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Agnieszka Ziétkowska™

Akty planowania w zakresie bezpieczenstwa lokalnego

1. Uwagi wstepne

Bezpieczenstwo nalezy do kategorii wieloptaszczyznowych i ,,0dnosi si¢
do spraw globalnych, panstwowych, lokalnych, i osobistych, tworzac lub
ograniczajac szanse dla kazdego z tych wymiaréw”!. Obejmuje zaspakajanie
takich potrzeb jak: spokdj, posiadanie, tozsamos¢, ochrona poziomu i jakos$ci
zycia’. Moze byé¢ odnoszone do skali makro oraz mikro, tj. bezpieczenistwa
spolecznosci lokalnych, przez ktére mozna rozumie¢ spotecznosci jednostek
samorzadu terytorialnego czy tez mieszkancow jednostek pomocniczych
samorzadu terytorialnego. Bezpieczenstwo lokalne jest czgscig bezpieczenstwa
publicznego, przez ktére przyjmuje si¢ rozumie¢ “calo$¢ porzadku i urzadzen
spotecznych chroniacych prawo i obywateli przed zjawiskami groznymi dla fadu
prawnego(...)".

L. Korzeniowski traktuje je jako zdolno$¢ ,,do kreatywnej aktywnosci
podmiotu i (...) stan obiektywny polegajacy na braku zagrozenia, odczuwany
subiektywnie przez jednostki lub grupy”* .

Jednym z wielu zadan wspolczesnej administracji publicznej jest
zagwarantowanie obywatelom bezpieczenstwa, zardwno w skali calego kraju jak
tez lokalnie, na poziomie jednostek samorzadu terytorialnego. Zakres
dziatalnosci poszczegdlnych szczebli samorzadu w tym zakresie jest
zrdznicowany, niemniej zmierzajag one do ,zapobiegania zagrozeniom
i kryzysom oraz minimalizowania ich skutk6w dla zycia i zdrowia obywateli, ich
mienia oraz dorobku narodowego w przypadku wystapienia sytuacji

" Dr Agnieszka Ziotkowska, adiunkt w Katedrze Postepowania Administracyjnego
i Sadowoadministracyjnego Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego.

! L. Kanarski, B. Rokicki, J. Swiniarski, Wstep, [w:] Materialy z miedzynarodowej konferencji
naukowej z dnia 21 pazdziernika 1999 r. Bezpieczenstwo personalne i strukturalne wobec
wyzwan wspolczesnego swiata, Warszawa 2000, s. 5.

2 M. Gaska, Problematyka bezpieczerstwa spolecznosci lokalnych, [w:] red. M. Gaska,
Zarzgdzanie bezpieczenstwem na poziomie lokalnym, Zamosé 2011, s. 72.

3 Red. M. Szymczak, Slownik jezyka polskiego, Warszawa 1998.

4 L. Korzeniowski, Zarzqdzanie bezpieczerstwem. Rynek, ryzyko, zagrozenia, ochrona, Krakow
2000, s. 437.



niebezpiecznych™ . Przedmiotowe zadania s3 realizowane przede wszystkim
w formie aktoéw planowania, ktore zyskuja coraz wieksze znaczenie. Nosza one
rézne nazwy od planéw, programow po strategie. Wsrdd tych majacych charakter
ogoblnokrajowy nalezy wymieni¢ Strategi¢ Rozwoju Systemu Bezpieczenstwa
Narodowego 2022° przyjeta w 2013r. oraz przyjeta w 2014 r. Strategic
Bezpieczenstwa Narodowego’. Akty tego typu wskazuja, ze ,,zasadniczymi
czynnikami ksztaltujacymi bezpieczenstwo narodowe Polski s3: polityka
bezpieczefstwa, uwarunkowania zewng¢trzne 1 wewngtrzne, wspolczesne
wyzwania i zagrozenia oraz rozwoj zintegrowanego systemu bezpieczenstwa
narodowego™®. Nie bez znaczenia jest takze Rzadowy program ograniczania
przestepczo$ci i zachowan aspotecznych ,Razem Bezpieczniej”®, ktérego
zdaniem jest wspieranie ustawowych dzialan organéw administracji rzadowej
i samorzadu terytorialnego na rzecz bezpieczenstwa i porzadku publicznego.
Wdrozenie i realizacja programu skutkuje zwigkszona wspolpraca na poziomie
regionalnym 1 lokalnym - administracji rzadowej i samorzadowej, stuzb,
organizacji pozarzadowych, placéwek oswiatowo-wychowawczych, podmiotow
gospodarczych, pomocy spotecznej - ale takze osrodkow naukowych. Prowadzi
to do m.in. tworzenia regionalnych i lokalnych projektéw m.in. dofinansowanych
ze srodkéw programu jako odpowiedzi na biezace zapotrzebowanie spoteczne,
uspotecznienie inicjatyw profilaktycznych na poziomie lokalnym. Inne programy
odnoszace si¢ do bezpieczefistwa maja charakter resortowy jak np. przyjety
w dniu 8 lipca 2014r. przez Rad¢ Ministrow rzadowy program ,,.Bezpieczna
i przyjazna szkota", ktory bedzie realizowany w latach 2014-2016.

Bez wzgle¢du na zasi¢g oddzialywania, inicjowanie procedury planowania
aktow  dotyczacych bezpieczenstwa oraz ich realizacja wymaga
zagwarantowania bezpieczenstwa w wymiarze lokalnym, zachowania
bezpieczenstwa ustrojowego, osobistego, publicznego, porzadku publicznego
i fadu spotecznego z uwzglednieniem specyfiki okreslonej spolecznosci lokalne;.

3 J. Falecki, Wybrane problemy ,, bezpieczerstwa” — poziom lokalny, Kultura bezpieczerstwa.
Nauka-Praktyka-Refleksje, 2013, nr 14, s. 99.

6 Zob. http://mon.gov.pl/z/pliki/dokumenty/rozne/2013/09/SRSBN_RP_przyjeta090413.pdf
(dostep na dzien: 7.02.2015).

7 Zob. http://www.bbn.gov.pl/ftp/SBN%20RP.pdf ( dostep na dziefi: 7.02.2015).

8 Zob. http://mon.gov.pl/z/pliki/dokumenty/rozne/2013/09/SRSBN_RP_przyjeta090413.pdf,
s. 32, (dostep na dzien: 7.02.2015).

