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WSTEP

Zapewnienie bezpieczenstwa na poziomie jednostki czy szerszej spolecznodci,
jest niewatpliwe jednym z najwazniejszych zadan panstwa. Bez odpowiedniego
jego zapewnienia, niemozliwe jest sprawne funkcjonowanie i organizacja zycia
publicznego. W tym celu powolywane s3 rézne instytucje, ktoére chronig zycie
i zdrowie obywateli. W Polsce podstawowymi stuzbami, ktére odpowiedzialne sg za
zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku, sg policja oraz straze gminne badz miejskie.
Polski ustawodawca przewidzial réwniez uczestnictwo spoteczenstwa w tworzeniu
instytucji, ktére ma mozliwo$¢ zrzeszania si¢ w réznego rodzaju stowarzyszeniach
czy organizacjach pozarzadowych dziatajacych na rzecz poprawy bezpieczenstwa
w $rodowisku lokalnym.

Zgodnie z podzialem administracyjnym Polski, panstwo zostato podzielone
na gminy, powiaty oraz wojewddztwa. Cze$¢ zadan publicznych, ktore nie zostaly
zastrzezone przez Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej badz ustawy, zostata przy-
pisana do wykonania samorzadowi terytorialnemu, ktdry obejmuje samorzady
gminne, powiatowe oraz wojewodzkie. Zapewnienie bezpieczenstwa obywateli
i porzadku publicznego jest jednym z podstawowych zadan gmin i powiatu. Wdobie
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nasilajacych sie zagrozen o charakterze lokalnym, regionalnym, istotnym jest
przyjrzenie sie zakresowi oraz mozliwosciom ksztaltowania bezpieczenstwa przez
samorzad terytorialny oraz ewentualnym dziataniom zmierzajacym do poszerzenia
jego kompetencji w tym zakresie. Poszerzanie sSwiadomosci zagrozen bezpieczen-
stwa wsrod spoteczenstwa powinno zaczynac si¢ od jak najnizszego szczebla, gdyz
bez tego obywatele nie beda w pelni $wiadomi jak moga je zwigkszy¢ oraz jakimi
srodkami moga tego dokona¢. Dodatkowo wspolpraca ze stuzbami odpowiedzial-
nymi za bezpieczenstwo takimi jak policja czy straze gminne (miejskie) moze sta-
nowi¢ punkt wyjscia do ksztaltowania si¢ spoleczenstwa obywatelskiego, w ktérym
mieszkancy maja realny wplyw na podejmowane przez nie dziatania prewencyjne.

Celem niniejszego artykutu jest przyblizenie istoty i celu samorzadu tery-
torialnego oraz jego funkcji w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa zaréwno
podczas stanéw nadzwyczajnych jaki i normalnego funkcjonowania panstwa
wraz z przyblizeniem pojecia bezpieczenstwa oraz jego charakterystyki i podziatu
na rozne kategorie. Omowione zostaly réwniez zadania podstawowych instytucji
odpowiedzialnych za zapewnienie bezpieczenstwa na terenie samorzadéw wraz
zich relacjami z wladzg samorzadowa, a takze mozliwo$ci udziatu obywateli w pro-
cesie ksztaltowania bezpieczenstwa na obszarze ich bezposredniego zamieszkania.
Pytania na ktore autor staral si¢ odpowiedzie¢ w toku rozwazan to przede wszyst-
kim czy samorzady terytorialne posiadaja odpowiednie kompetencje w zakresie
zapewnienia bezpieczenstwa? Jak ksztaltuje si¢ wspdtpraca samorzadu pomiedzy
stuzbami zapewniajacymi bezpieczenstwo takimi jak policja, straz miejska i w jakich
obszarach jest ona realizowana? Czy nalezy zwiekszy¢ role samorzadu w zakresie
zapewnienia bezpieczenstwa ludnosci i w jaki sposob mozna to uczyni¢? W celu
odpowiedzi na postawione pytania autor w niniejszym artykule zastosowat przede
wszystkim metody analizy tresci, poréwnawcza oraz systemowa.

1. Definicja, cel i istota, samorzadu terytorialnego

Nie istnieje ogdlnie przyjeta definicja samorzadu terytorialnego ze wzgledu na
roznice co do jego roli i relacji miedzy nim a panstwem. Grzegorz Herc wymienia
trzy nurty, ktdre staraja si¢ wyjasni¢ stosunek miedzy tymi dwoma uczestnikami
i kreatorami zycia publicznego. Pierwszym z nich jest nurt, ktory przeciwstawia sig
samorzad panstwu, jako strukture od niego niezalezng. To panstwo jest pochodna
gminy, a zakres jej spraw jest nienaruszalny. Sprawy panstwa jezeli nawet wykony-
wane przez gmine, s traktowane jako obce. Koncepcja ta okreslana jest mianem
naturalistycznej. Kolejna koncepcja tzw. panstwowa zaklada, ze to panstwo jest
jedynym suwerenem i dysponentem wtadzy publicznej. Istota samorzadu polega na
wykonywaniu praw przekazanych przez panstwo, jednostki samorzadu posiadaja
osobowo$¢ publicznoprawng i w ustalonym zakresie posiadajg prawo do samo-
dzielnego sprawowania administracji. Koncepcja polityczna nie poszukuje istoty
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samorzadu w rozwigzaniach prawnych, a w mysli politycznej oraz udziatu czynnika
spolecznego, oraz udziatu ogétu spoleczenistwa w sprawowaniu wladzy publicznej'.
Za reprezentatywna definicj¢ samorzadu terytorialnego, autor uznatl definicje Marka
Chmaja, ktéry stwierdza, Ze jest on wyodrebnionym zwiazkiem lokalnego spote-
czenstwa, powstalym z mocy prawa, powolanym do samodzielnego wykonywania
administracji publicznej oraz wyposazonym w materialne srodki stuzace realizacji
nalozonych na niego zadan. Samorzad wedtug niego powstaje z woli ustawodawcy
a nie w drodze swobodnego aktu cztonkdw - zatozycieli. Podmiotem samorzadu jest
wspoélnota samorzadowa, czyli spoleczno$¢ zamieszkala na okreslonym obszarze.
Przedmiotem samorzadu jest wykonywanie administracji publicznej czyli realizacja
zadan wiasnych i zleconych przewidzianych przez ustawodawce?.

