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WPROWADZENIE

Wspdlnota lokalna jest nie tylko tworem prawno-administracyjnym, stuzgcym realizacji
misji, celdow oraz funkcji panstwa i narodu ale jest tez przestrzenia, w ktérej dana spotecznosé
i wchodzace w jej sktad osoby mogg decydowac o sprawach zycia codziennego takich jak na
przyktad miejsce postawienia placu zabaw, stworzenie dodatkowego przejscia dla pieszych,
przebudowa parku czy organizacja zajec dla senioréw?.

Samorzad lokalny ,[..] jest wynikiem instynktu samozachowawczego, przy pewnym
rozwoju ktérego cztowiek chce stanowi¢ o sobie, o kwestiach, dotyczgcych jego i sgsiadow,
wraz z tymi ostatnimi. Zado$éuczynienie temu popedowi, w granicach ekonomicznej
i kulturalnej ewolucji spotecznej i nadanie powstatemu na tym gruncie zwigzkowi imperium,
lezy w interesie panstwa”?. Zdaniem Aleksandra Kronskiego, ,prawo mieszkarcow danego
terytorium do decydowania o swoich interesach nie jest wiec prawem naturalnym, lecz ma
swoje zrodto w prawie pafstwowym?”3.

Oprocz praw, ktore zostaty nadane samorzadom lokalnym i lokalnej spotecznosci, nadano
takze obowigzki, ktére powinny by¢ wykonywane. Jednym z takich obowigzkéw jest
wspieranie panstwa w zapewnianiu bezpieczenstwa swoim obywatelom (obowigzek
zapewnienia bezpieczenstwa swoim obywatelom wynika wprost z Art. 5 Konstytucji: , Art. 5.
Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci i nienaruszalnos$ci swojego terytorium, zapewnia
wolnosci i prawa cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa
narodowego oraz zapewnia ochrone srodowiska, kierujgc sie zasadg zréwnowazonego
rozwoju”4).

Zgodnie ze Strategia Rozwoju Systemu Bezpieczeristwa Narodowego Rzeczpospolite]
Polskiej 2022 (dalej: Strategia), od wtadz lokalnych (tak jak i od wifadz na szczeblu

panstwowym) wymaga sie przeciwdziatania wszystkim potencjalnym zagrozeniom

1S3 to przyktady projektow zgtaszanych w budzetach partycypacyjnych przez lokalne spotecznosci.

2 A. Kronski, Teoria samorzqdu terytorialnego, wyd. Naktadem Zwigzku Powiatow Rzeczpospolitej Polskiej,
Warszawa 1932, s.5i 22.

3 Ibidem, s. 6.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgromadzenie Narodowe
w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Nardod w referendum konstytucyjnym w dniu 25 maja 1997 r.,
podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483).
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bezpieczenstwa, posiadania zintegrowanego systemu bezpieczenstwa narodowego
gwarantujgcego szybkie i sprawne dziatanie w kazdych warunkach oraz w reakcji na
wszelkiego typu zagrozenia i kryzysy. Jak stanowi wspomniana Strategia, ,przeciwdziatanie
wszystkim potencjalnym zagrozeniom bezpieczenstwa wymaga posiadania zintegrowanego
systemu bezpieczenstwa narodowego, gwarantujgcego szybkie i sprawne dziatanie w kazdych
warunkach oraz w reakcji na wszelkiego typu zagrozenia i kryzysy”>. W realizacje Strategii
zaangazowane bedg wszystkie podmioty odpowiedzialne za umacnianie bezpieczenistwa
narodowego, a w szczegdlnosci ministrowie, szefowie urzedow centralnych, wojewodowie,
organy samorzadu terytorialnego.

Majgc powyzsze na uwadze, postanowiono sprawdzi¢ efektywnos¢ podsystemu
kierowania bezpieczenstwem na poziomie gminy oraz wptyw poziomu bezpieczenstwa

W gminie na poziom bezpieczenstwa panstwa.

METODOLOGIA BADAN

Przystepujgc do badan, znajgc prawa i obowigzki samorzadéw lokalnych wynikajgce
z przepiséw, sformutowano pytanie: Jakie uwarunkowania i w jaki sposob determinujg
funkcjonowanie lokalnego - gminnego systemu bezpieczenstwa?

Szukajgc odpowiedzi na tak sformutowane pytanie badawcze, uznano za zasadne postawic
pytania szczegétowe. Brzmig one:

1. Czy, a jesli tak, to dlaczego gminny system bezpieczenstwa stanowi element systemu

bezpieczenstwa narodowego?

2. Jak funkcjonuje podsystem kierowania bezpieczenstwem i jakie oddziatywania

wystepujg pomiedzy nim, a podsystemu wykonawczym (operacyjnym)?

3. Jakie obszary funkcjonowania gminnego systemu bezpieczeistwa, w tym podsystemu

kierowania, wymagajg zmian w celu optymalnego jego funkcjonowania?

Na etapie konceptualizacji przedmiotowego badania postawiono hipoteze, iz istnieje
szereg uwarunkowan determinujgcych funkcjonowanie gminy w systemie bezpieczenstwa
narodowego oraz gminnego systemu bezpieczenstwa. Z duzym prawdopodobienstwem
nalezy jednak przyjgé, ze istniejgcy podsystem kierowania bezpieczenstwem nie jest

efektywny. Fakt ten moze miec znaczacy wptyw na optymalne funkcjonowanie systemu

5 Strategia Rozwoju Systemu Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej 2022 - Uchwata Rady
Ministrow z 9 kwietnia 2013 r. w sprawie przyjecia Strategii rozwoju systemu bezpieczenstwa narodowego
Rzeczypospolitej Polskiej 2022 (M.P. z 2013 r. poz. 377), s. 3.
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bezpieczenstwa narodowego. To z kolei przektada sie na poziom bezpieczenstwa
spoteczenstwa i panstwa. Powyzsza wada systemu wynika m.in. z mnogosci niezaleznych
systemow i organizacji, braku spdjnosci prawa, rozproszenia funkcji nadzorczych
i kierowniczych, niejasnosci procesu zarzgdzania systemem koordynacji dziatan.

Majac na wzgledzie obszerny, z perspektywy ontologii i holizmu, temat ©, a jednoczesnie
ramy publikacyjne, w artykule zaprezentowano jedynie ogdlne (wybrane) aspekty
funkcjonowania gminy w systemie bezpieczenstwa narodowego oraz lokalnego systemu
bezpieczenstwa. Szczegdlng uwage poswiecono obszarowi kierowania bezpieczenstwem na
poziomie gminy, w tym relacjom zachodzgcym pomiedzy poszczegdlnymi elementami
podsystemu kierowania i podsystemu wykonawczego (operacyjnego). Pominieto aspekty
funkcjonowania podsystemu obronnego i podsystemu wsparcia. Odstgpiono od definiowania
podstawowych pojec takich jak: system, bezpieczenstwo, samorzad.

W czesci poswieconej strategicznym i prawnym uwarunkowaniom funkcjonowania gminy
w systemie bezpieczenstwa narodowego, uwage poswiecono podstawowym, ogoélnym
uwarunkowaniom wynikajgcym z Konstytucji, wybranych aktow prawnych oraz dokumentéw
strategicznych. W kolejnej czesci poddano analizie przepisy prawa powszechnie
obowigzujgcego w tym okreslajgcych pragmatyki wybranych organéw (podmiotow)
podsystemu operacyjnego.

Nie analizowano funkcjonowania gmin, a tym samym jej organdw na tzw. prawach
powiatu, co wynikato z odmiennosci rozwigzan prawnych w przedmiotowym zakresie,
w komparacji do gmin nie posiadajgcych takiego charakteru’. Dlatego tez w niniejszej pracy
autor postuguje sie takimi pojeciami jak: gmina, rada gminy i wojt.

Publikacje oparto na wynikach badan jakie przeprowadzono w okresie od lipca 2017 r. do
maja 2019 r. Obejmowaty one ankiety sondazowe na wybranych populacjach oraz wywiady
eksperckie. Badania przeprowadzono w zwigzku z aktualnie prowadzonymi pracami
badawczymi nad gminnym systemem bezpieczenstwa. Badania ankietowe realizowano na
populacjach stanowigcych reprezentacje przedstawicieli organéw i urzedéw gmin.

Zastosowano w nich losowy dobdr préby z interwalem = 16,63 = 16 (6 % proba tj. 144,72 =

6 Koncepcja i dysertacja na temat Gminnego systemu bezpieczeristwa jest przedmiotem oddzielnych, aktualnie
prowadzonych badan autora ww. tekstu.

7 Gminy na prawach powiatu zaréwno w przestrzeni ogélnoadministracyjnej, jak i bezpieczenstwa funkcjonuja
W znacznym procencie, jak powiat. Rady powiatu oraz burmistrz, prezydent miasta, korzystajg z szeregu
prerogatyw przystugujgcych zarzgdowi powiatu — staroscie (np. w zakresie nadzoru, kierowania i kontroli stuzb,
inspekcji i strazy podsystemu administracji panstwowej).
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145 gmin, 2412 + 145 = 16,63). Kwestionariusze wystano do wytypowanej populacji 145
podmiotéw. Z odpowiedziami wrdcito 91 ankiet — 62,71 %2. Populacje Nr 2 podzielono na trzy
grupy. W konsekwencji w badaniu udziat wzieli przedstawiciele Komend Powiatowych
Panstwowej Strazy Pozarnej, Wojskowych Komend Uzupetnienn i Wojewddzkich Sztabdéw
Wojskowych oraz Gtéwny Inspektor Ochrony Srodowiska. W etapie czwartym
przedmiotowych badan przeprowadzono wywiady eksperckie, ktére miaty na celu uzyskanie
opinii ekspertow w zakresie badanego problemu, zweryfikowanie oraz poréwnanie opinii
pozyskanych z wywiaddéw z opiniami uzyskanymi w badaniu ankietowym. W wywiadzie wzieto
udziat i zaprezentowato swoje opnie 19 ekspertdw m.in. z Uniwersytetu Mikotaja Kopernika
w Toruniu, Wyzszej Szkoty Bankowej w Gdyni, Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego
w Siedlcach, Wyzszej Szkoty Bezpieczenstwa, Wyzszej Szkoty Policji w Szczytnie, Wyzszej
Szkoty Prawa i Administracji w Warszawie, Wojskowej Akademii Technicznej, Wojsk Obrony
Terytorialnej, Departamentu Prawa i Bezpieczenstwa Pozamilitarnego Biura Bezpieczenstwa
Narodowego.

Analiza dokumentow oraz opinii ww. respondentéw pozwolita na zbadanie czesci obszaru
funkcjonowania gminy w systemie bezpieczenstwa narodowego oraz dziatania gminnego
systemu bezpieczenstwa. Wyniki badan zaprezentowano w niniejszym artykule.

