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Streszczenie. Przedmiotem artykutu jest proces tworzenia podstaw prawnych dziatania i form organi-
zacyjnych strazy miejskich w Polsce. W artykule uwzgledniono kontekst historyczny dziatan samorzadu
lokalnego w zakresie ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz pozycj¢ samorzagdowej
formacji w systemie organéw odpowiedzialnych za bezpieczefistwo i porzadek publiczny w Polsce.
Slowa kluczowe: bezpieczenstwo, policja, samorzad, straz miejska.

Okreslajac ustrojowa pozycje strazy miejskich w systemie ochrony bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego, za punkt wyjscia przyjeto przedmiotowe ujecie terminu
»policja’, ktore znajduje odbicie w prawie materialnym, szczegdlnie w materialnym
prawie administracyjnym, w réznych jego dziedzinach, poczawszy od prawa ruchu
drogowego, a skoriczywszy na prawie sanitarnym i prawie budowlanym!. W tym
znaczeniu, jak wskazuje Michal Kulesza, policja nie ogranicza si¢ do formacji o cha-
rakterze militarnym i paramilitarnym, ktére nazywamy policja, milicja, zandarmeria,
krajowa administracja skarbowg. Jest to bowiem pewna funkcja panstwa, ktéra
musi nastepnie przybra¢ konkretne formy organizacyjne, w ten sposéb z policji
rozumianej przedmiotowo, czyli materialnie, nastepuje przejscie do policji jako
zespotu stuzb i organéw administracji publicznej, zorganizowanych na zasadzie
dekoncentracji o charakterze resortowym, dekoncentracji wewnetrznej, ale réwniez
majacej wyraz zdecentralizowany, czyli stuzby, jednostki organizacyjnej podlegtej
w zakresie dzialania, kontroli, a przede wszystkim odpowiedzialnoéci podmiotu,
ktory nie nalezy do administracji rzadowe;j?.

Celem artykutu jest proba znalezienia odpowiedzi na pytanie dotyczace wplywu,
jaki mial proces legislacyjny towarzyszacy powstawaniu strazy miejskich na okreslenie
ich pozycji w systemie organéw odpowiedzialnych za bezpieczenstwo i porzadek
publiczny, w kontekscie zdecentralizowanej i ahierarchicznej funkcji ochronnej
samorzadu gminnego w Polsce. Osiagnigciu celu stuzy¢ maja badania poznawcze,

U M. Kulesza, Glosy uczestnikéw konferencji, [w:] Straze miejskie w systemie organéw odpowiedzialnych

za bezpieczenstwo i porzqdek publiczny, red. J. Liszewski, Szczytno 1996, s. 143.
2 Ibidem.
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w tym analiza tekstéw zrédlowych i kontekstu, w ktéorym powstaly akty prawne
i inne dokumenty regulujace kwestie dotyczace strazy miejskich. W prezentowa-
nym artykule poprzez nakreslenie kontekstu historycznego instrumentalnych form
oddzialywania wtadz lokalnych na plaszczyznie porzadku publicznego przyjeto
hipoteze wskazujaca na kontynuowanie, w tworzonych na poczatku lat 90. XX w.
przepisach dotyczacych strazy miejskich, koncepcji podmiotow parapolicyjnych
funkcjonujacych w czesci miast okresu schytku Polski Ludowe;.

Dzialajace od 27 lat na terenie Rzeczypospolitej Polskiej samorzadowe, umun-
durowane formacje, stuzace spoteczno$ciom lokalnym i przeznaczone do ochrony
porzadku publicznego, sklaniaja czesto do refleksji na temat ich roli w jednolitym
systemie ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz koniecznosci ich
reformowania. Jak wskazuja dane publikowane przez Departament Porzadku Publicz-
nego Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji w Informacji o dziatalnosci
strazy gminnych (miejskich) w 2016 r. oraz wspotpracy strazy z Policjg, w roku 2016
funkcjonowaly 433 oddzialy strazy miejskich oraz 97 strazy gminnych. Pracownicy
tych jednostek podjeli tacznie 1 171 605 interwencji zwigzanych z realizacjg zadan
w obszarze ochrony porzadku publicznego wynikajacego z ustaw i aktow prawa
miejscowego’.

Petna ocena systemu ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz
pozycji poszczegolnych organdéw w tym systemie zdaniem Jana Widackiego nie
jest mozliwa bez odwotania si¢ do szerszego tta historycznego ewolucji organéw
w nim uczestniczgcych®. Ustrdj i organizacja policji ewoluowaly w paristwach
europejskich przez ostatnie 200 lat®. Na ewolucje te, jej tempo, przebieg, kierunki,
a w konsekwencji na konicowy efekt wplyw miato wiele czynnikéw. Czes¢ z nich to
czynniki zewnetrzne, czgsto dynamiczne, a czg§¢ wewnetrzne, jak ustrdj polityczny,
model administracji danego panstwa, tradycje samorzadnosci lokalnej, warunki
spoleczne i ekonomiczne zwigzane ze stanem spolecznej stabilnosci i pochodng
tych ostatnich - zagrozeniem przestepczoscia. W konsekwencji uksztaltowaly sie
w Europie dwa przeciwstawne modele organizacyjne policji: scentralizowany (jak
np. we Francji) i zdecentralizowany (np. w Wielkiej Brytanii)®.

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, Departament Porzadku Publicznego, Informacja o dziatal-
nosci strazy gminnych (miejskich) w 2016 r. oraz wspotpracy strazy z Policjg (online), http://www.
mswia.gov.pl/pl/bezpieczenstwo/straze-gminne-miejskie/dane-statystyczne-doty/16193,Dane-
statystyczne-za-2016-rok.html, 20.08.2018.

J. Widacki, Rewiry dzielnicowych. Przetom czy kolejna zmarnowana szansa na reforme Policji?,
[w:] Bezpieczetistwo lokalne. Spoteczny kontekst prewencji kryminalnej, red. . Czapska, J. Widacki,
Warszawa 2000, s. 129.

> Ibidem.

