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WSTEP

Jedna z podstawowych funkcji wspélczesnego panstwa, warunkujaca jego istnienie
jako struktury, jest zagwarantowanie fadu, porzadku publicznego i zapewnienie poczu-
cia bezpieczefistwa obywatelom tego pafistwa. Bezpieczefistwo wewnetrzne w ujeciu
funkcjonalnym to system podmiotéw wykonujacych zadania z tego zakresu za pomoca
odpowiednio dobranych prawnych form i srodkéw dziatania. Nadrzednym celem dzia-
lan panstwa w dziedzinie bezpieczefistwa wewnetrznego jest utrzymanie systemu tych
podmiotéw w ciaglej gotowosci i zdolnosci do reagowania w przypadku wystapienia
réznorodnych zagrozen, ich eliminowania, a nastepnie przywracania stanu powszech-
nego tadu, porzadku i bezpieczenstwa.

Problematyka bezpieczefistwa w panstwie zwigzana jest z ochrong porzadku praw-
nego, zycia i zdrowia obywateli oraz majatku narodowego przed bezprawnymi dziata-
niami oraz skutkami klesk zywiolowych, katastrof naturalnych i awarii technicznych.
Osiggniecie tego celu wymaga tworzenia spéjnych przepiséw prawnych, ksztattowania
odpowiednich postaw spolecznych, doskonalenia dziatalnoéci wszystkich podmiotéw
panstwowych i spotecznych, ktérych aktywnos¢ zwiazana jest z bezpieczenstwem we-
wnetrznym panstwa. Planujac swoje dzialania w zakresie bezpieczefistwa wewnetrzne-
go, panstwo musi by¢ swiadome tych uwarunkowan i stworzy¢ odpowiedni system
podmiotéw, a nastepnie starac sie go doskonali¢ i dostosowywac do aktualnej sytuacji.

Zadania z zakresu bezpieczefistwa i porzadku publicznego wykonuja nie tylko wy-
specjalizowane organy administracji rzadowej (dotyczy to szczegélnie umundurowa-
nych i uzbrojonych formacji), lecz takze jednostki samorzadu terytorialnego, organizacje
pozarzadowe oraz podmioty prywatne. Tak szeroki zakres podmiotowy wskazuje na
rozleglosc i wielokierunkowos¢ podejmowanych zadan.

Bezpieczenstwo, jego poczucie wsrdd obywateli oraz porzadek publiczny to wartosci,
ktore w kazdym panstwie zajmuja szczegdlne miejsce, a kazde panstwo powinno po-
dejmowac wszelkie dzialania celem zapewnienia, zagwarantowania i ochrony tych war-
toéci. W Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.! problematyka bezpieczefistwa i po-
rzadku publicznego zajmuje szczegdlne miejsce. Jak wynika z tresci art. 5 Konstytucji,
Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegloéci i nienaruszalnoéci swojego terytorium, za-
pewnia wolnosci i prawa czlowieka i obywatela, a takze gwarantuje bezpieczenistwo
swoim obywatelom. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i wol-

! Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.
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nosci moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa w demokratycznym panstwie prawa
konieczne dla jego bezpieczenstwa i porzadku publicznego®

Jezeli przez bezpieczefistwo i porzadek publiczny rozumiemy pewien system pod-
miotéw i instytucji spolecznych, a takze stan braku zagrozenia ze strony czynnikéw we-
wnetrznychizewnetrznych, to ochrona bezpieczefistwa i porzadku publicznego oznacza
dzialalno$¢ panstwa, ktéra polega na odpowiednim podtrzymywaniu tego stanu oraz
jego zabezpieczeniu. W zapewnieniu bezpieczenstwaiporzadku publicznego istotna role
odgrywa caly system organéw i innych podmiotéw administracji publicznej wlasciwych
w sferze bezpieczefistwa i porzadku, petniacych funkcje tzw. policji administracyjnej.
Funkgja policyjna w jej podstawowym wymiarze ma przede wszystkim charakter ochron-
ny, ochrong objete sa dobra o charakterze publicznym, jak i prywatnym, materialnym,
jak i niematerialnym. W wymiarze pochodnym funkcja policyjna ma charakter nadzor-
czy, a takze kontrolny i realizowana jest przez réznego rodzaju stuzby, inspekcje, straze,
nadzory i dozory®. Cecha charakterystyczna policji administracyjnej jest to, ze organy
i podmioty wchodzace w jej sklad wykonujg zadania o Scisle wyspecjalizowanym cha-
rakterze, mieszczace sie jednak w sferze bezpieczenistwaiporzadku publicznego. Zadania
tych organow i podmiotéw, jak zauwaza S. Pieprzny, ksztaltuja tzw. rodzajowos¢ bez-
pieczenstwa®.

