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Bezpieczenstwo i porzadek publiczny

Publiczny wymiar bezpieczenstwa nie jest kategoria jednorodng,
a w konsekwencji nie ma réwniez zgody czy jednego stanowiska, co do tresci
opatrywanej tym terminem. Proby zdefiniowania poje¢ bezpieczenstwo publiczne
i porzadek publiczny podejmowane byty niejednokrotnie w polskiej literaturze
naukowej’. W zasadzie wszyscy autorzy zgadzaja sie co do jednego, a mianowicie, ze
interesujgce nas pojecie cechuje sie nieokreslonoscig, a zatem trudno jest je jasno
i precyzyjnie zdefiniowad?.

W oparciu o literature na ten temat mozna wyrdznic¢ trzy stanowiska w tej
kwestii. Pierwsze, utozsamiajgce bezpieczenstwo publiczne tylko z bezpieczeristwem

instytucji parﬁstwowychs. Drugie, ktére jego rozumienie ogranicza do sfery

! Préby chronologicznego zestawienia definicji porzadku i bezpieczenstwa publicznego podejmujg autorzy
w licznych publikacjach. Zob.: J. Widacki (red.), Ustréj i organizacja Policji w Polsce oraz jej funkcje i zadania
w ochronie bezpieczeristwa i porzqdku, (reforma Policji-czes¢ | ),Warszawa-Krakéw 1998, s. 11-13; Szerzej na
ten temat B. Wisniewski, S. Zalewski (red.), Bezpieczeristwo wewnetrzne RP w ujeciu systemowym i zadarn
administracji  publicznej, Bielsko-Biata 2006, s. 29-32, B. Sprengel, Ustréj organdw administracji
bezpieczenstwa i porzqgdku publiczcnego, Wioctawek 2004, s.12; A. Misiuk, Administracja porzqdku
i bezpieczenstwa publicznego: zagadnienia prawno-ustrojowe, \Warszawa 2008, s. 12-17; S. Pieprzny, Ochrona
bezpieczenstwa i porzgdku publicznego w prawie administracyjnym, Rzeszow 2007, s. 28-31.
? B. Wiéniewski, S. Zalewski (red.), Bezpieczeristwo..., s. 29.
* A. Misiuk, Administracja porzqdku..., s. 17; ). Widacki (red.), Ustrdj i organizacja..., s. 14.
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obywatelskiej*. | trzecie stanowisko, ktére odwotuje sie do jednej i drugiej kategorii,
zatem bezpieczenstwo publiczne jest rozumiane jako gwarancja niezaktéconego
funkcjonowania zaréwno obywateli, jak i instytucji’. Podejécia pierwsze i trzecie
wydajg sie by¢ nieuzasadnione. Ograniczenie bezpieczenstwa publicznego jedynie do
instytucji publicznych odrzuci¢ nalezatoby ze wzgledu na zbyt waski zakres
wyjasnienia i jednowymiarowos¢ w ujeciu tematu. Przyporzadkowaé mozna je raczej
do jednego z rodzajow bezpieczenstwa ustrojowego. Z kolei objecie definicjg zaréwno
elementu instytucjonalnego, jak i obywatelskiego, wydaje sie nadmiernie rozszerzac
zakres tego pojecia. Definicja w takim ksztatcie bardziej oddaje istote zagadnienia
bezpieczenstwa wewnetrznego czy nawet bezpieczenstwa panstwa.

W nawigzaniu do przyjetych ustalen bezpieczenstwo publiczne proponuje
odnosi¢ przede wszystkim do bezpieczenistwa obywateli. W literaturze przedmiotu
brak jest jednoznacznych, powszechnie uznanych stwierdzen okreslajgcych granice
pomiedzy pojeciami bezpieczenstwa wewnetrznego i publicznego oraz czy
bezpieczenstwo publiczne jest pojeciem szerszym czy weziszym niz bezpieczenstwo
wewnetrzne®.

Na istote bezpieczenstwa publicznego zwraca uwage miedzy innymi Stanistaw
Pikulski. Wskazuje on na nie jako na najwyzszg wartos¢ spoteczng, ktéra warunkuje
bezpieczenstwo Zzycia, zdrowia obywateli i ich najblizszych, a takie gwarantuje
nienaruszalno$¢ ich mienia. Definiuje on pojecie bezpieczenstwa publicznego jako

pewien pozadany stan rzeczy, gwarantujacy niezaktécone funkcjonowanie urzadzen

M. Matecka-tyszczek, Wybrane aspekty prawa jednostki do bezpieczeristwa na szczeblu samorzqdu lokalnego,
[w:] E. Ura (red.), Bezpieczeristwo wewnetrzne we wspofczesnym paristwie: praca zbiorowa, Rzeszéw 2008,
s.10; M. Lisiecki, Jakos¢ w zarzgdzaniu bezpieczeristwem obywateli, Lublin 2009, s. 83.
°B. Sprengel, Ustrdj organdw... , s. 13, ). Widacki (red.), Ustrdj i organizacja..., s. 14, M. Lisiecki, Jakos¢
w zarzqdzaniu bezpieczeristwem obywateli, Lublin 2009, s.13;M. Brzezinski, Rodzaje bezpieczeristwa, [w:]
S. Sulowski, M. Brzezinski (red.), Bezpieczeristwo wewnetrzne paristwa. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2009,
s. 40, S. Pikulski, Podstawowe zagadnienia bezpieczenstwa publicznego, [w:] W. Bednarek, S. Pikulski (red.),
Prawne i administracyjne zagadnienia bezpieczeristwa 0s0b i porzqdku publicznego w okresie transformacji
ustrojowo-gospodarczej, Olsztyn 2000, s. 101.
oM. Lisiecki, Jakoscé..., s. 81.
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publicznych w panstwie oraz bezpieczefstwo zycia, zdrowia i mienia obywateli’.
S. Pikulski podkresla rownoczesnie, ze to podmiot zagrozony, a nie jego zrédto
przesadza o przyporzadkowaniu do tej kategorii. Bezpieczeristwo publiczne moze by¢
zatem zaktécone przez cztowieka umyslnie badz nieumysinie, nosi¢ znamiona
przestepstwa lub jedynie wykroczenia. Moze ono by¢ rowniez zaktécone niezaleznie
od woli cztowieka, a wiec przez sity natury: powodzie, pozary, itp®.

Nieco inne podejscie do analizowanego zagadnienia prezentuje Marek
Maczynski. Wobec nieokre$lenia przez prawo pozytywne poje¢ porzadku
i bezpieczenstwa publicznego proponuje on odejscie od préoby definicji. Powotuje sie
on na wielowiekowa tradycje, za sprawg ktorej tresé tej funkcji wtadzy jest od dawna
wiadoma, zakorzeniona w spotecznej $wiadomosci i intuicyjnie zrozumiata®.

Autor skupia sie na relacjach zachodzacych pomiedzy zyciem wspodlnoty
a dziataniami ochronnymi podejmowanymi przez aparat witadzy (panstwowy,
samorzgdowy). W tej konstrukcji szczegdlng role zajmujg dobra wchodzgce w zakres
poje¢ bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Istota dziatan na rzecz
zagwarantowania stanu okreslanego mianem bezpieczenstwa ma wiec charakter
celowosciowy. Wobec braku mozliwosci precyzyjnego ustalenia tresci pojeé, co ze
wzgledu na zmienno$¢ warunkéw zycia, pogladdw, itp. jest oczywiste, wszelkie
dziatania ochronne powinny by¢ ukierunkowane na zaspokajanie potrzeb
generalnych, takich jak:

e ochrona cztonkdw wspdlnoty przed niebezpieczenstwami wynikajgcymi

z zewnatrz, zaréwno naturalnymi (wszelkiego rodzaju zywioty i kataklizmy), jak

i generowanymi przez inne jednostki i zbiorowosci ludzkie;

’s. Pikulski, Podstawowe zagadnienia..., s.101.
8Tamie, s. 101.
’ M. Maczynski, Samorzqd terytorialny a ochrona bezpieczeristwa i porzqdku publicznego na szczeblu lokalnym,
[w:] S. Dolata (red.), Funkcjonowanie samorzqgdu terytorialnego- doswiadczenia i perspektywy, Opole 1998,
s. 185.
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e ochrona cztonkéw wspdlnoty przed samymi sobg, poprzez regulowanie
uzewnetrzniajgcych sie napie¢ emocjonalnych we wspdlnocie, skutecznag
kontrole dewiacji spotecznych, dziatania prewencyjno-informacyjne, itp.;

e ochrona débr materialnych i intelektualnych, gtdwnie poprzez wymuszanie
poszanowania prawa wifasnosci oraz takie rozumienie niebezpieczenstw
o charakterze ekonomicznym, ktdore rozrdzinia teoretyczne i faktyczne
zagrozenie wptywow powodujgcych dobrobyt i warunkujgcych wzrost jakosci
zycia we wspdlnocie®™.

