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Tnstytut Prawa Cywilnego UMCS, Profesor Wyzszej Szkoty Ekonomii i Innowacji w Lublinie
*Radca Prawny

W sprawie skutkéw wykonania ustawowego
prawa odstapienia od umowy o roboty budowlane

i jego wplywie na sytuacje prawna nabywcy
wierzytelnosci z tejze umowy

The effects of fulfilled of the statutory right of withdrawal
from a building contract and its influences on a legal
position of assignee (transferee) of building contract’s

claims (receivables)

Streszczenie

Zagadnienie, ktorego dotyczy niniejsze opraco-
wanie jest w swej istocie niezmiernie skompli-
kowane. Wystarczy wskaza¢, ze dotychczas w li-
teraturze przedmiotu nie zostala podjeta préba
kompleksowego ujecia wpltywu odstapienia od
umowy wzajemnej na sytuacje prawng stron oraz
wobec cesjonariusza wierzytelnoéci (istniejg-
cych lub przyszlych) z tejze umowy. Zagadnienie
przedstawione w niniejszym artykule obejmuje
tacznie problematyke trzech réznych materii:
ustawowego prawa odstgpienia od umowy o ro-
boty budowlane, przelewu wierzytelnosci z tejze
umowy wzajemnej oraz konstrukcje wierzytelno-
§ci przysztych zwigzanych z t3 umowa. Powyzsze
zagadnienia wystepujac paralelnie tworza wazki
problem skutecznosci wykonania prawa odstapie-
nia od umowy o roboty budowlane i jego wplywu
na sytuacje prawng Inwestora, Wykonawcy i Ce-
sjonariusza wierzytelnosci z tejze umowy.

Stowa kluczowe: ustawowe prawo od-
stapienie od umowy, umowa o roboty budow-
lane, sytuacja prawna nabywcy wierzytelnosci

Summary

The legal matter which is considered in the article
is very complicated in fact. It concerns the effects
of fulfilled of the statutory right of withdrawal
from a mutual contract and its influences on a le-
gal position of assignee (transferee) of present and
future claims (receivables). Suffice it to say that in
polish doctrine there have not been tried to consi-
der this matter comprehensively so far. The matter
includes three different issues: the statutory right
of withdrawal from a building contract, transfer
claims (receivables) from building conctracts and
legal structure of future claims (receivables). Afo-
rementioned issues appearing together form pon-
derable matter concerns effectiveness of fulfilled
of the statutory right of withdrawal from a bu-
ilding contract and its impact on legal position
of investor, performer and asignee (transferee)
of claims (receivables).

Keywords: the statutory rignt of with-
drawal from contract, a building contract,
a legal position of assignee (transferee)
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Z uwagi na zakres opracowania, doglebna i petna analiza problemu musi z oczy-
wistych wzgledéw zostac ograniczona do niezbednego minimum, bez uszczerbku
jednak dla jasnosci i precyzji samego wywodu prawnego. Przed przystapieniem
do zasadniczej cze$ci rozwazan, poczyni¢ nalezy kilka uwag wstepnych.

Primo, zalozeniem przyjetym do dalszej analizy jest skuteczno$¢ sama w sobie
o$wiadczenia o odstgpieniu od umowy o roboty budowlane Zrédlem wyposa-
zenia strony w prawo odstgpienia od umowy moze by¢ sama umowa (umowne
prawo odstgpienia) lub przepis ustawy (ustawowe prawo odstgpienia). Jedynie
tym ostatnim przypadkiem bedziemy zajmowali si¢ w dalszej czesci niniejszego
artykulu. Przestanki ustawowego odstgpienia od umowy sg okreslone w przepi-
sach prawa, in concreto w odniesieniu do umowy o roboty budowlane mozna
oprze¢ si¢ na art. 635 k.c. w zw. z art. 656 k.c. W dalszej czesci pomijamy wiec
watek warunkow, od ktorych ustawodawca uzaleznia mozliwos¢ takiego odsta-
pienia. Natomiast poruszamy problematyke skutkow zrealizowanego juz prawa
ksztaltujacego.

Secundo, wskaza¢ nalezy, ze w obrocie gospodarczym strony dysponujg swo-
bodg zawierania umoéw, w szczegolnosci w zakresie tresci umow, czestokroé wi-
kiajg sie w stosunki prawne, ktore jedynie pozornie przedstawiajg sie jako klasycz-
ne typy umow nazwanych. W kontekscie praktyki obrotu gospodarczego mozna
wyrozni¢ ré6zne modele umowy o roboty budowlane: od umowy budowlanej sen-
su stricto, poprzez umowy nienazwane o charakterze budowlanym, az do umoéw
mieszanych o dominujgcych cechach umowy budowlane;j'.

Tertio, w praktyce wystepuja tez rézne typy umowy przelewu wierzytelnosci za-
wierane miedzy Cedentem a Cesjonariuszem. Dla potrzeb niniejszego opracowa-
nia przyjmujemy, ze umowa przelewu zawarta jest w wykonaniu umowy o finan-
sowanie, dla ktorej typem causae jest causae cavendi — tj. causae zabezpieczajaca
(dla uproszczenia bedziemy postugiwali si¢ tym okresleniem, pomijajac proble-
matyke zasadno$ci wyrdznienia tego rodzaju causae). Stosunek wewnetrzny Ce-
denta i Cesjonariusza pozostaje dla drugiej strony umowy o roboty budowlane
w znacznym zakresie owiany mgla tajemnicy.

Quarto, z uwagi na charakter samej umowy o roboty budowlane przedmiotem
przelewu moga by¢ rézne wierzytelnosci (istniejace, badz przyszle) stanowiace
przedmiot rozporzadzenia przez Cedenta. Wskaza¢ jednak nalezy, ze nie bedzie
prawidlowym zabiegiem utozsamianie istniejacych wierzytelnosci z juz zawar-
tych uméw o roboty budowlane, a jeszcze niezrealizowanych, z wierzytelnosciami
przysztymi®. Jezeli w umowie o roboty budowlane znalazly sie¢ takie typy wierzy-
telnosci jak: wierzytelnosci uwarunkowane, ekspektatywy, czy tez wierzytelnosci

' J. Strzepka, [w:] System Prawa Prywatnego. Prawo zobowigzar — cze$¢ szczegotowa, t. 7, J. Rajski

(red.), Warszawa 2001, s. 300.
Por. szerzej na temat wierzytelnosci przysztych J. Kuropatwinski, Umowne rozporzgdzanie wie-
rzytelnoscig przyszlg, Torun-Bydgoszcz 2007 r., s. 50-58
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z terminem poczatkowym, to moga by¢ one kwalifikowane jako wierzytelnosci
przyszte. Inne wierzytelnosci, ktore sag wyposazone we wszystkie cechy praw pod-
miotowych wzglednych stanowi¢ beda wierzytelnosci powstale juz w momencie
podpisania umowy (tj. wierzytelnosci istniejgce). Dlatego waznym zagadnieniem
jest prawidlowa kwalifikacja takich wierzytelnosci, w zaleznosci bowiem od kon-
kretnego przypadku wierzytelno$¢ o wynagrodzenie moze by¢ wierzytelnoscia
przyszla, ale moze by¢ tez wierzytelnoscig istniejaca, ale ptatng w ratach w okre-
slonych terminach’.

Po wstepnym oczyszczeniu przedpola rozwazan przejs¢ nalezy do roztrza-
sania sedna zarysowanej materii jurydycznej. Klasyczne skutki rozporzadzania
wierzytelnoscig, bedace konsekwencjg zaréwno umowy rozporzadzajacej, jak tez
umowy zobowigzujaco-rozporzadzajacej, dotycza zbywania takiego prawa pod-
miotowego wzglednego na osobe trzecig. Dla dalszych wywodow wystarczajace
bedzie zalozenie, ze wierzytelnoscia jest takie prawo podmiotowe polegajace na
mozliwos$ci korzystania z dobr majatkowych, z ktérym funkcjonalnie zwigzane sa
roszczenia jednego podmiotu wobec innego podmiotu, dla zabezpieczenia wyko-
nania tego prawa podmiotowego. Jezeli wiec przez czynnosci prawng wierzyciel
rozporzadza wierzytelnoscig na rzecz osoby trzeciej, co w zasadzie nie wymaga
zgody dluznika, to ta osoba trzecie staje si¢ wierzycielem wobec diuznika.* Causae
czynnosci prawnej (jest ona zawarta w wewnetrznym stosunku miedzy Ceden-
tem a Cesjonariuszem), ktdrej skutkiem jest rozporzadzenie rozstrzyga, z jakim
typem rozporzadzenia mamy do czynienia. W klasycznym przypadku causae
obligandi vel aquirendi lub causae solvendi Cedent definitywnie przenosi swoja
wierzytelno$¢ na Cesjonariusza, otrzymujac w zamian prawo korzystania z in-
nych débr majatkowych. Jezeli za$ bedziemy mie¢ do czynienia ze specyficznym
typem cause, tj. cause cavendi, to tym samym, chociaz przenoszona wierzytelnos¢
wchodzi do majatku Cesjonariusza, przej$cie to ma z natury inny charakter niz
klasyczne rozporzadzenie wierzytelnoscia. W uproszczeniu - przelew taki ma je-
dynie umacnia¢, zabezpiecza¢ wykonanie zasadniczych obowigzkéw ze stosunku
wewnetrznego istniejacego miedzy Cedentem a Cesjonariuszem®. Niemniej jed-
nak druga strona umowy o roboty budowlane (najcze¢sciej bedzie to dotyczyto
Inwestora) nie dysponujac zadnymi informacjami w tym zakresie, nie moze by¢
pewna tego, czy przelew wierzytelnosci o zaplate jedynie umacniat zobowigzanie
Cedenta wobec Cesjonariusza czy tez byl rozporzadzeniem definitywnym.

II. Przepisy o przelewie wierzytelnosci (art. 509-517 k.c.) nie ograniczaja jego
zastosowania wylaczenie do umoéw jednostronnie zobowigzujacych, ale maja tak-
ze zastosowanie do umoéw dwustronnie zobowigzujacych, w tym takze do umowy

* J. Mojak [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, K. Pietrzykowski (red.), Warszawa 2013 r., s. 128.
* J. Mojak, Przelew wierzytelnosci w polskim prawie cywilnym, Lublin 1990 r., s. 93.

* K. Zawada, Umowa przelewu wierzytelnosci, Krakow 1990 r., s. 50.
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o roboty budowlane®. Natura stosunku zobowigzaniowego przewiduje mozliwo$¢
zespolenia dwoch wierzytelnosci o przeciwstawnych kierunkach, w ktérych kazda
ze stron jest zardwno wierzycielem, jak i dtuznikiem (synallagma). Z tym jednak
zastrzezeniem, ze konstrukcyjnie mamy do czynienia z dwiema odrebnymi wie-
rzytelnosciami o przeciwstawnych kierunkach, ktére pozostaja ze sobg zwigzane
poprzez causae. W literaturze przedmiotu nie ma zgody, co do tego jak silny jest
to zwigzek’. Stoimy na stanowisku, Ze zwigzek ten jest na tyle rozciagliwy, na ile
pozwala causae, do granicy jej calkowitego zerwania. Innymi stowy, zaréwno je-
den, jak i drugi wierzyciel stosunku zobowigzaniowego moglby na normalnych
warunkach cesji rozporzadza¢ swojg wierzytelnoscia.

Przelew wierzytelnosci w stosunkach dwustronnie zobowiazujacych rodzi jed-
nak inne konsekwencje niz w stosunkach jednostronnie zobowigzujacych. W na-
szej ocenie cesja ktorejkolwiek z wierzytelnosci prowadzi bowiem do powstania
stosunku wielostronnego. W momencie rozporzadzenia wierzytelnoscig przez
Cedenta, do stosunku zobowigzaniowego przylacza sie osoba trzecia, tj. Cesjona-
riusz i tym samym powstaje specyficzny uklad tréjpodmiotowy. Podkresli¢ w tym
miejscu nalezy, Ze przepisy o przelewie wierzytelnosci (art. 509 k.c. i nast.) nie
stanowig wyczerpujacej regulacji w tej materii, dotycza one bowiem jedynie wy-
cinka sytuacji prawnej, tj. tego, ktory zwigzany jest z przelewang wierzytelnosci.
Pozostala sytuacja prawna jest w dalszym ciagu regulowana przez inne przepisy
prawa i postanowienia umowne. Kolejna konsekwencja przyjetej powyzej tezy
jest odmienna (w istocie stabsza) sytuacja Cesjonariusza w takim stosunku wielo-
stronnym, niz w analogicznej sytuacji cesji ze stosunku jednostronnie zobowiazu-
jacego. Gwoli przykladu wspomnie¢ mozna, iz w przypadku cesji wierzytelnosci
dokonanej przez Wykonawce, Inwestorowi przystugiwa¢ moze podstawowy za-
rzut obronny, tj. zarzut niewykonania umowy (exceptio non adimpleti contractus),
ktérym moze skutecznie obezwladni¢ roszczenie zar6wno Cedenta, jak i Cesjo-
nariusza.® Sytuacja prawna Cesjonariusza przelanej wierzytelnosci nie moze by¢
uznana za autonomiczng i zaleze¢ bedzie rowniez od zachowania Cedenta. Ramy
niniejszego opracowania zmuszajg do ograniczenia wywodu w tym zakresie i sku-
pienia si¢ na skutkach jednego tylko dziatania polegajacego na odstgpieniu od
umowy o roboty budowlane.

Prawo odstgpienia od umowy, ze swej natury, jest rodzajem prawa podmioto-
wego — tzw. uprawnieniem ksztaltujacym, ktore przystuguje z reguly jednej stro-
nie stosunku prawnego. Uprawnienie to polega na moznosci jednostronnej inge-
rencji w stosunek prawny (zmiana, zniesienie, powstanie stosunku prawnego)’.

¢ J. Mojak, Obrot wierzytelnosciami, Warszawa 2012 r., s. 23.

7 P.Katner, Przeniesienie wierzytelnosci w umowie faktoringu, Warszawa 2011 r., s. 147.

8 W. Popiolek, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, K. Pietrzykowski (red.), Warszawa 2013 r., s. 89
oraz K. Zagrobelny [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, E. Gniewek, Warszawa 2008 r., s. 876.

® ].S. Petraniuk, Odstgpienie od umowy w prawie cywilnym, Lublin 2009 r., s. 180.



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 3(1/2013)

Jan Mojak, Tomasz Turski, W sprawie skutkéw wykonania ustawowego prawa... | 9

Przyznanie takiego uprawnienia moze mie¢ swoje zrédlo w przepisach prawa
lub w umowie stron (stad rozréznienie na odstgpienie ustawowe oraz umowne).
W przypadku ustawowego prawa odstgpienia od umowy jedynie w tresci przepi-
s6w prawnych poszukiwaé nalezy przewidzianych przez ustawodawce skutkow
prawnych jego wykonania. Zgodnie z dominujagcym pogladem na skutek odsta-
pienia umowe uznaje si¢ za niezawartg (skuteczno$¢ odstapienia ex tunc)'. Nie-
mniej jednak zaréwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie przyjmuje sie, ze od-
stapienie bedzie mialo skutek ex nunc w przypadku gdy mamy do czynienie ze
$wiadczeniem o charakterze cigglym!.

Na problem, czy odstapienie moze wywola¢ skutek ex tunc nalezy spojrzec bar-
dziej wnikliwie. Taki skutek odstgpienia powodowalby zniesienie stosunku praw-
nego, opartego na dotychczas istniejacej wiezi miedzy Cedentem, Cesjonariu-
szem i Dluznikiem, jak tez wystgpilaby koniecznos¢ wzajemnego rozliczenia si¢
stron. Rozwazenie tego zagadnienia rozpoczac trzeba od stwierdzenia, ze umowa
o roboty budowlane jest odrebnym typem umowy i nie moze by¢ kwalifikowa-
na jedynie jako podtyp umowy o dzielo, pomimo prezentowania takich gtosow
w literaturze.'> Oba powyzsze typy umow o §wiadczenie ustug wykazujg znaczace
odrebnosci esencjonalne, na ktore zwraca uwage takze judykatura®. Odrebnosci
te, w naszej ocenie, przemodelowuja ogdlna zasade skutecznosci ex tunc odsta-
pienia od umowy o roboty budowlane, wszystko bowiem zalezy od elementow
przedmiotowych stosunku prawnego, a $cislej — od elementu swiadczen stron'.

Wystepujace w obrocie gospodarczym umowy o roboty budowlane okreslaja
bowiem rézne elementy przedmiotowe wzajemnych $§wiadczen stron. Przy reali-
zacji znaczacych inwestycji, umowy oparte sg czestokro¢ na wieloetapowych dzia-
taniach obu stron umowy, ktére szczegdtowo regulujg wszystkie mozliwe kwestie
(lub odwoluja sie¢ do pewnych standardéw kontraktowych - np. FIDIC). O ile
wiec w umowie o dzieto odstgpienie (art. 635 k.c.) z zasady wywota skutek ex tunc,
bowiem najczesciej bedzie chodzilo o jeden konkretny wytwoér materialny (dzie-
to), o tyle w umowach o roboty budowlane w praktyce 6w obiekt, o ktorym mowa
w art. 647 k.c., moze dla przyktadu dotyczy¢ zaré6wno jednego budynku miesz-
kalnego, jak tez stanowi¢ architektoniczny zbiér budynkéw mieszkalnych (np.
osiedle)®. Nie wnikajac w dogmatyke prawng, w duzym uproszczeniu charakter

10 E Zoll, [w:] System Prawa Prywatnego. Prawo zobowigzat — czes¢ ogolna, t. 6 Suplement, A. Olej-

niczak, Warszawa 2010, s. 206, W. Popiolek, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, K. Pietrzykowski
(red.), Warszawa 2013 r., s. 92.
" Por. SN z 15.05.2007 r. V. CSK 30/07, z glosa aprobujaca M. Warcinskiego OSP 2008/12 s. 869
Por. odmienne stanowiska prezentowane przez A. Brzozowskiego, [w:] Kodeks cywilny. Komen-
tarz, K. Pietrzykowski (red.), Warszawa 2013 r., s. 349
3 Por. SN (7) 2 29.09.2009 r. IIT CZP 41/09
" Por. SN z 20.04.2006 r. IIT CSK 11/06
J. Strzepka, [w:] System Prawa Prywatnego. Prawo zobowigzar — czg$¢ szczegotowa, t. 7, J. Rajski
(red.), Warszawa 2001, s. 295.
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$wiadczenia wykonawcy z takiej umowy bedzie w znacznej czesci determinowat
to, jak daleko siegaja skutki odstgpienia od umowy (tzn. ktory z juz wykonanych
etapow realizacji takiej umowy o roboty budowlane pozostanie nienaruszony)®.
Swiadczenie majace charakter pieniezny nie moze by¢ kryterium réznicujacym,
albowiem jako $wiadczenie podzielne nie powoduje trudnos$ci w rozliczeniu i nie
bedzie stanowilo przeszkody do obrony pogladu, iz wykonanie prawa odstapie-
nia ma charakter ex tunc. Ponadto zwrdci¢ nalezy uwage, Ze nie mozna czynic¢
ze swego uprawnienia uzytku sprzecznego z jego spoleczno-gospodarczym prze-
znaczeniem. Kolokwialnie méwigc, jezeli Cedent wykonat jakis zamkniety etap
realizowanej umowy, za ktdry w szczegdlnosci strony rozliczyly sie¢ i dodatkowo
etap taki jest wykonany prawidtowo (tj. strony umowy o roboty budowlane nie
powinny z tego tytulu czynic sobie wzajemnie zarzutéw), trudno znalez¢ uzasad-
nienie, dlaczego odstapienie o od umowy mialoby niweczy¢ tak osiggniety efekt
prawny i ekonomiczno-gospodarczy'’’. Dodatkowym argumentem przemawiaja-
cym za prezentowanym pogladem, jest fakt, ze rozliczenie si¢ stron w wypadku
odstgpienia powinno nastapi¢ w zasadzie in natura, co nie tylko w stosunkach
o trwalym charakterze jest niemozliwe, ale takze takie rozliczenie jest utrudnio-
ne w stosunkach, w ktérych wywolana zostala trwata zmiana otoczenia’®. Podsu-
mowujac ten watek rozwazan, mozna postawic¢ uzasadniong teze, ze o tym, czy
odstgpienie od umowy bedzie wywolywalo skutek ex tunc decyduje przedmiot
konkretnej umowy o roboty budowlane. W tej kwestii nie moze decydowa¢ samo
o$wiadczenie ktdrejkolwiek ze stron, ze odstepuje ona od umowy w catosci lub
w cze$ci, albowiem strona ta jedynie realizuje przystugujace jej z mocy ustawy
uprawnienie ksztaltujace.

III. Dotychczasowe spostrzezenia pozwalaja wysnu¢ pierwsze wnioski, a mia-
nowicie ustawowe prawo odstgpienia od umowy o roboty budowlane, niezaleznie
od przyjetego zalozenia, z reguly bedzie miato skutek na przysztos¢, co oznacza, iz
od momentu skutecznego zlozenia oswiadczenia o odstgpieniu od umowy, ustaje
dotychczasowa wig¢z prawna miedzy stronami umowy.

Tym samym nalezy uzna¢, ze nieuksztaltowane do tej chwili wierzytelnosci
(tj. wierzytelnosci przyszte) nie powstang (tj. nie beda miaty podstawy do uksztat-
towania si¢ z uwagi na nieistnienie stosunku prawnego w tym zakresie). W dalszej
konsekwencji ewentualne §wiadczenia oparte na takich prawach podmiotowych
traktowac trzeba jako swiadczenia nienalezne. Zalozenie powyzsze opiera si¢ na
fundamentalnej zasadzie niepogarszania sytuacji diuznika w wyniku dokona-

16 Por. SN z 12.10.2011 r. I CSK 63/11 oraz SN z 05.11.2008 r. I CSK 198/08.

Por. stanowiska M. Jamka, Przedwczesne zakoriczenie umowy o roboty budowlane, MoP 2007, nr
16, M. Gutowski, Odstgpienie od umowy o roboty budowlane, PiP 2005 Nr 9.

8 'W. Popiolek, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, K. Pietrzykowski (red.), Warszawa 2013 r., s. 93.
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nia cesji.”” Jezeli wigc druga strona umowy o roboty budowlane posiadata takie
uprawnienie ksztaltujace przed dokonaniem cesji, to nie mozna pozbawic jej ta-
kiegoz uprawnienia na skutek dokonanej cesji. Podkresli¢ wypada, ze realizacja
tego uprawnienia dotyka catego stosunku prawnego wielostronnego, a nie jedynie
jego czesci (np. w stosunku do Cedenta).

Wobec wierzytelnosci juz uksztaltowanych, ktére mialy charakter wierzytel-
nosci istniejacych od momentu zawarcia umowy lub takich wierzytelnosci przy-
sztych, ktore staly si¢ istniejagcymi do czasu odstgpienia, skutki skorzystania przez
strone umowy o roboty budowlane z prawa ksztaltujacego polegalyby w takiej
sytuacji na modyfikacji stosunku prawnego, a nie na jego zniesieniu oraz koniecz-
no$¢ wzajemnego rozliczenia si¢ stron.

IV. Na zakonczenie pozostaje do nakreslenia inny wazki problem, dotyczacy
wzajemnych rozliczen stron po wykonaniu prawa odstgpienia. Ewentualne powo-
tywanie si¢ przez Cesjonariusza na przepisy regulujace przelew, w szczegdlnosci
dotyczace ochrony Cesjonariusza, nie beda w naszej ocenie efektywne w przypad-
ku skutecznie ztozonego oswiadczenia o odstgpienia od umowy. Nalezy podkre-
sli¢ jednak, ze teza ta dotyczy tylko skutkéw czynnosci podjetych po odstapieniu
od umowy, a nie przed (decydujace w tej mierze bedzie wiec to, jak gltebokie to
odstapienie bedzie miato skutki wstecz).

Pelne wyjasnienie tegoz zrozumienie zagadnienia musi odbywac si¢ znéw przez
pryzmat causae. Skuteczne odstapienie od umowy zniweczy (lub co najmniej
zmodyfikuje) stosunek prawny. Oznacza to, ze w zakresie tego zniweczenia sto-
sunku prawnego upada causae czynnosci prawnych. Nie chodzi tu jednak o upa-
dek causae ze stosunku wewnetrznego miedzy Cedentem a Cesjonariuszem, ale
0 causae umowy wzajemnej o roboty budowlane. Tym samym spelnione $wiad-
czenie, w szczegolno$ci dokonana zaplata w zakresie, w jakim zniweczony zostat
stosunek prawny, bedzie $wiadczeniem sine causa (zaréwno jesli byla uczyniona
na rzecz Cedenta, jak i na rzecz Cesjonariusza). O ile wobec Cedenta podstawa
takiego roszczenia o zwrot jest wprost art. 494 k.c., o tyle w stosunku do Cesjo-
nariusza podstawg moga by¢ jedynie przepisy kondykcyjne - przypadek condictio
causa finita (art. 410 k.c.)*. Ewentualna odpowiedzialnos¢ obu podmiotéw byta-
by oparta na zasadach solidarnosci nieprawidtowe;j.

Oczywiste jest, ze w zakresie, w jakim odstgpienie wywota skutki prawne, Cesjo-
nariusz nie bedzie uprawniony do zadania zaptaty. Natomiast wszystko to, co druga
strona umowy o roboty budowlane otrzymatla od Cedenta na mocy tejze umowy
powinna jemu zwrdci¢. Z uwagi na fakt, Ze umowa o roboty budowlane ze swej
natury dotyczy $wiadczen na nieruchomosci, totez np. wykonane przez Wykonawce
roboty budowlane na nieruchomosci Inwestora moga pociagnac za sobg koniecz-

¥ K. Zawada, [w:] System Prawa Prywatnego. Prawo zobowigzan — czes¢ 0gélna, t. 6, A. Olejniczak,

‘Warszawa 2009, s. 1052.
2 W. Dubis, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, E. Gniewek, Warszawa 2008 ., s. 679.
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nos¢ wzajemnego rozliczenia tych prac. Majac na uwadze fakt, ze takie roszczenia
nie beda regulowane przez art. 494 k.c., (w sytuacji gdy to Inwestor odstapito od
umowy, albowiem przepis ten dotyczy tylko roszczen odstepujacego)*’, Cedent lub
Cesjonariusz stang przed konieczno$cig sprostania trudnemu zadaniu udowodnie-
nia warto$ci takich prac i prawidlowego sformutowania roszczen wobec Inwestora.
Przedstawienie problematyki wzajemnych rozliczen z racji waskich ram niniejszego
opracowania musi zosta¢ ograniczone jedynie do kilku konkretnych tez, ktore jak
sie wydaje nie powinny juz budzi¢ watpliwosci, a mianowicie:

a) Przelew wierzytelno$ci przyszlych, ktére maja taki charakter w momencie
skorzystania z prawa odstgpienia od umowy o roboty budowlane, jest bezsku-
teczny — wierzytelnosci takie same w sobie bowiem przestajg istnie¢;

b) Cesjonariusz wierzytelnosci ma skuteczne roszczenie o spelnienie $wiadcze-
nia od drugiej strony umowy o roboty budowlane w zakresie w jakim po-
zostanie w mocy dotychczasowy stosunek prawny powstaly pomiedzy nimi,
a Cedentem i w tym tez zakresie przystuguje mu ochrona przewidziana przez
przepisy o przelewie wierzytelnosci.

¢) Drugiej stronie umowy o roboty budowlane w zakresie wywotanym skutkami
odstapienia od tejze umowy, tj. w zakresie w jakim zniweczony zostal stosu-
nek prawny, przystuguje roszczenie o zwrot swiadczenia spelnionego rzecz
Cesjonariusza lub Cedenta;

d) Jezeli druga strona umowy o roboty budowlane omytkowo spelnita swoje swiad-
czenie na rzecz Cedenta, a jest to $wiadczenie, do ktorego byta zobowigzana do
czasu wystapienia skutkéw odstgpienia, to powinna $wiadczy¢ ponownie na rzecz
Cesjonariusza, albowiem byl on uprawniony do otrzymania tego $wiadczenia
(takiego uprawnienia nie mial Cedent). Jezeli jednak spelnione $wiadczenie do-
tkniete zostaje skutkami odstgpienia od umowy, to druga strona umowy o roboty
budowlane nie musi ponownie §wiadczy¢ na rzecz Cesjonariusza.

2 Por. SN 16.01.1998 r. I CKN 410/97.
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Piotr Kwasniak

Wyzsza Szkota Ekonomii i Innowacji w Lublinie

Charakterystyka norm prawnych zawartych
w aktach planistycznych na przykladzie planow

miejscowych

Characteristics of legal norms contained in the planning
act on the example of local plans

Streszczenie

Wyjatkowo$¢ planéw miejscowych, na tle
pozostatych opracowan dotyczacych zago-
spodarowania przestrzeni, przejawia si¢ nie
tylko w stopniu ich konkretnosci, ale tak-
ze w formalnej przestance ich oglaszania,
gwarancjach bezposéredniego uczestnictwa
spoleczenstwa w ksztaltowaniu ich tresci,
a takze jawnym charakterze tre$ci postano-
wiefl w nich zawartych. Przyjmujac norma-
tywny charakter planéw miejscowych nale-
zy zauwazy¢, ze cecha konkretnosci norm
planowych nie kldci si¢ z generalnoécia oraz
normatywnym ich charakterem. Swiadczy
to o ich specyfice, poniewaz normy planowe
s zarazem generalne i konkretne. W' tresci
planéw miejscowych uszczegotawiane sg po-
szczegllne etapy zagospodarowania okreslo-
nych terenéw, ktére maja by¢ realizowane, co
obrazuje ceche konkretnosci. Jednoczesnie
za$ enumeratywne postanowienia planistycz-
ne naleza do szerszej calo$ci, ktora w sposob
planowy jest realizowana na okreslonym te-
rytorium (gminy lub jej czeéci) w stosunku
do okreslonej grupy adresatéow, co obrazuje
ceche generalno$ci normy planowej.

Stowa kluczowe: plan miejscowy,
norma prawna, norma generalna, norma
abstrakcyjna, specyfika norm planowych.

Summary

The uniqueness of local land development
plans, compared to other studies that con-
cern the development of space, is manifested
not only in their degree of concreteness but
also in the formal premise of their announ-
cement, the guarantee of direct participation
of the public in the shaping of their content,
as well as the explicit character of the provi-
sions contained therein. Given the normati-
ve character of such local plans it should be
noted that the feature of concreteness of their
standards does not interfere with their gene-
rality and their normative character. This
demonstrates their uniqueness because the
norms are both general and specific. Local
plans detail the various stages of develop-
ment of particular areas to be implemen-
ted, a feature that exemplifies the feature
of concreteness. At the same time enume-
rated planning decisions are part of a whole
which is implemented in a planned manner
over a particular area (municipality or any
part thereof) with respect to a specific group
of recipients. This demonstrates the generali-
ty of planning norms.

Keywor ds: local plan, the rule of law,
the general norm, the norm abstract, specific
standards of standard planning
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1. Normy prawne a inne rodzaje norm

Pragnac przyblizy¢ tematyke norm zawartych w miejscowych planach zago-
spodarowania przestrzennego (dalej takze: m.p.z.p. lub plan), niezbedne jest od-
niesienie sie do teoretycznych aspektow ,,normy”, a nastepnie — ,,normy prawnej”.
Ogodlnie pojeta ,norma” moze by¢ rozmaicie rozumiana. Wedlug L. Petrazyckie-
go normy bezroszczeniowe, jednostronnie obowigzkowe i imperatywne to normy
moralne. Ustalajg one wolne obowiazki w stosunku do innych ludzi. Wymagaja
autorytatywnie odpowiedniego postgpowania, nie dajac nikomu wzgledem ni-
kogo roszczen. Innymi normami s3 normy prawne: imperatywno-atrybutywne
i obowigzkowo-roszczeniowe. Nakladaja one obowigzki na jednych, jednocze-
$nie zwiazujg je z innymi, dajac tym ,innym” pewne prawa. To, do czego normy
jednych zobowigzuja, przystuguje innym, jako co$ im naleznego, autorytatywnie
nadanego'. Rozwazania te odnoszg si¢ zaréwno do podmiotéw prawa publiczne-
go, jak i prywatnego, a takze do sytuacji, w ktérych uczestnicza razem obydwie
grupy. Oznacza to ich aktualnos¢ takze w zakresie problematyki planowania i za-
gospodarowania przestrzennego.

W tym miejscu norma bedzie oznaczala wypowiedz okreslajaca jej adresatowi
pewien sposdb zachowania sie w okreslonej sytuacji. Zawezajac ta mysl do pojecia
normy prawnej, interesowac nas bedzie sytuacja, kiedy to jej adresat powinien za-
chowac sie w okreslony sposdb pod grozbg sankeji. Moze by¢ ona w wyrazny spo-
sob sformulowana lub przyjeta za oczywista’. Normy prawne wynikajace z kon-
kretnych aktéw normatywnych sg wynikiem procesu myslowego osoby czytajacej
6w akt. Ustawodawca najczesciej w wielu przepisach prawnych, umieszczonych
w roznych czesciach aktu normatywnego, formuluje pelng norme prawna, okre-
slajac w niej hipoteze (stan faktyczny uzasadniajacy jej zastosowanie do okreslo-
nego podmiotu), dyspozycje (rodzaj zachowania si¢ adresatow) i sankcje (ujemny
skutek zachowania si¢ niezgodnego z dyspozycja).

Do kategorii norm prawa publicznego naleza te, ktére s3 stosowane niespor-
nie przez uprawnione organy w stosunku do podmiotéw niepodporzadkowanych
im organizacyjnie, na wniosek tych podmiotéw lub z urzedu, w celu ustalenia
konsekwencji prawnych normy (indywidualnych uprawnien i obowigzkéw) dla
okreslonego podmiotu w okreslonej sprawie’. W prawie publicznym, podobnie
jak w prywatnym, konstruujemy model normy prawnej, kiedy poznajemy jej ele-
menty i budowe. Mowa wtedy o bardzo ogélnym schemacie normy. Ulatwia on
poznanie jej cech istotnych oraz zwigzkéw pomiedzy jej elementami. Ow abs-
trakcyjny model ma za zadanie doprowadzi¢ nas do normy prawnej sensu stricto.

' L. Petrazycki, Teoria patistwa i prawa, Warszawa 1959, s. 84-86.
2 G.L.Seidler, H. Groszyk, J. Malarczyk, Wstep do teorii paristwa i prawa, Lublin 1989, s. 194-195.
*  W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 16-17.
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Kazda taka norma jest ogolna, przez co podkresla sie jej charakter generalny*. To
stwierdzenie odnosi si¢ takze do normy planowej, zawartej w planie miejscowym.
On za$ funkcjonujac wprowadza ja do obrotu prawnego. Kreuje relacje pomiedzy
normami planowymi a innymi obowigzujacymi normami prawnymi.

Mozna przyja¢ za W. Panko, ze ustalenie planu miejscowego ,jako tworzywo
normy prawnej najczesciej petni¢ bedzie funkcje dyspozycji takiej normy” oraz
»Przyjmujac, ze podstawe normatywna stanowig przepisy, ktorymi podmiot sto-
sujacy prawo uzasadnia wydana decyzje, ustalenie planu zagospodarowania prze-
strzennego nalezy uznawac za jeden z elementéw podstawy normatywnej wspo-
mnianej decyzji administracyjnej™.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze prawnicze podejscie do tematu niejako zaciesnia
prezentowang materi¢ obejmujacy zjawiska zaréwno spoteczne, gospodarcze, jak
i polityke przestrzenng. Analiza prawnicza jest skoncentrowana na orzecznictwie
i na materiale normatywnym. W drugiej kolejnosci uwzglednia sie w niej aspekty
gospodarcze i spoleczne. One zatem, bedac postrzegane przez pryzmat norma-
tywnych rozwigzan, rysujg si¢ w wymiarze stosunkéw prawnych, ktdre dotycza
zagadnien gospodarki, funkcjonowania spoteczenstwa oraz polityki (tutaj prze-
strzennej) w ograniczonym tylko zakresie. Na taki stan rzeczy wptywa zaréwno
hierarchiczna budowa systemu prawnego, jak i fakt, ze materie regulowane przez
prawo w wiekszosci dotycza zjawisk spotecznych i gospodarczych zachodzacych
na granicy panstwo — obywatel. Konsekwencjg tego jest prymat normodawstwa
materialnego najwyzszego rzedu, takze w kwestiach kreowania i regulacji stosun-
kéw gospodarczych i spolecznych®. W interesujacej nas materii normodawstwo
jest doprecyzowywane przez prawo miejscowe — miejscowe plany zagospodaro-
wania przestrzennego.

Poza planami miejscowymi wazng role odgrywaja réwniez inne formy sprawo-
wania zarzadu przestrzenig. Okreslanie kierunkéw dziatalno$ci oraz wyznaczanie
celow w sferze regulacji stosunkéw spotecznych, a szczegélnie rozwoju gospodarki
regionalnej lub krajowej, nastepuje na podstawie kryteriéw celowosciowych’. Te
natomiast sg zawarte w aktach planistycznych o znaczeniu krajowym, wojewddz-
kim i lokalnym (koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, planach zago-
spodarowania przestrzennego wojewodztw, programach i koncepcjach o znaczeniu
krajowym i wojewddzkim, studiach uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin). Przepisy umozliwiaja wlaczenie ich do obrotu prawnego
za posrednictwem plandéw miejscowych. Inng mozliwoscig realnego funkcjono-
wania, np. programéw wojewodzkich, jest zaliczenie ich do sfery polityki rozwoju

*  G. L. Seidler, H. Groszyk, J. Malarczyk, Wstgp..., s. 196.

W. Paniko, Wiasnosé gruntowa w planowej gospodarce przestrzennej. Studium prawne, Katowice
1978, s. 75.

M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa 1997, s. 202.
7 W. Dawidowicz, Polskie..., s. 18.
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regionalnego, prowadzonej m.in. na podstawie przepiséw ustawy z 20 kwietnia
2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju®. Wspoétzaleznos¢ regionalnej polityki prze-
strzennej i polityki wspierania rozwoju regionalnego jest bardzo silna. Wyraza si¢
to w okresleniu zawartym we wspomnianej ustawie, ze przez wspieranie rozwoju
regionalnego rozumie si¢ ,,terytorialnie ukierunkowany zesp6t dziatann Rady Mini-
stréw i administracji rzagdowej na rzecz trwalego rozwoju spoteczno-gospodarcze-
go i ochrony $rodowiska prowadzonych we wspdtpracy z jednostkami samorzadu
terytorialnego oraz partnerami spotecznymi i gospodarczymi”. Podobna zaleznos¢
wystepuje na szczeblu krajowym, gdzie koncepcja przestrzennego zagospodarowa-
nia kraju powigzana jest z planowaniem gospodarczym?’.

W ustawodawstwie coraz cze$ciej korzysta sie z poje¢ niedookreslonych, ktére
wkomponowane w hipoteze normy prawnej pozwalaja odpowiednim organom
panstwa na podejmowanie konkretnych decyzji organizatorskich, ktore stuza do
kreowania proceséw rozwojowych. Decyzje zawarte w aktach planistycznych, co
najwyzej wewnetrznie wigzacych, moga by¢ tylko w niewielkim stopniu podda-
wane merytorycznej kontroli prawnej. Procedura za$ ich sporzadzania i podej-
mowania - w odniesieniu do koncepcji i programéw wojewodzkich — nie jest Sci-
sle okreslona, pozostawiajac swobode w tej materii odpowiedniemu organowi®.
Dopiero wprowadzenie ich, odpowiednio za posrednictwem planéw wojewddz-
kich i studiéw gminnych, do planéw miejscowych powoduje ich obowigzywanie
w sensie normatywnym, a zatem mozliwo$¢ poddawania kontroli.

Doktryna prawnicza wyrdznia dwa modelowe mechanizmy funkcjonowania
planu miejscowego. W pierwszym mamy do czynienia z prawotworcza i regula-
cyjng funkcja planu, ktéry ma swoje miejsce w hierarchicznym systemie zrodet
prawa. Bedac aktem stanowienia prawa przez lokalng wladze samorzadowa, znaj-
duje swoje miejsce w ramach prawa miejscowego. Jest przyjmowany uchwalg, na
podstawie ustawowego upowaznienia, na mocy ktdrego rada gminy ustanawia
normy powinnego zachowania si¢ (nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia)
w odniesieniu do zagospodarowania terenu czy tez przeznaczenia gruntéw. Z ta-
kim aktem ustanawiania prawa miejscowego faczg sie konsekwencje zaréwno cy-
wilne (prawo do zadania wykupu, zamiany nieruchomosci lub odszkodowan za
zmniejszenie jej wartosci, w zwiazku ze zmiang jej przeznaczenia w planie albo
zmiang dotychczasowego sposobu jej uzytkowania), jak i administracyjne (prawo
do zaskarzenia planu do sadu, ze wzgledu na ochrone praw podmiotowych).

Tego rodzaju mechanizm funkcjonowania planu miejscowego obowigzuje
w Polsce. Sam plan jest aktem stanowienia prawa, lecz na jego ostateczny ksztatt
majg wplyw inne dokumenty o znaczeniu lokalnym, wojewodzkim i krajowym.

8 Dz.U.Nr 116, poz. 1206 ze zm.
® K. Jaroszynski, Z. Niewiadomski, A. Szmytt, L. Ztakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym. Komentarz, Z. Niewiadomski (red.), Warszawa 2004, s. 299, 355.

10 M. Kulesza, Administracyjnoprawne..., s. 203.
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W drugim modelu plan miejscowy nie ma charakteru normatywnego. Zawiera
nakazy dzialania dla organéw administracyjnych, nie zawiera jednak norm praw-
nych skutecznych erga omnes"'.

2. Normy planowe

Rozwazania dotyczace charakteru norm planowych wymagaja odpowiedzi na
nastepujace pytanie: czy normy planowe wplywaja na zachowanie si¢ adresatow
planu? Wydaje si¢, ze normy planowe nie wyznaczaja bezposrednio okreslonego
zachowania sie, w odréznieniu od typowych norm abstrakcyjnych, ktére okre-
Slaja, jakie zachowanie si¢ jest obowigzkiem lub prawem adresata. Tym bardziej
normy planowe zawarte w planach miejscowych nie okreslaja sposobu zachowa-
nia oraz warunkow, w jakich powinno ono nastapic. S3 one normami postepowa-
nia wyznaczajacymi cele, a nakazany lub zakazany sposob zachowania si¢ nie jest
w nich sformulowany. Wynika on jedynie posrednio ze zobowigzania adresatow
planu do realizacji celéw. Normy planowe wyznaczaja zachowanie si¢ adresatow
planu miejscowego przez wskazanie celéw i rezultatéw, jakie powinny by¢ zreali-
zowane'?. Przez okreslenie celu nastepuje ,,wystowienie norm” dla adresatéw, aby
podjeli czynnosci konieczne do zrealizowania okreslonego stanu rzeczy'.

Nieporozumienia terminologiczne na tle poje¢: normy i reguty'* oraz podzialu
norm prawnych na: indywidualne, konkretne, abstrakcyjne i generalne, sg przed-
miotem rozlicznych kontrowersji w doktrynie prawa. Znaczng role odgrywaja
takze rozbieznosci zwigzane z wieloznacznoscia pojec takich, jak: ,,generalnosc’,
»080In0s8¢” czy ,abstrakcyjno$¢” normy. Poréwnanie struktury norm planowych
z normami prawnymi klasycznymi jest przez to utrudnione®.

Wyjatkowos¢ planéw miejscowych, na tle pozostatych opracowan dotyczacych
zagospodarowania przestrzeni, przejawia si¢ nie tylko w stopniu ich konkretno-
$ci, ale takze w formalnej przestance ich oglaszania, gwarancjach bezposredniego
uczestnictwa spoleczenstwa w ksztaltowaniu jego tresci, a takze jawnym charak-
terze tresci postanowien w nich zawartych. Przyjmujac normatywny charakter
planéw miejscowych nalezy zauwazy¢, ze cecha konkretnosci norm planowych
nie kléci sie z generalnoscig oraz normatywnym ich charakterem. Swiadczy to
o ich specyfice, poniewaz normy planowe s3 zarazem generalne i konkretne.
W tresci planéw miejscowych uszczegdtawiane sg poszczegdlne etapy zagospoda-
rowania okreslonych terenéw, ktére maja by¢ realizowane, co obrazuje ceche kon-
kretnosci. Jednoczesnie zas§ enumeratywne postanowienia planistyczne naleza do

1 Tbidem, s. 208.

A. Wrébel, Centralne planowanie paristwowe. Studium administracyjnoprawne, Lublin 1990, s. 225.
Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 153.

J. S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, Reprint, Krakéw 2003, s. 175.
15 A. Wroébel, Centralne..., s. 221.
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szerszej catosci, ktora w sposob planowy jest realizowana na okreslonym teryto-
rium (gminy lub jej czesci) w stosunku do okreslonej grupy adresatéw, co obra-
zuje ceche generalno$ci normy planowej. Analizujgc nieco dokfadniej konkretny
charakter norm planu miejscowego nalezy podkresli¢, ze nie do konca precyzyjne
jest ujmowanie ich w sensie podmiotowym, w taki sposdb, ze odnoszg si¢ one do
konkretnych podmiotéw. Normy planowe odnoszg si¢ do wszelkiej dziatalnosci
objetej trescia planu i wszelkich 0sdb ja podejmujacych. Moga wystepowac w ob-
rocie prawnym tylko dlatego, ze s zawarte w planach miejscowych - powszechnie
obowigzujacych aktach prawnych wigzacych zaréwno osoby prawne, fizyczne, jak
i organy administracji panstwowej, jesli tylko podejmuja dziatania objete trescig
i zasiegiem ich postanowien'. Nie oznacza to, ze wszelkie ich postanowienia maja
charakter normatywny. Niektorzy przedstawiciele doktryny prawa s3 zdania, ze
akt planowania moze mie¢ mieszany charakter, poniewaz zawiera on, poza nor-
mami prawnymi powszechnie obowigzujacymi, takze akty indywidualne lub wy-
tyczne oraz prognozy, réwniez o charakterze wladczym. Ponadto w literaturze
przedmiotu podnoszono, co jest nadal aktualne, obowigzujacy charakter infor-
macji zawartych w planie miejscowym. Akty indywidualne w badanej materii nie
odnoszg si¢ do tzw. ukladu zewnetrznego, tj. decyzji administracyjnych, lecz do
tzw. uktadu wewnetrznego, tj. polecen, niekiedy przybierajacych forme nakazdw,
np. ustalenie koniecznosci realizacji mostu na okreslonym terenie'’.

Uznanie normatywnego charakteru miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego nie oznacza ich samowystarczalnosci. Ich celem jest optymalna
organizacja przestrzeni, a zrealizowa¢ ja mozna jedynie w systemie planowania
i zagospodarowania przestrzennego, na ktory skladajg sie takze przepisy prawa
zawarte w ustawach szczegolnych'®. Nalezy zaliczy¢ do nich zwlaszcza przepisy
zawarte w ustawach: z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody', z 28 wrzesnia
1991 r. o lasach®, z 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach
i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych?, z 23 lipca
2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami®’, z 7 maja 1999 r. o ochro-
nie bylych hitlerowskich obozéw zaglady®, z 10 kwietnia 2003 r. o szczeg6lnych

16 'W. Paitko, Wiasnosé..., s. 71-72.

17 . Staro$ciak, Podstawy prawne dzialania administracji, Warszawa 1973, s. 83; K. Sobczak, Z pro-
blematyki administracyjnoprawnej planéw postepu naukowo-technicznego, ,Przeglad Prawa
i Administracji” 1972, z. 2, s. 144, oraz M. Borucka-Arctowa, O spolecznym dzialaniu prawa,
Warszawa 1967, s. 143.

T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Krakow
2004, s.91.

¥ Dz.U. Nr 92, poz. 880 ze zm.

» Tekst jedn. Dz.U. z 2005 r. Nr 45, poz. 435 ze zm.

2 Dz.U. z2005r. Nr 167, poz. 1399 ze zm.

2 Dz.U.Nr 162, poz. 1568 ze zm.

#  Dz.U.Nr 41, poz. 412 ze zm.
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zasadach przygotowywania i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych*,
z 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administra-
cji morskiej”, z 18 lipca 2001 r. - Prawo wodne®. Poza nimi przepisy regulujace
planowanie i zagospodarowanie przestrzenne sa zawarte w rozporzadzeniach wy-
konawczych precyzujacych ustawowe postanowienia.

Wracajac do zasadniczego tematu, nalezy stwierdzi¢, ze m.p.z.p. zawierajg rdz-
ne normy prawne. Aby przekonac¢ si¢ o prawdziwosci tego twierdzenia, nalezy
odnie$¢ sie do norm planowych w ogdle, gdzie norma taka jest normg konkretng
wyznaczajaca konkretne zadanie do zrealizowania w okreslonym czasie. Okre-
$la ona sposdb zagospodarowania danego terenu. Norma planowa jest zarazem
normg generalng, ze wzgledu na adresata okreslonego rodzajowo. Normg abs-
trakcyjng wyznaczajacg do spelnienia czyny okreslonego rodzaju, wykonywane
wielokrotnie, moze by¢ np. powinnos¢, a raczej obowigzek gminy zado$¢uczynie-
nia wlascicielowi (uzytkownikowi wieczystemu) za wyrzadzong szkode polega-
jaca na uniemozliwieniu korzystania z nieruchomosci w dotychczasowy sposéb
w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego. Odnosi si¢ to do kazdego wtasci-
ciela (uzytkownika wieczystego), ktérego uregulowania planu miejscowego po-
stawily w wyzej okreslonej, niekorzystnej sytuacji. Indywidualny charakter normy
planowej, w interesujacej nas materii, uwidacznia si¢ w momencie rozpoczecia
procesu inwestycyjnego przez konkretnie okreslony podmiot. Adresat normy in-
dywidualizuje si¢ w wydanym na podstawie planu pozwoleniu na budowe. Sam
proces inwestycyjny jest zgodny z ustaleniami zawartymi w planie miejscowym?®.
Norma planowa w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego jest
normg o okreslonym stopniu dyrektywnosci (zaleznym od konkretnego planu),
gdyz zawiera zasady zagospodarowania i zabudowy obszaru okreslonego grani-
cami planu miejscowego®. Jednakze zawarte w planie normy nie maja charakteru
dyrektywy celowosciowej”, poniewaz nie okreslajg tego, jak nalezy postepowac,
aby zrealizowa¢ zabudowe i zagospodarowanie okreslonego terenu. Nie okresla-
ja aktywnosci, jaka formalnie nalezy podja¢, aby osiagnac¢ cel. Nie podajg w tym
znaczeniu np. warunkow wydania odpowiedniej decyzji administracyjnej. Okre-
$laja one cele, nie pokazujac srodkow, ktorych przedsiewziecie do ich realizacji
jest potrzebne®. Inng cechg normy planowej jest jej temporalnos¢. Obowiazuje

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2008 r. Nr 193, poz. 1194 ze zm.

»  Tekst jedn. Dz.U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1502 ze zm.

% Tekst jedn. Dz.U. z 2005 r. Nr 239, poz. 2019 ze zm.

¥ W. Brzezinski, Plan zagospodarowania przestrzennego. Studium z zakresu nauki administracji
i prawa administracyjnego, Warszawa 1961, s. 36-37; Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzen-
ne. Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 94-95.

28 'W. Brzezinski, Plan..., s. 43.

¥ A.Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paristwa i prawa, Warszawa 1992, s. 77.

¥ K. Jaroszynski i in., Ustawa..., s. 159.
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ona az do jej zmiany przez inng norme planows, zawarta w planie miejscowym
lub nowym planie miejscowym.

Norma planowa charakteryzuje sie, jak juz wspomniano, stopniem dyrektyw-
nosci. Jak stwierdza W. Brzezinski, jest ona normg minimum okreslajacg jedynie
kierunek dziatania. Tak pojmowanej cechy dyrektywnosci normy planowej nie
mozna przypisywac generalnie wszystkim normom planowym. Jedynie wybrane,
np. wyznaczajace zadania z zakresu swiadczenia ustug lub produkcji, mogly by¢
przekraczane, jednakze przy zachowaniu okreslonych warunkéw. Normy planowe
bezposrednio zwigzane z zagospodarowaniem przestrzennym, dzisiaj, podobnie
jak w latach poprzednich, nie mogg, co do zasady, by¢ naruszane. Wspomniane
normy cechuje zatem ograniczenie pod wzgledem tresci do wyznaczania zadan
planowych. Ich tre$¢ nie moze wskazywac na ustalenia form organizacyjnych lub
form postepowania zmierzajacych do wydania decyzji administracyjnej. Tres¢
normy planowej moze tylko wyznacza¢ zadania planowe. W tym wiasnie kontek-
$cie mozna moéwic o dyrektywnosci normy planowej*'.

Norma planowa stanowi jedna z materialnoprawnych przestanek do podejmo-
wania wladczych dziatan administracyjnych w zakresie zagospodarowania i prze-
znaczenia terenow objetych planem. Moze pojawic si¢ jednak problem w momen-
cie sprzecznosci ustalen planowych z normami prawnymi materialnego prawa
administracyjnego. Te ,,sprzeczne” ustalenia planu powinny zosta¢ skorelowane
z przepisami prawa materialnego. Jezeli okazuje si¢ to niemozliwe, prymat bedzie
miato materialne prawo administracyjne*’. Kontynuujgc, nawet uznanie norma-
tywnej niesamodzielnosci norm planéw miejscowych nie przekresla jego charak-
teru prawnego, ponadto nie obniza jego wartosci i ustalen w praktyce. Wedlug
W. Panko normy planowe mieszcza si¢ w modelu leges imperfectae, dlatego ze
moga stuzy¢ konstruowaniu norm prawnych pozbawionych sankcji. Tworzg one
jednak przede wszystkim reguly bezwzglednie obowigzujace. Niewypelnienie ich
moze by¢ zagrozone np. sankcja niewaznosci okreslonego aktu prawnego®. Idac
dalej, nalezy stwierdzi¢, ze normy sankcjonujgce normy planowe nie wystepuja
w planach miejscowych, ale w systemie norm planowych, regulujacych przebieg
ich realizacji. Oznacza to, ze zapewnienie przestrzegania ustalen planéw miejsco-
wych jest zalezne od wydawanych rozstrzygnie¢ dotyczacych sposobu realizacji
ustalen planowych. Spogladajac na ten problem z innej strony, mozna dojs¢ do
wniosku, ze konkretyzacja norm planu miejscowego, nastepujaca w formie wy-
dawania rozstrzygnie¢, zapewnia realizacje tych wtasnie norm, za pomocg innych
norm prawnych zamieszczonych w przepisach ustaw szczegélnych. Sankcjonowa-
nie zatem norm planowych stanowionych w formie przepiséw gminnych musi

31U W. Brzezinski, Plan..., s. 43.

32 . Stelmasiak, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako prawny srodek ochrony $ro-
dowiska, Lublin 1994,, s. 52-53.

¥ W. Panko, Wlasnosc..., s. 74.
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nastepowaé w korelacji z odpowiadajagcymi im przepisami materialnego prawa
administracyjnego. W tym ujeciu normy planu miejscowego nalezg do norm de-
dukowanych i wraz z innymi normami prawnymi okreslaja obowiazujace reguly
postepowania®. Taki sposob rozumowania oznacza odcigcie si¢ od koncepcji leges
imperfectae. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego powinien wyste-
powac w obrocie prawnym jako jego element koordynujacy przestrzen przez uni-
kanie kolizji lub ich rozstrzyganie, jesli takowe wystgpia pomiedzy podmiotami
reprezentujacymi rozne interesy.

Na tle pozostalych norm prawnych ciekawie wyglada moc obowigzywania
w czasie normy planowej. Norma prawna zasadniczo funkcjonuje do momentu,
kiedy zostanie zmieniona albo uchylona przez inng. Stwierdzenie to nie odnosi
sie do norm objetych przepisami przejsciowymi albo tymczasowymi, poniewaz
wygasajg one po spelnieniu warunku wydania nowych przepiséw prawnych lub
uplywie okreslonego terminu. Norma planowa natomiast wyznacza zadania, ktd-
re maja by¢ wykonane lub podjete w konkretnym czasie, a przez to obowigzuje
w okresie przeznaczonym na realizacj¢ planu. Nie jest przy tym istotne, czy za-
danie zostalo wykonane, czy tez nie, poniewaz po uplywie tego czasu wygasa®™.
Dotyczy do norm planowych in generalis, jednakze normy planowe w planach
miejscowych ceche temporalnosci w swej konstrukcji majg zblizong raczej do
klasycznego ujecia. Obowigzujg az do czasu, kiedy zostang zmienione albo uchy-
lone przez inne. Nie wyznaczajg zadan do wykonania w okreslonym czasie, lecz
zadania do wykonania, np. przeznaczenie na dziatalno$¢ komercyjng obiektow
usytuowanych w wyznaczonej strefie.

Teza mowigca o nieokreslonym czasie obowigzywania norm prawnych i o wy-
znaczonym czasie obowigzywania norm planowych jest stuszna jedynie w czesci,
w jakiej wykazuje obowigzywanie planu w okreslonym horyzoncie czasowym.
Bywa jednak i tak, ze ustawowa regulacja okresla moment, do ktérego obowia-
zujg normy prawne. Pojawienie si¢ ustaw ograniczajacych czasowo swe funk-
cjonowanie wskazuje na ich instrumentalny charakter wobec celow ustawodaw-
cy. Wskazujac okres obowigzywania, ustawodawca spodziewa sig, ze zrealizuje
w tym czasie zamierzone cele, do ktorych osiggniecia stuzy¢ miata dana regulacja.
W analizowanym aspekcie temporalnosci ustawy tego typu (np. ustawa budze-
towa) nie odrdzniajg si¢ w sposob istotny od planu. Nie wglebiajac si¢ w materie
obowigzywania w czasie norm prawnych zawartych w ustawach, mozna stwier-
dzi¢, ze ich stabilnos¢ jest wzgledna. Nie wyraza zatem w omawianym aspekcie
zdecydowanej odmiennosci ustaw od norm planowych. Réznica miedzy nimi za-
ciera si¢ jeszcze bardziej, wzigwszy pod uwage plany miejscowe, ktérym obecnie
mozna przypisa¢ ceche stalosci. Ma to prawne i aksjologiczne uzasadnienie, po-
niewaz zmiany tych planéw nie mogg by¢ dokonywane w sposob arbitralny. Nie

* W. Szwajdler, Ochrona prawna interesu indywidualnego w procesie budowlanym, Torun 1993, s. 145.

35 W. Brzezinski, Plan..., s. 43-44.
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kazda zmiana spotecznych warunkéw gospodarowania uzasadnia taka zmiane.
Stalo$¢ planu jest gwarantowana przez jego forme prawng i sposéb sporzadze-
nia, a zmiana moze by¢ dokonana tylko w ramach procedury wlasciwej do jego
uchwalenia. Uzasadnienie aksjologiczne stabilno$ci postanowien planu przejawia
sie tym, ze niezmienno$¢ spotecznie i gospodarczo waznych czesci planu w cza-
sie jego obowigzywania ma pozytywny wplyw na przebieg realizacji planu, dzigki
utrwaleniu i stabilizacji regul postepowania w zagospodarowaniu przestrzennym.
Zbyt czeste zmiany plandw zmniejszajg jego wyrazisto$¢ oraz dezorientujg wy-
konawcow™. To zjawisko moze jednak by¢ neutralizowane dzieki studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin. Dla zachowania
stabilnosci w zagospodarowaniu przestrzennym w gminach plany powinny by¢
zmieniane w taki sposob, zeby nie wymuszaly dokonywania zmian w studiach,
takze wigc w gtéwnym nurcie polityki przestrzennej na poziomie lokalnym.
Mozliwe s3 potaczenia rdznych cech norm prawnych w interesujacej nas mate-
rii. Polaczenie cechy ogdlnosci z konkretnoscig jest najbardziej charakterystyczne
dla normy planowej, poniewaz jest ona szczegdlnego rodzaju normg generalna,
bedac zarazem norma ogdlng i norma konkretna. Wedtug W. Brzezinskiego kon-
kretno$¢ tej normy prawnej polega na tym, ze okresla ona zaréwno adresata nor-
my, zobowigzanego do realizacji zadania planowanego, jak i samo zadanie. Stopien
konkretnosci, a zarazem ogolnosci tresci normy, bywa rdzny, zaleznie od przed-
miotu zadania, oraz od tego, jaki hierarchiczny szczebel w systemie gospodarki
planowej zajmuje dany plan®’. Pomimo wyraznego nacechowania planowaniem
gospodarczym powyzszej koncepcji autora, nie sposob nie zauwazy¢ relacji w sto-
sunku do planowania i zagospodarowania przestrzennego. Warto w tym miejscu
rozwazy¢ kwestie konkretnosci normy planowej w miejscowym planie zagospo-
darowania przestrzennego. W pierwszej kolejnosci nalezy stwierdzi¢, ze normy
w nim zawarte nie mogg by¢ naruszane. Uwidacznia si¢ tu odrebnos$¢ planow
miejscowych od pozostalych ,planow”, ktore przeciez zaktadaja osiagniecie ja-
kiego$ celu dzieki realizacji zaplanowanych posunie¢. Jednakze przekroczenie ich
nie skutkuje tak jednoznacznymi konsekwencjami, jak naruszenie postanowien
zawartych w planie miejscowym. Tu konsekwencja moze by¢ niewaznos¢ aktu
wydanego z przekroczeniem ustalen planu miejscowego. Wnika to niejako z sa-
mej jego natury. Konkretno$¢ normy planowej nie moze by¢ utozsamiana jedynie
z regulowang przez nig materig w ramach prawa miejscowego. Podobnie tej cechy
nie mozna odnosi¢ do samych postanowien planu miejscowego. Wszystkie one
nie wyczerpuja si¢ po wykonaniu konkretnie okreslonego zadania. Nie stanowig
rozstrzygnie¢ krotkotrwatych, ktore zrealizujg sie uno actu, czy w hermetycznie
okreslonej liczbie aktow realizacji ustalen planu. Potwierdzeniem tego moze by¢
sytuacja, w ktorej zagospodarowanie danego terenu dokonato sie w petni, lecz na

36 A. Wrébel, Centralne..., s. 228-230.
37 Brzezinski, Plan..., s. 42.
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pewnej czesci jest ono czasowe. Inng kwestig jest dokonywane aktualizacji i zmian
w planach miejscowych, ktore moga by¢ podyktowane réznymi przestankami.
Przyjmujac, ze plan miejscowy okresla przeznaczenie terenéw, szereg zasad,
warunkow i wymagan dotyczacych ich zagospodarowania, nalezy stwierdzi¢, ze
planowanie i zagospodarowanie przestrzenne ma charakter ciggty. Wynika to tak-
ze z ciagglego procesu gospodarki przestrzennej. Jego realizacja odbywa sie jednak
etapami, ktore mozna wydzieli¢ i zamkna¢ zaré6wno przestrzennie, jak i czasowo™.

3. Normy w aktach prawa miejscowego

Sprawne funkcjonowanie administracji publicznej nie byloby mozliwe bez ak-
tow prawa miejscowego. Organy panstwa szczebla centralnego, m.in. z przyczyn
technicznych, nie moga zajmowac sie sprawami poszczegoélnych spotecznosci na
szczeblu lokalnym. Poszczegdlne zadania, niezastrzezone dla kognicji organow
szczebla centralnego, sg zatem realizowane przez samorzad terytorialny. Daje to
rezultat w postaci prawotworstwa lokalnego i odcigzenia administracji rzadowe;j.
Juz na podstawie ustawy z 25 lutego 1964 r. o wydawaniu przepiséw prawnych
przez rady narodowe® upowazniono organy terenowe do wydawania przepisow
prawnych. Ustawa z 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu te-
rytorialnego*’ za$ stworzyta koncepcje dotyczaca procesu powstawania przepisow
prawa miejscowego. Uwypuklila ona role panstwowej administracji terenowej
i rad narodowych w sprawowaniu funkcji prawotworczej oraz data podstawy do
tego, co nalezy rozumiec przez pojecie prawa miejscowego. Legalna definicja usta-
wowa podkreslata, ze prawo miejscowe to normy prawa powszechnie obowigzuja-
ce, stanowione przez rady narodowe i terenowe organy administracji panstwowej
o wiasciwosci ogdlnej, obowigzujace na terenie poszczegoélnych jednostek zasad-
niczego podzialu terytorialnego. Oznaczalo to, ze nie wszystkie akty stanowione
przez organy terenowe mogly by¢ zaliczane do aktéw prawa miejscowego®'.

