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POJECIE, CECHY ORAZ ZAKRES POLICJI ADMINI-
STRACYJNEJ

Problematyka policji administracyjnej nie byta @& pory przedmiotem monograficznych
opracowa w polskim prawie administracyjnym, a nadmienalezy, ze termin ten gywany
byt juz w staraytnosci. Na przestrzeni wiekéw zmienitoegego znaczenie. Nie brakuje row-
niez gtosoéw,ze termin ten wyszedt juz uzycia. Policja w uiciu podmiotowym utésamiana
jest z podmiotami realizagymi funkcje policyjne, a w znaczeniu funkcjonalnganacza cel,
ktérym jest ochrona interesOwiswa przed naruszeniami lukzerzywrécenie stanu sprzed
naruszenia. Policja sty usuwaniu zagrgenia interesu publicznego, nie zajmuje rsattomiast
bezpdrednio zaspokajaniem potrzeb spotecznych. W rimyep artykule autor przedstawit
genez pojecia ,policja”, definicg, cechy policji oraz funkcje i metody jej dziatania

Zagadnienia dotyeze policji administracyjnej nie byly do tej poryzedmiotem mo-
nograficznych opracowiaw literaturze polskiego prawa administracyjnego.

Pojcie policji administracyjnej wize st z terminem ,policja”, pochodzym od
greckiego stowgolitea, oznaczajcego zargd miastem-pastwem czy te paistwowaié.
.Politea to taka forma ustrojowa fistwa i o0 takim systemie gdzenia, ktéra zapewniata
jednostkom dobre, wdaiwe czasom staggytnym, warunkizycia obywatelskiegd” Ter-
minu ,politea” wyt po raz pierwszy Ksenofont w dzieRepublika Atéské. Ksenofont
okresleniem tym oznaczat catoksztalt organizagjcia pastwowego oraz tak forme
ustrojows paistwa, ktora byta w stanie zapewrjednostkom godziwe warunkiycia’.
Niekiedy te zrodia tego terminu wywodzone ed faciiskiego stowapolitia.

W painstwie staraytnym wiadza pastwowa ograniczata sido utrzymywania pogg-
ku prawnego i ochrony od niebezpietg®v zagraajacych z zewatrz, a w zakresie po-
rzadku wewretrznego polegata na ochronie jednostki na drogathigznych przed roz-
bojnikami.

Zadania z zakresu bezpiedztwa i poradku publicznego w Rzymie naidaty do
kompetencji magistratur, dziaf@@ych w tym zakresie z wdu lub na zlecenie senatu.
Cenzorzy sprawowali ogéirkontrok moralndci publicznej.
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Jerzy Malec, powotak sk na prace Hansa Maiera i J. Segalla o historiiazhrgpoli-
cyjnego Rzeszy, oceniae termin ,policja” przeszczepiony zostat wikon XV wieku do
stownictwa Kancelarii Rzeszy z Burgurfdii

W XIV i XV w. we Francji policja byta pajciem statycznym, oznacaaym dziatal-
nos¢, cel pastwa lub w znaczenikcislejszym — dobry, upoadkowany stan pestwd.
Stad trafita w XV w. do Niemiec, gdzie stosowano @ug ius politiae (prawa policji).
Termin ten miat pocgkowo szerokie znaczenie i obejmowat nawet ogokdjinpan-
stwowych. Podobnie szerokie rozumieniegp@ ,policja” wystpowalo na gruncie ga
stwa policyjnego, uksztattowanego gtéwnie przezkeaadministracji i nauk prawa ad-
ministracyjnego w oparciu o zasady ustrojowo-palitye pastw europejskich na prze-
fomie XVII'i XVIII w. ®

Paistwo policyjne powstato w wyniku przemian gospodsot, rozwoju przemystu,
komunikacji i handlu, zmiany techniki prowadzeniajen, a wélad za tym — rozpadu
organizacji stanowych, recepcji prawa rzymskiegeriesansu idei patwa antycznego,
reformacji oraz rozwoju doktryn politycznych, zwtagza doktryny suwerensai i teorii
podziatu wladzy. Wtadza zapierata si na wojsku i na zawodowej kadrze eamikow’.

Teoriaius politiae powstata we Francji, a rozwigta w pastwach niemieckich uza-
sadniala prawo panigego do wkraczania we wszystkie dziedzinycia poddanych
w celu ochrony przed powstaniem szkdd guygh zagroz spoteczéstwu; dziatanie to
podejmowane bylo w interesie dobra powszechnego.

Policja obejmowata zagjiem cad dziatalng¢ administracji wewstrznej. Poza nj
pozostawaty jedynie: administracja skarbowa, adshiacja spraw zagranicznych, admi-
nistracja wojskowa i administracjadowa.

W znaczeniu tym pegie policji uzywane byto w Polsce w kau XVIII w. Utworzo-
na w 1774 r. Rada Nieusiap podzielona byta naggi departamentéw: Intereséw Cudzo-
ziemskich, Wojskowy, Sprawiedliwoi, Skarbowy i Policji, czyli Dobrego Pagaku'®.

Zakres dziatania Departamentu Policji zostat ptdaavo okre&lony w sposéb wski
i ograniczat si do kontroli wkadzy policyjnej marszatkdw. Dopiemowa ustawa z 1776 r.
rozszerzyta kompetencje Departamentu o koatrathunkéw miast, przeznaczajczs¢
ich dochodéw na potrzeby policji, oraz o zawierakoatraktow dotycacych uporadko-
wania miast, napragvdrog, budowy mostéw itp. Komisje dobrego pmiizu przesytaty
Departamentowi Policji sprawozdania ze swych czyoinoraz kosztorysy waniejszych
prac do zatwierdzenia.

