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Streszczenie

Komisje bezpieczenistwa i porzadku sa przyktadem silnie zinstytucjonalizowanych
i sformalizowanych mechanizméw zapewniajagcych obywatelom (i ich przedstawicielom)
udziat w lokalnym wspdtrzadzeniu. Celem niniejszego tekstu jest pokazanie funkcji, jakie
pehnia komisje bezpieczenstwa i porzadku, bedace ciatami doradczymi witadz lokalnych
w zakresie lokalnej polityki bezpieczenstwa. W artykule zaprezentowano wyniki badan
jakosciowych realizowanych w formie wywiadéw potustrukturyzowanych w wybranych
miastach na prawach powiatu w Polsce. Autorka koncentruje si¢ na komisjach bezpieczen-
stwa i porzadku, ktére cho¢ funkcjonuja od wielu lat w Polsce, sa podmiotami pomijanymi
w dyskursie naukowym dotyczacym bezpieczenstwa lokalnego. Tymczasem z przeprowa-
dzonych badan wynika, ze sktad osobowy oraz zakres kompetencji przypisanych tym pod-
miotom tworzg warunki do tego, aby komisje byly aktywnym uczestnikiem w procesie
planowania lokalnej polityki bezpieczenstwa. Dodatkowo, zgodnie z przypisanymi przez
ustawodawce kompetencjami, KBiP moga w pewnym zakresie dokonywaé ewaluacji
i oceny sposobu realizacji zadan w zakresie bezpieczenstwa lokalnego.

Stowa kluczowe: podmioty opiniodawczo-doradcze, komisja bezpieczenstwa i po-
rzadku, lokalna polityka bezpieczenstwa, powiat, lokalne wspotrzadzenie

Wstep

Popularno$¢ modeli rzadzenia publicznego bazujacych na sieciach
i zaangazowaniu zroznicowanych aktorow zmodyfikowata procesy
decydowania oraz kreowania i wdrazania polityk publicznych. Obec-
nos¢ podmiotéw niepublicznych na réznych etapach procesu decyzyj-
nego nie stanowi juz wyjatku, lecz od kilku dekad jest standardem
(wspoh)decydowania w panstwa demokratycznych®,
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Jednym z rozwigzan instytucjonalnych, formalnie gwarantujacych
udziat zréznicowanych aktor6w w procesie tworzenia lokalnych polityk
publicznych, sg ciata opiniodawczo-doradcze takie jak rady, komisje czy
zespoty. Mechanizmy te sa dos¢ powszechne nie tylko w Polsce, ale
i innych panstwach’. Roznig si¢ stopniem formalizacji, statusem, skta-
dem cztonkowskim, zakresem zadan, a takze relacjami z wladzami pu-
blicznymi®. Przykladem tego typu narzedzi sa w Polsce komisje bezpie-
czenstwa i porzadku (KBiP). Ich status, zakres kompetencji i zadan
zostat dookreslony w akcie normatywnym rangi ustawy”. Podmioty te sa
obecne w polskim systemie od wielu lat. Umocowanie prawne, sktad
cztonkowski oraz przypisane im zadania sugeruja, ze sg one istotnym
aktorem lokalnej polityki bezpieczenstwa.

Celem niniejszego artykulu jest pokazanie funkcji, jakie petig ko-
misje bezpieczenstwa i porzadku w procesie kreowania lokalnej polityki
bezpieczenstwa. Prezentujac analiz¢ wynikow badan jakosciowych, au-
torka probuje odpowiedzie¢ na nastepujace pytania badawcze: jakie
funkcje zdaniem respondentdéw realizuja komisje bezpieczenstwa i po-
rzadku? jaka jest ogdélna ocena dzialalnosci komisji bezpieczenstwa
i porzadku w kontekscie lokalnej polityki bezpieczenstwa?

W tekscie autorka prezentuje wyniki badan jako$ciowych przepro-
wadzonych wsrdd cztonkow KBiP dziatajacych w 12 miastach na pra-
wach powiatu®. Badania jakosciowe w formie wywiadow potustruktury-
zowanych byly prowadzone w latach 2018-2020 w ramach projektu Od
dialogu do deliberacji. Podmioty niepubliczne jako (nie)obecny uczest-

2011, s. 1. Por. A. Pawlowska, Governance jako podejscie teoretyczne — Kilka kwestii
spornych, ,,Polityka i Spoteczenstwo”, 2016, nr 3, s. 5-17.

2 §zerzej: A. Pawlowska, A. Kotomycew, Local advisory councils in delibera-
tive decision-making. Findings from research in Polish cities, ,,JJournal of Contem-
porary European Studies”, 2022, nr 30, s. 347-348; J. Font, S. Pasadas, J.L. Fernan-
dez-Martinez, Participatory Motivations in Advisory Councils: Exploring Different
Reasons to Participate, ,,Representation”, 2021, nr 57, s. 227-228; P. Schattan, V. Coe-
lho, Democratization of Brazilian Health Councils: The Paradox of Bringing the
Other Side into the Tent, ,International Journal of Urban and Regional Research”,
2006, nr 30, s. 656—671; M.K. Rebori, Citizen advisory boards and their influence
on local decision-makers, “Community Development”, 2011, nr 42, s. 84-96; Close
Ties in European Local Governance. Linking Local State and Society, red. F. Teles
[i in.], Cham 2021.

® A. Pawlowska [i in.], Spoleczne rady i komisje jako (nie)obecny uczestik lokal-
nego procesu decyzyjnego, Warszawa 2020, s. 8, 31-48.

* Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2022, poz.
528, 583).

® Wybér miast do badan jakosciowych miat charakter celowy i wynikal z zatozen
przyjetych w projekcie. Szerzej: A. Pawlowska [i in.], op. cit., s. 75-84.
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nik lokalnego procesu decyzyjnego (nr 0163/DLG/2018/10”)°. Autorka
koncentruje si¢ na wybranych zagadnieniach dotyczacych KBiP. Przed-
miotem zainteresowania sa nastgpujace kwestie: ocena kluczowych
funkgji realizowanych przez KBiP (dokonana przez ich cztonkow), spe-
cyfika relacji pomiedzy KBiP a wladzami miast, a takze opinia czlonkow
KBIP na temat zakresu kompetencji przypisanych tym podmiotom.