Obecnie obowigzujace przepisy ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym* w materii prawa miejscowego (a zawezajac takze w odniesieniu do m.p.z.p.)
stanowig, ze gminie przystuguje prawo stanowienia przepiséw powszechnie obo-
wigzujacych na jej terenie, na podstawie upowaznien ustawowych. Ustawa ta
nie zawiera definicji powszechnie obowigzujacych przepiséw gminnych, lecz jej
stwierdzenie, ze s3 one przepisami powszechnie obowigzujacymi, oznacza, ze nie
wszystkie normy prawa stanowione przez gmine¢ maja taki walor. Poza nimi funk-
cjonuja przeciez akty wewnetrznie obowiazujace (akty kierownictwa wewnetrz-

38 W. Panko, Wlasnosé..., s. 72.

¥ Dz.U. Nr 8, poz. 47 ze zm.

10 Tekst jedn. Dz.U. z 1988 r. Nr 26, poz. 183 ze zm.

41 J. Szreniawski, Prawo administracyjne. Czes¢ 0gélna, Lublin 1993, s. 105-107.
# Tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.
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nego), ktore obowigzuja jedynie wewnatrz struktury ustrojowo-organizacyjnej
(okreslonego podmiotu oraz jego jednostek organizacyjnych). Przepisami gmin-
nymi s3 natomiast jedynie te akty, ktore kierowane sg do blizej nieokreslonego
adresata i zawieraja normy wielokrotnego zastosowania. Ujmujac to w interesu-
jacym nas aspekcie, mozna powiedzie¢, ze regulacja zakresdw i sposobu poste-
powania w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele, a takze ustalanie
zasad ich zagospodarowania powinny si¢ dokonywa¢ w sposob analogiczny we
wszystkich gminach. Dzieje si¢ tak, poniewaz wymogi porzadku przestrzennego
w wiekszej skali wymagaja dzialan ujednoliconych®.

Upowaznienie do stanowienia prawa miejscowego moze mie¢ charakter szcze-
g6lny lub ogdlny. Regulg jest upowaznienie konkretne zawarte np. w kolejnych
ustawach regulujacych planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, okreslajace
wlasciwy organ do wydania konkretnego aktu prawnego oraz czesto procedure
ich wydawania. Dobrym przykladem tego, ze ustawy okreslaja, jakie sprawy moga
sie sta¢ przedmiotem regulacji prawnej gminy, sg ustawy regulujace planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne, a w szczegolnosci plany miejscowe. W przy-
padku tych ostatnich mamy do czynienia z konkretyzacja regulacji ustawowej,
wprowadzeniem w zycie jej rozwigzan stanowiacych przedmiot regulacji*.

Najwazniejsza cechg aktow prawa miejscowego jest ich walor powszechne-
go obowigzywania na obszarze wlasciwym organowi, ktéry prawo to ustanowil.
W obecnym stanie prawnym terytorium to obejmuje wojewodztwo, powiat albo
gmine. Akty te wydawane sg przez organy terenowe. W pierwszej kolejnosci przez
organy samorzadu terytorialnego oraz wojewode, a takze przez organy niezespo-
lonej administracji rzadowej. Istnieja trzy podstawowe rodzaje tych aktow:

1. zawierajgce przepisy porzadkowe stuzace ochronie ustawowo okreslonych
dobr, kiedy normy rekonstruowane na podstawie przepiséw innych ustaw nie
pozwalaja na pozadane dzialania miejscowego prawodawcy;

2. ustrojowo-organizacyjne (wydawane na podstawie ustaw ustrojowych), za-
wierajace przepisy statutowe;

3. akty wykonawcze do odrebnych ustaw, zawierajgce przepisy wykonawcze.

Akty nalezace do ostatniej z wymienionych grup wydawane sag w granicach
i na podstawie upowaznien ustawowych®. Opracowane plany miejscowe reali-
zuja okreslone zadania zawarte w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym ,,przyjmujac fad przestrzenny i zrownowazony rozwoj za podsta-

7%

we tych dziatan’, przez co zaliczaja sie¢ do trzeciej z wymienionych grup - aktow

# 7. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne w systemie zadan samorzgdu terytorialnego. Zagad-

nienia administracyjnoprawne, Warszawa 1994, s. 96.

J. Szreniawski, Prawo administracyjne..., s. 107.

J. Ciapala, Zagadnienia okreslenia prawnych form aktéw prawa miejscowego i ich publikacji,
»Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 2(42), s. 83-84.
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wykonawczych do ustaw. Stanowig przepisy typu rozporzadzen wykonawczych,
jednakze o znaczeniu lokalnym®.

Wydaje sig, ze pewne ustalenia planéw miejscowych moga mie¢ swoja geneze
takze w pierwszej z wymienionych grup. Przepisy porzadkowe uprawniony organ
moze wydawac w nieuregulowanym w przepisach powszechnie obowigzujacych
zakresie, jezeli ich ustanowienie jest konieczne. W interesujacej nas materii moga
one dotyczy¢ np. ochrony srodowiska naturalnego czy publicznego bezpieczen-
stwa, czyli dobr okreslonych ustawowo. W nagltych przypadkach moze je wy-
dawa¢ wojt (burmistrz, prezydent miasta) przez zarzadzenie, ktdre musi jednak
by¢ uchwalone na najblizszej sesji rady gminy. Przepisy te moga nastepnie zostaé
wprowadzone do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego®.

Okolicznos¢, ze plany miejscowe, wraz z pozostalymi aktami prawa miejsco-
wego, moga bezposrednio oddziatywa¢ na sfere praw i obowigzkéw, a w szcze-
golnosci prawa wlasnosci réznych podmiotéw, uzasadnia twierdzenie, ze zasady
ich oglaszania, a wcze$niej stanowienia, muszg by¢ poddane unormowaniom za-
pewniajacym respektowanie norm konstytucyjnych. Mozliwos$¢ bezposredniego
oddzialywania plan6w miejscowych na sfere praw i obowigzkéw rozmaitych pod-
miotéw prawa zalezy od cech norm prawnych zrekonstruowanych na podstawie
jego przepisow. W praktyce nadanie powszechnie obowigzujacego charakteru
aktowi prawa nie jest proste. W przypadku planéw miejscowych jest to jeszcze
bardziej skomplikowane ze wzgledu na indywidualne cechy norm planowych
charakteryzujgcych poszczegdlne plany, co w konsekwencji prowadzi do ich zréz-
nicowanego charakteru prawnego®.

Jednoznaczne teoretyczne okreslenie powszechnego obowigzywania planow
zagospodarowania przestrzennego, generalnie wszystkich, jako prawa miejscowe-
go jest dyskusyjne. Niezbedne jest indywidualne odniesienie si¢ do konkretnego
planu. Podobnie trudne jest zakwalifikowanie poszczegdlnych aktéw do katego-
rii prawa miejscowego. Stan taki istnieje, poniewaz ustrojodawca w Konstytucji
ograniczyt sie do zaliczenia w poczet zrodel powszechnie obowiazujgcego pra-
wa w Polsce ,,aktow prawa miejscowego’, na obszarze dziatania organdéw, ktore je
ustanowity. Nie dokonuje natomiast indywidualizacji nazw tak, jak to ma miejsce
w art. 87 ust. 1 Konstytucji. Zakwalifikowanie okreslonego aktu niebedacego usta-
wa, ratyfikowang umowg miedzynarodowg lub rozporzadzeniem (zgodnie z art.
87 ust. 1 Konstytucji) do systemu prawa powszechnie obowigzujacego musi by¢
poprzedzone identyfikacja jego cech formalnych i materialnych, w tym ustalenie
adresatow norm prawnych oraz abstrakcyjne wskazanie pozadanych zachowan.

¥ Z. Leonski, Ustrdj i zadania samorzqgdu terytorialnego w Polsce, Poznan 1994, s. 31.

Przeciwnie Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne w systemie zadan samorzgdu terytorial-
nego. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 1994, s. 97-98.

E. Radziszewski, Komentarz do ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, Warszawa 2002,
s. 40-41.
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Jest to czynnos¢ trudna i obarczona niebezpieczenstwem swobodnej oceny dane-
go aktu przez organ terenowy.

Warto zwrdci¢ uwage na formy aktéw prawnych przyjmowane jako prawo miej-
scowe na obszarze dzialania organéw, ktore je ustanowily. Na podstawie wlasciwych
przepiséw mozna bylo zaliczy¢ w ich poczet rozporzadzenia terenowych organéw
administracji niezespolonej*. Obecnie w poczet aktéw prawa miejscowego mozna
zaliczy¢ rozporzadzenia™, rozporzadzenia porzadkowe wojewody”', zarzadzenia
i zarzadzenia porzadkowe terenowych organéw administracji niezespolonej™, zarza-
dzenia wojta (burmistrza lub prezydenta miasta)”. Odmienng grupe aktéw prawa
miejscowego stanowig uchwaly uchwalane przez odpowiednio upowaznione do tego
organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego. Nie kazda jednak uchwa-
ta nalezy do Zrodet prawa powszechnie obowigzujacego. Moze zdarzy¢ sie sytuacja,
ze ustawodawca nie wskaze, czy dana uchwata ma charakter prawa miejscowego.
W pewnych sytuacjach bedzie oznaczalo to mozliwos¢ okreslenia charakteru aktu
przez wlasciwy organ samorzadowy. Wydaje sie, ze wlasciwe do oceny, a takze ewen-
tualnej weryfikacji kompetencji organdw samorzadowych w tej materii, bedg orga-
ny nadzoru i kontroli. W pozostatych przypadkach ustawy w swojej tresci nakazuja
dana uchwate uznawac za akt prawa miejscowego. Jest tak w przypadku miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego. Art. 14 ust. 8 ustawy brzmi nastepuja-
co: ,,plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego”. Poza tym oczywistym wyrdz-
nieniem, zaistnial obowigzek przedlozenia go wojewodzie w celu oceny zgodnosci
z prawem, a nastepnie ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Przesadza
to o upowszechnieniu norm prawnych zawartych w przepisach tego aktu.

Art. 88 Konstytucji zobowigzuje ustawodawce do uregulowania trybu oraz za-
sad ogltaszania aktow prawa miejscowego. Jest to wyraz postulatu powszechnej
znajomosci i jawnosci prawa. Ogloszenie jest nieodzownym warunkiem wejscia
w zycie aktu prawnego. Koniecznie trzeba doda¢, ze wejscie w zycie aktu w okre-
Slonym czasie jest zalezne od samego prawodawcy. Ustawa z 20 lipca 2000 r.
o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych® w art.
4 ust. 1 wyznacza zasade, ktdra mowi, ze: ,,akty normatywne, zawierajace prze-

¥ Art. 58 ust. 1 ustawy z 18 lipca 2001 r. - Prawo wodne (tekst jedn. Dz.U. z 2005 r. Nr 239, poz.
2019 ze zm.).

0 Art. 13 ust. 4 ustawy z 16 kwietnia 2004 r. 0 ochronie przyrody (Dz.U. Nr 92, poz. 880 ze zm.).

1 Rozporzadzenia porzadkowe wojewody zostaly uregulowane w art. 60 ustawy z 23 stycznia

2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie (Dz.U. Nr 31, poz. 206).

Art. 47 ustawy z 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji

morskiej (tekst jedn. Dz.U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1502 ze zm.).

Art. 41 ust. 2 oraz art. 40 ust. 2 pkt 2 w zw. z art. 33 ust. 2 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzgdzie

gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne miejscowe w swietle nowych rozwigzan prawnych,

»Casus” 2004, nr 31, s. 9.

»  Tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 68, poz. 449 ze zm.
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pisy powszechnie obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzedowych wcho-
dza w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt
normatywny okresli termin dtuzszy”. Uchwaly o planach miejscowych zaczynaja
obowigzywac nie wczesniej niz po trzydziestu dniach od momentu ich publikacji.
Pojawia sie wiec mozliwo$¢ wyznaczenia terminu diuzszego. Ogloszenie aktu pra-
wa miejscowego jest przekazaniem informacji o tresci obowigzujacego prawa, je-
zeli nastepuje ono w sposob pozwalajacy na rzeczywiste zapoznanie si¢ z prawem
przez jego adresatow oraz jezeli nastepuje ono w formie prawem przewidzianej,
przez podanie tekstu do wiadomosci publicznej™.

Pomimo jednoznacznego zakwalifikowania m.p.z.p. przez ustawodawce jako
aktu prawa miejscowego, nie mozna nie zauwazy¢, ze jego ustalenia, mimo od-
noszenia si¢ do abstrakcyjnie okreslonego adresata, regulujg status prawny kon-
kretnych nieruchomosci znajdujacych si¢ na terenie objetym przez 6w plan. Przez
to moze si¢ on jawic¢ jako zbiér aktéw indywidualnych, ustalajacych warunki
okreslajace zabudowe indywidualnych nieruchomosci, uchwalonych stosowng
uchwalg rady miasta lub rady gminy”’.

Orzecznictwo sagdéw administracyjnych stoi na stanowisku, ze tres¢ przepisow
planu wraz z innymi przepisami wplywa na sposob wykonywania prawa wilasno-
$ci. Moze takze w okreslonych okolicznosciach doprowadzi¢ do wywtlaszczenia
prawa wlasnosci. Taka sytuacja moze zaistnie¢ przy wykorzystaniu terenu, w pla-
nie przeznaczonym do realizacji celow publicznych. Uchwalajac plan miejscowy
gmina moze przeznaczy¢ na realizacje celow publicznych grunty skomunalizo-
wane, nalezace do Skarbu Panstwa, a takze bedace wlasnoscig 0sdb prawnych i fi-
zycznych. W tym zakresie brakuje ograniczen ustawowych. Zakaz taki nie wynika
z przepiséw Konstytucji (art. 21), ktdre - chronigc prawo wlasnosci — dopuszczaja
jednak do wywlaszczenia na cele publiczne za stusznym odszkodowaniem.

Innym potwierdzeniem miejsca planéw miejscowych w systemie zrodel prawa
jest wcigz aktualna uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z 30 pazdzierni-
ka 2000 .8, stwierdzajaca, ze Samorzadowe Kolegia Odwotawcze, bedac organami
administracji publicznej, sa zwigzane w swej dziatalnosci orzeczniczej przepisami
prawa powszechnie obowiazujgcego, a takim przepisem jest uchwata rady gminy
dotyczaca uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Bardzo istotng kwestig jest bezposrednie okreslenie przez ustawodawce w usta-
wie z 2003 r. charakteru prawnego planu miejscowego. Zastanawiajace jest, dla-
czego w wielu innych ustawach zawierajacych delegacje do stanowienia przepisow
prawa na szczeblu lokalnym nie okresla sig¢, czy akty wydawane na podstawie tych
delegacji sa prawem miejscowym. Postugujac si¢ przykladem, ustawa z 16 kwietnia

% . Ciapala, Zagadnienia..., s. 86-89.
¥ K. Jaroszynski i in., Ustawa..., s. 140.
% Uchwala sktadu 5 sedziéw NSA z 30 pazdziernika 2000 r., OPK 13/00, ONSA 2001, nr 2, poz. 63.
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2004 r. o ochronie przyrody* zezwala na wprowadzenie przez rade gminy ochro-
ny przyrody przez: uznanie za pomnik przyrody, uzytki ekologiczne czy zespoly
przyrodniczo-krajobrazowe. Brak wzmianki co do tego, czy uchwata rady gminy
ma normatywny charakter. Wyrazne okreslenie w ustawie, ze plan miejscowy jest
aktem prawa miejscowego, jest konsekwencja wieloletniego sporu w przedmiocie
jego charakteru prawnego, jak rowniez sporu na szerszej ptaszczyznie dotyczacego
klasyfikacji prawnej norm planowych.

Przyjecie przez polskiego ustawodawce, ze plan miejscowy ma charakter nor-
matywny nie jest rozwigzaniem niespotykanym. Wrecz odwrotnie, w wielu kra-
jach czlonkowskich Unii Europejskiej plany zagospodarowania przestrzennego,
w szczegblnosci te stanowione na szczeblu lokalnym, czesto uznawane sg za akty
o charakterze prawotwdrczym. W polskim systemie planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego szczegélnie istotna jest waga planu miejscowego jako aktu
prawa miejscowego. Widac to wyraznie na tle pozostalych aktow wchodzacych
w sktad wspomnianego systemu, ktore nie majg tego waloru®. Normatywny cha-
rakter m.p.z.p. uzewnetrznia orzecznictwo sagdow, a zwlaszcza:

1. wyrok SN z 22 lutego 2001 r.!, ktorego zachowujaca aktualnos¢ teza brzmi, iz:
»Plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego w ro-
zumieniu art. 87 ust. 2 Konstytucji”;

2. wyrok NSA w Warszawie z 3 listopada 1999 r.%%, ktérego sentencja brzmi na-
stepujaco: ,Ires¢ przepisow planu wespdt z innymi przepisami determinuje
sposob wykonywania wlasnosci, a w krancowych przypadkach przy wyko-
rzystaniu terenu na cele przeznaczone w planie dla realizacji celéw publicz-
nych moze prowadzi¢ do wywlaszczenia prawa wilasnosci. Uchwalajac plan
miejscowy gmina moze przeznacza¢ na realizacje celéw publicznych nie tylko
grunty skomunalizowane badz nalezace do Skarbu Panstwa, lecz moze prze-
znaczaé na takie cele grunty stanowigce wlasnos¢ oséb fizycznych i prawnych.
W tej mierze brak jest ustawowych ograniczen, w szczegdlnosci zakaz taki
nie wynika z przepiséw Konstytucji, ktére cho¢ chronig prawo wlasnosci, lecz
réwnoczesnie dopuszczajg do wywlaszczenia tego prawa na cele publiczne za
stusznym odszkodowaniem (art. 21)”;

3. uchwala NSA w Warszawie w skladzie pieciu sedziow z 30 pazdziernika
2000 r.%%, ktora zachowuje aktualnos¢, pomimo odwotania sie do juz uchylo-
nej ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r. Jej teza zasadnicza
brzmi: ,,Samorzadowe kolegia odwolawcze, jako organy administracji pu-

% Dz.U. Nr 92, poz. 880 ze zm.

% T. Bakowski, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania przestrzennego terenu, War-
szawa 2001, s. 49-52.

¢ TII RN 203/00, OSNP 2001, nr 20, poz. 606.

¢ TV SA 1678/98, LEX nr 48263.

¢ OPK 13/00, ONSA 2001, nr 2, poz. 63.
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blicznej, s zwiazane w dziatalno$ci orzeczniczej przepisami prawa powszech-
nie obowigzujgcego. Takim przepisem prawa powszechnie obowigzujacego
jest, stosownie do art. 7 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, uchwa-
ta rady gminy w przedmiocie uchwalenia lub zniesienia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. W odniesieniu do obowigzujacego stanu
prawnego powyzsza uchwala odwotalaby sie do art. 14 ust. 8 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
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Streszczenie

Postanowienia miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego przybieraja
posta¢ prawa miejscowego, przepiséw po-
wszechnie obowigzujacych, stanowigcych
prawng podstawe do wydawania decyzji ad-
ministracyjnych. Po czeéci majg forme gra-
ficzng, co wynika z obligatoryjnego zafacz-
nika graficznego do uchwaly. Musi on by¢
odzwierciedlony w tekécie tego aktu prawne-
go. Jednakze w obowigzujacym systemie pla-
nowania i zagospodarowania przestrzennego
rysunek jest jedynie ilustracja graficzng tek-
stu uchwaly. Nacisk potozono wigc na sama
uchwale, ktora odwoluje si¢ jedynie do cze¢-
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Summary

The provisions of the local land development
plan constitute local law, rules that are ge-
nerally binding, constituting the legal basis
for the issuance of administrative decisions.
Partly, they have a graphic form, since gra-
phic annexes to a resolution are mandatory.
Such an annex must be referenced in the
resolution. However, in the current system
of land planning the drawing is only a graphi-
cal illustration of the text of the resolution.
The emphasis was therefore laid on the reso-
lution itself, which makes a reference only to
the graphical element. In the process of law
application, the drawing is taken into consi-
deration only in so far as it is translated into
the wording of the act.
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1. Uwagi ogdlne

Faktyczne warto$¢ realizacyjna miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego (dalej takze: m.p.z.p. lub plan) wylania si¢ w toku podejmowania na
jego podstawie rozmaitych rozstrzygnie¢ prawnych. Plan wptywa ksztaltujaco na
uznanie organu administracyjnego wyrazone w toku podejmowania czynnosci
prawnych réznego rodzaju oraz wydawania decyzji administracyjnych. Uznanie
organu administracyjnego jest konsekwencja koniecznosci panstwowej. Istnieja
przeciez tak zawile sytuacje w dzialaniu organéw administracji, ze nawet ,nie-
omylny” prawodaweca nie jest w stanie z gory przewidzie¢ dla nich jednolitego roz-
wigzania i musi uzna¢ za najwlasciwsze pozostawienie organowi swobody w jego
odnalezieniu. A zatem wlasciwy organ zalatwia sprawe w sposob, ktéry odpowia-
da, w danej sytuacji, stusznemu interesowi jednostki i interesowi powszechnemu'.
Tego rodzaju sytuacja prawna zwigzana z uznaniem administracyjnym ma miej-
sce w przypadku, wydawanego na podstawie planu miejscowego, pozwolenia na
budowe (art. 32 ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane’ (dalej takze: pr.bud.)
stwierdza, ze ,pozwolenie na budowe lub rozbiérke obiektu budowlanego moze
by¢ wydane..”). Wiecej, sam plan miejscowy przez uchwalenie przez rade gminy
jest nacechowany uznaniowoscia organu wydajacego. Oznacza to, ze szczegoélowe
wytyczne ustawy sa doprecyzowywane na szczeblu lokalnym przez rady gmin.
W tym miejscu uwidacznia si¢ rzadko dyskutowana cecha planowania i zagospo-
darowania przestrzennego. Jest nig obecnie nierozerwalne polaczenie z samorza-
dem terytorialnym szczebla gminnego, ale takze wojewodzkiego i w mniejszym
stopniu powiatowego. Przejawia si¢ ono reglamentacjg przestrzeni lokalnej przez
samorzad terytorialny, ktéry jest odpowiednio przygotowany do umieszczania
w planach postanowien, ktére maja doprowadzi¢ do zrealizowania celéw jego po-
lityki przestrzenne;.

Mozna prébowaé doszukiwac si¢ mechanizmu prawnej realizacji planu miej-
scowego oraz zagadnien mocy obowigzujacej jego postanowien w pogladach od-
noszacych sie do jego waloréw realizacyjnych. Zwracaja one uwage na warstwe
normatywna planu, rozumiang jako sformulowania imperatywne, np. zabrania
sie, nalezy, lub sformulowania o charakterze przedmiotowym dotyczace prze-
znaczenia terenu na okreslone cele albo ustalenia sposobu lub zasad jego zago-
spodarowania. W tym miejscu nalezy odnies¢ sie do tresci planu miejscowego.
Wskazuje ona podstawowe merytoryczne postanowienia planowe oraz ich zréz-
nicowanie. Konsekwencja ich wskazania bedzie okreslenie funkcji w odniesieniu
do nastepczych dzialan organizujacych przestrzen. W zaleznosci od rangi i funk-
cji planu w systemie planowania i zagospodarowania przestrzennego ksztaltuje si¢
charakter postanowien planowych, stopien ich dyrektywnosci, sposob okreslania

' E.Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 43.

2 tj.Dz.U. 22010 r. Nr 243, poz. 1623 ze zm.



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 3(1/2013)

Piotr Kwasniak, Specyfika postanowier miejscowych planéw zagospodarowania... | 33

indywidualnych zagadnien, a takze proporcje pomiedzy réznymi rodzajami tych
postanowien w roznych aktach planistycznych’.

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze sformulowanie ,,postanowienia” odnosi si¢ nie
do postanowien w rozumieniu jezyka prawniczego, ale do ustalen okreslonego
rodzaju - postanowien przepiséw prawa, ktore pokazuja plaszczyzny wypowiedzi
planistycznych. Stuzg one teoretycznemu przedstawieniu stopnia skomplikowania
zawarto$ci planow zagospodarowania przestrzennego. W tekstach planéw miej-
scowych przedstawione ponizej rodzaje postanowien nie wystepuja samodzielnie.
Przeplatajg sie miedzy soba oraz wynikajg jedne z drugich.

Postanowienia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przybie-
rajg posta¢ prawa miejscowego, przepisow powszechnie obowigzujacych, stano-
wiacych prawng podstawe do wydawania decyzji administracyjnych. Po czesci
majg forme graficzna, co wynika z obligatoryjnego zalacznika graficznego do
uchwaty. Musi on by¢ odzwierciedlony w tekscie tego aktu prawnego. Jednakze
w obowigzujacym systemie planowania i zagospodarowania przestrzennego ry-
sunek jest jedynie ilustracjg graficzng tekstu uchwaly. Nacisk polozono wigec na
samg uchwale, ktéra odwoluje si¢ jedynie do czesci graficznej*. W procesie stoso-
wania prawa rysunek jest uwzgledniany tylko w zakresie, w jakim jest przelozony
na tekst uchwaty.

Postanowienia planu maja forme:

1. konkretng, kiedy precyzyjnie ustalaja granice obszaréw i linie rozgraniczajace
terendw o rozmaitym przeznaczeniu, oraz;

2. ogolna, kiedy okreslajg zasady ksztaltowania i ochrony tadu przestrzennego,
ochrony srodowiska, przyrody, dziedzictwa kulturowego czy wskazniki i pa-
rametry ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania terenu’.

Postanowienia zawarte w planie miejscowym zostajg zatwierdzone przez przy-
jecie ich uchwalg rady gminy. Dopiero skutki tej czynnosci prawnej pokaza, czy
sa one wlasciwie skonstruowane, oraz czy s3 we wlasciwym stosunku wzgledem
siebie, aby zrealizowac¢ zalozone wcze$niej cele polityki przestrzennej. Zréznico-
wanie funkcji ma stuzy¢ pelniejszej ich realizacji, a wlasciwy organ gminy uznaje
je i zobowigzuje si¢ na ich podstawie realizowa¢ zagospodarowanie przestrzenne.
Oznacza to, ze kazda zmiana koncepcji, kierunku rozwoju okreslonego terenu,
ktéra moze by¢ spowodowana chocby istotna zmiang oceny stanu rzeczy, pod-
waza pozostale postanowienia, poniewaz tworza one powigzang ze sobg pozo-
stalg czes$¢ calodci. Kierunki rozwoju okreslonego obszaru warunkujg zaréwno

* M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, Warszawa 1987,

s. 194-195.

Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzennego, Byd-
goszcz—Poznan 2002, s. 100.

K. Jaroszynski, Z. Niewiadomski, A. Szmytt, L. Zlakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym. Komentarz, Z. Niewiadomski (red.), Warszawa 2004, s. 158.
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jego podzial na okreslone czesci, jak i to, co bedzie na nim lokowane. Zaznaczy¢
wypada, ze zmiang planu moze by¢ tez jego aktualizacja®.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, bedac podstawa realizacji
prawidlowego zarzadzania przestrzenia, nie funkcjonuje w prozni. Bez spelnienia
innych przestanek zaréwno przedmiotowych, jak i podmiotowych nie mozna uzy-
ska¢ spotecznie korzystnych i racjonalnych efektow zarzadzania. Jest to oczywiste,
majac na uwadze dotychczasowe doswiadczenia w tej materii. Dlatego, czerpiac
z doswiadczen, a zarazem kompleksowo i perspektywicznie patrzac w przyszios¢,
mozna zminimalizowa¢ ryzyko wystapienia bledéw w planowaniu i zarzadzaniu
zaréwno przestrzennym, jak i gospodarczym’.

Pomimo Ze ustawa wyraznie wskazuje, co w m.p.z.p. okresla si¢ mianem -
~obowiazkowo”, a co - ,w zaleznosci od potrzeb”, nie oznacza to wcale wymogu
bezwzglednego dla ustalen obowigzkowych. Zawarto$¢ planu miejscowego musi
bowiem by¢ dostosowana do faktycznie panujacych warunkéw. Nie moze odnosi¢
sie do zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunikacji i infra-
struktury technicznej, jesli sie ich w ogdle nie przewiduje. Niektore zatem z enu-
meratywnie wymienionych ustalent moga zosta¢ w planie miejscowym pominiete,
jezeli odpowiada to rzeczywistemu stanowi faktycznemu. Inaczej jest z konkret-
nymi typami postanowien. Muszg one wynikac z tresci planu.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, bedac aktem szczegolnego
rodzaju, skfada si¢ z postanowien szczegolnego rodzaju. Niektore z nich sg zamiesz-
czone w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego.

Postanowienia typu kierunkowego okreslajg kierunki rozwoju, charakteryzu-
jace strukture (w tym zagospodarowanie) okreslonego terenu, oraz wskazujg ko-
rzystne i niekorzystne czynniki oddziatujace na osiggniecie oczekiwanych w niej
przemian. Majg one za zadanie wskaza¢ zasady i cele, a takze kierunki rozwoju go-
spodarki przestrzennej danego obszaru. Nalezy do nich np.: wskazanie kierunkow
zmian w strukturze przestrzennej gminy, a takze w przeznaczeniu terenéw; okre-
Slenie kierunkow oraz wskaznikéw dotyczacych zagospodarowania i uzytkowania
terenow; okreslenie zasad ochrony i ksztaltowania fadu przestrzennego; ochrony
srodowiska, przyrody, krajobrazu kulturowego itp. W nich zawiera si¢ koncepcja
rozwoju przestrzennego okreslonego obszaru, realizowana przez inne, bardziej
szczegOlowe postanowienia, przy czym zardwno te pierwsze, jak i te drugie sa
uzgadniane z innymi organami samorzadowymi i rzagdowymi réznych stopni (np.
wojewoda). Wynik tych uzgodnien moze w ostatecznosci mie¢ wptyw na ksztatt
postanowien typu kierunkowego.

Postanowienia typu lokalizacyjnego sg zdeterminowane przez tre$¢ planu miej-
scowego. W zaleznosci od tego, jakiego obszaru dotyczy ten plan (a nie musi on
obejmowac calej gminy), postanowienia te, obejmujac okreslone przedsiewziecia,

6

M. Kulesza, Administracyjnoprawne..., s. 200-201.
7 Ibidem, s. 200-201.
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beda mialy zréznicowang szczegélowos¢. Postanowienia typu liniowego maja za
zadanie okresli¢ podzial obszaru objetego planem oraz ustali¢ zasady jego prze-
znaczenia. Okreslajg one linie rozgraniczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub
réznych zasadach zagospodarowania®. Postanowienia typu proceduralnego okre-
Slaja tryb postepowania zwigzany z powstawaniem i realizacja planu miejscowe-
go’. Tak wiec transponowanie regulacji zawartych w planie zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa czy koncepcji przestrzennego zagospodarowania
kraju do planu miejscowego nastepuje przez obowigzkowe wiaczenie ich do stu-
dium, ze wzgledu na wigzace dla organéw gminy przy sporzadzaniu planéw miej-
scowych ustalenia studium.

Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sa swoista prawna regla-
mentacja przestrzeni, okreslajacg jej przeznaczenie, a jednoczesnie okreslajg zasa-
dy zagospodarowania terenu objetego planem. Za M. Kuleszg nalezy stwierdzi¢,
ze zawieraja one tez ustalenia typu operacyjnego'. Nie neguje to wnioskow uj-
mujgcych norme planowy jako niemajacg charakteru ani cech dyrektywy celo-
wosciowej'!. Ustalenia operacyjne odnosza si¢ do wyznaczenia okresu, w jakim
powinna nastgpi¢ zmiana przeznaczenia gruntéw objetych ustaleniami m.p.z.p.
Jest to istotne, poniewaz zatwierdzenie planu miejscowego skutkuje tym, ze wcho-
dza w zycie jego ustalenia zaréwno o charakterze liniowym, kierunkowym, jak
i lokalizacyjnym'?.

Ustalenia planéw miejscowych maja charakter dyrektywny, co jest niezbedne
do realizacji enumeratywnie wyznaczonych zadan w przestrzeni, ktdre s3 w spo-
sob precyzyjny okreslone i zamkniete. Ponadto, z natury rzeczy, oddzialujg mie-
dzy soba, a takze ,,reaguja” na tresci planow i koncepcji wyzszego rzedu (cho¢ nie
wiekszego znaczenia). Muszg przez to plany miejscowe zawiera¢ ustalenia o cha-
rakterze kierunkowym. Okreslaja one cele, zasady i kierunki zagospodarowania
przestrzennego na okreslonym obszarze, a ponadto wynikajgce z tego uwarunko-
wania w zakresie przestrzennej i funkcjonalnej struktury obszaru. Przez to od-
dzialujg one na rozstrzygniecia zawarte w planie miejscowym oraz na sam proces
wydawania rozstrzygnieé, ktore realizujg materialng jego sfere'®. Nie wolno jed-

8 Z.Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003, s. 99.

R. Malinowski, Ewolucja systemu planowania gospodarczego a problem charakteru prawnego pla-
néw gospodarczych, PiP 1975, nr 2, s. 29-30.

M. Kulesza, Administracyjnoprawne..., 1987, s. 196. Obecnie, po przeszto dwudziestu latach od
ukazania si¢ publikacji, ustalenia tego typu moga by¢ postrzegane w inny sposéb - jako okresla-
jace zalecenia i wskazowki dotyczace trybu i sposobu wdrazania ujetych w nich ustalen. Mozna
w tym miejscu zaobserwowac ich podobienstwo do postanowien typu proceduralnego.

J. Stelmasiak, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako prawny srodek ochrony sro-
dowiska, Lublin 1994, s. 51.

M. Kulesza wylicza odpowiednio ustalenia regulacyjne, strukturalne oraz postanowienia doty-
czace programu zamierzen/przedsiewzigé.

M. Kulesza, Administracyjnoprawne..., s. 193-194.

9
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nak zapomina¢, ze akty planistyczne (planowania ogolnego) wyzszego rzedu, tj.
obejmujgce wiekszy obszar, lub akty planowania specjalistycznego majg wptyw na
ksztalt ostateczny planu miejscowego.

2. Rodzaje postanowien

2.1. Postanowienia kierunkowe

Postanowienia kierunkowe wyrazaja zasadnicze tendencje rozwoju, charakte-
ryzujace oczekiwang strukture przestrzenng i funkcjonalng okreslonego terenu,
wykazuja czynniki ingerujace w ksztaltowanie albo ustalenie kierunkéw przemian
owej struktury przestrzennej. Ponadto okreslaja zasady jej rozwoju, zewngtrzne
i wewnetrzne powiazanie funkcjonalne oraz kierunki i funkcje jej przeksztalcen.
Postanowienia te odnoszg si¢ takze do zmian w strukturze zatrudnienia, progno-
zowanego tempa przyrostu lub spadku liczby ludnosci na okreslonym obszarze,
a co za tym idzie, zmian w strukturze uzytkowania terendw. Postanowienia kie-
runkowe obrazujg takze uwarunkowania rozwojowe wynikajace z cech geogra-
ficznych terenu, stopnia jego uprzemystowienia, warunkéw srodowiskowych itp.

Zadaniem tych postanowien jest ukierunkowanie rozwoju zagospodarowania
przestrzennego okreslonego terenu. Bedzie ono polegalto na ustaleniu kierunkéw,
zasad i celéw, mozliwosci i uwarunkowan rozwojowych struktury przestrzennej
i funkcjonalnej obszaru objetego planem. Postanowienia kierunkowe maja wobec
procesu decyzyjnego, w materialnej sferze realizacji planu, znaczenie informa-
cyjne oraz motywacyjne. Pelnia takze funkcje wytycznych wzgledem przewidzia-
nych w danym planie konkretnych rozwigzan. Cechga, ktéra je wyroznia, jest ich
automatyczna realizacja, w trakcie tworzenia badz przeksztalcen tadu przestrzen-
nego. Tres¢ tych postanowien jest zatem weryfikowana w perspektywie czaso-
wej ewolucji obszaru objetego planem. Ich wiazacy charakter powstaje dopiero
w toku procesu decyzyjnego, polegajacego na realizacji polityki rozwoju okreslo-
nej odpowiednim planem. Bedzie tak przy zalozeniu, ze postanowienia kierunko-
we tworza (lub nie) przestanki uzasadniajace sensownos¢ planowanych przedsie-
wzied, np. inwestycyjnych. Postanowienia te spelnig swoje zadanie, jezeli wykaza,
ze dane przedsigwzigcie jest zgodne, lub nie, z polityka odpowiednich wtadz, np.
lokalnych, dotyczaca obszaru objetego planem. Waga tego rodzaju postanowien,
oraz przestanek z nich wynikajacych, ujawnia si¢ w sytuacji nieuwzglednienia ich
przy podejmowaniu decyzji o znaczeniu gospodarczym. Moze to spowodowa¢
zalamanie si¢ zaprojektowanej koncepcji rozwoju, co zazwyczaj skutkuje w kon-
sekwencji nietrafno$cia nastepczych decyzji organizatorskich w ramach jednego
planu miejscowego, a takze powigzan miedzy tymi planami i planem wojewddz-

4 Tbidem, s. 141.
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kim®. Ujawnia si¢ tu powigzanie miedzy planowaniem i zagospodarowaniem
przestrzennym a planowaniem gospodarczym'S.

Polityka przestrzenna gminy w znacznej czeéci jest realizowana poza miejsco-
wym planem zagospodarowania przestrzennego. Podstawowymi aktami jej reali-
zacji sg akty nienormatywne. Najlepszym tego przyktadem, na poziomie lokal-
nym, jest studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy, ktore, poza okresleniem polityki przestrzennej gminy, wyznacza lokalne
kierunki i zasady zagospodarowania przestrzennego'’. Okresla ono w szczegol-
nosci: kierunki zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczenie
terenu; kierunki i wskazniki dotyczace zagospodarowania przestrzennego oraz
uzytkowania terenéw; kierunki rozwoju systeméw komunikacji i infrastruktury
technicznej; kierunki i zasady ksztaltowania lesnej i rolniczej przestrzeni produk-
cyjnej; obszary i zasady ochrony $rodowiska i jego zasobdw, przyrody, dziedzictwa
kulturowego; obszary, na ktérych rozmieszczone beda inwestycje celu publicz-
nego itp. Mozna zauwazy¢, ze postanowienia kierunkowe sg nieodfacznym ele-
mentem tego aktu. W tym miejscu wypada przypomnie¢, ze studium jest aktem
obligatoryjnym, a jego ustalenia sg wigzace dla organéw gminy przy sporzadzaniu
planéw miejscowych'®, zawarte wiec w nim postanowienia bedg funkcjonowaty
w kazdej polskiej gminie.

Postanowienia kierunkowe wystepuja takze w dwoch ponadlokalnych aktach
planowania ogdlnego: w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju okre-
Slajacej uwarunkowania, cele i kierunki zréwnowazonego rozwoju kraju oraz
w planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa, przez uwzglednienie
w jego tresci tej koncepcji.

Konkludujac, postanowienia kierunkowe majg za zadanie ksztaltowa¢ kon-
cepcje przeksztalcen danego obszaru zgodnie z polityka przestrzenng na nim
realizowang. Postrzega sie je jako majace pierwotne znaczenie wobec pozosta-
tych postanowien zawartych w aktach planistycznych. Stanowig one podstawo-
we zalozenia do planu, zasadnicze na etapie jego projektowania. Postanowienia
tego typu zawarte w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju sg na-
cechowane ogdlnoscig, jednakze przez wprowadzanie ich do planéw ,nizszego
szczebla” zyskujg na konkretnosci. Postanowienia kierunkowe wprowadzone do
aktow planistycznych ,nizszego szczebla” przez odpowiednie dla tych szczebli

15 Tbidem, s. 196.

16 Planowanie gospodarcze jest obecnie utozsamiane z planami rozwoju, takimi jak sektorowe,
regionalne i inne programy operacyjne, powstajacymi i realizowanymi na réznych szczeblach.
Zasadniczym aktem prawnym w tej materii jest ustawa z 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym
Planie Rozwoju (Dz.U. Nr 116, poz. 1206 ze zm.).

7. Niewiadomski, Planowanie..., s. 87.

K. Kafka, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne w Swietle nowych przepisow, Katowice
2003, s. 77. Por. tez wyrok NSA w Warszawie z 22 lutego 2007 r., IT OSK 1863/06, ONSAiWSA
2008, nr 1, poz. 14; OSP 2008, nr 4, poz. 37.
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wladze samorzadowe, beda charakteryzowaly si¢ szczegélowoscia odpowiednia
dla danego stopnia samorzgdu terytorialnego (gminnego lub wojewodzkiego),
na ktérym prowadzona jest polityka przestrzenna.

2.2. Postanowienia lokalizacyjne

Koniecznym warunkiem do zaistnienia postanowien typu lokalizacyjnego,
w ramach realizowania stalej, jednolitej i zréwnowazonej polityki przestrzennej,
jest istnienie odpowiednich postanowien typu kierunkowego. Te pierwsze zatem
wynikaja z tych drugich. Odpowiedni organ wyraza w nich wole ulokowania in-
westycji, okreslenia obszaru lokalizacji inwestycji okreslonego rodzaju lub obsza-
ru lokalizacji innego rodzaju przedsiewziecia np. obszaru ochrony srodowiska®.

Postanowienia typu lokalizacyjnego maja zréznicowang szczegdétowos¢. Wply-
wa na to rodzaj aktu planistycznego, w ktérym wystepuja. W koncepcji prze-
strzennego zagospodarowania kraju beda si¢ one przejawialy m.in.: w rozmiesz-
czeniu infrastruktury spotecznej o krajowym i miedzynarodowym znaczeniu;
rozmieszczeniu obiektéw infrastruktury transportowej i technicznej; okresleniu
obszardw sieci osadniczej; wyrdznieniu obszaréw wielkich aglomeracji (obszaréw
metropolitalnych); okresleniu obszaréw podlegajacych ochronie.

W planach zagospodarowania przestrzennego wojewoddztwa postanowienia typu
lokalizacyjnego odnoszg si¢ do tych samych zagadnien, co w koncepcji, dotycza
jednak obszaru terytorialnie odpowiadajgcego rozmiarom wojewddztwa. Wplywa
to na wieksza ich precyzje w okreslaniu lokalizacji np. inwestycji celu publicznego
o znaczeniu ponadlokalnym, w tym obiektéw infrastruktury turystycznej, transpor-
tu, technicznej, dotyczacej gospodarki morskiej i wodnej oraz spolecznej. W pla-
nach wojewddzkich okresla si¢ podstawowe elementy sieci osadniczej wojewddz-
twa i ich powiazan infrastrukturalnych oraz komunikacyjnych, ponadto system
obszaréw chronionych dotyczacych $rodowiska, przyrody, uzdrowisk, zabytkow
itp. Postanowienia lokalizacyjne w planach miejscowych odnosza si¢ do konkret-
nych inwestycji lub przedsiewzie¢ innego rodzaju, np. takich, jak: budowa obiek-
tu wielkopowierzchniowego handlowego, dworca, drogi, osiedla mieszkaniowego
lub jego rozbudowa itp. Ponadto postanowienia te wyznaczajg granice ilosciowe
(w tym liczbowe) oraz odnosza si¢ do przepustowosci — dotycza transportu, uzbro-
jenia okreslonych terendw czy przeznaczenia obiektu docelowo dla okreslonej gru-
py 0s6b z niego korzystajacych. Jasno z tego wynika, ze s3 one bardziej lub mniej
szczegdlowo okreslone w sensie przestrzennym w zalezno$ci od rodzaju planu.
Najbardziej szczegdétowe postanowienia lokalizacyjne s3 w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego. Wazniejsze jest jednak to, ze postanowienia te
zawarte w innych dokumentach planistycznych mogg by¢ realizowane dopiero po
ich transponowaniu wlasnie do planéw miejscowych.

¥ M. Kulesza, Administracyjnoprawne..., s. 196.
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Postanowienia lokalizacyjne s3 wynikiem zaistnienia potrzeb, a takze moz-
liwosci rozwoju spoteczno-gospodarczego terenu, ktory zostal objety planem
miejscowym. Uwidacznia si¢ tu relacja, jaka zachodzi pomiedzy odpowiednimi
postanowieniami planu a dokumentami strategicznymi i planistycznymi w strate-
gii rozwoju miasta, gminy czy wojewodztwa. Planowanie przedsiewzie¢ inwesty-
cyjnych o znaczeniu gospodarczym w dokumentach planistycznych lokowanych
faktycznie na podstawie planu miejscowego, aby bylo uzasadnione i sensowne,
musi by¢ skoordynowane. Art. 9 ustawy zawiera odwotania do strategii rozwoju
gminy i wojewddztwa przy sporzadzaniu studium uwarunkowan i kierunkoéw za-
gospodarowania przestrzennego gminy.

Postanowienia typu lokalizacyjnego wptywaja na zagospodarowanie przestrze-
ni, zardbwno w sposdb pozytywny, jak i negatywny. Przejawia si¢ to w okresle-
niu lokalizacji przedsiewziecia danego rodzaju lub w zakazie jego ulokowania na
okreslonym obszarze. Postanowienia te moga by¢ ujete ogolnie lub w sposéb kon-
kretny. W planie miejscowym jest to uzaleznione od réznego rodzaju uwarunko-
wan realizacyjnych®.

2.3. Postanowienia liniowe

Nawiazujac do pogladéw M. Kuleszy, mozna wyrézni¢ postanowienia od-
noszace si¢ do przeznaczenia i zasad zagospodarowania okreslonych obszaréow.
Woéwczas okresla sie je mianem postanowien liniowych. Sg to linie rozgranicza-
jace tereny o réznym przeznaczeniu, réznych funkcjach lub zasadach zagospo-
darowania. Dotycza sposobdéw i terminéw tymczasowego zagospodarowania,
urzadzenia i uzytkowania terenéw. Mozna przykladowo wymieni¢ postanowie-
nia dotyczace okreslenia linii zabudowy, ustalenia intensywnos$ci wykorzystania
okreslonych obszaréw, zasad urzadzania terenéw i charakteru zabudowy. Stuza
one rozdysponowaniu przestrzeni objetej planowaniem oraz ustaleniu zasad za-
gospodarowania obszaru?'. Postanowienia liniowe sg konkretne i majg za zadanie
oddziela¢ od siebie, a zarazem porzadkowa¢ réznego rodzaju obiekty powstate
dzigki postanowieniom lokalizacyjnym w ten sposdb, aby teren objety planem
miejscowym byl zaprojektowany optymalnie.

Postanowienia liniowe powinny wynika¢ z postanowien kierunkowych i lo-
kalizacyjnych. Innymi stowy, bez postanowien kierunkowych i lokalizacyjnych
postanowienia liniowe nie miatyby do czego si¢ odnosi¢, co regulowa¢. Dopiero
wiec wszystkie trzy rodzaje postanowien stanowig calo$¢.

Spogladajac na system planowania i zagospodarowania przestrzennego mozna
doj$¢ do wniosku, ze postanowienia liniowe oraz lokalizacyjne pelnig najistotniej-
szg funkcje w obrocie prawnym. Do nich odwotujg si¢ przepisy prawa materialne-

20 Ibidem, s. 198.
2l Ibidem, s. 199.
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go, nakazujac oparcie decyzji administracyjnej na miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego. One takze wptywajg na zakres uznania administracyjnego
w roznego rodzaju rozstrzygnieciach oraz na dokonywanie innych czynnosci praw-
nych odnoszacych sie do zasad zagospodarowania i uzytkowania gruntéw?>.

2.4. Postanowienia proceduralne i operacyjne

Cechg szczegdlng postanowien wystepujacych w miejscowych planach zago-
spodarowania przestrzennego jest to, ze okreslaja one tryb postepowania, nie
ignorujac wynikéw planowania. Mozna zatem okresli¢ je mianem postanowien
proceduralnych. Wskazuje to na zaliczenie ich do kategorii aktéw normatywnych,
a nie aktéw planowania, ktére sg jedynie swego rodzaju substytutem prawa®.

Postanowienia typu operacyjnego okreslaja wskazéwki i zalecenia, dzi§ od-
noszace si¢ tylko do okresu wdrazania ujetych w planach ustalen. Sg charakte-
rystyczne zaréwno dla planéw miejscowych, jak i dla planéw wojewddzkich czy
koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju. Przyktadowo, pozwalaja na
okreslenie kolejnosci realizacji przedsiewzie¢ lub wyznaczenie terminéw doty-
czacych zmian w przeznaczeniu gruntéw w taki sposob, ze beda nastepowaty po
okreslonej dacie lub po zaistnieniu okreslonych przestanek?.

Normatywne ustalenia planéw miejscowych, okreslajac przeznaczenie te-
renéw, stajg si¢ zarazem zakazami ich przeznaczania na cele niemieszczace si¢
w granicach tego przeznaczenia®. Przedsigwziecia mieszczace si¢ w granicach
okreslonych przez tres¢ planu miejscowego staja si¢ podstawg do wydania nastep-
czych, pozytywnych aktéw administracyjnych (pozwolen na budowe). Miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego moze zawiera¢ ustalenia, ktére w sposob
ogolny decyduja o przeznaczeniu terenéw. Taka sytuacja ma miejsce, jezeli usta-
lenia odnosza si¢ do terenu, ktéry nie jest objety szczegdlnym rezimem praw-
nym. Woéwczas to odpowiednie organy gminy, korzystajac z przystugujacego im
wladztwa planistycznego, nie muszg dokonywac szczegdtowych ustalen, zawieraé
w planach konkretnych i szczegélowych postanowien, aby uwzgledni¢ postano-
wienia przepisow szczegdlnych. W sytuacji odwrotnej postanowienia szczegoélo-
we mieszczg sie w planach miejscowych dotyczacych obszaréw, ktére stanowia
przedmiot regulacji przepiséw szczegdétowych. Ma to miejsce np. w przypadku
wiaczenia do jego tresci zadan wojewddzkich lub rzagdowych?. Stopien szczego-
fowosci planéw miejscowych jest bardzo wazka kwestia, ze wzgledu na okreslenie

22 Ibidem, s. 199.

#  R. Malinowski, Ewolucja..., s. 30.

M. Kulesza, Administracyjnoprawne..., s. 196, 199; J. Stelmasiak, Miejscowy..., s. 51.

Z. Leonski, M. Szewczyk, Podstawowe instytucje planowania przestrzennego i prawa budowlane-
go, Poznan 1997, s. 56.

* 7. Leonski, M. Szewczyk, Zasady..., s. 70.

24

25



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 3(1/2013)

41

Piotr Kwasniak, Specyfika postanowier miejscowych planéw zagospodarowania... |

skali jego rysunku w sposob umozliwiajacy wydanie bezposrednio na jego pod-
stawie pozwolenia na budowe.

Warto zauwazy¢, ze postanowienia planu miejscowego nie majg charakteru za-
lecen czy innych niewigzacych sugestii dla osoby zainteresowanej inwestowaniem
na okreslonym terenie lub dla jego wlasciciela czy uzytkownika?.

Nie mozna zapominaé o wadze kryterium abstrakcyjnosci lub konkretnosci
normy prawnej, ktére decyduje o ocenie wypowiedzi danego aktu. Swiadczy to
o nieustajacej atrakcyjnosci sprawdzonych konstrukcji prawnych. Moga one by¢
modyfikowane na potrzeby zmieniajgcych sie realiow, szczegdlnie w tak dyna-
micznie zmieniajgcej sie czesci prawa administracyjnego, jaka jest planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne. Ponadto warto zauwazy¢, ze nie wszystkie usta-
lenia planowe daja si¢ jednoznacznie sklasyfikowa¢, stad potrzeba poszukiwania
nowych rozwigzan i definicji.

¥ K. Jaroszynski i in., Ustawa..., s. 158.
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Teoretyczne aspekty marketingu powyborczego
w polskim samorzadzie terytorialnym

Theoretical aspects of marketing after the election
in Polish territorial self-government

Streszczenie

Celem artykulu jest ukazanie procesu two-
rzenia marketingu powyborczego w polskim
samorzadzie terytorialnym. Kreowanie ma-
rek w polityce lokalnej stalo si¢ duzym wy-
zwaniem zaréwno dla politykéw, jak rowniez
dla firm zajmujacych sie public relations. Wy-
nika to przede wszystkim ze zmiany przepi-
sow prawa dotyczacych jednoosobowych
organéw wykonawczych samorzadu tery-
torialnego. Od 2002 roku elektorat wybiera
samodzielnie wojtéw, burmistrzéw prezy-
dentéw miast. Sg oni zmuszeni do zabiega-
nia o glosy podczas wybordw, ale tez sa pod-
dawani wigkszej kontroli spotecznej podczas
sprawowania urzedow.

Politycy lokalni czesto zapominaja, ze po-
dobnie jak w marketingu gospodarczym,
wazne jest nie tylko sktonienie wyborcy do
podjecia decyzji, ale tez analiza preferencji
powyborczych. Dlatego w czesci artykulu
autor koncentruje si¢ na konsekwencjach
niewlasciwego marketingu powyborcze-
go. Tylko odpowiednia diagnoza blednych
dziatan w kreowaniu lokalnych marek oraz
monitorowanie dziatan konkurencji pozwala
na wlasciwe funkcjonowanie podmiotu na
rynku politycznym.

Stowa kluczowe: marketing politycz-
ny, marketing powyborczy, kampania, poli-
tyka lokalna, samorzad terytorialny

Summary

The article aims at presenting the process
of creating the marketing after election in
Polish territorial self-government. Building
up the brand images in local politics beco-
mes a great challenge for both politicians
and public relations companies. This is ma-
inly due to changes in legislation relating to
single executive parts of local government.
Since 2002 the electorate alone chooses the
commune mayors, the burgomasters and the
presidents of the cities. As a result, they seek
votes during the election. Furthermore, they
are subject to greater control by the society.
Local politicians tend to forget that, as it is
in the economic marketing, it is not only im-
portant to induce the voters to decide, but
also to analyse the post-election preferences.
Therefore, in the part of the article the author
focuses on the consequences of the improper
marketing after the election. Only the ap-
propriate diagnosis of the wrong actions in
creating local brands and the monitoring of
actions done by other political groups ensure
the proper functioning of the political mar-
ket subject on the political market.

Keywords: political marketing, market-
ing after election, campaign, local politics,
territorial self-government
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Wprowadzenie

Marketing powyborczy jest istotng sktadowa marketingu politycznego'. Jednak
wigkszos¢ badan naukowych koncertuje si¢ w najwiekszej mierze na kampaniach
promocyjnych poprzedzajacych poszczegolne elekcje. Znajduje to odzwierciedle-
nie w polityce finansowej poszczegdlnych podmiotéw rywalizacji politycznej. Ab-
sorpcja srodkow finansowych w poszczegolnych czgsciach ,,cyklow wyborczych”
(rozumianych jako okres od wyboréw do nastepnych wyboréw), jednoznacznie
prowadzi do konstatacji, iz to wlasnie kampania wyborcza pochlania najwiecej
nakladéw. Ponadto, poszczegdlne podmioty czynig réznego rodzaju dtugotermi-
nowe oszczednosci, w celu zgromadzenia jak najwigkszych funduszy wlasnie na
agitacje przedwyborcza.

Podobnie jak w przypadku innych skltadowych marketingu politycznego, specja-
lisci od ksztattowania wizerunku oraz badacze tej materii, siegaja do dwoch zréz-
nicowanych zrédet wiedzy na temat skutecznego utrwalania przekonan elektoratu
w okresie powyborczym. Pierwsze z nich to doswiadczenia z poprzednich okresow
po elekgji i coraz bogatszych doswiadczen polskiego i zagranicznego marketingu
wyborczego. Drugie, to sieganie do doswiadczen prekursora marketingu politycz-
nego-marketingu gospodarczego®. W zwigzku z interdyscyplinarnym charakterem
przedmiotowej materii, wyciaganie prawidlowych wnioskéw moze ulatwi¢ réwniez
odwolywanie si¢ do innych dyscyplin, m.in. psychologii spotecznej’.

Kwestig bezsporng jest to, ze marketing powyborczy stanowi powazne wyzwa-
nie dla twércéw kampanii promocyjnych. Szczegdlnie problematyczny obszar sta-
nowi ksztaltowanie wizerunku podmiotéw bedace nastepstwem elekcji samorza-
dowych. W przypadku samorzadowcow, ktérzy osiagneli dobry wynik wyborczy,
konieczne jest utrwalenie preferencji elektoratu i wywieranie wplywu w zakresie

! Na potrzeby niniejszych rozwazan, autor przyjmuje definicj¢ autorstwa Jerzego Muszynskiego,

ktora okresla marketing polityczny jako ,,odpowiednie zastosowanie kategorii, mechanizméw
i procedur marketingowych do polityki jako towaru wyprodukowanego przez sily polityczne
ubiegajace si¢ o wladz¢ w panstwie”. J. Muszynski, Leksykon marketingu politycznego, Atla 2,
Wroctaw 2001, s. 98.

Por. R. Wiszniowski, Wprowadzenie do teorii marketingu politycznego, [w:] Marketing polityczny
w teorii i praktyce, W. Jablonski, L. Sobkowiak (red.), Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskie-
go, Wroctaw 2002, s. 49.

Warto zwréci¢ uwage na fakt, iz okres powyborczy mozna poréwnaé do okresu po Swietach
Bozego Narodzenia, kiedy to w wigkszosci sklepéw znaczaco spadaja obroty, poniewaz wiele
rodzin koncentruje swoje $rodki finansowe na zakup prezentéw przed Swietami i samg ich or-
ganizacje. Jedng z recept marketingu gospodarczego na ten niekorzystny okres jest intensyw-
na promocja danego produktu i $wiadomy brak towaru, kiedy ma dojs¢ do zakupu. Wowczas
konsumenci, ktorzy zaplanowali zakup i obiecali dany produkt swoim najblizszym (a zwlaszcza
dzieciom) kupuja przed Swietami co innego, a po przedmiotowy produkt wracajg w okresie po-
$wigtecznym. Trudno jednak o implementacje takiego dzialania na grunt marketingu politycz-
nego. Por. R. Cialdini, Wywieranie wplywu na ludzi. Teoria i praktyka, Gdanskie Wydawnictwo
Psychologiczne, Gdansk 2002, s. 44.
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przekonania o dobrze podjetej decyzji. W przypadku tych, ktérzy znalezli sie po
drugiej stronie wyborczych statystyk, istotne jest przekonanie opinii publicznej,
ze wybor byl btedem. Przy rozwazaniach dotyczacych marketingu powyborczego
w samorzadzie terytorialnym niezwykle istotne jest klarowne pogrupowanie ro-
dzajow przedmiotowych elekcji poprzedzajacych dziatania promocyjne w tym za-
kresie?. Dla prawidtowego ogladu zagadnienia konieczne jest takze rozpatrywanie
omawianej materii zaréwno w wymiarze mikrostrukturalnym, jak i makrostruk-
turalnym. Taka analiza pozwala na wieloczynnikowg synteze zjawisk.

1. Specyfika marketingu powyborczego

Marketing powyborczy to, podobnie jak wiele innych sklfadowych marketingu
politycznego, pojecie zaimplementowane z marketingu gospodarczego. Mozna je
zdefiniowa¢ jako ogoét dziatan promocyjnych bedacych nastepstwem kampanii
wyborczej, podejmowanych przez podmioty rywalizacji politycznej, majacych
na celu utrwalenie preferencji swojego elektoratu oraz pozyskiwanie nowych wy-
borcow®. Zakres czasowy agitacji wyborczej bedacej pochodng marketingu po-
wyborczego jest szeroki i obejmuje okres od zakonczenia kampanii wyborczej
do kolejnej kampanii wyborczej. W rzeczywistosci politycznej wiekszos¢ dzialan
z zakresu marketingu powyborczego przypadnie jednak na okres bezposrednio
po kampanii wyborczej, poniewaz w dluzszej perspektywie czasowej pojawia sie
nowe tematy-determinanty dyskursu politycznego i dziatan promocyjnych.

W marketingu gospodarczym analogiczne badania koncentruja si¢ na ,za-
chowaniach pozakupowych”, ktére Philip Kotler definiuje jako ,etap w procesie
decyzyjnym, w ktérym konsument podejmuje dalsze dzialania po dokonaniu
zakupu, kierowany satysfakcja lub brakiem satysfakcji*®. Ten sam badacz stoi na
stanowisku, iz nieodlaczng czescia kazdego zakupu jest powstanie dysonansu po-
znawczego. Zjawisko to wynika z faktu, iz dokonanie kazdej transakcji wigze si¢
z zawarciem kompromisu. Po jej przeprowadzeniu, konsument u§wiadamia sobie
korzysci wynikajace z zakupu, ale tez wady podjetej decyzji oraz potencjale ko-
rzysci, gdyby podjeta decyzja byla inna’. Takie zjawisko na rynku politycznym
stanowi istotng szanse dla konkurencyjnych (wobec tego wybranego) podmiotow
rywalizacji polityczne;j.

Pomimo wielu cech wspélnych, specyfika wyboréw wojta, burmistrza i prezydenta miasta jest
diametralnie r6zna od wyboréw do rad gmin, powiatéw, badz tez sejmikéw wojewddzkich.

Na podkreslenie zastuguje fakt, iz niektorzy badacze neguja istnienie marketingu powyborcze-
go, wskazujac na nieustannie trwajacy marketing wyborczy, ktory nie jest domena kampanii
promocyjnych poprzedzajacych elekeje, lecz dzialaniami podejmowanymi w sposob ciagly.

P. Kotler, G. Armstrong, J. Saunders, V. Wang, Marketing. Podrecznik europejski, Polskie Wydaw-
nictwo Ekonomiczne, Warszawa 2002, s. 295.

Por. Tamze.
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Wisrod najwiekszych réznic pomiedzy rynkiem politycznym i rynkiem go-
spodarczym w kontekscie zachowan wyborcow (konsumentéw) po dokonanej
transakeji wskaza¢ nalezy mozliwos¢ ewentualnej zmiany decyzji. Podczas gdy
konsument nabywa produkty czesto, a po zakupie w wigkszosci przypadkéw ma
mozliwo$¢ ich zwrotu, wyborca najczesciej podejmuje decyzje dopiero podczas
nastepnych wyborow®. Korelacje pomiedzy substytucja, komplementarnosciag
i konkurencyjnoscig potrzeb, a kreacja oferty politycznej oraz cechami politykow
i ugrupowan na rynku politycznym przedstawia Schemat nr 1. Jego analiza pro-
wadzi do refleksji, iZ pomimo réznic w zestawieniu z rynkiem gospodarczym,
réwnie istotny jest podzial na strone podazy i strone popytu - stanowigce deter-
minanty szerokiego spektrum dzialan ze szczegdlnym uwzglednieniem zachowan
powyborczych.

Schemat 1. Struktura ukfadu rynkowego w polityce

kreacja oferty politycznej, cechy posrednicy decyzje wyborcze, opinie,
politykéw i ugrupowan rynkowi [ postawy powyborcze
sprzedajacy obietnica wyborcza kupujacy
(politycy, ugrupowania) \ (wyborcy)
Ty ¢ ~ Y
: glos wyborczy, aprobata polityczna
Lobby ) . o Lobby
analiza obecnych (nie)znajomosc¢ oferty,
potrzeb, reakcja na akceptacja/odrzucenie/
.......... > potrzeby Wyborcze ObOIemoéé oeeonenneld
podaz popyt
v kreowanie \ 4
produkty nowych potrzeb ujawnione potrzeby
wizerunek, jakos¢, naglo$nienie, substytucja g substytucja, komplementarnos¢,

zdolno$¢ zaspokajania potrzeb

oferty politycznej konkurencyjnos¢ potrzeb

¢ strona podazy > < strona popytu

v

Zrédlo: M. Jasniok, Strategie marketingowe na rynku politycznym, Krakéw 2007, s. 14
(Za: S. Mynarski, Cybernetyczne aspekty analizy rynku, [w:] Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Krakowie, Krakéw 1972, s. 11).

