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Streszczenie

Wspodtczesny ustrdj terytorialny jest wynikiem przeksztatcen prawno-
-ustrojowych i organizacyjnych jakie zaszty w roku 1990 oraz 1999. Jedno-
czesdnie nastepowat systematyczny proces doskonalenia a zarazem prze-
ksztatcania przyjetych rozwigzan, co wywierato wptyw na sposob
funkcjonowania administracji publicznej realizujgcej swoje zadania na po-
ziomie lokalnym i regionalnym. Zgromadzone doswiadczenia jak tez wy-
pracowane opinie srodowisk samorzgdowych i naukowych wskazujg na
koniecznos¢ dokonani istotnych zmian zaréwno w kontekscie rozwigzan
terytorialno-ustrojowych jak i prawno-organizacyjnych, co niewgtpliwie
determinuje potrzebe dokonania kolejnej reformy systemu administracyj-
nego. Bedzie to miato na celu usprawnienie organizacji i funkcjonowania
samorzgdu terytorialnego i administracji, jak tez przyczyni sie do poprawy
sprawnosci i efektywnosci realizacji szeroko pojmowanych ustug publicz-
nych. Do zakresu tych ustug nalezy wspotczesnie zapewnienie bezpieczen-
stwa spotecznosci lokalnej i regionalnej. W zwigzku z tym bezpieczenstwo
staje sie waznym obszarem w procesie zarzgdzania rozwojem jednostki te-
rytorialnej.

Abstract

The contemporary territorial system is the result of legal, political and
organizational transformations that took place in 1990 and 1999. At the
same time, there was a systematic process of improving and transforming
the adopted solutions, which influenced the functioning of the public ad-
ministration performing its tasks at the local and regional level. The accu-
mulated experience as well as the opinions of local government and sci-
entific communities indicate the need to make significant changes both
in the context of territorial and political solutions as well as legal and or-
ganizational solutions, which undoubtedly determines the need for an-
other reform of the administrative system. This will be aimed at improving
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the organization and functioning of local government and administra-
tion, and will also contribute to improving the efficiency and effectiveness
of the implementation of broadly understood public services. The scope of
these services nowadays includes ensuring the safety of the local and re-
gional community. Therefore, security becomes an important area in the
process of managing the development of a territorial unit.

Wstep

W 1998 roku przyjete zostaty regulacje prawne, mocg ktérych przepro-
wadzony zostat II etap reformy ustroju samorzgdowego Polski. Jedno-
czesnie towarzyszyty temu gruntowne zmiany w ustroju terenowej admi-
nistracji rzgdowej, jak rowniez istotne zmiany modelu organizacyjnego
administracji centralnej panstwa. Nowe rozwigzania radykalnie zmienity
dotychczasowy model bedacy swoistg hybryda starego porzadku, wyra-
stajgcego jeszcze z reformy przeprowadzonej w okresie rzgdéw komuni-
stycznych w 1975 roku oraz zmian wprowadzonych gtdwnie reforma
samorzgdowg z 1990 roku.

Lata dziewiecdziesigte unaocznity z catg mocg koniecznos¢ zmian,
bowiem owe hybrydowe rozwigzania powodowaty wiele trudnosci w spraw-
nym funkcjonowaniu aparatu administracyjnego panstwa, a w konse-
kwencji nie pozwalaty mu skutecznie realizowac¢ powierzonych zadan.
Przeprowadzona w 1998 roku reforma miata zatem za cel dokonanie grun-
townej przebudowy terenowej administracji publicznej oraz nadanie jej
nowoczesnego ksztattu i zdolnosci do efektywnego realizowania zadan
publicznych. Jednoczesnie przeniesienie ciezaru realizacji wielu nowych
zadan na instytucje samorzgdowe miato zapewnic petniejszy udziat spo-
teczenstwa i obywatelskiej kontroli nad realizacjg tych zadan.

Mija dwadziescia lat od tej chwili i wydaje sie, ze jest nie tylko upraw-
nione, ale wrecz pozadane, aby dokonac¢ proby podsumowania efektow
tej bardzo powaznej operacji. Wydaje sie, ze jest to bardzo potrzebne, bo-
wiem nie ulega najmniejszej watpliwosci, iz aktualny stan terenowej ad-
ministracji publicznej nie moze satysfakcjonowac. Widac to wyraznie, ob-
serwujgc rozliczne ktopoty i kontrowersje wokoét funkcjonowania roznych
szczebli samorzadu terytorialnego, relacji pomiedzy administracjg samo-



O potrzebie reorganizacji ustroju terenowej administracji publicznej...

rzadowg a rzgdowg administracjg terytorialng, w relacjach pomiedzy in-
stytucjami administracji centralnej a terenowg administracjg publiczng,
wreszcie dostrzegajac niedajacg sie przetamac tendencje do odradzania
i rozbudowywania réznych rodzajow administracji specjalnych oraz — co
szczegolnie ktopotliwe - réznorakich ,agencji’, realizujgcych zadania
specjalne.

Dramatycznym wyrazem tego stanu rzeczy byt rozwdj wydarzen pod-
czas nawalnicy w Borach Tucholskich, ktéra miata miejsce w potowie
sierpnia 2017 roku. Pomijajgc w tym miejscu kontrowersje polityczne
wokot tego zdarzenia, podkreslic trzeba, ze zardwno ta sytuacja, jak i prak-
tycznie kazda sytuacja nadzwyczajna, wynikajgca jak dotgd — na szczescie
- z wyjatkowych zjawisk klimatycznych i naturalnych, a nie np. zagroze-
nia wojennego, ujawnia z catg mocg wszelkie btedy ustrojowe. Z duzg sitg
doswiadczamy ich przy tego typu nieszczesnych sytuacjach, bowiem na
co dzien nie wywotujg one az tak dramatycznych konsekwencji. Dlatego
zdecydowaliSmy sie dokonac proby analizy istniejgcego stanu rzeczy, a jed-
noczesnie wskazac¢ mozliwe kierunki zmian, co powinno stanowic istotny
wktad do ewentualnej dyskusji na ten temat.

Koniecznie trzeba jednak zwrdci¢ uwage na jeden, niezwyktej wagi, aspekt
analizowanego przez nas zagadnienia. W odniesieniu do interesujacych nas
zmian, ale de facto wtasciwie wszystkich obszaréw zycia w Polsce, perma-
nentnie uzywa sie pojecia ,reforma”. ,Reformujemy” od 1989 roku wszystko
iwtasciwie nieustannie, ale wyniki tych ,reform” raczej nie zadowalajg. Ciggle
bowiem odkrywamy kolejne nowe obszary (w ramach tych ,zreformowa-
nych”), ktére wymagajg dalszej ,reformy”. Dlaczego tak sie dzieje?

Wyjs¢ tu trzeba od stownikowej definicji terminu ,reforma” — jest to
przeciez proces ewolucyjnego, stopniowego i zwykle dtugotrwatego prze-
ksztatcania elementéw systemu politycznego, nienaruszajgcy jego pod-
stawowych regut i mechanizmoéw. Realizowanie reform, bez zmiany
Jstoty rzeczy’, czyli ,podstawowych regut i mechanizmoéw” starego po-
rzadku, musi skutkowac istnieniem hybryd tgczgcych ,stare” z ,nowym”,
a w istocie rzeczy utrzymuje nas ciggle w okowach ,starego porzadku”.
Interesujacy nas obszar funkcjonowania panstwa jest takim wtasnie kli-
nicznym przyktadem utrzymywania sie ,istoty rzeczy” wyrastajgcej z po-
rzgdku istniejgcego przed 1989 rokiem. [ kolejne ,reformy” sytuacji tej nie
zmienity, czego skutkdw dzisiaj wszyscy doswiadczamy.

15



16

Grzegorz Gorski, Andrzej Potoczek, Joanna Goérska-Szymczak

Jest rzeczg charakterystyczng, ze niezaleznie od politycznych barw de-
bata na tematy ustrojowe — nie tylko zresztg w tym obszarze — nie cieszy
sie szerszym zainteresowaniem i to zardowno decyzyjnych srodowisk po-
litycznych, jak i catego Swiata mediow. Debaty takie bowiem nie sg tatwe,
wymagajg koncentracji na konkretnych zagadnieniach merytorycznych,
a z tego trudno uczynic¢ zagadnienie dajgce sie tatwo uczynic¢ przedmio-
tem kolejnej polityczno-medialnej gry.

Mniej wiecej rok temu przygotowany zostat dokument noszacy roboczg
nazwe: ,Raport o obecnym stanie terenowej administracji publicznej i kie-
runkach jej przebudowy". Raport ten uczyniliSmy przedmiotem debaty z r6z-
nymi Srodowiskami samorzgdowymi i obywatelskimi w Polsce pdtnocnej.
ZorganizowaliSmy cztery konferencje: w Szczecinie, w Olsztynie, w Kaliszu
i w Toruniu, w ktérych udziat wzieto kilkuset uczestnikéw. Podstawg roz-
mowy toczonej podczas tych konferencji, ale i wielu innych spotkan, semi-
nariow czy warsztatow, byto rozwazanie zagadnien, ktdre znalazty sie w ,Ra-
porcie”. Sformutowano olbrzymig ilos¢ konkluzji, ktoére staty sie przedmiotem
dalszej analizy. Jej owocem jest niniejsza publikacja, zawierajgca przemysle-
nia wynikajgce zarowno z raportu, jak i odbytych spotkan i rozmow.

Chcieliby$my mie¢ nadzieje, ze publikacja ta spotka sie z zaintereso-
waniem oraz ze stanie sie, by¢ moze, jakims$ zaczynem do powazniejszej
dyskusji na tematy ustrojowe. Rzeczpospolita potrzebuje bowiem spraw-
nego, efektywnego, zbudowanego na racjonalnych podstawach i dziata-
jacego w duchu harmonijnego wspotdziatania réznych osrodkow i in-
stytucji w realizacji zadan publicznych aparatu panstwowego. Aparatu
tgczacego silny mandat lokalnych czy ponadlokalnych spotecznosci z po-
dobnie legitymowang wtadzg centralng. Aparatu wrazliwego na potrzeby
wspolnot lokalnych i ponadlokalnych, ale jednoczesnie realizujgcego
zadania ogolnopanstwowe. Wreszcie, aparatu poddanego kontroli spo-
tecznej kreujgcych go wspolnot terytorialnych, ale jednoczesnie respek-
tujgcego potrzeby ogodlnopanstwowe formutowane przez wtadze cen-
tralne. Jednym stowem, aparatu panstwowego, ktéry pomaga Polsce
dzwigac sie z cywilizacyjnego opdznienia, a nie strzeggcego rozwigzan,
ktorych efektem jest utrzymywanie sie dystansu wobec bardziej rozwi-
nietych panstw.
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I. Stan obecny

1.

Obecny stan terenowej administracji publicznej jest rezultatem reform
samorzagdowych z 1990 i 1998 roku oraz zmian w funkcjonowaniu teryto-
rialnej administracji rzgdowej przeprowadzonych w 1998 roku, rowno-
czes$nie z drugg fazg reformy samorzadowej. Przemianom tym towarzy-
szyta rowniez zmiana podziatu administracyjnego panstwa.

Przebudowe ustroju terytorialnego panstwa po okresie komunistycz-
nym rozpoczeto, restytuujgc najnizszy szczebel samorzgdu terytorial-
nego. W 1990 roku powotano do zycia w nowym ksztatcie gminy wiejskie
igminy miejskie, w iloscitgcznej ok. 2500 jednostek. Przyjeto co do zasady
koncepcje gminy zbiorowej w odniesieniu do gmin wiejskich i miejsko-
-gminnych, natomiast w odniesieniu do gmin miejskich, koncepcje
gminy jednostkowej.

Zmiana ta nastgpita w momencie, gdy podstawowy podziat teryto-
rialny panstwa obejmowat 49 wojewodztw. W ustroju istniejgcej wtedy te-
renowej administracji rzgdowej pierwszy jej szczebel stanowity rejony, zas
drugi wojewddztwa.

Dodac trzeba, ze powotane zostato wowczas rowniez do zycia ciato
bedace sui generis reprezentacjg dziatajagcych w wojewddztwie gmin w po-
staci sejmikdéw samorzadowych. Sejmiki sktadaty sie z oséb desygnowa-
nych w réwnych liczbach przez wszystkie gminy. Nie byty one drugim
szczeblem samorzadu terytorialnego, a koncentrowaty sie raczej na re-
prezentowaniu samorzgdu terytorialnego wojewddzkiej administracji
rzadowej.

Ten stworzony w 1990 roku model byt bardzo niefunkcjonalny i rodzit
wiele nierozwigzywalnych w istocie konfliktow kompetencyjnych pomie-
dzy administracjg samorzgdowsg i administracjg rzgdowsg. Co szczegolnie
istotne, stworzony model finansowania dziatalnosci gmin i podziat zadan
publicznych, w oczywisty sposdb skutkowat zapascig finansowg zdecydo-
wanej wiekszosci tych jednostek.

Wobec jednoznacznej oceny niefunkcjonalnosci tej formy organizacji
terenowej administracji publicznej w 1998 roku dokonano istotnych
zmian w jej modelu. W ramach nowego podziatu administracyjnego kraju
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zredukowano przede wszystkim ilos¢ wojewddztw do 16. Zlikwidowano
rowniez pierwszy szczebel terenowej rzgdowej administracji ogolnej,
jakim byty urzedy rejonowe. W miejsce opuszczone przez administracje
rzgdowg na tym poziomie stworzono samorzgdowy powiat, ktory przejat
czesciowo zadania pierwszego szczebla administracji rzgdowej.

Natomiast na szczeblu wojewddzkim wprowadzono dualizm wtadzy
w postaci administracji rzgdowej ogdlnej reprezentowanej przez woje-
wode oraz samorzgdu wojewodztwa reprezentowanego przez sejmik wo-
jewodztwa oraz zarzad wojewoddztwa. Niezaleznie od administracji rzg-
dowej ogdlnej w wojewddztwie pozostawiono réwniez caty szereg
administracji rzgdowych specjalnych, podlegajgcych co do zasady wprost
swoim centralnym zwierzchnikom. Mozna zatem powiedzie¢, ze na
szczeblu wojewoddzkim uksztattowat sie model administracji publicznej
sktadajacej sie z trzech wyraznie odrebnych elementow.

Te zmiany nie przyniosty jednak oczekiwanego przetomu w funkcjo-
nowaniu terenowej administracji publicznej. Jej dziatanie w dalszym
ciggu jest obarczone rozlicznymi konfliktami kompetencyjnymi oraz im-
manentnie zakodowang niezdolnoscig do podejmowania spdjnego wy-
sitku. Zaréwno wysitku w zakresie realizowania wynikajgcych z ich kom-
petencji zadan biezacych, jak i zadan zwigzanych ze skoordynowanym
rozwojem powierzonych sobie wspolnot terytorialnych panstwa. Szcze-
gdlnie widoczne jest to — jak wspomniano we wstepnie — we wszystkich
sytuacjach nadzwyczajnych.

Jednoczesnie z powyzsza operacja rzad centralny pozbawit sie jakich-
kolwiek efektywnych instrumentéw pozytywnego oddziatywania na
funkcjonowanie tych wspolnot terytorialnych na kazdym szczeblu. Nie
ma on zatem podstawowych instrumentéw na rzecz realizowania zhar-
monizowanej i spdjnej polityki rozwojowej panstwa w wymiarze ponad-
regionalnym, regionalnym oraz lokalnym. Ta niezdolnos¢ przektada sie
w konsekwencji na brak mozliwosci realnego wptywu na tempo pokony-
wania cywilizacyjnych zapdznien.

2.

Fundamentem obecnego ustroju samorzgdowego w Polsce jest gmina.
To gmina jako podstawowy szczebel samorzgdu terytorialnego stata
sie odpowiedzialna za realizacje najwiekszej ilosci zadan publicznych.
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Ustawa o samorzadzie gminnym zawiera bowiem potezny katalog tzw.
zadan wtasnych gmin, ktére z mocy ustawy stanowig ich podstawowe
pole odpowiedzialnosci.

Poniewaz jednak, za wyjatkiem Warszawy, nie wprowadzono ustrojo-
wego zroznicowania na gminy miejskie i wiejskie, a takze zréznicowania
w obrebie gmin miejskich (zwtaszcza w odniesieniu do duzych miast),
jednolity ustrdj gmin oraz jednolite ich obcigzenie zadaniami, wreszcie
jednolity system finansowy dla kazdej gminy bez wzgledu na jej wielkos¢
1 specyfike, powodujg ogromng dysproporcje pomiedzy gminami w Pol-
sce. Nie trzeba bowiem szerszych wywodow, aby wykazac¢, ze taki sam
ustroj gminny dla Krakowa czy Poznania z jednej strony, z drugiej zas dla
kilkutysiecznych gmin wiejskich wydaje sie by¢ zupetnie niedostosowany
do wspodtczesnych potrzeb i uwarunkowan. Niezaleznie od tego, znaczna
(zapewne zdecydowana wiekszos$¢) cze$é¢ gmin nie jest w stanie w petni
udzwigna¢ powierzonych im zadan, przy jednoczesnym chronicznym
niedofinansowaniu. Model finansowania gmin polegajgcy gtdwnie na ich
udziale w pozyskiwanym na ich terenie podatku PIT i CIT oraz na wpty-
wach z podatku od czynnosci cywilno-prawnych jest z pewnoscig niewy-
starczajacy, a do tego i niestabilny.

Wreszcie wskazac¢ trzeba, ze znaczna czes¢ gmin odczuwa swoiste
.Zwigzanie rgk” koniecznoscig funkcjonowania w ramach rozwigzan
ustrojowych, ktoére sg adekwatne dla mniejszych wspolnot terytorialnych.
Jest tak w wiekszosci miast, w ktorych na site tworzy sie jednostki pomoc-
nicze, aby sprosta¢ swoistemu naporowi rozwijajgcych sie ruchow spo-
tecznych i miejskich.

Brak nizszych niz gmina form realizowania tej aktywnosci spotecznej
i spotecznego zaangazowania rodzi kolejne napiecia, bowiem powotujgce
sie na autentyczny mandat spoteczny ciata jednostek pomocniczych usi-
tujg delegitymizowac¢ wytonione w wyborach instytucje samorzgdowe.
Jest to konsekwencja okreslonego ksztattu ordynacji wyborczej do samo-
rzadu terytorialnego, co wtasnie w miastach de facto wyklucza takie struk-
tury z mozliwosci realnej wspotodpowiedzialnosci za funkcjonowanie
swojej wspolnoty terytorialnej. Mozna sie spodziewad, ze nierozwigzanie
tego problemu bedzie systematycznie prowadzito do zwigzanych z tym
napiec.

Paradoksalnie mniejsze gminy wiejskie, dzieki instytucji sotectwa, dys-
ponujg mozliwosciami swoistego kanalizowania aktywnosci spotecznej
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mniejszych wspdlnot (a wiec np. wiosek wchodzacych w ich sktad), cho¢
z catg pewnoscig nasilenie aktywnosci ruchdw spotecznych nie jest w nich
tak duze jak w miastach.

Nie ulega zatem watpliwosci, ze obecny ustrdj gminy wymaga w Swietle
powyzszych spostrzezen gruntownego przemyslenia oraz dokonania istot-
nych przeksztatcen.

3.

Szczeble powiatowy i wojewddzki samorzadu terytorialnego zostaty do-
budowane w 1998 roku do istniejgcego samorzgdowego ustroju gminnego.
W ten sposdb powstat tréjszezeblowy ustrdj samorzadu terytorialnego.

Najwazniejszym celem realizowanej w 1998 roku przebudowy ustroju
terytorialnego panstwa byto to, aby w najmniejszym nawet stopniu nie
uszczupli¢ dotychczasowych uprawnien i pozycji gmin. Podstawowym
zatozeniem byto wiec takie uksztattowanie kompetencji drugiego i trze-
ciego szczebla samorzadu terytorialnego, aby w zaden sposob nie wkra-
czaty one w kompetencje i zadania gmin. Od poczatku zatem budowanie
zadan i kompetencji na nowym szczeblu samorzgdu terytorialnego zakta-
dato przejmowanie dotychczasowych kompetencji administracji rzagdo-
wej. Taka filozofia spowodowata genetyczny konflikt intereséw na styku
terytorialnej administracji rzgdowej i administracji samorzgdowej dru-
giego i trzeciego szczebla.

Dodatkowo pojawit sie od razu problem dystrybucji przejetych kompe-
tencji rzgdowych pomiedzy samorzgdowe powiat i wojewodztwo, co do
tej pory powoduje liczne kontrowersje.

Poniewaz administracja centralna nie pogodzita sie z utratg swoich te-
rytorialnych agend, trwa permanentny proces ,odzyskiwania” utraconych
kompetenciji kosztem administracji samorzagdowej. Proces ten nie jest je-
dynie wynikiem zmian politycznych (jak to miato miejsce po 2015 roku,
kiedy nowy rzad politycznie byt odmienny niz oblicze zdecydowanej
wiekszosci samorzaddéw drugiego i trzeciego szczebla), bowiem i przed tg
datg podobne zjawiska zachodzity intensywnie.

Z tego punktu widzenia oba nowo utworzone w 1998 roku szczeble sa-
morzadu terytorialnego funkcjonujg w pewnym sensie ,na site”. Powiaty,
poza powierzonymi zadaniami rzgdowymi, zajmujg sie zwykle jednym
szpitalem, jedng szkotg ponadpodstawowg i niewielksa iloscig drog, wcho-
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dzac — wbrew intencjom tworcow reformy z 1998 roku — w zakresie reali-
zacji tych zadan w permanentng kolizje i z gminami, i z wojewoddztwami.

Podobnie samorzad wojewddztwa, poza zadaniami wynikajagcymi z ad-
ministrowania funduszami europejskimi, posiada stosunkowo skromny
zakres odpowiedzialnosci i realnych kompetencji wtasnych. Jednoczes-
nie dysponuje on niezwykle skromnymi, jak na potencjalng wage zadan,
Srodkami finansowymi. W konsekwencji samorzad wojewoddztwa jedynie
dzieki administrowaniu srodkami europejskimi jest w stanie prowadzi¢
okreslony zakres polityki regionalnej.

By sytuacje te zobrazowac dobitniej, przywota¢ mozna sytuacje woje-
wodztwa kujawsko-pomorskiego. Jego budzet roczny jest mniejszy niz
oddzielnie budzety jego stolic — gmin miejskich Bydgoszczy czy Torunia.
Powtdrzmy: wyklucza to de facto mozliwos¢ suwerennego i aktywnego
prowadzenia jakiejkolwiek polityki ponadlokalnej i ponadregionalnej
przez samorzady wojewodztw.

Dowodem na potwierdzenie powyzszej tezy jest brak jakichkolwiek
wspolnych dziatan samorzgdow wojewoddztw, nawet w tak oczywistych
obszarach warunkujgcych rozwoj, jak realizowanie spojnych miedzywo-
jewoddzkich inwestycji drogowych badz kolejowych czy w zakresie trans-
portu zbiorowego, o zagospodarowaniu drog srodladowych i szlakow
wodnych nawet nie wspominajgc.

4.

Wraz z utworzeniem dwoch dodatkowych szczebli samorzadu teryto-
rialnego nastgpito rownoczesne ograniczenie obecnosci administracji
rzagdowej ogdlnej w terenie wytgcznie do szczebla wojewddzkiego. Na
szczeblu powiatowym obecnos¢ ta ma charakter rozproszony i dominuje
uktad podporzgdkowania wynikajagcego z charakteru administracji spe-
cjalnej.

Likwidacja administracji rzgdowej ogdlnej na szczeblu powiatowym
1 powierzenie zwierzchnictwa nad czescig zadan rzadowych na tym
szczeblu samorzgdowemu powiatowi, w tym kolegialnemu zarzgdowi po-
wiatowemu, skrajnie ograniczyta realng obecnosc¢ rzadu reprezentuja-
cego interes ogolnopanstwowy na szczeblu lokalnym. W konsekwencji
mamy do czynienia z praktyczng eliminacjg wptywu administracji rzgdo-
wej na rzeczywistos¢ ponadlokalng.
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Powyzsze rozwigzanie powoduje w pierwszym rzedzie rozliczne prob-
lemy zwigzane z funkcjonowaniem waznych stuzb publicznych (w tym
zwtaszcza tych o charakterze policyjnym). Wskutek przyjetych regut zmu-
szone sg one do dziatania w warunkach podwdjnej zaleznosci i podpo-
rzagdkowania. Jest to bowiem zaleznos¢ pionowa w ramach struktur ad-
ministracji specjalnej z jednej strony, z drugiej zas, jakis nie do korca
okreslony rodzaj podlegtosci w stosunku do powiatowej administracji sa-
morzgdowej.

W konsekwencji Polska powiatowa sparalizowana jest istnieniem nie-
formalnych uktadéw, powigzan i zaleznosci, nad ktérymi nie mogag zapa-
nowac ani wtadze centralne i ich wojewodzkie ekspozytury, ani stabo zor-
ganizowane wspolnoty powiatowe, w ktérych imieniu dziataja rachityczne
ciata reprezentacyjne w postaci rad powiatowych. Tym bardziej nie spo-
s6b tu mowic o jakiejkolwiek kontroli spotecznej, bowiem swiadomosc
przynaleznosci do samorzgdowej wspolnoty powiatowej jest bodaj najsta-
biej identyfikowana wsrdd przecietnych obywateli.

Wprowadzone zatem rozwigzania ustrojowe nie gwarantujg panstwu
efektywnego realizowania swojej polityki na szczeblu powiatowym, uza-
lezniajgc to od réznorakich intereséw lokalnych i ponadlokalnych. Jedno-
czesnie nie ma tez mowy o realizowaniu oczekiwan spotecznych wspol-
not powiatowych, ajuz zwtaszcza o jakiejkolwiek efektywnej obywatelskiej
kontroli funkcjonowania samorzgdu powiatowego. Zwieksza to mozliwo-
$ci tworzenia w powiecie roznych rodzajow powigzan i nieformalnych
grup intereséw, pasozytujagcych na wspolnotach lokalnych bez jakiejkol-
wiek kontroli.

5.

Na szczeblu powiatowym pozostaty elementy administracji rzgdowej
specjalnej (gtéwnie o charakterze policyjnym), ktéra funkcjonuje na ,po-
graniczu”’ rzgdowo-samorzgdowym. Jednak przyjete rozwigzania ustro-
jowe, skadingd bardzo zréznicowane w ramach nawet podobnych stuzb
iinstytucji, pozwalajg na skuteczne ,urywanie” sie tych struktur spod nad-
zoru administracji rzgdowej wyzszych szczebli.

Reforma z 1998 roku, cho¢ zaktadata ograniczenie znaczenia teryto-
rialnej administracji specjalnej, bedgcej ciggle trwajacym przedtuzeniem
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wyrastajacego z poprzedniego modelu z okresu przed 1989 roku Polski
resortowej, w istocie jednak pogtebita ten stan rzeczy.

Efektywna kontrola kierunkéw dziatania owych administracji specjal-
nych na szczeblu powiatowym jest — jak zasygnalizowano - catkowicie
iluzoryczna. Silne uktady ponadgminne paralizujg bowiem w istocie bar-
dzo skutecznie wptyw panstwa na ich funkcjonowanie. Jednoczesnie sita
owych wyalienowanych z kontroli rzgdowej administracji specjalnych jest
na tyle duza, ze prowadzi do ograniczenia oddziatywania na nie samo-
rzgdu powiatowego, co dodatkowo eliminuje i te hipotetyczng mozliwosc
kontroli spotecznej.

W ten oto sposodb nastepuje realne odciecie panstwa od wptywu na
rzeczywistosc¢ lokalng i z drugiej strony petryfikowanie coraz bardziej nie-
bezpiecznych i1 niekontrolowanych metodami demokratycznymi czy
prawnymi partykularyzmow. TO wtasnie na szczeblu powiatowym mate-
rializuje sie w sposob najbardziej powszechny tzw. Polska uktadowa.

6.

Usytuowanie gmin w istniejgcym modelu administracji publicznej
oraz powierzenie im nadmiaru kompetencji powodujg niezdolnos¢ zde-
cydowanej wiekszosci z nich do efektywnego wykonywania przez nie po-
wierzonych im zadan. Wynika to przede wszystkim z uwarunkowan fi-
nansowych. Jednak w nie mniejszym stopniu jest to konsekwencja
niemoznosci uwarunkowan organizacyjno-personalnych, stanowigcych
dla znaczgcej czesci gmin bariere nie do pokonania.

W obecnej konstrukcji ustrojowej, gminy - jak to wczesniej wskazano
— niezaleznie od swojej wielkosci i realnego potencjatu, w zdecydowanej
wiekszosci nie sg w stanie efektywnie i skutecznie wykonywac¢ powierzo-
nych im zadan.

Przyktadowo, juz tylko odpowiedzialnosc¢ za catg sfere edukaciji scigga
na gminy, wobec niedostatecznego finansowania ze strony budzetu cen-
tralnego, narastajace problemy finansowe. Koniecznos¢ dofinansowywa-
nie o$wiaty bardzo znaczgco ogranicza ich mozliwosci aktywnych poczy-
nanwinnych obszarach, azwtaszcza podejmowania przez nie skutecznych
dziatan rozwojowych i inwestycyjnych.

Gminy, niezaleznie od swojej wielkosci, nie sg w stanie samodzielnie
realizowac zadan w zakresie rozwoju infrastruktury drogowej czy zbioro-

23



24

Grzegorz Gorski, Andrzej Potoczek, Joanna Goérska-Szymczak

wego transportu publicznego. W ostatnich latach i jeszcze przez jakis (ale
juz krétki) czas dziatania te sg realizowane dzieki Srodkom europejskim.
Ale bez tego finansowania nastgpi znaczne zahamowanie istotnych moz-
liwosci dziatania gmin w tym obszarze, nie bedg one bowiem w stanie
wygenerowac odpowiednich srodkéw wtasnych do realizowania koniecz-
nych dla rozwoju swoich wspolnot przedsiewziec.

Jednoczesd$nie z drugiej strony gminy, wykorzystujgc swojg niemal
niczym nieograniczong suwerenng wtadze w zakresie planowania
przestrzennego, tworzg — kierujgc sie catkowicie partykularnymi intere-
sami — rozwigzania wykluczajgce pogtebianie wspolnot ponadlokalnych
1 regionalnych. Ta planistyczna niczym nieograniczona suwerennosc
gmin, wraz z rownoczesnym brakiem realnych instrumentéw ksztatto-
wania rozwoju przestrzennego w wymiarze ponadgminnym, przekre-
Sla w praktyce wszelkie szanse ksztattowania sie wspdlnot ponadlokal-
nych, co jest fundamentem dalszego rozwoju cywilizacyjnego Polski.

W ten oto sposdb zabijane sg podstawowe mozliwosci rozwojowe pan-
stwa, ktore wskutek akceptacji tego rozwigzania, catkowicie zrezygnowato
z realnego wptywu na ksztattowanie ponadlokalnych przestrzeni rozwo-
jowych. Dlatego rzad centralny — kazdy i to niezaleznie od jego politycz-
nego sktadu i oblicza — natrafia na olbrzymie problemy przy okazji wtasciwie
kazdego powazniejszego przedsiewziecia, ktére ma byc¢ przeprowadzone
w terenie.

Z duzym takze trudem gminy dzwigajg ciezary zwigzane z funkcjono-
waniem systemu ochrony zdrowia. Dotyczy to zwtaszcza mniejszych
gmin miejskich, ktére posiadajg szpitale. Podobnie rzecz sie ma z instytu-
cjami kultury, ktére w obecnych ramach instytucjonalno-finansowych
skazane sg w istocie na zabdjczg przecietnos¢. Jednak wskazane przy-
ktady nie wyczerpujg oczywiscie ogromu pozostatych problemow.

7.

Dodatkowe problemy wynikajg ze wspomnianej, olbrzymiej, realnej
dysproporcji pomiedzy wielkimi gminami miejskimi a matymi gminami
wiejskimi. Organizmy te w sensie prawno-ustrojowym stanowig takie
same jednostki organizacyjne, a przeciez nie ma zadnej adekwatnosci po-
miedzy nimi.
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Dla duzych gmin miejskich sytuacja ta rodzi dodatkowe problemy.
Gmina miejska, co do zasady, funkcjonuje ,daleko” od obywateli. Jest tak,
bowiem nie ulega watpliwosci, ze czym innym jest samorzgdnosc¢ w tych
samych ramach ustrojowych dla miasta liczgcego ok. 200 000 mieszkan-
cow i wiecej i dla obszaru wiejskiego liczagcego w granicach 10 000 miesz-
kancow.

W ramach zatem tej samej regulacji ustrojowej nie ma mozliwosci
zréznicowania instrumentow dziatania, zwtaszcza w odniesieniu do wiel-
kich i srednich miast. Obecne rozwigzania sg bowiem co do zasady ,skro-
jone" z myslg o matych gminach, zarowno miejskich jak i wiejskich.

Taka sytuacja utrudnia dodatkowo, a wtasciwie catkowicie wyklu-
cza, rozwdj aglomeracji miejskich poprzez integracje wiekszych miast
i otaczajgcych ich obszaréw. Dla sgsiadujgcych bowiem z miastami
gmin wiejskich wejscie w sktad organizmu miejskiego (aglomeracyj-
nego) oznacza w gruncie rzeczy catkowitg utrate jakiejkolwiek pod-
miotowosci, a mieszkancy dostownie ,rozptywajg” sie w miejskim
amalgamacie nieokreslonych grup ludnosci. To rozwigzanie powoduje
rozwoj podmiejskich gmin w logice znanych z polskiej historii patolo-
gicznych jurydyk, ktére w sposdb nieograniczony pasozytowaty na
owczesnych miastach.

Tym samym rozwigzania ustrojowe w sposob skuteczny uniemozli-
wiajg racjonalny i zrownowazony rozwoj miast i okolicznych gmin.

8.

Z kolei ustrojowe rozwigzania powoduja, ze powiaty sg bardzo ograni-
czone w swoich mozliwo$ciach dziatania i — zwtaszcza — stabe pod wzgle-
dem finansowym. Majg one niewielki zakres kompetencji wtasnych i dys-
ponujg niewielkimi srodkami finansowymi na realizacje zadan wtasnych.

Dzisiaj funkcjonuje 380 powiatéw, z czego 66 to powiaty grodzkie. Ich
istnienie obiektywnie wzmacnia miasta mate i Srednie, bowiem pozwala im
skoncentrowac¢ dodatkowg w stosunku do gminy ilos¢ kompetencji. Po-
nadto przez wiele lat istnienie administracji powiatowej pozwalato w istotny
sposob ograniczac¢ skutki bezrobocia poprzez generowanie duzej ilosci
urzedniczych stanowisk pracy.

Przypomniec¢ nalezy w tym miejscu, ze tworcy powiatdéw kierowali sie
dwoma pryncypiami.
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Po pierwsze, w ich pojeciu powiat miat sie sktadac z pieciu gmin i zaj-
mowac sie jednym szpitalem oraz jedng szkotg Srednig.

Po drugie, zaktadano stabos¢ kompetencyjng powiatu, chcgc zapew-
ni¢, ze z tego szczebla nie bedg podejmowane dziatania godzace w pozy-
cje gmin. Od poczatku zatem zatozono w jakim$ sensie bardzo ograni-
czony charakter tego szczebla administracji publicznej, pozbawiajac go
juz na starcie i kompetencii, i pieniedzy.

Wskazac¢ rowniez trzeba, ze dodatkowym problemem stato sie otocze-
nie powiatow grodzkich powiatami ziemskimi. Niemal wszystkie powiaty
grodzkie otoczone sg wiec powiatami ziemskimi, ktdre reprezentujg
gtdéwnie sprzeczne z interesami tych miast interesy okalajgcych te miasta
gmin. Tu powstaje podstawowy konflikt, ktéry — jak wspomniano wyzej
— uniemozliwia racjonalny rozwdj aglomeracji miejskich i ich prze-
strzenny rozwaj.

9.

Podobnie samorzgd wojewddztwa, w zakresie wykraczajgcym poza
gospodarowanie srodkami unijnymi - co niedtugo sie skonczy — ma bar-
dzo skromne kompetencje i niewielkie srodki pochodzace z dochodow
witasnych. Ta sytuacja w oczywisty sposdb uniemozliwia wojewodztwom
prowadzenie polityki rozwojowej oraz jakiejkolwiek wspotpracy ponadre-
gionalnej.

Dysponujac przez wiele lat stosunkowo znacznymi srodkami unijnymi,
samorzady wojewodztw usitowaty realizowac zadania zwigzane z rozwo-
jem regionalnym. Dziatania te jednak co do zasady ograniczone byty do
granic poszczegolnych wojewddztw i w praktyce istniejgce mechanizmy
nie doprowadzity do wykreowania jakichkolwiek ambitniejszych przed-
siewzie¢ miedzywojewodzkich.

Jednak juz w nieodlegtej perspektywie istotne srodki unijne w dyspo-
Zycjl samorzagdow wojewodztw wyczerpig sie. Bez tych srodkdéw, przy
obecnym stanie swoich finansow, nie bedg one zdolne do realizacji istot-
nych zadan o charakterze rozwojowym na szczeblu regionalnym, o mie-
dzyregionalnym juz nie wspominajgac.

Jako przyktad mozna tu wskazac¢ niemal catkowitg niezdolnosc¢ sa-
morzgdow wojewddztw do samodzielnego realizowania powazniej-
szych miedzywojewddzkich zadan w zakresie infrastruktury drogowej
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czy kolejowej. A przeciez jest to kluczowy obszar warunkujgcy jakikol-
wiek rozwdj regionalny oraz niwelowanie nierdGwnosci, zarowno w ra-
mach regionéw (vide choéby przyktad Mazowsza), jak i pomiedzy re-
gionami.

10.

Dodatkowym problem w zakresie funkcjonalnosci tego szczebla admi-
nistracji jest istnienie dwoistosci struktur administracji publicznej. Powo-
duje to w konsekwenciji ich wzajemng konkurencje, a z drugiej strony
uniemozliwia prowadzenie spojnej polityki regionalnej. Wzajemna blo-
kada administracji rzgdowej ogdlnej z administracjg samorzgdowg oraz
wtasciwie suwerenne funkcjonowanie silnej na tym szczeblu administra-
cji specjalnej dopetniajg obrazu komplikacji.

Na szczeblu wojewddztwa stworzono realng dwoistos¢ (a wtasciwie
troistoscé) terytorialnej administracji publicznej. Z jednej strony sa to struk-
tury rzgdowej administracji ogolnej oraz rzgdowej administracji specjal-
nej, z drugiej zas administracji samorzgdowej. Nawet w warunkach jedno-
litosci politycznej dysponentow tych osrodkéw dochodzi do rywalizacji
struktur, kompetencyjnych sporéw i nierzadko paralizu dziatania. Rozpro-
szeniu wysitkow tych struktur towarzyszy rowniez rozproszenie i tak
niewielkich srodkéw finansowych, ktérymi one tgcznie dysponuja.

Jest to dodatkowy czynnik, ktéry w istocie paralizuje jakiekolwiek
mozliwosci prowadzenia efektywnej polityki rozwojowej na tym szczeblu.
Konkurencja trzech osrodkow wtadzy publicznej ostabia dodatkowo re-
giony wzgledem wtadz centralnych, prowadzac do sytuacji, w ktorej wta-
dze centralne petnig role arbitra w kazdej niemal sprawie.

Waznym elementem okreslajgcym pozycje rzgdowej administracji ogol-
nej wzgledem administracji samorzgdowej jest wykonywanie nadzoru praw-
nego, zwtaszcza nad gminami. Jednak to wazne zadanie ma dzisiaj charakter
w znacznym stopniu czysto iluzoryczny. Statystycznie bowiem wojewodz-
two musi nadzorowac ok. 150 gmin. Oznacza to, ze nie jest w stanie efektyw-
nie harmonizowac interesu panstwa z interesami niewielkich wspolnot tery-
torialnych. Ponadto, w ramach istniejgcego modelu nadzoru, bardzo duzy
zakres dziatania samorzgdu gminnego wymyka sie nawet kontroli sgdowo-
-administracyjnej, wskutek istnienia systemu kolegiow odwotawczych.
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11.

Na szczeblu powiatowym dochodzi do jeszcze dalej idgcej dysfunkcjo-
nalnosci, bowiem samorzgdowy powiat czesciowo wykonuje zadania ad-
ministracji rzgdowej. Jednak rzad centralny jest de facto pozbawiony
instrumentéw efektywnej kontroli realizowania swoich zadan na tym
szczeblu.

O ile jednak na szczeblu wojewddztwa rzad centralny dysponuje
,Swoim" aparatem administracyjnym, o tyle na szczeblu powiatowym nie
jest w stanie realizowac¢ polityki panstwowej. Jest on wrecz uzalezniony
od kompozycji lokalnych uktaddw, ktdére bgdz to bezposrednio, wskutek
wigczenia elementow rzgdowej administracji ogolnej i czesciowo specjal-
nej w struktury samorzgdowego powiatu, bgdz to posrednio, poprzez réz-
norakie ograniczenia nawet wptywu personalnego na funkcjonowanie
stuzb panstwowych na tym szczeblu na rzecz samorzgdu powiatowego,
nie posiada praktycznych mozliwosci oddziatywania.

Skutki tego stanu rzeczy z punktu widzenia efektywnosci realizowania
roznych ogolnopanstwowych form polityki sg katastrofalne, a model ten
w jeszcze wigkszym stopniu petryfikuje skrajny partykularyzm i przewage
waskich intereséw lokalnych nad potrzebami wspolnot o szerszym zakresie.

12.

Samorzagdowy powiat stoi takze wobec stosunkowo silnych wyodreb-
nionych struktur rzgdowej administracji specjalnej. Struktury te, bedac
jednoczesnie oddalone od centralnego dysponenta, alienujg sie zarowno
od swego kierownictwa rzagdowego, jak i od zwierzchnika samorzado-
wego.

Reforma z 1998 roku zaktadata rowniez przetamanie wywodzacej sie
z epoki poprzedniej Polski resortowej. Trwanie tej formacji wyrazato sie
w nienaruszonych dotychczasowymi reformami strukturach terenowych
administracji specjalnych. Jednak z uwagi na wytgcznie samorzagdowy
charakter powiatow, administracje centralne posiadajgce struktury tere-
nowe nie dopuscity — w pewnym sensie stusznie — do pozbawienia sie
wptywu (de facto za$ odciecia panistwa) od funkcjonowania jego najniz-
szych struktur.
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Jednak ten stan w rzeczywistosci jeszcze silniej utrwala wspomniang
Polske resortowg, uniemozliwiajgc prowadzenie nowoczesnej polityki
rozwojowej w skali panstwa oraz na poziomie wspolnot regionalnych i po-
nadlokalnych, w warunkach elementarnej spojnosci i efektywnosci.

13.

Dalszym skutkiem istniejgcego rozwigzania ustrojowego i obecnego
podziatu kompetenciji jest postepujgcy partykularyzm na poziomie gmin-
nym. Gminy tworzg autonomiczne ,mate ojczyzny’, niezdolne do ponad-
gminnej kooperacji. Konsekwencjg jest praktyczna niezdolnosc¢ do reali-
zowania zadan publicznych, zwtaszcza ustug publicznych na poziomie
WyZszym niz gmina.

Powszechnie obserwowanym zjawiskiem jest realizowanie przez poje-
dyncze gminy zadan, ktore — zwazywszy na wielkos¢ i potencjat finansowy
gmin — winny by¢ realizowane i finansowane wspolnie przez wiekszg grupe
samorzadow lokalnych. Takie wspodlne realizowanie roznych zadan pozosta-
watoby rowniez w najbardziej oczywistym interesie mieszkaricoéw tych gmin.
Jednak logika partykularyzmu wymusza taki wtasnie, indywidualistyczny
sposob dziatania. Wtodarz gminy jest bowiem wybierany nie za zastugi po-
niesione w ramach wspodlnych przedsiewziec z sgsiednimi gminami, ale za
dziatanie wytgcznie na rzecz mieszkancow swojej wtasnej gminy.

Powoduje to skrajne marnotrawienie srodkéw publicznych i wyklucza
— poza niewieloma sytuacjami — wspolne realizowanie powazniejszych
zadan w wymiarze ponadgminnym.

Dowodem istnienia tego patologicznego w istocie stanu rzeczy jest
praktyczny brak wspotpracy ponadgminnej mozliwej w obecnych ramach
ustawowych w postaci zwigzkow komunalnych. Ich znikoma ilos¢ dowo-
dzi, jak gteboko ugruntowany jest w Polsce partykularyzm gminny i jak
silna jest niezdolnos¢ nawet choc¢by tylko do myslenia w kategoriach wy-
kraczajacych poza partykularne interesy gminne.

14.

W ten sposéb mamy w Polsce okoto 2500 matych i malutkich ojczyzn,
realizujgcych partykularng polityke i partykularne interesy. Jednoczesnie
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rozwigzania ustrojowe coraz silniej pogtebiajg ten stan rzeczy, z oczywistg
szkodg dla interesu publicznego, racjonalnosci wydatkow publicznych
i dobra samych mieszkancoéw owych wspolnot lokalnych.

Ostatecznie realnymi suwerenami w Polsce pozostaje ok. 2500 burmi-
strzow, wojtow 1 prezydentdw, z ktérych znaczna czes¢ buduje swoje
wspolnoty lokalne w warunkach nierzadko mato odpowiedzialnej polityki
budzetowej. Do tego czesto racjg istnienia okreslonych uktadéw staje sie
patologiczna rywalizacja z sgsiednimi gminami czy miastami. Jej efektem
jest skrajne marnotrawienie srodkéw publicznych. Wyscigi na budowe
basendw, lodowisk, muzedw, hal widowiskowo — sportowych czy koncer-
towych — pochtaniajg przeciez olbrzymie srodki finansowe.

W konsekwenciji tego nieodpowiedzialnego, ale wymuszonego roz-
wigzaniami ustrojowymi wyscigu, juz dzisiaj wiekszos¢ samorzgdowych
wspolnot gminnych znajduje sie niemal w maksymalnych dopuszczal-
nych parametrach zadtuzenia, a majatki gmin sg niemal w catosci zasta-
wione dla zabezpieczenia olbrzymich zobowigzan finansowych. Taka jest
jednak nieubtagana logika funkcjonowania organizmu partykularnego.
Skoro wtodarze tych gmin s zalezni wytgcznie od swoich wyborcow, to
nie majg zadnego interesu, aby mys$lec¢ i dziata¢ w kategoriach wykracza-
jacych poza granice administracyjne swojej jednostki.

15.

Nawet w przypadku wiekszych miast, gdzie istnieje tgcznosé¢ pomiedzy
gming a powiatem grodzkim, wystepujg daleko idgce ograniczenia rozwo-
jowe. Wynikajg one w gtownej mierze z istnienia powiatow ziemskich i oka-
lajacych miasta suwerennych gmin, ktére nie majg zadnej sktonnosci do re-
alizowania spojnych z tymi miastami dziatann rozwojowych. Przeciwnie,
gminy podmiejskie i ich mieszkancy (czesto do niedawna zamieszkujacy te
miasta) sg przyzwyczajeni do niemal nieograniczonego dostepu do wszel-
kich ddbr oferowanych przez miasta, ale w zadnym razie nie uwazaja, ze po-
winni partycypowac w kosztach powstawania i udostepniania tych dobr.

Wttoczenie wiekszych miast w otuliny powiatéw ziemskich oraz znaj-
dujacych sie na ich obszarach gmin, a takze wttoczenie mniejszych miast
w otaczajgce je gminy wiejskie, jest odrebnym zagadnieniem o wielkiej
doniostosci. To rozwigzanie catkowicie ogranicza mozliwos¢ ksztattowa-
nia przestrzeni aglomeracyjnych, bowiem sprzecznosci na linii: miasto/
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powiat grodzki — powiat ziemski — gminy podmiejskie oraz miasto —
gmina, sg w warunkach polskich catkowicie nierozwigzywalne. Nie istniejg
zadne prawne mozliwosci harmonizowania interesow tych wspoélnot
lokalnych, a w realnych warunkach polskich wspdtdziatanie w tych zesta-
wieniach wystepuje incydentalnie.

W konsekwencji miasta nie sg w stanie stawac sie osrodkami stymulu-
jacymi spdjny i harmonijny rozwdj nawet swojego najblizszego otocze-
nia. Jest to dzisiaj jedng z najwiekszych barier rozwojowych Polski, bo-
wiem wystepuje w skali catego kraju. Istniejacy zas model ksztattowania
finanséw gmin wrecz premiuje utrzymywanie takiego stanu rzeczy.

Dodatkowg konsekwencjg takiej sytuacji jest rtdwniez catkowita niemoz-
nosc¢ rozwoju przestrzeni miejskich, bowiem jest on skutecznie blokowany
przez oscienne gminy. W ten sposdb powszechnym zjawiskiem jest brak
terenow inwestycyjnych w miastach, zarowno pod kgtem rozwoju gospo-
darczego, jak i terendw dla potrzeb budownictwa mieszkaniowego. Ten
stan rzeczy napedza zwtaszcza budowe osiedli mieszkaniowych na tere-
nach gmin sasiadujacych z miastami, co skutkuje nie tylko odptywem lud-
nosci z miast, ale rowniez wytwarza nacisk na dostarczanie przez miasta dla
tej ludnosci szeregu ustug komunalnych. Gminy podmiejskie wskutek tych
procesow uzyskujg wieksze wptywy podatkowe, ale w sumie nie sg w stanie
zapewnic¢ rzeszom nowych mieszkanicéw oczekiwanego przez nich kom-
fortu zycia. Rodzi to dodatkowe napiecia spoteczne i wprowadza w struk-
ture spoteczng gmin podmiejskich nowe konflikty.

16.

Najwazniejsze zadania dotyczace inwestycji infrastrukturalnych,
zadan o charakterze ponadlokalnym, planowanie przestrzenne, zbio-
rowy transport publiczny, dziatania dotyczace rynku pracy, polityki
zdrowotnej, edukacji ponadpodstawowej sg co do zasady ksztattowane
w warunkach konfliktu pomiedzy miastami a ich gminnym otoczeniem.
Jak wskazaliSmy, gminy podmiejskie w zdecydowanej wiekszosci nie
poczuwajg sie w zadnym stopniu do partycypowania w realizowaniu
ustug publicznych, z ktérych korzystajg ich mieszkancy. Z jednej strony
brakuje im na to srodkow, z drugiej za$ strony istnieje silna presja ze
strony ich ,starych” mieszkanncow, aby nie poswieca¢ nadmiernej uwagi
;Jnowym” mieszkancom.
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Wymienione wyzej obszary nie wyczerpujg jednak wszystkich proble-
mow w relacjach pomiedzy wskazanymi podmiotami samorzgdowymi.
Wspomniec tez trzeba o swoistym drenowaniu budzetdéw miejskich przez
budzety gmin podmiejskich, w zwigzku z rosngca skalg przenoszenia za-
mieszkania z centrow miast do terenéw podmiejskich. Miasta tracg w ten
sposodb najlepszych podatnikéw PIT (a to podstawowe Zrodto dochodow
gmin miejskich), z drugiej za$ strony ciggle musza tozy¢ nieproporcjo-
nalne srodki na swoje ustugi publiczne na rzecz owych oséb i ich rodzin.
Problem polega bowiem na tym, ze wigekszosc¢ z tych osodb znaczng czesc
swojej aktywnosci zyciowej w dalszym ciggu pozostawia w miescie (praca,
szkota, rozrywka, kultura, etc.) i z tego tytutu uznaje, iz obowiazkiem wtadz
miejskich jest zapewnienie im takiego samego dostepu do wymienionych
dobr, jak innym mieszkanicom.

Zatem i w tym wypadku jestesmy swiadkami istnienia konfliktow wy-
nikajacych z wadliwych rozwigzan ustrojowych. Rozwigzania ustrojowe
nie stymulujg bowiem w tym obszarze do wspodtpracy, ale wrecz przeciw-
nie, premiujg jeszcze bardziej petryfikowanie partykularyzmow.

17.

Podejmowane w ostatnich latach przedsiewziecia na rzecz budowy sil-
niejszych struktur metropolitarnych byty utomng prdobg przetamania
wadliwosci obecnego ustroju samorzgdowego. Jednak pojawiajgce sie
koncepcije, bazujgce na niezmienionym usytuowaniu gminy i powiatu,
pogtebiaty jedynie dysfunkcjonalnos¢ obecnego uktadu. Stgd musiaty one
by¢ skazane na niepowodzenie, bowiem nie byty w stanie zbudowac¢ har-
monijnego modelu kooperacji réznych samorzgdowych i rzgdowych
struktur administracyjnych.

Opisane problemy zwigzane z rozwojem i wielkich, i mniejszych miast
byty jednym z gtéwnych stymulatoréw préb ustawowego uregulowania
funkcjonowania tzw. metropolii. Wigzato sie to z forsowang przez rzad
PO-PSL koncepcjg tzw. dyfuzyjnego rozwoju Polski. Co do zasady, miat on
bazowac na budowaniu rozwoju cywilizacyjnego kraju w oparciu o kilka-
nascie najwiekszych ,metropolii”.

Koncepcja ta, na szczescie, nie weszta w faze praktycznej realizacji, a przy-
gotowywane wielokrotnie rozwigzania ustawowe mogty jedynie pogtebic
dezorganizacje i dysfunkcjonalnosc terytorialnej administracji publicznej
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w Polsce. Z catg pewnoscia nie zawieraty tez zadnych w istocie rozwigzan
ustrojowych, ktore przetamywatyby systemowe bariery rozwojowe. Jed-
noczesnie proponowane rozwigzania finansowe byty na tyle nieatrakcyjne
1w znacznym stopniu iluzoryczne, ze nie spotkaty sie wtasciwie z zad-
nym odzewem nawet zainteresowanych najwiekszych miast.

Jedynie oczywiste rozwigzania dotyczace funkcjonowania miast Slg-
skich ostatecznie zostaty wprowadzone w zycie, jednak pozwalajg one tylko
w ograniczonym zakresie nadac¢ temu obszarowi niezbedng dynamike roz-
wojowg, umozliwiajgcg uwolnienie drzemigcego tam gigantycznego po-
tencjatu.

18.

Podsumowujac obecny model ustroju terytorialnej administracji pub-
licznej, stwierdzi¢ nalezy, ze kreuje on silnie rozdrobniong strukture par-
tykularnych obszaréw, relatywng stabos¢ finansowg samorzgdu na
wszystkich szczeblach oraz jego niezdolnosc¢ do efektywnego kreowania
rozwoju ponadlokalnego. Dowodzi tego model wykorzystania wsparcia
rozwojowego z funduszy UE. Srodki te jedynie w niewielkim stopniu stu-
zyty do budowania wiezi ponadlokalnych, a wielka ich czes¢ zostata wy-
korzystana do realizacji partykularnych interesow.

Tymczasem zwtaszcza naturalny rozwoj osrodkow miejskich w kie-
runku sgsiadujgcych obszarow wiejskich znajdujacych sie w granicach
odrebnych gmin, z jednoczesnym istnieniem odrebnych struktur powia-
towych (powiaty grodzkie i powiaty ziemskie), uniemozliwia efektywny
rozwoj osrodkow miejskich i awans cywilizacyjny ich otoczenia. Niezdol-
nosc¢ do pokonania tej bariery ustrojowej powoduje najpowazniejszg blo-
kade rozwoju Polski, a zwtaszcza przetamywania barier rozwoju cywiliza-
cyjnego poza wielkimi miastami. Bez przezwyciezenia tej ustrojowej
blokady nie jest mozliwe szybkie dotgczenie Polski do grona najbardziej
rozwinietych krajow w Europie.
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II. Kierunki zmian

1.

W ramach ustroju polskiej administracji publicznej, konieczne jest
istotne przesuniecie kompetencji z poziomu gminy na poziom powiatu.
Jest to jedyna gwarancja przetamania niebezpiecznie poszerzajgcego sie
partykularyzmu gminnego.

Jednoczesnie przeprowadzenie tego przesuniecia uprawnien na szcze-
bel powiatowy daje mozliwosc¢ uzyskania zdolnosci do ksztattowania roz-
woju ponadlokalnego w interesie wiekszych spotecznosci oraz w interesie
ogolnopanstwowym.

Jak wskazano w czesci I opracowania, w obecnym stanie ustrojowym
stabe w wymiarze finansowym gminy nie sg w stanie dzwigac¢ przydzielo-
nego im poteznego zakresu zadan. Realizujgc te zadania, gminy kierujg
sie wytgcznie partykularnymi interesami i nie szukajg rozwigzan we
wspotpracy z innymi gminami.

Tymczasem przeprowadzone pogtebione badania i analizy efektyw-
noscirealizacji zadan przez terytorialng administracje publiczng oraz — co
jest z tym $cisle zwigzane — poziomu zagwarantowania obywatelom do-
stepu do najwazniejszych ustug publicznych pozwalajg na sformutowanie
jednoznacznych wnioskéw. To miasta bedace stolicami powiatow (czyli
w wiekszosci miasta $rednie 1 mate) stanowig naturalne centra admini-
stracyjne i osrodki zaspokajania ustug publicznych. W odlegtosci do 15 km
od centrow tych miast mieszka prawie 80% mieszkancow, co oznacza, ze
rozwoj tych osrodkdéw daje najlepsza gwarancje dostepnosci do ustug ad-
ministracyjnych i ustug publicznych zdecydowanej wiekszosci miesz-
kancow Polski. Wprawdzie badania te przeprowadzono dla wojewodztwa
kujawsko-pomorskiego, ale mozna przyja¢ przypuszczenie graniczace
Z pewnoscia, ze podobne zjawiska wystepujg na terenie zdecydowanej
wiekszosci polskich wojewddztw.

Dodac tu trzeba, ze wskazana wyzej odlegtos¢ od ponadlokalnego cen-
trum administracji i ustug publicznych oznacza, iz nawet najbardziej wy-
kluczone osoby, nieposiadajgce nowoczesnych srodkéw komunikacji, sg
w stanie dotrze¢ do nich wzgledne swobodnie w stosunkowo krotkim
czasie. Ma to olbrzymie znaczenie dla wyrdwnania szans rozwojowych
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Polakow pod warunkiem, ze owe ponadlokalne centra stang sie rzeczywi-
stymi osrodkami kreowania warunkéw dla ponadlokalnego rozwoju.

Powyzsze obserwacje ostatecznie tez dowodza, ze szczebel powiatowy
w administracji publicznej jest Polsce absolutnie niezbedny, aczkolwiek
pozostaje kwestig otwartg ustrojowe, kompetencyjne oraz finansowe jego
dookreslenie.

Nie sposdb w tym miejscu nie dodac réwniez, ze szczegolnie istotnym
warunkiem dalszego rozwoju mniejszych miast (od 10 000 do 50 000
mieszkancow) jest potaczenie ich z istniejagcymi przy wiekszosci z nich,
okalajgcymi je gminami wiejskimi. Funkcjonujacy tu obecnie dualizm
gminny na tym szczeblu praktycznie paralizuje wszelkie mozliwosci
rozwojowe tych organizmow miejskich. A ma to olbrzymie znaczenie dla
realizowania procesu zroGwnowazonego rozwoju.

2.

Wychodzac z powyzszych konstatacji, stwierdzi¢ nalezy, ze w nastep-
stwie nowych rozwigzan ustrojowych na poziomie gminnym, co do zasady,
powinny pozostac¢ zadania zwigzane z:

» Swiadczeniem pomocy spotecznej,

* prowadzeniem polityki prorodzinnej,

» prowadzeniem podstawowej opieki zdrowotne],

o prowadzeniem edukacji przedszkolnej,

e realizacjg zadan w zakresie kultury,

» realizacjg zadan w zakresie kultury fizycznej,

e prowadzeniem cmentarzy,

* prowadzeniem targowisk i hal targowych,

» wspieraniem aktywnosci spoteczenstwa obywatelskiego.

Zadania w wyszczegolnionym wyzej zakresie w naturalny sposob na-
lezg do obszaru tzw. polityki lokalnej. S3 one najblizej bezposredniego za-
interesowania mieszkanicéw gmin i osiedli/dzielnic, one tez w najwyz-
szym stopniu angazujg ich w zycie swojej spotecznosci. To rowniez w tym
zakresie najtatwiej wyzwoli¢ szerokie zaangazowanie wspolnoty lokal-
nej i poszczegolnych jej cztonkdw w zycie swojej gminy.

Takze wymiar finansowy tych zadan nie jest przyttaczajgcy dla finanséow
gmin. W nowym uktadzie kompetencyjnym, realizujgc powyzszy katalog
kompetencji wtasnych, gminy bedg zdolne do uzdrowienia swoich finan-
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sow. Odcigzone od przekraczajacych ich mozliwosci zadan bedg rowniez
bardziej efektywnie wykonywac¢ zmniejszony zakres obowigzkéw. Pozwoli
to wreszcie angazowac w realizacje tych zadan w znacznie wiekszym stop-
niu mieszkanicéw gmin, zwtaszcza w wiekszych osrodkach.

3.

Samorzad powiatowy, poza aktualnie posiadanymi kompetencjami,
winien przejgc z poziomu gminnego zadania dotyczgce planowania prze-
strzennego, zarzgdzania drogami i obiektami inzynieryjnymi, lokalny
transport zbiorowy, opieke zdrowotng ponadpodstawowg, edukacje, ko-
munalne budownictwo mieszkaniowe, ochrone dziedzictwa kulturo-
wego, ochrone bezpieczenstwa, porzadku publicznego i ratownictwo.

Przesuniecie z poziomu gminnego zadan o charakterze ponadlokalnym
do powiatdéw, wraz z przesunieciem czesci srodkéw bedgcych dotychczas
w dyspozycji poziomu gminnego, jednoczesnie ze wzmocnieniem finan-
sowym powiatéw, winno sta¢ sie skutecznym narzedziem ksztattowania
ponadlokalnej polityki rozwojowej. Wszystkie bowiem wymienione wyzej
obszary dziatania, podobnie jak posiadane przez powiaty w tej chwili kompe-
tencje (np. ksztattowanie rynku pracy), z natury rzeczy maja ponadlokalny
charakter i wykraczajg poza granice pojedynczych gmin. Stad powiat jest na-
turalnym spoiwem harmonizowania intereséw wspolnot lokalnych i efek-
tywnego wykorzystania nagromadzonego potencjatu partykularnego.

Dodac¢ rowniez nalezy, ze z historycznego punktu widzenia wtasnie
powiaty byty podstawowymi osrodkami efektywnego zarzgdzania pan-
stwem, nie tylko zresztg w Polsce.

Skoncentrowanie opisanych uprawnien w powiatach, wraz z uwolnie-
niem miast powiatowych od ich gminnych jurydyk, moze wytworzy¢ lo-
kalne impulsy rozwojowe, dzieki ktoérym polityka rozwojowa panstwa
zyska podstawowy pas transmisyjny.

4.

Dla zwiekszenia efektywnosci dziatan tego szczebla samorzgdowego
bezwzglednie konieczne jest zniesienie powiatow ziemskich funkcjonu-
jacych wokoét powiatdw grodzkich i potgczenie ich w jeden organizm.



O potrzebie reorganizacji ustroju terenowej administracji publicznej...

Podobnie niezbedne jest potgczenie czesdci najstabszych powiatow
ziemskich z powiatami silniejszymi, dzieki czemu powstang jednostki sa-
morzgdowe zdolne do skuteczniejszego realizowania zadan w zakresie
rozwoju ponadlokalnego.

W celu przezwyciezenia opisanych wyzej problemoéw rozwojowych
miast i terenéw podmiejskich, konieczne jest w pierwszym rzedzie scale-
nie wiekszos$ci powiatéw grodzkich z okalajgcymi je powiatami ziemskimi
(66 powiatéw grodzkich — wyjawszy Gdynie, Sopot i Swinoujscie oraz kil-
kanascie miast $laskich).

Sposréd pozostatych powiatéw ziemskich ok. 1/3 z nich powinna zo-
sta¢ potgczona w silniejsze organizmy. Ostatecznie pozostatoby tgcznie
w granicach 230 powiatow w miejsce dotychczasowych.

Reorganizacja ta zapewni w pierwszym rzedzie wydatne wzmocnienie
finansowe powiatow. Z drugiej natomiast strony zapewni bardziej efek-
tywna polityke rozwojowg panstwa, ktoremu zdecydowanie tatwiej bedzie
alokowac¢ $rodki zwtaszcza na infrastrukturalne inwestycje rozwojowe
oraz na programy spoteczne poprzez mniejszg ilosc jednostek. Wreszcie
dziatanie to zlikwiduje istniejacy obecnie niekorzystny uktad, w ktorym
powiat co do zasady ograniczony jest w swoim zainteresowaniu do jed-
nego szpitala, szkét ponadpodstawowych oraz sieci drog powiatowych.

W zwigzku z powyzszym modyfikacji ulegtby réwniez dotychczasowy
model powigzania samorzgdowego powiatu z zadaniami rzgdowymi na
szczeblu powiatowym w kierunku uczynienia z powiatu realnego i efek-
tywnego centrum zycia lokalnego i ksztattowania rozwoju matej ojczyzny.
Nowy model kreowania wtadz powiatowych, uwzgledniajgcy uprawnie-
nia wybieranej przez spotecznosc¢ ponadlokalng rady powiatowej z jednej
strony, z drugiej zas strony potrzeby rzgdu centralnego odpowiedzialnego
za realizowanie spojnej polityki rozwojowej panstwa, daje szanse wpro-
wadzenia elementarnej harmonii instytucji administracji publicznej na
tym szczeblu. W ramach tej reorganizacji mozliwe bytoby rowniez $cislej-
sze powigzanie rzgdowej administracji specjalnej z powiatem majgcym
w kontekscie realizowanych zadan rzgdowo-samorzgdowy charakter.

5.

Nie ulega réwniez watpliwosci celowosc¢ zniesienia istniejgcego duali-
zmu administracji publicznej na poziomie wojewodzkim. Winno to nasta-
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pi¢ poprzez zintegrowanie administracji samorzgdowej i rzagdowej, za-
rowno ogolnej, jak i specjalnej. Takie rozwigzanie, zapewniajgce spojnosc
polityki regionalnej, dawatoby zdecydowanie wieksze mozliwosci rozwo-
jowe niz uktad dotychczasowy kreujacy niezdrowg rywalizacje skutkujgca
hamowaniem procesow rozwojowych. Taki ksztatt ustrojowy administra-
cji publicznej dawatby takze szanse na prowadzenie polityki w wymiarze
ponadregionalnym (np. infrastruktury komunikacyjnej).

Podjecie tak powaznej przebudowy ustroju administracji terytorialnej
wymaga rowniez wnikliwego rozwazenia celowosci utrzymania dwoisto-
8ci systemow administracyjnych na szczeblu wojewddzkim.

Wskazane zostaty wyzej argumenty przemawiajgce za wprowadzeniem
jednolitosci administracji publicznej w terenie. Tylko bowiem w warunkach
spoistosci 1 harmonijnej wspdtpracy w obrebie administracji publicznej
mozliwe jest realizowanie najbardziej ambitnych przedsiewzie¢ rozwojo-
wych, ktére z natury rzeczy musza mie¢ charakter ponadregionalny.

Rozwazenia wymaga jednak w tym kontekscie mozliwos¢ zwiekszenia
illosci wojewodztw. Obecny ich uktad jest funkcjg koncepcji dopasowania
polskich regionoéw do regionéw niemieckich. Spowodowato to w 1998
roku stworzenie rzekomo silnych regionéw. Jak sie jednak okazato, sg one
skrajnie zréznicowane wewnetrznie, a przez to niezdolne, niezaleznie od
problemoéw ustrojowych, do wypracowania racjonalnych strategii oraz
przedsiewzie¢ rozwojowych. Do tego szereg z wojewddztw jest sparali-
zowanych silnymi, wewnetrznymi konfliktami. Sg one na tyle utrwalone
i znaczace, ze uniemozliwiajg niejednokrotnie realizacje wspdlnych re-
gionalnych interesow.

Z punktu widzenia realizacji polityki odpowiedzialnego rozwoju ko-
nieczne jest zatem doktadne przeanalizowanie wystepujagcych uwarun-
kowan i dokonanie zmian, dzieki ktéorym mozliwe bedzie usuniecie wy-
stepujacych przeszkdd. Zwrdcic takze nalezy uwage na fakt, ze w wielu
wojewodztwach doszto do znaczgcych dysproporcji rozwojowych, co
wzmacnia poglad o koniecznosci dokonania proponowanych zmian, a to
w konsekwencji stworzy szanse rozwojowe, ktdre obecnie sg niwelowane
przez potrzeby wielkich metropolii.

Wydaje sie, ze biorgc pod uwage istniejgce uwarunkowania, nalezatoby
nieznacznie zwiekszyc¢ ilos¢ wojewodztw do 25. Sktadatoby sie na te liczbe
21 wojewodztw oraz 4 miasta wydzielone na prawach wojewodztw. Ozna-
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cza to, ze w ramach kazdego z nowych wojewddztw funkcjonowatoby

10 silnych powiatéw.

W naszej ocenie uzasadnione wydaje sie utworzenie nastepujacych

wojewodztw:

srodkowopomorskiego, obejmujacego tereny b. wojewoddztw ko-
szalinskiego i stupskiego — oba te tereny s historycznie powig-
zane; w obecnym uktadzie stanowig one uposledzone peryferie
wojewddztw zachodniopomorskiego i pomorskiego; konieczna jest
spdjna polityka rozwojowa dla Pomorza Srodkowego;

wytgczenie z wojewddztwa kujawsko-pomorskiego w odrebne wo-
jewddztwo wojewodztwa bydgoskiego — obecny ksztatt tego regionu
determinowany jest niszczacym i niedajgcym sie pokonac irracjo-
nalnym sporem Bydgoszczy i Torunia; obie czesci sg w stanie uzy-
skac¢ wiecej korzysci, funkcjonujgc odrebnie; mozliwe bytoby roz-
wazenie powiekszenia nowego wojewodztwa bydgoskiego o powiat
chojnicki, za$ kujawsko-pomorskiego o powiat nowomiejski;
wytgczenie z wojewodztwa mazowieckiego Warszawy oraz okalajg-
cych jg powiatow jako odrebnego wojewoddztwa;

podziat pozostatej czesci wojewddztwa mazowieckiego na pétnocno-
mazowieckie z Ptockiem oraz potudniowomazowieckie z Radomiem
— rozwigzanie to urealni pozycje obu regiondéw w skali Polski i jedno-
czesnie pozwoli nowym osrodkom stotecznym prowadzi¢ bardziej
adekwatng polityke rozwojowg na powierzonych im terenach,;
wytgczenie z wojewoddztwa wielkopolskiego Poznania oraz okalajg-
cych go powiatow jako odrebnego wojewodztwa;

podziat pozostatej czesci wojewddztwa wielkopolskiego na potu-
dniowowielkopolskie z Kaliszem oraz potnocnowielkopolskie z Pitg
— rozwigzanie to urealni pozycje obu regionéw w skali Polski i jed-
noczesnie pozwoli nowym osrodkom stotecznym prowadzi¢ bar-
dziej adekwatng polityke rozwojowg na powierzonych im terenach;
wytgczenie z wojewodztwa Slgskiego bytego wojewddztwa czesto-
chowskiego z Czestochowg;

wytgczenie z wojewddztwa matopolskiego Krakowa i przylegtych
powiatdw z czesci pdtnocno-zachodniej; umiejscowienie stolicy
wojewodztwa matopolskiego w Tarnowie;
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* wytgczenie z wojewoddztwa dolnoslagskiego Wroctawia i przylegtych
powiatow z czesci potnocno-wschodniej; stolica wojewddztwa dol-
noslgskiego znajdowataby sie w Legnicy.

Miasta wydzielone w nowym usytuowaniu miatyby status wojewddztw.
Miasta gtowne znajdujgce sie w tych organizmach (Warszawa, Krakow,
Poznan, Wroctaw!) miatyby status powiatéw, zas w ich obrebie funkcjono-
watyby gminy podzielone na osiedla/dzielnice. Pozostate powiaty w tych
miastach o statusie wojewddztwa miatby podobng organizacije.

W ten sposdb powstataby wzglednie zintegrowana struktura teryto-
rialna sktadajgca sie ze stosunkowo silnych podmiotéw na szczeblu po-
nadlokalnym, zdolnych do prowadzenia zharmonizowanej polityki roz-
wojowej zintegrowanej z celami rozwojowymi panstwa.

6.

Ponadto, w ramach projektowanych rozwigzan, mozliwe bytoby wpro-
wadzenie dodatkowego podziatu administracyjnego wiekszych miast na
osiedla/dzielnice. Te nowe jednostki odpowiadatyby statusowi ograniczo-
nej kompetencyjnie gminy. Rozwigzanie to uspotecznitoby system zarzg-
dzania w tych jednostkach i statoby sie instrumentem powaznego wia-
czenia ruchoéw obywatelskich w zycie miast.

Pozwolitoby to wreszcie znies¢ odrebnosc¢ ustroju samorzgdowego
Warszawy, ktora nie tylko nie odpowiada potrzebom tego miasta, ale row-
niez powoduje dysharmonie w ustroju administracji publicznej panstwa.

Rozwijajgce sie ruchy miejskie zderzajg sie obecnie z instytucjonalng ba-
rierg dla swej aktywnosci. Gminy miejskie, zwtaszcza w wielkich miastach, sg
bardzo daleko od spraw lokalnych. Skutkuje to coraz wiekszymi napieciami
w miastach, zwtaszcza na linii ruchy miejskie — partie polityczne.

Droga do ostabienia tych napiec¢ bytoby wprowadzenie na terenie miast
dodatkowej struktury gminnej (dzielnic) i powierzenie dzielnicom odpowie-
dzialnosci za sprawy lokalne.

Odpowiednio w terenach wiejskich (zwtaszcza wiekszych gmin wiej-
skich) nalezatoby wzmocni¢ pozycje sotectw. Statyby sie one podobnym
elementem samorzadnosci lokalnej jak osiedla/dzielnice.

1 W naszej ocenie nie ma uzasadnienia wytgczenie z wojewddztwa tdédzkiego miasta
Lodzi, bowiem obiektywna stabos$¢ pozostatych obszarow tego regionu powodowatby utrate
bytu oddzielonego od todzi wojewddztwa.
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Proponowane rozwigzanie datoby réwniez szanse dostosowania ustroju
administracji publicznej miasta stotecznego Warszawy do reszty kraju. Nie
ma bowiem zadnego uzasadnienia ustrojowego dla stworzonego obecnie
modelu. Do tego jest to model nie tylko niezwykle drogi i nieefektywny, ale
rowniez catkowicie nieczytelny z punktu widzenia oczekiwan spotecznych.
Wreszcie jego ksztatt powoduje, ze nie jest mozliwa jakakolwiek efektywna
kontrola funkcjonowania tej struktury z jakiegokolwiek poziomu. Stad nie
lezy w interesie kraju podtrzymywanie takiego rozwigzania.

7.

Panstwo polskie potrzebuje spdjnosci swojej terytorialnej administracji
publicznej, bez tego bowiem bedzie rozdzierane i paralizowane przez
spory kompetencyjne oraz przez coraz silniejszy partykularyzm gminny
1 miejski.

III. Ustroj wtadz administracji
terytorialnej

W kontekscie powyzszych uwag, uzasadnione jest sformutowanie
pewnych konkretnych propozycji bedacych oczywistg konsekwencjg za-
rysowanego stanu rzeczy. Ustalenia zawarte w czesci I i IT majg charakter
W pewnym sensie sztywny, bowiem, w naszej ocenie, bez ich przeprowa-
dzenia i stworzenia nowego modelu ustrojowego administracji publicznej
panstwo polskie bedzie ofiarg opisanej wyzej patologii.

Natomiast propozycje przedstawiane w czes$ci III majg bardziej charakter
wprowadzenia do dyskusji i powinny byc¢ jej przedmiotem, bowiem autorzy
uznaja, ze jest to przestrzen, ktéra powinna uwzgledniac wiele aspektow.

1.

Na szczeblu gminnym (dzielnicowym) w nowych rozwigzaniach po-
zostawatby obowigzujacy system dotychczasowy, z wybieranym bezpo-
$rednio wdjtem, burmistrzem, prezydentem oraz radg gminy/dzielnicy.
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W tej koncepcji wybory rad gmin/dzielnic powinny odbywac sie wedle
ordynacji wiekszosciowej, za$ burmistrz/wojt wybierany bezposrednio
nie moze petnic¢ urzedu przez wiecej niz dwie kadencje.

Petryfikacja ustroju wtadz tego poziomu samorzadu terytorialnego be-
dzie stuzyta uspokojeniu obecnych napiec itagodzeniu konfliktéw. Pozwala
ona rowniez na petniejsze zaangazowanie nowych inicjatyw obywatelskich
W zycie najnizszego szczebla samorzgdowego, dzieki odpolitycznieniu wy-
bordéw do rad tego szczebla.

Wydaje sie rowniez nie tylko mozliwe, ale wrecz konieczne uznanie, ze
wybory do ciat stanowigcych gmin/osiedli powinny odbywac sie w syste-
mie wiekszosciowym. Nie ulega watpliwosci, ze nie ma potrzeby nad-
miernego upartyjnienia panstwa na tym szczeblu, zatem wiekszosciowy
charakter ordynacji wyborczej otwieratby szanse na zaspokojenie potrzeb
dziatalnosci publicznej mikrospotecznosci lokalnych.

2.

Na szczeblu powiatéw podobnie pozostatby co do zasady dotychcza-
sowy system zarzgdu kolegialnego i rady powiatu.
Natomiast z uwagi na realne potgczenie w powiecie funkcji rzgdowych
i samorzagdowych zarzad wytaniany bytby wedle nowego modelu.
Uwzgledniajgc dwoisty — rzgdowo-samorzgdowy - charakter tego
szczebla administracji publicznej, kreacja wtadz wykonawczych wyglagda-
taby nastepujgco:
¢ rada powiatu wskazywataby dwoch kandydatow na staroste powia-
towego,
¢ premier powotywatby jednego z nich na stanowisko starosty,
» starosta powotywatby zarzagd powiatowy, ktory musiatby uzyskac za-
ufanie rady powiatu,
¢ premier miatby prawo odwotania starosty i zarzgdu powiatu w przy-
padku naruszenia prawa, zagrozenia finansowego gospodarki powia-
towej lub niewykonywania zadan rzagdowych wynikajacych z poli-
tyki panstwa,
¢ rada powiatu miataby prawo odwotania zarzgdu powiatu w przy-
padku utraty zaufania do realizowanej polityki ponadlokalnej — w ta-
kiej sytuaciji starosta przedstawiatby nowy sktad zarzgdu celem uzy-
skania zaufania rady.
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Przyjecie powyzszej mieszanej zasady kreacji i odpowiedzialnosci
wtadz wykonawczych powiatdéw jest oczywistg konsekwencjg nowego
charakteru rzgdowo-samorzgdowego powiatu. Zaproponowany model
zapewniatby zarowno rzadowi centralnemu, jak i spotecznosci ponadlo-
kalnej, efektywny wptyw i kontrole wtadz tego szczebla administracji.
Rozwigzanie to zmuszatoby jednoczes$nie do konstruktywnej wspotpracy
rzadu i spotecznosci powiatowej w realizowaniu zadan, niezaleznie od
barw politycznych w powiecie czy w centrum.

3.

Na szczeblu wojewddztwa pozostawatby dotychczasowy system za-
rzgdu kolegialnego i sejmiku wojewddztwa. Z uwagi jednak na podobne
realne potgczenie w wojewddztwie funkcji rzgdowych i samorzgdowych,
zarzad wytaniany bytby w drodze podobnej procedury jak na szczeblu po-
wiatowym.

[ tak:

» sejmik wojewddztwa wskazywatby dwdch kandydatdw na wojewode,

» premier powotywatby jednego z nich na stanowisko wojewody,

» wojewoda powotywatby zarzad wojewddztwa, ktéry musiatby uzy-
skac zaufanie sejmiku,

e premier miatby prawo odwotania wojewody i zarzgdu wojewodztwa
w przypadku naruszenia prawa, zagrozenia finansowego gospo-
darki wojewddzkiej lub niewykonywania zadan rzgdowych wynika-
jacych z polityki panstwa,

» sejmik miatby prawo odwotania zarzgdu wojewodztwa w przypadku
utraty zaufania do realizowanej polityki regionalnej. W takiej sytua-
cji wojewoda przedstawiatby nowy sktad zarzgdu celem uzyskania
zaufania sejmiku. Tak usytuowany wojewoda mogtby takze stac sie
realnym zwierzchnikiem zdecydowanej wiekszosci administracji
specjalnych w wojewddztwie, harmonizujac ich dziatania z potrze-
bami powierzonego sobie regionu. Zaproponowane rozwigzanie
usprawniatoby réwniez radykalnie prowadzenie zdecydowanych
wiekszosci procedur administracyjnych, odgrywajacych kluczowg
role w realizowaniu najwazniejszych przedsiewzie¢ rozwojowych
panstwa i regiondw.
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4.

Powyzsze zmiany zapewniatyby realne zespolenie terytorialnej admi-
nistracji publicznej na poziomie powiatowym oraz wojewodzkim. Stwa-
rzatoby to wreszcie przestanki do uporzgdkowanej polityki rozwoju pan-
stwa, ajednoczesnie zapewniatoby efektywnosc¢ dziatania najwazniejszych
stuzb panstwowych w terenie.

5.

W ramach tak zarysowanej reorganizacji zachowana zostataby jako
fundament ustroju samorzgdowego panstwa gmina oraz efektywne ciata
samorzgdowe na szczeblach wyzszych.

Jest to bardzo wazne w swietle niewgatpliwie duzych napiec, ktore juz
pojawiaja sie w kontekscie jakichkolwiek sugestii zmian dotyczacych tego
obszaru dziatalnosci panstwa.

Jednoczes$nie wytaniane przez spoteczenstwo ciata reprezentacyjno-
-stanowigce na poszczegolnych szczeblach samorzadu uzyskatyby bar-
dziej realny wptyw na funkcjonowanie skoncentrowanej administracji
publiczne;j.

Wreszcie taki model ustrojowy uwalnia, co do zasady, poszczegolne
szczeble administracji publicznej od niepotrzebnej rywalizacji i wzajem-
nego paralizowania swoich dziatan.

6.

Proponowany model zapewnia tez wyzszg efektywnos¢ nadzoru praw-
nego nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego. Starostowie i zarzady
powiatowe beda blizej gmin, zas wojewodowie zdecydowanie blizej
wobec mniejszej ilosci powiatow.

