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szej służbie wojskowej (w opinii 48% badanych), dla bezpieczeństwa 
i obrony narodowej (zdaniem 17% ankietowanych), w wypadku różnego 
typu zagrożeń (zdaniem 15% badanych uczniów), przy rekturacji na 
studia wyższe (w opinii 9% ankietowanych), podczas udzielenia pomocy 
drugiemu człowiekowi (zdaniem 8% respondentów), przy kształtowaniu 
własnego charakteru (opinia 8% ankietowanych).

Rys. 10. Sposób wykorzystania pozyskanych umiejętności przez uczniów 
klas wojskowych

Źródło: opracowanie własne

Prakseologia współczesnej innowacji pedagogicznej
w klasach wojskowych na podstawie
Programu nauczania dla szkół ponadgimnazjalnych
przedmiotu edukacja wojskowa

W sierpniu 2017 r. Ministerstwo Obrony Narodowej w porozumieniu 
z Ministerstwem Edukacji Narodowej wprowadziło spójny system 
nauczania, wykorzystujący standardy stosowane w Siłach Zbrojnych 
Rzeczypospolitej Polskiej. Program MON, oparty na jednolitym progra-
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mie nauki praktycznej i teoretycznej, skierowany został do wybranych 
57 szkół ponadgimnazjalnych, które posiadały klasy wojskowe. Pro-
gram nauczania dla szkół ponadgimnazjalnych przedmiotu edukacja 
wojskowa objął trzy półrocza nauki szkolnej, począwszy od 4 września 
2017 r. do 11 lutego 2019 r., czyli do początku ferii zimowych roku 2019. 
Schematyczny przebieg pilotażowego Programu nauczania dla szkół 
ponadgimnazjalnych przedmiotu edukacja wojskowa przedstawia ryc. 11.

Ryc. 11. Przebieg pilotażowego Programu nauczania dla szkół ponadgimna-
zjalnych przedmiotu edukacja wojskowa

Źródło: Program nauczania dla szkół ponadgimnazjalnych przedmiotu edukacja 
wojskowa, MON, Warszawa 2017, s. 58.

Realizacja Programu MON odbywa się przy wsparciu najbliższej 
jednostki wojskowej. Pomocne są także centra szkolenia i Terenowe 
Organy Administracji Wojskowej (TOAW). Merytoryczny nadzór nad 
realizacją programu sprawuje Akademia Sztuki Wojennej 13. Z kolei 

13 Kierownikiem zespołu sprawowania przez Akademię Sztuki Wojennej opieki 
nad przebiegiem procesu edukacyjnego uczniów wybranych klas mundu-
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treści nauczania omawianego programu wzorowane są na Programie 
szkolenia Wojsk Obrony Terytorialnej i są poszerzone o elementy woj-
skowej służby przygotowawczej.

W związku z powyższym Program nauczania dla szkół ponadgim-
nazjalnych przedmiotu edukacja wojskowa obejmuje 185 godzin zajęć 
lekcyjnych teoretycznych i praktycznych, w tym szkolenie poligonowe 
w postaci obozu szkoleniowego oraz 30 godzin lekcyjnych samokształ-
cenia. Szkolenie praktyczne odbywa się głównie w oparciu o bazę 
jednostek wojskowych i centrów szkolenia w formie wojskowych dni 
szkoleniowych (WDSz), tj. dłuższych zajęć praktycznych – ćwiczeń 
w terenie, zajęć ze sprzętem wojskowym i specjalistycznym.

Pilotażowy program MON obejmuje realizację:
•	 minimum 45 godzin lekcyjnych w zakresie teorii w ciągu 1,5 roku 

nauki w klasie drugiej i pierwszym półroczu klasy trzeciej, co 
daje średnio 1 godzinę lekcyjną tygodniowo,

•	 minimum 90 godzin lekcyjnych w zakresie praktyki w ciągu 
1,5 roku nauki w klasie drugiej i pierwszym półroczu klasy trze-
ciej, w formie wojskowych dni szkoleniowych, co daje średnio 
2 godziny tygodniowo, ale preferowana jest ich kumulacja i reali-
zacja podczas jednego wyznaczonego dnia miesiąca,

•	 minimum 50 godzin lekcyjnych w zakresie praktyki w formie 
5-dniowego wojskowego obozu szkoleniowego w drugim półro-
czu klasy drugiej lub obozu szkoleniowego w czasie ferii letnich 

– wakacji po klasie trzeciej. Realizacja obozu przewidziana jest 

rowych szkół ponadgimnazjalnych prowadzących przedmiot nauczania 
edukacja wojskowa jest płk dr hab. Krzysztof Krakowski, a zastępcą kierow-
nika zespołu jest ppłk dr Zbigniew Leśniewski. Członkowie tego zespołu 
to: mjr mgr Paweł Rafał Ostolski, ppłk dr Andrzej Soboń, dr Ilona Urych, 
ppłk mgr Jacek Asztemborski, mjr mgr Sławomir Achler, mjr mgr Andrzej 
Mocarski, ZDW, ppłk dr Witold Słomiany, mjr dr Piotr Maśloch, Instytut 
Zarządzania, ppłk dr Krystian Frącik, mjr mgr Jacek Droszcz, mjr dr Mirosław 
Laskowski.
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przy wsparciu wojska, a właściwie do przeprowadzenia przez 
wojsko, na wojskowych obiektach szkoleniowych,

•	 minimum 30 godzin lekcyjnych poszerzających treści naucza-
nia realizowane w ramach samokształcenia monitorowanego, 
kierowanego, tj. polegającego na wykorzystaniu platformy e-le-
arningowej oraz dodatkowo wspieranego przez Ministerstwo 
Obrony Narodowej programem edukacyjnym obejmującym 
dystrybucję do szkół zestawów pomocy szkoleniowych.

Ostatnie półrocze nauki szkolnej to udzielenie wsparcia przez Tere-
nowe Organy Administracji Wojskowej w zakresie ukierunkowania 
chętnych uczniów na możliwe ścieżki odbycia służby wojskowej oraz 
kwalifikacja wojskowa pełnoletnich uczniów ochotników. Natomiast 
ferie letnie, wakacje po zakończeniu nauki szkolnej dla absolwentów 
ochotników, którzy potwierdzą w ramach kwalifikacji wojskowej zdol-
ność do czynnej służby wojskowej, to krótkotrwałe wojskowe szkolenie 
przygotowawcze zakończone złożeniem przysięgi wojskowej  14.

Podsumowanie

Celem przeprowadzonych badań była diagnoza tych aspektów funkcjo-
nowania klas wojskowych, które mogą stanowić obszar zainteresowań 
Sił Zbrojnych RP. Analiza otrzymanych wyników badań pozwoliła na 
udzielenie odpowiedzi na poszczególne pytania badawcze.

Teleologia współczesnej innowacji pedagogicznej na podstawie 
aksjologicznych predyspozycji uczniów klas wojskowych charaktery-
zuje się tym, że uczniowie klas wojskowych przede wszystkim osiągają 
wysokie wyniki z wychowania fizycznego, przejawiają zainteresowania 
problematyką obronności i bezpieczeństwa państwa, uczęszczają na 

14	 Program nauczania dla szkół ponadgimnazjalnych przedmiotu edukacja woj-
skowa, MON, Warszawa 2017.
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zajęcia pozalekcyjne o tematyce militarnej i sportowej. Ponadto ucznio-
wie ci odznaczają się aktywnością społeczną w środowisku szkolnym 

– przewodzeniem różnym organizacjom szkolnym i przynależeniem do 
nich – jak również w środowisku lokalnym – przewodzeniem różnym 
organizacjom społecznym i przynależeniem do nich.

Cele badanych uczniów to przede wszystkim: ciekawa praca, udane 
życie rodzinne, odwzajemniona miłość, uzyskanie szacunku i uznania 
społecznego, wysokie zarobki i spokojne życie, uzyskanie dyplomu 
szkoły wyższej, życie pełne przygód, uzyskanie wartości materialnych, 
liczne grono przyjaciół, kariera wojskowa, stanowisko kierownicze. 
Z kolei wśród celów, które uczniowie klas wojskowych realizują podczas 
edukacji w tej klasie, badani najwyżej klasyfikowali: zdrowie i spraw-
ność, dobre zachowanie, pomaganie innym ludziom, szczęście rodzinne, 
pracę i poświęcenie dla rodziny.

Teologiczne uwarunkowania współczesnej innowacji pedagogicznej 
na podstawie celów programów nauczania w klasach wojskowych to 
przede wszystkim identyfikacja z mundurem, profilaktyka i dyscy-
plina wojskowa, nauka o służbie żołnierza. Badani wskazali także, że 
w ramach realizacji programu klasy wojskowej uczestniczą w świętach 
państwowych, szkoleniach strzeleckich, wyjeżdżają na obozy wojskowe 
oraz na zajęcia do jednostki wojskowej. Do celów edukacyjnych badani 
zakwalifikowali także poznawanie tradycji narodowych i regionalnych.

Ponadto analiza wyników badań wskazuje, że cele innowacji peda-
gogicznej w klasach wojskowych są realizowane dzięki temu, że część 
zajęć prowadzą wojskowi oraz dzięki współpracy z jednostką wojskową 
i strzelecką. W programie nauczania zawarte są dodatkowe szkolenia.

Badania dowodzą także, że ankietowani uczniowie klas wojskowych 
w realizowanej innowacji pedagogicznej najbardziej zainteresowani są 
realizacją celów swojej edukacji z zakresu: strzelectwa, musztry wojsko-
wej, samoobrony i sztuk walki, staretegii walki i czarnej taktyki, służby 
wojskowej, survivalu, broni i militariów wojskowych, bezpieczeństwa 
i obrony narodowej, patriotycznych tradycji narodowych i regionalnych.
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Prakseologia współczesnej innowacji pedagogicznej w klasach 
wojskowych na podstawie diagnozy realizacji treści programowych 
w różnych szkołach odznacza się tym, że na realizację treści programo-
wych z zakresu innowacji pedagogicznej przeznaczone są dodatkowe 
godziny lekcyjne (od 3 do 7 godzin lekcyjnych tygodniowo). Ponadto 
treści innowacji pedagogicznej realizowane są także podczas wyjaz-
dów na lekcje do jednostek wojskowych oraz na letnie, weekendowe 
i zimowe obozy wojskowe.

Przeprowadzone badania pozwoliły także na wskazanie, że zda-
niem uczniów klas wojskowych umiejętności zdobyte podczas eduacji 
w klasach wojskowych wykorzystane będą podczas: służby wojskowej, 
bezpieczeństwa i obrony narodowej, w wypadku różnego typu zagrożeń, 
(przy rekturacji na studia wyższe, podczas udzielenia pomocy drugiemu 
człowiekowi), przy kształtowaniu własnego charakteru.

Prakseologia współczesnej innowacji pedagogicznej charakteryzuje 
się także wprowadzeniem pilotażowego Programu nauczania dla szkół 
ponadgimnazjalnych przedmiotu edukacja wojskowa. Program MON, 
realizowany w 57 szkołach średnich, zapewnia wprowadzenie jednako-
wych, standaryzowanych treści będących w obszarze zainteresowania Sił 
Zbrojnych RP. Treści nauczania w realizowanym jednolitym programie 
obejmują łącznie 185 godzin lekcyjnych. Wzorowane są na programie 
szkolenia Wojsk Obrony Terytorialnej, a poszerzone o elementy woj-
skowej służby przygotowawczej.

Popularność edukacji realizowanej w klasach mundurowych funk-
cjonujących w szkołach średnich, świadczy o zainteresowaniu młodych 
ludzi tematyką bezpieczeństwa i obronności, ale także o szeroko rozu-
mianej fascynacji wojskiem, która okazać się może tylko chwilowym 
zamiłowaniem, ale może także utwierdzić młodego człowieka w jego 
przyszłych planach. Tym samym uczniowie klas mundurowych są 
również znakomitym zapleczem kadrowym dla Sił Zbrojnych RP. Absol-
wenci szkół średnich, którzy zrealizowali treści programowe innowacji 
pedagogicznej z zakresu edukacji wojskowej, mogliby – po weryfikacji 



ich umiejętności i złożeniu przysięgi wojskowej – zasilać korpus szere-
gowych i podoficerów rezerwy.

W związku z zainteresowaniem SZ RP klasami wojskowymi należy 
podjąć dalsze, pogłębione i poszerzone, badania identyfikacji poten-
cjału funkcjonujących innowacji pedagogicznych z zakresu edukacji 
wojskowej w ujęciu ilościowym i jakościowym. Zasadne wydaje się 
zatem prowadzenie dalszych badań, których wyniki mogą posłużyć 
egzemplifikacji owego zainteresowania, a także wskazaniu implikacji 
praktycznego zastosowania.
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Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji

Ministerstwo Spraw Wewnętrznych 
(i Administracji) w przeciwdziałaniu zagrożeniom 
bezpieczeństwa wewnętrznego państwa polskiego

Streszczenie:
Ministerstwo Spraw Wewnętrznych (i Administracji) z uwagi na zakres 
zagrożeń występujących w obszarze bezpieczeństwa powszechnego 
i publicznego jest ważnym organem administracji państwowej, współ-
organizatorem i realizatorem zadań mających na celu zapewnienie 
stabilności wewnętrznej państwa. Skala wyzwań i niebezpieczeństw, 
z jakimi trzeba mierzyć się we współczesnym świecie, i to zarówno 
w wymiarze personalnym, jak i strukturalnym, narzucają koniecz-
ność zredefiniowania zasadniczych pojęć odnoszących się do 
bezpieczeństwa narodowego, a także poszukiwania rozwiązań instytucjo-
nalno-organizacyjnych na poziomie Ministerstwa Spraw Wewnętrznych 
(i Administracji), które wraz z wymiarem sprawiedliwości ponosi odpo-
wiedzialność za bezpieczeństwo wewnętrzne.

Słowa kluczowe: bezpieczeństwo publiczne, system bezpieczeństwa 
wewnętrznego, przestępczość, zarządzanie kryzysowe

Abstract:
The subject of the article is the presentation of legal and organizational 
activities of the Ministry of the Interior (and Administration). Due 
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to the scale of various threats, mainly crime and the forces of nature, 
the Ministry is the supreme organ of state administration, co-organi-
zer and implements tasks in the field of internal security of the state. 
Therefore, author presents a few characteristic definitions and views on 
the understanding of this concept, which is particularly important for 
the human and the nation and the internal stability of the state. The 
article is briefly described the responsibilities of the Government, the 
Interior Ministry and the justice system for internal security.

Key words: public security, internal security system, crime, crisis 
management

Proces transformacji ustrojowej rozpoczęty w 1989 r. sprawił, że Mini-
sterstwo Spraw Wewnętrznych (MSW) (lata 1990–1996 i 2012–2015) oraz 
Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji (MSWiA) (lata 1997–
2011 oraz od 2016) stało się ważnym urzędem administracji rządowej 
obsługującym – zgodnie z rozporządzeniem Rady Ministrów z 17 listo-
pada 2015 r.1 w sprawie szczegółowego zakresu działania Ministra Spraw 
Wewnętrznych i Administracji – trzy działy administracji rządowej, tj. 
administrację publiczną, sprawy wewnętrzne, wyznania religijne oraz 
mniejszości narodowe i etniczne  2. Minister został ponadto dysponen-

1	 Rozporządzenie Rady Ministrów z 17 XI 2015 r. w sprawie szczegółowego 
zakresu działania MSWiA, Dz. U. 2015, poz. 1897.

2	 Prezes Rady Ministrów, zarządzeniem z 28 XII 2015 r. nadał MSWiA statut. 
Szczegółowym zakresem działania objęte zostały: a) administracja publiczna 
(obsługują departamenty: Administracji Publicznej oraz Ochrony Ludności 
i Zarządzania Kryzysowego), b) sprawy wewnętrzne (obsługują departamenty: 
Analiz i Polityki Migracyjnej; Spraw Międzynarodowych; Obywatelskich; 
Obywatelstwa i Repatriacji; Ochrony Ludności i Zarządzania Kryzysowego; 
Polityki Granicznej i Funduszy Międzynarodowych; Porządku Publicznego; 
Teleinformatyki; Zdrowia; Zezwoleń i Koncesji), c) wyznania religijne oraz 
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tem części 17, 42 i 43 budżetu państwa oraz przełożonym następujących 
instytucji (podległych mu lub przez niego nadzorowanych):

•	 Dyrektora Zakładu Emerytalno-Rentowego MSW,
•	 Głównego Geodety Kraju,
•	 Komendanta Głównego Policji,
•	 Komendanta Głównego Straży Granicznej,
•	 Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej,
•	 Szefa Obrony Cywilnej Kraju,
•	 Szefa Urzędu do Spraw Cudzoziemców.
9 grudnia 2015 r.3 z wykazu organów podległych skreślono Głów-

nego Geodetę Kraju.
W skład Ministerstwa wchodzą następujące komórki organizacyjne:
•	 Departament Administracji Publicznej,
•	 Departament Analiz i Polityki Migracyjnej,
•	 Departament Bezpieczeństwa,
•	 Departament Budżetu,
•	 Departament Komunikacji Społecznej,
•	 Departament Kontroli i Nadzoru,
•	 Departament Obywatelstwa i Repatriacji,
•	 Departament Ochrony Ludności i Zarządzania Kryzysowego,
•	 Departament Polityki Granicznej i Funduszy Międzynarodo-

wych,
•	 Departament Porządku Publicznego,
•	 Departament Prawny,
•	 Departament Spraw Międzynarodowych,
•	 Departament Spraw Obywatelskich,
•	 Departament Teleinformatyki,

mniejszości narodowe i etniczne (obsługuje Departament Wyznań Religijnych 
oraz Mniejszości Narodowych i Etnicznych).

3	 Rozporządzenie Rady Ministrów z 9 XII 2015 r., zmieniające rozporządzenie 
w sprawie szczegółowego zakresu działania MSWiA. Dz. U. 2015, poz. 2088.
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•	 Departament Wyznań Religijnych oraz Mniejszości Narodo-
wych i Etnicznych,

•	 Departament Zdrowia,
•	 Departament Zezwoleń i Koncesji,
•	 Biuro Administracyjno-Finansowe,
•	 Biuro Kadr, Szkolenia i Organizacji,
•	 Biuro Zamówień Publicznych, Biuro Nadzoru Wewnętrznego 4.
Skład Ministerstwa oraz organy podporządkowane i nadzorowane, 

ustalone statutem z 24 grudnia 1996 r. oraz statutem z 28 grudnia 2015 
r. są nadal obowiązujące.

W ciągu ostatnich lat zakres oddziaływania resortu kilka razy 
podlegał zmianom. Znaczący wpływ na ten proces miały czynniki 
zewnętrzne, takie jak członkostwo Polski w NATO oraz UE. Jednakże 
wiodącą rolę odgrywały czynniki wewnętrzne, a mianowicie dokonu-
jące się przemiany społeczne, gospodarcze i polityczne. Problematyka 
zmian zachodzących w strukturze organizacyjnej resortu w kontekście 
przestępczości i odpowiedzialności za bezpieczeństwo wewnętrzne 
państwa polskiego jest myślą przewodnią tego artykułu.

msw jako naczelny organ administracji państwowej

Konstytucja 5, będąca źródłem powszechnie obowiązującego prawa, 
w art. 146 ust. 4, pkt. 7 stanowi, że Rada Ministrów „zapewnia bezpie-
czeństwo wewnętrzne państwa oraz porządek publiczny”. Waldemar 
Kitler zwraca uwagę na łączenie pojęcia bezpieczeństwo publiczne 
z porządkiem publicznym, co znajduje potwierdzenie w ustawie o Poli-
cji, która jest przeznaczona właśnie do utrzymywania bezpieczeństwa 

4	 Zarządzenie nr 7 Prezesa Rady Ministrów z 22 I 2018 r. zmieniającego zarzą-
dzenie w sprawie nadania statutu MSWiA. M.P. 2018, poz. 117.

5	 Konstytucja RP z 2 IV 1997 r., Dz. U. 1997, nr 78, poz. 483.
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i porządku publicznego. Analizując ten problem, dochodzi on do wnio-
sku, że należy ograniczyć treść pojęcia do kwestii ochrony porządku 
prawnego, publicznego, ładu wewnętrznego przed wszelkimi działa-
niami zabronionymi, które godzą w życie i zdrowie ludzi, ich mienie, 
środowisko, normy i obyczaje społeczne 6.

Drugi człon konstytucyjnego zapisu także wymaga definicyjnego 
wyjaśnienia. Zdaniem Stefana Glasera7 „porządek publiczny, to stan 
bezpieczeństwa istniejący w społeczeństwie, stan nie zakłóconego pano-
wania porządku prawnego albo też, z punktu widzenia podmiotowego, 
stan świadomości społeczeństwa o istnieniu tego stanu”. Natomiast 
Stefan Bolesta8 przez porządek publiczny rozumie „system urządzeń 
prawno-publicznych i stosunków społecznych, powstających lub kształ-
tujących się w miejscach publicznych”. Analizując system ochrony 
bezpieczeństwa i porządku publicznego, Zdzisław Kijak  9 prezentuje 
pogląd, iż porządek publiczny „to pożądany stan faktyczny wewnątrz 
państwa, regulowany normami prawnymi i zasadami współżycia spo-
łecznego, których przestrzeganie umożliwia prawidłowe współżycie 
zbiorowe w określonym miejscu i czasie”. Wspólną cechą cytowanych 
definicji jest akcentowanie regulacji prawnych.

Znany filozoficzny dylemat być czy mieć dawno przegrał z prze-
stępczością finansową, na co zwraca uwagę uchwała Rady Ministrów 
z 8 lutego 2017 r., w której możemy przeczytać:

Polacy najbardziej obawiają się przestępczości pospolitej, nato-
miast wśród innych negatywnych zjawisk, które generują wymierne 
ekonomiczne i społeczne straty, wymienić należy: terroryzm, prze-

6	 W. Kitler, Bezpieczeństwo narodowe rp, Warszawa 2011, s. 37.
7	 S. Glaser, Polskie prawo karne w zarysie, Kraków 1933.
8	 S. Bolesta, Pozycja prawna mo w systemie organów prl, Warszawa 1972.
9	 Z. Kijak, Pojęcie ochrony i porządku publicznego w ujęciu systemowym, War-

szawa 1987, s. 124.
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stępczość zorganizowaną, gospodarczą, korupcję oraz ataki na 
systemy informatyczne. Bezpośrednie przełożenie poziomu prze-
stępczości na rozwój państwa obserwowalne jest w szczególności na 
przykładzie przestępczości gospodarczej, która powoduje najwyższe 
straty. Zjawisko to dotyczy zarówno budżetu państwa (np. zmniej-
szenie wpływów, uzyskiwanie nienależnych zwrotów, wyłudzanie 
dopłat), jak i sektora prywatnego. Przestępczości gospodarczej towa-
rzyszy m.in. proceder fałszowania dokumentów, będący efektem 
niskiego poziomu ich zabezpieczenia czy dostępności nowocze-
snych technologii wykorzystywanych przez sprawców tego rodzaju 
przestępstw  10.

Ta lista zagrożeń skłania do szukania sposobów przeciwdziałania im. 
Walkę z szeroko rozumianą przestępczością (zagrożeniem) należy 
traktować jako priorytet, naczelne zadanie MSWiA i zarazem kierunek 
przyszłościowego myślenia o jego miejscu i roli w systemie bezpieczeń-
stwa wewnętrznego. Prowadzone analizy wskazują, że spośród wielu 
nasuwających się wniosków za szczególnie istotne, wręcz niezbędne, 
należy przyjąć strukturalno-organizacyjne i legislacyjne przystosowanie 
resortu do walki z przestępczością graniczną, pospolitą, gospodarczą 
i terroryzmem.

Szczególnie widoczna jest potrzeba przystosowania prawa do ist-
niejących i przewidywanych zagrożeń. Dziś jasność zapisów prawnych, 
ich zrozumiałość oraz swoboda interpretacji budzi wiele zastrzeżeń. 
Dość wskazać na tzw. reprywatyzację warszawską. Kolejnym wyzwa-
niem pozostaje problem przewidywania zagrożeń, takich jak chociażby 
terroryzm, i skuteczne im przeciwdziałanie. Wiąże się z tym kwestia 
podejrzeń wobec cudzoziemców i własnych obywateli widziana przez 
pryzmat praw człowieka (problem krytyki tzw. ustawy antyterrory-
stycznej).