J. Czapska, J. Wojcikiewicz, Policja w spoleczeristwie obywatelskim, Krakéw 1999, s. 20.
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W Polsce koncepcje uczynienia wladz samorzadu terytorialnego (wtadz lokal-
nych)” wsp6todpowiedzialnymi za utrzymanie fadu i porzadku, w tym wyposazenia
w odpowiednie instrumenty prawne umozliwiajgce realizacje tego zadania, w kontek-
$cie historycznym pojawiaja si¢ niemal w kazdym okresie funkcjonowania panstwa.
Po odzyskaniu przez Polske niepodlegtosci w 1918 r. rozwigzania takie przewidywat
wydany przez Naczelnika Panstwa Jozefa Pilsudskiego 9 stycznia 1919 r. Dekret
o organizacji Policji Komunalnej®, nazywajacy te organizacje organem samorzadu
terytorialnego majacym na celu zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku publicznego,
sprawujagcym nadzor nad wykonywaniem przepisow prawa i rozporzadzen w zakresie
dziatalnosci policji miejscowej oraz bedgcym organem wykonawczym wiadz panstwo-
wych i komunalnych. Organy policyjne tworzone byly przez zarzady gmin miejskich
i organy samorzadu powiatowego pod dozorem i zwierzchnim zarzagdem wtadz pan-
stwowych, wladza naczelna nalezala do ministra spraw wewnetrznych, a w imieniu
ministerstwa dzialata Naczelna Inspekcja Policji Komunalnej®. Regulacja utracita moc
obowigzujacg w lipcu tego samego roku. Uchylona zostata przepisami Ustawy z dnia
24 lipca 1919 . o Policji Paristwowe;j°. Po zakoriczeniu I wojny $wiatowej w nowych
warunkach konieczne stao si¢ przyjecie nowych przepiséw prawa dla tworzenia si¢
milicji, ktore okreslalyby jej zakres dzialania oraz organizacje i usytuowanie w syste-
mie aparatu panstwa. Koncepcja powolania Milicji Obywatelskiej, uchwalona wlipcu
1944 r. na posiedzeniu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego i zatwierdzona
jednomyslnie w sierpniu tego roku przez Krajowa Rade Narodowa, wyrazona zostala
Dekretem o ustanowieniu Milicji Obywatelskiej, w zalozeniach utworzonej przez kazda,
Miejska lub Gminng Rade Narodowa, w celu strzezenia bezpieczenstwa i porzadku
publicznego na terenie swego dziatania, podlegajaca jej pod wzgledem gospodarczym,
budzetowym oraz z punktu widzenia kontroli spolecznej'!. Pomimo tego, ze dekret
zostal wydrukowany w Dzienniku Urzedowym nr 2 z 1944 r., nigdy nie zostal opu-
blikowany. Caty nakiad dziennika wycofano ze wzgledu na konieczno$¢ naniesienia
poprawek i w sensie formalnoprawnym nigdy nie wszedt w zycie. Przepisy zastgpiono
Dekretem o Milicji Obywatelskiej z pazdziernika 1944 r.'2, zgodnie z ktérym formacja
ta miafa zosta¢ zorganizowana na wzor wojskowy, w sposdb wysoce scentralizowany,

Uzycie zwrotu ,wladze lokalne” zwigzane jest z rozwigzaniami prawnymi na poziomie lokalnym
z lat 1944-1989.

Dekret z dnia 19 stycznia 1919 r. o Policji Komunalnej, Dziennik Praw Panstwa Polskiego 1919,
nr 5, poz. 98.

W. Strzelecki, Bezpieczeristwo na ziemiach Polski. Od kmiecia grodowego do granatowej armiji,
Warszawa 1934, s. 174.

Ustawa z dnia 19 lipca 1919 1. o Policji Panstwowej, Dziennik Praw Panstwa Polskiego 1919, nr
61, poz. 363.

11 7. Jakubowski, Milicja Obywatelska 1944-1948,Warszawa 1998, s. 46.

Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 7 pazdziernika 1944 r. o Milicji
Obywatelskiej, Dz.U. 1944, nr 7, poz. 33.
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i podporzadkowana Ministrowi Bezpieczenistwa Publicznego. Odejscie od systemu
zdecentralizowanego w plaszczyznie ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego
w okresie Polski Ludowej mialo charakter trwaly. Z punktu widzenia struktur lokal-
nych jedynymi jednostkami, jakie pojawiaty si¢ w niektorych miastach, byly miejskie
stuzby porzadkowe powolywane na podstawie przepiséw rozporzadzen o organizacji
i funkcjonowaniu urzedéw terenowych organéw administracji panstwowej. Z for-
malnego punktu widzenia tego typu komdrki organizacyjne mogtly by¢ tworzone
jako wydziaty (komorki organizacyjne o innej nazwie) urzedéw wojewddzkich, na
podstawie Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 29 maja 1979 r. w sprawie organi-
zacji urzedéw terenowych administracji pafistwowe;j'?, jednak jak wskazuje praktyka,
miejskie stuzby porzadkowe tworzone byty wczesniej, dla przyktadu tego typu sekcja
utworzona zostata w Bydgoszczy Zarzadzeniem Prezydenta Miasta Bydgoszczy'4 juz
w pazdzierniku 1975 r., a jako podstawe wydania aktu wskazano Ustawe z dnia 25 stycz-
nia 1958 r. o radach narodowych'® i Rozporzadzenie Rady Ministréw z 23 listopada
1973 r. w sprawie zasad organizacji urzedéw terenowych administracji paristwowe;j's.
Wykorzystano delegacje umozliwiajaca, w przypadku potrzeby uzasadnionej warun-
kami lokalnymi, utworzenie wydziatu innego niz wskazany w zataczniku do tego aktu
prawnego. Z punktu widzenia funkcjonowania systemu ochrony porzadku publicz-
nego, miejskie stuzby porzadkowe miaty charakter uzupelniajacy i pozostawaty bez
wigkszego wplywu na jego stan, jednak sam fakt ich istnienia wskazuje na potrzebe
posiadania przez o$rodki terenowe wilasnej komunalnej jednostki porzadkowe;.
Owczesna wladza, dostrzegajac te konieczno$é, w latach 80. XX w. okrelita zakres
spraw wiasciwych miejskim stuzbom porzadkowym przepisami Rozporzadzenia
zdnia 20 stycznia 1984 r. Ministra Administracji i Gospodarki Przestrzennej w sprawie
okreslenia wykroczen, za ktére pracownicy niektorych jednostek organizacyjnych
podlegtych lub podporzadkowanych terenowym organom administracji panstwowej
sg upowaznieni do naktadania grzywien w drodze mandatu karnego'”. Zakres ten
zostal zawezony do spraw zwigzanych z wykroczeniami okreslonymi w:
o art. 62 Kodeksu wykroczen - ktéry dotyczyt znecania si¢ nad zwierzeciem,
bicia zwierzecia w sposob szczegdlnie bolesny, przecigzania nadmiernym
tadunkiem lub w inny spos6b zadawania cierpienia zwierzeciu;

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 29 maja 1979 r. w sprawie organizacji urz¢dow terenowych
administracji pafistwowej, Dz.U. 1979, nr 14, poz. 72.

