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Pelnomocnik Rzadu do spraw Repatriacji

Wprowadzenie

Administracja publiczna ciggle sie zmienia, pojawiaja sie wiec nowe kon-
cepcje 1 okre§lenia, ktdre ja opisuja. Przyktadem tego jest administracja inteli-
gentnal. Na wielopostaciowoéé wspoélczesnej administracji publicznej wplywa
nie tylko fakt, iz zajmuje sie ona nowymi sprawami. Jedno z jej obliczy wiaze
sie dodatkowo z procesami europeizacji prawa administracyjnego oraz relacja-
mi, jakie zachodza miedzy administracja krajowa i administracja europejska?.
Tym samym coraz czescie) zdajemy sobie sprawe z prawdziwosci twierdzenia,
ze trudno zdefiniowaé pojecie ,,administracja publiczna”.

Tematyka wielopostaciowo$ci administracji sktania do poszukiwania pod-
miotéw, ktére wymykaja sie dotychczasowym wzorcom?®. Przedmiotem analizy
niniejszego opracowania jest wiec funkcja Pelnomocnika Rzadu do spraw Re-
patriacji (dalej: Pelnomocnik). Celem opracowania jest charakterystyka nowe-
go organu oraz proba umiejscowienia go w strukturach wspoélczesnej admini-
stracji publicznej. Wraz z podjeciem badan w tym zakresie rodzi sie wiele py-
tan 1 watpliwosci. Budzi ciekawo$é, jaki charakter ma funkcja pelnomocnika
rzadu. Czy nalezy traktowac go jako jeden z centralnych organéw administra-
cji rzadowej? Czy utworzenie pelnomocnika jest dowodem na wzmocnienie sie
tendencji centralizacyjnych w administracji publicznej? Rozwazenia wymaga
réwniez, czy utworzenie nowego organu mozna rozpatrywaé w swietle zasady
resortowosci, czy wrecz przeciwnie — w ten sposob udaje sie uniknaé niekorzyst-
nych skutkéw tego zjawiska. Mozna postawi¢ teze, ze Pelnomocnik to organ
administracji publicznej o szczegblnej pozycji w strukturze wladz publicznych.

* Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Wydzial Prawa i Administracji, e-mail:
m.princ@amu.edu.pl.

L A. Bla$, J. Boé, J. Jezewski, Administracja publiczna, red. J. Boé, Wroctaw 2002, s. 360 i n.
2 J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2013.

3 Zob. J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Nietypowe podmioty administrujqce — kil-
ka refleksji na tle organizacyjnych form wykonywania zadarn publicznych, [w:] Podmioty admini-
stracji publicznej i prawne formy ich dziatania, Torun 2005, s. 203—-222.
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Funkcja Pelnomocnika Rzgdu do spraw Repatriacji
w $wietle najnowszych regulacji prawnych

Na poczatku XXI w. w zakresie procesu repatriacji zarejestrowano duzy
przetom. Ot6z 1 stycznia 2001 r. weszla w zycie ustawa o repatriacji‘. Akt ten
z perspektywy stanowiska techniki legislacyjnej zostal uznany za udany®. Od
dnia uchwalenia ustawa byla jednak zmieniana pietnastokrotnie. Powazne
zmiany uchwalono réwniez ostatnio — 7 kwietnia 2017 r.6 Kierunek i zakres
zmian zostaly obrane po konsultacjach ze §rodowiskiem repatrianckim zarow-
no w kraju, jak 1 za granica, a takze z samorzadem oraz organizacjami poza-
rzadowymi’. Gléwnym celem zmian stalo sie przyépieszenie powrotéw repa-
triantéw do kraju oraz wprowadzenie nowych form pomocy, w tym finansowej,
a takze usprawnienie i uproszczenie procedur repatriacyjnych®. Zmiany maja
przeciwdzialaé spadajacej liczbie oséb, ktore przybywatly do Polski w ramach
repatriacji. Ponadto staty sie odpowiedzia na niedostatki zwiazane z procesem
repatriacji, ktére byly rowniez akcentowane przez Najwyzsza Izbe Kontroli®.
Dotychczas w literaturze sygnalizowano takze, ,ze zainteresowanie repatria-
cja odbywajaca sie w aktualnym stanie prawnym wyczerpato si¢”1?. Zdaniem
P. Huta ,,za porazke akcji przesiedlenczej mozna uznac brak szerszego i aktyw-
nego zainteresowania podmiotéw samorzadowych i organizacji spolecznych”!!.

Nowela ustawy o repatriacji oprécz wielu zmian zwigzanych z procedura re-
patriacyjna oraz formami pomocy dla repatriantéw okreslita nowy organ admi-
nistracji publicznej, regulujac jego sposéb powotywania, charakterystyke, za-
dania i kompetencje. Tym organem stal sie Pelnomocnik. W my$l art. 3a usta-
wy o repatriacji funkcje Pelnomocnika pelni sekretarz lub podsekretarz stanu
w urzedzie obstugujacym ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych. Jest on
powolywany i odwolywany przez Prezesa Rady Ministréw, na wniosek ministra
wlasciwego do spraw wewnetrznych. Warto wspomnieé, ze w historii regulacji
prawnych dotyczacych repatriantow mozna przywotaé kilka przykladéw pel-
nomocnikéw do spraw repatriacji. Zgodnie z trescia umowy pomiedzy rzadami

4 Ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o repatriacji, Dz.U. z 2000 r. Nr 106, poz. 1118 (dalej: u.o.r.).

