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WPROWADZENIE
ZARYS ABSOLUTYSTYCZNEGO MODELU POLICIJI
ADMINISTRACYJNEJ

Policja administracyjna jest wspotcze$nie uznawana za jedng ze sfer ingeren-
cji administracji, obejmujgcg dziatania nakierowane na ochrong bezpieczenstwa,
porzadku i spokoju publicznego oraz zycia, zdrowia i mienial. W przeszto$ci za-
kres i1 funkcja tego pojecia ksztattowatly si¢ jednak w sposob istotnie odmienny.
Najwigkszy zasieg przypisano pojeciu policji w pd6znym Sredniowieczu, wigzac je
z greckim ideatem politei — panstwa dobrze zorganizowanego. Policje postrzega-
no w ujeciu statycznym jako ,,dobry, uporzadkowany stan spraw panstwowych”,
w ujeciu zas dynamicznym — jako caloksztatt dziatalnosci panstwa zmierzajace;j
do osiggniecia tego stanu?. Dopiero w XVII w. z zakresu policji wyodrebnity si¢
sprawy zagraniczne, wojskowe i skarbowe, w XVIII w. — sgdownictwo?. O ile
jednak poczatkowo pojeciu policji nadawano charakter opisowy, o tyle w dobie
absolutyzmu stata si¢ ona kategorig prawna, ulegajac instrumentalizacji jako uza-
sadnienie znacznego przyrostu wtadczych kompetencji monarchy wobec ludno-
$ci*. Podstawg ideowa systemu absolutystycznego stata si¢ bowiem koncepcja
policji jako dziatalno$ci panujacego majacej na celu urzeczywistnianie powszech-
nego dobrobytu, ktorej koniecznos¢ realizacji uzasadniata przydanie panujacemu
uprawnienia do daleko posunietej ingerencji w zycie poddanych®.

1 J. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boé, Wroctaw 2010, s. 357.

2 A. Matan, Policja administracyjna jako funkcja administracji publicznej, [w:] Nauka admi-
nistracji wobec wyzwan wspolczesnego panstwa prawa, red. J. Lukasiewicz, Rzeszow-Cisna 2002,
s. 352.

3 'W. Kawka, Policja w ujeciu historycznym i wspolczesnym, Wilno 1939, s. 15.

4 Ibidem, s. 22.

5 A. Matan, op. cit., s. 352.
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Absolutystyczny model policji opierat si¢ na dwoch filarach, ktore postrzegac
nalezy w aspektach materialnym i formalnym. Materialny aspekt policji wyrazat
sie w teleologicznym postrzeganiu jej jako dziatalnosci nakierowanej na osiagnie-
cie szczesliwosci ogolnej, tj. ,,jedynego i najwyzszego celu daznosci panstwa’;
szczgsliwos¢ ogolna za§ miata stanowi¢ sume szczesliwosci wszystkich obywa-
teli z osobna®. O ksztalcie szczes$liwosci zarowno ogdlnej, jak i indywidualnej
decydowal panujacy — wedtug W. Kawki ,,obywatel miat sta¢ si¢ szczgsliwym
na rozkaz; o jego szczgsciu decydowata wola i zapatrywanie monarchy na szcze-
$cie”’. Priorytetowemu znaczeniu celu policji odpowiadal jej formalny aspekt,
dotyczacy prawnej postaci jej realizacji. Dziatalnos¢ policyjna podejmowana byta
na podstawie ius politiae — generalnej legitymacji panujacego do podejmowania
kazdej wladczej ingerencji w sferze praw poddanych, uzasadnionej dgzeniem do
osiggniecia ogdlnej i indywidualnej szczesliwoscei, postrzeganych wedlug wiasne-
g0, subiektywnego ujecia panujgcegod. Zgodnie z zasadg regis voluntas suprema
lex esto kazda dziatalnos$¢ panujacego i podlegtej mu administracji podejmowana
w ramach ius politiae nabierata mocy prawnej’. Z tych wzgledow O. Mayer okre-
8lit ius politiae jako ,,0g6lny tytut na wszystko mozliwe”10.