Lokalna polityka bezpieczenstwa jako przyklad
polityki publicznej

Definiujac polityke publiczna, nalezy przywola¢ propozycje G. Pe-
tersa, ktory uwaza, ze jest to dziatanie podejmowane przez decydentéw
(badz jego brak), ktorego skutki determinujg zycie obywateli znajduja-
cych si¢ w zasiegu ich oddziatywania’. J. Hausner réwniez definiuje
polityke publiczng jako dziatanie, przy czym wskazuje kluczowych akto-
row odpowiedzialnych za jej tworzenie i realizacje. Autor uwaza, ze
polityka publiczna to celowe dziatanie, ktére jest ,,prowadzone przez
organy wtadzy publicznej, a przede wszystkim rzad i samorzad teryto-
rialny. Polityki publiczne realizuje si¢ w mniej lub bardziej wyodreb-
nionych obszarach zycia spolecznego™. Przyjety sposéb rozumienia
polityk publicznych wskazuje na ich zroznicowanie, ale i trudno$é
z precyzyjnym wyodrgbnieniem poszczeg6lnych polityk. Liczba i zto-
zono$¢ zadan publicznych realizowanych na szczeblu lokalnym, jak
rowniez przenikanie si¢ aktoréw i naktadanie rél spotecznych, publicz-
nych i politycznych, uniemozliwiaja jednowymiarowe podejécie do
badania polityk publicznych®.

Pomimo popularno$ci nowych modeli rzadzenia, otwarto$¢ na
uczestnictwo podmiotow niepublicznych w procesach decydowania jest
ograniczona i dotyczy przede wszystkim etapu wstepnego, koncepcyjne-
go. Najpowszechniejsza grupa instrumentdéw uczestnictwa obywateli
w zyciu publicznym sa narzedzia konsultacyjne'®. W przypadku czesci

® W ramach projektu przeprowadzono 158 wywiadow wéréd cztonkéw rad spolecznych
i komisji. W tekscie przedstawiono wylacznie wyniki badan jakosciowych w formie wywia-
dow realizowanych wérod cztonkow KBiP. Szczegolowe wyniki badan dotyczace wszystkich
badanach podmiotow zostaty opublikowane w monografii A. Pawtowska [i in.], op. Cit.

" B.G. Peters, American Public Policy: Promise and Performance, Chatham 1986, s. 4.

8J. Hausner, Polityka a polityka publiczna, ,,Zarzadzanie Publiczne”, 2007, nr 1, s. 51.

® A. Zybata, Polityki publiczne, Warszawa 2012, s. 23. Zob. takze: A. Kolomycew,
B. Kotarba, Interes polityczny w realizacji polityki oswiatowej, Warszawa 2018, s. 76.

10 A. Fung, Varieties of Participation in Complex Governance, “Public Administra-
tion Review”, 2006, nr 66, s. 66—75.
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polityk publicznych obecno$¢ obywateli, organizacji pozarzadowych
oraz innych pomiotéw niepublicznych jest od lat widoczna. Dotyczy to
zaréwno etapu koncepcyjnego (planowania polityk), jak i realizacji po-
szczegblnych zadan, w tym dostarczania ustug publicznych''. Otwarcie
obszaréw dotychczas zarezerwowanych wylacznie dla podmiotow pu-
blicznych wydaje si¢ wyrazem praktycznego podejscia do realizacji za-
dan publicznych i checi odcigzenia sektora publicznego™.

Istotng barierag wlaczania aktorow niepublicznych w procesy stano-
wienia polityk publicznych jest — jak wskazuje A. Zybata — zawegzenie
procesow ich tworzenia do stanowienia prawa. Tymczasem rosngcy za-
kres zadan i poziom skomplikowania materii stanowigcej przedmiot
poszczegblnych polityk publicznych sprawiaja, ze zaangazowanie in-
nych podmiotéw i podzial zadan wydaja si¢ logiczne i zasadne z prak-
tycznego punktu widzenia®.

Polityka bezpieczenstwa stanowi szczegdlny przyktad polityki pu-
blicznej, ktora jest silnie powiazana z pozostalymi lokalnymi politykami
sektorowymi. Dlatego istotna jest koordynacja dziatan w jednostkach
lokalnych pozwalajaca na sprawa i efektywna ochrone interesé6w miesz-
kancow. Wsrod szeregu zadan przypisanych jednostkom szczebla po-
wiatowego ustawodawca przewidzial zadania z zakresu ,,porzadku
publicznego i bezpieczenstwa obywateli”'*. Zawezenie lokalnej polity-
ki bezpieczenstwa wytacznie do tej grupy zadan jest duzym uprosz-
czeniem. W niniejszym tek$cie autorka odwotuje si¢ do waskiego
rozumienia lokalnej polityki bezpieczenstwa, ograniczajac ja do zadan
w zakresie zapewnienia porzadku publicznego oraz zabezpieczenia
cztonkéw wspolnot lokalnych. Analogicznie do polityki publicznej defi-

1 7ob.: T. Kazmierczak, Koprodukcja ustug publicznych (koncepcja, badania, rola
w Swiadczeniu ustug adresowanych do 0sob wykluczonych spofecznie, warunki upo-
wszechnienia), Ekspertyza zostala przygotowana w ramach projektu EAPN Polska —
wspolnie budujemy Europe Socjalng, Polski Komitet Europejskiej Sieci Przeciwdziatania
Ubostwu EAPN Polska, https://www.eapn.org.pl (20.06.2022); K. Heffner, B. Klemens,
Koprodukcja ustug publicznych na obszarach wiejskich w Polsce, ,,Studia Obszarow
Wiejskich”, 2017, t. 47, s. 7-21; A. Wiktorska-Swiecka [i in.], Wspottworzenie ushug
w obszarze mieszkalnictwa senioralnego w Polsce. ProPolLab — od marzen do rzeczywi-
stosci, Warszawa 2020, s. 56-57.

