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Abstrakt: W artykule nakreslono mozliwe kierunki zmian zmierzajacych do zwigkszenia apo-
litycznosci struktur policyjnych w Polsce. Glownym celem niniejszej pracy jest zarysowanie pola
mozliwej debaty oraz zbadanie warunkow, w ktorych apolityczno$é moglaby wystapic.
Problematyke przejscia do apolitycznego modelu funkcjonowania policji rozpoczyna przedstawie-
nie aktualnej struktury prawno-administracyjnej wraz z pogladami doktryny oraz wyktadnia
pojecia apolitycznosci dokonanej przez Trybunat Konstytucyjny. W artykule poruszone zostaty
takze ostatnie propozycje zmian ustawowych zaproponowane przez Niezalezny Samorzadny
Zwigzek Zawodowy Policjantéw, ktdre miaty na celu wprowadzenie kadencyjnosci Komendanta
Glownego Policji. W koncowej sekeji artykutu rozwazane sa propozycje systemowych zmian
w oparciu o koncepcje L. Sossina oraz idea demokratycznego policyjnego zarzadzania.
Najwazniejszym wnioskiem pltynacym z niniejszej pracy jest wskazanie na transparentno$é
w relacjach migdzy egzekutywa a policja jako glowny czynnik umozliwiajacy jej apolityzacje.
Jednoczesnie wskazuje si¢, ze stawka wypracowania takiej transparentnosci jest nie tylko zaufanie
obywateli do policji, lecz takze — 1 przede wszystkim — do panstwa jako catosci.

Apoliticality of the police: The crisis of confidence
and possible changes in the legal and administrative structure

Abstract: The article outlines possible directions of changes aimed at increasing the apoliti-
cal character of police structures in Poland. The main objective of this paper is to outline the field
of possible debate and to examine the conditions under which apoliticality could occur. The issue of
the transition to an apolitical model of police functioning begins with a presentation of the current
legal and administrative structure together with the views of doctrine and the interpretation of the
concept of apoliticality by the Constitutional Tribunal. The article also discusses the recent propos-
als for statutory changes suggested by the Independent Self-Governing Trade Union of Police
Officers, which aimed to introduce fixed terms for the office of the Chief Constable of Police. In
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the final section of the article are considered proposals for systemic changes based on the concept
of L. Sossin and the idea of democratic police management. The most important conclusion drawn
from this paper is the indication of transparency in the relations between the executive and the
police as the main factor enabling its apoliticalization. At the same time, it is pointed out that what
is at stake in developing such transparency is not only the trust of citizens in the police, but also,
and above all, in the state as a whole.

Wstep

Od paru lat zar6wno w ramach opinii publicznej, jak i dyskursie politycznym
zaczely coraz czgsciej pojawiac si¢ zarzuty o upolitycznienie policji. Jak si¢ wy-
daje, w reakcji na te zarzuty przewodniczacy NSZZ Policjantow Rafat Jankowski
ztozyl petycje do sejmowej Komisji ds. Petycji (PET) dotyczaca migdzy innymi
ustanowienia zasady kadencyjnosci Komendanta Gtéwnego Policji celem wzmoc-
nienia apolitycznosci instytucji'. Jak pozniej potwierdzity badania, obawy co do
rosngcych watpliwosci obywateli wzgledem formacji potwierdzity si¢. Z przepro-
wadzonych w dniach 20-21 listopada 2020 roku przez Instytut Badan Rynkowych
i Spotecznych badan wynika, ze prawie co trzeci Polak (33,1%) nie darzy policji
zaufaniem?. W poréwnaniu do podobnych badan przeprowadzonych w 2017 roku
jest to spadek o ponad 20 punktéw procentowych®. W zwigzku z tg sytuacja
i rosngcym wokot niej napigciem, wydaje sig, ze jest to odpowiedni moment na
zastanowienie si¢ — analizujgc strukture organizacyjng policji i jej pozycje w sy-
stemie administracji publicznej — nad administracyjno-prawnymi rozwigzania-
mi, pozwalajacymi odzyskac tej instytucji zaufanie opinii publiczne;.

Podstawy prawne funkcjonowania

Policja zostata utworzona ustawg z dnia 6 kwietnia 1990 roku o Policji* jako
umundurowana i uzbrojona formacja, stluzaca spoteczenstwu i przeznaczona do
ochrony bezpieczenstwa ludzi oraz do utrzymania bezpieczenstwa i porzadku
publicznego’. Oprocz wspomnianej ustawy wiele innych aktow przewiduje szereg
zadan oraz kompetencji policji. Do najwazniejszych z nich nalezy zaliczy¢: ustawe
z dnia 20 marca 2009 roku o bezpieczenstwie imprez masowych®, ustawe z dnia

1 Petycja Zarzadu Gtownego NSZZ Policjantéw z dnia 26 maja 2020 roku w sprawie podjecia
inicjatywy ustawodawczej w zakresie powigzania budzetu policji ze wskaznikiem PKB oraz
wprowadzenia kadencyjno$ci stanowiska Komendanta Gtownego Policji (BKSP-145-1X-146/20).

2 Sondaz dla Interii: Co trzeci Polak nie ufa policji, https://wydarzenia.interia.pl/polska/news-
sondaz-dla-interii-co-trzeci-polak-nie-ufa-policji,nld,4874689 (dostep: 25.02.2021).

3 Ibidem.

4 Dz.U. 22020 r. poz. 360, dalej: uoP.

3 Ibidem.

6 Dz.U. 22019 r. poz. 2171.
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22 sierpnia 1997 roku o ochronie osob i mienia’, ustawe z dnia 13 czerwca 2003
roku o cudzoziemcach®, ustawe z dnia 20 czerwca 1997 roku — Prawo o ruchu
drogowym® oraz ustawe z dnia 18 kwietnia 2002 roku o stanie kleski zywiotowe;!?.

Zakres zadan

Jedna z cech charakterystycznych administracji jest to, ze dziala ona w inte-
resie publicznym, na podstawie prawa i w granicach nim przewidzianych; moze
wykonywac jedynie to, na co prawo jej zezwala. Zasada ta wynika wprost z Kon-
stytucji RP, ktora w art. 7 glosi, ze ,,organy wtadzy publicznej dziataja na pod-
stawie i w granicach prawa”!!. Zasada ta odnosi sie takze do policji. Jak wielo-
krotnie wskazywat NSA, jest ona instytucja zaufania publicznego. ,,Na zaufaniu
spolecznym opiera si¢ zatem m. in. status Policji, a wskazany w ustawie charakter
zadan Policji, z oczywistych wzgledow wymaga, by cieszyla si¢ ona autorytetem
i zaufaniem w spoteczenstwie”!2. Jak wskazuje W. Kotowski,

podstawowym obowiazkiem naszego ustawodawstwa jest stworzenie warunkow gwarantujacych
rzeczywista ochrone kazdego cztowieka przed przemoca, brutalnoscig i innymi zachowaniami
naruszajacymi dobro chronione przez prawo. [...] Najwigksze nadzieje zwigzane z osiggni¢ciem

tego szczytnego celu poktadane sa w Policji, z racji powierzenia tej instytucji najpowazniejszych

zadan i uprawnien '3,

Policja wykonuje zadania z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publicznego na
zasadzie ogdlnej klauzuli kompetencyijnej'.

