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Abstrakt

Zapewnienie bezpieczenstwa jest podstawowa potrzebg kazdego spoteczenstwa,
podstawowym zadaniem dla administracji rzadowej i samorzadowej. Jednak tam, gdzie sa
dwa podmioty, w tym wypadku administracja rzadowa 1 samorzadowa, mozna
i nalezy racjonalnie okre§lic, w jakim stopniu podmioty te powinny uczestniczy¢
W zapewnieniu bezpieczenstwa spotecznosci lokalnej, jakie powinny by¢ w tym wzgledzie
relacje migdzy nimi. Jak powinny by¢ zorganizowane, zarzadzane, finansowane, oceniane.
Dyskusja powinna obejmowaé wiele aspektow zaréwno teoretycznych (odwotywac si¢ do
najnowszych osiagni¢¢ nauk humanistycznych, spotecznych, technicznych, prawnych), jak
1 praktycznych, uwzgledniajacych istniejace 1 przyszie mozliwosci dziatania, wiedzg
historyczng, a takze rozwigzania w tym wzgledzie w innych panstwach uznawanych za
lideréw w zakresie tworzenia prawa, funkcjonowania administracji publicznej. Szczegolnie
nalezy wykorzysta¢ dorobek nauk o zarzadzaniu rozwijanych w Polsce w ramach nauk

ekonomicznych i humanistycznych.

Stlowa kluczowe: administracja samorzgdowa, administracja rzqdowa, bezpieczenstwo

obywateli w UE, bezpieczenstwo obywateli w Polsce, zarzqdzanie bezpieczenstwem obywateli.

Abstract

Security is a basic need of every society is the fundamental task of government.
However, where there are two entities, in this case the government administration can and
should reasonably determine to what extent these entities should be involved
in ensuring the safety of the community that should be in this regard, the relationship between
them. How should they be organized, managed, financed, assessed. The discussion should
include many aspects - both theoretical (refer to the latest developments of the humanities,
social, technical, legal] as well as practical taking into account existing and future possibilities
for action, historical knowledge, and solutions in this regard in other countries are considered

leaders in the creation of law, public administration. In particular, use the achievements of
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management science developed in Poland in the framework of economic sciences and the

humanities.

Key words: local administration, government administration, security of citizens in the EU,

security of citizens in Poland, managing the safety of citizen.

Wprowadzenie

Ustrdj terytorialny RP, zadania administracji rzadowej 1 samorzadowej okresla
Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. oraz akty wykonawcze do niej. Szczegdlnie istotne,
z punktu widzenia zarzadzania bezpieczenstwem spolecznosci lokalnej, wydaja si¢
nastepujace zapisy Konstytucji:

e art. 15. ust. 1 - Ustrgj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje
wladzy publicznej;

e art. 146. ust. 1 - Rada Ministréw prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng
Rzeczypospolitej Polskiej;

e art. 16. ust. 2 - Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publiczne;.
Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad
wykonuje
w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢;

e art. 166. ust. 1 - Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty
samorzadowej s3 wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania
wlasne;

e art. 163. - Samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez

Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych.

Zapisy te wskazuja, ze RP jest panstwem zdecentralizowanym. Wigkszo§¢ zadan
wynikajacych z potrzeb spotecznych jest realizowana przez samorzady terytorialne.
Administracja rzadowa zajmuje si¢ polityka, wypracowywaniem strategii rozwoju panstwa,
ograniczajac obszar wykonawczy do realizacji zadan wynikajacych z obowiazku
pomocniczosci panstwa wobec samorzadow. Czy tak w rzeczywistosci jest? Czy zmiany
ustrojowe systemu bezpieczenstwa obywateli zaszly w tym kierunku? Czy poziom ograniczen
ustawowych w zakresie samodzielno$ci dziatan na rzecz bezpieczenstwa obywateli jest

wlasciwy?

Mozna sformulowa¢ tez¢, Ze z punku widzenia organizacji 1 zarzadzania
bezpieczenstwem obywateli od czasu PRL niewiele si¢ zmienilo - a nawet nastgpita
w niektorych obszarach istotnych dla obywateli jeszcze wigksza centralizacja.
Zdecentralizowana do roku 1991 r. straz pozarna zostala scentralizowana, powstala
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Panstwowa Straz Pozarna jako zintegrowana cze$¢ administracji rzadowej (Dekret
z dnia 27 grudnia 1974 r. o sluzbie funkcjonariuszy pozarnictwa, Dz. U. Nr 50, poz. 321
z pozn. zm.; Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarne;j,
tj. Dz. U. z 2006 r. Nr 96, poz. 667 z p6zn. zm.). Policja, podobnie jak jej poprzedniczka
Milicja Obywatelska, jest stuzbg rzagdowa scentralizowang, a likwidacja matych jednostek
terenowych roéwniez $Swiadczy o probie jeszcze wigkszej centralizacji tej formacji. Sposob
dziatan stuzb ukierunkowany jest na jak najwyzsze zadowolenie przetozonych personalnych,
a nie obywateli. W Policji, podobnie jak wczesniej w Milicji Obywatelskiej, licza si¢
odpowiednio konstruowane statystyki. Pod te potrzeby tworzone sg plany strategiczne
i wynikajgce z nich plany operacyjne. Stuzby te sg zbyt daleko od rzeczywistych potrzeb
obywateli, w matym stopniu ich funkcjonowanie zalezy od organéw samorzadowych, ktore
wobec nich majg bardzo mate uprawnienia wladcze (w sprawach organizacyjnych,
personalnych, finansowych.). Dzielnicowi, funkcjonariusze ruchu drogowego, stuzby
patrolowe sa blizej swojego komendanta niz obywatela, wojta, burmistrza, prezydenta miasta,
starosty. Dla funkcjonariuszy ruchu drogowego bardziej liczy si¢ liczba mandatdéw, niz czas

dojazdu obywatela do pracy.

