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WSTEP

Powiat jest jednostka podziatu terytorialnego, ktéra ma historyczne tradycje
funkcjonowania w Rzeczypospolitej. Z powiatem jest kojarzony urzad starosty,
ktéry w dawnej Polsce byt namiestnikiem wiadzy krélewskiej, odpowiadajacej za
bezpieczenstwo.

Roéwniez 1 w dzisiejszych czasach starosta jest organem wtadzy wykonawczej,
posiadajacym uprawnienia organu administracji samorzadowej i rzadowej w wielu
dziedzinach bezpieczenstwa. W Polsce jest 314 powiatow i 66 miast na prawach
powiatu', zwanych powiatami grodzkimi, ktére sa gminami, wykonujacymi takze
zadania powiatow. Na organach powiatu spoczywa duzy bagaz zadan, ktére sa
zwlgzane z zapewnieniem bezpieczenstwa wspoélnocie samorzadowej. W powiecie
dziataja panstwowe, powiatowe stuzby, inspekcje 1 straze, ktore w pierwszej kolejnosci
reaguja na pojawiajace sie zagrozenia, pod zwierzchnictwem starosty, ktory kieruje ich
wspolnym dziafaniem w sytuacjach szczegdlnych. Dlatego tez przedmiotem poznania
tego opracowania byla organizacja 1 funkcjonowanie systemu bezpicczenstwa
w powiecie.

W obowiazujacych przepisach prawa autor opracowania nie znalazt regulacji,
ktére okreslatyby organizacj¢ 1 zasady funkcjonowania systemu bezpieczenstwa
w powiecie. Z teorii wiadomo, ze nie istnieje tez idealny model organizacji — systemu
bezpieczenstwa. Wobec tego autor zaproponowat koncepcje powiatowego systemu
bezpieczenstwa (PSB). Przestanka do stworzenia koncepcjt byly zaobserwowane
fakty w przedmiocie badan, zwiazane z nieodpowiednimi regulacjami prawnymi
w tym zakresie, ktore przejawiaja si¢: niejednolitymi strukturami wykonawczymi
podsystemow bezpieczenstwa w badanych powiatach; niejasnymi i niedostatecznymi
formami finansowania i zabezpieczenia logistycznego zadan na rzecz bezpieczenstwa;
brakiem informatycznego podsystemu wsparcia decyzyjnego procesu kierowania
bezpieczenstwem; nicodpowiednim systemem szkolenia decydentéw (radnych
1 zarzadu powiatu) z zakresu bezpieczenstwa oraz niedostateczna integracja,
koordynacja 1 wspotdziataniem $rodkéw 1 narzedzi bezpieczenstwa w powiecie.
Z naukowego punktu widzenia, przy konstruowaniu koncepcji PSB, w opracowaniu
przyjeto zasade holistycznego podejicia do systemu bezpieczenstwa. Dlatego tez autor
zdaje sobie sprawe z rozlegtosci rozwazan zawartych w opracowania. Nalezy jednak
pamictad, ze problematyka bezpieczenstwa powiatu jest niczwykle istotna, ponicwaz
dotyka praktycznie kazdej dziedziny funkcjonowania ponadgminnej wspolnoty

' Liczba jednostek podziatu terytorialnego kraju wedtug stanu na 2018-01-02 1, http:/ / eteryt.stat.gov.pl/ eteryt/
raporty/ WebRaportZestawienie.aspx [dostep: 25.06.2018 r.].



samorzadowej oraz bezposrednio kazdego obywatela, a takze organdw 1 instytucji
publicznych, funkcjonujacych w powiecie. W zwiazku z tym zaproponowana przez
autora koncepcja PSB ma charakter interdyscyplinarny 1 pragmatyczny, gdyz
opiera si¢ na teorii problemu, opiniach ekspertow naukowcow i opiniach praktykow
zajmujacych si¢ zawodowo problematyka bezpieczenstwa.