Wojciech Cwalina i Andrzej Falkowski zwracajg uwage, ze jezeli przedsigbior-
stwo ma sie utrzymac na rynku w dluzszej perspektywie czasowej, konieczne jest
skoncentrowanie si¢ na zachowaniach pozakupowych konsumentéw i analogicz-
nie, jezeli polityk chce si¢ przez dtuzszy czas utrzymac na stanowisku, musi skon-

8 Por. L. Wojciechowski, Krztattowanie wizerunku lidera lokalnego na przykladzie Krzysztofa Het-

mana - Marszatka Wojewddztwa Lubelskiego, [w:] Promocija i rywalizacja na poziomie samorzg-
du terytorialnego, B. Nitschke, K. Glinka (red.), MAjUS, Zielona Géra 2012, s. 120-121.



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 3(1/2013)

Lukasz Wojciechowski, Teoretyczne aspekty marketingu powyborczego w polskim... | 47

centrowac si¢ na zachowaniach powyborczych obywateli’. Badacze zwracajg tez
uwage na coraz bardziej popularne zjawisko badan nad satysfakcja konsumenta
po dokonanym zakupie. Sg one niezwykle istotne nie tylko z uwagi na fakt, iz
konsument najprawdopodobniej ponownie wybierze marke, ktéra spetnifa jego
oczekiwania, a wyborca podmiot rywalizacji politycznej, z wyboru ktorego jest
zadowolony. Ich priorytetowy charakter znajduje réwniez uzasadnienie w oczeki-
waniu nadawcy komunikatu perswazyjnego, aby wyborca nie tylko ponownie za-
glosowat na danego kandydata lub ugrupowanie, ale tez przekonat do tego innych
wyborcow ze swojego otoczenia. Tym samym, stal sie (najczesciej nieswiadomie)
skutecznym narzedziem promocji - word-of-mouth communication™.

Tabela 1. Analiza poréwnawcza marketingu wyborczego i marketingu powyborczego

Marketing wyborczy!! Marketing powyborczy
Okres prowadzenia agitacji & e . T .
wyborcze] Scisle okreslony, krétki, intensywny | Dtugi, rozproszony
Naktady finansowe Wysokie Niskie
Audyt w postaci kontroli . . Trudny lub niemozliwy
marketingowej Motliwy do wykonania do wykonania

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Analiza poréwnawcza marketingu wyborczego i marketingu powyborczego,
przedstawiona w Tabeli nr 1, wskazuje na odmienng specyfike dwoch sytuacji,
w jakich prowadzona jest agitacja. Bioragc pod uwage okres prowadzenia dzia-
fan promocyjnych nalezy zwrdci¢ uwage, ze w przypadku marketingu wyborcze-
go jest on $cisle okreslony. W zwigzku z ustawowym obowiazkiem zachowania
tzw. ,,ciszy wyborczej’, jest tez precyzyjnie ustalony moment zakonczenia nada-
wania komunikatéw perswazyjnych. Kampania wyborcza ma krotki i intensyw-
ny charakter. Stanowi koncentracje i intensyfikacje wszelkich dzialan majacych
na celu ksztaltowanie wizerunku podmiotéw rywalizacji politycznej. Natomiast
w przypadku marketingu powyborczego mamy do czynienia z brakiem S$cisle
okreslonych ram czasowych. W zwiazku z tym, dzialania moga by¢ prowadzone
dlugofalowo. Istotne znaczenie ma tez wymiar finansowy, ktdry jest diametral-
nie rozny w przypadku kampanii wyborczej i ksztaltowaniu powyborczych prefe-
rencji elektoratu. Dzialania promocyjne poprzedzajace elekcje sa najwazniejszym
wydarzeniem w kalendarzu wyborczym poszczegélnych podmiotéw rywalizacji
politycznej. Prowadzi to do sytuacji, w ktdrej przeznacza si¢ na nie najwieksze
srodki finansowe.

W. Cwalina, A. Falkowski, Marketing polityczny. Perspektywa psychologiczna, Gdanskie Wydaw-
nictwo Psychologiczne, Sopot 2005, s. 551.

Tamze.

Rozumiany jako “umowne okre$lenie tej czesci marketingu politycznego, ktdra ogranicza si¢ do
przeprowadzenia wybordw, czyli do kampanii wyborczej (...)" J. Muszynski, s. 99.
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W przypadku marketingu powyborczego szczegélnie trudny jest okres pierw-
szych tygodni i miesiecy bezposrednio po wyborach. To wlasnie w nim najcze-
$ciej pojawia sie u elektoratu dysonans poznawczy, a osoby odpowiedzialne za
dzialania promocyjne dysponuja wowczas najmniejszymi zasobami finansowymi.
Scidle okreslony czas trwania kampanii wyborczej pozwala takze na przeprowa-
dzenie audytu bedacego nastepstwem dziatan promocyjnych w postaci kontroli
marketingowej'?. Taki audyt w przypadku marketingu powyborczego w przyje-
tych przez autora ramach czasowych jest oczywiscie mozliwy do przeprowadza-
nia, jednak byloby to dzialanie niezwykle kosztowne i mato efektywne. Nalezy
jednak podkresli¢, ze wnioski, jakie przynosi kontrola marketingowa bedgca na-
stepstwem kampanii promocyjnej poprzedzajacej elekcje, moga by¢ przydatne
w pozniejszym marketingu powyborczym, a sugerowane mechanizmy naprawcze
moga znalez¢ zastosowanie wlasnie podczas tego typu dziatan.

Zastosowanie narzedzi marketingu powyborczego stanowi szanse na skuteczng
i efektywng promocje podmiotu na rynku politycznym, ale tez tworzy szerokie
spektrum mozliwosci w zakresie zastosowania reklamy negatywnej. Moze ona
by¢ realizowana w ramach rutynowych dziatan poszczegdlnych podmiotéw na
politycznej arenie, ale tez wystepowac poza ich kontrolg. Przykladem takiej sytu-
acji moze by¢ wlasnie word-of-mouth communication - zjawisko z jednej strony
stanowigce szans¢ darmowej promocji dla sztabéw wyborczych i ich kandydatow,
z drugiej strony stanowigce zagrozenie rozprzestrzeniania si¢ reklamy negatyw-
nej. Spowodowane jest to specyfika zachowan konsumentéw (wyborcow). Wyniki
badan wskazujg, ze zadowolony konsument przekazuje swoje pozytywne wraze-
nia przecietnie trzem osobom. Natomiast w przypadku niezadowolenia, dzieli si¢
swoim rozczarowaniem przeci¢tnie z jedenastoma osobami. W skrajnym przy-
padku, co dziesigty niezadowolony informuje o tym az dwadziescia oséb*.

Warto zwrdci¢ uwage na fakt, iz wyborcy beda oczekiwaé wstuchiwania sie w ich
powyborcze sugestie szczegdlnie od podmiotéw, ktdre zdecydowaly sie w dziala-
niach promocyjnych zastosowaé elementy marketingu bezpo$redniego. Proble-
matyka ta dotyczy szczegolnie wyboréw do samorzadu terytorialnego, poniewaz
kampanie promocyjne poprzedzajace tego typu elekcje, z uwagi na mniejsze zasoby
finansowe i lokalny charakter, bardzo czesto opieraja si¢ wlasnie na takim prowa-
dzeniu agitacji wyborczej. Kandydaci muszg zdawac sobie sprawe, ze prowadzac np.
dziatania promocyjne door-to-door, stajg si¢ beneficjentami taniego i skutecznego
narzedzia marketingowego, ale tez nawiazuja bliski kontakt z elektoratem, ktory be-
dzie podobnego traktowania oczekiwal rowniez po wyborach.

12

K. Przybylska, Badania marketingowe w politycznych kampaniach wyborczych, Zeszyty Naukowe
Akademii Ekonomicznej w Krakowie, nr 677, Krakow 2005, s. 174.
I P Kotler, G. Armstrong, J. Saunders, V. Wang, s. 296.
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2. Uwarunkowania marketingowe samorzadu
terytorialnego

Obecny ksztalt samorzadu terytorialnego w Rzeczypospolitej Polskiej na-
dat rzad Jerzego Buzka, wprowadzajac reforme administracyjng. Trzystopniowa
struktura podzialu terytorialnego kraju zostala wprowadzona od poczatku 1999
roku. Samo procedowanie nad nowym podzialem terytorialnym Polski pokazato,
jak zfozong materie stanowi samorzad terytorialny i jak wiele $ciera si¢ w nim
sprzecznych grup intereséw, bedacych wykladnig skomplikowanych uwarunko-
wan mikrostrukturalnych.

W pierwszym etapie prac nad reforma, propozycja utworzenia 12 wojewodztw
zapoczatkowala liczne protesty w calym kraju. Lokalni politycy zdawali sobie
sprawe, ze kazde miasto, ktore straci status stolicy wojewddztwa, straci jedno-
czes$nie na znaczeniu. Lokalnym dziataczom udato si¢ wciagnaé do konfliktu po-
litykéw najwyzszego szczebla, w tym éwczesnego Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej. Aleksander Kwasniewski zawetowal ustawe zakladajaca wprowadzenie
15 wojewodztw, poniewaz sam byl zwolennikiem utworzenia 17. Ostatecznie
przyjeto rozwigzanie kompromisowe i utworzono 16 wojewddztw, a wérdd tych,
ktore zostaly dodane do pierwotnego projektu 12 wojewddztw znalazty sie m.in.
wojewodztwo $wietokrzyskie i opolskie'.

Oprocz zmian terytorialnych, reformie towarzyszyl wzrost kompetencji samo-
rzadu terytorialnego, przy jednoczesnym braku znaczacego wzrostu samodziel-
nosci finansowej'’. Szczegolnie istotne jest zmniejszenie kompetencji wojewodow
na rzecz marszaltkéw wojewodztw, poniewaz jest to stanowisko obsadzane po-
$rednio na skutek wyboréw do sejmikéw, co zwigksza ich range.

Rzetelna analiza uwarunkowan marketingowych samorzadu terytorialnego
wymaga podzielenia jego organéw na dwie grupy. Pierwsza z nich to cztonkowie
organow stanowigcych jednostki samorzadu terytorialnego, pochodzacy z wy-
boréw do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddzkich. Zgodnie z Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku wybory do organéw
stanowigcych ,,s3 powszechne, réwne, bezposrednie i odbywaja si¢ w gtosowaniu
tajnym”’¢. Druga grupe stanowi¢ beda jednoosobowe organy wykonawcze gmin,
pochodzace z wyboréw wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast. Pierwsze takie
wybory odbyly si¢ w 2002 roku i byta to powazna zmiana w samorzadzie teryto-
rialnym. Bezposredni wybor wojta, burmistrza lub prezydenta miasta sprawia,
ze catkowicie zmienia si¢ podejscie elektoratu do tych organéw. Warto tez pod-
kresli¢, iz w obydwu przypadkach wyborcy powierzaja stanowiska politykom na
okres 4 lat. Z uwagi na specyfike elekcji podmiotéw wywodzacych si¢ z dwoch

1 A. Piasecki, Wybory w Polsce 1989-2011, ARCANA, Krakéw 2012, s. 117-119.
5 Tamze.
16 Art. 169 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483).
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grup, konieczne jest zastosowanie innych, zréznicowanych narzedzi marketingu
powyborczego.

Sztaby wyborcze i ich kandydaci do rad i sejmikéw w przeciwienstwie do kan-
dydatéw na jednoosobowe organy wykonawcze gmin, dziatajg w srodowisku roz-
proszonym, zmuszeni sg do agitacji wyborczej wsrdd wielu kandydatéow i maja
przez to utrudnione zadanie w docieraniu z przekazem do elektoratu. Ze wzgledu
na uwarunkowania polityczne, podmioty te mozemy podzieli¢ na:

« podmioty ubiegajace si¢ o mandat z listy firmowanej przez ugrupowania poli-
tyczne dzialajace rowniez w wymiarze makrostrukturalnym (np. przez partie
polityczne majace swoich przedstawicieli w Parlamencie)

« podmioty ubiegajace si¢ 0 mandat z listy rozpoznawalnego komitetu wyborcze-
go, ktorego dziatanie ma wymiar lokalny i ma jednego rozpoznawalnego lidera'”

« podmioty ubiegajace si¢ 0 mandat z listy rozpoznawalnego komitetu wybor-
czego, ktorego dziatanie ma wymiar lokalny i nie ma rozpoznawalnego lidera
lub jest ich kilku

« nowe podmioty na lokalnym rynku politycznym

Komitet wyborczy ma istotny wplyw nie tylko na szanse¢ uzyskania manda-
tu, ale tez determinuje pozniejsze dzialania promocyjne. Strategia marketingowa
w naturalny sposob ulega zmianie w przypadku, gdy dany podmiot zmienia
polityczne otoczenie.

Zupelnie inna jest sytuacja wojtow, burmistrzéw i prezydentéw miast. Odkad
sa wybierani bezposrednio przez mieszkancéw swoich gmin i miejscowosci, stali
sie oni najbardziej rozpoznawalnymi politykami w samorzadzie terytorialnym.
W przeciwienstwie do radnych, przedstawiciele organéw wykonawczych nie
mogg liczy¢ na rozproszenie odpowiedzialnosci. Podobnie jak w przypadku ogol-
nopolskich podmiotéw rywalizacji politycznej, ich dzialania réwniez sg systema-
tycznie monitorowane przez media, ktore stanowig istotny mechanizm kontrolny.

Analizujagc uwarunkowania marketingowe samorzadu terytorialnego warto
zwrdci¢ uwage na fakt, ze zaréwno podczas dzialan w ramach marketingu wy-
borczego, jak rowniez w przypadku agitacji w ramach marketingu powyborczego,
s one niezwykle zréznicowane. R6znorodnos¢ ta ma przede wszystkim wymiar
geograficzny. Z jednej strony stosowane sg rdzne narzedzia marketingowe w za-
leznosci od regionu, w ktérym prowadzona jest agitacja wyborcza i powyborcza,
z drugiej za$ strony dzialania promocyjne w najwigkszych miastach charaktery-
zujg si¢ wysokim stopniem profesjonalizacji i amerykanizacji, co znacznie odroz-
nia je od (w wielu przypadkach) amatorskich dziatan w najmniejszych gminach.
Mozna zaobserwowa¢ prawidlowos¢, iz im blizej wyborcéw jest dany organ sa-
morzadu terytorialnego, tym bardziej zrozumialy przez elektorat jest sens jego

7 W wielu przypadkach sg to komitety lokalnych lideréw, np. prezydentéw miast, ktorzy tworza

je w ramach budowania zaplecza politycznego i rozszerzenia wptywéw w organach, z ktérymi
wspolpracuja.



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 3(1/2013)

Lukasz Wojciechowski, Teoretyczne aspekty marketingu powyborczego w polskim... |

51

istnienia i znane sg jego kompetencje'®. Lokalne podmioty rywalizacji politycznej
doskonale zdajg sobie z tego sprawe i potrafig dostosowa¢ prowadzone dziatania
marketingowe do wiedzy i $wiadomosci elektoratu.

Marketing w samorzadzie terytorialnym ma tez czgsto wymiar makrostruktu-
ralny. Najwigksze ogoélnopolskie ugrupowania traktuja poparcie lokalne z jednej
strony jako sondaz zaufania, z drugiej zas strony zwyciestwa wyborcze i poparcie
samorzgdowcoéw majg charakter wizerunkowy - stanowig czesto element marke-
tingu powyborczego, bedacego nastepstwem wyboréw parlamentarnych. Prowa-
dzi to do dwoch waznych z punktu widzenia dziatan promocyjnych zjawisk.

Pierwsze z nich, to proby zaproszenia do najwiekszych partii lokalnych poli-
tykow, ktorzy odniesli sukces wyborczy, startujac z wlasnych komitetéw wybor-
czych. Jest to materia niezwykle trudna do opracowania w badaniach naukowych,
poniewaz rozmowy w tym zakresie majg charakter nieformalny i nie pozostaja po
nich zadne notatki, badz tez dokumenty.

Drugie zjawisko, to premia marketingowa dla politykéw lokalnych, ktérzy sa
czlonkami najwiekszych partii na polskim rynku politycznym. Polega ona na
mozliwo$ci wykorzystania w dziataniach promocyjnych wizerunku znanych po-
litykéw, np. parlamentarzystow lub cztonkéw rzadu. Pozwala to na uruchomienie
efektu, ktory psychologia spoleczna okresla jako plawienie si¢ w cudzej chwale®.

Wizyty prominentnych politykdw, ktérych lokalny elektorat zna z wystapien
w ogdlnopolskich mediach, czesto wiaza sie tez z zapowiedziami waznych inwe-
stycji w miejscowosci lub regionie, gdzie odbywa si¢ spotkanie. Mieszkancy do-
wiadujg sig, ze np. powstanie u nich most, na ktory dtugo czekali, lub elektrownia,
ktéra zapewni nowe miejsca pracy. Na podtrzymywanie poparcia dla samorza-
dowcow wplyw moze tez mie¢ tzw. ,,upolitycznienie samorzadu terytorialnego”
Zjawisko to polega na tym, Ze osoby, ktdre nie interesuja si¢ samorzadem tery-
torialnym, zaczynajg rozpatrywac zjawiska i problemy w swoim regionie przez
pryzmat polityki krajowej i najwigkszych partii. Wowczas, im wiecej jest emocji
i sporéw w polityce krajowej, tym wigksza jest szansa, ze czes¢ elektoratu niezain-
teresowana samorzadem terytorialnym, wyrazi poparcie lokalnym przedstawicie-
lom najwigkszych ugrupowan, identyfikujac ich wlasnie z tymi partiami.

Rozpatrujagc makrostrukturalny wymiar samorzadu terytorialnego warto tez
zwrdci¢ uwage na przypadki, w ktorych to polityka lokalna ma wplyw na polityke
krajowa. Przykladem takiej sytuacji byly wzbudzajace wiele kontrowersji wybory

Dla wielu wyborcow latwiej jest dostrzec, ze rada miasta uchwala zmiang nazwy ulicy lub wojt
przediuza kadencje¢ dyrektorowi lokalnej szkoty, niz analizowa¢ uchwaly sejmiku wojewddztwa.
¥ Por. E. Aronson, T. Wilson, R. Akert, Psychologia spoteczna. Serce i umyst, ZYSK i S-KA, Poznan
1994, s. 682.
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lokalnych wtadz Platformy Obywatelskiej w wojewodztwie dolnoslaskim w 2013
roku®.

3. Proces budowania marketingu
powyborczego w samorzadzie terytorialnym

W celu zapewnienia skutecznego monitorowania zachowan powyborczych
elektoratu oraz sprawdzania zmian preferencji wyborczych w trakcie trwania ka-
dencji, lokalne podmioty rywalizacji politycznej musza wypracowac odpowiednie
mechanizmy. Sq one zréznicowane ze wzgledu na srodki finansowe jakimi dyspo-
nuje dany podmiot, ale tez obszar, ktérego dzialania te dotycza.

W przypadku, gdy dany podmiot dysponuje znaczacymi zasobami finansowy-
mi, moze korzysta¢ ze wsparcia zewnetrznych ekspertéw i zamawia¢ profesjo-
nalne sondaze opinii publicznej. Wspolczesne zaawansowane narzedzia badan
socjologicznych pozwalajg nie tylko na badanie satysfakeji elektoratu z dzialan
podmiotu na rynku politycznym. Pozwalaja tez na sprawdzenie potencjalnej re-
akcji spofecznosci lokalnej na dziatania podejmowane przez podmiot®'. Nalezy
podkresli¢, iz zlecanie sondazy nie musi by¢ dzialaniem o charakterze kuluaro-
wym, bedacym domeng oséb odpowiedzialnych za ksztaltowanie wizerunku
danego podmiotu. Zdarzaja si¢ tez sytuacje, kiedy sondaz jest zlecany oficjalnie,
a samorzadowcy otwarcie si¢ na niego powotujg®.

W sytuacji niedysponowania przez dany podmiot znaczacymi zasobami finan-
sowymli, istnieje mozliwo$¢ korzystania z innych narzedzi, ktére nie dadza takie-
go ogladu sytuacji jak profesjonalne sondaze, ale réwniez moga stanowic istotne
zrodlo informacji. Do najwazniejszych narzedzi z tej grupy naleza:

« monitoring lokalnych mediéw prowadzony przez wolontariuszy*
« ankiety i sondy uliczne prowadzone przez wolontariuszy

2 Dwoéch kandydatéw na szefa lokalnych struktur, Grzegorza Schetyne i Jacka Protasiewicza,

politykéw rozpoznawalnych w wymiarze ogolnopolskim, podzielil stosunek do bezpartyjnego
prezydenta miasta Wroctaw — Rafala Dutkiewicza. Por. W. Szymanski, Wybory podwyzszonego
ryzyka, ,Gazeta Wyborcza Wroctaw” 2013, nr 251, s. 2.

Por. J. Wozniczka, Efekty reklamy w systemie komunikacji marketingowej, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroclaw 2003, s. 144-146.

Przykladem takiej sytuacji moze by¢ zlecenie przez wladze Warszawy badan opinii publicznej
dotyczacych stosunku mieszkancéw stolicy do budowy pomnika ofiar katastrofy lotniczej pod
Smolenskiem, przed Patacem Prezydenckim w Warszawie. 70% badanych wypowiedzialo si¢ prze-
ciwko budowie takiego pomnika. Po przeprowadzeniu badan, Hanna Gronkiewicz-Waltz i jej za-
plecze polityczne powolywato si¢ na ich wynik w konteksécie podejmowanych przez siebie decyzji.
Por. 1. Kraj, Sondaz: wigkszos¢ przeciw pomnikowi, ,Zycie Warszawy” 2013, nr 148, s. E-001.
Wolontariuszami sg najczesciej przedstawiciele tzw. ,,mlodziezéwek” danego podmiotu lub jego
sympatycy, ktorzy chca na to poswieci¢ wolny czas.
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« organizacja spotkan z elektoratem

Bledem, ktéry bardzo czgsto popelniaja lokalni politycy, jest proba samo-
dzielnego kontrolowania i porzadkowania wszystkich zagadnien zwigzanych
z prowadzeniem agitacji wyborczej. Sytuacja taka moze mie¢ podloze w braku
odpowiedniego zaplecza politycznego, badz tez z niewlasciwej organizacji pracy.
Nalezy podkresli¢, ze polityk lokalny, ktéry zostal wybrany do rady, sejmiku badz
do pelnienia funkcji wojta, burmistrza lub prezydenta miasta, nie bedzie dyspo-
nowal wystarczajacg iloscig czasu do monitorowania lokalnych mediéw w celu
analizy potencjalnych nastrojéw panujacych wsréd wyborcéw. W zwigzku z tym
musi zorganizowa¢ odpowiednie zaplecze, ktdre zajmie si¢ tym zagadnieniem.
W przypadku wielu politykéw lokalnych nie muszg to by¢ profesjonalisci. Czgsto
potrzebna jest pomoc ,,techniczna’, polegajaca na wycinaniu fragmentéw lokalnej
prasy, zarejestrowaniu programow w lokalnej telewizji, badz tez wyszukiwaniu
istotnych informacji w Internecie. Wartos¢ merytoryczng zebranych materialow
moze ocenia¢ sam polityk, lub jego wspolpracownicy posiadajacy odpowiednie
doswiadczenie, jednak otrzymanie takich materialéw gotowych do oceny, pozwa-
la na racjonalizacje¢ zasobow czasowych.

Coraz wigksze znaczenie maja fora internetowe i komentarze pod artykulami
na lokalnych portalach internetowych®. Nalezy jednak mie¢ na uwadze to, ze
w wielu przypadkach nieprzychylne opinie pojawiajace si¢ pod artykutami nie
beda stanowily wykladni lokalnej opinii publicznej, lecz stanowi¢ beda dziatania
dyskredytujace konkurencyjnych podmiotéw rywalizacji polityczne;.

Lokalni politycy, podobnie jak najwieksze podmioty rywalizacji politycznej,
w prowadzeniu dzialan bedacych pochodng marketingu powyborczego musza
zdecydowac, do jakich grup wyborcéw beda kierowaé swoj przekaz. Rdzne grupy
spoleczne wymagaja wysylania réznych komunikatéw perswazyjnych. W sytuacji,
gdy dany podmiot zdecyduje si¢ na budowanie wizerunku eksperta, konieczny
jest udzial w lokalnych konferencjach, sympozjach oraz spotkaniach z grupami
zawodowymi kojarzonymi z takim wizerunkiem?®. Jezeli bedzie chciat pokazy-
wac wyborcom, ze jest zwyczajnym mieszkancem danej miejscowosci, ktorzy zyje

2 Podkresli¢ nalezy, ze wykladnikiem popularnoéci danego podmiotu jest nie tylko frekwencja na

tego typu spotkaniach, lecz takze nastroje tam panujace.

Por. R. Macik, Wykorzystanie Internetu w badaniach marketingowych, Wydawnictwo UMCS,
Lublin 2003, s. 82-84.

W tym przypadku utatwione zadanie maja samorzadowcy sprawujacy najwyzsze stanowiska, gdyz
s3 oni zapraszani na tego typu spotkania. W przypadku samorzadowcéw nizszego szczebla, musza
si¢ oni stara¢ o udzial w tego typu wydarzeniach, dodatkowo bardzo cenny z punktu widzenia
dziatan promocyjnych jest udziat czynny, zauwazony przez lokalne media oraz opinie publiczna.

25

26



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 3(1/2013)

54 | Lukasz Wojciechowski, Teoretyczne aspekty marketingu powyborczego w polskim...

»blisko ludzi’, swoje dzialania promocyjne moze prowadzi¢ np. na targach lub
w centrach handlowych?.

W wymiarze lokalnym bardzo wazng role odgrywaja tez srodki masowego
przekazu. Samorzadowcy pelnigcy najwyzsze funkcje s czesto zapraszani przez
lokalne telewizje i stacje radiowe, badz tez udzielajg wywiadéw w lokalnej prasie
lub portalach internetowych. Wystepy takie bardzo czesto przynosza popularnosé
i sprawiaja, ze polityk staje sie rozpoznawalny. W tym przypadku utrudnione zada-
nie majg lokalni politycy dzialajacy w obszarach, w ktérych w znikomym stopniu
funkcjonujg lokalne media, lub z powodu niepelnienia istotnych funkcji, nie sg do
nich zapraszani. Wowczas rolg zardwno samego podmiotu, jak réwniez jego zaple-
cza politycznego jest prowadzenie szerokiego spektrum (w duzej mierze kuluaro-
wych) dziatan, majacych na celu znalezienie obszaréw, w ktérych podmiot moze
sie pokaza¢ oraz zosta¢ wlasciwie przedstawiony w srodkach masowego przekazu.

Dobrym sposobem promocji, szczegélnie w przypadku politykow sprawuja-
cych mandaty w radach i sejmikach, ktérym trudno jest dotrze¢ do elektoratu
ze swoim przekazem, jest stosowanie reklam niekonwencjonalnych. Zwieksza to
szanse podmiotu na rozpowszechnienie takiego przekazu wsréd wyborcow i po-
tencjalnych wyborcéw z zupelnym pominieciem uwarunkowan politycznych,
lecz z uwagi na to, ze komunikat jest ciekawy lub ma walory humorystyczne?.

Bardzo wazne jest, aby podczas prowadzenia dzialan promocyjnych polityk byt
przygotowany na ttumaczenie niespetnionych obietnic wyborczych. Podczas agi-
tacji wyborczej poprzedzajacej elekcje bardzo czesto podmioty skladajg obietnice
wyborcze, ktére nie moga zostaé pozniej zrealizowane. Wynika to z faktu, iz jesli
jeden z podmiotéw kandydujgcych rozpocznie sktadanie takich obietnic, pozo-
stale, chcagc mu doréwna¢é, muszg zdecydowa¢ sie na to samo na zasadzie tzw.
efektu naczyn polaczonych (ang. Spillover effect).

Istnieje wiele technik marketingowych uwiarygodniajacych ttumaczenie poli-
tyka, dlaczego nie spelnia niektdrych wyborczych obietnic. Bardzo czgsto w sa-
morzadzie terytorialnym wykorzystuje sie tzw. syndrom kozta ofiarnego®. Poli-
tycy lokalni chetnie widzg w tej roli swoich poprzednikéw lub konkurencyjne
podmioty. Jezeli personalizacja problemdw i przeszkdd w spelnianiu wyborczych
zapowiedzi nie przynosi odpowiedniego rezultatu, bardzo czesto jako przyczyne
niepowodzen wskazuje si¢ roznego rodzaju zjawiska ekonomiczne i spoteczne.

¥ Dzialania te nie muszg mie¢ formy klasycznej agitacji wyborczej, np. poprzez rozdawanie ulotek,

badz reklamowanie swoich dokonan. Czgsto wymierne korzysci przynosi samo pokazywanie si¢
w roznych miejscach, a czynnikiem istotnym jest w tym przypadku regularne, systematyczne
pojawianie sie.

Por. L. D. Drazek, Estetyka reklamy, Wydawnictwo Promotor, Warszawa 2003, s. 71.

2 Por. E. Aronson, T. Wilson, R. Akert, s. 570.
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Ponadto, coraz czgsciej problemy budzetowe niektérych samorzadéw tlumaczone
sa przymusowy daning na rzecz biedniejszych, tzw. janosikowym?*.

4. Konsekwencje niewlasciwego marketingu
powyborczego

Podmioty rywalizacji politycznej musza liczy¢ si¢ z tym, ze bagatelizowanie
lub oderwanie badan nastrojéw powyborczych elektoratu od prowadzenia dzia-
tan promocyjnych bedzie sie wigzato z dotkliwymi dla nich konsekwencjami. Dla
wlasciwego ich ogladu konieczny jest ich podzial na grupy.

Ze wzgledu na podmiot, konsekwencje niewlasciwego marketingu powybor-
czego mozna podzieli¢ na:

« majace wplyw tylko na lideréw politycznych

+ majace wplyw na kluby radnych lub lokalne ugrupowania polityczne

« majace wplyw na lideréw politycznych oraz na kluby radnych lub lokalne
ugrupowania polityczne

Podzial konsekwencji ze wzgledu na podmiot znajduje odzwierciedlenie
w ksztalcie i kompetencjach poszczegélnych organéw samorzadu terytorial-
nego. Stuzy przede wszystkim usystematyzowaniu badan nad przyczynami
negatywnych zjawisk. W wiekszosci przypadkéw nie jest juz mozliwe zastosowanie
mechanizméw naprawczych, ze szczegdlnym uwzglednieniem wnioskow
powstatych wskutek kontroli marketingowej. Przypadki, w ktérych konsekwencje
ponosi jedynie lider lokalny, moga mie¢ dwa podtoza. Pierwsze z nich to sytuacja,
gdy lider nie ma zaplecza politycznego. W drugim wariancie zaplecze jest na tyle
autonomiczne, iZ moze pojawic¢ si¢ w nim nowy lider.

Odwrotng sytuacje mozemy zaobserwowaé wowczas, gdy konsekwencje maja
wplyw na zaplecze polityczne, jednak nie sa czynnikiem obcigzajacym dla lidera.
Sytuacja taka moze nastapi¢ w sposob naturalny woéwczas, gdy w danej struktu-
rze nie wykrystalizowal si¢ jeszcze rozpoznawalny przez elektorat lider. W innym
wariancie, lider jest na tyle silny, ze straty na lokalnym rynku politycznym ponosi
w najwiekszej mierze jego zaplecze polityczne®.

Trzeci wariant jest najczesciej wystepujaca konsekwencja nieuwzgledniania za-
chowan powyborczych elektoratu. Jest to sytuacja, w ktorej konsekwencje solidar-
nie ponosi zaréwno lider lokalny, jak réwniez jego zaplecze.

Ze wzgledu na przedmiot konsekwencje niewtasciwego marketingu powybor-
czego mozna podzieli¢ na:

¥ Por. A. CiesSlak-Wrdblewska, Ile na janosikowe w 2014 roku, ,Rzeczpospolita” 2013, nr 261,
s. B-007.

Mozliwa jest tez sytuacja, w ktdrej lider prowadzi umiej¢tnie agitacje wyborcza stosujac komu-
nikaty perswazyjne obciazajace rowniez wlasne zaplecze, np. usprawiedliwiajac przed elektora-
tem niespelnione obietnice wyborcze.
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» spowodowane bledami danego podmiotu

+ spowodowane dzialaniami dyskredytujagcymi konkurencyjnych podmiotéow

+ spowodowane bfedami danego podmiotu oraz dziataniami dyskredytujacymi
konkurencyjnych podmiotéw

Przy analizie podzialu konsekwencji ze wzgledu na przedmiot dzialan na
szczegllna uwage zastuguje fakt, iz w wiekszosci przypadkéow mozliwe jest za-
stosowanie mechanizmdéw naprawczych. Diagnoza, gdzie lezy przyczyna niewla-
$ciwej agitacji, pozwala na wprowadzenie zmian majacych korzystny wpltyw na
procesy perswazyjne. Z podziatlu wynika tez wazny z punktu widzenia specyfiki
niektorych obszaréw wniosek — nawet w sytuacji, gdy konkurencyjne podmioty
rywalizacji politycznej nie prowadzg dziatan dyskredytujgcych lub otoczenie kon-
kurencyjne jest slabe, poparcie i tak moze zmniejsza¢ sie na skutek bledéw danego
podmiotu. Z drugiej za$ strony, nawet jesli podmiot nie popelnia znaczacych ble-
dow w prowadzonych dzialaniach promocyjnych, moze traci¢ poparcie na skutek
wysylania negatywnych komunikatéow perswazyjnych przez konkurencje.

Podobnie jak w przypadku podzialu konsekwencji ze wzgledu na podmiot,
najbardziej prawdopodobne jest jednak, ze niepozadane przez podmiot skutki
bledéw w marketingu powyborczym spowodowane sa zaréwno bledami same-
go podmiotu, jak réwniez dzialaniami dyskredytujacymi konkurencji. Ztozono$é
bledéw moze tez wynika¢ z braku synchronizacji pomigdzy dziataniami danego
podmiotu, a jego otoczeniem, co powoduje niespdjnos¢ przekazu. Niespdjnosé
jest tez mozliwa w sytuacji, w ktérej dany podmiot wysyta niespdjny przekaz, po-
przez brak umiejetnos$ci autoprezentacji i synchronizacji swoich zachowan*.

Ze wzgledu na zakres czasowy konsekwencje niewtasciwego marketingu powy-
borczego mozna podzieli¢ na:

o krotkoterminowe
« dlugoterminowe

Podzial ze wzgledu na zakres czasowy jest najistotniejszy z punktu widzenia
bytnosci danego podmiotu na rynku wyborczym. Konsekwencje krétkotermino-
we s3 nie mniej istotne, jak dlugoterminowe, pomimo tego, ze straty ponoszone
przez lokalnych lideréw lub ich zaplecze polityczne sa w ich przypadku znacznie
mniejsze. Brak usystematyzowania konsekwencji krotkoterminowych oraz zasto-
sowania odpowiednich dziatan naprawczych, moze doprowadzi¢ do tego, iz stang
sie one diugoterminowe. Mozliwe s3 tez wydarzenia, ktére doprowadzaja do sy-
tuacji, w ktdérej podmiot ponosi od razu straty przynoszace reperkusje w diugiej
perspektywie czasowej. Sa to jednak sprawy wzbudzajace najwiecej kontrowersji

2 Por. . Zukowska, Jak budowa¢ wlasny ,portret komunikacyjny”? [w:] Komunikacja werbalna
i niewerbalna w reklamie, mediach i biznesie, Wydawnictwo Uniwersytetu Przyrodniczo-Huma-
nistycznego w Siedlcach, Siedlce 2012, s. 14.
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i spofecznego oburzenia, np. oskarzenie prezydenta miasta Olsztyna, Czeslawa
Matkowskiego, o gwalt™.

Najbardziej dotkliwg sankcja dla podmiotéw rywalizacji politycznej za niewla-
$ciwe dziatania w zakresie marketingu wyborczego jest odwotanie polityka (wdjta,
burmistrza lub prezydenta miasta) lub politykéw (catej rady) z pelnionych funk-
cji. Pomimo tego, iz jedng z najistotniejszych réznic pomiedzy marketingiem go-
spodarczym a marketingiem wyborczym jest mniejsza mozliwo$¢ zmiany doko-
nanego przez konsumenta (wyborce) wyboru, nalezy podkresli¢, ze Konstytucja
umozliwia elektoratowi podejmowanie dzialan w tym zakresie. Zgodnie z ustawg
zasadniczg, ,cztonkowie wspdlnoty samorzadowej moga decydowaé, w drodze
referendum, o sprawach dotyczacych tej wspdlnoty, w tym o odwotaniu pocho-
dzacego z wyboréw bezposrednich organu samorzadu terytorialnego™*. Aby do-
szto do referendum, konieczne jest zlozenie stosownego wniosku, ktory nastepnie
musi mie¢ udokumentowane poparcie podpisami 10% mieszkancéw gminy lub
powiatu, lub 5% mieszkancéw wojewddztwa®. Inicjator referendum ma 60 dni na
zebranie wymaganej ilosci podpiséw?. Ustawa okreslil tez wymagang do wazno-
$ci glosowania frekwencje - ,,referendum w sprawie odwolania organu jednostki
samorzadu terytorialnego pochodzacego z wyboréw bezposrednich jest wazne
w przypadku, gdy udzial w nim wzielo nie mniej niz 3/5 liczby biorgcych udziat
w wyborze odwolywanego organu™’.

Podkresli¢ nalezy, ze im wiecej czasu mija od reformy terytorialnej i nadania
samorzadowi terytorialnemu nowego ksztaltu, tym chetniej elektorat siega po
referendalne narzedzie odwolawcze lokalnych politykéow. Pierwszym glosnym
przypadkiem takiego dzialania bylo referendum w sprawie odwotania Jerzego
Kropiwnickiego, kiedy pelnit funkcje prezydenta miasta £.6dz*. Polityk zostat od-
wolany ze stanowiska®. Jednak najbardziej spektakularng akcja referendalng zor-
ganizowala Warszawska Wspdlnota Samorzadowa w Warszawie w 2013 roku®.
Ogromna skala zjawiska wynikala z faktu, iz do akcji wlaczyly sie najwigksze
ogolnopolskie ugrupowania. Odwotanie prezydent Hanny Gronkiewicz-Waltz,
bedacej jednoczesnie jednym z lideréw partii rzadzacej, miatoby wymiar ogol-
nopolski i wplyw na krajowy rynek polityczny. Wizerunkowo ostabiloby zaréwno

3 Por. M. Kowalewski, Jesienig w Olsztynie bedzie referendum, ,Rzeczpospolita” 2008, nr 200,
s. A-005.

* Art. 170 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 . Nr 78, poz. 483).

®  Art. 4 Ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (Dz.U. z 2000 r., Nr 88 poz. 985).

% Art. 14 Tamze.

¥ Art. 55 Tamze.

¥ W. Gnacikowska, Referendum wazne. Co bedzie dalej?, ,Gazeta Wyborcza £6dz” 2010, nr 15, s. 3.

¥ Wowczas po raz pierwszy na tak duzg skalg zastosowano strategi¢ marketingowa polegajaca na
zachecaniu zwolennikow polityka, ktorego dotyczy referendum, do niebrania udziatu w gloso-
waniu w celu stworzenia braku odpowiedniej frekwencji.

0 A. Kostarczyk, Guzial ruszyl pierwszy kamien, ,Rzeczpospolita® 2013, nr 244, s. F-003.
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Prezesa Rady Ministrow, jak rowniez jego zaplecze polityczne. Platforma Oby-
watelska przyjeta strategie marketingowa, polegajaca na zachecaniu zwolennikow
Gronkiewicz-Waltz, zeby nie brali udzialu w referendum. Ta ryzykowna taktyka
przyniosta oczekiwany rezultat i referendum nie bylo skuteczne z uwagi na zbyt
niska frekwencje.

Schemat 2. Referenda w sprawie odwotlania organdw jednostek samorzadu terytorialne-

go w kadencji 2010-2014. Stan na 16 listopada 2013 r.

o0

32

- —

B WOITOW, BURMISTRZOW, PREZYDENTOW MIAST (SKUTECZMIE) = RADY (SKUTECZNIE)

WOITOW, BURMISTRZOW, PREZYDENTOW MIAST (NIESKUTECZ NIE) B RADY (NIESKUTECZNIE)

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie oficjalnych danych Panistwowej Komisji
Wyborczej.

Rozpatrujac zjawisko referendéw lokalnych w sprawie odwotania organéw
jednostek samorzadu terytorialnego w skali makrostrukturalnej, nalezy pod-
kresli¢, iz wiekszo$¢ z nich jest nieskuteczna (Schemat nr 2). Wedlug stanu na
16 listopada 2013 r. w kadencji samorzadowej 2010-2014 doszlo do 103 proéb
odwotania w referendach woéjtéw burmistrzéow lub prezydentéw miast. Zaled-
wie 13 razy referendum bylo skuteczne, a mieszkancy danej gminy odwotywali
lokalnego polityka. W pozostatych 90-ciu przypadkach o tym, ze wojt, burmistrz
lub prezydent miasta pozostawal na stanowisku, decydowata zbyt niska frekwen-
cja. Analogiczng sytuacje mozna zaobserwowac¢ w przypadku prob odwotywania
rady. Na 37 referendéw lokalnych w tej sprawie, zaledwie 5 bylo skutecznych.
W pozostatych 32-6ch przypadkach o dalszym funkcjonowaniu rady w niezmie-
nionym ksztalcie decydowala zbyt niska frekwencja*'. Zjawisko ma taki sam
wymiar niezaleznie od tego, czy w jednym referendum dochodzi do préby od-
wolania osobno woéjta, burmistrza lub prezydenta i rady, czy tez zaréwno wdijta,
burmistrza lub prezydenta i rady.

# Dane pochodza ze strony internetowej Panstwowej Komisji Wyborczej. http://pkw.gov.pl [do-
step 16 listopada 2013 r.].
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Dos$wiadczenia referendalne w samorzadzie terytorialnym wskazuja, ze jest to
dla elektoratu dodatkowa mozliwos¢ komunikowania si¢ z politykami. Niemal
w kazdej gminie, gdzie rozpoczeto zbieranie podpiséw pod wnioskiem o referen-
dum, politycy natychmiast przystepowali do dziatan majgcych na celu przekona-
nie elektoratu, Ze ich odwolanie byloby decyzja bfedna. Taki stanowczy sygnat od
niezadowolonych wyborcéw moze by¢ szczegolnie korzystny w przypadku, gdy
chca oni odwotaé wptywowego polityka z ugrupowania, ktore sprawuje w kraju
wladze. Przykladem takiej sytuacji moze by¢ referendum w sprawie odwotania
Hanny Gronkiewicz-Waltz. Podczas kampanii przedreferendalnej premierowi
Tuskowi udalo sie znalez¢ pienigdze na infrastrukture drogowa stanowiacg czes$é
obwodnicy Warszawy*.

W kolejnych kadencjach samorzadu terytorialnego mozna prognozowac poste-
pujaca profesjonalizacje marketingu zaréwno w wymiarze wyborczym, jak row-
niez powyborczym. Jednak pomimo coraz wigkszej ilosci opracowan naukowych
dotyczacych public relations w samorzadzie terytorialnym oraz coraz bogatszych
doswiadczen samorzadowcdw, bez watpienia bedg wystepowac bledy w marke-
tingu powyborczym, a podmioty bedg ponosity ich konsekwencje. Spowodowane
jest to przede wszystkim faktem, iz w samorzadzie terytorialnym wystepuje syste-
matyczna wymiana pokoleniowa, a nowe podmioty zmuszone s3 do zdobywania
doswiadczen réwniez na podstawie popetnianych biedow.
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Wydzial Administracji, Wyzsza Szkola Ekonomii i Innowacji w Lublinie

Kompetencje Komisji Nadzoru Finansowego

w zakresie gwarantowania bezpieczenstwa
finansowego RP - wybrane zagadnienia dotyczace
nadzoru nad rynkiem kapitalowym

Competences of Polish National Supervision Authority
in guarantying financial security of the Republic
of Poland - selected legal problems concerning supervision

over capital market

Streszczenie

Komisja Nadzoru Finansowego jest centralnym
organem administracji publicznej odpowie-
dzialnym za bezpieczenstwo finansowe kraju we
wszystkich jego obszarach. KNF zostala powotana
ustawa z dn. 21 lipca 2006 r. — 0 nadzorze nad ryn-
kiem finansowym i przejela kompetencje innych
organéw administracji publicznej, ktére dotych-
czas sprawowaly odrebny nadzor nad poszczegdl-
nymi segmentami rynku finansowego w Polsce:
Komisje Papieréw i Gield — w zakresie nadzoru
nad rynkiem kapitalowym, Komisje Nadzoru
Ubezpieczen i Funduszy Emerytalnych — w za-
kresie nadzoru nad rynkiem emerytalnym i ubez-
pieczeniowym, Komisje Nadzoru Bankowego
- w zakresie nadzoru nad sektorem bankowym.
Centralizacja szerokich kompetencji nadzorczych
i kontrolnych w rekach jednego organu admini-
stracji nad kluczowym segmentem gospodarki
panistwa miala na celu zwigkszenie nadzoru nad
poszczegolnymi podmiotami rynku finansowego
oraz wprowadzenie wieloplaszczyznowej kontroli
legalnosci dziatalnosci tych podmiotow przez je-
den organ oraz wielowymiarowej weryfikacji ich
rzetelnosci i jakosci $wiadczonych ustug.

Stowa kluczowe: rynek finansowy, ry-
nek kapitatowy, nadzér nad rynkiem kapitato-
wym, organ administracji publicznej

Summary

Polish National Supervision Authority (Polish
acronym: KNF) is a central public administration
body, responsible from financial security of the
country, in all its areas. KNF was established on
the basics of the law from 21st July 2006 - the
Law on the supervision over financial market,
and took over competences from other public
administration bodies, which were, until then, in
charge of supervising particular segments of the
financial market in Poland: the Securities and
Exchange Commission — supervision over ca-
pital market, Supervision of Insurance and Pen-
sion Funds Commission - supervision over pen-
sion and insurance market, Banking Supervision
Commission — supervision over banking sector.

The centralization of wide supervising and con-
trolling competences, in hands of one admi-
nistration body, over key segment of national
economy was aiming at increasing supervision
over particular individual entities of financial
market and introducing multi-faceted legality
of their operations by one authority as well as
multidimensional verification of their reliability
and quality of service.

Keywor ds: financial market, capital mar-
ket, supervision over capital market, public
administration body
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1. Cele i rodzaje nadzoru finansowego
sprawowanego przez Komisj¢ Nadzoru
Finansowego

Zapewnienie bezpiecznego i stabilnego systemu finansowego oraz bezpieczen-
stwa jego uczestnikéw we wszystkich jego obszarach nalezy do gléwnych obo-
wigzkow organdw panstwa gwarantowanych konstytucyjnie. Stworzenie bez-
piecznych ram prawnych obrotu finansowego i zagwarantowanie bezpieczenstwa
transakeji finansowych i przeptywow pienieznych w zmieniajacych si¢ warunkach
gospodarki rynkowej jest jednym z gtéwnych wyzwan dla wigkszosci wspolcze-
snych systemow prawnych. Powyzszy problem zyskal na jeszcze wigkszym zna-
czeniu w dobie trwajgcego w ostatnich latach kryzysu gospodarczego i obnizonej
stabilnosci systemoéw finansowych wielu panstw europejskich, niezwykle wazne
stalo si¢ bowiem stworzenie skutecznych regulacji prawnych oraz usprawnienie
juz istniejacych instrumentéw prawnych i ekonomicznych zapewniajacych bez-
pieczenstwo finansowe obywateli.

Komisja Nadzoru Finansowego (KNF) jest centralnym organem administracji
publicznej odpowiedzialnym za bezpieczenstwo finansowe Rzeczpospolitej Pol-
skiej we wszystkich jego obszarach. KNF zostala powolana ustawg z dn. 21 lip-
ca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym' i przejeta kompetencje innych
organow administracji publicznej, ktére dotychczas sprawowaly odrebny nadzér
nad poszczegdlnymi segmentami rynku finansowego w Polsce: Komisje Papierow
i Gield — w zakresie nadzoru nad rynkiem kapitalowym, Komisje Nadzoru Ubez-
pieczen i Funduszy Emerytalnych — w zakresie nadzoru nad rynkiem emerytal-
nym i ubezpieczeniowym, Komisje Nadzoru Bankowego — w zakresie nadzoru
nad sektorem bankowym?®.

Centralizacja szerokich kompetencji nadzorczych i kontrolnych w rekach jed-
nego organu administracji nad kluczowym segmentem gospodarki panstwa miata
na celu zwigkszenie nadzoru nad poszczegélnymi podmiotami rynku finansowe-
go oraz wprowadzenie wieloptaszczyznowej kontroli legalnosci dziatalnosci tych
podmiotéw przez jeden organ oraz wielowymiarowej weryfikacji ich rzetelno$ci
i jakosci $wiadczonych ustug.

Celem nadzoru nad rynkiem finansowym jest zapewnienie prawidlowego
funkcjonowania tego rynku, jego stabilnosci, bezpieczenstwa oraz przejrzysto-
$ci, zaufania do rynku finansowego, jak réwniez zapewnienie ochrony interesow
uczestnikéw tego rynku.

W $wietle art. 4 w zw. z art. 1 ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym,
Komisja Nadzoru Finansowego sprawuje nadzor nad sektorem bankowym, ryn-

! Tekst jednolity Dz. U. 2012, poz.1149.
2 J. Mojak, Prawo papieréw wartosciowych. Zarys wykladéw, Warszawa 2013, s. 243-244.
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kiem kapitalowym, ubezpieczeniowym, emerytalnym, nadzoér nad instytucjami
platniczymi i biurami ustug platniczych, instytucjami pienigdza elektronicznego
oraz nad sektorem kas spotdzielczych.

Do zadan KNF sformutowanych w ustawie o nadzorze nad rynkiem finanso-

wym nalezy ponadto:

« podejmowanie dzialan stuzacych prawidlowemu funkcjonowaniu rynku fi-

nansowego;
podejmowanie dzialan majacych na celu rozwdj rynku finansowego i jego
konkurencyjnosci;

podejmowanie dziatan informacyjnych w zakresie funkcjonowania rynku fi-
nansowego;

udzial w przygotowywaniu projektow aktéw prawnych w zakresie nadzoru
nad rynkiem finansowym;

stwarzanie mozliwosci polubownego i pojednawczego rozstrzygania sporéw
miedzy uczestnikami rynku finansowego, w szczegdlnosci sporéow wynikajg-
cych ze stosunkéw umownych miedzy podmiotami podlegajacymi nadzoro-
wi Komisji a odbiorcami ustug $wiadczonych przez te podmioty;
wykonywanie innych zadan okreslonych ustawami.

2. Zadania i funkcje Komisji Nadzoru
Finansowego w zakresie nadzoru nad rynkiem
kapitalowym

Rynek kapitalowy jest jednym z segmentéw rynku finansowego Rzeczpospoli-

tej Polskiej, na ktory sktadaja sie:

« rynek papieréw wartosciowych i innych instrumentéw finansowych - w za-

kresie, w jakim do tych papieréw wartosciowych i instrumentéw finansowych
stosuje si¢ przepisy ustawy z dn. 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami
finansowymi oraz ustawy z dn. 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej i warun-
kach wprowadzania instrumentéw finansowych do zorganizowanego systemu
obrotu oraz o spétkach publicznych?;

rynek ustug swiadczonych przez fundusze inwestycyjne i inne instytucje wspdl-
nego inwestowania — w zakresie, w jakim do tych ustug i podmiotéw stosuje si¢
przepisy ustawy z dn. 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych?;

rynek towaréw gieldowych w rozumieniu ustawy z dn. 26 pazdziernika
2000 r. o gietdach towarowych’;

3

4

5

Tekst jednolity Dz. U. 2009, nr 185, poz. 1439 ze zm.
Dz. U. 2004, nr 146 poz.1546.
Tekst jednolity, Dz. U, 2010, nr 48, poz. 284.
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Komisja Nadzoru Finansowego jest organem nadzoru wlasciwym w sprawach

nadzoru nad rynkiem kapitalowym oraz rynkiem instrumentéw finansowych, be-
dacych przedmiotem ubiegania sie o dopuszczenie do obrotu na takim rynku, w ro-
zumieniu aktéw prawnych wydawanych przez instytucje i organy Unii Europejskie;j.

Zadania Komisji Nadzoru Finansowego w zakresie nadzoru nad rynkiem kapi-

talowym zostaly zdefiniowane w art. 7 ustawy o nadzorze nad rynkiem kapitato-
wym. Zadania te pozostaja w $cistej korelacji z zadaniami okreslonymi w ustawie
o nadzorze nad rynkiem finansowym, stanowigc ich doprecyzowanie. Do ustawo-
wych zadan KNF w zakresie nadzoru nad rynkiem kapitalowym nalezy:

podejmowanie dziatan stuzacych prawidtowemu funkcjonowaniu rynku ka-
pitatowego;

sprawowanie nadzoru nad dziatalnoscig podmiotéw nadzorowanych oraz wy-
konywaniem przez te podmioty obowigzkow zwigzanych z ich uczestnictwem
w obrocie na rynku kapitalowym, w zakresie okreslonym przepisami prawa;
podejmowanie dziatan edukacyjnych i informacyjnych w zakresie funkcjono-
wania rynku kapitalowego;

przygotowywanie projektéw aktéw prawnych zwigzanych z funkcjonowa-
niem rynku kapitalowego;

wykonywanie innych zadan okreslonych ustawami;

wystepowanie do wilasciwych organéw z wnioskami o wydanie lub zmiane
przepiséw wykonawczych przewidzianych przepisami ustaw.

Nadzorowi KNF podlegaja podmioty prowadzace dziatalnos$¢ na rynku kapita-

fowym na podstawie zezwolen Komisji lub innego wlasciwego organu administra-
cji, oraz inne podmioty — w zakresie, w jakim cigzg na nich okreslone w odrebnych
przepisach obowigzki zwigzane z uczestnictwem w tym rynku, w szczegoélnosci:

firmy inwestycyjne w rozumieniu ustawy o obrocie instrumentami finansowymi;
agenci firm inwestycyjnych w rozumieniu ustawy o obrocie instrumentami
finansowymi;

banki powiernicze w rozumieniu ustawy o obrocie instrumentami finansowymi;
spotki prowadzace rynek regulowany;

Krajowy Depozyt Papieréw Wartosciowych S.A.

spotki prowadzace izbe¢ rozliczeniows;

spotki prowadzace izbe rozrachunkows;

emitenci dokonujacy oferty publicznej papieréw wartosciowych, w rozumie-
niu ustawy o ofercie publicznej, lub ktérych papiery wartos$ciowe sg dopusz-
czone do obrotu na rynku regulowanym;

fundusze inwestycyjne;

towarzystwa funduszy inwestycyjnych oraz inne podmioty prowadzace ob-
stuge funduszy inwestycyjnych, w tym podmioty, ktérym towarzystwa fundu-
szy inwestycyjnych powierzyty wykonywanie swoich obowigzkdow;
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« spolki prowadzace gieldy towarowe;

« towarowe domy maklerskie;

« zagraniczne osoby prawne prowadzace na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej dziatalno$¢ maklerskg w zakresie obrotu towarami gietdowymi;

o przedsigbiorstwa energetyczne prowadzace na podstawie zezwolenia Komisji
rachunki lub rejestry towaréw gietdowych w rozumieniu ustawy o gietdach
towarowych;

o gieldowe izby rozrachunkowe.

Ustawa o nadzorze nad rynkiem kapitalowym w art. 5 podaje tylko przykla-
dowe wyliczenie podmiotéw nadzorowanych przez KNF prowadzacych dziatal-
no$¢ na rynku kapitatlowym, w praktyce jest ich znacznie wiecej. Wedtug danych
zamieszczonych na stronie internetowej Komisji jest to prawie 1000 podmiotow
w tym 397 emitentéw papieréw wartosciowych®.

Duza liczba uczestnikéw rynku kapitalowego w tym podmiotéw zagranicz-
nych i ich zréznicowanie wymaga od KNF wspoétpracy transgranicznej z organa-
mi nadzoru innych panstw w tym wspolpracy o charakterze ponadnarodowym.
Celem wspolpracy jest przede wszystkim osiggniecie wysokiego poziomu efek-
tywnosci dziatan prewencyjnych oraz skuteczne $ciganie sprawcéw naduzy¢ pro-
wadzacych dziatalno$¢ na rynkach kapitalowych réznych panstw europejskich..
Obecnie KNF uczestniczy w pracach ogolnoeuropejskich instytucji nadzoru
finansowego min. Europejskiego Urzedu Nadzoru Gield i Papieréw Wartoscio-
wych oraz Migdzynarodowej Organizacji Papieréw Wartosciowych. Wspotpra-
ca dotyczy w gtéwnej mierze wymiany informacji opartej na zasadzie poufnosci.
KNF prowadzi z organami nadzoru z innych panstw cztonkowskich konsultacje
w sprawach planowanych dzialan w zakresie przeciwdziatania i zwalczania zacho-
wan naruszajacych przepisy prawa, ktore mialy lub maja miejsce na terytorium
RP i innych panstw cztonkowskich’.

Ilos¢ zadan KNF w ramach nadzoru nad uczestnikami rynku kapitatowego jest
ogromna. KNF zatwierdza min. prospekty emisyjne oraz sprawuje nadzér nad
wypelnianiem przez emitentéw obowigzkéw informacyjnych, wydaje zezwolenie
na prowadzenie dzialalno$ci maklerskiej i nadzoruje dziatalnos¢ doméw makler-
skich jak rowniez cofa zezwolenie na prowadzenie tej dzialalnosci. Komisja or-
ganizuje i nadzoruje proces licencjonowania makleréw i doradcéw w tym ustala
zakres tematyczny egzamindéw na makleréw papieréw wartosciowych, maklerow
gietd towarowych, doradcéw inwestycyjnych, powoluje komisje egzaminacyjne,
ustala terminy egzamindéw i wysoko$¢ oplat egzaminacyjnych, dokonuje wpisu
na listy makleréw i doradcéw oraz prowadzi listy maklerow i doradcow a takze

¢ Informacje szczegélowe na temat liczy podmiotéw rynku kapitalowego z wyodre¢bnieniem

przedmiotowego zakresu dzialalnosci sa dostgpne na stronie internetowej Komisji Nadzoru Fi-
nansowego www.knf.gov.pl. Podane dane ostaly podane wedlug stanu na dzien 23 lutego 2013 r.
7 K. Zacharzewski, Prawo gieldowe, Warszawa 2012, s. 103-104.
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wydaje decyzje o zawieszeniu lub skresleniu z tych list. W ramach dziatan eduka-
cyjnych KNF organizuje kampanie edukacyjne, konferencje i bezptatne szkolenia,
wydaje publikacje i broszury informacje o tematyce dotyczacej zasad funkcjono-
wania rynku kapitalowego.

Komisja prowadzi tez dzialalno$¢ legislacyjna poprzez opracowywanie projek-
tow aktow prawnych dotyczacych rynku kapitatowego, prowadzenie konsultacji
i opiniowanie projektow aktéw prawnych jak rowniez wspoétdziatajac z instytucja-
mi, uczestnikami obrotu oraz organami administracji rzadowej w zakresie ksztal-
towania polityki panstwa zapewniajacej rozwoj tego rynku®.

Podsumowujac, liczne kompetencje KNF w zakresie nadzoru nad podmiotami
rynku kapitalowego nalezy stwierdzi¢, ze zadania te determinuja jej kluczows role
na tym rynku. Rodzaj zadan nakladanych przez prawodawce na organy kontro-
Ine i nadzorcze przesadzaja o funkcjach organéw administracji publicznej’. Naj-
cze$ciej wymienia si¢ nastepujace funkcje: kontrolng, koordynacyjna, represyjna,
informacyjno-sygnalizacyjng, prewencyjna, doradczg, planistyczng, edukacyjna,
dochodzeniowa'. Mozna tez spotkac si¢ z podziatem bardziej ogélnym na funk-
cje strzezenia prawa i funkcje ochronng''. W literaturze najczesciej formulowane
sg nastepujace funkcje KNF:

« funkcja kontrolno-nadzorcza;

« funkcja policyjna;

« funkcja reglamentacyjna;

« funkcja organizatorsko-inspirujaca;
« funkcja informacyjna;

« funkcja legislacyjna'

Nalezy mie¢ na uwadze, ze powyzszy podzial funkcji ma charakter przyktado-
wy w literaturze mozna sie spotkac takze z innymi klasyfikacjami funkcji KNE
Najistotniejsze sg trzy pierwsze funkcje. Funkcja kontrolno-nadzorcza jest reali-
zowana przez Komisje w ramach czynnosci wstepnych - uprzednich, biezacych
- operacyjnych i czynnosci nastepczych. Funkcja policyjna KNF wyraza sie w za-
pobieganiu powstawaniu oraz rozwigzywaniu juz istniejacych konfliktéw miedzy
interesem publicznym a interesem publicznym na rynku kapitalowym. W tym
zakresie KNF posiada min. uprawnienia do wydawania zakazéw prowadzenia
okreslonej dzialalnos$ci przez uczestnikéw rynku kapitalowego oraz stosowania

8 R. Blicharz, Nadzér panistwa nad rynkiem kapitalowym, [w:] Publiczne prawo gospodarcze,

A. Powalowski, Warszawa 2012, s. 283.

B. Popowska [w:] Prawo o publicznym obrocie papierami wartosciowymi. Komentarz, A. Chlo-
pecki, G. Domanski, R. Jurga, M. Michalski, L. Sobolewski, Warszawa 1999, s. 336.

Ten poglad wyrazajg min. I. Sierpowska, Funkcje kontroli paistwowej, Wroctaw 2003, s. 160 i n.;
J. Staroéciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 350-353;

" Tak: R. Blicharz, Nadzér patistwa..., s. 279-280.

Por. np.: J. Grabowski, Publiczny obrét papierami wartosciowymi. Ustrdj prawny i procedury,
Warszawa 1996, s. 55; R. Blicharz, Nadzér patistwa..., s. 280.

©
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sankcji w przypadku ich famania oraz nienalezytego wypelniania swoich obo-
wigzkow. Funkcja reglamentacyjna za$ polega na mozliwosci sterowania przez
KNF procesem licencjonowania rynku kapitalowego poprzez udzielanie i cofanie
zezwolen na prowadzenie dziatalnos$ci przez jego uczestnikow.

Reasumujac, ogét uprawnien i funkcji KNF mozna podzieli¢ na dwie gtéwne
kategorie. Pierwszg kategorie stanowig uprawnienia o charakterze kontrolno-nad-
zorczym i reglamentacyjnym. Uprawnienia te stanowig o Komisji jako o gtéwnym
regulatorze polskiego rynku kapitalowego. Do drugiej kategorii zadan i funkgcji
KNF nalezy szeroko rozumiana dziatalno$¢ informacyjna, poprzez ktérg organ
ten uczy i jednoczesnie kontroluje i nadzoruje uczestnikow obrotu'.

3. Postepowania prowadzone przez Komisje¢
Nadzoru Finansowego i §rodki nadzorcze
stosowane wobec nadzorowanych podmiotdéw
rynku kapitalowego.

Sprawowanie przez KNF nadzoru jest procesem zlozonym z dwoch etapow.
Pierwszy etap stanowi kontrola i zwigzane z nig postepowanie kontrolne. Drugi
etap polega na zastosowaniu okreslonego srodka nadzorczego. Cechg pierwszego
etapu jest brak mozliwosci wladczego oddzialywania na podmiot kontrolowany,
jest to mozliwe dopiero na drugim etapie nadzoru'.

W ramach kompetencji w obszarze rynku kapitalowego ustawodawca wyposa-
zyt KNF w oba etapy nadzoru. W ramach pierwszego etapu KNF jest uprawniona
do prowadzenia u podmiotéw nadzorowanych postepowania wyjasniajacego, po-
stepowania kontrolnego oraz wizyty nadzorczej W ramach etapu drugiego KNF
moze stosowac srodki wladczego oddzialywania na podmioty nadzorowane tzw.
srodki nadzorcze.