Probujac dokona¢ diagnozy oraz na jej odstawie okresli¢ pozadane kierunki dziatan na
przyszios¢ w zakresie organizacji i zarzadzania bezpieczenstwem spoteczno$ci lokalnej,
trzeba odpowiedzie¢ sobie na nastgpujace pytania:

e (Czy zapewnienie bezpieczenstwa spolecznosci lokalnej jest wazng potrzeba wspdlnoty

samorzadowej?

e Czy jest/moze by¢ wykonywane jak zadanie wlasne jednostek samorzadu

terytorialnego?

e Jesli tak — to w jakim zakresie?

Kolejng istotng kwestia jest to, co mamy na mysli, méwiac o bezpieczenstwie obywateli,
bezpieczenstwie spolecznosci lokalnej. Brak spdjnej, systemowej koncepcji podej$cia do
spraw bezpieczenstwa panstwa doprowadzito do swoistej dzungli pojeciowe] w tym obszarze.
Jest ona skutkiem zachowania w ustawach wielu poje¢ z okresu PRL (wprowadzanych
najczesciej w drodze dekretow) oraz wprowadzania termindw zapozyczonych z obszaru
zachodniego. Brak przegladu, weryfikacji, ograniczenia liczby poje¢ skutkuje tym,
ze w obecnie obowigzujacych aktach normatywnych wystepuja nastepujace terminy:

e bezpieczenstwo miedzynarodowe,

e bezpieczenstwo panstwa,

e Dbezpieczenstwo narodowe,

e obrona, obronnos¢,



e Dbezpieczenstwo krajowe,

e bezpieczenstwo zewnetrzne

e bezpieczenstwo wewnetrzne,

e bezpieczenstwo publiczne,

e bezpieczenstwo cywilne,

e Dbezpieczenstwo powszechne,

e bezpieczenstwo obywateli,

e bezpieczenstwo ludzi,

e bezpieczenstwo i porzadek publiczny,

e lad i porzadek publiczny itd. — traktowane raz szerzej, raz weziej.

Ponadto funkcjonuja nastgpujace pojecia:

= obrona cywilna,

= cywilna ochrona ludnosci, mienia, $srodowiska (w okresie pokoju i wojny),

= kleska zywiolowa,

= zarzadzanie kryzysowe, ktore tak naprawde jest zarzadzaniem antykryzysowym,
a wlasciwie zarzadzaniem w sytuacjach szczegdlnych, nadzwyczajnych,

= ratownictwo itd.

W literaturze przedmiotu wystepuja dodatkowo pojecia: bezpieczenstwo kraju,
bezpieczenstwo ekonomiczne, finansowe, socjalne, ekologiczne, zdrowotne, biznesu oraz

wiele innych.

Za realizacje¢ zadanh w wyze] wymienionych obszarach odpowiedzialne sg okreslone
instytucje, z reguly wchodzace w sktad administracji rzadowej. Jest ich dos¢ duzo,
a nieostro$¢ poje¢ dotyczacych bezpieczenstwa i wynikajacych z nich zadan powoduje
dublowanie dzialan. Przy czym zamiast wspolpracy obserwuje si¢ raczej medialng

rywalizacje.

Stownik jezyka polskiego opracowany po redakcja M. Szymczaka terminowi
bezpieczenstwo przypisuje nastgpujace znaczenie:

e stan niezagrozenia, spokoju, pewnosci;

e osobiste bezpieczenstwo;

e bezpieczenstwo kraju, obywateli (M. Szymczak, 1978, s. 147).
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Zasadne sg wigc nastepujace pytania:

e (Czego obywatele boja si¢ najbardziej, jaka jest ich hierarchia potrzeb w tym zakresie?
¢ Kto ma ich chroni¢ przed tymi zagrozeniami?

e (Czy organizacje funkcjonujace na rzecz bezpieczenstwa obywateli powinny

funkcjonowac w systemie scentralizowanym czy tez zdecentralizowanym?

Zagrozenia dla bezpieczenstwa obywateli (spolecznosci lokalnej)

Z racji funkcjonowania Polski w strukturze Unii Europejskie, warto przedstawi¢ opinie
wszystkich Europejczykow na temat zagrozen dla ich bezpieczenstwa, a na ich tle hierarchie
zagrozen dla spoleczno$ci lokalnej w Polsce. Przy czym istotnymi momentami s3 okres

sprzed kryzysu ekonomicznego oraz okres tego kryzysu.

Hierarche zagrozen dla bezpieczenstwa obywatelki w Unii Europejskiej z roku 2006

przedstawiono na rysunku 1.
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Rysunek 1. Hierarcha zagrozen dla bezpieczenstwa obywateli w Unii Europejskiej

(badania przeprowadzono wiosna 2006 r.)

