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Miejsce samorzadu gminnego w przestrzeni bezpieczenstwa i porzadku publicznego

STRESZCZENIE

W artykule podjeto problematyke dotyczaca miejsca samorzadu gminnego w przestrzeni bezpieczen-
stwa 1 porzadku publicznego. Gmina wykonuje zadania w tym zakresie obok innych zadan publicznych, przy
czym zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku publicznego nalezy do zadan podstawowych, ktorych realizacja
Wymaga znacznego zaangazowania, w tym znacznych naktadéw finansowych. Gmina jako podstawowa jednost-
ka samorzadu terytorialnego najszybciej ma reagowac na zagrozenie i za posrednictwem posiadanych sit i §rod-
kéw ma je neutralizowac badz — jezeli nie jest to mozliwe — powstrzymac jego rozprzestrzenianie si¢. Jest to
glowny cel gminy, jaki ma by¢ realizowany w powyzszym obszarze wykonywania administracji publiczne;.

Stowa kluczowe: gmina; bezpieczenstwo; porzadek publiczny

WPROWADZENIE

Zadania z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publicznego realizowane sg przez admi-
nistracj¢ publiczng réznych szczebli. Kompetencje w tym zakresie ustawodawca przypisat
zaréwno administracji rzadowej terenowej oraz centralnej, jak i samorzadowi terytorialnemu
dziatajacemu na obszarze gminy, powiatu 1 wojewodztwa. W zwigzku z powyzszym mozna
stwierdzi¢, ze wlasciwo$¢ administracji bezpieczenstwa 1 porzadku publicznego rozcigga si¢
na teren calego panstwa, jak réwniez na obszar lokalny 1 regionalny. Podziat ten wynika
Z koniecznos$ci dopasowania zadan 1 ich zasiggu nie tylko do wystepujacych w panstwie form
zarzadzania publicznego, ale tez do potrzeb w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa i porzad-
ku publicznego, jakosci 1 dostgpnosci swiadczonych ustug czy optymalizacji kosztow realiza-
Cji zadan.

W katalogu potrzeb spotecznych zapewnienie bezpieczenstwa zajmuje wysoka pozy-
cje. Mozna nawet stwierdzi¢, ze jest to jedna z podstawowych potrzeb cztowieka, ktora po-
zwala mu na niezaktocong egzystencje. Podobnie porzadek publiczny jest instytucja, ktéra
gwarantuje prawidlowy rozwdj spoteczenstwa oraz wtasciwe funkcjonowanie aparatu pan-
stwa 1 samorzadu terytorialnego.

Samorzad gminny zajmuje w przestrzeni bezpieczenstwa i porzadku publicznego bar-
dzo wazne miejsce, ktore rzutuje na spoleczne postrzeganie instytucji publicznych, w tym na
zaufanie do nich. Od posiadanych zasoboéw finansowych, polityki bezpieczenstwa, ktora
przyjma lokalne wiladze, oraz od zaangazowania tych wladz w zabezpieczanie potrzeb spo-
tecznych w tym zakresie zalezy, jak samorzad gminny bedzie sobie radzit z realizacja tych
zadan publicznych.



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl

Data: 28/07/2025 06:15:47
Uwaga! Artykul zostal opublikowany w dwoch wersjach jezykowych — podstawg

do cytowan jest wersja angielska

ISTOTA SAMORZADU GMINNEGO

Samorzad gminny (gmina) jest jedng z trzech (obok powiatu i samorzadowego woje-
wodztwa) jednostek samorzadu terytorialnego. Gmina zostata powotana do zycia publicznego
jako forma decentralizacji zarzadzajaca na terenie lokalnym sprawami mieszkancow. Wyko-
nuje ona podstawowe zadania, w tym w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego,
ktore sg dopasowane do jej mozliwos$ci jako struktury usytuowanej najblizej obywateli.

Jak stanowi ustrojodawca, ustréj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia de-
centralizacj¢ wladzy publicznej, a zasadniczy podzial terytorialny panstwa ma uwzgledniaé
wigzi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe, zapewniajac przy tym jednostkom terytorialnym
zdolnoé¢ wykonywania zadan publicznych'. W ramach takiego zasadniczego podziatu teryto-
rialnego panstwa, dokonanego dla celow administracji publicznej (w tym administracji bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego), wyodrebniono gming jako jednostke najlepiej znajaca
potrzeby mieszkancow.

Zgodnie z fundamentalng zasadg decentralizacji, ktora zostata zawarta w art. 15 ust. 1
Konstytucji RP, samorzad terytorialny wykonuje jedynie zadania przekazane mu ustawowo
i nie ma prawa do samodzielnego kreowania dla siebie zadan publicznych. Realizacja zadan
gminy zawsze nastepuje w ramach tych ustawowo przypisanych jej organom?. Organy gminy
nie moga zatem swobodnie ksztattowaé statusu podmiotéw zewngtrznych, a zwtaszcza stosu-
jac narzedzia wladcze ingerujace w ich prawa, uruchamiane w zwigzku z potrzebg zapewnie-
nia bezpieczenstwa i1 porzadku publicznego. Nawet tak wazna sfera jak bezpieczenstwo czy
porzadek publiczny nie uzasadnia swobody ingerencji, ktora musi mie¢ wyrazng, a nie niedo-
okreslong czy domniemang podstawe prawna.