Zarzadzenie Prezydenta Bydgoszczy z dnia 10 pazdziernika 1975 r. - niepublikowane, Archiwum
Panstwowe w Bydgoszczy, sygn. Or I - 0138/16/76, s. 144.

15 Ustawa z dnia 25 stycznia 1958 r. o radach narodowych, Dz.U. 1975, nr 26, poz. 139.
Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 23 listopada 1973 r. w sprawie zasad organizacji urz¢dow
terenowych administracji panstwowej, Dz.U. 1973, nr 47, poz. 280.

Rozporzadzenie Ministra Administracji i Gospodarki Przestrzennej z dnia 20 stycznia 1984 r.
w sprawie okreslenia wykroczen, za ktére pracownicy niektérych jednostek organizacyjnych pod-
legtych lub podporzadkowanych terenowym organom administracji pastwowej s3 upowaznieni
do nakfadania grzywien w drodze mandatu karnego, Dz.U. 1984, nr 2, poz. 10.
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art. 63a Kodeksu wykroczen — ktéry dotyczyt umieszczania w miejscu
publicznym, niewyznaczonym do tego przez wlasciwy organ, ogloszenia,
plakatu, afiszu, napisu lub rysunku albo wystawianie go na widok publiczny
bez zgody organu lub instytucji, ktéra miejsce to uzytkuje lub nim zarzadza;
art. 64 — dotyczacym dopelnienia obowigzku umieszczenia w odpowiednim
miejscu albo utrzymania w nalezytym stanie tabliczki z numerem porzad-
kowym nieruchomosci, nazwg ulicy lub placu albo miejscowosci;

art. 67 Kodeksu wykroczen — ktéry dotyczyt umyslnego uszkodzenia lub
usuwania ogloszenia wystawionego publicznie przez instytucje panstwowa
albo organizacje spoteczng lub umyslnego uniemozliwiania zaznajomienia
sie z takim ogloszeniem;

art. 69 Kodeksu wykroczen — dotyczacym umyslnego niszczenia, uszka-
dzania, usuwania lub w inny sposéb czynienia bezskutecznymi znakéw
umieszczonych przez organ panstwowy w celu stwierdzenia tozsamo$ci
przedmiotu, zamknigcia go lub poddania rozporzadzeniu wladzy;

art. 75 Kodeksu wykroczen — dotyczacym niezachowania nalezytej ostrozno-
$ci przy wystawianiu lub wywieszaniu ciezkich przedmiotéw albo rzucania
nimi, wylewania ptynéw, wyrzucania nieczystosci albo doprowadzania do
wypadania takich przedmiotéw lub wylewania sie ptynéw;

art. 77 Kodeksu wykroczen - ktory dotyczyt niezachowania zwyklych
i nakazanych §rodkéw ostroznosci przy trzymaniu zwierzecia;

art. 79 Kodeksu wykroczen — ktéry dotyczyt zaniechania o§wietlenia miejsc
dostepnych dla publicznosci;

art. 90 Kodeksu wykroczen — dotyczacym tamowania lub utrudniania
ruchu na drodze publicznej;

art. 97 Kodeksu wykroczen — ktdry dotyczyt wykraczania przeciwko innym
przepisom o bezpieczenstwie i porzagdku ruchu na drogach publicznych;
art. 117 Kodeksu wykroczen - dotyczacym zaniechania obowiazku utrzy-
mania czysto$ci i porzadku w obrebie nieruchomosci, niewykonywania
swoich obowigzkéw lub niestosowania sie do wskazan i nakazéw wydanych
przez wlasciwe organy w celu zabezpieczenia nalezytego stanu sanitarnego
i zwalczania choréb zakaznych;

art. 144 Kodeksu wykroczen — ktéry dotyczyl niszczenia lub uszkadzania
roslinnosci albo deptania trawnika lub zielenca, lub dopuszczania do
niszczenia ich przez zwierzeta znajdujace si¢ pod nadzorem, na terenach
przeznaczonych do uzytku publicznego;

art. 145 Kodeksu wykroczen - dotyczacym zanieczyszczania lub zasmiecania
miejsca dostepnego dla publicznosci, a w szczegolnosci drogi, ulicy, placu,
ogrodu, trawnika lub zielenca.
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W roku 1988, w zwigzku z watpliwos$ciami co do legalnosci wykonywania zadan
przez komunalne struktury'® (wedtug czesci prawnikéw wydzialy takie mogty two-
rzy¢ jedynie Krakéw, Warszawa, Poznan i £.6dz) "%, dokonujac nowelizacji przepiséw
ustawy z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorial-
nego?’, ustawodawca dal mozliwo$¢ utworzenia miejskich stuzb porzadkowych
wszystkim terenowym organom administracji panstwowej o wlasciwosci ogolne;.
Mogty one powota¢ takg jednostke na podstawie uchwaty wlasciwej rady narodowe;.
Ostateczne uksztaltowanie przepisow dotyczacych lokalnej formacji porzadkowej
przypadlo na okres transformacji ustrojowej przetfomu lat 80. i 90. XX w. i nie znalazto
pelnego rozwiniecia w zakladanej przepisami formie. Miejska stuzba porzadkowa, na
podstawie opisywanych przepisow, byta formacjg osadzong w strukturach lokalnych,
umundurowang i kierowang przez komendanta podlegajacego (w ostatniej fazie
regulacji) lokalnej wladzy wykonawczej. Od istniejacych od roku 1991 strazy miej-
skich odrézniat jg brak mozliwosci wyposazania pracownikow w $rodki przymusu
bezposredniego i niezalezno$¢ od administracji centralnej, zwigzana z pdzniejsza
ahierarchicznoscig administracyjng samorzadu.