Zrodto: Komisja Europejska, Europa i jej mieszkancy. Podstawowe fakty i liczby, Urzad
Oficjalnych Publikacji Wspodlnot Europejskich, Luksemburg 2007.

Podobny zbior zagrozen oraz podobna ich hierarchia zglaszane byly przez polska
spoteczno$¢ lokalng podczas badan prowadzonych przez autora niniejszego artykulu w latach

2003-2005. Polacy w kolejnosci najbardziej boja si¢: utraty pracy, braku $rodkow
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na utrzymanie rodziny; chordb, braku s$rodkéw na leczenie; Korupcji, nieuczciwosci
urzednikow; braku perspektyw zyciowych dla siebie i swoich dzieci; kradziezy, napadow,

rozbojow (M. Lisiecki, 2011, s. 80-82).

Podobne wyniki badan uzyskal B. Kosowski. Objeta przez niego badaniami grupa
me¢zezyzn wskazala, ze najbardziej w kolejnosci boi si¢: braku pewnosci ekonomiczne;,
choroby wiasnej, przestepczosci oraz katastrof. Kobiety za§ w kolejnosci najbardziej boja si¢:
choroby wtasnej, braku pewnosci ekonomicznej, przestepczosci, samotnosci, chorob bliskich

(B. Kosowski, 2007, s. 19-20).

Interesujaca kwestig bylta tez proba udzielenia odpowiedzi na pytanie: Na kogo mozemy
liczy¢ w sytuacji zagrozenia bezpieczenstwa? Syntetyczne wyniki badan przedstawiono

w tabeli 1.

Tabela 1. Zaufanie obywateli do rodziny, sasiadéw, organow samorzadowych,

rzadowych, organizacji charytatywnych w wypadku zagrozenia ich bezpieczenstwa

nf:)OdnllilcoZtyé I;i‘) kvtv(:ll;ile Zagrozenie Klopoty Kleski Inne
Lp. " ngiuac?i’ o Zoienia bezpieczenst | osobistei | zywiolowe, | nhegatywne
ytuacji zag wa osobistego | rodzinne pozary zjawiska
bezpieczenstwa
1 Rodzina 69,8 83,2 49,1 46,4
2. Sasiedzi i znajomi 38,1 28,9 46,4 24,1
Wtadze samorzadowe
3. | (gminne, powiatowe) i 6,2 3,4 50,2 17,6
podlegle im instytucje
Wtadze rzadowe, w tym
Policja, Panstwowa
4. Straz Pozarna, Agencja 258 27 584 18.9
Bezpieczenstwa ' ' ' '
Wewngtrznego, wojsko
itd.
5. Organizacje 2,8 15,1 32,6 22,3
charytatywne ’ ’ ’ ’
6. Kto$ inny 13,7 14,1 9,6 18,2
7. Nikt (moge 11czyc .tylko 16,8 13.1 5.2 13.1
na samego siebie)

Zrodlo: na podstawie badan przeprowadzonych na jesieni 2005 r. wérdéd 291 pracujacych
studentow studiow zaocznych WSZiP w Warszawie, w Plonsku oraz KUL. Dokonano takiego
dobory respondentéw, aby osiggnag¢ roéwnomierng reprezentacje obszaréw wiejskich

i miejskich. Wiek wigkszosci badanych wahat si¢ w przedziale 21-50 lat (97,3%).

Zawarte w tabeli 1. wyniki badan z jednej strony wskazuja na niezbyt wysokie zaufanie
do instytucji publicznych odpowiedzialnych za bezpieczenstwo obywateli, z drugiej- i chyba
dobrze - ze w systemie bezpieczenstwa waznymi elementami sg rodzina, sgsiedzi, wiedza
1 zachowania wlasne.
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Przedstawione wyniki badan dotyczyly sytuacji w miar¢ stabilnej w Polsce i Europie.
Interesujace jest, na ile potrzeby spoleczne w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa zmienity
si¢ w okresie kryzysu ekonomicznego. Hierarchg¢ zagrozen dla bezpieczenstwa obywatelKi

w Unii Europejskiej oraz Polsce z roku 2012 przedstawiono w tabeli 2.

Tabela 2. Hierarcha zagrozen dla bezpieczenstwa obywateli w Unii Europejskiej oraz w

Polsce (badania przeprowadzono jesienia 2012 r.)

Lp. Rodzaj zagrozenia UE Polska
1 Wzrost cen/inflacja 44% 55%
2 Bezrobocie 21% 26%
3 Sytuacja gospodarcza w kraju 19% 14%
4 Podatki 16% 6%
5 Sytuacja finansowa gospodarstwa domowego 15% 17%
6 Zdrowie 1 opieka spoleczna 15% 17%
7 Emerytura 13% 14%
8 System oswiaty (edukacji) 9% 4%
9 Klimat, srodowisko, energetyka 6% 1%
10 Przestgpczos¢ 6% 3%
11 Warunki mieszkaniowe 5% 3%
12 Imigracja 2% 1%
13 Terroryzm 1% 1%

Zrodto: Standard Eurobarometer 78, Autumn 2012, PUBLIC OPINION IN THE
EUROPEAN UNION, REPORT, s. 27-29.