Uchwalona 3 maja 1791 r. konstytucja stworzyta nceesna administragt paistwo-
wa szczebla centralnego. Administradpkalra w znacznym stopniu przekazano witadzy
rzadowej, pozostawiaf jedynie administragj wiejska w gestii widcicieli débr ziem-
skich.
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Na czele wladzy wykonawczej stda Straz Praw — o pozycji i kompetencjach zui
nych do rady ministréw. Kontrolowata ona gadministrag; publiczry. Podlegaly jej
komisje radowe: Edukacji Narodowej, Wojska, Policji i Skarbu.

Komisja Policji utworzona zostata w czerwcu 179lardo zadé jej nalezato zapew-
nienie bezpieczsstwa i spokoju mieszkadw oraz sprawy tzw. wygody publicznej, czyli
szeroko rozumianej administracji. Obszar kraju peldno na osiem wydziatow policyj-
nych, zwanych intendencjami, na ktérych czele atéindenci policji.

Kompetencje Komisji Policji obejmowaty: poligcjpezpieczastwa, policg obyczajo-
wa, policje budowlan i handlow4, ochror zdrowia i opiek spolecza, a w zakresie tej
ostatniej kierowanieebrakéw i ubogich do domoéw pracy przymusowej. Kganizuwata
nad ochroa praw autorskich, zbierata dane statystyczne oust@ch ludnéciowych,
dbata o kontral cen i osrodki komunikacji. Komisji nie wolno byto natomiasarusza
sprzyrodzonych i zabezpieczonych ustawami Rzeczyplitej praw wolndci i wtasnaci
osobistej obywateli”, rozggat swej wladzy poza miasta krélewskie na miasta iewsi
prywatne, zagiga® dtugéw publicznych, naktadagpodatkéw i optat, stanowipraw oraz
przejmowa kompetencji innych wtadz.

W 1792 r. wydano anonimoweocz;tkowe prawidta policji ogolnej w krajuByto to
pierwsze i jedyne w Polsce przedrozbiorowej dzigdéwigcone w caléci dziatalngci
policji. Ten podecznik nauki policji obejmowat wszystkie problemylizaane do sfery
oddzialywania pastwa, ascislej administracji publicznej. Uktad dzieta przsj zostat
z Traité de la PoliceNicolasa Delamaré Autor definiowat policg jako zespét norm
administracyjnych, magych zapewrd zgodnd¢ partykularnych intereséw obywateli
z 0g6lnym dobrem kraju — interesem wtadzy nadnej. W szerokim znaczeniu policja
stanowita og6t prawidet ustanowionych dla ,dobrdmdu wewrgtrznego” kraju i jego
mieszkacow, a w v¢zszym znaczeniu — wszystko to, co przyczyniatodsl zapewnienia
spokoju, poradku i bezpieczistwa. W znaczenigcistym byty to reguty szczegdine,
majace zastosowanie do rzerfliekéw i kupcow, do miar i wag, do handlu towaréw
i zywnosci. Ochror ze strony policji nateato obj¢: religi¢, obyczaje, zdrowie mieszka
cow, zywnos¢, rozwdj miast, bezpiecastwo i spokdj publiczny, nagki sztuki wyzwo-
lone, handel, rzemiosto i przemyst, ubogich, indéi i zebrakow.

Nastpito wyodrebnienie nauki policyjnej, celem ktdrej bylo okienie zasad, jakimi
powinna kierowd si¢ wiadza na drodze realizacji celowngéwa policyjnego. Do kica
XVII w. nauka policji wchodzita w sktad doktryny keeralistycznej, ktéra zajmowateesi
problemami administracji, zagadnieniami finanséwigbaa oraz ekonomii polityczne;j.
Wyodrebnienie policystyki nagpito pod wptywem dwéch pisarzy niemieckich — Johann
Heinricha von Justi oraz Josepha von Sonnerifeldasti oddzielit nauk policji od in-
nych dziedzin polityki. Nauka policji miata tak ka#towa: wewretrzng konstrukcg pan-
stwa, aby dobrobyt poszczegélnych obywateli znagosie w pokczeniu z powszech-
nym dobrem ogétu. Policja miata petrfunkcje posrednika m¢dzy obywatelami a pa
stwem. Miata obejmowatrzy sfery zagadnie gospodark kraju, czuwanie nasrodkami
zapewniagcymi dobry stan wgywienia ludndci oraz dobre obyczaje poddanych.

Policysci glosili, ze podstawowym celem fistwa jest zapewnienie szézia i dobro-
bytu poddanym za pomaavszelkich dosipnychsrodkéw. Policja nie ograniczatagsilo

11 3. Malec Studia z dziejéw administracji nogyanej s. 16.
2 Tamze, s. 24.
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zapewnienia bezpiecastwa i poradku publicznego. Okienie ,policja” stanowito
synonim administracji. W wieku XVII nagtito wyodrebnienie z tego pefia spraw
zagranicznych, wojskowych oraz skarbowych, w wiekastpnym — gdownictwa.
W XIX w. wyodrebnito sk prawodawstwo, co byto rbwnoznaczne z ograniczenim
minu ,policja” do administracji wewgtrznej, ukierunkowanej na aginigcie szczscia
ludzkiego i utrzymanie poszlku publicznegt.

