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Zasada decentralizacji wladzy publicznej
w kontekScie realizowania przez gmine zadan
z zakresu przeciwdzialania przemocy w rodzinie

Wprowadzenie

Przemoc w rodzinie stanowi jedno z zagrozen bezpieczenstwa i porzadku
publicznego w Polsce. Jest to zjawisko, ktére wpltywa negatywnie nie tylko na
zycie czlonkéw danej rodziny, ale 1 spoteczenstwo, prowadzac do dehumaniza-
cji stosunkéw miedzyludzkich, patologizacji wiezi miedzy ludZzmi, rozpadu
rodzin, nieprzystosowania spolecznego ofiar przemocy w rodzinie, bezdomno-
4ci czy bezrobocial. Zachowanie sprawcy przemocy w rodzinie wobec najblizszych
przewaznie wyczerpuje znamiona czynéw zabronionych stypizowanych w Ko-
deksie karnym, takich jak znecanie, zniewaga, naruszenie nietykalnos$ci cie-
lesnej, grozba karalna, zgwalcenie czy spowodowanie uszczerbku na zdrowiu?.
Nie ulega watpliwoSci to, ze zwalczanie przemocy w rodzinie powinno stanowic
jeden z priorytetéw polityki panstwa w zakresie zapewniania bezpieczenstwa
1 porzadku publicznego.

W Polsce wskazany problem przez wiele dziesiecioleci pozostawatl poza
zainteresowaniem ustawodawcy. Sytuacja ta zmienita sie w 2005 r., kiedy
uchwalona zostala ustawa o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie3. Byla ona
kilkukrotnie nowelizowana?. Najwieksze znaczenie dla funkcjonowania lokal-
nego systemu przeciwdzialania przemocy w rodzinie mialy zmiany impliko-

1 Zob. E. Dabrowska, Przemoc w rodzinie jako zjawisko spoteczne, [w:] E. Kowalewska-Borys
(red.), Problematyka przemocy w rodzinie. Podstawowe srodki prawne ochrony 0séb pokrzywdzo-
nych, Warszawa 2012, s. 22—24.

2 Ustawa z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1444).

3 Ustawa z 29 lipca 2005 r. o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie (t.j. Dz.U. z 2020 r.,
poz. 218), dalej jako u.p.p.r.

4 W latach 2010-2019 nowelizowano ja sze$ciokrotnie.
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wane do niej w 2010 r®. Wprowadzono bowiem woéwczas regulacje dotyczace
funkcjonowania zespoléw interdyscyplinarnych 1 grup roboczych czy tez pro-
cedury , Niebieskie Karty”.

Ustawa o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie zobligowata organy
administracji publicznej do wykonywania czynno$ci zwigzanych ze zwal-
czaniem tego zjawiska. Wynika to bezposrednio z art. 6 u.p.p.r. Okreslono
w nim, ze zadania w zakresie przeciwdzialania przemocy w rodzinie realizo-
wane sa przez organy administracji rzadowej 1 jednostki samorzadu teryto-
rialnego.

Celem prowadzonych badan jest analiza regulacji prawnych dotyczacych
wykonywania przez gmine zadan z zakresu przeciwdziatania przemocy w ro-
dzinie pod katem wykazania, ze zakres zadan przyznanych do realizacji tej
podstawowe] jednostce samorzadu terytorialnego stanowi urzeczywistnienie
zasady decentralizacji, bedacej naczelna zasada ustroju panstwa.

Decentralizacja jako kryterium podzialu zadan
pomiedzy jednostki samorzadu terytorialnego

Istota decentralizacji wladzy publicznej

Realizowanie zadan publicznych przez samorzad terytorialny (w tym gmi-
ne jako jego podstawowa jednostke) jest $ciSle zwigzane z obowigzujaca
w polskim systemie prawnym zasada decentralizacji wladzy panstwowej. Kon-
stytucja Rzeczpospolitej Polskiej® w art. 15 ust. 1 wprost wskazuje na to, ze
powinien ja zapewniaé ustréj terytorialny Rzeczpospolitej Polskiej. Zasada
decentralizacji zostala podniesiona do rangi zasady konstytucyjnej.

Oznacza ona proces trwatego poszerzania uprawnien jednostek wtadzy
publicznej nizszego rzedu w drodze przekazywania im zadan, kompetencji
oraz niezbednych érodkéw do ich realizacji’. Mozna ja takze rozumie¢ jako
proces ograniczania catkowitego podporzadkowania wladzom czy instytucjom
centralnym, jak réwniez jego rezultat®.

5 Ustawa z 10 czerwca 2010 r. 0 zmianie ustawy o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2010 r., Nr 125, poz. 842).

6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.),
dalej jako Konstytucja RP.

7 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18 lutego 2003 r., K 24/02, OTK z 2003 r., Nr 24,
poz. 11, s. 34.

8 H. Izdebski, Ustrdj terytorialny Rzeczpospolitej Polskiej i zasada decentralizacji, [w:]
A. Lutrzykowski (red.), Ustroj terytorialny panstwa, a decentralizacja systemu wtadzy publicznej,
Torun 2012, s. 15.
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Decentralizacje nalezy uznaé za jedno z kryteriow repartycji zadan miedzy
administracja rzadowa a jednostkami samorzadu terytorialnego, a takze bez-
posérednio miedzy gmina, powiatem i wojewédztwem samorzadowym?.