Z przedstawionym powyzej stanowiskiem zbiezne sg rowniez spostrzezenia
innych badaczy tego zagadnienia. Magdalena Matecka-tyszek proponuje, za Elzbietg
Ura i Edwardem Ura, przez bezpieczenstwo publiczne rozumiec¢ taki stan, w ktorym
ogétowi obywateli indywidualnie nieoznaczonemu, 2Zyjagcemu w panstwie
i spoteczenstwie, nie grozi zadne niebezpieczenstwo i to niezaleznie od tego, jakie
miatyby by¢ jego zrédta'’.

Marek Lisiecki z kolei, jako rezultat analizy literatury przedmiotu, przedstawia
znaczenie tego terminu jako ogdét warunkdow i urzadzen spotecznych, chronigcych
obywateli przed zjawiskami groznymi dla zycia i zdrowia oraz grozagcymi powaznymi
stratami gospodarczymi (na przyktad w wyniku kleski zywiotowej)*2.

Nieco inaczej, ale réwnie spdjnie, znaczenie pojecia przedstawia Bolestaw
Sprengel. Rozwiniecie zagadnienia stanowi interesujgcg konstrukcje, gdyz nie odnosi
sie on jedynie do bezpieczenstwa publicznego rozumianego jako bezpieczenstwo
obywateli. Autor okresla je jako stan gwarantujacy niezaktdcone i zgodne z wolg
obywateli funkcjonowanie instytucji publicznych, a takie bezpieczenstwo zycia,
zdrowia i mienia ludnosci w wyniku przestrzegania akceptowanego przez obywateli

porzagdku prawnego. Do bezpieczedstwa publicznego zalicza bezpieczenstwo

10 Tamze, s. 186.
oM. Matecka-tyszczek, Wybrane aspekty prawa jednostki do bezpieczenstwa na szczeblu samorzqdu
lokalnego, [w:] E. Ura (red.), Bezpieczeristwo wewnetrzne we wspotczesnym paristwie: praca zbiorowa, Rzeszéw
2008, s. 10.
2\, Lisiecki, Jakosc..., s. 82; por. E. Ura, Ed. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 442.
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w miejscach publicznych i prywatnych chronigce przed zamachami na zycie, zdrowie
i mienie, bezpieczenstwo uczestnikow ruchu drogowego, lotnictwa, zeglugi
érodladowej i morskiej (w tym takze ochrona przed piractwem)®®. Wysuwa on wnioski
podobne do tych przedstawionych przez M. Maczynskiego. Sprowadza
funkcjonowanie panstwa do zaspokojenia potrzeby generalnej, jaka jest
bezpieczenstwo obywateli, ktérych czyni podmiotem tych dziatan.

Dla wzmocnienia tej tezy przytoczyé mozna by jeszcze argumentacje
Stanistawa Pieprznego. Zwraca on uwage na uzywanie przez polskiego ustawodawce
pojecia bezpieczenstwa ludzi obok bezpieczenstwa publicznego (jak w ustawowym
okreéleniu dziatarn policji**). Uwaza, ze taka formuta ma na celu podkreslenie
znaczenia jednostki jako podmiotu ochrony w systemie bezpieczenstwa
publicznego™.

Biorac pod uwage powyzsze ustalenia, jak rowniez zakres tematyczny niniejszej
pracy, ograniczajgcy analize zagadnienia bezpieczerstwa publicznego do dziatan na
poziomie samorzadu lokalnego, dotyczacy tym samym bezpieczeristwa obywateli*®,
proponuje termin ten rozumieé, i taka tez przyjmuje jego definicje, jako stan
istniejgcy w panstwie, w ktorym cztowiekowi, a takze ogotowi spoteczenstwa nie grozi
zadne niebezpieczeristwo, niezaleznie od zrédta, z ktérego miatoby pochodzi¢’.

Warto w tym miejscu, jako uzupetnienie powyzszych tresci, odnies¢ sie do
aspektu funkcjonalnego analizowanego zagadnienia, a zatem co konkretnie rozumie
sie jako spetnienie zadan w zakresie bezpieczenstwa publicznego, scidlej
bezpieczenstwa obywateli. Analizujac zagadnienie od tej strony, proponuje to
rozumie¢ jako wymog eliminowania bezposrednich zamachéw na zycie, zdrowie lub

. . .1
mienie obywateli 8,

BB, Sprengel, Ustréj organdw..., s. 13.
" Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji(tekst jedn. Dz. U. 1990 Nr 30 poz. 179).
15 . . .

S. Pieprzny, Ochrona bezpieczenstwa..., s. 31.
1% Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych(tekst. Jedn. Dz. U. 1997 nr 123 poz. 779).
s, Pieprzny, Ochrona bezpieczenstwa..., s. 32.
'8 ). Widacki (red.), Ustrdi..., s. 15.
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Drugim definiowanym w tej czesci pojeciem bedzie porzadek publiczny.
W doktrynie jest on rozpatrywany facznie z pojeciem bezpieczenstwa, tgcznie tez
zazwyczaj wskazywane sg oba te pojecia w przepisach prawa. Nie s3 to jednak pojecia
tozsame, chociaz mozna wskaza¢ dla nich wspdlng ptaszczyzne odniesienia. Nim
jednak przejde do omawiania zaleznosci miedzy bezpieczenstwem a porzadkiem
publicznym, skupie sie na kwestiach zasadniczych, a mianowicie, czym jest porzgdek
publiczny.

Rozpatrywanie istoty porzadku publicznego warto rozpocza¢ od definicji
stownikowej. W jezyku polskim termin porzgdek oznacza stan, strukture, plan lub
uktad odznaczajacy sie regularnoscia, przejrzystoscia, schludnoscia, utozeniem rzeczy
w miejscach dla nich przeznaczonych®. Stowo publiczny natomiast w jezyku polskim
oznacza panstwowy, powszechny, dotyczgcy ogodtu, jawny, zwigzany z urzedem,
instytucjg, przeznaczony dla wszystkich, odnoszacy sie do ogétu ludzi, do catego
spoteczenstwa®.

W relacji do definicji stownikowych réwniez pozostajg ustalenia specjalistow
w zakresie prawa i administracji. Po przegladzie literatury przedmiotu mozna nabraé
przekonania, ze autorzy publikacji sa doé¢ zgodni co do zakresu tego pojecia’. Opinie
i refleksje na ten temat mozna sprowadzi¢ do trzech zasadniczych kwestii.

Po pierwsze, wskazujg one, ze przez porzadek publiczny nalezy rozumieé
pewien pozgdany stan wewnatrz panstwa, umozliwiajgcy normalne funkcjonowanie

jego instytucji oraz, co szczegdlnie istotne dla tematu artykutu, jednostek w panstwie.

