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MonNikA DzimMiNskA-MosIo!

MOZLIWOSCI PRAWNE UDZIALU SPOLECZNOSCI
LOKALNYCH W ZAPEWNIENIU BEZPIECZENSTWA

W Polsce nie maleje zainteresowanie ludzi kwestiami publicznymi. Moz-
liwosci wplywu spoleczenstwa na tego rodzaju sprawy determinowane
sa jednak réznymi instrumentami prawnymi, a nie tylko oceng realiéw.
Wielo$¢ rozwiazan prawnych dopuszcza zaréwno rézne formy udziatu, jak
i rézne sposoby oddzialywania spotecznosci lokalnych na decyzje w spra-
wach publicznych. Sfera oddzialywania jest w duzym stopniu podyktowana
stopniem zorganizowania ludnosci.

W polskim systemie prawnym przyjete jest, ze regulacje prawne daja
grupom spotecznym o zorganizowanym charakterze wiecksze mozliwosci
wplywu na dzialanie organéw witadzy publicznej, natomiast jednostki
posiadaja mozliwosci prawne w tym zakresie, ale nie sa one poréwnywalne
do formalnych zrzeszen. Wzajemne interakcje powoduja, iz partycypacja
czlonkéw wspoélnot samorzadowych wzmacnia ich pozycje wobec instytucji
publicznych, a jednoczes$nie stan taki utatwia organom wtadzy publicznej
zarzadzanie sprawami publicznymi poprzez akceptacje dla ich dziatan.

Problematyka bezpieczenstwa spolecznosci lokalnych jest jedna ze spraw
publicznych, w jakie moze i powinno angazowac sie spolteczenstwo. Zapew-
nienie tego dobra prawnego oraz podstawowej potrzeby czltowieka realizo-
wane jest na wszystkich szczeblach organizacji panstwowej, zar6wno przez
podmioty wyspecjalizowane w tym zakresie, jak i posiadajace kompetencje
ogoblne w tej sferze. Bezpieczenstwo ludzi oznacza bowiem nie tylko ochrone
przez agresorem zewnetrznym, ale réwniez zagrozeniami wewnetrznymi ply-
nacymi ze strony zaréwno czltowieka, jak i innych zrédel srodowiskowych.
Realny udzial populacji w realizacji tego zadania jest niewatpliwie pozadany.

Mozliwosci prawne partycypacji spoteczenstwa w sfere bezpieczenstwa
mozna podzieli¢ z uwagi na stopien zorganizowania. W spos6b odmienny
jawic¢ sie beda podstawy prawne dla formalnych zrzeszen, a inne odnosic¢
sie beda do dziatlan realizowanych przez jednostke lub grupy niesforma-
lizowane.
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Podstawowym rozwiazaniem prawnym umozliwiajacym spoteczen-
stwu udzial w zarzadzaniu bezpieczenstwem jest ustawa z 24 kwietnia
2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie?. Mozliwosci
wplywu najsilniej wyeksponowane sa w odniesieniu do organizacji poza-
rzadowych. Wynika to przede wszystkim z przyjetej w ustawie definicji
dziatalnosci pozytku publicznego® oraz wyznaczenia podmiotéow traktowa-
nych przez nia jako organizacje pozarzadowe®.

Sfera zadan publicznych zwiazana z dziatalnoscia pozytku publicznego
obejmuje wiele plaszczyzn, generalnie dotyczacych wykonywania admini-
stracji publicznej. Do tej kategorii zgodnie z ustawa naleza zadania w za-
kresie zarzadzania szeroko pojetym bezpieczenstwem. Regulacje prawne
ustawy umozliwiaja podejmowanie dziatan na rzecz :

— porzadku i bezpieczenstwa publicznego;

— obronnosci panstwa i dzialalnosci Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej;
— przeciwdziatania uzaleznieniom i patologiom spotecznym;

— ratownictwa i ochrony ludnosci;

— pomocy ofiarom katastrof, klesk zywiotowych, konfliktéw zbrojnych

i wojen w kraju i za granica.

