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Relations Between the Police and the Polish Local Governments — Legal and
Political Approach

The relationship between the police forces and local governments (self-
-government units) is of particular importance to effective national security
management. In the article, I provide an extensive review of the existing mech-
anisms in the area and track down their evolution. I analyze trajectories and
results of reforms carried out after 1990, examining crucial aspects of the rela-
tionship, including the participation of local governments in the appointment
of Police governing bodies, co-financing, the institution of the “demand” to
restore legal order, and the particularly problematic ties between poviats and
the Police.
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WSTEP

Relacje pomigdzy Policja a jednostkami samorzadu terytorialnego (JST) bywaja okre-
slane jako niejasne, niespdjne i kontrowersyjne. Chociaz samorzad pojawia si¢ w usta-
wie o Policji w kilkunastu kontekstach, temat ten rzadko staje si¢ przedmiotem roz-
wazan w literaturze, wyjawszy ujecie $cisle formalnoprawne'. Od dtuzszego czasu ani
w niej, ani w dyskursie polityki niemal nie pojawia si¢ popularny w latach 90. temat
decentralizacji Policji. Przed laty najcz¢éciej podnoszono go w kontekscie uznawania
przyjetych 6 kwietnia 1990 roku rozwiazan za tymczasowe i zakladania, Ze majaca na-
stapi¢ decentralizacja administracji publicznej wymusi analogiczne zmiany w obszarze
aparatu bezpieczenistwa wewnetrznego. Czgsciowo tak sie rzeczywiscie stalo, ale po la-
tach 1998-2003, kiedy przyjeto rozwiazania, ktdre zwickszyty role JST w odniesieniu
do Poligji, elity polityczne najwidoczniej uznaly temat za zamkniety. Cze$¢ z tych re-
form zostata zresztg szybko zniesiona.

Problematyka ta ma wielkie znaczenie w kontekscie optymalizacji zarzadzania bez-
pieczenistwem. Policja boryka si¢ obecnie z szeregiem powaznych probleméw organi-
zacyjnych, kadrowych i zwiazanych z deficytem spolecznego zaufania. Wsréd zmian,
ktére moglyby zwickszy¢ skuteczno$¢ dzialania instytucji, pozytywnie wplyna¢ na jej
niezalezno$¢ i poprawi¢ wizerunek, mozna rozwazaé¢ decentralizacje. Moglaby ona
zwigkszy¢ skuteczno$¢ dziatan prewencyjnych i ograniczy¢ podatnosé policyjnych
»dotéw” na centralna polityke. Politycy nie sa jednak zainteresowani tym kierunkiem.
Przeciwnie, od 2015 roku zauwazalny jest raczej trend polegajacy nie tylko na centrali-
zacji aparatu bezpieczenistwa wewnetrznego, ale takze na umniejszaniu roli JST.

Celem autora jest przedstawienie ewoludji relacji pomiedzy Policja a samorzadem te-
rytorialnym w okresie III RP. Sformutowano trzy pytania badawcze: 1) Czy rozwiazania
w tym zakresie s spdjne i precyzyjnie?; 2) Jakie byly najwazniejsze kierunki zmian w tym
zakresie?; 3) Jakiego rodzaju dysfunkcje wynikaja lub moga wynika¢ z obecnego ksztal-
tu relacji? W artykule przyjeto perspektywe neoinstytucjonalng?, taczaca watki z zakresu
historii, nauk o polityce i administracji oraz nauk prawnych. Podstawa zrédlowg artykutu
s3 akty normatywne i ich projekty oraz inne dokumenty instytucji publicznych, uzupel-
nione przez archiwalne wydania prasowe, literature przedmiotu i zrédta wywolane.

Artykut sktada si¢ ze wstgpu, siedmiu cz¢dci i podsumowania. W czesci pierwszej
zarysowano unormowanie zadan z zakresu bezpieczenstwa w ustawach ustrojowych
JST. W czgéci drugiej przedstawiono najwazniejsze reformy, jakie wdrozono w za-
kresie relacji Policji i JST. Czg$¢ trzecia, czwarta, pigta i szdsta poswigcone sa najwaz-
niejszym instytucjom prawnym wigzacym Policje z samorzadami: udziatowi organéw

1

Zob. np. ]. Dobkowski, Policja i samorzad terytorialny w Polsce. Charakterystyka prawna relacji wza-
Jjemmych, Olsztyn 2015; A. Sck, Z. Obrebski, Prawne determinanty wspdtpracy jednostek samorzqdu
terytorialnego i Policji w zakresie ochrony bezpieczeristwa publicznego, ,Studia Politologiczne” 2009,
vol. 14, 5. 290-299; S. Pieprzny, Policja. Organizacja i funkcjonowanie, Warszawa 2011.

~

V. Lowndes, Instytucjonalizm, [w:) Teorie i metody w naukach politycznych, red. D. Marsh, G. Stoker,
przel. J. Tegnerowicz, Krakéw 2006, s. 96-100.
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samorzadu w powolywaniu organéw kierowniczych Policji, wspéifinansowaniu Policji
przez samorzad, zadaniu przywrdcenia stanu zgodnego z porzadkiem prawnym oraz
szczegdlnej pozycji powiatu i starosty. W czgéci siddmej przedstawiono problematyke
udzielania niezb¢dnej pomocy i informowania.

Z uwagi na specyfike, wage i obszerno$¢ tego zagadnienia, z artykutu wylaczo-
no problematyke strazy gminnych. Temat relacji Policji z samorzadowymi formacja-
mi ochrony porzadku publicznego zostal cz¢éciowo oméwiony przez autora w innym
miejscu’, jego wymiar formalny byt takze przedmiotem zainteresowania Jarostawa Do-
bkowskiego®, jednakze z pewnoscig zastuguje on na odrgbne, poglebione opracowanie.
Trzeba tez zaznaczyd, ze zamierzeniem autora nie bylo oméwienie caloéci problema-
tyki relacji, tylko skupienie si¢ na sprawach o charakterze ustrojowym, umocowanych
w ustawach kompetencyjnych Policji i JST. Tym samym z artykutu wylaczono réwniez
zagadnienia szczegélowe zawarte w ustawach dedykowanych réznym aspektom i insty-
tucjom bezpieczenistwa wewngtrznego’.

Artykut oddaje stan prawny na dzien 1 pazdziernika 2022 roku.

1. BEZPIECZENSTWO A USTAWY USTROJOWE SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

Polska posiada tradycje rozbudowanych relacji pomiedzy wladzami samorzadowymi
a gléwna formacja policyjng, uksztaltowane w okresie I RPC. Po IT wojnie $wiatowej ko-
munisci przyjeli zupelnie inny model. Samorzad terytorialny zostat zniesiony, a gtéwna
formacja policyjna tzw. Polski Ludowej, Milicja Obywatelska, zostata wyjeta spod nad-
zoru administracji ogdlnej. Byta skrajnie scentralizowana, upolityczniona i upartyjnio-
na oraz w znacznym stopniu zro$nigta z Ministerstwem Spraw Wewnetrznych (MSW).
Cho¢ nominalnie ,,obywatelska” i formalnie nadzorowana przez bedace surogatem sa-
morzadu terytorialnego rady narodowe, byta instytucja, na funkcjonowanie ktorej ad-
ministracja cywilna nie miafa realnego wplywu. Waznym elementem debaty nad ksztal-
tem demokratyzacji aparatu bezpieczenistwa w okresie przetomu byla relacja tworzone;j
Policji z budowanym réwnolegle samorzadem’. Prace nad restytucja samorzadu pro-
wadzono na poczatku 1990 roku, czyli doktadnie w tym samym czasie, kiedy trwaly

Zob. A. Nyzio, Straze gminne — problemy, wyzwania i propozycje reform, ,,Srodkowoeuropejskie Studia
Polityczne” 2020, nr 1, 5. 43-73.

* Zob. ]. Dobkowski, Policja i samorzgd..., s. 137-161.

Wspétpraca Policji z JST dotyezy réwniez m.in. zabezpieczania imprez masowych i zgromadzen pu-
blicznych, sporzadzania projektu organizacji ruchu, wspéldzialania w zakresie szkoleri i rozmaitych
programéw o charakterze prewencyjno-profilaktycznym, monitoringu wizyjnego czy problematyki
stanéw nadzwyczajnych.

Zob. M. Maczytiski, Samorzgd terytorialny a Policja w II RP, [w:] 100-lecie Policji. Organizacja i funk-
¢jonowanie, red. E. Ura, M. Pomykala, S. Pieprzny, Rzeszéw 2019, s. 117-140.

Zob. A. Nyzio, Rakowiecka w remoncie. Transformacja polityki bezpieczerstwa wewngtrznego Polski
w latach 1989-1993, Krakéw 2020.
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prace nad ustawa o Policji. Wariant usamorzadowienia Policji nie znalazt si¢ w gléw-
nym nurcie debaty, ale nie ulegato watpliwosci, ze w prawie policyjnym znajda si¢ prze-
pisy dotyczace mozliwoéci oddzialywania JST na formacj¢ w konkretnych sprawach.
Utrzymujac scentralizowany model struktury gtéwnej formacji policyjnej, poddano ja
nieobecnym wezesniej nadzorowi i kontroli ze strony podmiotéw cywilnych — ministra
i organéw administracji terenowej, zaréwno rzadowej, jak i samorzadowej.

Zakres dzialania Policji okreslono w ustawie z 6 kwietnia 1990 roku jako ochro-
ng bezpieczenstwa obywateli (od pazdziernika 1995 roku: ochrong bezpieczeristwa ludzi)
i utrzymywanie bezpieczeristwa i porzgdku publicznego®. Cho¢ sformutowanie bezpie-
czertstwa i porzqdku publicznego ma swoje konstytucyjne umocowanie, jego zakres poje-
ciowy budzi wiele watpliwosci’. Ustawodawca postuguje si¢ pojeciem porzgdku publicz-
nego zaréwno w kontekscie powaznym typéw przestepstw (rozdzial XXXII kodeksu
karnego), jak i wykroczeni (rozdzial VIII kodeksu wykroczen). Zarazem prawodawca
oddziela zagrozenia bezpieczeristwa publicznego od zakldcers porzadku publicznego™.

Porzgdek publiczny samodzielnie, tj. bez bezpieczeristwa, wystgpuje w ustawie o stra-
zach gminnych (maja one zajmowac si¢ jego ochrong'') i w tym kontekscie nalezy faczyé go
z prawem wykroczen i przepisami porzadkowymi. Natomiast termin ,,bezpieczenistwo”
zarezerwowany jest dla instytucji obdarzonych szerszymi obowiazkami i uprawnieniami,
czyli stuzb policyjnych i specjalnych. Te pierwsze tacza obowiazki z zakresu bezpieczen-
stwa ludzi oraz bezpieczenistwa i porzadku publicznego, a te drugie zajmuja si¢ bezpie-
czenistwem panstwa. Kluczowe dla okreslenia relacji pomiedzy Policja a JST bylo wige
ustalenie obszaru, ktérego dotyczy¢ miataby wspétpraca. To za$ sprowadzato si¢ do ko-
niecznosci odpowiedzenia na pytanie, czy ,,bezpieczenstwo’, uznawane za domeng insty-
tucji pafistwowych (rzadowych), nalezato réwniez do wlasciwosci samorzadu.

W ustawie z 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym, czyli obecnej ustawie
o samorzadzie gminnym'?, znalazl si¢ przepis odnoszacy si¢ do porzgdku publicznego
i ochrony przeciwpozarowej jako jednego z zadan wlasnych gminy'. Takie bylo zaloze-
nie projektodawcdw, czyli Senatu. W 2001 roku przepis zostal rozszerzony; prawodaw-
ca uscislil, ze zadania wlasne gminy obejmuja sprawy porzqdku publicznego i bezpieczern-
stwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej™. W tym ksztalcie

8 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 7. o Policji, Dz.U. 1990, nr 30, poz. 179.

Zob. np. A. Osierda, Prawne aspekty pojecia bezpieczenstwa publicznego i porzgdkn publicznego, ,Studia
Turidica Lublinensia” 2014, nr 23, s. 89-106.

Rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 21 lipca 2016 r. w sprawie uzycia oddzialéw i pododdzialéw
Policji oraz Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w razie zagrozenia bezpieczenstwa publicznego lub
zakldcenia porzgdkn publicznego, Dz.U. 2016 poz. 1090.

W Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. 0 strazach gminnych, Dz.U. 1997, nr 123, poz. 779.

Ustawa z dnia 29 grudnia 1998 r. 0 zmianie niektdrych ustaw w zwiqzku z wdrozeniem reformy ustrojo-
wej paristwa, Dz.U. 1998, nr 162, poz. 1126.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 . 0 samorzqdzie terytorialnym, Dz.U. 1990, nr 16, poz. 95.

Ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 1. 0 zmianie ustaw: o samorzqdzie gminnym, o samorzqdzie powiato-
wym, o samorzqdzie wojewddztwa, o administracji rzqdowej w wojewddztwic oraz o zmianie nicktdrych
innych ustaw, Dz.U. 2001, nr 45, poz. 497.
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znajduje si¢ on w ustawie do dzisiaj. Dopisanie do ustawy ,bezpieczenistwa obywateli”
bylo pomystem rzadu Jerzego Buzka®. Propozycja wzbudzila kontrowersje podczas
prac komisyjnych, zwracano uwagg, ze bezpieczenistwo to domena paristwa, a samo-
rzadowi brakuje instrumentéw, aby wywiaza¢ si¢ z zadania jego zapewnienia'®. Rzad
bronit jednak przepisu. Wiceminister spraw wewnetrznych i administracji Jézef Plo-
skonka thumaczyl: tuzaj chodzi o bardzo szerokie pojecie bezpieczeristwa obywateli. |...]
Bezpieczenstwem obywateli moze byc na przyktad problem wspdtdziatania z gminng stra-
2q pozarng, jak réwniez z okreslonymi inspektoratami. Rzqd nwaza, ze taki zapis nie tyl-
ko wyprzedza pewne propozycje rzgdowe dotyczgce zarzgdzania kryzysowego, ale réwniez
pozwala gminie w dniu dzisiejszym na dofinansowanie policji parstwowej czy parstwowej
strazy pozarnej".

Przepisy o mozliwosci wspétfinansowania Policji przez samorzad juz w 1990 roku
zawarto w ustawie kompetencyjnej (zob. dalej), chodzito wige o harmonizacj¢ prawa.
W debacie z 2000 roku powrécily argumenty sprzed dekady, sprowadzajace si¢ do prze-
konania, ze problematyka ,bezpieczenstwa’, taczona z funkcja organéw Scigania, jest
domeng instytucji rzadowych. Schylek XX wicku byt jednak okresem entuzjazmu wo-
kot samorzadnosci i ich znaczenie zmalato. Wezesniej w ten whasnie sposéb okreslono
zadania powiatow, a zatem w latach 1999-2001 istniata nieréwnowaga pomiedzy szcze-
blem lokalnym a ponadlokalnym, na korzy$¢ tego drugiego.

W 1998 roku przyjeto bowiem, ze zadania powiatéw majacych powstal z dniem
1 stycznia 1999 roku be¢da obejmowal zaréwno porzadek publiczny, jak i bezpie-
czenstwo. Projektodawcy proponowali ujaé te funkeje jako wykonywanie zadan pu-
blicznych w zakresie porzqdku i bezpieczeristwa publicznego', natomiast w ksztalcie
finalnym ustawy byla mowa o wykonywaniu okreslonych ustawami zadari publicz-
nych o charakterze ponadgminnym w zakresie porzgdku publicznego i bezpieczeristwa
obywatel;”.

W przypadku utworzonego réwnolegle z powiatami samorzadu wojewddztwa przy-
jeto konstrukeje, ze wykonuje on zadania o charakterze wojewddzkim okreslone ustawa-
mi, a wérdd nich umieszczono te w zakresie bezpieczerstwa publicznego™. W projekcie
ustawy”' i ustawie przyjgtej w trzecim czytaniu przez Sejm brakowato takiego przepisu,
zostal on dodany przez senacka komisje®, a nastgpnie zaakceptowany przez cala izbe

5 Rzgqdowy projekt ustawy o zmianie ustaw: o samorzqdzic gminnym, o samorzqdzic wojewddztwa, o sa-
morzqdzie powiatowym, o administracji rzgdowej w wojewddztwie oraz o zmianie niektdrych innych
ustaw, druk nr 2144, 10 VIII 2000.

Komisja Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej, posiedzenie nr 266, 14 XI 2000.
Tamze.

Poselski projekt ustawy o samorzgdzie powiatowym, druk nr 25, 6 XI1 1997.

Ustawa z dnia S czerwea 1998 . 0 samorzgdzie powiatowym, Dz.U. 1998, nr 91, poz. 578.

20

Tamsze, poz. 576.

21

Rzgdowy projekt ustawy o samorzqdzie wojewddztwa, druk nr 181,27 11998.

2 Sprawozdanie Komisji Samorzgdu Ierytorialnego i Administracji Partstwowej (wraz z wnioskami

mniejszosci) o uchwalonej przez Sejm w dnin 7 maja 1998 r. ustawie o samorzqdzie wojewddztwa, druk
nr71 A, 15V 1998.
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wyzsza. Komisje sejmowe zarekomendowaly odrzucenie senackiej poprawki. Przeko-
naly wielu postéw, ale poprawka Senatu zostata przyjeta®. ,,Bezpieczenistwo publiczne”
pozostato w ustawie do dzisiaj. Stalo si¢ tak dlatego, ze pod koniec lat 90., tak jak na
poczatku IIT RP, silnie obecne bylo przekonanie, ze tworzone przepisy maja charakeer
przejsciowy i sa jedynie punktem wyjécia do dalszej decentralizacji administracji pu-
blicznej, ktdra wypelnitaby trescia, czyli konkretnymi kompetencjami, wykonywanie
przez samorzad zadan z zakresu ,bezpieczenstwa”. Tak si¢ jednak nie stato.

2. NAJWAZNIEJSZE REFORMY
2.1. Policje lokalne

Pierwszym i najambitniejszym pomystem zmierzajacym do wlaczenia samorzadu tery-
torialnego w problematyke policyjna byta instytucja policji lokalnych, istniejaca w la-
tach 1990-1995. Idea tej instytucji opierata si¢ na écistej wspotpracy stuzby policyjnej ze
spolecznoscia lokalng w duchu modelu community (oriented) policing. Jest to koncep-
cja (filozofia, model, idea), zgodnie z ktdra formacja policyjna powinna dziataé proak-
tywnie, czyli prowadzi¢ wielowymiarowe dziatania prewencyjne, pozostajac w bliskiej,
partnerskiej relacji ze spolecznosciami lokalnymi*. U zarania IIT RP nie byfa ona sze-
rzej znana, ale o tym, ze Policja miala zmierza¢ w tym kierunku, $wiadczyly przyjeta
w 1991 roku nowa formuta dziatan profilaktycznych® czy prowadzony od 1995 roku
pierwszy program prewencji kryminalnej ,,Bezpieczne miasto™. W 1997 roku na com-
munity policing powolaly si¢ sejmowe komisje, przedstawiajac pierwsza propozycje ca-
losciowego uregulowania strazy gminnych?. Przez cale lata 90. mozliwos¢ wdrazania
w Polsce tej koncepcji byla przedmiotem kontrowersji*.

Autorzy koncepciji policji lokalnych wprost zapowiadali, ze ich utworzenie miato
by¢ pierwszym krokiem w procesie decentralizacji Policji i budowie policji samorza-
dowych. Jeden z architektéw tzw. ustaw policyjnych, poset Jerzy Zimowski, wyjasnial
w kwietniu 1990 roku, ze wzorem dla pomystodawcéw byli angielski bobby i policjant
japonski®. Gléwna inspiracja byly wiasnie wzorce japonskie, rozpoznane podczas

»  Sprawozdanie z 20. posiedzenia Sejmu III kadencji.

# A, Przemyski, Community policing po polsku, [w:] Zapobieganie przestgpczosci w spolecznosciach lokal-

nych, red. J. Czapska, W. Krupiarz, Warszawa 1999, s. 162-169.

» W. Maciejewski, J. Kirzynski, Profilaktyka po nowemu, ,Magazyn Kryminalny 997” 1991, nr 5, 3 111,
s. 4-5.

% J. Paciorkowski, Pakiet bezpieczenstwa, ,Gazeta Policyjna” 2001, nr 19,20 V.

27

Komisyjny projekt ustawy o strazach gminnych, druk nr 2204, 6 I11997.

% Zob. T. Cielecki, Dziesie¢ lat prewencji kryminalnej w Polsce, [w:] Mit represyjnosci albo O znaczeniu

prewencji kryminalnej / The Myth of Repression or The Importance of Crime Prevention, red. ]. Czapska,
H. Kury, przel. T. Michalak, T. Krajewska, Krakéw 2002, s. 549-578.
Sprawozdanie z 25. posiedzenia Sejmu X kadendji, s. 138.

29



POLITEJA 4(79)/2022 Relacje pomigdzy Policjg... 225

stypendium naukowego przez twérce pierwszej wersji projektéw ustaw reformujacych
aparat bezpieczenistwa wewnetrznego, Jana Widackiego®.

Pomyst od poczatku spotykal si¢ z krytyka, tym bardziej, ze rownolegle z poli-
cja lokalna mialy powstawa¢ quasi-policyjne, samorzadowe straze miejskie (wowezas
jeszeze nie gminne). Cho¢ do ustawy o Policji zglaszano wiele zastrzezen, zostala ona
jednak szybko przyjeta, co wynikato z checi przecigeia stanu tymczasowosci w kie-
rowanym ciagle przez komunistéw MSW. Eksperyment policji lokalnych pozostal
w uchwalonej ustawie w pierwszej kolejnosci nie dlatego, ze rzad i parlament podzie-
laly entuzjazm pomystodawcéw, tylko dlatego, ze brakowato czasu i mozliwosci poli-
tycznych, aby wydtuzy¢ prace nad reforma.

Policjantéw lokalnych postanowiono odcigzy¢ od obowiazkéw procesowych (czyn-
nosci dochodzeniowo-sledcze) i inwigilacyjnych (czynnosci operacyjno-rozpoznawcze),
wykonywali jedynie czynnosci administracyjno-porzadkowe. Mieli dzialaé proaktyw-
nie, by¢ blisko mieszkaricéw, w pierwszej kolejnoéci rozmawiad i informowac, a dopiero
w drugiej egzekwowaé prawo. Takze ich kompetencje w zakresie uzywania $rodkéw przy-
musu bezpo$redniego ograniczono do minimum. W ustawie o Policji zastrzezono przy
tym, ze policja lokalna mogta wykonywaé réwniez inne niecierpigce zwitoki czynnosci zwig-
zane z zawiadomieniem o przestgpstwie i zabezpieczeniem miejsc zdarzern. Posterunki poli-
cji lokalnej dziataly na terenie gmin i byly podporzadkowane komendantom rejonowym
(w latach 1990-1998 byt to $rodkowy szczebel w policyjnej strukturze terenowej, pomie-
dzy komendami wojewddzkimi a komisariatami). Posterunki policji lokalnej powstawaly
i byly likwidowane przez komendantéw rejonowych na wniosek gmin. Koszty ich funk-
cjonowania byly pokrywane z budzetu paristwa, samorzady mogly w nich uczestniczyé®'.
Propozycja, aby policja lokalna byla w caloéci finansowana przez samorzad?®;, zostata od-
rzucona. Ustawodawca wskazal, ze organy samorzadu terytorialnego moga uczestniczy¢
jedynie w pokrywanin czgsci kosztow funkcjonowania posterunkéw policji lokalnych®.

Konstrukeja instytucji posiadata istotne wady. Ustawodawca nie sprecyzowal jej
funkgji i nie umiejscowit jej doktadnie w strukeurze Policji. Szkolnictwo policyjne
bylo organizacyjnie i mentalnie nieprzygotowane do ksztalcenia funkcjonariuszy no-
wego typu, zorientowanych w sprawach polityki spotecznej i dysponujacych odpo-
wiednimi kompetencjami migkkimi. Na dodatek policje lokalne staly si¢ konkurencja
dla strazy miejskich. Poczatek byt jednak obiecujacy, do korica 1990 roku zorganizo-
wano policje lokalne w 70% wojewddztw?. Jeszcze wiosng 1991 roku MSW, kierowa-
ne juz wowczas przez ,Solidarno$¢”, wypowiadalo si¢ o instytucji pozytywnie i zapo-
wiadalo jej rozbudowe®. Koncept popierat tez dwezesny komendant gléwny Poliji.

3 A.Nyzio, Rakowiecka w remoncie..., s. 362.

U Tamze, s. 362-363.
> E.Rzepka, Nie milicjant lecz szeryf, ,Gazeta Wyborcza” 1989, 19 XIL

33

Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990...; Zob. tez ]. Czapska, ]. Wojcikiewicz, Policja w spoleczeristwie obywa-
telskim, Krakéw 1999, s. 45-47.
3 Noszcz., ABC policji lokalnej, ,Gazeta Policyjna” 1991, 13 L.

% Sprawozdanie stenograficzne z 56. posiedzenia Sejmu X kadencji, s. 169.
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Jednak juz wtedy nad instytucja zaczely zbierad si¢ czarne chmury. Padaly glosy o ,.ka-
lekich” czy ,niepetnych” policjantach oraz ,marnowanych” etatach®. W 1990 roku
dzialalo okolo 1,3 tys. jednostek policji lokalnej, ale w 1993 roku juz tylko 546*. Po-
waznym problemem byly policyjne wakaty. W wojewddztwach, ktére szczegélnie bo-
rykaly si¢ z tym problemem, istniala niewielka szansa na utworzenie posterunkéw?.
Wobec braku kadr komendanci wojewddzcy stawiali bowiem na funkcjonariuszy mo-
gacych wykonywa¢ pelny zakres policyjnych zadan i dysponujacych kompletem poli-
cyjnych uprawnien.