Nalezy w tym miejscu réwniez wspomnieé, ze przeprowadzone analizy zawierajg elementy
trzech najwazniejszych celdw badan:

1. eksploracji - aby lepiej zrozumieé przedmiotowg problematyke i pozna¢ mozliwosci
podjecia szerszych badan;
2. opisu - jako dobrego wstepu do wyjasnienia zjawiska;

3. wyjasnienia - w celu zrozumienia zachodzgcych proceséw i interakgcji.

STRATEGICZNE | PRAWNE UWARUNKOWANIA FUNKCJONOWANIA GMINY W SYSTEMIE
BEZPIECZENSTWA NARODOWEGO

Analiza dokumentéw strategicznych

W Biatej Ksiedze Bezpieczenstwa Rzeczpospolitej Polskiej (dalej: Biata Ksiega) wskazano

interesy narodowe w obszarze bezpieczenstwa. Wyprowadzono z nich odpowiadajgce im

8 Osoby, ktére uczestniczyty w badaniu, jako respondenci udzielajgcy odpowiedzi, zajmowaty w urzedach gmin
rozne stanowiska stuzbowe i odpowiadaty za rézne sfery dziatania urzedu (gminy).
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zestawy celow  strategicznych o charakterze  operacyjnym i preparacyjnym
(przygotowawczym)®. Z katalogu intereséw narodowych oraz celdw strategicznych,
wskazanych w Biatej Ksiedze, wybra¢ mozna te dotykajgce, posrednio lub bezposrednio,
samorzad terytorialny®. Cele operacyjne (kierunki dziatan — gotowo$¢), ktére warto wskazaé
to:

1. eliminowanie zrédet zagrozen dla swobody korzystania z praw i wolnosci oraz
konsekwentne $ciganie i karanie sprawcow wykroczen przeciwko tej swobodzie;

2. utrzymywanie wysokiej gotowosci planistycznej, szkoleniowej i operacyjnej do
szybkiego reagowania na zagrozenia kryzysowe (indywidualne dla obywateli
i zbiorowe dla ludnosci oraz ich débr);

3. informacyjne, edukacyjne, kulturowe, naukowo-techniczne i inne wsparcie dziatania
operacyjnych ogniw systemu bezpieczenstwa narodowego.

Cele preparacyjne (zakres przygotowan — zdolnosci) to:

1. budowa, utrzymanie i transformacja zintegrowanego systemu bezpieczenstwa
narodowego, w tym podsystemu kierowania oraz podsystemow wykonawczych
(operacyjnych i wsparcia);

2. doskonalenie zasad, procedur oraz zdolnosci wspdtdziatania podmiotéw spotecznego
potencjatu panstwa ze stuzbami odpowiedzialnymi za ich ochrone i obrone w czasie
pokoju, kryzysu i wojny.

Przywotywana Strategia okresla dla organdw samorzadu terytorialnego dos¢ duzy

wachlarz zadan majacych by¢ konsekwencja jej realizowania. Sg to':

- wykrywanie, zapobieganie, monitorowanie zagrozen bezpieczenstwa panstwa
na administrowanych obszarach,

- przeciwdziatanie i likwidacja skutkdw w przypadku zaistnienia sytuacji kryzysowej,

- koordynowanie przedsiewzie¢ zwigzanych z  przygotowaniami  obronnymi

na administrowanym obszarze,

° Biata Ksiega Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczpospolitej Polskiej, Biuro Bezpieczenstwa Narodowego,
Warszawa 2013, s. 103.

10 jpidem, s. 104.

11 System realizacji strategii/Podmioty odpowiedzialne za wdrozenie i monitorowanie realizacji strategii oraz jej
ocene. Tabela 5. Strategia Rozwoju Systemu ..., op. cit., s. 93.
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- wdrazanie i realizacja zadan zwigzanych z zabezpieczeniem potrzeb bytowych
ludnosci, w tym zaopatrzenia w wode, ochrong ludnosci i obrong cywilng
w przypadku zaistnienia sytuacji kryzysowej,

- uwzglednianie w dokumentach dotyczacych: rozwoju regionalnego, planowania
i zagospodarowania przestrzennego, ochrony $rodowiska naturalnego oraz kultury
i ochrony dziedzictwa narodowego -potrzeb i wymagan obronnosci i bezpieczeristwa,

- realizacja zadan obronnych zwigzanych z zabezpieczeniem potrzeb sit zbrojnych
i wojsk sojuszniczych.

Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju (dalej: Strategia Rozwoju) okresla nowy
model rozwoju — suwerenng wizje strategiczng, zasady, cele i priorytety rozwoju kraju
W wymiarze gospodarczym, spotecznym i przestrzennym do 2020 r. oraz w perspektywie do
2030 r. Wedtug autoréw Strategii Rozwoju obszarami wyzwan sg m.in.: starzenie sie
spoteczenstwa; ograniczone zasoby wody, surowcoéw i energii — stwarzajgce zagrozenie
w kontekscie bezpieczenstwa i jakosSci zycia oraz perspektyw rozwoju sektoréw bazujgcych na
tych zasobach; utrzymujgce sie nierownosci terytorialne w sferze rozwoju gospodarczego,
skutkujgce wystepowaniem obszaréw ograniczonego dostepu do ustug publicznych oraz
stabym wykorzystaniem lokalnych potencjatéw. Dziataniami w obszarze bezpieczenstwa
narodowego sg miedzy innymi'?:

1. Zapewnienie warunkéw prawnych i organizacyjnych na rzecz sprawnego kierowania
bezpieczenstwem narodowym, w tym obrong panstwa poprzez doskonalenie
mechanizmu koordynacji dziatan i wspotpracy podmiotow wtasciwych w zakresie
bezpieczenstwa narodowego.

2. Dookreslenie roli struktur i instytucji pafnstwowych funkcjonujgcych w okresie pokoju,
kryzysu i wojny.

3. Zapewnienie systemu tgcznosci dla potrzeb kierowania bezpieczenstwem narodowym,
szybkiej i niezawodnej wymiany informacji niejawnych oraz jego sprawnosci

i odpornosci na zagrozenia w cyberprzestrzeni.

12 Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju - Uchwata Nr 8 Rady Ministrow 14 lutego 2017 r. (M.P. z 2017
poz. 260), s. 18-23.
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4. Zapewnienie spdéjnosci proceséw planowania obronnego i zarzadzania kryzysowego
oraz tozsamosci dziatan podmiotow i struktur panstwa ujetych w dokumentach
planistycznych.

5. Uproszczenie procedur udzielania pomocy organom administracji publicznej
w niemilitarnych sytuacjach kryzysowych.

6. Doskonalenie dziatan i procedur planowania przestrzennego uwzgledniajgcego
wymagania obronnosci i bezpieczenstwa panstwa.

7. Ksztattowanie kapitatu spotecznego na rzecz bezpieczenstwa, m.in. poprzez
podtrzymywanie i upowszechnianie wartosci patriotycznych, rozwdj $Swiadomosci
narodowej, obywatelskiej i kulturowej oraz pogtebianie umiejetnosci rozpoznawania
zagrozen w zyciu codziennym, w tym w cyberprzestrzeni.

8. Poprawa ochrony ludnosci przed skutkami zagrozen dla bezpieczenstwa powszechnego
poprzez:

a. zwiekszenie skutecznosci przygotowania, przeciwdziatania i reagowania
w sytuacjach zagrozen, w tym poprawa efektywnosci zarzgdzania kryzysowego,
b. okreslenie funkcjonowania, zasad i sposobu realizacji zadan ochrony ludnosci
i obrony cywilnej oraz wprowadzenie nowych rozwigzan w zakresie integracji
ratownictwa i pomocy humanitarnej,
c. doskonalenie wiedzy, umiejetnosci i kompetencji ratownikow?®3.
Jak wskazano w Biatej Ksiedze: ,,Gospodarczy potencjat bezpieczenstwa (w potgczeniu
z wolg polityczng decydentdw) stanowi podstawe do okreslenia potegi, skutecznosci i pozycji

miedzynarodowe] paristwa”4.

Jej autorzy wymieniajg rowniez aspekty bezpieczenstwa
finansowego panstwa, ktérymi sg: stabilnos¢ sektora finansowego, wielkos¢ dtugu
publicznego oraz wielko$¢ i struktura rezerw dewizowych kraju®®. Z kolei Strategia Rozwoju
jako jedne
z wewnetrznych czynnikdw ryzyka wymienia m.in. utrzymujgce sie nierdwnosci terytorialne w
sferze rozwoju gospodarczego, skutkujgce wystepowaniem obszaréw ograniczonego dostepu

do ustug publicznych oraz stabym wykorzystaniem lokalnych potencjatow!®. Czytamy w niej, iz

bezposredni wptyw na procesy rozwojowe gospodarki ma bezpieczenstwo ekonomiczne,

13 Strategianarzecz..., op. cit.,, s. 357-362.
1 Biata Ksiega ..., op. cit., s. 88.

15 Ipidem, s. 91.

16 Strategianarzecz..., op. cit., s. 18-23.
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rozumiane jako odpornos¢ panstwa na negatywne impulsy rozwojowe i kryzysy finansowe.
Powyzsze zatozenia stanowig niewatpliwie uwarunkowania funkcjonowania gminy w tym

obszarze — bezpieczenstwa ekonomicznego.

Analiza aktéw prawnych warunkujgcych funkcjonowanie gminy w systemie bezpieczeristwa

narodowego

W mysl art. 164 Konstytucji RPY/ i art. 6 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie
gminnym®, gmina wykonuje wszelkie zadania (wszelkie sprawy) samorzadu terytorialnego,
nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezg do tego katalogu
zadania publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych
podmiotéw. Zadania publiczne przewidziane w konstytucji bezposrednio dla samorzadu, majg
jedynie (albo az) stuzy¢ ,zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty”. Konstytucja nie wylicza jednak
bezposrednio tych zadan. Wskazuje za to, ze s3 one wykonywane przez jednostke samorzadu
terytorialnego jako zadania wtasne. Cze$¢ przepisdw ustawowych w sposéb bezposredni
wskazuje, ktore z zadan sg zadaniami wiasnymi, a ktére nalezg do zadan tzw. zleconych.
Obydwie grupy zadan, niezaleznie od formy ich przyjecia przez gmine do realizacji (wprost
z przepiséw, porozumien, umow itd.), jezeli tylko majg stuzy¢ zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty
lub zadan panstwa, sg w kompetencji gminy. Obowigzkiem panstwa w tym samorzadu
terytorialnego wynikajgcym wprost z konstytucji, jest m.in. zapewnienie: ochrony mniejszosci
narodowych i etnicznych (art. 35), ochrony zycia (art. 38), ochrony wolnosci (art. 41), ochrony
informacji (art. 51), ochrony wtasnosci (art. 64), bezpiecznych warunkdéw pracy (art. 66),
zabezpieczenia spotecznego (art. 67), ochrony zdrowia (art. 68), ochrony epidemicznej (art.
68), wtasciwego stanu srodowiska i ochrony srodowiska (art. 74), warunkdéw przeciwdziatania
bezdomnosci

(art. 75).