Organy administracji publicznej zostaly na gruncie rozwiazan ustawo-
wych zobowiazane do prowadzenia wspolpracy wylacznie z organizacjami
i podmiotami, ktére prowadza dzialalnos¢ pozytku publicznego w zakresie

2 DzU z 2018 r., poz. 450; dalej jako ustawa.

3 Dzialalnoscig pozytku publicznego jest dziatalno$¢ spotecznie uzyteczna,
prowadzona przez organizacje pozarzadowe w sferze zadan publicznych okreslo-
nych w ustawie.

4 Organizacjami pozarzadowymi wedlug ustawy sa:

»1) niebedace jednostkami sektora finansé6w publicznych w rozumieniu ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych lub przedsiebiorstwami, insty-
tutami badawczymi, bankami i spétkami prawa handlowego bedacymi panstwo-
wymi lub samorzadowymi osobami prawnymi,

2) niedzialajace w celu osiagniecia zysku

— osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci
prawnej, ktorym odrebna ustawa przyznaje zdolnosé prawna, w tym fundacje
i stowarzyszenia, z zastrzezeniem ust. 4.

Dzialalnos¢ pozytku publicznego moze by¢ prowadzona takze przez:

1) osoby prawne i jednostki organizacyjne dziatajace na podstawie przepisow
o stosunku Panstwa do Kosciola Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o sto-
sunku Panstwa do innych kosciotéow i zwiazkow wyznaniowych oraz o gwaran-
cjach wolnosci sumienia i wyznania, jezeli ich cele statutowe obejmuja prowa-
dzenie dziatalnosci pozytku publicznego;

2) stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego;

3) spoéldzielnie socjalne;

4) spotki akcyjne i spo6tki z ograniczona odpowiedzialnoscia oraz kluby spor-
towe bedace spotkami dzialajacymi na podstawie przepiséw ustawy z dnia
25 czerwca 2010 r. o sporcie (Dz.U. z 2016 r. poz. 176), ktére nie dziataja w celu
osiagniecia zysku oraz przeznaczaja catos¢ dochodu na realizacje celow statu-
towych oraz nie przeznaczajg zysku do podzialu miedzy swoich udzialowcow,
akcjonariuszy i pracownikow”.
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objetym zadaniami tego organu. Rozwigzanie to z punktu widzenia reali-
zacji norm ustawy winno przyjmowac postacé realnego, szczegélnego obo-
wiazku ciazacego na wladzy wykonawczej, a nie iluzorycznej wspélpracy
wykazywanej jedynie dla potrzeb statystycznych. Ustawodawca w sposob
kategoryczny formutuje te powinnos¢, mankamentem tego rozwiazania
jest jednak brak realnego oddzialywania ze strony organizacji pozarza-
dowych. Wspoélpraca w takim zakresie nie obejmuje natomiast nieformal-
nych zrzeszen lub dzialan osob fizycznych.

Wspoéldziatanie organéw administracji publicznej z organizacjami non
profit moze przybierac rézne formy. Najistotniejsze z punktu widzenia re-
alnych mozliwosci wykonywania zadan przez organizacje pozarzadowe
sa instrumenty finansowe, ktére w sposéb rzeczywisty pozwalajg na funk-
cjonowanie w sferze bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Mozliwo$é
finansowania okreslonej dziatalnosci pozwala na wyréznienie form finan-
sowych i niemajacych takiego charakteru. Charakter finansowy maja:

1. Zlecenia realizacji zadan publicznych organizacjom pozytku publicz-
nego oraz uprawnionym podmiotom, traktowanych jako zadania zlecone,
ktore moga przybierac¢ formy:

— powierzania wykonywania zadan publicznych, wraz z udzieleniem do-
tacji na finansowanie ich realizacji, lub

— wspierania wykonywania zadan publicznych, wraz z udzieleniem do-
tacji na dofinansowanie ich realizacji.