¥y, Filaber, Pojecie porzqdku publicznego w nauce prawa administracyjnego, [w:] E. Ura, K. Rajchel,
M. Pomykata, S. Pieprzny (red), Bezpieczeristwo wewnetrzne we wspotczesnym parnstwie, Rzeszéw 2008, s. 30;
por. M. Szymczak (red.), Sfownik jezyka polskiego, t. 2., Warszawa 1992, s. 832.
2, Pieprzny, Ochrona bezpieczerstwa..., s. 32; por. M. Kurytowicz, Sfownik termindw, zwrotdw i sentencji
prawniczych tacinskich oraz pochodzenia tacinskiego, Krakow 2001, s. 76.
?! Zestawienie definicji i opinii na ten temat prezentujg m. in.: S. Pieprzny, Ochrona bezpieczeristwa..., s. 33-36;
J. Filaber, Pojecie porzqdku publicznego w nauce prawa administracyjnego, [w:] E. Ura, K. Rajchel, M. Pomykata,
S. Pieprzny (red), Bezpieczeristwo wewnetrzne we wspofczesnym paristwie, Rzeszéw 2008, s. 31-38; J. Widacki
(red.), Ustrdj..., s. 11-33; A. Misiuk, Administracja porzqdku i bezpieczeristwa publicznego: zagadnienia prawno-
ustrojowe, Warszawa 2008, s. 12-17; K. Rajchel (red.), Zarzqdzanie ochronq porzqdku i bezpieczerstwa
publicznego w paristwie: wybrane prawno-organizacyjne aspekty dziatania Policji, Rzeszow 2005, s. 40-45.

167



Porzagdek ten wyznaczany jest prawnymi, ale takze innymi spotecznie akceptowanymi
normami, w tym m. in. przez normy moralne czy obyczaje.

Drugim elementem, na ktéry zwraca sie uwage przy analizie zagadnienia
porzadku publicznego, jest zmiennosc tej kategorii. Ten element jest scisle powigzany
ze wskazanym powyzej. | tak, juz np. Wiadystaw Kawka podkreslat, ze na wytworzenie
przedmiotowych norm wptywajg momenty polityczne, religijne, obyczajowosci
zewnetrznej, przyzwoitosci, itp. Sg to wiec poglady wyroste na tle zycia zbiorowego,
Scisle uzaleznione, a tym samym rdznie przejawiajace sie w zaleznosci od czasu,
miejsca i $rodowiska®’. Podobne stanowisko w tej kwestii zajmuje Mariusz Kotulski.
Podkresla on, ze tresci takich pojec¢ jak bezpieczenstwo czy porzadek publiczny nie
mozna jednoznacznie i raz na zawsze ustali¢, poniewaz sg one uzaleznione od wielu
czynnikdw. Na ustalenie zakresu znaczeniowego tych poje¢ majg wptyw wyznaczane
standardy zachowan w danej grupie spotecznej, zmieniajgce sie warunki zycia, a wraz
z nim zmieniajgce sie poglady spoteczne i przepisy prawne23.

Trzecig kwestig, zgodnie podkreslang przez badaczy zagadnienia, pozostajgca
w zwigzku z drugim, omoéwionym powyzej elementem, jest wskazanie na adresata
norm zawierajgcych pojecie porzadku publicznego. S. Pieprzny wskazuje, ze to z istoty
panstwa demokratycznego wynika, ze adresatem tym bedzie przede wszystkim
jednostka — cztowiek oraz zbiorowosci, sformalizowane zaréwno prawem, jak
i normami niemajgacymi charakteru prawnego, ale akceptowanymi przez
spoteczenstwo i panstwo. Innymi stowy, w grupie podmiotdw chronionych przed
zagrozeniami porzadku publicznego bedg pojedyncze osoby fizyczne, a takze rdézine

formy podmiotéw zbiorowych?.

*2 ). Filaber, Pojecie porzqdku..., s. 31-32; por. W. Kawka, Policja w ujeciu historycznym i wspdétczesnym, Wilno
1939,s.46in.
2 M. Kotulski, Samorzqd terytorialny wobec zapewnienia porzqdku i bezpieczenistwa publicznego,
[w:] W. Bednarek, S. Pikulski (red.), Prawne i administracyjne aspekty bezpieczeristwa o0sob i porzqdku
publicznego w okresie transformacji ustrojowo-gospodarczej, Olsztyn 2000, s. 311.
#s, Pieprzny, Ochrona bezpieczerstwa..., s. 38.
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Odwotujac sie zatem do funkcjonalnego aspektu zagadnienia, jako spetnienie
zadan w zakresie porzadku publicznego rozumie sie wymog eliminacji naruszania
regut dotyczacych korzystania przez obywateli z miejsc publicznych®.

Reasumujac, przez porzadek publiczny rozumie sie (takg tez przyjmuje jego
definicje) pewien stan faktyczny wewnatrz panstwa regulowany normami prawnymi
i pozaprawnymi (obyczajowymi, moralnymi, religiinymi, zasadami wspdtzycia
spotecznego, itp.), ktorych przestrzeganie umozliwia normalne wspoétzycie jednostek

w organizacji paristwowej, w okre$lonym miejscu i czasie®®.

Niezwykle istotny wydaje sie by¢é dla tej kwestii bilateralny charakter
bezpieczenstwa i porzagdku publicznego. Zaréwno w literaturze, jak i prawie, pojecia
te niemal zawsze wystepujg razem, tgcznie tez uzywa sie ich do okreslenia zadan
administracji publicznej. Nie oznacza to jednak, ze pomiedzy nimi mozna postawic
znak réwnosci. Z pewnoscig istnieje ptaszczyzna, gdzie te terminy naktadajg sie na
siebie. Porzadek publiczny to przeciez zespdt norm, ktérym, jak zapisano w definicji,
przyswieca konkretny cel, niezaktécone i bezkonfliktowe funkcjonowanie jednostek
w spoteczenstwie. W literaturze przedmiotu, w odniesieniu do tej zaleznos$ci uzywa
sie sformutowania, ze pomiedzy porzadkiem a bezpieczerstwem publicznym zachodzi
stosunek krzyzowania®’. | tak, istnieja pewne zachowania, ktére bedac naruszeniem
porzadku publicznego, stwarzajg jednoczed$nie zagrozenie dla bezpieczenstwa
publicznego. Przyktadem moze byc¢ choéby nieprzestrzeganie zasad ruchu drogowego,
ale powyzsza sytuacja jest tylko jednym z mozliwych przypadkéw. Mozna bowiem
wyobrazi¢ sobie, ze pomimo naruszenia porzadku niezagrozone pozostaje
bezpieczenstwo publiczne. Przypadek zakidcania ciszy nocnej do$¢ dobrze oddaje
charakter tej sytuacji. Istniejg réwniez sytuacje odwrotne, kiedy zagrozenie

bezpieczenstwa nie ma negatywnego wptywu na stan porzadku publicznego, czyli

% ). Widacki (red.), Ustrdj..., s. 15.
*® ). Fila ber, Pojecie porzgdku..., s. 34; por. J. Zaborowski, Administracyjnoprawne ujecie pojecia bezpieczeristwo
publiczne i porzgdku publicznego (niektore uwagi w Swietle unormowan prawnych) 1983-1984, ,Zeszyty
Naukowe Akademii Spraw Wewnetrznych” nr 47/1987, s. 44; zob. S. Pieprzny, Ochrona bezpieczeristwa..., s. 39.
77, Pieprzny, Ochrona bezpieczeristwa..., s. 33; R. Wisniewski, Bezpieczeristwo..., s. 30.
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stan niebezpieczenstwa zostat wywotany badz nie na skutek ztamania norm, badz tez
niezaleznie od woli cztowieka. W tych przypadkach zalezno$¢ miedzy ztamaniem
zasad porzadku a naruszeniem bezpieczeristwa juz nie wystepuje?.

Rozwazan nad istotg porzadku i bezpieczenstwa publicznego nie mozna
sprowadzac jedynie do ich aspektu materialnego, przedstawiajac ich definicje. Dla
petnego obrazu pojecia te nalezatoby przedstawi¢ takze w ujeciu formalnym
i instytucjonalnym. W znaczeniu formalnym moéwi¢ bedziemy o zakresie zadan
i kompetencjach  okresSlonych  podmiotéw  odpowiedzialnych za  ochrone
bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Przy analizie instytucjonalnej zas wskazaé
nalezy na system podmiotéw bezpieczenstwa i porzadku publicznego, ktérym

powierzono wykonywanie zadan w tym zakresie®’.

Administracja bezpieczenstwem jako organizacja

W teorii organizacji istnienie wiele definicji tego pojecia. Najogdlniej pod
pojeciem organizacji rozumie sie jakgkolwiek wyodrebniong z otoczenia catosé
ludzkiego dziatania skierowana na osiagniecie jednego lub wiecej celéw’. Taka
definicja uwydatnia wielowymiarowos¢ tego zagadnienia, co teoretycy i badacze
zgodnie podkres’lajq31. Moéwigc o organizacji, mamy na mysli pewien system
wzajemnie powigzanych ze sobg elementdw — czyli sposéb roztozenia i przydziatu
zadan (oraz uprawnien dla ich realizacji) cztonkom/elementom danej organizacji dla
sprawnego osiagniecia podstawowych jej celow>?.

