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POWIAT I GMINA W SYSTEMIE BEZPIECZENSTWA
LOKALNEGO - MOZLIWOSCI I OGRANICZENIA

THE MUNICIPALITY AND THE COUNTY IN THE LOCAL
SECURITY SYSTEM - POSSIBILITIES AND LIMITATIONS

Abstract

The article is an attempt to look at the current local security’s shape, its contemporary
conditions, possibilities and limitations. The influence of the socio-political environment
on the condition of local security is a regular phenomenon, provided that this environment
creates optimal conditions for the shape of the security of local communities. Factors
changing this environment are often beyond local communities that have no impact
on this environment. In Polish conditions, ‘locality’ is related to the activities of local
government units. Municipalities and counties are local self-government communities.
These units have the greatest impact on the formation and activity of smaller formal and
informal local communities. The author’s intention is to note these positive and negative
conditions of local security, with an indication of the entities exerting the greatest
influence on local security.
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1. WSTEP

Bezpieczenstwo lokalne, jako najnizszy element bezpieczenstwa wewnetrz-
nego panstwa, jest przedmiotem zainteresowan wielu dziedzin i dyscyplin nauko-
wych, a w szczegdlnosci nauk prawnych, nauk o bezpieczenstwie i socjologii.
Bezpieczenstwo lokalne to zapewnienie, za pomocg legalnych srodkow praw-
nych, warunkow funkcjonowania ludzi, mieszkancow danej spotecznos$ci lokal-
nej, ich ochrona przed przestepczoscia oraz innymi zagrozeniami mogacymi
wystepowa¢ w danej spotecznosci lokalnej'. Podmiotem bezpieczenstwa lokal-
nego jest lokalna spotecznos¢. Pewne podobienstwa do definicji bezpieczenstwa
wykazuje definicja bezpieczenstwa obywatelskiego. Wedtug klasycznej defi-
nicji tego bezpieczenstwa, bezpieczenstwo obywatelskie jest stanem otoczenia
cywilizacyjnego i Srodowiska naturalnego, w ktérym obywatele i ich wspolnoty
nie odczuwajg zagrozenia swego istnienia ani podstawowych interesow zycio-
wych ze wzgledu na zapewnienie przez panstwo formalnych, instytucjonalnych
i praktycznych gwarancji ochrony prowadzacych do spolecznie akceptowalnego
poziomu ryzyka?.

Bezpieczenstwo lokalne, jako jeden z najmniejszych elementéw bezpieczen-
stwa wewngtrznego, jest odzwierciedleniem catoksztaltu organizacji i funk-
cjonowania organéw panstwa, a w szczegolnosci administracji bezpieczenstwa
wewnetrznego. Dobrostan bezpieczenstwa powiatowego, regionalnego i krajo-
wego jest wypadkowa bezpieczenstwa w gminach i jej jednostkach pomocni-
czych. Z tego powodu przez pryzmat bezpieczenstwa lokalnego ksztattowane
s nastroje spolecznosci lokalnych i ich stosunek do wtadz publicznych wszyst-
kich stopni. Stusznie zwraca uwage M. Maczynski, ze: ,,Jakkolwiek pojecie

U'E. Moczuk, Socjologiczne aspekty bezpieczenstwa lokalnego, Rzeszéw 2009, s. 96 i n.
2 Projektustawy z dnia 21 sierpnia 2003 r. 0 bezpieczenstwie obywatelskim (www.sejm.gov.pl,
zaktadka ,,Archiwum”).
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bezpieczenstwa lokalnego nie bytoby rozumiane, to jego rozkwit niewatpliwie
jest bezposrednim skutkiem praktycznego zaimplementowania koncepcji decen-
tralizacji panstwa i jego sfery publicznej (...)”*. Bezpieczenstwo przestato by¢
domeng wytacznie panstwa’.

Na poziom bezpieczenstwa lokalnego wywiera wpltyw bardzo wiele czyn-
nikdéw. Wymieni¢ tu nalezy: infrastrukture¢ prawng; dziatalnos¢ stuzb, inspekcji
i strazy wchodzacych w sklad zespolonej administracji rzgdowej w wojewodztwie
i powiecie; dzialalnos$¢ jednostek terenowych rzadowej administracji niezespolo-
nej; aktywnos$¢ organéw jednostek samorzadu terytorialnego; dzialalnos¢ orga-
nizacji pozarzadowych; $wiadczenie ustug w sferze bezpieczenstwa i porzadku
publicznego przez podmioty komercyjne. Bardzo wazne znaczenie w ksztattowa-
niu bezpieczenstwa lokalnego ma sformalizowana i niesformalizowana aktyw-
nos¢ spotecznosci lokalnych, w tym mtodziezy.