12 A. Kolomycew, B. Kotarba, op. cit., s. 152-158. Zob. takze: R. Raszewska-
Skatecka, Trzeci sektor w systemie oswiaty — wybrane formy wspierajqce oswiatg [W:]
Trzeci sektor i ekonomia spoleczna. Uwarunkowania prawne. Kierunki dzialan, red.
J. Blicharz, L. Zacharko, Wroctaw 2017, s. 113-115; E. Malujda, Aspekty organizacyjno-
prawne zlecania zadan publicznych na przyktadzie domow pomocy spolecznej, ,,Studia
Ekonomiczne”, 2013, nr 169, s. 122-133.

3 A. Zybata, op. cit., s. 22-23.

14 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym. .., art. 4, ust. 1 pkt 15.
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niowane]j przez G. Petersa, lokalng polityke bezpieczenstwa mozna ro-
zumie¢ jako dziatania wtadz lokalnych podejmowane (badz nie) z mysla
o mieszkancach danej jednostki samorzadowej i poprawie warunkow ich
zycia oraz z uwzglednieniem cztonkow spotecznosci lokalnej w podej-
mowanych dziataniach. Podstawa wyznaczajgcg kierunki interwencji
wladz sa powszechnie obowiazujace przepisy, ale takze regulacje i do-
kumenty strategiczne oraz planistyczne stanowione w danej jednostce.

P. Siemiatkowski i P. Tomaszewski wskazuja, ze lokalng polityke
bezpieczenstwa mozna traktowac jako polityke bezpieczenstwa panstwa
w mikroskali. Generalnie specyfika zadan nie ulega zmianie, ale rézni je
zakres (zasigg) terytorialny dziatania i podmioty decyzyjne. Autorzy
zaznaczaja réwniez, ze podstawowymi aktami normatywnymi wyzna-
Czajacymi kierunki i zasady prowadzenia lokalnej polityki bezpieczen-
stwa sg ustawy samorzadowe. Jednak autonomia jednostek samorzadu
terytorialnego pozwala ich wladzom na podejmowanie samodzielnych
dziatan dostosowanych do lokalnych potrzeb oraz mozliwosci i zasobow
jednostek terytorialnych®,

Przywotani wyzej autorzy zwracaja uwage na dwa istotne elementy
lokalnej polityki bezpieczenstwa, tj. dokumenty strategiczne oraz aktyw-
ny udziat obywateli w rozwigzywaniu probleméw lokalnych®™. I cho¢ te
dwa elementy sa istotne w przypadku kazdej z lokalnych polityk pu-
blicznych, to w konteksécie zagadnien zwigzanych z zapewnieniem bez-
pieczenstwa wydajg si¢ szczeg6lnie wazne. P. Siemigtkowski i P. Toma-
szewski wskazuja, ze dokumenty strategiczne i prognostyczne powinny
by¢ przygotowane ze szczegdlng starannoscig i odzwierciedla¢ rzeczy-
wiste problemy i kierunki dziatan na rzecz danej spolecznosci. O ile
dokumenty przyjmowane na szczeblu centralnym — zdaniem autorow —
charakteryzujg si¢ wysokim stopniem ogolnosci, w przypadku jednostek
lokalnych strategie i programy powinny stanowi¢ podstawowe instru-
menty dziatania wladz, a wigc odnosi¢ si¢ do konkretnych problemow.
Jezeli chodzi o drugi z elementow istotnych dla lokalnej polityki bezpie-
czenstwa, czyli aktywno$¢ spoteczng, autorzy uznali, ze zaletg wlaczenia
spotecznosci lokalnej jest mozliwos¢ pozyskania od niej informacji do-
tyczacych istotnych potrzeb i spraw wymagajacych interwencji. Instru-
menty uczestnictwa obywatelskiego majg takze istotny walor pozwalaja-
cy na integracje mieszkancow spotecznosci lokalnych oraz ich
wspOtprace z wiadzami lokalnymi®’.

5 p. Siemigtkowski, P. Tomaszewski, Lokalny wymiar polityki bezpieczeristwa, To-
run 2020, s. 30-31.

16 1bidem, s. 31.

' Ibidem, s. 31-32.
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W przypadku lokalnej polityki bezpieczenstwa, za ktorej tworzenie
i realizacje zgodnie z obowigzujacymi przepisami odpowiadajg wladze
powiatu'®, angazowanie podmiotow niepublicznych ogranicza si¢ przede
wszystkim do etapu wstgpnego, a wigc programowania polityki. Jedno-
czesnie obowigzujgce rozwigzania prawne dopuszczajg udzial podmio-
tow niepublicznych jedynie z gtosem doradczym i opiniodawczym, ktory
nie ma charakteru wigzacego dla wladz powiatu. W tym miejscu autorka
pomija inne mechanizmy uczestnictwa pozwalajace na udziat obywateli
w kreowaniu i realizacji polityk publicznych, a koncentruje si¢ wytacz-
nie na komisjach bezpieczenstwa i porzadku. Podmioty te, zgodnie
Z przepisami ustawy o samorzadzie powiatowym, przede wszystkim
opiniujg projekty dokumentéw i aktéw normatywnych. Jednak warto
podkresli¢, ze ustawodawca przypisal KBiP takze inne kompetencje,
ktére wykraczajg poza konsultacyjny charakter, jak chociazby ,,przygo-
towywanie projektu powiatowego programu zapobiegania przestepczosci
oraz porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli” (funkcja wyko-
nawcza)™ czy ,,ocena zagrozen porzadku publicznego i bezpieczenstwa
obywateli na terenie powiatu”® (funkcja informacyjna/opiniodawcza)
oraz ,,opiniowanie pracy Policji i innych powiatowych stuzb, inspekcji
i strazy, a takze jednostek organizacyjnych wykonujgcych na terenie
powiatu zadania z zakresu porzadku publicznego i bezpieczenstwa oby-
wateli”? (funkcja kontrolna/opiniodawczo-kontrolna).

Komisje bezpieczenstwa i porzadku —
aktorzy lokalnej polityki bezpieczenstwa

Ustawodawca przewidzial KBiP jako podmioty obligatoryjne. Cho¢
nie sg one organami samorzadu szczebla powiatowego ani tez komisja
rady powiatu, to ustawodawca zobowigzat prezydentow miast na pra-
wach powiatow oraz starostow do powolywania tych podmiotow w jed-
nostkach samorzadowych?. Ustawa o samorzadzie powiatowym regulu-

18 Zadania powiatu dotyczace bezpieczenstwa i porzadku zostaty okreslone w usta-
wie o samorzadzie powiatowym. Z kolei Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 roku o zarza-
dzaniu kryzysowym (Dz.U. 2022, poz. 261, 583) wskazuje starost¢ jako przewodnicza-
cego zarzadu powiatu jako odpowiedzialnego za system zarzadzania kryzysowego na
terenie powiatu (art. 17, pkt 1).