Uwarunkowania wynikajgce z polityki bezpieczenstwa panstwa to m.in. dziatanie wtadzy

wykonawczej, ukierunkowanej na tworzenie i wykorzystanie potencjatu obronnego do

17 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.)
18 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 994).
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realizacji celéw i zadan wynikajgcych z zatozen polityki bezpieczenstwa®®. Zdaniem Janusza
Gierszewskiego ,Polityke bezpieczenstwa stanowi celowa i zorganizowana dziatalnosé
organow panstwa, zmierzajgca do statego zapewnienia bezpieczenstwa narodowego, a takze
wspotudziatu panstwa w tworzeniu bezpieczeristwa miedzynarodowego?®. A poniewaz
samorzad terytorialny (organy i spoteczenstwo) jest elementem systemu politycznego
panstwa polskiego, to rowniez na nim spoczywa obowigzek realizacji polityki bezpieczenstwa.
Z kolei bezpieczenstwo polityczne moze by¢ ujmowane w kategorii wtadzy, ,ktora jest
ukierunkowana na osiggniecie spotfecznie akceptowalnych celéw, zorganizowanych wedtug
obowigzujgcych przepiséw prawa i dysponuje sitg do wsparcia tego dziatania w relacjach
wewnetrznych i zewnetrznych?!.

Gmina ma réwniez pewne misje, cele, zadania, i funkcje wynikajgce z uwarunkowan
transportowych, gospodarki przestrzennej i infrastruktury technicznej. W szeregu norm prawa
materialnego odnajdziemy podstawy takiego stanowiska. Jednymi z istotniejszych, z punktu
widzenia badanego problemu, sg te zawarte w Ustawie o zarzadzaniu kryzysowym??
(w zakresie infrastruktury krytycznej), Ustawie o powszechnym obowigzku obrony
Rzeczpospolite] Polskiej?® (w zakresie obiektdw szczegdlnie waznych dla bezpieczeristwa
panstwa, w tym obronnosci) i Ustawie o ochronie oséb i mienia?* (w zakresie obiektdw
i obszarow podlegajgcych obowigzkowej ochronie). Natomiast sektorowe akty prawne
z zawartymi w nich normami to m.in.: Prawo energetyczne?, Ustawa o transporcie
kolejowym?®, Ustawa o transporcie drogowym?’/, Prawo wodne?®, Prawo budowlane??,

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym3° i Ustawa o drogach publicznych?!,

19 Stownik termindw z zakresu bezpieczenstwa narodowego, wyd. Akademia Obrony Narodowej, Warszawa 2002,
s. 98.

20 . Gierszewski, Pojecie i uwarunkowania bezpieczeristwa politycznego, [w:] Wybrane problemy bezpieczeristwa.
Dziedziny bezpieczenstwa, red. A. Urbanek, Wydawnictwo Spoteczno-Prawne, Stupsk 2013, s. 104.

21 por. S. Zalewski, Bezpieczeristwo polityczne paristwa: studium funkcjonalnosci instytucji, wyd. Uniwersytet
Przyrodniczo-Humanistyczny w Siedlcach, Siedlce 2010, s. 20-21.

22 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2019 r., poz. 1398).

23 Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2019
r., poz. 1541 ze zm.).

24 Ustawa z dnia 22 sierpnia 1997 r. o ochronie oséb i mienia (Dz.U. z 2018 r., poz. 2142).

% Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (Dz.U. z 2019 r., poz. 755 ze zm.).

26 Jstawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2019 r., poz. 710 ze zm.).

27 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz.U. z 2019 r., poz. 58 ze zm.).

28 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (Dz.U. z 2018 r., poz. 2268 ze zm.).

29 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. z 2019 r., poz. 1186 ze zm.).

30 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2018 r., poz. 1945 z
ze zm.).

31 Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2018 r., poz. 2068 ze zm.).
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Powyzej wskazano jedynie wybrane i bardzo ogdlne uwarunkowania funkcjonowania gminy
w systemie bezpieczenstwa narodowego, jednak niewatpliwie jest ich wiecej, majg rozny
charakter i moc. Faktem jest jednak, ze gmina stanowi element systemu bezpieczenstwa
narodowego, jak i stanowi (powinna) samodzielny — gminny podsystem, w tym podsystem

kierowania, niezbedny do optymalnej realizacji przypisanych funkcji i zdan.

PRAKSEOLOGICZNE ASPEKTY DZIAtANIA GMINNEGO PODSYSTEMU KIEROWANIA
BEZPIECZENSTWEM

Chcac  odpowiedzie¢ na pytanie: ,Jak funkcjonuje podsystem kierowania
bezpieczenstwem i jakie oddziatywania wystepuja pomiedzy nim, a podsystemem
wykonawczym  (operacyjnym)?”, analizie nalezy poddaé¢ prakseologiczne aspekty
funkcjonowania gminy w obszarze bezpieczenstwa. W celu osiggniecia optymalnej realizacji
zatozonych celdw wymagana jest duza efektywnos¢ (sprawnos¢ i ekonomicznos$é) dziatania
systemu (organizacji). Tak rozumiana efektywno$¢ to m.in. skutecznos¢, korzystnosé,
ekonomiczno$¢*?,

Czynnikiem determinujgcym efektywnosc dziatania jest niewatpliwie szeroko rozumiane
skuteczne kierowanie. Waldemar Kitler stwierdza, iz przez ,Kierowanie bezpieczenstwem
narodowym rozumie sie dziatalnos¢ organdw wtadzy i administracji publicznej obejmujaca
definiowanie interesow narodowych i celéw strategicznych w dziedzinie bezpieczenstwa,
planowanie dziatan strategicznych prowadzacych do osiggniecia tych celdow, programowanie
i organizowanie przygotowan panstwa w dziedzinie bezpieczenstwa oraz koordynowanie
i nadzér nad realizacjg plandw i programéw stosownie do potrzeb wynikajgcych
z ksztattowania sie $rodowiska bezpieczeristwa”33. Czynnikiem wptywajgcym na witasciwe
(efektywne) dziatanie systemu (organizacji) jest wspotdziatanie (oraz wspdtpraca) elementéw
tego systemu pomiedzy sobg, jak réwniez z otoczeniem. Cze$¢ ekspertéw wyraza opinie34,

ze ,Przepisy prawa, okreslajgce zakres dziatalnosci omawianych wczesniej podmiotow

32 p. Sjenkiewicz, H. Swieboda, Podstawy projektowania systeméw bezpieczeristwa paristwa, wyd. Akademia
Obrony Narodowej, Warszawa 2015, s. 110.

33 W. Kitler, Zarys teorii systemu bezpieczeristwa paristwa, wyd. Akademia Obrony Narodowej, Warszawa 2013,
s. 15.

34 Zespdt autorski pod red. W. Kitler, Obrona cywilna (niemilitarna) w obronie narodowej Il RP, wyd. Akademia
Obrony Narodowej, Warszawa 2001, s. 160.
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bezpieczeristwa® i porzadku publicznego, stanowig wielokrotnie o wspétdziataniu. Analiza
tych dokumentéw normatywnych pozwala na uzyskanie odpowiedzi na sposoby ujmowania
tej instytucji w odniesieniu do konkretnych organdéw i sformutowanie nastepujacych
whioskow:

1. z przepisdw prawa wynika, ze wspdétdziatajgcymi partnerami sg partnerzy niezalezni od
siebie, partnerzy samodzielni — niepodporzadkowani;

2. ustawy nie rozstrzygaja form czy tez zasad wspodtdziatania, s3 one okreslone
w przepisach wykonawczych;

3. wspoitdziatanie moze dotyczy¢ zaréwno spraw ogolnych, jak i indywidualnych;

4. ustawy wskazujg, kto z czyjego wspodtdziatania ma korzystaé, a wiec dajg — obok
ogodlnych dyrektyw — upowaznienie do zgdania tej formy wspotpracy w dziedzinach
okreslonych przepisami”.

Istniejgce zagrozenia wymuszajg (a przynajmniej powinny) na organach wtadzy przyjecie
postawy prakseologicznej. W Biate] Ksiedze wskazano, iz kompetencje poszczegdlnych
podmiotow systemu bezpieczenstwa sg rozproszone lub powielone, ze istnieje zbyt duzo
organow planistycznych, a koordynacja jest ograniczona. Wskazuje sie niespdjnosc¢ prawa,
szczegdblnie w odniesieniu do podsystemu kierowania bezpieczenstwem narodowym. Sytuacja
taka powoduje luki kompetencyjne oraz zbedne dublowanie zadan i kompetencji, co prowadzi
do marnowania czesci posiadanych sit i srodkéw. Skutkiem tego moze by¢ nieekonomicznosc
i nieefektywno$é systemu3®. Marian Lutostanski pisze, ze ,,Pozgdang cechga regulacji prawnej
dotyczacej bezpieczenstwa narodowego jest m.in. jasne wskazanie uczestnikdw procesu
zarzadzania bezpieczenstwem oraz takiez okreslenie ich roli i procedur w tym zarzadzaniu”®’.
W. Kitler stwierdza natomiast, ze ,Polski nie do konca <<systemowy>> System Ochrony
Ludnosci cierpi na istnienie znacznej luki w czytelnosci prawa panstwowego; brak ustawy
ustrojowej i braki w zakresie precyzyjnego okreslenia rél w obszarze kierowania; nieczytelne
przepisy finansowe (w tym ubezpieczenia); ciggte eksperymentowanie w obszarze tzw.

zarzadzania kryzysowego; brak zastosowania zdobyczy nauki polskiej w tej materii na rzecz

35 Uwaga autora wynikajgca z kontekstu - podmioty podsystemu wykonawczego systemu bezpieczeristwa
narodowego.

36 Biata Ksiega ..., op. cit., s. 9.

37 M. Lutostaniski, Kultura i logika tworzenia przepiséw normujgcych problematyke bezpieczeristwa. Refleksji kilka,
[w:] System bezpieczenstwa narodowego RP. Wybrane elementy, red. W. Kitler, K. Drabik, |. Szostek, wyd.
Akademia Obrony Narodowej, Warszawa 2014, s. 82.
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przenoszenia na polski grunt idei zastyszanych, a co gorsze — z btednym ttumaczeniem intencji
tekstow anglo- lub francuskojezycznych”38.

Podsystem kierowania jest kluczowym elementem systemu bezpieczeristwa narodowego.
Powinien zapewnia¢ znajomos$¢é moggcych wystgpi¢ lub wystepujgcych zagrozen, ich analize,
planowanie przygotowania i dziatania podsystemoéw operacyjnych i wsparcia oraz zarzgdzanie
(dowodzenie) nimi w trakcie dziatan®.