Dla czgsci funkcjonariuszy policja lokalna byta tworem wydumanym przez teorety-
kéw i zapozyczonym z zewngtrz¥. Do zmiany klimatu wokol instytucji przyczynily si¢
tez przeprowadzone w 1992 roku zmiany personalne na kluczowych stanowiskach —
komendanta gléwnego i wiceministra spraw wewngtrznych odpowiedzialnego za Poli-
cj¢*. Rozpoczglo si¢ wygaszanie instytucji. W kwietniu 1993 roku rzad Hanny Suchoc-
kiej podjat nieudang probe jej likwidacji*. Ostatecznie usunigto ja z polskiego prawa
w 1995 roku.

Koncepcja policji lokalnej wywotata kontrowersje jako nieposiadajaca pierwowzoru
w historii Polski. Cz¢$¢ politykédw uznata, ze implementacja zwigzanej z innym kodem
kulturowym idei nie moze zakoriczy¢ si¢ nad Wista powodzeniem™. Inni twierdzili, ze
pozycja policjilokalnej w aparacie bezpieczenstwa jest niejasna — watpliwosci budzita jej
relacja ze ,zwykly” Policja czy strazami miejskimi. Jednym nie podobal si¢ sam pomyst,
innym — wykonanie. Wdrazanie konceptu napotkato opér ze strony samej Policji. By¢
moze pomyst byl przedwezesny i zbyt ambitny®. Widacki zwracal uwagg, ze nastawie-
ni na dorazne rezultaty w zakresie zwalczania przestgpczo$ci komendanci wojewddzey
i rejonowi uznawali niemogaca wykonywaé czynnosci dochodzeniowo-$ledczych poli-
cje lokalna za ,zbedny luksus”, nie dostrzegajac mozliwosci spadku przestepczosci przez
blizsza wspdtprace Policji ze spoteczenistwem w dluzszej perspekeywie*. Jego zdaniem
zrédlem niepowodzenia byla nieumiejetnosé dotarcia do komendantéw i przekonania
ich, ze inwestowanie w instytucj¢ oplaci si¢ dlugofalowo. Zamiast wpisywa¢ do ustawy

36 7. Slifierz, To si¢ sprawdza, ,Gazeta Policyjna” 1991, nr 16, 28 VIL

57 Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o urzgdzie Ministra Spraw Wewngtrznych, o Policji, o Urzg-

dzie Ochrony Patistwa, o Strazy Granicznej oraz nicktdrych innych ustaw, druk nr 853,3 IV 1993.

¥ Sprawozdanie stenograficzne z posiedzenia Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych, 10 11991,

s. 7.

¥ Sprawozdanie stenograficzne z 13. posiedzenia Sejmu I kadencji, zatacznik nr 2, s. 10.

40

Zob. Z. Smolarek, List otwarty komendanta gldwnego Policji, ,Gazeta Policyjna” 1992, nr 20, 13 IX;
Sprawozdanie stenograficzne z 24. posiedzenia Sejmu I kadencji, czgs¢ 11, zatacznik nr 2, s. 13.

U Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o urzgdzie Ministra Spraw Wewngtrznych, o Policji...

2 Por. ]. Widacki, System bezpieczeristwa wewngtrznego — ewolucja struktur i funkeji, [w:] Druga fala pol-

skich reform, red. L. Kolarska-Bobinska, Warszawa 1999, s. 230.
Por. S. Pieprzny, Policja..., s. 20.

43

J. Widacki, Rewiry dzielnicowych. Przefom czy kolejna zmarnowana szansa na reforme Policji?, [w:]
Bezpieczeristwo lokalne. Spoleczny kontekst prewencji kryminalnej, red. ]. Czapska, J. Widacki, Warsza-
wa 2000, s. 136-137.
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to, czego policja lokalna nie mogta, powinno raczej zosta¢ okreslone, na czym polegaty
jej zadania i kompetencje®.

2.2. Reforma administracyjna 1998-1999

Jako ze terytorialny zasi¢g dzialania organéw policyjnych odpowiada podziatowi ad-
ministracyjnemu paristwa, przelomowa dla relacji Policji z samorzadem byla przyje-
ta w 1998 roku tzw. reforma administracyjna, ktéra wprowadzita istniejaca do dzisiaj
trzystopniowa strukture. Samorzagdowe gminy (wéwezas w liczbie 2489) uzupelnito 16
samorzadéw wojewddzkich oraz 308 samorzadéw powiatowych i 65 miast na prawach
powiatu. Liczba wojewddztw zostata zmniejszona z 49 do 16. Struktura Policji musiata
zosta¢ dostosowana do nowego ksztattu administracji.

W latach 1990-1998 terenowymi organami Policji byli komendanci wojewddzcy,
komendanci rejonowi i komendanci komisariatéw, stojacy na czele odpowiednio ko-
mend wojewddzkich i rejonowych oraz komisariatéw. Z dniem 1 stycznia 1999 roku
komendy rejonowe zostaly zastapione przez komendy powiatowe (miejskie). Termi-
ny ,komendant rejonowy” i ,komenda rejonowa” powrdcily do polskiego prawa pod
koniec 2002 roku, ale w innym kontekscie (komendy rejonowe staly sie warszawskim
odpowiednikiem komend powiatowych). Intencja autoréw reformy administracyjnej
bylo czesciowe zdecentralizowanie Policji poprzez $cislejsze powiazanie jej z samorza-
dami i wojewodami. Po pierwsze, chodzilo o udzial wéjtéw (burmistrzéw, prezyden-
téw miast) i starostéw w procedurze powolywania i odwolywania szeféw policyjnych
struktur (zob. rozdz. 3). Po drugie, zmieniono przepisy dotyczace wspétfinansowania
Policji przez samorzad (zob. rozdz. 4). Wprowadzono tez zmiang jeszcze dalej idaca,
decydujac si¢ na decentralizacj¢ w zakresie finansowania jednostek Policji.

W ustawie o samorzadzie powiatowym wskazano, ze do dochodéw powiatu naleza
dotacje celowe z budzetu paristwa na zadania realizowane przez powiatowe stuzby, in-
spekcje i straze*. Rozwiazanie to znalazlo swoje odzwierciedlenie w nowelizacji usta-
wy o Policji, zgodnie z ktéra koszty zwiazane z funkcjonowaniem formacji mialy by¢
pokrywane z budzetu panistwa, w tym z dotacji celowej na zadania Policji w powiecie .
Od 1 stycznia 1999 roku Policja nie byta wigc juz w calodci finansowana z budzetu
centralnego. Srodki ministra whsciwego do spraw wewnetrznych pokrywaly tylko
okolo jedna pigtg budzetu Policji, a dysponentami reszty byli wojewodowie. Komen-
dy powiatowe (miejskie) przestaly by¢ bezposrednio finansowane z budzetu panstwa.
Otrzymywaly $rodki droga dotacji celowych z budzetéw wojewoddw, przekazywane
im za po$rednictwem starosty*®. Komendanci wojewédzcy Poliji stali si¢ czgscia stuzb

] Widacki, A.K. Podgérski, 10 lat ustawy, 10 lat Policji, ,Gazeta Policyjna” 2000, nr 16,23 IV, 5. 29.

% Ustawa z dnia 5 czerwea 1998 1. 0 samorzgdzie powiatowym...

Y Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. 0 zmianie niektdrych ustaw okreslajgcych kompetencje organdéw admini-
stracji publicznej — w zwigzku z reformg ustrojowq panstwa, Dz.U. 1998, nr 106, poz. 668.

#® Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli wykorzystania srodkéw budzetowych przez Po-

licje, Warszawa, kwiecieri 2000, s. 4-6.
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zespolonych pod zwierzchnictwem wojewodéw, a komendanci powiatowi (micjscy)
weszli w sktad administracji zespolonej pod zwierzchnictwem starostéw. Budzet Po-
licji w wojewddztwie byt zatem czescig budzetu wojewody, a budzet Policji w powie-
cie — czgécia budzetu powiatu. Komendy powiatowe (micjskie) staly si¢ powiatowymi
(miejskimi) jednostkami budzetowymi. Pozycja starostéw miata dla autoréw reformy
szczegblne znaczenie. Chodzito o to, aby dziatania i wydatki stuzb, w tym Policji, byty
poddane cislejszej kontroli spotecznej. Starosci ponosiliby polityczng odpowiedzial-
no$¢ za bezpieczenistwo na ich terenie, odpowiadajac w tym zakresie posrednio (po-
przez rad¢ powiatu) przed wyborcami®.

Wprowadzone rozwigzanie spotkalo si¢ z wieloaspektowa krytyka. Nie byli z nie-
go zadowoleni nawet powiatowi samorzadowcy, wskazujacy, ze ustawodawca przyznal
powiatowi zadania z zakresu porzadku publicznego i bezpieczenistwa obywateli, ale
nie wyposazyl go w srodki stuzace jego realizacji*’. Innym problemem byly op6znienia
w przekazywaniu $rodkéw, generujace diugi i odsetki za nicoptacone rachunki. Ze stro-
ny Policji padaly argumenty na rzecz tego, aby pomigdzy ta formacja a wojewoda bylo
jak najmniej ,,posrednikow™!.

Rozwigzanie to od poczatku budzilo spore watpliwosci i juz pod koniec 2002 roku
zostalo zniesione. Rzad Leszka Millera zwrécit uwage na problem zwigzany z nadzo-
rem nad gospodarka finansowa i majatkowa komend powiatowych Policji, proponujac
ponowng centralizacj¢ polityki finansowej odnosnie do Policji, ktdra miataby umoz-
liwi¢ sprawniejszy nadzér nad nig. W projekcie ustawy modyfikujacym te rozwigza-
nia wskazano: Poza nielicznymi wyjgtkami komend tych nie kontrolowaly organy do tego
zobowigzane, to jest wojewodowie, starostowie, regionalne izby obrachunkowe, natomiast
prowadzone przez Komendg Glowng Policji dorazne kontrole w zakresie realizacji budze-
tu w komendach powiatowych Policji, wskazujg na koniecznos¢ systematycznej okresowej
weryfikacji prowadzonej tam gospodarki srodkami budzetowymi. Obecny sposéb finan-
sowania nie pozwala jednak na skuteczny nadzdr ze strony komend wojewddzkich Policji
i nie daje mozliwosci wykorzystania dokonanych ustalers do natychmiastowego egzekwo-
wania odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych®.

Wszystkie jednostki Policji miaty by¢ finansowane bezposrednio z budzetu pan-
stwa, a budzet Policji na szczeblu powiatu miat zostaé oddzielony od budzetu powia-
towego™. Wiceminister spraw wewngtrznych i administracji Zbigniew Sobotka wyja-
$nial, ze ,rozdrobnienie” w zakresie polityki finansowej spowodowalo wiele trudnosci.
Czg$¢ wojewddztw borykalo si¢ z niedofinansowaniem, zdarzaly si¢ opéznienia w prze-
kazywaniu $rodkéw. Zwigzek Powiatéw Polskich (ZPP) wypowiedzial si¢ negatywnie
o planowanych zmianach, a wiceprezes jego zarzadu, poset wspottworzacego koalicje

¥ MAR, Starostowie i Policja, ,Gazeta Wyborcza” (Wroctaw) 1999, 10 IV.
0 PEPE, Starosta chee policji, ,Gazeta Wyborcza” (Olsztyn) 2000, 27 V.

Tamze.
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Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o Policji i innych ustaw, druk nr 968, 7 X 2002.

3 Ustawa z dnia 13 listopada 2002 r. 0 zmianie ustawy o Policji, ustawy o administracji rzqdowej w woje-

wédztwie i ustawy o samorzqdzie powiatowym, Dz.U. 2002, nr 200, poz. 1688.
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rzadowg Polskiego Stronnictwa Ludowego (PSL) Andrzej Grzyb, pytal na posiedzeniu
komisji: czy bardziej zalezy nam na tym, aby w sposéb bardziej scentralizowany Komen-
dant Glowny dysponowat budzetem, co pozbawitoby Policje szans na wspétprace z samo-
rzqdami, czy tez na tym, aby jednak podtrzymac bardzo dobrg tradycje tej wspdtpracy.
Samorzgd moze pozostac partnerem Policji pod warunkiem, ze bedzie dysponentem pew-
nej czesci wydatkdw na komendy powiatowe Policji. To weale nie jest tak, ze powiat sam
reguluje wysokos¢ naktaddéw na Policje, gdyz w istocie otrzymuje ,z gory” odpowiednio skal-
kulowang kwotg na okreslone zadania. Nie sq dla mnie przekonujgce argumenty, ze w za-
sadzie nie da si¢ skalkulowaé wydatkéw na Policjg. Skoro samorzqdy radzq sobie dobrze
z obliczaniem na przyktad kosztow realizacji zadan oswiatowych, to nie wiem, z jakiego
powodu nie moglyby skalkulowaé wydatkéw komend Policji >*.