Jak zaznaczono powyzej, to cel jest podstawowa cechg kazdej organizacji.

Zjednej strony po to tworzy sie organizacje, aby realizowaty okreslone cele

28 Tamze, s. 33.
* Tamze, s. 44-45.
% M. Lisiecki, Klasyczne i nowe metody organizacji i zarzqdzania, Warszawa 2001, s. 11.
! Tamze, s. 12; por. E. Pierzchata, Organizacja administracji bezpieczeristwa — wybrane zagadnienia
[w:]A. Szecowka, J. Dziendziora, S. Musiot (red.), Bezpieczeristwo we wspdtczesnej spotecznosci lokalnej,
Racibérz 2008, s. 8-9; A. Misiuk, K. Rajchel (red.), Podstawy organizacji i kierowania: wybrane problemy,
Szczytno 2007, s. 26.
*2 A. Misiuk, K. Rajchel (red.), Podstawy organizacji..., s. 24.
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wynikajgce z potrzeb otoczenia i uczestnikdw organizacji, z drugiej zas cele te czesto
nie moga byc¢ osiggane inaczej niz przez zorganizowane dziatania®>.

Administracje bezpieczenstwa iporzagdku publicznego szczebla lokalnego
rowniez mozna przedstawi¢ w ramach takiego modelu. Celem bedzie porzadek
publiczny i bezpieczenstwo obywateli, organizacjg zas caty system instytucji
dziatajacych na rzecz realizacji tego celu.

Administrowanie bezpieczenstwem obejmowaé bedzie zatem nastepujace
problemy czesciowe:

e powotanie/wskazanie wtasciwych organéw;

e ustalenie i planowanie zadan w zakresie bezpieczenstwa;

e powierzenie tych zadan powotanym/wskazanym organom;

e wyposazenie organdw w okreslone kompetencje w celu realizacji zadan
zwigzanych z bezpieczenstwem;

e wykonanie powierzonych zadan®*.

Ochrona porzadku i bezpieczenstwa obywateli jako zadanie wlasne samorzadu
lokalnego

Analiza bezpieczenistwa obywateli z perspektywy celu dziatania administracji
zwraca uwage na jeszcze inny aspekt zagadnienia, od ktérego, jak sadze, nalezatoby
rozpoczac.

Poszukiwania badawcze w tym obszarze siegajg bardziej fundamentalnej
kwestii niz ta, komu przypisana jest wspomniana dziatalno$¢. Niejako odwracajac
sytuacje, stawiajg przed pytaniem nie kto, ani jak, ale dlaczego organy panstwa majg
chroni¢ bezpieczenstwo obywateli. Takie spojrzenie na te sfere dziatalnosci panstwa
prowadzi do rozwazan nad zagadnieniem prawa obywateli, a szerzej ludzi, do

bezpieczenstwa.

33 .. .
M. Lisiecki, Klasyczne..., s. 11.
*E Pierzchata, Organizacja administracji bezpieczeristwa — wybrane zagadnienia [w:] A.Szecéwka,
J. Dziendziora, S. Musiot (red.), Bezpieczeristwo we wspotczesnej spotecznosci lokalnej, Raciborz 2008, s. 12.
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Wielu badaczy tematu stawia teze, ze utrzymanie bezpieczenstwa jest jednym
z najstarszych zadan publicznych i jest nierozerwalnie zwigzane z powstaniem wtadzy
publicznej. | tak, juz od najdawniejszych czaséw bezpieczenstwo publiczne urasta do
rangi najwazniejszych problemoéw spotecznych. Mysliciele okresu oSwiecenia, w tym
przede wszystkim zwolennicy umowy spotecznej, uwazali, ze to wfasnie potrzeba
zapewnienia bezpieczenstwa grupom spotecznym i poszczegdlnym jednostkom
stanowita gtéwng przestanke do ustanowienia wtadzy w ogodle. Jednostki
zrezygnowaly ze swej nieograniczonej wolnosci na rzecz suwerena, a w zamian
otrzymaty zapewnienie bezpieczedstwa, co miato sie urzeczywistni¢ poprzez
stworzenie okreslonej struktury, ustalenie zasad dziatania panstwa oraz
funkcjonowania poszczegdlnych jednostek™.

Na bezpieczenstwo publiczne patrze¢ nalezy rowniez z perspektywy praw
i obowigzkéw. Obywatelom przystuguje prawo do bezpieczenstwa, a z tego tytutu na
organach witadzy publicznej, w tym administracji publicznej (rowniez na szczeblu
lokalnym), cigzy obowigzek jego zapewniania.

Postrzeganie bezpieczenstwa obywateli z tej perspektywy nie stanowi rzecz
jasna tylko konstrukcji teoretycznej. Poczgwszy od Deklaracji Praw Cztowieka
i Obywatela z 1789 roku, znajduje ono swoje odzwierciedlenie w prawodawstwie
panstw, w tym przede wszystkim panstw o ustroju demokratycznym. Na taki sposéb
myslenia o bezpieczenstwie  wskazujg réwniez postanowienia  Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku.

%> B. Wiéniewski, S. Zalewski (red.), Bezpieczeristwo wewnetrzne RP w ujeciu systemowym i zadan administracji
publicznej, Bielsko-Biata 2006, s. 28; por. S. Pikulski, Podstawowe zagadnienia bezpieczeristwa publicznego,
[w:] W. Bednarek, S. Pikulski (red.), Prawne i administracyjne zagadnienia bezpieczerstwa o0sob i porzqdku
publicznego w okresie transformacji ustrojowo-gospodarczej, Olsztyn 2000, s. 99-104; B. Sprengel, Ustréj
organow administracji bezpieczeristwa i porzqdku publicznego, Wtoctawek 2004, s. 11; A. Osierda, Zadania
i kompetencje organéw administracji publicznej w zakresie ochrony porzqdku publicznego i bezpieczeristwa
spotecznosci lokalnych [w:] A. Osierda (red.) Bezpieczenstwo lokalne. ZagroZenia, integracja, strategia
dziatania: praca zbiorowa, Bielsko-Biata 2008, s. 16; M. Matecka-tyszczek, Wybrane aspekty prawa jednostki do
bezpieczenstwa na szczeblu samorzgdu lokalnego, [w:] A. Osierda (red.) Bezpieczeristwo lokalne. Zagrozenia,
integracja, strategia dziatania: praca zbiorowa, Bielsko-Biata 2008, s. 9; J. Widacki (red.), Ustréj i organizacja
Policji w Polsce oraz jej funkcje i zadania w ochronie bezpieczenstwa i porzqdku, (reforma Policji - czes¢
1),Warszawa-Krakéw 1998, s. 15, http://www.isp.org.pl/files/5593679060819094001206453763.pdf, 4.05.2013.
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Wedtug zapiséw wspomnianej Konstytucji prawo jednostki do bezpieczenstwa
wyptywa z przyrodzonej i niezbywalnej godnosci cztowieka®. Tak pojmowana
godnos¢ cztowieka stanowi zrodto wolnosci i praw cztowieka i obywatela, w tym
prawa do bezpieczenstwa. Nasza godnos$¢ jest nienaruszalna, a na wtadzy publicznej
cigzy obowigzek jej poszanowania i ochrony. Pozostajgc w sferze regulacji Konstytuciji,
wskazac nalezy réwniez na art. 5, zgodnie z ktdrym Rzeczpospolita Polska strzeze
niepodlegtosci i nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa
cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa
narodowego oraz zapewnia ochrone srodowiska, kierujagc sie zasada
zrdwnowazonego rozwoiju.

