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Samorzad w XXI w. - nowe wyzwania
w zakresie bezpieczenstwa lokalnego

Wstep

Bezpieczenstwo lokalne okresli¢é mozna jako najnizszy element bez-
pieczenistwa publicznego. Wychodzac z tego zalozenia, mozna wskaza¢ za
E. Moczukiem, Ze jest to zapewnienie, za pomoca legalnych $rodkéw prawnych,
warunkow funkcjonowania ludzi, mieszkancéw danej spotecznosci lokalnej, ich
ochrona przed przestepczo$cia oraz innymi zagrozeniami moggcymi wystepo-
wac w danej spotecznos$ci lokalnej!. Podmiotem bezpieczenstwa lokalnego jest
lokalna spoteczno$¢. Przestepczo$¢ stanowi powazne zagrozenie dla bezpie-
czenstwa lokalnego. Przestepstwa moga powodowac szkody materialne, fizycz-
ne i psychiczne. Przestepczos$¢ moze réwniez prowadzi¢ do poczucia niepewno-
$ciizagrozenia wérdd mieszkancow. Jednakze w XXI w. samorzady lokalne stoja
przed szeregiem nowych wyzwan w zakresie bezpieczenistwa lokalnego. Wyni-
kaja one z globalizacji, zmian klimatu, rozwoju technologii i rosngcej ztozonosci
spoteczenstw. W odpowiedzi na te wyzwania samorzady lokalne muszg wpro-
wadza¢ nowe rozwigzania i wspotpracowac z innymi podmiotami, takimi jak
panstwo, organizacje pozarzadowe i biznes. Bardzo duze znaczenie w ksztat-
towaniu bezpieczenstwa lokalnego ma sformalizowana i niesformalizowana
aktywnos¢ spotecznosci lokalnych, w tym mtodziezy. Celem opracowania jest
wskazanie na zmiany, jakie musza dokonywac¢ sie w dziataniach jednostek sa-
morzadu terytorialnego, by sprosta¢ postepujagcym przeobrazeniom wptywa-
jacym na stan bezpieczenstwa lokalnego. Oczywiscie ramy opracowania nie
pozwalaja na szersze ukazanie tego zagadnienia, dlatego wiele z nich zostanie
tylko zasygnalizowanych. Mozna tu postawi¢ teze, Ze samorzady lokalne od-
grywaja kluczowa role w zapewnieniu bezpieczenstwa lokalnego. Wspétpraca
z innymi podmiotami i wprowadzanie nowych rozwigzan pozwoli im sprosta¢
wyzwaniom XXI w. i zapewni¢ mieszkanicom poczucie bezpieczenstwa.

" Prof. dr hab. Stanistaw Pieprzny, Uniwersytet Rzeszowski, Instytut Nauk Prawnych; ORCID:
0000-0002-4154-8860.
1 E. Moczuk, Socjologiczne aspekty bezpieczeristwa lokalnego, Rzeszéw 2009, s. 96 i n.
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1. Wplyw spotecznosci lokalnych na bezpieczenstwo

Lokalno$¢ to terytorialne zdeterminowanie spotecznosci. Termin ,lo-
kalny” odnosi sie do danego okreslonego miejsca w przestrzeni, terytorium,
wyodrebnionego obszaru geograficznego, autonomii i upodmiotowienia spo-
tecznosci lokalnych zamieszkujacych to terytorium w zakresie gospodarczym
i spotecznym. Istotne znaczenie przy kwalifikacji wspolnoty lokalnej majg wie-
zi pomiedzy czlonkami tej wspdlnoty?. Wiezi te bardziej identyfikowalne s3
w Srodowiskach wiejskich i wspoélnotach parafialnych. Miasta, szczegélnie te
wieksze, w ktorych wystepuje duza anonimowos¢, nie sprzyjaja budowie wiezi
spotecznych identyfikujacych wspoélnoty lokalne?.

Lokalno$¢ odnie$¢ tez mozna do wspdlnoty samorzadowej. Zgodnie
z art. 1 ust. 1 u.s.g. mieszkancy gminy tworza z mocy prawa wspo6lnote samo-
rzadowa. Podobnie art. 1 ust. 1 u.s.p. okre$la, Ze mieszkancy powiatu tworza
z mocy prawa lokalng wspolnote samorzadows i art. 1 ust. 1 u.s.w., ktory sta-
nowi, Zze mieszkancy wojewddztwa tworza z mocy prawa regionalng wspolnote
mieszkancéw. Pojecie wspdlnoty samorzadowej wystepuje w art. 16 ust. 1 Kon-
stytucji RP stanowiacym, ze og6t mieszkancow jednostek zasadniczego podzia-
u terytorialnego stanowi z mocy prawa wspodlnote samorzadowa*. Jak zauwaza
A. Wierzbica, ani ustawa zasadnicza, ani samorzadowe ustawy ustrojowe nie
podaja definicji legalnej tego sformutowania, a ponadto w wymienionych aktach
prawnych do okreslenia mieszkancéw jednostek samorzadu terytorialnego za-
stosowano odmienng terminologie od tej, ktéra wystepuje w EKSL. Przepisy tej
miedzynarodowej umowy stanowig bowiem o ,spotecznos$ciach lokalnych”.