W XVII-XVIII wieku wyodr¢bnito sk oddzielne od prawaadowego ,prawo” admi-
nistracyjne, regulace dziatalné¢ aparatu wtadzy. Nagtit podziat prawa na dwie e
co do charakteru grupy: prawo prywatne i prawo joabe, a w konsekwencji — ostatecz-
ny rozdziat administracji isglownictwa.

Interesowi publicznemu, utsamianemu z interesemfizséwa, przyznawano pierw-
szeistwo przed interesem prywatnym jednostki. Poshmugie przyktadem Niemiec,
Stanistaw Kasznica zauwg, ze pogciem ,prawo policji” zaczto tam obejmowa ,ca-
loksztalt praw zwierzchniczych pamoggo w dziedzinigwieckiej’. W imi¢ tego prawa
panupcy uwaat sk za ,powotanego do dbania o dobrobyt powszechnypriowadzenie
go przy pomocy przymusu”, jak rowiielo ,wtracania s w prywatnezycie poddanych
i do reglamentowania wszelkich jego objawdw, adtem zapewnienia im szgdiwosci
ziemskiej”.

Prawo to musiato kywykonywane przez struktury organizacyjne admiaigtr Wy-
tworzyt sk hierarchicznie zbudowany aparat wladz adminisfrg@h, oparty o zawodo-
wa kadr urzednikéw, uzalenioma wytacznie od panuagcego. Byli oni przedstawicielami
i petnomocnikami panagego, ktory w kadej sytuacji mogt wkroczydo dziatania sam.
Hierarchiczna organizacja administracji oparta hytaasad bezwzgédnego postusze
stwa wobec organu naddnego, co powodowala,e aparat ten byt jednolity, sprawny
i przept szybko kompetencje wdoéw stanowych. Dziatat on wedtug wskazéwek monar-
chy, ktére byly rodzajem wewtrznych instrukcji stubowych, nie powodowalty nabycia
praw ze strony obywateli i nie usano ich za przepisy prawrsensu stricto Decyzje
administracyjne mialy charakter aghcy jednostronnie.

Struktury organizacyjne administracji byly tworzarngrzeksztalcane tak przepisami
prawa policyjnego, nakcymi do tzw. sfery wewgtrznej*.

Wyjatkowo szeroki zakres dziatania policji musiat ultopniowemu ograniczeniu.
Zaczito tworzy¢ nowe organy, jak rowniezaczto ogranicza wszechwladgz paistwa.
W Niemczech podjo préke ustawowego zdefiniowania politji Na gruncie przepiséw
tzw. Landrechtu pruskiego z 1794 r. ofomo, ze ,rzecz policji jest tworzy potrzebne
urzadzenia, zapewniage publiczny spokodj, bezpieamtwo i poradek, jak réwnie
zwalcza& wszelkie niebezpiechastwa zagraajace ogotowi i poszczegblnym jednostkom”.
Podobne okrdenie pogcia policji zawarto w ustawie o administracji krag Turyngii
z 1926 r. i pruskiej ustawie o policji administrfisj z 1931 ° W ramach tej policji
wyrézniano policg bezpieczastwa, policg kryminalrg i policje administracyja, zakres
dziatania ktérej okrdano w sposéb negatywny lubztpoprzez wskazanie dziatow prawa

133, Pieprzny,Ksztaltowanie si administracji bezpieczstwa i porzdku publicznego,Zeszyty Naukowe
WSIZIA” 9 (2009).

14 A. Blas, Administracja publiczna w pistwie policyjnyms. 31.
% 3. KasznicaPolskie prawo administracyjne. Reja i instytucje zasadnicz®ozna 1946, s. 136.
16 A. Matan,Policja administracyjna jako funkcja, s. 353.
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administracyjnego wyznaczalych administracji zadania polege¢ na ochronie przed
wymienionymi zagreeniam”.

W rozmaitych okresach termin ,policja” miatade znaczenie. W Il RP przypisywano
mu dwa znhaczenia:

a) okreslenie funkcji pastwa i kierunku dziatalnii paistwoweyj,
b) oznaczenie organéw, ktérefunkcje mialy petni*,

Wiadystaw Kawka sformutowat w 1938 r. ngstijaca definicje policji: ,Jest ona [...]
dziatalngcia administracji wewatrznej, skierowas na zapewnienie ochrony bezpiegze
stwa, spokoju i poeglku publicznega®. Policja chronita trojakiego rodzaju dobra. Bez-
pieczéistwem publicznym ok&bony zostat stan, w ktorym ogot spotedstwa i jego
interesy, jak te paistwo ze swoimi celami magzapewnion ochrore od szkdd im zagra-
zajacych. Przez porglek prawny rozumiano catoksztait norm utiwiajacych normalny
rozwdj zycia w organizacji p@stwowej. Trzecim dobrem chronionym przez pelibjyt
spokéj publiczny.

Z. Cybichowski uwaat, ze pod pogciem ,policja’ rozumie si organy publiczne po-
wotane do utrzymania tadu i padku publicznego, przy czym organizacja policji rigle
do paistwa, ktére swoje kompetencje w tym zakresiezenprzekaz& innemu podmioto-
wi publiczno-prawnemu. Policja utrzymuje tad i pgiek publiczny, co stanowizggra-
nice jej dziatalnéci. Cybichowski stwierdzitze dziatalné¢ policyjna mazna podziek na
rézne rodzaje, wyriniajac policje ogdlm, czyli bezpieczéstwa, policg sanitara, wodra,
kolejowa, budowlam, prasow i widowiskowa®.