Umocowanie do zarzadzania (kierowania) bezpieczestwem w gminie, odnajdziemy
w aktach ustrojowych, ustawach szczegélnych, normach i przepisach sektorowych. Ustawa
0 samorzadzie gminnym w art. 7 wymienia podstawowe zadania gminy, w tym sprawy:
porzadku publicznego i bezpieczenistwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej
i przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu
przeciwpowodziowego oraz utrzymania gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci
publicznej oraz obiektow administracyjnych. Wéjt wykonuje uchwaty rady gminy i zadania
gminy okreslone przepisami prawa. Do zadan wdjta jako organu wykonawczego nalezy m.in.
kierowanie biezgcymi sprawami gminy oraz reprezentowanie jej na zewnatrz. Woijt
opracowuje plan operacyjny ochrony przed powodzig oraz ogtasza i odwotuje pogotowie
i alarm przeciwpowodziowy. lJezeli w inny sposéb nie mozna usungé¢ bezposredniego
niebezpieczenstwa dla zycia ludzi lub dla mienia, wojt moze zarzadzi¢ ewakuacje z obszaréw
bezposrednio zagrozonych. Wojt wykonuje zadania przy pomocy urzedu gminy. Jako
kierownik urzedu ma uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikéw
urzedu oraz kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych?®. Status prawny podlegtych
wojtowi pracownikdw samorzadowych okresla odrebna ustawa*'. W realizacji zadan wtasnych
gminy wojt podlega wytgcznie radzie gminy. W przypadku wprowadzenia stanu kleski
zywiotowej dziata on zasadach okreslonych w odrebnych przepisach.

W $wietle art. 19 Ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym®?
(dalej: u.o.z.k.) wojt jest organem witasciwym w sprawach zarzgdzania kryzysowego na terenie

gminy. Spoczywa na nim obowigzek podjecia dziatan w zakresie zarzadzania kryzysowego

38 Zespot autorski pod red. W. Kitler, Obrona cywilna, op. cit., s. 124.

39 Biata Ksiega ..., op. cit., s. 37.

40 Jak starano sie wyjasni¢ pdzniej — tylko w stosunku do wskazanych oséb.

41 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych (Dz.U. z 2019 r., poz. 1282).
42 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu kryzysowym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1401 ze zm.).
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jezeli, jako pierwszy otrzymat informacje o wystgpieniu zagrozenia. Do jego w sprawach
zarzadzania kryzysowego nalezy m.in.:

1. kierowanie monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem i usuwaniem skutkéw
zagrozen na terenie gminy,

2. wykonywanie przedsiewzie¢ wynikajgcych z planu operacyjnego funkcjonowania gmin
i gmin o statusie miasta,*?

3. zapobieganie, przeciwdziatanie i usuwanie skutkdow zdarzen o charakterze
terrorystycznym®4,

4. wspotdziatanie z Szefem Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego w  zakresie
przeciwdziatania, zapobiegania i wusuwania skutkdow zdarzen o charakterze
terrorystycznym,

5. organizacja i realizacja zadan z zakresu ochrony infrastruktury krytycznej,

6. wspofdziatanie z podmiotami prowadzacymi akcje ratownicze, poszukiwawcze
i humanitarne® oraz,

7. realizacja zadan statego dyzuru na potrzeby podwyzszania gotowosci obronnej
panstwa’.

Powyzsze zadania wojt wykonuje przy pomocy komérki organizacyjnej urzedu gminy

wtasciwej w sprawach zarzadzania kryzysowego. Jego organem pomocniczym, w zapewnieniu

wykonywania zadan zarzadzania kryzysowego jest, powotywany przez niego, gminny zespot

43 Zapis odnoszacy sie do przepiséw wynikajgcych z Ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym
obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2019 poz. 1541 ze zm.).

44 Do zadan wdjta nalezy wiec m.in. kierowanie reagowaniem oraz zapobieganie i przeciwdziatanie zdarzeniom
(lub tylko skutkom) o charakterze terrorystycznym. Jednak w mys$l w art. 3 ust.1 Ustawy z 10 czerwca 2016 r.
o dziataniach antyterrorystycznych (Dz. U. z 2019 r. poz. 796) to Szef Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego,
odpowiada za zapobieganie zdarzeniom o charakterze terrorystycznym, a minister wifasciwy do spraw
wewnetrznych odpowiada za przygotowanie do przejmowania kontroli nad zdarzeniami o charakterze
terrorystycznym w drodze zaplanowanych przedsiewzieé, reagowanie w przypadku wystgpienia takich zdarzen
oraz odtwarzanie zasobdw przeznaczonych do reagowania na te zdarzenia. Natomiast kierujgcym dziataniami
antyterrorystycznymi podejmowanymi przez wtasciwe stuzby lub organy w ramach ich ustawowych zadan na
miejscu zdarzenia o charakterze terrorystycznym jest funkcjonariusz Policji lub zotnierz Zandarmerii Wojskowej
(art. 18).

45> Zgodnie z brzmieniem przepisu, zadaniem jest: zapewnienia wspdtdziatania podmiotom prowadzacym akcje
,ratownicze, poszukiwawcze i humanitarne”. Czy w zwigzku z tym nie realizuje takiego zadani w stosunku do
innych podmiotdw biorgcych udziat w dziataniach kryzysowych?

46 Zapis 6w odnosi sie do przepiséw wynikajgcych z Ustawy o powszechnym obowigzku obrony. Zastanawiaé
moze fakt, dlaczego w ustawie o zarzadzaniu kryzysowym ujeto akurat tylko ten wymoéw i dlaczego ustawodawca
powiela zapisy (obowigzki odpowiednich organdw) widniejgce juz w innej ustawie. Przy indywidualnych
rozstrzygnieciach administracyjnych moze to rodzi¢ problemy proceduralne i procesowe.
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zarzadzania kryzysowego. W jego sktad mogg wchodzi¢ na zasadzie powotania®’ m.in.
pracownicy zespolonych stuzb, inspekcji i strazy*®, skierowani przez przetozonych do
wykonywania zadan w tym zespole na wniosek® wodjta. W sktad zespotu gminnego moga
wchodzi¢ réwniez inne osoby zaproszone przez wojta. Zespdt wykonuje takie zadania jak:
ocena wystepujgcych i potencjalnych zagrozen, przygotowywanie propozycji dziatan,
przekazywanie do wiadomosci publicznej informacji zwigzanych z zagrozeniami, opiniowanie
wojewoddzkiego planu zarzadzania kryzysowego.

Z opisanych powyzej rozwigzan wynika, ze skierowani pracownicy stuzb zespolonych
wykonujg jedynie funkcje analityczno-doradcze. Po analizie logicznej i semantycznej
wskazywanych przepisdow rodzg sie pytania wynikajgce z nieprecyzyjnosci, fakultatywnosci
i swoistej niekonsekwencji w przyjetej normie prawnej. A mianowicie: dlaczego w jednym
przepisie méwi sie o powotywaniu pracownikow, natomiast w kolejnym o zaproszeniu oséb
lub skierowaniu pracownikow przez przetozonych na wniosek wdjta; jaki jest tryb i zasady
powotywania i taka forma czy moc wniosku? Dlaczego okreslono przedstawicieli zespolonych
stuzb, inspekcji i strazy pojeciem pracownikéw, a nie np. przedstawicieli organéw>? Znane
autorowi publikacje naukowe nie odnoszg sie do tego zagadnienia i nie udzielajg na nie
odpowiedzi®*. W materii tej nalezatoby sie odnie$¢ raczej do dorobku praktyki, decyzji
wtasciwych organdow nadzoru lub kontroli bagdZ zwyczaju i zasad dobrej praktyki. Czy jednak
tak by¢ powinno? To kolejne pytanie. Natomiast fakt, ze zachodzi mozliwos¢ interpretacyjna,
powoduje ostabienie funkcji kierowania, nadzoru i zarzadzania witasciwych organdw,
co z kolei przektadac sie moze na stabos¢ systemu kierowania bezpieczenstwem.

Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej>? (dalej: u.o.k.z.) w art. 8

zawiera norme, z ktérej wynika, ze w czasie stanu kleski Zzywiotowej dziataniami

47 Ustawa nie okresla podstawy prawnej w zakresie trybu i formy powotania (procedure taka przewidujg miedzy
innymi Kodeks pracy, ustawa o pracownikach samorzadowych, ustawa o pracownikach urzedéw panstwowych).
Forme takg wypracowuje praktyka oraz decyzje organdw nadzorczych nad organami gminy (wojewoda).

48 W zapisie ustawowym nie dookreslono podmiotéw pracujgcych w zespole zarzadzania kryzysowego. Zdaniem
autora w sktad zespotéw mogg i powinni wchodzi¢ rowniez przedstawiciele organow niezespolonych. Chyba,
ze ustawodawca swiadomie ograniczyt sktad zespotu do przedstawicieli administracji zespolone;.

49 Uwaga jak wyzej.

%0 1. Najczesciej nie sg to pracownicy w rozumieniu Kodeksu pracy, a funkcjonariusze, ktérych status regulujg
oddzielne pragmatyki lub urzednicy stuzby cywilnej. 2. Tryb powotania wigze sie czesto ze specjalna forma jak
rowniez specjalnym obwarowaniem w przypadku odwotywania (funkcjonariuszy) — tryb administracyjny.
3. Powotanie wigze sie z obowigzkiem, z kolei zaproszenie z dobrowolnoscia.

51 W celu zweryfikowania celowosci takich a nie innych rozwigzan oraz ich efektywnos$ci wskazanym by byto
przeprowadzenie stosownych badan np. poprzez wywiad ekspercki.

52 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.U. z 2017 r. poz. 1897 ze zm.).
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prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usuniecia, jezeli stan
kleski zywiotowej wprowadzono tylko na obszarze gminy, kieruje wojt (burmistrz, prezydent
miasta). W zakresie tych dziatan moze on wydawac polecenia wigzgce organom jednostek
pomocniczych>, kierownikom jednostek organizacyjnych utworzonych przez gmine,
kierownikom jednostek ochrony przeciwpozarowej dziatajgcych na obszarze gminy oraz
kierownikom jednostek organizacyjnych®* czasowo przekazanych przez wtasciwe organy do
jego dyspozycji i skierowanych do wykonywania zadan na obszarze gminy. W zakresie dziatan
woéjt moze wystepowaé réwniez do kierownikdw innych jednostek organizacyjnych,
dziatajgcych na obszarze gminy, z wnioskami o wykonanie czynnosci niezbednych w celu
zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usuniecia. W razie odmowy wykonania tych
czynnosci lub ich niewtasciwego wykonywania wojt niezwtocznie zawiadamia organ, ktéremu
podlega kierownik takiej jednostki lub organowi, ktéry sprawuje nad nim nadzor>.