2. SPOLECZNOSCI LOKALNE — ASPEKTY SOCJOLOGICZNE
I PRAWNE

Wyjasnienia wymaga pojecie lokalnosci, gdyz ma ono szeroki kontekst zna-
czeniowy. Lokalno$¢ to terytorialne zdeterminowanie spotecznosci, system jej
obiektywnych wigzi z regionem, poczucie przywigzania do spolecznosci, czyli
zespot subiektywnych mechanizmoéw psychologicznych, takich jak mechanizm
identyfikacji z pewng grupa jednostek pochodzacych zazwyczaj z tego samego
terytorium, poczucie przydatnosci, zajmowania okreslonego miejsca w zyciu spo-
lecznym, petnienia roli, poczucie zaleznosci od spotecznosci nie tylko na podtozu
ekonomicznym, lecz takze socjalnym. Termin ,,lokalny” odnosi si¢ do danego
okreslonego miejsca w przestrzeni, terytorium, wyodrebnionego obszaru geogra-
ficznego, autonomii i upodmiotowienia spotecznos$ci lokalnych zamieszkujacych
to terytorium w zakresie gospodarczym i spotecznym. Lokalno$¢ we wspotcze-
snym ujeciu i konteks$cie zjawisk i proceséw spotecznych jest utozsamiana z pro-
wincjonalnos$cia i odbierana jest czesto w sposob pejoratywny. Nalezy podkreslic,
ze nie ma ,,czystej” lokalno$ci i zwykle na okre§lonym terytorium powstaje kom-
binacja funkcji lokalnych i1 ponadlokalnych, miedzy ktorymi wystepuja zjawiska
interakcji. Miejscem, przestrzenig lokalng moze by¢ dom w stosunku do osie-
dla, osiedle w stosunku do dzielnicy czy miasta, wie§ w stosunku do gminy,
gmina w stosunku do powiatu, powiat w stosunku do wojewodztwa itd. Istotne

3 M. Maczynski, Bezpieczenstwo lokalne: mit czy rzeczywistosé, (w:) E. Ura, E. Feret, S. Pie-
przny (red.), Zagadnienia bezpieczenstwa i porzgdku publicznego w jednostkach samorzqdu tery-
torialnego, Rzeszow 2018, s. 46.

4 J. Czapska, Bezpieczenstwo obywateli. Studium z zakresu polityki prawa, Krakow 2014, s. 15.
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znaczenie przy kwalifikacji wspdlnoty lokalnej maja wigzi pomiedzy cztonkami
wspolnoty lokalnej®. Jak wynika z prowadzonych badan, wigzi te sa bardziej
identyfikowalne w $rodowiskach wiejskich i wspolnotach parafialnych. Miasta,
szczegolnie te wigksze, w ktorych wystepuje duza anonimowosc¢, nie sprzyjaja
budowie wiezi spotecznych identyfikujacych wspolnoty lokalne®.

Spotecznos¢ lokalna, aby spelniata wszystkie wymagane kryteria, musi
zamieszkiwa¢ wspolne, stosunkowo niewielkie terytorium, musi by¢ relatywnie
samowystarczalna, oparta na trwatym systemie wiezi i interakcji spolecznych,
charakteryzowa¢ si¢ mocnym poczuciem przynaleznosci jednostek do grupy
iidentyfikacji jednostek z grupa. Kryteria te spetniajg takie wspolnoty, jak: wies,
parafia, osiedle. Elementami, ktore konstytuuja spotecznos¢ lokalna, sa: prze-
strzen, czyli geograficznie wydzielony obszar i terytorium jako teren zasiedziaty
przez ludzka populacje; ludnos$¢ zamieszkujaca okreslone terytorium; wspdlne
wiezi ludzi i instytucji, czyli tzw. wewnetrzne zintegrowanie odznaczajace si¢
mobilnoscig do podejmowania wspolnych dziatan, oraz poczucie przynalezno$ci
do miejsca zamieszkania, nazywane czgsto patriotyzmem lokalnym. W definio-
waniu spotecznosci lokalnej wazny jest wymiar przestrzenny, spoteczny i psy-
chologiczny’.

Ze wzgledu na wielo$¢ definicji spotecznosci lokalnej z punktu widzenia dok-
tryny, na potrzeby niniejszej publikacji wazne jest okreslenie granic terytorial-
nych wspolnot lokalnych. Analiza przepisow art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym® wskazuje, ze mieszkancy gminy z mocy prawa
tworza wspoélnote samorzadowa. W ust. 2 tego artykutu przez gming nalezy rozu-
mie¢ wspolnote samorzadowa 1 odpowiednie terytorium. Obecnie w Polsce jest
2481 gmin, z czego okoto 1600 to tzw. gminy wiejskie, ktorych siedziba sg miej-
scowosci nieposiadajace praw miejskich. Gminy moga tworzy¢ jednostki pomoc-
nicze w postaci: sotectw, dzielnic, osiedli i miast potozonych na terenie gminy.
Na podstawie art. 5b u.s.g. rada gminy, na wniosek zainteresowanych srodowisk,
moze wyrazi¢ zgode na utworzenie mtodziezowej rady gminy oraz w celu roz-
wijania solidarnosci migdzypokoleniowej rada gminy z wlasnej inicjatywy lub
na wniosek zainteresowanych srodowisk moze utworzy¢ gminng rade seniorow.
Podmioty te maja charakter konsultacyjny, doradczy i inicjatywny. Bardziej
precyzyjnie lokalnos$¢ jednostki samorzadowej okresla ustawa z dnia 5 czerwca
1998 1. 0 samorzadzie powiatowym’. Art. 1 ust. 1 u.s.p. wskazuje, ze mieszkancy
powiatu z mocy prawa tworza lokalng wspdlnote samorzadowsa. Poniewaz ustawa
o samorzadzie gminnym nie zawiera wprost stwierdzenia, ze gmina jest lokalng
wspodlnotg samorzadows, to jednakze nalezy domniemywac, iz skoro powiat jest

> M. Malikowski, Encyklopedia socjologii, Warszawa 1999, s. 134,

¢ E. Moczuk, Socjologiczne aspekty..., s. 83 in.