Zmiana bedzie miata charakter skoku jakosciowego, zwtaszcza w ob-
szarze nadzoru prawnego wykonywanego obecnie przez wojewodow.
W nowym uktadzie ustrojowym mozliwe jest przesuniecie nadzoru praw-
nego nad gminami do rzgdowo-samorzgdowych powiatow. Juz tylko ta
decentralizacja zapewnitaby wreszcie niezbedne instrumenty efektyw-
nego nadzoru prawnego.
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Proponowane rozwigzanie utatwitoby rowniez i uczynito bardziej efek-
tywnym wykonywanie nadzoru prawnego wojewodow nad powiatami.
Stworzytoby rowniez przestanki do idgcych w podobnym kierunku zmian
i podniesienia efektywnosci nadzoru finansowego nad terenowg admini-
stracjg publiczng.

7.

Zmianom powyzszym musi towarzyszy¢ zmiana w strukturze docho-
dow samorzgdow wraz ze znaczacym przesunieciem czesci dochodow
Z poziomu gmin na poziom powiatow.

Zmiany te powinny byc¢ skoordynowane z zatozeniami nowej polityki
rozwoju sformutowanej w Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju
oraz Strategii Sprawne i Nowoczesne Panstwo. Koncentracja wiekszej ilo-
$ci Srodkow we wzmocnionych kompetencyjnie powiatach, ponoszgcych
jednoczes$nie odpowiedzialnosc¢ za szerszy wymiar funkcjonowania spo-
tecznosci ponadlokalnej, musiataby prowadzi¢ do o wiele wiekszej efek-
tywnosci wydatkowania Srodkdéw publicznych.

8.

Wskazana koncentracja rozproszonych dotychczas pomiedzy admini-
stracje rzgdowg i samorzgdowg na poziomie powiatdw i wojewddztw
srodkdow publicznych, oprocz oczywistego zwiekszenia efektywnosci ich
wykorzystania, jednoczesnie wyraznie poprawi mozliwosci prowadzenia
ambitniejszych zadan rozwojowych na tych szczeblach.

Z punktu widzenia rzgdu centralnego wyraznie poprawi to takze moz-
liwosci racjonalnego i zrownowazonego przekazywania srodkoéw rozwojo-
wych do efektywnie zarzagdzanych osrodkéw wtadzy terytorialnej w pan-
stwie. W dalszej konsekwencji zapewni to najbardziej skuteczny dostep
zdecydowanej wiekszosci Polakow zarowno do sprawnie funkcjonujg-
cego aparatu administracji publicznej, jak tez do najbardziej potrzebnych
ustug publicznych.

Zmiany te sg niezbedne niezaleznie od rozwoju tzw. e-administracji.
Jeszcze przynajmniej przez 20-25 lat nie powstang warunki do daleko
idacej informatyzacji aparatu administracyjnego panstwa i znacznej cze-
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Sci realizowanych w ramach niej procedur administracyjnych. Juz tylko
to wyklucza mozliwosc¢ postugiwania sie argumentem, wedle ktérego ,cy-
fryzacja rozwigze wszelkie problemy ustrojowo-strukturalne” W jeszcze
wiekszym stopniu dotyczy to ustug publicznych, ktdre ze swej natury
W przewazajgcym stopniu nie poddajg sie cyfryzacji. Cyfryzacja moze
miec¢ duzy wptyw na usprawnienie dziatania aparatu panstwowego, ale
sama w sobie nie rozwigze dzisiejszych problemdw. Z tego tez powodu,
widzgc koniecznosc¢ intensyfikacji rozwoju e-administracji, podkreslamy
jeszcze, ze bedzie ona miata istotny sens jedynie dla gruntownie zreorga-
nizowanego aparatu administracji publicznej.

IV. Administracja publiczna
W procesie zapewnienia
bezpieczenstwa lokalnego

Bezpieczenstwo i rozwdj to dwa podstawowe wymiary istnienia jedno-
stek terytorialnych i catych spotecznosci. Te dwa wymiary wzajemnie sie
warunkuja, gdyz bezpieczenstwo gwarantuje proces rozwoju, z kolei roz-
woj utatwia zapewnianie szeroko pojmowanego bezpieczenstwa. Sytuacja
taka wptywa na swoiste relacje pomiedzy prawno-organizacyjnymi i pla-
nistycznymi aspektami odnoszacymi sie do obydwu pojec. Tak wiec bez-
pieczenstwo uktadu terytorialnego to swoista dziedzina jego aktywnosci,
ktorej trescig jest zapewnianie mozliwosci przetrwania i swobody realiza-
cji wtasnych intereséw w otaczajgcym srodowisku, w szczegdlnosci po-
przez wykorzystywanie szans, stawianie czota wyzwaniom, redukowanie
ryzyka oraz przeciwdziatanie wszelkiego rodzaju zagrozeniom dla uktadu
terytorialnego i jego interesow?.

Bezpieczenstwo przejawia sie we wszystkich dziedzinach aktywnosci
uktadu terytorialnego, a jego struktura odpowiada strukturze funkcjono-
wania jednostki terytorialnej. Stad tez wskazujemy na takie dziedziny bez-
pieczenstwa, jak np. bezpieczenstwo ekonomiczne, spoteczne, publiczne,
ekologiczne, prawne, informacyjne itp. Wspodtczesnie poprawa bezpie-

2 S. Koziej, Bezpieczenistwo: istota, podstawowe Kkategorie i historyczna ewolucja,
.Bezpieczenstwo Narodowe” I1I1-2011/18.
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czenstwa mieszkancoéw jest jednym z podstawowych zadan wtasnych
jednostek samorzadu terytorialnego, a wtadze lokalne i regionalne podej-
mujg réznorodne dziatania w tym zakresie. Istotne sg zdania, ktérych
celem jest ograniczanie posrednich przyczyn stanowigcych podtoze po-
wstawania konfliktéw, zagrozen lub patologii spotecznych. Tak wiec sg
to np. dziatania w obszarze edukacji, wychowania, ochrony zdrowia,
rozwoju spoteczno-gospodarczego, przeciwdziatania alkoholizmowi czy
przemocy w rodzinach. Poszczegolne szczeble samorzgdu terytorialnego
W zZnaczny sposob roznig sie w zakresie zadan i kompetencji w dziedzinie
bezpieczenstwa i porzgdku publicznego. Samorzagdowi wojewddzkiemu
przypisano bowiem jedynie ogolng odpowiedzialnos¢ za sprawy zwig-
zane z wykonywaniem zadan dotyczgcych bezpieczenstwa publicznego.
Zakres dziatania samorzgddéw powiatowych obejmuje z kolei porzgdek
publiczny, bezpieczenstwo obywateli, ochrone przeciwpowodziows,
przeciwpozarowsg i zapobieganie innym nadzwyczajnym zagrozeniom
zycia 1 zdrowia ludzi oraz Srodowiska. Z kolei zadania samorzgdow
gminnych dotyczg wykonywania zadan z zakresu porzadku publicznego
i ochrony przeciwpowodziowej. Nalezy jednak zwroci¢ uwage na ko-
niecznosc¢ podejmowania dziatan w obszarze szeroko pojmowanego bez-
pieczenstwa zwigzanego z procesem rozwoju lokalnego i regionalnego,
budowaniem przewagi konkurencyjnej, tworzeniem dostepu do ustug
publicznych, zapewnianiem poziomu jakosci zycia mieszkancéw czy
ochrong i ksztattowaniem srodowiska.

Z punktu widzenia potrzeb spotecznych, bezpieczenstwo publiczne
jest elementem zarzgdzania publicznego, ktére obejmuje odchodzenie od
prawnych podstaw w administracji publicznej i wigzanie problematyki
administracji z naukg organizacji i zarzgdzania®. Podstawowe podejscie
do zarzadzania publicznego obejmuje*:

— zarzgdzanie w sektorze publicznym, ktoérego zakresem jest koncentra-
cja na naturze dziatalnosci;

— zarzadzanie sprawami publicznymi, ktdre koncentruje sie na nastepu-
jacych problemach:

3 W. Kiezun, Struktury i kierunki zarzgdzania paristwem, ,Nauka" 2002, nr 1, s. 12.

4 M. Bratnicki, A. Fraczkiewicz-Wronka, O organizacjach publicznych i o przedsiebior-
czym rozwoju, [w:] Zarzadzanie ludZmi w otoczeniu globalnym — pomiedzy ,starym”a ,nowym’,
organizacje, ludzie, procesy, procedury, L. Zbiegien-Maciag, E. Beck (red.), Wydawnictwo
Uczelniane Wydawnictwa Naukowo-Dydaktyczne AGH, Krakéw 2006, s. 177-187.
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¢ koordynacja instytucjonalna w ramach sektora publicznego,

¢ przeksztatcenia i zmiennos$c¢ otoczenia, ktdre kreujg nowe potrzeby,

¢ niespojnosci i sprzecznosci celow ustalanych w ramach sektora

publicznego.

Bezpieczenstwo publiczne jest efektem dziatalnosci samorzgdow tery-
torialnych, jednostek administracji zespolonej i niezespolonej, prokura-
tury, sagdoéw i innych stuzb. Rownie istotne znaczenie majg organizacje
pozarzgdowe, prywatne firmy ochrony osdb i mienia oraz cate spoteczen-
stwo i indywidualne osoby. Bezpieczenstwo to nalezy do grupy ustug spo-
tecznych, jest przedmiotem lokalnego zarzgdzania strategicznego3. Z kolei
rolg wtadz lokalnych w zarzgdzaniu bezpieczenstwem publicznym jest
koordynacja dziatann szeregu organizacji i instytucji. Niezbedne jest wiec
opracowanie procedur dziatania, zasad wspotpracy, wymiany informacji
i rozwigzywania konfliktow. Stwarza to koniecznos¢ przygotowania odpo-
wiednich metod i instrumentow, systematycznych dziatan, a takze statego
nadzoru. Przyktadowo, nie wystarczy zbudowanie watdéw przeciwpowo-
dziowych. Wazna jest takze wspotpraca z partnerami, system informaciji,
dziatania kontrolne i ewaluacyjne, a takze elastycznos¢ dziatan.

Zarzadzanie bezpieczenstwem opiera sie na realizacji wielu inicjatyw,
ktorych celem jest podejmowanie przedsiewzie¢ adekwatnych do sytua-
cji, w tym wystepujacych konfliktow lub potencjalnych zagrozen, jak tez
wzmocnienie i1 usprawnienie koordynacji systemu bezpieczenstwa.
Mozna przyjac, ze wszystkie zadania realizowane w systemie samorzadu
terytorialnego bezposrednio lub posrednio oddziatujg na poziom bezpie-
czenstwa publicznego. Sg one bowiem ustawowo zobowigzane do
ochrony porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, ochrony prze-
ciwpowodziowej, przeciwpozarowej i zapobiegania innym nadzwyczaj-
nym zagrozeniom zycia i zdrowia ludzi oraz srodowiska. Jednoczesnie
poprzez podejmowanie szeregu innych dziatan zwigzanych z procesem
zarzadzania rozwojem lokalnym i regionalnym wtadze samorzadowe
ukierunkowane sg na eliminacje zrodet powstawania zagrozen, negatyw-
nych zjawisk i sytuacji konfliktowych. Zarazem, poprzez edukacje pub-
liczna, promocje i ochrone zdrowia, pomoc spoteczna, polityke proro-
dzinng, wspieranie oséb niepetnosprawnych, transport, kulture fizyczng
1 turystyke, administracje architektoniczno-budowlanga, aktywizacje lo-

5 A. Szromnik, Marketing terytorialny, Wolters Kluwer, Warszawa 2008; H. Gawronski,
Zarzgdzanie strategiczne w samorzgdach lokalnych, Wolters Kluwer, Warszawa 2010.
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kalnego rynku pracy itd., samorzady rowniez ksztattujg poziom bezpie-
czenstwa publicznego. W strukturach samorzgdu terytorialnego podej-
mowanych jest wiele dziatann bezposrednio ukierunkowanych na
zapewnienie optymalnego poziomu bezpieczenstwa publicznego.

Warto tutaj zwrdci¢ uwage na stwierdzenie, iz ,nie do utrzymania jest
poglad, ze terytorialne wtadze cywilne (rzgdowe i samorzgdowe) nie od-
powiadajg przed spoteczenstwem za stan porzgdku publicznego i bezpie-
czenstwa zbiorowego i ze - jak za komunizmu - jest to gestia tzw. resor-
tow sitowych". Gtéwng role w zakresie zarzgdzania bezpieczenstwem
publicznym odgrywajg wtasnie wtadze cywilne, a istotg dziatann zmierza-
jacych do ograniczenia zagrozen bezpieczenstwa publicznego jest
wspotpraca i partnerskie relacje miedzy samorzadami, jednostkami odpo-
wiedzialnymi za to bezpieczenstwo i spoteczenstwem. Identyfikacja i eli-
minacja problemow we wspotpracy, jasne okreslenie plandw, celow i odpo-
wiedzialnosci oraz koordynacja dziatan stanowig podstawe efektywnosci
realizowanych przedsiewziec. Zarazem podjecie dziatan na rzecz bezpie-
czenstwa publicznego i ich skuteczna realizacja wymaga akceptacji i ak-
tywnosci spotecznej. Nalezy podkresli¢, ze administracja publiczna, po-
dejmujac realizacje przedsiewzie¢ na rzecz bezpieczenstwa publicznego,
musi kierowac sie istniejgcymi zasadami, precyzyjnie okreslac cele i zada-
nia, umiejetnie zanalizowac sytuacje, pozyskiwac srodki finansowe i rze-
czowe, decydowac, koordynowac, dostosowywac dziatania do wymogow
otoczenia, identyfikowac i eliminowac wszelkie bariery w dziataniu, a takze
prowadzic¢ staty monitoring efektoéw. Trzeba tez podkresli¢, ze sprawnosc¢
w przygotowaniu i realizacji dziatann z zakresu bezpieczenstwa publicz-
nego w duzym stopniu zalezy od mys$lenia i dziatania strategicznego’.

W praktyce zarzgdzanie bezpieczenstwem to system dziatania wtadzy
publicznej, ktory koncentruje sie na przygotowaniu i realizacji przedsie-
wzie¢ majacych na celu przeciwdziatanie i zapobieganie zagrozeniom in-
teresu publicznego, reagowanie na zwigzane z tym incydenty oraz przy-
wracanie normalnego stanu funkcjonowania uktadu terytorialnego.

Na system zarzgdzania bezpieczenstwem sktadajg sie wszystkie pod-
mioty oraz srodki dziatania stuzgce zapewnieniu bezpieczenstwa. Chodzi

6 M. Kulesza, Paristwo — Obywatel — Samorzad, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 9, s. 5-16,
s. 14.

7 K. Sienkiewicz-Matyjurek, Zarzgdzanie bezpieczeristwem publicznym w samorzgdzie
lokalnym - istota 1 inicjatywy, ,Organizacja i Zarzadzanie” 2011, nr 1, s. 135-149.
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tutaj w szczegdlnosci o takie dziatania organdéw wtadzy, ktérych celem jest
przygotowanie i realizacja przedsiewziec¢ bedacych zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i reagowaniem w razie wystgpienia zagrozen interesu
publicznego oraz przywracaniem normalnego stanu funkcjonowania
jednostki terytorialnej. Wszystkie podejmowane tu dziatania powinny by¢
odpowiednio przygotowane od strony organizacyjnej jak tez funkcjonal-
nejd. Relacje, ktore taczg poszczegdlne podmioty aparatu zarzadzajacego
majg posta¢ powigzan normatywnych, decyzyjnych, informacyjnych,
wspotdziatania oraz materialno-finansowych. System zarzgdzania bez-
pieczenstwem nalezy takze ujmowac w aspekcie funkcjonalnym.

Gtéwnym zadaniem i celem jest tutaj przygotowanie do zmian, jakie
zachodzg w spotecznosci i zorganizowanie skutecznych narzedzi, umoz-
liwiajgcych wypetnienie zadan ochronnych, zapobiegawczych i napraw-
czych. Administrowanie w systemie bezpieczenstwa koncentruje sie na
planowaniu i decydowaniu, ktore powinny prowadzi¢ do wdrazania ra-
cjonalnych zatozen wypracowanych w wyniku podjetych decyzji poli-
tycznych. Elementy systemu zarzadzania bezpieczenstwem w ujeciu
funkcjonalnym stanowia kierunki aktywnosci administracji, w ramach
ktdorej mozna budowac system form dziatania administracji stuzacy za-
pewnieniu i ochronie bezpieczenstwa. Tak wiec bezpieczenstwo jest
szczegolnym dobrem wymagajgcym ochrony ze strony administracji
publicznej i w obowigzujgcych rozwigzaniach legislacyjnych zwtaszcza
gminy otrzymaty niezaleznosc i swobode podejmowania decyzji w zakre-
sie przyjmowanych dziatan, ktére jednak powinny by¢ podporzgdkowane
przypisanym im zadaniom. Analiza ustawowych dziatan i zadan gmin
wskazuje, ze bezposrednio lub posrednio wptywajg one na poziom bez-
pieczenstwa publicznego. Stad szczegdlna rola samorzgdow lokalnych
w ksztattowaniu bezpieczenstwa publicznego.

Zaangazowanie wtadz lokalnych w proces ksztattowania bezpieczern-
stwa publicznego i wspotdziatanie w tym zakresie z partnerami spoteczno-
-gospodarczymi (policja, strazg pozarng i innymi strazami oraz stuzbami)

8 Zob. W. Kitler, Zarzadzanie bezpieczeristwem narodowym RP, [w:] Zarzadzanie bez-
pieczeristwem narodowym, k. Sutkowski, A. Marjanski (red.), Spoteczna Wyzsza Szkota
Przedsiebiorczodci i Zarzadzania, £6dz 2008, s. 38; W. Kitler, System zarzgdzania kryzyso-
wego w dziedzinie bezpieczeristwa narodowego RP, [w:] Bezpieczeristwo narodowe i zarzg-
dzanie kryzysowe w Polsce w XXI wieku — wyzwania i dylematy, T. Jemioto, K. Rajchel (red.),
Wyzsza Szkota Informatyki, Zarzadzania i Administracji w Warszawie, Warszawa 2008,
s. 391-392.
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stanowi wazny element w rozwigzywaniu problemow spotecznych. Tym
bardziej, ze samorzady lokalne sg zobowigzane do wykonywania zadan
publicznych, wtasnych, ktdre sg bezposrednio lub posrednio zwigzane
z bezpieczenstwem. Roéwnie istotna w tej kwestii jest rola powiatow, ktdre
jako jednostki samorzadow lokalnych majg za zadanie organizowac dzia-
tania w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego na administro-
wanym terenie, a takze koordynowac wspoétdziatanie podlegtych im gmin.
Samodzielnos$¢ w podejmowaniu decyzji przez samorzady lokalne w za-
kresie realizacji zadan na rzecz spetnienia potrzeb spoteczenstwa rodzi
pytanie, czy samorzady te sg Swiadome, jakim dysponujg wachlarzem moz-
liwosci w zakresie ksztattowania bezpieczenstwa publicznego i ile z tych
mozliwosci wykorzystujg. Trzeba pamietac, ze bezpieczenstwo stanowi
nieodtgczny element funkcjonowania spotecznosci lokalnych i wyraza sie
w zaspokojeniu podstawowych jego potrzeb, w tym potrzeby bycia bez-
piecznym w sensie podmiotowym, jak tez przedmiotowym.

Szczegdlne zadania w tym obszarze petni wtasnie samorzad teryto-
rialny, ktérego zasadniczym celem jest, miedzy innymi, zapewnianie bez-
pieczenstwa na swoim obszarze dziatania. Poczucie bezpieczenstwa
mieszkarnicéw danej jednostki terytorialnej jest jednym z waznych czynni-
kow rozwoju, jak i jej atrakcyjnosci. Z kolei brak zaspokojenia potrzeby
bezpieczenstwa odczuwany przez mieszkancow i partneréw spoteczno-
-gospodarczych moze prowadzi¢ do stagnacji rozwoju i wptywac¢ na wi-
zerunek jednostki terytorialnej. Zarazem poczucie bezpieczenstwa
wptywa na ksztattowanie sie podstawowych wiezi oraz tozsamosci, ktore
czynig dang spotecznosc¢ organizmem spojnym, solidarnym, zdolnym do
aktywnego tworzenia i ochrony wspdlnych wartosci i débr®. Dlatego tez
pomimo zmieniajgcych sie uwarunkowan politycznych i spoteczno-
-gospodarczych bezpieczenstwo wcigz pozostaje jednym z podstawo-
wych i niezmiennych warunkéw rozwoju lokalnego i regionalnego.

Zarazem utrzymanie bezpieczenstwa jest jednym z najstarszych zadan
publicznych i nierozerwalnie wigze sie systemem sprawowania wtadzy,
urastajgc do rangi jednego z najwazniejszych problemow spotecznych.
Jednoczesnie na bezpieczenstwo publiczne nalezy patrzec¢ rowniez z per-
spektywy praw i obowigzkéw, gdzie mieszkanncom przystuguje prawo do
bezpieczenstwa, z kolei na organach wtadzy publicznej cigzy obowigzek

9 T. Serafin, S. Parszowski, Bezpieczeristwo spotecznosci lokalnych. Programy prewen-
cyjne w systemie bezpieczenstwa, Difin, Warszawa 2011, s. 14.
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jego zapewniania. Tym bardziej, ze bezpieczenstwo jest jedng z najwaz-
niejszych wartosci w zyciu cztowieka. Trzeba tez podkresli¢, ze cztowiek
wraz z rozwojem cywilizacji stwarza dla siebie i innych coraz wieksze za-
grozenia i dlatego bezpieczenstwo, jako swoista wartos¢, doceniane jest
zarOwno przez poszczegolne jednostki, jak i cate spotecznosci. Bezpie-
czenstwo jest tez zdolnoscig do kreatywnej aktywnosci podmiotu i ozna-
cza stan obiektywny polegajacy na braku zagrozenia i odczuwany subiek-
tywnie zaréwno przez jednostki jak i grupy?®.

Nalezy podkresli¢, ze poczucie bezpieczenstwa jest efektem wielu roz-
norakich czynnikéw. Mozemy tu wskazac¢ na obiektywnie istniejgce uwa-
runkowania, jak tez doswiadczenia z przesztosci i dziatalnos¢ informa-
cyjno-edukacyjng srodkow masowego przekazu. Niewgtpliwie wazna jest
tutaj umiejetnos¢ analizy ryzyka, ktére obok stanu zagrozenia jest deter-
minantg bezpieczenstwa. W tym przypadku mamy wiele metod oceny
owego ryzyka, do ktérych nalezg stosowane w praktyce metody intui-
cyjne, wskaznikowe, punktowe, uproszczone, symulacyjne, statystyczne,
dyskryminacyjne. Z kolei mozna je ograniczy¢ poprzez wtasciwe nim za-
rzadzanie w celu maksymalnego ograniczenia oraz zabezpieczenia przed
jego skutkami'l. Zarzadzanie to zwigzane jest z realizacjg priorytetu, jakim
jest zwiekszenie bezpieczenstwa mieszkancoéw uktadu terytorialnego po-
przez kreowanie aktywnej polityki wspierania bezpieczenstwa lokalnego
iregionalnego. Mozna to osiggngc¢ dzieki systemowi planowania, organi-
zowania i wdrazania przedsiewzie¢ majgcych na celu identyfikowanie i roz-
wigzywanie sytuacji problemowych. Mamy zatem mozliwosc¢ ksztattowa-
nia poziomu bezpieczenstwa jednostki terytorialnej w odniesieniu do
roznych jego aspektow. Przy czym stan owego bezpieczenstwa nie jest
nigdy stabilny, jak tez nie jest dobrem danym raz na zawsze. W praktyce
wystepuja ciggte zagrozenia, zardwno od sit natury, jak i niezamierzonych
izamierzonych skutkéw dziatalnosci cztowieka.

Kazdy uktad terytorialny musi zatem czynic¢ starania o zapewnienie
sobie stabilnosci stanu bezpieczenstwa, tworzagc w tym celu okreslony sy-
stem bezpieczenstwa jako zespdt sit i Srodkow zapewniajgcych akcepto-
walny stan bezpieczenstwa. Wynika stad mozliwos¢ zarzadzania bezpie-

10 L.F. Korzeniowski, Zarzgdzanie bezpieczeristwem. Rynek, ryzyko, zagrozenia, ochrona,
PSB, Krakow 2000, s. 437.

1 D. Dziawgo, Zarzadzanie ryzykiem w banku komercyjnym, [w:] Bankowos¢. Podrecznik dla
studentow, J. Gtuchowski, J. Szmbelanczyk (red.), WSB, Poznan 1999, s. 351-359.
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czenstwem uktadu terytorialnego, zarowno w ujeciu dziedzinowym, jak
1 ogoélnym. Musi ono jednakze by¢ poprzedzone szczegotowg identyfika-
Cjg zagrozen oraz zwigzanych z tym uwarunkowan. Uzyskana w tym za-
kresie wiedza pozwoli na opracowanie procedur zarzgdzania bezpieczen-
stwem oraz optymalizacji procesow informacyjno-decyzyjnych. Wazne
jest, aby system bezpieczenstwa dostosowany byt do potencjalnych
zagrozen oraz pozgdanego poziomu bezpieczenstwa, jaki planuje sie za-
pewnic. Dlatego niezbedny jest wysitek zwigzany z zarzgdzaniem bezpie-
czenstwem publicznym, co gwarantuje ciggtosc¢ dziatan majgcych na celu
zapewnienie bezpieczenstwa, jak tez stwarza mozliwosci dla monitowa-
nia i zapobiegania zagrozeniom i ich skutkom. Wazne jest takze rozpo-
znawanie zagrozen i ich zrodet oraz zapobieganie im i niwelowanie ich
konsekwencji dla spoteczenstwa i sSrodowiska.

Dziatania wtadz publicznych w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa
na poziomie lokalnym i regionalnym odnoszg sie gtownie do uregulowan
prawno-organizacyjnych systemu bezpieczenstwa. Niemniej jednak w za-
kresie szeroko pojmowanego bezpieczenstwa podejmowane sg rozno-
rodne przedsiewziecia oraz inicjatywy, ktére w znacznym stopniu posze-
rzajg faktyczne efekty wszczynanych dziatan i ich wptyw na poczucie i stan
bezpieczenstwa obywateli. Dziatania te mozna pogrupowac¢ w stosunku
do okreslonych zagrozen, tzn.: podejmowane wobec zagrozen zycia i zdro-
wia, wobec zagrozen porzgdku publicznego, dziatania podejmowane
wobec zagrozenia bezpieczenstwa ruchu drogowego czy wobec zagroze-
nia przestepstwami i aspotecznymi zachowaniami.

Wazne sa takze dziatalnosc¢ o charakterze promocyjno-informacyjnym
i edukacyjnym, jak tez oddziatywania na postawy i zachowania poszcze-
golnych grup i Srodowisk spotecznych. Przyczynia sie to do systematycz-
nego wzrostu w zakresie poczucia bezpieczenstwa, co jest wynikiem
spdjnej 1 przemyslanej polityki bezpieczenstwa realizowanej w znacznej
mierze przez jednostki samorzgdu terytorialnego. Dowodzi to rédwniez
stusznosci i trafnosci dziatann podejmowanych przez samorzad teryto-
rialny w ramach diagnozowania i zaspokajania potrzeb cztonkéw wspol-
noty samorzgdowej w zakresie bezpieczenstwa.

Stad tez polityka rozumiana jako planowe i przemyslane podejmowa-
nie dziatan majgcych na celu polepszenie jakosci zycia jest w praktyce
takze podstawg dla dziatann w zakresie bezpieczenstwa i w tym zakresie
okreslana jest mianem polityki bezpieczenstwa. Z uwagi na decentraliza-
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cje administracji publicznej znaczna czes¢ zadan z zakresu bezpieczen-
stwa powierzona zostata samorzgdowi terytorialnemu, ktéry pomimo wy-
stepujacych trudnosci finansowych, a niejednokrotnie organizacyjnych
i kadrowych, wywigzuje sie z tych zadan dobrze. Ustanowione w tym za-
kresie kompetencje i zadania struktur publicznych nalezy uznac¢ za pra-
widtowe, z zastrzezeniem co do precyzyjnego podziatu tych kompetencji
miedzy poszczegdlne podmioty realizujgce zadania w zakresie bezpie-
czenstwa.

Wydaje sie, ze nadmierna liczba stuzb i rozproszony nadzor komplikujg
niejednokrotnie koordynacje i ostabiajg efektywnosc¢ dziatan na rzecz
bezpieczenstwal?. Trzeba zatem dazy¢ do uproszczenia systemu bezpie-
czenstwa, wiekszej klarownosci i przejrzystosci w zakresie funkcjonowa-
nia 1 wspodtdziatania jego poszczegdlnych podmiotdw, w tym réwniez
jednostek samorzgdu terytorialnego réznego szczebla. Pozwoli to na
praktyczng realizacje bardziej efektywnej oraz przemyslanej i spojnej po-
lityki bezpieczenstwa.

W praktyce dziatania niezwykle istotne staje sie odniesienie do rézno-
rodnych uwarunkowan wptywajgcych na poczucie bezpieczenstwa spo-
tecznosci lokalnych i regionalnych oraz budowanie bezpiecznych prze-
strzeni publicznych. Nalezy tu wskazac na takie obszary, jak: zagrozenia
naturalne, zagrozenia komunikacyjne, zagrozenia przemystowe, zagroze-
nia zdrowotne, zagrozenia spoteczne czy zagrozenia cyfrowe. W odnie-
sieniu do spotecznosci lokalnych determinowane jest to cechami charak-
terystycznymi uktadu lokalnego i posiada istotne znaczenie dla oceny
poczucia bezpieczenstwa w spotecznosciach lokalnych, jak tez ksztatto-
wania okreslonych norm zachowan w tym zakresie. Tak wiec w procesie
zarzgdzania bezpieczenstwem oraz ksztattowania przestrzeni publicznej
rozumianej jako obszar o szczegdlnym znaczeniu dla zaspokajania po-
trzeb mieszkancow, poprawy jakosciich zycia oraz nawigzywania kontak-
tow spotecznych, niezbedne jest wspotdziatanie ze spotecznoscia lokalng,
co niewatpliwie przyczynia sie do identyfikacji i eliminacji zagrozen.
Mozliwe jest takze okreslanie i wytyczanie kierunkéw dziatan w tym za-
kresie.

Analizujgc pojecie bezpieczenstwa przez pryzmat spotecznosci lokal-
nych, mozna zatem stwierdzi¢, ze jest ono funkcjg wielu réznorodnych

12 Biata ksiega Bezpieczeristwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Biuro Bezpieczenstwa
Narodowego, Warszawa 2013, s. 10.
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czynnikéw charakterystycznych dla danej spotecznosci. Jest takze swoi-
stg zdolnoscig do kreatywnej aktywnosci lokalnego uktadu terytorialnego
zwigzanej z identyfikacjg i eliminacjg zagrozen's.

Zarzadzanie bezpieczenstwem publicznym mozna zatem zdefiniowac
jako ,zorganizowane dziatanie prowadzone z wykorzystaniem zasobow
kadrowych, finansowych, technicznych oraz informacyjnych, w celu
zmniejszania potencjalnych zagrozen, zapewnienia niezaktdconego
przebiegu zycia spotecznego, a takze ochrony zdrowia i zycia ludzi oraz
mienia i Srodowiska. Obejmuje ono przestrzeganie prawa i ochrone tadu
publicznego z nakierowaniem na realizacje interesu publicznego™. Za-
rzadzanie bezpieczenstwem publicznym opiera sie w praktyce na realiza-
cji wielu inicjatyw, ktérych celem jest podejmowanie dziatann adekwat-
nych do potencjalnych zagrozen, a takze wzmocnienie i usprawnienie
koordynacji systemu bezpieczenstwa. Wszystkie zadania realizowane
W systemie samorzadu terytorialnego bezposrednio lub posrednio od-
dziatujg na poziom bezpieczenstwa publicznego. Istotg dziatan w tym za-
kresie jest szeroka wspotpraca oraz partnerskie relacje miedzy wtadzami
samorzgdowymi a partnerami spoteczno-gospodarczymi i instytucjonal-
nymi. Dzieki temu mozliwa jest identyfikacja i eliminacja problemow,
jasne okreslenie celdéw, formutowanie plandw i zakresu odpowiedzialno-
$ci, a takze koordynacja dziatan, co stanowi podstawe efektywnosci reali-
zowanych przedsiewziec.

Nalezy tez podkresli¢, ze podejmowanie dziatan na rzecz bezpieczen-
stwa publicznego i ich skuteczna realizacja wymaga akceptacji spotecz-
nej. Jednoczes$nie administracja publiczna, podejmujac sie realizacji
przedsiewzie¢ na rzecz bezpieczenstwa publicznego, musi kierowac sie
istniejgcymi zasadami, uwzgledniac¢ wystepujace uwarunkowania, umie-
jetnie zanalizowac istniejgca sytuacje, pozyskiwac i wykorzystywac srodki
rzeczowe i finansowe, prowadzi¢ dziatania koordynacyjne, a takze identy-
fikowac i eliminowac wszelkie bariery w dziataniu, dostosowujac sie jed-
noczes$nie do wymogow otoczenia, a takze prowadzi¢ staty monitoring
ich efektow. Zarzadzanie bezpieczenstwem to okreslony system dziatania

13 M. RozwadowskKi, Bezpieczeristwo spotecznosci lokalnych oraz dziatania zmierzajace do
jego poprawy, ,Kultura Bezpieczenstwa. Nauka - Praktyka - Refleksje”, Wyzsza Szkota
Bezpieczenstwa Publicznego i Indywidualnego ,Apeiron” w Krakowie 2014, nr 15.

4 M. Pomykata, Lokalne programy poprawy bezpieczeristwa w systemie zarzgdzania bez-
pieczeristwem, ,Zeszyty Naukowe’, WSIZSiA w Warszawie 2017, t. 15, z. 2(39).
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witadzy publicznej, majacy na celu przeciwdziatanie i zapobieganie zagro-
zeniom interesu publicznego. Postrzegane jest tez jako jedno z podstawo-
wych i waznych zadan wspotczesnej administracji publicznej. System
zarzadzania bezpieczenstwem mozna takze postrzega¢ w aspekcie funk-
cjonalnym, gdzie jego gtownym zadaniem i celem jest przygotowanie do
zmian, jakie zachodzg w danej spotecznosci i zorganizowanie skutecz-
nych narzedzi umozliwiajgcych wypetnienie zadan ochronnych, zapo-
biegawczych i naprawczych. Konieczne jest tutaj planowanie i decydo-
wanie prowadzgce do wdrazania racjonalnych zatozen wypracowanych
w wyniku podjetych decyzji, co warunkuje efektywnosc¢ i skutecznosc¢
procesu zarzgdzania bezpieczenstwem. Przektada sie to na praktyke funk-
cjonowania administracji w zakresie kreowania celéw oraz doboru form
i metod dziatania®.

Bezpieczenstwo wspotczesnym samorzgdowym spotecznosciom lo-
kalnym winien zapewniac¢ samorzad jako reprezentacja i gwarant intere-
s6w mieszkancow, we wspotpracy z innymi podmiotami odpowiedzial-
nymi za zapewnianie obywatelom bezpieczenstwa i gwarantowanie
porzadku publicznego. Stad koniecznosc¢ Scistej i systematycznej wspot-
pracy miedzy innymi w zakresie:

e rozpoznania stanu zagrozenia i sytuacji w danym uktadzie teryto-

rialnym,

« Scistego wspdtdziatania ze strukturami administracji rzgdowej,

¢ informowania o faktycznym zagrozeniu i porownywaniu go z od-

czuciami spotecznymi,

o doradztwa w zakresie rozwigzan organizacyjno-technicznych

zwiekszajgcych stopien bezpieczenstwa,

» organizowania dziatan zapobiegawczych oraz tworzenia klimatu dla

zainteresowania ludzi problematykg bezpieczenstwa,

* wspotdziatania ze srodkami masowego przekazu.

Z kolei samorzad terytorialny obowigzany jest do:

¢ koordynowania dziatan zwigzanych z zapewnieniem bezpieczen-

stwa na danym terenie,

* organizowania zycia spotecznego i jego warunkow, tak aby minima-

lizowac mozliwos¢ wystgpienia sytuacji niebezpiecznych i zagrozen,

15 E. Nowak, M. Nowak, Zarys teorii bezpieczeristwa narodowego, Difin, Warszawa 2011,
s.150.
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e zapewnienia dobrej wspotpracy ze sSrodkami masowego przekazu
w obszarze dziatan promocyjno-informacyjnych, jak i w przypadku
wystapienia zagrozen i w sytuacjach kryzysowych,

¢ koordynowania i organizowania aktywnosci spotecznej w prze-

strzeniach publicznych.

Wydaje sie, ze na lokalne problemy zwigzane z bezpieczenstwem opty-
malnym rozwigzaniem moze by¢ wspotpraca samorzadu, obywateli i or-
ganizacji pozarzagdowych. Partycypacja w systemie powszechnego bez-
pieczenstwa oznacza udziat pojedynczych obywateli lub catych wspolnot
w dziataniach na rzecz poprawy bezpieczenstwa oraz wspdtpracy z pod-
miotami odpowiedzialnymi za jego stan. Przyczynia sie to do minimalizacji
zagrozen poprzez przekonywanie o koniecznosci zaangazowania w rozne
formy aktywnosci na rzecz zapewnienia bezpieczenstwa oraz rozwijanie
poczucia wspotodpowiedzialnosci za losy wspolnoty. W tym kontekscie
zasadne wydaje sie stwierdzenie, ze do elementarnych zasad polityki
bezpieczenstwa zalicza sie przetrwanie, integralnosc¢ terytorialng, a takze
standard zycia, ktérego istotnym elementem jest bezpieczenstwo pub-
liczne. Bezpieczenstwo lokalne staje sie zatem bardzo waznym aspektem
z punktu widzenia poszczegolnych cztonkdéw wspodlnoty, jak tez catego
uktadu terytorialnego!®. Wazna staje sie tutaj dziatalnos¢ spoteczno-orga-
nizatorska, jak tez umiejetnoscii predyspozycje cztonkow wtadz przedsta-
wicielskich, ktérych dziatania przektadajg sie na poziom bezpieczenstwa.
Praktyka wskazuje, ze postawa 0sob reprezentujacych spotecznosci po-
winna by¢ aktywna i innowacyjna, co gwarantuje widoczne efekty w dzie-
dzinie poprawy bezpieczenstwa spotecznosci lokalnych.

Organy jednostek samorzadow terytorialnych zobowigzane sg do za-
pewnienia bezpieczenstwa spotecznosci lokalnych i regionalnych i posia-
dajg do tego odpowiednie instrumenty, zardwno prawne jak i organiza-
cyjne. W sytuacji, kiedy potrafig one skutecznie integrowac spoteczenstwo
oraz inicjowac okreslone zadania, zapewnianie bezpieczenstwa spotecz-
nosci lokalnych i regionalnych staje sie funkcjg dobrze zarzadzanej jed-
nostki samorzgdu terytorialnego. To z kolei przektada sie na efekty rozwoju
spoteczno-gospodarczego, poziom szeroko pojmowanego bezpieczen-
stwa, a takze okreslony stosunek spotecznosci lokalnych do swojej matej
ojczyzny.

16 T, Serafin, S. Parszowski, Bezpieczeristwo spotecznosci lokalnych. Programy prewen-
cyjne w systemie bezpieczenstwa, Difin, Warszawa 2011, s. 54.

57



58

Grzegorz Gorski, Andrzej Potoczek, Joanna Goérska-Szymczak

Obowigzkiem podmiotoéw wtadzy publicznej jest w zwigzku z tym two-
rzenie prawno-organizacyjnych warunkoéw powodujgcych, ze system
bezpieczenstwa bedzie spdjnym, zintegrowanym i sprawnie funkcjonuja-
cym mechanizmem. Szczegdlnie istotne jest uruchomienie proceséw in-
tegracyjnych w obszarze kierowania bezpieczenstwem, a takze podjecie
wysitkow na rzecz wypracowania spojnych mechanizmow koordynaciji
iwspotpracy podmiotéw dziatajgcych w sferze bezpieczenstwa. Zarzadza-
nie bezpieczenstwem jest integralng czescig systemu zapewniajgcego
mieszkancom jakosc¢ zycia. Efektywnosc¢ tego systemu oraz zdolnosc¢ do
prawidtowego reagowania w duzej mierze uzalezniona jest od procesu
planowania. Kierunki podejmowanych dziatann muszg by¢ zgodne ze spe-
cyfika jednostki terytorialnej oraz uwzgledniac jej determinanty rozwo-
jowe. Nalezy podkresli¢, ze bezpieczenstwo i rozwdj to dwa zasadnicze
wymiary istnienia i funkcjonowania jednostek terytorialnych i zamiesz-
kujacych je spotecznosci. Te dwa wymiary sg od siebie zalezne i wzajem-
nie sie uzupetniajg. Trzeba przyjac teze, ze rozwdj nie jest mozliwy bez
bezpieczenstwa, a brak lub niski poziom rozwoju moze skutkowac utratg
bezpieczenstwa w konkretnych uwarunkowaniach. Jednoczesnie stan
bezpieczenstwa i jego organizacja podlega dynamicznym zmianom sto-
sownie do naturalnych przeobrazen, jakie zachodzg w srodowisku bez-
pleczenstwa. W szerszym kontekscie bezpieczenstwo jako proces oznacza
ciggtyg dziatalnosc¢ jednostek, spotecznosci lokalnych, panstw czy organi-
zacji miedzynarodowych w tworzeniu stanu bezpieczenstwal’. Bezpie-
czenstwo kategoryzowane jest najczesciej w ujeciu podmiotowym i przed-
miotowym, a z punktu widzenia podjetych tutaj rozwazan nalezy wskazac
takze na kryterium przestrzenne. Projektujgc dziatania w zakresie polityki
bezpieczenstwa, nalezy wskazywac na pojawiajgce sie w sSrodowisku bez-
pieczenstwa uwarunkowania, a takze podejmowac wyzwania, niwelowac
ryzyko oraz przeciwdziata¢ zagrozeniom. Wyzwania w tym kontekscie to
dylematy decyzyjne, przed jakimi stoi uktad terytorialny, ktore w korzyst-
nych warunkach mogg stwarza¢ dodatkowe szanse, a w niekorzystnych
dodatkowe zagrozenia w rozstrzyganiu problemow bezpieczenstwa. Z kolei
zagrozeniem bedzie posrednie lub bezposrednie destrukcyjne oddziaty-
wanie na uktad terytorialny!®. Wyzwania i zagrozenia mozna ujmowac

7 E. Lichocki, Cyberterrorystyczne zagrozenie dla bezpieczeristwa teleinformatycznego
panistwa polskiego, PAN, Warszawa 2008.

18 National Security Strategy 2010, United States, White House Office, May 2010.
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w ptaszczyznie globalnej, europejskiej, krajowej regionalnej i lokalnej.
Podkresli nalezy wptyw globalizacji, ktdra stanowi istotny czynnik ksztat-
tujacy srodowisko bezpieczenstwa. Zwigzane z tym procesy w znacznym
stopniu modyfikujg podstawowe parametry rozwojowe, ksztattujgc pro-
cesy spoteczno-gospodarcze wptywajgce na zakres oraz formy i metody
aktywnosci wtadz publicznych oraz spotecznosci zamieszkujacej okre-
Slone terytorium.

Zaprezentowane podejscie sugeruje, ze problematyka bezpieczenstwa
stanowi integralny element poszczegolnych obszardow aktywnosci jed-
nostki terytorialnej, a tym samym zagadnien zwigzanych z planowaniem
rozwoju. Istotg dziatan jest tutaj dgzenie do zapewnienia bezpieczenstwa i
swoistej stabilnosci spoteczno-ekonomicznej uktadu terytorialnego. Z kolei
formy aktywnosci wtadz publicznych powinny sie koncentrowac na elimi-
nowaniu przyczyn oraz ewentualnych zaistniatych zagrozen, a takze na
dziataniach o charakterze prorozwojowym, pozwalajagcych na lepsze funk-
cjonowanie instytucji publicznych i zwigzany z tym proces poprawy jakosci
zycia spotecznosci lokalnej i regionalnej. Tym samym za gtowny cel wtadzy
publicznej w obszarze bezpieczenstwa nalezy uznac¢ poprawe skutecznosci
funkcjonowania systemu bezpieczenstwa uktadu terytorialnego. Pozwoli to
na wskazanie zasadniczych obszarow aktywnosci wtadzy publicznej na
rzecz dziatan zmierzajacych do budowania wspoétczesnie pojmowanego
systemu bezpieczenstwa z uwzglednieniem indywidualnego podejscia do
poszczegolnych proceséw. Jednoznacznie podkresli¢ nalezy prymat czyn-
nika spotecznego w ocenie uwarunkowan oraz dziatan podejmowanych na
rzecz bezpieczenstwa jednostki terytorialnej, poprzez okreslenie problema-
tyki owego bezpieczenstwa w poszczegolnych sektorach uznanych za
priorytetowe dla poziomu lokalnego i regionalnego.

Wsrod najistotniejszych wyzwan dla bezpieczenstwa wyrdzni¢ nalezy
skale oczekiwan spotecznych jako naturalnej konsekwencji rosnacych po-
trzeb spotecznych i dgzen do wyrdwnania poziomu zycia w wymiarze regio-
nalnym i lokalnym. Istotng role odgrywa takze ksztatt regionalnych i lokal-
nych uktadéw spoteczno-gospodarczych i charakter procesu rozwojowego,
co wymaga prowadzenia odpowiednich dziatan, jak tez zaplanowania
i wdrozenia stosownych zmian w rozwigzaniach systemowych, Takie wtas-
nie podejscie wymaga wzmocnienia bezpieczenstwa publicznego oraz
stworzenia sprawnego i zintegrowanego systemu zarzgdzania, jak tez wy-
pracowania instrumentéw zapobiegajgcych zagrozeniom oraz likwidacji ich

59



60

Grzegorz Gorski, Andrzej Potoczek, Joanna Goérska-Szymczak

potencjalnych skutkow. Bedzie to zarazem wptywac w praktyce na trwatg po-
prawe jakosci zycia, jak tez ksztattowanie wtasciwych proporcji w gospodaro-
waniu istniejgcymi zasobami w uktadach terytorialnych. Ponadto pozwoli to
na integrowanie dgzen wspolnoty lokalnej i regionalnej oraz wtadz samorzg-
dowych na rzecz poprawy efektywnosci zarzgdzania danym obszarem.

Stad tez samorzad lokalny i regionalny stoi przed ogromnym wyzwaniem
w zakresie racjonalnego wykorzystania mozliwosci tkwigcych w zasobach
endogenicznych, czemu sprzyjac¢ bedzie dziatanie przemyslane i zaplano-
wane w dtugim czasie. Narzedziem umozliwiajgcym wtadzom samorzgdo-
wym i spotecznosci lokalnej takie wtasnie postepowanie bedzie niewgtpliwie
strategia, ktéra wtasciwie opracowana, wdrazana i monitorowana w ramach
szeroko pojmowanego partnerstwa sprzyja¢ bedzie poprawie jakosci zycia.
Strategia taka jest réwniez dokumentem w miare szczegdtowym, o kluczo-
wym znaczeniu dla realizacji okreslonej wizji rozwoju jednostki terytorialnej.
Moze by¢ ona postrzegana jako spojny i celowy zbidr priorytetéw oraz dzia-
tan przewidzianych do zrealizowania w okreslonym czasie!®.

Strategia powinna stanowic¢ narzedzie dziatalnosci wtadz i spotecznosci
lokalnej w zakresie ksztattowania i utrwalania szeroko pojmowanego bez-
pieczenstwa. Jednoczesnie powinna stwarza¢ podstawe optymalnego an-
gazowania wszystkich podmiotéw funkcjonujgcych w lokalnych i regio-
nalnych systemach dla osiggniecia trwatego, akceptowanego spotecznie
1 przyjaznego srodowisku bezpiecznego rozwoju. Wigze sie to z koniecz-
noscig uswiadomienia spotecznosci znaczenia spraw zwigzanych z zagro-
zeniami i koniecznoscig dbatosci o bezpieczenstwo oraz poszerzaniem
wiedzyo przyczynach powstawania niekorzystnych zdarzen oraz formach
1 metodach przeciwdziatania. Z praktycznego punktu widzenia zasadne staje
sie podejscie zmierzajace do petnej analizy zagrozen iich przyczyn, a nastep-
nie zaplanowanie dziatan, ktére majg do tego nie dopuscic¢ lub ograniczyc¢ ich
liczbe. Tak wiec powstaje to, co okresla sie mianem reagowania prewencyj-
nego, polegajagcego na podejmowaniu czynnosci niedopuszczajgcych do
powstawania sytuacji niekorzystnych, a w przypadku sytuacji nieuniknio-
nych do ograniczania ich skutkow?20. Owe sytuacje moga mie¢ charakter za-
grozen lokalnych obejmujgcych teren gminy lub powiatu, mogg to byc takze

19 AK. Kozminski, W. Piotrowski (red.), Zarzadzanie. Teoria i praktyka, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 1998.

20 Por. EW. Roguski, Elementy lokalnej polityki i strategii bezpieczeristwa, ,Bezpieczenstwo
i Technika Pozarnicza” 2006, nr 2/4, s. 15-21.
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zagrozenia regionalne obejmujace catos¢ lub czes¢ wojewddztwa, a takze
zagrozenia krajowe wykraczajgce poza granice wojewodztwa.

Jednoczesnie nalezy pamietac, ze wspotczesnie, obok zagrozen natural-
nych, generowane sg nowe rodzaje zagrozen okreslanych jako zagrozenia
cywilizacyjne. Oznacza to, ze spotecznosci zyjg w Srodowisku potencjal-
nych zagrozen bezpieczenstwa, ktére uaktywnione wskutek niekorzyst-
nych zmian w przestrzeni naturalnej lub cywilizacyjnej moga zamienic sie
w okreslonego rodzaju zagrozenia realne, niekorzystne dla zycia lub zdro-
wia, lub tez stanu srodowiska. Dlatego tez gtéwnym celem dokumentu stra-
tegicznego powinno by¢ zapewnienie wysokiej jakosci zycia obecnych
i przysztych pokolen z uwzglednieniem warunkow zrownowazonego roz-
woju. Istotne jest takze zapewnienie bezpiecznego udziatu w procesie bu-
dowania konkurencyjnosci danego obszaru. Powinna ona odpowiadac
na potrzeby obywateli, a zarazem sprzyja¢ wzmocnieniu kapitatu spotecz-
nego, jak tez wptywac na ksztattowanie postaw sprzyjajacych kooperacii,
kreatywnosci oraz komunikacji i partycypacji spotecznej. Istotne jest takze
wzmacnianie efektywnosci i spdjnosci systemu bezpieczenstwa poprzez
ksztattowanie stabilnego srodowiska bezpieczenstwa w wymiarze regio-
nalnym ilokalnym, umocnienie zdolnosci do dziatania w sytuacjach kryzy-
sowych, a takze zwiekszanie integracji polityki publicznej z politykg bezpie-
czenstwa 1 tworzenie warunkéw do rozwoju zintegrowanego systemu
bezpieczenstwa w uktadzie terytorialnym.

Stad potrzeba rozwijania zintegrowanego systemu zarzadzania rozwo-
jem, potaczenie sit réznych podmiotow oraz wspodlna praca dla uzyskania
zatozonych celow. Pozwoli to na bardziej trafne rozstrzyganie wielu dyle-
matow, umiejetne dokonanie wyboru miedzy alternatywnymi scenariu-
szami i wariantami dziatan, wyznaczenie odpowiedniej $ciezki postepowa-
nia, a w konsekwencji na bardziej skuteczne i efektywne rozwigzanie
problemow wspotczesnego bezpieczenstwa. Postulaty zintegrowanego za-
rzgdzania polegajagcego na tgczeniu interwencji zarowno w roznych sekto-
rach, jak i na réznych poziomach administrowania stanowig element euro-
pejskiej polityki spdjnosci w perspektywie 2014-2020. Takie podejscie
powinno utatwic tgczenie aspektéw gospodarczych, spotecznych, srodowi-
skowych i terytorialnych w odniesieniu do problematyki bezpieczenstwa.
W praktyce zintegrowana polityka rozwoju, skoncentrowana tematycznie
1 terytorialnie, powinna przyczyniac sie do lepszego wykorzystania poten-
cjatow 1 instrumentdw dziatania, jak tez wspierania lokalnej i regionalnej
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aktywnosci na rzecz tworzenia klimatu spotecznego sprzyjajacego prze-
ciwdziataniu zagrozeniom i wzmacnianiu poczucia bezpieczernistwa.

Jednoczesnie nalezy podkresli¢c nieprzewidywalny charakter wspot-
czesnego bezpieczenstwa, co zmusza podmioty odpowiedzialne za jego
utrzymanie do systematycznego funkcjonowania i zapewnienia stanu
pozwalajagcego na skuteczne dziatania w sytuacjach nadzwyczajnych oraz
przeciwdziatanie wszelkim zagrozeniom kryzysowym. Zarazem wspot-
czesne potrzeby w dziedzinie bezpieczenstwa wymagajg harmonijnego
wspotdziatania wszystkich instytucji panstwowych, organow wtadzy i ad-
ministracji panstwowej oraz dostosowania ich metod pracy do nowych
wyzwan i zagrozen, z uwzglednieniem koniecznosci dysponowania
nowoczesnymi, zintegrowanymi systemami zarzgdzania®!. Dlatego tez
bardzo wazne staje si¢ racjonalne planowanie w zakresie spoteczno-
-gospodarczym i przestrzennym, gdzie planowanie i zagospodarowanie
przestrzeni charakteryzuje sie duzg trwatoscig i powinno zapewniac
oprocz mozliwie korzystnych warunkow funkcjonowania rowniez mak-
symalne uodpornienie na potencjalne zagrozenia.

Stad gospodarka przestrzenna powinna prowadzi¢ do racjonalnego
wykorzystania przestrzeni w zakresie zgodnym z potrzebami spoteczen-
stwa, z uwzglednieniem problematyki bezpieczenstwa, ksztattujgc poza-
dany stan przestrzeni uwzgledniajacy oczekiwane cele spoteczne. W tym
kontekscie niezwykle istotne jest odniesienie sie do pojecia spdjnosci te-
rytorialnej, ktore dotyczy przede wszystkim zagadnien zwigzanych z za-
gospodarowaniem przestrzennym, a takze z planowaniem przestrzen-
nym na szczeblu lokalnym i regionalnym. Gospodarka przestrzenna jest
bowiem odpowiednim instrumentem, aby wdrazac zasady zrownowazo-
nego rozwoju w uktadzie terytorialnym i wigze sie z procesem terytoriali-
zacji polityki publicznej, w tym réwniez polityki bezpieczenstwa. Poprzez
zmniejszanie konfliktow, godzenie sprzecznych intereséw, poprawe do-
stepnosci komunikacyjnej, dostepnosci dobr i ustug tworzy sie warunki
harmonijnego rozwoju danego terytorium, zwieksza stopien zaspokoje-
nia potrzeb, przez co ogranicza sie brak poczucia zagrozenia. Dlatego po-
dejscie zintegrowane obejmujgce aspekty spoteczno-gospodarcze i prze-
strzenne uzasadnia potrzebe kompleksowego rozwigzywania ich

2L Por.J. Ziarko, Uwagi o przedmiocie nauki o bezpieczeristwie, ,Problemy Bezpieczenstwa"
2007, nr 1.
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problemow rozwojowych, a takze realizacji celow poszczegolnych form
polityki, w tym polityki bezpieczenstwa.

Tak wiec spojnosc terytorialna obszarow jest istotnym czynnikiem
ksztattowania bezpieczenstwa, bedgc zarazem kierunkowskazem na dro-
dze poszukiwania nowych koncepcji bezpieczenstwa uktadu terytorial-
nego, co niewgtpliwie przyczyni sie do minimalizacji wystgpienia sy-
tuacji konfliktowych i innych zagrozen. Staje sig to istotne z punktu
widzenia wspotczesnie pojmowanego bezpieczenstwa z uwzglednieniem
jego ztozonoscii wielowymiarowosci. Stawia to wyzwania zwigzane m.in.
z koniecznoscig redefiniowania pojecia bezpieczenstwa w nastepstwie
nieustannej dynamiki stosunkéw spotecznych i postepu naukowo-
-technicznego. Idzie to takze w parze z rozumieniem ztozonosci wspot-
czesnych kryzysow, konfliktow i ztozonoscig zagrozen. Wymaga to zasto-
sowania podejscia systemowego w analizie procesow zwigzanych
z bezpieczenstwem, ktdre jest przedmiotem zainteresowania planowania
strategicznego oraz musi uwzgledniac¢ relacje pomiedzy politykg rozwoju
a oczekiwaniami spotecznymi. Myslenie strategiczne towarzyszy plano-
waniu dziatalnosci podmiotéw w wielu sferach aktywnosci publicznej
i jest przedstawiane jako warunek skutecznego dziatania??. Trudno bo-
wiem mowic¢ o aktywnosci i skutecznosci nie uwzgledniajgc aspektow
techniczno-organizacyjnych oraz informacyjnych, ujmowanych w dtu-
giej perspektywie celdéw, ktoérych realizacje umozliwia plan dziatania, jak
tez stosowne instrumenty dziatania. Jest to powigzane z wewnetrznym
funkcjonowaniem jednostki terytorialnej oraz zadaniami administracji
w kontekscie bezpieczenstwa publicznego. Chodzi tutaj o swobode ksztat-
towania polityki rozwoju w zakresie szeroko pojmowanego bezpieczen-
stwa. Dzieki temu kreowana jest przestrzen bezpieczenstwa, w ktorej
mieszkancy czujg sie wolni od zagrozen, dzieki stworzeniu ram prawnych,
organizacyjnych i instytucjonalnych umozliwiajgcych podejmowanie
wspotpracy miedzy roznymi podmiotami w zakresie zapewnienia bezpie-
czenstwa uktadu terytorialnego. Dzieki temu mozliwe jest realizowanie in-
teresu publicznego zgodnie z oczekiwaniami i wspolnymi wysitkami zmie-
rzajgcymi do zapewnienia bezpieczenstwa. Trzeba jednak pamietac, ze
Srodowisko bezpieczenstwa podlega ciggtym i dynamicznym zmianom,

22 Zob. A. Dawidczyk, J. Gryz, S. Koziej, Zarzgdzanie strategiczne bezpieczeristwem. Teoria
— praktyka — dydaktyka, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Humanistyczno-Ekonomicznej, £6dz
2006.
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a potencjalne i powstajgce ryzyko i niepewnos¢ moga przeksztatci¢ sie

w konflikty i zagrozenia wptywajgce na poziom bezpieczernistwa.
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Spotecznosci lokalne
we wspotczesnej wojnie
hybrydowej

Local communities in
modern war hybrid






Streszczenie

Negatywne skutki wojen byty odczuwane nie tylko przez panstwa, lecz
takze, przede wszystkim, przez spotecznosci lokalne, szczegodlnie te za-
mieszkate w rejonie wyjatkowo zaciektych i dtugotrwatych walk. Nie ina-
czej bedzie takze podczas ewentualnej przysztej wojny. Wedtug niektdrych
wspotczesnych teoretykow sztuki wojennej réznica miedzy dotychczaso-
wymi wojnami a przyszta wojna polegac¢ bedzie na tym, ze moze sie ona
zaczaC nie na poziomie globalnym, lecz wtasnie na szczeblu lokalnym.
Lokalne zamieszki na tle etnicznym, spotecznym, ekonomicznym lub re-
ligijnym mogg przeksztatcic¢ sie w wojne domowg, ta za$ w konflikt o za-
siegu miedzynarodowym. Przypuszczenia teoretykdéw sztuki wojennej
zdajg sie potwierdzac¢ wydarzenia na Ukrainie, w Syrii czy Wenezueli. Dla-
tego tez wazne jest, aby lokalni liderzy potrafili zawczasu dostrzec i ocenic¢
mozliwe zagrozenia i w pore im przeciwdziatac.

Stowa kluczowe: wojna hybrydowa, lokalna spotecznos¢, konflikt, za-
grozenia, bezpieczenstwo

Abstract

The negative effects of wars were felt not only by the state, but also,
primarily by local communities; especially those living in the area of ex-
tremely fierce and long-lasting fights. It will not be any different during
any future war. According to the contemporary theoreticians of martial
art, the difference between the current wars and the future war will consist
in the fact that it may start not at the global level, but at the local level. Local
ethnic, social, economic or religious riots can turn into a civil war, and this
into an international conflict. The assumptions of martial theoreticians
seem to confirm the events in Ukraine, Syria and Venezuela. Therefore, it
isimportant that local leaders are able to see and assess possible threats in
time and counteract them.

Keywords: hybrid war, local community, conflict, threats, security
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Wstep

Kazda wojna, w ktdrg uwiktane zostato jakies panistwo, w mniejszym lub
wiekszym stopniu dotykata zamieszkujgce je spotecznosci lokalne. Dziata-
nia wojenne nie musiaty sie przy tym toczyc¢ bezposrednio na zamieszka-
tych przez dang spotecznosc terenach. Gingcy w toczonych na ,obcej ziemi”
wojnach najezdzczych zotierze byli cztonkami (ojcami, synami, brac¢mi)
jakiejs zyjacej nieraz dosyc¢ daleko od teatru dziatann wojennych lokalnej
spotecznosci. W przypadku dtugotrwatych wojen lokalne spotecznosci po-
nosity wszelkie ciezary zwigzane z wojennymi niedoborami i reglamenta-
cjg dobr. Wraz z rozwojem srodkow walki, m.in. lotnictwa i artylerii rakieto-
wej, wzrosta takze podatnosc¢ lokalnych spotecznosci, szczegdlnie tych
zamieszkujgcych wazne strategicznie regiony przemystowe, na bezposred-
nie, niszczycielskie uderzenia przeciwnika. We wszystkich tych przypad-
kach wojna byta z reguty narzucana lokalnej spotecznosci z zewnatrz.
Wspotczesnie rosnie jednak prawdopodobienstwo, ze wojna, i to nie tylko
domowa, lecz takze miedzypanstwowa, moze by¢ wygenerowana w tonie
lokalnej spotecznoscil. Przyktadem moga by¢ chociazby konflikty na Ukrai-
nie (Donbas, Fugansk), Kaukazie (Gorski Karabach) czy Syrii. Do rozszerze-
nia sie lokalnego konfliktu nie tylko na caty kraj, lecz rowniez i inne panstwa
przyczynic sie moze m.in. wykorzystanie przez walczace strony Internetu,
w tym przede wszystkim serwisow internetowych i spotecznosciowych, ta-
kich jak Twitter, Facebook czy YouTube?.

I. Napiecia i konflikty w tonie
lokalnych spotecznosci

Nie ma chyba na swiecie lokalnej spotecznosci, ktéra bytaby wolna od
wewnetrznych napiec i konfliktow. Napiecia i konflikty sgq bowiem imma-

1 Teza, ze powstaty w tonie lokalnej spotecznosci konflikt moze rozprzestrzenic sie takze
na inne panstwa, przyczyniajac sie do ich upadku, nie jest nowa. Postawit jg w roku 1994 na
podstawie obserwacji konfliktu w bytej Jugostawii amerykanski dziennikarz i reporter wo-
jenny Robert Kaplan. Patrz L. Freedman, Przyszta wojna. Wizja przysztej wojny. Jak jg sobie
wyobrazano dawniej? Jak widzimy jg dzisiaj?, Bellona, Warszawa 2019, s. 214.

2 PW. Singer, Emerson T. Brooking, Nowy rodzaj wojny. Media spotecznosciowe jako
broni, Wydawnictwo Vis-a-Vis Etiuda, Krakéw 2019, s. 31-32.
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nentng cecha kazdej grupy spotecznej. Ich zrédtem jest przewaznie po-
dzielane przez jakas czesc jej cztonkdw, nieraz tylko subiektywne, poczu-
cie krzywdy i dyskryminacji przy podziale débr lub w dostepie do wtadzy.
W okreslonych sytuacjach, takich jak np. atrofia autorytetu wtadzy czy
drastyczne pogorszenie sie warunkow zycia, te nie zawsze ujawniane lub
czasowo przygaste konflikty wybuchajg z duzg mocg, prowadzac nieraz
do krwawych i wyniszczajacych walk wewngtrz danej spotecznosci. Przy-
ktadem moga byc¢ chociazby konflikty, do jakich doszto w latach dziewiec¢-
dziesigtych XX wieku na Kaukazie i w bytej Jugostawii. Dodatkowo rozwaj
konfliktow stymulujg takie czynniki, jak, m.in., wystepujace w danej gru-
pie dotyczace przeciwnika negatywne stereotypy oraz spor o identyfiku-
jace skonfliktowane grupy symbole. Manipulowanie tymi symbolami lub
manifestowanie przy ich pomocy swoich uczuc¢ czesto prowadzi do otwar-
tych staré3. W mikroskali moga to by¢ np. starcia pseudokibicéw pitkar-
skich demonstracyjnie manifestujgcych barwy swoich klubow, w wiekszej
zas, wasnie na tle ideologicznym, narodowym czy religijnym. Szczegolnie
zagrozone konfliktami sg wiec spoteczenstwa wielokulturowe, w sktad
ktorych wchodzg ludzie praktykujacy najrozniejsze obyczaje i wyznajacy
sprzeczne wartosci*.

Mozna by uznaé, ze jednolitej narodowo i religijnie Polsce nie grozg
zadne konflikty etniczne i religijne. Doktadna analiza zachodzacych obec-
nie w naszym kraju proceséw spotecznych i politycznych nie pozwala
jednak catkowicie wykluczy¢ tego zagrozenia. Nie chodzi przy tym tylko
o naptyw do Polski imigrantéw z innych, nieraz bardzo od nas odlegtych
rasowo, kulturowo i religijnie panstw swiata. Sporo, siegajagcych nawet za-
mierzchtej przesztosci, napiec i wzajemnych urazow istnieje takze pomie-
dzy Polakami a zamieszkujgcymi nasz kraj mniejszosciami narodowymi
— Biatorusinami, Czechami, Litwinami, Niemcami, Ormianami, Rosja-
nami, Stowakami, Ukrainncami, Zydami oraz uznanymi za mniejszosc
etniczng Romamis. Te czasami juz wygaste konflikty moga wybuchngé
Z nowa sita w sytuacjach kryzysowych, tzn. wtedy gdy zaréwno w kraju jak
1 na arenie miedzynarodowej dochodzi do splotu gwattownych zdarzen,

3 A Dziewulska, Sztuka rozwigzywania konfliktu zbrojnego, Bellona, Warszawa 2007, s. 66.

4 A. Nowakowska-Krystman, W. Zubrzycki, P. Daniluk, E. Mazur-Cieslik, Terroryzm w uje-
ciu analiz strategicznych, Difin, Warszawa 2015, s. 96.

5 Charakterystyka mniejszosci narodowych i etnicznych w Polsce, http://mniejszosci.na-
rodowe.mswia.gov.pl (dostep: 12.06.2019).
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powodujacych wzrastajagcy wptyw sit destabilizujgcych rownowage w spo-
teczenstwie, braki w zaopatrzeniu i trudnosci w normalnym funkcjono-
waniu ludnosci, wywotujgcych napiecia i niepewnosc i prowadzacych do
niekontrolowanego rozwoju wydarzen z uzyciem przemocy wigcznie®.
Ich roznieceniu sprzyja¢ mogg takze decyzje i dziatania nieswiadomych
lokalnych uwarunkowan urzednikow panstwowych, a takze cyniczna gra
ideologiczna lokalnych lub ogélnokrajowych politykéw. Obliczona na zy-
skanie poparcia lokalnych spotecznosci gra polityczna moze przyczynic
sie rowniez do rozbudzenia lub sztucznego kreowania postaw nacjonali-
stycznychiseparatystycznych nie tylko wsrdéd zamieszkujgcych na danym
obszarze grup narodowych lub etnicznych, lecz rowniez grup etnogra-
ficznych, takich jak np. Kaszubi, Mazurzy, Pomorzanie czy Slagzacy’. Moz-
liwosc¢ taka sygnalizowana byta, np. w opublikowanym w roku 2000 ra-
porcie Urzedu Ochrony Paristwa dotyczacym zagrozen dlabezpieczenstwa
Polski w roku 19998.

W przypadku uwiktania sie naszego kraju w konflikt miedzynarodowy
wybuch wasni pomiedzy Polakami a zamieszkujgcymi Polske mniejszos-
ciami narodowymi lub etnicznymi moze by¢ wynikiem prowadzonych
przez wroga dziatan niekonwencjonalnych, do ktérych zalicza sie m.in.
dziatania partyzanckie i wywrotowe, dywersje, w tym takze ideologicznag,
oraz sabotaz®. Dziatania niekonwencjonalne sg jednym z wazniejszych
elementow wspodtczesnej wojny hybrydowejl®. Ich celem jest znaczne
ostabienie potencjatu politycznego, ekonomicznego, militarnego i moral-
nego przeciwnika. Jak zauwazyt to dwudziestowieczny rosyjski emigra-
cyjny teoretyk sztuki wojennej, Jewgienij Messner, na réznych obszarach
teatru wspotczesnej wojny irredenta, dziatania partyzanckie i dywersyjne
moga wywotac anarchie i zamieszanie, a wszystkie one razem wziete pro-

6 J. Gotebiewski, Zarzgdzanie kryzysowe, ,Wiedza Obronna" 2001, nr 1, s. 76.

7 Pod pojeciem grupy etnograficznej nalezy rozumie¢ grupe wyrézniong w badaniach et-
nograficznych na podstawie odrebnych, obiektywnych cech kulturowych oraz, niekiedy,
$wiadomosci odrebnosci i poczucia wspdlnoty grupowej; moze ona stanowié¢ cze$é¢ grupy
etnicznej lub wystepowac na pograniczu. Patrz Encyklopedia PWN, encyklopedia.pwn.pl/
haslo/grupa-etnograficzna;3908272.html (dostep: 12.06.2019).

8 Raport Urzedu Ochrony Paristwa dotyczacy zagrozen dla bezpieczeristwa paristwa
w aspekcie wewnetrznym 1 zewnetrznym oraz ujawnionych w tym zakresie przestepstw
w roku 1999, www.antyk.org.pl/ojczyzna/raport-uop.htm (dostep: 12.06.2019).

® P. Pazdziorek, Wojskowa mysl operacyjna w konfliktach zbrojnych przetomu XX i XXI
wieku, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2016, s. 122.

10 (Mini)stownik BBN, www.bbn.gov.pl (dostep: 12.06.2019).
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wadzg do niemozliwej do zahamowania walki politycznych fanatykow
oszalatych w swej zgdzy mordu i zniszczeniall.

Przyczyna napiec i konfliktéw moze by¢ pojawienie sie na zamieszka-
nym przez dang spotecznosc obcokrajowcow. Chodzi przede wszystkim
o osiedlajagcych sie na krétszy lub dtuzszy czas imigrantow, chociaz i zwykli,
przybywajacy tylko z krotkg wizyta turysci tez mogg przyczynic sie do po-
wstania sytuacji konfliktowej nawet na miedzynarodowg skale. Historycz-
nym przyktadem moze by¢ chociazby pojawienie sie na Stowacji pod ko-
niec roku 1938 i na poczatku roku 1939 znacznej liczby niemieckich
turystow. Turystami tymi byli funkcjonariusze stuzb specjalnych III Rze-
szy, ktorzy czynnie wsparli stowackich separatystow, organizujgc zama-
chy terrorystyczne i wzniecajac zamieszki uliczne!?. Takze i teraz nie
wszyscy turysci przyjezdzajg do innego kraju odpoczywac i zwiedzac. Do-
wodem mogg by¢ chociazby udaremnione przez polska Straz Graniczna
proby wjazdu na terytorium naszego kraju w przededniu odbywajgcego
sie w Warszawie z okazji 100-lecia odzyskania przez Polske niepodlegto-
$ci Marszu Niepodlegtosci (11.11.2018 r.) zagranicznych grup neofaszy-
stowskich?3.

W przypadku migrantéow ich konflikt z lokalng spotecznoscig moze
miec¢ roznorakie, nieraz bardzo ztozone przyczyny. Naptyw do Europy
imigrantow z Afryki, Bliskiego Wschodu i Azji sprawit, ze w dyskursie pub-
licznym mowi sie praktycznie tylko o religijnych i kulturowych przyczy-
nach ich konfliktu z lokalnymi spotecznosciami. Konflikty wybuchngc¢
jednak mogg z powodow ekonomicznych lub spotecznych. Rdznice
kulturowe czy religijne bedg w tym przypadku jedynie pretekstem albo
usprawiedliwieniem agresji. Katalizatorami tych konfliktow mogg byc¢
takze nieprzemyslane dziatania wtadz, celowa, oparta o zarzgdzanie przez
konflikt, gra polityczna czy, tak jak we wszystkich konfliktach, stereotypy
iuprzedzenia. Wydaje sie, ze to wtasnie negatywne stereotypy narodowe
1 uprzedzenia, a takze czynniki ekonomiczne oraz dziatania niektoérych

1 JE. Messner, Miatiez imia trietiej wsiemirnoj, [w:] Rossijskij wojennyj sbornik,
Wydawnictwo Russkij Put, Moskwa 2005, s. 92.

2 F. Altenhoner, Cztowiek, ktory rozpetat II wojne swiatowq. Alfred Naujocks — fatszerz,
morderca, terrorysta, Wydawnictwo Replika, Poznan 2019, s. 82-83.

13 Neofaszysci i banderowcy zatrzymani na granicy. Chcieli przyjechac na marsz, Www.tvp.
info (dostep: 14.06.2019).
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politykdw moga by¢ przyczynag niecheci zywionej przez czesc spoteczen-
stwa polskiego do pracujagcych w naszym kraju Ukraincow?.

Imigranci mogg wchodzi¢ w konflikt nie tylko z miejscowg spotecz-
noscia, lecz réwniez z innymi, obcymi im rasowo, narodowo, kulturowo
lub religijnie imigrantami. Jako przyktad mozna podac¢ starcia miedzy
Kurdamii Turkami, do jakich dochodzito w ostatnich latach w Niemczech,
Szwecji i Szwajcariil®. W Polsce, na szczescie, sytuacja pod tym wzgledem
nie przedstawia sie az tak dramatycznie, chociaz i u nas dochodzito juz do
drobnych konfliktéw pomiedzy przybytymi do naszego kraju réznymi
grupami narodowymi. Miedzy innymi pod koniec roku 2012 w biatosto-
ckim osrodku dla cudzoziemcdw grupka Czeczenoéw pobita kilku Wiet-
namczykow i polskiego pogranicznika. Jak ustalit sad, przyczyna zajscia
byty réznice narodowosciowe, kulturowe i religijne’®.

I1. Przestepczos¢ jako czynnik
destabilizujacy lokalne spotecznosci
1 orez we wspotczesnej wojnie
hybrydowej
Z migracjg wigze sie takze niebezpieczne zjawisko spoteczne, jakim

jest przestepczosc¢. Za zalezne od procesu migracji uznaje sie takie jej
formy, jak: handel ludzmi, czerpanie korzysci z nierzgdu oraz organizacja

14 Wedtug przeprowadzonych przez Havas Media Group badan opinii publicznej sympatie
do pracujacych w Polsce Ukraincow deklaruje 52% Polakéw. Niechetnych im jest tylko 12%.
Nieche¢ w stosunku do Ukraincow przejawiajg gt. zamieszkujgcy mate miejscowosci ludzie
w wieku 18-24 lat, a wiec ludzie zagrozeni bezrobociem i marginalizacjg ekonomiczna.
Patrz E. Rutkowska, Na Ukraincow jestesmy (raczej) otwarci. Najmniej tolerancyjni okazujg
sie jednak najmtodsi, ,Dziennik Gazeta Prawna’, www.gazetaprawna.pl/artykuly/ (dostep:
14.06.2019).

15 Do star¢ pomiedzy Kurdami a Turkami doszto m.in. w styczniu 2018 roku na lotnisku
w Hanowerze. W bijatyce w hali odlotéw uczestniczyto ok. dwustu osob. W tym samym okresie
do star¢ kurdyjsko-tureckich doszto takze w Lipsku i Kassel. Patrz Bitwa o lotnisko w Hanowerze.
Wojna turecko-kurdyjska przeniosta sie do Niemiec, www.tvp.info (dostep: 15.06.2019).

16 Akt oskarzenia ws. bojki cudzoziemcow w Biatymstoku, https://bialystok.onet.pl/akt-
-oskarzenia-ws-bojki-cudzoziemcow-w-bialymstoku/hz6jd (dostep: 15.06.2019).
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przerzutu przez granice duzych grup ludzi”. Dla lokalnych spotecznosci
destabilizujgcym i konfliktogennym moze by¢ przede wszystkim pojawie-
nie sie na zamieszkatym przez nie terenie przedstawicieli zorganizowa-
nych, zagranicznych grup przestepczych. W tym przypadku spektrum za-
grozen moze by¢ stosunkowo szerokie — od nielegalnego importu odpadow,
handlu narkotykami, poprzez korupcje az do krwawej walki o wptywy z lo-
kalnymi strukturami przestepczymi i terroryzmu kryminalnego. W przy-
padku przestepczosci, zarowno tej importowanej jak i endogennej, istotny
jest fakt, ze to grozne zjawisko spoteczne, szczegdlnie zas takie jego formy,
jak grabieze i masowe gwatty, zostato uznane przez wspomnianego juz
J. Messnera za orez przysztej wojny chaosul®. Podobnego zdania sg takze
wspotczesni teoretycy sztuki wojennej, ktérzy mowig o zacieraniu sie gra-
nic miedzy pokojem a wojna, dziataniami konwencjonalnymi i niekon-
wencjonalnymi, a takze czynami legalnymi i przestepczymi?®.

We wspotczesnej wojnie hybrydowej do destabilizacji lokalnej spotecz-
nosci i jej uwiktania w szerszy, ogélnokrajowy, a nawet miedzynarodowy
konflikt przyczynic¢ sie mogg takze i inne niz oparte o przemoc dziatania
przestepcze. Chodzi przede wszystkim o przestepczos¢ gospodarcza, w tym
o tzw. przestepczosc¢ biatych kotnierzykdw, tj. oszustwa kapitatowe, skar-
bowe i ubezpieczeniowe, wytudzanie kredytow i dotacji oraz pranie brud-
nych pieniedzy?°. Tego typu dziatania doprowadzi¢ moga nie tylko do
pogorszenia sytuacji ekonomicznej lokalnej spotecznosci, lecz takze do
utraty zaufania do instytucji publicznych i 0s6b sprawujgcych wtadze.

Do atrofii autorytetu wtadzy oraz spadku zaufania do instytucji pub-
licznych przyczynic sie moze takze zjawisko korupcji. Najogdlniej korup-
cje mozna zdefiniowac jako niezgodne z prawem wykorzystywanie swoich
mozliwosci publicznych, tj. decyzyjnych, kompetencyjnych, zwigzanych

7" M. Duszczyk, Procesy migracyjne a bezpieczeristwo wewnetrzne, [w:] Bezpieczeristwo we-
wnetrzne paristwa, wybrane zagadnienia, S. Sulowski, M. Brzezinski (red.), Dom Wydawniczy
ELIPSA, Warszawa 2009, s. 355.

18 J.E. Messner, op. cit., s. 153.
9 L. Freedman, op. cit., s. 379.

20 Pojeciem przestepczo$c biatych kotnierzykéw (ang. white collar crimes) okresla sie prze-
stepstwa popetniane przez osoby cieszace sie wysokg pozycjg spoteczng. Najczesciej sa to prze-
stepstwa popetniane w ramach prowadzonej przez te osoby dziatalnosci gospodarczej czy za-
wodowej. Tym, co je odréznia od tzw. przestepczosci pospolitej, jest pozorowanie prowadzenia
legalnej dziatalnosci i wysoki status spoteczny sprawcéw. Przestepczos¢ biatych kotnierzykéw
zaliczana jest do kategorii przestepstw gospodarczych. Patrz W. Magdziak, Przestepczosc bia-
tych kotnierzykow — czym jest white collar crimes?, http://law2business.pl (dostep: 17.06.2019).
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z dystrybucjg débr lub przywilejéw, do realizacji prywatnych intereséw?,
Raz zainicjowana moze ona w postepie wyktadniczym ostabi¢ spdjnosc
panstwa, a nawet przyczynic sie do jego upadku?2. Dowodem na to sg tzw.
panstwa upadte. Wedtug bytego sekretarza generalnego ONZ, Butrosa Bu-
trosa Ghalego, cechg charakterystyczng takich panstw jest upadek insty-
tucji panstwowych, w szczegdlnosci policji i wymiaru sprawiedliwosci, co
powoduje paraliz wtadzy oraz upadek prawa i porzgdku publicznego -
bandytyzm i ogdélny chaos?3. Ciekawy jest fakt, ze juz w starozytnosci do-
strzegano zwigzane z korupcjg zagrozenia. Zalecenia dotyczace werbo-
wania jako agentow skorumpowanych urzednikoéw z aparatu wtadzy
przeciwnika i pdzniejszego wykorzystania ich nie tylko w celu pozyskiwa-
nia informacji, lecz rowniez dla destabilizacji atakowanego kraju, zawarte
zostaty m.in. w napisanym przez starozytnego chinskiego stratega Sun
Tzu traktacie Sztuka wojny?24.

ITI. Wojna ekonomiczna

W rozwazaniach na temat zagrozen, jakie dla lokalnych spotecznosci
stwarza wspotczesna wojna hybrydowa, wazne jest stwierdzenie, ze mie-
dzynarodowa przestepczos¢ gospodarcza, w tym, m.in. zwigzana z fatszo-
waniem pieniedzy, jest uznawana przez specjalistow z zakresu bezpie-
czenstwa za niekonwencjonalne narzedzie wojny ekonomicznej?s.
Zgodnie zas ze stownikiem BBN, dziatania na ptaszczyznie ekonomicznej
(wojna ekonomiczna) sg integralng czescig wojny hybrydowej?6. Wojne
ekonomiczng mozna zdefiniowac jako wzajemne, wrogie oddziatywanie
panstw, ktérego celem jest strefa gospodarcza przeciwnika?’. Chociaz nie

21 J. Pospiszyl, Patologie spoteczne, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 327.

22 P. Dembinski, Korupcja jako symptom schorzenia systemu, [w:] Korupcja, oblicza, uwa-

runkowania, przeciwdziatanie, A. Dylus, A. Rudowski, M. Zaborski (red.), Ossolineum, Wroctaw
2006, s. 127.

23 P. Wotejko, GroZne paristwa upadte, www.politykaglobalna.pl (dostep: 17.06.2019).
24 Sun Tzu, Sztuka wojny, Wydawnictwo Helion, Warszawa 1994, s. 141.

25 A. Bomba, P.A. Kubisiak, Wojna ekonomiczna i jej skutki spoteczne, ,Zeszyty Naukowe
WSOWL" 2012, nr 3 (165), s. 51.

26 (Mini)stownik BBN..., op. cit.