10	 Uchwała nr 8 Rady Ministrów z 14 II 2017 r.
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Nie mniej ważny pozostaje problem zadaniowo-strukturalnej 
reformy MSWiA. Z punktu widzenia przestępstw-zagrożeń resort odpo-
wiedzialny za sprawy wewnętrzne powinien stanowić główny oręż 
państwa i dlatego też istotną rolę muszą odgrywać:

•	 Straż Graniczna – do walki z przestępczością graniczną,
•	 Policja – do walki z przestępczością pospolitą, gospodarczą 

i terroryzmem, łamaniem (nadużywaniem) praw i wolności 
obywatelskich oraz do ochrony porządku publicznego,

•	 ABW – głównie do walki z terroryzmem, przestępczością 
gospodarczą, łamaniem praw i wolności. Wczytując się w tzw. 
ustawę antyterrorystyczną, można dojść do wniosku, iż finezyj-
nie skrywa ona aspirację ABW do przejścia pod skrzydła MSW, 
czego głównym sprawcą jest terroryzm. Szef ABW w randze 
sekretarza stanu MSW powinien być koordynatorem walki z ter-
roryzmem stosownie do przyjętych rozwiązań w państwie oraz 
przedstawicielem Polski w odpowiednich organach państw 
UE, w tym także odpowiadać za kontakty z Europolem oraz 
z Eurojustem. Wszystko to pozwalałoby zbierać i oceniać infor-
macje o przestępczości, w tym także o terroryzmie, analizować 
je, podejmować bieżące i kierunkowe, zapobiegawcze decyzje. 
W sumie minister właściwy dla spraw wewnętrznych miałby 
informacyjne przesłanki i podstawy do inicjowania i kreowania 
polityki wewnętrznej państwa w sferze ochrony granic, porządku 
publicznego, przestępczości gospodarczej i zorganizowanej oraz 
terroryzmu, a także związanych z tym regulacji prawnych. Nato-
miast do Rady Ministrów należy inspiracja oraz koordynacja 
przygotowania spójnych przepisów prawa, które będą kształto-
wać bezpieczeństwo obywatela i społeczeństwa. W tym sensie 
bezpieczeństwo wewnętrzne ma obowiązek ochraniać ten porzą-
dek publiczny – ściślej, umożliwiać jego egzekwowanie. Na tym 
polu nieodzowne jest współdziałanie dwóch ministerstw: spraw 
wewnętrznych i sprawiedliwości.



200  •  Mgr Hanna Kanieska

Kładąc akcent na szeroko rozumiane zagrożenia, dostrzegam 
potrzebę zadaniowego, a stąd i strukturalnego odciążenia MSWiA od 
zadań bezpośrednio z tym niezwiązanych. I tak Straż Graniczna – 
podobnie jak dotychczas – byłaby odpowiedzialna za ochronę granic 
państwa. Natomiast kwestie związane z polityką migracyjną powinny 
przejść w gestię innego ministerstwa, które zajmowałoby się nie tylko 
czasowym utrzymywaniem ośrodków dla migrantów i uchodźców, ale 
i sprawami ich przystosowania do życia i pracy w Polsce.

Powyższe propozycje nasuwają oczywiste pytanie o miejsce Pań-
stwowej Straży Pożarnej, która powinna odejść do innego ministerstwa. 
Co prawda zajmuje ona ważne miejsce w systemie ratowniczo-gaśni-
czym w Polsce. Jednak nie należy zapominać, że ustawa o zarządzaniu 
kryzysowym, czyni organy samorządu terytorialnego i administra-
cji rządowej odpowiedzialnymi za planowanie oraz realizację zadań 
w tym zakresie. Nasuwa to oczywisty wniosek, że ministerstwo admi-
nistracji powinno w tym względzie spełniać główną rolę, dysponując 
Strażą Pożarną, ratownictwem górskim i wodnym. Temu ministerstwu 
powinny podlegać sprawy należące do działów: administracja publiczna, 
sprawy wewnętrzne i cudzoziemców, wyznania religijne oraz mniejszo-
ści narodowe i etniczne. Oczywistym jest, że sprawy ochrony porządku 
publicznego, ochrony granicy państwa, kontroli ruchu granicznego 
pozostałyby w resorcie odpowiedzialnym za sprawy wewnętrzne.

Rola msw(ia) w sytuacjach kryzysowych i nadzwyczajnych

Podstawę prawną w tym zakresie stanowi ustawa o zarządzaniu kry-
zysowym11 i wydane na jej podstawie akty wykonawcze. Jej artykuł 
1 określa organy właściwe w sprawach zarządzania kryzysowego oraz 
ich zadania i zasady działania. Zapis art. 7 ust. 1 stanowi, że Rada 

11	 Ustawa o zarządzaniu kryzysowym z 26 IV 2007 r., Dz. U. 2007, nr 89, poz. 590.
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Ministrów realizuje zadania w zakresie zarządzania kryzysowego na 
terytorium państwa polskiego. Natomiast ust. 2 wskazuje, że „w przy-
padkach niecierpiących zwłoki zarządzanie kryzysowe sprawuje minister 
właściwy do spraw wewnętrznych”. Ustawodawca założył więc możli-
wość niespodziewanego, nagłego wystąpienia takich przypadków. Stąd 
odpowiednie decyzje, głównie dotyczące ewakuacji ludności z rejonu 
porażenia, zagrożonego skalą jego oddziaływania oraz użycia sił ratow-
niczych, zwykle przekraczające możliwości miejscowe. Decyzje te Rada 
Ministrów rozpatruje na najbliższym posiedzeniu (ust. 3). Nasuwa to 
oczywisty wniosek, iż MSWiA jest wykonawczym organem, narzędziem 
Rady Ministrów w zakresie praktycznego sprawowania zarządzania 
kryzysowego.

Minister Spraw Wewnętrznych i Administracji na mocy art. 8, jako 
członek Rządowego Zespołu Zarządzania Kryzysowego (RZZK), jest 
uprawniony do inicjowania i koordynowania działań podejmowanych 
w zakresie zarządzania kryzysowego. Kompetencje te stosownie akcen-
tuje §1 ust. 2 Rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z 18 listopada 
2011 r. w sprawie szczegółowego zakresu działania Ministra Spraw 
Wewnętrznych12. Minister kieruje działem administracja rządowa – 
sprawy wewnętrzne, jest „właściwy do inicjowania i koordynowania 
działań w zakresie zarządzania kryzysowego”. Ta właściwość nakłada 
na ministra powinność bieżącego śledzenia zagrożeń powodujących 
uruchomienie procesu zarządzania kryzysowego.

Obsługę merytoryczną ministra w sprawach zarządzania kryzyso-
wego (art. 11) sprawuje Rządowe Centrum Bezpieczeństwa (RCB), koszty 
związane z jego funkcjonowaniem są pokrywane z budżetu Państwa. 
Prezes Rady Ministrów   13 imiennie upoważnił ministra właściwego do 

12	 Rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z 18 XI 2011 r. w sprawie szczegóło-
wego zakresu działania Ministra Spraw Wewnętrznych, Dz. U. 2011, nr 248, 
poz. 1491.

13	 Upoważnienie DP 6112, z 17 XII 2015 r.
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spraw wewnętrznych do wykonywania czynności wynikających z podle-
głości RCB Prezesowi Rady Ministrów w zakresie: planowania cywilnego, 
monitorowania potencjalnych zagrożeń, realizacji zadań z zakresu 
ochrony infrastruktury krytycznej, współdziałania z komórkami i jed-
nostkami NATO i UE oraz zapobiegania, przeciwdziałania skutkom 
zdarzeń o charakterze terrorystycznym i usuwania ich. Ponadto na 
podstawie art. 7 ust. 4 ustawy Prezes Rady Ministrów 2 marca 2016 r. 
wydał zarządzenie nr 18 w sprawie wykazu przedsięwzięć i procedur 
zarządzania kryzysowego, do którego załącznik nr 1 zawiera stopnie 
alarmowe i stopnie CRP (Cyberbezpieczeństwa Rzeczypospolitej Pol-
skiej). Są to cztery rodzaje stopni alarmowych oraz cztery rodzaje stopni 
alarmowych CRP oznaczonych według terminologii NATO14. Stopnie te 
będą wprowadzane i znoszone przez Prezesa Rady Ministrów w drodze 
zarządzenia, po zasięgnięciu opinii Szefa ABW i MSWiA (w sytuacjach 
niecierpiących zwłoki może je wprowadzać MSWiA)15.

Opracowywany zgodnie z art. 5 Krajowy Plan Zarządzania Kry-
zysowego (KPZK) przewiduje wiodącą rolę dla ministra właściwego do 
spraw wewnętrznych w przypadku wystąpienia 11 zagrożeń, zaś do 
jego wyłącznych kompetencji należą działania w sytuacji reagowania 
na następujące zagrożenia:

•	 masowa nielegalna migracja,
•	 zakłócenia bezpieczeństwa i porządku publicznego oraz bezpie-

czeństwa powszechnego,
•	 zakłócenia w funkcjonowaniu systemów łączności,
•	 zakłócenia dla osób, obiektów i urządzeń objętych ochroną BOR,
•	 zakłócenia w funkcjonowaniu jednostek ochrony zdrowia MSW 

oraz Państwowej Inspekcji Sanitarnej MSW,

14	 Rozporządzenia nr 18 Prezesa Rady Ministrów z 2 III 2016 r. w sprawie wykazu 
przedsięwzięć i procedur zarządzania kryzysowego.

15	 Art. 18 ustawy o działaniach antyterrorystycznych doprecyzował ten zapis, 
wskazując tylko 3 i 4 stopień.
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•	 zagrożenia dla zapewnienia ciągłości działania urzędu obsługu-
jącego Ministra i bezpieczeństwa obiektów,

•	 zagrożenia dla funkcjonowania rejestrów państwowych oraz 
systemu wymiany informacji.

Prezentując rolę MSWiA w sytuacjach kryzysowych, nie sposób 
pominąć ustawę o działaniach antyterrorystycznych 16. Stanowi ona, 
że „minister właściwy do spraw wewnętrznych odpowiada za przy-
gotowanie do przejmowania kontroli nad zdarzeniami o charakterze 
terrorystycznym w drodze zaplanowanych przedsięwzięć, reagowanie 
w przypadku wystąpienia takich zdarzeń oraz usuwanie ich skutków, 
w tym odtwarzanie zasobów wykorzystywanych do reagowania na 
te zdarzenia” (art. 3, ust. 2). Terroryzm jest cywilizacyjną chorobą 
XXI wieku i poważnym zagrożeniem, spędzającym sen z powiek służbom 
specjalnym i organom władzy. Słusznym rozwiązaniem wydaje się być 
koncentracja działań na wypadek zarządzania kryzysowego i zdarzeń 
o charakterze terrorystycznym. Jednakże problem tkwi w rozumieniu 
dwóch pojęć: sytuacja kryzysowa i zdarzenie o charakterze terrorystycznym. 
By uzmysłowić sens prowadzonego wywodu, posłużę się przykładem. 
Zakładam, że w warszawskim metrze w godzinach szczytu doszło do 
zderzenia dwóch pociągów. Jak do tego doszło? Po pierwsze ze względu 
na tzw. zmęczenie materiału, awarię hamulców, sygnalizacji itp. Sku-
tek to huk zderzenia wagonów, brak oświetlenia, krzyki podróżnych, 
samoczynne w takiej sytuacji włączenie się syren alarmowych. Po drugie 
terroryści hakerzy włamali się do systemu elektronicznego sterowania 
metrem, czym doprowadzili do tragicznego zdarzenia. Co należy robić 
w takiej sytuacji? Przede wszystkim ratować ludzi, minimalizować 
straty materialne i ustalać przyczyny, stosując wcześniej opracowane 
plany i procedury postępowania. Metro niewątpliwie jest na wyka-
zie obiektów infrastruktury krytycznej do „Planu zarządzania” oraz 

16	 Ustawa o działaniach antyterrorystycznych z 10 VI 2016 r., Dz. U. 2016, poz. 
904 ze zm.



204  •  Mgr Hanna Kanieska

w myśl uchwalonego przez Radę Ministrów Narodowego Programu 
Ochrony Infrastruktury Krytycznej (NPOIK) objęte jest zakresem dzia-
łań poprawiających jego bezpieczeństwo (art. 5 oraz art. 5b)17. Przykład 
ten pozwala na następujące spostrzeżenia i wnioski:

•	 Natychmiast należy ratować ludzi, a nie czekać na ustalenie przy-
czyny, czy to zdarzenie o charakterze terrorystycznym, czy sytuacja 
kryzysowa. To ustalenie ma – w myśl nowej ustawy – kolosalne 
znaczenie, bo pozwala stwierdzić, kto przejmuje kontrolę nad 
zdarzeniem: czy minister właściwy do spraw wewnętrznych 
(zdarzenie o charakterze terrorystycznym) czy organ stołeczny 
(jeśli to sytuacja kryzysowa). Czekanie z akcją ratowniczą na 
wyjaśnienie przyczyny byłoby absurdem.

•	 Czy plany i procedury przejmowania kontroli nad takimi zda-
rzeniami powinien osobno opracowywać minister właściwy do 
spraw wewnętrznych (odpowiednia komórka jego urzędu, RCB) 
oraz osobno organy wskazane w ustawie o zarządzaniu kryzyso-
wym? A zatem byłyby sporządzane dwa plany na każdy obiekt 
infrastruktury krytycznej – dla potrzeb ministra właściwego 
do spraw wewnętrznych i właściwego terytorialnego organu 
administracji? Jak byłyby dysponowane siły i środki ratownicze?

Pozostaje oczywistym, że nie może być żadnego dualizmu przy 
zdarzeniach czy sytuacjach, gdzie każda sekunda zwłoki, wahań itp. 
może skutkować utratą życia. W takich przypadkach musi być okre-
ślony jeden decydent, który będzie podejmował decyzje oraz ponosił 
za nie pełną odpowiedzialność. Konfrontując treść nowej ustawy 
z ustawą o zarządzaniu kryzysowym, można odnieść wrażenie, jakby 
ustawodawca, zmierzając do ustalenia jednoosobowej odpowiedzialno-
ści, mimowolnie spowodował jej podział, bowiem odpowiedzialność 
w procesie zarządzania kryzysowego nałożył na organy administra-

17	 Ibidem.
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cji terenowej (sytuacje kryzysowe) i ministra właściwego do spraw 
wewnętrznych (zdarzenia o charakterze terrorystycznym).

Atmosfera zagrożenia panująca w Europie niejako a priori skłania, 
by kwalifikować takie przypadki jako czyny terrorystów. Jeśli tak 
miałoby być, to minister właściwy do spraw wewnętrznych powinien 
prowadzić proces zapobiegania zdarzeniom o charakterze terrorystycz-
nym od początku do końca, a nie przejmować kontrolę po zdarzeniu 
i ponosić odpowiedzialność. Tak unikniemy wskazanej dwoistości. 
Stąd niejako koniecznym staje się wyjaśnienie pojęcia zdarzenia 
o charakterze terrorystycznym. Zgodnie z ustawą o działaniach antyter-
rorystycznych 18 szef Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego odpowiada 
za zapobieganie zdarzeniom o takim charakterze (art. 3, ust. 1). Na 
czym polega to zapobieganie? Na zbieraniu i wnikliwej analizie danych 
wywiadowczych (operacyjnych) i o działalności przestępczej, szczegól-
nie zorganizowanej, mogącej wskazywać na zdarzenia o charakterze 
terrorystycznym. Tu pojawia się praktyczne pytanie, co dla ministra 
właściwego do spraw wewnętrznych ma być podstawą do rozpoczęcia 

„przygotowania do przejmowania kontroli nad zdarzeniami o cha-
rakterze terrorystycznym w drodze zaplanowanych przedsięwzięć”? 
Przecież, by się przygotować, zapis ustawowy rozumiany jako obo-
wiązek oraz ogólna wiedza o terroryzmie nie wystarczą. Także brak 
wiedzy wywiadowczej – a tą dysponuje szef ABW (ustawa nie zobowią-
zuje go do udostępniania jej MSW) – planowanie przedsięwzięć czyni 
teoretycznym. Jedyną realną wiedzą dla MSWiA jest NPOIK. Kwestia ta 
wymaga pogłębionych studiów. Wspomniana ustawa 19 samo zdarzenie 
wyjaśnia dwojako:

•	 Jako „sytuację, co do której istnieje podejrzenie, że powstała 
na skutek przestępstwa o charakterze terrorystycznym”. Zwra-
cam uwagę na określenie podejrzenie, które oznacza posądzenie, 

18	 Ibidem. 
19	 Ibidem.
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domysł, ale nie fakt. Dla ratowników nie ma to żadnego zna-
czenia, mają natychmiast ratować ludzi i mienie.

•	 Jako „zagrożenie zaistnienia takiego czynu”. Zagrożenie też nie 
jest faktem, ale swoistą zapowiedzią, postrachem, w świetle 
prawa tzw. groźbą karalną. Dla ratowników też nie ma to żad-
nego znaczenia. Dostrzegam tu skalę trudności w sformułowaniu 
tej definicji, głównie w sensie praktycznego zastosowania.

W zagrożeniu ludzie właściwie żyją nieustannie. Nasza dotych-
czasowa wiedza o takich zdarzeniach mających miejsce na zachodzie 
Europy i kształtowana na tej podstawie wyobraźnia pozwala przyjąć, że 
mogą one wystąpić w dużych skupiskach nagle i niespodziewanie w celu 
spowodowania strat i ofiar wśród niewinnych ludzi oraz wywołania psy-
chozy strachu: „wszędzie może być bomba” oraz „każdy cudzoziemiec 
o odmiennym wyglądzie może być samobójcą-terrorystą, obawiaj się 
go, każdemu czujnie się przyglądaj”.

Studiując dostępną literaturę przedmiotu oraz akty prawne odno-
szące się do roli ministra właściwego do spraw wewnętrznych, wnikliwej 
ocenie poddać należy dwa pojęcia – zarządzanie kryzysowe oraz sytu-
ację kryzysową. W myśl ustawy zarządzanie kryzysowe to „działalność 
organów administracji publicznej będąca elementem kierowania bez-
pieczeństwem narodowym, która polega na zapobieganiu sytuacjom 
kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania nad nimi kontroli 
w drodze zaplanowanych działań, reagowaniu w przypadku wystąpienia 
sytuacji kryzysowych oraz na odtwarzaniu infrastruktury lub przywró-
ceniu jej pierwotnego charakteru” (art. 2). Definicja ta po pierwszej 
nowelizacji 20 uległa doprecyzowaniu, po słowach: „sytuacji kryzyso-
wych” dodano: „usuwaniu ich skutków oraz odtwarzaniu zasobów 
i infrastruktury krytycznej”. Nie zmieniło to istoty zarządzania. Pojęcie 
sytuacja kryzysowa jest głównym problemem zarządzania kryzysowego. 

20	 Obwieszczenie Marszałka Sejmu RP z 7 VIII 2013 r. w sprawie ogłoszenia 
jednolitego tekstu ustawy o zarządzaniu kryzysowym, Dz. U 2013, poz. 1166.
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Logicznym jest, iż sytuacja kryzysowa ma znaczenie negatywne. Nikt 
nie zapobiega sytuacji, która niesie pozytywne skutki. Sama sytuacja 
jest postrzegana jako zespół okoliczności, różnych czynników, warun-
ków itp. mających dla człowieka znaczenie, wartość pozytywną albo 
też negatywną. Cytowana ustawa 21 definiuje ją jako sytuację będącą 
następstwem zagrożenia i prowadzącą w konsekwencji do zerwania 
lub znacznego naruszenia więzów społecznych przy równoczesnym 
poważnym zakłóceniu funkcjonowania instytucji publicznych, jed-
nak w „takim stopniu, że użyte środki niezbędne do zapewnienia lub 
przywrócenia bezpieczeństwa nie uzasadniają wprowadzenia żadnego 
ze stanów nadzwyczajnych, o których mowa w art. 228 Konstytucji 
Rzeczypospolitej Polskiej”.

Interpretacja tego zapisu wywołała wiele pytań, krytycznych 
komentarzy, sporów i dyskusji wokół praktycznego jej rozumienia 
i znaczenia. Ustawę tę zaskarżyła do Trybunału Konstytucyjnego grupa 
posłów, podnosząc, że w definicji sytuacji kryzysowej ustawodawca 
zawarł wieloznaczne zwroty. Głównym problemem było pojęcie zerwa-
nia lub znacznego naruszenia więzów społecznych, które jest pojęciem 
socjologicznym. Niemożliwe jest też precyzyjne określenie jego zakresu 
podmiotowego i przedmiotowego. Wnioskodawca wskazał także na 
niepoprawne zastosowanie w art. 3 pkt 1 ustawy pojęcia instytucji 
publicznych   22.

10-letnia praktyka stosowania ustawy o zarządzaniu kryzysowym 
dostarcza wielu krytycznych argumentów z uwagi m.in. na użyte w jego 
definicji określenia mienia w znacznych rozmiarach, znaczne ogranicze-
nia w działaniu właściwych organów administracji oraz nieadekwatność 
posiadanych sił i środków. Co znaczy w praktyce pierwsze z nich – mienie 
w znacznych rozmiarach? Spalenie wiejskiego czy miejskiego budynku 
(nawet kilkudziesięciorodzinnego) to dla mieszkających tam ludzi 

21	 Ustawa o zarządzaniu kryzysowym, Dz. U. 2007, nr 89, poz. 590 ze zm.
22	 Wyrok TK z 29 IV 2009 r., Dz. U. 2009, nr 65, poz. 553.
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mienie znacznych rozmiarów, strata czasami całego dorobku mate-
rialnego (poza bankowym kontem). Czy jest to sytuacja kryzysowa 
w rozumieniu ustawy? Gaszenie takiego pożaru, połączone z rato-
waniem ludzi i ich mienia jest obowiązkiem odpowiednich służb, tj. 
Straży Pożarnej i ratownictwa medycznego oraz Policji. Jako rutynową 

– choć zapisaną w znanych przepisach – należy traktować pomoc wójta 
czy burmistrza w znalezieniu pogorzelcom zastępczych kwater. Kiedy 
więc należałoby mówić o znacznych rozmiarach w stracie mienia? 
Krytyczna analiza prowadzi do wniosku, że wówczas, gdy usunięcie 
strat i naprawa szkód przekracza możliwości samorządu lokalnego. Dla 
jasności przekroczenie możliwości oznacza w praktyce, że siły i środki 
będące w dyspozycji Straży Pożarnej, służb ratowniczych oraz Poli-
cji nie są w stanie sprostać powstałemu zagrożeniu i jest konieczna 
pomoc województwa. Opisany przykład nawałnicy w województwie 
pomorskim, jaka miała miejsce latem ubiegłego roku, pokazuje, że 
taka pomoc służb ratowniczych następuje niemal automatycznie, na 
sygnał, po ocenie sytuacji przez kierującego działaniami ratowniczymi. 
Świadczy też o sprawności funkcjonalno-organizacyjnej Krajowego 
Systemu Ratowniczo-Gaśniczego.

Przy kierowaniu się potrzebą praktycznego wskazania granicy, od 
której można mówić o sytuacji kryzysowej, nasuwa się takie uzasad-
nienie – rozmiary szkód i strat przekraczają obszarowo połowę terenu 
powiatu oraz możliwości ich usunięcia posiadanymi siłami lokalnymi. 
Ten związek obszaru i sił jest istotny, gdyż wskazuje na tzw. zwar-
tość zniszczeń czyniących przedmiotowy rejon trudno dostępnym dla 
służb ratowniczych i mieszkańców. Należy mieć świadomość, że jest 
to określenie orientacyjne. Pozwala sprowadzić ocenę strat do pewnych, 
czytelnych ram, posługiwać się w miarę realnym opisem. Nikt nie 
będzie mierzył, liczył precyzyjnie, czy straty dotknęły połowę obszaru 
powiatu, czy prawie połowę, mając na uwadze zniszczenia zwartej 
zabudowy, np. wsi, a nie pojedynczych budynków. Wobec tego pojawia 
się pytanie, jakim terminem określać straty, które powstały na obszarze 



Ministerstwo Spraw Wewnętrznych (i Administracji)…  •  209

mniejszym niż połowa powiatu, np. 2–3 gminy. Wnioskuję o koniecz-
ności wprowadzenia pojęcia sytuacja progowa. Oznaczałoby ono, że jest 
to właśnie sytuacja skalą zniszczeń i dotkniętego nimi obszaru będąca 
poniżej rozmiarów sytuacji kryzysowej. Wprowadzenie pojęcia sytuacja 
progowa nie zmienia procedury planowania kryzysowego. Jest jedynie 
próbą nadania praktycznego wymiaru tym pojęciom. Stąd można 
byłoby przyjąć, korzystając z opisu skutków nawałnicy w województwie 
pomorskim, że rozmiar strat i zniszczeń w gminie Rytel należałoby 
określić mianem sytuacji progowej, a w powiecie chojnickim – sytuacji 
kryzysowej. Tu dochodzimy do pytania o tzw. górną granicę, któ-
rej przekroczenie skutkowałoby ogłoszeniem stanu klęski żywiołowej. 
Przeprowadzona analiza opracowań teoretycznych i znanych sytuacji 
kryzysowych na przestrzeni ostatnich lat pozwala wnioskować, iż tą 
granicą mogłaby być sytuacja kryzysowa, która wystąpi na 1/3 i więcej 
obszaru kraju, czyli obejmie co najmniej 5–7 województw i wymusi 
konieczność użycia określonych środków niezbędnych do zapewnienia 
lub przywrócenia bezpieczeństwa na danym obszarze.