Wspdlnota samorzadowa, wedtug E. Olejniczak-Szatowskiej, jest wspélno-
ta wartosci, intereséw i pogladéw na sprawy publiczne w wymiarze lokalnym,
ograniczonym terytorium gminy, a jednocze$nie stawia ona przed soba okre-
$lone cele spoteczne i gospodarcze, sposrdd ktérych nadrzednym jest ,dobre
zycie”. Jest to wiec grupa terytorialna, a ludzi tej grupy tacza sprawy i zalezno-
$ci, a wiec wspdlne interesy, ktére wigzg sie ze wspolnym zamieszkiwaniem na
danym terytorium®. Zdaniem T. Szewca nalezy odr6zni¢ okreslenie ,wspélnota

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

3 E. Moczuk, op. cit,, s. 83 in.

* Szerzej ]. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu terytorialnego,
[w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 2, Konstytu-
cyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 151 in.

5 A. Wierzbica, Referendum i wybory oraz zarzqdzenia i uchwaty jednostek samorzqdu tery-
torialnego, rozdz. 11, Lex/el., LexisNexis 2014.

¢ E. Olejniczak-Szatowska, Cztonkostwo wspélnoty samorzqgdowej, ST 1996, nr 5, s. 3-4. 0d-
mienne stanowisko prezentujg A. Agopszowicz i J. Bo¢, [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa
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samorzgdowa” i ,spoteczno$¢ lokalna”, co wynika z definicji zawartych w stow-
niku jezyka polskiego. Autor podaje, ze spoteczno$¢ oznacza , 0g6t ludzi danego
Srodowiska spotecznego, ogét oséb ztaczonych jako cztonkowie w jedna orga-
niczna cato$¢, ogdt mieszkancow kraju, zwigzanych z sobg ogélnym obyczajem,
wspoélnymi interesami i stosunkami”, za§ o wspo6lnocie mozna méwic¢ wowczas,
gdy wystepuje ,,odznaczanie sie wspolnymi cechami, wspolne bycie wiascicie-
lem czego$ lub uzytkownikiem, grupa oséb zwigzana ze sobg czyms$ wspo6lnym,
np. pochodzeniem, kultura, interesami, wtasnoscig”. Poréwnujac te okreslenia,
autor konkluduje, ze pierwsze z tych poje¢ ma charakter socjologiczny przez
odwotanie sie do wiezi spotecznych i kulturowych, wspdlnota oznacza nato-
miast potaczenie na podstawie okreslonej cechy wspoélnej, przy czym cecha ta
moze by¢ niemal dowolna’.

Wskazane réznice terminologiczne nie majg znaczenia dla zadan samo-
rzadu terytorialnego w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa lokalnego. Bez-
pieczenstwo to jest elementem szerzej rozumianego bezpieczenistwa publicz-
nego®, a dookreslenie ,lokalne” wskazuje na jego terytorialny zasieg. Jest ono
tez odzwierciedleniem funkcjonowania organéw panstwa i jednostek samorza-
du terytorialnego. Dobrostan bezpieczenstwa powiatowego, regionalnego i kra-
jowego jest wypadkowa bezpieczenistwa w gminach i jej jednostkach pomocni-
czych. Z tego powodu przez pryzmat bezpieczenstwa lokalnego ksztattowane sa
nastroje spotecznosci lokalnych i ich stosunek do wtadz publicznych wszystkich
stopni, w tym organéw samorzadowych. Stusznie zwraca uwage M. Maczynski,
ze: ,Jakkolwiek pojecie bezpieczenstwa lokalnego nie bytoby rozumiane, to jego
rozkwit niewatpliwie jest bezposrednim skutkiem praktycznego zaimplemen-
towania koncepcji decentralizacji panstwa i jego sfery publiczne;j [...]”. Bezpie-
czenstwo przestato by¢ domeng wytacznie panstwa'®.

Na poziom bezpieczenstwa lokalnego wptyw wywieraja: infrastruktura
prawna; dziatalno$¢ stuzb, inspekcji i strazy wchodzacych w sktad zespolonej

0 gminnym samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1999, s. 44; ]. Bo¢, Gmina, [w:] ]. Bo¢
(red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2004, s. 197-198.

7 T. Szewc, Uwagi w sprawie ttumaczenia Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego,
ST 2002, nr 11, s. 4. Por. tez I. Skrzydto-Niznik, Znaczenie pojecia wspélnoty samorzqdowej dla
tworzenia i stosowania prawa administracyjnego, [w:] E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca (red.),
Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, Krakow 1999, s. 251.