Istnienie samorzadu jest $cisle zwigzane z wola ustawodawcy, w tym przypadku
panstwa-suwerena, a przynaleznos¢ do danej gminy jest odgérnie narzucona obywa-
telowi i trwa dopoki jg zamieszkuje. Obywatel panstwa polskiego jak i cudzoziemiec
nie ma mozliwosci zrzeczenia si¢ cztonkostwa w samorzadzie terytorialnym, moze
co najwyzej pozostawac biernym uczestnikiem i nie bra¢ udzialu w jego rozwoju,
nie moze tez by¢ z tego powodu wykluczonym. Jako ze samorzad wykonuje zadania
panstwa, pozostaje pod jego nadzorem, funkcjonuje w ramach prawa przez panstwo
ustalone. Nie mozemy jednak traktowa¢ samorzadu jako przedtuzenia wladztwa
rzadu. Samorzad i rzad to dwie formy administracji publicznej, réznigce si¢ zakresem
i skala wykonywanych obowigzkéw, gdzie samorzad ogranicza si¢ do spraw lokalnych
jak np. o$wiata, ochrona zdrowia, walka z bezrobociem, a administracja rzagdowa
zajmuje sie polityka pieniezng, ochrong granic czy sprawami zagranicznymi®. Na
pojecie gminy, powiatu i wojewddztwa sktadajg sie cztery elementy konstrukcyjne®:

- terytorium,

- mieszkancy tworzacy wspdlnote terytorialna,

- zadania i kompetencje z zakresu administracji publicznej do ktérych wyko-

nywania zostaly one powotane,

- mozliwosci korzystania z wladztwa administracyjnego dzieki ktéremu

moga skutecznie wykonywac przekazane zadania publiczne.

Nalezy zwrdci¢ uwage na dwa pojecia, ktore dotycza samorzadu, mianowicie
zadania oraz kompetencje. Pierwsze pojecie oznacza ogélne cele i kierunki dziatania
samorzadu, natomiast drugie pojecie oznacza zesp6l praw i obowiazkow, a wiec
prawne narzedzia realizacji tychze zadan’. Katalog zadan na przyktad gminy, nie ma
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charakteru zamknietego i nie jest wyczerpujacy. Gminy same musza okresli¢ jakie
zadania maja charakter publiczny o znaczeniu lokalnym®. Konstytucyjny podziat
zadan jednostek samorzadu terytorialnego zostal wprowadzony tylko w gminie,
gdzie doktadnie wyodrebniono zadania wlasne oraz zlecone. Do zakresu dzialania
powiatu nalezg ustawowo zadania publiczne o charakterze ponadgminnym, ktore
s3 wyréwnawcze i uzupelniajace w stosunku do zadan gminnych. Zadania o cha-
rakterze wojewddzkim, wykonywane przez zarzad wojewodztwa sa niezalezne od
zadan gminy i powiatu’.

Nadzdr nad dzialalnoscig samorzadu terytorialnego wiaze si¢ z faktem unitar-
nego charakteru panstwa polskiego. Samorzadnos¢ w zadnym wypadku nie oznacza
suwerennos$ci i mozliwo$ci samodzielnego dzialania. Nadzor instytucjonalny nad
jednostkami samorzadu terytorialnego sprawuje Prezes Rady Ministrow, wojewo-
dowie, a w sprawach budzetowych Regionalne Izby Obrachunkowe. Dodatkowo
Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministréw, ma mozliwos$¢ rozwigzywania organow
samorzadu jezeli naruszajg one Konstytucje lub ustawy. Ograniczenie samorzad-
nosci i samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego moze nastapic jedynie

w ramach obowigzujgcego prawa®.

2. Definicje bezpieczenstwa wewnetrznego, publicznego
i porzadku publicznego

Pojecie bezpieczenstwa jak i samo stowo bezpieczenstwo, wywodzi sie z facin-
skiego okreslenia sine cura oznaczajacego - bez pieczy, bez dostatecznej ochrony’.
Ksztaltowanie poziomu bezpieczenstwa zalezy od dwoch czynnikow, pojmowania
bezpieczenstwa w kategorii subiektywnej, gdzie emocje oraz odczucia wptywaja na
percepcje danych zjawisk i ksztaltujg postrzeganie bezpieczenstw, oraz kategorii
obiektywnej gdzie sfera emocjonalna jest pominigta i odnosi si¢ ona do realnych
zagrozen'’. Bezpieczeristwo mozna postrzega¢ zaréwno w Kategorii stanu rzeczy ale
takze procesu, ktéry prowadzi do udoskonalenia mechanizméw majacych je zapew-
ni¢!. Definicji bezpieczenstwa oraz jego podziatu w polskiej literaturze jest bardzo
wiele, w zaleznosci od przyjetych kryteriow i ram w jakich jest ono rozpatrywane.
Ryszard Zieba wyrdznia ich kilka miedzy innymi, podmiotowe, przedmiotowe,

H. Szczechowicz, Zadania wlasne i zlecone w jednostkach samorzgdu terytorialnego, [w:] H. Szcze-
chowicz (red.), Samorzqgd terytorialny i rozwdj lokalny, Wloctawek 2015, s. 61.

J. Niczyporuk, Zadania samorzqgdu terytorialnego, [w:] M. Chmaj (red.), op. cit., s. 92-94.

W. Lis, Istota i rola samorzqdu terytorialnego w pasnistwie demokratycznym, ,Rocznik Nauk Praw-
nych’, nr 1, T. XXII, 2012, s. 165-167.