® Zgodnie z uchwatg Nr 218/2006 Rady Ministréw z dnia 18 grudnia 2006 roku w sprawie
rzgdowego programu ograniczania przestgpczosci i aspolecznych zachowan , Razem
bezpieczniej” oraz uchwalami zmieniajacymi: Nr 219/2009 z dnia 7 grudnia 2009 roku, Nr
109/2012 z dnia 29 czerwca 2012 roku.
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2. Akty planowania

Planowanie jest cechg administracji publicznej, ktdra jest nakierowana na
przyszto$¢. Nie jest synonimem planu, ,jest procesem decyzyjnym, natomiast
plan jest efektem tego procesu. (...) Dzialanie planu powinno si¢ przejawiaé
w ksztattowaniu sytuacji motywacyjnych, na przyklad poprzez uruchomienie
$rodkéw pomocowych lub tez zaniechanie sankcji”!°.

Jak wczesniej podkres$lono, akty planowania moga nosi¢ rézne nazwy:
strategia, plany, programy. W doktrynie podkresla sig, ze strategie sa aktami
planowania o najogélniejszym charakterze i1 najdluzszej perspektywie
czasowej'!. Zdaniem K.R. Andrews’a strategia to zbiér celéw ujetych w plany
i programy'2. Z kolei odwotujac si¢ do rozwazan J. Superanta!® nalezy przyjaé,
ze program to ciag dzialan o charakterze planowym, ktérych poczatkiem jest
strategia doprecyzowana planami, wykonywanymi dzigki skonstruowaniu
programow.

Termin akty planowania pojawia si¢ prawie administracyjnym ustrojowym
(np. w ustawach samorzadowych) oraz materialnym. Prawny charakter tych
aktow nie zostal jednoznacznie okre$lony przez ustawodawce, dlatego
w doktrynie otwarta pozostaje dyskusja w tym zakresie. Poczatkowo akty
planowania byly traktowane jako dyrektywy o normatywnym charakterze,
p6zniej uznano je za akty o réznorodnym charakterze norm w nich zawartych'4,
Zdaniem D. Dabek akty planowania maja nienormatywny charakter, a ich
cechami swoistymi s3: a) konkretny charakter (a nie abstrakcyjny, wlasciwy dla
norm powszechnie obowigzujacych), b) ,,mozna je przekracza¢, zas ich moc
wyczerpuje si¢ po wykonaniu konkretnie okre$lonego jednego zadania. c) normy
planowania okres$laja zadania do wykonania (cel, jaki ma by¢ osiagnigty), a nie
nakazane lub zakazane dzialanie”'®, d) maja czasowy charakter, ) wymagaja
konkretyzacji w innych aktach prawnych, f) maja charakter wewne¢trzny, gdyz sa

10 E. Knosala, Zarys nauki administracji, Warszawa 2006, s. 205.

" M. Gorski, J. Kierzkowska, [w:] red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, System prawa
administracyjnego. Prawo administracyjne materiaine, .7, Warszawa 2012, s. 189.

12 K.R. Andrews, The concept of corporate strategy, s. 28 i nast. - cyt. za M. Gérski, J.
Kierzkowska, op.cit., s. 190.

13 J. Supemat, Zarzgdzanie, Wroctaw 2005, s. 461.

14 Szerzej nt. ewolucji pogladéow dotyczacych aktéw planowania zob. D. Dabek, Prawo
miejscowe, Warszawa, s. 151-152.

15 D. Dabek, Prawo ...,s. 152.
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adresowane do organdw np. samorzadowych odpowiedzialnych za ich
wykonanie!®,

Jak podkresla takze K. Wlazlak!” zaden akt planowania jednostek
samorzadu terytorialnego typu plan lub strategia, dotyczacy realizacji polityki
spotecznej, w ktora wpisuje si¢ takze kwestia bezpieczenstwa lokalnego, nie ma
przyznanego wprost przez ustawodawce charakteru aktu prawa miejscowego.
Takze wigkszo$¢ aktow tego typu stanowionych przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego nie nalezy do przepisow powszechnie obowiazujacych,
z wyjatkiem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego'8.Jednak
plany mogg mie¢ formy :”aktu normatywnego, innych aktow generalnych, aktow
indywidualnych, takze czynnosci materialno-technicznej albo dziatalnosci
spoteczno-organizatorskiej oraz rdézne postaci: ustawy, rozporzadzenia,
zarzadzenia, uchwaty jak réwniez decyzji administracyjne;j”!®.

Do cech procedury planistycznej, wskazanych przez E. Knosalg?’, naleza:
kompleksowos$¢, koniecznos¢ dezagregacji na plany bardziej szczegélowe oraz
elastycznos¢. Wskazane przymioty pozwolg efektywnie wykonaé¢ plan
uwzgledniajac jednoczes$nie zmieniajace si¢ warunki jego realizacji. Nalezycie
przygotowany plan ,powinien by¢ wykonalny ( spojny i harmonijny),
operatywny ( zrozumialy, czytelny, $cisty), elastyczny ( otwarty na zmiany),
nalezycie szczegélowy, terminowy, kompletny, racjonalny”?! . R. Lewicka,
wskazuje, ze w zakresie sposobu i wyboru srodkow stuzacych do realizacji planu
istnieje do$¢ znaczna swoboda po stronie organow jednostek samorzadu
terytorialnego??.

Jak podkreslajg H. Izdebski i M. Kulesza ustawy przewiduja stosowanie
techniki planistycznej niemal w kazdej wazniejszej dziedzinie zarzadzania

16 A. Gronkiewicz, A. Zidtkowska, Ekologia jako przedmiot dziafalnosci legislacyjnej organéw
samorzqdu terytorialnego, [w:] red. M. Sthal, Z. Duniewska, Legislacja administracyjna. Teoria,
orzecznictwo, praktyka, Warszawa 2012, s. 452.

'7 K. Wlazlak, Programy jednostek samorzqdu terytorialnego w zakresie przeciwdzialania
przemocy w rodzinie, Sam. Teryt. 2011, nr 9, s. 45.