W okresie transformacji ustrojowej uksztattowanie si¢ lokalnej formacji porzad-
kowej poczatkowo opierano na dwdch zatozeniach wynikajacych z procedowanych
w Sejmie przepisdw. Jedna z koncepcji, skierowana do Marszatka Sejmu Rzeczy-
pospolitej Polskiej X kadencji, sygnowana przez postéw skupionych wokét Oby-
watelskiego Klubu Parlamentarnego, to projekt Ustawy o ochronie bezpieczenstwa
panstwa i porzadku publicznego obywateli i organach wlasciwych w tych sprawach?!.
Wskazywal on na mozliwos$¢ tworzenia przez prezydentéw miast w porozumieniu
z ministrem spraw wewnetrznych umundurowanych policji miejskich. Szczego-
towy zakres zadan, obowigzkdéw i uprawnien, a takze strukture, umundurowanie,
dystynkcje i uzbrojenie okresla¢ miat statut policji miejskiej, nadawany przez wta-
$ciwego do utworzenia jednostki prezydenta miasta w porozumieniu z ministrem
spraw wewnetrznych. Autorzy projektu zawezali zakres uprawnien tych formacji
do czynnosci administracyjno-porzadkowych, wyraznie zaznaczajac, ze podmioty
komunalne nie bedg posiadaty uprawnien do czynnosci operacyjno-sledczych,
a funkcjonariusze uprawnien procesowych funkcjonariuszy policji, wynikaja-
cych z postepowania karnego. Nie mieli rowniez uzywac broni palnej oraz srod-
kéw przymusu bezposredniego, z wyjatkiem niektérych przypadkéw zwigzanych

Zob.: wywiad z L. Nowakiem, dyrektorem Wydzialu Organizacyjno-Prawnego Urz¢du
Wojewddzkiego w Bydgoszczy, ,Dziennik Wieczorny” 29 lutego 1988, s. 11 2.

9 Ibidem.

Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego, Dz.U. 1988,
nr 26, poz. 183.

Projekt ustawy o ochronie bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz bezpieczenstwa obywateli
i organach wlasciwych w tych sprawach z 18 stycznia 1990 r., nr 202 (online), http://orka.sejm.
gov.pl/procx.nsf/0/97EC4935C9721032C12574640020C469?OpenDocument, 25.07.2018.
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z przywracaniem porzadku publicznego i przeciwdzialaniem niepodporzadkowaniu
sie wydanym na podstawie prawa poleceniom. Z uzasadnienia do projektu wynika,
ze proponowane rozwigzanie miato by¢ poczatkiem decentralizacji policji w kraju
i poddania jej w wigkszym zakresie wtadzy samorzadowe;j.

Druga koncepcje przedstawila strona rzadowa??, kierujac ja do Prezydium Sejmu
i opierajgc proponowane rozwigzania na policji jako organie silnie scentralizowa-
nym, hierarchicznie podporzadkowanym i zorganizowanym na wzdér wojskowy,
jednoczes$nie organie wlasciwym w zakresie zapobiegania przestepstwom i wykro-
czeniom, do ich wykrywania oraz §cigania sprawcow. Projektodawca jednoczesnie
wyraznie zaznaczyl, ze ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego nalezy do
Policji i Urzedu Ochrony Panstwa. Terenowe organy administracji panstwowej oraz
organy samorzadu terytorialnego wedtug zalozen mialy uczestniczy¢ w ochronie
bezpieczenstwa i porzadku publicznego w zakresie i na zasadach okreslonych w tym
projekcie i w innych ustawach. Omawiana propozycja w praktyce, poza mozliwoscig
partycypacji w kosztach utrzymywania policji lokalnych, ograniczata mozliwosci
oddziatywania samorzadu na plaszczyznie bezpieczenstwa do dokonywania ocen
pracy policji, wnioskowania o utworzenie komisariatow i posterunkéw oraz uzgad-
niania kandydatéw na ich komendantéw. Wskazywalo to na ograniczone mozliwosci
udziatu struktur lokalnych w systemie organéw odpowiedzialnych za bezpieczenstwo
i porzadek. Mozliwos$ci uzupelniania dziatan wlasciwych organéw w tym zakresie
dawata natomiast delegacja do tworzenia przez prezydentéw miast, w porozumie-
niu z ministrem spraw wewnetrznych, umundurowanych strazy miejskich, ktérych
szczegdtowy zakres zadan, obowigzkéw i uprawnien, strukture organizacyjna, a takze
wzér i kolor mundurdw, dystynkcje i wyposazenie okreslat statut nadawany przez
prezydenta miasta w porozumieniu z ministrem spraw wewnetrznych. Funkcjona-
riusze nowo powolanych jednostek nie mieli posiada¢ uprawnien do wykonywania
czynnosci rozpoznawczych i §ledczych, a takze nie przystugiwaly im, wedtug projektu,
uprawnienia procesowe funkcjonariuszy policji wynikajace z Kodeksu postgpowania
karnego oraz — podobnie jak w projekcie OKP - ograniczony zostat katalog srodkow
przymusu bezpo$redniego. W uzasadnieniu do swojego wniosku autorzy wyraznie
zaznaczyli uzupelniajacy charakter lokalnych formacji porzadkowych w stosunku do
policji i calego systemu bezpieczenstwa. Wskazywali, ze powolane przez prezydentow
miast straze miejskie s3 ,,specyficznymi formacjami ochrony porzadku”?, a wedtug
sprawozdajacego projekt ustawy byly to ,,formacje quasi-policyjne ulokowane poza

systemem organ6w policji, nieposiadajace szeregu uprawnien policji™?.

22 Tbidem, uzasadnienie, s. 18.

2 Projekt ustawy o Policji i Urzgdzie Ochrony Paristwa z 7 lutego 1990 r., nr 224 (online), http://orka.
sejm.gov.pl/procx.nsf/0/C8748EFF733090BDC12574640020C49F?OpenDocument, 25.07.2018.