Obecnie ,policg administracyja kojarzy s¢ z utrzymaniem oraz ochrerporzdku
i bezpieczéastwa publicznego w ogéle lub na wybranych odcinkagtywndci (np.
ochrony i zwalczania kkk zywiotowych), lub na okrédonych terenach (np. w granicach
paistwa, w gminie), czy wreszcie [z] ochepddbr szczegdlnie cenionych (np. ochrona
zdrowia)™*. W szerszym znaczeniu funkcje policji administjaey mog, spetnia réw-
niez organy cywilne, niezorganizowane na wzOr wojskofmy szczegolnéci réznego
rodzaju inspekcje).

Tadeusz Bigo okgdit cechy policji: przymus jako stosown§rodek oraz utrzymanie
porzdku publicznego jako cel dziatalfm. Wyodrbnit policje administracyjn i policje
bezpieczastwa. Ta pierwsza nie jest podlegta ministrowi hegpaistwa, a funkcjonuje
w réznych resortach, w zataosci od chronionego dobra. Przedmiot ochrony pokji
ministracyjnej jest konkretny, podczas gdy pollofizpieczastwa — ogolny; celem dzia-
tania tej drugiej jest zapewnienie patku i bezpieczéstwa. Za T. Bigo cele dziatania
policji powtérzyt A. Mataf®. Polici administracyja — zdaniem T. Bigo — natg odréz-
ni¢ od tzw. policji adowej, zajmujcej sk sciganiem i wykrywaniem przegistw krymi-
nalnych. Bigo uwza, ze policja administracyjna me by wykonywana przez ,organy

M. SzewczykNadz6r w materialnym prawie administracyjnyPozna 1995, s. 49.

8B, Dolnicki, Policyjne funkcje péstwa w Polsce[w:] Problemy prawa angielskiego i europejskiego oraz
reformy, red. K. Nowacki, Wroctaw 2000, s. 395.

19 D. Gatnerpolicja administracyjna., s. 27.
20 7. CybichowskiEncyklopedia podczna prawa publicznego. Il, Warszawa b.d., s. 622.

21 7. Leaski, Policja administracyjna — istota, rodzaje, zadana:] Weztowe problemy prawa administracyj-
nego.t. lll, Pozna 2000, s. 39.

22 A, Matan,Policja administracyjna jako funkcja, s. 354-355.
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zwiazkéw samorgdowych, wykonujcych te funkcje albo jako poruczone, albo we wia-
snym zakresie dziatani&’

Policje administracyjn oraz policg bezpieczastwa wyodebnia réwnie S. Kasznica.
Jest to o tyle istotneze jego pogidy wywarly znacgcy wptyw na pojmowanie analizo-
wanego pajcia w polskiej doktrynie prawa administracyjnéydasznica dostrzeghe
termin ,policja” wywany jest zarébwno dla oldlenia pewnej funkcji pastwa czy te
kierunku dziatalnéci paistwowej, jak i dla oznaczenia organéw spraxey¢h & funkcje.
Policja w znaczeniu przedmiotowym to dziatl@dh@bejmujca dwie kategorie zjawisk.
Do pierwszej naley ochrona obywateli przed oléfenymi niebezpieczestwami oraz
usuwanie szkdd z nimi zazanych. Niebezpiechstwa zagrzaja ,ze strony sit przyrody,
zywiotéw, zwierzt i roslin szkodliwych, drobnoustrojow (choroby zake) [...], ale
takze ze strony innych ludzi: przephych, lekkomyinych, wrogich [...]. Zagraaja
zdrowiu, mieniu, gospodarce cztowiekgciu jego spotecznemu, dobrom jego material-
nym i duchowym?®.

Policja utazsamiana w wciu podmiotowym z podmiotami realizigymi funkcje poli-
cyjne dzieli s¢ na policg bezpieczéstwa, w ramach ktérej funkcjonuje m.in. policja
polityczna i kryminalna, oraz na pokcadministracyja. Policja bezpieczestwa podlega-
la w okresie dwudziestolecia gdzywojennego ministrowi spraw wewtnznych,

a w terenie — wtadzom administracji og6lnej. Paliegdministracyjna zorganizowana byta
w ramach poszczego6lnych dziatéw administracji; plewa zostata do ochrony okle-
nych ddébr objtych zakresem tych dziatébw. W jej ramach S. Kasznig/odebnit np.
policie rolna, lesna, rybacky, fowiecks, przemystow, targows, budowlam, wodn,
rzeczn, morsk, drogow, kolejowa czy tez policje zdrowia. Wywat tez podziatu na
policje ogllnopastwowa i miejscows. W przypadku policji ogélnopstwowej wskazane
funkcje mialy by wykonywane przez organy fistwa, z& w przypadku policji miejsco-
wej — przez jednostki samaidu terytorialnego.

W znaczeniu funkcjonalnym pgjie ,policja” okreila:

1) cel, ktérym jest ochrona interesowngéwa przed naruszeniami lukztprzywrécenie
stanu sprzed naruszenia;
2) mozliwos¢ zastosowania przymusu jakmdka shzacego do osigniccia tego celff.

Policja stiy z natury usuwaniu zagren interesu publicznego, nie zajmuje siato-
miast bezpé&rednio zaspokajaniem potrzeb spotecznych. Dziatélrmolicji obejmuje
wszystkie obszary administracji, zbiorczo nazywpgesé,policja administracyjn”.