18 Zob. D. Dabek, Prawo ..., s. 152-153.

19 K. Wlazlak, Inflacja prawa administracyjnego w zakresie planowania, [w:] red. P.J.Suwaj,
Inflacja prawa administracyjnego, Warszawa 2012, s. 124.

20 E, Knosala, Zarys nauki administracji, Warszawa 2006, s. 214-215.

2l M. Gérski, J. Kierzkowska, [w:] red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, System prawa
administracyjnego...., s. 182,

22 R. Lewicka, Znaczenie tzw. nieformalnych #rédet prawa w dzialaniach administracji
publicznej, [w:] red. P. Chmielnicki, A. Dybata, Nowe kierunki dzialan administracji publicznej
w Polsce i Unii Europejskiej, Warszawa 2009, s. 99.
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publicznego?®. Stad wspolczesnie méwi si¢ o renmesansie funkcji planowania
w administracji®*, czego przejawem s3 liczne akty tego typu o réznym zasiegu
terytorialnego oddzialywania. Przyczyna tego zjawiska jest wzrost zadan
administracji, ,,a zatem rowniez obowigzkéw wobec spoleczenstwa jako catosci,
jak tez wobec jednostki”?®. Dzieki instrumentowi, jakim jest planowanie
dzialania panstwa s3 przewidywalne i obliczalne?®, a administracja moze
realizowa¢ postulat ,$wiadomego ksztaltowania stosunkéw spotecznych
i przeobrazen w zamierzonym z gory celu”?’.

3. Programy prewencyjne

Dzialania prewencyjne to réznego rodzaju czynnosci prowadzone przez
organy panstwowe oraz i stuzby, a takze podmioty znajdujace si¢ poza struktura
administracyjng jak np. organizacje spoleczne i inne podmioty, ktére pelnia
funkcje prewencyjng. Przede wszystkim to do zadan Policji nalezy m.in.
inicjowanie i organizowanie dziatan majacych na celu zapobieganie popetnianiu
przestgpstw i wykroczen oraz zjawiskom kryminogennym a takze wspdtdziatanie
w tym zakresie z organami panstwowymi, samorzadowymi i organizacjami
spotecznymi®®. Z tego powodu Policja jest gléwnym podmiotem realizujgcym
takie programy. Oprdcz niej sa to np. straz pozarna, lokalne spotecznosci, urzedy
miejskie, kuratorzy oswiaty, osrodki pomocy spolecznej i interwencji
kryzysowej, poradnie psychologiczno-pedagogiczne, straz miejska, prokuratura.

Opracowanie programéw prewencyjnych jest jednym ze sposobow
zagwarantowania bezpieczenstwa jest. W Polsce realizowanych jest ponad tysiac
réznego rodzaju planéw o takim charakterze?”.Wéréd nich wyréznia sig
programy rzadowe oraz opracowywane i realizowane lokalnie. Do pierwszej
grupy mozna przykladowo zaliczy¢: Krajowy program przeciwdziatania
przemocy w rodzinie 2014-2020%° adresowany do ogétu spoleczenstwa, w tym
0s0b zagrozonych przemoca w rodzinie. Wykonawcami programu s3 organy

2 H. Izdebski, M. Kulesza, Administarcja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 2004, s.
123.

24 K. Wlazlak, Inflacja prawa administracyjnego..., s. 118.

3 E. Knosala, Zarys nauki..., s. 210.

26 Ibidem, s. 210.

¥ M. Gorski, J. Kierzkowska, [w:] red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, System prawa
administracyjnego..., s.183.

28 Art. 1 ust. 2 pkt. 3 ustawy o Policji z dnia 6 kwietnia 1990r., tj. z dnia 14 pazdziernika 2011 r.,
Dz.U. Nr 287, poz. 1687 ze zm.

2 E.W. Ptywaczewski, Programy prewencyjne ..., s. 209.

3 Uchwala nr 76 RM z dnia 9 kwietnia 2014, MP z dnia 9 czerwca 2014, poz. 445.
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administracji rzadowej, przy wsparciu panstwowych jednostek organizacyjnych
realizujacych zadania w zakresie przeciwdzialania przemocy w rodzinie oraz
przy wspdtpracy z organizacjami pozarzadowymi oraz kosciotami i zwiazkami
wyznaniowymi, a takze prokuratura oraz sady powszechne i jednostki samorzadu
terytorialnego®’. Nadto Narodowy program profilaktyki i rozwigzywania
problemow alkoholowych na lata 2011-2015 , zatwierdzony przez RM w dniu
22 marca 201lr.,, w ktérym system profilaktyki oparty jest na trzech
komplementarnych programach dzialan realizowanych na poziomie gminy
(gminne programy profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych??),
wojewodztwa (wojewddzkie programy profilaktyki 1 rozwigzywania problemow
alkoholowych), oraz administracji rzadowej ( realizowany przez KRRT,
PARPA). Warto wspomnie¢ tez o Krajowym programie przeciwdzialania
narkomanii 2011-2016, ktéry jest realizowany przez administracje rzadowa, 16
ekspertéw wojewddzkich ds. informacji o narkotykach i narkomanii oraz
jednostki samorzadu terytorialnego. Istotnym aktem jest rowniez Narodowy
program bezpieczefistwa ruchu drogowego 2013-2020** wykonywany na trzech
poziomach: programy sektorowe - wewngtrzne programy poszczegélnych
resortow 1 instytucji administracji rzadowej ( np. KGPSP, KGP, GITD, GDKiA
itp.), programy wojewddzkie, programy lokalne. Wskazane przykladowo
programy rzagdowe oddziatuja na akty planowania uchwalane lokalnie, zgodnie
z obowiazujacg w tym zakresie zasada spojnosci.

Do drugiej grupy naleza lokalne programy prewencyjne, a w$rod nich
program Komendy Glownej Policji ,,Bezpieczne miasto”, w ramach ktdrego
prowadzone s3 inne programy jak ,Zyj normalnie”, , Bezpieczny ogréd”
»Bezpieczna szkola”, ,, Narkotykowe dylematy”, ,,M¢j dzielnicowy” , ,,Stop

31 Zob.
http://www.malopolska.uw.gov.pl/doc/ppr/Krajowy%20Program%20Przeciwdzia%C5%82ania
%20Przemocy%20w%20Rodzinie%20na%20lata%202014-2020.pdf( dostep na dzien:
7.02.2015).