27 Z. Baka, Wojna gospodarcza, Wydawnictwo Ministerstawa Obrony Narodowej, Warszawa
1990, s. 34.


http://www.politykaglobalna.pl

Spotecznosci loklane we wspétczesnej wojnie hybrydowej

wymaga ona od przecietnego cztowieka bezposredniego zaangazowania
1 stosowania przemocy wobec przeciwnika, to jednak staje sie on, czesto zu-
petie nieswiadomie, jej czescig?®. Zaréwno pojedynczy cztowiek, jak i cate
spotecznosci, stajg sie tez gtownymi ofiarami tej wojny. W jej wyniku mogga
one bowiem miec¢ znacznie utrudniony dostep do niezbednych dla zycia to-
warodw, takich jak np. leki czy zywnos¢, utracic¢ prace, a nawet oszczednosci
catego zycia, ktére mogg zostac przejete przez wrogie parnistwo. Takiemu
wrogiemu przejeciu oszczednosci sprzyja uzaleznienie sektora finansowego
(sektor bankowy i sektor funduszy emerytalnych) od obcego paristwa?’. Nie
bez znaczenia jest rowniez fakt, ze wojna ekonomiczna ma takze negatywny
wptyw na nastroje spoteczne, a takze moze przyczynic sie do spadku zaufa-
nia do wtadz panstwowych i witasnego sektora finansowego.

IV. Wojna informacyjna

Wptyw na nastroje spoteczne, a takze podkopanie zaufania do wtadz,
instytucji 1 autorytetéw spotecznych jest gtéwnym celem kolejnej z form
wspotczesnej wojny hybrydowej, jaka jest wojna informacyjna. Istnieje
wiele réznych definicji wojny informacyjnej, jednak najpetniej jej istote
oddaje definicja podana przez rosyjskich specjalistow z dziedziny walki
informacyjnej. Zgodnie z nig, wojng informacyjng okresla sie kompleks
przedsiewziec i operacji prowadzonych zarowno przez sity zbrojne, jak i inne
organizacje panstwowe i niepanstwowe, ukierunkowanych na zapewnie-
nie przewagi informacyjnej nad przeciwnikiem i zadanie mu material-
nych, ideologicznych lub innych strat3. Wazne jest, ze wszelkie przedsie-
wziecia i operacje wojny informacyjnej skierowane sg nie tylko przeciwko
systemom informacyjnym i informatycznym przeciwnika, lecz rowniez
samej tresci dostepnej mu informacji®!. Z tego tez wzgledu jednym z waz-
niejszych przedsiewziec tej wojny jest dezinformacja rozumiana jako pro-

28 A.Bomba, P.A. Kubisiak, op. cit., s. 57.

29 K.M. Ksiezopolski, Ekonomiczne zagrozenia bezpieczeristwa paristw. Metody i srodki
przeciwdziatania, Wydawnictwo Elipsa, Warszawa 2004, s. 72.

30 L.W. Woroncowa, D.B. Frotow, Istoria i sowriemiennost’ informacionnogo protiwobor-
stwa, Wydawnictwo Goriaczaja Linija, Moskwa 2006, s. 72.

31 D.E. Denning, Wojna informacyjna i bezpieczeristwo informacji, Wydawnictwo WNT,
Warszawa 2002, s. 14.
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wadzone w sposob fachowy i systematyczny wprowadzanie przeciwnika
w btgd32. W przypadku dezinformacji nie chodzi jednak o zwykte oktamanie
przeciwnika, lecz o takie manipulowanie informacjg, m.in. jej znieksztatce-
nie, zestawienie z innymi informacjami lub zatajenie, aby w wyniku tej ma-
nipulacji wyrobit on sobie pozgdany przez nas poglad na zachodzace wyda-
rzenia i podjat zgodng z nim i korzystng dla nas decyzje. Wojna polega
bowiem, jak juz w starozytnosci zauwazyt to chinski strateg Sun Tzu, na
stwarzaniu ztudzen i wprowadzaniu wroga w btgd33. Rezultatem prowadzo-
nej w sposob ciggty i przemyslany dezinformaciji jest zas to, ze bardzo trudno
jest okresli¢, kto za co wojuje oraz co jest prawda, a co fatszem3*. Eksperci
z zakresu bezpieczenstwa wskazujg wiec, ze przyszte wojny wygrywac sie
bedzie nie sitg fizyczna, ale wtasnie dzieki manipulowaniu informacjami33,
Wspodtczednie silnym narzedziem stuzacym rozpowszechnianiu dez-
informaciji jest Internet. W szczegolnosci dotyczy to popularnych, inter-
netowych serwisoéw spotecznosciowych, takich jak Facebook czy Twitter.
Skala ich powszechnosci oraz, co sig z tym wigze, mnogosc¢ rozpowszech-
nianych za ich pomocg informacji, zaréwno tych prawdziwych jak i fat-
szywych, sprawita, ze mozna juz mowic o tworzeniu przez nie nowej rze-
czywistosci, w ktorej wirtualny konflikt postrzegany jest przez odbiorcow
jako prawdziwy3¢. Zdarzy¢ sie moze réwniez i tak, ze dzieki mediom spo-
tecznosciowym ulegnie on swego rodzaju wzmocnieniu i przerodzi sie
w konflikt rzeczywisty?’. Dzieje sie tak dlatego, ze jak ustalili to naukowcy,
najszybciej rozchodzgcy sie w mediach spotecznosciowych emocjg jest
gniew38. Podane w mediach spotecznosciowych szczegdlnie drastyczne
informacje z miejsca konfliktu moga by¢ przy tym odbierane jako auten-
tyczne relacje bezposredniego uczestnika wydarzen. W rzeczywistosci
bedg zas one dzietem profesjonalnych propagandystow, ktérzy w dodatku
mogg znajdowac sie z dala od toczgcych sie walk. Media spotecznosciowe
sg bowiem wykorzystywane przez podlegte panistwom lub strukturom po-

32 V. Volkoff, Dezinformacja orez wojny, Wydawnictwo Delikon, Warszawa 1991, s. 8.
33 Sun Tzu, op. cit,, s. 17.

34 LM. Popow, M.M. Hamzatow, Wojna buduscziego konceptualnyje osnowy i prakticze-
skije wywody, Wydawnictwo Kuczkowo Polie, Moskwa 2016, s. 29.

35 PW. Singer, Emerson T. Brooking, op. cit., s. 227.
36 Tbidem, s. 24

37 PW. Singer, Emerson T. Brooking, op. cit,, s. 28.
38 Ibidem, s. 209.
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zapanstwowym, w tym, m.in. organizacjom terrorystycznym, stuzby spe-
cjalne i informacyjne do prowadzenia operacji informacyjnych. Przykta-
dem moga by¢ dziatania informacyjne Panstwa Islamskiego (PI)3°. Wedtug
wyliczen analitykow terroryzmu w roku 2016 posiadato ono bowiem okoto
piec¢dziesieciu roznych weztdw sieci spotecznosciowych, z ktérych kazde
wycelowane byto w inny obszar i przeznaczone dla réznych odbiorcéw40.

Media spotecznosciowe majg takze zdolnos¢ kreowania nowych, wir-
tualnych spotecznosci, ktére mogg jednoczy¢ nie tylko osoby zamiesz-
kate w réznych regionach kraju, lecz rowniez daleko poza jego granicami.
Z uwagi na rézne tozsamosci takich grup oraz wyznawane przez nie war-
tosci moze sie wiec zdarzy¢, ze taka wirtualna spotecznosc¢ wejdzie w kon-
flikt z tradycyjng, hotdujacg innym wartosciom, lokalng spotecznoscia.
Konflikt ten moze w dodatku przybrac brutalne formy, gdyz, jak dowodza
tego przypadki Panstwa Islamskiego oraz ruchéw neonazistowskich, owe
wirtualne spotecznosci bardzo szybko sie radykalizuja.

W publicystyce z mediami spotecznosciowymi wigze sie ostatnimi laty
termin fake news. Pod pojeciem tym kryje sie jednak najzwyklejsza dezin-
formacja*. Przekazywaniu fake newsdw stuzy¢ moga jednak nie tylko
media spotecznosciowe. Rozpowszechniane sg one takze i przez trady-
cyjne media, tj. prase, radio, telewizje i film. Z tymi tradycyjnymi mediami
utozsamiane jest czesto pojecie propagandy. W tym zestawieniu propa-
gande mozna zdefiniowac jako proces kontroli przeptywu informacji, kie-
rowania opinig publiczng i manipulowania wzorami zachowan?*2. Jako
instrument stuzgcy ksztattowaniu i manipulowaniu opinig publiczng pro-
paganda nie jest wolna od dezinformacji. Szczegdlnie tyczy sie to takich
jej rodzajow, jak propaganda szara (nieznane dla odbiorcy Zrédto pocho-
dzenia) i czarna (zafatszowane Zrédto pochodzenia). Bez wzgledu na sto-
pien zafatszowania za najskuteczniejszg uznaje sie te propagande, ktoéra...
W niczym nie przypomina propagandy. Umiejetnie prowadzona propa-

39 Panstwo Islamskie to nieuznawana na arenie miedzynarodowej salaficka organizacja
terrorystyczna, ktéra od czerwca 2014 r. funkcjonuje na terytorium Iraku i Syrii. Wedtug wy-
stawianych przez te organizacje dokumentéw jego nazwa brzmi: Islamskie Panstwo Kalifatu.
Patrz K. Izak, Co po Islamskim Panstwie Kalifatu? Stan obecny i kierunki rozwoju zagrozen
terrorystycznych, ,Przeglad Bezpieczenstwa Wewnetrznego” 2018, nr 19, s. 58.

40 PW. Singer, Emerson T. Brooking, op. cit., s. 201.
41 Kroétki przewodnik po fake newsach na www.press.pl/magazyn-press (dostep: 19.06.2019).

42 B. Dobek-Ostrowska, J. Fars, B. Ociepka, Teoria i praktyka propagandy, Wydawnictwo
Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1997, s. 11.
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ganda uznawana jest za skuteczny orez zarowno w ofensywnej, jak i de-
fensywnej wojnie informacyjnej. Prowadzi sie jg tez nie tylko podczas
wojny, lecz rowniez w czasie pokoju. Adresowana moze by¢ ona przy tym
zarowno do szerokich audytoridéw, jak i matych grup. To wtasnie dzieki
niej mozna rozpali¢ w lokalnych spotecznosciach dawne wasnie, podko-
pac ich zaufanie do centralnych lub lokalnych wtadz, a takze rozbudzi¢
dazenia secesjonistyczne.

Dezinformacja i propaganda nie sg jedynymi przedsiewzieciami wspot-
czesnej wojny informacyjnej, z jakimi przyjdzie sie zetkngc¢ lokalnym spo-
tecznosciom. W dobie powszechnej komputeryzacji powaznym proble-
mem stajg sie cyberzagrozenia. Przede wszystkim chodzi o cyberataki na
infrastrukture krytyczna, tj. systemy telekomunikacyjne, energetyczne,
bankowosci i finanséw, dostaw wody, transportu, stuzb ratowniczych oraz
wtadz panstwowych. Zagrozenia te poteguje fakt, ze powazne cyberataki
mozna zaplanowac bez widocznych przygotowan logistycznych i w ciggu
kilku minut przeprowadzi¢ w sposob niewidoczny, nie ujawniajgc ani agre-
sora, ani jego potozenia*. Agresorem moze by¢ nie tylko panstwo, lecz
takze organizacja pozaparnstwowa lub nawet osoba prywatna. Jednak to
nadal panstwa dysponujg najwiekszym potencjatem ludzkim, materialnym
1 organizacyjnym umozliwiajgcym przeprowadzenie najbardziej niszczy-
cielskich i zmasowanych atakow cybernetycznych. Przyktadem moze by¢
rozpracowana przez holenderski wywiad, podlegta rosyjskim stuzbom spe-
cjalnym grupa hakerska Cozy Bear, ktora od roku 2010 przeprowadzita
wiele zmasowanych atakow wymierzonych w rzady obcych panstw oraz
$wiatowe koncerny energetyczne i telekomunikacyjne*.

V. Przeciwdziatanie zagrozeniom
wojny hybrydowej
Wielos¢ 1 réznorodnosc¢ zagrozen, jakie niesie dla lokalnych spotecz-

nosci wojna hybrydowa, zmusza do postawienia pytania, czy lokalna spo-
tecznosc bedzie w stanie obronic sie przed nimi? Odpowiedz jest twier-

43 D.E. Denning, op. cit,, s. 85.

44 P. Jaszczuk, Cyberzagrozenia. Rosjanie przytapani na gorgcym uczynku, ,Nowa
Technika Wojskowa" 2018, nr 11.
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dzaca. Wszystko zalezy jednak od wielu ztozonych czynnikow i wymaga
kompleksowego podejscia do tego problemu. Przede wszystkim do obrony
przed zagrozeniami wojny hybrydowej muszg by¢ wykorzystane wszyst-
kie zasoby materialno-ekonomiczne, spoteczne i kulturowe, jakimi dys-
ponuje dana spotecznos¢. Szczegdlnego znaczenia nabierajg w tym ukta-
dzie dwa powigzane ze sobg czynniki — spoteczny i kulturowy. Chodzi
m.in. o wiezi spoteczne, czyli o relacje instytucjonalne i osobowe w grupie
ludzi pozwalajgce zachowac ich trwatos¢. Istotnym elementem tych wiezi
sg wspolne wartosci kulturowe. To wtasnie ich akceptacja i realizacja w spo-
sob istotny wptywa na trwatos¢ danej spotecznosci®s. Nie bez powodu we
wspotczesnej wojnie hybrydowej atakuje sie spajajagce grupe wartosci.
Rozbite i zatomizowane spoteczenstwo jest tatwiejsze do pokonania niz
te, ktére scalajg silne wiezi spoteczne.

Niestety, we wspdtczesnym, turbulentnym swiecie, przy dynamicznie
rozwijajacych sie srodkach komunikacji spotecznej, tworzenie takich
wiezi moze by¢ trudne. Przede wszystkim w dobie Internetu i tworzenia
sie spoteczenstwa sieciowego lokalnos¢ zaczyna traci¢ na znaczeniu jako
podstawa kluczowych wiezi spotecznych#é. Rzecz wiec w tym, aby w spo-
sOb umiejetny utrzymac owg lokalnos¢, dostosowujac jg do wymogow
wspotczesnego Swiata, m.in. poprzez urzutowanie jej w cyberprzestrzeni.
Takie urzutowanie sprawi¢ moze, ze rozproszeni po swiecie dawni czton-
kowie danej spotecznosci nawigza z nig powtdrne wiezi. Dzieki sieci lo-
kalna spotecznosc¢ pozyskac¢ moze takze nowych, wirtualnych cztonkéw
i sympatykow w odlegtych od niej geograficznie regionach. W przypadku
ztozonych atakoéw wojny hybrydowej tacy rozproszeni po swiecie wirtualni
cztonkowie i sympatycy moga okazac sie bardzo przydatni. Chodzi przy
tym nie tylko o ksztattowanie przez nich opinii publicznej i rozpowszech-
nianie korzystnej narracji, lecz rowniez o catkiem wymierng pomoc mate-
rialng i wsparcie polityczne.

Drugim waznym elementem mogacym zapewnic¢ lokalnym spotecz-
nosciom wzgledne bezpieczenstwo we wspdtczesnej wojnie hybrydowej
jest prawo. Chodzi przede wszystkim o specyficzny rodzaj aktow prawa
powszechnie obowigzujacego, jakim sg akty prawa miejscowego. Akty
tego prawa sg zroédtami powszechnie obowigzujgcego prawa, ktérych

45 A. Urban, Bezpieczeristwo spotecznosci lokalnych, Editions Spotkania Sp. z 0.0. SKA,
Warszawa 2009, s. 27.

46 K. Krzysztofek, Spotecznosci terytorialne i sieci, www.computerworld.pl (dostep: 19.06.2019).

83


http://www.computerworld.pl

84

Adam Pawet Olechowski

zakres terytorialnego obowigzywania ogranicza sie do obszaru, na jakim
dziatajg organy danego szczebla i rodzaju, tj. organy samorzadu terytorial-
nego i terenowe organy administracji rzgdowej*’.

Szczegolne znaczenie dla bezpieczenstwa objetej dziataniem prawa
miejscowego spotecznoscilokalnej majg przepisy porzgdkowe. W przepisach
tych przedmiotem normowania sg wytgcznie stosunki spoteczne o charak-
terze prawnie nieuregulowanym w innych aktach normatywnych?*s.
Ochronie przepisami porzgdkowymi podlegajg, w zaleznosci od szczebla
jednostki podziatu terytorialnego, zycie, zdrowie i spokdj obywateli, a takze
bezpieczenistwo publiczne i srodowisko naturalne*®. Wazne sg jednak
rowniez dopasowujgce zasady funkcjonowania organdw do lokalnych
potrzeb i mozliwosci akty prawa miejscowego o charakterze ustrojowo-
-organizacyjnym i regulujace konkretne aspekty dziatania samorzadu te-
rytorialnego i terenowej administracji rzgdowej akty prawa miejscowego
o charakterze wykonawczym. Pamietac jednak nalezy, ze zadne, nawet
najdoskonalsze prawo nie zapewni bezpieczenstwa, jezeli nie bedzie ono
przestrzegane i egzekwowane.

Z przestrzeganiem prawa $ciSle zwigzane sg pojecia swiadomosci
prawnej i kultury prawnej. Jezeli chodzi o $wiadomos$¢ prawng, to w jej
ksztattowaniu duzg role odgrywa edukacja prawna spoteczenstwa. Duzg
role w ksztattowaniu wtasciwych postaw wobec prawa odgrywajg takze
autorytety spoteczne. Dlatego tez wazne dla bezpieczenstwa lokalnych
spotecznosci bedzie wzmocnienie tradycyjnych dla nich autorytetow
spotecznych, takich jak, m.in., nauczyciele, ksieza czy cieszacy sie sza-
cunkiem dziatacze spoteczni lub polityczni. Bedzie to trudne, gdyz, jak za-
uwazyt J. Messner, we wspotczesnej wojnie autorytety moralne bedg ata-
kowane przez tzw. autorytety amoralnes°.

Messner wskazat jeszcze jedna, istotng ceche przysztej wojny. Wedtug
niego toczona ona bedzie przede wszystkim przez sity nieregularne.
Istotng sita bedzie w niej wiec tzw. uzbrojony lud>!. To, ze prognoza Mes-

47 J. Zaleény, Rola prawa miejscowego w utrzymaniu porzadku publicznego, [w:]
Bezpieczeristwo wewnetrzne paristwa, wybrane zagadnienia, S. Sulowski, M. Brzezinski (red.),
Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 20009, s. 116.

48 Ibidem, s. 123.

49 Tbidem, s. 124.

50 J.E. Messner, op. cit,, s. 113.
51 Ibidem, s. 77.
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snera sie ziszcza, dowodzg chociazby konflikty na Ukrainie, Bliskim
Wschodzie i w Afryce. Dlatego tez istotna moze okazac sie kwestia uzbro-
jenia lokalnych spotecznosci. Nie chodzi jednak o bezmyslne rozdawanie
broni, gdyz mogtoby sie to okazac szkodliwe i niebezpieczne. Rzecz jest
w umiejetnym budzeniu swiadomosci obronnej i propagowaniu wiedzy
obronnej, w tym m.in. poprzez upowszechnianie sportéw obronnych, np.
strzelectwa. Pomoc w tego typu dziataniach mogga okazac jednostki Wojsk
Obrony Terytorialnej (WOT). Majg one to zapisane w swoich zadaniach.
Innym waznym dla lokalnych spotecznosci zadaniem WOT w zakresie
przeciwdziatania zagrozeniom wojny hybrydowej jest zapobieganie od-
dziatywaniu propagandowemu potencjalnego przeciwnika’2. Z tego tez
wzgledu wazna jest kwestia wspotpracy lokalnych samorzgddw z jednost-
kami WOT.

VI. Wnioski koncowe

Ukazane spektrum zagrozen, jakie dla lokalnych spotecznosci niesie
wspotczesna wojna hybrydowa, aczkolwiek dosy¢ szerokie, nie wyczer-
puje jednak w petni zagadnienia. Kazda bowiem wojna ma swojg specy-
fike i moze wygenerowac¢ nowe, niespotykane dotad zagrozenia. Zagro-
zen tych w dodatku nie mozna przewidzie¢. Nie oznacza to jednak, ze
musimy biernie oczekiwac¢ na rozwdj wydarzen. Wrecz przeciwnie! Na-
lezy podjac¢ wszelkie starania, aby zabezpieczy¢ sie przed mozliwymi do
okreslenia zagrozeniami. Wojna bowiem, jak mawiali juz starozytni strate-
dzy, jest jak wejscie w ogien i ci, ktorzy nie przywdziali odziezy ochron-
nej sptong3s. W przypadku lokalnej spotecznosci role owej odziezy ochron-
nej odgrywac¢ bedg swiadomosc¢ i wiedza obronna jej cztonkow, jej
spoistos¢ wewnetrzna, a takze zaufanie do swoich lideréw i wtadz, za-
rowno tych lokalnych, jak i panstwowych. Istotne jest przy tym to, ze to
wtasnie na lokalnych liderach i wtadzach spoczywa obowigzek nalezytego
przygotowania podlegtej im spotecznosci na odparcie zwigzanych z wojng
hybrydowg zagrozen. Oni tez muszg by¢ gotowi w pore przeciwdziata¢

52 M. Kuczynski, Ocena hybrydowych zagrozen granicy paristwa w aspekcie wykorzysta-
nia Wojsk Obrony Terytorialnej, ,Obronno$c. Zeszyty Naukowe" 2017, nr 2 (22), s. 106.

53 Sun Tzu, op. cit., s. 2.
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lokalnym konfliktom, aby nie ulegty one wzmocnieniu z zewnatrz i nie

rozprzestrzenity sie na caty kraj.
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Streszczenie

W artykule przedstawione zostaty problemy regulacji prawnych i dzia-
talnosci organéw gmin i powiatow w zakresie ochrony bezpieczenstwa
i porzadku publicznego, tj. funkcji policyjnej tych podmiotow. Autor pod-
dat krytycznej analizie mechanizmy tworzenia i stosowania aktow prawa
miejscowego (przepisdw porzgdkowych) oraz policyjnych programoéow
dziatania w tym zakresie, policyjng funkcje wdjta (burmistrza, prezydenta
miasta), policyjna funkcje starosty, a takze relacje funkcjonalne miedzy sa-
morzgdem lokalnym a Policja.

W konkluzji rozwazan autor opowiedziat sie za zbudowaniem nowego
systemu bezpieczenstwa lokalnego, a w jego ramach strategii zintegrowa-
nego dziatania rzgdowych i samorzgdowych wtadz publicznych, organi-
zacji pozarzgdowych i innych osrodkdéw wptywu spotecznego na rzecz
ochrony bezpieczenstwa i porzagdku publicznego w gminach i powiatach.

Stowa kluczowe: samorzad lokalny, funkcja policyjna, Policja, bezpie-
czenstwo lokalne, porzagdek publiczny

Abstract

The article presents legal regulations and issues related to activities of
commune (gmina) and county (powiat) authorities concerning protection
of public safety and order, or the police function of these local govern-
ment entities.The author critically analyzes the processes of creating and
applying acts of local law ( the order regulations) and police action pro-
grams, police function of the wojt/mayor and police function of the sta-
rosta,as well as functional relations between local government entities
and the Police force.

In the conclusion part, the author proposes creating a new system of
local security, including an integrated strategy for the public government
and self-government entities, as well as non-governmental organizations
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and other social influence actors, in order to enhance the protection of
public safety and order within communes and counties.

Keywords: local self government, police function, the Police, local secu-
rity, public order

I. Istota i zakres policyjnej
dziatalnosci samorzadu lokalnego

Ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego, skuteczne zapobie-
ganie zagrozeniom, zwalczanie ich i usuwanie szkdd oraz interweniowa-
nie w sytuacjach konfliktowych jest istotg policyjnej funkcji administracji
publicznej (policji administracyjnej). Wedtug J. Bocia, policja administra-
cyjna obejmuje catos¢ interwencji zmierzajgcych do narzucenia swobodnej
dziatalnosci jednostek dyscypliny wymaganej przez zycie w spoteczen-
stwiel. W przypadku funkcji policyjnej samorzadu gminnego i powiato-
wego chodzi szczegdlnie o narzucenie jednostkom dyscypliny potrzebnej
do normalnego (bezpiecznego) funkcjonowania spotecznosci lokalnej?.
Tres¢ przepisdw ustawy o samorzgdzie gminnym oraz ustawy o samorza-
dzie powiatowym uzasadnia szerokie pojmowanie funkcji policyjnej sa-
morzadu lokalnego jako zespotu dziatann wtadz gminy i wtadz powiatu
oraz podlegtych tym wtadzom jednostek organizacyjnych w celu ochrony
szczegolnie cenionych wartosci: zycia, zdrowia i mienia obywateli, bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego oraz ochrony srodowiska i przyrody3.
Chodzi tu przede wszystkim o dziatania wtadcze: wydawanie nakazdw,
zakazow, zezwolen oraz wymierzanie sankcji, a pomocniczo rowniez
o dziatania inicjatorskie, opiniodawcze, kontrolne oraz réznego rodzaju
niewtadcze czynnosci faktyczne. W ogdlnym okresleniu przedmiotu
funkcji policyjnej mieszczg sie wezsze pojecia: ,ochrona porzagdku pub-

1 J.Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wroctaw 2005, s. 205.

2 W niniejszym opracowaniu wykorzystane zostaty w zmienionej i zaktualizowanej wersji
niektére watki studium M. Kasinskiego Police function of local self-government (selected
problems) in: M. Bujnakova and oth (ed.), Local government tasks, organization, functioning,
Kosice 2018.

3 Ustawe z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 506 ze zm.,
oznaczam dalej jako ,u.s.g.". Ustawe z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tj. Dz.U.
z 2019 r. poz. 511 ze zm., oznaczam dalej jako ,u.s.p."
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licznego i bezpieczenstwa obywateli” oraz ,ochrona bezpieczenstwa pub-
licznego". Sg to pojecia nieoznaczone, wymagdajace wyktadni. Nie jest ona
zadaniem tatwym, gdyz chodzi tu o kategorie o tresci zmiennej, zaleznej od
miejsca i czasu. Dla naszych rozwazan przyjmuje, ze porzagdek publiczny jest
stanem, gdy uporzgdkowany odpowiednimi przepisami bieg zycia zbioro-
wego (a wiec takze spokoj publiczny) jest wolny od zaktdcen. Bezpieczenstwo
obywateli to stan otoczenia cywilizacyjnego i sSrodowiska naturalnego, w kto-
rym obywatele i ich wspolnoty nie odczuwajg zagrozenia swojego istnienia
ani podstawowych interesow zyciowych. Réwnoczesnie ochrona porzagdku
publicznego i bezpieczenstwa obywateli jest procesem zapewnienia przez
organy administracji publicznej oraz podlegte im jednostki organizacyjne
na kazdym poziomie ustrojowym ochrony zycia, zdrowia, mienia obywateli
i srodowiska w sytuacjach zagrozen, w szczegolnosci zagrozen nagtych
(pozary, powodzie, katastrofy techniczne, nadzwyczajne zagrozenia srodo-
wiska itd.)*. Proces ten jest regulowany zarédwno ustawami ustrojowymi, jak
1 wieloma ustawami prawa materialnego, przewidujgcymi kompetencje
ochronne m.in. podmiotéw dziatajgcych na obydwu szczeblach samorzgdu
lokalnego. Sg jednak réznice. Podmioty gminne realizujg omawiane kom-
petencje przede wszystkim w celu realizacji ochronnych zadan wtasnych
gminy, zarowno wyraznie okreslonych w ustawach, jak i wynikajgcych
z domniemania wtasciwosci gminy w zakresie zadan niezastrzezonych dla
innych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 3 Konstytucji). Po-
nadto podmioty gminne wykonujg ochronne zadania administracji rzgdo-
wej, zlecone gminie ustawami lub powierzone w drodze porozumien z or-
ganami tej administracji oraz zadania wykonywane przez gmine na
podstawie porozumienia z innymi jednostkami samorzgdu terytorialnego.
Zadania ochronne powiatu to wyraznie okreslone w ustawach zadania
wilasne o charakterze ponadgminnym (nie zastosowano tu klauzuli gene-
ralnej), zadania polegajgce na zapewnieniu wykonywania zlecen i kompe-
tencji kierownikow powiatowych stuzb, inspekciji i strazy, zadania admini-
stracji rzgdowej powierzone powiatowi w drodze ustawy lub wynikajgce
z porozumien z jednostkami samorzadu lokalnego oraz samorzgdem woje-
wodztwa. Ogolnikowe okreslenie poszczegdlnych zadan oraz ich zblizone,
a nawet identyczne sformutowanie w przepisach u.s.g. i u.s.p. utrudnia roz-
graniczenie zakresu wtasciwosci rzeczowej gminy i powiatu. Z drugiej

4 J. Gierszewski, Bezpieczeristwo wewnetrzne. Zarys systemu, Difin, Warszawa 2013,
s. 20-21.
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strony wskazuje na podobna, a niekiedy nawet jednakowg role organow
samorzgdowych obydwu szczebli oraz koniecznos¢ ich wspdtdziatania
w rozwigzywaniu problemow lokalnych, zwtaszcza w zakresie zapewnienia
bezpieczenstwa i porzgdku publicznego. Zapewnienie bezpieczenstwa
publicznego obejmuje wiele kwestii ochrony bezpieczenstwa obywateli,
ale odnosi sie przede wszystkim do ochrony porzgdku prawnego w panstwie.
W szerszym ujeciu oznacza stan ochrony porzgdku prawnego przed zagro-
zeniami ptyngcymi z réznych zrodet’, w wezszym — stan ochrony porzadku
prawnego przed zagrozeniami zwigzanymi z dziataniami zabronionymi,
w szczegolnosci godzagcymi w instytucje i urzadzenia publiczne, zycie
i zdrowie ludzi, porzadek publiczny, normy i obyczaje spoteczne®. Ochrona
przed zagrozeniami typu przestepczego ma przede wszystkim charakter
ochrony prawnokarnej, ale obejmuje tez ochronne (prewencyjne i inter-
wencyjne) dziatania administracji publicznej, w pierwszym rzedzie usta-
wowo okreslonych organoéw i stuzb administracji panstwowej (rzagdowej),
realizujgcych funkcje policyjng. Do zadan wtasnych gminy lub powiatu
mogg zostac zaliczone jedynie na podstawie wyraznego przepisu ustawo-
wego. W szczegolnych przypadkach moga tez by¢ ustawowo zlecone gmi-
nie lub powiatowi ze wzgledu na uzasadniony interes panistwa. Z uwagi na
gwarancje ochrony praw cztowieka i obywatela zadania w zakresie ochrony
bezpieczenstwa publicznego, ktérych wykonanie wymaga uzycia sSrodkow
wtadczych lub represyjnych, nie mogg by¢ natomiast przedmiotem samo-
istnej legislacji administracyjnej organdw samorzgdowych ani tez przeka-
zywane im do wykonania w drodze porozumien administracyjnych.

I1. Policyjne prawodawstwo
samorzgdowe

Kompetencje wtadz gminy i powiatu do podejmowania dziatar ochron-
nych okreS$lajg ustawy, przede wszystkim ustrojowe u.s.g. i u.s.p. oraz

5 S. Pieprzny, Ochrona bezpieczeristwa i porzgdku publicznego w prawie administracyj-
nym, Wydawnictwo Uniwersytetu Rzeszowskiego, Rzeszow 2007, s. 16; E. Ura, Prawo admini-
stracyjne, Lexis Nexis, Warszawa 2012, s. 384.

6 Podobnie: S. Maczynski, Reforma ustroju samorzgdu terytorialnego, [w:] Ustawa o samo-
rzadzie gminnym. Komentarz, P. Chmielnicki (red.), Lexis Nexis, Warszawa 2013, s. 224.
a g 3
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liczne ustawy prawa materialnego i akty wykonawcze do ustaw. Podstawy
prawne realizacji niektorych aspektow funkcji policyjnej gminy i powiatu
wspotksztattujg takze same wtadze jednostek samorzadu lokalnego, wyda-
jac powszechnie obowigzujgce akty prawa miejscowego oraz akty prawa
wewnetrznego. Najwieksze znaczenie majg ich kompetencje do wydawa-
nia przepisow porzadkowych oraz uchwalania lokalnych programow po-
licyjnych. Przepisy porzagdkowe mogg by¢ wydawane w zakresie nieure-
gulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie
obowigzujacych przez rade gminy lub rade powiatu, a w przypadku nie-
cierpigcym zwtoki takze przez organ wykonawczy: wdjta lub zarzad po-
wiatu (art. 40 ust. 3iart. 41 ust. 2 u.s.g., art. 41 ust. 1 u.s.p.). Za pomoca tych
przepisow organy gmin i powiatéw mogg regulowac stany faktyczne nie-
uregulowane w przepisach prawa krajowego, wydajgc powszechnie obo-
wigzujace na terytorium swojej wtasciwosci lub jego czesci nakazy i za-
kazy okreslonego zachowania sie, pod rygorem ustawowo okreslonych
sankcji (kary grzywny orzekane na zasadach i w trybie kar za wykroczenia).
Katalog dobr podlegajgcych ochronie w tej formie w gminie obejmuje
ochrone zycia i zdrowia obywateli oraz zapewnienie porzadku, spokoju
1 bezpieczenstwa publicznego. W powiecie obejmuje takze ochrone mie-
nia i srodowiska naturalnego. W obydwu jednostkach samorzadu lokal-
nego wydanie przepisow porzgdkowych jest dopuszczalne jedynie wow-
czas, gdy jest to niezbedne dla ochrony wymienionych débr, a w powiecie
ponadto jedynie w szczegodlnie uzasadnionych przypadkach oraz jesl
przyczyny wprowadzenia tej ochrony wystepujg na obszarze wiecej niz
jednej gminy. W orzecznictwie nadzorczym i sgdowym wystepuje wy-
razna tendencja do zawezajacej interpretacji przestanek stanowienia
przepisow porzadkowych’. Takze w doktrynie przewaza poglad, ze prze-
pisy porzgdkowe majg charakter wyjatkowy, powinny regulowac sytuacje
nietypowe, wymagajgce natychmiastowej reakcji, a upowaznienie do ich
stanowienia nie powinno by¢ interpretowane rozszerzajaco®.
Nadmiernie intensywna ingerencja nadzorcza jest niewatpliwie nie-
pokojacym symptomem tendencji do ostabiania aktywnosci samorzgdu
lokalnego w tych aspektach jego misji spotecznej, ktére polegajg na ochro-
nie porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli. Usprawiedliwie-

7 Por. m.in. wyrok NSA z 9.05.1995 r. SA/Wr 590/95, ,Wspdlnota” 1995, nr 48, s. 18.

8 Por. m.in. D. Dabek, komentarz do art. 40 u.s.g., [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym.
Komentarz..., P. Chmielnicki (red.), s. 621.
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niem restrykcyjnego podejscia organdw nadzoru i sgdéw do wydawania
przepiséw porzgdkowych jest jednak realna potrzeba ochrony wolnosci
1 praw obywateli przed naduzywaniem kompetencji wtadczych przez or-
gany gmin i powiatéw. Nie spotyka sie natomiast z zauwazalng reakcja
nadzorczg faktyczna monopolizacja funkcji stanowienia przepisow po-
rzgdkowych przez organy wykonawcze gmin i powiatow, naduzywajgce
kompetencji do wydawania tych aktéw rzekomo ,w przypadkach niecier-
pigcych zwtoki’, gdy w rzeczywistosci chodzi o sytuacje nie az tak bardzo
naglace, by niemozliwe byto podjecie uchwaty przez rade gminy lub rade
powiatu. Naduzyciom takim nie zapobiega w petni wymaog zatwierdzenia
przez rade aktu wydanego przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta).
Organ wykonawczy w debacie na sesji wystepuje bowiem wowczas z po-
zycji ,kreatora faktéw dokonanych’ zdecydowanie silniejszej niz wow-
czas, gdy jako projektodawca zabiega o wydanie przepisow porzagdkowych
przez rade gminy lub rade powiatu. Podzielam poglad, ze kompetencja
wojta z art. 41 ust. 2 1 3 u.s.g. oraz kompetencja zarzagdu powiatu z art. 42
ust. 2 u.s.p. do wydawania przepisow porzgdkowych powinna by¢ wyko-
rzystywana wytgcznie w sytuacjach nadzwyczajnych, naprawde wyjatko-
wych?®. Z problematyka ksztattowania podstaw prawnych wigze sie row-
niez tres$¢ niektorych wieloletnich lub rocznych programoéw uchwalanych
lub zatwierdzanych przez organy jednostek samorzgdu lokalnego. Zwigzki
te sg widoczne m.in. w tresci gminnych programow pomocy spotecznej,
gminnych programow przeciwdziatania przemocy w rodzinie oraz ochrony
ofiar przemocy w rodzinie, gminnych programow profilaktyki i rozwigzy-
wania problemoéw alkoholowych, gminnych programoéw przeciwdziata-
nia narkomanii. Nie majg one charakteru aktéw prawa miejscowego, nie
mogg stanowic¢ podstawy dziatan wtadczych wobec obywateli. Sg nato-
miast aktami prawa wewnetrznego, wyznaczajgcymi w mniejszym lub
wiekszym zakresie linie samorzgdowej polityki administracyjnej.
Podobnie jest rowniez w przypadku uchwalanych przez rady powiatow
irady miast na prawach powiatéw programow zapobiegania przestepczo-
§ci oraz ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego (art. 9b u.s.p.),
taczonych niekiedy z kompetencjami rad do dokonywania oceny stanu
bezpieczenstwa przeciwpozarowego i zabezpieczenia przeciwpowodzio-

9 B.Jaworska-Debska, R. Budzisz, Rola organu wykonawczego jednostek samorzadu terytorial-
nego w procesie stanowienia prawa na szczeblu lokalnym, [w:] Legislacja administracyjna. Teoria,
orzecznictwo, praktyka, M. Stahl, Z. Duniewska (red.), Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 385.
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wego powiatu (art. 9d u.s.p.). Programy te sg adresowane w szczegdlnosci
do Policji i innych powiatowych stuzb, inspekcji i strazy oraz innych jed-
nostek organizacyjnych wykonujgcych na terenie powiatu zadania z za-
kresu ochrony porzgdku publicznego i bezpieczenstwa obywateli. Wy-
tgczna kompetencja do przygotowania projektu omawianego programu
przyznana zostata komisji bezpieczenstwa i porzadku, organowi utworzo-
nemu na mocy art. 38a ust. 1 u.s.p. w celu realizacji zadan starosty w zakre-
sie zwierzchnictwa nad powiatowymi stuzbami, inspekcjami i strazami
oraz zadan w zakresie porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywa-
telil®. Zaopiniowaniu przez komisje podlegajg réwniez projekty innych
programow wspotdziatania Policji 1 wymienionych wyzej podmiotow,
projekt budzetu powiatu w zakresie ochrony porzgdku publicznego i bez-
pieczenstwa obywateli, projekty aktéw prawa miejscowego i innych doku-
mentéw w sprawach zwigzanych z wykonywaniem zadan powiatu w tym
zakresie. Ponadto starosta moze zleci¢ komisji opiniowanie innych niz
wymienione zagadnien zwigzanych z problematyka policyjng, np. doty-
czacych podlegajgcych jego zatwierdzeniu programow dziatania powia-
towych stuzb, inspekcji i strazy.

Opinie komisji nie majg oczywiscie charakteru wigzacego, jednakze
obowigzek ich zasiegniecia moze de facto w pewnym stopniu ostabiac sa-
modzielnos¢ wptywu starosty i zarzagdu powiatu oraz prezydenta miasta
na prawach powiatu na tre$¢ dokumentdéw programowych, ktére powinny
ksztattowac istotne elementy funkcji policyjnej samorzgdu powiatowego.
Najwyrazniej jest to widoczne w przypadku przygotowywania przez ko-
misje projektu uchwaty rady w sprawie programu przeciwdziatania prze-
stepczosci oraz ochrony porzadku publicznego, gdyz jej kompetencja
projektodawcza w tym zakresie wytgcza ogdlng kompetencje zarzagdu po-
wiatu do przygotowywania projektéw uchwat rady. Pod warunkiem, oczy-
wiscie, ze komisja wypetnia w praktyce ustawowo zatozong role, a nie jest
jedynie ornamentacyjno-asekuracyjnym dodatkiem do dziatan starosty
lub prezydenta miasta.

Praktyka tworzenia programow policyjnych w wielu powiatach i gmi-
nach zastuguje na krytyke. Ich tres¢ czesto nie realizuje celdw ustawo-
wych, jest zbyt schematyczna, ogdlnikowa, niedostosowana do lokalnych

10 E. Olejniczak-Szatowska, Powiatowa komisja bezpieczeristwa i porzadku, [w:] E. Ura,
E. Feret, S. Pieprzny, Aktualne problemy funkcjonowania samorzadu terytorialnego, RS Druk,
Sandomierz—Rzeszow 2017, s. 505 i nast.
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problemoéw i potrzeb mieszkancow?™. Sg jednak i inne opinie: ze niektére
programy cechuje wysoki poziom merytoryczny, zwtaszcza gdy ich auto-
rzy ktadg nacisk na realizacje celow prewencyjnych'?.

III. Policyjna funkcja wojta

W wyniku reformy ustroju gminy z 2003 roku wojt jako jednoosobowy,
bezposrednio wybierany przez mieszkancéw organ wykonawczy gminy
stat sie podmiotem o najsilniej zarysowanych kompetencjach w catym sy-
stemie wtadzy publicznej w gminie, zarowno z punktu widzenia ich za-
kresu podmiotowego, jak i natezenia cech witadczych (stopnia impera-
tywnosci). Sposoby realizacji przez waéjta poszczegdlnych rodzajéw zadan
policyjnych sg jednak zréznicowane. Woijt jest gtownym projektodawca
uchwat rad gminy zawierajgcych przepisy porzgdkowe oraz uchwat wpro-
wadzajgcych ograniczenia dostepnosci napojow alkoholowych w gminie.
W tych przypadkach orzeczenie kary grzywny za wykroczenie polegajgce
na naruszeniu wydanych przez rade (najczesciej z inicjatywy wdjta) lub
samego wojta nakazow i zakazow nie nalezy jednak do wojta, lecz nieza-
wistego sgdu, w postepowaniu stworzone sg szanse na orzeczenie bez-
stronne i sprawiedliwe. W innych przypadkach jednak respektowanie
wydanych przez wojta policyjnych nakazdw, zakazow i zezwolen zabez-
pieczone jest jego wtasciwoscig do wymierzania sankcji administracyj-
nych, polegajacych na uchyleniu przyznanych uprawnien lub natozeniu
administracyjnych kar pienieznych. Wojt wydaje zezwolenia na sprzedaz
napojow alkoholowych w gminie i moze cofng¢ zezwolenie z powodu
niezgodnego z prawem wykonywania zezwolenia przez przedsiebiorce
lub osobe odpowiedzialng za dziatalnosc¢ przedsiebiorcy, a ponadto wydac
zakaz wystepowania z wnioskiem o ponowne wydanie zezwolenia wczes-
niej niz po uptywie trzech lat od dnia wydania decyzji o jego cofnieciu.
Wojt wydaje zezwolenia na uprawe maku lub konopi wtdknistych i moze

1 Szerzej M. Kasinski, Policyjna funkcja samorzadu gminnego (zarys problematyki), [w:]
Aktualne problemy samorzadu terytorialnego po 25 latach jego istnienia, R.P. Krawczyk,
A. Borowicz (red.), Wydawnictwo Uniwersytetu kédzkiego, £6dz 2014, s. 176; idem, Funkcja
policyjna samorzgdu powiatu — kilka refleksji, [w:] E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Aktualne prob-
lemy..., s. 480-481.

12 E. Olejniczak-Szatowska, Powiatowa komisja..., s. 509-511.
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cofnac zezwolenie w przypadku stwierdzenia naruszenia warunkoéw pro-
wadzenia dziatalnosci okreslonych w ustawie o przeciwdziataniu narko-
manii lub uprzednio wydanym zezwoleniu. Ponadto w przypadku stwier-
dzenia prowadzenia upraw w sposob niezgodny z art. 46 i 47 ustawy
zastosowanie majg przewidziane w ustawie srodki nadzoru, w szczegol-
nosci obligatoryjny nakaz zniszczenia upraw, ktéremu nadaje sie rygor
natychmiastowej wykonalnoscil3. Woéijt jest wtasciwy do podjecia decyzji
o zakazie zgromadzenia publicznego, jesli jego cel lub odbycie sprzeciwia
sie prawu o zgromadzeniach lub narusza przepisy ustaw karnych oraz gdy
odbycie zgromadzenia publicznego moze zagrazac¢ zyciu lub zdrowiu
ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach. Przedstawiciel wojta wydaje
decyzje o rozwigzaniu zgromadzenia, jezeli jego przebieg zagraza zyciu
lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach oraz gdy narusza
przepisy prawa o zgromadzeniach lub ustaw karnych'*. Podobne funkcje
spetnia decyzja wdjta o zakazie przeprowadzenia imprezy masowej, jesli
po wydaniu zezwolenia stwierdzi on, ze zostaty naruszone warunki bez-
pieczenstwa dajgce podstawe do jego wydania oraz decyzja wojta o prze-
rwaniu imprezy, jesli stwierdzi niewypetnienie przez organizatora warun-
kow okreslonych w zezwoleniu. Wszystkim tym decyzjom nadaje sie rygor
natychmiastowej wykonalnosci>. W niektérych przypadkach organ wy-
konawczy gminy naktada w drodze decyzji administracyjne kary pie-
niezne za naruszenie okreslonych w prawie obowigzkéw, m.in. za naru-
szenie ustawowych wymagan przez przedsiebiorcéw odbierajgcych
odpady komunalne od wtascicieli nieruchomosci oraz podmioty prowa-
dzace punkt selektywnego zbierania odpaddéw!®. Od wielu lat istotne za-
strzezenia wywotuje wymierzanie przez wojtow drastycznych kar pie-
nieznych za usuniecie drzew lub krzewdw bez wymaganego zezwolenia.
W wyniku dokonanych w 2016 roku zmian przepiséw ustawy o ochronie
przyrody w pewnym stopniu ograniczony zostat obowigzek uzyskiwania
zezwolenia na wycinke drzew lub krzewow, ztagodzono tez wysokosc¢ na-

13 Ustawa z 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii, tj. Dz.U. z 2016 1., poz. 24 ze zm.
4 Ustawa z 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach, tj. Dz.U. z 2019 r., poz. 631.

15 Ustawa z 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez masowych, tj. Dz.U. z 2018 r., poz.
1870 ze zm.

16 Ustawa z 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach, tj. Dz.U.
z 2018 r. poz. 1454 ze zm.
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ktadanych optat i kar pienieznych?’. Istota problemu jednak pozostata: de-
cyzje wdjta w tej materii nadal cechowac sie moga arbitralnoscig?®.

Zarzut ten odnies¢ mozna zresztg generalnie do kar administracyjnych,;
w dos¢ powszechnym odczuciu regulacje dotyczace wymierzania i egze-
kwowania tych kar nie spetniajg elementarnych wymogodéw prawa spra-
wiedliwego: priorytet przyznawany jest tu interesom reprezentowanym
przez organ administracji, gwarancje procesowe dla karanego sg znacznie
ubozsze niz w postepowaniu sgdowym, sprawca naruszenia prawa po-
nosi kare w zasadzie niezaleznie od winy oraz okolicznosci, ktore wyta-
czajg odpowiedzialnos¢ karng. Trudno jednak nie docenia¢ korzystnych
nastepstw nowelizacji k.p.a. z 2018 roku, w wyniku ktdérej dodano m.in.
rozdziat IV A®. W $wietle nowych przepiséw k.p.a., wymierzajagc admini-
stracyjng kare pieniezng, organ administracji publicznej jest obowigzany
bra¢ pod uwage okreslone w tych przepisach okolicznosci natury obiek-
tywnej i subiektywnej wptywajace na wysokos¢ kary (art. 189d), uzasadnia-
jace odstapienie od jej wymierzenia (art. 189f), udzielenie ulg w wykona-
niu kary (art. 189k k.p.a.) oraz przedawnienie natozenia kary (art. 189g, h, j).
Niewatpliwie takie rozwigzania wzmacniajg ochrone praw i interesow
jednostek dotknietych karami pienieznymi naktadanymi przez wojta.

IV. Policyjna funkcja starosty

Starosta nie ma w powiecie pozycji prawnej odpowiadajgcej pozycji
wojta w gminie: jego mandat nie pochodzi z bezposrednich wyboréow
mieszkancow, lecz z powotania przez rade powiatu, ktéra moze go tez od-
wotaé; nie jest organem wykonawczym, lecz jedynie przewodniczgcym
kolegialnego organu wykonawczego — zarzgdu powiatu. Z drugiej strony
dysponuje mozliwosciami uzyskania faktycznie dominujgcej pozycji w za-
rzadzie, ktdérego prace organizuje i ktéremu przewodniczy, zachowujac
istotny wptyw wnioskodawczy na jego sktad osobowy. Ponadto moze jed-

17 Ustawa z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, tj. Dz.U. z 2018 r. poz. 1614 ze zm.

18 Szerzej M. Kasiniski, Ochrona terendéw zieleni i zadrzewieri — nowe mity i gry polityczne,
[w:] A. Barczak, P. Korzeniowski, Administracja a srodowisko, Wydawnictwo Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2018.

19 Ustawa z 14 czerwca 1960 r., Kodeks postepowania administracyjnego, tj. Dz.U. z 2018 1.
poz. 2096 ze zm.
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noosobowo podejmowac niezbedne czynnosci nalezace do wtasciwosci
zarzadu powiatu (poza wydawaniem przepiséw porzadkowych) w spra-
wach niecierpigcych zwtoki, zwigzanych z zagrozeniem interesu publicz-
nego, bezposrednim zagrozeniem zdrowia i zycia oraz znacznymi stratami
materialnymi. Ocena, czy przestanki te wystapity, nalezy do samego staro-
sty. Jest on wprawdzie zobowigzany do przedstawienia omawianych czyn-
nosci do zatwierdzenia na najblizszym posiedzeniu zarzgdu powiatu, u.s.p.
nie okresla jednak konsekwencji zaniechania wykonania tego obowigzku.

Dominujgca pozycja starosty w zarzadzie powiatu moze uczyni¢ go
zdolnym do nieformalnego sterowania procesami decyzyjnymi w radzie
powiatu, w szczegdlnosci przez manipulacyjne wykorzystywanie kompe-
tencji zarzgdu do projektowania uchwat rady. W zakresie nas interesujg-
cym pewne ograniczenia mozliwosci odgrywania takiej roli przez staroste
wynikajg z kompetencji projektodawczych i opiniodawczych zainstalo-
wanej ,u jego boku” komisji bezpieczenstwa i porzgdku, mimo ze z mocy
prawa jest jej przewodniczacym. Starosta dysponuje rowniez instrumen-
tami informacyjnego, organizacyjnego i finansowego wptywu na ,infra-
strukture wtadzy” w samorzadzie powiatowym jako odrebny, monokra-
tyczny organ administracji. Jest podmiotem kierujgcym biezgcymi
sprawami powiatu i reprezentujagcym powiat na zewnatrz, organizatorem
pracy i kierownikiem starostwa powiatowego oraz przetozonym stuzbo-
wym jego pracownikoéw i kierownikow jednostek organizacyjnych po-
wiatu. Nie bez znaczenia jest tez przyznanie staroscie generalnej kompe-
tencji do wydawania decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu
administracji publicznej nalezacych do wtasciwosci powiatu, podczas gdy
zarzad powiatu moze wydawac takie decyzje tylko wyjgtkowo, na podsta-
wie przepisow szczegolnych.

Bezposredni zwigzek z realizacjg funkcji policyjnej przez staroste majg
jego kompetencje zwierzchnie wobec powiatowych stuzb, inspekcjii strazy.
Sa to: powiatowa komenda Policji, powiatowa komenda Panstwowej
Strazy Pozarnej, panstwowy powiatowy inspektorat sanitarny, powiatowy
inspektorat nadzoru budowlanego. Zwierzchnictwo starosty nad tymi jed-
nostkami nie ma charakteru stuzbowego, jest to natomiast ograniczone
prawnie zwierzchnictwo typu administracyjnego, ktére w swietle art. 35
ust. 3 u.s.p. powinno obejmowac: 1) powotywanie i odwotywanie kierow-
nikéw tych jednostek w uzgodnieniu z wojewodg, a takze wykonywanie
wobec nich czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy, jesli przepisy
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szczegodlne nie stanowia inaczej; 2) zatwierdzanie programoéw ich dziata-
nia; 3) uzgadnianie wspoélnych dziatan tych jednostek na obszarze po-
wiatu; 4) w sytuacjach szczegdlnych kierowanie dziataniami wspdlnymi
tych jednostek; 5) w uzasadnionych przypadkach zlecanie przeprowadza-
nia kontroli. Ponadto starosta dysponuje uprawnieniami wynikajgcymi
z ustaw dotyczacych poszczegdlnych stuzb, inspekcji i strazy, z ktérych
najwazniejsze jest uprawnienie do wydawania komendantowi lub inspek-
torowi polecen w przypadku szczegdlnego zagrozenia bezpieczenstwa
i porzagdku publicznego, z zgdaniem podjecia dziatann majgcych na celu
usuniecie zagrozenia, jednakze bez wskazania na konkretng czynnosc¢
stuzbowg lub sposdéb wykonania zadania (tzw. polecenia celu)2°.

W rzeczywistosci kompetencje zwierzchnie starosty wobec powiato-
wych stuzb, inspekcji i strazy, wchodzacych obok starostwa powiatowego
1 powiatowego urzedu pracy w sktad powiatowej administracji zespolonej,
sg znacznie ubozsze. Jest to bowiem zespolenie ograniczone pod wzgle-
dem organizacyjnym, gdyz starosta moze jedynie wystepowac¢ do woje-
wody z wnioskiem o utworzenie, przeksztatcenie lub likwidacje powiato-
wej stuzby, inspekcji lub strazy. Jest to robwniez zespolenie ograniczone
pod wzgledem osobowym, gdyz w mysl przepisow szczegolnych ma on
jedynie opiniodawczy, niewigzacy wptyw na powotanie i odwotanie ko-
mendanta powiatowego Policji oraz komendanta powiatowego Panstwo-
wej Strazy Pozarnej przez jednoimiennych komendantéw wojewodzkich.
Starosta powotuje wprawdzie powiatowego inspektora nadzoru budowla-
nego, ale tylko sposrod co najmniej trzech kandydatow wskazanych przez
inspektora wojewddzkiego, natomiast odwotuje z tego stanowiska w uzgod-
nieniu z inspektorem wojewoddzkim lub na jego wniosek. Panstwowego
powiatowego inspektora sanitarnego powotuje i odwotuje za zgoda woje-
wodzkiego inspektora sanitarnego. W omawianym zakresie prawie nie
istnieje zespolenie kompetencyjne, gdyz kierownicy powiatowych stuzb,
inspekcjiistrazy dziatajg prawie zawsze we wtasnym imieniu (z wyjatkiem
przewidzianym w art. 38 ust. 2 u.s.p.). Nalezy rozwazy¢, czy wobec istot-
nych ograniczen prawnych kompetencje starosty wobec powiatowych
stuzb, inspekciji i strazy umozliwiajg mu ksztattowanie polityki powiatu
w dziedzinach objetych ich dziatalnoscig?!.

20 Por. E. Olejniczak-Szatowska, Powiatowa komisja bezpieczeristwa i porzadku, [w:] Aktualne
problemy..., E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny (red.), s. 505.

2l B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 164.
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Dla uzyskania petnego obrazu kompetencji wojta i starosty w zakresie
funkcji policyjnej niezbedne jest uwzglednienie rowniez ich uprawnien
1 obowigzkow zwigzanych z ochrong przed nadzwyczajnymi zagrozeniami,
zwtaszcza przed pozarami, powodzig oraz innymi sytuacjami kryzysowymi
i kleskami zywiotowymi?2, Typowe dla omawianej funkcji policyjnej sa m.
in. kompetencje starosty i wdjta w zakresie koordynacji dziatania systemu
ratowniczo-gasniczego, opracowania i wprowadzania w zycie w drodze
zarzadzenia planu operacyjnego obrony przed powodzig, ogtaszania i od-
wotywania pogotowia i alarmu przeciwpowodziowego, nakazywania ewa-
kuacji w ustalonym czasie z obszardw bezposrednio zagrozonych, nadzoru
nad systemem wykrywania i alarmowania oraz wczesnego ostrzegania
ludnosci. Starosta w powiecie, a wojt w gminie jest organem wtasciwym
w sprawach zarzgdzania kryzysowego. W stanie kleski zywiotowej starosta
1 wojt majg rozlegte kompetencje do kierowania dziataniami w celu zapo-
biezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usuniecia (starosta — jesli stan
kleski zywiotowej wprowadzono na obszarze wiecej niz jednej gminy w po-
wiecie). W tym zakresie mogg wydawac wigzace polecenia nie tylko kie-
rownikom podlegtych jednostek organizacyjnych (w gminie — takze orga-
nom jednostek pomocniczych), ale takze kierownikom jednostek ochrony
przeciwpozarowej oraz kierownikom jednostek organizacyjnych czasowo
przekazanych do ich dyspozycji przez wtasciwe organy.

V. Samorzad lokalny a Policja

W swietle przepisdw obowigzujacej ustawy o Policji, oddziatywania sa-
morzadu lokalnego na te formacje majg gtdwnie opiniodawczy, kon-
trolno-interwencyjny lub niewtadczy charakter?3. Nie ostabiajg w znacza-
cym stopniu zaleznosci hierarchicznych, niezbednych do skutecznego
dziatania Policji. De lege lata wptyw samorzgdu powiatowego na Policje
wyraza sie w nastepujacych rozwigzaniach: 1) opiniowanie przez staroste
kandydatury komendanta powiatowego (miejskiego) oraz zamiaru odwo-

22 Ustawa z 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej, tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 1372.;
Ustawa z 26 kwietnia 2007 r. o zarzagdzaniu kryzysowym, tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 1398; Ustawa
z 18 lipca 2001 r. Prawo wodne, tj. Dz.U. z 2018 r. poz. 2268 ze zm.; Ustawa z 18 kwietnia 2002 r.
o stanie kleski zywiotowej, tj. Dz.U. z 2017 r. poz. 1897.

23 Ustawa z 6 kwietnia 1990 r. o Policji, tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 161 ze zm.
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tania z tego stanowiska; 2) rozpatrywanie przez rade powiatu i staroste
rocznych sprawozdan komendanta powiatowego (miejskiego) z dziatal-
nosci oraz informacji o stanie bezpieczenstwa; 3) na tej podstawie podej-
mowanie przez rade powiatu uchwat okreslajagcych istotne zagrozenia
bezpieczenstwa i porzagdku publicznego oraz wskazujgcych m.in. Policji
priorytety prowadzonych dziatan (ale nie konkretne czynnosci stuzbowe
ani sposoby wykonywania zadan; 4) prawo starosty do zgdania na pismie
od powiatowego komendanta Policji przywrdcenia stanu zgodnego z po-
rzadkiem prawnym lub podjecia dziatann zapobiegajacych naruszeniu
prawa, a takze zmierzajgcych do usuniecia zagrozenia bezpieczenstwa
1 porzadku publicznego; zgdania takie nie mogg dotyczyc¢ czynnosci ope-
racyjno-rozpoznawczych, dochodzeniowo-sledczych oraz czynnosci z za-
kresu Scigania wykroczen; nie mogg rowniez dotyczy¢ konkretnej czyn-
nosci stuzbowej ani sposobu wykonania zadan przez Policje; 5) obowiazek
tworzenia i realizacji przez komende powiatowg Policji lokalnej polityki
bezpieczenstwa we wspodtdziataniu z jednostkami samorzadu terytorial-
nego oraz organizacjami i instytucjami pozarzgdowymi, przede wszyst-
kim programow prewencyjnych ukierunkowanych na zapewnienie
mieszkancom powiatu bezpieczenstwa i porzadku w miejscach publicz-
nych, zwalczanie przestepczosci, ujawnianie, zapobieganie i zwalczanie
zjawisk patologii spotecznej, zwtaszcza wsrdd dzieci i mtodziezy itd. Sa-
morzad gminny ma zblizone uprawnienia i obowigzki do oddziatywania
na jednostki organizacyjne i funkcjonariuszy Policji w gminie. Jego szcze-
golng cechg prawng jest przede wszystkim mozliwos¢ dysponowania
witasng formacjg policyjng — strazg gminng — tworzong na mocy uchwaty
rady gminy, po zasiegnieciu opinii komendanta wojewodzkiego Policji
i powiadomieniu wojewody?4. Wéjt zatrudnia komendanta strazy gminne;j
ijestjego przetozonym stuzbowym, sprawuje tez nadzor nad dziatalnoscia
strazy (poza nadzorem fachowym, sprawowanym przez komendanta
gtdwnego za posrednictwem komendanta wojewoddzkiego). Straz jest jed-
nostka organizacyjng gminy, ktéra zgodnie z ustawg ma wypetniac role
stuzebng wobec spotecznosci lokalnej, wykonujgc z poszanowaniem god-
nosci i praw obywateli swoje zadania zwigzane z ochrong spokoju i po-
rzagdku w miejscach publicznych, czuwaniem nad porzgdkiem i kontrolg
ruchu drogowego, kontrolg publicznego transportu zbiorowego, wspot-
dziatania z wtasciwymi podmiotami w zakresie ratowania zycia i zdrowia

24 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych, tj. Dz.U. z 2019 poz. 1795.
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obywateli, pomocy w usuwaniu awarii technicznych i skutkow klesk zy-
wiotowych oraz innych miejscowych zagrozen. Straze gminne sg istot-
nym ogniwem systemu ochrony bezpieczenstwa i porzgdku publicznego
w panstwie. Ich funkcje sg jednak tylko uzupetniajgcym elementem tego
systemu, w ktérym podstawowe zadania — takze na szczeblu gminy i po-
wiatu — powierzono organom i instytucjom rzgdowym, w szczegolnosci
Policji. Samorzad lokalny obydwu szczebli moze uczestniczy¢ w pokry-
waniu wydatkéw inwestycyjnych, modernizacyjnych lub remontowych
oraz kosztow utrzymania i funkcjonowania jednostek organizacyjnych
Policji, a takze zakupu niezbednych dla ich potrzeb towardéw i ustug. Moze
tez finansowac koszty utrzymania dodatkowych etatéw w rewirach dziel-
nicowych i posterunkach Policji na terenie powiatu lub gminy przez okres
co najmniej pieciu lat na warunkach okreslonych w porozumieniu zawar-
tym miedzy organem powiatu lub gminy a komendantem wojewddzkim
1 zatwierdzonym przez komendanta gtdwnego Policji. Jednostka samo-
rzadu lokalnego moze przekazac Policji srodki finansowe stanowigce do-
chody wtasne z przeznaczeniem na rekompensate pieniezng dla policjan-
tow, ktorzy realizujg zadania prewencyjne za ponadnormatywny czas
stuzby oraz na nagrody za osiggniecia w stuzbie. Nalezy dostrzega¢ wy-
soka range spoteczng efektywnej realizacji funkcji materialnego i finanso-
wego wspierania przez gminy i powiaty panstwowej Policji dziatajgcej na
obszarze wtasciwosci tych jednostek, podobnie jak funkcji wspierania
Panstwowej Strazy Pozarnej oraz innych instytucji i organizacji dziatajg-
cych w dziedzinie ochrony przeciwpozarowej, a takze w innych dziedzi-
nach ochrony bezpieczenstwa i porzgdku publicznego. Rzeczywisty
wptyw samorzgdu lokalnego na funkcjonowanie Policji opiera sie nie tyle
na skromnych i ograniczonych kompetencjach wtadczych, co na wspo-
mnianych instrumentach uzaleznienia finansowego. Pomoc powiatu lub
gminy jest dobrowolna, $wiadczenia na rzecz Policji majg podstawe w po-
rozumieniach zawartych z organami Policji. Zakres i formy tej pomocy sa
w poszczegolnych jednostkach samorzgdu lokalnego bardzo zrdznico-
wane, zalezg od sity finansowej jednostki, wysokosci niedoboru srodkow
Z budzetu panstwa dla Policji oraz od woli wspdtdziatania stron. Nie-
mniej mozna bronic tezy, ze wspieranie Policji i innych podmiotéw dzia-
tajacych w sferze ochrony bezpieczenstwa i porzgdku publicznego stato
sie w praktyce jednym z istotnych aspektéw dziatalnosci samorzgdu lokal-
nego w zakresie wypetniania jego funkcji policyjnej. Odrebng kwestig jest
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generalny niedorozwdj tej funkcji, wyrazajacy sie m.in. w znikomym udziale
wydatkéw na zadania w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa i ochrony
przeciwpozarowej w catosci wydatkow budzetowych gmin i powiatow,
nieprzekraczajacym w Kkolejnych latach srednio kilku procent w skali
kraju2s. Paradoksalnie dzieje sie tak w sytuacji, gdy do tradycyjnych zagro-
zen dotaczajg nowe, zwigzane z zagrozeniem srodowiska, nowymi tech-
nologiami, zagospodarowaniem przestrzennym, transportem i komuni-
kacja, mobilnoscig spoteczng itd. W niewielkim stopniu wykorzystywane
sg kryjace sie w instytucjach demokracji bezposredniej (wybory, refe-
renda) oraz partycypacji obywatelskiej mozliwosci prawne wywierania
efektywnej presji przez spotecznosci lokalne na radnych gmin i powiatow,
wojtow, burmistrzow lub prezydentow miast oraz starostow, aby skutecz-
niej realizowali zadania w zakresie ochrony porzadku publicznego i bez-
pieczenstwa obywateli. Nietrafny bytby wniosek, ze tylko nieznaczna
liczba mieszkancow jest zainteresowana tymi sprawami i w ogole dziatal-
noscig samorzadu, bo swiadczytoby to o utracie przez pozostatych in-
stynktu samozachowawczego. Na dziatanie tego instynktu, ale i sSwiadomej
postawy spotecznej, wskazujg chocby niedostrzegane przez prawodawce
panstwowego 1 samorzgdowego spontaniczne inicjatywy tworzenia
strazy obywatelskich i instytucji pomocy sgsiedzkiej, bazujgcych na zasa-
dach obrony koniecznej, stanu wyzszej koniecznosci oraz ujecia sprawcy
na gorgcym uczynku?®. Absencja wielu mieszkaricow w wyborach i refe-
rendach lokalnych, stabe zainteresowanie konsultacjami spotecznymi,
inicjatywami obywatelskimi czy tez udziatem w debacie nad raportem
o stanie gminy lub powiatu jest natomiast alarmujgcym sygnatem o da-
lece niepetnej reprezentatywnosci instytucji demokracji lokalnej i stabego
zaufania do oficjalnych mechanizmoéw wyboru i weryfikacji dziataczy sa-
morzgdowych, ich rzeczywistej zdolnosci do wyrazania opinii i ochrony
interesow mieszkancéw?’. Przypisanie organom samorzadowym funkcji
koordynacji dziatan z zakresu ochrony bezpieczenstwa i porzadku pub-

25 Por. K. Piotrowska-Marczak, Architektura systemu finansowego jednostek samorzadu
terytorialnego, [w:] Aktualne problemy samorzadu terytorialnego po 25 latach jego istnienia,
R.P. Krawczyk, A. Borowicz (red.), Wydawnictwo Uniwersytetu kédzkiego, £6dz 2016, s. 21.

26 M. Maczynski, P. Chmielnicki, [w:] Ustawa..., P. Chmielnicki (red.), s. 232.

27 Szerzej M. Kasinski, Odpowiedzialnos¢ demokratyczna organéw gminy a porzadek pub-
liczny 1 bezpieczeristwo obywateli, [w:] Zagadnienia bezpieczeristwa i porzgdku publicznego
w jednostkach samorzadu terytorialnego, E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny (red.), Wydawnictwo RS
Druk, Rzeszéow 2018
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licznego nie zostato w Polsce zwigzane z przejeciem przez wtadze samo-
rzgdowe odpowiedzialnosci za prawidtowe wykonywanie okreslonych
kompetencji od strony profesjonalnej. Uznano, ze funkcje te mozna reali-
zowac bez naruszania wiezi hierarchicznych i funkcjonalnych w stuz-
bach, inspekcjach i strazach, bedgcych jednostkami organizacyjnymi
administracji rzgdowej?®. W konsekwencji zapewnienie bezpieczeristwa
i porzadku publicznego w powiatach i gminach w opinii spotecznej raczej
nie jest uznawane za efekt dziatalnosci samorzgdu lokalnego, ani nawet
nie jest wigzane z wykonywaniem w tym zakresie przez samorzad funkcji
policyjnych o charakterze ,uzupetniajgcym” profesjonalng aktywnosc¢
wyspecjalizowanych formacji rzgdowych i ich funkcjonariuszy. Zada-
niom w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego
wtadze zdecydowanej wiekszosci gmin i powiatodw nie poswiecajg uwagi
adekwatnej do obiektywnie istniejgcych potrzeb ochrony zycia, zdrowia
i mienia, bezpieczenstwa i porzgdku publicznego oraz ochrony srodowi-
ska, zwigzanych z realnie wystepujacymi zagrozeniami. Unikajg zwtasz-
cza podejmowania w tym zakresie dziatann wymagajgcych zaangazowania
znaczniejszych srodkow finansowych, m.in. z obawy przed zarzutem nie-
gospodarnej polityki wydatkéw budzetowych?®. Radykalna zmiana tego
stanu rzeczy wymaga zbudowania systemu bezpieczenstwa lokalnego
w perspektywie zintegrowanego zarzadzania rozwojem jednostki teryto-
rialnej. W petni zgadzam sie ze stanowiskiem A. Potoczka, ze w systemie
tym niezwykle istotng role odgrywa zapewnienie efektywnosci komuni-
kacji wewnetrznej, a w szczegolnosci rzeczywistego uczestnictwa obywa-
teli w procesach zarzgdzania, wspotdziatania wtadz lokalnych z organiza-
cjami pozarzgdowymi oraz wspieranie inicjatyw spotecznych w sprawach
dotyczacych bezpieczenstwa. Podzielam rowniez poglad autora o koniecz-
nosci racjonalizacji procesu podejmowania decyzji kierowniczych i reali-
zacji spojnych dziatan, zmierzajagcych do zapewnienia efektywnego za-
rzadzania oraz racjonalnego wykorzystania zasobéw w tym zakresie0.
Realizacja tych postulatow wymaga przyjecia na wielu poziomach decy-
zyjnych nowej strategii zintegrowanego dziatania rzgdowych i samorzg-

28 M. Maczynski, P. Chmielnicki, Pozycja strazy gminnych. Wsparcie finansowe Policji, [w:]
Ustawa..., P. Chmielnicki (red.), s. 230-231.
29 M. Kasinski, Odpowiedzialnosé..., op. cit.

30 A. Potoczek, Problematyka bezpieczeristwa w perspektywie zarzagdzania zintegrowanego,
[w:] Bezpieczeristwo w Polsce i Europie. Wybrane aspekty, G. Gorski, K. Garczewski, A. Garczewska,
A. Potoczek (red.), Jagielloriskie Wydawnictwo Naukowe, Torun 2019, s. 47-49.
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dowych wtadz publicznych oraz innych o§rodkéw wptywu spotecznego,
a przede wszystkim powigzania kryterium skutecznosci sterowania proce-
samirozwojowymi gmin i powiatow z zapewnieniem efektywnej ochrony
bezpieczenstwa i porzagdku publicznego w tych jednostkach.
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Streszczenie

Mowienie o bezpieczenstwie w jego wielorakich aspektach stato sie cha-
rakterystyczne dla ostatnich dekad wieku XX, ale nie stracito wcale na aktual-
nosci w wieku XXI. Bezpieczenstwo, ktore jest definiowane zardwno jako
stan, proces czy subiektywne odczucie, stanowi przedmiot zainteresowania
praktykow i teoretykow, w tym rowniez przedstawicieli sSrodowisk akademi-
ckich. Wielu z nich stara sie nie tylko doprecyzowac samo pojecie bezpie-
czenstwa, dokonujac jego redefinicji z punktu widzenia roznych nauk i wtas-
ciwych im metodologii, ale poszukuje rowniez jego aksjologicznych
fundamentoéw. Ze wzgledu na aksjologiczne uzasadnianie potrzeby budowa-
nia bezpieczenstwa, niewgtpliwie na czoto wysuwa sie jego wymiar perso-
nalny i personalistyczny. Antropocentryczne myslenie o swiecie powoduje,
ze zawsze, kiedy moéwimy o bezpieczenstwie, mamy w istocie na mysli bez-
pieczenstwo personalne — pojedynczego cztowieka, ktory sktada sie konsty-
tutywnie na byt zwany spoteczenstwem. Bezpieczenstwo rozumiane jako
stan niezagrozonego bycia — trwania zaktada jednoczesnie mozliwosc roz-
woju, doskonalenia, dlatego mowigc o bezpieczenstwie, podkreslamy jego
wymiar nie tylko personalny, ale rowniez personalistyczny, a wiec ukierun-
kowany na zabezpieczenie mozliwosci niezagrozonego trwania i rozwoju,
doskonalenia kazdej jednostki ludzkiej, kazdego cztowieka — osoby.

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo, cztowiek, osoba, doskonalenie sie,
szczescie

Abstract

Talking about security in its many aspects has become characteristic of
the last decades of the 20% century, but it has not lost its relevance in the 21t
century. Security, which is defined as a state, process or subjective feeling,
is of interest to practitioners and theorists, including representatives of the
academic community. Many of them try not only to clarify the very concept
of security, redefining it from the point of view of various sciences and their
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methodologies, but also seek its axiological foundations. Due to the axio-
logical justification of the need to build security, its personal and personalist
dimension undoubtedly comes to the fore. Anthropocentric thinking about
the world means that whenever we talk about security, we actually mean
personal security — a single man who constitutes a being called society.
Safety understood as a state of being endangered — at the same time as-
sumes the possibility of development and improvement, which is why
when we talk about security, we emphasize its not only personal, but also
personalistic dimension, focused on securing the possibility of undamaged
existence and development, improvement of every human individual,
every human being - every person.
Keywords: security, man, person, improvement, welfare

Wstep

Zarowno w polskiej, jak i w swiatowe]j przestrzeni akademickiej mo-
wienie o bezpieczenstwie stato sie statym elementem dyskursu nauko-
wegol. Nie jest to juz wytgcznie domeng praktykow zwigzanych z polityka,
energetykg, ekonomia, problemem bezpieczenstwa militarnego, lecz
takze catej rzeszy teoretykow, ktérych rozwazania majg charakter rdwniez
spekulatywny. Jednak, mimo wszystko, poruszanie zagadnien dotyczg-
cych problemu szeroko rozumianego bezpieczenstwa zdaje sie, wedtug
niektdrych, zastrzezone niejako w wezszym zakresie dla przedstawicieli
tak zwanych nauk wojskowych, a w szerszym dla ,bezpieczniakow’, czyli
tych, ktérzy zajmowali sie naukami o bezpieczenstwie. Umieszczenie ich
w obszarze nauk spotecznych teoretycznie miato by¢ moze zawezi¢ grono
badaczy. Dzi$ jednak juz wiadomo, ze zagadnienia dotyczgce bezpieczen-
stwa znacznie przekraczajg sztucznie wyznaczone im granice, a same r1oz-
wazania w tym zakresie muszg miec¢ charakter interdyscyplinarny i wtas-
ciwie nieograniczony. Nie wolno w toku podejmowanych wysitkow
zapominac¢ o tym, co stanowi fundament dziatan na rzecz szeroko rozu-
mianego bezpieczenstwa, a wiec przynaleznej filozofii bezpieczenstwa
1 etyce refleksji dotyczacej aksjologii securitologii.

1 M.A. Michalski, A. Bolewski (red.), W trosce o bezpieczne jutro. Reminiscencje i zamierze-

nia 1, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bezpieczenstwa, Poznan 2017.
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I. Co to znaczy, ze méwimy
o bezpieczenstwie?

Rozwoj i coraz to wezsza specjalizacja w nauce powoduje, ze czesto
nalezy wraca¢ do podstaw i zaczynac¢ od proby ustalania ptaszczyzny
pojec, rowniez kiedy mowimy o bezpieczenstwie.

Mowigc o bezpieczenstwie, autorzy roznych opracowan podchodzg do
definiowania pojecia w sposob niejednolity. Dla jednych bezpieczenstwo
to bedzie subiektywne odczucie w danym miejscu i czasie, dla drugich
bedzie to stan rozumiany jednak nie tylko jako stan niezagrozonego trwa-
nia, ale jako réowniez mozliwo$¢ rozwoju?. Jeszcze inni bezpieczenstwo
beda rozumieli jako proces.

Jak czytamy w literaturze przedmiotu poswieconej problemom bezpie-
czenstwa: Pierwotnym znaczeniem etymologicznym jest okreslenie bez-
pieczenstwa jako stanu: stanu niezagrozenia, spokoju, pewnosci3; to stan
i poczucie pewnosci, wolnoé¢ od zagrozen*; wolnosc¢ od zagrozen, strachu
lub ataku?.

Poniewaz ,stan” bezpieczenstwa jest niemierzalny, dlatego tez kapi-
talng kwestig w zapewnieniu bezpieczenstwa jest jego postrzeganie przez
spoteczenstwo i wtadze panstwa. Owo postrzeganie stanu bezpieczen-
stwa moze, w wyniku analizy obiektywnych i subiektywnych aspektow
zagrozenia, przybrac¢ — w ujeciu szwajcarskiego politologa D. Frei — naste-
pujace postaci:

o stan braku bezpieczenstwa — wowczas, gdy wystepuje duze rzeczy-

wiste zagrozenie, a jego postrzeganie jest prawidtowe;

2 R. Rosa, Filozofia bezpieczeristwa, Wydawnictwo BELLONA, Warszawa 1995; R. Rosa,
Zarys polskiej filozofii bezpieczeristwa na tle europejskiej mysli polemologicznej i irenologicz-
nej, Wydawnictwo Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach, Siedlce 2011.

3 Stownikjezyka polskiego, PWN, Warszawa 1978, 1.1, s. 147, cyt. za: J. Stanczyk, Wspdtczesne
pojmowanie bezpieczenstwa, Warszawa 1996, s. 15, za: Bezpieczeristwo narodowe Polski w XXI
wieku. Wyzwania i strategie, R. Jakubczak, J. Flis (red.), Dom Wydawniczy Bellona, Warszawa
2006, s. 14.

4 Por. R. Ziemba, Pojecie i istota paristwa w stosunkach miedzynarodowych, ,Sprawy
Miedzynarodowe” 1989, s. 10, 50, cyt za: J. Staniczyk, Wspdtczesne pojmowanie bezpieczen-
stwa, Warszawa 1996, s. 15, za: Bezpieczeristwo narodowe Polski w XXI wieku, op. cit,, s. 14.

5 Wg klasycznego okreslenia Ch. Mauninga, The elements of Collectiva Security, [w:]
Collective Security, W. Bourquin (red.), Paris, s. 134, cyt. za: Z. Stefanowicz, Anatomia polityki mie-
dzynarodowej, Torun 1999, s. 187, za: Bezpieczeristwo narodowe Polski w XXI wieku, op. cit,, s. 14.
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+ stan obsesji wystepuje wtedy, gdy nieznaczne zagrozenie jest po-

strzegane jako duze;

« stan fatszywego bezpieczenstwa ma miejsce wowczas, gdy zagroze-

nie jest powazne, a postrzegane bywa niewielkie;

+ stan bezpieczenstwa wystepuje wtedy, gdy zagrozenie zewnetrzne

jest nieznaczne, a jego postrzeganie prawidtowe.

Przyjmuje sie, ze poczucie bezpieczenstwa okreslane jest zaréwno przez
czynniki obiektywne i wymierne, jak i czynniki subiektywne, trudno wy-
mierne i nie zawsze racjonalne. Rbwnoczesnie rola tych drugich bywa row-
nie wazna jak pierwszych, niekiedy nawet wieksza, bowiem przeswiadcze-
nie o zagrozeniu jest impulsem do dziatania co najmniej rdwnie silnym, jak
zagrozenie realne, (...) — dosy¢ czesto bywa niedoceniane, a czasami réw-
niez przeceniane. Stad tez J. Staniczyk sformutowat pozornie paradoksalna,
ale istotng dla organizacji bezpieczenstwa teze, ze ,do pewnego stopnia su-
biektywizm poczucia bezpieczenstwa jest wiec zjawiskiem obiektywnym,
nierozerwalnie zwigzanym z postrzeganiem zagrozen”.

Rownoczesnie przez bezpieczenstwo rozumie sie proces, w ktorym
stan bezpieczenstwa i jego organizacja podlegajg dynamicznym zmia-
nom stosownie do naturalnych zmian uwarunkowan bezpieczenstwa.
Nie ma wiec czegos takiego, jak trwate czy raz ustanowione, czy tez zorga-
nizowane bezpieczenstwo.

Innymi stowy, bezpieczenstwo jako proces oznacza ciggtg dziatalnosc¢
jednostek, spotecznosci lokalnych, panstw czy organizacji miedzynaro-
dowych w tworzeniu pozadanego stanu bezpieczenstwa. Spotyka sie row-
niez okreslenie bezpieczenstwa jako zarazem stanu i procesu.

Kolejne znaczenie to rozumienie bezpieczenstwa jako naczelnej po-
trzeby 1 wartosci cztowieka i grup spotecznych, a zarazem ich najwazniej-
szego celu. To kapitalne rozumienie bezpieczenstwa preferuje prof. R. Kuz-
niar: ,w powodzi haset w rodzaju »po pierwsze, gospodarka« lub »po
pierwsze cztowiek« szybko zapominamy, ze fundamentem tego wszyst-
kiego, co »po pierwsze« jest bezpieczenstwo. Jest ono pierwotng, egzy-
stencjalng potrzebg jednostek, grup spotecznych, wreszcie panstw. Idzie
przy tym nie tylko o przetrwanie integralnosci czy niezawistos$ci, lecz
takze o bezpieczenstwo rozwoju, ktéry zapewnia ochrone i wzbogacenie
tozsamosci jednostki czy narodu. Owo bezpieczenstwo zalezy od tego, co
dzieje sie wokdt nas, od srodowiska zewnetrznego, z ktérego mogg po-
chodzi¢ ewentualne zagrozenia, zalezy takze od nas samych — naszego
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zdrowia i gotowosci sprostania takim zagrozeniom. Przedstawiajgc pod-
stawowe sktadniki bezpieczenstwa, warto przytoczy¢ za J. Staniczakiem,
ze bezpieczenstwo... posiada dwa zasadnicze sktadniki: gwarancje niena-
ruszalnego przetrwania danego podmiotu oraz swobody jego rozwoju"e.