Ludwik Dorn z Prawa i Sprawiedliwosci (PiS) popart kierunek zmian, sceptyczna
byla natomiast Platforma Obywatelska (PO). Jej przedstawiciel, Andrzej Gatazewski,
skrytykowat rzadowe propozycje. Przekonywat: Z wystgpien przedstawicieli Komencdy
Gléwnej Policji oraz z wypowiedzi posta Ludwika Dorna wynika, ze wszelkie nieszczescia,
ktdre spadly na Policje, majq swij rodowdd w roku 1999, kiedy to zostat zmieniony system
[finansowania tej formacji. |...] lata dziewigidziesigte mam w pamieci i dokladnie wiem,
Jjak wygladata sytuacja przed tq feralng datg, kiedy Policja byla finansowana centralnie.
[...] wowezas réwniez siedziby nicktorych komend terenowych byty o krok od ruiny, po-
licjanci zas pracowali w warunkach urggajgcych wszelkim standardom. Gdyby w moim
miescie wladze nie przekazaly Policji wyremontowanego budynku na komisariat Policji,
to policjanci musieliby prawdopodobnie pracowal w namiotach, gdyz poprzednia siedzi-
ba byta w stanie ruiny. |...] tak naprawdg na fatalng kondycje materialng Policji ztozyly
sig pigldziesigcioletnie zaniedbania. [...] doskonale wiemy, ze temu, co byto przed rokiem
1999, daleko do normalnosci. |...] Obawiam sig, ze jednak system ten bedzie dziatat do-
kladnie tak samo jak obecnie. [...] dziwi mnie, ze Komendant Glowny stwierdzit, iz z racji
obecnego systemu finansowania Komenda Gléwna stracita kontrole nad tym, co dzieje si¢
w Policj?>.

Ostatecznie okazalo sie, ze zwolennicy rozwiazan centralizacyjnych stanowia wick-
szo$¢. 13 listopada 2002 roku projeke rzadowy zostat poparty zgodnie przez niemal
caly Sejm, z wyjatkiem PO. Sprawa podzielita parlamentarzystéw i ekspertéw™. Jeszcze
po latach ZPP opowiadat si¢ za przywréceniem rozwiazan z lat 1999-2002 i wiacze-
niem Policji do administracji zespolonej na szczeblu powiatu®.

>% Sprawozdanie stenograficzne z posiedzenia Komisji Administracji i Spraw Wewngtrznych, posiedze-

nie nr 54, 29 X 2002. H. Swieszczakowska, Powrdt do starych zasad, ,Gazeta Policyjna” 2002, nr 42,
10 X1

Sprawozdanie stenograficzne z posiedzenia Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych, posiedze-
nie nr 54...
% Por. A. Podolski, Z szeryfa zandarm, ,Gazeta Wyborcza” 2002, 20 X1I; J. Stepien, Reformy administra-
¢ji publicznej w warunkach polskiej transformacji, [w:) Z zagadniet prawa rolnego, cywilnego i samorzq-
du terytorialnego. Ksigga jubileuszowa profesora Stanistawa Prutisa, red. J. Bieluk i in., Bialystok 2012,
s. 886-887.

57 Stanowisko Zwiazku Powiatéw Polskich, 20 XI 2008.
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3. UDZIAEL ORGANOW SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W POWOLYWANIU SZEFOW POLICYJNYCH STRUKTUR

3.1. Debata w okresie transformacji

W trakcie prac nad ustawa o Policji w 1990 roku zrezygnowano z udzialu organéw
samorzadu w opiniowaniu lub uzgadnianiu kandydatéw na komendantéw wojewddz-
kich i rejonowych, co rozwazaly komisje sejmowe, dziatajac w oparciu o projekt posel-
ski. Proponowano w nim, aby komendanci wojewédzcy byli mianowani przez mini-
stra na wnioseck komendanta gtéwnego, ktory bylby uzgodniony z terenowo wlasciwg
whladzg samorzgdowg. Analogiczne rozwiazanie mialoby obowiazywaé w rejonie, przy
czym organem mianujacym bylby komendant gtéwny, a wnioskujacym — komendant
wojewddzki. W projekcie nie wspominano o uzgadnianiu komendantéw komisaria-
téw. Natomiast zgodnie z rzadowo-resortowym odpowiednikiem projektu ustawy mia-
nowanie — zaréwno w rejonie, jak i w wojewddztwie — odbywatoby si¢ po zasiggnieciu
opinii wojewody, a wigc z catkowitym wylaczeniem samorzadu. O szczeblu komisaria-
téw nie wspominano®.

Kiedy komisje dyskutowaly na ten temat w koricu marca 1990 roku, samorzad jesz-
cze nie istnial. Uchwalona trzy tygodnie wczesniej ustawa o samorzadzie terytorial-
nym miafa wej$¢ w zycie za dwa miesigce, w dniu wyboréw samorzadowych. Tworzyta
ona szczebel gminny samorzadu i jego namiastke na poziomie wojewddztwa w posta-
ci sejmiku samorzadowego. Nie byl on jednak wladza samorzadowa, a jedynie wspél-
ng reprezentacja gmin z obszaru wojew6dztwa. Struktury posredniej migdzy nimi, na
ksztalt dzisiejszych powiatow, nie bylo*”. Cho¢ byloby to rozwiazanie watpliwe od stro-
ny prawnej, mozna sobie wyobrazi¢, ze kandydatura komendanta wojewédzkiego pod-
legalaby uzgodnieniu z sejmikiem samorzadowym. Na poziomie policyjnego rejonu
brakowalo jednak jakiegokolwiek samorzadowego ciata, ktére mozna bytoby uzna¢ za
terenowo wiasciwg wladze samorzgdowg®.

Zastanawiano si¢ nad tym podczas prac komisyjnych, pojawily si¢ tez watpliwosci,
czy »uzgadnianie” nie jest formula zbyt daleko idaca, ale propozycja usunigcia tej insty-
tugji zostala odrzucona®. Kiedy 6 kwietnia 1990 roku sprawa trafita pod namyst Sejmu,
odrzucono pomyst wlaczenia sejmiku do procedury®®. Samorzad usunigto z wojewddz-
twa i rejonu, dodano natomiast nieobecny wezesniej w projektach przepis odnoszacy
si¢ do komendantéw komisariatéw. Miat ich mianowacd i odwotywaé komendant wo-
jewddzki na wniosek komendanta rejonowego zaopiniowany przez wlasciwy organ sa-
morzqdu terytorialnego. Za ,opiniowanie” komendantéw wojewddzkich i rejonowych

% A. Nyzio, Rakowiecka w remoncie..., s. 357.

3 Tamsze.

O Tamze.

o Tamze,s. 358.

¢ Sprawozdanie stenograficzne z 25. posiedzenia Sejmu X kadencji, s. 275-290.
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mial odpowiada¢ wojewoda, a wigc organ rzadowy®. Tak wiasnie planowat uregulowaé
to rzad Tadeusza Mazowieckiego.

Konstrukeje zaopiniowany przez wojewodg (w przypadku komendantéw wojewddz-
kich i rejonowych) oraz zaopiniowany przez wiasciwy organ samorzqdu terytorialnego
(komendanci komisariatéw) utrzymano w latach 1990-1995. Zmieniono ja w kon-
sekwencji procesu legislacyjnego, w ktérym rozpatrywano wspélnie kilka rzadowych
i poselskich projektéw z lat 1993-1994. Wigkszo$¢ komisyjna zaproponowata dodanie
do procedury powolywania komendantéw wojewddzkich i rejonowych opiniowania
sejmiku samorzqdowego wlasciwego dla danego wojewddztwa, bez usunigcia z niej wo-
jewody. Mniejszoé¢ rekomendowala Sejmowi odrzucenie tego rozwigzania®. Sprawa
podzielita postéw, sceptyczne bylo MSW, obawiajace si¢ upolitycznienia Policji. Mi-
nister spraw wewnetrznych Andrzej Milczanowski dostrzegat dwa niebezpieczenstwaz:
Pierwsze niebezpieczeristwo, formalne, to na pewno wydtuzenie okresu decyzyjnego. Dru-
gie natomiast [...] to jednak pewne odejscie od zasady apolitycznosci. Jezeli spojrzymy na
praktyke, na nicktore, a weale ich niemato, sytuacje zwigzane z powolywaniem burmi-
strzdw, wdjtéw, prezydentdw miast, to widzimy, ze w sejmikach samorzgdowych odbywa
sig nickiedy ostra walka polityczna. Scierajg sig rézine wplywy, ugrupowania. Zwazyé pro-
sz¢ nastepujacq sytuacje: gdyby, dajmy na to, minister spraw wewngtrznych czy komen-
dant gléwny Policji w odniesienin do komendanta rejonowego nie podzielit zdania sejmi-
ku samorzqdowego i wyznaczyl innego kandydata, stwarza to sytuacje konfliktows i to na
dluzszy czas®.

Sprawa wrécita do komisji. Te zaproponowaty Sejmowi wykreslenie z projekeu usta-
wy opiniowania przez sejmiki wojewodzew®. Minimalng wickszos¢ uzyskato pozosta-
wienie przepisu”. Rozwiazanie trafito do ustawy®® i obowigzywato w latach 1995-1998.

Jesli za$ chodzi o komendantéw komisariatow, to kwestia ta nie budzita wigkszych
kontrowersji. W 1995 roku doprecyzowano przepis, wskazujac, ze komendantéw

S Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990...

& Sprawozdanie Komisji Administracji i Spraw Wewngtrznych, Komisji Samorzqdu Terytorialnego, Ko-

misji Sprawiedliwosci oraz Komisji Ustawodawczej o poselskim projekcie ustawy o Policji (druk nr 162),
rzqdowym projekcie ustawy o zmianie ustawy o urzedzie Ministra Spraw Wewnegtrznych (druk nr 480)
i rzqdowym projekcie ustawy o zmianie ustawy o urzedzie Ministra Spraw Wewngtrznych, o Policji,
0 Urzgdzie Ochrony Parstwa, o Strazy Granicznej oraz niektdrych innych ustaw (druk nr S06 i 5064),
druk nr 1012, 24 V 1995.

©  Sprawozdanie stenograficzne z 51. posiedzenia Sejmu Il kadengji, s. 45.

% Dodatkowe sprawozdanie Komisji Administracji i Spraw Wewngtrznych, Komisji Samorzqdu Teryto-

rialnego, Komisji Sprawiedliwosci oraz Komisji Ustawodawczej o poselskim projekcie ustawy o Policji
(druk nr 162), rzqdowym projekcie ustawy o zmianie ustawy o urzedzie Ministra Spraw Wewngtrznych
(druk nr 480) i rzqdowym projekcie ustawy o zmianie ustawy o urzedzie Ministra Spraw Wewngtrznych,
0 Policji, 0 Urzgdzie Ochrony Partstwa, o Strazy Granicznej oraz nicktdrych innych ustaw (druk nr 506
i506A), druk nr 1012-A, 22 VI 1995.

& Sprawozdanie stenograficzne z 53. posiedzenia Sejmu II kadengji, s. 93-94.

& Ustawa z dnia 21 lipca 1995 ». 0 zmianie ustaw: o urzedzie Ministra Spraw Wewngtrznych, o Policji,

o0 Urzgdzie Ochrony Paistwa, o Strazy Granicznej oraz niektdrych innych ustaw, Dz.U. 1995, nr 104,
poz.515.
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komisariatéw powoluja i odwoluja komendanci wojewddzcy na wniosek komendantéw
rejonowych, po zasiggnigcin opinii wlasciwych rad gmin®. W 1998 roku zastapiono or-
gan stanowigcy organem wykonawczym, wskazujac, ze komendanta komisariatu powo-
tuje komendant powiatowy (miejski) po zasiggnigciu opinii wlasciwego terytorialnie wdj-
ta (burmistrza lub prezydenta miasta) lub wdjtéw™. Jest on obecny w ustawie do dzisiaj.

3.2. Reforma administracyjna z 1998 i nowelizacja z 2002 roku

W konsekwencji reformy administracyjnej sejmiki wojewddztw zostaly catkowicie usu-
nigte z ustawy o Policji. Od 1 stycznia 1999 roku komendanci wojewddzcy byli po-
wolywani przez ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych na wniosek komendanta
glownego zlozony za zgodq wojewody, natomiast komendanci powiatowi (miejscy) byli
powolywani przez komendantéw wojewddzkich w porozumienin ze starostg. Nowoscia
bylo réwniez to, ze kandydatéw miano wylaniaé w drodze konkurséw”'. Ten tryb obo-
wigzywal w latach 1999-2002.

Jesienia tamtego roku, zgodnie z inicjatywa rzadu Millera”, z ustawy usunigto kon-
kursy, a ,,zgoda” i ,porozumienie” zostaly zastapione przez niewiazace ,opinie”. Odtad
komendanta wojewddzkiego powolywal i odwolywat minister wlasciwy do spraw we-
wnetrznych na wniosek komendanta gtéwnego zfozony po zasiegnigciu opinii wojewo-
dy, akomendanta powiatowego (miejskiego) — komendant wojewddzki, po zasiggnigciu
opinii starosty”. Jako ze w mi¢dzyczasie doszlo do zmian dotyczacych samorzadu war-
szawskiego (wojewddzewo warszawskie stalo si¢ czgécia wojewddztwa mazowieckiego),
pojawita si¢ potrzeba uregulowania trybu powolywania komendanta stofecznego. Rzad
zaproponowal, aby w jego przypadku obowiazywat tryb analogiczny, jak w przypadku
komendanta wojewddzkiego, ale z dodatkowym rozwiazaniem: zfozony po zasi¢gnigciu
opinii wojewody oraz opinii prezydenta m.st. Warszawy. Na obszarze miasta stofecznego
zadania i kompetencje odpowiadajace zadaniom i kompetencjom komendanta powia-
towego (miejskiego) Policji mieli wykonywa¢ komendanci rejonowi Policji. Ich wia-
$ciwos¢ terytorialna miata obejmowa¢ obszar jednej lub kilku warszawskich dzielnic.
Komendanta rejonowego miat powolywaé i odwotywaé komendant stoteczny po za-
siggnigciu opinii prezydenta m.st. Warszawy. Takie wlasnie przepisy znalazty si¢ w usta-
wie™ i obowiazuja do dzisiaj.