Wyniki badah przedstawione na rysunku 1. oraz w tabeli 2. wskazujg na szersze
postrzeganie zagrozen w sferze bezpieczenstwa obywateli, niz wynika to z tradycyjnego
podejécia, ograniczajacego si¢ do przestepczosci, porzadku publicznego, ratownictwa.
Przedstawiony zbior zagrozen, z okreslong ich waga dla ludzi, wskazuje, ze w dzisiejszych
1 przysztych czasach najwazniejsze zagrozenia maja 1 beda miaty charakter spoteczno-
ekonomiczny. Tradycyjne zagrozenia (militarne, przestgpczos¢, pozary itd.) nie sa
najwazniejsze dla spotecznos$ci lokalnej. Potwierdzaja potrzebe integracji dzialan na réznych
poziomach: gminnym, powiatowym, wojewodzkim, panstwowym, miedzynarodowym. Te
funkcje integracyjne powinni petnic, idgc od dotu - od obywatela - wojt, burmistrz, prezydent
miasta, starosta, wojewoda, premier - z duzymi uprawnieniami w zakresie finansowania
dziataf, okre$lania struktur organizacyjnych, zarzadzania zasobami ludzkimi. W uktadzie
scentralizowanym, resortowym, jaki obecnie wystepuje, koordynacja jest utrudniona.
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Jak stwierdza W. Kiezun, organy samorzadowe, ktorym ustawowo przypisano obowigzek
zapewnienia bezpieczenstwa obywateli, s3 w tych sprawach bardziej konsultantami niz
kierownikami ze wzgledu na niewielkie uprawnienia decyzyjne (W. Kiezun, 2001).
Przyktadowo wojt, burmistrz, prezydent miasta, starosta nie maja wptywu na kontrolg ruchu
drogowego na swoim terenie, na dzialalno$¢ prewencyjng policjantéw-dzielnicowych, stuzbe

patrolowa itd. (M. Lisiecki, 2001, s. 5-9).

Zbyt malg role starostow w powiatach potwierdzaja badania przeprowadzone przez
autora. Wskazuja one, ze tylko potowa z nich (47,8%) czuje si¢ prawdziwymi gospodarzami
w swoim powiecie. Pozostatla czg$¢ badz nie jest w stanie odpowiedzie¢ na pytanie, czy jest
gospodarzem (31,5%), badz wrecz stwierdza, ze nie (20,7%). Starostowie najmniejszy wptyw
maja na sfere tradycyjnie rozumianego bezpieczenstwa mieszkancow - mimo ze ustawodawca
przypisal im taki obowigzek. ,,Zapomniano” jednak o uprawnieniach. Praktycznie
starostowie, wojtowie, prezydenci miast nie majg zadnych uprawnien witadczych wobec
podstawowych, rzadowych stuzb odpowiedzialnych za bezpieczenstwo (Policji, Panstwowej
Strazy Pozarnej, roznego rodzaju inspekcji - czyli tak zwanej administracji zespolonej). Nie
maja wplywu na strukture organizacyjng jednostek, ich obsadg¢ personalng. Nie okreslaja
wielkos$ci srodkow finansowych potrzebnych na zapewnienie bezpieczenstwa obywateli. Na
szczeblach miejskich, gminnych tworzone sa przez samorzady jedynie straze miejskie,
gminne o bardzo ograniczonych uprawnieniach sprowadzajacych si¢ do spraw porzadkowych.
W tej sytuacji trudno powiedzie¢, kto na szczeblu gminnym, powiatowym czy nawet
wojewodzkim odpowiada za bezpieczenstwo obywateli (wynika z tego, ze poszczegdlne
stuzby za sw@j wycinek dziatania), kto bylby jednoosobowym koordynatorem dziatan
w przypadku aktu terroryzmu na danym terenie. Na postawione pytanie, kto w wypadku aktu
terroryzmu na terenie powiatu, miasta bedzie koordynowal dziataniami, wielu starostow,

prezydentéw miast po dtugim namysle odpowiedziato — ,,chyba ja”.

Oczywiscie takze w sferze bezpieczenstwa publicznego ma miejsce ewolucja
funkcjonowania struktur organizacyjnych. Staja si¢ one coraz bardziej sieciowe. Sie¢ ta
powinna jednak posiada¢ na danym poziomie (lokalnym, regionalnym, krajowym,
miedzynarodowym) jeden dominujacy osrodek. W sferze bezpieczenstwa musi byc
zachowana jednos$¢ kierowania z zachowaniem pewnej autonomiczno$ci dzialan instytucji
wchodzacych w sklad sieci. Je$li tego nie bedzie odpowiedzialno$¢ za bezpieczenstwo

publiczne na danym terenie bedzie rozmyta.

Stopien bezpieczenstwa jest proporcjonalny do ilosci 1 jakosci informacji
o rzeczywistych i potencjalnych zagrozeniach oraz do ilosci i sposobu zarzadzania zasobami

ludzkimi, rzeczowymi, finansowymi, bedacymi w dyspozycji odpowiedzialnych za
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bezpieczenstwo. Im wczesniej pojawiag si¢ sygnaly o prawdopodobnych zagrozeniach, tym
wicksza moze by¢ skutecznos¢ dziatan zapobiegawczych, prewencyjnych, czyli skutecznos¢
dziatah zmierzajacych do eliminowania zrodet zagrozen metodami nierestrykcyjnymi
(»»pokojowymi”). Wielka rolg do spelnienia we wspotczesnych organizacjach majg systemy
wczesnego ostrzegania. Sg one podstawowym instrumentem wspdiczesnego zarzadzania
strategicznego, a szczegdlnie kontroli strategicznej i wykorzystywanego przez t¢ kontrole
kontrolingu. W procesach zarzadzania bezpieczenstwem bardziej powinna nas interesowaé
przysztos$¢ niz przesztos¢, bardziej prognoza niz diagnoza, bardziej unikanie bledéw niz ich
wytykanie, czyli bardziej dzialania prewencyjne niz dzialania zaistniate po wystgpieniu
konkretnego zagrozenia (B. R. Kuc, 2008, s. 80). Aby jednak prognozowac, trzeba wiedzie¢,
jak bylo, jak jest obecnie.