« Postepowanie wyjasniajace

Postepowanie wyjasniajace jest wszczynane w celu ustalenia czy istnieja
podstawy do zlozenia zawiadomienia o podejrzeniu popelniania przestepstwa
okreslonego w przepisach prawa regulujacych rynek kapitalowy w zakresie do-
tyczacym czynow skierowanych przeciwko interesom uczestnikow rynku kapita-
fowego, pozostajacych w zwiazku z dziatalnoscig podmiotéw nadzorowanych lub

B Por. R. Blicharz, Nadzor paristwa..., s. 284.

1 C. Kosikowski, Organizacja i funkcjonowanie kontroli i nadzoru parstwa wobec gospodarki
w Swietle Konstytucji RP, [w:] Zasady ustroju spolecznego i gospodarczego w procesie stosowania
konstytucji, C. Kosikowski, Warszawa 2005, s. 115 i n; R. Sowinski, O definiowaniu ,nadzoru”
w materialnym prawie administracyjnym i publicznym prawie gospodarczym, [w:] Ksiega jubile-
uszowa z okazji 15-lecia Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego, Z. Ofiar-
ski, Szczecin 2004, s. 477 i n.
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do wszczecia postepowania administracyjnego w sprawie naruszenia przepisow
prawa w zakresie podlegajacym nadzorowi KNE W trakcie postepowania wyja-
$niajacego zbierane s3 informacje czy w ogole doszto do naruszenia prawa. Na
skutek uzyskanych w toku postepowania informacji moze zosta¢ wszczete poste-
powanie karne, jesli organy $cigania uznaja, ze z przedstawionych danych wynika
uzasadnione podejrzenia popelnienia przestepstwa'.

Decyzje o wszczeciu postepowania wyjasniajacego podejmuje przewodniczacy
KNF w drodze zarzadzenia. Postegpowanie prowadzi pisemnie upowazniony przez
przewodniczacego KNF pracownik Urzedu Komisji'.

W ramach postepowania wyjasniajagcego KNF jest uprawniona do gromadze-
nia informacji w dowolnym miejscu, jezeli jest to uzasadnione potrzebg uzyskania
stosownych wiadomosci w tym np.: w miejscu prowadzonej dziatalnosci uczest-
nika rynku finansowego. Uprawnienia Komisji w zakresie dostepu do informacji
sg bardzo szerokie, n dla przykladu: gdy wymagaja tego okolicznosci przewodni-
czacy moze wystepowaé do innych organoéw i instytucji o udostepnienie, w gra-
nicach koniecznych do sprawdzenia, danych np.: nagran rozmoéw telefonicznych
operatorow telefonii, wykazu polaczen telefonicznych, polaczen internetowych,
informacji objetych tajemnica skarbowg itp., jezeli maja one zwigzek z prowadzo-
nym postepowaniem.

Po zakonczeniu postepowania wyjasniajacego przewodniczacy KNF obowigza-
ny jest ztozy¢ zawiadomienie o podejrzeniu popelnienia przestepstwa lub wszczaé
postepowanie administracyjne, jezeli istniejg ku temu uzasadnione przestanki,
potwierdzone w trakcie postepowania. Natomiast gdy w toku postepowania wy-
jasniajacego nie uda si¢ ustali¢, czy istnieja podstawy do zlozenia zawiadomienia
o popelnieniu przestepstwa lub wszczecia postepowania administracyjnego, prze-
wodniczacy Komisji zamyka postepowanie.

o Postepowanie kontrolne

Ustawa o nadzorze nad rynkiem kapitalowym normuje dokladnie zasady i tryb
kontroli, ktérg moze prowadzi¢ KNF u nadzorowanych podmiotéw rynku kapi-
talowego. Przeprowadzenie postgpowania kontrolnego ma charakter uznaniowy;,
zalezy od woli KNF. Postepowanie moze zosta¢ wszczete na zarzadzenie dyrektora
lub zastepcy dyrektora komorki organizacyjnej Urzedu KNF, do zadan ktorej na-
lezy przeprowadzenie kontroli. KNF wszczyna postepowanie na podstawie infor-
magcji uzyskanych z dowolnego zrédta.

Przedmiotem kontroli prowadzonej przez KNF moze by¢ dziatalnos¢ podmio-
tu kontrolowanego oraz jego sytuacja finansowa. Czas trwania kontroli nie moze
przekracza¢ 6 miesiecy.

1> Tamze s. 289.
16 Tamze s. 290.
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Kontrole przeprowadza zespot kontrolujacy powotany przez KNE w ktorego
sktad wchodza pracownicy Urzedu Komisji lub inne osoby, w tym co najmniej
2 osoby powotane przez przewodniczgcego Komisji. Inne osoby angazowane do
sktadu zespolu kontrolujacego to najczesciej specjalisci informatycy, powotywa-
nie gdy kontrola obejmuje funkcjonowanie systemu informatycznego kontrolo-
wanego podmiotu'’.

Zasadniczo kontrola jest prowadzona w dniach i godzinach pracy kontrolo-
wanego. Tylko w wyjatkowych przypadkach zagrozenia bezpieczenstwa obrotu,
czynnosci kontrolne nie cierpigce zwloki moga by¢ podejmowane - po wcze$niej-
szym poinformowaniu osoby uprawnionej do reprezentowania kontrolowanego,
w dniach wolnych lub poza godzinami pracy podmiotu kontrolowanego. Zarza-
dzajacy kontrole, moze, w uzasadnionych charakterem kontroli przypadkach, po-
wiadomi¢ pisemnie kontrolowanego o planowanej kontroli nie wcze$niej niz na 3
dni przed planowanym rozpoczeciem kontroli. W zawiadomieniu KNF wskazuje
przedmiot i zakres kontroli w celu umozliwienia kontrolowanemu przygotowa-
nia danych i zebrania informacji niezbednych do przeprowadzenia kontroli oraz
zapewnienia w trakcie kontroli os6b upowaznionych do reprezentowania kontro-
lowanego'®. Zasadniczo jednak kontrola ma charakter niezapowiedziany co nie-
watpliwe zwieksza jej efektywnos¢.

Kontrolowany obowigzany jest zapewni¢ zespolowi kontrolujagcemu odpo-
wiednie warunki umozliwiajace sprawny przebieg kontroli, udostepnia¢ na za-
danie zespotu ksiegi, dokumenty i elektroniczne no$niki informacji, ktére moga
pomoc w rzetelnym ustaleniu stanu faktycznego kontrolowanego. Jak twierdzi M.
Wierzbowski, kontroler nie ma obowigzku podania przyczyn zadania okazania
mu okreslonych informacji czy dokumentéw. Trudno jednak nie zgodzi¢ sie ze
stanowiskiem M. Romanowskiego, ze konieczne jest zlozenie wyjasnien na temat
celu zadanych informacji jak tez przyczyny kontroli przez kontrolera kontrolowa-
nemu gdyz wymaga tego konstytucyjna zasada panstwa prawnego'®. Tym bardziej
jest to istotne, ze ksztalt przepiséw ustawy o nadzorze nad rynkiem kapitalowym
umozliwia kontrolujacemu w zasadzie pelny dostep KNF do wszelkich dokumen-
tow i innych no$nikéw informacji®.

Kontrola konczy sie w dniu dokonania ostatniej czynnosci kontrolnej poprze-
dzajacej sporzadzenie protokotu kontroli. Zespot kontrolujacy niezwlocznie za-
wiadamia kontrolowanego o zakonczeniu kontroli. Wyniki kontroli zamieszczane
sa w protokole kontroli, ktory sporzadzany jest w 2 egzemplarzach. Kontrolowa-

7" Por. R. Blicharz, Nadzér patistwa..., s. 291-292.

Por. Art. 27 Ustawy o nadzorze nad rynkiem kapitatowym.

¥ Por. M. Wierzbowski, [w:] Ustawa prawo o publicznym obrocie papierami wartosciowymi. Ko-
mentarz, R. Czerniawski, M. Wierzbowski, Warszawa 2002, s. 187; M. Romanowski, Prawo pu-
blicznym obrocie papierami wartosciowymi, Warszawa 2003, s. 321.

2 tak R. Blicharz, Nadzér panistwa..., s. 292-293.
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ny otrzymuje jeden egzemplarz protokotu w terminie 30 dni od przekazania mu
informacji o zakonczeniu kontroli. Protokot kontroli podpisujg kontroler i oso-
ba upowazniona przez kontrolowanego do reprezentacji po czym w terminie 14
dni od jego doreczenia zespot kontrolujacy przekazuje podpisany protokot KNE
Kontrolowany moze odmoéwi¢ podpisania protokotu, co jednak nie zwalnia go od
wykonania zalecen pokontrolnych w nim zawartych?..

e Wizyta nadzorcza w domu maklerskim

Wizyta nadzorcza jest stosunkowo nowym instrumentem nadzoru, w ktéry
zostala wyposazona KNF przez ustawodawce w wyniku zmian wprowadzonych
ustawa z dn. 4 wrze$nia 2008 r. o obrocie instrumentami finansowymi oraz nie-
ktérych innych ustaw?. Jest to posrednia forma miedzy postepowaniem kontrol-
nym a postepowaniem wyjasniajacym. Jest to specyficzne postepowanie Komisji,
ktére daje pracownikom jej Urzedu mozliwo$¢ przeprowadzenia w domu makler-
skim kontroli w zakresie przestrzegania przez ten podmiot przepiséw dotycza-
cych adekwatnosci kapitalowej. Wizyta moze mie¢ miejsce rowniez w sytuacji po-
stepowan majacych na celu wydanie zgody przez KNF na wymienione w ustawie
o obrocie instrumentami finansowymi rodzaje dziatalnosci lub dokonanie przez
dom maklerski okreslonych czynnos$ci. Czas trwania wizyty jest zdecydowanie
krotszy niz typowe postepowanie kontrolne gdyz nie moze trwa¢ dluzej niz 2 mie-
sigce 1 konczy sie z chwilg dokonania ostatniej czynnosci w siedzibie podmiotu
nadzorowanego.

Wprowadzenie nowego rodzaju kontroli doméw maklerskich usprawnito pro-
cedury kontrolne z uwagi na zdecydowanie krétszy czas trwania wizyty i mniejszy
formalizm kontroli.

e Srodki nadzorcze stosowane przez Komisje
Nadzoru Finansowego

Cecha charakterystyczng nadzoru sprawowanego przez KNF jest szeroki wa-
chlarz $§rodkéw nadzorczych przyznanych przez ustawe, ktérymi organ moze
oddzialywa¢ na nadzorowane podmioty. W konsekwencji tego ilos¢ srodkéw
implikuje Komisji wielowymiarowe i skuteczne oddzialywanie na nadzorowane
podmioty a co za tym idzie wysoka skuteczno$¢ w korygowaniu stwierdzonych
uchybien i nieprawidlowosci.

Szeroki zakres nadzoru Komisji spowodowal sformulowanie przez doktryne
réznych klasyfikacji przyznanych jej sSrodkéw nadzorczych wedtug réznorodnych

2 R. Blicharz, Nadzér patistwa..., s. 294
2 Dz. U. 2009, nr 165, poz. 1316.
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kryteriow. Najcze$ciej wymienia si¢ srodki o charakterze: kontrolnym, organiza-
cyjnym, merytorycznym i personalnym, restrykcyjnym?.

Srodki nadzorcze o charakterze kontrolnym sg stosowane w trakcie postepowa-
nia kontrolnego. Stuzg zdobyciu informacji na temat podmiotu nadzorowanego
i jego dzialalnosci. Stanowig zasadnicza role w dzialalnosci tego organu. W ten
sposob Komisja pozyskuje wiadomosci, ktoére majg bezposredni lub posredni
wplyw na rynek kapitalowy. Uzyskujac z odpowiednim wyprzedzeniem powyzsze
informacje KNF moze nastepnie oddziatywac na nadzorowane podmioty poprzez
stosowanie srodkéw o innym charakterze.

Srodki o charakterze organizacyjnym pozwalaja Komisji wptywaé na struktu-
re organizacyjng nadzorowanego podmiotu. Srodki personalne za§ umozliwia-
ja organowi wplyw na sklad osobowy podmiotéw nadzorowanych. W tej grupie
mozna wymieni¢ uprawnienia zwigzane certyfikowaniem makleréw i doradcow
inwestycyjnych.?* Srodki nadzoru merytorycznego, daja natomiast mozliwos¢ in-
gerencji w rozstrzygniecia podmiotu nadzorowanego, nalezg do nich takie dziata-
nia KNF jak uzgadnianie, opiniowanie, zalecenia.

Srodki o charakterze restrykcyjnym to szeroka grupa instrumentéw, do kté-
rej mozna zaliczy¢ $rodki policyjne i represyjne. Instrumenty policyjne tworza
podstawe do wydawania wiazacych polecen okreslonych zachowan na rynku ka-
pitatowym w formie zakazow i nakazow. Celem $rodkéw represyjnych jest nakta-
danie sankcji na podmioty nadzorowane w przypadku stwierdzenia naruszenia
przepiséw prawa. Szerokie spektrum sankcji ma charakter prewencyjny gdyz ich
zastosowanie wplywa wychowawczo na innych uczestnikow rynku.

Nalezy podkresli¢, ze aby uzyskaé pozadane zachowanie podmiotu nadzoro-
wanego KNF moze stosowa¢ kilka srodkéw nadzoru jednoczesnie. Wieloptasz-
czyznowe oddzialywanie KNF na nadzorowane podmioty przesadza o wysokiej
skuteczno$ci dzialan podejmowanych przez ten organ.
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Specyfika wyboréow do rady powiatu w trakcie
trwania kadencji 2010-2014

The specificity of the district council elections during

the term 2010-2014

Streszczenie

Od dnia 1 sierpnia 2011 roku obowigzu-
je ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks
wyborczy, regulujagca miedzy innymi kwe-
stie dotyczace wyboréw do rad powiatow.
Ustawa ta uchylita i zastgpila poprzed-
nio obowigzujaca ustawe z dnia 16 lipca
1998 r. — Ordynacje wyborcza do rad gmin,
rad powiatow i sejmikéw wojewodztw.
Ze wzgledu na fakt, ze Kodeks wyborczy
wszedl w Zycie w trakcie trwania obec-
nej kadencji rad powiatéow (czyli kadencji
2010-2014) do nowych, przedterminowych
i uzupetniajacych wyboréw do rady powi-
atu przeprowadzanych w trakcie trwania tej
kadencji stosuje sie jeszcze przepisy dotych-
czasowe czyli przepisy Ordynacji wyborczej.

Stowa kluczowe: wybory, rada po-
wiatu, Kodeks wyborczy, radny, kadencja

Summary

The Act of 5 January 2011, the Election
Code, which regulates, among other things,
issues relating to the elections to the district
councils has been in force since 1 August
2011. This Act repealed and replaced the
previously applicable law of 16 July 1998 -
the Ordinance on the Elections to municipal
councils, district councils and regional co-
uncils. Because the Election Code came into
force during the current term of the district
councils (that is, term 2010-2014) the provi-
sions of the Ordinance on the Elections to
municipal councils, district councils and re-
gional councils refer to new, earlier and sup-
plementary elections to the council districts
carried out during this term.

Keywor ds: election, the district council,
the Election Code, councilor, the term of office
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Mimo tego, ze od dnia 1 sierpnia 2011 roku obowigzuje juz ustawa z dnia 5
stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy' (dalej: Kodeks wyborczy), regulujaca miedzy
innymi kwestie dotyczace wyboréw do rad powiatéw, ktéra uchylita i zastgpita
poprzednio obowiazujgcg ustawe z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do
rad gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewddztw? (dalej: Ordynacja wyborcza)?,
to jednak we wskazanych przez ustawodawce przypadkach stosuje sie jeszcze
przepisy dotychczasowe. Zgodnie z art. 16 ust. 3 ustawy Przepisy wprowadzajace
ustawe — Kodeks wyborczy* przepisy Ordynacji wyborczej stosuje si¢ do nowych,
przedterminowych i uzupelniajacych wyboréw do rady powiatu przeprowadza-
nych w trakcie obecnej kadencji (czyli kadencji 2010-2014).

Nowe wybory do rady powiatu przeprowadzane sg na skutek zmian w podziale
terytorialnym panstwa (art. 197 ust. 3 Ordynacji wyborczej), gdy:

1. z powiatu zostaje wylaczony obszar stanowigcy czes¢ okregu wyborczego,
okreg lub wiecej okregdéw wyborczych dla wyboréw danej rady w celu wlacze-
nia tego obszaru do tworzonego nowego powiatu (art. 197 ust. 1 pkt 1 Ordy-
nacji wyborczej),

2. jezeli powiat zostaje wlaczony do innego powiatu albo dwa powiaty lub wiecej
taczy sie w nowy powiat i w wyniku tego rady tych powiatéw zostaja rozwia-
zane z mocy prawa (art. 197 ust. 1 pkt 4 Ordynacji wyborczej).

Nowe wybory do rady powiatu przeprowadza si¢ w trybie i na zasadach okre-
slonych przepisami Ordynacji wyborczej (art. 197 ust. 3 Ordynacji wyborczej).

Zgodnie z art. 197 ust. 5 Ordynacji wyborczej nowe wybory do rady powiatu
przeprowadzane sg takze wtedy, gdy na skutek zmian w podziale terytorialnym
panstwa sklad rady powiatu zmniejszyt si¢ ponizej 3/5 ustawowej liczby radnych,
co spowodowalo rozwigzanie z mocy prawa rady powiatu.’

Przedterminowe wybory do rady powiatu przeprowadzane s3 w przypadkach
okreslonych ustawami (art. 195 Ordynacji wyborczej), to jest:

1. art. 29 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym®
(dalej: u.s.p.) — jezeli rada powiatu nie dokona wyboru zarzadu powiatu w cig-
gu 3 miesiecy od dnia ogloszenia wynikéw wyboréw przez wlasciwy organ
wyborczy i w zwigzku z tym ulegnie rozwigzaniu z mocy prawa,

' Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011r. Nr 21, poz. 112 z pdzn. zm.).

* Ustawa z dnia 16 lipca 1998 . — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wo-
jewddztw (tekst jedn. Dz. U. z 2010 r. Nr 176, poz. 1190 z pézn. zm.).

*  Zob. Rulka M., Kodyfikacja prawa wyborczego, ,Wspdlnota” 3/2011.

*  Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Przepisy wprowadzajgce ustawe - Kodeks wyborczy (Dz.U.
22011 r. Nr 21, poz. 113 z p6zn. zm.).

> Zob. Czaplicki K.-W., Komentarz do art. 197, art. 198 ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatéw i sejmikéw wojewodztw, [w:] Samorzgdowe prawo wyborcze. Komentarz, Czaplicki
K.W,, Dauter B., Kisielewicz A., Rymarz E, ABC, 2010, Lex.

¢ Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 595
z poin. zm.).
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2. art. 31b ust. 1 w.s.p. — jezeli rada powiatu nie dokona wyboru nowego zarzadu
powiatu w terminie 3 miesiecy od dnia jego odwotania albo od dnia przyjecia
rezygnacji calego zarzadu i w zwigzku z tym ulegnie rozwigzaniu z mocy prawa,

3. art. 83 ust. 1 u.s.p. — w przypadku rozwigzania rady powiatu przez Sejm RP
na wniosek Prezesa Rady Ministrow wskutek powtarzajacego si¢ naruszenia
przez rade powiatu Konstytucji lub ustaw,

4. art. 67 ust. 114 ustawy o referendum lokalnym’ - jezeli w wyniku referendum
powiatowego odwolana zostanie rada powiatu®.

Wybory przedterminowe przeprowadzane s na zasadach i w trybie przepiséw
Ordynacji wyborczej (art. 196 ust. 1 Ordynacji wyborczej). Wyboréw przedtermino-
wych do rady powiatu nie przeprowadza sie, jezeli ich data przypadalaby w okresie
12 miesiecy przed zakonczeniem kadencji rad (art. 196 ust. 2 Ordynacji wyborczej).

Nowe i przedterminowe wybory do rady powiatu zarzadzane i przeprowadza-
ne s3 w ciggu 90 dni od wystgpienia przyczyny zarzadzenia wyboréw (art. 26 ust.
1 Ordynacji wyborczej). Wybory te zarzadza Prezes Rady Ministréw, ktéry po
zasiegnieciu opinii Panstwowej Komisji Wyborczej, wyznacza w drodze rozporza-
dzenia, z uwzglednieniem powyzszego, date wyboréw oraz okresla dni, w ktérych
uplywaja terminy wykonania czynno$ci wyborczych przewidzianych w ustawie
(kalendarz wyborczy). Prezes Rady Ministréw moze wyznaczy¢ w kalendarzu wy-
borczym krotsze terminy wykonania czynno$ci wyborczych od terminéw przewi-
dzianych w Ordynacji wyborczej. Data wyboréw wyznaczana jest na dzien wolny
od pracy (art. 26 ust. 1 w zw. z art. 25 Ordynacji wyborcze;j).

W przypadku wygasniecia mandatu radnego rady powiatu wybranego w da-
nym okregu wyborczym, rada powiatu, po stwierdzeniu wygasniecia mandatu
radnego, podejmuje na nastgpnej sesji uchwale o wstapieniu na jego miejsce
kandydata z tej samej listy, ktory w wyborach uzyskat kolejno najwigksza liczbe
glosow, a nie utracit prawa wybieralnosci (art. 194 ust. 1 Ordynacji wyborczej).
W przypadku réwnej liczby gloséw decyduje kolejno$¢ umieszczenia nazwiska
kandydata na liscie. Jak stanowi art. 194 ust. 2 Ordynacji wyborczej kandydat ten
moze zrzec si¢ pierwszenstwa przy obsadzeniu mandatu na rzecz innego kandy-
data z tej samej listy, ktory uzyskal kolejno najwieksza liczbe gloséw. Oswiadcze-
nie w tej sprawie powinien zglosi¢ pisemnie wlasciwej radzie w ciagu trzech dni
od daty doreczenia zawiadomienia o przystugujacym mu mandacie. Uzupelnia-
jace wybory do rady powiatu przeprowadza si¢ dopiero w sytuacji jesli w wyniku
wygasniecia mandatow radnych, ktorych obsadzenie w opisanym wyzej trybie nie
byto mozliwe, sklad rady powiatu zmniejszyl sie wiecej niz o 1/5. Wybory uzu-
pelniajace do rady powiatu przeprowadzane sg na zasadach i w trybie przepisow

7 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 1. o referendum lokalnym (Dz.U. z 2000 r. Nr 88, poz. 985 z pdzn. zm.).

8 Zob. Czaplicki K.W., Komentarz do art. 195 ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad po-
wiatow i sejmikow wojewddztw, [w:] Samorzgdowe prawo wyborcze. Komentarz, Czaplicki K.W,,
Dauter B., Kisielewicz A., Rymarz E, ABC, 2010, Lex.
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Ordynacji wyborczej, w ciagu 3 miesiecy od daty stwierdzenia przez rade powiatu
wygasniecia mandatu radnego (art. 193 ust. 1 Ordynacji wyborczej). Jezeli w wy-
niku przeprowadzonych wyboréw uzupelniajacych do rady powiatu, mandat
pozostaje nadal nieobsadzony, wybory uzupelniajace powtarza si¢ migedzy 6 a 9
miesigcem, liczac od daty pierwszych wyboréw uzupetniajacych (art. 193 ust. 2
Ordynacji wyborczej)°.

Nie zarzadza si¢ wyboréw uzupelniajacych, jesli uchwata rady powiatu o wyga-
$nieciu mandatu radnego zostala zaskarzona do sadu administracyjnego, do czasu
uprawomocnienia wyroku sadu administracyjnego oddalajacego skarge (art. 194a
ust. 1 Ordynacji wyborczej). W przypadku gdy w wyniku wyroku sadu admini-
stracyjnego zachodzi koniecznos$¢ przeprowadzenia wyboréw uzupelniajacych,
sg one zarzadzane i przeprowadzane w ciaggu 3 miesiecy od dnia uprawomocnie-
nia wyroku (art. 194a ust. 2 Ordynacji wyborczej). Jesli do zakonczenia kadencji
rady zostalo mniej niz 6 miesiecy wyboréw uzupelniajacych do rady powiatu nie
przeprowadza sie i rada powiatu funkcjonuje w zmniejszonym skfadzie'.

Wybory uzupelniajace do rady powiatu zarzadza wlasciwy wojewoda (art. 192
ust. 1 Ordynacji wyborczej). Wojewoda w zarzadzeniu o wyborach wyznacza date
wyboréw (na dzien wolny od pracy), ustala kalendarz wyborczy oraz podaje licz-
be wybieranych radnych (art. 192 ust. 2 w zw. z art. 25 Ordynacji wyborczej).

Kadencja radnych rady powiatu wybranych w wyborach nowych, przedtermi-
nowych i uzupetniajacych uplywa z dniem uptywu kadencji rad wybranych w wy-
borach zarzadzonych w zwiazku z uptywem kadencji rad (art. 198, art. 196 ust. 2
iart. 193 ust. 3 Ordynacji wyborczej).

W przypadku nowych, przedterminowych i uzupelniajacych wyboréow do
rady powiatu przeprowadzanych w trakcie obecnej kadencji, tak jak w przypad-
ku wyboréw zarzadzonych w zwiazku z uptywem kadencji rad prawo wybiera-
nia (czynne prawo wyborcze) do danej rady powiatu ma kazdy obywatel polski,
ktory najpozniej w dniu glosowania ukonczyt 18 lat oraz stale zamieszkuje na
obszarze dzialania tej rady (czyli na obszarze danego powiatu) (art. 5 ust. 1 Or-
dynacji wyborczej). Zgodnie z art. 9 Ordynacji wyborczej przy ustalaniu faktu
stalego zamieszkania dla potrzeb niniejszej ustawy stosuje si¢ przepisy Kodeksu
cywilnego'' (dalej: k.c.). Na podstawie art. 25 k.c. miejscem zamieszkania osoby
fizycznej jest miejscowo$¢, w ktorej osoba ta przebywa z zamiarem stalego poby-
tu. W rozumieniu przepiséw kodeksu cywilnego mozna mie¢ tylko jedno miejsce
zamieszkania (art. 27 k.c.).

®  Zob. Rymarz E, Komentarz do art. 192, art. 193 ustawy - Ordynacja wyborcza do rad gmin,
rad powiatow i sejmikow wojewodztw, [w:] Samorzgdowe prawo wyborcze. Komentarz, Czaplicki
K.W,, Dauter B., Kisielewicz A., Rymarz E, ABC, 2010, Lex.

10 Zob. Wyrok Naczelnego Sqdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 paZdziernika 2011 r., 11
OSK 1577/11, niepubl.

W Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks Cywilny (Dz.U. z 1964 r. Nr16, poz. 93 z p6zn. zm.).
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Nie posiadaja czynnego prawa wyborczego osoby:

1. pozbawione praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sadowym,

2. pozbawione praw wyborczych orzeczeniem Trybunatu Stanu,

3. ubezwlasnowolnione prawomocnym orzeczeniem sagdowym (art. 5 ust. 2 Or-
dynacji wyborczej).

Czynne prawo wyborcze w wyborach do rady powiatu nie przystuguje obywa-
telom Unii Europejskiej niebedacym obywatelami polskimi.

Prawo wybieralnosci (bierne prawo wyborcze), w wyborach do rady powiatu
przystuguje osobom majacym prawo wybierania (czynne prawo wyborcze) do da-
nej rady powiatu (art. 7 ust. 1 Ordynacji wyborczej).

Prawo wybieralnosci (bierne prawo wyborcze) nie przystuguje:

1. osobom karanym za przestepstwo umyslne $cigane z oskarzenia publicznego,

2. osobom wobec ktérych wydano prawomocny wyrok warunkowo umarzajacy
postepowanie karne w sprawie popelnienia przestepstwa umyslnego $cigane-
go z oskarzenia publicznego;

3. osobom wobec ktérych wydano prawomocne orzeczenie sadu stwierdzajace
utrate prawa wybieralnosci, o ktérym mowa w art. 21a ust. 2 ustawy z dnia 18
pazdziernika 2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach organéw bez-
pieczenstwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentow'? (art. 7
Ordynacji wyborczej).

Nie mozna réwnocze$nie kandydowa¢ do rady powiatu i do rady gminy lub
sejmiku wojewddztwa (art. 8 ust. 2 w zwigzku z art. 8 ust. 1 Ordynacji wybor-
czej). Nie mozna by¢ réwnoczesnie radnym rady powiatu i radnym rady gminy
lub radnym sejmiku wojewddztwa (art. 8 ust. 3 Ordynacji wyborczej). Nie mozna
takze Iaczy¢ funkcji wojta z mandatem radnego rady powiatu (art. 27 pkt 2 usta-
wy z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym'). W przypadku wyboréw
nowych, przedterminowych i uzupetniajacych do rady powiatu ustawodawca nie
zakazal kandydowania do rady powiatu, radnym rady gminy, radnym sejmiku
wojewddztwa czy tez wojtom'™.

Liczbe radnych wybieranych do danej rady powiatu w przypadku nowych wy-
boréw do rady powiatu, jak tez w przypadku wyboréw przedterminowych usta-
la wojewoda, po porozumieniu z komisarzem wyborczym, na podstawie liczby
mieszkancow powiatu wedtug stanu w ewidencji ludnosci na koniec miesigca

12 Ustawa z dnia 18 paZdziernika 2006 r. o ujawnianiu informacji o dokumentach organéw bezpie-
czeristwa panstwa z lat 1944-1990 oraz tresci tych dokumentéw (Dz. U. z 2007 r. Nr 63, poz. 425,
z poin. zm.).

B Ustawa z dnia 8 marca 1990r. o samorzgdzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2013r., poz. 594
z poin. zm.).

14 Zob. Wyjasnienia Panstwowej Komisji Wyborczej w sprawie kandydowania przez radnych rad
gmin i powiatow w wyborach przedterminowych do sejmiku wojewddztwa — pismo Panstwo-
wej Komisji Wyborczej z dnia 20 marca 2007 r., znak: ZPOW-703-44/07, www.pkw.gov.pl.
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poprzedzajacego zarzadzenie o wyborach (art. 29 ust. 1 Ordynacji wyborczej).
W skiad rady powiatu wchodza radni w liczbie pigtnastu w powiatach liczacych
do 40.000 mieszkancéw oraz po dwoch na kazde kolejne rozpoczete 20.000 miesz-
kancow, ale nie wiecej niz dwudziestu dziewigciu radnych (art. 9 ust. 4 u.s.p.).
Ustalong przez wojewode liczbe radnych wybieranych do danej rady powiatu po-
daje si¢ w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow w sprawie wyboréw (art. 29
ust. 2 Ordynacji wyborczej).

Radni sg wybierani w okregach wyborczych bezposrednio sposréd zgloszo-
nych kandydatéw. W kazdym okregu wyborczym wybiera sie od 3 do 10 radnych
(art. 133 ust. 1 Ordynacji wyborczej). Na jednego kandydata wyborca moze odda¢
tylko jeden glos (art. 133 ust. 2 Ordynacji wyborczej). Zgodnie z art. 135 ust. 2 Or-
dynacji wyborczej okregiem wyborczym w wyborach do rady powiatu jest gmina.
W celu tworzenia okregéw wyborczych:

1. mozliwe jest taczenie gmin jezeli liczba radnych przypadajaca na ktdrgkol-
wiek z gmin, wynikajgca z normy przedstawicielstwa dla okregéw, wynosita-
by mniej niz 5 (art. 135 ust. 3 Ordynacji wyborczej); wymaga to zasiegniecia
opinii rad tych gmin (art. 135 ust. 6 Ordynacji wyborczej);

2. mozliwy jest podzial gminy na dwa lub wiecej okregdw wyborczych jezeli
liczba radnych przypadajacych na t¢ gmine, wynikajaca z normy przedstawi-
cielstwa dla okregow, wynosi wiecej niz 10 radnych (art. 135 ust. 4 Ordynacji
wyborczej); wymaga to porozumienia z radg danej gminy, powinien by¢ przy
tym uwzgledniony podziat danej gminy na okregi wyborcze dla wyboréw do
rad gmin (art. 135 ust. 5 Ordynacji wyborczej).

Rada powiatu, na wniosek starosty, dokonuje podzialu powiatu na okregi wy-
borcze, ustala numery okregdéw, ich granice oraz liczbe radnych wybieranych
w danym okregu wyborczym, wedlug jednolitej normy przedstawicielstwa obli-
czonej przez podzielenie liczby mieszkancow powiatu przez liczbe radnych wy-
bieranych do danej rady (art. 136 ust. 1 Ordynacji wyborczej).

Do zglaszania i rejestrowania list kandydatéw na radnych do rady powiatu sto-
suje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace zglaszania i rejestrowania list kandyda-
tow do rad gmin w gminach liczacych powyzej 20.000 mieszkancow (art. 140 ust. 1
Ordynacji wyborczej). Prawo zglaszania kandydatéw na radnych do rady powiatu
przystuguje komitetom wyborczym (art. 95 ust. 1 Ordynacji wyborczej). Zgodnie
z art. 64a Ordynacji wyborczej komitety wyborcze moga by¢ tworzone przez:

1. partie polityczne i koalicje partii politycznych;
2. stowarzyszenia i organizacje spoteczne;
3. wyborcow®.

15 Zob. Postanowienie Sqgdu Najwyzszego z dnia 18 wrzesnia 2002 r., IIL SW 27/02, OSNP 2003/4/88.
Szerzej na temat tworzenia komitetéw wyborczych: Informacja o tworzeniu komitetéw wybor-
czych dla wyboréw do organéw jednostek samorzadu terytorialnego — pismo Panstwowej Ko-
misji Wyborczej z dnia 7 wrzesnia 2010 r., znak: ZPOW-703-30/10, www.pkw.gov.pl.
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Komitety wyborcze wykonujg czynno$ci wyborcze, a w szczegolnosci zgtaszaja
kandydatow na radnych oraz prowadza, na zasadzie wytacznosci, kampanie wy-
borczg na ich rzecz (art. 64b Ordynacji wyborczej). Zgodnie z art. 95 ust. 2 Or-
dynacji wyborczej kandydaci na radnych do rady powiatu zglaszani s3 w formie
list kandydatow. Przy czym komitet wyborczy moze zglosi¢ w kazdym okregu
wyborczym tylko jedna liste kandydatéw na radnych (art. 98 ust. 1 Ordynacji
wyborczej). Ustawodawca okreslit minimalng i maksymalng liczbe zgtaszanych
w ramach jednej listy kandydatéw - na liScie kandydatow w wyborach do rady
powiatu nie moze by¢ zgloszonych mniej niz 3 kandydatéw i wiecej niz dwu-
krotnos¢ liczby radnych wybieranych w danym okregu wyborczym (art. 98 ust.
2 pkt 2 Ordynacji wyborczej). Ustawg z dnia 5 stycznia 2011 r. o zmianie usta-
wy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikdéw wojewodztw,
ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawy — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Eu-
ropejskiego'® ustawodawca wprowadzit, dodajac w art. 98 Ordynacji wyborczej
ustep 2a, w odniesieniu do wyboréw organow stanowiacych jednostek samorzadu
terytorialnego kwoty plci. W zwigzku z tym na li$cie kandydatéw w wyborach do
rady powiatu

1. liczba kandydatéw — kobiet nie moze by¢ mniejsza niz 35% liczby wszystkich
kandydatow na liscie;

2. liczba kandydatéw — mezczyzn nie moze by¢ mniejsza niz 35% liczby wszyst-
kich kandydatéw na liscie (art. 98 ust. 2a Ordynacji wyborczej).

Zgodnie z art. 140 ust. 1la Ordynacji wyborczej w przypadku zgloszenia listy
zawierajacej 3 kandydatow:
1. liczba kandydatow - kobiet,
2. liczba kandydatéw - mezczyzn
- nie moze by¢ mniejsza niz 1.

Ponadto w art. 98 ust. 3 Ordynacji wyborczej ustawodawca ograniczyt moz-
liwo$¢ kandydowania do jednego okregu i jednej listy kandydatow, stwierdzajac
ze kandydowa¢ mozna tylko w jednym okregu wyborczym i tylko z jednej listy
kandydatow.

Skltadane przez komitet wyborczy zgtoszenie listy kandydatéow do rady powiatu
powinno zawierac:

1. nazwe komitetu wyborczego oraz dokladny adres jego siedziby;
2. nazwe rady powiatu oraz numer okregu wyborczego, do ktérego dokonuje si¢
zgloszenia;

16 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad po-
wiatow i sejmikéw wojewddztw, ustawy — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawy - Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europej-
skiego (Dz.U. z 2011 r. Nr 34, poz. 172).
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3. nazwiska i imiona, wiek oraz miejsce zamieszkania kandydatéw (nazwiska
kandydatow umieszczane sg w kolejnosci ustalonej przez komitet wyborczy)
(art. 99 ust. 1 Ordynacji wyborczej).

Do zgloszenia nalezy dotaczy¢:

1. pisemne o$wiadczenia kandydatéw o wyrazeniu zgody na kandydowanie oraz
o posiadaniu prawa wybieralnosci (biernego prawa wyborczego) do danej
rady (art. 98 ust. 2 Ordynacji wyborczej); w przypadku zgtoszenia kandydatu-
ry obywatela polskiego urodzonego przed dniem 1 sierpnia 1972 r. do pisem-
nej zgody kandydata na kandydowanie dotacza si¢ rowniez o$wiadczenie do-
tyczace pracy lub stuzby w organach bezpieczenstwa panstwa lub wspoétpracy
z tymi organami w okresie od dnia 22 lipca 1944 r. do dnia 31 lipca 1990 r.
(oswiadczenie lustracyjne) albo informacje o uprzednim zlozeniu oswiadcze-
nia lustracyjnego (art. 98 ust. 2b Ordynacji wyborczej);

2. dokument potwierdzajacy przyjecie przez wlasciwy organ wyborczy zawiadomie-
nia o utworzeniu komitetu wyborczego (art. 98 ust. 2b Ordynacji wyborczej).

Kazda zgloszona lista kandydatéw powinna by¢ poparta podpisami co naj-
mniej 200 wyborcow (art. 140 ust. 2 Ordynacji wyborczej). Zgodnie z art. 100 ust.
2 Ordynacji wyborczej wyborca moze udzieli¢ poparcia dowolnej liczbie list kan-
dydatéw, nie mozna wycofa¢ udzielonego poparcia. Wzo6r wykazu oséb popiera-
jacych liste kandydatéw do rady powiatu okresla Rozporzadzenie Prezesa Rady
Ministréw z dnia 30 sierpnia 2002 r. w sprawie wzoru wykazu 0séb popierajacych
liste kandydatéw do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw'”. Listy kan-
dydatéw do rady powiatu, odrebnie dla kazdego okregu wyborczego, zglaszane
sa do gminnej komisji wyborczej najpdzniej w 30 dniu przed dniem wyboréw do
godziny 24.00, wraz z wykazem o0s6b popierajacych liste (art. 101 ust. 1 Ordynacji
wyborczej). Jezeli w tym terminie nie zostang w danym okregu wyborczym zglo-
szone co najmniej dwie listy, a liczba zgloszonych kandydatéw jest réwna liczbie
radnych wybieranych w okregu badz mniejsza od niej, powiatowa komisja wy-
borcza niezwlocznie wzywa, przez rozplakatowanie obwieszczen, do dokonania
dodatkowych zgloszen (art. 108 ust. 1 zd. 1 Ordynacji wyborczej). W zwiazku
z tym termin zglaszania list kandydatéw ulega przedluzeniu o 5 dni, liczac od
dnia rozplakatowania obwieszczenia (art. 108 ust. 1 zd. 2 Ordynacji wyborczej).
Jezeli pomimo to w okregu wyborczym w wyborach do rady powiatu zarejestro-
wana liczba kandydatow jest rowna liczbie radnych wybieranych w danym okregu
wyborczym lub od niej mniejsza, zgodnie z art. 188 Ordynacji wyborczej, za wy-
branych na radnych powiatowa komisja wyborcza uznaje zarejestrowanych kan-
dydatéw, a odpowiednio pozostale mandaty pozostaja nieobsadzone (jesli liczba

7" Rozporzgdzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 30 sierpnia 2002 r. w sprawie wzoru wykazu

0s6b popierajgcych liste kandydatow do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw (Dz.U.
22002 r. Nr 139 poz. 1168).
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zgloszonych kandydatéw byla mniejsza od liczby radnych wybieranych w okre-
gu). Jezeli pomimo wezwania w danym okregu wyborczym nie zostanie zareje-
strowana zadna lista kandydatéw, wyboréw w tym okregu nie przeprowadza si¢
(art. 108 ust. 2 Ordynacji wyborczej)*®, co skutkuje nieobsadzeniem mandatow™.

Po zakonczeniu procedury rejestracji list kandydatéw do rady powiatu, zarza-
dzeniu wydrukowania obwieszczenia o zarejestrowanych listach kandydatow,
a nastepnie wydrukowaniu i rozplakatowaniu tych obwieszczen, powiatowa ko-
misja wyborcza zarzadza wydrukowanie, odrebnie dla kazdego okregu wybor-
czego, kart do glosowania i zapewnia ich przekazanie obwodowym komisjom
wyborczym w trybie okreslonym przez komisarza wyborczego (art. 145 ust. 1
Ordynacji wyborczej).

Glosowanie odbywa si¢ w lokalu obwodowej komisji wyborczej (lokalu wy-
borczym), w dniu wyboréw miedzy godzina 8 a 22, bez przerwy (art. 40 ust. 1
Ordynacji wyborczej). Glosowanie odbywa sie jednego dnia. Ustawg z dnia 19
listopada 2009 r. o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej, ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wo-
jewodztw oraz ustawy o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta
miasta®® wprowadzona zostala procedura glosowania przez pelnomocnika?'. Wy-
borca moze udzieli¢ pelnomocnictwa do glosowania w wyborach do rady po-
wiatu w jego imieniu (pelnomocnictwo do gtosowania) jesli posiada orzeczenie
o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepetnosprawnosci albo orzeczenie or-
ganu rentowego bez wzgledu na date jego wydania, rownoznaczne na mocy prze-
pisow ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz
zatrudnianiu 0séb niepetnosprawnych?? (art. 40a ust. 1 Ordynacji wyborczej) lub
tez jesli najpdzniej w dniu gtosowania konczy 75 lat (art. 40a ust. 3 Ordynacji
wyborczej). Nie mozna glosowa¢ za posrednictwem pelnomocnika w przypad-
ku glosowania odbywajacego si¢ w obwodach gtosowania utworzonych w szpita-
lach, zakladach pomocy spolecznej, zakladach karnych i aresztach sledczych oraz
w oddzialach zewnetrznych tych zakladow i aresztow (art. 40 ust. 4 Ordynacji

18 Zob. Dauter B., Komentarz do art.108 ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow

i sejmikéw wojewddztw, [w:] Samorzgdowe prawo wyborcze. Komentarz, Czaplicki K.W., Dauter
B., Kisielewicz A., Rymarz E, ABC, 2010, Lex.

Rymarz E, Komentarz do art. 188, art. 189 ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad po-
wiatow i sejmikow wojewddztw, [w:] Samorzgdowe prawo wyborcze. Komentarz, Czaplicki K.W,,
Dauter B., Kisielewicz A., Rymarz E, ABC, 2010, Lex.

Ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. o zmianie ustawy o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej, ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewddztw oraz
ustawy o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz.U. z 2009 r. Nr 213,
poz. 1651).

Zob. Domagalski M., Blgd w ordynacji moze skomplikowac glosowanie, ,Rzeczpospolita”
21.10.2010 1.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu 0s6b
niepetnosprawnych (tekst jedn. Dz. U. 2011 r. Nr 127, poz. 721 z p6zn. zm.).
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wyborczej). Zgodnie z art. 40b ust. 1 Ordynacji wyborczej pelnomocnikiem moze
by¢ tylko osoba wpisana do rejestru wyborcoéw w tej samej gminie, co udzielajacy
pelnomocnictwa do glosowania, nie moze nim by¢ jednak:
1. osoba wchodzgca w sklad komisji obwodowej wlasciwej dla obwodu gtosowa-
nia osoby udzielajgcej pelnomocnictwa do gtosowania,
2. myz zaufania zgloszony przez komitet wyborczy,
3. kandydat na radnego (art. 40b ust. 4 Ordynacji wyborczej).

Wyborca moze udzieli¢ petnomocnictwa do glosowania przed wojtem (bur-
mistrzem, prezydentem miasta) lub przed innym pracownikiem urzedu gminy
(urzedu miejskiego, urzedu miasta) upowaznionym przez wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) do sporzadzania aktow pelnomocnictwa do glosowania (art.
40c ust. 1 Ordynacji wyborczej). Akt pelnomocnictwa do glosowania sporzadza-
ny jest na wniosek wyborcy, powinien by¢ on wniesiony do wdjta (burmistrza,
prezydenta miasta) gminy, w ktorej wyborca jest wpisany do rejestru wyborcéw,
najpozniej w 10 dniu przed dniem wyboréw art. 40c ust. 2 Ordynacji wyborcze-
j)**. Wyborca ma prawo do cofnigcia udzielonego pelnomocnictwa do glosowania
poprzez zlozenie najpozniej na 2 dni przed dniem wyboréw stosownego oswiad-
czenia wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) gminy, w ktérej sporzadzo-
no akt pelnomocnictwa do glosowania, lub doreczenie takiego oswiadczenia wia-
sciwej obwodowej komisji wyborczej w dniu glosowania (art. 40e ust. 1 Ordynacji
wyborczej). Pelnomocnik w celu zaglosowania musi okaza¢ obwodowej komisji
wyborczej dokument umozliwiajacy stwierdzenie jego tozsamosci (dowdd oso-
bisty, prawo jazdy, paszport lub inny dokument ze zdjeciem potwierdzajacy jej
tozsamos¢) oraz akt pelnomocnictwa do gtosowania (art. 40f ust. 2 Ordynacji
wyborczej)*. Szczegolowy tryb postepowania w sprawie sporzadzenia aktu pet-
nomocnictwa do glosowania, wzory: wniosku o sporzadzenie aktu pelnomoc-
nictwa do glosowania, zgody na przyjecie pelnomocnictwa do gtosowania i aktu
pelnomocnictwa do glosowania oraz wzor i sposdb prowadzenia oraz aktualizacji
wykazu sporzadzonych aktéw pelnomocnictwa do glosowania okresla Rozporza-
dzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 1 wrzes$nia 2010 r.
w sprawie sporzadzenia aktu pelnomocnictwa do glosowania w wyborach do rad
gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw oraz w wyborach wojtow, burmi-
strzow i prezydentow miast™.

3 Szerzej na temat zasad udzielania pelnomocnictwa do gtosowania: Kaczmarczyk E., Jak udzieli¢

petnomocnictwa do glosowania, ,Dziennik Gazeta Prawna” 211/2010.

Gasior T., Jakie sq zasady glosowania za posrednictwem petnomocnika, ,,Gazeta Samorzadu i Ad-
ministracji” 18/2010.

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 1 wrze$nia 2010 r.
w sprawie sporzadzenia aktu pelnomocnictwa do glosowania w wyborach do rad gmin, rad
powiatéw i sejmikow wojewddztw oraz w wyborach wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast
(Dz.U. 22010 r. Nr 170, poz. 1146).
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Zgodnie z art. 147 ust. 1 Ordynacji wyborczej wyborca glosuje tylko na okre-
$lona liste kandydatow, stawiajac znak ,,x” w kratce z lewej strony obok nazwiska
jednego z kandydatow z tej listy. W swoim postanowieniu z dnia 30 pazdziernika
2001 r. Sad Najwyzszy stwierdzil, Ze umieszczenie na karcie do glosowania w krat-
ce z lewej strony obok nazwiska kandydata na posta jakiegokolwiek innego znaku
niz ,X” (symbolu, zapisku, rysunku, zakreslenia, przekreslenia, zaznaczenia, itp.)
powoduje niewazno$¢ oddanego na niej gtosu®. Powyzsze mozemy odnies¢ row-
niez do kart do gtosowania w wyborach do rady powiatu.

Glos bedzie uznany za niewazny jesli:

1. na karcie do glosowania postawiono znak ,,x” w kratce z lewej strony obok
nazwisk dwdch lub wigkszej liczby kandydatow z réznych list lub nie posta-
wiono tego znaku w kratce z lewej strony obok nazwiska zadnego kandydata
z ktorejkolwiek z list (art. 147 ust. 2 Ordynacji wyborczej),

2. Jezeli znak ,,x” postawiono w kratce z lewej strony wyltacznie przy nazwisku
kandydata z jednej tylko listy w sytuacji jezeli po wydrukowaniu kart do glo-
sowania komisja wyborcza skreslita z listy kandydatéw nazwisko tego kandy-
data (art. 147 ust. 3 Ordynacji wyborczej).

Glos bedzie uznany jednak za wazny jezeli znak ,,x” postawiono w kratce z le-
wej strony obok nazwisk dwoch lub wigkszej liczby kandydatow, ale z tej samej
listy. Taki glos uznaje si¢ za oddany na wskazang list¢ z przyznaniem pierwszen-
stwa do uzyskania mandatu temu kandydatowi, przy ktérego nazwisku znak ,,x”
jest umieszczony w pierwszej kolejnosci (art. 147 ust. 4 Ordynacji wyborczej).
Wszelkie dopiski na karcie do glosowania poza kratka nie wptywaja na waznos¢
glosu (art. 148 Ordynacji wyborczej). Dopiskiem w rozumieniu art. 161 usta-
wy z dnia 12 kwietnia 2001 r. - Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499 ze zm.)
nie wplywajacym na waznos¢ glosu jest dopisanie przez wyborce ,,dodatkowych
numer6w list i nazw lub nazwisk albo poczynienie innych dopiskéw” na karcie
do glosowania poza kratka z lewej strony obok nazwiska kandydata na posta®.
Analogicznie w przypadku kart do glosowania w wyborach do rady powiatu do-
pisanie dodatkowych numero6w list i nazw lub nazwisk albo poczynienie innych
dopiskow nie skutkuje niewaznoscia glosu, pod warunkiem jednak, ze dopiski
te zostaly poczynione na karcie do glosowania poza kratka z lewej strony obok
nazwiska kandydata na radnego®.

*  Postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 30 paZdziernika 2001 r., IIL SW 79/01, OSNP 2002/3/57.

¥ Postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 30 paZdziernika 2001 r., IIL SW 79/01, OSNP 2002/3/57.

#  Rymarz E, Komentarz art. 147, art. 148 ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw
i sejmikéw wojewddztw, [w:] Samorzgdowe prawo wyborcze. Komentarz, Czaplicki K.W., Dauter
B., Kisielewicz A., Rymarz E, ABC, 2010, Lex. Zob. takze: Gasior T., Zasady glosowania w wybo-
rach radnych oraz wlodarzy samorzgdowych, ,Gazeta Samorzadu i Administracji” 22/2010.
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Powiatowa komisja wyborcza ustala wyniki gtosowania i wyniki wyboréw do
rady powiatu odrebnie dla kazdego okregu wyborczego na podstawie protoko-
téw otrzymanych od obwodowych komisji wyborczych (art. 149 ust. 1 Ordyna-
cji wyborczej). Przyjeta w Ordynacji wyborczej, w odniesieniu do wyboréw do
rady powiatu, metodg podziatu jest metoda d'Hondta, ktéra wraz z ustalonym 5%
progiem wyborczym preferuje silne komitety wyborcze®. Podstawg do ustalenia
wynikow glosowania i wynikéw wyboréw do rady powiatu jest sporzadzane przez
powiatowa komisje wyborczg zestawien wynikow gltosowania w poszczegdlnych
okregach wyborczych, zawierajacych nastepujace dane:
1. liczbe 0s6b uprawnionych do gltosowania;

. liczbe wyborcéw, ktérym wydano karty do glosowania;

. liczbe wyborcow, ktdrzy glosowali przez pelnomocnika;

. liczbe oddanych kart do gtosowania;

. liczbe kart niewaznych;

. liczbe kart waznych;

. liczbe gloséw niewaznych, z podaniem przyczyny ich niewaznosci;

. liczbe gloséw waznie oddanych na kazdg z list kandydatow;

. liczbe gtoséw waznie oddanych na poszczegélnych kandydatow z kazdej z list
(art. 150 Ordynacji wyborczej).

O 0 NI O\ Ul W W N

Ustalajac wyniki wyboréw radnych w okregach wyborczych w pierwszej kolej-
nosci powiatowa komisja wyborcza dokonuje podzialu mandatéw pomiedzy listy
kandydatow w danym okregu, a nastepnie wskazuje, ktorzy kandydaci z danej li-
sty uzyskali mandaty. Zgodnie z art. 151 ust. 1 Ordynacji wyborczej powiatowa
komisja wyborcza dokonuje podzialu mandatéw w kazdym okregu wyborczym
pomiedzy listy kandydatow, tych komitetow wyborczych, na ktorych listy w skali
powiatu oddano co najmniej 5 % waznie oddanych gloséw (art. 134 ust. 2 Ordy-
nacji wyborczej), w nastepujacy sposob:

1. liczbe glosow waznie oddanych na kazda z list w okregu wyborczym dzieli
sie kolejno przez 1; 2; 3; 4; 5 i dalsze kolejne liczby, az do chwili, gdy z otrzy-
manych w ten sposéb ilorazéw da sie uszeregowac tyle kolejno najwigkszych
liczb, ile wynosi liczba mandatéw do rozdzielenia migedzy listy;

2. kazdej liScie przyznaje si¢ tyle mandatow, ile sposrod ustalonego w powyzszy
sposob szeregu ilorazéw przypada jej liczb kolejno najwiekszych.

Jezeli kilka list kandydatow uzyskalo ilorazy réwne ostatniej liczbie z liczb usze-
regowanych w podany wyzej sposdb, a list tych jest wigcej niz mandatéw do roz-
dzielenia, pierwszenstwo maja listy w kolejnosci ogélnej liczby oddanych na nie
glosow. Jesli na dwie lub wigcej list oddano réwna liczbe glosow, o pierwszenstwie
rozstrzyga liczba obwodow glosowania, w ktérych na dang liste oddano wigksza
liczbe gltosow. W przypadku gdyby i te liczby bylyby réwne, wowczas o pierw-

¥ Sienkiewicz M.W,, Samorzgd powiatowy w Polsce. Zalozenia i realizacja, Lublin 2011, s. 281.
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szenstwie rozstrzyga losowanie przeprowadzone przez powiatowa komisje wy-
borcza wedlug zasad okreslonych przez Panstwowg Komisje Wyborcza™.

Zgodnie z art. 151 ust. 3 Ordynacji wyborczej mandaty przypadajace danej li-
$cie kandydatow uzyskuja kandydaci w kolejnosci wynikajacej z otrzymanej licz-
by gtoséw w ramach listy. W przypadku rownej liczby gtoséw uprawniajacej do
uzyskania mandatu otrzymanej przez dwdch lub wiecej kandydatow z danej listy,
o wyborze rozstrzyga kolejnos¢ umieszczenia nazwisk kandydatéw na liscie®.

Po ustaleniu wynikéw wyboréw, wedlug powyzszych zasad, we wszystkich
okregach wyborczych, powiatowa komisja wyborcza sporzadza protokét z wy-
boréw do rady powiatu. (art. 152 ust. 1 Ordynacji wyborczej), a nastepnie nie-
zwlocznie podaje do publicznej wiadomosci wyniki glosowania i wyniki wybo-
réw w okregach wyborczych wywieszajac w swojej siedzibie protokét z wyborow
do rady powiatu wraz z zestawieniami wynikéw glosowania w poszczegélnych
okregach wyborczych (art. 153 Ordynacji wyborczej)*.

Sprawdzenia prawidlowosci ustalenia przez powiatowg komisje wyborcza wy-
nikéw glosowania i wynikéw wyboréw w okregach wyborczych dokonuje wia-
$ciwy komisarz wyborczy. Dokonuje tego w oparciu o przekazany mu protokot
z wyboréw do rady powiatu (art. 155 ust. 1 Ordynacji wyborczej). Jesli w wyni-
ku sprawdzenia stwierdzi on nieprawidlowosci w ustaleniu wynikéw, zarzadza
ponowne ustalenie tych wynikéw i zawiadamia o tym niezwlocznie Panstwowa
Komisje Wyborcza (art. 155 ust. 2 Ordynacji wyborczej)*.

Po sprawdzeniu prawidlowosci ustalenia przez powiatowg komisje wyborcza
wynikow glosowania powiatowa komisja wyborcza wydaje radnym zaswiadczenia
o wyborze. Wzor zaswiadczenia o wyborze okresla Uchwala Panstwowej Komisji
Wyborczej z dnia 27 wrzes$nia 2010 r. w sprawie ustalenia wzoréw protokotow
i zestawien sporzadzanych przez terytorialne komisje wyborcze oraz zaswiadczen

30

Zob. Uchwala Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 18 pazdziernika 2010 r. w sprawie wy-
tycznych dla terytorialnych komisji wyborczych, dotyczacych sposobu ustalania wynikéw gto-
sowania i wynikéw wyboréw do rad gmin, rad powiatéw, sejmikéw wojewddztw, Rady m.st.
Warszawy i rad dzielnic m.st. Warszawy oraz wynikéw glosowania i wynikéw wyboréw wojtow,
burmistrzéw i prezydentéw miast zarzadzonych na dzien 21 listopada 2010 r. (M.P. z 2010 r. Nr
77, poz. 962).

Zob. Dauter B., Komentarz art. 151 ustawy - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw
i sejmikéw wojewddztw, [w:] Samorzgdowe prawo wyborcze. Komentarz, Czaplicki K.W., Dauter
B., Kisielewicz A., Rymarz E, ABC, 2010, Lex.

Zob. Dauter B., Komentarz art. 153 ustawy - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow
i sejmikéw wojewddztw, [w:] Samorzgdowe prawo wyborcze. Komentarz, Czaplicki K.W., Dauter
B., Kisielewicz A., Rymarz E, ABC, 2010, Lex.

Szerzej na ten temat: zob. Dauter B., Komentarz art. 155 ustawy - Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw, [w:] Samorzgdowe prawo wyborcze. Komentarz,
Czaplicki K.W.,, Dauter B., Kisielewicz A., Rymarz E,, ABC, 2010, Lex.

31

32

33



86

Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 3(1/2013)

| Jarostaw Czerw, Specyfika wyboréw do rady powiatu w trakcie trwania kadencji...

o wyborze na radnego, stosowanych w wyborach do rad gmin, rad powiatow i sej-
mikow wojewddztw, Rady m.st. Warszawy i rad dzielnic m.st. Warszawy>.

Jak bylto juz wspomniane wyzej kadencja radnych rady powiatu wybranych

w wyborach nowych, przedterminowych i uzupetniajacych uptywa z dniem upty-
wu kadencji rad wybranych w wyborach zarzadzonych w zwigzku z uptywem ka-
dencji rad (art. 198, art. 196 ust. 2 i art. 193 ust. 3 Ordynacji wyborczej).
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Wydzial Administracji, Wyzsza Szkola Ekonomii i Innowacji w Lublinie

Reforma ubezpieczen spotecznych

w III Rzeczpospolitej

Social security reform in the Third Polish Republic

Streszczenie

Po odzyskaniu niepodlegtosci w 1989 r. Polska
stanela przed szeregiem probleméw. Hiperin-
flacja w 1990 r. wyniosta az 617 %, bezrobocie
w 1993 r. osiagneto poziom 2,8 mln. Prywaty-
zacja i intensywny rozwodj prywatnej przedsie-
biorczosci spowodowaly wzrost iloéci platnikéw
sktadek Transformacja ustrojowa zmieniata
warunki, w ktorych mial funkcjonowa¢ system
ubezpieczen spotecznych i zwiekszala iloé¢ za-
dan Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych. Doko-
nano wydtuzenia okresu udokumentowanego
zatrudnienia przyjmowanego do okreslenia pod-
stawy dla wymiaru $wiadczenia: 3 lat z 12, a na-
stepnie 10 z lat z 20. Ustalono réwniez wysoko$¢
$wiadczenia za okresy skladkowe i nieskladko-
we. Wyniosty one 1,3 % za kazdy rok sktadkowy
0,7 % za okres niesktadkowy. Kolejna zmiang
bylo ograniczenie podstawy emerytury i renty
do 250 % przecietnego wynagrodzenia w kra-
ju. Przywrdcono zawieszalno$¢ emerytur i rent.
Wprowadzono réwniez obowigzek zgloszenia
do ubezpieczenia oraz przywrdécono indywi-
dualne konto ubezpieczonego. W 1999 r. wpro-
wadzono trzy filary ubezpieczenia spolecznego.
Pierwszym filarem jest Zaklad Ubezpieczen
Spofecznych. Drugim filarem zostaly Otwarte
Fundusze Emerytalne, a trzecim indywidualne
konta emerytalne. Obecnie trwaja prace rzadu
nad przeniesieniem funduszy zgromadzonych
w OFE do ZUS.

Stowa kluczowe: Zaklad Ubezpieczen
Spofecznych, Emerytury, Renty, Reforma
emerytalna, Filary ubezpieczenia

Summary

In 1989 after regaining independence Poland
was faced by a number of problems. In 1990 hy-
perinflation amounted to 617%, in 1993 unem-
ployment reached the level of 2,8m. The priva-
tization and intensive development resulted in
the increase of contribution payers. The political
transition changed the conditions in which the
social security system was to function and it in-
creased the number of assignments for the So-
cial Security Institution. The period of certified
employment was prolonged as the basis assumed
to determine the amount of benefit: 3 years from
12 and 10years from 20. The amount of benefit
for contribution and non-contribution periods
was also established. It was 1,3% for each con-
tribution year and 0,7% for a non-contribution
period. Another change was to limit the basis
for retirement pension and disability pension to
250% of an average remuneration in the coun-
try. The suspensibility of retirement and disabi-
lity pensions was restored. Also the obligation
of application for insurance was introduced and
an individual insurance account was restored. In
1999 there were introduced three pillars of social
insurance. Pillar I is the Social Security Institu-
tion. Pillar II is made of Open Retirement Pen-
sion Funds (OFE) and Pillar III is made of Indi-
vidual Pension Accounts (IKE). At present there
are ongoing government works on transferring
the funds collected in Open Retirement Pension
Funds to the Social Insurance Institution.

Ke ywor ds: Social Security Institution, Re-
tirement pensions, Disability pensions, Retire-
ment Pension Reform, Insurance pillars
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Po odzyskaniu niepodlegtosci w 1989 r. Polska stanela przed szeregiem pro-
bleméw. W kraju pojawila si¢ hiperinflacja, ktéra w 1990 r. wyniosta az 617 %.
Rosto takze bezrobocie, ktore w 1993 r. osiggnelo poziom 2,8 mln. Wraz z prywa-
tyzacja i nowym podejsciem do wlasnos$ci prywatnej rozpoczal si¢ réwniez inten-
sywny rozwdj prywatnej przedsiebiorczosci. Rozwdj ten powodowal wzrost ilosci
platnikow sktadek co wigzalo si¢ ze zwigkszeniem zadan Zakladu Ubezpieczen
Spotecznych. Rozpoczeta transformacja ustrojowa zmieniata warunki, w ktérych
mial funkcjonowa¢ system ubezpieczen spolecznych. Powyzsze przyczyny staly
sie podstawg reformy ubezpieczen spolecznych w Polsce.

Reformy w latach 1989-1998

Juz w 1991 r. dokonano zmian w systemie emerytalno-rentowym. Mialy one
zapewni¢ pelniejsza realizacj¢ zasad ubezpieczeniowych zamiast zaopatrzenio-
wych oraz $cislej powigzac $wiadczenia ze sktadka. Dokonano wydluzenia okresu
udokumentowanego zatrudnienia przyjmowanego do okreslenia podstawy dla
wymiaru $wiadczenia. Poczatkowo byl to okres 3 kolejnych lat z ostatnich 12 lat
pracy. Nastepnie w 2000 r. przyjeto 10 kolejnych lat z 20 lat pracy. Ustalono row-
niez wysoko$¢ $wiadczenia za okresy skladkowe i nieskladkowe. Wyniosty one
1,3 % za kazdy rok skladkowy i 0,7 % za okres nieskladkowy. Dla zmniejszenia
wplywu inflacji przy uwzglednianiu zarobkéw z poprzednich lat odniesiono ich
obliczenie dla kazdego roku przecigtnego wynagrodzenia ogélu pracownikow
w kraju, wyrazajac je w procencie dla kazdego roku, a $rednig tych procentow
odnoszac do przecigtnego wynagrodzenia ogétu pracownikéw w dacie przyzna-
wania $wiadczenia, zwanego kwota bazowa. W ten sposob uzyskano aktualna
warto$¢ $wiadczenia do biezacego poziomu plac. Rdwnoczesnie podwyzszono
wymiar $wiadczenia o tzw. czg$¢ socjalna w zryczattowanej dla wszystkich wyso-
kosci 24 % przecigtnego wynagrodzenia pracownikow w kraju. Przyczynito sie to
do podwyzszenia niskich emerytur i rent'.