19 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym. .., art. 38a, ust. 2, pkt 3).

2 |bidem, art. 38a, ust. 2, pkt 1).

2 |bidem, art. 38a, ust. 2, pkt 2). Szerzej: A. Pawlowska [i in.], op. cit., s. 114.

22 C. Martysz [w:] Ustawa 0 samorzgdzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnic-
ki, Warszawa 2020, art. 38(a).
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je sktad cztonkowski oraz zakres zadan KBiP, a takze inne kwestie doty-
czace funkcjonowania tych podmiotow. Jezeli chodzi o sktad komisji, to
zostat on tylko czgsciowo dookreslony. Ustawodawca przewidzial mar-
gines dowolnosci dla starosty/prezydenta miasta na prawach powiatu,
a tym samym stworzyt mozliwo$¢ regulowania sktadu KBiP w zalezno-
$ci od istniejacych w danej jednostce terytorialnej potrzeb. Przewidziana
dowolnos¢ moze by¢ rozwigzaniem korzystnym, gdyz dopuszcza moz-
liwos$¢ uzupetnienia sktadu komisji osobami posiadajacymi wiedzg eks-
percka oraz doswiadczenie w sprawach dotyczacych bezpieczenstwa
i porzadku. C. Martysz zauwaza, ze takie rozwigzanie moze sprzyjaé
upolitycznieniu komisji poprzez wiaczenie do jej sktadu osob wytacznie
na podstawie decyzji starosty/prezydenta. Taka konstrukcja moze spo-
wodowa¢, ze dodatkowe osoby beda wilaczane z uwagi na powigzania
polityczne, a nie przygotowanie merytoryczne®.

W sktad komisji (jako przewodniczacy) wchodzi starosta/prezydent
miasta na prawach powiatu, a takze przedstawiciele rady powiatu oraz
osoby powotane przez staroste/prezydenta, ktorych wiedza i doswiad-
czenie w zakresie bezpieczenstwa i porzadku moga by¢ istotne dla prac
komisji. Ponadto w sktadzie KBiP zasiadaja dwaj przedstawiciele powia-
towego komendanta policji, a takze prokurator — wskazany przez proku-
ratora okrggowego. Dodatkowo sktad komisji moze zosta¢ powigkszony
o powotanych przez starostg/prezydenta miasta pracownikéw (innych niz
policja) powiatowych stuzb, inspekcji i strazy oraz administracji pu-
blicznej, ktdrzy zajmujg si¢ sprawami bezpieczenstwa i porzadku. Osoby
te uczestnicza w pracach komisji wytacznie z glosem doradczym?. Ge-
neralnie KBiP licza 9 cztonkow, zas§ w przypadku komisji wspolnych
tworzonych dla miasta na prawach powiatu oraz graniczacego z nim
powiatu ziemskiego — 10%.

Zgodnie z art. 38a ustawy o samorzadzie powiatowym komisje sg
podmiotami, ktére majg shuzy¢ ,realizacji zadan starosty w zakresie
zwierzchnictwa nad powiatowymi shuzbami, inspekcjami i strazami oraz
zadan okres§lonych w ustawach w zakresie porzadku publicznego i bez-
pieczenstwa obywateli”?°. Zakres zadan przypisany komisjom w ustawie
pozwala stwierdzi¢, ze sg one powolane przede wszystkim do opiniowa-
nia roznych kwestii, w tym pracy policji oraz innych powiatowych stuzb
i inspekcji, a takze szeregu dokumentéw stanowiagcych podstawe lokal-
nej polityki bezpieczenstwa, wilacznie z projektem budzetu w zakresie

2 |bidem.

2% Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym. .., art. 38a, pkt 7 i 8.
% C. Martysz, op. cit., art. 38 (a).

% Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym. .., art. 38a.
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bezpieczenstwa obywateli i ewentualnych zagrozen, programow pre-
wencyjnych i programéw wspoétdziatania roéznych stuzb na rzecz bezpie-
czenstwa, jak i projektow aktow prawa miejscowego oraz innych
dokumentow, ktére dotycza bezpieczenstwa lokalnego®. C. Martysz
wskazal, ze KBiP jest ,jorganem opiniodawczo-doradczym starosty,
przy pomocy ktorego wykonuje on swe zadania w zakresie zwierzch-
nictwa nad powiatowymi sluzbami i strazami”, a takze inne zadania
uregulowane w ustawie®,

Pomimo obligatoryjnego charakteru komisji oraz szerokiego za-
kresu przypisanych im kompetencji, zwtaszcza jezeli chodzi o opi-
niowanie dokumentoéw i projektow aktow prawnych, stanowisko ko-
misji nie jest dla starosty wigzace®. Z uwagi na sktad czlonkowski,
ktory mozna traktowaé jako ekspercki w zakresie bezpieczenstwa
lokalnego, nalezy zaktada¢, ze wiladze lokalne licza si¢ ze stanowi-
skiem komisji, chcac dba¢ o jako$¢ i skuteczno$¢ planowanych dzia-
fan. Na taki wniosek pozwalaja rowniez wyniki badan ilosciowych
zrealizowanych w ramach projektu Od dialogu do deliberacji. Pod-
mioty niepubliczne jako (nie)obecny uczestnik lokalnego procesu de-
cyzyjnego. Wynika z nich, ze ponad 62% cztonkéw badanych KBiP
jest przekonanych, ze wladze lokalne ,,zawsze” biorg pod uwage ich
stanowisko, za§ 13,5%, ze taka sytuacja ma miejsce w ,,wiecej niz
potowie przypadkow”®.