Glownym zadaniem, ale i obowigzkiem policji, wprost wynikajacym z art. 1
ust. 1 ustawy, ,,jest ochrona zycia ludzi oraz mienia przed bezpodstawnymi zama-
chami naruszajacymi te dobra, ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego
(w tym zapewnienie spokoju w miejscach publicznych oraz srodkach transportu
i komunikacji publicznej, w ruchu drogowym i na wodach przeznaczonych do
powszechnego korzystania)”’!. Doktryna zdaje sie by¢ zgodna co do istoty pojecia
bezpieczenstwa publicznego. Wedhug J. Zaborowskiego jest to ,,stan faktyczny
wewnatrz panstwa, ktory umozliwia — bez narazania na szkody z jakiegokol-
wiek zrodla — normalne funkcjonowanie organizacji panstwowej i realizacje

7 Dz.U. 22020 1. poz. 838.

8 Dz.U. 22020 1. poz. 35.

 Dz.U. 22020 1. poz. 110.

10 Dz.U. 22017 1. poz. 1897. Zob. M. Zdyb, J. Stelmasiak, K. Sikora, System bezpieczernstwa
i porzqdku publicznego. Organy i inne podmioty administracji, Warszawa 2015, s. 63.

1" Dz.U. 21997 r. Nr 78, poz. 483.

12 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 grudnia 2010 roku, sygn. I OSK
962/10.

13 W. Kotowski, Ustawa o Policji. Komentarz, Warszawa 2012, s. 142.

14 M. Zdyb, J. Stelmasiak, K. Sikora, op. cit., s. 63.

15 Ibidem, s. 143.
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jej interes6w, zachowanie zycia zdrowia i mienia jednostek zyjacych w tej or-
ganizacji oraz korzystanie przez te jednostki z praw i swobdd zagwarantowa-
nych konstytucja”'¢. Podobnie bezpieczenstwo publiczne ujmowat E. Ochendow-
ski, stwierdzajac, ze ,,0znacza ono utrzymanie nienaruszalno$ci zycia, zdrowia,
godnosci, wolnos$ci, majatku i porzadku prawnego oraz podstawowych urzadzen
panstwa”!’. Inaczej rzecz ma sie z pojeciem porzadku publicznego. J. Zaborowski
definiuje go jako ,,stan faktyczny wewnatrz panstwa umozliwiajacy normalny
rozwdj zycia spolecznego”'®. S. Fundowicz wskazywal natomiast, ze pojecie to
nalezy rozumie¢, z racji na jego rozciagliwo$¢, zgodnie z intuicyjnym sposobem
jego pojmowania w mowie potocznej!®. E. Ochendowski okresla natomiast porza-
dek publiczny jako ,,0g6t niepisanych regut zachowania si¢ jednostki w miejscach
publicznych, ktérych przestrzeganie jest niezbedna przestanka uporzadkowanego
zycia obywateli we wspotczesnym panstwie”2. Aby nie wdawacé si¢ glebiej w ana-
liz¢ relacji migdzy tymi pojgciami, wystarczy przywola¢ S. Pieprznego, ktory
wskazywat, ze okreslenie tej zaleznosci nie jest tatwe, gdyz ,,nie ma statej definicji
tych poje¢¢, uniwersalnej 1 niezmiennej. Zalezy ona od istniejgcych okolicznosci.
Dlatego, mimo zachowania podstawowych ram prezentowanych w doktrynie de-
finicji, wartos$¢ tych poje¢ wymaga nieustannej redefinicji poprzez uwzglednianie
nowych, pojawiajacych si¢ réznorodnych czynnikow”2!.

Procz zastugujacych na szczegélng uwage zadan zwigzanych z ochrong zycia
i zdrowia oraz bezpieczenstwa i porzadku publicznego, uoP wymienia w art. 1
ust. 2 miedzy innymi takze: inicjowanie i organizowanie dziatan majacych na
celu zapobieganie popelnianiu przestepstw i wykroczen oraz zjawiskom krymi-
nogennym i wspotdziatanie w tym zakresie z organami panstwowymi, samorza-
dowymi i organizacjami spotecznymi, wykrywanie przestgpstw i wykroczen oraz
$ciganie ich sprawcow, nadzor nad specjalistycznymi uzbrojonymi formacjami
ochronnymi w zakresie okreslonym w odrebnych przepisach, kontrola przestrze-
gania przepisow porzadkowych i administracyjnych zwigzanych z dziatalno$cia
publiczng lub obowigzujacych w miejscach publicznych. Analiza katalogu zadan
policji umieszczonego w art. 1 ust. 2 ustawy juz na poziomie wyktadni jezykowej
wskazuje, ze jest on otwarty, zawierajac jedynie podstawowe zadania tej formacji

163, Zaborowski, Prawne srodki zapewnienia bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, War-
szawa 1977, s. 11.

17 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, czesé ogélna, Toruf 2006, s. 131.

18 7. Zaborowski, op. cit., s. 11.

19°S. Fundowicz, Policja i prawo policyjne, [w:] Nauka administracji wobec wyzwar wspéi-
czesnego panstwa prawa, red. J. Lukasiewicz, Rzeszéw-Cisna 2002, s. 181.

20 E. Ochendowski, op. cit., s. 81.

21'S. Pieprzny, Ochrona bezpieczenstwa i porzqdku publicznego w prawie administracyjnym,
Rzeszow 2007, s. 40—41.
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(nie s3 one wymienione w sposob enumeratywny?2). Nalezy jednocze$nie zauwa-
zy¢, ze przy catej rozlegtosci tegoz katalogu, zastosowane w nim wyliczenie nie
jest zbyt przejrzyste i konsekwentne. Jak wskazuje A. Misiuk,

niektore z zadan krzyzuja si¢ ze soba, czy wrecz naktadaja si¢ na siebie, przez co naruszona zosta-
ta wewnetrzna spojnosc i logika takiego podziatu. Cele i podstawowe zadania policji zostaty prze-
mieszane z $rodkami stuzacymi do ich realizacji, obok bowiem ustawodawca umiescit ochrong

bezpieczenstwa i porzadku publicznego, wykrywanie przestepstw oraz kontrole przestrzegania
przepiséw porzadkowych i administracyjnych?3.

Struktura organizacyjna

Zgodnie z art. 4 uoP policja sktada si¢ z nastgpujacych rodzajow stuzb: krymi-
nalnej, prewencyjnej oraz wspomagajacej dzialalnos¢ policji w zakresie organi-
zacyjnym, logistycznym i technicznym. W sktad policji wchodzi réwniez: policja
sadowa, Wyzsza Szkota Policji, osrodki szkolenia i szkoty policyjne, wyodreb-
nione oddziaty prewencji i pododdziaty antyterrorystyczne i instytuty badawcze.