Bardzo istotnych ustalen przy interpretacji wyzej cytowanego artykutu,
zwtaszcza dla tematyki niniejszej pracy, dokonuje Bronistaw Jastrzebski. Wskazuje on,
ze kazdy cztowiek, a w szczegdlnosci obywatel panistwa, ma prawo do pieczy panstwa
i jego organdw, w szczegdlnosci gminnych (gdzie mieszka), nad spokojem, zdrowiem,
zyciem i mieniem oraz do ochrony przed wszelkimi dziataniami grozgcymi jego
godnosci, ktéra jest wartoscig prawnie i moralnie chroniong. Autor podkresla rowniez
doniostos¢ i fundamentalne znaczenie zasad demokratycznego panstwa prawnego,
do ktérych odwotuje sie Konstytucja RP w artykutach 2 i7. | tak, bezpieczenstwo
publiczne, przede wszystkim nalezyte i uczciwe funkcjonowanie jego organizacyjnych
i technicznych urzadzen we wspdlnotach samorzadowych kraju, to wedtug
B. Jastrzebskiego sprawa kluczowa dla wolnosci i godnosci cztowieka®’.

W nawigzaniu do powyzszych ustalen mozna rowniez przeformutowaé przyjeta
definicje bezpieczenstwa publicznego. Z perspektywy obowigzkéw panstwa mozna
przyjgé, ze jest to stan prawny, w ktérym cztowiek ma poczucie pewnosci, oparte
w sprawnie i praworzadnie dziatajgcym systemie organdw wifadzy publicznej oraz

w instytucjach powofanych do kontroli i egzekwowania norm prawnych

*® Art. 30 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 (Dz. U. 1997 r., Nr 78, poz. 483, ze zm.).

¥ B. Jastrzebski, O problemie prawa obywateli do bezpieczeristwa publicznego [w:] E. Ura, K. Rajchel,

M. Pomykata, S. Pieprzny (red.), Bezpieczeristwo wewnetrzne we wspodfczesnym paristwie, Rzeszow 2008, s. 17.
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z zakresu bezpieczenstwa i porzagdku publicznego. A zatem panstwo z istoty swej ma
obowigzek ochrony ludzi, zwfaszcza swoich obywateli, przed wszelkimi zagrozeniami,
zaréwno tymi cywilizacyjnymi, jak i ekologicznymi. Przepis ten obowigzuje takze
w przypadku naruszenia godnosci ipraw ustanowionych przez organy wtasnego
panstwa’®.

Ochrong bezpieczenstwa obywateli zajmuje sie wiele podmiotow. Za Markiem
Lisieckim mozna wyrdézni¢ dwa rodzaje funkcji w tym zakresie. Po pierwsze, funkcje
kreatywno-nadzorczg, sprawowang m. in. przez: Sejm, Senat, prezydenta RP, Rade
Ministrow, prezesa Rady Ministrow, ministrow wtasciwych w sprawach
bezpieczenstwa, terenowe organy administracji ogdlnej, organy samorzadu
terytorialnego. Po drugie zas, funkcje wykonawcze realizowane przez: policje,
Panstwowg Straz Pozarng, ratownictwo medyczne, prokuratury, zakfady karne, straze
gminne (miejskie), firmy ochrony osdéb i mienia, detektywistyczne, wywiadownie
gospodarcze, firmy ubezpieczeniowe, sady. Dziatalno$é tych wszystkich podmiotow
zakwalifikowaé mozina z kolei do nastepujgcych obszaréw: ustawodawczego,
prezydenckiego, rzadowego, samorzgdowego, komercyjnego, sadowniczego
i obywatelskiego™.

Przyjmujac jednak perspektywe prawa jednostki do bezpieczeristwa, a nie
bezpieczenstwa jako ptaszczyzny dla réznorodnych dziatan, ochrone bezpieczenstwa
jako spetnienie konstytucyjnego obowigzku odnosi¢ nalezy przede wszystkim do
dziatalnosci panstwa. To panstwo zakres$la granice bezpieczenstwa i okresla to, co
zaktéca lub moze utrudnia¢ normalne funkcjonowanie panstwa, a wraz z nim jego

obywateli. Panstwo dazy do osiggniecia tego celu poprzez realizacje okreslonych

38 Tamze, s. 16.
* M. Lisiecki, Jakos¢ w zarzgdzaniu bezpieczeristwem obywateli, Lublin 2009, s. 127-133; por. Z. Traczyk,
Sektory obywatelski, komercyjny i samorzqgdowy w realizacji zarzqdzaniem bezpieczeristwem [w:] M. Lisiecki
(red.), Zarzgdzanie bezpieczeristwem - wyzwania XXI wieku, Warszawa 2008, s. 311-315.
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prawem zadan w rozmaitych formach dziatania przez uprawnione, a zarazem
obowiazane podmioty™.

W takim ujeciu nalezy wskazac¢ na trzy rodzaje podmiotdéw, zobowigzanych do
dziatan na rzecz bezpieczenstwa. Dla kazdego z nich kompetencje w tym zakresie sg
roznie sformutowane.

Pierwszym z podmiotow, na ktéry nalezy wskazaé przy analizie tej
problematyki, jest prezydent RP. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej zobowigzuje
prezydenta do czuwania nad przestrzeganiem Konstytucji, stania na strazy
suwerennosci i bezpieczenstwa panistwa oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego
terytorium®. Drugim rodzajem sa podmioty rzadowe, skupione wokét Rady
Ministrow. Z tresci aktow normatywnych okreslajgcych zakres zadan i kompetencji
poszczegdlnych organdw panstwa wynika wprost, ze konstytucyjny obowigzek
zapewnienia bezpieczenstwa panstwa oraz porzadku publicznego nalezy do Rady
Ministrow i administracji rzqdowej“. Po trzecie zas, w wyniku decentralizacji wtadzy,
istotne Srodki dziatania w zakresie bezpieczenstwa publicznego przystugujg rowniez
jednostkom samorzadu terytorialnego.

Zmiany ustrojowe, ktére doprowadzity do reaktywowania samorzgdnosci
w Polsce, zostaty zapoczgtkowane w 1990 roku. W pierwszym okresie samorzad
terytorialny uksztattowany zostat jako samorzad jednostopniowy. Jego gtéwnym
elementem byta gmina.

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku idea
samorzadnosci izasada decentralizacji wtadzy publicznej zostaty nie tylko
podtrzymane, lecz takie nadano im range zasad ustrojowych. Odpowiednie

postanowienia wprowadzajg art. 15 ust. 1, w mysl ktérego ustrdj terytorialny

T, Pado, Pojecie zadan publicznych w aspekcie zadan z zakresu bezpieczeristwa publicznego jednostek
samorzqdu terytorialnego [w:] E. Ura, K. Rajchel, M. Pomykata, S. Pieprzny (red.), Bezpieczeristwo wewnetrzne
we wspotczesnym paristwie, Rzeszow 2008, s. 242.
** Art. 126 ust. 2 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997(Dz. U. 1997 r., Nr 78, poz. 483, ze zm.)
a Tamze, Art. 146 ust.4 pkt. 7; Art. 29 ust. 1 pkt. 1 Ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 o dziatach administracji
rzagdowej(Dz. U. 2007 nr 65 poz. 437, ze zm.).
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Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej, a takze art. 16
ust. 2 gdzie czytamy, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy
publicznej. Przystugujagca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych
samorzad wykonuje w imieniu wtasnym i na wtasna odpowiedzialno$¢®.

Z dniem 1 stycznia 1999 roku weszta w zycie reforma administracji publiczne;j.
W jej wyniku powstaty nowe podmioty wifadzy publicznej. Pierwszym z nich jest
samorzagd powiatowy, ktéry wraz z gming tworzg samorzad szczebla lokalnego,
drugim za$ samorzad wojewddzki, czyli samorzad na poziomie regionalnym®.