Wraz ze schytkiem koncepcji panstwa absolutystycznego daleko idacym
przeobrazeniom ulegla lezaca u jego podstaw kategoria policji. Przeobrazenia te
dokonaly si¢ w odniesieniu do jej aspektu zarowno materialnego, jak i formal-
nego. W koncu XVIII w. popularnos¢ i znaczenie zaczety zyskiwac teorie prawa
natury, ktore na piedestat wyniosty ide¢ przyrodzonej wolnosci jednostki, zaktada-
jaca prawo kazdego czlowieka do swobodnego decydowania o swoim osobistym
szczgsciu. Rola panstwa miala zosta¢ ograniczona jedynie do ochrony bezpie-
czenstwa i zapewnienia przestrzegania prawa'!. Ewolucja materialnego aspektu
policji polega¢ wiec musiala na znacznym ograniczeniu dopuszczalnych celow
dziatalnos$ci policyjnej — odtad mogla ona by¢ podejmowana jedynie w dazeniu
do zapewnienia przez panstwo bezpieczenstwa i porzadku publicznego, nie za$
szeroko rozumianej powszechnej i osobistej szczgsliwosci. Nowy ksztatt mate-
rialnego aspektu policji znalazt odzwierciedlenie w ptaszczyznie normatywnej —
w pruskim Landrechcie z 1794 r. expressis verbis ustanowiono, ze rzecza policji
jest ,,utrzymywac urzadzenia zapewniajace bezpieczenstwo, porzadek publiczny,
a takze przeciwdziala¢ wszelkim niebezpieczenstwom zagrazajacym spoleczen-

6 W. Kawka, op. cit., s. 13.

7 Ibidem.

8 Z. Leonski, Istota i rodzaje policji administracyjnej (wybrane zagadnienia), [w:] Adminis-
tracja publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu
z okazji Jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, red. Z. Niewiadomski et al., Przemysl 2000, s. 344.

9 W. Kawka, op. cit., s. 13.

10-0. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, t. 2, Miinchen-Leipzig 1924, s. 30.

11 S, Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1946,
s. 135.

Przeglad Prawa i Administracji 106, 2016
© for this edition by CNS



WSPOLCZESNE REMINISCENCJE ABSOLUTYSTYCZNEGO MODELU POLICJI ADMINISTRACYINE] 97

stwu”; zblizone ujecie zawarte zostato rowniez we francuskim kodeksie karnym
z 1795 .12

Fundamentalna transformacja relacji miedzy panstwem a jednostka z konca
XVIII w. nie mogta pozosta¢ bez wptywu takze na formalny aspekt policji. Przy-
danie zasadniczego znaczenia wolnosci jednostki wymagalo odejscia od stoso-
wania ius politiae, na podstawie ktorego mozliwe byto podejmowanie dowolne;j
ingerencji w sfer¢ praw jednostki. Ingerencja ta musiata odtad dokonywac sig
wylacznie w zakresie precyzyjnie okreslonym w ustawie, ktora powinna dopusz-
cza¢ ingerencj¢ wytacznie ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony wolnosci i praw
innych 0sob lub interesow spoteczefistwa i panstwal!3. Ewolucje polegajaca na
ujeciu dziatalnos$ci policyjnej w Scisle okreslone ramy normatywne zwigzle ujat
niemiecki uczony Kurt Wolzendorft, wskazujac, ze ,,wtadza policyjna jest wytwo-
rem absolutyzmu, a jej granice tworem panstwa praworzadnego™!4.

Prawna posta¢ policji wyksztalcona u schytku XVIII w. co do zasady za-
chowuje niewatpliwie aktualno$¢ do dnia dzisiejszego — we wspolczesnej nauce
prawa administracyjnego policja administracyjna jest powszechnie definiowana
w sposob teleologiczny, jako dziatalno$¢ nakierowana na ochrong bezpieczenstwa,
porzadku i spokoju publicznego, a takze zycia, zdrowia i mienia; nie budzi nadto
watpliwosci, ze dziatania organdw wiladzy publicznej ingerujace w sfere wolnos$ci
jednostki, a pozostajace w zakresie policji (jak tez innych sfer ingerencji admi-
nistracji) moga by¢ podejmowane jedynie na podstawie szczegdlowego upowaz-
nienia ustawowego. Szczegotowa analiza prawnych ram policji administracyjne;j
moze jednak prowadzi¢ do stwierdzenia zachwiania istnienia tak uksztattowanego
modelu, co nalezy odnies¢ do wykonywania dziatalno$ci policyjnej w sytuacjach
kryzysowych. Ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia efektywnej ochrony sta-
noéw i dobr podlegajacych ochronie w ramach policji administracyjnej w sytu-
acjach kryzysowych ulegajacych szczegdlnemu zagrozeniu ustawodawca w pew-
nym zakresie odstepuje od modelu policji wtasciwego panstwu praworzadnemu,
nawiazujac do modelu charakterystycznego dla panstwa absolutystycznego. Co
istotne, odstepstwa te dotycza dwoch fundamentalnych momentoéw rozbieznosci
migdzy wskazanymi modelami policji — materialnego, wyrazajacego si¢ w okre-
$leniu podmiotu uprawnionego do decydowania o osobistej szczesliwosci jednost-
ki, oraz formalnego, dotyczacego szczegdlowosci prawnych podstaw ingerencji
wladzy publicznej w sfere wolnosci jednostki.