System organéw administracji publicznej oraz innych podmiotéw wiasciwych w spra-
wach ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego jest niezwykle rozbudowany oraz
zréznicowany. Tworza go bowiem nie tylko organy administracji rzadowej o charakterze
ogdlnym, lecz takze szeroki wachlarz stuzb, inspekcji i strazy oraz jednostki samorzadu
terytorialnego. Do tego doliczy¢ nalezy odgrywajace coraz wieksza role organizacje po-
zarzadowe, jak rowniez podmioty prywatne, ktére realizuja w swoich dzialaniach idee
ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

Prezentowany podrecznik zawiera poglebiong analize systemu organéw administra-
cji publicznej oraz innych podmiotéw funkcjonujacych i realizujacych zadania w sferze
bezpieczefistwa i porzadku publicznego. Autorzy starali sie w sposob przejrzysty i fa-
chowy wyjasni¢ rozbieznosci dotyczace funkcjonowania wyzej wymienionych instytugji,
kompleksowo omawiajac podstawy prawne prowadzonej dzialalnoédci, organizacje
struktur wewnetrznych, zadania, a takze rodzaje prawnych form i srodkéw wykorzys-
tywanych do ich realizacji. W opracowaniu uwzgledniono aktualnie obowiazujacy stan
prawny, tresci wzbogacono orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego oraz sagdoéw ad-
ministracyjnych, zaprezentowano réwniez zbiorcze zestawienie pozycji z literatury
przedmiotu.

Publikacje uznac nalezy za wartosciowa pozycje dydaktyczna dla studentéw wszyst-
kich rodzajéw szkot wyzszych, na ktérych tworzone sa kierunki i specjalizacje zwigzane
z bezpieczenstwem wewnetrznym, narodowym czy pafistwowym. Stanowi¢ ona bedzie
tez istotne uzupelnienie oferty podrecznikowej dla studentéw kierunku administracja
oraz prawo, a takze dla stluchaczy studiéw podyplomowych.

2 Art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

% E. Olejniczak-Szatowska, Pojecie bezpieczeristwa i porzqdku publicznego. Policja administracyjna (w:) Z. Duniewska,
B. Jaworska-Debska, M. Stahl (red.), Prawo administracyjne materialne, Warszawa 2014, s. 659-662.

4 S. Pieprzny, Administracja bezpieczeristwa i porzqdku publicznego, Rzeszéw 2012, s. 122.
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Prezentowane opracowanie to réwniez wartosciowe zrédlo wiedzy dla pracownikow
struktur administracji rzadowej oraz samorzadowej, pracownikow stuzb, inspekcji i stra-
2y, praktykow oraz osob zainteresowanych pogtebieniem swojej wiedzy na tematy zwia-
zane z funkcjonowaniem i realizacjq zadan przez administracje publiczng w sferze bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego.

dr Kamil Sikora
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Rozdziat |

ISTOTA SYSTEMU ORGANOW | INNYCH PODMIOTOW W ZAKRESIE
BEZPIECZENSTWA WEWNETRZNEGO

1. Podstawowe problemy ustroju administracji publicznej w sferze
bezpieczefistwa wewnetrznego

Ustréj administracji publicznej, w tym ustrdj administracji bezpieczenstwa wewnetrz-
nego oraz struktura szeroko rozumianego aparatu administracyjnego w tej materii, pod-
lega ciaglym zmianom. Zreszta sama zasada tréjpodziatu wladzy takze ulega przeobra-
zeniom w stosunku do klasycznego Monteskiuszowskiego jej ujecia, za$ zasada podziatu
prawa na materialne, proceduralne i ustrojowe ubogaca sie 0 nowe zjawiska rodzace
normatywne dylematy. Dotyczy to takze ustroju administracji publicznej, a co za tym
idzie ustroju organéw i podmiotéw administrujacych w zakresie bezpieczefistwa we-
wnetrznego.

Jeszcze do niedawna J. Bo¢ dokonywal w ramach administracji publicznej wyrdznie-
nia organéw administracji rzadowej, organéw administracji samorzadu terytorialnego
oraz organéw samorzadu zawodowego!. Wydaje sie, ze takie ujecie problemu budzi¢
moze dzi$§ watpliwosci, podobnie jak sprowadzenie organéw administracji publicznej
iaparatu administracyjnego do organéw administracji rzadowej i samorzadowej. Mozna
bowiem méwi¢ o wiekszym zréznicowaniu w sferze organdw i instytucji, ktére maja
mozliwo$¢ rozwiazywania spraw z zakresu administracji publicznej.