Starajac sie jak najscislej zdefiniowac pojecie bezpieczenstwa, nalezy
jeszcze raz przypomnied, ze bezpieczenstwo nie ogranicza sie wytacznie do
zapewnienia przetrwania, przetrwania za wszelkg cene, niepozbawionego
leku i ograniczen, ale aby to bezpieczenstwo byto petne, musi by¢ to gwa-
rancja przetrwania potgczona z zapewnieniem warunkow mozliwosci swo-
body i rozwoju danego podmiotu, danej osoby, spotecznosci, panstwa, itp.
Dany podmiot, aby mie¢ prawdziwie rozwiniete poczucie bezpieczenstwa,
musi jednoczesnie miec¢ poczucie pewnosci, statosci tych obu warunkow:
gwarancji nienaruszalnego przetrwania i swobody rozwoju.

Jak podkreslit Jerzy Stanczak: ,Pewnosc jest bowiem warunkiem obu
tych sktadnikdow, a moze by¢ ona obiektywna lub subiektywna. Bezpieczen-
stwo w syntetycznym ujeciu mozna wiec okresli¢ jako obiektywng pew-
noé¢ gwarancji nienaruszalnego przetrwania i swobéd rozwojowych"”.

Z punku widzenia samorzgdowca, ktory stara sie zdefiniowac bezpie-
czenstwo w kontekscie zarzgdzania rozwojem jednostki terytorialnej z per-
spektywy administracji publicznej, Andrzej Potoczek okresla bezpieczen-
stwo jako: ,system powigzanych z sobg elementow, ktére wzajemnie na
siebie oddziatujg i muszg by¢ skutecznie zarzadzane"s.

W literaturze przedmiotu moéwi sie rowniez o wielu poziomach i rodza-
jach bezpieczenstwa, jak na przyktad o bezpieczenstwie miedzynarodo-
wym, narodowym, lokalnym, bezpieczenstwie panstwa, ekologicznym,
kulturowym, energetycznym, militarnym, zdrowotnym?.

6  Bezpieczeristwo narodowe Polski w XXI wieku. Wyzwania i strategie, R. Jakubczak,
J. Flis (red.), Dom Wydawniczy Bellona, Warszawa 2006, s. 14-15.

7 J. Stanczak, Wspdtczesne pojmowania bezpieczeristwa, ISP PAN, Warszawa 1996, s. 19,
za: Bezpieczeristwo narodowe Polski w XXI wieku..., op. cit,, s. 16.

8 A. Potoczek, Bezpieczeristwo jako obszar zarzadzania jednostka terytorialng, Jagielloniskie
Wydawnictwo Naukowe, Torun 2018, s. 107.

9 Por. W. Kitler, Bezpieczeristwo Narodowe RP. Podstawowe kategorie. Uwarunkowania.
System, Akademia Obrony Narodowej, Warszawa 2011; L.F. Korzeniowski, Podstawy nauk o bez-
pieczeristwie, Difin, Warszawa 2017.
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II. Ku istocie bezpieczenstwa

Mowigce o bezpieczenstwie, czesto ograniczamy sie do aspektow mili-
tarnych, ekonomicznych, prawnych, technicznych, zdrowotnych, spo-
tecznych, kulturowych, geopolitycznych, administracyjnych, gospodar-
czych, ekologicznych, itp. Patrzenie na bezpieczenstwo z tych poziomoéw
1w tych aspektach powoduje, ze zdajemy sie nie dostrzegac tego, co lezy
u podstaw nie tylko nauk o bezpieczenstwie, ale wszelkich dziatan na
rzecz szeroko rozumianego bezpieczenstwa. Fundamenty te wyrastajg
z aksjologicznego podtoza i majg charakter jak najbardziej humanistyczny.

Mowienie o bezpieczenstwie ma tylko woweczas, dla nas ludzi — pod-
miotow tej refleksji — sensiznaczenie, kiedy uswiadamiamy sobie, ze bez-
pieczenstwo ma wymiar przede wszystkim personalny i personalistyczny.
Najczesciej kiedy poruszamy problemy zagrozen i mowimy o bezpieczen-
stwie strukturalnym w jego wielorakich aspektach, zapominamy woéwczas
nierzadko, ze wszystkie te dziatania sg podejmowane tylko i wytgcznie
z antropocentrycznego punktu widzenial® (przez ludzi i z myslg przede
wszystkim o dobru ludzi — zaréwno obecnych, jak i przysztych pokolent)
1w wymiarze nade wszystko personalnym.

Jak przypomina Wojciech Rechlewicz: ,Bezpieczenstwo strukturalne
odnosi sie do pewnych catosci, struktur, ktére nie sg osobami, ale z kto-

10 M.A. Michalski, L. Kowalczyk, R. Jajczyk, M. Flieger, Norma personalistyczna jako funda-
ment wspodtczesnej securitologii, [w:] Riadenie bezpecnosti zlozZitych systémov 2016, Zbornik
vedeckych a odbornych prdc, M. Grega, R. Hurny, Z. Bernikova (red.), Akadémia Ozbrojenych
Sil gen. M.R. Stefanika v Liptovskom Mikulasi Katedra spolo¢enskych vied a jazykov, Liptovsky
Mikulas 2016, s. 261-267.

1 Jest to szczegdlnie dobrze czytelne, kiedy méwimy o bezpieczenstwie ekologicznym.
Jezeli problem szeroko rozumianych zagrozen ekologicznych nie stanowitby niebezpieczen-
stwa dla dalszego rozwoju i trwania cztowieka na ziemi oraz komfortu — jakosci zycia, nie jest
powiedziane, ze statby sie od kilku dekad swoistym priorytetem w dziataniach rzadéw, polity-
koéw, naukowcodw. Sama wartos¢ srodowiska naturalnego i bytéw pozaludzkich niekoniecznie
by wygrywata w starciu z wartosciami ekonomicznymi, pragnieniem niczym nieograniczo-
nej ekspansji, tak zwanego postepu i rozwoju technicznego, przemystowego, gospodarczego.
Dopiero realne zagrozenie dla zdrowia, jakosci zycia i dalszego trwania cztowieka sktonity do
refleksji i podjecia dziatan. Por. M.A Michalski, W poszukiwaniu judeochrzescijariskiego uza-
sadnienia dziatan na rzecz bezpieczeristwa ekologicznego. Bog — cztowiek - stworzenie
— w retrospekcji biblijnej, [w:] Platforma Judeo — Chrzescijariska. Cztowiek w drodze ku Bogu,
W.R. Kaczorowski, PW. Kosiak, M.A. Michalski, M. Majewski, Christ Media, Nadarzyn 2017,
s.179-209. M.A. Michalski, D. Wysoczynska, Polskie wspdlnoty rodzimowiercze — poszukiwa-
nie wilasnej tozsamosci w perspektywie bezpieczeristwa ekologicznego 1 kulturowego,
,Przeglad Naukowo-Metodyczny Edukacja dla Bezpieczenstwa" 2018, nr 1(38), Wydawnictwo
Wyzszej Szkoty Bezpieczenstwa, Poznan 2018, s. 243-251.
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rymi poszczegolni ludzie sg zwigzani. Do takich struktur nalezg miedzy
Iinnymi panstwo, narod, spotecznosc lokalna, kultura, srodowisko natu-
ralne itd. Sposob funkcjonowania tych struktur czy systemow w oczywi-
sty sposdb wptywa na zycie ludzi, w tym réwniez na bezpieczenstwo
personalne”2,

W tym wymiarze jednak w stosunku do bezpieczenstwa personalnego
zapobieganie zagrozeniom i zabieganie o tak zwane bezpieczenstwo
strukturalne ma charakter zdecydowanie stuzebny, gdyz kazde dziatanie
na rzecz bezpieczenstwa podejmowane jest ze wzgledu na dobro kazdego
pojedynczego cztowieka, obywatela - jednostki, bez wzgledu na wiek,
rase, kolor skory, wyznawang religie, status spoteczny, majgtkowy, zdol-
nosci, wyksztatcenie, stan zdrowia itp., a nie jakiejs anonimowej blizej
nieokreslonej masy definiowanej w kategoriach socjologicznych zwanej
spoteczenstwem, narodem, ludzkoscia.

Czesto rowniez dziatania na rzecz i myslenie o szeroko rozumianym
bezpieczenstwie zdajg sie dalece odhumanizowane, zwtaszcza wtedy
kiedy méwimy o bezpieczenstwie ekonomicznym, gospodarczym w kon-
tekscie zyskow i strat firmy, banku, korporacji. Podstawg jednak kazdego
dziatania musi by¢ bezpieczenistwo w wymiarze personalnym.

W aksjologicznym wymiarze bezpieczenstwo rozumiane strukturalnie
czy tez personalnie (pamietajac, ze strukturalne ma zabezpieczaé perso-
nalne, jemu stuzy¢) ma w swojej istocie charakter personalistyczny. Szcze-
golnie charakterystyczne jest to dla naszego kregu kulturowego - kultury
europejskiej — ktora swoimi korzeniami siegajac do Swiata kultury antycznej,
wyrosta na fundamentach filozofii greckiej, prawa rzymskiego i dwdch
wielkich religii — judaizmu i chrzescijanstwa.

Europejska moralnosc¢ ksztattowata sie w oparciu o etyke teistyczno -
heteronomiczna, przyjmujacg Boga — Osobowg Transcendencje jako
dawce 1 straznika norm etycznych, ktére majg przez to status przykazan
religijnych, a ich przekroczenie jest sankcjonowane w kategoriach grze-
chu'®. Ponadto w swoim sposobie rozumienia istoty dobra moralnego
przyjmuje dwa podstawowe stanowiska:

12 W. Rechlewicz, Elementy filozofii bezpieczeristwa. Bezpieczeristwo z perspektywy histo-
rii filozofii i filozofii polityki, Difin, Warszawa 2012, s. 29.

13 Por. M.A. Michalski, Place of theistic-heteronomous ethics in education for security, [w:]
Security indicators in social environment, A. Byrtusova, k. Kister (red.), Jagiellonian Instytut,
Warszawa 2015.
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e personalizmu,

¢ eudajmonizmu.

Eudajmonizm i personalizm s w chrzescijaniskiej etyce mocno ze
soba powigzane.

Eudajmonizm przyjmuje, ze najwyzszym celem cztowieka jest osigg-
niecie szczescia, a czyn jest moralnie dobry przez to, ze do tego szczescia
prowadzi.

Chrzescijanski eudajmonizm transcendentny upatruje szczescie czto-
wieka w powigzaniu z osiggnieciem jakiegos$ obiektywnego dobra abso-
lutnego poza zyciem ziemskim. Eudajmonizm immanentny pozwala jed-
nak miec¢ nadzieje, ze to szczescie jest mozliwe do osiggniecia tu i teraz,
upatrujgc go w ktoryms z dobr swiata zjawiskowego, doczesnego. Jak po-
daje Antoni Podsiad: ,Ze wzgledu na réznorodnos$c¢ débr mozna podzieli¢
eudajmonizm immanentny na:

+ Eudajmonizm immanentny subiektywistyczny — utozsamia szczes-
cie cztowieka z przezyciem przyjemnosci przez poszczegolne jed-
nostki — eudajmonizm immanentny subiektywistyczny indywidua-
listyczny, badz przez zbiorowos¢ - eudajmonizm immanentny
subiektywistyczny spoteczny;

¢ Eudajmonizm immanentny obiektywistyczny — upatruje szczescie
cztowieka w realizowaniu jakichs dobr obiektywnych, najczesciej
natury spotecznej (perfekcjonizm, ewolucjonizm, marksizm) 4.

Drugie ze stanowisk to wspomniany wczesniej personalizm. Jak mo-
zemy ponownie przeczyta¢ u Antoniego Podsiada: ,W centrum swiata
wartosci orientacja personalistyczna umieszcza dobro i rozwdj osoby
ludzkiej jako zasade nadrzedng, ktérej powinny byc¢ przyporzadkowane
wszystkie partykularne dobra, realizowane przez cztowieka w wyniku jego
wolnej dziatalnosci®. Rozwijajacy sie gtdwnie za sprawg Emanuella Mo-
uniera w latach trzydziestych XX wieku we Francji, postuluje rozwdj osoby
ludzkiej jako cel zycia spotecznego i gtosi prymat wartosci osobowych (ro-
zumu, wolnosci) przed wartoéciami ekonomicznymi i strukturami spo-
tecznymi, ktére warunkujg ich postep i rozwoj. Oparcie wszelkich regut
spotecznych i instytucji na zasadach personalizmu ma wykluczac trakto-
wanie cztowieka jako przedmiotu czy srodka do celu, chronic¢ przed ujmo-

4 A. Podsiad, Stownik termindw i pojec filozoficznych, Wydawnictwo PAX, Warszawa
2000, s. 245.

15 Personalizm, hasto [w:] ibidem, s. 619.
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waniem go w ramach dwdch pozornie réznych kategorii: z jednej strony
jako pewnego ,indywiduum” wyposazonego w dane osobowe, z drugiej
za$ jako ilosciowego sktadnika zbiorowosci. Posrod innych, personalizm
chrzescijaniski wydaje sie najbardziej reprezentatywny i nawigzujgcy do
klasycznej tomistycznej koncepcji osoby. Wedtug tej koncepcji:

e o0soba jest najdoskonalszym typem bytu,

» absolut jest bytem osobowym,

o cztowiek jako osoba przekracza swojg nature i zwigzang z nig pra-
wami i potrzebami relacje: jednostka nalezgca do gatunku — gatunek,
inie moze by¢ nigdy traktowany instrumentalnie, tak jak rzecz!.

Rowniez chrzescijariska recepcja cztowieka, rozumianego przez Boe-

cjusza jako niezalezna substancja o rozumnej naturze — persona est ratio-
nalis naturae indywidua substantia — w oparciu o filozofie Arystotelesa
i$w. Tomasza z Akwinu implikuje w chrzescijanskiej filozofii i pedagogice
dynamiczng koncepcje osobowosci cztowieka, w ktorej silnie przebija
prawda, ,ze rzeczywistosc¢ nie jest czyms statycznym i gotowym, lecz jest
dynamiczna w procesie stawania sie, poniewaz kazdy byt stworzony prze-
chodzi od swojej potencii, tj. czystej moznosci bycia, do aktu, czyli swojej
realizacji. Kazda forma ksztattuje siebie w krotszym lub dtuzszym procesie
przyporzadkowang materie"?”. W zwigzku z powyzszym, ks. Jézef Tischner
podkreslat, ze cztowiek przez cate swoje zycie jest w ciggtym stadium sta-
wania sie, ktére polega na przeksztatcaniu sie cztowieka z osoby - jaka jest
przez swojg nature — w osobowos¢. Sens tego lezy w tym, by doszedt do
petnego rozwoju, rozkwitu swych wtadz duchowych i cielesnych. Czto-
wiek im bardziej jest osobowoS$cia, tym bardziej jest cztowiekiem. Im bar-
dziej zas osoba jest cztowiekiem, tym bardziej jest soba?é.

Stad w swietle personalizmu, istota bezpieczenstwa polega na trosce

o0 osobe ludzka, jej bezpieczne trwanie i rozwdj. Ten rozwdj to rowniez
osiggniecie doskonatosci, szczescia, mozliwos¢ jak najpetniejszego roz-
woju, realizacja. Bezpieczenstwo, podobnie jak wolnosc i zycie, staje sie
tutaj wartoscig ze wzgledu na to, ze dzieki niej mogg realizowac sie inne
wartosci.

16 Ibidem.

7 S. Kunowski, Podstawy wspdtczesnej pedagogiki, Wydawnictwo Salezjanskie, Warszawa
2004, 5. 97.

18 J. Tischneer, Jak zy¢?, Wydawnictwo Wroctawskiej Ksiegarni Archidiecezjalnej, Wroctaw
1994.
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Takie rozumienie stawia w nowym Swietle wszelkie wtadze czy to pan-
stwowe, czy samorzagdowe iich organa. Ci, ktdrzy w imieniu innych przyj-
muja na siebie brzemie wtadzy, bez wzgledu na jej poziom i range, stajg sie
stugami innych, straznikami ich dobrostanu. Ta stuzba polega miedzy in-
nymina dbaniu o warunki rozwoju cztowieka, o zabezpieczenie mozliwo-
$ci prowadzenia przez niego zycia, w ramach ktérego moze sie doskona-
li¢, realizowac, uswiecacd, by¢ szczesliwym. Zadaniem wtadzy jest zapewnic
ludziom — obywatelom bezpieczenstwo rozumiane jako stan niezagrozo-
nego bycia potgczonego z mozliwoscig rozwojul®.

Rola wtadzy w budowaniu bezpieczenstwa personalnego — zapewnie-
niu warunkow trwania i rozwoju — doskonaleniu zaréwno jednostek, jak
1 spotecznosci, to réwniez dbanie o sprawiedliwy podziat i ogélnodostep-
nos¢ dobr, troska o dobrze rozwinietg stuzbe zdrowia, edukacje, bezpie-
czenstwo kulturowe, socjalne, zapewnianie wtasciwych warunkoéw byto-
wych, stwarzanie perspektyw, dbanie o srodowisko przyrodnicze i zrédta
energii, ale takze zabezpieczanie i wspomaganie podstawowego srodowi-
ska zycia cztowieka — rodziny2°. Wigze sie to wiec z dbaniem o bezpie-
czenstwo strukturalne, ktére w tym kontekscie jest jednak tylko bazg roz-
woju cztowieka — osoby ludzkiej — bezpieczenstwa personalnego.

III. Zakonczenie

Podejmowanie wzmozonych wysitkéw na rzecz bezpieczenstwa w wy-
miarze strukturalnym wraz z towarzyszagcymi mu dziataniami i kosztami
zawsze musi sie odbywac¢ w poczuciu swiadomej stuzby i szacunku na
rzecz bezpieczenstwa kazdego — pojedynczego cztowieka — osoby ludz-
kiej — bez wzgledu na wiek, rase, kolor skory, wyznawang religie, status
spoteczny, majatkowy, zdolnosci, wyksztatcenie, stan zdrowia itp., z pet-
nym poszanowaniem jego praw oraz zapewnienia mu mozliwosci pet-
nego rozwoju, realizacji i doskonalenia sie, osiggania satysfakcji i poczu-

19 Por. R. Rosa, Zarys polskiej filozofii bezpieczeristwa, Wydawnictwo Akademii Podlaskiej,
Siedlce 2008.

20 M.A. Michalski, D.S. Wysoczynska, Rola i miejsce wtadzy w procesie budowania bezpie-
czenistwa — perspektywa chrzescijariska, [w:] Wymiary bezpieczeristwa — ujecie interdyscy-
plinarne, M. Kamper-Kubanska, K. Kaszlinska, P. Sobierajski (red.), Wydawnictwo ,Dom
Organizatora’, Torun 2019, s. 43-52.
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cia zadowolenia. Wynika z najbardziej fundamentalnych uwarunkowan
aksjologicznych, gdzie bezpieczenstwo ma wymiar przede wszystkim
personalny i personalistyczny, w stosunku do ktérego bezpieczenstwo
w wymiarze strukturalnym petni funkcje stuzebng. Mys$lenie o bezpie-
czenstwie w innych kategoriach moze prowadzi¢ do swoistej dehumani-
zacji dziatan na rzecz bezpieczenstwa, gdzie priorytetem stang sie choc¢by
wartosci ekonomiczne. Szczegodlnie wazne jest takie rozumienie w trady-
cji kultury europejskiej opartej na filozofii greckiej, prawie rzymskim i dwodch
wielkich religiach: judaizmie i chrzescijanstwie, gdzie cztowiek — osoba,
jego godnosc¢ i zycie sg wartoscig najwyzsza, zas szczescie, dobro, rozwdj,
doskonalenie sie kazdego cztowieka jawig sie jako zasady naczelne. Nie
dziwi przeto, ze w tym kontekscie bezpieczenstwo jest rozumiane i defi-
niowane jako stan niezagrozonego bycia potgczonego z mozliwoscig roz-
woju oraz posiada przede wszystkim wymiar personalny i personalistyczny.
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Streszczenie

Poczucie bezpieczenstwa mieszkanicoéw danej jednostki terytorialnej
jest jednym z elementdow integralnie zwigzanych z procesem rozwoju lo-
kalnego. Osiggniecie akceptowalnego poziomu bezpieczenstwa lokalnego
wymaga kreatywnej aktywnosci samorzgdu lokalnego oraz zapewnienia
mieszkaricom ochrony przed zagrozeniami. Stworzenie pozgdanego
stanu bezpieczenstwa w srodowisku lokalnym nie jest mozliwe bez cig-
gtego zaangazowania wielu podmiotéw w wymiarze tak materialnym, jak
niematerialnym, co powinno zapewniac realizacje ustalonych zadan oraz
zaspokojenie zbiorowych potrzeb wspdlnoty. Waznym elementem jest
tutaj podjecie dziatan na rzecz budowy oraz wzmocnienia odpornosci
jednostek terytorialnych wobec zagrozen i sytuacji kryzysowych. Istotne
jest takze postrzeganie polityki bezpieczenstwa w kontekscie celéw, zato-
zen oraz praktyki realizacyjnej polityki spojnosci.

Stowa kluczowe: samorzagd, rozwoj, bezpieczenstwo, terytorium, wspol-
nota, przestrzen

Abstract

The sense of security of the inhabitants of a given territorial unit is one
of the elements integrally connected with the local development process.
Ensuring an acceptable level of local security therefore requires creative
local self-government activity and protection against threats. The creation
of a desired condition of a security in the local environment requires the
continuous involvement of many entities both in the material and non-
-material dimensions, which should ensure the implementation of the set
tasks and the collective needs of the community. An example in this re-
spect is the Kujawsko-Pomorskie Local Government Association “Saluta-
ris”, which was established on the initiative of the voivodship self-govern-
ment. An important task of the association is to shape a safe public space,
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which is an important reference system for ensuring a high level of quality
of life in the territorial system.

Keywords: local government, development, security, territory, com-
munity, space

Wstep

Rozwdj jednostek terytorialnych zwigzany jest z wysitkiem skierowa-
nym na proces planowania i zarzgdzania przy wykorzystaniu odpowiednio
zaprojektowanych metod i instrumentow oddziatywania. W celu zapew-
nienia skutecznosci podejmowanych dziatan nalezy uwzglednic¢ specyfike
funkcji, jakie samorzad terytorialny realizuje na rzecz polityki lokalnej, oraz
wystepujace w tym zakresie uwarunkowania, jak tez przewidywane kie-
runki zmian i przeksztatcenn. Wspdtczesnie nalezy zwrdci¢ uwage na bez-
pieczenstwo jednostek samorzadu terytorialnego, ktdre jest swoistym do-
brem publicznym, a takze dobrem podstawowym, bowiem warunkuje
korzystanie z innych dobr oraz trwanie danej wspolnoty i staty rozwdj po-
ziomu jej zycia. Szczegolnej uwagi wymaga zdolnosc¢ wtadz publicznych do
zaspokajania potrzeb indywidualnych i zbiorowych. Ich zadania w zakresie
bezpieczenstwa powinny sie koncentrowac¢ na ochronie cztonkdéw wspol-
noty przed niebezpieczenstwami wynikajgcymi z zewnatrz oraz genero-
wanymi przez inne jednostki i zbiorowosci ludzkie. Ponadto wazna jest
wzajemna ochrona cztonkdéw wspdlnoty poprzez regulowanie uzewnetrz-
niajgcych sie napie¢ emocjonalnych we wspolnocie, a takze dziatania pre-
wencyjno-informacyjne. Z punktu widzenia proceséw rozwojowych istotg
bezpieczenstwa jest zapewnienie funkcjonowania danego uktadu teryto-
rialnego stanowigce warunek jego swobodnego rozwoju. Wazny jest tutaj
proces tworzenia i utrzymywania koniecznego poziomu rozwoju w celu
zapewnienia zywotnych intereséw danego obszaru, w tym zabezpieczenia
interesow spotecznosci lokalnej we wszystkich sferach jej funkcjonowania.
Stad duze znaczenie dziatan zmierzajgcych do ochrony przed zagrozeniami
wewnetrznymi i zewnetrznymi, zapewniania trwatego rozwoju spoteczno-
-gospodarczego, a takze przeciwdziatania niepozgdanym zmianom oraz
ochrony wartosci istotnych dla danego terytorium. Z tego powodu zacho-
dzi koniecznosc¢ analizy teoretycznych i praktycznych aspektéw szeroko
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pojmowanego bezpieczenstwa lokalnego, jak tez potrzeba poszukiwania
nowych rozwigzan w tym zakresiel.

I. Bezpieczenstwo w kontekscie
funkcjonowania spotecznosci
lokalnej

Bezpieczenstwo stanowi nieodtgczny element funkcjonowania spo-
tecznosci lokalnych, wyraza sie w zaspokajaniu ich podstawowych po-
trzeb, w tym potrzeby bycia bezpiecznym w sensie podmiotowym oraz
przedmiotowym. Stanowi takze wazng kategorie jakosci zycia. Szczegdlne
zadania w tej kwestii ma do wykonania samorzad terytorialny, ktérego za-
sadniczym celem jest kreowanie procesu rozwoju oraz zapewnianie bez-
pieczenstwa na swoim obszarze dziatania. Poczucie bezpieczenstwa
mieszkancow danej jednostki terytorialnej jest jednym z czynnikéw roz-
wojowych oraz waznym elementem budowania jej przewagi konkuren-
cyjnej. Wptywa tez na ksztattowanie sie podstawowych wartosci i wiezi
spoteczenstwa lokalnego oraz budowanie jego tozsamosci i identyfikacji
terytorialnej, co czyni dang spotecznos¢ organizmem spojnym, solidarnym,
zdolnym do aktywnego tworzenia i ochrony wspdlnych wartosci i débr2.
Nalezy podkresli¢, ze zadania samorzgdow lokalnych w zakresie szeroko
pojmowanego bezpieczenstwa skupiajg sie na uzywaniu odpowiednich
narzedzi do przeciwdziatania zagrozeniom, wtasciwym reagowaniu na
wystepujgce zjawiska oraz ksztattowaniu postaw i zachowan wzmacniajg-
cych poziom poczucia bezpieczenstwa na danym obszarze.

Wydaje sie, ze do elementarnych zasad wspotczesnej polityki bezpie-
czenstwa na poziomie lokalnym zalicza si€ przetrwanie, integralnosc teryto-
rialng, a takze poziom jakosci zycia w kontekscie poczucia bezpieczenstwa.
Dlatego tez bezpieczenstwo lokalne staje sie dzisiaj bardzo waznym aspek-
tem postrzegania przez mieszkanicow ich indywidualnej sytuacji w kontek-
$cie uwarunkowan globalnych. Niejednokrotnie bywa tez podstawg wspot-
dziatania z wtadzami publicznymi w zakresie tworzenia réznego rodzaju

1 Por. A. Potoczek, Bezpieczeristwo jako obszar zarzgdzania jednostkg terytorialng,
Jagiellonskie Wydawnictwo Naukowe, Torun 2018, s. 43, 156-158.

2 T. Serafin, S. Parszowski, Bezpieczeristwo spotecznosci lokalnych. Programy prewen-

cyjne w systemie bezpieczenstwa, Difin, Warszawa 2011, s. 14.
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programoéw oraz podejmowania dziatan prewencyjnych, ktdrych celem jest
podniesienie poziomu bezpieczenstwa na obszarze dziatania danego sa-
morzadu. W zwigzku z tym wazne stajg sie poglady oraz postawy przedstawi-
cieli wtadz publicznych w odniesieniu do problematyki bezpieczenstwa jako
obszaru zarzadzania rozwojem uktadu terytorialnego. Podejmowane przez
nich dziatania powinny przektada¢ sie na wzrost poczucia bezpieczenstwa?3.
Nalezy tez zwrdci¢ uwage na proces inicjowania i ksztattowania odpowied-
nich zachowan spotecznych oraz pobudzanie aktywnosci obywatelskiej
W przestrzeni publicznej i w srodowisku spoteczno-zawodowym oraz w in-
stytucjach publicznych. Istotne jest tutaj wtgczanie mieszkaricéw do dziatan
prowadzonych przez odpowiednie organizacje i instytucje. Kolejna sprawa to
wypracowanie metod rozwigzywania problemow spotecznych wraz z odpo-
wiadajacymi temu procedurami prawno-organizacyjnymi4.

Z punktu widzenia spotecznosci lokalnej bezpieczenstwo powinno by¢
postrzegane jako jedna z najwazniejszych wartosci, a pod katem procesu
rozwojowego mozna je okreslac jako zdolnos¢ do kreatywnej aktywnosci
umozliwiajgcej swobodng i niczym niezagrozong mozliwos¢ podejmo-
wania skoordynowanych dziatan. Jesli wezmie sie pod uwage proces za-
rzadzania rozwojem lokalnym, niezwykle istotna staje sie umiejetnosc
analizy ryzyka, ktére obok stanu zagrozenia jest determinantg bezpie-
czenstwa. Ryzyko jest zobiektywizowang niepewnoscia wystgpienia nie-
pozadanego zdarzenia i zmienia sie wraz z niepewnoscia, ktéra niejed-
nokrotnie towarzyszy procesom spoteczno-gospodarczym. Ryzyko lub
niepewnos¢ wystepuje wowczas, gdy istnieje wiecej niz jeden mozliwy
wynik naszej decyzji. W praktyce spoteczno-gospodarczej wyeliminowa-
nie ryzyka nie jest mozliwe, mozna je natomiast ograniczy¢ poprzez wtas-
ciwe nim zarzgdzanie. Istnieje wiele metod oceny ryzyka. Nalezg do nich
stosowane w praktyce metody intuicyjne, wskaznikowe, punktowe,
uproszczone, symulacyjne, statystyczne, dyskryminacyjnes.

3 A Potoczek, Polityka terytorialna jako polityka publiczna, Jagielloriskie Wydawnictwo
Naukowe, Torun 2017, s. 238-239.

4 T. Hoffmann, Bezpieczeristwo spotecznosci lokalnych — wybrane zagadnienia zapew-
nienia bezpieczeristwa i porzadku publicznego, ,Studium Europy Srodkowej i Wschodniej",
2015,t. 3, 5. 22-26.

5 W.F. Samuelson, S.G. Marks, Ekonomia menedzerska, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne,
Warszawa 1998, s. 323; D. Dziawgo, Zarzadzanie ryzykiem w banku komercyjnym, [w:] Bankowosc.
Podrecznik dla studentow, J. Gtuchowski, J. Szambelanczyk (red.), Wydawnictwo Wyzszej
Szkoty Bankowej, Poznan 1999, s. 351-398.
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Rozwazajgc zagadnienie bezpieczenstwa spotecznosci lokalnej, nalezy
odniesc¢ sie takze do ksztattowania przestrzeni publicznej w kontekscie two-
rzenia warunkow do wspotdziatania, co moze przyczynic sie do eliminacji
réznych kategorii zagrozen dla uktadu terytorialnego. Wystepuje tu bowiem
niezwykle skomplikowana sie¢ powigzan pomiedzy komponentami pro-
cesu rozwojowego, co stanowi o jego ztozonosci i wielowgtkowosci. Rozpa-
trujac bezpieczenstwo w wymiarze terytorialnym, nalezy wzig¢ pod uwage
wystepujace na danym obszarze wielorakie uwarunkowania, traktujac je
jako stan swoistego spokoju i zdolnosci do neutralizowania zagrozen w geo-
graficznie ograniczonej przestrzeni, dotyczacych przede wszystkim relacji
wywierajacych bezposredni wptyw na ksztattowanie poziomu jakosci zycia®.
Bezpieczenstwo lokalne w tym rozumieniu bedzie wyrdznione w prze-
strzeni charakteryzujgcej sie wspdlnym terytorium jako podstawg zycia
spoteczno-gospodarczego. O lokalnosci bezpieczenstwa swiadczy zatem
jego umiejscowienie w obrebie pewnego uktadu terytorialnego’.

Zasadniczym zadaniem kazdej wtadzy jest zagwarantowanie ludnosci
cywilnej akceptowalnego poziomu bezpieczenstwa i spokojnego rozwoju
w granicach jej odpowiedzialnosci. W wymiarze lokalnym wymaga to
kreatywnej aktywnosci lokalnego samorzgdu oraz ochrony i obrony miej-
scowej spotecznosci przed zagrozeniami. Najwazniejszym celem wszel-
kich wysitkow wtadz kazdego demokratycznego panstwa jest zapewnie-
nie warunkow dla jej swobodnego, niezagrozonego rozwoju. Zapewnienie
bezpieczenstwa oznacza catoksztatt dziatalnosci wtadz publicznych zmie-
rzajacych do zapobiegania zagrozeniom i kryzysom oraz minimalizowa-
nia ich skutkéw dla zycia i zdrowia obywateli, ich mienia oraz dorobku
w przypadku wystgpienia sytuacji niebezpiecznych. Zapewnienie bezpie-
czenstwa wymaga odpowiedniego zorganizowania struktur panstwaispo-
teczenstwa w celu sprostania nowym wyzwaniom, jakie niosg zagrozenia
i sytuacje kryzysowe? .

Realizujac zadania na rzecz osiggania pozadanego poziomu bezpieczen-
stwa lokalnego, samorzady muszg uwzglednia¢ uwarunkowania, ktére réz-

6 D. Drozdowski, Podstawowe elementy bezpieczeristwa lokalnego, ,Rocznik Bezpieczeristwa
Miedzynarodowego” 2016, vol. 10, nr 1, s. 202.

7 A. Sosnowski, Rozwdj spotecznosci lokalnych u schytku XX wieku, [w:] Spotecznosci lo-
kalne w perspektywie integracji europejskiej, R.B. Wozniak (red.), Wydawnictwo Uniwersytetu
Szczecinskiego, Koszalin 2000, s. 358.

8 K. Zielinski, Bezpieczeristwo obywateli podczas kryzysow niemilitarnych oraz katastrof
i klesk zywiotowych, Wydawnictwo AON, Warszawa 2004.
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nicujg zakres 1 skate dziatan, jakie mozna i nalezy podejmowac. Do grupy
zasadniczych uwarunkowan bezpieczenstwa lokalnego mozna zaliczy¢®:

« uwarunkowania geograficzne, ktére implikujg okreslony rodzaj za-

grozen,

¢ uwarunkowania ekonomiczne,

* uwarunkowania spoteczne,

¢ uwarunkowania kulturowe,

« uwarunkowania polityczne.

Rozpatrujgc lokalny charakter bezpieczenstwa, nalezy szczegolnie
podkresli¢ role, jakg odgrywa w zyciu cztowieka jego wtasne poczucie
bezpieczenstwa. W tym kontekscie cztonkowie spotecznosci uznajg za
wtasne wartosci i cele, dzieki ktoérym wzrasta poziom ich bezpieczenstwa,
co warunkuje sprawne funkcjonowanie grupy spotecznej, gwarantujgce
jej przetrwanie. Nalezy podkresli¢, ze w okresie socjalizacji otoczenie
przekazuje wiele bodzcow, ktore sprawiaja, ze cztowiek zaczyna traktowac
bezpieczenstwo jak warto$c¢.

Cztowiek nie tylko instynktownie dgzy do zapewnienia sobie poczucia
bezpieczenstwa, ale takze uznaje je za wartosc¢, ktora kieruje jego zyciem
istanowi jednoczesnie cel jego dziatan. Dlatego tez mozna bezpieczeristwo
okresla¢ dobrem spotecznym, o ktére nalezy dbac, a takze podejmowac wy-
sitki dla jego kultywowania. W konsekwencji mozemy mowic o lokalnosci
bezpieczenstwa, o czym Swiadczy jego umiejscowienie w obrebie pewnej
lokalizacji terytorialnej czy spotecznej. Bezpieczenstwo lokalne uwzgled-
nia charakterystyczne dla danej zbiorowosci lokalnej potrzeby, problemy
1 mozliwosci. Jest to zwigzane z realizacjg celéw wspdlnoty w ramach sze-
roko pojmowanego dobra wspdlnego!!. Niezwykle wazne w tym kontekscie
jest zdefiniowanie pojecia przestrzeni publicznej, w ktdrej toczy sie zycie
spoteczenstwa. Stanowi ona pewien wydzielony obszar aktywnosci, bedacy
zarazem polem nieustannych interakcji miedzyludzkich przy jednoczes-
nym wspolnotowym sposobie jej wykorzystania. Zatem dla bezpieczenstwa
spotecznoscilokalnych duze znaczenie majg bezpieczne przestrzenie, ktore
nalezy ksztattowac¢ z uwzglednieniem potrzeb bezpieczenstwa publicz-

9 W. Fehler, Lokalny wymiar wewnetrznego bezpieczeristwa paristwa, [w:] Bezpieczeristwo
w srodowisku lokalnym, Wydawnictwo AON, Warszawa 2009, s. 25.

10 A. Potoczek, Bezpieczeristwo jako obszar w procesie zarzagdzania jednostkg terytorialng
w Europie, [w:] Bezpieczeristwo Europy. Aspekty geopolityczne, T.Z. Leszczynski (red.),
Polskie Towarzystwo Geopolityczne, Krakéw 2015, s. 220.

1 D. Drozdowski, Podstawowe elementy..., op. cit., s. 206.
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nego. Idea ta obejmuje szerokie obszary planowania przestrzennego oraz
projektowania architektonicznego w potagczeniu z wytwarzaniem bez-
piecznej wiezi, jednoscii odpowiedzialnosci za srodowisko, w ktorym zyjag
i mieszkajg cztonkowie wspdlnoty lokalnej'?. Wydaje sie, ze prawidtowo
zbudowana przestrzenn pozwala zapewnic¢ bezpieczenstwo mieszkaricom
poprzez poprawienie jakosci ich zycia oraz stworzenie przyjaznego, utatwia-
jacego realizacje podjetych zamierzen obszaru. W tym kontekscie nalezy
wskazac na zagadnienie terytorialnosci zwigzane z wywotaniem u miesz-
kancow poczucia identyfikacji z wyznaczong przestrzenia i wspotwtasno-
$ci danego obszaru, przez co stang sie oni wspotodpowiedzialni za to, co sie
na nim wydarzy. Ponadto w przestrzeni, ktéra ma swoich ,wspotwtascicieli’,
tatwiej jest uzyskac wysoki poziom szeroko pojmowanego bezpieczernstwa.
Wigze sie to z rozwijaniem form aktywnego uczestnictwa w zyciu uktadu
terytorialnego, ze stwarzaniem optymalnych warunkoéw ksztattowania sie
spotecznosci lokalnej i sgsiedzkiej, a takze pojawianiem sie swoistych wiezi
spotecznych i przestrzennych wraz z poczuciem odpowiedzialnosci za zaj-
mowang przestrzen i dbatoécig o nigl3. Sprawia to, ze lokalny wymiar bez-
pieczenstwa systematycznie zyskuje na znaczeniu, co potwierdzajg ogolne
trendy spoteczno-cywilizacyjne, w ramach ktorych wsrdd dobr chronio-
nych coraz wyzsze pozycje 0siggajg wartosci lokalne.

Poniewaz to wtasnie wspolnota lokalna stanowi podmiot bezpieczen-
stwa, to zasadniczym zadaniem wtadz samorzgdowych jest zapewnienie
jej szeroko rozumianego bezpieczenstwa. Pojawia sie jednak pytanie, czy
wspolnoty lokalne oraz ich przedstawiciele w petni zdajg sobie sprawe
Z wagi zagadnienia bezpieczenstwa lokalnego i postrzegajg ten problem
we wtasciwej perspektywie. Doswiadczenie wskazuje, ze zbyt czesto kwe-
stia bezpieczenstwa lokalnego jest ograniczana do przedsiewziec¢ podej-
mowanych w obszarze wasko pojmowanych zadan, bez uwzglednienia
szerszego kontekstu oraz wymogow interdyscyplinarnego i wieloaspek-
towego spojrzenia na bezpieczenstwo lokalne. Sprawia to, ze brak jest po-
wigzania dziatalnosci samorzadu terytorialnego w réznych sferach bez-
pieczenstwa w jedng catos¢, co w znaczny sposob obniza efektywnosc
realizowanych przedsiewziec¢. Konieczne staje sie zatem odpowiednie

12 M. Lisiecki, Zarzgdzanie bezpieczeristwem publicznym, Wydawnictwo kosgraf, Warszawa
2011, s. 105.

13 S. Mordwa, Bezpieczeristwo a ksztattowanie przestrzeni, Wydawnictwo Uniwersytetu
Lédzkiego, £6dz 2009.
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rozumienie i postrzeganie problematyki zagrozen oraz bezpieczeristwa
w wymiarze indywidualnym i grupowyrn, jak tez sposob odczuwania i za-
pewnienia bezpieczeristwal*. W praktyce dziatan samorzgdu odnoszacej
sie do zarzgdzania bezpieczenstwem pojawia sie zatem rola kultury bez-
pieczenstwa, ktéra determinuje planowanie i inicjowanie zadan w zakre-
sie bezpieczenstwa danej wspolnoty, a takze wywiera wptyw na wyposa-
zenie w odpowiednie kompetencje podmiotéw odpowiedzialnych za
realizacje stawianych w tym zakresie zadan®. Istotng role odgrywa tutaj
rowniez edukacja dla bezpieczenstwa, ktdra staje sie zasadniczym instru-
mentem ksztattowania pozadanej kultury bezpieczenstwa w srodowisku
lokalnym, pojmowanej jako swoisty wzor podstawowych zatozen, warto-
$ci, norm, regut, symboli i przekonan, wptywajacych na sposdb postrze-
gania wyzwan, szans i zagrozen, a takze sposéb odczuwania bezpieczen-
stwa i myslenia o nim oraz zwigzany z tym sposéb zachowania i dzianial®.

Tworzenie pozgdanego stanu bezpieczenstwa w srodowisku lokalnym
wymaga ciagtego zaangazowania wielu podmiotow oraz podejmowania
roznorodnych przedsiewzie¢. Wsparciem w tym zakresie jest kultura bez-
pleczenstwa, ktoéra w wymiarze materialnym i niematerialnym powinna
zapewniac¢ realizacje zadan zwigzanych z ksztattowaniem pozadanego
poziomu bezpieczenstwa w srodowisku spotecznym oraz zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspolnoty.

II. Idea i zatozenia budowy oraz
wzmachiania odpornosci
jednostek terytorialnych

Wspodtczesnie pojecie oraz zakres problematyki bezpieczenstwa ule-
gaja systematycznym przeksztatceniom, co wynika ze ztozonych i stale

zmieniajgcych sie uwarunkowan oraz czynnikéw wptywajacych na po-
zlom bezpieczenstwa postrzeganego jako istotny czynnik ksztattujacy

14 J. Czaja, Kultura bezpieczeristwa narodowego, ,Problemy Bezpieczenstwa" 2007, nr 1.

15 E. Pierzchata, Organizacja administracji bezpieczeristwa — wybrane zagadnienia, [w:]
Bezpieczeristwo we wspoiczesnej spotecznosci lokalnej, A. Szecowka, J. Dziendziora, S. Musiot
(red.), Wydawnictwo Panstwowej Wyzszej Szkoty Zawodowej, Racibérz 2008, s. 12.

16 M. Cieslarczyk, Kultura bezpieczeristwa i obronnosci, Wydawnictwo AP, Siedlce 2010, s. 210.
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warunki zycia wspolnot samorzagdowych. Stagd poszukiwanie nowych
rozwigzan w systemie prawno-organizacyjnym i technicznym, pomoc-
nych w radzeniu sobie z problemami, przed jakimi stajg wtadze publiczne
w zwigzku z zapewnianiem szeroko pojmowanego bezpieczenstwa.

Jednym z takich problemoéw jest wzmozona czestotliwosc¢ i nasilenie
ekstremalnych zjawisk bedgcych wynikiem zmian klimatu. Przeciwdzia-
tanie tym zjawiskom i ich skutkom wydaje sie priorytetowym zadaniem
wtadz publicznych na najblizsze lata i wymaga podjecia odpowiednich
dziatan adaptacyjnych, majgcych na celu zapewnienie dogodnych wa-
runkdéw rozwoju spoteczno-gospodarczego na poziomie lokalnym i re-
gionalnym mimo gwattownie narastajgcych zagrozen. W opinii Komisji
Europejskiej, ktora w kwietniu 2013 roku opublikowata Strategie UE w za-
kresie przystosowania sie do zmian klimatu, konieczne jest przygotowa-
nie krajow cztonkowskich do przewidywanych zmian, jak tez podjecie
dziatan na wszystkich poziomach zarzgdzania — krajowym, regionalnym
i lokalnym. Zmiany klimatu majg wptyw na wiekszos¢ elementow funk-
cjonowania jednostek terytorialnych, a powodzie, susze oraz wysokie
temperatury zagrazajg ludnosci i infrastrukturze, generujac wymierne
straty. Adaptacja do zmian klimatu ma wymiar regionalny i lokalny, dla-
tego niezbedne staje sie wspieranie dziatann samorzgdow zmierzajagcych
do zwiekszenia odpornosci na negatywne konsekwencje zmian klimatu.
Kwestia adaptacji powinna by¢ jednym z priorytetéw dziatan w sferze za-
rowno prawnej, techniczno-organizacyjnej, jak i spotecznej. Wymaga to
przygotowania odpowiednich planow dziatan opartych na analizie zagro-
zen 1 propozycji dziatan adaptacyjnych. Mowigc o zmianach klimatu, na-
lezy zwrdci¢ uwage, ze stanowig one problem globalny, majg powazne
nastepstwa ekologiczne, spoteczne, ekonomiczne, polityczne oraz doty-
czgce podziatu dochodoéw i stanowig jedno z najwiekszych wyzwan dla
ludzkosci. Nalezy zatem podja¢ wysitek w celu opracowania na poziomie
lokalnym katalogu zidentyfikowanego, kluczowego ryzyka zwigzanego ze
zmianami klimatu, a w konsekwencji zaplanowa¢ i wdrozy¢ konkretne
przedsiewziecia adaptacyjne.

W Polsce idea budowy i wzmacniania odpornosci jednostek terytorial-
nych na wspomniane zjawiska nie jest zbyt znana i popularna. Poniewaz
jednak problemy zwigzane ze zmianami klimatycznymi systematycznie

7 J. Burszta, Miasta podwyzszonego ryzyka, ,Magazyn Miasta’, wrzesien 2017, strona in-
ternetowa (dostep: 14.09.2019).
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narastajg, konieczne jest zapewnienie bezpieczenstwa przysztego roz-
woju jednostek terytorialnych w obliczu narastajgcych zagrozen. Wrazli-
wosc¢ oraz potrzeba odpornosci, o ktérej mowi sie w kontekscie samorza-
doéw lokalnych i regionalnych, moze odnosi¢ sie do réznych sktadnikow
potencjatu endogenicznego lub relacji jednostki terytorialnej z otocze-
niem. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze sama definicja odpornosci w odniesie-
niu do miasta czy gminy nie jest sprecyzowana w zadnym dokumencie,
a wystepujace definicje majg zazwyczaj bardzo ogolny charakter. Najpros-
ciej rzecz ujmujac, odporna jednostka terytorialna to taka, ktéra wspiera
zwiekszenie mozliwosci przeciwdziatania negatywnym zjawiskom w in-
stytucjach, infrastrukturze oraz w zyciu spoteczno-ekonomicznym na
swym obszarze, redukuje wrazliwosc¢ tych elementow na ekstremalne wy-
darzenia i kreatywnie reaguje na ekonomiczne, spoteczne i Srodowiskowe
zmiany w celu umozliwienia dtugoterminowego rozwoju zrOwnowazo-
nego. W takim rozumieniu koncepcja ta jest koncepcjg strategiczna, wy-
znaczajacyg dziatania, ktére trzeba podjgé¢, aby zwiekszyc¢ skutecznoscé
przeciwdziatania zjawiskom kryzysowym i reagowania na nie. Dlatego tez
w przypadku zmian klimatycznych coraz powszechniejsze staje sie two-
rzenie tak zwanych strateqgii adaptacji, wskazujgcych na zdolnosc¢ jedno-
stek terytorialnych do reagowania na zjawiska mozliwe do wystgpienia
w przysztosci lub wystepujace aktualnie na okreslonym obszarze, zmniej-
Szajace poczucie bezpieczenstwa i moggce powodowac negatywne skutki
lub stanowi¢ negatywny punkt zwrotny w procesie rozwoju. Jest to zatem
zdolnos¢ do swiadomego reagowania na zagrozenia oraz zmniejszania
ich ryzyka, wigzaca sie ze zmiang perspektywy, z ktérej rozwazany jest
rozwoj uktadu terytorialnego. Tak pojmowana odpornosc¢ ktadzie nacisk
na to, jak system zmienia sie i radzi sobie w wymiarze czasu i przestrzeni
w obliczu zagrozen. Pozwala to na uruchomienie mechanizmaow, ktére re-
dukujg wrazliwosc jednostek terytorialnych na negatywne zmiany i zwig-
zane z tym nastepstwa oraz umozliwiajg im adaptacje do nowych warun-
kow. W konsekwencji zapewniona moze zosta¢ odpornosc¢ dla catego
systemu terytorialnego, niezaleznie od zmian zewnetrznych, co umozliwi
jego niezaktdécony rozwdj i realizacje przyjetych celow.

W obliczu wcigz narastajgcych zagrozen i dynamiki zmian myslenie w
kategorii odpornosci ma swoje zastosowanie w praktyce, gdyz akcentuje
istote reakcji na wystepujgce zagrozenia. Przystgpienie przez wtadze pub-
liczne do konkretnych dziatan dla wzmocnienia odpornosci mozliwe jest
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po okresleniu i uwzglednieniu potencjalnych zagrozen, wrazliwosci sy-
stemu oraz zidentyfikowaniu przysztych uwarunkowan. Konieczne jest
zatem okreslenie rodzaju zagrozen, ktére moga wystapic, a nastepnie doko-
nanie analizy ich wptywu na caty system poprzez zbadanie interakcji mie-
dzy poszczegolnymi jego elementami. Wielkos¢ zasiegu oddziatywania ka-
tastrofy czy nagtej, negatywnej zmiany zalezy od wrazliwosci uktadu
terytorialnego, a znajomosc¢ stabych stron tego uktadu pomaga zidentyfiko-
wac obszary, ktore wymagajag wzmocnienia. Jest to podstawowa wiedza
pozwalajgca na budowanie odpornosci, ktorg nalezy postrzegac catosciowo,
w kontekscie dziatart podejmowanych w ramach procesu zarzadzania jed-
nostky terytorialng. Efektywnos¢ dziatann administracji publicznej w tym
zakresie jest w duzej mierze uwarunkowana stopniem wspotpracy zarowno
pomiedzy poszczegdlnymi szczeblami zarzgdzania, jak i pomiedzy wta-
dzami lokalnymi a partnerami spoteczno-gospodarczymi. Wielopozio-
mowe zarzgdzanie z jednoczesng duza autonomia lokalng jest tutaj wazne,
gdyz wiele zagrozen ma zasieg ponadlokalny, a konsultacje spoteczne i wtg-
czenie jak najwiekszej grupy interesariuszy w proces planowania przyczy-
niajg sie do wiekszej skutecznosci dziatan. Relacja, jaka zachodzi tutaj po-
miedzy administracjg a partnerami spoteczno-gospodarczymi, ma charakter
dwukierunkowy, bowiem z jednej strony poznaje sie potrzeby oraz stopien
wrazliwosci mieszkancow i podmiotéw gospodarczych, z drugiej zas infor-
muje sie o podejmowanych dziataniach i mozliwosciach indywidualnej
ochrony i adaptacji. Wielos¢ powigzarn oraz gestos¢ sieci miedzy poszcze-
golnymi podmiotami zainteresowanymi budowaniem systemu odporno-
$ci oraz relacje wewngtrz jednostki terytorialnej przyczyniajg sie do prze-
ptywu doswiadczen, wiedzy i innowacji. Aktywne zaangazowanie w proces
planowania wielu interesariuszy przyczynia sie do uwzglednienia ich po-
trzeb oraz tworzenia rozwigzan kompromisowych, co utatwia podejmowa-
nie dziatan. Systematyczny przeptyw wiedzy i doswiadczen moze przyczy-
ni¢ sie do powstania optymalnych programéw podnoszenia poziomu
odpornosci, co zwieksza prawdopodobienistwo ich realizacji. Istotne jest
bowiem, aby realizacja zaplanowanych dziatan przebiegata w sposdb prze-
myslany, uwzgledniajgcy aktualne potrzeby oraz przyszte mozliwe zmiany
warunkow. Wyposazony w innowacyjne i przemyslane rozwigzania system
terytorialny jest w stanie zareagowac na zagrozenia, odpierajac, a takze ta-
godzac ich skutki, jak tez adaptowac sie do nowych warunkow.
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Kolejna sprawa to tworzenie sieci relacji pomiedzy jednostkami teryto-
rialnymi, bowiem budowanie odpornosci jest procesem ztozonym, wy-
magajacym zaangazowania i wspodtpracy wielu jednostek!8. Dlatego tez
wazne sg relacje pomiedzy szczeblami administracji publicznej, zwtasz-
cza gdy problematyka zagrozen dotyczy wiekszego terytorium. Budowa-
nie odpornosci przez wspotprace zwigzane jest ze skutecznoscig reakcji
na zagrozenia, co w duzej mierze zalezy od relacji danej jednostki teryto-
rialnej z otoczeniem. Odpowiednie wykorzystanie wzajemnych oddziaty-
wan moze przyczynic sie do zwiekszenia odpornosci kazdej ze stron rela-
cji. Trzeba tu wskazac na tworzenie partnerstwa jednostek terytorialnych,
ich wspotprace z instytucjami i organizacjami, korporacjami zawodo-
wymi oraz mieszkancami, co w konsekwencji pozwala na uzyskanie
efektu synergii.

Faktyczne budowanie odpornosci odbywa sie dzieki dziataniom bezpo-
Srednio lub posrednio zwigzanym z zatozeniami i celami przyjetymi w stra-
tegiach i planach. Ich realizowanie wymaga tworzenia nowych rozwigzan
istotnych dla ksztattowania przestrzeni publicznej, co ma wptyw na relacje
uktadu terytorialnego — zardwno z otoczeniem, jak i zachodzace w jego
wnetrzu.

Pojawienie sie idei odpornosci zwigzane jest z reagowaniem na bie-
zace 1 przyszte wyzwania i stanowi wazny element w polityce rozwoju lo-
kalnego. Punktem wyjscia jest tutaj zawsze sytuacja kryzysu. Szeroko za-
krojona polityka odpornosci powinna opierac sie bowiem na wnioskach
wyciaganych z sytuacji kryzysowych, w ktérych jednostki terytorialne
zmuszone sg do przeciwdziatania zagrozeniom lub mierzenia sie z efek-
tami kataklizmow. Polityka odpornosci bazuje na zdolnosci do elastycz-
nego reagowania na zewnetrzne i wewnetrzne bodzce oraz umiejetnosci
dostosowywania sie do ciggle zmieniajgcych sie warunkow. Jest to pro-
pozycja ujecia wspotczesnego organizmu samorzgdowego jako sieci $ci-
Sle powigzanych ze sobg elementow, ktdre z perspektywy zarzgdzania na-
lezy rozpatrywac catosciowo. Idea odpornosci odzwierciedla zdolnosc¢ do
przetrwania w obliczu nagtych sytuacji, przede wszystkim tych, ktore
zwigzane sg z efektami postepujacych zmian klimatycznych. Styl mysle-
nia o zarzgdzaniu w czasie kryzysu przektadany jest na codzienne funk-
cjonowanie srodowiska lokalnego, ktére musi stawiac¢ czota rosngcym

18 A, Bilska, Proces budowy miasta odpornego na przyktadzie Rotterdamu, ,Rozwdj
Regionalny i Polityka Regionalna” 2016, nr 34, s. 61-64.
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fizycznym, spotecznym i ekonomicznym wyzwaniom XXI wieku. Wzmac-
nianie poziomu odpornosci zaktada, ze wspodtczesne jednostki teryto-
rialne muszg podjac¢ wysitek opracowania szeroko zakrojonej polityki wy-
chodzacej naprzeciw wstrzasom, kataklizmom i kryzysom, a jednoczesnie
przeciwdziata¢ codziennym problemom i sytuacjom, przed jakimi staje
lokalna spotecznosc. Zgodnie z tg perspektywg rowniez kwestie ekono-
miczne, spoteczne czy techniczno-organizacyjne stanowig istotne zagro-
zenie dla funkcjonowania jednostki terytorialnej. Zatem odpornosc¢ spo-
teczno-ekonomiczna i techniczno-organizacyjna jednostki terytorialnej
1jej mieszkancow lezy u podstaw wszystkich innych wyzwan i zagrozen.
To holistyczne rozumienie miasta lub gminy jako ztozonego kompleksu
naktadajacych sie na siebie uwarunkowan wywodzi sie z wptywu rézno-
rodnych zagrozen na zycie kazdego mieszkanca. Perspektywa ta wymaga
kompleksowego wzmacniania lokalnych spotecznosci nie tylko w obszarze
reagowania na bezposrednie ryzyko, ale takze w odniesieniu do réznorod-
nych aspektéw przeciwdziatania potencjalnym zagrozeniom. Determinuje
to tworzenie elastycznych procedur i narzedzi pozwalajagcych unikac,
wzglednie niwelowac skutki potencjalnych i faktycznych zagrozen?®.
Trzeba zaznaczy¢, ze o ile sama idea budowania odpornosci ma wy-
miar globalny i uniwersalny, o tyle wprowadzenie w zycie pakietu okre-
Slonych rozwigzan wychodzgcych naprzeciw zagrozeniom wewnetrz-
nym i zewnetrznym musi by¢ dostosowywane do lokalnej specyfiki
poszczegolnych jednostek terytorialnych. Jednostki te réznig sie miedzy
sobg pod wzgledem sytuacji ekonomicznej, spotecznej, przestrzennej czy
historycznej. Majg odmienne doswiadczenia w zakresie sytuacji kryzyso-
wych oraz potencjalnych zagrozen, a takze opracowujg wtasne sposoby
pokonywania wystepujacych trudnosci. Dlatego tez bardzo wazne staje
sie tworzenie warunkow do kreatywnej wymiany doswiadczen oraz roz-
poznania wspolnych problemoéw, co stworzy mozliwosci wykorzystania
dostepnych réznym osrodkom narzedzi do rozwigzywania pojawiajgcych
sie problemdw. Waznym elementem tworzenia nowoczesnych strategii
odpornosci jest wymiana doswiadczen oraz budowanie przekonania, ze
jednostki terytorialne nie musza samodzielnie poszukiwac¢ i wdrazac¢ od-
powiednich rozwigzan pojawiajgcych sie problemow, lecz mogg korzy-
sta¢ z doswiadczen i dobrych praktyk, ktére sprawdzity sie w innych

¥ Wyzwania dla bezpieczeristwa infrastruktury krytycznej, http://aspolska.pl z 12 kwietnia
2017 (dostep: 15.09.2019).
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oSrodkach. Konieczne jest takze tworzenie odpowiednich warunkéw do
aktywnego wdrazania nowatorskiej polityki rozwoju, wprowadzanie in-
nowacji oraz zapewnienie technicznego i merytorycznego wsparcia przy
tworzeniu strategii odpowiadajgcej potrzebom poszczegdlnych uktadow
terytorialnych. Celem dziatania powinno by¢ tutaj tworzenie elastycznych
organizmow samorzagdowych, ktore bedg w stanie reagowac na zagroze-
nia oraz sytuacje kryzysowe, zapewniajgc dogodne warunki zycia i dosto-
sowujac sie do zmieniajgcych sie potrzeb swoich mieszkancow.

Ze wzgledu na niewielki zakres wiedzy i doswiadczenia istnieje w Pol-
sce potrzeba promowania i rozwijania takiego wtasnie podejscia do prob-
lematyki szeroko pojmowanego bezpieczenstwa w wymiarze lokalnym.
Chodzi zatem o stworzenie warunkéw do zapoznania sie z koncepcjg od-
pornosci, a nastepnie jej upowszechniania wsréd samorzgdow lokalnych.
Konieczne jest tutaj przedstawienie w atrakcyjnej formie podstawowych
wiadomosci dotyczacych tej metody dziatania, a takze uksztattowanie
postaw i1 pogladdw przedstawicieli srodowiska samorzgdowego, ktore
bedg sprzyjac zrozumieniu oraz pozwolg na zaakceptowanie idei budowy
i wzmacniania odpornosci. Trzeba zatem uwzglednic¢ zréznicowanie po-
tencjatu rozwojowego jednostek terytorialnych, a takze wiedze i doswiad-
czenie przedstawicieli wtadz publicznych w odniesieniu do tematyki za-
grozen 1 realizacji polityki bezpieczenstwa. Wymaga to zapewne
systematycznych i konsekwentnych dziatann koordynowanych przez za-
angazowanych liderow.

Podejmujac aktywnos¢ w tym zakresie, koniecznie trzeba rowniez
zwrocic¢ uwage na dostosowanie omawianej koncepcji do uwarunkowan
prawno-ustrojowych i spoteczno-organizacyjnych, w jakich funkcjonujg
polskie samorzady. Wazne beda tu zatem zakres pojeciowy przedstawia-
nych zagadnien, formy i metody dochodzenia do zatozonych efektow,
projektowane i stosowane instrumenty dziatan, a takze sposdéb pomiaru
efektow oraz dobdér odpowiednich wskaznikow.

Przyjecie i stosowanie w praktyce idei budowy i wzmacniania odpor-
nosci wtaczy polskie samorzagdy w nurt dziatan europejskich i ogodlno-
Swiatowych, jako ze problematyka ta jest w centrum zainteresowan Biura
ONZ ds. Zmniejszania Ryzyka Katastrof (UNDRR), ktére jest inicjatorem
programu zwiekszania odpornosci jednostek terytorialnych na dziatania
zZwigzane z negatywnymi efektami przeksztatcen cywilizacyjnych, w tym
zmian klimatu. Dzieki temu powstaje platforma wspotpracy, wymiany do-
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Swiadczen oraz rozwigzywania wspolnych problemow w zakresie realiza-
Cji przedsiewzie¢ w ramach szeroko pojmowanego bezpieczenstwa lo-
kalnego. Udziat w programie nie przynosi bezposrednich korzysci
finansowych, przedsiewziecie to jest przede wszystkim nastawione na
efekty spoteczne i organizacyjne, a takze na doskonalenie procesu plano-
wania w budowaniu odpornosci na pojawiajgce sie wspotczesnie zagro-
zenia, cho¢ w perspektywie bedzie miato rowniez swdj wymiar finansowy.
Nalezy tu podkresli¢, ze zatozenia programu odnoszg sie nie tylko do li-
kwidowania skutkow katastrof i nadzwyczajnych sytuacji, lecz takze do
codziennego dziatania, rozwijania kontaktéw, podejmowania wspolnych
inicjatyw, a tym samym tworzenia nowej jakosci wspotdziatania i partner-
stwa na rzecz zapewnienia szeroko pojmowanego bezpieczenstwa w wy-
miarze terytorialnym.

I1I. Polityka bezpieczenstwa
w perspektywie polityki
spojnosci UE

Zgodnie z przyjetym paradygmatem polityki regionalnej zagadnienia
dotyczgce rozwoju lokalnego i regionalnego rozpatrywane sg w szerszym
kontekscie polityki rozwoju ukierunkowanej terytorialnie. Wigze sie to
Z procesem wspierania rozwoju obszardéw, w odniesieniu do ktérych ko-
nieczne jest uwzglednienie szerszego kontekstu oraz specyfiki odréznia-
jacej je od innych jednostek terytorialnych. Zasadne wydaje sie zatem
okreslenie, ze jest to polityka ukierunkowana terytorialnie, zwigzana z dzia-
taniem wtadz publicznych na rzecz zrownowazonego rozwoju z wykorzy-
staniem ich potencjatéw endogenicznych.

Realizacja polityki ukierunkowanej terytorialnie powinna by¢ rozu-
miana szeroko — jako dziatania samorzgdow terytorialnych oraz réznych
grup obywateli, w tym przedsiebiorcow i instytucji publicznych, na rzecz
realizacji istotnych z perspektywy danego obszaru celéw i zadan. Tak ro-
zumiana polityka obejmuje zagadnienia odnoszace sie do sfery szeroko
pojmowanego bezpieczenstwa w jego aspekcie terytorialnym, przestrzen-
nym, spotecznym czy ekonomiczno-gospodarczym. Poszczegdlne jed-
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nostki samorzadu terytorialnego, majgce rézne zadania i instrumenty od-
dziatywania, tworzg wielopoziomowy system wspdtodpowiedzialnego
zarzadzania procesami rozwoju danego terytorium, podejmujg aktywne
dziatania na rzecz analizy i oceny réznorodnych zagrozen, a nastepnie
planowania okreslonych przedsiewziec¢ dla zapobiegania oraz ogranicza-
nia skutkow sytuaciji kryzysowych. W ten sposoéb tworzone sg podstawy
do wtaczenia problematyki bezpieczenstwa w obszar zarzgdzania ukta-
dem terytorialnym. Programowanie i realizacja tak pojmowanej polityki
rozwoju powinny podlegac okreslonym zasadom, ktore bedg wptywac na
jej skutecznosc i efektywnos¢, zapewniajac jednoczesnie jej zintegro-
wany, terytorialny charakter. Pozwoli to na wtgczenie polityki bezpieczen-
stwa w nurt polityki rozwoju lokalnego i regionalnego. Zarazem stwo-
rzona zostanie platforma dla koordynacji polityki sektorowej oraz dla
miedzysektorowej realizacji dziatann w odniesieniu do celdéw rozwojowych
okreslonych dla poziomu regionalnego i lokalnego. Konieczne jest tutaj
wypracowanie odpowiednich instrumentéw i rozwigzan organizacyj-
nych pozwalajagcych na realizacje zadan z uwzglednieniem celow bezpie-
czenstwa na poziomie lokalnym i regionalnym. Pozwoli to na wiekszg in-
tegracje i koordynacje dziatann, co w konsekwencji przyczyni sie do
efektywniejszej realizacji polityki bezpieczenstwa jako integralnego ele-
mentu polityki rozwoju.

Nalezy tu zwrdci¢ uwage na koncepcje polityki terytorialnej, ktora
przyczynia sie do koordynacji dziatan inicjowanych i prowadzonych
przez samorzad wojewodztwa z politykami lokalnych samorzgdow teryto-
rialnych w kontekscie realizacji celéw rozwojowych wojewoddztwa. Na po-
ziomie lokalnym pozwala to w szczegolnosci na koordynacje programow
i dziatan sektorowych prowadzonych przez poszczegdlne samorzady
gminne i powiatowe na swoich obszarach oraz wspotprace samorzgdow
lokalnych na obszarach funkcjonalnych. Zgodnie z zasadg wielopoziomo-
wego zarzadzania, polityka terytorialna stanowi ramy dziatan podejmo-
wanych nie tylko przez podmioty publiczne, ale rowniez przez Srodowiska
biznesu, instytucje lokalne, organizacje pozarzagdowe, mieszkancow, a wiec
wszystkich partnerdow, ktérych dziatania sg istotne dla osiggania celow
rozwojowych. Strategiczny cel polityki terytorialnej, niezaleznie od hory-
zontu czasowego, powinien zatem dotyczy¢ zardowno kreowania warun-
kéw rozwoju spoteczno-gospodarczego, jak i poprawy jakosci zycia
mieszkancow z uwzglednieniem istotnego czynnika, jakim jest zapew-

144



Bezpieczenstwo jako obszar polityki rozwoju lokalnego...

nianie poczucia bezpieczenstwa. Osigganie spojnosci terytorialnej wymaga
zapewnienia skutecznego systemu zarzgdzania publicznego, a takze zgod-
nosci z systemem planowania oraz wdrazania europejskiej polityki spodj-
nosci. Podejscie terytorialne zaktada wiec wielowymiarowosc¢ procesow
rozwojowych, uwzglednia ich uwarunkowania spoteczne, gospodarcze
i Srodowiskowe oraz réznorodnosc¢ obszardow, na ktorych te procesy sie
odbywajg, co wymaga dostrzegania réznorodnych powigzan oraz zrow-
nowazonej interwencji publicznej, jak tez maksymalnego wykorzystania
stosowanych instrumentéw?. W zwigzku z tym potrzebne staje sie zinte-
growane rozpatrywanie proceséw rozwojowych, co wymaga koordyno-
wania wysitkow ze strony podmiotow regionalnych i lokalnych i prowadzi
do tworzenia warunkéw inicjatywom rozwojowym i wynikajgcych stad
odpowiednich form interwencji publicznej. W ten sposéb projektowana
i realizowana polityka publiczna obejmowac bedzie szeroki zakres zagad-
nien, w tym problematyke zapewnienia bezpieczenstwa, ktéra musi byc¢
traktowana jako jedna z nich. System zarzadzania spojnoscia terytorialng
powinien wowczas gwarantowac mozliwosc¢ duzej elastycznosci wdraza-
nia europejskiej i krajowej polityki rozwoju adresowanej do odpowiednich
szczebli terytorialnych. Petne zastosowanie powinna miec¢ tutaj zasada
pomocniczosci, polegajgca na lokowaniu zadan z zakresu wspierania roz-
woju na mozliwie najnizszym szczeblu, aby zapewnic¢ ich efektywng rea-
lizacje. W zwigzku z tym system zarzgdzania powinien by¢ prosty i po-
zwalajacy na Scistg wspotprace wszystkich szczebli, zarowno w procesie
programowania odpowiedniej polityki, jak i w zakresie jej realizacji. Wi-
nien on takze gwarantowac¢ koordynacje polityki publicznej na wszyst-
kich poziomach zarzgdzania. Dlatego tez bardzo wazng sprawg jest zna-
lezienie odpowiedzi na pytanie, jak zorganizowac owe wspotzaleznosci
1 zapewni¢ ogdlng spdjnosc polityce publiczne;j.

Terytorialny wymiar polityki rozwoju wynika z roli dynamicznych re-
lacji funkcjonalno-przestrzennych i jest zwigzany z koniecznoscig zmiany
sposobu dziatania wtadz samorzgdowych w kierunku rozwoju przekra-
czajacego tradycyjne granice formalnych podziatow administracyjnych.
W zwigzku z tym jednym z najwazniejszych elementow zapewniajgcych
efektywnosc¢ tej polityki jest zintegrowane podejscie terytorialne, polega-
jace na integracji dziatan publicznych, tak aby stuzyty osigganiu celow
okreslonych dla wybranych obszaréw. Sprzyja to lepszemu uwzglednie-

20 Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020, MRR, Warszawa 2010.
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niu terytorialnie zréznicowanych uwarunkowan rozwojowych w realiza-
cji zintegrowanej, skoncentrowanej geograficznie i tematycznie inter-
wencji publicznej, obejmujacej rowniez szeroko pojmowang problematyke
bezpieczenstwa. Dzieki temu pojawia sie mozliwosc¢ rzeczywistej integra-
cji polityki bezpieczenstwa z innymi dziedzinami polityki publicznej na
poziomie regionalnym i lokalnym, co pozawala skutecznie i efektywnie
wdraza¢ niezbedne zmiany spoteczno-gospodarcze i instytucjonalne,
stuzgce poprawie stanu bezpieczenstwa uktadu terytorialnego. Wymiar
terytorialny polityki rozwoju powinien by¢ zatem ptaszczyzng koordyna-
cji wyznaczonych celdéw i dziatann podejmowanych w zakresie poszcze-
golnych dziedzin i obszardow, co pozwoli na zachowanie spojnosci celow
i dziatan rozwojowych.

Z punktu widzenia polityki spéjnosci niezbedne sg dziatania zmierza-
jagce do wspierania rozwoju spoteczno-gospodarczego poszczegolnych
obszardw, a takze przeciwdziatanie kumulacji problemow spoteczno-
-gospodarczych. Istotne jest rowniez zmniejszanie zréznicowan spoteczno-
-gospodarczych, poprawa warunkow i jakosci zycia mieszkanicow, a takze
poprawa atrakcyjnosci i zwiekszenie poziomu konkurencyjnosci jedno-
stek terytorialnych. W kontekscie zapewnienia spdjnosci terytorialnej du-
Zego znaczenia nabiera dostepnos¢ do ustug publicznych warunkujgcych
aktywne i bezpieczne uczestnictwo w procesie rozwoju lokalnego. Podej-
mowane w tym zakresie dziatania powinny uwzglednia¢ specyfike po-
szczegolnych obszarow oraz wynikac z oddolnie zaprojektowanych stra-
tegii, plandw dziatania lub innych dokumentéw strategicznych na
poziomie lokalnym lub regionalnym. Dzieki temu mozliwa bedzie inte-
gracja dziedzin wymagajgcych wspotpracy miedzysektorowej oraz roz-
wigzan stuzacych osigganiu celéw rozwoju na poziomie lokalnym?!. Na-
lezy zapewni¢, aby projektowane dziatania i system wdrazania dazyty do
preferowania przedsiewziec¢ stuzgcych realizacji rozwoju lokalnego przy
wspotpracy roznych podmiotow. Kluczowe w tym kontekscie wydaje sie
programowanie dziatan w najwiekszym stopniu odpowiadajgcych na po-
trzeby poszczegolnych terytoridw, bazujac na ocenie sytuacji spoteczno-
-gospodarczej, analizie potencjalnych zagrozen, jak tez wykorzystaniu
istniejgcych i stale rozwijanych zasobow. Polityka rozwoju musi uwzgled-
nia¢ wymiar terytorialny w odniesieniu do wszystkich rodzajow inter-
wencji obejmujacej rowniez zagadnienia bezpieczenstwa. Waznym

2l Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, MIiR, Warszawa 2017.
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aspektem jest zatem dopasowanie polityki rozwoju do danego terytorium
poprzez programowanie strategiczne uwzgledniajgce roznorodnos¢ wzro-
stu, specyfike i dynamike poszczegdlnych obszaréw, ich relacje i interak-
cje oraz zidentyfikowane problemy. Nalezy podkresli¢, ze w odpowiedzi
na zmieniajgce sie uwarunkowania rozwojowe, a takze nowy model roz-
woju oraz dotychczasowe doswiadczenia realizacji polityki regionalnej,
istnieje potrzeba doskonalenia funkcjonujagcych mechanizmow i instru-
mentow tej polityki. Wptynie to na podniesienie skutecznosci i jakosci po-
lityki regionalnej, jak i innych dziedzin polityki publicznej majacych
istotny wptyw na procesy rozwoju terytorialnego. Istotne staje sie teryto-
rialne ukierunkowanie polityki regionalnej oraz jej koncentracja tema-
tyczna, ktdra polega na skupieniu uwagi na tych czynnikach rozwojo-
wych, ktére dajg najwiekszg szanse wzrostu spoteczno-gospodarczego
oraz poprawy jakosci zycia. Jednym z tych tematdéw powinny by¢ zagad-
nienia zwigzane z bezpieczenstwem. Zwiekszy sie w zwiazku z tym rola
procesu identyfikacji wyboru specjalizacji zwigzanych z procesem rozwoju
oraz wsparcia zidentyfikowanych sektorow i zagadnien tematycznych
dajacych szanse na dtugotrwaty wzrost potencjatu spoteczno-gospodar-
czego ijakosci zycia danego terytorium. Dlatego tez duzy nacisk musi by¢
potozony na zaangazowanie i odpowiedzialnos¢ samorzagdow lokalnych
za okreslanie kierunkow rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz aktyw-
nos¢ w identyfikowaniu i przeciwdziataniu wystepujagcym zagrozeniom.
Istotna stanie sie tu rowniez poprawa dialogu z partnerami spoteczno-
-gospodarczymi, co zwiekszy efektywnosc i sprawnos¢ administracji sa-
morzadowej w zakresie ksztattowania i prowadzenia polityki rozwoju, a takze
podkresli praktyczny wymiar tej polityki w odniesieniu do szeroko pojmo-
wanego bezpieczenstwa. Duzg role bedzie odgrywac proces koordynacji
w wykorzystaniu istniejgcego potencjatu do realizacji celow polityki roz-
woju lokalnego i regionalnego. Podejmowane dziatania powinny byc¢
takze ukierunkowane na powigzania funkcjonalne, przyczyniajac sie do
zwiekszenia dynamiki rozwoju, a takze na wzmacnianie zdolnosci do pla-
nowania i prowadzenia dziatan rozwojowych, co przyczyni sie do po-
prawy jakosci zarzgdzania uwzgledniajgcego zagadnienia bezpieczen-
stwa w poszczegdlnych osrodkach sieci osadniczej oraz w obszarach
funkcjonalnych. Systematyczne rozwijanie procesu zarzgdzania catymi
obszarami funkcjonalnymi, jak rowniez tworzenie lepszych warunkow
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koordynaciji tych dziatan przez samorzady, utatwi ich wspdtprace na po-
ziomie regionalnym, krajowym i europejskim.

Polityka regionalna powinna zatem by¢ ukierunkowana z jednej strony
na wzmacnianie tych czynnikéw rozwojowych, ktére decydujg o konku-
rencyjnosci poszczegolnych regiondw, z drugiej zas na podejmowanie
dodatkowych dziatan aktywizujgcych w obszarach o negatywnych per-
spektywach rozwojowych zwigzanych ze strukturg spoteczno-gospodar-
czy, peryferyjnym potozeniem bgdz zagrozeniami wynikajgcymi ze zmian
cywilizacyjnych, degradacji sSrodowiska naturalnego czy zmian klimatycz-
nych. Celem podejmowanych dziatann powinno by¢ przyspieszenie prze-
ksztatcen strukturalnych, zwiekszenie tempa lub zainicjowanie rozwoju
spoteczno-gospodarczego przy wykorzystaniu lokalnych potencjatow,
a takze stworzenie systemu przeciwdziatania i zapobiegania skutkom
nadzwyczajnych zdarzen, katastrof i awarii. Jest to mozliwe dzieki skoor-
dynowanym i powigzanym dziataniom obejmujacym rozwigzania prawne,
finansowe, instytucjonalne oraz inwestycyjne stuzgce aktywizacji poszcze-
gdlnych uktadow terytorialnych w skali krajowej i europejskiej?2,

IV. Przestrzenny kontekst
bezpieczenstwa lokalnego
— zarys problemu

Ksztattowanie przestrzeni publicznej stanowi nadrzedny uktad odniesie-
nia wszelkich czynnosci podejmowanych w uktadzie terytorialnym. W tym
kontekscie szczegdlnego znaczenia nabiera tad przestrzenny, ktéry w zna-
czeniu potocznym oznacza dgzenie do harmonii, uporzgdkowania, propor-
cjonalnosci, czytelnosci oraz respektowania roznych funkcji3. Rozumienie
tadu przestrzennego w danym miejscu i czasie jest zaréwno wynikiem pew-
nego dziedzictwa kulturowego, jak i wypadkowg dgzen, ambicji i preferencji

22 Zob. Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2030, Projekt z 8.05.2019 r., MIIR,
Warszawa 2019.

25 A. Karwinska, Gospodarka przestrzenna. Uwarunkowania spoteczno-kulturowe,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 49.
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cztonkow danej spotecznosci®*. Z tego wzgledu konieczne jest rozszerzenie
pojmowania tadu przestrzennego o zagadnienie tadu spotecznego, co od-
nosi sie do okreslonego sposobu korzystania z przestrzeni publicznej, ktéra
jest dobrem wspdlnym. Uzytkownicy przestrzeni publicznych majg prawo
oczekiwac¢ od wtadzy publicznej takiego ich zorganizowania, aby ograni-
czato ono mozliwe konflikty spoteczne i zapewniato osigganie wysokiej jako-
sci zycia. Kolejnym uzupetnieniem pojmowania tadu przestrzennego jest
pojecie tadu ekologicznego, uwzgledniajgce zasade zrownowazonego roz-
Woju, co zwigzane jest z ochrong srodowiska oraz zapewnianiem bezpie-
czenstwa ekologicznego?s. Nalezy tez zwrdci¢ uwage na tad ekonomiczny,
ktdry sprowadza sie do koniecznosci tagodzenia konfliktéw w sferze spo-
teczno-gospodarczej oraz w zakresie praktyki gospodarowania przestrzenis.
Wszystko to w potgczeniu z ideg tadu zintegrowanego, ktéry mozna zdefinio-
wac jako pozytywny stan docelowy zmian rozwojowych, tagczacy w spojny,
niesprzeczny sposob pozostate sktadowe tadu, moze zapewnic ksztattowanie
bezpiecznej przestrzeni publicznej. Jest to sposdb wyrazania wzorca rozwoju
lub tez docelowy uktad rozwoju zrownowazonego, wzglednie punkt orienta-
cyjny zmian rozwojowych charakteryzujacych sie cechg zréwnowazenia?®.
W tym aspekcie nalezy traktowac tad zintegrowany jako wazny czynnik
ksztattowania szeroko pojmowanego bezpieczenstwa, stanowigcego istotne
kryterium jakosci zycia spotecznosci lokalnej.

W kontekscie doswiadczen wynikajgcych z procesu planowania i go-
spodarowania przestrzenig tad przestrzenny jest pojeciem intencjonal-
nym, pozwalajagcym osiggnac¢ powszechnie oczekiwane wartosci dzieki
racjonalnemu sposobowi gospodarowania terenu. Nalezy w tym kontek-
Scie zwrdci¢ uwage na gospodarke walorami i zasobami sSrodowiska przy-
rodniczego, ktdre ma istotne znaczenie dla zapewnienia poziomu jakosci
zycia 1 wptywa na poczucie bezpieczenstwa poszczegdlnych jednostek
terytorialnych. Z tego wzgledu konieczne jest okreslenie uwarunkowan
w kontekscie rozwoju spoteczno-gospodarczego, jak tez koordynacja w skali
lokalnej i regionalnej réznorodnych stref funkcjonalnych i problemo-

24 M. Tabernacka, Urbanizacja a obszar dziatari administracji publicznej, [w:] Miedzy tra-
dycja a przysztosciag w nauce prawa administracyjnego, J. Supernat (red.), Wydawnictwo
Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2009, s. 750.

25 J. Stelmasiak, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako prawny srodek
ochrony srodowiska, Wydawnictwo UMCS, Lublin 1994, s. 5.