12 T, Kocowski, Reglamentacja dzialalnosci gospodarczej w polskim administracyjnym pra-
wie gospodarczym, Wroctaw 2009, s. 85; W. Kawka, op. cit., s. 22.

13 1. Wisniewski, Prawo a wolnosé¢ czlowieka — pojecie i konstrukcja prawna, [w:] Pod-
stawowe prawa jednostki i ich sqdowa ochrona, red. L. Wisniewski, Warszawa 1997, s. 54.

14 K. Wolzendorff, Die Grenzen der Polizeigewalt im franzésischen Recht, ,,Archiv fiir 6ffent-
liches Recht” 1909, nr 24, s. 325, za: W. Kawka, op. cit., s. 83.
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PRZYMUSOWA EWAKUACJA

Za wspoélczesna reminiscencje absolutystycznego modelu policji admini-
stracyjnej, dotyczacg aspektu materialnego policji, nalezy uznac¢ instytucje przy-
musowej ewakuacji, wynikajaca z art. 31b ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym!> w zwigzku z art. 150 § 3 ustawy z dnia 17 czerwca
1966 1. 0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji'®. Wedlug pierwszego
z powolanych przepisow ,,jezeli w inny sposob nie mozna usung¢ bezposredniego
niebezpieczenstwa dla zycia ludzi lub dla mienia, wdjt moze zarzadzi¢ ewaku-
acje z obszardw bezposrednio zagrozonych”, gdy za$ zwloka w przeprowadzeniu
ewakuacji moze zagrozi¢ zdrowiu lub zyciu, zastosowanie moze znalez¢ — jak
wskazuje sie¢ w literaturze!” — drugi ze wskazanych przepisow, zezwalajacy na
wykorzystanie przymusu bezposredniego, bez uprzedniego upomnienia zobo-
wigzanego oraz bez doreczenia mu odpisu tytulu wykonawczego i postanowie-
nia o wezwaniu do wykonania obowiagzku. Z przepisoOw tych niezbicie wynika
wiec, ze na podstawie zarzadzenia wdjta w sytuacji zagrozenia jej zycia jednostka
moze zosta¢ ewakuowana z wykorzystaniem przymusu nawet wbrew swej woli.
W instytucji przymusowej ewakuacji ogniskuje si¢ przeto zasadnicza rozbiezno$¢
migdzy modelami policji wlasciwymi panstwu absolutystycznemu i panstwu pra-
worzadnemu, dotyczaca podmiotu uprawnionego do decydowania o szczesliwosci
jednostki — o ile w modelu charakterystycznym dla panstwa praworzadnego pod-
miotem tym jest sama jednostka, o tyle w modelu charakterystycznym dla panstwa
praworzadnego jest nim wtadza publiczna.

Godne rozwazenia wydaje si¢ zagadnienie zasadnosci utrzymywania instytu-
cji przymusowej ewakuacji, stanowiacej reminiscencj¢ absolutystycznego modelu
policji administracyjnej, w porzadku prawnym Polski, bedacej wszak panstwem
praworzadnym. Argumentacje przemawiajaca przeciwko takiej perspektywie
konstruowa¢ nalezy w ptaszczyznie normatywnej przez wskazanie, ze instytu-
cja przymusowej ewakuacji jest niezgodna z hierarchia warto$ci chronionych
w polskim porzadku prawnym. Stanowisko takie uzasadnia¢ mozna na podstawie
przepisow zarowno Konstytucji, jak i ustawodawstwa zwyktego. Ustrojodawca
w wielu przepisach Konstytucji dal bowiem wyraz uznaniu za jeden z fundamen-
tow ustroju panstwa wolnosci jednostki — prawna ochrona wolnosci cztowieka,
ujeta w art. 31 ust. 1 Konstytucji, nalezy do zasad ogo6lnych dotyczacych wolnosci,
praw i obowiazkoéw czlowieka i obywatela; do wolnosci odnosza sie takze migdzy
innymi art. 41 ust. 1 (co do wolnosci osobistej) oraz art. 47 (w zakresie prawa do

