Gratuluje Redaktorom i Autorom wyboru tematu i koncepcji publikacji. Stanowi
ona niewatpliwie nowe i ciekawe ujecie problematyki samorzadu terytorialnego
oraz szeroko rozumianego bezpieczenstwa. Co istotne zagadnienia poruszane
przez Autorow wiekszosci tekstow dotyczg aktualnych probleméw na styku prawa
i bezpieczenstwa, przez co materiat przedtozony do recenzji, a ostatecznie publi-
kacja jest/stanie sie interesujgca dla szerokiego grona badaczy i czytelnikow.

dr hab. Pawet Sobczyk
Uniwersytet Opolski

Podjeta przez Autoréw problematyka jest nie tylko wazna, ale przede wszystkim
nader aktualna w perspektywie realnych zagrozen, zaleznych bgdz niezaleznych
od cztowieka, wynikajgcych z bezpieczenstwa funkcjonowania w przestrzeni
publicznej, ale takze majgcych swoje zrodto w destrukcyjnych sitach natury.
Recenzowana wieloautorska publikacja tworzy spojng merytorycznie rozprawe
naukowg, interesujgcg nie tylko dla waskiego grona specjalistow, ale rowniez
szerszego kregu odbiorcow zainteresowanych ksztattowaniem bezpieczenstwa
w swoich srodowiskach lokalnych.

ptk dr hab. Krzysztof Drabik
Akademia Sztuki Wojennej
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SZANOWNI PANSTWO!

Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego (NIST) jest panstwowg jednostka
budzetowg podlegla Ministrowi Spraw Wewngtrznych i Administracji, utworzo-
na 3 wrzesnia 2015 r. w celu realizowania zadan na rzecz harmonijnego rozwoju
samorzgdu terytorialnego i podnoszenia standardow jego dziatania oraz prowadzenia
badan i analiz w zakresie funkcjonowania jst.

Do najistotniejszych obszaréw dziatania Instytutu nalezy m.in. opracowywanie
ekspertyz, opinii oraz ocen dotyczacych funkcjonowania samorzadu terytorialnego.
NIST prowadzi takze dziatalno$¢ edukacyjna, szkoleniowa i wydawnicza.

W 2016 r. wsparcie NIST otrzymato 2917 pracownikow z 1912 jednostek
samorzadu terytorialnego (67% ogdlnej liczby jst). W pierwszym pédtroczu 2017 .
ze szkolen, seminariow i konferencji organizowanych przez Instytut skorzystato juz
okoto 6000 pracownikow z ponad 1700 jst.

Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego, realizujgc zadania statutowe, wy-
daje wtasne opracowania dotyczace funkcjonowania jst. Od poczatku dziatalnosci
NIST ukazato si¢ kilkadziesiat ekspertyz, opinii prawnych oraz monografii, a takze
liczne opracowania i raporty z badan. Instytut publikuje biuletyn, jak rowniez pro-
wadzi cyfrowe repozytorium.

Realne wsparcie dla jednostek samorzadu terytorialnego stanowi prowadzona
przez Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego e-platforma, umozliwiajaca
odbycie sluzby przygotowawczej dla nowo zatrudnionych pracownikéw admini-
stracji samorzadowej. Od lutego 2017 r. z takiej mozliwosci skorzystalo ponad
1600 pracownikéw, reprezentujacych 220 jednostek samorzadu terytorialnego.
W obszarze dziatalnos$ci Instytutu znajduje si¢ takze propagowanie dobrych stan-
dardow w zakresie zarzadzania jako$cig w samorzadzie terytorialnym. W grudniu
2016 r. NIST przejal funkcje i zadania Krajowego Koordynatora CAF, realizowane
dotychczas przez MSWiA.

Wszelkie informacje dotyczace dziatalnosci Narodowego Instytutu Samorzadu
Terytorialnego dostepne sg na stronie internetowej Instytutu https://www.nist.gov.pl/

Zapraszamy do wspotpracy!
dr Iwona Wieczorek

Dyrektor Narodowego Instytutu
Samorzqdu Terytorialnego
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WSTEP

Bezpieczenstwo, porzadek publiczny, obronno$¢ oraz ochrona przeciwpozarowa
1 przeciwpowodziowa stanowig te sfere zainteresowania administracji publicznej,
ktora jest niezwykle istotna nie tylko ze wzgledu na normalne funkcjonowanie in-
stytucji panstwowych i samorzadowych, ale tez na koniecznos$¢ zapewnienia podsta-
wowych potrzeb spoteczenstwa, w tym tez potrzeby bezpieczenstwa. Powyzsza sfera
ochronna i obronna, a wlasciwie skutecznos$¢ zadan realizowanych w tym obszarze,
decyduje o stabilnosci instytucji publicznych, a takze wplywa na nastroje spoteczne.

Oczywistym jest, ze sfera porzadku publicznego i1 bezpieczenstwa to w gtdéwnej
mierze domena panstwa i jego licznych instytucji, tak o charakterze cywilnym, jak
i zmilitaryzowanym. W doktrynie prawa administracyjnego to wtasnie tym pod-
miotom poswieconych jest najwiecej opracowan i publikacji naukowych. Jednakze
nie mozna zapomina¢ - odwolujac si¢ chociazby do konstytucyjnej zasady pomoc-
niczosci czy zwyklych lokalnych wiezi spotecznych - ze o te nadrzedne wartosci,
jakimi sg porzadek i bezpieczenstwo, a takze zycie i zdrowie, dbaja, majac stosowne
umocowanie prawne, takze jednostki samorzadu terytorialnego. Inicjatywa opraco-
wania niniejszej publikacji zrodzita si¢ wtasnie z potrzeby niejako wyeksponowania
i podkreslenia roli samorzadu w tym zakresie. Odrgbnym zagadnieniem, by¢ moze
na kolejng publikacje, jest jako$¢ zadan publicznych w zakresie szeroko pojetego
bezpieczenstwa realizowanych przez te podmioty, zwlaszcza na szczeblu gminnym
i powiatowym. Te najmniejsze gminy z liczbg mieszkancow ponizej 5 tysigcy,
a mamy ich w Polsce juz ponad 600, maja natozone ustawowo takie same zadania
jak miasta powiatowe czy stolice wojewddztw. Jezeli do tego dodamy zrdznicowane
polozenie geograficzne gmin (np. nad wielkimi rzekami, w gorach czy w obszarach
o wysokim poziomie lesistosci), co prowadzi do potrzeby specyfikacji potencjalnych
zagrozen, otrzymamy w efekcie ,.koloryt samorzadowy”, ktérego niejednokrotnie
w ramy ustawowe czy realia finansowe trudno uja¢. Niezaleznie od powyzszego
nalezy wskazac¢, ze w sytuacjach zagrozenia miejscowego, lokalnego czy regional-
nego, bez wzgledu na uwarunkowania prawne, w pierwszej kolejnosci aktywnos¢
wykazuja dziatajacy ad hoc ludzie, sformalizowane struktury ochotnicze, a dopiero
p6zniej aparat wladzy publicznej w postaci samorzadu czy administracji rzadowe;.
Wydaje si¢, ze takze wladzy centralnej powinno zaleze¢ na takich rozwigzaniach
prawno-funkcjonalnych bazujacych na samorzadzie terytorialnym, ktore zasadni-
czo ograniczg potrzebe podejmowania decyzji o newralgicznym, ale lokalnym czy
regionalnym znaczeniu.

Wiasciwos¢ w zakresie bezpieczenstwa, porzadku publicznego, obronnosci,
ochrony przeciwpozarowej czy tez przeciwpowodziowej nie nalezy wytacznie do
struktur centralnych, cho¢ te posiadaja szersze instrumentarium w tym zakresie.



Nie do przecenienia jest tutaj rola form oddolnych, do jakich nalezy samorzad
terytorialny, jako podmiot publicznoprawny. To on, a w szczego6lnosci gmina jako
podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, jest zdolny najszybciej reagowac
na zagrozenia. Nie zawsze jest on w stanie samodzielnie w pelnym zakresie od-
powiedzie¢ na niebezpieczenstwo, ze wzgledu na ograniczone sity i $rodki, ale do
czasu podjecia odpowiednich dziatan wspierajacych przez inne podmioty (w tym
przez administracj¢ rzadowa), jest w stanie je minimalizowac. Bezpieczenstwo, po-
rzadek publiczny, obronno$¢ oraz ochrona przeciwpozarowa i przeciwpowodziowa
moga by¢ postrzegane poprzez pryzmat decentralizacji, gdy zadania w tym zakresie
realizuja organy samorzadu terytorialnego.

Przedmiotowa monografia obejmuje nastepujacy obszar: Znaczenie generalnych
klauzul kompetencyjnych w delimitacji sfer odpowiedzialnosci panstwa i samorzadu
terytorialnego w sprawach ochrony porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywa-
teli; Inicjatywy i projekty samorzadu terytorialnego w ksztattowaniu bezpiecznych
przestrzeni lokalnych; Samorzad terytorialny a bezpieczenstwo prawne obywateli;
Samorzad terytorialny a bezpieczenstwo ekologiczne obywateli; Samorzad teryto-
rialny a bezpieczenstwo socjalne obywateli; Zadania i kompetencje samorzadu tery-
torialnego w zakresie zarzadzania kryzysowego; Zadania i kompetencje samorzadu
terytorialnego w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa imprez masowych; Straz
gminna (miejska) jako formacja wtasciwa w zakresie ochrony porzadku publicz-
nego; Ocena funkcjonowania strazy gminnej (miejskiej) w oparciu o konsultacje
spoleczne w samorzadzie. Przyktad Zgierza; Przepisy porzadkowe wydawane przez
organy samorzadu terytorialnego dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczen-
stwa publicznego; Zadania i kompetencje samorzadu terytorialnego w czasie stanéw
nadzwyczajnych; Zadania i kompetencje samorzadu terytorialnego w zakresie ad-
ministracji rezerw osobowych dla celow powszechnego obowigzku obrony; Zadania
1 kompetencje samorzadu terytorialnego w zakresie ochrony przeciwpozarowej; Zadania
i kompetencje samorzadu terytorialnego w zakresie ochrony przeciwpowodziowe;j.
Zagadnienia te stanowig rozdzialy monografii, w ramach ktérych ich Autorzy wyra-
7aja swoje stanowisko w zakresie podjetych zagadnien tematycznych. Ksigzka nie
wyczerpuje calosci problematyki zakreslonej w jej tytule, a charakteryzuje tylko
wybrane aspekty porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, obronno$ci oraz
ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowe;.

dr hab. Mirostaw Karpiuk
dr Marcin Mazuryk
dr Iwona Wieczorek
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dr hab. prof. nadzw., Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie

Znaczenie generalnych klauzul kompetencyjnych w delimitacji
sfer odpowiedzialnosci panstwa i samorzadu terytorialnego
w sprawach ochrony porzadku publicznego
i bezpieczenstwa obywateli

Tytulowe zagadnienie nalezy rozpatrywa¢ w dwoch plaszczyznach, zaro6wno
w aspekcie prawnoustrojowym, jak i kontek$cie materialnoprawnym.

Odnoszac si¢ do kwestii prawnoustrojowego rozdzialu funkcji panstwa i samo-
rzadu terytorialnego w ochronie porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli,
nalezy wskaza¢, ze ,,[...] w Konstytucji! zawarty jest wyrazisty system klauzul
kompetencyjnych, regulujagcych zagadnienia odpowiedzialnos$ci publicznoprawnej
w catym systemie panstwowym’”.

Z perspektywy zagadnienia postawionego w tytule opracowania nalezy rozpatrzy¢
sens zasady z art. 146 ust. 4 pkt 7 Konstytucji, zgodnie z ktorg Rada Ministrow za-
pewnia bezpieczenstwo zewnetrzne i wewnetrzne panstwa oraz porzadek publiczny.
W skrajnej interpretacji regulacja ta moze oznaczac, ze samorzad terytorialny powi-
nien jedynie partycypowac w procesach ochrony porzadku publicznego i bezpieczen-
stwa obywateli, a nie by¢ odpowiedzialny za realizacje w skali miejscowej zadan
publicznych z tego zakresu. W tym przypadku delimitacja sfer odpowiedzialno$ci
panstwa i samorzadu terytorialnego w sprawach ochrony porzadku publicznego
1 bezpieczenstwa obywateli nie miataby zatem zadnego znaczenia merytorycznego,
albowiem samorzad zostalby sprowadzony do roli organizacji spotecznej, wykonu-
jacej okreslone zadania publiczne i kompetencje administracyjne w oparciu o regute
specjalnosci. Geneza omawianej reguty konstytucyjnej wigze si¢ jednak przede
wszystkim z decyzjg ustrojodawcy, co do pozbawienia Prezydenta RP uprawnien
z zakresu sprawowania ogolnego kierownictwa w dziedzinie wewnetrznego bezpie-
czenstwa Panstwa (tzw. resortow prezydenckich), jakie przewidywat art. 34 zdanie
pierwsze tzw. Matej Konstytucji®, i przekazania ich wylacznie Radzie Ministrow.
Omawiana zasada ma zatem pomniejsze znaczenie dla okreslenia prawnoustrojowych
relacji pomiedzy panstwem a samorzadem terytorialnym.

Jesli zatem zasada z art. 146 ust. 4 pkt 7 Konstytucji nie stanowi dostatecznego
punktu odniesienia, nalezy wigc odwota¢ si¢ do unormowan ustawy zasadniczej

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483, ze zm.).

2 M. Kulesza, Reforma administracji publicznej w Polsce. Wprowadzenie powiatéw, ,,Materiaty szkoleniowe Reformy
Administracji Publicznej”, nr 1, Warszawa 1999, s. 7; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia
ogolne, Warszawa 1999, s. 193 i n.

3 Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy wladza ustawodawcza i wyko-
nawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426).



10

JAROStAW DOBKOWSKI

innego typu. Zgodnie z obowigzujaca Konstytucjg sprawy publiczne dzielg si¢ na
sprawy o charakterze panstwowym (problemy ,,polityki panstwa”) i na sprawy do-
tyczace wspolnot terytorialnych réoznych pozioméw. Cho¢ sama ustawa zasadnicza,
postugujac si¢ kategoria ,,polityki panstwa”, stworzyta konieczno$¢ interpretacji
tego pojecia jako instytucji dialogu politycznego, a jednoczes$nie kompleksu zadan
publicznych i kompetencji administracyjnych, powyzsza delimitacja ma podstawowe
znaczenie, wyznacza ona bowiem rézne rezimy organizacyjnoprawne w administra-
cji publicznej, determinowane uznaniem na poziomie konstytucyjnym — za pomoca
klauzuli korporacyjnej z art. 16 ust. 1 Konstytucji — odrebnosci interesow lokalnych
i regionalnych od kwestii panstwowych.

W sprawach o charakterze panstwowym domniemanie odpowiedzialno$ci pu-
blicznoprawnej przystuguje Radzie Ministrow (art. 146 ust. 2 Konstytucji: ,,Do Rady
Ministrow nalezg sprawy polityki panstwa nie zastrzezone dla innych organéw pan-
stwowych i samorzadu terytorialnego™). Na Prezydencie RP zas$ jako podstawowym
obok Rady Ministrow organie wtadzy wykonawczej (art. 10 ust. 2 Konstytucji),
bedacym najwyzszym przedstawicielem Rzeczypospolitej Polskiej i gwarantem
ciggtosci wladzy panstwowej (art. 126 ust. 1 Konstytucji) w ramach parlamentarno-
-gabinetowej formy rzaddéw, spoczywa odpowiedzialnos¢ publicznoprawna tylko za
wykonywanie zadan publicznych ,,okreslonych w Konstytucji i ustawach” (art. 126
ust. 3 ustawy zasadniczej).

Ponadto przedstawicielem Rady Ministrow w wojewddztwie jest wojewoda, kto-
rego zakres dziatania okres$la odrgbna ustawa (art. 152 Konstytucji). Jest to zatem
podmiot, ktory moze by¢ z woli ustawodawcy zwyklego hierarchicznie podporzad-
kowany Radzie Ministrow (art. 146 ust. 3 Konstytucji) oraz przez niag koordynowany
i kontrolowany (art. 146 ust. 4 pkt 3 Konstytucji) i w stosunku do ktorego zwierzch-
nictwo stuzbowe moze wykonywac Prezes Rady Ministrow (art. 148 Konstytucji).
Nalezy rowniez odnotowac, ze Konstytucja — w odroéznieniu od regulacji wczesniej-
szych ustaw zasadniczych — nie stwierdza wprost, ze wojewoda powinien by¢ orga-
nem administracji rzagdowej*. Przede wszystkim ma on by¢ przedstawicielem Rady
Ministrow w wojewodztwie. Normy konstytucyjne nie unifikuja poje¢: wlasciwosci
miejscowej samorzadu regionalnego i zasiegu dziatania wojewody, co oznacza, ze
jurysdykcja terytorialna tego ostatniego nie musi si¢ sprowadza¢ do funkcjonowania
w jednostkach zasadniczego podziatu administracyjnego. ,,Region” nie musi by¢ —
W sensie zroznicowania przestrzennego — synonimem wojewodztwa, wojewodztwo
bowiem moze by¢ jednostka specjalnego podziatu terytorialnego. Wazne jest przy
tym, ze wojewodztwo moze obejmowac dwa albo wigcej ,,regionow”, zawsze jed-
nak w catosci, w przeciwnym razie wojewoda nie moglby sprawowac¢ nadzoru nad
samorzadem regionalnym.

W sprawach dotyczacych wspoélnot terytorialnych réznych szczebli pierwszen-
stwo przystuguje wtasciwym wtadzom samorzadu terytorialnego, przy czym zadania
publiczne stuzgce zaspokajaniu potrzeb wspodlnot terytorialnych, a zdeterminowane
interesem lokalnym lub regionalnym, sa wykonywane przez jednostki samorzadu

4 Zob. art. 69 ust. 1 ab initio tzw. Matej Konstytucji.
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terytorialnego jako zadania wiasne (art. 166 ust. 1 Konstytucji). Zasada domnie-
mania odpowiedzialnos$ci publicznoprawnej samorzadu terytorialnego w sprawach
potrzeb (intereséw) lokalnych i regionalnych uzupetniona jest istotnym domniema-
niem odpowiedzialno$ci publicznoprawnej gminy jako pierwotnej (art. 164 ust. 3
Konstytucji). Pierwszenstwo gminy w tym zakresie dotyczy nie tylko sfery lokalnej,
gdzie styka si¢ ona z wlasciwos$cig powiatu, lecz w ogole calego systemu samorzadu
terytorialnego. Ten szczegolny status gminy wynika z tego, ze jest ona podstawowg
jednostka samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 1 Konstytucji).

Kwestie rozdzialu odpowiedzialnos$ci publicznoprawnej w systemie wtadzy wy-
konawczej ksztattuje takze przystugiwanie samorzadowi terytorialnemu ,,istotnej
czesci zadan publicznych” (art. 16 ust. 2 Konstytucji). Wydaje si¢ jednak, ze pojgcie
to pozostaje niedookreslone, aczkolwiek nie jest pozbawione tre$ci normatywne;j.
Jesli bowiem zatozy¢, ze samorzad zostat powotany do zaspokajania zbiorowych
potrzeb wspolnot terytorialnych, to tego typu zadania nie powinny by¢ przekazywane
innym podmiotom.

Na gruncie ustawodawstwa zwyktego z powyzszymi postanowieniami Konstytucji
koreluje przepis art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym?®,
ktéry stanowi, ze do zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne
o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotow. Przepis
ten ma charakter generalnej klauzuli kompetencyjnej, okreslajacej zasady pierwszen-
stwa w wykonywaniu lokalnych zadan publicznych (zawiera normy domniemania
okreslonego zakresu dziatania), albowiem zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie powiatowym®, powiat wykonuje okreslone ustawami
zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢, za§ w mysl
art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa’,
samorzad wojewddztwa wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne w imieniu
wilasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢.

Podobng funkcje petni takze przepis art. 7 ust. 1 in principio ustawy o samorzg-
dzie gminnym, stanowigcy o tym, ze zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty
nalezy do zadan wlasnych gminy. Zblizony charakter, w odniesieniu do koncepcji
wojewodztwa rzadowo-samorzadowego, posiada takze postanowienie art. 2 ust. 2
ustawy o samorzadzie wojewodztwa, gdzie mowa jest o tym, ze do zakresu dziatania
samorzadu wojewodztwa nalezy wykonywanie zadan publicznych o charakterze
wojewodzkim, niezastrzezonych ustawami na rzecz organdéw administracji rzado-
wej. Regulacje te stanowia prawng gwarancj¢ ochrony powierzonego jednostkom
samorzadu terytorialnego zakresu dziatania.

Warto takze zwroci¢ uwage na ,,sprawy polityki panstwa”, ustawowo powierzone
do realizacji samorzgdowi terytorialnemu. Regulacja ta koresponduje z unormowa-
niem art. 166 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji, w mysl ktorego: ,,Jezeli wynika to
z uzasadnionych potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu teryto-
rialnego wykonywanie innych zadan publicznych”. Przyja¢ wiec nalezy, ze ,,sprawy

3Tj. Dz.U. 22016 1., poz. 446 ze zm.
®Tj. Dz.U. 22016 1., poz. 814 ze zm.
"Tj. Dz.U. 22016 1., poz. 486 ze zm.
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polityki panstwa”, ustawowo powierzone do realizacji samorzadowi terytorialnemu,
to zdekoncentrowane poziomo zadania z zakresu administracji rzagdowej, wykonywa-
ne przez samorzad jako zadania zlecone. Aspektem pierwszoplanowym wydaje si¢ tu
kwestia funkcjonalna, gdyz poprzez ,,zlecenie” panstwo porucza wykonanie zadania
publicznego organom samorzadu terytorialnego. Jednakze wraz z przeniesieniem
wykonawstwa ustawodawca nie powierza odpowiedzialnosci publicznoprawnej za
realizacje¢ tego typu zadan jednostce samorzadu terytorialnego. Zatem gmina, powiat,
wojewodztwo nie realizujg zadan zleconych we wtasnym imieniu i na wtasna rzecz,
lecz korzystajg w tym zakresie z podmiotowosci publicznoprawnej, przystugujace;j
panstwu. W $wietle konstytucyjnie zagwarantowanej samodzielno$ci prawnej jed-
nostek samorzadu terytorialnego, w ramach prawa powszechnie obowigzujacego,
aspektu merytorycznego zadan zleconych doszukiwac¢ si¢ mozemy m.in. w potrzebie
zachowania jednolitego standardu wykonywania zadan publicznych, w szczegodlno$ci
$wiadczenia ushug publicznych w skali catego systemu administracyjnego panstwa.

Coraz czegéciej mowi sie o ,,upanstwowieniu” samorzadu terytorialnego, zubaza-
niu jego uniwersalnych sfer dzialania badz krytyce zadan samorzadowych i rozwoju
zadan publicznych, stuzacych zaspokajaniu potrzeb zbiorowych nie tylko wspodlnot
terytorialnych, lecz catego spoteczenstwa. Dezaktualizuje si¢ w ten sposéb idea
decentralizacji oparta na zasadzie pelnego rozdzialu odpowiedzialnosci publicz-
noprawnej miedzy panstwo i wspolnoty terytorialne. Wynika to z faktu, ze zadania
publiczne, ktére dawniej uchodzity za klasycznie samorzadowe, przestaly by¢
tylko lokalne, a staty si¢ og6lnosystemowe. Sg one bowiem zaréwno lokalne, jak
i regionalne czy tez centralne, a moze nawet — w warunkach globalizacji i integracji
europejskiej — ponadnarodowe.

W odniesieniu do francuskiego modelu administracji publicznej znakomicie
ilustrujg to stowa J. Jezewskiego: ,,[...] w schemacie wspotadministracji organ pan-
stwa oraz rézne wspolnoty terytorialne zarzadzajg razem pewnymi dziedzinami,
rozdzielajagc w sposdb nierowny, zaleznie od potrzeb, role w poszczegdlnych stadiach
dziatania. Uwydatnia si¢ rosnaca wspotzaleznos¢ sfer administrowania; nie ma juz
spraw wylacznie lokalnych ani spraw wylacznie panstwowych, sa natomiast wielkie
zespoty problemow decyzyjnych’®.

Potencjal samorzadoéw lokalnych i regionalnych w zatatwianiu spraw publicznych
wymaga strukturalnego i funkcjonalnego wzmocnienia przez wtadze panstwowa,
w ramach jednolitego systemu zadaniowo-kompetencyjnego, ktory jednak podlega
procesom decentralizacji i dekoncentracji, co w warunkach unitarnej organizacji
panstwowosci stanowi¢ powinno zatozenie podstawowe efektywnosci i ekonomicz-
nosci dziatania wtadzy publiczne;.

Lokalno$¢ (regionalnos¢) zadan publicznych jest przy tym cechg stopniowalna.
Przy przekazywaniu zadan publicznych samorzadowi terytorialnemu nalezy te kwa-
lifikacj¢ bra¢ pod uwage, aczkolwiek nie zawsze bedzie ona dosy¢ jasna. Nalezy
zatem przekazywacd te zadania, w ktorych przewaza charakter miejscowy.

8 1. Jezewski, Podzial kompetencji migdzy samorzqd terytorialny a parstwo we Francji, ,,Samorzad Terytorialny” 1992,
nr3,s.361in.
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Mozna takze zaobserwowac tendencje odchodzenia od zasady ,,izolacjonizmu
komunalnego”, zgodnie z ktorg samorzad terytorialny powinien ponosi¢ petna od-
powiedzialno$¢ publicznoprawng za okre$lone dziedziny spraw. Po drugiej wojnie
Swiatowej zostal zapoczatkowany proces przechodzenia od ,,autonomicznego” do
»integracyjnego” modelu zarzadzania lokalnego. Pierwszy z nich, realizujacy si¢
w warunkach wyraznego oddzielenia sfery komunalnej od domeny panstwowej,
zostal zastgpiony przez centralno-miejscowy system dzialan w sferze publicznej,
akcentujacy wzajemne zwiazki sfery komunalnej i domeny panstwa, gdzie podziat
funkcji jest dokonywany w sposob elastyczny i pragmatyczny.

Wszystko to oznacza, ze formuta zadaniowo-kompetencyjna wspolnot teryto-
rialnych powinna by¢ ujmowana w sposob bardzo szeroki. W poszczegdlnych dzie-
dzinach zatem samorzad terytorialny wykonuje jedynie cze$¢ zadan publicznych,
pozostate natomiast lezg w gestii administracji rzadowej. Samorzad terytorialny jest
wiec tylko wspotodpowiedzialny za okreslone dziedziny zycia spotecznego. Chodzi
zatem o powigzanie samorzadu terytorialnego z administracja rzadowa na zasadzie
wspotuczestniczenia w wykonywaniu zadan publicznych.

Ponadto w tre$¢ zasady dobra wspdlnego (art. 1 w zwigzku z art. 82 in fine Kon-
stytucji) zostata wpisana rownowaga miedzy identyfikacja i artykulacja potrzeb
miejscowych a interesem ogolnopanstwowym.

Istotny jest rowniez wptyw zasady rownosci z art. 32 Konstytucji, postrzegane;j
w kategoriach rownego dostgpu do ustug publicznych.

Na tym tle powyzszych generalnych klauzul kompetencyjnych i innych regulacji
konstytucyjnych mozna skonkludowac¢, ze do wlasciwosci samorzadu terytorialnego
powinny naleze¢ zadania wyznaczane przez interes lokalny oraz regionalny i rozto-
zone na poszczegodlne poziomy zgodnie z ideg pomocniczosci. Jednakze w konstytu-
cyjng zasade dobra wspolnego wpisana jest takze konieczno$¢ innego spojrzenia na
sprawy kreowane uogo6lnionymi potrzebami ogdtu mieszkancéw jednostek podziatu
terytorialnego, a mianowicie ujmowanie tych spraw przez pryzmat zasady rownosci,
solidarnosci i kooperatywizmu. Inaczej mowiac, interes lokalny (regionalny) ma
charakter obiektywny, jednakze realizowanie potrzeb go ksztattujacych nie zawsze
bedzie moglo by¢ dokonywane na zasadach decentralizacji, poniewaz chodzi tu
gtownie o efektywne zaspokojenie tych potrzeb, a nie o sam sposob ich zaspokajania.

Niemniej jednak, skoro w sensie funkcjonalnym sfera interesu publicznego dzieli
si¢ na r6zne kategorie (interes panstwowy, interes regionalny, interes lokalny), tak
tez mozna wyr6zni¢ zadania publiczne o charakterze ogdlnopanstwowym, zadania
publiczne ksztattowane interesem regionalnym oraz lokalne zadania publiczne. Nie
ulega tez watpliwosci, ze sprawy porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli
powinny leze¢ zar6wno w interesie ogolnopanstwowym, jak i lokalnym, czy tez
regionalnym. Mimo ze niejednokrotnie formutowane sa koncepcje — poparte przede
wszystkim wzgledami prakseologicznymi — zgodnie z ktorymi samorzadowi teryto-
rialnemu nie powinno si¢ powierza¢ spraw z zakresu ochrony porzadku publicznego
i bezpieczenstwa obywateli, to nie moze by¢ to zatem wyltaczny przedmiot dziatania
panstwa, gdyz jest to rowniez kwestia obywatelska, a wigc zarazem pierwotny pro-
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blem wspolnot terytorialnych. Juz w klasycznej, XIX-wiecznej nauce prawa admi-
nistracyjnego dos¢ powszechny byt poglad, ze do zadan samorzadu terytorialnego
nalezy troska o ochrone powyzszych wartosci i stanéw. W kazdym razie oczywisty
byt zwigzek tych spraw z administracjg ogolng’. Zasadny bedzie réwniez wniosek, ze
tego rodzaju dziatalno$¢ — ze wzgledu na charakter powstajacych relacji — ,,cigzy ku
dotowi”!?. Tak samo jak istniejg rézne kategorie interesu publicznego, tak tez musi
istnie¢ policja panstwowa, regionalna i lokalna, w jej materialnym znaczeniu. Nie ma
przy tym czytelnych kryteriow materialnych, przy pomocy ktorych datoby si¢ prze-
prowadzi¢ rozgraniczenie tak rozumianej policji panstwowej od policji miejscowe;.

Warto przypomniec, ze juz ponad 70 lat temu M. Jaroszynski pisal: ,,Najczesciej
powiada si¢, ze aparat rzagdowy powinien zaspokaja¢ potrzeby ,,ogélnopanstwowe”,
a samorzad (terytorialny) potrzeby ,,miejscowe”. W rzeczywistosci sprawa nie przed-
stawia si¢ bynajmniej tak prosto. Przeciwnie, dokonanie podzialu miedzy obydwa
rodzaje administracji jest problemem bardzo skomplikowanym. Ongis$ [...] mozna
byto mowi¢ z doskonalg niemal Scistoscig o zadaniach miejscowych i ogélnopan-
stwowych. [...] Dzisiaj nie ma juz — albo prawie nie ma — spraw $ci$le miejscowych,
tj. takich, ktore interesowatyby wylacznie miejscowa spolecznosé, nie interesujac
rownoczes$nie wielkiej spotecznosci, reprezentowanej przez panstwo. [...] Kazda
sprawa publiczna i kazde zadanie publiczne miesci w sobie moment podwojnego
zainteresowania: ze strony catosci, reprezentowanej przez panstwo i ze strony grupy
miejscowej lub zawodowej, reprezentowanej przez samorzad terytorialny lub go-
spodarczy. Ale w poszczegodlnych sprawach stopien tego zainteresowania jest rozny.
Przewaza jedno albo drugie. I ten wlasnie stopien bezposredniego interesu (poza
wzgledami politycznymi) stanowi kryterium, wedhug ktérego panstwo przeprowa-
dza podziat zadan migedzy administracj¢ rzadowa i samorzad. Oddanie danej grupy
zadan samorzgdowi nie oznacza oczywiscie braku bezposredniego zainteresowania
nig cato$ci, wrecz przeciwnie, §wiadczy tylko o tym, ze panstwo liczy, iz czynnik
miejscowy czy grupowy, dzialajacy samodzielnie i niezaleznie, lepiej wykona za-
danie, anizeli agent centrali”!!.

W $wietle powyzszego mozna stwierdzi¢, ze samorzad terytorialny powinien by¢
co najmniej wspotodpowiedzialny za ochrong porzadku publicznego i bezpieczen-
stwa obywateli. Otwarty pozostaje problem okreslenia zakresu tej wspotodpowie-
dzialno$ci. W postaci strukturalnej przybrac¢ to moze formute przyznania organom
jednostek samorzadu terytorialnego wladztwa organizacyjnego do powolywania
wiasnych policji administracyjnych, za§ w postaci funkcjonalnej — powierzenia tym
organom uprawnien koordynacyjnych, kontrolnych, opiniodawczych i inicjujacych
wzgledem formacji panstwowych.

W tym zakresie gwarancyjny charakter pelnig klauzule generalne zawarte w Kon-
stytucji i tzw. ustawach samorzadowych. Maja one podstawowe znaczenie dla

> M. Kulesza, M. Radwan—Rd&hrenscheft, Projekt nowej ustawy o strazach gminnych, ,,Samorzad Terytorialny” 1996,
nr1-2,s. 123.

10J. Zaborowski, Ustrdj Milicji Obywatelskiej. Studium administracyjnoprawne, Warszawa 1988, s. 256.

" M. Jaroszynski, Zagadnienie samorzqdu, ,,Panstwo i Prawo” 1974, z. 6,s. 7in.
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delimitacji sfer odpowiedzialno$ci panstwa i samorzadu terytorialnego w sprawach
ochrony porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli.

Jak sygnalizowano na poczatku, tytulowe zagadnienie nalezy rowniez rozpatry-
wac w konteks$cie materialnoprawnym.

We wspotczesnym panstwie nie moze istnie¢ upowaznienie do podejmowania
okreslonych dziatan wtadczych w sferze ochrony bezpieczenstwa, porzadku i spo-
koju publicznego na wzor dawnego ius politiae, ktéry wyrazal nieskr¢gpowang wole
suwerena i byt ,,rodzajem ogdlnego tytutu na wszystko co mozliwe”. Wspotcze-
$nie bowiem nie obowiazuje juz regula, zgodnie z ktoérg obowigzek realizacji celu
uprawnia do zastosowania odpowiednich §rodkow (ius ad finem dat ius ad media).
Podstawa prawna jest zatem bezwzglednie wymagalna. Konstrukcja tej podstawy
moze jednak przybraé¢ rozne postacie techniczno-normatywne.

W nawigzaniu do dawnego systemu wytworzyto si¢ w panstwie pruskim ujecie
podstawy prawnej w formie upowaznienia ogolnego. Niebagatelne znaczenie inter-
pretacyjne w tym zakresie miat wyrok pruskiego Oberverwaltungsgericht w Ber-
linie z dnia 14 czerwca 1882 r. w sprawie Kreuzberg. Sad wywiodl, ze podstawa
prawna moze zatem przyjac¢ posta¢ ogolnego upowaznienia, wynikajacego z uzytych
przez ustawodawce poje¢ bezpieczenstwa, porzadku i spokoju publicznego. Takie
uregulowanie podstawy prawnej policji okresla si¢ systemem klauzuli generalnej
(Generalklausel des Polizei). Tego typu unormowanie posiada walor ogélnej normy
kompetencyjnej i daje wystarczajaca podstawe prawng do podejmowania okreslo-
nych dziatan dyktowanych stanem zagrozenia. W przypadku ogoélnego upowaz-
nienia wlasciwym organom pozostawia si¢ ocene, czy zaistniata w danym miejscu
i czasie sytuacja zagraza bezpieczenstwu, spokojowi lub porzadkowi publicznemu
albo powoduje niebezpieczenstwa dla zycia lub zdrowia ludzi. Wtedy organy te
dziatajag w ramach kompetencji dyskrecjonalnych. W stynnej pruskiej ustawie z dnia
1 czerwca 1931 r. o policji administracyjnej zastosowano natomiast system ograni-
czonej klauzuli generalnej. Widziano w niej niedookre$long prawnie podstawe do
podejmowania aktywnos$ci w sferze ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego
w warunkach realnych zagrozen dnia codziennego, o ile przepisy szczegdlne nie wpro-
wadzaja specjalnych uprawnien. Twoércg takiego ujgcia — zwanego systemem ,,matej
klauzuli generalnej” — byt Adolf Julius Merkl (1890-1970). Cho¢ jako przedstawiciel
nurtu pozytywistycznego w prawoznawstwie byt zwolennikiem zasady legalnosci, nie-
mniej wskazywal na jej ,,niemoznos$¢ stosowania”'?. Rozwigzanie tego typu uznawane
jest za klasyczne'®. Dla porzadku warto odnotowaé, ze w potudniowych Niemczech
pod wpltywem Scistych zwiazkéw tamtejszego prawa policyjnego i porzadkowego
z prawem karnym, wyksztalcit si¢ jeszcze w XIX wieku model regulacji prawnej,
ktory mozna okre$li¢ systemem upowaznienia specjalnego (Spezialdelegationen)'.

12 A. Merkl, Allgemeines Verwaltungsrecht, Darmstadt 1969, s. 265.

13V. Gotz, Vor 60 Jahren — Preufisches Polizeiverwaltungsgesetz, ,Juristische Schulung” 1991, s. 805 i n.; A. Schwegel,
70 Jahre PreufSisches Polizeiverwaltungsgesetz — Anmerkungen zur Genesis und Wirkungsgeschichte der Generalklausel
§ 14 PVG unter besonderer Beriicksichtigung der NS-Zeit, ,,Archiv fiir Polizeigeschichte” 2001, nr 3, s. 79 i n.

* A. Goeschel, Gesellschaftsordnung, Wirtschaftsweise, Raumgliederung und Staatsgewalt: Anmerkungen zur
Entwicklungsgeschichte der Polizei in Deutschland, ,,Gesamtwirtschaft, Raumordnung und Sozialsicherung® 1977, s. 16 i n.
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Generalna klauzula policyjna wystepuje w panstwach kregu kultury jezyka niemiec-
kiego. Zarbwno w Niemczech, jak i Szwajcarii, a wczesniej rowniez w Austrii, do-
tyczyta nie tylko szczebla federalnego, ale tez poziomu regiondéw autonomicznych.
W Nadrenii Pénocnej — Westfalii klauzula tego typu wystepuje zarowno w przepi-
sach policyjnych!®, jak i porzagdkowych!¢. W Hamburgu natomiast jest odnoszona
nie tylko do organéw policji, ale takze do wladz administracyjnych'’.

Szukajgc pewnych analogii z systemem polskim, mozna zatrzymac si¢ przy
kwestii stanowienia przepisow porzadkowych. Analizujac odpowiednie postano-
wienia tzw. ustaw samorzadowych oraz ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o woje-
wodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie!s, mozna dojé¢ do wniosku, ze
organy samorzgdu lokalnego posiadaja upowaznienie oparte wlasnie na generalne;j
klauzuli policyjnej. Tego typu unormowania niemieckie stanowily po odzyskaniu
niepodlegltosci podstawe wydawania w Polsce miejscowych przepisow policyjnych
w drodze rozporzadzen na obszarze wojewodztwa poznanskiego i pomorskiego,
a po Il wojnie $§wiatowej — rowniez na Ziemiach Odzyskanych'®. Nie zmienito tego
wejscie w zycie ustawy z dnia 25 lutego 1964 r. o wydawaniu przepiséw prawnych
przez rady narodowe?®, a nast¢pnie ustawy z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad
narodowych i samorzadu terytorialnego?®!, albowiem konstrukcja upowaznienia nie
ulegla wickszym zmianom. Posiada ono nadal posta¢ upowaznienia generalnego.

Generalna klauzula policyjna posiada takze znaczenie w delimitacji sfer odpo-
wiedzialno$ci panstwa i samorzadu terytorialnego w sprawach ochrony porzadku
publicznego i bezpieczenstwa obywateli. Z uwagi na pozycj¢ gminy oraz charakter
tego typu aktow prawa miejscowego, mimo subsydiarnosci stanowienia tego rodza-
ju przepisow powszechnie obowigzujacych — wobec niemozliwos$ci ich wydania
w sytuacji obowigzywania tego typu unormowan na pewnym terytorium — mozna
przyjac, ze w tym zakresie pierwszenstwo bedzie przystugiwaé¢ samorzadowym
przepisom porzadkowym.

Na tle rozroznienia sfer odpowiedzialnosci panstwa i samorzadu terytorialnego
w sprawach ochrony porzadku publicznego i1 bezpieczenstwa obywateli zachodzi
rowniez pytanie o charakter unormowania z art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia
1990 r. o Policji*?, ktory stanowi: ,,Tworzy si¢ Policj¢ jako umundurowang i uzbrojona
formacje¢ stluzaca spoteczenstwu i przeznaczong do ochrony bezpieczenstwa ludzi
oraz do utrzymywania bezpieczenstwa i porzadku publicznego”. Pojawia si¢ wiec
kwestia, czy generalna klauzula ochrony bezpieczenstwa ludzi oraz do utrzymywa-
nia bezpieczenstwa i porzadku publicznego stanowi zrodto samoistnej kompetencji

15§ 8 Polizeigesetz des Landes Nordrhein-Westfalen Bekanntmachung der Neufassung vom 25. Juli 2003 (GV. NRW.,, s. 441).

16§ 14 Gesetz tiber Aufbau und Befugnisse der Ordnungsbehorden in der Fassung der Bekanntmachung vom 13. Mai
1980 (GV. NW, s. 528).

17§ 3 Gesetz zum Schutz der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung vom 14. Médrz 1966 (HmbGVBI., s. 77).

8 Tj. (Dz.U. z 2015 r., poz. 525 ze zm.).

1 M. Zimmermann, Administracyjne akty rad narodowych, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu im. A. Mickiewicza. Prawo”
1958, nr6,s. 122 in.

2 Dz.U. Nr 8, poz. 47 ze zm.

21 Dz.U. Nr 41, poz. 185 ze zm.

2Tj.Dz.U. 22016 1., poz. 1782 ze zm.
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policji, czy raczej wyznacza jedynie ogolny przedmiot jej dzialania, nie dajac przy
tym zadnego tytulu prawnego do podejmowania aktywno$ci w formach wtadczych.
Biorac pod uwage dos$¢ sciste unormowania dotyczace srodkéw dziatania policji
i wyliczenie na zasadzie listy zamknigtej uprawnien policjantow, mozna przyjacé, ze
klauzula generalna nie stanowi tytutu do dziatania w formach wtadczych. Niemniej
jednak klauzula ta z jednej strony wyznacza zasadniczy cel dziatania, stanowigc
norme programowa, z drugiej natomiast — petni funkcje reguty kolizyjnej, réznicu-
jacej rzeczowy zakres dzialania policji jako ogdlnego organu ochrony bezpieczen-
stwa 1 porzadku publicznego wobec organdow wyspecjalizowanych w tej dziedzinie
spraw. Jest zatem kategorig prawa administracyjnego ustrojowego i powinna by¢
analizowana na plaszczyznie dyslokacji zadan publicznych, ewentualnie stuzy¢ do
rozstrzygania sporow o wiasciwos¢ lub sporow kompetencyjnych. Takie pojmowanie
klauzuli generalnej bezpieczenstwa ludzi oraz bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego z polskiej ustawy o Policji pozwala jednak na okre$lenie zasad pierwszenstwa
w realizowaniu zadan publicznych lub nawet domniemania wlasciwosci policji w tym
zakresie spraw. Albowiem w sytuacjach realnego zagrozenia rola policji powinna
sprowadzaé si¢ mimo wszystko do przejawiania aktywno$ci — rowniez wtedy, gdy
zobowigzane podmioty o wlasciwos$ci szczegdlnej nie zadziataja (np. podczas akcji
ratowniczej). Z chwila, gdy podejma one okreslone czynnosci, dziatania policji po-
winny mie¢ charakter subsydiarny. Innymi slowy dziata ona wtedy wowczas jakby
w zastepstwie organu wyspecjalizowanego i az do czasu jego przybycia uprawnio-
na jest do realizacji spoczywajacych na nim zadan, jednakze przy wykorzystaniu
wlasnych §rodkow dziatania. Klauzula generalna bezpieczenstwa ludzi oraz bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego z ustawy o Policji nie jest zatem kategorig prawa
administracyjnego materialnego, bo nie jest zrodtem kompetencji. Przepis art. 1
ust. 1 ustawy o Policji ma jednak swoje odniesienia w stosunku nie tyle do jednostek
samorzadu terytorialnego, co do samorzagdowych umundurowanych formacji — strazy
gminnych (miejskich), albowiem zgodnie z art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. o strazach gminnych? straz wykonuje zadania w zakresie ochrony porzadku
publicznego, wynikajace z ustaw i aktow prawa miejscowego.

Znaczenie generalnych klauzul kompetencyjnych w delimitacji sfer odpowiedzial-
nosci panstwa i samorzadu terytorialnego w sprawach ochrony porzadku publicznego
i bezpieczenstwa obywateli, czy to w wymiarze prawnoustrojowym, czy tez przez
pryzmat stanowienia i stosowania regulacji materialnoprawnych, pozostaje zatem
nader istotne.

3 Tj.Dz.U. 22013 1., poz. 1383 ze. zm.
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dr hab. prof. nadzw., Uniwersytet Kazimierza Wielkiego w Bydgoszczy

Inicjatywy i projekty samorzadu terytorialnego
w ksztaltowaniu bezpiecznych przestrzeni lokalnych

Panstwo jako organizacja ma obowigzek zapewni¢ bezpieczenstwo swoim oby-
watelom przez prowadzenie polityki spotecznej w taki sposob, aby obywatele mieli
dostep do nalezytej ochrony zdrowia, bezpieczenstwa oraz uchroni¢ ich od ubostwa.
Panstwo jako podmiot stosunkéw miedzynarodowych ze swojego punktu widze-
nia uznaje, iz ,,bezpieczenstwo zwigzane jest z zapewnieniem ochrony fizycznego
trwania integralnosci terytorialnej i trwalos$ci instytucji panstwa przed zagrozeniami
zewnetrznymi. Z naukowego punktu widzenia bezpieczenstwo tworza dwa pod-
stawowe sktadniki: gwarancja przetrwania danego podmiotu w stanie nienaruszonym
oraz mozliwo$¢ swobodnego rozwoju danego podmiotu”?.

Wskaznikiem mozliwos$ci swobodnego rozwoju cztowieka jest jego poziom bez-
pieczenstwa. Wazng tu rolg odgrywa poczucie bezpieczenstwa, ktore ma wptyw na
catoksztatt bezpieczenstwa. Poczucie bezpieczenstwa ,,okreslane jest przez czynniki
obiektywne, trudno wymierne i niekoniecznie racjonalne (...)”"*. Obiektywny czynnik
,bezpieczenstwa jest zewnetrzny w stosunku do jednostki i oznacza brak zagrozen dla
jego zycia, zdrowia i mienia. Natomiast czynnik subiektywny odgrywa rolg poczucia
bezpieczenstwa, czyli jest odczuciem wewnetrznym, osobistym przekonaniem, ze
nie ma podstaw do obaw”%.

Kwestia poczucia bezpieczenstwa, a takze $ci$le z nim zwigzanego faktycznego
stanu bezpieczenstwa wpltywa w coraz wigkszym stopniu tak na cate zycie, jak i na
konkretne decyzje podejmowane przez mieszkancow zamieszkajacych przestrze-
nie lokalne. Przy czym nie dotyczy to tylko niebezpieczenstwa zwigzanego z za-
grozeniem mi¢dzynarodowym terroryzmem czy konfliktami zbrojnymi, ale gtéwnie
przestepczosci kryminalnej, od drobnej, takiej jak wandalizm, kradzieze kieszonkowe
przez kradzieze samochodow, rozboje i wymuszenia, az do dziatan grup zorganizo-
wanych, gwaltow i zabodjstw itp.

Poczucie bezpieczenstwa jest jedng z najwazniejszych potrzeb spotecznych i, jak
wykazuja liczne badania opinii publicznej, utrzymuje si¢ ono na dos¢ zréznicowa-
nym poziomie (najczesciej niskim lub srednim). Stan bezpieczenstwa, wynikajacy
ze statystycznego obrazu zagrozenia przestepczoscia, jest rowniez odbierany przez
spoleczenstwo jako niezadowalajacy.

W opinii wielu oséb szczegbdlny niepokodj budzg niebezpieczne zachowania nie-
letnich i mlodziezy starszej. Jest to przede wszystkim uleganie natogom, agresywny

2 E. Nowak, M. Nowak, Zarys teorii bezpieczernstwa narodowego - zarzqdzanie bezpieczeristwem, Warszawa 2011, s. 19.
2 Tamze, s. 14.
26 W. Fehler, Bezpieczenstwo wspélczesnej Polski — aspekty teoretyczne i praktyczne, Warszawa 2012, s. 185.
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i przestepczy styl zycia, a takze wszechobecne i przekraczajace normy spoteczne
zachowania. Zjawiska te funkcjonuja w opinii spotecznej jako grozne i narastajace.
Poczucie bezpieczenstwa mieszkancow powiatu i gminy zalezy takze m.in. od praw-
dopodobienstwa wystapienia katastrof naturalnych, pozarow, awarii technicznych,
od organizacji ruchu drogowego i skutecznosci funkcjonowania stuzb ratowniczych.

Waznym aspektem poczucia bezpieczenstwa odczuwanym przez jednostke jest
pewna zalezno$¢, czy dana osoba stata si¢ ofiarg przestepstwa badz byta Swiadkiem
popelniania przestepstwa. Sytuacje takie powaznie wplywaja na odczuwanie bez-
pieczenstwa osobistego. Ofiara przestgpstwa badz swiadek przestgpstwa inaczej
odczuwa Igk o bezpieczenstwo swoje i najblizszych. W takim przypadku trzeba wziaé¢
pod uwage, jaki jest stan ogolny bezpieczenstwa w kraju oraz stan bezpieczenstwa
w otoczeniu takiej osoby. Uwzgledni¢ nalezy takze indywidualne cechy osobowosci
takiego obywatela oraz jego do$wiadczenia zyciowe.

Przestepczosé jako zjawisko spoteczne rozwija si¢ podobnie jak spoteczenstwo
i panstwo. Ro6znorodno$¢ przyczyn przestgpczosci oraz sprzyjajacych jej okolicz-
nosci, jak rowniez stopien skomplikowania zwigzkow i powigzan, uniemozliwiajg
stawianie prostych diagnoz i recept. Potrzeba terazniejszosci jest wige podejmowanie
wszelkich mozliwych dzialan, zmierzajacych do ograniczenia przestgpczo$ci przez
kazdy podmiot mogacy mie¢ wplyw na stan bezpieczenstwa i porzadku.

Wyrézniamy wiele czynnikow, ktoére maja wpltyw na zjawisko przestepczosci, mig-
dzy innymi naleza do nich: 1) zagrozenie bytu; 2) zagrozenie schronienia; 3) zagrozenie
pracy; 4) zagrozenie zdrowia; 5) zagrozenie srodowiska; 6) zagrozenie dziecinstwa;
7) zagrozenie osamotnieniem; 8) zagrozenie ekonomiczne; 9) zagrozenie fizyczne;
10) zagrozenie rozwoju?’.

Wykluczenie spoteczne rowniez nalezy do czynnikow, ktore zagraza bezpieczen-
stwu publicznemu. Ludzie chca by¢ czegsciag spoteczenstwa, dlatego gotowi sg podjac
wszelkie dziatania, aby w nim pozostac.

Niebagatelny wplyw na bezpieczenstwo przestrzeni lokalnych wywieraja prze-
miany w sferze spotecznej, ekonomicznej, publicznej i edukacyjnej. Bezpieczenstwa
oraz jego determinanty, tzn. stan zagrozenia oraz ryzyko, niewatpliwie majg ogromne
znaczenie dla oceny poczucia bezpieczenstwa w spotecznosciach lokalnych. Bez-
pieczenstwo to stan, w ktorym jednostka ma poczucie pewnosci, oparcia w drugiej
osobie lub w sprawnie dzialajacym systemie prawnym. Stan ten w odniesieniu do
spotecznosci lokalnych determinowany jest cechami charakterystycznymi dla tejze
spotecznos$ci. Nalezg do nich: wigksza autonomia; swoje wlasne normy spoteczne
regulujace dziatania danej spolecznosci; silne wiezi kulturowe i miedzyludzkie;
zamieszkiwanie wyodrgbnionego, stosunkowo niewielkiego terytorium; poczucie
zakorzenienia i przynaleznos$ci do zamieszkiwanego miejsca. Najbardziej charakte-
rystycznymi segmentami zwigzanymi z bezpieczenstwem lokalnym sa nastgpujace
czynniki: przestrzen spoleczna, spoteczenstwo, struktura spoteczna, czas i miejsce,
spotecznos¢ lokalna (Srodowisko lokalne, zbiorowos$¢ terytorialna, regionalizm,

2 E. Nowak, M. Nowak, Zarys..., s. 176.
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mala ojczyzna), grupa spoteczna i procesy grupowe (porozumiewanie si¢, konflikt,
spojnos¢, interakcje, wspodtdziatanie), poczucie bezpieczenstwa mieszkancow.

Duze znaczenie dla bezpieczenstwa spoleczno$ci lokalnych maja bezpieczne
przestrzenie, ktore ,,(...) projektuje si¢ dla potrzeb bezpieczenstwa publicznego.
Idea obejmuje szerokie obszary projektowania architektonicznego w potaczeniu
z zabezpieczeniami mechanicznymi i elektronicznymi oraz wytwarzaniem bez-
piecznej wiezi, jednosci i odpowiedzialnosci ludnosci za srodowisko, w ktorym zyja
i mieszkajg w celu ograniczenia czyndw prawnie zabronionych (...)”%.

Zadaniem prawidtowo zbudowanej przestrzeni jest zapewnienie bezpieczenstwa
obywatelom oraz poprawienie jakos$ci ich zycia poprzez: 1) ograniczenie osobom
nieupowaznionym wstepu do okreslonych stref; 2) zmniejszenie liczby atakow wan-
dalizmu; 3) redukcje kradziezy, rozbojow, porwan; 4) tworzenie sSrodowiska nieatrak-
cyjnego dla intruza czy tez napastnika, m.in. poprzez eliminowanie miejsc tatwych
do ukrycia; 5) wzmacnianie tozsamos$ci i wiezi spolecznej wsrod mieszkancow;
6) ograniczanie ruchu, w tym jego wyciszanie; 7) tworzenie miejsc sprzyjajacych
wypoczynkowi; 8) wzmacnianie poczucia odpowiedzialnosci wérod mieszkancow
za wlasne bezpieczenstwo, za dobro wspolne®.

Bezpieczenstwo spolecznosci lokalnych jest szczegdlnym przedmiotem analiz
w kontekscie instytucji, ktore jak dotychczas sg najwickszymi udzialowcami we
wspohtworzeniu tego bezpieczenstwa w praktyce spotecznej. Do nich niewatpliwie
nalezy policja i inne stuzby zajmujace si¢ bezpieczenstwem i porzadkiem publicz-
nym, w tym szeroko rozumiang prewencjg réoznego rodzaju przestepczosci i za-
chowan aspotecznych. Problematyka bezpieczenstwa spotecznosci lokalnych ma
takze swoje odzwierciedlenie w licznych dokumentach normatywnych (ustawy
i rozporzadzenia) oraz publikacjach naukowych.

Z bogatej listy zaproponowanych potrzeb mieszkancdéw spotecznosci lokalnej, po-
trzeb uznanych za istotne dla wspottworzenia ich bezpieczenstwa, wymieni¢ mozna:
bezpieczenstwo osobiste; ochrong srodowiska; mozliwosci edukacyjne; dostep do
miejsc pracy; pomoc spoteczng; pomoc prawng; bezpieczenstwo drogowe lgcznie
z przemieszczaniem si¢ do swego miejsca zamieszkania — domu, mieszkania; sieci
tacznosci 1 przeptywu informacji, czyli skutecznej i szybkiej komunikacji wewnatrz
srodowiska lokalnego i na zewnatrz; infrastrukture komunalng; mozliwosci rekreacji.

Samorzad terytorialny posiada pewne uprawnienia w zakresie ochrony bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego, wynikajace z ustawy o samorzadzie terytorial-
nym, ustawy o policji czy innych ustaw szczegoétowych. Art. 4 ust. 1 pkt. 15 ustawy
o samorzadzie powiatowym?® naklada na powiat obowiazek wykonywania zadan
publicznych o charakterze ponadgminnym w zakresie porzadku publicznego i bez-
pieczenstwa obywateli, a art. 12 ust. 9b tej ustawy zalicza do kompetencji rady po-
wiatu uchwalenie powiatowego programu zapobiegania przestepczosci oraz ochrony
bezpieczenstwa obywateli i porzadku publicznego.

2 M. Lisiecki, Zarzqdzanie bezpieczeristwem publicznym, Warszawa 2011, s. 105.
¥ Tamze.
30 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 814 ze zm.).
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Powiat jako podmiot organizacyjny dla tworzacych go gmin jest pewnym zwar-
tym obszarem terytorialnym, spotecznym i gospodarczym, dlatego tez powiatowy
program poprawy stanu bezpieczenstwa powinien uwzglednia¢ gminne programy
bezpieczenstwa i przewidywaé¢ wspolne przedsiewzigcia. Nalezy bowiem mie¢ na
uwadze, ze w ramach kompetencji samorzagdowych — podstawowe, ale i najszersze
dzialania w zakresie zapobiegania przestepczosci oraz ochrony porzadku publicznego
wykonujg gminy. Gromadzenie informacji o bezpieczenstwie i porzadku publicznym
oraz patologiach spotecznych na obszarze powiatu odbywa si¢ na podstawie spra-
wozdan Komendy Powiatowej Policji, Komendy Powiatowej PSP, innych jednostek
powiatowych (zwlaszcza w zakresie bezpieczenstwa sanitarnego i ochrony srodowi-
ska), dalej informacji uzyskanych od strazy miejskich, badan os§rodkéw naukowych,
doniesien srodkéw masowego przekazu, skarg i wnioskow mieszkancow powiatu.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze dominujace znaczenie w projektowaniu bezpie-
czenstwa najblizej cztowieka powinny mie¢ dwa podmioty bezpieczenstwa: pierw-
szy — policja jako instytucja profesjonalna wobec zagrozen bezpieczenstwa panstwa
i jego obywateli, drugi to spotecznos¢ lokalna, czyli obywatele. Wspotuczestnictwo
tego podmiotu w bezpieczenstwie panstwa, spoleczenstwa, grup spotecznych i in-
dywidualnego cztowieka w Polsce jest daleko niewystarczajace, a z drugiej strony
nabiera dzi$§ szczegdlnego znaczenia.

Czynnikiem, ktory ma wplyw na to jest bez watpienia wlasciwa analiza potrzeb
spotecznos$ci lokalnej. Nalezy stwierdzi¢, ze w wielu przestrzeniach lokalnych
brakuje takich diagnoz — czego mieszkancom potrzeba. Instrumenty aktywnej inte-
gracji w ksztatltowaniu bezpiecznych przestrzeni lokalnych oznaczaja kompleksowe
dziatania ludzi w sferze bezpieczenstwa, edukacji, zatrudnienia, ochrony zdrowia
i aktywizacji spoteczne;j.

Praktyka pracy ze spotecznoscig lokalng moze by¢ realizowana w ramach réznych
podejs¢ i strategii. W literaturze przedmiotu dostepnych jest wiele typologii pracy ze
spotecznoscig, poczynajac od klasycznej koncepcji J. Rothmana®!, ktéry wyrdznia
trzy modele: model rozwoju lokalnego, model planowania spotecznego i model akcji
spolecznej, po bardziej rozbudowane typologie, opierajace si¢ na zroznicowanych
kryteriach (aksjologicznych, funkcjonalnych, pragmatycznych itp.). Dla przyktadu
A. Twelvetrees* w monografii pos§wieconej pracy ze spoteczno$cia lokalng wyrdznia
kilka podejs¢, porzadkujac je w siedem bipolarnych kategorii: 1) rozwoj spotecznosci
versus planowanie spoleczne; 2) wspieranie aktywnosci samopomocowej i rozwoju
ustug spotecznych versus podejscie nastawione na wywieranie wptywu, 3) ogolna
praca socjalna versus specjalistyczna praca socjalna ze spolecznoscia lokalna; 4) pra-
ca skoncentrowana na procesie versus praca zorientowana na efekty; 5) utatwiajaca
versus organizujgca rola pracownika socjalnego; 6) wlasciwa praca socjalna versus
praca w spotecznosci towarzyszaca innym formom interwencji; 7) ptatna versus
nieodptatna praca ze spolecznoscig.