8 Szerzej S. Pieprzny, Ochrona bezpieczenstwa i porzqdku publicznego w prawie administra-
cyjnym, Rzeszéw 2007.

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

10" 1. Czapska, Bezpieczeristwo obywateli. Studium z zakresu polityki prawa, Krakéw 2014, s. 15.
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administracji rzagdowej w wojewddztwie i powiecie; aktywno$¢ i dziatalnos¢
organow jednostek samorzadu terytorialnego; dziatalnos¢ organizacji pozarza-
dowych; $wiadczenie ustug w sferze bezpieczenstwa i porzadku publicznego
przez podmioty komercyjne, a takze Swiadomo$¢ i postawa spotecznosci, czyli
- uzywajac okreslenia ustawodawcy - wspoélnot samorzadowych. Sam system
zréznicowanych podmiotéw wtasciwych w zakresie bezpieczenistwa publiczne-
go czy bezpieczenstwa lokalnego pozwala spojrze¢ na to zagadnienie z punktu
widzenia podmiotowego. Istotne jednak znaczenie majg tu zagrozenia bezpie-
czenstwa lokalnego, a jak juz wskazano, s3 to zagrozenia pochodzace od czto-
wieka (np. przestepczosc), jak i od niego niezaleznych (np. kleski zywiotowe).

2. Podmioty realizujace zadania publiczne w zakresie
bezpieczenstwa lokalnego bedace w strukturach
powiatéw i gmin

Materia odnoszaca sie do bezpieczenstwa stanowi ustawowe zadania
gmin i powiatow. Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.s.g. do zakresu dziatania gminy nale-
73 wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawa-
mi na rzecz innych podmiotéw. Zawarta w tym przepisie zasada domniemania
wtasciwosci gminy wskazuje gmine jako jednostke wtasciwa we wszystkich
sprawach, ktére nie zostaty przypisane innym podmiotom. Zadania gminy
wymienione w art. 7 ust. 1 u.s.g. nie s3 wiec wymienione enumeratywnie,
lecz przyktadowo. Wsréd tych wymienionych zadan wtasnych gminy jest pro-
blematyka porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony
przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania
gminnego magazynu przeciwpowodziowego. Gminie mogg by¢ tez zlecone
ustawami zadania z zakresu administracji rzagdowej. Gmina moze wykonywac
réwniez zadania z zakresu administracji rzgdowej na podstawie porozumien
z organami tej administracji. Ponadto gmina moze wykonywac zadania po-
wiatu i samorzgdu wojewo6dztwa na podstawie porozumien zawartych z tymi
jednostkami. Dotyczy to rowniez zadan z zakresu bezpieczenstwa i porzadku
publicznego. Wspomnie¢ tu tylko nalezy, Ze jakkolwiek pojecie porzadku pu-
blicznego i bezpieczenistwa publicznego nie s3 pojeciami tozsamymi, to sg ze
soba powigzane. W wielu przypadkach bowiem naruszenie porzadku publicz-
nego prowadzi do zagrozen bezpieczenstwa'l.

11 S. Pieprzny, op. cit., passim i podana tam literatura.
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Zgodnie z art. 9a u.s.g., wprowadzonym do ustawy w 2018 .’ w celu za-
pewnienia porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony
przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej, gmina moze stosowac $rodki tech-
niczne umozliwiajace rejestracje obrazu (monitoring) w obszarze przestrze-
ni publicznej, przy uwzglednieniu - oczywiscie - ustawowych ograniczen?s.
Uchwalenie tego przepisu stanowito potwierdzenie uprawnien gmin do prowa-
dzenia monitoringu wizyjnego. Nie oznacza to jednak, ze w okresie wcze$niej-
szym miejskie i gminne systemy monitoringu wizyjnego funkcjonowaty bez
ustawowego upowaznienia. Uprawnienie takie wyprowadzane byto bowiem
z otwartego katalogu zadan wtasnych gminy, obejmujacego m.in. sprawy z za-
kresu porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciw-
pozarowej i przeciwpowodziowej, a takze z uregulowan zawartych w ustawie
o strazach gminnych®.

Na podstawie art. 40 ust. 4 u.s.g. rada gminy moze wydawac przepisy po-
rzadkowe, jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli
oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego. Wy-
danie tego rodzaju przepiséw porzadkowych mozliwe jest woéwczas, gdy tego
typu regulacje nie sg zawarte w ustawach i innych przepisach powszechnie
obowiazujacych®.

Istotnym uprawnieniem rady gminy jest mozliwo$¢ utworzenia, na pod-
stawie art. 2 ust. 1 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych'é, ,poli-
cji samorzadowej”?’. Straz gminna jest samorzagdowa umundurowang formacja
utworzong dla ochrony porzadku publicznego na terenie gminy. Beneficjentem
dziatalnosci tych samorzadowych formacji, poza spotecznosciami lokalnymi, jest
Policja, ktéra w duzym stopniu zostata odcigzona od czynnoS$ci na rzecz utrzy-
mania porzadku publicznego. To Policja powinna by¢ gtéwnym propagatorem
funkcjonowania w przestrzeni lokalnej samorzadowych formacji porzadko-
wych, co wynika z ustawy z 6 kwietnia 1990 r. o Policji'® stanowiacej, ze za stan
bezpieczenstwa i porzadku publicznego w panstwie odpowiada wiasnie Policja.

12 Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych, t.j. Dz. U.z 2019 . poz. 1781.