Struktura zarzgdzania bezpieczenstwem spolecznosci lokalnej

Istotng sprawg jest struktura systemu zapewnienia bezpieczenstwa spotecznos$ci lokalne;.
Czy powinna mie¢ ona posta¢ zdecentralizowang, scentralizowang czy tez mieszang?
W jakim stopniu zapewnienie bezpieczenstwa spolecznosci lokalnej powinno by¢ zadaniem

wlasnym samorzadow i w jakich obszarach?

Jak juz stwierdzono wczes$niej, pomimo pewnych tendencji do decentralizacji wtadzy
publicznej, w dalszym ciggu system zarzadzania bezpieczenstwem obywateli w Polsce,
odmiennie niz w innych panstwach Unii Europejskiej, jest systemem scentralizowanym.
Mimo ze cze$¢ zadan w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa obywateli zostata scedowana
na samorzady, wdjtowie, starostowie nie majg prawie zadnych uprawnien wiadczych w tej
sferze (w zakresie formulowania strategii dziatan, finansowania dziatan, okreslania struktur
organizacyjnych instytucji odpowiedzialnych za bezpieczenstwo obywateli, wyznaczania na
stanowiska kierownicze w tych instytucjach). Rowniez wojewoda, terenowy przedstawiciel

administracji rzagdowej, nie ma takich uprawnien.

Praktyka potwierdza, ze jedynie w szczegdlnych przypadkach, na przyktad w stanach
nadzwyczajnych, przy powaznych zagrozeniach na terenie kilku gmin, powiatow,
wojewodztw, dzialania mogg wymaga¢ pewnej koncentracji a nawet centralizacji. Jednak te

szczegblne przypadki nie mogg stanowi¢ codziennej praktyki.

Zalety 1 wady scentralizowanych 1 zdecentralizowanych systemow zarzadzania

bezpieczenstwem obywateli przedstawiono w tabeli 3.
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Tabela 3. Zalety

i wady systemow

funkcjonujacych na rzecz bezpieczenstwa obywateli

scentralizowanych i

zdecentralizowanych

Zalety i wady

System scentralizowany

System zdecentralizowany

Zalety

- mozliwos$¢ szybkiego
przemieszczania sit i sSrodkow;

- mozliwos$¢ dziatan w uktadach
mi¢dzysamorzadowych (struktura
organizacyjna nie musi pokrywac si¢ z
samorzadowym podziatem

terytorialnym);
- jest zapewniony w miarg stabilny byt
zawodowy uczestnikow organizacji,
obejmujacy ptace, uprawnienia

emerytalne i rentowe, ksztalcenie i

doskonalenie zawodowe;

- dobra reprezentacja w kontaktach
mie¢dzynarodowych,
0golnokrajowych;

- scentralizowane zakupy sprzetu
pozwalajg na szersze negocjacje
cenowe, na unifikacje i standaryzacjg
sprzetu uzywanego bezposrednio i
posrednio w ochronie bezpieczenstwa
obywateli

bezpieczenstwo sg blisko obywatela,

odpowiedzialnego za bezpieczenstwo

odpowiedzialnych za bezpieczenstwo

- organizacje odpowiedzialne za
sa w petnej dyspozycji i nadzorze

na danym terenie;
- wladze lokalne wlasne i otrzymane
srodki finansowe dzielg
proporcjonalnie do rzeczywistych
potrzeb danego regionu, czyli
racjonalnie wykorzystuja
ograniczone zasoby finansowe;
- struktury organizacyjne organizacji

obywateli wynikaja z rzeczywistych
zadan
i potrzeb obywateli, sg elastyczne,
racjonalnie dostosowane do tych
potrzeb;
- jest zachowana tak wazna
w obszarze bezpieczenstwa jednos¢
kierowania dotyczaca wszystkich
problemoéw obejmujacych
bezpieczenstwo na danym terenie;
- wszyscy funkcjonariusze
organizacji odpowiedzialnych za
bezpieczenstwo sa rowni wobec
prawa

Wady

- nie uwzglednia wszystkich potrzeb
spotecznosci lokalnej;

- brak odpowiedzialnego za
bezpieczenstwo obywateli na danym
terenie, odpowiedzialnos¢ jest
rozmyta;

- mozna zauwazy¢ dziatania
polegajace bardziej na checi
przypodobania si¢ przelozonemu
personalnemu odpowiedniego
szczebla niz majace na celu
zaspokojenie potrzeb spotecznych,
potrzeb obywatela;

- ze wzgledu na swoja skostniatosé
(system tworzony od gory) jest
stosunkowo drogi i malo elastyczny

- ewentualne przemieszczanie sit 1
srodkéw poza wlasny obszar
dziatania wymaga wcze$niejszego
zawarcia umow bilateralnych i
multilateralnych;

- zdecentralizowane zakupy sprzetu
mogag powodowac zakltdcenia w
zakresie kompatybilnos$ci urzadzen,
zaklocenia w sytuacjach
wymagajacych wspoldziatania wielu
shuzb;

- w poréwnaniu z systemem
scentralizowanym mniejsza jest
stabilno$¢ zawodowa, ptacowa
uczestnikow organizacji,
- moze wystepowac zjawisko
,lokalnej korupcji”

Zrddlo: opracowanie wlasne.