Zastrzezenia te odnosza sie takze do realizowania takich zadan, ktére moga by¢ zle-
cane nie tylko organom administracji publicznej (np. organom administracji samorzado-
wej), ale i takze innym podmiotom, organizacjom i instytucjom (nawet osobom prywat-
nym,).

W doktrynie problematyka ta jest bardzo szeroko dyskutowana, co odpowiada po-
trzebom zwigzanym ze wspélczesnym pojmowaniem administracji publicznej, w tym
tez administracji bezpieczefistwa wewnetrznego. Dyskusja doktrynalna w tym zakresie,
mimo ze nie zawsze zmierza do uksztaltowania jednolitych standardéw, wnosi niewatp-
liwie nowe tworcze elementy o znaczeniu normatywnym? ,Zréznicowanie organéw ad-

1 J. Bo¢, Administracja publiczna, Wroctaw 2002, s. 158.

2 B. Adamiak, O podmiotowosci organdw administracji publicznej w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym, PiP 2006, z. 11;
eadem, Uwagi o wspdlczesnej koncepcji organu administracji publicznej (w:) E. Ura (red.), Jednostka, paristwo, administracja —
nowy wymiar, Rzeszéw 2004; J. Borkowski, Podmioty administracji publicznej a przemiany ustrojowe (w:) Podmioty
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Rozdziat I. Istota systemu organdw i innych podmiotéw...

ministracyjnych jest konsekwencja rozbudowy systemu administracji publicznej [a takze
aparatu administracyjnego, co widoczne jest przede wszystkim na przykladzie aparatu
administracyjnego bezpieczenistwa wewnetrznego — uwaga Z.M.] w jej podmiotowym
rozumieniu, rozszerzeniu zakresu zadan, prywatyzacji i europeizacji. Zmian jest duzo
i wszystkie wplywaja na to, Ze tradycyjnie kiedys$ wyrézniane kategorie organéw admi-
nistracji wymagaja doprecyzowania, pojawia si¢ mozliwo$¢, a nawet konieczno$¢ doko-
nywania nowych klasyfikacji przy zastosowaniu innych, niz tradycyjne, kryteriow”>.

Analiza organéw, instytucji, a takze réznych innych podmiotéw, ktére skladaja sie na
szeroko rozumiany aparat administracyjny bezpieczefistwa wewnetrznego, wymaga dzi$
elastycznego i roztropnego poszukiwania kryteriéw ich podziatu, sensownej identyfika-
cji standardow je okreslajacych, dostrzegania faktu, ze np. specyfika wielu organéw na-
kazuje uwzglednienie ich odrebnosci. Dlatego tez tradycyjny dualizm organéw admini-
stracji publicznej, zakladajacy istnienie administracji rzadowej i samorzadowej, jest dzis
nie do utrzymania.

Coraz wigksza ilos¢ organéw musi by¢ aktualnie wylgczana z tradycyjnie ujmowane;
administracji rzadowej. Dotyczy to tez organéw bezpieczefistwa wewnetrznego, takich
jak Prezes Urzedu Transportu Kolejowego, Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej
czy Prezes Urzedu Regulacji Energetyki. Stusznie wiec zwraca uwage M. Stahl, ze w od-
niesieniu do wielu przypadkéw status prawny podmiotéw, realizujacych takze zadania
z zakresu administracji publicznej, jest bardzo trudny do jednoznacznego zaszeregowa-
nia. Trudno okresli¢ ich pozycje prawng w kategoriach, w jakich ujmuje si¢ inne organy
panstwa. Z taka sytuacja mamy do czynienia w odniesieniu do Narodowego Banku Pol-