Zgodnie z art. 16 Konstytucji RP ogot mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego stanowi z mocy prawa wspoélnote samorzagdowa. Samorzad terytorialny uczest-
niczy w sprawowaniu wiladzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czes¢
zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wiasnym i1 na wiasng odpowiedzialnoéés.
Mozna zatem przyjaé, ze samorzad terytorialny (W tym gmina) nalezy do sfery wiladzy pu-
blicznej, a ze wzgledu na fakt, ze wykonuje zadania (w tym w zakresie bezpieczenstwa i po-

! Art. 15 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej
jako: Konstytucja RP. Zapewnienie decentralizacji wladzy publicznej nie musi oznaczaé jej wytacznosci we
wszystkich przejawach ustroju terytorialnego panstwa oraz niedopuszczalnosci funkcjonowania okreslonych
struktur o charakterze scentralizowanym tam, gdzie wymaga tego specyfika wykonywanych zadan. Zob. P. Sar-
necki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, M. Zubik, t. 1, LEX/el. 2016.
Zob. takze: J. Kostrubiec, Samorzgd terytorialny, [w:] L. Dubel, J. Kostrubiec, G. Lawnikowicz, Z. Markwart,
Elementy nauki o panstwie i polityce, Warszawa 2011, s. 253.

2 Wyrok WSA z dnia 24 pazdziernika 2017 r., IIl SA/Kr 397/17, LEX nr 2381414,

¥ Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP samorzad terytorialny wykonuje przystugujaca mu w ramach ustaw
cze$¢ zadan publicznych. Przepis ten zawiera podstawowg gwarancje samodzielnosci ustrojowej, a takze organi-
zacyjnej jednostek samorzadu terytorialnego. Podstawowym warunkiem ograniczenia tej samodzielnos$ci jest
mozliwo$¢ nalozenia okre$lonego obowigzku wylgcznie w ustawie, a zatem tylko przez Sejm i Senat. Skoro
zadania publiczne przystugujg samorzgdowi terytorialnemu w ramach ustaw, to w konsekwencji rowniez wszel-
kie trwate zmiany w zakresie powierzonych ustawa zadan publicznych powinny nastgpowa¢ w ramach ustaw
(zob. wyrok TK z dnia 26 maja 2015 r., Kp 2/13, OTK-A 2015, nr 5, poz. 65). Nalezy przy tym jednak podkre-
sli¢, ze zasada samodzielno$ci gminy nie moze by¢ absolutyzowana w drodze jednostronnej interpretacji tej
zasady, ktora jest dokonywana w oderwaniu od innych zasad ustrojowych, a w szczegdlnosci od zasady jednoli-
todci panstwa i zasady dobra wspolnego (zob. wyrok TK z dnia 18 Iutego 2003 r., K 24/02, OTK-A 2003, nr 2,
poz. 11).
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rzadku publicznego) zar6wno w imieniu wlasnym, jak i na wlasng odpowiedzialnos¢ zostat
wyposazony takze w samodzielnos¢, ktora dodatkowo jest sgdownie chroniona.

Samodzielnos¢ jest uznawana za podstawowg, immanentng ceche samorzadu gminne-
go. Dotyczy ona prawnopublicznej i prawnoprywatnej sfery jego dziatalno$ci. Jest tez warto-
$cig chroniong przez Konstytucje RP jako jeden z fundamentéw ustroju terytorialnego pan-
stwa. Samodzielno$¢ publicznoprawna gminy oznacza, ze jest ona zdecentralizowanym pod-
miotem wiladzy publicznej, ktory dziala na podstawie oraz w granicach wynikajacych z prze-
pisOw obowigzujacego prawa. W tych granicach gmina podejmuje czynno$ci prawne i fak-
tyczne, kierujac si¢ przy tym wylgcznie przepisami prawa i wlasng wola wyrazong w usta-
wowej formie przez jej organy pochodzace z wyboru lub wolg cztonkéw wspdlnoty gminne;j
wyrazong w formie referendum lokalnego. Samodzielno$¢ ta jest poddana nadzorowi orga-
noéw panstwa z punktu widzenia legalnosci i w formach przewidzianych przepisami prawa.
Istota nadzoru nad samodzielno$cig samorzadu gminnego jest gwarancja jej ochrony sado-
wej*. Samodzielno$é gminy nie moze byé ograniczana, jezeli ustawa wprost nie przewiduje
takiej mozliwosci. Dopuszcza si¢ jednak taka ingerencje w przypadkach kwalifikowanego
zagrozenia ze wzgledu na bezpieczenstwo 1 porzadek publiczny, przy czym nie moze by¢ ona
nadmierna z punktu widzenia celu, ktory ma by¢ osiagniety.

Podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina. Wykonuje ona wszystkie
zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorial-
nego. Zasada ta wynika z art. 164 Konstytucji RP°. Gmina dziala zatem w oparciu o 0gdlna
klauzule pozwalajaca na domniemanie kompetencji na jej rzecz w sprawach samorzagdowych
niezastrzezonych dla innych jednostek samorzadu terytorialnego, w tym przede wszystkim
powiatu jako struktury lokalnej. Przy czym klauzula ta nie pozwala organom gminy na kreo-
wanie nowych zadan niewynikajacych z ustawy ani na zrzekanie si¢ zadan juz wykonywa-
nych. Domniemanie to dotyczy zadan ustanowionych w ustawie, lecz bez wyraznego okresle-
nia wlasciwosci podmiotowej.

Ustawodawca definiuje gmin¢ jako wspolnote samorzadowa, ktdra tworza z mocy
prawa mieszkancy gminy oraz odpowiednie terytorium®. Przynalezno$é do gminnej wspolno-

4 Wyrok WSA z dnia 29 marca 2018 r., III SA/Gd 125/18, LEX nr 2473988. Zob. takze: J. Kostrubiec, Kontrola
administracji publicznej, [w:] Administracja publiczna i prawo administracyjne w zarysie, red. M. Karpiuk,
J. Kowalski, Warszawa—Poznan 2013, s. 332-333.

® Zob. takze: M. Karpiuk, J. Kostrubiec, Rechtsstatus der territorialen Selbstverwaltung in Polen, Olsztyn 2017,
s. 19. Ustrojodawca w art. 164 Konstytucji RP okreslit zasade podstawowego charakteru gminy, a ponadto uzu-
petnit ja i wzmocnil postanowieniami, ktére wyrazaja domniemanie wlasciwosci gminy we wszystkich sprawach
samorzadu terytorialnego niezastrzezonych dla innych jednostek tego samorzadu. Zob. M. Masternak-Kubiak,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M. Haczkowska, LEX/el. 2014.

® Art. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. 2018, poz. 994 ze zm.), dalej jako:
u.s.g. Przepis ten jest bardziej zapowiedzig przyszlej tre$ci prawnej niz w petni dojrzatg oraz precyzyjng regula-
¢ja normatywng. Zob. W. Kisiel, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, LEX/el.
2013. Samorzad terytorialny mozna okresli¢ jako odrebny od panstwa podmiot stanowigcy forme decentralizacji,
ktéry z mocy prawa stanowig mieszkancy zamieszkujacy odpowiednie terytorium, cechujacy si¢ wladztwem
administracyjnym i sadownie chroniong samodzielno$cia, wykonujacy w imieniu wlasnym i na wtasna odpowie-
dzialno$¢ zadania publiczne. Zob. M. Karpiuk, Samorzqd terytorialny a panstwo. Prawne instrumenty nadzoru
nad samorzgdem gminnym, Lublin 2008, s. 58. Wspdlnota samorzadowa jest tworzona przez wszystkich miesz-
kancow, ktorzy zamieszkuja okreslone jednostki podzialu terytorialnego panstwa, obejmuje zatem nie tylko
obywateli, ale i cudzoziemcow. Jest to wspdlnota powstala z mocy samego prawa, w zwigzku z powyzszym
stanowi przymusowy zwigzek obywateli. Osoba fizyczna nie moze odmowi¢ przynaleznosci do samorzadu tery-
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ty samorzadowej powstaje z mocy samego prawa w zwigzku z zamieszkiwaniem na terenie
tej jednostki i trwa tak dtugo, jak dtugo dana osoba tam zamieszkuje'.

ISTOTA BEZPIECZENSTWA 1 PORZADKU PUBLICZNEGO

Bezpieczenstwo 1 porzadek publiczny jak dotad nie doczekaty si¢ definicji ustawowe;.
Pojecia te sg kreowane przez doktryne i1 orzecznictwo. Ustawodawca wszakze czgsto podaje,
kiedy bezpieczenstwo ma by¢ chronione i kiedy ma by¢ zaprowadzony porzadek publiczny,
niemniej nie wskazuje przy tym, co rozumie przez te pojecia i pozostawia te kwestie do roz-
strzygnigcia organom stosujacym prawo 0raz sagdom.