W. Kopalinski, Stownik jezyka polskiego, Warszawa 1983, t. I, s. 147.

R. Zigba, Instytucjonalizacja bezpieczetistwa europejskiego, Warszawa 1999, s. 28.

J. Stanczyk, Wspodtczesne pojmowanie bezpieczeristwa, Warszawa 1996, s. 18.
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przestrzenne, sposobu organizowania i czasowe ' Dwa pierwsze kryteria stanowia
podstawe w okreslaniu wymiardw oraz rodzajow bezpieczenstwa, gdzie trzy pozostale
kryteria stanowig ich uzupetnienie. Podobny podziat bezpieczenstwa przedstawia
Michat Brzezinski dzielac je na sze$¢ kryteriow!>:

- podmiotowego — bezpieczenstwo jednostkowe, lokalne, narodowe, mig-

dzynarodowe, globalne;

- przedmiotowego — bezpieczenstwo militarne, polityczne, ekonomiczne,

ekologiczne, spoteczne;

- przestrzennego - bezpieczenstwo lokalne, subregionalne, regionalne;

— Zznaczenia — bezpieczeﬁstwo jako stan, poczucie, proces, cel wartos¢,

potrzeba, struktura, organizacja;

- skladnikow - bezpieczenstwo negatywne dotyczace wylacznie przetrwania,

pozytywne przetrwanie i rozwdj;

- obszaru organizacji - bezpieczenstwo zewnetrzne i wewnetrzne;

Bezpieczenstwo wewnetrzne stanowi element sktadowy szerszego pojecia jakim
jest bezpieczeristwo narodowe'%. Warto nadmienié¢, ze Konstytucja RP nie wymie-
nia wprost i nie okresla czym jest bezpieczenstwo narodowe jak i panistwa, jednak
mozna domniemywac, ze chodzi tutaj o ochrone trzech podstawowych cech jakimi
s terytorium, ludno$¢ i wladza'®. Pojecie bezpieczenistwa wewnetrznego mozna
rozpatrywa¢ w dwdch ujeciach, szerokim oraz waskim, gdzie klasyczne definicje
odnoszg sie zazwyczaj do zachowania ciaglo$ci panstwa. W ujeciu podmiotowym
dotyczy to przede wszystkim czlowieka, grup ludzi czy sformalizowanych struktur
jak gmina, powiat, wojewddztwo a na samym koricu panstwo'®.

Definicja bezpieczenstwa wewnetrznego nie zostata okreslona prawnie i nalezy
doszukiwad si¢ jej zarowno w doktrynie jak i orzecznictwie sadowym!’. System
bezpieczenstwa wewnetrznego mozemy wyodrebnic z systemu bezpieczenstwa
narodowego ktory jest zbiorem organdéw wladzy i administracji publicznej oraz
metod i sposobow dziatania, ktdre te bezpieczenstwo zapewniaja. W polskim usta-
wodawstwie podzial kompetencji w sprawach bezpieczenstwa miedzy administracje
rzadowa a samorzadowa, plasuje ta pierwsza jako bardziej uprzywilejowana. Nie
nalezy jednak umniejszac roli tej drugiej administracji, gdyz to ona znajduje si¢ naj-
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M. Brzezinski, Rodzaje bezpieczeristwa paristwa, [w:] S. Sulowski, M. Brzezinski (red.), Bezpie-
czetistwo wewnetrzne paristwa. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2009, s. 33.
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blizej cztowieka i to ona powinna jak najlepiej i najsprawniej dazy¢ do zapewnienia
potrzeb jednostki ludzkiej, przy czym bezpieczenstwo jest wlasnie jedna z nich.

Bezpieczenstwo wewnetrzne, jako cze$¢ sktadowa bezpieczenstwa panstwa,
jest obok bezpieczenstwa zewnetrznego podstawowa klasyfikacja, ktéra oznacza
stabilnos¢ i harmonijnos$¢ danego podmiotu lub systemu!®. W zaleznosci od ujecia
moze ono przyjac postaé panstwowo-centryczna, skupiajaca si¢ na bezpieczenstwie
organdw wiadzy i administracji, badz antropocentryczng skupiajaca sie na bezpie-
czenstwie jednostki ludzkiej i mozliwosci jej przetrwania. Do 1989 r. dominowata
postawa panstwowo-centryczna, ktdra koncentrowala si¢ na zapewnieniu bezpieczen-
stwa przede wszystkim organom panstwowym, ze wzgledu na rywalizacje miedzy
panstwami skupionymi wokdt Stanéw Zjednoczonych z jednej strony, a panstwami
skupionymi wokét Zwigzku Radzieckiego z drugiej®.

Mimo iz pojecie bezpieczenstwa wewnetrznego nie zostalo w sposob dosta-
teczny wyjasnione przez ustawodawce, to zostalo ono dookreslone innymi pojeciami
takimi jak bezpieczenstwo publiczne oraz porzadek publiczny. W prawodawstwie
polskim zagadnienie bezpieczenstwa wewnetrznego zostalo poruszone w Konstytucji
w artykutach 135, 146 ust. 4 pkt 7, gdzie kolejno wymieniono Rad¢ Bezpieczen-
stwa Narodowego jako organ doradczy Prezydenta RP w zakresie bezpieczenstwa
wewnetrznego oraz zewnetrznego oraz Rade Ministrow, ktéra ma zapewnié bez-
pieczenstwo wewnetrzne oraz porzadek publiczny. Niestety pojecia te nie zostaly
szerzej omowione ani rozwinigte ani w Konstytucji ani w ustawach o zarzadzaniu
kryzysowym czy stanie wyjatkowym?". Pojecie bezpieczeristwa publicznego podob-
nie jak pojecie bezpieczenstwa wewnetrznego, nie jest do konca sprecyzowane.
Podkreslane i utozsamiane warto$ci wraz z tym pojeciem to przede wszystkim
sprawne funkcjonowanie administracji publicznej, ktéra skutecznie chroni interesy
panistwa a nastepnie obywatela, gwarantujac jego niezaktécony rozwdéj?l. Pojecie
porzadku publicznego bardzo czesto wystepuje wraz z pojeciem bezpieczenstwa
publicznego i niekiedy s3 one faczone w jedng catos¢, gdzie drugie stoi w hierarchii
wyzej. Mimo tego, mogg one by¢ rozrézniane jako dwie osobne kategorie. Nalezy
przy tym zaznaczy¢, ze nie s3 to pojecia rOwnowazne ani rbwnoznaczne, gdyz nie
kazdy czyn naruszajacy bezpieczenstwo publiczne narusza porzadek publiczny i vice
versa®?. Porzadek publiczny mozna okresli¢ jako stan, w ktérym jednostki ludzkie
(obywatele) wspolzyja zgodnie z porzadkiem prawnym, nie zakldcajac funkcjo-
nowania innych jednostek. Spoteczenstwo powszechnie akceptuje pewien zbidr
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wartosci charakteryzujacy pojecie porzadku publicznego, czgsto nieuregulowanych
prawnie a bardziej zwyczajowo.