31 J. Rothman, Three Model of Community Organization Practice, (w:) F. M. Cox (red.) Strategies f Community Organiza-
tion, 1llinois 1976, s. 22-38.
32 A. Twelvetrees, Community Work, Houndmills 2002, s. 2-3.
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Powiat jako mata wspolnota ma obowigzek zapewni¢ swoim mieszkancom
bezpieczenstwo, poprzez wydawanie aktow prawnych, ksztatltujac w ten sposéb
czynniki zachowan w spoteczenstwie, a takze dba o dobro kazdego mieszkanca,
ktory w nim zamieszkuje. Powiatowy program zapobiegania przestepczosci oraz
ochrony porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli wpisuje si¢ w tresc
programu rzadowego ,,Razem Bezpieczniej”, ktory ma ograniczy¢ skale zjawisk
i zachowan budzacych powszechny sprzeciw i poczucie zagrozenia. Rownolegle
w wielu komendach powiatowych policji w Polsce sg realizowane rdézne programy
prewencyjne m.in.: 1) Pseudokibic; 2) Stop patologiom — Razem Bezpieczniej;
3) Spokoj seniora; 4) Ostroznie pies; 5) Ograniczy¢ wandalizm.

Wspolnie z miejskimi i gminnymi komisjami rozwigzywania problemow alko-
holowych policja niemalze caty rok prowadzi akcje ,,Alkohol ograniczona dostep-
nos¢”, kontrolujgc placowki sprzedajace alkohol pod katem przestrzegania ustawy
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi.

Realizujgc program ,,Razem Bezpieczniej” policja czgsto organizuje spotkania ze
spotecznoscig lokalng we wszystkich grupach wiekowych. Dziatania te sg prowadzo-
ne w zakresie pouczenia witascicieli sklepow, placowek handlowych, samochodow
i innych obiektow mogacych by¢ celem przestgpstwa, w celu lepszego zabezpie-
czenia wlasnego mienia. Spotkania prowadzone sg takze w szkotach z uczniami
i pedagogami, odnos$nie profilaktyki pod katem bezpieczenstwa dzieci w kontaktach
z obcymi, bezpieczenstwa w ruchu drogowym oraz odpowiedzialno$ci prawnej za
popetienie czyndw karalnych.

W wielu polskich powiatach sa realizowane programy edukacyjne, dotyczace
bezpieczenstwa mtodziezy szkolnej znajdujacej si¢ w roznych miejscach. Sa to: 1)
Bezpieczne ferie; 2) Bezpieczne wakacje; 3) Bezpieczna droga do szkoly; 4) Bez-
pieczenstwo w miejscach publicznych i miejscu zamieszkania; 5) Pomoc w rodzinie;
6) Bezpieczenstwo w szkole; 7) Bezpieczenstwo w ruchu drogowym?*.

Istotng kwestia, ktora ma pobudzi¢ do wspdlnego dziatania, sg coraz czesciej
realizowane w wielu gminach rézne konkursy, ktérych celem jest promocja bezpie-
czenstwa mieszkancoéw. Jednym ze znanych konkursow jest konkurs ,,Bezpieczna
Gmina” organizowany od wielu lat pod patronatem Ministra Spraw Wewngtrznych
i Administracji. Jego gléwnym zadaniem jest zmobilizowanie samorzadu teryto-
rialnego, policji, strazy gminnych (miejskich), strazy pozarnej oraz organizacji
pozarzadowych do podjgcia wspoltpracy na rzecz poprawy stanu bezpieczenstwa
i porzadku publicznego. Ponadto celem konkursu jest promowanie najskuteczniej-
szych programow 1 inicjatyw, przyczyniajacych si¢ do ograniczenia przest¢pczosci
i stuzgcych poprawie stanu poczucia bezpieczenstwa obywateli.

Rywalizujac o tytut,,.Bezpiecznej Gminy” wladze samorzadowe gmin wiejskich,
miejsko-wiejskich, miast i miast na prawach powiatu prezentujg w swoich zgtosze-
niach konkursowych oraz materiatach nadestanych juz po zakonczeniu konkursu,

3 Dane na ten temat mozna uzyska¢ na podstawie sprawozdan komendantéw powiatowych policji z realizacji zadan
programu ,,Razem Bezpieczniej” oraz powiatowego programu zapobiegania przestepczosci, w tym ochrony porzadku
publicznego i bezpieczenstwa obywateli.
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programy i inicjatywy oraz ich sposob realizacji. Z analizy nadestanych w kolejnych
edycjach materiatdbw mozna wnosi¢, ze zarbwno programy, jak i inicjatywy, sa coraz
bardziej interesujace i kompleksowe, a efekty ich wprowadzania, ciesza si¢ zrozu-
mieniem i poparciem lokalnych spotecznosci. Zarazem nalezy podkresli¢, ze dzigki
tym konkursom w niektorych gminach nastapit spadek przestepczosci, a w niektérych
odnotowano wzrost poczucia bezpieczenstwa ich mieszkancow.

Czgs$¢ uczestnikow konkursu przy opracowaniu programoéw postuguje si¢ nawet
badaniami ankietowymi, na podstawie ktérych mozna skuteczniej rozpoznawaé
i sygnalizowa¢ powstajace zagrozenia. Coraz powszechniej podejmuje si¢ dziata-
nia w zakresie poprawy bezpieczenstwa ruchu drogowego, bezpieczenstwa dzieci
w szkole 1 w drodze do szkoty. W tym celu budowane s3: obwodnice miejskie, bez-
kolizyjne ronda, $ciezki rowerowe, montuje si¢ nowoczesne oswietlenie ulic i par-
kow oraz tworzy systemy monitorujgce itp. Wdrazane sg programy dotyczace m.in.
poprawy bezpieczenstwa w ruchu drogowym, zwalczania narkomanii i przemocy
w szkotach, udzielania pomocy bezrobotnym, szczegolnie poprzez tworzenie nowych
miejsc pracy. Znajduje to potwierdzenie w nadestanych przez gminy materiatach.

Czeste wlamania do sklepow, domkoéw letniskowych oraz kradzieze samochodow
spowodowaty, iz od jakiego$ czasu na terenie niektorych gmin (szczegdlnie promu-
jacych walory turystyczne) zawigzano grupy inicjatywne pod kierunkiem policji,
ktore rozpoczety prowadzenie conocnych patroli. W sklad grup weszli gltownie
przedstawiciele miejscowych przedsigbiorcow.

W trakcie petnienia stuzby uczestnicy patroli obserwujg okolice, poruszajac si¢
wilasnymi samochodami oznakowanymi magnetyczng tablica z napisem ,,Patrol”.
Cztonkowie grupy kazdorazowo zglaszajg rozpoczecie i zakonczenie patrolowania
oficerowi dyzurnemu komendy powiatowej policji. Pozostajg z nim w statym kontak-
cie, informujac telefonicznie o wszelkich spostrzezeniach dotyczacych bezpieczen-
stwa i spokoju na terenie objetym nadzorem. Czg¢sto opracowywany jest regulamin,
w ktérym precyzuje si¢ zakres obowigzkow czlonkow patroli oraz grafik stuzb.

Na skutek dziatan podejmowanych przez patrole widoczne jest zmniejszenie licz-
by zdarzen kryminalnych (m.in. udaremniono wtamania do sklepéw, samochodow,
w pore wszczynany jest alarm w przypadku wybuchu pozaru). Nastgpita w tym za-
kresie wyrazna integracja miejscowego spoteczenstwa. Wytworzyto si¢ przekonanie,
ze wspolnie podejmowane dziatania moga przynies¢ pozytywne rezultaty. Potencjalni
przestepcy nie moga si¢ czu¢ bezkarni, poniewaz okoliczne spoteczenstwo reaguje
na pojawienie si¢ obcego samochodu czy tez podejrzanej osoby.

Kompleksowe i nowatorskie podejscie do problematyki bezpieczenstwa i porzad-
ku publicznego przejawia si¢ w dziataniu wtadz gminnych i spotecznos$ci lokalnych,
m.in. poprzez tworzenie wspolnych patroli policji, strazy gminnych i strazy granicz-
nej. Organizowane sg grupy ,,sasiedzkiej pomocy”, prowadzi si¢ przygotowanie dzie-
ci i mtodziezy do wakacyjnych form wypoczynku, realizuje si¢ zajecia w swietlicach
terapeutycznych, czy prowadzi spoleczne biura porad prawnych itp. Wiele gmin
majac ograniczone $rodki materialne stara si¢ wykorzysta¢ prospoteczne postawy
ludno$ci na rzecz dziatan zmierzajacych do poprawy bezpieczenstwa i porzadku.

23



24

ANDRZEJ PIECZYWOK

W ramach inicjatyw i projektow samorzadu terytorialnego powstalo tez wiele
pomystow z zagospodarowaniem czasu wolnego dzieci i mlodziezy. Podejmowane
dziatania na rzecz zagospodarowania czasu wolnego przyjmowaty najczegsciej naste-
pujace formy: 1) organizacja imprez dla dzieci i mlodziezy uczestniczacych w ,,Festy-
nie Policyjnym”, organizowanym w czasie wakacji, majagcym na celu prze¢wiczenie
prawidtowych zachowan w sytuacjach zagrozenia pod okiem specjalistow (pokazy
sprawnos$ciowe policji i strazy pozarnej); 2) propagowanie sportow konnych (akcja
konnej policji); 3) prowadzenie profesjonalnego znakowania rowerow; 4) wspotpraca
ze szkolami w celu zagospodarowania czasu wolnego w czasie ferii zimowych; 5)
prowadzenie $wietlic wiejskich, w ktorych miodziez szczegdlnie narazona na patolo-
gie ma mozliwos$¢ spgdzenia wolnego czasu, odrobienia lekcji itp.; 6) udostepnienie
kompleksu sportowego przez szkoty podstawowe i gimnazjalne oraz $rednie.

Wtladze wielu gmin uznaly, ze jednym z wazniejszych sposobow na poprawe
bezpieczenstwa jest wprowadzenie wychowania komunikacyjnego w szkotach
podstawowych i gimnazjach. Corocznym podsumowaniem edukacji w ww. zakresie
jest organizowanie zawodow w ramach Ogdlnopolskiego Turnieju Wiedzy o Bez-
pieczenstwie Ruchu Drogowego. Gtownym celem tych zawodow jest sprawdzenie
wiedzy teoretycznej i umiejetnosci w pokonywaniu toru przeszkod rowerem. Turnieje
te cieszg si¢ duzym zainteresowaniem rywalizujgcej ze soba mtodziezy szkolne;j.

Dobre efekty ksztatcenia, w omawianym zakresie, uzyskuje si¢ takze poprzez
wykorzystanie roznorodnych form i metod dydaktycznych, migdzy innymi stosujac
programy komputerowe, symulacje uczestnictwa w ruchu, testy, tory przeszkod.
Niewatpliwie wzbogacajg one wiedzg uczniow i ich umiejetnosci korzystania z drog.

W celu zapewnienia bezpieczenstwa uzytkownikom drog, w tym licznym ama-
torom turystyki rowerowej, samorzady wielu gmin podjely decyzj¢ o wybudowaniu
ciggdw pieszo-rowerowych. Do ich powstania przyczynili si¢ takze sponsorzy oraz
duza grupa rolnikéw, ktérzy na ww. inwestycje oddali nieodplatnie cze$¢ swojej
ziemi, przylegajacej do drogi. Ze $ciezki korzystaja piesi, dzieci i mlodziez dojez-
dzajaca do szkot oraz grupy rowerowe.

Sposrdod innych inicjatyw samorzadu terytorialnego w ksztaltowaniu pozytywnych
doswiadczen spolecznych, wzmocnienia poczucia wtasnej wartosci i wykorzysta-
nia wlasnej energii, staty si¢ od jakiegos$ czasu organizowane obozy dla mtodziezy
szkolnej. W obozach tych biorg gltéwnie udziatl dzieci, ktore sg kwalifikowane przez
pedagogdéw szkolnych, gminny osrodek pomocy spotecznej i koordynatorow gminnej
komisji ds. rozwigzywania probleméw alkoholowych. Program tych obozéw obej-
muje zajecia profilaktyczne zwiazane z ekspresja teatralng, sportem, socjoterapia
i edukacja zdrowotng. Zajecia profilaktyczne obejmuja tematyke przemocy fizycznej,
dzieci uczg si¢ jak rozpoznawaé zagrozenia oraz jak ich unikac¢, a takze niwelowac za-
chowania agresywne — poprzez zastosowanie Treningu Zapobiegania Agresji (ART).
Obozy te daja takze wymierne efekty wychowawcze. Mtodziez lepiej funkcjonuje
w zespotach klasowych, wykazujac si¢ prawidtlowymi postawami spotecznymi.
Umiejetnie radzi sobie w trudnych sytuacjach, ma poczucie wtasnej wartos$ci, nie
zauwaza si¢ u nich probleméw z narkotykami. Dzigki organizacji obozdw terapeu-
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tycznych udaje si¢ przetamac temat tabu, ktory dotyczylt problemu wykorzystywania
seksualnego i przemocy. Ponadto mtodziez uczy si¢ mowic¢ o swoich problemach,
a w trudnych sytuacjach szuka¢ pomocy u zaufanych oséb.

W zwigzku z narastajagcymi zagrozeniami spolecznymi (przemoc, alkoholizm, nar-
komania), na terenie wielu miast podjeto proby majace na celu stworzenie dzieciom
bezpiecznych warunkéw, w ktorych beda rozwijac sie, zaspokajac potrzebe kontak-
tow roéwiesniczych i ksztaltowac¢ pozytywna samooceng. Dzigki temu stworzono wie-
le $wietlic socjoterapeutycznych dla uczniow szkot podstawowych z zaburzeniami
zachowania, wychowujacych si¢ w warunkach niekorzystnych dla ich rozwoju. Ich
zadaniem jest zapewnienie opieki wychowawczej, tagodzenie niedostatkéw wycho-
wawczych w rodzinie, eliminowanie zaburzen zachowania, zapewnienie warunkoéw
do nauki, rozwijanie zainteresowan i uzdolnien dzieci. Swietlice daja dzieciom po-
czucie bezpieczenstwa, udzielajg pomocy w rozwigzywaniu problemoéw rodzinnych
i osobistych, wyrabiajg poczucie odpowiedzialnosci za siebie i innych, zapoznajg
dzieci z zasadami zachowania w miejscach publicznych itd. Najczesciej zajecia dla
dzieci prowadzone sa przez wychowawcow i wolontariuszy.

Oprocz tego w wielu miejscowosciach organizuje si¢ tzw. Kluby Mlodziezowe,
w ktorych mtodziez (w wieku od 13 do 19 lat) moze bezpiecznie bawic si¢ i rozwi-
jac. Zajecia prowadzone sa przez psychologa i pedagoga i majg na celu realizowanie
siebie poprzez tworczos¢, zabawe, relaks, gry i zabawy psychologiczne. Udziat
w warsztatach daje mlodziezy okazje do nauczenia si¢, jak wykorzystywaé swoje
mocne strony w realizacji planow zyciowych, jak uzyska¢ wptyw na swoje zycie,
jak polubi¢ siebie, w jaki sposob radzi¢ sobie ze stresem, jak dokonywa¢ trudnych
wybordéw, korzysta¢ ze wsparcia spotecznego, jak uzyska¢ pomoc w trudnych sytu-
acjach zyciowych.

W wielu miejscowosciach realizuje si¢ programy, np. Klub Pszczétki Mai, adre-
sowane do dzieci w wieku przedszkolnym. Zaj¢cia zawieraja elementy socjoterapii
podczas ktérych dzieci czgsto otrzymuja cieply positek. W pracy z dzie¢mi duzy
nacisk ktadzie si¢ na wspoélprace z rodzicami. Realizacja ww. programu jest mozliwa
dzigki wspotpracy réznych instytucji, np. Centrum Profilaktyki i Rozwigzywania
Problemoéow Alkoholowych, Mtodziezowy Dom Kultury czy tez Miejski Osrodek
Pomocy Spoteczne;j.

W celu podwyzszenia poziomu bezpieczenstwa mieszkancoéw, w wielu roznych
gminach wprowadzono system monitoringu. Punkty monitoringu (obrotowe kamery)
zainstalowano w miejscach publicznych, gdzie zlokalizowane sg m.in.: szkoty pod-
stawowe, gimnazja, urzedy gmin, przedszkola, gminne osrodki pomocy spotecznej,
gminne osrodki kultury, ochotnicze straze pozarne, apteki i przychodnie itp. Zapis
obrazu przeprowadzany jest na specjalistycznym sprzecie cata dobe. Ponadto za-
trudniono obserwatorow, ktorzy dozorujg system i mogg reagowac na potencjalne
zagrozenie. Prowadzi si¢ tez obserwacje terenu instytucji publicznych, prywatnych
posesji, zaktadow pracy, porzadku na drogach, chodnikach, skrzyzowaniach itp.

Dzigki inicjatywie wielu polskich gmin zatrudniono opiekundw, ktorzy strzega
przejs¢ dla pieszych w poblizu szkoét 1 pomagaja dzieciom w pokonaniu ruchliwych
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i niebezpiecznych miejsc. Ponadto w swietlicach szkolnych objeto opieka uczniow
pozostajacych w szkole przed zajeciami lekcyjnymi i po nich. Przydzielono opie-
kunéw do przewozu uczniéw do szkoédt oraz sfinansowano stanowiska ochroniarzy
szkolnych.

Istotne znaczenie dla poprawy stanu bezpieczenstwa i porzadku publicznego ma
systematyczne wykorzystywanie srodkow finansowych poszczegoélnych gmin na
inwestycje z zakresu infrastruktury drogowej, oswietlenia, sygnalizacji $wietlnej i in-
nych. Dziatania z zakresu rozwoju infrastruktury technicznej znacznie przyczyniaja
si¢ do poprawy bezpieczenstwa ruchu drogowego (kotowego i pieszego), a takze
wplywaja na zwigkszenie bezpieczenstwa wtascicieli nieruchomosci.

Bardzo wazng inicjatywa samorzgdow terytorialnych w zakresie bezpieczenstwa
drogowego jest inicjatywa poswigcona widocznosci na drogach gminnych. Stad tez
w wielu miejscowos$ciach zorganizowano szereg imprez promujacych zasady bezpie-
czenstwa na drodze, pt. ,,Odblaskowa gmina”. Gtownym organizatorem tych imprez
jest Stowarzyszenie Pomocy Poszkodowanym w Wypadkach i Kolizjach Drogo-
wych ALTER EGO z Warszawy. Sa to wyjatkowe lekcje prawidtowego zachowania
si¢ na drodze, uatrakcyjnione czgsto projekcja filmu i konkursem z drogocennymi
nagrodami, prowadzonym przez policjantow z Komendy Stotecznej w Warszawie.
Uczniowie otrzymuja emblematy odblaskowe, a wszystkie przedszkolaki kamizelki
fluorescencyjne, ktorych uzywajg na co dzien i w ktérych sa dobrze widoczne.

W zwigzku z prowadzonymi (we wszystkich szkotach i przedszkolach) dzia-
laniami edukacyjnymi, zwigzanymi z bezpiecznym poruszaniem si¢ po drogach,
wychowawcy placowek edukacyjnych zorganizowali liczne pochody uliczne. Ma-
nifesty te polegaly na przemarszu ulicami mtodziezy w kamizelkach odblaskowych
oraz z transparentami nawolujagcymi do rozwagi na drodze. Akcje te miaty na celu
uswiadomienie i uczulenie zaréwno dzieci, jak i dorostych na zagrozenia drogowe.
Kontynuacja ,,Odblaskowych miast i gmin” byty dziatania prowadzone przez policjg,
w ktoérych policjanci podczas spotkan w szkotach rozdawali emblematy odblaskowe.

Ze wzgledu na to, ze pseudografficiarze zaczeli posuwac si¢ do coraz bardziej
zuchwatych aktéw swej pseudotworczosci, nie oszczedzajac zabytkow i1 §wiezo
odrestaurowanych fasad budynkow, niektoére samorzady terytorialne zirytowane
takimi postawami bezkarnosci wandali wpadty na pomyst zorganizowania kampanii.
Cel akcji byt szeroko rozpropagowany w mediach lokalnych i dotyczyt nastepuja-
cych przedsiewzig¢, ktoére obejmowaty m.in.: 1) wytyczenie i wskazanie miejsca,
w ktorych mlodzi ludzie mogg bez obaw realizowac swoje artystyczne wizje; 2)
wyznaczenie nagrody za wskazanie sprawcy dewastacji; 3) przeprowadzenie szero-
ko zakrojonej akcji informacyjnej w mediach; 4) dozorowanie przez policje miejsc
szczegodlnie narazonych na wandalizm.

Akcja informacyjna o zatrzymaniu pseudografficiarzy skutecznie odstraszata
osoby oszpecajace budynki, w wyniku czego zmniejszyta si¢ liczba zniszczonych
obiektow, a w wyznaczonych miejscach pojawily si¢ ciekawe pod wzgledem arty-
stycznym kompozycje, ujawniajace niewatpliwe talenty mtodych ludzi i zyskujace
przychylnos$¢ wielu mieszkancow.
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Wola przetrwania w kazdej sytuacji to jeden z najsilniejszych naturalnych instynk-
tow cztowieka, ale wiedza o tym, jak przetrwaé, nie jest wrodzona. Trzeba si¢ tego
nauczy¢. Ostatnie lata pokazaty, ze w chwili wystepowania klesk zywiotowych oraz
innych katastrof zbiorowych, ludzie stajg si¢ czgsto bezradnymi ofiarami. Przyczyna-
mi bezradnosci ludzi czgsto staje si¢ fakt nieprzewidywania i braku przygotowania
do radzenia sobie w sytuacjach ekstremalnych, stresowych czy nietypowych. Row-
niez stan zdrowia spoleczenstwa, w tym dzieci i mtodziezy, jest niezadowalajacy.
Ponadto wzrasta zjawisko patologii spotecznej: alkoholizm, narkomania, agresja,
przestepczos¢ nieletnich. Wszystkie te czynniki maja wptyw na wiktymologiczne
zachowania cztowieka. Chcgc aktywnie wlaczy¢ si¢ do przygotowania mtodziezy
do zycia we wspolczesnym $swiecie, umozliwi¢ jej dokonywanie wyborow odpo-
wiednich z punktu widzenia zdrowia oraz jego zagrozenia kleskami zywiotowymi,
jak rowniez zjawiskami patologii spotecznej, podjete zostaty przez samorzady
terytorialne i1 szkoty dziatania zmierzajace do tworzenia §rodowiska wspierajacego
zdrowie w jego szerokim aspekcie.

W wielu miejscowosciach powstaty tzw. ,,Szkoty Przetrwania” oparte na zasadach
dziatania ,,Survivalu”, w ktorej uczniowie poznajg zasady: 1) udzielania pierwszej
pomocy przedmedycznej w stanach zagrozenia zdrowia i Zycia; 2) przygotowania
warunkow bytowania w czasie klgsk zywiotowych itp.; 3) wspoldziatania w grupie
w czasie klesk zywiotowych, organizowania i przeprowadzania ewakuacji osob
i mienia; 4) poslugiwania si¢ sprzgtem ratowniczym i alpinistycznym; 5) zdoby-
wania wody i zywnosci; 6) przesylania sygnalizacji i informacji; 7) wspotdziatania
w przypadku katastrofy drogowej i kolejowe;j.

W zajeciach prowadzonych w ramach ,,Szkoty Przetrwania” biorg udzial ucznio-
wie wielu szkét podstawowych i1 gimnazjalnych. Zainteresowanie tg formg wyka-
zywali zarowno ci, ktorych ,,rozpierata energia”, jak rowniez miodziez spokojna,
uczniowie bardzo dobrzy i tacy, ktorzy mieli ciggle problemy z nauka i zachowaniem,
dzieci z rodzin niewydolnych wychowawczo, jak réwniez nadopiekunczych. Bez
wzgledu na sytuacje¢ rodzinng uczniowie bardzo chetnie brali udziat w zajeciach,
chcac m.in wyrwac si¢ z nadopiekunczosci swoich rodzicow, poczué si¢ czescia
grupy. Istotnym aspektem tak zywego zainteresowania mtodziezy byta che¢ spraw-
dzenia si¢ w trudnych, dotad niespotykanych sytuacjach.

Jedna z inicjatyw podjetych w celu podniesienia poziomu bezpieczenstwa miesz-
kancow na terenie gmin byta odpowiednio ukierunkowana akacja edukacyjna wsrod
dzieci i mlodziezy. Wprowadzono w zakres zaje¢ przedszkolnych i szkolnych (oprocz
obowigzujacych w programie szkolnym) dodatkowe zajecia ukierunkowane w strong
bezpieczenstwa personalnego. Wychowawcy oraz nauczyciele zobowigzani zostali
do realizacji z dzie¢mi tematéw z zakresu zachowania wszelkich form bezpieczen-
stwa, zarbwno podczas zajec¢, a szczegdlnie poza nimi, gdy niejednokrotnie przez
dtugie godziny pozostajg bez opieki rodzicéw lub opickundéw. Program zaktadat
wieloletnia, etapowa i adekwatng do wieku dziecka dziatalno$¢ edukacyjng. Najpierw
objeto nim dzieci, ktore byty zapoznawane z dziatalno$cig policji, strazy pozarnej,
pogotowia ratunkowego. Stopien i zakres przekazywanych informacji rozszerzat si¢
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wraz ze zdolno$cia dzieci do przyjmowania, zrozumienia, a przede wszystkim do
stosowania wszelkich srodkow bezpieczenstwa. Na kazdym poziomie wieckowym
byly inne sytuacje i problemy zwigzane z bezpieczenstwem, zaro6wno w ruchu dro-
gowym, jak i zachowaniem zdrowia i zycia.

Osiaggnigte rezultaty to wynik dlugoletniej i systematycznej wspotpracy szkot
z terendéw gmin i policji. Wspotpraca ta odbywata si¢ najczesciej na ptaszczyznie
paneli: 1) instruktaz ucznidéw na temat ostroznego zachowania si¢ przy spotkaniach
z psem; 2) prezentacja filmu instruktazowego i praktyczne wykorzystanie umiejet-
no$ci w bezposrednim kontakcie z psem policyjnym; 3) systematyczne dostarczanie
materialow szkoleniowych dla uczniéw z zakresu bezpieczenstwa, wychowania
komunikacyjnego i profilaktyki uzaleznien; 4) udziat policji w apelach szkolnych,
dotyczacych spedzania wolnego czasu w czasie wolnym od zaje¢ lekcyjnych; 5)
wspolpraca z nauczycielami klas [-III przy organizowaniu turnieju wiedzy ,,Jestesmy
bezpieczni”’; 6) czynny udziat policji w przeprowadzaniu egzaminu na karte rowero-
wa 1 motorowerowa; 7) wizyty przedstawicieli policji, strazy pozarnej i pogotowia
ratunkowego w szkotach i przeprowadzanie pogadanek z uczniami w zakresie wtasci-
wego zachowania si¢ w szkole, w drodze do szkoly 1 w miejscach publicznych, agre-
sji 1 wykroczen, bezpieczenstwa oraz profilaktyki uzaleznien, udzielania pierwszej
pomocy, przeciwdziatania pozarom itp.; 8) rozmowy indywidualne przeprowadzane
przez funkcjonariuszy policji z uczniami sprawiajgcymi problemy wychowawcze;
9) podejmowanie wspolnych dzialan w celu ograniczenia mozliwosci nieletnich do
zakupu alkoholu i papieroséw — kontrole przeprowadzane w lokalach gastronomicz-
nych na terenie gminy; 10) udziat klas 111 gimnazjum w ogo6lnopolskim konkursie
organizowanym przez Komende Gtoéwna Policji i Towarzystwo Ubezpieczen ,,Ge-
neralli” pt. ,,Generalnie — bezpiecznie”.

Dzigki wielu r6znym inicjatywom samorzadow terytorialnych w obszarze ksztat-
towania bezpiecznych przestrzeni lokalnych, mozliwy byl udzial niezbednych insty-
tucji i organizacji zapewniajacych odpowiednio: koordynacje dziatan, dyscypliny
ich wykonawstwa, a takze mozliwo$¢ elastycznego uwzgledniania zmieniajacych sie
realidow. Warto tez w przyszto$ci propagowac dalsze inicjatywy i programy dotyczace
bezpieczenstwa w poszczegolnych gminach i powiatach.

Dotychczasowe dziatania, podjete z inicjatywy wladz samorzadowych, przyczy-
nity si¢ do poprawy bezpieczenstwa na drogach i zmniejszenia liczby wypadkow
z udziatem dzieci 1 mtodziezy. Budowa sygnalizacji §wietlnej o duzym natgzeniu
ruchu oraz w poblizu instytucji publicznych i ciggu handlowego wptyneta na poprawe
bezpieczenstwa ruchu drogowego i zmniejszenie ilosci wypadkoéw samochodowych,
jak rowniez wypadkow z udziatem pieszych. Wplyneto to rowniez na zdecydowang
poprawe bezpieczenstwa dzieci i mtodziezy w drodze do i ze szkoty. W zwigzku
z budowg infrastruktury nastgpita zdecydowana poprawa bezpieczenstwa ruchu
samochodowego i przemieszczania si¢ pieszych w tych niebezpiecznych miejscach.
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dr, Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Lublinie

Samorzad terytorialny
a bezpieczenstwo prawne obywateli

Jednym z czynnikéw tworzacych bezpieczenstwo prawne na poziomie lokalnym
jest opieka prawna ze strony administracji nad jej klientami. Dobre relacje, oparte na
rzetelnej wymianie informacji i na zaufaniu, majg wielki wptyw na sprawiedliwos¢
dzialan administracji. Bezpieczenstwo prawne obywateli wymaga dobrej woli ad-
ministracji, ktora nie powinna wykorzystywac swojej przewagi w dziedzinie wiedzy
prawnej nad obywatelem. Wedtug Johna Locke’a: ,,Celem bowiem prawa jest opicka
nad niewinnymi i naprawienie im wyrzadzonych szkdd przez stosowanie go wobec
wszystkich, ktérzy mu podlegajg’™*.

Wedtug Jadwigi Potrzeszcz, pojecie bezpieczenstwa prawnego moze by¢ ujmo-
wane jako stan, w ktérym za pomoca srodkoéw prawnych zabezpieczone sg istotne
dobra zyciowe cztowieka i jego interesy, jak tez jako zjawisko subiektywne, doty-
czace postrzegania przez jednostke jej sytuacji prawnej*>. Poczucie bezpieczenstwa
wynika¢ moze z braku wiedzy o istniejacych zagrozeniach, ale takze z umiej¢tnosci
radzenia sobie z istniejacymi i mozliwymi zagrozeniami, dotyczy zatem przewi-
dywania okreslonych stanéw rzeczy. Poczucie bezpieczenstwa moze by¢ takze
w duzym stopniu budowane w oparciu o zaufanie do podmiotéw posiadajacych
wiedze ekspercka w zakresie prawa i do przedstawicieli wladzy, w tym do reprezen-
tantow zawodoéw prawniczych i do pracownikoéw administracji publicznej. Ogblne
zaufanie do administracji publicznej moze by¢ budowane w oparciu o znajomos$¢
pojedynczych osob zatrudnionych w administracji publicznej, lecz takze wynikaé
z posiadania pozytywnych informacji z innych zrodet. Ksztattowanie wizerunku
administracji publicznej, wywotujacego do niej zaufanie, takze jest sktadnikiem
budujacym poczucie bezpieczenstwa prawnego obywateli.

Prawo do informacji jest gwarantowane przez wiele ustaw szczegoétowych ma-
terialnego prawa administracyjnego, lecz mozna je wywodzi¢ takze z norm kon-
stytucyjnych, z ogolnych zasad postgpowania administracyjnego, jak tez z norm
zawartych w aktach prawa miedzynarodowego*. Przestrzeganie prawa do informacji,
w tym prawa do informacji w zakresie prawa, wymaga dobrej woli oraz odpowied-
nich dziatan administracji. Zalozenie znajomosci prawa przyjmuje, ze jednostka
jest w stanie znalez¢ 1 zrozumieé przepisy prawa stanowionego, w tym przepisy
dotyczace procedur. Jednak w prawie administracyjnym, nie tylko w zakresie prawa
materialnego, ale przede wszystkim w odniesieniu do procedury administracyjnej,
przekazywanie odpowiednich informacji przez administracj¢ klientowi jest niezwy-

3% J. Locke, Dwa traktaty o rzqdzie, Warszawa 1992, s. 177.
35 J. Potrzeszcz, Bezpieczenstwo prawne z perspektywy filozofii prawa, Lublin 2013, s. 273 i nast.
3¢ T. Gorzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakow 1999, s. 287.
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kle istotnym czynnikiem, faktycznie wptywajacym na mozliwos¢ realizacji praw
przez jednostke¢. Administracja, w tym administracja samorzadowa, jest w pewnym
sensie reprezentantem jej klientow, a nie tylko reprezentantem wtadzy lokalnej. Na
szczeblu samorzadowym szczegolnie wazne jest utozsamianie interesOw spoteczen-
stwa lokalnego z interesami samorzadu i jego administracji, a przeciwstawianie sobie
tych interesow nie $wiadczy dobrze o relacjach administracji z jej otoczeniem.

Prawo regulujace zagadnienia samorzadu terytorialnego moze by¢ tworzone
w oparciu o przyjete idee, jednak naturalne jest uwzglednianie przez prawodawcow
dorobku i doswiadczen faktycznie dziatajacych samorzadow. Proces taki uznac
mozna za analogiczny do procesu spisywania prawa zwyczajowego, ale tez do uj-
mowania w formy prawne realnych stosunkéw spotecznych i politycznych. Pewnos¢
prawna w tym wymiarze taczy si¢ z istnieniem praw odpowiadajacych rzeczywistym
stosunkom, natomiast bezpieczenstwo prawne obywateli dotyczy gwarantowania
przez prawo stanowione obywatelom ich praw?’.

Zapewnieniu bezpieczenstwa prawnego stuzy istnienie ogdlnych, podstawowych
gwarancji, celow czy tez zasad, wskazanych w przepisach prawa. W prawie i postepo-
waniu administracyjnym rolg takg petnig przede wszystkim zasady ogdlne Kodeksu
postepowania administracyjnego. Zauwazac tez nalezy role zasad konstytucyjnych,
zatem umieszczonych w tekscie konstytucji, i oddzialujacych na akty prawa rangi
ustawowej. Administracja i obywatele moga odwotywac si¢ do takich zasad i ocze-
kiwac ich przestrzegania od innych podmiotow, przede wszystkim dziatajacych
w sferze publiczne;j.

Procesy dekodyfikacji i dekonstytucjonalizacji nie zawsze shuzg budowaniu
bezpieczenstwa prawnego obywateli. W niektorych wypadkach, zamiast wptywac
na lepsza regulacje szczegotowych kwestii, ograniczaja znajomos$¢é prawa przez
obywateli, ale takze wplywaja na wigksze zr6znicowanie obowigzujacych regulacji.
Dla zwigkszania pewno$ci prawnej obywateli w konteks$cie dziatan samorzadu teryto-
rialnego istotne jest czgste odwolywanie si¢ jego organdéw do norm konstytucyjnych
i do zasad ogdlnych Kodeksu postepowania administracyjnego, przy czym nalezy
pamigetaé, ze zasady te nie zastepuja regulacji szczegdtowych, ale majg wptyw na
ich interpretacje i stosowanie.

Pewng rol¢ w gwarantowaniu praw jednostki petnia takze regulacje prawa mig-
dzynarodowego, w tym przede wszystkim regulacje, do ktorych faktycznie odwotuja
si¢ orzeczenia sadow krajowych i miedzynarodowych. Szerokie korzystanie przez
obywateli z mozliwosci skladania skarg do sadéw ponadkrajowych oraz uwzgled-
nianie tych skarg przez ich adresatow, moze by¢ sygnalem o braku przestrzegania
gwarancji praw jednostki w jej kraju, jednak z drugiej strony ochrona prawna ze
strony sagdow migedzynarodowych jest w pewnym sensie sposobem na umacnianie
pozycji prawnej oraz bezpieczenstwa prawnego obywateli®®.

Podporzadkowanie wtadzy prawu stanowionemu jest jedng z gwarancji ochrony
obywateli. Ochrona ta taczy si¢ z istnieniem i dziatalno$cia podmiotow, wcielajacych

37 A.W. Nowak, Responsywnosé a samorzgdnosé — wokdl idei ,,spoleczenistwa aktywnego” Amitaia Etzioniego, (W:)
T. Buksinski, K. Bondyra, J. Jakubowski (red.), Demokracja — samorzgdnos¢ — prawo, Poznan 2007, s. 131.
3% M. Bar, J. Jendroska, K. Tarnacka, Prawo do sqdu w ochronie srodowiska, Wroctaw 2002, s. 49.
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w zycie takie gwarancje. Do tych podmiotow zaliczy¢ mozna przede wszystkim
sady, zajmujace si¢ wymiarem sprawiedliwosci poprzez wyrokowanie, oparte na
interpretacji przepisOw prawa. Inng formg gwarantowania obywatelom mozliwosci
dzialania wolnego od bezposredniej ingerencji wladzy jest samorzadno$¢. Rzeczy-
wista samorzadno$¢ jest zwigzana z posiadaniem okre$lonej wtadzy. Nawet jesli ta
wtladza zostata przekazana przez wtadze panstwowa — co jest podstawa panstwowej
teorii samorzadu — to samorzad ma okreslony rzeczywisty wplyw na sprawy jego
cztonkdéw oraz innych 0sob, podlegajacych rozstrzygnigciom administracji samo-
rzagdowej lub osob, ktorych sprawy zaleza od decyzji samorzadu.

Rolg mediéw lokalnych jest miedzy innymi informowanie o przyjmowanych
aktach prawa miejscowego, ale takze pelnig one rolg¢ wptywajaca na opinie miesz-
kancow wobec przyjmowanych regulacji. Uzaleznienie mediow lokalnych od wtadz
wplywa na przychylnos$¢ redakcji wobec dziatan sponsordw, reprezentowanych przez
osoby powigzane z partiami politycznymi i zajmujgcymi wazne stanowiska. Lepszym
rozwigzaniem jest samodzielno$¢ i bezstronno$¢ mediow lokalnych, dzigki ktorej
mozliwe jest pelienie przez nie funkcji kontrolnej wobec wtadzy. Media ksztaltuja
nie tylko opini¢ publiczna, ale réwniez majg wpltyw na politykéw, co moze dawac
rezultaty w postaci tworzonych aktow prawa miejscowego. Zwiazek takiego wplywu
mediow lokalnych na pewno$¢ prawng obywateli jest wiec posredni — w zakresie
relacji z lokalng wtadza, a takze bezposredni — w zakresie ksztattowania wyobrazenia
mieszkancow o prawie. Sprzecznos¢ interesoOw komercyjnych z dbaniem o dobro
publiczne, moze by¢ rozstrzygana na korzy$¢ poszukiwania sensacji lub na korzys¢
dbania o spokdj spoleczny — co najczesciej przybiera posta¢ dostrzegania pozytyw-
nych zjawisk i chwalenia zachodzacych proces6w oraz majacych miejsce wydarzen.
Pewnos¢ prawna obywateli zwigksza si¢, kiedy obraz medialny obowigzujacego pra-
wa jest pozytywny, lecz sama pewnos$¢ prawna, oparta na ztudnych wyobrazeniach,
nie jest warto$cig sama w sobie. Pozytywnym zjawiskiem jest natomiast rzetelne
ukazywanie zarowno zalet, jak tez wad — obowiagzujacych, ale takze proponowanych
lub przyjmowanych — rozwigzan prawnych, gdyz moze ono by¢ traktowane jako
element sprzyjajacy jako$ci prawa i stopnia jego przestrzegania.

Bezpieczenstwo prawne $cisle taczy si¢ ze znajomoscig prawa, jak tez ze stabil-
no$cig prawa. Jawnos$¢ procesow uchwalania przepisOw prawa, jawno$¢ ogtaszania
i dostepnos¢ przepisow prawa sprzyjaja podnoszeniu poziomu wiedzy obywateli
o prawie. Jednak, aby mozliwe byto orientowanie si¢ obywateli w ich prawach,
konieczna jest nie tylko zrozumiato$¢ przepiséw prawa, ale takze ich trwatos¢. Zbyt
czeste zmiany przepisOw prawa wplywaja na pojawianie si¢ ktopotow dotyczacych
znajomosci prawa obowigzujacego. Zauwazy¢ nalezy, ze klopoty takie niekiedy
wplywaja na rozrost kontroli administracji, w tym przede wszystkim na zwigkszanie
roli odwotan od konkretnych aktow administracyjnych. W tym kontekscie bezpie-
czenstwo prawne obywateli $cisle taczy si¢ z wazna rolg organow drugiej instancji
w postepowaniu administracyjnym.

Organy drugiej instancji w postgpowaniu administracyjnym nalezg z pewnoscia
do wykonawczej galezi wtadzy, ale ich dziatania charakteryzuja si¢ czesto podobien-
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stwem do dziatan wladzy sagdowniczej. Mimo, ze druga instancja w postepowaniu
administracyjnym petni zwykle role kontrolng w zakresie legalnosci rozumianej
przede wszystkim pod katem formalnym, to dzialania organdéw drugiej instancji
na pewno dotycza w wielu przypadkach zagadnien sprawiedliwo$ci. Obywatel,
skrzywdzony w swoim odczuciu przez dziatanie organu pierwszej instancji, moze
skorzysta¢ z drogi odwotawczej, dzigki czemu nie tylko w pewnym sensie organ
pierwszej instancji musi przewidywac przyszta kontrole swoich dziatan, ale takze
obywatel moze korzysta¢ z wiedzy i do§wiadczenia innych osob, niz tylko osob
piastujacych okreslone stanowiska w najblizszym urzedzie, co czesto zwigzane
jest z mozliwos$cig uniknigcia opierania decyzji administracyjnych na osobistych
relacjach. Skoncentrowanie si¢ podczas dziatalnosci administracji na wymiarze
prawnym rozpatrywanych spraw, jest podstawa nowozytnej administracji, dzialajacej
zgodnie z zasada legalnosci.

Wazna rolg¢ w zakresie budowania bezpieczenstwa prawnego obywateli, w pew-
nym zakresie zwigzanego z pojeciem pewnosci prawnej, petni swoistego rodzaju
precedens, faktycznie pojawiajacy si¢ w dziatalnosci administracji, nawet w przy-
padku przynaleznosci konkretnego kraju do systemu prawa, innego niz system prawa
precedensowego. Dostrzega¢ nalezy tu wptyw sadownictwa administracyjnego na
ujednolicanie dziatan administracji, ktorej decyzje poddane sa kontroli sgdowej,
ale tez wzajemne wptywy miedzy dziataniami organéw administracji publiczne;j.
W tym zakresie gtdwna rolg oczywiscie odgrywa wptyw zwigzany z kontrolg instan-
cyjna, a zatem z przewidywaniem kierunkoéw dziatan kontrolnych organu wyzszej
instancji przez organ nizszej instancji, i dostosowywanie wlasnych dziatan do wy-
mogow kontroli. Zjawisko to mozna ocenia¢ jako przyklad systemowego dziatania
administracji. Podmioty administrujace nie funkcjonujg w oderwaniu od swojego
otoczenia, tylko wspottworza kompleksowy aparat administracji publicznej. Wielka
role w budowaniu poczucia bezpieczenstwa prawnego obywateli petni nie tylko
wewnetrzna kontrola administracji 1 sgdowa kontrola administracji, ale tez relacje
miedzy administracjg a jej klientami.

Nalezy dostrzegac wielkie znaczenie uzasadniania aktow administracyjnych dla
budowania poczucia sensownosci dzialah administracji. Niestety zdarza si¢, ze uza-
sadnienia decyzji administracyjnych, a nawet uzasadnienia wyrokéw sadéw admini-
stracyjnych, nie sg zrozumiate dla obywateli, cho¢ w wielu wypadkach z pewnoscia
dzigki uzasadnieniu adresat jest w stanie nie tylko zrozumie¢ motywy dziatania
administracji, ale takze pozna¢ stan prawny, wptywajacy na sposob rozpatrzenia
jego sprawy. Przeptyw informacji migdzy klientami administracji w duzej mierze
polega na opisywaniu wtasnych lub poznanych z innych zrédet do§wiadczen. Ksztat-
towaniu obrazu obowigzujacego prawa w tym zakresie opiera si¢ na informowaniu
o konkretnych rozstrzygnigciach. By¢ moze warto zastanowi¢ si¢, na ile mamy tu
do czynienia ze swoistym precedensowym tokiem myslenia.

Ksztaltowanie przewidywan na temat przyszlych dzialan administracji jest
jednym z czynnikow okreslajacych poziom bezpieczenstwa prawnego obywateli.
Gwarancje zawarte w przepisach prawa umozliwiajg obrong jednostce w przypadku
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famania jej praw. Nalezy podkresli¢, ze zard6wno tre$¢ przepisow prawa materialnego,
gwarancje proceduralne, jak tez istnienie podmiotéw kontrolujacych przestrzeganie
prawa przez wladze, ma wielkie znaczenie dla budowania bezpieczenstwa prawnego
obywateli.

Jesli przez pojecie bezpieczenstwa prawnego nalezy rozumieé¢ gwarancj¢ wobec
jednostek, dzialajacych zgodnie z przepisami prawa, to dla osiggnigcia takiego stanu
potrzebne jest jednoczesne spetnienie wielu wymogow, dotyczacych jakosci prawa
i jego znajomosci, ale takze w zakresie woli podmiotéw stosujgcych prawo. Samo-
rzadno$¢ mozna w tym kontekscie wigzac z dostrzeganiem przynaleznosci jednostek
podporzadkowanych prawu stanowionemu do wspolnoty. Jest to podejsécie inne,
niz podejscie polegajace na dostrzeganiu w przepisach prawa tylko instrumentow
do osiagania przez wladze jej celow. Dylemat pomiedzy dwiema rolami prawa ad-
ministracyjnego, czyli pomiedzy rolg ograniczajgcg wtadze i rolg umozliwiajaca jej
dziatanie, moze zbliza¢ prawo administracyjne do stanu umozliwiajacego jednostkom
poczucie bezpieczenstwa prawnego albo do stanu odbierajacego to bezpieczenstwo.
Z punktu widzenia jako$ci samorzadu terytorialnego, ale tez z punktu widzenia
bezpieczenstwa prawnego jednostki, rolg prawa administracyjnego jest polagczenie
umozliwienia skutecznego dzialania administracji z gwarantowaniem jednostkom
bezpieczenstwa prawnego. W tym zakresie jako$¢ prawa administracyjnego opiera
si¢ na umiejetnosci znalezienia odpowiednich proporcji dostrzegania interesow ad-
ministracji, zwigzanych z wymogami jej skutecznos$ci, z interesami spoleczenstwa
jako ogétu i poszczegolnych cztonkdw tego spoteczenstwa.

Waznym czynnikiem, zwigzanym z zagadnieniem bezpieczenstwa prawnego, jest
zagadnienie konsekwencji nieprzestrzegania prawa. Stan braku przestrzegania prawa
administracyjnego moze wynikac ze zlej woli, ale takze z braku wiedzy na temat pra-
wa. Zta wola i che¢ oszukania podmiotdéw, z ktorymi jednostka ma kontakty, w tym
jednostek ze swojego otoczenia spotecznego, administracji czy sadow, sktaniajg do
odbierania takiej jednostce bezpieczenstwa prawnego. Brak wiedzy na temat prawa
moze by¢ postrzegany réznie, jako brak nalezytego dbania o wlasne interesy, ale
takze jako wynik skomplikowania systemu prawnego. M.in. w zalezno$ci od tego,
jak oceniane sg wymogi wobec jednostki w zakresie znajomos$ci przez nig prawa
administracyjnego, widziane sg konsekwencje famania norm tego prawa.

Bezpieczenstwo prawne obywatela zalezy w duzym stopniu takze od samej jed-
nostki. Przestrzeganie obowigzujacego prawa powinno by¢ i w wielu wypadkach
jest gwarancja zaréwno obiektywnego, jak tez subiektywnego bezpieczenstwa
prawnego. W wielu przypadkach niejasne przepisy prawa budza watpliwosci co do
wymaganego zachowania, i dopiero zasiggnigcie opinii prawnikow czy konsultowa-
nie si¢ z przedstawicielami administracji moze zwickszy¢ pewnos¢, jak nalezy sie
zachowacé, aby dopetni¢ wszelkich wymogéw prawnych. W praktyce poszukiwania
w zakresie obowigzujacych przepiséw, w tym przepisOw w zakresie postepowania
administracyjnego, ograniczaja si¢ do poszukiwan w internecie, gdzie zdecydowanie
nie wszystkie obecne porady sa fachowe, aktualne i wyczerpujace. Bezpieczenstwo
prawne jednostki zalezy takze od jej wiedzy i umiejetnosci, nabytych w trakcie
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procesu nauki. Szkota jest waznym sktadnikiem systemu informowania o normach
prawnych. Zwigzki samorzadu terytorialnego z systemem edukacji zwigkszajg wplyw
samorzadu na zagadnienie bezpieczenstwa prawnego, widziane w tym kontekscie.

Dostrzegac nalezy rowniez zaleznosci i mozliwosci wspotdziatania miedzy roz-
nymi rodzajami samorzgadu. Samorzad terytorialny moze wptywacé na ksztalttowanie
bezpieczenstwa prawnego obywateli we wspolpracy z samorzadami szkolnymi, ale
takze z samorzadami zawoddw prawniczych. Dobrze przygotowane akcje edukacyj-
ne, promujgce wiedz¢ na temat prawa, w sposob znaczacy mogg wpltywaé na rozwoj
zainteresowan dzieci i mtodziezy. Zaznaczy¢ nalezy, ze najwigksze zapotrzebowanie
na wiele akcji edukacyjnych w zakresie prawa istnieje w niewielkich miejscowo-
Sciach, gdzie samorzady prawnicze sa zwykle najstabsze. Tym wigksza role petni
tu samorzad terytorialny. Wspolpraca samorzadu lokalnego z samorzadami prawni-
czymi jest wielkg szansg, rowniez w zakresie zwigkszania poziomu bezpieczenstwa
prawnego obywateli.

Pojecie obywatelstwa jest zwigzane z posiadaniem szeregu praw, ale laczy sie
takze z odpowiedzialno$cia, wymagajaca niekiedy aktywnosci, jak tez okreslonej
wiedzy na temat prawa. Samorzad terytorialny wptywa pozytywnie na aktywnos¢
obywateli, integrujac spolecznos¢ lokalng i ponadlokalng. Ma takze wplyw na po-
ziom zaufania do wtadzy, wspottworzonej przez mieszkancow danego terenu. Nalezy
stwierdzi¢, ze prawidtowo dziatajgcy samorzad terytorialny jest jednym z czynnikow
umacniajacych bezpieczenstwo prawne obywateli.
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Samorzad terytorialny
a bezpieczenstwo ekologiczne obywateli

Pojecie ,,bezpieczenstwo” definiowane jest m.in. jako dziedzina aktywnosci, ktora
zmierza do zapewnienia mozliwosci przetrwania, rozwoju i swobody realizacji wta-
snych intereséw w konkretnych warunkach, poprzez wykorzystywanie okolicznos$ci
sprzyjajacych (szans), podejmowanie wyzwan, redukowanie ryzyka oraz przeciw-
dziatanie (zapobieganie i przeciwstawianie si¢) wszelkiego rodzaju zagrozeniom dla
okreslonego podmiotu i jego interesow. Definicje stownikowe okreslajg terminem
»bezpieczenstwo” m.in.: stan niezagrozenia, ogot warunkow i instytucji chronigcych
panstwo i obywateli przed zjawiskami groznymi dla przyjetego tadu, dajacy poczucie
pewnosci, i gwarancje jego zachowania oraz szanse na doskonalenie®.

Rozwo6j nauki o bezpieczenstwie prowadzit do uszczegdétowienia tego pojecia
i pojawienia si¢ jego licznych systematyk. Najbardziej elementarna, okresla-
na mianem podmiotowej, dzieli je na bezpieczenstwo narodowe (wewnetrzne)
i migdzynarodowe. Drugim kryterium stosowanym przy dokonywaniu typolo-
gii bezpieczenstwa, jest kryterium przedmiotowe. Ma ono charakter pomocni-
czy wzgledem podziatu podmiotowego. Pozwala na wyodrebnienie, a niekiedy
wregcz na tworzenie rodzajow bezpieczenstwa, ktore wzbogacaja opis tego poje-
cia, rozpatrywanego z podmiotowego punktu widzenia. W literaturze naukowe;j
1 publicystyce mozna spotkac¢ nastepujace rodzaje bezpieczenstwa o charakterze
przedmiotowym: polityczne, militarne, ekonomiczne, spoleczne, kulturowe, ide-
ologiczne, religijne, morskie, zewn¢trzne i wewnetrzne. Wskazuje si¢ przy tym, ze
lista ta nie jest zamknigta®.

Jedng z podstawowych warto$ci, chronionych w polskim systemie prawnym
na poziomie konstytucyjnym, jest srodowisko naturalne*'. Polski ustrojodawca
deklaruje, ze wtadze publiczne sa obowigzane do zwalczania choréb epidemicz-
nych i zapobiegania negatywnym dla zdrowia skutkom degradacji srodowiska,
prowadzg polityke zapewniajaca bezpieczenstwo ekologiczne wspolczesne-
mu i przysztym pokoleniom, wspieraja obywateli na rzecz ochrony i poprawy
stanu $§rodowiska. Ochrona srodowiska jest obowigzkiem wtadz publicznych

3 S. Koziej, Wstep do teorii 1 historii bezpieczenstwa (skrypt internetowy), Warszawa/Ursynow 2010, s. 2. Skrypt dostgpny
na stronie internetowej pod adresem www.koziej.pl. Zob. rdwniez hasto ,,bezpieczenstwo” w: Stownik jezyka polskiego
PWN dostepny na stronie internetowej pod adresem http://sjp.pwn.pl/.

Wyrdzniane sa kolejne rodzaje bezpieczenstwa, np. wskazane przez B. Sitka bezpieczenstwo zywnosciowe, sanitarne
czy prawne — zob. P. Majer, W poszukiwaniu uniwersalnej definicji bezpieczenstwa wewnetrznego, ,,Przeglad Bezpie-
czenstwa Wewnetrznego” 2012, nr 7, s. 11.

Srodowisko to ogét elementéw przyrodniczych, w tym takze przeksztalconych w wyniku dzialalnoéci cztowieka,
a w szczegdlnosci powierzchnia ziemi, kopaliny, wody, powietrze, krajobraz, klimat oraz pozostate elementy rézno-
rodnosci biologicznej, a takze wzajemne oddzialywania pomigdzy tymi elementami — zob. art. 3 pkt 39 ustawy z dnia
27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (tj. Dz.U. z 2017, poz. 519).
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i moze ona uzasadnia¢ ograniczenie przez ustawodawce mozliwosci korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw. Kazdy ma prawo do informacji o stanie i ochronie
srodowiska, ale jednoczesnie kazdy jest zobowiazany do dbatosci o stan §rodowiska
i ponosi odpowiedzialno$¢ za spowodowane przez siebie jego pogorszenie*?.

Konstytucja naktada obowigzek ochrony srodowiska na wtadze publiczne i zo-
bowiazuje je do wspierania dziatan obywateli na rzecz ochrony i poprawy stanu
srodowiska, a jednoczesnie naktada taki obowigzek na kazdego. Obowiazek ochrony
srodowiska jest zatem, na mocy postanowien Konstytucji, roztozony na podmioty
publiczne i prywatne. Jednak nie mozna stawia¢ miedzy nimi znaku réwno$ci.
Ustrojodawca wskazal, ze to wtadze publiczne sg zobowiazane do wspierania oby-
wateli w tym obowigzku, a wigc do stworzenia odpowiednich warunkow prawnych
i faktycznych w tym zakresie. Odpowiednich to znaczy rowniez proporcjonalnych.
Wynika to m.in. z proklamowanej konstytucyjnie zasady pomocniczo$ci®.

Wskazane w tresci ustawy zasadniczej bezpieczenstwo ekologiczne, zwane
inaczej bezpieczenstwem $rodowiskowym, jest stosunkowo nowa kategoria bez-
pieczenstwa migdzynarodowego i wewnetrznego. Tre$¢ pojecia ,,bezpieczenstwo
ekologiczne”, jego zakres przestrzenny i przedmiotowy, charakter zagrozen,
a takze koncepcja i dzialalnos¢ podejmowana dla jego zapewnienia, zmienia si¢
wraz z coraz wigkszym zdynamizowaniem stosunkow spotecznych. Opisywang
kategori¢ bezpieczenstwa okresla si¢ m.in jako stan przeciwdziatania spotecznego
skutkom przeksztatcen otaczajacego srodowiska. Mianem tym nazywany jest stan
ekosystemu w ktorym ryzyko zakldcen jego sktadowych jest niewielkie (zerowe
jest zapewne nieosiggalne). Zapewnienie bezpieczenstwa ekologicznego polega na
likwidacji lub zmniejszeniu do minimum zagrozen zdrowia i zycia cztowieka, kto-
rych zrédtem jest srodowisko naturalne. Bezpieczenstwo srodowiskowe utozsamiane
bywa z ochrong srodowiska i definiowane jako prawne dazenie do ochrony swego
srodowiska naturalnego i zdrowia ludzi przed antyekologicznymi dziataniami innych
podmiotow**.

Ustréj Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale i rownowadze whadzy ustawo-
dawczej, wladzy wykonawczej i wladzy sadowniczej. Samorzad terytorialny oznacza pra-
wo i zdolnos$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania
i zarzadzania zasadniczg czg¢$cig spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzialnosé
i w interesie ich mieszkancow. Stanowi on forme¢ samorzadu o przymusowym cha-
rakterze czlonkostwa, obejmujacg wszystkie osoby zamieszkate na terenie okreslone;j
jednostki podziatu terytorialnego panstwa, polegajaca na niezaleznym od administra-
cji rzadowej zarzadzaniu wtasnymi sprawami spotecznosci lokalnej. W tym ujeciu

42 Zob. art. 31 ust. 3, art. 68 ust. 4, art. 74 ust. 1-4, art. 86 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Zob. rowniez zob. wyrok TK z dnia 7 czerwca 2001 r., K 20/00, OTK 2001, nr 5,
poz. 119, wyrok TK z dnia 6 czerwca 2006 r., K 23/05, OTK-A 2006, nr 6, poz. 62, wyrok TK z dnia 1 lipca 2014 r.,
SK 6/12, OTK-A 2014, nr 7, poz. 68.

4 Zob. Wyrok TK z dnia 10 lipca 2014 1., P 19/13, OTK-A 2014, nr 7, poz. 71.

# Zob. S. Sladkowski, Bezpieczeristwo ekologiczne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2004, s. 12-13; L. Zacher,
Bezpieczenstwo ekologiczne — wymiary polityczne, mi¢dzynarodowe i globalne, (wW:) Migdzynarodowe bezpieczen-
stwo ekologiczne, Lublin 1991, s. 98; W. Michajlow, Problemy bezpieczenstwa ekologicznego $wiata i Polski, (w:)
A.D. Rotfeld (red.), Migdzynarodowe czynniki bezpieczenstwa Polski, Warszawa 1986, s. 182.
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samorzad terytorialny jest odrebng od organdow administracji rzadowej czegscia wia-
dzy wykonawczej. Samorzad ten posiada wtasne kompetencje wynikajace z prawa
oraz wykonuje zadania publiczne samodzielnie i na wtasng odpowiedzialno$¢®.

Ustrojodawca ustanowil generalne domniemanie przynalezno$ci do kompetencji
samorzadu terytorialnego zadan publicznych, niezastrzezonych na rzecz innych
podmiotéw wiadzy publicznej, przy czym nie beda to tylko zadania o charakterze
lokalnym. Termin ,,zadania publiczne” odnosi si¢ do zadan z zakresu administracji,
dotyczacych realizacji zbiorowych potrzeb spotecznosci lokalnych lub regionalnych.
Zadania te okreslane sa mianem wtasnych i co do zasady sa to zadania, ktore nie
beda przedsigwzigciami gospodarczymi o charakterze dochodowym. Ustawy okre-
Slaja, ktore z zadan wlasnych maja charakter obowigzkowy, a ktore fakultatywny.
Obligatoryjne zadania wlasne to takie, przy ktérych wspdlnota samorzadowa ma
swobode co do formy zatatwienia sprawy, ale musi ja zatatwic.

W przypadku zadan fakultatywnych natomiast decyzja o ich podjeciu nalezy do
struktur samorzgdowych*.

Dopehieniem ich sg zadania realizowane przez organy administracji rzagdowej. Usta-
wy mogg jednak dokonywa¢ zmian w tym zakresie i powierza¢ jednostkom samorzadu
terytorialnego realizowanie zadan administracji rzadowej, jak rowniez zadan zwigzanych
z wyborami powszechnymi, a takze referendami. Zadania te okresla si¢ mianem
zleconych?’.

Wsrod zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego ustawodawca nie
wskazat literalnie na podejmowanie dziatan, majacych gwarantowac bezpieczenstwo
ekologiczne. Zadanie takie wynika ze wskazanych wyzej postanowien ustawy za-
sadniczej. Stanowi ono rowniez cel innych zadan, przewidzianych do wykonywania
przez samorzad terytorialny*®.