Kiedy kończy się proces zarządzania kryzysowego, a rozpoczyna stan 
nadzwyczajny, klęski żywiołowej lub wyjątkowy? Formalnie w momen-
cie ogłoszenia – tu nie ma sporu – a w praktyce decyduje o tym rozwój 
sytuacji. Jej ocena może wywoływać jednak rozbieżności, tym bardziej, 
że obecnie „znaczne ograniczenia w działaniu właściwych organów 
administracji” mogą wystąpić w przestrzeni wirtualnej. 12 maja 2017 r. 
prasa poinformowała, że Europol i eksperci ds. cyberbezpieczeństwa 
stwierdzili potężny cyberatak za pomocą narzędzia wykradzionego 
z NSA. Złośliwe oprogramowanie szyfruje dane i blokuje do nich dostęp. 
Jeśli w ciągu 3 dni ofiara nie zapłaci 300 $ okupu, cena podwaja się po 
upływie 7 dni, po czym osoba straci bezpowrotnie zawartość komputera. 
Oprogramowanie połączono z „funkcjonalnością robaka”, który auto-
matycznie rozprzestrzenia się na inne komputery, stwierdził Dyrektor 
Europolu. Oceniono, że wirus zaatakował ok. 200 tys. komputerów 
w 150 krajach.
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„Nieadekwatność posiadanych sił i środków” – zapis ten sprawia 
pewne trudności interpretacyjne. Słownik języka polskiego wyjaśnia 
adekwatność jako „zgodność z czymś”. Nieadekwatność jest więc 
logicznym zaprzeczeniem adekwatności, jest antonimem tego słowa. 
Trudno więc przyjmować, że gmina, powiat, posiada nieadekwatne 
siły i środki, czyli głównie Straży Pożarnej, ratownictwa medycznego 
i Policji. Nawet jeśli jest to zakładowa, przemysłowa straż pożarna, 
to jest przygotowana, wyposażona specjalistycznie. Czy będzie w sta-
nie uratować, ochronić zakład, przedsiębiorstwo przed całkowitym 
zniszczeniem, bez pomocy z zewnętrz? Absurdem byłoby posiadanie 
jednostek GOPR przez powiaty kielecki i chęciński ze względu na 
Góry Świętokrzyskie czy „obstawienie” Puszczy Białowieskiej JRG PSP 

„oczekującymi” na pożar, by w ten sposób zapewnić adekwatność sił 
i środków. Adekwatność należałoby rozumieć jako techniczne wypo-
sażenie, wyszkolenie sił ratowniczych do przeciwdziałania miejscowym 

„normalnym” zagrożeniom.
Wyzwania i zagrożenia bezpieczeństwa wewnętrznego narzucają 

konieczność zredefiniowania zasadniczych pojęć, takich jak zarządzanie 
kryzysowe, sytuacja kryzysowa oraz sytuacja progowa. Można przy-
jąć, że zarządzanie kryzysowe to działalność organów administracji 
publicznej będąca elementem kierowania bezpieczeństwem narodowym. 
Polega ona na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu do 
podejmowania zaplanowanych działań, a w przypadku ich wystąpie-
nia na usuwaniu skutków oraz odtwarzaniu zasobów i infrastruktury 
krytycznej. Z kolei sytuacja kryzysowa to stan lub proces zagrażający 
życiu i zdrowiu ludności, mieniu i środowisku, a jego usunięcie wymaga 
natychmiastowego użycia sił i środków ratowniczych przekraczających 
szczebel lokalny (powiatu). Jednakże przywrócenie lub zapewnienie 
bezpieczeństwa nie uzasadnia wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, 
o którym mowa w art. 228 Konstytucji RP. Wreszcie sytuacja pro-
gowa to zbiór czynników i okoliczności zagrażających życiu i zdrowiu 
ludności, mieniu i środowisku, których natychmiastowe usunięcie jest 
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możliwe miejscowymi siłami i środkami ratowniczymi, nieprzekracza-
jącymi możliwości wsparcia powiatu.

Definicje te tworzą tzw. triadę pojęciową. Należy je analizować 
łącznie oraz stosować w praktyce, kierując się oceną aktualnych i przewi-
dywanych zagrożeń. Stąd w definicji sytuacji kryzysowej oraz progowej 
pomijam takie kwestie, jak:

•	 działalność organów administracji publicznej, gdyż w tym poję-
ciu zawarte są wszystkie szczeble administracji, od wójta po 
Radę Ministrów,

•	 zapobieganie, planowanie działań oraz usuwanie zniszczeń (skut-
ków), które wynikają z ustaw i wydanych na ich podstawie 
rozporządzeń szczegółowych.

Natomiast w definicjach tych akcentuję:
•	 zagrożenie jako stan i proces skierowany przeciwko trzem pod-

miotom: ludności, mieniu i środowisku (stabilności wewnętrznej 
państwa),

•	 natychmiastowość działania sił i środków ratowniczych,
•	 zapobieganie tym sytuacjom i podejmowanie zaplanowanych 

działań,
•	 terytorialny zasięg tych pojęć: gmina, kilka gmin (sytuacja pro-

gowa).
Patrząc przez pryzmat aktualnych i potencjalnych zagrożeń, 

dostrzegalna jest potrzeba wyspecjalizowania MSW do walki z szeroko 
rozumianą przestępczością. Jego skuteczność w tym zakresie wydatnie 
wzmocniłaby podporządkowanie mu ABW oraz wsparcie – stosownie do 
potrzeb – przez wyspecjalizowane siły podległe MON, do jakich zaliczyć 
należy Żandarmerię Wojskową, GROM, FORMOZĘ czy inne służby, np. 
SKW. Proponowany kierunek myślenia wymaga podjęcia badań nad 
odciążeniem MSW od szerokiego wachlarza spraw wewnętrznych oraz 
administracyjnych na rzecz takiego jego ukształtowania zadaniowo-

-kompetencyjnego i strukturalno-organizacyjnego, w którym resort ten 
byłby – razem z Ministerstwem Sprawiedliwości – głównym organem 
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rządu (państwa) odpowiedzialnym za reagowanie na zagrożenia bezpie-
czeństwa wewnętrznego. Na takie rozwiązanie wskazuje konieczność 
coraz ściślejszej współpracy z odpowiednimi organami UE. Sugero-
wany zakres zadań i odpowiedzialności pozwala poddać pod rozwagę 
zmianę nazwy resortu na Ministerstwo Bezpieczeństwa Wewnętrznego. 
Skuteczność walki z przestępczością wymagać będzie badań z zakresu 
nauk społecznych i humanistycznych, choćby ze względu na kwestie 
kształtowania świadomości praw oraz ograniczeń wolności w interesie 
obywatela, mieszczących się w pojęciu bezpieczeństwa wewnętrznego. 
Proponowany ramowy zakres zadań dla Ministerstwa Administracji 
zgodnie z jego nazwą odpowiadałby za określone działy administracji 
oraz zarządzanie kryzysowe.

W tym kontekście poważnym problemem pozostaje przygotowanie 
koncepcji reformy naczelnych organów administracji rządowej. Nie 
ulega wątpliwości, na co zwraca uwagę Roman Kuźniar, że

fundamentem tego wszystkiego (…) jest bezpieczeństwo. Jest ono 
pierwotną, egzystencjalną potrzebą jednostek, grup społecznych, 
wreszcie państw. Idzie przy tym nie tylko o przetrwanie integral-
ności czy niezawisłości, także o bezpieczeństwo rozwoju, który 
zapewnia ochronę i wzbogacenie tożsamości jednostki czy narodu. 
Owo bezpieczeństwo zależy od tego, co dzieje się wokół nas, od 
środowiska zewnętrznego, z którego mogą pochodzić ewentualne 
zagrożenia, zależy od nas samych – naszego zdrowia i gotowości 
sprostania takim zagrożeniom 23.

23	 R. Kuźniar, Po pierwsze bezpieczeństwo, „Rzeczpospolita” 9 I 1996 r.
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Bezpieczeństwo i porządek publiczny 
na poziomie społeczności lokalnej. 
Uwarunkowania prawno-organizacyjne

Streszczenie:
Artykuł dotyczy problematyki realizowania potrzeb z zakresu bez-
pieczeństwa w społeczności lokalnej, w tym przypadku społeczności 
gminnej. Zaprezentowane zostały potrzeby odnoszące się do obszaru 
bezpieczeństwa. Przedstawiona została też charakterystyka podmio-
tów odpowiedzialnych za realizację zadań z zakresu bezpieczeństwa 
publicznego na terenie gminy, ze wskazaniem na akty prawne, które 
w szczegółowy sposób precyzują kompetencje władz samorządowych. 
Szeroka gama zadań i odpowiedzialności organów gminy przekazana 
przez ustawodawcę potwierdza ich istotną rolę w realizacji potrzeby 
bezpieczeństwa, uznanej przez autora za jedną z podstawowych i egzy-
stencjalnych potrzeb człowieka.

Słowa kluczowe: bezpieczeństwo lokalne, potrzeba bezpieczeństwa, 
samorząd terytorialny, gmina

Abstract:
The article concerns the implementation of security needs in the local 
community, in this case the commune community. Quoted were also 
the basic definitions of public safety and order. In the second part of 
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the article the author presents the characteristics of entities responsible 
for the implementation of security tasks in the commune, at the same 
time indicating legal acts that precisely define the competences of local 
government authorities. A wide range of tasks and responsibilities of the 
commune bodies forwarded by the legislator confirms their important 
role in fulfilling the security needs, recognized by the author as one of 
the basic and existential human needs.

Key words: local security, need for security, local government, com-
mune, municipality

Człowiek narażony jest na różnego rodzaju zagrożenia wywodzące się 
zarówno z jego bliskiego, jak i dalszego otoczenia, związane bezpośred-
nio z jego zdrowiem czy życiem. Jednocześnie większość ludzi oczekuje 
pewnego, stabilnego i zorganizowanego życia w uporządkowanym świe-
cie, dlatego poszukuje stałej pracy, ubezpiecza się, oszczędza, inwestuje 
w programy emerytalno-rentowe czy szuka stabilnego banku. Sine cura, 
czyli z łacińskiego „sytuacja bez troski, bez baczenia, bez uwagi” jest 
przez znaczną część społeczeństwa bardzo pożądana.

Bezpieczeństwo, choć może być różnie postrzegane, interpreto-
wane i definiowane, jest niewątpliwie jedną z naczelnych potrzeb 
człowieka i wspólnot ludzkich. Jest czynnikiem niezbędnym dla pra-
widłowego egzystowania ludzkości, zapewniającym zarówno właściwy 
rozwój życia jednostek, jak i stabilizację oraz rozwój życia społecznego, 
politycznego i ekonomicznego. Realizacja potrzeb związanych z bez-
pieczeństwem stanowi istotny problem, także na poziomie władz 
samorządowych.

W celu rozwiania wątpliwości natury teoretycznej pod pojęciem 
społeczności lokalnej autorka rozumie wspólnotę, zbiorowość zamiesz-
kującą wyodrębnione, niewielkie terytorium, w której występują 
wspólne interesy i potrzeby, jak również poczucie przynależności do 
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zamieszkiwanego miejsca1. Najmniejszą ukonstytuowaną wspólnotą 
samorządową jest gmina2, powołana do samodzielnego wykonywania 
zadań administracji publicznej, w tym również z zakresu bezpieczeństwa.

Bezpieczeństwo jako potrzeba

Potrzeby są zwykle definiowane na gruncie psychologii, a ich punkt 
odniesienia stanowi człowiek. Uznaje się je za wymogi, których speł-
nienie jest niezbędne dla kontynuacji życia, rozwoju i prawidłowego 
funkcjonowania człowieka 3. Mogą być również pojmowane jako 
występujący u jednostek „stan braku czegoś, co w związku ze strukturą 
organizmu, indywidualnym doświadczeniem oraz miejscem społecznym 
jednostki jest niezbędne do utrzymywania jej przy życiu, umożliwienia 
rozwoju, zachowania gatunku, utrzymania określonej roli społecznej”4. 
Wyróżnia się dwa rodzaje potrzeb. Pierwszy to potrzeby biologiczne, 
zwane wrodzonymi, wśród których można wymienić chociażby potrzeby 
snu, jedzenia czy oddychania. Drugim zaś są potrzeby warunkowane 
psychologiczną strukturą osobowości, określane mianem społecznych, 
a zalicza się do nich między innymi potrzeby: akceptacji, konformizmu, 
afiliacji, altruizmu, sławy, władzy oraz całą gamę potrzeb poznawczych 5.

1	 H. Podedworna, Grupy i zbiorowości społeczne, [w:] Socjologia ogólna. Wybrane 
problemy, J. Polakowska-Kujawa (red. nauk.), Oficyna Wydawnicza Szkoły 
Głównej Handlowej, Warszawa 2007, s. 88.

2	 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997, 
nr 78, poz. 483 ze zm., art. 16, ust.1.

3	 T. Mądrzycki, Osobowość jako system tworzący i realizujący plany. Nowe podej-
ście, Gdańskie Wydawnictwo Psychologiczne, Gdańsk 1996, s. 28. 

4	 K.A. Wojtaszczyk, W. Jakubowski, Społeczeństwo i polityka. Podstawy nauk 
politycznych, ASPRA-JR, Warszawa 2007, s. 106.

5	 A. Urbanek, Współczesny człowiek w przestrzeni bezpieczeństwa, Wydawnictwo 
Naukowe Akademii Pomorskiej, Słupsk 2015, s. 61.
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W naukach o bezpieczeństwie często nawiązuje się do teorii potrzeb 
sformułowanej przez amerykańskiego psychologa Abrahama Maslowa6. 
Zaliczył on potrzebę bezpieczeństwa do jednej z głównych, umieszczając 
ją na drugim miejscu, tuż za potrzebami podstawowymi, tj. fizjolo-
gicznymi. Jego punkt widzenia, choć przez wielu krytykowany, stał 
się pierwszą kompleksową teorią dotyczącą potrzeb ludzkich, często 
znajdującą zastosowanie w analizie zachowań. Jej cechą charaktery-
styczną była niewątpliwie hierarchiczność, według której podzielone 
zostały potrzeby. Zdaniem Maslowa zaspokojenie tych z wyższych 
szczebli, tj. potrzeb samorealizacji i uznania, jest możliwe dopiero po 
zaspokojeniu potrzeb niższego rzędu, czyli społecznych, bezpieczeństwa 
i fizjologicznych. Potrzeby podstawowe rzadko stają się dominującymi. 
Może się tak jednak zdarzyć w trakcie chorób, wojen, katastrof natu-
ralnych, kryzysów społecznych czy ekonomicznych, przy czym należy 
mieć świadomość, że niezaspokojenie którejkolwiek z potrzeb, również 
fizjologicznych i bezpieczeństwa, może wywołać frustrację, niepokój, 
obawę i tym samym wpływać na poziom poczucia bezpieczeństwa czy 
też poczucia zagrożenia. Z kolei ludzie mający zaspokojone potrzeby 
podstawowe będą poszukiwali miłości, uznania społecznego, rozwija-
jąc tym samym swoją lojalność, życzliwość, świadomość obywatelską, 
stając się jednocześnie lepszymi obywatelami, rodzicami, pracowni-
kami. Według Maslowa pokojowe i prawidłowo funkcjonujące państwo 
zapewnia swoim członkom poczucie bezpieczeństwa, chroniąc przed 
dzikimi zwierzętami, krańcowymi zmianami temperatur i różnymi 
przestępstwami  7.

6	 Idem, Psychologiczne i społeczne aspekty poczucia bezpieczeństwa, [w:] Poczucie 
bezpieczeństwa publicznego i ocena działań Policji w percepcji mieszkańców Słup-
ska, M. Stefański (red. nauk.), Wydawnictwo Naukowe Akademii Pomorskiej, 
Słupsk 2013, s. 28.

7	 A. Maslow, Motywacja a osobowość, Pax, Warszawa 1990, s. 80.
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Inną teorią, co do której mamy odwołania w naukach o bezpie-
czeństwie, jest teoria ERG Claytona Alderfera. Jej nazwa pochodzi od 
słów egzystencja (existence), związek, powiązania społeczne (relatedness) 
i wzrost, rozwój (growth). Od teorii Maslowa odróżnia ją kolejność 
wypełniania potrzeb. Maslow zakładał, że człowiek zaspokaja swoje 
potrzeby w ustalonej kolejności, nie dopuszczając przy tym regresu. 
Pozostaje on na danym szczeblu do czasu zaspokojenia potrzeb i dopiero 
wówczas przechodzi wyżej. Alderfer zaś twierdził, że gdy wyższe 
potrzeby nie zostaną zaspokojone, powracają te niższe. Jednocześnie 
ludzie w swoim postępowaniu mogą kierować się kilkoma kategoriami 
naraz, przesuwając się w różne strony w zależności od czasu, miejsca 
i sytuacji. Potrzeba bezpieczeństwa w ujęciu Alderfera jest wyznacz-
nikiem zachowań nie tylko w ekstremalnych sytuacjach, o których 
wspominał Maslow, ale stanowi stały regulator ludzkich zachowań 8.

Współczesne opracowania coraz częściej zwracają uwagę na związek 
personalnych potrzeb w zakresie bezpieczeństwa z potrzebami zbio-
rowości ludzkich czy nawet całych państw. Wpisuje się w to również 
propozycja Waldemara Kitlera, który sklasyfikował potrzeby bez-
pieczeństwa narodowego według dwóch kryteriów: podmiotowego 
i przedmiotowego. Zgodnie z podejściem podmiotowym potrzeby 
dotyczą  9:

•	 każdej jednostki, zależnie od jej wieku, pozycji, sytuacji mate-
rialnej, rozwoju i środowiska, w którym żyje,

•	 grup społecznych formalnych (np. rodzina, organizacje spo-
łeczne, zawodowe) i nieformalnych,

•	 państwa (dotyczą wartości wspólnych dla społeczeństwa zamiesz-
kującego dane państwo),

•	 społeczności międzynarodowej.

8	 A. Urbanek, Współczesny…, op. cit., s. 63.
9	 W. Kitler, Bezpieczeństwo narodowe rp. Podstawowe kategorie. Uwarunkowania. 

System, Wydawnictwo Akademii Obrony Narodowej, Warszawa 2011, s. 81.
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Powyższy podział, choć ma charakter czysto umowny, pozwala 
dostrzec złożoność istoty różnych rodzajów bezpieczeństwa, w zależno-
ści od podmiotu, którego dotyczą. Można w związku z tym wyróżnić 
potrzeby indywidualne z zakresu bezpieczeństwa, grupowe, ogólnona-
rodowe i międzynarodowe. Najliczniejszą grupę potrzeb stanowią te 
o charakterze indywidualnym. Wynika to z tego, że każda jednostka 
w zależności od sytuacji, w jakiej się znajdzie, różnie będzie odczuwała 
i wartościowała potrzeby z zakresu bezpieczeństwa. Mało prawdopo-
dobne jest znalezienie dwóch osób mających takie same potrzeby.

Są jednak i takie potrzeby w obszarze bezpieczeństwa, które wiele 
osób uznaje za wspólne i razem stara się je realizować. Wśród wspólnych 
potrzeb z zakresu bezpieczeństwa można wyróżnić indywidualne wspól-
nie chronione przez członków grupy oraz potrzeby wyższego rzędu 
nieistniejące przed pojawieniem się danej grupy. Przykładem takich 
grup są związki i stowarzyszenia osób niepełnosprawnych, poszkodo-
wanych przez środowisko przestępcze czy też matek lub ojców samotnie 
wychowujących dzieci.

Grupą społeczną posiadającą wspólną tradycję, obyczaje, ale rów-
nież podobne potrzeby ekonomiczne, polityczne, kulturowe może być 
znajdująca się w kręgu zainteresowań autorki artykułu społeczność 
lokalna, czyli mieszkańcy danej gminy. Również potrzeby z zakresu 
bezpieczeństwa są wspólne dla jej członków. Jakie potrzeby w tym 
obszarze ma społeczność lokalna? Według kryterium przedmiotowego 
możemy je podzielić na 10:

•	 potrzeby wynikające z bezpieczeństwa i porządku publicz-
nego oraz ze sprawiedliwości (np. zwiększenie wykrywalności 
wykroczeń i przestępstw przeciwko życiu, zdrowiu i mieniu, 
ograniczenie przemocy w rodzinie, alkoholizmu czy narkoma-
nii, poprawa bezpieczeństwa w ruchu drogowym, zapobieganie 
korupcji),

10	 Ibidem, s. 83–84.
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•	 potrzeby wynikające z bezpieczeństwa powszechnego (np. 
usprawnienie służb ratowniczych, zapewnienie doraźnej pomocy 
psychologicznej i materialnej),

•	 potrzeby wynikające z ochrony zdrowia oraz bezpieczeństwa 
sanitarno-epidemiologicznego (np. stworzenie sprawnie funk-
cjonującej opieki zdrowotnej, ograniczenie ryzyka zachorowań 
ludzi i zwierząt),

•	 potrzeby wynikające z ochrony środowiska i gospodarki odpa-
dami (np. poprawa jakości wód, powietrza, edukacja ekologiczna),

•	 potrzeby wynikające z ochrony dorobku kulturowego i toż-
samości narodowej, lokalnej (np. kultywowanie dziedzictwa 
narodowego, poszanowanie różnic światopoglądowych i etnicz-
nych),

•	 potrzeby wynikające z bezpieczeństwa ekonomicznego (np. 
stabilizacja życiowa, materialna, dostęp do pomocy społecznej 
w wyjątkowych sytuacjach, dostępność miejsc pracy),

•	 potrzeby oświatowo-wychowawcze w dziedzinie bezpieczeń-
stwa (np. kształtowanie wiedzy i umiejętności zachowania się 
w trudnych sytuacjach, pomoc psychologiczno-pedagogiczna, 
integrowanie społeczeństwa wokół wspólnych inicjatyw lokal-
nych),

•	 potrzeby wynikające z bezpieczeństwa społecznego (zapobieganie 
zubożeniu i nędzy wynikającym między innymi z utraty pracy, 
choroby, podeszłego wieku).

Reasumując, potrzeby w obszarze bezpieczeństwa, w tym również 
potrzeby społeczności lokalnej, możemy sprowadzić do dwóch obsza-
rów. Po pierwsze są to potrzeby wynikające z faktu funkcjonowania 
społeczeństwa w danej grupie (wspólne potrzeby polityczne, gospo-
darcze, społeczne czy kulturowe). Społeczność lokalna, podobnie jak 
każda inna grupa, może być narażona na szereg zagrożeń, które jej 
członkowie mogą bezpośrednio lub pośrednio odczuwać, oczekując 
jednocześnie niwelowania takiego stanu rzeczy oraz zapewnienia bez-
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piecznego bytu i warunków rozwoju. Druga grupa potrzeb dotyczy 
trudów życia codziennego. Ludzie oraz ich dobra w każdej chwili 
mogą zostać narażeni na negatywne skutki rozwoju cywilizacyjnego, 
działalności przestępczej czy klęsk żywiołowych.

Czym jest zatem potrzeba bezpieczeństwa? Biorąc pod uwagę 
dotychczasowe rozważania, można przyjąć, że potrzeby bezpieczeństwa 
stanowią kategorie potrzeb podstawowych i egzystencjalnych, których 
spełnienie jest niezbędne zarówno do prawidłowego funkcjonowania, 
jak i rozwoju człowieka. Brak realizacji tych potrzeb może wywołać 
uczucie frustracji i obawy przed przyszłością, wpływając negatywnie nie 
tylko na obecne zachowanie, ale również proces rozwoju, destabilizując 
tożsamość i działania jednostki czy grupy ludzkiej  11.

Realizacja zadań z zakresu bezpieczeństwa 
i porządku publicznego na terenie gminy

Rola gminy w obszarze bezpieczeństwa jest niezwykle istotna, bowiem 
to właśnie administracja samorządowa ma zdecydowany wpływ na 
kształtowanie się bezpieczeństwa lokalnego. Zadania w tym zakresie 
precyzuje ustawa o samorządzie gminnym. Zgodnie z nią do zadań 
gminy należą sprawy porządku publicznego, bezpieczeństwa obywa-
teli, ochrony przeciwpożarowej, ochrony przeciwpowodziowej, w tym 
wyposażenia i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego 12.

Dwie ostatnie kwestie nie powinny budzić wątpliwości, zaś pojęcia 
porządku publicznego i bezpieczeństwa obywateli warto sprecyzować. 
Posłużyć się można w tym celu definicjami Andrzeja Misiuka, według 
którego 

11	 A. Urbanek, Współczesny…, op. cit., s. 63.
12	 Ustawa z 8 III 1990 r. o samorządzie gminnym, Dz. U. 1990, nr 16, poz. 95 

ze zm., art. 7.
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przez bezpieczeństwo ludzi należy rozumieć taki stan braku zagroże-
nia dla jakiegokolwiek dobra prawnego człowieka, który umożliwia 
normalne funkcjonowanie jednostki w społeczeństwie, a w szcze-
gólności zachowanie życia, zdrowia, mienia, swobodę korzystania 
z wszelkich przysługujących jednostce praw podmiotowych, który 
jest zagwarantowany konstytucją i innymi przepisami prawa, nad 
którego utrzymaniem i zachowaniem czuwają organy państwa 
wyposażone we właściwe kompetencje  13.

Porządek publiczny zaś to „faktycznie istniejący układ stosunków spo-
łecznych, uregulowany przez zespół norm prawnych i innych norm 
społecznie akceptowanych, gwarantujący niezakłócone i bezkonflik-
towe funkcjonowanie jednostek w społeczeństwie”14. Obejmuje on 
zatem wszystkie stosunki społeczne, które kształtują się w miejscach 
publicznych. Może się również wiązać z tymi powstającymi w miej-
scach niepublicznych, ale wyłącznie wtedy, gdy ich naruszenie zakłóca 
działalność instytucji państwowych, społecznych i prywatnych lub jeśli 
obraża moralność społeczną, jeśli ta obraza stanowi przestępstwo lub 
wykroczenie przewidziane przez polskie prawo 15.

Porządek publiczny gwarantują między innymi normy prawne, 
ale również inne akceptowane w danej społeczności normy – moralne, 
religijne czy obyczajowe. Celem zaś istnienia porządku publicznego jest 
zapewnienie ładu i spokoju publicznego, czyli normalnego, zharmoni-
zowanego współżycia społeczności, a tym samym pośrednio zapewnienie 
bezpieczeństwa ludzi i bezpieczeństwa publicznego, rozumianego jako 

„stan braku zagrożenia dla funkcjonowania organizacji państwowej 

13	 A. Misiuk, Administracja porządku i bezpieczeństwa publicznego, Wydawnictwa 
Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2008, s. 16.