2+ Ibidem.

%5 Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, Sprawozdanie stenograficzne z 21 posiedzenia Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej X kadencji w dniu 9 lutego 1990 roku (online), http://orka2.sejm.gov.pl/StenogramyX.
nsf/0/BA9119ABA983F862C1257D20002CC70C/$file/021_000006745.pdf, s. 32, 25.07.2018.
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Ostatecznie w wyniku prac Komisji Spraw Wewnetrznych i Administracji
oraz Komisji Ustawodawczej wypracowany zostat Projekt ustawy o policji*®, oparty
w wiekszej czesci na propozycji rzadowej, ktéry w niezmienionej dla strazy miejskich
cze$ci zostal przyjety przez Sejm. Projekt zakladat:

mozliwo$¢ utworzenia przez burmistrzow i prezydentéw miast, w poro-
zumieniu z ministrem spraw wewnetrznych, umundurowanych strazy
miejskich;

delegacje dla Rady Ministrow okreslania w drodze rozporzadzenia szcze-
gotowych zasad wspolpracy policji ze strazami miejskimi oraz zakresu,
w jakim Komendant Gtéwny Policji sprawuje fachowy nadzér nad tymi
strazami i udziela im pomocy;

zobowigzanie do nadawania przez burmistrzéw lub prezydentéw miast
w porozumieniu z ministrem spraw wewnetrznych statutéw poszczegélnych
strazy, okreslajacych szczegotowy zakres zadan, obowiazkdéw i uprawnien,
a takze ich strukture, umundurowanie, dystynkcje i uzbrojenie;

w zakresie wyposazania nadawanie w ograniczonym zakresie funkcjona-
riuszom strazy uprawnienia do uzywania niektorych srodkéw przymusu
bezposredniego i zakazywanie uzywania broni palnej;

powierzenie wlasciwym jednostkom samorzadu terytorialnego ponoszenia
kosztéw funkcjonowania strazy?’.

Wysoki stopien ogdlnosci przytaczanych regulacji zostal uzupelniony Pismem
okolnym Ministra Spraw Wewnetrznych i Ministra Petnomocnika Rzgdu do spraw
Reformy Samorzgdu Terytorialnego w sprawie tworzenia strazy miejskich i porozu-
mieniu w tym zakresie z Ministrem Spraw Wewngtrznych?® okreélajgcym procedure
zatwierdzania statutu powstatej jednostki. Co istotniejsze, proponowano tez wzor-
cowy statut dla tworzonych struktur. W szczegdlnosci do zadan strazy zaliczono:

ochrone porzadku w miejscach publicznych oraz estetycznego wygladu
obiektéw i urzadzen uzyteczno$ci publicznej, instytucji, zakladow pracy
(z wyjatkiem chronionych przez innego rodzaju straze) oraz posesji pry-
watnych i ich otoczenia;

kontrole prawidlowosci oznakowywania ulic (w tym znakéw drogowych,
oswietlenia ulic i posesji, prawidlowego zabezpieczenia funkcjonowania
punktow oswietleniowych oraz estetyki napiséw, miejsc plakatowania
i ogloszen);

sprawdzanie wykonywania zadan administratoréw i gospodarzy domow;

26
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Projekt ustawy o policji (online), http://orka.sejm.gov.pl/procx.nsf, 25.07.2018.
Z. Uniszewski, Straz Miejska. Zbior przepisow z komentarzem, Warszawa 1992, s. 13.
Pismo okélne Nr 1/90 Ministra Spraw Wewnetrznych i Ministra Petnomocnika Rzgdu do spraw

Reformy Samorzqdu Terytorialnego z dnia 8 listopada 1990 r. w sprawie tworzenia strazy miejskich
i porozumienia w tym zakresie z Ministrem Spraw Wewnetrznych, Dziennik Urzedowy Ministerstwa
Spraw Wewngtrznych 1990, nr 4, poz. 80.
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kontrole zabezpieczenia prowadzonych na terenie miasta prac inwestycyj-
nych i remontowych;

oddzialywanie na stuzby miejskie odpowiedzialne za sprawne funkcjono-
wanie urzadzen komunalnych w kierunku zwiekszenia efektywnosci ich
dzialania;

asystowanie przy pobieraniu oplat ustalanych na podstawie przepiséw
o podatkach i optatach lokalnych.

Dodatkowo straz zobowigzana zostata do informowania:

o zauwazonych awariach cieptowniczych, telekomunikacyjnych, wodno-
-kanalizacyjnych, energetycznych i gazowniczych - instytucje powotane do
natychmiastowego ich usuwania badz wyznaczone w tym celu podmioty
i administratorow obiektows;

o przestepstwach — policje;

o osobach nieprzytomnych lub innych potrzebujacych natychmiastowej
pomocy lekarskiej — pogotowie ratunkowe.

W zakresie uprawnien i obowigzkow straznikéw statut wzorcowy przewidywat
nastepujacy zakres uprawnien:

udzielanie pouczen i wreczanie pisemnych upowaznien;

legitymowanie w celu ustalania tozsamosci na podstawie rozporzadzenia
Rady Ministréw z dnia 17 wrzesnia 1990 r. w sprawie trybu legitymowania,
zatrzymywania do kontroli, dokonywania kontroli osobistej oraz przegla-
dania bagazy i sprawdzania fadunkéw przez policjantow;

wymierzanie w trybie i na zasadach okreslonych w prawie wykroczen kary
grzywnys;

kierowanie wnioskéw o ukaranie do kolegiéw do spraw wykroczen;
zatrzymywanie osob stwarzajacych w sposdb oczywisty bezposrednie
zagrozenie dla zycia i zdrowia, a takze mienia;

usuwanie na koszt wlasciciela pojazdéw, ktorych stan wskazuje na to, ze
nie sg uzywane.

Wisréd proponowanych do ujecia w statutach zadan znalazty si¢ rowniez obo-
wigzki w zakresie:

L]

zabezpieczania miejsc przestepstw do czasu przyjazdu wlasciwych stuzb;
doprowadzania 0séb nietrzezwych do izby wytrzezwien, jezeli pozostawienie
ich bez opieki zagrazaloby ich zdrowiu i Zyciu, a w inny sposob nie mozna
byto unikna¢ opisywanego zagrozenia.