Marcin Jetowicki uznatze pogcie policji administracyjnej wyszto z powszechnego
uzycia, ,chocia oddaje ono trafnie — przynajmnieje$ziowo — isto¢ i mechanizmy nie-
ktérych dziata reglamentacyjnych podejmowanych przez wyspecjaime w tym kie-
runku organy administracji patwowej?’. Jetowicki ujmowat poligj administracyja
jedynie w kategoriach przedmiotowych, jako pewiedzaj czy te kierunek dziataln&ci
wykonywanej przez wyspecjalizowane organy. ZygmRgbicki uwaal, ze pogcie to
nie odnosi s do ,organow policji”, lecz wydcznie do wtadczych czynéa ochronnych

2T, Bigo,Prawo administracyjne. Instytucje ogéjn&roctaw 1948, s. 167.
24 3. Makowiak, A. Miru¢, Policja administracyjna a organy administracji néspolonej [w:] Jakai¢ admini-
stracji publicznejred. J. Lukasiewicz, Rzeszéw 2004, s. 253.

% 3. KasznicaPolskie prawo administracyjne, s. 137.
%6 B. Dolnicki, Policyjne funkcje péstwa w Polsces. 396.
2" M. Jetowicki,Organy administraciji specjalngiVarszawa 1990, s. 24.
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zwiazanych z realizagjtzw. nadzoru specjalistycznego. Rybickiagamiat policg admi-
nistracyjra z realizowaniem zadapolegajcych na ochronie ustalonego stanu prawnego
i faktycznego oraz na przeciwdziataniu jego narngme?®.

Andrzej Matan podkrda, ze we wspoétczesnym prawie administracyjnym wynié
sig policje w znaczeniu materialnym i formalnym. W znaczeniatenialnym obejmuje
ona organy zajmuage sé ochror poradku i bezpieczestwa publicznego, ochrartadu
i spokoju publicznego, ochraiprzed zagrgeniamizycia itp., z& w znaczeniu formalnym
oznacza organy nazwane tak przez ustawlego zdaniem policja jest jednym z kierun-
kow dziatalndci administracyjnej, nie stanowi natomiast osobndg@tu administracji
wewrktrznej. ,Przenika” wszystkie jej dziaty tam, gdistnieje jakig niebezpieczestwo
czy tez moze by zakldcony porgdek i spokdj publiczny. W tym znaczeniu istniejdipo
cja budowlana, kna, wodna, fowiecka itdZrodiem jej dziataniasroznorodne, liczne
niebezpieczistwa zagraajace ludziom w ichzyciu codziennym oraz tarcia i kolizje ist-
niejace lub powstajce pomgdzy interesem jednostek a interesem zbiokmivtudzkiej
(interesem spotecznym).

Relacjami m¢dzy reglamentagja polich administracyja zajmowat st J. Ba, uzna-
jac, ze @ to osobne funkcje, w ramach ktérych ,mamy do cegi@ z ograniczeniami
formutowanymi w interesie spotecznym”, jak rowhnie ,tym samym katalogiem form
wiadczych”, jednake ktérych ,przedmiot i celeasrézne”. O ile ,policja ma na celu za-
gwarantowanie nienaruszakoo dotychczasowego stanu patku, mienia i niektorych,
poddanych ochronie administracyjno-prawnej débibatgpch cztowieka”, o tyle ,regla-
mentacja petni tefunkcje negatywne w zakresie celowego ksztattowantuspotecznio-
nej dziatalnéci gospodarczef®.

Bogdan Dolnicki pokusit gi o wyodebnienie elementdéw edicujacych te dwa paef
cia. Dziatania nadzorcze mpgie¢ miejsce wyacznie wéwczas, gdy konkretna norma na
to pozwala, podczas gdy przy dziataniach o chara&tpolicyjnym w pewnym stopniu
jest dopuszczalne wykorzystanie uznania adminigtnago. Dziatania policji podejmo-
wane g§ zawsze, ilekré pojawiap sig konflikty miedzy interesem ogdélnospotecznym
a partykularnym. Kryteria oceny interesu spotecongmiblicznego) najeZciej okrelane
sa w aktach normatywnych rangi ustawowe;j.

Inng opinie wyrazit na tamach miegiznika ,Organizacja — Metody — Technika
w Administracji Pastwowej” Dariusz Gatner, ktérego zdaniem ,potrzpbdjccia tematu
reglamentacyjnych funkcji administracji fiigwowej (a co za tym idzie — unikalnego
tematu policji administracyjnej) implikuje konieazé wnikliwego zbadania problemt?”
Zaproponowat on wnikliwe zbadanie problemu z kignktéw widzenia:

1) od strony zakresu przedmiotowego, czyli sfgcia spotecznego podlegaych
reglamentacji administracyjnej,

2) od strony podmiotoéw wypetigiych funkcje reglamentacyjne,

3) od strony metod i prawnych form dziatania tych orga.

Gatner przypomniake reglamentagjadministracyjn objete byty w tym okresie (pod
koniec lat 80. XX w.) midzy innymi: zasady ruchu osobowego na terenie Ki@powi-

28 7. Rybicki, Administracyjnoprawne zagadnienia gospodarki plagipW/arszawa 1966, s. 83.

2 A, Matan,Policja administracyjna jako funkcja, s. 355.

%0, Ba&, Obywatel wobec ingerencji wspétczesnej administradfoctaw 1985, s. 120.