7 Por. szerzej A. Urban, Bezpieczernstwo spolecznosci lokalnych, Warszawa 2016.
§ Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 713, z p6zn. zm.; dalej: u.s.g.

° Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 920; dalej: u.s.p.
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lokalng wspodlnota samorzadowsa, to tym bardziej taka wspolnotg jest gmina,
ktora jest mniejsza od powiatu i z tego powodu jej lokalnos¢ nie budzi watpli-
wosci. Z powyzszych rozwazan wynika, ze z punktu widzenia prawa gminy
i powiaty stanowia lokalne wspolnoty samorzadowe. Potwierdzeniem lokalnos$ci
tych jednostek jest ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodz-
twal’, ktora w art. 1 ust. 1 u.s.w. stanowi, ze mieszkancy wojewddztwa z mocy
prawa tworzg regionalng wspolnot¢ samorzadowsa. Wynika z tego, ze lokalno$¢
wspolnot samorzadowych dotyczy tylko gmin i powiatéw. Wojewodztwo, jako
jednostka samorzadowa w trzech stopniach samorzadu terytorialnego jest ludno-
sciowo i terytorialnie znacznie wigksza i z tego powodu nie spetnia warunkow
lokalnos$ci. Nalezy podkresli¢, Ze trojstopniowy ustrdj polskiego samorzadu tery-
torialnego tworzy cickawa mozaike jednostek samorzadowych nie tylko w catym
systemie polskiego samorzadu terytorialnego, ale tez w ramach poszczegolnych
stopni. Najwigksze zroznicowanie pod wzgledem ludnosciowym i terytorialnym
wystepuje na stopniu gmin. Najwieksza liczbe gmin stanowia tzw. gminy wiej-
skie, ktorych jest okoto 1600. Gminy te w zdecydowanej wiekszosci to wspol-
noty lokalne o liczbie ludno$ci od kilku do kilkunastu tysigcy mieszkancow. Im
tez poswiecone beda dalsze rozwazania o bezpieczenstwie lokalnym. Gminy
miejsko-wiejskie, miejskie i miasta na prawach powiatu sa ludno$ciowo znacz-
nie wigksze i z punktu widzenia socjologicznego nie poddaja sie¢ wczesniejszym
wywodom na temat lokalnosci.

3. PODMIOTY REALIZUJACE ZADANIA PUBLICZNE
W ZAKRESIE BEZPIECZENSTWA LOKALNEGO BEDACE
W STRUKTURACH POWIATOW I GMIN

Ustawowe zadania gmin 1 powiatow obejmujg problematyke bezpieczenstwa.
Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.s.g. do zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych
podmiotow. Zawarta w tym przepisie zasada domniemania wlasciwosci gminy
wskazuje gmine jako jednostke wiasciwa we wszystkich sprawach, ktore nie
zostaly przypisane innym podmiotom. Zadania gminy wymienione w art. 7 ust. 1
u.s.g. nie s3 wiec wymienione enumeratywnie, lecz przyktadowo. Wsréd dwu-
dziestu tak wymienionych zadan wlasnych gminy jest problematyka porzadku
publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i prze-
ciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu prze-
ciwpowodziowego. Gminie moga by¢ tez zlecone ustawami zadania z zakresu
administracji rzagdowej. Gmina moze wykonywa¢ rowniez zadania z zakresu

10 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 1., poz. 512, z p6zn. zm.; dalej: u.s.w.
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administracji rzgdowej na podstawie porozumien z organami tej administracji.
Ponadto gmina moze wykonywa¢ zadania powiatu i samorzadu wojewodztwa na
podstawie porozumien zawartych z tymi jednostkami. Dotyczy to takze zadan
z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

Zgodnie z art. 9a u.s.g. w celu zapewnienia porzadku publicznego i bezpie-
czenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej oraz przeciwpowodziowej
gmina moze stosowac srodki techniczne umozliwiajace rejestracje obrazu (moni-
toring) w obszarze przestrzeni publicznej. Na podstawie art. 40 ust. 4 u.s.g. rada
gminy moze wydawac przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne dla ochrony
zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bez-
pieczenstwa publicznego. Wydanie tego rodzaju przepiséw porzadkowych jest
mozliwe wowczas, gdy tego typu regulacje nie sg zawarte w ustawach i innych
przepisach powszechnie obowigzujacych.