Praca sktada si¢ z o$miu rozdziatow. W rozdziale pierwszym opisano istniejaca
sytuacje problemowa dotyczaca funkcjonowania systeméw bezpieczenstwa w powiecie.
W rozdziale drugim przedstawiono misj¢, zadania i zakres dziatania powiatu.
Rozdziat trzeci zawiera analize uwarunkowan bezpieczenstwa w powiecie. Z kolei
rozdziat czwarty przedstawia doswiadczenia powiatu w dziedzinie bezpieczenstwa
w dawnej Polsce, w okresie migdzywojennym oraz powojennym. W piatym i szostym
rozdziale opisano zadania powiatu w zakresie bezpieczenstwa z wyszczegdlnieniem
zadan wtasnych, zleconych oraz zadan z zakresu administracji rzadowej, ktore
sa realizowane przez organy powiatu oraz powiatowe stuzby, inspekcje 1 straze.
Organizacje kierowania w dziedzinie bezpieczenstwa w powiecie opisano w rozdziale
siodmym. W rozdziale 6smym przedstawiono autorska koncepcj¢ powiatowego
systemu bezpieczenstwa.



1. SYTUACJA PROBLEMOWA

Bezpieczeristwo nie jest wszystkim,
lecz bez bezpieczenistwa wszystko jest niczym!'.

Bezpieczenstwo jest swoistym stanem braku zagrozen i1 procesem polegajacym na
climinacji istniejacych i przewidywanych zagrozen. Stanowi ono jedna z podstawowych
wartosci cztowieka — danych mu przez rodzing, spofeczenstwo lokalne i narodowe oraz
zadanych kazdej jednostce ludzkiej, grupom spotecznym oraz strukturom podziatu
administracyjnego kraju, a w szczegolnosci panstwa 1 narodu. Z teorii 1 praktyki
wiadomo, ze bezpieczenstwo nie jest stanem uzyskanym przez jednostke raz na
zawsze, poniewaz niec mozna catkowicie wyeliminowac zagrozen. Swiqty Augustyn
byt zdania, zc (...) Zaden czlowiek nie jest bezpieczny w posiadaniu tych rzeczy, ktdre moZe utracic
whrew swej woli*. W zwiazku z tym bezpieczenstwo jest procesem, statym dazeniem
podmiotéw zmierzajacych do jego utrzymania na poziomie dotychczasowym lub
wyzszym. Bezpieczenstwo pragmatycznie dotyczy kazdej dziedziny zycia w ujeciu
ontologicznym, aksjologicznym i epistemologicznym. Zatem zapewnienie sprawnego
1 bezpiecznego funkcjonowania panstwa, w tym spoteczenstwa, jest jednym
z najwazniejszych zadan administracji publicznej wszystkich szczebli — zaréwno
szczebla centralnego, jak 1 regionalnego, a zwlaszcza lokalnego, ktéry w naszym
panstwie tworza powiat 1 gmina.

Wigkszosci zagrozen ma miejsce w konkretnych gminach, powiatach, dlatego
tez samorzady terytorialne powinny by¢ do tych zagrozen przygotowane poprzez
wlasciwa organizacje¢ 1 sprawnie funkcjonujacy system bezpieczenstwa, sktadajacy
si¢ z podsystemu kicrowania 1 podsysteméw wykonawczych. Szczegélna role
w zapewnieniu szeroko pojmowanego bezpieczenstwa ma powiat, ktory jest jedyna
z jednostek podziatu administracyjnego panstwa, w ktérej dochodzi do zespolenia
administracji panistwowej z samorzadowa’. Nadal wigc sa aktualne stowa Michata
Kuleszy, ze: Powiat w skali calego parnstwa jest gtéwnym, praktycznym
wezlem zarzgdzania w warunkach kryzysowych i starosta w sytuacjach

' B. ¥erenz, O bezpieczeristwie w Europie, .. Mysl Wojskowa” 1996, nr 2, s. 149. W oryginale: Sicherheit ist
zwar nicht alles, aber ohne Sicherheit ist alles nicht. Z.ob. K. Naumann, Die Bundeswehr in einer Welt im Umbruch,
Wolf Jobst Siedler Verlag GmbH, Berlin 1994, s. 157.