Z zestawienia zawartego w tabeli 3. wynika, ze bardziej sprawnym z punktu widzenia

wspotczesnego zarzadzania jest system zdecentralizowany, ze wszelkie potrzeby spolecznosci

lokalnej powinny by¢ zaspakajane przez organizacje znajdujace si¢ jak najblizej obywatela.

Stad podstawowym elementem w systemie zapewnienia bezpiecznego bytu obywateli
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powinien by¢ pierwszy poziom administracji publicznej, czyli gmina. Od sprawnego
zarzadzania (strategicznego i operacyjnego) w gminie, od trafno$ci formutowanej strategii

zapewniajacej rozwoj gminy, od jej realizacji bedzie zalezat ten byt.

Idea, aby w przysztosci decyzje dotyczace bezpieczenstwa spotecznosci lokalnej
zapadaly jak najblizej obywatela, jest zgodna z obowigzujacg w catej Unii Europejskiej
zasadg pomocniczosci panstwa (zasadg subsydiarno$ci). Czyli decyzje powinny byé
podejmowane raczej w gminach, powiatach niz w regionach i1 raczej w regionach
niz w centrum. Umozliwi to wlasciwg identyfikacje¢ i1 hierarchizacje¢ zagrozen (rzeczywista,
wynikajaca z potrzeb obywateli, a nie instytucjonalng), umozliwi racjonalne gospodarowanie
zawsze ograniczonymi zasobami organizacyjnymi, w tym zasobami finansowymi.
Podstawowym elementem zintegrowanego zarzadzania gming czy tez powiatem musi by¢

strategia rozwoju.

Zarzadzanie bezpieczenstwem obywateli powinno by¢ jak najblizej spotecznosci
lokalnej, ktérej ma sluzyé, powinno by¢, na wzor rozwigzan europejskich, dos$¢ silnie
zdecentralizowane, z elementami wsparcia ze strony administracji regionalnej i centralnej.
Stad proces konstruowania strategii bezpieczenstwa obywateli powinien odbywac si¢ przede
wszystkim na szczeblach znajdujacych si¢ najblizej obywatela, czyli gminy oraz powiatu.
Przyjeta strategia ujmujaca najwazniejsze potrzeby gminy, powiatu, ujmujaca hierarchig¢
waznosci tych potrzeb, powinna stanowi¢ podstawe do sprawiedliwego rozdziatu zawsze
ograniczonych srodkéw finansowych bedacych w dyspozycji gminy, powiatu - w tym na
bezpieczenstwo obywateli. To ona powinna wymuszaé konkretne rozwigzania organizacyjne.
Przy czym przy projektowaniu i tworzeniu struktur organizacyjnych powinno dominowaé
podejscie przedmiotowe. Ingerencja administracji rzadowej, w tym takze w obszarze
zarzadzania bezpieczenstwem obywateli, powinna by¢ ograniczona i1 sprowadzac¢ si¢ bardziej
do pomocy samorzagdom terytorialnym niz do sterowania ich funkcjonowaniem. Trzeba
pamigtac, ze we wspoOlczesnym ujeciu bezpieczenstwo publiczne to oczekiwanie spoteczne na
zapewnienie mozliwos$ci korzystania z dobrobytu ekonomicznego, autonomii spotecznej oraz
okreslonego statusu politycznego. Wartos¢, jaka jest fizyczne przetrwanie, widziana jest przez
pryzmat zwigkszania pewnosci. Bezpieczenstwo jest stanem dynamicznym, ktoérego poziom

zalezy od wielu zmiennych (W. Fehler, 2002, 169-170).

Nowoczesne organizacje coraz bardziej powinny by¢ tworami samouczacymi sig,
inteligentnymi, zadaniowo-wirtualnymi. Tam, gdzie to jest mozliwe, powinno mie¢ miejsce
wykorzystywanie zasobow zewnetrznych (wedlug sprzyjajacej tworzeniu struktur sieciowych
idei outsourcingu). Projektowanie produktow w postaci specyficznych ustug dla zapewnienia

bezpieczenstwa, projektowanie procesow zwigzanych ze §wiadczeniem tych ustug powinno
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by¢ podporzadkowane zmieniajgcym si¢ wymogom odbiorcéw tych ustug, czyli obywatelom.