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 3 listopada 2006 r. stwierdzit, ze:
,decentralizacja panstwa to idea, ktérej celem jest przekazywanie kompeten-
¢ji wladzy panstwowej organom jednostek samorzadu terytorialnego, wylonio-
nym w sposéb demokratyczny przez spotecznoéci lokalne. (...) Im przekazanie
kompetencji panstwa na rzecz samorzadu terytorialnego bedzie wieksze oraz
lepsze beda gwarancje jego niezaleznoSci, tym lepiej bedzie realizowana idea
decentralizacji panstwa (w wiekszym zakresie, glebiej)’10. Oznacza to, ze nie
nalezy ogranicza¢ zadan wlasnych przydzielanych samorzadowi terytorialne-
mu, a wrecz przeciwnie konieczne jest dazenie do poglebiania decentralizacji
wladzy publicznej w naszym kraju. Musi to jednak wigzaé sie z niezalezno§cig
jednostek samorzadu terytorialnego od organéw wtadzy centralnej w zakresie
wykonywanych zadan publicznych. Decentralizacja zaktada wszakze réwniez
to, iz mozliwoéci i spos6b ingerowania organdéw wyzej usytuowanych w dzia-
talnoéé organéw stojacych nizej jest wyraznie okreslonall.

Jak stusznie zauwaza K. Gawkowskil2, istnienie decentralizacji w panstwie
ma sens wowczas, gdy jest to decentralizacja praktyczna, realna, a nie jedynie
teoretyczna i pozorna, ktéra polega na przekazywaniu jednostkom samorzadu
terytorialnego coraz wiekszej iloSci zadan bez zagwarantowania im dodatko-
wych érodkéw finansowych na ich realizacje badz odpowiednich uprawnien
decyzyjnych.

Decentralizacja powinna wiec wiazac sie przede wszystkim z przekazy-
waniem samorzadowi coraz wiekszej iloéci zadan wlasnych, ale jednoczeénie,
jezeli tego wymaga charakter danej kategorii zadan publicznych, wraz
z odpowiednig wysokoscig §rodkéw finansowych na ich realizowanie. Posze-
rzanie katalogu zadan wtasnych wykonywanych przez gminy, powiaty i wo-
jewddztwa, bez wsparcia finansowego czy tez organizacyjnego ze strony
panstwa, moze bowiem skutkowaé efektem odwrotnym do pozadanego, a mia-
nowicie doprowadzi¢ do chaosu i nieudolnoéci w dziatalnoéci samorzadu te-
rytorialnego.

9 Zob. P. Wilczynski, Ochrona srodowiska jako samodzielna funkcja administracji samo-
rzadowej, [w:] P. Korzeniowski, I. Wieczorek (red.), Reglamentacja korzystania ze srodowiska jako
funkcja administracji samorzqdowej, 1.6dz 2018, s. 28.

10 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 3 listopada 2006 r., sygn. akt K 31/06, Legalis.
11 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Warszawa 2016, s. 24.
12 K. Gawkowski, Administracja samorzadowa w teorii i praktyce, Torun 2017, s. 45—47.
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Decentralizacja a subsydiarnosé

7 pojeciem decentralizacji nierozerwalnie zwiazana jest inna zasada cha-
rakterystyczna dla funkcjonowania polskiej administracji panstwowej, a mia-
nowicie zasada subsydiarno$ci (pomocniczosci). Zostala ona explicite wyrazo-
na w preambule Konstytucji RP i oznacza, ze wtadza w panstwie ma by¢
konstruowana pionowo, od dotu do géry. Zadania, ktore moga by¢ realizowane
przez jednostki nizszego rzedu, nie powinny zatem by¢é przekazywane do
wykonania jednostkom wyzszego rzedu. Wynika z niej jednoczeénie, ze jed-
nostki wyzszego rzedu moga otrzymac do realizowania okre$lone zadania
wtedy, gdy ich wymiar przekracza kompetencje czy tez mozliwos$ci jednostek
nizszego rzeduls.

Jej znaczenie podkreslono réwniez w Europejskiej Karcie Samorzadu Lo-
kalnegol4 (dalej: EKSL). Art. 4 ust. 3 EKSL stanowi wszakze, iz odpowiedzial-
no$¢ za wykonywanie spraw publicznych spoczywaé powinna przede wszystkim
na organach znajdujacych sie najblizej obywateli.

Nalezy wiec podkreslié, iz podobnie jak zasada decentralizacji, ma ona
kluczowe znaczenie w kontekécie rozdziatu zadan publicznych pomiedzy ad-
ministracje rzadowa, i jednostki samorzadu terytorialnego!®. Wskazuje na to
réwniez H. Izdebskil®, ktéry zauwaza, ze zasada ta stanowi podstawe okre-
§lenia istoty zadan publicznych, dokonania podziatu tych zadan pomiedzy
panstwo 1 samorzad terytorialny, a w dalszej kolejnosci rozdziatu zadan dla
poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego, a takze skonstruowania
podstawowych zasad wykonywania zadan o charakterze publicznym. Zapobie-
ga ona jednoczeénie zbyt daleko posunietej ingerencji panstwa w funkcjono-
wanie spoleczenstwal”.