15 Dz.U. 22016 1., poz. 446.

16 Dz.U. 22016 1., poz. 599 ze zm.

17" A. Chajbowicz, Policja administracyjna jako sfera ingerencji administracji, [w:] Miedzy
tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profe-
sorowi Janowi Bociowi, red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 64; M. Smaga, Administracja publiczna
w czasie kleski zywiolowej, Krakow 2004, s. 118.
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decydowania o swoim zyciu osobistym)!®. Zaznaczy¢ wypada, ze wedlug A. Zolla
prawo do samostanowienia jednostki, objete ogolna kategoria wolnosci, wypro-
wadzi¢ mozna rowniez z zasady ochrony przyrodzonej i niezbywalnej godnos$ci
cztowieka zawartej w art. 30 Konstytucji!®. W $wietle powotanych przepisow
Konstytucji za uzasadnione nalezy uzna¢ stanowisko, zgodnie z ktérym w hierar-
chii wartosci chronionych w polskim porzadku prawnym Polski wolnos¢ jednostki
znajduje sie wyzej niz zycie ludzkie?0. Konsekwencja tego stanowiska powinno
by¢ stwierdzenie, ze wtadza publiczna nie jest uprawniona do ingerencji w sfere
wolnosci cztowieka w celu ochrony jego zycia. Instytucja przymusowej ewakuacji
wydaje si¢ stanowi¢ $wiadectwo przyjecia perspektywy odmiennej, nacechowanej
paternalistycznie, a typowej dla panstwa absolutystycznego, w mysl ktorej wladza
publiczna moze podejmowa¢ w odniesieniu do jednostki wtadcze dzialania wbrew
jej woli, jesli dzialania te s3 wedlug wladzy uzasadnione interesem jednostki.

Na gruncie ustawodawstwa zwyktego §wiadectwo przyjecia w polskim po-
rzadku prawnym hierarchii warto$ci przyznajacej wolnosci jednostki prymat
wzgledem ochrony zycia ludzkiego mozna odnalez¢ w przepisach ustawy z dnia
5 grudnia 1996 r. 0 zawodach lekarza i lekarza dentysty?!. Zgodnie z jej art. 32
ust. 1 ,,lekarz moze przeprowadzi¢ badanie lub udzieli¢ innych §wiadczen zdro-
wotnych, z zastrzezeniem wyjatkow przewidzianych w ustawie, po wyrazeniu
zgody przez pacjenta”. W $wietle jednoznacznego brzmienia wskazanego prze-
pisu nie budzi watpliwosci, ze nielegalne byloby wykonanie przez lekarza §wiad-
czen zdrowotnych, w tym majacych na celu ratowanie zycia, wbrew woli pacjenta,
co $wiadczy o uznaniu przez ustawodawce wolnosci pacjenta, konkretyzujacej sie
w uprawnieniu do decydowania o wykonywanych w odniesieniu do niego §wiad-
czeniach zdrowotnych, za chroniona w wyzszym stopniu niz zycie pacjenta —
w mys$l Ulpianowskiej zasady volenti non fit iniuria®?. Jednoznacznie odrzucone
zostato w literaturze zalozenie o dopuszczalnosci wykonania zabiegu ratujacego
zycie pacjenta wbrew jego woli na podstawie instytucji stanu wyzszej konieczno-
$ci— wskazywano bowiem, ze przez ujecie w art. 32 ust. 1 ustawy o zawodach le-
karza i lekarza dentysty wymogu zgody pacjenta na udzielenie $wiadczenia zdro-
wotnego ustawodawca celowo wytaczyt prawng mozliwo$¢ powolania si¢ przez
lekarza na stan wyzszej koniecznos$ci?3.

Argumentacja przemawiajaca za funkcjonowaniem w porzadku prawnym in-
stytucji przymusowej ewakuacji powinna koncentrowac si¢ wokot wzgledéw na-

18 Dwukrotne odwolanie do wolno$ci zawiera tez preambuta Konstytucji.

19°A. Zoll, Zaniechanie leczenia — aspekty prawne, ,,Prawo i Medycyna” 2000, nr 5, s. 35.

20 A. Liszewska, Problem zgody pacjenta jako dylemat aksjologiczny, ,,Prawo i Medycy-
na” 1999, nr 1, s. 86; A. Zoll, op. cit., s. 35.

21 Dz.U. z 2015 r., poz. 464 ze zm.

22 E. Zielinska, Powinnosci lekarza w przypadku braku zgody na leczenie oraz wobec pacjenta
w stanie terminalnym, ,,Prawo i Medycyna” 2000, nr 5, s. 73.