Jak juz wczesniej wspomniano, podzial bezpieczenstwa wewnetrznego na
dwa ujecia, szerokie oraz waskie, wiaze sie z przedmiotem zagrozen oraz obszaru
ich odziatywania. W ujeciu waskim wymienia si¢ takie kategorie jak porzadek
konstytucyjny, bezpieczenstwo publiczne, bezpieczenstwo powszechne. W ujeciu
szerokim dodatkowo wymienia si¢ ochrone zycia i zdrowia obywateli, majatku
narodowego oraz dziatania zmierzajace do zapobiegania skutkom klesk zywioto-
wych i katastrof technicznych?®. Wyjasnienia wymagaja wyzej przytoczone pojecia,
gdzie bezpieczenstwo powszechne nie jest rtOwnoznaczne bezpieczenstwu publicz-
nemu, jednak moze ono wchodzi¢ w jego sktad. Bezpieczenstwo publiczne wigze
sie z zapewnieniem bezpieczenstwa i ochrony przed dzialaniami zabronionymi,
natomiast bezpieczenstwo powszechne jest terminem o szerszym znaczeniu gdzie
dziatania zmierzaja do ochrony ludnosci cywilnej w réznych dziedzinach na przyktad
zdrowotnej, ekologicznej, edukacyjnej, spolecznej czy sanitarnej. Warto réwniez
wskaza¢, ze ustawodawca naklada obowiazek na samorzad powiatowy realizacje
zadan z zakresu obronno$ci*.

3. Organizacja i mozliwosci ksztaltowania bezpieczenstwa przez
samorzad terytorialny

Bezpieczenstwo panstwa, publiczne oraz porzadek publiczny s wartosciami
ktére chroni Konstytucja RP (art. 5, art. 26 ust. 1, art. 31 ust. 3, art. 45, art. 53 ust
5, art. 63 ust. 3, art. 126 ust 2, art. 130, art. 146 ust. 4 pkt. 71 8, art. 230). W $wietle
zasady decentralizacji i zasady pomocniczosci, rowniez samorzad wyposazony
zostal w zadania zmierzajace do zapewnienia bezpieczenstwa. Jednym z takich
przejawow jest mozliwo$¢ finansowania dzialan zaréwno policji jak i strazy pozar-
nej, ktéore mimo podleglosci administracji rzadowej i finansowania z budzetu
panistwa, sa zobowigzane do wspétpracy z administracja samorzadowa®. Ochrona
bezpieczenstwa i porzadku publicznego jako zadania wlasne jednostek samorzadu
terytorialnego, rodzi potrzeby doktadnego podziatu kompetencji zaréwno w czasie
kryzysu jak i normalnego funkcjonowania panstwa. Samorzad powinien stanowic¢
punkt wyjscia do rozwazan na temat bezpieczenstwa spotczesnosci lokalnych oraz
mozliwosci w jego ksztattowaniu. Dzigki temu mozliwy jest rozwoj spoteczenstwa

2 A. Sekcinski, Bezpieczeristwo wewngtrzne w ujeciu teoretycznym. Geneza i wspélczesne rozumienie

naukach politycznych, ,e-politikon” nr 6, 2013, s. 71.

Art. 4 ust. 1, Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. 1998 nr 91, poz.
578.

E. Olejniczak-Szatowska, Ochrona bezpieczeristwa i porzgdku publicznego jako zadanie powiatu.
Zarys Problemu, [w:] J. Supernat (red.), Miedzy tradycjg a przysztoscig w nauce prawa administra-
cyjnego, Wroctaw 2009, s. 533-535.
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obywatelskiego, ktore jest Swiadome zagrozen jakie wystepuja na terenie ktdre
zamieszkuje. Daje to rowniez mozliwo$¢ nadzoru obywatelskiego nad instytucjami,
ktore w zalozeniach maja chronic i stuzy¢ obywatelom oraz, ktdre s3 odpowiedzialne
za realizacje zadan wynikajacych z ustaw.

Zakres zadan ktore zmierzajg do zapewnienia bezpieczenstwa mozna podzieli¢
na trzy obszary tj. zarzadzanie kryzysowe, ochrona ludnosci cywilnej i obronnos¢
oraz bezpieczenstwo i porzadek publiczny. Z racji tréjstopniowego podziatu samo-
rzadu terytorialnego w Polsce, zakres tych zadan jest jak i mozliwosci ich realizacji
s rozne, zaleza one rowniez od wprowadzenia na danym obszarze jednego ze
stanow nadzwyczajnych.