Bardzo korzystnie skalkulowana zostala stopa zastgpienia wynagrodzenia
emerytura. Jej wysokos$¢ po 45 latach pracy wyniosla dla polowy przecigtnego
wynagrodzenia 100 %, dla wynagrodzenia przecietnego 82,5 %, natomiast przy
250 % przecigtnego wynagrodzenia 68,0 %> Tak wyliczong wysoko$¢ swiadcze-
nia dla celéw przysztych waloryzacji odniesiono do przecigtnego wynagrodzenia
pracownikéw w kraju i otrzymano wskaznik wysokos$ci $wiadczenia, stosownie
do ktérego w miar¢ wzrostu przecietnych ptac miala ulega¢ podwyzszeniu dana
emerytura czy renta.

Kolejng zmiang bylo ograniczenie podstawy emerytury i renty do 250 % prze-
cigtnego wynagrodzenia w kraju. Powyzsze okreslenie putapu podstawy wyna-

' 'W. Muszalski, Ubezpieczenia spoleczne. Podrecznik akademicki, Warszawa 2008, s. 159
2 Przy stazu np. 30 lat wyniosta ona odpowiednio 87 %, 63 %, 48,8 %.
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grodzenia nie wplynelo jednak na dalsze pobieranie sktadek od nadwyzki po-
nad tg kwote. Przyjete rozwigzanie miato na celu ograniczenie wptywu inflacji
na wysokos$¢ $wiadczenia oraz pozwoli¢ na systematyczng przyszlg waloryzacje
$wiadczen emerytalno-rentowych. System ten nie utrzymat si¢ jednak dluzej gdyz
kolejne ustawy budzetowe zaczely zmieniac zasady waloryzacji.

Kolejnym rozwigzaniem bylo przywrdcenie zawieszalno$ci emerytur i rent
w razie kontynuowania zatrudnienia i otrzymywania wynagrodzenia, a takze li-
kwidacja branzowych dodatkow.

Przeksztalcenia wlasnosciowe oraz likwidacja miejsc pracy powodowaty wzrost
bezrobocia. Wzrost ten mial wptyw na prowadzong polityke w zakresie ubez-
pieczen spotecznych gdyz zlagodzeniu jego skutkéw mialy stuzy¢ wezesniejsze
emerytury oraz zliberalizowanie zasad przyznawania rent inwalidzkich®. Warto
tu zauwazy¢, ze prawo do wczesniejszej emerytury miala wigkszo$¢ pracujacych.
Zatem tylko nieliczne kobiety przechodzily na emeryture w wieku 60 lat i nielicz-
ni mezczyzni w wieku 65 lat.

W krotkim okresie doszto do bardzo szybkiego wzrostu liczby przyznawanych
emerytur i rent. W 1989 r. liczba ta wynosita 437 tys., w 1990 r. 653 tys., aby
w 1991 r. osiagnac 912 tys. Przecietny wiek mezczyzny przechodzacego na eme-
ryture w 1994 r. wynidst 59 lat natomiast przecietny wiek kobiety 55 lat. Zaistniata
tu paradoksalna sytuacja, Ze 42 % mezczyzn i 48 % kobiet na emeryturze bylo
w wieku 55-59 lat. Natomiast w latach 1990-1996 liczba emerytéw w stosunku do
oplacajacych sktadke do ZUS wzrosta z 43,6 % do 61,2 %. Warto podac jeszcze,
ze w 2000 r. na 1.504 tys. mezczyzn pobierajacych emeryture (bez pobierajacych
$wiadczenia z KRUS), az 467 tys. nie osiaggneto wieku 65 lat i na 1.871 tys. kobiet
az 440 tys. nie osiagneto wieku 60 lat. Wsrdd najstarszych emerytow tj. powyzej
80 lat bylo 110 tys. kobiet (5 % wszystkich emerytek) i 108 tys. mezczyzn (7 %
wszystkich emerytow).

W 1997 r. zaostrzono zasady przyznawania rent z tytutu niezdolnosci do pracy.
Przy ich przyznawaniu zaczeto bra¢ pod uwage zdolnos¢ do pracy, a nie uszczer-
bek na zdrowiu. Zmieniono réwniez system orzecznictwa lekarskiego znoszac
powolany w 1954 r. system dwuinstancyjnych komisji i wprowadzajac orzecznic-
two jednoosobowe lekarzy orzecznikéw ZUS. W 2000 r. ilo§¢ pobieranych rent
wynosifa: mezczyzni 1456 tys. i kobiety 1138 tys. Rencistoéw w wieku ponizej 40
lat byto okoto 199 tys.

Nalezy tez zauwazy¢, Ze przecigtne emerytury pracownicze wynosily: w 1989 r.
- 58 % $redniego wynagrodzenia, w 1991 r. - 76 %, a w 1994 r. — 72 %. Wyso-
kos¢ rent wynosita w 1989 r. - 44 % $redniego wynagrodzenia, w 1991 r. — 56 %,
aw 1994 r. - 52 %. Stosunek ten w kolejnych latach ulegal obnizeniu. Miafa na to
wplyw przede wszystkim niepetna waloryzacja.

3

W latach 1990-1996 osoby przechodzace na emeryture ze wzgledu na likwidacj¢ miejsc pracy
stanowily ok. 40 % wszystkich przechodzacych na emeryture.
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W 1995 r. dokonano reformy wyplaty zasitkéw chorobowych. Na wszystkich
pracodawcéw zaréwno panstwowych jak i prywatnych natozono obowigzek wy-
platy 80 % (wyjatkowo 100 %) wynagrodzenia za okres niezdolnosci pracowni-
ka do pracy z powodu choroby przez 35 dni w roku kalendarzowym. Ubezpie-
czyciel finansowal zasitki dopiero po uplywie powyzszego okresu. Zatem mozna
powiedzie¢, ze ryzyko choroby pracownika zostalo podzielone miedzy praco-
dawce, a ubezpieczyciela. W celu przeciwdziatania nadmiernemu wykorzystywa-
niu zwolnien lekarskich w 2003 r. wprowadzono brak odplatnosci za pierwszy
dzien absencji chorobowej przy zwolnieniach do 6 dni (zniesiono to rozwigzanie
w 2004 r.), a takze zmniejszono ilo$¢ dni wyptaty wynagrodzenia z 35 do 33 dni
w roku kalendarzowym.

Rok 1995 byt tez rokiem zmiany charakteru zasitkéw rodzinnych i pielegnacyj-
nych. Zostaly one przekwalifikowane na $wiadczenia zaopatrzenia spolecznego
i zaczeto je finansowac w calo$ci z budzetu panstwa. Zasitki rodzinne przyznawa-
no w przypadku gdy dochdd w rodzinie nie przekraczal okreslonej kwoty. Staty
sie one w zasadzie $wiadczeniami opieki spolecznej. Na poczatku kwotg upraw-
niajaca do powyzszego zasitku byla potowa przecietnego wynagrodzenia przypa-
dajacego na jednego cztonka rodziny. W 2001 r. kwote ta obnizono do 25 % tego
wynagrodzenia. Od 2004 r. zasitki rodzinne sg przyznawane na dziecko w wyso-
kosci zaleznej od jego wieku, bez uwzgledniania ich liczby i kolejnosci w rodzinie
oraz zastepujac nastepujace swiadczenia dodatkowe: z tytutu urodzenia dziecka,
opieki nad dzieckiem w okresie urlopu wychowawczego, samotnego wychowania,
po utracie zasitku dla bezrobotnych, ksztalcenia, rehabilitacji dziecka, rozpocze-
cia roku szkolnego, nauki dziecka poza miejscem zamieszkania. Nie zmieniono
zasitku pielegnacyjnego. Natomiast zasitek staly z pomocy spotecznej na opieke
nad dzieckiem niepelnosprawnym przeksztalcono w $wiadczenie pielegnacyjne.
Swiadczenia te zostaly przekazane w gestie gminnych o$rodkéw pomocy spotecz-
nej. W tym czasie likwidacji ulegt réwniez Fundusz Alimentacyjny. Pafistwo prze-
stalo rowniez egzekwowaé naleznosci od dtuznikéw alimentacyjnych®.

Poglebiajgce si¢ bezrobocie, zmniejszenie si¢ wpltywow ze skladek, wzrost ilosci
wczesniejszych emerytow i rencistow spowodowalo powstanie deficytu w Fun-
duszu Ubezpieczen Spotecznych. Deficyt ten jest uzupelniany dotacjg z budzetu
panstwa. Probg ograniczenia deficytu byta zmiana zasad waloryzacji emerytur
i rent, czeSciowe przerzucenie na pracodawcow ryzyka chorobowego, przesunie-
cie zasitkéw rodzinnych do pomocy spotecznej, likwidacja Funduszu Alimenta-
cyjnego oraz ograniczenie wczesniejszych emerytur. Kwota dotacji w 1998 r. wy-
niosta 8,8 mld przy przychodzie ze skladek w wysokosci 64,7 mld.

* W. Muszalski, Ubezpieczenie..., s. 164.
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Reforma emerytalna z roku 1999

Reforma przeprowadzona w 1999 r. polegala na zmianie sposobu finansowania
ubezpieczen oraz zmianie systemu emerytalnego pracownikéw i innych ubezpie-
czonych®. Jedng z zasadniczych zmian bylo przywrécenie sktadki platnej przez
pracownikoéw, uzaleznienie sposobu finansowania §wiadczen od ich rodzaju oraz
wyodrebnienie funduszy ktore istniaty w Polsce do 1950 r.

Zasadnicze znaczenie dla ujednolicenia systemu ubezpieczen spotecznych mia-
ta ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spolecznych®. Do
systemu ubezpieczen nalezg wszyscy ubezpieczeni poza rolnikami. Do systemu
wlaczono réwniez wstepujacych na stuzbe po 1998 r. zawodowych zolnierzy oraz
funkcjonariuszy stuzb zmilitaryzowanych. Poza systemem pozostali prokuratorzy
i sedziowie dla ktérych wprowadzono odrebny system zaopatrzeniowy.

Wprowadzono réwniez obowigzek zgloszenia do ubezpieczenia oraz przywro-
cono indywidualne konto ubezpieczonego, ktore funkcjonowato do 1952 r. Obo-
wigzek zgloszenia do ubezpieczenia okreslony jest w ustawie i dotyczy zaréwno
platnika jak i ubezpieczonego. Rejestracja wplacanych skladek na indywidualne
konta, podziat ich na poszczegdlne fundusze comiesigczna aktualizacja przebiegu
ubezpieczenia wymagaly stworzenia bardzo wydajnego systemu informatycznego.

Réwniez wprowadzenie skladek platnych przez pracownikéw skutkowalo
ubruttowieniem wynagrodzen, czyli podniesieniem ich o wysokos¢ sktadki. Wiel-
kos¢ sktadek musiata by¢ przeliczona z dokladnoscia do setnych procent. Praco-
dawcy nadal pozostali platnikami, a ci ktérzy zatrudniajg powyzej 20 pracowni-
kéw w dalszym ciggu maja wyplaca¢ zasitki. ZUS dalej wyplaca zasitki dla matych
zakfadow i samodzielnie ubezpieczajacych si¢. Utrzymano jednos¢ panstwowego
funduszu celowego tj. Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (FUS). Na fundusz
ten skladaly si¢ cztery fundusze: emerytalny, rentowy, chorobowy i wypadkowy.
Obok nich powstaly réwniez fundusze rezerwowe dla ubezpieczenia rentowego,
chorobowego i wypadkowego. Podzielono réwniez skladke emerytalng przekazu-
jac 1 % na Fundusz Rezerwy Demograficznej. Nastepnie zostal on obnizony do
symbolicznej wysokosci 0,1 %, a jego $rodki zostaly wykorzystane na sfinansowa-
nie budzetu poprzez zakup obligacji i udzielenie kredytow.

W 2003 r. wprowadzono ubezpieczenie wypadkowe. Skladka na ubezpieczenie
to jest placona wylacznie przez pracodawcéw. Powrécono do funkcjonujacej do
1950 r. sktadki podwdjnie zréznicowanej zgodnie z branzg dzialalnosci gospodar-
czej i stopniem zagrozenia w danym zakladzie.

Zmieniono réwniez termin oplacania sktadek z miesigca powstania nalezno-
$ci do miesiaca ich zaptaty. Spowodowalo to utrate skladek przez ZUS za jeden
miesigc.

*  Por. I Jedrasik-Jankowska, Pojecia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spolecznego, Warszawa 2013.

¢ Tekstjedn. Dz. U. z 2009 r., Nr 205, poz. 1585.
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Zaklad Ubezpieczen Spotecznych po uzyskaniu osobowosci prawnej mogt za-
ciagaé pozyczki pozabudzetowe. Byly one zaciggane na wolnym rynku tworzac
przyszte zobowiazania panstwa. Finansowano w ten sposéb brakujace sktadki np.
na rzecz otwartych funduszy emerytalnych.

Wisrod zadan zleconych ZUS pobiera sktadki na Fundusz Pracy, Fundusz Gwa-
rantowanych Swiadczen Pracowniczych oraz na ubezpieczenie zdrowotne.

W 1994 r. Bank Swiatowy przyjat raport dotyczacy reformowania systeméw
emerytalnych. Zalecenia banku szty w kierunku utworzenia systemu tréjfilarowe-
go opartego na modelu repartycyjno-kapitalowym.

Pierwszy projekt opierajacy sie na zaleceniach Banku Swiatowego zostat przed-
stawiony przez ministra pracy na wiosng 1995 r. W projekcie tym kazdemu ubez-
pieczonemu po osiggnieciu wieku emerytalnego przyznawana bylaby emerytura
panstwowa rowna dla wszystkich obywateli w wysokosci nie wigkszej niz 30 %
przecietnej ptacy w kraju. Obok emerytury panstwowej przyznawana bytaby row-
niez emerytura dodatkowa finansowana obowigzkows skladka zalezng od lat jej
oplacania i osigganych zarobkow. Projekt zakladal réwniez trzecig czes¢ emerytu-
ry w postaci $wiadczenia z dobrowolnego ubezpieczenia emerytalnego w prywat-
nych zaktadach ubezpieczenia.

Wskutek licznych protestow w tym zwigzkéw zawodowych rzad w grudniu
1995 r. wycofal si¢ z powyzszego projektu. Zarzucano mu przede wszystkim
bledne przyjecie jednakowych i zryczaltowanych $§wiadczen w pierwszym filarze.
Zwigzki zawodowe od lat stojg na stanowisku powigzania wysokosci emerytury
z wynagrodzeniem.

Wycofujac projekt rzad zaproponowal rozwigzania doskonalgce obowiazujg-
cy system ubezpieczen np. wprowadzenie dodatkowych ubezpieczen dla branz
o szczegdlnych warunkach zatrudnienia i ewidencje indywidualnego przebiegu
ubezpieczenia.

W 1996 r. sprawg reformy zajeto sie ministerstwo finanséw. Rozporzadzeniem
Rady Ministréw powolano pelnomocnika rzadu dla przygotowania komplekso-
wej reformy systemu emerytalnego. Przygotowal on na podstawie czterech pro-
jektow (Ministra Pracy i Polityki Spolecznej, Ministra Finanséw, NSZZ ,,Solidar-
nos$¢” oraz Instytutu Pracy i Spraw Socjalnych) dokument ,, Bezpieczeristwo dzigki
réznorodnosci. Reforma systemu emerytalno-rentowego w Polsce”. Dokument ten
stanowil pdzniej podstawe opracowania projektow dziesieciu ustaw.
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Tuz przed wyborami w 1997 r. uchwalono ustawy, w ktérych przyjeto finan-
sowanie reformy z prywatyzacji’ oraz okreslono podstawy dzialania drugiego
i trzeciego filaru®. Kolejne ustawy majace zasadnicze znaczenie dla reformy ubez-
pieczen uchwalone zostaly przez koalicje AWS - UW. Byly to ustawa z dnia 13
pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych oraz ustawa z dnia 17
grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spolecznych’.
Ustawy te pozwolity na wprowadzenie z dniem 1 stycznia 1999 r. powyzszej refor-
my. Reforma ta byla realizowana przez dwa kolejne rzady.

Gléwnym argumentem za przeprowadzeniem reformy emerytalnej byta
zmniejszajaca si¢ liczba ludnosci ptacacych sktadki do Zaktadu Ubezpieczen Spo-
tecznych. Wigzalo si¢ to z przechodzeniem na emeryture rocznikéw wyzu de-
mograficznego z drugiej potowy lat czterdziestych i piecdziesigtych. Na sytuacje
demograficzng ma réwniez wplyw: zmniejszanie si¢ ilosci 0s6b w wieku produk-
cyjnym, zmniejszenie si¢ ilosci urodzin, wydtuzanie sie przecietnego zycia. Caly
czas obniza si¢ liczba 0s6b pracujacych przypadajgca na jednego emeryta. Wpro-
wadzony system poprzez rozlozenie ryzyka na trzy filary mial zapewni¢ korzyst-
niejsze zabezpieczenie na staros¢.

Przyjete zalozenia reformy wedlug wytycznych Banku Swiatowego miaty opie-
ra¢ sie na modelu przymusowego indywidualnego systemu oszczedzania na sta-
ro$¢. Stanowilo to odejscie od zasady solidarnosci spotecznej. A symbolem tego
odejscia bylo zlikwidowanie wspdlnego funduszu.

Nowy system oparto na trzech filarach™.

Filar I jest obowigzkowy. Zarzadzany jest przez publiczny Zaktad Ubezpieczen
Spolecznych. Funkcjonuje na zasadzie repartycji, ale ze §$wiadczeniem podobnie
jak w ubezpieczeniu prywatnym wyliczonym na podstawie sktadki ewidencjo-
nowanej indywidualnie dla kazdego ubezpieczonego przy zagwarantowaniu dla
wyplat waloryzacji typu mieszanego — waloryzacji cenowej do koszéw utrzyma-
nia, z korekta waloryzacji ptacowej. Jest to system okreslonej sktadki. Utrzymano
wiek emerytalny 65 lat dla mezczyzn i 60 lat dla kobiet. Wiek ten stanowi wa-

Ustawa z dnia 25 czerwca 1997 1. o wykorzystaniu wplywow z prywatyzacji czesci mienia Skarbu
Paristwa na cele zwigzane z reformg systemu ubezpieczeri spolecznych (Dz. U. Nr 106, poz. 673
ze zm.) oraz ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o funduszach przemystowych i ich prywatyzacji
w zwigzku z reformg systemu ubezpieczen spotecznych (Dz. U. Nr 141, 945). Ta druga ustawe
uchylono w dniu 27 lipca 2000 r. ustawa z dnia 29 czerwca 2000 r. 0 uchyleniu ustawy o fundu-
szach przemystowych i ich prywatyzacji w zwigzku z reformg systemu ubezpieczen spolecznych
oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 60, poz. 703).

Ustawa z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (tekst
jedn. Dz. U. z 2010 r., Nr 34, poz. 189 ze zm.), ustawa z dnia 22 sierpnia 1997 r. o pracowniczych
programach emerytalnych (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r., Nr 60, poz. 623 ze zm.) zastgpiona nastgpnie
ustawg pod takim samym tytulem z dnia 24 kwietnia 2004 r. (Dz. U. Nr 116, poz. 1207 ze zm.).

®  Tekstjedn. Dz. U.z 2009 r., Nr 153, poz. 1227.

Por. I. Jedrasik-Jankowska, Ubezpieczenie emerytalne. Trzy filary, Warszawa 2001.
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runek uzyskania $wiadczenia. Reforme tg oparto o przewidywany wspotczynnik
dalszego trwania Zycia obliczony przez Giéwny Urzad Statystyczny. Wspolczyn-
nik ten wynosi dla mezczyzn w wieku 60 lat tylko 189 miesiecy, a dla kobiet 246
miesiecy'. W sytuacji gdyby byla zebrana jednakowa kwota ze skladek zanizona
bytaby wysokos¢ emerytur kobiet. Gdyby natomiast przyjeto wspolny wspolczyn-
nik spowodowaloby to przeniesienie srodkdéw od mezczyzn do kobiet. Wspdlny
wspotczynnik dla wieku 60 lat wynidst 216 miesiecy, natomiast dla wieku 65 lat
176 miesiecy. Wprowadzajac reforme uznano, ze zréznicowanie wieku przejscia
na emeryture jest niezgodne z zalozeniami nowego systemu, natomiast zréwna-
nie wieku pozostaje w sprzecznosci z sytuacjg na rynku pracy i wysokoscia plac.
W takiej sytuacji wyplata emerytur wymaga redystrybucji srodkéw zgromadzo-
nych przez mezczyzn. Ubezpieczeni mieli prawo wyboru miedzy zmodyfikowa-
nym wygasajacym systemem emerytalnym, a nowym dwufilarowym. Zostali oni
wyposazeni zgodnie z zasadg praw nabytych w kapital poczatkowy obliczony po-
dobnie jak w starym systemie za okres pracy do reformy z 1999 r. Zrobiono tu
zalozenie dalszego trwania zycia 209 miesiecy dla mezczyzn i kobiet w wieku 62
lat. Gwarantem uzyskania minimalnej emerytury sa srodki budzetowe panstwa.
W 2003 r. rzad wystapil z propozycja podwyzszenia wieku emerytalnego kobiet
do 65 lat w okresie 2010-2019.

Filar II oparty jest o przymus oszczedzania w prywatnym funduszu inwesty-
cyjnym w celu uzyskania dozywotniej emerytury. Na filar ten byla przeznaczona
cze$¢ skladki pracownika w wysokosci 7,3 %. W maju 2011 r. wysoko$¢ ta zostata
zmniejszona do 2,3 %, a nastepnie stopniowo si¢ zwieksza¢ do 3,5 %% Sktadka ta
jest placona przez Zaklad Ubezpieczen Spotecznych do wybranego przez ubez-
pieczonego otwartego funduszu emerytalnego’’. Kazdy fundusz mial obowigzek
przyjecia zgtaszajacych sie ubezpieczonych. Fundusze maja osobowo$¢ prawna
i sg zarzadzane przez prywatne spoltki akcyjne. Spotki te s3 nazwane Powszech-
nymi Towarzystwami Emerytalnymi i sa nastawione na zysk. Fundusze i towa-
rzystwa dzialaja na rynku kapitalowym. Inwestujg one kapital pochodzacy ze
sktadek cztonkow funduszu na zasadach otwartych funduszy inwestycyjnych. Dla
bezpieczenstwa wkladow srodki te byly finansowane w obligacjach panstwowych
lub gwarantowanych przez panstwo. Lokaty w akcjach mogty wynosi¢ do 40 %
funduszu oraz tylko 5 % za granicg, z wylaczeniem lokat w nieruchomosciach. In-
westycje funduszy mialy zapewni¢ wzrost gospodarczy. Sprzedaz obligacji przez
panstwo pozwala na zacigganie dlugu wewnetrznego i plynnos¢ budzetu. Fun-
dusze mogly konkurowacé ze sobg pozyskiwa¢ nowych i zacheca¢ do ich zmiany
starych czlonkéw. Poczatkowo w Polsce funkcjonowalo 21 funduszy. W sytuacji

Dane statystyczne z 1995 r.

Ustawa z dnia 25 marca 2011 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem sys-
temu ubezpieczen spolecznych (Dz. U. Nr 75, poz. 398).

W przypadku braku takiego wyboru ZUS dokonuje losowania do OFE.
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osiggniecia przez cztonka funduszu wieku emerytalnego otwarty fundusz emery-
talny mial przetransferowac jego nagromadzony kapital pochodzacy ze sktadek
powiekszony o uzyskany przez fundusz zysk do majacych powstac zakladow eme-
rytalnych w celu wykupienia dozywotniej emerytury.

Przyjeto, ze wyplata z OFE bedzie nastepowata wedlug jednej z form:

1. indywidualnej emerytury dozywotniej ptatnej na rzecz swiadczeniobiorcy.

2. wspdlnej emerytury dozywotniej ptatnej tacznie na rzecz obojga malzonkow,
a w przypadku wczesniejszej Smierci jednego z nich - na rzecz pozostalego
przy zyciu,

3. indywidualnej emerytury dozywotniej z gwarantowanym okresem platnosci
platnej na rzecz $wiadczeniobiorcy, z zastrzezeniem wyplaty — w przypadku
jego $mierci przed uptywem okresu objetego gwarancjg- $wiadczenia gwaran-
cyjnego na rzecz wskazanego uprawnionego (uposazonego) przez pozostala
cze$¢ tego okresu.

4. wspoélnej emerytury dozywotniej z gwarantowanym okresem platnosci plat-
nej tacznie na rzecz obu malzonkdéw, a w przypadku $mierci jednego z nich
na rzecz malzonka pozostajacego przy zyciu, z zastrzezeniem wyplaty — w ra-
zie $mierci obojga malzonkow przed uptywem okresu objetego gwarancja —
$wiadczenia gwarancyjnego na rzecz wskazanego uprawnionego'.

Srodki znajdujace sie w OFE objete byly systemem gwarancji. Nie mozliwe byto
przechowywanie kapitalu przez Powszechne Towarzystwo Emerytalne. Kapital
taki mogt by¢ przechowywany u niezaleznego depozytariusza. Depozytariuszem
takim mag}t by¢ bank albo Krajowy Depozyt Papieréw Warto$ciowych. Ponosit on
odpowiedzialnos¢ za niezgodne z prawem inwestycje towarzystwa emerytalnego.

Same Otwarte Fundusze Inwestycyjne zobowiazano do osiaggniecia minimal-
nej stopy zwrotu z inwestycji. W sytuacji gdyby stopa ta byla nizsza o wiecej niz
50 % lub o 4 punkty procentowe od $redniej wazonej stép zwrotu wszystkich
funduszy (osiggnietej w ciggu ostatnich 24 miesiecy), towarzystwa zarzadzajace
zobowigzane bylo do dokonania doplaty z wlasnych srodkéw. W sytuacji braku
takich $srodkéw rdznice ta mialby zaptaci¢ Fundusz Gwarancyjny. Natomiast osta-
tecznym gwarantem tych srodkow mial by¢ Skarb Panstwa.

Przez pierwsze trzy lata dzialania OFE wskazana powyzej stopa zwrotu nie
osiagneta spodziewanej wysokosci. Wplywata na to bessa na gieldzie oraz sto-
sowanie przez fundusze podwyzszonych oplat i prowizji. Fundusze inwestowaty
natomiast ponad dwie trzecie Srodkéw w stosunkowo wysoko oprocentowanych
obligacjach panstwowych.

Nastgpita réwniez koncentracja uczestnictwa w zaledwie trzech funduszach
emerytalnych. Stanowily one dwie trzecie rynku. Stopa zysku jaki osiagnety wy-
niosfa 50,3 %. Powyzsza stopa byla poréwnywalna z funkcjonujgcymi na rynku

" 'W. Muszalski, Ubezpieczenie..., s. 179.
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funduszami obligacji oraz funduszami rynku pieni¢znego. Byla ona natomiast
wyzsza od funduszy zréwnowazonych i funduszy akcji. Otwarte Fundusze Inwe-
stycyjne inwestowaly az 70 % funduszy w obligacje kredytujac w ten sposéb bu-
dzet panstwa. Zgromadzone przez OFE srodki kapitalowe spowodowaly, ze staly
sie one jednym z gléwnych inwestoréw instytucjonalnych w kraju.

Filar III to zakladowe systemy emerytalne, ktére funkcjonujg na zasadzie ka-
pitalizacji, a takze inne formy dobrowolnego dodatkowego zabezpieczenia np.
ubezpieczenia na zycie. Jest to filar nieobowigzkowy i podlega prawu prywatne-
mu. O powstaniu zakladowego systemu emerytalnego decyduje kierujacy przed-
siebiorstwem. Natomiast pracownik nie ma obowiazku przystapienia do niego.

Zakladowe systemy emerytalne mogg funkcjonowaé w jednej z nastepujacych
form:

1. jako pracownicze fundusze emerytalne dziatajace na podobnych zasadach jak
fundusze otwarte.

2. jako umowy o wnoszeniu przez pracodawce sktadek pracownikéw do pry-
watnego funduszu inwestycyjnego funkcjonujacego na otwartym rynku ka-
pitalowym.

3. jako umowy grupowego ubezpieczenia na zycie pracownikow z prywatnym
zaktadem ubezpieczen.

4. jako umowy o wnoszeniu przez pracodawce sktadek na rzecz pracownikéw
w zorganizowanym towarzystwie ubezpieczen wzajemnych zgodnie z pra-
wem ubezpieczeniowym'.

Obok pracowniczych programéw emerytalnych moga by¢ wykorzystywane
réwniez Indywidualne Konta Emertytalne (IKE) oraz Indywidualne Konta Za-
bezpieczenia Emerytalnego (IKZE).

W sytuacji zmiany pracodawcy kapital pracownika jest przekazywany do sy-
temu funkcjonujacego u nowego pracodawcy. Pracownik ma prawo do wyplaty
zgromadzonego kapitalu oczywiscie powigkszonego o zyski z chwilg ukonczenia
60 lat zycia. W sytuacji $mierci pracownika zgromadzony kapital jest wyplacany
osobie upowaznionej, a w przypadku jej braku jest spadkiem. Warto zauwazy¢, ze
sktadka do 7 % wynagrodzenia na zaktadowy system emerytalny zostala zwolnio-
na z obowigzku optacania sktadek na ubezpieczenie spoteczne. Pracodawcy moga
oplaca¢ skladki obok pracownika lub w calosci. Trzeba przyzna¢, ze w Polsce nie
powstalo wiele zaktadowych systemow emerytalnych. Najbardziej stworzone
mozliwo$ci wykorzystala Telekomunikacja Polska S.A. Obok niej stosowano jesz-
cze: pracownicze fundusze emerytalne, systemy wplaty do funduszy inwestycyj-
nych oraz tzw. ubezpieczenia grupowe.

Nowy system emerytalny podzielit ubezpieczonych na trzy grupy:

1. grupa: urodzeni przed 1 stycznia 1949 r. pozostali w starym systemie,

15 Tbidem, s. 181.
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2. grupa; urodzeni miedzy 31 grudnia 1948 r., a przed 1 stycznia 1969 r. mieli
prawo wyboru miedzy pozostaniem w starym systemie, a emeryturami z no-
wego systemu,

3. grupa: urodzeni po 31 grudnia 1968 r. znalezli si¢ w nowym systemie.

Pierwsze osoby uzyskaly prawo do wyplaty swiadczen emerytalnych w nowym
systemie z dniem 1 stycznia 2009 r. Nie udalo si¢ jednak wprowadzi¢ regulacji po-
zwalajacej na wyplaty emerytur z zakladéw emerytalnych. Zastosowano przepisy
o charakterze przejsciowym pozwalajace na wyplate swiadczen z OFE'. Ustawa
ta okreslita rodzaje swiadczen pienigznych wyptacanych ze srodkéw zgromadzo-
nych w OFE zwanych emeryturami kapitatlowymi, zasady nabywania prawa do
emerytur kapitalowych, zasady i tryb przyznawania emerytur kapitatowych oraz
zasady ustalania wysokosci i wyplaty tych emerytur. Wedlug ustawy wszyscy sa
réwni. Emerytury kapitalowe przystuguja osobom majacym ustalone prawo do
emerytury z FUS.

Ze srodkéw zgromadzonych w OFE przystuguje: okresowa emerytura kapitato-
wa oraz dozywotnia emerytura kapitatowa.

Prawo do okresowej emerytury kapitatowej nabywa czlonek OFE, ktéry ukon-
czyl 60 lat i kwota $srodkéw na jego rachunku jest rowna lub wyzsza od dwudzie-
stokrotnosci kwoty dodatku pielegnacyjnego.

Natomiast prawo do dozywotniej emerytury kapitatlowej ma cztonek OFE, kto-
ry ukonczy 65 lat i kwota hipotetycznej emerytury kapitalowej bedzie réwna lub
wigksza niz 50 % kwoty dodatku pielegnacyjnego'.

Obecnie trwajg intensywne prace rzadu majace na celu przekazanie 51,5 % ak-
tywow OFE do ZUS.

16 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. 0 emeryturach kapitatowych (Dz. U. Nr 228, poz. 1507).
7 Z. Kluszczynska, W. Koczur, K. Roszewska, K. Rubel, G. Szpor, T. Szumlicz, System ubezpieczeri
spolecznych. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 2011, s. 201-203.
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Ubezpieczenia spoleczne w Polsce Ludowej

Social insurance in the Polish Peoples’ Republic

Streszczenie

Odbudowe i rozbudowe ubezpieczen spo-
tecznych zapowiadal Manifest Lipcowy Pol-
skiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego.
Juz w maju 1945 r. funkcjonowaly w Polsce
ubezpieczalnie istniejace przed wojna. Roz-
poczeto réwniez ich organizacje na tzw.
Ziemiach Odzyskanych. Dekretem z 1946
r. dokonano unifikacji przepiséw ubezpie-
czeniowych. W tym samym roku powotano
réwniez sadownictwo ubezpieczen spotecz-
nych. W 1949 r. wlaczono ubezpieczenie
spoleczne do planu gospodarczego panstwa.
Natomiast w 1950 r. budzet ubezpieczenia
spolecznego wlaczono do budzetu central-
nego panstwa. W 1955 r. zlikwidowano ZUS.
Zasilki znalazly sie w gestii zwiazkéw zawo-
dowych, a emerytury i renty Ministerstwo
Pracy i Opieki Spolecznej oraz prezydiom
rad narodowych. W 1960 r. przywrécono
ZUS podporzadkowujac go bezposred-
nio Prezesowi Rady Ministrow. Natomiast
w 1972 r. ZUS przeszed! po zarzad Minister-
stwa Pracy, Plac i Spraw Socjalnych. Ustawa
z 1986 r. powolano Fundusz Ubezpieczen
Spolecznych.

Stowa kluczowe: Zaklad Ubezpieczen
Spolecznych,  odbudowa  ubezpieczen
spolecznych, Polska Rzeczpospolita Ludowa,
sktadki, Trybunal Ubezpieczen Spotecznych,
Fundusz Ubezpieczen Spotecznych

Summary

The reconstruction and expansion of social in-
surances were declared by the July Manifesto
of the Polish Committee of National Libera-
tion. As early as in May 1945 there were insur-
ance institutions in Poland which had already
been operating before the WW II. Their orga-
nization was also started on the so called Re-
gained Territories. Under the Decree of 1946
the insurance regulations were stadardised.
In the same year the jurisdiction of social in-
surance was called into being. In 1949 social
insurance was included in the economic plan
of the state. In1950 the budget of social insur-
ance was incorporated into the central state
budget. In 1955 The Social Security Institution
was liquidated. Short-term benefits came un-
der the management of the trade unions, and
pensions and disability benefits - The Minis-
try of Labour and Social Care as well as execu-
tive committees of people’s councils. In 1960
ZUS was restored and governed directly by the
Prime Minister of the Council of Ministers. In
turn, in 1972 the ZUS came under the man-
agement of the Ministry of Labour, Pay and
Social Care. By virtue of Act 1986 the Social
Insurance Fund was established. It was Fun-
dusz Ubezpieczen Spotecznych.

Keywords: the Social Insurance Institu-
tion, reconstruction of social insurance, the
Polish People’s Republic, contributions, the
Social Insurance Tribunal, the Social Insur-
ance Fund
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Odbudowa ubezpieczen spotecznych po II
wojnie Swiatowej

Po II wojnie $wiatowej nastapil szybki rozwoj ubezpieczen spolecznych. Jego
odbudowe i rozbudowe zapowiedzial Manifest Lipowy Polskiego Komitetu Wy-
zwolenia Narodowego'. W maju 1945 r. funkcjonowaly ubezpieczalnie spoteczne
istniejace przed wojna. Rozpoczeta si¢ takze organizacja ubezpieczen spotecznych
na tzw. Ziemiach Odzyskanych?.

Zmieniono réwniez strukture samych ubezpieczen. W 1944 r. zostal wydany
dekret o tymczasowych organach samorzadu ubezpieczeniowego’. W Zakladzie
Ubezpieczen Spotecznych powstaly tzw. rady ubezpieczeniowe. Ich cztonkami
zostali przedstawiciele zwigzkow zawodowych. W 1948 r. w ZUS istnialo 6 od-
dzialow* zajmujacych sie ubezpieczeniem emerytalnym i rentowym’. Oprocz
nich funkcjonowalo 61 ubezpieczalni rozmieszczonych jedna na pie¢ powiatow,
a takze dwie kasy brackie®.

W 1945 r. doszto do zasadniczych zmian w oplacaniu sktadek. Ubezpieczenia
spoleczne rozszerzono na ogdt pracownikéw. Zniesiono oplacanie sktadek przez
pracownikéw przenoszac calo$¢ tego obowigzku na pracodawcow. Zlikwidowano
odrebnos¢ ubezpieczenia dla najwyzej zarabiajacych pracownikéw umystowych
oraz panstwowych funkcjonariuszy cywilnych. Najpierw zostali oni objeci ubez-
pieczeniem spolecznym i powszechna pomoca lecznicza. W 1954 r. ich system
emerytalny wiaczono do systemu powszechnego. Odrebnym systemem objete
byty tzw. stuzby mundurowe tj. wojsko i milicja.

Stopniowo ubezpieczeniem spofecznym obejmowano takze robotnikéw rolnych.
Najpierw objeto ich w 1946 r. ubezpieczeniem wypadkowym, a w latach 1947-1948
ubezpieczeniem chorobowym. W roku 1950 robotnicy rolni zostali objeci zasitka-
mi rodzinnymi. Ostatecznie réznice migdzy pracownikami miast i wsi zniesiono
w 1953 r. obejmujac pracownikow rolnych ubezpieczeniem emerytalnym’.

W 1946 r. wydany zostal dekret, ktérym ostatecznie zunifikowano przepisy ubez-
pieczeniowe, znoszac ostatnie odrebnosci na terenie bylego zaboru pruskiego.

' Manifest stanowil zalgcznik do Dziennika Ustaw Nr 1z 1944 r.

> W. Bujarski, Organizacja ubezpieczeri spolecznych na Ziemiach Odzyskanych, ,,Przeglad Ubez-
pieczen Spotecznych’, 1948, Nr 7.

> Dekret PKWN o tymczasowych organach samorzadu w ubezpieczalniach spotecznych (Dz. U.
Nr 5, poz. 24).

¢ Byly to oddzialy w Lodzi, Poznaniu, Krakowie, Chorzowie, Gdansku i Wroctawiu. Pozostaty
obszar byl obstugiwany przez Centrale w Warszawie.

> Por. A. Krupski, Organizacja ubezpieczen spotecznych w okresie Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej,
»Ubezpieczenia Spoleczne. Teoria i Praktyka’, 2012, Nr 11,s. 7 - 21.

¢ Byly to Spotka Bracka w Tarnowskich Gérach oraz Kasa Bratnia Gornikéw w Sosnowcu.

7 W. Muszalski, Ubezpieczenie spoleczne. Podrecznik akademicki, Warszawa 2008, s. 66.
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Rok 1946 r. jest rowniez datg powotania sagdéw ubezpieczen spotecznych. Po-
wstaly one na mocy znowelizowanej ustawy z 1939 r®. W pierwszej instancji orze-
katy okregowe sady ubezpieczen spotecznych, a w drugiej Trybunal Ubezpieczen
Spotecznych. System taki istnial az do 1980 r. tj. do powolania Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Bylo to jedyne sagdownictwo administracyjne w PRL.

W pierwszych latach powojennych dokonano réwniez zmian w $wiadczeniach
zasitkowych. Ich powodem byla cheé¢ pozyskania szerokich mas robotniczych
przez rzadzacych komunistow. Ustawg z 1946 r. dokonano podwyzszenia zasit-
kéw chorobowych: przy leczeniu ambulatoryjnym z 60 do 70 %, przy leczeniu
szpitalnym pracownikow majacych rodzine tzw. zasitek domowy z 30 do 50 %.
Pracownicy samotni, ktérzy byli leczeni w szpitalu otrzymywali tzw. zasitek szpi-
talny w wysokosci 14 %. Zostal on podniesiony do 25 % dopiero w 1966 r. Powyz-
sze zasilki wyplacane byty od pierwszego dnia choroby jezeli trwata ona co naj-
mniej trzy dni. W 1949 r. przedtuzono okres wyplaty zasitku chorobowego z 26 do
39 tygodni, w sytuacji jednak gdy chory rokowal odzyskanie zdolnosci do pracy.

W 1946 r. dokonano réwniez podwyzszenia zasitkéw potogowych do 100 %
zarobku. Ich wyptate z 8 do 12 tygodni przedluzono w 1948 r. W tym roku do-
konano réwniez pozaustawowego ustalenia wysokosci zasitkow wyplacanych za
pobyt w sanatorium. Powyzszy system zasitkow w razie choroby i macierzynstwa
przetrwal bez wigkszych zmian do 1972 r.

W 1948 r. zostal wprowadzony system zasitkow rodzinnych. Mial on na celu
sprawiedliwy podzial dochodu w stosunku do obcigzen rodzinnych bez narusze-
nia proporcji plac. Duze znaczenie system ten mial na Slasku gdzie wiele zon nie
pracowalo zawodowo. Istotne znaczenie miato réwniez przyznawanie na mocy
ukladow zbiorowych pracy w zaktadach uspotecznionych dodatkéw rodzinnych.
Dodatki te z czasem przeksztatcano w zasitki rodzinne. W 1949 r. przecigtna wy-
sokos¢ zasitku rodzinnego stanowita 26 % przecigtnej pracy brutto. Ujednolicenia
uprawnien do $wiadczen z ubezpieczenia spolecznego dla wszystkich dzieci do-
konano w 1950 r.

W zakresie emerytur i rent obowiazywaly przepisy przedwojenne, ktdre kory-
gowane byly na drodze pozaustawowej. Na tej drodze doszlo np. do ztagodzenia
w 1946 r. warunkéw nabywania rent wdowich. Dokonywano réwniez stopnio-
wego niwelowania wysokosci emerytur robotnikéw i pracownikéw umystowych.
Swiadczenia emerytalne i rentowe byly bardzo niskie. W 1949 r. dokonano ich
podwyzki. Wysokos¢ swiadczen uzalezniono od ostatnich zarobkéw oraz od pra-
cy po wyzwoleniu kraju w 1944 r. Dokonano takze zniesienia rent wypadkowych
dla 0s6b ktorych inwalidztwo byto tzw. niskoprocentowe — ponizej 25 %°.

8 Ustawa z 28 lipca 1939 1. 0 sgdach ubezpieczeti spolecznych (Dz.U. Nr 71, poz. 476).
®  Por. J. Piotrowski, (red.), Ubezpieczenia spoteczne w Polsce Ludowej. Podstawowe wiadomosci,
Warszawa 1951.
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Przebudowa ubezpieczen spolecznych
w duchu socjalistycznym

W 1949 r. finansowanie ubezpieczenia spotecznego zostato wiaczone do planu
gospodarczego panstwa. Do tego czasu ZUS administrowal poszczegélnymi fun-
duszami. Byly to odrebne jednostki samofinansujace si¢ i bez prawa przenosze-
nia funduszy. Ustawa z 1949 r. zniosta poszczegélne fundusze. Zatem nie trzeba
byto juz dokonywac¢ podziatu skfadki na poszczegélne fundusze, a takze przestat
obowigzywa¢ wymog gromadzenia rezerw i ich lokowania. W 1949 r. przestal
réwniez istnie¢ Fundusz Pracy. W nowym ustroju nie przewidywano bezrobocia.
Zatem fundusz ten byl wykorzystywany na przeszkolenie zawodowe'’.

Finansowanie ubezpieczen spotecznych w pierwszych latach powojennych opar-
te byto na kredycie panstwowym. Wplywy ze sktadek wplacanych przez zaklady
pracy byly niewielkie ze wzgledu na niskie place oraz wyplate swiadczen w naturze.
Z czasem skladki z pewng nadwyzka wystarczaly na wyplate swiadczen'’.

W 1950 r. budzet ubezpieczen spolecznych zostal przejety przez budzet cen-
tralny panstwa. Gwarancje wyplaty $wiadczen przejelo panstwo. Skfadka ptacona
przez zaklady pracy zmienila swdj charakter stajac sie rodzajem podatku od za-
trudnienia. Dochdd ten nie byt jednak powigzany z wydatkami na ubezpieczenia
spoteczne.

W 1951 r. zostala przyjeta zasada mowigca, Ze o uprawnieniach ubezpieczone-
go decyduje udowodniony okres zatrudnienia, a nie zgloszenie do ubezpieczenia
i okres optacania sktadki. Konsekwencja przyjecia powyzszej zasady bylto uprosz-
czenie w 1952 r. ustalania wysokosci skladek. Ustalanie takie odbywalo sie global-
nie w zaleznosci od wysokosci wyplat z osobowego funduszu plac. Zatrudnienie
w gospodarce panstwowej w tym czasie osiagneto 93 % wszystkich pracownikdow.
Kolejng zmiang bylo przekazanie wyplaty zasitkow zakladom pracy liczacym po-
nad 150 pracownikéw, a potem mniejszym. Wyplaty te byly odejmowane od na-
leznej skladki ubezpieczeniowe;.

W 1955 roku doszlo do reorganizacji ubezpieczen spotecznych. Wyplata zasil-
kow zajely si¢ zwigzki zawodowe, natomiast emerytur i rent Ministerstwo Pracy
i Opieki Spotecznej oraz prezydia rad narodowych. W imieniu zwigzkéw zawodo-
wych zadania w zakresie ubezpieczen spolecznych wykonywaly piony Centralne-
go Zarzadu Ubezpieczen Spotecznych, ktore podlegaly Centralnej Radzie Zwigz-
kéw Zawodowych. Do odtworzenia Zakladu Ubezpieczen Spolecznych doszio

1 Por. K. Gelner, Przeglgd zalozet ustrojowych ubezpieczeni spolecznych, ,,Przeglad Ubezpieczen

Spolecznych’, 1949, Nr 8, s. 182.

Por. Z. Radzimowski, Po drugiej wojnie swiatowej. System finansowy ubezpieczet spolecznych,
[w:] Rozwdj ubezpieczen spolecznych w Polsce ..., s. 257 oraz Z. Radzimowski, Charakterysty-
ka dochodow ubezpieczei spotecznych w Polsce Ludowej, ,,Przeglad Ubezpieczen Spotecznych”
1953, nr 5, 5. 150.
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w 1960 r. Utworzony na nowych zasadach ZUS podlegal bezposrednio Prezesowi
Rady Ministrow'

W 1954 r. przyznano robotnicom prawo do zasitku chorobowego na okres do
30 dni w roku z powodu konieczno$ci opieki nad chorym dzieckiem. Rok p6zniej
prawo to przyznano réwniez ojcom. Rozszerzono takze wyplate zasitku chorobo-
wego przyznajac go od pierwszego dnia choroby. W 1950 r. wprowadzono poza-
ustawowo, a w 1963 r. ustawowo tzw. zasilek zdrowotny. Byl to zasitek dla nosicieli
choroby zakaznej.

W zwiagzku ze zwigkszeniem si¢ absencji chorobowej, a w zwigzku z tym ilo-
$ci srodkéow koniecznych na wyplate zasitkéw chorobowych w 1958 r. wprowa-
dzono limitowanie wydatkéw na ten cel. Zaklady pracy zatrudniajace ponad 50
pracownikow po przekroczeniu limitu wydatkéw mialy obcigza¢ nimi fundusz
plac i kosztéw wlasnych. Od zakladéw wymagano wzmozenia dyscypliny pracy
i polepszenie warunkéw BHP. Wzmozono takze nadzoér nad orzecznictwem le-
karskim i wykorzystywaniem zwolnien. Po ponownym wzroscie absencji w 1968
r. wydano nowe przepisy dotyczace orzecznictwa lekarskiego oraz nieuzasadnio-
nej nieobecnosci w pracy.

Dekretem z 1954 r. o powszechnym zaopatrzeniu emerytalnym zniesiono du-
alizm systemu $wiadczen emerytalnych pracownikéw umystowych i robotnikdow.
Ujednolicony system emerytalny nie objal tylko pracownikéw kolei. Emerytura
zostala nazwana rentg starcza. Jej wysokos¢ wyniosta 40 % podstawy wymiaru
przy pulapie kwotowym 1200 zI. Wysokos¢ putapu odpowiadata przecietnej ow-
czesnej placy. Wysokos$¢ powyzszej placy osiagalo wowczas okoto 30 % pracow-
nikéw. Oprdcz wieku emerytalnego zostal wprowadzony wymog przepracowania
25 lat dla mezczyzn oraz 20 lat dla kobiet.

Zreformowano réwniez renty inwalidzkie wprowadzajac trzy grupy inwalidz-
twa i w zalezno$ci od ich stopnia réznicujac wysokos¢ swiadczenia. Wprowa-
dzone rozwigzanie bylo wzorowane na modelu sowieckim. Kolejng zmiang byto
ograniczenie odszkodowawczego charakteru rent wypadkowych do renty z tytu-
tu wypadku przy pracy. W dekrecie dopuszczono mozliwos¢ dochodzenia przez
pracownika odszkodowania za wypadek przy pracy na drodze procesu cywilnego
w odniesieniu do kwot niepokrytych przez ubezpieczenie spoleczne. Dopusz-
czono mozliwo$¢ przyznania odszkodowania w formie renty dodatkowej plat-
nej przez zaklad pracy. Wprowadzono réwniez system rent wdowich i sierocych
w przypadku $mierci zywiciela.

Korzystniejsza regulacja $wiadczen objeto gornikéw i pracownikéw kolei. Ci
ostatni objeci zostali odrebng administracjg. Odrebng grupa byli pracownicy
stuzb mundurowych tj. wojska, funkcjonariuszy bezpieczenstwa, Milicji Obywa-
telskiej i Stuzby Wiezienne;j.

2 Por. T. Liszcz, Ubezpieczenie spoleczne i zaopatrzenie spoleczne w Polsce. Zagadnienia prawne,

Krakéw - Lublin 1997.
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Wspomniany powyzej dekret uporzadkowat stan prawny ubezpieczen spotecz-
nych. Odnosit si¢ on do nowo przyznawanych $§wiadczen. Na jego mocy nastgpito
splaszczenie wysokosci $wiadczen. Nowo przyznane $wiadczenia byly wyzsze od
przyznanych wczesniej. Od tego czasu utarlo si¢ powiedzenie o ,starym” i ,,no-
wym” portfelu. Swiadczenia przyznane na podstawie dekretu wynosily 27,5 %
przecietnej placy natomiast swiadczenia wczesniejsze wynosity 13,3 % tej kwo-
ty. Przeprowadzone w 1956 r. dalsze zmiany w systemie emerytalnym polegaty
na zniesieniu pufapu ograniczajacego podstawe wymiaru emerytury do 1200 zl.
W stosunku do nadwyzki zastosowano dwustopniowa degresje stawki wymiaru
tj. 20 % i 15 %. Wprowadzono réwniez 50 % dodatek dla emerytéw i rencistow
niepracujgcych i nie majacych innych zrédet dochodow.

Dalsza reforma ubezpieczen nastgpita w 1958 r. Podwyzszono w ramach
podstawy 1200 zI. stawki oraz zniesiono pulap ograniczajacy wysoko$¢ emery-
tur i rent. Nowoscig bylo réwniez wprowadzenie zawieszalnosci emerytur i rent
w razie podjecia pracy zarobkowej powyzej kwotowo ustalonego putapu w wy-
sokosci ptacy minimalnej. Dokonano réwniez likwidacji tzw. ,starego portfela”
poprzez podwyzke §wiadczen emerytalnych i rentowych przyznanych przed 1954
r. W wyniku tej podwyzki przecietne §wiadczenia w relacji do przecietnej placy
wyniosly 39,2 %. Wprowadzono réwniez minimalng wysoko$¢ emerytur i rent.
Powyzsze zmiany mialy motywowac¢ do przechodzenia na emeryture i zwalniania
miejsc pracy®.

Reformy systemu ubezpieczen spolecznych
w latach 1968-1980

Kolejng reforme ubezpieczen spolecznych przeprowadzono w 1968 r. Najwaz-
niejszymi zmianami bylto: podniesienie progu i stawki, a takze zfagodzenie stopnia
dygresji dla rent inwalidzkich i rodzinnych. Podwyzszono $wiadczenia poprzez do-
datnie srodkow za lata pracy w Polsce Ludowej. Podwyzka swiadczen zostata rozto-
zona na trzy lata. Duze znaczenie miala réwniez obnizka wieku wdéw starajacych
sie o renty rodzinne z 55 do 50 lat. Wdowy mogly przez dwa lata pobiera¢ rente
podejmujac w tym czasie nauke przysposobienia do zawodu,. Nie mial tu znacze-
nia wiek ani stan zdrowia. Powr6cono réwniez do koncepcji odrebnych funduszy
ubezpieczeniowych. Na Fundusz Emerytalny wplacana byla sktadka ptacona przez
zaklady pracy w wysokosci 8,5 % oraz sktadka ptacona przez pracownikéw w wy-
sokosci 3 %. O wysokos¢ sktadki obnizono podatek od wynagrodzen. Swiadczenia
w tym czasie wzrosty do wysokosci 48,6 % przecigtnej placy.

W tym czasie na rynek pracy zaczelty wchodzi¢ kolejne roczniki powojenne-
go wyzu demograficznego. Uspolecznione zaklady pracy zostaly zobowigzane do

I Podobne rozwiazania przyjeto réwniez na przelomie lat 1979 1 1980 oraz 1989 i 1990.
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zwalniania swych pracownikéw po osiggnieciu wieku emerytalnego. Zabroniono
réwniez zatrudniania emerytow po uzyskaniu przez nich uprawnien emerytalnych.

Waznymi zmianami byly réwniez podwyzszenie rent inwalidzkich po wypad-
kach przy pracy oraz zamknigcie drogi procesu cywilnego przeciwko zakladom
pracy w przypadku zaistnienia takiego wypadku.

Reformy z 1968 r. doprowadzily do powstania spojnego systemu ubezpieczen
spotecznych'.

Po wypadkach na Wybrzezu w 1970 r. doszto do reformy zasitkow rodzinnych.
Ich przecig¢tna wysoko$¢ wynosila zaledwie 8,1 % przecietnej placy i 3 % global-
nego funduszu ptac. Mialy one dyscyplinowa¢ pracownikéw oraz przeciwdzia-
ta¢ ptynnosci kadr. Reforma zasitkéw rodzinnych polegala na ich podniesieniu
w rodzinach o najnizszych dochodach na czlonka rodziny tj. nieprzekraczajagcym
wysokosci 1000 zI odpowiadajgcej mniej wiecej minimum socjalnemu. Dokona-
no réwniez podwyzszenia stawek ryczattowych zasitkow na dzieci i niepracujaca
matke. Z zasitkow, ktore zostalty podwyzszone skorzystato okoto 1,5 mln rodzin.
Prawo do zasitku rodzinnego uzyskaly tez kobiety, ktére byly zatrudnione przy-
najmniej w potowie wymiaru czasu pracy. W 1974 r. wprowadzono natomiast
specjalny dodatek na dziecko niepetnosprawne. Nastepne podwyzki zasitkéw ro-
dzinnych przeprowadzono w latach 1974 i 1980.

W 1972 r. Zaktad Ubezpieczen Spolecznych zostal podporzadkowany Mini-
strowi Pracy, Plac i Spraw Socjalnych. Po reformie administracyjnej w 1975 r.
zwiekszono takze ilos¢ oddziatéw zakladu.

W 1972 r. doszlo do reformy urlopéw macierzynskich. Wynosily one przy
pierwszym porodzie 16 tygodni, przy nastepnym 18 tygodni. Do 60 dni w roku
przedtuzono réwniez okres wyplaty zasitku za opieke nad chorym dzieckiem.
W wyjatkowych sytuacjach opieka mogla dotyczy¢ tez zdrowych dzieci do lat 8.
Wysokos¢ powyzszego zasitku wynosita 100 %. zarobku®.

Nowy kodeks pracy z 1974 r. przyczynil sie do polaczenia sadownictwa ubez-
pieczeniowego z sadownictwem pracy. Powstaly zatem Okregowe Sady Pracy
i Ubezpieczen Spolecznych. Jednoczesnie doszto do likwidacji Trybunatu Ubez-
pieczen Spolecznych.

Stopniowo rozpoczeto rowniez reforme systemu zasitkow chorobowych. Do-
tychczas zasitki byty zréznicowane w zalezno$ci od miejsca leczenia chorego: zasi-
tek chorobowy byt ptatny w wysokosci 70 % zarobku, zasitek domowy w 50 %, za-
silek sanatoryjny 35 %, zasilek zdrowotny 30 % i zasitek szpitalny 25 %. Zasilki te
zostaly zastagpione jednym zasitkiem chorobowym ptatnym bez wzgledu na stan

" Por. T. Gortat, Ubezpieczenia spoteczne w XXV leciu Polski Ludowej, ,,Praca i Zabezpieczenie

Spoleczne” 1969, nr 10 oraz E. Modlinski, Podstawowe zagadnienia prawne ubezpieczen spolecz-
nych, Warszawa 1968.
Por. W. Szubert, O charakterze prawnym ubezpieczenia spolecznego, ,Praca i Zabezpieczenie
Spoteczne” 1972, nr. 3.
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rodzinny i miejsce leczenia chorego. Wysokos¢ tego zasitku od 1974 r. wynosita
100 % zarobku.

Nowy kodeks pracy znosit podzial pracownikéw na robotnikéw i pracowni-
kow umystowych.

Uchwalona w dniu 17 grudnia 1974 r. ustawa o $wiadczeniach pienieznych
z ubezpieczenia spolecznego w razie choroby i macierzynstwa uporzadkowata
przepisy dotyczace zasitkow'®. Ustawa zastgpila dotychczas obowigzujace przepi-
sy tj. postanowienia ustawy scaleniowej z 1933 'r. i jej 29 nowelizacji. W usta-
wie uregulowano jednolite zasitki: chorobowy i macierzynski w wysokosci 100
% zarobku oraz zasilek pogrzebowy. Nowoscig byly: zasitek opiekunczy platny
w wysokosci 100 % na opieke nad dzieckiem chorym, nad dzieckiem zdrowym
i chorym czlonkiem rodziny, jednorazowy zasitek porodowy, ktéry zastapit za-
silek pokarmowy na mleko dla matek karmigcych platny w zwigzku z urodze-
niem dziecka przez pracownice albo zong pracownika, zasitek wyréwnawczy dla
pracownikow ze zmniejszong sprawnoscia do pracy w zwigzku z poddaniem sie
rehabilitacji zawodowej w okresie zatrudnienia, a w razie niezdolnosci do pracy
- $wiadczenie pod nazwg renty chorobowej, ptatne nie dtuzej niz rok, umozliwia-
jace poddanie sie rehabilitacji.

W oparciu o wzory sowieckie dokonano nowelizacji ustawy zasitkowej usta-
lajac wysoko$¢ zasitkow w zaleznosci od stazu pracy, obnizajac je dla pracowni-
kow o krotkim okresie zatrudnienia. Zasitki te w zaktadach pracy byly pokrywane
z funduszu plac i wliczane w cig¢zar kosztéw wlasnych.

W 1975 r. doszto do umozliwienia kobietom pracownicom oraz mezczyznom
- inwalidom grup I i IT wcze$niejsze przechodzenie w wieku 55 lat oraz w wieku
emerytalnym pomimo nieprzepracowania pelnego okresu na emeryture. Upraw-
nienie to spowodowalo masowe przechodzenie kobiet na emeryture.

Jednocze$nie w roku tym ustawe o $wiadczeniach za wypadki przy pracy za-
stapiono nowg ustawg zgodnie z ktéra podniesiono wysokos¢ swiadczen z nimi
zwigzanych, polepszono sytuacje¢ pracownikow, ktorzy ulegli wypadkowi lub cho-
robie zawodowej w mlodym wieku, uelastyczniono procesy przyznawania swiad-
czen w przypadkach wyjatkowych oraz rozszerzono swiadczenia na pracownikow
nieuspolecznionych zaktadow pracy.

W latach 70 - tych doszto do dzialan majacych na celu podwyzke $wiadczen
dlugoterminowych. Podwyzszono emerytury i renty minimalne, wprowadzono
réznego rodzaju dodatki. W zwigzku z szybkim ruchem plac: w latach 1971 -
1975 $redniorocznie o 12 %, natomiast w latach 1976 - 1980 o 8,1 % nastepowala
szybka deprecjacja $wiadczen emerytalnych. Nie mogl jej zapobiec system eme-
rytalny pozbawiony mozliwosci okresowej waloryzacji $wiadczen. Do pierwszej

1 Tj.z1983 Dz. U. Nr 30, poz. 143.
7 Ustawa z 28 marca 1933 r. o ubezpieczeniu spotecznym (Dz.U. Nr 51, poz. 396) tzw. ustawa sca-
leniowa.



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 3(1/2013)

Piotr Makarzec, Ubezpieczenia spoteczne w Polsce Ludowej | 111

waloryzacji doszto w 1968 r. Nastepng przewidywala ustawa z1974 r. Na jej mocy
mialy by¢ przeprowadzane coroczne podwyzki swiadczen dlugookresowych az
do 1980 r. poprzez zmniejszanie degresji przy obliczaniu ich wysokosci. Ustawa
ta jednak nie weszta w zycie. W 1977 r. przyjeto, ze kazdg emeryture i rente przy-
znang w 1974 r. i latach wczesniejszych zwigkszono o okreslong jednolita kwote
w zaleznosci od roku jej przyznania. Im wcze$niej przyznano swiadczenie tym
kwota byla wyzsza. Podwyzka kwotowa spowodowata splaszczenie wysokosci
$wiadczen. Powyzszg waloryzacja objeto 1850 tys. emerytdw i rencistow'®.

Rdéwniez etapami podniesiono stawki naliczania $wiadczen, wysokos¢ progu
degresji, a takze wysokos¢ minimalng. Dla emerytéw ktérzy ukonczyli 80 rok
zycia oraz inwalidow grupy I wprowadzono dodatek pielegnacyjny. Ztagodzono
réwniez warunki zawieszalnosci emerytur szczegdlnie dla pracownikow o wy-
sokich kwalifikacjach. Podniesiono dopuszczalny pulap zarobkoéw, rozliczenia
miesieczne zastgpiono rozliczeniem rocznym, a catkowite zawieszenie emerytury
i renty w razie przekroczenia pulapu zastgpiono zmniejszeniem o kwote prze-
kroczenia. Osoby uprawnione do rent inwalidzkich i rent rodzinnych z tytulu
wypadkéw przy pracy lub choréb zawodowych tj. osoby bedace pracownikami
gospodarki uspotecznionej sprzed 1968 r., a nieuspolecznionej sprzed 1975 r.
zostaly uprawnione do $wiadczenia na podstawie ustawy wypadkowej z 1975 r.
Utrzymano prawo do uzupelniajacych rent juz przyznanych od zaktadéw pracy
na podstawie przepiséw prawa cywilnego tylko w odniesieniu do nadwyzki po-
nad podwyzszone $wiadczenia. Doprowadzilo to do zaniku takich rent uzupet-
niajgcych i zréwnania sytuacji inwalidéw po wypadkach przy pracy i dotknietych
chorobami zawodowymi z réznych okresow.

Warto wspomnie¢ réwniez o $wiadczeniach tylko posrednio zwigzanych
z ubezpieczeniem spolecznym. W 1972 r. wszyscy rolnicy indywidualni i ich
rodziny zostali objeci poza zakresem ubezpieczenia spolecznego, bezptatnymi
$wiadczeniami spolecznej stuzby zdrowia. Ilo$¢ 0séb objetych bezplatng opieka
zdrowotng wzrosta z 76,8 % do 99,7 %. W 1975 r. utworzono Fundusz Admini-
stracyjny, a w 1978 r. jednorazowe zasitki z tytutu urodzenia dziecka w wysokosci
2000 zt. Zasitki te w 1982 r. zostaly wliczone w zasilek porodowy z ubezpieczenia
spolecznego, a dla pozostatych dzieci w ramy pomocy spoteczne;.