Nalezy tez zaznaczy¢, ze ustawodawca przewidzial istotng role dla
KBiP, jezeli chodzi o przygotowanie podstawowego dokumentu wyzna-
czajacego kierunki lokalnej polityki bezpieczenstwa na terenie powiatu.
Zgodnie z obowigzujacymi przepisami zadaniem komisji jest ,,przygo-
towywanie projektu powiatowego programu zapobiegania przestepczosci
oraz porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli”**. Tym samym
przepisy przewiduja dla komisji funkcj¢ kreacyjng (kreacyjno-
koncepcyjng), a nie wylacznie opiniodawczag w zakresie przedlozonego
jej dokumentu. I cho¢ w praktyce KBiP nie zawsze sg samodzielnym
autorem dokumentéw programowych®, to ramy formalnoprawne prze-
widujg dla tego podmiotu istotne zadania w zakresie lokalnej polityki
bezpieczenstwa.

% Ibidem.

8 C. Martysz, op. cit.

% Ibidem.

% A. Pawlowska [i in.], op. cit., s. 149.

31 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym..., art. 38a
ust. 2 pkt 3.

%2 D, Boratyn, Powiatowa Komisja Bezpieczenstwa i Porzqdku i jej rola w decydo-
waniu na poziomie lokalnym, ,,Przeglad Geopolityczny”, 2020, nr 32, s. 149.
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Komisje bezpieczenstwa i porzadku w procesie kreowania
lokalnej polityki bezpieczenstwa
— wyniki badan jako$ciowych

W tej czgscei tekstu zostaty przedstawione wylacznie wyniki badan
jakosciowych realizowanych w ramach projektu Od dialogu do delibe-
racji. Podmioty niepubliczne jako (nie)obecny uczestnik lokalnego pro-
cesu decyzyjnego. Autorka ogranicza si¢ do wywiadow przeprowadzo-
nych wsrdod cztonkéw komisji bezpieczenstwa i porzadku, a takze
pracownikow lokalnej administracji samorzadowej, ktorzy zajmowali si¢
obsluga organizacyjng komisji oraz wspdlpracowali z tym podmiotem
w zakresie realizacji lokalnej polityki bezpieczenstwa. W zwigzku z powyz-
szym do analizy jako$ciowej wykorzystano 17 wywiadow™. Wywiady
indywidualne (potustrukturyzowane) z wykorzystaniem scenariusza
wywiadu byly prowadzone w nast¢pujacych miastach: Poznan, Lu-
blin, Gdynia, Opole, Ptock, Gliwice, Gorzow Wielkopolski, Stupsk,
Jaworzno, Konin, Tarnow, Tarnobrzeg. Wywiady zostaly zarejestrowa-
ne, a nast¢pnie zanonimizowane, poddane transkrypcji i kodowaniu
w programie QDA Data Miner wersja 5.0.32*. Tres¢ wywiadow zostata
opracowana z wykorzystaniem metody analizy danych jako$ciowych.
Fragmenty wywiadow przywotane w tekScie sg doslownym zapisem
wypowiedzi respondentow.

Zgodnie z obowigzujgcymi przepisami komisje bezpieczenstwa i po-
rzadku maja pelié¢ przede wszystkim funkcje opiniodawczo-doradcze
(starosty/prezydenta miasta) w zakresie lokalnej polityki bezpieczen-
stwa. Jednak podobnie, jak w przypadku innych podmiotéw spotecznych
o0 charakterze doradczym, opiniodawczym i konsultacyjnym, zakres de-
klarowanych przez respondentéw funkcji okazat si¢ znacznie szerszy™.

Respondenci podczas wywiadow byli zgodni co do funkcji opinio-
dawczej i doradczej. W ponad potowie przeprowadzonych wywiadow
respondenci bedacy cztonkami KBiP akcentowali te funkcje (tabela 1).
Okazuje si¢ jednak, ze cztonkowie KBiP nie uwazaja ich za wiodace.

¥ W przeprowadzaniu wywiadow uczestniczyli wszyscy czlonkowie zespotu ba-
dawczego pochodzacy z trzech osrodkéw naukowych realizujacych projekt, tj. z Uniwer-
sytetu Rzeszowskiego (prof. dr hab. Agnieszka Pawlowska, mgr Dominik Boratyn i dr
Anna Kotomycew); z Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej w Lublinie (dr hab. Kata-
rzyna Radzik-Maruszak, prof. UMCS oraz dr Elzbieta Szulc-Watecka) oraz z Uniwersy-
tetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu (prof. dr hab. Robert Kmieciak, dr hab. Pawet
Antkowiak, prof. UAM oraz mgr Anna Bialkowska (Siuda).

% Szerzej na temat metodologii badan realizowanych w ramach ww. projektu:
A. Pawlowska [i in.], op. cit., s. 75-84.

% Ibidem, s. 165-166.
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Z wypowiedzi wynika, ze czlonkowie badanych komisji postrzegaja
priorytetowo funkcj¢ inicjatywng. Odniesienia do tej funkcji zaobser-
wowano w ponad 76% wywiadow (tabela 1).

Tabela 1. Dominujaca funkcja komisji bezpieczenstwa i porzadku
w opiniach ich czlonkéow

. Odsetek
LK,:Zb? wystepowania
Funkcja Kod wyw1f1dow, danego kodu w
w ktérych a1
wystapit kod ogolne! llC,Zble
wywiadow
informowanie 6 35,3
opiniowanie 10 58,8
doradzanie 10 58,8
© inicjowanie 13 76,5
§ decydowanie (udziat 2 11,8
S W procesie)
% realizacja zadan 4 23,5
2 wplyw na decyzje wtadz 2 11,8
- miasta
wplyw na funkcjonowanie 1 59
miasta
kontrolna 4 23,5

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie wywiadow opracowanych w QDA Data Miner
wersja 5.0.32.

Funkcja doradcza i opiniodawcza KBiP sg w naturalny sposob zwia-
zane ze specyfika sktadu cztonkowskiego tego podmiotu. Zréznicowany
i ekspercki sktad jest szansa na pozyskanie przez wladze informacji nie-
zbednych do tworzenia lokalnej polityki bezpieczenstwa. Zaleznos$¢ ta
wydaje si¢ oczywista dla cztonkéw komisji, ktorzy dostrzegaja w niej
nie tylko cialo doradcze, ale lokalne forum debaty i wymiany informacji
w zakresie bezpieczenstwa.