Przepis, cho¢ nie mial rangi zrédta prawa powszechnie obowigzujacego, w zakre-
sie ustrojowym strazy miejskich (pdzniej rowniez gminnych) okazal si¢ regulacja
trwala. Czgs¢ jego zapisow zostalo powtorzonych w Ustawie o strazach gminnych,
m.in. zakres uprawnien straznikdéw?.

29

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych, Dz.U. 1997, nr 123, poz. 779.
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Dla funkcjonowania strazy i procesu ksztaltowania sie jej pozycji w jednolitym
systemie ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego poczatku lat 90. XX w.
przyjeta koncepcja mogta by¢ oceniana krytycznie. Po pierwsze, oparto jg w duzej
czesci na rozwigzaniach funkcjonujacych przed ukonstytuowaniem si¢ zdecentralizo-
wanych samorzaddw, z wyraznym wplywem rozwigzan organizacyjnych terenowych
organéw administracji panstwowej schylku rad narodowych konca lat 80. XX w,,
legitymujac jej dziatania na dwdch niezbyt obszernych regulacjach ustawowych
i niewielkich uprawnieniach organu nadzorczego. Wiele jednostek w opisywanym
okresie funkcjonowalo bez porozumienia z ministrem spraw wewnetrznych. Dla
przykladu wedlug stanu na 8 maja 1992 r. na 270 realizujacych zadania strazy miej-
skich uzgodnien takich nie posiadato 39 formacji, w tym 9 dzialajacych w miastach
wojewddzkich®®. Uchwalane statuty w swej tresci czesto pozostawaly odlegle od
wytycznych wynikajacych z Pisma okdlnego Nr 1/90, w ktérym straz miejska okre-
slono jako ,umundurowang formacje utworzong w celu wykonywania czynnosci
porzadkowo-administracyjnych, w zakresie ochrony bezpieczenstwa i porzadku”
Niska ranga aktu i brak definicji czynnosci administracyjno-porzadkowych sprawity
trudnosci interpretacyjne w zakresie odmiennosci definiowania jednostek przez
niektdre samorzady>!.

Réwnie kontrowersyjne i dyskusyjne byly rozwigzania dotyczace realizacji
uprawnien strazy miejskiej zwigzanych z utrzymywaniem bezpieczenstwa i porzadku
w komunikacji (ruchu drogowym). Analizujgc przytaczany wyzej wzorcowy statut
dla formacji, prézno szuka¢ zadan kierunkujacych jej prace w przedmiotowy obszar.
Z punktu widzenia rozwigzan funkcjonujacych przed okresem transformacji ustro-
jowej, miejskie stuzby porzadkowe mialy pewien zakres uprawniert mandatowych
zwigzanych z kontrolg ruchu drogowego, pomimo ze przepisy wykonawcze nie
zaliczaly tych podmiotéw do uprawnionych w tym zakresie. Podobnie, konstytu-
ujac przepisy dotyczace lokalnych jednostek porzadkowych, nie dokonano precy-
zyjnego okreslenia ustawowych uprawnien kontrolnych zwigzanych z organizacja
i zasadami wykonywania przez straze miejskie. Niemniej jednak Rozporzadzenie
Ministra — Szefa Urzedu Rady Ministréw z dnia 15 maja 1991 r. w sprawie okresle-
nia wykroczen, za ktére pracownicy terenowych organdw rzadowej administracji
ogolnej wykonujacy zadania w zakresie nadzoru urbanistycznego i budowlanego
oraz funkcjonariusze strazy miejskich sa upowaznieni do naktadania grzywien

30 S. Ptowucha, Straze miejskie - podstawy powolania. Stan obecny i proponowane zmiany, [w:] Straze

miejskie w systemie organéw odpowiedzialnych za bezpieczeristwo i porzgdek publiczny. Materialy
na konferencije, red. S. Plowucha, Szczytno 1994, s. 17.

M. Mieszkuniec, Straz Miejska — problemy organizacyjne, [w:] Straze miejskie w systemie organow
odpowiedzialnych za bezpieczeristwo i porzgdek publiczny. Materialy na konferencje, op. cit., s. 32.
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w drodze mandatu karnego®?, w swej tresci uprawnialo straznikéw do stosowania
postepowania mandatowego w dwunastu wykroczeniach komunikacyjnych (w tym
co najmniej w trzech zwiazanych z dynamiczng kontrolg ruchu drogowego) na ogélng
liczbe 33 przekazanych do ich wlasciwosci wykroczen. Do wtasciwosci opisywanych
formacji w zakresie ruchu drogowego zgodnie z trescia rozporzadzenia nalezaly:

« art. 84 Kodeksu wykroczen — nieoznakowanie przeszkody w ruchu drogo-
wym;

« art. 85 Kodeksu wykroczen — ustawianie, uszkadzanie, niszczenie, usuwanie
znakow, sygnalow, urzadzen ostrzegawczych;

« art. 88 Kodeksu wykroczen — prowadzenie pojazdu bez wymaganych §wiatet
lub pozostawianie pojazdu bez wymaganego oswietlenia;

o art. 89 Kodeksu wykroczen — dopuszczenie do przebywania na drodze
publicznej bez opieki matoletniego do lat 7;

« art. 90 Kodeksu wykroczen — tamowanie, utrudnienie ruchu;

o art. 91 Kodeksu wykroczen — zanieczyszczanie drogi publicznej lub pozo-
stawianie pojazdu, przedmiotu lub zwierzecia w okolicznosciach mogacych
stanowi¢ zagrozenie;

o art. 92 § 1 Kodeksu wykroczen — niestosowanie si¢ do znakow, sygnatow
drogowych lub polecen 0s6b uprawnionych do kontroli ruchu drogowego;

« art. 97 Kodeksu wykroczen — naruszenie innych przepiséw o bezpieczen-
stwie i porzadku ruchu na drogach publicznych;

« art. 98 Kodeksu wykroczen — zagrozenie bezpieczenstwa innych oséb przez
prowadzgcego pojazd poza droga publiczng lub naruszenie przepisow
obowigzujacych na drogach wewnetrznych;

o art. 99 § 1 Kodeksu wykroczen — zajecie bez zezwolenia drogi publicznej,
uszkadzanie jej lub innych urzadzen drogowych;

o art. 101 Kodeksu wykroczen — zaniechanie oczyszczania drogi;

o art. 102 Kodeksu wykroczen — uchylanie sie¢ od obowigzku utrzymania
w nalezytym stanie zjazdéw z drogi publiczne;.