Pozadany algorytm tworzenia nowoczesnych organizacji dla potrzeb zapewnienia
bezpieczenstwa obywateli przedstawiono na rysunku 2. Wskazano w nim, ze punktem
wyjécia do tworzenia struktur organizacyjnych powinien by¢ poziom potencjalnych
1 rzeczywistych zagrozen dla bezpieczenstwa obywateli. Znajac te zagrozenia, obywatele
powinni decydowa¢ o ich wadze, a przez swoich przedstawicieli (radnych, postow,
senatorow) wplywaé na proporcjonalny do zagrozen rozdzial swoich pieniedzy (podatkow).
Dopiero jednoznacznie okreslona hierarchia zagrozen, rozdzielone proporcjonalnie do tych
zagrozen $rodki finansowe przewidziane na walke z nimi powinny decydowac¢ o strukturze
organizacyjnej instytucji odpowiedzialnych za bezpieczenstwo obywateli. Dzisiaj mamy
sytuacje odwrotng. To centrale same okreslaja, czego obywatel potrzebuje, centrale narzucaja
struktury organizacyjne jednostkom terenowym. W tej sposob pojawity si¢ miedzy innymi na
wszystkich szczeblach administracji publicznej komorki zarzadzania kryzysowego, ktore
w niewielkim stopniu zaspakajaja rzeczywiste potrzeby obywateli w zakresie zapewnienia
bezpieczenstwa, ktoérych uprawnienia wiadcze w stosunku do funkcjonujacych instytucji
rzadowych (Policji, Panstwowej Strazy Pozarnej itd.) sa niewielkie. Oczywiscie zarzadzanie
antykryzysowe na wszystkich szczeblach administracji publicznej jest potrzebne, lecz

0 innym, bardziej dopasowanym do potrzeb obywateli zakresie dziatania.

Wiasciwie skonstruowane struktury organizacyjnej, z wlasciwie dobranymi
pracownikami, powinny zapewni¢ wysoka sprawnos¢ dziatah prewencyjnych, operacyjnych
(wykrywczych, ratowniczych itd.), logistyczno-szkoleniowych. Ta sprawnos¢ dziatan
powinna by¢ oceniana z jednej strony poziomem zagrozen dla obywateli, z drugiej stopniem

racjonalno$ci zuzywanych naktadow.
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Potencjalne i Oczekiwania Podstawy Srodki
rzeczywiste obywateli prawne finansowe
zagrozenia (wynikajace z zapewniajace obywateli na

hierarchii zaspakajanie przeciwdziatan
> zagrozen) > potrzeb » ie zagrozeniom
obywateli w
zakresie
zapewnienia
bezpieczenstw
A
Dziaia_nia pre- Struktury
Wencyjne, ope- organizacyjne
racyjne (w wy- instytucji
padku konkre- odpowiedzial-
tnycl_l zdarzen), . nych za .
logistyczno-  |* bezni , <
. ezpieczenstwo
szko-leniowe
(zabez-
pieczajace
dziatania
podstawowe)

Rysunek 2. Algorytm tworzenia organizacji i zarzadzania nimi dla potrzeb zapewnienia

bezpieczenstwa obywateli

Zrédto: M. Lisiecki, Zarzadzanie bezpieczefistwem publicznym, Wydawnictwo Naukowe

LOSGRAF, Warszawa 2011, s. 252.

W zakresie rozwigzan formalno-prawnych, praktyki ustug $wiadczonych na rzecz
bezpieczenstwa obywateli (w tym wlasciwej organizacji i zarzadzania) — powinni$my nadgzac
za najlepszymi. Kto jest najlepszy w UE w tym zakresie? Badania Instytutu Banku
Swiatowego wskazujg, ze z punktu widzenia konstruowania strategii, tworzenia prawa,
najwyzej oceniane sa Dania, Holandia (z grupy panstw Zachodnich) oraz Estonia i Czechy
(sposrod nowych panstw UE z Europy Srodkowej i Wschodniej). Za§ w zakresie
bezposredniego zaspakajania potrzeb obywateli - Finlandia i Dania (z grupy panstw
Zachodnich) oraz Estonia i Czechy (sposrod nowych panstw UE z Europy Srodkowej
i Wschodniej) (M. Lisiecki, 2013, s. 351-362).

W dzisiejszych i przysztych czasach zaden obszar potrzeb spotecznych w tym w zakresie
zapewnienia bezpieczenstwa spotecznosci lokalnej nie moze by¢ w petni zaspakajany przez
jedna instytucje. Stad potrzeba tworzenia elastycznych struktur organizacyjnych pod potrzeby
spoteczne - z jasno odpowiedzialnym za calo$¢ dzialan, ze =zmieniajagcymi sie¢
koordynatorami  dzialan  obieranymi w  zalezno$ci od  zaistnialej  sytuacji.
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Nie ma chyba watpliwosci, ze odpowiedzialnymi za cato$¢ dziatan powinni by¢ na swoim

terenie: wojt, burmistrz, prezydent miasta, starosta, wojewoda.

Obecnie w Polsce ochrong bezpieczenstwa obywateli zajmuje si¢ wiele podmiotow.
Cze$¢ z nich wykonuje funkcje o charakterze kreatywno-nadzorczym, pozostata cze$¢ funkcje
wykonawcze. Funkcje kreatywno-nadzorcze sprawuja: m.in. Sejm, Senat, prezydent RP, Rada
Ministrow, prezes Rady Ministroéw, ministrowie wilasciwi w sprawach bezpieczenstwa,
terenowe organy administracji ogodlnej, organy samorzadu terytorialnego. Funkcje
wykonawcze sprawuja m.in.: Policja, Panstwowa Straz Pozarna, Ratownictwo Medyczne,
prokuratury, zaktady karne, straze gminne (miejskie), firmy ochrony oso6b i mienia,
detektywistyczne, wywiadownie gospodarcze, firmy ubezpieczeniowe, sady, urzedy pracy itd.
Podmioty te mozna zakwalifikowa¢ do nastepujacych obszaréw: ustawodawczego,
prezydenckiego, rzadowego, samorzadowego, komercyjnego, sadowniczego i obywatelskiego

(M. Lisiecki, 2009, s. 125-133).