Znaczy ja odbieram tg komisje, jako takie forum wymiany wiedzy i do$wiad-
czen, pomiedzy poszczegdlnymi instytucjami pracujagcymi w zakresie bezpieczen-
stwa, no bo to jest inspektorat, inspektor weterynaryjny, inspektor sanepidu, no i to
poszczegdlne stuzby, inspekcje straze, no i jezeli, na przyktad, dotykamy jakiegos,
jakiej$ sprawy czy jakiego$ problemu, to z punktu widzenia kazdej instytucji wy-
mieniamy si¢ tutaj, na tym forum doswiadczeniami i mamy do siebie kontakty, wiec
pomijajac wszystko, to jest jeszcze ten elementy ludzki, taki nie do przecenienia. Ja
uwazam, ze jako komisja do spraw bezpieczenstwa, jako takie gremium czy forum,
czy cialo pomocnicze, uwazam ze to jest troch¢ pomocniczo dla prezydenta, czyli
dla osoby odpowiedzialnej za bezpieczenstwo ogdlnie w miescie ma sens, bo spo-
tykamy si¢ w jednym miejscu, o jednym czasie [00:05], mamy mozliwo$¢ przed-
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stawienia z punktu widzenia kazdej z instytucji tych zagrozen, ktore si¢ tam gdzie$
na danym etapie pojawia, pojawiaja si¢, dzieja czy dostrzegamy w jakiej$ blizszej
czy dalszej perspektywie (XVI1/B/c/1).

Najczesciej sygnalizowana w wypowiedziach respondentéw funkcja
inicjatywna nie wynika bezposrednio z przepiséw regulujacych funkcjo-
nowanie KBiP. Posrednio moze na nig wskazywac przypisane komisjom
zadanie, jakim jest ,,przygotowywanie projektu powiatowego programu
zapobiegania przestgpczosci oraz porzadku publicznego i bezpieczen-
stwa obywateli”*®. Tworzenie lub udzial w procesie przygotowania pro-
jektow wspomnianych wyzej dokumentéw programowych wigze sig
przede wszystkim z diagnoza sytuacji, identyfikacjg probleméw oraz
przedstawieniem propozycji ich rozwigzania, jak réwniez zapobiegania
im w przysztosci.

Cztonkowie komisji majg tez mozliwo$¢ inicjowania réznych pomy-
stow podczas dosé regularnych posiedzen tych podmiotow®” i nie musza
one dotyczy¢ dokumentow programowych, ale biezgcej sytuacji i poja-
wiajacych si¢ zagrozen w danej jednostce terytorialnej. Podczas wywia-
dow okazato si¢, ze ta wlasnie funkcja jest szczegolnie bliska cztonkom
komisji, czasem nawet traktuja ja priorytetowo w stosunku do opiniowa-
nia i doradzania.

My ewentualnie inicjujemy ten problem, ktory zostal stworzony, ewentualnie
wynika z dziatalnosci, akurat tutaj méwi¢ o moim wydziale, czy w oparciu o zglo-
szenie mieszkancow, czy zgloszenia réznego rodzaju uwag poszczegolnych komen-
dantow, roznych inspekeji czy strazy. Komisja rozpatruje ewentualnie... wypraco-
wuje wnioski... Jest przesytane do realizacji ewentualnie do rozstrzygniecia przez
podmioty, ktére sa odpowiedzialne za ta realizacje [...]. Komisja nie uczestniczy,
ewentualnie Komisja p6zniej opiniuje, probuje rozliczy¢ ewentualnie, nadzorowaé
i tak dalej. W sumie jednym z zadan Komisji jest tez opiniowanie, coroczne opi-
niowanie sprawozdan komendantow strazy pozarnej, policji, strazy miejskiej, in-
spekcji nadzoru budowlanego czy inspekcji sanitarnej (X/B/c)

Funkcja inicjatywna okazuje sie szczeg6lnie istotna w przypadku
wystepowania problemow 1 zagrozen nieujetych w dokumentach pro-
gramowych, a wigc najczeSciej nieoczekiwanych, ktore trudno bylo
przewidzie¢. W sktadzie komisji zasiadajg przedstawiciele stuzb (policji,
strazy miejskiej), ktorzy majg bezposrednig styczno$¢ z mieszkancami
I sygnalizowanymi przez nich zagrozeniami. Tym samym posiadaja in-
formacje, do ktorych czesto zarowno lokalne wtadze, jak i urzednicy nie
majg dostepu. Przedstawiciele stuzb sg zatem istotnym zrodlem informa-
cji o zagrozeniach. Ich do$wiadczenie zawodowe i posiadane kompeten-

% Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym..., art. 38a,
ust. 1, pkt 3.
% A. Pawlowska [i in.], op. cit., s. 117.
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cje moga okazac si¢ bezcenne do rozwigzania okreslonego problemu, jak
réowniez wdrozenia mechanizméw zapobiegawczych.

Na takich spotkaniach policja sygnalizuje, Ze w ostatnim kwartale, miesia-
cu, poélroczu wzrosty nam statystyki w takim i w takim zakresie, wigc co$ by
nalezalo w tym zakresie zrobi¢. No i sa podejmowane wtedy dziatania, a wtedy
juz jakie$ takie podgrupy... zbieramy si¢ w podgrupach stricte dopasowanych
do tego typu zagadnien — straz miejska, policja, my i w takich mniejszych gru-
pach juz tutaj dyskutujemy, jak praktycznie do tego problemu podejs$¢, jakis
druk ulotek, akcja wérod mieszkancow, spotkania z seniorami, ile§ tam mamy
tych zrédet réznych dojscia do tych ludzi starszych, jakichs$ tam spotkan uswia-
damiajacych. Planujemy, potem to na Komisji znowu przedstawiamy, to
wszystko przedstawione jest prezydentowi [miasta na prawach powiatu — przyp.
AK], po akceptacji przystgpujemy do dzialan. No tak to mniej wigcej wyglada
(XI1/B/cl1)

Analiza tresci wywiadoéw pokazata, ze wypowiedzi cztonkéw komi-
sji oznaczone kodami opisujacymi udziat KBiP w procesie planowania
lokalnej polityki bezpieczenstwa, tj. ,,Decydowanie (udziat w procesie)”
i,,Wplyw na decyzje wtadz miasta”, sg sporadyczne. Kody te wystapity
tylko w 11,8% wywiadow. Jeszcze rzadziej w wywiadach pojawialy si¢
wypowiedzi zakodowane jako ,,Wplyw na funkcjonowanie miasta”
(5,9%). Wprawdzie w poddanych analizie wywiadach dostrzezono
wspoOtwystepowanie/podobienstwo koddéw opisujacych udziat KBiP
W procesie tworzenia polityki bezpieczenstwa, czyli ,,Decydowanie (udziat
w procesie)” 1 ,, Wpltyw na decyzje wladz miasta”, ale byto ono niewielkie.
Wspotezynnik Jaccarda (Jaccard’s coefficient index) wyniost 0,5%.