23 A. Liszewska, op. cit., s. 86; A. Zoll, op. cit., s. 35.
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tury pragmatycznej. Sytuacje, w ktorych wystepuje bezposrednie niebezpieczen-
stwo zagrozenia zycia ludzi, ujgte w hipotezie normy wynikajacej z art. 31b ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym, sa nierzadko sytuacjami o charakterze nagltym,
nacechowanymi znaczng dynamika zdarzen, istotnie ograniczajacymi mozliwo$¢
podjecia przez jednostke $wiadome;j i przemyslanej decyzji w kwestii ewakuacji
z miejsca zagrozenia. Wydaje sie, ze aspekt temporalny roézni okolicznosci fak-
tyczne, w ktorych moze nastgpi¢ przymusowa ewakuacja — ze swej istoty zwia-
zane z wydarzeniami naglymi i nieprzewidzianymi, od okolicznosci, w ktorych
pacjent podejmuje decyzje o wyrazeniu zgody na zabieg ratujacy zycie, czesto
umozliwiajacymi staranne rozwazenie stanu rzeczy i przeprowadzenie konsultacji
ze specjalistami lub cztonkami rodziny. Ponadto, w sytuacjach uzasadniajacych
przeprowadzenie przymusowej ewakuacji prawdopodobne wydaje si¢ wystapie-
nie znacznej dysproporcji miedzy organami wtadzy publicznej a jednostka w za-
kresie wiedzy o stanie zagrozenia. Jednostka, odmawiajac poddania si¢ ewakuacji,
moze nie by¢ w petni swiadoma rozmiar6w niebezpieczenstwa dla swojego zycia,
okolicznosci faktyczne za§ moga nie pozwoli¢ na udzielenie jej wyczerpujacej
informacji w tym zakresie. Z perspektywy pragmatycznej instytucje przymuso-
wej ewakuacji nalezaloby wiec postrzegac jako paternalistyczny w swej istocie
przejaw poczucia odpowiedzialno$ci wtadzy publicznej za jednostke, ktora — nie
zawsze zdajac sobie sprawe z rozmiardw niebezpieczenstwa — w sytuacji naglej
jest narazona na ryzyko podjecia w sposob nieprzemyslany decyzji mogacej skut-
kowac¢ bezposrednim zagrozeniem dla jej zycia®*.

Jak sygnalizowano w powyzszych rozwazaniach, argumentacja przemawia-
jaca przeciwko instytucji przymusowej ewakuacji ma charakter przede wszystkim
normatywny, natomiast argumentacja przemawiajaca za tg instytucja — charakter
pragmatyczny. Nie ulega watpliwosci, ze w panstwie praworzadnym pierwszen-
stwo nalezatoby przyzna¢ argumentacji normatywnej, uznajac tym samym insty-
tucje przymusowej ewakuacji za niezgodna z hierarchiag warto$ci chronionych
w polskim porzadku prawnym i mogaca wywolywac powazne zastrzezenia na tle
tresci art. 30, art. 31 ust. 1, art. 41 i art. 47 Konstytucji. Majac jednak na wzgledzie
znaczng wage argumentOw natury pragmatycznej, wskazujacych na zasadno$¢
pozostawienia instytucji przymusowej ewakuacji w polskim porzadku prawnym,
bardziej niz jej catkowita likwidacje de lege ferenda postulowa¢ wypada raczej
modyfikacje jej ksztattu prawnego. Mogtaby ona polegac na ustanowieniu nakazu
odstgpienia od dokonania przymusowej ewakuacji w odniesieniu do osoby pet-
noletniej, znajdujacej si¢ w pelni wladz umystowych, jezeli po wyczerpujacym
zapoznaniu jej z rozmiarami i charakterem zagrozenia dla zycia o§wiadczylaby
ona, ze odmawia skorzystania z mozliwo$ci ewakuacji. Zasadne bytoby nadanie
o$wiadczeniu takiemu formy pisemnej, co z perspektywy wiladzy publicznej sta-
nowiloby dowod podjecia przez wlasciwe organy przepisanych prawem czynnosci

24 M. Smaga, op. cit., s. 118.
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majacych na celu ratowanie zycia ludzkiego, z perspektywy za$ jednostki — pod-
kreslaloby doniostos¢ podjetej decyzji o odmowie skorzystania z ewakuacji.

PRZEPISY PORZADKOWE

Wypada wspomnie¢, ze drugi ze wskazanych na wstepie niniejszego opraco-
wania zasadniczych momentoéw rozbiezno$ci migdzy modelami policji typowymi
dla panstwa absolutystycznego i praworzadnego, odnoszacy si¢ do formalnego
aspektu dziatalnosci policyjnej, dotyczy szczegdlowosci podstaw prawnych in-
gerencji wladzy publicznej w sfer¢ wolnosci jednostki. O ile w panstwie abso-
lutystycznym ingerencja dokonywata si¢ na podstawie generalnej legitymacji
w postaci ius politiae, o tyle w panstwie praworzadnym do dokonania ingerencji
niezbe¢dna jest szczegdtowa podstawa zawarta w ustawie, co wynika z art. 31
ust. 3 Konstytucji. Na tym tle istotne watpliwosci budzi¢ moze instytucja przepi-
sOw (rozporzadzen) porzadkowych normowana przepisami art. 40 ust. 3 i art. 41
ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 41 ust. 1 i art. 42 ust. 2 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym?? oraz art. 60 ust. 1 ustawy z dnia
23 stycznia 2009 1. 0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie?®.
Przepisy te upowazniajg rad¢ gminy, rad¢ powiatu i wojewode, a w przypadkach
niecierpigcych zwloki — wojta i zarzad powiatu, do wydawania przepisow po-
rzadkowych (w przypadku wojewody — rozporzadzen porzadkowych) w zakre-
sie nieuregulowanym w odrgbnych ustawach lub innych przepisach powszechnie
obowiazujacych, jezeli jest to niezbedne do ochrony zycia lub zdrowia obywateli
oraz do zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego?’.