Ubezpieczenia spoleczne rolnikow

Réwniez inne grupy pozapracownicze z czasem zostaly objete ubezpieczeniem.
W 1962 r. ubezpieczeniem spolecznym objeto czlonkéw rolniczych spoldzielni
produkcyjnych. Obejmowalo ono ubezpieczenie emerytalno-rentowe. W spét-
dzielniach wyzszego typu emerytury i renty inwalidzkie przyznawano ich czton-
kom bez wzgledu na przyczyne powstania inwalidztwa, a dla ich domownikéw

8 Por. M. Piatkowski, Ewolucja systemu ubezpieczet spolecznych w Polsce Ludowej, Warszawa 1980.
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renty w razie wypadku przy pracy lub choroby zawodowej oraz rente w razie utra-
ty zywiciela. Natomiast w spéldzielniach nizszego typu wprowadzono jedynie
renty w razie wypadku przy pracy lub choroby zawodowej. Powyzsze swiadczenia
zostaly uzaleznione od wkladu wszystkich posiadanych gruntéw, okresu czton-
kostwa i przepracowania okreslonej liczby dni. Zostata tez okreslona minimalna
i maksymalna renta’.

W 1962 r. uchwalona zostala ustawa o przekazywaniu panstwu w zamian za
rente podupadlych gospodarstw, ktérych wiasciciele nie byli w stanie pracowac,
ze wzgledu na podeszly wiek lub inwalidztwo, a nie mieli nastepcow®. Istniata
mozliwo$¢ przejecia gospodarstwa w calosci albo pozostawienia przez wlasciciela
dzialki o powierzchni 0,2 ha wraz budynkami mieszkalnymi i gospodarskimi. Je-
zeli powierzchnia przejetej nieruchomosci byta wieksza niz 2 ha, wtasciciel uzyski-
wal zaopatrzenie od panstwa. Swiadczenie to zwane rentg starczg wyptacal Zaktad
Ubezpieczen Spolecznych. Byto ono ustalane ryczattowo i kwotowo w zaleznosci
od powierzchni nieruchomosci i przy uwzglednieniu wartosci budynkéw. Innymi
$wiadczeniami byly renta inwalidzka, renta rodzinna oraz zasilek pogrzebowy.
Swiadczenia w naturze objely leczenie, protezowanie, przysposobienie zawodowe
i umieszczenie w domu rencistow. Liczba przekazanych gospodarstw byla mini-
malna. W 1967 r. wyplacano tylko 7 tys. rent, a ich wysoko$¢ wynosita 29,5 %
przecietnej placy.

Kolejng ustawg dotyczacg rolnikow indywidualnych byla ustawa z 1968 r*.
Okreslala ona dolng granice przejmowanych gospodarstw na co najmniej 5 ha.
Gdy gospodarstwo prowadzito malzenstwo przystugiwata jedna renta tgczna.

W 1974 r. uchwalono nowg ustawe o przekazywaniu gospodarstw w zamian
za rente?’. Obnizono areal przekazywanych gospodarstw do 2 ha. Podwyzszono
wysoko$¢ przyznawanej renty i wprowadzono dodatki np. rodzinne dla dzieci,
z tytulu odznaczen oraz dla inwalidéw grupy I. Dokonano takze podwyzszenia
0 50 % rent przyznanych na podstawie poprzednich ustaw.

Ilos¢ rent z tytulu przekazania panstwu gospodarstw rolnych na podstawie
ustaw z lat 1962, 1968 i 1974 wyniosla w 1979 r. 184 tys. Ich wysokos¢ wyniosta
29,3 % przecigtnej placy i 59,3 % przecigtnej emerytury i renty.

Kolejng ustawg dotyczaca rolnikéw indywidualnych byta ustawa z 1977 r. wcho-
dzaca w zycie w potowie 1980 r*. Obejmowata ona wszystkich rolnikéw prowa-

19

G. Szpor, System ubezpieczeri spolecznych. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 2011, s. 233-234.
Ustawa z 28 czerwca 1962 t. o przejmowaniu nieruchomosci rolnych na wlasno$¢ Panstwa za
zalegle naleznosci (Dz. U. Nr 38, poz. 166).

Ustawa z 24 stycznia 1968 1. o rentach i innych $wiadczeniach dla rolnikéw przekazujgcych nieru-
chomosci rolne na wlasnos¢ Panstwa (Dz.U. Nr 3, poz. 15).

Ustawa z 29 maja 1974 r. o przekazywaniu gospodarstw rolnych na wlasnos¢ paristwa za rente
i sptaty pienigzne (Dz. U. Nr 21, poz. 118).

Ustawa 27 paZdziernika 1977 1. o zaopatrzeniu emerytalnym oraz innych swiadczeniach dla rol-
nikéw i ich rodzin (Dz.U. Nr 32, poz. 140).
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dzacych gospodarstwa powyzej 0,5 ha. Na jej mocy wprowadzono zasilek na dzie-
ci kalekie oraz zasitek porodowy w zryczaltowanych wysokosciach. Emerytury
i renty inwalidzkie ograniczone do grup I i II zostaly uzaleznione od przekazania
gospodarstwa nastepcy, a w przypadku jego braku panstwu. Matzonkowie otrzy-
mywali Iaczng emeryture. Wysoko$¢ swiadczenia uzalezniona byla od rozmia-
réw sprzedazy produktow rolnych jednostkom gospodarki uspotecznionej. Renta
rodzinna nalezala si¢ tylko sierotom zupelnym. Zasitek pogrzebowy nalezat sie
w razie $mierci emeryta i rencisty gdy przekazal on gospodarstwo rolne panstwu.
Utworzono Fundusz Emerytalny Rolnikéw gromadzacy skladki rolnikéw oraz
dotacje z budzetu panstwa. W wyniku ostrej krytyki sSrodowisk rolniczych ustawa
ta zostala zastgpiona nowg ustawg z 1982 r*. System emerytalny rolnikéw indy-
widualnych zyskal charakter socjalny i osobowy, a nie jak wczesniej gospodarczy.
Nie przyznawano juz $wiadczen na gospodarstwo i $wiadczen facznych dla mat-
zonkow. System objal rolnikéw posiadajacych gospodarstwa od 0,5 ha. uzytkow
rolnych oraz prowadzacych dzialy specjalne produkcji rolnej. Domownicy rolni-
ka uzyskali uprawnienia zblizone do pracowniczych. Emerytura rolnicza zostala
uzalezniona od przekazania gospodarstwa nastepcy lub panstwu. Swiadczenio-
biorca zachowywal prawo do mieszkania oraz dziatki do 0,3 ha. Swiadczenie skta-
dato sie z dwoch czesci: podstawowej, réwnej minimalnej emeryturze w systemie
pracowniczym, ktoéra miala by¢ waloryzowana i zalezng od wartos$ci sprzedanej
jednostkom gospodarki uspolecznionej produkcji. Wartos¢ sprzedanej produkc;ji
miata spetnia¢ role podstawy wymiaru $wiadczenia w systemie pracowniczym.
Obok rent dla I i IT grup inwalidzkich przyznawano renty dla III grupy inwali-
dow w razie catkowitej niezdolnosci do pracy w gospodarstwie rolnym i okreso-
we renty wypadkowe. Wprowadzono réwniez renty rodzinne dla wdéw i zasitki
macierzynskie, a od 1986 zasilki rodzinne. Rozszerzono réwniez uprawnienia do
zasitku porodowego i pielegnacyjnego. Wysoko$¢ przecietnej emerytury rolniczej
wzrosta z 69 % emerytury pracowniczej w 1983 r. do 73 % w 1989 r. przy dotacji
z budzetu do Funduszu Ubezpieczenia Spotecznego Rolnikéw w wysokosci 91 %
jego dochoddw.

Zmiany w ostatniej dekadzie Polski Ludowej

Na przetomie lat 1982 i 1983 dokonano generalnego uporzadkowania prawa
ubezpieczen spotecznych. Dokonano tego poprzez wydanie nowych ustaw oraz
nowelizacje juz funkcjonujacych. Uchwalono ustawy dla pracownikéw, dla rol-
nikéw indywidualnych oraz dla gérnikéw i kolejarzy. Znowelizowano ustawe
z 1959 r. o Milicji Obywatelskiej oraz ustawe z 1972 r. dotyczaca zolnierzy zawo-
dowych. Zharmonizowano réwniez ustawy dotyczace: tworcoéw (z 1973 r.), agen-

2 Ustawa z 14 grudnia 1982 r. 0 ubezpieczeniu spoltecznym rolnikéw indywidualnych i cztonkow ich

rodzin (Dz.U. Nr 40, poz. 268 ze zm.).
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tow i pracujacych na umowe zlecenia (z 1975 r.), cztonkéw rolniczych spoldzielni
produkcyjnych (z 1976 r.), rzemieslnikow (z 1976 r.), inwalidow wojennych i woj-
skowych (z 1974 r.). Znowelizowano ustawe wypadkowa z 1975 r. oraz ustawe
o $wiadczeniach w razie choroby i macierzynstwa (z 1974 r.), a takze uchwalono
nowe ustawy dotyczgce kombatantéw oraz zasitkéw rodzinnych.

W latach 1983 - 1985 dokonano przeliczenia poprzednio przyznanych $wiad-
czen. W specjalnych tabelach okreslono minimalng i maksymalng podwyzke.
Swiadczenia byty podwyzszane w zaleznosci od daty przyznania. Przyznane przed
1960 r. podwyzszono o 511 %, a przyznane w 1981 r. o 15 %. Utrzymano wiek
emerytalny. Natomiast wprowadzono prawo do wczesniejszej emerytury dla oséb
pracujacych w szczegdlnych warunkach. Renty najcigzej poszkodowanych inwa-
lidow (11 II grupa) zostaly zréwnane z emeryturami.

Wysokos¢ emerytury zostala okreslona na 100 % podstawy do 3 tys. zt i 55 %
od nadwyzki (wobec przecigtnego wynagrodzenia 11,6 tys. zt w 1982 r.). Emery-
tura minimalna zostata okreslona na co najmniej 90 % ptacy minimalnej. Ztago-
dzone zostaly warunki zawieszania $wiadczen. Utrzymano dodatki do $§wiadczen
np. za odznaczenia.

Od 1986 r. zapowiedziano systematyczng waloryzacje swiadczen. Do tego cza-
su utrzymywala sie znaczna réznica miedzy $wiadczeniem biezgcym, a nowo
przyznanym. I tak w 1970 r. $wiadczenie biezace wynosilo 51,4 % a nowo przy-
znane 58,6 %, w 1980 r. odpowiednio 45,9 % i 58,1 %, a w 1985 1. 48,9 % i 64,0 %.
W 1989 r. stosunek przecigtnej emerytury do przecigtnej ptacy wynosit 53,3 %>.

Ustawa z 1986 r. o organizacji i finansowaniu ubezpieczen spolecznych po-
twierdzita charakter Zakladu Ubezpieczenn Spolecznych jako urzedu centralnego
podlegltego Ministrowi Pracy oraz charakter opiniodawczo-doradczy i kontrolny
Rady Nadzorczej przy prezesie oraz rad przy oddzialach. Rady zostaly rozszerzone
o przedstawicieli pozapracowniczych grup ubezpieczeniowych oraz emerytur i ren-
cistow. Funkcjonowato wtedy 56 oddzialéw wraz z podlegtymi im inspektoratami.

Obok Funduszu Ubezpieczen Spotecznych Rolnikéw zostat powotany Fundusz
Ubezpieczen Spotecznych jako centralny fundusz celowy. Na fundusz ten wpty-
waly skladki i z niego byly pokrywane wszelkie wydatki na swiadczenia, a takze
koszty utrzymania Zakladu. Od 1950 r. do 1978 r. w zasadzie wplywy ze sktadek
pokrywaly wydatki na $wiadczenia. Dopiero w latach 1978-1980 po raz pierwszy
uzyskane sktadki nie pokryly wydatkow.

Sktadka optacana przez zaklady pracy rosta od 1950 r. Na poczatku tj. w 1950 r.
wynosila 15,5 % wyplat na wynagrodzenia. W 1972 r. sktadka ta wynosila juz 20
% wynagrodzenia, a w 1981 r. do 25 %. P6zniej nastgpil kolejny wzrost w 1982
r. do 33 % wynagrodzenia, a w 1986 r. 43 %. W 1987 r. sktadke obnizono do 38

»  W. Muszalski, Ubezpieczenie..., s. 102-103.
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% wynagrodzenia wraz z jednoczesnym zwrotem utworzonej nadplaty. Kolejne
podwyzszenie skladki nastapito w 1992 r. do 45 % wynagrodzenia®.

Nalezy jeszcze wspomnie¢, ze szybko rosta liczba §wiadczeniobiorcow. Przy-
ktadowo liczba rentobiorcow z 2,3 mln w 1970 r. wzrosta do 4,7 mln na koniec
1980 r. W 19811 1982 r. jednorazowo umozliwiono wczesniejsze przejscie na eme-
ryture pracownikow gospodarki uspotecznionej bedacych w pelni sil. Miato to
zapobiec brakowi miejsc pracy. Rzad przewidywal, ze na emeryture przejdzie 150
tys. pracownikow, a zglosito sie ich okoto 500 tys.

W 1990 r. liczba ubezpieczonych przedstawiala si¢ nastepujaco:
. pracownicy: 13,1 mln.

. cztonkowie rolniczych spotdzielni produkeyjnych 150 tys.

. rzemie$lnicy 710 tys.

. agenci i pracujacy na podstawie umowy lecenia 129 tys.

. tworcy 15 tys.

. duchowni 27 tys.

. rolnicy indywidualni ok 2 mln,

NN U s W N

Praktycznie wszyscy zostali objeci ubezpieczeniem spolecznym. W Polsce pod ko-
niec lat 80 — tych os6b nie objetych tym ubezpieczeniem byto 0,3 % ogoétu ludnosci.

%6 Ibidem s. 104.
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Evaluation as an instrument for learning

government

Ewaluacja jako instrument uczenia si¢

Summary

Nowadays, evaluation processes are perce-
ived as opportunities for government lear-
ning. Hence, the search for different ways
of integrating such processes, instruments,
techniques, and methods into mainstream
development practice has begun. This article
presents a matrix, which describe learning
results, based on a stakeholders approach.
Learning results proposed to define as short-
-terms results (outputs), such as: new know-
ledge, new insights and better understanding
of the evaluation object; and long-term re-
sults (outcomes): decision making, related to
the program or policy improvements; chan-
ges in attitudes and behavior. While, the eva-
luation model’s choice should be determined
by three criteria, such as: the evaluation pur-
pose, interests of different stakeholders, and
available resources.

Keywor ds: evaluation, organizational
learning, input, output, outcomes, evalu-
ation models, learning capacity, government
policy and program, economy, efficiency and
effectiveness

Streszczenie

Wspolczesnie, procesy ewaluacji sa postrze-
gane jako szansa na uczenie si¢ rzadu. Dla-
tego tez rozpoczeto poszukiwania réznych
sposobow na wlaczenie takich procesow,
instrumentéw, technik i metod do gléwnego
nurtu. Niniejszy artykul prezentuje matry-
ce, opisujaca rezultaty uczenia sie, bazujaca
na interesariuszach. Rezultaty uczenia sie,
zaproponowane do zdefiniowania efektow
krétkoterminowych (produkty): nowa wie-
dza, nowe spojrzenie oraz lepsze zrozumie-
nie ewaluacji; oraz efekty diugoterminowe
(rezultaty): podejmowanie decyzji w zwiazku
ze zmiang i polepszeniem programu i polity-
ki; zmiany w postawie i w zachowaniu. Wy-
bér whasciwego modelu ewaluacji powinien
zosta¢ dokonany z uwzglednieniem trzech
kryteriéw: celu ewaluacji, intereséw réznych
interesariuszy oraz dostepnych zasobow.

Stowa kluczowe: ewaluacja, uczenie
sie w organizacji, wejscie, wyjscie, rezultaty,
modele ewaluacji, zdolnos¢ do uczenia sie,
polityka i program rzadu, gospodarka, wy-
dajnos¢ i efektywnoéé
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In recent years, administrative reform programs in the public sector have pla-
ced a significant emphasis on policy and program evaluation as an important ele-
ment in the reform process. Evaluation is seen as part of “effective management,”
which has become one of the popular ingredients of public sector reform. Sub-
stantial effort has been put into building and institutionalizing evaluation capacity
in many transition countries, whereas the world of developed states made a si-
gnificant contribution into the modernization of evaluation function. Evaluation
can be used in different ways — as a management tool, as a means for democratic
dialogue, as a tool for control and a tool for accountability — depending on who
commissions the evaluation, the object of the evaluation and who makes use of
the evaluation results. However, the greatest focus nowadays has been made on
an evaluation as a learning instrument, and its contribution into the improvement
of government performance. The belief is that there are many complexities which
need to be taken into account in the decisions it takes to manage the public sec-
tor today. These decisions, can be better informed if credible information on the
performance of current government activities is available and will be taken into
account in a decision making process. Additionally, this approach means that sta-
tes can learn from their experience, and that they can learn from previous actions
through the study of mistakes and achievements.

However, many of the fundamental elements of such learning are unclear and
are often vague and build up a field for the research problem. Part of the pro-
blem can be traces to different conceptions of “learning” utilized by the different
authors work in this area. While, the existing perception of results, especially le-
arning results brings up a query as to how to measure them. The wide variety of
alternative approaches in the evaluator’s toolbox raises the important question of
what criteria should be used to compare models and methods and take a decision
regarding which of them may contribute the most towards learning. Due to the
complexity of the learning approach there is an obvious gap between theoretical
and empirical investigations. Knowledge as a basis of learning is often difficult to
measure and compare. As a result, not a lot of practical studies have been done
into the process of government learning through evaluation.

The concept of organizational learning was first implicitly raised as a concept in
the early 1950s as a core component of the organizational development approach,
relevant for private sector organizations. In the late 1970s and 1980s, a regular
stream of books and articles began to appear and since then a proliferation of the-
oretical and practical research began to be developed and applied to both private,
and later, public sector organizations [4].

All organizations, including public sector organizations, exist in and relate to
environments that affect their operations. As Turner [22] observes, the organi-
zational environment is a “vital element in influencing the nature of policy, ad-
ministrative reform or any program of planned change” Managers at all levels
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who have a good appreciation of the environment and use this knowledge in their
decisions and actions in a way of implementation any changes, including toward
developing organizational learning system, have a greater chance of success than
those who underestimate or ignore the significance of the environment. This is
why it is crucial in this stage of investigation to define the conditions for effective
organization learning.

Dividing the environmental conditions into two parts, internal and external,
could be an useful starting point for the analysis. Some authors suggest that for or-
ganizations to remain effective and efficient they must take steps to “fit” their struc-
ture and strategies to the demands of the environment [5]. Others have proposed
the distinction between “influence able” and “appreciated” environments [4].

With regard to internal conditions, which are supposed to support the process
of organizational learning, Easterby-Smith [4] argues that organizations have to
develop a learning culture and a learning structure. As a result, the author identi-
fies six dimensions of an organization’s learning capacity:

1. individual learning capacities;
. collective learning capacities;
. structural learning capacities;
. cultural learning capacities;
. capacities resulting from the organization of work;
. the capacity of the leadership to learn and to promote learning” [4].

AN U1 W W DN

Human factor play the most important role in a process of learning, and the
potential of public servants from different administrative levels to learn determi-
nes the learning organization’s potential as a whole. At the same time, the orga-
nizational structure must be receptive to change and senior managers should be
supportive and capable of learning themselves. Cultural learning capacity is the
summative outcome of individual learning cultures. Hence as Easterby-Smith [4]
notes, “it is the combination of these six learning capacities which make up for an
organization’s capacity to learn in a continuous way” and focusing on only one of
these aspects will be insufficient.
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Table 1.  Indicators measuring an internal public organization’s capacity to learn.
Source: adapted from [4,9].

Factors of Internal Public Organizational Capacity Indicators

Individual’s ability and competence to learn
The ability to think systemically

The ability to think critically

The openness of mind etc.

Successful interaction among individuals
The capacity to dialogue

The capacity to solve the conflict

Group spirit etc.

Decentralized structure

Participation possibilities

Flattened hierarchies

Small units interacting etc.

Culture of dialogue

Effective communication

Openness

Transparency

Trust

Risk taking etc.

Project groups work

Developed IT and there usefulness

Goal or result oriented approach
Experimentation

Decentralized control

Job rotation etc.

Management style toward leadership
Capacity of the leadership to learn and to promote Ability to motivate people

learning Ability to accept critique and alternatives
Other leadership characteristics

Individual learning capacities

Collective learning capacities

Structural learning capacities

Cultural learning capacities

Capacities resulting from the organization of work

Along the process of organizational transformation, public managers under-
take different efforts or interventions in order to develop learning capacity, and
at times use different organizational initiatives and tools. Going further into the
organizational environment, Popper and Lipshitz [12] propose to promote lear-
ning through organizational structure and procedure which is defined by them as
“learning mechanisms”. Cohen [2] offers to use and develop for further learning
development organizational procedures, norms, rules and forms, where public
organizations tend to accumulate their knowledge and power over time. However,
learning organizations tend to become less regulated, that is why different bure-
aucratic constraints as was mention above tend to create obstacles, especially in
public sector.

That government should improve their performance, particularly with respect
to the management of public resources, the quality of public services and policy
making, appears to be a generally accepted principle of “good governance” Histo-
rical analysis of the development of the evaluation function shows a strong link
between this process and the process of change in a public administration system.
The authors (Patton, 1981, Henkel, 1991) emphasize the shift from professional to
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managerial authority and values which are accompanied with more institutional
and managerial modes of evaluation, based on “knowledge exploited” [10]. Woll-
mann distinguishes three phases in the development of public-sector reforms and
evaluation over the past 30 years [17]. The first wave of evaluation in the 1960s
and 1970s conducted social science-based evaluation research; whereas the cost-
-efficiency-related evaluation of the second wave was in the mid-1970s and 1980s;
and the evaluative activities and tools of the third phase, started from the 1990s
with New Public Management reforms characterized by revolving performance
efficiency and effectiveness evaluation and self-evaluative procedures. There is
a natural compatibility between “business” approaches to government admini-
stration and performance management, reflected in the use of performance in-
dicators, performance-related pay, benchmarking, and quality service standards.
As a result, Davies points to the growing influence of the accounting and audit
community, and emphasized their attention to non-financial areas of public ad-
ministration [3].

In Easterby-Smith’s book the author proposes, “to reconceptualize” traditional
forms of evaluation practice within organizations as “an evaluative enquire” for or-
ganizational learning [4]. He defines “evaluation enquire” as an approach to “under-
standing, improving and changing organizational life..” [4]. Evaluation is descri-
bed as a “process of systematic enquiry to provide information about some object
- a program, project, process, organization, or product” [4]. The author believes
that evaluation can assist organizations in developing the culture of information and
knowledge which aims to support and improve a decision-making process.

Through a short survey of different definitions of “evaluation” it is clear that
scientists stress different aims, which evaluation should play within a governing
process:

a) The purpose of evaluation research is to measure the effects of a program aga-
inst the goals it set out to accomplish as a means of contributing to subsequent
decision making about the program and to improve future programming [16].

b) Evaluation is a “careful retrospective assessment of the merit, worth, and value
of administration, output, and outcome of government interventions [15].

c) Policy evaluation is the systematic and objective assessment of an on-going
or completed project, programme or policy, its design, implementation and
outcomes” [6].

d) Evaluations are concerned with whether or not programs or policies are achie-
ving their goals and purposes [1].

e) Evaluation is synonymous with learning; it is the process which generates in-
sight and knowledge [11].

Thus, while the purpose of evaluation can be different, in general evaluation
plays two main functions in the policy or organizational development processes.
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Firstly, it supports and facilitates accountability and transparency by measuring
policy output and outcomes, and compares these with policy goals. Secondly,
evaluation improves government performance and policy-making and/or imple-
mentation through new knowledge and better understanding. To emphasize the
crucial role of evaluation purpose, it is important to admit its particular influence
into the evaluation design and selection of evaluation models.

There are different evaluation forms and models, and each of them contributes
in their own way into the learning process. Summative forms of evaluation should
provide information about the program's or performance effectiveness, and at-
tempts to answer questions such as, “Should the program be continued?”, “Should
more resources be allocated to a product development?”. Formative evaluations,
on the other hand, are used to make instrumental, usually immediate, improve-
ments to the ongoing program or administrative process and Rose distinguishes
this from prospective evaluation, which is “concerned with what happens after
a program is implemented» [13]. The author stresses the importance of identifi-
cation of shortcomings in advance that makes it possible to correct faults before
they occur rather than face embarrassment after a program is put into effect [13].
Thus, all types of evaluation can assist public organizations in developing useful
information and knowledge, which are the main resources for better policy and
decision-making processes.

Evaluations involve several types of interest groups, including: politicians (co-
uncils, boards), beneficiaries (clients, users, and consumers), management and
staff, evaluators (external and internal) [9]. The contribution to, and the demands
on evaluation from each of these four main groups vary (Table 2). Political as-
semblies or their majority have the political and financial responsibility. Typically,
they want confirmation that programs work efficiently and effectively (or not),
and that money is used in the best manner. This enhanced knowledge, which co-
uld improve the further policy making process, budget allocation and increased
chances of re-election. Even if en evaluation is commissioned at the managerial
and not the political level, it is wise for evaluators to try to identify and consider
the political interests.

The beneficiaries, in other words the clients, users and consumers of public
goods and services are those, whose interests in an evaluation are very important,
but are often the most neglected. The direct participation of clients (or a sample
of clients) may create different evaluation benefits: to get better knowledge and
understanding of their needs, values and their satisfaction from the one side, and
to change their attitudes and behavior toward sharing understanding and support
for the future program or policy development. Clients are experts on their own
values and how these are considered and respected by program staff. If evaluation
is carried out as a means to improving a program, it would seem reasonable to
involve beneficiaries actively in the evaluation process.
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Managers and staff normally have the knowledge of the operations and the ob-
ject of evaluation. Their interests, usually, relate to the performance or program
improving and better decision making process. And as results of evaluation they
may expect better understanding of existing errors and problems, new knowledge
and information how to improve the program, project or performance. They are
also those who should implement the decisions that will be taken, based on the
evaluation results. Every evaluation can be also seen as a potential threat to the
interests of management and staff.

The final interest group consists of evaluators, both internal and external to the
organization. If the evaluation is commissioned by a public manager (at some le-
vel), we may talk about an internal evaluation, made for internal use. An external
evaluation is usually commissioned by someone outside the organization or ac-
tivity, for example by a founder or politician. The two types of evaluations offer
different conditions to the evaluator. For example, difference role of the evaluator:
in the first case his role is as consultant; in the second case, the evaluator’s role may
be that of an auditor or an external analyst. Evaluators are interested in new pro-
fessional knowledge and experience. However, the main evaluator’s interest should
be in providing an effective evaluation. The question of effective evaluation from
author’s point of view consists of two parts: first, if the evaluation has achieved its
stated objectives, and secondly, are the evaluation results been effectively utilized.

As a consequence of theoretical investigations it is important to define a list
of evaluation learning outcomes, which include:

o Short-term results (outputs), such as: new knowledge, new insights and better un-
derstanding of the evaluation object (project, program, policy or performance);

» Long-term results (outcomes): decisions taking, related to the program or po-
licy improvements; changes attitudes and behavior.

As has been mentioned above, these results have various dimensions, which
depend on the perspective of different stakeholders (Table 2).

Reviewing the historical development of the field of evaluation, it is noticeable
that an increasing number of evaluation models are developed over time. From
methodological perspective and technical implementation, all models have their
strength and weaknesses. However, the choice of a model should be made on the
basis of certain criteria.

Criterion 1.

As a first criterion, the purpose of evaluation should determine the evaluation
design and evaluation model. The literature on program evaluation [4, 7] recom-
mends formative evaluation if the evaluation is intended to support learning and
thereby improve the program implementation. But, if the purpose of evaluation is
unclear and not properly defined, then the second criterion could be used.
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Criterion 2.

The interests of all the different stakeholders should determine the design
of the evaluation model. As an example, if evaluation is commissioned by a politi-
cal entity that is particularly interested in information about programs results and
their utilization, the goal-attainment or result-oriented models might be applied.
Therefore, author believes that if evaluation responds to the needs and interests
of different stakeholders, the learning process would be more fruitful and evalu-
ation results better utilized.

Criterion 3.

The characteristics of the evaluation object should determine the design and
choice (combination of) of the evaluation model. The explanation here is that
these characteristics inform the evaluation process and create a better background
for learning. For example, such characteristic can include:

 program objectives (are they clearly defined?);
+ knowledge about clients needs and their satisfaction; and,
« the legitimacy and justice framework [7] etc.

To illustrate the legitimacy and justice limits, it is well known that public sec-
tors are heterogeneous, and problem-solving is organized differently in different
national contexts and in different policy fields. Based on Hansen’s suggestion: the
sovereign state is matched by the goal-attainment models, whereas the negotiated
state is matched by the stakeholder evaluation model. Thus, only the evaluation de-
sign which matches the key characteristics and values of the evaluated area “will be
considered as legitimate”, more viable and capable of bringing better outcomes [7].
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Table 2.  Learning outcomes from the perspective of different stakeholders. Source:

[Preapered by author]
Interest Evaluation Learning Outcomes Useful
Groups Impact 5 Evaluation Models

Knowledge about the efficien- Goal-attainment models

cy and effectiveness

of policies (programme)
improving the policy making
process better allocation

of financial resources

Result-oriented
models

Political power through poli-
Politicians tical pressure and the control
of financial resources
Economic models (cost-bene-
fits analysis)

Knowledge (better understan-
ding of policy (programme)

goal and objectives) Client-oriented

models

Clients and consumers are
the best experts about the

Beneficiaries Change behavior attitudes
programme process, results and values
and outcomes s Stakeholders model
Better communication
process
New knowledge and Goal-attainment models
experience about policy
rogramme .
(prog ) . |Result-oriented
Have the knowledge about  |Implementation of evaluation
Management . f . L . |models
the operational delivery issues |[recommendations in practice
and Staff . . iy .
and the object of evaluation  |Better decision making .
rocess Efficiency
P . . Models
Developing professional
networks Performance assessment

Increasing professional know-
ledge and experience
Developing useful recom-
mendations

Usefulness of evaluation mo-
dels determined by evaluation
aims

Have professional knowled-
Evaluators ge, competence and time to
conduct the evaluation

Consequently, there is no one best evaluation model which s appropriate for
the learning process; they can all contribute to these processes in different ways.
The choice of evaluation model should be based on certain criteria: the purpose
of the evaluation, stakeholders’ interests, and the characteristics of the evaluation
object. The evaluation process should be organized in the most efficient way that
will assist the learning process and bring useful outcomes.

The institutionalization of the evaluation function is a primary condition for
the utilization of evaluation results. On the basis of both theoretical investigation
and practical experience there is no doubting the value which evaluation plays in
governmental learning processes and that evaluation knowledge can contribute
to administrative reform efforts. Indeed the complex decisions required today to
manage the public sector can be better informed if credible information on the
performance of current government activities is available and forms a routine and
expert part of the decision-making process. As Arvidsson observes, “if politicians
and program managers will be better informed, and in systematic way, we would
all (clients, patients, customers, students, tax-payer...) be better oft”. If the eva-
luation function is developed as a part of the government “machine” and as part
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of the government process, evaluation could meet public demands for economy,
efficiency and effectiveness. This is why the institutionalization of the evaluation
function is a primary condition for the implementation of evaluation results.

In the context of exploring what conditions lead to a government institutionali-
zing evaluation, Mayne' points to the important role of three main groups of pre-
conditions: technical, organizational and political [9]. Technical preconditions
include the capacity (hardware, software, and skills) for handling the new pro-
cedures and systems of evaluation. Organizational conditions comprise the need
for evaluation to be systemically integrated with the functions and regulations in
decision-making and control, for example, the budgetary process. And, political
preconditions are whose which give evaluation its authority by recognizing the
need for the support of necessary political and related authorities.
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Terenowe organy administracji publicznej

Local bodies of public administration

Streszczenie

Terenowe organy administracji publicznej,
zanim przyjely obecng posta¢ przeszly diuga
ewolucje. Dazac do sprawnego funkcjonowania
panstwa, tworzono, poczawszy od XI w., lokalne
urzedy m.in. wojewody i starosty.

W wyniku trzech rozbioréw ziem Rzeczypospolitej
(rok 1772, 1792, 1795), dokonanych przez Rosje,
Prusy i Austrie, zostal wprowadzony na tych zie-
miach system ustroju i prawa panstw zaborczych.
Po zrzuceniu jarzma zaborcow, Rada Regencyj-
na oglosita w listopadzie 1918 r. niepodleglos¢
Polski. Administracja terenowa w II RP charak-
teryzowala si¢ licznymi odrebnosciami.

W czasie IT wojny $wiatowej organy polskiej admi-
nistracji zostaly zlikwidowane przez Niemcy hi-
tlerowskie i ZSRR. Po zakonczeniu wojny poczat-
kowo administracje terenowa w Polsce tworzyly
organy administracji rzadowej, samorzadu tery-
torialnego i rady narodowe. Na mocy ustawy z 20
marca 1950 r. zostat zniesiony w Polsce samorzad
terytorialny. Od tej daty rady narodowe staly si¢
jednolitymi terenowymi organami wladzy i admi-
nistracji pafistwowej. W 1990 r. na szczeblu gminy
zostat reaktywowany samorzad terytorialny.
Aktualnie terenowymi organami administracji
publicznej s3 organy administracji rzagdowej i dzia-
tajace na trzech szczeblach podzialu terytorialnego
panstwa samorzadu gminy, powiatu i wojewddztwa.

Stowa kluczowe: burmistrz, dekret, dy-
rektor, gubernatorstwo, gmina, Komesi, komen-
danci, konstytucja, krél, naczelnik, organ, po-
wiat, prezydent, publiczna administracja, Rada
Ministréw, Rada Regencyjna, rady narodowe,
rozporzadzenie, rzadowa administracja, samo-
rzadowa administracja, Skarb Panstwa, statut,
starosta, ustawa, wojewoda, wojewodztwo, wojt

Summary

Local bodies of public administration, have
come a long evolution before they adopted cur-
rent form. Seeking for efficient functioning of the
state, starting from 11th Century, local govern-
ments - e.g. Voivode and Starost, were created.
As a result of three partitions of Poland (1772,
1792, 1795) made by Russian Empire, Kingdom
of Prussia and Habsburg Austria, systems and
laws of annexationists were introduced on Polish
land. After regaining independence, the Council
of Regents proclaimed independence of Poland
in November 1918. Local bodies of administra-
tion in Second Polish Republic can be characte-
rized as different from each other.

During the Second World War, administration
bodies in Poland were abolished by Nazi Germany
and USSR. Shortly after the war, local administra-
tion in Poland consisted of: government bodies,
bodies of local government and national councils.
Under the Act from 20th March 1950, local self-
-government was abolished. From that date natio-
nal councils became the uniform terrain authority
and government administration bodies. At the
moment, bodies of government administration,
functioning on 3 levels of administration division:
communes, counties and voivodeships are local
bodies of public administration in Poland.

Keywor ds: Major, decree, director, gover-
norship, commune, Komesi, commandants,
constitution, king, governor, body, county,
president, public administration, government,
the Council of Regents, national councils, go-
vernment administration, self-government ad-
ministration, the Treasury, statute, Starost, act,
viovode, voivodeship, vogt.
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Terenowe organy administracji publicznej, ktére zwyklo si¢ dzieli¢ na organy
administracji rzadowej i administracji samorzadowej, zanim przejely obecna po-
sta¢ przeszty dltuga ewolucje.

W XI-XIII w. najwyzsi urzednicy dworscy, zwani komesami, zastepowali panu-
jacego w roznych dziedzinach zarzadu panstwem oraz w sprawowaniu sadéw. Ko-
mesi wywodzili si¢ z rodow moznowladczych, ktére monopolizowaty piastowanie
urzedow. Szczegdlna funkcja komesa nadwornego przejawiata si¢ w dowodzeniu
wojskiem - czyli wojami, stagd nazwa wojewoda.

W XIV i XV w. urzad wojewody, obok kasztelanskiego, nalezal do urzedéw
ziemskich sprawowanych dozywotnio. W XIV w. wojewoda, jako dygnitarz ziem-
ski, zasiadal w radzie krélewskiej, a pozniej w senacie. Do obowigzkéw i praw
wojewody nalezalo sprawowanie nadzoru nad prawidlowym stosowaniem cen,
miar i wag oraz wykonywanie wladzy sadowniczej w stosunku do ludnosci zy-
dowskiej'. Wojewoda posiadal prawo przewodniczenia w sejmikach ziemskich.
Formalnie sprawowal tez nadzér nad miastami; formalnie, bo faktycznie nadzor
ten nalezal do starosty.

W wiekach XV-XVI zakres kompetencji wojewody ulegal ograniczeniom, cho¢
nadal pozostawal najwazniejszym urzednikiem ziemskim?.

Zarzadzanie sprawami lokalnymi wymagalo tworzenia preznie dzialajacych
urzedow lokalnych, zdolnych do powsciagniecia moznowtadczej opozycji wobec
krola. Poniewaz wojewodowie wywodzili si¢ z lokalnego moznowtadztwa, funkcji
tych pelni¢ nie mogli. Stad zaistniala potrzeba zorganizowania nowego urzedu,
ktérym stal sie starosta powolywany i odwolywany przez krola. Starosta, bedac
namiestnikiem kréla, reprezentowal go i w jego zastepstwie wykonywal funkcje
wladcze. Mogl podejmowac takie decyzje jak monarcha, z wyjatkiem nadawania
przywilejow.

W wyniku ukladu rosyjsko-pruskiego, zawartego w 1772 r. w Petersburgu, do
ktorego wkrotce przystgpila Austria, dokonano podziatu ziem Rzeczypospolitej.
W wyniku trzech rozbioréw (I rozbiér - 1772 r., II rozbiér - 1793 r., III rozbior
- 1795 r.) poszczegdlne panstwa zagarnely: Rosja — 463 tys. km* obszaru i ponad
5,4 mln mieszkancow; Prusy - ponad 131 tys. km? obszaru i okofo 2,6 mln miesz-
kancow; Austria — 129 tys. km*obszaru i 4,2 mln mieszkancow’.

J. Bardach B. Le$nodorski M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego. Wydanie trzecie popra-
wione, Wyd. PWN. Warszawa 1996, s. 65 i nast.

A. Wrzyszcz, Urzgdy lokalne, [w:] Sredniowiecze i czasy nowozytne do Il wojny swiatowej, A. Be-
reza G. Smyk W. Szwarc W. P. Tekely A. Wrzyszcz, Lublin 2002, s. 120.

*  J.Bardach B. Le$nodorski M. Pietrzak, Historia..., s. 341 i nast.; G. Smyk, Administracja publicz-
na Krolestwa Polskiego w latach 1864-1915, Lublin 2012, s. 225 i nast.; T. Maciejewski, Historia
administracji i mysli administracyjnej. Czasy nowozytne i wspétczesne (XVI-XX w.), Warszawa
2013, s. 202 i nast.
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W okresie rozbiorowym, a zwlaszcza od III rozbioru, ugruntowala si¢ na zie-
miach polskich obca administracja. Ziemie polskie poddane byly podziatowi te-
rytorialnemu obowigzujagcemu w panstwach zaborczych.

W Petersburgu w 1797 r. panstwa zaborcze zawarly konwencje, w ktorej zo-
bowigzaly si¢ do solidarnego dzialania majacego zapobiec powstaniu w jakiej-
kolwiek postaci panstwa polskiego. Zobowigzania zawarte w konwencji peters-
burskiej, majace zapobiec odrodzeniu si¢ panstwa polskiego, przekreslit wynik
I wojny $wiatowej. Na poczatku wojny utworzono w Krakowie Naczelny Komi-
tet Narodowy (NKN). W Warszawie dziatal Polski Komitet Narodowy (PKN).
W koncu I wojny $wiatowej, na ziemiach polskich bedacych pod zaborami dzia-
talo kilka lokalnych osrodkow polskiej wladzy: w Warszawie Rada Regencyjna,
w Krakowie Polska Komisja Likwidacyjna, w Lublinie Tymczasowy Rzad Ludowej
Republiki Polskiej.

Rada Regencyjna oglosita 7 listopada 1918 r. niepodleglos¢ Polski, przekazujac
wladze Jozefowi Pitsudskiemu, ktéry po zwolnieniu z wigzienia w magdeburskiej
twierdzy powrdcit do Warszawy 10 listopada. Z chwilg przekazania wladzy Joze-
fowi Pitsudskiemu zapoczatkowany zostal nowy rozdziat w historii Polski. Dekre-
tem z dnia 22 listopada 1918 r. o najwyzszej wladzy reprezentacyjnej w Republice
Polskiej, powierzono Jézefowi Pilsudskiemu urzad Tymczasowego Naczelnika
Panstwa, co oznaczalo skupienie w jednym reku najwyzszej wladzy w panstwie®.

Panstwo polskie po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 r. przejeto poczatkowo
po zaborach rézne systemy prawne z odrebnosciami funkcjonowania organéw
administracji. I Rzeczpospolita przejeta rosyjski system instytucji finansowych,
austriacki model sgdownictwa administracyjnego i pruski wzorzec samorzadu te-
rytorialnego’.

W okresie II Rzeczypospolitej Polskiej (od 1919 r.) funkcjonowali wojewodowie®.
Wojewoda stal na czele wojewddztwa, jako przedstawiciel wladzy wykonawczej admi-
nistracji rzagdowej. Wojewoda mogt wydawac akty prawa miejscowego — rozporzadze-
nia na mocy upowaznienia ustawowego lub upowaznienia ministréw oraz rozporzg-
dzenia porzadkowe w celu ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

Wojewoda swe funkcje wykonywal przy pomocy urzedu wojewddzkiego.
Czynnik obywatelski przy wojewodzie, wobec niepowotania samorzadu na szcze-

* Dz Pr.PP. 1918, Nr 17, poz. 41; ]. M. Majchrowski, Rada Regencyjna, Naczelnik Paristwa, Prezy-
denci RP, [w:] Kto byt kim w Drugiej Rzeczypospolitej, ]. M. Majchrowski (red.) przy wspotpracy
G. Mazura i K. Stepana, Krakow 1994, s. 12 i nast.; G. Smyk, Administracja II Rzeczypospolitej,
[w:] Historia administracji..., A. Bereza, G. Smyk, W. P. Tekley, A Wrzyszcz, s. 231 i nast.

H. Izdebski M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1999, s. 57 i nast.
W poczatkowym okresie II RP (do 1922 r. tzn. do chwili wyboru Prezydenta) wojewodowie byli
powolywani, przenoszeni i odwolywani przez Naczelnika Panstwa na wniosek ministra spraw
wewnetrznych, uchwalony przez Rade Ministréw. Zob. art. 2 Rozporzadzenia wykonawcze
Rady Ministréw do ustawy tymczasowej z dnia 2 sierpnia 1919 r. 0 organizacji wtadz administra-
cyjnych drugiej instancji — Dz. Pr. PP. 1919, Nr 90, poz. 490.
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blu wojewddztwa, mimo, ze przewidywala to Konstytucja Marcowa z 1921 r. (art.
65)7, reprezentowaly ciala kolegialne: Rada Wojewodzka i Wydzial Wojewddzki.
Rada Wojewddzka skladala sie z cztonkéw delegowanych przez organy samorzadu
powiatowego. Wydzial Wojewodzki, bedac ciatem doradczym wojewody, sktadat
sie z wojewody, trzech cztonkéw wybranych przez Rade i dwoch urzednikow pan-
stwowych. Tylko na obszarze wojewddztw poznanskiego i pomorskiego funkcje
rad i wydziatow wojewddzkich realizowaly organy uchwalodawcze i wykonawcze
samorzadu wojewddztwa, dzialajac w oparciu o przepisy panstwa zaborczego®.

Dla zapewnienia jedno$ci dzialania administracji, wojewoda byl wyposazony
w uprawnienia nadzorczo-integracyjne wobec administracji specjalnej. Do jego
zadan nalezalo sprawowanie nadzoru nad obsadg personalng kierowniczych sta-
nowisk administracyjnych na obszarze wojewddztwa. Mogl tez zawieszaé zarza-
dzenia organéw administracji specjalnej, ktore byly sprzeczne z polityka rzadu.
Wojewoda, bedac szefem administracji ogdlnej, wykonywal administracje w za-
kresie spraw wewnetrznych. Spoczywal na nim obowigzek zapewnienia bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego. Podlegata mu policja panstwowa, sprawowat
nadzor nad samorzadem, stowarzyszeniami i prasg’.

Moéwigc o administracji terenowej w II Rzeczypospolitej Polskiej, nalezy pod-
kresli¢, ze charakteryzowala si¢ ona licznymi odrebnos$ciami, co zwlaszcza uwi-
dacznialo si¢ w pozycji ustrojowej wojewodztwa poznanskiego, pomorskiego,
Slaskiego i miasta stotecznego Warszawy.

Administracje terenowa Polski niepodleglej zwyklo sie dzieli¢ na trzy etapy™.
Etap pierwszy obejmowat lata 1918-1925. Szczegdlne miejsce wsrdd aktéw nor-
matywnych tego okresu zajmowala Konstytucja Marcowa z 1921 r., stanowigc,
ze podstawg ustroju panstwa jest szeroko pojety samorzad (terenowy i specjalny),
co nie znajdowalo pokrycia w praktycznym funkcjonowaniu panstwa. W tym bo-
wiem okresie konsekwentnie umacniano pozycje naczelnych i terenowych orga-
néw administracji rzagdowej, ograniczajac role czynnika spolecznego w funkcjo-
nowaniu administracji.

Etap drugi zapoczatkowany w 1926 r. charakteryzowal si¢ tworzeniem silnej
wladzy wykonawczo-monokratycznej. Wydawane w tym czasie akty normatywne
umacnialy pozycje organéw administracji rzagdowej. Przyktadem sankcjonowa-
nia dominacji administracji rzagdowej byly m.in. Rozporzadzenie Prezydenta RP
z dnia 19 stycznia 1928 r. o organizacji i zakresie dzialania wladz administracji
ogolnej'! i ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o cz¢§ciowej zmianie ustroju samorza-

7 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej Dz. U. RP 1921, Nr 44, poz. 267.
8 J. Bardach B. Le$nodorski M. Pietrzak, Historia..., s. 514.

J. Ttuchowski, Ustrdj wladz administracyjnych rzgdowych, Lublin 1925. s. 38; J. Stugocki, Prawo
administracyjne. Podstawowe zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2007, s. 147 i nast.

M. Jaroszynski M. Zimmermann W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Czgs¢ ogolna.
Warszawa 1956, s. 39 i nast.; A. Dudek, Wojewodowie, [w:] Kto byt kim..., s. 162 i nast.

' Dz U. 1928, Nr 11, poz. 86.
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du terytorialnego'>. W $wietle obu tych aktéw normatywnych dominujacg role
odgrywal wojewoda, ktéremu zostaly przyznane liczne srodki nadzoru nad orga-
nami samorzadu terytorialnego.

Poczatkiem trzeciego etapu funkcjonowania administracji w I RP byto uchwa-
lenie Konstytucji z dnia 23 kwietnia 1935 r."?, ktéra poglebita centralizacje ustroju
panstwa.

W dniu 1 wrzesnia 1939 r. Niemcy hitlerowskie dokonaly zbrojnej napasci na
Polske. Organy administracji II RP ulegly likwidacji. Zgodnie z wcze$niej zawar-
tym paktem Ribbentrop-Molotow armia radziecka zagarnela tereny polskie na
wschdd od Bugu i Sanu. Ziemie te zamieszkiwane przez 13 mln obywateli, zostaty
wlaczone do Bialoruskiej Socjalistycznej Republiki Radzieckiej i Ukrainskiej So-
cjalistycznej Republiki Radzieckiej'.

Dekretem kanclerza IIT Rzeszy, A. Hitlera, 8 pazdziernika 1939 r. do Niemiec
zostaly wlaczone: Pomorze, Poznanskie, cze$¢ wojewddztwa 1ddzkiego, Gorny
Slask, Zagtebie Dabrowskie, zachodnie powiaty wojewddztwa krakowskiego, pot-
nocna czg$¢ wojewodztwa warszawskiego oraz Suwalszczyzna. Wezesniej wlaczo-
no do Rzeszy Wolne Miasto Gdansk. Ogoétem okupant zaanektowal ponad 90 tys.
km? gdzie zyto ponad 10 mln ludnosci, w tym okoto 600 tys. Niemcéw. Po inwazji
Niemiec na ZSRR 1 sierpnia 1941 r. wlaczono do Rzeszy okreg bialostocki, obej-
mujacy ponad 31 tys. km?*i okoto 1 mln 600 tys. ludnosci. Z ziem polskich, ktore
nie zostaly wlaczone do Rzeszy hitlerowcy utworzyli Generalne Gubernatorstwo.

Pod koniec II wojny $wiatowej na okupowanych ziemiach polskich uksztatto-
waly sie dwa obozy polityczne. Jeden obdz uznawal zwierzchnictwo rzadu pol-
skiego na emigracji (obdz londynski). Drugi, komunistyczny obdz ksztaltujacy
sie od 1942 r., obejmowat sily skupione wokoét Polskiej Partii Robotniczej (PPR).
ODboz ten sprzyjat podporzadkowaniu si¢ ZSRR. Oba obozy - ,,londynski” i ,,mo-
skiewski” — wylonily, niezaleznie od siebie, krajowe osrodki wtadzy konspiracyj-
nej. Z inicjatywy PPR, w noc sylwestrowa z 1943 na 1944 rok, zostata utworzona
Krajowa Rada Narodowa, ktéra przystagpila do organizowania rad narodowych
- wojewddzkich, powiatowych, miejskich i gminnych. Proces organizowania rad
narodowych zapoczatkowany zostal 1 stycznia 1944 r. uchwaleniem przez Krajo-
wa Rade Narodowg Statutu tymczasowego rad narodowych. Wedlug Statutu rady
narodowe mialy sklada¢ sie z przedstawicieli organizacji i zrzeszen demokratycz-

2 Dz.U. 1933, Nr 35, poz. 294.

Dz. U. 1935, Nr 30, poz. 227. Ustawa z dnia 23 stycznia 1933 r. o czegsciowej zmianie ustroju
samorzqgdu terytorialnego, tzw. ustawa scaleniowa cho¢ po raz pierwszy regulowata w sposéb
jednolity kwestie ustrojowe samorzadu terytorialnego, to jednak nie doprowadzila do powota-
nia jednolitego samorzadu terytorialnego na szczeblu wojewddztwa dla calego obszaru panstwa.
- Dz. U. 1933, Nr 35, poz. 294.

14 J.Bardach B. Le$nodorski M. Pietrzak, Historia..., s. 603 i nast.; T. Maciejewski, Historia..., s. 337

i nast.
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no-niepodleglosciowych oraz z mozliwoscig dokooptowanych przez dang rade
0sob w liczbie nieprzekraczajacej 1/5 ogétu delegowanych cztonkéw rady™.

Pierwszg, w okupowanym kraju, konspiracyjng rade narodowg utworzono na
Lubelszczyznie w Rudce Kijanskiej (pow. Lubartéow) 18 lutego 1944 r.'¢

Czlonkowie WRN ze swego grona wybrali prezydium w skladzie: Kazimierz Si-
dor (przewodniczacy prezydium, cztonek PPR i Gwardii Ludowej), Zygmunt Go-
tawski (zastepca przewodniczacego prezydium, dowodca garnizonu Batalionow
Chlopskich), Bronistawa Czarnota (sekretarz prezydium, przedstawicielka spot-
dzielczosci), Ludwik Czugata (cztonek prezydium, zolnierz Gwardii Ludowej),
Anna Gadzalanka (cztonek prezydium, czlonek Batalionéw Chlopskich), Alek-
sander Szymanski (cztonek prezydium, dziatacz PPR, zolnierz Gwardii Ludowe;j).

Konspiracyjna WRN odbyta cztery posiedzenia (18 lutego, 7 marca, 13 kwiet-
nia, 25 czerwca 1944 r.), w czasie ktorych na plan pierwszy wybijaly si¢ sprawy:
mobilizowanie spoteczenstwa do walki zbrojnej przeciwko okupantowi niemiec-
kiemu, apelowanie o zaprzestanie walk bratobdjczych oraz podejmowanie dziatan
na rzecz tworzenia i przygotowania rad narodowych do realizacji zadan w wy-
zwolonej Polsce.

Wojewddzka Rada Narodowa wydelegowala ze swego grona na czlonkéw Kra-
jowej Rady Narodowej Kazimierza Sidora, Pawla Dabka i Mariana Czerwinskiego.

W okresie II wojny $wiatowej konspiracyjng dzialalno$¢ rozwijal Wladystaw
Cholewa, ktéry od sierpnia 1941 r. do sierpnia 1944 r. byt delegatem emigracyjne-
go Rzadu RP na wojewddztwo lubelskie (konspiracyjny wojewoda)"’.

Realizujac postanowienia zawarte w Manifescie Lipcowym, PKWN energicz-
nie przystapil do tworzenia organéw administracji na wyzwolonych terenach kra-
ju's. W $wietle dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 21
sierpnia 1944 r. o trybie powotania wladz administracji ogdlnej I-szej i II-giej in-
stancji'’, organem wykonawczym administracji ogélnej II-giej instancji byt urzad
wojewodzki, na czele ktdrego stal wojewoda, mianowany przez PKWN na pod-
stawie wniosku kierownika resortu administracji publicznej i po uzyskaniu opinii
wojewodzkiej rady narodowej (art. 1 cyt. dekretu). Wojewode odwotywal PKWN

Uchwata Krajowej Rady Narodowej z dnia 1 stycznia 1944 r. [w:] Wybér Zrédet do nauki pol-

skiego prawa paristwowego. Opr. J. Zakrzewska, A. Gwizdz. Warszawa 1967, s. 39; P. Dabek, Wo-

jewéddzka Rada Narodowa w Lublinie 1944-1959 ,Rocznik Lubelski” Tom II. Lublin 1959, s. 53

i nast.; H. Izdebski, Samorzgd..., s. 75.

16 P. Dabek, Wojewddzka Rada Narodowa..., s. 54; W. Kucharski, Z dziejéow konspiracyjnych rad

narodowych w Lubelskiem ,,Ziemia” 1973/1974. Warszawa 1977, s. 5 i nast.

Stownik biograficzny miasta Lublina pod redakcjg Tadeusza Radzika, Jana Skarbka i Adama

A. Witusika, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie Sktodowskiej, Lublin 1993. Tom I, s. 53.

18 J. Banach B. Le$nodorski M. Pietrzak, Historia..., s. 65.; G. Smyk, PKWN, Rzgd Tymczasowy RB,
Tymczasowy Rzgd Jednosci Narodowej — sktad, program, dziatalnosé, [w:] Sredniowiecze i czasy
nowozytne..., A. Bereza G. Smyk W, Szwarc WP Tekley A. Wrzyszcz, s. 417.

¥ Dz. U. 1944, Nr 2, poz. 8.
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na podstawie wniosku kierownika resortu administracji publicznej. Wojewddzka
rada narodowa miata prawo zgda¢ ustapienia wojewody, wystepujac z wlasnej ini-
cjatywy, badz z inicjatywy jednej z rad powiatowych danego wojewddztwa. Wo-
jewoda z tytulu zajmowanego stanowiska wchodzit w sklad wojewodzkiej rady
narodowej, jako pelnoprawny jej cztonek.

Po zakonczeniu II wojny swiatowej w Polsce administracje terenowa, oprocz
administracji rzadowej, tworzyly organy samorzadu terytorialnego i rady naro-
dowe. W przeciwienstwie do okresu miedzywojennego, samorzad terytorialny byt
powolany we wszystkich jednostkach podziatu terytorialnego panstwa.

Odtworzenie struktur samorzadu terytorialnego w Polsce po drugiej wojnie
$wiatowej normowal Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia
23 listopada 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorialnego®.
Zakres zadan samorzadu terytorialnego okreslat art. 1, ktéry stanowil, Ze nalezg do
niego ,,sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, o ile nie s3 wyraznie zastrzezone
do kompetencji wladz panstwowych.” Natomiast art. 2 w sposdb enumeryczny wy-
liczal, jakie sprawy do jego kompetencji nie nalezaly. Byly to sprawy: zagraniczne
i handlu zagranicznego, wojskowe, laséw, gornictwa, lotnictwa, kolei, drog koto-
wych panstwowych i wojewddzkich oraz drég wodnych, poczty i telekomunikacji,
waluty i ubezpieczen, panstwowych podatkéw, opftat, cet, akcyz i monopoli.

Nowy rozdzial dzialalno$ci terenowej administracji zapoczatkowany zostat
ustawa z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy pan-
stwowej?'. Na mocy przepisow tej ustawy (Rozdz. 5, art. 32-36) zostaly zniesione:

« zwigzki samorzadu terytorialnego;

« stanowiska wojewody, wicewojewody, starosty, wicestarosty, prezydenta, wi-
ceprezydenta miasta, burmistrza, wiceburmistrza oraz wéjta i podwdjciego;

« wydzialy wojewddzkie i powiatowe oraz zarzady miejskie i zarzady gminne;

+ wszystkie terenowe wladze pierwszej i drugiej instancji, podlegle dotychczas
ministrom: finanséw, o§wiaty oraz pracy i opieki spolecznej, jak rowniez Pan-
stwowej Komisji Planowania Gospodarczego, z wyjatkiem administracji cel
i ochrony skarbowej.

Kompetencje zniesionych organéw ustawa z 20 marca 1950 r. zostaly przejete

przez rady narodowe i ich prezydia. Zakres i tryb dziatania rad narodowych zo-
staly okreslone w rozdziale drugim ustawy (art. 6-11).

2 Dz. U. 1944, Nr 14, poz. 74. Dekret z 23 listopada 1944 ,w sposéb zasadniczy modyfikowat
dotychczasowe ustawodawstwo samorzadowe, zwlaszcza w zakresie organizacyjno-funkcjonal-
nym” — W. Kozyra, Ustréj administracji paristwowej w Polsce w latach 1944-1950, ,,Czasopismo
Prawno-Historyczne” 2011. Tom LXIIIL. Zeszyt 1, s. 187. Dekret w duzym stopniu opierat si¢ na
ustawodawstwie przedwojennym, zauwaza H. Izdebski, Samorzgd..., s. 74.

2 Dz. U. 1950, Nr 14, poz. 130.
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Ustawg z dnia 22 listopada 1973 r. o zmianie ustawy o radach narodowych,
prezydia rad narodowych, jako organy kolegialne, zostaly zastgpione organami
jednoosobowymi (wojewoda, prezydent miasta, naczelnik gminy, dzielnicy)*.

Wojewode, prezydenta miasta, naczelnika powiatu, naczelnika miasta stano-
wiacego powiat i naczelnika dzielnicy w miescie wytaczonym z wojewodztwa po-
wolywal Prezes Rady Ministréow, po zaopiniowaniu kandydatow przez wilasciwa
rade narodowa. Natomiast naczelnika miasta nie stanowigcego powiatu, naczel-
nika dzielnicy w mie$cie stanowigcym powiat oraz naczelnika gminy powotywat
wojewoda po zaopiniowaniu kandydatow przez wtasciwg rade narodowa. Wi-
cewojewodow i wiceprezydentow miast wylaczonych z wojewodztw powolywat
Prezes Rady Ministrow. Powolanie na stanowisko wojewody, prezydenta miasta,
naczelnika powiatu, miasta, dzielnicy i gminy oraz ich zastepcéw nastepowato
na czas nieoznaczony. Odwotywanie 0séb z tych stanowisk dokonywaly organy
wlasciwe do powolania na te stanowiska. Nadzoér nad dziatalnoscig terenowych
organow administracji panstwowej sprawowata Rada Ministréw, Prezes RM oraz
terenowe organy administracji wyzszego stopnia.

W 1975 r. nastgpily w Polsce dalsze, istotne zmiany w strukturze terenowych or-
ganéw administracji. Ustawg z 28 maja 1975 r. o dwustopniowym podziale admi-
nistracyjnym panstwa oraz o zmianie ustawy o radach narodowych?* jednostkami
podziatu administracyjnego stopnia podstawowego staly si¢ gminy i miasta oraz
dzielnice wiekszych miast, a jednostkami stopnia drugiego ustanowiono wojewodz-
twa oraz miasta na prawach wojewodztw: Warszawa, Krakow, £6dz i Wroctaw.

W wyniku wprowadzenia dwustopniowego podziatu terytorialnego panstwa
zniesiono powiaty w liczbie 314 i 76 miast na prawach powiatu. W miejsce istnie-
jacych do 31 maja 1975 r. powiatow i 17 wojewddztw utworzono 49 wojewddztw,
ktore funkcjonowaly do 31 grudnia 1998 r.**

W $wietle cytowanej ustawy z 28 maja 1975 r. terenowymi organami admini-
stracji panstwowej byly:

« W wojewodztwie — wojewoda;

« W wojewodztwie stofecznym i miejskim - prezydent miasta;

« w wojewodztwie wroctawskim i miescie Wroctawiu — wojewoda;

« w miescie liczacym powyzej 50 tys. mieszkancow oraz w miescie bedacym
siedziba wojewddzkiej rady narodowej — prezydent miasta, a w miescie do 50
tys. mieszkancow - naczelnik miasta;

 w dzielnicy miasta — naczelnik dzielnicy;

2 Dz. U. 1973, Nr 47, poz. 276 - art. 49a, ust. 1 pkt 1-6. Zob. tez: E. Ura, Prawo administracyjne,
Warszawa 2010, s. 177; H. Izdebski, Samorzqgd..., s. 77.

# Dz U. 1975, Nr 16, poz. 91.

# Ustawa z dnia 28 maja 1975 r. o dwustopniowym podziale administracyjnym parstwa oraz
o0 zmianie ustawy o radach narodowych Dz. U. 1975, Nr 16, poz. 91 (art. 49, pkt 1); E. Ochen-
dowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, Torun 2009, s. 302.
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« w gminie - naczelnik gminy;
« wmiescie i gminie, w ktérych dziala wspélna rada narodowa — naczelnik mia-
sta i gminy.

Wojewoda, jako organ wykonawczy wojewodzkiej rady narodowej, realizo-
wal jej zadania wynikajace z uchwal tej rady w zakresie spraw gospodarczych,
spolecznych, kulturalnych oraz zadania terenowego organu administracji pan-
stwowej stopnia wojewddzkiego, wiazac potrzeby terenu z zadaniami ogoélnopan-
stwowymi, dbajac o coraz lepsze zaspokajanie potrzeb ludnosci, wzrost i unowo-
cze$nianie produkcji i ustug, kompleksowy gospodarczy i spoteczno-kulturalny
rozwdj wojewodztwa.

Wojewoda: uczestniczyl w sesjach wojewddzkiej rady narodowej i posiedze-
niach jej prezydium; zapewnial wykonanie uchwat wojewddzkiej rady narodowej
i postanowien prezydium oraz skladal sprawozdania z ich wykonania; przedsta-
wial wojewodzkiej radzie narodowej projekty planéw spoteczno-gospodarcze-
go rozwoju wojewodztwa oraz budzetu i sktadal sprawozdania z ich realizacji;
wspoldziatat z prezydium wojewodzkiej rady narodowej w sprawach zwigzanych
z realizacja zadan prezydium oraz przygotowaniem sesji rady, wystepowat do pre-
zydium z wnioskami o zwolanie sesji wojewddzkiej rady narodowej i jej przed-
miotu obrad; wspdtdziatal z komisjami wojewddzkiej rady narodowej i radnymi,
udzielal im pomocy w realizacji zadan w utrzymywaniu facznosci z mieszkanca-
mi i samorzagdem mieszkancéw oraz prowadzeniu dzialalnosci kontrolnej; przed-
stawial komisjom wojewddzkiej rady narodowej projekty wazniejszych zarzadzen
i decyzji w celu zasiggnigcia opinii oraz informowat o realizacji wnioskéw komisji;
rozpatrywal interpelacje i wnioski radnych wojewddzkiej rady narodowej i infor-
mowal o sposobie ich zalatwiania; przedstawial wojewddzkiej radzie narodowej
do zatwierdzenia zarzadzenia porzadkowe wydane w okresie miedzy sesjami;
sprawowal kontrole nad realizacja postulatow i wnioskéw wyborcow.