2. Umowy partnerskie okreslone w ustawie z 6 grudnia 2006 r. o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju® oraz porozumienia albo umowy
o partnerstwie okreslone w ustawie z 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji
programoéw w zakresie polityki spéjnosci finansowanych w perspektywie
finansowej 2014-20206.

3. Udzielanie przez jednostki samorzadu terytorialnego pozyczek, gwa-
rancji, poreczen organizacjom pozarzadowym oraz podmiotom wymienio-
nym w art. 3 ust. 3 ustawy, na realizacje zadan w sferze pozytku publicz-
nego, na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach.

Wskazane instrumenty prawne determinuja tres¢ wspoétpracy z organi-
zacjami non profit. Wlasnie opierajac sie na takich podstawach prawnych
moga dzialac z jednoczesnym finansowaniem uksztaltowane prawnie for-
my organizacyjne przybierajace najczesciej postaé¢ stowarzyszen lub fun-
dacji, ktorych miedzy innymi celem statutowym moze by¢ organizowanie
samoobrony obywatelskiej. Dziatalnos¢ sformalizowanych zrzeszen moze
przybraé postac strazy obywatelskich, korzystajacych z przywilejow fi-
nansowych, jakie daje im stopien zorganizowania i charakter dziatalnosci
w zakresie pozytku publicznego. Z danych zawartych w Krajowym Reje-
strze Sadowym wynika, ze takim zakresie dzialaja stowarzyszenia noszace
najczesciej nazwy bezpieczne miasto, oraz fundacje o takim charakterze
w liczbie 27. Charakter dziatalnosci takich organizacji wyznacza przede
wszystkim statut danej formy organizacyjnoprawnej, jak rowniez regulacje

5 DzU z 2017 r., poz. 1376; art. 28a ust. 1.
¢ DzU z 2017 r., poz. 1460; art. 33 ust. 1.
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dotyczace charakteru zadan wykonywanych w zakresie bezpieczenstwa

i porzadku publicznego.

Ustawa w odniesieniu do organizacji non profit przewiduje réwniez for-
my dzialania niezwigzane z finansowaniem przez organy administracji
publicznej. Rozwiazanie prawne wskazuja zakres partycypacji tych pod-
miotéw prawa jako:

— wzajemne informowania sie o planowanych kierunkach dziatalnosci;

— konsultowanie projektéw aktow normatywnych w dziedzinach doty-
czacych dziatalnoSci statutowej tych organizacji;

— konsultowanie projektow aktéw normatywnych dotyczacych sfery
zadan publicznych, z radami dziatalnosci pozytku publicznego, w przy-
padku ich utworzenia przez wlasciwe jednostki samorzadu terytorial-
nego;

— tworzenie wspélnych zespoléw o charakterze doradczym 1i inicja-
tywnym, ztozonych z przedstawicieli organizacji pozarzadowych, pod-
miotow wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy oraz przedstawicieli wlas-
ciwych organéw administracji publicznej;

— dzialania na podstawie umowy o wykonanie inicjatywy lokalnej na za-
sadach okreslonych w ustawie.

Rozwigzanie prawne ustawy w pewien sposob uksztalttowaly relacje
miedzy organizacjami non profit a administracja. Animatorem okreslonych
dzialan, zgodnie z regulacjami ustawowymi, moze by¢ jednostka samo-
rzadu terytorialnego jako podmiot czynny. Organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego maja obowiazek okreslenia, w drodze uchwaly,
szczegoblowego sposobu konsultowania z radami dziatalnosci pozytku pub-
licznego lub organizacjami pozarzadowymi i podmiotami wymienionymi
w art. 3 ust. 3 ustawy projektow aktow prawa miejscowego w dziedzinach
dotyczacych dzialalnosci statutowej tych organizacji. Tryb konsultacji spo-
tecznych i ich zakres przybiera zatem sformalizowane ramy prawne.

Do obowiazkow organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorial-
nego nalezy uchwalenie, po konsultacjach z organizacjami pozarzadowymi
oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 ustawy, rocznego progra-
mu wspolpracy z organizacjami non profit. Natomiast fakultatywnie orga-
ny te moga uchwali¢ wieloletni program wspétpracy.