Zadania wlasne gminy mozna ujaé¢ w pi¢¢ kategorii spraw zwigzanych z: 1) tadem
przestrzennym i ochronnym; 2) infrastrukturg techniczng; 3) infrastruktura spoteczna;
4) porzadkiem i bezpieczenstwem publicznym; 5) promocja gminy, wspotpraca ze
spoteczno$ciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw.

Wsrod zadan gminy, majacych na celu zapewnienie bezpieczenstwa ekologicz-
nego, mozna wyrézni¢ zadania zwigzane z: tadem przestrzennym, ochrong $rodo-
wiska i przyrody oraz gospodarka wodng*’, wodociggami i zaopatrzeniem w wode,
kanalizacja, usuwaniem i oczyszczaniem $ciekdw komunalnych, utrzymaniem

45

B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Warszawa 2012. Tekst dostepny w Systemie Informacji
Prawnej Legalis.

Tamze. Zob. rowniez art. 163 Konstytucji RP. Przez zadania publiczne nalezy rozumiec¢ te, ktore maja na celu korzysé
og6tu. O publicznym badz prywatnym charakterze dziatania organéw przesadza wigc bezposredni cel tego dziatania,
tzn. czy glownym jego zamierzeniem i skutkiem jest zaspokajanie zbiorowej potrzeby wspolnoty samorzadowej, czy
tez jego skutki stuzg osobom fizycznym i prawnym ze wzgledu na ich prywatne cele — zob. uchwata Regionalnej 1zby
Obrachunkowej we Wroctawiu z dnia 17 grudnia 1997 r., Nr 261/97 — tekst uchwaty cyt. za A. Szewc, G. Jyz, Z. Pta-
wecki, Samorzqd Gminny. Komentarz, Warszawa 2005, s. 75.

A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd..., s. 88.

Zwtaszcza w przepisach poszezeg6lnych ustrojowych ustaw samorzadowych, tj. ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o sa-
morzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 446 ze zm.), dalej u.s.g.; ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 814 ze zm.), dalej u.s.p.; ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie woje-
wodztwa (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 486 ze zm.), dalej u.s.w..

4 Art. 7 ust. 1 pkt 1 u.s.g.
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czystosci 1 porzadku, takze urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwianiem
odpadow komunalnych®’, zielenia gminng i zadrzewieniami®'. Ze wskazanego
wyliczenia wynika, ze sprawy ochronne powinny odgrywac istotna role w catej
dziatalnosci gminy. Swiadczy o tym to, ze problematyka ta zostata wysunieta na
pierwsze miejsce wsrdd zadan wilasnych tej jednostki. Wydaje sig, ze szczegodlng
pozycje w catej ochronie §rodowiska zajmuja sprawy wodociggdw i zaopatrzenia
w wodg, kanalizacji, §cieckow komunalnych, utrzymania czysto$ci, odpadow komu-
nalnych oraz zadrzewien i zieleni gminnej. Wskazuje na to ujecie przywotywanych
spraw w odrebnych punktach. Zadania te mozna klasyfikowa¢ jako dotyczace
spraw z zakresu tadu przestrzennego i ochronnego oraz porzadku i bezpieczenstwa
publicznego®?.

Powiat wykonuje okre$lone ustawami zadania publiczne o charakterze ponad-
gminnym. Zadania te maja charakter komplementarny i wyréwnawczy wobec gminy.
Katalog zadan wlasnych powiatu mozna ujaé w nastepujace kategorie spraw: 1)
ponadpodstawowej infrastruktury technicznej; 2) ponadpodstawowej infrastruktu-
ry spotecznej; 3) porzadek i bezpieczenstwo publiczne; 4) ochrona srodowiska; 5)
dzialalno$¢ organizatorska zmierzajgca do rozwigzywania lokalnych problemow?.

Bezpieczenstwo ekologiczne w powiecie zapewnia wykonywanie przez te jed-
nostke samorzadu terytorialnego zadan, zwigzanych z gospodarka wodna, ochrong
srodowiska i przyroda, lesnictwem, a takze rybactwem srédladowym?™. Ustawodawca
zobowiazat takze organy powiatu do zapobiegania nadzwyczajnym zagrozeniom
srodowiska®. Podobnie jak w przypadku gminy, zadania te dotycza ochrony $rodo-
wiska. Jednocze$nie ich celem jest zapewnienie bezpieczenstwa publicznego w tym
zakresie, czyli bezpieczenstwa ekologicznego.

Samorzad wojewddztwa wykonuje zadania o charakterze wojewodzkim, okreslone
w ustawie. Zadania te koncentrujg si¢ wokot funkcji o znaczeniu regionalnym.
Sa to gtdwnie zadania wtasne o zasiegu regionalnym. Celem dziatania wspolnoty
wojewodztwa jest rozwoj cywilizacyjny regionu, obejmujacy gltdéwnie rozwoj eko-
nomiczny i gospodarczy, prowadzacy w rezultacie do podnoszenia standardu zycia
mieszkancow. Obejmujg one kategorie spraw czesciowo zblizone do tych, w jakich
dzialaja lokalne wspoélnoty samorzadowe i dotycza: 1) regionalnej infrastruktury spo-
lecznej; 2) regionalnej infrastruktury technicznej; 3) tadu przestrzennego i ochron-
nego; 4) bezpieczenstwa publicznego; 5) dzialalnos$ci organizatorskiej, zmierzajacej
do rozwigzywania regionalnych problemow?.

Nauwagge zasluguje zadanie, polegajace na ustalaniu strategii rozwoju wojewodztwa,
realizowanej przez programy rozwoju, regionalny program operacyjny, program stuza-

3 Art. 7 ust. 1 pkt 3 u.s.g.

S Art. 7 ust. 1 pkt 12 u.s.g.

2 A. Barczak, E. Kowalewska, Zadania samorzgdu terytorialnego w ochronie srodowiska, Warszawa 2015, tekst monografii
dostepny w Systemie Informacji Prawnej LEX.

3 Tamze

3 Art. 4 ust. 1 pkt 12, 13, 14 u.s.p.

35 Art. 4 ust. 1 pkt 16 u.s.p.

% A. Barczak, E. Kowalewska, Zadania samorzgdu terytorialnego w ochronie srodowiska, Warszawa 2015, tekst monografii
dostepny w Systemie Informacji Prawnej LEX.
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cy realizacji umowy partnerstwa i kontrakt terytorialny, o ktérych mowa w ustawie z dnia
6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju’’. Strategia uwzgled-
nia cele $redniookresowej strategii rozwoju kraju, krajowej strategii rozwoju
regionalnego, odpowiednich strategii ponadregionalnych, a takze cele i kierunki
koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju. Strategia moze by¢ zaktuali-
zowana w kazdym czasie, jezeli wymaga tego sytuacja spoteczno-gospodarcza lub
przestrzenna wojewodztwa. Samorzadowe wojewddztwo, przy opracowywaniu
strategii rozwoju wojewodztwa (traktowanej jako gtowne zadanie tej jednostki),
zobowiagzane jest do uwzgledniania zachowania warto$ci srodowiska przyrod-
niczego, przy uwzglednianiu potrzeb przysztych pokolen®®. Ponadto jednym
z elementow polityki rozwoju wojewddztwa (obok strategii podstawowe zadanie
samorzadowego wojewddztwa) powinno by¢ racjonalne korzystanie z zasobow przy-
rody oraz ksztaltowanie srodowiska naturalnego, zgodnie z zasadg zrownowazonego
rozwoju®. Nalezy takze zwroci¢ uwage, ze wsrod zadan samorzadu wojewddztwa,
ustawodawca wymienil odrebnie zadania zwigzane z zagospodarowaniem przestrzen-
nym, ochrong srodowiska oraz gospodarkg wodng®.

Bezpieczenstwo ekologiczne wigze si¢ z zapewnianiem podstawowych warunkow
ochrony przed potencjalnymiirealnyminiebezpieczenstwami, zwigzanymi z wystepowa-
niem klesk zywiotowych, zdarzen powodowanych sitami natury i dzialalno$cig cztowie-
ka. Stuza temu lokalne i krajowe systemy bezpieczenstwa powszechnego, sktadajace si¢
z jednostek i instytucji wykonawczych, potaczonych jednolitym celem, zbiorami
zadan, ktorych celem jest podejmowanie dziatan i uzyskiwanie efektow obronnych
przed réznorakimi zagrozeniami. Czg$¢ powszechnego systemu bezpieczenstwa
stanowi system bezpieczenstwa ekologicznego (Srodowiskowego)®!.

System bezpieczenstwa ekologicznego, traktowany jako system obronno-
-ochronny, rozpatruje si¢ zarowno w uj¢ciu podmiotowym, jak i przedmio-
towym. Podmioty stanowia organy, instytucje, stuzby i osoby fizyczne, zo-
bowigzane przepisami prawa do okreslonych dzialan w zakresie bezpieczen-
stwa. System w znaczeniu przedmiotowym tworzy zesp6l przepisow praw-
nych i norm technicznych, okreslajacych warunki techniczno-organizacyjne
i wymagania, ktore musza by¢ spetnione przez organy, instytucje, stuzby i osoby fizyczne
w ich dziataniach, w szczegdlnosci w zakresie kontroli i nadzoru®?.

Istotg istnienia i dziatania systemu bezpieczenstwa ekologicznego jest tworze-
nie warunkow do zapobiegania lub przeciwdziatania potencjalnym i rzeczywistym
sytuacjom, powodujacym zagrozenia Srodowiska przyrodniczego (naturalnego)
kraju. Jego pierwszoplanowym celem dziatania zaro6wno w wymiarze krajowym,
jak 1 regionalnym, jest obrona i ochrona ludnosci, dobr materialnych oraz elemen-
tow Srodowiska przed zagrozeniami rodzajowymi i ich skutkami. Innym celem

7 Tj. Dz.U. 22016 r., poz. 383 ze zm.

% Art. 11 ust. 1 pkt 4 u.s.w.

3 Art. 11 ust. 2 pkt 5 u.s.w.

0 Art. 14 ust. 1 pkt. 7-9 u.s.w. Wigcej zob. A. Barczak, E. Kowalewska, Zadania samorzqdu terytorialnego w ochronie
srodowiska, Warszawa 2015, tekst monografii dostgpny w Systemie Informacji Prawnej LEX.

61 S. Sladkowski, Bezpieczeristwo. .., s. 58.

2 Tamze, s. 62-63.
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jest okreslenie ustalen o charakterze normatywnym, regulacyjno-prewencyjnym,
a nawet represyjnym (korzystanie ze sSrodowiska, nakazy i ograniczenia, obowiazki,
zakazy), przy czym $wiadome jest wyr6znienie motywu zachowawczego (prawo do
nieskazonego Srodowiska), prewencyjnego (tworzenie stref ochronnych, w ktorych
obowiazuja okreslone normy ochronne) i ksztaltujacego (nakazy lub zakazy okre-
$lonego zachowania si¢ podmiotu). Naczelnym zadaniem systemu bezpieczenstwa
ekologicznego (§rodowiskowego) Polski jest stworzenie warunkow do zorganizo-
wanej dzialalnosci, stuzgcej zapobieganiu albo przeciwdziataniu skutkom zdarzen,
powodujacym zagrozenia ekologiczne, prowadzeniu akcji ratowniczych lub innych
dzialan w wypadkach zaistnienia zagrozen oraz odbudowie zdegradowanego $ro-
dowiska naturalnego. System ten opiera si¢ o istniejacag struktur¢ organizacyjng
w postaci Krajowego Systemu Ratowniczo-Gasniczego oraz systemu administracji
panstwowej i samorzagdowej®.

Struktura organizacyjna systemu bezpieczenstwa ekologicznego w Polsce
posiada poziomy ogélnokrajowe i lokalne (regionalne). Opiera si¢ na istnieja-
cych organach wladzy i administracji panstwowej, instytucjach panstwowych,
samorzadzie terytorialnym, zakladach pracy, organizacjach spotecznych i oby-
watelach. Utworzenie opisywanego systemu polegalo na natozeniu na istniejace
szczeble administracyjnego podziatu kraju (centralny, wojewodzki, powiato-
wy, gminny), segmentéw funkcjonalnych systemu, stanowigcych podsystemy:
1) kierowania, 2) ostrzegania i pomiarow - w jego sktad wchodza podsystemy: obrony
i ochrony przed zagrozeniami radiacyjnymi, chemicznymi i pozarowymi 3) prewencji
i ratownictwa - oparty przede wszystkim na elementach Krajowego Systemu Ratow-
niczo-Gasniczego, do ktorego wiaczajg swe sity i srodki wspotdziatajace resorty®.

Funkcjonowanie systemu bezpieczenstwa ekologicznego szczebla wojewodz-
kiego koordynuje wojewoda znajdujacy si¢ w strukturze organdow administracji
rzadowej. Na szczeblu samorzadu terytorialnego zapobieganiu negatywnym skutkom
dla bezpieczenstwa ekologicznego stuza systemy bezpieczenstwa ekologicznego,
funkcjonujace na poziomie gmin i powiatéw. Systemem gminnym kieruje organ
wykonawczy gminy, tj. wojt, burmistrz lub prezydent miasta®, natomiast system

% Tamze, s. 58 oraz 60-61.

% Tamze, s. 63.

% Do zadan wojta, burmistrza, prezydenta miasta w sprawach zarzadzania kryzysowego nalezy: 1) kierowanie monitoro-
waniem, planowaniem, reagowaniem i usuwaniem skutkow zagrozen na terenie gminy; 2) realizacja zadan z zakresu
planowania cywilnego, w tym: a) realizacja zalecen do gminnego planu zarzadzania kryzysowego, b) opracowywanie
i przedktadanie staroscie do zatwierdzenia gminnego planu zarzadzania kryzysowego; 3) zarzadzanie, organizowanie
i prowadzenie szkolen, ¢wiczen i treningéw z zakresu zarzadzania kryzysowego; 4) wykonywanie przedsiewzigc
wynikajacych z planu operacyjnego funkcjonowania gmin i gmin o statusie miasta; 5) zapobieganie, przeciwdziatanie
i usuwanie skutkow zdarzen o charakterze terrorystycznym; 6) wspotdziatanie z Szefem Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego w zakresie przeciwdziatania, zapobiegania i usuwania skutkow zdarzen o charakterze terrorystycznym;
7) organizacja i realizacja zadan z zakresu ochrony infrastruktury krytycznej — zob. art. 19 ust. 2 ustawy z dnia
26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 209 ze zm.), dalej u.z.k.
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powiatowy podlega staroscie jako przewodniczgcemu zarzadu powiatu®®. Zadania
swoje wykonujg oni przy pomocy zespoldw, odpowiednio — powiatowego zespotu
zarzadzania kryzysowego oraz gminnego zespotu zarzadzania kryzysowego. Dzia-
fania podejmowane w ramach opisywanego systemu bezpieczenstwa maja na celu
zapobieganie sytuacjom kryzysowym, przygotowanie do przejmowania nad nimi
kontroli w drodze zaplanowanych dziatan, reagowaniu w przypadku wystapienia
sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich skutkow oraz odtwarzaniu zasobow i infra-
struktury krytycznej®’.

% Do zadan starosty w sprawach zarzadzania kryzysowego nalezy: 1) kierowanie monitorowaniem, planowaniem, re-

6

A

agowaniem i usuwaniem skutkow zagrozen na terenie powiatu; 2) realizacja zadan z zakresu planowania cywilnego,
w tym: a) opracowywanie i przedktadanie wojewodzie do zatwierdzenia powiatowego planu zarzadzania kryzysowego,
b) realizacja zalecen do powiatowych planow zarzadzania kryzysowego, ¢) wydawanie organom gminy zalecen do
gminnego planu zarzadzania kryzysowego, d) zatwierdzanie gminnego planu zarzadzania kryzysowego; 3) zarzadzanie,
organizowanie i prowadzenie szkolen, ¢wiczen i treningdw z zakresu zarzadzania kryzysowego; 4) wykonywanie przed-
siewzie¢ wynikajacych z planu operacyjnego funkcjonowania powiatow i miast na prawach powiatu; 5) zapobieganie,
przeciwdzialanie i usuwanie skutkow zdarzen o charakterze terrorystycznym; 6) wspotdzialanie z Szefem Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego w zakresie przeciwdziatania, zapobiegania i usuwania skutkow zdarzen o charakterze
terrorystycznym; 6) organizacja i realizacja zadan z zakresu ochrony infrastruktury krytycznej — zob. art. 17 ust. 2 u.z.k.
Art. 2, art. 17 oraz art. 19 u.z.k. Sytuacja kryzysowa jest m.in. sytuacja wptywajaca negatywnie na poziom srodowiska
i wywolujaca znaczne ograniczenia w dziataniu wlasciwych organdw administracji publicznej ze wzglgdu na nieade-
kwatnos$¢ posiadanych sit i srodkow — zob. art. 3 pkt 1 u.z.k.
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Samorzad terytorialny
a bezpieczenstwo socjalne obywateli

Bezpieczenstwo socjalne moze by¢ postrzegane jako dobro publiczne®®. Dazenie
do dobra ogotu czgsto wymaga wspierania jednostek potozonych w trudnej sytu-
acji, przy czym zwykle podkresla si¢ pierwszenstwo wspierania dobrze rozumiane;j
zaradnosci jednostek w zakresie jego zapewnienia, a dopiero potem pomaganie
tym jednostkom, ktore nie maja mozliwosci zaspokojenia swojego bezpieczenstwa
socjalnego.

Dla harmonijnego zycia spotecznego wazne sg relacje jednostki ze spote-
czenstwem, stad bezpieczenstwo socjalne wymaga odpowiednich relacji miedzy
zapewnianiem jednostce swobody dziatania i rozwijania swoich zainteresowan,
a zaspokajaniem potrzeb ogétu. Indywidualizm i dobro spoleczne moga wspierac
si¢ nawzajem, kiedy talenty jednostek sg wykorzystywane dla dobra spoteczenstwa,
i kiedy jednoczesnie spoteczenstwo nagradza jednostki za ich trud i sluzenie ogo6-
lowi. Jednak dostrzec mozemy wiele przypadkoéw istnienia rozbieznosci migdzy
pragnieniami jednostki a oczekiwaniami czy potrzebami spoleczenstwa®. Przy-
ktadowo zagadnienia wyboru kariery zawodowej jednostki moga by¢ bardziej lub
mniej zwigzane z sytuacja rynkowa, jak tez w ré6znym stopniu moga by¢ zwigzane
z dziataniami wladzy panstwowej, zachg¢cajacej mtodych ludzi do podejmowania
wyborow pozadanych przez panstwo. Mamy tu do czynienia z zagadnieniami polityki
spolecznej, ktorej btedy prowadza niekiedy do frustracji jednostek i do niepokojow
spotecznych.

Polityke spoteczng mozna analizowac jako catosciowy system dziatan obejmujacy
kwestie spoteczne, ale takze jako zagadnienie $ci$le dotyczace wspierania osob znaj-
dujacych si¢ w ciezkim potozeniu’. Aby polityka spoleczna nie generowata niezarad-
nosci, konieczne jest unikanie zniechecania jednostek do pozytywnej aktywnosci’!.
Rzeczywiste pomaganie wymaga unikania formalizmu, i opierania si¢ na rozsadku
i madrosci. Umiejetnos¢ przewidywania skutkow polityki spotecznej dotyczy nie

% 1. Sierpowska, Bezpieczenstwo socjalne jako dobro publiczne, ,,Zeszyty Naukowe Panstwowej Wyzszej Szkoty Zawo-
dowej im. Witelona w Legnicy” 2015, nr 16, s. 48.

% M. Gagacka, Dywersyfikacja ustug spolecznych w systemie zapewniania bezpieczenstwa socjalnego, (w:) M. Molen-
dowska, T. Jarocki (red.), Bezpieczenstwo spoleczne - bezpieczenstwo socjalne. Gospodarka, rynek, spoteczenstwo,
innowacyjnosé, Kielce 2015, s. 40.

" A. Chojnacka-Wozniak, Polska Polityka Spoteczna - problemy i wyzwania, (w:) M. Szreniawska (red.), Administracja
opiekuncza, Lublin 2015, s. 105.

"I L. Dziewigcka-Bokun, Bezpieczeristwo socjalne jako podstawa pokoju spolecznego, (w:) L. Frackiewicz (red.), Bezpie-
czenstwo socjalne, Katowice 2003, s. 16.
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tylko efektow w skali ogdlnospotecznej, ale takze kwestii zwigzanych z przysztymi
zachowaniami poszczego6lnych osob, np. majacych kontakt z okreslonymi dziata-
niami w sferze pomocy spotecznej. Zauwazy¢ nalezy, ze polityka spoteczna moze
by¢ postrzegana jako dziatania wtadzy publicznej, ale jej elementem sg takze m.in.
dzialania organizacji pozarzadowych, petnigcych wiele funkcji, w tym ustugows,
ale takze aktywizujgcg’.

Dostrzega¢ nalezy powiazanie bezpieczenstwa socjalnego z bezpieczenstwem
w ogole, ale takze z wieloma innymi zagadnieniami czy perspektywami, m.in. z eko-
nomig. Zarowno wolontariat i zbiorki publiczne, jak tez ubezpieczenia czy emerytury,
moga by¢ oceniane w perspektywie ekonomicznej, podobnie jak zagadnienia pracy
(nie tylko w kontekscie wartosci tworzonej przez prace, ale m.in. w konteks$cie
kosztéw bezrobocia), zdrowia czy opieki. Z drugiej strony kazde z tych zagadnien
moze by¢ oceniane pod katem etycznym, zatem dostrzega¢ nalezy znaczenie aktyw-
nosci jednostki, ale takze oceniac jej tworczy lub destrukcyjny wptyw na otoczenie.
Polityka spoteczna obejmuje w tym kontek$cie szeroko rozumiane nagrody i kary,
czyli premiowanie okreslonych zachowan i zniechecanie do niektérych aktywnosci.

Bezpieczenstwo socjalne opiera si¢ na umowie spotecznej, ktora w pewnym wy-
miarze wymaga od jednostki przezornos$ci i pracowitosci, ale z drugiej przewiduje
opieke nad jednostka w wypadku nieszczes¢ czy niesprzyjajacych okolicznosci.
Wazne w tym kontekscie jest dostrzeganie wielu czynnikéw, bedacych podstawami
dobrostanu spolecznego, takich jak pokoj, dbato$¢ o zdrowie, zyczliwos¢ i kultura,
ale takze unikanie dyskryminacji, przeciwdziatanie bezdomnosci czy dostgpnos¢
edukacji i dbatos¢ o higieng. Polityka spoteczna musi tgczy¢ potege z tolerancja,
a skutecznos¢ ze zrozumieniem. Rozpatrywanie konkretnych przypadkow z pewno-
$cig musi obejmowac tak koniecznos¢ podobnych dziatan w podobnych sprawach,
jak tez dostrzeganie specyfiki indywidualnej sprawy.

Przynaleznos$¢ do spoteczenstwa taczy si¢ z prawami i obowigzkami. Jednostka
powinna w miar¢ swoich mozliwo$ci wspiera¢ bezpieczenstwo socjalne ogotu, w tym
rowniez poprzez dzialania na poziomie samorzadowym. Samorzadno$¢ wymaga
postawy odpowiedzialnej, ale takze moze by¢ jednym ze zrédel godno$ci konkret-
nej spotecznosci. Poczucie wlasnej wartosci nie powinno by¢ oparte na niecheci do
innych jednostek czy zbiorowosci, ale takze nie powinno prowadzi¢ do odrzucania
pomocy, kiedy taka pomoc jest wymagana. Samorzad terytorialny moze by¢ uka-
zany jako potaczenie wolnosci i jej ograniczenia, czy tez jako podmiot posiadajacy
czesciowa samodzielno$¢. Przynalezno$¢ do wspolnoty samorzadowej wymaga od
jednostki okreslonych postaw i zachowan, przede wszystkim zwigzanych z dbaniem
o dobro spoteczno$ci, w tym rowniez w postaci przewidywania i unikania tworzenia
zagrozen dla bezpieczenstwa, w tym bezpieczenstwa socjalnego. Dbanie o bezpie-
czenstwo socjalne we wtasnym otoczeniu polega przede wszystkim na pomaganiu
i tworzeniu atmosfery zaufania.

2 M. Huczek, Rola organizacji pozarzqdowych w rozwoju gospodarczym regionu, (w:) M. Grzybowski (red.), Paristwo
demokratyczne, prawne i socjalne, Krakow 2014, s. 499.
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Podziat pracy w ramach spoteczenstwa moze dopuszczac istnienie grup osob
uczacych sig, emerytow, oséb chorych i bezrobotnych, jednak musi istnie¢ okre-
Slony zas6b wykonywanej w ramach spoteczenstwa pracy. O ile w starozytnosci
przeciwienstwem obywatela mogt by¢ niewolnik, o tyle dzis wskazuje si¢ na rosnacag
role maszyn i robotow, wykonujacych ci¢zkie i powtarzalne prace. Spoteczenstwo
egalitarne wymaga jednoczesnego stuzenia i udziatu we wtadzy, a cztonkowie spo-
leczenstwa, bedac elita w swojej dziedzinie, polegaja na wiedzy eksperckiej i na
wykonanych pracach dotyczacych innych poél dziatania. Sprawiedliwo$¢ podziatu
pracy i podziatu dobr moze by¢ postrzegana jako zagadnienie subiektywne, kiedy
jednostka zadowolona ze swojego losu uznaje cato$¢ spraw spotecznych za utozone
w sposob wilasciwy, ale takze moze by¢ analizowane przy mniejszym zaangazo-
waniu bezpos$rednim, przy przyjeciu postawy badacza zdolnego do obiektywnych
ocen. W tym ostatnim przypadku dostrzezemy niejednokrotnie niesprawiedliwosci
i nierownos$ci wynikajace np. z urodzenia czy z istnienia patologicznych powigzan
miedzy jednostkami uprzywilejowanymi i majacymi wptyw na podziat dobr. Rolg
dobrego panstwa jest znajdowanie stanu harmonii i tepienie zachowan prowadzacych
do niepotrzebnych niebezpieczenstw. W tym kontek$cie bezpieczenstwo socjalne
jawi si¢ jako zadanie ogdlne panstwa, ktorego zadania szczegdtowe — dotyczace
m.in. pomocy jednostkom znajdujacym si¢ w trudnej sytuacji materialnej — zostaja
uregulowane w jego prawie stanowionym.

Samorzad terytorialny wykonuje okre$lone zadania, ktére zapewniaja bezpieczen-
stwo socjalne obywateli w ramach zadan wtasnych oraz zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowej. Do podstawowych aktéw rangi ustawowej regulujacych
funkcje organéw jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach pomocy socjalne;j,
naleza: ustawa o $wiadczeniach rodzinnych’™, ustawa o pomocy spotecznej’ oraz
ustawa o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci”.

Ustawa o $wiadczeniach rodzinnych (dalej: u.$.r.) wskazuje, ze podmiotem realizuja-
cym zadania w zakresie §wiadczen rodzinnych jest jako wlasciwy organ —wojt, burmistrz
lub prezydent miasta, wlasciwy ze wzgledu namiejsce zamieszkania osoby ubiegajacej si¢
o $wiadczenie rodzinne lub otrzymujacej §wiadczenie rodzinne (art. 20 ust. 1 w zw.
z art. 3 pkt 11 u.s.r.), a takze marszatek wojewodztwa wlasciwy ze wzgledu na
miejsce zamieszkania osoby ubiegajacej si¢ o $§wiadczenia rodzinne w sprawach
wydawania decyzji w przedmiocie $wiadczen rodzinnych w zwiazku z koor-
dynacja systemOow zabezpieczenia spotecznego (art. 21 ust. 1 i 2 u.S.r.)’. Takie
same uregulowania znajdujg si¢ w ustawie o pomocy panstwa w wychowywa-
niu dzieci (dalej: u.p.p.w.d.), rowniez przywolywany jest organ wlasciwy, ale
w sprawach §wiadczen wychowawczych (art. 20 ust. 1 w zw. z art. 2 pkt 11
u.p.p.w.d.). W sprawach §wiadczen wychowawczych nalezy odpowiednio stosowac
przepisy dotyczace marszatka wojewoddztwa (art. 11 ust. 1 pkt 2 u.p.p.w.d.).

7 Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1518 ze zm.).

™ Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 930 ze zm.).

> Ustawa z dnia 11 lutego 2016 r. 0 pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci (Dz.U. z 2016 r., poz. 195 ze zm.).

7 M. Rozbicka-Ostrowska, Komentarz do spraw o swiadczenia rodzinne, (w:) 1. Kaminska, J. Matarewicz,
M. Rozbicka-Ostrowska, J. Ignaczewski (red.), Komentarz do spraw administracyjnych: wybrane zagadnienia, War-
szawa 2015, s. 325.
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Postepowanie w sprawie $wiadczen rodzinnych prowadzi organ wlasciwy, ktory
moze upowazni¢, w formie pisemnej, swojego zastepce, pracownika urzedu albo
kierownika o$rodka pomocy spotecznej lub innej jednostki organizacyjnej gminy,
a takze inng osobe¢ na wniosek kierownika osrodka pomocy spotecznej lub innej
jednostki organizacyjnej gminy, do prowadzenia tego postepowania, a takze do wyda-
wania w tych sprawach decyzji (art. 20 ust. 2-3 u.§.r.). Ponadto marszatek wojewodz-
twa moze upowazni¢ dyrektora, jego zastepce lub innego pracownika regionalnego
osrodka polityki spotecznej albo innego pracownika urzedu marszatkowskiego, do
zalatwiania w jego imieniu spraw dotyczacych realizacji swiadczen rodzinnych,
w ramach koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego i wydawania w tych
sprawach decyzji. Swiadczenia rodzinne przyznane decyzja, wydang przez mar-
szatka wojewddztwa, wyplaca organ wlasciwy (art. 21 ust 2-3 u.§.1.). Odpowiednio
W ustawie o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci, ale w sprawach $wiadczen
wychowawczych, postepowanie prowadzi organ wilasciwy, ktory moze w formie
pisemnej upowazni¢ okreslone podmioty (art. 10 ust. 1-2 u.p.p.w.d.). Rébwniez ana-
logiczne uregulowanie dotyczace marszatka wojewodztwa oraz wyptacania przez
organ wilasciwy $swiadczen wychowawczych przyznanych decyzja wydana przez
marszatka wojewodztwa (art. 11 ust. 2-3 u.p.p.w.d.).

Na podstawie art. 22a i art. 22b u.$.r. rada gminy w drodze uchwaty moze przy-
zna¢ zamieszkalym na terenie jej dziatania osobom jednorazowa zapomoge z tytutu
urodzenia ich dziecka, jak rowniez biorac pod uwage lokalne potrzeby w zakresie
Swiadczen na rzecz rodziny, moze w drodze uchwaty, ustanowi¢ dla 0oséb zamiesz-
katych na terenie jej dzialania §wiadczenia na rzecz rodziny. Wyptaty zapomog
i $wiadczen, finansowane sg ze $rodkow wlasnych gminy.

Zgodnie z ustawa o pomocy spotecznej (dalej: u.p.s.) organizowanie pomocy
spotecznej nalezy do zadan organdéw administracji publicznej (rzadowej oraz sa-
morzadowej). Wykonywanie zadan z zakresu pomocy spotecznej przez samorzad
terytorialny nalezy do wojta (burmistrza, prezydenta miasta), starosty, marszatka
wojewodztwa, jak rowniez do rady gminy, rady powiatu oraz sejmiku woje-
wodztwa. Stosowne kompetencje z zakresu pomocy spotecznej w imieniu tych
podmiotow wykonuja upowaznione podmioty (np. kierownik osrodka pomocy
spolecznej). Wyznaczone zadania realizuje aparat wykonawczy oraz pomocni-
czy, czyli: urzedy gmin, starostwa powiatowe oraz urzedy marszatkowskie” .
W $wietle obowigzujacego prawa zadania zwigzane z pomoca spoteczng nalezg
w szczegolnosci do administracji samorzadu terytorialnego, gdzie potrzeby obywateli
sga najwigksze. Organy administracji publicznej wykonuja zadania z zakresu pomocy
spotecznej przy wspotpracy z podmiotami niepublicznymi (np. stowarzyszenia i fun-
dacje) na zasadzie partnerstwa. Zadania z obszaru pomocy spotecznej, wykonywane
przez jednostki samorzadu terytorialnego (gminy i powiaty), sg podzielone na zadania
wilasne oraz zlecone. Podzial zadan, ktére realizujg poszczegdlne jednostki samo-
rzadu terytorialnego, oparty jest na zasadzie subsydiarno$ci, wedtug ktorej jednostki
wyzszego szczebla wykonuja te zadania, ktorych nie jest w stanie wykona¢ nizszy
szczebel samorzadu terytorialnego’®.

7 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna. Komentarz, Warszawa 2014, s. 34.
8 A. Mirué, Wspéldziatanie podmiotow zajmujgcych si¢ pomocq spoteczng, (w:) B. Dolnicki (red.), Formy wspétdziatania
Jjednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 54-55.
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Obowigzek zapewnienia realizacji zadan pomocy spotecznej spoczywa na jednost-
kach samorzadu terytorialnego oraz na organach administracji rzadowej, w zakresie
ustalonym ustawa. Gmina i powiat, obowigzane zgodnie z przepisami ustawy do
wykonywania zadan pomocy spotecznej, nie moga odmowi¢ pomocy osobie po-
trzebujacej, mimo istniejacego obowigzku osob fizycznych lub 0séb prawnych do
zaspokajania jej niezbednych potrzeb zyciowych (art. 16 ust. 1-2 u.p.s.).

Jednostki samorzadu terytorialnego przygotowuja ocene zasobow pomocy Spo-
lecznej w oparciu o analiz¢ lokalnej sytuacji spotecznej i demograficznej (art. 16a ust.
1 u.p.s.). Gmina i powiat opracowuja strategie rozwigzywania problemoéw spotecz-
nych, a samorzad wojewodztwa strategi¢ w zakresie polityki spotecznej. Wskazana
strategia zawiera w szczeg6lnosci: diagnoze sytuacji spotecznej, prognoze zmian
w zakresie objetym strategia oraz okreslenie: celow strategicznych projektowanych
zmian, kierunkéw niezbednych dziatan, sposobu realizacji strategii oraz jej ram
finansowych, wskaznikoéw realizacji dziatan (art. 16b u.p.s.).

Strategia peini funkcje¢ aktu kierownictwa wewngtrznego i jest skierowana do
pomiotéow podporzadkowywanych organom, ktore ten akt uchwality. Strategia
wyznacza kierunki dziatan dla poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego
w ramach pomocy spotecznej. Na podstawie tego dokumentu moga by¢ podjete
odpowiednie dziatania, majace na celu utworzenie jednostki organizacyjnej pomocy
spotecznej badz jej prywatyzacji. ROwniez w ramach strategii mogg zosta¢ urucho-
mione adekwatne programy pomocowe albo moga zapas¢ decyzje o wspolnych
dziataniach z podmiotami niepublicznymi”.

Zadania gminy w sprawach pomocy spotecznej sa dzielone na zadania wtasne,
w tym zadania obowigzkowe i zadania zlecone. Do zadan wlasnych gminy o cha-
rakterze obowiazkowym nalezy np.: opracowanie i realizacja gminnej strategii roz-
wigzywania problemow spotecznych, udzielanie schronienia, zapewnienie positku
oraz niezbednego ubrania osobom tego pozbawionym, przyznawanie i wyptacanie
zasitkow okresowych celowych czy statych, praca socjalna, prowadzenie i za-
pewnienie miejsc w mieszkaniach chronionych, dozywianie dzieci i inne zadania
wskazane w art. 17 ust. 1 u.p.s. Do zadan wtasnych gminy nalezy np.: przyznawanie
i wyptacanie zasitkow specjalnych celowych, przyznawanie i wyptacanie pomocy na
ekonomiczne usamodzielnienie w formie zasitkow, pozyczek oraz pomocy w naturze,
opracowanie i realizacja projektow socjalnych i inne zadania wskazane w art. 17
ust. 2 u.p.s. Do przyktadowych zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej
realizowanych przez gming, nalezy zgodnie z art. 18 ust. 1 u.p.s.: organizowanie
i $wiadczenie specjalistycznych uslug opiekunczych w miejscu zamieszkania dla
0s6b z zaburzeniami psychicznymi, przyznawanie i wyplacanie zasitkow celowych
na pokrycie wydatkoéw zwiazanych z klgska zywiotowa lub ekologiczna, prowadzenie
i rozw@j infrastruktury osrodkéw wsparcia dla 0séb z zaburzeniami psychicznymi,
wyplacanie wynagrodzenia za sprawowanie opieki.

" 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna jako administracja swiadczgca. Studium administracyjnoprawne, Warszawa 2012,
s. 349-350.
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Zakres zadan realizowanych przez gming w sprawach pomocy spolecznej nie jest
staly. Zauwazalna jest tendencja przekazywania gminom coraz wigkszej liczby zadan.
Rozwigzanie to jest zgodne z zasadg pomocniczosci, ktora przewiduje umiejscowie-
nie zadan, shuzacych zaspokojeniu potrzeb obywateli przez jednostke na najnizszym
poziomie organizacyjnym®’.

Zadania powiatu zostaty podzielone na zadania wtasne i zlecone z zakresu admi-
nistracji rzgdowej. Do zadan wlasnych powiatu nalezy np. opracowanie i realizacja
powiatowej strategii rozwiazywania probleméw spotecznych, prowadzenie spe-
cjalistycznego poradnictwa, prowadzenie i rozwoj infrastruktury domow pomocy
spotecznej o zasiggu ponadgminnym oraz umieszczanie w nich skierowanych osob,
prowadzenie osrodkow interwencji kryzysowej, udzielanie informacji o prawach
i uprawnieniach, szkolenie i doskonalenie zawodowe kadr pomocy spolecznej z te-
renu powiatu, doradztwo metodyczne dla kierownikow i pracownikoéw jednostek
organizacyjnych pomocy spolecznej z terenu powiatu, podejmowanie innych dziatan
wynikajgcych z rozeznanych potrzeb, w tym tworzenie i realizacja programow osto-
nowych i inne zadania wskazane w art. 19 u.p.s. Do przyktadowych zadan z zakresu
administracji rzadowej realizowanych przez powiat, nalezy zgodnie z art. 20 ust. 1
u.p.s.: prowadzenie i rozwoj infrastruktury osrodkéw wsparcia dla 0sob z zaburzenia-
mi psychicznymi, realizacja zadan wynikajacych z rzagdowych programéw pomocy
spotecznej, majacych na celu ochrone poziomu zycia 0sob, rodzin i grup spotecznych
oraz rozwoj specjalistycznego wsparcia.

Katalog zadan samorzadu wojewddztwa uksztattowany zostat inaczej niz w przy-
padku pozostatych jednostek samorzadu terytorialnego. W przypadku wojewodztwa
nie wyodrebniono zadan obligatoryjnych oraz fakultatywnych. Samorzad wojewo6dz-
twa stal si¢ szczeblem koordynowania, a takze dynamizowania zjawisk o charakterze
gospodarczym oraz spotecznym o niewielkiej roli administracji §wiadczacej. Realizo-
wanie zadan wojewodztw w zakresie pomocy spolecznej sprowadza si¢ gldéwnie do
dzialalno$ci promocyjnej, programowej oraz inspiratorskiej, a takze utrzymywania
regionalnych jednostek pomocy spotecznej. Samorzad wojewodztwa nie wykonuje
zadan zleconych z zakresu administracji rzgdowej®!.

Realizowanie zadania przez organy samorzadu terytorialnego, przekazane przez
administracje rzadowa na podstawie ustaw, sg przejawem zasady decentralizacji
w ramach bezpieczenstwa socjalnego obywateli. Samorzad gminy jako podmiot umiej-
scowiony najblizej obywateli daje gwarancje wykonania zadan z zakresu: §wiadczen
rodzinnych, pomocy spolecznej oraz pomocy panstwa w wychowaniu dzieci.

Zadania na podstawie ustawy o §wiadczeniach rodzinnych oraz ustawy o pomocy
panstwa w wychowywaniu dzieci sg wykonywane w imieniu administracji rzgdowej
i na jej odpowiedzialno$¢ oraz finansowane z budzetu panstwa w formie dotacji
celowej wraz z uwzglednieniem kosztéw obstugi. Zadania wykonywane zgodnie
z ustawg o pomocy spotecznej mozna podzieli¢ w przypadku gminy na zadania wta-
sne, w tym obowigzkowe oraz zadania zlecone, w przypadku powiatéw na zadania
wlasne i zlecone, a zadania samorzadu terytorialnego nie maja takiego podziatu.

80 S. Nitecki, Prawo do pomocy spotecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2008, s. 302.
81 1. Sierpowska, Pomoc spoteczna. Komentarz, Warszawa 2014, s. 159-162.
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dr hab. prof. nadzw., Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie

Zadania i kompetencje samorzadu terytorialnego
w zakresie zarzadzania kryzysowego

Zarzadzanie kryzysowe jest instytucjg publiczng, ktéra jest zdefiniowana usta-
wowo. Wedtug definicji legalnej zarzadzanie kryzysowe jest postrzegane jako
dziatalno$¢ organéw administracji publicznej, ktéra jest elementem kierowania
bezpieczenstwem narodowym, a polega na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym,
przygotowaniu do przejmowania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych dziatan,
reagowaniu w przypadku wystgpienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich skutkow
oraz odtwarzaniu zasobow i infrastruktury krytycznej®?. Zarzadzanie kryzysowe jest
zatem wyodrebniong przestrzenig administracji publicznej, zwigzang z bezpieczen-
stwem narodowym.

Ustawodawca w ramach definicji ustawowej zarzadzania kryzysowego, wynika-
jacej z art. 2 u.z.k., wyrdznia nast¢pujace elementy: 1) dziatalnos¢ organéw admi-
nistracji publicznej; 2) kierowanie bezpieczenstwem narodowym; 3) zapobieganie
sytuacjom kryzysowym; 4) przygotowanie do przejmowania kontroli nad sytuacjami
kryzysowymi w drodze zaplanowanych dziatan; 5) reagowanie w przypadku wysta-
pienia sytuacji kryzysowych; 6) usuwanie skutkoOw sytuacji kryzysowych; 7) odtwa-
rzanie zasobow i infrastruktury krytycznej. Z definicji tej jednoznacznie wynika, ze
zarzadzanie kryzysowe jest dzialalno$cig organow administracji publicznej, bedaca
elementem kierowania bezpieczenstwem narodowym. Samorzad terytorialny nalezy
do kategorii organow administracji publicznej, a ustawodawca naktada na niego
(nie tylko w u.z.k.) obowiazki dotyczace zapewnienia bezpieczenstwa narodowego.
Obowiazki te musza si¢ jednak mie$ci¢ w granicach mozliwosci poszczegolnych
jednostek samorzadu terytorialnego, jako podmiotow wtasciwych m.in. w spawach
zarzgdzania kryzysowego. W zwigzku z powyzszym nalezy wskaza¢ na wazne

8 Art. 2 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 209), dalej u.z.k.
Zob. tez wyrok WSA z dnia 6 maja 2015 r., Il SA/Go 220/15, LEX nr 1760178; wyrok WSA z dnia 10 maja 2013 r.,
ISA/Kr256/13, LEX nr 1429154. Zarzadzanie kryzysowe, ktore jest elementem zapewnienia bezpieczenstwa narodowe-
20, polega na opracowywaniu planéw oraz programow opisujacych metody dziatan w zakresie zapobiegania sytuacjom
kryzysowym, a w ich trakcie na przygotowaniu do przejmowania kontroli nad sytuacjami kryzysowymi. Zarzadzanie
kryzysowe polega rowniez na odpowiednim reagowaniu na sytuacje kryzysowe oraz na odtwarzaniu infrastruktury
krytycznej i zapewnieniu jej prawidtowego funkcjonowania. Zarzadzanie kryzysowe obejmuje dziatania odpowiednie
do rozwoju sytuacji, bedacej nastgpstwem zagrozenia, majace zarowno charakter prewencyjny, jak i organizatorski
czy porzadkowy, wyrok WSA z dnia 28 listopada 2012 r., I SA/Gd 1171/12, LEX nr 1247413. Zarzadzanie kryzysowe
obejmuje cztery fazy: zapobieganie, przygotowanie, reagowanie oraz odbudowa. Faza zapobiegania odnosi si¢ do dziatan
eliminujacych lub minimalizujacych prawdopodobienstwo powstania sytuacji kryzysowej. Celem fazy przygotowania
jest sporzadzenie plandéw reagowania kryzysowego na wypadek sytuacji kryzysowej. Faza reagowania ma miejsce
w przypadku wystapienia realnego zagrozenia i ma przy tym na celu podjgcie dziatan zapobiegajacych zniszczeniom,
badz je minimalizujacych, a po ich wystapieniu podjecie dziatan ratowniczych. Faza odbudowy obejmuje dziatania
ukierunkowane na przywrocenie wszystkich systemow do stanu sprzed wystapienia sytuacji kryzysowej, M. Klimek,
Zarzgdzanie kryzysowe na szczeblu jednostek samorzgdu terytorialnego a dziatania ratownicze, (w:) M. Ciecierski,
M. Czuryk, M. Karpiuk (red.), System ratownictwa w Polsce, Warszawa 2016, s. 139.
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miejsce samorzadu terytorialnego, jakie zajmuje w zakresie szeroko rozumianego
bezpieczenstwa, w ktérej to dziedzinie miesci si¢ rowniez zarzadzanie kryzysowe.
Zasada decentralizacji administracji publicznej wymaga, aby samorzad terytorialny
byt aktywnym uczestnikiem zycia publicznego, w zwigzku z czym réwniez w za-
kresie zarzadzania kryzysowego wyposazony on zostal w stosowne kompetencje.
Bezpieczenstwo ma by¢ zapewnione na kazdym poziomie zarzadzania w terenie,
zaréwno na forum lokalnym, jak tez regionalnym i centralnym. Wazng role w tym
zakresie ma do wypelnienia samorzad terytorialny, jako gospodarz na zawiadywanym
przez siebie terenie.

Organem wtasciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego na obszarze gminy,
jak stanowi art. 19 ust. 1 u.z.k., jest wojt (burmistrz, prezydent miasta). Jest on or-
ganem wykonawczym gminy®. Wlasciwos$¢ w zakresie zarzadzania kryzysowego
ustawodawca przyznal zatem organowi jednoosobowemu, ktory moze szybciej
reagowac na zagrozenie, niz organ kolegialny, a szybko$¢ dzialania w takich sytu-
acjach jest niezwykle istotna i pozwala zminimalizowa¢ skutki zagrozenia. Status
wojta (burmistrza, prezydenta miasta), jako organu wykonawczego podstawowej
jednostki samorzadu terytorialnego, pozwala mu na szybka realizacj¢ w terenie (na
obszarze gminy) kompetencji zwigzanych z sytuacjami negatywnie wptywajacymi
na bezpieczenstwo.

Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy do zadan wtasnych gminy,
co w szczegolnosci obejmuje sprawy porzadku publicznego oraz bezpieczenstwa
obywateli, a takze ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, w tym wypo-
sazenia i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego, co wprost wynika
z art. 7 ust. 1 pkt 14 u.s.g. W ramach tak ogolnie okreslonej wlasciwosci podstawowej
jednostki samorzadu terytorialnego bedzie si¢ rowniez miescito zarzadzanie kryzy-
sowe, jako zadanie wtasne. Zbiorowe potrzeby wspolnoty samorzadowej, ktorych
zaspokajanie nalezy do obowigzkoéw organéw gminy, obejmujg m.in. zarzadzanie
kryzysowe, z tym ze kompetencje w tym zakresie beda regulowaty przepisy u.z.k.
anie u.s.g.

Bezpieczenstwo obywateli oraz ochrone przeciwpozarowg i przeciwpowodziowa,
jako zbiorowa potrzebe wspodlnoty wynikajacg z art. 7 ust. 1 pkt 14 u.s.g., nalezy
zaliczy¢ do kategorii zadan publicznych na wypadek zdarzen kryzysowych®4. Pod-
kreslenia wymaga fakt, ze realizacja przez gmine zadan okreslonych w tym przepisie
nie przesgdza o trybie i formie ich realizacji®*. Organy gminy dziataja na podstawie
i w granicach prawa, zatem okreslong forme dzialania musi przewidywac przepis
prawa powszechnie obowigzujacego, zasadniczo powinien by¢ to przepis ustawowy.
W przypadku zarzadzania kryzysowego beda to przepisy u.z.k.

8 Art. 26 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 446 ze zm.), dalej u.s.g.
Funkcja wykonawcza wojta (burmistrza, prezydenta miasta) jest jego funkcja wtasna, przydzielona mu przez ustawe,
W. Kisiel, (w:) P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, Warszawa 2007, s. 319. Fakt,
ze wojt (burmistrz, prezydent miasta) jest organem wykonawczym gminy oznacza, ze posiada wlasng sfere dziatania,
w ktorej nie wykonuje uchwat rady gminy, a zadania wlasne, natozone przez przepisy prawa, A. Szewc, (w:) A. Szewc,
G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd gminny. Komentarz, Warszawa 2005, s. 290.

8 Wyrok WSA z dnia 27 kwietnia 2016 r., Il SAB/Sz 39/16, LEX nr 2098587.

85 Postanowienie NSA z dnia 9 maja 2012 r., I OSK 926/12, LEX nr 1166071.

49



50

MALGORZATA CZURYK

Zarzadzanie kryzysowe, jako dziatalno$¢ organdéw administracji publicznej,
w tym wojta (burmistrza, prezydenta miasta), stanowi odpowiedz na powstawanie
sytuacji kryzysowych. Zatem kluczowe w zakresie reagowania na zagrozenie jest
zdiagnozowanie sytuacji, jako sytuacji kryzysowej. Diagnoza ta musi by¢ przepro-
wadzona w oparciu o definicj¢ legalna sytuacji kryzysowej, zawartej w art. 3 pkt 1
u.z.k. Przepis ten przez sytuacj¢ kryzysowa rozumie sytuacje wpltywajaca negatywnie
na poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach lub srodowiska,
wywolujaca znaczne ograniczenia w dziataniu wtasciwych organéow administracji
publicznej ze wzgledu na nieadekwatno$¢ posiadanych sit i sSrodkow. Analiza poje-
cia ,,sytuacja kryzysowa” pozwala na wskazanie potencjalnych rodzajow zagrozen,
ktore sg przedmiotem zarzgdzania kryzysowego®®. Nie oznacza to jednak, ze zawsze
bedzie mozna w sposob niebudzacy zastrzezen stwierdzi¢, ze mamy do czynienia
z sytuacja kryzysowg. Ustawodawca postuguje si¢ szeregiem pojeé nicostrych, co
powoduje, ze pojecie to staje si¢ niedookreslone.

Do zadan organu wykonawczego gminy w sprawach zarzadzania kryzysowego,
art. 19 ust. 2 u.z.k. zalicza: 1) kierowanie monitorowaniem, planowaniem, reago-
waniem oraz usuwaniem skutkéw zagrozen na terenie gminy; 2) realizacje zadan
z zakresu planowania cywilnego, w tym wykonywanie zalecen do gminnego planu
zarzadzania kryzysowego, jak réwniez opracowywanie i przedkladanie staro$cie
do zatwierdzenia gminnego planu zarzadzania kryzysowego®’; 3) zarzadzanie, or-
ganizowanie oraz prowadzenie szkolen, ¢wiczen i treningdw z zakresu zarzadzania
kryzysowego; 4) wykonywanie przedsiewzig¢ wynikajacych z planu operacyjnego
funkcjonowania gmin, w tym gmin o statusie miasta; 5) zapobieganie, przeciwdzia-
lanie oraz usuwanie skutkow zdarzen o charakterze terrorystycznym; 6) wspotdzia-
lanie z Szefem Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego w zakresie przeciwdziatania,

8 Wyrok WSA z dnia 8 lipca 2014 r., V SA/Wa 1122/14, LEX nr 1562927.

8 W sposob ogélny zadania z zakresu planowania cywilnego okre$la art. 4 u.z.k. (uszczegdélowienie nastgpuje na
poszczegodlnych szczeblach zarzadzania) wskazujac, ze obejmuja one: 1) przygotowanie planow zarzadzania kryzy-
sowego; 2) przygotowanie struktur uruchamianych w sytuacjach kryzysowych; 3) przygotowanie i utrzymywanie
zasobow niezbednych do wykonania zadan ujetych w planie zarzadzania kryzysowego; 4) utrzymywanie baz danych
niezb¢dnych w procesie zarzadzania kryzysowego; 5) przygotowanie rozwiazan na wypadek zniszczenia lub zakto-
cenia funkcjonowania infrastruktury krytycznej; 6) zapewnienie spojnosci miedzy planami zarzadzania kryzysowego
a innymi planami sporzadzanymi w tym zakresie przez wlasciwe organy administracji publicznej. Powyzsze zadania
powinny uwzgledniaé: 1) zapewnienie funkcjonowania administracji publicznej w sytuacji kryzysowej; 2) zapewnienie
funkcjonowania i mozliwosci odtworzenia infrastruktury krytycznej; 3) zapewnienie ciggtego monitorowania zagrozen;
4) racjonalne gospodarowanie sitami i Srodkami w sytuacjach kryzysowych; 5) pomoc udzielana ludno$ci w zapewnieniu
jej warunkow przetrwania w sytuacjach kryzysowych. Zadania te na szczeblu gminy uwzgledniaja wytacznie lokalna
perspektywe bezpieczenstwa.
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zapobiegania oraz usuwania skutkow zdarzen o charakterze terrorystycznyms®s;
7) organizacje¢ oraz realizacj¢ zadan z zakresu ochrony infrastruktury krytycznej®’.
Organ wykonawczy podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego petni w sfe-
rze zarzadzania kryzysowego nie tylko funkcje¢ kierownicza, ale tez planistyczna
i organizatorska.

Zadania z zarzadzania kryzysowego wojt (burmistrz, prezydent miasta) wy-
konuje przy pomocy komorki organizacyjnej urzegdu gminy (miasta), ktora jest
wlasciwa w sprawach zarzadzania kryzysowego. Wynika to z art. 19 ust. 3 u.z.k.
Obstuge organu wykonawczego podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego
w sprawach z zakresu zarzadzania kryzysowego zapewnia zatem specjalnie w tym
celu wyodrebniona komoérka organizacyjna aparatu pomocniczego, jakim jest urzad
gminy (miasta). Zakres merytorycznego i technicznego wsparcia oraz kwestie ob-
sady personalnej tej komorki powinny by¢ uszczegdtowione w regulaminie urzedu.
Struktura organizacyjna urzedu powinna uwzglednia¢ koniecznos$¢ istnienia komorki
organizacyjnej, wtasciwej w sprawach zarzadzania kryzysowego.

Ustawodawca w art. 19 ust. 4 u.z.k. przewiduje, ze organem pomocniczym wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) w zapewnieniu wykonywania zadan zarzadzania
kryzysowego, jest gminny zesp6t zarzadzania kryzysowego powolywany przez
organ wykonawczy gminy, ktory okresla jego sktad, organizacje, siedzibe oraz tryb
pracy. To wojt (burmistrz, prezydent miasta) decyduje o ksztalcie podmiotu, ktory

88 Jako zdarzenie o charakterze terrorystycznym nalezy rozumie¢ sytuacje, co do ktorej istnieje podejrzenie, ze powstala na
skutek przestepstwa o charakterze terrorystycznym lub zagrozenie zaistnienia takiego przestgpstwa, art. 2 pkt 7 ustawy
z dnia 10 czerwca 2016 r. o dziataniach antyterrorystycznych (Dz.U. z 2016 r., poz. 904 ze zm.). Przestepstwem o charak-
terze terrorystycznym jest czyn zabroniony, ktory jest zagrozony kara pozbawienia wolnosci, ktorej gérna granica wynosi
co najmniej 5 lat, popetniony w celu: 1) powaznego zastraszenia wielu osob; 2) zmuszenia organu wiadzy publicznej
Rzeczypospolitej Polskiej lub innego panstwa albo organu organizacji mi¢dzynarodowej do podjgcia lub zaniechania
okreslonych czynnosci; 3) wywotania powaznych zaklocen w ustroju lub gospodarce Rzeczypospolitej Polskiej, inne-
go panstwa lub organizacji mi¢dzynarodowej — a takze grozba popetnienia takiego czynu, art. 115 § 20 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (t.j. Dz.U. 22016 ., poz. 1137 ze zm.), dalej k.k.. Definicja przestepstwa o charakterze
terrorystycznym sktada si¢ z dwoch elementow. Na podstawie kryterium formalnego ustawodawca wyznaczyt katalog
czynow zabronionych, a na podstawie kryterium materialnego wymaga stwierdzenia u sprawcy zamiaru podbudowa-
nego dodatkowymi przezyciami psychicznymi w postaci dazenia do realizacji jednego z trzech celow alternatywnie
wymienionych w art. 115 § 20 k.k., K. Wiak, (w:) A. Grzeskowiak, K. Wiak (red.), Kodeks karny. Komentarz, Warszawa
2016, s. 714. Brak realizacji jednego z trzech celow terrorystycznych nie przesadza o braku charakteru terrorystycznego
przestepstwa, wazne jest aby okreslony cel przy$wiecat rzeczywiscie sprawcy, a nie tylko to, czy zostat zrealizowany,
A. Michalska-Warias, (w:) T. Bojarski (red.), Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2016, s. 323. O tym, czy dane za-
chowanie jest przestepstwem o charakterze terrorystycznym decyduja okolicznosci konkretnej sprawy w zestawieniu
z okreslonym typem czynu zabronionego, R. Zawtocki (w:), M. Krolikowski, R. Zawtocki (red.), Kodeks karny. Czesé¢
ogolna. Komentarz, t. 11, Warszawa 2015, s. 789.

Zadania z zakresu ochrony infrastruktury krytycznej, wedtug art. 6 u.z.k., obejmuja: 1) gromadzenie i przetwarzanie
informacji dotyczacych zagrozen infrastruktury krytycznej; 2) opracowywanie i wdrazanie procedur na wypadek
wystgpienia zagrozen infrastruktury krytycznej; 3) odtwarzanie infrastruktury krytycznej; 4) wspotprace pomigdzy
administracja publiczna a wlascicielami oraz posiadaczami samoistnymi i zaleznymi obiektow, instalacji lub urzadzen
infrastruktury krytycznej w zakresie jej ochrony. W mysl definicji legalnej, zawartej w art. 3 pkt 2 u.z.k., poprzez in-
frastrukture krytyczng nalezy rozumie¢ systemy oraz wchodzace w ich sktad powiazane ze sobg funkcjonalnie obiekty,
w tym obiekty budowlane, urzadzenia, instalacje, ustugi kluczowe dla bezpieczenstwa panstwa, jak tez jego obywateli
oraz stuzace zapewnieniu sprawnego funkcjonowania organéw administracji publicznej, a takze instytucji i przed-
sigbiorcow. Infrastruktura krytyczna obejmuje systemy: 1) zaopatrzenia w energig, surowce energetyczne i paliwa;
2) facznosci; 3) sieci teleinformatycznych; 4) finansowe; 5) zaopatrzenia w zywno$¢; 6) zaopatrzenia w wode; 7) ochrony
zdrowia; 8) transportowe; 9) ratownicze; 10) zapewniajace ciggtos¢ dziatania administracji publicznej; 11) produkeji,
sktadowania, przechowywania i stosowania substancji chemicznych i promieniotworczych, w tym rurociagi substancji
niebezpiecznych. Zob. takze postanowienie WSA z dnia 17 pazdziernika 2013 r., IV SA/Wa 2311/13, LEX nr 1421409.
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stuzy mu wsparciem w zakresie realizacji zadan zarzadzania kryzysowego, co wy-
daje si¢ oczywiste, gdyz to podmiot powolujacy bedzie wspodtpracowat z ciatem
pomocniczym. Wajt (burmistrz, prezydent miasta) jest zobligowany do powotania
gminnego zespotu zarzadzania kryzysowego, zatem nie jest to sfera mozliwosci,
a obowiazkow. Ze wzgledu na wage spraw, jakimi ma si¢ zajmowaé gminny zespot
zarzadzania kryzysowego, ustawodawca wpisal go na trwate w lokalny system za-
rzadzania kryzysowego.

Ustawodawca nie przewidzial dowolnosci dziatania gminnego zespotu zarzadza-
nia kryzysowego, okreslil on katalog zadan, nie stosujac przy tym klauzuli general-
nej. Na podstawie art. 19 ust. 5 w zw. z art. 14 ust. 8 u.z.k. wykonuje on na terenie
gminy nastepujace zadania: 1) ocenia wystepujace i potencjalne zagrozenia, moggce
mie¢ wplyw na bezpieczenstwo publiczne i prognozuje te zagrozenia; 2) przygoto-
wuje propozycje dziatan i przedstawia wojewodzie wnioski dotyczace wykonania,
zmiany lub zaniechania dziatan ujgetych w gminnym planie zarzadzania kryzysowe-
go; 3) przekazuje do wiadomosci publicznej informacje zwigzane z zagrozeniami;
4) opiniuje gminny plan zarzadzania kryzysowego.