Z analizy funkcjonowania siedmiu podstawowych obszarow tworzacych system
zarzadzania bezpieczenstwem publicznym wynika, ze musi on funkcjonowa¢ na zasadach
zrownowazanego rozwoju. Punkt wyjscia do dyskusji na temat, co to praktycznie oznacza,
moze stanowi¢ tabela 4. Zaproponowano w niej postulowang wage realizacji gldéwnych
funkcji bezpieczenstwa w skali od 0 do 3 przez podstawowe obszary sktadowe systemu

bezpieczenstwa publicznego panstwa.

Tabela 4. Postulowana waga funkcji bezpieczenstwa w podstawowych obszarach

systemu bezpieczenstwa publicznego

FUNKCJE OBSZARY BEZPIECZENSTWA
BEZPIECZEN- | Ustawo- Prezy- | Rzado- | Samo- | Obywa- | Sado- | Komer-
STWA dawczy | dencki wy rzagdowy | telski wniczy cyjny
Identyfikowania 1 2 2 3 3 0 1
Normowania 3 1 2 1 0 1 0
Instytucjonali-
.. 2 1 3 3 1 0 3
Zacji
Prewencji 1 0 1 3 3 2 2
Operacyjna 0 0 3 1 0 0 1
Restrykcyjna 0 0 1 1 0 3 0

Zrodto: opracowanie wlasne.

Bez wzgledu na ewentualng dyskusyjno$¢ wag wyréznionych w tabeli 4., w odniesieniu
do obecnego stanu wymagaja wzmocnienia normatywno-prawnego i organizacyjnego przede
wszystkim  obszary obywatelski oraz samorzadowy (bgdace najblizej odbiorcy
ustug - obywatela, optacajacego funkcjonowanie tego systemu). Obszar ustawodawczy oraz
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rzadowy powinien szerzej niz do tej pory wdraza¢ w zycie unijng zasad¢ pomocniczo$ci
panstwa sprowadzajacg si¢ do udzielania pomocy przez obszar rzadowy obszarom
obywatelskim i samorzgdowym tylko wtedy, gdy zachodzi taka potrzeba, a nie dominacji we
wszystkich sytuacjach.

Tworzac przysztosciowy model systemu bezpieczenstwa spolecznosci lokalne;j,
powinnismy do tego podej$¢ w sposob przedmiotowy, tworzy¢ go od dotu - od gmin. Jak juz
wspomniano wczesniej, kolejno§¢ tworzenia struktur organizacyjnych powinna by¢
nastepujaca: obecne i przyszie zagrozenia, potrzeby spoleczne; cele i zadania; wykonawcy,

system zarzgdzania (M. Lisiecki, 2008, s. 103-113).

Z punktu widzenia gminy 1 miasta schemat organizacji i zarzadzania bezpieczenstwem

spotecznosci lokalnej - w aspekcie zadaniowo-instytucjonalnym przedstawiono na rysunku 3.

Wsparcie
zewngtrzne
(w sytuacjach
prezydent miasta &< | szezegolnych)

\

Realizacja spraw - jako zadan wtasnych - zwigzanych z bezpieczenstwem

Wojt, burmistrz,

spotecznosci lokalne;j

Bezrobo | Rozwoj Sprawy Infrastru- | Ekologia,| Przestep- Inne
-cie gospodar | socjalno- ktura ratowni- czos¢,
-czy, bytowe, ctwo porzadek
podatki zdrowie publiczny

Samorzadowe zespoty realizujace wyzej wymienione sprawy

Rysunek 3. Schemat organizacji i zarzadzania bezpieczenstwem spolecznosci lokalnej

w gminie, mieScie — w aspekcie zadaniowo-instytucjonalnym

Zrbdlo: opracowanie wlasne.

Podsumowanie

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze wigkszo$¢ potrzeb spoteczno$ci lokalnej w zakresie
zapewnienia bezpieczenstwa obywateli powinna by¢ zaspakajana przez wyspecjalizowane
organizacje samorzadowe. Administracja rzadowa powinna wspiera¢ administracje
samorzadowa w sytuacji, gdy zadania nie s3 mozliwe do samodzielnego zrealizowania przez
samorzady. Oczywiscie cze$¢ spraw o charakterze szczego6lnie waznym dla bezpieczenstwa
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panstwa, czy tez obejmujacym terytorialnie znaczny obszar, moze przejmowac jako zadania
wiasne. Kategorie tych spraw powinny by¢ jednoznacznie okreslone w ustawie.
Administracja rzadowa powinna tez sprawowa¢ funkcje nadzorcza w zakresie przestrzegania
prawa przez samorzady, nie wnikajac jednak w tre$¢ merytorycznych decyzji podj¢tych
zgodnie z uprawnieniami ustawowymi. Szukajgc wzorcoOw rozwigzan w zakresie tworzenia
dobrego prawa, wtasciwej struktury i relacji pomi¢dzy administracjg rzgdowsq i samorzgdowa,
warto przyjrze¢ si¢ funkcjonowaniu takich panstw, jak: Dania, Finlandia, Holandia czy tez

Czechy i Estonia.
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