14	 Ibidem, s. 18.
15	 S. Bolesta, Prawnoadministracyjne zagadnienia porządku publicznego, Profi, 

Warszawa 1997, s. 22.
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i realizacji interesów, umożliwiający normalny, swobodny jej rozwój”16. 
Do celów szczegółowych można z kolei zaliczyć m.in.: ochronę życia, 
zdrowia, mienia, dóbr osobistych, zapewnienie właściwych warunków 
działania organów państwowych i organizacji prywatnych, a także 
zapewnienie warunków niezbędnych do współżycia ludzi na różnych 
płaszczyznach.

W jaki sposób zadania z zakresu bezpieczeństwa lokalnej społeczno-
ści są realizowane przez samorząd gminy? Otóż wszelkie prawne formy 
działania w tym zakresie precyzuje ustawa o samorządzie gminnym. 
Umożliwia ona podejmowanie działań bezpośrednio przez samych 
mieszkańców, np. w referendum lokalnym, czy też przez organy gminy, 
do których należą rada gminy czy miasta będąca organem stanowiącym 
i kontrolnym oraz wójt, burmistrz lub prezydent miasta jako organy 
wykonawcze.

Rada gminy ma możliwość stanowienia aktów prawa miejsco-
wego, w których zawierają się zarówno przepisy wykonawcze, jak 
i porządkowe w zakresie nieuregulowanym przez inne powszechnie 
obowiązujące przepisy, jeśli jest to niezbędne dla ochrony życia lub 
zdrowia obywateli, jak również konieczne dla zapewnienia porządku, 
spokoju i bezpieczeństwa publicznego, co precyzuje art. 40 ustawy 
o samorządzie gminnym. Ponadto rada gminy może stanowić o kierun-
kach działania wójta, co oznacza, że może uchwalać uchwały dotyczące 
utrzymania porządku publicznego, które następnie są kierowane do 
wójta. Ten z kolei, jako organ wykonawczy gminy, zajmuje się realizacją 
uchwał rady i bezpośrednio zadań gminy. Posiada on także upoważnie-
nie do kierowania bieżącymi sprawami gminy, w tym do zapewnienia jej 
mieszkańcom bezpieczeństwa i porządku publicznego, co przejawia się 
m.in. w możliwości wydawania zarządzeń jednostkom samorządu gmin-
nego. Wśród tych działań warto wymienić chociażby   17: przygotowanie 

16	 A. Misiuk, Administracja…, op. cit., s. 17.
17	 Ustawa z 8 III 1990 r. o samorządzie gminnym, op. cit., art. 31a, 31b, 41.
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planu operacyjnego ochrony przed powodzią, ogłaszanie i odwoływanie 
pogotowia i alarmu przeciwpowodziowego oraz w przypadku braku 
możliwości usunięcia bezpośredniego zagrożenia ogłaszanie ewakuacji 
z obszarów objętych zagrożeniem. Wójt bierze odpowiedzialność za 
bezpieczeństwo i porządek publiczny w razie ogłoszenia na terenie 
jego gminy klęski żywiołowej. Kieruje wówczas działaniami, których 
celem jest zapobieganie i usuwanie jej skutków. W sytuacji, gdy stan 
klęski żywiołowej zostaje ogłoszony na terenie kilku gmin powiatu, 
wówczas odpowiedzialność za zapewnienie bezpieczeństwa przechodzi 
na starostę  18.

Ustawodawca przekazał wójtowi również całą gamę uprawnień 
w zakresie ograniczania wolności i praw człowieka, polegających 
głównie na zarządzaniu ewakuacji z zagrożonych miejsc, zakazie prze-
mieszczania się, organizowania imprez masowych czy też zarządzaniu 
obowiązku czynnego udziału w udzielaniu pierwszej pomocy i innych 
działaniach ratowniczych 19. Został on także mianowany organem wła-
ściwym w sprawach zarządzania kryzysowego. Szczegóły w tym zakresie 
precyzuje ustawa 20. Zadania te wójt wykonuje przy pomocy komórki 
organizacyjnej urzędu gminy właściwej w sprawach zarządzania kry-
zysowego. Wójt może również tworzyć gminne centra zarządzania 
kryzysowego. Ponadto całą gamę uprawnień i zadań z zakresu bezpie-
czeństwa społeczności lokalnej zlecają wójtowi ustawy szczególne, jak 
chociażby z 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach 21 czy z 20 marca 
2009 r. o bezpieczeństwie imprez masowych 22.

18	 Ustawa z 18 IV 2002 r. o stanie klęski żywiołowej, Dz. U. 2002, nr 62, poz. 
558 ze zm., art. 8.

19	 Ibidem, art. 21–22.
20	 Ustawa z 26 IV 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym, Dz. U. 2007, nr 89, poz. 

590. ze zm., art. 19.
21	 Ustawa z 24 VII 2015 r. Prawo o zgromadzeniach, Dz. U. 2015, poz. 1485 ze zm.
22	 Ustawa z 20 III 2009 r. o bezpieczeństwie imprez masowych, Dz. U. 2009, 

nr 62, poz. 504 ze zm.
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Warto wspomnieć, że do realizacji zadań dotyczących bezpieczeń-
stwa i porządku publicznego samorządy gminne mogą dodatkowo 
powoływać jednostki organizacyjne zwane strażami gminnymi (w gmi-
nach miejskich – strażami miejskimi)23. Nadzór nad ich działalnością 
sprawuje wójt. Straże gminne bardzo często współpracują z Policją, 
która jest jednym z głównych podmiotów w zakresie ochrony zarówno 
porządku, jak i bezpieczeństwa obywateli. Współpraca ta może być 
podparta specjalnym porozumieniem zawartym przez wójta z właści-
wym terytorialnie komendantem i obejmować m.in. stałą wymianę 
informacji o zagrożeniach w zakresie bezpieczeństwa i porządku 
publicznego, organizowanie systemu łączności Policji i straży, wspólne 
prowadzenie działań porządkowych w miejscach zgromadzeń i imprez 
publicznych, organizowanie szkoleń i ćwiczeń, wymianę informacji 
w zakresie obserwowania i rejestrowania obrazu zdarzeń w miejscach 
publicznych.

Oprócz zapewnienia bezpieczeństwa obywateli i porządku 
publicznego wśród zadań samorządów gminnych znalazły się jeszcze, 
wspomniane wcześniej, ochrona przeciwpożarowa oraz przeciwpowo-
dziowa. W celu realizacji tych zadań gmina podejmuje współpracę nie 
tylko z omawianymi już podmiotami, ale także z Państwową Strażą 
Pożarną, co regulują ustawy o Państwowej Straży Pożarnej oraz ustawa 
o ochronie przeciwpożarowej24. Na podstawie zawiadomienia od 
wójta o stwierdzeniu zagrożenia życia lub zdrowia, niebezpieczeństwa 
powstania szkód majątkowych w znacznych rozmiarach lub naruszenia 
środowiska straż pożarna podejmuje czynności kontrolno-rozpo-
znawcze w celu rozpoznania zagrożeń oraz przygotowania do działań 

23	 Ustawa z 29 VIII 1997 r. o strażach gminnych, Dz. U. 1997, nr 123, poz. 779 
ze zm.

24	 Ustawa z 24 VIII 1991 r. o Państwowej Straży Pożarnej, Dz. U. 1991, nr 88, 
poz. 400 ze zm.; ustawa z 24 VIII 1991 r. o ochronie przeciwpożarowej, Dz. 
U. 1991, nr 81, poz. 351 ze zm.
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ratowniczych 25. Wójt odgrywa rolę koordynatora odpowiedzialnego za 
funkcjonowanie krajowego systemu ratowniczo-gaśniczego na obszarze 
gminy w zakresie ustalonym przez wojewodę. Został on również zobli-
gowany do opracowania planu operacyjnego ochrony przed powodzią, 
a także ogłaszania i odwoływania pogotowia i alarmu przeciwpowodzio-
wego. Może również, w przypadku bezpośredniego niebezpieczeństwa 
dla życia ludzi i mienia, zarządzić ewakuację z obszarów zagrożonych 26.

Biorąc pod uwagę, że wszelkie ekstremalne sytuacje zagrażające 
bezpieczeństwu społeczności lokalnej wymagają błyskawicznej reakcji 
władz, uprawnienia wydawania poleceń służbom zostały przyznane 
monokratycznemu organowi wykonawczemu gminy, z pominięciem 
rady gminy. Zdaniem autorki jest to właściwe rozwiązanie, które 
znacząco przyspiesza reakcję w nagłych przypadkach oraz wskazuje 
jednoznacznie na podmiot odpowiedzialny w tym zakresie.

Podsumowanie

Potrzeba bezpieczeństwa może generować szereg potrzeb szczegóło-
wych, które wpływają na codzienne życie człowieka oraz jego miejsce 
i rolę w społeczeństwie. Potrzeby dotyczące bezpieczeństwa mogą mieć 
wymiar nie tylko jednostkowy, ale również zbiorowy i dotyczyć różnych 
grup społecznych, społeczności lokalnych czy całego społeczeństwa.

Istotną rolę w kształtowaniu bezpieczeństwa i porządku publicz-
nego oraz realizowaniu potrzeb w tym obszarze odgrywa państwo za 
pośrednictwem organów administracji publicznej oraz służb (Straż 
Pożarna, Policja, służby ratownicze), a w przypadku społeczności 
lokalnej – samorząd lokalny. Z realizacją tych potrzeb związane są 
działania zmierzające do zapewnienia bezpieczeństwa życia i zdrowia 

25	 Ustawa z 24 VIII 1991 r. o Państwowej Straży Pożarnej, op. cit., art. 14, 23.
26	 Ustawa z 8 III 1990 r. o samorządzie gminnym, op. cit., art. 31a, 31b.



osób, a także ich mienia, a ponadto utrzymania godnych do przeżycia 
warunków środowiskowych, pomocy socjalnej, bezpieczeństwa na 
drogach, w tym również zagwarantowania właściwej infrastruktury 
sprzyjającej ograniczeniu wypadków komunikacyjnych i szereg innych. 
Ważną kwestią pozostaje przygotowanie edukacyjne społeczeństwa 
i nabycie umiejętności radzenia sobie w sytuacjach ekstremalnych, m.in. 
w czasie katastrof czy klęsk żywiołowych oraz bezpośrednio po nich. 
Zdaniem autorki zwłaszcza tej ostatniej kwestii oraz uświadamianiu 
potencjalnych zagrożeń powinno się poświęcić więcej uwagi. W lite-
raturze przedmiotu można znaleźć szereg publikacji poświęconych 
poczuciu bezpieczeństwa mieszkańców naszego kraju, z których wynika, 
że Polacy czują się bezpiecznie w miejscu swojego zamieszkania. Z jed-
nej strony fakt ten może cieszyć, z drugiej jednak statystyki przestępstw 
czy wypadków drogowych wykazujące jednak tendencję wzrostową 
mogą nasuwać pytanie o poziom wiedzy na temat ewentualnych zagro-
żeń i umiejętność radzenia sobie z nimi wśród polskiego społeczeństwa. 
Wartą poruszenia kwestią wydaje się wobec tego chociażby weryfikacja 
znajomości sygnałów alarmowych czy tras ewakuacyjnych.

Reasumując, warunkiem prawidłowego funkcjonowania systemu 
bezpieczeństwa na poziomie lokalnym jest szeroka współpraca władz 
gminy, służb, obywateli oraz lokalnych środków masowego przekazu, 
w szczególności w zakresie profilaktyki, prewencji i edukacji obywatel-
skiej. Współpraca ta wydaje się być jeszcze bardziej istotna w obliczu 
pojawiających się coraz nowszych zagrożeń związanych z organizacją 
i funkcjonowaniem przestrzeni publicznej, które naruszają bezpieczeń-
stwo na wielu płaszczyznach życia społecznego.
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Streszczenie:
Zapewnienie bezpieczeństwa oraz porządku publicznego leży w gestii 
wyspecjalizowanych służb publicznych, przede wszystkim Policji, ale 
również Służby Celnej, Straży Granicznej, Straży Pożarnej, straży gmin-
nej i innych. Zadania przypisane tym organom za pomocą stosownych 
przepisów prawa decydują o ich roli w zakresie ochrony bezpieczeństwa 
i porządku publicznego, ochrony granic państwa, kontroli ruchu gra-
nicznego i cudzoziemców oraz koordynacji działań związanych z polityką 
migracyjną państwa, zarządzaniem kryzysowym, obroną cywilną, a także 
ochroną przeciwpożarową, nadzorem nad ratownictwem górskim i wod-
nym oraz ewidencją ludności. Zakres zadań określonych w ustawie 
o działach administracji rządowej oraz o Policji uzupełniają procedury 
postępowania w sytuacjach wystąpienia zagrożeń godzących w bezpie-
czeństwo obywateli i porządek publiczny. Dotyczy to w szczególności 
zabezpieczenia imprez masowych, zgromadzeń, manifestacji, prowadze-
nia działań pościgowych oraz zasad działania jednostek organizacyjnych 
Policji w przypadkach naruszenia lub zbiorowego zakłócenia porządku.

Słowa kluczowe: bezpieczeństwo, porządek publiczny, zgromadzenia 
publiczne
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Abstract:
Ensuring security and public order is the responsibility of the speciali-
zed public services, above all the Police, but also the Customs Service, 
Border Guard, fire brigade, municipal guard and others. Tasks assigned 
to these bodies by means of relevant legal provisions decide about 
their position in the subsystem, which includes protection of public 
safety and order, protection of state borders, control of border traffic 
and foreigners and coordination of activities related to state migration 
policy, crisis management, civil defense, and fire protection, supervi-
sion of mountain rescue and water, citizenship and population records. 
The scope of specific tasks in the Act on government administration 
departments and in the Police Act are supplemented with procedures 
in situations of threats threatening the security of citizens and public 
order. This applies in particular to the situation of: securing mass 
events, assemblies, manifestations, pursuing chase actions and opera-
ting principles of the Police organizational units in cases of violation 
or collective disruption of order.

Key words: safety, public order, public gatherings

Podstawowym aktem prawnym regulującym problematykę zgromadzeń 
publicznych jest Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej 1, która w roz-
dziale Wolności i prawa polityczne zapewnia swobodę organizowania 
pokojowych zgromadzeń i uczestniczenia w nich. Uregulowanie to 
zapewnia również wolność zrzeszania się w związkach zawodowych, 
organizacjach społeczno-zawodowych rolników oraz w organizacjach 
pracodawców. Ponadto związki zawodowe oraz pracodawcy i ich orga-
nizacje mają prawo do rokowań, w szczególności w celu rozwiązywania 
sporów zbiorowych, a także do zawierania układów zbiorowych pracy 

1	 Dz. U. 1997, nr 78, poz. 483.
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i innych porozumień. Związkom zawodowym przysługuje też prawo do 
organizowania strajków pracowniczych i innych form protestu w gra-
nicach określonych w ustawie  2. Ze względu na dobro publiczne ustawa 
może ograniczyć prowadzenie strajku lub zakazać go w odniesieniu 
do określonych kategorii pracowników oraz w określonych dziedzi-
nach. Zakazane natomiast są zrzeszenia, których cel lub działalność 
jest sprzeczna z obowiązującymi w Polsce normami prawa. Zakres 
wolności zrzeszania się w związkach zawodowych i organizacjach pra-
codawców oraz innych wolności związkowych może podlegać tylko 
takim ograniczeniom ustawowym, jakie są dopuszczalne przez wiążące 
Rzeczpospolitą Polską umowy międzynarodowe  3.

Odnosząc się bezpośrednio do przepisów zgromadzeń, ustawodawca 
uregulował tę problematykę poprzez uchwalenie ustawy z 24 lipca 2015 r. 
Prawo o zgromadzeniach 4. Ustawa reguluje zasady i tryb organizowa-
nia, odbywania oraz rozwiązywania zgromadzeń 5. Przepisów ustawy 
nie stosuje się do zgromadzeń organizowanych przez organy władzy 
publicznej oraz odbywanych w ramach działalności kościołów i innych 
związków wyznaniowych. Ustawa określa również definicję zgromadze-
nia, uważając je za zgrupowanie osób na otwartej przestrzeni dostępne 
dla nieokreślonych imiennie osób w określonym miejscu w celu odbycia 
wspólnych obrad lub wyrażenia stanowiska w sprawach publicznych. 
Natomiast zgromadzeniem spontanicznym jest zgromadzenie, które 
odbywa się w związku z zaistniałym nagłym i niemożliwym do wcze-
śniejszego przewidzenia wydarzeniem związanym ze sferą publiczną, 

2	 A. Rutkowska, Orzeczenie Europejskiego Trybunału Praw Człowieka dotyczące 
wolności słowa w sprawach pracowniczych, Skarga nr 20436/02.

3	 Ibidem, s. 3.
4	 Ustawa z 24 VII 2015 r. Prawo o zgromadzeniach, Dz. U. 2015, poz. 1485.
5	 Niniejszą ustawą zmienia się ustawy: ustawę z 20 V 1971 r. Kodeks wykroczeń, 

ustawę z 27 VI 1997 r. o partiach politycznych, ustawę z 7 V 1999 r. o ochronie 
terenów byłych hitlerowskich obozów zagłady, ustawę z 15 IX 2000 r. o refe-
rendum lokalnym oraz ustawę z 26 IV 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym.
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którego odbycie w innym terminie byłoby niecelowe lub mało istotne 
z punktu widzenia debaty publicznej.

Przedstawiając regulacje prawne, należy dodać, iż nowelizacja 
ustawy Prawo o zgromadzeniach6 uregulowała również postępowa-
nie w sprawach zgromadzeń organizowanych cyklicznie, określając 
je jako organizowane przez tego samego organizatora, w tym samym 
miejscu lub na tej samej trasie, co najmniej 4 razy w roku według 
opracowanego terminarza lub co najmniej raz w roku w dniach świąt 
państwowych i narodowych, a tego rodzaju wydarzenia odbywały się 
w ciągu ostatnich 3 lat, chociażby nie w formie zgromadzeń, i miały 
na celu w szczególności uczczenie doniosłych i istotnych wydarzeń dla 
historii Polski. W tego typu zgromadzeniach organizator zobowiązany 
jest podać uzasadnienie z jednoczesnym wskazaniem liczby i termi-
narza organizacji. Ponadto nowelizacja dokonała regulacji w sytuacji 
zawiadomienia o zamiarze zorganizowania dwóch lub większej liczby 
zgromadzeń, które mają zostać zorganizowane w tym samym miejscu 
i czasie, w szczególności w odległości mniejszej niż 100 m i nie jest 
możliwe ich odbycie w taki sposób, aby przebieg nie zagrażał życiu lub 
zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach. O pierwszeństwie 
wyboru miejsca i czasu zgromadzenia decyduje kolejność wniesienia 
zawiadomień  7.

W odniesieniu do aktów prawnych o charakterze międzynaro-
dowym przyznających prawo do zgromadzeń w pierwszej kolejności 
należy wskazać Powszechną Deklarację Praw Człowieka przyjętą przez 
Zgromadzenie Ogólne Narodów Zjednoczonych w Paryżu 10 grudnia 
1948 r.8 oraz Konwencję o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych 

6	 Ustawa z 13 XII 2016 r. o zmianie ustawy Prawo o zgromadzeniach, Dz. U. 
2017, poz. 579.

7	 Ibidem, art. 1.
8	 M. Jurgilewicz, Bezpieczeństwo zgromadzeń. Komentarz praktyczny, Warszawa 

2015, s. 29.
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Wolności sporządzoną w Rzymie 4 listopada 1950 r.9 Dokumenty te 
stanowią, że każdy człowiek ma prawo do swobodnego pokojowego 
zgromadzania oraz do swobodnego stowarzyszania, włącznie z prawem 
tworzenia związków przystępowania do nich dla ochrony swoich intere-
sów. Wykonywanie tych praw nie może podlegać innym ograniczeniom 
niż te, które określa ustawa i które są konieczne w społeczeństwie 
demokratycznym z uwagi na interesy bezpieczeństwa państwowego lub 
publicznego, ochronę porządku i zapobieganie przestępstwu, ochronę 
zdrowia i moralności lub ochronę praw i wolności innych osób. Niniej-
szy przepis nie stanowi przeszkody w nakładaniu zgodnych z prawem 
ograniczeń w korzystaniu z tych praw przez członków sił zbrojnych, 
policji lub administracji państwowej.

Prawo do zgromadzeń zostało również określone w Międzynarodo-
wym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych z 19 grudnia 1966 r.10, 
w którym uznano prawo do swobodnego zgromadzania się, oraz w Kar-
cie Praw Podstawowych Unii Europejskiej 14 grudnia 2007 r.11, jako 
prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania się oraz do swobod-
nego stowarzyszania na wszystkich poziomach, zwłaszcza w sprawach 
politycznych, związkowych i obywatelskich, z którego wynika prawo 
do tworzenia związków zawodowych i przystępowania do nich dla 
obrony swoich interesów.

Przedstawiając regulacje prawne, musimy zwrócić szczególną uwagę 
na kontekst prawidłowej realizacji zadań związanych z zabezpieczeniem 
zgromadzeń publicznych, wśród których niezbędne jest współdziałanie 
wszystkich podmiotów mających na celu zapewnienie bezpieczeństwa 
i porządku publicznego. Specyfika, odmienny profil i charakter dzia-
łalności tych podmiotów w zakresie realizowanych działań podczas 
zabezpieczania zgromadzeń publicznych w Polsce wskazują na potrzebę 

9	 Dz. U. 1993, nr 61, poz. 284 z późn. zm.
10	 Dz. U. 1977, nr 38, poz. 167 z późn. zm.
11	 Dz. U. UE C 2007, nr 303, poz. 1.
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współpracy w realizacji zadań zarówno z administracją rządową, jak 
i samorządową 12. Część z nich odgrywa w tym zakresie rolę podstawową, 
są one bowiem specjalnie powołane do realizacji zadań z zakresu bez-
pieczeństwa i porządku publicznego 13.

Współpraca obejmuje realizację zadań bezpośrednio podczas zabez-
pieczenia zgromadzeń publicznych, a także:

•	 wzajemne szkolenia dla policjantów, pracowników samorządów 
terytorialnych, służb ratowniczych oraz firm fizycznej i technicz-
nej ochrony osób i mienia,

•	 edukację społeczeństwa i promowanie systemów zabezpieczeń 
technicznych zmniejszających ryzyko powstania ofiar,

•	 zasady i mechanizmy współdziałania służb porządku publicz-
nego z firmami świadczącymi usługi w zakresie ochrony osób 
i mienia.

Fundamentalną rolę w zakresie realizacji zadań związanych z bez-
pieczeństwem podczas zgromadzeń publicznych odgrywa Policja. 
Zadania określone przez ministra właściwego do spraw wewnętrznych 
dla Komendanta Głównego Policji w ustawie o Policji są uzupełnione 
o procedury postępowania w sytuacjach wystąpienia zagrożeń godzą-
cych w bezpieczeństwo obywateli i porządek publiczny. Dotyczy to 
w szczególności  14:

12	 Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji, Mechanizmy współdziała-
nia Policji z jednostkami samorządu terytorialnego, firmami ubezpieczeniowymi 
podmiotami zajmującymi się ochroną osób i mienia na rzecz propagowania 
rozwiązań technicznych zmniejszających ryzyko stania się ofiarą przestępstwa. 
Wytyczne dla Policji i propozycje dla jednostek samorządu terytorialnego, War-
szawa 2004.

13	 S. Pikulski, Podstawowe zagadnienia bezpieczeństwa publicznego, [w:] Bezpie-
czeństwo to wspólna sprawa. Ochrona bezpieczeństwa publicznego – rozwiązania 
systemowe w skali kraju i regionu, J. Fiebig, M. Róg, A. Tyburska (red. nauk.), 
Szczytno 2002, s. 39.

14	 Ustawa z 6 IV 1990 r. o Policji, Dz. U. 2011, nr 287, poz. 1687 z późn. zm.
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•	 ochrony życia i zdrowia ludzi oraz mienia przed bezprawnymi 
zamachami naruszającymi te dobra,

•	 ochrony bezpieczeństwa i porządku publicznego, w tym 
zapewnienie spokoju w miejscach publicznych oraz w środ-
kach publicznego transportu i komunikacji publicznej, w ruchu 
drogowym i na wodach przeznaczonych do powszechnego korzy-
stania,

•	 inicjowania i organizowania działań mających na celu zapo-
bieganie popełnianiu przestępstw i wykroczeń oraz zjawiskom 
kryminogennym i współdziałanie w tym zakresie z organami 
państwowymi, samorządowymi i organizacjami społecznymi,

•	 wykrywania przestępstw i wykroczeń oraz ścigania ich sprawców,
•	 nadzoru nad strażami gminnymi (miejskimi) oraz nad specja-

listycznymi uzbrojonymi formacjami ochronnymi w zakresie 
określonym w odrębnych przepisach,

•	 kontroli przestrzegania przepisów porządkowych i administracyj-
nych związanych z działalnością publiczną lub obowiązujących 
w miejscach publicznych,

•	 współdziałania z policjami innych państw,
•	 gromadzenia, przetwarzania i przekazywania informacji kry-

minalnych,
•	 prowadzenia Krajowego Systemu Informatycznego,
•	 prowadzenia bazy danych zawierającej informacje o wynikach 

analiz DNA.
Katalog zadań, jakie ustawodawca postawił Policji do realizacji, 

jest bardzo rozległy. Wielu autorów krytykuje przepisy ustawy o Poli-
cji, zarzucając im brak przejrzystości, konsekwencji oraz wewnętrznej 
spójności  15.