5 E. Zarosa, Ustawa o repatriacji z komentarzem, Bydgoszcz 2003, s. 31.

6 Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy o repatriacji oraz niektérych innych ustaw,
Dz.U. z 2017 r., poz. 858.

7 Projekt ustawy o zmianie ustawy o repatriacji oraz niektérych innych ustaw z projektami ak-
tow wykonawczych, Warszawa, 14 marca 2017 r., druk 1378, http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/
agent.xsp?symbol=RPL&Id=RM-10-29-17 (10.11.2017), s. 43.

8 Ibidem.

9 Ibidem, s. 44. Zob. réwniez raport Najwyzszej Izby Kontroli pt. Realizacja polityki migra-
cyjnej Polski w odniesieniu do cudzoziemcéw deklarujacych polskie pochodzenie z 2014 r., KAP-
4101-07-00/2013, nr ewid. 158/2014/P/13/020/KAP, https://www.nik.gov.pl/plik/id,7566,vp,9497.
pdf (11.11.2017).

10 1,. Zotadek, Polska polityka repatriacyjna. Rozwiqzania prawne, ich krytyka i nowe propozy-
cje, [w:] Repatrianci i polityka repatriacyjna, red. P. Hut, %.. Zotadek, Warszawa 2013, s. 203.

11 P, Hut, Proces adaptacji repatriantéw Polsce w latach 1992-2011, [w:] Repatrianci i polityka
repatriacyjna..., s. 151.
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PRL a ZSRR, ktéra zostata podpisana 25 marca 1957 r.!2, strona radziecka mia-
la okazaé wszechstronna pomoc Petnomocnikowi Rzadu Polskiej Rzeczypospo-
litej Ludowej do spraw Repatriacji przy Ambasadzie Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej w Moskwie w wykonywaniu jego obowiazkéw. Réwniez tekst pierwot-
ny ustawy o repatriacji (art. 42) przewidywal, ze Rada Ministrow w terminie
60 dni od dnia ogloszenia ustanowi Pelnomocnika Rzadu do spraw Repatria-
¢ji. Z uwagi na zblizajace sie zmiany legislacyjne pelnomocnik ten nigdy nie zo-
stal powotany, natomiast powotano Pelnomocnika do spraw Organizacji Urze-
du Prezesa ds. Repatriacji i Cudzoziemcéw!3. Warto zauwazy¢, ze cecha wspél-
na powotanych pelnomocnikéw byto ograniczenie czasowe ich funkcjonowania.

Wracajac do rozwigzan przyjetych w 2017 r., intencja projektodawcow byto
»zaoferowani[e] repatriantom podmiotu, ktéry bedzie catoéciowo zajmowatl sie
ich problemami, zwiazanymi gléwnie z organizacja zycia w kraju”'4. Wéréd za-
dan Petnomocnika znalazly sie w szczeg6lnoéci (art. 3b ust. 1): wydawanie decy-
zj1, koordynowanie dziatan na rzecz pomocy repatriantom, powierzanie prowa-
dzenia osrodkow organizacjom spolecznym, stowarzyszeniom lub osobom praw-
nym, sprawowanie nadzoru nad dziatalnosScig oérodkéw, prowadzenie ewiden-
¢ji lokali mieszkalnych 1 Zrédet utrzymania dla repatriantéw, ewidencji oséb
ubiegajacych sie o wydanie wizy krajowej w celu repatriacji, ktére nie posiada-
ja warunkéw do osiedlenia sie w Rzeczypospolitej Polskiej, oraz rejestru doty-
czacego udzielania pomocy repatriantom ze Srodkow budzetu panstwa, anali-
zowanie rynku pracy pod wzgledem mozliwo$ci zatrudnienia repatriantéw, zaj-
mowanie stanowiska wobec projektéw aktow prawnych w zakresie repatriacji,
zamieszczanie informacji o dziatalnos$ci Pelnomocnika 1 Rady do spraw Repa-
triacji oraz o powolaniu i odwolaniu jej cztonkéw 1 przewodniczacego w Biule-
tynie Informacji Publiczne;j. Informacja ta powinna osta¢ umieszczona na stro-
nach podmiotowych urzedu obstugujacego ministra wlasciwego do spraw we-
wnetrznych. Ponadto pelnomocnik powinien corocznie sktadaé¢ do wiadomosci
Rady Ministrow sprawozdania z realizacji ustawy w zakresie, ktory obejmu-
je m.in.: liczbe o0sdb, ktére przybyty do Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie
wizy krajowej w celu repatriacji w danym roku, wykaz o§rodkéw oraz liczbe
0s0b w nich przebywajacych, a takze kwote érodkéw wydatkowanych na reali-
zacje procesu repatriacji. Takie sprawozdanie Pelnomocnik przedklada w ter-
minie do dnia 31 marca roku nastepujacego po roku, w ktérym sprawozdanie
jest sporzadzane.

Pelnomocnik zostal wyposazony w kompetencje wladcze w zakresie wydawa-
nia decyzji w sprawie przyznania osobie, ktora chce przyby¢ do Rzeczypospoli-
tej Polskiej na podstawie wizy krajowej w celu repatriacji, miejsca w o$rodku
adaptacyjnym dla repatriantow. Upowaznienie rozciaga sie roOwniez na mozli-
wo$¢ przedluzenia 1 pozbawienia miejsca w oSrodku repatrianta. Pelnomocnik

12 Umowa miedzy Rzadem Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej a Rzadem Zwiazku Socjalistycz-
nych Republik Radzieckich w sprawie terminu i trybu dalszej repatriacji z ZSRR o0s6b narodowo-
Sci polskiej, Dz.U. PRL z 1957 r. Nr 47, poz. 222.