13 Szerzej E. Ura, E. Bonusiak, Uprawnienia strazy gminnych (miejskich) w zakresie moni-
toringu wizyjnego, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Informatyki, Zarzadzania i Administracji
w Warszawie” 2015, nr 2, s. 298-310.

4 M. Maczynski, Komentarz do art. 9a, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie
gminnym. Komentarz, 2022, ex/el.

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

16 Tj.Dz.U.z 2021 r. poz. 1763 ze zm.

17 Szerzej: E. Olejniczak-Szatowska, Prawne aspekty tworzenia strazy gminnych (miejskich),
[w:] E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny (red.), Zagadnienia bezpieczenstwa..., s. 150 i n.

18 Tj.Dz.U.z 2023 1. poz. 171 ze zm.
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Wazne i odpowiedzialne zadania natozone zostaty na gminy przez u.z.k.
Zgodnie z jej art. 19 ust. 1 wdjt, burmistrz, prezydent miasta jest organem wta-
Sciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego na terenie gminy. Zadania z tego
zakresu wynikajace z ustawy i planéw zarzadzania kryzysowego wykonuje on
przy pomocy komérki organizacyjnej urzedu gminy do spraw zarzadzania kry-
Zysowego oraz organu pomocniczego, jakim jest gminny zesp6t zarzadzania kry-
zysowego. Niezaleznie od wymienionych podmiotéw zarzadzania kryzysowego
w gminach fakultatywnie moze by¢ utworzone gminne centrum zarzadzania
kryzysowego. W wiekszos$ci gmin jednostkami moggacymi podja¢ merytoryczne
zadania w sferze zarzadzania kryzysowego sg ochotnicze straze pozarne.

Powiaty wykonujg zadania okreslone ustawami o charakterze ponadgmin-
nym. W zakresie bezpieczenstwa lokalnego, zgodnie z art. 4 ust. 1 u.s.p., powiat
wykonuje zadania w zakresie porzadku publicznego i bezpieczenistwa obywate-
li oraz, podobnie jak gmina, zadania w zakresie ochrony przeciwpowodziowej,
w tym wyposazenia i utrzymania powiatowego magazynu przeciwpowodzio-
wego, przeciwpozarowej i zapobiegania innym nadzwyczajnym zagrozeniom
zycia i zdrowia ludzi oraz srodowiska.

Na podstawie art. 38a u.s.p. w celu realizacji zadan starosty w zakresie
zwierzchnictwa nad powiatowymi stuzbami, inspekcjami i strazami oraz zadan
okreslonych w ustawach w zakresie porzadku publicznego i bezpieczenstwa oby-
wateli tworzy sie komisje do spraw bezpieczenstwa i porzadku. Jest ona orga-
nem doradczym starosty'®. Do jej zadan nalezy m.in. przygotowywanie projektu
powiatowego programu zapobiegania przestepczosci oraz porzadku publicznego
i bezpieczenstwa obywateli. Jest to program prewencyjny, ktéry zapewnia¢ ma
spéjnos¢ w miedzyinstytucjonalnym, zintegrowanym podejsciu do bezpieczen-
stwa na poziomie lokalnym?® pozwalajgcy na zaangazowanie w realizacje zadan
dotyczacych sfery bezpieczenstwa lokalnego wielu podmiotéw (tak publicznych,
jak niepublicznych) funkcjonujacych na obszarze powiatu. Ponadto dobrze skon-
struowany program umozliwia odpowiednie zaplanowanie dziatan, co w dalszej
perspektywie sprzyja ich wdrozeniu i pozwala na ich ewaluacje?!.

Wykonujgc zadania z zakresu bezpieczenstwa lokalnego, j.s.t. wspétpra-
cuja z Policja. Wspotpraca ta widoczna jest nie tylko poprzez dziatalnos¢ strazy

19 P. Maczynski, Wprowadzenie systemowe: rozwiqzania prawne z punktu widzenia koordy-
nacji, [w:] J. Czapska (red.), Koordynacja dziatan lokalnych na rzecz bezpieczeristwa, Krakéw 2014,
s.82-83.

20 7. Zaron, Zintegrowany wymiar bezpieczeristwa lokalnego, [w:] A. Osierda (red.), Bezpie-
czenstwo lokalne. Zagrozenia, integracja, strategia dziatania, Bielsko-Biata 2008, s. 107 i n. [za:]
P. Maczynski, Wykonywanie zadan jednostek samorzqdu terytorialnego na poziomie lokalnym
z perspektywy plural policing, PPP 2016, nr 5, s. 119.

21 P. Maczynski, Wykonywanie zadan..., s. 119.
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gminnych, ale tez w ustawowo okreslonej mozliwosci finansowego wspierania
Policji, np. w postaci pokrywania wydatkéw inwestycyjnych, modernizacyjnych
lub remontowych oraz kosztéw utrzymania i funkcjonowania jednostek organi-
zacyjnych Policji, a takze zakupu niezbednych dla ich potrzeb towardéw i ustug
czy tez zwiekszenia liczby etatéw Policji w rewirach dzielnicowych i posterun-
kach Policji na terenie powiatu lub gminy?2. Obowigzek wspétpracy z Policja
ustanowiony zostat np. w ustawie z 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu przemo-
cy domowej?, zgodnie z ktérg administracja samorzadowa jest zaangazowana
w proces przeciwdziatania przemocy w rodzinie, m.in. przez podejmowanie in-
terwencji w sSrodowisku wobec rodziny dotknietej przemoca w ramach proce-
dury ,Niebieskiej Karty”#.