Pomimo, ze na gruncie art. 19 ust. 4 u.z.k. to wojt (burmistrz, prezydent miasta)
okresla sktad gminnego zespotu zarzadzania kryzysowego, to jednak w tym zakre-
sie nie ma on pelnej swobody. Pewne ograniczenia dotyczace obsady personalnej
wprowadza art. 19 ust. 6 u.z.k. Wedlug tego przepisu w sktad zespotu wchodzg osoby
powolane sposrod: 1) osoéb zatrudnionych w urzedzie gminy, gminnych jednostkach
organizacyjnych lub jednostkach pomocniczych; 2) pracownikéw zespolonych
stuzb, inspekcji i strazy, skierowanych przez przetozonych do wykonywania zadan
w tym zespole na wniosek wojta (burmistrza, prezydenta miasta); 3) przedstawicieli
spolecznych organizacji ratowniczych. W sktad gminnego zespotu zarzadzania kry-
zysowego, ktorym kieruje wojt (burmistrz, prezydent miasta) powinny wchodzi¢
osoby, ktorym problematyka bezpieczenstwa nie jest obca, w tym powinni to by¢
rowniez specjaliSci z okreslonej dziedziny, zwigzanej z zapewnieniem bezpieczen-
stwa 1 porzadku publicznego. Zesp6t tworza osoby reprezentujace nastepujace
podmioty: struktury organizacyjne gminy; zespolone stuzby, inspekcje i straze;
spoteczne organizacje ratownicze. Z tych ,,Srodowisk™ organ wykonawczy gminy
wylania cztonkéw gminnego zespotu zarzadzania kryzysowego. Fakultatywnie, na
co zezwala art. 19 ust. 7 u.z.k., w sktad gminnego zespotu zarzadzania kryzyso-
wego mogg wchodzi¢ inne osoby zaproszone przez wdjta, burmistrza, prezydenta
miasta. Struktura personalna zespotu ma charakter otwarty w tym sensie, ze obok
0sOb reprezentujacych podmioty wymienione w art. 19 ust. 6 u.z.k. w jego sktad
mogg wchodzi¢ rowniez ,,inne osoby”. Nalezy jednak podkresli¢, ze te ,,inne osoby”
powinny rowniez by¢ przydatne z punktu widzenia realizacji zadan postawionych
przed zespotem, zatem powinny posiada¢ okre$long wiedze lub praktyke z zakresu
zarzadzania kryzysowego.

Wojt (burmistrz, prezydent miasta) na gruncie art. 20 ust. 1 u.z.k. ma zapewnic¢ na
obszarze gminy (miasta) realizacj¢ nastepujacych zadan: 1) calodobowe alarmowanie
cztonkoéw gminnego zespotu zarzadzania kryzysowego, a w sytuacjach kryzysowych
zapewnienie calodobowego dyzuru w celu zapewnienia przeptywu informacji oraz
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dokumentowania prowadzonych czynnosci; 2) wspotdziatanie z centrami zarzadzania
kryzysowego organdow administracji publicznej; 3) nadzor nad funkcjonowaniem
systemu wykrywania i alarmowania oraz systemu wczesnego ostrzegania ludnosci;
4) wspoéltprace z podmiotami realizujagcymi monitoring srodowiska; 5) wspotdziata-
nie z podmiotami prowadzacymi akcje ratownicze, poszukiwawcze i humanitarne;
6) realizacje¢ zadan statego dyzuru na potrzeby podwyzszania gotowosci obronnej
panstwa. Ze wzgledu na zagrozenia, ktore mogg wynikaé z sytuacji kryzysowych,
ustawodawca postanowit, ze na organ wykonawczy gminy nalezy natozy¢ okreslone
obowigzki. W zwigzku z powyzszym z punktu widzenia wystepowania (lub mozliwo-
$ci wystgpienia) sytuacji, wptywajacej negatywnie na poziom bezpieczenstwa ludzi,
mienia w znacznych rozmiarach lub §rodowiska, wojt (burmistrz, prezydent miasta)
ma zapewni¢ na terenie gminy (miasta) realizacje zadan wynikajacych z art. 20 ust.
1 u.z.k. Zadania te moze realizowac¢ z wykorzystaniem juz istniejgcych w strukturze
gminnej podmiotoéw, ktore majg go wspieraé w sprawach zarzadzania kryzysowe-
g0 — gminny zespot zarzadzania kryzysowego oraz komorka organizacyjna urzedu
gminy (miasta), ktora jest wtasciwa w sprawach zarzadzania kryzysowego, moze
tez powota¢ odrebny podmiot. W celu realizacji zadan z art. 20 ust. 1 u.z.k., wojt
(burmistrz, prezydent miasta) moze tworzy¢ gminne (miejskie) centra zarzadzania
kryzysowego. Uprawnienie to przystuguje na podstawie art. 20 ust. 2 u.z.k. Jezeli
jednak uzna, ze nie ma potrzeby dublowania kompetencji, w zwigzku z czym nie
ma koniecznosci tworzenia kolejnej struktury pomocniczej, to nie tworzy takiego
centrum zarzadzania.

Jezeli gminne (miejskie) centrum zarzadzania kryzysowego (gdy jest utworzone)
otrzymato zawiadomienie o zamiarze zorganizowania zgromadzenia, informuje nie-
zwlocznie wtasciwego komendanta powiatowego (miejskiego) policji, a na obszarze
m.st. Warszawy — komendanta rejonowego policji, o organizowanym zgromadzeniu,
przekazujac zawiadomienie o zamiarze zorganizowania zgromadzenia. W przypadku,
gdy zgromadzenie ma zosta¢ zorganizowane w poblizu siedzib przedstawicielstw
dyplomatycznych, urzedow konsularnych, misji specjalnych i organizacji migdzy-
narodowych korzystajacych z immunitetow i przywilejéw dyplomatycznych, infor-
muje niezwlocznie ministra wlasciwego do spraw zagranicznych o miejscu, terminie
oraz o przewidywanej liczbie uczestnikow zgromadzenia. Jezeli zgromadzenie ma
zosta¢ zorganizowane w poblizu obiektéw podlegajacych ochronie Biura Ochrony
Rzadu, informuje niezwtocznie szefa Biura Ochrony Rzadu o miejscu, terminie oraz
o przewidywanej liczbie uczestnikéw zgromadzenia. Gdy zgromadzenie ma zostaé
zorganizowane w poblizu obiektow podlegajacych ochronie Strazy Marszatkowskiej,
organ gminy informuje niezwlocznie komendanta Strazy Marszatkowskiej o miejscu,
terminie oraz o przewidywanej liczbie uczestnikow zgromadzenia. Z kolei, jezeli
zgromadzenie ma zosta¢ zorganizowane w poblizu jednostki wojskowej, gminne
(miejskie) centrum zarzadzania kryzysowego informuje niezwltocznie wlasciwego
komendanta terenowej jednostki organizacyjnej Zandarmerii Wojskowej o miejscu,
terminie oraz o przewidywanej liczbie uczestnikow zgromadzenia®.

% Art. 20 ust. 2a u.z.k. w zw. z art. 22 ust. 2 oraz z art. 8 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach
(Dz.U. 22015 r., poz. 1485 ze zm.).
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Na szczeblu powiatu wtasciwo$¢ w zakresie zarzadzania kryzysowego zostata
przyznana staro$cie®’. Do jego zadan, na podstawie art. 17 ust. 2 u.z.k., nalezy:
1) kierowanie monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem oraz usuwaniem
skutkow zagrozen na terenie powiatu; 2) realizacja zadan z zakresu planowania
cywilnego, w tym opracowywanie i przedkladanie wojewodzie do zatwierdzenia
powiatowego planu zarzadzania kryzysowego, realizacja zalecen do powiatowych
planéw zarzadzania kryzysowego, wydawanie organom gminy zalecen do gmin-
nego planu zarzadzania kryzysowego, jak réwniez zatwierdzanie gminnego planu
zarzadzania kryzysowego; 3) zarzadzanie, organizowanie i prowadzenie szkolen,
¢wiczen i treningdw z zakresu zarzadzania kryzysowego; 4) wykonywanie przed-
siewzie¢ wynikajacych z planu operacyjnego funkcjonowania powiatéw i miast na
prawach powiatu; 5) zapobieganie, przeciwdziatanie i usuwanie skutkow zdarzen
o charakterze terrorystycznym; 6) wspotdziatanie z szefem Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego® w zakresie przeciwdziatania, zapobiegania i usuwania skutkdéw
zdarzen o charakterze terrorystycznym; 7) organizacja i realizacja zadan z zakresu
ochrony infrastruktury krytycznej®*. Staro$cie przypisane zostaty podobne zadania,
jak w przypadku wojta (burmistrza, prezydenta miasta), niemniej jednak obszar ich
wykonywania jest szerszy, rozcigga si¢ na teren powiatu. Powyzsze zadania starosta
wykonuje przy pomocy powiatowej administracji zespolonej® i jednostek organi-
zacyjnych powiatu.

Starosta, co wynika z art. 17 ust. 4 u.z.k., wykonuje zadania zarzadzania kry-
zysowego roOwniez przy pomocy powiatowego zespotu zarzadzania kryzysowego,
przez niego powolanego, ktory okresla jednoczesnie sktad tego zespotu, jego orga-
nizacje, siedzibe oraz tryb pracy®. Zakres zadan powiatowego zespotu zarzadzania
kryzysowego odpowiada zadaniom wykonywanym przez gminny zespot zarzadzania
kryzysowego, z tym ze inny jest ich zasi¢g terytorialny.

! Ustawodawca przyznaje staro$cie status powiatowego organu zarzadzania kryzysowego. Takiej pozycji nie b¢dzie miat
zarzad powiatu jako ciato kolegialne. Jest to rozwigzanie wlasciwe, poniewaz to organ monokratyczny, a nie kolegialny
moze zdecydowanie szybciej reagowac na zaistniale zagrozenie, M. Karpiuk, Zarzqdzanie kryzysowe na poziomie po-
wiatowym, (w:) M. Czuryk, K. Dunaj, M. Karpiuk, K. Prokop, Prawo zarzqdzania kryzysowego. Zarys systemu, Olsztyn
2016, s. 75.

Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego jest wlasciwa w sprawach ochrony bezpieczenstwa wewngtrznego panstwa
i jego porzadku konstytucyjnego, art. 1 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewngetrznego
oraz Agencji Wywiadu (t.j. Dz.U. 22016 r., poz. 1897 ze zm.).

Zob. takze K. Prokop, Zarzgdzanie kryzysowe, (w:) M. Czuryk, K. Dunaj, M. Karpiuk, K. Prokop, Bezpieczernstwo
panstwa. Zagadnienia prawne i administracyjne, Olsztyn 2016, s. 235.

Powiatowa administracj¢ zespolong stanowig: 1) starostwo powiatowe; 2) powiatowy urzad pracy, bedacy jednostka
organizacyjna powiatu; 3) jednostki organizacyjne stanowigce aparat pomocniczy kierownikow powiatowych stuzb,
inspekcji 1 strazy, art. 33b ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 8§14
ze zm.). W przepisie tym ustawodawca wyraznie podkresla, ze wszystkie wymienione w nim podmioty stanowia po-
wiatowg administracje zespolona, C. Martysz, (w:) B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz,
Warszawa 2007, s. 288. Ustawodawca nie klasyfikuje powiatowej administracji zespolonej, dzielac ja na samorzadowa
i rzadowa, podziat taki mozna jednak przeprowadzi¢ analizujac podporzadkowanie organizacyjne poszczegdlnych
struktur, zwierzchnictwo personalne czy historyczng przynaleznos¢ do danej sfery administracji publicznej, M. Karpiuk,
Zadania i kompetencje zespolonej administracji rzgdowej w sferze bezpieczenstwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej.
Aspekty materialne i formalne, Warszawa 2013, s. 368.

Ustawodawca w art. 17 ust. 4 u.zk. wprost wymienia powotywany przez starost¢ powiatowy zespot zarzadzania
kryzysowego, przy pomocy ktorego przewodniczacy zarzadu powiatu wykonuje zadania zarzadzania kryzysowego,
M. Pawetczyk, P. Sokal, Ustawa o zarzqdzaniu kryzysowym. Komentarz, Warszawa 2014, s. 175.
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Starosta, powolujac cztonkow powiatowego zespotu zarzadzania kryzysowego,
musi uwzgledni¢ wymagania wynikajace z art. 17 ust. 6 u.z.k., w §wietle ktérych
w jego sktad wchodza osoby powotane sposrod: 1) osob zatrudnionych w starostwie
powiatowym, powiatowych jednostkach organizacyjnych lub jednostkach organiza-
cyjnych stanowigcych aparat pomocniczy kierownikow zespolonych stuzb, inspekcji
i strazy powiatowych; 2) przedstawicieli spotecznych organizacji ratowniczych.
Starosta moze do zespotu zaprosi¢ rowniez inne osoby.

Jak wskazuje art. 18 u.z.k. tworzy si¢ powiatowe centra zarzgdzania kryzyso-
wego. Przepis ten zawiera w swej tresci zwrot kategoryczny ,,tworzy si¢”, zatem
wynika z niego stosowny nakaz, gdy organ wykonawczy gminy moze tworzy¢
gminne (miejskie) centra zarzadzania kryzysowego. Powiatowe centra zarzgdzania
kryzysowego zapewniaja przeptyw informacji na potrzeby zarzadzania kryzysowe-
go oraz wykonujg nastepujace zadania: 1) petnienie catodobowego dyzuru w celu
zapewnienia przeptywu informacji na potrzeby zarzadzania kryzysowego; 2) wspot-
dziatanie z centrami zarzadzania kryzysowego organéw administracji publicznej;
3) nadzor nad funkcjonowaniem systemu wykrywania i alarmowania oraz systemu
wcezesnego ostrzegania ludnosci; 4) wspotpraca z podmiotami realizujgcymi moni-
toring Srodowiska; 5) wspotdziatanie z podmiotami prowadzacymi akcje ratownicze,
poszukiwawcze 1 humanitarne; 6) dokumentowanie dziatan podejmowanych przez
centrum; 7) realizacja zadan stalego dyzuru na potrzeby podwyzszania gotowosci
obronnej panstwa. Organizacje, siedzibe, a takze tryb pracy powiatowego centrum
zarzadzania kryzysowego, w tym sposéb catodobowego alarmowania czlonkow
zespotu zarzadzania kryzysowego, jak rowniez sposob zapewnienia catodobowego
obiegu informacji w sytuacjach kryzysowych, okresla starosta. To przewodniczacy
zarzadu powiatu zostal wyposazony w kompetencje, pozwalajace mu wptywacé
na ksztatt tego centrum zarzadzania. W miejscowosciach, bedacych jednoczesnie
siedzibami powiatow i miast na prawach powiatu, u.z.k. dopuszcza, na podstawie
porozumienia zawartego pomie¢dzy tymi jednostkami samorzadu terytorialnego,
utworzenie wspolnego centrum zarzadzania kryzysowego, ktore swoim zasiggiem
dziatania bedzie obejmowaé obszar obu jednostek samorzadowych.

Ustawodawca, w przypadku powiatu, nie nalozyt obowigzku wyodrebnienia w sta-
rostwie powiatowym komorki organizacyjnej wlasciwej w sprawach zarzadzania
kryzysowego®®, jaka jest w urzedzie gminy.

Na obszarze wojewoddztwa dzialaniami z zakresu zarzadzania kryzysowego
kieruje wojewoda. Samorzad wojewodztwa w ograniczonym zakresie wykonuje
zadania z zarzadzania kryzysowego. Na gruncie art. 15 u.z.k. zarzad wojewddztwa
uczestniczy w realizacji zadan z zakresu zarzadzania kryzysowego, w tym plano-
wania cywilnego, wynikajacych z jego kompetencji. Ustawodawca nie przypisuje
jakichs szczegolnych kompetencji, wynikajacych ze sfery zarzadzania kryzysowego,
organowi wykonawczemu samorzgdu wojewodztwa, jak czyni to w przypadku wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) oraz starosty. Samorzad wojewodztwa moze miec

% M. Karpiuk, Terenowe organy administracji publicznej wlasciwe w sprawach zarzqdzania kryzysowego, ,,Annales
Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio G. Tus” 2014, nr 1, s. 82.
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jednak swojego przedstawiciela, wyznaczonego przez marszatka wojewodztwa,
w sktadzie wojewoddzkiego zespotu zarzadzania kryzysowego, o czym rozstrzyga
art. 14 ust. 11 u.z.k. Przedstawiciel ten ma jednak, jako jeden z wielu cztonkow,
ograniczony wptyw na prace catego zespotu, ktory realizuj¢ polityke organu admi-
nistracji rzadowej (wojewody), a nie regionalng polityke samorzagdowa w przestrzeni
zarzadzania kryzysowego.

W art. 20a u.z.k. wprowadza si¢ prawo do zadania i przetwarzania informacji.
W zwigzku z powyzszym wojt (burmistrz, prezydent miasta) czy tez starosta jako
organy zarzadzania kryzysowego maja prawo zadania udzielenia informacji, groma-
dzenia i przetwarzania danych, niezbednych do realizacji zadan okreslonych w u.z.k.
Informacje stanowia niezwykle wazny instrument, pozwalajacy skutecznie walczy¢
z zagrozeniami, w zwiazku z czym ustawodawca z jednej strony organom zarzadza-
nia kryzysowego przyznal prawo zadania, gromadzenia i przetwarzania informacji,
a z drugiej na podmioty zobowiazane do ich udzielenia, natozyt stosowny obowigzek.

Do podjecia dziatan z zakresu zarzadzania kryzysowego, na gruncie art. 21
u.z.k., zobowigzany jest ten organ, ktory pierwszy otrzymat informacj¢ o wystapie-
niu zagrozenia. Organ ten niezwlocznie informuje o zaistniatym zdarzeniu organy
odpowiednio wyzszego i nizszego szczebla, przedstawiajac jednocze$nie swoja
oceng sytuacji, a takze informacj¢ o zamierzonych dziataniach. Obowiazek podjecia
dziatania z zakresu zarzadzania kryzysowego cigzy roOwniez na organach samorzadu
terytorialnego, ktére powinny niezwlocznie reagowac na zagrozenie, nawet gdy nie
posiadaja wystarczajacych sit i srodkéw na jego neutralizacjg, poniewaz dziatanie
takie, nawet nieadekwatne, moze to zagrozenie wyhamowa¢ do momentu, az bedzie
mogto by¢ uzyte adekwatne instrumentarium oraz zmniejszy¢ jego skutki.

Gmina jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego usytuowana naj-
blizej obywateli, elementarne ogniwo zarzadzania kryzysowego, bardzo czgsto
jako pierwsza posiada informacje o zagrozeniu, zatem musi posiada¢ rOwniez od-
powiednie instrumenty, pozwalajace na optymalizacje dziatan zabezpieczajgcych”’.
Do podjecia stosownych dziatan, gming, a zasadniczo jej organ wykonawczy, zobo-
wigzuje art. 21 u.z.k., zatem powinien on by¢ wyposazony we wilasciwe narzedzia
uruchamiane jako pierwsze i podstawowe w odpowiedzi na zagrozenie.

Istotna z punktu widzenia zarzadzania kryzysowego jest dziatalnos¢ planistyczna,
zatem stanowienie powiatowych oraz gminnych planow zarzadzania kryzysowego.
Celem kazdego planu zarzadzania kryzysowego jest zapewnienie skoordynowanego
oraz efektywnego zarzadzania kryzysowego. Plan taki powinien ujednolica¢ proce-
dury dzialania, a takze wskazywac¢ zaleznosci, wystepujace pomigdzy podmiotami
zobowigzanymi do uczestnictwa w reagowaniu na wypadek kryzysu®®. Samorzadowe
plany zarzadzania kryzysowego skladajg si¢ z elementow wskazanych w art. 5 ust. 2
u.z.k. Ustawodawca okres§la w tym przepisie, co wchodzi w sktad planéw zarzgdzania

7 M. Karpiuk, Zarzqdzanie kryzysowe na poziomie gminnym, (w:) M. Czuryk, K. Dunaj, M. Karpiuk, K. Prokop, Prawo...,
s. 101.

% M. Pomykata, Dzialania planistyczne administracji w systemie bezpieczerstwa wewnetrznego panstwa, Rzeszow 2015,
s. 344.
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kryzysowego: 1) plan gtowny zawierajacy: a) charakterystyke zagrozen oraz oceng
ryzyka ich wystgpienia, w tym dotyczacych infrastruktury krytycznej, oraz mapy
ryzyka i mapy zagrozen, b) zadania i obowigzki uczestnikow zarzadzania kryzy-
sowego w formie siatki bezpieczenstwa, c) zestawienie sit i sSrodkow planowanych
do wykorzystania w sytuacjach kryzysowych, d) zadania okreslone planami dziatan
krotkoterminowych; 2) zespol przedsiewzie¢ na wypadek sytuacji kryzysowych,
w tym: a) zadania w zakresie monitorowania zagrozen, b) tryb uruchamiania nie-
zbednych sit i sSrodkoéw, uczestniczgcych w realizacji planowanych przedsiewzi¢¢ na
wypadek sytuacji kryzysowej, c) procedury reagowania kryzysowego, okreslajace
sposob postepowania w sytuacjach kryzysowych, d) wspétdziatanie migdzy sitami
uczestniczagcymi w realizacji planowanych przedsiewzigé na wypadek sytuacji
kryzysowej; 3) zalaczniki funkcjonalne planu gtéwnego okreslajace: a) procedury
realizacji zadan z zakresu zarzgdzania kryzysowego, w tym zwigzane z ochrong infra-
struktury krytycznej, b) organizacje tagcznosci, ¢) organizacje¢ systemu monitorowania
zagrozen, ostrzegania i alarmowania, d) zasady informowania ludnosci o zagroze-
niach i sposobach postepowania na wypadek zagrozen, e) organizacj¢ ewakuacji
z obszaroéw zagrozonych, f) organizacj¢ ratownictwa, opieki medycznej, pomocy
spotecznej oraz pomocy psychologicznej, g) organizacje ochrony przed zagrozeniami
charakterystycznymi dla danego obszaru, h) wykaz zawartych umow i porozumien
zwiazanych z realizacja zadan wynikajacych z planu zarzadzania kryzysowego, 1) za-
sady oraz tryb oceniania i dokumentowania szkod, j) procedury uruchamiania rezerw
panstwowych, k) wykaz infrastruktury krytycznej, znajdujacej si¢ odpowiednio na
terenie wojewodztwa, powiatu lub gminy, objetej planem zarzadzania kryzysowego,
1) priorytety w zakresie ochrony oraz odtwarzania infrastruktury krytyczne;j.

W ramach tych planow okreslone sg przedsigwzigcia organizacyjne, ktore maja
na celu wlasciwe przygotowanie administracji publicznej do zarzadzania kryzyso-
wego, co ma w efekcie skutkowaé niezwlocznym podjeciem stosownych dziatan
w przypadku zagrozenia®. Organ samorzadu terytorialnego konstruujac, a nastep-
nie stanowigc plan zarzadzania kryzysowego, nie moze pomina¢ elementéw, ktore
wyznacza art. 5 ust. 2 u.z.k.

% M. Karpiuk, Miejsce samorzqdu terytorialnego w przestrzeni bezpieczeristwa narodowego, Warszawa 2014, s. 169.
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dr, Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Tarnowie

Zadania i kompetencje samorzgadu terytorialnego
w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa imprez masowych

Tytulowa problematyka wymaga wdrozenia i zastosowania wielu procedur,
majacych na celu zwigkszenie bezpieczenstwa i zapewnienie ochrony uczestnikow
imprezy masowej. Jej zabezpieczenie obejmuje szereg skoordynowanych dziatan'®,

Podstawowym aktem prawnym w tym przedmiocie jest ustawa o bezpieczenstwie
imprez masowych (dalej: u.b.i.m.)'""!, ktéra zawiera kryteria kwalifikowania dane;j
imprezy jako masowej (art. 3). Ustawodawca rozréznia masowa impreze artystyczno-
-rozrywkowa, masowa impreze sportowa, mecz pitki noznej oraz impreze masowa
podwyzszonego ryzyka.

Zgodnie z definicja legalng przez impreze masowa nalezy rozumie¢ impreze
masowg artystyczno-rozrywkowa; masowa impreze sportowa, w tym mecz pitki
noznej z wyjatkiem: imprez organizowanych w teatrach, operach, operetkach, fil-
harmoniach, kinach, muzeach, bibliotekach, domach kultury i galeriach sztuki lub
w innych podobnych obiektach; imprez organizowanych w szkotach i placowkach
oswiatowych przez zarzadzajacych tymi szkotami i placowkami; imprez organi-
zowanych w ramach wspotzawodnictwa sportowego dzieci i mtodziezy; imprez
sportowych organizowanych dla sportowcow niepelnosprawnych; imprez sportu
powszechnego o charakterze rekreacji ruchowej, ogélnodostepnym i nieodptatnym,
organizowanych na terenie otwartym; imprez zamknietych organizowanych przez
pracodawcow dla ich pracownikow — jezeli rodzaj imprezy odpowiada przeznaczeniu
obiektu lub terenu, gdzie ma si¢ ona odby¢!'%2.

Impreza masowa artystyczno-rozrywkowa jest, zgodnie z przepisami u.b.i.m., im-
preza o charakterze artystycznym lub rozrywkowym albo zorganizowane publiczne
ogladanie przekazu telewizyjnego na ekranach lub urzadzeniach umozliwiajacych
uzyskanie obrazu o przekatnej przekraczajacej 3 m, ktoéra ma si¢ odby¢: na stadionie,
w innym obiekcie niebedacym budynkiem lub na terenie umozliwiajacym przepro-
wadzenie imprezy masowej, na ktorym liczba udostepnionych przez organizatora
miejsc dla 0sob, ustalona zgodnie z przepisami prawa budowlanego oraz przepisami
dotyczacymi ochrony przeciwpozarowej, wynosi nie mniej niz 1000 lub tez ma sie
ona odby¢ w hali sportowej albo w innym budynku umozliwiajagcym przeprowadze-
nie imprezy masowej, w ktorym liczba udostgpnionych przez organizatora miejsc
dla osob, ustalona zgodnie z przepisami prawa budowlanego oraz przepisami doty-
czacymi ochrony przeciwpozarowej, wynosi nie mniej niz 500.

10" A. Poptawski, Bezpieczernstwo imprez masowych —wybrane zagadnienia, ,,Colloquium Wydziatu Nauk Humanistycznych
i Spotecznych Akademii Marynarki Wojennej w Gdyni” 2016, nr 3, s. 133.

101 Ustawa z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez masowych (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 799).

12 Art. 3 pkt 1 u.b.i.m.
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Masowa impreza sportowa oznacza w rozumieniu ustawy imprez¢ masowa,
majacg na celu wspodtzawodnictwo sportowe lub popularyzowanie kultury fizycz-
nej, organizowang na stadionie lub w innym obiekcie niebedagcym budynkiem, na
ktorym liczba udostepnionych przez organizatora miejsc dla osob, ustalona zgodnie
z przepisami prawa budowlanego oraz przepisami dotyczacymi ochrony przeciw-
pozarowej, wynosi nie mniej niz 1000, a w przypadku hali sportowej lub innego
budynku umozliwiajacego przeprowadzenie imprezy masowej — nie mniej niz 300
lub na terenie umozliwiajacym przeprowadzenie imprezy masowej, na ktorym liczba
udostepnionych przez organizatora miejsc dla 0s6b wynosi nie mniej niz 1000'%,

Mecz pitki noznej jest to masowa impreza sportowa, majgca na celu wspotzawod-
nictwo w dyscyplinie pitki noznej, organizowana na stadionie lub w innym obiekcie
sportowym, na ktérym liczba udostepnionych przez organizatora miejsc dla osob,
ustalona zgodnie z przepisami prawa budowlanego oraz przepisami dotyczacymi
ochrony przeciwpozarowej, wynosi nie mniej niz 1000.

Impreza masowa podwyzszonego ryzyka zostata zdefiniowana przez ustawe
jako impreza masowa, w czasie ktorej, zgodnie z informacja o przewidywanych
zagrozeniach lub dotychczasowymi do$§wiadczeniami dotyczgcymi zachowania osob
uczestniczgcych, istnieje obawa wystgpienia aktow przemocy lub agresji'®.

Zgodnie z art. 5 ust. 3 u.b.i.m. obowiazek zabezpieczenia imprezy masowej spo-
czywa na organizatorze, a w zakresie okreslonym w tej ustawie i innych przepisach
takze m.in. na: wdjcie, burmistrzu i prezydencie miasta. Przedstawiciele organow
administracji samorzadowej mogg by¢ rowniez wlaczeni przez wojewode w sktad
wojewodzkiego zespotu interdyscyplinarnego do spraw bezpieczenstwa imprez ma-
sowych, ktory jest organem pomocniczym wojewody w przedmiotowym zakresie.

Stosownie do art. 24 u.b.i.m. organem wydajacym zezwolenie na przeprowadzenie
imprezy masowej jest wojt, burmistrz lub prezydent miasta, wlasciwy ze wzgledu
na miejsce przeprowadzenia tej imprezy. Zgodnie z art. 27 u.b.i.m. moze on zazadac
od organizatora przedstawienia dodatkowej dokumentacji. Organ samorzadowy
wydaje zezwolenie albo odmawia jego wydania w terminie co najmniej 7 dni przed
planowanym terminem przeprowadzenia imprezy masowej'”. Zezwolenie zawiera:
nazwg¢ organizatora; okreslenie rodzaju imprezy masowej; nazwe imprezy; warunki
przeprowadzenia imprezy masowej, w tym: miejsce jej przeprowadzenia, czas jej
rozpoczecia 1 zakonczenia, maksymalna liczbe osob, ktére moga w niej uczestni-
czy¢, liczbe cztonkéw stuzby porzadkowej oraz stuzby informacyjnej, informacje
o zainstalowaniu urzadzen rejestrujacych obraz i dzwigk. Organ stwierdza w zezwo-
leniu, ze jest to impreza masowa podwyzszonego ryzyka, w przypadku gdy wynika
to z informacji o przewidywanych zagrozeniach, opinii komendanta powiatowego
(rejonowego, miejskiego) policji lub tez z wniosku podmiotu zarzadzajacego roz-
grywkami. Na wniosek organizatora organ samorzadowy moze, biorac pod uwage
przewidywane zagrozenia dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego, po konsultacji

13 Art. 3 pkt 2-3 u.b.i.m.
104 Art. 3 pkt 4 u.b.i.m.
195 Art. 29 ust. 1 w.b.im.
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z wlasciwym miejscowo komendantem policji, zezwoli¢ organizatorowi na zapew-
nienie mniejszej liczebnosci stuzby porzadkowej i informacyjnej!'®.

Wjt, burmistrz lub prezydent miasta odmawia wydania zezwolenia w przypad-
ku nieprzedtozenia dokumentacji wymaganej przez ustawe lub niespetnienia przez
organizatora obowigzkéw i wymogow zawartych w tymze akcie prawnym. W tym
miejscu warto dopowiedzie¢, ze nalezy do nich miedzy innymi: spetnieniec wymogow
wyrazonych w przepisach prawa budowlanego, w przepisach sanitarnych i ochrony
przeciwpozarowej; zapewnienie udziatu stuzb informacyjnych i porzadkowych
oraz kierownika ds. bezpieczenstwa; zapewnienie pomocy medycznej; zapewnienie
zaplecza higieniczno-sanitarnego; wyznaczenie drog ewakuacyjnych; zapewnienie
lacznosci; zapewnienie odpowiedniego sprzetu ratowniczego oraz gasniczego; wy-
znaczenie miejsca dla shuzb kierujgcych zabezpieczeniem!'?’.

Wydanie zezwolenia lub odmowa jego wydania nastepuje w drodze decyzji ad-
ministracyjnej. Jej kopie organ samorzadowy przekazuje niezwlocznie, nie pdzniej
niz w terminie 3 dni od jej wydania wojewodzie, komendantowi powiatowemu
(rejonowemu, miejskiemu) policji, komendantowi powiatowemu (miejskiemu)
panstwowej strazy pozarnej, dysponentowi zespotdw ratownictwa medycznego oraz
panstwowemu inspektorowi sanitarnemu. Odwotanie organizatora od powyzszej de-
cyzji sktadane jest do Samorzadowego Kolegium Odwolawczego (dalej: SKO) i nie
wstrzymuje jej wykonania. SKO ma obowiazek rozpozna¢ odwotanie w terminie
4 dni od dnia jego wniesienia.

Jezeli imprezy masowe sg przeprowadzane przez tego samego organizatora w tych
samych obiektach (terenach) umozliwiajacych przeprowadzenie imprezy masowej,
co najmniej 2 razy w roku lub sg to imprezy, dla ktéorych opracowano terminarz im-
prez masowych organizowanych cyklicznie, organ samorzadowy wydaje zezwolenie
na przeprowadzenie wskazanej przez organizatora liczby imprez masowych lub ich
przeprowadzenie w okresie jednego roku'®. Jezeli powyzsze zezwolenie dotyczy
meczu pitki noznej, jest ono wydawane na okres wskazany w terminarzu rozgrywek
meczow pitki noznej.

W przypadku zmiany terminu imprezy masowej, organizator ma obowigzek
powiadomi¢ o tym fakcie wojta, burmistrza lub prezydenta miasta na 7 dni przed
terminem jej rozpoczecia.

Wjt, burmistrz lub prezydent miasta posiada kompetencje kontrolne, dotyczace
zgodnosci przebiegu imprezy masowej z warunkami okreslonymi w zezwoleniu.
W przypadku imprez podwyzszonego ryzyka jest to obowigzek organu, w pozosta-
lych przypadkach uprawnienie fakultatywne. Wykonujgc czynno$ci kontrolne organ
moze korzystac z sil i srodkéw wlasciwego miejscowo komendanta policji, komen-
danta panstwowej strazy pozarnej, dysponenta zespotoOw ratownictwa medycznego
oraz panstwowego inspektora sanitarnego.

Uprawnienia organu w zwigzku z przeprowadzang kontrola obejmuja prawo
do: 1) zadania od organizatora informacji, dokumentéw i danych, niezbgednych do

106 Art. 29 ust. 3a u.b.i.m.
107-S. Parszowski, A. Kruczynski, Imprezy masowe, organizacja, bezpieczenstwo, dobre praktyki, Warszawa 2015, s. 15.
18 Art. 30 ust. 1 u.b.i.m.
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sprawowania kontroli; 2) swobodnego wstepu do miejsca przeprowadzania imprezy
masowej i innych pomieszczen zwigzanych bezposrednio z jej przeprowadzaniem,;
3) dokonywania lustracji powyzszych miejsc; 4) zadania od osob dziatajacych
W imieniu i na rzecz organizatora udzielenia informacji w formie ustnej i pisemnej
w zakresie przeprowadzanej kontroli'®.

W przypadku stwierdzenia niespetnienia przez organizatora warunkow okreslo-
nych w zezwoleniu, organ moze wydac¢ decyzj¢ o przerwaniu imprezy masowej,
nadajac jej rygor natychmiastowej wykonalnosci, o czym niezwlocznie powiadamia
wlasciwego wojewode. Decyzje dorgcza sig organizatorowi w terminie 7 dni od dnia
przerwania imprezy. Wydajac decyzje, organ bierze rowniez pod uwage zagrozenie
bezpieczenstwa, ktére moze spowodowaé przerwanie imprezy masowej.

Organ wydaje decyzje¢ o zakazie przeprowadzenia imprezy masowej, jezeli po
wydaniu zezwolenia stwierdzi, ze zostaly naruszone warunki bezpieczenstwa, dajace
podstawe do jego wydania. Od tej decyzji przyshuguje odwotanie do SKO, rozpa-
trywane w terminie 4 dni.

Zgodnie z ustawg o strazach gminnych''® do zadan strazy nalezy m.in. wspotdzia-
lanie z organizatorami i innymi stuzbami w ochronie porzadku podczas zgromadzen
i imprez publicznych (art. 11 ust. 1 pkt 7). W zwiazku z wykonywaniem swoich zadan
straz wspolpracuje z policjag. W tym celu wojt, burmistrz (prezydent miasta) moze
zawiera¢ z wlasciwym terytorialnie komendantem policji porozumienie o wspotpracy
strazy i policji. Polega ona w szczego6lnosci m.in. na wspolnym prowadzeniu dziatan
porzadkowych, w celu zapewnienia spokoju i porzadku w miejscach zgromadzen,
imprez artystycznych, rozrywkowych i sportowych, a takze w innych miejscach
publicznych''.

W przypadku zaistnienia szkéd w mieniu uzytym w zwigzku z dzialaniami w miej-
scu i czasie trwania imprezy masowej, poniesionych przez jednostke organizacyjng
strazy gminnej (miejskiej), znajduje zastosowanie Rozporzadzenie Ministra Spraw
Wewngetrznych i Administracji w sprawie szczegotowego trybu ustalania szkod
powstatych w zwiazku z dziataniami w miejscu i czasie trwania imprezy masowej
oraz trybu wystepowania o wyptate odszkodowan''?. Stosownie do postanowien
tegoz rozporzadzenia kierownik jednostki organizacyjnej wyznacza przedstawicie-
la upowaznionego do ustalenia wykazu szkoéd powstatych w mieniu tej jednostki,
w zwiazku z dziataniami w miejscu i czasie trwania imprezy masowej. Przedstawiciel
jednostki organizacyjnej wraz z przedstawicielem organizatora imprezy sporzadzaja
wykaz zniszczonego lub uszkodzonego mienia. Wykaz sporzadza si¢ niezwlocznie
po zakonczeniu imprezy masowej, a jezeli jest to niemozliwe, ze wzgledu na zagro-
zenie zycia lub zdrowia — niezwlocznie po ustaniu tego zagrozenia''>. W przypadku
nieuzgodnienia zawarto$ci wykazu przez przedstawicieli, kierownik jednostki or-

1 Art. 31 ust. 3 u.b.i.m.

110 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 1. o strazach gminnych (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 706).

T Art. 9ust. 415 u.b.im.

12 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 31 lipca 2009 . w sprawie szczegbétowego trybu
ustalania szkod powstalych w zwiazku z dziataniami w miejscu i czasie trwania imprezy masowej oraz trybu wystepo-
wania o wyptate odszkodowan (Dz.U. Nr 121, poz. 1006).

13 Tamze, § 3 ust. 3.
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ganizacyjnej oraz organizator imprezy masowej moga wspoélnie zleci¢ wykonanie
ekspertyzy przez niezaleznego eksperta, posiadajacego wtasciwe doswiadczenie
i przygotowanie techniczne w zakresie szacowania rozmiaréw szkédd, ktore moga
wystapi¢ wskutek zdarzen losowych.

Wysokos¢ poniesionej szkody, w przypadku zniszczenia mienia jednostki orga-
nizacyjnej, jej kierownik ustala w kwocie stanowiacej cen¢ zakupu zniszczonego
mienia, ustalonej na dzien powstania szkody, z uwzglednieniem stopnia zuzycia
zniszczonego mienia przed powstaniem szkody!''4. Natomiast w przypadku uszkodze-
nia mienia, kierownik jednostki organizacyjnej ustala wysoko$¢ szkody, w kwocie
stanowigcej rownowarto$¢ przywrocenia uszkodzonego mienia do stanu sprzed po-
wstania szkody, ustalonej wedhug cen obowigzujacych w dniu jej powstania. Jezeli
jednak koszt przywrocenia uszkodzonego mienia do stanu sprzed powstania szkody
przekracza warto$¢ tego mienia przed jej powstaniem, uznaje si¢, ze mienie ulegto
zniszczeniu.

Kierownik jednostki organizacyjnej strazy gminnej (miejskiej) przekazuje powyz-
szy wykaz organizatorowi imprezy masowej, wraz z ustalong wysokoscig poniesione;j
szkody oraz informacjg o terminie i sposobie wyplaty odszkodowania!'®. Termin ten
ma by¢ nie krotszy niz 7 dni oraz nie dtuzszy niz 14 dni, liczac od dnia otrzymania
przez organizatora imprezy masowej wspomnianych wyzej dokumentow.

Jezeli mienie strazy zostato uszkodzone poza terenem imprezy masowej, orga-
nizator nie ma obowigzku pokrycia wyrzadzonych szkod. Odpowiedzialno$¢ nie
dotyczy rowniez szkod, ktére zostaty wyrzadzone po zakonczeniu imprezy masowej.
Podmioty poszkodowane moga dochodzi¢ odszkodowania na zasadach okreslonych
w Kodeksie cywilnym''®. Warto wszakze w tym miejscu nadmieni¢, ze ustawowe
rozumienie czasu trwania imprezy masowej jest znacznie szersze, niz znaczenie
potoczne!'”. Obejmuje on bowiem okres od chwili udostepnienia obiektu lub terenu
uczestnikom imprezy masowej, do chwili opuszczenia przez nich tego obiektu lub
terenu!'8, Momentem poczatkowym jest wiec rozpoczecie wpuszczania uczestnikow
do miejsca odbywania imprezy masowej, za§ momentem koncowym jest opuszcze-
nie tego miejsca przez ostatniego uczestnika imprezy. Czas ten nie obejmuje wigc
samego tylko wspotzawodnictwa sportowego czy wystepu artystycznego''’.

Analizujac zadania i kompetencje samorzadu terytorialnego w zakresie imprez
masowych, nie sposob poming¢ ustawy o stanie kleski zywiotowej'?’, zgodnie z ktéra
w czasie stanu kleski zywiotowej wtasciwy miejscowo wojt (burmistrz, prezydent
miasta) kieruje dziataniami prowadzonymi na obszarze gminy w celu zapobiezenia
skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia'?'. W stanie klgski zywiotowej mozliwe
jest ograniczenie wolnosci i praw cztowieka i obywatela, ktore stosuje si¢ do osob

4 Tamze, § 6.

15 Tamze, § 8 ust. 1.

16 G. Gozdoér, Bezpieczenstwo imprez masowych. Komentarz, Warszawa, 2008, s. 197.

17 C. Kakol, Bezpieczenstwo imprez masowych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 77.

18 Art. 3 pkt 6 u.b.i.m.

19 C. Kakol, Bezpieczenstwo..., s. 77.

120 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1954).
121 Tamze, art. 9 ust. 1.
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fizycznych, zamieszkatych lub czasowo przebywajacych na obszarze, na ktérym
zostal wprowadzony stan kleski zywiotowej, oraz odpowiednio do os6b prawnych
i jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej, majacych sie-
dzibe lub prowadzacych dziatalno$¢ na tym obszarze. Ograniczenia te moga polegac
m.in. na zakazie organizowania lub przeprowadzania imprez masowych'*. Ztamanie
tego zakazu grozi karg aresztu lub grzywna, a rozpatrzenie sprawy nastepuje w trybie
przepisow o postepowaniu w sprawach o wykroczenia w postepowaniu przy$pieszo-
nym'?. Ograniczenia powyzsze sa wprowadzane na podstawie zarzadzenia albo de-
cyzji wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Do decyzji stosuje si¢ przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego'*, jednak decyzje te podlegaja natychmiastowemu
wykonaniu, z chwilg ich doreczenia lub ogloszenia. Co wigcej decyzje te mogag by¢
w naglych wypadkach wydawane ustnie, a nastgpnie niezwlocznie potwierdzane
na pismie'?. Odwotanie od nich wnosi si¢ w terminie 3 dni od dnia dorgczenia lub
potwierdzenia na pismie, zostaje ono przekazane organowi odwotawczemu rowniez
w terminie 3 dni, po czym podlega rozpatrzeniu w terminie 7 dni od dnia dorgczenia
odwotania organowi odwotawczemu. Tym za$ organem w sprawach decyzji wyda-
nych przez wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) jest wojewoda. Moze on uchyli¢
w cato$ci lub w czesci decyzje albo zarzadzenie organu pierwszej instancji'?.
Problematyka obowigzkow organizatora imprez masowych w konteks$cie dzia-
talnoéci organow samorzadu terytorialnego byla takze przedmiotem orzecznictwa
sagdoéw administracyjnych. W sprawie rozpatrywanej przez Wojewodzki Sad Admi-
nistracyjny (dalej: WSA) we Wroctawiu, Wojewoda Dolnoslaski zaskarzyt uchwate
Rady Miejskiej w Miliczu w przedmiocie regulaminu utrzymania czystosci i po-
rzadku na terenie gminy'?’. Organ stanowigcy gminy uchwalit nastepujacy przepis:
,»Organizatorzy imprez masowych, zgromadzen i innych spotkan o charakterze
publicznym sg zobowigzani do utrzymania porzadku i czystosci na obszarze, gdzie
si¢ one odbywaja poprzez: wyposazenie miejsca organizacji imprezy lub spotkania
w odpowiednia liczbe pojemnikéw na odpady komunalne oraz nieczystosci ciekte,
uprzatnigcie miejsca organizacji imprezy lub spotkania bezposrednio po ich zakon-
czeniu lub po kazdym dniu, jezeli impreza bedzie trwata dtuzej niz jeden dzien, za-
gospodarowanie zebranych odpadow zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa’.
Jak zauwazyt Wojewoda, przepis ten nie jest skierowany do ustawowych adresa-
tow tych norm. Organizatora imprezy masowej nie mozna bowiem uznac za wtasci-
ciela nieruchomog$ci w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach!?, bedacego adresatem obowigzkéw dotyczgcych utrzymania
czystosci 1 porzadku na obszarze gminy. Przez wtasciciela nieruchomosci rozumie
si¢ na gruncie tejze ustawy takze wspotwtascicieli, uzytkownikoéw wieczystych oraz

122 Tamze, art. 21 pkt 14.

123 Tamze, art. 27 ust. 1 pkt 14 oraz ust. 2.

124 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 23 ze zm.).

125 M. Czuryk, K. Dunaj, M. Karpiuk, K. Prokop, Bezpieczernstwo panstwa. Zagadnienia prawne i administracyjne, Olsztyn
2016, s. 220.

126 Tamze, s. 221.

127Wyrok WSA z dnia 9 kwietnia 2013 r., Il SA/Wr 289/13.

128 Ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach (t.j. Dz.U. z 2016 ., poz. 250).
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jednostki organizacyjne i osoby posiadajace nieruchomosci w zarzadzie lub uzyt-
kowaniu, a takze inne podmioty wtadajace nieruchomos$cig. Tym samym organiza-
torzy imprez masowych nie nalezag do podmiotow wymienionych w art. 5 ust. 2-4
u.b.i.m., na ktére ustawa wprost nakltada okreslone obowigzki z zakresu utrzymania
czystosci 1 porzadku. W rezultacie zakwestionowany przepis skutkuje ingerencja
w stosunki cywilnoprawne, ktorych tres¢ ksztaltowana jest w drodze umowy cywil-
noprawnej'?’. Zdaniem Wojewody obowiazki organizatora imprez masowych okresla
u.b.i.m. i nie zachodzi konieczno$¢ ich ustalania w drodze aktu prawa miejscowego.

Rada Miejska w odpowiedzi na skarge Wojewody uznata, ze ustawa o utrzyma-
niu czystosci i porzadku w gminach za wtasciciela uznaje rowniez inne podmioty
wtladajgce nieruchomoscia. W tej kategorii mozna wigc ujmowac takze posiadaczy
tymczasowych, np. organizujacych na nieruchomosci imprezy masowe lub podobne
inicjatywy zgromadzen publicznych!*’. Skoro organizator imprezy masowej przej-
muje nad nig faktyczne wtadztwo w celu i na czas takiej imprezy, to w tym zakresie
jest adresatem norm ustawy, a co za tym idzie, rowniez regulaminu gminnego. Organ
uznal ponadto, ze skoro u.b.i.m. nie formuluje analogicznych obowigzkéw organi-
zatora imprezy, to zarzut skargi co do rzekomego powtarzania nadrzednych norm
ustawowych jest nieuzasadniony.

Sad uznal jednak, ze zaskarzona regulacja narusza zasad¢ swobody zawierania
umow pomigdzy wlascicielem nieruchomosci i organizatorem imprezy masowej. Po-
nadto nalozone obowiazki moga by¢ skierowane tylko do wtascicieli nieruchomodci,
przez ktorych nalezy rozumie¢ takze wspotwtascicieli, uzytkownikow wieczystych
oraz jednostki organizacyjne i osoby posiadajace nieruchomosci w zarzadzie lub
uzytkowaniu, a takze inne podmioty wtadajace nieruchomosciag. WSA nie podzielit
stanowiska Rady Miejskiej, ze skoro organizator imprezy masowej przejmuje nad nig
faktyczne wladztwo w celu i na czas takiej imprezy, to tym samym jest podmiotem
wladajacym nieruchomoscia, gdyz posiadanie jest stanem faktycznym a nie praw-
nym. Tym samym, zdaniem sadu, organizatora imprezy masowej nie mozna uznac
za wlasciciela nieruchomo$ci w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach, a tylko oni sg adresatami przedmiotowych obowiaz-
kow. WSA uznal rOwniez, ze obowigzki organizatora imprez masowych okreslone
zostaly w ustawie, a organ stanowigcy gminy nie jest uprawniony do wkraczania
w sfere praw i wolno$ci obywatelskich, zastrzezong dla aktéow wyzszego rzedu''.

Podobna sprawa rozpatrywana przez WSA w Olsztynie dotyczyta wczes$niej
uchwaly Rady Miejskiej w Elblagu, w ktorej, uchwalajgc analogiczny regulamin,
zobowigzano organizatorOw imprez masowych do wyposazenia miejsca imprezy
w odpowiednia do charakteru imprezy ilos$¢ toalet i pojemnikdw na odpady oraz
uporzadkowania miejsca imprezy po jej zakonczeniu, nie pézniej niz w ciagu 10
godzin, a takze oczyszczenia terenow przylegtych do terenu imprezy, jesli zostaty
zanieczyszczone w zwigzku z organizacja imprezy'*2. Sad sformutowat woéwczas te
same argumenty, ktore powtorzyt kilka lat p6zniej sad we Wroctawiu.

122 Wyrok WSA z dnia 9 kwietnia 2013 r., Il SA/Wr 289/13.
130 Tamze.
31 Tamze.
132 Wyrok WSA z dnia 14 grudnia 2010 r., II SA/O1 963/10.
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Powyzsza linia orzecznicza spowodowata jednak praktyke ingerencji organow
nadzoru, ktéra nie zawsze pozostawata sluszna. Przyktadem moze by¢ uchylenie
przez WSA w Gliwicach, a nastgpnie przez NSA rozstrzygniecia nadzorczego
Wojewody Slaskiego, ktory stwierdzil niewazno$é uchwaly Rady Miasta Knurowa
w przedmiocie regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy. W oce-
nie wojewody rada gminy w sposob nieuprawniony ingeruje w stosunki cywilno-
prawne, naktadajac obowigzek wyposazania miejsc imprez masowych w pojemniki
do selektywnej zbiorki odpaddw, z oznaczeniem minimalnej pojemnos$ci pojemnikow
oraz czg¢stotliwosci pozbywania si¢ odpadow'*?. Organ nadzoru przytoczyt przy tym
argumentacj¢ znang z wyzej opisanych spraw. Jak jednak zauwazyt sad pierwszej in-
stancji, z zadnej z przywotanych regulacji uchwaty nie wynika, aby dotyczyta ona
jakiegokolwiek innego podmiotu poza wiascicielem nieruchomosci. Stad tez nie-
zrozumialym jest odwotanie si¢ przez organ nadzoru do u.b.i.m. i na tej podstawie
uznanie, ze okre§lenie w zakwestionowanej uchwale czestotliwosci pozbywania si¢
odpadow w czasie imprez masowych, w jakikolwiek sposob obcigza ich organizatora
a nie wlasciciela. Stanowisko to w petni podzielit NSA'34,

Praktyka administracyjna w zakresie bezpieczenstwa imprez masowych byta
rowniez przedmiotem kontroli, w tym wykonywanej przez Najwyzsza Izbe Kontroli
(dalej: NIK, Izba). Jako przyktad postuzy¢ moze informacja o wynikach kontroli
dotyczaca wojewddztwa todzkiego z 2012 1.3 Izba sformutowata zasadniczo po-
zytywna oceng realizacji przez urzedy miast zadan zwigzanych z zapewnieniem
bezpieczenstwa imprez masowych. Dostrzezono jednak szereg nieprawidlowosci,
takich jak: wydawanie zezwolen na przeprowadzenie imprez masowych po terminie
wynikajagcym z art.29 ust. 1 u.b.i.m., a wiec na krocej niz 7 dni przed planowanym ter-
minem przeprowadzenia imprezy masowej; wydawanie zezwolen na podstawie doku-
mentacji niezawierajgcej czesci wymaganych prawem informacji; nieuwzglednienie
przy wydawaniu zezwolen na przeprowadzenie meczow pitki noznej zastrzezen
panstwowej strazy pozarnej i policji do stanu technicznego stadion6w; niezamiesz-
czanie w wydanych zezwoleniach informacji okreslonych w art. 29 ust. 2 u.b.i.m.,
w tym m.in. informacji o zainstalowaniu urzadzen rejestrujacych obraz i dzwiek;
nierzetelne przeprowadzanie niektorych kontroli zgodnosci przebiegu imprezy ma-
sowej z warunkami okreslonymi w decyzji zezwalajacej poprzez brak odnotowania
w protokole kontroli zdarzen, ktére zagrazaty bezpieczenstwu imprezy, pomimo
tego, ze niewatpliwie miaty one miejsce'*®. Nieprawidlowosci lub uchybienia przy
wydawaniu zezwolen wystapity we wszystkich kontrolowanych urzedach miast.

Jak zauwazyt NIK, w przypadku wnioskow sktadanych zaledwie kilka dni przed
terminem nast¢puje oczywiste ograniczenie mozliwos$ci rzetelnego zbadania stanu
bezpieczenstwa, a organ dziata pod ci$nieniem oczekiwan organizatora, wskazujg-
cego wazne wzgledy spoleczne przemawiajace za organizacja imprezy. Ustawa nie

133 Wyrok NSA z dnia 2 czerwca 2016 r., I[1 OSK 577/16.

134 Tamze.

135 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli. Realizacja przez organy administracji publicznej wojewddztwa
lodzkiego zadan w zakresie bezpieczenstwa imprez masowych, 1.6dz 2012.

136 Tamze, s. 6.
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przewiduje jednak mozliwosci nienadania biegu wnioskowi ztozonemu z narusze-
niem terminu okreslonego w art. 25 ust. 1 u.b.i.m. (30 dni), nie ma tez podstaw do
odmowy wydania zezwolenia na tej podstawie. Pozadane bytoby zatem wedtug Izby
dodanie przepisu, z ktorego wprost wynikatoby, ze wniosek ztozony po terminie
pozostawia si¢ bez rozpoznania. Jedynie w przypadkach wyjatkowych, w szcze-
golnosci, gdy potrzeba organizacji imprezy masowej wyniknie z przyczyn naghych,
niemozliwych wczesniej do przewidzenia, wlasciwy organ mogtby mie¢ mozliwos¢
merytorycznego rozpatrzenia tego wniosku'?’. Ustawodawca zdecydowal jednak
o innego rodzaju dostosowaniu obowiazujacego prawa do realiow, a mianowicie
poprzez dodanie przepisu, iz termin z art. 25 ust. 1 ustawy moze zostac¢ skrécony do
14 dni w wyjatkowych i uzasadnionych przypadkach, w szczegolnosci gdy potrze-
ba organizacji imprezy masowej wynika z przyczyn naglych oraz jezeli charakter
imprezy masowej odpowiada przeznaczeniu obiektu okreslonemu w projekcie bu-
dowlanym tego obiektu!3,

137 Tamze, s. 10.
138 Art. 25 ust. la u.b.i.m.
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dr, Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Tarnowie

Straz gminna (miejska) jako formacja wlasciwa
w zakresie ochrony porzadku publicznego

Gmina, stanowigc podstawowg jednostke samorzadu terytorialnego, zostata wy-
139 w okreslony katalog zadan wtasnych, do ktorych
nalezg takze sprawy z zakresu porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli'*.
Podejmuje ona w tym zakresie dzialania o charakterze ochronnym, sprawujac role
pomocnicza wzgledem administracji rzadowej i czyniac to w granicach upowaz-
nienia ustawowego, jak rowniez wydajac przepisy porzadkowe za posrednictwem
rady gminy, jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz
dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego'!.

Wypehianie zadan ochrony porzadku publicznego na terenie gminy powierzono
specjalistycznej, umundurowanej formacji w postaci strazy gminnej. Podstawg praw-
na jej istnienia jest ustawa z 1997 r. o strazach gminnych. (dalej: u.st.g.)'*?>. Zgodnie
z art. 1 ust. 1 u.st.g., straz spetnia stuzebna rolg wobec spotecznosci lokalnej, wyko-
nujac swoje zadania z poszanowaniem godnosci i praw obywateli. Moze ona zosta¢
utworzona przez rade gminy, po zasiggnieciu opinii wlasciwego terytorialnie ko-
mendanta wojewodzkiego policji. Jego uprawnienia majg przy tym jedynie charakter
konsultacyjny i w zwigzku z tym nie sg dla wtadz samorzadowych wigzace'*’. Brak
opinii komendanta w oznaczonym terminie, w przypadku przedstawienia projektu

posazona przez ustawe ustrojowa

uchwaty w sprawie utworzenia strazy gminnej wlasciwemu organowi policji, uznaje
si¢ jako akceptacje projektu. Negatywna opinia wlasciwego terytorialnie komendanta
wojewodzkiego policji nie blokuje jednak mozliwosci utworzenia strazy gminnej.
Rada gminy moze tez zrezygnowac z powotywania strazy, pomimo uprzedniego
zwrdcenia sie do komendanta w tej sprawie i uzyskania oden pozytywnej opinii'*.

Straz gminna jest finansowana wylacznie ze srodkow budzetowych gminy'#,
co posiada istotne znaczenie dla praktyki funkcjonowania tych formacji w Polsce.
Oznacza to bowiem, ze na jej funkcjonowanie moga sobie pozwoli¢ wylacznie duze

i bogate gminy!'#.

139 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 446), w brzmieniu sprzed 29 grudnia
1998 r. Ustawa o samorzadzie terytorialnym, dalej u.s.g.

140 Art. 7 ust. 1 pkt 14 u.s.g.

14U Art. 40 ust. 3 u.s.g.

142 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 1. o strazach gminnych (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 706).

43 M. Filar, Prawne podstawy funkcjonowania strazy komunalnych, (w:) K. Rajchel (red.), Przemiany i perspektywy strazy
miejskich i gminnych w ochronie bezpieczenstwa publicznego, Warszawa 2008, s. 9.

4P, Gornik, Podstawy prawne funkcjonowania oraz zadania strazy gminnych, Katowice 2009, s. 10.

45 Art. 5 u.st.g.

146 R. Kaminski, Zadania organéw samorzqdu gminnego w zakresie bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, ,,Karpacki
Przeglad Naukowy” 2015, nr 4, s. 131.
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W gminach, w ktorych organem wykonawczym jest burmistrz lub prezydent mia-
sta, straz gminna nosi nazwe ,,straz miejska”'’. Zasieg terytorialny strazy obejmuje
co do zasady obszar danej gminy, jednakze gminy sasiadujgce ze sobg na obszarze
wojewodztwa mogg, pod pewnymi warunkami, utworzy¢ wsp6lng formacje!*s.

Straz wykonuje zadania w zakresie ochrony porzadku publicznego, wynikaja-
ce z ustaw i aktow prawa miejscowego'?. Do zadan strazy gminnej okreslonych
w u.st.g. nalezy: ochrona spokoju i porzadku w miejscach publicznych; czuwanie
nad porzadkiem i kontrola ruchu drogowego; kontrola publicznego transportu zbio-
rowego'’; wspoldziatanie z wlasciwymi podmiotami w zakresie ratowania zycia
i zdrowia obywateli, pomocy w usuwaniu awarii technicznych i skutkow klesk
zywiotowych oraz innych zagrozen miejscowych; zabezpieczenie miejsca przestep-
stwa, katastrofy lub innego podobnego zdarzenia przed dostgpem o0s6b postronnych;
ochrona obiektéw komunalnych i urzadzen uzytecznosci publicznej; wspotdziata-
nie z organizatorami i innymi stuzbami w ochronie porzadku podczas zgromadzen
i imprez publicznych; doprowadzanie 0s6b nietrzezwych do izby wytrzezwien lub
miejsca ich zamieszkania; informowanie spotecznosci lokalnej o stanie i rodzajach
zagrozen; podejmowanie dziatan zapobiegajacych przestgpczosci; konwojowanie
dokumentow, pieni¢dzy, przedmiotow wartosciowych dla potrzeb gminy'!.

W realizacji tychze zadan straz gminna (miejska) moze postugiwac si¢ licznymi
srodkami przymusu, takimi jak przymus fizyczny, kajdanki, patki, reczne miotacze
gazu, paralizatory elektryczne, psy stuzbowe, a nawet bron palna'?.