26 T. Borys, Zrownowazony rozwoj — jak rozpoznac rozwdj zintegrowany, ,Problemy
Ekorozwoju" 2011, vol. 6, nr 2, s. 77.
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wych, ktére powinny by¢ poddane koordynacji w skali lokalnej i regional-
nej. Istotny staje sie tutaj estetyczny aspekt tadu przestrzennego, co jest
zadaniem dla planowania lokalnego. W ksztattowaniu tadu przestrzen-
nego w skali regionalnej i lokalnej istotng role odgrywa ksztattowanie
przestrzeni spotecznej i ekonomicznej, od zaakcentowania tej przestrzeni
jako wiodgcej w duzym stopniu bedzie zalezat wizerunek przestrzeni pub-
licznej réwniez w jej aspekcie dotyczgcym bezpieczenstwa. Zarazem na-
lezy pamieta¢, ze komplementarnos¢ wszystkich aspektow tadu prze-
strzennego wywiera wptyw na efektywnosc ekologiczng danego terenu, co
nalezy postrzega¢ w aspekcie rozwoju zrownowazonego. Jednym z kie-
runkow rownowazenia procesu rozwojowego jest stata i skuteczna po-
prawa tadu przestrzennego oraz jego wielostronne doskonalenie pod
wzgledem merytorycznym, organizacyjno-instytucjonalnym oraz instru-
mentéw wdrazania?’. Tak wiec zagadnienie tadu przestrzennego, oprécz
wysokiego miejsca w zbiorze zadan wtasnych jednostki terytorialnej oraz
podstawy do dziatan w sferze przestrzennej, powinno stac sie jednym z waz-
nych obszarow aktywnosci w zakresie polityki rozwoju. Lad przestrzenny
stanowi zatem gtowny cel zagospodarowania przestrzennego na wszyst-
kich poziomach planowania, jak tez oznacza uporzadkowanie i harmonie
pomiedzy réznymi elementami sktadowymi przestrzeni i funkcjami
struktury przestrzennej, stanowigc kryterium oceny jakosci zmian zago-
spodarowania w odniesieniu do sprawnosci proceséw spoteczno-gospo-
darczych i jakosci zycia. Brak tadu i niska jakos¢ zagospodarowania
przestrzennego sprawiajg, ze miasta i obszary wiejskie nie sg dobrymi
miejscami do zycia, co moze prowadzi¢ to do wzrostu problemodw spo-
tecznych, a tym samym do ograniczenia komfortu i jakosci zycia. Znacze-
nie tadu przestrzennego jako nieroztgcznego atrybutu rozwoju zréwno-
wazonego w kontekscie warunkdéw zycia mieszkancow, funkcjonowania
gospodarki i szans rozwojowych powoduje, ze racjonalizacja procesow
przestrzennych staje sie obecnie jednym z najwazniejszych zadan wtadz
publicznych. W konsekwencji racjonalizacja polityki przestrzennej oraz
przywrocenie i poszerzanie tadu przestrzennego stajg sie strategicznym
wyzwaniem nowoczesnej zintegrowanej polityki spojnosci terytorialnej,
gdzie jednym z wyzwan jest szeroko pojete bezpieczenstwo traktowane
jako kategoria jakosci zycia. W nowych zmieniajgcych sie jakosciowo uwa-

27 A. Potoczek, Bezpieczeristwo jako obszar zarzadzania jednostka terytorialng, Jagiellonskie
Wydawnictwo Naukowe, Torun 2018, s. 145-146.



Bezpieczenstwo jako obszar polityki rozwoju lokalnego...

runkowaniach systemowych, w ciggtym procesie przewidywania i pro-
jektowania przysztosci, rozwigzywania sytuacji konfliktowych oraz w cig-
gtej grze o ksztatt przestrzeni proces rownowazenia rozwoju, przez
formutowanie zasad i kierunkéw okreslajagcych polityke tadu zintegrowa-
nego, bedzie taczyt w sobie?8:

o cele i srodki oraz przedsiewziecia zmierzajagce do poprawy jakosci
zycia spoteczenstwa;

o strategiczne cele i sSrodki generujgce efektywny rozwdj spoteczno-
-gospodarczy;

o strategiczne cele w zakresie ochrony i ksztattowania srodowiska
przyrodniczego, zmierzajagce do utrwalania rozwoju ekologicznie
ZrOwnowazonego;

» strategiczne cele i kryteria ksztattowania struktur przestrzennych
w kierunku racjonalnego gospodarowania przestrzenig geogra-
ficzna.

Dzieki temu powstanie uporzadkowana catos¢, ktorej logika funkcjono-
wania, racjonalnosc struktury oraz czytelnosc przestrzenna tworzg, w kaz-
dym wymiarze terytorialnym, wysokie walory uzytkowe oraz jakosc¢ sro-
dowiska cztowieka. Wazny jest takze aspekt gospodarowania przestrzenia
majacy na celu tworzenie okreslonych struktur przestrzennych, jak tez
proces gospodarowania w przestrzeni, gdzie mamy do czynienia z konstruo-
waniem uktadow funkcjonalnych badz funkcjonowaniem juz uksztatto-
wanych uktadéw strukturalnych?®. Przestrzen i formy jej zagospodarowa-
nia decydujg takze o dostepnosciikosztach pozyskania czesci dobr i ustug
publicznych.

Ze wzgledu na spoteczny charakter natury ludzkiej przestrzen nie moze
by¢ jedynie zbiorem prywatnie uzytkowanych obszarow, gdyz dla wtasci-
wego funkcjonowania spotecznosci ludzkich potrzebna jest tzw. prze-
strzen publiczna. Jej uzytkowanie moze jednak rodzi¢ réznorodne kon-
flikty. Uzasadnia to potrzebe regulowania sposobow korzystania z dobr
publicznych, czemu w duzej mierze stuzy wtasciwie prowadzone plano-
wanie przestrzenne. System planowania przestrzennego musi by¢ zatem
ciggle dostosowywany do wspotczesnych proceséw spoteczno-gospo-
darczych, ich wysokiej dynamiki, zmiennosci, elastycznosci, wysokiej

28 Tbidem, s. 155.

29 JJ. Parysek, Wprowadzenie do gospodarki przestrzennej, Wydawnictwo Naukowe UAM,
Poznan 2006, s. 139-140.
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mobilnosci ludzi i kapitatu, a takze wystepujgcych zagrozen i potencjal-
nych konfliktow. Istotne jest w zwigzku z tym okreslenie relacji polityki
przestrzennej z innymi formami polityki oraz celdéw polityki zagospodaro-
wania przestrzennego w zakresie bezpieczenstwa lokalnego. Cele te po-
winny by¢ traktowane w sposob zintegrowany i obejmowac: podniesienie
odpornosci miast i gmin, poprawe spojnosci wewnetrznej i terytorialne
rownowazenie rozwoju, poprawe dostepnosci terytorialnej w réznych
skalach przestrzennych, ksztattowanie struktur przestrzennych wspiera-
jacych osiggniecie i utrzymanie wysokiej jakosci srodowiska przyrodni-
czego, zwiekszenie odpornosci struktury przestrzennej na zagrozenia na-
turalne i utrate bezpieczenstwa energetycznego, ksztattowanie struktur
przestrzennych wspierajagcych zdolnosci obronne panstwa oraz przywra-
canie i utrwalanie tadu przestrzennego3°.

Nalezy podkresli¢, ze realizacja polityki rozwoju w aspekcie spoteczno-
-gospodarczym i przestrzennym bedzie prowadzi¢ do rozwijania i pogte-
biania harmonijnej, zrdwnowazonej integracji terytorialnej oraz do rozwoju
lokalnego i regionalnego zapewniajgcego osigganie spotecznie akceptowa-
nych celow publicznych. Stad potrzeba statej dyskusji oraz wdrazania idei
integracji planowania przestrzennego i spoteczno-gospodarczego jako jed-
nego z czynnikow ksztattowania bezpiecznej przestrzeni publicznej. W efek-
cie planowanie przestrzenne powinno byc¢ postrzegane jako uporzgdkowana,
skoordynowana, interdyscyplinarna i zintegrowana dziatalnos¢ wtadz pub-
licznych, majgca na celu zachowanie dobra wspolnego, ktorego waznym
elementem jest szeroko pojmowane bezpieczenstwo lokalne.

Z punktu widzenia problematyki rozwoju bezpieczenstwo rozumiane
jest w kategorii swoistej potrzeby, ktéra wymaga systematycznego zaspo-
kajania, a wszystkie zaniedbania w tym zakresie wyrzadzajg szkody jed-
nostce i grupie spotecznej, destabilizujgc ich tozsamosc¢ i funkcjonowa-
nie. Mozna zatem przyjac, ze bezpieczenstwo jest nie tyle okreslonym
stanem rzeczy, ile ciggtym procesem spotecznym, w ramach ktdrego
dziatajgce podmioty starajg sie doskonali¢ mechanizmy zapewniajgce im
poczucie bezpieczenstwa3l. W dziataniach na rzecz rozwoju lokalnego

30 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Departament Koordynacji Polityki Strukturalnej,
Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, Wydawnictwo Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2012, s. 71-75.

3t J. Kukutka, Nowe uwarunkowania i wymiary bezpieczeristwa miedzynarodowego
Polski, ,Wie$ i Paristwo” 1995, nr 1, s. 198-199.



Bezpieczenstwo jako obszar polityki rozwoju lokalnego...

bezpieczenstwo jest istotng kategorig jako obszar powigzany z podmio-
tami polityki rozwoju, sposobem ich funkcjonowania, stabilnoscig sy-
stemu spoteczno-gospodarczego, jakoscig przestrzeni publicznej oraz
charakterem procesow decyzyjnych32. Bezpieczenstwo bezposrednio
wptywa takze na stabilnos¢ organizacyjng i porzadek spoteczny jednostki
terytorialnej oraz systemu wtadzy publicznej. Ponadto nalezy zwrdcic
tutaj uwage na skutecznos¢ dziatan w sferze polityki rozwoju, sposoby
rozwigzywania konfliktéw, sprawnos¢ administracji i stopienn rozwoju
spoteczenstwa obywatelskiego33. Bezpieczenstwo traktowane jest tez jako
czynnik wptywajacy na zapewnienie poprawy jakosci zycia obywateli, bu-
dowanie zaufania do instytucji publicznych, a takze stan zapewniajacy
ochrone zycia i zdrowia obywateli oraz majatku publicznego przed skut-
kami klesk zywiotowych i katastrof technicznych3*. Tak wiec w analizowa-
nym kontekscie bezpieczenstwo, w najogdolniejszym znaczeniu, obejmuje
zaspokojenie potrzeb zwigzanych z istnieniem, przetrwaniem, catoscig
terytorium, tozsamoscia, niezaleznoscia, spokojem, dysponowaniem za-
sobami i pewnoscig rozwoju. Bedac wazng potrzebg cztowieka i grup spo-
tecznych, jest ono zarazem podstawowg wytyczng dziatania wtadz pub-
licznych33. Wiaze sie to z podejmowaniem aktywnosci na rzecz interesu
publicznego tgczacego sie z koncepcjg sprawiedliwego dostepu do dobr
publicznych. Z punktu widzenia polityki wtadz samorzgdowych istotna
staje sie ochrona interesu publicznego. Szczegodlna potrzeba interwencji
ze strony wtadzy lokalnej w ochronie interesu publicznego wynika z ko-
niecznosci tworzenia terytorialnych warunkow dostepnosci dobr pub-
licznych. Jest to zwigzane z ksztattowaniem i zagospodarowaniem prze-
strzeni publicznej, co wynika z aktualnego systemu wartosci istotnych dla
danej spotecznosci. Pozwala to na wtasciwe zdefiniowanie oraz identyfi-
kacje interesu publicznego w kontekscie przestrzennym, co poprzez od-

52 W. Kitler, Wewnetrzne uwarunkowania bezpieczeristwa politycznego Polski, [wr:]
B. Balcerowicz, Bezpieczernistwo polityczne Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawnictwo Wyzszej
Szkoty Policji w Szczytnie, Warszawa 2004, s. 58.

33 Zob. B. Buzan, O. Weaver, J. de Wilde, Security: A New Framework for Analysis, Lynne
Rienner Publishers, London 1998, s. 7-8.

34 A. Sekscinski, Bezpieczeristwo wewnetrzne w ujeciu teoretycznym. Geneza i wspot-
czesne rozumienie w naukach politycznych, ,e-Politikon" 2013, nr 6, http://oapuw.pl/wp-con-
tent/uploads/2013/11/A.Sekscinski-bezpieczenstwo-wewnetrzne-w-ujeciu-teoretycznym.
pdf (dostep: 14.03.2018).

35 Por. R. Zieba, Instytucjonalizacja bezpieczeristwa europejskiego. Koncepcje — struktury
- funkcjonowanie, Wydawnictwo Naukowe SCHOLAR, Warszawa 2004, s. 27 i nast.
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powiedni system planowania i zagospodarowania przestrzeni pozwala na
realizacje dziatan zmierzajgcych do popraw jakosci zycia na obszarze jed-
nostki terytorialnej. Poczucie bezpieczenstwa wywiera istotny wptyw na
0golng ocene sytuacji zyciowej jednostki, ksztattujagc w znacznej mierze
swobode dziatania, zarowno w wymiarze subiektywnych odczud, jak row-
niez realnie podejmowanych dziatan oraz wiezi jednostki z lokalng spo-
tecznoscia®®. Ponadto poczucie bezpieczenstwa wzmacnia proces inte-
gracji oraz kontroli spotecznej, a takze wzmaga prawdopodobienstwo
wystepowania zachowan sprzyjajacych wtgczeniu spotecznemu i budo-
waniu trwatych elementéw tozsamosci i identyfikacji terytorialnej.
Wptywa to na jakosc¢ zycia, gdzie doswiadczenia w zakresie poczucia bez-
pleczenstwa stajg sie niezwykle waznym czynnikiem gotowosci zaanga-
zowania sie mieszkanncow na rzecz poprawy warunkéw ekonomicznych
1 materialno-technicznych, jak tez ewentualnej poprawy stanu bezpie-
czenstwa. Mozna przyjac, ze bezpieczenstwo jest jednym z gtownych
czynnikow ksztattujgcych stosunki miedzy ludzmi oraz grupami i srodo-
wiskami spotecznymi, zawierajgc w sobie jednoczesnie obiektywne oceny
sytuacji, jak tez subiektywne poczucie zagrozenia podstawowych warto-
$ci politycznych, spotecznych, gospodarczych oraz kulturalnych i cywili-
zacyjnych. Jest jednoczesnie okreslonym stanem i procesem, bedac zara-
zem swoistg wartoscig oraz decydujagcym czynnikiem budujgcym
wspolnote odpowiedzialng za rozwdj jednostki terytorialnej®”.

V. Podsumowanie

Nalezy podkresli¢, ze zagadnienie bezpieczenstwa wyraznie wpisuje
sie w catoksztatt dziatann zwigzanych z procesem rozwoju lokalnego oraz
jego uwarunkowaniami. Ze wzgledu na swg wage, znaczenie i ztozonosc
zapewnienie bezpieczenstwa miesci sie w katalogu podstawowych po-
trzeb i zadan kazdego samorzgdu oraz wystepujgcej w roznych konfigura-
cjach spotecznosci lokalnej. Bezpieczenstwo stanowi pewien oczekiwany

36 A. Siemaszko, Granice tolerancji, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1993,
s. 251-252.

37 Por. C. Tatarczuk, Bezpieczeristwo — potrzeba nadrzedna codziennie, [w:] Bezpieczeristwo
w administracji i biznesie, M. Grzybowski, J. Tomaszewski (red.), Wyzsza Szkota Administracji
i Biznesu w Gdyni, Gdynia 2007, s. 22.
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stan, ale takze ciggle trwajacy proces, zas$ jego poziom i perspektywa
utrzymania podlegajg statym dynamicznym przeobrazeniom stosownie
do wystepujgcych uwarunkowan. Bezpieczenstwo nie jest zatem wartos-
cig statg i niezmienng, dlatego tez jednym z wazniejszych elementow
dziatann w tym zakresie jest uzyskanie odpowiedniego poziomu zaspoko-
jenia potrzeby bezpieczenstwa na poziomie jednostki terytorialnej, a takze
systematyczne obserwowanie, diagnozowanie i modyfikowanie uwarun-
kowan oraz instrumentow stuzacych do osiggania pozgdanego stanu. Za-
gadnienie to wigze sie z pojeciem i funkcjonowaniem spoteczenstwa
obywatelskiego, ktérego ideaty sg jednym z celow polityki spotecznej Unii
dziatan jest tutaj bezpieczenstwo, ktére nie ma wprawdzie charakteru
stricte rozwojowego, ale realizowane w jego zakresie dziatania majg
istotne znaczenie dla ksztattowania idei solidaryzmu samorzgdowego
oraz realizacji celow spoteczno-gospodarczych, dajgc stabilne podstawy
dalszego rozwoju i modernizacji jednostki terytorialnej, odgrywajgc w ten
Sposob istotng role w realizacji wyzwan rozwojowych.
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Streszczenie

Niniejsze opracowanie opisuje zagadnienie bezpieczenstwa zdrowot-
nego mieszkanca podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego.
Majac na uwadze podstawowg w tym zakresie role panstwa i jego admini-
stracji, opisano zadania, ktére moze i powinien realizowac¢ samorzgd
gminny. Samorzgd gminny posiada ograniczone mozliwosci podjecia
dziatan dotyczacych zapewnienia opieki zdrowotnej, czyli zadan bezpo-
srednio wptywajacych na bezpieczenstwo zdrowotne. Posiada jednak
szereg kompetencji w zakresie walki z natogami wptywajgcymi na stan
zdrowia mieszkanncodw oraz reagowania na sytuacje kryzysowe zagraza-
jace zdrowiu i zyciu obywateli.

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo, bezpieczenstwo zdrowotne, samo-
rzad gminny, samorzad lokalny

Abstract

This study describes the issue of health safety of a resident of a basic
local government unit. Bearing in mind the fundamental role of the state
and its administration in this respect, tasks have been described that can
and should be implemented by the commune self-government. Com-
mune self-government has limited possibilities of undertaking activities
related to providing health care, i.e. tasks directly affecting health safety.
However, it has a number of competences in the fight against addictions
that affect the health of residents and respond to crises that threaten the
health and life of citizens.

Key words: safety, health safety, commune self-government, local self-
-government
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Wstep

Publikacja ma na celu scharakteryzowanie zadan najnizszego szczebla
samorzadu terytorialnego, ktory w swietle zasady pomocniczosci jest jed-
nostkg odpowiedzialng za zaspokajanie wszystkich podstawowych po-
trzeb swoich mieszkancow. Za jedng z takich potrzeb uznac¢ nalezy row-
niez zdrowie. Zasada pomocniczosci znajduje jednak wyjatek od swej
reguty. Jezeli bardziej efektywne bedzie wykonywanie zadania przez jed-
nostke wyzszg, a wiec powiat, samorzgd wojewoddztwa czy wreszcie admi-
nistracje rzgdowg, to nie ma prawnych przeszkoéd do przeniesienia reali-
zacji tej potrzeby na inny szczebel administracji publicznej.

Sformutowanie tematu ma wskazywac¢ przede wszystkim na wyko-
nawce zadan gwarantujgcych bezpieczenstwo zdrowotne mieszkanca
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, ale takze na faktycz-
nego ich odbiorce. Mieszkaniec gminy jest przeciez réwnoczesnie czton-
kiem wspolnoty samorzgdowej na szczeblu powiatowym, jak i woje-
wodzkim. Jest rowniez obywatelem panstwa. Nie bez powodu jednak
kazdy z nas oczekuje, ze zadania najistotniejsze dla naszego funkcjono-
wania bedg realizowane jak najblizej miejsca zamieszkania. O ile w mie-
$cie wojewddzkim zamieszkujgcy w nim ludzie majg dostep do propono-
wanej przez wszystkie szczeble samorzadu oferty, to mieszkaniec wsi
musi opierac sie przede wszystkim na tym, co zaproponuje mu urzedu-
jacy woijt i rada gminy.

Zgodnie z brzmieniem art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym!?,
zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty nalezy do zadan wtasnych
gminy. W szczegolnosci zadania wtasne obejmujg sprawy: ochrony sro-
dowiska i przyrody (pkt 1), ochrony zdrowia (pkt 5), porzadku publicznego
1 bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpo-
wodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu prze-
ciwpowodziowego (pkt 14).

W publikacji przedstawione zostaty te aspekty bezpieczenstwa zdro-
wotnego, w ktérych podstawowa jednostka samorzgdu terytorialnego po-
siada istotne kompetencije.

1 Ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 506 ze zm.), dalej
jako: u.s.g.
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I. Definicja zdrowia i bezpieczenstwa
zdrowotnego

Zdrowie, wedtug definicji WHO, to stan petnego dobrego samopoczu-
cia fizycznego, psychicznego i spotecznego, a nie tylko brak choroby lub
niepetnosprawnosci?. Zdrowie jest dobrem samoistnym, wobec czego
panstwo obowigzane jest do tworzenia warunkdéw sprzyjajacych po-
wszechnemu dostepowi do opieki zdrowotnej’. Zdrowie jest podstawowq
wartoscig zyciowg, warunkujaca prawidtowe funkcjonowanie jedno-
stek, odpowiednig jakos¢ ich zycia, mozliwos¢ wypetniania rol spotecz-
nych i samorealizacji*.

Wiele czynnikdw wspolnie oddziatuje na zdrowie osob i spotecznosci. To,
czy ludzie sg zdrowi czy nie, zalezy od okolicznosci i srodowiska. W duzym
stopniu czynniki, takie jak: miejsce zamieszkania, stan srodowiska, gene-
tyka, dochody i poziom wyksztatcenia, a takze relacje z przyjacidtmi i ro-
dzing, majg znaczacy wptyw na zdrowie, podczas gdy czesciej brane pod
uwage czynniki, takie jak dostep czy korzystanie z ustug opieki zdrowot-
nej, maja zwykle mniejszy wptyw. Determinanty zdrowia obejmujg: oto-
czenie spoteczne i gospodarcze, srodowisko fizyczne oraz indywidualne
cechy i zachowania danej osoby. O zdrowiu decyduje przede wszystkim
kontekst zycia ludzi, w mniejszym stopniu uzaleznione jest ono od dziatan
podejmowanych przez nich samych3. Na stan zdrowia wptywajg: warunki
geograficzne, spoteczno-ekonomiczne, kulturowe, zanieczyszczenia $ro-
dowiska, styl zycia, polityka zdrowotna®. Do determinantéw czynigcych
ludzi zdrowymi badz nie nalezga: dochdd i status spoteczny — wyzszy do-
chdd 1 status spoteczny sg powigzane z lepszym zdrowiem; edukacja —
niski poziom wyksztatcenia wigze sie ze stabym zdrowiem, wiekszym
stresem 1 nizszg pewnoscig siebie; sSrodowisko fizyczne — bezpieczna

2 www.who.int (dostep: 28.09.2019).

5 W. Kiwak, E. Ignaciuk, Instytucjonalne uwarunkowania ochrony zdrowia, [w:]
Bezpieczenistwo zdrowotne — ujecie interdyscyplinarne. Bezpieczeristwo w perspektywie na-
stepnych pokolert — zdrowe Zzycie, dorastanie i starzenie sie, 1. Babets, H. Marek (red.),
Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bezpieczenstwa, Poznan 2016, t. 1, s. 341.

4 W. Lis, Bezpieczeristwo zdrowotne pacjentow w swietle obowigzujgcych przepisow, [w:]
J. Pacian, Prawna ochrona zdrowia pacjenta, Wydawnictwo PZWL, Warszawa 2017, s. 19.

5 The determinants of health, www.who.int (dostep: 28.09.2019).
6 W. Lis, op. cit, s. 20.
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woda i czyste powietrze, zdrowe miejsca pracy, bezpieczne domy, spotecz-
nosciidrogi przyczyniajg sie do dobrego zdrowia; warunki zatrudnienia
1 pracy — osoby zatrudnione sg zdrowsze, szczegolnie te, ktoére majg wiek-
szg kontrole nad swoimi warunkami pracy; sieci wsparcia spotecznego —
wieksze wsparcie ze strony rodzin, przyjaciot i spotecznosci wigze sie
z lepszym zdrowiem; kultura — zwyczaje i tradycje, przekonania rodziny
1 spotecznosci wptywajg na zdrowie; genetyka — dziedziczenie odgrywa
role w okreslaniu dtugosci zycia, zdrowia i prawdopodobienstwa rozwoju
niektdrych chordb; zachowanie osobiste 1 umiejetnosci radzenia sobie —
zrownowazone jedzenie, aktywnos¢, palenie, picie oraz sposob radzenia
sobie ze stresami i wyzwaniami zyciowymi wptywajg na zdrowie; ustugi
zdrowotne — dostep i korzystanie z ustug zapobiegajgcych chorobom i le-
czacych je wptywajg na zdrowie; pte¢ — kobiety i mezczyzni cierpig na
rézne rodzaje chordb w réznym wieku’.

Pomimo faktu, ze dostepnosc¢ do opieki zdrowotnej ma mniejsze zna-
czenie niz pozostate czynniki, uzaleznione takze od indywidualnych pre-
ferencji i zachowan ludzi, element ten uznaje sie stosunkowo powszech-
nie za najistotniejszy dla stanu zdrowia i poczucia bezpieczenstwa
zdrowotnego ludnosci. Jest w istocie jedynym z wyzej wymienionych,
o ktorym moze decydowac panstwo lub samorzad terytorialny. Panstwo
wprawdzie uczestniczy, chocby poprzez realizacje programow spotecz-
nych, w poprawie statusu materialnego, w zwiekszaniu liczby miejsc
pracy czy zapewnieniu edukacji. Nawet jednak istotny wzrost tych wskaz-
nikow nie przektada sie bezposrednio na stan zdrowia. Poprawa statusu
materialnego nie musi przeciez oznaczac rozsgdnego odzywiania czy re-
gularnego wykonywania badan profilaktycznych.

Bezpieczenstwo zdrowotne oznacza zapewnienie odpowiadajgcego
oczekiwaniom spotecznym stanu zdrowia ogdétu ludnosci®. Bezpieczen-
stwem zdrowotnym cztowieka jest mozliwos¢ zachowania prawidtowego
1 pozadanego stanu zdrowia fizycznego i psychicznego w sprzyjajagcym
otoczeniu spotecznym?®. Zapewnienie bezpieczenstwa zdrowotnego musi
odbywac sie w dwdéch wymiarach: zaspokojenie potrzeb indywidual-

7 The determinants of health, www.who.int (dostep: 28.09.2019).
8 J. LeowskKi, Polityka zdrowotna a zdrowie publiczne, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa
2011, s. 71.

9 S.Jarmoszko, O bezpieczeristwie zdrowotnym z perspektywy antropologii bezpieczeristwa,
[w:] Bezpieczeristwo zdrowotne w Polsce, M. CieSlarczyk, I.A. Trzpil, D. Zbroszczyk (red.),
Wydawnictwo Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach, Siedlce 2017, s. 48.
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nych, wynikajgcych z chordb, wypadkdéw oraz potrzeb zbiorowych, tzn.
zapewnienie warunkoéw zycia, pracy, mieszkania, odzywiania, ktore eli-
minujg lub przynajmniej minimalizujg ryzyko utraty zdrowial®. Bezpie-
czenstwo zdrowotne to pewnos¢ dziatania organdw administracji pub-
licznej w zakresie ochrony zycia i zdrowia oraz proces ciggtych dazen
panstwa oraz jednostki do zaspokojenia jej potrzeb zdrowotnych. Ze
wzgledu na ograniczone mozliwosci finansowe panstwa moze ono za-
spokajac tylko te potrzeby zdrowotne, ktére wynikajg z nagtego zagroze-
nia zdrowia lub zycia!®. Bezpieczenstwo zdrowotne definiowa¢ mozna
jako zapewnienie przez panstwo oraz jego agendy warunkow pozwalajg-
cych narealizacje prawa do ochrony zdrowia, ktérego istotny element sta-
nowi gwarancja dostepu do swiadczen medycznych na rownych dla be-
neficjentéw zasadach. Dostepnosc¢ systemu ochrony zdrowia implikuje
poziom bezpieczenstwa zdrowotnego!2.

II. Zapewnienie opieki zdrowotnej

Kazdy obywatel ma zapewniony konstytucyjnie dostep do swiadczen
zdrowotnych. Stanowi to rowniez prawo pacjenta regulowane ustawg
o prawach pacjenta i rzeczniku praw pacjental® oraz zapisane jest w usta-
wach o zawodach lekarza i lekarza dentysty!4, w ktérej obowigzki lekarza
sg lustrzanym odbiciem praw pacjenta. Problemem pozostaje jednak za-
gwarantowanie faktycznej mozliwosci skorzystania z ustugi zdrowotne;j,
spowodowany ich ograniczong dostepnoscia.

Artykut 68 Konstytucji RP gwarantuje kazdemu prawo do ochrony
zdrowia (ust. 1). Obywatelom, niezaleznie od ich sytuacji materialnej, wta-
dze publiczne zapewniajg rowny dostep do swiadczen opieki zdrowotnej

10 J. Leowski, op. cit,, s. 71-72.

M. Paplicki, Bezpieczeristwo zdrowotne obywateli w paristwowym systemie bezpie-
czenstwa wewnetrznego, ,Acta Universitatis Wratislaviensis’, 2016 nr 3738, ,Przeglad Prawa
i Administracji’, Wroctaw 2016, t. CVI, s. 252.

12 P Grzywna, Bezpieczeristwo zdrowotne — wprowadzenie do problematyki, ,Studia
Politicae Universitatis Silesiensis” 2015, t. 14, s. 116.

13 Ustawa z 6.11.2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (tj. Dz.U. z 2019 1.
poz. 1127 ze zm.); dalej jako: u.p.p.

14 Ustawa z 5.12.1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty (tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 537 ze
zm.); dalej jako: u.z.l.
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finansowanej ze srodkow publicznych, przy czym warunki i zakres udzie-
lania $wiadczen okresla ustawa (ust. 2). Wtadze publiczne sg obowigzane
do zapewnienia szczegolnej opieki zdrowotnej dzieciom, kobietom cie-
Zarnym, osobom niepetnosprawnym i osobom w podesztym wieku (ust. 3).
Wtadze publiczne sg obowigzane do zwalczania chorob epidemicznych
1 zapobiegania negatywnym dla zdrowia skutkom degradacji sSrodowiska
(ust. 4). Witadze publiczne popierajg rozwoj kultury fizycznej, zwtaszcza
wsrdd dzieci i mtodziezy (ust. 5).

Ochrona zdrowia jest $cisle zwigzana z ochrong zycia, a prawo do zycia
z godnoscig cztowieka. Prawo do ochrony zdrowia to przede wszystkim
prawo do zachowania zycia i jego obrony, gdy jest zagrozone. Kluczowe
znaczenie dla zrozumienia prawa do ochrony zdrowia, a w dalszej konse-
kwencji zasad dostepu do $wiadczen zdrowotnych finansowanych ze
$rodkéw publicznych, majg ich konstytucyjne uwarunkowanials.

Artykut 68 ust. 2 Konstytucji naktada na wtadze publiczne, a w szcze-
golnosci na ustawodawce, obowigzek okreslenia zasad realizowania
prawa do ochrony zdrowia. Nakazuje wiec stworzenie systemu prawnego,
okreslajagcego warunki i zakres udzielania swiadczen zdrowotnych. Usta-
wodawca, tworzgc ten system, powinien przede wszystkim mie¢ na uwa-
dze wartosci konstytucyjne bedgce konsekwencjg przyjetej w art. 1 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasady, ze Rzeczpospolita Polska jest
dobrem wspdolnym wszystkich obywateli oraz wynikajgcej z art. 30 Kon-
stytucji zasady, ze godnosc¢ cztowieka jest zrodtem wszelkich praw i wol-
nosci. Ustawodawca, dokonujac wyboru okreslonego modelu normatyw-
nego, bierze na siebie zwigzang z tym odpowiedzialnos$¢ za spdjnosc,
jasnosc¢ i zupetnosc instrumentow, ktére go wyrazajg. Podkreslenia wy-
maga fakt, ze norma zawarta w art. 68 ust. 2 nie jest jednak jedynie upo-
waznieniem ustawodawcy zwyktego do okreslenia warunkéw i zakresu
Swiadczen, lecz naktada na ustawodawce taki obowigzek. Ustawodawca
nie moze catkowicie zrezygnowac z finansowania swiadczen opieki zdro-
wotnej ze sSrodkdéw publicznych, cho¢ Konstytucja nie okres$la np. zakresu
Swiadczen opieki zdrowotnej dostepnych dla wszystkich obywateli na
réwnych prawach!?®.

Z art. 68 ust. 1 Konstytucji nalezy wywies¢ podmiotowe prawo jednostki
do ochrony zdrowia, ktdére okresli¢ nalezy jako mozliwos¢ korzystania

15 Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 7.01.2004 r., K 14/03, publ. Legalis 60760.
16 Wyrok TK z 7.01.2004 r., K 14/03, publ. Legalis 60760.
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z systemu ochrony zdrowia, funkcjonalnie ukierunkowanego na zwalczanie
i zapobieganie chorobom, urazom i niepetnosprawnoscil’. Swiadczenia
finansowane ze srodkéw publicznych majg by¢ dostepne dla obywateli,
przy czym nie chodzi o dostepnos¢ jedynie formalng, deklarowang przez
przepisy prawne, ale o dostepnosc¢ rzeczywistg, stanowigcag realizacje
okreslonego w Konstytucji prawals.

Rzeczywista dostepnosc¢ to stworzenie takiego systemu, w ktorym
kazdy ma rowng mozliwos¢ skorzystania ze Swiadczenia realizowanego
w jego ramach. Ustawodawca zobowigzany jest okresli¢ zasady, na jakich
Swiadczeniobiorca, bez wzgledu na wysokos¢ uiszczanych przez niego
sktadek, moze uczestniczy¢ w pozytkach systemu. Rzeczywista dostep-
nosc to jednak nie tylko zasady korzystania z systemu, w szczegolnosci
przestanki, ktére nalezy spetni¢, aby otrzymac okreslone swiadczenie
zdrowotne. Dostepnosc to réwniez zapewnienie odpowiedniej ilosci pla-
cowek 1 wtasciwej ilosci Swiadczeniodawcow. Gtownym ograniczeniem
moze by¢ bowiem okres oczekiwania na wizyte lekarskg spowodowang
niewielky iloscig lekarzy danej specjalnosci. Nie tylko wiec okreslenie
zasad, takich jak na przyktad uzaleznienie miejsca ,w kolejce” od stanu
zdrowia, ale stworzenie ram prawnych i faktycznych, ktére zapewniag
wiekszg ilos¢ placowek ochrony zdrowia i wiekszg liczbe specjalistow.
Moze tu chodzi¢ wiec o utatwienia prawne dla budowy tego rodzaju pla-
cowek, zwiekszenie liczby studentéw na kierunkach medycznych czy
zwigzanie absolwentow studiow medycznych korzystajgcych z nieodptat-
nej nauki z polskim systemem ochrony zdrowia.

Niedobdr srodkéw na opieke zdrowotng w skali ogdlnej, wynikajacy
z kilku przyczyn (demograficznych, ekonomicznych, organizacyjnych i mo-
ralnych) wymaga ograniczania zakresu $wiadczen zdrowotnych znanych
nauce i praktyce medycznej lub wyboru swiadczen najbardziej efektyw-
nych. Swiadomosé braku srodkéw na zapewnienie potrzebujacym wszel-
kich znanych metod leczenia stanowita motyw unormowania konstytu-
cyjnego, a wtadze publiczne zobowigzane zostaty do utrzymywania
systemu opieki zdrowotnej finansowanego ze srodkow publicznych opar-
tego na zasadach rownosci dostepu i solidarnosci. Solidarnosc ta przeja-
wia sie w stosowaniu wobec potrzebujgcych procedur medycznie uza-

7" Wyrok z 7.01.2004 r.,, K 14/03, publ. Legalis 60760.
18 Wyrok z 7.01.2004 r., K 14/03, publ. Legalis 60760.
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sadnionych, wynikajgcych ze stanu ich zdrowia, bez wzgledu na to, jak
ksztattuje sie ich udziat w przychodach systemu?®.

Dostep do swiadczen z zakresu opieki zdrowotnej majg zapewniac
rowniez postanowienia ustaw zwyktych. Zgodnie z art. 6 u.p.p., pacjent ma
prawo do $wiadczen zdrowotnych odpowiadajacych wymaganiom aktual-
nej wiedzy medycznej, a w sytuacji ograniczonych mozliwosci udzielenia
odpowiednich $wiadczen zdrowotnych, do przejrzystej, obiektywnej, op-
artej na kryteriach medycznych procedury ustalajgcej kolejnosc¢ dostepu do
tych swiadczen. W przypadku zagrozenia zdrowia lub zycia pacjent ma
prawo do natychmiastowego skorzystania ze $wiadczen zdrowotnych
(art. 7ust. 1u.p.p.). W przypadku porodu pacjentka ma prawo do uzyskania
$wiadczen zdrowotnych zwigzanych z porodem (art. 7 ust. 2 u.p.p.). Prze-
pisy prawa gwarantujg, ze w razie zagrozenia zycia lub zdrowia instytucja
obowigzana do niesienia pomocy medycznej nie jest uprawniona do we-
ryfikowania faktu posiadania przez pacjenta uprawnien do korzystania ze
Swiadczen medycznych, a wiec stosownego ubezpieczenia, ale powinna,
bez wzgledu na jego posiadanie czy nie, przystgpi¢ do czynnosci ratunko-
wych. Co do zasady jednak, uprawnienie do korzystania ze swiadczen fi-
nansowanych ze srodkéw publicznych posiadajg osoby objete powszech-
nym ubezpieczeniem zdrowotnym — obowigzkowym i dobrowolnym (art.
2 ust. 1 pkt ustawy o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
$rodkéw publicznych?9).

Artykut 30 u.z.l. stanowi, ze lekarz ma obowiazek udziela¢ pomocy le-
karskiej w kazdym przypadku, gdy zwtoka w jej udzieleniu mogtaby spo-
wodowac niebezpieczenstwo utraty zycia, ciezkiego uszkodzenia ciata lub
ciezkiego rozstroju zdrowia oraz w innych przypadkach niecierpigcych
zwtoki. Niepodjecie lub odstgpienie od udzielenia pomocy przez lekarza
moze nastapic tylko woéweczas, gdy zwtoka w jej udzieleniu nie spowoduje
niebezpieczenstwa utraty zycia, ciezkiego uszkodzenia ciata lub ciezkiego
rozstroju zdrowia (art. 38 ust. 1 u.z.l.). W przypadku odstapienia od lecze-
nia, lekarz ma obowigzek dostatecznie wczednie uprzedzi¢ o tym pacjenta
lub jego przedstawiciela ustawowego badz opiekuna faktycznego i wska-
zac realne mozliwosci uzyskania tego swiadczenia u innego lekarza lub

19 Sad Najwyzszy w wyroku z 09.06.2005 r., III CK 626/04, publ. Legalis 71460.

20 Ustawa z 27.08.2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow
publicznych (tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 1373 ze zm.); dalej jako: u.$.z.



Prawne aspekty bezpieczenstwa zdrowotnego mieszkanncéw gminy...

w podmiocie leczniczym (ust. 2). Lekarz ma obowiazek uzasadni¢ i odno-
towac ten fakt w dokumentacji medycznej (ust. 4).

Zarodwno sposob zorganizowania systemu, jak i obowigzki natozone na
lekarzy majg zagwarantowac pacjentowi opieke w sytuacjach niecierpig-
cych zwtoki, w szczegdlnosci w sytuacjach zagrozenia zycia 1 narazenia
na ciezki uszczerbek na zdrowiu.

Obowigzki samorzagdu gminy w zakresie opieki zdrowotnej okresla
przepis u.$.z., wskazujac, ze do zadan wtasnych gminy w zakresie zapew-
nienia rownego dostepu do Swiadczen opieki zdrowotnej nalezy w szcze-
golnosci: opracowywanie i realizacja oraz ocena efektow programow
polityki zdrowotnej wynikajgcych z rozpoznanych potrzeb zdrowotnych
1 stanu zdrowia mieszkancow gminy; inicjowanie i udziat w wytyczaniu
kierunkéw przedsiewzie¢ lokalnych zmierzajgcych do zaznajamiania
mieszkancow z czynnikami szkodliwymi dla zdrowia oraz ich skutkami;
podejmowanie innych dziatan wynikajgcych z rozeznanych potrzeb zdro-
wotnych i stanu zdrowia mieszkancow gminy (art. 7 ust. L u.$.z.).

Poza norma zawartg w art. 7 ust. 1 u.s.g., brak przepisu prawa naktada-
jacego na samorzad gminy w sposob bezposredni obowigzek zapewnie-
nia dostepu do opieki zdrowotnej dla mieszkaricéw. Nalezy zgodzic sie z po-
gladem, ze brak jest podstaw do twierdzenia, ze zapewnienie mieszkaricom
podstawowej, ambulatoryjnej opieki medycznej spoczywa na gminie.
Ustawy ustrojowe przewidujg takie same zadania z zakresu ochrony zdro-
wia dla wojewodztw, powiatow i gmin. Nie dokonano bowiem podziatu
odpowiedzialnosci za zapewnienie okreslonego rodzaju ochrony zdrowia
pomiedzy poszczegdlne szczeble samorzadu terytorialnego?l.

Gmina, podobnie jak powiat i wojewddztwo, jest uprawniona, lecz nie
obowigzana, do utworzenia i prowadzenia, zgodnie z trescig art. 6 ust. 2
ustawy o dziatalnosci leczniczej??, podmiotu leczniczego w formie: spotki
kapitatowej, jednostki budzetowej, samodzielnego publicznego zaktadu
opieki zdrowotnej. Dziatalnos¢ lecznicza polega na udzielaniu swiadczen
zdrowotnych. Swiadczenia te moga by¢ udzielane za posrednictwem syste-
mow teleinformatycznych lub systemow tgcznosci (art. 3 ust. 1 u.d.l). Dzia-
talnosc lecznicza moze rowniez polegac na: promocji zdrowia lub realizacji

2l H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Wolters Kluwer,
Warszawa 2014, s. 180.

22 Ustawa z 15.04.2011 r. o dziatalnosci leczniczej (tj. Dz.U. z 2018 r. poz. 2190 ze zm.); dalej
jako: u.d.l.
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zadan dydaktycznych i badawczych w powigzaniu z udzielaniem swiad-
czen zdrowotnych i promocjg zdrowia, w tym wdrazaniem nowych tech-
nologii medycznych oraz metod leczenia. Rodzajami dziatalnosci leczni-
czej s stacjonarne i catodobowe $wiadczenia zdrowotne: szpitalne, inne
niz szpitalne; ambulatoryjne swiadczenia zdrowotne (art. 8 u.d.l.).

III. Dostep do lekéw. Dostep do aptek

Panstwo jest obowigzane zagwarantowac dostep do lekdow na rynku.
W przypadku mieszkancow podstawowej jednostki samorzgdu terytorial-
nego, szczegolnie na terenach wiejskich, problematyczna moze stac sie
przede wszystkim kwestia dostepnosci do apteki, w ktorej leki mozna nabyc.

Apteka jest placowkg ochrony zdrowia publicznego, w ktorej osoby
uprawnione $wiadczg w szczegolnosci ustugi farmaceutyczne (art. 86 ust.
1 Prawa farmaceutycznego?3), tj. wydawanie produktéw leczniczych i wy-
robdw medycznych, sporzgdzanie lekow recepturowych w terminie nie
dtuzszym niz 48 godzin od ztozenia recepty przez pacjenta, a w przypadku
recepty na lek recepturowy zawierajgcy srodki odurzajgce lub oznaczonej
~wydac¢ natychmiast” w ciggu 4 godzin; sporzgdzenie lekow aptecznych;
udzielanie informacji o produktach leczniczych i wyrobach medycznych
(ust. 2). Poza aptekami obrét detaliczny produktami leczniczymi moga
prowadzi¢ punkty apteczne (art. 70 ust. 1 PrF). Punkty apteczne tworzone
po dniu wejscia w zycie ustawy (po 1.10.2002 r.) mogg by¢ usytuowane
jedynie na terenach wiejskich, jezeli na terenie danej wsi nie jest prowa-
dzona apteka ogdlnodostepna (art. 70 ust. 3). Prowadzenie punktéw ap-
tecznych wymaga uzyskania zezwolenia. Poza aptekami i punktami ap-
tecznymi obrét detaliczny produktami leczniczymi wydawanymi bez
przepisu lekarza, z wytgczeniem produktow leczniczych weterynaryjnych,
mogg prowadzi¢: sklepy zielarsko-medyczne, sklepy specjalistyczne za-
opatrzenia medycznego, sklepy ogdélnodostepne (art. 71 ust. 1). Jednakze
tylko apteki ogdlnodostepne sg obowigzane do posiadania produktow
leczniczych i wyrobow medycznych w ilosci i asortymencie niezbednym
do zaspokojenia potrzeb zdrowotnych miejscowej ludnosci (art. 95 ust. 1 PrF).
Nadto za mato prawdopodobne z punktu widzenia ekonomicznej optacal-

23 Ustawa z 6.09.2001 r. Prawo farmaceutyczne (tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 499); dalej jako: PrF.
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nosci jest utworzenie sklepu zielarskiego lub sklepu zaopatrzenia me-
dycznego na wsi, na ktdrej brak podstaw do utworzenia z tego samego
wzgledu apteki lub punktu aptecznego.

Jezeli w aptece ogdélnodostepnej brak poszukiwanego produktu lecz-
niczego, w tym rowniez leku recepturowego, farmaceuta powinien za-
pewnic jego nabycie w tej aptece w terminie uzgodnionym z pacjentem
(art. 95 ust. 3 PrF). Termin ten bedzie odroczony z uwagi na koniecznosc
dostarczenia leku z hurtowni farmaceutycznej. Problem ewentualnego
braku dostepnosci leku na rynku ma zapewni¢ natomiast obowigzek
przekazywania w szczegolnosci przez apteki i punkty apteczne do Zinte-
growanego Systemu Monitorowania Obrotu Produktami Leczniczymi
informacji o przeprowadzonych transakcjach, stanach magazynowych
1 przesunieciach magazynowych do innych aptek, punktéw aptecznych
lub dziatow farmacji szpitalnej produktow leczniczych oraz srodkow spo-
zywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego i wyrobow medycz-
nych (art. 95 ust. 1B PrF). Ponadto, w przypadku gdy podmiot prowadzacy
apteke lub punkt apteczny nie moze wykonac¢ obowigzku zapewnienia
dostepu do produktu leczniczego wydawanego na recepte, srodka spo-
Zywczego specjalnego przeznaczenia zywieniowego lub wyrobu medycz-
nego, jest obowigzany w ciggu 24 godzin poinformowac o tym za posred-
nictwem Zintegrowanego Systemu Monitorowania Obrotu Produktami
Leczniczymi wtasciwego miejscowo wojewddzkiego inspektora farmaceu-
tycznego, ktéry ustala przyczyny braku tego dostepu (art. 95a ust. 1 PrF).

Jezeli w okresie 3 dni kalendarzowych od dnia przekazania pierwszej
informacji dotyczacej niewykonania obowigzku zapewnienia dostepu do
produktu leczniczego, srodka spozywczego specjalnego przeznaczenia
zywieniowego lub wyrobu medycznego, brak dostepu do danego pro-
duktu zostanie zgtoszony w co najmniej 5% aptek ogélnodostepnych pro-
wadzonych na terenie wojewddztwa, wojewodzki inspektor farmaceu-
tyczny, po uprzedniej weryfikacji dostepnosci tego produktu, srodka
SpOZywczego specjalnego przeznaczenia zywieniowego lub wyrobu me-
dycznego na terenie danego wojewddztwa, w ciggu 3 dni roboczych
ustala przyczyny braku tego dostepu (art. 95a ust. 2 PrF). W wyzej wymie-
nionym przypadku wojewodzki inspektor farmaceutyczny niezwtocznie
informuje gtownego inspektora farmaceutycznego o braku dostepnosci
i jego przyczynach. Po otrzymaniu informacji, o ktdrej mowa w ust. 4,
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gtowny inspektor farmaceutyczny ustala dostepnos¢ produktu leczni-
czego lub innego wyrobu w obrocie hurtowym (ust. 41 5).

To na organach szczebla centralnego cigzy wiec obowigzek zapewnie-
nia dostepnosci na rynku odpowiedniej ilo$ci Srodkéw leczniczych i w razie
potrzeby podejmowania stosownych dziatan. Inng kwestig, ktdra regulo-
wana bedzie przede wszystkim uwarunkowaniami rynkowymi, jest jed-
nak kwestia zapewnienia odpowiedniej ilosci aptek. Przepisy prawa ogra-
niczajg mozliwosc¢ otwierania nadmiernej ilosci aptek, jednakze z punktu
widzenia konsumenta — pacjenta, nie sposob uznac tego za przeszkode.
Wiekszym problemem, jak wspomniano wyzej, moze by¢ brak apteki
w okreslonej miejscowosci.

Apteka ogodlnodostepna moze stanowi¢ odrebny budynek lub moze
by¢ usytuowana w obiekcie o innym przeznaczeniu, pod warunkiem wy-
dzielenia od innych lokali obiektu i innej dziatalnosci (art. 97 ust. 1 PrF).
Powierzchnia podstawowa apteki ogdolnodostepnej nie moze by¢ mniej-
sza niz 80 m2. Dopuszcza sie, aby w aptekach ogolnodostepnych zlokali-
zowanych w miejscowosciach liczacych do 1500 mieszkancéw oraz na
terenach wiejskich powierzchnia podstawowa byta nie mniejsza niz 60 m?
(ust. 3). Zmniejszenie wymagan dotyczacych powierzchni apteki na tere-
nach wiejskich moze by¢ argumentem przemawiajgcym do podmiotow
potencjalnie zainteresowanych prowadzeniem tego rodzaju dziatalnosci
w miejscowosciach wiejskich. Duzg role bedag tutaj odgrywac¢ wtadze
gminy, ktére moga utatwic, na przyktad poprzez stworzenie korzystnych
warunkow dzierzawy pomieszczenia lub budynku na potrzeby apteki z za-
sobu nieruchomosci komunalnych, i dodatkowo zacheca przedsiebior-
cow do prowadzenia apteki.

Barierg dla tego rodzaju dziatalnosci, ktéra oczywiscie w zatozeniu ma
gwarantowac wystarczajgca jakosc¢ tego rodzaju ustug, jest obowigzek uzy-
skania zezwolenia na prowadzenie apteki ogélnodostepnej (art. 99 ust. 1 PrF).
Zezwolenia nie wydaje sie, jezeli podmiot ubiegajacy sie o zezwolenie
w szczegolnosci: prowadzi lub wystapit z wnioskiem o wydanie zezwolenia
na prowadzenie hurtowni farmaceutycznej lub zajmuje sie posrednictwem
w obrocie produktami leczniczymi, lub prowadzi na terenie wojewodztwa
wiecej niz 1% aptek ogdélnodostepnych (art. 99 ust. 3).

Zezwolenia nie wydaje sie takze, jezeli wnioskodawca, wspolnik lub
partner spotki bedacej wnioskodawcg: jest wspolnikiem, w tym partne-
rem, w spotce lub spoétkach, ktdore prowadzg tgcznie co najmniej 4 apteki
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ogdlnodostepne lub prowadzi co najmniej 4 apteki ogélnodostepne (art. 99
ust. 3a). Ograniczenia powyzsze dotycza takze podmiotdw kontrolowa-
nych przez wnioskodawce w sposob bezposredni lub posredni, w szcze-
golnosci podmiotéw zaleznych albo cztonkdédw grupy kapitatowej.

Ograniczenia dotyczace ilosci prowadzonych aptek na terenie woje-
wodztwa mogg spowodowac, ze podmioty prowadzgce sie¢ aptek beda
zainteresowane raczej rozszerzeniem tej sieci na terenach miejskich i wiel-
komiejskich, z klientami nabywajgcymi rowniez produkty pozaleczni-
cze, generujgce wieksze przychody, niz na terenach wiejskich, z zatozenia
z klientami mniej zamoznymi.

Przestankg do odmowy wydania zezwolenia jest rOwniez wynoszaca
co najmniej 3000 liczba mieszkanicow w danej gminie, w przeliczeniu na
jedng apteke ogdlnodostepng, oraz odlegtos¢ od najblizszej funkcjonujg-
cej apteki ogolnodostepnej, liczona pomiedzy wejsciami do izb ekspedy-
cyjnych aptek w linii prostej, wynoszaca mniej niz 500 metréw (art. 99 ust.
3b). Bez watpienia jednak to ograniczenie nie bedzie dotyczy¢ aptek zlo-
kalizowanych na wsiach i w matych miejscowosciach, a jedynie w duzych
miastach.

IV. Bezpieczenstwo zywnosci, wybor
punktow sprzedazy

Do warunkow bezpieczenstwa zywnosciowego zaliczamy fizyczng i eko-
nomiczng dostepnosé¢ zywnosci oraz bezpieczng zywnos¢. Fizyczna do-
stepnos¢ oznacza, ze ilos¢ zywnosci jest wystarczajgca do zaspokojenia
minimalnego zapotrzebowania biologicznego. Dostepnosc¢ ekonomiczna
umozliwia zaspokojenie podstawowych potrzeb zywnosciowych przez
najstabsze ekonomicznie grupy spoteczne. Bezpieczna zywnosc¢ to zyw-
nos¢ wolna od zanieczyszczen, a racja zywnosciowa jest optymalna pod
wzgledem sktadnikéw odzywcezych24.

24 7. Szewczyk, Bezpieczeristwo zywnosciowe jako element bezpieczeristwa narodowego
w erze globalizacji, [w:] Paradygmaty badan nad bezpieczeristwem. Wspdtczesne srodowisko
bezpieczenistwa, K. Rokicinski, S. Mikotajczak, O. Oszowska (red.), Wydawnictwo Wyzszej
Szkoty Bezpieczenstwa w Poznaniu, Poznan 2016, s. 20.
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Za podstawowy akt prawny z zakresu prawa zywnosciowego uznac
nalezy ustawe o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia25, regulujacg kwe-
stie wymagan zdrowotnych i znakowania zywnosci, zywienia dzieci i mto-
dziezy w jednostkach systemu oswiaty, wymogodw higienicznych produk-
cji 1 przygotowywania zywnosci oraz jakosci materiatow i wyrobow
przeznaczonych do kontaktu z zywnoscig, urzedowych kontroli zywno-
8ci. Przepisy prawa nie przewidujg dla samorzgdu gminnego zadnych
uprawnien w tym zakresie.

Przepisy z zakresu prawa zywnosciowego majg zapewnia¢ odpowiednig
jakos$¢ produktoéw zywnosciowych, zabezpieczajgcych przede wszystkim
przed zbiorowymi zatruciami. Zawierajg rowniez normy okreslajgce zasady
zywienia zbiorowego, ktdre majg zapewniac bezpieczenstwo w obu wyzej
wskazanych obszarach, a wiec nie tylko gwarantowac¢ odpowiednig jakos¢
Zywnosci, ale tez odpowiednig wartos¢ odzywcza, wtasciwg dla wieku, ptci,
stanu zdrowia. Brak jednak regulacji gwarantujgcych odpowiednie wartosci
odzywcze dla przecietnego mieszkanca gminy, czy szerzej, obywatela Pol-
ski. Kazdy dokonuje samodzielnych wyboréw produktéw i komponuje,
zwykle wedtug wtasnego uznania, niekoniecznie wedtug rzeczywistych
potrzeb, diete. Istotna przy tym jest rdwniez kwestia dostepu do szerokiego
asortymentu swiezej zywnosci, a nadto zywnosci o okreslonych walorach,
W szczegolnosci zywnosci ekologicznej. Wydawac by sie mogto, ze miesz-
kaniec wsibedzie miat wiekszy dostep do zywnosci ekologicznej ze wzgledu
na mozliwos¢ samodzielnego jej wyprodukowania. Nie mozna jednak dzi-
siaj zaktadac, ze kazdy mieszkaniec wsi jest samowystarczalny. Albo tez, ze
tylko opierajac sie na wymianie sgsiedzkiej, zaopatrzy sie w zdrowg zyw-
nosc¢. W rolnictwie funkcjonuje i postepuje specjalizacja. Uznac¢ wiec chyba
nalezy, ze paradoksalnie szybciej znajdzie oferte sklepu ekologicznego
mieszkaniec Warszawy niz Nowej Suchej?.

25 Ustawa z 25.08.2006 r. o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia (tj. Dz.U. z 2019 1. poz.
1252 ze zm.).

26 Wie$ w gminie Nowa Sucha, powiat sochaczewski, wojewddztwo mazowieckie.
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V. Przeciwdziatanie skutkom natogéw

Jedng z najistotniejszych kwestii zapewnienia bezpieczenstwa zdro-
wotnego mieszkarica gminy jest przeciwdziatanie skutkom powszech-
nych natogow, jak: nikotynizm, alkoholizm, narkomania. Samorzady
gminne, jako dziatajgce najblizej mieszkanca, maja w tym zakresie liczne
kompetencje.

Z art. 1 ustawy o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tyto-
niu?” wynika, ze zardbwno organy administracji rzgdowej, jak i samorzgdu
terytorialnego, sg obowigzane do podejmowania dziatan zmierzajgcych
do ochrony zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu oraz mogg
wspiera¢ w tym zakresie dziatalnos¢ medycznych samorzadow zawodo-
wych, organizacji spotecznych, fundacji, instytucjii zaktadéw pracy, a takze
wspotdziatac¢ z Kosciotami i innymi zwigzkami wyznaniowymi.

W zakresie ograniczenia emisji dymu tytoniowego w miejscach pub-
licznych i tym samym minimalizowania nastepstw zdrowotnych uzywa-
nia wyrobow tytoniowych, rada gminy moze ustali¢ w drodze uchwaty
miejsca przeznaczone do uzytku publicznego jako strefy wolne od dymu
tytoniowego, pary z papierosow elektronicznych i substancji uwalnia-
nych za pomocg nowatorskiego wyrobu tytoniowego (art. 5 ust. 4 u.w.t.).
Chodzi tu o miejsca inne niz wymienione w ustawie, czyli w szczegdlno-
sci: zaktady lecznicze podmiotow leczniczych, jednostki organizacyjne
systemu oswiaty, uczelnie, zaktady pracy, obiekty kultury, obiekty sportowe.

Dziatania podejmowane przez organy administracji rzgdowej i jedno-
stek samorzadu terytorialnego majg na celu rowniez przeciwdziatanie
skutkom alkoholizmu. Stuzy¢ temu ma podejmowanie przedsiewziec
zmierzajgcych do ograniczania spozycia napojow alkoholowych oraz
zmiany struktury ich spozywania, ale takze inicjowania i wspierania
przedsiewzie¢ majacych na celu zmiane obyczajow w zakresie sposobu
spozywania tych napojow, dziatania na rzecz trzezwosci w miejscu pracy,
przeciwdziatania powstawaniu i usuwania nastepstw naduzywania alko-
holu, a takze wspierania dziatalnosci w tym zakresie organizacji spotecz-
nych i zaktadow pracy (art. 1 ust. 1 ustawy o wychowaniu w trzezwosci?®).

27 Ustawa z 9.11.1995 r. o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyro-
bow tytoniowych (tj. Dz.U. z 2018 r. poz. 1446 ze zm.), dalej jako: u.w.t.

28 Ustawa z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi
(tj. Dz.U. z 2018 1. poz. 2137 ze zm.), dalej jako: u.trz.
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Organy te wspodtdziatajg z Kosciotem katolickim i innymi Kosciotami oraz
zwigzkami wyznaniowymi w zakresie wychowania w trzezwosci i prze-
ciwdziatania alkoholizmowi (ust. 3) oraz popierajg tworzenie i rozwoj or-
ganizacji spotecznych, ktorych celem jest krzewienie trzezwosci i absty-
nencji, oddziatywanie na osoby naduzywajgce alkoholu oraz udzielanie
pomocy ich rodzinom, jak rdwniez zapewniajg warunki sprzyjajace dzia-
taniom tych organizacji (ust. 2).

Prowadzenie dziatan zwigzanych z profilaktyka i rozwigzywaniem
problemow alkoholowych oraz integracji spotecznej oséb uzaleznionych
od alkoholu nalezy do zadan wtasnych gmin. W szczegdlnosci zadania te
obejmujg: zwiekszanie dostepnosci pomocy terapeutycznej i rehabilita-
cyjnej dla osob uzaleznionych od alkoholu; udzielanie rodzinom, w kto-
rych wystepujg problemy alkoholowe, pomocy psychospotecznej i praw-
nej, a w szczegolnosci ochrony przed przemocag w rodzinie; prowadzenie
profilaktycznej dziatalnosci informacyjnej i edukacyjnej w zakresie roz-
wigzywania problemow alkoholowych i przeciwdziatania narkomanii,
w szczegolnosci dla dzieci 1 mtodziezy, w tym prowadzenie pozalekcyj-
nych zajec¢ sportowych, a takze dziatan na rzecz dozywiania dzieci uczest-
niczacych w pozalekcyjnych programach opiekunczo-wychowawczych
1 socjoterapeutycznych; wspomaganie dziatalnosci instytucji, stowarzy-
szen i 0sob fizycznych, stuzacej rozwigzywaniu problemow alkoholowych;
oraz wystepowanie przed sgdem w charakterze oskarzyciela publicznego;
wspieranie zatrudnienia socjalnego poprzez organizowanie i finansowa-
nie centréw integracji spotecznej (art. 4* ust. 1 u.trz.).

Zadania zwigzane z rozwigzywaniem problemow alkoholowych oraz
profilaktykg antyalkoholowg znajdujg odzwierciedlenie w postaci gmin-
nego programu profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoholowych,
stanowigcego czes$¢ strategii rozwigzywania problemoéw spotecznych,
uchwalanego corocznie przez rade gminy, uwzgledniajgcego cele opera-
cyjne dotyczace profilaktyki i rozwigzywania problemdw alkoholowych,
okreslone w Narodowym Programie Zdrowia. Gminny program jest reali-
zowany przez osrodek pomocy spotecznej lub inng jednostke wskazang
w tym programie (art. 4! ust. 2 u.trz.).

Wojtowie (burmistrzowie, prezydenci miast) powotuja gminne komisje
rozwigzywania problemow alkoholowych, w szczegdlnosci inicjujgce
dziatania okreslone w gminnym programie profilaktyki i rozwigzywania
problemoéw alkoholowych oraz podejmujgce czynnosci zmierzajgce do
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orzeczenia o zastosowaniu wobec osoby uzaleznionej od alkoholu obo-
wigzku poddania sie leczeniu w zaktadzie lecznictwa odwykowego (art. 4!
ust. 3 u.trz.). W sktad gminnych komisji rozwigzywania problemoéw alko-
holowych wchodzg osoby przeszkolone w zakresie profilaktyki i rozwig-
zywania problemoéw alkoholowych (art. 4! ust. 4).

Rada gminy walczy z problemem alkoholizmu réwniez poprzez ogra-
niczenia punktéw sprzedazy alkoholu oraz okreslanie zasad ich lokalizo-
wania, wskazujac na przyktad odlegtosc takiego punktu od szkoty lub kos-
ciota. Regulacje takie majg na celu zapewnienie ograniczenia dostepnosci
alkoholu przede wszystkim dla mtodziezy. Rada gminy w drodze uchwaty
ustala maksymalng liczbe zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych
na terenie gminy, odrebnie dla: poszczegolnych rodzajow napojow alko-
holowych, zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych przeznaczonych
do spozycia w miejscu sprzedazy, zezwolen na sprzedaz napojow alkoho-
lowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy (art. 12 ust.
1 u.trz.). Réwniez w drodze uchwaty rada gminy ustala zasady usytuowa-
nia na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholo-
wych (art. 12 ust. 3). Powyzsze regulacje naktadaja na organy gminy obo-
wigzek uchwalenia przepiséw w tym zakresie.

Rada gminy posiada rowniez kompetencje do fakultatywnego ustale-
nia dla terenu gminy lub wskazanych jednostek pomocniczych gminy
ograniczenia w godzinach nocnej sprzedazy napojow alkoholowych
przeznaczonych do spozycia poza miejscem sprzedazy. Ograniczenia
moga dotyczy¢ sprzedazy prowadzonej miedzy godzing 22.00 a 6.00. (art.
12 ust. 4 u.trz.).

Celem ograniczenia dostepu do punktow sprzedazy alkoholu oraz
mozliwosci kontroli podmiotow tym sie zajmujgcych, sprzedaz napojow
alkoholowych przeznaczonych do spozycia w miejscu lub poza miejscem
sprzedazy moze by¢ prowadzona tylko na podstawie zezwolenia wyda-
nego przez wojta wtasciwego ze wzgledu na lokalizacje punktu sprzedazy
(art. 18 ust. 1 u.trz.). Zezwolenia wydaje sie oddzielnie na nastepujace ro-
dzaje napojow alkoholowych: do 4,5% zawartosci alkoholu oraz na piwo;
powyzej 4,5% do 18% zawartosci alkoholu (z wyjatkiem piwa); powyzej 18%
zawartosci alkoholu (ust. 3).

Samorzad gminny ma rowniez obowigzek podjecia bezposrednich
dziatan zwigzanych z leczeniem osob uzaleznionych. Gminna komisja
rozwigzywania problemow alkoholowych kieruje na badanie przez biegtego
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w celu wydania opinii w przedmiocie uzaleznienia od alkoholu i wskaza-
nia rodzaju zaktadu leczniczego osoby, ktére w zwigzku z naduzywaniem
alkoholu powodujg rozktad zycia rodzinnego, demoralizacje matoletnich,
uchylajg sie od obowigzku zaspokajania potrzeb rodziny albo systema-
tycznie zaktécaja spokoj lub porzadek publiczny (art 24, 25 u.trz.).

Osoby takie, jezeli uzaleznione sg od alkoholu, zobowigza¢ mozna do
poddania sie leczeniu w stacjonarnym lub niestacjonarnym zaktadzie
lecznictwa odwykowego (art. 26 ust. 1 u.trz.). O zastosowaniu obowigzku
poddania sie leczeniu w zaktadzie lecznictwa odwykowego orzeka sad re-
jonowy wtasciwy wedtug miejsca zamieszkania lub pobytu osoby, ktorej
postepowanie dotyczy, w postepowaniu nieprocesowym (art. 26 ust. 2).
Sad wszczyna postepowanie na wniosek gminnej komisji rozwigzywania
problemoéw alkoholowych lub prokuratora. Do wniosku dotgcza sie ze-
brang dokumentacje wraz z opinig biegtego, jezeli badanie przez biegtego
zostato przeprowadzone (ust. 3).

Do zadan fakultatywnych organdéw samorzadu terytorialnego, nadto
w miastach liczgcych ponad 50 tys. mieszkanncow, nalezy organizowanie
i prowadzenie izby wytrzezwien (art. 39 ust. 1 u.trz.), w ktérej sprawuje sie
opieke nad osobami w stanie nietrzezwosci, wykonuje wobec takich oséb
zabiegi higieniczno-sanitarne, udziela im pierwszej pomocy oraz prowa-
dzi detoksykacje. Do zadan personelu izby nalezg rowniez cele o charak-
terze edukacyjnym, jak informowanie o szkodliwosci spozywania alko-
holu oraz motywowanie ich do podjecia leczenia odwykowego (ust. 2).

Za jeden z istotniejszych problemow spotecznych uznac nalezy uza-
leznienia od Srodkéw odurzajgcych czy samo zazywanie ich, szczegodlnie
przez osoby mtode. Do zadan wtasnych gminy w zakresie przeciwdziata-
nia narkomanii nalezg w szczegolnosci: zwiekszanie dostepnosci pomocy
terapeutycznej i rehabilitacyjnej dla oséb uzaleznionych i oséb zagrozo-
nych uzaleznieniem; udzielanie rodzinom, w ktérych wystepujg prob-
lemy narkomanii, pomocy psychospotecznej i prawnej, prowadzenie
profilaktycznej dziatalnosci informacyjnej, edukacyjnej oraz szkoleniowej
w zakresie rozwigzywania problemodw narkomanii, w szczegolnosci dla
dzieci i mtodziezy, w tym prowadzenie zajec sportowo-rekreacyjnych
dla uczniow, a takze dziatann na rzecz dozywiania dzieci uczestniczgcych
w pozalekcyjnych programach opiekunczo-wychowawczych i socjotera-
peutycznych; wspomaganie dziatan instytucji, organizacji pozarzgdo-
wych i 0oséb fizycznych, stuzgcych rozwigzywaniu problemow narko-
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manii; pomoc spoteczna osobom uzaleznionym i rodzinom oséb
uzaleznionych dotknietym ubdstwem i wykluczeniem spotecznym i inte-
growanie ze srodowiskiem lokalnym tych osob z wykorzystaniem pracy
socjalnej i kontraktu socjalnego (art. 10 ust. 1 ustawy o przeciwdziataniu
narkomanii®?®). W celu realizacji powyzszych zadan, wojt opracowuje pro-
jekt Gminnego Programu Przeciwdziatania Narkomanii, biorgc pod
uwage cele operacyjne dotyczace przeciwdziatania narkomanii, okreslone
w Narodowym Programie Zdrowia. Program ten stanowi czes¢ gminnej
strategii rozwigzywania problemoéw spotecznych (art. 10 ust. 2 u.p.n.).
W programie uwzglednia sie dziatalno$¢ wychowawczg, edukacyjng, in-
formacyjng i profilaktyczng prowadzong w szkotach i placowkach systemu
oswiaty, a takze diagnoze w zakresie wystepujgcych w szkotach i placow-
kach systemu oswiaty czynnikow ryzyka i czynnikoéw chronigcych (art. 10
ust. 2a). Program uchwalany jest przez rade gminy (art. 10 ust. 3).
Niezwykle waznym elementem walki z uzaleznieniamiiprzede wszyst-
kim Srodkiem przeciwdziatajgcym uzaleznieniom jest edukacja. Musi ona
by¢ skierowana przede wszystkim do mtodziezy, sktonnej przeciez do eks-
perymentow, otwartej na nowosci i podatnej na wptywy. Powszechnie tez
wiadomo, ze odpowiednie zagospodarowanie mtodym osobom wolnego
czasu odcigga od uzywek. Uznac¢ nalezy, ze zadania organow administra-
cji publicznej, w tym takze samorzadu gminnego w tym zakresie, zostaty
okreslone prawidtowo. Sposdb realizacji moze by¢ jednak bardzo rézny
i powinien by¢ odpowiedni dla grupy wiekowej, danego srodowiska i warun-
kow lokalnych. Zaktadajac, ze w kazdej podstawowej jednostce samorzadu
terytorialnego realizuje sie te cele, to przeciez rézna jest ich skutecznosc.
Omawiajac zagadnienie przeciwdziatania skutkom natogdéw, nadmie-
ni¢ nalezy réwniez o obowigzku podejmowania przez organy administra-
cji rzgdowej i jednostek samorzgdu terytorialnego dziatan majacych na
celu ochrone zdrowia spoteczenstwa przed nastepstwami korzystania z so-
larium. Dziatania te obejmujg: upowszechnianie wiedzy na temat szkodli-
wosci korzystania z solarium, w szczegolnosci wsrdd dzieci 1 mtodziezy;
minimalizowanie negatywnych nastepstw korzystania z solarium; lecze-
nie osob uzaleznionych od solarium; profilaktyke nowotworow skory,

29 Ustawa z 29.07.2005 r. o przeciwdziataniu narkomanii (tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 852), dalej
jako: u.p.n.
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w szczegodlnosci czerniaka ztodliwego (art. 3 ust. 11 2 ustawy o ochronie
zdrowia przed nastepstwami korzystania z solarium?3°).

VI. Kataklizmy, zagrozenie zycia
i zdrowia — zarzadzanie
kryzysowe na szczeblu gminnym

Zarzadzanie kryzysowe to dziatalnos¢ organéw administracji publicz-
nej bedaca elementem kierowania bezpieczenstwem narodowym, ktora
polega na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu do przej-
mowania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych dziatan, reagowa-
niu w przypadku wystgpienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich skut-
kow oraz odtwarzaniu zasobow i infrastruktury krytycznej (art. 2 ustawy
o zarzadzaniu kryzysowym?3!). Przez sytuacje kryzysowg rozumiec¢ nalezy
sytuacje wptywajgca negatywnie na poziom bezpieczenstwa ludzi, mie-
nia w znacznych rozmiarach lub srodowiska, wywotujgcg znaczne ogra-
niczenia w dziataniu wtasciwych organdw administracji publicznej ze
wzgledu na nieadekwatnos¢ posiadanych sit i sSrodkdéw (art. 3 pkt 1 u.z.kr.).

Do obiektow infrastruktury krytycznej, podlegajacej odtwarzaniu
w zwigzku z wystgpieniem sytuacji kryzysowej, nalezg w szczegolnosci
systemy oraz wchodzgce w ich sktad powigzane ze sobg funkcjonalnie
obiekty, w tym obiekty budowlane, urzgdzenia, instalacje, ustugi kluczowe
dla bezpieczenstwa panstwa i jego obywateli oraz stuzgce zapewnieniu
sprawnego funkcjonowania organow administracji publicznej, a takze in-
stytucji i przedsiebiorcéw. Infrastruktura krytyczna obejmuje systemy:
zaopatrzenia w energie, surowce energetyczne i paliwa, tgcznosci, sieci
teleinformatycznych, finansowe, zaopatrzenia w zywnosc¢, zaopatrzenia
w wode, ochrony zdrowia, transportowe, ratownicze, zapewniajgce cig-
gtosc¢ dziatania administracji publicznej, produkcji, sktadowania, przecho-
wywania i stosowania substancji chemicznych i promieniotwoérczych,
W tym rurociagi substancji niebezpiecznych (art. 3 pkt 2 u.z.kr.).

30 Ustawa z 15.09.2017 r. o ochronie zdrowia przed nastepstwami korzystania z solarium
Dz.U. z 2017 r. poz. 2111).

31 Ustawa z 26.04.2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 1398), dalej jako:
u.z.kr.
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Organem wtasciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego na terenie
gminy jest wojt (art. 19 ust. 1 u.z.kr.), do ktérego zadan w tym zakresie naleza:
kierowanie monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem i usuwaniem
skutkow zagrozen na terenie gminy; realizacja zadan z zakresu planowania
cywilnego, w tym: realizacja zalecen do gminnego planu zarzgdzania kry-
zysowego, opracowywanie i przedktadanie staroscie do zatwierdzenia
gminnego planu zarzgdzania kryzysowego,; zarzadzanie, organizowanie
i prowadzenie szkolen, ¢wiczen i treningdw z zakresu zarzgdzania kryzyso-
wego; wykonywanie przedsiewzie¢ wynikajgcych z planu operacyjnego
funkcjonowania gmin; zapobieganie, przeciwdziatanie i usuwanie skutkow
zdarzen o charakterze terrorystycznym; wspotdziatanie z szefem Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego w zakresie przeciwdziatania, zapobiegania
i usuwania skutkoéw zdarzen o charakterze terrorystycznym; organizacja
i realizacja zadan z zakresu ochrony infrastruktury krytycznej (art. 19 ust. 2
u.z.kr.). Organem pomocniczym wodjta w zapewnieniu wykonywania zadan
zarzadzania kryzysowego jest gminny zespdt zarzgdzania kryzysowego
przez niego powotywany (art. 19 ust. 4 u.z.kr.).

Wojt ma obowigzek zapewnienia na obszarze gminy realizacji nastepuja-
cych zadan: catodobowe alarmowanie cztonkéw gminnego zespotu zarzg-
dzania kryzysowego, a w sytuacjach kryzysowych zapewnienie catodobo-
wego dyzuruw celu zapewnienia przeptywu informacji oraz dokumentowania
prowadzonych czynnosci; wspdtdziatanie z centrami zarzgdzania kryzyso-
wego organdw administracji publicznej; nadzor nad funkcjonowaniem sy-
stemu wykrywania i alarmowania oraz systemu wczesnego ostrzegania lud-
nosci; wspdtprace z podmiotami realizujgcymi monitoring Srodowiska,;
wspotdziatanie z podmiotami prowadzacymi akcje ratownicze, poszukiwaw-
cze 1 humanitarne; realizacje zadan statego dyzuru na potrzeby podwyzszania
gotowosci obronnej panistwa (art 20 u.z.kr.). W tym celu wojt moze utworzy¢
gminne centrum zarzadzania kryzysowego (art 20 ust. 2 u.zkr.).

Obowigzek podjecia dziatan w zakresie zarzadzania kryzysowego spo-
czywa na tym organie wtasciwym w sprawach zarzgdzania kryzysowego,
ktory pierwszy otrzymat informacje o wystgpieniu zagrozenia. Organ ten
niezwtocznie informuje o zaistniatym zdarzeniu organy odpowiednio
WYyZszego 1 nizszego szczebla, przedstawiajgc jednoczesnie swojg ocene
sytuacji oraz informacje o zamierzonych dziataniach (art. 21 u.z.kr.).

Celem zorganizowania dziatan na wypadek zaistnienia sytuacji kryzyso-
wej, tworzy sie gminne plany zarzadzania kryzysowego (art. 5 ust. 1 u.z.kr.).
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W sktad planéw zarzgdzania kryzysowego wchodzg w szczegdlnosci naste-
pujace elementy: plan gtowny zawierajgcy charakterystyke zagrozen oraz
ocene ryzyka ich wystgpienia, w tym dotyczacych infrastruktury krytycznej,
oraz mapy ryzyka i mapy zagrozen, zadania i obowigzki uczestnikow zarza-
dzania kryzysowego w formie siatki bezpieczenstwa, zestawienie sit i Srod-
kéw planowanych do wykorzystania w sytuacjach kryzysowych; zespot
przedsiewzie¢ na wypadek sytuacji kryzysowych, a w tym zadania w za-
kresie monitorowania zagrozen, tryb uruchamiania niezbednych sit i srod-
kow, uczestniczacych w realizacji planowanych przedsiewzie¢ na wypadek
sytuacji kryzysowej, procedury reagowania kryzysowego, okreslajgce sposdb
postepowania w sytuacjach kryzysowych, wspoétdziatanie miedzy sitami.
Plan zawiera rowniez zatgczniki funkcjonalne okreslajgce: procedury realiza-
cji zadan z zakresu zarzgdzania kryzysowego, organizacje tgcznosci, organi-
zacje systemu monitorowania zagrozen, ostrzegania i alarmowania, zasady
informowania ludnosci o zagrozeniach i sposobach postepowania na wypa-
dek zagrozen, organizacje ewakuacji z obszardw zagrozonych, organizacje
ratownictwa, opieki medycznej, pomocy spotecznej oraz pomocy psycholo-
gicznej, organizacje ochrony przed zagrozeniami charakterystycznymi dla
danego obszaru, wykaz zawartych umdw i porozumien zwigzanych z reali-
zacjg zadan zawartych w planie zarzadzania kryzysowego, zasady oraz tryb
oceniania i dokumentowania szkdd, procedury uruchamiania rezerw parn-
stwowych, wykaz infrastruktury krytycznej znajdujacej sie na terenie gminy,
objetej planem zarzadzania kryzysowego, priorytety w zakresie ochrony oraz
odtwarzania infrastruktury krytycznej (ust. 2). Plany zarzadzania kryzyso-
wego podlegajg systematycznej aktualizacji, a cykl planowania nie moze by¢
dtuzszy niz dwa lata (ust. 3).

Do zadan wdjta nalezy rowniez opracowanie planu operacyjnego
ochrony przed powodzig oraz ogtaszanie i odwotywanie pogotowiaialarmu
przeciwpowodziowego (art. 31a u.s.g.). Woéjt moze takze zarzadzi¢ ewakua-
cje z obszardw bezposrednio zagrozonych, jezeli w inny sposdb nie mozna
usunac bezposredniego niebezpieczenstwa dla zycia ludzi lub dla mienia
(art. 31bust. Lu.s.g.).

Do kompetencji zwigzanych ze stanami zagrozenia zycia lub zdrowia na-
lezy réwniez uprawnienie do wydawania przepisow porzgdkowych. Prze-
stankami do ich stanowienia, poza wyzej wymienionymi, sg takze: zapew-
nienie porzgdku, spokojuibezpieczenstwa publicznego. Przepisy porzgdkowe
moga przewidywac za ich naruszanie kare grzywny wymierzang w trybie
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i na zasadach okres$lonych w prawie o wykroczeniach (art. 40 ust. 314 u.s.g.).
Przepisy porzadkowe stanowi rada gminy, a w przypadku niecierpigcym
zwtoki przepisy porzadkowe takze waojt, w formie zarzadzenia (art. 41 ust. 2
u.8.g.). Zarzadzenie porzagdkowe podlega zatwierdzeniu na najblizszej sesji
rady gminy. Traci ono moc w razie odmowy zatwierdzenia bgdz nieprzedsta-
wienia do zatwierdzenia na najblizszej sesji rady. Rada gminy okresla termin
utraty jego mocy obowigzujacej (ust. 3 i 4). Wojt przesyta przepisy porzad-
kowe do wiadomosci wojtom sgsiednich gmin i staroscie powiatu, w ktérym
lezy gmina, nastepnego dnia po ich ustanowieniu (ust. 5). Uprawnienie wéjta
ma zapewnic szybkie reagowanie na sytuacje kryzysowe.

Stanowiac przepisy porzgdkowe, organy powinny miec¢ na wzgledzie
prawa i wolnosci obywatelskie zagwarantowane w Konstytucji. Dotyczy to
w szczegolnosci zasady proporcjonalnosci w odniesieniu do srodkdéw
ograniczajgcych te prawa i wolnosci, aby nie przekroczy¢ pewnego stop-
nia ucigzliwosci, zwtaszcza nie naruszy¢ proporcji miedzy stopniem ogra-
niczenia uprawnien jednostki a rangg doébr chronionych, na przyktad nie
wprowadzac¢ ograniczenia swobody dziatalnosci gospodarczej poprzez
wprowadzenie generalnego zakazu sprzedazy okreslonych towarow32,

Przepisy porzgdkowe sg aktami regulujgcymi warunki nietypowe, nad-
zZwyczajne, stanowienie ich powinno mie¢ miejsce w sytuacjach wyma-
gajacych natychmiastowej reakcji organu. Nie oznacza to jednak, ze mogga
by¢ one wydawane wytgcznie w nadzwyczajnych sytuacjach losowych,
jak kleska zywiotowa, katastrofa czy epidemia33.

VII. Podsumowanie

Bezpieczenstwo zdrowotne to pojecie, ktdre nalezy rozumiec bardzo sze-
roko. Najczesciej utozsamiane bedzie z koniecznoscig zagwarantowania do-
stepu do Swiadczen zdrowotnych, ale wigze sie takze z wieloma innymi
aspektami zycia mieszkancow, z ktorych kilka zostato przedstawionych
W niniejszym opracowaniu. Wszystkie czynniki wymienione w poczatkowej
czesci pracy uznac nalezy za okolicznosci w wiekszym lub mniejszym stop-

32 A. Misiuk, Administracja porzadku i bezpieczeristwa publicznego. Zagadnienia prawno-
-ustrojowe, Wydawnictwo Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2008, s. 86.