Wspélpraca organizacji non profit odbywa sie takze na plaszczyznie re-
alizacji zadan przez rady dzialalnosci pozytku publicznego — odpowiednio
wojewodzkie, powiatowe i gminne — bedace organami konsultacyjnymi
i opiniodawczymi w zakresie spraw okreslonych ustawa o dziatalnosci
pozytku publicznego i wolontariacie. Oprécz form wskazanych w ustawie
istnieje mozliwos¢ wspoéldziatania w ramach form niewltadczych, jedynie
dopuszczonych przez prawo. Dotyczy¢ to moze takich dziatan ze strony
administracji publicznej, jak:

— udzielanie informacji o mozliwosci skorzystania z innych zrédet fi-
nansowania oraz udzielanie pomocy merytorycznej w ubieganiu sie
o Srodki finansowe z innych zrédel;

— wspolpraca przy identyfikacji potrzeb spotecznych i wypracowywaniu
metod ich zaspokajania;
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— prowadzenie bazy danych o organizacjach pozarzadowych realizuja-
cych zadania publiczne;

— udzielanie pomocy w nawiazywaniu przez organizacje non profit
wspolpracy z mediami i organizacjami pozarzagdowymi dziatajacymi
w innych krajach’.

Wspélpraca miedzy organizacjami nonprofit a strukturami administra-
cji odbywa sie na zasadach: pomocniczosci, suwerennosci stron, partner-
stwa, efektywnosci, uczciwej konkurenciji i jawnosci.

Grupy niemajace formy organizacyjnoprawnej réwniez moga dziatac,
opierajac sie na przedmiotowej ustawie. Dotyczy to zwlaszcza instytucji
inicjatywy lokalnej. W ramach inicjatywy lokalnej mieszkancy jednostki
samorzadu terytorialnego bezposrednio, badz za posrednictwem organi-
zacji pozarzadowych, lub podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3 usta-
wy moga zlozy¢ wniosek o realizacje zadania publicznego do jednostki
samorzadu terytorialnego, na terenie ktérej maja miejsce zamieszkania
lub siedzibe, w zakresie miedzy innymi porzadku i bezpieczenstwa pub-
licznego. Propozycja taka w mysl ustawy stanowi wniosek w rozumieniu
kodeksu postepowania administracyjnego, jednakze rozwiazania ustawy
maja charakter przepisow szczegélnych w stosunku do rozwiazan kodek-
sowych. Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego okresla
tryb i szczegbdlowe kryteria oceny wnioskow o realizacje zadania publicz-
nego w ramach inicjatywy lokalnej. Kryteria oceny powinny uwzgledniaé
przede wszystkim wklad pracy spolecznej w realizacje inicjatywy lokalne;.
Organem wlasciwym w sprawie rozpatrzenia wniosku jest organ wyko-
nawczy jednostki samorzadu terytorialnego, a wiec odpowiednio zarzad
wojewodztwa, powiatu oraz wlasciwy wojt, burmistrz lub prezydent
miasta. Organ ten, dokonujac oceny wniosku, bierze pod uwage szczego-
lowe kryteria oceny wniosku oraz jego celowos¢ z punktu widzenia potrzeb
spotecznosci lokalnej. W przypadku jego uwzglednienia organ wykonaw-
czy jednostki samorzadu terytorialnego zawiera na czas okreslony umowe
o wykonanie inicjatywy lokalnej z wnioskodawca. Zobowigzanie wniosko-
dawcy moze polegaé¢ na swiadczeniu pracy spolecznej, na swiadczeniach
pienieznych lub rzeczowych. Wnioskodawca moze otrzymac od jednostki
samorzadu terytorialnego na czas trwania umowy rzeczy konieczne do wy-
konania inicjatywy lokalnej. Organ wykonawczy jednostki samorzadu te-
rytorialnego wspélnie z wnioskodawca opracowuje dokumenty niezbedne
do przeprowadzenia inicjatywy lokalnej, w tym harmonogram i kosztorys.