Biorac powyzsze pod uwage mozna wskazaé, iz zasada decentralizacji
bedzie niejako rozwinieciem zasady pomocniczosci skonstruowanej w pream-
bule Konstytucji RP. W kontekscie podziatu imperium subsydiarno$é opiera
sie przede wszystkim na kryterium posiadania badz nieposiadania przez dana
jednostke samorzadu terytorialnego badz organ administracji rzadowej moz-
liwoséci do wykonywania okreslonej kategorii zadan publicznych, decentrali-
zacja natomiast odnosi sie wprost do przekazywania zadan wlasnych samo-
rzadowi terytorialnemu, przy zagwarantowaniu mu samodzielnoéci i rodkéw
finansowych niezbednych do ich realizowania. Przy czym podkresli¢ nalezy

13 7. Niewiadomski (red.), Samorzad terytorialny. Ustrdj i gospodarka, Warszawa—Bydgoszcz
2001.

14 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz.U. z 1994 r., Nr 124 poz. 607).

15 P, Wilezynski, op.cit., s. 28—32.

16 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014,
s. 27.

17 B. Dolnicki, op.cit., s. 28.
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to, ze zgodnie z obiema wskazanymi zasadami to gmina powinna by¢ jednost-
ka, ktérej panstwo przyznaje do realizacji najszerszy zakres zadan publicznych
o charakterze lokalnym.

Status prawny gminy jako podstawowej jednostki
samorzadu terytorialnego

Istota funkcjonowania samorzadu terytorialnego

W 1990 r. reaktywowano w Polsce samorzad terytorialny na poziomie
gminy!8. Zgodnie z zasada decentralizacji ustawodawca przeniést wéwczas na
te jednostki czeéé¢ imperium!®. W 1999 roku weszly w zycie ustawy o samo-
rzadzie powiatowym?20 i samorzadzie wojewédztwa?! i od tego czasu admini-
stracja samorzadowa funkcjonuje w Polsce na niezmienionych zasadach22.

W Polsce jednostki samorzadu terytorialnego zostaty rozmieszczone na
trzech poziomach podziatu terytorialnego. Ich uktad przypomina wobec tego
strukture szczeblowa?23. Nalezy jednak zaznaczyé, iz takie uksztaltowanie
jednostek samorzadu terytorialnego nie oznacza zadnej hierarchii miedzy nimi.
Sa one calkowicie niezalezne od siebie?4.

Pojecie samorzadu terytorialnego najlepiej zobrazowac¢ odwotujac sie do
tzw. elementow konstrukcyjnych wskazywanych w doktrynie prawa admini-
stracyjnego, a wiec zasadniczych cech jakie musi spetniaé samorzad teryto-
rialny jako instytucja prawna. Naleza do nich2?:

— istnienie wyodrebnionej spotecznoéci lokalnej, do ktérej przynalezno§é
powstaje z mocy samego prawa;

— wyposazenie spolecznosci lokalnej w osobowo§¢ prawna;

— wskazanie kompetencji 1 zadan publicznych, ktore wskazana spotecznoéé
ma wykonywaé we wlasnym imieniu 1 interesie;

— wzglednie samodzielne wykonywanie przez ta spoteczno$é zadan pu-
blicznych;

18 Wowcezas weszla w zycie ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (tekst
pierwotny — Dz.U. Nr 16, poz. 95).

19 M. Kruszewska—Gago$, Podmiotowosé publicznoprawna gminy, Lublin 2009, s. 9.

20 Ustawa z 5 czerwea 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 920).

21 Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1668).

22 7ob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 276.

23 Zob. M.A. Krél, Zadania samorzqdu terytorialnego w zakresie prawnej ochrony powierzch-
ni ziemi, ,Studia Iuridica Agraria” 2018, t. XVI, s. 92.

24 J. Zimmermann, op.cit., s. 273—-275; E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2015,
s. 193.

25 Zob. E. Olejniczak-Szalowska, Geneza, pojecie i cechy samorzadu terytorialnego, [w:]
M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, War-
szawa 2019, s. 422.
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— potwierdzona w przepisach prawa ochrone sadowa samodzielno$ci
w zakresie realizowania zadan;

— posiadanie przez wspolnote uprawnienia do ksztaltowania, w granicach
okre§lonych przepisami prawa, wlasnej organizacji wewnetrznej, wytaniania
organéw przedstawicielskich oraz stanowienia prawa miejscowego.

Odwotujac sie do wyzej wymienionych cech samorzadu terytorialnego,
zaznaczy¢ nalezy, ze to Konstytucja RP w art. 165 wskazuje na podmiotowo$¢é
publicznoprawna jednostek samorzadu terytorialnego, a co za tym idzie — wy-
posaza je w osobowo§¢ prawna, prawo wlasno$ci 1 inne prawa majatkowe oraz
sadowa ochrone samodzielnoéci dziatania. Konsekwencja posiadania przez
jednostki samorzadu terytorialnego osobowos$ci prawnej jest przede wszystkim
to, ze zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP moga one wykonywaé zadania
przypisane im ustawowo we wlasnym imieniu i na wlasna odpowiedzialno$é.
Zadania takie wykonywane sa w interesie publicznym, dla dobra wspdélnoty
samorzadowej. Beda wiec one mialy wylacznie publiczny charakter26. Jak
zauwazyl J. Niczyporuk, cze§é zadan, jakie maja przypadaé do realizacji sa-
morzadowi terytorialnemu, powinna pozostawac wieksza od tej, ktéra zostata
oddana do kompetencji administracji rzadowej2”.