33 Ibidem, s. 86-87.
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niu wptywajgce na poziom bezpieczenstwa zdrowotnego mieszkarica wspol-
noty samorzgdowej. W opracowaniu zwrdécono uwage jedynie na te, ktore
w najwiekszym zakresie realizowane sg przez samorzad gminny. Zwrocic
uwage nalezy, ze gmina ma ograniczone mozliwosci podjecia dziatan z za-
kresu zapewnienia mieszkanicom dostepu do opieki zdrowotnej. Nie bagate-
lizujgc kompetencji podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego w za-
kresie dgzenia do stanu bezpieczenstwa zdrowotnego, nalezy mie¢ na
uwadze fakt, ze za te dziedzine zycia obywateli odpowiedzialne jest panstwo
gwarantujgce poprzez dziatania organdw administracji rzagdowej bezpie-
czenstwo zewnetrzne i wewnetrzne w kazdym jego wymiarze.
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Streszczenie

Wiele panstw jest w przededniu wprowadzenia nowego systemu prawa
ochrony srodowiska lub jego istotnej przebudowy. Wszystkie wtadze pub-
liczne napotykajg podobne problemy w podejmowanych probach zapewnie-
nia optymalnego poziomu bezpieczenistwa ekologicznego. Obserwujemy
rownoczesnie powszechng tendencje poszerzania sie zakresu gwarancji
panstwa w dziedzinie ochrony srodowiska. Wynika to bezposrednio z ocze-
kiwan spotecznych, a takze posrednio z licznych zagrozen, ktdre przynosi
rozwoj cywilizacyjny wcigz niezharmonizowany w dostatecznym stopniu
z ochrong Srodowiska. W zwigzku z tym procesem jestesmy tez swiadkami
definiowania nowych zadan publicznych w ochronie srodowiska oraz wy-
odrebniania nowych instytucji prawnych. Niemniej jednak istotne z punktu
widzenia prawa ochrony srodowiska bedzie stworzenie prawidtowego ogol-
nego modelu instytucji prawnej bezpieczenstwa ekologicznego.

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo srodowiska, zadania gminy, samo-
rzad gminy, organy ochrony srodowiska, ochrona srodowiska

Abstract

Many countries are on the eve of the introduction of a new system of
environmental protection law or its significant reconstruction. All public
authorities face similar problems in their attempts to ensure an optimal
level of environmental safety. At the same time, we are observing the com-
mon tendency of the scope of state guarantees in the field of environmental
protection to widen. It results directly from social expectations, and indi-
rectly from numerous threats that civilization development brings, which is
still not harmonized sufficiently with environmental protection. In connec-
tion with this process, we are also witnesses of defining new public tasks in
environmental protection and separating new legal institutions. Neverthe-
less, it will be important from the point of view of environmental law to
create a correct general model of the legal institution of ecological security.
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Wstep

Bezpieczenstwo ekologiczne to taki stan ekosystemu, w ktérym ryzyko
zaktocen jego sktadowych jest niewielkie (zerowe albo nieosiggalne).
Wobec tego jest to trwaty i ciggty proces zmierzajgcy do osiggniecia poza-
danego stanu ekologicznego, zabezpieczajgcy spokojng i zdrowg egzy-
stencje wszystkich elementéw ekosystemu, przy uzyciu réznych srodkow
zgodnych z zasadami wspotzycia wewnetrznego panstwa i spotecznosci
miedzynarodowej. Jest to wzglednie nowy wymiar bezpieczenstwa we-
wnetrznego, jak i miedzynarodowego. W takim razie nie jest to osobna
sprawa kazdego panstwa, lecz wspolny interes spotecznosci miedzynaro-
dowej, ktory potrzebuje zbiorowego wysitku. Bezpieczenstwo ekologiczne
jest wieczng wartoscig gatunku ludzkiego, bez zapewnienia ktérego czto-
wiek nie przetrwa. Zatem rodzi sie tu pytanie, jak zostaty przedstawione
prawne aspekty bezpieczenstwa ekologicznego z punktu widzenia dtugo-
okresowych dziatan zwigzanych z bezpieczenstwem ekologicznym? Jak
wiasciwie interpretowac pojecie bezpieczenstwa ekologicznego w usta-
wach z zakresu ochrony srodowiska, jak tez w innych aktach prawnych?
OdpowiedZz na te pytania pozwoli nam ograniczy¢ zanieczyszczenia
wody, powietrza, gleby. A tym samym, dazy¢ do ich racjonalnego uzytko-
wania, wyznaczajac kierunki odpowiedzialnosci gospodarczo-spoteczno-
-Srodowiskowej zarowno wszelkich podmiotéw gospodarczych, jak i in-
dywidualnych jednostek.

I. System prawny polityki ochrony
klimatu

Pierwsze rozmowy nad koniecznoscig rozpoczecia miedzynarodo-
wych dziatann na rzecz ochrony klimatu przeprowadzono w latach sie-
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demdziesigtych. W 1979 roku ONZ! zorganizowat pierwsza Swiatowa Kon-
ferencje Klimatyczng. W konferencji tej wzywano do powaznego
potraktowania problemu dotyczacego globalnych zmian spowodowa-
nych dziatalnoscig cztowieka oraz szukania sposobow zapobiegania temu
zjawisku. W wyniku pierwszej Swiatowej Konferencji Klimatycznej po-
wstat Swiatowy Program Klimatyczny?. Jego celem byto stworzenie na-
ukowych podstaw umozliwiajgcych ocene faktycznych zmian warunkow
klimatycznych oraz ich wptywu na zycie cztowieka i $rodowisko. Swia-
towa Strategia Ochrony Przyrody wsrod wspolnych dobr ludzkosci gwa-
rantujacych bezpieczenstwo ekologiczne wymienita atmosfere i klimat.
W dokumencie tym zwrdocono uwage na to, ze atmosfera, podobnie jak
ocean, nie respektuje granic administracyjnych. Oddziatywania na atmo-
sfere w jednym kraju mogg wptywac na zywe zasoby w innym w sposob
bezposredni lub przez zmiane klimatu. Oddziatywania takie nasilajg sie.
Kwasne deszcze powodowane nadmierng emisjg dwutlenku siarki w Eu-
ropie i Ameryce Pétnocnej zmniejszyty produktywnosc¢ elementoéw przy-
rody. Wedtug strategii powaznym problemem, ze wzgledu na ewentualne
skutki klimatyczne, jest akumulacja w atmosferze innych gazow, jak czte-
rochlorek wegla i metylochloroform (uzywane jako rozpuszczalniki tech-
niczne), tlenki azotu z rozktadu zwigzkoéw azotowych, chlorofluorometany,
czyli weglowodory fluorowane i chlorowane (stosowane w chtodnictwie,
klimatyzacji i do wyrobdéw aerozoli) oraz dwutlenek wegla3.

Zgodnie z powyzszym dokumentem wielkie przeksztatcenia po-
wierzchni lgdow — wylesienia, spietrzenia wod i systemy nawadniajace,
rozrost obszarow zurbanizowanych - mogg przyczyniac sie do zmiany
lokalnego lub regionalnego klimatu przez np. zaktécenia wymiany ciepta
i wilgoci pomiedzy ziemig a atmosferg. Za najwazniejszy problem klima-
tyczny strategia uznata akumulacje dwutlenku wegla w nastepstwie spala-
nia kopalnych surowcow energetycznych, wylesienia i zmiany sposobu

! Organizacja Narodéw Zjednoczonych, ONZ (ang. United Nations, UN) - organizacja
miedzynarodowa z siedzibg w Nowym Jorku, powstata 24 pazdziernika 1945 r. w wyniku
wejsciaw zycie, podpisanej 26 czerwca 1945r. w San Francisco, Karty Narodéw Zjednoczonych.
ONZ jest nastepca Ligi Narodow, https://pl.wikipedia.org/wiki/Organizacja_Narod%C3%B3w_
Zjednoczonych (dostep: 12.05.2019).

2 https://www.teraz-srodowisko.pl/aktualnosci/COP24-Negocjacje-klimatyczne-24-
daty-5586.html (dostep: 16.05.2019).

5 R. Olczek, Swiatowa strategia ochrony przyrody. Ochrona zywych zasobow dla trwatego
rozwoju, PWN, Warszawa 1985, s. 138; Polityka klimatyczna od Genewy (1979) do Kopenhagti
(2009), hitp://www.pogody.pl/go.live.php/PL-H3/aktualnosci/5962.html (dostep: 25.09.2009).
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uzytkowania ziemi. Tempo wzrostu zawartosci dwutlenku wegla CO, w at-
mosferze moze spowodowac znaczne ocieplenie dolnej warstwy atmo-
sfery, zwtaszcza w regionach polarnych. Konsekwencjg tych zmian moze
by¢ nasilenie sie proceséw degradacji powierzchni ziemi prowadzace do
spadku jej wydajnosci, niedobory wody dostepnej dla gospodarki i do ko-
rzystania przez cztowieka, zaktdcenia cyklu wegetacyjnego roslin, problemy
z zapewnieniem bezpieczenstwa zywnosciowego i zaktdcenia w systemie
gospodarki swiatowej. Najbardziej zagrozone powyzszymi zmianami
beda zasoby wodne, rolnictwo, ekosystemy lgdowe, stodkowodne i mor-
skie, produkcja energii i zdrowie cztowieka. Sg to jednoczes$nie bardzo
wazne elementy bezpieczenstwa ekologicznego*. Dwie kolejne konferen-
cje klimatyczne, ktore odbyty sie w 19851 1987 roku wypracowaty wspolne
stanowisko krajow uczestniczgcych w tych spotkaniach na temat mozli-
wego globalnego ocieplenia klimatu oraz konsekwencji tego zjawiska dla
zycia na ziemi i sSrodowiska. Intensyfikacja dziatan nastgpita pod koniec
lat osiemdziesigtych po sukcesie negocjacji konwencji wiedenskiej w spra-
wie ochrony warstwy ozonowej® i przyjecia w 1987 roku protokotu mont-
realskiego do tej konwenc;ji®.

W 1989 roku Swiatowa Organizacja Meteorologiczna World Meteorolo-
gical Organization (WMO)? i Program Srodowiskowy Narodéw Zjedno-
czonych — United Nations Environment Programme (UNEP)® powotaty

4 Ibidem.

5 Konwencja wiedenska o ochronie warstwy ozonowej sporzagdzona w Wiedniu, Dz.U.
7 1992, nr 98, poz. 488, zat. uzup. Dz.U. z 1992, nr 98, poz. 490.

6 Protokét montrealski w sprawie substancji zubozajacych warstwe ozonowa, Sporza-
dzony w Montrealu 16.09.1987 r., Dz.U. z 1992, nr 98, poz.490 ze zm.

7 Swiatowa Organizacja Meteorologiczna (World Meteorological Organization) to jedna
z wyspecjalizowanych Organizacji ONZ (od 1951 r.). Zajmuje sie kwestiami zwigzanymi z kli-
matologig, hydrologig i meteorologia, dagzac do rozwoju poziomu nauki i jej osiggnieé, oraz
rozpowszechnianiem wiedzy, prognoz pogody, ujednolicaniem sposobéw pomiardw w po-
szczegolnych krajach itp. Warto podkresli¢, ze WMO, ktéra powstata formalnie w 1947 roku jest
kontynuatorkg dziewietnastowiecznej Miedzynarodowej Organizacji Meteorologiczne;j.
Celem UNEP jest koordynacja dziatalnosci wyspecjalizowanych agend ONZ zajmujacych sie
problematyka sSrodowiskowg. UNEP realizuje swoje projekty poprzez sie¢ wspotpracujacych
z nim placowek, ktére wspomaga dziatalnoscig wydawniczg i popularyzatorska. Rozbudowany
przez UNEP system prawa miedzynarodowego w sferze ochrony srodowiska (miedzynarodowe
konwencje i protokoty) wptywa na ksztattowanie prawodawstwa poszczegdlnych panstw,
https://www.gridw.pl/unep.https://pl.wikipedia.org/wiki/%C5%9Awiatowa_Organizacja_Mete-
orologiczna (dostep: 16.05.2019).

8 Celem UNEP jest koordynacja dziatalnosci wyspecjalizowanych agend ONZ zajmujg-
cych sie problematyka srodowiskowga. UNEP realizuje swoje projekty poprzez sie¢ wspotpra-
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Miedzyrzadowy Zespot do spraw Zmian Klimatu - Intergovernmental Panel
on Climate Change (IPCC)®. Zespotowi powierzono zadanie przedstawia-
nia studiow i ocen wskazujgcych na wptyw dziatalnosci cztowieka na
Swiatowy system klimatyczny. Jego zadaniem byto dostarczanie rzgdom
i organizacjom miedzynarodowym raportow, na podstawie ktoérych miaty
by¢ projektowane ramy polityki zapobiegania globalnemu ociepleniu.
W grudniu 1990 roku podczas 45. Sesji Zgromadzenia Ogdolnego ONZ
przyjeta zostata rezolucja 45/212 Ochrona klimatu globalnego dla obec-
nych i przysztych pokolen ludzkosci. Jej postanowienia otworzyty proces
negocjacyjny konwencji w sprawie zmian klimatu. Na poczatku 1991 roku
rozpoczety sie negocjacje w sprawie przyjecia Ramowej konwencji NZ
w sprawie Zmian Klimatu — United Nations Framework Convention on
Climate Change (UN FCCC). Dwuletnie negocjacje doprowadzity do przy-
jecia porozumienia. Konwencja zostata podpisana przez 182 panstwa w trak-
cie konferencji w Rio de Janeiro i weszta w zycie (w przypadku Polski)
24 pazdziernika 1994 roku. Polska podpisata konwencje 5 czerwca 1992
roku, a ratyfikowata jg 28 lipca 1994 rokul®.

Konwencja naktada oddzielne zobowigzania dla krajow rozwijajgcych
sie. Duzym osiggnieciem wszystkich uczestnikow konferencji byto dopro-
wadzenie do porozumienia zaakceptowanego przez panstwa o przeciw-
stawnych interesach ekonomicznych, spotecznych i politycznych. Celem
podstawowym konwencji jest osiggniecie stabilizacji stezenia w atmosfe-
rze gazow cieplarnianych na takim poziomie, ktéry zapobiegnie niebez-
piecznym antropogenicznym oddziatywaniom na system klimatyczny.
Panstwa uprzemystowione (kraje aneksu I Konwencji) przyjety na siebie
obowigzek stabilizacji emisji gazow szklarniowych do 2000 roku na po-
ziomie 1990 roku. Zobowigzanie to nie byto sformutowane w sposob kate-
goryczny oraz nie byty przewidziane sankcje za jego niewypetnienie.
Kraje, ktorym nie udatoby sie doprowadzic¢ do stabilizacji emisji w tym sta-
nie prawnym, nie ponosity z tego powodu zadnych konsekwencji. Obo-
wigzek stabilizacji emisji nie dotyczyt krajéow rozwijajgcych sie. Konwen-

cujacych z nim placowek, ktére wspomaga dziatalnosciag wydawniczg i popularyzatorska.
Rozbudowany przez UNEP system prawa miedzynarodowego w sferze ochrony srodowiska
(miedzynarodowe konwencje i protokoty) wptywa na ksztattowanie prawodawstwa poszcze-
golnych panstw — https://www.gridw.pl/unep (dostep: 15 maja 2019 1.).

9 About — IPCC, https://www.ipcc.ch/about/ (dostep: 18 maja 2019 1.).

10 Ramowa konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, sporzgdzona
w Nowym Jorku 9 maja 1992 r,, Dz.U. z 1996, nr 53, poz. 238.
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cja klimatyczna uznata historyczng odpowiedzialnos¢ krajow Potnocy.
Z przepisow Konwencji wynika zobowigzanie dotyczgce przekazywania
funduszy i technologii na rzecz powstrzymania globalnego ocieplenia,
odnoszace sie wytgcznie do krajow Organizacji Wspotpracy Gospodarczej
i Rozwoju (ang. Organisation for Economic Co-operation and Deve-
lopment - OECD)" wymienionych w aneksie II Konwencji. W art. 4 Kon-
wencji znalazta sie lista dodatkowych zobowigzan adresowana do wszyst-
kich panstw, ktore ratyfikowaty Konwencje. Do obowigzkéw tych nalezy:
1) publikowanie krajowych wykazéw antropogenicznych emisji gazéw
cieplarnianych; 2) wdrozenie i opublikowanie narodowych programoéw
dziatania odnoszacych sie do antropogenicznych emisji gazéw cieplar-
nianych; 3) promowanie i wspoétpraca w dziedzinie przekazywania tech-
nologii i metod postepowania stuzgcych zapobieganiu emisji gazéw cie-
plarnianych we wszystkich sektorach gospodarki; 4) uwzglednianie
problemow ocieplenia w polityce spotecznej, ekonomicznej i ekologicz-
nej; wspotpraca w dziedzinie wymiany informacji dotyczacych ocieplenia
globalnego, jego spotecznych i ekonomicznych konsekwencji oraz strate-
gii zapobiegania mu; oraz 5) prowadzenie akcji edukacyjnych i szkolenio-
wych, utatwianie spotecznego uczestnictwa w przedsiewzieciach zapobie-
gajacych ociepleniu globalnemu. Nie wszystkie jednak istotne zagadnienia
znalazty sie w treSci Konwencji. Odtozono na pdzniej dwie zasadnicze
kwestie: zwiekszenie rygorow rezimu emisji gazoéw szklarniowych oraz
wprowadzenie prawnie wigzacych limitow emisjil2. Specyfika i wytyczne
stosowania systemu zarzadzania srodowiskowego zostaty opracowane
w normie miedzynarodowej ISO 14001. Jest to norma:
« proaktywna, czyli do zapobiegania szkodliwym oddziatywaniom na
srodowisko, poprzez przywidywanie ryzyka szkodliwosci srodowi-
skowej;

1 Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (ang. Organisation for Economic
Co-operation and Development, OECD, fr. Organisation de coopération et de développement
economiques, OCDE) — organizacja miedzynarodowa o profilu ekonomicznym skupiajaca
36 wysoko rozwinietych i demokratycznych panstw. Utworzona na mocy Konwencji
o organizacji wspdtpracy gospodarczej i rozwoju podpisanej przez 20 panstw 14 grudnia
1960, https://www.msz.gov.pl/pl/polityka_zagraniczna/organizacje_miedzynarodowe/oecd/
(dostep: 30.05.2019).

2 Ibidem.
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e rozwojowa. czyli jej celem jest poprawa skutecznosci dziatania na
rzecz Srodowiska poprzez ciggte doskonalenie zarzgdzania srodowi-
skowego;

« dobrowolna, czyli przepisy normy staja sie obowigzujgce dopiero
wtedy, gdy norma zostata przyjeta, oparta na systemach wspiera-
nych przez udokumentowane procedury's.

W celu realizacji trwatego, zrownowazonego rozwoju, czyli nieprze-
rwanego wzrostu gospodarczego z poszanowaniem zasobow naturalnych
i ochrony srodowiska, czyli powietrze, woda, ziemia, zasoby naturalne,
flora, fauna, a takze ze wzgledu na transgraniczny charakter problemow
ekologicznych, Rada Wspoélnot Europejskich wydata w 1993 roku rozpo-
rzadzenie EWG nr 1836/93 o zarzadzaniu srodowiskowym i audycie eko-
logicznym EMAS, co stato sie kontynuacjg deklaracji zrownowazonego
rozwoju i uznania ochrony srodowiska za integralng czesc¢ polityki gospo-
darczej®. Artykut 20 tego rozporzadzenia przewidywat rewizje wprowa-
dzonych rozwigzan i wymagan po 5 latach od ich wejscia w zycie, na pod-
stawie doswiadczen zebranych w tym okresie stosowania. Propozycja
nowego rozporzgdzenia Rady, przyjeta przez Komisje w 1998 roku, zostata
zatwierdzona przez Europejski Parlament i Rade 19 marca 2001 roku jako
Rozporzadzenie nr 761/2001/EC w sprawie dobrowolnego uczestnictwa
organizacji w systemie ekozarzadzania i audytowania (EMAS). Ostania
nowelizacja zostata przyjeta przez Parlament Europejski 26 pazdziernika
2009 roku.

Od 1 do 10 grudnia 1997 roku w Kioto obradowata III Sesja Konferenc;ji
Stron Ramowej konwencji Narodow Zjednoczonych w sprawie zmian
klimatu. Na tej sesji panstwa strony Ramowej konwencji NZ w sprawie
zmian klimatu przyjety Protokoét z Kioto®s. Byt to pierwszy protokoét tej
konwenciji. Zawiera on zobowigzanie dla 38 krajow rozwinietych, wy-
mienionych w zatgczniku I do Konwencji, do zmniejszenia emis;ji
gazow cieplarnianych o ok. 5,2% w stosunku do emisji z 1990 roku!é. Jak
wynika z przepiséw protokotu, poszczegdlne kraje zostaty zobowigzane

13 W. Nierzwicki, Zarzgdzanie srodowiskowe, PWE, Warszawa 2006, s. 26-30.

4 S. Koztowski, Ochrona srodowiska: Unia Europejska — Polska, Wydawnictwo PAN,
Warszawa 2003, s. 12-20.

15 Protokot z Kioto do Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian kli-
matu, sporzagdzony w Kioto 11 grudnia 1997 r,, Dz.U. z 2005, nr 203, poz. 1684.

16 N. Matsuo, Climate Change Research Project, Discussion Papers, For the Design of
Effective Framework of Kyoto Mechanismes, Kanagawa 1999, s. 7.

195



196

Karolina Muzyczka, Cezary Matozieé

do wdrazania i dalszego opracowywania polityki i dziatan w zakresie po-
prawy efektywnosci energetycznej gospodarki, ochrony biosfery jako po-
chtaniacza gazow cieplarnianych, zrownowazonej gospodarki lesnej,
zrownowazonego rolnictwa oraz dystrybucji energii. Protokét zatwierdzit
mechanizmy, ktore miaty pomoc poszczegdlnym krajom w wypetnianiu
miedzynarodowych zobowigzan. Wraz z nowymi zobowigzaniami doty-
czgcymi redukcji gazow cieplarnianych przez kraje z zatgcznika B. Proto-
kot z Kioto!” wprowadzit mechanizmy, ktére w swoich zatozeniach miaty
pomoc krajom w wypetnianiu tego zobowigzania. Do mechanizmoéw tych
zalicza sie: handel emisjami gazéw cieplarnianych - greenhouse gas
emissions trading, wspdlna realizacja — Joint Implementation (JI) oraz
mechanizm czystego rozwoju — Clean Development Mechanizm (CDM).
W odniesieniu do stosowania tych mechanizmoéw przyjeto dwie podsta-
wowe zasady: 1) zasade réwnosci, 2) zasade dodatkowosci. Zasada réwno-
$ci ma szczegolne znaczenie ze wzgledu na charakter porozumien dwu-
stronnych, na ktérych opiera sie stosowanie mechanizmoéw Protokotu
z Kioto. W celu zapewnienia przestrzegania reguty réwnosci na etapie
rozpoczynania negocjacji pomiedzy zainteresowanymi stronami mozna
wykorzysta¢ pomoc Miedzyrzgdowego Komitetu Konsultacyjnego utwo-
rzonego zgodnie z art. 13 Konwencji klimatycznej. W rozumieniu Proto-
kotu z Kioto zasada dodatkowosci oznacza sytuacje, w ktorej redukcja
emisji osiggnieta dzieki stosowaniu mechanizmow jest dodatkowa w sto-
sunku do redukcji emisji osiggnietej dzieki dziataniom wtasnym strony.
W ujeciu ekonomicznym reguta dodatkowosci dotyczy przypadkow,
w ktérych podejmowane dziatania bedg dodatkowe w stosunku do dziatan
prowadzonych w ramach innych form wspdtpracy miedzynarodowe].
Z art. 17 Protokotu z Kioto wynika, ze: 1) strony wymienione w zatagczniku
B do Protokotu mogg uczestniczy¢ w handlu emisjami w celu wywigzania
sie ze swoich zobowigzan oraz 2) handel jest instrumentem dodatkowym
w stosunku do dziatan krajowych. Zasady, reguty i wytyczne miaty okre-
§li¢ konferencje stron. Zgodnie z tym artykutem kraje wymienione w za-
tgczniku B do tego Protokotu mogg miedzy sobg wymieniac¢-sprzedawac
i nabywac¢ zredukowang emisje gazow cieplarnianych. Wystepuja dwa
modele handlu emisjami: 1) handel emisjg gazdw cieplarnianych realizo-
wany na poziomie rzadéw oraz 2) handel emisjg pomiedzy przedsiebior-

17" Protokdt KIOTO do ramowej Konwencji Narodow Zjednoczonych w sprawie zmian kli-
matu, http://www.ftj.agh.edu.pl/zfs/kaslab/pliki/kioto.pdf (dostep: 16.05.2019).
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cami'®. Nowym narzedziem dziatania wprowadzonym przez Protokét
z Kioto jest mechanizm czystego (ekologicznego) rozwoju poprzez
wdrozenia nastepujacych kierunkow dziatan zmierzajagcych do redukcji
gazéw cieplarnianych: 1) poprawy efektywnosci energetycznej gospo-
darki; 2) ochrony pochtaniania i retencjonowania gazdéw cieplarnianych,
promowania zréwnowazonej gospodarki lesnej; 3) promowania zréwno-
wazonych form rolnictwa; 4) promowania i wdrazania technologii wyko-
rzystujagcych odnawialne zrodta energii, pochtaniajgcych dwutlenek
wegla; 5) stopniowej redukcji barier rynkowych utrudniajacych redukcje
emisji w sektorach gospodarczych, w tym eliminowania subsydiéw,
wprowadzania ulg podatkowych; 6) tworzenia zachet wdrazania reform
sprzyjajacych redukcji i pochtanianiu gazéw cieplarnianych; 7) podejmo-
wania dziatan zmierzajgcych do ograniczania emisji w transporcie oraz
8) ograniczenia emisji metanu z wysypisk odpaddéw oraz z proceséw pro-
dukcji, transportu i przetwarzania energiil®.

12 grudnia 2008 roku zostat przyjety na szczycie w Brukseli Pakiet
energetyczno-klimatyczny UE20. Podstawowym celem Pakietu zapropo-
nowanego przez KE w styczniu 2008 roku jest redukcja CO, o 20% w 2020
roku w porownaniu z 1990 rokiem. Przedstawiciele UE wyrazili gotowosc¢
do redukcji emisji nawet o 30% pod warunkiem, ze w ramach nowego,
globalnego porozumienia post-Kioto inne kraje zobowigzg sie do porow-
nywalnego wysitku. Zasadniczym narzedziem ograniczania emisji gazow
cieplarnianych pozostanie unijny system handlu emisjami (ETS). Bedzie
on jednak zmodernizowany. Ogdlna pula uprawnien do emisji objetych
tym systemem bedzie w 2020 roku o 21% mniejsza niz w 1995 roku. Od
2013 roku zaktady przemystowe bedg zobowigzane kupowac prawa do
emisji na specjalnych aukcjach. Na wniosek strony niemieckiej, energo-

18 S, Oberthu'r, H.E. Ott, The Kyoto Protocol International Climate Policy for the 21t
Century, Springer, Berlin 1999, s. 191.

19 A Gubrynowicz, Mechanizm czystego rozwoju, ,Prawo Ochrony Srodowiska” 2001, nr 2,
Politechnika Sla,ska, Gliwice, s. 64-73.

20 Pakiet energetyczno-klimatyczny (znany takze jako pakiet klimatyczny, pakiet ,3x20"
lub ,20-20-20") jest zbiorem wigzacych ustaw majacych na celu zapewnienie realizacji zato-
zen Unii Europejskiej dotyczacych przeciwdziatania zmianom klimatycznym. Pakiet zostat
przedstawiony po raz pierwszy w marcu 2007 roku i po miesigcach negocjacji pomiedzy pan-
stwami cztonkowskimi zostat przyjety przez Parlament Europejski w grudniu 2008 roku.
Dokumenty wchodzace w sktad pakietu skupiajg sie na trzech kluczowych celach: ogranicze-
niu emisji gazow cieplarnianych, promowaniu stosowania energii ze zrédet odnawial-
nych i podnoszeniu sprawnosci energetycznej Unii Europejskiej, https://pl.wikipedia.org/
wiki/Pakiet_energetyczno-klimatyczny (dostep: 20.05.2019).
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chtonnym branzom przemystu zostaty przyznane bezptatne uprawnienia.
Elektrownie w Polsce w latach 2013-2019 beda mogty korzystac¢ z bezptat-
nych uprawnien. W 2020 roku obowigzek zakupu ma objgc¢ 100% aukciji.
Zgodnie z ogdlng zasadg bezptatnie uprawnienia nie bedg przystugiwaty
nowo powstatym elektrowniom. Na udzielenie okresu przejsciowego
zgode bedzie musiata wyrazi¢ Komisja Europejska. W 2018 roku zaplano-
wano ocene funkcjonowania systemu bezptatnych uprawnien w energe-
tyce. Srodki pieniezne pochodzace z aukcji powinny trafi¢ do budzetow
narodowych i majg stuzy¢ finansowaniu inwestycji przyjaznych srodowi-
sku. W celu udzielenia dodatkowej rekompensaty kosztow proekologicz-
nych inwestycji biedniejszym krajom UE, przewidziano powstanie spe-
cjalnego mechanizmu solidarnosci, w wysokosci 12% catej puli uprawnien.
Jednym z podstawowych celow pakietu jest wzrost zuzycia energii ze Zro-
det odnawialnych w UE z 8,5 do 20% w 2020 roku. Poszczegdlne kraje
otrzymaty narodowe cele do zrealizowania. Kazdy kraj cztonkowski zostat
zobowigzany do opracowania szczegotowego planu zwiekszenia udziatu
energii odnawialnej. Do 2020 roku 10% zapotrzebowania na energie w trans-
porcie powinno by¢ pokrywane ze zrodet odnawialnych. W UE planuje sie
0siggnac oszczednosc energii dzieki réznym dziataniom zwiekszajgcym
0gdlng wydajnosc energetycznag?l,

Szesnasta Konferencja Stron Ramowej Konwencji Narodow Zjedno-
czonych w sprawie zmian klimatu odbyta sie 29 listopada — 11 grudnia
2010 roku w Cancun w Meksyku. Panstwa-strony Konwencji klimatycz-
nej, na podstawie danych zawartych w Czwartym raporcie IPCC, przyjety,
jako cel dtugoterminowy Konwencji, powstrzymanie emisji gazéw cie-
plarnianych do poziomu, ktéry zapewni, ze globalny wzrost temperatury
wyniesie nie wiecej niz 2°C w porownaniu do ery przedindustrialnej.

Nowym narzedziem dziatania wprowadzonym przez Protokét z Kioto
jest mechanizm czystego (ekologicznego) rozwoju. Pozwala on krajom
rozwinietym udziela¢ wsparcia krajom rozwijajgcym sie w osiggnieciu
zrownowazonego rozwoju i wypetnienia podstawowych celéw Konwen-
cji. W ramach tego instrumentu kraj z zatgcznika 1 moze realizowac czysta
ekologicznie i efektywng ekonomicznie inwestycje w krajach spoza za-

2l M. Ostrowski, Szczyt UE: Pakiet energetyczno-klimatyczny przyjety, www.polityka.pl/tygo-
dnikpolityka/swiat/276619,1,szczyt-ue-pakiet-energetyczno-klimatyczny-przyjety.read (dostep:
15.12.2008); Pakiet energetyczno-klimatyczny, https://pl.wikipedia.org/wiki/Pakiet_energe-
tyczno-klimatyczny (dostep: 22.05.2019).
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tgcznika 1. W zamian otrzymuje on jednostki redukcji emisji jako rezultat
danego projektu. Kraje zatgcznika 1 zobowigzaty sie do wdrozenia naste-
pujacych kierunkow dziatan zmierzajgcych do redukcji gazow cieplarnia-
nych: 1) poprawy efektywnosci energetycznej gospodarki; 2) ochrony po-
chtaniania 1 retencjonowania gazow cieplarnianych, promowania
zrownowazonej gospodarki lesnej; 3) promowania zréwnowazonych
form rolnictwa; 4) promowania i wdrazania technologii wykorzystujacych
odnawialne Zrédta energii, pochtaniajgcych dwutlenek wegla; 5) stopnio-
wej redukcji barier rynkowych utrudniajgcych redukcje emisji w sekto-
rach gospodarczych, w tym eliminowania subsydioéw, wprowadzania ulg
podatkowych; 6) tworzenia zachet do wdrazania reform sprzyjajacych re-
dukcji i pochtanianiu gazéw cieplarnianych; 7) podejmowania dziatan
zmierzajacych do ograniczania emisji w transporcie oraz 8) ograniczenia
emisji metanu z wysypisk odpaddw oraz z procesow produkcji, transportu
1 przetwarzania energii. Zgodnie z Protokotem organizacja zarzadzania
mechanizmami powinna sktadac sie z czesci krajowej, ktéra pozwoli na
kontrole i zarzadzanie projektami realizowanymi w ramach mechani-
zmow i osiggnietymi nadwyzkami redukcji oraz z czesci miedzynarodo-
wej. W celu prawidtowego wdrozenia mechanizmow na poziomie krajo-
wym niezbedne jest utworzenie krajowego systemu =zarzgdzania
monitoringu, weryfikacji i raportowania. Do wtasciwosci stron pozosta-
wiono utworzenie systemu organizacji. Powinien on sktadac sie z instytu-
cji koordynujacej oraz prowadzacej catos¢ spraw, rzgdowego organu
zatwierdzajacego, komitetu sterujgcego wraz z organem eksperckim, kt6-
rego celem jest rozstrzyganie spraw merytorycznych?2,

W systemie miedzynarodowej ochrony powietrza w prawodawstwie
UE wyrdzni¢ mozna trzy podsystemy: ochrony warstwy ozonowej,
ochrony klimatu oraz ochrony jakosciowej powietrza atmosferycznego.
Kierunki dziatan przewidziane przez ustawodawce polskiego w art. 85
ustawy z 27 kwietnia 2001 roku - Prawo o ochronie srodowiska (dalej:
p.0.8)23 mieszcza sie w ramach tego ostatniego i majg na celu transpozy-
cje dyrektywy PE i Rady nr 2008/50/WE z 21 maja 2008 roku w sprawie
jakosci powietrza i czystszego powietrza dla Europy?*. W art. 1 dyrektywa

22 A. Gubrynowicz, Mechanizm czystego rozwoju, ,Prawo Ochrony Srodowiska” 2001, nr 2,
Politechnika Slaska, Gliwice, s. 64-73.

23 Tj.Dz.U.z 20191, poz. 452.
24 Dz.Urz.UEz2008r.nrL152,s.1.
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nr 2008/50/WE za swoje podstawowe cele uznaje m.in. zdefiniowanie
1 okreslenie celdow dotyczacych jakosci powietrza, wyznaczonych w taki
sposodb, aby unikac, zapobiegac lub ograniczac szkodliwe oddziatywanie
na zdrowie ludzi i sSrodowisko jako catos$¢ oraz utrzymanie jakosci powie-
trza tam, gdzie jest ona dobra, oraz jej poprawe w pozostatych przypad-
kach. Cele dotyczace jakosci powietrza zostaty wyznaczone poprzez
okres$lenie w zatgcznikach do dyrektywy wartosci dopuszczalnych (zdefi-
niowanych w art. 2 pkt 5 dyrektywy nr 2008/50/WE) jako poziom substan-
cji w powietrzu ustalony na podstawie wiedzy naukowej, w celu unikania,
zapobiegania lub ograniczania szkodliwego oddziatywania na zdrowie
ludzkie lub srodowisko jako catos¢, ktéry powinien by¢ osiggniety w okre-
Slonym terminie i po tym terminie nie powinien by¢ przekraczany. Warto-
$ci docelowych zdefiniowanych (art. 2 pkt 9 dyrektywy nr 2008/50/WE)
jako poziom substancji w powietrzu ustalony w celu unikania, zapobiega-
nia lub ograniczania szkodliwego oddziatywania na zdrowie ludzkie
lub $rodowisko jako catos¢, ktdry ma by¢ osiggniety tam, gdzie to moz-
liwe, w okreslonym czasie. Zdefiniowano cele dtugoterminowe (art. 2 pkt
14 dyrektywy nr 2008/50/WE) jako poziomy substancji w powietrzu, ktére
nalezy osiggnac¢ w dtuzszej perspektywie — z wyjatkiem przypadkdw, gdy
nie jest to mozliwe w drodze zastosowania proporcjonalnych srodkow,
w celu zapewnienia skutecznej ochrony zdrowia ludzkiego i srodowiska
dla okreslonych substancji. Wartos¢ docelowg i cel dtugoterminowy doty-
czacy ozonu okresla zatgcznik VII, wartos¢ docelowg i dopuszczalng dla
PM, 5 (czastek drobnego pytu zawieszonego) — zatacznik XIV, natomiast
wartosci dopuszczalne dla ochrony zdrowia ludzkiego dla substanciji,
takich jak: dwutlenek siarki, dwutlenek azotu, tlenek wegla, otéw, benzen
i PM10 (czastki pytu zawieszonego) — zatagcznik XI. Paristwa cztonkowskie
sg zobowigzane do zapewnienia, ze wartosci dopuszczalne zanieczysz-
czen nie sg przekraczane; jezeli poziomy zanieczyszczen w poszczegol-
nych strefach i aglomeracjach sg nizsze niz wartosci dopuszczalne, pan-
stwa cztonkowskie sg zobowigzane do utrzymywania poziomow
zanieczyszczen ponizej tych wartosci (art. 12 dyrektywy nr 2008/50/WE).
W tym celu panstwa powinny podjgc¢ wszelkie niezbedne srodki. W przy-
padku wartosci docelowych dla PM, ; oraz ozonu dyrektywa nr 2008/50/
WE wprowadza jednak pewne odrebnosci. I tak dla PM, 5: ,Panstwa czton-
kowskie podejmujg wszelkie niezbedne srodki, ktdre nie pociggajg za sobg
niewspotmiernych kosztéw, w celu zapewnienia, ze po terminie okreslo-
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nym w zatgczniku XIV sekcja C, stezenie PM, s w powietrzu nie przekroczy
wartosci docelowej okreslonej w tym zatgczniku” (art. 16 ust. 1 dyrektywy
nr 2008/50/WE), natomiast jezeli chodzi o ozon, zastrzezenie podejmo-
wania Srodkow, ktére nie pociggajg za sobg niewspdtmiernych kosztow,
wigze sie z zapewnieniem osiggniecia wartosci docelowych i celow dtu-
goterminowych (art. 17 ust. 1 dyrektywy nr 2008/50/WE). Ostabienie to jest
jednak pozorne, bowiem kwestia niewspdétmiernosci kosztéw powinna
by¢ rozpatrywana zgodnie z zasadg proporcjonalnosci. Wymaga ona, aby
przyjete srodki nie wykraczaty poza granice tego, co jest wtasciwe i ko-
nieczne do realizacji zamierzonych przez dane uregulowanie uzasadnio-
nych celow, co oznacza, ze jesli istnieje wybdr miedzy kilkoma wtasci-
wymi Srodkami, to nalezy uciec sie do Srodka o charakterze najmniej
ucigzliwym, a spowodowane tym trudnosci nie mogg by¢ niewspdtmierne
w porownaniu do celow, jakim te srodki majg stuzy¢. W zwigzku z tym
kwestia niewspotmiernosci kosztow powinna byc¢ rozpatrywana w odnie-
sieniu do celow danej regulacji?®. Biorac pod uwage, ze cele dotyczace ja-
kosci powietrza zostaty wyznaczone w taki sposéb, aby unikac, zapobie-
gac¢ lub ograniczac szkodliwe oddziatywanie na zdrowie ludzi i Srodowisko
jako catosc¢ (art. 1 pkt 1 dyrektywy nr 2008/50/WE), sytuacje, gdzie koszty
zastosowania niezbednych srodkdéw mogg zosta¢ uznane za niewspot-
mierne, bedg ograniczone do sytuacji, gdy przekroczenie wartosci do-
celowej dla stezenia PM2,5 lub brak osiggniecia wartosci docelowych
i celow dtugoterminowych dla ozonu nie bedg szkodliwie oddziatywaty na
zdrowie ludzi i Srodowisko jako catos¢. Co do drobnego pytu zawieszo-
nego, dyrektywa traktuje go odrebnie niz pozostate zanieczyszczenia. Pyt
ten odpowiada bowiem w znacznym stopniu za negatywny wptyw na
zdrowie ludzkie, a ponadto do tej pory nie okreslono progu, ponizej kto-
rego nie stanowitby on zagrozenia. Dla ogdlnej redukcji stezenia tego za-
nieczyszczenia na poziomie tta miejskiego dyrektywa nr 2008/50/WE
wprowadza krajowy cel redukcji narazenia, tj. ,procentowe ograniczenie
wskaznika Sredniego narazenia ludnosci panstwa cztonkowskiego na
dziatanie ustalone dla roku odniesienia w celu ograniczenia szkodliwego
oddziatywania na zdrowie ludzkie, ktory nalezy osiagna¢ w miare mozli-
woséci okre$lonym terminie” (art. 2 pkt 22 dyrektywy nr 2008/50/WE).

25 Wyrok ETS z 30 czerwca 2005 r. w sprawie C295/03 Alessandrini Srl oraz inne v. Komisja
Wspodlnot Europejskich, Zb. Orz. 2005, s. I-5673, pkt 86; wyrok ETS z 16 marca 2006 r. w sprawie
C-94/05Emsland-Starke GmbH v. Landwirtschaftskammer Hannover, Zb.Orz. 2006, s. I-2619.
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Wskaznik sredniego narazenia oznacza Sredni poziom substancji w po-
wietrzu okreslony na podstawie pomiarow przeprowadzonych w obsza-
rach tta miejskiego na catym terytorium panstwa cztonkowskiego, od-
zwierciedlajgcy narazenie ludnos$ci na dziatanie zanieczyszczen.
Wykorzystywany jest do obliczania krajowego celu redukcji narazenia
oraz putapu stezenia ekspozycji (tj. poziomu okreslonego na podstawie
wskaznika Sredniego narazenia w celu ograniczenia szkodliwych skutkow
dla zdrowia ludzkiego, ktéry ma zostac¢ osiggniety przez dany okres (art. 2
pkt 20121 dyrektywy nr 2008/50/WE)). Odrebnie zostat potraktowany ozon,
dla stezenia ktérego dyrektywa nr 2008/50/WE okreéla cele dtugotermi-
nowe. Panstwa cztonkowskie sg obowigzane do zachowania poziomdow
ozonu ponizej tych celdow oraz utrzymania najlepszej jakosci powietrza, ale
tylko w zakresie, w jakim pozwalajg na to czynniki takie, jak transgraniczny
charakter zanieczyszczenia ozonem i warunki meteorologiczne (art. 18 dy-
rektywy nr 2008/50/WE). Wystagpienie innych czynnikéw nie bedzie stano-
wito podstawy do zwolnienia panstw cztonkowskich z ich obowigzkéw.

II. Zasada bezpieczenstwa
ekonomicznego w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej

Pojecie bezpieczenstwa ekologicznego do systemu prawa polskiego
wprowadzita ustawa z 2 kwietnia 1997 roku Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku?6, ktéra odwotuje sie do zagadnien ochrony
Srodowiska w kilku przepisach. W art. 5 Konstytucji RP poprzez wymienie-
nie zapewnienia ochrony srodowiska wsrod podstawowych zadan panstwa
polskiego. Na podstawie art. 31 ust. 3 ochrona srodowiska jest przestanka
ograniczenia wolnosci jednostki. Konkretne zadania i obowigzki w ochro-
nie srodowiska zostaty uregulowane w art. 68 ust. 4, 74 i 86 Konstytucji RP.

Bezpieczenstwo ekologiczne w Konstytucji RP jest elementem takich
poje¢, jak: bezpieczenstwo publiczne i porzadek publiczny. Zdaniem
E. Smoktunowicza, definicje tych poje¢ majg bardzo ogdlny charakter.
A wynika to z licznych i podatnych na zmiany uwarunkowan tych warto-

26 Dz.U.nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.
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Sci spotecznych. W ocenie cytowanego autora, pojeciem bezpieczenstwa
publicznego obejmuje sie ogdt warunkow i instytucji chronigeych zycie,
zdrowie i mienie obywateli oraz ustrdj panstwowy i majatek ogélnonaro-
dowy. Porzgdek publiczny okreslany jest jako ,stan charakteryzujacy sie
poszanowaniem nakazow i zakazow prawnych oraz zasad dotyczacych
w szczegdlnosci zachowania sie w miejscach publicznych”?’. Wedtug
E. Smoktunowicza, nie mozna mie¢ watpliwosci, ze bezpieczenstwo pub-
liczne, spokdj i porzadek publiczny majg wysokag range w hierarchii war-
tosci spotecznych, ,w zasadzie nadrzedng w stosunku do swobdd 1 wolno-
$ci jednostki, stanowigc jednoczesnie ich gwarancje. Nadrzedno$¢ ta nie
jest, oczywiscie, pozostawiona swobodnemu uznaniu poszczegolnych
organow panstwowych powotanych do ochrony tych wartosci, lecz opiera
sie na przepisach prawa i miesci sie w granicach przez nie okreslonych"2,

W odniesieniu do Konstytucji RP mozna postawi¢ dwa pytania: Pierw-
sze to, jakie uprawnienia przystugujg obywatelowi na podstawie art. 74
Konstytucji? Drugie, w jakim zakresie norma ta wyznacza podstawe prawa
w celu zapewnienia bezpieczenstwa ekologicznego?

Poglady na temat zapewnienia jednostce prawa do srodowiska sg po-
dzielone. W.J. Katner?® oraz J. Sommer3° uznawali charakter prawny obo-
wigzujgcego wczesniej art. 71 Konstytucji z 1952 roku okreslajgcego oby-
watelskie prawo do srodowiska. Stanowisko takie wydawato sie wtedy
w petniuzasadnione. W.J. Katner ma zastrzezenia co do uznania prawa do
korzystania z wartosci srodowiska jako prawa osobistego w rozumieniu
art. 23 k.c. Stoi na stanowisku, ze powinno sie traktowac¢ prawo jednostki
do Srodowiska jako przedmiot ochrony w ujeciu cywilistycznym. Propo-
nuje konstrukcje prawa podmiotowego o charakterze bezwzglednym?3.
S.M. Grzybowski stawia pytanie: ,Czy jednak rzeczywiscie obowigzujace
polskie prawo cywilne opiera ochrone débr osobistych na przyznaniu jed-

27 E. Smoktunowicz, Encyklopedia obywatela PRL, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1987,
s. 171

28 Ibidem.

29 'W.J. Katner, Prawo cztowieka do korzystania z wartosci sSrodowiska to prawo obywatelskie
czy takze podmiotowe prawo cywilne, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1990, nr 45, s. 41.

30 J. Sommer, Prawo do srodowiska w Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, [w:]
Prawo cztowieka do srodowiska naturalne, J. Sommer (red.), Wydawnictwo Uniwersytetu
Wroctawskiego, Wroctaw 1987, s. 33.

31 W.J. Katner, Ochrona wtasnosci nieruchomosci przed naruszeniami posrednimi, CH Beck,
Warszawa 1982, s. 187 i nast.
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nostce praw podmiotowych?"32. Jego zdaniem, ochrona ddbr osobistych
jest jednym z zadan prawa cywilnego. Cywilnoprawna ochrona débr oso-
bistych jest niezbedna w ocenie tego autora, poniewaz umozliwia objecie
ochrong najszerszego zakresu ich dobr oraz zabezpiecza przed najszer-
szym zakresem sposobow ich naruszania®s. Wedtug niego, ,Charaktery-
styczng cechg cywilno-prawnej ochrony dobr osobistych jest ponadto
moznosc¢ oparcia tej ochrony na przyznaniu jednostkom praw podmioto-
wych, a to tzw. praw osobistych (praw osobistosci)"34.

Zdaniem K. Drzewickiego, ,dotychczasowy rozwoj koncepcji prawa do
Srodowiska wykazuje dgznos¢ do sytuowania jednostki w charakterze
uprawnionego podmiotu. Uwaza on, ze Deklaracja sztokholmska w tresci
zasady 1 przyjmuje ,formute podmiotowego indywidualizmu"3® W. Rade-
cki, analizujgc prawo do srodowiska w konstytucjach: polskiej, czeskiej
1 stowackiej, zwraca uwage na koncepcje prawa do srodowiska wypraco-
wang w doktrynie czechostowackiej przez Stowaka J. Klapaca, ktéry swoje
poglady na ten temat przedstawit w potowie lat osiemdziesigtych ubie-
gtego stulecia. J. Klapac¢ uwazat, ze prawo do srodowiska jest prawem pod-
miotowym osoby fizycznej, a panstwo jest zobowigzane prawo to chronic¢
1w odpowiedni sposdb gwarantowac. Autor ten, w ramach praw podmio-
towych osoby fizycznej wyrdznia kategorie praw najbardziej osobistych
(ius presonalissimum) i zalicza do nich: prawo do zycia, prawo do inte-
gralnosci cielesnej, prawo do ochrony zdrowia oraz prawo do srodowiska.
Tak postrzegane prawo do srodowiska jest ,samodzielnym podstawowym
prawem obywatela"¢. Wedtug J. Klapaca, prawo do srodowiska jest pod-
miotowe i stuzy zapewnieniu takiego srodowiska, aby cztowiek mogt w nim
prowadzi¢ w sposob nienaruszony swoje zycie osobiste i spoteczne. Prawo
to obejmuje takze niektore czgstkowe prawa i uprawnienia dotychczas re-
gulowane w ramach tradycyjnych i nowoczesnych praw, np. w prawie do

32 S.M. Grzybowski, Ochrona ddébr osobistych wedtug przepiséw ogdlnych prawa cywil-
nego, ,Panstwo i Prawo" 1985, nr 6, s. 15.

33 Ibidem.

34 Ibidem.

35 K. Drzewicki, Koncepcja prawa do srodowiska jako prawa cztowieka, ,Panstwo i Prawo"
1985, nr 11-12, s. 61.

36 'W. Radecki, Prawo do srodowiska w Konstytucjach polskiej, czeskiej i stowackiej, [w:]
Prawo dla srodowiska, A. Erecheml (red.), Wydawnictwo Wyzsza Szkota Inzynieryjno-
-Ekonomiczna, Rzeszéw 2011, s. 16.
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ochrony zdrowia®”. W. Radecki stwierdzit, ze ,brak w Konstytucji RP prawa
podmiotowego do srodowiska jest wynikiem swiadomej decyzji ustawo-
dawcy konstytucyjnego”8. Jego zdaniem, ,to, co polski ustawodawca kon-
stytucyjny $Swiadomie odrzucit — tak rozumiane prawo do sSrodowiska
mozna byto bowiem wyprowadzic¢ z art. 71 Konstytucji PRL — ustawodawcy
konstytucyjni czeski i stowacki rowniez swiadomie je przyjeli”*®. Autor, kon-
czac swoje refleksje, zgtasza pytanie: ,czy nie bytoby celowe ponowne
wprowadzenie podmiotowego prawa do srodowiska do Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej, tak jak to jest w obowigzujgcej Konstytucji Repub-
liki Czeskiej, Karcie Podstawowych Praw i Wolnosci oraz w Konstytucji Re-
publiki Stowackiej"?. Autor ten uwazat, ze nie grozi to zachwianiem
konstytucyjnego porzgdku prawnego, a moze by¢ pozyteczne. Artykut 74
Konstytucji RP odwotuje sie do obowigzku zapewnienia bezpieczenstwa
ekologicznego. Zatem w ramach tego pojecia miesci sie prawo do korzysta-
nia z wartosci srodowiska. Prawo i obowigzek ochrony srodowiska w Kon-
stytucji RP wystepujg w uktadzie symetrycznym dajgcym podstawy do wy-
odrebnienia prawa podmiotowego do srodowiska*!.

Zapewnienie bezpieczenstwa ekologicznego jest pojeciem szerokim#?.
Oznacza utrzymywanie pewnego poziomu ochrony, ktéry pozwoli m.in.
na korzystanie przez cztowieka z wartosci srodowiska i jego zasobow.
Bezpieczenstwo ekologiczne nie moze by¢ utozsamiane tylko i wytgcznie
z samym srodowiskiem. Obejmuje ono dziatania nakierowane na wiele
dziedzin zycia spotecznego, gospodarczego i politycznego, ktére mogg
miec¢ bezposredni lub posredni wptyw na s$rodowisko*s. Jest to stan,
w ktorym podczas normalnej eksploatacji zasobow srodowiska nie zostang
przekroczone ustalone w przepisach prawnych poziomy zanieczyszczen.
Celem bezpieczenstwa ekologicznego jest okreslenie optymalnych wa-
runkéw zdrowia ludzi przez: ocene narazenia ich na szkodliwe dziatanie
zanieczyszczen, opracowanie zasad zapobiegania skutkom zanieczysz-

37 Ibidem. s. 17.
38 Ibidem, s. 20.
39 Ibidem, s. 21.
40 Tbidem, s. 32.
41 Ibidem.

42 7. Bukowski, Pojecie bezpieczeristwa ekologicznego i zagadnienia prawne wchodzgce
w jego zakres, ,Ochrona Srodowiska. Prawo i Polityka" 2003, nr 2, s. 26-28.

43 M. Pietras, Bezpieczeristwo ekologiczne w Europie, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2000,
s. 6-50.
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czen biologicznych, chemicznych oraz fizycznych w srodowisku. Bezpie-
czenstwo ekologiczne na podstawie art. 74 Konstytucji RP obejmuje dzia-
tanie lub zaniechanie pozwalajgce zachowac lub przywrdci¢ rownowage
przyrodnicza niezbedna do zapewnienia wspotczesnemu i przysztym po-
koleniom odpowiednich warunkdéw zycia oraz realizacji prawa do korzy-
stania z zasobow Srodowiska i zachowania jego wartosci. Z przepisow
Konstytucji RP wynika, ze kazdy ma prawo do bezpieczenstwa ekologicz-
nego. Jest to jedno z podstawowych praw cztowieka. Przyjmujgc okresle-
nie podmiotu uprawnionego do bezpieczenstwa ekologicznego przez
oznaczenie go desygnatem w postaci stowa kazdy, kierujemy nasz sposéb
interpretacji na konstrukcje publicznego prawa podmiotowego. Jego od-
powiednikiem sg konstytucyjne zadania i obowigzki wtadz publicznych
polegajgce na prowadzeniu polityki zapewniajgcej bezpieczenstwo ekolo-
giczne**. W ocenie L. Garlickiego na gruncie art. 74 ust. 1 Konstytucji RP
mamy do czynienia z ,bardzo szerokim pojeciem bezpieczenstwa ekolo-
gicznego, co nalezy rozumiec jako uzyskanie takiego stanu srodowiska,
ktory pozwala na bezpieczne przebywanie w tym srodowisku i umozliwia
korzystanie z tego srodowiska w sposob zapewniajgcy rozwoj cztowieka”
Jego zdaniem, ochrona srodowiska jest jednym z elementdéw bezpieczen-
stwa ekologicznego, a zadania wtadz publicznych sg szersze, obejmujac
tez dziatania poprawiajgce aktualny stan srodowiska i programujgce jego
dalszy rozwéj*s. Przedmiotem zobowigzania wynikajacego z tresci art. 74
ust. 1 Konstytucji RP jest prowadzenie odpowiedniej polityki przez wtadze
publiczne, ktore jest adresowane do wszystkich organéw i instytucji
panstwowych i samorzgdowych, niezaleznie od miejsca zajmowanego
w systemie podziatu wtadz, a dotyczy wszelkiego rodzaju dziatan (tak wtad-
czych, jak i organizatorsko-inspiracyjnych), byle daty sie one przyporzad-
kowa¢ ogodlniejszej (politycznej) koncepcji"#®. Polityka realizowana przez
wtadze publiczne ma zapewnic¢ bezpieczenstwo ekologiczne. Polega ona
na: racjonalnym ksztattowaniu srodowiska; optymalnym gospodarowa-
niu zasobami przyrodniczymi; przeciwdziataniu lub zapobieganiu szkod-
liwym oddziatywaniom na srodowisko oraz przywracaniu do stanu wtas-
ciwego. Zgodnie z art. 74 ust. 2 Konstytucji RP dziatania te sg obowigzkiem

44 L. Garlicki, Art. 74, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, L. Garlicki (red.),
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003, s. 3.

45 Ibidem.

46 Tbidem.
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wtadz publicznych. Zdaniem S. Rozmaryna, ,Ze stwierdzenia, ze gwarancje
konstytucyjnych obowigzkdéw wszelkich organdw panstwowych (poza Sej-
mem) sg ogodlne instytucje (gwarancje) przewidziane przez konstytucje lub
ustawy dla zapewnienia kontroli i nadzoru nad tymi organami, wynikajg
nastepujace konsekwencje szczegdtowe, gdy chodzi o organy naczelne"’.

Odpowiadajgc na drugie z wczesniej postawionych pytan, nalezy
stwierdzi¢, ze art. 74 stanowi podstawe prawng realizowania przez pan-
stwo polityki ochrony srodowiska. W tym znaczeniu przepis ten stanowi
rodzaj zobowigzania cigzgcego na wtadzach publicznych. R. Paczuski,
koncentrujac sie na badaniu konstytucyjnych podstaw ochrony srodowi-
ska, stwierdzit, ze bezpieczenstwo ekologiczne stanowi kryterium ko-
niecznych dziatan na rzecz zréwnowazonego rozwoju*. Na podstawie
przepisow Konstytucji RP autor ten wskazat dwa podstawowe kierunki
polityki panstwa, zapewniajgcej bezpieczenstwo ekologiczne powigzane
z realizacjg dwoch zasad: kierunek polityki zgodny z zasadg prewencji i kie-
runek polityki zgodny z zasadg zrownowazonego rozwoju. Zapewnienie
bezpieczenstwa ekologicznego jest tgczone z konstytucyjnym ogolnym
obowigzkiem dbatosci o stan sSrodowiska. Wyraza on w tym zakresie funk-
cje panstwa w ramach szeroko rozumianego zapewnienia bezpieczen-
stwa ekologicznego*®.

W zwigzku z tym obowigzek ochrony srodowiska powinien stanowic
samodzielng i odrebng od innych funkcje panstwa. Ustawa konstytu-
cyjna okresla ogdlne cele i zadania dla administracji publicznej m.in.
w dziedzinie stosunkow spotecznych, gospodarczych i innych. Konkre-
tyzacja ich nastepuje w przepisach ustawowych oraz w aktach wyko-
nawczych. Za pomocg tego rodzaju przepisow prawnych jest realizo-
wana polityka ochrony srodowiska. Zwieksza sie tez stale liczba ustaw
regulujgcych ochrone poszczegdlnych elementéw Srodowiska. Art. 74
Konstytucji RP wyznacza kierunek aktywnosci panstwa o charakterze
pewnego kompleksu dziatann majgcych na celu bezpieczenstwo ekolo-
giczne. Zatem wtadze publiczne przyjmujg obowigzek zapewnienia bez-

47 S. Rozmaryn, Konstytucja jako ustawa zasadnicza Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej,
PWN, Warszawa 1961, s. 208-209.

48 R. Paczuski, Bezpieczeristwo ekologiczne jako kryterium koniecznych dziatari na
rzecz zrownowazonego rozwoju, [w:] Zrownowazony rozwdj. Od utopii do praw cztowieka,
A. Papuzinski (red.), Wydawnictwo UKW, Bydgoszcz 2005, s. 121.

49 A. Mtynarska-Sobaczewska, Wolnosci i prawa cztowieka i obywatela, [w:] Polskie prawo
konstytucyjne, D. Gorecki (red.), Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 101.
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pieczenstwa ekologicznego i utrzymania go na odpowiednim poziomie.
Niemniej jednak artykut 86 Konstytucji RP naktada na obywatela obo-
wigzek dbatosci o stan srodowiska oraz odpowiedzialnos¢ za spowodo-
wanie pogorszenia sie jego stanu®?. Art. 74 Konstytucji RP wyznacza
jedno z podstawowych praw obywatela w panstwie, a mianowicie
prawo do bezpieczenstwa ekologicznego oraz prawo do informacji o sta-
nie i ochronie Srodowiska. Mozliwo$¢ korzystania z tych praw zapew-
niajg wtadze publiczne. ,Aby normy te nie oznaczaty jedynie deklaracji
politycznej, a wigzaly sie z realng mozliwoscig korzystania z wartosci
Srodowiska, muszg by¢ podejmowane réznego rodzaju dziatania, skta-
dajace sie na polityke ochrony srodowiska"s?.

Wtadze publiczne sg zobowigzane w szerszym ujeciu do zagwaranto-
wania swoim obywatelom zycia w Srodowisku odpowiadajgcym obowig-
zujgcym standardom. Wykonanie tego obowigzku jest mozliwe dzieki rea-
lizowaniu polityki ochrony srodowiska za pomocg roznych instrumentow,
takich jak prawo czy Srodki ekonomiczne. Z tresci art. 74 Konstytucji RP
mozna w drodze wyktadni wyinterpretowac takze ogdlny cel ochrony sro-
dowiska. Jest nim zapewnienie bezpieczenstwa ekologicznego wspoét-
czesnemu i przysztym pokoleniom zgodnie z zasadg zrownowazonego
rozwoju. Wykonywanie obowigzku ochrony srodowiska przez wtadze
publiczne wynika takze z realizacji innych konstytucyjnych zasad ochrony
porzadku prawnego®. Artykut 86 Konstytucji RP okresla, ze: ,Kazdy jest
obowigzany do dbatosci o stan srodowiska i ponosi odpowiedzialnosc za
spowodowane przez siebie jego pogorszenie. Zasady tej odpowiedzialno-
$ci okresla ustawa”. Z art. 86 Konstytucji RP wynika, ze adresatem obo-
wigzku dbatosci o stan srodowiska jest kazdy. Jest to bardzo szerokie okre-
Slenie zakresu podmiotowego normy konstytucyjnej. Zatem podmiotem
odpowiedzialnym bedzie osoba fizyczna, jak i prawna. Jednak w przy-
padku oséb prawnych obowigzek ten spoczywa na organach reprezentu-
jacych osobe prawng. Dbanie o stan srodowiska zakwalifikowane zostato
do obowigzkdow konstytucyjnych obok takich jak: wiernos$¢ Rzeczypospo-

50 J. Bo¢, Art. 74, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
z 1997 roku, J. Bo¢ (red.), Kolonia Limited, Wroctaw 1998, s. 134-135.

51 P. Korzeniowski, Bezpieczeristwo ekonomiczne jako instytucja prawna ochrony srodo-
wiska, Wydawnictwo Uniwersytetu £oédzkiego, £6dz 2012, s. 176.

52 S. Wrzosek, Wptyw konstytucyjnych zasad organizacji i funkcjonowania administracji
publicznej na zarzadzanie ochrong srodowiska, ,Ochrona Srodowiska. Prawo i Polityka” 1999,
nr 3, s. 30-41.

208



Bezpieczenstwo srodowiska (klimatu) jako instytucja prawa ochrony srodowiska

litej Polskiej, przestrzeganie prawa czy tez obowigzek do ponoszenia cie-
zarow i swiadczen publicznych. Z tresci art. 86 Konstytucji RP wynika
takze, ze podmioty obowigzane do dbatosci o stan srodowiska ponosza
odpowiedzialno$¢ za spowodowane przez siebie pogorszenie sSrodowiska.
Zasady tej odpowiedzialnosci okreslone sg w ustawach. Podniesienie
obowigzku dbatosci o stan srodowiska do rangi normy konstytucyjnej
oznacza postep w stosunku do regulacji obowigzujgcych w przesztosci.
Artykuty 74 i 86 Konstytucji RP odzwierciedlajg tez aktualne koncepcje
ochrony srodowiska w prawie miedzynarodowym oraz w regulacjach UE
uwzgledniajgcych wymogi bezpieczenstwa ekologicznego. Ochrona sro-
dowiska poprzez prawo i polityke jest instrumentem zapewnienia bezpie-
czenstwa ekologicznego. Strona przedmiotowa bezpieczenstwa ekolo-
gicznego dotyczy catosci srodowiska, tzn. wszystkich jego elementow.
Jest to bazowe pojecie wyjasniajgce znaczenie tej instytucji. Zgodnie z art.
3 pkt 39 p.o.§., srodowiskiem jest ,0got elementdéw przyrodniczych, w tym
takze przeksztatconych w wyniku dziatalnosci cztowieka, a w szczegodl-
nosci powierzchnia ziemi, kopaliny, wody, powietrze, zwierzeta i rosliny,
krajobraz oraz klimat" Taka definicja srodowiska, ktérg zawiera p.o.s,,
odnosi sie do szerokiego zakresu ochrony srodowiska, ktérego podstawe
w Konstytucji RP stanowi art. 74 1 86. Koncepcja prawa cztowieka do sro-
dowiska, wynikajgca z instytucji prawnej bezpieczenstwa ekologicz-
nego, odzwierciedlona w art. 74 Konstytucji RP, pojawita sie podczas
konferencji sztokholmskiej Narodow Zjednoczonych w sprawie srodo-
wiska cztowieka w czerwcu 1972 roku. W przyjetej wowczas deklaracji
zasad przedstawiono teze mowigcg o tym, ze ,cztowiek ma podstawowe
prawo do wolnosci, rownosci i odpowiednich warunkow zycia w srodo-
wisku, o jakosci pozwalajgcej na zycie w godnosci i dobrobycie”. Uznano
jednoczesnie, ze ,Ponosi on zarazem solenng odpowiedzialnos¢ za
chronienie i ulepszanie sSrodowiska dla obecnych i przysztych pokolen”s:.
Wodwczas to po raz pierwszy sformutowano na takim szczeblu wyraznie
prawo cztowieka do Srodowiska o odpowiedniej jakosci oraz natozono
na niego obowigzek jego ochrony. Zostato ono uznane za podstawowe
prawo cztowieka.

Wyrazem przyjecia tej idei na gruncie ustawodawstwa wewnetrznego
w Polsce byto przeksztatcenie tej deklaracji w norme konstytucyjna w 1976
roku. Ukonstytuowanie sie prawa cztowieka do srodowiska byto wtedy

53 P. Korzeniowski, Bezpieczeristwo ekonomiczne..., op. cit., s. 177.
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bardziej decyzjg polityczng niz stanowiskiem wynikajacym z merytorycz-
nej analizy istniejgcego skromnego wowczas ustawodawstwa ochron-
nego. Wymiana pogladow na ten temat oraz publiczne dyskusje rozpo-
czety sie dopiero po 1976 roku. W tym czasie zaczeto rozwazac, co
wtasciwie oznacza to prawo i jak nalezy je interpretowac¢ w kontekscie ca-
tego polskiego systemu normatywnego i politycznego’4. W. Radecki uwa-
zat, ze w zakresie korzystania z wartosci sSrodowiska przyrodniczego mie-
$ci sie mozliwos¢: oddychania czystym powietrzem, a przynajmniej
takim, ktore nie stanowi zagrozenia dla zdrowia, uzywanie czystej wody,
spozywanie nieskazonych produktow zywnosciowych, a takze zaspokaja-
nie potrzeb cztowieka w zakresie turystyki i w celach wypoczynkowych3.
J. Sommer stwierdzit, ze zakres prawa do srodowiska wyznaczany m.in.
przez W. Radeckiego wynika z prawa do ochrony zdrowia. J. Sommer
ogranicza tym samym zakres prawa do srodowiska do mozliwosci korzy-
stania z wartosci niezeszpeconego krajobrazu. Prawo to powinno by¢
uzupetnione o mozliwos$¢ korzystania z elementéw tworzgcych wartos-
ciowy krajobraz w postaci np. dostepnosci do parkéw krajobrazowych,
lasow, zieleni oraz wodse.

Prawo do Srodowiska powinno obejmowac¢ wszystkie jego elementy
sktadowe. Niezbedne bowiem jest kompleksowe ujecie tego prawa. Waz-
nym elementem sktadajgcym sie na tres¢ zasady powszechnosci ochrony
Srodowiska wobec obywateli jest obowigzek jego ochrony. Jest on powig-
zany z prawem do srodowiska. Obywatelom przyznaje sie prawo do ko-
rzystania z wartosci srodowiska, ale jednoczesnie z uprawnieniem tym
wigze sie obowigzek ochrony. ,W chwili obecnej przy dynamicznym roz-
woju systemu prawa ochrona srodowiska powinna byc¢ obowigzkiem kaz-
dego. Pominiecie takiego zatozenia przy tworzeniu i stosowaniu prawa
moze spowodowacé niemoznos¢ realizacji prawa do srodowiska"?’. Nalezy
podkresli¢, ze prawo do Srodowiska jest jednoczesnie uwarunkowane
obowigzkiem jego ochrony. Tych dwoch elementéw nie mozna traktowac
W Sposob roztgczny.

54 K. Kocot, K. Wolfke, Wybdr dokumentéw do nauki prawa miedzynarodowego, PWN,
Wroctaw 1972, s. 88.

55 W. Radecki, Obywatelskie..., op. cit., s. 103-104.
56 P. Korzeniowski, Bezpieczeristwo ekonomiczne..., op. cit., s. 178.

57 J. Sommer, Prawo do srodowiska w konstytucji PRL, [w:] Prawo cztowieka..., op. cit,, s. 56.
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III. Reguta bezpieczenstwa
ekonomicznego zawarta
w obowigzujacych aktach
prawnych

Jak juz wspomniano wyzej, w polskim prawie nie istnieje definicja po-
jecia bezpieczenstwa ekologicznego. Mimo to termin ten jest stosowany
w wielu aktach prawnych i dokumentach o charakterze strategicznym,
czesto niejednolicie, w sposdb zawezajacy lub rozszerzajacy. Trudno
zatem jednoznacznie okres$li¢ katalog zasad zwigzanych z bezpieczen-
stwem ekologicznym?38.

Ustawa Prawo ochrony srodowiska nie okresla pojecia bezpieczenstwa
ekologicznego, odwotuje sie do niego jednak posrednio, poprzez ustale-
nia zwigzane z dopuszczalnym poziomem, normami i standardami czy
regulacjami dotyczacymi prowadzenia zaktadéw o okreSlonym ryzyku
wystapienia awarii. Ponadto art. 410 p.o.$. stanowi, ze ,$Srodki Narodowego
Funduszu mozna przeznaczac¢ za zgodg ministra wtasciwego do spraw
Srodowiska na wspieranie projektow i inwestycji z zakresu ochrony Sro-
dowiska i gospodarki wodnej poza granicami kraju, jezeli ma to zwigzek
z bezpieczenstwem ekologicznym Rzeczypospolitej Polskiej”.

Wedtug J. Ciechanowicz-McLean, w ustawie z 20 lipca 2017 roku
Prawo wodne?® przepisy nie odnosza sie wprost do bezpieczenstwa eko-
logicznego, ale posrednio, poprzez system nakazow i zakazow majgcych
na celu zapewnienie dobrego stanu ekologicznego wod, czyli takiego
stanu, ktory wigze sie z niskg ich degradacjg przez dziatalnos¢ cztowieka.
Utrzymanie dobrego stanu wod jest jednoznaczne z zachowaniem bez-
pieczenstwa ekologicznego, a powazne naruszenia tego stanu poprzez
odchylenie od przyjetych norm stanowi zagrozenie tego bezpieczen-
stwa ekologicznego®0.

58 P. Korzeniowski, Zasady ogdlne prawa ochrony srodowiska, [w:] Prawo ochrony srodo-
wiska, M. Gorski (red.), Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 55-56.

5% Tj.Dz.U.z 201971, poz. 534.

60 J. Ciechanowicz-McLean, Bezpieczeristwo ekologiczne w prawie ochrony srodowiska,
Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 159-160.
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Kolejng ustawg zwigzana z analizowanym pojeciem jest ustawa z 29 listo-
pada 2000 roku Prawo atomowe (dalej: Prawo atomowe)®t. Ustawa okre-
Sla, ze dziatalnos¢ w zakresie pokojowego wykorzystywania energii ato-
mowej zwigzanej z rzeczywistym 1 potencjalnym narazeniem na
promieniowanie jonizujgce od sztucznych zrddet promieniotworczych,
materiatow jgdrowych, urzgdzen wytwarzajgcych promieniowanie joni-
zujgce, odpaddw promieniotwodrczych i wypalonego paliwa jgdrowego
(art. 1 ust. 1 pkt 1 Prawo atomowe), a takze dziatalno$¢ wykonywana w wa-
runkach zwiekszonego, w wyniku dziatania cztowieka, narazenia na na-
turalne promieniowanie jonizujace (art. 1 ust. 3 Prawo atomowe), dozwo-
lona jest po zastosowaniu okreslonych w przepisach srodkéw zapewnienia
bezpieczenstwa oraz ochrony zycia i zdrowia ludzi, jak i bezpieczenstwa
mienia i ochrony srodowiska (art. 2 Prawo atomowe). Zatem mozna wnio-
skowag, ze niniejsze przepisy dotycza takze bezpieczenstwa ekologicznego.

Niewatpliwie istotnym aktem prawnym jest ustawa z 13 kwietnia 2007
roku o zapobieganiu szkodom w srodowisku i ich naprawie®2. W jej prze-
pisach brak bezposredniego nawigzania do bezpieczenstwa ekologicznego,
wymienione sg rodzaje dziatalnosci stwarzajacej ryzyko szkody w srodo-
wisku, m.in. takie jak: produkcja, wykorzystanie, przechowywanie, prze-
twarzanie, sktadowanie, uwalnianie do srodowiska oraz transport okreslo-
nego rodzaju substancji mogacych stanowic realne zagrozenie dla zdrowia
izycia ludzkiego oraz srodowiska. Chodzi tu o niebezpieczne substancje
1 mieszaniny w rozumieniu przepisow o substancjach chemicznych iich
mieszaninach, a takze o $rodki ochrony roslin — w rozumieniu ustawy
z 18 grudnia 2003 roku o ochronie roslin® i produkty biobdjcze — w rozu-
mieniu ustawy z 13 wrzesnia 2002 roku o produktach biobdjczych®. Poje-
cie szkody w Srodowisku mozna wigzac z pojeciem bezpieczenstwa eko-
logicznego, skoro w ustawie z 13 kwietnia 2007 roku o zapobieganiu
szkodom w $rodowisku i ich naprawie (dalej: u.z.s.$.n.)%5 rozumie sie jako
.Jnegatywna, mierzalna zmiana stanu lub funkcji elementéw przyrodni-
czych, oceniona w stosunku do stanu poczgtkowego, ktéra zostata spo-
wodowana bezposrednio lub posrednio przez dziatalnos¢ prowadzong

61 Tj. Dz.U.z 2019, poz. 730.
62 Tj. Dz.U.z 2018 r., poz. 1616.
6 Tj.Dz.U.z 2018 ., poz. 1616.
64 Tj.Dz.U.z 20151, poz. 242.
6 Tj.Dz.U.z 2018 1., poz. 1616.
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przez podmiot korzystajacy ze srodowiska” Dziatalnosc¢ taka moze przy-
ktadowo wystgpic¢ podczas korzystania z wod i w nastepstwie miec¢ ne-
gatywny wptyw na stan ekologiczny, chemiczny lub ilosciowy wdd (art. 6
u.z.s.én.).

IV. Zadania samorzadu gminy
w ochronie Srodowiska zwigzane
Z zapewhnieniem bezpieczenstwa

Aktualnie najwazniejsze zadania panstwa w sferze zapewnienia bezpie-
czenstwa ekologicznego wykonujg gtownie organy ochrony srodowiska.
Wedtug R. Paczuskiego, ,zapewnienie ochrony srodowiska wymaga pet-
nego wykorzystania catego zespotu urzadzen ustrojowych i sSrodkow, kto-
rymi panstwo dysponuje”®®. W mysl A. Jaroszyriskiego, ,Ochrona zasobéw
naturalnych jest wtasnie jednym z zagadnien, ktorych rozwigzywanie wy-
maga réznorodnych powigzan miedzy organami panstwowymi’®’. Po-
dobny poglad na poczatku lat siedemdziesigtych wyrazit takze W. Brzezin-
ski. Uwazat on, ze ,Catoksztatt spraw ochrony srodowiska cztowieka nie
mozna jednak juz dzisiaj powierzy¢ jednemu z resortowych ministréw”e8,

Zgodnie z art. 376 p.o.$. organami ochrony srodowiska sa: 1) waéjt, bur-
mistrz lub prezydent miasta; 2) starosta; 3) sejmik wojewddztwa; 4) mar-
szatek wojewddztwa; 5) wojewoda; 6) minister wtasciwy do spraw srodo-
wiska; 7) Generalny Dyrektor Ochrony Srodowiska oraz 6) Regionalny
Dyrektor Ochrony Srodowiska. Wskazane w przepisach zadania ochronne
wykonuja takze organy Inspekcji Ochrony Srodowiska. Ustawa Prawo
o ochronie srodowiska wyposazyta te organy w okreslone zadania w ochro-
nie srodowiska, np. polegajagce na przyjmowaniu programow ochrony
Srodowiska. Ponadto nalezy podkresli¢, ze marszatek wojewddztwa, staro-
sta oraz wojt, burmistrz lub prezydent miasta wykonujg kontrole prze-
strzegania 1 stosowania przepisow o ochronie srodowiska w ramach

66 R. Paczuski, System prawno-organizacyjny ochrony srodowiska w PRL, Wydawnictwo
UMK, Torun 1977, s. 57.

67 A. Jaroszynski, Ochrona prawna zasobow naturalnych w PRL, PWN, Warszawa 1972, s. 162.

68 W. Brzezinski, Ochrona prawna biologicznego srodowiska cztowieka, PWN, Warszawa
1971, s. 243.
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witasciwosci tych organdéw oraz posiadajg uprawnienie do wystepowania
w charakterze oskarzyciela publicznego w sprawach o wykroczenia prze-
ciw przepisom o ochronie srodowiska. Organy te wystepujg do woje-
wodzkiego inspektora ochrony $Srodowiska o podjecie odpowiednich
dziatan bedacych w jego kompetencji, jezeli w wyniku kontroli organy te
stwierdzg naruszenie przez kontrolowany podmiot przepisdw o ochronie
Srodowiska lub wystepuje uzasadnione podejrzenie, ze takie naruszenie
mogto nastgpi¢, przekazujgc dokumentacje sprawy. Kierownik kontrolo-
wanego podmiotu oraz kontrolowana osoba fizyczna obowigzani sg
umozliwi¢ przeprowadzanie kontroli, a w szczegdlnosci dokonanie czyn-
nosci obejmujacych: 1) wstep wraz z rzeczoznawcami i niezbednym
sprzetem przez catg dobe na teren nieruchomosci, obiektu lub ich czesci,
na ktérych prowadzona jest dziatalnosc¢ gospodarcza; 2) przeprowadzanie
badan lub wykonywanie innych niezbednych czynnosci kontrolnych;
3) zadanie pisemnych lub ustnych informacji oraz wzywanie i przestuchi-
wanie osob w zakresie niezbednym do ustalenia stanu faktycznego; 4) za-
danie okazania dokumentow i udostepnienie wszelkich danych majacych
zwigzek z problematyka kontroli®®. Do zakresu przypisanych im kompe-
tencji nalezy, na podstawie art. 39 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 roku o sa-
morzadzie gminnym (u.s.g.)’°, m.in. wydawanie decyzji w indywidual-
nych sprawach z zakresu administracji publicznej, oile przepisy szczegolne
nie stanowig inaczej.

Dla zapewnienia bezpieczenstwa ekologicznego szczegolne znaczenie
posiada ochrona czynna (prewencyjna). Sprowadza sie ona do opanowa-
nia lub co najmniej zmniejszenia przyczyn powstania powodzi w wyniku
roznych zabiegéw w dorzeczu o charakterze agrotechnicznym i hydro-
technicznym. Do zabiegéw agrotechnicznych =zalicza sie: wtasciwg
uprawe roli, zalesienie zboczy oraz zabiegi przeciwerozyjne. Jest to tzw.
,retencyjne przysposobienie dorzecza, prowadzace do zwiekszenia wsig-
kania wody w glebe, a tym samym zmiany odptywu powierzchniowego
na gruntowy (spowolnienie i opdznienie odptywu zasilajgcego rzeki) L.

Gmina w zakresie ochrony srodowiska moze wprowadzac¢ zakazy i na-
kazy dotyczgce sposobu uzytkowania powierzchni, przestrzeni i zasobow
naturalnych oraz o inspirowaniu organizacyjnym i finansowym budowy

69 P Korzeniowski, Bezpieczeristwo ekologiczne jako instytucja prawa..., op. cit,, s. 328.
70 Tj.Dz.U.z 2019 1., poz. 506.
7L Z. Mikulski, Gospodarka wodna, PWN, Warszawa 1998, s. 79.

214



Bezpieczenstwo srodowiska (klimatu) jako instytucja prawa ochrony srodowiska

komunalnych urzadzen sanitarnych; inspirowaniu, opracowaniu i wdra-
zaniu jednostkowych proekologicznych programoéw rozwojowych, np.
budowy obwodnicy, ograniczeniu niskiej emisji, wdrazaniu zarzgdzania
Srodowiskowego gmin, opracowaniu i wdrozeniu programu ekorozwoju
gminy”2.

Wtadze gminy skupiajg sie bowiem na jednostkowych problemach
bezposredniej ochrony S$rodowiska, np. budowie wysypiska miedzi;
oczyszczalni Sciekow, ktéra moze by¢ mato efektywna w dtuzszej per-
spektywie czasu, a nawet prowadzi¢ do spowolnienia rozwoju gminy.
Obecnie kazda gmina opracowuje i realizuje plan dziatania na rzecz
ochrony srodowiska. Tresc¢ i zakres programu oraz proces i techniki jego
sporzgdzania mogg byc¢ zréznicowane, poniewaz sg zalezne od charak-
teru gminy (miejska czy wiejska), stopnia jej rozwoju, sytuacji demogra-
ficznej i spotecznej itp. Opracowany program ekorozwoju moze miec
charakter pomocniczy lub decyzyjny. Program pomocniczy wskazuje
kilka wariantow rozwoju gminy. Obejmuje aspekty gospodarcze, spo-
teczne i Srodowiskowe. Fundament dziatania gminy i jej zarzagdzania sta-
nowi program o charakterze decyzyjnym. Zawiera wizje rozwoju gminy
oraz wdrazania strateqii i polityki. Dokument ten musi by¢ zatwierdzony
przez rade gminy’s.

Na program ekorozwoju gminy sktadajg sie elementy: waloryzacja
przyrodnicza, ktéra powinna zawiera¢ opis stanu faktycznego; zadania
dotyczgce ochrony obszardow i obiektéw; ocena potencjatu, pojemnosci
1 Srodowiska terendéw nieobjetych ochrong; ocena zmian, jakie zachodza
w ekosystemach; preferowane kierunki dziatalnosci gospodarczej i roz-
woju urbanizacji. Waloryzacja demograficzno-spoteczna obejmuje cha-
rakterystyke demograficzng, wielkos¢ wolnej sity roboczej i mozliwosci jej
reorientacji zawodowej; cechy kulturowe i miejscowe tradycje istotne
podczas wdrazania ekorozwoju; ocene stanu wiadomosci oraz stosunek
mieszkanicow do ekorozwoju. Zakres waloryzacji gospodarczej uwzgled-
nia ocene potencjatu gospodarczego gminy z punktu widzenia jej efek-
tywnosci i konkurencyjnosci, ocene stopnia ucigzliwosci podmiotéw go-
spodarczych; ocene stopnia wykorzystania zasobow przyrodniczych,
ludzkich i kapitatowych. Waloryzacja obejmowac¢ moze takze zagospoda-

72 H. Wyrebek, Zarzgdzanie ochrong srodowiska w jednostkach samorzadu terytorialnego na
przyktadzie gminy, ,Zeszyty Naukowe Akademii Naukowej w Siedlcach” 2010, nr 84 (11), s. 51.