13 E. Zarosa, op. cit., s. 127.

14 Uzasadnienie do projektu ustawy, [w:] Projekt ustawy o zmianie ustawy o repatriacji..., s. 3.
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w ten sposob ma za zadanie wypelnié¢ luke, ktéra byla zgtaszana przez wiele
lat. Ot6z konsul wydaje wize krajowa w celu repatriacji po przedstawieniu do-
wodu potwierdzajacego posiadanie warunkow do osiedlenia sie. Dzisiaj dowo-
dem potwierdzajacym zapewnienie warunkow, o ktéorych mowa powyzej, jest,
obok uchwaty rady gminy zawierajacej zobowigzanie do zapewnienia warun-
kéw do osiedlenia, o§wiadczenie obywatela polskiego, osoby prawnej lub jed-
nostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej, majacych siedzibe
na terytorium Rzeczypospolite] Polskiej w tym samym przedmiocie — decyzja
Pelnomocnika w sprawie przyznania miejsca w o$rodku (art. 12 ust. 3 pkt 1
u.o.r.). To rozwiazanie ma roztadowaé kolejke oczekujacych na wydanie wizy
krajowej w celu repatriacji.

Petnomocnik moze réwniez wydawaé decyzje w sprawie jednorazowej po-
mocy ze $rodkéw budzetu panstwa na pokrycie kosztéw przejazdu lub przelo-
tu oraz przewozu mienia do Rzeczypospolitej Polskiej, zagospodarowanie i bie-
zace utrzymanie, pokrycie kosztow zwiazanych z podjeciem w Rzeczypospoli-
tej Polskiej nauki przez osobe maloletnia podlegajaca obowiazkowi szkolnemu
(art. 17 ust. 1 u.o.r.). Ponadto organ ten udziela repatriantowi na jego wnio-
sek, w drodze decyzji, pomocy finansowej na zaspokojenie potrzeb mieszkanio-
wych w formie doptaty do czynszu, optaty do zakwaterowania w domu studen-
ckim, kosztéw nabycia lokalu mieszkalnego lub budynku mieszkalnego (art. 17b
u.o.r.). Na podstawie art. 20 c ust. 1 ustawy o repatriacji Pelnomocnik przyzna-
je w drodze decyzji repatriantowi umieszczonemu w osrodku, ktéry nie podjat
pracy, swiadczenie pieniezne ze Srodkow budzetu panstwa w wysokosci 200 zt
miesiecznie. Od decyzji Pelnomocnika wydawanych w pierwszej instancji przy-
stuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przez ten sam organ.

Osobnym zadaniem powierzonym Peltnomocnikowi jest zapewnienie funk-
cjonowania oSrodkéw adaptacyjnych dla repatriantéw. Opisywany organ doko-
nuje wyboru podmiotu lub podmiotéw prowadzacych osrodki w drodze konkur-
su (art. 20e u.o.r.), zawiera umowe z podmiotem lub podmiotami prowadzacy-
mi oSrodki (art. 20g u.o.r.) oraz zatwierdza, w terminie 5 dni od dnia oglosze-
nia wynikéw konkursu, szczegétowy program zajeé i kurséw (art. 20h u.o.r.).

Prawidlowe funkcjonowanie oS§rodkéw ma zapewni¢ nadzér sprawowany
przez Pelnomocnika w zakresie realizacji postanowien umowy, zapewnienia od-
powiednich warunkow oraz spelnienia minimalnych wymagan dotyczacych wy-
posazenia oSrodka. Korzystajac z uprawnien ustawowych, Pelnomocnik moze
o$rodki wizytowaé. Zgodnie z art. 20k ust. 5 u.o.r. w przypadku gdy Pelnomoc-
nik, sprawujac nadzér nad funkcjonowaniem oérodka, stwierdzi razace uchy-
bienia w jego funkcjonowaniu, informuje o tym kierownika o$rodka oraz wzy-
wa podmiot prowadzacy oérodek do usuniecia stwierdzonych uchybien w okre-
§lonym terminie, pod rygorem rozwigzania umowy.

Organem opiniodawczo-doradczym Pelnomocnika jest Rada do spraw Re-
patriacji (art. 3f ust. 1 ustawy o repatriacji). Rada sktada sie z 5 czlonkéw
powotywanych przez Prezesa Rady Ministréw na wniosek Pelnomocnika spo-
$rod osob wyrdzniajacych sie wiedza 1 doSwiadczeniem w zakresie repatriacji
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(art. 3f ust. 5 u.o.r.). Pelnomocnik w drodze zarzadzenia powinien okre§lié¢ tryb
pracy Rady (art. 3f ust. 14 u.o.r.). Zgodnie z dyspozycja art. 3f ust. 13 u.o.r. ob-
stuge finansowag oraz kancelaryjno-biurowa Rady zapewnia urzad obstugujacy
ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych.

Charakterystyka funkcji Pelnomocnika Rzadu do spraw
Repatriacji

Funkcja to zadanie, ktére spetnia lub ma spelnié¢ jakas osoba lub rzecz. Dru-
gie znaczenie przyjete w Slowniku jezyka polskiego oznacza czyjes$ stanowisko
lub zakres obowiazkéw!®. Na funkcje Pelnomocnika mozna spojrzeé w §wietle
zaréwno jednego, jak 1 drugiego ujecia.