Bardzo istotnym uprawnieniem rady gminy jest mozliwos¢ utworzenia, na
podstawie art. 2 ust. 1 ustawy o strazach gminnych'!, | policji samorzadowej”.
Straz gminna jest to samorzadowa umundurowana formacja utworzona dla
ochrony porzadku publicznego na terenie gminy. W Polsce jest aktualnie okoto
10 tys. straznikéw gminnych. Straze gminne (miejskie) sa tworzone przez wigk-
sze gminy dysponujace odpowiednimi §rodkami, gdyz utrzymanie strazy nalezy
do gminy. W ostatnich latach zauwazalna jest stagnacja w tworzeniu nowych
strazy gminnych, a nawet niektore gminy zlikwidowaty kilka tych formacji'2.
W obecnej sytuacji ze wzgledu na stan epidemii wywotany wirusem COVID-19
i pogarszajaca si¢ sytuacje finansowa gmin moze nastgpowac dalsza likwidacja
strazy gminnych, jako tych podmiotow, ktorych gmina nie musi tworzy¢ i utrzy-
mywac. Beneficjentem dzialalno$ci tych samorzadowych formacji, poza spo-
leczno$ciami lokalnymi, jest Policja, ktéra w duzym stopniu zostata odcigzona
od wykonywania drobnych spraw z zakresu porzadku publicznego. To Policja
powinna by¢ gtownym propagatorem funkcjonowania w przestrzeni lokalnej
samorzadowych formacji porzadkowych, co wynika z ustawy z dnia 6 kwietnia
1990 r. o Policji'* stanowigcej, ze za stan bezpieczenstwa i porzadku publicznego
w panstwie odpowiada wtasnie Policja.

I Tekst jedn. Dz.U. z 2019 1., poz. 1795, z p6zn. zm.

12 Szerzej E. Ura, Straz gminna (miejska) — co zmieniono w regulacjach prawnych na prze-
strzeni 25 lat (kilka uwag), (w?) B. M. Cwiertniak (red.), Samorzqd terytorialny (zagadnienia praw-
ne). Tom I. Ustroj samorzqdu terytorialnego, Sosnowiec 2015, s. 279 i n.; E. Olejniczak-Szatowska,
Prawne aspekty tworzenia strazy gminnych (miejskich), (w:) E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny (red.),
Zagadnienia bezpieczenstwa i porzqdku publicznego w jednostkach samorzgdu terytorialnego,
Rzeszow 2018, s. 150 i n.; J. Korczak, Straze gminne — zmarnowane szanse czy ztudne nadzie-
je, (w:) E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny (red.), Zagadnienia bezpieczenstwa i porzqdku publicznego
w jednostkach samorzgdu terytorialnego, Rzeszow 2018, s. 161 i n.

13 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 360, z p6Zn. zm.
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Istotne i odpowiedzialne zadania zostaly natozone na gminy ustawa z dnia
26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym'. Zgodnie z art. 19 ust. 1 tej
ustawy wojt (burmistrz, prezydent miasta) jest organem wlasciwym w sprawach
zarzadzania kryzysowego na terenie gminy. Zadania z tego zakresu wynikajace
z ustawy 1 planow zarzadzania kryzysowego wykonuje on przy pomocy komorki
organizacyjnej urzedu gminy do spraw zarzadzania kryzysowego oraz organu
pomocniczego, jakim jest gminny zespdl zarzadzania kryzysowego powoly-
wany przez wojta, burmistrza, prezydenta miasta. Niezaleznie od wymienionych
wyzej podmiotéw zarzadzania kryzysowego, w gminach fakultatywnie moze
by¢ utworzone gminne centrum zarzadzania kryzysowego. W matych gminach
wiejskich spetnienie wszystkich ustawowych wymagan zwigzanych z zarzadza-
niem kryzysowym jest bardzo trudne i wymaga duzej operatywnosci sprawuja-
cego zarzadzanie kryzysowe. Problemem jest tu brak wyspecjalizowanej kadry
stuzb, inspekcji i strazy. W wigkszos$ci gmin jednostkami mogacymi podjac
merytoryczne zadania w sferze zarzadzania kryzysowego sg ochotnicze straze
pozarne. Gmina, podobnie zresztg jak powiat, w celu realizacji zadan moze two-
rzy¢ wlasne jednostki organizacyjne. Warunkiem jest oczywiscie posiadanie na
to odpowiednich §rodkow finansowych.

W znacznie lepszej sytuacji, w odréznieniu od gmin, sg powiaty, ktére wyko-
nuja zadania okreslone ustawami o charakterze ponadgminnym. W zakresie bez-
pieczenstwa lokalnego, zgodnie z art. 4 ust. 1 u.s.p., powiat wykonuje zadania
w zakresie porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz, podobnie jak
gmina, na zasadzie subsydiarno$ci zadania w zakresie ochrony przeciwpozaro-
wej 1 przeciwpowodziowej. Na podstawie art. 38a u.s.p. rada powiatu powotuje
komisje do spraw bezpieczenstwa i porzadku w celu realizacji zadan starosty
w zakresie zwierzchnictwa nad powiatowymi stuzbami, inspekcjami i strazami
oraz zadan okreslonych w ustawach w zakresie porzadku publicznego i bezpie-
czenstwa obywateli. Rada powiatu, podobnie jak rada gminy, moze wydawac
powiatowe przepisy porzadkowe'.