73 Ibidem.
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rowanie turystyczne, infrastrukture spoteczng. Ocena zagrozen srodowi-
ska obejmuje gtowne sktadniki Srodowiska, m.in. ocene gleb, wod, powie-
trza; wskazuje zagrozenia (odpady, $cieki, hatas, promieniowanie) i ich
wptyw na zdrowie mieszkanncéw czy sposoby przeciwdziatania zagroze-
niom. Scenariusze ekorozwoju gminy zawierajg pozadane kierunki dzia-
talnosci gospodarczej, ich wielkos¢ i rozmieszczenie, ocene ekologiczng
efektow proponowanych rozwigzan, kierunki rozwoju i charakterystyke
szczegotowych przedsiewziec z podziatem na obszary dziatalnosci gospo-
darczej, spotecznej i infrastruktury sanitarnej; instrumenty. W zakres
warunkow i srodkéw ekorozwoju w gminie wchodzg: wykaz problemow
idziatan, ktére wymagajg podjecia odpowiednich uchwat przez rade gminy;
system informowania spoteczernstwa o zagrozeniach ekologicznych oraz
o celach i zatozeniach programu; wykonawcy i Zrédta finansowania pro-
gramu (zadania, jakie gmina bedzie realizowac bezposrednio oraz posred-
nio); sposoby dofinansowania i sposoby pozyskiwania srodkow7’4.

Program ekorozwoju gminy jest waznym dokumentem informacyij-
nym, odgrywa podstawowe znaczenie przy sporzgdzaniu studium miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Ogodlnie rzecz bio-
rac, kompetencje organdw gminy w zakresie ochrony srodowiska nie sg
zbyt bogate’s. Organy gminy majg ograniczone uprawnienia w zakresie
ochrony wod i powietrza przed zanieczyszczeniem. Nie mogg wstrzymac
dziatalnosci zagrazajgcej srodowisku. Najistotniejsze uprawnienia gminy
ograniczajg sie do miejscowego planowania przestrzennego, ochrony
zieleni oraz niektdrych zagadnien ochrony gatunkéw rolnych i lesnych.
Majg prawo pobierania optat, wymierzania kar. Organy gminy posiadajg
takze kompetencje interwencyjne wobec uzytkownikéw maszyn i urzg-
dzen technicznych ucigzliwych dla érodowiska’®.

Waznym zadaniem gminy jest ustanowienie uchwat regulujgcych po-
stepowanie z odpadami komunalnymi. Gtéwna podstawe tych uchwat sta-
nowic¢ moga jedynie art. 4 pkt 1-3 ustawy z 13 wrzesnia 1996 roku o utrzyma-
niu czystosci i porzadku w gminach”’, rodzaju urzadzen przeznaczonych
do gromadzenia odpadow komunalnych na terenie nieruchomosci oraz

74 Ibidem, s. 52.

75 K. Gorka, B. Poskrobko, W. Radecki, Ochrona srodowiska, Polskie Wydawnictwo
Ekonomiczne, Warszawa 2001, s. 161-162.

76 H. Wyrebek, Zarzgdzanie ochrong srodowiska w jednostkach..., op. cit., s. 532—53.
77 Tj. Dz.U. z 2019, poz. 730.
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na drogach publicznych i zasad ich rozmieszczania, czestotliwosci, zasad
1 sposobdw usuwania odpaddéw komunalnych. Na tej podstawie gminy
mogga wprowadzi¢ podziat odpadow komunalnych wedtug zasad ich usu-
wania, selekcji oraz przyjmowania na sktadowisko (szerzej unieszkodli-
wiania), okresli¢ zasady selekcjonowania odpadéw, okresli¢c wymagania
dotyczace urzadzen przeznaczonych do gromadzenia odpadow, okreslic
okres przechowywania dowodow zaptaty za ustugi i stosownych umow,
okresli¢ czestotliwosé i inne zasady usuwania odpadéw’8. Rada gminy
moze nie tylko ustali¢ czestotliwos¢, zasady 1 sposdb usuwania odpadow
i zanieczyszczen, lecz takze wprowadzi¢ obowigzek przechowywania do-
kumentu stwierdzajagcego wywdz nieczystosci na dane wysypisko?®.

W mysl art. 17 p.o.$., organ wykonawczy wojewodztwa, powiatu i gminy,
w celu realizacji polityki ochrony srodowiska, sporzadza odpowiednio wo-
jewddzkie, powiatowe i gminne programy ochrony srodowiska, uwzgled-
niajgc cele zawarte w strategiach, programach i dokumentach programo-
wych, o ktérych mowa w art. 14 ust. 1. p.o.$. Projekty programéw ochrony
srodowiska podlegajg zaopiniowaniu przez: ministra wtasciwego do spraw
srodowiska — w przypadku projektow wojewddzkich programoéw ochrony
srodowiska; organ wykonawczy wojewodztwa — w przypadku projektow
powiatowych programow ochrony srodowiska; organ wykonawczy po-
wiatu — w przypadku projektéw gminnych programdéw ochrony srodowi-
ska. Programy ochrony srodowiska nie stanowig aktéw prawa miejscowego
(art. 87 ust. 2 Konstytucji RP). Oznacza to, ze programy ochrony srodowiska
majg charakter programow dziatania, obowigzujgcych w zasadzie jedynie
wewngtrz administracji, w zwigzku z czym nie powinny wywotywac bez-
posrednich skutkdéw prawnych w sferze praw i obowigzkéw podmiotow ze-
wnetrznych wobec administracji. Zrédtami takich praw i obowigzkéw moga,
by¢ bowiem akty wymienione w art. 87 Konstytucji RP®. Niemniej jednak
analiza niektorych przepiséw komentowanej ustawy oraz ustawa z 14 grud-
nia 2012 roku o odpadach® wykazuje, ze w pewnych sytuacjach programy

78 J. Bo$, K. Nowicki, E. Samborska-Bos, Ochrona srodowiska, Kolonia Limited, Wroctaw
2000, s. 271.

79 H. Wyrebek, Zarzadzanie ochrong srodowiska w jednostkach..., op. cit,, s. 53.

80 Wyrok WSA w Krakowie z 25 stycznia 2005 r. sygn. akt II SA/KR 1385/04, niepubl,, w ktd-
rym WSA stwierdzit, ze: ,Programy ochrony $rodowiska nie stanowig aktéw prawa miejsco-
wego. Realizujg one polityke ekologiczna panstwa, a ich tres$¢ z zatozenia ma znaczenie kierun-
kowe, niekonkretyzujgce uprawnien lub obowigzkoéw podmiotéw zewnetrznych”.

8 Tj. Dz.U.z 2019 r, poz. 730.
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ochrony srodowiska wywotujg skutki prawne poza strukturami administra-
cji. Art. 186 pkt 4 ustawy o odpadach stanowi mianowicie, ze organ admini-
stracji nie moze wydac¢ pozwolenia na wprowadzanie do sSrodowiska sub-
stancji lub energii, jezeli bytoby to niezgodne m.in. z programami ochrony
Srodowiska uchwalonymi na podstawie komentowanego artykutu. Inaczej
mowiagc, niezgodnosc¢ z programem jest przestanka do wydania decyzji od-
mownej. Opisany wyzej mechanizm powoduje, ze programy ochrony sro-
dowiska, mimo ze nie sg zZrodtami powszechnie obowigzujgcego prawa, to
wptywajg jednak na sytuacje prawng podmiotow bedacych poza admini-
stracja, np. wnioskodawca nie uzyska zgdanego pozwolenia, jesli jego tres¢
ktocitaby sie z programem. Konstytucyjnosc¢ tego rozwigzania od dawna juz
kwestionowana jest w $wietle powotanego wyzej art. 87 Konstytucji RP82.
Celem wszystkich programow jest realizacja polityki ochrony srodowiska
oraz strategii przyjetej zgodnie z art. 14 p.o.s. Jednakze nie znajdujemy w
komentowanej ustawie przepisu nakazujacego, aby programy jednostek
nizszego szczebla byty zgodne z programami wyzszego szczebla. Brak ta-
kiego przepisu oraz fakt, ze wspomniana wyzej opinia nie ma charakteru
wigzgcego (jak kazda zresztg opinia) powoduje, ze programowi, ktoéry jest
sprzeczny z programem jednostki samorzagdowej o wiekszym zasiegu tery-
torialnym nie mozna zarzucic¢ niezgodnosci z prawem. W zwigzku z tym
organ sprawujgcy nadzor nad dang jednostka samorzadu terytorialnego nie
moze stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty zawierajgcej taki program, ponie-
waz jedynym kryterium nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu jest kryte-
rium zgodnosci z prawem, a nie np. celowosci — wynika to z zasady przy-
znania samorzadom samodzielnosci®s.

V. Podsumowanie

Zapewnienie bezpieczenstwa ekologicznego odnosi sie do systemow
miedzynarodowych, panstw, regiondéw, grup spotecznych czy cztowieka
jako jednostki. Wspolna polityka ekologiczna Unii Europejskiej jest oparta
o realizacje idei ekorozwoju, uwzglednia system ochrony srodowiska na-

82 J. Jendroska, M. Bar, Prawo ochrony srodowiska, Wydawnictwo Wroctaw: CPE, Wroctaw
2005, s. 573.

85 Wyrok NSA we Wroctawiu z 20 kwietnia 1999 r., sygn. akt II SA/Wr 606/98, OSS 1999,
nr 3, poz. 86.
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turalnego obejmujgcy prawo ochrony srodowiska, wyspecjalizowane or-
gany administracji panstwowej, produkcji urzgdzen ochrony srodowiska,
instrumenty ekonomiczne, a takze jednostki naukowo-badawcze i ruchy
ekologiczne. Niemniej jednak istotng role odgrywajg przyjete zasady,
normy, reguty i procedury®*.

W zwigzku z tym, sposrod wyzej wymienionej problematyki jako pod-
stawowy problem wysuwa sie zagadnienie badania podstawowych in-
stytucji prawnych ochrony srodowiska, ktérego nastepstwem jest defi-
niowanie nowych zadan publicznych w ochronie $rodowiska oraz
wyodrebnienie nowych instytucji prawnych. Niemniej istotne z punktu
widzenia prawa ochrony srodowiska jest stworzenie prawidtowego ogol-
nego modelu instytucji prawnej bezpieczenstwa ekologicznego.

Zauwazy¢ takze mozna powszechng tendencje poszerzania sie zakresu
gwarancji panstwa w dziedzinie ochrony srodowiska, co wynika bezpo-
Srednio z oczekiwan spotecznych, a takze posrednio z licznych zagrozen,
ktére przynosi rozwoj cywilizacyjny, ktéry wceigz nie jest zharmonizowany
w dostatecznym stopniu z ochrong srodowiska.

Problemy bezpieczenstwa ekologicznego odzwierciedlajg sie takze ak-
tualnie w centrum uwag toczacych sie debat spotecznych, politycznych
oraz ekonomicznych. Zintegrowany charakter instytucji prawnej dotyczy
wielu dyscyplin naukowych, co powoduje, ze tg problematyka zaintereso-
wane sg Srodowiska naukowe reprezentujgce rézne obszary badan i spe-
cjalizacji, jak to przedstawiono w niniejszym artykule, ktory jest jedynie
waskim wycinkiem obszernej tematyki naukowej.
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Streszczenie

Podstawg wtasciwych relacji cztowiek — przyroda jest rozwdj intelek-
tualny i moralny ludzi. Trzeba preferowac system wartosci szanujacy na-
ture 1 uznajacy ja za konstytutywny element funkcjonowania cztowieka.
Przezwyciezenie pogladow antropocentrycznych na rzecz ekocentryzmu
wydaje sie jedynag droga do przywrdcenia i utrzymania homeostazy w przy-
rodzie, ktorej cztowiek jest integralng czescia,.

Stowa kluczowe: rozwoj, gmina, edukacja, ekologia, wychowanie

Abstract

The basis of proper human-nature relations is the intellectual and
moral development of people. A system of values that respect nature and
recognize it as a constitutive element of human functioning must be pre-
ferred. Overcoming anthropocentric views in favor of ecocentrism seems
to be the only way to restore and maintain homeostasis in nature, of which
man is an integral part.

Keywords: development, commune, education, ecology, upbringing

Wstep

W swiatowej literaturze naukowej przewazajg pesymistyczne wizje
dotyczace stanu sSrodowiska przyrodniczego. Mowig o tym Erich
Fromm, Fritjof Capra czy Carl Friedrich von Waizsecker. Tak wyrazat sie
E. Fromm: ,niemato ludzi, w tym naukowcy jako ludzie wierzacy (...),
wierzy, ze zbliza sie ostateczna katastrofa swiatowa. Jest to wizja racjo-
nalna i naukowo podbudowana"l. Wedtug wielu ekologdw jej przestan-

L E.Fromm, Mie¢ czy by¢. Duchowe podstawy nowego spoteczeristwa, Biblioteka Nowej Mysli
Wodnik’, Warszawa 1989, s. 51.
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kami sg: nieokietznana produkcja i konsumpcja, orgia ekologiczna
1 paranoja militarystyczna. Idea ochrony przyrody i naturalnego srodo-
wiska staje sie dzi$ warunkiem sine qua non przetrwania zycia i czto-
wieka na ziemi. Spoteczenstwo nie ma cenniejszego dobra od przyrody
idlatego powinno jg chroni¢. Jako gtéwne zagrozenia przyrody wspot-
czesnie wymienia sie: niszczenie srodowiska naturalnego, nadmierng
eksploatacje zasobow naturalnych, niekontrolowany rozwdj nauki
1 techniki oraz wzrost globalnej produkcji przemystowej. Przyroda po-
siada bezcenne wartosci, do ktorych mozemy zaliczy¢, wedtug Philippe
Saint Marca:

o« Wartos¢ (cena) ludzka, skutki wyniszczenia przyrody, szkody psy-

chiczne i fizyczne, zubozenie zycia;

» Wartos¢ (cena) gospodarczg, rentownos¢ mierzona w kategoriach

ekonomicznych jako warunek rozwoju cztowieka;

« Wartosc¢ (cena) polityki gospodarczej, aby potencjat przemystu i finan-

sO6w przyczyniat sie do ochrony przyrody.

Ze wszech miar stuszny staje sie dzisiaj postulat edukacji wszystkich
grup spotecznych z zakresu ochrony otaczajgcej nas przyrody, szczegol-
nie zas dzieci i mtodziezy, tych kategorii wiekowych, ktére sg najbardziej
podatne na dziatania celowe: wychowawcze i nauczajgce. Idea ochrony
Srodowiska jako gtowny element edukacji regionalnej staje sie decydujgca
dla cztowieka i zycia w ogole.

Wedtug Agnieszki Gromkowskiej-Melosik nowoczesng ekologie datuje
sie od 1930 roku i tgczy sie jg z nazwiskiem Karola Eltona. W 1869 roku
pierwszy terminu ekologia uzyt Ernst Haechel. W powszechnym rozumie-
niu ekologia jest jedng z dziedzin biologii. Generalnie jest nauka zajmu-
jaca sie zaleznosciami miedzy organizmami zywymi a ich srodowiskiem
zycia. Poczatkdw miedzynarodowego ruchu ekologicznego doszukac
mozemy sie juz w latach szesc¢dziesigtych XX wieku, za$ w latach osiem-
dziesiatych nastapit znaczacy wzrost zainteresowan tymi problemami z po-
wodu raportow Worldwatch Intitute.

We wspdtczesnej ekologii mozemy wyréznic¢ dwa zasadnicze nurty:

» Ekologia ptytka (umiarkowana), ktérej istotg sg dziatania naprawcze

wobec zniszczonej przyrody;

» Ekologia gteboka, ktorej istotg jest ksztattowanie i zmiana zachowan

ludzkich wobec otaczajacej przyrody. ,Remedium na kryzys jest
oswiecenie i duchowa odnowa, przezwyciezajgca ekonomizacje
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mentalnosci, zycia ludzi i brak szacunku do $wiata przyrody, jego
wartoéci i piekna..."2.

Podstawg wtasciwych relacji cztowiek—-przyroda jest rozwdj intelek-
tualny 1 moralny ludzi. Trzeba preferowac system wartosci szanujacych
nature i uznajacy ja za konstytutywny element funkcjonowania cztowieka.
Przezwyciezenie pogladow antropocentrycznych na rzecz ekocentry-
zmu wydaje sie jedyng drogg do przywrdcenia i utrzymania homeostazy
w przyrodzie, ktorej cztowiek jest integralng czescig. Tak mowi na ten
temat L. Kozuchowski:

,JKonieczna jest zmiana dominacji technosfery nad psycho-aksjo-sferg
i koncepcja integrujaca, ktérej dominacja moze przezwyciezy¢ kryzys ak-
sjologiczny zachodniej cywilizacji oraz pomocna w rewizji konsumpcyjno-
-nihilistycznych orientacji odnoszacych sie do cztowieka, zycia i swiata
jako catosci... Przezwyciezenie tej sytuacji drogg powszechnego oswiecenia
1 tworzenia pozytywnych scenariuszy przysztosci, w ktoérych rozwdj inte-
lektualny i moralny obejmie duzg cze$¢ spoteczenstwa, do ktdérego pozy-
tywnych stron bedzie mozna sie odwotac, zmieniajgc sytuacje na lepszg”.

I. Edukacja — kontekst pojeciowy

Przystepujgc do analizy pojecia ,edukacja” trzeba na samym poczatku
wskazac¢ na wielowymiarowosc i wieloznacznosc tego pojecia, zwtasz-
cza po 1989 roku na gruncie polskiej pedagogiki. Zaréwno w pedagogice
miedzywojnia w Polsce, jak i w pedagogice powojennej, pojecie ,eduka-
cja" w obszarze pedagogiki byto niemalze nieobecne. Swojg kariere na
gruncie krajowym rozpoczeto dopiero w okresie transformacji pod wpty-
wem pedagogiki zachodnioeuropejskiej i anglosaskiej. Do tego mo-
mentu w polskiej pedagogice postugiwano sie gtownie pojeciem ,wy-
chowanie” i ,ksztatcenie” Mozna zaryzykowac twierdzenie, ze pojecie
.edukacja’, poprzez swoje znaczeniowe niuanse, poszerza zakres pod-
stawowych poje¢ w pedagogice polskiej, ale zarazem wprowadza jeszcze
wiekszy pojeciowy galimatias. Najlepszym tego przyktadem sg rozwaza-
nia na temat podstawowych pojec¢ K. Rubachy w podreczniku przezna-

2 L. Kozuchowski, Swiadomosé ekologiczna wyzwaniem dla edukacji, [w:] Srodowisko —
miodziez — zdrowie. Pedagogiczne i psychologiczne wymiary zagrozen zycia i rozwoju mto-
dziezy, J.A. Malinowski, A. Zandecki (red.), Wydawnictwo Edukacyjne ,Akapit’, Toruri 2007, s. 20.
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czonym dla studentéw pedagogiki pt. ,Pedagogika. Podrecznik akademi-
cki” tom pierwszy. Sam autor niemal intuicyjnie postuguje sie pojeciem
.edukacja’, nie podajac jego $cistego rozumienia i pojecia. Po analizie po-
gladow Z. Kwiecinskiego na ten temat mamy nieodparte wrazenie, zgadza-
jac sie z autorem, ze jest to termin o makroznaczeniu, do ktérego wrzuca sie
nieswiadomie wszystko, co dotyczy pedagogiki i pedagogii. Wszystko, co
taczy sie z ksztattowaniem szczegdlnie dzieci i mtodego pokolenia. Wydaje
sie, ze dla czystosci procesu tworzenia podstawowych poje¢ w pedagogice
polskiej optymalnym wyjsciem bedzie pozostanie przy rdzennie polskich
W sensie semantycznym pojeciach, takich jak ,wychowanie” czy ,ksztatce-
nie". ,Edukacja” stanowi trzeci synonim na okreslenie tego samego desyg-
natu w rodzimej pedagogice, obok pojecia ,wychowanie” i ,ksztatcenie”. To
wtasnie proces ,wychowania" jest zasadniczym przedmiotem badan peda-
gogicznych. W literaturze przedmiotu spotykamy sie z réznorodnym okre-
Sleniem przedmiotu badan pedagogiki, co w konsekwencji przektada sie na
szerokg réznorodnosc rozumienia samego pojecia ,wychowania". Jednak
Z naszego punktu widzenia wazny jest fakt, ze nie spotyka sie definicji pe-
dagogiki, ktdra za przedmiot badan tej nauki nie uznawataby zjawisk wy-
chowania. Tak okresla te relacje R. Schulz: ,Tak wiec tozsamos¢ pedagogiki
w relacji do zinstytucjonalizowanej praktyki edukacyjnej mozna okresli¢
nastepujgco: wychowanie zajmuje sie ksztattowaniem osobowosci ludzi,
zwtaszcza przedstawicieli dorastajgcego pokolenia; natomiast pedagogika
jest instrumentem intelektualnym praktyki (oczywiscie — w jakich$ grani-
cach narzedziem funkcjonalnie autonomicznym); zajmuje sie ona rozwo-
jem, pomnazaniem, wzbogacaniem kulturowych podstaw wychowania,
pomnazaniem kulturowego instrumentarium edukacji, w celu podniesie-
nia jej doraznej efektywnosci oraz dtugofalowej adaptacyjnosci”. Wiek-
szo8¢ teoretykdéw wychowania tak wtasnie okresla przedmiot pedagogiki.
Nie brakuje jednak reprezentantdw zbyt szerokiego ujmowania przedmiotu
badan tej dyscypliny naukowej (M. Winiarski), ktérzy oprécz wychowania
zaliczajg do niej rdwniez proces nauczania — uczenia sie (dydaktyka) i opieke
(teoria opieki). Oba te procesy sg zjawiskami ontycznie réznymi od wycho-
wania i trudno bytoby zaliczac je do przedmiotu badan pedagogiki. Wpraw-
dzie dydaktyka jako teoria nauczania od wiekdéw stanowi jedng z subdyscy-
plin pedagogicznych. Biorgc jednak pod uwage jej przedmiot i status

3 R. Schulz, Refleksje o tozsamosci pedagogiki, [w:] Ewolucja tozsamosci pedagogiki,
H. Kwiatkowska (red.), IHNOIiT, Warszawa 1994, s. 102.
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teoretyczno-metodologiczny, mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze wspot-
czesnie spetnia ona wymogi autonomicznej dyscypliny naukowej i podob-
nie jak informatyka wyodrebnita sie z nauk matematycznych, tak dydaktyka
dojrzata juz do tego, aby wyodrebnic sie z nauk pedagogicznych. Podobna
sytuacja dotyczy teorii opieki, z tg tylko réznicg, ze jej stopienn zaawansowa-
nia naukowego jest niewspoétmiernie skromniejszy od dydaktyki. Rozumie-
nie wychowania przez R. Schulza jako ksztattowanie osobowosci ludzkiej
okreslaja tez inni pedagodzy: K. Sosnicki, S. Hessen, B. Suchodolski, R. Wro-
czynski, H. Muszynski, S. Palka, Z. Kwiecinski czy B. Sliwerski. Generalnie
w procesie definiowania pojecia ,wychowanie" zajmowane sg dwa zasad-
nicze stanowiska, o ktérych w swym dorobku mowit K. Sosnicki. Jedno
z nich, reprezentowane przez wiekszos¢ wspotczesnych teoretykdw, nadaje
wychowaniu szerokie znaczenie. Inni zas, stanowigcy zdecydowang mniej-
szos$¢ wsrod pedagogow, pojmujg wychowanie w znaczeniu waskim. Czym
zatem jest wychowanie (jaka jest jego istota)? Jak ma sie ono do innych
czynnikéw rozwoju ontogenetycznego? Do jakich sfer osobowosci sie od-
nosi? Czy dotyczy wszystkich kategorii wiekowych ludzi? Czy dziatania wy-
chowawcze majg tylko charakter sSwiadomy i celowy, czy sg to takze dziata-
nia nieswiadome? Zanim sprobujemy odpowiedzie¢ sobie na postawione
pytania, przyjmijmy nastepujgce okreslenie wychowania: Wychowanie jest
odpowiedzialng i ciggta, celowgq i Swiadomg dziatalnoscig podejmowang
przez wychowawce (osoba lub grupa oséb), ktorej istotq jest ksztattowanie
osobowosci i zachowan wychowanka (osoba lub grupa oséb, przy
uwzglednieniu odpowiedniego poziomu jego aktywnosci i odpowiedzial-
nosci) odnoszace sie bezposrednio do sfery emocjonalnej, zas posrednio
do catej jego osobowosci.

Tak rozumiany proces wychowania, jak stwierdza R. Schulz, dotyczy
zwtaszcza ,przedstawicieli dorastajgcego pokolenia”. Czyli w jakims$ sensie
wychowanie dotyczy tez ludzi dojrzatych i w starszym wieku (andragogika),
poniewaz proces rozwoju cztowieka jest zawsze w swym przebiegu indywi-
dualny. Zatem w réznym wieku mogg ksztattowac sie rézne cechy osobo-
wosci i nowe zachowania. W sformutowanej wyzej definicji mozemy wska-
za¢ na nastepujgce wtasciwosci:

» Odpowiedzialno$¢, co oznacza, ze wychowawca ponosi catkowitg

podmiotowo-kompensacyjng* odpowiedzialnos¢ za powierzonych

4 Wyrdzniamy dwa rodzaje odpowiedzialnosci: przedmiotowa — za cos, za jaki$ przed-
miot, zbidr rzeczy oraz podmiotowo-kompensacyjng — za druga osobe lub grupe oséb.
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mu wychowankéw (zwtaszcza w poczatkowych fazach rozwoju on-
togenetycznego) i staje sie reprezentantem ich wartosci zyciowych
przy ciagle rozwijajgcej sie ich samodzielnosci, tozsamosci osobo-
wej oraz odpowiedzialnosci (personalizm filozoficzny).

Ciagtos¢, co oznacza, ze jest to proces dtugotrwaty, trwajacy nieprze-
rwanie przez wiele lat, nie ma on zatem cech pomocy, ktérg cechuje
doraznosc¢ i krotkotrwatose; szczegdlnie widoczny jest pomocowy
aspekt pojecia opieki, wychowania i nauczania na gruncie literatury
amerykanskiej, z ktorej coraz czesciej i szerzej korzysta polska peda-
gogika z réznymi niestety skutkami, zwtaszcza poznawczymi.
Celowosc¢ i swiadomos¢, co odrdznia ten proces od pozostatych czyn-
nikéw rozwoju cztowieka (uwarunkowania genetyczne, dziedzicz-
nos¢, socjalizacja, biologiczne prawidtowosci rozwoju i inne); wska-
zuje na podmiot wychowania, ktérego swiadomos¢ wychowawcza
ma w tym procesie szczegdlne znaczenie; ostatecznie wskazuje nam
realne, czesto bardzo ograniczone mozliwosci wychowania w po-
rownaniu do genetyki czy socjalizacji. K. Sosnicki i S. Hessen twier-
dzili, ze proces wychowania to rowniez dziatania nieSwiadome
a ,Pedagogika nie jest niczem innem, jeno uswiadomieniem sobie
wychowania, procesu, ktory nas wszystkich dotyczy i jest nam juz
wszystkim nieswiadomie znany"s. K. Soénicki z kolei wyrdzniat dwa
skrajne rozumienia wychowania: wychowanie jako czynnosc oraz wy-
chowanie jako proces i rozwoj. To pierwsze ma charakter Swiadomy
i urabiajacy (tradycyjne), to drugie za$ jest rozwojem od wewngatrz, na-
turalnym bez udziatu wychowawcy (postepowe)®. O samych celach za$s
S. Hessen powiedziat: ,Cele te nie powinny by¢ zakonczone, lecz ot-
warte, nie powinny byc¢ dane, lecz zadane, wymagac nieprzerwanej od-
nowy zycia, jego nieustannego ruchu i rozwoju"’.

Ksztattowanie osobowosci i zachowan wychowanka (jednostki czy
grupy), co stanowi istote i eidos procesu wychowania i co do ktérego
wiekszos$¢ teoretykow jest zgodna w przeciwienstwie do poprzedniej
wiasciwosci; jest ono bezposrednio zwigzane z wymiarem aksjolo-
gicznym wychowania; powinno uwzglednia¢ aktywnos¢ wycho-
wanka proporcjonalng do jego etapu rozwoju ontogenetycznego.
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e Bezposrednios$¢ i posrednio$¢ oddziatywan, proces wychowania
dotyczy bezposrednio sfery emocjonalno-wolicjonalno-decyzyjnej
wychowanka, o czym mowit w swej pedagogii K. Sosnicki, nawigzu-
jac do jednego z gtéwnych zatozen nurtu pajdocentrycznego na
przetomie XIX i XX wieku w Europie (J. Korczak); posrednio zas pro-
ces wychowania odnosi sie do catej osobowosci wychowanka, co
pedagogika socjalistyczna lubita enigmatycznie nazywac ,wszech-
stronnym rozwojem osobowosci” jako najwyzszy cel dwczesnego
wychowania.

W kazdej nauce dgzy sie do jasnosci, jednoznacznosci i operacyjnosci
pojec. Jesli chodzi o te ostatnig ceche, to nie jest ona wyrazona bezpo-
$rednio (expressis verbis) w definicjim, ale operatywno$¢ pojecia ,wycho-
wanie” wyraza szczegolnie jego aksjologia, a blizej wartosci, ktérych reali-
zacCja zawiera sie w istocie tego procesu. ,(..) w dobie kryzysu wartosci
jednego rodzaju i formowania sie nowej aksjologii zycia spotecznego,
istotne pytania odnoszgce sie do tozsamosci pedagogiki jako nauki doty-
cz3 jej podstaw aksjologicznych... Z powodoéw trudnych do ustalenia, ale
najprawdopodobniej na skutek wtasnej niedojrzatosci, pedagogika w Pol-
sce byta uprawiana i rozumiana bgdz jako nauka dworska badz jako opo-
zycyjna. Potrzebowata albo pana, ktdremu nalezato stuzy¢, albo wroga,
z ktorym nalezato walczy¢. Ta dwojaka optyka, w istocie uzupeiniajgca sie,
stanowita o swoistym klimacie uprawiania pedagogiki w Polsce, zwtasz-
cza w ostatnich kilkunastu latach... Jako rozwigzanie dla tych patologicz-
nych postaw i zachowan rysuje sie koncepcja pedagogiki jako dyscypliny
naukowej dojrzatej i autonomicznej, uprawianej w sposob spotecznie od-
powiedzialny, intelektualnie rzetelny i wiarygodny; dyscypliny autentycz-
nej, a nie fasadowej; spotecznie zaangazowanej, ale nie uzaleznionej
ideologicznie i politycznie, stronigcej od demagogii, jatowego krytycy-
zmu i pustej frazeologii, nie miotajgcej sie miedzy megalomania a poczu-
ciem nizszosci, nie podlegajgcej frustracjom, cenigcg kompetencje i wia-
rygodnos¢ intelektualng zamiast przynaleznosci partyjnej"8. Wokoét pojecia
wychowania nadal mamy do czynienia z wieloma kwestiami dyskusyj-
nymi, ktére mozna wyrazi¢ w nastepujgcych pytaniach: Czy proces wy-
chowania ma charakter tylko swiadomy i celowy, czy sa to takze zjawiska
o charakterze nieswiadomym (K. Sosnicki, S. Hessen)? Jezeli zaliczymy do

8 R. Schulz, Refleksje o tozsamosci pedagogiki, [w:] Ewolucja tozsamosci pedagogiki,
H. Kwiatkowska (red.), IHNOiT, Warszawa 1994, s. 104-105.
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niego rowniez zjawiska o charakterze nieswiadomym, to jak ma sie owo
pojecie do innych czynnikéw rozwoju cztowieka (socjalizacja, dziedzicz-
nosé, naturalne prawa rozwoju)? Czy odnosi sie on (proces wychowania)
do catej osobowosci cztowieka, czy tylko do jakiejs jego sfery? Czy wycho-
wanie jest pewng formg pomocy, czy zjawiskiem tozsamym o wyrazistym
desygnacie (aspekt ontologiczny i epistemologiczny)?

II. Edukacja ekologiczna
(ekopedagogika) a edukacja
regionalna

Poza wymienionymi wyzej terminami, czesto uzywanymi w celu okre-
Slenia tej formy edukacji czy subdyscypliny szczegoétowej pedagogiki, naj-
czesciej uzywane sg: edukacja srodowiskowa, wychowanie ekologiczne
czy pedagogika ekologiczna. Istotg tego typu edukaciji sg celowe dziatania
majgce na celu ksztattowanie odpowiednich cech osobowos$ci i zachowan
(dzieci, mtodziezy oraz dorostych) odnoszacych sie do relacji cztowiek-
przyroda. Mozna wyodrebnic¢ dwa rodzaje zrodet pedagogiki ekologicznej:

* naukowe - wyniki badan oraz opracowan dokonanych przez rézne

nauki;

¢ praktyczne — praktyka edukacyjna, a zwtaszcza edukacja ekologiczna.

Wspdtczesne nurty pedagogiki ekologicznej obejmujg nastepujgce
kierunki badan:

+ pedagogiczny, skierowany na mtode pokolenie;

» specjalistyczny, skierowany do wybranych grup spotecznych (rolnicy,

urzednicy, prawnicy);

» catosciowy, skierowany na cate zycie cztowieka, edukacja perma-

nentna.

Do podstawowych zadan pedagogiki ekologicznej zaliczamy:

» okreslenie rzeczywistosci spoteczno-przyrodniczej,

¢ oOkreslenie zaleznosci miedzy jednostkg i grupg a przyroda,

« ksztattowanie wrazliwosci ekologicznej,

» praktyczne stosowanie zdobytej wiedzy ekologicznej w zyciu co-

dziennym.
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W zakresie wychowania ekologicznego nalezy kierowac sie nastepujag-
cymi wyznacznikami:

» wpajanie zasad edukacji ekologicznej poprzez zabawe i pogadanki,

e ksztattowanie poprzez nauke pozytywnych postaw uczniow wobec

przyrody,

e przygotowanie do zycia zgodnego ze srodowiskiem przyrodniczym

w rodzinie i w wiekszych spotecznosciach,

» zastosowanie edukacji ekologicznej w celu zapobiezenia izolacji od

edukacyjnych trendéw w Europie i na swiecie.

Bardzo czesto edukacja regionalna nazywana jest tez edukacjg sSrodowi-
skowg i tym samym obie dziedziny tworzg nierozerwalng catos¢. Mozna po-
wiedzie¢, ze niestychanie wazna edukacja ekologiczna jest jedng z gtdéwnych
dziedzin edukacji regionalnej i tym samym jednym z podstawowych czynni-
kow zrownowazonego rozwoju. Wedtug Marka Szczepanskiego ,Edukacja
regionalna... jest wiedzg o ojczyznie lokalnej, o ojczyznie prywatnej, o matej
ojczyznie". Wiedza o ojczyznie lokalnej powinna wedtug niego zawierac:

» mikroekologie, czyli wiedze o lokalnym srodowisku przyrodniczym

i mozliwosciach ekorozwoju;

» mikrogeografie, czyli wiedze o lokalnej topografii;

e historie regionalng, czyli wiedze o lokalnych wydarzeniach, znaczg-

cych osobach, strukturach, rozwigzaniach politycznych;

» socjologiczng wiedze o spotecznosci lokalnej, o wielokulturowosci

1 przeobrazeniach cywilizacyjnych regionu;

» wiedze o gwarze i jej odmianach, lokalnej literaturze;

» wiedze o kulturze materialnej, lokalnej tworczosci artystycznejirze-

mieslniczej'.

Mozemy powiedzie¢, ze przedmiotem edukacji regionalnej jest zachowa-
nie i kultywowanie tozsamosci kulturowej, dziedzictwa przodkdéw i rdzen-
nych wartosci, a takze postaw wobec nich, jak stwierdza Stanistaw Os-
sowski. M. Szczepanski przedstawia osiem podstawowych perspektyw
tozsamosci lokalnej i regionalnej najistotniejszych dla tozsamosci kultu-
rowej rozumianej stricte:

9 M.S. Szczepanski, Ludzie bez ojczyzny prywatnej i edukacja regionalna, [w:] Spotecznosci
pogranicza. Wielokulturowos¢. Edukacja, T. Lewowicki, B. Grabowska (red.), Uniwersytet Slaski.
Filia. Instytut Pedagogiki, Wyzsza Szkota Pedagogiczna Zwigzku Nauczycielstwa Polskiego,
Cieszyn-Warszawa 1996, s. 158.

10 Tbidem, s. 162.
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» perspektywa psychologiczna - stopien indywidualnej identyfikacji
Z regionem,

* perspektywa socjologiczna — poczucie odrebnosci grupy, ktorej je-

stem cztonkiem;

¢ perspektywa politologiczna - kultura partii politycznych, ruchow

spotecznych, fundacji i stowarzyszen;

* perspektywa antropologiczna — zwyczaje, obrzedy i obyczaje;

* perspektywa geograficzna — przynaleznos¢ do danego terytorium,

rodziny, jej historii i losow;

» perspektywa urbanistyczno-architektoniczna - formy budowlane

i rozwigzania architektoniczne.

Wedtug Jerzego Nikitorowicza, regionalizm jako zjawisko naturalne
zawsze oznaczat chronienie i przechowywanie cennych wartosci danej
wspolnoty kulturowej. Wyrasta on z obrony wtasnej tozsamosci kultu-
rowej i rdzennych niezbywalnych wartosci. W zwigzku z tym regiona-
lizm jest swego rodzaju ruchem spotecznym, dgzgcym do utrzymania,
odrodzenia, propagowania i kultywowania typowych dla regionu wtas-
ciwosci i odrebnosci kulturowych. Edukacja regionalna powinna zatem
wyposaza¢ w wiedze, zapoznawac, uwrazliwia¢, wzmacniac¢ i chronic¢
$wiat rdzennych wartosci, ksztattowac¢ postawy aktywne umitowania,
przywigzania i kultywowania ,matej ojczyzny". Tresci edukaciji regio-
nalnej nalezy powigza¢ w aktach edukacyjnych z: krajobrazem, obco-
waniem z przyroda, architekturg, zabytkami kultury materialnej i du-
chowej, szeroko rozumiang sztukg ludowsa, obyczajami i zwyczajami,
historig i wieloma innymi elementami zycia regionu. Ostatecznie J. Ni-
kitorowicz stwierdza, ze ,edukacja regionalna rozpoczyna proces dia-
logu edukacyjnego, wzmacniajac sity jednostki poprzez poznanie siebie
1 swojej najblizszej kultury i w efekcie pozwala dostrzega¢ odmiennosc,
odmienne punkty widzenia oraz poszukiwac¢ sposobdw wzajemnego
zrozumienia, porozumienia i wspétpracyit. Tak pojmowana edukacja re-
gionalna jest procesem edukacji, w ktérym jednostki i grupy poprzez
wzajemne wptywy i oddziatywania kreujg wtasng, niepowtarzalng toz-
samosc¢ osobowg, spoteczng i kulturows,

1 J. Nikitorowicz, Zagadnienia edukacji regionalnej i miedzykulturowej w kreowaniu tozsa-
mosci kulturowej cztowieka, ,Problemy Opiekunczo-Wychowawcze” 2008, nr 2, s. 9.
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III. Zrownowazony i bezpieczny
rozwoj w Srodowisku lokalnym
a edukacja

Zréwnowazony rozwoéj w $wietle encyklopedii (inaczej ekorozwéj) —
doktryna ekonomii politycznej, zaktadajgca jakos¢ zycia na poziomie, na
jaki pozwala obecny rozwoj cywilizacyjny, w przeciwienstwie do ,zelaznej
reguty ekonomii” Malthusa. Poczatkowe zdanie z raportu WCED z 1987
roku - ,Nasza Wspdlna Przysztos¢” (Our Common Future, tzw. Raport
Brundtland - od nazwiska przewodniczgcej komisji, Gro Harlem Brundt-
land) zawiera idee ekorozwoju: ,Na obecnym poziomie cywilizacyjnym
mozliwy jest rozwdj zrownowazony, to jest taki rozwoj, w ktorym potrzeby
obecnego pokolenia moga by¢ zaspokojone bez umniejszania szans przy-
sztych pokolen na ich zaspokojenie”.

Raport 6w dostrzega, ze cywilizacja osiggneta poziom dobrobytu moz-
liwy do utrzymania, pod warunkiem odpowiedniego gospodarowania.
Model takiej gospodarki zaktada odpowiednio i Swiadomie uksztattowane
relacje pomiedzy wzrostem gospodarczym, dbatoscig o srodowisko (nie
tylko przyrodnicze, ale takze sztuczne, kulturowe - wytworzone przez
cztowieka) oraz zdrowiem cztowieka. Doktryna ta dazy do sprawiedliwosci
spotecznej poprzez m.in. ekonomiczng i Srodowiskowg efektywnosc¢
przedsiewzie¢ zapewniong m.in. przez scisty rachunek kosztow produkcji
rozciggajacy sie rowniez w bardzo ztozony sposdb na zasoby zewnetrzne.
Szerokie zastosowanie w ekonomii zrownowazonego rozwoju ma teoria
dobra publicznego (Tom Tietenberg: Environmental and Natural Resource
Economics, Pearson Education, International Edition Paperback 2003).

Pojecie ,zréwnowazony rozwdj” (Sustainable Development) zostato po
raz pierwszy zdefiniowane w raporcie ,Nasza wspdlna przysztosé” (1987 r.),
opracowanym przez Swiatowa Komisje Srodowiska i Rozwoju Organizacji
Narodow Zjednoczonych. Zrownowazony rozwoj zostat okreslony jako
proces majacy na celu zaspokojenie aspiracji rozwojowych obecnego po-
kolenia w sposdb umozliwiajgcy realizacje tych samych dgzen nastepnym
pokoleniom.

Ze wzgledu na wielosc¢ i roznorodnosc czynnikow, wptywajacych na to
zjawisko, wyodrebniono trzy gtdwne obszary, na ktérych nalezy skoncen-
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trowac sie przy planowaniu skutecznej strategii osiggniecia zrownowazo-
nego rozwoju. Sa to: ochrona srodowiska i racjonalna gospodarka zaso-
bami naturalnymi (m.in. ograniczanie zanieczyszczenia $rodowiska,
ochrona zagrozonych wyginieciem gatunkéw zwierzat i roslin, promocja
odnawialnych Zrédet energii), wzrost gospodarczy i sprawiedliwy podziat
korzysci z niego wynikajacych (m.in. utatwienie dostepu do rynkdéw dla
panstw rozwijajacych sie, finansowanie rozwoju, zmiana nieracjonalnych
wzorcow konsumpciji i produkcji) oraz rozwéj spoteczny (m.in. walka z ubo-
stwem, dostep do edukacji, ochrony zdrowia).

Widmo kryzysu ekologicznego posiada dynamike o wymiarze global-
nym. Kryzys oznacza tu ingerencje cztowieka w uktady przyrodnicze,
ktore przekraczajg zdolnos¢ srodowiska do samodzielnej kompensaciji
zachodzacych zmian. Przyczyn kryzysu ekologicznego nalezy szukac
przede wszystkim w lekcewazacych postawach cztowieka wobec przy-
rody, w procesie rozwoju cywilizacji przemystowej. Sytuacje kryzysowe
mogg spowodowac zagrozenia:

¢ zZwyczajne w nastepstwie niekontrolowanej, codziennej dziatalnosci

spoteczno-gospodarczej,

* nadzwyczajne w wyniku awarii, katastrofy i kleski zywiotowe;j.

Do zagrozen zwyczajnych zaliczy¢ nalezy:

+ globalng zmiane klimatu — efekt cieplarniany,

* zmniejszanie grubosci stratosferycznej warstwy ozonowej,

¢ zmniejszanie réznorodnosci biologicznej ekosystemow,

* wylesienie i pustynnienie terenow,

¢ degradacja wod oceanicznych i morskich,

+ niekontrolowany rozwoj techniki wojskowej,

¢ niezrownowazony rozwoj gospodarczy.

Kumulacja poszczegdlnych zjawisk moze doprowadzi¢ do wystgpienia
kleski ekologicznej w wymiarze lokalnym i regionalnym, o ktérym autor
wspomina we wstepie. Przyktadem mogg by¢ wystepujgce coraz liczniej,
szczegolnie w rejonach dotychczas omijanych przez kleski zywiotowe,
powodzie, huragany, pozary i susze. Zrownowazony rozwoj to koncepcja
integracji celow ekologicznych, spotecznych i gospodarczych w polityce
panstwa. W Polsce na zrownowazony rozwoj zamiennie uzywa sie takze
okreslen: trwaty rozwdj oraz ekorozwoj. Zrownowazony rozwoj oznacza,
ze wzrost gospodarczy prowadzi do zwiekszania spdjnosci spotecznej
(W tym m.in. zmniejszania rozwarstwienia spotecznego, wyréwnywania
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szans, przeciwdziatania marginalizacji i dyskryminacji) oraz podnoszenia
jakosci srodowiska naturalnego poprzez m.in. ograniczanie szkodliwego
wptywu produkcji i konsumpcji na stan srodowiska, aktywng ochrone za-
sobow przyrodniczych. Zréwnowazony rozwoj lezy w polu zainteresowan
wielu organizacji miedzynarodowych. Nalezg do nich m.in. Program Na-
rodéw Zjednoczonych ds. Ochrony Srodowiska, instytucje Unii Europej-
skiej (Parlament Europejski, Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny),
Rada Europy. Zrownowazony rozwdj stanowi wazny element systemu
prawa miedzynarodowego. Do najwazniejszych dokumentow prawno-
miedzynarodowych ujmujgcych problematyke zréwnowazonego rozwoju
nalezy: Agenda 21, Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoteczen-
stwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w spra-
wach dotyczacych srodowiska. Ochrona gatunkowa wraz z ochrong obsza-
rowg (rezerwatowg) stanowig dwa gtéwne filary systemu ochrony przyrody
w Polsce 1 wiekszosci krajow swiata. Ochrona gatunkowa odnosi sie do
rodzimych gatunkoéw dziko zyjgcych zwierzat, zwtaszcza rzadkich, ende-
micznych i zagrozonych wyginieciem. Waznym i niezbednym uzupetnie-
niem ochrony gatunkowej jest ochrona obszarowa, czyli w formie rezer-
watow przyrody, parkdow narodowych, rezerwatéw biosfery itp. Ochrona
gatunkowa zawodzi bowiem tam, gdzie gatunki tracg siedliska, zasoby
1 przyjazna przestrzen zyciowg. Ochrona obszarowa ma na celu zabezpie-
czenie catych zespotow zwierzecych i wybranych gatunkéw wraz z ich
siedliskami na okreslonym terenie. Uzytkami ekologicznymi sg zastugu-
jace na ochrone pozostatosci ekosystemow, majacych znaczenie dla za-
chowania réznorodnosci biologicznej — naturalne zbiorniki wodne, $rod-
polne i srodlesne oczka wodne, kepy drzew i krzewdw, bagna, torfowiska,
wydmy, ptaty nieuzytkowanej roslinnosci, starorzecza, wychodnie skalne,
skarpy, kamience, siedliska przyrodnicze oraz stanowiska rzadkich lub
chronionych gatunkow roslin, zwierzat, i grzybdw, ich ostoje oraz miejsca
rozmnazania lub miejsca sezonowego przebywania.

Rozwdj regionalny i lokalny opiera sie wspotczesnie przede wszystkim na
poszanowaniu Srodowiska naturalnego, czego wyrazem jest ekorozwdj
zwany takze zrownowazonym rozwojem. Istotnym elementem pobudzania
aktywnosci spoteczno-gospodarczej regionu, powiatu, gminy jest przed-
siebiorczosc¢. Dynamizuje ona rozwoj w dobie gospodarki konkurencyjnej
1 zglobalizowanej. Jednym z elementéw ksztattowania rozwoju kazdej jed-
nostki samorzadu terytorialnego jest kultura organizacyjna jej wtadzy
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publicznej. Stwarza ona podstawy do formowania postaw przedsiebior-
czych. Ekorozwdj stwarza podstawy bycia przedsiebiorczym i prorozwojo-
wym a jego wdrozenie do organizacji odbywa sie przez kulture organiza-
cyjng. Zréwnowazony rozwdj (ekorozwdj) oznacza prowadzenie wszelkiej
dziatalnosci gospodarczej w harmonii z przyrodg tak, aby nie spowodowac
w przyrodzie nieodwracalnych zmian lub jako gospodarowanie dopusz-
czalne ekologicznie, pozgdane spotecznie i uzasadnione ekonomicznie.

Problem rozwoju spoteczno-gospodarczego poczatku XXI wieku zmie-
rza w kierunku poszanowania przez ludzkosc¢ zasobow srodowiska natural-
nego, ktérego przejawem jest koncepcja ekorozwoju. Poczatki ekorozwoju
zwigzane s3 z latami siedemdziesigtymi XX wieku. Na III Sesji Zarzadzajacej
Programem Narodéw Zjednoczonych Ochrony Srodowiska przyjeto teze,
ze spoteczenstwo realizujgce idee ekorozwoju to spoteczenstwo uznajgce
nadrzednos¢ wymogow ekologicznych, ktére nie moga byc¢ zaktocone
przez wzrost cywilizacji oraz rozwdj kulturalny i gospodarczy, zdolne do sa-
mosterowania swoim rozwojem w celu utrzymania homeostazy i symbiozy
z przyrodg, a wiec respektujgce oszczedng produkcje i konsumpcje oraz
wykorzystanie odpadow, dbajgce o przysztosciowe konsekwencje podej-
mowanych dziatan, a wiec takze o potrzeby i zdrowie przysztych pokolen.
Wedtug Michata Adama Lesniewskiego zrownowazony rozwoj ma na celu
doprowadzenie, a nastepnie zachowanie rownowagi miedzy trzema syste-
mami, ktére stanowia: system spoteczny (spoteczenstwo), system gospo-
darczy (ekonomiczny) oraz system srodowiska naturalnego.

W swietle ekorozwoju, rozwoj spoteczno-gospodarczy musi by¢ podpo-
rzgdkowany realizacji ochrony srodowiska naturalnego i racjonalnemu wy-
korzystywaniu zasobéw naturalnych. Ekorozwdj jako koncepcja rozwoju
lokalnego wywiera permanentny wptyw na ksztattowanie relacji miedzy
jednostkami samorzgdu terytorialnego oraz miedzy przedsiebiorstwami.

Rysunek 1. [stota zrownowazonego rozwoju.

System srodowiska
naturalnego

System spoteczny System gospodarczy
(spoteczenstwo) (ekonomiczny)

A
\ 4

Zrédto: opracowanie wtasne
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Jednym z czynnikéw umozliwiajacych egzystencje zrownowazonego roz-
woju (ekorozwdj) w przedsiebiorstwach jest kultura organizacyjna jako
miekki element zarzgdzania. Jednym z podstawowych dokumentéw po-
rzadkujacych wiedze oraz praktyke w realizacji ekorozwoju jest zwarty doku-
ment o nazwie Agenda 21. Jest to zestaw zalecen i kierunkdw dziatan, jakie
powinnismy podejmowac na rzecz zrownowazonego rozwoju w perspekty-
wie XXI wieku. Agenda 21 to jeden z podstawowych dokumentéw Konferen-
cji Narodéw Zjednoczonych ,Srodowisko i Rozwdj” (Szczytu Ziemi), jaka
miata miejsce w Rio de Janeiro, w czerwcu 1992 roku. Agenda 21 to obszerny
(liczacy prawie 600 stron) dokument oparty na 27 zasadach Karty Ziemi.
Przedstawia porozumienie osiggniete przez 179 panstw. W swietle idei zrow-
nowazonego rozwoju proces edukacji regionalnej, a szczegolnie zawierajagcy
sie w niej proces edukacji ekologicznej, powinien by¢ niejako podporzgdko-
wany tej idei. Pedagogika ekologiczna nabiera wtedy szczegdlnego znacze-
nia posrod nauk pedagogicznych i staje sie przysztosciowym wymiarem pe-
dagogiki jako nauki praktycznej obecnie i w przysztych stuleciach.
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Streszczenie

Celem artykutu jest omdwienie problematyki zwigzanej z wprowa-
dzeniem w zycie Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/679 z 27 kwietnia 2016 roku w sprawie ochrony oséb fizycznych
w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobod-
nego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE
(ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych) — RODO, ktére pojawito sie
dopiero 25 maja 2018 roku. W szczegdlnosci analizie poddane zostaty sto-
sowane w ochronie danych osobowych pojecia, zasady oraz zagrozenia
dla osoby fizycznej funkcjonujacej w spoteczenstwie lokalnym. Podsta-
wowe pytanie, jakie przyswieca podjetym tu rozwazaniom, odnosi sie do
okreslenia zagrozen, jakie najczesciej wystepuja. Na co trzeba zwrocic
uwage, realizujgc prawa osob fizycznych? Jak spetni¢ obowigzki wynika-
jace z przepisow RODO? Analizujgc publikacje, mozemy znalez¢ wskazowki
ewentualnych dziatan administracji lokalnej, majacych na celu ochrone
prywatnosci oséb fizycznych i stworzenie rozwigzan systemowych za-
pewniajgcych im bezpieczenstwo.

Stowa kluczowe: Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2016/679 z 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osoéb fizycznych
w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego
przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE — (RODO),
bezpieczenstwo spotecznosci lokalnej, dziatania administracji zgodne
z RODO, Inspektor Ochrony Danych

Abstract

The aim of this article is to discuss the issues regarding the implemen-
tation of Regulation (EU) 2016/679 of the European Parliament and of the
Council of 27 April 2016 on the protection of natural persons with regard
to the processing of personal data and on the free movement of such data,
and repealing Directive 95/46/EC (General Data Protection Regulation) —
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the GDPR, which came into effect on the 25 May 2018. The focus of this
article is on exploring the notions connected with personal data protec-
tion, its principles and threats for natural persons with regard to functio-
ning in a local community. The underlying aim of this article is to define
the threats that appear most commonly and to provide answers to the fol-
lowing questions: What to pay attention to when realizing the rights of
natural persons? How to fulfil the tasks and duties ensuing from the pro-
visions of the GDPR? In addition, one can find some suggestions on po-
ssible measures of a local administration that can be taken to ensure the
security of privacy of natural persons, such as creating systemic approach
in order to ensure that all data remains secure.

Key words: of Regulation (EU) 2016/679 of the European Parliament
and of the Council of 27 April 2016 on the protection of natural persons
with regard to the processing of personal data and on the free movement
of such data, and repealing Directive 95/46/EC (General Data Protection
Regulation) — the GDPR; local community security; administrative mea-
sures relating to the GDPR; Data Protection Superviso

Wstep

Bezpieczenstwo jest zdolnoscig do kreatywnej aktywnosci podmiotu
1 oznacza stan obiektywny polegajacy na braku zagrozenia, odczuwany
subiektywnie przez jednostki lub grupy?, jako rozumienie negatywne de-
finiujace bezpieczenstwo jako brak zagrozen?.

Pojecie bezpieczenstwa w jezyku potocznym oznacza stan, w ktorym
jednostka ma poczucie pewnosci, oparcia w drugiej osobie lub w spraw-
nie dziatajgcym systemie prawnym.

Bezpieczenstwo posiada dwie podstawowe determinanty, tzn. zagro-
zenie 1 ryzyko. Wedtug L.F. Korzeniowskiego, zagrozenie to potencjalna
przyczyna niepozgdanego stanu’, natomiast ryzyko jest funkcjg zagroze-

1 L. Korzeniowski, Zarzadzanie bezpieczeristwem. Rynek, ryzyko, zagrozenia, ochrona, PSB,
Krakow 2000, s. 437.

2 S. Nye Jr., Problemy badar nad bezpieczeristwem, ,Sprawy Miedzynarodowe" 1989, nr 6,
s. 51-64.

3 L.F. Korzeniowski, Securitologia — Nauka o bezpieczeristwie cztowieka i organizacji spo-
tecznych, EAS, Krakéw 2008, s. 58.
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nia i prawdopodobienstwa jego wystapienia*. Te dwie determinanty po-
winny odgrywac zasadniczg role w tworzeniu tzw. bezpiecznych prze-
strzeni lokalnych i podnoszeniu na wyzszy poziom bezpieczenstwa
spotecznosci lokalnych.

W kontekscie prezentowanej problematyki nalezy odniesc¢ sie do po-
jecia spotecznosci lokalnej oraz jej elementdw wynikajagcych z ram kon-
stytucyjnych w kontekscie problematyki bezpieczenstwa. W tym wypadku
wtasciwe jest rozpatrywanie analizowanej problematyki w kontekscie
bezpieczenstwa publicznego jako stanu gwarantujgcego niezaktocone
(dla spotecznosci lokalnej oznacza to znane, przewidywalne) i zgodne z wolg
obywateli funkcjonowanie instytucji, urzgdzen publicznych oraz stabilne
rozporzadzanie wtasnym mieniem, zyciem, zdrowiem w wyniku prze-
strzegania akceptowanego przez obywateli porzadku prawnegoS’. Spo-
tecznosc¢ lokalna stanowi podstawowy i pierwotny rodzaj skupiska ludz-
kiego, towarzyszacy cztowiekowi obok rodziny od zarania osiadtego trybu
zycia. Sformalizowang, ustrukturalizowang forma spotecznosci lokalnej
jest czesto gmina. W swym zrodtostowie jest mocno powigzana m.in. z lo-
kalizmem. Oba terminy majg wspolng etymologie. Stowo lokalny wywo-
dzi sie od tacinskiego localis i oznacza konkretne miejsce, tutejszy,
umiejscowiony, przypisany do miejsca czy tez usytuowany w przestrzeni.
Wspomniane juz elementy przewidywalnosci, stabilnosci i zgodnosci
z oczekiwaniami sg dla spotecznosci lokalnej fundamentem poczucia
bezpieczenstwa. Jednak nie zawsze musi to oznaczac¢ ogolnie przyjety
w panstwie porzadek prawny czy etyczny®.

W zabezpieczeniu tych elementéw nalezy upatrywaé poczucia stabil-
nosci spotecznosci lokalnych. Te wartosci sg akceptowalne przez czton-
kow tej spotecznosci, tych elementow bedg tez broni¢. Duzym btedem
bytoby stwarzanie poczucia zagrozenia w tym obszarze, naruszanie lokal-
nego sacrum. Cechy spotecznosci lokalnej prezentowane sg w ujeciu nor-
matywnym. W realistycznej konfrontacji nalezy zawsze dokonywac korekty
ich natezenia. Lokalnosc¢ aktualnie nie musi by¢ zwigzana z przestrzenia
fizyczng 1 moze byc¢ zbudowana wytgcznie na podstawie wyznawanych

4 L.F. Korzeniowski, Menedzment, EAS, Krakéw 2010, s. 180.

5 T. Serafin, S. Poroszowski, Bezpieczeristwo spotecznosci lokalnych. Programy prewen-
cyjne w systemie bezpieczenstwa, Difin, Warszawa 2011, s. 32.

6 B.Jatowiecki, M.S. Szczepanski, Rozwdj lokalny i regionalny w perspektywie socjologicz-
nej. Podrecznik akademicki, WSZINS, Tychy 2002, s. 15-22.
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przez jednostki lub grupy wartosci, ktére bardzo czesto zakorzeniajg sie
roéwniez w przestrzeni wirtualnej. Jednak pamietac¢ nalezy, ze nawet ak-
tualne tozsamosci bazujgce na wspotczesnych osiggnieciach techniki
musiaty wczesniej rozwingc¢ sie w czasie historycznym, na gruncie bar-
dziej konwencjonalnej przestrzeni.

I. RODO, co to oznacza

Nowe Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady UE 2016/679
z 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osob fizycznych w zwigzku z prze-
twarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu ta-
kich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/41/WE (zwane RODO lub GDPR
— General Data Protection Regulation) pojawito sie w polskiej przestrzeni
publicznej w 2017 r. W srodkach masowego przekazu byliSmy atakowani
wszelkimi informacjami precyzujgcymi ten skrot. Wiele osdb zastana-
wiato sie, jak nowe prawo RODO wptynie na poczucie bezpieczenstwa
0sob? Jak bedzie wdrazane? Jakie bedg wynikajagce z RODO prawa i obo-
wigzki urzedu, instytucji, firmy? Jak to wptynie na bezpieczenstwo osob
w wymiarze lokalnym? Czy wtadze gminne uszanujg prywatnosc i bez-
pieczenstwo danych osobowych?

Szczegdtowa analiza tego dokumentu doprowadzita do wniosku, ze
RODO bedzie miato wptyw na wszystkie aspekty zycia obywatela. Wsze-
dzie tam, gdzie bedg przetwarzane dane osobowe, rozporzadzenie to be-
dzie obowigzywac. Zgodnie z literg prawa kazdy podmiot przetwarzajacy
dane osobowe musi wprost realizowa¢ w swojej biezgcej dziatalnosci
nowe prawo.

Przetwarzanie danych osobowych powinno odbywac sie w granicach
prawa. Dotychczas granice te wyznaczata polska ustawa z 29 sierpnia 1997
roku o ochronie danych osobowych, ktéra precyzyjnie i rygorystycznie
regulowata proces przetwarzania danych osobowych. Dawata konkretne
wskazowki, jak nalezy dziata¢, aby spetnia¢ wymogi tej ustawy i nie nara-
zac sie na ewentualne konsekwencje jej tamania.

Jednak dynamiczny proces zmian zycia i rozwdj mediéw elektronicz-
nych (komputery, Internet i globalne aplikacje) spowodowaty, ze prawo
przestato chronic¢ prywatnosc¢. Wzmogto sie przeswiadczenie, ze zagroze-
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nia wynikajace z tych zmian moga wptynac¢ negatywnie na poczucie bez-
pieczenstwa obywateli Unii Europejskiej. W zwigzku z powyzszym trzeba
w dobie otwartych granic wewngtrz Unii dokonac¢ zmian prawa celem
zwiekszenia bezpieczenstwa danych osobowych obywateli Unii Europej-
skiej.

RODO obowigzuje podmioty publiczne, organizacje, kluby sportowe,
stowarzyszenia oraz przedsiebiorcoéw ze wszystkich panstw cztonkow-
skich Unii Europejskiej’. Kazdy musi dostosowac¢ swoje dziatania do wy-
mogoéw RODO.

Trudnos¢ stanowi jednak fakt, ze jest to proces dtugofalowy i wymaga-
jacy konkretnych dziatan. Najistotniejsze jest wytworzenie swiadomosci
koniecznosci dostosowania procesu przetwarzania danych osobowych
do wymagan rozporzagdzenia. Najwiekszym wyzwaniem, jakie RODO sta-
wia przed podmiotami gromadzgcymi dane osobowe, jest koniecznosc
przeprowadzenia we wtasnym zakresie oceny, analizy ryzyka. Kazdy musi
zada¢ pytanie i na nie odpowiedziec: jakie Srodki skutecznie zapewnig
wtasciwg ochrone przetwarzanych danych oraz bezpieczne ich usuwa-
nie? Jakie aktywa posiada organizacja? Jakie przedsiewzig¢ Srodki, aby
wtasciwie wdrazac i realizowac gtowne mysli nowego prawa? Nowe prze-
pisy nie dajg bowiem gotowych rozwigzan. Kazdy samodzielnie na pod-
stawie analizy ryzyka musi dostosowac sie i stworzy¢ mechanizmy zabez-
pieczajgce przetwarzanie danych osobowych.

Majac na wzgledzie, ze naruszenie przepisow o ochronie danych skut-
kowac¢ ma juz od 25 maja 2018 roku natozeniem na przedsiebiorce kary do
20 milionéw euro lub 4% catkowitego rocznego swiatowego obrotu, dla
kazdego staje sie jasne, ze nie ma taryfy ulgowej i kazdy musi dostosowac
sie do nowych wymogow. Kara w zatozeniu jest bardzo wysoka i z wielo-
letnich doswiadczen wynika, ze jest to skuteczne narzedzie, ktére spetni
swa funkce pod warunkiem sprawnego dziatania organu nadzorczego,
czyli Urzedu Ochrony Danych Osobowych.

Rozporzadzenie nie ma zastosowania do przetwarzania danych osobo-
wych przez osobe fizyczng w ramach dziatalnosci czysto osobistej lub
domowej, czyli bez zwigzku z dziatalnoscig zawodowa lub handlows.

7 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego I Rady (UE) 2016/679 z 27 kwietnia 2016 1.
w sprawie ochrony osob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w spra-
wie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne roz-
porzadzenie o ochronie danych), s. 4.
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Dziatalnos¢ osobista lub domowa moze miedzy innymi polega¢ na kore-
spondencji i przechowywaniu adreséow, podtrzymywaniu wiezi spotecz-
nych oraz dziatalnosci internetowej podejmowanej w ramach takiej dzia-
talnosci.

Niniejsze rozporzgdzenie ma jednak zastosowanie do administratorow
lub podmiotéw przetwarzajgcych, ktorzy udostepniajg srodki przetwarza-
nia danych osobowych na potrzeby takiej dziatalnosci osobistej lub do-
mowejs.

Wdrozenie nowych zasad RODO w codziennej dziatalnosci przez
wszystkich procesoréw danych osobowych jest istotnym warunkiem
zapewnienia bezpieczenstwa danych osobowych osdb fizycznych. Spet-
nianie wymagan jest mozliwe tylko wtedy, gdy wszystkie organizacje
zrealizujg wdrozenie nowych srodkdw oraz narzedzi ochrony danych i od-
powiednich procedur.

Regulacje RODO pomagajg rowniez osobom przebywajgcym na tery-
torium Polski nawet spoza terenu Unii Europejskiej egzekwowac ich
prawo do ochrony danych osobowych.

Zgodnie z nowymi przepisami, dane osobowe to takie dane, ktére po-
zwalajg zidentyfikowac osobe fizyczng. Mogg to by¢ informacje takie jak:
imie, nazwisko, numer PESEL, pte¢, adres e-mail, ale rdwniez mniej oczy-
wiste, jak: numer IP, dane o lokalizacji, kod genetyczny, poglady polityczne
czy historia zakupow. Wszelkie informacje zbierane na temat osoby, ktére
pozwalajg na ustalenie jej tozsamosci, sg danymi osobowymi, niezaleznie
od tego, czy sg przetwarzane w formie papierowej czy cyfrowej.

Do szczegdlnych kategorii danych osobowych zaliczamy dane ujaw-
niajgce pochodzenie rasowe lub etniczne, poglady polityczne, przekona-
nia religijne lub swiatopogladowe, przynaleznosc¢ do zwigzkoéw zawodo-
wych oraz dane genetyczne, dane biometryczne w celu jednoznacznego
zidentyfikowania osoby fizycznej, dane dotyczace zdrowia, seksualnosci
lub orientacji seksualnej®.

8 (1) Zalecenie Komisji z 6 maja 2003 r. dotyczace definicji mikroprzedsiebiorstw oraz ma-
tychisrednich przedsiebiorstw (C(2003) 1422) (Dz.U. L1242 20.05.2003, s. 36). (2) Rozporzadzenie
(WE) nr 45/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z 18 grudnia 2000 r. o ochronie 0soéb fizycz-
nych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych przez instytucje i organy wspoélnotowe
i o swobodnym przeptywie takich danych (Dz.U. L 8 z 12.01.2001).

9 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego I Rady (UE) 2016/679 z 27 kwietnia 2016 r.,
op. cit,, art. 4 pkt 1, art. 91 10.
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Dane osobowe, ktdre nie nalezg do zadnej z tych kategorii, to dane
zwykte. Zgodnie z RODO, do kategorii danych osobowych zwyktych na-
lezg takze dane osobowe dotyczace wyrokow skazujgcych.

Wdrozenie RODO wymagato odejscia od odtwodrczej implementacji
wymagan prawa na rzecz zaangazowania sie kazdej organizacji w bu-
dowe wtasnego systemu ochrony danych osobowych, adekwatnego do
profilu prowadzonej dziatalnosci. RODO nie sprecyzowato wprost wyma-
gan co do srodkow bezpieczenstwa. Te musi zdefiniowac sama organiza-
Cja na podstawie procesu analizy ryzyka, ktorego wiekszosc¢ organizacji do
tej pory nie przeprowadzata i do ktérego nie byta gotowa.

Nie utatwiato to roéwniez wyjgtkowo pdzne uchwalanie polskiego
prawa oraz wydawanie wytycznych w zakresie jego praktycznego stoso-
wania. Ustawe o ochronie danych osobowych polski parlament uchwalit
dopiero 10 maja 2018 r., a wiec ledwie na dwa tygodnie przed rozpocze-
ciem obowigzywania RODO.

Dzien 25 maja ub.r. byt suma wszystkich obaw zwigzanych z najwieksza
od ponad 20 lat reformg przepisdw o ochronie danych osobowych. Tego
dnia skumulowaty sie wszystkie niepokoje zwigzane z RODO, a nerwy oséb
odpowiedzialnych za bezpieczenstwo danych byty napiete do granic moz-
liwosci.

W trakcie goragczkowych przygotowan zapomniano jednak catkowicie
o celach, ktére wskazat unijny ustawodawca, a mianowicie, ze ustanawia-
jac zestaw przepisdw majacych bezposrednie zastosowanie w porzadku
prawnym wszystkich panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, RODO ma
zagwarantowac¢ swobodny przeptyw danych osobowych miedzy pan-
stwami UE oraz wzmocni¢ dwa nieodzowne elementy jednolitego rynku
cyfrowego — zaufanie konsumentow i ich bezpieczenstwo.

Wbrew czarnym scenariuszom nie nastagpita RODO-apokalipsa. Do
drzwi organizacji nie zaczeli masowo pukac¢ pracownicy Urzedu Ochrony
Danych Osobowych, a skrzynki pocztowe nie zostaty zalane skargami tzw.
RODO-terrorystow.

Czym zatem byto dla firm i instytucji drugie potrocze 2018 roku? Dla
niektdrych czasem pozornego spokoju, poniewaz wiele organizacji po-
traktowato RODO jako jednorazowg aktywnos$¢, a nie proces ciagtego
utrzymywania zgodnosci dziatan z wymogami nowego prawa. Z obser-
wacji ekspertow wynika réwniez, ze wiele firm dokonato minimalnego
wysitku w proces wdrozenia, ograniczajac sie tylko do wykonania szablo-
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nowych wzoréw dokumentéw, bez poprawnie przeprowadzonego pro-
cesu oceny skutkéw dla ochrony danych oraz analizy ryzyka.

To wszystko sktania do wniosku, ze rok 2019 moze by¢ czasem wzmo-
zonej przebudowy systemoéw ochrony danych osobowych w wielu orga-
nizacjach. Ten rok dla bezpieczenstwa informacji jest wymagajgcy przede
wszystkim ze wzgledu na ksztattowanie sie praktyki zwigzanej ze stoso-
waniem RODO. Wiele kwestii budzacych obecnie watpliwosci znajdzie
rozstrzygniecie w decyzjach prezesa UODO, orzeczeniach sagddéw lub wy-
tycznych Europejskiej Rady Ochrony Danych.

Zgodnie z art. 51 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej: ,nikt nie moze
by¢ inaczej niz na podstawie ustawy zobowigzany do ujawnienia infor-
macji dotyczacej jego osoby”. Oznacza to, ze wtadze publiczne nie mogg
pozyskiwac, gromadzi¢ i udostepnia¢ innych informacji o obywatelach
niz te, ktoére sg niezbedne w demokratycznym panstwie prawa.

Zgodnie z art. 23 ust. 1 pkt 2 ustawy o ochronie danych osobowych
mozliwe jest przetwarzanie danych osobowych, jezeli jest to niezbedne
do zrealizowania uprawnienia lub spetlnienia obowigzku wynikajgcego
Z przepisu prawa. W innych przypadkach konieczne jest posiadanie
zgody'.

II. RODO w samorzadzie

Jednostki samorzadu terytorialnego w ramach realizacji zadan wtasnych
gromadzg znaczne ilosci danych osobowych mieszkancow, w wiekszo-
$ci przypadkow za podstawe przyjmujac przepisy konkretnej ustawy
szczegotowej. Przyktadowo, w przypadku ztozenia przez mieszkanca
wniosku o wydanie prawa jazdy — jest on zobligowany do wskazania
swoich danych osobowych — w celu realizacji obowigzku administra-
Ccyjnego.

Samorzady, zgodnie z przytaczanym wyzej przepisem, w swej praktyce
powinny powotywac sie na inne ,podstawy przetwarzania danych”. I tak,
gmina w ramach swojej dziatalnosci i swoich jednostek organizacyjnych
moze przetwarzac¢ dane osobowe w oparciu o zgode, np.: w razie uczest-

10 Ustawa z 10 maja 2018 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. z 2018 poz. 1000 z 24
maja 2018 1.).
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nictwa w konkursach organizowanych przez placoéwki oswiatowe lub gto-
sowania na projekt budzetu obywatelskiego. W ramach swiadczenia ustug
o charakterze uzytecznosci publicznej podstawg przetwarzania danych
bedg odpowiednie umowy zawarte przez mieszkaricow z gming, w prak-
tyce sg to przede wszystkim umowy dotyczgce ustug wodno-kanalizacyj-
nych czy tez najmu.

Z punktu widzenia ochrony danych osobowych problem powstaje w sy-
tuacji, w ktorej powotanie podstawy przetwarzania jest stosowane ze zbyt-
nig swoboda, a zebrane dane wykorzystywane sg do celow innych niz wy-
nika to z danej podstawy.

Dla przyktadu, szeroko komentowane przez Generalnego Inspektora
Danych Osobowych (GIODO) w 2013 r. gromadzenie przez gminy danych
o0 mieszkancach na potrzeby gospodarki odpadami czesto wigzato sie
w praktyce z wykorzystaniem ich np. poprzez wymuszenie uzyskania
okreslonych danych osobowych czy w odniesieniu do weryfikacji innych
obowigzkow administracyjnych mieszkancéw!. GIODO w wydanym sta-
nowisku wskazat wprost, ze ,pozyskiwanie danych osobowych nie moze
odbywac sie w sposéb dowolny, wbhrew pierwotnym uprawnieniom usta-
wowym, z pominieciem wyzej wskazanych: zasady legalizmu, adekwatno-
sci, celowosci. Nie moze dochodzi¢ do sytuacji, w ktérej rada gminy, w spo-
sob de facto dowolny, ksztattowac bedzie zakres danych, jakie moga by¢
pozyskiwane od wtascicieli nieruchomosci”.

Czesé¢ samorzadow zwykta ptynnie traktowac granice pomiedzy da-
nymi zbieranymi na potrzeby realizacji zadania ustawowego a uzyskiwa-
nymi na podstawie zgody. Wynika to prawdopodobnie z tego, ze ten sam
urzad, ktéry wspiera wojta, jako organ administracji realizuje takze obo-
wigzki, np.: z umow zawieranych przez gmine jako osobe prawng z pod-
miotami trzecimi. Wraz z wejSciem w zycie Rozporzgdzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie ochrony danych osobowych (RODO) pre-
cyzyjne okreslenie podstawy przetwarzania danych staje sie jednym z klu-
czowych obowigzkdéw jednostek samorzgdu terytorialnego.

% http://www.giodo.gov.pl/pl/1520162/6528
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II1. Przekroczenie dopuszczalnych
uprawnien

Nalezy pamieta¢, ze gromadzenie danych osobowych musi by¢ zwia-
zane z okresleniem w sposob precyzyjny zakresu uzyskiwanych od oby-
wateli informacji, jak rowniez celu, dla ktérego bedg one przetwarzane.
Ponadto, rdzne podstawy przetwarzania generujg zgodnie z RODO od-
mienne prawa i obowigzki dla administratoréw oraz oséb, ktérych dane sg
przetwarzane.

Przyktadowo, przepisy RODO w okreslonych przypadkach przyznajg
mieszkaricom prawo dostepu do wtasnych danych, umozliwiajg prawo do
przenoszenia danych, prawo sprzeciwu wobec profilowania czy tez ,prawo
do bycia zapomnianym”, tj. usuniecia danych.

Co wiecej, implementowane do polskiego porzadku prawnego prze-
pisy RODO dotyczace odpowiedzialnosci administratorow danych mogga
w przysztosci okazac sie o wiele bardziej dotkliwe dla gmin. Stagd nie-
zbedne jest podjecie mozliwie jak najszybciej krokow pozwalajgcych na
zmiane praktyki i dostosowanie do nowych regulaciji.

IV. Co nalezy wykonag, aby spetniaé
wymagania RODO?

W mojej ocenie samorzady w pierwszej kolejnosci powinny zweryfiko-
wac zakres gromadzonych przez siebie danych, jak rowniez to, na jakiej
podstawie zostaty one zebrane oraz do jakich celéw. Dokonac trzeba prze-
gladu posiadanych zbioréw danych osobowych, czyli audyt, celem doko-
nania ich wartosciowania. Natomiast w razie stwierdzenia, ze zgroma-
dzone dane nie sg niezbedne do zrealizowania uprawnienia lub spetnienia
obowigzku wynikajgcego z przepisu prawa, konieczne jest potwierdzenie,
Ze gmina przetwarza je na podstawie zgody. Co wiecej, nie mozna wyklu-
czy¢ powstania po takim przegladzie obowigzku usuniecia okreslonych
danych ze zbioréw prowadzonych przez gmine. Za wsparcie w okresleniu,
ktérych danych bedzie to dotyczy¢, samorzady mogg uznaé¢ dorobek
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orzeczniczy Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (np. przestanki
niedawnego wyroku z 9 marca 2017 r., sygn. TSUE C-398/15)12,

W drugiej kolejnosci nalezy ocenic system przetwarzania danych pod
katem wykorzystania ich do celow, do ktorych zostaty zebrane. Choc
GIODO juz w 2013 roku (decyzja z 29 lipca 2013 r.,, DOLiS/DEC-790/13/
48011,48016,48018) rozstrzygat kwestie wykorzystania danych znanych
organowi z urzedu w postepowaniach administracyjnych i podatkowych,
nie mozna wykluczy¢, ze wraz z nowg regulacjg rowniez pojawig sie wat-
pliwosci w tym zakresie®. Stad rekomendowane jest zawczasu okreslenie
granic zbiorow danych przetwarzanych przez jednostki samorzadu tery-
torialnego.

Trzecim krokiem bedzie zbadanie tresci stosowanych przez jednostke
samorzadu terytorialnego uchwat, formularzy, instrukcji i regulaminow
zwigzanych z przetwarzaniem danych w celu okreslenia, czy spetniajg
wymagania stawiane przez nowe przepisy. Bedzie dotyczy¢ to w szcze-
golnosci obowigzkdéw informacyjnych w stosunku do mieszkancow.

Co oczywiste, dane osobowe przetwarzane sg takze w ramach jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Dotyczy to wielu sfer ich dziatalnosci,
m.in. wzgledem petentdw, pracownikéw urzedu czy w zwigzku z organi-
zacjg wyborow. Dziatalnosc¢ jednostki samorzgdu terytorialnego w kazdej
dziedzinie musi by¢ zgodna z przepisami RODO, co niestety rodzi wiele
watpliwosci w praktyce.

2 Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej uznat, Ze usuniecie danych osobowych
z rejestru przedsiebiorcéw moze nastgpic¢ tylko w wyjatkowych sytuacjach i to po uptywie
odpowiednio dtugiego okresu od likwidacji danej spétki oraz tylko wtedy, gdy takie rozwigza-
nie przewiduje prawo krajowe. Wyrokiem z 9 marca 2017 r. w sprawie o sygn. akt C-398/15,
Camera di Commercio, Industria, Artigianato e Agricoltura di Lecce przeciwko Salvatoremu
Manniemu, Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (,TSUE" lub ,, Trybunat’) udzielit odpo-
wiedzi na pytanie prejudycjalne skierowane przez Corte suprema di cassazione (Trybunat
Kasacyjny), ktore sprowadzato sie do ustalenia, czy panstwa cztonkowskie moga, wzglednie
powinny, zezwala¢ osobom fizycznym na domaganie si¢ od organu odpowiedzialnego za
prowadzenie rejestru spotek, po uptywie pewnego okresu od dnia likwidacji danej spotki i na
podstawie konkretnego przypadku, ograniczenia dostepu do figurujagcych w nim danych oso-
bowych. Trybunat zauwazyt, ze przechowywanie i rozpowszechnianie przez podmiot wtadzy
publicznej danych przekazywanych przez przedsiebiorcow zalicza sie do wykonywania pre-
rogatyw wtadzy publicznej i jako takie stanowi dziatanie wykonywane w interesie publicz-
nym. Watpliwosci jednak rodzi to, czy osoba fizyczna moze domagac sie wykreslenia danych
jej dotyczacych po uptywie okreslonego terminu od likwidacji danej spotki.

13 file:///C:/Users/Jack/Downloads/Tre$¢%20decyzji%20(1).pdf
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V. Praktyka RODO w gminie

I tu chciatbym poruszy¢ tylko najwazniejsze aspekty bezpieczenstwa
danych osobowych przetwarzanych przez gmine. Zagrozen tych jest
duzo, gdyz gmina w szerokim zakresie przetwarza dane osobowe swoich
mieszkancow.

Ochrona ich danych nalezy do najwazniejszych zadan gminy. Tylko
wprowadzenie w petni zasad RODO w gminie pozwoli na zachowanie bez-
pieczenstwa powierzonych przez cztonkéw spotecznosci danych osobo-
wych. Tym samych zwiekszy sie poczucie bezpieczenstwa mieszkancow.

Polskie samorzady, w tym gminne, gromadzg duza liczbe danych oso-
bowych. Sg to m.in.: ewidencja ludnosci, wykaz faktur, rejestr sSrodkow
transportu, rejestr psow i ich wtascicieli.

W zwigzku z tak szeroka paletg gromadzonych danych, zgodnie z art. 8
ustawy, wojt zobowigzany jest do wyznaczenia inspektora danych osobo-
wych i zgtoszenia tego faktu do prezesa Urzedu Ochrony Danych Oso-
bowych. Dane kontaktowe inspektora winny tez znalez¢ sie na stronie
urzedu.

2Nowoscig jest to, ze na podstawie przepiséw znajdujgcych sie w roz-
dziale 9 omawianej ustawy prezes urzedu moze zarzgdzic¢ i przeprowadzic¢
kontrole wdrozonej w urzedzie procedury ochrony danych osobowych”.

Kontrola moze skutkowac¢ wszczeciem postepowania o naruszenie
przepisow o ochronie danych, a negatywng konsekwencjg moze by¢ na-
tozenie kary finansowej na gmine.

W sprawie naruszenia przepisow o ochronie danych osobowych moze
byc¢ tez wszczete postepowanie cywilne — tytutem do jego wszczecia moze
by¢ naruszenie doébr osobistych lub roszczenia odszkodowawcze.