Problem z normatywnym ujeciem bezpieczenstwa i porzadku publicznego wynika
przede wszystkim z faktu, ze chodzi o kategorie trudno definiowalne, aczkolwiek intuicyjnie
odczuwalne i zrozumiale. Dodatkowg trudno$¢ sprawia to, ze w jezyku prawnym oraz praw-
niczym bezpieczenstwo 1 porzadek publiczny traktowane sg jako kategoria zaréwno jedno-
rodna, jak i ztozona. W pierwszym przypadku prawodawca lub doktryna przyjmuje najcze-
Sciej formule ,,bezpieczenstwo 1 porzadek publiczny” badz bardziej pojemna ,,bezpieczenstwo
lub porzadek publiczny”. W razie przyjecia podejscia ztozonego wyrdznia si¢ osobna katego-
rie ,,bezpieczenstwo (publiczne)” oraz ,,porzadek publiczny”®.

Bezpieczenstwo jest bezposrednio zwigzane z brakiem zagrozen 1 niezakloconym
funkcjonowaniem panstwa, czyli z zapewnieniem odpowiednich warunkéw do wiasciwego
rozwoju instytucji panstwowych i spotecznych oraz catego spoteczenstwa, w tym poszczego6l-
nych grup i jednostek.

Jako dziedzina majaca bardzo duze znaczenie dla panstwa jako instytucji publicznej
oraz dla spoteczenstwa czy tez pojedynczych jego cztonkow bezpieczenstwo powinno by¢
postrzegane w kategoriach dobra wspolnego. Dobro wspdlne stanowi podstawg tadu publicz-
nego oraz ustroju demokratycznego panstwa prawnego, a tym samym cel dazenia wtadz pu-
blicznych®. Nie jest kategoria jednowymiarowa, dlatego trudno je zdefiniowa¢. Nie pozwala
to jednak na wyzbycie si¢ przez podmioty publiczne odpowiedzialnosci za pomijanie go
w swojej polityce®.

torialnego, z kolei organ tego samorzadu nie moze jej z niego wykluczy¢. Zob. W. Skrzydto, Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX/el. 2013.

"Wyrok WSA z dnia 3 kwietnia 2014 r., Il SA/Go 210/14, LEX nr 1454933,

8 M. Karpiuk, K. Prokop, P. Sobczyk, Ograniczenie korzystania z wolnosci i praw czlowieka i obywatela ze
wzgledu na bezpieczenstwo panstwa i porzgdek publiczny, Siedlce 2017, s. 9-10.

% Por. J. Kostrubiec, Zasada republikarskiej formy paristwa, [w:] M. Bozek, M. Karpiuk, J. Kostrubiec, K. Wal-
czuk, Zasady ustroju politycznego panstwa, Poznan 2012, s. 83-84.

' M. Czuryk, Bezpieczenstwo jako dobro wspélne, ,.Zeszyty Naukowe KUL” 2018, nr 3, s. 15. W przedmiocie
bezpieczenstwa zob. takze: M. Karpiuk, Wolnos¢ sumienia i wyznania a przestepstwa przeciwko tym wolno-
sciom, [W:] Wolnos¢ sumienia i religii a bezpieczenistwo i porzgdek publiczny, red. J. Nikotajew, P. Sobczyk,
K. Walczuk, Warszawa 2017, s. 49-53; M. Czuryk, K. Dunaj, M. Karpiuk, K. Prokop, Bezpieczenstwo paristwa.
Zagadnienia prawne i administracyjne, Olsztyn 2016, s. 17-19; M. Karpiuk, Prawne podstawy bezpieczerstwa,
[w:] Podstawowe kategorie bezpieczenstwa narodowego, red. A. Zukowski, M. Hartlinski, W.T. Modzelewski,
J. Wigctawski, Olsztyn 2015, s. 64-70; M. Bozek, M. Karpiuk, J. Kostrubiec, K. Walczuk, op. cit., s. 67-68;
M. Karpiuk, Bezpieczenstwo jako instytucja konstytucyjna. Zarys problematyki, [w:] Wybrane problemy bezpie-
czenstwa globalnego po zimnej wojnie, red. W. Gizicki, Lublin 2015, s. 11-19; M. Czuryk, Wiasciwos¢ Rady
Ministréw oraz Prezesa Rady Ministrow w zakresie obronnosci, bezpieczenstwa i porzqdku publicznego, Olsztyn
2017, 5. 9; M. Karpiuk, Zadania i kompetencje zespolonej administracji rzqdowej w sferze bezpieczenstwa naro-
dowego Rzeczypospolitej Polskiej. Aspekty materialne i formalne, Warszawa 2013, s. 77-89; Aspekty prawne
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Porzadek publiczny dotyczy okreslonego tadu w panstwie, ktdérego wszystkie elemen-
ty musza tworzy¢ harmonijng cato$¢. Jego podstawowwm wyznacznikiem jest wlasciwe usze-
regowanie wszystkich segmentow wystepujacych w ramach takiego tadu, by tworzyly zorga-
nizowang catos$¢, zapewniajac poszanowanie spotecznie akceptowanych i prawnie chronio-
nych doébr. Sfera ta powinna by¢ uksztattowana wedtug prawnych, czytelnych dla adresata
wzorcOw, w zwigzku z czym naruszenie porzadku publicznego bedzie traktowane co do zasa-
dy jako naruszenie prawa.