Pojawia sie jednak watpliwo$¢ w przedmiocie pojmowania istoty pelnomocni-
ka. Zwrot ,pelnomocnictwo” badz ,,pelnomocnik” najczesciej kojarzony jest z ko-
deksem cywilnym!6. Intencja ustawodawcy nie bylo jednak stworzenie organu,
ktérego funkcjonowanie opieratoby sie na rozwigzaniach zaczerpnietych z pra-
wa cywilnego. W literaturze postuluje sie, by na gruncie prawa administracyj-
nego oddzielaé pelnomocnictwa cywilne od upowaznien administracyjnych!”’.

Konstrukcja upowaznienia administracyjnego zostala zawarta w art. 268a
Kodeksu postepowania administracyjnego (k.p.a.)!8. Zgodnie z jego treécia or-
gan administracji publicznej moze upowaznia¢, w formie pisemnej, pracowni-
kéw obstugujacych ten organ do zalatwiania spraw w jego imieniu w ustalo-
nym zakresie, a w szczegolnosci do wydawania decyzji administracyjnych. W ra-
mach tego przepisu ,,pracownik upowazniony do wykonywania kompetencji or-
ganu nie staje sie przez to organem administracji publicznej”?. Jest to zastep-
stwo bezposrednie, ktére sprawia, ze upowazniony dziata w imieniu organu,
a organ upowazniajacy nadal ponosi odpowiedzialno§é za dziatania pracowni-
ka?0. W ten sposéb nie kazda decyzja opuszczajaca urzad musi byé podpisana

bezposérednio przez osobe piastujaca funkcje organu?l.

15 Stownik jezyka polskiego, https:/sjp.pwn.pl/sjp/funkcja;2558721.html (25.11.2017).
16 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks cywilny (Dz.U. z 2017 r., poz. 459 z pézn. zm.).

17 M. Szyrski, Pelnomocnictwa i upowaznienia udzielane przez wéjta, ,, Wspélnota” 2012, http:/
www.wspolnota.org.pl/aktualnosci/aktualnosc/pelnomocnictwa-i-upowaznienia-udzielane-przez-
wojta/ (22.11.2017). Uwaga ta nie dotyczy rozumienia terminu ,,pelnomocnictwo” na gruncie pro-
cesowym (np. pelnomocnik strony).

18 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U. z 2017 r.,
poz. 1257.

19 M. Szyrski, op. cit.; wyrok Wojewé6dzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
14 grudnia 2005 r., IT SA/Wa 1918/05, Centrala Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych.

20 J. Szlachetko, Warunki prawidlowego upowaznienia do wydawania decyzji w imieniu wéjta,
2015, Lex dla Samorzadu Terytorialnego, http://www.samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul/warunki-
prawidlowego-upowaznienie-do-wydawania-decyzji-w-imieniu-wojta (20.11.2017).

21 Postepowanie administracyjne — ogélne, podatkowe, egzekucyjne i przed sadami administra-
cyjnymi, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 42.
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Réwniez przepisy ustrojowe pozwalaja na umocowanie do dzialania réznych
podmiotéw w imieniu organéw. Na przyklad ustawa o samorzadzie gminnym?2
przewiduje, ze wojt moze upowazni¢ swoich zastepcéw lub innych pracowni-
kow urzedu gminy do wydawania decyzji w indywidualnych sprawach z zakre-
su administracji publicznej (art. 39 ust. 2). Podobne podstawy upowaznienia
znajduja sie w innych ustawach samorzadowych.

W ramach administracji rzadowej wojewoda??, po pierwsze, moze ustano-
wi¢ na czas oznaczony swojego pelnomocnika do prowadzenia spraw w zakre-
sie okre§lonym w pelnomocnictwie w przypadkach uzasadnionych szczegdlny-
mi potrzebami (art. 18 ust. 1). Po drugie, moze on upowazni¢ na piSmie pra-
cownikow urzedu wojewoddzkiego, niezatrudnionych w urzedach obstugujacych
inne organy rzadowej administracji zespolonej w wojewddztwie, do zalatwia-
nia okres$lonych spraw w jego imieniu i na jego odpowiedzialnoéé, w ustalonym
zakresie, a w szczegdlnos$ci do wydawania decyzji administracyjnych, postano-
wien 1 zaswiadczen (art. 19).

Instytucja pelnomocnika jest rozpoznawana w przepisach ustawy o Radzie
Ministréw (art. 10 ust. 1)24. Rada Ministréw moze ustanowié pelnomocnika rza-
du do okreslonych spraw, ktérych przekazanie cztonkom Rady Ministréow nie
jest celowe. Ustawodawca przewidzial, ze pelnomocnikiem rzadu moze by¢ se-
kretarz stanu lub podsekretarz stanu, a w szczegdlnie uzasadnionych wypad-
kach, w zakresie zadan o zasiegu regionalnym — wojewoda. W mys§l art. 10 ust. 3

pelnomocnika rzadu powoluje 1 odwotuje Prezes Rady Ministréw. Natomiast

Rada Ministréw jest upowazniona do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, za-
kresu udzielonych pelnomocnikowi upowaznien, sposobu sprawowania nad-
zoru nad jego dziatalnoécia oraz sposobu zapewnienia pelnomocnikowi obstu-
gl merytorycznej, organizacyjno-prawnej, technicznej i kancelaryjno-biurowe;j.
Dodatkowo na podstawie art. 9 ust. 3 pkt 1 Prezes Rady Ministréw moze, na
wniosek ministra, udzieli¢ upowaznienia do reprezentowania rzadu przed Sej-
mem sekretarzowi stanu lub podsekretarzowi stanu w danym ministerstwie,
pelnomocnikowi rzadu lub kierownikowi urzedu centralnego.