Ponadto w trzech przypadkach moze by¢ wszczete postepowanie karne:

« w przypadku nieodpuszczalnego przepisami przetwarzania danych
osobowych,;

¢ ujawnienia danych wrazliwych;

+ w przypadku udaremnienia lub utrudniania kontroli przestrzegania
przepiséw o ochronie danych. Wszystkie te przypadki zagrozone sg
karg grzywny lub nawet pozbawienia wolnosci.

Nalezy pamietac, ze organy bedg zobowigzane do zbierania danych oso-

bowych tylko w konkretnych, wyraznych i prawnie uzasadnionych celach.
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W praktyce moze to oznaczac, ze urzedy powinny de facto przeanali-
zowac kazde postepowanie i ustali¢, jakie dane osobowe bedg w nim
przetwarzane i w jakim celu.

Wynika to bowiem z tego, ze rozporzadzenie UE o RODO zakazuje
przetwarzania dalej takich danych w sposdb niezgodny z celami.

Kolejnym problemem praktycznym jest obowigzek przechowywania
danych osobowych w formie umozliwiajgcej identyfikacje osoby, ktorej
dane dotyczg, przez okres nie dtuzszy niz jest to niezbedne do celéw, w kto-
rych dane te sg przetwarzane. Pojawia sie pytanie, na jak dtugo? Czy takim
terminem jest zakoriczenie postepowania?

Rozporzadzenie oczywiscie pozwala na przechowywanie takich danych
przez okres dtuzszy, o ile beda one przetwarzane wytgcznie do celow archi-
walnych, w interesie publicznym, do celow statystycznych. Ale czy mozna
zatem uznac, ze decyzja ustalajgca uprawnienia, np. prawo do zasitku, jest
decyzja, ktoérg mozna przechowywac ze wzgledu na cel publiczny?

Obecnie, po zakonczeniu postepowania, decyzja wraz z aktami jest
przechowywana w archiwum.

Roéznica polega na tym, ze aktualnie nie ma tak rygorystycznych zasad,
co do przechowywania danych osobowych w sprawach administracyj-
nych, tj. nie trzeba ustalac¢ celu przechowywania po zakoniczeniu sprawy,
jesli jest to niezbedne do celow, w ktorych dane te sg przetwarzane.

Inng istotng sprawg w zatozeniach RODO jest szacowanie ryzyka, co
rowniez nie omija organow samorzgdowych. Sg one zobowigzane do
oceny prawdopodobienstwa i powagi ryzyka naruszenia praw lub wolno-
$ci osoby, ktérej dane dotyczg. Dokonujac takiego szacunku, nalezy wzigc¢
pod uwage charakter, zakres, kontekst i cele przetwarzania danych.

Rozporzadzenie RODO stanowi, ze ryzyko nalezy oszacowac na pod-
stawie obiektywnej oceny, w ramach ktorej stwierdza sie, czy z operacjami
przetwarzania danych wigze sie ryzyko lub wysokie ryzyko.

W praktyce chodzi o wdrozenie odpowiednich do zagrozen srodkow
technicznych i organizacyjnych (np. pseudonimizacja na mozliwie naj-
wczes$niejszym etapie procesu, szyfrowanie, zapewnienie poufnosci, in-
tegralnosci, dostepnosci i odpornosci systemow).

Po pomoc w ustalaniu ryzyka organy mogg w przysztosci siegngc¢ do
zatwierdzonych kodeksow postepowania, zatwierdzonej certyfikacji, wy-
tycznych Europejskiej Rady Ochrony Danych lub sugestii inspektora
ochrony danych.
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To, co rézni organy administracyjne w tym zakresie od przedsiebior-
cow, to mentalne podejscie do ochrony danych oraz olbrzymie roznice
technologiczne, nie tylko w zakresie braku odpowiedniej infrastruktury,
ale takze, niestety, niecheci wielu urzednikéw do korzystania z prostych
rozwigzan IT, programow itp.

Kluczowg kwestig jest rowniez obowigzek przestrzegania przez pra-
cownikow urzedéw odpowiednich wytycznych, a do tego potrzebne sg
wtasciwe narzedzia/procedury.

Urzednicy dostrzegajg potrzebe zmian w swoim dotychczasowym
dziataniu i w postepowaniu administracyjnym, z réznym skutkiem, w za-
leznosci od zaangazowania organizacji.

Przyktady juz wdrozonych, dobrych praktyk urzedniczych, niezalez-
nych od RODO, to:

e opracowana dokumentacja w postaci Analizy zagrozen, Polityki
Bezpieczenstwa Informaciji, Instrukcji zarzadzania systemami infor-
matycznymi stuzgcymi do przetwarzania danych osobowych;

o wszystkich pracownikéw obowigzuje procedura czystego biurka,
pulpitu oraz drukarki, tzn. kazde stanowisko ma ustawiony wyga-
szacz ekranu, a pracownicy sg zobowigzani do pozostawienia czy-
stych biurek w momencie opuszczenia stanowiska pracy;

» kazdy nowo zatrudniony pracownik zostaje przeszkolony w zakresie
ochrony danych osobowych przed rozpoczeciem pracy, a przynaj-
mniej raz do roku wszyscy pracownicy przechodzg szkolenie w tym
zakresie;

¢ kazdy pracownik posiada indywidualny login i hasto do systemow
informatycznych, ktére posiadajg mechanizm wymuszajgcy okre-
sowg zmianeg haset dostepu;

¢ kazdy pracownik dostaje upowaznienie do przetwarzania danych
osobowych w zbiorach zgodnie z zakresem obowigzkdéw na zajmo-
wanym stanowisku;

e urzad prowadzi rejestr zbiorow, w ktorych przetwarzane sg dane
osobowe;

» w przypadku wymiany informacji miedzy urzedem a stronami ze-
wnetrznymi zawierane sg umowy na powierzenie przetwarzania
danych osobowych;

« nadawane sg uprawnienia do odbioru kluczy do poszczegdlnych
pomieszczen dla wskazanych pracownikdw, oznaczenie i zabezpie-
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czenie w zamki szafek, w ktoérych przechowywane sg dane oso-
bowe; wyznaczono ASI - administratora systemoéw informatycz-
nych, ktéry sprawuje nadzor nad przetwarzaniem danych osobowych
w systemie informatycznym.

Do innych, ale nie mniej istotnych dziatan, ktére wedtug ekspertow
warto wymienic¢ i nietrudno wdrozy¢, nalezg: zablokowanie komputera
przy kazdym odejsciu od niego, brak mozliwosci zapamietywania hasta,
systemowe wymuszanie zmiany hasta np. co tydzien, miesiac i ustawie-
nie monitora tak, aby nie byto widoczne, co sie na nim znajduje.

Niektore urzedy pokazujg tez, jak w rezimie RODO podejs¢ do obstugi
postepowan na linii urzednik — interesant. Tu tez wymagana jest nowa
procedura.

Jesli chodzi o Kowalskiego, to przede wszystkim zyska on zupetnie
nowe uprawnienia, takie jak: prawo do zgdania usuniecia danych osobo-
wych ze wszystkich nosnikéw, prawo do przeniesienia swoich danych
osobowych i obowigzek poinformowania o wszelkich naruszeniach.

Na te zmiany przygotowata sie zdecydowana wiekszos¢ gmin w Polsce
poprzez m.in.: stworzenie systemu ochrony baz danych i zabezpieczanie
srodkami przewidzianymi w dokumentacji Systemu Zarzadzania Bezpie-
czenstwem Informacji. Ponadto:

» w samej korespondencji z klientami konieczne jest, przy przetwa-
rzaniu danych na podstawie zgody osoby, spetnienie tzw. obowigzku
informacyjnego; RODO nakazuje wprost, ze informacje te maja byc¢
zredagowane jezykiem przystepnym i zrozumiatym dla strony;

» obowigzek ten jest spetniany poprzez opracowanie nowych drukéw
dotyczacych obowigzku informacyjnego z art. 13 RODO, jak rowniez
aneksow umow powierzenia danych osobowych oraz upowaznie-
nia i polecenia przetwarzania danych osobowych zgodnie z art. 29
RODO.

Pomiedzy administracja a firmami nie ma znaczacych réznic. RODO

traktuje wszystkich praktycznie tak samo.

Istniejg tylko pewne wyjatki, np. dla organéw publicznych RODO ogra-
nicza mozliwos¢ wskazywania prawnie uzasadnionego interesu admini-
stratora jako podstawy prawnej przetwarzania danych osobowych.

W samorzadach nalezy zwrdcic szczegolng uwage na prawidtowe wy-
konywanie obowigzku informacyjnego wobec osoéb, ktérych dane sa
zbierane. Koniecznos¢ stosowania RODO jest dobrg okazjg do przeglagdu
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procesow, w ktorych zawarte sg dane osobowe. W tym przypadku ich
ksztattowanie musi umozliwia¢ zachowanie uniwersalnych parametrow
bezpieczenstwa informacji: poufnosci, integralnosci, dostepnosci dla
odpowiednich osdb i rozlicznosci w odniesieniu do danych osobowych.
W praktyce znajduje to odzwierciedlenie np. w szerokim stosowaniu szy-
frowania dla danych osobowych lub rygorystycznego podejscia do tzw.
polityki czystego biurka.

W przypadku realizacji zadann gminy, zgodnie z RODO, samorzady po-
winny ktas¢ szczegolny nacisk na dobre wyszkolenie, wiedze i doswiad-
czenie swoich pracownikéw. Jest to wazne, aby unikng¢ sytuacji posta-
wienia zarzutu niezgodnego z prawem przetwarzania danych osobowych,
a w konsekwencji narazenia sie na kary administracyjne lub roszczenia
odszkodowawcze. W mojej ocenie to wszystko spowodowato, ze bezpie-
czenstwo danych osobowych osdb fizycznych poprzez wdrozenie RODO
wzrosto. Rygorystyczne przestrzeganie zasad RODO przez urzad daje
podstawe sgdzi¢, ze zwykty obywatel po zatatwieniu sprawy w urzedzie
bedzie miat Swiadomosc¢ bezpieczenstwa swoich danych.

Wiedza na temat swoich praw, a takze kary przewidywane za nieprze-
strzeganie zasad RODO, doprowadzi do sytuacji, ze kazdy obywatel, ktéry
powierzy dane osobowe urzedowi bedzie pewien ich bezpieczenstwa i ze
nie zostang one ujawnione osobom postronnym.

Nalezy pamietac¢, ze organy bedg zobowigzane do zbierania danych
osobowych tylko w konkretnych, wyraznych i prawnie uzasadnionych ce-
lach. W praktyce moze to oznaczac, ze urzedy powinny de facto przeanalizo-
wac kazde postepowanie i ustali¢, jakie dane osobowe bedg w nim przetwa-
rzane i wjakim celu. Wynika to bowiem z tego, ze rozporzgdzenie UE o RODO
zakazuje przetwarzania dalej takich danych w sposob niezgodny z celami.

VI. Odpowiednia praktyka

Urzednicy dostrzegajg potrzebe zmian w swoim dotychczasowym
dziataniu i w postepowaniu administracyjnym. Przygotowywali sie do
tego juz od kilku miesiecy, niestety z roznym skutkiem.

Urzedy w wigkszosci przypadkow wdrozyty polityke bezpieczenstwa
i procedury dot. ochrony danych osobowych, a takze dokumentacje okre-
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Slajacyg ryzyko przetwarzania danych osobowych. Przeprowadzity i nadal
prowadzg miedzy innymi szkolenia dla pracownikéw urzedu. Najpierw
naczelnicy i kierownicy wydziatow i biur, a nastepnie pozostali pracow-
nicy poznajg tajniki z zakresu ochrony danych osobowych (RODO). Prze-
kazywane one sg im przez inspektoréw IOD.

VII. Osoba inspektora danych
osobowych (IOD)

Wszystkie wymienione procesy beda podlegac Scistej kontroli inspek-
tora ochrony danych osobowych. Kwalifikacje dla IOD wskazuje art. 37
ust. 5 rozporzgdzenia RODO. Inspektor jest wyznaczany na podstawie
kwalifikacji zawodowych, a w szczegolnosci wiedzy fachowej na temat
prawa i praktyk w dziedzinie ochrony danych oraz umiejetnosci wypet-
nienia zadan, o ktorych mowa w art. 39. Kwalifikacje wskazane w RODO
odnoszg sie do kompetencji z zakresu prawa, informatyki, a w szczegol-
nosci bezpieczenstwa systemow informatycznych i audytu/kontroli.

Ocena umiejetnosci potencjalnego IOD jest trudna dla administratora,
ktory nie posiada mozliwosci zweryfikowania wskazanych kwalifikacji.
Mozna sie positkowac certyfikatami potwierdzajgcymi umiejetnosc zarzga-
dzania zgodnie z normami np. ISO 27001, dyplomami ze studiéw pody-
plomowych szkolacych IOD, ale rowniez kursami z zakresu ochrony da-
nych osobowych i bezpieczenstwa systemow informatycznych. Nie ma
jednego dokumentu potwierdzajgcego takie kwalifikacje. Przy ocenie
kwalifikacji niezwykle istotna jest praktyka zawodowa.

Jakie zadania ma IOD? Do zadan inspektora ochrony danych, zgodnie
z art. 39 ust. 1 oraz art. 38 ust. 4 RODO, naleza m.in.:

1. Informowanie administratora podmiotu przetwarzajgcego oraz pra-
cownikow, ktorzy przetwarzajg dane osobowe, o obowigzkach spo-
czywajacych na nich na mocy niniejszego rozporzadzenia oraz in-
nych przepisoéw Unii lub panstw cztonkowskich o ochronie danych
i doradzanie im w tej sprawie.

Niewgtpliwie prawidtowe wykonywanie powyzszego zadania przez

10D bezposrednio przektada sie na podejmowanie przez administratorow
1 podmioty przetwarzajace swiadomych i trafnych decyzji. Aby kompe-
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tentnie edukowac i doradza¢ innym, IOD musi by¢ do tego dobrze przy-
gotowany merytorycznie, musi sam bardzo dobrze znac¢ obowigzki ad-
ministratorow i podmiotow przetwarzajagcych oraz powigzane z nimi
uprawnienia podmiotéw danych. Dbanie o edukacje oséb podejmujgcych
dziatania i decyzje w zakresie ochrony danych osobowych jest dziataniem
ciggtym i powtarzalnym, wymagajacym umiejetnosci interpersonalnych
i dydaktycznych.

2. Monitorowanie przestrzegania niniejszego rozporzadzenia, innych
przepisow Unii lub panstw cztonkowskich o ochronie danych oraz
polityki administratora lub podmiotu przetwarzajgcego w dziedzi-
nie ochrony danych osobowych, w tym podziat obowigzkow, dziata-
nia zwiekszajgce swiadomos¢, szkolenia personelu uczestniczgcego
w operacjach przetwarzania oraz powigzane z tym audyty.

Aktywnosc¢ inspektora ochrony danych w tym zakresie nie powinna
miec¢ charakteru jednorazowego, lecz charakter ciggty i dtugofalowy.
Zgodnie z Wytycznymi Grupy Roboczej art. 29 dotyczacymi inspektorow
ochrony danych, monitorowanie to:

* zbieranie informacji w celu identyfikacji procesow przetwarzania;

¢ analizowanie i sprawdzanie zgodnosci przetwarzania;

* informowanie, doradzanie i rekomendowanie okreslonych dziatan.

Wykonujac ten obowigzek, inspektor ochrony danych powinien do-
stosowac sposob i rodzaj przekazywanych informacji do grupy docelowej
tak, aby zadanie to byto realizowane w sposob efektywny i skuteczny.

3. Udzielanie na zgdanie zalecen co do oceny skutkow dla ochrony da-

nych oraz monitorowanie jej wykonania zgodnie z art. 35.

Zgodnie z art. 35 ust. 2 RODO administrator, dokonujac oceny skutkow,
konsultuje sie z IOD, jezeli zostat wyznaczony, w celu wydania przez niego
zalecen.

RODO okresla, kiedy i jak nalezy dokonywac oceny skutkow dla ochrony
danych, natomiast nie zawiera konkretnych wskazdwek, w jaki sposéb
oceny takiej nalezatoby dokonac¢. Pomocne w tym zakresie moga by¢ Wy-
tyczne Grupy Roboczej art. 29, zgodnie z nimi administrator, dokonujac
ww. oceny, powinien konsultowac sie z IOD w nastepujacych kwestiach:

¢ czy nalezy przeprowadzi¢ ocene skutkow dla ochrony danych;

* metodologii przeprowadzenia oceny skutkow dla ochrony danych,;

e czy nalezy przeprowadzi¢ wewnetrzng ocene, czy tez zlecic jg pod-
miotowi zewnetrznemu;
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» zabezpieczen (w tym srodkéw technicznych i organizacyjnych) sto-
sowanych do tagodzenia wszelkich zagrozen praw i intereséw osob,
ktorych dane dotycza;

o prawidtowosci przeprowadzonej oceny skutkéw dla ochrony danych
i zgodnosci jej wynikow z RODO (czy nalezy kontynuowac przetwa-
rzanie, czy tez nie oraz jakie zabezpieczenia nalezy zastosowacd).

Jesli administrator nie zgadza sie z zaleceniami IOD w wyzej wymie-
nionych przypadkach, dokumentacja oceny skutkow dla ochrony danych
powinna zawiera¢ pisemne uzasadnienie nieuwzglednienia zalecen IOD.

4. Wspotpraca z prezesem Urzedu Ochrony Danych Osobowych.

Zgodnie z artykutem 39 ust. 11lit. d RODO, IOD powinien wspotpracowac
z organem nadzorczym w kwestiach zwigzanych z przetwarzaniem da-
nych osobowych oraz w stosownych przypadkach zwracac sie do niego.

5. Petnienie funkcji punktu kontaktowego dla prezesa Urzedu Ochrony

Danych Osobowych w kwestiach zwigzanych z przetwarzaniem,
w tym z uprzednimi konsultacjami, o ktérych mowa w art. 36, oraz
w stosownych przypadkach prowadzenie konsultacji we wszelkich
innych sprawach.

Petnienie przez IOD funkcji punktu kontaktowego nalezy traktowac
jako pelienie przez niego roli posrednika pomiedzy administratorem lub
podmiotem przetwarzajagcym a organem nadzorczym.

IOD z jednej strony udziela fachowego wsparcia administratorowi
w zakresie sposobu wykonania obowigzkdéw natozonych na administra-
tora wynikajgcych z RODO, z drugiej strony wspomaga go przed organem
nadzorczym w wykazaniu zasadnosci wybranych rozwigzan w ramach
prowadzonych przez organ postepowan.

Obowigzek petnienia roli punktu kontaktowego przez IOD dla organu
nadzorczego wynika z art. 39 ust. 1 lit. e RODO. Wobec czego, jezeli organ
nadzorczy zwroci sie do IOD o udzielenie mu informacji w okreslonych
przypadkach (w tym dostepu do dokumentéw), inspektor powinien sie
Z tego obowigzku nalezycie wywigzac.

Ponizej przyktady sytuacji, w ktorych 10D bedzie petnit funkcje punktu
kontaktowego:

» Punkt kontaktowy w zakresie naruszen (art. 33 RODO);

W przypadku zgtoszenia naruszenia ochrony danych przez admini-
stratora prezesowi Urzedu Ochrony Danych Osobowych, administrator
jest zobowigzany do podania danych kontaktowych IOD w celu uzyskania
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przez organ wszelkich waznych w tej sprawie informacji. Przepis ten zo-
bowigzuje jednoczes$nie inspektora ochrony danych do wspdtpracy oraz
przekazywania wszelkich niezbednych informacji prezesowi urzedu.

« punkt kontaktowy w zakresie uprzednich konsultacji (art. 36 RODO).

Zgodnie z art. 35 RODO na administratora danych natozony jest obo-
wigzek dokonywania oceny skutkow dla ochrony danych oraz konsulto-
wania sie w tej sprawie z powotanym IOD. Ponadto, w przypadku, gdy
zmienia sie ryzyko wynikajgce z operacji przetwarzania, administrator
powinien dokonac przegladu, by stwierdzi¢, czy przetwarzanie odbywa
sie zgodnie z oceng skutkow dla ochrony danych. Jezeli ocena ta wykaze,
ze przetwarzanie moze powodowac wysokie ryzyko przy braku zastoso-
wania przez administratora srodkoéw dla zminimalizowania tego ryzyka,
to zgodnie z art. 36 RODO administrator konsultuje sie w tej sprawie z pre-
zesem Urzedu Ochrony Danych Osobowych. Zasadne jest zatozenie, ze
IOD jako doradca administratora powinien w tej sprawie scisle wspotpra-
cowac z prezesem urzedu, przedstawiajgc wszystkie istotne aspekty mo-
gace mie¢ wpltyw na tresc przysztego zalecenia.

Warto zwrdci¢ uwage, ze powotany inspektor ochrony danych, zgod-
nie z Wytycznymi Grupy Roboczej art. 29, powinien komunikowac sie
w jezyku uzywanym przez prezesa urzedu.

6. Petnienie roli punktu kontaktowego dla osdb, ktérych dane dotycza,
we wszystkich sprawach zwigzanych z przetwarzaniem ich danych
osobowych oraz z wykonywaniem praw przystugujacych im na
mocy niniejszego rozporzgdzenia.

Osoby, ktérych dane dotycza, zgodnie z art. 38 ust. 4 RODO, powinny
miec¢ mozliwosc¢ skontaktowania sie z IOD we wszystkich sprawach zwia-
zanych z przetwarzaniem ich danych osobowych oraz z wykonywaniem
praw przystugujgcych im na mocy niniejszego rozporzgdzenia. W zwigzku
z tym, na stronie internetowej administratora lub podmiotu przetwarzajg-
cego powinny sie znalez¢ dane kontaktowe inspektora ochrony danych
umozliwiajgce kontakt z nim zainteresowanym podmiotom. W wiekszej
organizacji ilo$¢ pytan wptywajacych do IOD moze by¢ tak duza, ze mo-
gtoby to powodowad trudnos$ci w wykonywaniu przez niego innych
zadan. W zwigzku z powyzszym pozgdane bytoby w takim przypadku wy-
znaczenie pracownikow lub powotanie zespotu osob, ktére wspieratyby
inspektora ochrony danych w zakresie wykonywania tego zadania.
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Zadania inspektora ochrony danych w RODO zostaty sformutowane
W sposob ogdlny, bez wskazania trybu oraz terminéw ich realizacji. Taki
Sposob ujecia obowigzkow inspektora jest wyrazem nowego podejscia do
ochrony danych osobowych opartego na analizie ryzyka i zasadzie rozli-
czalnosci, zapisanej w art. 5 ust. 2 RODO. Wyznaczenie IOD roli doradczej
1 weryfikacyjnej wobec dziatarh administratora danych i podmiotu prze-
twarzajgcego (oraz ich pracownikéw) sprawia, ze zaréwno zadania 10D,
jak i sposdb ich realizacji, sg $cisle powigzane nie tylko z obowigzkami ad-
ministratorow danych lub podmiotéw przetwarzajgcych, ale tez z nowym
sposobem podejscia do ich realizacji.

Nalezy pamietac¢, ze podmiotem, ktory faktycznie podejmuje decyzje
i odpowiada za wdrozenie odpowiednich srodkéw technicznych i organi-
zacyjnych, zapewniajgcych wtasciwy stopien bezpieczenstwa oraz wyka-
zanie, ze przetwarzanie odbywa sie zgodnie z przepisami ochrony danych
osobowych, jest administrator lub podmiot przetwarzajgcy. Na podstawie
art. 24 RODO administratorzy i podmioty przetwarzajgce sg zobowigzani
uwzgledniac¢: charakter, zakres, kontekst i cele przetwarzania oraz ryzyko
naruszenia praw lub wolnosci osob fizycznych o réznym prawdopodo-
bienstwie i wadze zagrozenia i odpowiednio do nich dobiera¢ i wdrazac
srodki techniczne i organizacyjne tak, aby przetwarzanie odbywato sie
zgodnie z rozporzadzeniem i aby méc to wykazaé. Srodki te powinny by¢
w razie potrzeby poddawane przeglagdom i uaktualniane. Ponadto za-
rowno przy okreslaniu ilosci zbieranych danych osobowych, jak i zakresu
ich przetwarzania, okresu przechowywania, dostepnosci oraz sposobow
przetwarzania konieczne jest stosowanie mechanizmoéw, takich jak za-
pewnienie ochrony danych osobowych na etapie projektowania oraz do-
mys$lnej ochrony danych (,privacy by design” oraz ,privacy by default”),
zarowno przed przystgpieniem do przetwarzania danych, jak i w czasie
prowadzonego przetwarzania (art. 25 RODO).

Praktyka wskazuje, ze RODO nie traktuje inaczej urzedéw lub samorza-
doéw niz przedsiebiorcow. Istotg jest odpowiedni dobdr sSrodkow ochrony
do zagrozen i umiejetnos¢ wykazania przestrzegania zasad przetwarzania
okreslonych w RODO. Ponadto przy ocenie poprawnosci przetwarzania,
oprocz RODO, nalezy bra¢ pod uwage przepisy szczegdlne lub tzw. bran-
zowe, ktore faktycznie okreslaja, jakie dane i w jakim zakresie mozna prze-
twarzac. Czasem okreslajg one rowniez srodki ochrony, do ktérych obecni
administratorzy sg zobligowani.
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VIII. Jak administratorzy powinni
postepowac w przypadku
naruszen ochrony danych?

Brak dostepu administratora do danych osobowych jest takze narusze-
niem ochrony danych - to jedno z przypomnien zawartych w specjalnym
materiale informacyjnym UODO dotyczacym tego zagadnienia. Doswiad-
czenia z pierwszego roku stosowania przepisow RODO w zakresie naru-
szen ochrony danych osobowych oraz wypracowane na podstawie tych
doswiadczen wskazowki dla administratorow i inspektoréw ochrony da-
nych zostaty zawarte w specjalnym materiale zatytutowanym ,Obowigzki
administratorow zwigzane z naruszeniami ochrony danych osobowych!4.

Od 25 maja 2018 r. do 25 maja 2019 r. administratorzy, realizujgc obo-
wigzek wynikajacy z art. 33 ust. 1 ogdlnego rozporzadzenia o ochronie da-
nych (RODO), zgtosili prezesowi Urzedu Ochrony Danych Osobowych
4 539 naruszen ochrony danych osobowych. Dwie trzecie notyfikacji po-
chodzito od administratoréw z sektora prywatnego, a jedna trzecia od ad-
ministratoréw z sektora publicznego. W przypadku sektora prywatnego
najwiecej zgtoszen naptyneto od firm: telekomunikacyjnych, ubezpiecze-
niowych, finansowych, bankdw oraz stuzby zdrowia. W sektorze publicz-
nym zawiadomienia o incydentach z danymi osobowymi najczesciej
nadsytaty jednostki samorzgdu terytorialnego, szkoty, przedszkola, ztobki
oraz placowki stuzby zdrowia.

Z rocznych doswiadczen w zakresie przyjmowania i analizy zgtoszen
naruszen ochrony danych osobowych wynika, ze administratorzy w dal-
szym ciggu majg trudnosci z oceng, jakie ryzyko dla praw i wolnosci osob,
ktorych dane dotyczg, moze powodowac dane zdarzenie lub tez czy jest
ono w ogole naruszeniem ochrony danych, o ktérym stanowi art. 33 RODO.
A tak jest choc¢by w przypadku utraty dostepu do danych, ktére sie prze-
twarza. Z taka sytuacjg natomiast mozna miec¢ do czynienia w przypadku
zainfekowania systemu wirusem ransomware, ktory szyfruje np. dostep
do catych baz danych, a niekiedy ich kopii zapasowych.

14 file:///C:/Users/Jack/Desktop/Obowigzki%20administratoréw%20zwigzane%20z%20
naruszeniami%20ochrony%20danych%20o0sobowych%20(1).pdf
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Wszystkie naptywajgce zgtoszenia naruszenia ochrony danych sg skru-
pulatnie analizowane, a kiedy zachodzi potrzeba uzyskania dalszych infor-
macji — UODO nawiagzuje szybki, czesto tez telefoniczny, kontakt z admini-
stratorami i wyznaczonymi przez nich inspektorami ochrony danych.

IX. Podsumowanie

Jednostki samorzadu terytorialnego dobrze radzg sobie z RODOB,
Takie wnioski ptyng z konferencji podsumowujgcej pierwszy rok obowig-
zywania RODO w JST, ktora odbyta sie 10 czerwca 2019 r. w Warszawie.
Zorganizowali jg Urzad Ochrony Danych Osobowych, Sejmowa Komisja
Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej oraz Narodowy Instytut
Samorzadu Terytorialnego.

Rejestry mieszkaricoéw, monitoring wizyjny, zasoby BIP oraz stron in-
ternetowych urzedow — w tych obszarach samorzgdowcy mieli problemy
ze stosowaniem ogolnego rozporzadzenia o ochronie danych osobowych
(RODO). Mimo to po roku jego obowigzywania bilans dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego (JST) wypada pozytywnie. W najblizszym czasie ad-
ministratorzy w JST powinni inwestowa¢ w edukacje personelu (w tym
kierownictwa) z zakresu ochrony danych osobowych, a takze rozwazy¢
tworzenie kodeksow postepowan.

W UODO podsumowano kontrole, ktére w minionym czasie przepro-
wadzono w jednostkach samorzadu terytorialnego. Objety one rejestr
mieszkaricow, monitoring miejski oraz zasoby BIP i stron internetowych.
Wspomniane kontrole ujawnity rézne problemy. Gdy chodzi o rejestr
mieszkancow, wiele samorzagdéw dostosowato go do zreformowanych
przepisow, cho¢ stwierdzono pewne nieprawidtowosci, np. w obszarze
budowania rejestru, ponadto nie wszyscy odbiorcy danych sg identyfiko-
wani, co znajduje swoj wyraz w niepetnych klauzulach informacyjnych
czy nieuzupetnionym rejestrze czynnosci przetwarzania. Jak pokazujg
ustalenia UODO, w rejestrze mieszkancow nie zawsze w petni jest doku-
mentowana czynnosc¢ zwigzana z udostepnianiem danych osobowych,
jest to widoczne np. w zwigzku z udostepnianiem rejestru z archiwum za-

15 https://uodo.gov.pl/pl/138/1055
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ktadowego. Ponadto nie zawsze sg zawierane umowy powierzenia,
gdy okreslone systemy sg obstugiwane przez podmioty zewnetrzne.

Z kolei kontrole dotyczace monitoringu wizyjnego ujawnity brak doko-
nania oceny skutkéw dla ochrony danych osobowych. Samorzagdowcom
trudnos¢ sprawiato takze wtasciwe spelniane obowigzku informacyjnego,
np. o zasadach prowadzenia monitoringu. Skutkuje to wzrostem skarg
kierowanych na sektor samorzadu terytorialnego w tym zakresie.

Monika Krasinska zwrdcita tez uwage na zmiany w obszarze monito-
ringu wizyjnego, jakie nastgpity 6 lutego br., a za sprawg ktorych straze
gminne uzyskaty status odrebnego administratora danych. W jej ocenie
potrzebne jest podjecie proby umiejscowienia strazy gminnych wraz z ich
zadaniami w strukturze zarzadzania danymi osobowymi.

Z niewtasciwym zarzgdzaniem danymi osobowymi i ich ochrong, co
wykazaty kontrole, mamy do czynienia w Biuletynie Informacji Publiczne;j.
Szczegodlnie ktopotliwy okazat sie brak wytycznych wobec okresu przecho-
wywania danych w BIP. W zwigzku z tym przez wiele lat uznawano, ze in-
formacja raz tam przekazana ma prawo w niej funkcjonowac wieczyscie,
a nie jest to zgodne z przepisami o ochronie danych osobowych.

Inne problemy zwigzane z BIP, ktére ujawnity kontrole, to m.in. przeka-
zywanie danych osobowych w nadmiernym zakresie, bez wtasciwego
procesu anonimizacji danych, brak procedur usuwania informacji.

Czy w zwigzku z powyzszym mozna zaryzykowac twierdzenie, ze dane
osobowe na poziomie lokalnym sg wtasciwie chronione? Czy w zwigzku
z RODO poczucie bezpieczenstwa przecietnego obywatela, mieszkanca
gminy wzrosto?

W mojej ocenie, na pewno tak. RODO dobrze wdrozone daje podstawe
do potwierdzenia tej tezy. Jest to tym bardziej uzasadnione, gdy spojrzy
sie na prowadzong dziatalnos$¢ kontrolng UODO.

Jednak to wszystko zalezy od tych, ktorzy przetwarzajg dane. Ich swia-
domos$¢, ze ochrona danych jest waznym i istotnym zadaniem urzedu,
obok troski o rzetelnos¢, terminowosc¢ i przyjaznosc¢ urzedu dla intere-
santa bedzie swiadczy¢ o jakosci pracy urzednika. Ten proces wymaga
jednak wdrozenia nowych standardéw pracy w urzedach. Wprowadzenia
polityki i zasad RODO.

Jak zwykle jednak wszystko zalezy od cztowieka. Tylko gtebokie zrozu-
mienie zasad RODO i wzrost wymagalnosci przetozonych wobec podle-
gtego personelu moze zapewnic¢ bezpieczenstwo danych im powierzo-
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nych. Przyktady incydentéw na tym polu bedg ograniczone, gdy
urzednik zrozumie, ze dane osobowe podlegajg szczegdlnej ochronie,
a dbatos¢ o przestrzeganie przepisdow RODO jest nie tylko konicznoscia,
ale nawykiem kazdego pracownika urzedu.
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Streszczenie

Partnerstwo publiczno-prywatne nie jest jeszcze popularng forma rea-
lizacji zadan publicznych. Liczba dobrych praktyk z kazdym rokiem jed-
nak w Polsce rosnie. Do tej pory sfera kultury pozostawata raczej poza za-
siegiem zainteresowania i swoistego mariazu sfery prywatnej gospodarki
(wymagajgcej zysku) a sfery publicznej (zobowigzanej do zapewnienia
dostepu do kultury). Ograniczone zasoby budzetowe wzgledem obfitosci
potrzeb danego spoteczenstwa wymuszajg poszukiwanie nowych roz-
wigzan w celu optymalizacji wydatkow ze srodkow publicznych, zwtasz-
cza w strefie kultury, ktora zaktadajac racjonalizacje i pilnos¢ potrzeb spo-
tecznych, zawsze ustepuje sferze zdrowia, bezpieczenstwa czy edukacji.
Publiczny sektor kultury to wpisane w krajobraz europejski dziedzictwo
prawne, ktére nie wystepuje np. w takiej skali w Stanach Zjednoczonych
Ameryki Pétnocnej. Partnerstwo publiczno-prywatne w zakresie przed-
siewzie¢ kulturalnych to jeszcze mato zbadany temat, o skromnej liczbie
wdrozonych z sukcesem przyktadach z zycia spoteczno-gospodarczego.

Stowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne, zamdwienia pub-
liczne, dziedzictwo kulturowe

Abstract

A public-private partnership has not a popular form of implementing
public tasks yet. However, the number of good practices is increasing
every year in Poland. Until now, the sphere of culture remained rather
beyond the reach of interest and a specific marriage of the sphere of pri-
vate economy (requiring profit) and the public sphere (obliged to provide
access to culture). Limited budget resources in relation to the abundance
of society needs force the search for new solutions to optimize public
spending. Especially in the culture zone, which assuming rationalization
and urgency of social needs always gives way to health, safety or educa-
tion. The public cultural sector is an European heritage inscribed in the
legal landscape, which does not occur, for example, on such a scale in the
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United States of America. The public-private partnership in the field of
cultural enterprises is still a little explored topic, with a modest number of
successfully implemented examples from socio-economic life.

Keywords: public-private partnership, public procurement, cultural
heritage

Wstep

Niniejszy artykut ma na celu przedstawic zarys zagadnienia zapewnie-
nia bezpieczenstwa finansowania dziatalnosci kulturalnej oraz inwestycji
z obszaru kultury, bedgcych wtasnoscig lub pod zarzgdem podmiotow
publicznych. Partnerstwo publiczno-prywatne (PPP) jako narzedzie gwa-
rantujgce ciggtosc praw konstytucyjnych i zadan wtasnych samorzgdow
wydaje sie by¢ rozwigzaniem w sytuacji ryzyka zwiekszajgcych sie oczeki-
wan i potrzeb obywateli co do jakosci ich zycia, a zmniejszajgcych sie
publicznych srodkow finansowych. Nie bez znaczenia jest rowniez za-
chowanie zdolnosci rozwoju i (re)inwestycji danego regionu, wykorzysta-
nie i promocja lokalnych zasobow oraz aktywizacja lokalnej spotecznosci
w warunkach ograniczonych zrodet finansowania.

Z przeprowadzonej analizy literatury tematu wynika, ze jest to jeszcze
mato rozpoznany temat, niemniej mozna przytoczy¢ kilka praktycznych
rozwigzan ze swiata i z Polski.

I. Dostep do kultury w swietle aktéow
prawnych wspolnotowych i Polski

Kultura na poziomie Unii Europejskiej traktowana jest szczegolnie —
nadrzedng wartoscia jest jej réznorodnos¢, a dziatania wspolnotowe w za-
kresie kultury moga byc¢ ograniczone tylko do wspierania, koordynowania
lub uzupetniania dziatan panstw cztonkowskich.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej! artykutem 5 zapewnia strzeze-
nie dziedzictwa narodowego, kierujac sie zasadg zrownowazonego roz-

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 nr 78 poz. 483.
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woju. Rzeczpospolita Polska stwarza rowniez warunki upowszechniania
i rébwnego dostepu do dobr kultury, bedgcej zrédtem tozsamosci narodu
polskiego, jego trwania i rozwoju. Panstwo (art. 73 Konstytucji) ma obo-
wigzek zapewnienia wolnosci korzystania z débr kultury.

Generalnie wiec dziatania zwigzane z ochrong kultury i dziedzictwem
narodowym nalezy traktowac jako zadanie publiczne, co jest po czesci
wpisane w zadania wtasne jednostek samorzadu terytorialnego.

Podstawowym aktem regulujagcym zagadnienie dziatalnosci kultu-
ralnej jest ustawa z 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej?, ktéra polega na tworzeniu, upowszechnianiu i
ochronie kultury. W zasadzie wspomniana juz ustawa nie ogranicza praw-
nie katalogu form prowadzenia dziatalnosci kulturalnej, czy to przez pod-
mioty publiczne, prywatne czy organizacje pozarzgdowe. Tak wiec, juz na
podstawie samej ustawy o dziatalnosci kulturalnej, mozliwe sg wspolne
dziatania sektora publicznego i prywatnego.

Wartoscig dodang stosowania w takiej wspodtpracy ustawy z 19 grudnia
2008 roku o partnerstwie publiczno-prywatnym (dalej: ustawa o PPP)3 jest
podziat zadan i ryzyka pomiedzy podmiot publiczny i podmiot prywatny.
Forma tej kooperacji jest nowoczesnym instrumentem wtadz publicznych
przy wypetlnianiu jej obowigzkow wzgledem danej spotecznosci w wa-
runkach globalizujgcego sie swiata.

Poza wymienionymi wyzej aktami prawnymi, inne podstawy prawne,
praktyczne doswiadczenia czy zasady tgczenia PPP ze srodkami unijnymi
dostepne sg rowniez na stronie: https://www.ppp.gov.pl/publikacje/.

II. Unia Europejska o PPP i mozliwe
metody wspotpracy

Inicjatywy wspdtpracy publiczno-prywatnej popiera Komisja Europej-
ska m.in. poprzez ,Wytyczne dotyczgce udanego partnerstwa publiczno-
-prywatnego’, podkreslajgc role tego rodzaju wspotpracy jako najbardziej
adekwatnej do przeobrazen w sposobach realizacji zadan publicznych.

2 Dz.U.z2018 poz. 1983 —j.t. z pdzn. zm.
3 Dz.U.z 2019 poz. 1445 - jt.
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Natomiast raport* Komisji Europejskiej na temat ,Strategicznego wyko-
rzystania zamoéwien publiczno-prywatnych w promowaniu zielonej
(zrdwnowazonej), spotecznej i innowacyjnej polityki” pokazuje m.in.
udziat zamdwien PPP z rekreacji i kultury (ok. 3%) w gtdwnej dziatalnosci
organu udzielajgcego zamowienia.

Natomiast dzieki projektowi RESTAURA, wspdtfinansowanemu ze srod-
kéw Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach programu
Interreg Europa Srodkowa, powstato opracowanie pn. ,PPP w strategiach
rewitalizacji dziedzictwa kulturowego — podrecznik dla samorzadow"s.
W powstanie tego dokumentu wktad miat rowniez polski samorzad — Nowy
Dwoér Mazowiecki, ktory wraz z trzema innymi miastami (Bratystawa na Sto-
wacji, Nova Gorica na Stowenii i Buzet w Chorwacji) realizowat projekt ,Re-
witalizacja dziedzictwa kulturowego poprzez mechanizmy partnerstwa
publiczno-prywatnego RESTAURA”". Gtéwnym celem projektu byta identy-
fikacja, testowanie, ocena oraz promocja dobrych praktyk w zakresie part-
nerstwa publiczno-prywatnego przy okazji rewitalizacji miast i budynkow
o wartosci historycznej.

PPP zostato zaadaptowane na polu dziedzictwa kulturowego gtownie
ze wzgledu nab:

« digitalizacje, dostep on-line i cyfrowg ochrone,

+ konserwacje nieruchomego dziedzictwa,

¢ zarzadzanie ustugami kulturalnymi.

Jakkolwiek mozliwosci dostawy ustug w formule PPP przy danym po-
zlomie udziatu sektora prywatnego jest wiele, to wiekszos¢ krajow UE roz-
poznaje dwa typy PPP: umowe o PPP (optate za dostepnosé) oraz powota-
nie podmiotu rynkowego, tzw. spotki celowe;j.

Z teoretycznego punktu widzenia PPP moze przyczynic sie do obnize-
nia kosztéw publicznych i przy jednoczesnym uzyskaniu jak najlepszego

4 Study on ,Strategic use of public procurement in promoting green, social and innova-
tion policies’, Final Report, Komisja Europejska, 2015, https://www.uzp.gov.pl/__data/assets/
pdf_file/0025/39805/Study-on-Strategic-use-of-public-procurement-in-promoting-green, -
social-and-innovation-policies.pdf (12.01.2020).

5 Podrecznik zawiera wskazéwki w zakresie przygotowania i wdrazania Zintegrowanych
Planéw Rewitalizacji Dziedzictwa Kulturowego, ktdre moga przyspieszy¢ rewitalizacje po-
przez zastosowanie modelu PPP. http://www.miasta.pl/aktualnosci/ppp-w-strategiach-rewi-
talizacji-dziedzictwa-kulturowego-podrecznik-dla-samorzadow (dostep: 12.01.2020).

6 Public-Private Partnership for Cultural Heritage: Opportunities, Challenges, Future Steps,
Think Papers Collection 2007, https://www.digitalmeetsculture.net/wp-content/uploads/
2016/04/rch_thinkpapers_07.pdf (dostep: 12.02.2020).
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wyniku osiggniecia zamierzonego celu, réwniez za pomocg takich nowo-
czesnych srodkdw, jak: nowatorskie sposoby zarzgdzania (np. poprzez
media spotecznosciowe), dziatania marketingowe (np. rozszerzona rze-
czywistosé) czy techniki public relations. Tak wiec nawet w sytuacji nie-
dochodowej dziatalnosci (za jaka najczesciej postrzega sie dziatalnoscé
w sferze kultury) atrakcyjnosé wynagrodzenia ze srodkéw publicznych dla
prywatnego partnera jest rwnowazona optymalizacjg realizacji celow in-
teresu publicznego poprzez wykorzystanie do realizacji zadan publicz-
nych zasobdw i srodkdéw podmiotdw prywatnych (wiedzy fachowej, infra-
struktury i zasoboéw ludzkich).

W procesie realizacji zadania w formule PPP nie bez znaczenia jest
rowniez kultura organizacji zamawiajgcej, w tym gotowosc¢ do podjecia
dziatann w mato popularnej formie realizacji zadan publicznych, réwniez
w celu zapewnienia wysokiej jakosci inwestycji. Niemniej rezultaty mogga
satysfakcjonowac¢ wiele stron, zardwno partnera publicznego i prywat-
nego, ale rowniez dang spotecznosc¢ czy ekspertow, np. jak wskazuje M. Ko-
walczyk, jakosc¢ architektury i przestrzeni miejskich powstatych jako re-
zultat wspotpracy PPP jest tak wysoka, ze bardzo czesto sg to obiekty
nagradzane w konkursach architektonicznych. Autor publikacji’ zauwaza,
ze to narzedzie sprawdza sie tylko w duzych miastach, natomiast w ma-
tych miejscowosciach praktycznie nie wystepuje.

Nawigzujgc dalej do kultury organizacji, ale tez specyfiki obszaru dzia-
tania zamowien publicznych, zauwazono® réznice miedzy zwyktymi za-
mowieniami publicznymi a dotyczacymi dziedzictwa kulturowego. Pod
wzgledem kosztow i dtugosci interwencji sprzyjajg one spéznieniom oraz
przekraczaniu budzetu w poréwnaniu do ogdélnych zamowien publicz-
nych na roboty budowlane. Wydaje sie, ze jest to efekt poszukiwania za-
rowno jakosci, ktdra jest swoistg cechg ochrony dziedzictwa, ale takze de-
cydujgcej roli ekspertow w realizacji inwestycji.

7 M.W. Kowalczyk, Quality of architecture and public spaces as a result of country’s public
procurement culture, ,Journal of Education Culture and Society” 2019, nr 2, s. 103-108; https://
jecs.pl/index.php/jecs/article/view/576 (dostep: 12.01.2020).

8 C. Guccio, L. Rizzo, Public procurement in cultural heritage Conservation: an exploratory
study for Italy, 4 International Public Procurement Conference, Seoul, South Korea, August
26-28, 2010, http://www.ippa.org/IPPC4/Proceedings/08HealthProfessionalServiceProcure
ment/Paper8-4.pdf (dostep: 12.01.2020).
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I1I. PPP w sektorze kultury w praktyce
— przyktady z Polski i Swiata

W krajach europejskich istnieje kilka przyktadow funkcjonowania
wspotpracy miedzy sektorem publicznym a prywatnym. W Finlandii po-
wstato partnerstwo w produkciji filmowej i telewizyjnej, utworzone przez
The Finnish Film Foundation (fundacje ministra edukacji i kultury), na-
dawcow telewizyjnych (publicznych i prywatnych) oraz AVEK (The Pro-
motion Centre for Audiovisual Culture). Minister kultury w Hiszpanii za-
wart umowe z fundacjami BBVA oraz INAEM (The National Music
Auditorium International Composition Competition). Natomiast w Austrii
utworzono fundacje The Austrian Fund for Music (Osterreichischer Mu-
sikfonds), ktéra zajmuje sie promocja, zarzagdzaniem i upowszechnianiem
produkcji muzycznych w formule PPP pomiedzy Departamentem Sztuki
w Federalnym Ministerstwie Edukacji, Sztuki i Kultury oraz instytucjami
prywatnymi dziatajgcymi w branzy muzycznej. Takze w Niemczech Pina-
kothek der Moderne w Monachium czy NRW-Forum Kultur Und Wirtschaft
w Dusseldorfie sg wspierane finansowo zaréwno przez wtadze lokalne, jak
i prywatne podmioty w ramach wspolnych dziatan®. W Belgii funkcjonuje
program ,Cultuurlnvest’, dzieki ktéremu sektor publiczny moze nie tylko
prowadzi¢ dziatania substytucyjne, lecz takze moze byc¢ partnerem i in-
westorem takich inwestycji w kulturze dla podmiotu prywatnego?©.

Zdarzajg sie rowniez negatywne w skutkach przyktady zastosowania
PPP, ktore w konsekwencji znacznie ograniczyto dziatalnosc kulturalng —
mowa tu o prywatyzacji trzynastu londynskich bibliotek!, ktdre ostatecz-
nie zostaty przejete przez korporacyjnego giganta — Carillion Services,
podmiot zajmujacy sie swiadczeniem ustug publicznych m.in. w obszarze
zdrowia i obrony.

Waznym elementem wspotpracy w ramach partnerstwa publiczno-
-prywatnego jest zasada wyboru partnera, przy czym to podmiot pub-

9 K. Chatubinska-Jentkiewicz, M. Kulesza, Sposdb na kulture, ,Rzeczpospolita’, dodatek
,Ekonomia i Rynek” 1.10.2010, s. 12.

10 Kultura tez liczy na partnerstwo publiczno-prywatne, 2015, https://www.prawo.pl/samo-
rzad/kultura-tez-liczy-na-partnerstwo-publiczno-prywatne,100786.html (dostep: 12.01.2020).

1 W lipcu 2013 roku Ealing Council, pod ktéry podlega 13 wspomnianych instytucji,
w ramach ciecia kosztéw utrzymania i prowadzenia bibliotek miejskich, zdecydowat sie
na ich prywatyzacje.
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liczny dokonuje tego wyboru, a nie odwrotnie. Stad tez np. trudnosci, jakie
pojawity sie wokot otwarcia muzeum sztuki nowoczesnej, ktore miato po-
wsta¢ w Warszawie jako inwestycja przedsiebiorczyni i kolekcjonerki Gra-
zyny Kulczyk w setng rocznice odzyskania niepodlegtosci Polski. Miasto,
wowczas jeszcze pod kierownictwem Hanny Groniewicz-Waltz, nie zgo-
dzito sie doktadac co roku 7 min zt na utrzymanie instytucjil>. Ostatecznie
Grazyna Kulczyk ufundowata Muzeum Susch®® w szwajcarskiej miejsco-
wosci zamieszkatej przez ok. dwustu mieszkaricow?4.

Innym projektem typu PPP, ale opartym na innych niz ustawa o PPP
przepisach, jest Muzeum Historii Zydéw Polskich w Warszawie. Na stronie
internetowej instytucji wskazano, ze muzeum ,jest pierwszg w Polsce in-
stytucja publiczno-prywatng stworzong przez Ministerstwo Kultury i Dzie-
dzictwa Narodowego, Miasto stoteczne Warszawe oraz Stowarzyszenie
Zydowski Instytut Historyczny w Polsce”. Strona publiczna sfinansowata
budowe i pokrywa wiekszos$¢ biezacego budzetu (jej wktad wynidst 180
miln zt). Stowarzyszenie zajmuje sie organizacjg 1 finansowaniem wystawy
statej (zebrano na ten cel 145 mlin zt od donatoréw z catego swiata), do tego
przekazato na dziatalnosc¢ edukacyjng i publiczng 20 mlin zt.

Innym, pierwszym w Polsce!’, przyktadem inwestycji typu PPP jest znaj-
dujaca sie w Sopocie Paristwowa Galeria Sztuki w Centrum Haffnera. Warto
podkresli¢, ze miasto juz w 1999 roku ogtosito przetarg na inwestora, ktory
w zamian za grunty pod inwestycje podejmie sie sfinansowania siedziby
galerii w Domu Zdrojowym — Centrum Haffnera. ,Obecnie galeria funkcjo-
nuje czesciowo w mechanizmie samofinansowania dobrze sprawdzaja-
cym sie na Zachodzie: duze wystawy zarabiajg na przedsiewziecia awan-
gardowe. Wspodtpracuje takze z innymi instytucjami - odstgpiono od

12 https://www.money.pl/gospodarka/grazyna-kulczyk-otwiera-muzeum-w-szwajcarii-
-warszawa-nie-chciala-placic-6332776415409793a.html (dostep: 12.01.2020).

13 Otwarcie instytucji odbyto sie w styczniu 2019 r. Nie jest to jedyny przyktad udostepnia-
nia prywatnych zbioréw publicznosci na zasadach komercyjnych. Do innych nalezy m.in.
Muzeum Guggenheima, prowadzone przez fundacje zatozong w 1929 r. w Nowym Jorku
przez Solomona R. Guggenheima, kolekcjonera dziet sztuki nowoczesnej. Celem wspomnia-
nej fundacji do dzi$ jest gromadzenie, przechowywanie i badanie sztuki wspotczesnej.

14 Na wybor zapewne miata rowniez wptyw bliska lokalizacja rezydencji fundatorki.

15 Umowe o wspoétpracy z lokalng prywatng firma oparto m.in. o Kodeks cywilny i ustawe
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi, poniewaz wowczas nie istniata jeszcze
ustawa o PPP.
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mySlenia, ze w galerii mogag odbywac sie tylko wystawy — organizowane sg
spektakle, koncerty".

Natomiast pierwsza inwestycja w Polsce budowang na podstawie
ustawy o PPP ma by¢ Opera Wroctawska'. Na tytach gmachu teatru po-
wstanie nowy budynek, mieszczacy sale do prob, magazyny, warsztaty
1inne pomieszczenia techniczne dla opery. Bedzie on potgczony z gtow-
nym gmachem podziemnym tacznikiem. Cato$¢ inwestycji sfinansuje
i wykona podmiot prywatny, dzieki czemu na pozostatej czesci dziatki be-
dzie mogt wybudowac np. hotel. Ostatecznie do udziatu w postepowaniu
zgtosito sie trzech uczestnikow:

e konsorcjum: NDI DK sp. z o.0. (lider), NDI S.A. i Engie Services sp. z0.0,;

e BudimexFsp.zo.0,;

» konsorcjum: Genfer Hotel Invest V sp. z 0.0. (lider) i Puro Hotels sp. z 0.0.

Sfinalizowanie inwestycji planowane jest na koniec 2022 r. Szacowana
wartosc¢ inwestycji dla czesci publicznej to 30 min zt.

IV. Podsumowanie

Wtasciwa i kompleksowa ochrona dziedzictwa kulturowego czy nowe
inwestycje w sektorze kultury wymagajg w czasach wspodtczesnych in-
nych form finansowania niz tylko z budzetu instytucji publicznej. Part-
nerstwo publiczno-prywatne wydaje sie by¢ kolejnym etapem w ewolucji
zrodet finansowania w tworzeniu, rozpowszechnianiu i pielegnowaniu
dla nastepnych pokolen osiggniec i wartosci, jakie niesie ze sobg kultura
i uczestnictwo w niej. Wsrod modeli PPP mozna wyrdzni¢ mecenat, pa-
tronat kulturalny czy sponsoring?8, niemniej wydaja sie one by¢ wtasciwe
dla pojedynczych wydarzen. Natomiast rozwoj ustawodawstwa dotycza-
cego wspotpracy miedzy sektorami prywatnym i publicznym w zakresie
inwestycji w sektorze kultury wkracza w nowy wymiar — inwestycji o cha-
rakterze dtugoterminowym.

16 Kultura..., op. cit.
7 https://www.opera.wroclaw.pl/1/aktualnosci-szczegoly.php?_id=969 (dostep: 4.01.2020).

18 C. Ventura, G. Cassalia, L. Della Spina, New models of Public-provate Parntership in
Cultural Heritage Sector: Sponsorship between Models and Traps, ,Procedia — Social and
Behavioral Sciences” 2010, No. 223, s. 257-264.
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Streszczenie

Praca poswiecona jest technologii blockchain w kontekscie bezpiecz-
nego przechowywania informacji, zgodnego z definicjg trwatego nosnika.
Definicja trwatego nosnika wynika z ustawodawstwa Unii Europejskiej
i okresla niezbedne cechy, ktore musi spetnia¢ dokument: niezaprzeczal-
nosc¢ informacji, znakowanie czasem oraz nieograniczony dostep do in-
formacji. W publikacji przedstawione zostaty techniczne mozliwosci im-
plementacji rozwigzania trwatego nosnika wynikajgce z narzuconych
prawnie obowigzkow.

Stowa kluczowe: blockchain, trwaty nosnik, bezpieczenstwo IT

Abstract

This document is devoted to blockchain technology in the context of
secure information storage, in accordance with the definition of a durable
medium. The durable medium is defined in European Union legislation
and describes the necessary features that a document must fulfill: non-re-
pudiation of information, time-stamping and unlimited access to infor-
mation. The publication presents technical possibilities of implementing
a durable medium solution resulting from legally imposed obligations.

Keywords: blockchain,durable medium, IT security

Wstep

Coraz czesciej mozna ustysze¢ stwierdzenie, ze ,dane sg nowa walutg".
Ta metafora doskonale oddaje aktualne podejscie do informacji, ktorg orga-
nizacje gromadzg, przetwarzajg, a nastepnie sprzedajg. Dane bowiem majg
wartosc i jest to wartos¢ ogromna. Znajac zachowania klientow, przedsie-
biorstwa majg mozliwosc¢ kierowania reklam zgodnie z zainteresowaniami
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ich odbiorcéw. Dzieki danym mozna sterowac¢ zachowaniem konsumen-
tow, wyborcdw, kreowac potrzeby, dociera¢ do nowych horyzontow.

Swoimi danymi dzielimy sie chetnie, zazwyczaj zupelnie nieswiado-
mie. To dzigki informacjom, ktore zostawiamy o sobie, poruszajac sie po
sieci Internet, budujemy potege korporacji, takich jak Facebook, Google
czy Twitter.

Obroncy prywatnosci probujg podnosi¢ swiadomosc¢ uzytkownikow
1 edukowac¢ ich w zakresie ochrony informacji. Aktywnosc¢ ta, gtownie
dzieki mediom spotecznosciowym, zyskuje duzy zasieg popularnosci,
a wszelkie problemy zwigzane z wykorzystaniem danych sg nagtasniane.
Przyktadem moze tu byc¢ afera zwigzana z Cambridge Analitica, ktéra
wptyneta na uzytkownikéw Facebooka. Fakt dzielenia sie danymi oburzyt
spotecznosci w wielu krajach. Skutkiem tego prezes najwiekszej na swie-
cie platformy spotecznosciowej Facebook zostat przestuchany przez pota-
czone komisje senackie Stanéw Zjednoczonych ds. wymiaru sprawiedli-
wosci oraz ds. handlu, nauki i transportu! na okolicznos$¢ udostepniania
podmiotom trzecim danych swoich uzytkownikow.

Problemy z prywatnoscig i sytuacje, w ktorych informacje o wyciekach
pojawiajg sie w mediach, majg zwykle brzmienie pejoratywne. Nalezy jed-
nak pamieta¢, ze zgromadzone dane jednoczesnie majg niesamowicie
pozytywny wptyw na gospodarke, zdrowie i medycyne czy edukacje. Cate
sektory przemystu informatycznego oparte sg na przetwarzaniu danych.
Powstajg projekty agregujgce oraz analizujagce dane. Wykorzystanie me-
chanizmodw sztucznej inteligencji pozwala na automatyzacje badan me-
dycznych, rozwoj farmacji czy biologii. Praktycznie w kazdej gatezi prze-
mystu wykorzystywana jest sztuczna inteligencja i przetwarzanie danych.

Powstaje pytanie, co jest najwazniejsze przy zarzagdzaniu danymi oraz
jakie zagrozenia przy tej okazji sie pojawiaja. Oczywiscie najistotniejsze
jest samo gromadzenie danych i ich bezpieczne przechowywanie. Row-
nie wazne jest bezpieczenstwo zwigzane z manipulacjg danymi oraz ich
utrata. Nalezy rozwazy¢, w jaki sposdb mozna sie przed tym zabezpieczyc¢
ijakie niesie to za sobg konsekwencje. Jak zachowac przy tym prywatnosc¢
oraz wysokie bezpieczenstwo wrazliwych danych.

1 Oto najwazniejsze watki z przestuchania Marka Zuckerberga przed komisjami Senatu
USA, https://businessinsider.com.pl/firmy/zarzadzanie/zeznanie-marka-zuckerberga-w-se-
nacie-usa-przesluchanie-10-kwietnia/dr8f4ye (dostep: 28.11.2019).
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Problem manipulacji danymi (lub nawet dopuszczeniem samej mozli-
wosci manipulacji) zostat zauwazony przez regulatordw rynku. Pouczajgca
historia dotyczy procesu obiegu dokumentéw miedzy bankiem a konsu-
mentem, zakonczona pierwszym wyrokiem Trybunat Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej. Mowa tu o sprawie C-375/15, ktéra zakonczyta sie nie-
korzystnym wyrokiem dla austriackiego banku BAWAG PSK, a Wyrok Try-
bunatu z 25 stycznia 2017 roku w sentencji wskazuje:

Artykut 41 ust. 1iart. 44 ust. 1 dyrektywy 2007/64/WE Parlamentu Europej-
skiego i Rady z dnia 13 listopada 2007 r. w sprawie ustug ptatniczych w ra-
mach rynku wewnetrznego, zmieniajacej dyrektywy 97/7/WE, 2002/65/
WE, 2005/60/WE i 2006/48/WE i uchylajgcej dyrektywe 97/5/WE, zmie-
nionej dyrektywg 2009/111/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
16 wrzesnia 2009 r., w zwigzku z art. 4 pkt 25 dyrektywy 2007/64 nalezy
interpretowac w ten sposob, ze zmiany w informacjach i warunkach,
o ktorych mowa w art. 42 omawianej dyrektywy, oraz zmiany w umo-
wie ramowej, ktdre dostawca ustug platniczych przekazuje uzytkowni-
kowi tych ustug przez skrzynke poczty elektronicznej na stronie interne-
towej bankowosci elektronicznej, mozna uznac za dostarczone na
trwatym nosniku w rozumieniu tych przepisow tylko wtedy, gdy zostang
spetnione ponizsze dwie przestanki:

— omawiana strona internetowa daje temu uzytkownikowi mozliwosc¢

przechowywania informacji adresowanych osobiscie do niego w spo-

s6b umozliwiajgcy dostep do nich i odtworzenie ich w niezmienionej
postaci we wtasciwym okresie, bez mozliwosci jednostronnego wpro-
wadzenia przez tego dostawce lub przez innego przedsiebiorce zmian

do ich tresci, oraz

— jezeli uzytkownik ustug ptatniczych jest zmuszony wejsc¢ na te strone

internetowsg, aby zapoznac sie z nowymi informacjami, przekazaniu tych

informacji towarzyszy aktywne zachowanie dostawcy ustug ptatniczych
zmierzajgce do podania do wiadomosci uzytkownika istnienia i dostep-
nosci tych informacji na wskazanej stronie internetowej?.

Czego wtasciwie dotyczy problem?

Wyobrazmy sobie, ze organizacja publikuje dokument na swojej stro-
nie internetowej. Dla obrazowania przyktadu przyjmiemy zatozenie, ze
opublikowany zostat dokument z regulaminem optat za ustugi. Dokument

2 Wyrok Trybunatu (trzecia izba) z 25 stycznia 2017 r. (wniosek o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym ztozony przez Oberster Gerichtshof — Austria) - BAWAG PSK Bank fur
Arbeitund Wirtschaftund OsterreichischePostsparkasse AG/VereinfiirKonsumenteninformation.
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jest w formie pliku PDF i dostepny jest do pobrania pod opublikowanym
przez organizacje adresem URL.

Nastepnie administrator strony/danych przekazuje link do dokumentu
swoim klientom. Kazda umowa z klientem zawierana jest na warunkach
zawartych w regulaminie. Po pewnym czasie organizacja zmianie regula-
min, modyfikuje wiec plik PDF i nadpisuje go na serwerze. Od tej pory
przekazany link przechowuje inne informacje niz w dniu zawierania
umowy. Nie jest wiec spetnione kryterium bezpiecznego przekazywania
informacji dla konsumenta.

Przypadki, gdzie manipulacja danymi zagraza bezpieczenstwu, mozna
mnozy¢ i znajdowac zagrozenia w kolejnych obszarach.

Przyktadowo, ustawa z 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalcza-
niu zakazen i choréb zakaznych u ludzi — Dz.U. z 2008 nr 234 poz. 1570 -
wprowadza dyspozycje odnosnie szczegolnego nadzoru przy przechowy-
waniu szczepionek (art. 18 ust. 8):

Szczepionki zakupione przez ministra wtasciwego do spraw zdrowia s

transportowane 1 przechowywane z zachowaniem taricucha chtodni-

czego oraz na zasadach okreslonych w przepisach prawa farmaceu-
tycznego.

Wymagania dla systemow taricucha chtodniczego, a w szczegdlnosci
nadzoru i dokumentowania temperatury przechowywania lekow i szcze-
pionek, opisuje Obwieszczenie Ministerstwa Zdrowia z 9 lutego 2017 roku:

(...) przedsiebiorca zapewni wyposazenie do catodobowego kontrolowa-

nia temperatury obszarow i urzgdzen, w ktorych przechowywane sg pro-

dukty lecznicze, oraz wprowadzi stosowne procedury, biorgc pod uwage
czynniki srodowiskowe: temperature, swiatto, wilgotnosc i czystosc¢ po-
mieszczen.

Niestety, w wielu przypadkach wymogi prawne sg przepisami mar-
twymi. Procesy nie sg audytowane ani audytowalne. Oznacza to, ze dane
mogg by¢ (i niestety sa) tatwo manipulowane. Zarzadzajacy organiza-
cjami czesto nie majg Swiadomosci, jak tatwa jest modyfikacja danych
w relacyjnych bazach danych.

Rygorystyczne wymagania stawiane sg rowniez przed producentami
zywnosci. Ciggty monitoring na etapach produkcji okresla system HACPP
(Hazard Analysis and Critical Control Point). HACCP okresla mozliwe za-
grozenia w produkcji, wymaga zdefiniowania punktéw kontroli oraz pro-
cedur monitoringu. Jednak bez odpowiednich narzedzi wszystkie groma-
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dzone w tym procesie dane zostajag po stronie organizacji. Daje to
mozliwosé¢ celowej lub przypadkowej manipulacji. W styczniu 2019 roku
ujawniono proceder wprowadzania do obrotu miesa z chorych i mar-
twych krow3. Odpowiednie regulacje istnieja, jednak budowa systemoéw
informatycznych nie zabezpiecza odpowiednia danych.

Tego typu przyktady uswiadamiaja, jak wazne jest bezpieczenstwo in-
formacji. Modyfikacja baz danych, modyfikacja dokumentdw, innymi
stowy systemy antyfraudowe automatycznie oraz natychmiastowo wy-
krywajace nieuprawione zmiany — aktualnie jest to wyzwanie niezbedne
do implementacji w celu podniesienia bezpieczenstwa. W petni audyto-
walne systemy informatyczne mozna wprowadzic¢ poprzez wykorzystanie
sieci blockchain.

Nalezy wiec zapewni¢ mechanizmy bezpieczenstwa danych. Mecha-
nizmy takie muszg zagwarantowac:

» audytowalnosc¢ danych,

« znakowanie czasem,

* nieograniczony i swobodny dostep do danych.

Mechanizmy te definiujg budowe cyfrowego trwatego nosnika.

I. Trwaty nosnik

Dyrektywa Payment Services Directive (w skrécie: PSD) nr 2007/64/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z 13 listopada 2007 roku wprowadza po-
jecie trwatego nosnika (Durable Medium). W $lad za nia, réwniez w pol-
skim prawie, pojawit sie trwaty nosnik.

Ustawa o prawach konsumenta oraz ustawa o ustugach ptatniczych wy-
magajg, by niektdre czynnosci dokonywane byty za posrednictwem ,trwa-
tego nosnika” Art. 21. ust. 1 nowej Ustawy o prawach konsumenta mowi:

Przedsiebiorca ma obowigzek przekazac¢ konsumentowl potwierdzenie

zawarcia umowy na odlegtosc¢ na trwatym nosniku w rozsgdnym czasie

po jej zawarciu, najpozniej w chwili dostarczenia rzeczy lub przed rozpo-
czeciem swiadczenia ustugi.

Regulator rynkowy dba o dobro konsumenta. Jego celem jest zapewnie-
nie, ze transakcja przeprowadzana przez konsumenta jest dla niego bez-

3 Dwie tony miesa z padtych kréow odkryto w Matopolsce, https://www.tvn24.pl/krakow,50/
malopolska-odkryli-dwie-tony-miesa-z-padlych-krow,905449.html (dostep: 4.04.2019).
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pieczna, reguty zawarcia transakcji sg czytelne i nie bedg zmieniane w cza-
sie. Ustawodawca zabezpiecza konsumenta przed nieuczciwym dziataniem
przedsiebiorcy — mimo ze niekoniecznie nieuczciwos¢ musi by¢ intencjo-
nalna. Podmiana dokumentdéw cyfrowych moze nastapi¢ nawet przypad-
kowo, jednak niesie ze sobg takie same skutki, jak dziatanie celowe.

W Polsce problem komunikacji z konsumentem z wykorzystaniem
trwatego nosnika uwidocznit sie w przypadku bankoéw. Publikacja doku-
mentéw poprzez serwisy bankowosci internetowej nie spetnia wymagan
trwatego nosnika. Ustawa podaje bowiem definicje trwatego nosnika:

Art. 2. Okreslenia uzyte w ustawie oznaczajg:
4) trwaty nosnik — materiat lub narzedzie umozliwiajgce konsumentowi
lub przedsiebiorcy przechowywanie informacji kierowanych osobiscie
do niego, w sposob umozliwiajgcy dostep do informacji w przysztosci
przez czas odpowiedni do celow, jakim te informacje stuzg, i ktore po-
zwalajg na odtworzenie przechowywanych informacji w niezmienionej
postaci (...).

Wedtug UOKIK (Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow) trwatym
nosnikiem jest papier, ptyta CD, pendrive, karta pamieci, etc. Trwatym nos-
nikiem nie jest strona internetowa?*. Trwaty no$nik oddaje kontrole nad do-
kumentem adresatowi. Nie ma mozliwosci zmiany raz przekazanego do
konsumenta dokumentu. To konsument dysponuje dokumentem.

Po wprowadzeniu definicji trwatego nosnika, Urzedu Ochrony Konku-
rencji i Konsumentow rozpoczat kontrole w bankach. Na cel, jako pierw-
szy, obrany zostat Credit Agricole Bank Polska. W listopadzie 2015 roku
rozpoczeto sie postepowanie i dotyczyto warunkéw umow podpisywa-
nych w latach 2013-2015. Prowadzone postepowanie wykazato, ze Credit
Agricole Bank Polska dokonywat zabronionych, jednostronnych zmian
postanowien umownych, nie majgc ku temu podstaw prawnych. Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw uznat, ze system internetowej ban-
kowosci wykorzystywany przez Credit Agricole Bank Polska nie spetnia
cech trwatego nosnika i nie moze on stanowi¢ jedynego kanatu do prze-
sytania informacji pomiedzy bankiem a konsumentem.

W efekcie kontroli stwierdzono, ze zmiany wprowadzane przez bank
w okresie, ktorego dotyczyta kontrola, nie bedg obowigzywac, a bank do-

4 Trwaty nosnik, https://prawakonsumenta.uokik.gov.pl/trwaly-nosnik/ (dostep: 4.04.2019).
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kona rozliczen nieprawnie pobranych optat i prowizji. Decyzja zostata wy-
dana 10 maja 2017 roku’. W uzasadnieniu mozna przeczytac:

Przeprowadzona analiza pozwolita Prezesowi UOKIK stwierdzié, ze
przedsiebiorca moze stosowac praktyki naruszajgce zbiorowe interesy
konsumentow. Majgc powyzsze na uwadze — postanowieniem Nr RBG-
180/2015 z dnia 5 listopada 2015 r. (dalej: Postanowienie) — organ ochrony
konsumentow wszczgt z urzedu postepowanie w sprawie podejrzenia
stosowania przez Spdtke praktyk naruszajgcych zbiorowe interesy kon-
sumentow, polegajgcych na:

1) informowaniu konsumentdow, ktorzy sg strong Umowy konta dla 0oséb
fizycznych oraz ktorzy aktywowali dostep do serwisu elektronicznego
CA24, o proponowanych zmianach postanowieri umownych w trakcie
trwania umowy wylgcznie za pomocg wiadomosci elektronicznych prze-
sytanych w ramach wewnetrznego serwisu internetowego CA24, ktory
nie stanowi trwatego nosnika informacji w rozumieniu art. 2 pkt 30
ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. o ustugach ptatniczych (tj. Dz.U. z 2014 r,
poz. 873 ze zmianami),

2) niezamieszczaniu — w wiadomosciach przesytanych do konsumentow
zwigzanych z jednostronng zmiang postanowieri umownych lub wyso-
kosci optat i prowizji dokonywang w trakcie trwania Umowy konta dla
0SOb fizycznych lub umow dotyczgcych kart kredytowych oferowanych
przez Credit Agricole Bank Polska SA.

Nalezy podkresli¢, ze trwaty nosnik i problem prawidtowych kanatow

komunikacji nie dotyczy tylko i wytgcznie bankow. Nie mozna wykluczyc,

ze jesli pojawig sie skargi konsumentoéw na inne organizacje, dziatajace

w innych branzach, a zobligowane do komunikacji trwatym nosnikiem,
beda miaty miejsce kolejne kontrole Urzedu Ochrony Konkurencji i Kon-
sumentow. Naturalnymi dalszymi rynkami sg ubezpieczenia, telekomu-
nikacja czy transakcje online.

5

3c1257eac006d8dd4/5e553alct0eee21ac1258162003d61d4/SFILE/RBG-61-12_15_KL.pdf

Decyzja nr RBG - 2/2017, https://decyzje.uokik.gov.pl/bp/dec_prez.nsf/43104c28a7albe2

step: 4.04.2019).

(do-
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I1. Bezpieczenstwo w technologii
blockchain

Blockchain jest technologig, ktdra powstata wraz z kryptowaluty
bitcoin. Jej historie datuje sie na rok 2008, a sposéb dziatania — organizacji
informacji — nie zmienit sie od czasu jej powstania. Bezpieczenstwo algo-
rytmow udowadnia ilo$¢ zgromadzonej kryptowaluty — sg to miliardy do-
lardw w formie waluty bitcoin, ethereum, litecoin, etc.

Wysoka wartosc pieniezna zgromadzona w sieci powoduje, ze bezpie-
czenstwo informaciji jest kluczowe dla ktryptowalut. Co wiecej, odkrycie
podatnosci i skuteczne przeprowadzanie ataku spowodowatoby utrate
wartosci kryptowaluty.

W odrdznieniu od klasycznych systemoéw bazodanowych opartych na
architekturze klient—-serwer, blockchain jest platformg zdecentralizowana.
W zdecydowanej wiekszosci organizacje opierajg swojg infrastrukture na
serwerach umieszczonych bezposrednio w swoich zasobach. Popular-
nosc¢ rozwigzan chmurowych wzrasta, coraz czesciej dostepne sg wirtua-
lizacje dziatajgce w chmurze, jednak nadal utrzymany jest model klient-
serwer. Architektura taka jest podatna na ataki np. typu DDOS. Istnieje
rowniez wieksze ryzyko awarii, ktére powoduje utrate dostepu do zaso-
bdw, co przektada sie na wysokie koszty ponoszone przez organizacije.

W kontrze do powyzszej sytuacji sg systemy oparte sie na rozpro-
szonej sieci baz danych, ktére umozliwiajg wszystkim uczestnikom
sieci sprawne i bezpieczne zapisywanie, rozpowszechnianie i przecho-
wywanie informacji. Co istotne, systemy blockchain mogg dziata¢ bez
centralnego administratora. Wszystkie cyfrowe transakcje i dokumenty
zapisane w jednej z baz sg automatycznie replikowane do wszystkich
weztdéw sieci blockchain i zapisywane we wszystkich lokalnych bazach
danych. Raz zapisana informacja nie moze by¢ zmieniona. Przektada
sie to na wysoki poziom bezpieczenstwa i wiarygodnosc¢ zgromadzonej
informacji.

W praktyce, blockchain to rozproszona, wspotdzielona i zaufana baza
danych, zarzagdzana przez sie¢ komputerdw, ktére dziatajg zgodnie z pro-
tokotem blockchain. Kazdy ma wglad do bazy danych, nikt jej nie kontro-
luje, natomiast wszystkie zmiany odbywajg sie na zasadach konsensusu
(kluczowego mechanizmu sieci blockchain) wymuszonego przez proto-
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kot i, w niektérych przypadkach, system nagréd za aktywny udziat w sieci.
Blockchain dziata autonomicznie, bez scentralizowanego nadzoru.

Nazwa blockchain pochodzi od sposobu, w jakim dane sg zapisywane.
Jest to wydtuzajgca sie lista potgczonych ze sobg blokow, ktdre tworza tan-
cuch. Kazdy nowy blok jest dotgczany do konca tanicucha i zawiera, mie-
dzy innymi, znacznik czasu, ktory okresla, kiedy zostat stworzony, a takze
odnosnik do poprzedniego bloku. Nie mozna zmodyfikowac¢ bloku bez
zmiany wszystkich kolejnych blokow. Zmiany w zapisach historycznych
sg praktycznie niewykonalne ze wzgledu na trudnos¢ zwigzang z przeli-
czeniem zawartosci blokéw. Poza tym, kazda nieupowazniona zmiana
bytaby natychmiast zauwazona przez uczestnikow sieci — ulegng bowiem
zmianie kolejne bloki.

Przechowujac informacje w sieci blockchain, ktéra z definicji jest
rOzproszona, nie zapewnia sie poufnosci danych. Zgodnie z jej architek-
turg, kazdy wezet sieci blockchain posiada kopie catego taricucha da-
nych (ksiegi). Jednak w celu wykazania autentycznosci dokumentu nie
jest potrzebne przechowywanie tresci dokumentu. Na sieci blockchain
zapisywane sg skroty dokumentow, ktérg mozna nazwac cyfrowg pie-
czecig dokumentu.

Bazujac na skrotach dokumentow, schemat zapisu danych w protokole
blockchain prezentuje sie nastepujgco:

Blok N
HASH bloku

Blok N+1
HASH bloku

Blok N+n
HASH bloku

Informacja powigzana
z hashem bloku
poprzedniego

Informacja powiazana
z hashem bloku
poprzedniego

Informacja powigzana
z hashem bloku
poprzedniego

Dane bloku Dane bloku Dane bloku

Funkcje skrotu (tzw. HASH) petnig wazna role w kryptografii. Wykorzy-
stywane sg w wielu zagadnieniach - bezpiecznego przechowywania
haset, weryfikacji danych, generowania certyfikatow bezpieczenstwa, etc.

Historia funkcji skrotu rozpoczyna sie w roku 1989, gdy Merklei Damgard
niezaleznie przedstawili strukture konstrukcji funkcji skrotu.

Funkcja skrotu to dowolna funkcja jednokierunkowa, ktéra pozwala na
przeksztatcanie danych o dowolnym rozmiarze na dane o statym rozmia-
rze. Wartosci zwracane przez funkcje skrotu nazywane sg wartosciami
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skroétu, skrotami lub zwyczajnie hashami. Funkcje skrotu sg czesto uzy-
wane w potaczeniu z tablicg mieszania, wspolng strukturg danych, uzywang
w oprogramowaniu komputerowym do szybkiego wyszukiwania danych
lub badania ich integralnosci.

Niezaleznos¢ oraz bezpieczenstwo technologii blockchain wynika
z faktu, ze jest ona zdecentralizowana, co oznacza, ze zadna osoba ani
grupa nie posiada uprawnien catej sieci. Podczas gdy wszyscy w sieci
majg ze sobg kopie ksieqgi rozproszonej, nikt nie moze jej modyfikowac
samodzielnie. Ta unikalna funkcja blockchain zapewnia przejrzystosc i bez-
pieczenstwo, jednoczesnie zapewniajgc moc uzytkownikom.

III. Cyfrowy trwaty nosnik

Cyfrowy trwaty nosnik mozna zaimplementowac przy wykorzystaniu
technologii blockchain. Podstawowe, oraz niezbedne, w petni realizo-
wane przez technologie blockchain cechy cyfrowego trwatego nosnika to:

¢ Audytowalnos$¢ - zapewnienie, ze dane nie zostaty zmanipulowane

(rozwigzanie antyfraudowe). Audytowalnos¢ wynika z architektury
sieci blockchain. Nie ma mozliwosci zmiany blokéw danych bez
zmiany kolejnych blokéw. Stagd kazda manipulacja jest natychmiast
wykrywana.

¢ Zapewnienie znakowania zdarzen czasem — nie tylko istotne jest, by

informacja nie zostata zmodyfikowana. Rownie wazna jest wiedza
1 pewnos¢, kiedy informacja powstata. Protokot blockchain natyw-
nie zapisuje czas powstania transakcji. Podobnie jak w przypadku
blokdéw danych, manipulacja czasem nie jest mozliwa.

¢ Dostep do danych — nieograniczony dostep do informacji przez od-

biorce informacji jest cechg konieczng do spetnienia wymagan
trwatego nosnika. Ten punkt mozna rozwigzac¢ na co najmniej kilka
sposobow. Pliki mozna dostarcza¢ do uzytkownika poprzez serwis
internetowy. Dzieki zapewnieniu audytowalnosci oraz znakowania
czasem dokumentéw nie istnieje mozliwos$¢ niezauwazonej pod-
miany dokumentow na serwerach. Wystawca dokumentu musi jed-
nak pamietac i przestrzegac¢ zasady, ze dostep do dokumentu nie
moze by¢ ograniczony czasowo dla konsumenta. Umieszczanie
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dokumentow poza infrastrukturg klienta, np. w sieci blockchain,
zwieksza potencjalne ryzyko ujawnienia newralgicznych danych. Ze
wzgledow bezpieczernistwa odradza sie takze przyzwyczajanie klien-
téw do pobieranie zatgcznikow mailowych.

IV. Podsumowanie

Technologia blockchain wkracza w kolejne obszary, nie tylko bizne-
sowe, ale rowniez w bezpieczenstwo narodowe. Rozwazajgc przysztosc
1 perspektywy technologii warto przede wszystkim patrzec¢ na to, co juz
dzieje sie w innych krajach i nasladowac lideréw.

Oczywiste jest, ze blockchain powigzany jest z rynkami finansowa-
nymi. Powstat jako technologia, na bazie ktdrej obstugiwane sg kryptowa-
luty i w tej branzy jest mocno zaimplementowany.

Blockchain jest narzedziem umozliwiajgcym globalny handel transak-
cjami przy wykorzystaniu transakcji elektronicznych, w tym bezpieczne
ptatnosci/przelewy finansowe z rozsgdnie krétkim czasem rozliczenia.

Umozliwia audytowalnosc¢ transakcji, a zwiekszona przejrzystosc fi-
nansowa prowadzi do zmniejszenia korupcji, utrudnienia nielegalnej
dziatalnosci i/lub mniejszej liczby opcji czarnego rynku.

Rownolegle generuje mozliwos¢ prawdziwej, kontrolowanej przez
uzytkownika i odpornej na manipulacje tozsamosci cyfrowej i zapisow
cyfrowych.

Tozsamos¢ w potgczeniu w cechami blockchain — niezmiennoscia
oraz znakowania czasem — pozwalajg na budowe rozproszonych sieci in-
teligentnych (wykorzystujagcych mechanizm start contract) umow, ktére
automatycznie realizujg polityke opartg na transakcjach i na rzeczywi-
stych zdarzeniach.

Blochchain jest technologig, ktérg warto obserwowac i wdrazac, jej po-
pularnos¢ z kazdym rokiem rosnie, a grono entuzjastow szybko sie po-
wieksza.
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