Centralnym organem administracji rzadowej, wtasciwym w sprawach bezpie-
czenstwa ludzi oraz utrzymania bezpieczenstwa i porzadku publicznego, jest Ko-
mendant Glowny Policji. Powotuje go i odwotuje Prezes Rady Ministréw na wnio-
sek Ministra Spraw Wewnetrznych. Natomiast zastgpcow Komendanta Gtownego
Policji, w tym pierwszego zast¢pce, na wniosek Komendanta Gtéwnego powotuje
1 odwoluje Minister Spraw Wewnetrznych.

Terenowymi organami administracji rzadowej w sprawach bezpieczenstwa
i porzadku publicznego sa: wojewoda przy pomocy komendanta wojewddzkiego
policji dziatajacego w jego imieniu, komendant wojewodzki dziatajacy w imieniu
wlasnym (czynnos$ci operacyjno-rozpoznawcze, dochodzeniowo-sledcze, z za-
kresu $cigania wykroczen oraz wydawanie indywidualnych aktéw administra-
cyjnych), komendant powiatowy (miejski) oraz komendant komisariatu policji®*.
Zgodnie z przywolang strukturg, komendant wojewodzki wystepuje w podwoj-
nej roli: organu dziatajgcego w imieniu wojewody i w imieniu wlasnym. Ustawa
wskazuje w art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. a i b uoP zakres przedmiotowy, w ktérym ko-
mendant wojewodzki wystepuje jako organ samoistny. Oznacza to, ze we wszyst-
kich innych przypadkach organem wtasciwym w sprawach bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego jest wojewoda. Zgodnie z artykutem 6b uoP Komendanta
Wojewddzkiego, na wniosek Komendanta Gtownego Policji, powotuje i odwotuje
Minister Spraw Wewnetrznych po zasiggnigciu opinii wojewody. Nalezy tym sa-

22 B. Opalinski, M. Rogalski, P. Szustakiewicz, Ustawa o Policji. Komentarz, Warszawa 2020,
komentarz do art. 1, teza 3.

23 A. Misiuk, Administracja porzqdku i bezpieczerstwa publicznego. Zagadnienia prawno-
-ustrojowe, Warszawa 2008, s. 110.

24 M. Zdyb, J. Stelmasiak, K. Sikora, op. cit., s. 64.
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mym zauwazy¢, ze po zmianach, jakie wniosta ustawa z dnia 13 listopada 2002
roku, ograniczony zostat wptyw wojewody na obsadg¢ tego stanowiska (zniesio-
ne zostaly konkursy oraz wymog uzyskania zgody wojewody na powotanie)>>.
Komendant powiatowy (miejski) oraz komendant komisariatu powotywani sg
w zasadzie w analogicznym trybie, to jest przez organy wyzszego stopnia w ro-
zumieniu art. 6a ust. 2 uoP, po zasiegnieciu opinii wlasciwego terytorialnie or-
ganu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego (powiatu oraz gminy).
I tak komendant powiatowy powolywany i odwolywany jest przez komendanta
wojewodzkiego przy zasiggnieciu opinii starosty, a komendant komisariatu przez
komendanta powiatowego (miejskiego) po zasiggnigciu opinii wlasciwego teryto-
rialnie wojta (burmistrza, prezydenta miasta)Z®.

Zgodnie z art. 6 ust. 3 uoP z terytorialnego zasiggu dziatania komendanta wo-
jewddzkiego policji whasciwego dla wojewodztwa mazowieckiego wytaczony zo-
stal obszar m. st. Warszawy oraz graniczacych z nig powiatow?’. Na obszarze
m. st. Warszawy zadania i kompetencje, odpowiadajgce swoim zakresem zadaniom
i kompetencjom komendanta powiatowego, wykonuje wlasciwy terytorialnie ko-
mendant rejonowy policji (wlasciwos$¢ terytorialna obejmuje obszar jednej badz
kilku dzielnic)?®. Ta specyficzna struktura jest wynikiem zmian ustroju m. st.?,
ktore ,,przestato by¢ zwigzkiem komunalnym z gming Warszawa Centrum podzie-
lonym na dzielnice, a stato sie gming majacg status miasta na prawach powiatu3%”,

W ramach oméwienia struktury organizacyjnej policji warto takze wspomnie¢
o utworzonym w 2000 roku Centralnym Biurze Sledczym, ktérego gtéwnym za-
daniem jest zwalczanie szeroko rozumianej przestepczosci zorganizowanej’!.
Istotng role w strukturze komendy odgrywa takze Biuro Spraw Wewnetrznych
Policji, do ktorego zadan nalezy wykrywanie i §ciganie przestepstw popetnionych
przez policjantow i1 pracownikéw policji, a ktorego komorki organizacyjne funk-

cjonuja w kazdym wojewodztwie?.

Zasada hierarchicznego funkcjonowania policji

Juz na poziomie tak ogdlnej analizy struktury organizacyjnej policji widac
jej ztozono$¢ oraz wielopoziomowos¢. Struktura ta, jak wskazuje wprost za-

25 Szerzej o stanie prawnym obowiazujacym od 1 stycznia 1999 do 14 grudnia 2002 roku:
S. Pieprzny, Policja. Organizacja i funkcjonowanie, Warszawa 2007, s. 42—51.

26 Ihidem, s. 46.

27 Ibidem, s. 48.

28 Ibidem.

29 Zmiany te zostaly wprowadzone ustawa z dnia 15 marca 2002 roku, Dz.U. z 2002 r. Nr. 41,
poz. 36.

30°S. Pieprzny, Policja, s. 48.

3U Ibidem, s. 20.

32 Ibidem, s. 21.
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rzadzenie nr 30 Komendanta Gtéwnego Policji z dnia 13 grudnia 2013 roku??,
ma charakter hierarchiczny, to jest odznacza si¢ wieloszczeblowym systemem
podporzadkowania poszczegdlnych jej elementdw, przy czym nizszy szczebel
podlega organom nadrzgdnym w catym zakresie swej dziatalnosci pod wzgle-
dem stuzbowym i personalnym?3*. Istota tej hierarchii jest to, ze opiera si¢ na
zasadach nadrzednosci i podrzednosci®®. Jak wskazuje A. Dana, hierarchiczne
podporzadkowanie wyraza si¢ w dwoch rodzajach zalezno$ci’®. Pierwsza z nich
jest zalezno$¢ stuzbowa, ktora wyraza si¢ w obowigzku realizowania zar6wno
aktow generalnych (zarzadzenia, decyzje, regulaminy, wytyczne), jak i indy-
widualnych (polecenia stuzbowe, rozkazy) wydanych przez nadrz¢dnego hie-
rarchicznie®’. Druga za$ jest zalezno$¢ osobowa, ,,wyrazajaca sie w obowiazku
respektowania rozstrzygnie¢ w zakresie stosunku zatrudnienia, ktorym jest po-
wotywanie, odwolywanie, przeniesienie, karanie, nagradzanie”38. Policja w tym
uktadzie jest wigc systemem zorganizowanego podporzadkowania, wzajemnych
uprawnien i obowigzkow poszczegolnych jej organow, policjantow 1 pracowni-
kow wzgledem siebie®”.