Najistotniejszym elementem catego procesu decentralizacji jest kwestia
wykonywania zadan publicznych przez samorzad terytorialny. Konstytucja i ustawy
reformujgce administracje publiczng i ksztattujgce ustrdj terytorialny wyznaczyty
administracji samorzadowej zréznicowane zadania, kompetencje i obszar dziatania
odpowiadajacy jej miejscu w strukturze organdw publicznych. Do tych kwestii odnosi
sie cytowany juz art. 16 ust. 2, ale takze art. 166 ust. 1, wedtug ktérego samorzad
wykonuje zadania publiczne stuzgce zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzgdowej,
oraz art. 163, ktéry stanowi o domniemaniu kompetencji samorzadu terytorialnego
w zakresie wykonywania tak oznaczonych zadan publicznych. Konstytucyjne
postanowienia w tym zakresie rozwiniete zostaty przez ustawy o samorzadzie
gminnym45, samorzadzie powiatowym46 oraz o samorzadzie wojewédztwa”. Z uwagi
na temat artykutu, obejmujacy dziatania w zakresie ochrony i bezpieczenstwa
publicznego na poziomie samorzadu lokalnego, a wiec gminy i powiatu, dalsza analiza
procesu decentralizacji, a co sie z tym wigze zakresu zadan publicznych,
przeprowadzona bedzie w odniesieniu do tych dwdch szczebli, a wiec z pominieciem

wojewddztwa.

* Por. art. 2 ust. 1 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym(Dz. U. 1990 Nr 16 poz. 95 ze zm.)
oraz art. 2 ust. 1 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym(Dz. U. 1998 nr 91 poz. 578 ze
zm.).
“M. Lisiecki, Jakosé..., s. 155.
* Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. 1990 Nr 16 poz. 95 ze zm.).
* Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. 1998 nr 91 poz. 578 ze zm.).
* Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. 1998 nr 91 poz. 576).
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Przy rozdziale zadan pomiedzy administracje rzagdowg i samorzad terytorialny
ustawodawca powinien kierowa¢ sie zasada pomocniczoici*®, co oznacza, ze
odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne nalezy powierzy¢ przede wszystkim tym
organom, ktére usytuowane sa najblizej obywatela®. Cztowiek jest podstawowym
podmiotem dziatan, co oznacza, ze wszelkie inne struktury winny by¢ tworzone jako
pomocnicze w stosunku do jego dziatan. W tej sytuacji gmina powinna zajmowac sie
tym, czego cztowiek wraz z rodzing wykonaé nie moze, powiat powinien by¢
pomocniczy w stosunku do gminy, wojewddztwo w stosunku do powiatu,
a panstwo pomocnicze w stosunku do wszystkich instytucji i organizacji dziatajacych
w jego ramach i stuzgcych obywatelom. Subsydiarno$é¢ nalezy rozumieé dwojako.
Z jednej strony negatywnie, ze wszelka wtadza publiczna powinna nie ,przeszkadza¢”
w podejmowaniu samodzielnych dziatan przez jednostki czy grupy spoteczne.
Z drugiej strony pozytywnie, jako , pobudzanie” aktywnosci, a nawet uzupetnianie
wysitkdw podmiotdw, ktdre nie s samowystarczalne. Zasady tej nie mozna jednak
rozumieé w ten sposob, ze panstwo moze dziataé tylko jako pomoc wzgledem dziatan
obywateli. Czesto niezbedne s3 dziatania uzupetniajgce panstwa, ktére moze
wywigzaé¢ sie ze swego obowigzku miedzy innymi poprzez dopuszczenie do
stworzenia dualistycznego modelu administracji (rzagdowej i samorzqdowej)so.

W polskim porzadku prawnym podstawowa jednostka samorzadu jest gmina®’,
zatem to na gminie spoczywa obowigzek realizacji zadan publicznych stuzgcych
zaspokajaniu potrzeb wspdélnoty. Gmina wykonuje wspomniane zadania, kierujgc sie
domniemaniem kompetencji, a wiec wykonuje wszystkie zadania niezastrzezone

ustawami na rzecz innych podmiotéw, w tym dla innych jednostek samorzadu

*8 preambuta do Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997(Dz. U. 1997 r., Nr 78, poz. 483, ze zm.).
* A. Mirska, Gminna administracja bezpieczeristwa [w:] S. Sulowski, M. Brzeziriski (red.), Bezpieczeristwo
wewnetrzne panstwa. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2009, s. 198.
S Pieprzny, Ochrona bezpieczenstwa..., s. 155; por. Wyrok TK z 20 kwietnia 2002 r., sygn.
K 42/02, OTK 4a, poz. 3; Wyrok TK z 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/03, OTK 2a, poz. 11.
L Art. 164 ust. 1 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997(Dz. U. 1997 r., Nr 78, poz. 483, ze zm. ).
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terytorialnego®. Niemniej jednak czeé¢ z tych zadan zostata przez ustawodawce
wyszczegodlniona w tresci ustawy o samorzadzie gminnym. | tak art. 7 ust. 1 pkt. 14
w szczegoblnosci do zadan wiasnych gminy zalicza m. in. sprawy porzadku publicznego
i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej.
Zastosowanie takiego rozwigzania rodzi istotne konsekwencje. Jak podkresla Pawet
Sarnecki, zadania z zakresu porzgdku publicznego i bezpieczenstwa obywateli gmina
wykonuje samodzielnie i na wtasng odpowiedzialno$é. Poprzez wyrazne wskazanie na
nie w tresci ustawy nie ma tu zastosowania domniemanie kompetencji, a zatem
zadania te ani nie mogg by¢ catkowicie wyfgczone z gestii gminy, ani ustawowo
uksztattowane jako sprawa zlecona z zakresu administracji rzadowej”>.

W ustawie o samorzadzie powiatowym zrezygnowano z wyraznego okreslenia
podziatu zadan wykonywanych przez powiat na zadania wtasne i zadania zlecone — jak
wystepuje to w ustawie o samorzadzie gminnym. Wskazano jedynie zadania nalezace
do powiatu oraz postanowiono, ze niektére sprawy nalezgce do zakresu dziatania
powiatu mogg by¢ okreslone przez ustawy jako zadania z zakresu administracji
rzadowej wykonywane przez powiat™*. Interpretacja przepiséw Ustawy o samorzadzie
powiatowym w odniesieniu do Konstytucji RP pozwala jednak wobec zadan powiatu
uzyc¢ okreslenia ,wtasne”. Dla klasyfikacji zadan powiatu istotne znaczenie ma art. 166
ust. 1 Konstytucji RP: Zadania publiczne stuzgce zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty
samorzgdowej sg wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako
zadanie witasne. W tej kwestii stanowisko swoje wyrazit réwniez Trybunat
Konstytucyjny w 1995 roku. Z dwczesnych przepisdw konstytucyjnych wyprowadzit on

0ogoblng dyrektywe dla ustawodawcy powierzajgcemu zadania witasne samorzgdowi

> Tamze, art. 164 ust. 3; art. 6 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym(Dz. U. 1990 Nr 16 poz. 95
zezm.).
>p, Sarnecki, Wtasciwosci organéw terenowych w sprawach porzqdku i bezpieczeristwa publicznego w nowej
strukturze lokalnych wtadz publicznych, Krakéw 1999, s.10.
* K. Rajchel, Terenowe organy administracji rzqgdowej i samorzgdowej, ich rola w ochronie porzgdku
i bezpieczeristwa (wybrane zagadnienia) [w:] E. Ura, K. Rajchel, M. Pomykata, S. Pieprzny (red.),
Bezpieczeristwo wewnetrzne we wspotczesnym parnistwie, Rzeszéw 2008, s. 189.
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terytorialnemu. Dyrektywa ta w dalszym ciggu zachowuje aktualnos¢. Zgodnie z jej
wskazaniami za wtasne uznaje sie te zadania, ktére:
e majg charakter publiczny;
® Wwigzg sie z zaspokajaniem potrzeb mieszkancow danej jednostki samorzadu
terytorialnego;
e moga by¢ realizowane w obrebie wifasciwosci miejscowej danej jednostki
samorzadu terytorialnego™’.
Samorzad powiatu wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne
o charakterze ponadgminnym. Zadania powiatu majg wiec charakter uzupetniajacy
i wyréwnawczy w stosunku do gminy. Nie wystepuje tam zatem zjawisko konkurencji
w wykonywaniu zadan publicznych. Taka konstrukcja nie jest jednak pozbawiona
niejasnoséci, na ktére uwage zwracat miedzy innymi P. Sarnecki’®. Pomocna,
a w konsekwencji decydujgcg o rozgraniczeniu zakreséw dziatania tych jednostek
samorzgdowych, ma by¢ zasada, wedtug ktdrej zadania powiatu nie naruszajg zakresu
dziatania gmin®’. Z tej tez przyczyny podobny, acz szerszy katalog zadar formutuje
ustawa o samorzadzie powiatowym, wskazujac, ze do zakresu dziatania powiatu
naleza zadania publiczne zwigzane z porzadkiem publicznym i bezpieczenstwem
obywateli, ochrong przeciwpowodziowa, przeciwpozarowg i zapobieganiem innym
nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz srodowiska, a takze
obronnosci®®. Ponadto, co bezpoérednio zwigzane jest z zapewnieniem prawa
obywateli do bezpieczernstwa, na szczeblu tej jednostki samorzadu lokalnego
realizowane sg zadania zwigzane zzapewnieniem wykonywania okreslonych

w ustawach zadan i kompetencji kierownikéw powiatowych stuzb, inspekcji i strazy™’.