31 D. Gatner,Funkcje ,policji administracyjnej” we wspéiczesnafiministracji paistwowe] ,Organizacja —
Metody — Technika w Administracji Ratwowej” 10 (1988), s. 7.
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zek meldunkowy), osobowy i towarowy ruch zagranjcabrét niektérymi deficytowymi
towarami, obrét wartwiami dewizowymi, jakéc i estetyka towarédw dopuszczonych do
sprzeday detalicznej, sprawy miar i wag oraz zasady smaedapojow alkoholowych;
specjalnych zezwotewymagato posiadanie broni, amunicji i materiatowowchowych,
urzadzeh nadawczo-odbiorczych fal radiowych oraz agzen poligraficznych. Prawo
regulowato rownie zasady ruchu na drogach publicznych, zasady rlchejowego,
lotniczego i morskiego, normy stosowane w budowriiet(nadz6r budowlany), normy
eksploatacji niektorych ugdzer przemystowych (dozor techniczny) i sposéb postva-
nia z substancjami radioaktywnymi. Kontgagddministracji objto wigkszas¢ publikacii
oraz widowiska (cenzura). Normy prawne ustalatyadgseksploatacji zasobow natural-
nych: wod, kopalin, gleb, zasobow fauny i flory. rAhistracja kontrolowata niektére
zasady obrotu artykutami rolnymi @oxnymi i zwierzcymi). Prawnie reglamentowane
byly ,tradycyjne” zasady pourdlku publicznego, takie jak przestrzeganie ciszynegc
zachowanie czysfoi i zasad higieny czy zachowanie spokoju w miajagaublicznych.

Gatner dostrzegt zidicowanie organéw mastwowych petnicych funkcje admini-
stracyjne, dotycxce funkcji i zada, organizacji, specyfiki podpogdkowania, prawnych
form dziatania i charakterystyki kadrowej. Jego riden najczsciej s one podporad-
kowane jednemu z naczelnych lub centralnych orgapéstwowej, a zasadniczy trzon
tych organéw stanowitzw. inspekcje specjalne, w tymmwowa Inspekcja Handlowa,
Paistwowa Inspekcja Sanitarna, f3awowa Inspekcja Pracy, RPawowa Inspekcja Ra-
diowa, Inspekcja Gospodarki Energetycznejpsddaowa Inspekcja Skupu i Przetwérstwa
Artykutdw Rolnych, Inspekcja Nasienna, i@awowa Inspekcja Techniczna Rolnictwa,
Paistwowa Inspekcja Ochrongrodowiska, Dozér Techniczny, Inspekcja Wagonoéw,
Inspekcja Gospodarki Samochodami, Inspekcja Goskoddaterialowej, Centralny
Inspektorat Standaryzacji, #awowy DozOr Bezpieczstwa ddrowego oraz Admini-
stracja Kontroli Publikacji i Widowisk.

Przejawy dzialalnézi policyjnej zaobserwowat w dziatalé@ organéw administracii
celnej, ktéra dysponowata prawem do dokonywaniaizjewelnej towaréw kdacych
przedmiotem obrotu, przeszukiwania osob, legitynmuaaotwierania przesytek i badania
dokumentéw handlowych. Podobne kompetencje posiaoigany stub podatkowych,
dysponugce prawem do nieograniczonego ¢pst i poruszania gina terenie kontrolowa-
nych jednostek, daadania okazania petnej dokumentacji finansowej a@tazabezpie-
czenia dokumentéw i innych dowodow w razie uzasamijo podejrzenia popetnienia
przestpstwa®.

Do osobnej grupy, niebacej jednak administragjsensustricto, Gatner zaliczyt or-
gany powotane do spraw obrodobpaistwa, do zabezpieczenia paiku i bezpieczé
stwa publicznego w sensie ogélnym (MO), organyzgti@ozarnej oraz pozostate forma-
cje paramilitarne. Ceahwszystkich tych organéw byto dziatanie w ramacmandstraciji
niezespolonej i wska specjalizacja.

Na gruncie obowdizujacego w Polsce prawa nie ma legalnej definicji goAdmini-
stracyjnej, chociaUstawa z 4 wrzaia 1997 r. o dziatach administracjadowej wyod-
rebnia dziat administracji wewtrznej (DzU 2007 nr 65, poz. 437 ze zth.pziat ,spra-
wy wewrgtrzne” obejmuje sprawy: 1) ochrony bezpietsteva i poradku publicznego, 2)

%2 Tanve, s. 9.
3 Tj.21999r., DzU nr 82, poz. 928.
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ochrony granicy p@stwa, kontroli ruchu granicznego i cudzoziemcéwzokaordynaciji
dziatan zwiazanych z polityk migracyjra paistwa, 3) zaradzania kryzysowego, 4) oby-
watelstwa, 5) obrony cywilnej, 6) ochrony przeciwamwej, 7) przeciwdziatania skut-
kom klesk zywiotowych i innych podobnych zdanzeagraajacych bezpieczestwu po-
wszechnemu, 8) ewidencji lud§ed, dowoddéw osobistych i paszportdw, 9) nadzoru nad
ratownictwem goérskim i wodnym, 10) rejestracji stacywilnego oraz zmiany imion

i nazwisk.