A priori trudny do zaakceptowania w panstwie praworzadnym wydaje si¢
ksztalt konstrukcji upowaznienia do wydawania przepisow (rozporzadzen) po-
rzadkowych, obejmujacej przestanki warunkujace dopuszczalnos¢ ich wydawa-
nia, pozbawionej jednak dookreslenia ich tresci, w szczegdlnosci prawnych form
ingerencji w sfer¢ wolnosci i praw jednostki, ktora moze si¢ dokonywa¢ na pod-
stawie przepisow porzadkowych. Upowaznienie to — jak wskazuje M. Smaga
— ma charakter generalny, co sprawia, ze przepisy porzadkowe nalezy uznac
za akty samoistne?®. Ze wzgledu na nieunormowanie w upowaznieniu ustawo-
wym dopuszczalnej tresci przepisow porzadkowych tres$¢ ta zostata pozostawiona

25 Dz.U.z2016 1., poz. 814.

26 Dz.U. z 2015 r., poz. 525 ze zm.

27 Organy powiatu moga wydawac przepisy porzadkowe, rowniez gdy jest to niezbedne do
ochrony mienia obywateli oraz ochrony $rodowiska naturalnego; wojewoda moze wydawac rozpo-
rzadzenia porzadkowe, rowniez gdy jest to niezbgdne do ochrony mienia.

28 M. Kotulski, Akty prawa miejscowego stanowione przez samorzqd terytorialny, ,,Samorzad
Terytorialny” 2001, nr 11, s. 38.
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uznaniu organoéw upowaznionych do ich wydawania??. Wobec tego w literaturze
wskazuje sie, ze przepisy porzadkowe ,,upowazniajg do bardzo daleko posuniete;j
ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki3. Niedookreslenie tresci przepi-
sow porzadkowych i wynikajaca z tego mozliwo$¢ podejmowania przez wladze
publiczne daleko idacej ingerencji w sfere wolnosci i praw jednostki pozwala
dopatrywac si¢ w instytucji przepisow porzadkowych wspoétczesnej reminiscencji
ius politiae, stanowigcego formalng podstawe dziatalnosci policyjnej w panstwie
absolutystycznym.

Zauwazy¢ wszakze nalezy, ze miedzy prawnym ksztattem ius politiae i prze-
pisow (rozporzadzen) porzadkowych wystepuja trudne do pominigcia rdznice
dotyczace konstrukcji upowaznienia do podejmowania dzialan przez wtadze pu-
bliczne oraz zakresu jego stosowania. Postugujac si¢ wspotczesnie stosowanymi
kategoriami, ius politiae nalezatoby uzna¢ za ogdlng w najwyzszym stopniu nor-
me blankietowa, ktdra ,,nie oznacza w sposob jednoznaczny dzialania administra-
cyjnego, lecz zawiera tylko upowaznienie dla wtadzy administracyjnej do dziata-
nia”, przy czym ,,kazda decyzja organu administracji bedzie odpowiadala ustawie
blankietowej™3!. W przypadku przepisow porzadkowych konstrukcja upowaznie-
nia o charakterze blankietowym obejmuje dwa cztony normatywne — pierwszym
z nich jest wynikajaca z ustawy norma ustanawiajgca upowaznienie do wydania
przepisow porzadkowych, to jest §cisle oznaczonego dzialania, dopiero za$ same
przepisy porzadkowe, stanowigce drugi czlon, moga by¢ podstawa do dziatania
swobodnie okreslonego przez organ administracji ustanawiajacy przepisy porzad-
kowe. Wydaje sig, ze dwucztonowos¢ konstrukcji wpisuje si¢ w pewnym stopniu
w sformulowana w nauce wloskiej koncepcje ,,rozwiazania administracyjnego”
(soluzione amministrativa), dotyczaca ograniczania swobdd jednostki w nastep-
stwie sekwencji wydawanych przez organy wladzy publicznej aktow normatyw-
nych i indywidualnych o rosngcym stopniu szczegdtowosci’?. Bezsprzecznie
odmienny jest takze zakres stosowania upowaznienia do ingerencji w sfer¢ wol-
nosci jednostki na podstawie ius politiae 1 przepisow porzadkowych. Ingerencji
tej mogta dokonywa¢ witadza publiczna na podstawie ius politiae zawsze, gdy
uznala, ze jest to potrzebne dla szczgsliwosci ogolnej; w przypadku przepisow

29 Trudno zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem D. Dabek, wedlug ktorego upowaznienie do sta-
nowienia przepisow porzadkowych zawiera zarowno og6lny zakres regulacji, jak i warunki ich
stanowienia — eadem, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 96. Analiza brzmienia przepisow
ustanawiajacych upowaznienie wskazuje, ze zawieraja one (oprocz okreslenia wtasciwego orga-
nu) jedynie warunki stanowienia przepisow porzadkowych, ktore sama autorka klasyfikuje jako
przestanki dotyczace stanu prawnego, stanu faktycznego i obszaru wystgpowania zagrozenia —
ibidem, s. 128.