Wyszczegolnienie wsrod wykroczen objetych upowaznieniem do nakladania
mandatéw niektérych wykroczen drogowych nie powinno by¢ rozumiane jako upo-
waznienie do kontroli ruchu drogowego ani do zatrzymywania pojazdow, a wydany
z dyspozycji ustawy Kodeks wykroczen przepis wykonawczy nie mogt petni¢ roli
kreacyjnej w zakresie uprawnien zwigzanych z ustawg Prawo o ruchu drogowym.
Statystyki pierwszych lat funkcjonowania samorzadowych jednostek wskazywaly

32 Rozporzadzenie Ministra — Szefa Urzedu Rady Ministréw z dnia 15 maja 1991 r. w sprawie

okreslenia wykroczen, za ktore pracownicy terenowych organéw rzagdowej administracji ogélnej
wykonujacy zadania w zakresie nadzoru urbanistycznego i budowlanego oraz funkcjonariusze
strazy miejskich sg upowaznieni do nakladania grzywien w drodze mandatu karnego, Dz.U. 1991,
nr 43, poz. 193.
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na proporcjonalnie wysoki procentowy udziat wykroczen drogowych w realizacji
zadan przez straze miejskie. Wedlug stanu na 31 grudnia 1993 r. jednostki te ujaw-
nily facznie 1228 815 wykroczen, z ktérych 65% stanowily wykroczenia przeciwko
bezpieczenstwu i porzadkowi w komunikacji, okreslone w rozdziale XI Kodeksu
wykroczen®?, a do Komendy Gtéwnej Policji kierowane byty pisma m.in. z Biura
Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie wielu skarg, w ktorych autorzy podawali
w watpliwos¢ legalno$¢ dziatan strazy miejskich. Watpliwosci te dotyczyly przede
wszystkim zatrzymywania pojazdéw w ruchu przez straznikow, co zdaniem zaréwno
rzecznika, jak i policji bylo dziataniem bezprawnym. Dla zobrazowania skuteczno-
$ci rozwigzan prawnych i dziatan nadzorczych pierwszego okresu funkcjonowania
przyjetych zalozen warto przytoczy¢ dane liczbowe dotyczace wybranych jednostek
strazy. W 1992 r. straz miejska w Kielcach ukarata mandatami 10 568 os6b, w tym
za parkowanie w miejscach niedozwolonych 5132 osoby, w Jeleniej Gorze na 774
grzywny 580 dotyczylo spraw drogowych, natomiast w Bielsku Bialej na 2156 man-
datéw az 1923 (89%) dotyczyto wykroczen przeciwko bezpieczenstwu i porzadkowi
w komunikacji**. Odnoszac sie do kontekstu historycznego, realizacja zadari w tym
obszarze mogta by¢ zwigzana z wypelnieniem pewnej luki powstalej po likwidacji
funkcjonujacych do 1990 r. podmiotéw uzupetniajacych zadania policji (Milicji
Obywatelskiej) w zakresie nadzoru nad ruchem drogowym. Poza Milicja Obywa-
telskg przed 1989 r. byly to: Ochotnicza Rezerwa Milicji Obywatelskiej*® (ok. 45 tys.
spotecznych inspektoréw ruchu drogowego)®® oraz etatowi i nieetatowi inspektorzy
Inspekcji Gospodarki Samochodowej*’, ktérych brak, przy jednoczesnym wzro$cie
liczby pojazdéw w Polsce w latach 1989-1993 na poziomie okoto 500 tys. rocznie®,
wymusit skoncentrowanie dziatan w miastach na opisywanym obszarze. Nie pozo-
stalo to bez wplywu na ich spoteczny odbidr i opinie towarzyszaca komunalnym
formacjom réwniez wspolczesnie.

3 G. Stanejko, Wspélpraca Policji ze strazami miejskimi w $wietle praktyki i obowigzujgcych przepi-

sow prawa. Wybrane zagadnienia, [w:] Straze miejskie w systemie organéw odpowiedzialnych za
bezpieczenistwo i porzgdek publiczny, red. J. Liszowski, Szczytno 1996, s. 43.

S. Plowucha, Straze Miejskie - podstawy powolania..., s. 25.

Ustawa z dnia 23 listopada 1989 r. o rozwigzaniu Ochotniczej Rezerwy Milicji Obywatelskiej,
Dz. U. 1989, nr 64, poz. 388.

Odpowiedz z dnia 14 pazdziernika 1989 r. ministra spraw wewnetrznych na interpelacj¢ postow
B. Kopczynskiego i J. Kowalczyka w sprawie Ochotniczej Rezerwy Milicji Obywatelskiej, Stenogram
z 9 posiedzenia X kadencji Sejmu PRL w dniach 13 i 16 pazdziernika 1989 r., Zalacznik nr 2, s. 29
(online), http://orka2.sejm.gov.pl/1ZX.nsf, 20.08.2018.

Uchwata z dnia 22 lutego 1990 r. uchylajaca uchwale¢ z dnia 21.02.1972 r. w sprawie Inspekcji
Gospodarki Samochodowej, ,,Dziennik Monitor Polski” 1990, nr 8, poz. 57.