Inna wazna zmiana wprowadzona z poczatkiem 1999 roku wigzata si¢ z instytucja
dzielnicowych (tzw. policjantéw pierwszego kontaktu), znang zaréwno z okresu Policji
Panistwowej i Milicji Obywatelskiej, jak i z lat 1990-1998. W 1998 roku Andrzej Prze-
myski, doradca komendanta gléwnego Policji, méwil, ze wdrazanie community policing
@ Tamze.

" Ustawa z dnia 24 lipca 1998 . 0 zmianie...

v Tamze.

2 Rzgdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o Policji i innych ustaw...

7 Ustawa z dnia 13 listopada 2002 r. 0 zmianie...

74

Tamsze.
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jest »szansa dla formacji. Typowym argumentem ,przeciw” bylo rozmijanie si¢ jej za-
lozen z prakeyka stuzby. W Policji zaktadano, ze dzielnicowy ma spedza¢ 60% czasu
stuzby blisko spolecznosci lokalnej, co wykonujacy wiele obowigzkéw funkejonariusze
uznawali za niemozliwe”.

Dzigki ustawie z lipca 1998 roku mozliwe stalo si¢ tworzenie rewiréw dzielnicowych,
czyli komoérek w jednostkach organizacyjnych Policji, wyznaczajacych teren dzialania
kierownika rewiru. Kompetencje w zakresie tworzenia rewiréw uzyskali komendanci po-
wiatowi (miejscy) Policji, dzialajacy na zasadach okreslonych przez komendanta gléw-
nego. Kierownika rewiru mianowat i zwalniat ze stanowiska komendant powiatowy
(miejski) Policji, po zasiggnigciu opinii wéjta (burmistrza lub prezydenta miasta). Do wy-
razania opinii w tej sprawie mégl tez zosta¢ upowazniony organ wykonawczy jednostki
pomocniczej gminy (czyli np. solectwa, dzielnicy czy osiedla)’. Konstrukeja mianowania
i Zwalniania ze stanowiska, obecna do dzisiaj w ustawie o Policji, jest wyraznie odrebna od
powolywania i odwolywania, a kierownik rewiru (nienazywany przez ustawodawce ,,dziel-
nicowym”) nie powinien by¢ traktowany jako organ administracji rzadowej.

Pomyst rewiréw wynikal z przekonania, ze utrzymywanie niewielkich etatowo jed-
nostek organizacyjnych jest rozwigzaniem nieefektywnym. W praktyce rewiry zastapity
wiec posterunki i niewielkie komisariaty, ktdre nie byly w stanie zapewni¢ jednoczesnej
realizacji stuzby patrolowej i obstugi biezacych zdarzen. W zarzadzeniach komendan-
ta gtéwnego Policji z listopada 1998 roku’ i marca 2000 roku’ okreslono, ze komisa-
riat Policji tworzy sie, jezeli liczba stanowisk etatowych (jego normatyw etatowy) wynosi
przynajmniej 25 (15 w przypadku komisariatu specjalistycznego). Utworzenie rewiru
dzielnicowych wymagato trzech stanowisk policyjnych w normatywie etatowym. Zato-
zeniem bylo, Ze zadania prewencyjne w terenie przejma rewiry, a dzialania wykrywcze
beda realizowane przez migdzygminne komisariaty”. Proces przeksztalceri miat trwaé
do konca 2000 roku. Dziatania dzielnicowych mialy opiera¢ si¢ na filozofii community
policing®. Widacki ocenial, ze utworzenie rewiréw byto ,faktycznym” powrotem do
zarzuconego w 1995 roku pomystu policji lokalnych®. Tak jak w przypadku policji lo-
kalnych, pomyst zostat odebrany chlodno przez wielu policjantéw.

7> Zob. np. MD, Sierzant prospoteczny, ,Gazeta Wyborcza” (Krakéw) 1998, 3 VL.

76 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. 0 zmianie...

77

Zarzqdzenie nr 22/98 Komendanta Gléwnego Policji z dnia 3 listopada 1998 ». w sprawie szczegdtowych
zasad organizacji i zakresu dziatania komend, komisariatéw i innych jednostek organizacji Policji, odpo-
wiedZ na wniosck o udostepnienie informacji publicznej, Kwo-1699/22/AW.

8 Zarzgdzenie nr 3 Komendanta Gldwnego Policji z dnia 20 marca 2000 7. w sprawie szczegotowych zasad

organizacji i zakresu dzialania komend, komisariatéw i innych jednostek organizacyjnych Policji, Dz.Urz.
KGP 2000, nr 2, poz. 17.

7 Odpowiedz na interpelacje nr 728, 29 111 2002.
8 AK. Podgérski, Dzielnicowy a spolecznosci lokalne, ,Gazeta Policyjna” 2000, nr 34, 10 IX.

81

J. Widacki, Koniec okresu organdw wladzy ludowej PRL, [w:] Obywatelskie inicjatywy ustawodawcze
Solidarnosci 1980-1990. Materialy i projekty ustaw Centrum Obywatelskich Inicjatyw Ustawodawczych
»87 i Spolecznej Rady Legislacyjnej, oprac. K. Barczyk, S. Grodziski, S. Grzybowski, Warszawa 2001,
s.577.
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Utworzenie rewiréw dzielnicowych doprowadzito tez do powaznych kontrower-
sji spolecznych. Spolecznosci lokalne zaprotestowaly przeciwko likwidacji posterun-
koéw i niewielkich wiejskich lub osiedlowych komisariatéw. Rozpoczely si¢ interwencje
u wladz i interpelacje poselskie zmierzajace do ich przywrécenia®. Tworzenie rewiréw
dzielnicowych mialo zastosowanie gléwnie w miastach. Zwrécono na to uwage pod-
czas prac nad wspomnianym rzgdowym projektem ustawy o zmianie ustawy o Policji,
przedtozonym w 2000 roku przez rzad Buzka. W trakcie procesu legislacyjnego uzna-
no, ze powinna zosta¢ zapetniona luka dotyczaca obszaréw wiejskich®. Tak tez si¢ sta-
lo. Droga ustawy z lipca 2001 roku przepis po$wigcony rewirom uzupetniono o mozli-
wos¢ tworzenia posterunkéw Policji. Ich pozycje uregulowano analogicznie do pozycji
rewirdw™. Przepisy te nie ulegly zmianie do dzisiaj.

Tak wigc obecnie w procesie opiniowania kandydatéw na stanowiska szeféw policyj-
nych struktur uczestnicza: wéjt, burmistrz i prezydent miasta (stanowiska komendanta
komisariatu oraz kierownika rewiru i kierownika posterunku), a takze starosta (stanowi-
sko komendanta powiatowego i miejskiego) oraz prezydent m.st. Warszawy (stanowiska
komendanta stolecznego i komendanta rejonowego oraz kierownika rewiru i kierowni-
ka posterunku). Niewatpliwie rozwigzanie to stanowi swego rodzaju wtargnigcie organu
politycznego w wewnetrzne sprawy z definicji apolitycznej, fachowej instytucji. Trzeba
jednak podkresli¢, ze organy powotujace i odwolujace oraz mianujace i zwalniajace nie
s3 zwiazane tredcig opinii. Przeszkoda w objeciu stanowiska komendanta komisariatu,
komendanta powiatowego i miejskiego oraz komendanta stofecznego i komendanta re-
jonowego przez kandydata nie jest réwniez niewystawienie opinii przez whasciwy or-
gan, o ile od dnia przedstawienia wniosku o wydanie opinii mingto 14 dni (lub 21 dni
w przypadku komisariatéw w Warszawie). Rozwiazanie to nie ma jednak zastosowania
w odniesieniu do kierownikéw rewiru i posterunku.

Problematyczna w sensie politycznym moze jednak okazaé si¢ sytuacja, w ktorej
wlasciwy komendant lub kierownik beda zmuszeni wspétpracowaé z organami samo-
rzadu, ktére wyrazily wezesniej negatywna opinie wobec ich kandydatury. Dodatkowa
komplikacja jest mozliwo$¢ politycznego przenikania si¢ instytucji opiniowania z opi-
sanym ponizej wspotfinansowaniem Policji przez JST. W tym kontekscie moga wysta-
pi¢ dwa wzajemnie uzupetniajace si¢ problemy. Po pierwsze, fakt, ze wyrazona przez
organ samorzadu terytorialnego opinia na temat obsady stanowiska zostala zignoro-
wana przez organ policyjny, moze mie¢ wplyw na podejscie JST do wspétfinansowania

82 Zob. np. M.C. Nowak, Chcemy komisariatu, ,Gazeta Wyborcza” (Katowice) 2001, 31 I; E. Sitek, Re-
forma, czyli wraca stare, ,Gazeta Policyjna” 2003, nr 5, 9 II; Interpelacja nr 728, 21 I1 2002. Z analo-
gicznym problemem elity polityczne mierzyly si¢ takze w kolejnych latach. Po tym, kiedy rzadzaca
w latach 2007-2015 koalicja PO-PSL, kierujac si¢ podobna logika oszczednosci i optymalizacji, zli-
kwidowata okolo potowe posterunkéw Policji, doszlo do protestéw spolecznosci lokalnych. W 2016 r.
PiS rozpoczglo proces ich przywracania.

8 Sprawozdanie stenograficzne ze 109. posiedzenia Sejmu III kadencji, cz. I, s. 193.

8 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 1. 0 zmianie ustawy o Policji, ustawy o dzialalnosci ubezpieczeniowej, usta-

wy — Prawo bankowe, ustawy o samorzqdzie powiatowym oraz ustawy — Przepisy wprowadzajgce ustawy
reformujgce administracje publiczng, Dz.U. 2001, nr 100, poz. 1084.
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Policji. Po drugie, finansowe wspieranie Policji przez JST moze prowadzi¢ do poza-
prawnego ,wzmocnienia” instytucji opiniowania.

4. WSPOLFINANSOWANIE POLICJI PRZEZ SAMORZAD
TERYTORIALNY

Instytucje wspéifinansowania Policji przez samorzad wprowadzono juz w 1990 roku.
Celem tego rozwiazania byto uspotecznienie dziatan formacji i, przede wszystkim, wyj-
Scie naprzeciw ogromnym problemom finansowym panistwa. Pomoc wladz lokalnych
przy znanej mizerii Policji jest na wage zlota — tak méwit o tym minister Milczanow-
ski%. Mozliwos$¢ pokrywania czgsci kosztow funkcjonowania stuzby przez organy sa-
morzadu terytorialnego byla do 1995 roku ustawowo ograniczona do policji lokal-
nych®. Jednoczesnie pozwalano Policji przyjmowaé darowizny od niepublicznych
podmiotdw, z wylaczeniem os6b prywatnych. Prakeyki tej, nazywanej ,,sponsoringiem
Policji”, zaniechano po wybuchu tzw. afery poznanskiej w marcu 1994 roku®. Ksztale
przepisu o mozliwosci wspotfinansowania Policji ewoluowal, zaréwno w zakresie pod-
miotowym®, jak i przedmiotowym.

Likwidujac w 1995 roku instytucje policji lokalnej, przepis dotyczacy mozliwo-
$ci wspétfinansowania Policji przez JST rozciagnigto na caly formacje. W ramach
reformy administracyjnej z 1998 roku dookreslono, ze gmina i powiat mogty sfi-
nansowac Policji dodatkowe etaty w rewirach dzielnicowych, pod warunkiem zapew-
nienia im finansowania przez okres co najmniej pieciu lat*. Procedure sprecyzowano

& A M, Policja i pomoc samorzqdéw, ,Rzeczpospolita” 1995, 27 1L

8 Ustawa z dnia 21 lipca 1995 7. 0 zmianie...

87

Szef policyjnych zwiazkowceéw Grzegorz Korytowski thumaczyl w 1994 roku: Wedtug ustawy o poli-
¢ji naszym jedynym Zrédiem finansowania powinien byé budzet. Ale ngdza jest taka, ze minister spraw
wewngtrznych zezwolil na szukanie sponsoréw, a kierownictwo tez namawia |...). Prowadzi to do utra-
ty niezaleznosci przez policje, bo lepiej praymbkngc oko na podejrzane machlojki sponsora, niz go stracic.
K. Kesicka, Zlowrogi sponsoring, ,,Gazeta Wyborcza” 1994, 8 I1L Por. B. Ciachurska, B. Lesniewski,
Policja sponsorowana, ,Wprost” 1994, nr 12 (20 III).