Ponadto podkre§lenia wymaga, ze zadania realizowane przez jednostki
samorzadu terytorialnego zostatly uksztattowane biorac pod uwage dwa kry-
teria: po pierwsze, wiekszoé¢é zadan samorzadowych wykonuje gmina jako
jednostka ustanowiona najblizej obywateli; po drugie, zadania powiatu i wo-
jew6édztwa maja charakter uzupelniajacy i écisle okreslony?28.

Samodzielnoéé realizowania tych zadan uznacé trzeba za element niezbed-
ny do prawidlowego funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Totez ingero-
wanie w nig przez organy nadzorcze powinno odbywac sie w sytuacjach wska-
zanych enumeratywnie w przepisach prawa, a sam nadzoér zgodnie z art. 171
Konstytucji RP winien by¢ oparty jedynie na kryterium legalnosci. Takie
uksztaltowanie nadzoru gwarantuje wszakze dziatanie samorzadu w ramach
panstwowego porzadku prawnego??. Podkreélenia wymaga, ze unormowania
zawarte w Konstytucji 1 ustawach dotyczace instytucji nadzoru nad samorza-
dem terytorialnym odpowiadaja wymogom zawartym w art. 8 ust. 1 EKSL39.

26 J. Niczyporuk, Zadania samorzqdu terytorialnego, [w:] M. Chmaj (red.), Prawo samorzq-
du terytorialnego, Warszawa 2013, s. 88.

27 Ibidem.

28 Pod. M. Szyplinski, Organizacja, zadania i funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego,
Torun 2011, s. 51; E. Ura, op. cit., s. 194.

29 B. Jaworska—Debska, Wspdtdziatanie jednostek samorzqdu terytorialnego w wybranych
formach publicznoprawnych a ich samodzielnosé, [w:] B. Jaworska-Debska, E. Olejniczak-Szatow-
ska, R. Budzisz (red.), Decentralizacja i centralizacja administracji publicznej, Warszawa—t.6dz
2019, s. 209.

30 Wszelka kontrola administracyjna spolecznoéci lokalnych moze by¢ dokonywana wylacznie
w sposéb oraz w przypadkach przewidzianych w Konstytucji lub w ustawie.
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Samodzielnoéé dziatania samorzadu terytorialnego nie jest jednak wobec po-
wyzszego calkowita®l. Zwracal na to uwage réwniez Trybunat Konstytucyjny>2.

Gmina jako realizator zadan publicznych

Gmina jest jednostkg samorzadu terytorialnego, ktérej istnienie zostalo
umocowane konstytucyjnie®3. Polska ustawa zasadnicza odnosi sie do niej
explicite w art. 164, ktéry stanowi, iz jest ona podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego, a inne okre§la ustawa. Gmina wykonuje wszystkie zadania
samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych jego jednostek. Niewat-
pliwie §wiadczy to o doniosto$ci gminy w polskim systemie prawnym.

Dookresélenie uregulowan konstytucyjnych zawiera ustawa o samorzadzie
gminnym34, ktéra w art. 6 ust. 1 stanowi, ze gmina realizuje wszystkie zada-
nia publiczne o znaczeniu lokalnym, chyba ze zostaly one zastrzezone ustawo-
wo na rzecz innych podmiotéw. Ponadto wskazania wymaga réwniez regulacja
zawarta w art. 6 ust. 2 u.s.g., w ktorym stwierdzono ze w przypadku braku
odrebnych uregulowan ustawowych, rozstrzyganie w tych lokalnych sprawach
nalezy zawsze do gminy. Ustawodawca nie zdecydowal sie jednak na wprowa-
dzenie definicji legalnej terminu ,,znaczenie lokalne”. Mozna stwierdzié, 1z
sprawg o znaczeniu lokalnym bedzie taka sprawa, ktora pozostaje w zwiazku
z potrzebami czlonkéw grupy zamieszkujacych dany teren3®.

Zadania wtasne gminy zostaly wyliczone na zasadzie egzemplifikacji
w art. 7 ust. 1 u.s.g. Ustawodawca zaznaczyl w nim, iz nalezy do nich zaspo-
kajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty. Obejmuja one sprawy dotyczace m.in.
pomocy spotecznej, w tym osrodkéw 1 zakladéw opiekunczych, wspierania ro-
dziny 1 systemu pieczy zastepczej, a takze porzadku publicznego 1 bezpieczen-
stwa obywateli.

Jedna z kategorii zadan publicznych wykonywanych przez gmine sa zatem
zadania z zakresu ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego®6, a wiec
miedzy innymi dziatania zwigzane z przeciwdziataniem przemocy w rodzinie.
Nalezy podkresli¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego nie dysponujg érod-
kami wtadczymi, co sprawia ze to organy administrac)i rzadowej beda odpo-

31 Zob. E. Ura, op.cit., s. 192; E. Zieliniski, Administracja rzadowa i samorzadowa w Polsce,
Warszawa 2013, s. 68.

32 Zob. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4 maja 1998 r., sygn. akt K 38/97, OTK ZU
1998, Nr 3, poz. 31.