2 Sw Augustyn, Dialogi filozoficzne, ttum. A. Trombala, Wydawnictwo Znak, Krakow 1999, s. 563.

¥ Uslawa 7 dnia 23 stycznia 2009 1z 0 wojewodzie 1 administragji rzqdowe] w wojewddziwie, Dz.U. 2009, nr 31,
poz. 206 ze zm., art. 2 pkt 5.



szezegolnych kieruje wspolnym dziataniem powiatowych stuzb, inspekcji
i strazy oraz innych jednostek".

Reforma administracji publicznej doprowadzita do decentralizacji wtadzy
1 przekazania uprawnien oraz zwigzanej z nimi odpowiedzialno$ci organom
wiladzy samorzadowej. Organ wladzy stanowiacej, ktérym jest rada powiatu, ma
mozliwo$¢ uchwalania lokalnego prawa normujacego funkcjonowanie i finansowanie
szczegdlowych podsysteméw bezpieczenstwa. Natomiast starosta, jako przewodniczacy
zarzadu powiatu — organ wladzy ogdlnej’, posiadajacy uprawnienia wykonawcze
w wiclu dziedzinach, ma mozliwos$¢ kicrowania organizacja bezpicczenstwa
w powiecie przez okreslanie zadan i nadzorowanie powiatowych organéow wtadzy
szczegolnej, tworzacych powiatowa administracje zespolona 1 niezespolona, jakimi
sa np. Komendant Powiatowy Panstwowej Strazy Pozarnej, Powiatowy Inspektor
Nadzoru Budowlanego, Komendant Powiatowy Policji, Panistwowy Powiatowy
Inspektor Sanitarny, Powiatowy Lekarz Weterynarii itd. Intencja ustawodawcy,
wprowadzajacego w 1999 r. reform¢ administracji publicznej, byto wzmocnienie
roli starosty, jako organu kierujacego organizacja bezpieczenstwa w powiecie,
przez weielenie kierownikéw panstwowych powiatowych stuzb, inspekeji 1 strazy
do powiatowej administracji zespolonej. Tym samym starosta mial mozliwosc¢
zatwierdzania planéw i programéw dziafania powiatowych jednostek organizacyjnych,
a rada powiatu mogta dofinansowywac¢ zadania ww. stuzb, uwzgledniajac
potrzeby spotecznosci lokalnej w sferze bezpicczenstwa publicznego, sanitarnego,
przeciwpozarowego itd. P6Zniejsza ingerencja ustawodawcy spowodowata, ze cz¢sé
panstwowych stuzb powiatowych stata si¢ ponownie administracja niezespolona,
tj. Powiatowy Lekarz Weterynarii. We wspdtczesnym $wiecie zaciera si¢ granica
miedzy bezpieczenstwem zewnetrznym a bezpieczenstwem wewnetrznym panstwa’.

Istotny wptyw na poziom bezpieczenstwa maja zagrozenia wewnetrzne, ktore
wystepuja w coraz wickszej liczbie 1 dotykaja konkretnych spotecznosci lokalnych
w postaci m.in. katastrof naturalnych, klesk zywiotowych, awarii technicznych,
narastajacej fali przestgpczosci, bezrobocia czy zagrozen terrorystycznych. Nalezy
pamictac, ze dopoki na arenic migdzynarodowe] wystepuja konflikty na tle politycznym,
narodowos$ciowym, gospodarczym, energetycznym, religijnym itd., dopéty nie mozna

' Zob. M. Kulesza, Reforma administragyi publiczng w Polsce wprowadzenie powiatéw, ,Reforma Administracii

Publicznej” 1999, z. 1, s. 11. Wyttuszczenia tekstu dokonat autor opracowania.
> Zob. M. Stec, Ustrdj lerplorialng administracyi publicznej w Polsce. Rola samorzadu lerylorialnego: gminy, powialu
1 wojewddziwa oraz administragyi rzqdowe) w nowoczesnym paristwie XX1 w., ,Reforma Administracji Publicznej”
1999, z. 1, s. 55.