Nie bez znaczenia dla zapewnienia bezpieczenstwa lokalnego jest tez
uprawnienie rady powiatu, podobnie jak rady gminy, do wydawania powiato-
wych przepiséw porzadkowych?.

W powiatach, jako jednostkach zasadniczego podziatu terytorialnego,
maja swoje siedziby jednostki zespolonej i niezespolonej administracji rza-
dowej, w tym powiatowe stuzby, inspekcje i straze, ktére w znacznym stop-
niu oddzialywajg na bezpieczenstwo lokalne. Jednostki powiatowej rzagdowej
administracji zespolonej to: komendy miejskie i powiatowe Policji; komendy
powiatowe PSP; powiatowe inspektoraty nadzoru budowlanego. W powiatach
majg swoje siedziby rowniez jednostki rzagdowej administracji niezespolonej,
jak powiatowe inspektoraty inspekcji weterynaryjnej?°.

Jak stusznie zauwaza K. Sienkiewicz-Matyjurek, ,Zaangazowanie wtadz
lokalnych w proces ksztattowania bezpieczenstwa publicznego i wspétdziata-
nie w tym zakresie z Policjg, strazg pozarng i innymi strazami oraz stuzbami
stanowi wazny element w rozwigzywaniu probleméw spotecznych. Tym bar-
dziej, ze samorzady lokalne s3 zobowigzane do wykonywania zadan publicz-
nych, wtasnych, ktére sa bezposrednio lub posrednio zwigzane z bezpieczen-
stwem”?’,

% [bidem.

3 Tj.Dz.U.z 2021 r. poz. 1249 ze zm.

2 ]. Dobkowski, Administracyjnoprawne stosunki tgczqce Policje z samorzqdem terytorial-
nym, Olsztyn 2013,s.151in.

% Szerzej M. Kotulski, Akty prawa miejscowego stanowione przez samorzqd terytorialny, ST
2001, nr 11, s. 128 i n.; B. Dolnicki, Przepisy porzqdkowe jako akty prawa miejscowego, PPP 2008,
nril2,s.6in.

26 Szerzej B. Jaworski, A. Pietrzkiewicz, A. Zygadto, Administracja bezpieczeristwa w powie-
cie, Torun 2020.

27 K. Sienkiewicz-Matyjurek, Rola samorzgdow lokalnych w ksztattowaniu bezpieczernstwa
publicznego, ST 2010, nr 7-8,s. 123 in.
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Na bezpieczenstwo lokalne wywierajg tez duzy wptyw organizacje poza-
rzadowe dziatajace w formie fundacji?® i stowarzyszen?’. W dziatalnosci tych
organizacji podstawe stanowi u.d.p.p.w.

Kolejng grupa podmiotéw wywierajacych wptyw na bezpieczenstwo lo-
kalne jest dziatalno$¢ podmiotéw komercyjnych prowadzacych dziatalnos¢
gospodarcza w sferze ustug ochrony oséb i mienia, ustug detektywistycznych
oraz takich podmiotéw, jak wewnetrzne stuzby ochrony i stuzby porzadkowe
i informacyjne organizatoréw imprez masowych. Przedsiebiorcy prowadzacy
dziatalno$¢ komercyjng w sferze ochrony os6b i mienia potocznie nazywani sa
»policjami prywatnymi” ze wzgledu na prawo do stosowania $rodkéw przymu-
su bezposredniego i broni palnej. W ostatnich kilkunastu latach standardem
stata sie dobrowolna ochrona fizyczna i zabezpieczenie techniczne obiektow
przed wtamaniami i kradziezami. Dotyczy to nie tylko obiektéw stanowigcych
wtasnos$¢ przedsiebiorcdw, ale tez obiektow publicznych i obiektéw beda-
cych w dyspozycji oséb fizycznych.

Spojrzenie na bezpieczenstwo publiczne przez pryzmat dziatalnosci wielu
organdw, formacji i podmiotéw o réznym statusie prawnym mozna podsumo-
wac trafnym spostrzezeniem Szanownego Jubilata: ,Kazde dziatanie instytucji
realizujacych zadania ze sfery bezpieczenstwa publicznego i ochrony porzadku
publicznego, z racji wkraczania w sfere wolnosci obywatelskich i praw cztowie-
ka, wywotuje bardzo zréznicowang ocene i generuje tym samym zréznicowany
stosunek spoteczenstwa do tych instytucji i ich dziatan. Zwtaszcza stosowane
w przewidzianych przepisami prawa sytuacjach faktycznych $rodki prawne
o charakterze represyjnym wywotujg ambiwalentny stosunek”3°.

