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Poznañ

Stra¿ miejska i gminna w obliczu demokracji partycypacyjnej

Streszczenie: Demokracja partycypacyjna, obecnie jak¿e masowo propagowana i wdra¿ana, z jednej
strony doprowadzi³a do powstania stra¿y gminnej (miejskiej), lecz z drugiej narzuci³a jej pewne ograni-
czenia. Spo³eczeñstwo polskie zapomnia³o o zawê¿onym charakterze tej formacji i zaczê³o wymagaæ od
niej aktywnoœci adekwatnej dla Policji. Dodatkowo w wyniku zawi¹zania siê spo³ecznej potrzeby kom-
pleksowego minimalizowania ryzyk pojawi³ siê dylemat nad umiejscowieniem stra¿y w systemie bez-
pieczeñstwa publicznego, co nasila niejasnoœci wokó³ niej i pogarsza jej odbiór spo³eczny.

S³owa kluczowe: demokracja partycypacyjna, stra¿ gminna (miejska), potrzeba kompleksowego
minimalizowania ryzyk, mentalna modernizacja administracji publicznej

Z
decydowana wiêkszoœæ œwiata w wiêkszym lub mniejszym stopniu uleg³a pro-
cesom demokratyzacyjnym, a od æwieræ wieku tendencja ta obejmuje tak¿e Eu-

ropê Œrodkowo-Wschodni¹1. Jednak spo³eczeñstwa z tego obszaru przez dekady
wrêcz zniechêcane do demokratycznych wartoœci z trudem upodobniaj¹ siê do za-
chodnich spo³eczeñstw, szczególnie pod wzglêdem uczestnictwa w procesie decy-
zyjnym na ka¿dym poziomie, zw³aszcza lokalnym. Widaæ wyraŸnie, ¿e wiêkszoœæ
z nas zdjê³a z siebie ten obowi¹zek, co potwierdza systematycznie niska frekwencja
wyborcza. Dodatkowo zaczêliœmy zwracaæ baczniejsz¹ uwagê na bezpieczeñstwo,
a dok³adniej ¿¹damy neutralizowania zagro¿eñ praktycznie w ka¿dej dziedzinie ¿y-
cia. Znowu to zadanie systematycznie i w patologicznym wrêcz zakresie przerzuci-
liœmy na administracjê publiczn¹, a ta, ceduje go na ni¿sze szczeble. W tym
miejscu pojawia siê pewna nieœcis³oœæ, poniewa¿ z jednej strony ¿¹damy powszech-
nego minimalizowania ryzyka, a z drugiej nie partycypujemy, jako spo³eczeñstwo,
w tym procesie. Przecie¿ pomoc (zaanga¿owanie siê) lokalnej spo³ecznoœci w usu-
waniu nowych ryzyk musi byæ obligatoryjna, inaczej nie uda siê w oczekiwany
sposób nawet ogarn¹æ otaczaj¹cej nas rzeczywistoœci. Zabraknie, przy biernej po-
stawie spo³eczeñstwa, aktualnej informacji gdzie i co minimalizowaæ, a to obni¿a
skutecznoœæ podmiotów wyspecjalizowanych w poszczególnych obszarach bezpieczeñ-
stwa2. Przyk³adowo „katalog zagro¿eñ dla bezpieczeñstwa obywateli wskazanych
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1 „Zarówno w doktrynie, jak i w praktyce ustrojowej za wzorcowe rozwi¹zanie uznaje siê to,
w którym w³adza sprawowana jest za poœrednictwem wy³onionych w demokratycznych wyborach
przedstawicieli. W wielu pañstwach narzêdzia demokracji bezpoœredniej uzupe³niaj¹ zatem rz¹dy repre-
zentacyjne (Musia³-Karg, 2012, s. 17).

2 Ju¿ na wstêpie warto zaznaczyæ, ¿e „dziêki wspó³pracy i realizacji wspólnych przedsiêwziêæ
³atwiej jest stymulowaæ i kszta³towaæ w³aœciwe postawy obywateli i reagowaæ na pojawiaj¹ce siê nie-
po¿¹dane zjawiska” (Gierszewski, 2013, s. 214).



przez reprezentatywn¹ grupê Polaków nie jest to¿samy z katalogiem skonstruowanym
na podstawie opinii respondentów z krêgu funkcjonariuszy organów œcigania. Co praw-
da pewne zagro¿enia pojawiaj¹ siê w obu katalogach, ale zajmuj¹ one ró¿ne miejsca
na skali stopnia zagro¿enia” (Guzik-Makaruk, Laskowska, Filipkowski, s. 318).