Uprawnienia straznika obejmuja: 1) udzielanie pouczen, zwracanie uwagi,
ostrzeganie lub stosowanie innych $rodkow oddziatywania wychowawczego; 2)
legitymowanie 0os6b w uzasadnionych przypadkach w celu ustalenia ich tozsamosci;
3) ujecie 0sob stwarzajacych w sposob oczywisty bezposrednie zagrozenie dla zycia
lub zdrowia ludzkiego, a takze dla mienia i niezwtocznego doprowadzenia do naj-
blizszej jednostki policji; 4) dokonywanie kontroli osobistej, przegladanie zawartosci
podrecznych bagazy osoby; 5) naktadanie grzywien w postgpowaniu mandatowym
za wykroczenia okreslone w trybie przewidzianym przepisami o postgpowaniu
w sprawach o wykroczenia; 6) dokonywanie czynnosci wyjasniajacych, kierowanie
wnioskow o ukaranie do sadu; oskarzanie przed sagdem i wnoszenie srodkow odwo-
lawczych — w trybie i zakresie okre$lonych w kodeksie postepowania w sprawach
o wykroczenia; 7) usuwanie pojazdow i ich unieruchamianie przez blokowanie kot
w przypadkach, zakresie i trybie okreslonych w przepisach o ruchu drogowym;
8) wydawanie polecen; 9) zadanie niezbednej pomocy od instytucji panstwowych
i samorzadowych; 10) zwracanie si¢, w nagtych przypadkach, o pomoc do jednostek
gospodarczych, prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie uzytecznosci publicznej oraz

147 Art. 2 ust. 3 u.st.g.
48 Art. 3 ust. 1 u.st.g.
149 Art. 10 ust. 1 u.st.g.
130 Kontrola ruchu drogowego oraz transportu zbiorowego tylko w zakresie okreslonym przepisami ustaw.
SUArt. 11 ust. 1 u.st.g.
192 Art. 14 u.st.g. z odestaniem do ustawy z dnia 24 maja 2013 .
o srodkach przymusu bezposredniego i broni palnej (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1120).
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organizacji spotecznych, jak réwniez do kazdej osoby o udzielenie doraznej pomocy,
na zasadach okre$lonych w ustawie o Policji'>3.

Zgodnie z u.st.g. do obowigzkoéw straznika nalezy: 1). przestrzeganie prawa, rze-
telne, bezstronne i terminowe wykonywanie polecen przelozonych; 2) poszanowanie
powagi, honoru, godnosci obywateli i wlasnej; 3) zachowanie tajemnicy prawnie
chronionej; 4) podejmowanie interwencji w sytuacjach zagrozenia zycia, zdrowia
lub mienia, a takze w przypadku naruszenia dobr osobistych ludzi; 5) zachowanie
uprzejmosci i zyczliwosci w kontaktach z obywatelami, przetozonymi, podwtad-
nymi oraz wspolpracownikami; 6) state podnoszenie kwalifikacji zawodowych; 7)
zachowanie si¢ z godno$cig w czasie pracy i poza nig'>*.

Straznikiem moze by¢ osoba, ktora: 1) posiada obywatelstwo polskie; 2) ukonczy-
1a 21 lat; 3) korzysta z petni praw publicznych; 4) posiada co najmniej wyksztatcenie
$rednie; 5) cieszy si¢ nienaganng opinig; 6) jest sprawna pod wzgledem fizycznym
i psychicznym; 7) nie byta skazana prawomocnym wyrokiem sagdu za $cigane z oskar-
zenia publicznego i umyslnie popetnione przestepstwo lub przestepstwo skarbowe;
8) ma uregulowany stosunek do stuzby wojskowe;j'>>.

Pojecie porzadku publicznego pojawia si¢ ponownie w u.st.g. w przepisie normu-
jacym tres$¢ §lubowania sktadanego przez straznikow gminnych (miejskich). Zgodnie
bowiem z art. 26 u.st.g., z dniem zatrudnienia straznik sklada pisemne §lubowanie
nastepujacej tresci: ,,Slubuje uroczyscie shuzy¢ Panstwu i wspélnocie lokalnej, chro-
ni¢ porzadek publiczny i bezpieczenstwo ludzi, przestrzega¢ porzadku prawnego
i dyscypliny stluzbowej, dba¢ o etyke i dobre imi¢ stuzby™.

Jak zauwazyt W. Kotowski, w sytuacji kiedy straznik nie interweniuje, ma on
obowiazek dostrzezenia i odpowiedniego zareagowania na kazda nieprawidtowos$¢,
znajdujaca si¢ w polu jego widzenia. Nie chodzi wigc o nieprawidtowos¢, ktéra
dostrzeze, lecz te, ktora mogta i powinna by¢ przez niego dostrzezona. Jezeli nie
dostrzeze, a co za tym idzie — nie zareaguje, wowczas oznacza to, ze albo brak
mu nalezytego wyszkolenia, albo tez — co gorsza — zaangazowania'*°. Niestety, na
gruncie obecnych rozwigzan ustawowych straznicy nie ponosza odpowiedzialno$ci
dyscyplinarnej, a dodatkowo ich odpowiedzialnos¢ porzadkowa posiada ograniczony
charakter'”’.

Zgodnie z art. 8 ust. 2 u.st.g. szczegdlowa strukture organizacyjng strazy okre-
$la regulamin strazy nadawany przez rade gminy. Rada moze jednak postanowic
0 umiejscowieniu strazy w strukturze urzedu gminy. W takim przypadku szczeg6-
towg strukture organizacyjng strazy okresla regulamin strazy nadawany przez wojta,
burmistrza (prezydenta miasta)'®.

153 Art. 12 ust. 1 u.st.g.

134 Art. 27 u.st.g.

155 Art. 24 u.st.g.

136 W. Kotowski, Straze gminne. Komentarz, Warszawa 2014, s. 29.

157Zob. N. Szczegch, Odpowiedzialnosé dyscyplinarna oraz dyscyplina pracy funkcjonariuszy Strazy Gminnej, (w:)
A. Pieczywok, M. Karpiuk (red.), Odpowiedzialnosé dyscyplinarna funkcjonariuszy formacji bezpieczenstwa i porzqdku
publicznego, Warszawa 2016, s. 197-210.

158 Art. 6 ust. 2 u.st.g.

69



70

NORBERT SZCZECH

Nadzor nad dziatalno$cig strazy sprawuje wojt, burmistrz (prezydent miasta)
oraz w zakresie okreslonym w u.st.g. wojewoda, ktéry wykonuje go przy pomocy
komendanta wojewddzkiego policji, dziatajacego w jego imieniu'>®. Wojewoda
sprawuje nadzoér przez: 1) okresowe lub dorazne kontrole, obejmujace catoksztatt
lub cz¢$¢ spraw poddanych nadzorowi; 2) wydawanie zalecen pokontrolnych oraz
kontrole prawidtowosci i terminowosci ich realizacji; 3) podejmowanie innych
czynnos$ci zmierzajacych do usunigcia stwierdzonych uchybien i zapobiezenia ich
powstawaniu'®,

Przepisy dotyczace strazy gminnych (miejskich) znajduja si¢ nie tylko w u.s.t.g.,
ale rowniez w licznych aktach wykonawczych. Sa to: 1) Rozporzadzenie Rady Mi-
nistrow z dnia 28 lipca 1998 r. w sprawie umundurowania, legitymacji, dystynkcji
i znakow identyfikacyjnych straznikow gminnych (miejskich)'®!; 2) Rozporzadzenie
Ministra Spraw Wewngetrznych i Administracji z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie
wykroczen, za ktore straznicy strazy gminnych sg uprawnieni do naktadania grzywien
w drodze mandatu karnego'®?*; 3) Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z dnia 12 listopada 2009 r. w sprawie zakresu i sposobu prowadzenia
przez straze gminne (miejskie) ewidencji etatoéw, wyposazenia oraz wynikow dziatan
strazy'®; 4) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie
sposobu obserwowania i rejestrowania przy uzyciu srodkéw technicznych obrazu
zdarzen w miejscach publicznych przez straz gminng (miejska)'®*; 5) Rozporzadzenie
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 17 grudnia 2009 r. w sprawie
szkolenia podstawowego straznikow gminnych (miejskich)'®5; 6) Rozporzadzenie
Rady Ministrow z dnia 18 grudnia 2009 r. w sprawie zakresu i sposobu wykonywania
przez straznikow gminnych (miejskich) niektorych czynnosci'®®; 7) Rozporzadzenie
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 18 grudnia 2009 r. w sprawie
form wspoélpracy strazy gminnej (miejskiej) z Policja oraz sposobu informowania
wojewody o tej wspolpracy'®’; 8) Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z dnia 21 grudnia 2009 r. w sprawie trybu sprawowania nadzoru nad
dziatalno$cig strazy gminnych (miejskich)'®®; 9) Rozporzadzenie Ministra Zdrowia
z dnia 5 sierpnia 2010 r. w sprawie badan psychologicznych straznikow gminnych
(miejskich)'®; 10) Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 11 czerwca
2014 r. w sprawie sposobu przechowywania i ewidencjonowania §rodkow przymusu
bezposredniego przez straznikéw gminnych (miejskich)!”.

139 Art. Qust. 112 u.st.g.

160 Art. 9 ust. 3 u.st.g.

'l Dz.U. Nr 112, poz. 713 ze zm.
192 Dz.U. Nr 208, poz. 2026 ze zm.
193 t.j. Dz.U. 2 2013 r., poz. 639.
164 Dz.U. Nr 220, poz. 1720.

195 t.j. Dz.U. 2 2013 r., poz. 353.
1% Dz.U. Nr 220, poz. 1722 ze zm.
197 Dz.U. Nr 220, poz. 1732.

198 Dz.U. Nr 220, poz. 1733 ze zm.
19 Dz.U. Nr 150 poz. 1012.

170 Dz.U. z 2014 r., poz. 777.
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Z uwagi na ramy niniejszego opracowania nie sposob odnies¢ si¢ do tresci wy-
mienionych powyzej aktow prawnych, nalezy jednak zwroci¢ uwage na sprzecznosé
§ 1 Rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie form
wspolpracy strazy gminnej (miejskiej) z policjg oraz sposobu informowania woje-
wody o tej wspoOtpracy z art. 9 ust. 4 u.st.g. Wspomniany przepis rozporzadzenia
stanowi, ze obowiazek wspolpracy strazy z policjg powstaje w chwili utworzenia
strazy i przekazania uchwaly powotujacej straz wtasciwemu terytorialnie komen-
dantowi wojewddzkiemu (stotecznemu) policji. Tymczasem zgodnie z art. 9 ust. 4
u.st.g. wojt, burmistrz (prezydent miasta) moze zawiera¢ z wlasciwym terytorialnie
komendantem policji porozumienie o wspolpracy strazy i policji. Fakultatywne
ujecie kwestii porozumien w ustawie oraz obligatoryjne w rozporzadzeniu zdaje si¢
wskazywac na niekonstytucyjnos¢ przepisu wykonawczego.

Zagrozenia bezpieczenstwa, w ktorych moga zosta¢ uzyte sity strazy gminnych
(miejskich) sg wyszczegdlnione posrednio w art. 29a ust. 4 u.st.g. Stosownie do nie-
g0, unormowania dotyczace czasu pracy straznika nie stosuja sie¢ bowiem do sytuacji,
ktore wymagaja podjecia srodkow do ochrony zycia lub zdrowia obywateli, a takze
bezpieczenstwa zbiorowos$ci, w szczegolnosci w zwigzku z powszechnym zagroze-
niem bezpieczenstwa publicznego, katastrofa, klgskg zywiolowg lub przestepstwem
o charakterze terrorystycznym.

Omawiajac role strazy jako formacji wtasciwej w zakresie ochrony porzadku
publicznego, trzeba zauwazy¢, ze samo pojecie porzadku publicznego nie jest jed-
noznaczne. Jest ono kategorig nader szeroka'’!. Zdaniem S. Pieprznego porzadek
publiczny ma umozliwi¢ normalny rozwdj zycia spolecznego, przestrzeganie okreslo-
nych zasad wspotzycia spotecznego, norm moralnych, zachowania si¢ w miejscach
publicznych, przestrzeganie czystosci urzadzen uzytecznos$ci publicznej oraz obej-
muje szereg innych dziedzin'”?. W waskim znaczeniu porzadek publiczny jest utoz-
samiany z zachowaniem si¢ ludzi w miejscach publicznych, ogdlnie dostgpnych!”,
natomiast w znaczeniu szerokim jest to zespot norm, ktorym przyswieca konkretny
cel, niezaktdcone i bezkonfliktowe funkcjonowanie jednostek w spoteczenstwie!’.

Pojeciu porzadku publicznego towarzyszy zazwyczaj ,.bezpieczenstwo publicz-
ne”, ktore to okreslenia sg cz¢sto uzywane przez ustawodawce tacznie i zestawiane
w jeden termin ,,bezpieczenstwo i porzadek publiczny”. Zostato to zauwazone
i zaakceptowane w doktrynie ze wzgledu na zblizony charakter obu tych poje¢!™.
W literaturze sa one takze zestawiane razem w odniesieniu do funkcjonariuszy stuzb,

T'M. Czuryk, K. Dunaj, M. Karpiuk, K. Prokop, Prawo zarzgdzania kryzysowego. Zarys systemu, Olsztyn 2016, s. 43.

172S. Pieprzny, Policja. Organizacja i funkcjonowanie, Warszawa 2011, s. 30; S. Pieprzny, Ochrona bezpieczeristwa i po-
rzgdku publicznego, Rzeszow 2007, s. 18 1 39.

173 E. Olejniczak-Szatowska, Ochrona bezpieczehistwa i porzqdku publicznego jako zadanie powiatu. Zarys problemu (w:)
Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi
Bociowi, Wroctaw 2009, s. 532-533.

1741. Szelag, Ochrona porzqdku i bezpieczenstwa publicznego jako zadanie wlasne samorzgdu lokalnego, ,e-Politikon”
2013, nr VI, s. 169.

175 K. Bojarski, Pozycja samorzqdu lokalnego w sferze bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, ,,Rocznik Samorzadowy”
2012, nr 1, s. 22.
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ktore sa nazywane formacjami bezpieczenstwa i porzadku publicznego'”®. Spotkac si¢
mozna réwniez z okresleniem ,,organy porzadku i bezpieczenstwa publicznego™!”".
Pojecie bezpieczenstwa publicznego, podobnie jak i porzadku publicznego, nie posia-
da definicji legalnej'™®. Sg one stanowione i stosowane jako pojecia niedookreslone,
nieostre, wieloznaczne, prawnie niezdefiniowane i oceniajace'’”®, co pozwala na
elastyczne stosowanie prawa, dostosowanie jego tresci do zmieniajacej si¢ sytuacji,
a tym samym na wzgledna stabilnos¢ tegoz prawa'®’. Wedlug E. Ochendowskiego
zachowanie bezpieczenstwa publicznego jest to utrzymanie nienaruszalnosci zycia,
zdrowia, godnos$ci, wolnosci, majatku, porzadku prawnego i podstawowych urza-
dzen panstwa, a ponadto wspolnych dobr, jak na przyktad publiczne urzadzenia do
zaopatrzenia w wodg. Porzadek publiczny obejmuje natomiast ogot niepisanych
regul zachowania si¢ jednostki w miejscach publicznych, ktorych przestrzeganie jest
wedlug panujacych pogladéw niezbedng przestanka uporzadkowanego wspolzycia
obywateli'®!.

Biorac pod uwage powyzsze, znamiennym wydaje si¢ pominigcie wartosci bezpie-
czenstwa publicznego w u.st.g. Nie jest to przypadkowe i znajduje swoje odzwiercie-
dlenie w doktrynie'®?. Istotnym zagadnieniem w kontekscie statusu strazy gminnych
(miejskich) jest bowiem kwestia braku wyposazenia ich przez ustawodawce w cha-
rakter policji lokalnej. Dlatego tez ochrona bezpieczenstwa publicznego nie nalezy
do zadan tejze strazy. Nieistnienie policji lokalnej w Polsce sytuuje nasz kraj w gro-
nie mniejszosci panstw europejskich i §wiadczy o niskim poziomie decentralizacji
zarzadzania bezpieczenstwem i porzadkiem publicznym'®’. Przeksztalcenie strazy
gminnych (miejskich) w kierunku formacji spetniajacych funkcje policji lokalnych
wymaga zdaniem [. Szelag zwiekszenia ich niezaleznosci oraz ograniczenia nadzoru
do kryterium legalnosci. Jak zauwaza autorka, pozytywnym elementem w odniesie-
niu do dziatan strazy jest stalty wzrost udziatu tej formacji w sferze zycia publicznego.
Przeprowadzone analizy danych statystycznych, pochodzacych z raportow o stanie
miasta oraz z okresowych raportow z dziatan strazy miejskich, a takze wyniki badan
opinii spolecznej, sktaniaja do postawienia tezy o ksztaltowaniu si¢ statych relacji
pomiedzy strazami a policja, poprzez wzrost udziatu strazy gminnych (miejskich)
w dziataniach na rzecz bezpieczenstwa, mierzony iloscig podejmowanych interwen-

176 Zob. np. A. Pieczywok, M. Karpiuk (red.), Odpowiedzialnosé¢ dyscyplinarna funkcjonariuszy formacji bezpieczenstwa
i porzgdku publicznego, Warszawa 2016.

17 A. Zywicka, Administracyjnoprawna regulacja zwigzana ze stanami nadzwyczajnymi, (w:) M. Zdyb, J. Stelmasiak (red.),
Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 717.

178 J. Filaber, Pojecie bezpieczeristwa publicznego w prawie administracyjnym (wybrane uwagi), ,,Wroctawskie Studia
Erazmianskie. Studia Erasmiana Wratislaviensis” 2009, nr 2, s. 261.

17 J. Dobkowski, Administracja bezpieczenstwa i porzqdku publicznego wobec integracji europejskiej (wybrane uwagi),
(w:) E. Ura, K. Rajchel, M. Pomykata, S. Pieprzny (red.), Bezpieczenstwo wewngtrzne we wspolczesnym panstwie,
Rzeszow 2008, s. 159-160.

180 A. Osierda, Prawne aspekty pojecia bezpieczenstwa publicznego i porzqgdku publicznego, ,,Studia luridica Lublinensia”
2014, nr 23,s. 91.

81 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes$¢é ogdlna, Toruf 2006, s. 131.

1827Z0b. np. T. Gora, Bezpieczenstwo publiczne w samorzgdzie gminnym — wybrane zagadnienia, ,,Studia Ekonomiczne,
Prawne i Administracyjne” 2015, nr 2.

1831, Szelag, Ochrona porzqdku i bezpieczenstwa publicznego jako zadanie wlasne samorzgdu lokalnego, ,.e-Politikon”
2013, nr VI, s. 183.
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cji, yjawnianych wykroczen czy ciggle wzrastajaca liczbg etatéw i przekazywanych
srodkéw finansowych na ich dziatalno$¢!'®4.

Pojawia si¢ w niej natomiast, we wspomnianym juz artykule 26 u.st.g., pojecie
»bezpieczenstwa ludzi”. Bezpieczenstwo personalne, czy tez bezpieczenstwo ludzkie
to ochrona podstawowych wolnosci, ktore sg istotg zycia kazdego cztowieka, i ozna-
cza zabezpieczenie ludzi w sytuacjach kryzysowych i zagrozen unicestwiania lub
uszczerbku fizycznego, dobrobytu ekonomicznego, godnosci i wartosci cztowieka
jako istoty ludzkiej'®. Straz gminna pelni zatem funkcje wykonawcza w zakresie
bezpieczenstwa obywateli'®®, przy czym nalezy zauwazy¢, ze pojecie ,,bezpieczen-
stwo ludzi” odnosi si¢ do szerszej kategorii podmiotow, niz obywatele. W doktrynie
mozna napotkac stanowisko, iz pojecie bezpieczenstwa ludzi zawiera si¢ w pojeciu
bezpieczenstwo publiczne, przez ktore nalezy rozumie¢ sprawy zwigzane z ochrong
panstwa i jego interesow, a takze z ochrong zycia i zdrowia obywateli oraz mienia
przed bezprawnymi zamachami naruszajgcymi te dobra!®’. W tym ujeciu, straz gmin-
na (miejska) wykonuje zatem na co dzien niektore zadania z zakresu bezpieczenstwa
publicznego, takie jak bezpieczenstwo ludzi czy tez ochrona mienia publicznego.
Ponadto w przypadku powszechnego zagrozenia bezpieczenstwa publicznego (wspo-
mniany wyzej art. 29a ust. 4 u.st.g.) straz moze zosta¢ uzyta takze do innych zadan
z zakresu ochrony tegoz bezpieczenstwa.

W literaturze wymienia si¢ szereg funkcji spetnianych przez straz gminng (miej-
ska), realizujaca swoje zadania ustawowe: 1) funkcja ochronna polega na utrzymy-
waniu porzadku na terenie gminy; 2) funkcja porzadkowa, ktoéra jest realizowana
poprzez egzekwowanie przestrzegania przez spotecznos¢ lokalng przepiséw prawa
w zakresie porzadku publicznego; 3) funkcja prewencyjna spelniana poprzez state
patrolowanie ulic i osiedli gminy oraz podejmowanie zgtaszanych do strazy interwen-
cji w zakresie ochrony porzadku publicznego; 4) funkcja profilaktyczna realizowana
poprzez zapobieganie przestepstwom, wykroczeniom i zjawiskom kryminogennym
oraz prowadzenie profilaktyki wychowawczej wérdd dzieci i mlodziezy; 5) funkcja
informacyjna, ktéra polega na informowaniu shuzb i instytucji o zaobserwowanych
zagrozeniach, a takze na informowaniu spotecznos$ci lokalnej o stanie i rodzajach
wystepujacych zagrozen oraz sposobach ich eliminacji; 6) funkcja spoteczno-
administracyjna realizowana poprzez wspoétdzialanie w zakresie bezpieczenstwa
i porzadku publicznego z zainteresowanymi organami panstwowymi, samorzado-
wymi i organizacjami spotecznymi; 7) funkcja integrujaca spotecznosci lokalne,
spetniana poprzez udziat w imprezach sportowych, kulturalnych, charytatywnych,
organizowanych przez gming, organizacje spoleczne, szkoty, jak rowniez poprzez

organizowanie wtasnych tego rodzaju wydarzen'®.

184 Tamze.

1857. Trejnis, Nauki o bezpieczenstwie nowq dyscypling w dziedzinie nauk spolecznych?, (w:) B. Jagusiak (red.), Studia
bezpieczenstwa narodowego, Warszawa 2011, s. 23-24.

18 M. Lisiecki, Jako$¢ w zarzqdzaniu bezpieczeristwem obywateli, Lublin 2009, s. 127-133.

I87K. Drolifiski, Prawo policyjne. Migdzynarodowe prawo policyjne, Szczytno 1996, s. 7.

18P, Gornik, Podstawy prawne funkcjonowania oraz zadania strazy gminnych, Katowice 2009, s. 14-15; A. Misiuk,
Administracja porzqdku i bezpieczenstwa publicznego. Zagadnienia prawno-ustrojowe, Warszawa 2008, s. 208.
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Funkcja informacyjna jest takze rozumiana szerzej, jako obejmujgca nie tylko
powiadamianie spotecznosci lokalnej o stanie i rodzajach zagrozen, ale takze inicjo-
wanie i uczestniczenie w dziataniach, majacych na celu zapobieganie popeitnianiu
przestepstw i wykroczen oraz zjawiskom kryminogennym i wspotdziatanie w tym
zakresie z organami panstwowymi, samorzagdowymi i organizacjami spolecznymi.
Do priorytetowych dziatan tej formacji naleza rowniez zadania zwiazane z estetyka
miasta czy ochrong $rodowiska'®’.

Straz gminna (miejska) wspotpracuje w ramach swoich obowigzkoéw z policja.
Podstawg tej wspOtpracy sa porozumienia zawierane pomiedzy wlasciwym teryto-
rialnie komendantem policji a wdjtem, (burmistrzem, prezydentem miasta). W lite-
raturze zwraca si¢ uwage na znaczenie dobrej koordynacji we wspoldziataniu strazy
i policji, co uwidacznia si¢ gtownie w rozmieszczeniu stuzb tych formacji, a wiec
poprzez tzw. patrole mieszane. Powinny one by¢ uzaleznione przede wszystkim
od wielkosci zagrozenia porzadku publicznego, wystepujacego na terenie danej
gminy'?’. Wsparcie stuzb policyjnych przez straze gminne (miejskie) i odcigzenie
ich od szeregu czynno$ci porzadkowych, ma istotne znaczenie w przypadku bardzo
ograniczonych etatowo jednostek policyjnych. B. Bronistawska wskazuje przy
tym na pewne pozytywne zjawiska we wspotpracy policji i strazy, jak tworzenie
lokalnych mechanizmoéw wspotdziatania dotyczacych profilaktyki i przeciwdzia-
lania patologiom spotecznym. Aby ta wspotpraca mogta wlasciwie funkcjonowaé
i przynosi¢ rezultaty korzystne dla spolecznosci lokalnej, szczegdlnie wazne jest
wsparcie udzielone przez organy samorzadowe, zwtaszcza w zakresie propagowania
wsrod obywateli informacji dotyczacych bezpieczenstwa i porzadku publicznego,
jak tez unikania zagrozen. Wsparcie to moze dotyczy¢ na przyktad przygotowywania
i powielania materialow informacyjno-edukacyjnych, takich jak ulotki i broszury''.

Whikliwe 1 krytyczne spojrzenie na dziatalno$¢ strazy gminnych (miejskich)
zawierajg stosowne raporty Najwyzszej Izby Kontroli (dalej: NIK, Izba) z lat 2011
oraz 2016. Ich lektura pozwala rowniez przesledzi¢ ewolucje funkcjonowania tych
formacji. W pierwszym z omawianych raportow Izba pozytywnie ocenita dziatania
i1 zaangazowanie strazy na rzecz ochrony porzadku publicznego. Dotyczyto to m.in.
wspoéltdziatania z instytucjami realizujgcymi lokalne programy ograniczania pato-
logii spotecznych oraz wspomagania przez straze policji w akcjach i programach
prewencyjnych. Zasadniczo pozytywnej ocenie reakcji straznikow na wystgpujace
zakltécenia porzadku publicznego towarzyszyto jednak ujawnienie licznych niepra-
widlowosci, polegajacych na braku reakcji lub tez nieskutecznej reakcji na wyste-
powanie tych zaktocen.

Kontrola ujawnila narastajacg koncentracj¢ strazy na wykrywaniu wykroczen
w komunikacji, przy ograniczaniu, a nawet braku realizacji, innych zadan ustawo-
wych tej formacji'®?. Niektore ze strazy miejskich naktadaty w kontrolowanym okre-

199 B. Bonistawska, Zadania administracji samorzqdowej w zakresie bezpieczerstwa lokalnego, ,,Zeszyty naukowe WSEI,
seria Administracja” 2012, nr 1, s. 245.

1% Tamze.

91 Tamze, s. 246.

192 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania strazy gminnych (miejskich), Szczecin 2011,
s. 18-22.
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sie niemal wytgcznie mandaty za wykroczenia przeciwko bezpieczenstwu w komu-
nikacji, a nie natozyly w ogdle zadnego mandatu za jakiekolwiek inne wykroczenia,
co, biorac pod uwage prawdopodobienstwo wystgpienia takich wykroczen w duzym
miescie w dluzszym okresie czasu, oznaczato de facto calkowite porzucenie przez
straz miejska realizacji wielu swoich obowigzkow ustawowych.

Proces ten doprowadzit, w latach nastepujacych po omawianej kontroli NIK, do
kryzysu wizerunkowego strazy gminnych i miejskich, poprzez masowe nakladanie
mandatéw za przekroczenia predkosci, wymierzanych na podstawie wskazan fotora-
dar6éw 1 zasilanie w ten sposob budzetéw samorzadowych. Tenze kryzys nie znalazt
jednak swojego odzwierciedlenia w poglebionej refleksji po stronie srodowisk sa-
morzadowych oraz zwigzanych ze strazami. Wrecz przeciwnie, bronigc istniejagcego
status quo wskazywano, ze w celu poprawy bezpieczenstwa w zakresie przekrocze-
nia dopuszczalnej predkosci w obszarze zabudowanym, na drogach nalezacych do
miast i gmin, jest wylacznie wlasciwa straz gminna lub straz miejska'®’. Skuteczne
zwalczanie negatywnych zjawisk spotecznych, zwigzanych z ruchem drogowym,
upatrywano w nieuchronnosci kary, podwyzszeniu wysokos$ci mandatéw oraz kon-
sekwencji w dzialaniu, czyli systematyce i dtugotrwatosci dziatan, ktéra prowadzi
do skutecznego zniech¢cenia do popekiania wykroczen i wyrabiania w kierujgcych
prawidlowych nawykoéw. Nasilajgce si¢ krytyczne nastawienie opinii publicznej
przypisywano tendencyjnos$ci autoré6w i rozpowszechnianiu stereotypoéw, zupetnie
pomijajac przy tym finansowy aspekt catego procederu'*. Ustawodawca nie podzie-
lit jednak tego punktu widzenia i w 2015 r., ku zadowoleniu wickszosci obywateli,
pozbawit straze mozliwosci korzystania z fotoradarow!'?>.

Zasadniczy wplyw na te nowelizacje wywarl inny raport NIK, z 2014 r., doty-
czacy bezpieczenstwa ruchu drogowego'. Jak stwierdzono w ramach wnioskow
pokontrolnych, brak jest podstaw do stwierdzenia, ze uzycie fotoradaréw przyczynito
si¢ do istotnego wzrostu poziomu bezpieczenstwa uczestnikow ruchu drogowego.
Straznicy gminni dokonywali czesto kontroli w miejscach nieuzgodnionych z policja
lub rozpoczynali stuzbe w miejscach uzgodnionych, by przenies¢ si¢ w miejsce inne
niz uzgodnione, niezagrozone wypadkami. Po zainstalowaniu fotoradaréw nie pro-
wadzono analiz porownawczych, w ramach ktéorych mozliwe bytoby zweryfikowanie
osiggnigtych efektow w zakresie poprawy bezpieczenstwa, co pozwalaloby na ocene
zasadnosci ich wykorzystania w wytypowanych miejscach. Ewidencja ksiegowa
przewaznie nie pozwalata na wyodregbnienie §rodkow uzyskanych z mandatow na-
loZzonych za wykroczenia ujawnione przy pomocy fotoradaréw, a tym samym oceng,
czy zostaly one wykorzystane zgodnie z obwigzujacymi przepisami'®’.

Kontrola NIK z 2011 r. wykazata ponadto nielegalne zlecanie strazom przez
prezydentow miast wykonywania dodatkowych zadan, ktore przypisane byty innym
podmiotom i wykraczaty poza ustawowe kompetencje straznikow miejskich z za-

93P, Siminski, Funkcjonowanie Strazy Miejskiej w systemie bezpieczenstwa w Koszalinie, (w:) M. Goérka (red.)
Rola i zadania stuzb w systemie bezpieczenstwa publicznego, Koszalin 2013, s. 34.

1% Tamze, s. 31-16.

195 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz ustawy o strazach gminnych
(Dz.U. z 2015 1., poz. 1335).

1% Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli. Bezpieczenstwo ruchu drogowego, Warszawa 2014.

197 Tamze, s. 22.

75



76

NORBERT SZCZECH

kresu ochrony porzadku publicznego!®®. Byto to m.in. wylapywanie bezdomnych

zwierzat, pobieranie oplat targowych, przygotowywanie windykacji, przewozenie
0s0b skazanych. Wiele nieprawidlowos$ci wynikato z porozumien zawartych przez
wiladze samorzadowe z policja, ktore skutkowaty natozeniem na straznikéw dodat-
kowych obowiazkow, takich jak doprowadzanie osob zatrzymanych czy dorgczanie
pism urzedowych.

Drugi z raportow, dotyczacy wylacznie strazy miejskich, analizujac codzienno$¢
funkcjonowania strazy odnotowuje, ze w wielu miastach nie pojawita si¢ w ogdle
potrzeba podjecia przez straznikow ustawowych zadan, dotyczacych kontroli pu-
blicznego transportu zbiorowego, ochrony obiektéw komunalnych i urzadzen uzy-
teczno$ci publicznej, konwojowania dokumentow, przedmiotéw warto§ciowych, lub
wartos$ci pieni¢znych dla potrzeb gminy. Bylo to zwigzane z faktem, ze do strazy nie
wplywaly zadne zgloszenia lub zapotrzebowania w tym przedmiocie'”. Z kolei inne
straze realizowaly dodatkowe zadania zlecone przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego, a wérdd nich m.in.: kontroli spalania odpadow w domowych urza-
dzeniach grzewczych; prowadzenia biura rzeczy znalezionych; kontroli posesji pod
katem gospodarki odpadami; wspotudziatu przy organizowaniu i przeprowadzaniu
wybordéw; kontroli zanieczyszczenia rzek poprzez nielegalne odprowadzanie $cie-
kow; transportu i asysty dla pracownikow gminnego osrodka pomocy spotecznej
podczas kontroli domowych?®. Odnotowano réwniez ponadstandardowe dziatania
strazy miejskich, stuzace poprawie bezpieczenstwa spotecznodci lokalnych, takie
jak bezptatne znakowanie rowerow w celu ograniczenia ryzyka kradziezy, czy tez
pomoc kierowcom w uruchamianiu samochodoéw w okresie zimowym?!, a takze
szkolenia dla mieszkancow w zakresie samoobrony?%2,

Ogolna ocena raportu w zakresie wypelniania swoich obowiazkow przez straze
miejskie byta pozytywna, z konkluzja, ze straze we wlasciwy sposob realizowaty
swoje zadania ustawowe oraz zlecone, aczkolwiek efektywnosc¢ ich realizacji byla
zréznicowana.

Podsumowujac, praktyka funkcjonowania strazy gminnych (miejskich) jako for-
macji wlasciwych w zakresie ochrony porzadku publicznego, naswietlona w szcze-
g6lnosci przez kontrole NIK, dowiodta przydatnosci i potrzeby istnienia tej formacji.
Gtowny problem, jaki wynikal z naduzywania przez samorzady i straze kontroli
bezpieczenstwa w komunikacji przy pomocy fotoradarow i traktowania tych kontroli
jako zrodto wplywow do lokalnego budzetu, zostal usuniety wraz z wdrozeniem
zdecydowanego rozwigzania ustawowego w postaci pozbawienia strazy prawa do
korzystania z tych urzadzen. Otwarta pozostaje kwestia, czy nalezaloby w przysztosci
zwigkszy¢ uprawnienia strazy w kierunku statusu policji lokalnej, wspotodpowie-
dzialnej za bezpieczenstwo publiczne, czy tez pozostawi¢ obecny stan rzeczy jako
formacji skoncentrowanej na ochronie porzadku publicznego.

19 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania strazy gminnych (miejskich), Szczecin 2011,
s. 22-26.

19 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli. Finansowanie strazy miejskich, Warszawa 2016, s. 18.

200 Tamze, s. 18-19.

201 Tamze, s. 29.

202 Tamze, s. 46.
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Ocena funkcjonowania strazy gminnej (miejskiej) w oparciu
o konsultacje spoleczne w samorzadzie. Przyklad Zgierza

Wspolczesna straz gminna (miejska) powstata w Polsce w 1991 roku, na mocy
przepiséw ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Podstawa praw-
na tworzenia strazy gminnych wynikata z ustawy o Policji*®, gdzie wskazano,
ze ,,.burmistrzowie i prezydenci miast moga w porozumieniu z Ministrem Spraw
Wewnetrznych tworzy¢ umundurowane straze miejskie”. Straz miejska (gminna)
to samorzadowa umundurowana formacja, w calosci finansowana z budzetu gminy,
ktoérej celem jest zapewnienie ochrony porzadku publicznego na jej terenie. Zgodnie
z ustawg z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz.
706) utworzenie, jak i rozwigzanie strazy, nie ma charakteru obligatoryjnego, lecz
lezy w wylacznej kompetencji rady gminy (po zasi¢gnigeciu w tej sprawie opinii
wlasciwego terytorialnie komendanta wojewodzkiego /stotecznego policji) i wynikaé
powinno z obiektywnej oceny istniejgcego poziomu ochrony porzadku publicznego
na terenie gminy. W 2016 roku na terenie Polski funkcjonowatly 433 oddziaty strazy
miejskich oraz 97 oddziatow strazy gminnych, w sumie tacznie 530 oddziatow, czyli
0 43 jednostki mniej niz w 2015 roku. Najwigcej oddziatow zlikwidowano w woje-
wodztwach: wielkopolskim — 7 oraz pomorskim i mazowieckim — 6. Utrzymata si¢
rowniez tendencja spadkowa w zakresie liczby zatrudnionych w strazach gminnych.
W 2016 roku pracowato w nich tacznie 10 482 o0s6b, czyli mniej o 640 w stosunku
do roku poprzedniego®*.

Artykut podejmuje wazng problematyke oceny funkcjonowania strazy miejskiej
przez mieszkancow gminy i zostat oparty na wynikach konsultacji spotecznych
przeprowadzonych w Zgierzu w 2014 roku po to, aby poziom realizacji stuzebnej
roli strazy miejskiej mogt zosta¢ zweryfikowany. Konsultacje w swym zamysle
prowadza do poznania i lepszego zrozumienia oczekiwan mieszkancow, co z kolei
przyczynia si¢ do spetnienia misji instytucji, jaka jest shuzenie i odpowiadanie na
potrzeby mieszkancow. Niniejszym problematyka opracowania koncentruje si¢
przede wszystkim na analizie przeprowadzonych konsultacji spotecznych, dotycza-
cych funkcjonowania Strazy Miejskiej w Zgierzu. Nowelizacja ustawy o dziatalno-
$ci pozytku publicznego i o wolontariacie wprowadzita obowigzek konsultowania
nie tylko programéw wspoétpracy, ale takze aktow prawa miejscowego. Domena
konsultacji spotecznych jest dwukierunkowa komunikacja administracji publicznej

203 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. Nr 30 poz. 179 ze zm.).
2% Informacja o dziatalnosci strazy gminnych (miejskich) w 2016 r. oraz wspolpracy strazy z Policja, Departament Porzadku
Publicznego MSWiA, Warszawa 2017 r.

77



78

IWONA WIECZOREK

z partnerami spolecznymi, prowadzona w celu uzyskania opinii na okreslony temat.
Wlaczenie mieszkancéw w procesy decyzyjne inicjuje ich aktywno$c¢ i interakcje
obywatela z urzedem oraz buduje demokratyczne i zaangazowane spoteczenstwo.
Dlatego tez, miedzy innymi, konsultacje stuzg w szczegdlnos$ci uspolecznieniu pro-
cesu podejmowania waznych dla spoteczenstwa, czgsto nieodwracalnych decyzji.
Dzialania strazy miejskiej oceniane byty rowniez przez lokalne spotecznosci innych
polskich miast, np. w Krakowie w 2008 roku przeprowadzono badanie opinii jego
mieszkancoOw na temat strazy miejskiej. Uzyskane w ten sposob wyniki pozwolity
na dostosowanie pracy strazy miejskiej do oczekiwan respondentdéw, a tym samym
przyczynity si¢ do poprawy poczucia bezpieczenstwa, spokoju i porzadku publicz-
nego w miejskiej przestrzeni.

Zgodnie z artykutem 15 Konstytucji ustréj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej
zapewnia decentralizacj¢ wladzy publicznej*®. Jej podstawowa forma jest samorzad
terytorialny, ktory uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej. Artykut 16 pre-
cyzuje, ze przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych wy-
konuje on w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢. Samorzad terytorialny
stanowi wyodrebniony w strukturze panstwa, powstaty z mocy prawa zwigzek lokalnego
spoteczenstwa, powotany do samodzielnego wykonywania administracji publicznej?®.
Wspolnote samorzadowa z mocy prawa stanowi ogol mieszkancéw jednostek zasadni-
czego podziatu terytorialnego: gmin, powiatéw i wojewodztw. Podstawa wyodrgbnienia
jednostek samorzadu terytorialnego jest odrebnos¢ tzw. interesu lokalnego (interesow
spolecznosci lokalnych) w interesie ogélnopanstwowym (ogélnonarodowym). Jednostki
samorzadu terytorialnego wykonujg zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng
odpowiedzialnos¢, w tym celu moga takze tworzy¢ jednostki organizacyjne lub zawiera¢
umowy z innymi podmiotami. Podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego w Polsce
jest gmina?®’. Wykonuje ona wszystkie zadania samorzadu terytorialnego, niezastrzezone
dla innych jednostek. Zadaniami gminy sa wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lo-
kalnym. Gminie zostalo powierzone zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty, za$ ustawa
o samorzgdzie gminy zalicza do nich liczne zadania wiasne**®. Podstawowym podmiotem
odpowiedzialnym za zarzadzanie i podejmowanie dziatan na rzecz rozwoju gminy
sg organy wtadz samorzadowych. Funkcjonujgce w literaturze definicje samorzadu
terytorialnego wciaz jeszcze uwypuklaja jedynie prawno-ustrojowe aspekty tego
pojecia, a jako gtowny cel funkcjonowania samorzadu wskazujg realizacje zadan
panstwowych?”. Taka charakterystyka i interpretacja nie przystaje do wymagan
wspolczesnego modelu zarzadzania gospodarka lokalng. Nie wskazuje ona bowiem
na wysoka aktywno$¢ wtadz gminy, a raczej przypisuje im role biernego realizatora
zadan publicznych, przyznanych samorzagdom terytorialnym w drodze ustawy. Naj-
bardziej adekwatng i aktualng wydaje si¢ by¢ interpretacja samorzadu terytorialnego,

205 K onstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

2 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun 1998, s. 32.

207 Art. 16 Konstytucji RP.

208 Art. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 446 ze zm.).

209 Wiecej na ten temat: Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 1999, s. 5-6; E. Ochendowski, Prawo...,
s. 299; Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustroj samorzqdu terytorialnego, Torun 2003, s. 31-33; T. Rabska,
Podstawowe pojecia organizacji administracji, (w:) System prawa administracyjnego, t. I, Wroctaw 1977, s. 349-350
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zawarta w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego. Zrédto to definiuje samorzad
terytorialny jako prawo i zdolno$¢ lokalnych spotecznosci, w granicach okreslonych
prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza czescia spraw publicznych na
ich wlasng odpowiedzialnos¢ i w interesie mieszkancéw?'°. Mozna zatem przyjac,
iz obecnie samorzad terytorialny postrzegany jest jako samodzielny, wyposazony
w osobowo$¢ prawng podmiot ,,gospodarujacy’!!. Przestatl on by¢ jedynie reali-
zatorem przypisanych mu zadan i tym samym przyjal aktywna role w lokalnej go-
spodarce, koncentrujgc swa dziatalnos¢ na ksztaltowaniu warunkéw sprzyjajacych
szeroko rozumianemu rozwojowi lokalnemu.

Autentyczny samorzad stwarza warunki dla pelnego zaangazowania obywateli
w rozwigzywanie probleméw, tworzy motywacje do aktywnos$ci spotecznej miesz-
kancow. Nie mozna jednoznacznie rozstrzygnac¢ jakie czynniki wptywaja na procesy
mobilizacji i aktywnosci spotecznej, jednakze istotne znaczenie dla rozwoju gminy
ma zaangazowanie, kreatywnos$¢ czy inicjatywy jej mieszkancow?!?, Potozenie przez
wtadze gminne nacisku na zaangazowanie wspolnoty lokalnej, wywotuje poczucie
przynaleznos$ci do danej spotecznos$ci i miejsca. Jednakze kryzys wartosci moze
wplywaé na brak aktywnosci spotecznej. Wyzwaniem jest wiec wprowadzenie
w zycie mechanizméw zarzadzania zmiang oraz wzmacnianie kompetencji kadr
menedzerskich $redniego i wyzszego szczebla w tym zakresie?’’. Od ich wiedzy,
sprawnosci 1 postawy zalezy takze stwarzanie warunkdw i przestrzeni do wyzwalania
inicjatyw spolecznych i postaw obywatelskich.

O tym, ze konsultacje spoteczne majg olbrzymie znaczenie méwi si¢ od lat,
rowniez na poziomie lokalnym. Konsultacje spoteczne to zorganizowany sposob
uzyskiwania przez administracje opinii oraz stanowisk od podmiotow (a wiec 0sob
i instytucji), ktoérych posrednio lub bezposrednio dotkng skutki proponowanych
przez administracje dziatan?'4. Samorzady coraz cze$ciej wlaczaja si¢ w szereg
dziatan, pozwalajacych na wzrost $wiadomosci i edukowanie spoleczenstwa w tym
zakresie. Wazna role w tej kwestii odgrywa lokalna polityka informacyjna, polega-
jaca na komunikowaniu si¢ z mieszkancami. Jej podstawowe cele to: 1) budowanie
zintegrowanej spotecznosci lokalnej; 2) rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego;
3) wlaczenie mieszkancdéw w proces podejmowania decyzji; 4) budowanie pozytyw-
nego wizerunku jednostki samorzadu terytorialnego.

Dostep do informacji mieszkancom gwarantuje szereg aktow prawnych?'®. Zwiek-
szenie udziatu obywateli w realizacji polityk publicznych jest jednym z aspektow po-
prawienia jako$ci demokracji*'®. Angazowanie obywateli jako kategoria partycypacji

210 Art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz.U. z 1994 Nr 124, poz. 607).

21" Por.: B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakow 2001, s. 26-29.

212W. Sieminski, Relacje organéw i urzedu gminy z lokalnymi srodowiskami opiniotworczymi w ujeciu marketingowym,
,.Cztowiek i Srodowisko” 1997, nr 2, s. 152.

213J. Sobolewska-Noel, Rynkowe trendy i koncepcje w dziedzinie zarzqdzania w administracji publicznej jako odpowiedz
na potrzeby reform wspolczesnej administracji publicznej, ,,Zarzadzanie Publiczne” 2013, nr 1, s. 25- 41.

214D. Dhugosz, J.J. Wygnafiski, Obywatele wspotdecydujg. Przewodnik po partycypacji spolecznej, Warszawa 2005.

215 Art. 54 1 61 Konstytucji RP, ustawa o samorzadzie gminnym, ustawa o samorzadzie powiatowym, ustawa o samorzadzie

wojewodztwa, ustawa o dostepie do informacji publiczne;j.

T.G. Grosse, Czy Polska potrzebuje dobrego rzqdzenia, Warszawa 2008, s. 4.
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publicznej obejmuje dzialania inicjowane i kontrolowane przez wtadze publiczne,
w toku wypehiania ich statutowych zadan. Podstawowym celem tych dziatan jest
doskonalenie procesu decyzyjnego i jakosci swiadczonych ustug publicznych, tak
aby zapewni¢ wokot nich mozliwy konsensus oraz wsparcie i przychylnos¢ obywa-
teli. Ten typ aktywnosci okresla si¢ terminem konsultacji spotecznych?!’. Konsultacje
spoteczne to dwustronna relacja, w ktérej obywatele wyrazajg swoje opinie i nawig-
zujg dialog z wtadzami samorzadowymi.

W Polsce istnieje szereg uregulowan dotyczacych procesu konsultacji, przede
wszystkim ustawy i rozporzadzenia. Podstawg do przeprowadzenia konsultacji na
poziomie samorzadu sa w szczegodlnosci ustawy: 1) ustawa o samorzadzie gminnym;
2) ustawa o samorzadzie powiatowym; 3) ustawa o samorzgdzie wojewodztwa;
4) ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie; 5) ustawa o udostgp-
nieniu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko; 6) ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym; 7) ustawa o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju; 8) ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy; 9) ustawa
0 pomocy spotecznej?!'8.

Niektore konsultacje majg charakter obligatoryjny. Kazda z ustaw dopuszcza jed-
nak mozliwo$¢ prowadzenia konsultacji w ,,sprawach waznych dla gminy, powiatu,
wojewoddztwa”. Konsultacje majg wtedy charakter fakultatywny. Wtadze samorza-
dowe decyduja o tym, czy dana sprawa wymaga konsultowania z mieszkancami
czy tez nie, zgodnie z artykutem 5a ustawy o samorzadzie gminnym. W praktyce
sposob prowadzenia konsultacji z mieszkancami okreslajag uchwaty rady, ktore
reguluja zasady i tryb przeprowadzania konsultacji. Konsultacje spoteczne petnig
szereg waznych funkcji spotecznych, m.in: informacyjna, partycypacyjng, identy-
fikacyjng, kreatywna, korygujaca, organizacyjng, edukacyjng, prewencyjng?'®, zas
ich podstawowym celem jest: 1) przekazanie spotecznos$ci lokalnej petnej 1 rzetelne;j
informacji na temat spraw poddanych konsultacjom; 2) poznanie opinii mieszkancow
o poddanej konsultacjom sprawie; 3) osiagniecie wyzszej efektywnosci i trafnosci
procesow decyzyjnych; 4) pozyskanie spotecznego zrozumienia i akceptacji dla pro-
ponowanych rozwigzan; 5) badanie nastrojow spolecznych i diagnoze potencjalnych
sytuacji konfliktowych; 6) wlaczenie mieszkancéw w proces zarzadzania gming.

Do podstawowych metod i technik zbierania informacji zalicza si¢ migedzy in-
nymi: 1) spotkania otwarte kierowane do szerokiego grona osob zainteresowanych
—umozliwiajg uzyskanie szerszej informacji i publiczne wyrazenie opinii na temat
kwestii podlegajacych konsultacjom spotecznym. Spotkania te sg zazwyczaj orga-
nizowane w miejscach publicznych, aby wszyscy zainteresowani mogli bra¢ w nich
udzial. Dlatego tak wazna staje si¢ kwestia dotarcia z informacjg o planowanym
spotkaniu do wszystkich potencjalnie zainteresowanych. W niektorych przypadkach,
czy to ze wzgledu na liczbe uczestnikow, czy tez na charakter omawianych zagad-

217 A. Olech (red.), Partycypacja publiczna, o uczestnictwie obywateli w Zyciu wspdlnoty lokalnej, Warszawa 2011, s. 88.
218 Szerzej w: Poradnik dobrych praktyk konsultacji spotecznych, w ramach projektu ,,M6j Samorzad”, Warszawa 2011, s. 9.
29 Szerzej w: Z. Zychowicz (red.), Przeprowadzanie konsultacji spotecznych w samorzqdzie, Szczecin 2011, s. 10.
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nien, warto podzieli¢ uczestnikdw na mniejsze grupy, wigcej osob ma wtedy szanse
na wyrazenie swojej opinii; 2) wykorzystanie grup przedstawicielskich — polega na
zaproszeniu do konsultacji organizacji branzowych i wyspecjalizowanych organizacji
pozarzadowych, reprezentujacych poszczegdlne srodowiska. Ich wiedza i do§wiad-
czenie, czgsto o charakterze eksperckim, sprawiaja, ze przedstawiane przez nich
opinie sg zazwyczaj bardzo warto$ciowe. Istotna jest staranno$¢ w docieraniu do tego
typu organizacji, jak rowniez zgromadzenie informacji o grupach, ktore reprezentu-
ja oraz o zakresie ich dziatalnosci. Konsultacje moga przybra¢ charakter dyskusji,
w ktorej udzial biorg wszystkie organizacje naraz albo oddzielnie prowadzonych
rozméw dwustronnych. Korzyscig ptynaca z zastosowania tej metody jest uzyskanie
—1to stosunkowo tanio i szybko — konkretnych informacji oraz stworzenie platformy
do wymiany pogladow na temat szczegoétowych rozwigzan; 3) wywiady indywi-
dualne — pozwalajg na zdobycie szczegotowej wiedzy na temat pogladow, postaw,
zachowan i motywacji wybranych grup osoéb. W przypadku konsultacji spotecznych
wywiady moga stanowic¢ jedynie wstep do pogltebionych badan; 4) prowadzenie kon-
sultacji spotecznych za pomoca matych grup fokusowych (zogniskowane wywiady
grupowe), dyskutujacych o wybranych kwestiach w celu uzyskania poglebionej
wiedzy o pogladach specyficznych grup spotecznych i ich potrzebach, trudnych do
ustalenia w tradycyjnych badaniach na probie reprezentatywnej (np. potrzeby rodzi-
cow wychowujacych niepetnosprawne dzieci); 5) badania na probie reprezentatywne;j
— pozwalaja na poznanie pogladoéw reprezentatywnej grupy obywateli. Moga by¢
prowadzone r6znymi technikami (pocztowymi, wywiadu bezposredniego, badania
telefonicznego, etc.). Zaprojektowanie badania i jego realizacja wymaga w kazdym
wypadku nadzoru metodologicznego ze strony specjalisty; 6) konsultacje pisemne
— polegaja na przygotowaniu dokumentu konsultacyjnego. Powinien on zawieraé
zaproszenie do konsultacji, przedstawienie przedmiotu konsultacji oraz metryczke
charakteryzujaca istotne cechy podmiotu zglaszajacego opinie, jak i miejsce na adres
zwrotny, na ktéry bedzie mozna skierowac¢ odpowiedz. W przypadku konsultacji
elektronicznych mozliwe jest po prostu umieszczenie odpowiedzi na stronach inter-
netowych instytucji prowadzacej konsultacje; 7) ,,zapytaj wlasnych pracownikow” —
jedna z najprostszych metod zbierania opinii o proponowanych rozwiazaniach. Oczy-
wiscie nie sg to konsultacje spoleczne we wtasciwym znaczeniu tego stowa, ale nie
dyskwalifikuje to tej metody jako dobrego sposobu na zdobycie danych, szczegdlnie
w pierwszej fazie projektu. Dziatanie to opiera si¢ na dostarczaniu opinii przez tych
pracownikow urzedu, ktorzy majg bezposredni kontakt z osobami i organizacjami
zainteresowanymi kwestiami podlegajacymi konsultacjom; 8) analiza informacji
zwrotnych — komentarze, opinie i skargi to zachegcanie potencjalnych partnerow
do wyrazania swoich opinii i komentarzy do przedtozonych wczes$niej propozycji.
Opinie te mogg by¢ wyrazane zaréwno w formie pisemnej, jak i ustnej. Przy zasto-
sowaniu tej metody bardzo istotne jest rozpowszechnienie informacji o0 mozliwosci
wyrazania tego typu komentarzy oraz wypracowanie sprawnej procedury ich przyj-
mowania; 9) dni otwarte, pokazy uliczne, wystawy — moga by¢ wydarzeniami o cha-
rakterze formalnym, potagczonymi ze specjalistycznymi dyskusjami i prezentacjami.
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Moga jednak, podobnie jak pokazy uliczne, przybra¢ nieco luzniejsza formule i w ten
sposob sta¢ sie¢ doskonalymi okazjami do udzielania informacji i odpowiadania na
pytania oséb niezainteresowanych oficjalnymi spotkaniami. Bardzo wazny w tym
przypadku jest odpowiedni wybor miejsca i czasu tych przedsigwziec, umozliwiajacy
udzial jak najszerszej liczbie obywateli, oraz przygotowanie atrakcyjnych materiatow
informacyjnych i promocyjnych. Organizacja tego typu wydarzen nie ma na celu
uzyskania konkretnych opinii zwrotnych na temat zagadnien podlegajacych kon-
sultacjom, lecz przede wszystkim koncentruje si¢ na wzbudzeniu zainteresowania
spotecznego; 10) wystuchania opinii publicznej — umozliwiajg kazdemu zaintere-
sowanemu zaprezentowanie swojego pogladu bezposrednio przed tymi, ktorzy sa
odpowiedzialni za rozwigzania legislacyjne lub techniczne w tej kwestii. Reguty
przestuchan mogg si¢ r6zni¢ w szczegdtach, jednak taczy je specyficzna sekwencja
dziatan: ogloszenie lub zaproszenie do udziatu, zgloszenie udziatu, wystuchanie,
sformutowanie i upublicznienie przebiegu i wnioskow z przestuchan. W wystuchaniu
moze uczestniczy¢ kazdy, kto wyrazi taka che¢, cho¢ regulowane moga by¢: czas
wystapien oraz proporcja poszczegdlnych grup uczestnikoéw (np. oséb fizycznych,
organizacji, ekspertow). Reguty wypowiedzi sg sformalizowane (jawno$¢ tozsamosci
wypowiadajacych sig, réwny czas wypowiedzi dla kazdego z méwcow itd.). W Pol-
sce procedura wystuchan opinii publicznej nalezy do rzadko$ci®*.

Reasumujac, mechanizm konsultacji spotecznych jest to catos¢ kontekstu instytu-
cjonalno-spolecznego, zwigzanego z funkcjonowaniem zbioru jakich$ konkretnych
procesow konsultacyjnych. To, co przez administracje moze by¢ traktowane jako
efektywne, bywa oceniane zgota przeciwnie przez organizacje i obywateli, bowiem
odmienne perspektywy interesariuszy towarzyszg na co dzien zarzadzaniu publicz-
nemu.

Po stronie urzedéw administracji publicznej zasadniczym powodem dla prowa-
dzenia konsultacji spotecznych sg wymagania ustawowe. Czesto jednak pojawiaja
si¢ inne motywacje, takie jak: diagnoza potrzeb spotecznych, budowa dialogu
obywatelskiego 1 wspotdecydowania wraz z obywatelami, rozpoznanie i wczesne
reagowanie w sytuacjach konfliktowych, uzyskanie wsparcia i szersza legitymizacja
dziatan urzedu.

Omawiane konsultacje spoteczne dotyczyly funkcjonowania Strazy Miejskiej
w Zgierzu i nie byly wymagane ustawowo. Jednakze w czerwcu 2014 roku Pre-
zydent Zgierza zorganizowala cykl o§miu otwartych spotkan konsultacyjnych,
dotyczacych funkcjonowania Strazy Miejskiej w Zgierzu, aby mieszkancy mieli
mozliwo$¢ okres$lenia swoich oczekiwan i wymagan w dzielagcej lokalna spotecz-
nos$¢ trudnej 1 dyskusyjnej kwestii strazy miejskiej. W tamtym okresie wiele miast
w Polsce zlikwidowalo straz miejska, migdzy innymi sgsiedni Ozorkéw czy Alek-
sandrow todzki.

Uzasadnieniem do realizacji konsultacji byty takze rozmowy z pracownikami
i niezadowolonymi mieszkancami, ktérzy mieli mozliwos$¢ rozmowy z Prezydentem

20D. Dhugosz, J.J. Wygnafiski, Obywatele..., s. 39-43.



IwWONA WIECZOREK

podczas organizowanych wystaw, koncertow, jarmarkow, Swieta miasta itp. Prze-
mawiaty za tym réwniez wyniki zrealizowanych na przetomie listopada i grudnia
2013 roku wywiadéw kwestionariuszowych. Badanie w$rod 146 losowo dobranych
zgierzan realizowalo Studenckie Koto Naukowe Desiderium z Uniwersytetu £.6dz-
kiego, natomiast wyniki opracowalo Studenckie Kolo Naukowe Metoda, rowniez
z Uniwersytetu Lodzkiego. Zgierzanie oceniali prace strazy miejskiej w ciggu
ostatnich dwoéch lat na skali od 1 do 5, gdzie 1 oznaczalo oceng niedostateczna,
za$ 5 — bardzo dobra. Za egzekwowanie utrzymania porzadku na terenie miasta
az 86 os6b wystawilo tym stuzbom najnizsze noty. Co piaty respondent oceniat
je przecietnie, a jedynie 18 oso6b dobrze lub bardzo dobrze. Bardzo podobnie wy-
padia ocena straznikow miejskich w obszarze zapewniania spokoju i bezpieczen-
stwa w miejscach publicznych, az 87 os6b wystawito im najnizsze noty, co piaty
przecigtne, a tylko 16 0sob pozytywne. W przypadku dbatosci o bezpieczenstwo
na drodze, respondenci okazali si¢ nieco mniej krytyczni, chociaz nadal blisko po-
lowa zapytanych zgierzan ocenita ten obszar dzialalnosci negatywnie. Wspotprace
z policja 1 innymi stuzbami 59 mieszkancow ocenilo negatywnie, 32 przecig¢tnie,
a tylko 12 pozytywnie. Respondenci stwierdzili, Ze patrole uliczne strazy miejskie;j
powinny by¢ zdecydowanie czgstsze — 89 0sob, a straz miejska realizuje zbyt mato
interwencji dotyczacych zasmiecania miejsc publicznych — 93 osoby. Wskazano, ze
straz miejska powinna skupi¢ wigkszg uwage na egzekucji przepisow zwigzanych
ze spozywaniem alkoholu w miejscach niedozwolonych — 93 osoby. Niepokojaco
duza liczba badanych zauwazyla, ze straz miejska powinna zosta¢ jak najszybciej
zlikwidowana — 54 osoby, przeciwnie uwazato 46 osob, a 39 nie miato zdania. Tylko
30 zgierzan uwaza, ze wzrost liczby funkcjonariuszy strazy miejskiej bytby z duza
korzyscia dla Zgierza, a przeciwnego zdania bylo 76 oséb. Respondenci na ogoét
krytycznie ocenili dziatalno$¢ strazy miejskiej.