15	 S. Płowucha, Zagadnienia prawne organizacji i funkcjonowania Policji, Kraków 
1996, s. 18.
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Oprócz Policji istnieją w państwie także inne organy, których celem 
jest zapewnienie bezpieczeństwa publicznego. Przykładem są straże 
miejskie lub specjalistyczne uzbrojone formacje ochronne. W tym 
przypadku ustawodawca ustanowił Policję jako organ uprzywilejowany, 
co oznacza, że w ramach swoich zadań nadzoruje ona działalność wyżej 
wymienionych instytucji. Zasady i formy współdziałania z innymi 
podmiotami regulowane są odpowiednimi ustawami, rozporządzeniami, 
regulaminami, a także zawartymi porozumieniami  16.

Odnosząc się bezpośrednio do przygotowań dotyczących zabezpie-
czenia zgromadzeń publicznych oraz reakcji na zakłócenia porządku 
publicznego, należy zauważyć, że Policja realizuje zadania wynika-
jące z przepisów Zarządzenia nr 23 Komendanta Głównego Policji 
z 24 września 2014 r. w sprawie metod i form przygotowania i realizacji 
działań Policji w związku ze zdarzeniami kryzysowymi  17, w którym 
określono:

•	 formy organizacyjne działań policyjnych stosowane w trakcie 
realizacji zadań związanych z obsługą zdarzeń kryzysowych oraz 
podczas wykonywania zadań obronnych Policji,

•	 kompetencje policjantów dowodzących działaniami policyjnymi,
•	 tryb tworzenia sztabów na potrzeby działań policyjnych i ich 

zadania,
•	 zasady opracowywania planów dowódców działań policyjnych.
Ważną kwestią pozostaje wyznaczenie dowódcy operacji, którym 

może być Komendant Główny Policji, komendant wojewódzki Poli-
cji lub ich zastępcy. Z kolei na zastępców dowódcy operacji można 
wyznaczyć Zastępców Komendanta Głównego Policji, komendanta 

16	 J. Wróbel, A. Chechelski, Współdziałanie Policji z wybranymi podmiotami 
odpowiedzialnymi za bezpieczeństwo i porządek publiczny, Katowice 2010, s. 8.

17	 Zarządzenie nr 23 Komendanta Głównego Policji z 24 IX 2014 r. w sprawie 
metod i form przygotowania i realizacji działań Policji w związku ze zdarze-
niami kryzysowymi, Dz. U. KGP 2014, poz. 65.
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wojewódzkiego Policji, jego zastępcę lub wyznaczonego przez jedną 
z tych osób oficera Policji posiadającego przeszkolenie, predyspozycje 
i doświadczenie w zakresie dowodzenia, zastępującego jednocześnie 
dowódcę operacji podczas jego nieobecności. Niezbędnym elementem 
jest wyznaczenie jego zastępcy do spraw taktyki działań, którego wyzna-
cza się spośród zastępcy dowódcy akcji lub operacji, dowódcy oddziału 
prewencji Policji, samodzielnego pododdziału prewencji Policji, kom-
panii prewencji Policji, nieetatowego oddziału, pododdziału prewencji 
Policji lub ich zastępców. Z kolei na dowódcę podoperacji antyter-
rorystycznej wyznacza się dowódcę lub kierownika jednostki Policji 
lub komórki antyterrorystycznej, ich zastępców lub wyznaczonych 
przez jedną z tych osób oficerów Policji posiadających przeszkolenie, 
predyspozycje i doświadczenie w zakresie dowodzenia działaniami 
antyterrorystycznymi.

Kolejnym obszarem jest zbudowanie sztabu, jako ogniwa pomoc-
niczego dowódcy, utworzonego decyzją o zarządzeniu akcji lub operacji 
przez właściwego kierownika jednostki Policji w celu wspomagania 
dowodzenia, na którego wyznacza się kierownika komórki organiza-
cyjnej realizującej zadania sztabowe lub jego zastępcę, a w przypadku 
ich nieobecności – policjanta posiadającego przeszkolenie w zakresie 
sztabowym.

W celu prawidłowej realizacji zadań sporządzany jest plan określa-
jący cele i organizację działań policyjnych, rodzaj i sposób wykonywania 
szczegółowych zadań, użyte lub wykorzystane do działań siły i środki 
Policji oraz podległość służbową, zasady współdziałania oraz koordyna-
cję w trakcie działań. Przy czym akcja policyjna to zespół przedsięwzięć 
organizacyjnych, taktycznych i materiałowo-technicznych podejmowa-
nych w celu zapobieżenia zdarzeniu kryzysowemu lub jego likwidacji 
przy użyciu lub wykorzystaniu sił i środków pozostających w dyspozycji 
jednostki Policji właściwej terytorialnie dla miejsca zdarzenia kryzyso-
wego. Powyższe przedsięwzięcia obejmują natomiast swoim zasięgiem 
obszar więcej niż jednej komendy powiatowej lub wojewódzkiej Policji 



240  •  Dr Mariusz Pawlak

w przypadku operacji policyjnej albo w sytuacji prowadzenia działań 
przedłużających się w czasie lub takich, do prowadzenia których nie-
zbędne jest wsparcie siłami oddziałów, pododdziałów prewencji Policji 
lub jednostek, lub komórek antyterrorystycznych Policji spoza poten-
cjału jednostki właściwej terytorialnie dla miejsca zdarzenia.

Przepisy dotyczące działań Policji stosuje się również odpowiednio 
w odniesieniu do zdarzeń spowodowanych klęskami żywiołowymi 
lub awariami technicznymi, mających na celu przeciwdziałanie bez-
prawnym zamachom mogącym wywołać niebezpieczeństwo życia lub 
zdrowia ludzi albo mienia, określając następujący katalog zdarzeń kry-
zysowych 18:

•	 imprezy masowe o podwyższonym ryzyku,
•	 zgromadzenia, w związku z organizacją których może dojść do 

zagrożenia bezpieczeństwa i porządku publicznego,
•	 blokady dróg oraz okupacje obiektów,
•	 zorganizowane działania pościgowe,
•	 przestępstwa o charakterze terrorystycznym 19,
•	 zbiorowe naruszenie bezpieczeństwa i porządku publicznego,
•	 inne sytuacje mogące spowodować zagrożenie życia i zdrowia 

ludzi lub mienia, a także bezpieczeństwa i porządku publicznego, 
charakteryzujące się możliwością utraty kontroli nad przebie-
giem wydarzeń albo eskalacji zagrożenia, do przeciwdziałania 
lub likwidacji których niezbędne jest skierowanie zwiększo-
nej liczby policjantów, w tym zorganizowanych oddziałów lub 
pododdziałów zwartych Policji albo jednostek lub komórek 
antyterrorystycznych.

Zarządzenie akcji następuje na podstawie pisemnej decyzji komen-
danta, określającej w szczególności cel akcji, jej dowódcę, jego zastępcę, 
zastępcę dowódcy akcji do spraw taktyki działań, a także szefa sztabu 

18	 Ibidem, § 3.
19	 Ustawa z 6 VI 1997 r. Kodeks karny, Dz. U. 1997, nr 88, poz. 553, z późn. zm.
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dowódcy akcji, sztab dowódcy akcji. Przepisy dopuszczają podział akcji 
na odcinki związane z różnymi zdarzeniami, jeżeli są one jednocze-
śnie ukierunkowane na realizację celu głównego akcji, a odcinka – na 
pododcinki ukierunkowane na realizację celu odcinka.

Kolejną formą zabezpieczenia zgromadzeń jest operacja policyjna, 
którą zarządza Komendant Główny Policji w przypadku, gdy:

•	 zdarzenie kryzysowe obejmuje swoim zasięgiem obszar więcej 
niż jednej komendy wojewódzkiej Policji lub gdy istnieje duże 
prawdopodobieństwo takiego zagrożenia,

•	 działania na terenie właściwej komendy wojewódzkiej Policji 
przedłużają się w czasie lub do ich prowadzenia niezbędne jest 
wsparcie siłami oddziałów, pododdziałów prewencji Policji lub 
jednostek, lub komórek antyterrorystycznych spoza właściwej 
komendy wojewódzkiej Policji,

•	 istnieje sytuacja zagrożenia bezpieczeństwa państwa lub trwa 
wojna 20.

Realizacja akcji i operacji w trakcie zabezpieczenia zgromadzeń 
oraz w przypadku zaistniałego zdarzenia kryzysowego uniemożliwia-
jącego przygotowanie działań polega w szczególności na rozpoczęciu 
działań na podstawie ustnej decyzji właściwego kierownika jednostki 
organizacyjnej Policji, niezwłocznie potwierdzonej pisemnie, a także 
prowadzeniu działań na podstawie planu dowódcy akcji lub operacji 
dostosowanego do charakteru zdarzenia oraz opracowanego według 
zasad określonych w przepisach.

Ważnym elementem realizacji zabezpieczeń zgromadzeń jest możli-
wość tworzenia Centrum Operacyjnego Komendanta Wojewódzkiego 
Policji, które ma na celu koordynację działań i przepływu informacji 
związanych z realizacją zadań podczas prowadzonych akcji i operacji 
policyjnych na terenie województwa. Do zadań Centrum należy:

20	 Ibidem, § 7.
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•	 systematyczne analizowanie uzyskiwanych informacji o stanie 
bezpieczeństwa i porządku publicznego oraz aktualizowanie 
danych o siłach i środkach policyjnych wykorzystywanych do 
działań,

•	 ocena sytuacji i kalkulacja sił niezbędnych do utrzymania bez-
pieczeństwa i porządku publicznego,

•	 przyjmowanie meldunków o wydarzeniach, realizowanych 
przedsięwzięciach i podjętych decyzjach,

•	 weryfikacja zapotrzebowań na siły i środki zgłaszane przez 
komendy powiatowe Policji,

•	 zapewnienie właściwego obiegu informacji,
•	 przekazywanie adresatom decyzji podjętych przez komendanta 

wojewódzkiego Policji bądź jego zastępców,
•	 współdziałanie z innymi zaangażowanymi instytucjami poza-

policyjnymi,
•	 prowadzenie dokumentacji rejestrującej przebieg działań 21.
Biorąc pod uwagę przedstawione zagadnienia, podmioty zabezpie-

czające przebieg zgromadzeń wyposażono w odpowiednie kompetencje 
i urządzenia techniczne, które stwarzają warunki do kierowania działa-
niami policji i ich koordynacji w sytuacjach godzących w bezpieczeństwo 
publiczne. We wszystkich jednostkach organizacyjnych policji funk-
cjonuje sieć obiegu informacji oparta na wojewódzkich, powiatowych 
i miejskich stanowiskach kierowania, które są zasadniczymi elementami 
przepływu informacji o zdarzeniach na terenie całego kraju. Stano-
wiska te wymieniają i przekazują na bieżąco informacje w zakresie 
niezbędnym do prowadzenia działań mających wpływ na bezpieczeń-
stwo publiczne.

W celu zapewnienia jednolitości struktur organizacyjnych w komen-
dach Policji funkcjonują komórki zajmujące się monitorowaniem 
sytuacji kryzysowych w obszarze bezpieczeństwa publicznego. Jest to 

21	 Ibidem, § 12.
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zbieżne z funkcjonowaniem Policji w ramach administracji zespolonej, 
określającej zadania dla komend wojewódzkich Policji w zakresie ich 
właściwości. Zadania te znajdują się w poszczególnych planach dzia-
łania komend Policji, zawierających w szczególności katalog zagrożeń 
oraz procedury dotyczące ochrony porządku publicznego i organizacji 
łączności. W planach tych ustalono także podmioty odpowiedzialne 
za kierowanie działaniami Policji i ich koordynację.

Przedstawiając powyższe zagadnienia, należy pamiętać o sposo-
bach reagowania na zagrożenia mogące wystąpić w trakcie trwania 
zgromadzeń publicznych. W tej materii zasadniczym aktem prawnym 
regulującym reakcję na zagrożenia oraz służącym przeciwdziałaniu 
i reakcji na wystąpienie zakłóceń porządku publicznego podczas 
zgromadzeń publicznych jest ustawa z 24 maja 2013 r. o środkach 
przymusu bezpośredniego i broni palnej 22, która określa środki 
przymusu używane lub wykorzystywane przez uprawnione organy 
wymienione w ustawie, określając jednocześnie zasady i przypadki ich 
używania lub wykorzystywania, a także postępowanie przed użyciem 
i wykorzystaniem i po nich, kończąc na dokumentowaniu. Koniecz-
ność uregulowania tej problematyki w ustawie wynikała z wyroku 
Trybunału Konstytucyjnego z 17 maja 2012 r. (sygn. K 10/11), który 
w uzasadnieniu wskazał, że stosowanie środków przymusu bezpośred-
niego i broni palnej powinno być szczegółowo uregulowane ustawowo, 
a nie w rozporządzeniach, gdyż tylko przepisy ustawy, zgodnie z art. 
41 ust. 1 Konstytucji RP, pozwalają na ingerencję w sferę wolności 
osobistej jednostki 23.

Środki przymusu bezpośredniego stosuje się w sposób niezbędny 
do osiągnięcia zamierzonych celów, proporcjonalnie do stopnia zagro-
żenia, wybierając środek o możliwie najmniejszej dolegliwości. Broni 

22	 Ustawa z 24 V 2013 r. o środkach przymusu bezpośredniego i broni palnej, 
Dz. U. 2013, poz. 628, 1165, 2014, poz. 24, 1199.

23	 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 17 V 2012 r., sygn., nr K 10/11, s. 11.
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palnej natomiast można użyć wyłącznie wtedy, gdy wykorzystanie 
innych środków przymusu bezpośredniego okazało się niewystarczające. 
Zgodnie z ustawą środków przymusu bezpośredniego w trakcie zgro-
madzeń publicznych można użyć w przypadku konieczności podjęcia 
co najmniej jednego z następujących działań:

•	 wyegzekwowania wymaganego prawem zachowania zgodnie 
z wydanym przez uprawnionego poleceniem,

•	 odparcia bezpośredniego, bezprawnego zamachu na życie, zdro-
wie lub wolność uprawnionego lub innej osoby,

•	 przeciwdziałania czynnościom zmierzającym bezpośrednio do 
zamachu na życie, zdrowie lub wolność uprawnionego lub innej 
osoby,

•	 przeciwdziałania naruszeniu porządku lub bezpieczeństwa 
publicznego,

•	 przeciwdziałania bezpośredniemu zamachowi na ochraniane 
przez uprawnionego obszary, obiekty lub urządzenia,

•	 ochrony porządku lub bezpieczeństwa na obszarach lub w obiek-
tach chronionych przez uprawnionego,

•	 przeciwdziałania zamachowi na nienaruszalność granicy pań-
stwowej,

•	 przeciwdziałania niszczeniu mienia,
•	 zapewnienia bezpieczeństwa konwoju lub doprowadzenia,
•	 ujęcia osoby, udaremnienia jej ucieczki lub pościgu,
•	 pokonania biernego oporu,
•	 pokonania czynnego oporu,
•	 przeciwdziałania czynnościom zmierzającym do autoagresji 24.
Zgodnie z dalszą analizą środków przymusu możliwych do wyko-

rzystania w trakcie zabezpieczania zgromadzeń publicznych uprawnione 
organy mogą stosować:

24	 Ibidem, art. 11.
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•	 siłę fizyczną w postaci technik transportowych, obrony, ataku 
oraz obezwładnienia,

•	 kajdanki zakładane na ręce, nogi oraz zespolone,
•	 kaftany bezpieczeństwa,
•	 pasy obezwładniające,
•	 siatki obezwładniające,
•	 kaski zabezpieczające,
•	 pałki służbowe,
•	 wodne środki obezwładniające,
•	 psy służbowe,
•	 konie służbowe,
•	 pociski niepenetracyjne,
•	 chemiczne środki obezwładniające w postaci ręcznych miotaczy 

substancji obezwładniających, plecakowych miotaczy substancji 
obezwładniających oraz granatów łzawiących,

•	  inne urządzenia przeznaczone do miotania środków obezwład-
niających,

•	 przedmioty przeznaczone do obezwładniania osób za pomocą 
energii elektrycznej,

•	 cele zabezpieczające,
•	 izby i pokoje izolacyjne,
•	 kolczatki drogowe i inne środki służące do zatrzymywania oraz 

unieruchamiania pojazdów mechanicznych,
•	 pojazdy służbowe,
•	 środki przeznaczone do pokonywania zamknięć budowlanych 

oraz innych przeszkód, w tym materiały wybuchowe,
•	 środki pirotechniczne o właściwościach ogłuszających lub olśnie-

wających 25.
Przepisy regulują także zasady pozwalające na użycie środków 

przymusu bezpośredniego polegające przede wszystkim na wezwa-

25	 Ibidem, art. 12.
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niu osoby do zachowania się zgodnego z prawem oraz uprzedzeniu 
o zamiarze użycia tych środków. Wyłączenie powyższego postępo-
wania odnosi się do przypadków, w których występuje bezpośrednie 
zagrożenie życia, zdrowia lub wolności uprawnionego lub innej osoby 
albo w których zwłoka groziłaby niebezpieczeństwem dla dobra chro-
nionego prawem.

Prezentując działania Policji w zakresie zabezpieczenia zgromadzeń 
publicznych, przedstawiono podstawy prawne, a także zakres regulacji 
związanych z działaniami tej formacji, przy czym zapewnienie bezpie-
czeństwa oraz porządku publicznego należy do zadań wielu organów 
administracji publicznej. Konieczne jest więc istnienie odpowiednich 
rozwiązań prawno-organizacyjnych, które pozwolą zapewnić ten stan26. 
Przepisy prawa i zawarte porozumienia międzyresortowe określają 
sposoby i formy współpracy poszczególnych elementów opisywanego 
podsystemu, do których należą: wymiana posiadanych informacji, 
wspólne służby i szkolenia czy podejmowanie działań na wniosek współ-
działających partnerów   27.

Relacje między administracją rządową i samorządową a Policją 
oraz finansowanie jej działalności przybiera również inne formy, 
mianowicie organizowanie wspólnych programów profilaktycznych, 
dotyczących udziału w stanowieniu prawa miejscowego. Ponadto 
współdziałanie realizowane w ramach bezpieczeństwa publicznego 
obejmuje funkcjonujące w kraju wyspecjalizowane straże, służby 
i wyodrębnione inspekcje, które prowadząc określone prawem zada-
nia, wpływają bezpośrednio lub pośrednio na poziom bezpieczeństwa 
publicznego. Do grona tych podmiotów zaliczyć można w szczegól-
ności: w grupach straży wyspecjalizowanych – Straż Graniczną, Straż 

26	 M. Pawlak, Rola Policji w zapewnieniu bezpieczeństwa zgromadzeń publicznych 
w Polsce, rozprawa doktorska, Akademia Sztuki Wojennej, Warszawa 2017, 
s. 213–226.

27	 Ibidem, s. 270–283.
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Gminną (Miejską), Straż Ochrony Kolei, Straż Leśną, Państwową 
Straż Rybacką, Państwową Straż Łowiecką; w grupach służb spe-
cjalistycznych – Służbę Celną, Służbę Parków Narodowych, Służbę 
Więzienną; w grupach wyodrębnionych inspekcji – Inspekcję Celną, 
Inspekcję Transportu Drogowego, Inspekcję Handlową, Inspektorat 
Rybołówstwa Morskiego. Przepisy szczegółowe wskazują również 
na obywateli jako partnerów w działaniach Policji, natomiast zakres 
i formy tej współpracy wynikają z zapisów ustawowych i innych 
przepisów.

Współdziałanie definiowane jest jako wspólne działanie co najmniej 
dwóch autonomicznych podmiotów. Istotą współdziałania jest dążenie 
wspólnym wysiłkiem do efektywnego zrealizowania celów, do których 
podmioty te zostały powołane. Powinno charakteryzować się ono 28:

•	 wspólnym celem,
•	 autonomicznością uczestników,
•	 brakiem stosunku podległości,
•	 dobrowolnym uzgodnieniem zadań do realizacji,
•	 realizacją własnych zadań przez podmioty współdziałające, 

z których część polega na udzielaniu wzajemnej pomocy dla 
osiągnięcia celu głównego.

Mówiąc o problemie bezpieczeństwa zgromadzeń publicznych, 
należy uwzględnić następujące zasady   29:

•	 zasadę jednolitości, która oznacza że wszystkie organy powinny 
współdziałać ze sobą, opierając się na więzi organizacyjnej o cha-
rakterze nadrzędności i podporządkowania,

•	 zasadę hierarchicznego podporządkowania określoną w płasz-
czyźnie normatywnej, której cechą charakterystyczną jest pełne 
podporządkowanie organu niższego stopnia organowi wyższego 
stopnia w określonym systemie. Oznacza to w praktyce, że 

28	 W. Lidwa, Współdziałanie w walce lądowej, Toruń 2002, s. 90.
29	 Ibidem, s. 291.
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wszelka działalność organu niższego stopnia podlega ingerencji 
organu nadrzędnego, a w skrajnych wypadkach może to ozna-
czać wyłączenie organu podporządkowanego z realizacji danego 
zadania,

•	 zasadę oparcia podstawowej struktury organizacyjnej na podziale 
terytorialnym kraju, który wyznacza przestrzenny zasięg właści-
wości organów terenowych,

•	 zasadę sprawnego działania, która oznacza, że wszystkie ele-
menty muszą funkcjonować zgodnie z zasadami prakseologii, tzn. 
szybko, skutecznie i ekonomicznie. Sprawne działanie nakazuje 
uwzględnienie współzależności struktury organizacyjnej i funkcji 
elementów tego podsystemu oraz doboru odpowiednich metod 
i form działania, a także reguł wypracowanych przez naukę 
o organizacji i zarządzaniu.

W ramach prowadzonych badań 30 zaprezentowany zostanie model 
współpracy, który przyczyni się do zapewnienia bezpieczeństwa zgro-
madzeń publicznych:

Rola i miejsce Policji

Zasady funkcjonowania Policji zostały określone w ustawie z 6 kwiet-
nia 1990 r.31, oraz w Zarządzeniu nr 23 Komendanta Głównego Policji 
z 24 września 2014 r. w sprawie metod i form przygotowania i realizacji 
działań Policji w związku ze zdarzeniami kryzysowymi 32. Współpraca 
powinna być postrzegana przez pryzmat działań w kierunku ochrony 
życia i zdrowia ludzi oraz mienia przed bezprawnymi zamachami naru-
szającymi te dobra, ochrony bezpieczeństwa i porządku publicznego, 

30	 M. Pawlak, Rola…, op. cit., s. 181–207.
31	 Dz. U. 2016, poz. 1782. 
32	 Dz. U. KGP z 2014 r. poz. 65 z późn. zm.



Działania Policji w zakresie zabezpieczeniazgromadzeń publicznych   •  249

w tym zapewnienie spokoju w miejscach publicznych oraz zagwaranto-
wanie prawidłowej organizacji i koordynacji przedsięwzięć związanych 
z przygotowaniem działań w zakresie bezpieczeństwa zgromadzeń 
publicznych i kierowaniem nimi.

i Obszar uzyskania informacji o zgromadzeniu publicznym
1.	 Kierownik danej komórki organizacyjnej ze względu na właści-

wość miejscową zgromadzenia realizuje zadania dotyczące:
•	 oceny zagrożenia poprzez ustalenie jego rodzaju i przewidywa-

nego rozwoju,
•	 określenia odpowiednich sił (liczby funkcjonariuszy) i środków 

niezbędnych do prawidłowego zabezpieczenia,
•	 określenia zadań i organizacji dowodzenia poprzez wyznaczenie 

dowódców podoperacji,
•	 zorganizowania systemów łączności i obiegu informacji,
•	 zorganizowania zaplecza logistycznego, medycznego i technicz-

nego,
•	 zapewnienia prawidłowego kontaktu ze środkami masowego 

przekazu w zakresie przebiegu zgromadzenia,
•	 współdziałania ze służbami specjalistycznymi i instytucjami wła-

ściwymi dla rodzaju zdarzenia oraz z właściwymi terytorialnie 
organami administracji publicznej,

•	 przygotowywania i przekazywania właściwemu przełożonemu 
meldunków o sytuacji i realizowanych działaniach.

ii Obszar organizacji działań
1.	Zarządzenie akcji/operacji na podstawie pisemnej decyzji okre-

ślającej:
•	 cel operacji,
•	 wyznaczenie dowódcy akcji/operacji, jego zastępcy, zastępcy 

dowódcy operacji do spraw taktyki działań oraz ich podstawowe 
zadania,
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•	 wyznaczenie szefa sztabu i sztabu dowódcy operacji,
•	 określenie kompetencji dowódcy operacji do wydania polecenia 

w zakresie użycia lub wykorzystania środków przymusu bezpo-
średniego przez oddziały i pododdziały zwarte Policji,

•	 polecenia wydane podległym kierownikom jednostek i komórek 
organizacyjnych w zakresie realizacji zadań na potrzeby operacji 
określonych przez dowódcę operacji.

2.	Rozpoczęcie działań na podstawie decyzji właściwego kierow-
nika jednostki organizacyjnej Policji niezwłocznie potwierdzonej 
pisemnie.