W przypadku zarzagdzania kryzysowego istotng role odgrywa uklad teryto-
rialny, uksztaltowany na bazie istniejacego podzialu administracyjnego. Admini-
stracja lokalna jako pierwsza odpowiada na nadzwyczajne zagrozenia z ktérymi
jest w stanie sobie poradzi¢. Zobowiazana jest do opracowywania powiatowych
oraz gminnych planéw zarzadzania kryzysowego w ktoérych scharakteryzowane sa
gléwne zagrozenia oraz ocena ryzyka ich wystapienia, zestawienie sil i srodkéw pla-
nowanych do wykorzystania w sytuacjach kryzysowych czy procedury odtwarzania
infrastruktury krytycznej?. Organem odpowiedzialnym za zarzadzanie kryzysowe
na szczeblu powiatu jest starosta, na szczeblu gminy wojt, burmistrz lub prezydent
miasta. Organami pomocniczymi w zapewnieniu wykonywania zadan z zakresu
zarzadzania kryzysowego sg kolejno powiatowy zespdt zarzadzania kryzysowego
oraz gminny zespdt zarzadzania kryzysowego, z czego gminne centrum zarzgdzania
kryzysowego moze aczkolwiek nie musi by¢ tworzone przez woéjtéw, burmistrzéw,
prezydentéw miast, natomiast powiatowe oraz wojewddzkie centrum musi by¢
tworzone obligatoryjnie z racji obowiazujacych przepisow. W przypadku wystapie-
nia stanow nadzwyczajnych zwlaszcza stanu wyjatkowego, administracja rzadowa
moze istotnie wptywac na dzialanie organéw samorzadowych. Gdy nie moga one
wykonywac zadan publicznych w sposob dostateczny, Prezes Rady Ministréw na
wniosek wlasciwego wojewody moze zawiesi¢ dziatalno$¢ tych organéw i powotac
w ich miejsce zarzad komisaryczny kierowany przez komisarza rzagdowego. Postugujac
si¢ nie do konca sprecyzowanym pojeciem ,,dostatecznej skuteczno$ci” wykonywania
zadan publicznych, mozna znaczacy sposob ograniczac zakres wladzy samorzadu
terytorialnego przez organy centralne, a tym samym prowadzi¢ do naduzywania
tego prawa. Podczas stanu kleski zywiotowej, w zaleznosci od skali wystgpienia
zdarzenia, na obszarze gminy dzialaniami zmierzajacymi do usunigcia skutkéw
kleski kieruje wojt, burmistrz, prezydent miasta, natomiast jezeli zdarzenie ma cha-
rakter ponadgminny ale w ramach danego powiatu, to dziataniami kieruje starosta.
Samorzad wojewo6dztwa nie ma mozliwosci i uprawnien do kierowania dzialaniami

26 M. Karpiuk, Miejsce samorzgdu terytorialnego w przestrzeni bezpieczeristwa narodowego, Warszawa

2014, s. 168-169.
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w celu zapobiezenia skutkom kleski Zywiotowej gdyz posiada je tylko wojewoda
w sytuacji kiedy stan kleski zywiolowej obejmuje obszar wigcej niz jeden powiat.

Zadania samorzadu podczas stanu wojennego nie podlegaja ograniczeniu z racji
jego wprowadzania. Jezeli nie zachodzi wigksza potrzeba przeksztalcenia porzadku
prawnego w panstwie, to dzialalno$¢ samorzadu pozostaje niezmienna. Dopiero
w sytuacji kiedy samorzady nie moga wykonywac swoich obowigzkéw w sposéb
dostateczny, to Prezes Rady Ministrow na wniosek wtasciwego wojewody moze
zawiesi¢ ich dziatalno$¢ na czas trwania stanu wojennego?’.

Obronno$¢ organizowana jest na wszystkich szczeblach zarzadzania w tere-
nie, samorzad odgrywa tutaj istotng role w celu wspierania zaplecza militarnego.
Planowanie i realizacj¢ zadan obronnych koordynuje wojewoda, obejmuje ona
miedzy innymi podzial zadan obronnych, okreslenie procedur wykonywania zadan
obronnych, uzgadnianie i akceptowanie planéw obronnych, bilansowanie potrzeb,
inicjowanie wspdétdziatania przy wykonywaniu zadan obronnych oraz okreslanie
priorytetow?.

Zadania samorzadu gminnego z zakresu obronnosci polegaja gtéwnie na pro-
wadzeniu rejestru 0séb zdolnych do odbycia stuzby wojskowej po ukonczeniu 18.
roku zycia. W tym celu organ wykonawczy gminy oglasza za pomoca obwieszczenia
o obowiazku rejestracji. Jezeli osoby nie stawig sie przed organami wykonawczymi,
moga zosta¢ doprowadzone przy uzyciu sily przez policje badz ukarane karg grzywny.
Dodatkowo organ wykonawczy gminy ma mozliwos¢ wydania decyzji admini-
stracyjnej naktadajac obowigzek swiadczen rzeczowych w postaci nieruchomosci
czy rzeczy ruchomych w celu realizacji potrzeb obronnych panstwa badz obrony
cywilnej. Do wojta, burmistrza, prezydenta miasta z wnioskiem o przeznaczenie
nieruchomosci badz rzeczy ruchomych w czasie pokoju maja prawo wystepowac
wojskowy komendant uzupetnien, wlasciwy organ obrony cywilnej, kierownik jed-
nostki organizacyjnej stanowiacej baze¢ formowania specjalnej tworzonej jednostki
zmilitaryzowanej oraz kierownik jednostki organizacyjnej wykonujacej zadania
na potrzeby obrony paristwa®’. Wtaéciwosci samorzadu powiatowego ograniczaja
sie do sprawnego przeprowadzenia kwalifikacji wojskowej oraz niezaktdconego
dziatania komisji lekarskich, a samorzadu wojewodzkiego do opracowania planow
operacyjnych, ktére tworzone s przez marszatkéw wojewddztw w porozumieniu
z wojewodami™’.