Kierownictwo sprawowane nad dziatalnoscig policji

Wspomniany wyzej art. 1 ust. 1 uoP, definiujacy policje jako ,,umundurowang
i uzbrojong formacj¢ stuzaca spoteczenstwu i przeznaczona do ochrony bezpie-
czenstwa ludzi oraz do utrzymywania bezpieczenstwa i porzadku publicznego”,
stuzy realizacji konstytucyjnego celu, jakim jest bezpieczenstwo i porzadek pub-
liczny. Organem, na ktérym spoczywa konstytucyjny obowigzek zapewnienia,
w ramach prowadzenia polityki wewnetrznej bezpieczenstwa wewngtrznego
panstwa oraz porzadku publicznego jest Rada Ministréw (art. 146 ust. 4 pkt 7
w zw. z art. 146 ust. 1 Konstytucji). Rada Ministrow kieruje administracja rza-
dowa (art. 146 ust. 3 Konstytucji), a ponadto w zakresie okreslonym przez Kon-
stytucje oraz ustawy koordynuje i kontroluje prace organéw administracji rza-
dowej (art. 146 ust. 4 pkt 3 Konstytucji). Poszczegdlnymi dziatami administracji
rzadowej kieruja ministrowie, przy czym zakres dzialania ministra, kierujacego
dzialem administracji rzadowej, wyznaczaja ustawy (art. 149 ust. 1 Konstytucji).
Jak wskazujg M. Safjan i L. Bosek, to wyrazne konstytucyjne podporzadkowanie

3 Dz.Urz. KGP z 2018 r. poz. 89 ze zm.

34 A. Dana, Policja w systemie administracji publicznej. Prawne formy, metody i Srodki dzia-
tania, Siedlce 2017, s. 135.

35 Ibidem, s. 136.

36 Ibidem.

37 Ibidem.

38 Ibidem.

39 Ibidem.
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poszczegdlnym ministrom resortowym organdw administracji jest szczegodlnie
wazne dla pozycji ustrojowej rzadu i ministrow?’.

Zgodnie z Konstytucja zakres dziatania poszczegdlnych ministrow wyznacza
ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 roku o dziatach administracji rzagdowej*!. Zgodnie
z art. 29 ust. 1 pkt 1 tejze ustawy dziat wewngtrzny obejmuje migdzy innymi
sprawy zwigzane z ochrong bezpieczenstwa i porzadku publicznego*?. Ponadto,
jak stwierdza art. 29 ust. 4 ustawy, minister spraw wewnetrznych sprawuje nadzor
nad dziatalnos$cig policji. Analizujgc zakres pojeciowy kierownictwa i nadzoru
oraz ich definicje proponowane przez doktryne, zdaje sig, iz w tym przypadku
nalezy okresli¢ stosunek tgczacy ministra spraw wewngtrznych z policja jako
kierownictwo, w ktorym zawiera si¢ takze wskazane w ustawie o dziatach ad-
ministracji rzagdowej pojecie nadzoru. Takg wyktadnie wydaje si¢ potwierdzac
M. Wierzbowski, ktory wskazuje, ze ,,nadzorowanie jest jednym z elementow
funkcji kierowania™®. Takze R. Trzeciakowski okresla ten stosunek jako kierow-
nictwo, stwierdzajac, ze ,,minister wlasciwy do spraw wewnetrznych sprawuje
kierownictwo wzgledem podleglych mu jednostek i struktur, a takze, w zakresie
zagadnien zwigzanych ze sprawami wewng¢trznymi cigzy na nim obowigzek ini-
cjowania i opracowywania polityki Rady Ministrow™*,

Jak wskazuje J. Zimmermann, kierownictwo jest najszersza i najsilniejszg kate-

gorig wiezi organizacyjnej, wystepujaca wylacznie w uktadzie scentralizowanym™.

W ramach kierownictwa organ nadrzedny moze wykorzystywaé wszelkie srodki oddziatywa-
nia (np. polecenia stuzbowe), za pomoca ktorych wyznacza tresci dziatania jednostce kierowanej,
a petna odpowiedzialno$¢ prawna za ich wykonanie lezy po jego stronie. Organ ma réwniez do
dyspozycji peten zakres oceny jednostki kierowanej, obejmujacej warunki, sposob i tres¢ dziata-
nia tej jednostki®®.

M. Wierzbowski ujmuje natomiast kierownictwo jako stosunek, w ramach kto-
rego ,,organ kierujacy moze uzywac wszelkich srodkow w celu oddziatywania na
postepowanie organdéw kierowanych, z wyjatkiem srodkow, ktorych uzycia pra-
wo zakazuje. Podstawowymi instrumentami kierowania sg wytyczne (instrukcje
i inne wewnetrzne akty normatywne) oraz polecenia stuzbowe™’. Jak sie wydaje,
najpetniejsza definicj¢ formutuje W. Goralczyk, ktory stwierdza, ze

40 Konstytucja RP, t. 2. Komentarz do art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016,
s. 790.

41 Dz.U. 22020 r. poz. 1220.

42 Ibidem.

B Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2013, s. 95.

44 R. Trzeciakowski, Kompetencje prezesa Rady Ministréw i wlasciwych ministrow w zakresie
bezpieczenstwa i obronnosci panstwa, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2016, nr 4, s. 262.

45 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 227.

46 Ibidem.

4T Prawo administracyjne, s. 95.
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kierownictwo stanowi [...] typowa sytuacj¢ prawnoadministracyjna organu administrujacego.
W jej ramach moze on wobec podmiotéw administrowanych, niekorzystajacych z prawnie zapew-
nionej samodzielnosci, stosowaé liczne i réznorodne wiadcze srodki oddziatywania. Srodki te nie
musza by¢ okreslone ustawowo, choé¢ nie moga by¢ z ustawa sprzeczne. Ich dobor zalezy od woli
organu sprawujacego kierownictwo. Moga byé stosowane takze §rodki o charakterze otwartym®3.

Apolitycznosc¢ dziatan policji w swietle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego

W wyroku z 17 listopada 1998 roku Trybunat Konstytucyjny uznat apolitycznosé¢
za integralny sktadnik bezstronnosci i zdefiniowat jg nie jako brak pogladéw poli-
tycznych, , lecz ich niemanifestowanie w pracy zawodowej™*. W wyroku z 10 kwie-
tnia 2002 roku stwierdzit za$, ze ,,przynaleznos$¢ do okreslonej partii politycznej
jest w istocie deklaracjg politycznych sympatii i przeczy apolityczno$ci, negujac
fundamentalng zasade bezstronnoséci™>®. W tym wtaénie kontekscie nalezy spoj-
rze¢ na wskazywang przez Trybunal role, jaka odgrywa art. 63 uoP w systemie
bezpieczenstwa i porzadku publicznego®'. ,,Zakaz cztonkostwa w partiach poli-
tycznych funkcjonariuszy Policji znajduje uzasadnienie zarowno w zadaniach tej
stuzby i wynikajacych z nich uprawnien funkcjonariuszy, jak i z systemu organi-
zacji Policji, opartego na zasadach dyscypliny i pelnej podlegtosci podwladnych
przetozonym™?. Wskazywana jest rowniez znaczna podatno$¢ sfery bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego na podejmowanie w jej zakresie dziatan z motywow
politycznych®3. W ocenie Trybunatu w zwigzku z tym, ze funkcjonariusze dyspo-
nuja na podstawie uoP szeregiem uprawnien, ktore w sposob znaczacy wkraczaja
w sfere praw i wolnosci jednostki (art. 15 i 16 uoP), ,,uzasadnione jest istnienie
ograniczen praw funkcjonariuszy, gwarantujacych ich neutralno$¢ polityczng”>?.
Jednoczesnie Trybunal wskazuje, ze jest to szczegélnie istotne ,,w panstwach,
w ktorych system rzadzenia przez dtugie lata oparty byt na wykorzystywaniu
stuzb policyjnych do represjonowania przeciwnikow politycznych™>. Akcento-
wane przez Trybunal jest takze powigzanie miedzy efektywnoscia struktury or-
ganizacyjnej policji a zakazem przynaleznosci do partii politycznych:
przeciwko dopuszczalnosci cztonkostwa funkcjonariuszy w partiach politycznych przemawia obo-
wiazujacy w tej stuzbie system relacji miedzy przetozonym i podwtadnym. Istnienie w tej forma-