O upowaznieniu do opracowania, prowadzenia procesu uzgodnien, konsul-
tacji publicznych lub opiniowania oraz wnoszenia do rozpatrzenia projektu do-
kumentu rzadowego traktuje § 20 Regulaminu pracy Rady Ministréw?2°. Regu-
lamin dopuszcza mozliwosé upowaznienia w tym zakresie centralnego organu
administracji rzadowej (§ 20 ust. 2).

Nazwa organu nawigzujaca do funkeji petnomocnika moze byé mylaca. Cha-
rakterystyka relacji miedzy Rada Ministréw a Pelnomocnikiem Rzadu do spraw

22 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2017 r., poz. 1875.

23 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewédztwie,
Dz.U. z 2015 r., poz. 525 z pdzn. zm.

24 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 roku o Radzie Ministréw, Dz.U. z 2012 r., poz. 392 z pézn. zm.

25 Uchwala nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Mi-
nistréw, t.j. ,Monitor Polski” 2016, poz. 1006 ze zm.
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Repatriacji sktania do stwierdzenia, ze nie jest on pelnomocnikiem w rozumie-
niu ustawy o Radzie Ministréw. Pelnomocnik nie dziata w ramach upowaznie-
nia wynikajacego z art. 268a k.p.a. Bezpo$rednia podstawa prawna do powo-
lania Pelnomocnika zostata zawarta w ustawie o repatriacji. Gtéwna réznica
pomiedzy petnomocnikiem z art. 10 ust. 1 ustawy o Radzie Ministréw, a ko-
mentowana instytucja jest taka, ze Prezes Rady Ministrow nie ma mozliwosci
ksztaltowania tredci 1 zakresu upowaznienia. Zakres dzialania i kompetencje
zostaly uregulowane w ustawie o repatriacji. Do tego Pelnomocnik dysponuje
pewna, doza samodzielnoéci 1 wladztwa, o czym przesadza mozliwo$é wydawa-
nia decyzji administracyjnych i sprawowania nadzoru.

Zastosowanie w nazwie zwrotu ,,Pelnomocnik Rzadu” moze mieé¢ na celu pod-
kreslenie wagi, stanowiska, ktére zostato utworzone. Funkcje Pelnomocnika,
o czym byla mowa wczeéniej, pelni sekretarz lub podsekretarz stanu w urze-
dzie obstugujacym ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych.

Pelnomocnik jako organ administracji publicznej

Nie ulega watpliwosci, ze Pelnomocnik Rzadu do spraw Repatriac)i jest orga-
nem administracji publicznej. Znajduje sie on w strukturze administracji pub-
licznej (rzadowej), zostal powotany do realizacji norm prawa administracyjne-
go, a takze zostal wyposazony przez ustawodawce w kompetencje, w tym in-
strumenty wladcze (Srodki nadzoru, mozliwos¢ wydwania decyzji administra-
cyjnych). Mozna tez przyjaé, ze Pelnomocnik jest rowniez organem administra-
¢ji publicznej w rozumieniu k.p.a. Wymaga rozwazenia, czy spelnia on warunki
pozwalajace zaliczy¢ go do grupy centralnych organéw administracji rzadowe;j
(dalej: c.o.a.r.) Otéz w literaturze przyjmuje sie, ze ta grupa podmiotéw wyrdz-
nia sie nastepujacymi cechami2®: sa tworzone na podstawie ustaw, nie wcho-
dza w sktad Rady Ministréw, funkcjonuja samodzielnie, niektére z nich byty
tworzone dla celéw doraznych (np. byly zwiazane z reformami), nie sa organa-
mi naczelnymi, ich zadania 1 kompetencje rozciagaja sie na caty kraj.

Centralne organy opisuje sie rowniez jako organy o witasciwosci szczeg6l-
nej, wbudowane w struktury funkcjonalnych obszaréw administracji (czasami
tylko poza podzialami), ktére nie maja kompetencji do stanowienia aktow nor-
matywnych oraz nie moga bezposrednio przedstawiaé projektéw aktow ich do-
tyczacych (jedynie przez Prezesa Rady Ministréw lub Rade Ministréw)2?. Po-
nadto sa one podporzadkowane w przewazajacej mierze ministrom kieruja-
cym dzialami (rzadziej Prezesowi Rady Ministréw)28. Centralne organy admi-

26 B. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 170-173; Z. Leonski, R. Hauser, A. Sko-
czylas, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 102—104; J. Zimmermann, Prawo ad-
ministracyjne, Krakow 2005, s. 196-199; G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Komentarz, t. 1, Warszawa 2010, s. 72.

27 A, Pakula, Centralne organy administracji rzqdowej — rzqdzenie czy zarzqdzanie sprawami
publicznymi, [w:] Nowe problemy badawcze teorii prawa administracyjnego, red. J. Boé, A. Chaj-
bowicz, Wroctaw 2009, s. 398-399.