administracji publicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji naukowej poswigconej jubileuszowi 80.
urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski (red.), Prawo
administracyjne. Czgs¢ ogdlna, Warszawa 2000; W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego, Warszawa 1924; S. Kalicka,
O organach i podmiotach administracji (w:) Studia z zakresu prawa administracyjnego ku czci prof. dr hab. Mariana
Zimmermanna, Warszwa-Poznan 1973; M. Kasifski, Monizm i pluralizm wladzy lokalnej. Studium prawno-polityczne, £.6dz
2009; S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Warszawa 1943; M. Kruszewska-Gogas,
Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy, Lublin 2007; M. Kulesza, Polski model administracji publicznej — wyzwania badawcze
i praktyczne (w:) J. Lukasiewicz (red.), Nauka administracji wobec wyzwait wspdlczesnego paristwa prawa. Materialy
konferencyjne, Rzeszéw 2002; W.K. Kumaniecki, Ustrdj paristwowych wiadz administracyjnych na ziemiach Polski, Krakéw
1921;].5. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogdlnej, reprint Krakéw 2003; R. Longchamps de Bérier,
Studia nad istotq osoby prawniczej, Lwéw 1910; F. Longchamps, Uwagi o uzywaniu poje¢ w naukach prawnych, Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego, Prawo VII, Wroclaw 1960; P. Niessner, Zespolenie wojewddzkiej administracji
rzgdowej, zarys problemu (w:) 1. Skrzydlo-Niznik (red), Instytucje wspdlczesnego prawa administracyjnego. Ksigga Jubileuszowa
Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakéw 2001; T. Rabska, Administracja samorzqdowa i rzqdowa (nowy model administracji
panstwowej), RPEIS 1991, z. 2; A. Waligérski, Kooperacja jako forma aktywnosci publicznej (w:) J. Lukasiewicz (red.), Nauka
administracji wobec wyzwart wspdlczesnego paristwa prawa...; M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa
administracyjnego, Lublin 1991; M. Zdyb, ]. Stelmasiak, Organizacja i zarzqdzanie w perspektywie strukturalnych przemian.
Studium organizacyjno-prawne, Lublin 1991; M. Zdyb, Samorzqd a pasistwo. Nadzor nad samorzqdem, Lublin 1993; idem, Prawo
administracyjne ustrojowe i materialne. Podstawy normatywne, Krakéw 2003; idem, Organizacja i zakres zadati naczelnych
organdw administracji oraz Miejsce naczelnych i centralnych organdw administracji publicznej w strukturze organdw patistwa
(w:)]. Szreniawski (red.), Ustrdj administracji publicznej, Lublin 1995, s. 31-39 oraz 24-31; idem, Miejsce jednostkiw porzqdku
paristwa. Paiistwo a jednostka, Annales UMCS 1992, Sectio G, vol. XXXVIIL; idem, Interes jednostki a interes publiczny
(spoleczny). Konflikt interesow (The Individuals Interest an the Public Interest. A Conflict of Interests) (w:) Problemy prawa
publicznego, Annales UMCS 1993, sectio G, vol. XL, s. 299-307; idem, Administrative Limitations to Economic Activity, Polish
Legal Journal 1996, no. 1; idem, Drogi i bezdroza paristwa prawnego (w:) T. Debowska-Romanowska, A. Jankiewicz (red.),
Konstytucja, ustrdj, system finansowy pasistwa. Ksigga pamigtkowa ku czci Prof. Natalii Gajl, Warszawa 1999, s. 197-235; idem,
Stuzba publiczna (w:) Prawos¢ i godnosc. Ksigga pamigtkowa w 70 rocznicg urodzin Profesora Wojciecha Lgczkowskiego, Lublin
2004, s. 349-377.

3 M. Stahl (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 6, Podmioty
administrujgce, Warszawa 2011, s. 72.
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skiego (stojacego na strazy bezpieczefnistwa w dziedzinie fadu pienieznego, a posiadaja-
cego 0sobowo$¢ prawna i organy typowe dla 0os6b prawnych), Krajowej Rady Radiofonii
i Telewizji (odpowiedzialnej za bezpieczefistwo i tad w sferze dotyczacej dziatalnosci
polegajacej na rozpowszechnianiu programéw radiowych i telewizyjnych, ktéra bedac
specyficznym, kolegialnym organem administracji centralnej, nie wydaje decyzji, a kom-
petencja ta przystuguje Prezesowi KRRiT, ktory jest organem organu kolegialnego), Rady
Polityki Pienieznej (posiadajacej szereg kluczowych kompetencji Narodowego Banku
Polskiego) itd.*

Szczegblny status maja dzialajace w réznych sferach bezpieczenstwa publicznego
podmioty takie jak Prezes Instytutu Pamieci Narodowej (bedacego swoistym straznikiem
narodowej pamieci i historycznego bezpieczefistwa), Komisja Nadzoru Finansowego
(stanowiaca swoistego rodzaju metaorgan odpowiedzialny za bezpieczenstwo rynku fi-
nansowego i posiadajaca w zwiazku z tym szereg kompetencji ukierunkowanych na
ksztaltowanie fadu w sferze obrotu gieldowego i pozagieldowego, funduszy inwestycyj-
nych, funduszy emerytalnych, dziatalnosci ubezpieczeniowej itd.), Generalny Inspektor
Ochrony Danych Osobowych (podejmujacy dzialania w zakresie dotyczacym ochrony
prywatnosci w warunkach coraz szerszego wkraczania dzieki nowym technikom elek-
tronicznym w sfere zZycia prywatnego obywateli), Giéwny Inspektor Pracy i wiele innych.
Dylematy zwiazane z administracjq i jej organami w Polsce dotycza takze administracji
bezpieczefistwa wewnetrznego (czy aparatu administracyjnego w zakresie bezpieczen-
stwa wewnetrznego)®.