33 Zob. A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd gminny — komentarz, Warszawa 2005, s. 21.

34 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 713), dalej:
u.s.g.
35 8. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Ustawy samorzqdowe. Komentarz, Warszawa 2018,
Legalis.

36 J. Niczyporuk, op. cit., s. 93; Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny, [w:] R. Hauser,
7. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego, t. 6, Warszawa 2011, s. 105
inast.
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wiedzialne za ochrone panstwa przed najpowazniejszymi zagrozeniami bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego’. Nie umniejsza to jednak roli gminy,
ktéra — podejmujac dziatania ochronne — czesto skutecznie zabezpiecza spo-
tecznoéé lokalna przed zagrozeniami wystepujacymi na zamieszkiwanym przez
nia terenie.

Przeciwdzialanie przemocy w rodzinie na poziomie gminy

Przemoc w rodzinie jako zagrozenie bezpieczenstwa publicznego

Przemoc w rodzinie jest negatywnym zjawiskiem spotecznym, ktére wpty-
wa nie tylko na zycie czlonkéw danej rodziny, ale 1 jej otoczenie, a w konse-
kwencji réwniez na bezpieczenstwo publiczne panstwa. Zachowanie sprawcy
przemocy wypelnia bowiem czesto znamiona typow czynéw zabronionych
okreélonych w Kodeksie karnym?38. Implikujac do polskiego systemu prawne-
go u.p.p.r., ustawodawca zdecydowal sie na rozpoczecie jej od preambuty,
w ktorej wskazano, ze przemoc w rodzinie narusza podstawowe prawa czto-
wieka, w tym prawo do zycia i zdrowia oraz poszanowania godno$ci osobiste;.
Swiadezy to o tym, ze priorytetem dziatan podejmowanych w zakresie prze-
ciwdzialania przemocy w rodzinie jest ochrona praw jednostki.

Definicja legalna przemocy w rodzinie zostala wskazana w art. 2 pkt. 2
w.p.p.r39. Zwrécono w niej uwage na to, ze istnieje wiele rodzajéw tej przemo-
cy, a mianowicie przemoc fizyczna, psychiczna czy tez seksualna??. Analiza
sprawozdan Policji z realizacji procedury ,,Niebieskie Karty” za lata 2017-2019
pozwala zauwazy¢, ze w Polsce najczestszym rodzajem stosowanej przemocy
jest przemoc psychiczna!. Nalezy podkreslié, iz doswiadczanie stosowanej
przez sprawce przemocy w rodzinie powoduje u ofiar negatywne skutki
w obszarze ich zdrowia. Zaliczy¢ do nich mozna m.in. siniaki, rozciecia, urazy,

37 Zob. S. Pieprzny, Administracja bezpieczeristwa i porzadku publicznego, Rzeszéw 2014,
s. 20.

38 Szerzej: E. Kruk, Przemoc w rodzinie a ofiara i zabezpieczenie jej praw w $wietle procedu-
ry ,,Niebieskiej Karty” i cywilnego ,nakazu opuszczenia lokalu” ustawy o przeciwdziataniu prze-
mocy w rodzinie, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska”, Sectio G, Ius. 2016, vol. 60,
z. 1, s. 84—88; B. M. Kaldon, Przemoc wobec dziecka w rodzinie, Warszawa 2014, s. 17-18.

39 Przez przemoc w rodzinie nalezy rozumieé¢ jednorazowe albo powtarzajace sie umyélne
dziatanie lub zaniechanie naruszajace prawa lub dobra osobiste cztonkéw rodziny, w szczegdlno-
$ci narazajace te osoby na niebezpieczenstwo utraty zycia, zdrowia, naruszajace ich godno$é,
nietykalno§é cielesna, wolnoéé, w tym seksualna, powodujace szkody na ich zdrowiu fizycznym
lub psychicznym, a takze wywolujace cierpienia i krzywdy moralne u oséb dotknietych przemoca.

40 Szerzej o formach przemocy w rodzinie: P. Kobes, Prawnokarne i administracyjnoprawne
aspekty przemocy w rodzinie, Bielsko-Biata 2011, s. 28—30; A. Cichy, C.T. Szyjko, Zagrozenia dla
bezpieczenstwa w obliczu przemocy domowej, Warszawa 2015, s. 12—19.

41 http://www.statystyka.policja.pl/st/wybrane-statystyki/przemoc-w-rodzinie/137709,Spra-
wozdania-z-realizacji-procedury-quotNiebieskie-Kartyquot.html (data dostepu: 2.04.2020).
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zaburzenia lekowe, depresje, zaburzenia obsesyjno-kompulsywne czy tez zespo6t
stresu pourazowegoZ.

Jak wynika ze sprawozdan z realizacji Krajowego Programu Przeciwdzia-
tania Przemocy w Rodzinie za lata 2016—201843, liczba 0s6b dotknietych prze-
moca w rodzinie utrzymuje sie na zblizonym poziomie (225 164 w 2016 r.,
224 225 w 2017 r., 224 251 w 2018 r.). Trzeba jednak dodaé, ze wskazane
liczby nie obrazuja rzeczywistej skali tego zjawiska w kraju. Dotycza one bo-
wiem jedynie oséb, ktore poszukiwaly pomocy u przedstawicieli organéw
1 jednostek wykonujacych zadania z zakresu przeciwdziatania przemocy
w rodzinie. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze osoby doé$wiadczajace przemocy
cechuja zazwyczaj: niska samoocena, poczucie winy, lek, silna zalezno$¢ od
sprawcy, mata zdolnoéé do rozwigzywania probleméw, zaburzenia emocjonal-
ne, niezrozumiate zmiany decyzji, dolegliwoéci psychosomatyczne, a takze
izolacja spolecznat4. Pozwala to przypuszczaé, ze czesto nie decyduja sie one
na skorzystanie z pomocy instytucjonalnej, a sama skala przemocy w rodzinie
w Polsce jest znacznie wyzsza.