Samorzad terytorialny ma mozliwos¢ ksztaltowania obszaru bezpieczenstwa
i porzadku publicznego, ktérych zapewnienie ma najwigksze znaczenie dla harmo-
nijnego i niezakldconego funkcjonowania spotecznosci lokalnej. Za ich zapewnienie

27 Ibidem, s. 239-240.
28 Tbidem, s. 241.

2% Ibidem, s. 255-256.
30 Tbidem, s. 259-261.
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i utrzymanie odpowiedzialne sa dwie gléwne instytucje tj. policja oraz straze gminne
badz miejskie. Mimo ze policja jest uzbrojong formacja rzadowa, wspotpraca miedzy
nig a samorzadem ma bardzo duze znaczenie np. przy opracowywaniu progra-
mow prewencyjnych. Tomasz Serafin oraz Sergiusz Parszowski wymieniaja trzy
plaszczyzny wspolpracy policji z samorzadem gminnym: informacyjna, rzeczowa
(rzeczowa i finansowa) oraz fizyczna®!. Na mocy porozumienia pomiedzy organem
wykonawczym a wlagciwym komendantem powiatowym (miejskim) rada gminy
moze przekazac $rodki finansowe, ktére pochodzg z budzetu gminy, dla miejscowych
policjantow ktdrzy realizujg zadania z zakresu stuzby prewencyjnej. Jednostki samo-
rzadu gminnego mogg wspiera¢ dziatania policji poprzez Fundusz Wsparcia Policji,
dzieki ktéremu pokrywane sg wydatki inwestycyjne, rekompensaty pieniezne oraz
nagrody za osiagniecia w stuzbie. Samorzad powiatowy posiada czg$¢ kompetencji
przypisanych samorzadowi gminnemu i tak oto moze on réwniez pokrywac wydatki
inwestycyjne, remontowe, modernizacyjne czy zakupi¢ niezbedny sprzet w celu
sprawniejszego wykonywania obowiazkow przez policje, finansowa¢ dodatkowe
etaty, otrzymywac coroczne sprawozdania od komendantéw policji na temat ich
dzialalnosci oraz o stanie bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Istotnym orga-
nem pomocniczym, w zakresie nadzoru nad stuzbami, inspekcjami oraz strazami
jest komisja bezpieczenstwa i porzadku. Do jej zadani nalezy przede wszystkim?%:

- ocena zagrozen porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli na terenie
powiatu;

- opiniowanie pracy policji i innych stuzb inspekgji i strazy, a takze jedno-
stek organizacyjnych wykonujacych na terenie powiatu zadania z zakresu
porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli;

- przygotowanie projektu powiatowego programu zapobiegania przestepczosci
oraz porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli;

- opiniowanie projektéw innych programéw wspoétdziatania policji i innych
powiatowych stuzb, inspekgji strazy oraz jednostek organizacyjnych wyko-
nujacych na terenie powiatu zadania z zakresu porzadku publicznego
i bezpieczenstwa obywateli;

- opiniowanie projektu budzetu w zakresie porzadku publicznego i bezpie-
czenstwa obywateli

- opiniowanie projektéw prawa miejscowego i innych dokumentéw w spra-
wach zwigzanych z oceng zagrozen

- opiniowanie, zleconych przez staroste, innych niz wymienione zagadnien
dotyczacych porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli

31 S, Parszowski, T. Serafin, Bezpieczeristwo spolecznosci lokalnych. Programy prewencyjne w systemie

bezpieczenistwa, Warszawa 2011, s. 47.

32 Art. 38a, ustawy o samorzadzie powiatowym.
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Z powyzszego opisu zadan komisji, mozemy zauwazy¢ ze pelni ona gtownie
funkcje opiniodawcza, ktérej zalecania mogg mie¢ istotny wplyw na funkcjonowanie
policji na terenie powiatu. Organy samorzadu biora udzial w powotywaniu i odwo-
tywaniu komendantéw powiatowych (miejskich) i komisariatow, gdzie przed ich
powolaniem na stanowisko nalezy zasiegna¢ opinii starostéw, wojtéw, burmistrzow
oraz prezydentéw miast®®. Opinie te niestety nie s3 wiazace i nie musza by¢ brane
pod uwage. Samorzad powinien mie¢ wigkszy wplyw i mozliwosci w powotywaniu
0s06b, ktore s odpowiedzialne za bezpieczenstwo lokalne, zwlaszcza sposréd tych
zwigzanych z regionem ktdry zamieszkuja i znaja problemy miejscowej spofecznosci.
W taki sposéb mozna budowaé podstawy wzajemnego zaufania miedzy lokalna
wladzg a umundurowanymi stuzbami odpowiedzialnymi za bezpieczenstwo.

Kolejna instytucja odpowiedzialna za bezpieczenstwo i porzadek publiczny jest
straz gminna (w miastach na prawach powiatu - straz miejska). Ustawodawca nie
naklada obowiazku ich tworzenia, zalezy to jedynie od potrzeby danej gminy, po
zasiggnieciu opinii danego komendanta wojewoddzkiego, a nastepnie poinformowaniu
wojewody. Jezeli opinia nie zostanie wydana, rada gminy, po uplywie czternastu dni
o przedstawienie opinii, moze powola¢ straz**. Niestety ustawodawca nie przewidziat
mozliwosci powotywania strazy na szczeblu powiatu oraz wojewodztwa, tym samym
samorzady powiatowe i wojewodzkie nie majg mozliwosci ich powotywania ani
tworzenia. Do zadan strazy gminnych nalezy w szczegélnosci: 1) ochrona spokoju
i porzadku publicznego w miejscach publicznych; 2) czuwanie nad porzadkiem
i kontrola ruchu drogowego; 3) kontrola publicznego transportu; 4) wspotdziatanie
z wlasciwymi podmiotami w zakresie ratowania zycia i zdrowia obywateli, pomocy
w usuwaniu awarii technicznych i skutkow klesk zywiotowych; 5) zabezpieczenie
miejsca przestepstwa; 6) ochrona obiektéw komunalnych i urzadzen uzytecznosci
publicznej; 7) ochrona porzadku podczas zgromadzen i imprez publicznych; 8)
doprowadzanie do izb 0sdb nietrzezwych; 9) informowanie spotecznosci lokalnej
o stanie i rodzajach zagrozen; 10) konwojowanie dokumentéw, przedmiotow warto-
$§ciowych®. W zwigzku z wykonywaniem swoich zadan, straz gminna wspdtpracuje
takze z policja. Wojt, burmistrz (prezydent miasta) moze zawiera¢ z wlasciwym
terytorialnie komendantem policji, porozumienie o wspdtpracy strazy i policji*®.
Tak samo jak policja, pracownicy strazy gminnych majg mozliwosci uzycia broni
palnej, przy czym korzystaja oni z ochrony prawnej przewidzianej dla funkcjonariu-
szy publicznych. Istnienie i funkcjonowanie straz gminnych (miejskich) jest sprawa
kontrowersyjna. Gléwnym zarzutem jest powielanie zadan policji gdyz straznicy