3.	Prowadzenie działań na podstawie planu działania dowódcy 
akcji lub operacji, dostosowanego do charakteru zgromadzenia 
według planu, który zawiera:

•	 ogólną charakterystykę zagrożeń, w tym ocenę sytuacji i pro-
gnozę jej rozwoju dokonaną na podstawie wszelkich dostępnych 
informacji, wiedzy i doświadczenia,

•	 podstawę prawną,
•	 cel działań – określenie pożądanego stanu do osiągnięcia 

w wyniku działań sił policyjnych,
•	 siły i środki operacji i podoperacji,
•	 organizację dowodzenia i współdziałania (wobec sił policyjnych 

oraz podmiotów pozapolicyjnych uczestniczących w działaniach),
•	 zadania dla podległych sił,
•	 przewidywane warianty działań – określenie sposobów postępo-

wania zmierzających do uzyskania zakładanego celu działania,
•	 rodzaj i zakres użycia lub wykorzystania środków przymusu 

bezpośredniego,
•	 organizację łączności,
•	 umundurowanie i wyposażenie do działań,
•	 organizację zabezpieczenia logistycznego działań, w tym wyposa-

żenie w sprzęt i technikę policyjną, umundurowanie, transport, 
zabezpieczenie bytowe, opiekę medyczną, uzupełnianie potrzeb,
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•	 postanowienia końcowe, w tym:
»» czas, miejsce odpraw, osoby odpowiedzialne,
»» termin pełnej gotowości do działań,
»» termin gotowości rozpoczęcia podoperacji,
»» zakres współpracy ze środkami masowego przekazu,

•	 wyznaczenie w zależności od potrzeb osoby do określenia ewen-
tualnych szkód w mieniu Policji.

4.	Załączniki do planu działania mogą stanowić:
•	 plan graficzny przewidywanych i prowadzonych działań (na 

planach i mapach, przy wykorzystaniu obowiązujących znaków 
umówionych),

•	 dokumenty uzupełniające plan, wynikające ze zmiany sytuacji, 
uzyskania nowych informacji, które w sposób istotny mogą 
wpłynąć na sposób realizacji zadań i przebieg działań,

•	 elementy uzupełniające, które nie znalazły się w planie działania,
•	 przepisy związane z prowadzoną operacją 33.
5.	Zakończenie działań, sporządzenie meldunków.

iii Obszar analizowania działań
Działania związane z zabezpieczeniem zgromadzeń publicznych pro-
wadzone na podstawie wydanej decyzji kierownika jednostki Policji 
właściwej terytorialnie.

iv Rekomendowana struktura kierowania działaniami
Struktura działań ma na celu zapewnienie bezpieczeństwa zgromadzeń 
publicznych, w szczególności szybki przebieg informacji, a także reakcję 
na zdarzenia.

33	 Opracowano na podstawie Zarządzenia nr 23 z 25 IX 2014 r. w sprawie metod 
i form przygotowania i realizacji działań Policji w związku ze zdarzeniami 
kryzysowymi, Dz. U. KGP, poz. 65.
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Rys 1 Rekomendowana struktura zarządzania

Opracowanie własne na podstawie przeprowadzonych badań.

v Zakres organizacji ćwiczeń i usprawnienia współpracy
Organizacja ćwiczeń podmiotów współpracujących w trakcie zabez-
pieczenia zgromadzeń publicznych powinna być postrzegana jako 
teoretyczna i praktyczna forma doskonalenia zawierająca:

•	 zasadę wzajemnego przekazywania informacji na temat zabez-
pieczenia zgromadzeń,

•	 zasadę dysponowania podległymi siłami i środkami na potrzeby 
zabezpieczenia,

•	 zasadę współdziałania podczas zabezpieczenia zgromadzeń,
•	 zasadę przekazywania informacji i ich potwierdzania,
•	 sposób wymiany sprzętu,
•	 umiejętność precyzyjnego przedstawiania sytuacji do prawidło-

wego podejmowania decyzji oraz działań,
•	 zasadę analizowania zakresu współpracy i jakości działań pomię-

dzy poszczególnymi podmiotami celem wypracowania procedur, 
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dających możliwość optymalnego wykorzystania zasobów pod-
miotów współpracujących.

Propozycja czynności zmierzających do doskonalenia działania 
służb realizujących zadania w zakresie zapewnienia bezpieczeństwa 
zgromadzeń publicznych:

•	 wspólne ćwiczenia dotyczące współdziałania, realizowane przy-
najmniej raz w roku, w wybranym powiecie, podlegające ocenie 
przez specjalistów poszczególnych podmiotów oraz obserwato-
rów zewnętrznych,

•	 organizatorem ćwiczeń powinien być właściwy miejscowo Urząd 
Wojewódzki/Miejski oraz właściwa terytorialnie jednostka orga-
nizacyjna Policji,

•	 współorganizatorem ćwiczeń powinny być organy władz samo-
rządowych we współpracy z daną jednostką Policji właściwą 
terytorialnie.

Rola i miejsce organu gminy

Zasady postępowania przedstawicieli Urzędu Gminy zostały określone 
w ustawie z 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym 34 oraz ustawie 
z 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach 35. Współdziałanie przed-
stawicieli Urzędu Gminy z podmiotami realizującymi zabezpieczenie 
przebiega następująco:

•	 po otrzymaniu zawiadomienia o zamiarze zorganizowania 
zgromadzenia Urząd udostępnia niezwłocznie na stronie 
podmiotowej w Biuletynie Informacji Publicznej informację 
o miejscu i terminie organizowanego zgromadzenia,

34	 Ustawa z 8 III 1990 r. o samorządzie gminnym, Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1591 
z późn. zm.

35	 Ustawa z 24 VII 2015 r. Prawo o zgromadzeniach, Dz. U. 2015, poz.1485 z późn. zm.
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•	 Urząd informuje niezwłocznie właściwego komendanta powia-
towego (miejskiego) Policji, a na obszarze m.st. Warszawy 

– komendanta rejonowego Policji, o organizowanym zgroma-
dzeniu, przekazując zawiadomienie o zamiarze zorganizowania 
zgromadzenia,

•	 w przypadku organizowania zgromadzenia w pobliżu siedzib 
przedstawicielstw dyplomatycznych, urzędów konsularnych, 
misji specjalnych i organizacji międzynarodowych korzysta-
jących z immunitetów i przywilejów dyplomatycznych organ 
gminy informuje niezwłocznie ministra właściwego do spraw 
zagranicznych o miejscu, terminie oraz o przewidywanej liczbie 
uczestników zgromadzenia,

•	 w przypadku organizowania zgromadzenia w pobliżu obiek-
tów podlegających ochronie Służby Ochrony Państwa organ 
gminy informuje niezwłocznie szefa SOP o miejscu, terminie 
oraz o przewidywanej liczbie uczestników zgromadzenia,

•	 w przypadku organizowania zgromadzenia w pobliżu obiektów 
podlegających ochronie Straży Marszałkowskiej organ gminy 
informuje niezwłocznie Komendanta Straży Marszałkowskiej 
o miejscu, terminie oraz o przewidywanej liczbie uczestników 
zgromadzenia,

•	 w przypadku organizowania zgromadzenia w pobliżu jednostki 
wojskowej informuje niezwłocznie właściwego komendanta 
terenowej jednostki organizacyjnej Żandarmerii Wojskowej 
o miejscu, terminie oraz o przewidywanej liczbie uczestników 
zgromadzenia,

•	 informuje o zmianie miejsca lub terminu organizowanego zgro-
madzenia albo o wydaniu decyzji o zakazie zgromadzenia,

•	 udostępnia na stronie podmiotowej w Biuletynie Informacji 
Publicznej informacje o adresie poczty elektronicznej oraz 
numerze faksu, na które kieruje się zawiadomienia o zamiarze 
zorganizowania zgromadzenia,
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•	 niezwłocznie, nie później niż na 120 godzin przed planowaną 
datą zgromadzenia, wzywa telefonicznie i za pomocą środ-
ków komunikacji elektronicznej organizatorów zgromadzeń 
do uczestnictwa w rozprawie administracyjnej. Niestawienie 
się organizatora zgromadzenia na rozprawę nie wstrzymuje jej 
przebiegu,

•	 wydaje decyzję o zakazie zgromadzenia nie później niż na 
96 godzin przed planowaną datą zgromadzenia,

•	 po wydaniu decyzji o zakazie zgromadzenia, udostępnia 
niezwłocznie decyzję na stronie podmiotowej w Biuletynie Infor-
macji Publicznej i przekazuje ją organizatorowi zgromadzenia za 
pomocą środków komunikacji elektronicznej wraz z informacją 
o jej udostępnieniu. Jednocześnie organ gminy przekazuje decy-
zję o zakazie zgromadzenia wraz z aktami sprawy właściwemu 
sądowi okręgowemu,

•	 wyznacza swojego przedstawiciela do udziału w zgromadzeniu. 
Wyznaczenie przedstawiciela jest obowiązkowe w przypadku, 
gdy istnieje niebezpieczeństwo naruszenia porządku publicznego 
w trakcie trwania zgromadzenia,

•	 informuje organizatora zgromadzenia o wyznaczeniu swojego 
przedstawiciela do udziału w zgromadzeniu,

•	 współpracuje z Policją oraz organizatorem w celu zapewnienia 
bezpieczeństwa w trakcie trwania zgromadzenia,

•	 współorganizuje ćwiczenia dotyczące realizacji zdań związa-
nych z zapewnieniem bezpieczeństwa zgromadzeń publicznych 
i w nich uczestniczy.

Rola i miejsce Straży Miejskiej

Zasady współdziałania funkcjonariuszy Straży Miejskiej i Policji zostały 
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określone w ustawie o samorządzie gminnym z 8 marca 1990 roku 36 
oraz ustawie o samorządzie gminnym z 8 marca 1990 roku 37.

Współdziałanie funkcjonariuszy Straży Miejskiej polega na:
•	 ochronie i zapewnieniu porządku w miejscach publicznych,
•	 czuwaniu nad porządkiem i kontroli ruchu drogowego w zakre-

sie określonym w przepisach o ruchu drogowym,
•	 współdziałaniu z właściwymi podmiotami w zakresie ratowania 

życia i zdrowia obywateli, pomocy w usuwaniu awarii technicz-
nych i skutków klęsk żywiołowych oraz innych miejscowych 
zagrożeń,

•	 zabezpieczeniu miejsca przestępstwa, katastrofy lub innego 
podobnego zdarzenia albo miejsc zagrożonych takim zdarze-
niem przed dostępem osób postronnych lub zniszczeniem śladów 
i dowodów do momentu przybycia właściwych służb, a także 
ustaleniu, w miarę możliwości, świadków zdarzenia,

•	 ochronie obiektów komunalnych i urządzeń użyteczności 
publicznej,

•	 współdziałaniu z organizatorami i innymi służbami w ochronie 
porządku podczas zgromadzeń i imprez publicznych,

•	 doprowadzaniu osób nietrzeźwych do izby wytrzeźwień lub 
miejsca zamieszkania, jeżeli osoby te zachowaniem swoim dają 
powód do zgorszenia w miejscu publicznym, znajdują się w oko-
licznościach zagrażających ich życiu lub zdrowiu albo zagrażają 
życiu i zdrowiu innych osób,

•	 informowaniu społeczności lokalnej o stanie i rodzajach zagrożeń, 
a także na inicjowaniu działań mających na celu zapobieganie 
popełnianiu przestępstw i wykroczeń oraz zapobieganie zjawi-

36	 Ustawa o samorządzie gminnym z 8 III 1990 r., Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1591 
z późn. zm.

37	 Ustawa o samorządzie gminnym z 8 III 1990 r., Dz. U. 1997, nr 123, poz. 779 
z późn. zm.
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skom kryminogennym, na uczestnictwie w tych wydarzeniach 
oraz na współdziałaniu w tym zakresie z organami państwowymi, 
samorządowymi i organizacjami społecznymi,

•	 współpracowaniu z Policją oraz organizatorem w celu zapewnie-
nia bezpieczeństwa w trakcie trwania zgromadzenia,

•	 uczestniczeniu w ćwiczeniach dotyczących realizacji zdań związa-
nych z zapewnieniem bezpieczeństwa zgromadzeń publicznych.

Rola i miejsce służb ratowniczych

Zasady postępowania służb ratowniczych określono na podstawie 
ustawy z 8 września 2006 r. o Państwowym Ratownictwie Medycz-
nym 38 oraz ustawy z 24 sierpnia 1991 r. o Państwowej Straży Pożarnej 39. 
Współdziałanie służb ratowniczych polega na:

•	 ewakuacji z miejsca zdarzenia osób w stanie nagłego zagrożenia 
zdrowotnego,

•	 prowadzeniu wstępnej segregacji medycznej,
•	 tamowaniu krwotoków zewnętrznych i opatrywaniu ran,
•	 prowadzeniu resuscytacji krążeniowo-oddechowej, bezprzyrzą-

dowej i przyrządowej, z podaniem tlenu oraz zastosowaniem 
według wskazań defibrylatora zautomatyzowanego,

•	 unieruchamianiu złamań i podejrzeń złamań kości oraz zwich-
nięć,

•	 ochronie przed wychłodzeniem lub przegrzaniem,
•	 prowadzeniu wstępnego postępowania przeciwwstrząsowego 

poprzez właściwe ułożenie osób w stanie nagłego zagrożenia 

38	 Ustawa z 8 IX 2006 r o Państwowym Ratownictwie Medycznym, Dz. U. 2006, 
nr 191, poz. 1410 z późn. zm.

39	 Ustawa z 24 VIII 1991 r. o Państwowej Straży Pożarnej, Dz. U. 1991, 88, poz. 
400 z późn. zm.
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zdrowotnego, ochronę termiczną osób w stanie nagłego zagro-
żenia zdrowotnego,

•	 wsparciu psychicznym osób w stanie nagłego zagrożenia zdro-
wotnego,

•	 rozpoznawaniu zagrożeń pożarowych i innych miejscowych 
zagrożeń,

•	 wykonywaniu pomocniczych specjalistycznych czynności ratow-
niczych w czasie działań lub likwidacji miejscowych zagrożeń 
przez inne służby ratownicze,

•	 nadzorze nad przestrzeganiem przepisów przeciwpożarowych,
•	 współpracy z Szefem Krajowego Centrum Informacji Kryminal-

nych w zakresie niezbędnym do realizacji jego zadań ustawowych,
•	 współpracy z Policją oraz organizatorem w celu zapewnienia 

bezpieczeństwa w trakcie trwania zgromadzenia,
•	 uczestnictwie w ćwiczeniach dotyczących realizacji zdań związa-

nych z zapewnieniem bezpieczeństwa zgromadzeń publicznych.

Rola i miejsce organizatora

Zasady postępowania organizatora oraz podległych służb porządkowych 
określono na podstawie ustawy z 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadze-
niach 40 oraz na podstawie przeprowadzonych badań. Współdziałanie 
organizatora oraz podległych mu służb porządkowych polegać powinno 
na:

•	 zawiadomieniu organu gminy o zamiarze zorganizowania zgro-
madzenia w taki sposób, aby wiadomość dotarła do organu nie 
wcześniej niż na 30 dni i nie później niż na 6 dni przed plano-
waną datą zgromadzenia,

40	 Ustawa z 24 VII 2015 r., Prawo o zgromadzeniach, Dz. U. 2015, poz. 1485 
z późn. zm.
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•	 wyznaczeniu przewodniczącego zgromadzenia,
•	 zobowiązaniu przewodniczącego zgromadzenia do zapewnienia 

przebiegu zgromadzenia zgodnie z przepisami prawa oraz do 
przeprowadzenia zgromadzenia w taki sposób, aby zapobiec 
powstaniu szkód z winy uczestników zgromadzenia,

•	 podejmowaniu działań mających na celu zabezpieczenia 
przebiegu zgromadzenia zgodnie z prawem oraz w sposób 
zapobiegający zakłóceniom oraz powstawaniu szkód z winy 
uczestników zgromadzenia,

•	 pozostawaniu w kontakcie z przedstawicielem organu gminy 
lub funkcjonariuszami Policji w przypadku ich przybycia na 
miejsce zgromadzenia,

•	 nieprzerwanym posiadaniu w widocznym miejscu elementów 
wyróżniających, w tym identyfikatora,

•	 żądaniu opuszczenia zgromadzenia przez osobę, która swoim 
zachowaniem narusza przepisy ustawy albo uniemożliwia lub 
usiłuje udaremnić zgromadzenie. W przypadku niepodporząd-
kowania się żądaniu przewodniczący zgromadzenia zwraca się 
o pomoc do Policji lub straży gminnej (miejskiej),

•	 rozwiązaniu zgromadzenia, jeżeli jego uczestnicy nie podporząd-
kowują się poleceniom podmiotów realizujących zabezpieczenie 
lub gdy przebieg zgromadzenia narusza przepisy niniejszej 
ustawy albo przepisy karne,

•	 zawiadamianiu o zamiarze zorganizowania zgromadzenia wła-
ściwego centrum zarządzania kryzysowego, a w przypadku, gdy 
w danej gminie nie zostało ono utworzone – wojewódzkiego, nie 
wcześniej niż na 30 dni i nie później niż na 2 dni przed planowaną 
datą zgromadzenia, podając: imię i nazwisko organizatora zgro-
madzenia, jego numer PESEL albo rodzaj i numer dokumentu 
tożsamości w przypadku osoby nieposiadającej numeru PESEL, 
adres poczty elektronicznej i numer telefonu umożliwiający 
kontakt z nim, datę, godzinę i miejsce rozpoczęcia zgromadzenia, 



przewidywany czas trwania, przewidywaną liczbę uczestników 
oraz ewentualną trasę przejścia, ze wskazaniem miejsca zakończe-
nia zgromadzenia, a także ewentualne zagrożenia, które w jego 
ocenie mogą pojawić się w trakcie zgromadzenia,

•	 wyznaczeniu spośród uczestników osób wspierających organiza-
tora w zakresie eliminowania zagrożeń ze strony uczestników oraz 
dbających o jego bezpieczny przebieg z ramienia organizatora.

Przedstawiony zakres kierunków doskonalenia istniejących rozwią-
zań organizacyjno-prawnych stanowi przykład pożądanej, modelowej 
współpracy, który spełnia kryteria niezbędne do realizacji zadań usta-
wowych przez podmioty powołane do realizacji zadań związanych 
z zapewnieniem bezpieczeństwa zgromadzeń publicznych w Polsce, 
w sposób szczególny przez Policję.
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Wydział Bezpieczeństwa Narodowego
Akademia Sztuki Wojennej

Wymiar proceduralny użycia 
Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej 
w stanie wyjątkowym

Streszczenie:
W niniejszym artykule autor przedstawił procedury użycia Sił Zbroj-
nych Rzeczypospolitej Polskiej w stanie wyjątkowym, koncentrując się 
na przesłankach ich uruchomienia, jak również zaprzestania ich użycia. 
Zaprezentowano ogólne założenia stosowania stanu wyjątkowego w Polsce, 
a na podstawie analizy wybranych przepisów Konstytucji, ustawy o stanie 
wyjątkowym oraz innych regulacji wyszczególniono wszystkie możliwe 
podstawy do rozpoczęcia i zakończenia prowadzenia czynności przez SZ RP 
w tego typu warunkach. Przedstawione treści podzielono na dwa podsta-
wowe obszary możliwego działania wojska: dotyczące odrębnej procedury 
przy angażowaniu oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych oraz upraw-
nień uzyskiwanych w stanie wyjątkowym przez żołnierzy Żandarmerii 
Wojskowej. Materiał uzupełniają inne formalne aspekty tej problematyki, 
które powinny być uwzględnione w przyszłych badaniach naukowych.

Słowa kluczowe: Siły Zbrojne, Żandarmeria Wojskowa, stan wyjąt-
kowy, bezpieczeństwo wewnętrzne, procedury

Abstract:
In this article author presented procedures of usage Polish Armed 
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Forces in case of emergency state. Issues were concentrated on start-
-up and stopping of usage premises. General assumptions of using of 
emergency state in Poland were also presented. Based on analysis of 
chosen rules of Republic of Poland Constitution, Act of Emergency 
State and others acts, all possible grounds of usage and stop using of 
Armed Forces in those circumstances were listed. Presented contents 
has been divided into two general areas of usage of Armed Forces: 
first – regarded on separate procedure concerned Army sub-divisions 
and second – concerned on permissions obtained in emergency state 
by soldiers of Military Police. All presented materials were summarized 
but other formal aspects of this issue, which should be subjected to 
a scientific studies, were isolated.

Key words: Armed Forces, Military Police, emergency state, internal 
security, procedures

Wprowadzenie

Stan wyjątkowy jest jednym z trzech stanów nadzwyczajnych (obok 
stanu wojennego i stanu klęski żywiołowej) wyszczególnionych 
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 1. Jego wprowadzenie oznacza 
częściowe, czasowe ograniczenie praw oraz wolności obywatelskich 
w przypadku wystąpienia szczególnej sytuacji kryzysowej przy jedno-
czesnym zwiększeniu uprawnień wybranych organów władzy publicznej. 
Celem wprowadzenia stanu wyjątkowego jest uporządkowanie poło-
żenia w państwie i przywrócenie porządku istniejącego przed jego 
wdrożeniem2. W stosunku do wszystkich rodzajów stanów nadzwy-

1	 Art. 228 Konstytucji RP z 2 IV 1997 r., Dz. U. nr 78 poz. 483 z późn. zm. 
2	 Z. Ścibiorek i in., Bezpieczeństwo wewnętrzne. Podręcznik akademicki, 

Warszawa 2015, s. 313. Do podobnych wniosków dochodzi wielu autorów 



Wymiar proceduralny użycia Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej…  •  265

czajnych powinno się stosować określone konstytucyjnie zasady, m.in. 
wyjątkowości (ostateczności stosowania rozwiązań nadzwyczajnych) 
oraz proporcjonalności (zależności rodzaju stosowanych restrykcji od 
faktycznego zagrożenia i wybieranie jak najmniej uciążliwych)3.

Przesłanki wprowadzenia stanu wyjątkowego w Polsce zostały 
unormowane w art. 228 i 230 Konstytucji RP, po czym zostały one 
skompilowane i powtórzone w art. 2 ustawy o stanie wyjątkowym 
(dalej: ustawa o SW)4. Zgodnie z tymi regulacjami stan ten można 
zastosować w sytuacji szczególnego zagrożenia konstytucyjnego ustroju 
państwa, bezpieczeństwa obywateli lub porządku publicznego, w tym 
spowodowanego działaniami o charakterze terrorystycznym lub działa-
niami w cyberprzestrzeni, które nie może być usunięte poprzez użycie 
zwykłych środków konstytucyjnych. Stan wyjątkowy powodowany 
może być przede wszystkim zagrożeniami wynikającymi z celowej 
działalności człowieka, wśród których wysuwa się na czoło działalność 
obliczona na destabilizację i dezorganizację struktur państwowych5. 
I choć uznaje się, że stan ten nakierowany jest na zapewnianie bez-
pieczeństwa wewnętrznego, to nie można wykluczyć, że zagrożenia 

zajmujących się tą problematyką, choć formalnej definicji stanu wyjątkowego 
nie ma. Por. także: K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej, Białystok 2005 oraz E. Kurzępa, Stany nadzwyczajne w polskim 
porządku prawnym, Warszawa 2017.

3	 Pozostałe zasady to: legalności, celowości, tymczasowości, ochrony podstaw 
systemu prawnego, ochrony organów przedstawicielskich, szerzej o nich w: 
K. Prokop, Stany…, op. cit., s. 17–43; E. Kurzępa, Stan…, op. cit., s 74–93; 
W. Bawej, Uwarunkowania zastosowania w Polsce środków nadzwyczajnych, 

„Kwartalnik Bellona” 2013, nr 3.
4	 Ustawa z 21 VI 2002 r. o stanie wyjątkowym, Dz. U. 2017 poz. 1928.
5	 T. Miłkowski, Funkcjonowanie służb porządku i bezpieczeństwa państwa w sta-

nach nadzwyczajnych, [w:] Bezpieczeństwo – powinność czy gwarancja, t. II: 
Stany nadzwyczajne a szczególne zagrożenia państwa, T. Miłkowski (red. nauk.), 
Sosnowiec 2015, s. 10.
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mogące spowodować jego wdrożenie będą miały charakter zewnętrzny 
(szczególnie w zakresie poczynań o charakterze terrorystycznym lub 
w cyberprzestrzeni)6. Biorąc pod uwagę wszelkie ewentualności, usta-
wodawca przewidział również możliwość użycia w stanie wyjątkowym 
oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, 
w sposób szczególny żołnierzy Żandarmerii Wojskowej 7.

Celem artykułu jest przedstawienie aspektów proceduralnych uży-
cia Sił Zbrojnych w stanie wyjątkowym, w szczególności dotyczących 
następujących problemów:

•	 w jaki sposób w obowiązujących przepisach prawa przewidziano 
uruchomienie użycia Sił Zbrojnych w stanie wyjątkowym i jakie 
uwarunkowania będą temu towarzyszyć?

•	 w jaki sposób w obowiązujących przepisach prawa przewidziano 
zaprzestanie użycia Sił Zbrojnych w stanie wyjątkowym i jakie 
uwarunkowania będą temu towarzyszyć?

Dotychczasowa literatura naukowa dotycząca stanów nadzwy-
czajnych zazwyczaj w równym stopniu koncentruje swoją uwagę na 
wszystkich trzech rodzajach tych stanów, nie wyróżniając w żaden 
sposób któregokolwiek z nich8. Prac zajmujących się samym stanem 

6	 W. Kitler, Systematyzacja (unifikacja) pojęć bezpieczeństwa w systemie prawa. 
Postulaty de lege ferenda, [w:] Od sztuki wojennej do Bezpieczeństwa Narodowego. 
Księga jubileuszowa z okazji siedemdziesięciolecia urodzin prof. dr. hab. Jacka 
Pawłowskiego, W. Kitler (red. nauk.), Warszawa 2017, s. 160.