Model przeciwdzialania przemocy rodzinie w Polsce

W uzasadnieniu rzadowego projektu u.p.p.r. z 2004 r. stusznie zatozono,
1z to panstwo jest odpowiedzialne za zapobieganie i karanie aktéw przemocy
w rodzinie?5. Wobec tego, wraz z wej$ciem u.p.p.r., organy administracji rza-
dowej 1 jednostki samorzadu terytorialnego zostaty zobowigzane do wykony-
wania zadan z zakresu przeciwdzialania przemocy w rodzinie. Pierwotna
wersja ustawy wymagala jednak dokonania wielu modyfikacji*6. Koniecznosé
ich implikowania doprowadzita do uchwalenia w 2010 r. ustawy o zmianie
ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie oraz niektérych innych ustaw.
Wprowadzono wéwezas do u.p.p.r. przepisy dotyczace m.in. tworzenia przez
gmine zespoléw interdyscyplinarnych, procedury , Niebieskie Karty”, upraw-
nienia pracownika socjalnego do odebrania dziecka z rodziny i umieszczenia
go u innej niezamieszkujacej wspodlnie osoby najblizszej, w rodzinie zastepcze)
lub w placéwce opiekunczo-wychowawczej, czy tez instytucji nakazu opuszcze-
nia lokalu przez sprawce przemocy w rodzinie. Zmieniono réwniez jej pream-

42 P B. Nylor, L. Petch, P. A. Ali, Przemoc domowa: mobbing w domu, [w:] C.P. Monks,
I. Coyne (red.), Przemoc i mobbing w szkole, w domu, w miejscu pracy, Warszawa 2012, s. 109.

43 https://www.gov.pl/web/rodzina/sprawozdania-z-realizacji-krajowego-programu-przeciw-
dzialania-przemocy-w-rodzinie (data dostepu: 2.04.2020).

44 A, Dudziak, Zespoly Interdyscyplinarne. Budowanie koalicji na rzecz przeciwdziatania
przemocy domowej, [w:] B. Boniek, A. Dudziak (red.), Zagrozenia bezpieczernstwa spotecznego.
Wybrane problemy, Bydgoszcz 2015, s. 18.

45 http:/lorka.sejm.gov.pl/Drukidka.nsf/wgdruku/3639/$file/3639.pdf (data dostepu: 2.04.2020).

46 http:/forka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/E7D206E9D4B5292AC125756100371248/$file/1698.
pdf (data dostepu: 2.04.2020).
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bute, a takze zasady funkcjonowania Krajowego Programu Przeciwdziatania
Przemocy w Rodzinie.

U.p.p.r. naklada na organy administracji rzadowej i1 jednostki samorzadu
terytorialnego obowiazek wykonywania zadan z zakresu przeciwdziatania
przemocy w rodzinie na zasadach okresélonych w przepisach ustawy o pomocy
spolecznej*” lub ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alko-
holizmowi#® (oprécz sytuacji, gdy przepisy u.p.p.r. stanowia inaczej). Takie
rozwiazanie wydaje sie jak najbardziej stuszne. Nalezy bowiem poprzec sta-
nowisko P. Kobesa??, ze w zakresie zwalczania przemocy w rodzinie prawo
karne powinno mieé charakter ultima ratio, a w pierwszej kolejno$ci dziatania
powinna podejmowaé administracja samorzadowa przy wsparciu administra-
cji rzadowe.

Zgodnie z treécia u.p.p.r., realizacja zadan wskazanych w tym akcie praw-
nym spoczywa na: Radzie Ministrow (art. 9d ust. 5, art. 10 ust. 1, art. 11),
ministrze wlasciwym do spraw zabezpieczenia spotecznego (art. 5, art. 7
ust. 3, art. 10b, art. 10f), ministrze zdrowia (art. 3 ust. 2), ministrze wtasciwym
do spraw wewnetrznych (12a ust. 6), wojewodach (art. 7 ust.1) 1 wszystkich
jednostkach samorzadu terytorialnego (art. 6 ust. 2, 31 4).

Ponadto organy administracji panstwowej wspéldziataja przy wykonywa-
niu okreslonych zadan z organizacjami pozarzadowymi oraz kosciotami i zwiaz-
kami wyznaniowymi. Warto jednak podkreslié¢, ze najwiecej dziatan zwiaza-
nych z przeciwdziataniem przemocy w rodzinie realizuja jednostki samorzadu
terytorialnego, co niewatpliwie jest kompatybilne z zasadg decentralizacji
wladzy panstwowej. Co istotne zadania te nie koncentruja sie na stosowaniu
represji, lecz na udzielaniu wsparcia®0.