W razie niezdolnosci do kierowania Iub niewtasciwego kierowania dziataniami
prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usuniecia, wojewoda
z inicjatywy wtasnej lub na wniosek starosty moze zawiesi¢ uprawnienia wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta) oraz wyznaczy¢ petnomocnika do kierowania tymi dziataniami. Zadad
mozna kolejne pytania, a mianowicie, co jezeli niemozno$¢ wtasciwego kierowania wynika
z faktu braku wspodtdziatania ze strony podmiotow administracji panstwowe] oraz
co z pozostatymi kompetencjami organdéw gminy i sposobem ich realizacji w wypadku

zawieszania uprawnien wynikajgcych jedynie z tej ustawy>°?

53 Gminy (ustawodawca zdaje sie z zatozenia przyjat, iz jezeli mowa jest o gminie, nalezy rozumie¢, ze beda to
organy jednostki pomocniczej gminy). Chociaz czytajagc dalej ten przepis nie ma juz takiej pewnosci co do
trafnosci zapisow. Ustawodawca bowiem dalej w tej samej normie w dalszym ciggu nie jest precyzyjny
w zapisach. Czytamy bowiem o jednostkach ochrony przeciwpozarowej dziatajgcych na obszarze gminy (nie
gminnych jednostkach ochrony).

>4 Pojecie szerokie — jednostkg organizacyjng moze by¢ zaréwno jednostka gminy jak i panstwowa jednostka
organizacyjna — zaktad, spdtka, gospodarstwo, agencja; gminne, powiatowe, wojewddzkie stuzby, inspekcje
i straze itd.

5> Zdaniem autora w normie tej, biorgc pod uwage zapisy ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, nie zachodzi
analogia i logika pojeciowa, poniewaz w jednej czytamy o pracownikach i osobach, a w drugiej kierownikach
jednostek. Chyba, ze ustawodawcy chodzito o takie wiasnie rozréznienie podmiotowe, w zaleznosci od
charakteru wykonywanych funkcji. Ponadto pomijajagc dwie rdézine mozliwe dyspozycje, czyli wydawanie
wigzacych plecenn i wnioskowanie o podjecie niezbednych czynnosci, dotyczace poniekad tych samych
podmiotow, obie te instytucje prawne (za wyjatkiem mozliwosci zawiadamiania organow wyzszego rzedu lub
dochodzenia roszczen na drodze administracyjno-prawnej) nie zawierajg jednoznacznych narzedzi egzekucji.

56 Konstytucja oraz ustawa o samorzadzie gminnym okres$lajg przypadki i formy zawieszania i odwotywania
organdw gminy. Akty te jednak nie mowig o czesciowym zawieszeniu lub odwotaniu organdw, a o catkowitym.
Poza tym w konteksScie zapisow ustawy o zwalczaniu kleski zywiotowej, namystu wymaga sposéb funkcjonowania
gminy przy czesciowym zawieszeniu jej uprawnien. Tym bardziej, ze katalog zadan w kierowaniu w czasie kleski
zywiotowej nie jest okreslony.
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Analizujgc tres¢ rozwigzan u.o.k.z. z perspektywy semiotycznej, mozna by sadzi¢, ze wojt
kieruje jedynie dziataniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub
usuniecia jej skutkdw. Czy oznacza to, ze:

- ustawa obliguje organy gminy jedynie do realizacji zada majgcych na celu

zapobiezenie nastepstwom klesk, a nie przyczynom ich powstawania,

- organy gminy wykonujg, tylko zadania fazy zapobieganiem skutkom i ewentualnie

odbudowy,

- nie wykonujg zadan fazy przygotowania i reagowania,

a w zwigzku z tym, ze zadania gminnego podsystemu sg ograniczone i tylko do skutkow,
a nie do przyczyn ich powstania? Praktyka (jezeli mozemy o takiej moéwic)®/, a raczej
realizowane scenariusze koncepcyjno-planistyczne i ¢wiczebne nie dajg jednoznacznych
przestanek do rozstrzygniecia tego problemu.

Powyzej poddano ogdlnej analizie logicznej i fragmentarycznej analizie semantycznej dwa
systemowe rozwigzania prawne — system zarzadzania kryzysowego oraz drugi z nim
powigzany ontologicznie, skorelowany przedmiotowo i podmiotowo system dziatania w czasie
kleski zywiotowej. Biorgc pod uwage regulowane przez ww. akty prawne obszary
funkcjonowania panistwa, wraz z ujetymi w nich sytuacjami kryzysowymi i wynikajgcymi z nich
zagrozeniami (zdarzeniami)®® o charakterze terrorystycznym, nalezy w tym miejscu poddaé
analizie jeszcze jeden, a mianowicie Ustawe z dnia 10 czerwca 2016 r. o dziataniach
antyterrorystycznych (dalej u.o0.d.a.)*®. W ustawie czytamy, ze dziatania antyterrorystyczne —
to dziatania organdéw administracji publicznej polegajgce na zapobieganiu zdarzeniom
o charakterze terrorystycznym, przygotowaniu do przejmowania nad nimi kontroli w drodze
zaplanowanych przedsiewzie¢, reagowaniu w przypadku wystgpienia takich zdarzen oraz
usuwaniu ich skutkéow, w tym odtwarzaniu zasobdw przeznaczonych do reagowania na nie.
Organami wifasciwymi sg odpowiednio Szef Agencji Bezpieczernstwa Wewnetrznego oraz
minister wiasciwy do spraw wewnetrznych®®. Organy administracji publicznej, wtasciciele

i posiadacze obiektéw, instalacji, urzadzen infrastruktury administracji publicznej lub

57 W Polsce stanu kleski zywiotowej nie wprowadzano. Zapobieganie skutkom klesk zywiotowych i ich usuwanie
do czasu uchwalenia obecnej ustawy, odbywato sie m.in. na podstawie Dekretu z dnia 23 kwietnia 1953 r. o
Swiadczeniach w celu zwalczania klesk zywiotowych (Dz. U. Nr 23, poz. 93 ze zm.), jak i na podstawie innych
obowigzujgcych wowczas ustaw szczegdlnych. Dlatego tez trudno postawi¢ teze o istnieniu determinant
praktycznych.

S8 art. 3iart. 19 u.o.z.k. oraz art. 3 u.o.k.z.

59 Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. o dziataniach antyterrorystycznych (Dz.U. z 2019 r. poz. 796).

60 art. 3 u.o.d.a.
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infrastruktury krytycznej wspodtpracujg z organami, stuzbami i instytucjami wtasciwymi
w sprawach  bezpieczenstwa i zarzadzania kryzysowego przy realizacji dziatan
antyterrorystycznych®®.

Kierujgcym dziataniami antyterrorystycznymi, zgodnie z przedmiotowg ustawag,
podejmowanymi przez wtasciwe stuzby lub organy w ramach ich ustawowych zadan na
miejscu zdarzenia o charakterze terrorystycznym, jest funkcjonariusz Policji lub zotnierz
Zandarmerii Wojskowej®?. Jednak zadanie zwigzane z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i usuwaniem skutkéw zdarzen o charakterze terrorystycznym, w Swietle u.o.z.k., jest rowniez
zadaniem wojta. Wspodtdziata on w tym zakresie z Szefem Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego. Zkolei w czasie kleski Zzywiotowej, ktéra moze by¢ skutkiem zdarzen
o charakterze terrorystycznym, wajt kieruje dziataniami prowadzonymi w celu zapobiezenia
tym skutkom lub ich usuniecia (zdarzen lub skutkow).

Porownanie tresci trzech omawianych dokumentdéw, w zakresie realizacji zadan
zwigzanych z zagrozeniem terrorystycznym, jest podstawg do postawienia hipotezy
o dychotomii rozstrzygnie¢, dwoistosci podmiotowe] systemu kierowania, a w zwigzku z tym,
o niespdéjnosci (braku korelacji lub jednolitosci) system kierowania, w konsekwencji jego
nieskutecznosci. Wynika to jednoznacznie z dualizmu Zrdédet prawnych regulujgcych ten sam
obszar przedmiotowy, dalej z - niejednoznacznosci i interpretacyjnosci przepisow (chociazby z
punktu widzenia semantyki), wskazanych (zdaniem autora) odmiennych wektoréw
oddziatywania pomiedzy elementami systemu. W. Kitler w swoich pracach wskazuje co
prawda mozliwos¢ réznych kierunkdw poziomego oddziatywania podmiotéw systemu
bezpieczeristwa, z gory na doét lub odwrotnie z dotu do gory®3. Jednak analizujac ww. przepisy
i stosujgc je solidarnie, mamy do czynienia z jednoczesnym oddziatywaniem w obu kierunkach
na raz, jednak nie jako sprzezenie zwrotne, ale poniekad jako wzajemnie sie wykluczajgce.
Przyktadem tego, oprocz wskazanych przepisow o prerogatywach w kierowaniu
realizowanym przez dwa rézne organy wtasciwe w sprawie, jest rowniez zapis art. 4 ust 3
u.o.d.a. Stanowi on Zze w przypadku powziecia informacji o mozliwosci wystgpienia zdarzenia
o charakterze terrorystycznym zagrazajgcego infrastrukturze administracji publicznej lub

infrastrukturze krytycznej, zyciu lub zdrowiu ludzi, mieniu w znacznych rozmiarach,

6l art. 4 ust 1 u.o.d.a.

62 art. 18 u.o.d.a.

63 m.in. w: W. Kitler, Bezpieczeristwo Narodowe RP. Podstawowe kategorie. Uwarunkowania. System, wyd.
Akademia Obrony Narodowej, Warszawa 2011, s. 348.
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dziedzictwu narodowemu lub Srodowisku, Szef ABW moze wydawac polecenia organom
administracji publicznej. Natomiast, zgodnie z art. 9 ust. 2 u.o.k.z., to wdjt moze wydawacd
wigzgce polecenia kierownikom jednostek organizacyjnych, czasowo przekazanych przez
wtasciwe organy do jego dyspozycji i skierowanych do wykonywania zadan na obszarze gminy.
Na mocy art. 2 iart. 19 u.o.z.k. jest organem witasciwym w sprawie zarzadzania kryzysowego
i kierowania reagowaniem.

Analiza poréwnawcza u.o.z.k. i u.0.d.a moze budzi¢ rowniez zastanowienie w zwigzku
z zawartymi w nich definicjami. Mianowicie zarzadzanie kryzysowe to dziatalno$¢ organdw
administracji publicznej, ktéra polega na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu
do przejmowania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych dziatan, reagowaniu
w przypadku wystgpienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich skutkdéw oraz odtwarzaniu
zasobow infrastruktury krytycznej®*. Natomiast dziatania antyterrorystyczne to dziatania
organdw administracji publicznej, polegajgce na zapobieganiu zdarzeniom o charakterze
terrorystycznym, przygotowaniu do przejmowania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych
przedsiewzie¢, reagowaniu w przypadku wystgpienia takich zdarzen oraz usuwaniu ich
skutkdw, w tym odtwarzaniu zasobéw przeznaczonych do reagowania na nie®. Mamy wiec do
czynienia ze swoistym obiectum diferunt idem deficiens®®, co nie powinno mie¢ raczej
miejsca, chyba, ze ustawodawca potraktowat u.o.d.a. jako lex specialis w stosunku do u.o.z.k.