32 Szerzej zob. B. Jaworska-Debska, Prawo administracyjne wobec uzaleinien — kierunki
przemian, [w:] red. L. Zacharko, A. Matan, G. Laszczyca, Ewolucja prawnych form administracji
publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 60. Rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali,
Warszawa 2008, s. 142-143, A. Krakata, . Wasowska, Ograniczenie dostgpnosci napojow
alkoholowych jako przyklad legislacji administracyjnej w gminach, [w:] red. M. Sthal,
Z. Duniewska, Legislacja administracyjna. Teoria, orzecznictwo, praktyka, Warszawa 2012,
s. 507.

3 Dz. U. Nr 78, poz. 428 jako Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 22 marca 2011 roku
w sprawie Krajowego Programu Przeciwdziatania Narkomanii na lata 2011-2016.

34 Zastapit poprzedni wieloletni, krajowy program bezpieczenstwa ruchu drogowego znany pod
nazwg Gambit 2005.
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patologiom”, ,,Bezpieczne osiedle”, ,,Patrol szkolny”. Adresatami tych dziatan sa
grupy spoleczne najbardziej narazone na skutki przestgpczosci, w tym dzieci,
mlodziez, kobiety, osoby starsze. Przyktadowo ,,Bezpieczne osiedle” to program
prewencyjny ukierunkowany na popraw¢ stanu bezpieczenstwa mieszkancow.
Jego celem jest podniesienie aktywnosci lokalnego spoteczenstwa
w podejmowaniu bezposrednich dzialan w celu wspélnej ochrony mienia,
zapewniania bezpieczenstwa i porzadku w okolicy wlasnego miejsca
zamieszkania®. Celem "Bezpiecznego Ogrodu” jest zapewnienie warunkéw do
bezpiecznego wypoczynku na terenie pracowniczych ogrodéw dziatkowych oraz
ograniczenie przestepczosci wobec zdrowia i mienia dziatkowcow. Z kolei
»Patrol szkolny” to program, ktérego celem jest prowadzenie wspolnych patroli
Policji ze straza miejska w rejonach szkot na terenie miasta , skutkiem czego ma
by¢ zwigkszenie bezpieczenistwa na terenach nalezacych do placéwek
oswiatowych oraz w ich poblizu, jak rdwniez eliminowanie zagrozen i zjawisk
patologicznych wéréd dzieci mlodziezy szkolnej.?’

Przygotowanie  lokalnego  programu  prewencyjnego  wymaga
uwzglednienia szeregu czynnikow takich jak: zhierarchizowanie wystgpujacych
problem6éw kryminologicznych, zdefiniowanie grup docelowych, okre$lenie
glownych 1 czastkowych celow dziatan prewencyjnych, okreslenie zadan
i obszarow dzialania, wskazanie podmiotéw wspoétpracujacych, opracowanie
zatozen ewaluacyjnych, wskazanie kierunkéw dziatan medialnych, oszacowanie
kosztow dziatan, wskazanie osoby odpowiedzialnej za opracowanie programu
prewencyjnego, przeprowadzenie konsultacji oraz uzyskanie akceptacji
podmiotow realizujacych program?.

4. Lokalne programy przeciwdzialajace zachowaniom aspolecznym
Do lokalnych aktéw przeciwdzialajacym zachowaniom aspotecznym
nalezy zaliczy¢ powiatowy program zapobiegania i zwalczania przestepczosci®.

Obowiazek jego uchwalenia naktada art. 12 ust.1 pkt.9b. ustawy z dnia 5 czerwca

35 Zob. http://bezpieczna.um.warszawa.pl/bezpieczenstwo-publiczne/bezpieczne-osiedle( dostep
na dzien: 7.02.2015).

36 Zob. http://podbugaj.republika.pl/komunikaty/komunikat_bezpogr.htm( dostep na dzien:
7.02.2015).

37 Zob. http://www bialystok.pl/982-programy-prewencyjne-bialegostoku/default.aspx( dostep
na dzien: 7.02.2015).

38 T, Serafin, S. Parszowski, Bezpieczenstwo spolecznosci lokalnych, Warszawa 2011, s. 58.

3 Zob. np. http://www.olsztyn.ew/fileadmin/dokumenty-strategiczne/zal-do-XXI-346-280312-
Bezpieczny-Olsztyn.pdf( dostep na dzien: 7.02.2015).
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1998 roku o samorzadzie powiatowym®*’. Przygotowanie projektu programu
nalezy do zadan Komisji Porzadku i Bezpieczenstwa ( art.38 a ust.1 pkt.3 usp).
Jego celem jest poprawa bezpieczefistwa i porzadku publicznego oraz
ograniczenie przestgpczosci poprzez: doskonalenie metod dziatania Policji,
Strazy Miejskiej, Panstwowej poprzez zapewnienie wspotdziatania tych organow
z mieszkancami, organizacjami spolecznymi, zapobieganie patologiom
spolecznym oraz tworzenie klimatu dla pigtnowania zachowan naruszajacych
porzadek publiczny i zagrazajgcych bezpieczenstwu mieszkancow a takze wzrost
poczucia bezpieczenstwa mieszkancéw. Program okresla cele, zagrozenia
wystepujace na danym terenie ( np. zagrozenia zwiazane z dzialalnoscia
przestgpcza, zagrozenia w komunikacji miejskiej 1 w ruchu drogowym,
zagrozenia wynikajace ze zdarzen losowych), obszary realizacji programu,
metodologi¢ jego wdrazania, narzedzia stuzace realizacji programu
(organizacyjne, koordynacyjne, analityczne, techniczne, informacyjno-
promocyjne, finansowe), cele i kierunki dziatania. Program powinien cechowaé
si¢ elastycznoscig i dopuszcza¢ modyfikacje celéw, zadan i sposobow ich
realizacji. Oprocz Policji i strazy miejskiej program taki realizuja: sady,
prokuratura, straz pozarna, placéwki o$wiatowe powiatu, koscioly i zwiazki
wyznaniowe, instytucje samorzadowe, placowki stuzby zdrowia, osrodki
pomocy spolecznej, fundacje, media. Niezb¢dne jest zachowanie zasady
spdjnosci, w tym przypadku z Rzadowym Programem ,,Razem Bezpieczniej”.
Do aktow o takim charakterze nalezy zaliczy¢ ponadto gminne programy
przeciwdzialania narkomanii. Dziatania zmierzajace do przeciwdzialania
narkomanii nalezag do kategorii zadan wiasnych gminy. Prawng podstawa
opracowania programu s3 akty ustawowe: ustawa z dnia 29 lipca 2005 r.
o przeciwdziataniu narkomanii*' (art.10 ust.3 ) oraz ustawa o samorzadzie
gminnym z dnia 8 marca 1990 r. 4 (art. 18 ust.2). Program powinien by¢ takze
spojny ze Strategia Rozwiazywani Probleméw Spotecznych, z Krajowym
Programem Przeciwdzialania Narkomanii oraz Wojewoddzkim Programem
Przeciwdziatania Narkomanii . Wojt (burmistrz, prezydent miasta) opracowuje
projekt gminnego programu przeciwdziatania narkomanii, uwzgledniajac
zadania okreslone w art. 2 ust. 1 pkt 1-3, czyli dzialalno$¢ wychowawcza,
edukacyjna, informacyjng i zapobiegawcza; leczenie, rehabilitacje i reintegracje
0sOb uzaleznionych; ograniczanie szkdéd zdrowotnych i spotecznych oraz