& Zob. M. Brzezinski, Rodzaje bezpieczeristwa paristwa, w: Bezpieczenstwo wewnglrzne paristwa. Wybrane za-
gadnienia, red. nauk. S. Sulowski, M. Brzezinski, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2009, s. 42.
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wykluczy¢ ich przerodzenia si¢ w konflikt zbrojny, ktory z pewnoscia swoimi skutkami
bedzie wptywat na poziom bezpieczenstwa wspolnot samorzadowych 1 poszczegolnych
obywateli. Zatem samorzad terytorialny, a w szczegdlnosci powiat, bedzie odgrywac
istotng rol¢ w zapewnieniu bezpieczenstwa w zakresie realizacji zadan wiasnych na
rzecz spolecznosci lokalnej oraz zadan rzadowych i zleconych przez administracje
rzadowa. Mozna wigc postawié tezg, ze stan bezpieczenstwa narodowego bedzie
zalezat od stopnia przygotowania samorzadow do przeciwdziatania zagrozeniom
wewnetrznym 1 zewnetrznym na administrowanym terenie.

Wspotczesne pojmowanie bezpieczenstwa narodowego bowiem jest zwigzane
nie tylko z przeciwdziataniem zagrozeniom militarnym, ale wszelkim zagrozeniom,
ktore wptywaja na rozwdj i byt narodowy. W dziedzinie bezpieczenstwa ustawodawca
nafozyt na powiat wiele zadan zaréwno wtasnych, jak i zleconych przez administracje
rzadowa. Z doswiadczenia wynika, ze nic zawsze przepisy te tworza spojna catosé
w zakresie mozliwosci realizacji powierzonych zadan, pod wzgledem kadrowym,
organizacyjnym, funkcjonalnym, a zwtaszcza finansowym. Brak spojnej koncepcji
funkcjonowania réznych, resortowych systemoéw bezpicczenstwa w ramach
systemu bezpieczenstwa narodowego (na poszczegdlnych szczeblach podziatu
administracyjnego) wplywa negatywnie na efekt synergii wspolnych dziatan, a tym
samym na proces kierowania i zapewnienia bezpieczenstwa w przypadku wystapicnia
zagrozen we wszystkich stanach 1 okolicznosciach funkcjonowania panstwa. Ta sytuacja
powoduje, Ze istnieje potrzeba opracowania koncepcji organizacji 1 funkcjonowania
lokalnego, powiatowego systemu bezpicczenstwa. Istotne jest, ze na poziomic powiatu
dochodzi do zespolenia administracji rzadowej z samorzadowa oraz to, ze powiat
jest podstawowym poziomem wykonawczym zadan o charakterze ponadgminnym
na rzecz bezpieczenstwa, ktorych samorzad gminy nie jest w stanie sam realizowac.
Wspolnym celem i interesem organéw i stuzb powinno by¢ zapewnienie cato$ciowego
bezpieczenstwa na administrowanym terenie, rozumianego nie tylko przez pryzmat
ratownictwa 1 porzadku publicznego. Zdaniem autora —w powiecie powinien
funkcjonowac¢ jeden, spojny system bezpieczenstwa na czas pokoju,
kryzysu i wojny’. W okresie zagrozenia bezpieczenistwa, a zwlaszcza w stanach
nadzwyczajnych nie ma miejsca na dowolno$¢, musi by¢ okreslona wiasciwa
organizacja dziatan, odpowiedni stopien przygotowania si¢ do nich 1 jasne zasady
finansowania. Istotng sprawg jest rowniez przydzielenie wtasciwych kompetencji

7 Wedtug nauki o zlozonosci wraz ze wzrostem ustrukturalizowania i niezaleznosci danej struktury
wzrasta bezpieczenstwo. Im struktura bardziej ztozona i uporzadkowana, tym bardzicj bezpieczna.