28 Ibidem.
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nistracji rzadowej s powolywane przez Prezesa Rady Ministréow 1 odwotywa-
ne, a takze sa zobowiazane do wykonywania polecen zobowigzujacych do do-
stosowania do zasad i kierunkéw polityki Rady Ministréw??. Zastrzega sie réw-
niez, ze regulamin organizacyjny, ktérym musi sie kierowaé centralny organ
administracji publicznej, nie jest forma kierownictwa wewnetrznego, ale nor-
matywnym aktem wewnetrznym?3°,

Cecha charakterystyczna c.o.a.r. jest zréznicowanie nazw organéw (np. szef,
prezes, gtéwny inspektor)3!. Moga byé¢ one powolywane na czas nieoznaczony
lub kadencyjnie®2. Decyzje organéw centralnych sa ostateczne, chyba ze usta-
wodawca zdecydowal inaczej??. Zdaniem A. Pakuly centralne organy maja sie
skupiaé na rozwiazywaniu probleméw merytorycznych®?. Wazne jest réwniez
to, ze Konstytucja nie reguluje pozycji prawnej tych organéw??, a jedynie prze-
pisy ustaw ustrojowych i materialnych?®®. W literaturze sygnalizuje sie, ze ,ze
wzgledu na niespdjna 1 chaotyczna regulacje prawna, dotyczaca tej kategorii
organéw, [...] bardzo trudne jest dokonanie jasnej klasyfikacji”37.

Bez watpienia Pelnomocnik znajduje si¢ w strukturach administracji rza-
dowej. Swiadczy o tym nie tylko nazwa organu ale takze jego relacja z naczel-
nymi organami administracji publicznej (Prezesem Rady Ministréw oraz mini-
strem wlasciwym do spraw wewnetrznych). Pelnomocnik nie wchodzi w sktad
Rady Ministréw, ktérej sktad osobowy jest éciéle okreSlony w Konstytucji RP.
Ponadto mozna stwierdzié, ze spetnia on wiekszoéé cech wymienionych powy-
zej, charakterystycznych dla grupy c.o.a.r.

Problemem w zakwalifikowaniu Pelnomocnika do tej grupy jest to, ze obec-
nie ustawodawca tworzac centralne organy, juz w samym akcie prawnym re-
gulujacym ich dziatalno§é okresla, ze dany podmiot jest centralnym organem
administracji rzadowe]j (np. szef Urzedu ds. Cudzoziemcéw, szef Stuzby Cywil-
nej). W przypadku omawianego organu brak takiego sformulowania w usta-
wie. Cecha dyskusyjna funkcji Pelnomocnika jest réwniez brak konkursu spe-
cyficznego dla obsady c.o.a.r.

Na odmienno§é Petnomocnika sktada sie tez to, iz funkcje pelni sekretarz
lub podsekretarz stanu w urzedzie obstugujacym ministra wlasciwego do spraw

29 Ibidem.

30 Por. A. Pakula, Pozycja ustrojowa centralnych organéw administracji rzadowej w Polsce (w swiet-
le wybranych przyktadéw), [w:] Jakos$é administracji publicznej, red. J. Liukasiewicz, Rzeszéw 2004,
s. 323

31 Ibidem, s. 321.
32 Ibidem, s. 322.

33 G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, op. cit., s. 72; C. Martysz, Centralne organy administra-
cji, pojecie, struktura i pozycja w postepowaniu administracyjnym, [w:] Miedzy tradycjq a przysztos-
ciq w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bo-
ciowi, Wroctaw 2009, s. 459-471.

34 A. Pakuta, Centralne organy..., s. 403.
35 7. Leonski, R. Hauser, A. Skoczylas, op. cit., s. 102.
36 A, Pakula, Pozycja ustrojowa..., s. 320.

37 J. Zimmermann, op. cit., s. 186.
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wewnetrznych. Zgodnie z ustawa o Radzie Ministréw minister wykonuje swo-
je zadania przy pomocy sekretarza i podsekretarzy stanu gabinetu polityczne-
go ministra oraz dyrektora generalnego urzedu (art. 37 ust. 1), minister tez
ustala zakres czynnoéci sekretarza 1 podsekretarza stanu, informujac o tym
Prezesa Rady Ministrow. Ustawa przewiduje, ze ministra zastepuje sekretarz
stanu w zakresie przez niego ustalonym lub podsekretarz stanu, jezeli sekre-
tarz stanu nie zostal powotany. W razie przyjecia dymisji rzadu przez Prezy-
denta Rzeczypospolitej Polskiej dymisje sktadaja sekretarze 1 podsekretarze
stanu oraz wojewodowie 1 wicewojewodowie (art. 38). Dodatkowo, o czym wspo-
mniano wczesniej, Prezes Rady Ministrow moze na wniosek ministra udzie-
li¢ upowaznienia do reprezentowania rzadu przed Sejmem sekretarzowi sta-
nu lub podsekretarzowi stanu w danym ministerstwie, pelnomocnikowi rza-
du lub kierownikowi urzedu centralnego3®. W §wietle powyzszych uregulowan
stanowisko sekretarza badz podsekretarza stanu nalezy traktowac jako stano-
wisko polityczne.Pojawia sie wiec pytanie, ktore zaistnialo dotychczas w lite-
raturze — czy c.o.a.r. majq charakter polityczno-rzadowy czy administracyjno-
-wykonawczy®?? Zdaniem J. Jagielskiego niezaleznie od tego, ze omawiana gru-
pa organéw uczestniczy w ksztaltowaniu danej polityki, to ich gléwna rola po-
winno byé stosowanie prawa i realizacja zadan, ktére im powierzono*’. Anali-
za réznych przyktadow c.o.a.r. doprowadzila A. Pakute do wniosku, ze obecnie
nalezy moéwic o ich mieszanym charakterze — sg czeSciowo polityczne 1 czescio-
wo posiadaja nature pracowniczo-urzednicza*!'. Stan postulowany zaklada jed-
nak zdaniem autora rozdzielenie stanowisk politycznych od administracyjnych.
W mojej ocenie funkcja Pelnomocnika wpisuje sie w 6w mieszany charakter,
o czym przesadza przede wszystkim potaczenie tego organu z funkcja sekreta-
rza lub podsekretarza oraz brak konkursu, ktory mégtby zagwarantowacé nie-
zalezno$¢ 1 bezstronnoéé wyboru. Nalezy zwroci¢ uwage, ze stanowiska sekre-
tarzy i podsekretarzy stanu maja charakter écisle polityczny*2. Obecna pozy-
cja Pelnomocnika Rzadu do spraw Repatriacji jest bardzo podobna do pozycji
Pelnomocnika Rzadu do spraw Oséb Niepelnosprawnych?*s.