Rozporzadzenie Rady Ministréw z 13 stycznia 1978 r. w sprawie statusu wo-
jewody okreslato nadto katalog spraw realizowanych przez wojewode. Byly to
zadania w dziedzinie: opracowywania planu spoleczno-gospodarczego rozwoju
wojewodztwa i budzetu (§ 9); realizacji planow spoteczno-gospodarczych i bu-
dzetu (§ 10); polityki inwestycyjnej (§ 11); rozbudowy miast i innych jednostek
osadniczych, budownictwa mieszkaniowego i realizacji polityki mieszkaniowej
(§ 12); gospodarki zywnosciowej (§ 13); zaopatrzenia rynku i ustug ludnosci (§
14); drogownictwa, komunikacji i tacznosci (§ 15); oswiaty i wychowania (§ 16);
zdrowia i pomocy spolecznej (§ 17); kultury i sztuki (§ 18); kultury fizycznej,
sportu i turystyki (§ 19); ochrony srodowiska ($ 20); planowania przestrzennego
(§ 21); gospodarki lesnej (§ 22); gospodarki paliwowo-energetycznej i materialo-
wej (§ 23); spraw wyznaniowych (§ 24); obronnosci (§ 25); tadu i porzadku pu-
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blicznego (§ 26); organizacji i nadzoru nad terenowymi organami administracji
panstwowej stopnia podstawowego.

Zadania wojewody w odniesieniu do jednostek nie podporzadkowanych woje-
wodzkiej radzie narodowej okreslone zostaly w rozdziale 4-tym § 29-32 cytowa-
nego rozporzadzenia z 13 stycznia 1978 r.

W wyniku przemian ustrojowo-politycznych zapoczatkowanych w Polsce
w 1989 r. debatami ,,okraglego stolu”, zaczeto stwarzac realne warunki dla kre-
owania i funkcjonowania, na zasadach demokratycznych, organéw panstwowych
i samorzadu terytorialnego. Utracily swoj byt rady narodowe, funkcjonujace od
1944 r., a w latach 1950-1990 dziatajace jako organy jednolitej wladzy panstwowe;j.
W 1990 r. na szczeblu gminy reaktywowany zostal, po 40 latach niebytu, samo-
rzad terytorialny, ktéry przez ponad 8 lat dziatal tylko na tym szczeblu podzia-
tu terytorialnego panstwa®. Przywrocenie samorzadu terytorialnego stanowi-
o nawiazanie do tradycji samorzadu terytorialnego funkcjonujgcego w okresie
miedzywojennym. Przywrdcony w 1990 r. samorzad stal sie podstawowa forma
organizacji zycia publicznego w gminie. W wyniku procesu decentralizacji admi-
nistracji w 1998 r., ustanowiony zostal samorzad terytorialny na szczeblu powiatu
i wojewodztwa®.

Od roku 1990 rosta ranga wojewody, ktory stawat sie faktycznym organem po-
siadajacym realna wladze w systemie terenowych organéw administracji publicz-
nej. W ujeciu ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzadowej
administracji ogdlnej (art. 53) do wlasciwosci wojewody przekazano, okreslone
w przepisach prawa, zadania i kompetencje, nalezace dotychczas do wojewodzkiej
rady narodowej oraz terenowych organéw administracji panstwowej o wlasciwo-
$ci ogdlnej i o wlasciwosci szczegodlnej stopnia wojewddzkiego, jezeli te zadania
i kompetencje nie zostaly przekazane w odrebnych ustawach organom samorza-
du terytorialnego lub innym organom. Kierownicy urzedéw rejonowych przejeli
zadania i kompetencje terenowych organéw administracji panstwowej o wtasci-
wosci szczegolnej 1 ogélnej stopnia podstawowego, wykonywane z mocy ustaw
szczegllnych przez rejonowe organy administracji panstwowej, jezeli nie zostaly
one przekazane w odrebnych ustawach organom samorzadu terytorialnego lub
innym organom?®.

Wojewoda sprawowal nadzér nad organami samorzadu terytorialnego. W po-
stepowaniu administracyjnym byl organem wyzszego stopnia w stosunku do
kierownikéw rejonowych urzedow rzadowej administracji ogélnej oraz organow
samorzadu terytorialnego w zakresie realizowanych przez te organy zleconych za-
dan administracji rzagdowej. Wojewoda koordynowal wspoétdziatanie wszystkich

»  Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzgdzie gminnym Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1591.

% Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1592;
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewddztwa Dz. U. 2001, Nr 142, poz. 1590.

¥ Dz.U. 1990, Nr 21, poz. 123.
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jednostek organizacyjnych administracji rzagdowej i samorzadowej dziatajacych
na terenie wojewodztwa. Do jego zadan nalezalo takze koordynowanie realizacji
zadan w zakresie obronnosci i bezpieczenstwa panstwa.

W s$wietle ustawy o terenowych organach rzadowej administracji ogolnej
z 1990 r. (art. 18), wojewoda przedstawial sejmikowi samorzadowemu, nie rza-
dziej niz dwa razy w roku, ogoélng informacje o swej dziatalnosci, w tym w szcze-
goélnosci o wykonywaniu nadzoru nad organami samorzadu terytorialnego.
Przedstawial tez sejmikowi do zaopiniowania projekty wydawanych przez siebie
aktow prawa miejscowego, z wylaczeniem rozporzadzen porzadkowych.

Rok 1998 zwyklo si¢ okresla¢ rokiem waznych reform, poniewaz w tym okre-
sie wprowadzono ustawg z 24 lipca zasadniczy trdjstopniowy podzial terytorial-
ny panstwa, uchwalono 5 czerwca 1998 r. ustawe o samorzadzie powiatowym
i ustawe o samorzadzie wojewddztwa oraz z tej samej daty ustawe o administracji
rzadowej w wojewddztwie. Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej
w wojewddztwie wprowadzita pojecie rzadowej administracji zespolonej i rzado-
wej administracji niezespolonej. Na system administracji terenowej zlozyty sie
dwa podsystemy: administracja rzagdowa i administracja samorzagdowa?. Tereno-
we organy administracji rzadowej tworzyly organy administracji ogélnej, podpo-
rzadkowane wojewodzie i organy administracji niezespolonej (specjalnej) pod-
porzadkowane bezposrednio ministrom lub kierownikom urzedéw centralnych.

Pozycje prawng wojewody okresla obecnie ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r.
o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie®. Ustawa ta, podobnie
jak ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewddztwie,
wprowadzila, a $cislej méwiac — utrzymata pojecie rzagdowej administracji zespo-
lonej i administracji niezespolonej. Nowos¢ ustawy z 23 stycznia 2009 r. w stosun-
ku do ustawy z 5 czerwca 1998 r., polega na tym gltéwnie, ze ustawa ,,styczniowa”
2 2009 r. jest przejrzysta; jasno okresla zakres dzialania oraz zasady funkcjonowa-
nia wojewody, tryb jego powolywania i odwolywania, a takze ksztaltuje organi-
zacje rzadowej wojewddzkiej administracji zespolonej i niezespolonej; wojewode,
jako organ monokratyczny, sytuuje na centralnym miejscu w systemie terenowych
organow administracji i eksponuje jego role jako przedstawiciela Rady Ministrow.

Nowa, obowigzujaca ustawg z 23 stycznia 2009 r. okreslono, ze zadania admini-
stracji rzadowej w wojewddztwie wykonujg (art. 2):

1. wojewoda;

# . Jagielski, Terenowa administracja rzgdowa zespolona, [w:] Prawo administracyjne M. Wierz-

bowski (red.). Warszawa 2009, s. 193.

¥ Dz. U. 2009, Nr 31, poz. 206. Ustawa zostata opublikowana 26 lutego 2009 r., a w zycie weszla
1 kwietnia tego samego roku. Ustawa ta w art. 82 stanowi: ,Iraci moc ustawa z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 administracji rzadowej w wojewodztwie”. Zob. tez: M. Pacak, K. Zmorek, Ustawa o wo-
jewodzie i administracji rzgdowej w wojewodztwie. Komentarz. Warszawa 2013.
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2. organy rzagdowej administracji zespolonej, w tym kierownicy zespolonych
stuzb, inspekc;ji i strazy;

3. organy niezespolonej administracji rzagdowej;

4. jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwiazki, jezeli wykonywanie przez
nie zadan administracji rzadowej wynika z odrebnych ustaw lub zawartego
porozumienia;

5. starosta, jezeli wykonywanie przez niego zadan administracji rzagdowej wyni-
ka z odrebnych ustaw;

6. inne podmioty, jezeli wykonywanie przez nie zadan administracji rzadowej

wynika z odrebnych ustaw.

Obowigzujgca ustawa o wojewodzie (art. 3) stanowi, Ze wojewoda jest:

. przedstawicielem Rady Ministréw w wojewddztwie;

. zwierzchnikiem rzagdowej administracji zespolonej w wojewodztwie;

. organem rzagdowej administracji zespolonej w wojewodztwie;

. organem nadzoru nad dzialalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego i ich

zwigzkéw pod wzgledem legalnosci;

5. organem administracji rzadowej w wojewddztwie, do ktorego wilasciwosci
nalezg wszystkie sprawy z zakresu administracji rzadowej w wojewodztwie
nie zastrzezone w odrebnych ustawach do wiasciwosci innych organéw tej
administracji;

6. reprezentantem Skarbu Panstwa w zakresie i na zasadach okreslonych w od-
rebnych ustawach;

7. organem wyzszego stopnia w rozumieniu ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
Kodeks postepowania administracyjnego.

W N~

Wojewoda kontroluje pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci
wykonywanie przez jednostki samorzadu terytorialnego zleconych zadan z za-
kresu administracji rzadowe;j.
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Wojewode powoluje i odwotuje Prezes Rady Ministrow na wniosek ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej®. Ustawa okres§la wymagania jakie
winna spelni¢ osoba pretendujaca do objecia stanowiska wojewody.

Katalog tych wymogéw zawiera art. 6 ust. 2. Na stanowisko wojewody moze
by¢ powolana osoba, ktdra:

1. posiada obywatelstwo polskie;

2. posiada tytul zawodowy magistra lub tytut rownorzedny;

3. posiada 3-letni staz pracy w zakresie kierowania zespolami ludzkimi;

4. nie byla skazana prawomocnym wyrokiem sagdu za umyslne przestepstwo $ci-
gane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestepstwo skarbowe;

5. korzysta z pelni praw publicznych;

6. cieszy si¢ nieposzlakowang opinig.

Prezes Rady Ministrow kieruje dzialalnoscig wojewody, w szczegoélnosci wy-
dajac w tym zakresie wytyczne i polecenia, zadajac przekazania sprawozdan
z dziatalnosci wojewody oraz dokonujgc okresowej oceny jego pracy. Prezes Rady
Ministréw sprawuje nadzor nad dzialalno$cig wojewody na podstawie kryterium
zgodnosci jego dzialania z polityka Rady Ministrow. Minister wlasciwy do spraw
administracji publicznej sprawuje nadzér nad dzialalnoscig wojewody na podsta-
wie kryterium zgodnosci jego dziatania z powszechnie obowiazujacym prawem,
a takze pod wzgledem rzetelnosci i gospodarnosci. Wiasciwy minister wykonuje
swoje uprawnienia wobec wojewody w zakresie i na zasadach okreslonych w od-
rebnych ustawach.

Wojewoda jest obowigzany do udzielania wlasciwemu ministrowi lub cen-
tralnemu organowi administracji rzadowej, w wyznaczonym terminie, zagdanych
przez niego informacji i wyjasnien. Spory miedzy wojewodami oraz miedzy wo-
jewoda a czlonkiem Rady Ministréw lub centralnym organem administracji rza-
dowej rozstrzyga Prezes Rady Ministrow.

¥ Rozporzadzeniem Rady Ministréow z dnia 21 listopada 2011 r. zostalo zniesione Ministerstwo
Spraw Wewnetrznych i Administracji (Dz. U. 2011, Nr 250, poz. 1500). W miejsce zniesionego
MSWiA utworzono Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji i Ministerstwo Spraw Wewnetrz-
nych. Ministrem wlasciwym do spraw administracji publicznej jest minister Administracji
i Cyfryzacji. Szczegélowy zakres dzialania tego ministra okresla Rozporzadzenie Prezesa Rady
Ministréw z dnia 18 listopada 2011 (Dz. U. 2011, Nr 248, poz. 1479). Minister, poza wymienio-
nym dzialem administracja publiczna, kieruje dziatami administracji rzadowej: informatyzacja,
faczno$¢, wyznania religijne oraz mniejszosci narodowe i etniczne. Organy podlegle lub nad-
zorowane przez tego ministra to: Gléwny Geodeta Kraju i Prezes Komunikacji Elektroniczne;j.
Szczegdtowy zakres dzialania ministra Spraw Wewnetrznych okresla Rozporzadzenie Prezesa
Rady Ministréow z dnia 18 listopada 2011 r. (Dz. U,, Nr 248, poz. 1491). Minister kieruje dzia-
fami administracji rzadowej — sprawy wewnetrzne. Zalacznik do cytowanego Rozporzadzenia
Prezesa RM z 18 listopada 2011 r. okresla podlegle organy ministrowi. Tymi organami sg: 1) Dy-
rektor Zaktadu Emerytalno-Rentowego; 2) Komendant Gléwny Policji; 3) Komendant Gléwny
Strazy Granicznej; 4)Komendant Gtéwny Strazy Pozarnej; 5) Szef Obrony Cywilnej Kraju; 6)
Szef Urzgdu do Spraw Cudzoziemcow.
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Prezes Rady Ministrow moze upowazni¢ wlasciwego ministra do spraw admi-
nistracji publicznej do wykonywania, w jego imieniu, przystugujacych mu wo-
bec wojewody uprawnien, z wyjatkiem powolywania i odwolywania wojewody
oraz rozstrzygniecia sporéw miedzy wojewoda a cztonkiem Rady Ministréw lub
centralnym organem administracji rzadowej. ,,To unormowanie dopuszczajgce
upowaznienie ministra wlasciwego do spraw administracji - zauwaza J. Jagielski -
nasuwa pewne watpliwosci dotyczgce wyraznej niekonsekwencji koncepcyjnej. Jezeli
bowiem ustawodawca ustanawia Prezesa Rady Ministréw jako ,,nadrzednego sze-
fa” zawiadujgcego ze szczebla rzgdowego podstawowymi ogniwami administracji
rzgdowej w terenie, jakimi sg wojewodowie, to trudno uznac zasadne i zrozumiate
rozwigzanie, w Swietle ktérego cale biezgce sterowanie tymi ogniwami moze byc
powierzone ministrowi wlasciwemu do spraw administracji”'.

Wojewoda realizuje zadania przy pomocy aparatu pomocniczego. Aparat po-
mocniczy wojewody jest skupiony w urzedzie wojewddzkim, na czele ktérego
stoi dyrektor generalny. Dyrektor generalny jest szczegdlnie waznym ogniwem
w aparacie pomocniczym wojewody, poniewaz zapewnia funkcjonowanie i cia-
glo$¢ pracy; dokonuje czynnosci z zakresu prawa pracy wobec 0séb zatrudnio-
nych w urzedzie oraz realizuje polityke personalng (m.in. przygotowuje program
zarzadzania zasobami ludzkimi w urzedzie, organizuje nabdr na wolne stanowi-
ska w urzedzie, dokonuje oceny pracy dyrektoréw wydziatéw); wykonuje zadania
stuzby cywilnej w urzedzie; wykonuje okreslone zadania kierownika urzedu, je-
zeli odrebne przepisy tak stanowig; wykonuje inne zadania wynikajace z upowaz-
nien i polecen wojewody.

Zapewniajac sprawne funkcjonowanie urzedu, warunki jego dzialania, a takze
organizacje pracy, dyrektor generalny urzedu wydaje w tym zakresie zarzadzenia
oraz stosowne polecenia dyrektorom wydzialéw urzedu. Regulamin urzedu wo-
jewodzkiego szczegdtowo okresla zadania i kompetencje dyrektora generalnego.

Natomiast organizacje wewnetrzng urzedu wojewoddzkiego okresla statut nada-
ny przez wojewode, podlegajacy na zatwierdzeniu przez Prezesa Rady Ministrow.
Statut® jest oglaszany w wojewddzkim dzienniku urzedowym, wydawanym przez
wojewode. Statut urzedu wojewddzkiego okresla w szczegélnosci: nazwe i sie-
dzibe¢ urzedu; nazwy stanowisk dyrektoréw wydzialéw; nazwy wydziatéw oraz
innych komorek organizacyjnych urzedu; zakresy dziatania wydzialéw i innych
komorek organizacyjnych urzedu oraz, jezeli odrebne ustawy tak stanowia, zakres

31T Jagielski, Terenowa administracja..., s. 196-197.

Statut to zbidr przepisow okreslajacych strukture, zadania i sposéb dziatania podmiotu prawa
publicznego lub prywatnego. Statut moze by¢ uchwalony, nadany lub przyjety. Statuty prawa
publicznego zazwyczaj nadawane sg przez organy nadrzedne organom podlegtym. Warunkiem
wejécia w zycie aktow prawa miejscowego (w tym statutu) podobnie jak aktéw prawa powszech-
nie obowigzujacego, jest ich opublikowanie, co wynika z treéci art. 88 ust. 1 Konstytucji RP
21997 r. (Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483) oraz art. 13 pkt 9 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o0 oglasza-
niu aktéw normatywnych i innych aktéw prawnych (Dz. U. 2000, Nr 62, poz. 718).

32
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kompetencji przypisanych okreslonym w ustawach stanowiskom lub funkcjom
urzedowym; nazwy, siedziby i zakresy dzialania delegatur i inne sprawy istotne
dla organizacji i funkcjonowania urzedu.

Zmiana statutu urzedu wojewddzkiego, polegajaca na aktualizacji wykazu jed-
nostek podporzadkowanych wojewodzie lub przez niego nadzorowanych, nie wy-
maga zatwierdzenia przez Prezesa Rady Ministrow.

Administracje rzadowa zespolong w wojewddztwie wykonuje wojewoda oraz
dzialajacy pod jego zwierzchnictwem kierownicy bedacy organami zespolonych
stuzb, inspekeji i strazy. Na terenie wojewddztwa funkcjonuje takze powiatowa
administracja zespolona, ktorg pod zwierzchnictwem starosty wykonujg kierow-
nicy powiatowych stuzb, inspekcji i strazy. Stuzby, inspekcje i straze sg jednostka-
mi organizacyjnie wyodrebnionymi wedlug kryterium przedmiotowego (zajmuja
sie poszczegoélnymi dziatami administracji publicznej w wojewodztwie). Wojewo-
da, jako zwierzchnik rzagdowej administracji zespolonej w wojewodztwie, kieruje
nig i koordynuje jej dzialalnos¢, a takze ponosi odpowiedzialnos¢ za rezultaty jej
funkcjonowania.

Organy stuzb, inspekgji i strazy wykonuja swoje zadania przy pomocy urze-
du wojewddzkiego (zespolenie organizacyjne). Wojewoda powoluje i odwotuje
kierownikéw stuzb, inspekeji i strazy, z wyjatkiem komendantéw wojewddzkich
strazy pozarnej i policji, ktérych powoluje i odwoluje wlasciwy naczelny organ
administracji rzadowej po zasiegnieciu opinii wojewody.

W ujeciu obowigzujacej ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w woje-
wodztwie (art. 56 ust. 1) organami niezespolonej administracji rzadowej sa w te-
renie organy administracji rzgdowej podporzadkowane wlasciwemu ministrowi
lub centralnemu organowi administracji oraz kierownicy panstwowych osob
prawnych i kierownicy innych panstwowych jednostek organizacyjnych wykonu-
jacych zadania z zakresu administracji rzagdowej w wojewodztwie.

Ustanowienie organéw niezespolonej administracji rzadowej moze nastgpi¢
wylacznie w drodze ustawy i pod warunkiem, ze jest to uzasadnione ogoélnopan-
stwowym charakterem wykonywanych zadan lub terytorialnym zasiegiem dziata-
nia przekraczajacym obszar jednego wojewddztwa (art. 57). Niezespolong admi-
nistracje rzadowa w wojewddztwie tworza obecnie z woli ustawodawcy (art. 56
ust. 1 pkt 1-15):

1. dowddcy okregdw wojskowych, szefowie sztabow wojskowych, wojskowi ko-
mendanci uzupelnien;

2. dyrektorzy izb celnych i naczelnicy urzedéw celnych;

3. dyrektorzy izb skarbowych, naczelnicy urzedéw skarbowych, dyrektorzy
urzedow kontroli skarbowej;

4. dyrektorzy okregowych urzedéw gorniczych i specjalistycznych urzedow gor-
niczych;

5. dyrektorzy okregowych urzedéw miar i naczelnicy obwodowych urzedéw miar;
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6. dyrektorzy okregowych urzedéw probierczych i naczelnicy obwodowych
urzedow probierczych;

7. dyrektorzy regionalnych zarzagdéw gospodarki wodnej;

8. dyrektorzy urzedéw morskich;

9. dyrektorzy urzedow statystycznych;

10.dyrektorzy urzedéw zeglugi srédladowej;

11.graniczni i powiatowi lekarze weterynarii;

12.komendanci oddziatéw Strazy Granicznej, komendanci placowek i dywizjo-
noéw Strazy Granicznej;

13. okregowi inspektorzy rybotéwstwa morskiego;

14. panstwowi graniczni inspektorzy sanitarni;

15.regionalni dyrektorzy ochrony srodowiska.

Powolywanie i odwolywanie terenowych organéw niezespolonej administracji
rzadowej nastepuje na podstawie odrebnych ustaw.

Wojewoda posiada ograniczone uprawnienia w stosunku do terenowych orga-
néw administracji niezespolonej, co wynika z faktu, ze nie jest on ich zwierzch-
nikiem. Pewne uprawnienia wojewody — uprawnienia koordynacyjne i kontrolne
- w odniesieniu do organow niezespolonej administracji rzadowej, wynikaja z ra-
cji realizowania przez niego polityki Rady Ministréw. W $wietle obowigzujacej
ustawy wojewoda upowazniony jest do:

» wydawania polecen;

« zadania biezacych informacji i wyjasnien o ich dziatalnosci w zakresie zadan
administracji rzadowej realizowanych w wojewodztwie;

« otrzymywania corocznych informacji o dziatalnosci jednostek administracji
niezespolonej w wojewodztwie;

« kontrolowania, w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach, sposobu wykony-
wania zadan wynikajacych z ustaw i innych aktéw prawnych wydawanych na
podstawie upowaznien w nich zawartych?®.

¥ Na temat terenowej rzadowej administracji niezespolonej obszernie pisze L. Bielecki, Tereno-

we organy administracji rzgdowej (Administracja niezespolona), [w:] Ustrojowe prawo admini-
stracyjne, L. Bielecki P Ruczkowski (red.), Warszawa 2011, s. 195-235. Zob. tez L. Moczulo,
Wojewddzka administracja niezespolona, [w:] Prawo administracyjne, B. Orlik A Puczko (red.),
Warszawa 2011, s. 56.

Terenowym organem administracji niezespolonej — Policji i Strazy Granicznej, po$wigcone sa
liczne publikacje autorstwa M. Zmigrodzkiego, m.in. Policja, [w:] Ustréj organéw ochrony praw-
nej, B. Szmulik M. Zmigrodzki (red.), Lublin 2005, s. 473 i nast.; Policja jako organ porzgdku
publicznego i cigania karnego w III Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Zadania administracji rzgdo-
wej i organdw samorzgdu terytorialnego w zakresie bezpieczeristwa panstwa i porzgdku publicz-
nego, W. S. Kucharski (red.), Wyd. WSEil, Lublin 2009, s. 93 i nast.; M. Zmigrodzki (wspotautor
B. Szmulik) Straz Graniczna, [w:] Ustrdj organdw..., s. 523 i nast.
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Stawomir Franc, Pawel Pochodyla

Wydzial Administracji, Wyzsza Szkola Ekonomii i Innowacji

Policja Panstwowa powiatu krasnostawskiego
w dwudziestoleciu miedzywojennym

State Police of District Krasnystav during the interwar

Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest dzialalnos¢ Poli-
cji Pafistwowej w okresie Drugiej Rzeczypo-
spolitej na terenie powiatu krasnostawskiego.
Przedstawia formacje, z jakich si¢ wywodzila
oraz omawia proces unifikacji stuzb policyj-
nych. Proces ten byt niezwykle skomplikowany
i wymagal determinacji jej tworcéw. Stworze-
nie sprawnie dzialajacej formacji bylo mozli-
we dzieki odpowiednim aktom prawnym oraz
przychylnoéci dwczesnych wladz i srodowisk
lokalnych.

Komenda powiatowa Policji Panstwowej w Kra-
snymstawie w dwudziestoleciu miedzywojen-
nym borykata si¢ z wieloma problemami, za-
réwno kadrowymi, jak tez i technicznymi.
Jednak pomimo tych trudnoéci tuz przed wy-
buchem II wojny $wiatowej, na strazy adu
i porzadku publicznego w powiecie krasno-
stawskim stata formacja, o ktérej mozna po-
wiedzie¢, iz jak na tamte czasy byla stuzba
profesjonalna, a policjanci w okresie dziatan
wojennych potrafili wykazac sie patriotyzmem
i niezwykla wola walki z okupantem.

Stowa kluczowe: bezpieczenistwo pu-
bliczne, Policja Panstwowa, powiat krasno-
stawski, minister spraw wewnetrznych, dwu-
dziestolecie miedzywojenne

Summary

The article focuses on the activity of the Po-
lish State Police during The Second Polish
Republic on the Krasnystaw district’s territo-
ry. It shows formations which led to creation
of the Polish State Police and discusses pro-
cess of unification of the police forces. This
process was very complicated and required
the determination of its creators. Creating
a successfully operating formation was po-
ssible thanks the appropriate legal acts and
the favor of the local authorities and local
communities. The district headquarters
of the Polish State Police in Krasnystaw faced
many problems in the interwar period, both
due to the personnel and technical aspects.
Despite these difficulties, before the outburst
of the World War 11, the formation that was
on the guard of the social order in the Kra-
snystaw district was professional for these
times, whereas the employed policemen sho-
wed their patriotism and an extraordinary
will to fight with the occupant during the
warfare.

Keywor ds: Public security, State Police,
Krasnystav District, minister of interior, in-
terwar
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Wprowadzenie

Koniec I wojny $wiatowej postawil przed wtadzami odrodzonej Polski miedzy
innymi zadanie utworzenia formacji, ktérej gléwnym zadaniem bytoby utrzymy-
wanie fadu i porzadku publicznego na obszarze ziem, ktére byty lub, w zamierze-
niach mialby by¢ wiaczone w granice nowej Rzeczypospolite;.

Sposéb, w jaki tworzyla sie Policja Panstwowa po zakonczeniu I wojny $wiato-
wej wymagal ogromnej determinacji zardwno ze strony é6wczesnych decydentdw,
jak i samych funkcjonariuszy zasilajacych jej szeregi. Patrzac z perspektywy nie-
malze calego wieku, trudno nie zauwazy¢ jak wielki trud zostal wlozony w ten
proces i jak wielki efekt koncowy zostal uzyskany przy nakfadach finansowych,
ktorych wielkos¢ pozostawala wiele do Zyczenia. Co prawda nie wszystkie zaloze-
nia udato si¢ wprowadzi¢ w zycie, inne zas niekoniecznie sprawdzity si¢ w prakty-
ce, jednakze bezspornym pozostaje fakt, ze pod koniec lat trzydziestych ubieglego
wieku II Rzeczypospolita dysponowata jedng z najlepiej funkcjonujacych forma-
cji policyjnych w Europie.

Z podobnymi, a moze nawet i wigkszymi problemami w trakcie organizacji
Komendy Powiatowej Policji w Krasnymstawie borykali sie¢ 6wczesni wlodarze
powiatu krasnostawskiego. Okres, w jakim tworzona byta Policja Panstwowa
w Krasnymstawie, tfo polityczne, spoteczne i gospodarcze byly niewyobrazalnie
trudne miedzy innymi ze wzgledu na polozenie ziem powiatu w bliskiej odleglo-
$ci od ziem ukrainskich, dlatego tez warto zglebi¢ te problematyke by przyblizy¢
ja wspolczesnemu czytelnikowi.

Unifikacja stuzb policyjnych w II RP

Odrodzenie si¢ po niemal 123 latach braku suwerenno$ci niepodlegtej Polski
nioslo za sobg konieczno$¢ tworzenia od podstaw zasad organizowania panstwa.
Proces ten komplikowat fakt, iz pafistwo to zostalo wyodrebnione z trzech zabor-
czych mocarstw, ktdre roznily si¢ miedzy soba nie tylko gospodarczo, ale réwniez
jezykowo, kulturowo i religijnie.

Przed éwczesnymi decydentami pojawil si¢ ogrom zadan majacych na celu
stworzenie w stosunkowo krétkim czasie sprawnie dzialajacego panstwa, w kto-
rym nie moglo zabrakna¢ organizacji odpowiedzialnej za utrzymanie fadu i po-
rzagdku publicznego. Starania wladz centralnych o stworzenie jednolitej oraz
ogolnopanstwowej formacji policyjnej w duzym stopniu uzaleznione bylo od 6w-
czesnego uktadu politycznego w kraju oraz od stanu organizacyjnego sit porzad-
kowych dzialajacych do tej pory na ziemiach nowo odrodzonej Polski. Fakt ten
z jednej strony ulatwial tworzenie nowej policyjnej formacji, z drugiej za$ stwa-
rzal wiele problemdéw zwiazanych z jej ujednoliceniem. Jeszcze przed 11 listopada
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1918 roku rozpoczeto prace, ktore swoim zakresem obejmowaly organizacje ta-
kiej formacji.

Rdzne osrodki polityczne proponowaly szereg rozwigzan, ktérych wiodacym
celem byto okreslenie roli administracji w nowopowstalym panstwie'.

W latach 1917 - 1918 decydujaca role odgrywaly organizacje porzadkowe wywo-
dzace sie z ruchow partyjnych i samorzadowych. Wlasnie one stanowily przyczynek
do powstania panstwowych organéw policyjnych w odrodzonej Polsce. Wspomniec¢
w tym miejscu nalezy Milicje Ludowa, samorzadowa Milicje Miejska funkcjonujaca
w miastach Krolestwa Polskiego od 1916 roku czy tez warszawska Straz Narodowa.
Tworzenie nowych struktur policyjnych na podtozu tychze formacji prowadzito do
powstawania ,,partyjnych’, militarnych organizacji stuzacych zabezpieczeniu tadu
i porzadku publicznego, a sktadajacych sie z ludzi bezposrednio zwigzanych z tymi
ugrupowaniami badz tez pozostajacymi pod bardzo silnym ich wplywem. W efek-
cie prowadzilo to do powstawania zbrojnych formacji dbajacych nie o tad publiczny,
a przede wszystkim o interesy poszczegdlnych ugrupowan?.

Milicja Ludowa i Policja Komunalna

W pierwszych dniach listopada 1918 r. Polska Partia Socjalistyczna (PPS) prze-
zywala okres zywiolowego rozwoju zaréwno pod katem propagandowym, jak
réwniez rewolucyjnym. W zwigzku z tym nasilily si¢ dzialania tejze partii zmie-
rzajace do utworzenia formacji dbajacej o utrzymanie bezpieczenstwa publicz-
nego, ktora po jej utworzeniu zaczeta funkcjonowa¢ pod nazwa Milicja Ludowa.
Podstawowymi kadrami stanowiacymi jej czlon byli cztonkowie dawnego Pogo-
towia Bojowego PPS, Polskiej Organizacji Wojskowej, Polskiego Stronnictwa Lu-
dowego ,Wyzwolenie’, a takze robotnicy oraz ludnos$¢ pochodzenia chtopskiego.

Z chwila powstania Tymczasowego Rzadu Ludowej Republiki Polskiej, ktory
w swoim manifescie zapowiadal stworzenie formacji bezpieczenstwa publiczne-
go, dziatacze PPS podporzadkowali mu Milicje Ludowa’. W okresie tym powstaty
pierwsze oddziaty Milicji Ludowej w okregach: radomskim, kieleckim, lubelskim
oraz w Zaglebiu Dabrowskim. Tak szybki rozwdj tej formacji stworzyl potrzebe
ujecia Milicji Ludowej w pewne ramy organizacyjne, dlatego tez w potowie li-
stopada 1918 roku utworzona zostala Komenda Gtéwna i Sztab Gléwny Milicji

1

Zob. szerz. R. Litwinski, Korpus Policji w II Rzeczypospolitej, Stuzba i zycie prywatne, Lublin
2007, s. 21.

Skutkiem tego typu dzialan byto to, ze w Milicji Ludowej do glosu przede wszystkim dochodzi-
ty czynniki lewicowe czy wrecz nawet komunistyczne, natomiast Milicja Miejska powszechnie
uwazana byla za zbrojne ramie prawicy. Zob. szerz. A. Peplonski, Geneza Policji Paristwowej w 11
Rzeczypospolitej, ,,Zeszyty Naukowe ASW?, 1990, nr 60, s. 154-176.

R. Litwinski, Organa bezpieczeristwa publicznego w polskiej mysli politycznej w latach 1914-1939
- zarys problemu, [w:] Dziedzictwo Andrzeja Frycza Modrzewskiego w mysli humanistycznej i po-
litycznej, t. 1. J. Kukulski (red.), Torun 2004, s. 325-336.
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Ludowej z siedzibg w Warszawie. Jednostki terenowe tejze formacji zostaly dosto-
sowane przede wszystkim do struktur partyjnych PPS. Stworzone zostaly komen-
dy okregowe, obwodowe oraz miejscowe. W tym czasie formacja ta nieformalnie
zostala podporzadkowana rzadowi Jedrzeja Moraczewskiego, a jej gtownym za-
daniem (przynajmniej z zalozenia) bylo wykonywanie dzialan zmierzajacych do
ochrony fadu i porzadku publicznego®.

W takiej to sytuacji Sztab Komendy Giéwnej Milicji Ludowej skierowat do Mi-
nistra Spraw Wewnetrznych pismo, w ktérym przedstawiono propozycje utwo-
rzenia przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych panstwowej Milicji Ludowej
opartej na kadrach pepeesowskiej formacji paramilitarnej. Koncepcja stworzenia
formacji opartej na tychze wzorcach zostata zaakceptowana przez Jozefa Pitsud-
skiego, ktdry 5 grudnia 1918 roku, jako tymczasowy Naczelnik Panstwa podpisat
dekret o ,,upanstwowieniu” Milicji Ludowej°.

Zaznaczy¢ rowniez nalezy, iz jednoczesnie dos¢ preznie rozwijaly sie wszelkie
ochotnicze i obywatelskie stuzby porzadkowe, ktére spontanicznie tworzyly sie
na terenie dawnego Krélestwa Polskiego. Przepisy o Milicji Ludowej nie dotyczy-
ty policji samorzadowych, ktore dziataly z r6znym nasileniem na terenie catego
kraju. Wladze zwierzchnig w Milicji Ludowej pelnit Komendant Gtéwny z pod-
legtym mu organem - Komendg Giéwna. Ponadto utworzono w Ministerstwie
Spraw Wewnetrznych Wydzial Milicji, ktéry odpowiedzialny byt za prace zwia-
zane z organizacjg i szeroko pojeta logistyka w tzw. terenie. Najwyzszym tereno-
wym organem Milicji Ludowej byly komendy okregowe, ktérym dalej podlegaty
komendy powiatowe (obwodowe) oraz najnizszy szczebel organizacyjny tejze for-
macji — posterunki.

W dniu 13 grudnia 1918 roku na stanowisko Komendanta Gléwnego Mili-
cji powolany zostal oficer Pierwszej Brygady Legionow, kpt. Ignacy Boerner.
Uksztaltowala si¢ rowniez struktura wewnetrzna Komendy Glownej Milicji Lu-
dowej, ktora tworzyt sztab oraz cztery wydzialy:

1. Stuzby Czynne;j,

2. Rezerw,

3. Informacyjno-Wywiadowczy,
4. Administracyjny.

Szczegdlna role odgrywal wydziat trzeci, Informacyjno-Wywiadowczy, ktorego
gléwnym zadaniem bylo zajmowanie si¢ wywiadem politycznym oraz informo-
waniem rzadu o stanie bezpieczenstwa w kraju, przy czym nie chodzilo tu o bez-

*  A. Misiuk, Historia Policji w Polsce od X wieku do wspotczesnosci, Warszawa 2008, s. 96-97.

* W mysl przepisow organizacyjnych Milicja Ludowa stanowila ,,formacje o charakterze wojsko-
wym podporzadkowanej Ministrowi Spraw Wewnetrznych, jednostke umundurowang, uzbrojo-
na, skladajaca si¢ z 0s6b o odpowiednich kwalifikacjach fizycznych i moralnych, ktére zobowia-
zane zostaly do podpisania deklaracji obligujacej do obrony fadu i porzadku w Polskiej Republice
Ludowej”. Zob. szerz. Przepisy o organizacji Milicji Ludowej, ,DzZUMSW, 1918, nr 2, poz. 18.
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pieczenstwo zwigzane z fadem i porzadkiem publicznym, a raczej o nastroje poli-
tyczne w poszczegdlnych rejonach. W stosunkowo krétkim czasie zreszta wydziat
ten zostal rozbudowany poprzez stworzenie trzech kolejnych sekcji tj.: do walki
z bandytyzmem, do likwidowania zjawiska spekulacji oraz do spraw politycznych.

9 stycznia 1919 roku, Naczelnik Panstwa podpisal dekret o organizacji Policji
Komunalnej®, ktora utworzono na bazie istniejacych juz wczesniej Milicji Miej-
skich. Juz sama nazwa wskazywala, iz s3 to formacje majace za zadanie przede
wszystkim zapewni¢ ogdlnie pojete bezpieczenstwo publiczne oraz wykonywaé
polecenia wladz panstwowych i samorzadowych. Tworzenie i utrzymanie tychze
formacji bylo niezwykle skompilowane i napotykato na szereg trudnosci. Przy
ich tworzeniu najwiekszy wktad wnosily zarzady wtadz miejskich i organéw sa-
morzadu powiatowego, jednakze wtadza zwierzchnia nalezata do organéw pan-
stwowych oraz do Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, ktore z kolei mianowato
wszystkich kierownikéw urzedéw policyjnych. Dziatania takie budzily niejedno-
krotnie szereg kontrowersji, a ponadto bywaly sprzeczne z interesami wladz sa-
morzadu lokalnego. Kwestia finansowania Policji Komunalnej przypadta w row-
nej czesci samorzagdom lokalnym, jak i Skarbowi Panstwa.

Na mocy dekretu z chwilg powolania Policji Komunalnej zlikwidowane zosta-
ty wszelkie inne istniejace organizacje o charakterze porzadkowym z wyjatkiem
Milicji Ludowej. Zaznaczy¢ trzeba, iz dekretem tym zostaly objete jedynie ziemie
centralne tj. kieleckie, lubelskie, warszawskie, 16dzkie i biatostockie. Bezposrednia
wladze nad tg formacjg przejat Wydziat Policji Ministerstwa Spraw Wewnetrz-
nych, przeksztalcony 20 stycznia 1919 roku w Naczelng Inspekcje Policji Komu-
nalnej, na ktorej czele stangt pdzniejszy Komendant Gléwny Policji, sympatyk
endecji Marian Borzecki’. Glownym jej zadaniem byto tworzenie jednostek tere-
nowych oraz koordynowanie ich funkcjonowania.

W marcu 1919 roku Milicje Miejska przeksztalcono w jednostki Policji Komu-
nalnej, ktérych podstawowymi organami byly powiatowe urzedy policyjne, ktd-
rym nastepnie podlegaly komisariaty oraz posterunki miejskie i gminne. Utwo-
rzenie Policji Komunalnej byto jednym z etapéw zmierzajacych do ujednolicenia
stuzb bezpieczenstwa publicznego, a trzon jej kadry w duzej mierze stanowili
funkcjonariusze Milicji Miejskich.

Funkcjonowanie kilku formacji bezpieczenstwa publicznego, gdyz obok wy-
mienionych Milicji Ludowej i Policji Komunalnej nalezy wspomnie¢ chociaz-
by o Strazy Kolejowej i Zandarmerii Krajowej prowadzilo do swoistego chaosu
oraz do konfliktow kompetencyjnych pomiedzy tymi formacjami, czego nastep-
stwem byla nie tylko wzajemna rywalizacja, ale rowniez walki czy rozbrajania®
Do tego typu przypadkéw dochodzilo bardzo czesto i miato to miejsce szcze-

¢ Dekret o organizacji Policji Komunalnej, 9 11919 r., ,DzPPP”, 1919, nr 5.
7 Komendanci Gléwni Policji Paristwowej 1919-1939, K. Filipowa (red.), Bialystok 1997, s. 39-47.
8 H. Wardeski, Moje wspomnienia policyjne, Warszawa 1926, s. 255-259.
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gblnie podczas pogarszania sie stanu bezpieczenstwa, przy czym zaznaczy¢ trze-
ba, iz w pierwszej potowie 1919 roku nastgpil gwaltowny wzrost bandytyzmu.
Gléwng przyczyna takiego stanu rzeczy bylo ogromne zubozenie spoteczenstwa
po zakonczonych dziataniach wojennych oraz szabrowniczych zachowaniach
zolnierzy zaborczych armii wycofujgcych sie z terenu dawnego Krolestwa Pol-
skiego. Nie bez znaczenia byla réwniez jako$¢ nowo powstalych organéw bez-
pieczenstwa, ktore jak podkreslal Jozef Ostachowski — posel Polskiego Zjedno-
czenia Ludowego (...) ,pozostawiaja wiele do Zyczenia, bo biorg pienigdze i $pig
po domach zamiast pilnowac i wcale nie troszczg sig o to, by swe obowigzki su-
miennie spetni¢”(...)° Nie byl to odosobniony glos stwierdzajacy stabg jakos¢
funkcjonujacych formacji policyjnych. Swiadomos¢ taka mieli réwniez inni
decydenci, wérdd ktérych coraz czesciej pojawiala si¢ teza gloszaca idee stwo-
rzenia jednolitej, ogdlnopanstwowej organizacji policyjnej bedacej ponad po-
dzialami partyjnymi, sluzacej przede wszystkim zapewnieniu bezpieczenstwa
obywateli'®. Sam Pitsudski prawdopodobnie uwazal, iz przyszla policja powin-
na zosta¢ utworzona na wzdér wojskowy z podlegtoscia wyltacznie ministrowi
spraw wewnetrznych. Natomiast sympatycy endecji reprezentowali poczatkowo
poglad, iz nalezy zlikwidowa¢ dotychczasowe organy o charakterze partyjnym
i utworzy¢ formacje na wzér Zandarmerii Polowej, podporzagdkowanej ministro-
wi spraw wojskowych, a funkcjonujacej jako organ wykonawczy ministra spraw
wewnetrznych''.

W sporze tym przewazyl argument stwierdzajacy, iz szeregi Milicji Ludowej
w coraz to wiekszym stopniu opanowywane sg przez komunistéw oraz ich sympa-
tykow. W rezultacie w kwietniu 1919 roku zlikwidowane zostaty komendy okre-
gowe Milicji Ludowej. Zaznaczy¢ jednak nalezy, iz zezwolono na przechodzenie
stuzagcych tam funkcjonariuszy w szeregi Policji Komunalnej.

»Sprawozdanie Stenograficzne z posiedzenia Sejmu ustawodawczego’, 1919, nr 34, fam. XXXI-
V/16-XXXIV/17.
Pomimo coraz czesciej pojawiajacych sie w tej kwestii gloséw sytuacja pozostawala nadal nie-
rozwiazana, a zatargi i nieporozumienia pomiedzy formacjami policyjnymi zdarzaly si¢ nadal.
W marcu 1919 roku w czasie strajku w Zagtebiu Dgbrowskim funkcjonariusze Milicji Ludowej
staneli po stronie strajkujacych robotnikéw przeciwko prawicowym bojéwkarzom i wojsku, na-
tomiast 10 kwietnia 1919 roku w Siedlcach doszto do otwartego konfliktu pomigdzy urzedami
Policji Komunalnej i Milicji Ludowej. Podobne zdarzenia mialy réwniez miejsce w Ostrowcu
i Lomzy, a w powiecie krasnostawskim doszto do rozbrojenia funkcjonariuszy Milicji Ludowej
przez policjantéw z Policji Komunalnej. Zdarzenia te miaty wplyw na to, ze coraz czgéciej nad
przysztoscia tych stuzb zastanawiano si¢ na posiedzeniach Sejmu podczas, ktérych niestety znéw
gore wziely wzgledy polityczne, a nie bezpieczenstwo publiczne. Postowie prawicy skupieni wokot
Jozefa Pilsudskiego sugerowali likwidacje klopotliwej skadinagd Milicji Ludowej przy czym brali
pod uwage przynajmniej czesciowe wykorzystanie jej potencjatu osobowego, natomiast w kregach
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych najczesciej brano pod uwage stworzenie przyszlej jednolitej
stuzby bezpieczenstwa na bazie Milicji Ludowej. Zob. szerz. A. Misiuk. dz. cyt., s. 99.
" A. Peplonski, Geneza Policji Paristwowej w II Rzeczypospolitej, ,,Zeszyty Naukowe ASW?, 1990,
nr 60, s. 169-170.
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W tym samym czasie prowadzone byty szeroko zakrojone dziatania zmierzajace
w kierunku faktycznego ujednolicenia organizacji odpowiedzialnych za stan po-
rzadku i bezpieczenstwa publicznego w kraju. Milicje Ludowg i Policje Komunal-
ng podporzadkowano jednej, wspdlnej Komendzie Gtéwnej z siedziba w Warsza-
wie, a Komendant obydwu tych formacji bezposrednio mial podlega¢ Ministrowi
Spraw Wewnetrznych oraz mial sprawowac wladze nad jednostkami terenowymi
Policji i Milicji. Na stanowisko Komendanta Gtéwnego w dniu 8 kwietnia 1919
roku powolano kpt. Kazimierza Mlodzianowskiego'*.

Nowa formacja policyjna przyjeta nazwe ,,Straz Bezpieczenstwa’, a projekt do-
tyczacy szczegdtowej jej organizacji trafit do sejmowej komisji administracyjne;j.
Nie czekajac na wyniki prac komisji sejmowych, Ministerstwo Spraw Wewnetrz-
nych rozpoczelo zakrojone na szerokg skale dzialania zwigzane z organizowa-
niem nowopowstalej formacji. 17 czerwca 1919 roku rozwigzana zostata Komen-
da Gléwna Policji Komunalnej i Milicji Ludowej. Ciekawym jest jednak fakt, iz
pomimo braku stanowiska Sejmu, co do organizacji oraz struktur nowopowsta-
tej Strazy Bezpieczenstwa rozpoczeto tworzenie tej formacji opierajac si¢ przede
wszystkim na istniejagcych jednostkach Policji Komunalnej pomijajac zupelnie
odstawiong na boczne tory, pozostajaca niemalze w agonii Milicje Ludowa.

Naczelna Inspekcja Policji Komunalnej przeksztalcita sie w Komende Glow-
ng Strazy Bezpieczenstwa i zostata organem nadrzednym dla wszystkich formacji
policyjnych dziatajacych na terenie Polski. Podobnie rzecz dziala si¢ z jednost-
kami terenowymi. Organy Strazy Bezpieczenstwa powstawaly z przeksztalcenia
jednostek Policji Komunalnej, a jej komendanci automatycznie stawali si¢ prze-
fozonymi tychze placowek. W tym samym czasie projekt ustawy trafit ponownie
pod obrady sejmowe, by ostatecznie w dniu 24 lipca 1919 roku uchwalona zostata
ustawa o Policji Panistwowej (nie o Strazy Bezpieczenstwa, jak byto w pierwotnym
projekcie) okreslajac ja, jako organizacje stuzby bezpieczenstwa wladz panstwo-
wych i samorzadowych®. Byt to pierwszy formalny krok zmierzajacy w kierunku
stworzenia jednolitego korpusu policyjnego w II Rzeczypospolitej.

Powstanie Policji Panstwowej

Z chwila wprowadzenia w zycie ustawy z dnia 24 lipca 1919 roku stracily moc
obowigzujace dekrety o organizacji Milicji Ludowej'* oraz dekret o organizacji
Policji Komunalnej'.

Zgodnie z ustawa Policja Panstwowa byla panstwowa organizacja stuzby bez-
pieczenstwa, ktérej gtéwnym i podstawowym zadaniem byla ochrona bezpieczen-

2 A. Misiuk..., dz. cyt., 5. 99.

B Ustawa z dnia 24 lipca 1919 roku o policji paristwowej, ,DzPPP”, 1919, nr 61, poz. 363.
" Dekrety z dnia 5 grudnia 1918 roku i dnia 7 lutego 1919 roku.

5 Dekret z 9 stycznia 1919 roku.



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 3(1/2013)

152 | Stawomir Franc, Pawel Pochodyta, Policja Paristwowa powiatu krasnostawskiego...

stwa, fadu, spokoju i porzadku publicznego. Policja miata za zadanie odgrywac
role organéw wykonawczych wladz panstwowych i samorzagdowych, a ponadto
w mys$l art. 13 tejze ustawy'® urzedy prokuratorskie oraz wladze sadowe mogty
wydawaé bezposrednie zlecenia Policji zgodnie z przepisami o postepowaniu
karnym. Komendant Gléwny Policji Panstwowej posiadal uprawnienia wladcze
w zakresie organizacji, administracji, zaopatrzenia, uzbrojenia oraz uzupelniania
i wyszkolenia Policji, nie posiadal natomiast wplywu na charakter zadan wyko-
nywanych przez podleglych mu funkcjonariuszy, co niestety bardzo niekorzyst-
nie wplywalo na funkcjonowanie formacji, prowadzilo do wielu nieporozumien
kompetencyjnych oraz mialo dos¢ duzy wpltyw odnosnie ogdlnego oslabienia
korpusu policyjnego"”.

Struktury organizacyjne Policji dostosowane byly do podziatu sadowego kraju.
Jak juz nadmieniono, wtadz¢ naczelng pelnit komendant gtéwny Policji Panistwowej,
podlegly bezposrednio ministrowi spraw wewnetrznych. Na szczeblu wojewodztw
znajdowaly sie komendy okregowe, a na terenie powiatow komendy powiatowe,
przy czym w pewnych sytuacjach jedna komenda powiatowa mogta obstugiwac te-
rytorialnie nawet kilka powiatow. Najmniejszymi komérkami organizacyjnymi byly
komisariaty policji, ktore swoim terenem dzialania w zaleznosci od sytuacji mogty
obejmowa¢ cale miasta badz dzielnice oraz posterunki policji dziatajace na tere-
nie gminy, jej czesci lub tez kilku gmin. Struktura organizacyjna tychze jednostek
uzalezniona byla od wielu czynnikéw, ktére mialy wplyw na ich rozmieszczenie.
Najistotniejszymi z czynnikdw byta gestos¢ zaludnienia obstugiwanego rejonu oraz
jego kryminogenno$¢. Na czele wymienionych jednostek organizacyjnych stali ko-
mendanci, a jedynie komisariatami kierowali komisarze policji.

Ustawa stanowila, ze korpus policji bedzie uzupetniany na zasadzie dobrowol-
nego zglaszania si¢ kandydatéw spetniajacych okreslone warunki tj. obywatelstwo
polskie, nieskazitelng przeszios¢, wiek od 23 do 45 lat, zdrowie oraz odpowiedni
wzrost (nie mniej niz 169 cm), znajomos¢ jezyka polskiego w mowie i pimie oraz
umiejetno$¢ liczenia. Ponadto kandydaci na wyzszych funkcjonariuszy policji
poza okreslonymi warunkami zdrowotnymi i moralnymi powinni posiada¢ od-
powiednie wyksztalcenie. W przypadku zastepcow Komendantéw Okregowych
- co najmniej wyksztalcenie $rednie, natomiast w przypadku Komendantow
Okregowych, Zastepcy Komendanta Gléwnego i Komendanta Gléwnego - wy-
ksztalcenie wyzsze.'®

Caly korpus policji zostal podzielony na dwie grupy funkcjonariuszy: wyzszych
i nizszych. Do pierwszej grupy zaliczali sig:

1. komendant gléwny,
2. zastepca komendanta gtéwnego,

16 Ustawa z dnia 24 lipca 1919 roku o policji paristwowej, ,DzPPP”, 1919, art. 13.
7" A. Misiuk..., dz. cyt., s. 101.
8 Ustawa z dnia 24 lipca 1919 roku o policji paristwowej, ,DzPPP”, 1919, art. 25.
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3. nadinspektor,
4. inspektor,
5. nadkomisarz,
6. komisarz,
7. podkomisarz,
8. aspirant.

Natomiast do korpusu nizszych funkcjonariuszy nalezeli:
1. starszy przodownik,
2. przodownik,
3. starszy posterunkowy,
4. posterunkowy.

Na wyzsze stopnie policyjne mianowania dokonywal minister spraw wewnetrz-
nych, natomiast na nizsze stosowni komendanci okregowi.

Ustawa z dnia 24 lipca 1919 roku, ktéra ustanowila scentralizowang i jedno-
lita stuzbe bezpieczenstwa, tak naprawde przez dlugi jeszcze okres byta jedynie
aktem prawnym, ktéry w bardzo minimalnym stopniu miat praktyczne zastoso-
wanie. Trzeba zaznaczy¢, ze Polska wowczas borykata si¢ z problemami natury
administracyjno-organizacyjnej i dlatego tylko na ziemiach dawnego Krélestwa
Polskiego, i to w stopniu bardzo podstawowym podjeto dziatania majace na celu
organizacje terenowych jednostek Policji Panistwowe;j.

Nie wynikalo to ze ztej woli 6wczesnych decydentow, a raczej z tego, iz wladza
centralna z siedzibg w Warszawie nie zdazyta podporzadkowac sobie wszystkich
ziem wchodzacych w sktad nowopowstalego panstwa. Zbyt krotki okres od odzy-
skania niepodlegtosci oraz zréznicowanie narodowosciowe w niektérych regio-
nach Polski powodowalo, iz miejscowe wladze nie do konca uznawaty zwierzch-
no$¢ wladz centralnych®.

Prace zwigzane z organizowaniem jednolitej stuzby bezpieczenstwa publiczne-
go w terenie odbywaly si¢ w trudnych warunkach, przy niejednokrotnej niecheci
miejscowej ludnosci. Dzialania te prowadzono sukcesywnie poczawszy od ziem
dawnego Kroélestwa Polskiego poprzez kolejne tereny, ktore kolejno przejmowa-
ne byly przez wladzg¢ organéw centralnych, a w celu usprawnienia tego procesu
tworzone byly przepisy wykonawcze do ustawy o Policji Panistwowej z 1919 roku.

¥ Przykladem takim moga by¢ chociazby ziemie dawnego zaboru pruskiego, ktore z duza rezerwa

podchodzity do wladz centralnych i czekaly na ostateczna decyzj¢ panistw sprzymierzonych co
do dalszego losu mlodego panstwa i wchodzacych w jego sklad ziem. Réwniez inne tereny po-
siadaly catkiem autonomiczng wladze czego przyktadem moze by¢ Galicja Zachodnia. Innym
istotnym skadinad problemem, ktéry utrudnial scentralizowanie administracji panstwowej
oraz utrudnial konkretne okreslenie jej zasiggu byt fakt, iz w niektérych rejonach przygranicz-
nych przez caly czas prowadzone byly dzialania wojenne, czego przykladem moga by¢ Kresy
Wschodnie, Galicja oraz Wilenszczyzna. Zob. szerz. A. Misiuk, dz. cyt., s. 101-102.
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Policja Panstwowa w powiecie
krasnostawskim

Podobnie jak w innych rejonach kraju, réwniez na terenie powiatu krasnostaw-
skiego proces tworzenia jednolitej formacji odpowiedzialnej z utrzymanie tadu
i porzadku publicznego przebiegal w niezwykle trudnych warunkach. Juz w 1915
roku, zaraz po wycofaniu si¢ Rosjan, powiat krasnostawski znalazt sie pod oku-
pacja austriacka, a Krasnystaw stal si¢ siedzibg komendy powiatowej wchodzacej
w sklad nowotworzonego Generalnego Gubernatorstwa z siedzibg w Lublinie.

Nowa wladza stosunkowo szybko, bo juz w sierpniu 1916 roku, zorganizowala
wlasny aparat administracyjny. Organem uchwatodawczym zostala Rada Miasta,
a wykonawczym - Magistrat. Swoistym novum bylo powotanie komendy powia-
towej, ktorej zwierzchnicy decydowali o mianowaniu i odwolywaniu cztonkow
samorzadu miejskiego. Sprawnie dzialajacy system administracyjny sprawowany
przez Austriakéw pozostal w ich rekach az do potowy 1918 roku. Jednakze na
skutek niepomyslnej dla nich sytuacji na froncie jurysdykeja ich powoli zaczeta
traci¢ na znaczeniu. Mieszkancy zaréwno miasta jak i powiatu coraz $mielej za-
czeli manifestowac¢ swoje niezadowolenie z narzuconego porzadku.

Oprocz bojkotowania przymusowych dostaw ptodéw rolnych skutkowato to
organizowaniem patriotycznych wiecow przez dzialajace na tym terenie ugrupo-
wania niepodleglosciowe. W samej Radzie Miasta réwniez coraz bardziej ryso-
wala sie nieche¢ wobec Austriakéw, a dziatania radnych coraz wyrazniej przy-
gotowywaly grunt dla przyjecia przez Polakéow wladzy zaréwno w miescie, jaki
i w powiecie®.

Sposéb, w jaki doszlo do rozbrojenia Austriakow i przejecia wladzy opisat zna-
ny dziatacz ludowy i niepodlegltosciowy — Franciszek Zurek, piszac: , W czasie, gdy
peowiacy z Tarnogory i innych miejscowosci zdgzali w kierunku Krasnegostawu,
sam Krasnystaw takze zdobyt si¢ na samodzielny wysitek — taki na jaki byto go stac.
W poniedziatek 4 listopada wczesnym rankiem zebrata si¢ gromada ,najstateczniej-
szych” obywateli (...) i udata si¢ do gmachu komendy powiatu (Kreiskommando)
do dowédcy garnizonu majora Rozwadowskiego, aby sktonic go, oczywiscie tylko
argumentami stownemi, do wydania rozkazu Zotnierzom, by ztozyli bron. Rozwa-
dowski oburzyt sig niestychanie i nie szczedzil ,,samozwariczej delegacji” szorstkich
stow i pogrozek aresztowania. W chwili, gdy uniesienie Rozwadowskiego dochodzito
do szczytu (...) zbrojne oddziaty POW?' weszty do miasta. (...) Tak to zardzewia-

2 Zob. szerz. M. Nowosadzki, Rada Miasta Krasnegostawu w latach 1918-1939, [w:] Zapiski kra-
snostawskie, t. I1, Lublin 1994, s. 107.

Polska Organizacja Wojskowa — tajna organizacjawojskowa powstatawsierpniu 1914w Warszawie
z inicjatywy Jozefa Pilsudskiego w wyniku polaczenia dzialajacych w Krolestwie Polskim kon-
spiracyjnych grup Polskich Druzyn Strzeleckich i Zwiazku Walki Czynnej w celu walki z rosyj-
skim zaborcg. Poczatkowo bezimienna, od miesigca pazdziernika 1914 roku zaczeta uzywaé
nazwy POW. Zob. szerz. http://pl.wikipedia.org/wiki/Polska_Organizacja_Wojskowa
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ty karabin w reku chlopa — peowiaka miat wigkszg wymowe, anizeli krasoméwcze
i grzeczne wywody(...)*.

Przejmowanie wladzy przez mieszkancow i tworzenie nowej struktury admi-
nistracyjnej stanowilo sprzyjajace okolicznosci do famania prawa oraz do rozne-
go rodzaju naduzy¢ finansowych. Chcac temu zapobiec oraz zapewni¢ bezpie-
czenstwo mieszkancom, w listopadzie 1918 roku Rada Miasta podjeta uchwate
o zorganizowaniu Milicji Ludowej, a w polowie grudnia rozpoczeto organizacje
zandarmerii, ktéra w przewazajacej czesci zajeta sie sprawami wojskowymi. Po
utworzeniu zandarmerii, rajcy miejscy pod patronatem burmistrza przystapili
do tworzenia samej Milicji Ludowej, ktéra pod koniec 1918 roku liczyta 15 oséb
(w tym komendant i goniec). Niestety organizacja i wyposazenie tejze formacji
pozostawial wiele do zZyczenia. Co prawda kazdy funkcjonariusz wyposazony byt
w karabin i mégl korzysta¢ zamiennie z kilku rodzajow pistoletow bedacych na
wyposazeniu komendy?, jednakze z przydziatem amunicji do tych jednostek bro-
ni bylo juz o wiele gorzej.

Warto zaznaczy¢, iz w tamtym czasie samo miasto Krasnystaw podzielone bylo
na pie¢ rejondw, na ktérych czele staneli kierownicy wybrani z grona radnych.
Poza tym podjeta zostala decyzja o utworzeniu Strazy Bezpieczenstwa Publiczne-
go zlozonej z mieszkanicéw miasta®.

Proces tworzenia komendy powiatowej z podleglymi jej posterunkami zostat
zahamowany w polowie lutego 1919 roku. Wtedy to rozpoczeta sie wojna polsko
- bolszewicka, ktéra réwniez nie oszczedzita powiatu krasnostawskiego. Z dniem
1 lipca 1919 roku wladze panstwowe rozwigzaly Milicje Ludowa, nielicznych mi-
licjantéw wcielono do Policji Komunalnej, natomiast wigkszo$¢ skierowano na
front wschodni.

Zdaniem prof. Emila Horocha, zaréwno Milicja Ludowa, jak i Policja Komu-
nalna z uwagi na zI3 organizacje nie spelnialy oczekiwan spotecznych, dlatego
tez utworzenie nowego, jednolitego panstwowego organu policyjnego stanowilo
tylko kwestie czasu®. Nastgpilo to z dniem 24 lipca 1919 roku, z chwilg wejscia
w zycie ustawy o powolaniu Policji Pafistwowej, ktora miala zastapi¢ istniejace
dotychczas stuzy, a jej drugi artykul mowil, ze ,,Policja paristwowa jest organem
wykonawczym wladz paristwowych i samorzgdowych”?.

W maju 1920 roku na wzdr innych Lublina oraz innych miast powiatowych,
wychodzac naprzeciw potrzebom w Krasnymstawie zorganizowana zostata szkota
policyjna dla funkcjonariuszy nizszych z szerokim programem nauczania. Szko-

2 F Zurek, Powiat krasnostawski w walce o wolno$é, Lublin 2009, s. 195-196.

M. Drygiel, Policja i wigzienie w Krasnymstawie w latach 1918-1939, [w:] Zapiski krasnostawskie,

t. IL, Lublin 1994, s. 125.

2 M. Nowosadzki, dz. cyt., s. 108.

»  E. Horoch, Dziatalnos¢ Milicji Ludowej na Lubelszczyznie w latach 1918-1919, [w:] Rocznik Lu-
belski t. X1, 1986, s. 26-27.

% Ustawa z dnia 24 lipca 1919 roku o policji panistwowej, ,DzPPP”, 1919, nr 61, poz. 363.
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fa ta z przeznaczeniem dla 28 oséb (majaca formute kursu o charakterze pod-
stawowym) przeznaczona byta dla policjantéw z komendy powiatowej w Kra-
snymstawie i posterunkow jej podleglych. Wyktady w niej prowadzili sedziowie,
powiatowy lekarz medycyny, starosta, komendant powiatowy oraz profesorowie
zatrudnieni w miejscowym gimnazjum?.