W powiatach, jako jednostkach zasadniczego podziatu terytorialnego, maja
swoje siedziby jednostki zespolonej i niezespolonej administracji rzadowe;j's,
w tym powiatowe stuzby, inspekcje i straze, ktére w znacznym stopniu oddzia-
tywaja na bezpieczenstwo lokalne. Jednostki powiatowej rzadowej administracji
zespolonej to: komendy miejskie i powiatowe Policji; komendy powiatowe Pan-
stwowej Strazy Pozarnej; powiatowe stacje sanitarno-epidemiologiczne; powia-
towe inspektoraty nadzoru budowlanego. W powiatach maja swoje siedziby
rowniez jednostki rzgdowej administracji niezespolonej, takie jak powiatowe
inspektoraty inspekcji weterynaryjnej oraz urzedy skarbowe, a w niektorych

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1856, z p6zn. zm.

15 Szerzej D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015.

16 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie
(tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1464, z p6zn. zm.).
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powiatach i gminach funkcjonujg takze oddziaty i placéwki strazy granicznej,
urzedy celno-skarbowe czy wojskowe komendy uzupetnien'’.

Na bezpieczenstwo lokalne wywieraja tez duzy wptyw organizacje pozarza-
dowe dziatajace w formie fundacji' i stowarzyszen"”. W dziatalnosci tych orga-
nizacji niezwykle pomocna jest ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie®®. Obecnie w swoich statutach i regula-
minach deklaruje dziatalno§¢ na rzecz bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego ok. 21 tys. organizacji pozarzadowych?. Nalezy podkresli¢, ze w Polsce,
w poréwnaniu np. z panstwami skandynawskimi, istnieja jeszcze duze mozliwo-
$ci rozwoju dziatalno$ci tych organizacji?.

Kolejng grupa podmiotéw wywierajacych wptyw na bezpieczenstwo lokalne
jest dziatalno$¢ podmiotéw komercyjnych prowadzacych dziatalnos¢ gospodar-
cza w sferze ustug ochrony o0séb i mienia, ushug detektywistycznych oraz takich
podmiotdw, jak wewnetrzne stuzby ochrony i stuzby porzadkowe i informacyjne
organizatoréw imprez masowych. W wymienionym sektorze zatrudnionych jest
ok. 300 tys. pracownikow bezposrednio zaangazowanych do ochrony szeroko
rozumianego bezpieczenstwa i porzadku publicznego na terenie catego panstwa.
Przedsigbiorcy prowadzacy dziatalno$¢ komercyjng w sferze ochrony osob i mie-
nia potocznie nazywani sg ,,policjami prywatnymi” ze wzgledu na prawo do
stosowania srodkow przymusu bezposredniego i broni palnej. W ostatnich kil-
kunastu latach standardem stata si¢ dobrowolna ochrona fizyczna i zabezpiecze-
nie techniczne obiektow przed wlamaniami i kradziezami. Dotyczy to nie tylko
obiektow stanowigcych wlasno$¢ przedsiebiorcow, ale tez obiektéw publicznych
i obiektow bedacych w dyspozycji 0sob fizycznych. Efektem tego zjawiska jest
w ostatnich kilkunastu latach spadek liczby wlaman i kradziezy mienia nawet
o kilkadziesiat procent. Tak niskiej przestepczosci nie notowano od wielu lat.
Podobne zjawisko obserwowane jest od 2004 r. w zakresie pozostalych kategorii
przestepstw kryminalnych, co w duzym stopniu jest zwigzane z emigracja wielu
notowanych przestgpcow do panstw Unii Europejskiej. Przystapienie Polski do
Uktadu z Schengen spowodowato masowg emigracje zarobkowa obywateli pol-
skich do panstw UE, gdzie tatwo bylo o prace zarobkowa. W ramach tej emigracji
z powodow ekonomicznych, jak podaja statystyki, poza granicami Polski prze-
bywa w ostatnich latach od 2-2,5 mln osob.

17 Szerzej B. Jaworski, A. Pietrzkiewicz, A. Zygadto, Administracja bezpieczeristwa w po-
wiecie, Torun 2020.

18 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 1491, z p6zn. zm.

1 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 713, z p6zn. zm.

20 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1057.

2 Dane GUS: Dzialalnos¢ stowarzyszen i podobnych organizacji spotecznych, fundacji, spo-
tecznych podmiotow wyznaniowych oraz samorzqdu gospodarczego i zawodowego w 2018 r. —
wyniki wstepne GUS, https://stat.gov.pl (dostep: 8.08.2020 r.).

22 Szerzej B. Kope¢, Rola organizacji pozarzqgdowych w systemie bezpieczenstwa i porzgdku
publicznego (maszynopis rozprawy doktorskiej, UWM), Olsztyn 2020.
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4. MOZLIWOSCI I OGRANICZENIA W ZAKRESIE
KSZTALTOWANIA BEZPIECZENSTWA LOKALNEGO

Jak wspomniano wcze$niej, stan bezpieczenstwa lokalnego i jego poziom
jest odbiciem sytuacji spoleczno-politycznej w panstwie oraz zwigzanych z nig
organizacji 1 funkcjonowania witadz publicznych. Méwiac o wladzy publicz-
nej, chodzi przede wszystkim o szeroko rozumiang administracj¢ publiczna,
w sktad ktorej wchodzi administracja bezpieczenstwa wewnetrznego i — stano-
wigca wazny jej element — administracja bezpieczenstwa i porzadku publicznego.
W Polsce, podobnie jak w wielu innych panstwach, istnieje wiele pozytywnych
1 negatywnych oraz obiektywnych i subiektywnych czynnikéw majacych wptyw
na optymalny stan bezpieczenstwa wewnetrznego, bezpieczenstwa i porzadku
publicznego oraz bezpieczenstwa lokalnego.