40 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998r., tj. z dnia 11 marca 2013 r., dalej: usp.
41 Tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 124 ze zm.
42 Tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 594 ze zm.
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kierunki dziatan wynikajace z Krajowego Programu. Gminny program stanowi
cze¢$é gminnej strategii rozwigzywania probleméw spolecznych. Gmina
przyymuje go w drodze uchwaty. Program stanowi element polityki gminnej
w walce z narkomanig. Jego realizacja zajmuja si¢ przede wszystkim Gminne
Komisje Rozwigzywania Probleméw Alkoholowych, Gminne Osrodki Pomocy
Spotecznej, osrodki kultury, sportu i turystyki, powiatowe komendy Policji
,Powiatowe Centra Pomocy Rodzinie, jednostki pomocnicze gminy, placowki
oswiatowe, placowki stuzby zdrowia, organizacje pozarzadowe. W celu
realizacji zadan, wojt moze powolaé petnomocnika. Zatem jego powolanie ma
wylacznie charakter fakultatywny*’. Celem programu jest przede wszystkim
podejmowanie kompleksowych dzialan majacych na celu zmniejszenie popytu
na narkotyki oraz minimalizowanie probleméw zwigzanych z ich uzywaniem,
udzielanie pomocy rodzinom, w ktérych wystepuja problemy narkomanii,
wspomaganie dzialalno$ci instytucji, ktorych zadaniem jest rozwigzywanie
problemdéw narkomanii. Program ma charakter okresowy i jest przyjmowany na
rok, co pozwala uwzgledni¢ nowe zagrozenia oraz zmienng skal¢ juz
zdefiniowanych.

Biezacy nadzér nad wykonaniem programu sprawuje wojt, ktory
zobowiazany jest réwniez do przedlozenia raportu z jego realizacji. Raport
przedklada organowi stanowigcemu gminy, w terminie do dnia 31 marca roku
nastepujacego po roku, ktérego dotyczy raport.

Zrodtem finansowania zadan ujetych w gminnym programie s3
wyodrebnione w budzecie gminy $rodki finansowe uzyskane z optat za
korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych.

Najczgséciej gminy tacza dwa problemy spoteczne, tj. narkomanig
i alkoholizm w jednym akcie, ktory wowczas nosi nazwe¢ Gminny Program
Profilaktyki i Rozwigzywania Problemow Alkoholowych oraz Przeciwdziatania
Narkomanii. Praktyke t¢ potwierdza wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2014,
w ktorym podkreslono, iz ,,Nie ma zadnej podstawy prawnej, by twierdzi¢,
ze gmina powinna uchwali¢ dwa odrgbne programy dla rozwigzania probleméw
alkoholowych i przeciwdziatania narkomanii’***, Podobnego zdania jest doktryna
wskazujac, ze ,, nadmierna koncentracja na jednym zjawisku bez uwzglednienia

43 Szerzej nt. petnomocnika zob. K. Lucarz, A. Muszynska, Ustawa o przeciwdzialaniu
narkomanii. Komentarz, Warszawa 2008, s. 276.
“ 11 GSK 1614/12, Legalis.
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innych moze (...) rozmija¢ si¢ oczekiwaniami spotecznymi i uniemozliwiaé
optymalne wykorzystanie $rodkow oraz energii spolecznej”*’.

5. Lokalne plany zarzadzania kryzysowego

Akty bedace planami zarzadzania kryzysowego majg szczegélne
znaczenie, poniewaz odnoszac si¢ do sytuacji nadzwyczajnych, stuza prewencji
»Jak 1 przygotowaniu dziatan niezb¢dnych do podjgcia w przypadku wystapienia
tego rodzaju sytuacji badz nawet zagrozenia*®” ich wystgpienia. W doktrynie
wskazuje sig, iz w tym zakresie pojawiaja si¢ dwa rodzaje planéw: sensu stricte
— odnoszace si¢ do dziatan zmierzajacych do eliminacji lub minimalizacji
zagrozen oraz plany bgdace schematami dziatan i sktadowymi planu dzialan
zapobiegawczych*’.