7	 Art. 11 ustawy o SW. Żandarmeria Wojskowa jest wyodrębnioną i wyspecja-
lizowaną służbą, wchodzącą w skład Sił Zbrojnych również w czasie pokoju, 
art. 3 ust. 7 ustawy z 21 XI 1967 r. o powszechnym obowiązku obrony Rze-
czypospolitej Polskiej, Dz. U. 2017 poz. 1430.

8	 Do wymienionych podstawowych publikacji K. Prokopa i E. Kurzępy można 
dodać jeszcze książkę M. Brzezińskiego, Stany nadzwyczajne w polskich kon-
stytucjach, Warszawa 2007. Wiele prac poświęcono historii regulacji stanów 
nadzwyczajnych w Polsce i na świecie, jednak nie ma potrzeby ich przyta-
czania.
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wyjątkowym jest niewiele i nie są one poświęcone problemom użycia 
Sił Zbrojnych, choć są wśród nich publikacje podejmujące kwestie pro-
ceduralne  9. Niniejszy artykuł powinien więc obejmować zagadnienia 
jak na razie szerzej naukowo nieopisane.

Uruchomienie użycia Sił Zbrojnych w stanie wyjątkowym

Zgodnie z przytoczonymi wcześniej normami konstytucyjnymi oraz 
ustawowymi stan wyjątkowy wprowadza, wydając stosowne rozporzą-
dzenie, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, działający na podstawie 
skierowanego do niego wniosku Rady Ministrów. Prezydent przedsta-
wia to rozporządzenie w ciągu 48 godzin od jego podpisania Sejmowi, 
któremu przysługuje uprawnienie uchylenia tego aktu. Stan wyjątkowy 
obowiązuje od dnia ogłoszenia wskazanego rozporządzenia w Dzien-
niku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej 10. Rozpatrując teoretycznie proces 
podejmowania decyzji o wprowadzeniu stanu wyjątkowego, należy 
zauważyć, że ostateczne podjęcie decyzji nie wydaje się zadaniem 
łatwym dla podmiotu uprawnionego. Faktyczne wypełnienie przesłanek 

„szczególnego zagrożenia” oraz „braku możliwości jego usunięcia poprzez 
użycie zwykłych środków konstytucyjnych” będzie rzeczywistą sytuacją 
nadzwyczajną, a działanie władz publicznych może do tego odbywać 
się w warunkach dezorganizacji spowodowanej atakiem, zwiększonych 

9	 Dla przykładu – R. Socha, Instytucja stanu wyjątkowego w systemie bezpieczeń-
stwa narodowego rp, Mińsk Mazowiecki 2013; W. Kitler, Aspekty kompetencyjne 
kierowania Bezpieczeństwem Narodowym w warunkach stanu wyjątkowego, 

„Zeszyty Naukowe AON” 2014, nr 4; M. Bożek, Charakterystyka przesłanek 
stosowania instytucji stanu wyjątkowego i stanu wojennego w świetle obowiązu-
jącego ustawodawstwa, „Zeszyty Naukowe AON” 2005, nr 3.

10	 Art. 2, 3 i 4 ust. 1 ustawy o SW.
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oczekiwań społecznych oraz wzmożonej aktywności mass mediów   11. 
Jednocześnie trzeba zaznaczyć, że samo wypełnienie wskazanych powy-
żej przesłanek nie musi wiązać się z automatycznym zastosowaniem 
instytucji stanu wyjątkowego. W dalszym ciągu merytoryczną pod-
stawą decyzji będzie subiektywna ocena sytuacji dokonywana przez 
podmiot uprawniony, który tę kompetencję powinien traktować jako 
uprawnienie, a nie obowiązek  12. Warto dodać, że zgodnie z wymogami 
Konstytucji RP i ustawy o SW hipotetyczna decyzja o wprowadzeniu 
stanu wyjątkowego powinna być rozpatrzona przez pryzmat oceny: 
stanu prawnego, skali i rodzaju zagrożeń, dotychczasowych działań 
władz, przewidywanej skuteczności tego działania po wprowadzeniu 
rozwiązań nadzwyczajnych, przewidywanej reakcji społecznej oraz 
spodziewanej reakcji międzynarodowej  13.

Wykorzystanie Sił Zbrojnych do zapewnienia bezpieczeństwa 
wewnętrznego nie wynika wprost z treści Konstytucji RP, jednak zada-
nia tego typu znajdują się w wielu obowiązujących przepisach rangi 
ustawowej, które nigdy nie były kwestionowane co do zgodności z regu-
lacjami konstytucyjnymi 14. Zgodnie z niektórymi z tych unormowań 

11	 Do problemów wynikających np. z niemożności zebrania się Sejmu lub Rady 
Ministrów odnosi się W. Kitler, Aspekty…, op. cit., s. 36 i 41.

12	 P.K. Marszałek, Polskie prawo stanów szczególnych 1918–1939. Wybór źródeł, 
Wrocław 2004, s. 10; S. Koziej i in., Stany wyższej konieczności państwa oraz 
zadania organów władzy w administracji państwowej w tym zakresie, Warszawa 
1996, s. 27.

13	 Art. 228 i 230 Konstytucji RP; art. 2 i 7 ustawy o SW; S. Koziej i in., Stany…, 
op. cit., s. 29–30.

14	 W Konstytucji RP zadania Sił Zbrojnych określa art. 26 ust. 1, jednak nie 
odnoszą się one do bezpieczeństwa wewnętrznego. W literaturze przyjmuje 
się, że możliwości użycia w takim celu Sił Zbrojnych wynikają z analizy 
art. 5 (funkcje Rzeczypospolitej Polskiej) oraz art. 146 ust. 4 (zadania Rady 
Ministrów). Szerzej o problemie zob. W. Sokolewicz, Wojsko i Konstytucja, 
Warszawa 2015, s. 43 i nast.; W.J. Wołpiuk, Siły Zbrojne w regulacjach Kon-
stytucji rp, Warszawa 1998, s. 50.
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Siły Zbrojne są zdolne do samodzielnego podejmowania czynności 
w związku z zapewnieniem bezpieczeństwa i porządku publicznego 
w czasie pokoju, jednak przyjmuje się, że prymat w tej materii wiedzie 
Policja 15. Ponieważ w czasie stanu wyjątkowego organy władzy publicz-
nej działają w dotychczasowych strukturach organizacyjnych państwa 
i w ramach przysługujących im kompetencji, powyższa uwaga odnosi 
się również do tego stanu nadzwyczajnego 16. Ustawa o SW w zakresie 
wskazania podmiotów możliwych do zaangażowania do przywróce-
nia normalnego funkcjonowania państwa wymienia m.in. oddziały 
i pododdziały Sił Zbrojnych (w art. 11) oraz odrębnie Żandarmerię 
Wojskową (w art. 17 i 19)17.

W art. 11 ust. 1 wspomnianej ustawy stwierdzono, że „w czasie 
stanu wyjątkowego Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, na wnio-
sek Prezesa Rady Ministrów, może postanowić o użyciu oddziałów 
i pododdziałów Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej do przy-
wrócenia normalnego funkcjonowania państwa, jeżeli dotychczas 
zastosowane siły i środki zostały wyczerpane”. Analiza treści tej normy 
wskazuje na dwa elementy charakterystyczne dla użycia oddziałów 
i pododdziałów Sił Zbrojnych, tj. wymóg podjęcia decyzji przez Pre-
zydenta RP już po wprowadzeniu stanu wyjątkowego (czyli w zgodzie 
z art. 4 ust. 1 – po ogłoszeniu rozporządzenia o wprowadzeniu stanu 

15	 Do samodzielnych działań Sił Zbrojnych w opisywanym zakresie może docho-
dzić m.in. na podstawie: art. 18 ust. 4 ustawy z 6 IV 1990 r. o Policji (Dz. U. 
2017 poz. 2067), art. 18 ustawy z 10 VI 2016 r. o działaniach antyterrorystycz-
nych (Dz. U. poz. 904 z późn. zm.), art. 7 ust. 4 i art. 18 b ustawy z 12 X 1990 
r. o ochronie granicy państwowej (Dz. U. 2017 poz. 660).

16	 Art. 8 ustawy o SW.
17	 W zakresie art. 17 i 19 ustawa o SW wyszczególnia również Służbę Kon-

trwywiadu Wojskowego, która jest służbą specjalną, a wchodzi w skład Sił 
Zbrojnych dopiero po ogłoszeniu powszechnej lub częściowej mobilizacji lub 
w czasie wojny. Na potrzeby niniejszego tekstu przyjęto, iż do takiej sytuacji 
nie dochodzi.
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wyjątkowego w Dzienniku Ustaw RP) oraz – zgodnie z zasadą propor-
cjonalności – możliwość ich użycia po podjęciu stosownych działań 
przez inne (wprawdzie nieokreślone w regulacji) podmioty i dokona-
niu oceny stwierdzającej wyczerpanie dotychczas zastosowanych sił 
i środków. To drugie wymaganie ma charakter zdecydowanie ocenny, 
gdyż ustawodawca nie wyjaśnił, czy chodzi tu o siły i środki zasto-
sowane jeszcze przed wprowadzeniem stanu wyjątkowego czy już po 
jego wprowadzeniu, jak również czy chodzi o wyczerpanie całości sił 
i środków formacji odpowiedzialnych za zapewnienie bezpieczeństwa 
publicznego (w szczególności Policji), czy tylko dotychczas dostępnych 
na określonym terenie 18.

Na podstawie art. 17 ustawy o SW osoba mająca ukończone 18 lat, 
w stosunku do której zachodzi uzasadnione podejrzenie, że pozostając 
na wolności, będzie prowadziła działalność zagrażającą konstytucyj-
nemu ustrojowi państwa, bezpieczeństwu obywateli lub porządkowi 
publicznemu, może być odosobniona w czasie stanu wyjątkowego 
na podstawie decyzji właściwego terytorialnie wojewody. Środek taki 
można również zastosować, gdy odosobnienie jest niezbędne dla zapo-
bieżenia popełnienia czynu karalnego lub uniemożliwienia ucieczki 
po jego popełnieniu, jak również wobec osoby, która ukończyła 17 lat, 
jeżeli przeprowadzona uprzednio z nią rozmowa ostrzegawcza okazała 

18	 Posługując się pewnym przykładem – czy wyczerpanie sił i środków Komendy 
Powiatowej Policji w związku z zaistniałym na terenie tego powiatu szcze-
gólnym zagrożeniem już daje możliwość użycia oddziałów i pododdziałów 
Sił Zbrojnych czy też należy wstrzymać się do wyczerpania sił i środków 
przysłanych do pomocy ze strony innych Komend Powiatowych Policji lub 
Komendy Wojewódzkiej Policji? A co z siłami i środkami ze strony Komendy 
Głównej Policji? Wydaje się, że decyzja Prezydenta RP będzie w takim przy-
padku musiała bazować na ocenie wielu aspektów całości sytuacji, w tym 
przewidywanej skali i rodzaju zagrożeń oraz wielkości sił i środków niezbęd-
nych do zabezpieczenia bezpieczeństwa publicznego reszty kraju.
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się nieskuteczna 19. Zgodnie z art. 17 ust. 4 uprawnienie do złożenia 
wniosku do wojewody o wydanie decyzji o odosobnieniu przysługuje 
m.in. Żandarmerii Wojskowej, chociaż nie przewidziano dla tej for-
macji kompetencji do zatrzymywania osoby, wobec której taką decyzję 
wydano.

Z kolei w art. 19 ustawy o SW uregulowano instytucję rozmowy 
ostrzegawczej, jaką można przeprowadzić z osobą mającą ukończone 
17 lat, co do której zachodzi uzasadnione podejrzenie, że nie będzie 
przestrzegać porządku prawnego20. W tym przypadku Żandarmerii 
Wojskowej przysługuje uprawnienie zarówno do wezwania osoby na 
rozmowę ostrzegawczą, jak i do jej przymusowego doprowadzenia, 
w sytuacji kiedy osoba ta nie zgłosi się dobrowolnie na wskazane miej-
sce, a fakt otrzymania wezwania nie budzi wątpliwości 21. Analiza treści 
art. 17 i 19 wskazuje, że zarówno w jednym, jak i w drugim przy-
padku Żandarmeria Wojskowa będzie mogła skorzystać z przyznanych 
uprawnień nawet tuż po wprowadzeniu stanu wyjątkowego, bez uzy-
skiwania dodatkowych zgód. Należy jednak założyć, że wytypowanie 
osób, w stosunku do których należy złożyć wnioski o odosobnienie 

19	 Art. 17 ust. 1 i 2 ustawy o SW. Odosobnienie odbywać się będzie w prak-
tyce według zasad określonych dla osób tymczasowo aresztowanych, choć 
jest to instytucja prawa administracyjnego, a nie karnego. Szczegółowo do 
odosobnienia i ze wskazaniem wielu braków w aktualnej regulacji odnosi się 
R. Giętkowski, Odosobnienie w czasie stanu wyjątkowego, „Państwo i Prawo” 
2007, nr 12.

20	 Rozmowa ostrzegawcza polega na udzieleniu pouczenia o prawnych i oso-
bistych skutkach nieprzestrzegania porządku prawnego oraz niestosowania 
się do ustalonych na czas stanu wyjątkowego ograniczeń wolności i praw 
człowieka i obywatela, art. 19 ust. 5 ustawy o SW.

21	 W przypadku osoby niemającej ukończonych 17 lat wezwanie przekazuje 
się i przeprowadza się rozmowę ostrzegawczą z rodzicami lub rodzicem albo 
opiekunem prawnym nieletniego. W przypadku niezgłoszenia się rodzica 
lub opiekuna prawnego można go przymusowo doprowadzić, art. 19 ust. 
4 ustawy o SW.
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lub które powinno się wezwać na przeprowadzenie rozmowy ostrze-
gawczej, w pewnej mierze będzie następowało przed wdrożeniem stanu 
wyjątkowego i może być efektem prowadzonych czynności operacyj-
no-rozpoznawczych lub procesowych.

Przytoczone powyżej przepisy wskazują na istnienie dwóch odręb-
nych prawnych możliwości użycia w ramach stanu wyjątkowego części 
składowych Sił Zbrojnych: pierwszej – dotyczącej oddziałów i podod-
działów na zasadach określonych w art. 11 ustawy o SW, oraz drugiej 

– związanej z korzystaniem przez Żandarmerię Wojskową z uprawnień 
określonych w art. 17 i 19 tej ustawy. Tryby te różnią się od siebie 
podmiotowo (art. 11 dotyczy całości Sił Zbrojnych, art. 17 i 19 jedynie 
Żandarmerii Wojskowej) oraz proceduralnie (uruchomienie rozwią-
zań z art. 11 wymaga złożenia wniosku Prezesa Rady Ministrów oraz 
wydania postanowienia przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, 
możliwość skorzystania z uprawnień określonych w art. 17 i 19 wchodzi 
w życie z mocy prawa wraz z ogłoszeniem rozporządzenia prezydenta 
o wprowadzeniu stanu wyjątkowego w Dzienniku Ustaw RP). Przy 
takiej konstrukcji prawnej, pomimo tego, że ustawa o SW oraz wydany 
na jej podstawie obowiązujący akt wykonawczy nie precyzują szczegóło-
wych zadań przewidzianych w stanie wyjątkowym dla Sił Zbrojnych 22, 

22	 Mowa tu o Rozporządzeniu Rady Ministrów z 20 XII 2013 r. w sprawie 
szczegółowych zasad użycia oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych 
Rzeczypospolitej Polskiej w czasie stanu wyjątkowego (Dz. U. poz. 1733). 
W poprzednio obowiązującym Rozporządzeniu Rady Ministrów z 6 V 2003 r. 
w sprawie szczegółowych zasad użycia oddziałów i pododdziałów Sił Zbroj-
nych Rzeczypospolitej Polskiej w czasie stanu wyjątkowego (Dz. U. nr 89 
poz. 821) również zabrakło szczegółowego opisania zadań do wykonania przez 
oddziały Sił Zbrojnych. Poprzestano jedynie na sformułowaniu, że wykonują 
zadania stosownie do ich specjalistycznego przygotowania i wyposażenia 
oraz możliwości wykonawczych (§ 2 ust. 3). W. Kitler w ogóle podważa sens 
i podstawę faktyczną do wydania powyższych rozporządzeń, zob. W. Kitler, 
Aspekty…, op. cit., s. 40.
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a ich użycie będzie zależne od subiektywnej oceny sytuacji przez decy-
dentów, należy zauważyć, że uprawnienia zawarte w art. 17 i 19 mogą być 
wypełniane „z własnej inicjatywy” Żandarmerii Wojskowej, a w przy-
padku posiadania informacji o osobach spełniających przesłanki opisane 
w tych przepisach – powinny być traktowane jako obowiązek.

Problematyką całkiem odmienną od powyższej pozostają roz-
wiązania dotyczące militaryzacji w stanie wyjątkowym jednostek 
organizacyjnych, które wykonują zadania szczególnie ważne dla obron-
ności lub bezpieczeństwa Państwa, a także jednostek organizacyjnych 
specjalnie tworzonych do wykonywania takich zadań. Zgodnie z art. 
174 ust. 4 ustawy o powszechnym obowiązku obrony Rzeczypospolitej 
Polskiej tego typu jednostki organizacyjne można objąć militaryzacją 
w ramach stanu wyjątkowego wprowadzonego na całym terytorium 
Polski. Bez wchodzenia w szczegóły funkcjonowania jednostek zmilita-
ryzowanych 23 należy nadmienić, że na podstawie art. 188 wspomnianej 
ustawy mogą być one przydzielone decyzją Rady Ministrów do Sił 
Zbrojnych, co może powodować zaangażowanie niektórych jednostek 
wojskowych oraz terenowych organów administracji wojskowej (woje-
wódzkie sztaby wojskowe i wojskowe komendy uzupełnień). Decyzja 
Rady Ministrów w przedmiocie militaryzacji może być podjęta nie-
zwłocznie po wprowadzeniu stanu wyjątkowego na całym terytorium 
Rzeczypospolitej Polskiej.

Reasumując, można pokusić się o przedstawienie modelu proce-
dury użycia Sił Zbrojnych w stanie wyjątkowym. Na wstępie należy 
założyć, że problematyka ta znajduje się w bieżącym zainteresowaniu 
komórek planistycznych i sztabowych Sił Zbrojnych (w tym Żandar-

23	 Kwestie te reguluje Dział V ustawy o powszechnym obowiązku obrony Rze-
czypospolitej Polskiej oraz przepisy wykonawcze wydane na podstawie tej 
ustawy. Szerzej do problematyki militaryzacji odnosi się M. Kuliczkowski, 
Pozamilitarne przygotowania obronne w Polsce. Próba systematyzacji procesual-
nych oraz funkcjonalnych aspektów przygotowań, Warszawa 2016, s. 165 i nast.
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merii Wojskowej), które zajmują się uszczegóławianiem hipotetycznego 
zaangażowania jednostek wojskowych w zadania przewidziane na czas 
stanu wyjątkowego. Impulsem do rozpoczęcia rozważań o potrzebie 
wprowadzenia stanu wyjątkowego powinno być wystąpienie szcze-
gólnego zagrożenia, które może mieć postać nagłą (np. zamachu 
terrorystycznego o poważnych konsekwencjach) lub postępującą (np. 
seria następujących po sobie zamachów, które mogą spowodować 
wykorzystanie dotychczas użytych sił i środków). Prawdopodobnie 
spowoduje to przekazanie do Sił Zbrojnych polecenia o podniesie-
niu stopnia gotowości alarmowej. W przypadku podjęcia przez Radę 
Ministrów decyzji o skierowaniu wniosku o wprowadzenie stanu wyjąt-
kowego do Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej rozpoczęta zostanie 
procedura opisana w art. 2–4 ustawy o SW  24. Wskazane byłoby, gdyby 
w momencie podjęcia decyzji przez Prezydenta wybrane jednostki 
Sił Zbrojnych (z pewnością Żandarmeria Wojskowa) osiągnęły pełną 
gotowość do użycia w ramach stanu wyjątkowego, niezależnie od 
ostatecznego efektu rozpatrzenia wniosku Rady Ministrów. Można 
również założyć, że wydzielone jednostki Sił Zbrojnych będą wcześniej 
zaangażowane w działania związane z zapewnieniem bezpieczeństwa 
i porządku publicznego, choćby na podstawie ustawy o Policji lub 
ustawy o działaniach antyterrorystycznych (dalej: ustawy o DAT), co 
powinno ułatwić osiąganie pełnej gotowości do działań.

24	 Można przyjąć, że procedura zwołania Rady Ministrów, odbycia przez nią 
posiedzenia, sporządzenia wniosku o wprowadzenie stanu wyjątkowego 
oraz dostarczenie go do Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej będzie trwać 
co najmniej kilka godzin. Warto pamiętać, że całość tych uzgodnień może 
odbywać się w warunkach bezpośredniego zagrożenia organów władzy cen-
tralnej lub konieczności dokonania ewakuacji osób szczególnie ważnych 
dla funkcjonowania państwa. O problemach proceduralnych związanych 
z hipotetyczną niemożnością zebrania się Rady Ministrów na posiedzenie 
wspomina K. Prokop, Stany…, op. cit., s. 92, a za nim W. Kitler, Aspekty…, 
op. cit., s. 41.
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Wprowadzenie stanu wyjątkowego spowoduje, że Żandarmeria 
Wojskowa uzyska uprawnienia opisane w art. 17 i 19 ustawy o SW, 
a w przypadku posiadania przydatnych materiałów powinna przystąpić 
do wypełniania wynikających z tego tytułu obowiązków, tj. sporządza-
nia wniosków do właściwego wojewody o zastosowanie odosobnienia 
wobec osób spełniających warunki opisane w przepisach oraz prze-
prowadzania rozmów ostrzegawczych z osobami, które ukończyły lat 
17 i spełniają warunki opisane w przepisach lub z rodzicami (opieku-
nami) tego typu osób, które nie mają ukończonych lat 17. Niezależnie 
od powyższego Siły Zbrojne powinny być przygotowane na możli-
wość wystąpienia przesłanek z art. 11 ustawy o SW, tj. ewentualnego 
wyczerpania się dotychczas zastosowanych sił i środków oraz wydania 
postanowienia przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o użyciu 
oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych do przywrócenia normal-
nego funkcjonowania państwa. Po wydaniu takiego postanowienia 
oddziały i pododdziały Sił Zbrojnych, pozostając pod dowództwem 
przełożonych służbowych, będą wykonywać zadania wyznaczone przez 
Ministra Obrony Narodowej w uzgodnieniu z ministrem właściwym 
do spraw wewnętrznych 25.

Należy zauważyć, że sformułowanie „oddziały i pododdziały Sił 
Zbrojnych” może dotyczyć zarówno każdego z ich rodzajów (Wojsk 
Lądowych, Sił Powietrznych, Marynarki Wojennej, Wojsk Specjalnych, 
Wojsk Obrony Terytorialnej), jak i Żandarmerii Wojskowej, anga-
żowanej w ten sposób niezależnie od wypełniania zadań związanych 

25	 Art. 11 ust. 3 ustawy o SW. Minister Obrony Narodowej w celu wykonania 
postanowienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o użyciu oddziałów 
i pododdziałów Sił Zbrojnych do przywrócenia normalnego funkcjonowania 
państwa kieruje je do realizacji zadań niezwłocznie [podkr. P.H.], § 2 ust. 1 
Rozporządzenia Rady Ministrów z 20 XII 2013 r.
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z czynnościami opisanymi w art. 17 i 19 ustawy o SW  26. W przypadku 
podjęcia decyzji o militaryzacji wybranych jednostek organizacyjnych 
i przydzielenia ich do Sił Zbrojnych uruchomione zostaną odrębne 
procedury w tym zakresie.

Zgodnie z wymogami ustawy o SW użycie oddziałów i podod-
działów Sił Zbrojnych w trybie art. 11 nie może zagrozić zdolności Sił 
Zbrojnych do realizacji zadań wynikających z Konstytucji RP i ratyfiko-
wanych umów międzynarodowych (a więc przede wszystkim ochronie 
niepodległości państwa i niepodzielności jego terytorium oraz zapew-
nieniu bezpieczeństwa i nienaruszalności jego granic)27. Powyższy 
wymóg nie został wyrażony wobec czynności wykonywanych przez 
Żandarmerię Wojskową, a określonych w art. 17 i 19 ustawy o SW, 
należy jednak zaznaczyć, że i w tym zakresie prymat powinna mieć 
możliwość wykonywania zadań wynikających z norm konstytucyjnych 
i ratyfikowanych umów międzynarodowych. Dokonywanie bieżącej 
analizy zdolności do realizacji tych zadań przez Siły Zbrojne powinno 
spoczywać na Prezydencie Rzeczypospolitej Polskiej, Prezesie Rady 
Ministrów, Ministrze Obrony Narodowej i najwyższych wojskowych 
organach kierowania Siłami Zbrojnymi. Uproszczony (bez zagadnień 
związanych z militaryzacją) schemat uruchomienia użycia Sił Zbrojnych 
w związku ze stanem wyjątkowym obrazuje wykres nr 1.