8 Do 24 maja 2001 roku tylko samorzad terytorialny mégt wspomaga¢ finansowo Policje. Nowelizacja

ustawy, keora weszla wéwezas w zycie, nadala przepisowi nastgpujacy tre$¢: ,,Jednostki samorzadu te-
rytorialnego oraz inne podmioty organizacyjne, wskazane w odrebnych ustawach, moga uczestniczy¢
w pokrywaniu czgéci kosztow funkcjonowania Policji”. Z kolei od 29 listopada 2003 r. ustawodawca
umozliwia wspéifinansowanie Policji przez JST oraz ,,panstwowe jednostki organizacyjne, stowarzy-
szenia, fundacje, banki oraz instytucje ubezpieczeniowe”. Zmiany prawa w tym zakresie, zapropono-
wane przez senatoréw i zaakceptowane przez Sejm, nazywane powrotem do ,,sponsoringu Policji”, wy-
wolaly duze kontrowersje. Zob. GIES, Wrdcq sponsorzy policji?, ,Gazeta Wyborcza” 2003, 28 VIII;
A L., Darowizny nie tylko od samorzqddéw, ,Rzeczpospolita” 2003, 30 X; jar, Sponsor nasz pan?, Wirtu-
alna Polska, 20 X12003, [online] https://wiadomosci.wp.pl/sponsor-nasz-pan-6036853999182977a,
23 X12022;J. Dziadul, Po prosbie, ,Polityka” 2004, nr 16 (17 IV); W. Ziobro, Policjant chodzi z czap-
kg, ,Dziennik Polski”, 9 XII 2005, [online] https://dziennikpolski24.pl/policjant-chodzi-z-czapka/
ar/1745746, 23 X1 2022.

¥ Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. 0 zmianie niektdrych ustaw...
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w rozporzadzeniu ministra wlasciwego do spraw wewngtrznych i administracji z mar-
ca 1999 roku™. W 2001 roku w ustawie okreslono, ze to samo rozwiazanie odnosi
si¢ do posterunkéw Policji’!, co znalazto swoje odzwierciedlenie w nowelizacji wspo-
mnianego rozporzadzenia®. Rozwiazania te obowiazuja do dzisiaj. Trzeba podkresli¢,
ze intencjg ustawodawcy nie byto obnizanie liczby etatéw finansowanych przez pan-
StWO poprzez ,,przerzucenie” czesci kosztéw utrzymania Policji na samorz%dy. Finan-
sowane przez nie etaty maja charakter dodatkowy i nie sa wliczane do etatéw okresla-
nych ustawa budzetowsa.

Przepisy ustawowe dotyczace finansowego wspierania Policji rozbudowano w 2003
roku, precyzujac, ze chodzi o uczestniczenie w pokrywaniu wydatkéw inwestycyjnych,
modernizacyjnych lub remontowych oraz kosztdw utrzymania i funkcjonowania jednostek
organizacyjnych Policji, a takze zakupu niezbednych dla ich potrzeb towaréw i ustug’.
Rok pézniej utworzono przeznaczony do tego fundusz celowy — Fundusz Wsparcia
Policji’®. Oprécz finansowania prac modernizacyjnych (remonty) i inwestycyjnych
(np. zakup radiowozdéw) czy pokrywania kosztéw paliwa samorzady (ale tylko gminy
i powiatu) moga tez przekazaé Policji $rodki finansowe z przeznaczeniem na nagro-
dg za osiggnigecia w stuzbie i przepracowane ponadwymiarowe godziny funkcjonariu-
szy realizujacych zadania z zakresu stuzby prewencyjnej. Rozwiazanie to zaproponowal
w 2000 roku rzad Buzka”. Znalazlo si¢ ono w uchwalonej ustawie z lipca 2001 roku®.

Wsparcie finansowe Policji ze strony samorzadéw nie pelni juz wprawdzie tak
ogromnej roli, jak w latach 90., ale ciagle jest zauwazalne, np. w pierwszym pétro-
czu 2021 roku samorzady przekazaly Policji 35 mln zt”
dodatkowych etatéw, to sukcesywnie traci ono na znaczeniu®. Na dzien 31 grudnia

. Jedli chodzi o finansowanie

*  Rozporzqdzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 4 marca 1999 r. w sprawie szcze-

gotowych warunkéw porozumienia migdzy organem powiatu lub gminy a wojewodg w zakresie pokry-
wania kosztéw utrzgymania dodatkowych etatéw Policji w rewirach dzielnicowych, Dz.U. 1999, nr 22,
poz. 208.

' Ustawa z dnia 27 lipca 2001 1. 0 zmianie ustawy o Policji...

> Rozporzgdzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 17 kwietnia 2002 v. zmienia-

Jjace rozporzqdzenic w sprawie szczegdlowych warunkdw porozumienia migdzy organem powiatu lub
gminy a wojewodq w zakresie pokrywania kosztéw utrzymania dodatkowych etatéw Policji w rewirach
dzielnicowych, Dz.U. 2002, nr 55, poz. 493.

% Ustawa z dnia 29 patdziernika 2003 1. 0 zmianie ustawy o Policji, Dz.U. 2003, nr 192, poz. 1873.

% Ustawa z dnia 25 listopada 2004 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz o zmianie niektérych

ustaw, Dz.U. 2004, nr 273, poz. 2703.

W uzasadnieniu projektu wskazano, ze proponowane rozwiazanie jest realizacjq postulatéw organdw
powiatéw (miast) i gmin [...). Pozwoli to z jednej strony na petniejsze wykorzystanie policiantéw na rzecz
bezpieczeristwa i porzqdku publicznego w gminie, a z drugiej strony umozliwi policiantom wykonywanie
dodatkowej pracy bez koniecznosci poszukiwania jej poza Policjq. Rzqdowy projekt ustawy o zmianie usta-
wy o Policji, ustawy o dziatalnosci ubezpieczeniowej oraz ustawy — Prawo bankowe, druk nr 2012, 19 VI
2000.

Ustawa z dnia 27 lipca 2001 1. 0 zmianie ustawy o Policji...
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77 Odpowiedz na wniosek o udostepnienie informacji publicznej, Kwo-325/22/KR.
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Por. R. Horbaczewski, Gminne wsparcie nadal niezbedne dla policji, ,Rzeczpospolita” 2011, 17 IL
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2005 roku liczba etatdw, kedrych koszty pokrywaly samorzady, wynosila 275, a na
dzien 1 listopada 2022 roku — zaledwie 15%.

Tabela 1. Liczba dodatkowych etatéw finansowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego w latach 2001-2022*
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* Stan na 31 grudnia, za wyjatkiem lat: 2003 (31 marca), 2012-2013 (1 stycznia) i 2022 (1 listopada). Rok

2004 — brak danych.
Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych Policji i portalu Otwarte Dane

Podstawowym argumentem przeciwko tym przepisom bylo i jest przekonanie, ze
moga one prowadzi¢ do niebezpiecznego ,zrastania si¢” ex definitione politycznych sa-
morzaddéw i apolitycznej Policji, poprzez ksztattowanie relacji klientelistycznych, typu
»place, wigc wymagam”. Krytycy tego rozwiazania wskazuja, ze w ten sposéb samorza-
dy moga — jawnie lub w sposéb dorozumiany — wymusza¢ na Policji podejmowanie
okre$lonych dziatan, co moze prowadzi¢ do powstania pozaprawnej relacji wladczej'®.
Analogiczny argument podnoszony jest w kontekscie calego modelu community poli-
cing — jesli formacja policyjna ma blisko wspéipracowad z lokalng spotecznoscia, to sifa
rzeczy moze staé si¢ przedmiotem i podmiotem lokalnej polityki.

Dodatkows komplikacja jest fakt, ze sami funkcjonariusze moga zgodnie z prawem
angazowac si¢ w lokalna polityke. Od 1990 roku nie moga wprawdzie naleze¢ do par-
tii politycznych, a od czasu przyjecia konstytucji z 1997 roku nie jest mozliwe taczenie
stuzby z mandatem parlamentarzysty, kontekst samorzadowy nie jest jednak tak jedno-
znaczny. Trzy ustawy ustrojowe samorzadu wskazuja, ze osoby petniace funkcje wéjta
i jego zastepcy, a takze czlonkowie zarzadéw powiatu i wojewddztwa nie moga by¢
zatrudnieni w administracji rzadowej, co obejmuje takze Policje. W zadnym miejscu
w polskim prawie nie ma jednak mowy o mandacie organu stanowiacego samorzadu.

% Portal Otwarte Dane, [online] https://www.dane.gov.pl, 22 XI 2022.

190 Zob. np. case miasta Strykéw (woj. toédzkie): E. Sitek, Burmistrz ponad prawem?, ,Gazeta Policyjna”
2004, nr 12, 28 I11.
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Policjant nie potrzebuje nawet formalnej zgody przelozonego, aby si¢ o niego ubiegac.
Eaczenie funkeji radnego ze stuzba moze jednak prowadzi¢ do kolizji i dopiero nie-
wywigzywanie si¢ policjanta z obowiazkéw stuzbowych moze by¢ asumptem do zwol-
nienia ze shuzby'®". Nie sa prowadzone statystyki dotyczace liczby funkcjonariuszy be-
dacych jednoczesnie radnymi, ale wiadomo, ze takie sytuacje si¢ zdarzaja. Regularnie
powraca wigc pomyst odebrania funkcjonariuszom prawa do kandydowania w wybo-
rach do organéw stanowiacych samorzadu. Tak kilka lat temu méwit o tym Grzegorz
Piechowiak (PiS), przewodniczacy Parlamentarnego Zespotu ds. Policji: Styszatem
0 przypadku, gdy wybory uzupetniajgce do rady gminy wygral funkcjonariusz startujgcy
z komitetu burmistrza, ktdry byt rzecznikiem prasowym tamtejszej komendy. Potem silg
rzeczy trafit do komisji bezpieczeristwa, na ktdrg przychodzi jego przefozony tumaczyd
sig przed radnymi. Byly tez sytuacje, gdy radny policjant dokonywat czynnosci policyjnych
wzgledem wdjta czy burmistrza'™.

Uprawnienie dotyczace finansowania Policji, poza funkeja ,marchewki”, moze pet-
ni¢ tez funkeje ,kija’, czyli by¢ formg ,skarcenia” Policji za dzialania niezgodne z za-
patrywaniem organéw samorzadu. Ilustracj tego stanu rzeczy jest sytuacja w stolicy,
w ktérej koncentruja si¢ polityczne spory, odbywaja glosne zgromadzenia publiczne i w
ktérej najezgéciej dochodzi do kontrowersyjnych zdarzen z udziatem Policji. Warszawa
to nickwestionowany lider jesli chodzi o wysokos¢ przekazywanych formacji srodkow.
W latach 1995-2021 miasto wspomoglo KSP kwota ponad 370 mln z1'%. W okre-
sie rzadéw prezydentki Hanny Gronkiewicz-Waltz (2006-2018) Warszawa przeka-
zata Policji 420 pojazdéw rdznego typu, a kwota wsparcia finansowego przekroczyla
168 mln z1'**. W lutym 2020 roku stofeczny ratusz, kierowany juz wéwczas przez Ra-
fata Trzaskowskiego, poinformowal, ze w tamtym roku KSP miala otrzyma¢ od mia-
sta 5,8 mln zl. Jednakze po glosnych zajéciach ulicznych w pazdzierniku i listopadzie
2020 roku, a zwlaszcza po protescie Strajku Kobiet w Warszawie 18 listopada i inter-
wencji Policji, ktéra duza cz¢$¢ opinii publicznej uznala za brutalna, ratusz zmienit
zdanie. Trzaskowski stwierdzit, ze jesli Policja nie zmienia swojego podejécia do prote-
stujacych, to razem z radnymi zastanowi si¢ nad zwieszeniem wspierania finansowego'”.
Ogolnopolski Zwiazek Zawodowy ,Inicjatywa Pracownicza” wystapit do prezydenta

101 Por, B. Swiqtkiewicz, Status policjanta — radnego (opinia prawna), ,Biuletyn Prawny Komendy Gléw-
nej Policji” 1999, nr 2, s. 59-62; Policjant kandyduje w wyborach samorzgdowych, ,Informacyjny Ser-
wis Policyjny”, 3 IX 2014, [online] https://isp.policja.pl/isp/aktualnosci/6000,Policjant-kandyduje-
w-wyborach-samorzadowych.heml, 30 X 2022.

102

T. Zékciak, Policjant radnym? 1o moze godzic w interes stuzby, ,Gazeta Prawna” 2017, 12 XII, [online]
https://serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/1091342,czy-policjant-moze-zostac-radnym.
html, 20 VII 2022 r.

Dofinansowanie Policji, oficjalny portal miasta Warszawa, https://bezpieczna.um.warszawa.pl/-/dofi

nansowanie-policji, 18 XI2022.

194 PAP/ke/ms, 37 nowych radiowozéw dla stolecznej policji, ,TVN Warszawa” 2018, 15 XI, [online]
https://tvn24.pl/tvnwarszawa/najnowsze/37-nowych-radiowozow-dla-stolecznej-policji-620254,
20 VII 2022.