3 M. Leszczynski (red.), Bezpieczeristwo w wymiarze lokalnym. Wybrane obszary, Warszawa 2013,

s. 141-142.
3 Art. 2, Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r., o strazach gminnych, Dz.U. 1997 Nr 123, poz. 779.
% Art. 11, ibidem.
36 Art. 9, ibidem.
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posiadaja podobny zakres kompetencji i uprawnien. Trzeba jednak zauwazy¢, ze
podlega ona bezposrednio wdjtowi, burmistrzowi (prezydentowi miasta) i powinna
miec¢ lepsze, przynajmniej w teorii, rozeznanie co do probleméw w danym rejonie
dzialania. Istotnym problemem jest finansowanie zadan strazy, bezposrednio
z budzetu gminnego (miejskiego). Czgsto gminy nie s3 w stanie utrzymac ich
w nalezytym stanie przez co narazona jest jakos¢ wykonywanych zadan. Poprawa
kondycji finansowej gmin oraz miast jest jedyna mozliwoscig, ktora pozwoli zwiekszy¢
skuteczno$¢ dzialania strazy. Kontrola Najwyzszej 1zby Kontroli (NIK) w 2016 .
wykazata ze straze w miastach wojewddzkich, dzialaty z r6zna efektywnoscia, gdzie
w Szczecinie byta ona najwyzsza. NIK nie stwierdzit zadnych przypadkéw niewyko-
nywania obowigzkow przez straze, zadbano takze o nalezyty stan kadr oraz jakos$¢
ich wyksztalcenia. Dodatkowo wskazano na zréznicowane koszty utrzymania strazy,
a takze ilo$¢ przypadajacych mieszkancéw na jednego straznika. Niestety Szczecin
znalazt sie w grupie tych miast, ktérych koszty utrzymania strazy byty wysokie®’.
Polski ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ tworzenia przez obywateli tzw.
strazy obywatelskich. Ich utworzenie moze odby¢ si¢ na dwa sposoby. Pierwszym
jest powolanie jej na drodze uchwaty rady gminy (miasta), drugim za$ utworzenie
jej w formie stowarzyszenia, przy czym zakres dzialalnosci takiej strazy musi by¢
uzgodniona z wlagciwym ministrem ds. wewnetrznych badz organami przez niego
okreslonymi. Forma stowarzyszenia umozliwia wspdtprace z samorzadem lokalnym
oraz wlasciwymi stuzbami porzagdkowymi. Wspdlpraca z organizacjami pozarzado-
wymi, w tym takze stowarzyszeniami jest jednym z podstawowych zadan samorzadu
gminnego®. Niezbedne do wtaéciwego funkcjonowania strazy obywatelskich jest
okreslenie zasad wspotpracy pomiedzy nimi a strazami gminnymi (miejskimi)
a takze policja. Umozliwiajg to przepisy ustawy o policji, gdzie okreslono Ze inicjuje
i organizuje ona dzialania majace na celu zapobieganie przestepstw i wykroczen
oraz zjawiskom kryminogennym i wspoldziatanie w tym zakresie z organami pan-
stwowymi, samorzgdowymi i organizacjami spotecznymi®. Jak podkreslit w swojej
wypowiedzi z 2007 r. dwczesny minister spraw wewnetrznych i administracji Wla-
dystaw Stasiak, wspolpraca migdzy strazami obywatelskimi policja i straza gminng
(miejska) moze odbywac si¢ poprzez szkolenia, wspolne patrole, przekazywania
informacji i spostrzezen o zaistniatych wydarzeniach, okreslanie zasad kontakto-
wania sie dzielnicowymi. Podkresli on przy tym, ze straze obywatelskie powinny
zawsze koordynowac swoje dziatania ze stuzbami gdzie preferowana forma dziatania
byloby powstrzymywanie si¢ od interwencji i zawiadamianie policji badz strazy

37 Raport Najwyzszej Izby Kontroli, Finansowanie Strazy Miejskich, s. 8-12. https://www.nik.gov.

pl/plik/id,10439,vp,12768.pdf (23.06.2017)
Art. 19 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, Dz.U. 1990 Nr 16, poz. 95.
3 Art. 1, ust. 2, pkt. 3, Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, Dz.U. 1990 Nr 30, poz. 179
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miejskiej*’. Niestety minister poinformowal, ze Ministerstwo Spraw Wewnetrznych
i Administracji w dwczesnym czasie nie prowadzito prac nad utworzeniem regulacji
prawnych dotyczacych strazy obywatelskich*!. Idea strazy obywatelskiej jest bardzo
ciekawym pomystem na wspdtprace i zblizenie lokalnej spotecznosci ze stuzbami
bezposrednio odpowiedzialnymi za jej bezpieczenstwo. Taka forma wspdtpracy
bardzo dobrze wpisuje si¢ w zalozenia rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego
poprzez podejmowanie oddolnej inicjatywy przez mieszkancédw na rzecz poprawy
bezpieczenstwa w bezposrednim miejscu zamieszkania.