Plany zarzadzania kryzysowego opracowywane s3 na podstawie ustawy
z dnia 26 kwietnia 2007r. o zarzadzaniu kryzysowym®*. W doktrynie wskazuje
si¢, ze ,, zarzadzanie kryzysowe to proces decyzyjny zmierzajacy do wybory
racjonalnej strategii przeciwdzialania realnym i /lub potencjalnym sytuacjom
kryzysowym, sposOb zarzadzania specyficznymi zasobami systemu
zapewniajacy powrot do stanu normalnego ze stanu kryzysu lub utrzymania tego
stanu mimo wystgpienia symptoméw sytuacji kryzysowej”*’ Zdaniem K.
Zielinskiego to ,,catoksztalt rozwigzan systemowych w sferze ochrony ludnosci,
wypelniane przez wiadze publiczne wszystkich szczebli, we wspotdziataniu
z wyspecjalizowanymi organizacjami i innymi instytucjami w celu zapobiegania
sytuacjom niebezpiecznym, stwarzajacym zagrozenie dla Zzycia, zdrowia
obywateli oraz $rodowiska™*. Natomiast zgodnie z dyspozycja art. 2 ustawy
zarzadzanie kryzysowe to dziatalno$¢ organow administracji publicznej bedaca
elementem kierowania bezpieczenstwem narodowym, ktéra polega na
zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania nad nimi
kontroli w drodze zaplanowanych dziatan, reagowaniu w przypadku wystapienia

4 K. Lucarz, A. Muszynska, Ustawa o przeciwdzialaniu narkomanii. Komentarz, Warszawa
2008, s. 277.

46 M. Gorski, J. Kierzkowska, [w:] red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, System prawa
administracyjnego..., s. 217.

47 Ibidem, s. 217.

8 Tekst jedn.: z dnia 7 sierpnia 2013 r. Dz.U. z 2013 r. poz. 1166 ze zm., dalej: uzk.

4 P. Sienkiewicz, P. Gorny, Analiza systemowa sytuacji kryzysowych, Warszawa 2001, s. 32,
zob. tez E. Nowak, Zarzqdzanie kryzysowe w sytuacjach zagrozen niemilitarnych, Warszawa
2007, s. 43.

30 K. Zielinski, Bezpieczernstwo obywateli podczas kryzysow niemilitarnych oraz reagowanie w
razie katastrof i klesk zywiolowych, Warszawa 2004, s. 29.
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sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich skutkéw oraz odtwarzaniu zasobow
i infrastruktury krytycznej. Przy tym przez sytuacje kryzysowa nalezy rozumieé
sytuacj¢ wplywajaca negatywnie na poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia
w znacznych rozmiarach lub srodowiska, wywolujaca znaczne ograniczenia
w dzialaniu wilasciwych organéw administracji publicznej ze wzgledu na
nieadekwatno$¢ posiadanych sit i sSrodkow. Jak podkreslono w wyroku TK z dnia
21 kwietnia 2009r.%! ,, , Sytuacja kryzysowa" jest czyms rodzajowo odmiennym
od konstytucyjnych stanow nadzwyczajnych. W zwigzku z tym powinna zostaé
zaliczona do "normalnego" funkcjonowania panstwa”.

Na system plandéw zarzadzania kryzysowego skilada si¢ Krajowy Plan
Zarzadzania Kryzysowego oraz wojewodzkie, powiatowe i gminne plany
zarzadzania kryzysowego. Opracowanie plandéw zarzadzania kryzysowego
wymaga respektowania nastepujacych zasad: prymatu jednoosobowego
kierownictwa, odpowiedzialno$ci organéw wiladzy publicznej, prymatu ukladu
terytorialnego, powszechnosci, funkcjonalnego podejscia oraz zespolenia
i ciaglosci funkcjonowania panstwa>2,

Plany zarzadzania kryzysowego skladaja si¢ nast¢pujacych elementéw:
1) planu gléwnego (zawierajacego: charakterystyke zagrozen oraz oceng ryzyka
ich wystapienia, w tym dotyczacych infrastruktury krytycznej, oraz mapy ryzyka
1 mapy zagrozen, zadania i obowiazki uczestnikéw zarzadzania kryzysowego
w formie siatki bezpieczenstwa, zestawienie sit i srodkéw planowanych do
wykorzystania w sytuacjach kryzysowych, zadania okreslone planami dziatan
krétkoterminowych, o ktérych mowa w art. 92 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001
r. - Prawo ochrony $rodowiska>? ; 2) zespoh przedsiewzigé na wypadek sytuacji
kryzysowych ( a w tym: zadania w zakresie monitorowania zagrozen, tryb
uruchamiania niezbgdnych sit i $rodkéw, uczestniczacych w realizacji
planowanych przedsigwzig¢ na wypadek sytuacji kryzysowej, procedury
reagowania kryzysowego, okreslajace sposob postepowania w sytuacjach
kryzysowych, wspotdziatanie migdzy sitami); 3) zalacznikow funkcjonalnych
planu gléwnego ( okreslajacych: procedury realizacji zadan z zakresu
zarzadzania kryzysowego, w tym zwiazane z ochrong infrastruktury krytycznej,
organizacj¢ tacznosci, organizacj¢ systemu monitorowania zagrozen, ostrzegania
i alarmowania, zasady informowania ludnosci o zagrozeniach i sposobach
postgpowania na wypadek zagrozen, organizacj¢ ewakuacji z obszaréw

31K 50/07, Legalis.
52J. Gryz, W. Kitler, (red.) System reagowania kryzysowego, Torun 2007, s. 203.
33 Tekst jedn.: z dnia 26 sierpnia 2013 r. Dz.U. 2 2013 r. poz. 1232 ze zm.
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zagrozonych, organizacj¢ ratownictwa, opieki medycznej, pomocy spotecznej
oraz pomocy psychologicznej, organizacj¢ ochrony przed zagrozeniami
charakterystycznymi dla danego obszaru, wykaz zawartych uméw i porozumien
zwiazanych z realizacja zadan zawartych w planie zarzadzania kryzysowego,
zasady oraz tryb oceniania i dokumentowania szkdd, procedury uruchamiania
rezerw panstwowych, wykaz infrastruktury krytycznej znajdujacej si¢
odpowiednio na terenie wojewddztwa, powiatu lub gminy, objetej planem
zarzadzania kryzysowego, priorytety w zakresie ochrony oraz odtwarzania
infrastruktury krytycznej). Cykl planowania nie moze by¢ dhuzszy niz dwa lat ale
plany podlegaja systematycznej aktualizacji. Na potrzeby Krajowego Planu
Zarzadzania Kryzysowego, ministrowie kierujgcy dzialami administracji
rzadowej, kierownicy urz¢déw centralnych oraz wojewodowie sporzadzaja
Raport o zagrozeniach bezpieczenstwa narodowego. Raport ten ma znaczenie dla
tworzenia planéw zarzadzania kryzysowego. Stanowi bowiem jeden
z dokumentow, na podstawie ktorych te plany sg opracowywane gdyz definiuje
zagrozenia oraz wskazuje na metody ich eliminacji. Jest to dokument na biezaco
uaktualniany o zlozonej i niejednolitej strukturze. Zawiera elementy opisowe,
diagnostyczne i planistyczne®*.