>> p. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie powiatowym, Warszawa 2005, s.78-79; por. wyrok
TK z 23 pazdziernika 1995 r., K. 4/95, OTK 1995, nr 2, poz. 11.
*® Szerzej na ten temat: P. Sarnecki, Wtasciwosci organdw..., s. 22.
7. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustréj samorzqdu terytorialnego, Torun 2005, s. 82-84.
% Art. 4 ust. 1 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym(Dz. U. 1998 nr 91 poz. 578 ze zm.).
9 Tamze, art. 4 ust. 2.
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Katalog ten nie ma charakteru zamknietego, gdyz w drodze ustawy moggy zostaé
okreslone inne zadania wtasne powiatu w tym zakresie.

Ochrona porzadku i bezpieczenstwa ma szczegdlne znaczenie na szczeblu
powiatu. Swiadczy¢ o tym moze art. 7 omawianej ustawy. Zgodnie z jego trescia
ustawy okreslajg przypadki, w ktorych wtasciwe organy administracji rzgdowej moga
natozy¢ na powiat obowigzek wykonania okreslonych czynnosci w zakresie nalezgcym
do zadan powiatu, zwigzanych z usuwaniem bezposrednich zagrozen miedzy innymi
dla bezpieczenstwa i porzagdku publicznego. Zatem z jednej strony dziatania te majg
charakter zadania wtasnego, z drugiej zas mogg stac sie ptaszczyzng dla, nazwijmy je,
nadzwyczajnych dziatan, natozonych przez administracje rzgdowa.

Na koniec rozwazan dotyczgcych realizacji zadan publicznych w zakresie prawa
obywateli do bezpieczernstwa warto odnies¢ sie do specyfiki instytucji miasta na
prawach powiatu, czyli powiatu grodzkiego.

Prawa powiatu przystugujg miastom, ktére w dniu 31 grudnia 1998 r. liczyty
wiecej niz 100 000 mieszkancow, a takze miastom, ktore z tym dniem przestaty by¢
siedzibami wojewodoéw, chyba ze na wniosek wtasciwej rady miejskiej odstgpiono od
nadania miastu praw powiatu, oraz tym, ktéorym nadano status miasta na prawach
powiatu przy dokonywaniu pierwszego podziatu administracyjnego kraju na
powiaty6°. Zgodnie z postanowieniami wspomnianej ustawy miasto na prawach
powiatu jest gming wykonujgcg zadania powiatu na zasadach okreslonych w tej
ustawie®. Natomiast ustréj i dziatanie organdéw miasta na prawach powiatu, w tym
nazwe, skfad, liczebno$é¢ oraz ich powotywanie iodwotywanie, a takie zasady

sprawowania nadzoru okresla ustawa o samorzadzie gminnym®,

60 Tamze, art. 91.
t Art. 92 ust. 2 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym(Dz. U. 1998 nr 91 poz. 578 ze zm.).
62 Tamze, art. 92 ust. 3.
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Podsumowanie

Powyzsze ustalenia maja jedynie ogdlnoustrojowy charakter. Stuzg one raczej
generalnej charakterystyce anizeli doktadnemu okresleniu wtasciwosci rzeczowej, ale
z drugiej strony, wtasnie ze wzgledu na swoj generalny charakter, stanowig trzon,
fundament, bez ktdrego dalsza analiza problematyki bytaby, jezeli nie niemozliwa, to
przynajmniej trudna do zrealizowania.

Zapoczatkowane w latach 90. XX wieku zmiany ustrojowe panstwa
doprowadzity do reaktywowania instytucji samorzadu terytorialnego w Polsce.
Podobnie jak w wielu innych obszarach i tu nie zdecydowano sie na szybkie
i kategoryczne rozwigzania. Poczynione zmiany nie miaty rzecz jasna jedynie wymiaru
terytorialnego. Przepisy Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku wprowadzajg, a ustawy
potwierdzajg, uczestnictwo samorzgdu terytorialnego w sprawowaniu witadzy
publicznej. Wtadzom samorzgdowym przydzielono zadania do realizacji, okreslone
kompetencje, a takze srodki finansowe — zgodnie z przepisami ww. Konstytucji
— odpowiednie do przypadajacych im zadan.

A zatem odpowiadajac na pytanie o model zarzgdzania sprawami publicznymi,
w tym sprawami z obszaru bezpieczenstwa i porzadku publicznego, nalezy w tym
miejscu stwierdzi¢, iz jest to model zdecentralizowany. Decentralizacja wtadz
publicznych w Polsce jest faktem, przynajmniej z formalnego punktu widzenia.

Idgc jednak krok dalej, wychodzac poza zapisy czy to Konstytucji RP, czy
ustawodawstwa zwyktego, i pogtebiajagc rownoczesnie analize zagadnienia, mozna
tres¢ tych dokumentéw niestety odczytywaé raczej jako deklaracje niz rzeczywiscie
zastosowane rozwigzania.

O decentralizacji mozna moéwi¢ w odniesieniu do trzech elementéw. Po
pierwsze, w relacji do zadan; po drugie, w odniesieniu do instytucji wraz z ich
kompetencjami i po trzecie, w nawigzaniu do aspektu finansowego.

Rozpatrujgc kwestie zadan, istotnie mozna stwierdzi¢ o decentralizacji w tym

obszarze. W toku artykutu stwierdzono ku temu podstawy konstytucyjne i ustawowe.
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Zgodnie z przepisami samorzad na poziomie gminy i powiatu bierze udziat
w wykonywaniu zadan publicznych. Gmina ma dziata¢ na rzecz zaspokajania
zbiorowych potrzeb wspdlnoty, w tym w sprawach porzagdku publicznego
i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej.
Powiat natomiast wykonuje okres$lone ustawami zadania publiczne o charakterze
ponadgminnym m. in. w zakresie porzadku publicznego i bezpieczenistwa obywateli,
ochrony  przeciwpowodziowej, przeciwpozarowej i zapobiegania innym
nadzwyczajnym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz srodowiska.

Drugi z elementéw wspomnianych powyzej to element kompetencji. Tutaj
sprawa juz nie jest tak prosta i oczywista. Samorzagdom na poziomie gminy i powiatu
zostat przydzielony pewien zakres kompetencji. Konstytucja RP wobec wspomnianych
uzywa sformutowania ,istotne kompetencje”. Niemniej jednak, biorgc pod uwage
ustalenia zwtaszcza drugiego rozdziatu niniejszej pracy, nalezy zaznaczyé, ze s3 to
raczej uprawnienia ,miekkie”. Nie dajg one ostatecznie mozliwosci realnego
i zdecydowanego oddziatywania na sfere bezpieczenstwa i porzadku publicznego.
Kompetencje samorzagdu majg raczej charakter opiniodawczy i konsultacyjny.
Znamienny dla tej kwestii jest rowniez fakt, ze przy znacznej czesci kompetenc;ji, czy
to wiadz gminy czy powiatu, ujawnia sie ich fakultatywny charakter. Gmina i powiat
w odniesieniu do wielu wyliczonych w ustawach srodkdw moze, ale nie musi, je
stosowad. Zatem juz poprzez uzyte sformutowania kreuje sie wizje dziatan wtadzy
lokalnej jako elementu dodatkowego wobec gtdwnego nurtu dziatan. W tym miejscu
mozna by postuzyé sie przyktadem chociazby strazy gminnych (miejskich), ktére choc
sg gtdbwnym narzedziem realizacji polityki porzadku publicznego, jakim dysponujg
gminy, moga, ale nie musza, zostaé utworzone.