W zakres administracji spraw wegtrenych wchodzi administracja bezpieageava
i porzadku publicznegd. Zdaniem Stanistawa Pieprznego katalog jej #arastat tak
sformutowany,ze oddzielenie spraw bezpieéséva i poradku zawzit do zada policji
administracyjnych, z uwzegtinieniem policji jako formaciji uzbrojonej. Pozostalemen-
ty zggtawienia dotyazkonkretnych spraw z zakresu bezpidstea i poradku publicz-
nego”.

Naczelnym organem administracji fiswvowej w tym zakresie jest minister spraw
wewretrznych i administracji. Minister realizuje politylpaistwa oraz zapewnia koordy-
nacg dziatax migdzy innymi w dziedzinie ochrony bezpieégéva i ochrony porgku
publicznego, zargzania kryzysowego, ochrony granicipwa oraz ochrony przeciwpo-
zarowej.

W ramach tych struktur szczeg6lnego znaczenia t@pmadicja pastwowa. Stanistaw
Estreicher twierdzilze przydzielanessjej coraz to nowe istotne zadania, co powodige,
staje st ona ,najbardziej wptywowym organem wszechwiadzgrspaa™®.

Struktue policji oraz zasady funkcjonowania normuje Ustaavé kwietnia 1990 r.
o policji (DzU 2007 nr 43, poz. 277). Stanowi onmaundurowan i uzbrojory formacg
stuzaca spoteczéstwu i przeznaczaendo ochrony bezpiecastwa.

W ujeciu instytucjonalnym poligj administracyja nalezy rozumie jako system orga-
néw, ,ktérych wyhcznym lub gtéwnym zadaniem jest sprawowanie funkgjiicyjnej.
Kompetencja ta powinna Byrzyznana konkretnemu organowi w sposéb wiyyanor-
ma prawa stanowionegd”.

Mozna przyjé, ze kierownicy, jak rownigz podporadkowane im struktury organiza-
cyjne stub, inspekcji i stray wchodz w sktad szeroko rozumianej policji administracyj-
nej w znaczeniu podmiotowym (organizacyjnym)srdd nich znajduje sim.in. policja,
bedaca umundurowani uzbrojora formach przeznaczon do ochrony bezpiecastwa
ludzi oraz do utrzymania bezpiedéséwa i poradku publiczneg®.

Umocowanie organizacyjne policji, ziatine do umocowania innych ghy inspekgciji
i strazy zespolonych, a tak istnienie innych umundurowanych i uzbrojonychnfacii,
ktére nie nosz nazwy ,policja”, a jednak wykonuajzadania zwizane z ochranbezpie-
czeastwa i poradku publicznego, praktycznie unieptiozviaja dokonanie klarownego
wyodrebnienia policji bezpieczsstwa z policji administracyjnej wedtug wzoru zapoep
nowanego przez S. Kaszaic Mackowiak i Mirué nie cha sie zgodzé ze stwierdze-
niem, ze wyodebniony w Ustawie o dziatach administracjadowej dziat ,sprawy we-

34 B. Dolnicki, Policyjne funkcje péstwa w Polsces. 397.

% S. PieprznyKsztaltowanie s administracji bezpieczstwa.., s. 196.

3% 3. EstreichetWyktady z historii ustroju pastwa i prawa na zachodzie EumgKrakéw 2000, s. 185.
57 B. Dolnicki, Policyjne funkcje péstwa w Polsces. 396.

% 3. Matkowiak, A. Miru, Policja administracyjna., s. 257.

% Tanve, s. 257.
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wnetrzne” obejmuje wszystkie struktury, ktérym przyges st funkcje policji radowe;j.
Przykltadem mge by¢ dozér techniczny, niewchogizy w sktad zespolonej administraciji.

W ramach policji publicznej, ze wzglu na umiejscowienie organdw policji w struk-
turze administracji publicznej, wytdia skt organy policji pastwowej (Policja) i samo-
rzadowej (strae gminne). Stosaf kryterium charakteru kompetencji, ama je podzieti
na dwie grupy: organy o kompetencji ogélnej oraspecjalizowane organy policji. Do
grupy pierwszej nale organy sprawuge funkcje policyjne w rinych sferach aktywno-
sci (Policja, strae gminne), z&do drugiej — organy spravagie funkcje policyjne na
wyspecjalizowanych obszarach (inspekcje, nadzatydrugiej grupie dziataj umundu-
rowane i uzbrojone formacje zorganizowane na wzojskowy (Stra Graniczna, Stra
Marszatkowska, sté@ portowe i bankowe, StraPocztowa, Pestwowa Stra Rybacka,
Paistwowa Stra towiecka, Stra Parku) oraz okidone stiby cywilne (inspekcje, dozo-
ry). Zadania policji g realizowane tale przez organy administracji ogélnej (wojewoda
przy pomocy wojewodzkich stb, stray i inspekcji oraz starosta przy pomocy powiato-
wych sheb, inspekciji i stray, wéjt, burmistrz).

W ramach policji prywatnej dziatajtzw. wewrgtrzne stiby ochrony oraz przedsi
biorcy dysponujcy koncesjami na prowadzenie dziat&itiogospodarczej w zakresie
ustug ochrony o0s6b i mienia. Do grupy tej nglealiczy¢ rowniez stuwzby poradkowe
organizatora imprezy masowe;.

Wewrgtrznymi stizbami ochrony s uzbrojone i umundurowane zespoly pracowni-
kow przedsibiorcéw lub jednostek organizacyjnych, powotanezdpewnienia obowg-
kowej ochrony obszaréw, obiektéw i adzen okreslonych w art. 5 ust. 2 Ustawy o policji”.