Bardzo mozolnie, ale jednak zaczela sie krystalizowa¢ struktura Policji Pan-
stwowej w terenie. W 1923 roku Wit Klonowiecki pisat: (...) Kazdy powiat admi-
nistracyjny tworzy obwéd powiatowy Policji Patistwowej. Przetozonym Policji w po-
wiecie jest komendant powiatowy Policji Paristwowej, do ktérego nalezy spetnianie
funkcji wykonawczych w zakresie bezpieczeristwa, spokoju i porzgdku publicznego,
w sprawach dochodzenia i Scigania przestepcéw oraz kierownictwo administracjg
i organizacjg Policji Paristwowej.

W sktad obwodow powiatowych Policji Paristwowej wchodzg posterunki obejmu-
jgce jedng lub kilka gmin, albo czes¢ gminy, oraz komisariaty, obejmujgce wigksze
miasta lub ich dzielnice (...)%.

Krasnystaw, jako miasto powiatowe w dwudziestoleciu miedzywojennym byt
siedziba starostwa, dlatego tez na mocy wspomnianej ustawy stal si¢ rdwniez
siedziba komendanta powiatowego Policji Panstwowej. Komendzie Powiatowej
podlegalo trzynascie posterunkéw, przy czym jeden z nich obejmowatl teren mia-
sta i gminy Krasnystaw®.

We wspomnianym 1923 roku, obsada personalna komendy powiatowej Poli-
cji Panstwowej w Krasnymstawie wynosila facznie siedemdziesieciu funkcjona-
riuszy, na co skladalo sie: 1 oficer, 4 starszych przodownikéw, 9 przodownikow,
13 starszych posterunkowych oraz 43 posterunkowych™®.

¥ Opracowano na podstawie materialéw wlasnych autora. Zob. szerz. Sprawozdanie o dzialalno-

$ci Policji Panstwowej powiatu krasnostawskiego za czas od 1 maja do 1 czerwca 1920 roku.
(APL, Zespot Kom. Woj. PP w Lublinie, sygn. 573, s. 23-24.)

W. Klonowicki, Podziat administracyjny wojewddztwa lubelskiego, [w:] Monografia statystyczno-
-gospodarcza wojewddztwa lubelskiego, tom 1 zagadnienia podstawowe, Lublin 1932, s. 107.

¥ R.Litwinski, Policja Paristwowa w wojewddztwie lubelskim w latach 1919-1939, Lublin 2001, s. 335.
* W. Klonowicki, dz. cyt., s. 110.
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Tabela 1. Posterunki gminne wchodzace w sklad struktury organizacyjnej KPPP w Kra-

snymstawie.

L. p. Siedziba posterunku Teren dzialania
Krasnystaw miasto i gmina Krasnystaw
Krasniczyn gmina Czajki
Fajstawice wie$ i gmina Fajstawice
Gorzkéw gmina Gorzkéw
Izbica osada i gmina Izbica
Lopiennik wie$ i gmina Lopiennik
Zdzanne gmina Rudka (od 1927 r. Siennica R6zana)
Rudnik wie$ i gmina Rudnik
Rybczewice wie$ i gmina Rybczewice
Turobin osada i gmina Turobin
Wysokie osada i gmina Wysokie
Stara Wie$ gmina Zakrzew
Z6tkiewka osada i gmina Zétkiewka

Zrédto: Opracowanie na podstawie materialéw wiasnych.

W samym Krasnymstawie komenda powiatowa Policji Panstwowej w okresie
dwudziestolecia miedzywojennego miescila si¢ pod dwoma adresami. Najpierw
siedziba jej miescita si¢ na ul. Mostowej, a nastepnie przy ul. Poniatowskiego 2,
gdzie wedlug wykazu z 1938 roku zajmowala siedem pomieszczen®. W poczat-
kowym okresie funkcjonowania komendy, é6wczesne jej kierownictwo borykalo
sie rowniez i w tej kwestii z duzymi problemami. Jak pisal komendant powiatowy
»Stan pomieszczenia jak biur i kwater w Krasnymstawie przedstawia si¢ bardzo Zle,
miasto w czasie wojny spalone, brak mieszkar dla urzednikéw, posterunki w miescie
z nastaniem zimy znajdg si¢ wprost w rozpaczliwym potozeniu”*.

W podobnie zltej kondycji znajdowaly si¢ rowniez posterunki usytuowane w po-
szczegdlnych gminach powiatu. Wigkszos$¢ z nich umiejscowiona byta w wynaje-
tych kwaterach prywatnych, najczesciej w budynkach drewnianych, gdzie ilo$¢ zaj-
mowanych pomieszczen z reguty nie wynosito wiecej niz jedno. Brakowato w nich
praktycznie wszystkiego. Warunki w tych pomieszczeniach z najdelikatniej rzecz
ujmujac nie nalezaly do najlepszych — w 1926 roku jedynie posterunki w Krasnym-
stawie i Izbicy posiadaly o$wietlenie elektryczne, pozostale za$ naftowe.

Réwnie stabo przedstawiat sie stan wyposazenia komendy powiatowej w Kra-
snymstawie i podleglych jej posterunkéw w $rodki facznosci i srodki transportu.
W latach 1919 - 1926 do dyspozycji komendy byta jedynie tacznos¢ telefonicz-
na, ktéra w réznych okresach wspomagana byta zatrudnionymi w ilosci 1-2 oséb
goncami. Sama faczno$¢ telefoniczna nie byta w najlepszym stanie. Odbywala si¢
za pomocy central telefonicznych, ktére dzialaly jedynie w godz. 8:00-16:00, przy

3L Tamze, s. 701 107.

32 Opracowano na podstawie materialéw wlasnych autora. Zob. szerz. Raport komendanta po-
wiatowego Policji Panistwowej powiatu krasnostawskiego z dnia 4 wrze$nia 1929 roku. (APL,
Zesp6ot Kom. Woj. PP w Lublinie, sygn. 573, s. 3-4.)
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czym nie obejmowaly one terenu calego powiatu. Jeszcze w 1926 roku bylo brak
bezposrednich potaczen z posterunkami w Zdzannem, Rybczewicach, Fajstawi-
cach i Lopienniku®.

Stan wyposazenia komendy pod wzgledem transportu wygladat jeszcze gorze;.
Srodki lokomocji w maju 1920 roku stanowily: 1 bryczka, 1 wéz, 14 koni*, nato-
miast nie bylo na jej wyposazeniu motocykli i roweréw. Te ostatnie zreszta na jej
wyposazeniu pojawily si¢ dopiero w potowie 1924 roku. Natomiast ciekawostka
jest, iz pierwszy przydzial na samoch6d komenda w Krasnymstawie otrzymata
dopiero w kwietniu 1938 roku - byt to Chevrolet Commercial 112%.

Brak wiasnych $rodkoéw transportu musial by¢ jednak rozwigzany. Szereg czyn-
nosci stuzbowych nie dalo wykonac sie pieszo, dlatego tez funkcjonariusze z po-
sterunkow gminnych mieli zagwarantowane prawo do korzystania z podwodow
jednokonnych i mogto to si¢ odbywac nastepujacych w przypadkach:

o przy Sciganiu waznych przestepcow,

o aresztowaniu osob podejrzanych,

« wdrodze powrotnej do miejsca stuzby po odprowadzeniu aresztowanych,

o celem przewiezienia ubogich chorych, odsytanych do szpitali,

« we wszystkich innych przypadkach, kiedy policja zada od wéjta gminy do-
starczenia podwod dla 0sdb uprawnionych on zas sama wystepuje, jako organ
wykonawczy, wzglednie powolany do jej nadzoru (...).*

Niestety, brak wtasnych srodkéw spowalniat wszelkiego rodzaju dzialania stuz-
bowe i, jak wynika z przedstawionego powyzej opisu, niewatpliwie sprzyjal oso-
bom zajmujacym sie przestepczym procederem. Przestepcy swiadomi brakéw,
z jakimi borykala si¢ Policja Panstwowa zaréwno w kwestii srodkéw lacznosci
jak i transportu, mogli spokojnie oddali¢ si¢ z miejsca popelnienia przestepstwa
bez obawy zastosowania policyjnej blokady. Zreszta i same dzialania poscigowe
oparte na chlopskich podwodach wydaja si¢ mato skuteczne.

Omawiajac formacje policyjna warto poswieci¢ réwniez nieco uwagi jej umun-
durowaniu. W mysl ustawy, Policja Panstwowa byla organizacja o charakterze
wojskowym, jednolicie umundurowanag i uzbrojona. Niestety, jak to najczesciej
bywato, réwniez i w tej kwestii praktyka w znacznym stopniu odbiegala od teorii.
Szczegdlnie w poczatkowej fazie funkcjonowania Policji Panstwowej trudno byto
mowi¢ o jednolitym umundurowaniu. Czes¢ funkcjonariuszy nosifa szare mun-
dury bedace spuscizna po Policji Komunalnej, niektérzy (byly to jednak rzadkie

¥ Opracowano na podstawie materialéow wiasnych autora. Zob. szerz. Sprawozdanie sytuacyj-

ne komendanta powiatowego Policji Panistwowej powiatu krasnostawskiego za I kwartal 1926
roku. (APL, Zesp6t Kom. Woj. PP w Lublinie, sygn. 574, s. 29.)

Opracowano na podstawie materialéw wlasnych autora. Zob. szerz. Raport komendanta powia-
towego Policji Panstwowej powiatu krasnostawskiego z miesiagca maja 1920 roku. (APL, Zespot
Kom. Woj. PP w Lublinie, sygn. 573, s. 22-23.)

R. Litwinski, Policja Patistwowa..., s. 162.

% Zob. Ziemia Krasnostawska, R. . nr 14, 15 pazdziernika 1921, s. 9.
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przypadki) nosili nowe mundury granatowe, jednakze najczesciej mialy miejsce
przypadki, w ktorych stuzba petniona byla w zwyklych, cywilnych ubraniach, co
nie przynosito formacji prestizu oraz nie wzbudzato jej spotecznego zaufania¥.

W raporcie komendanta powiatowego Policji Panstwowej w Krasnymstawie
z dnia 4 wrze$nia 1919 roku mozemy miedzy innymi przeczytac: ,,Bez umundu-
rowania wyglad ludzi jest dziadowski i takiego nie umundurowanego policjanta
ludnos¢ nie uwaza, dlatego podtug mego zdania umundurowa¢ ludzi powinno byc
pierwszym zadaniem wyzszych wladz. Bo zdarzajg si¢ przypadki, ze wloscianie mo-
wig! ,,Coz by¢ takim policjantem! To ja moge zatozy¢ karabin na kapote i takim sa-
mym zosta¢”. O umundurowanym tego nie powiedzg. (...) Z umundurowania procz
kamaszy dotychczas nic nie otrzymali, ludzie chodzg w cywilu i obdarci, zbliza sie
jesient, noce zimne a plaszczy nie ma, tak Ze czesto spotyka sie trudnosci przy wysy-
taniu ludzi na posterunki i w patrole.” .

Podobnie rzecz si¢ miata z uzbrojeniem, o czym wspominano juz powyzej. Nie
tylko krasnostawska, ale cala Policja Panstwowa borykala si¢ z powaznymi pro-
blemami dotyczacymi tej kwestii. Trzeba zaznaczy¢, iz problemy te nie byty jedy-
nie przej$ciowymi i wlasciwie przez caly okres dwudziestolecia miedzywojennego
kwestia uzbrojenia ,,spedzata sen z oczu” 6wczesnym decydentom. Krasnostaw-
ski komendant we wspomnianym powyzej raporcie rowniez ustosunkowal sie do
kwestii uzbrojenia, piszac: ,,Funkcjonariusze Policji uzbrojeni w karabiny rosyjskie,
amunicji do takowych brak, na niektérych posterunkach majg po dwa - trzy naboje
na karabin, innej broni nie ma.”*.

Niestety nie tylko techniczne $rodki bedace na wyposazeniu krasnostawskiej
Policji pozostawialy wiele do zyczenia. Zwyczajowo, zawsze ,najstabszym ogni-
wem” kazdej z instytucji pozostaje czynnik ludzki. Podobnie i Policja Pafistwowa
IT Rzeczypospolitej borykala si¢ z tym problemem. Jej w niejednokrotnie stabo
wykwalifikowana kadra, ktora niejednokrotnie niedopelniata lub przekraczata
zakres swoich obowigzkéw doprowadzala do nieprzyjemnych incydentow zwia-
zanych z pelniong stuzba.

Na tamach ,,Ziemi Lubelskiej” we wrze$niu 1923 roku ukazat si¢ niechlubny ar-
tykul dotyczacy pracy krasnostawskich policjantéw pt. ,,Bezprawia Policji. Tortury
i bicie zwyczajnym srodkiem”. W artykule tym autor zarzucil funkcjonariuszom

¥ Podczas obrad na zjezdzie komendantéw powiatowych Policji Paristwowej w Lublinie w dniach

25 - 26.11.1920 roku, podkre$lano dotkliwy brak umundurowania. Jak zauwazyt jeden z ko-
mendantéw on sam widzac z daleka policjanta w patrolu, nie zawsze byt pewien (z racji jego
ubrania) czy szedl policjant, czy uzbrojony bandyta. Pierwsze przepisy normujace zasady umun-
durowania i uzbrojenia Policji ukazaty si¢ w dniu 2 marca 1920 roku. Zob. szerz. R. Litwinski,
Policja Panistwowa..., s. 156.

Opracowano na podstawie materialéw wiasnych autora. Zob. szerz. Raport komendanta po-
wiatowego Policji Panstwowej powiatu krasnostawskiego z dnia 4 wrze$nia 1920 roku. (APL,
Zespot Kom. Woj. PP w Lublinie, sygn. 573, s. 1-2.)

Tamze, s. 29.
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z posterunku w Krasniczynie znecanie si¢ nad zatrzymanym na dowdd czego
przedstawil zeznania Wladystawa Zarzyckiego (podejrzanego o kradziez swin),
ktory oswiadczyl, ze: (...) Policja robigc dochodzenie, aresztowata mnie i doprowa-
dzita na posterunek Policji w Krasniczynie (...). Ja nie przyznawatem sig, bo jestem
niewinny. Wowczas jeden z posterunkowych wykrecit mi rece w tyt i wlozyt miedzy
palce jakies grube zelaza, cos w rodzaju kul karabinowych, i zaczgt mi poprzez te
zelaza wylamywac i sciskac palce, tak ze skora pekata i wytrysneta krew.(...)*

Z kolei w czerwcu 1928 roku z komendy powiatowej w Krasnymstawie, w dro-
dze dyscyplinarnej wydalony zostal ze stuzby st. post. Jan Padlewski. Zarzuty, ja-
kie skierowane byly przeciwko niemu to przede wszystkim nieustanne sp6znia-
nie sie na zbidrki, opuszczanie stuzby patrolowej, samowolne zmienianie trasy
obchodéw, pobicie zony, w obronie ktdrej stanal inny policjant, pobicie na ulicy
osoby cywilnej i podburzanie kolegi do niezbyt gorliwego pelnienia stuzby*!.

Kary dyscyplinarne nie omijaly tez wyzszych ranga funkcjonariuszy Policji
Panstwowej. Podkomisarz Aleksander Glowacz — komendant powiatowy z Kra-
snegostawu, w grudniu 1937 roku, zostal ukarany czternastodniowym aresztem
za zlekcewazenie prac zwigzanych z obronnoscig panstwa?*.

Owszem incydenty takie zdazaly sie, jednak niesprawiedliwym, a wrecz krzyw-
dzacym byloby stwierdzenie, ze policjanci z Krasnegostawu znani byli tylko naru-
szania dyscypliny stuzbowej. Wielu z nich, na przestrzeni lat dzielnie i z wielkim
zaangazowaniem oddawali si¢ stuzbie, niejednokrotnie z narazeniem wlasnego
zdrowia i zycia. Z analizy zgromadzonych materialéw wynika, ze kilku z nich od-
dato zycie w wojnie polsko-bolszewickiej, a kilku nastepnych stojac na strazy tadu
i porzadku publicznego.

Trudno to sobie dzisiaj wyobrazi¢, ale okres dwudziestolecia miedzywojennego
stanowil rodzaj nieustannej walki pomiedzy wieloma $rodowiskami. Doda¢ row-
niez nalezy, iz podloze polityczne dodatkowo potegowalo niepokoje spoleczne,
ktérym owcezesni policjanci rowniez musieli stawiac czolo (zob. tabela ponizej).

40 Zob. szerz. ,,Ziemia Lubelska”, 1923, nr 247, s. 2.
4 R. Litwinski, Policja Paristwowa..., s. 152.
2 Tamze, s. 155.
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Tabela 2. Polegli funkcjonariusze Policji Panistwowej w powiecie krasnostawskim

Lp. Stopien, imie i nazwisko Data zgonu Przyczyna zgonu

post. Hieronim Pasieczny 17.08.1920 r. Zabity przez bolszewikow
przod. Pawel Lamacz 30.08.1920 r. Zabity przez bolszewikow
post. Jozef Radecki 30.08.1920 r. Zabity przez bolszewikow
post. Franciszek Zientala 30.08.1920 r. Zabity przez bolszewikow
post. Michat Cichon 26.09.1920 1. W walce z bandytami
post. Whadystaw Czaplinski 26.09.1920 r. W walce z bandytami
post. Filip Dudek 26.10.1921 r. Zastrzelony przez bandyte
przod. Jozef Stefaniak 02.05.1931 r. Od uderzenia pioruna

Zrédlo: R. Litwinski, Policja Paristwowa..., s. 124.

Wstydliwym, aczkolwiek istotnym epizodem w dziatalnosci Policji w okresie
dwudziestolecia miedzywojennego byly samobdjstwa jej funkcjonariuszy. Niestety
w powiecie krasnostawskim odnotowany réwniez byt jeden przypadek odebrania
sobie zycia przez funkcjonariusza Policji Panstwowej. W dniu 2 maja 1931 roku,
w miejscowosci Stryjno st. post. Michal Cwiejczak, wystrzalem z rewolweru pozba-
wil sie zycia. Z przeprowadzonego w tej sprawie $ledztwa wynikalo, iz przyczyna
samobodjstwa bylo dochodzenie prowadzone przeciwko niemu, ktore wykazalo, ze
meldunek, jaki ztozyl o rzekomym postrzeleniu go przez ztodziei (poprzez takie
dziatanie chcial on uzyskac wieksze swiadczenia emerytalne) byt falszywy*.

Stojacnastrazyladuiporzadku publicznegokrasnostawscy policjancinacodzien
napotykali w swojej pracy na szereg wyzwan, poniewaz okres dwudziestolecia mie-
dzywojennego nie nalezaldo najbezpieczniejszych. Bezrobocie, panoszacasi¢bieda
i nier6wnos¢ spoteczna sprzyjata rozwojowi patologicznych zachowan. Nie da si¢
ukry¢, ze oczekiwania spoteczenstwa wobec strézow prawa byly bardzo wysokie,
dlatego tez warto zaznaczy¢, iz fakt powolnego, aczkolwiek stalego wzrostu za-
ufania spolecznego wobec Policji Panstwowej swiadczy o wlasciwym kierunku jej
rozwoju. Z jednego ze sprawozdan komendanta powiatowego w Krasnymstawie
pisanego do zwierzchnikéw w Lublinie czytamy: (...) ,,stosunek Policji do wladz
i ludnosci jest poprawny. Ludnos¢ coraz wigcej nabiera zaufania do Policji i widzi
w niej nie tylko organ pociggajqcy do odpowiedzialnosci karnej obywateli za wykro-
czenia przeciw prawu, lecz — i swojego doradce w réznych objawach Zycia. Stwier-
dzi¢ si¢ dato niejednokrotnie, ze chtop zawsze woli zapytac o rade policjanta, acz-
kolwiek nie rzeczoznawce w danej sprawie, niz innego urzednika fachowca(...)*.

Stan bezpieczenstwa w okresie dwudziestolecia miedzywojennego w powie-
cie krasnostawskim mozna okresli¢, jako umiarkowany. Biorgc pod uwage roz-
legtos¢ powiatu, braki kadrowe i techniczne Policji Panstwowej oraz szerzace sie
wsrod spotecznosci zaréwno miejskich jak i wiejskich patologii, mozna pokusi¢

# R. Litwinski, Policja Paristwowa..., s. 126.

Opracowano na podstawie materialéw wiasnych autora. Zob. szerz. Raport komendanta po-
wiatowego Policji Panistwowej powiatu krasnostawskiego za IT kwartal 1925 roku. (APL, Zespot
Kom. Woj. PP w Lublinie, sygn. 574, s. 25-26.)
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sie o stwierdzenie, iz nie bylo najgorzej, przy czym zaznaczy¢ nalezy, iz stan ten
daleki byl do satysfakcjonujacego zaréwno kierownictwo komendy w Krasnym-
stawie jak i opini¢ spoleczna.

Truizmem byloby jednak stwierdzenie, iz wszyscy mieszkancy jednomyslnie
byli chociazby w podstawowym stopniu zadowoleni z pracy i osiggnie¢ funkcjo-
nariuszy Policji Panstwowej w powiecie. Wiekszo$¢ spoteczenstwa zdawala sobie
jednak sprawe, ze formacja ta jest niezbedna, i chociaz moze jeszcze pozostawia-
jaca wiele do zyczenia musi nieustannie doskonali¢ swoje umiejetnosci. Juz wtedy
wiadomym bylo, Ze w inny sposob nie da si¢ zapewni¢ bezpieczenstwa publiczne-
go, a Policja Panstwowa jest jedyna alternatywa mogacg temu sprosta¢. O posta-
wie takiej $wiadczy¢ moga opinie ludnosci i wtadz administracyjno-samorzado-
wych niejednokrotnie zamieszczane byly na famach lokalnej prasy i omawiane na
zebraniach gromadzkich®.

Trudno jest omowi¢ patologie, jakie w tamtym czasie wystepowaly w powiecie
krasnostawskim bez wskazania zagrozen, jakim musieli stawia¢ czolo funkcjona-
riusze Policji Panstwowej. Warto wiec schematycznie pokaza¢ stan bezpieczen-
stwa jaki panowal w powiecie krasnostawskim w oparciu raport komendanta po-
wiatowego za I i IT kwartal 1925 roku.

Tabela 3. Stan bezpieczenstwa w powiecie krasnostawskim w 1925 roku

W I kwartale 1925 roku W II kwartale 1925 roku
Zabojstw zwyczajowych 2 Zabojstw 2
Uszkodzen cielesnych 27 Dzieciobdjstwo 3
Kradziezy kolejowych bez wtamania 1 Uszkodzen cielesnych 59
Innego rodz. kradzieze z wlamaniem 12 Kradziez bez wlamania 152
Kradziez z pdl i lasow 30 Kradziez z wtamaniem 26
Kradziez bez wlaman 119 Kradziez z pol i lasow 67
Koniokradztwo 1 Koniokradztwo 2
Bydlfokradztwo 3 Bydlfokradztwo 4
Oszustwa 5 Rabunek 1
Lichwa 7 Oszustwa 8
Opilstwo 26 Lichwa 8
Przywlaszczenie 5 Opilstwo 44
Przywlaszczenie 6

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie kwartalnego sprawozdania sytuacyjnego ko-
mendanta powiatowego Policji Paiistwowej w Krasnymstawie za dwa kwartaly

1925 roku

Jak wynika z przedstawionego materialu sytuacja Policji Panistwowej w powie-
cie krasnostawskim w niczym szczegdlnym nie rdéznita si¢ od sytuacji panujacej
w innych jednostkach rozsianych po calym kraju. Jej poczatki, co zreszta jest

4 Zob. szerz. Ziemia Krasnostawska, R. I. nr 14, 15 pazdziernika 1922, s. 3-6.
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zrozumiale, byly niezwykle trudne. Brakowalo praktycznie wszystkiego: wykwa-
lifikowanych ludzi, odpowiednich lokali, broni, amunicji, srodkéw transportu
i facznosci itp. Natomiast bieda, bezrobocie, nieréwnos$¢ spoteczna i stosunko-
wo latwy dostep srodowisk przestepczych do porzuconej przez wycofujace sie
zaborcze armie broni i amunicji prowadzily do lawinowego wzrostu patologicz-
nych zachowan. Jednakze z biegiem lat sytuacja powoli zaczela sie stabilizowac.
Doksztalcanie, dozbrajanie i doposazenie krasnostawskich policjantéw powoli
zaczely przynosi¢ oczekiwane rezultaty i chociaz trudno tu moéwié, ze sytuacja
na ,froncie policyjnym” zostata w pelni opanowana, to nalezy obiektywnie stwier-
dzi¢, iz komenda powiatowa Policji Panstwowej w Krasnymstawie dos¢ sprawnie
radzifa sobie z naktadanymi na nig obowigzkami.

Na przestrzeni pierwszych dwudziestu lat funkcjonowania krasnostawskiej
komendy na jej czele stalo dziewieciu komendantéw. Warto zaznaczy¢, iz w tam-
tym czasie obsada na tym stanowisku wygladata nieco inaczej niz w dzisiejszych
czasach. Komendanci dos$¢ czesto zmieniali miejsca pelnienia stuzby, przy czym
miejsca te niejednokrotnie rozsiane byly niemalze po catym kraju.

W latach 1919-1939, funkcje komendanta powiatowego Policji Panstwowej
w Krasnymstawie petnili kolejno:
1. komisarz Eugeniusz Motoczynski (1.07.1919 - 1.03.1920 jako p. 0.),*
2. komisarz Konstanty Wilczynski (1.10.1920 - 10.05.1921),*
3. podkomisarz Julian Kulik (1.06.1921 - 1.11.1921),*

¢ Eugeniusz Aggeusz Motoczynski, nadkomisarz Policji Panistwowej, ur. 30.12.1892 r. w Tyszow-

cach, w powiecie tomaszowskim, syn Jézefa ukonczyt sze$¢ klas gimnazjum, porucznik rezerwy
piechoty, komendant Milicji Ludowej w powiecie hrubieszowskim, komendant Strazy Bezpie-
czenstwa w powiecie krasnostawskim w 1919 roku, w Policji Panstwowej od 1919 roku. Awans
na komisarza 1.07.1919 ., nadkomisarza 1.04.1939 r. Komendant powiatowy Policji Pafistwowej
w Krasnymstawie (1.07.1919 - 1.03.1920), od 1929 roku komendant powiatowy w Ostrolece
i Ciechanowie, nastepnie stuzyt w wojewddztwie bialostockim, od 1935 roku pelnit stanowisko
zastepcy naczelnika Urzedu Sledczego w Warszawie, a od 1938 roku, naczelnika. Po 1945 roku
mieszkal w Warszawie. Zob. R. Litwinski, Policja Paristwowa..., s. 307.

Konstanty Wilczynski. Komisarz Policji Paiistwowej, ur. 13.02.1984 r., zastepca komendanta Policji
Komunalnej w Bialej Podlaskiej. Awans na podkomisarza 1.12.1919 r., komisarza 1.10.1920 r., ko-
mendant powiatowy w Krasnymstawie (1.10.1920 - 10.05.1921), Chetmie (10.05.1921 - 1.01.1923),
Lukowie (1.01.1923 - 25.08.1923). Zmart 12.01.1931 r.. Zob. Tamze, s. 316.

Julian Kulik, podkomisarz Policji Paiistwowej, ur. 31.01.1981 r.. Awans na aspiranta 1.04.1919 .,
podkomisarza 1.02.1920 r.. Pelnil stanowisko zast¢pcy komendanta powiatowego we Wlodawie
do 1.10.1919 r., nastepnie stuzyl w powiecie putawskim, komendant powiatowy w Krasnymsta-
wie(1.06.1921 - 1.11.1921), w Bilgoraju (1.11.1921 - 1.01.1923), kierownik referatu kryminal-
nego komendy wojewddzkiej w Lublinie (11.1923 - 1.02.1925), komendant powiatowy w Jano-
wie Podlaskim (15.06.1925 - 5.07.1928). W dniu 11.09.1931 r. przeniesiony w stan spoczynku.
Zob. Tamze, s. 304.

47

48



Zeszyty Naukowe WSEI seria: ADMINISTRACJA, 3(1/2013)

164 | Stawomir Franc, Pawel Pochodyta, Policja Paristwowa powiatu krasnostawskiego...

4. komisarz Marian Makowiecki (1.11.1921 - 1.07.1922),%
5. komisarz Jozef Puchajda (10.07.1922 - 15.07.1924),%°

6. podkomisarz Franciszek Sitarz (15.07.1924 - 1.04.1927),*!
7. podkomisarz Leonard Gt6dz (1.04.1927 - 19.08.1930),
8. aspirant Waclaw Miziotowski (19.08.1930 - 14.07.1932),>

Marian Leon Makowiecki, nadkomisarz Policji Pafistwowej, ur. 8.03.1891 r.. Awans na komi-
sarza 1.02.1920 r., nadkomisarza 15.06.1923 r.. Pelnil stanowisko p. o. komendanta powiato-
wego w Tomaszowie Lubelskim w 1919 r., komendanta powiatowego we Wlodawie (1.02.1920
- 1.11.1921), w Krasnymstawie (1.11.1921 - 1.07.1922), w Bialej Podlaskiej (12.07.1930 -
26.11.1930), w Lublinie (26.11.1930 - 11.12.1931), nastgpnie przeniesiony do wojewddztwa
tarnopolskiego. W dniu 23.04.1936 r. zwolniony z Policji Pafistwowej w drodze dyscyplinarne;j.
Zob. Tamze, s. 304.

Jozef Puchajda, komisarz Policji Panistwowej, ur.18,03.1885 r.. Stuzyt w armii austriackiej (1903
- 1906), chorazy Zandarmerii Krajowej (1907-1918), komendant zandarmerii posterunku w Ja-
nowie Lubelskim w 1918 r.. Awans na: podkomisarza 10.10.1920 r., komisarza 1.07.1924 r. Za-
stepca komendanta powiatowego Policji Panstwowej w Janowie Lubelskim w 1919 r., komendant
powiatowy w Krasnymstawie (10.07.1922 - 15.07.1924), w Chelmie (15.07.1924 - 3.10.1931).
Zmarl w dniu 3.10.1931 r. Zob. Tamze, s. 309.

Franciszek Sitarz, nadkomisarz Policji Pafistwowej, ur. 4.10.1890 r., wyksztalcenie — matura.
Czlonek Legionéw Polskich (6.08.1915 - 16.12.1915), POW (6.08.1914 - 5.08.1915 2.01.1916
- 1.11.1918). W Policji Pastwowej od 22.08.1919 r.. Awans na: aspiranta 1.02.1920 r., podko-
misarza 1.01.1921 r., komisarza 1.07.1929 r., nadkomisarza 1.02.1935 r.. Od 1921 r. komendant
powiatowy we Wlodawie (1.11.1921 - 1.09.1922), Janowie Lubelskim (1.09.1922 - 15.07.1924),
Krasnymstawie (15.07.1924 - 1.04.1927), Wegrowie (1.04.1927 - 26.01.1928), kierownik Urze-
du Sledczego w Siedlcach (26.01.1928 — 8.08.1929), zastepca naczelnika Urzedu Sledczego w Lu-
blinie (5.08.1936 - 09.1939). W latach 1939 - 1940 stuzyt w Policji Polskiej Lublinie. Na poczat-
ku 1940 r. rozstrzelany przez Niemcow. Zob. Tamze, s. 311-312.

Leonard Aleksander Gl6dz, komisarz Policji Paristwowej, ur. 6.11.1892 r. w Warszawie, syn Jana,
wyksztalcenie — cztery klasy szkoty rzemieslniczej. W Policji Panstwowej od dnia 8.03.1919 r..
Awans na komisarza w dniu 1.04.1934 r.. Komendant powiatowy policji panstwowej w Kra-
snymstawie(1.04.1927 - 19.08.1930), nastepnie pelnit funkcje zastepcy komendanta powiato-
wego w Warszawie, komendanta powiatowego w Aleksandrowie, komendanta rezerwy policji
Panstwowej i kierownika komisariatu w Warszawie. Po 1945 r. mieszkal w Gniewkowie w po-
wiecie torunskim. Zob. Tamze, s. 301.

Wactaw Miziolowski, podkomisarz Policji Panstwowej, ur. 29.05.1901 r., w Bledowie, powie-
cie gréjeckim, syn Jana, wyksztalcenie — dwa kursy seminarium nauczycielskiego. Awans na
aspiranta 1.01.1929 r., podkomisarza 1.01.1938 r.. Przebieg stuzby: szeregowiec w Policji Ko-
munalnej w Siedlcach (1.06.1919 - 25.02.1920), posterunkowy i przodownik Policji Panstwo-
wej w woj. poleskim i lubelskim (20.01.1920 - 31.10.1928) zast¢pca komendanta powiatowego
w Garwolinie, zastepca komendanta powiatowego w Krasnymstawie (1.08.1929 - 18.08.1929),
komendant powiatowy w Krasnymstawie (19.08.1929 - 14.07.1932), zast¢pca kierownika Wy-
dziatu $ledczego w Brzesciu nad Bugiem (14.07.1932 - 6.10.1932), od dnia 7.10.1932 r. p.o. ko-
mendanta powiatowego Policji Panistwowej w Kamieniu Koszyrskim. W okresie okupacji stuzyt
w Policji Polskiej w Miechowie. Po 1945 r. mieszkal w Miechowie. Zob. Tamze. S. 306.
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9. podkomisarz Aleksander Glowacz (od 17.11.1932 jako p. o., komendant
25.03.1936 - 09.1939).%

Warto ukaza¢ tez, jak na przestrzeni tego okresu ksztaltowalo si¢ zatrudnienie
w komendzie powiatowej Policji Paristwowej Policji Panistwowej w Krasnymstawie.

Tabela 4. Stan faktyczny funkcjonariuszy komendy powiatowej Policji Panstwowej
w Krasnymstawie w latach 1919-1939

Rok Liczba Roste- Oficerowie Szeregowi }Jth 2 Urzednicy Pr.a cownicy.

runkow sledcza stuzby nizszej
08.1919 13 1 124 ? 8 ?
11.1920 13 3 142 5 3 2
06.1921 13 3 95 3 4 2
11.1921 13 2 99 1 2 2
06.1922 13 2 73 1 2 2
06.1923 13 1 73 1 2 2
06.1924 13 1 86 1 1 2
07.1925 13 1 85 1 2 2
06.1926 13 1 79 1 2 2
03.1928 13 1 72 1 - 2
04.1929 13 1 72 - - -
12.1930 13 1 67 - - -
1931 13 1 63 - - -
1932 13 1 63 - - -
12.1933 13 1 55 - - -
07.1934 13 1 54 - - -

Zrédlo: R. Litwinski, Policja Paristwowa..., dz. cyt. s. 327.

1. Zakonczenie

Tworzenie struktur Policji Panstwowej w Drugiej Rzeczypospolitej byto pro-
cesem niezwykle trudnym, ztozonym, a ponadto odbywajacym si¢ w niesprzy-
jajacych okolicznosciach. Sam fakt, ze formacja ta nie miala jednego, gotowego
wzorca, na ktéorym mogtaby oprze¢ swoje struktury wskazuje na wielka determi-
nacje i ogrom wlozonej pracy przy jej tworzeniu. Obiektywnie nalezy przyznac,
iz wlasnie dzigki takim dziataniom udalo si¢ zorganizowa¢ niemalze od podstaw
zunifikowang formacje, ktdrej gtéwnym zadaniem byto zapewnieniu fadu i po-
rzadku publicznego. Podobnie jak i przy tworzeniu innych organéw administracji
panstwowej rowniez przy organizacji Policji Panstwowej nie udato si¢ unikna¢

*  Aleksander Robert Glowacz, komisarz Policji Paristwowej, ur. 2.06.1894 r., wyksztalcenie siedem

klas szkoty filologicznej, ukonczyt IX kurs Szkoty Oficeréw Policji Pafistwowej w Warszawie
z wynikiem dobrym. Plutonowy kawalerii, w Policji Panstwowej od dnia 19.03.1921 r. Awans:
na aspiranta 1.07.1924 r., podkomisarza 1.04.1933 r.. Komendant powiatowy Policji Pafistwowej
w Krasnymstawie (17.11.1932 - 09.1939). Wiezienn Ostaszkowa, zamordowany w Twerze, po-
chowany w Miednoje. Zob. Tamze, s. 300.
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wielu bledow, ktére niejednokrotnie negatywnie odbijaly si¢ zaréwno w funk-
cjonowaniu jak i ocenie spolecznej tej formacji. Pomimo wielu niedoskonatosci
przyzna¢ jednak nalezy, ze Policja Panstwowa okresu dwudziestolecia miedzywo-
jennego, jak na czasy glebokiej transformacji panstwowej, byta mimo wszystko
formacja sprawna, mobilng i obiektywnie rzecz ujmujac w duzym stopniu spet-
niajacg oczekiwania zaréwno jej twércow jak i opinii publicznej. Tworzenie i or-
ganizacja Policji Panstwowej w powiecie krasnostawskim napotykata takie same
lub podobne problemy, co inne jednostki Policji w kraju. Braki w finansowaniu,
stabe wyszkolenie funkcjonariuszy, a drugiej strony bandytyzm dotykaly réwniez
Policje krasnostawska. Jednakze determinacja zaréwno wlodarzy miasta i powia-
tu jak tez niezwykle oddanie stuzbie kierownictwa i samych funkcjonariuszy ko-
mendy powiatowej Policji Panstwowej w Krasnymstawie doprowadzily do stwo-
rzenia w miare, jak na éwczesne warunki, sprawnie dziatajacej jednostki stojacej
na strazy tadu i porzadku publicznego calego powiatu.

Majac $wiadomos, iz jest to tylko drobny wycinek dziatalnosci komendy po-
wiatowej Policji Panstwowej w Krasnymstawie w okresie dwudziestolecia miedzy-
wojennego, autorzy majg nadzieje, ze artykul ten stanowic bedzie przyczynek do
dalszych badan przedmiotowego zagadnienia.
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Wybrane problemy ksztaltowania ustroju
podstawowego szczebla administracji lokalnej

we Francji

Shaping the system of basic level local administration

in France - selected problems

Streszczenie

Proces ksztaltowania ustroju podstawowe-
go szczebla administracji lokalnej we Francji
cechuje $cieranie si¢ tradycji centralistycz-
nej panstwa z tendencjami decentralizacyj-
nymi. Historyczne spojrzenie wskazuje, ze
decentralizacja - w szczegdlnosci w warun-
kach francuskich - jest kategorig polityczng
a przeprowadzone reformy hotduja metodzie
zmian ewolucyjnych. Reformy podejmowane
w ostatnim okresie wyrazajg dazenie do wiek-
szej samodzielno$ci gmin. Skrajne rozdrobnie-
nie szczebla gminnego sprawia, ze poszukuje
sie form organizacyjnych niwelujacych man-
kamenty tego stanu rzeczy. Dominuja w tym
zakresie rozwigzania nie naruszajgce podmio-
towosci gmin a umozliwiajace ich latwiejsza
kooperacje

Stowa kluczowe: gmina, decentra-
lizacja, nadzoér, dystrykt, prefekt, subsydia,
syndykat, stowarzyszenie, wspélnota lokalna

Summary

The process of shaping the system of basic le-
vel local administration in France can be cha-
racterized as the clash of centralist tendencies
with decentralist tendencies. Historical views
shows, that decentralization - in particular
in French conditions - is a political category,
and undertaken reforms pay homage to the
evolutionary methods of change. Reforms
undertaken recently, express the aspiration to
greater independence of communes. An extre-
me fragmentation of the municipal level is a re-
ason of seeking for organizational forms, that
can minimize drawbacks of this state of affairs.
Thus, solutions that do not infract the subjec-
tivity of communes and which enable their
easier cooperation, dominate.

Keywor ds: commune, decentralization,
supervision, district, prefect, subsides, syndi-
cate, association, local community
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Ustr6j gmin utworzonych ustawg z dnia 14 grudnia 1789 roku regulujg liczne
przepisy wérod ktorych kluczows pozycje zajmuje ustawa z dnia 5 kwietnia 1884
roku, bedaca podstawowy czescig tzw. kodeksu gmin. Nalezy wskazac, ze 36 390
gmin Francji metropolitalnej to jednostki bardzo zréznicowane (o czym dalej).
Wszystkie (oprocz Paryza, Marsylii i Lyonu) sg zarzadzane przez tak samo zor-
ganizowane organy o jednakowych kompetencjach. Cechg wiodacg tego szczebla
samorzadu terytorialnego pozostaje zatem zuniformizowanie ustroju gmin mimo
podejmowanych prob przezwyci¢zania jego skutkdéw'. Ujednolicenie ustroju
gmin bylo reakcja wladz rewolucyjnych, ktére uchwalajac wspomniang ustawe
z dnia 14 grudnia 1789 roku, przetamaly charakterystyczne dla panstwa feudalne-
go zroznicowanie struktur szczebla najnizszego takich, jak np. parafie czy wspol-
noty miejskie i wiejskie.

Istniejace do rewolucji miejskie i wiejskie wspdlnoty gminne mialy bardzo
zroznicowany status prawny. Rewolucja przyznata prawo wspélnotom gminnym
do samodzielnego bytu, uznajac je za osoby prawa publicznego i dokonujgc od-
powiedniego podzialu terytorialnego na szczeblu najnizszym. Wprowadzajac
podzial na najnizszym szczeblu, wladze rewolucyjne uznaly wyroslty z tradycji
terytorialny podzial wspélnot gminnych. Utworzone gminy byly jednostkami
matymi (gminy jednostkowe), co przydawalo im charakter jednostek natural-
nych, wyodrebnionych przy uwzglednieniu okreslonej rzeczywistosci socjolo-
gicznej. Wszystkim gminom nadano jednakowy, zuniformizowany status. Jedno-
lito$¢ pod wzgledem pozycji prawnej i fakt, ze gminy francuskie s jednostkami
matymi, uznaje sie za ceche charakterystyczng administracji francuskiej. Podziat
na szczeblu najnizszym nie byl zatem zabiegiem sztucznym, sprowadzal si¢ raczej
do uznania naturalnie istniejacych wspolnot ludzkich za jednostki terytorialne,
a w konsekwencji do przyznania im statusu collectivités locales, a wiec jednostek
wyposazonych w podmiotowos¢ publicznoprawng.

Po okresie silnej centralizacji dokonanej w 6smym roku rewolucji przejawia-
jacej sie nominowaniem mera i rady municypalnej przez wladze centralng oraz
poddaniem ich hierarchicznemu zwierzchnictwu prefekta, stopniowo dokony-
wano decentralizacji. Proces decentralizacji gmin doznal zalamania w okresie II
wojny $wiatowej, by wzmoc si¢ pod rzadami konstytucji z 1946 roku, a nastepnie
konstytucji z 1958 roku®. W $wietle obowigzujacych regulacji prawnych gmina
jest: 1) okregiem samorzadnosci lokalnej; 2) okregiem wyborczym, w ktérym
spoteczno$¢ lokalna wybiera swych reprezentantéw do rady gminy; 3) jednost-
ka zasadniczego podzialu terytorialnego panstwa oraz 4) okregiem administracji

' Por. . Jezewski, We Francji, [w:] Gmina w wybranych parnistwach Europy Zachodniej, pr. zbioro-

wa pod red. J. Jezewskiego, Wroctaw 1995, s. 148
2 J. Rivero, Droit administratif, Paris 1977, s. 360 I nast.
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panstwa, w ktérym jest ona wykonywana przez przedstawicieli panstwa czes¢ za-
dan panstwa o wymiarze lokalnym?®.

Gminie jako podmiotowi prawa publicznego przystuguja wszelkie kompetencje
(kompetencja generalna) poza tymi, ktore ograniczone sg ustawami, a w szczegodl-
nosci tymi przepisami, ktore wynikaja z postanowien ustawy z dnia 7 stycznia
1983 roku o podziale kompetencji miedzy panstwem a wspdlnotami lokalnymi.
Kompetencja generalna gminy pozostaje w zwiazku z zasadg domniemania kom-
petencji gminy opartej na stwierdzeniu, ze gmina obejmuje wszelkie kompeten-
cje, jezeli nie s3 one zastrzezone na rzecz innej wspolnoty lokalnej lub panstwa
i nie sg zakazane gminie przepisami ustaw.

Do podstawowych uprawnien gminy nalezy tworzenie stuzb publicznych dla
zaspokojenia interesu gminy. Utworzenie niektérych z nich jest nakazane prawem
(np. w celu utrzymania drog publicznych czy stuzb przeciwpozarowych). Na mocy
przepiséw powyzszej ustawy do gminy nalezy utrzymanie szkét podstawowych
oraz opracowywanie planéw zagospodarowania gruntéw. Niektére kompetencje
s3 podzielone miedzy gminy, a inne pomiedzy wspolnoty lokalne oraz panstwo
(urbanizacja, ochrona $rodowiska, planowanie przestrzenne). Wreszcie utworze-
nie niektorych stuzb publicznych prawo pozostawia uznaniu gminy. Fakultatyw-
no$¢ obejmuje na przyktad tworzenie bibliotek i muzedw. Orzecznictwo sagdow
administracyjnych w znacznym stopniu ksztaltuje swobode gmin w tworzeniu
przez nie stuzb. Jedna z zasad wypracowanych przez orzecznictwo jest regula,
wedlug ktorej gmina nie powinna stwarzaé przez swa dziatalnos¢ zagrozenia dla
wolnej konkurencji i sektora prywatnego. Orzecznictwo sagdowe ksztaltuje takze
obowigzek podejmowania przez gminy niektérych przedsiewzigé, jak na przy-
ktad budowa sal widowiskowych, basenow kapielowych, hoteli czy kampingdw.
W mysl orzeczenia Rady Stanu, zasada jest prowadzenie przez gminy dziatalnosci
w celu zaspokojania potrzeb powszechnych o charakterze niekomercyjnym, ale
- gdy wymaga tego interes ogolny - zgodne z prawem jest tworzenie przez gmi-
ny stuzb dzialajacych na zasadach komercyjnych. Cytowane orzecznictwo Rady
Stanu znalazlo odbicie w przepisie art. 5 ustawy z dnia 2 marca 1982 roku, w mys$l
ktérego gmina jest upowazniona do interwencji w dziedzinie gospodarczej i spo-
tecznej pod warunkiem, ze bedzie przestrzega¢ zasady wolnosci przemystu i han-
dlu, réwnosci obywateli wobec prawa oraz postanowien planu zagospodarowania
przestrzennego.

Reforma decentralizacyjna zmienita sposéb finansowania wspdlnoty lokalnej
zastepujac subwencje plynace z budzetu panstwa dotacjami globalnymi. Do pod-
stawowych zrédet dochodéw wiasnych gmin naleza dochody z podatkéw bezpo-

* ] Jezewski, We Frangji..., s. 149
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$rednich: podatek mieszkaniowy, podatek od gruntéw zabudowanych oraz poda-
tek od gruntéw nie zabudowanych i podatek od dzialalnosci gospodarczej*.

Charakterystyczng cechg ustroju terytorialnego we Francji jest bardzo duza
liczba gmin. Francja liczgca okoto 54 milionéw mieszkancédw dzieli si¢ na 36390
gmin. Stopien rozdrobnienia gmin francuskich obrazuje fakt, ze Belgia, Holan-
dia, Luksemburg, Wlochy i REN (przed zjednoczeniem) przy facznej liczbie 142
milionéw mieszkancow dzielily sie na okoto 20000 gmin. Niektore panstwa za-
chodnioeuropejskie zredukowaty liczbe gmin, tworzac jednostki wieksze. W Bel-
gii przeprowadzano reforme¢, w wyniku ktdrej liczbe gmin z 2700 zmniejszono
do 600, a w RFN (przed zjednoczeniem) zredukowano liczbe gmin z 24000 do
8 500. Po reformie z 1972 roku w Wielkiej Brytanii Zadna z gmin nie liczy mniej
niz 20000 mieszkancow, podczas gdy we Francji znaczng cze$¢ stanowig gminy
o niewielkiej liczbie mieszkancéw. W 1975 roku 3600 gmin francuskich zamiesz-
kiwato mniej niz 100 oséb, w 7204 gminach mniej niz 200 mieszkancow, a 22531
gmin liczyto mniej niz 500 os6b. Réwniez pod wzgledem obszaru gminy w Fran-
cji bardzo si¢ réznig. Powierzchnia najmniejszej z nich wynosi tylko 3 hektary,
a najwiekszej — 76000 hektarow.

Rozdrobnienie gmin ocenia si¢ we Francji bardzo negatywnie. Potencjal ma-
tych gmin wyznaczony przede wszystkim ich obszarem i liczba ludnosci pozo-
staje w zwigzku z zakresem zadan, ktére moga realizowac, a w konsekwencji ze
stopniem ich rzeczywistej samodzielnosci. Jak si¢ wskazuje, pozycje wspolnot lo-
kalnych wyznacza réwniez zjawisko okreslane mianem ,,kryzysu finanséw lokal-
nych®, polegajace na tym, ze ,,archaizm francuskiego systemu skarbowego posta-
wit departamenty i gminy w sytuacji podmiotéw zdolnych wprawdzie do dzialan
prawnych, ale mogacych utrzymac sie tylko z subsydiow®”. Szacuje sig, ze dochody
wlasne gmin pozwalajg pokry¢ nie wigcej niz 40 procent ich wydatkéw’”. Refor-
my szczebla podstawowego, szczegolnie w uwarunkowaniach francuskich mozna
odczytywa¢ jako wyraz koncepcji podzialu kompetencji miedzy panstwo a jed-
nostki terytorialne (regiony, departamenty, gminy). Nalezy tez wspomnie¢, ze
rozdrobnieniu gmin towarzyszy zbytnie rozcztonkowanie szczebla bezposrednio
wyzszego — departamentéw. Zrodzilo ono potrzebe przeksztalcen strukturalnych
i doprowadzito do utworzenia regionéw grupujacych departamenty. Czteroszcze-
blowa struktura Francji (panstwo, regiony, departamenty, gminy), z wzglednie
matymi departamentami i dominacjg niewielkich gmin, sprzyja centralizacji wia-
dzy, co lezy w tradycji tego panstwa. Nie oznacza to jednak, ze wzgledy racjonal-

*  Blizej na ten temat zob. J. le Cacheux, Modernizacja francuskiego systemu podatkéw lokalnych,

»Samorzad Terytorialny” 1993, nr 4, s. 23-30.

W naszej literaturze na ten temat zob. E. Ruskowski, Problemy decentralizacji finansowej
we Francji, ,Problemy Rad Narodowych” 1984, nr 9, s. 284 i nast.

L. Vochel, Centralizacja, dekoncentracja, decentralizacja, ,,Organizacja-Metody-Technika” 1980,
nr3s.27

7 J. M. de Forges, Droit administratif, Paris 1991, s. 133
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nego zarzadzania, postepujaca urbanizacja, potrzeba stymulacji i rozwoju gospo-
darczego niektdrych terytoriow, skuteczne planowanie przestrzenne wykluczaja
koniecznos$¢ poszukiwan - takze strukturalnych form wspoldziatania jednostek
terytorialnych.

Juz pierwsze wspolczesne ustawy regulujace ustrdj francuskich gmin nie pomi-
jaly form wspoldziatania gmin. W 1890 roku wprowadzono instytucje syndykatu
gmin. Z kolei w 1959 roku stworzono podstawy prawne organizacji i funkcjono-
wania innej formy grupowania gmin - dystryktu. Uznajac, ze zaréwno syndykaty,
jak i dystrykty nie odpowiadajg potrzebom kooperacji gmin na terenach zurbani-
zowanych, w 1966 r. wydano przepisy umozliwiajace tworzenie gmin miejskich,
aw 1982 roku okreslono szczegélny status takich gmin, jak Paryz, Marsylia i Lyon.

Syndykaty gmin i dystrykty sg podmiotami zaliczanymi do grupy publicznych
zakladow terytorialnych. Najbardziej radykalng forma redukujaca nadmierne
rozdrobnienie gmin jest instytucja lgczenia, obejmujaca polaczenie proste i sto-
warzyszenia. Polgczenie proste, czyli utworzenie jednej gminy z kilku istniejacych
nie jest czesto stosowane, bowiem utrata tozsamosci okazuje si¢ zbyt wysoka ceng
dla wiekszosci gmin. Dlatego w 1971 r. wprowadzono l3gczenie gmin w formie
stowarzyszenia przy czym nalezy wyjasni¢, Ze nie majg tu zastosowania przepisy
o stowarzyszeniach, lecz przepisy bedace integralng czesciag prawa ustrojowego
gmin. Gmina stowarzyszona zachowuje nazwe i posiada wtasne organy. W sto-
warzyszonej gminie organem jest mer o uprawnieniach delegowanych. Posiada
on uprawnienia samoistne wynikajace z ustawy, ktdre moga ulec poszerzeniu
w wyniku delegowania niektérych uprawnien wlasnych przez mera. W gminie
stowarzyszonej dziala komisja doradcza. Jej zadaniem jest formutowanie opinii
i propozycji, ktore maja odzwierciedla¢ poglady spolecznosci stowarzyszonej
gminy. Formula ta jest niekiedy okreslana w literaturze ,,federalizmem gminnym”,
co wyraza quasi - autonomie polaczonych w ten sposob gmin i podzial niektd-
rych uprawnien miedzy organy powstalej gminy a organy gminy stowarzyszone;j.
Oczywiscie podmiotowos¢ przystuguje jedynie powstatej gminie. O tym, czy po-
faczenie gmin ma przybrac forme prosta, czy ma prowadzi¢ do stowarzyszenia,
decyduja rady zainteresowanych gmin. W przypadku zgody zainteresowanych
rad do polaczenia dochodzi na podstawie zarzadzenia przedstawiciela panstwa
w departamencie - prefekta (organ ten o nowych kompetencjach zostal utwo-
rzony w wyniku reformy z 1982 roku). Jezeli wéréd radnych nie ma jednolitosci,
nie moze by¢ osiagnieta ,wiekszos¢ kwalifikowana’, tzn. kiedy polowa radnych
reprezentujaca 2/3 mieszkancow lub 2/3 radnych reprezentujacych potowe miesz-
kancow nie wypowiada si¢ pozytywnie, wowczas do wydania zarzadzenia o po-
aczeniu przez prefekta departamentu potrzebna jest zgoda rady generalnej (rady
departamentu). Z kolei, gdy prefekt nie uzyska zgody rady generalnej, to projekt
polaczenia gmin moze by¢ zrealizowany jedynie w przypadku pozytywnej opinii
wyrazonej w referendum lokalnym. Do rozpisania referendum dochodzi z inicja-
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tywy radnych gmin lub przedstawiciela panstwa w departamencie. O pozytyw-
nym wyniku referendum przesadza wiekszos¢ gloséw za polaczeniem, przy fre-
kwencji wynoszacej co najmniej 1/4 uprawnionych do glosowania. Do polaczenia
gmin nie moze dojs¢, jezeli 2/3 glosujacych wypowiada si¢ negatywnie. Przepisy
dopuszczajg faczenie gmin lezacych w granicach réznych departamentéw. Uwage
zwraca aktywny i formalnie decydujacy udzial w procedurze taczenia gmin pre-
fekta, zatem organu panstwowego sprawujgcego nadzor nad samorzadem gmin-
nym i departamentalnym.

Rola tego organu pozostaje w zwigzku z faktem, iz proces faczenia gmin i two-
rzenie innych zwigzkéw gmin jest od 1971 roku przedmiotem dziatalnosci pla-
nowej prowadzonej na szczeblu departamentalnym. Plany, o ktérych mowa, spo-
rzadza prefekt i komisja zlozona z przewodniczacego rady generalnej, czterech
przedstawicieli rady generalnej oraz meréw jako reprezentantéw gmin danego
departamentu.

Syndykaty gmin, ktore jak wiemy, maja status terytorialnych zakltadéw pu-
blicznych, moga ze wzgledu na zakres kooperacji przybiera¢ posta¢ syndykatow
powolywanych do wykonywania jednego zadania, np. zaopatrywania w wode
zgrupowanych gmin lub syndykatéow powotywanych do réznych zadan. Poczat-
kowo utworzenie syndykatow wymagalo jednomyslnosci gmin. Od 1959 roku
wymog ten zostal zastagpiony metodg ,wigkszosci kwalifikowanej”, ustalang tak,
jak w postepowaniu prowadzacym do polgczenia gmin. Analogicznie jak w przy-
padku faczenia gmin, utworzenie syndykatu nastepuje zarzadzeniem przedstawi-
ciela panistwa w departamencie. Syndykat moze by¢ utworzony na czas okreslony.
Organem zarzadzajacym syndykatem jest komitet ztozony z przedstawicieli rad
gminnych. Na czele komitetu stoi wybrany przezen przewodniczacy, ktory wy-
konuje uchwaly podjete przez komitet. Uchwaly komitetu poddane s3 nadzorowi
prefekta, na zasadach analogicznych do nadzoru nad uchwalami rad gminnych.
Budzet syndykatu uchwalony przez komitet jest zasilany przez wklady wnoszone
przez gminy oraz podatki ptacone przez uzytkownikow przedsiewzieé, dla ktd-
rych utworzono syndykat. Dystrykty, w odrdznieniu od syndykatow, ktdore gru-
puja gminy wiejskie, s3 w mysl przepisow ,terytorialnymi zaktadami publicznymi
grupujacymi gminy tej samej aglomeracji’. Dystrykty, jak stusznie sie twierdzi,
zblizajg sie w swej istocie do formuly syndykatow®. W szczegdlnosci podobny jest
tryb ich tworzenia, struktura organéw i budzetu. R6znice migdzy nimi sprowa-
dzaja si¢ do tego, ze dystrykty maja powierzone zadania obowigzkowe w postaci
stuzb zasobéw mieszkalnych i ochrony przeciwpozarowej. Ustanowienie w 1959
roku podstaw prawnych dla dystryktéw nie przyniosto w praktyce oczekiwanych
rezultatow. W 1989 r. istnialo jedynie 147 dystryktow, grupujacych 1284 gminy,
zamieszkate przez niewiele ponad 5 milionéw mieszkancow.

8 Ch. Debbasch, Insttitutions et droit administratifs, Paris 1985, s. 275.
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W tym stanie rzeczy kontynuowano poszukiwania innych form wspoldziata-
nia gmin na terenach zurbanizowanych. W 1966 roku zapoczatkowano tworzenie
gmin miejskich. Jednostki te r6znig si¢ od poprzednich trybem tworzenia, zakre-
sem kompetencji i zasadami finansowania. Podobnie jak dystrykt, gmina miejska
nie jest wspolnotg lokalng a terytorialnym zakladem publicznym. W konsekwen-
¢ji mamy tu réwniez do czynienia z sytuacja (jak w przypadku syndykatow i dys-
tryktow), w ktdrej struktura ta ,,naklada si¢” niejako na istniejaca juz strukture
wspolnot terytorialnych — gmin, ktore integruje.

Ustawa z 1966 roku utworzyla bezposrednio cztery gminy miejskie w aglome-
racjach: Bordeaux, Lille, Lyonu i Strasburga. Zainteresowane tg forma integracji
gminy moga podja¢ inicjatywe powolania gminy miejskiej spetniajac dwa wa-
runki: gdy aglomeracja liczy nie mniej niz 50 tysiecy mieszkancow i 2/3 radnych
reprezentujacych co najmniej 3/4 ludnosci opowie sie pozytywnie. Gdy zawodzi
metoda ,wiekszosci kwalifikowanej” i nie wszystkie gminy wypowiadajg sie za
utworzeniem gminy miejskiej, wtedy jej powolanie nastepuje autorytarnie na
podstawie dekretu Rady Stanu. W 1982 r. wprowadzono zakaz wycofania si¢ gmi-
ny ze struktury gminy miejskiej. Natomiast prawo dopuszcza rozwigzanie gminy
miejskiej — jezeli wiekszos¢ 3/4 radnych reprezentujacych 2/3 ludnosci wszystkich
gmin w niej skupionych wyraza taka wole. Zadania i kompetencje gmin miejskich
s3 uregulowane w ten sposéb, ze przepisy wyrozniajg zadania obowigzkowe i fa-
kultatywne. Jednakze zakres kompetencji i zadan, ktére muszg przekazaé¢ gmi-
ny na rzecz gminy miejskiej jest bez pordwnania szerszy od tego, ktéry dotyczy
dystryktow. Jedynie nieliczne kompetencje pozostaja w gestii gmin, ale i te moga
by¢ przekazane gminie miejskiej. Gming miejska zarzadza rada, ktorej organem
wykonawczym jest jej przewodniczacy. Rade tworzg czlonkowie delegowani przez
poszczegdlne rady gminne na podstawie zawartego przez nie porozumienia. Brak
takiego porozumienia skutkuje zastosowaniem przepiséw ustawy, przyznajacych
liczbe miejsc w radzie poszczegdlnym gminom proporcjonalnie do liczby miesz-
kancow poszczegolnych gmin. Finansowanie wydatkéw gminy miejskiej odbywa
sie z budzetu, ktdrego zrédta dochoddw sg uchwalane przez rade gminy miejskiej,
ale znaczng czg$¢ budzetu tworza subwencje panstwa, ktore niekiedy uzaleznia
ich przyznanie od ustalonych przez siebie priorytetow rozwoju.

Stymulacja finansowa poprzez wyzsze subwencje dla faczacych sie gmin, dys-
tryktéw, syndykatow i gmin miejskich jest instrumentem zastepowanym od
1970 roku umowami planowymi. Stronami uméw planowych sg - z jednej stro-
ny - panstwo (lub region), zas z drugiej — wspdlnoty terytorialne (departamenty,
gminy) lub terytorialne zaklady publiczne bedace prawng formg zwigzkéw gmin
(syndykaty, dystrykty, gminy miejskie). Zawarciu umowy merytorycznej towa-
rzyszy porozumienie o wysokosci srodkdw przyznanych przez panstwo podmio-
tom wykonujagcym umowe. Umowy planowe konkretyzuja jednoczesnie wykona-
nie centralnego planu narodowego.
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Opisane wyzej formy integracji gmin sg wykorzystywane takze w programie
usprawniania zarzadzania aglomeracjami. Jednakze okazalo sig, ze zuniformizo-
wane formuly jednostek terytorialnych oraz ich zwigzki nie zawsze sg adekwatne
do oczekiwan taczonych z zarzadzaniem najwigkszymi miastami Francji. W 1982
roku wprowadzono odrebny status dla Paryza, Marsylii Lyonu, bedacych gmina-
mi, do ktdrych stosuje sie przepisy dotyczace ogdtu gmin tylko wtedy, gdy przepi-
Sy ustawy nie stanowig inacze;j.

Zagadnienie kooperacji jednostek podstawowego podzialu terytorialnego,
w szczegdlnosci gmin, jest donioste we wszystkich systemach organizacji teryto-
rialnej. Rozwigzanie tego problemu moze nastepowac réznorodnie. Najbardziej
zdecydowanym zabiegiem jest reorganizacja szczebla podstawowego, polegajaca
na istotnym zmniejszaniu liczby gmin (Belgia, RFN, Wielka Brytania). Francja
jest przykladem panstwa, w ktérym rozdrobnienie gmin jest bezprecedensowe,
a zarazem - panstwa, ktére nie zdecydowalo si¢ na jednorazows i radykalng re-
forme. Przeglad strukturalnych form kooperacji gmin we Francji sklania do kilku
refleksji. Analiza tych form w ujeciu chronologicznym wskazuje, ze interwencja
panstwa stopniowo narastala. Kolejne regulacje prawne zwiekszaly udzial or-
ganow panstwa w powolywaniu zwigzkéw gmin, bowiem nastepujace po sobie
inicjatywy nie mogly zadowala¢. Interwencja panstwa polega gléwnie na wypo-
sazeniu jego organu — przedstawiciela panstwa w departamencie, czyli prefekta -
w szerokie prerogatywy w tworzeniu zwigzku, przede wszystkim gmin wiejskich.
Na szczeblu departamentu opracowywany jest plan wspoéldzialania gmin, a udziat
przedstawiciela panstwa w departamencie w procedurze taczenia gmin czy two-
rzenia syndykatow i dystryktow, trudno przecenic.

Innym charakterystycznym instrumentem uzywanym przez panstwo jest sys-
tem subsydiow, preferujacy gminy wchodzace w zwigzki. Przyklad Francji po-
twierdza trudnosci przeksztatcen struktur w aglomeracjach i wielkich miastach.
W stosunku do nich panstwo przyjmuje rozwigzania nie standardowe (przyktad
Paryza, Lyonu, Marsylii) i wprowadza je w pelni autorytarnie, ksztaltujac swa wi-
zje struktur samorzadowych.