Drugim przejawem stabosci sfery kompetencyjnej jest kwestia zwierzchnictwa
wtadz samorzgdowych nad stuzbami, inspekcjami i strazami, czyli formacjami
bezposrednio zwigzanymi z zapewnianiem bezpieczenstwa. | tu jako przyktad stuzyé

moze chocby sprawa obsadzania kierowniczych stanowisk w policji. W tym przypadku
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wiadze samorzgdowe majg jedynie uprawnienia opiniodawcze w stosunku do
kandydata. Komendanci powiatowi (miejscy) czy komendanci komisariatdw mogg
zosta¢ powotani wbrew, a nawet z pominieciem opinii podmiotéw do tego
uprawnionych, a wiec odpowiednio starosty oraz wdjta, burmistrza (prezydenta
miasta). Innym przyktadem stabosci tego elementu decentralizacji jest
zwierzchnictwo starosty nad powiatowymi stuzbami, inspekcjami i strazami.
Zastosowane rozwigzania ustrojowe majg ostatecznie ograniczony charakter.
W praktyce oznacza to, ze owo zwierzchnictwo ma jedynie ogdlny, polityczny wymiar.

O niskim poziomie decentralizacji zarzadzania bezpieczenstwem i porzadkiem
publicznym w Polsce swiadczy réwniez fakt, ze Polska nalezy do grona niewielu
panstw europejskich, w ktérych nie ma policji lokalnej. Utworzone straze gminne
(miejskie) nie majg takiego charakteru. Przede wszystkim straze gminne, by mdc
spetnia¢ przypisane policji lokalnej funkcje, powinny by¢ w wiekszym stopniu
niezalezne oraz nadzorowane tylko w aspekcie przestrzegania prawa, a nie
merytorycznym. Innym przejawem s3 stosunkowo ubogie kompetencje, cho¢ te
ostatnimi czasy ulegly znacznemu poszerzeniu w wyniku nowelizacji Ustawy
o strazach gminnych. Pozytywnym zas elementem w odniesieniu do dziatan strazy
gminnych jest staty wzrost udziatu formacji w sferze zycia publicznego. Analizujac, po
pierwsze, dane statystyczne, pochodzace czy to z raportéw o stanie miasta, czy
z okresowych raportdow z dziatan strazy miejskich, a po drugie, wyniki badan opinii
spotecznej, mozna pokusi¢ sie o postawienie tezy o sukcesywnym krystalizowaniu sie
pewnych statych relacji pomiedzy strazami gminnymi a policjg. Na przyktadzie choéby
miasta Krakowa widoczny jest staty wzrost udziatu strazy gminnych w dziataniach na
rzecz bezpieczenstwa, mierzony iloscig podejmowanych interwencji, ujawnianych
wykroczen czy ciggle wzrastajgcg liczbg etatéw i przekazywanych sSrodkéw
finansowych na ich dziatalno$é. Kwestie te, uzupetnione o opinie spoteczne dotyczace

zaufania i odpowiedzialnosci za bezpieczenstwo w miescie, kreujg obraz w miare
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stabilnej pozycji strazy miejskich w systemie bezpieczenstwa lokalnego, choc
z przyczyn formalnych ciaggle o ograniczonym znaczeniu.

Trzecim z omawianych w tym miejscu aspektéw decentralizacji jest aspekt
finansowy. Nie ulega watpliwosci jednak, ze dla funkcjonowania jakiejkolwiek
organizacji kwestie finansowe majg fundamentalny charakter, stagd tez w ramach
prezentowanych wnioskdow koncowych postanowiono odniesc sie i do tej kwestii.

Aspekt finansowy decentralizacji zarzadzania bezpieczeristwem w Polsce jest
rowniez tym, ktory niestety nie sprzyja samodzielnosci wtadz lokalnych. Znaczna czes¢
srodkdéw na realizacje zadan z zakresu bezpieczenstwa rozlokowywana jest
z pominieciem szczebla samorzagdowego. Wskazac¢ nalezy tu przede wszystkim na
rozdysponowanie pieniedzy w policji. Srodki finansowe posiadane przez gminy
i powiaty w ramach wtasnych budzetéw sg natomiast niewystarczajgce, aby realnie
oddziatywac na te sfere zycia publicznego.

Reasumujgc powyzisze refleksje na temat decentralizacji wtadzy publicznej
w aspekcie zarzadzania bezpieczenstwem obywateli, a takie ochrony porzadku
publicznego, nalezy stwierdzi¢, ze sformutowane m. in. w Konstytucji RP
postanowienia pozostajg jednak w dalszym ciggu raczej w fazie deklaracji. Mozna
powiedzieé, ze pewien kurs zostat obrany, ale ciggle jesteSmy na poczatku tej drogi.
Obszar samorzgdowy funkcjonuje wiec w postaci niedookreslonej z ograniczonym
w stosunku do potrzeb zakresem kompetencji.

Zalety systemu zdecentralizowanego zdajg sie by¢ bezsporne, zwtaszcza
w odniesieniu do sprawnos$ci w zarzadzaniu bezpieczenstwem. Organizacje tak
skonstruowane sg blizej obywateli, dajg gwarancje spetnienia w wiekszym stopniu
wobec nich stuzebnej roli. Ponadto tatwiej w takim uktadzie rozpoznaé zagrozenia,
atym samym dostosowac¢ dziatania do oczekiwain obywateli. Organizacje
zdecentralizowane sg bardziej elastyczne w dziataniach, w wiekszym stopniu ich

aktywnos$¢ koresponduje z oczekiwaniami i potrzebami odbiorcéw ustug w tym
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zakresie, przez co istnieje wieksza szansa na racjonalizacje dziatan i wykorzystanie
ograniczonych srodkéw finansowych.

Polityka bezpieczeristwa moze i musi by¢ skuteczna. Niemniej, by osiggnaé ten
cel, trzeba obrac jakas strategie dziatania. Rozwigzania potowiczne nie majg tu racji
bytu. Powoduja, ze kwestie o duzym wspdtczynniku realnosci, kwestie dotyczace
kazdego cztowieka, majgce wptyw na niemal kazdy przejaw wspotzycia spotecznego,

zostajq niejako wypchniete poza sfere realnych decyzji politycznych.

lzabela Szelgg — absolwentka Wydziatu Studidw Miedzynarodowych i Nauk

Politycznych Uniwersytetu Jagielloiskiego

Abstrakt

Artykut zostat poswiecony problematyce ochrony porzadku i bezpieczenstwa
publicznego. W artykule scharakteryzowano podstawowe pojecia oraz dokonano
przegladu teorii i pogladdw polskich teoretykdw i praktykdéw w dziedzinie szeroko
rozumianego bezpieczenstwa. W drugiej czesci artykutu, w oparciu o przepisy
konstytucji i ustaw, omoéwiono polskie rozwigzania prawne w zakresie ochrony
porzadku i bezpieczenstwa publicznego na poziomie lokalnym, okres$lajgc tym samym
zakres dziatan administracji samorzadowej jako zadan wifasnych, realizowanych
samodzielnie i na witasng odpowiedzialnos¢. W toku artykutu dokonano opisu
i charakterystyki procesu decentralizacji wtadzy publicznej w Polsce. Podsumowanie
artykutu stanowig wnioski i spostrzezenia dokonane w toku analizy i badain nad
zagadnieniem bezpieczenstwa i porzadku publicznego na poziomie samorzadu

lokalnego.
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PROTECTION OF PUBLIC ORDER AND SAFETY AS A TASK OF LOCAL GOVERNMENT
Abstract

The article is devoted to the issues of public order and safety. In the article the author
characterizes basic concepts and reviews theories and ideas of Polish theoreticians
and practitioners in the broadly conceived security area. In the second part of the
article, on the basis of The Constitution of the Republic of Poland and other political
acts, the author characterizes solutions and institutions implementing the protection
of public order and safety at the local, municipal level. The author focused on the role
of the local government in the safety policy as an institution executing their own
tasks carried out independently and at their own risk. In the article the author
described and characterized the process of decentralization of public administration
in Poland. The article was summarized with a conclusion and observation made in the
course of analysis and research on the issue of public safety and order at the local

government level.
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