Inna mozliwoscig udzialu jednostki w sprawach zwiazanych z zarzadza-
niem bezpieczenstwem jest instytucja wolontariatu. Wolontariusze moga
wykonywac¢ §wiadczenia na rzecz:

1) organizacji pozarzadowych oraz podmiotéw wymienionych w art. 3
ust. 3 ustawy w zakresie ich dziatalnosci statutowej, w szczeg6lnosci
w zakresie dzialalnosci pozytku publicznego, z wylaczeniem prowadzo-
nej przez nie dziatalnosci gospodarczej;

7 Por. D. Dtugosz, J. Wygnanski, Obywatele wspétdecydujq. Przewodnik
po partycypacji spotecznej, Warszawa 2005.
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2) organow administracji publicznej, z wylaczeniem prowadzonej przez
nie dzialalnosci gospodarczej,

3) jednostek organizacyjnych podlegtych organom administracji publicz-
nej lub nadzorowanych przez te organy, z wylaczeniem prowadzonej
przez te jednostki dziatalnosci gospodarczej,

4) podmiotoéw leczniczych w rozumieniu przepiséw o dziatalnosci leczni-
czej w zakresie wykonywanej przez nie dziatalnosci leczniczej, ktore
ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie nazywa ,ko-
rzystajacymi”.

Ustawa wskazuje, ze wolontariusz powinien posiadac¢ kwalifikacje
i spelnia¢ wymagania odpowiednie do rodzaju i zakresu wykonywanych
Swiadczen, jezeli obowiazek posiadania takich kwalifikacji i spelnia-
nia stosownych wymagan wynika z odrebnych przepisow. Swiadczenia
wolontariuszy sa wykonywane w zakresie, w sposob i w czasie okreslonych
w porozumieniu z korzystajacym.

Inne rozwiagzania prawne zawieraja ustawy samorzadowe. Ustawa z 8 mar-
ca 1990 r o samorzadzie gminnym?, ustawa z 5 czerwca 1998 r o samorzadzie
powiatowym?® oraz ustawa z 5 czerwca 1998 r o samorzadzie wojewodztwa'®
przewiduja koniecznosc¢ przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkan-
cami. Co do zasady, konsultacje z mieszkaicami maja charakter fakultatyw-
ny. Wynik konsultacji wprawdzie nie wiaze organu podejmujacego okreslone
dzialanie (rozstrzygniecie), jednakze organ powinien uzasadnic, dlaczego pod-
jat dzialania wbrew wynikowi konsultacji. Inny poglad w sprawie oznaczalby
w istocie fasadowe traktowanie instytucji konsultacji spotecznych, powodu-
jac skutek odwrotny od zamierzonego przez ustawodawce. Czynna strona
konsultacji sa organy jednostek samorzadu terytorialnego. Jezeli zas chodzi
o druga strone konsultacji — mieszkancow — to rozwigzanie to odnosi sie
zaréwno do ogétu mieszkancow jednostki samorzadu terytorialnego, miesz-
kancoéw okreslonego obszaru, jak i okreslonej grupy spolecznej, w zakresie
zainteresowania ktorej pozostaje konsultowana sprawa. Przedmiotowy zakres
konsultacji z mieszkancami jest szeroko okreslony i obejmuje sprawy istot-
ne, wazne dla jednostki samorzadu terytorialnego. Niewatpliwie w tej kate-
gorii mieszcza sie sprawy bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Instytucja
konsultacji z mieszkanicami jest instytucja niesformalizowana. Stad tez jako
konsultacje mozna potraktowac takze wynik referendum, w ktérym nie wzie-
ta udzialu ustawowo wymagana liczba mieszkancéw lub wynik referendum
spelniajacego wymoég ustawowo wymaganej frekwencji, ale przeprowadzo-
nego w sprawie ustawowo zastrzezonej do wylaczonej wlasciwosci organow
gminy i przez to niemogace by¢ przedmiotem referendum rozstrzygajacego'!.