3. Wyzwania XXI w. dla samorzadow lokalnych w zakresie
bezpieczenstwa

Na bezpieczenstwo w ogdle, a zatem i na bezpieczenstwo lokalne, patrze¢
nalezy nie tylko w ujeciu podmiotowym, ale réwniez, a moze przede wszystkim,
poprzez uwzglednienie zagrozen tego bezpieczenstwa. Do tych zagrozen zali-
czy¢ nalezy kleski zywiotowe, a takze terroryzm i cyberataki. Istotne znaczenie
ma tu czynnik przewidywalnosci. Zacytowac tu nalezy trafne spostrzezenie Ju-

% Tj.Dz.U.z 2023 r. poz. 326 ze zm.

29 Tj.Dz.U.z 2020 r. poz. 2261 ze zm.

30 J. Korczak, Straze gminne - zmarnowane szanse czy ztudne nadzieje?, [w:] E. Ura, E. Feret,
S. Pieprzny (red.), Zagadnienia bezpieczenstwa..., s. 176-177.
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bilata, ze: ,szeregu tych zagrozen wynikajacych np. z postepu cywilizacyjnego,
wynalazkéw technicznych itp. mozna zapobiegac przez konstruowanie odpo-
wiednich przepiséw dotyczacych m.in. konstrukcji budowlanych, czy organi-
zacji ruchu drogowego. Nad niektérymi, jak procesy technologiczne, cztowiek
w znacznym stopniu panuje przez urzgdzenia nimi sterujace [...]. Natomiast cig-
gle poza zdolnos$cia nawet przewidywania pozostaja kleski zywiotowe powodo-
wane sitami natury, ktérych miejsca pojawiania i dynamiki oraz kierunku prze-
mieszczania sie, a wreszcie skali skutkow, jakie wywotujg, nie sposéb do konca
przewidziec [...]. Cechg wspo6lng jest zatem ich nadzwyczajnosé w stosunku do
stanu bezpieczenstwa i porzadku publicznego traktowanych jako stan pozada-
ny i naturalny”*'. Zmiany klimatyczne, jakich jestesmy $wiadkami w ostatnich
latach, powoduja wzrost czestotliwosci i intensywnosci ekstremalnych zjawisk
pogodowych, takich jak powodzie, susze, huragany, gradobicia i pozary. Po-
nadto dochodza nowe zjawiska wywotane wirusami, czego do$wiadczyliSmy
w 2020 r. stanem pandemii3?. W zwigzku z tym samorzady muszg podejmowac
coraz bardziej intensywne dziatania w celu zmniejszenia ryzyka wystgpienia
klesk zywiotowych i ograniczania ich skutkéw. Do najwazniejszych dziatan nie-
watpliwie nalezy opracowanie plandw zarzadzania kryzysowego, prowadzenie
monitoringu i prognozowania zagrozen czy inwestycje w infrastrukture prze-
ciwpowodziowa. Niezmiernie waznym dziataniem, czesto niedocenianym, jest
edukacja i szkolenie mieszkancéw w celu przygotowania ich na wypadek wy-
stapienia kleski zywiotowej. Samorzady maja réwniez obowigzek niesienia po-
mocy osobom poszkodowanym w wyniku klesk zywiotowych - moze ona obej-
mowac m.in. pomoc: finansowg, rzeczowa i psychologiczna.

Wiek XXI to okres bardzo szybkiego rozwoju technologii cyfrowej. Rosnaca
liczba urzadzen podiaczonych do internetu zwieksza ryzyko cyberatakéw. Cy-
berterroryzm jest dziatalnos$cig terrorystyczna, ktéra wykorzystuje technologie
informacyjne i komunikacyjne w celu wyrzadzenia szkody lub zastraszenia. Jed-
nostki samorzadu terytorialnego sa szczeg6lnie narazone na tego typu zagro-
Zenia, poniewaz dysponuja duzym zasobem danych osobowych, finansowych

31 J. Korczak, Ochrona oséb i mienia jako sfera dziatan na rzecz bezpieczeristwa i porzqdku
publicznego, [w:] E. Ura (red.), Wspétdziatanie Policji z innymi podmiotami w zakresie bezpieczen-
stwa i porzgdku publicznego, Rzeszow 2021, s. 150-151.

32 Szerzej np. monografia wieloautorska: E. Ura (red.), Funkcjonowanie administracji pu-
blicznej w okresie pandemii COVID-19, Rzeszéw 2022. W kilku miastach w ostatnich miesigcach
wystapito tez zagrozenie wirusem legionelli, w wyniku czego wiele os6b zmarto, https://www.
termedia.pl/poz/Legionella-w-Rzeszowie-sa-podejrzenia,53345.html [dostep 3.11.2023]. Wy-
musza to na samorzadzie lokalnym podejmowania wielu nowych dziatan i wypracowania no-
wych form wspdtdziatania i wspétpracy z innymi podmiotami.
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i infrastrukturalnych, ktére moga stanowi¢ cel dla cyberterrorystow?3. Do naj-
czestszych zagrozen cyberterroryzmu w samorzadzie lokalnym naleza:

— ataki na systemy informatyczne, w tym na strony internetowe, poczte
elektroniczng, systemy ksiegowe i inne systemy krytyczne. Celem takich
atakéw moze by¢ uzyskanie dostepu do poufnych informacji, zaktécenie
dziatania urzedu lub wyrzadzenie szkéd finansowych;

— ataki na infrastrukture krytyczng, w tym na systemy wodociggowe, ener-
getyczne i transportowe. Ataki na tego typu infrastrukture moga mie¢
powazne konsekwencje dla bezpieczenstwa publicznego i powodowac
znaczne straty materialne;

— ataki dezinformacyjne, w tym rozpowszechnianie fatszywych informacji
i dezinformacji w mediach spoteczno$ciowych i innych kanatach komuni-
kacyjnych. Celem takich atakow moze by¢ podwazenie zaufania do wtadz
samorzadowych lub wywotanie chaosu spotecznego.