Pierwszym krokiem po podjeciu decyzji o realizowaniu konsultacji spotecznych
bylo zaplanowanie calego procesu, przy wzieciu pod uwage uwarunkowan meryto-
rycznych, organizacyjnych i finansowych. Okreslono ich cel i zakres. Przygotowano
kwestionariusz ankiety, sktadajacy si¢ z metryczki i szesciu pytan dotyczacych ob-
szarow funkcjonowania strazy miejskiej. Wyznaczony zostat koordynator zajmujacy
sie organizacjg konsultacji oraz wskazany wydzial merytoryczny (Wydziat Zdrowia,
Sportu i Spraw Spotecznych) o odpowiednich i zréznicowanych kompetencjach
zatrudnionych pracownikow, niezbednych do przeprowadzenia konsultacji. Jego
zadaniem byto migdzy innymi odniesienie si¢ do kontekstu formalnego: uchwaty,
regulaminu, oficjalnych wytycznych. W fazie przygotowawczej zadbano rowniez
o zapewnienie wlasciwych srodkow na przeprowadzenie procesu. Przygotowano si¢
rowniez do zrealizowania odpowiedniej akcji informacyjnej, co nie byto zadaniem
latwym, poniewaz znane sg zaleznosci, zgodnie z ktérymi im wigcej prowadzi si¢
dzialan informacyjnych, tym bardziej obywatele narzekaja na niedoinformowanie.
Celem komunikatu o konsultacjach byto dotarcie z informacjami o dyskutowanym
zagadnieniu do wszystkich interesariuszy, zwiazanych z podejmowana decyzja. Za-
tem o konsultacjach w Zgierzu mozna bylo dowiedzie¢ si¢ ze stron internetowych
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Urzedu Miasta Zgierza i BIP. Plakaty zamieszczone byly rowniez w gablotach
urzedowych, rad osiedli, na przystankach autobusowych i stupach ogloszeniowych.
Stworzono kazdemu szanse¢ na zapoznanie si¢ z informacja. Trzeba jednak zda¢ sobie
sprawe, ze dostepnos$c¢ ta byla uzalezniona od tego, czy mieszkancy beda wchodzi¢
na stron¢ internetowg lub odwiedzac¢ siedzibe urzedu. Nie wszyscy rowniez korzy-
stajg z komunikacji miejskiej, dlatego metody te byly uzupetione o informowanie
za posrednictwem prasy i telewizji lokalnej oraz wielkopowierzchniowej reklamy
mobilnej. Dzialania te wymagaty duzego wysitku organizacyjnego.

Konsultacje byly przeprowadzone zgodnie z uchwata nr XXVIII/267/12 Rady
Miasta Zgierza z dnia 28 wrzesnia 2012 roku w sprawie wprowadzenia Regulaminu
Konsultacji Spotecznych. Zostaly zaplanowane tak, aby skonczyly sie w zasadzie
przed rozpoczgciem wakacji. Spotkania otwarte miaty miejsce w terminach: 18,
23,24, 25, 26, 27, 30 czerwca i 1 lipca 2014 roku i odbywaly si¢ o godzinie 17.30
w salach gimnastycznych lub §wietlicach w siedmiu szkotach podstawowych oraz
jedno w sali konferencyjnej Urzedu Miasta Zgierza. Spotkania byly prowadzone
w miejscach latwo dostepnych dla wszystkich grup (takze dla niepelmosprawnych,
0s0b starszych, 0sob z dzie¢mi) z mozliwoscig zapewnienia podstawowych potrzeb
(toaleta, dostepnos¢ wody). Kluczowy byt tez czas spotkania, ktory zostat dostoso-
wany do mozliwosci uczestnikéw. Wiedzac, ze warunkiem udanego spotkania jest
miedzy innymi szeroka, publicznie dostepna informacja o spotkaniu, dostepnosé
dla os6b niepelnosprawnych, czytelny cel spotkania i jego porzadek, przestrzeganie
harmonogramu, moderowanie spotkania, troska o to, aby jak najwiecej os6b mogto
si¢ wypowiedzie¢ i aby wypowiedzi byly zgodne z tematem spotkania oraz reje-
strowanie zglaszanych uwag i sporzadzenie sprawozdania ze spotkania, wtasnie te
czynniki uwzgledniono przy jego organizacji. Opracowany zostat program otwartych
spotkan konsultacyjnych (godz. 17.30—17.40 rozpoczecie spotkania; godz. 17.40—
17.55 informacja Prezydenta Miasta Zgierza na temat celowosci przedmiotowych
konsultacji; godz. 17.55—-18.10 informacja strazy miejskiej w przedmiotowej sprawie;
godz. 18.10—18.50 mozliwos¢ zadawania pytan przez mieszkancéOw i udzielanie
odpowiedzi; godz. 18.50—19.10 rozdanie i wypelnienie anonimowych ankiet; godz.
19.10 planowane zakonczenie spotkania).

Mozna stwierdzi¢, ze uczestnictwem w konsultacjach zainteresowane byly najbar-
dziej aktywne, zaangazowane osoby, petigce istotne funkcje w spoltecznosci, zarow-
no niektoérzy radni, jak i przedstawiciele rad osiedli czy osoby zwigzane z lokalnymi
organizacjami. Zdecydowanie jednak najbardziej zainteresowani konsultacjami byli
pracownicy strazy miejskiej i ich rodziny. Podczas trwania konsultacji pojawiaty sie
bardzo czgsto przeciwstawne poglady, bowiem odmienne byly interesy interesariu-
szy. Bardzo pomocng osobg byt moderator, ktérego rola polegata na sprawnym or-
ganizacyjnie przeprowadzeniu procesu konsultacji, z zachowaniem zasad szacunku
do uczestnikoéw 1 organizatoréw, zasad ogdlnej kultury dyskusji oraz przestrzegania
regut specyficznych dla danego spotkania. Niestety organizatorzy nie przewidzieli
ze na kazde spotkanie begdzie przychodzita ta sama grupa osob, poplecznikow strazy
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miejskiej (co wynikato z dyskusji). Na kazdym ze spotkan widoczne byty caty czas
te same osoby, jak mozna przypuszczaé¢ byly to rodziny i przyjaciele straznikow
miejskich. Poniewaz spotkania mialy charakter otwarty i ankiete wypetniat kazdy
uczestnik spotkania, po kilku pierwszych konsultacjach oczywistym stato sig, ze
wyniki badan ankietowych nie beda odzwierciedlaty rzeczywistej opinii mieszkan-
cow. Pomimo dobrze zaprojektowanych teoretycznie i sprawnie przeprowadzonych
konsultacji, w praktyce nie udato si¢ jednak unikna¢ btedow. Rekomendowac zatem
nalezy zmiany w Regulaminie Konsultacji Spotecznych.

Wyniki analizy badan ankietowych na temat funkcjonowania Strazy Miejskiej
w Zgierzu, zamieszczone w Biuletynie Informacji Publicznej Urzedu Miasta Zgierza
stanowig zrodto ponizszej analizy.

W Zgierzu w 2014 roku zostaly przeprowadzone konsultacje spoleczne, ktore
miaty na celu poznanie opinii mieszkancow na temat funkcjonowania Strazy Miej-
skiej w Zgierzu. Podczas konsultacji zostaly zrealizowane badania ankietowe zgodnie
z § 14 Regulaminu Konsultacji Spotecznych stanowigcym zatacznik do uchwaly Nr
XXVIIl/267/12 Rady Miasta Zgierza z dnia 28 wrzesnia 2012 r. w sprawie wpro-
wadzenia Regulaminu Konsultacji Spotecznych. Analizie poddano 879 ankiet pod
nazwg ,,Co dalej z funkcjonowaniem Strazy Miejskiej w Zgierzu, wypelnionych
przez uczestnikoéw konsultacji. Rozktad ptci respondentéw odpowiada rozktadowi
populacji generalnej, co daje w przyblizeniu po potowie kobiet i m¢zczyzn, z mini-
malng przewaga kobiet (wykres 1).

WYKRES 1. Pte¢ respondenta

. Mezczyzna; 49,5%

[ ] Kobieta; 50,5%

Zrodto: Opracowanie na podstawie wynikow badan
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Wiek respondentéw dla grup do 67 lat rozktada si¢ proporcjonalnie w przyjetych
przedziatach. Os6b w wieku najmlodszym (18-35 lat) byto 29%, w wieku $rednim
(36-50 lat) — 32%, w wieku starszym (51-67 lat) — 31%. W badaniu wzieto udziat
8% mieszkancow w wieku powyzej 67 lat (wykres 2).

WYKRES 2. Wiek respondentéw

B 36-50 lat; 32%
(] 51-671at; 31%
- powyzej 67 lat; 8%

. 18-35 lat; 29%

Zrodto: Opracowanie na podstawie wynikow badan

Okoto 64% badanych pozytywnie ocenia pracg Strazy Miejskiej w Zgierzu, ze
zdecydowang przewaga ocen bardzo dobrych (44%). Negatywng oceng strazy miej-
skiej wystawito tgcznie 27% mieszkancoéw Zgierza i tu rOwniez przewazajg opinie
skrajne, czyli ocena bardzo zta — 16%. Niemal co dziesigta osoba uwaza, ze straz
miegjska funkcjonuje przecigtnie.

WYKRES 3. Ocena funkcjonowania Strazy Miejskiej w Zgierzu

bardzo dobra; 44%
bardzo zta; 16%
zta; 11%
przeci¢tna; 9%

dobra; 20%

Zrédto: Opracowanie na podstawie wynikow badan
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Wigkszos¢ (68%) respondentdow opowiada si¢ za utrzymaniem Strazy Miejskiej
w Zgierzu. Na pytanie o to, czy nalezy straz miejska zlikwidowa¢, 62% mieszkan-
cow odpowiedziato ,,zdecydowanie nie” oraz 5% ,,raczej nie”. Co czwarta osoba
jest jednak zdecydowana zwolenniczka likwidacji strazy miejskiej, a dodatkowo
7% badanych raczej si¢ za tym opowiada. Lacznie za likwidacjg strazy miejskiej
gltosowato 32% mieszkancow.

WYKRES 4. Czy nalezy zlikwidowac¢ Straz Miejska w Zgierzu?

nie mam zdania; 1%
zdecydowanie tak; 25%

[
N
[ raczej tak; 7%
[
N

raczej nie; 5%

zdecydowanie nie; 62%

Zrodlo: Opracowanie na podstawie wynikéw badan

Straz Miejskg w Zgierzu nieco krytyczniej oceniaja mezczyzni, osoby w wieku
51-67 lat. Generalnie im mtodsza osoba, tym lepiej w jej oczach wypada straz miej-
ska. Za likwidacja strazy miejskiej opowiedziato si¢ az 38% osob w wieku powyzej
50 lat (w tym 30% zdecydowanie), wsrdd osob do 50 lat za likwidacjg strazy miej-
skiej (i np. przekazaniem ich obowigzkéw policji) gtosowato ok 28% (21% zdecy-
dowanie). Na pytanie o optymalna liczbe pracownikow Strazy Miejskiej w Zgierzu,
uzyskano dane pozwalajace stwierdzi¢, ze powinna si¢ ona ksztaltowac¢ srednio na
poziomie 29 0sbb, za$ najczesciej wskazywang liczbg byto 30 osob.

WYKRES 5. Straz Miejska w Zgierzu zatrudnia obecnie 26 0sob. Czy nalezy te liczbe:

[ zwigkszy¢; 62%
|: nie mam zdania; 8%
. zmniejszy¢; 15%
- pozostawic; 15%

Zrodto: Opracowanie na podstawie wynikow badan
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Straz Miejska w Zgierzu, zdaniem badanych, zajmuje si¢ przede wszystkim dba-
niem o tad i porzadek, w tym ochrong §rodowiska (44% wskazan), dbaniem o bez-
pieczenstwo, w tym wspotpracg z policja (31% wskazan) oraz generalnie wszelkimi
dzialaniami wynikajacymi z ustawy (25%). Na kolejnych, juz mniej znaczacych
miejscach, znalazly si¢: dbanie o szeroko pojety porzadek w ruchu drogowym, w tym
kontrola parkowania (15% wskazan), interwencjami (domowymi, wobec 0séb nie-
trzezwych, zaklocajacych porzadek itp.) — 12%. Najmniej zauwazane dziatania to
wylapywanie bezdomnych zwierzat (6%) oraz pomoc bezdomnym osobom, w tym
kierowanie ich do miejsc noclegowych (3%). 5% o0so6b twierdzi, ze straz miejska
nie spelnia swoich zadan, czyli ,,niczym si¢ nie zajmuje”. Oczekiwania mieszkan-
cow Zgierza wobec strazy miejskiej to przede wszystkim egzekwowanie porzadku
1 czystosci w miescie (80% wskazan) oraz podejmowanie interwencji zwigzanych
z zaktdcaniem porzadku w miescie (77% wskazan). Mniej istotne, ale rGwniez wazne,
jest czuwanie nad bezpieczenstwem i porzadkiem w ruchu drogowym (58%). Ponad-
to 29% mieszkancow oczekuje, ze straz miejska zajmie si¢ rowniez wytapywaniem
bezdomnych i bezpanskich zwierzat. Porownanie pomigdzy oczekiwaniami, a oceng
dziatania strazy miejskiej pozwala zauwazy¢, ze o ile hierarchia oczekiwan i wyko-
nywanych zadan jest podobna, o tyle pozostaja roznice pomiedzy skalg oczekiwan
a ich stopniem spelniania. Jesli chodzi o najwazniejsze dla mieszkancow kwestie,
czyli dbanie o porzadek oraz bezpieczenstwo (interwencje), to przy $rednio prawie
80% oczekiwan co do tych kwestii, spetniane sg one w polowie, czyli tylko co dru-
ga osoba, ktora wskazata powyzsze kwestie jako wazne, jednoczes$nie dostrzega je
w dziataniach strazy miejskiej. Podobne proporcje miedzy oczekiwaniami a oceng
widoczne sg rowniez dla pozostalych zadan, szczegdlnie duza rozpietos¢ widoczna
jest dla dziatan zwigzanych z wytapywaniem bezpanskich zwierzat, nie naleza one
do dziatan priorytetowych.

Ze wzgledu na to, iz we wszystkich spotkaniach w badaniach ankietowych brata
udzial ta sama grupa osob, co zapewne miato wptyw na wyniki badan, rozwazane
byto dalsze kontynuowanie konsultacji spotecznych w innej formie.

Pierwsze wzmianki o strazach miejskich w Polsce pojawiaja si¢ w materiatach
historycznych juz z okresu §redniowiecza, za$ ich wspotczesna historia rozpoczeta
si¢ w latach 80-tych XX wieku. W zalozeniach miejska stluzba porzadkowa miata
wykonywa¢ zadania administracyjno-porzadkowe zmierzajace do podniesienia es-
tetyki oraz porzadku i czysto$ci w mieScie??!.

Straze gminne (miejskie) zostaly utworzone przez samorzady gmin lub miast
w celu ochrony porzadku publicznego, poniewaz jednym z ustawowych zadan gminy
jest ochrona porzadku oraz bezpieczenstwa obywateli oraz ochrona przeciwpoza-
rowa 1 przeciwpowodziowa. Czgsta bywa wspotpraca strazy miejskiej z policja,
ktora najczesciej zapewnia dodatkowe patrole, nierzadko mieszane — policjanci plus
straznicy miejscy.

21 p. Kamifiski, Straze gminne (miejskie) w zarzqdzaniu kryzysowym, Kalisz 2013, s. 75.



IwWONA WIECZOREK

Samorzad stwarza warunki do pelnego zaangazowania obywateli w rozwigzy-
waniu problemow, tworzy motywacje do aktywnos$ci spolecznej jego mieszkan-
cow. O tym, ze konsultacje majg olbrzymie znaczenie mowi si¢ od lat, rOwniez
na poziomie lokalnym. Samorzady coraz cz¢$ciej wlaczaja si¢ w szereg dziatan
pozwalajacych na wzrost §wiadomosci i edukowanie spoteczenstwa w tej kwestii.
Przybierajg one rézne formy, dzigki ktorym mozna poprawic¢ poziom zaangazowania
w zycie spoteczne. W Zgierzu przeprowadzono konsultacje spoteczne, dotyczace
powszechnie kontrowersyjnego i dzielgcego mieszkancoOw tematu strazy miejskie;.
Mieszkancy mieli stworzong mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ na ten temat i zadecy-
dowania o dalszym jej funkcjonowaniu. Na podstawie tych lokalnych doswiadczen
warto zadac pytanie, czy oczekiwania spoleczenstwa i aktywno$¢ w tym zakresie
jednoznacznie potwierdza, ze konsultacje spoleczne wymagaja priorytetowego
miejsca w polityce lokalne;j?
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dr, Panstwowa Wyzsza Szkota Zawodowa w Tarnowie

Przepisy porzadkowe wydawane przez organy
samorzadu terytorialnego dla zapewnienia porzadku,
spokoju i bezpieczenstwa publicznego

Przepisy porzadkowe wydawane przez organy samorzadu terytorialnego nalezg
do aktow prawa miejscowego, jako zrodet powszechnie obowiazujacego prawa. Ze
wzgledu na zakres oddziatywania przepisow porzadkowych na status podmiotow
zewnetrznych musza one by¢ ustanawiane wyltgcznie dla ochrony kwalifikowanego
interesu. Ich stopien dolegliwosci dla adresata determinuje stosowanie tego rodzaju
norm dopiero w ostatecznosci, gdy inne srodki prawne nie sag w stanie nalezycie
zabezpieczy¢ waznego interesu???. Sg one pomyslane jako akty regulujgce sytuacje
nietypowe i majace raczej charakter nadzwyczajny. Nie mozna jednak pogodzié
si¢ z pogladem, ze moga by¢ one wydawane wylacznie w sytuacjach typu kleska
zywiotowa, katastrofa czy epidemia, czyli nadzwyczajnych sytuacjach losowych?%.
Przepisy porzadkowe musza by¢ wydawane na podstawie i w granicach zakre$lonych
przez ustawodawce. Organy samorzadu terytorialnego muszg zatem posiadac legity-
macj¢ ustawowg do ingerowania w sfer¢ adresata w drodze aktu prawa miejscowego,
zawierajgcego przepisy porzadkowe. W tym zakresie nie obowigzuje domniemanie

224 Przyznanie przez ustawodawce

i nie moze by¢ stosowana wyktadnia rozszerzajaca
upowaznienia generalnego do wydawania przepiséw porzadkowych, jest przejawem
poglebienia samodzielnosci organdéw samorzadu terytorialnego®*.

Stosownie do art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym (dalej: u.s.g.)?** w za-
kresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie
obowiazujacych, rada gminy moze wydawac przepisy porzadkowe, jezeli jest to
niezbe¢dne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku,
spokoju i1 bezpieczenstwa publicznego. Przepisy te mogg przewidywacé za ich naru-
szanie kar¢ grzywny (art. 40 ust. 4).

Przepisy porzadkowe wydaje rada gminy w formie uchwaty. W przypadku niecier-
piacym zwloki moze je wydac¢ wojt w trybie zarzadzenia. Podlega ono zatwierdzeniu
na najblizszej sesji rady gminy i traci moc w razie odmowy zatwierdzenia przez rade
badz tez nieprzedstawienia go do zatwierdzenia na najblizszej sesji rady. W obu tych
przypadkach rada gminy okres$la termin utraty mocy obowiazujacej zarzadzenia. Wojt
przesyta przepisy porzadkowe do wiadomosci wojtom sgsiednich gmin i staro$cie

22 M. Karpiuk, Przepisy porzqdkowe jako szczegdlny rodzaj prawa miejscowego, ,,Studia Iuridica Lublinensia” 2015, t. 4,
s. 21-22.

M. Kotulski, Akty prawa miejscowego w Swietle uregulowan ustrojowych, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2001, nr 1, s. 60.
24 M. Karpiuk, Przepisy..., s. 21-22.

25 H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, Warszawa 1994, s. 37.

226 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 446 ze zm.).
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powiatu, w ktorym lezy gmina, nastepnego dnia po ich ustanowieniu*?’. Organ wyko-

nawczy gminy moze podejmowac inicjatywe prawodawczg w zakresie stanowienia
przepisow porzadkowych w sytuacjach szczegolnych, zagrazajacych okreslonym do-
brom, gdy zachodzi okoliczno$¢ zmuszajaca do natychmiastowego dziatania, a rada
gminy nie moze niezwlocznie ustanowi¢ przepisow porzadkowych??®. Dopuszczalne
jest zatwierdzenie przez rade tylko takich przepisow porzadkowych, ktére zarowno
w dniu wydania, jak i w dniu zatwierdzania odpowiadajg obu przestankom okreslo-
nym w ustawach samorzgdowych?%.

Powyzsze uregulowanie u.s.g. nie stwarza podstawy do podejmowania przez rade
gminy lub wojta uchwat o charakterze indywidualnym, majacych charakter decy-
zji administracyjnych?°. Kompetencje, ktore przystuguja radzie gminy w zakresie
stanowienia przepisoOw porzadkowych nie moga by¢ wykorzystywane do biezacego
zarzadzania na danym obszarze, ale wytacznie w celu przeciwdziatania realnym
zagrozeniom wartosci okreslonych w art. 40 ust. 3 u.s.g.%!.

Wydanie przepisow porzadkowych jest zdeterminowane kumulatywnym zaist-
nieniem dwoéch przestanek: brakiem stosownej regulacji w przepisach powszechnie
obowigzujacych oraz koniecznoscig ochrony szczegdlnie waznych wartosci, do
ktérych naleza: zycie lub zdrowie obywateli, porzadek, spokdj, bezpieczenstwo
publiczne*?. W doktrynie podnoszono watpliwosci, czy organy gminy moga pra-
wotworczo regulowac te sfery stosunkéw spotecznych, ktore w ogdle nie zostaty
uregulowane w aktach normatywnych powszechnie obowigzujacych, czy tez tylko
te sfery, ktore zostaty objete trescig juz obowigzujacych aktow normatywnych, ale
okreslony ich zakres pozostat nieuregulowany?*. P. Dobosz opowiedziat si¢ za tym
drugim rozwigzaniem, wyr6zniajac jeszcze trzecia przestanke wydania przepisow
porzadkowych, a mianowicie niezbednos¢ (niecodzownos¢) podjecia dziatan na rzecz
zagrozonych wartos$ci, rozumiang jako zobiektywizowany, obligatoryjny impuls do
wydania przepisow porzadkowych i podjecia dziatan, ktérych niepodjecie w stosow-
nym czasie bedzie bezposrednio i w sposdb oczywisty godzito w istniejacy porzadek
prawny, a zwlaszcza w jego pryncypia®**. Powyzsze stanowisko przewazyto w dok-
trynie, gdyz jak slusznie zauwazono, gdyby stanowienie przepiséw porzadkowych
byto niedopuszczalne, gdy dana dziedzina jest objeta przepisami szczegodlnymi,
chociaz nie obejmujg one okre$lonych wypadkoéw — prowadzitoby do zupetnego za-
blokowania mozliwo$ci stanowienia przepisow porzadkowych, gdyz sprawy ochrony
zycia, zdrowia czy porzadku publicznego majg juz bardziej lub mniej szczegdtowe
regulacje ustawowe?*.

27 Art. 41 u.s.g.

28 M. Karpiuk, Miejsce samorzqdu terytorialnego w przestrzeni bezpieczernstwa narodowego, Warszawa 2014, s. 44.

297 Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzqdu terytorialnego, Torun 2005, s. 119.

20 Wyrok NSA z dnia 8 lutego 1996 r., SA/Ld 2450/95, ONSA 1997, nr 1, poz. 22.

»1'Wyrok NSA z dnia 3 grudnia 2004 r., GSK 1132/04, OSP 2005, nr 9, poz. 109.

B2 M. Karpiuk, Przepisy..., s. 29.

B3P, Dobosz, Akty prawa miejscowego stanowionego przez gming, (w:) P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie
gminnym. Komentarz, Warszawa 2007, s. 472.

24 Tamze, s. 473.

35D. Dabek, Prawo miejscowe samorzgdu terytorialnego, Bydgoszcz-Krakow 2003, s. 130.
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Uprawnienia do stanowienia przepisow porzadkowych posiada rowniez samorzad
powiatowy. Na podstawie art. 41 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym (dalej:
u.s.p.)*® w zakresie nieuregulowanym w odrgbnych ustawach lub innych przepisach
powszechnie obowigzujacych, w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach, rada po-
wiatu moze wydawac powiatowe przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne do
ochrony zycia, zdrowia lub mienia obywateli, ochrony srodowiska naturalnego albo
do zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego, o ile przyczyny
te wystepuja na obszarze wiecej niz jednej gminy. Przepisy te moga przewidywac
za ich naruszanie kary grzywny (art. 41 ust. 2). Przepisy porzadkowe sa wydawane
w formie uchwaty. Art. 41 ust. 1 u.s.p. przyznaje radzie powiatu kompetencje pra-
wodawcze w bardzo szerokim zakresie przedmiotowym, za$ warto$ci uzasadniajace
stanowienie przepiséw porzadkowych zostaty okreslone w sposob bardzo ogdlny. Tak
szeroki zakres upowaznien do stanowienia aktow podustawowych moze zdaniem M.
Karpiuka*’ budzi¢ watpliwosci co do jego zgodnos$ci z Konstytucjg RP>%.

W przypadkach niecierpigcych zwloki moze je wyda¢ zarzad. Podlegaja one wow-
czas zatwierdzeniu na najblizszej sesji rady powiatu. Przepisy te traca moc w razie
nieprzedtozenia ich do zatwierdzenia lub odmowy zatwierdzenia. Termin utraty mocy
obowiazujacej okresla w takich przypadkach rada powiatu. Starosta przesyta przepisy
porzadkowe do wiadomosci organom wykonawczym gmin potozonych na obszarze
powiatu i starostom sasiednich powiatow nast¢gpnego dnia po ich ustanowieniu®*’.
Zarzad wydaje przepisy porzadkowe wylacznie w sytuacji, gdy rada powiatu nie
moze rozstrzygnaé w tym przedmiocie®*.

Tryb oglaszania przepisow porzadkowych reguluje ustawa o oglaszaniu aktow
normatywnych (dalej: v.o0.a.n.)**!, zgodnie z odestaniem zawartym w art. 42 u.s.g.
oraz w art. 44 u.s.p. Zgodnie z art. 4 ust. 3 u.o0.a.n. przepisy porzadkowe wchodza
w zycie po uptywie trzech dni od dnia ich ogloszenia. W uzasadnionych przypadkach
przepisy porzadkowe moga wchodzi¢ w zycie w terminie krotszym niz trzy dni,
a jezeli zwloka w wejsciu w zycie przepisow porzadkowych mogtaby spowodowac
nieodwracalne szkody lub powazne zagrozenia zycia, zdrowia lub mienia, mozna
zarzadzi¢ wejscie w zycie takich przepisow z dniem ich ogloszenia. Przepisy porzad-
kowe oglasza si¢ w wojewoddzkim dzienniku urzedowym, w drodze obwieszczen,
a takze w sposOb zwyczajowo przyjety na danym terenie lub w srodkach masowego
przekazu. Za dzien ogloszenia przepisow porzadkowych uwaza si¢ dzien wska-
zany w obwieszczeniu?*’. Redakcje $rodkow masowego przekazu w rozumieniu
przepisOw Prawa prasowego’* sa zobowigzane publikowac przepisy porzadkowe,

26 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 814 ze zm.).

BTM. Karpiuk, Przepisy..., s. 30.

28 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

29 Art. 42 u.s.p.

M0 M. Karpiuk, Status prawny organdéw samorzqdu terytorialnego w sferze bezpieczeristwa publicznego, (w:) M. Karpiuk,
K. Walczuk (red.) Prawo bezpieczenstwa publicznego, Warszawa 2013, s. 111.

2 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (t.j. Dz.U.
22016 r., poz. 296).

22 Art. 13 pkt 2 oraz art. 14 u.o.a.n.,

28 Ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r. Prawo prasowe (Dz.U. Nr 5, poz. 24 ze zm.).
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lub ich uzgodnione omdwienia bezplatnie, w sposob zapewniajacy ich najwigksza
dostepnos¢?*,

Nadzoér nad aktami ustanawiajgcymi przepisy porzadkowe sprawuje wojewoda.
Zgodnie z art. 90 ust. 1 u.s.g. akty takie przekazuje organ wykonawczy gminy w ciggu
2 dni od ich ustanowienia. Analogicznie, na mocy art. 78 ust. 1 u.s.p. starosta zo-
bowiagzany jest do przedtozenia wojewodzie uchwal rady w ciggu 7 dni od dnia ich
podjecia. Uchwaty organdéw powiatu w sprawie wydania przepisow porzadkowych
podlegaja przekazaniu w ciggu 2 dni od ich podjecia.

Przechodzac do analizy przestanek odnoszacych sie¢ do zapewnienia porzadku,
spokoju i bezpieczenstwa publicznego nalezy przede wszystkim odnotowac, ze sa
one stanowione i stosowane jako pojecia niedookreslone, nieostre, wieloznaczne,
prawnie niezdefiniowane i oceniajace®®. Trzeba zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze zrodltem
tych nieostros$ci jest zamiar regulacji tych stanéw faktycznych, ktére nie dadzg si¢
opisa¢ w sposob dostatecznie precyzyjny, proba zas takiego opisania powodowataby
utrudnienie operowania tekstami normatywnymi z powodu ich nieczytelno$ci. Dy-
namika rozwoju stosunkow spolecznych, gospodarczych i politycznych powoduje
koniecznos¢ uzywania poje¢ znaczeniowo nieostrych, otwartych i typologicznych, co
pozwala na elastyczne stosowanie prawa, dostosowanie jego tresci do zmieniajacej
si¢ sytuacji, a tym samym na wzglgdnag stabilnos¢ tegoz prawa’*.

Porzadek publiczny winien w ujeciu S. Pieprznego umozliwi¢ normalny rozwoj
zycia spotecznego, przestrzeganie okreslonych zasad wspotzycia spotecznego, norm
moralnych, zachowania si¢ w miejscach publicznych, przestrzeganie czystosci
urzadzen uzytecznos$ci publicznej oraz obejmuje szereg innych dziedzin*’. Zdaniem
J. Jagielskiego jest to stan dotykajacy nieoznaczonego kregu podmiotow, ktory
zapewnia normalne i bez nagtych przeszkoéd funkcjonowanie zycia spotecznego
w roznych dziedzinach?*®. W waskim znaczeniu porzadek publiczny jest utozsamiany
z zachowaniem si¢ ludzi w miejscach publicznych, ogolnie dostepnych®®. Pojecia
porzadku i spokoju publicznego okresla B. Dolnicki za E. Ochendowskim jako
pewien stan zewngtrzny, polegajacy na przestrzeganiu przez ludnos¢ zasad wspot-
zycia spotecznego. Zasady te za$ nie tworza kategorii statycznej, nie sg niezmienne,
pozostaja zalezne od miejsca i czasu®’.

Jednym z problemdw, jaki wytonit si¢ w trakcie rozwazan doktrynalnych, doty-
czacych przepisow porzadkowych wydawanych przez samorzad terytorialny, jest

24 Tamze, art. 25 ust. 4.

245 J. Dobkowski, Administracja bezpieczenstwa i porzqdku publicznego wobec integracji europejskiej (wybrane uwagi),
(w:) E. Ura, K. Rajchel, M. Pomykata, S. Pieprzny (red.), Bezpieczeristwo wewnetrzne we wspolczesnym parnstwie,
Rzeszow 2008, s. 159-160.

24 A. Osierda, Prawne aspekty pojecia bezpieczenstwa publicznego i porzqdku publicznego, ,,Studia luridica Lublinensia”
2014, t.23,s.91.

2478, Pieprzny, Policja. Organizacja i funkcjonowanie, Warszawa 2011, s. 30; S. Pieprzny, Ochrona bezpieczenstwa
i porzgdku publicznego, Rzeszow 2007, s. 18 1 39.

248 J. Jagielski, Administracyjnoprawna regulacja zapewnienia bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, (w:) M. Wierzbowski
(red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 570.

2 E. Olejniczak-Szatowska, Ochrona bezpieczenstwa i porzqdku publicznego jako zadanie powiatu. Zarys problemu,
(W:) Migdzy tradycjq a przyszioscig w nauce prawa administracyjnego. Ksigga Jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 532-533.

20 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 311.
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kwestia tego, do jakiego stopnia pojecie porzadku publicznego moze réwniez chronic¢
warto$c¢, jaka jest mienie, ktora nie zostata wymieniona przez ustawodawce wsrod
przestanek umozliwiajacych wprowadzenie przepisow porzadkowych przez organy
gminy, zostala natomiast wprowadzona na szczeblu samorzadu powiatowego. Jak
zauwazyl P. Dobosz, u.s.g. w odr6éznieniu od u.s.p. nie powotuje wprost mienia jako
zagrozonej wartosci podlegajacej ochronie, jednak godzac w porzadek publiczny
mozna uderza¢ nie tylko w chroniony niematerialny tad, jakim jest ten porzadek
(np. ochrona miru domowego lub nietykalnos$ci cielesnej), lecz takze i w mienie, gdy
naruszane jest rOwniez prawo posiadania i wladania rzecza®'. Jego zdaniem, pojecie
,bezpieczenstwa publicznego” oznacza, ze chronione jest nie tyle bezpieczenstwo
poszczegdlnej jednostki, ile bezpieczenstwo okreslonej, znacznej grupy osob. Za-
grozenie bezpieczenstwa publicznego jest odnoszone do obywatela i moze powstac
zarOwno ze strony innych osob fizycznych, jak i 0s6b prawnych. Zagrozenie to wy-
maga wykazania nie tylko odniesienia realnego, ale i terytorialnie powszechnego,
nawet gdy w chwili wydania przepiséw porzadkowych dla danego terenu zagrozenie
to bedzie miato charakter tylko potencjalny?*. Z kolei W. Kisiel zauwazyl, ze jezeli
konieczne sg nadzwyczajne przepisy porzadkowe dla ochrony mienia obywateli, to
trzeba siggna¢ do przepisow porzadkowych samorzadu powiatowego?>*. Innymi sto-
wy ,,zwyklta” ochrona mienia moze by¢ realizowana rOwniez przez samorzad gminny
w ramach przepiséw porzadkowych nakierowanych na ochrone¢ porzadku publicz-
nego, natomiast konieczno$¢ wprowadzenia przepisoOw szczegdlnie odnoszacych sie
do ochrony mienia, wymaga ich ustanowienia na szczeblu samorzadu powiatowego.

Podobna niejednoznacznosé, co w zakresie porzadku i spokoju publicznego,
panuje rowniez w odniesieniu do pojecia bezpieczenstwa publicznego. El. Ura
i Ed. Ura okre$laja bezpieczenstwo publiczne jako stan, w ktorym ogoétowi oby-
wateli indywidualnie nieoznaczonemu, zyjacemu w panstwie i spoleczenstwie, nie
grozi zadne niebezpieczenstwo i to niezaleznie od tego, jakie bytyby jego zrodta®>*.
E. Ochendowski za doktryng niemiecka przyjmuje, ze zachowanie bezpieczenstwa
publicznego jest to utrzymanie nienaruszalnosci zycia, zdrowia, godnosci, wolno-
$ci, majatku, porzadku prawnego i podstawowych urzadzen panstwa, a ponadto
wspolnych dobr, jak na przyktad publiczne urzadzenia do zaopatrzenia w wodg?>>.
M. Kotulski okreslit bezpieczenstwo publiczne jako stan, w ktérym ogot spoteczen-
stwa i jego interesy, jak tez panstwo ze swoimi celami, majg zapewniong ochrong
od szkod zagrazajacych im z jakiegokolwiek zrodta®®. Wedlug B. Jastrzgbskiego
bezpieczenstwem publicznym jest stan prawny, w ktorym czlowiek ma poczucie
pewnosci oparte na sprawnie i praworzadnie dzialajagcym systemie organéw wiadzy

1P, Dobosz, Akty..., s. 473.

2 Tamze.

23 W. Kisiel, Ustrdj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 62.

24 EL Ura, Pojecie ochrony bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, Warszawa 1974, s. 76; Ed. Ura, Prawne zagadnienia
bezpieczenstwa panstwa, Rzeszow 1988, s. 120.

23 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢é ogdlna, Torun 2006, s. 131.

236 M. Kotulski, Akty prawa miejscowego stanowione przez samorzqd terytorialny, ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 11, s. 36.
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publicznej oraz w instytucjach powotanych do kontroli i egzekwowania norm praw-
nych z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publicznego?®’.

W ostatniej cze$ci opracowania zostang zasygnalizowane niektore watki z boga-
tego orzecznictwa sagdoéw administracyjnych w omawianym przedmiocie. Stosowne
uchwaty oraz zarzadzenia nader cz¢sto sg bowiem przedmiotem dziatan nadzorczych
wojewodow oraz skarg kierowanych do sadow.

Wspomniany wczes$niej brak mozliwosci podejmowania uchwatl o charakterze
indywidualnym na gruncie art. 40 ust. 3 u.s.g. zostat zaakcentowany w orzecznictwie
administracyjnym w odniesieniu do kwestii ochrony porzadku i spokoju publicznego.
Jak bowiem stwierdzit NSA, okolicznos$¢, ze w zwigzku z prowadzeniem dziatalnos$ci
gospodarczej przez konkretne osoby, do czego uprawnia je wpis do ewidencji dzia-
lalnosci gospodarczej, dochodzi do zakldcania porzadku i spokoju publicznego, nie
moze stanowi¢ podstawy do podjecia przez organ gminy uchwaty zobowiazujacej
wlascicieli dyskoteki do jej zamknigcia w okreslonych dniach?*®.

Szereg przyktadow rozumienia granic poje¢ porzadku publicznego oraz spokoju
publicznego przez sady administracyjne przytaczaja M. Chmaj i G. Herc. W kate-
gorii porzadku publicznego uznano wigc w orzecznictwie takie sytuacje, jak: ogra-
niczenie w korzystaniu z energii elektrycznej dla celéw nieoswietleniowych, zakaz
formowania konduktow pogrzebowych na ulicach i drogach, uszeregowanie godzin
rozpoczecia pracy ze wzgledu na trudnosci komunikacyjne, zakaz zebractwa w okre-
$lonych miejscach. Z kolei do kategorii spokoju publicznego zakwalifikowano zakaz
uzywania syren fabrycznych oraz zakaz uzywania petard w okresie wielkanocnym?*.
Autorzy dostrzegli w orzecznictwie tendencje do zawezajacej interpretacji przestanek
upowazniajacych do stanowienia przepiséw porzadkowych.

Omawiajac przyktady z najnowszego orzecznictwa, zwraca uwageg casus doty-
czacy czestej niestety w samorzadach praktyki powielania przepisOw powszechnie
obowiazujacych. W 2015 roku wojewoda wielkopolski stwierdzil niewazno$¢ uchwa-
ty Rady Miejskiej Leszna w sprawie wprowadzenia zakazu udzielania innej osobie
srodkow zastepczych (potocznie zwanych ,,dopalaczami”) stuzacych do odurzania
cztowieka, sugerujacych jednoczesnie inne ich wlasciwe przeznaczenie®®. W przed-
miotowym akcie prawnym ,,w celu ochrony Zycia i zdrowia mieszkancéw Leszna
oraz dla zapewnienia spokoju i bezpieczenstwa publicznego zakazuje si¢ udzielania
innej osobie, zwtaszcza pod pozorem prowadzenia dziatalnosci gospodarczej srod-
kow zastepczych w rozumieniu ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu
narkomanii (t.j. Dz.U. 22012 r., poz. 124 ze zm.) stluzacych do odurzania czlowieka,
sugerujacych jednoczes$nie inne ich wlasciwe przeznaczenie.” Zdaniem wojewody
uchwata regulowata zagadnienia uj¢te juz w powyzszej ustawie.

»7B. Jastrzebski, O problemie prawa obywateli do bezpieczernstwa publicznego, (w:) E. Ura, K. Rajchel, M. Pomykala,
S. Pieprzny (red.), Bezpieczenstwo..., s. 16.

28 Wyrok NSA z dnia 8 lutego 1996 r., SA/Ld 2450/95, ONSA 1997, nr 1, poz. 22.

»9M. Chmaj, G. Herc, Akty prawa miejscowego organéw samorzgdu terytorialnego oraz procedura uchwatodawcza, (w:)
M. Chmaj (red.), Ustrdj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2007, s. 190.

200 Wyrok WSA z dnia 7 kwietnia 2016 r., IV SA/Po 1006/15.

95



96

NORBERT SZCZECH

Rada miejska w swojej skardze odwotlata si¢ do przytoczonych w niniejszym opra-
cowaniu pogladow doktryny, podwazajacych stanowisko, wedle ktorego stanowienie
przepiséw porzadkowych jest niedopuszczalne, gdy dana dziedzina w ogole jest
objeta zakresem wynikajacym z przepisow szczegolnych, choéby nawet ten zakres
nie obejmowal okreslonych wypadkow. Taki sposob rozumienia pojecia ,,zakres
nieuregulowany” doprowadzilby do zupeinego zablokowania mozliwosci stanowie-
nia przepisoOw porzadkowych, bowiem sprawy ochrony zycia, zdrowia, porzadku
publicznego, srodowiska naturalnego itd. majg juz, bardziej lub mniej szczegotowe
regulacje ustawowe. W ocenie rady przepisy powyzszej ustawy nie stwarzajg pod-
staw do eliminacji dostrzezonych przez gming niepozadanych zjawisk na terenie
miasta. Przepisy powszechnie obowigzujacego prawa nie przewidujg analogicznych
regulacji, jak przepisy podjetej uchwaty. Nie jest bowiem w ustawodawstwie krajo-
wym zakazane sprzedawanie okreslonych przedmiotow, na ktorych umieszcza si¢
nieprawdziwe informacje o ich wtasciwym przeznaczeniu, zwlaszcza gdy nabywca
wie, ze informacje te nie sg prawdziwe®'.

Sad administracyjny przyznat racj¢ wojewodzie stwierdzajac, ze przepisy ustawo-
we wprowadzajg zakaz jakiejkolwiek formy udostepnienia osobom trzecim srodkéw
zastepczych, a tym samym w uchwale w sposob jednoznaczny powtdrzono regulacje
ustawowa. Co wigcej ustawodawca przewidziat kare grzywny w wysokosci od 20 000
do 1 000 000 zt, ktérg wymierza panstwowy inspektor sanitarny. Tymczasem rada
wprowadzita kare grzywny od 20 zt do 5 000 zt, na zasadach Kodeksu wykroczen,
w ten sposob modyfikujac tres¢ przepisu ustawowego.

Inny casus dotyczy zaskarzenia przez wojewode uchwaty rady gminy z 2015 .
w przedmiocie zwalczania ro$liny z gatunku barszcz Sosnowskiego. Zobowiazata ona
wlascicieli, wspotwlascicieli, uzytkownikéw wieczystych oraz jednostki organiza-
cyjne i osoby posiadajace nieruchomosci w zarzadzie lub uzytkowaniu, a takze inne
podmioty wladajace nieruchomoscia, do likwidacji z terenu swoich posesji rosliny
z tego gatunku?*>. Wojewoda powotat si¢ na przytoczony w niniejszym opracowaniu
poglad orzecznictwa, ze przyslugujace radzie gminy kompetencje w zakresie sta-
nowienia przepisow porzadkowych, nie moga by¢ wykorzystywane do biezacego
zarzadzania na danym obszarze. Ponadto zdaniem wojewody nie wystapito zagro-
zenie dobr podlegajacych ochronie.

Sad przyznat racj¢ organowi nadzoru, ze nie wystepuje wymieniona w art. 40
ust. 3 ustawy przestanka niezbednosci podjecia natychmiastowych dziatan w celu
ochrony doébr w nim wskazanych. Wprawdzie zagrozenia wynikajace dla zdrowia,
anawet zycia ludzkiego, zwiazane z kontaktem z barszczem Sosnowskiego, bedacym
rosling toksyczng, sa powszechnie znane i nie moga by¢ kwestionowane, to jednak
konieczno$¢ zwalczania tej rosliny nie jest problemem, ktory pojawit sie nagle®®.
Sad stwierdzit tez, ze z uwagi na niebezpieczenstwa zwigzane z dzialaniem rosliny
gatunku barszcz Sosnowskiego na organizm ludzki, realizacja zaskarzonej uchwaty
moze powodowac skutki wrgcz odwrotne niz zamierzone przez rade. WSA uznat

21 Tamze.
262 Wyrok WSA z dnia 17 marca 2016 r., II SA/Lu 810/15.
263 Tamze.
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jednak, ze przedmiot uchwaty dotyczy sfery bezpieczenstwa obywateli. W ostatnich
latach pojawito si¢ wiele tego rodzaju rozstrzygnie¢ nadzorczych oraz wyrokow sa-
dow administracyjnych dotyczacych przepisow porzadkowych w zakresie zwalczania
tej wlasnie rosliny. W argumentacji samorzadow pojawily si¢ jednak akcenty wska-
zujgce na bezproblemowe funkcjonowanie wielu takich przepisow porzadkowych
w przeszlosci. Mozna zatem zaobserwowac zmiang w podejsciu organéw nadzoru
do tego zjawiska.

Praktyka stanowienia przepisOw porzadkowych z perspektywy organdéw stano-
wiacych, organow nadzorczych oraz sagdéw administracyjnych ujawnia zatem pewne
weztowe problemy, ktore sg zwigzane z przestankami dopuszczalno$ci wydawania
tychze przepisoéw. Niektore z nich sg dosy¢ jednoznaczne, jak praktyka powtarzania
lub modyfikowania przepisow powszechnie obowiazujacych, w szczegdlnosci ustaw.
Inne jednak nalezg do zagadnien bardziej skomplikowanych, w szczegdlnosci rozu-
mienie pojecia ,,zakres nieuregulowany”, granice wartosci podlegajacych ochronie
oraz postrzeganie problemu ,,niezbednosci” podjecia dziatan w formie ustanowienia
przepisoOw porzadkowych. Z uwagi na to, ze mamy tu do czynienia z szeregiem
poje¢ nieostrych i klauzul generalnych, ostateczny ksztalt samorzadowej praktyki
prawotwoérczej w tym zakresie zalezy od sadownictwa administracyjnego.
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Zadania i kompetencje samorzadu terytorialnego
w czasie stanow nadzwyczajnych

Stany nadzwyczajne sg instytucjg konstytucyjna. Ustrojodawca wyraznie prze-
widuje, ze odpowiedni stan nadzwyczajny: stan wojenny, stan wyjatkowy lub stan
kleski zywiolowej moze by¢ wprowadzony w sytuacjach szczegdlnych zagrozen,
jezeli zwykte $rodki konstytucyjne okazg si¢ niewystarczajace’**. Nie kazde zagro-
zenie determinuje wprowadzenie stanu nadzwyczajnego, a tylko zagrozenie ,,szcze-
goblne”, zatem o znacznym stopniu intensywnosci oraz ingerencyjnosci, z ktérym
organy administracji publicznej nie sag w stanie sobie poradzi¢ za posrednictwem
standardowych narzedzi i procedur.

Konstytucja RP w art. 228 ust. 3 stanowi, ze zasady dzialania organow wiladzy
publicznej oraz zakres, w jakim mogg zosta¢ ograniczone wolnosci i prawa czlowie-
ka i obywatela w czasie stanow nadzwyczajnych, okresla ustawa. Jest to minimum
materii, jakg ustawodawca powinien uregulowac¢?®. To zadaniem ustawodawcy jest
zatem wskazanie zadan i kompetencji samorzadu terytorialnego w czasie stanow
nadzwyczajnych.

Jednym ze stanow nadzwyczajnych jest stan kleski zywiolowej. Stan ten moze
by¢ wprowadzony dla zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych lub awarii tech-
nicznych, noszacych znamiona kleski zywiotowej oraz w celu ich usunigcia®®®. Rada
Ministréw, w zakresie wydania rozporzadzenia w sprawie wprowadzenia stanu
kleski zywiotowej, zobligowana jest do uwzglednienia prawnych przestanek uza-
sadniajacych wprowadzenie tego stanu nadzwyczajnego. Nie dopuszcza si¢ w tym
przedmiocie dowolnosci.

Podstawowa zasade odnoszaca si¢ do dziatania organéw administracji publiczne;j
w czasie stanu kleski zywiotowej wprowadza art. 7 u.s.k.z. Wedlug tego przepisu
w czasie stanu kleski zywiotowej organy wtadzy publicznej dziatajg w dotychcza-
sowych strukturach organizacyjnych panstwa, jak rowniez w ramach przystuguja-

264 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej Konstytucja RP.
Z punktu widzenia wprowadzenia stanu nadzwyczajnego musi si¢ pojawic¢ szczegolne zagrozenie dla panstwa i jego
obywateli. Chodzi tutaj o zagrozenie nadzwyczajne, przekraczajace zwykle miary. Oceng stopnia i niezwyktosci zagro-
zenia Konstytucja RP pozostawia organom upowaznionym do wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, dajac przy tym
ogoblne wskazowki, P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku,
Warszawa 2008, s. 428. Stany nadzwyczajne wymagaja podejmowania wyjatkowych dziatan, wykraczajacych poza
standardowe metody, ktore sa stosowane w ramach normalnego porzadku, W. Gizicki, Stany nadzwyczajne w systemie
bezpieczenstwa Polski, (w:) W. Kitler, K. Drabik, 1. Szostek (red.), System bezpieczenstwa narodowego RP. Wybrane
problemy, Warszawa 2014, s. 108.

265 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 971.

266 Art. 2 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (t.j. Dz.U. z 2014 1., poz. 333 ze zm.), dalej u.s.k.z.
Zob. takze: K. Prokop, Zarzqdzanie kryzysowe w czasie klegski zywiotowej, (w:) M. Czuryk, K. Dunaj, M. Karpiuk,
K. Prokop, Prawo zarzqdzania kryzysowego. Zarys sytemu, Olsztyn 2016, s. 131.
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cych im kompetencji, z zastrzezeniem przepisow u.s.k.z. W zwiazku z powyzszym,
jezeli samorzad terytorialny jest w stanie skutecznie zapobiega¢ skutkom katastrof
naturalnych lub awarii technicznych noszacych znamiona klgski zywiotowej oraz
prowadzi¢ dziatania ratownicze, jak tez eliminowac skutki zagrozenia za posred-
nictwem zwyktych srodkow, nie moze korzysta¢ ze szczegdlnego instrumentarium.
Kompetencje szczegdlne uruchamiane sa tylko wowczas, gdy inaczej nie da si¢
zapewni¢ bezpieczenstwa.

W przypadku zadan i kompetencji samorzadu terytorialnego w czasie stanu nad-
zwyczajnego jakim jest stan kleski zywiolowej, zwroci¢ uwage nalezy na wlasciwosé
struktur lokalnych (powiatu i gminy). Wtasciwos$¢ samorzadu wojewodztwa w tym
obszarze zostata znacznie ograniczona na korzy$¢ wojewody, jako organu admini-
stracji rzadowej, ktory jest przedstawicielem Rady Ministrow w terenie.

Jak wynika z art. 8 pkt 1-2 u.s.k.z. w czasie stanu kleski zywiotowej dzialaniami
prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia
kieruje wojt (burmistrz, prezydent miasta), jezeli stan klgski zywiolowej wprowa-
dzono tylko na obszarze gminy. Jezeli jednak stan kleski zywiotowej wprowadzono
na obszarze wigcej niz jednej gminy wchodzacej w sktad powiatu, to w czasie stanu
kleski zywiolowej dziataniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski
zywiotowej lub ich usuniecia kieruje starosta®®’. Wyznacznikiem wlasciwos$ci miej-
scowej organu samorzadu terytorialnego w sprawach wynikajacych ze stanu kleski
zywiotowej jest obszar, na ktérym wystapita kleska zywiotowa, czy tez obszar, na
ktorym wystapity lub moga wystapi¢ skutki tej kleski. Jezeli obszar ten zamyka si¢
w granicach administracyjnych gminy, i w zwigzku z tym stan kleski zywiotowej
wprowadzono tylko na terenie tej gminy bedzie to organ wykonawczy podstawowej
jednostki samorzadu terytorialnego. W przypadku gdy Rada Ministrow w rozporzg-
dzeniu okreslita obszar stanu kleski zywiotowej w ramach danego powiatu wykra-
czajacy poza jedng gming, to wlasciwy bedzie starosta. W przypadku wprowadzenia
stanu kleski zywiotowej na obszarze wykraczajacym poza jeden powiat, cho¢by to
byty tylko dwie gminy, kazda z innego powiatu, wtasciwy bedzie wojewoda (o ile
bedzie to w ramach jednego wojewodztwa).

Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wtasnych gminy.
W szczego6lnosci zadania te obejmujg sprawy bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony
przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej*®. W ramach tak okreslonej whasciwosci
wyrozni¢ mozna dziatania prowadzone w celu zapobiezenia skutkom kleski zy-
wiotowej lub ich usunie¢cia. Jezeli jednak organem uprawnionym w tym zakresie
bedzie inny organ niz organ gminy, to ten drugi powinien wspotdziata¢ z wojtem
(burmistrzem, prezydentem miasta) na rzecz minimalizacji negatywnych nastepstw
kleski zywiotowej. Kierowanie dziataniami, bedagcymi reakcja na zagrozenie deter-

267 Zob. takze: M. Czuryk, Zadania organdw jednostek samorzqdu terytorialnego w stanie kleski Zywiotowej, ,,Zeszyty
Naukowe Akademii Obrony Narodowej w Warszawie” 2009, nr 3, s. 407, czy K. Prokop, Stan kleski zywiotowej, (w:)
M. Czuryk, K. Dunaj. M. Karpiuk, K. Prokop, Bezpieczenstwo panstwa. Zagadnienia prawne i administracyjne, Olsztyn
2016, s. 217.

268 Art. 7 ust. 1 pkt 14 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 446 ze zm.), dalej
u.s.g. Wyliczenie w art. 7 u.s.g. zadan wlasnych gminy ma wylacznie charakter przyktadowy, T. Moll, (w:) B. Dolnicki
(red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2016, s. 221.
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minujace wprowadzenie stanu kleski zywiotowej przez inny organ niz organ gminy,
,hie zwalnia organu podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego z zaspokajania
potrzeb lokalnej (gminnej) wspolnoty w sferze bezpieczenstwa.

Jak wynika z art. 9 ust. 1-2 u.s.k.z. w czasie stanu kleski zywiotowej wlasciwy
miejscowo wojt (burmistrz, prezydent miasta) kieruje dziataniami prowadzonymi
na obszarze gminy w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usu-
nigcia. W ramach tych zadan organ wykonawczy gminy moze wydawac polecenia
wigzace organom jednostek pomocniczych, kierownikom jednostek organizacyjnych
utworzonych przez gming, kierownikom jednostek ochrony przeciwpozarowej>*
dzialajacych na obszarze gminy oraz kierownikom jednostek organizacyjnych
czasowo przekazanych przez wiasciwe organy do jego dyspozycji i skierowanych
do wykonywania zadan na obszarze gminy*’’. Aby wiasciwie wykonywac¢ funkcje
kierownicza, kierujacy dzialaniami, prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom
kleski zywiotowej lub ich usunigcia, musi posiada¢ stosowne instrumentarium zo-
bowigzujace podmioty kierowane do podjecia okreslonych czynnosci. Do kategorii
takich instrumentéw naleza polecenia wiazace podmiot do ktérego sa kierowane.

W zakresie dziatan prowadzonych na obszarze gminy w celu zapobiezenia skut-
kom kleski zywiotowej lub ich usunig¢cia, jak wynika z art. 9 ust. 3 u.s.k.z., wojt
(burmistrz, prezydent miasta) moze wystepowac do kierownikéw innych niz gmin-
nych oraz czasowo przekazanych jednostek organizacyjnych, a przy tym dziataja-
cych na obszarze gminy, z wnioskami o wykonanie czynnos$ci niezbednych w celu
zapobiezenia skutkom kleski zywiolowej lub ich usunigcia. W przypadku odmowy
wykonania tych czynnosci lub ich niewlasciwego wykonywania, woéjt (burmistrz,
prezydent miasta) niezwlocznie zawiadamia organ, ktéremu podlega kierownik lub
ktory sprawuje nadzor nad nim. Organ wykonawczy gminy nie ma instrumentow
prawnych, pozwalajacych na wymuszenie na jednostkach organizacyjnych jemu nie
podporzadkowanych oraz nie oddelegowanych, a dzialajacych na terenie gminy,
podjecia niezbednych czynno$ci w sprawach zwigzanych z wprowadzeniem kleski
zywiolowej. Moze on w przypadku odmowy wykonania tych czynno$ci lub ich nie-
wiasciwego wykonywania zawiadomi¢ organ, ktéremu podlega kierownik takiego
podmiotu lub ktory sprawuje nadzor nad nim. W takiej sytuacji to organ nadrzedny
badz organ nadzoru bedzie uprawniony do nakazania takiej jednostce organizacyjnej
podjecie stosownych dziatan.

Zasadg podlegltosci organu wykonawczego podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego wprowadza art. 9 ust. 4 u.s.k.z., ktérego konstytucyjnos¢ jest watpliwa.

26 Jednostkami ochrony przeciwpozarowej sa: 1) jednostki organizacyjne Panstwowej Strazy Pozarnej; 2) jednostki
organizacyjne Wojskowej Ochrony Przeciwpozarowej; 3) zakltadowa straz pozarna; 4) zaktadowa stuzba ratownicza;
5) gminna zawodowa straz pozarna; 6) powiatowa (miejska) zawodowa straz pozarna; 7) terenowa shuzba ratownicza;
8) ochotnicza straz pozarna; 9) zwiazek ochotniczych strazy pozarnych; 10) inne jednostki ratownicze, art. 15 ustawy
z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowe;j (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 736 ze zm.).

210 Zob. takze: K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji RP, (w:) W. Kitler, M. Czuryk, M. Karpiuk (red.), Aspekty
prawne bezpieczenstwa narodowego RP. Czes¢ szczegolna, Warszawa 2013, s. 189-190. Na obszarze gminy gospo-
darzem jest wojt (burmistrz, prezydent miasta), w zwiazku z czym réwniez w czasie stanu kleski zywiotowej kieruje
stosownymi dziataniami, M. Karpiuk, Dzialanie organow administracji publicznej w czasie stanow nadzwyczajnych,
»Studia Prawnicze i Administracyjne” 2015, nr 4, s. 34.
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W zakresie dziatan prowadzonych na terenie gminy w celu zapobiezenia skutkom
kleski zywiotowej lub ich usunigcia, gdy stan kleski zywiotowej wprowadzono na
obszarze wiekszym niz ta gmina, woéjt (burmistrz, prezydent miasta niebedacego
miastem na prawach powiatu) podlega staros$cie. Regulacja ta przetamuje zasade
braku wzajemnej podlegtosci organow zdecentralizowanych jednostek samorzadu
terytorialnego?’!. Samorzad terytorialny cechuje konstytucyjnie gwarantowana
samodzielnos¢. Ustawodaweca te zasade ignoruje, ograniczajac samodzielnos¢ pod-
stawowej formy decentralizacji, jaka jest gmina oraz wprowadzajac zasad¢ pod-
leglosci. Stawia tym samym przepis ustawowy ponad przepisem konstytucyjnym,
co w demokratycznym panstwie prawnym, w ktorym obowiazuje hierarchia zrédet
prawa powszechnie obowigzujacego, jest niedopuszczalne.

Ustawodawca w art. 9 ust. 5 u.s.k.z dopuszcza wspotadministrowanie, jako
instytucje¢ wyjatkowa. W jego ramach, w razie niezdolno$ci do kierowania lub
niewltasciwego kierowania dziataniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skut-
kom kleski zywiolowej lub ich usunigcia, wojewoda z inicjatywy wilasnej lub na
wniosek starosty moze zawiesi¢ uprawnienia woéjta (burmistrza, prezydenta miasta)
dotyczace wydawania wigzacych polecen oraz kierowania wnioskdéw o podjecie
niezbednych czynnosci do okre$lonych jednostek organizacyjnych oddelegowanych
lub dziatajacych na terenie gminy oraz wyznaczy¢ pelnomocnika do kierowania tymi
dzialaniami. Zawieszajgc uprawnienia organu wykonawczego gminy, wojewoda
musi jednoczes$nie wyznaczy¢ pelnomocnika, aby dziatania dotyczace zapobiezenia
skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia miaty charakter ciggty.

Powiat wykonuje ustawowo okreslone zadania publiczne o charakterze ponad-
gminnym, m.in. w zakresie: ochrony przeciwpowodziowej, przeciwpozarowej
i zapobiegania innym nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz $ro-
dowiska?’?. Tak okre$lona wlasciwos$¢ powiatu nie pozwala staro$cie samodzielnie
decydowac o narzedziach, ktore maja stuzy¢ realizacji takiego zadania. Okreslaja je
przepisy szczegblne, m.in. u.s.k.z. Ustawowo maja by¢ okreslone nie tylko zadania
w powyzszym zakresie, ale tez formy prawne ich realizacji.