Na problem niejasnosci przepiséw zwrécili rowniez uwage respondenci biorgcy udziat
w wykorzystanym badaniu, ktérzy podnosili problem braku przejrzystosci przepiséw
i rozdwojenia kompetencyjnego. Z brakiem konwergencji mamy réwniez do czynienia
w zakresie przepiséw kompetencyjnych gminnego podsystemu kierowania i podmiotow
podsystemu wykonawczego (operacyjnego).

W obszarze bezpieczeristwa narodowego panstwa, jako jeden z podstawowych systemow,
funkcjonuje podsystem wykonawczy (ochronny — operacyjny). Dziatanie tego podsystemu
zwigzane jest z bezposrednim reagowaniem na wystgpienie szeregu réznorodnych zagrozen.
Funkcjonuje on na bazie specjalistycznych stuzb, inspekcji i strazy, nadzoréw, dozorow
i urzedow. Z ontologii zagrozen oraz praktyki ich neutralizacji wynika, ze czes¢ z elementéw

tego podsystemu ma znaczgcg i priorytetowa role. Jest to system ratowniczy, system ochrony

64art. 2 u.o.z.k.
65 art. 2 pkt. 1 u.o.d.a.
6 Dwie inne rzeczy zdefiniowane przez takg samga definicje.
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porzadku publicznego oraz sity zbrojne jako komponent ich wsparcia. W tym pierwszym
wiodgacg role petnig podmioty systemu ratowniczo-gasniczego i ratownictwa medycznego,
w drugim Policja, a w trzecim poszczegdlne rodzaje wojsk.

Podsystem ratowniczy (ratowniczo-gasniczy) funkcjonuje gtdwnie na bazie Ustawy z dnia
24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej®’ oraz Ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r.
o Panstwowej Strazy Pozarnej®®. Szczegdtowe przepisy w sprawie kierowania dziataniami
ratowniczo-gasniczymi okreslajg Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 4 lipca 1992 r.
w sprawie zakresu itrybu korzystania z praw przez kierujgcego dziataniem ratowniczym?®,
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 31 lipca 2001 r.
w sprawie szczegdétowych zasad kierowania i wspdtdziatania jednostek ochrony
przeciwpozarowej biorgcych udziat w dziataniu ratowniczym’® oraz Rozporzadzenie Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 3 lipca 2017 r. w sprawie szczegdtowej organizacji
krajowego systemu ratowniczo-gasniczego’?. Krajowy system ratowniczo-gasniczy ma na celu
ochrone zycia, zdrowia, mienia lub srodowiska poprzez: walke z pozarami lub innymi kleskami
zywiotowymi; ratownictwo techniczne, chemiczne, ekologiczne i medyczne. Krajowy system
ratowniczo-gasniczy w ramach posiadanych sit i srodkéw wspotpracuje z wtasciwymi organami
i podmiotami podczas zdarzen nadzwyczajnych wywotanych zagrozeniem czynnikiem
biologicznym, w tym podczas zdarzen o charakterze terrorystycznym. Centralnym organem
administracji rzgdowej w sprawach organizacji krajowego systemu ratowniczo-gasniczego
oraz ochrony przeciwpozarowej jest Komendant Gtowny Panstwowej Strazy Pozarnej,
podlegty ministrowi wtasciwemu do spraw wewnetrznych. Zadania i kompetencje Panstwowe;j
Strazy Pozarnej na obszarze wojewoddztwa wykonujg: wojewoda przy pomocy komendanta
wojewodzkiego Panstwowej Strazy Pozarnej, jako kierownika strazy wchodzgcej w skfad
zespolonej administracji rzadowej w wojewddztwie, komendant powiatowy (miejski)
Panstwowej Strazy Pozarnej. Komendanta powiatowego (miejskiego) Panstwowe] Strazy
Pozarnej powotuje sposréd oficerow Panstwowej Strazy Pozarnej komendant wojewddzki
Panstwowej Strazy Pozarnej w porozumieniu ze starostg. Komendanta wojewddzkiego

Panstwowej Strazy Pozarnej powotuje, sposrdod oficeréw Panstwowej Strazy Pozarnej,

67Dz.U.z 2019 ., poz. 1372 ze. zm.

68 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Paristwowej Strazy Pozarnej (Dz.U. z 2019 r., poz. 1499 ze zm.).
69 Dz.U. 21992 r. nr 54 poz. 259 ze. zm.

70Dz.U.z 2013 r. poz. 709 ze. zm.

71Dz.U.z 2017 r. poz. 1319.
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minister wtasciwy do spraw wewnetrznych na wniosek Komendanta Gtownego Panstwowej
Strazy Pozarnej ztozony po uzyskaniu zgody wojewody. Zadania krajowego systemu
ratowniczo

-gasniczego okreslajg Komendant Gtowny Panstwowej Strazy Pozarnej, wojewoda lub starosta
odpowiednio na obszarze kraju, wojewddztwa Ilub powiatu. Koordynujg oni jego
funkcjonowanie i kontrolujg wykonywanie zadan, a w sytuacjach nadzwyczajnych zagrozen
zycia, zdrowia Iub S$rodowiska kierujg tym systemem. Analiza przepisow wskazuje
jednoznacznie, ze organami (osobami) kierujgcymi dziataniami systemu sg przedstawiciele
podmiotdw resortowych nie podlegajgcy gminie, a nie organy gminy, o ktdrych to
wskazywane przepisy nie wspominajg. Ustawa o ochronie przeciwpozarowej, co prawda
upowaznia wojta do koordynowania funkcjonowania krajowego systemu ratowniczo-
gasniczego na obszarze gminy, ale w zakresie ustalonym przez wojewode.

System ochrony porzadku publicznego tworzy gtéwnie policja, ktéra jako podmiot
podsystemu wykonawczego, powotana jest m.in. ochrony zycia i zdrowia ludzi oraz mienia
przed bezprawnymi zamachami naruszajacymi te dobra’2. Metody i formy przygotowania
i realizacji dziatan Policji w zwigzku ze zdarzeniami kryzysowymi na mocy art. 7 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji okreslono w Zarzadzeniu NR 23 Komendanta
Gtéwnego Policji z dnia 24 wrzesnia 2014 r.”2 oraz Zarzadzeniu NR 36 Komendanta Gtéwnego
Policjii z dnia 14 listopada 2017 r. w sprawie zadan realizowanych przez Policje
w sytuacjach kryzysowych’*.Wskazane przepisy dekretujg zarzgdzanie, kierowanie, nadzor
i kontrole w systemie na organy resortu spraw wewnetrznych, a w dziataniach bezposrednich
na policjanta. Centralnym organem administracji rzgdowej, wtasciwym w sprawach ochrony
bezpieczenstwa ludzi oraz utrzymania bezpieczenstwa i porzadku publicznego w Swietle
powotanych przepiséw, jest Komendant Gtéwny Policji, podlegty ministrowi wtasciwemu do
spraw wewnetrznych. Komendanta Gtéwnego Policji powotfuje i odwotuje Prezes Rady
Ministrow na wniosek ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych. Organami administracji
rzgdowej na obszarze wojewddztwa w zakresie zadan Policji s3:

1. wojewoda przy pomocy komendanta wojewddzkiego Policji dziatajgcego w jego imieniu

albo  komendant  wojewddzki  Policji  dziafajagcy w  imieniu  wfasnym

72Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. 2019 r. poz. 161 ze. zm.).
73Dz.Urz. KG Pol. z 2014 r., poz. 65 ze. zm.
74 Dz.Urz. KG Pol. z 2017 r., poz. 73.
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w sprawach: wykonywania czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, dochodzeniowo-
Sledczych i czynnosci z zakresu Scigania wykroczen, wydawania indywidualnych aktéw
administracyjnych, jezeli ustawy tak stanowig;

2. komendant powiatowy (miejski) Policji;

3. komendant komisariatu Policji.

Komendanta wojewddzkiego Policji powotuje i odwotuje minister wiasciwy do spraw
wewnetrznych na wniosek Komendanta Gtownego Policji ztozony po zasiegnieciu opinii
wojewody. Komendanta powiatowego (miejskiego) Policji powotuje i odwotuje komendant
wojewoddzki Policji, po zasiegnieciu opinii starosty. Komendanta komisariatu Policji powotuje i
odwotuje komendant powiatowy (miejski) Policji po zasiegnieciu opinii wtasciwego
terytorialnie wojta (burmistrza lub prezydenta miasta) lub wojtéw. Opiniowanie to, nie
dotyczy komendanta komisariatu specjalistycznego. Brak opinii nie wstrzymuje czynnosci
powotywania. Komendant wojewddzki Policji oraz komendant powiatowy (miejski) Policji sg
przetozonymi policjantdéw na terenie swojego dziatania. Komendant Gtéwny Policji,
komendant wojewddzki Policji, komendant powiatowy (miejski) Policji wykonujg swoje
zadania przy pomocy podlegtych im komend, a komendant komisariatu Policji — przy pomocy
komisariatu. Komendant Gtéwny Policji okresla m.in. szczegdtowe zasady organizacji
i zakres dziatania komend, komisariatéw i innych jednostek organizacyjnych Policji oraz
metody i formy wykonywania zadan przez poszczegdlne stuzby policyjne, w zakresie
nieobjetym innymi przepisami wydanymi na podstawie ustawy. Dziataniami podejmowanymi
w fazach: zapobiegania, przygotowania, reagowania i odbudowy, okreslonymi
w ww. przepisach, kierujg (dowodzg) zawsze policjanci.

Komendanci Policji sktadajg roczne sprawozdania ze swojej dziatalnosci, a takze informacje
o stanie porzadku i bezpieczenstwa publicznego wtasciwym wojewodom, starostom, wojtom
(burmistrzom lub prezydentom miast), a takze radom powiatu i radom gmin. W razie
zagrozenia bezpieczenstwa publicznego lub zaktdcenia porzadku publicznego sprawozdania
i informacje sktada sie tym organom niezwtocznie na kazde ich zgdanie. Rada gminy na
podstawie powyzszych sprawozdan i informacji moze okresli¢, w drodze uchwaty, istotne dla
wspolnoty samorzgdowej zagrozenia bezpieczenstwa i porzgdku publicznego. Uchwata taka
nie moze dotyczy¢ wykonania konkretnej czynnosci stuzbowej ani okreslaé¢ sposobu

wykonywania zadan przez Policje. Komendanci powiatowi (miejscy) Policji s3 obowigzani
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udostepnia¢ komisji bezpieczenstwa i porzadku, na zadanie jej przewodniczgcego, dokumenty
i informacje dotyczace pracy Policji na terenie powiatu, ale nie gminy.