Zadania gminy w zakresie przeciwdzialania przemocy w rodzinie

Gmina bedac podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego wykonuje
najszerszy zakres zadan publicznych o charakterze lokalnym. Wydaje sie, ze
najwazniejszym powodem takiego uksztattowania rozdziatu imperium w Pol-
sce jest to, ze gmina znajduje sie najblizej obywatela. W zwiagzku z tym, przy
zagwarantowaniu jej odpowiednich érodkéw finansowych i organizacyjnych
jest w stanie najskuteczniej wykonywac okreslone kategorie dziatan na rzecz
spolecznosci lokalnej. Realizuje ona wiele dziatan zwiazanych z ochrong bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego, w tym z przeciwdziatlaniem przemocy
w rodzinie.

47 Ustawa z 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 1876).

48 Ustawa z 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwoéci i przeciwdziataniu alkoho-
lizmowi (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 2277), dalej jako u.w.t.p.a.

49 P, Kobes, op. cit., s. 86.

50 1. Sierpowska, Administracja swiadczaca wobec zjawiska przemocy w rodzinie, ,Wroctaw-
skie Studia Erazmianskie” 2017, z. XI, s. 289.
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Jak stanowi art. 6 ust. 2 u.p.p.r., do zadan gminy nalezy tworzenie gmin-
nego systemu przeciwdzialania przemocy w rodzinie. Zadanie to zakltada obo-
wiazek tworzenia 1 realizacji przez te jednostke samorzadu terytorialnego
gminnego programu przeciwdziatania przemocy w rodzinie oraz ochrony ofiar
przemocy w rodzinie, a wiec kompleksowego planu dziatan podejmowanych
w tym zakresie przez organy i struktury funkcjonujace na terenie gminy.
Nalozenie na gmine obowigzku ich tworzenia wskazuje na systemowe 1 wszech-
stronne podejécie ustawodawcy do przemocy w rodzinie®l. Ponadto gmina
zostala przez ustawodawce zobowigzana do prowadzenia poradnictwa i inter-
wencji w zakresie przeciwdzialania przemocy w rodzinie, a takze zapewnienia
osobom dotknietym przemoca w rodzinie miejsc w oSrodkach wsparcia. Po-
zwala to zauwazy¢, ze zadania realizowane przez gmine maja przede wszyst-
kim charakter pomocowy. Gmina odpowiada réwniez za tworzenie zespotéw
interdyscyplinarnych, a wiec struktur ztozonych z przedstawicieli wielu in-
stytucji, podejmujacych interwencje w érodowisku zagrozonym badz dotknie-
tym przemoca w rodzinie.

Nalezy podkreslié, ze wskazany wyzej katalog zadan wykonywanych przez
gmine nie ma charakteru zamknietego, na co wskazuje uzyte w art. 6 ust. 2
u.p.p.r. sformutowanie ,w szczegdélno$ci”’. Konieczno§é podejmowania przez
gmine obligatoryjnych dziatan w zakresie przeciwdziatania przemocy w ro-
dzinie moze zatem wynikaé takze z innych aktéw normatywnych. Szczegdlnie
wazna w tym kontek§cie wydaje sie ustawa o wychowaniu w trzezwos§ci
1 przeciwdziataniu alkoholizmowi, poniewaz przemoc w rodzinie przewaznie
powiazana jest z wystepujacym w rodzinie problemem alkoholowym?52.

W ramach zadan w zakresie zwalczania alkoholizmu gminy podejmujac
dziatania zwiazane z profilaktyka oraz integracja spoleczng oséb od niego
uzaleznionych udzielaja rodzinom, w ktérych wystepuje problem alkoholowy,
pomocy psychospolecznej i prawnej, a takze ochrony przed przemoca?3. Ponad-
to art. 4 ust. 3 u.w.t.p.a. zobowigzuje wojtow, burmistrzéw 1 prezydentéw miast
do powolania gminnej komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych, ktora
podejmuje w szczegdlnoéci czynnoéci zmierzajace do orzeczenia o zastosowaniu
wobec osoby uzaleznionej od alkoholu obowigzku poddania sie leczeniu
w zakladzie lecznictwa odwykowego. Wobec tego jest to niezwykle wazna in-
stytucja w gminnym systemie przeciwdziatania przemocy w rodzinie w sytu-
acji, gdy w rodzinie dotknietej przemoca wystepuje problem alkoholowy. Znaj-
duje to potwierdzenie w tym, ze zgodnie z art. 9a ust. 3 pkt 2 u.p.p.r.

51 Zob. K. Wlazlak, Programy jednostek samorzqdu terytorialnego w zakresie przeciwdzia-
tania przemocy w rodzinie, ,Samorzad Terytorialny” 2011, nr. 9, s. 40 i nast.

52 http://lwww.parpa.pl/index.php/33-analizy-badania-raporty (data dostepu: 2.04.2020); http:/
statystyka.policja.pl/st/wybrane-statystyki/przemoc-w-rodzinie/50863,Przemoc-wrodzinie.html
(data dostepu: 2.04.2020).

53 Por. 1. Sierpowska, op. cit., s. 288.
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przedstawiciele gminnych komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych
wchodza w sklad zespoléow interdyscyplinarnych.