W. Géralezyk, Kierownictwo w prawie administracyjnym, Warszawa 2016, s. 25.

49 Wyrok TK z dnia 17 listopada 1998 roku, sygn. K. 42/97 (Dz.U. z 1998 r. Nr 143, poz. 928).

30 Wyrok TK z dnia 10 kwietnia 2002 roku, sygn. K 26/00 (OTK-A 2002, nr 2, poz. 18.)

U Ibidem.

52 Ibidem.

33 Ibidem.

54 Ibidem.

33 Ibidem. Teza ta pierwotnie znajduje si¢ w orzecznictwie ETPCz, wyrok z 20 maja 1999 roku
w sprawie Rekyenyi przeciwko Wegrom, nr 25390/94, pkt 39.
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cji podziatéw partyjnych mogacych si¢ ujawniac¢ na tle wykonywanych przez Policj¢ ustawowych

zadan stanowi zagrozenie dla bezpieczefistwa i porzadku publicznego’®.

Postawa apolityczna jest podkreslana takze w zasadach etyki zawodowej poli-
cjantow, za ktorych okreslenie jest wedtug art. 7 ust. 1 pkt 7 uoP odpowiedzialny
Komendant Gléwny Policji’’.

Najszersza, jak si¢ zdaje, definicje apolitycznosci przytoczyt TK, ktory w wyro-
ku K 26/00 odwotat si¢ do definicji sformutowanej przez J. Jagielskiego i K. Raczke
w odniesieniu do stuzby cywilne;.

Apolityczno$¢ urzednika stuzby cywilnej nalezy rozumie¢ w tym znaczeniu, ze nie bierze on
udziatu w szeroko pojmowanej grze politycznej i jest wolny w swym funkcjonowaniu od swoiste-
go kompleksu jakiejkolwiek partii, opcji politycznej, ideologii, religii, determinant i uwarunko-
wan. Neutralnos¢ polityczna stuzby cywilnej powinna by¢ postrzegana nie tylko jako niezalezno$é¢
od partii, stronnictw politycznych, ale takze uniezaleznienie od wptywow innych organizacji.
Zapewnieniu neutralno$ci politycznej stuzby cywilnej stuzy¢ ma rozdzielenie stanowisk o charak-

terze politycznym, obsadzanych wedtug kryteriéw politycznych, od stanowisk urz¢dniczych, ad-

ministracyjnych, obsadzanych na podstawie przestanek natury merytorycznej®s.

Nalezy wigc podkresli¢, ze postawe apolityczng mozna rozumie¢ nie jako je-
dynie obowigzek nieprzynaleznosci do partii politycznych, ale jako stan swoistej
niezaleznosci od jakiejkolwiek partii i innych uniemozliwiajacych merytorycznos¢
uwarunkowan. Majac $wiadomos$¢ znaczacych roznic, zarbwno w zadaniach, jak
i strukturze organizacyjnej, wystepujacych miedzy policjg i stuzbg cywilng nale-
zy jednak zauwazy¢, ze zgodnie z przytoczong linig argumentacyjng Trybunatu
Konstytucyjnego, pojecie apolitycznosci wystepujace w kontekscie policji nale-
zatoby wiasnie rozumie¢ zgodnie z definicja sformutowang przez J. Jagielskiego
i K. Raczke. Taka interpretacje apolitycznosci policji, potwierdza sam Trybunat,
ktory w odniesieniu do policji méwi o ,,gwarantowaniu neutralnosci politycznej,
ktora na gruncie tegoz samego wyroku zdefiniowat jako ,,niedopuszczalno$¢ mo-
tywowania realizacji konstytucyjnych i ustawowych zadan tych stuzb interesami
ugrupowan politycznych®0.

Podsumowujac ten fragment rozwazan wypadatoby stwierdzi¢, ze w $wiet-
le orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego apolityczno$¢ policji nalezy rozu-
mie¢ w konteks$cie szerszym anizeli wylacznie zakazu przynalezno$ci do partii
politycznych. Wprost wynika to z linii argumentacyjnej Trybunatu, ktora jasno

36 Wyrok TK z 10 kwietnia 2002 roku.

57 Zatgcznik do zarzadzenia nr 805 Komendanta Gtéwnego Policji z dnia 31 grudnia 2003
roku, § 6: ,,Postgpowanie policjanta w kontaktach z ludzmi powinna cechowa¢ zyczliwo$¢ oraz
bezstronnos¢ wykluczajaca uprzedzenia rasowe, narodowosciowe, wyznaniowe, polityczne, $wia-
topogladowe lub wynikajace z innych przyczyn”.

38 J. Jagielski, K. Raczka, Komentarz do ustawy o stuzbie cywilnej, Warszawa 2001, s. 17, za:
wyrok TK z 10 kwietnia 2002 roku.

3 Wyrok TK z 10 kwietnia 2002 roku.

60 Ibidem.
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akcentowata potrzebe istnienia instytucji gwarantujacych neutralno$¢ polityczna
policjantdéw z racji na znaczng podatnos$¢ obszaru dziatan policji na wptywy po-
lityczne oraz kontekst historyczny. Z drugiej za$ strony, jak wskazuje na to rela-
cja taczaca policje z ministrem spraw wewngtrznych, policjanci muszg w swoich
dziataniach uwzglednia¢ takze wybory i rozstrzygnigcia, ktore zostaty podjete
na plaszczyznie rzadowej, a wigc nie mogg by¢ ,,apolityczni”, ale wrecz musza
by¢ politycznie lojalni wobec rzadu i prowadzonej polityki wewnetrznej. Apoli-
tyczno$¢ i neutralnos¢ polityczna policji jest wigc wymagana przede wszystkim
na poziomie osobistym, gdyz policja jako formacja ma obowigzek realizowac
polityke panstwa z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

W kierunku apolitycznosci? Propozycja zmian w strukturze
organizacyjnej policji — postulat kadencyjnosci Komendanta
Gtownego Policji

Jednym z postulatow przywotywanej wezesniej petycji NSZZ Policjantow
byto ,,ustanowienie ustawowej, nie krotszej niz 4-letniej kadencji Komendanta
Glownego Policji”®'. W uzasadnieniu do petycji wskazuje sie, ze gwarantem za-
chowania dobra wspdlnego, bedacym ,,kryterium wykonywania przez Policj¢ jej
ustawowych zadan”, jest apolityczno$é policji®?. Wskazuje si¢ takze, ze apolitycz-
no$¢ i niezaleznos$¢ od ,,aktualnie panujacych uwarunkowan politycznych” jest
warunkiem konstytutywnym funkcjonowania policji®>. Wnioskodawcy zwracaja
uwage, ze ,,wpltyw czynnika politycznego na dziatalnos¢ formacji stanowi jedng
z podstawowych przyczyn obnizenia poziomu zaufania do formacji”.