30 M. Smaga, op. cit., s. 144.

31T, Bigo, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogélna, Lwow 1932, s. 75.

32 M.S. Giannini, Corso di diritto administrativo, Milano 1965, s. 49-50, za: F. Longchamps,
O zZrodlach prawa administracyjnego, [w:] Studia z zakresu prawa administracyjnego ku czci prof.
dra Mariana Zimmermanna, red. T. Cyprian et al., Warszawa-Poznan 1973, s. 103.
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porzadkowych dopuszczalno$¢ zaistnienia ingerencji uzalezniona zostata od prze-
stanek wydania przepisow porzadkowych, na podstawie ktorych ingerencja moze
si¢ dokonac. Przestanki te dotycza stanu prawnego (brak uregulowania w ustawie
materii, ktorej maja dotyczy¢ przepisy porzadkowe), stanu faktycznego (koniecz-
no$¢ ochrony zycia lub zdrowia obywateli, porzadku, spokoju i bezpieczenstwa
publicznego, a takze mienia obywateli oraz ochrony srodowiska naturalnego) oraz
obszaru wystepowania zagrozenia (w przypadku przepisoéw stanowionych przez
organy powiatu — powinien on przekracza¢ obszar jednej gminy)33. Wskazane
odmiennosci nie umniejszaja jednak znaczenia zasadniczego podobienstwa mie-
dzy ius politiae i przepisami porzadkowymi, wyrazajacego sie¢ w braku normatyw-
nego zdeterminowania dzialan podejmowanych przez administracjg.

Problem dopuszczalno$ci przyjecia w panstwie praworzadnym zasady nie-
dookreslonosci tresci przepisow (rozporzadzen) porzadkowych zdaje si¢ wpisy-
wacé w zagadnienie determinant dziatania administracji publicznej. O ile w dobie
panstwa absolutystycznego gldwna determinantg stanowita celowos¢ w urzeczy-
wistnianiu szczgsliwosci ogdlnej, w plaszczyznie prawnej sankcjonowana ogdlna
kompetencja do podejmowania dowolnej ingerencji w sfer¢ wolnosci jednostki
na podstawie ius politiae, o tyle w panstwie praworzadnym podstawowa deter-
minanta funkcjonowania administracji stata si¢ praworzadno$¢, wyrazajaca si¢
w warunkowaniu dopuszczalno$ci podjecia dziatania przez organy administracji
istnieniem wyraznej podstawy prawnej na to dzialanie zezwalajacej’*. Ze wzgle-
du jednak na okoliczno$¢, ze — jak wskazywat W. Jellinek — ,,zaden, nawet
najidealniejszy, ustawodawca nie jest w stanie przewidzie¢, co w indywidualnych
warunkach bedzie odpowiadalo celowos$ci™®3, §ciste rozumienie praworzadnosci
mogloby w sposob istotny zagraza¢ realizacji trwajacego rowniez w panstwie pra-
worzadnym imperatywu efektywnego wykonywania przez administracj¢ dziatal-
nosci stuzacej dobru publicznemu. Dziatalno$¢ ta niekiedy polega¢ bowiem musi
na ,,szybkim reagowaniu w obliczu zmieniajacych si¢ sytuacji faktycznych, nie
okreslonych wezesniej w normach materialnych™3®.

Konieczno$¢ szybkiego i efektywnego reagowania dotyczy w zasadniczej
mierze sytuacji kryzysowych zwiazanych z zagrozeniem — wskutek zdarzen
naglych i nadzwyczajnych — standéw i dobr podlegajacych ochronie w ramach
policji administracyjnej. Nie dziwi wigc, ze w nauce wyrazono poglad, wedlug
ktorego policja— jako ze polega na usuwaniu niebezpieczenstw, ktore nie zawsze
moga by¢ przewidziane — ,,nie moze by¢ przez ustawy co do tresci zbyt szczego-