Zarzadzanie kryzysowe na poziomie krajowym i wojewddzkim nalezy do
zadan organdéw administracji rzadowej, tj. Rady Ministréw i wojewody, a na
poziomie powiatu i gminy do zadan organéow jednostek samorzadu
terytorialnego, tj. wojta, burmistrza lub prezydenta miasta oraz starosty.
Wojewoda w sprawach zarzadzania kryzysowego wykonuje m.in. zadania
polegajace na: 1) kierowaniu monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem
i usuwaniem skutkOw zagrozen na terenie wojewodztwa; 2) realizacji zadan
z zakresu planowania cywilnego, w tym: a) wydawania starostom zalecefi do
powiatowych planow zarzadzania kryzysowego, b) zatwierdzania powiatowych
planéw zarzadzania kryzysowego, c) realizacji wytycznych do wojewodzkich
planow zarzadzania kryzysowego; 3) wykonywaniu przedsigwzi¢¢ wynikajacych
z dokumentéw planistycznych wykonywanych w ramach planowania
operacyjnego  realizowanego w  wojewodztwie; 4)  zapobieganiu,
przeciwdzialaniu i usuwaniu skutkéw zdarzen o charakterze terrorystycznym.
Z kolei do zadan starosty w sprawach zarzadzania kryzysowego nalezy m.in.:
1) kierowanie monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem i usuwaniem
skutkow zagrozen na terenie powiatu; 2) realizacja zadan z zakresu planowania

4 Wyrok TK z dnia 3 lipca 2012r., K 22/09, Legalis.
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cywilnego, w tym: a) opracowywanie i przedkladanie wojewodzie do
zatwierdzenia powiatowego planu zarzadzania kryzysowego, b) realizacja
zaleceh do powiatowych plandéw zarzadzania kryzysowego, c) wydawanie
organom gminy zalecen do gminnego planu zarzadzania kryzysowego,
d) zatwierdzanie gminnego planu zarzadzania kryzysowego; 3) wykonywanie
przedsiewzig¢ wynikajacych z planu operacyjnego funkcjonowania powiatow
1 miast na prawach powiatu. Zadania z zakresu zarzadzania kryzysowego starosta
wykonuje przy pomocy powiatowej administracji zespolonej i jednostek
organizacyjnych powiatu. Podobnie ksztaltuja si¢ zadania wojta. Zadania
z zakresu zarzadzania kryzysowego wojta wykonuje przy pomocy komorki
organizacyjnej urzgdu gminy wiasciwej w sprawach zarzadzania kryzysowego.

Organem opiniodawczo - doradczym wtasciwym w sprawach inicjowania
1 koordynowania dziatan podejmowanych w zakresie zarzadzania kryzysowego
jest na szczeblu krajowym - Rzadowy Zesp6t zarzadzania Kryzysowego, na
szczeblu resortowym - zespoly zarzadzania kryzysowego tworzone przez
ministrow i kierownikow oraz na szczeblach samorzadu terytorialnego -
wojewddzki, powiatowy i gminny zespot zarzadzania kryzysowego. Ich zdaniem
jest przede wszystkim ocena wystgpujacych i potencjalnych zagrozen mogacych
mie¢ wptyw na bezpieczenstwo publiczne a takze prognozowanie tych zagrozen.

System zarzadzania kryzysowego powinien by¢ budowany terytorialnie,
poniewaz sytuacje kryzysowe i ich skutki sa najbardziej odczuwalne na
obszarach poszczegélnych gmin lub powiatéw>’. Jednakze nie mozna méwié
o autonomii planistycznej w tym zakresie, gdyz plany zarzadzania kryzysowego
powinny by¢ ze soba spojne w zakresie realizowanych celow. ,,Wskazuje sig,
ze sity i srodki przewidziane w planie na wyzszym poziomie maja stanowié
uzupetnienie zasobéw przewidzianych w planach na nizszym szczeblu™®,
Przyjmujac jako jedna z naczelnych zasad terytorialnos¢ dziatan na wszystkich
szczeblach samorzadu tworzy si¢ odpowiednio wojewddzkie, powiatowe
i gminne centra zarzadzania kryzysowego, do ktorego nalezy m.in. pelnienie
catodobowego dyzuru w celu zapewnienia przeplywu informacji na potrzeby
zarzadzania kryzysowego.

35 . Bubilo, Rola administracji publicznej w systemie zarzgdzania kryzysowego w polskim
porzgdku prawnym - wybrane aspekty praktyczne, (w:) Dziesigé lat reformy ustrojowej
administracji publicznej w Polsce, ref. J. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk, Warszawa 2009,
s. 760-761.

36 Wyrok TK z dnia 3 lipca 2012r., K 22/09, Legalis.
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Warto dodaé, ze wskazane plany s3 uzupetniane planami opracowywanymi
w zwiazku z poszczegéinymi typami zagrozen. Sa to np. plany postgpowania
awaryjnego w razie zagrozenia radiacyjnego (opracowywane na podstawie
ustawy Prawo atomowe z dnia 29 listopada 2000r.’— o ktérym mowa w art.7 ?
ust.1 pkt.9), czy plany zarzadzania ryzykiem powodziowym ( na podstawie
ustawy Prawo wodnie z dnia 18 lipca 2001 r.>®- o0 ktérym mowa w art.88a ust.3,
art.88g, 88h). Aktem takim jest takze plan ratowniczy powiatu®® zawierajacy
podstawowe zadania i procedury postgpowania na wypadek zagrozen. Plan dla
obszaru powiatu opracowuje komendant powiatowy Panstwowej Strazy
Pozamej, a zatwierdza starosta. W planie okresla si¢ zadania dla podmiotow
wchodzacych w sklad systemu ratowniczo-gasniczego oraz podmiotow
wspoltdziatajacych a takze zasady i sposéb alarmowania o zagrozeniach.