Wedhug art.10 ust.1-2 u.s.k.z. w czasie stanu kleski zywiolowej wlasciwy miej-
scowo starosta kieruje dziataniami prowadzonymi na obszarze powiatu w celu za-
pobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia. W zakresie tych dziatan
przewodniczacy zarzadu powiatu moze wydawac polecenia wigzace wojtom (burmi-
strzom, prezydentom miast niebedacych miastami na prawach powiatu)?”*, kierow-
nikom jednostek organizacyjnych utworzonych przez powiat, kierownikom powia-
towych stuzb, inspekcji i strazy, kierownikom jednostek ochrony przeciwpozarowej
dzialajacych na obszarze powiatu, a takze kierownikom jednostek organizacyjnych

2" M. Polinceusz, Zadania gminy w zakresie ochrony bezpieczenstwa i porzqdku publicznego w sytuacjach kryzysowych
i stanach nadzwyczajnych, (w:) M. Karpiuk (red.), Samorzqd terytorialny w Polsce i na Ukrainie, Poznan-Kijow 2013,
s. 126.

272 Art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 814 ze zm.).

3 Wigzace polecenia sa domena tych struktur, w ramach ktorych obowiazuje zasada podporzadkowania. Zasada ta nie
powinna mie¢ odniesienia do samorzadu terytorialnego, M. Karpiuk, Ograniczanie samodzielnosci jednostek samorzq-
du terytorialnego w sferze bezpieczenstwa narodowego, (w:) K. Kutak-Krzysiak, J. Parchomiuk (red.), Stuzgc dobru
wspolnemu, Lublin 2016, s. 174.
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czasowo przekazanych przez wtasciwe organy do jego dyspozycji i skierowanych
do wykonywania zadan na obszarze powiatu. Jednostki samorzadu terytorialnego sg
wzgledem siebie niezalezne. Zasada decentralizacji wyklucza regute hierarchicznosci,
w zwiazku z czym organy poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego nie
moga wzajemnie wydawac sobie wigzacych polecen, nawet w przypadku kwalifi-
kowanych zagrozen, gdyz prowadza one wlasng polityke bezpieczenstwa, odrebna
od polityki innych jednostek samorzadu terytorialnego. Dotyczy to zar6wno aspektu
horyzontalnego (jednostki tego samego szczebla), jak rowniez wertykalnego (gmina,
powiat, wojewodztwo). Ustawodawca nie jest zatem uprawniony do przyznawania
starostom kompetencji, w zakresie wydawania wigzacych polecen wojtom (burmi-
strzom, prezydentom miast niebedacych miastami na prawach powiatu) poniewaz
narusza to konstytucyjna istote samorzadu terytorialnego jako struktury niezalezne;j.

Zasadg¢ podlegtosci starosty wojewodzie wprowadza art.10 ust. 4 u.s.k.z.™ Nie
jest to jednak podlegtos$¢ ogolna a szczegdlna — w zakresie dziatan prowadzonych na
obszarze powiatu w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiolowej lub ich usuniecia,
jezeli stan kleski zywiolowej wprowadzono na obszarze wigcej niz jednego powiatu.
Pomimo Ze nie wystepuje tu generalna podlegtos$é, to Konstytucja RP nie zezwala
na takie ksztatltowanie relacji samorzad terytorialny — administracja rzagdowa, w ra-
mach ktorych ten pierwszy bedzie podlegat administracji rzagdowej. Niezalezno$¢
jest podstawowa cecha samorzadu terytorialnego, nawet szczegdlne zagrozenia jej
nie niwecza.

Wojewoda na gruncie art. 10 ust. 5 u.s.k.z., w razie niezdolnosci do kierowania
lub niewtasciwego kierowania dzialaniami, prowadzonymi w celu zapobiezenia
skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia, moze zawiesi¢ uprawnienia starosty
wobec podmiotow wymienionych w art. 10 ust. 2-3 u.s.k.z., dotyczace wydawania
wigzgcych polecen oraz wystepowania z wnioskami o wykonanie niezbe¢dnych
czynnos$ci w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia oraz
wyznaczy¢ petnomocnika do kierowania tymi dziataniami. Zawieszenie uprawnien
starosty (podobnie jak wojta, burmistrza lub prezydenta miasta) stanowi srodek
nadzoru. Jedynym konstytucyjnym kryterium nadzoru nad dzialalnoscia samorzadu
terytorialnego jest legalnos$¢, gdy na gruncie art. 10 ust. 5 u.s.k.z. oraz art. 9 ust. 5
u.s.k.z. ustawodawca wprowadza kryterium ,,niezdolnosci do kierowania™ lub ,,nie-
witasciwego kierowania”. Kryteria te sg niekonstytucyjne.

Niezbedne ograniczenia wolnosci i praw czlowieka i obywatela, w granicach
dopuszczonych w rozporzadzeniu Rady Ministréw o wprowadzeniu stanu kleski
zywiotowej, w zakresie swojej wlasciwosci, w drodze decyzji lub zarzadzenia, wpro-
wadza wojt (burmistrz, prezydent miasta) albo starosta. Kompetencje te wynikaja
z art. 23 ust. 1 u.s.k.z. Organy te w zakresie ograniczania wolnosci i praw czlowieka
i obywatela nie mogg dziata¢ dowolnie, sg zobowigzane do przestrzegania nie tylko

274 W czasie stanu kleski zywiotowej nastepuje cz¢$ciowa centralizacja administracji publicznej, ktora charakteryzuje si¢
hierarchiczna podlegtoscia organdéw kierujacych dziataniami ratowniczymi, K. Prokop, Organizacja dziatan ratowni-
czych w czasie stanu kleski Zywiotowej, (w:) M. Ciecierski, M. Czuryk, M. Karpiuk (red.), System ratownictwa w Polsce,
Warszawa 2016, s. 144,
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regut ustawowych, ale przede wszystkim konstytucyjnych, uwzgledniajac przy tym
m.in. zasad¢ niezbednosci 1 proporcjonalnosci.

W czasie stanu wyjatkowego, co do zasady, organy wtadzy publicznej dzialaja
w dotychczasowych strukturach organizacyjnych panstwa i w ramach przystu-
gujacych im kompetencji?’>. Jednak przepisy u.s.w. moga te zasade wylaczac,
zwlaszcza ze w przypadku stanu wyjatkowego mamy do czynienia z zagrozeniem
kwalifikowanym, gdzie zwykte konstytucyjne $rodki sg niewystarczajace dla jego
przezwycigzenia, w zwiazku z czym standardowe kompetencje moga by¢ rowniez
niewystarczajace.

Ustawodawca w u.s.w. nie reguluje szczegdétowo zadan i kompetencji samorzadu
terytorialnego w czasie stanu wyjatkowego, niemniej jednak w art. 12 u.s.w. odnosi
si¢ do funkcjonowania tej formy decentralizacji podczas tego stanu nadzwyczajnego,
wprowadzajac na gruncie tego przepisu normy ingerencyjne. W $wietle rozwigzan
przyjetych w art. 12 u.s.w., jezeli organy gminy, powiatu lub samorzadu wojewddz-
twa nie wykazuja dostatecznej skuteczno$ci w wykonywaniu zadan publicznych lub
w realizacji dziatan wynikajacych z przepisOw o wprowadzeniu stanu wyjatkowego,
Prezes Rady Ministrow, na wniosek wtasciwego wojewody, moze zawiesi¢ te orga-
ny do czasu zniesienia stanu wyjatkowego lub na czas okreslony i ustanowi¢ w ich
miejsce zarzad komisaryczny sprawowany przez komisarza rzadowego. W takiej sy-
tuacji komisarza rzadowego powotuje i odwotuje Prezes Rady Ministrow na wniosek
wojewody. Komisarz rzadowy z dniem powotania przejmuje wykonywanie zadan
i kompetencji zawieszonych organdéw samorzadu terytorialnego. Stan zawieszenia
organdw gminy, powiatu lub samorzadu wojewodztwa ustaje z uplywem czasu
okreslonego przez Prezesa Rady Ministrow oraz z mocy prawa z dniem zniesienia
stanu wyjatkowego?’s. Jako kryterium nadzoru (zawieszenie organow samorzadu
terytorialnego stanowi srodek nadzoru) u.s.w. wprowadza ,,dostateczna skutecz-
no$¢ (a raczej jej brak) w wykonywaniu zadan publicznych lub w realizacji dziatan
wynikajacych z przepisow o wprowadzeniu stanu wyjatkowego”. Kryterium to jest
sprzeczne z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze ,,dzialalnos¢ samorzadu
terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci”.

Podobnie jak w przypadku stanu kleski zywiotowej (art. 7 u.s.k.z.) oraz stanu
wyjatkowego (art. 8 u.s.w.), tak i w czasie stanu wojennego organy wtadzy publicz-
nej dziataja w dotychczasowych strukturach organizacyjnych panstwa i w ramach
przyshugujacych im kompetencji*”’. Wyjatki od tej zasady w czasie stanu wojennego
przewiduja jednak przepisy u.s.woj. Jezeli zagrozenie nie powoduje koniecznos$ci

275 Art. 8 ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 886 ze zm.), dalej u.s.w.

276 Zob. takze: M. Karpiuk, Normatywne uwarunkowania stanu wojennego i wyjgtkowego, ,,Studia Prawnicze i Admini-
stracyjne” 2015, nr 3, s. 8, czy K. Prokop, Stan wyjgtkowy, (w:) M. Czuryk, K. Dunaj. M. Karpiuk, K. Prokop, Bezpie-
czenstwo..., s. 205-206. Zakres ograniczenia wprowadzonego na mocy art. 12 u.s.w. nie jest jasny, poniewaz do konca
nie wiadomo, kiedy zaistnieje przestanka niewykazywania dostatecznej skutecznosci oraz jaki jest potrzebny czas, aby
dziatania zmierzajace do uzyskania takiej skutecznosci wykluczaty ingerencj¢ dokonywang na gruncie tego przepisu,
M. Karpiuk, Miejsce samorzqdu terytorialnego w przestrzeni bezpieczenstwa narodowego, Warszawa 2014, s. 174.

217 Art. 9 ustawy z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowodcey Sit Zbrojnych
i zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 851 ze zm.),
dalej u.s.woj. Zob. takze: B. Danieluk, Stany nadzwyczajne, (w:) M. Zdyb (red.), Publicznoprawne podstawy bezpie-
czenstwa wewngtrznego, Warszawa 2014, s. 161.
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reorganizacji struktur administracji publicznej, to ta dziata w ramach standardowe;j
struktury (zorganizowanej zasadniczo na czas pokoju) oraz w ramach kompetencji,
przystugujacych sprzed stanu wojennego. Jednak nalezy podkresli¢, ze stan nad-
zwyczajny jest wprowadzany ze wzgledu na szczegbdlne zagrozenia, w zwiazku
z czym szczegdbdlne, niestandardowe bedg rowniez $rodki stanowigce odpowiedz
na to zagrozenie, poniewaz zwykte §rodki ochronne i obronne wykorzystywane sg
w czasie normalnego funkcjonowania panstwa, gdy w czasie stanu nadzwyczajnego
sg one niewystarczajgce.

Ustawodawca z naruszeniem konstytucyjnie okreslonych zasad nadzoru nad
samorzadem terytorialnym, w art. 14 u.s.woj. przyznaje Prezesowi Rady Ministrow
instrumentarium ingerencyjne. Wedtug tego przepisu, jezeli organy gminy, powiatu
lub samorzadu wojewoddztwa nie wykazujg dostatecznej skutecznosci w wyko-
nywaniu zadan publicznych lub w realizacji dzialan wynikajacych z przepisow
o wprowadzeniu stanu wojennego, Prezes Rady Ministrow, na wniosek wtasciwego
wojewody, moze zawiesi¢ te organy do czasu zniesienia stanu wojennego lub na
czas okreslony oraz ustanowi¢ w ich miejsce zarzad komisaryczny sprawowany
przez komisarza rzagdowego. Komisarza rzagdowego, ktory z dniem powotania przej-
muje wykonywanie zadan i kompetencji zawieszonych organdw gminy, powiatu
lub samorzadu wojewddztwa, powotuje oraz odwotuje Prezes Rady Ministrow
na wniosek wojewody. Stan zawieszenia organdéw gminy, powiatu lub samorzadu
wojewoOdztwa ustaje z uptywem czasu okreslonego przez Prezesa Rady Ministrow
*8 Przyjete rozwigzanie
wskazuje, ze organy samorzadu terytorialnego w czasie stanu wojennego staja si¢
czescia scentralizowanego uktadu administracyjnego, realizujacego zadania ujete
w szerszg perspektywe, chociaz ograniczone do terytorium gminy, powiatu, badz tez
wojewodztwa?”. Bez wzgledu na fakt, czy rozwigzanie zawarte w art. 14 u.s.woj. jest
stuszne z punktu widzenia zapewnienia panstwu i jego obywatelom bezpieczenstwa,
czy tez nie, Konstytucja RP nie zezwala na zastgpowanie samorzadu terytorialnego
przez administracj¢ rzadowa, gdy ta uzna, ze nie wykazuje si¢ on dostateczng sku-
tecznoscia w wykonywaniu zadan publicznych lub w realizacji dziatan wynikajacych
z przepisOw o wprowadzeniu stanu wojennego. Pojecie dostatecznej skutecznosci
po pierwsze jest nieostre, pozostawiajace znaczny luz interpretacyjny, a po drugie
nie jest konstytucyjnym kryterium nadzoru uzasadniajacym wtadczg ingerencje
W przestrzen samodzielnosci samorzadu terytorialnego.

Ustawodawca w art. 13 ust. 3 u.s.woj. wprowadza regute podporzadkowania,
wedtug ktérej w zakresie kierowania realizacja zadan obronnych i obrong cywilng
na terenie wojewodztwa wojewodzie sa podporzadkowane wszystkie jednostki orga-
nizacyjne administracji samorzadowej, dziatajgce na obszarze wojewodztwa. Reguta
ta godzi w konstytucyjng zasade decentralizacji wiadzy publicznej*®.

oraz z mocy prawa z dniem zniesienia stanu wojennego

278 Zob. takze: K. Prokop, Stan wojenny, (w:) M. Czuryk, K. Dunaj. M. Karpiuk, K. Prokop, Bezpieczerstwo...,s. 190-191.
29°'W. Lis, Bezpieczeristwo wewnetrzne i porzqdek publiczny jako sfera dziatania administracji publicznej, Lublin 2015, s. 450.
280 M. Karpiuk, Ksztattowanie sig instytucji stanow nadzwyczajnych w Polsce, Warszawa 2013, s. 204.



JAROSEAW KOSTRUBIEC

dr, Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie

Zadania i kompetencje samorzadu terytorialnego
w zakresie administracji rezerw osobowych
dla celow powszechnego obowiazku obrony

Zapewnienie bezpieczenstwa bylo i jest nadal jednym z najwazniejszych celow
panstwa?!. Dlatego zbudowanie przez organizacje panstwowa odpowiedniego syste-
mu bezpieczenstwa narodowego stanowi istotng jego funkcje¢. Samorzad terytorialny
jest niezwykle waznym elementem tego systemu, rozumianym jako skoordynowany
wewnetrznie zespot sit 1 srodkow, z ktorych korzysta panstwo dla realizacji zadan
w roéznych obszarach bezpieczenstwa??. Obronno$¢ jako jedna z podstawowych jego
dziedzin wymaga stworzenia odpowiedniej struktury terytorialnej, w ramach ktorej to
wtladnie organy jednostek samorzadu terytorialnego mogg z powodzeniem realizowac
szereg waznych zadan. Samorzad jest bowiem forma wtadzy publicznej zlokalizowang
najblizej obywatela, ktérego konstytucyjnym obowigzkiem jest obrona ojczyzny?®.
Natomiast obowigzek 6w, okreslony w art. 85 ust. 1 Konstytucji RP, aktualizuje si¢ nie
tylko w czasie konfliktu zbrojnego, lecz takze w czasie pokoju w zwiazku z koniecz-
no$cig zapewnienia wlasciwego funkcjonowania sit zbrojnych?*,

Celem niniejszego opracowania jest okreslenie pozycji prawno-ustrojowej sa-
morzadu terytorialnego w systemie bezpieczenstwa narodowego, ze wzgledu na
zadania i kompetencje jego organdw w zakresie administracji rezerw osobowych dla
celow powszechnego obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej?*®. Autor zamie-
rza wykazaé, ze koniecznos¢ zapewnienia ciggtosci i komplementarnosci systemu
bezpieczenstwa narodowego uzasadnia wigczenie do jego konstrukcji administracji
samorzadowej na szczeblu gminy i powiatu oraz wyposazenie jej organow przede
wszystkim w kompetencje w zakresie przeprowadzania rejestracji i kwalifikacji
wojskowej.

281 Nalezy podkresli¢, ze cel i funkcja panstwa nie sa pojgciami tozsamymi, por. L. Dubel, J. Kostrubiec, G. Lawnikowicz,
Z. Markwart, Elementy nauki o panstwie i polityce, Warszawa 2011, s. 62-63.

22 Por. M. Karpiuk, Zadania i kompetencje zespolonej administracji rzqdowej w sferze bezpieczenstwa narodowego
Rzeczypospolitej Polskiej. Aspekty materialne i formalne, Warszawa 2013, s. 28.

23 Na temat ewolucji zadan samorzadu terytorialnego w zakresie powszechnego obowiazku obrony po roku 1989:
D. Nowak, Administracja publiczna w realizacji zadan obronnych w warunkach samodzielnosci obronnej po 1989
roku, (w:) M. Karpiuk, K. Orzeszyna (red.), Bezpieczenstwo narodowe Rzeczypospolitej Polskiej. Wybrane zagadnienia
prawne, Warszawa 2014, s. 105-107.

28 Obronnosc¢ to ,,wartos$¢ polegajaca na tworzeniu systemu zapewniajacego bezpieczne funkcjonowanie panstwa w trakcie
pokoju oraz umozliwiajacego odparcie jakichkolwiek atakow zbrojnych w trakcie dziatan o charakterze agresji militar-
nej”, wyrok TK z dnia 25 listopada 2003 r., K 37/02, OTK-A 2003, nr 9, poz. 96.

285 W $wietle art. 23 pkt 1-6 ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. 0 powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskiej
(tj. Dz.U. 2 2016 r., poz. 1534 ze zm.), dalej u.p.0.0., administrowanie rezerwami osobowymi dla celow powszechne-
go obowiazku obrony obejmuje: 1) przeprowadzanie rejestracji i kwalifikacji wojskowej; 2) okreslanie zdolnosci do
shuzby wojskowej; 3) przeznaczanie do: a) shuzby wojskowej, b) stuzby w obronie cywilnej, ¢) stuzby w jednostkach
zmilitaryzowanych; 4) uzupetnianie sit zbrojnych i 5) prowadzenie ewidencji wojskowe;j.
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Organy samorzadu terytorialnego zostaly zobowigzane przez ustawodawce do
realizacji zadan, polegajacych na umacnianiu obronnosci Rzeczypospolitej Polskiej,
przygotowaniu ludnos$ci i mienia narodowego na wypadek wojny oraz wykonywania
innych zadan w ramach powszechnego obowiagzku obrony?*. Tworzenie warunkow
organizacyjnych i technicznych, a takze koordynacja planowania i realizacji zadan
obronnych, wykonywanych w wojewddztwie przez samorzad terytorialny, nalezy
z kolei do wojewody?*’.

Kompetencje samorzadu terytorialnego w sferze obronnosci panstwa zostaty przy-
znane organom poszczegdlnych jednostek zaréwno na szczeblu lokalnym, jak i re-
gionalnym. Oprdocz wojewody w pierwszym rzedzie to wojt i starosta sg wlasciwi do
przeprowadzania czynnosci zwigzanych z wykonywaniem powszechnego obowigzku
obrony oraz do wspotdziatania z organami wojskowymi w zakresie administrowania
rezerwami osobowymi®®, W zwigzku z powyzszym instytucje panstwowe, przedsig-
biorcy i inne jednostki organizacyjne czy organizacje spoteczne, na podstawie art.
25 ust. 3 u.p.0.0., maja obowigzek wspoldziatania nie tylko z organami wojskowymi
i wlasciwymi wojewodami, lecz takze z organami samorzadu terytorialnego®®.

Ustawodawca wsrod zadan i kompetencji organow samorzadu gminnego w zakresie
powszechnego obowiazku obrony na pierwszy plan wysuwa wspotdziatanie w admi-
nistrowaniu rezerwami osobowymi. Nalezy podkresli¢, ze dyspozycje norm w tym
zakresie maja forme¢ obowiazku, z wyltaczeniem sfery uznania administracyjnego”.

Administrowanie rezerwami osobowymi dla celow powszechnego obowiazku
obrony obejmuje w przypadku samorzadu gminnego w pierwszej kolejnosci czynnosci
przeprowadzania rejestracji. Organem rejestrujacym jest wojt lub burmistrz (prezydent
miasta). Wiasciwos$¢ miejscowa organu wykonawczego gminy ustalana jest ze wzgledu
na miejsce pobytu statlego osoby objetej rejestracja lub jej pobytu czasowego, trwaja-
cego ponad trzy miesigce. Rejestracji podlegajg petnoletni obywatele polscy. Zakres
podmiotoéw moze jednak ulec rozszerzeniu w razie ogtoszenia mobilizacji lub w czasie
wojny®!. Osoby podlegajace rejestracji co do zasady nie majg obowigzku osobistego
zgloszenia si¢. Nie wymaga si¢ tez uzyskania od nich zgody w tym zakresie. Ustawo-
dawca ponadto wytaczyt obowiagzek po stronie organu powiadomienia o dokonaniu
czynnos$ci materialno-technicznej, polegajacej na wpisie do rejestru®*?,

Rejestracji dokonuje si¢ na potrzeby zatozenia ewidencji wojskowej i przepro-
wadzenia kwalifikacji wojskowej. Wojt lub burmistrz (prezydent miasta) podejmuja

286

Art. 2 u.p.0.0.

27§ 3 ust. 1 pkt 2 lit. ¢ i § 4 ust. 1 pkt 2 lit. ¢ rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 13 stycznia 2004 r. w sprawie ogolnych
zasad wykonywania zadan w ramach powszechnego obowiazku obrony (Dz.U. Nr 16, poz. 152).

288 Art. 25 ust. 1 u.p.o.o.

#9W $wietle § 5 pkt 1-4 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 13 stycznia 2004 r. w sprawie ogdlnych zasad wykonywa-
nia zadan w ramach powszechnego obowiazku obrony (Dz.U. Nr 16, poz. 152), wspotdziatanie organéw administracji
publicznej, w tym samorzadu terytorialnego, w planowaniu i realizacji zadan obronnych obejmuje w szczegoélnosci:
1) wymiang do$wiadczen i informacji dotyczacych planowania i realizacji zadan obronnych; 2) uzgadnianie dziatan
dotyczacych planowania i realizacji zadan obronnych na tym samym poziomie decyzyjnym; 3) inicjowanie i podejmowa-
nie wspotpracy migdzydzialowej lub regionalnej oraz 4) integrowanie wysitkow i wspotprace w zakresie wykorzystania
bazy materialowej, ustugowe;j i szkoleniowe;.

20 Por. M. Karpiuk, Miejsce samorzqdu terytorialnego w przestrzeni bezpieczenstwa narodowego, Warszawa 2014, s. 245.

PUArt. 31a ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 1 u.p.o.o.

22 Art. 31 ust. 1-2 1 7 u.p.o.o0.
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czynnosci rejestracyjne corocznie, w terminie do dnia 5 stycznia roku nastepujacego
po roku, w ktoérym osoby podlegajace rejestracji staly sie pelnoletnie?, na podsta-
wie danych osobowych okreslonych przepisami ustawy o ewidencji ludnos$ci®**.
W zwiazku z powyzszym wlasciwa w sprawach ewidencji ludno$ci komorka urze-
du gminy jest zobowigzana przekaza¢ jednostce rejestrujacej w terminie do dnia
30 listopada kazdego roku dane osob, ktére ukonczyty lub ukoncza do konca roku
kalendarzowego 18 lat zycia®®. Rejestr sporzadza si¢ oddzielnie odpowiednio dla
kazdego rocznika mezczyzn i kobiet. Jest to rozwigzanie racjonalne ze wzgledu na
walor przejrzystosci, a takze spdjnos¢ z przepisami dotyczacymi komisji lekarskich.
Dyferencjacja rejestrow na podstawie kryterium plci jest z kolei uzasadniona obo-
wigzujacym systemem kwalifikacji wojskowej. Podczas gdy mezczyzni podlegajg
kwalifikacji wojskowej wedtug rocznika, to w przypadku kobiet stosuje si¢ dodat-
kowo kryterium wyksztatcenia zgodnie z art. 48 ust. 1 u.p.o.o. Z tego powodu sta-
nowig one grupe¢ ograniczong w swietle art. 48 ust. 2 u.p.o.0. do 0séb posiadajacych
wyksztatcenie lub kwalifikacje zawodowe, zwigzane z wykonywaniem zawodow
medycznych, weterynaryjnych, morskich i lotniczych, jak rowniez: psychologow,
rehabilitantow, radiologow, diagnostykéw laboratoryjnych, informatykéw, teleinfor-
matykow, nawigatoréw oraz ttumaczy. W praktyce kwalifikacja wojskowa dotyczaca
kobiet obejmuje stosunkowo niewielkg ich liczb¢ w poréwnaniu z mezczyznami®®.

Wszystkie podmioty objete rejestracjg ujmuje si¢ we wlasciwym rejestrze w po-
staci wydruku na nosniku papierowym lub elektronicznym oraz w wykazach osob
podlegajacych wezwaniu do kwalifikacji wojskowej?®’. Rejestr podlega biezacej
aktualizacji do czasu stawienia si¢ 0so6b z danego rocznika do kwalifikacji wojsko-
wej>®. Egzemplarz rejestru osob, ktore zostaty objete rejestracja, przekazuje sie wia-
Sciwemu wojskowemu komendantowi uzupetnien, na potrzeby zalozenia ewidencji
wojskowej. Niezaleznie od tego w terminie do dnia 20 stycznia kazdego roku wojt
(burmistrz, prezydent miasta) przesyla dane o liczbie m¢zczyzn i kobiet wpisanych
do rejestru wojewodzie, ktory z kolei zbiorczg informacje w tym zakresie z terenu
calego wojewodztwa przekazuje ministrowi wlasciwemu do spraw wewnetrznych, do
dnia 5 lutego kazdego roku.

Opisane wyzej zasady nie zaktadaja osobistego zgloszenia si¢ do rejestracji. Sta-
nowia normy lex generalis, ktore podlegajg okreslonym wyjatkom. W szczegdlnych
wypadkach podstawe walidacyjng beda tworzy¢ przepisy art. 31a u.p.o.o. W sytuacji
spethienia warunkéw hipotezy normy wynikajacej z art. 31a ust. 3 u.p.o.o., osoby
podlegajace rejestracji moga zosta¢ zobligowane do osobistego zgloszenia si¢ do
rejestracji w okreslonym terminie i miejscu. Taki obowigzek moze w drodze rozpo-
rzadzenia wprowadzi¢ Rada Ministrow, w razie ogloszenia mobilizacji i w czasie

23§ 3 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 17 listopada 2009 r. w sprawie reje-
stracji 0sob na potrzeby prowadzenia kwalifikacji wojskowej oraz zatozenia ewidencji wojskowej (t.j. Dz.U. z 2015 1.
poz. 991), dalej: r.r.o.

24 Art. 8 pkt 1-5,7,9-11, 14, 17-21 i 26 ustawy z dnia 24 wrze$nia 2010 r. o ewidencji ludnosci (t.j. Dz.U. z 2017 ., poz. 657).

25§ 3 ust. 4 r.r.o.

26 Por. § 2 pkt 1-2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 28 kwietnia 2017 r. w sprawie wskazania grup kobiet poddawa-
nych obowiazkowi stawienia si¢ do kwalifikacji wojskowej (Dz.U. z 2017 r. poz. 944).

27 Art. 31 ust. 5 u.p.o.o.

288 4 ust. 1 r.r.o.
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wojny, jak rowniez w sytuacji duzej migracji ludnos$ci lub wystgpienia zaktocen
w przekazywaniu danych na potrzeby rejestracji z ewidencji ludnosci, prowadzo-
nej przez wojtow lub burmistrzow (prezydentéw miast). Podstawa wprowadzenia
obowiazku zgloszenia si¢ do rejestracji w okreslonym terminie 1 miejscu moze by¢
takze potrzeba rozszerzenia zakresu osob objetych obowiazkiem zgloszenia si¢ do
kwalifikacji wojskowej, z jednoczesnym wskazaniem grupy podmiotow objetych
rejestracjg oraz obowiazkiem zgtoszenia si¢. Ustawodawca uznal, ze z uwagi na
wyjatkowos¢ sytuacji warunkujacej obowiazek osobistego udziatu w czynnos$ciach
rejestracyjnych, nalezy wprowadzi¢ wymog uprzedniego wydania przez Rade Mi-
nistréw stosownego rozporzadzenia wykonawczego. Mimo ze przepis art. 31a ust.
3 u.p.o.0. nie stanowi typowej delegacji ustawowej do wydania rozporzadzenia, to
jednak w moim przekonaniu spetnia warunki art. 92 ust. 1 Konstytucji RP*”.

Wezwania do zgloszenia si¢ do rejestracji w okreslonym terminie i miejscu oraz
czynnosci rejestracyjnych dokonuje wojt lub burmistrz (prezydent miasta). Reje-
stracja w takich przypadkach przeprowadzana jest niezwlocznie. Z uwagi na szcze-
golne okolicznosci, ktére mogg uzasadnia¢ osobiste zgloszenie si¢ do rejestracji,
prawodawca przewidziat dwie formy wezwania. Pierwsza z nich jest obwieszczenie
o rejestracji. Jest to podstawowa formuta wezwania, na co wskazuje zarowno wy-
ktadnia logiczno-jgezykowa przepiséw § 12 ust.1 i 2 r.r.0., jak i systemowa, biorac
pod uwage regulacje § 10 r.r.o. W ten sposdb implementowano do porzadku praw-
nego analogiczne rozwigzanie, ktore przyjeto przy powotaniu do czynnej stuzby
wojskowej w razie ogloszenia mobilizacji i w czasie wojny, o czym stanowi art. 60
ust. 6 u.p.o.0. Obwieszczenia o rejestracji sg wywieszane w SposoOb zwyczajowo
przyjety na danym obszarze w dniu ogloszenia rejestracji*®’. Druga formg wezwa-
nia do rejestracji przez organy wykonawcze samorzadu gminnego w swietle § 12
ust. 1 r.r.o. s3 wezwania imienne, ktore dorgcza si¢ za zwrotnym poswiadczeniem
odbioru. Tre$§¢ wezwania odpowiada w istocie osnowie obwieszczenia o rejestracji.
Nieotrzymanie wezwania imiennego nie sankcjonuje braku zgloszenia si¢ danej
osoby do rejestracji, w terminie i miejscu, ktére zostalo wskazane w obwieszczeniu.
Z racji szczegbdlnych okolicznosci, ktore moga towarzyszy¢ wydaniu przez Rade
Ministréw rozporzadzenia na podstawie art. 31a ust. 3 u.p.o.0., prawodawca stusznie
zalozyl, iz w szczegblno$ci w okresie mobilizacji lub w czasie wojny moga pojawic
si¢ przeszkody natury faktycznej, ktore mogtyby unicestwi¢ skuteczne dorgczanie
wezwan imiennych. Z tego powodu — jak moze si¢ wydawac¢ — uczynil z dorgczenia
przez obwieszczenie forme wigzaca.

Organy wykonawcze gminy sa zobowigzane do ustalenia liczby osob, ktére maja
obowigzek zgloszenia si¢ do rejestracji, okreslajgc przy tym terminy i miejsca jej
przeprowadzenia. Powyzsze dane stanowia osnowe wnioskow, ktore wojt lub bur-

2 Por. M. Karpiuk, J. Kostrubiec, M. Pazdzior, K. Popik-Chorazy, K. Sikora, Legislacja administracyjna, Warszawa 2013,
s. 96-98.

3% Obwieszczenie o rejestracji powinno mie¢ okreslong zwarto$¢ tresciowa. W swietle § 10 ust. 2 pkt 1-6 r.r.0. w obwieszcze-
niu nalezy wskazac: podstawe prawna rejestracji; osoby obowiazane do osobistego zgltoszenia si¢ do rejestracji; miejsce
i termin przeprowadzenia rejestracji; pouczenie o koniecznos$ci przedstawienia organowi dokumentu pozwalajacego na
ustalenie tozsamosci; pouczenie o sposobie dopetnienia obowiazku zgloszenia si¢ do rejestracji w przypadku zmiany
miejsca zamieszkania oraz w przypadku nieotrzymania wezwania imiennego; srodki egzekucji administracyjnej i sankcje
karne w razie niedopetnienia obowiazku zgloszenia si¢ do rejestracji lub przedstawienia nakazanych dokumentow.
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mistrz przesyta wojewodzie dla celow sporzadzenia wojewodzkiego planu rejestraciji,
0 czym stanowi § 9 ust. 2 r.r.0.

Organ wykonawczy gminy wydaje osobom zglaszajacym si¢ do rejestracji sto-
sowne zaswiadczenia. Niezgloszenie si¢ w dniu okreslonym w obwieszczeniu lub
w wezwaniu imiennym powoduje przedtuzenie terminu do konca roku kalendarzo-
wego, w ktorym dana osoba konczy 24 lata zycia. W tej sytuacji przy braku zawia-
domienia o przyczynach absencji, organy wykonawcze gminy ustalajg niezwlocznie
miejsce pobytu wskazanego podmiotu oraz przyczyny niedopelnienia obowigzku
stawiennictwa’”!. Osoby, ktére nie zglosity si¢ w wyznaczonym terminie i miejscu,
sa obowigzane stawi¢ si¢ niezwlocznie po ustaniu przeszkody. Organ wykonawczy
gminy zostal wyposazony w dwa $rodki egzekucyjne, w razie niezgloszenia si¢ do
rejestracji bez uzasadnionej przyczyny. W §wietle art. 31a ust. 9 u.p.o.0. wojt moze
nalozy¢ grzywne w celu przymuszenia albo zarzadzi¢ przymusowe doprowadzenie
przez policje do urzgedu gminy, na zasadach okre$lonych przepisami ustawy o po-
stepowaniu egzekucyjnym w administracji*?>.

Przestanki wytaczajgce konieczno$¢ zgtoszenia si¢ w okreslonym terminie i miej-
scu, zostaty okreslone przez ustawodawce w sposob wyrazny. Z obowigzku tego ipso
iure zostaty zwolnione osoby, wobec ktorych zgodnie z 31a ust. 5 u.p.o.0. orzeczono
stalg albo dlugotrwalg niezdolnos$¢ do pracy w gospodarstwie rolnym, jak rowniez
osoby calkowicie niezdolne do pracy oraz niezdolne do samodzielnej egzystencji.
Ponadto ustawodawca wytaczyt osoby o znacznym albo umiarkowanym stopniu
niepelnosprawnosci. Warunkiem zwolnienia z obowiazku zgloszenia si¢ do rejestracji
jest jednak okazanie wéjtowi lub burmistrzowi (prezydentowi miasta) dokumentu,
ktory stwierdzatby wskazang niezdolnos¢ lub niepelnosprawnos¢.

Organ wykonawczy gminy przygotowuje sprawozdanie, ktore przekazuje wo-
jewodzie niezwlocznie po zakonczeniu rejestracji. Zbiorcze zestawienie wynikow
rejestracji w wojewodztwie otrzymuje minister wlasciwy do spraw wewnetrznych?®.
CzynnoS$ci rejestracyjne, przeprowadzane przez organy samorzgdu gminnego jako
zadanie z zakresu administracji rzgdowej, podlegaja zewnetrznej kontroli ze strony
organow tej administracji lub osob przez nie upowaznionych**. Do organdéw kontroli
w tym zakresie zgodnie z § 6 r.r.0. nalezg: Prezes Rady Ministréw, minister wtasci-
wy do spraw wewnetrznych, Minister Obrony Narodowej, wojewodowie, szefowie
wojewodzkich sztaboéw wojskowych oraz wojskowi komendanci uzupetien.

Organy wykonawcze gminy, oprocz wykonywania dziatan rejestracyjnych w ra-
mach powszechnego obowigzku obrony, zostaly wyposazone w okre$lonym zakre-
sie takze w kompetencje zwiazane z kwalifikacja wojskowa, ktorej zasadniczym

01§17 ust. 112 r.o.o.

392 Por. art. 119 i n. oraz art. 148 i n. ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. 0 postgpowaniu egzekucyjnym w administracji
(tj. Dz.U. z 2017 r., poz. 1201).

3038 20 ust. 2 r.r.0.

3% Przyjecie takiego rozwigzania odpowiada zasadzie spojnosci systemu prawnego w tym zakresie, a w szczegdlno$ci prze-
pisom § 4 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 13 stycznia 2004 r. w sprawie kontroli wykonywania zadan obronnych
(Dz.U. 22004 . Nr 16, poz. 151 ze zm.). Por. szerzej: J. Kostrubiec, Kontrola administracji publicznej, (w:) M. Karpiuk,
J. Kowalski (red.), Administracja publiczna i prawo administracyjne w zarysie, Warszawa-Poznan 2013, s. 334.
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celem jest okreslenie zdolno$ci do czynnej stuzby wojskowej i przeznaczenie do
poszczegdlnych form powszechnego obowigzku obrony panstwa’?®. Kwalifikacja
jest przeprowadzana przez wojewodow przy wspotudziale szefow wojewodzkich
sztabow wojskowych, wojskowych komendantéw uzupelnien i starostow, jak
rowniez organéw wykonawczych gminy**. Wojewodowie oglaszaja kwalifikacje
wojskowa w formie obwieszczenia. Natomiast wojt (burmistrz, prezydent miasta),
ktory ma zapewni¢ planowe stawiennictwo osob do kwalifikacji wojskowej, wzywa
je do stawienia si¢ w formie wezwan imiennych, co najmniej na siedem dni przed
wyznaczonym terminem’?’. Brak wezwania — podobnie jak w przypadku rejestracji
wojskowej - nie zwalnia danej osoby od obowigzku stawienia si¢ w terminie i miejscu
okreslonym w obwieszczeniu wojewody. Organy wykonawcze gminy prowadzg liste
stawiennictwa os6b wezwanych do kwalifikacji wojskowej, weryfikujac ich tozsa-
mos$¢ oraz dokumenty, ktore okreslajg przyczyny niestawienia si¢ do kwalifikacji
wojskowej we wlasciwym terminie, przekazujac wyniki ustalen przewodniczagcemu
powiatowej komisji lekarskiej oraz wojskowemu komendantowi uzupetnien®®. Woéjt
prowadzi takze wykaz os6b o nieuregulowanym stosunku do powszechnego obo-
wigzku obrony, gdzie ujmuje si¢ osoby, ktore nie dopekily obowigzku stawienia si¢
do kwalifikacji wojskowej. Jest on ponadto zobowigzany udostgpni¢ dokumentacje
kwalifikacji wojskowej zarowno osobom upowaznionym, jak i dziatajagcym w imieniu
Prezesa Rady Ministrow, ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych, Ministra
Obrony Narodowej, wojewody oraz szefa wojewodzkiego sztabu wojskowego’®.
W ramach kwalifikacji wojskowej organy wykonawcze gminy przekazuja takze wita-
Sciwemu wojskowemu komendantowi uzupehien zestawienie imienne osob, ktore
nie stawity si¢ do kwalifikacji wojskowej do konca roku kalendarzowego, w ktorym
ukonczyty 24 lata zycia oraz tych, ktore co prawda juz stawaty do kwalifikacji woj-
skowej, lecz nie zgtosity sie na wezwanie do powiatowej komisji lekarskiej*!?. Do
istotnych kompetencji organéw gminy nalezy takze wyplata §wiadczen, w postaci
zryczattowanych rekompensat za utracone zarobki za czas opuszczony z powodu
wezwania do kwalifikacji wojskowej®!!.

W przypadku niestawienia si¢ do kwalifikacji bez uzasadnionej przyczyny, usta-
wodaweca przyjat analogiczne unormowanie do rozwigzan przyjetych przy rejestracji
wojskowej. Wojt zostal zobowigzany do zastosowania §rodkéw egzekucyjnych,
w postaci natozenia na osob¢ podlegajacag kwalifikacji wojskowej grzywny albo
przymusowego doprowadzenia przez policj¢, co moze nastapi¢ z urzedu albo na
wniosek przewodniczacego powiatowej komisji lekarskiej lub wojskowego komen-
danta uzupetnien3'2,

395 Por. art. 32 ust. 6 pkt 1-7 u.p.o.o.

39 Art. 35 ust. 1 u.p.o.o.

37Por. § 3 ust. 11§ 4 ust. 112 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji oraz Ministra Obrony
Narodowej z dnia 23 listopada 2009 r. w sprawie kwalifikacji wojskowej (Dz.U. z 2009 r. Nr 202, poz. 1566 ze zm.),
dalej r.k.w.

308§ 7 ust. 1 pkt 1 iust. 2 pkt 1 r.k.w. oraz § 10 ust. 1 pkt 1-2 r.k.w.

399§ 7 ust. 1 pkt 4 r.k.w.

310§ 7 ust. 1 pkt 51it. ai b rk.w.

311 Por. art. 32 ust. 6 pkt 1 u.p.0.0. w zw. z art. 32 ust. 7 pkt 1 u.p.o.0. oraz art. art. 32 ust. 9 pkt 1-2 u.p.o.o.

312 Art. art. 32 ust. 10 u.p.o.o.
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Kompetencje organéw gminy w zakresie kwalifikacji wojskowej majg generalnie
charakter organizacyjno-techniczny. Srodki prawne o charakterze wladczym stano-
wig przede wszystkim kompetencje zwigzane ze stosowaniem narze¢dzi egzekucji,
w przypadku niestawienia si¢ do kwalifikacji wojskowej bez uzasadnionej przyczyny.

Wiasciwosé rzeczowa samorzadu gminnego w zakresie powszechnego obowiazku
obrony obejmuje takze kompetencje w obszarze przestanek odroczenia zasadnicze;j
stuzby wojskowej. Odroczenia udziela si¢ m.in. ze wzgledu na konieczno$¢ spra-
wowania bezposredniej opieki nad cztonkiem rodziny, z ktéorym osoba podlegajaca
obowiagzkowi odbycia stuzby wojskowej wspolnie zamieszkuje. Dodatkowe elementy
hipotezy normy, wynikajacej z art. 39 ust. 1 pkt 3 u.p.o.o., stanowig warunki dotycza-
ce wieku, niepelnosprawnosci i stopnia pokrewienstwa'’. O spetnieniu przestanki,
polegajacej na koniecznos$ci sprawowania przez osobe podlegajaca obowigzkowi
odbycia zasadniczej stuzby wojskowej bezposredniej opieki nad cztonkiem rodziny,
orzeka organ wykonawczy gminy w formie decyzji administracyjnej’'*. Stronami tego
postepowania sa poborowy i wojskowy komendant uzupetien, ktorym przystuguje
odwotanie od decyzji wojta do wojewody. Ostateczna decyzja w tym zakresie jest
wigzaca dla wojskowych komendantéw uzupehnien i stanowi zagadnienie wstepne,
ktére po stronie organéw wojskowych rodzi obowigzek zawieszenia postepowania
na podstawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a.’"?

Na terenie powiatu za przeprowadzenie kwalifikacji wojskowej w §wietle art. 35
ust. 2 u.p.o.0. odpowiada starosta (prezydent miasta na prawach powiatu). Jednak
srodki, w ktore wyposazono 6w podmiot, majg w przeciwienstwie do organow sa-
morzadu gminnego charakter organizacyjno-techniczny*'®. W duzej mierze polegaja
one na kreowaniu aparatu pracy oraz tworzeniu warunkow, zapewniajacych sprawna
realizacj¢ zadan przez organy powotane do przeprowadzenia kwalifikacji wojskowe;j.
Starosta zostat zobowigzany do zapewnienia lokalu tgcznie z wyposazeniem dla wéj-
ta lub burmistrza (prezydenta miasta), powiatowej komisji lekarskiej i wojskowego
komendanta uzupelnien. Dostarcza on nie tylko niezbedne do pracy przedmioty,
lecz takze pomieszczenia z wyposazeniem, niezbednym przy wprowadzaniu danych
do ewidencji wojskowej. W ramach swoich kompetencji organ moze zatrudni¢ do
czterech 0s6b na podstawie umowy o prace na czas okreslony lub umowe zlecenia.
Przedmiotem wskazanych umow moze by¢ wykonywanie prac, zwiazanych z wpro-
wadzaniem danych do ewidencji wojskowej i wydawaniem wojskowych dokumen-
tow osobistych. Starosta moze takze zatrudni¢ osobe do prowadzenia zaje¢ z osobami
zglaszajacymi si¢ do kwalifikacji wojskowej. Powotany podmiot administrujacy

313 Przestanka odroczenia moze by¢ bowiem jedynie sprawowanie opieki nad osoba ponizej szesnastego roku zycia lub
uznang za catkowicie niezdolng do pracy i do samodzielnej egzystencji, albo ktora ukonczyta siedemdziesiaty piaty rok
zycia, jezeli nie ma innego petnoletniego cztonka rodziny blizszego lub rownego stopniem pokrewienstwa obowigzanego
do sprawowania tej opieki, albo ze wzgledu na obowiazek sprawowania opieki wynikajacej z prawomocnego orzeczenia
sadu.

314 Por. § 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 9 marca 2011 r. w sprawie orzekania o koniecznosci sprawowania przez
osobe podlegajaca obowiazkowi odbycia zasadniczej stuzby wojskowej bezposredniej opieki nad cztonkiem rodziny
(Dz.U. Nr 64, poz. 333).

315 Por. wyrok WSA z dnia 18 grudnia 2008 r., IIIl SA/Lu 366/08, LEX nr 541518.

316 Warto nadmieni¢, ze starosta posiada z kolei istotne kompetencje w zakresie powotania do czynnej shuzby wojskowej.
W $wietle art. 61 ust. 2 u.p.0.0. w razie niestawienia si¢ powolanego bez uzasadnionej przyczyny, starosta na wniosek woj-
skowego komendanta uzupetnien zarzadza przymusowe doprowadzenie przez policj¢ do wskazanej jednostki wojskowej.
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jest ponadto odpowiedzialny za porzadek i bezpieczenstwo pracy organow, ktore
prowadza kwalifikacje wojskowa. Po zakonczeniu urzgdowania odpowiada za zabez-
pieczenie pomieszczen i zgromadzonej dokumentacji’!'’. Dokumentacja kwalifikacji
wojskowej, obejmujaca: ksigge orzeczen lekarskich, liste 0séb i aktowe egzemplarze
orzeczen komisji lekarskich, jest przechowywana przez staroste. Koszty realizacji
zadan pokrywane sg z budzetu panstwa w ramach dotacji celowej?!®.

Z uwagi na wskazane wyzej kompetencje, do starosty nalezy przedstawianie wo-
jewodzie propozycji do planu przeprowadzenia kwalifikacji wojskowej, o ktorych
szczegdlowo stanowi § 13 pkt 1 lit. a-h r.k.w. Maja one istotne znaczenie z punktu
widzenia prakseologii przeprowadzenia kwalifikacji wojskowej. W szczegdlnosci
dotyczg sktadu i warunkéow funkcjonowania powiatowych komisji lekarskich,
ktorym starosta zapewnia obstuge administracyjna’®'®, a takze danych liczbowych
0so6b podlegajacych kwalifikacji. Starosta wskazuje ponadto na sposodb zapewnie-
nia i wyposazenia lokali oraz zachowania w nich porzadku i bezpieczenstwa pracy
organéw. Jest zobowigzany do okreslenia zaktadanego ogolnego kosztu kwalifikacji
wojskowej na obszarze powiatu.

Zadania organdéw jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie administracji
rezerw osobowych dla celow powszechnego obowiazku obrony Rzeczypospolitej
Polskiej stanowig kategori¢ zadan zleconych z zakresu administracji rzadowe;.
Sposrdd jednostek samorzadu lokalnego najszerszym wachlarzem kompetencji w tej
dziedzinie dysponuje samorzad gminny. Wydaje si¢, ze skuteczna realizacja srod-
kow prawnych, zwigzanych z administracjg rezerw osobowych, moze mie¢ miejsce
wlasnie na poziomie lokalnym, ktory jest zlokalizowany najblizej obywateli pod
wzgledem geograficznym i politycznym. Do pozytywnych rozwigzan normatywnych
nalezy zdecydowanie zaliczy¢ brak co do zasady koniecznos$ci osobistego uczestni-
czenia w procesie rejestracji, poza szczegolnymi przypadkami okreslonymi ustawa.
Na aprobate zastuguje takze sporzadzanie rejestrow osobno dla kazdego rocznika,
odregbnie dla mezczyzn i kobiet. Jest to dobre rozwigzanie ze wzglgdu na oczywisty
walor transparentnosci rejestrow i ich koherentnosci w kontekscie przepiséw doty-
czacych komisji lekarskich. Z drugiej strony kryterium ptci znajduje uzasadnienie ze
wzgledu na przyjety w polskim porzadku prawnym system kwalifikacji wojskowe;j.
W okresie pokoju kwalifikacja wojskowa obejmuje bowiem stosunkowo nieliczng
grupe kobiet, okreslang gldwnie na podstawie kryterium wyksztatcenia. Przyjete
w polskim porzadku prawnym regulacje, ktore dotycza zadan i kompetencji organdw
jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie administracji rezerw osobowych dla
celow powszechnego obowiazku obrony, a w szczegdlnosci rejestracji i kwalifikacji
wojskowej, stanowig rozwigzania optymalne i moga by¢ przykladem racjonalnosci
administrowania w sferze obronnosci panstwa.

317 Art. 32a ust. 1 pkt 1-3 u.p.o.o. Por. takze: M. Karpiuk, Status prawny organéw samorzqdu terytorialnego w sferze bezpie-
czenstwa publicznego, (w:) M. Karpiuk, K. Walczuk, Prawo bezpieczenstwa publicznego, Warszawa 2013, s. 100-101.

318 Por. art. 129 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1870 ze zm.).

319 Por. § 24 ust. 1 pkt 1-3 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 13 listopada 2009 r. w sprawie komisji lekarskich orze-
kajacych o stopniu zdolno$ci do czynnej stuzby wojskowej 0sob stawiajacych si¢ do kwalifikacji wojskowej (t.j. Dz.U.
72013 1., poz. 735).
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Zadania i kompetencje samorzadu terytorialnego
w zakresie ochrony przeciwpozarowej

Ochrona przeciwpozarowa, ktora chroni ludzi i ich mienie przed skutkami poza-
row i innych nadzwyczajnych zagrozen, stanowi istotny element systemu bezpieczen-
stwa panstwa. By panstwo mogto spokojnie istnie¢ i realizowaé swoje funkcje, musi
by¢ bezpieczne. Zapewnienie bezpieczenstwa stanowi warunek jego przetrwania
i rozwoju, dlatego zwigzane z tym dzialania traktowane sg w sposob szczegdlnie
restrykcyjny. Bezpieczne panstwo gwarantuje optymalne warunki dla zycia i samo-
realizacji swoich obywateli, ktorzy dzigki temu moga bardziej efektywnie angazo-
wac si¢ w dzialania na rzecz dobra wspdlnego. Dziatania te moga by¢ realizowane
przez poszczegolne jednostki, jak i tworzone przez nie wspolnoty. Jedna z nich jest
samorzad terytorialny, realizujacy zadania publiczne w imieniu i na rzecz swoich
cztonkoéw. Wiaczenie samorzadu terytorialnego w realizacje zadan publicznych lezy
we wspolnym interesie i stanowi przejaw zaangazowania si¢ spotecznosci lokalnych
w dziatania podejmowane na rzecz dobra wspolnego, ktorego czescia niewatpliwie
jest ochrona przeciwpozarowa.

Samorzad terytorialny jest elementem systemu wiladzy i z tego tytutu uczestniczy
w sprawowaniu wladzy publicznej. B. Banaszak podkresla, ze prawodawca, przy-
znajac samorzadowi terytorialnemu kompetencje do uczestniczenia w sprawowaniu
wtadzy publicznej, wyraznie okresla, ze uczestniczenie to polega na: wykonywaniu
zadan publicznych, ktorych ani Konstytucja RP ani ustawy nie zastrzegly na rzecz
administracji rzadowej (art. 163); wykonywaniu zadan polegajacych na zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb spotecznos$ci lokalnych (art. 166 ust. 1) oraz wykonywaniu zadan
publicznych zleconych w drodze ustaw, jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb
panstwa (art. 166 ust. 2)*?°. Katalog zadan publicznych powierzonych samorzadowi
terytorialnemu okreslajg ustawy.

Nalezy podkresli¢, ze samorzad terytorialny koncentruje si¢ na realizacji zadan,
ktore bezposrednio dotycza mieszkancow okreslonego terytorium, przyczyniajac si¢
do urzeczywistnienia dobra wspolnego. Dzialajac na rzecz dobra wspdlnego w wy-
miarze lokalnym, samorzad terytorialny dziata tym samym na rzecz dobra wspolne-
g0 w wymiarze ogbélnopanstwowym, z uwagi na to, ze wykonuje przeciez zadania
publiczne w okreslonej czgsci terytorium panstwa oraz ze wzgledu na unitarny cha-
rakter panstwa. Inaczej méwiac, dobro wspolne w wymiarze lokalnym, integrujace
dobro wspolne catego panstwa i jego mieszkancow??!. W ten sposob urzeczywistnia
si¢ zarowno cel publiczny stluzacy ogdtowi oraz cel prywatny zwigzany z realizacja
interesoOw partykularnych. Nie dziwi wiec, ze ochrona przeciwpozarowa zostala

320 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 139.
321 Zob. W. Lis, Bezpieczenstwo wewnetrzne i porzqdek publiczny jako sfera dziatania administracji publicznej, Lublin
2015, s. 253-254.
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wskazana jako jedno z zadan samorzadu terytorialnego. W. Sokolewicz wskazuje, ze
pojecie dobra wspolnego zaktada udziat obywateli zamieszkujacych rézne jednost-
ki podziatu terytorialnego panstwa i tworzacych tam wspolnoty samorzadowe we
wtladzy panstwowej, przy jednoczesnym uwzglednianiu przez wtadze samorzadowe
przy realizacji zadan publicznych takze interesu ogolnopanstwowego*??. Cztonkowie
wspolnoty samorzadowej, realizujac zadania w zakresie ochrony przeciwpozarowej
w swoim najblizszym otoczeniu, we wlasnym srodowisku zycia, bardziej lub mniej
swiadomie, dzialajg na rzecz dobra wspolnego. Nalezy podkresli¢, ze ochrona prze-
ciwpozarowa nie jest wartos$cig abstrakcyjna, ale konkretng, dotyczaca zycia i mienia
poszczegolnych jednostek i tworzonych przez nich zbiorowosci (samorzadowej
i panstwowej).

Nalezy zgodzi¢ si¢ z W. Fehlerem, ze bezpieczenstwo na poziomie lokalnym
wiaze si¢ zawsze z kwestig jakosci i komfortu zycia wolnego od zagrozen dla war-
tosci preferowanych przez mieszkancow. Poczucie bezpieczenstwa wywiera z kolei
wplyw na ksztattowanie si¢ szczegdlnych wiezi, ktore czyniag spoteczno$¢ miejsco-
wa organizmem spojnym, solidarnym, zdolnym do aktywnego tworzenia i ochrony
wspolnych dobr i wartosci. Przy czym wysoki poziom bezpieczenstwa, uzyskany
w wyniku zaangazowania si¢ wspolnoty mieszkancow, przektada si¢ na dynamike
rozwoju tak lokalnego, jak krajowego’*.

Zadania zwigzane z ochrong przeciwpozarowg stanowig zadania wlasne gminy
i zadania powiatu®?’, Nalezy jednak wyraznie podkresli¢, ze art. 7 u.s.g. stanowi wy-
lacznie norme¢ kompetencyjna, okreslajaca zakres wlasciwosci gminy w realizowaniu
zadan publicznych, wskazujac jedynie zadania realizowane na rzecz spotecznos$ci
lokalnej. Nie stanowi natomiast zrodta zobowigzania w stosunkach cywilnopraw-
nych wobec 0sob trzecich®?*. Wskazanie na konkretne zadanie nie jest tozsame
zZ wyposazeniem organu gminy w kompetencj¢ do okreslenia formy jego realizacji.
,,lak rozumiane zadania gminy nie moga by¢ utozsamiane z kompetencjami, jedynie
kompetencja stwarza potencjalng mozliwos¢ waznego dokonania przez organ czyn-
nosci konwencjonalnej. W panstwie praworzadnym nie jest mozliwe utozsamianie
zadan i kompetencji, a takze domniemanie kompetencji przez organ administracji
publicznej?’. Z powyzszego wynika zatem, ze aby okre$lone zadanie z zakresu
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322 Zob. W. Sokolewicz, Artykut 1. Uwaga 28, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. V, Warszawa 2007.

333 Zob. W. Fehler, Lokalny wymiar wewnetrznego bezpieczenstwa panstwa, (w:) W. Fehler (red.), Bezpieczenstwo w sro-
dowisku lokalnym, Warszawa 2009, s. 29.

324 Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 14 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 446
ze zm.), dalej u.s.g.: ,,Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy do zadan wlasnych gminy. W szczego6lnosci
zadania wlasne obejmuja sprawy: porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej
1 przeciwpowodziowej, W tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego”.

33 Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 16 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. 22016 ., poz. 814
ze zm.), ,,Powiat wykonuje okre§lone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym w zakresie: ochrony
przeciwpowodziowej, W tym wyposazenia i utrzymania powiatowego magazynu przeciwpowodziowego, przeciwpo-
zarowej 1 zapobiegania innym nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz srodowiska”.

326 Zob. wyrok NSA z dnia 10 sierpnia 2012 r.,  OSK 1096/11, LEX nr 1217247.

327 Zob. wyrok WSA z dnia 27 lutego 2008 r., I SA/Rz 706/07, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2008, nr 3, s. 53.
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administracji publicznej mogto zosta¢ przez gming wykonane, musi istnie¢ norma
kompetencyjna, wskazujaca prawna forme realizacji takiego zadania. Okreslenie
spraw, jakimi gmina ma si¢ zajmowac, nie jest wigc rOwnoznaczne z tym, o czym
gmina moze samodzielnie rozstrzygac. Dla skutecznej realizacji przez gming zadan
publicznych, konieczne jest upowaznienie zawarte w ustawie szczegolnej, wskazu-
jace zadanie, wlasciwy organ oraz prawng forme realizacji takiego zadania. Kazde
z zadan wymienionych w art. 7 u.s.g. powinno by¢ zatem potwierdzone i uszcze-
gotowione w odrebnej ustawie, poswigconej tematycznie sprawom stanowigcym
konkretne zadania gminy3*8.

Zasady 1 sposob ich wykonania zostaty unormowane m.in. w ustawie z dnia 24
sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej**. Zgodnie z przepisem art. 1 u.p.poz.
ochrona przeciwpozarowa polega na realizacji przedsigwzie¢, majacych na celu
ochrong zycia, zdrowia, mienia lub §rodowiska przed pozarem, klgska zywiolowa
lub innym miejscowym zagrozeniem. Cele te mozna osiaggnaé poprzez: 1) zapobie-
ganie powstawaniu i rozprzestrzenianiu si¢ pozaru, kleski zywiotowej lub innego
miejscowego zagrozenia; 2) zapewnienie sit i sSrodkéw do zwalczania pozaru, kleski
zywiotowej lub innego miejscowego zagrozenia; 3) prowadzenie dziatan ratow-
niczych. Pozar to ogien o wielkim zasiggu, obejmujacy z sitg zywiolowa mienie
ruchome lub nieruchome i zagrazajacy zyciu lub zdrowiu ludzkiemu albo mieniu
w znacznych rozmiarach, przy czym zagrozenie to nie moze by¢ odlegte w czasie,
zalezne od nastgpienia pewnych warunkéw w przysztosci, lecz musi wystepowac
aktualnie i charakteryzowac sig¢ istotnymi rozmiarami**. Kleska zywiotowa jest ka-
tastrofa naturalna lub awaria techniczna, ktorych skutki zagrazajg zyciu lub zdrowiu
duzej liczby os6b, mieniu w wielkich rozmiarach albo §rodowisku na znacznych
obszarach, a pomoc i ochrona moga by¢ skutecznie podjete tylko przy zastosowa-
niu nadzwyczajnych srodkow, we wspoétdziataniu réznych organdéw i instytucji oraz
specjalistycznych stuzb i formacji dziatajgcych pod jednolitym kierownictwem?33!.
Z kolei inne miejscowe zagrozenie, ktore uzasadnia przedsigwzi¢cie dzialan ochron-
nych, oznacza zdarzenie wynikajace z rozwoju cywilizacyjnego i naturalnych praw
przyrody, niebedace pozarem ani klgskg zywiolowa, stanowigce zagrozenie dla zycia,
zdrowia, mienia lub srodowiska, ktoremu zapobiezenie lub usuniecie skutkow nie
wymaga zastosowania srodkow nadzwyczajnych (art. 2 pkt 3 u.p.poz.). Dzigki temu
mozliwe jest zapewnienie kompleksowej ochrony przeciwpozarowej przed zagroze-
niami o zréznicowanym charakterze i pochodzacymi z r6znych Zrodet.