M. Wojtczuk, K. Sulowski, Samorzqdy mogg wstrzymad dofinansowanie dla policji, ,Gazeta Wyborcza”
2020, 28 XI.
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z apelem ,Budzet miejski dla kobiet, nie dla policji!”, przekonujac: Niedopuszczalne
jest finansowe wspieranie dziatar Policji, gdy ta, zamiast zapewnial nam, mieszkankom
i mieszkarcom VVarszawy, bezpieczen’stwo, stosuje wobec nas przemocl%.

Najwazniejszym powodem, dla ktérego zmniejsza si¢ wsparcie Policji, jest trudna
sytuacja finansowa JST'?. Nie przesadzajac tego, jak czesto mozliwo$¢ wspoétfinanso-
wania Policji przez samorzady prowadzi do sytuacji niezr¢cznych, niejasnych lub pato-
logicznych, przekonanie o wadze jasnosci procedur, klarownosci podziatu obowiazkéw
i odpowiedzialnoci oraz przejrzystoéci zycia publicznego nakazuje rozwazy¢ zniesienie
tej mozliwosci. Oznaczaloby to koniecznos¢ zwigkszenia srodkéw budzetowych na Po-
licj¢ 0 okoto 100 mln z. To stosunkowo niewiele w $wietle obecnych wydatkéw forma-

cji (okoto 12 mld zt).

5.ZADANIE PRZYWROCENIA STANU ZGODNEGO
Z PORZADKIEM PRAWNYM

W 1998 roku do ustawy o Policji dopisano przepis stanowiacy, ze przewodniczqcy za-
rzqdu gminy lub powiatu moze zgqdal od wlasciwego komendanta Policji praywrdcenia
stanu zgodnego z porzqdkiem prawnym lub podjecia dziatan zapobiegajgcych naruszeniu
prawa, a takze zmierzajgcych do usunigcia zagrozenia bezpieczeristwa i porzqdku publicz-
nego'®. Adresatem zadania jest wlasciwy terytorialnie komendant Policji. Jesli nie jest
on w stanie wywiazac si¢ z tego zadania, ma obowiazek niezwlocznie przedlozy¢ spra-
we komendantowi wyzszego stopnia. Instytucja zadania przetrwata w prawie do dzisiaj,
z ta réznica, ze 0od 2002 roku'” uprawnienie przystuguje woéjtowi (burmistrzowi, prezy-
dentowi miasta) lub staroscie.

To jedno z ograniczonych uprawnienn wladczych samorzadu wzgledem Policji.
Ksztalt przepisu wskazuje, ze nie chodzi jedynie o dzialania zwigzane z sytuacja na-
gha, ale takze o prewencje. Jest przy tym zorientowane na cel — nie odnosi si¢ do wyko-
nywania przez funkcjonariuszy konkretnych czynnosci stuzbowych, tylko do osiagnie-
cia przez Policj¢ okreslonego rezultatu. Warto przy tym zauwazy¢, ze ustawodawca nie
sprecyzowal okoliczno$ci uzasadniajacych wystapienie z zadaniem. Wyktadnia gliwic-
kiego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) wskazuje, ze intencja ustawo-
dawcy bylo przyznanie organom samorzadu $rodka pozwalajacego na zadanie pomocy
ze strony Policji w sytuacji, gdy skala zdarzeri i potrzeba przeciwdziatania ich skutkom nie
pozwalaja mu na wlasne dziatanie ze wzgledu na nieadekwatnosé posiadanych srodkéw.
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Budzet micjski dla kobiet, nie dla policji!, Nasza Demokracja, https://naszademokracja.pl/petitions/
budzet-miejski-dla-kobiet-nie-dla-policji?fbclid=IwAR1iQHNagcaU9POiRrWBHw1gm39LRq
LOyazFVBwfBEZv3rU-UeoMP7Uq3tg, 20 X1 2022.

Zob. K. Nocun, Mniej pienigdzy w kasach miast na policyjne patrole, ,Dziennik Gazeta Prawna” 2020,
9 XIL

Ustawa z dnia 24 lipca 1998 . 0 zmianie...
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19 Ustawa z dnia 20 czerwea 2002 1. 0 bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta, Dz.U.

2002, nr 113, poz. 984.
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Zadanie jest zasadne wyltacznie weedy, gdy konieczne jest uzycie srodkéw, w ktdre usta-
wodawca nie wyposazyt JST. Jednoczesnie WSA podkreslil, ze instytucji zadania nie
nalezy traktowa¢ jako ,polecenia” wydawanego w stosunku do Policji. Pojecie to odno-
si si¢ bowiem do sytuacji, w ktérej dochodzi do nakazania podjecia okreslonych dziatan
podmiotowi, ktdry pozostaje w stosunku podrzednosci do nakazujgcego, organ samorzadu
terytorialnego nie jest za$ przetozonym organu policyjnego. Tym samym czasownik
»z3da¢” nalezy uznawa¢ za tozsamy znaczeniowo z pojeciami ,domagac si¢”, ,dopomi-
na¢ si¢” lub ,,nalegac”'*’.

Whasciwe organy samorzadu ponosza wylgczng odpowiedzialnosé za tres¢ zgdania.
Moze by¢ one przekazane ustnie, ale nastgpnic musi zostaé potwierdzone pisemnie.
Zadanie, keérego wykonanie mialoby wigza¢ si¢ z naruszeniem prawa, jest niewazne,
o czym stwierdza wojewoda'!.

W odpowiedzi na pytanie autora o to, ile razy organy samorzadu terytorialnego ko-
rzystaly z tego uprawnienia, Komenda Gléwna Policji odpowiedziata, ze tego rodzaju
informacje nie s3 gromadzone''?. Takze inne formy poszukiwania danych na ten temat
nie przyniosly skutku. Samorzadowcy i policjanci znaja t¢ instytucje prawna, ale nie
spotkali si¢ z przypadkami jej uzycia. Nie znaja ich réwniez media. Nalezy wiec uzna¢,
ze jest to rozwiazanie typu panic button, ktére w samej swojej konstrukeji zaktada ogra-
niczone stosowanie. Warto tez zauwazy¢, ze podobne rozwiazanie funkcjonuje w po-
zarnictwie, a konkretnie w ustawie o Panistwowej Strazy Pozarnej. Nie nazywa si¢ go
wprawdzie ,zadaniem”, tylko wydaniem polecenia podjecia dziatan'", ale stojaca za nim
logika jest taka sama.

Trzeba dodag, ze Policja wykonuje czynnosci ,na polecenie” organéw samorzadu
terytorialnego w zakresie, w jakim obowigzek ten zostal okreslony w odrebnych usta-
wach"*. Przyklad tego rodzaju uprawniania zawiera ustawa o obronie Ojczyzny, prze-
widujaca zatrzymanie administracyjne, czyli doprowadzenie osoby do dyspozycji
okreslonego organu. Zgodnie z jej przepisami, jesli osoba powotana do odbycia obo-
wiazkowej zasadniczej stuzby wojskowej bez uzasadnionej przyczyny nie stawita si¢ do
niej w okre$lonym terminie i miejsc, starosta (lub prezydent miasta na prawach po-
wiatu), na wniosek szefa wojskowego centrum rekrutacji, zarzadza jej przymusowe do-
prowadzenie do wskazanej jednostki wojskowe;j''®. Zarazem policjant obowiazany jest
odmoéwi¢ polecenia organu samorzadu terytorialnego, jesli wigzatoby si¢ to z popetnie-
niem przestepstwa'®.

1 Wyrok Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Gliwicach, 9 1X 2013,1V SA/Gl1 629/13.
W Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990...

112 Odpowiedz na wniosek o udostgpnienie informacji publicznej, Kwo-325/22/KR.

W3 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. 0 Passtwowej Strazy Pozarnej, Dz.U. 1991, nr 88, poz. 400.
W Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990...

W Ustawa z dnia 11 marca 2022 r. 0 obronie Ojczyzny, Dz.U. 2022, poz. 655.

W6 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990...
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6. POWIAT ORAZ KOMISJA BEZPIECZENSTWA I PORZADKU

Ztozonos¢ relacji pomiedzy Policja a samorzadem terytorialnym jest najlepiej widocz-
na na szczeblu powiatu. Ustawodawca w 1998 roku okredlil, ze starosta jest zwierzchni-
kiem powiatowych stuzb, inspekcji i strazy. W $wietle tego, co dotad powiedziano, nie ma
watpliwosci, ze sformulowanie to ma problematyczny charakter. Nalezy rozwazaé t¢
kwesti¢ na tle czterech wymiaréw zespolenia: osobowego (personalnego), organizacyj-
nego, finansowego i kompetencyjnego. Po pierwsze, zespolenie Policji w aspekcie oso-
bowym, czyli odnoszacym si¢ do uprawnien organu zwierzchniego w zakresie obsady
stanowisk, istnieje w powiecie w bardzo ograniczonym zakresie, jako ze opinia starosty
w procedurze powolywania i odwolywania komendanta powiatowego (miejskiego) Po-
licji ma charakter niewiazacy. Po drugie, Policja organizacyjnie jest instytucja catkowi-
cie odrebng od starostwa. Po trzecie, jak juz wspomniano, powiatowe struktury Policji
nie s3 powiatowymi jednostkami budzetowymi. Po czwarte, nie wyst¢puje zespolenie
kompetencyjne. Policja nie realizuje zadan powiatu, tylko dziala we wlasnym imieniu
przy pomocy wiasnych struktur. ,Zwierzchnictwo” starosty nie ma zatem charakteru
stuzbowego podporzadkowania, w zadnym razie nie mozna méwi¢ o podleganiu Policji
staroscie, a uzywane czasem w literaturze sformutowania takie jak ,podwéjne podpo-
rzadkowanie” wprowadzaja w biad'"”’. Policyjna struktura powiatowa jest podporzad-
kowana wylacznie policyjnej strukturze wojewddzkiej, a zakres uprawnien wladczych
starosty w odniesieniu do niej ma bardzo ograniczony charakeer.

W celu realizacji owego ,zwierzchnictwa” w 2001 roku postanowiono wyposazy¢
starost¢ w aparat pomocniczy, ktory przyjal posta¢ komisji bezpieczenstwa i porzad-
ku'*®. Ma ona stuzy¢ takze wsparciem merytorycznym prezydentowi miasta na prawach
powiatu. Warto dodag¢, ze prezydent miasta na prawach powiatu i starosta graniczacego
z nim powiatu moga utworzy¢ (w drodze porozumienia) wspdlng komisje'. To po-
pularne rozwiazanie, wsp6lne komisje dziataja obecnie m.in. w Nowy Saczu i powiecie
nowosadeckim, Wioctawku i powiecie wloctawskim, Gliwicach i powiecie gliwickim
czy Toruniu i powiecie toruriskim.

Komisja jest cialem obligatoryjnym. Przyznano jej przede wszystkim zadania opi-
niodawcze, obejmujace: 1) formutowanie oceny zagrozert porzqdku publicznego i bez-
pieczenstwa obywateli na terenie powiatu, 2) opiniowanie pracy Policji i innych powiato-
wych stuzb, inspekcji i strazy, a takze jednostek organizacyjnych wykonujgcych na terenie
powiatu zadania z zakresu porzqdku publicznego i bezpieczernstwa obywateli; 3) opinio-
wanie projektéw programéw wspdtdziatania Policji i innych powiatowych stuzb, inspekcji
i strazy oraz jednostek organizacyjnych wykonujacych na terenie powiatu zadania z zakre-
su porzqdku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, 4) opiniowanie projektu budzetu

17 Por. P. Majer, O potrzebie uchwalenia nowej ustawy o Policji — uwagi na marginesie kilku projektéw,
»Studia Prawnoustrojowe” 2020, nr 50, s. 311.
W8 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 7. 0 zmianie...

W Ustawa z dnia S czerwea 1998 1. 0 samorzgdzie powiatowym...
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powiatu odnosnie do spraw zwiazanych z zagrozeniami porzadku publicznego i bez-
pieczeristwa; 5) opiniowanie projektéw aktdw prawa miejscowego i innych dokumentéw
w sprawach zwialzanych Z wymienionymi powyzej sprawami; 6) opiniowanie i}’l}’l_)/flﬂ
zagadnien zwiazanych z wymienionymi powyzej sprawami, zleconych przez staroste'*’.

Jedynym zadaniem komisji wykraczajacym poza funkcje opiniodawcze jest przygo-
towywanie projektu powiatowego programu zapobiegania przestgpczosci oraz porzqdku
publicznego i bezpieczenstwa obywateli. Uchwalanie tego programu nalezy natomiast do
wylacznej wlasciwosci rady powiatu lub rady miasta na prawach powiatu'*!. Analogicz-
ne, dedykowane bezpieczenstwu i porzadkowi publicznemu dokumenty nie sg przygo-
towywane przez pozostale szczeble samorzadu terytorialnego, co stanowi kolejny przy-
ktad szczegélnej pozycji systemowej powiatu.