26	 Do takiego wniosku dotyczącego Żandarmerii Wojskowej można dojść po 
analizie sformułowań użytych w przytoczonym w przypisie 22 Rozporządzeniu 
Rady Ministrów z 20 XII 2013 r. (§ 3 ust. 2). Ustawodawca podobnie sprawę 
potraktował w Rozporządzeniu Rady Ministrów z 21 VII 2016 r. w sprawie 
użycia oddziałów i pododdziałów Policji oraz Sił Zbrojnych Rzeczypospo-
litej Polskiej w razie zagrożenia bezpieczeństwa publicznego lub zakłócenia 
porządku publicznego (Dz. U. poz. 1090), gdzie w § 8 ust. 2 pkt 3 wprost 
zapisano, iż oddziały i pododdziały można wydzielić również z Żandarmerii 
Wojskowej.

27	 Art. 11 ust. 2 ustawy o SW w kontekście art. 26 ust. 1 Konstytucji RP.
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Rys. 1. Schemat uruchomienia użycia Sił Zbrojnych w związku ze stanem 
wyjątkowym

Źródło: opracowanie własne

Zaprzestanie użycia Sił Zbrojnych w stanie wyjątkowym

Stan wyjątkowy w Polsce może być wprowadzony na czas oznaczony, 
nie dłuższy niż 90 dni, a w sytuacji, w której pomimo zbliżającego się 
upływu czasu, na jaki został wprowadzony, nie ustały przyczyny jego 
zastosowania oraz nie zostało przywrócone normalne funkcjonowanie 
państwa, można przedłużyć czas jego trwania na okres nie dłuższy niż 
60 dni. W przypadku wcześniejszego ustania przyczyn wprowadzenia 
stanu wyjątkowego oraz przywrócenia normalnego funkcjonowania 
państwa Prezydent RP na wniosek Rady Ministrów może znieść stan 
wyjątkowy przed upływem czasu, na jaki został on wprowadzony  28. 
Zakreślenie przez ustawodawcę maksymalnych ram czasowych moż-
liwego obowiązywania stanu wyjątkowego miało na celu ochronę 

28 Art. 3 ust. 1 i 5 ust. 1 i 2 ustawy o SW.
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ustrojowych wartości demokratycznych, a po części również wymu-
szenie na władzy wykonawczej podejmowania intensywnych działań 
mających doprowadzić do sytuacji, w której zagrożenia ponownie 
będą mogły być usuwane poprzez użycie zwykłych środków konsty-
tucyjnych29.

Użycie Sił Zbrojnych do wykonywania zadań w ramach wpro-
wadzonego stanu wyjątkowego zgodnie z zasadą proporcjonalności 
powinno być traktowane jako ostateczność. Wskazują na to przytoczone 
wcześniej unormowania konstytucyjne oraz występowanie odrębnego 
trybu określonego w art. 11 ustawy o SW. Powyższe nie oznacza jednak, 
że podjęcie decyzji o użyciu oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych 
automatycznie musi oznaczać ich wykorzystywanie do końca terminu, 
na jaki stan ten został wdrożony. Obowiązujące przepisy nie przewidują 
jednak odrębnej procedury dla zakończenia korzystania z uruchomio-
nych sił wojskowych 30. W związku z tym konieczność angażowania 
żołnierzy do wykonywania zadań w stanie wyjątkowym powinna 
podlegać ciągłej ocenie pod kątem dalszego uzasadnienia i faktycznie 
występujących potrzeb. Na pierwszym miejscu takiej analizy należałoby 
umieścić bieżące monitorowanie istnienia przesłanki umożliwiającej 
użycie oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych, tj. stopnia wyczerpania 

29	 K. Prokop, Stany…, op. cit., s. 98–99; W. Bawej, Uwarunkowania…, op. cit., 
s. 81.

30	 Uwaga ta dotyczy również Rozporządzenia Rady Ministrów z 20 XII 2013 r. 
W tym akcie normatywnym istnieje zapis o tym, że Minister Obrony Naro-
dowej niezwłocznie sporządza szczegółową informację dotyczącą użycia 
oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych i przekazuje ją Prezydentowi RP, 
Prezesowi Rady Ministrów, ministrowi właściwemu w sprawach wewnętrz-
nych oraz właściwemu wojewodzie (§ 7 ust. 5), jednak nie określono, czy 
obowiązek ten powinien być dochowany po zakończeniu użycia całości 
wydzielonych sił czy też po poszczególnych jego etapach. § 7 ust. 1 wskazuje, 
że dowódcy oddziałów i pododdziałów sporządzają szczegółowe meldunki 
po wykonaniu zadania [podkr. P.H.].
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dotychczas zastosowanych sił i środków. Należy przyjąć, że ponowne 
pojawienie się dostępnych sił i środków powinno skutkować podjęciem 
rozważań o wycofaniu z użycia oddziałów i pododdziałów Sił Zbroj-
nych. Przepisy niestety nie wyjaśniają w jakiej formie ostatecznie należy 
tego dokonać i czy hipotetyczne postanowienie Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej w tej materii powinno per analogiam zostać wydane 
na wniosek Prezesa Rady Ministrów czy też może być samodzielną 
decyzją Prezydenta, na bieżąco przecież informowanego (w trybie art. 
10 ustawy o SW) o skutkach wprowadzenia stanu wyjątkowego oraz 
o rodzaju i rezultatach działań podejmowanych w celu przywrócenia 
normalnego funkcjonowania państwa. Niezależnie od powyższych nie-
domówień w regulacjach należy zaznaczyć, że przesłanka pojawienia się 
sił i środków będzie istotną podstawą konieczności zaprzestania użycia 
oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych w stanie wyjątkowym. W przy-
padku wystąpienia tego typu sytuacji po wydaniu stosownej decyzji 
Siły Zbrojne – w tym zakresie – powrócą do stanu oczekiwania na 
ewentualne nowe postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej 
o użyciu oddziałów i pododdziałów, wydane w trybie art. 11 ustawy o SW.

Kwestią do rozważenia pozostaje pytanie, czy w postanowieniu Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej o użyciu oddziałów i pododdziałów 
Sił Zbrojnych określony zostanie przedział czasowy, na jaki użycie to 
będzie przewidywane. Stosowanie takiej techniki tworzenia aktu praw-
nego w pewnym zakresie rozwiązywałoby problemy opisane powyżej 
(oddziały i pododdziały wykorzystywane byłyby po prostu do określonej 
daty), a wnioskowanie przez Prezesa Rady Ministrów o wydanie nowego 
postanowienia spełniałoby rolę kontrolno-analityczną ciągłego występo-
wania przesłanek wskazanych w art. 11 ustawy o SW. Tego typu metoda 
znajdowała już zastosowanie wobec używania wybranych elementów 
Sił Zbrojnych do zapewnienia bezpieczeństwa wewnętrznego  31.

31	 Przykładowo – w dniu 21 XII 2016 r. Prezes Rady Ministrów wydał na pod-
stawie art. 18a ust. 1 ustawy o Policji Zarządzenie nr 180 w sprawie użycia 
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Kolejnymi przesłankami do zaprzestania użycia oddziałów 
i pododdziałów Sił Zbrojnych będą: zakończenie stanu wyjątkowego 
oraz zagrożenie zdolności Sił Zbrojnych do realizacji zadań wynika-
jących z Konstytucji RP i ratyfikowanych umów międzynarodowych. 
Zakończenie stanu wyjątkowego może nastąpić w wyniku: upłynię-
cia terminu, na jaki został wprowadzony (przedłużony), zniesienia 
stanu przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, uchylenia przez 
Sejm rozporządzenia Prezydenta wprowadzającego stan wyjątkowy 
lub niewyrażenia zgody przez Sejm na przedłużenie stanu 32. Z uwagi 
na duży ładunek uznaniowości, który będzie towarzyszył decyzjom 
o zakończeniu stanu wyjątkowego, należy liczyć się także z opcją 
częściowego jego znoszenia, adekwatnie do ustępującego zagrożenia 
na danym obszarze, co powinno się przekładać na modelowanie tery-
torialnego zasięgu działania oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych, 
oraz korzystania przez Żandarmerię Wojskową z uprawnień wynika-
jących z art. 17 i 19 ustawy o SW   33. Zaprzestanie użycia Sił Zbrojnych 
w tym przypadku nie będzie wymagało wydania jakiegokolwiek aktu 
administracyjnego.

Stwierdzenie zagrożenia zdolności Sił Zbrojnych do wykonywania 
zadań wynikających z Konstytucji RP i ratyfikowanych umów między-

żołnierzy Żandarmerii Wojskowej do udzielenia pomocy Policji (Monitor 
Polski poz. 1231), w którym zakreślono okres trwania tej pomocy – od 21 XII 
2016 r. do 15 I 2017 r. W dniu 17 I 2017 r. Prezes Rady Ministrów na tej samej 
podstawie prawnej i przy tym samym uzasadnieniu wydał Zarządzenie nr 5 
w sprawie użycia żołnierzy Żandarmerii Wojskowej do udzielenia pomocy 
Policji (Monitor Polski poz. 37), w którym określono nowy okres – od 
17 I 2017 r. do 27 II 2017 r. Podobny mechanizm, np. przewidujący użycie 
oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych przez okres jednego lub dwóch 
tygodni, można sobie wyobrazić również w stanie wyjątkowym. 

32	 K. Prokop. Stany…, op. cit., s. 99.
33	 Ibidem, s. 100.
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narodowych 34 należy traktować z uwagi na art. 11 ust. 2 ustawy o SW jako 
konieczność bezzwłocznego wstrzymania wykorzystywania oddziałów 
i pododdziałów Sił Zbrojnych do wypełniania zadań w warunkach 
stanu wyjątkowego. Ustawodawca nie wyjaśnił, czy w takim przy-
padku niezbędne będzie wydanie odrębnego aktu administracyjnego 
(postanowienia) o zaprzestaniu użycia oddziałów i pododdziałów. 
Podobnie jak w sytuacji „wyczerpania dotychczas zastosowanych sił 
i środków” również przy określaniu „zdolności Sił Zbrojnych do wyko-
nywania zadań wynikających z Konstytucji RP i ratyfikowanych umów 
międzynarodowych” ocenę utrudnia niedookreśloność powyższych 
sformułowań. Wydaje się, że do ograniczenia zdolności Sił Zbrojnych 
do wykonywania zadań w omawianym zakresie hipotetycznie może 
dojść w sytuacji jednoczesnego wystąpienia zaburzeń bezpieczeństwa 
wewnętrznego oraz zagrożeń dla obronności państwa (konflikt zbrojny 
lub wysokie prawdopodobieństwo jego wystąpienia). Finalnie może 
to skutkować wprowadzeniem stanu wojennego na części terytorium 
kraju i stanu wyjątkowego dla reszty obszaru państwa 35. Inne wyzwania 
o charakterze militarnym mogą być również związane z podjęciem 
przez Siły Zbrojne działań w związku z wynikającym z umów mię-
dzynarodowych zobowiązaniem do wspólnej obrony przeciw agresji 36. 
Schemat uwzględniający wszystkie wymienione podstawy formalne do 
zaprzestania użycia oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych w stanie 
wyjątkowym przedstawiono poniżej.

34	 Za tego typu umowę należy uznawać np. Traktat Północnoatlantycki sporzą-
dzony w Waszyngtonie 4 IV 1949 r. (Dz. U. z 2000 nr 87, poz. 970).

35	 Sytuacja taka jest formalnie możliwa, choć należało by się wówczas zastanowić, 
czy przyjęte rozwiązanie jest najbardziej racjonalne, i być może należałoby 
wprowadzić stan wojenny na całym obszarze państwa, por. K. Prokop, 
Stany…, op. cit., s. 22–23.

36	 Art. 116 Konstytucji RP. Jako przykład takiego zobowiązania można podać 
art. 5 Traktatu Północnoatlantyckiego.
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Rys. 2. Formalne możliwości zaprzestania użycia oddziałów i pododdziałów 
Sił Zbrojnych w stanie wyjątkowym

Źródło: opracowanie własne

Spostrzeżenia i wnioski

Przedstawione powyżej przemyślenia, oparte w głównej mierze na 
analizie norm prawnych, wskazały wszelkie podstawy i uwarunkowa-
nia do uruchomienia, jak i zaprzestania użycia Sił Zbrojnych w stanie 
wyjątkowym (zarówno dotyczące oddziałów i pododdziałów, jak 
i żołnierzy Żandarmerii Wojskowej). Podstawowym pojawiającym 
się tutaj wnioskiem jest spostrzeżenie, że niektóre z użytych w aktach 
normatywnych sformułowań są niedookreślone, a część proceduralna 
w pewnych aspektach nieopisana. Brak doświadczeń w stosowaniu 
stanów nadzwyczajnych nie pozwala natomiast na posługiwanie się 
w tym zakresie analogią. Z uwagi na prawdopodobne działanie władz 
publicznych podczas wprowadzania stanu wyjątkowego w warunkach 
dezorganizacji wszelkie niedomówienia powinny zostać wyjaśnione 
znacznie wcześniej. Należy uznać, że w zakresie aspektów proce-
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duralnych użycia Sił Zbrojnych w stanie wyjątkowym założony cel 
niniejszego tekstu został wypełniony. Głębsze badania problematyki 
wykorzystania Sił Zbrojnych w tym stanie nadzwyczajnym ujawniły 
jednak występowanie innych kwestii o charakterze formalnym, które 
wymagają dalszych prac i analiz.

Podstawowym zagadnieniem koniecznym do wyjaśnienia jest sto-
sunek regulacji stanów nadzwyczajnych do unormowań wynikających 
z zarządzania kryzysowego. Zgodnie z ustawą o zarządzaniu kryzyso-
wym 37 pod pojęciem tym kryje się działalność organów administracji 
publicznej będąca elementem kierowania bezpieczeństwem narodowym, 
która polega na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu 
do przejmowania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych działań, 
reagowaniu w przypadku wystąpienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu 
ich skutków oraz odtwarzaniu zasobów i infrastruktury krytycznej 38. 
Sytuacja kryzysowa rozumiana jest natomiast jako sytuacja wpływająca 
negatywnie na poziom bezpieczeństwa ludzi, mienia w znacznych 
rozmiarach lub środowiska, wywołująca znaczne ograniczenia w dzia-
łaniu właściwych organów administracji publicznej ze względu na 
nieadekwatność posiadanych sił i środków  39. Jeżeli w sytuacji kryzy-
sowej użycie innych sił i środków jest niemożliwe lub może okazać się 
niewystarczające, o ile inne przepisy nie stanowią inaczej, Minister 
Obrony Narodowej na wniosek wojewody może przekazać do jego 
dyspozycji oddziały lub pododdziały Sił Zbrojnych wraz ze skierowa-
niem ich do wykonywania zadań z zakresu zarządzania kryzysowego 40. 
Już pobieżna analiza tych przepisów nasuwa skojarzenia z niektórymi 

37	 Ustawa z 26 IV 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym, Dz. U. z 2017 poz. 209 
z późn. zm.

38	 Ibidem, art. 2.
39	 Ibidem, art. 3 pkt. 1. 
40	 Ibidem, art. 25 ust. 1. Katalog zadań, które mogą wykonywać oddziały i podod-

działy Sił Zbrojnych, wymienia art. 25 ust. 3 tej ustawy.
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sformułowaniami dotyczącymi stanu wyjątkowego, a ustawodawca 
wprost nie wykluczył realizacji zadań z zakresu zarządzania kryzysowego 
w okresie obowiązywania stanów nadzwyczajnych 41. Należy przyjąć, że 
zarządzanie kryzysowe sprawowane będzie także w stanie wyjątkowym, 
choć wzajemne zależności działania organów władz publicznych w tym 
zakresie (również dotyczące wypełniania zadań przez Siły Zbrojne) 
powinny stanowić tematykę kolejnych prac i badań naukowych 42.

Odrębną kwestią do poruszenia pozostaje mnogość podstaw praw-
nych do użycia Sił Zbrojnych w związku z zagrożeniem o charakterze 
terrorystycznym i wzajemne relacje pomiędzy tymi regulacjami. Oprócz 
ustawy o SW podstawy takie mogą wynikać z art. 18 ust. 1 pkt 4 ustawy 
o Policji (oddziały i pododdziały Sił Zbrojnych), art. 18 a ust. 1 ustawy 
o Policji (żołnierze Żandarmerii Wojskowej), art. 11 b ust. 1 pkt 4 
ustawy o Straży Granicznej 43, art. 22 ust. 1 ustawy o DAT (oddziały 
i pododdziały Sił Zbrojnych), art. 25 ust. 1 ustawy o zarządzaniu kry-
zysowym, art. 126 a ust. 1 pkt 1 lit. d ustawy Prawo lotnicze (żołnierze 
Sił Zbrojnych oraz żołnierze Żandarmerii Wojskowej)44 oraz art. 18 b 
ust. 2 a pkt 2 lit. c ustawy o ochronie granicy państwowej (wojskowy 
statek powietrzny), jak również z przepisów o stanie wyjątkowym 

41	 W. Kitler, Konsolidacja podsystemów zarządzania kryzysowego i obronnego 
państwa w ramach systemu Bezpieczeństwa Narodowego w różnych stanach 
funkcjonowania państwa, Warszawa 2017, s. 62.

42	 Ibidem, s. 63 i nast.; podobnie uważa G. Sobolewski, Zarządzanie bezpieczeń-
stwem w sytuacjach kryzysowych, [w:] Od sztuki wojennej do Bezpieczeństwa 
Narodowego, op. cit., s. 412. W. Kitler uznaje za paradoks jednoczesne wykony-
wanie kompetencji Rady Ministrów oraz Prezesa Rady Ministrów w zakresie 
stanu wyjątkowego, jak i sprawowania zarządzania kryzysowego przy pomocy 
Rządowego Zespołu Zarządzania Kryzysowego oraz Rządowego Centrum 
Bezpieczeństwa, W. Kitler, Aspekty…, op. cit., s. 41.

43	 Ustawa z 12 X 1990 r. o Straży Granicznej, Dz. U. 2016 poz. 1643 z późn. zm.
44	 Ustawa z 3 VII 2002 r. Prawo lotnicze, Dz. U. z 2017 poz. 959 z późn. zm.
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i stanie klęski żywiołowej 45. Istnienie tak wielu trybów użycia Sił Zbroj-
nych, przy tym różniących się proceduralnie, w zakresie koordynacji 
i współdziałania z innymi formacjami, a także w kwestii uprawnień 
przysługujących żołnierzom z pewnością nie ułatwia podejmowania 
decyzji przez decydentów oraz prowadzenia szkoleń 46. Kluczowe dla 
omawianej problematyki pozostaje tu zagadnienie funkcjonowania 
uprawnień wynikających z ustawy o DAT (np. specjalne użycie broni) 
w ramach wprowadzonego – z uwagi na szczególne zagrożenie spowodo-
wane działaniami o charakterze terrorystycznym – stanu wyjątkowego.

W zakresie kompetencji przysługujących żołnierzom w trakcie stanu 
wyjątkowego należy wspomnieć o rozwiązaniach wynikających z art. 
11 ust. 3 oraz 3a ustawy o SW. Zgodnie z pierwszym z tych ustępów 
żołnierzom wyznaczonym do oddziałów i pododdziałów przysługują 
w zakresie niezbędnym do wykonania zadań uprawnienia policjantów 
określone w art.15 i art. 16 ustawy o Policji. Natomiast na podstawie 
drugiego ustępu oddziały i pododdziały Sił Zbrojnych mogą użyć 
i wykorzystać środki przymusu bezpośredniego (dalej: ŚPB), do użycia 
i wykorzystania których są uprawnieni żołnierze Żandarmerii Woj-
skowej wchodzący w skład pododdziału zwartego, o którym mowa 
w przepisach ustawy o środkach przymusu bezpośredniego i broni 
palnej 47. Bez wchodzenia w szczegóły tej problematyki należy zauważyć, 

45	 Odpowiednio: ustawa z 29 VIII 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompe-
tencjach Naczelnego Dowódcy Sił Zbrojnych i zasadach jego podległości 
konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. 2017 poz. 1932, 
ustawa z 18 IV 2002 r. o stanie klęski żywiołowej, Dz. U. 2017 poz. 1897. Oba 
te stany nadzwyczajne można wprowadzić z uwagi na działania o charakterze 
terrorystycznym.

46	 Szerzej na temat tego problemu zob. P. Hac, Formalne aspekty współdziałania 
Sił Zbrojnych z Policją w zakresie zapewnienia bezpieczeństwa i porządku 
prawnego, „Kwartalnik Policyjny” 2017, nr 1.

47	 Ustawa z 24 V 2013 r. o środkach przymusu bezpośredniego i broni palnej, 
Dz. U. 2017 poz. 1120).
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że art. 15 ustawy o Policji daje kompetencje do wielu różnego rodzaju 
uprawnień (np. możliwości pobierania wymazu ze śluzówki policzków, 
pobierania odcisków linii papilarnych lub materiału biologicznego ze 
zwłok ludzkich o nieustalonej tożsamości), których żołnierze raczej 
nie wykorzystają, zaś art. 16 podaje, w jakich przypadkach policjanci 
mogą użyć lub wykorzystać określone ŚPB oraz broń palną. Ponieważ 
jest to katalog nieco szerszy niż przysługujący żołnierzom Żandarmerii 
Wojskowej na podstawie ustawy o środkach przymusu bezpośredniego 
i broni palnej, pojawia się pewien dualizm, kiedy żołnierzom wyzna-
czonym do pododdziału przysługują szersze uprawnienia w stosowaniu 
ŚPB niż pododdziałowi złożonemu z tych żołnierzy. Nie wiadomo, czy 
taki stan faktyczny był celowym zabiegiem ustawodawcy, a sprawę 
rozwiązałoby zrównanie – przysługujących w zakresie stosowania ŚPB 

– uprawnień policjantów i żołnierzy Żandarmerii Wojskowej, co dodat-
kowo uprościłoby współdziałanie i ćwiczenia obu formacji.

Ostatnim zauważalnym problemem proceduralnym, wymagającym 
dalszych prac badawczych, staje się kwestia jedynego aktualnie obo-
wiązującego przepisu wykonawczego do ustawy o SW (Rozporządzenie 
z 20 grudnia 2013 r.) oraz brak innych regulacji tego typu 48. Jak wspo-
mniano już wcześniej za Waldemarem Kitlerem 49, użyta w delegacji 

48	 W obrocie prawnym funkcjonują natomiast akty normatywne wydane na 
podstawie innych ustaw, lecz bezpośrednio lub pośrednio dotyczące stanu 
wyjątkowego. Są to: ustawa z 22 XI 2002 r. o wyrównywaniu strat majątko-
wych wynikających z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolności 
i praw człowieka i obywatela (Dz. U. nr 233 poz. 1955), Rozporządzenie 
Rady Ministrów z 31 X 2007 r. w sprawie przekazywania Ministrowi Obrony 
Narodowej funkcji wynikających ze zwierzchnictwa w polskiej przestrzeni 
powietrznej na czas wojny, stanu wojennego lub stanu wyjątkowego (Dz. U. 
nr 210 poz. 1524), Rozporządzenie Rady Ministrów z 25 IV 2014 r. w sprawie 
planów działań operatora pocztowego w sytuacji szczególnego zagrożenia 
(Dz. U. poz. 624).

49	 Por. przypis 22.
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ustawowej do wydania powyższego rozporządzenia fraza nakazująca 
uwzględnić „stopień i rodzaj zagrożeń stanowiących przyczyny wpro-
wadzenia i trwania stanu wyjątkowego” wskazuje raczej na możliwość 
jego wydania dopiero po faktycznym wprowadzeniu tego stanu 50. I choć 
można przyznać, że z punktu widzenia Sił Zbrojnych lepiej, że akt 
wykonawczy ich dotyczący jest już w obrocie prawnym, to zarówno 
Rozporządzenie z roku 2013, jak i poprzednie z roku 2003 są regula-
cjami o bardzo ogólnym charakterze, niewnoszącym nowej jakości do 
poruszanej problematyki. Dwa inne rozporządzenia, których delegację 
wskazuje ustawa o SW (w art. 17 ust. 9 – dotyczące tworzenia i znoszenia 
ośrodków odosobnienia, w art. 20 ust. 8 – dotyczące m.in. cenzury 
prewencyjnej i kontroli korespondencji) czekają już kilkanaście lat na 
wydanie, co szczególnie w zakresie emisji sygnałów uniemożliwiają-
cych nadawanie lub odbiór przekazów radiowych, telewizyjnych lub 
dokonywanych poprzez urządzenia i sieci telekomunikacyjne może 
hipotetycznie przynieść nowe zadania dla specjalistycznych jednostek 
Sił Zbrojnych 51.

W niniejszym materiale opisano wymiar proceduralny użycia Sił 
Zbrojnych w stanie wyjątkowym, koncentrując się na toku ich urucho-
mienia oraz późniejszym zaprzestaniu wykorzystywania. Podniesione 
kwestie nie były wcześniej w ten sposób poruszane. Jednak nawet tak 
krótkie przedstawienie tej problematyki nasunęło nowe przemyślenia 
oraz wyodrębniło kolejne zagadnienia godne dalszych prac badawczych. 
Funkcjonowanie w polskim porządku prawnym instytucji stanu wyjąt-
kowego oraz świadomość transsektorowych zagrożeń bezpieczeństwa 
wewnętrznego powinny skutkować ciągłym zwiększaniem poziomu 
wiedzy we wskazanych obszarach.

50	 Art. 11 ust. 4 ustawy o SW.
51	 Mowa tu o możliwościach wskazanych w art. 20 ust. 1 pkt 4 ustawy o SW. 

Wspomniane rozporządzenie powinno określić organy właściwe w tej sprawie.
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