7. Podsumowanie

Dbatos¢ o bezpieczenstwo obywateli jest procesem permanentnym,
opartym na zapobieganiu zagrozeniom sensu largo oraz przestgpczosci.
Zagwarantowanie jednostce, a szerzej spoleczenstwu, bezpieczenstwa nalezy do
zadan panstwa, ktore zostato na skutek decentralizacji przekazane takze organom
jednostek samorzadu terytorialnego. Bezpieczenstwo lokalne odnosi si¢ bowiem
do spotecznosci jako zbiorowosci zamieszkujacej ,, wyodrebnione, stosunkowo
niewielkie terytorium, jak np. parafia, wies czy osiedle, w ktdrej wystepuja silne
wiezi wynikajace ze wspélnoty intereséw i potrzeb”®’. Pozadanym instrumentem
kreowania bezpieczne] przestrzeni spotecznosci lokalnej sa akty planowania,
ktére powinny stanowi¢ skuteczne narzgdzie wspierajace realizacj¢ zadan
ustawowych dzialan administracji rzadowej i1 samorzadowej na rzecz
bezpieczenstwa i porzadku. Jednak rzadowe programy w zakresie
bezpieczenstwa maja zazwyczaj charakter dobrowolny, dlatego gmina sama
decyduje o przystapieniu do nich. Z tego powodu np. realizowany program
,Razem bezpieczniej” nie wszedzie spotkal si¢ z entuzjazmem. Podajac
przyczyny nie przystapienia do niego gminy podawaly nastgpujace czynniki:

37 Tekst jedn.: z dnia 17 wrze$nia 2014 r. Dz.U. z 2014 r. poz. 1512.

38 Tekst jedn.: z dnia 10 stycznia 2012 r. Dz.U. 22012 r. poz. 145 ze zm.

% Procedury dziatania systemu ratowniczo-gasniczego na poziomie wojewodztwa, w odniesieniu
do poszczegolnych typéw zagrozen, okresla si¢ w wojewddzkim planie ratowniczym.
Opracowuje go komendant wojewodzki PSP. Jego tresé to wybrane elementy plandw
ratowniczych, tych powiatow, ktérych srodki sg niewystarczajace do usuwania istniejacych
zagrozen.

%0 M. Rozwadowski, Bezpieczenstwo spolecznosci lokalnych oraz dzialania zmierzajgce do jego
poprawy, Kultura bezpieczenstwa, Nauka-Praktyka-Refleksje 2014, nr 15, s. 362.
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niewystarczajacg ilo$¢ informacji o programie, posiadanie wiasnych planéw lub
strategii, niewielka skale zagrozen wystepujacych w gminie, niewystarczajace
srodki finansowe. Bez watpienia lokalne programy sa efektywniej wykonywane,
gdyz stanowia odpowiedZ na zagrozenia wystepujace w konkretnym miejscu
wobec konkretnej grupy spotecznej. Jednak dla skutecznej i celowej realizacji
programdw, konieczna jest partycypacja przedstawicieli spotecznosci lokalnych
w zarzadzaniu bezpieczenstwem. Gwarantuje to budowanie
wspotodpowiedzialnosci za bezpieczenstwo spolecznosci lokalnej 1 pobudza
inicjatywe oraz aktywno$¢ spoteczna.

Wielos¢ realizowanych aktow planowania w zakresie bezpieczenstwa jest
imponujaca, ale ich skutecznos$¢ jest ciagle niewystarczajaca. Dokonujac oceny
efektow realizacji planéw nalezy wzia¢ pod uwage szereg determinantow, takich
jak: a) czas realizacji - gdyz tylko z perspektywy czasu mozna oceni¢ skutecznos¢
podjetych dziatan; b) zmiana $wiadomosci spoteczenstwa - wilaczenie
spolecznosci lokalnej w wykonywanie zadan na rzecz bezpieczenstwa; ¢) sposob
wykorzystania przyznanych §rodkéw finansowych.

W konkluzji warto takze zwroci¢ uwage na ocen¢ Polakéw wyrazona
w badaniach CBOS w 2014 dotyczaca subiektywnego poczucia bezpieczenstwa.
Wedlug wigkszosci respondentow (70%) Polska jest dzi$ krajem, w ktérym zyje
si¢ bezpiecznie. Przeciwng opini¢ wyrazito 28% badanych®'. Przekonanie to
umocnito si¢ w ciggu ubieglego roku — odsetek deklarujacych, ze Polska jest
krajem bezpiecznym, wzrosto 6 punktéw procentowych (z 64% do 70%), za$
odsetek wyrazajacych poglad przeciwny obnizyt si¢ o 9 punktéw (z 33% do
24%)%*. Najbezpieczniej w swoim otoczeniu czujg si¢ mieszkancy wsi, najmniej
za$ mieszkancy duzych i najwigkszych miast, cho¢ to wlasnie obszary miejskie
sg z reguly inicjatorem i beneficjentem aktow planowania dotyczacych
bezpieczenstwa. Nie oznacza to jednak nieuzytecznosci takiego modelu realizacji
zadan publicznych lecz jest wynikiem powstawania nowych zagrozen przy
jednoczesnym braku wystarczajacej reakcji na niebezpieczenstwa istniejace oraz
braku swiadomos$ci obywateli o planach i programach wykonywanych przez
lokalng administracje samorzadowa. Wciaz aktualne pozostaja stowa E. Knosali,
ze " planowanie ma swoje ugruntowane miejsce w systemie dziatan administracji
publicznej, za$ jego rola bgdzie wzrastala w miar¢ zmniejszania si¢ dostgpnych
zasobow"®,

61 Zob. http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2014/K_018_14.PDF (dostep na dzief: 7.02.2015).
62 Zob. hitp://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2014/K_084 14.PDF (dostep na dziefi: 7.02.2015).
6 E. Knosala, Zarys nauki..., s. 210.
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