Elementem ochrony przeciwpozarowej jest mozliwos¢ tworzenia gminnych za-
wodowych strazy pozarnych, terenowych stuzb ratowniczych lub innych jednostek
ratowniczych. Stosownie do art. 17 ust. 1 u.p.poz. organy wykonawcze jednostek
samorzadu terytorialnego, za zgodg ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych,
moga, w drodze zarzadzen, tworzy¢, przeksztatca¢ lub likwidowa¢ gminna (miejska)
albo powiatowg (miejskg) zawodowa straz pozarng, terenowe stuzby ratownicze lub

328 Zob. wyrok NSA z dnia 20 lipca 2012 r., I OSK 843/10, LEX nr 1218321.

32 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowe;j (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 736 ze zm.), dalej u.p.poz.
330 Zob. wyrok SN z dnia 11 grudnia 1978 r., Il KR 269/78, OSNKW 1979, nr 5, poz. 55.

31 Zob. art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie klgski zywiotowej (t.j. Dz.U. 22014 r., poz. 333 ze zm.).
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inne jednostki ratownicze. Czynig to, uwzgledniajac czestotliwosé wystepowania
pozarow, klesk zywiolowych i1 innych miejscowych zagrozen oraz majac na uwa-
dze potrzebe zapewnienia nalezytej ochrony przeciwpozarowej na danym terenie.
Organizacje¢ i szczegotowe zasady funkcjonowania zaktadowej strazy pozarnej,
zaktadowej stuzby ratowniczej, gminnej zawodowej strazy pozarnej, terenowej
stuzby ratowniczej oraz innych jednostek ratowniczych, okreslaja osoby prawne lub
fizyczne, ktore powotujg je do istnienia, w porozumieniu i pod nadzorem komen-
danta wojewodzkiego Panstwowej Strazy Pozarnej wlasciwego ze wzgledu na teren
ich dzialania (art. 18 u.p.poz.). Jednostki samorzadu terytorialnego zobowigzane
sg pokrywac¢ koszty funkcjonowania jednostek ochrony przeciwpozarowej (art. 29
pkt 2 u.p.poz.). Rozwigzanie to jest uzasadnione tym, ze jednostki te dziataja na ich
terenie i na ich rzecz. Poza tym jednostki samorzadu terytorialnego moga przekazy-
wac ochotniczym strazom pozarnym $rodki pienigzne w formie dotacji (art. 32 ust. 3b
u.p.poz.). Chodzi bowiem o to, aby znajdujace si¢ poza strukturami organizacyjnymi
Panstwowej Strazy Pozarnej jednostki ochrony przeciwpozarowej byty nalezycie zor-
ganizowane, odpowiednio wyposazone, funkcjonowaty zgodnie z obowigzujacymi
przepisami przeciwpozarowymi i pod merytoryczng kontrolg organu, odpowiadaja-
cego zarealizacje¢ polityki panstwa w zakresie ochrony przeciwpozarowej na terenie
danego wojewodztwa?,

Zgodnie z wolg prawodawcy gmina ponosi koszty wyposazenia, utrzymania, wy-
szkolenia i zapewnienia gotowosci bojowej gminnej (miejskiej) zawodowej strazy
pozarnej terenowych stuzb ratowniczych lub innych jednostek ratowniczych, a takze
ochotniczej strazy pozarnej (art. 32 ust. 1-2 u.p.poz.). Poza tym gmina ma rowniez
obowiazek: 1) bezptatnego umundurowania cztonkdéw ochotniczej strazy pozarnej;
2) ubezpieczenia w instytucji ubezpieczeniowej cztonkow ochotniczej strazy pozar-
nej 1 mlodziezowej druzyny pozarniczej; 3) ponoszenia kosztow przeprowadzania
okresowych badan lekarskich cztonkow ochotniczej strazy pozarnej bioracych bezpo-
sredni udziat w dziataniach ratowniczych (art. 32 ust. 3 u.p.poz.). Niezaleznie od tego
prawodawca zobowigzuje gminy do ponoszenia kosztéw utrzymania i wyposazenia
budynku, obiektu lub terenu, zajmowanego przez jednostke ochotniczej strazy pozar-
nej, jezeli obiekt taki nie jest wlasnos$cig gminy albo nie jest przez nig uzytkowany
lub zarzadzany (art. 32 ust. 4 u.p.poz.). Wynika stagd obowigzek finansowania przez
gmin¢ kosztéw szeroko rozumianej dziatalnos$ci jednostek ochotniczych strazy po-
zarnych, ktore stanowia podstawowy element systemu ochrony przeciwpozarowej.
Nalezy podkresli¢, ze ochotnicze straze pozarne petnia w gminie szczego6lng role,
ktoéra znacznie wykracza poza realizacj¢ zasadniczego celu ich istnienia. Zajmujg
si¢ bowiem nie tylko ochrong przeciwpozarows, ale rowniez dziatalnoscia spolecz-
na, kulturalng, oswiatowa, itd. Sg czynnikiem integrujacym lokalng spotecznos¢
i przejawem istnienia jej $wiadomosci. Z uwagi na to prawodawca nadatl im status
prawny znacznie wyzszy niz kazdemu innemu stowarzyszeniu, dziatajgcemu na
terenie gminy>3,

332 Zob. B. Kurzepa, Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej. Komentarz, Toruf 2013, s. 234.
333 Zob. B. Kurzgpa, Ustawa..., s. 292.
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W $wietle stanowiska Regionalnej Izby Obrachunkowej w Krakowie wynika,
ze pod pojeciem kosztu nalezy rozumie¢ sumeg pienigdzy wydatkowang na kupno
lub optacenie czegos, naklad pienigzny na okreslony cel, wartos¢, ceng. Z ekono-
micznego punktu widzenia koszt to wyrazone warto$ciowo zuzycie skladnikow
majatku trwatego i obrotowego, ustug obcych, naktadéw pracy oraz niektore wydatki
niestanowigce zuzycia (jak podatki i sktadki na ZUS), zwigzane z prowadzeniem
normalnej dziatalnos$ci przez jednostke gospodarcza w okreslonej jednostce czasu.
W zwigzku z tym nie sposob uznaé, ze kosztem funkcjonowania ochotniczej strazy
pozarnej jest sptata pozyczki wraz z odsetkami, nawet jezeli zostata ona zaciggnigta
na zakup samochodu strazackiego, zapewniajacego gotowo$¢ bojowa zwigzang
z ochrong przeciwpozarowg. Inaczej moéwiac, gmina moze udzieli¢ dotacji na zakup
samochodu strazackiego badz taki zakup bezposrednio sfinansowaé. Nie moze jed-
nak przekaza¢ dotacji na cele zwigzane ze sptata kredytow badz pozyczek zarowno
jednostek sektora finanséw publicznych, jak i jednostek niezaliczonych do sektora
finansow publicznych?*4.

Z pojeciem kosztow wiagze si¢ pojecie wydatkow, zwiagzanych z realizowa-
niem ochrony przeciwpozarowej, ktorego zakres przybliza uregulowanie zawarte
w przepisach rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
2 czerwca 1999 r. w sprawie szczegotowych zasad rozdzialu $rodkéw finansowych
przeznaczonych wytgcznie na cele ochrony przeciwpozarowej**®. Zgodnie z § 2 tego
rozporzadzenia sa to wydatki zwigzane z zapewnieniem gotowosci bojowej jednostek
ochrony przeciwpozarowej, t¢ za$ realizuje si¢ m.in.: przez zakup urzadzen i sprzetu
przeciwpozarowego, specjalistycznej odziezy ochronnej oraz chemicznych $rodkow
gasdniczych, paliwa, olejéw i smaréw oraz wydatki na remonty generalne srodkow
transportu, budowe i modernizacj¢ obiektow straznic, badania naukowe i dziatalnos¢
racjonalizatorskg w zakresie bezpieczenstwa pozarowego i innych zagrozen, a takze
propagowanie bezpieczenstwa pozarowego.

Nalezy podkresli¢, ze gminy nie mogg — a przynajmniej nie w trybie art. 29
1 art. 32 u.p.poz. — przekazywac srodkéw budzetowych na inwestycje ochotniczej
strazy pozarnej, poniewaz ta, jako podmiot funkcjonujacy w oparciu o przepisy
ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach®®, jest podmiotem po-
zostajacym poza sferg podmiotéw publicznych. W konsekwencji przekazanie przez
gming $srodkow budzetowych na inwestycje realizowane przez ochotniczg straz
pozarng stanowiloby transfer srodkéw gminnych poza sfer¢ finansow publicznych
bez odpowiedniej podstawy prawnej**’.

Budzet panstwa uczestniczy w kosztach funkcjonowania gminnej (miejskiej)
zawodowej strazy pozarnej, powiatowej (miejskiej) zawodowej strazy pozarnej czy
ochotniczej strazy pozarnej jedynie wowczas, kiedy jednostki te dzialajg w ramach

334 Zob. uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Krakowie z dnia 3 czerwca 2013 r., KI-411/169/13, ,,Nowe Zeszyty
Samorzadowe” 2013, nr 4, s. 2.

335 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 2 czerwca 1999 r. w sprawie szczegoétowych zasad
rozdziatu $rodkow finansowych przeznaczonych wytacznie na cele ochrony przeciwpozarowej (Dz.U. Nr 53, poz. 564
ze zm.).

3¢ Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 210).

337 Zob. wyrok WSA z dnia 8 listopada 2005 r., III SA/Wa 2736/05, LEX nr 198839.
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krajowego systemu ratowniczo-gasniczego (art. 33 ust. 1 u.p.poz.). Z tym, ze $rodki
budzetowe moga zosta¢ wykorzystane wylacznie dla zapewnienia gotowosci bojo-
wej jednostek ochrony przeciwpozarowej. Inne koszty funkcjonowania ochotniczych
strazy pozarnych i ich zwigzkdw, zwigzane z ochrong przeciwpozarowa, pokrywane sg
z budzetu panstwa, pod warunkiem, ze na podstawie odrgbnych przepisow zostang
przekazane gminom jako zadania zlecone (art. 34 ust. 1 u.p.poz.).

Na wojcie spoczywa réwniez obowiazek koordynowania funkcjonowania krajo-
wego systemu ratowniczo-gasniczego (dalej: KSRG) na obszarze gminy, w zakresie
ustalonym przez wojewode. Zadanie to moze by¢ wykonywane przy pomocy komen-
danta gminnego ochrony przeciwpozarowej, jezeli komendant taki zostal przez niego
zatrudniony albo przy pomocy komendanta gminnego zwigzku ochotniczych strazy
pozarnych (art. 14 ust. 5 u.p.poz). Na stanowisku komendanta gminnego ochrony
przeciwpozarowej moze by¢ zatrudniony komendant gminny zwigzku ochotniczych
strazy pozarnych (art. 32 ust. 3a u.p.poz.).

Z kolei do zadan whasnych powiatu w zakresie ochrony przeciwpozarowej, zgod-
nie z art. 21b u.p.poz., nalezy: 1) prowadzenie analiz i opracowywanie prognoz
dotyczacych pozarow, klesk zywiotowych oraz innych miejscowych zagrozen; 2)
prowadzenie analizy sit i Srodkow krajowego systemu ratowniczo-gasniczego na
obszarze powiatu; 3) budowanie systemu koordynacji dziatan jednostek ochrony prze-
ciwpozarowej, wchodzacych w sktad krajowego systemu ratowniczo-gasniczego oraz
shuzb, inspekcji, strazy oraz innych podmiotéw bioracych udziat w dziataniach ra-
towniczych na obszarze powiatu; 4) organizowanie systemu tgcznosci, alarmowania
i wspotdziatania migdzy podmiotami uczestniczacymi w dziataniach ratowniczych
na obszarze powiatu. Z tresci przepisu wynika zatem, ze ochrona przeciwpozaro-
wa, realizowana przez powiat w ramach zadan wilasnych, ogranicza si¢ do dziatan
analitycznych, koordynacyjnych i organizacyjnych wyspecjalizowanych jednostek,
wykonujagcych zadania z zakresu ochrony przeciwpozarowej na obszarze powiatu.

W konteks$cie zadan jednostek samorzadu terytorialnego, zwigzanych z ochrona
przeciwpozarowg, nalezy zwroci¢ uwage na art. 2 pkt 4 u.p.poz. odnoszacy si¢ do
KSRG, ktoéry stanowi integralng cze¢s¢ organizacji systemu bezpieczenstwa we-
wnetrznego panstwa, obejmujacy prognozowanie, rozpoznawanie i zwalczanie poza-
row, klesk zywiotowych lub innych miejscowych zagrozen w celu ratowania zycia,
zdrowia, mienia lub srodowiska. KSRG skupia jednostki ochrony przeciwpozarowej,
inne stuzby, inspekcje, straze, instytucje oraz podmioty, ktore dobrowolnie w drodze
umowy cywilnoprawnej zgodzily si¢ wspotdziata¢ w akcjach ratowniczych, ktorych
celem jest eliminowanie zrodet zagrozenia i zwalczanie ich skutkow.

Starosta, bedacy cze$cig KSRG, otrzymat prawo okreslania na obszarze powiatu
zadan mieszczacych si¢ w ramach tego systemu. Poza tym starosta koordynuje jego
funkcjonowanie i1 kontroluje wykonywanie wynikajacych stad zadan, a w sytuacjach
nadzwyczajnych zagrozen zycia, zdrowia lub srodowiska kieruje systemem przy
pomocy zespotu zarzadzania kryzysowego, dzialajagcego na podstawie ustawy z dnia
26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (art. 14 ust. 3-4 u.p.poz.). KSRG
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jest podstawowym narzedziem starosty, stuzacym do realizacji zadan ratowniczych
na obszarze gmin i powiatu w czasie pozaru, klgski zywiotowej lub innych miej-
scowych zagrozen. Wynika stad, ze ,,Poziom powiatowy KSRG jest podstawowym
poziomem wykonawczym dzialan ratowniczych na obszarze gmin i powiatu. Na
poziomie powiatowym KSRG przyjmowane sg wszelkie zgltoszenia o zdarzeniach
wymagajacych podjecia dziatan ratowniczych w oparciu o procedury ujete w pla-
nach ratowniczych oraz realizowane sg dziatania ratownicze, rowniez wowczas, gdy
sity 1 $rodki gminnych podmiotoéw ratowniczych sg niewystarczajace i wymagaja
wsparcia z poziomu wojewodzkiego i krajowego”**. W przypadku, kiedy sity i srodki
podmiotéw KSRG i innych podmiotéw uczestniczacych w dziataniach ratowniczych
na obszarze powiatu sg niewystarczajgce, czynnosci te wspomagaja sity 1 srodki
podmiotéw zadysponowanych do tego z obszaru wojewodztwa.

Szczegolnym uprawnieniem starosty, zwigzanym z wykonywaniem zadan w za-
kresie ochrony przeciwpozarowej na terenie powiatu, jest prawo do informacji. Staro-
sta bowiem ma prawo zada¢ od zwigzku ochotniczych strazy pozarnych, ochotniczej
strazy pozarnej pozostajacej poza strukturami takiego zwiazku, organéw jednostek
samorzadu terytorialnego i innych podmiotow, ktore utworzyly jednostki ochrony
przeciwpozarowej, informacji zwigzanych z wykonywaniem ich zadan w zakresie
ochrony przeciwpozarowej na terenie powiatu (art. 21 ust. 2 u.p.poz.). Na podstawie
art. 14 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej** kierownicy
powiatowych stuzb, inspekcji i strazy majg obowiazek przedktadania radzie powiatu
i staro$cie informacji ze swej dziatalnosci, jak rowniez informacji o stanie porzadku
i bezpieczenstwa publicznego. Rada powiatu przynajmniej raz w roku rozpatruje
informacj¢ komendanta powiatowego Panstwowej Strazy Pozarnej o stanie bez-
pieczenstwa powiatu w zakresie ochrony przeciwpozarowej. Na polecenie starosty
takg informacj¢ wlasciwy komendant jest obowigzany ztozy¢ w kazdym czasie.
Rada powiatu na podstawie uzyskanych informacji moze w drodze uchwaty okresli¢
kierunki dziatan, zmierzajacych do usunigcia istotnych dla wspdlnoty samorzadowe;j
zagrozen w zakresie ochrony przeciwpozarowej. Natomiast w przypadku bezpo-
sredniego zagrozenia bezpieczenstwa wspolnoty samorzadowej, w szczegolnosci
zycia lub zdrowia, wdjt lub starosta moze wyda¢ komendantowi powiatowemu
Panstwowej Strazy Pozarnej polecenie podjecia dziatan w zakresie wlasciwosci
340 Podlega
ono niezwtocznemu wykonaniu. Nalezy podkresli¢, ze takie uchwaty lub polecenia
nie mogg dotyczy¢ wykonania konkretnej czynnosci stuzbowej. Uchwaty lub po-
lecenia nie mogg réwniez okresla¢ sposobu wykonania zadania przez Panstwowa

Panstwowej Strazy Pozarnej, zmierzajacych do usunigcia tego zagrozenia

338 Zob. B. Kogut, Organizacja i funkcjonowanie krajowego systemu ratowniczo-gasniczego, (w:) B. Kaczmarczyk, B. Kogut,
P. Kobes (red.), Zarzgdzanie kryzysowe, t. 111, Dylematy zagrozen i bezpieczenstwa panstwa, Legnica 2013, s. 97.

339 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 603 ze zm.).

30 Nalezy podkresli¢, ze polecenie wojta lub starosty wydawane komendantowi Panstwowej Strazy Pozarnej stanowi
naruszenie zasady decentralizacji i zaburza funkcjonowanie systemu opartego na zespoleniu stuzb, inspekcji i strazy.
Przyjete rozwiazanie umozliwia organom wykonawczym gminy i powiatu wkraczanie w sferg zastrzezona dla orga-
néw administracji rzadowej i wydawania wiazacych polecen podporzadkowanych im stuzb, inspekcji i strazy, co jest
rozwigzaniem watpliwym, jezeli chodzi o sposob zorganizowania organéw administracji publiczne;j.
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Straz Pozarng. Za tres¢ i skutki polecenia wytaczng odpowiedzialnos¢ ponosi wojt
lub starosta, z tym jednak zastrzezeniem, ze za sposob jego wykonania odpowiada
komendant Panstwowej Strazy Pozarnej. Polecenie naruszajgce prawo jest niewazne;
jego niewaznos$¢ w trybie nadzoru stwierdza wojewoda. Kazde wydane ustnie pole-
cenie wymaga potwierdzenia na pismie. Komendant powiatowy Panstwowej Strazy
Pozarnej, jezeli nie jest w stanie wykonac polecenia wojta lub starosty, niezwlocznie
przedktada sprawe komendantowi wojewodzkiemu Panstwowej Strazy Pozarnej.
Z tresci przytoczonych przepisOw wynika, ze ochrona przeciwpozarowa jest
realizowana w sposOb permanentny, zapewniajacy bezpieczenstwo obywateli.
W zapewnienie tej ochrony bezposrednio wlaczone sg jednostki samorzadu tery-
torialnego. Z tym ze zasadniczy ci¢zar, zwigzany z realizacja wynikajacych stad
zadan, spoczywa na gminie. Przyjete zatozenie wynika z przekonania, ze w przypad-
ku gwattownych zdarzen spowodowanych pozarem, kleska zywiotowa lub innym
miejscowym zagrozeniem, najszybciej beda w stanie zareagowac struktury lokalne,
ktérych zagrozenie bezposrednio dotyka, i w konsekwencji bezposrednio zainte-
resowane ograniczeniem jego negatywnych skutkow. W swietle obowiazujacych
rozwigzan ochrona przeciwpozarowa realizowana jest rownolegle przez dwie nieza-
lezne od siebie struktury, zintegrowane ze sobg w ramach KSRG, co jest przejawem
dywersyfikacji zadan i kompetencji pomiedzy jednostki samorzadu terytorialnego
i Panstwowa Straz Pozarng. W zwiazku z tym mozna uznaé, ze system ochrony
przeciwpozarowej zostat prawidlowo zorganizowany z tym jednak zastrzezeniem,
ze jego skuteczne funkcjonowanie uzaleznione jest od wysokosci srodkow budzeto-
wych przekazywanych przez gminy i powiaty na realizacje zwigzanych z tym zadan.
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Zadania i kompetencje samorzadu terytorialnego
w zakresie ochrony przeciwpowodziowej

Jedna z najbardziej elementarnych potrzeb kazdego cztowieka jest poczucie bez-
pieczenstwa. Z tego wzgledu jego zagwarantowanie w stosunku do swoich obywateli
nalezy do najwazniejszych obowigzkow panstwa i jego organdéw. Bezpieczenstwo
ma charakter wielowymiarowy i obejmuje wiele szczegdtowych obszarow funkcjo-
nowania cztowieka w zyciu zarowno indywidualnym, jak i spolecznym. Do najwaz-
niejszych zagrozen, jakie od zarania dziejoOw zagrazajg bezpieczenstwu czlowieka,
nalezg te wywolywane przez sily natury, a wérdd nich zagrozenie powodziowe.

Zdaniem Karola Maki ,,pow6dz mozna zdefiniowac jako stan zalania doliny rzecz-
nej wywolujacy straty gospodarcze i pozagospodarcze™*!. Z kolei prawna definicja
powodzi zawarta zostata w art. 9 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo
wodne (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1121). Powddz zostala w niej zdefiniowana jako
,»czasowe pokrycie przez wode terenu, ktory w normalnych warunkach nie jest pokry-
ty woda, w szczegbdlnosci wywotane przez wezbranie wody w ciekach naturalnych,
zbiornikach wodnych, kanatach oraz od strony morza, z wylaczeniem pokrycia przez
wode terenu wywotlanego przez wezbranie wody w systemach kanalizacyjnych’3%2,
O skali zagrozenia powodziowego w Polsce $wiadcza dane Rzagdowego Centrum
Bezpieczenstwa, opracowane na podstawie analizy katastrofalnych zjawisk przyrod-
niczych, wystgpujacych w naszym kraju w latach 1990-2010. Wynika z nich, ze az
98,5% strat wywotanych tg kategoria zagrozen w Polsce w tym okresie spowodowaty
powodzie**. Skala tego problemu w duzym stopniu wynika z potozenia geograficz-
nego Polskii uwarunkowan klimatycznych —az 88% powierzchni kraju stanowig
obszary dorzeczy Wisty i Odry, a do najbardziej zagrozonych regionéw w Polsce
naleza wojewodztwa: matopolskie, podkarpackie, $laskie, dolno$laskie i opolskie**.
Z danych Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa wynika, ze tacznie w Polsce za-
grozenie powodziami dotyczy terenow i zlokalizowanej na nich infrastruktury na
obszarze 1039 gmin. Na tych terenach zagrozenie obejmuje miedzy innymi: ponad
875 tys. ha uzytkow rolnych, 86 500 budynkéw mieszkalnych, 2 600 budynkéw
uzytecznos$ci publicznej, okoto 2 tys. mostow i ponad 280 oczyszczalni $ciekow>*.
Nalezy w tym miejscu dodaé, ze w ciagu ostatnich stu lat mieliSmy w Polsce
do czynienia z przynajmniej kilkoma tzw. ,,powodziami stulecia”, tj. w 1934, 1970,
1997 1 2010 roku’*.

341

K. Maka, System ochrony przeciwpowodziowej w Polsce. Zadania organow administracji publicznej w fazach zapobie-
gania i reagowania na zagrozenia powodziowe, ,,Poliarchia” 2013, nr 2, s. 10.

32 Art. 9 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1121).

33 Zob. K. Maka, System..., s. 8.

3 Tamze, s. 8, 10-11; Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Krajowy Plan Zarzqdzania Kryzysowego, 2012, s. 7.

345 Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Krajowy Plan Zarzqdzania Kryzysowego, 2012, s. 7-8.

36 K. Maka, System..., s. 8.
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Funkcjonowanie calego systemu ochrony przeciwpowodziowej w Polsce jest
uregulowane przez liczne akty prawne, poczawszy od Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (zwlaszcza w przypadku wystapienia kleski zywioto-
wej), poprzez ustawy, rozporzadzenia i akty prawa miejscowego, uchwalane przez
jednostki samorzadu terytorialnego. Szczegdlne znaczenie w tym systemie maja:
ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (t.j. Dz.U. z 2017 r.,
poz. 209) oraz ustawa z dnia 18 lipca 2001r. Prawo wodne (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz.
1121)**. . Encyklopedia samorzadu terytorialnego” ochrong¢ przed powodzig okresla
jako ,,system przedsigwzig¢ prawno-organizacyjnych, planistycznych, budowlanych,
technicznych, ekonomicznych i informacyjnych, majacych na celu eliminacj¢ lub
minimalizacje skutkow zagrozen powodziowych dla ludzi i mienia’*. Zgodnie z art.
88a, ust. 4 ustawy Prawo wodne ,,ochrong przed powodzia realizuje si¢, uwzgled-
niajac wszystkie elementy zarzadzania ryzykiem powodziowym, w szczegdlnosci
zapobieganie, ochrong, stan nalezytego przygotowania i reagowanie w przypadku
wystapienia powodzi, usuwanie skutkéw powodzi, odbudowe i wyciaganie wnio-
skéw, w celu ograniczania potencjalnych negatywnych skutkéw powodzi dla zdrowia
ludzi, srodowiska, dziedzictwa kulturowego oraz dziatalnosci gospodarczej™**.

Powd6dz jest stanem bezposredniego zagrozenia zycia i zdrowia mieszkancow te-
rendéw nig objetych, zwierzat, a takze mienia. Z tego wzgledu w panstwie szczegdlne
znaczenie przypisuje si¢ budowie skutecznego systemu ochrony przeciwpowodzio-
wej. Wymaga to zaangazowania wielu sfer i podmiotéw administracji publicznej,
zar6wno szczebla centralnego, regionalnego, jak i lokalnego. Zgodnie z art. 88a ust. 1
ustawy Prawo wodne ,,ochrona przed powodzig jest zadaniem organéw administracji
rzadowej i samorzadowej’*’. Z tego wzgledu, zgodnie z rozwigzaniami przyjetymi
w polskim systemie prawnym, jednostki samorzadu terytorialnego wszystkich szcze-
bli petnig bardzo wazna role w systemie ochrony przeciwpowodziowe;j.

Jak zauwaza K. Magka, system zarzadzania kryzysowego na poziomie regionalnym
1 lokalnym w zakresie ochrony przeciwpowodziowej jest dos¢ specyficzny. Wynika
to z faktu, iz organy tej administracji petnia dwojaka role, tzn. — jak pisze K. Maka
— ,,wojewodowie, starostowie czy woéjtowie, burmistrzowie oraz prezydenci miast
pehia funkcje kierowniczg z zakresu zarzgdzania kryzysowego na danym obszarze;
kieruja, koordynuja i nadzoruja dzialalno$¢ wyspecjalizowanych stuzb, inspekcji
i strazy, w tym w zakresie ochrony przeciwpowodziowej. Jednak w ujeciu catoscio-

347 Nalezy tu ponadto wymieni¢ rowniez inne akty prawne o charakterze ogdlnym, ktore takze okre$laja zadania i kompe-
tencje stuzb i organdéw administracji publicznej w zakresie ochrony przeciwpowodziowej. Sa to m.in.: ustawa z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 446 ze zm.); ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie powiatowym (t.j. Dz.U.z 2016 1., poz. 814 ze zm.); ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa
(t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 486 ze zm.); ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wo-
jewddztwie (t.j. Dz.U. z 2015 1., poz. 525 ze zm.); ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej
(t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1204); ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (t.j. Dz.U. 22016 1., poz. 1782 ze zm.); ustawa
z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie klgski zywiotowej (t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 333 ze zm.) i inne.

Ochrona przed powodzig, (w:) K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik (red.), Encyklopedia samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2010, s. 451.

349 Art. 88a. ust. 4 ustawy Prawo wodne.

350 Art. 88a ust. 1 ustawy Prawo wodne.
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wym pelnia oni funkcje wykonawczg dla systemu, jako organy poniekad podlegle
Prezesowi Rady Ministrow’3!.

Do zadan wlasnych gminy nalezg sprawy ,,porzadku publicznego i bezpieczenstwa
obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, w tym wyposaze-
nia i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego**2. Do zadan organu
wykonawczego gminy, tj. wojta (burmistrza lub prezydenta miasta) w omawianym
zakresie nalezy opracowanie planu operacyjnego ochrony przed powodzig oraz ogla-
szanie i odwotywanie pogotowia i alarmu przeciwpowodziowego (art. 31a ustawy
o samorzadzie gminnym). Z kolei zgodnie z art. 31b ust. 1 ustawy w sytuacji braku
mozliwosci usunigcia bezposredniego niebezpieczenstwa dla zycia ludzi lub dla
mienia, wojt moze zarzadzi¢ ewakuacje z obszaroOw objetych bezposrednim zagro-
zeniem. Zgodnie z art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu
kryzysowym (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 209) wojt (burmistrz, prezydent miasta) jest
takze organem wilasciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego na terenie gminy.
Organem pomocniczym wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w realizacji zadan
w tym zakresie jest powotany przez niego gminny zesp6t zarzadzania kryzysowego
(art. 19 ust. 4 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym).

Do zadan samorzadu powiatowego, zgodnie z przepisami ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 814 ze zm.), naleza
m.in. sprawy ,,porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli” (art. 4 ust. 1 pkt
15) oraz ,,ochrony przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania powia-
towego magazynu przeciwpowodziowego, przeciwpozarowej i zapobiegania innym
nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz srodowiska” (art. 4 ust. 1
pkt 16). Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na kompetencje rady powiatu jako organu
stanowigcego samorzadu powiatowego. Ustawa o samorzadzie powiatowym w art.
12 pkt 9d wymienia ,,dokonywanie oceny stanu bezpieczenstwa przeciwpozaro-
wego 1 zabezpieczenia przeciwpowodziowego powiatu”. Z kolei do zadan starosty
jako przewodniczacego organu wykonawczego jednostki samorzadu powiatowego
(zarzadu powiatu) zgodnie z art. 34 ust. la tej ustawy nalezy opracowanie planu
operacyjnego ochrony przed powodzig oraz oglaszanie i odwolywanie pogotowia
i alarmu przeciwpowodziowego. Zgodnie z art. 38a ust. 1 ustawy o samorzadzie
powiatowym ,,w celu realizacji zadan starosty w zakresie zwierzchnictwa nad po-
wiatowymi stuzbami, inspekcjami i strazami oraz zadan okreslonych w ustawach
w zakresie porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, tworzy si¢ komisje
bezpieczenstwa i porzadku”. Do zadan tej komisji nalezy m.in. ocena zagrozen po-
rzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli na terenie powiatu (art. 38a ust. 2 pkt
1), opiniowanie pracy policji i innych powiatowych stuzb, inspekcji i strazy, a takze
jednostek organizacyjnych wykonujacych na terenie powiatu zadania z zakresu po-
rzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli (art. 38a ust. 2 pkt 2), przygotowy-
wanie projektu powiatowego programu zapobiegania przestepczosci oraz porzadku

3TK. Maka, System...,s. 13.
32 Art. 7 ust. 1 pkt 14 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 446 ze zm.).
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publicznego i bezpieczenstwa obywateli (art. 38a ust. 2 pkt 3) i in. Zgodnie z art.
17 ust. 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym starosta jest takze organem wlasciwym
w sprawach zarzadzania kryzysowego na terenie powiatu. Swoje zadania w tym
zakresie wykonuje przy pomocy powiatowej administracji zespolonej i jednostek
organizacyjnych powiatu (art. 17 ust. 3 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym) oraz
powiatowego zespotu zarzadzania kryzysowego (art. 17 ust. 4).

Samorzad wojewodztwa, zgodnie z art. 14 ust. 1 pkt 9 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, wykonuje zadania w zakresie ,,gospodarki
wodnej, w tym ochrony przeciwpowodziowej, a w szczegolnosci wyposazenia
i utrzymania wojewodzkich magazynow przeciwpowodziowych”. Z kolei zgodnie
z art. 14 ust. 1 pkt 14 tej ustawy do zadan samorzadu wojewodztwa nalezg sprawy
bezpieczenstwa publicznego.

Nalezy rowniez nadmieni¢, ze w systemie ochrony przeciwpowodziowej wazng
role odgrywajg plany zarzadzania kryzysowego, tworzone nie tylko przez organy
administracji centralnej, ale takze przez poszczegolne jednostki samorzadu teryto-
rialnego (w zwigzku z art. 5 ust. 1 ustawy z o zarzadzaniu kryzysowym). Jednak
jak zauwaza Andrzej Sc¢k ,,obszary potencjalnego zagrozenia powodzig powinny
by¢ takze uwzgledniane przy sporzadzaniu studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy, miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego oraz decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzji
o warunkach zabudowy. Do tych obszarow trzeba zaliczy¢ tereny narazone na: prze-
lania si¢ wod przez korone watu przeciwpowodziowego, zniszczenia lub uszkodzenia
watow przeciwpowodziowych, zniszczenia lub uszkodzenia budowli pietrzacych
albo budowli ochronnych pasa technicznego’.

W kwestii efektywnej realizacji zadan z zakresu ochrony przeciwpowodziowej
niezbedna jest $cista wspolpraca jednostek samorzadowych ze stuzbami wojewody
(przedstawiciela administracji rzgdowej w terenie) oraz innymi podmiotami i in-
stytucjami. Koordynacja tej wspotpracy jest zadaniem wojewody. Zgodnie z art.
22 pkt 2 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewodztwie (t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 525 ze zm.) zapewnia on ,,wspoldziatanie
wszystkich organéw administracji rzgdowej i samorzadowej dziatajacych w woje-
wodztwie i kieruje ich dziatalnos$cig w zakresie zapobiegania zagrozeniu zycia, zdro-
wia lub mienia oraz zagrozeniom srodowiska, bezpieczenstwa panstwa i utrzymania
porzadku publicznego, ochrony praw obywatelskich, a takze zapobiegania klgskom
zywiotowym i innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz zwalczania i usuwania
ich skutkow, na zasadach okre$lonych w odrebnych ustawach’?%*. Do jego kompe-
tencji nalezy tez dokonywanie oceny stanu zabezpieczenia przeciwpowodziowego
wojewoddztwa, opracowanie planu operacyjnego ochrony przed powodzia, a takze
oglaszanie i odwotywanie pogotowia i alarmu przeciwpowodziowego (art. 22 pkt 3).

Z systemem ochrony przeciwpowodziowej Sci$le wigze si¢ sfera zarzadzania
kryzysowego. Zgodnie z art. 2 ustawy z o zarzadzaniu kryzysowym ,,zarzadzanie

333 A. S¢k, Ochrona przeciwpowodziowa jako zadanie organéw wladzy lokalnej, ,,Studia Politologiczne” 2011, nr 20, s. 216.
3% Art. 22 pkt 2 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie.
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kryzysowe to dziatalno$¢ organéw administracji publicznej, bedaca elementem
kierowania bezpieczenstwem narodowym, ktora polega na zapobieganiu sytuacjom
kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania nad nimi kontroli w drodze zapla-
nowanych dziatan, reagowaniu w przypadku wystapienia sytuacji kryzysowych,
usuwaniu ich skutkéw oraz odtwarzaniu zasobow i infrastruktury krytycznej™3%.
K. Maka wszystkie czynnos$ci z zakresu zarzadzania kryzysowego okre$la ,,jako
pewien komplementarny, wzajemnie uzupetiajacy si¢, zamknigty cykl dziatan zmie-
rzajacy do zarzadzania sytuacjami kryzysowymi’3*¢. Struktura systemu zarzgdzania
kryzysowego w Polsce jest wieloptaszczyznowa. Obejmuje ona dziatalno$¢ orga-
now administracji publicznej na poziomie: 1) krajowym — Prezes Rady Ministrow,
Minister Spraw Wewngtrznych i Administracji, Minister Administracji i Cyfryzacji,
Rzadowy Zespot Zarzadzania Kryzysowego, Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa,
zespoly zarzadzania kryzysowego ministerstw i centralnych organdw administracji
rzadowej, centra zarzgdzania kryzysowego ministerstw i centralnych organow admi-
nistracji rzgdowej; 2) wojewodzkim — wojewoda, Wojewodzki Zespot Zarzadzania
Kryzysowego, Wojewodzkie Centrum Zarzadzania Kryzysowego; 3) powiatowym
— starosta, Powiatowy Zespot Zarzadzania Kryzysowego, Powiatowe Centrum Za-
rzadzania Kryzysowego; 4) gminnym — wojt, (burmistrz, prezydent miasta), Gminny
Zespot Zarzadzania Kryzysowego, Gminne Centrum Zarzadzania Kryzysowego®’.

Zarzadzanie kryzysowe w ramach ochrony przeciwpowodziowej, tak jak w przy-
padku innych zagrozen, obejmuje 4 fazy: zapobiegania, przygotowania, reagowania
i odbudowy. Faza zapobiegania obejmuje dziatania, majgce na celu wyeliminowanie
lub przynajmniej zminimalizowanie prawdopodobienstwa wystapienia powodzi
lub ograniczenie jej skutkéw. Mozemy tu zaliczy¢ m.in. budowe nowych oraz mo-
dernizacje juz istniejacych, a takze utrzymanie, biezaca konserwacje i eksploatacje
technicznych $rodkéw ochrony przeciwpowodziowej. Bardzo wazne na tym etapie
jest rObwniez opracowanie map zagrozenia oraz ryzyka powodziowego oraz planow
zarzadzania ryzykiem powodziowym?®. W fazie przygotowania istotne jest zapla-
nowanie odpowiednich dziatan i przygotowanie planéw reagowania kryzysowego,
na wypadek zaistnienia sytuacji kryzysowej (powodzi), a takze przeprowadzenie
¢wiczen podmiotéw odpowiedzialnych za podejmowanie dziatan w przypadku
wystapienia powodzi. Faza reagowania rozpoczyna si¢ w przypadku wystgpieniu
realnego zagrozenia powodzig. Jej istotg jest podjecie bezposrednich dziatan ukie-
runkowanych na zapobieganie zniszczen lub zminimalizowanie ich skutkow, a po
ich wystapieniu podjecie dzialan ratowniczych, zwigzanych z objgciem niezbedng
pomoca poszkodowanych oraz ograniczenie wtornych szkod i strat*. Mamy tu zatem
do czynienia z prowadzeniem bezpos$redniej akcji przeciwpowodziowej. Faza odbu-
dowy obejmuje dziatania ukierunkowane na przywrocenie wszystkich systeméw do

355 Art. 2 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

30 K. Maka, System..., s. 10.

3TM. Klimek, Zarzqdzanie kryzysowe na szczeblu jednostek samorzqdu terytorialnego a dzialania ratownicze, (w:)
M. Ciecierski, M. Czuryk, M. Karpiuk (red.), System ratownictwa w Polsce, Warszawa 2016, s. 134.

38K. Maka, System..., s. 10, 20.

39 M. Klimek, Zarzgdzanie..., s. 139.
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stanu sprzed wystgpienia powodzi. Jej istotg jest zatem usuwanie skutkow powodzi,
pomoc poszkodowanym oraz odtwarzanie zniszczonej infrastruktury i zasobow.

Obok organéw administracji rzadowej i samorzadowej wszystkich szczebli
bardzo wazna role w systemie ochrony przeciwpowodziowej petni wiele roznego
rodzaju stuzb, inspekcji i strazy, ktorych dziatanie jest bardzo wazne w poszcze-
g6Inych fazach zarzadzania kryzysowego. Szczegdlnie istotng rolg w tym zakresie
petni Panstwowa Straz Pozarna, ktora jest centralnym organem w ramach krajowego
systemu ratowniczo-gasniczego i ochrony na wypadek klesk zywiotowych. Ponadto
nalezy tu wymieni¢ m.in.: policjg, sity zbrojne, Panstwowe Ratownictwo Medyczne,
straze miejskie i gminne, Panstwowg Inspekcje Sanitarng, Inspekcje Weterynaryjna,
Inspekcje Ochrony Srodowiska i wiele innych podmiotéw*®. Skutecznosé dziatan
w ramach przeciwdzialania zagrozenia powodziowego w ramach poszczego6lnych
etapow zarzadzania kryzysowego w duzym stopniu zalezy od Scistej wspolpracy
i koordynacji dziatan poszczegolnych podmiotoéw zaangazowanych w te dziatania.
Dziatania poszczegdlnych stuzb, inspekcji i strazy powinny wzajemnie si¢ uzupet-
nia¢ i dopetniac.

30 K. Maka, System...,s. 13.



127



128

BIBLIOGRAFIA

Banaszak B., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012.

Bar M., Jendroska J., Tarnacka K., Prawo do sqdu w ochronie srodowiska, Wroctaw 2002.
Barczak A., Kowalewska E., Zadania samorzqdu terytorialnego w ochronie srodowiska,
Warszawa 2015.

Bojarski K., Pozycja samorzqdu lokalnego w sferze bezpieczenstwa i porzqdku publicznego,
,»Rocznik Samorzadowy” 2012, nr 1.

Bojarski T. (red.), Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2016.

Bronistawska B., Zadania administracji samorzgdowej w zakresie bezpieczenstwa lokalnego,
,.Zeszyty naukowe WSEI, seria Administracja” 2012, nr 1.

Bukowski Z., Jedrzejewski T., Raczka P., Ustrdj samorzqdu terytorialnego, Torun 2005.
Chmaj M., Herc G., Akty prawa miejscowego organow samorzqdu terytorialnego oraz pro-
cedura uchwatodawcza, (w:) M. Chmaj (red.), Ustrdj samorzqdu terytorialnego w Polsce,
Warszawa 2007.

Chmielnicki P. (red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, Warszawa 2007.
Chojnacka-Wozniak A., Polska Polityka Spoteczna - problemy i wyzwania, (w:) M. Szreniaw-
ska (red.), Administracja opiekuncza, Lublin 2015.

Czuryk M., Zadania organow jednostek samorzqdu terytorialnego w stanie kleski Zywiotowej,
Zeszyty Naukowe Akademii Obrony Narodowej w Warszawie” 2009, nr 3.

Danieluk B., Stany nadzwyczajne, (w:) M. Zdyb (red.), Publicznoprawne podstawy bezpie-
czenstwa wewnetrznego, Warszawa 2014.

Dabek D., Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz-Krakéw 2003.

Dhugosz D., Wygnanski J.J., Obywatele wspotdecydujg. Przewodnik po partycypacji spotecz-
nej, Warszawa 2005.

Dobkowski J., Administracja bezpieczenstwa i porzqdku publicznego wobec integracji euro-
pejskiej (wybrane uwagi), (w:) E. Ura, K. Rajchel, M. Pomykata, S. Pieprzny (red.), Bezpie-
czenstwo wewnetrzne we wspotczesnym panstwie, Rzeszow 2008.

Dolnicki B., Samorzqd terytorialny, Krakow 2001.

Dolnicki B., Samorzgd terytorialny, Warszawa 2012.

Dolnicki B. (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2016.

Dolnicki B. (red.), Ustawa o samorzgdzie powiatowym. Komentarz, Warszawa 2007.
Drolinski K., Prawo policyjne. Miedzynarodowe prawo policyjne, Szczytno 1996.

Dubel L., Kostrubiec J., Lawnikowicz G., Markwart Z., Elementy nauki o panstwie i polityce,
Warszawa 2011.

Dziewiecka-Bokun L., Bezpieczenstwo socjalne jako podstawa pokoju spotecznego,
(w:) L. Frackiewicz (red.), Bezpieczenstwo socjalne, Katowice 2003.

Fehler W., Bezpieczeristwo wspotczesnej Polski — aspekty teoretyczne i praktyczne,
Warszawa 2012.

Fehler W., Lokalny wymiar wewnetrznego bezpieczenstwa panstwa, (w:) W. Fehler (red.),
Bezpieczenstwo w srodowisku lokalnym, Warszawa 2009.

Filaber J., Pojecie bezpieczenstwa publicznego w prawie administracyjnym (wybrane uwagi),
,Wroclawskie Studia Erazmianskie. Studia Erasmiana Wratislaviensis” 2009, nr 2.

Filar M., Prawne podstawy funkcjonowania strazy komunalnych, (w:) K. Rajchel (red.),
Przemiany i perspektywy strazy miejskich i gminnych w ochronie bezpieczenstwa publicznego,
Warszawa 2008.

Gagacka M., Dywersyfikacja ustug spotecznych w systemie zapewniania bezpieczenstwa so-
cjalnego, (w:) M. Molendowska, T. Jarocki (red.), Bezpieczenstwo spoteczne - bezpieczenstwo
socjalne. Gospodarka, rynek, spoteczenstwo, innowacyjnosé, Kielce 2015.



BIBLIOGRAFIA

Garlicki L. (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V, Warszawa 2007.
Gizicki W., Stany nadzwyczajne w systemie bezpieczenstwa Polski, (w:) W. Kitler, K. Drabik,
1. Szostek (red.), System bezpieczenstwa narodowego RP. Wybrane problemy, Warszawa 2014.
Goeschel A., Gesellschaftsordnung, Wirtschaftsweise, Raumgliederung und Staatsgewalt:
Anmerkungen zur Entwicklungsgeschichte der Polizei in Deutschland, ,,Gesamtwirtschaft,
Raumordnung und Sozialsicherung” 1977.

Gotz V., Vor 60 Jahren — Preufisches Polizeiverwaltungsgesetz, ,Juristische Schulung” 1991.
Gozdor G., Bezpieczenstwo imprez masowych. Komentarz, Warszawa, 2008.

Gora T., Bezpieczenstwo publiczne w samorzqdzie gminnym — wybrane zagadnienia, ,,Studia
Ekonomiczne, Prawne i Administracyjne” 2015, nr 2.

Gornik P., Podstawy prawne funkcjonowania oraz zadania strazy gminnych, Katowice 2009.
Gorzynska T., Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakow 1999.
Grosse T.G., Czy Polska potrzebuje dobrego rzqdzenia, Warszawa 2008.

Grzeskowiak A., Wiak K. (red.), Kodeks karny. Komentarz, Warszawa 2016.

Huczek M., Rola organizacji pozarzgdowych w rozwoju gospodarczym regionu,
(w:) M. Grzybowski (red.), Panstwo demokratyczne, prawne i socjalne, Krakow 2014.
Izdebski H., Kulesza M., Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1999.
Jaroszyniski M., Zagadnienie samorzqdu, ,,Pafistwo i Prawo” 1974, z. 6.

Jezewski J., Podzial kompetencji miedzy samorzqd terytorialny a panstwo we Francji,
,»Samorzad Terytorialny” 1992, nr 3.

Kaminski P., Straze gminne (miejskie) w zarzqdzaniu kryzysowym, Kalisz 2013.

Kaminski R., Zadania organow samorzgdu gminnego w zakresie bezpieczenstwa i porzqdku
publicznego, ,,Karpacki Przeglad Naukowy” 2015, nr 4.

Karpiuk M., Dziatanie organow administracji publicznej w czasie stanow nadzwyczajnych,
,Studia Prawnicze i Administracyjne” 2015, nr 4.

Karpiuk M., Kostrubiec J., Pazdzior M., Popik-Chorazy K., Sikora K., Legislacja admini-
stracyjna, Warszawa 2013.

Karpiuk M., Ksztattowanie si¢ instytucji stanow nadzwyczajnych w Polsce, Warszawa 2013.
Karpiuk M., Miejsce samorzqdu terytorialnego w przestrzeni bezpieczenstwa narodowego,
Warszawa 2014.

Karpiuk M., Normatywne uwarunkowania stanu wojennego i wyjgtkowego, ,,Studia Prawnicze
1 Administracyjne” 2015, nr 3.

Karpiuk M., Ograniczanie samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego w sferze
bezpieczenstwa narodowego, (w:) K. Kutak-Krzysiak, J. Parchomiuk (red.), Stuzgc dobru
wspolnemu, Lublin 2016.

Karpiuk M., Przepisy porzqdkowe jako szczegdlny rodzaj prawa miejscowego, ,,Studia luridica
Lublinensia” 2015, t. 4.

Karpiuk M., Status prawny organow samorzqdu terytorialnego w sferze bezpieczenstwa pu-
blicznego, (w:) M. Karpiuk, K. Walczuk (red.) Prawo bezpieczenstwa publicznego, Warszawa
2013.

Karpiuk M., Terenowe organy administracji publicznej wlasciwe w sprawach zarzgdzania
kryzysowego, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio G. Tus” 2014, nr 1.
Karpiuk M., Zadania i kompetencje zespolonej administracji rzgdowej w sferze bezpieczenstwa
narodowego Rzeczypospolitej Polskiej. Aspekty materialne i formalne, Warszawa 2013.
Karpiuk M., Zarzgdzanie kryzysowe na poziomie gminnym, (w:) M. Czuryk, K. Dunaj,
M. Karpiuk, K. Prokop, Prawo zarzqdzania kryzysowego. Zarys systemu, Olsztyn 2016.
Karpiuk M., Zarzqdzanie kryzysowe na poziomie powiatowym, (w:) M. Czuryk, K. Dunaj,
M. Karpiuk, K. Prokop, Prawo zarzqdzania kryzysowego. Zarys systemu, Olsztyn 2016.

129



130

BIBLIOGRAFIA

Kakol C., Bezpieczenstwo imprez masowych. Komentarz, Warszawa 2012.

Kisiel W., Ustroj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003.

Klimek M., Zarzgdzanie kryzysowe na szczeblu jednostek samorzqdu terytorialnego a dzia-
tania ratownicze, (w:) M. Ciecierski, M. Czuryk, M. Karpiuk (red.), System ratownictwa
w Polsce, Warszawa 2016.

Kogut B., Organizacja i funkcjonowanie krajowego systemu ratowniczo-gasniczego,
(w:) B. Kaczmarczyk, B. Kogut, P. Kobes (red.), Zarzqdzanie kryzysowe, t. 111, Dylematy
zagrozen i bezpieczenstwa panstwa, Legnica 2013.

Kostrubiec J., Kontrola administracji publicznej, (w:) M. Karpiuk, J. Kowalski (red.), Admi-
nistracja publiczna i prawo administracyjne w zarysie, Warszawa-Poznan 2013.

Kotowski W., Straze gminne. Komentarz, Warszawa 2014.

Kotulski M., Akty prawa miejscowego stanowione przez samorzqd terytorialny, ,,Samorzad
Terytorialny” 2001, nr 11.

Kotulski M., Akty prawa miejscowego w swietle uregulowan ustrojowych, ,,Kwartalnik Prawa
Publicznego” 2001, nr 1.

Krolikowski M., Zawtocki R. (red.), Kodeks karny. Czegs¢ ogolna. Komentarz, t. 11, Warszawa
2015.

Kulesza M., Radwan—Rohrenscheft M., Projekt nowej ustawy o strazach gminnych, ,,Samorzad
Terytorialny” 1996, nr 1-2.

Kulesza M., Reforma administracji publicznej w Polsce. Wprowadzenie powiatow, ,,Materialy
szkoleniowe Reformy Administracji Publicznej”, nr 1, Warszawa 1999.

Kurzepa B., Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej. Komentarz,
Torun 2013.

Leonski Z., Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 1999.

Lis W., Bezpieczenstwo wewnetrzne i porzqdek publiczny jako sfera dziatania administracji
publicznej, Lublin 2015.

Lisiecki M., Jakos¢ w zarzqdzaniu bezpieczenstwem obywateli, Lublin 2009.

Lisiecki M., Zarzgdzanie bezpieczenstwem publicznym, Warszawa 2011.

Locke J., Dwa traktaty o rzqdzie, Warszawa 1992.

Majer P., W poszukiwaniu uniwersalnej definicji bezpieczenstwa wewnetrznego, ,,Przeglad
Bezpieczenstwa Wewngtrznego” 2012, nr 7.

Maka K., System ochrony przeciwpowodziowej w Polsce. Zadania organow administracji
publicznej w fazach zapobiegania i reagowania na zagrozenia powodziowe, ,,Poliarchia”
2013, nr 2.

Merkl A., Allgemeines Verwaltungsrecht, Darmstadt 1969.

Michatlow W., Problemy bezpieczenstwa ekologicznego $wiata i Polski, (w:) A.D. Rotfeld
(red.), Miedzynarodowe czynniki bezpieczenstwa Polski, Warszawa 1986.

Miru¢ A., Wspéldziatanie podmiotow zajmujgcych sie pomocq spoteczng, (w:) B. Dolnicki
(red.), Formy wspotdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012.

Misiuk A., Administracja porzqdku i bezpieczenstwa publicznego. Zagadnienia prawno-
-ustrojowe, Warszawa 2008.

Nitecki S., Prawo do pomocy spotecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2008.
Nowak A.W., Responsywnosé¢ a samorzgdnos¢ — wokot idei ,, spoteczenstwa aktywnego”
Amitaia Etzioniego, (w:) T. Buksinski, K. Bondyra, J. Jakubowski (red.), Demokracja
— samorzgdno$¢ — prawo, Poznan 2007.

Nowak D., Administracja publiczna w realizacji zadan obronnych w warunkach samodzielno-
sci obronnej po 1989 roku, (w:) M. Karpiuk, K. Orzeszyna (red.), Bezpieczenstwo narodowe
Rzeczypospolitej Polskiej. Wybrane zagadnienia prawne, Warszawa 2014.



BIBLIOGRAFIA

Nowak E., Nowak M., Zarys teorii bezpieczeristwa narodowego - zarzqdzanie bezpieczen-
stwem, Warszawa 2011.

Ochendowski E., Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 1998.

Ochendowski E., Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 2006.

Olech A. (red.), Partycypacja publiczna, o uczestnictwie obywateli w zyciu wspolnoty lokalnej,
Warszawa 2011.

Olejniczak-Szatowska E., Ochrona bezpieczenstwa i porzqdku publicznego jako zadanie po-
wiatu. Zarys problemu (w:) Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego.
Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009.

Osierda A., Prawne aspekty pojecia bezpieczenstwa publicznego i porzgdku publicznego,
»Studia Iuridica Lublinensia” 2014, nr 23.

Parszowski S., Kruczynski A., Imprezy masowe, organizacja, bezpieczenstwo, dobre praktyki,
Warszawa 2015.

Pawetczyk M., Sokal P., Ustawa o zarzqdzaniu kryzysowym. Komentarz, Warszawa 2014.
Pieprzny S., Ochrona bezpieczenstwa i porzqgdku publicznego, Rzeszow 2007.

Pieprzny S., Policja. Organizacja i funkcjonowanie, Warszawa 2011.

Polinceusz M., Zadania gminy w zakresie ochrony bezpieczenstwa i porzqdku publicznego
w sytuacjach kryzysowych i stanach nadzwyczajnych, (w:) M. Karpiuk (red.), Samorzgd te-
rytorialny w Polsce i na Ukrainie, Poznan-Kijow 2013.

Pomykata M., Dzialania planistyczne administracji w systemie bezpieczenstwa wewnetrznego
panstwa, Rzeszow 2015.

Poptawski A., Bezpieczenstwo imprez masowych — wybrane zagadnienia, ,,Colloquium
Wydziatu Nauk Humanistycznych i Spotecznych Akademii Marynarki Wojennej w Gdyni”
2016, nr 3.

Potrzeszcz J., Bezpieczenstwo prawne z perspektywy filozofii prawa, Lublin 2013.

Prokop K., Organizacja dziatan ratowniczych w czasie stanu kleski zywiotowej,
(w:) M. Ciecierski, M. Czuryk, M. Karpiuk (red.), System ratownictwa w Polsce, Warszawa 2016.
Prokop K., Stan kieski Zywiotowej, (w:) M. Czuryk, K. Dunaj. M. Karpiuk, K. Prokop, Bez-
pieczenstwo panstwa. Zagadnienia prawne i administracyjne, Olsztyn 2016.

Prokop K., Stany nadzwyczajne w Konstytucji RP, (w:) W. Kitler, M. Czuryk, M. Karpiuk
(red.), Aspekty prawne bezpieczenstwa narodowego RP. Czes¢ szczegolna, Warszawa 2013.
Prokop K., Zarzqdzanie kryzysowe w czasie klegski zywiotowej, (w:) M. Czuryk, K. Dunaj,
M. Karpiuk, K. Prokop, Prawo zarzqdzania kryzysowego. Zarys sytemu, Olsztyn 2016.
Prokop K., Zarzqdzanie kryzysowe, (w:) M. Czuryk, K. Dunaj, M. Karpiuk, K. Prokop, Bez-
pieczenstwo panstwa. Zagadnienia prawne i administracyjne, Olsztyn 2016.

Rabska T., Podstawowe pojecia organizacji administracji, (w:) System prawa administracyyj-
nego, t. I, Wroctaw 1977.

Rot H., Siarkiewicz K., Zasady tworzenia prawa miejscowego, Warszawa 1994.

Rothman J., Three Model of Community Organization Practice, (w:) F. M. Cox (red.) Strategies
of Community Organization, Illinois 1976.

Rozbicka-Ostrowska M., Komentarz do spraw o swiadczenia rodzinne, (w:) 1. Kaminska,
J. Matarewicz, M. Rozbicka-Ostrowska, J. Ignaczewski (red.), Komentarz do spraw admini-
stracyjnych: wybrane zagadnienia, Warszawa 2015.

Schwegel A., 70 Jahre Preufisches Polizeiverwaltungsgesetz — Anmerkungen zur Genesis
und Wirkungsgeschichte der Generalklausel § 14 PVG unter besonderer Beriicksichtigung
der NS-Zeit, ,,Archiv fiir Polizeigeschichte” 2001, nr 3.

Sek A., Ochrona przeciwpowodziowa jako zadanie organow wiadzy lokalnej, ,,Studia Poli-
tologiczne” 2011, nr 20.

131



132

BIBLIOGRAFIA

Sieminski W., Relacje organow i urzedu gminy z lokalnymi Srodowiskami opiniotworczymi
w ujeciu marketingowym, ,,Cztowiek i Srodowisko” 1997, nr 2.

Sierpowska I., Bezpieczenstwo socjalne jako dobro publiczne, ,,Zeszyty Naukowe Panstwowej
Wyzszej Szkoty Zawodowej im. Witelona w Legnicy” 2015, nr 16.

Sierpowska 1., Pomoc spoleczna jako administracja swiadczqca. Studium administracyjno-
prawne, Warszawa 2012.

Sierpowska 1., Pomoc spoteczna. Komentarz, Warszawa 2014.

Siminski P., Funkcjonowanie Strazy Miejskiej w systemie bezpieczenstwa w Koszalinie,
(w:) M. Gorka (red.) Rola i zadania stuzb w systemie bezpieczenstwa publicznego, Koszalin 2013.
Sobolewska-Noel J., Rynkowe trendy i koncepcje w dziedzinie zarzqdzania w administracji
publicznej jako odpowiedz na potrzeby reform wspotczesnej administracji publicznej, ,,Z.a-
rzadzanie Publiczne” 2013, nr 1.

Szczech N., Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna oraz dyscyplina pracy funkcjonariuszy Strazy
Gminnej, (w:) A. Pieczywok, M. Karpiuk (red.), Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna funkcjo-
nariuszy formacji bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, Warszawa 2016.

Szelag 1., Ochrona porzqdku i bezpieczenstwa publicznego jako zadanie wlasne samorzgdu
lokalnego, ,,e-Politikon” 2013, nr VI.

Szewc A., Jyz G., Ptawecki Z., Samorzqd Gminny. Komentarz, Warszawa 2005.

Sladkowski S., Bezpieczerstwo ekologiczne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2004.
Trejnis Z., Nauki o bezpieczenstwie nowg dyscypling w dziedzinie nauk spotecznych?,
(w:) B. Jagusiak (red.), Studia bezpieczenstwa narodowego, Warszawa 2011.

Twelvetrees A., Community Work, Houndmills 2002.

Ura E., Pojecie ochrony bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, Warszawa 1974.

Ura E., Prawne zagadnienia bezpieczenstwa panstwa, Rzeszow 1988.

Winczorek P., Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku,
Warszawa 2008.

Zaborowski J., Ustroj Milicji Obywatelskiej. Studium administracyjnoprawne, Warszawa 1988.
Zacher L., Bezpieczenstwo ekologiczne — wymiary polityczne, mi¢dzynarodowe i globalne,
(w:) Miedzynarodowe bezpieczenstwo ekologiczne, Lublin 1991.

Zimmermann M., Administracyjne akty rad narodowych, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
im. A. Mickiewicza. Prawo” 1958, nr 6.

Zychowicz Z. (red.), Przeprowadzanie konsultacji spotecznych w samorzgdzie, Szczecin 2011.
Zywicka A., Administracyjnoprawna regulacja zwigzana ze stanami nadzwyczajnymi,
(w:) M. Zdyb, J. Stelmasiak (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2016.



	Ok³adka_NIST_347x240_plus5_drukarnia.pdf
	Strona 1