Jak stusznie wskazuje W. Odrowaz-Sypniewski w opinii prawnej Biura Analiz
Sejmowych dotyczacej petycji NSZZ Policjantdéw, analiza postulatu wprowadze-
nia kadencyjnosci Komendanta Gtéwnego Policji wymaga umieszczenia go we
whasciwym kontekscie ustrojowym®.

Kadencja organu, jak podaje W. Brzozowski cytujac F. Siemienskiego, to ,,0kres
jego pelmomocnictw, a wiec okres, na jaki organ jest powotany i w jakim moze

6l Petycja Zarzadu Gtownego NSZZ Policjantéw z dnia 26 maja 2020 roku. Nalezy podkresli¢,
ze nie jest to pierwszy raz, kiedy w debacie publicznej pojawia si¢ postulat ustanowienia kadencyj-
no$ci Komendanta Gtownego Policji. Jako przyktad mozna podacé projekt zmiany uoP z 30 wrzesnia
2004 roku, ktory zaktadat kadencyjno$¢ na tym stanowisku (maksymalnie dwie pigcioletnie kaden-
cje) oraz komendantow wojewodzkich i powiatowych policji (maksymalnie dwie czteroletnie
kadencje). Szerzej zob. ,,Zwiazkowy Przeglad Policyjny” 17, 2004, nr 12, s. 17.

2 Petycja Zarzadu Gtéwnego NSZZ Policjantéw z dnia 26 maja 2020 roku.

63 Ibidem.

4 Ibidem.

5 W. Odrowaz-Sypniewski, Opinia prawna w sprawie petycji dotyczqcej budzetu Policji oraz
ustanowienia zasady kadencyjnosci Komendanta Gtownego Policji (BKSP-145-1X-146/20) nr BAS-
-WAP-1666/20, Warszawa 2020, s. 6.
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sprawowa¢ swe funkcje w okreslonym sktadzie”®®. W. Brzozowski wskazuje tak-
ze na konieczno$¢ okreslenia z gory granic temporalnych, to jest czasu, na ktory
udzielono danemu organowi w okre$lonej obsadzie personalnej pelnomocnictw®’.
Ponadto okres ten powinien ,,wynika¢ z normy o charakterze generalnym, okre-
$lajacej jednolicie trwato$é petnomocnictw w ramach poszczegélnych kadencji”®.
Na tre$¢ zasady kadencyjnosci wskazywatl Trybunat Konstytucyjny w przywo-
lywanym zaréwno przez W. Brzozowskiego, jak i W. Odrowaza-Sypniewskiego
wyroku z dnia 26 maja 1998 roku®. W opinii Trybunatu na tre$¢ zasady kaden-
cyjnosci
sktadajg si¢ przede wszystkim trzy podstawowe elementy. Rozwazana zasada oznacza, po pierw-
sze, nakaz nadania pelnomocnictwom danego organu z géry oznaczonych ram czasowych. Po
drugie, wymienione ramy czasowe nie moga przekroczy¢ pewnych rozsadnych granic. Po trzecie,

kadencyjnos$¢ oznacza nakaz ustanowienia regulacji prawnych, ktore zapewnia ukonstytuowanie

si¢ nowo wybranego organu tak, aby mogt on rozpoczaé wykonywanie swoich funkcji bez nad-

miernej zwtoki, po zakonczeniu poprzedniej kadencji’”.

W swoim orzecznictwie Trybunat akcentowat takze nakaz stabilizacji sktadu
personalnego: ,,zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego kadencyjnos¢ oznacza za$
nie tylko nadanie pelnomocnictwom danego organu z gory znanych ram czaso-
wych, ale oznacza tez nakaz stabilizacji sktadu personalnego tego organu w ra-
mach kadencji””".

Kadencyjnosc¢ organu spetnia dwie podstawowe funkcje ustrojowe: gwarantuje
stabilno$¢ obsady personalnej organu oraz umozliwia okresowg weryfikacje legi-
tymacji demokratycznej organu i zapewnia rotacje jego piastunéw’2. W ramach
swojej pierwszej funkcji gwarancyjnej, kadencyjno$¢ pozwala na pewna doze
samodzielno$ci w wytyczaniu szczegdétowych kierunkow realizacji jego zadan
i kompetencji’>. W ramach drugiej za$, urzeczywistniana jest zasada, zgodnie
z ktora w ,,demokratycznym panstwie prawnym zaden organ nie moze by¢ catko-
wicie wolny od mechanizméw odpowiedzialnosci za swoje dziatania™’*.

W tym kontekscie nalezaloby zgodzi¢ si¢ z zawarta w opinii BAS opinig W. Od-
rowgza-Sypniewskiego, ktory wskazuje, ze przeksztalcenie organu Komendanta
Gtownego Policji w organ kadencyjny ,,musialoby prowadzi¢ do istotnego podwa-
zenia konstytucyjnych kompetencji ministra wtasciwego do spraw wewngetrznych

66 F. Siemienski, Prawo konstytucyjne, Warszawa-Poznan 1976, s 263, za: W. Brzozowski,
Niezaleznos¢ konstytucyjnego organu panstwa i jej ochrona, Warszawa 2016.

7 W. Brzozowski, op. cit., s. 182.

8 Ibidem.

69 Wyrok TK z 26 maja 1998 roku, K 17/98, OTK 1998, nr 4, poz. 48.

7 Ibidem.

71 Orzeczenie TK z 23 kwietnia 1996 roku, K 29/95, OTK 1996, nr 2, poz. 10.

72 W. Brzozowski, op. cit., s. 185.

3 Ibidem.

7 Ibidem.
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w zakresie sprawowania kierownictwa nad KGP i podlegta mu formacjg””. Jak
stusznie zauwaza bowiem W. Odrowaz-Sypniewski, ,,celem Autora petycji jest za-
pewnienie piastunowi tego urzeduniezaleznosci od biegu kadencji wladz
politycznych, czyli jego autonomizacja w zakresie funkcji kierowniczych”7,
Autorowi petycji nie chodzi wigc o zapewnienie jedynie pozornej stabilizacji
obsady personalnej organu, ktora moglaby zosta¢ ,,zakldcona w oparciu o prze-
stanke zaktadajaca negatywna oceng jego dzialan (mozliwos¢ skrocenia kaden-
cji w oparciu o przestanke polityczng)”’’. Postulat ten, na co stusznie zwrécono
uwagg w opinii prawnej BAS, stoi w znaczacej sprzecznosci z realizacjg jednego
z konstytucyjnych zadan Rady Ministrow (art. 146 ust. 4 pkt 7) oraz z funkcja kie-
rownicza, jakg sprawuje minister spraw wewnetrznych wzgledem podlegtych mu
jednostek i struktur. Jak stusznie komentuje W. Odrowaz-Sypniewski: ,,realizacja
tego postulatu prowadzitaby do sytuacji, w ktorej minister wlasciwy do spraw
wewngtrznych ponositby polityczng odpowiedzialno$¢ za dziatania podejmowane
przez Komendanta Gléwnego Policji”’®.