Zakonczenie

Podsumowujgc nasze rozwazania i odpowiadajac na wczesniej postawione
pytania, nalezy stwierdzic¢ ze rola samorzadu w kwestii ksztaltowania i zapewnienia
bezpieczenstwa zalezy od poziomu jaki bedziemy rozpatrywac. Samorzady gminne
oraz powiatowe posiadaja wiecej zadan oraz kompetencji w zakresie zapewnienia
bezpieczenstwa i porzadku publicznego anizeli samorzady wojewodzkie, bedac przy
tym jednostkami administracyjnymi najblizej spoleczenstwa. Mimo, ze podstawowa
instytucja odpowiedzialna za zapewnienie bezpieczenstwa jest policja, ktéra nie
podlega bezposrednio samorzadom, wspdtpracuje ona z nig na trzech plaszczyznach
informacyjnej, finansowej oraz fizycznej przy czym uzupelnieniem jest wspotpraca
ze straza gminng badZ miejska, ktéra posiada podobne kompetencje co policja.
Ocena strazy miejskiej w miastach wojewodzkich w raporcie NIK pokazuje, ze jej
dzialania nie wykazywaty wiekszych uchybien, jednak koszty zwigzane z jej utrzy-
maniem roznig si¢ w zaleznosci od rozpatrywanego miasta, co ma duze znaczenie
dla miasta borykajacych si¢ z ptynnoscig finansowa oraz zadtuzeniem, co wptywa
to przede wszystkim na jako$¢ wykonywanych przez straz zadan oraz wyposazenie
jakim postuguja si¢ straznicy. Warto rdwniez przyjrze¢ sie mozliwosci udziatu spo-
teczenstwa w ksztaltowaniu bezpieczenstwa na poziomie samorzagdowym. Polski
ustawodawca, mimo ze nie stworzyt ram prawnych, odnoszacych si¢ w sposéb
bezposredni co do miejsca strazy obywatelskich w systemie bezpieczenstwa, daje
mozliwo$¢ ich wspotpracy z policjg oraz strazami gminnymi na podstawie prze-
pisow, ktdre reguluja zagadnienia zwigzane z funkcjonowaniem organizacji poza-
rzadowych. Dzigki temu mieszkancy moga zaklada¢ stowarzyszenia, ktore zajmuja
sie tematyka bezpieczenstwa i wspdtpracowac ze stuzbami umundurowanymi na
rzecz jego poprawy w miejscu zamieszkania. Wspotpraca z organizacjami trzeciego
sektora jest jednym z podstawowych zadan samorzadu gminnego i moze stanowic¢
podstawe do dalszych dziatan, nawet ogélnopolskich, do poszerzania §wiadomosci

40 Odpowiedz ministra spraw wewngtrznych i administracji na zapytanie nr 3270 w sprawie strazy

obywatelskiej. http://orka2.sejm.gov.pl/IZ5.nsf/main/16F518BA (23.06.2017).

41 7 chwilg pisania niniejszego artykutu, w 2017 r. taka regulacja do tej pory sie nie ukazata.
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spoleczenstwa wzgledem zapewnienia bezpieczenstwa w ich miejscu zamieszkania.
Moze to rowniez stuzy¢ kreowaniu postaw proobronnych gdyz samorzady na pozio-
mie powiatu i wojewddztwa sg zobowiazane na podstawie przepisow do realizacji
zadan z zakresu obronnodci. Niestety w raporcie NIK dotyczacym stanu Obrony
Cywilnej w Polsce, mozemy wyczytac iz nasze panstwo nie jest przygotowane do
ochrony ludnosci podczas zagrozen*2. Zwigkszenie udzialtu trzeciego sektora w tym
obszarze moze istotnie podnie$¢ poziom obronnosci spoteczenstwa, jednak bez
konkretnych regulacji dzialania te moga by¢ chaotyczne i nieharmonijne. Udzial
trzeciego sektora moze rowniez przyczynic si¢ do liberalizacji przepiséw dotycza-
cych posiadania i uzywania broni przez polskich obywateli, dzieki czemu zwiekszy
sie zainteresowanie udziatem w réznego rodzaju inicjatywach obronnych, a takze
przygotuje ich na ewentualne dziatania zbrojne.

Zasadnicza kwestig pozostaje nastawienie panstwa oraz stuzb wobec obywa-
telskich inicjatyw oraz checi ich wspoétpracy ze spoteczenstwem na rzecz poprawy
bezpieczenstwa. Bez wzajemnego wsparcia oraz zaufania mi¢dzy sektorami rzado-
wym, samorzagdowym oraz pozarzagdowym nie mozna liczy¢ na skuteczne i skoordy-
nowane dzialania na rzecz poprawy bezpieczenstwa i porzadku publicznego, kazdy
z nich powinien uzupelnia¢ si¢ i wymienia¢ doswiadczeniami w celu okreslenia
i zaspokajania wszelkich potrzeb lokalnej spotecznosci.

Jak juz wcze$niej wspomniano, samorzad terytorialny dziala na podstawie
i w ramach przepiséw ustalonych przez ustawodawce. Nie jest on autonomiczny
w swoich dziataniach, wszelkie podejmowane decyzje musza by¢ zgodne z polskim
prawem, kazde naruszenie przepiséw naraza na ingerencje i kontrole ze stron wladzy
centralnej. Warto podjac¢ wigc kwesti¢ poszerzenia przede wszystkim kompetencji
samorzadu na wszystkich szczeblach, poczawszy od samorzadu gminy, poprzez
samorzad powiatowy a skoniczywszy na samorzadzie wojewddzkim w kwestii ksztat-
towania bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz obronnosci, w celu rozwoju
spoleczenstwa obywatelskiego, odpowiedzialnego i swiadomego zagrozen regionu
swojego zamieszkania, a takze calego panstwa, mogacego skutecznie reagowac na
zaistniale badz potencjalne niebezpieczenstwa.
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THE ROLE OF THE LOCAL GOVERMENT OF THE REPUBLIC OF POLAND
IN SECURITY SAFEGUARDING

Abstract: The main focus area of the article is concentrated upon the issue of ensuring the security
by the local government of the Republic of Poland. This includes the analysis of the structure of its
institutional formations at various levels of administration, from the municipality, through the poviat
to the voivodeship, in the area of crisis management, defense and public safety and order, as described.
This article addresses issues related to the purpose and essence of functioning of the local government
in public space, security characteristics and the participation of uniformed services in the process
of its improvement, together with society as an aspect of the development of civil society in Poland.

Keywords: local government, security, civil society, police, municipal guard.