Nawet ci respondenci, ktorzy wskazali, ze KBiP ma wptyw na pro-
ces decyzyjny, a tym samym na ksztatt lokalnej polityki bezpieczenstwa,
zachowywali duza doze¢ ostroznosci. Watpliwosci byly wynikiem przyje-
tej przez ustawodawce konstrukeji komisji 1 faktu, ze jest ona organem
opiniodawczo-doradczym, a jej stanowisko nie jest wigzace dla wiadz.
Tym samym cztonkowie komisji mieli trudno$¢ w okresleniu, czy fak-
tycznie sg uczestnikiem procesu decyzyjnego i majg bezposredni wptyw
na decyzje, czy maja tylko wpltyw posredni, doradzajac wtadzom lokal-
nym. Jednak jak zauwazyl jeden z respondentow, czlonkowie KBiP do-

% Wspotezynnik przyjmuje wartoéci w przedziale 0-1. O podobienstwie mozna
mowi¢ przy wartoéci 1 lub bliskich 1. Szerzej: K. Teknomo, Similarity measurement,
Jaccard’s Coefficient, Evoledu, https://people.revoledu.com (1.08.2022). Mining of
Massive Datasets, red. A. Rajaraman, J.D. Ullman, Cambridge 2010, s. 56-58. Biorac
pod uwage wszystkie kody opisujace funkcje KBiP (9 koddéw wyrdéznionych w tabeli
1), nalezy zauwazy¢, ze najwyzszy wspotczynnik podobienstwa dotyczyt nastgpujacych
kodéw: ,inicjowanie” i ,,opiniowanie”, ,,decydowanie (udziat w procesie)” i ,,wykony-
wanie zadan”, ,,informowanie” i ,,kontrola” oraz ,,doradzanie” i ,,opiniowanie”.
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strzegaja, ze ich opinie i sugestie sg wdrazane i to pozwala im wnioskowac,
ze komisja jest podmiotem istotnie wplywajacym na wtadze lokalne.

Ma [czy KBiP ma wptyw na proces decyzyjny? — przyp. AK]. No mozna tak po-
wiedzie¢, chociaz tak jak mowitem, no nie jest to jakby obligatoryjne tak. Te wnioski,
ktore ptyna z komisji nie sa obligatoryjne dla prezydenta, ale tak jak mowitem wczesniej
w wigkszosci tych przypadkow ja odczuwam, ze wptyw tej komisji jest dosy¢ spory, bo
wiele rzeczy udalo si¢ zrealizowac tak. No, czyli prezydent brat to pod uwagg, czy jego
zastepey, brat pod uwage te nasze postulaty, wnioski i realizowat je pozytywnie na rzecz
tej komisji. Wigc uwazam, Ze ma to swoje uzasadnienie (IX/B/u)

O tym, ze KBiP maja wptyw na decyzje wiadz lokalnych w zakresie
polityki bezpieczenstwa, byli tez przekonani urzgdnicy. Wskazuje na to
wypowiedZ respondenta zatrudnionego w starostwie powiatowym i od-
delegowanego do obstugi jednej z badanych KBIP:

W zwiazku z tym, ze cztonkami [KBiP — przyp. AK] sa wlasnie lekarz wete-
rynarii czy inspektor sanitarny, odbyla si¢ dyskusja, zasiggneliSmy opinii. I summa
summarum mysle, ze miato to wptyw na podjgcie decyzji przez wladze miasta
0 wlasnie dokonywaniu tych opryskow. I sa one robione. Tak ze mysle, ze ta moz-
liwo$¢ wlasnie zasiggnigcia tych opinii i to doradztwo tez ma znaczenie, jest to jed-
na z tych funkcji (V1/u)

Nalezy tez wskaza¢, ze w wywiadach pojawialy si¢ wypowiedzi,
z ktorych wynika, ze KBiP maja charakter formalny, a ich powotanie jest
po prostu realizacja obowigzujacych przepisOw prawa. Nie oznacza to,
ze nie maja one wpltywu na lokalna polityke bezpieczenstwa. Respon-
denci akcentujacy formalny charakter KBiP jednocze$nie sugerowali, ze
jest to podmiot doradczy. Nie deprecjonowali jego roli, tylko de facto
potwierdzali funkcje przewidziang dla KBiP w ustawie.

No najwazniejszy jest interes mieszkanca. To jest z jednego punktu widzenia,
a ten drugim punktem widzenia jest realizacja ustawowych zadan, ktére mamy na-
lozone po to, aby przy jakiejkolwiek ocenie zewngtrznej, audytowi czy kontroli
no... starosta mogt by¢ pewien, ze ten obszar ma dobrze zrealizowany i ze wypetia
to, co ustawodawca mu nakazuje (1/B/u)

te formalne sprawy, zbieranie sig, grupy i tak dalej, to jest potrzebne dla dokumen-
tacji, natomiast cztonkowie tej rady® [KBIP — przyp. AK] pracuja, ze tak powiem
na biezaco z prezydentem, on jest szefem tej rady, ze tak powiem i kazdy z tych
cztonkow zawsze, w kazdej chwili i o kazdej porze, oczywiscie wpisujac si¢ tam na
jakas rozmowe do prezydenta, ktory, nigdy nie spotkatam si¢ z tym, zeby ktorys
z cztonkow nie dotart do prezydenta w przeciagu dwoch, trzech dni (11I/B/c)

* Przywotano oryginalne brzmienie wypowiedzi. W wywiadzie respondent uzywat
okreslenia ,,rada”, ktore stosowal wymiennie z okre$leniem ,,.komisja”. Okresleniem tym
opisywat gremium, ktorego celem spotkan jest doradzanie wtadzom lokalnym. Respon-
dent byl cztonkiem KBiP oraz naczelnikiem Wydzialu Zarzadzania Kryzysowego
i Ochrony Ludnos$ci w jednym z badanych miast.
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Pojawialy si¢ takze glosy bardziej krytyczne. Niektorzy respondenci
nie do konca dostrzegali decyzyjny charakter komisji bezpieczenstwa
i porzadku. Przykladem moze by¢ wypowiedz urzgdniczki, ktora byta
cztonkiem KBiP w jednym z badanych miast.