Tematyka ta, podobnie jak relacja Policji z samorzadem, pojawia si¢ jednak w od-
niesieniu do rozmaitych probleméw spotecznych, czego przykladem jest obowiazek
opracowywania przez gminy programéw profilakeyki i rozwiazywania probleméw al-
koholowych oraz przeciwdziatania narkomanii. Wiaze si¢ z tym réwniez fake, ze miasta
liczace ponad 50 tys. mieszkancéw i samorzady powiatowe moga organizowac i prowa-
dzi¢ izby wytrzezwien, co implikuje wspolprace z Policja — osobe w stanie nietrzezwosci
do izby wytrzezwien doprowadzaja funkcjonariusze Policji lub straznicy strazy gmin-
nych. Trzeba zaznaczy¢, ze do podstawowych zadan Policji ustawodawca zalicza inicjo-
wanie i organizowanie dzialaii majacych na celu zapobieganie popetnianiu przestgpstw
i wykroczen oraz zjawiskom kryminogennym i wspoldzialanie w tym zakresie z organami
samorzadu terytorialnego i organizacjami spolecznymi'?’. Przyktadem takiej aktywno-
§ci sa popularne stowarzyszenia ,Bezpieczny Powiat”, czesto nawigzujace wspdtprace
z Policja w zakresie dziatan edukacyjnych, informacyjnych, charytatywnych i aktywiza-
cyjnych. Stowarzyszenia te s3 w sensie formalnoprawnym odrebne od organéw samo-
rzadowych, ale blisko z nimi wspélpracuja'®.

Sensowno$¢ obligatoryjnosci tworzenia komisji, jej sklad i kompetengje, sg kryty-
kowane w literaturze'**. Do popularnych zarzutéw nalezy to, ze ustawodawca powie-
rzyl przewodniczenie komisji staroscie (w komisjach wspdlnych starosta i prezydent
miasta wspoiprzewodnicza komisji), a takze to, ze sztywnie uregulowano sktad komi-
sji, uniemozliwiajac powolywanie w jej sktad zewngtrznych ekspertéw czy przedstawi-
cieli organizacji pozarzadowych. Wprawdzie komisja przy wykonywaniu swoich zadan

20 Tamsze.

2 Tamsze.

22 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990...

12 Na temat celéw tego rodzaju stowarzyszen zob. A Hotub, Aktywnos¢ organizacji samorzgdowych w sfe-

rze bezpieczenstwa publicznego a samorzady, [w:] Administracja publiczna. Zadania publiczne admi-
nistracji samorzqdowej i ich realizacja przez NGO, red. D. Plecka, E. Ganowicz, P. Rutkowska, Torun
2018, s.81-91.

Zob. np. W. Kisiel, Powiatowa komisja bezpieczernstwa i porzqdku: uwagi administratywisty, [w:] Koor-
dynacja dziatan lokalnych na rzecz bezpieczenstwa, red. ]. Czapska, Krakow 2014; J. Czapska, Koordy-
nacja dziatan lokalnych na rzecz bezpieczeristwa. Migdzy powiatowq komisjg a monapolem Policji?, [w:]
Prewencja Policji. Perspektywy i wyzwania, Warszawa 2015.
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moze wspoltpracowad z wszelkimi instytucjami spolecznymi, ale ich przedstawiciele nie
moga zosta¢ wlaczeni w poczet jej cztonkéw. Praktyka dziatania komisji wskazuje, ze
jej ustawowy ksztalt zastuguje na przemyslenie. Powiaty traktuja ja réznie: niekeére ko-
rzystaja z niej jako ciata wspomagajacego wspdlprace instytucji, a inne uznaja ja za ,,zto
konieczne”.

Przyktadem uprawnienia wladczego jest tez fake, ze przewodniczacy komisji, w celu
wykonania jej zadan, moze ,zada¢” od Policji dokumentéw i informacji o jej pracy,
z wylaczeniem akt personalnych pracownikdw i funkcjonariuszy, materiatéw operacyjno-
-rozpoznawczych lub dochodzeniowo-sledczych oraz akt w indywidualnych sprawach
administracyjnych'. Uzyte w tym kontekscie pojecie ,zada¢” nalezy interpretowaé
analogicznie do tego odnoszacego si¢ do instytucji przywracania stanu zgodnego z po-
rzadkiem prawnym, jak réwniez tego wymienionego ponizej.

7.NIEZBEDNA POMOC I INFORMOWANIE

0d 1990 roku policjanci wykonujacy czynnosci stuzbowe maja prawo 2gdania niezbed-
nej pomocy od organéw samorzadu terytorialnego. W pierwotnym ksztalcie ustawy kwe-
stia ta zostata uregulowana w sposdb nieprecyzyjny — wymieniono rézne typy podmio-
téw, ktére mogly by¢ adresatami takiego zadania, ale wéréd nich nie znalazla si¢ gmina.
Wprost wynikalo to jednak z uszczegétawiajacego te kwestie rozporzadzenia'. W 1995
roku poprawiono ustawe, dopisujac do katalogu samorzad i precyzujac, ze wskazane
podmioty sa obowiazane do udzielenia pomocy w zakresie obowigzujgcych przepiséw
prawa"”. Wydano tez nowe rozporzadzenie zwigzane z ta kwestia (z sierpnia 1996 roku).
Obecnie instytucje precyzuje akt wykonawczy z lutego 2020 roku'?. Na przestrzeni lat
nie doszo to znaczacych zmian w tym zakresie i nie budzi watpliwosci, ze przepisy tego
rodzaju sa w polskim prawie niezb¢dne. Okolicznosci i tryb, w kedrych funkcjonariusze
moga skorzysta¢ z tego uprawnienia, s jasno okreslone i nie stwarzaja zagrozenia bezza-
sadnego naruszenia przez Policj¢ wzglednej samodzielnosci samorzadu.

Odrgbnie uregulowano sprawe dotyczaca tzw. dokumentéw legalizacyjnych. Przy wy-
konywaniu czynnosci operacyjno-rozpoznawczych policjanci moga postugiwac si¢ do-
kumentami publicznymi zawierajacymi nieprawdziwe dane, a organy samorzadu obo-
wiazane sa do udzielania Policji, w granicach swoich wilasciwosci, niezbednej pomocy
w zakresie ich wydawania i zabezpieczania. Przepis ten wprowadzono w 2001 roku'®,

w wyniku inicjatywy ustawodawczej rzadu Buzka. Takimi dokumentami sa m.in. dowody
15 Ustawa z dnia S czerwca 1998 1. 0 samorzqdzie powiatowym...

126 Rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 17 wrzesnia 1990 r. w sprawie szczegdlowego trybu korzysta-

nia przez policjantdw z pomocy instytucji parstwowych, jednostek gospodarczych, organizacji spoteczmych
i obywateli, Dz.U. 1990, nr 70, poz. 408.
27 Ustawa z dnia 21 lipca 1995 r. 0 zmianie...

128 Rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 4 lutego 2020 7. w sprawie postgpowania przy wykonywaniu nie-

ktdrych uprawnien policjantéw, Dz.U. 2020, poz. 192.

W Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. 0 zmianie ustawy...
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osobiste (wydawane przez wéjta, burmistrza lub prezydenta miasta), odpisy aktow stanu
cywilnego i zaswiadczenia o stanie cywilnym (wydawane przez urzedy stanu cywilnego
bedace w gestii gmin) czy prawa jazdy (wydawane przez starostg).

W odniesieniu do zwalczania tzw. przestgpstw katalogowych, mogacych by¢ pod-
stawg do wnioskowania o kontrole operacyjna, Policja moze korzysta¢ z informacji sta-
nowigcych tajemnicg skarbowg, przetwarzanych przez organy samorzadu terytorialnego.
To stosunkowo nowy przepis, dodany w 2017 roku'*. Wojt, burmistrz, prezydent mia-
sta, starosta i marszalek wojewddztwa naleza do organéw podatkowych (organy pierw-
szej instangji), a ich kompetencje w tym zakresie s3 rozbudowane. Indywidualne dane
dotyczace podatkéw i oplat samorzadowych objete s3 tajemnica skarbowa .

Waznym aspektem relacji jest réwniez obowiazek sktadania przez komendantéw
Policji rocznych sprawozdan ze swojej dziatalnosci i informacji o stanie porzqdku i bez-
pieczenstwa publicznego wlasciwym starostom, wéjtom, burmistrzom i prezydentom
miast oraz radom gmin i powiatéw. W razie zagrozenia bezpieczernstwa publicznego lub
zakldcenia porzgdku publicznego sprawozdania i informacje Policja musi przekazaé tym
organom niezwlocznie na kazde ich zgdanie. Nie dotyczy to sprawozdan i informacji
w zakresie wykrywania przestepstw i $cigania ich sprawcéw, krdre moga by¢ przekazy-
wane jedynie sagdom i prokuratorom, na ich zadanie. Na podstawie tych sprawozdan
i informacji rady gmin i powiatéw moga, w drodze uchwaty, okresli¢ istotne dla wspdl-
noty samorzgdowej zagrozenia bezpieczenstwa i porzgdku publicznego. Uchwala, tak jak
opisane w czesci 5 zadanie przywrdcenia stanu zgodnego z porzadkiem prawnym, ma
charakeer teleologiczny — nie moze dotyczy¢ wykonania konkretnych czynnosci stuz-
bowych ani wskazywa¢, w jaki sposéb Policja ma wykona¢ swoje zadanie. Przepis ten
prowadzono juz w 1990 roku, a w kolejnych latach byt on jedynie uszczegétawiany
i rozbudowywany'#. Pierwsza cz¢$¢ tej regulacji naktada wprawdzie na Policje pewien
obowiazek, trudno jednak wyobrazi¢ sobie mozliwos¢ prowadzenia dziatan z zakresu
szeroko pojetego bezpieczenstwa przez organy samorzadu bez tego uprawnienia. Wick-
sze kontrowersje budzi¢ moze czg$¢ druga sformutowania, w ktdrej samorzad moze da-
wac Policji merytoryczne wytyczne. Nalezy jednak podkresli¢, ze uchwata organu sa-
morzadowego ma wylacznie kierunkowy charakter. W zaden sformalizowany sposéb
samorzad nie moze rowniez ,rozliczy¢” Policji z realizacji postanowien uchwaly.

PODSUMOWANIE

Whbrew pojawiajacym si¢ czasem w literaturze stowom krytyki omawiane rozwigzania
prawne sa w wickszoéci spdjne. Najwazniejsze kierunki zmian w zakresie relacji pomie-
dzy Policja a samorzadem terytorialnym zostaly wyznaczone w 1990 roku, a nastgpnie

B0 Ustawa z dnia 23 marca 2017 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektdrych innych ustaw, Dz.U.
2017, poz. 768.
BU Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 . — Ordynacja podatkowa, Dz.U. 1997, nr 137, poz. 926.

32 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990...
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nieco rozwinig¢te w zwiazku z reforma administracyjna 1998 roku. Najambitniejsze za-
lozenia w tym zakresie, dotyczace wyraznie wyodrebnionej, bliskiej spoteczno$ciom
lokalnym struktury wewnatrz Policji oraz $cislejszego powigzania Policji z samorza-
dem powiatowym, zostaly jednak bardzo szybko poniechane. Ustawodawca wykazu-
je sie daleko idaca, konsekwentng wstrzemigzliwoscia w zakresie wlaczania samorzadu
w problematyke policyjng. Zaréwno policje lokalne, jak i weielenie Policji w powiato-
wa administracj¢ zespolong byly krétkotrwalymi rozwiazaniami wdrozonymi na fali
entuzjazmu zwigzanego z restytucja demokracji i samorzadnosci.

Analiza materialéw archiwalnych wskazuje, ze kazda zmiana w tym kierunku spo-
tykala si¢ z podobna krytyka, kt6rej fundamentem byly argumenty inercyjne, typu:
»skoro system dziata, to po co cokolwick zmienia¢?”. Od dwéch dekad modyfikacje
w zakresie relacji pomiedzy Policja a samorzadem ograniczaja si¢ do legislacyjnej ko-
smetyki, czesto dotyczacej rozwiazan, ktére wprowadzono jeszeze w 1990 roku. W za-
kresie spraw policyjnych Polska w bardzo niewielkim stopniu korzysta z potencjatu,
jaki stwarzaja samorzady, a w niekt6rych przypadkach doprowadzono do powstania
rozwiazan nieczytelnych (np. starosta jako ,zwierzchnik”, ktéry nie jest zwierzchni-
kiem) lub patogennych (brak realnego wplywu samorzadu na dzialanie Policji moze
by¢ réwnowazony przez finansowe naciski).

Polska tym samym przeczy widocznej w obszarze bezpieczenstwa wewnetrznego
tendengji, ze $cisle scentralizowane aparaty, powstale wskutek odgérnych reform, cz¢-
sto wynikajacych z przeloméw politycznych, podlegaja z czasem decentralizacji, a te,
ktére uksztaltowaly si¢ spontanicznie w wyniku dlugofalowych proceséw spotecznych,
sa — przede wszystkim z uwagi na konieczno$¢ specjalizacji — centralizowane. Policja
powstala w 1990 roku jako instytucja $cisle scentralizowana i niewiele zmienito si¢ od
tego czasu. Od dtuzszego czasu obserwowalne sa tendencje stagnacyjne w budowaniu
jej relacji z samorzadem, a odwrdceniu tego trendu nie sprzyja (i nie bedzie sprzyjat)
stosunek najwazniejszych polskich partii do samorzadnosci.
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