Inna koncepcja apolitycznosci — Lorne Sossin

Jak zostalo wykazane powyzej, postulat ustanowienia kadencyjno$ci organu
Komendanta Gtéwnego Policji jest niemozliwy do zrealizowania w obecnym po-
rzadku prawnym’®. Nie oznacza to jednak, ze problem zwigzany z kryzysem za-
ufania wzglgdem policji, kluczowy w przypadku instytucji zaufania publicznego,
mozna zignorowaé. Niewatpliwie interesujgcg koncepcje relacji migdzy wiadza
wykonawczg a policja przedstawit L. Sossin.

Wskazuje on, co z pewnoscig mozna zaobserwowa¢ takze w polskim porzad-
ku prawnym, ze czgsto struktura organizacyjna i ramy prawne funkcjonowania
policji odzwierciedlaja pewng charakterystyczng, bipolarng strukture®’. Z jedne;
bowiem strony niektore z mechanizmow funkcjonujacych w porzadku prawnym
sa zaprojektowane w taki sposob, aby zapewnic¢ realizacj¢ przez policj¢ kierunku,
ktory zostat jej wyznaczony przez wladz¢ wykonawcza, z drugiej za$ inne me-
chanizmy maja zapewnié jej niezaleznoéé wzgledem wplywow politycznych®!.
Innymi stowy, niektére mechanizmy regulacyjne odnoszace si¢ do policji, w opi-

75 W. Odrowaz-Sypniewski, op. cit., s. 8.

76 Ibidem, s. 9.

77 Ibidem, s. 8.

78 Ibidem, s. 9.

79 Nie jest celem tego artykutu rozwazanie potencjalnych zmian w ustroju konstytucyjnym
panstwa, a co za tym idzie, takie rozwazania de lege ferenda nie mieszcza si¢ w jego ramach.

80 L. Sossin, The Oversight of Executive-police Relations in Canada: The Constitution, the
Courts, Administrative Processes, and Democratic Governance, [w:] Police and Government
Relations: Who's Calling the Shots?, red. M. Beare, T. Murray, Toronto 2007, s. 3.

81 Ibidem.
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nii L. Sossina, traktuja ja jako jeden z centralnych organow, majacych na celu
urzeczywistnianie panstwa prawa, inne za$ traktuja ja jako potencjalne zrodto
naruszen jego zasad®?. Idealnym modelem relacji migdzy wtadza wykonawcza
apolicja jest wedtug L. Sossina apolityczna i autonomiczna policja (apolitical and
autonomous police)®3.

Apolityczno$¢ rozumie on przede wszystkim w perspektywie oddzielenia
dziatalnosci policji od partykularnych interesow partyjnych (orientation of non-
-partisanship and a mindset of detachment from partisan concerns). Jednoczes$nie
L. Sossin wskazuje, ze apolityczny i niezalezny model funkcjonowania relacji mig-
dzy policjg a egzekutywa uwzglednia potrzebe pozostawania przez policje w re-
lacji z politycznymi instytucjami oraz mozliwos¢ wptywania przez nie na sposob
funkcjonowania policji®*. Jednakze model ten musi takze uwzglednia¢ konieczne
ograniczenia zaangazowania policji w polityczne procesy i sugeruje podejscie,
ktore umozliwitoby wynegocjowanie odpowiednich ku temu ograniczen®>. Ideal-
ny typ relacji w tym aspekcie powinien wigc umozliwia¢ zaangazowanie policji
w wykonywanie polityki rzadu, ktore jednoczes$nie nie powinno skutkowaé opa-
nowaniem przez wplywy partyijne zachodzacych w niej procesow decyzyjnych®0.

Autonomicznos¢ nie oznacza wedlug L. Sossina niezaleznosci, gdyz artykulacja
istotnego rozdziatu wtadzy wykonawczej od policji nie musi zaktada¢ formalnej
niezaleznosci czy braku odpowiedzialnosci policji wzgledem wiadzy wykonaw-
czej®’. Apolityczna i autonomiczna policja, ktéra zgodnie z pogladem L. Sossina
z definicji nie jest niezalezna od rzadu, musi by¢ podmiotem skutecznych we-
wnetrznych, wewnatrzwykonawczych (intra-executive) i zewnetrznych form nad-
zoru, celem zapewnienia jej autonomii funkcjonalnej oraz wysokiego stopnia pro-
fesjonalizmu funkcjonariuszy®®. Z zalozenia poszczegolne mechanizmy nadzorcze
powinny zatem skupiac si¢ na zapewnieniu skutecznych form kontroli policji, kto-
re z jednej strony winny zapewnia¢ zgodno$¢ jej dziatan z zasadami praworzadno-
$ci (rule of law), z drugiej za$ wolnoé¢ od wptywow politycznych na formacje®.

Aby pogodzi¢ odpowiedzialno$¢ polityczng z praworzadnoscig, L. Sossin
proponuje wyjscie z dychotomicznego podziatu dziatalnosci policji na dziatania
polityczno-wykonawcze oraz operacyjne’”. Jako alternatywny model pozwalajacy
rozpoznaé, kiedy w ramach zasady demokratycznego panstwa prawa dopuszczal-
na jest ingerencja wladzy wykonawczej w dziatania policji, L. Sossin proponuje

82 Ibidem, s. 3—4.
83 Ibidem, s. 8.
84 Ibidem, s. 9.

85 Ibhidem.

86 Ihidem.

87 Ibidem, s. 10.
88 Ihidem.

89 Ibidem.

90 Ibidem, s. 45.
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trzystopniowy test’!. Zgodnie z nim nalezatoby sprawdzi¢: 1. czy wladza wy-
konawcza ma do zrealizowania uzasadniony cel lezacy w interesie publicznym,
2. czy dazenie do tego celu bytoby zgodne z zasadg poszanowania autonomicz-
nosci funkcjonalnej i apolitycznego statusu policji, 3. czy istnieje nadrzedny inte-
res w zakresie ochrony praw jednostki lub bezpieczenstwa publicznego®?. Jezeli
odpowiedzig na chociaz jedno z tych pytan byloby ,,nie”, to zgodnie z omawianag
koncepcja oznaczatoby to, ze ingerencja wtadzy wykonawczej jest niedopuszczal-
na’3. Zgodnie z argumentacja L. Sossina nalozenie takiego rodzaju ram na relacje
miedzy policja a wladza wykonawczg pozwolitoby na zwickszenie ich transpa-
rentnosci oraz taczyloby sie z kontekstualng analizg kazdego z przypadkow, co
zaskutkowatoby ustanowieniem jasnych regut ich funkcjonowania®.