Do pozytywnych czynnikow ksztattujacych optymalny stan bezpieczenstwa
w panstwie nalezy niewatpliwie dobrze wyksztalcona kadra majaca specjalistyczne
wyksztalcenie z obszaru nauk o bezpieczenstwie. Taka mozliwo$¢ daty przepisy
ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym?, zgodnie z ktorymi
umozliwiono uczelniom cywilnym publicznym i niepublicznym otwieranie specja-
listycznych kierunkow studiow z zakresu bezpieczenstwa. Do tego czasu dostep
do tej wiedzy mieli wylacznie stuchacze szkot wojskowych, policyjnych i innych
formacji mundurowych. Na tworzonych kierunkach studiow, takich jak bezpie-
czenstwo wewnetrzne, bezpieczenstwo narodowe czy inzynieria bezpieczenstwa,
wyksztalcono kilkadziesiat tysiecy magistrow i licencjatéw z zakresu bezpieczen-
stwa®*. Stanowig oni baz¢ wyksztatlconych kadr nie tylko dla formacji munduro-
wych, ale tez dla jednostek samorzadu terytorialnego jako pracownicy komorek
do spraw zarzadzania kryzysowego i jednostek organizacyjnych gmin i powiatow
zajmujacych si¢ problematyka szeroko rozumianego bezpieczenstwa. Jak wynika
z przeprowadzonych analiz, wielu absolwentow wymienionych kierunkéw studiow
nie znajduje jednak zatrudnienia zgodnie z kwalifikacjami. Osoby te, majac spe-
cjalistycznag wiedzg z zakresu organizacji i ksztattowania bezpieczenstwa, chetnie
uczestnicza jako wolontariusze w spotecznych programach i dziatalno$ci na rzecz
bezpieczenstwa i porzadku publicznego w ramach organizacji pozarzadowych.
W swoim $rodowisku lokalnym, majac specjalistyczng wiedze, moga oddziatywac
na postawy cztonkow spolecznosci lokalnych i ksztattowaé wysoki poziom §wia-
domosci spolecznej w tej sferze aktywnosci spoteczne;.

2 Dz.U. nr 164, poz. 1365; rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia
13 czerwca 2006 r. w sprawie kierunkow studiow (Dz.U. nr 121, poz. 838), rozporzadzenie Mi-
nistra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 12 lipca 2007 r. w sprawie standardow ksztalcenia
dla poszczegdlnych kierunkow oraz poziomow ksztalcenia, a takze trybu tworzenia i warunkow,
jakie musi spetnia¢ uczelnia, by prowadzi¢ studia migdzykierunkowe oraz makrokierunki (Dz.U.
nr 164, poz. 1166).

24 A. Urban, Bezpieczenstwo...,s. 91in.
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Pozytywnym zjawiskiem mogacym mie¢ wplyw na bezpieczenstwo lokalne
jest staty od 2004 r. spadek przestepczosci wielu przestepstw kryminalnych,
poczawszy od zabdjstw, poprzez rozboje, bojki i pobicia, na wlamaniach i kra-
dziezach skonczywszy. Zjawisko to powoduje, ze przy niezmienionym stanie
osobowym Policja wykonuje znacznie mniej zadan operacyjno-rozpoznawczych
i dochodzeniowo-sledczych. Odcigzone kadry stuzby kryminalnej moga by¢
kierowane do pionu prewencji i ruchu drogowego. Czy tak si¢ dzieje, trudno
powiedzie¢, gdyz czeste zmiany kadry kierowniczej i pordownywanie statystyk
do minionego roku powoduja, ze procentowe spadki wielu przestepstw maja co
najwyzej kilkuprocentowy wymiar. W ostatnim okresie zauwazalne jest, szcze-
golnie w wypowiedziach politykoéw rzadzacej opcji, twierdzenie, ze spadek prze-
stepczos$ci zauwazalny jest od 2015 r., co jest nieprawda, gdyz zjawisko to datuje
si¢ od przystgpienia Polski do UE i Uktadu z Schengen. Analiza statystyk musi
obejmowa¢ dtuzsze interwaty czasowe, albowiem wtedy mozna opracowywacé
strategie dyslokacji policyjnych sit w poszczegolnych stuzbach i jednostkach
Policji. Na przyktad liczba stwierdzonych zabojstw w ostatnich 20 latach byta
najwigksza w 2001 r. i wynosita 1325, a od 2004 r. byta to liczba trzycyfrowa,
w 2016 r. liczba ta wynosita 456 zabojstw i byta prawie o 65% mniejsza w sto-
sunku 2004 r. W 2019 r. stwierdzono 524 zabojstwa. Wynika z tego, ze zabojstwa
w Polsce sa obecnie znacznie ponizej dozwolonego ryzyka, a przy zalozeniu, ze
wiekszos¢ sprawcow zabdjstw znanych jest Policji zaraz po ich popelnieniu, to
do wykrycia pozostaje niewielu sprawcow zabojstw. Kolejng, najgrozniejsza po
zabojstwie, kategorig przestepstwa kryminalnego jest rozbdj. W ostatnim 20-leciu
rekordowa liczba rozbojow byta w 2003 r. i wynosita 42 182. Od tego czasu obser-
wuje si¢ coroczny spadek liczby rozbojéw, ktérych w 2019 r. odnotowano tylko
4885, co w ciagu analizowanych 13 lat stanowi spadek o ponad 80%. Bardzo
pracochtonne i trudne do wykrycia sg kradzieze z wtamaniem. Przestepstw tych
w 1999 1. stwierdzono 431 479. Od 2005 r. nastgpuje znaczacy spadek liczby tych
przestepstw, w 2019 r. odnotowano juz tylko 69 253 kradziezy z wltamaniem, co
stanowi spadek prawie o 85%. Nalezy dodaé, ze tak duze spadki odnotowano
rowniez w innych kategoriach przestgpczosci. Wzrost przestepczosci odnoto-
wano w grupie przestepstw gospodarczych, ktorych liczba w 2001 r. wynosita
103 521, a w 2015 r. — 167 741. W 2016 r. odnotowano prawie 10-procentowy
spadek tych przestepstw. Ta kategoria przestepstw w odroznieniu od przestepstw
kryminalnych i drogowych nie jest ,,samoujawnialna” i ich tzw. ciemna liczba jest
znacznie wyzsza od oficjalnych statystyk. Ujawnianie tych przestgpstw zalezy
gtéwnie od aktywnosci Policji 1 innych organdéw zajmujacych si¢ zwalczaniem tej
przestgpczosci®. W 2019 r. ujawniono 187 367 przestgpstw gospodarczych.