Charakter zada policji administracyjnej powodujeze postuguje s ona przede
wszystkimsérodkami o charakterze wlkadczym, a inne dziatanigaroharakter pomocni-
czy i uzupelniajcy. Dziatania wladcze obejmute o charakterze zewtnznym, kierowa-
ne do adresatéw pozosteych poza struktar administracji publicznej, oraz dziatania
wladcze wewantrzne, adresowane do organéw administracji pubdiczrozostajcych
w pewnym ukladzie zakmosci.

Do wiadczych form dziatania policji zaliczasi
1) przepisy poradkowe,

2) akt administracyjny generalny o charakterze patiggi,
3) rozkazy policyjne (nakazy i zakazy policyjne).

4) pozwolenia policyjne,

5) przymus policyjny,

6)  kary policyjné®.

Przepisy porgdkowe zaliczaneasdo aktow generalnych, powszechnie olxwija-
cych i majicych na celu utrzymanie padku publicznego. $one podejmowane na pod-
stawie generalnego upowaenia zawartego w ustawie o administracjidawej w woje-
wodztwie (art. 40), ustawy o samadzie powiatowym (art. 41) i ustawy o samymzie
gminnym (art. 40 ust. 3 i 4). Magne by wydawane tylko w zakresie nieuregulowanym
w odrbnych ustawach lub innych przepisach powszechniewakujacych. Ustawy
upowaniajace do wydawania przepiséw padkowych uzaleniaja ich podejmowanie od
ich niezlzgdndéci dla ochrony débr. | tak na przyktad wojewodazmavyd& rozpora-
dzenie porzdkowe, jgli jest to niezlkdne dla ochronyycia, zdrowia lub mienia oraz dla

40 A. Matan,Policja administracyjna jako funkcja, s. 359-360.
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zapewnienia porgku, spokoju i bezpiecastwa publicznego. Przepisy padkowe mo-
ga przewidywa za ich naruszenie kagrzywny wymierzaa w trybie i na zasadach okre-
slonych w prawie o wykroczeniach. Przepisy te wchodzzycie z dniem ogtoszenia,
przy czym ogtaszane ®ne w szczegolnym trybie.

Forma aktu administracyjnego stosowana jest pppéizje w celu osigniecia zamie-
rzonego celu; w swojej téei zawiera ona zakazy i nakazy adresowane do gaiera
okreslonego adresata, nie reguluje statusu prawnegeaidne i jest aktem bezgednio
zobowizujacym. Akty administracyjne nie musdy¢ wydawane w sformalizowanym
postpowaniu i mog by¢ stosunkowo prosto zmieniane.

Przez rozkaz policyjny rozumiegsakt administracyjny skierowany do pewnych ozna-
czonych indywidualnie os6b wzglnie ich kategorii i magy na celu spowodowanie
pewnego zachowania w interesie paiu publicznego. Rozkaz ma spowoddévpewne
zachowanie, czynd6 albo zaniechanie, nie przyjmowa forme nakazu lub zakazu.

Pozwolenie policyjne stanowi kategoektu administracyjnego o charakterze konsty-
tutywnym i zalicza s« do grupy pozwol@ administracyjnych, uchylagych ustawowy
zakaz rozwijania pewnej dziatakw.

Przymus policyjny jest pevankategory przymusu pastwowego, ktérej brak jednak
Znamion przymusu egzekucyjnego.

Dariusz Gatner zauvrgt, ze policja ,to przede wszystkim specyficzne formmpétody
dziatania. Prawo do wydawania zakazow, nakazéwadae poradkowych, udzielania
zezwgieﬁ, formutowania zaleae pokontrolnych, wydawania orzedzeadministracyj-
nych™,

Zasady wyznaczage granice dziatania policji podat Andrzej Matan:

— policja jest powotana wygtznie do ochrony bezpieam#wa i poradku publicznego,
nie powinna natomiast ingerowa sfek intereséw i dobr prywatnych,

— policja jest powotana jedynie dla ochrony bezpiéshwa i poradku, a nie dla in-
nych celow,

— policji wolno wkraczé do dziatania tylko przeciwko faktycznym naruszemiobez-
posrednim zagreeniom poradku publicznego,

— policja powinna zwradasie nakazem lub zakazem do tego, kto rzeczgiwizakltocit
porzdek,

— policja powinna stosowasrodki jak najmniej ucizliwe dla zobowizanego,

— policja powinna podejmowa dziatania prowadge bezpérednio do wykonania
obowiazku,

— przy usuwaniu szkodliwego stanu wtadza policyjnasnpuzestrzegazasady propor-
cjonalndci i umiard®.

“1D. GatnerFunkcje ,policji administracyjnej’.., s. 9.
42 A. Matan,Policja administracyjna jako funkcja, s. 371-372.
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DEFINITION, CHARACTERISTICSAND RANGE
OF ADMINISTRATIVE POLICE

The issue of administrative police has not beerfasothe subject of monographic
studies in the Polish administrative law. The tevas used in antiquity. Over the centuries,
its meaning has changed. There are also opiniabgha term went out of use.

The police in subjective terms are identified wstibjects realizing police functions and
in functional terms it means the aim, which is tmtpct national interests against
infringement or restoring the state before the dhiea

The police are to remove the threat to the pulblierest, but do not deal directly with
satisfying social needs.

In this article, the author presented the originpofice definition, definition itself,
characteristics of police functions and working inoets.