Celem przywolania tej koncepcji w ramach niniejszego artykutu byta nie tyle
wyczerpujaca analiza tegoz modelu, lecz bardziej nakreslenie pewnych mozli-
wych propozycji wyjscia z sytuacji, w jakiej znalazla si¢ obecnie polska policja.
Wydaje si¢, ze to wlasnie w tym kierunku powinny podazaé systemowe zmia-
ny w jej funkcjonowaniu. W $wietle przedstawionego wyzej modelu propozycja
NSZZ Policjantow, procz tego, ze, jak zostato to omdéwione wczesniej, stoi w zna-
czacej sprzecznosci z Konstytucja, to wydaje si¢ tez nie rozwigzywac problemow
wynikajacych z braku transparentnosci w odniesieniu do motywow dziatan po-
dejmowanych przez formacje.

Democratic policing (demokratyzacja policji)

Przedstawiona wyzej koncepcja apolitycznej i autonomicznej policji L. Sossina
wpisuje si¢ w stosunkowo nowa koncepcje okreslang mianem democratic policing.
Jak wskazuje A. Wentkowska, democratic policing to taki sposéb zarzadzania po-
licja, ktory ,,nie demontuje, lecz aktywnie wspiera rozwo6j kluczowych elementow
demokracji”®. ,,Zasada democratic policing moze przybraé dwa kierunki dzia-
tania: policing for democracy (Policja na rzecz demokracji) oraz democratically
responsive policing (Policja reagujaca w oparciu o zasady demokraciji)”?°. Pierw-
sza z nich jest pewnego rodzaju warunkiem wyjsciowym do zaistnienia democra-
tically responsive policing, gdyz mozna ja zdefiniowac jako ,,zbior podstawowych
zdolnosci i gotowosci Policji skutecznie zabezpieczajacej przestrzen publiczna,
w ktorej swobodnie moze rozwijaé sic demokracja lokalna™’. W ujeciu prak-

o Ibidem.

92 Ibidem.

93 Ibidem.

9 [Ibidem.

9 A. Wentkowska, Quis custodiet ipsos custodes? Skargi na dziatania policji — konteksty

prawnoporéownawcze, Warszawa 2017, s. 74 .
9 Ibidem, s. 76.
o7 Ibidem.
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tycznym zasady te oznaczaja, ze ,,formacje policyjne zobowigzane sa do neutral-
nosci i powsciagliwosci politycznej oraz ochrony obywateli w ich korzystaniu ze
swobdd politycznych”®®. Jak wskazuje A. Wentkowska, neutralno$¢ ta oznaczaé
bedzie zakaz jakichkolwiek dzialan majacych na celu zastraszenie spoteczenstwa
w realizacji ich politycznych uprawnien®.

Koncepcja democratic policing stale ewoluuje wraz z rozwojem koncepcji pan-
stwowych systeméw demokratycznych!%?. Jak zaznacza A. Wentkowska, ,,zmiany
te pozostaja z sobg sprz¢zone — inicjatywy reorganizujace policje znajduja swoje
odbicie w koncepcjach demokratycznych i odwrotnie”'?!. W §wietle democratic
policing, demokratyczne panstwo prawa stanowi system naczyn potgczonych:
»zalozenia demokracji pluralistycznej sg odzwierciedlane w koncepcji plurali-
stycznej Policji, a doktryna community policing, jest $cisle zwiazana z demokracja
uczestniczaca i demokracja deliberatywng”!92. Nalezy wiec mie¢ w pamigci, ze
potencjalna reforma obejmujaca jedynie strukture organizacyjng i system zalez-
nosciowy policji i wladzy wykonawczej nie przyniesie zamierzonego rezultatu,
jezeli za tymi reformami nie bedg staty takie ogolnosystemowe wartosci, jak pra-
worzadnos¢ czy poszanowanie zasad panstwa prawnego.

Podsumowanie

Konkludujac, takie koncepcje jak democratic policing niewatpliwie powinny
zosta¢ gruntownie przeanalizowane, zarowno przez polska doktryne, jak i w ra-
mach debaty publicznej. Jak pokazaly ostatnie lata, obecne rozwigzania funkcjo-
nujagce w ramach polskiego systemu prawnego nie wyznaczajg transparentnych
i jasnych dla obywateli regut w zakresie relacji miedzy policjg a wtadza wyko-
nawczg. Stawka wypracowania takich regut jest zaufanie publiczne, tak istotne
dla wtasciwego funkcjonowania tej formacji w demokratycznym panstwie prawa.
Ponadto, jak wskazuje Trybunal Konstytucyjny, ,,publiczny wymiar Policji po-
woduje, ze w istotnym stopniu jej dziatania ksztaltujg autorytet organow panstwa
i zaufanie do ich funkcjonariuszy”!?3. Stawka jest wiec nie tylko sama formacja,
ale takze autorytet calego panstwa. Jednoczesnie jednak, patrzac na analizowane
koncepcje z szerszej, filozoficzno-prawnej perspektywy, nalezatoby zada¢ sobie
pytanie, czy odpowiednie przeprojektowanie struktury relacji i wprowadzenie in-
stytucji nadzoru, ma szasng wyeliminowac¢ obserwowang w naszym panstwie po-
stepujaca polityzacje policji. Przy probie odpowiedzi na nie warto bytoby przypo-
mniec¢ sobie stynng prace M. Krygiera Cztery pytania o rzqdy prawa: Dlaczego?

B Ibidem,s. 7.

9 Ibidem,s. 8.

100 7pidem, s. 102.

01 7hidem.

102" 1pidem.

103 Wyrok TK z 2 wrze$nia 2008 roku, K 35/06, OTK-A 2008, nr 7, poz. 120.
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Co? Gdzie? I kogo to obchodzi?, w ktorej zauwazal on, ze czgsto skupiajgc si¢
glownie na odpowiednim projektowaniu instytucji i procedur zapomina si¢ o tym,
jaki jest cel takiego dziatania i czy moze on byé poprzez nie osiggniety!?*. Nalezy
stwierdzi¢ zatem, Ze istnieje obawa, iz cho¢ zmiana i odpowiedni projekt z za-
kresu morfologii struktur relacji miedzy policja a egzekutywa moze w pewnym
zakresie pomoéc odpolitycznic jej dziatania, to jednak same one nie moga do tego
wystarczy¢. Jak bowiem wskazuje M. Krygier,

rzady prawa sa w relatywnie dobrym stanie na tyle, na ile niektore mozliwe zachowania, wérod
ktorych centralne miejsce zajmuje sprawowanie politycznej, spotecznej i ekonomicznej wadzy, sa
skutecznie ograniczane i doprowadzane do stanu zgodnego z prawem tak, aby niearbitralne spra-
wowanie wladzy stato si¢ rutyna, podczas gdy bezprawne, nagte, samowolne jej uzycie wystepo-

walo rzadziej'?°.
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