Wéjt moze zada¢ od wiasciwego komendanta Policji przywrdcenia stanu zgodnego
z porzadkiem prawnym lub podjecia dziatan zapobiegajgcych naruszeniu prawa, a takze
zmierzajacych do usuniecia zagrozenia bezpieczeristwa i porzadku publicznego. Zadanie nie
moze dotyczy¢ czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, dochodzeniowo-éledczych oraz
czynnosci z zakresu $cigania wykroczen. Zadanie to nie moze dotyczy¢ wykonania konkretnej
czynnosci stuzbowej ani okresla¢ sposobu wykonania zadania przez Policje. Wéjt ponosi
wytaczng odpowiedzialno$¢ za tre$¢ zadania. Zadanie przekazane ustnie wymaga
potwierdzenia na pismie. Witasciwy komendant Policji, jezeli nie jest w stanie wykonaé
zadania, niezwtocznie przedkfada sprawe komendantowi Policji wyzszego stopnia. Zadanie
naruszajgce prawo jest niewazne. O niewaznosci zgdania stwierdza wojewoda.

Jak pokazuje analiza zaprezentowanej czesci przepiséw, z wyjgtkiem obowigzku (chodz nie
obwarowanego wiekszymi sankcjami) przekazywania okreslonych prawem informacji
o wykonywanych zadaniach lub podjecia niezbednych dziatarn oraz koniecznosci pozyskania
opinii przy obsadzaniu najnizszego poziomu struktur Policji, brak jest hierarchicznodci
podporzadkowania systemowego i osobowego, analogicznie jak w przypadku systemu
ratowniczo-gasniczego.

W obszar podmiotow ochronnego podsystemu reagowania wpisuje sie takze system
panstwowego ratownictwa medycznego, funkcjonujgcego na podstawie Ustawy z dnia
8 wrze$nia 2006 r. o Paristwowym Ratownictwie Medycznym’>. Ma on na celu realizacji zadan
panstwa polegajgcych na zapewnieniu pomocy kazdej osobie znajdujgcej sie w stanie nagtego
zagrozenia zdrowotnego. Organami administracji rzadowej, wtasciwymi w zakresie
wykonywania zadan systemu sg minister wtasciwy do spraw zdrowia i wojewoda. Nadzér nad
systemem na terenie kraju sprawuje minister wtasciwy do spraw zdrowia. Planowanie,
organizowanie, koordynowanie (a wiec elementy zarzgdzania) systemu oraz nadzér nad
systemem na terenie wojewddztwa jest zadaniem wojewody. Pod zwierzchnictwo wojewody
podlega rowniez koordynator ratownictwa medycznego. System na obszarze wojewddztwa
dziata na podstawie wojewddzkiego planu dziatania systemu, sporzgdzanego przez wojewode.

Plan obejmuje m.in. sposéb koordynowania dziatan jednostek systemu, sposéb wspotpracy

7> Ustawa z dnia 8 wrze$nia 2006 r. o Panstwowym Ratownictwie Medycznym (Dz.U. z 2019 poz. 993 ze. zm.).

147



z organami administracji publicznej i jednostkami systemu i sposdb wspotpracy z jednostkami
wspotpracujgcymi. W ustawie o panstwowym ratownictwie medycznym nie wspomina sie
o organach gminy. Fakt dw, ponownie daje przypuszczenie o braku jakiej jakiejkolwiek synergii
pomiedzy gming i gminnym systemem bezpieczenstwa, a systemem ratownictwa
medycznego.

Komponentem systemu reagowania, w tym przypadku ochronnego, sg réwniez Sity
Zbrojne Rzeczpospolitej Polskiej (dalej: SZ). Stanowig one element wspierajacy, wspomagajacy
— wspotdziatajgcy i wspotpracujacy, z elementami ww. systemdw oraz wtasciwymi organami
administracji publicznej. Jezeli w sytuacji kryzysowej (réwniez w klesce zywiotowej) uzyte sity
i srodki mogg okaza¢ sie niewystarczajgce, Minister Obrony Narodowej, na wniosek
wojewody, moze przekaza¢ do jego dyspozycji organéw gminy (wdjta) pododdziaty lub
oddziaty SZ, wraz ze skierowaniem ich do wykonywania zadan z zakresu zarzgdzania
kryzysowego (zwalczania kleski zywiotowej)’®. Do zadan wojta nalezy koordynowanie udziatu
oddziatéw SZ w realizacji zadan. Obejmuje ono przedsiewziecia majgce na celu sprawne
wigczenie oddziatéw SZ do realizacji zadan, z uwzglednieniem czasu i miejsca ich uzycia oraz
sposobu wspdtdziatania z innymi podmiotami. Sposéb koordynowania i dowodzenia ich
dziataniami okreslono w Rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 20 lutego 2003 r. w sprawie
szczegdtowych zasad udziatu pododdziatéw i oddziatéw Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej
w zapobieganiu skutkom kleski zywiotowej lub ich usuwaniu’’.

Zadania dla oddziatéw SZ przekazywane sg wytgcznie ich dowddcom. Pododdziaty
i oddziaty SZ pozostajg pod dowddztwem przetozonych stuzbowych i wykonujg zadania
okreslone przez wojewode (na mocy u.o.k.z.). Dowodzenie oddziatami SZ odbywa sie na
zasadach okreslonych w regulaminach wojskowych i wedtug procedur obowigzujgcych w SZ.
Realizacjg dziatan SZ na poziomie gminy zajmuje sie Wojskowy Komendant Uzupetnien.
Wsparcie dziatan ratowniczych przez sity uktadu militarnego odbywa sie w trzech trybach:
podstawowym, alarmowym i nakazowym. Na wypadek zaistnienia sytuacji kryzysowej, w celu
wsparcia procesu decyzyjnego dowddcy garnizonu, powotywana jest Grupa Operacyjna.
Dziatania wojska uregulowano réwniez w dokumencie resortowym i opracowywanym

corocznie Planie udziatu pododdziatow i oddziatéw Sit Zbrojnych RP w przypadku wystgpienia

76 Art. 25 u.o.z.k. i art. 18 u.o.k.z.
77 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 20 lutego 2003 r. w sprawie szczegdtowych zasad udziatu pododdziatow
i oddziatéw Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w zapobieganiu skutkom kleski zywiotowej lub ich usuwaniu
(Dz.U. z 2003 r. Nr 41, poz. 347).
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sytuacji kryzysowych, korespondujgcym z Wojewddzkim Planem Zarzgdzania Kryzysowego.
Omawiana wczesniej ustawa o dziataniach antyterrorystycznych stanowi z kolei,
iz w przypadku wprowadzenia trzeciego lub czwartego stopnia alarmowego, jezeli uzycie sit
Policji okaze sie niewystarczajgce lub moze okazad sie niewystarczajgce, do pomocy mogg byc
uzyte oddziaty i pododdziaty SZ, stosownie do ich przygotowania specjalistycznego,
posiadanego sprzetu i uzbrojenia oraz zaistniatych potrzeb.

Decyzje o uzyciu SZ wydaje Minister Obrony Narodowej, na wniosek ministra wfasciwego
do spraw wewnetrznych, okreslajgc zakres i forme pomocy’®. Z ustaw wynika, ze rolg wdjta
jest koordynowanie dziatan SZ z innymi uczestnikami procesu reagowania, natomiast
z u.o.d.a. nie wynikajg nawet takie prerogatywy. Wtasciwym organem jest tu witasciwy
komendant wojewddzki Policji i wojewoda jako zwierzchnik administracji zespolonej.

W przeprowadzonym badaniu’® respondenci gminni, oczekiwali wiekszej mozliwosci
zarzadzania sferg wykonawczg podsystemu bezpieczenstwa narodowego tj. stuzbami,
inspekcjami i strazami. Zarowno gminnymi jak i panstwowymi. Nie zgodzili sie z tym
respondenci reprezentujgcy Wojskowe Komendy Uzupetnien i Komendy Powiatowe
Panstwowej Strazy Pozarnej. Byli oni jednak za istnieniem i zdecydowanym wzmocnieniem
mozliwosci zarzadzania przez gmine podsystemem gminnym®. W przekonaniu wszystkich
respondentdw burmistrz, prezydent miasta, w sytuacji kryzysowej lub w czasie kleski
zywiotowej, nie moze realnie zarzagdza¢ podmiotami sfery wykonawczej, niebedgcymi
jednostkami organizacyjnymi gminy. Respondenci w wiekszosci uznali rowniez, ze gmina wraz
z gminnym system bezpieczenstwa, jest uzalezniona od administracji rzgdowej, w tym od
kierownikdw panstwowych, stuzb, inspekcji i strazy. Wiekszos¢ ekspertow biorgcych udziat
w wywiadzie eksperckim uznato iz to, ze wdjt kieruje dziataniami lub koordynuje dziatania
w sytuacji kryzysowej lub kleski zywiotowej nie oznacza, ze moze realnie zarzadzaé
podsystemem operacyjnym bezpieczenstwa narodowego (stuzbami, strazami, inspekcjami).
Respondenci i eksperci wskazali na mankamenty funkcjonowania organdéw gminy jako
podsystemu kierowania bezpieczenstwem. Wynika to ich zdaniem 2z nieprecyzyjnosci

przepisow i braku instytucji egzekucji decyzji organu gminy. Byli zdania, ze w systemie

78art. 22 u.o.d.a.
72 Objasnienie we wstepie.
80 W zadanym w badaniu pytaniu nie okreslono czego miatoby dotyczyé wzmocnienie.
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bezpieczenstwa narodowego powinna funkcjonowac¢ catkowita synergia podmiotow

odpowiedzialnych za jego ksztattowanie na poziomie samorzadu.

ANTYCYPACJA POTRZEB GMINNEGO SYSTEMU BEZPIECZENSTWA

Zadajgc pytanie: ,Jakie obszary funkcjonowania gminnego systemu bezpieczenstwa,
w tym podsystemu kierowania, wymagajg zmian w celu optymalnego jego funkcjonowania?”
musimy w pierwszej kolejnosci ustali¢ jakie sg jego potrzeby. Marian Lutostanski wskazuje, ze
cyt. ,Pozadang cecha regulacji prawnej dotyczacej bezpieczenstwa narodowego jest m.in.
jasne wskazanie uczestnikdw procesu zarzgdzania bezpieczernstwem oraz takiez okreslenie ich
roli
i procedur w tym zarzadzaniu”®. Rowniez inni autorzy podkreslajg, iz ,W dziedzinie
bezpieczenstwa narodowego istnieje wiele rozdzielnych i niepowigzanych ze sobg systemow
szczegdlnych — operacyjnych, realizujgcych zadania w tym zakresie, ktdre nie mogg by¢
postrzegane jako czeSci wspot-przyczyniajgce sie do prowadzenia catosci, ktérg miatby byc
system bezpieczenstwa narodowego, bo ich poszczegdlne czesci nie stanowig wiekszej
82

catosci”®s. Lutostanski stwierdza, ze ,Stabilno$¢ prawa oraz jego zupetnos$é¢ to kluczowe

determinanty funkcjonowania organizacji ochrony bezpieczeristwa narodowego i pafistwa” &.