Pelnomocnik w administracji moze by¢ traktowany réwniez jako podmiot
zapewniajacy wspolprace z innymi podmiotami — zaréwno znajdujacymi sie
w strukturach administracji publicznej (krajowej 1 zagranicznej), jak 1 prywat-
nymi. Dodatkowo zdarza sie, ze pelnomocnikom organu powierza sie zadania

38 7 tymi przepisami koresponduja regulaminy, np. Uchwala Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu, ,Monitor Polski” 2017, poz . 827.

39 A. Pakula, Pozycja ustrojowa..., s. 327.

40 J, Jagielski, [w:] J. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska,
Prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 179.

41 A. Pakuta, Centralne organy..., s. 403.

42 M. Cherka, M. Wierzbowski, Centralne organy administracji panstwowej, [w:] Podmioty ad-
ministrujqce, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 274.

43 Por. Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnia-
niu 0séb niepelnosprawnych, Dz.U. z 2016 r., poz. 2046 z p6zn. zm.
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zwiazane z koordynacja przedsiewzieé. Takim przyktadem moze by¢ Petnomoc-
nik Prezydenta Miasta Poznania ds. Funduszy Europejskich*# lub Pelnomoc-
nik Prezesa Rady Ministréw do spraw Koordynacji Udziatu Prezesa Rady Mi-
nistréw w Spotkaniach Rady Europejskiej*®. Réwniez wéréd zadan Petnomoc-
nika Rzadu do spraw Repatriacji znajduje sie koordynowanie dziatan na rzecz
pomocy repatriantom.

Nadto konfrontujac obecna funkcje Pelnomocnika z pelnomocnikami do
spraw repatriacji, ktérzy byli w przeszlosci, mozna powiedzieé¢, ze dziatalno§é
tych podmiotéw byta obliczona na pewien $cisle okreSlony czas. Wprawdzie
obecna ustawa nie wprowadza zadnego limitu czasowego, jednak w §wietle
ocen skutkow regulacji (chodzi o nowele z kwietnia) zaktada sie przyspiesze-
nie terminu repatriacji (tj. obligatoryjno$¢ wydania w ciagu 3 lat decyzji o za-
pewnieniu miejsca w oérodku)*6. Warto dodaé, ze w ten sposéb na gruncie usta-
wy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o organizacji i trybie pracy Rady Ministréow oraz
zakresie dziatania ministréw byla traktowana instytucja pelnomocnika rzadu
do okreélonych spraw?’. W tym kontek$cie Pelnomocnik przedstawia sie jako
podmiot, ktéry zostal wyznaczony nie do zalatwiania spraw, ale do ostateczne-
go zakonczenia procesu repatriacji.

Proces centralizacji i zasada resortowosci

W literaturze dostrzega sie, ze ,[flaktem, ale i tendencja, choé czesto za-
woalowana, jest centralizacja, zauwazalna zaréwno w administracji publicz-
nej, takze w administracji samorzadu terytorialnego, jak 1 jeszcze intensyw-
niej w podmiotach prywatnych, takze tych, ktére swoje funkcjonowanie opie-
raja na stosunkach umownych”*8,

Centralizacja moze by¢ odpowiedzia na niedostatki dziatania podmiotéw zde-
centralizowanych. Wérdd réznych wartosci wynikajacych z zasady centralizac)i
umieszcza sie: szybkoéé postepowania, zdyscyplinowanie, a takze skuteczno$é*®.

Decyzja o utworzeniu Pelnomocnika moze by¢ rozpatrywana w nawiazaniu
do problemow, jakie dotychczas dotykatly proces repatriacji. Jedna z gtéwnych
przeszkdod w tym procesie bylo legitymowanie sie dowodem zagwarantowania
warunkow do osiedlenia sie na terytorium RP. Dotychczas konsul mégt wydac
wize krajowa w celu repatriacji, gdy podjeta zostata uchwata rady gminy, rady

44 http://bip.poznan.pl/bip/stanowiska-specjalistyczne/stanowisko-specjalistyczne-pelnomocnik-
prezydenta-miasta-poznania-ds-funduszy-europejskich,10999,1043/ (29.11.2017).

45 Zarzadzenie nr 143 Prezesa Rady Ministréw z dnia 19 listopada 2015 r. w sprawie ustano-
wienia Pelnomocnika Prezesa Rady Ministréw do spraw Koordynacji Udziatu Prezesa Rady Mini-
strow w Spotkaniach Rady Europejskiej, ,Monitor Polski” 2015, poz. 1115.