Mozliwos¢ udziatu spoteczenstwa w zapewnieniu bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego moze by¢ takze realizowana poprzez zasade jawnosci
dziatania organéw samorzadu terytorialnego. Jawnos¢ dziatania organow

8 DzU z 2017 r., poz. 1875 z p6zn. zm.
9 DzU z 2017 r., poz. 1868 z pdzn. zm.
10 DzU z 2017 r., poz. 2096 z p6zn. zm.
11 Por. wyrok NSA z 21 lipca 1999 r., sygn. IV SA 2452/98, niepublikowany.
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obejmuje w szczegélnosci prawo obywateli do uzyskiwania informacji, wste-
pu na sesje organéw stanowigcych i posiedzenia ich komisji, a takze dostep
do dokumentow wynikajacych z wykonywania zadan publicznych, w tym
protokolow posiedzen organéw samorzadu terytorialnego. Formy realizacji
przedmiotowego prawa do informacji okreslone zostaly w art. 61 ust. 2 Kon-
stytucji, zgodnie z ktorym obejmuje ono dostep do dokumentéw urzedowych
oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wladzy publicznej, pocho-
dzacych z powszechnych wyboréw, z mozliwoscia rejestracji dzwieku lub
obrazu. Tym samym spoleczenistwo ma mozliwos¢ zarowno uzyskania infor-
macji dotyczacych sfery bezpieczenstwa i porzadku publicznego w zwiazku
z dziatalnoscig uchwatodawcza organéw jednostek samorzadu terytorialne-
g0, a W szczegblnosci w zakresie stanowionych przepiséw porzadkowych, jak
rowniez w zwiazku z tym moze uruchamiac okreslone instrumenty prawne,
miedzy innymi mozliwo§¢é wnoszenia skarg do sadu administracyjnego.

Zakres i formy sposobéw wspolpracy spoleczenstwa w zapewnieniu bez-
pieczenstwa w praktyce moga sie znacznie od siebie réznié. Jest to przede
wszystkim uzaleznione od §wiadomosci spoleczenstwa, tradycji prowadze-
nia wspoélpracy na danym obszarze, zaangazowania organéw wtadzy pub-
licznej oraz strony pozarzadowej, skali zidentyfikowanych, ale niezaspoko-
jonych potrzeb spotecznych w tym zakresie i mozliwosci finansowych oraz
organizacyjnych stron wspélpracy oraz potencjalu sektora pozarzadowego.
Nie ulega jednak watpliwosci, iz sam fakt wspotdecydowania w sprawach
szeroko pojetego bezpieczenstwa jest wartoscia dodana uwalniajaca po-
tencjal spoleczny a jednoczesnie warunkujaca rozwoj spoteczenstwa oby-
watelskiego.
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Streszczenie: Artykul przedstawia moz-
liwosci prawne udzialu spoleczenstwa
w sferze zarzadzania sprawami publicz-
nymi w zakresie bezpieczenstwa pub-
licznego. Przedstawione zostaly zasady
partycypacji w tej sferze z uwzglednie-
niem stopnia zorganizowania, podstaw
prawnych oraz form aktywnosci formal-
nych zrzeszen, a takze dziatan realizo-
wanych przez jednostke. Aktem norma-
tywnym, na podstawie ktoérego dokona-
no kategoryzacji uprawnien do udzialu
w zarzadzaniu bezpieczenstwem byla
ustawa z 24 kwietnia 2003 r. o dzialal-
nosci pozytku publicznego i o wolonta-
riacie oraz ustawy dotyczace funkcjono-
wania samorzadu terytorialnego.
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Summary: This article presents legal
possibilities for public participation in
the area management in the field of
public security. The principles of par-
ticipation in this sphere have been pre-
sented, taking into account the degree
of organization, the legal basis and the
forms of activity of formal associations
as well as the activities carried out by
the individual. The normative act un-
der which the categorization of powers
to participate in security management
was performed was the Act of 24 April
2003 on Public Benefit and Voluntary
Activities and law relating to the func-
tioning of local authorities.