A. Pawlowski, J. Grzeszczyk, Straz miejska — niewykorzystane ogniwo w systemie organéw dzia-
tajgcych na rzecz bezpieczetistwa i porzgdku publicznego, [w:] Straze miejskie w systemie organéw
odpowiedzialnych za bezpieczeristwo i porzgdek publiczny, op. cit., s. 93.
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Utworzone z poczatkiem przemian ustrojowych w Polsce samorzagdowe formacje
przeznaczone do realizacji zadan w zakresie ochrony porzadku publicznego miaty
szanse stac si¢ nowoczesnymi podmiotami, opartymi na wzorcach doswiadczen
panstw o utrwalonej pozycji lokalnych wladz w systemie operacyjnym ochrony
bezpieczenstwa publicznego. Umiejscowienie jednostek na poziomie lokalnym
pozwalalo na realizacje zadan z wysokim stopniem spotecznej akceptacji obecnosci
strazy i jej dziatan, opartych na zasadzie sformulowanej przez sir Roberta Peela dla
nowo utworzonej policji miejskiej w Londynie w 1829 r., ze ,,policja to spoteczen-
stwo, a spoteczenstwo to policja” Z nig nierozerwalnie zwigzane jest przekonanie,
ze policja (straz miejska) to jedynie grupa osob, ktéra otrzymuje wynagrodzenie
za to, ze nieustannie dozoruje wypelnianie przez obywateli obowiazkow lezacych
w interesie calego spoleczeristwa®®. Pelne wykorzystanie potencjatu formacji para-
militarnych, opartych na stabilnych i przejrzystych podstawach prawnych, mogto
uzupelni¢ dziatania administracji rzadowej w zakresie realizacji zadan na ptaszczyznie
bezpieczenstwa i porzadku, bazujacych na synergii i interdyscyplinarnoéci organéw,
stuzb, inspekcji i strazy, tworzac funkcjonalny system ochronny z udzialem lokalnych
spoteczno$ci. Doswiadczenia w tym zakresie wskazuja, ze jednolito$¢ operacyjna
wcale nie musi oznacza¢ hierarchicznego podporzadkowania, czyli jednolito$ci
organizacyjnej, a zalozone cele mozna osigga¢ dzigki formacjom nalezacym do
réznych podmiotdw, zwigzanych najrézniejszymi wigzami o charakterze informa-
cyjnym, koordynacyjnym, kierowniczym i rozkazodawczym oraz wszystkim tym,
co niezbedne, aby system funkcjonowat sprawnie?’. U podtoza konstytuowania sie
przepisow dotyczacych dzialalnosci strazy byly zaledwie dwa lakoniczne zapisy
Ustawy o policji, pozostawiajace obszerne pole do interpretacji i swobody kreowania
zadan oraz form organizacyjnych. Dodatkowo taki stan prawny, zdaniem Mariana
Filara, budzit mozliwosci konfliktéw kompetencyjnych, na czym ,,cierpiato poczucie
bezpieczenistwa obywateli i prewencyjna funkcja instytucji ochronnych™!.

Pozycje systemowg strazy miejskich po roku 1991 prébowano kilkukrotnie
doprecyzowa¢. Wymieni¢ nalezy zmiany wprowadzone nowelizacjg Ustawy o poli-
cji z 1995 r.%2, likwidujaca policje lokalne i dajaca delegacje do tworzenia strazy
gminnych. Doda¢ warto Projekt ustawy o Policji Samorzgdowej Biura Reformy

¥ G.L. Kelling, C.M. Coles, Wybite szyby. Jak zwalczy¢ przestgpczosé i przywrdcié tad w najblizszym

otoczeniu, Poznan 2000, s. 124.

M. Kulesza, Glosy uczestnikow konferencji..., s. 143.

M. Filar, Bezpieczetistwo lokalne - profilaktyka przestepczosci - prawa czlowieka, [w:] Problemy
bezpieczenistwa lokalnego, red. M. Filar, Torun 1995, s. 17.

Ustawa z dnia 21 lipca 1995 r. 0 zmianie ustaw: o urzedzie Ministra Spraw Wewnetrznych, o Poli-
cji, o Urzedzie Ochrony Panistwa, o Strazy Granicznej oraz niektorych innych ustaw, Dz.U. 1995,
nr 104, poz. 515.
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Administracji Samorzagdowej Ministerstwa Spraw Wewnetrznych*® sprowadzajacy
straze miejskie do roli komunalnych formacji ochrony mienia i poboru optaty
targowej i parkingowej, Projekt ustawy o Policji Paristwowej**, pozbawiajacy straze
mozliwosci stosowania czynno$ci na podstawie Kodeksu postepowania karnego
i oddajacy je pod silne dziatania kontrolne policji, oraz stworzony na zlecenie Zwiazku
Miast Polskich Projekt ustawy o strazach gminnych, zaktadajacy, ze ,wladze policyjna
w gminach sprawujg, w granicach swojej wlasciwosci, rada gminy i zarzad gminy,
a takze wojt albo burmistrz (prezydent miasta). Wykonywanie wtadzy policyjnej
jest zadaniem wlasnym gminy”*°. Zadna ze wspomnianych koncepcji nie zostata
ostatecznie przekazana do prac plenarnych Sejmu.

W 1996 r. rozpoczeto prace nad projektem poselskim, ktéry w zatozeniu miat
usprawni¢ dziatania strazy miejskich i gminnych, jednak wylgcznie w zakresie
posiadanych przez nie uprawnien (z niewielkimi w praktyce zmianami). Projekt ten
nalezy uzna¢ za ,narzedziowy”*® w poréwnaniu do ,,ustrojowych’, pojawiajacych
sie w propozycjach przedstawicieli osrodkéw akademickich.

Ostatecznie 29 sierpnia 1997 r. uchwalono Ustawe o strazach gminnych?’,
przesadzajac o utrwaleniu koncepcji strazy opartej na specjalistycznych formacjach
ochrony porzadku publicznego pozostajacych poza systemem organdéw policji.
Utracono w ten sposdb szanse na decentralizacje odpowiedzialnosci stuzb ochrony
bezpieczenstwa i porzadku publicznego z wykorzystaniem jednostek strazy miej-
skiej, utrwalajac jej uzupelniajaca role w stosunku do zespolonej i niezespolone;j
administracji rzadowe;j.
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SHAPING THE MUNICIPAL POLICE LEGAL POSITION
WITHIN THE INSTITUTIONAL SYSTEM OF RESPONSIBILITY
FOR SAFETY AND ORDER

Abstract: Through main topic of the article author examines the process of positioning of the municipal
police within the system of institutional bodies responsible for public safety and order. The scope of
presented research includes the historical context and evolution of local government’s responsibilities
in Poland, in view of protection of the public safety and order. And this, according to the author is
justification and main reasons for the existence of local formations outside the uniform system of
state security organs.

Keywords: safety, police, local government, municipal police.