Zob. J. Swﬁnarskj, W. Chojnacki, Filozofia bezpieczeristwa, AON, Warszawa 2004, s. 151.
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1 odpowiedzialnosci z nimi zwigzanych dla organéw kierowania powiatu, a zwlaszcza
za wykonane i zaniechane dziatania w czasie wystgpienia zagrozen nadzwyczajnych.

W obecnym systemie prawnym nie funkcjonuje wyodr¢bnione pojecie powiatowego
systemu bezpicczenstwa, ktory powinien stanowi¢ wewngtrznic uporzadkowany
1 powiazany spojnymi relacjami (kompleksowy) zbior mozliwych do wykorzystania
srodkow 1 narzedzi do zapobiegania i przeciwdziatania zaistniatym zagrozeniom.
W tym ujeciu powiatowy system bezpieczenstwa nalezy postrzegac jako spoista catosé
przedsigwzi¢¢ administracji publicznej wszystkich szczebli, dziatajacej na terenie
powiatu, pod kierownictwem uprawnionych organéow wiadzy ogdlne;.

Teoria holizmu zaktada postrzeganic §wiata jako catosci®, sktadajacych si¢
z systemow 1 podsysteméw oraz funkcjonujacych w nich organizacji, w ktérych (...)
sktad wehodzq ludzie oraz materialne wytwory dziatalnosci czlowieka, a takze wytwory przyrody”.
Zgodnie z ta teoria naukowa pojecie ,,system” jest rozumiane jako: (...) calosé, ktory
worzy zbidr elementéw 1 relacyi migdzy mimi*°. Przytoczone stwierdzenie stanowi swoisty
paradygmat systemowy, opisany w licznych publikacjach naukowych''. Z badan
literatury wiadomo, ze $wiat skfada si¢ z systemow, w ktérych funkcjonuja rézne
elementy, w tym organizacje'?, ktore zgodnie z teorig systemowa organizacji'® same
moga tworzy¢ systemy'*.

Istotnym faktem naukowym, wynikajacym z teorii, jest stwierdzenie badaczy,
ze: (...) orgamizagje nie dziatayq, myslq 1 dziatajq cztonkowie organizacyi, a to, co uwazamy za
organizacje jest wytworem ich mysli i dziatar®. Adam Peszko wyjasnia, ze: organizacjami
sq wyodrebnione z otoczemia, wewnetrzne uporzqdkowane 1 powigzane migdzy sobg zbiory
elementdw. Sposéb uporzadkowania 1 powigzania elementéw decyduje o strukturze organizacyi.
Dzigki uporzadkowaniu @ powigzanuu ten uktad elementiw moze_funkcjonowaé jako wspélna

® Zob. P. Sienkiewicz, Geneza i rozwd] koncepeji holistycznych i systemowych we wspétezesnej nauce, ,Zeszyty

Naukowe AON” 2003, nr 1 (50), s. 1.
9 L. Krzyzanowski, O podstawach kierowania organizagiami inacze. . Paradygmaty — modele — metafory, PWN,
Warszawa 1999, s. 15.

10" Zob. P. Sienkiewicz, Geneza i rozwdj koncepeyi holistycznych.... s. 12.

" Ibidem, s. 10.

12 Stowo ,,organizacja” wywodzi sig z greckiego ,,organon”, co oznacza tworzenie uporzadkowanych, harmonijnych
catosci (....). Zob. A. Peszko, Podstawy zarzqdzania organizagami, AGH, Krakow 2002, s. 39.

15 Systemowa teoria organizacyi obejmuje analizg organizacyi jako systemu spotecznego skladajgcego sig z elementéw takich
Jak: role spoteczne, warlosct, cele, uktady informacyjne, np. decyzyjne oraz melody i lechniki zarzqdzania nawigzujqee do
catosciowego, systemowwego modelu organizagyi. Zob. ibidem, s. 23.

'* Ibidem, s. 23, 25, 28, 39.

15 Zobh. G. Morgan, Obrazy organizacji, PWN, Warszawa 1997, s. 438, przypis za L. Krzyzanowskim,
op.cit., s. 40.
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