Rola gminy w systemie bezpieczenstwa narodowego, jak i w podsystemie gminnym
sprowadza sie, zdaniem autora niniejszej publikacji, do narzedzia (podsystemu)
wykonawczego w pierwszym przypadku, a jej organdw zaréwno jako tego wiasnie oraz
samodzielnego wewnatrzorganizacyjnego podsystemu kierowania. Jak starano sie wykazac,
organy gminy nie do konca posiadajg przymioty kierowania (dowodzenia, zarzadzania)
z wyjatkiem mozliwosci oddziatywania na gminne jednostki organizacyjne. Istniejgce
rozwigzania prawne powierzaja jednak organom samorzadu funkcje koordynacji zadan
i dziatan. Koordynacja np. wedtug Henriego Fayola jest rozumiana jako ,stworzenie harmonii

miedzy wszystkimi czynnosciami sktadowymi. W sensie czynnosciowym, koordynacja oznacza

wtgczenie do dziatania elementéw niezbednych (powigzanych przyczynowo) dla osiggniecia

8IM. Lutostanski, Kultura i logika ..., op. cit., s. 82.
82 \W. Kitler, Aspekty bezpieczeristwa narodowego RP, [w:] Aspekty prawne bezpieczeristwa Narodowego. Czes¢
ogolna, red. W. Kitler, M. Czuryk, M. Karpiuk, wyd. Akademia Obrony Narodowej, Warszawa 2013, s. 90.

83 M. Lutostanski, Kultura i logika..., op. cit., s. 82.
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zamierzonego wyniku. Mdwigc lapidarnie, to uzgadnianie wzajemnego dziatania”®*. Marek
Lisiecki badajacy sfere bezpieczenstwa publicznego stwierdza cyt. ,Koordynowanie obejmuje
zagadnienie, porzgdkowanie wspdlnych dziatan wielu podmiotéw. Celem koordynacji dziatan
jest zgranie pod wzgledem celu, miejsca i czasu posiadanych sit i sSrodkow dla jak najlepszego
wykonania zadan (tanio, szybko). Przy czym chodzi tu takze o wigczeniu do dziatan tylko tych
elementdw ktdre s niezbedne do zapewnienia powodzenia (nie mniej, nie wiecej)”®>. Organ
kierujacy powinien, czy to w funkcji koordynowania czy kierowania, posiada¢ przymioty
wtadztwa (przymusu) tj. ,zdolnos¢ wywierania wptywu na innych, czyli doprowadzania do
zmiany postaw lub zachowan poszczegdlnych oséb lub grup”8. Gminne organy jednak cechy
takiej, jak wykazano, nie posiadajg. Nie mozna bowiem uznaé, ze wskazane przepisy
,resortowe” lub ustawa o dziataniach antyterrorystycznych stanowig lex specialis do ustawy
0 samorzadzie gminnym, ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, czy ustawy o stanie kleski
zywiotowej. Wada ta niewgtpliwie jest jedng z podstawowych wptywajgcych na efektywnosc
dziatania gminy w obszarze bezpieczenstwa, jak rowniez optymalne funkcjonowanie systemu
bezpieczenstwa narodowego jako catosci, szczegdlnie na obszarze gminy.

Respondenci biorgcy udziat w przywotywanym badaniu, bedgcy przedstawicielami gmin,
dostrzegajg potrzebe wiekszej aktywnosSci zarzadczej od organdw gminy, zaréwno
w stosunku do gminnych podmiotéw, jak i podmiotdw rzadowych. Respondenci uznali,
ze w celu podniesienia efektywnosci dziatania gminy w obszarze bezpieczenstwa, zmian
wymaga obszar materialno-finansowy, uwarunkowania prawne i organizacyjne. Eksperci
z kolei byli zdania, ze gminy odgrywajg istotng role w systemie bezpieczerstwa narodowego.
Gmina, jako podstawowa jednostka podziatu terytorialnego, jest obszarem na ktérym rozwija
sie codzienna egzystencja spoteczna ze wszelkimi dobrymi i negatywnymi elementami.
Sprawnos¢ i efektywnosc¢ zarzadzania sprawami publicznymi, w tym bezpieczeristwem, stawia
gmine na pierwszej linii troski o to bezpieczenstwo i w sposdb istotny je warunkuje. Jednymi z
najwazniejszych czynnikdw  wptywajgcych na funkcjonowanie gminy w systemie
bezpieczenstwa narodowego ich zdaniem s3: jasne zasady finansowania nakfadanych na

gmine zadan. Zwracali oni jednak uwage na nieskuteczno$¢ i matg efektywnosé gminnego

84 E. Wojciechowski, Zarzqdzanie w samorzqgdzie terytorialnym, wyd. Difin, Warszawa 2003, s. 98.

8 M. Lisiecki, Zarzqdzanie bezpieczeristwem publicznym, wyd. Wydawnictwo Naukowe tOSGRAF, Warszawa
2011, s. 192.

8 J. A. F. Stoner, R.E. Frejman, D. R. Gilbert jr. przekt. A. Ehrlich, Kierowanie, wyd. Polskie Wydawnictwo
Ekonomiczne, Warszawa 2011, s. 453.
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systemu bezpieczeistwa. Eksperci wskazali pewne obszary, ktére powinny ulec zmianie,
w celu osiggniecia optymalizacji funkcjonowania gminnego systemu bezpieczenstwa. Za
podstawowe kwestie uznali:

1. Zwiekszenie mozliwosci i naktadow finansowych, osobowych i materialnych na
realizacje zadan z zakresu bezpieczenstwa;

2. Zwiekszenie rezerwy celowej i mozliwosci jej uruchomienia we wszystkich fazach
zarzadzania kryzysowego;

3. Podniesienie swiadomosci mieszkancéw gminy w obszarze zagrozen i radzenia sobie
Z nimi;

4. Ustanowienie systemu komodrek wykonawczych realizujgcych zadania bezpieczenstwa
narodowego na szczeblu gminy i powiatu;

5. Uregulowanie spraw obrony cywilnej oraz rozszerzenie zakresu zarzgdzania
kryzysowego, nie tylko do sytuacji kryzysowych, ale rowniez ochrony ludnosci, mienia i
srodowiska;

6. Zmiana systemu szkolenia organéw stanowigcych i wykonawczych samorzadow
w zakresie bezpieczenstwa;

7. Ograniczenie liczby dokumentow planistycznych oraz uprosci¢ ich forme, aby byty one
czytelne zarowno dla organu administracji publicznej na teranie gminy, jak
i przedstawicieli poszczegdlnych stuzb, inspekcji i strazy.

Ich zdaniem poprawy wymagajg kwestie nadzoru i kontroli nad wtasciwym wykonywaniem

zadan, koordynowania i kierowania w sferze bezpieczerstwa i wyeliminowanie niejasnosci
prawnych, ktore w znaczny sposéb ograniczajg prawidtowa realizacje zadan z zakresu

bezpieczenstwa.

PODSUMOWANIE

Zdaniem ekspertdow na poziom realizacji zadan zwigzanych z bezpieczenstwem wptywa
wiele czynnikow takich jak: obsada kadrowa aparatu administracyjnego gminy (urzedu);
wielkos¢ srodkdéw finansowych; stabszy (od szczebli tzw. wyzszych) potencjat sit ratowniczych;
mnogos$¢ powielanych dokumentdw planistycznych; brak zrozumienia na poziomie gminy
problematyki bezpieczenstwa. Eksperci jednak widzg pozytywng role samorzadu gminnego

W obszarze bezpieczenstwa narodowego. Nalezy do niej tworzenie warunkéw do
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zaspokojenia potrzeb spotecznosci lokalnej w zakresie bezpieczenstwa; dziatalnosé gminy jako
odpowiedZ na spoteczne potrzeby poczucia bezpieczenstwa; dokonywanie analiz
i identyfikacji potrzeb oraz podejmowanie bezposrednich interwencji na poziomie gminy, jak
rowniez realizacja szeregu zadan w roznorakich obszarach spotecznych i gospodarczych.
Podstawowg kwestig jest zwiekszenie mozliwosci finansowych, osobowych i materialnych
w zakresie ochrony bezpieczenstwa. Zasadne mogtoby okazac sie opracowanie dtugofalowej
strategii rozwoju gminny, w ktdrej powinny wyraznie zosta¢ zaakcentowane zagadnienia
poswiecone bezpieczenstwu mieszkancéw, przeciwdziataniu patologiom spotecznym,
ochronie $rodowiska naturalnego, gospodarce wodnej, ochronie kluczowej infrastruktury
z punktu funkcjonowania gminy oraz ruchomych i nieruchomych dobr kultury.

Przyjmujac sie, ze bezpieczenstwo jest nadrzedng wartoscig panstwa i narodu,
a najwazniejszg jego postacig jest bezpieczenstwo narodowe, nalezy uznaé, ze jego
zapewnienie jest obowigzkiem (funkcjg) panstwa, w tym jednostek samorzadu terytorialnego.
Ponadto, ze gmina, jako podstawowa jednostka podziatu terytorialnego (i administracyjnego),
posiada rowniez i powinna posiadac¢ wtasne funkcje i zadania w tym zakresie. Ponadto, ze do
sprawnego funkcjonowania tej jednostki oraz wtasciwego realizowania powierzonych jej
zadan w zakresie bezpieczenstwa, niezbedny jest sprawny aparat wykonawczy. Aby moéwié
o0 gminnym systemie bezpieczenstwa, nalezy taki system tworzy¢. Musi on funkcjonowac i nie
by¢ pozorny. Sprawne zarzgdzanie organizacjg i systemem jest tylko wtedy jest realnym
bytem, kiedy spetnia wszystkie lub wiekszo$¢é posiadanych przez nie przymiotow.

Krétka i czesciowa analiza prawa oraz opinie ekspertéw pozwalajg, zdaniem autora, na
postawienie tezy, ze gmina wraz z jej systemem bezpieczenstwa nie jest autonomiczna, a jaj
funkcjonowanie jest w duzym stopniu uzaleznione od administracji rzadowej. Istniejg
uwarunkowania prawno — ustrojowe ksztattujgce funkcjonowanie gminy i jej organow w
systemie administracyjnym panstwa. Sg nimi m.in. misja, cele, funkcje i zadnia gminy oraz
panstwa, w tym w zakresie bezpieczeristwa i obronnosci, Na podstawie tych samych
przestanek nalezy wyciggng¢ generalny wniosek, o istnieniu szeregu (chodZz nie wszystkie
wykazano) uwarunkowan determinujgcych funkcjonowanie gminy jako lokalnego systemu

bezpieczenstwa, wpisujgcego sie w system bezpieczenstwa narodowego.
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