Biorac pod uwage powyzsze, stwierdzi¢ nalezy, ze gmina realizuje rozlegty
katalog zadan zwiazanych z przeciwdzialaniem przemocy w rodzinie. Na po-
ziomie gminy jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego ustawo-
dawca dostrzega najwieksza potrzebe nawigzywania wspotpracy w zakresie
udzielania pomocy osobom dotknietym przemoca w rodzinie, oddzialywania
na osoby ja stosujace, a takze podnoszenia $wiadomosci spoteczenstwa na

temat przyczyn i skutkéw przemocy w rodzinie®4.

Podsumowanie

Decentralizacja wladzy panstwowej jako zasada rangi ustrojowej jest jed-
nym z fundamentéw polskiego systemu prawnego. Jej podstawowym przejawem
jest samorzad terytorialny. Panstwo przyznaje mu do realizowania szereg
zadan, ktére wykonuje on we wlasnym imieniu i na wlasna odpowiedzialno$é,
majac prawnie zagwarantowana samodzielno$é podejmowanych dziatan i érod-
ki niezbedne do ich wykonania. Za wyznacznik skali zadan, ktére powinny
zostaé mu powierzone uznaé zas nalezy zasade pomocniczosci®®. Gmina bedac
podstawowa, jednostka samorzadu terytorialnego powinna zatem realizowac
najwieksza, cze$¢ zadan publicznych. Wszystkie sprawy o znaczeniu lokalnym,
ktére nie przekraczaja mozliwos$ci podejmowania dziatan przez gmine, winny
zostaé przyznane do jej kompetencji.

Wyrazem urzeczywistnienia zasady decentralizacji w polskim porzadku
prawnym jest niewatpliwie rozdziat zadan z zakresu przeciwdziatania prze-
mocy w rodzinie pomiedzy poszczegdlne organy administracji publiczne;j.
To administracji samorzadowej, a w szczegblno§ci gminie przyznano bowiem
do realizacji najwiecej zadan wlasnych. Ustawodawca wskazal w art. 6
ust. 2 u.p.p.r., ze do jej obowiazkéw nalezy tworzenie gminnego systemu prze-
ciwdziatania przemocy w rodzinie. Stowo ,,system” pojawia sie w u.p.p.r. jedy-
nie przy okre§leniu zadan gminy, co niewatpliwie §wiadczy o doniostej roli tej
jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie zwalczania przemocy w rodzinie
w Polsce. Gmina wykonuje we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno§é
zadania zwigzane ze wspieraniem rodzin dotknietych przemoca w rodzinie po-
przez m.in. opracowanie 1 realizacje gminnego programu przeciwdzialania prze-
mocy w rodzinie oraz ochrony ofiar przemocy w rodzinie, prowadzenie porad-

54 K. Wlazlak, op. cit., s. 42.

55 Szerzej: K.M. Ziemski, M. Karciarz, Zasada decentralizacji ustroju terytorialnego panstwa
Jjako wartosé w swietle przepisow Konstytucji RP i prawa miedzynarodowego, [w:] B. Jaworska-
-Debska, E. Olejniczak-Szatowska, R. Budzisz (red.), Decentralizacja i centralizacja administracji
publicznej, Warszawa—-t.6dz 2019, s. 133.
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nictwa 1 interwencji, zapewnianie osobom dotknietym przemoca w rodzinie
miejsc w oérodkach wsparcia czy tez tworzenie zespoléw interdyscyplinarnych.
Gmina jest ponadto odpowiedzialna za tworzenie gminnych komisji rozwia-
zywania probleméw alkoholowych, ktére maja istotne znaczenie w kontek$cie
przeciwdzialania przemocy w rodzinie z problemem alkoholowym. Bedac pod-
stawowaq, jednostka samorzadu terytorialnego, znajduje sie ona najblizej spo-
tecznoéci lokalnej co sprawia, ze jest w stanie najsprawniej dotrzeé do rodzin
zagrozonych przemoca. Wydaje sie wiec, ze w celu skutecznego funkcjonowania
wykreowanego przez u.p.p.r. modelu przeciwdzialania przemocy w rodzinie
na terenie kraju, ustawodawca powinien dazy¢ do rozszerzania zadan i kom-
petencji gminy przy jednoczesnym zapewnianiu jej $rodkow finansowych
1 organizacyjnych, niezbednych do prawidtowego realizowania nalozonych na
nig obowiazkow.
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Summary

The principle of decentralisation of public authority
in the context of the municipality’s execution of tasks
in the field of combating domestic violence

Key words: decentralisation, local government, tasks of the municipality, combating domestic
violence.

Decentralisation is a political principle in Poland. The Constitution of the
Republic of Poland states directly that it should be provided by the territorial
system of the state. Therefore, it should be the responsibility of local govern-
ment to carry out public tasks to the widest extent.

An expression of the implementation of the principle of decentralisation
of public authority in our country is undoubtedly the separation of tasks in the
field of domestic violence prevention between public administration authorities.
According to the Act on Counteracting Domestic Violence, such tasks are
performed by government administration authorities and local government
units. However, the role of the municipality, which is the local government
unit closest to the citizens, performs key tasks in the context of protecting the
family against violence, should be stressed.

The conducted research aims to analyze the legal regulations concerning
the performance of tasks in the field of counteracting domestic violence by the
commune in terms of proving that the scope of tasks assigned to this basic
local government unit is the realization of the principle of decentralization,
which is the main principle of the state system.