WEASCIWOSC GMINY W ZAKRESIE BEZPIECZENSTWA
I PORZADKU PUBLICZNEGO

Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wlasnych gminy. Obej-
muje ono gtownie sprawy porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony
przeciwpozarowej i przeciwpowodziowej. Wiasciwo$¢ ta wynika z art. 7 ust. 1 pkt 14 u.s.g.
Gmina nie ma prawnej mozliwo$ci podejmowania dziatan, ktére wykraczaja poza lokalny
charakter 1 nie polegaja na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspolnoty. W szczegdlnosci
zadania wtasne obejmujg m.in. sprawy porzadku publicznego w gminie. Pierwszoplanowym
(podstawowym) elementem porzadku publicznego w panstwie, a wigc 1 w gminie, jest prawo-
rzadne dzialanie organdéw wiadzy publicznej, a dopiero kolejnym — przestrzeganie prawa
przez jednostki.

Art. 7 ust. 1 u.s.g. w zw. z art. 9 ust. 4 u.s.g. jest ogdélnym przepisem kompetencyjnym,
ktory okresla zakres wlasciwos$ci gminy w realizowaniu zadan uzyteczno$ci publicznej stuza-
cych zaspokojeniu zbiorczych potrzeb wspolnoty. Przepisy te same w sobie nie kreujg okre-
Slonych uprawnien, niemniej stanowig dyrektywe, ktoéra musi by¢ brana pod uwagg przy rea-
lizacji przez gming jej zadan. Nie budzi watpliwosci, ze art. 7 ust. 1 u.s.g. nie moze stanowic
samodzielnej podstawy wydania okreslonych aktow prawotworczych. Takie kompetencje
muszg wynika¢ z odrgbnych ustawowych przepiséw, ktére upowazniajg organ gminy do po-
dejmowania okreslonych dziatan stuzacych realizacji jej zadan?,

Na szczeblu gminy ustawodawca wprowadzit obowigzki w zakresie zarzadzania kry-
zysowego, ktore wedtug definicji nalezy rozumie¢ jako dziatalno$¢ organdéw administracji
publicznej bedaca elementem kierowania bezpieczenstwem narodowym i polegajaca na zapo-

bezpieczenstwa narodowego RP. Czesé ogolna, red. W. Kitler, M. Czuryk, M. Karpiuk, Warszawa 2013, s. 11—
45; M. Karpiuk, Konstytucyjna wiasciwos¢ Sejmu w zakresie bezpieczenstwa panstwa, ,,Studia Iuridica Lubli-
nensia” 2017, nr 4, DOL: http://dx.doi.org/10.17951/sil.2017.26.4.9, s. 10; M. Czuryk, K. Drabik, A. Pieczywok,
Bezpieczenstwo czlowieka w procesie zmian spofecznych, kulturowych i edukacyjnych, Olsztyn 2018, s. 7;
M. Karpiuk, Ograniczenie wolnosci uzewnetrzniania wyznania ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa i porzq-
dek publiczny, ,,Przeglad Prawa Wyznaniowego” 2017, t. 9, s. 10—17; M. Karpiuk, N. Szczgch, Bezpieczerstwo
narodowe i miedzynarodowe, Olsztyn 2017, s. 13-40; M. Czuryk, Prawne podstawy bezpieczeristwa narodowe-
go, [w:] Podstawy bezpieczerstwa wspétczesnego panstwa (podmiotu). Implikacje, red. J. Pawlowski, Warszawa
2015, s. 533-568; M. Karpiuk, Miejsce samorzqdu terytorialnego w przestrzeni bezpieczenstwa narodowego,
Warszawa 2014, s. 28-34; idem, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jako organ stojgcy na strazy bezpieczern-
stwa paristwa, ,,Zeszyty Naukowe AON” 2009, nr 3, s. 389-390; J. Kostrubiec, Zadania i kompetencje samorzg-
du terytorialnego w czasie stanow nadzwyczajnych, [W:] Zadania i kompetencje samorzqdu terytorialnego...,
s. 105-106; M. Karpiuk, Ubezpieczenie spoteczne rolnikow jako element bezpieczenstwa spotecznego. Aspekty
prawne, ,,Humanum. Mi¢dzynarodowe Studia Spoleczno-Humanistyczne” 2018, nr 2, s. 67—70.

' Wyrok NSA z dnia 25 kwietnia 2017 r., | OSK 186/17, LEX nr 2298992.

12 \Wyrok NSA z dnia 10 lutego 2015 r., | OSK 2343/14, LEX nr 1753339.
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bieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania nad nimi kontroli w dro-
dze zaplanowanych dziatan, reagowaniu w przypadku wystgpienia sytuacji kryzysowych,
usuwaniu ich skutkoéw oraz odtwarzaniu zasobow i infrastruktury krytycznej™.