46 Ocena skutkéw regulacji..., s. 2.
47 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé ogélna, Torun 2002, s. 273.

48 J. Bo¢, E. Bojek, Nauka prawa a wspétczesna administracja publiczna, ,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny 1 Socjologiczny” 2014, R. LXXVI, z. 2, s. 227.

49 A. Bla$, J. Boé, J. Jezewski, op. cit., s. 52.
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powiatu lub nastapilo oé§wiadczenie osoby fizycznej, prawnej lub jednostki nie-
posiadajacej osobowosci prawnej w tej kwestii. Z analizy przytoczonej w punk-
cle plerwszym niniejszego opracowania wynika, ze zaréwno samorzad teryto-
rialny, jak 1 organizacje spoteczne nie byly tak bardzo zainteresowane udzia-
tem w repatriacji. OczywiScie przyczyn takiego stanu rzeczy byto duzo. Projek-
todawcy zmian zdecydowali, ze proces trzeba usprawnié przez utworzenie or-
ganu centralnego, koordynujacego dziatania i posiadajacego instrumenty wtad-
cze pozwalajace na przyS$pieszenie wykonania zadania. Nie oznacza to jednak,
ze pomniejszono role samorzadu terytorialnego. Nadal w szczegdlnosci gminy
beda mogtly podejmowac uchwaty w przedmiocie zobowigzania do zapewnienia
warunkow do osiedlenia sie.

Powstaje réwniez pytanie, jak funkcja Pelnomocnika wplywa na zasade re-
sortowosci, ktora jest jednym z fundamentéw funkcjonowania administracji rza-
dowej. Nalezy przypomnied, ze zasada ta nakazuje dzielenie funkcji administra-
cji panstwowej wedlug pokrewienstwa spraw®’. Tym samym w jednym resorcie
grupuje sie sprawy rzeczowo pokrewne®!. Czasami dzialanie resortowe moze
by¢ odbierane negatywnie. Ujemna ocena resortowos$ci moze sie wigzac z tym,
ze minister ulega checi traktowania swojej czeSci zadan jako najwazniejszych,
tracac w ten spos6b ogdlna, calo$ciows perspektywe dziatania rzadu. Powola-
nie Pelnomocnika moze zapobiegaé takiemu stanowi rzeczy, poniewaz ma on
na celu kompleksowe objecie tematyki repatriacji. Wydaje sie, chociaz milczy
na ten temat ustawa, ze zagadnienie repatriacji taczy sie z dziatami przypisa-
nymi Ministerstwu Rodziny, Pracy 1 Polityki Spotecznej. Chodzi tutaj o spra-
wy z dzialéw administracji rzadowej: prace, zabezpieczenie spoleczne i rodzine.

Podsumowanie

Pelnomocnik Rzadu do spraw Repatriacji to organ administracji rzadowe;]
o szczegolnej, nietypowej pozycji. Funkcje Pelnomocnika nalezy lokalizowaé
miedzy stanowiskiem politycznym a administracyjnym. Analiza rozwiazan
prawnych w tym zakresie prowadzi do wniosku, ze komentowany organ spel-
nia wiekszo§¢ cech przypisywanych c.o.a.r. Posiada on jednak, z uwagi na fakt,
iz funkcje te petni obecnie sekretarz stanu, takze charakter polityczny.

Utworzenie funkecji Pelnomocnika moze byé rozpatrywane w Swietle proce-
sow centralizacyjnych. Wymaga podkres§lenia, ze nie zawsze zjawisko centrali-
zacji musi by¢ oceniane z zalozenia negatywnie. Jednak ostroznosé przed cen-
tralizacja wynika z obserwacji, ze zawsze latwiej przychodzi wladzy centrali-
zacja niz decentralizacja.

Podjecie decyzji o utworzeniu nietypowego podmiotu w administracji powin-
no poprzedzi¢ udzielenie odpowiedzi na pytanie o wartosci lezace u podstaw
takiej konstrukcji®2. Analiza badanego podmiotu pozwala na stwierdzenie, ze

50 7. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2000, s. 75.
51 Ibidem.
52 J. Jagielski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, op. cit., s. 222.
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o powstaniu funkcji Pelnomocnika zadecydowaty z pewnos$cia kryteria zwigza-
ne ze zwiekszeniem efektywnosci i sprawnoéci dziatan, a takze cheé¢ zaakcen-
towania repatriacji po$rod priorytetéw polityki imigracyjne;j.
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THE GOVERNMENT PLENIPOTENTIARY FOR REPATRIATION

Abstract: The position of the Government Plenipotentiary for Repatriation, as an organ of the
state administration, is rather specific and untypical. The function of the Plenipotentiary ought
to be situated somewhere between a political post and an administrative one. Analyses of the le-
gal solution in this respect lead to the conclusion that the organ in question is invested with the
majority of characteristics attributed to central organs of state administration. It does, howev-
er, in view of the fact that this function is presently held by a secretary of state, possess a politi-
cal character. What was decisive about the establishment of the post of Government Plenipoten-
tiary for Repatriation was obviously the criteria related to increasing effectiveness and effectiv-
ity of actions, as well as the wish to accentuate the significance of repatriation among priorities
of the immigration policy.

Keywords: GOVERNMENT PLENIPOTENTIARY FOR REPATRIATION, ADMINISTRA-
TION BODY, REPATRIATION