% Dane statystyczne pochodza z publikowanych na stronach internetowych Policji statystyk
policyjnych, www.kgp.gov.pl (dostep: 8.08.2020 r.).
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Przy takim spadku przestepczos$ci strategiczne zarzadzanie Policja powinno
polega¢ na dekoncentracji terenowej poprzez zmniejszanie stanow osobowych
jednostek koordynacyjno-nadzorczych, takich jak Komenda Gtowna Policji
i komendy wojewodzkie. Wzmocnienie kadrowe powinno nastgpi¢ w odnie-
sieniu do komend miejskich, komend powiatowych, komisariatow i posterun-
kéw Policji. W latach 2012-2014 na skutek blednej polityki koncentracyjnej
owczesnego kierownictwa resortu i Komendy Glownej Policji zlikwidowano
418 posterunkow Policji, a ich zatogi ,,wttoczono” do tworzonych komisaria-
tow, czesto niemajgcych niezbednego zaplecza lokalowego i logistycznego?.
Jak ttumaczyt to 6wczesny Komendant Gtowny Policji, wzorowano si¢ na roz-
wigzaniach amerykanskich polegajacych na organizacji duzych komisariatow.
W polskich warunkach takie komisariaty miaty swoim zakresem dziatania obej-
mowac kilka gmin. Likwidacja tak duzej liczby posterunkéw oddalita znacznie
jednostki Policji od mieszkancow, a tym samym negatywnie wptyneta na bez-
pieczenstwo lokalne i jego poczucie wsrod obywateli. Bardzo wiele ludnosci
wiejskiej zostato pozbawione, ze wzgledu na kilkunastokilometrowsg, a czasem
i wiekszg odlegtos¢ od jednostki Policji, mozliwos$¢ uzyskania realnej pomocy
od Policji w sytuacji zagrozenia zycia, zdrowia czy mienia. Nalezy podkresli¢,
ze do 2008 r. w Polsce funkcjonowato 817 posterunkéw, co oznaczato, ze pra-
wie we wszystkich gminach wiejskich i gminach miejsko-wiejskich, w ktérych
nie bylo komisariatow Policji, funkcjonowaty posterunki Policji. Posterunki
otrzymywaty i otrzymujg duze wsparcie finansowo-rzeczowe samorzadow
gminnych?’.

Od 2015 r. trwa proces przywracania posterunkéw; obecnie reaktywowa-
nych zostato okoto 20% zlikwidowanych posterunkéw. Proces ten jest, jak
widaé, bardzo powolny i trudny ze wzgledu na koszty, ktorymi w znacznej
czesci zostaty obcigzone gminy. W obecnej sytuacji spotecznej i bardzo nie-
wielkiej przestgpczo$ci powinna by¢ podjeta decyzja o szybkim utworzeniu
posterunkow Policji we wszystkich gminach wiejskich. Przyczynitoby si¢ to do
poprawy bezpieczenstwa lokalnego i zwigkszenia mozliwosci dziatania gmin
w sytuacjach kryzysowych, ktére dotychczas nie maja na swoim terenie zadnej
rzadowej stuzby, inspekcji czy strazy.

Lokalne wspolnoty samorzadowe, a wigc gminy i powiaty, sa odpowie-
dzialne, obok wielu podmiotéw administracji rzagdowej, do tworzenia warun-
kow do poprawy bezpieczenstwa lokalnego. Funkcje policyjne zaréwno gmin,
jak 1 powiatéw to zespoty dziatan wtadz obu tych jednostek i podlegltych im
jednostek organizacyjnych podejmowane w celu ochrony takich dobr, jak:

26 S. Pieprzny, Organizacja i funkcjonowanie posterunkow Policji, (w:) E. Ura, E. Feret,
S. Pieprzny (red.), Zagadnienia bezpieczenstwa i porzqdku publicznego w jednostkach samorzqdu
terytorialnego, Rzeszow 2018, s. 142 i n.