Organem wiasciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego na terenie gminy jest jej
organ wykonawczy: woéjt, burmistrz, prezydent miasta. Do jego zadan w sprawach zarzadza-
nia kryzysowego zalicza si¢: 1) kierowanie monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem
i usuwaniem skutkéw zagrozen na terenie gminy, 2) realizacje zadan z zakresu planowania
cywilnego, w tym: a) realizacje zalecen do gminnego planu zarzadzania kryzysowego, b)
opracowywanie 1 przedktadanie staroscie do zatwierdzenia gminnego planu zarzadzania kry-
zysowego, 3) zarzadzanie, organizowanie i prowadzenie szkolen, ¢wiczen i treningéw z za-
kresu zarzadzania kryzysowego, 4) wykonywanie przedsiewzie¢ wynikajacych z planu opera-
cyjnego funkcjonowania gmin i gmin o statusie miasta, 5) zapobieganie, przeciwdziatanie
i usuwanie skutkow zdarzen o charakterze terrorystycznym, 6) wspoéldzialanie z Szefem
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego w zakresie przeciwdziatania, zapobiegania i usuwa-
nia skutkow zdarzen o charakterze terrorystycznym, 7) organizacje i realizacj¢ zadan z zakre-
su ochrony infrastruktury krytycznej. Wtasciwos¢ ta wynika z art. 19 ust. 1-2 u.z.k. Ustawo-
dawca przyjal koncepcje jednoosobowego organu wyposazonego w atrybuty wladztwa reali-
zowanego w przestrzeni zarzadzania kryzysowego, nie pozbawiajac przy tym kompetencji
w tym zakresie rady gminy. Jednak jezeli chodzi o organ stanowigcy gminy, to jego kompe-
tencje w porownaniu z organem wykonawczym tej jednostki samorzadu terytorialnego sa
znacznie ograniczone™. Powierzenie kompetencji kierowniczych organowi jednoosobowemu
pozwala na szybsze niz w przypadku organdéw kolegialnych podejmowanie decyzji, co
W przestrzeni bezpieczenstwa i porzadku publicznego jest niezmiernie wazne. Dynamika za-
grozen 1 wynikajace stad skutki nie pozwalaja na zwlok¢ nie tylko ze wzgledu na koszty
przywrocenia normalnego funkcjonowania instytucji publicznych w gminie, lecz takze
z uwagi na szkody w mieniu i kwestie dotyczace zagrozenia zdrowia i zycia ludzi.

Ustawodawca w stosunku do organu wykonawczego gminy postanowit usystematy-
zowac¢ zadania z zakresu zarzadzania kryzysowego, wskazujac, ze wykonuje je przy pomocy
specjalistycznej komorki organizacyjnej urzedu gminy (miasta) wlasciwej w tych sprawach15.
W zakresie wspierania wykonywania przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) zadan za-
rzadzania kryzysowego wlasciwy bedzie réwniez gminny zespot zarzadzania kryzysowego.

Katalog zadan zarzadzania kryzysowego wykonywanych przez organ wykonawczy
gminy ustawodawca rozszerzyt w art. 20 u.z.k. Wojt, burmistrz lub prezydent miasta zapew-
nia na obszarze gminy (miasta) realizacje¢ takich zadan, jak: 1) calodobowe alarmowanie
cztonkow gminnego zespolu zarzadzania kryzysowego, a w sytuacjach kryzysowych zapew-
nienie catlodobowego dyzuru w celu zapewnienia przeptywu informacji oraz dokumentowania
prowadzonych czynnoS$ci, 2) wspotdzialanie z centrami zarzadzania kryzysowego organdow

3 Art. 2 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (t.j. Dz.U. 2018, poz. 1401 ze zm.), dalej
jako: u.z.k. Zarzadzanie kryzysowe obejmuje dziatania odpowiednie do rozwoju sytuacji, ktora stanowi nastep-
stwo zagrozenia. Ma ono zaréwno charakter prewencyjny, jak i organizatorski czy tez porzadkowy. Zob. wyrok
WSA z dnia 28 listopada 2012 r., | SA/Gd 1171/12, LEX nr 1247413.