Aby zmniejszy¢ ryzyko cyberterroryzmu, j.s.t. powinny wdrozy¢ odpo-
wiednie $rodki bezpieczenstwa, w tym: wdrozenie polityki bezpieczenstwa in-
formacji, ktora okresla zasady postepowania z informacjami poufnymi, regular-
ne aktualizowanie oprogramowania, w tym systeméw operacyjnych, aplikacji
i baz danych, stosowanie silnych haset i uwierzytelniania wielosktadnikowego,
ksztatcenie pracownikéw w zakresie bezpieczenstwa cybernetycznego, a takze
wspélipraca z organami Scigania w celu reagowania na incydenty bezpieczen-
stwa®*%, Jednostki samorzadu terytorialnego moga wystepowa¢ o dofinanso-
wanie tych dziatan w ramach projektu ,Cyberbezpieczny Samorzad”. Projekt
ten jest wspétfinansowany z Funduszy Europejskich, w ramach programu Fun-
dusze Europejskie na Rozwéj Cyfrowy 2021-2027, i umozliwia samorzadom
uzyskanie dofinansowania na opracowanie, wdrozenie i certyfikacje procedur
z zakresu zarzadzania bezpieczenstwem informacji, specjalistyczne szkolenia,

3 Szerzej por. wieloautorska monografia: T. Jemiota, J. Kisielnicki, K. Rajchel (red.), Cyber-
terroryzm. Nowe wyzwania XXI wieku, Warszawa 2009.

34 Badanie bezpieczenstwa stron internetowych samorzadéw przeprowadzone przez ze-
spo6t CSIRT NASK w 2020 r. w ponad potowie zbadanych witryn ujawnito podatnosci na ataki,
w tym powazne btedy. Sa one coraz cze$ciej zauwazane i wykorzystywane przez cyberprzestep-
céw. Dowodem na to jest chociazby fakt, ze w drugiej potowie 2022 r. zarysowat sie wyrazny
trend wzrostowy w liczbie zarejestrowanych przez CSIRT NASK zgtoszen. Najwyzsza wartos¢
odnotowano w grudniu 2022 r. (niemal 85,2 tys.), co w poréwnaniu z analogicznym miesigcem
2021 r. oznacza ponadczterokrotny wzrost, https://www.gov.pl » cppc » cyberbezpieczny-sa-
morzad [dostep 3.11.2023]. Gminy, powiaty i wojew6dztwa moga wnioskowaé o dofinansowa-
nie dziatan z zakresu cyberbezpieczenstwa w ramach programu ,Cyberbezpieczny Samorzad”,
https://www.prawo.pl/samorzad/cyberbezpieczny-samorzad-do-kiedy-nabor-wnio-
skow,522280.html [dostep 3.11.2023].
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a takze zakup, wdrozenie i konfiguracje systeméw, urzadzen i ustug majacych
na celu podniesienie poziomu cyberbezpieczenstwa.

Uwzgledniajac wymienione zagrozenia dla bezpieczenstwa lokalnego,
administracja samorzgdowa nie moze zapomina¢ roéwniez o innych, wystepu-
jacych na co dzien. Sg to zagrozenia spoteczne zwigzane z ubdéstwem, wyklu-
czeniem spotecznym, przestepczoscia, a takze zachodzace zmiany demograficz-
ne. Starzenie sie spoteczenstwa i wzrost liczby imigrantéw powodujg zmiany
w strukturze spotecznej i wymagaja od samorzadéw lokalnych $§wiadczenia
ustug spotecznych, ktére pomoga zapobiega¢ wykluczeniu spotecznemu i prze-
stepczosci. Przy tego rodzaju dziataniach wzig¢ trzeba pod uwage, Ze samo-
rzady lokalne sg odpowiedzialne za zapewnienie bezpieczenstwa wszystkim
mieszkancom, niezaleznie od ich pochodzenia, wyksztatcenia czy statusu spo-
tecznego. Ubodstwo jest jednym z gtéwnych czynnikéw ryzyka wykluczenia spo-
tecznego i przestepczosci. Osoby zyjace w ubdstwie czesto nie maja dostepu do
podstawowych ustug, takich jak edukacja, opieka zdrowotna czy zatrudnienie.
Moze to prowadzi¢ do izolacji spotecznej, frustracji i poczucia bezradnosci, co
moze zwiekszac¢ ryzyko podejmowania zachowan ryzykownych, takich jak ta-
manie prawa.