Nalezatoby sie zgodzi¢ z T. Rabska, ze: ,Pojecie aparatu administracyjnego jest kon-
wencjonalnym pojeciem zbiorczym, w najprostszym ujeciu rozumianym jako ogoét jed-
nostek wykonujacych funkcje administracji publicznej, niezaleznie od tego, czy sa one
panstwowe, samorzadowe czy tez nie”®. W tym ujeciu pojawiaja sie¢ w doktrynie watp-

* Ibidem.

5 P. Baczek, Zagrozenie informacyjne a bezpieczeristwo paristwa polskiego, Torun 2006; W. Bednarek, S. Pikulski (red.),
Prawne i administracyjne aspekty bezpieczeristwa osdb i porzqdku publicznego w okresie transformacji ustrojowo-gospodarczej,
Olsztyn 2000; S. Bolesta, Pojecie porzgdku publicznego w prawie administracyjnym, Studia Prawnicze 1983, nr 1; S. Dworecki,
Zagrozenie bezpieczeristwa paristwa, Warszawa 1994; W. Fehler, Wspdlczesne bezpieczeristwo, Torun 2005; M. Lisiecki, System
bezpieczeristwa publicznego paristwa, Przeglad Policyjny 1995, nr 4; Z. Nowakowski, H. Szafran, R. Szafran, Bezpieczeristwo
w XXI wieku, Rzeszéw 2009; A.]. Debicka, Sprawne paristwo. Wspdlczesne koncepcje i instrumenty zarzqdzania publicznego
a administracja publiczna, Warszawa 2008; J. Konieczny (red.), Administracja ochrony bezpieczeristwa i porzqdku publicznego
w Wielkopolsce. Stuzby, inspekcje, straze, Poznan 2010; M. Lisicki, M. Raczkowska-Lipifiska, B. Sitek, W. Pokruszynski,
Bezpieczeristwo wewngtrzne Rzeczypospolitej Polskiej na tle innych pasistw Unii Europejskiej. Stan obecny oraz perspektywy
zmian, Jozeféw 2009; A. Misiuk, Administracja porzqdku i bezpieczeristwa publicznego. Zagadnienia prawno-ustrojowe,
Warszawa 2008; S. Pieprzny, Ochrona bezpieczeristwa i porzqdku publicznego w prawie administracyjnym, Rzeszow 2007; idem,
Administracja bezpieczeristwa...; ]. Pronko, Bezpieczeristwo paiistwa. Zarys torii problemu i zadan administracji publicznej,
Bielsko-Biata 2007; K. Rajchel (red.), Bezpieczeristwo osobiste obywatela w RP, Warszawa 2007, M. Smaga, Administracja
publiczna w czasie klgski Zywiotowej, Krakéw 2004; B. Sprengel, Ustrdj organdw administracji bezpieczeristwa i porzqdku
publicznego, Wioctawek 2004; S. Sulowski, M. Brzezinski (red.), Bezpieczeristwo wewngtrzne paristwa. Wybrane zagadnienia,
Warszawa 2009; P. Suwaj, D.R. Kijowski, Patologie w administracji publicznej, Warszawa 2009; E. Ura (red.), Bezpieczeiistwo
i porzqdek publiczny. Historia, teoria, praktyka, Rzeszow 2003; E. Ura, K. Rajchek, H. Pomykala, S. Pieprzny, Bezpieczeristwo
wewngtrzne we wspdlczesnym paiistwie, Rzeszow 2008; A. Urban, Bezpieczeristwo spolecznosci lokalnych, Warszawa 2009;
P. Wawrzyk, Bezpieczeristwo wewngtrzne Unii Europejskiej, Warszawa 2009; J. Widacki, ]. Czapska, Bezpieczny obywatel
i bezpieczne paiistwo, Lublin 1998; B. Wisniewski, S. Zalewski, Bezpieczetistwo wewngtrzne RP w ujeciu systemowym i zadarn
administracji publicznej, Bielsko-Biata 2006; B. Wisniewski (red.), Bezpieczeristwo w teorii i badaniach naukowych, Szczytno
2011.

¢ T. Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji (w:) System Prawa Administracyjnego, t. 1, Wroctaw-Warsza-
wa-Krakow-Gdansk 1977, s. 360.
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