M. Czuryk, K. Dunaj, M. Karpiuk, K. Prokop, Prawo zarzqdzania kryzysowego. Zarys systemu, Olsztyn 2016,
s. 89.

5 M. Karpiuk, Terenowe organy administracji publicznej wlasciwe w sprawach zarzqdzania kryzysowego, ,,An-
nales UMCS sectio G (Ius)” 2014, nr 1, DOI: http://dx.doi.org/10.17951/9.2014.61.1.75, s. 83.
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administracji publicznej, 3) nadzor nad funkcjonowaniem systemu wykrywania i alarmowania
oraz systemu wczesnego ostrzegania ludnosci, 4) wspotpraca z podmiotami realizujgcymi
monitoring $rodowiska, 5) wspotdziatanie z podmiotami prowadzacymi akcje ratownicze,
poszukiwawcze i humanitarne, 6) realizacja zadan stalego dyzuru na potrzeby podwyzszania
gotowosci obronnej panstwa. W celu zrealizowania powyzszych zadan wojt, burmistrz lub
prezydent miasta moze tworzy¢ gminne (miejskie) centra zarzadzania kryzysowego. Nie ma
jednak obowigzku tworzenia kolejnego podmiotu pomocniczego, cho¢ nalezy to do sfery jego
uprawnien. Jezeli uzna, ze ze wzglgdu na skuteczno$¢ realizacji zadan wynikajacych z art. 20
u.z.k. potrzebne bedzie utworzenie gminnego centrum zarzadzania kryzysowego, to moze
jednoosobowo podjac taka decyzje, lecz musi przy tym zwazac na celowo$¢ takiego rozstrzy-
gniecia, koszty funkcjonowania tego podmiotu oraz zasobno$¢ lokalnego budzetu.

Kwestie bezpieczenstwa majg podstawowe znaczenie rOwniez w czasie stanow nad-
zwyczajnych'®. Co istotne, najszersze zadania postawiono przed gmina w przypadku wpro-
wadzenia stanu kleski Zzywiotowej. W czasie stanu wyjatkowego dziatania w terenie, ktore
przywracaja normalne funkcjonowanie struktur publicznych, prowadzi wojewoda posiada-
jacy kompetencje kierownicze'’. Podobnie jest w przypadku stanu wojennego. Organy gmi-
ny muszg jednak wykazywac¢ dostateczng skutecznos¢ w wykonywaniu zadan publicznych
lub w realizacji dziatan wynikajacych z przepisow o wprowadzeniu stanu wojennego. Do-
stateczna skuteczno$¢ musi by¢ réwniez cecha dziatalnosci organdw gminy w czasie stanu
wyjatkowego.

W czasie stanu klegski zywiotowe] dziataniami prowadzonymi w celu zapobiezenia
skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia kieruje wojt (burmistrz, prezydent miasta), jezeli
stan kleski zywiolowej wprowadzono tylko na obszarze gminy (powiatu, miasta)'®. Celem
przyjecia przez ustawodawce zasady jednoosobowego kierownictwa podczas prowadzonej
akcji przeciwdziatania nastgpstwom kleski zywiotowej jest zagwarantowanie sprawnego
przeprowadzenia akcji ratowniczej. W przypadku powstania katastrofy lub klgski zywiotowe;
w akcji ratowniczej bierze udziat wiele organéw i instytucji, wazne jest wigc zharmonizowa-
nie ich dziatan. Podmioty te ponosza gldwng odpowiedzialno$¢ za przebieg prowadzonej ak-
cji ratowniczej".

W zakresie kierowania dzialaniami prowadzonymi na obszarze gminy w celu zapobie-
zenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia wojt (burmistrz, prezydent miasta) moze
wydawaé wigzace polecenia organom jednostek pomocniczych, kierownikom jednostek orga-
nizacyjnych utworzonych przez gming, kierownikom jednostek ochrony przeciwpozarowej
dziatajacych na obszarze gminy oraz kierownikom jednostek organizacyjnych czasowo prze-
kazanych przez wtasciwe organy do jego dyspozycji 1 skierowanych do wykonywania zadan
na obszarze gminy. Uprawnienia te przyznaje art. 9 ust. 2 u.s.k.z.?> Kompetencje w zakresie

16 Zob. takze: idem, Normatywne uwarunkowania stanu wojennego i wyjgtkowego, ,,Studia Prawnicze i Admini-
stracyjne” 2015, nr 3, s. 3-8.

173, Kostrubiec, Status of a Voivodship Governor as an Authority Responsible for the Matters of Security and
Public Order, ,,Barometr Regionalny. Analizy i Prognozy” 2018, nr 5, s. 39.

8 Art. 8 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiolowej (t.j. Dz.U. 2017, poz. 1897), dalej jako:
u.s.k.z. Zob. takze: M. Karpiuk, Zadania i kompetencje samorzqdu terytorialnego..., S. 99.

9. Ruczkowski, Stan kleski zywiolowej. Komentarz, LEX/el. 2012.

2 7Zob. takze: M. Czuryk, Zadania organéw jednostek samorzqdu terytorialnego w stanie kleski Zywiolowej,
-Zeszyty Naukowe AON” 2009, nr 3, s. 408. Organ wykonawczy gminy, kierujac dziataniami majacymi na celu
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wydawania wigzacych polecen pozwalaja organowi wykonawczemu gminy sprawniej i sku-
teczniej zapobiegaé skutkom klegski zywiotowej lub je usuwaé w przypadku ich wystapienia.

W zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach po-
wszechnie obowigzujacych rada gminy moze wydawac przepisy porzadkowe, jezeli jest to
niezb¢dne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju
I bezpieczenstwa publicznego. Porzadek i bezpieczenstwo sg zatem wedtug art. 40 ust. 3 u.s.g.
przestankami stanowienia przepisow porzadkowych. Przepisy te nie mogg jednak podlegac
wyktadni rozszerzajqcej21. Wydaje si¢ je w szczegdlnych okolicznosciach, gdy nie da si¢
W inny sposob zapewni¢ ochrony przed zagrozeniami, a do tych okolicznos$ci nalezy zapew-
nienie bezpieczenstwa i porzadku.

Zasadg jest, ze akty prawa miejscowego wydaje rada gminy w formie uchwaty, z tym
ze art. 41 u.s.g. wprowadza od niej wyjatek. Ot6z w przypadku niecierpigcym zwloki przepisy
porzadkowe moze wyda¢ organ wykonawczy gminy w formie zarzadzenia, ktére podlega
zatwierdzeniu na najblizszej sesji rady gminy. Traci ono moc w przypadku odmowy zatwier-
dzenia badZ nieprzedstawienia do zatwierdzenia na najblizszej sesji rady. Jezeli zarzadzenie
nie zostato przedstawione do zatwierdzenia lub odmowiono jego zatwierdzenia, rada gminy
okresla termin utraty jego mocy obowiqzujqcejzz. Ustawodawca na wojta (burmistrza, prezy-
denta miasta) naktada obowigzek przestania przepiséw porzadkowych do wiadomosci orga-
nom wykonawczym sasiednich gmin i staro$cie powiatu, w ktorym lezy gmina, nast¢pnego
dnia po ich ustanowieniu. Umozliwienie organowi jednoosobowemu ksztattowania przestrze-
ni lokalnej w drodze przepisow porzadkowych ze wzgledu na bezpieczenstwo i porzadek pu-
bliczny jest rozwigzaniem wlasciwym, pozwalajacym nie tylko na adekwatng reakcje na za-
grozenie, lecz takze na szybkie usunigcie skutkow tego zagrozenia (jezeli mozliwosci gminy
na to pozwalaj3).

Przepisy porzadkowe wydawane wylacznie na podstawie ogélnych upowaznien usta-
wowych, ktére sg zawarte w ustawach ustrojowych, stanowig odrebny rodzaj aktow prawa
miejscowego. Cechuja si¢ one szczegdlnym charakterem oraz celem, jakiemu maja stuzy¢ —
sa Srodkiem shuzagcym przeciwdziataniu nagle pojawiajacym si¢ zagrozeniom dobr prawnie
chronionych. Akty prawa miejscowego o charakterze porzadkowym w przeciwienstwie do
aktéw wykonawczych nie sg wydawane dla realizacji ustawowo okreslonych unormowan
materialno-prawnych, lecz w celu uregulowania okreslonej sfery stosunkéw spolecznych,
ktora nie zajal si¢ ustawodawca, a ktorej granice wyznacza jedynie przedmiot regulacji. Cho-

zapobiezenie skutkom klgski zywiotowej lub ich usunigcie, jest wspomagany przez podmioty, ktore na terenie
tej gminy funkcjonuja. Zob. M. Karpiuk, Ksztattowanie si¢ instytucji stanow nadzwyczajnych w Polsce, War-
szawa 2013, s. 151. Powigzania organizacyjne wystepujace na szczeblu gminy pozwalajg wojtowi (burmistrzo-
wi, prezydentowi miasta) wykonywa¢ kompetencje zwierzchnika w stosunku do kierownikow gminnych jedno-
stek organizacyjnych. Zob. idem, Zasady dziatania samorzqdu lokalnego w czasie stanu kileski Zywiotowej, ,,An-
nales UMCS sectio G (Tus)” 2014, nr 2, DOI: http://dx.doi.org/10.17951/9.2014.61.2.51, s. 55.

2L |dem, Przepisy porzqdkowe jako szczegdlny rodzaj prawa miejscowego, ,.Studia Iuridica Lublinensia” 2015,
nr 4, DOI: http://dx.doi.org/10.17951/sil.2015.24.4.21, s. 29.

2 W przedmiocie przepisow porzadkowych zob. szerzej: M. Czuryk, Stanowienie aktéw prawa miejscowego
przez organy samorzqdu terytorialnego szczebla lokalnego i regionalnego, [w:] Akty normatywne i administra-
cyjne, red. M. Karpiuk, Warszawa 2009, s. 130-137; M. Karpiuk, Akty prawa miejscowego organow samorzqdu
terytorialnego, [w:] M. Karpiuk, J. Kostrubiec, M. Pazdzior, K. Popik-Chorazy, K. Sikora, Legislacja admini-
stracyjna, Warszawa 2013, s. 114.
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dzi zatem o unormowanie szczegdlnych sytuacji lokalnych o charakterze nadzwyczajnym, co
do ktorych brak jest regulacji ogolnopanstwowych?,
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