Wykluczenie spoteczne oznacza sytuacje, w ktdrej osoby lub grupy spo-
teczne nie moga w petni uczestniczy¢ w zyciu spotecznym i gospodarczym. Wy-
kluczenie spoteczne moze wynikac z réznych czynnikdéw, takich jak ubo6stwo,
niepetnosprawnos¢, choroby psychiczne, brak wyksztatcenia czy umiejetnosci.
Wykluczone osoby sa bardziej narazone na przemoc, w tym przemoc domowa,
przestepstwa i inne zagrozenia. Dlatego istotne s3 tu r6zne dziatania interwen-
cyjne: opieka spoteczna, pomoc psychologiczna czy terapia uzaleznien.

Podejmowanie tego rodzaju dziatan jest wyzwaniem XXI w. i co do tego
nie mozna mie¢ watpliwosci. Oczywiscie wymaga to zwiekszonych naktadow,
a tymczasem samorzady lokalne czesto dysponujg ograniczonymi zasobami, co
utrudnia im zapewnienie bezpieczenistwa na najwyzszym poziomie. Poza nakta-
dami istotng funkcje petnia podejmowane dziatania prewencyjne, prowadzone
kampanie edukacyjne, majace na celu zwiekszenie $wiadomo$ci spotecznej na
temat nowych zagrozen spotecznych.

Zakonczenie
Lokalne wspdlnoty samorzadowe, a wiec gminy i powiaty, s3 odpowie-

dzialne, obok wielu podmiotéw administracji rzgdowej, za tworzenie warun-
kéw do poprawy bezpieczenstwa lokalnego. Funkcje policyjne gmin i powiatéw
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to zespoty dziatan wtadz obu tych jednostek i podlegtych im jednostek organi-
zacyjnych podejmowane w celu ochrony takich débr, jak: zycie, zdrowie, mie-
nie, bezpieczenstwo obywateli, ochrony srodowiska i przyrody przed r6znymi
zagrozeniami®®. Bardzo istotne znaczenie ma tu uktad stosunkéw pomiedzy
wtadzami gminnymi i powiatowymi. Szczegdlne znaczenie ma w tym przypad-
ku, przy duzej samodzielno$ci jednostek samorzadu, wiasciwe wspétdziatanie
w osigganiu zatozonych celéw. Mozliwe ono jest przy odpowiednich relacjach
wzajemnych, opartych nie tylko na przepisach prawa, ale tez petnym zrozu-
mieniu sytuacji partnera wspoétdziatania i jego wptywu na osigganie celéw po-
rozumienia. Zauwazalna w ostatnich latach polaryzacja stosunkéw pomiedzy
wladzami tego samego stopnia i pomiedzy jednostkami i wtadzami réznych
stopni nie wptywa pozytywnie na osigganie wspdlnego celu, jakim powinno by¢
bezpieczenstwo lokalne. Upolitycznianie wspdlnot samorzadowych spowodo-
wato podziat spoteczenstwa nie tylko wedtug partyjnych orientacji, ale i wielu
innych pogladéw i warto$ci wyznawanych przez poszczegdlne grupy spotecz-
ne. Podziaty spoteczne dotycza nie tylko partii politycznych, ale i catego spote-
czenstwa od najwyzszych do najnizszych jego poziomoéw, z rodzinami wigcznie.
Antagonizmy spoteczne przenosza sie w formie manifestacji i legalnych badz
nielegalnych zgromadzen na ulice miast. Stan taki wyzwala napiecia spotecz-
ne, ktére niwecza dotychczasowe pozytywne stosunki spoteczne, bez ktoérych
trudno oczekiwa¢ dziatan spotecznosci lokalnych na rzecz bezpieczenstwa lo-
kalnego.

Wspdlnoty lokalne w zakresie bezpieczenstwa lokalnego nie mogg by¢
osamotnione. Jak wspomniano, bezpieczenstwo lokalne jest elementem bez-
pieczenistwa publicznego czy - jak okresla to Konstytucja RP - bezpieczenstwa
wewnetrznego panstwa i to panstwo, zgodnie z art. 5 Konstytucji RP, zapewnia
bezpieczenstwo obywateli.

Udzielanie pomocy i wspieranie wspélnot lokalnych w zakresie ksztatto-
wania bezpieczenstwa lokalnego jest obowigzkiem organéw wtadzy publicznej,
przy czym udzielanie pomocy, w tym materialnej, musi by¢ wolne od naciskow
partyjno-politycznych. Pamieta¢ przy tym nalezy, ze wiek XXI stawia przed
wszystkimi podmiotami odpowiedzialnymi za bezpieczenstwo, w tym przed
samorzadami lokalnymi, nowe wyzwania zwigzane z pojawianiem sie nowych
zagrozen.

35 M. Kasinski, Funkcja policyjna samorzqdu powiatu - kilka refleksji, [w:] E. Ura, E. Feret,
S. Pieprzny (red.), Aktualne problemy funkcjonowania samorzqdu terytorialnego, Sandomierz-
Rzeszéw 2017,s.473 in.
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