27]. Dobkowski, Policja i samorzqd terytorialny w Polsce. Charakterystyka relacji wzajem-
nych, Olsztyn 2015, s. 105 i n.
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zycie, zdrowie, mienie, bezpieczenstwo obywateli, ochrona §rodowiska i1 przy-
rody przed réoznymi zagrozeniami®®. Bardzo istotny wymiar ma tu uktad sto-
sunkow pomigdzy wladzami gminnymi i powiatowymi. Szczego6lne znaczenie
ma w tym przypadku, przy duzej samodzielnosci jednostek samorzadu, wia-
sciwe wspoldzialanie w osigganiu zatozonych celow. Mozliwe ono jest przy
wiasciwych relacjach wzajemnych, opartych nie tylko na przepisach prawa,
ale tez pelnym zrozumieniu sytuacji partnera wspoétdziatania i jego wptywu
na osigganie celéw porozumienia. Zauwazalna w ostatnich latach polaryzacja
stosunkéw pomigdzy wladzami tego samego stopnia i pomiedzy jednostkami
i wladzami réznych stopni nie wpltywa pozytywnie na osigganie celow wspol-
nych, jakimi powinno by¢ bezpieczenstwo lokalne. Upolitycznianie wspolnot
samorzadowych, szczegdlnie w czasie wyborow samorzadowych, parlamentar-
nych i wyboréw Prezydenta RP, spowodowato podziat spoleczenstwa nie tylko
wedtug partyjnych orientacji, ale i wedtug innych pogladéw i wartos$ci wyzna-
wanych przez poszczegélne grupy spoleczne. Podziaty spoleczne dotycza nie
tylko partii politycznych, lecz takze catego spoteczenstwa — od najwyzszych
do najnizszych jego pozioméw, z rodzinami wiacznie. Antagonizmy spoleczne
przenosza si¢ w formie manifestacji i legalnych badz nielegalnych zgromadzen
na ulice miast. Stan taki wyzwala napig¢cia spoteczne, ktére niwecza dotychcza-
sowe pozytywne stosunki spoteczne, bez ktorych trudno oczekiwaé wspolnych
dziatan spotecznosci lokalnych na rzecz bezpieczenstwa lokalnego.

Niepokojacym zjawiskiem nie tylko dla prawidlowego ksztattowania bez-
pieczenstwa lokalnego, lecz takze wielu innych sfer dziatalnosci spotecznej
sa podejmowane proby upolitycznienia organizacji pozarzadowych, ktorych
dziatalno$¢ jest podstawg demokratycznego panstwa prawnego. Dziatalnos¢
pozytku publicznego i wolontariat aktywizuje ruchy spoteczne na rzecz sze-
roko rozumianej dziatalnos$ci spotecznej wspierajacej te plaszczyzny dziatalno-
$ci panstwa, ktore s3 wymienione w art. 4 ust. 1 ustawy o dzialalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie (lacznie 38 zadan, w tym zadania ze sfery bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego) . Ze wzglgdu na charakter tych zadan, wyko-
nywanie ich tylko przez organy publiczne bytoby z wielu powoddw niemozliwe
i bardzo kosztowne. Planowany zwigkszony nadzor panstwa nad organizacjami
pozarzadowymi moze ten bardzo pozyteczny ruch w znacznym stopniu ograni-
czy¢, a nawet wyeliminowac z wielu sfer dziatalno$ci publiczne;j.

28 M. Kasinski, Funkcja policyjna samorzqdu powiatu — kilka refleksji, (w:) E. Ura, E. Feret,
S. Pieprzny (red.), Aktualne problemy funkcjonowania samorzgdu terytorialnego, Sandomierz—
Rzeszow 2017, s. 473 i n.
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5. ZAKONCZENIE

Problematyka bezpieczenstwa lokalnego jest mocno powigzana z dziatal-
noscig jednostek samorzadu terytorialnego. To gminy i powiaty sa formalnymi
lokalnymi wspdlnotami samorzadami okreslonymi w ustawie o samorzadzie
gminnym i ustawie o samorzadzie powiatowym. W ramach tych wspolnot samo-
rzadowych dziata wiele mniejszych formalnych i nieformalnych wspoélnot lokal-
nych, ktére z wlasnej inicjatywy i czesto z inspiracji zewngtrznej podejmuja
dziatania na rzecz wspolnoty lokalne;j.

Wspolnoty lokalne w zakresie bezpieczenstwa lokalnego nie moga by¢ osa-
motnione. Jak wspomniano, bezpieczenstwo lokalne jest elementem bezpieczen-
stwa wewnetrznego panstwa i to panstwo, zgodnie z art. 5 Konstytucji RP%,
zapewnia bezpieczenstwo obywateli.

Udzielanie pomocy i wspieranie wspolnot lokalnych w zakresie ksztattowania
bezpieczenstwa lokalnego jest obowigzkiem organéow wtadzy publicznej, w tym
administracji rzadowej i samorzadowej, przy czym udzielanie pomocy, w tym
materialnej, musi by¢ wolne od naciskow partyjno-politycznych.
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