W ogole nie bylo takich jaki$ ustalen na komisji, zebysmy my jaka$ decyzje mieli

podejmowac, jaki$ plan dziatania. Kompletnie, ja w ogodle nie rozumiem funkcji tej

komisji. Ja zawsze odnositam wrazenie, Zze po prostu to jest takie prawo... tak to
wygladato sprawozdanie prezydentowi jak dziata. Nie zeby co$ do przodu zaplano-

wag, tylko wtasnie dowiedziec¢ sig, co si¢ zadziato w ostatnim kwartale, w ostatnich
dwoch miesiacach (IX/B/u/2)

Przywotany fragment wypowiedzi wskazuje na kolejna, do$¢ istotna
funkcje, jaka jest informacyjny charakter KBiP. Powyzsza wypowiedz
nie jest wyjatkiem. Funkcj¢ informacyjng komisji wskazano w ponad Y5
wywiadow (tabela 1).

Z.akonczenie

Komisje bezpieczenstwa i porzadku zgodnie z obowigzujacymi
przepisami sg przede wszystkim podmiotami opiniodawczo-doradczymi
starostow/prezydentdéw miast na prawach powiatu. Ich sktad osobowy
oraz zakres kompetencji wskazuja, ze podmioty te mogg by¢ aktywnym
uczestnikiem procesu planowania lokalnej polityki bezpieczenstwa,
a takze uczestniczy¢ w procesie tworzenia dokumentéw programowych,
a dzigki przypisanym im kompetencjom kontrolnym w pewnym zakresie
dokonywa¢ ewaluacji realizowanych zadan. W wywiadach respondenci
akcentowali glownie uczestnictwo KBiP na wstepnym etapie tworzenia
lokalnej polityki bezpieczenstwa z gtosem doradczym.

Generalnie funkcje KBIiP dostrzegane przez respondentéw uczestni-
czacych w badaniu pokrywaja si¢ z tymi formalnie przypisanymi komi-
sjom. Kody, ktore odnosity si¢ do udziatu KBiP w procesie planowania
lokalnej polityki bezpieczenstwa, tj. ,,decydowanie (udziat w procesie)”
i ,wptyw na decyzje wladz miasta” oraz ,,wptyw na funkcjonowanie
miasta”, pojawiaty si¢ rzadko. Zostaly zdominowane przez ,,opiniowa-
nie” i ,,doradzanie” oraz, co interesujgce, przez ,,inicjowanie”. I cho¢ ta
funkcja nie zostata wskazana przez ustawodawce, to wydaje si¢ wynikaé
ze sktadu cztonkowskiego KBIiP i1 zasobdéw informacyjnych pozostaja-
cych w dyspozycji cztonkow komisji. Zasiadajgcy w nich przedstawi-
ciele stuzb i strazy oraz jednostek zwigzanych z zapewnieniem bezpie-
czenstwa dysponujg wiedzg i1 informacjami, ktore sg niezbedne do
planowania dziatan w zakresie lokalnego bezpieczenstwa.
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Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze KBiP maja potencjat do tego,
aby aktywnie uczestniczy¢ w procesach lokalnego wspotrzadzenia,
zwlaszcza na etapie kreowania polityki bezpieczenstwa. Niewykorzysta-
ne mozliwosci tych podmiotéw wynikajg z przywigzania do formalnie
przypisanych im funkcji oraz wcigz dominujgcego modelu rzadzenia,
ktéremu blizej do tradycyjnego niz wspotrzadzenia opartego na wspot-
pracy, wspoldziataniu i partnerstwie zréznicowanych aktorow.
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*k*k

W tekscie wykorzystano fragmenty wywiadow realizowanych przez
zespot badawczy w ramach projektu Od dialogu do deliberacji. Podmio-
ty niepubliczne jako (nie)obecny uczestnik lokalnego procesu decyzyjne-
go finansowanego przez MNiSW (MEiN) w latach 2018-2020 (Program
,DIALOG”; nr 0163/DLG/2018/10). Wywiady zostaly przeprowadzone
przez: prof. dr hab. Agnieszke Pawtowska, prof. dra hab. Roberta Kmie-
ciaka, dr hab. prof. UMCS Katarzyne Radzik-Maruszak, dra hab. prof.
UAM Pawla Antkowiaka, mgra Dominika Boratyna oraz mgr Anne
Biatkowska (Siudg). Bardzo dzigkuj¢ cztonkom zespotu za mozliwosé
wykorzystania tre§ci wywiadow.

Security and order committee as an actor of the local security policy
Abstract

Collegial advisory bodies are one of the highly institutionalized and formalized ar-
rangements that ensure citizens' involvement in local decision-making and design of
public policies. This paper aims to reveal functions fulfilled by security and order com-
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mittees, an example of local authorities' collegial advisory bodies on local security poli-
cy. The article presents the results of qualitative research conducted through semi-
structured interviews in selected Polish district cities. The author focuses on security and
order committees that, although operating for many years in Poland, have been entities
overlooked in the academic discourse regarding local security. Meanwhile, the research
shows that the composition of the commissions and the scope of their competencies
create conditions that allow them to participate actively in the local security policy pro-
gramming. In addition, the competencies of the security and order committees enable
them to evaluate local security policy. Furthermore, to a certain extent, they can also
assess how local authorities carry out local security tasks.

Keywords: advisory bodies, security and order committee, local security policy,
districts, local governance