3 D. Dabek, op. cit., s. 128-133.

34 Z.Kmieciak, Ogolne zasady prawa i postgpowania administracyjnego, Warszawa 2000, s. 47.

35 W. Jellinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1931, s. 28, za: M. Smaga, op. cit., s. 131.

36 A. Blas, Problemy dziatar administracji panstwowej w swietle koncepcji demokratyczne-
go panstwa prawnego, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 1993,
nr 30 (1524), s. 7-8.
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towo uregulowana™’. Efektywng ochrong stanow i dobr policyjnych przed nagty-

mi i nadzwyczajnymi niebezpieczenstwami nalezy uznac¢ za zadanie administracji
publicznej o doniostosci wysokiej w stopniu uzasadniajacym przypisanie celo-
wosci charakteru determinanty dziatania administracji nadrzednej wobec $cisle
rozumianej praworzadnosci, wymagajacej dla kazdej czynnos$ci administracji wy-
raznej podstawy prawnej. Zwazywszy na priorytetowe znaczenie ochrony stanow
i dobr policyjnych, zasade praworzadnosci funkcjonowania administracji nalezy
uzna¢ za wypetniona, takze gdy dziatania administracji nakierowane na realizacje
wskazanego celu podejmowane sa na podstawie upowaznienia o charakterze blan-
kietowym — wedtug M. Zimmermanna ,,funkcja policyjna stanowi w dzisiejszym
prawie w pewnych wypadkach uzasadnienie pewnej wigkszej samodzielnosci or-
ganow administracyjnych wobec ustawy (jako ostatnia pozostato$§¢ dawnej roli
policji)38. Poglad ten zdaje sie zachowywa¢ aktualno$¢ rowniez wspolczesnie,
czego wyrazem jest to, ze normy upowazniajace do wydawania przepisow po-
rzadkowych ,,nie s3 w doktrynie kwestionowane jako niedopuszczalne z punktu
widzenia praw jednostki™3?.

UWAGI KONCOWE

Jakkolwiek przedstawione w powyzszych rozwazaniach wspotczesne re-
miniscencje absolutystycznego modelu policji administracyjnej — przymusowa
ewakuacja i przepisy porzadkowe — wydaja si¢ nie w petni zgodne z podstawo-
wymi zasadami porzadku prawnego, majacymi na celu ochrong jednostki przed
nieuprawniong i nieuzasadniong ingerencja administracji, doktryna i orzecznictwo
nie kwestionuja dopuszczalnos$ci ich funkcjonowania w ustawodawstwie. Wydaje
si¢ to motywowane okoliczno$cia, ze stanowiace wspolng ceche scharakteryzo-
wanych reminiscencji nakierowanie na zapewnienie efektywnej ochrony stanow
1 dobr o znaczeniu fundamentalnym dla spoteczenstwa i jednostki przed zagro-
zeniami nagtymi i nadzwyczajnymi uzasadnia odstgpienie nawet od gtéwnych
zatozen panstwa praworzadnego, na czele z bezpieczenstwem prawnym jednostki,
ktore wszak — wedtug G. Radbrucha — ,,nie jest ani jedyna, ani tez najwazniej-
szg warto$cig, jakg prawo ma realizowa¢”¥0, Ostatnie szafce absolutystycznego
modelu policji zdajg si¢ wigc stuzy¢ obronie stanow i dobr policyjnych nie tylko
przed nagltymi zagrozeniami, lecz takze przed dogmatami opartej na pozytywi-
zmie prawniczym koncepcji panstwa praworzadnego.

37 M. Zimmermann, Nauka administracji i polskie prawo administracyjne, Poznan 1949, s. 49.

38 Ibidem, s. 50.

39 M. Smaga, op. cit., s. 144.

40 G. Radbruch, Ustawowe bezprawie i ponadustawowe prawo, [w:] T. Gizbert-Studnicki et al.,
Wspotczesna teoria i filozofia prawa na zachodzie Europy. Wybor tekstow, Krakow 1985, s. 53.
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CONTEMPORARY REMINISCENCES OF THE ABSOLUTIST MODEL
OF ADMINISTRATIVE POLICE

Summary

The absolutist model of administrative police, perceived as a sphere of the activity of public
authority, is based on two pillars. The material pillar concerns the purpose of police activity, which
is to achieve overall prosperity (including the prosperity individuals), in the shape specified by the
monarch. The formal pillar concentrates on ius politiae — the general authorization of the monarch
to perform each forcible interference in the sphere of the rights of the subject, intended to achieve
overall and individual prosperity. Contemporary institution of forced evacuation corresponds to the
material pillar of the absolutist model of administrative police, as it allows public authority to evacu-
ate an individual in case of threat for their life, even despite the opposition of the individual. The in-
stitution of order regulations seems to be a contemporary reminiscence of ius politiae. In the form
of order regulations the organs of public administration, using a general competence, are entitled to
establish legal norms, the content of which is not specified in the statute.
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