Na ten moment wy³ania siê trend, aby w obszarze publicznym ugruntowaæ Policjê
wraz z pomocnicz¹ rol¹ stra¿y3 w zakresie porz¹dku publicznego oraz poszerzaæ sferê
prywatyzacji ochrony indywidualnej. Jednak pojawiaj¹ siê przeciwnicy tej wizji, którzy
d¹¿¹ do zbli¿enia (upodobnienia) samej stra¿y do formacji policyjnej pod ka¿dym wzglê-
dem, szczególnie w zakresie zabezpieczenia socjalnego. Zatem obecnie stoimy przed dy-
lematem: czy utrzymaæ status quo, czy jednak d¹¿yæ do stworzenia konkurencyjnej
wobec Policji umundurowanej instytucji finansowanej przez samorz¹d4. Przed dokona-
niem wyboru warto odnieœæ siê do idei powo³ania stra¿y szczególnie w kontekœcie demo-
kracji partycypacyjnej, która przecie¿ nie sprzyja drugiemu rozwi¹zaniu.

Obecnie, w ramach ogólnoœwiatowej tendencji, doœwiadczamy decentralizacji pañ-
stwa zgodnie z ide¹ demokracji uczestnicz¹cej5. Wpierw dosz³o do zmiany warunków
systemowych poprzez reformê terytorialn¹ i „wprowadzone zmiany spowodowa³y upod-
miotowienie wspólnot lokalnych, ponadlokalnych i regionalnych wzglêdem prawa, a tak-
¿e zwiêkszenie odpowiedzialnoœci i mo¿liwoœci w zakresie zaspokajania w³asnych
potrzeb. By³ to bardzo wa¿ny krok w kierunku budowy spo³eczeñstwa obywatelskiego,
wzmocnienia to¿samoœci regionalnej i lokalnej, poczucia wspólnoty i wiêzi ze swoim te-
rytorium, ale tak¿e brania za nie odpowiedzialnoœci” (Stawasz, 2001, s. 28). W konse-
kwencji proces decyzyjny, szczególnie na poziomie lokalnym, sta³ siê, przynajmniej
w teorii, bardziej zale¿ny od obywateli. „Wszyscy obywatele, za pomoc¹ bezpoœrednich
narzêdzi w³adczych, mog¹ wyraziæ aprobatê lub dezaprobatê wobec przed³o¿onych im
spraw. Dziêki wprowadzeniu do porz¹dku prawnego i korzystaniu z narzêdzi demokracji
bezpoœredniej, niezale¿nie od dzia³aj¹cych równolegle instytucji demokracji przedstawi-
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3 Zgodnie z intencj¹ ustawodawcy zawart¹ w art. 1 ustawy z 29 sierpnia 1997 roku o stra¿ach gmin-
nych, stra¿ gminna i miejska (samorz¹dowa umundurowana formacja) bêdzie zwana dalej stra¿¹ (usta-
wa, 1997).

4 Pojawiaj¹ siê pomys³y modyfikacji stra¿y, aby zakres dzia³añ tej „parapolicji lokalnej”, bêd¹cej
w dyspozycji administracji samorz¹dowej, nie pozostawa³ zbyt ograniczony. I tak, „aby stra¿ gminna
(miejska) sta³a siê w pe³ni policj¹ lokaln¹, powinna przej¹æ od Policji obszar dzia³alnoœci prewencyjnej
(dzielnicowych) oraz ruchu drogowego. Powinna te¿ byæ niezale¿na od Policji – kontrolowana jedynie
przez Policjê, ABW, CBA i inne podmioty z punktu widzenia przestrzegania prawa. Powinna te¿ mieæ
dostêp do systemu informacyjnego Policji” (Lisiecki, 2009, s. 137–138). Powstaj¹ jednak w¹tpliwoœci:
czy taka modyfikacja nie k³óci siê z koncepcj¹ demokracji partycypacyjnej (uczestnicz¹cej), bêd¹c¹ ide-
ow¹ podstaw¹ stra¿y? Czy zapewnienie bezpieczeñstwa nie wymaga czasem jakoœciowej, a nie iloœcio-
wej zmiany? Dublowanie podmiotów, tworzenie miêdzy nimi pozornej konkurencji, wydaje siê,
w okresie intensywnych przemian (zmiany postrzegania bezpieczeñstwa), ryzykownym postêpowaniem.

5 Istnieje wiele, nawet wykluczaj¹cych siê wzajemnie, definicji demokracji partycypacyjnej (uczest-
nicz¹cej). Jednak na potrzeby niniejszej publikacji, wystarczy odnieœæ siê do jej sedna, co stanowiæ bê-
dzie pewien kompromis. Zatem kwintesencja demokracji partycypacyjnej sprowadza siê do „tych form
udzia³u zbiorowego podmiotu suwerennoœci b¹dŸ te¿ jego czêœci w realizacji w³adzy publicznej, które
wi¹¿¹ siê z mo¿liwoœci¹ podejmowania przed tego¿ suwerena ostatecznego rozstrzygniêcia, niema-
j¹cego szansy na jego wzruszenie przez inne organy publiczne, z organami przedstawicielskimi
w³¹cznie” (Uziêb³o, 2009, s. 17).



cielskiej, mo¿liwe staje siê pe³ne urzeczywistnienie zasady zwierzchnictwa zbiorowego
podmiotu suwerennoœci” (Musia³-Karg, 2012, s. 45). Warto podkreœliæ, ¿e tendencja ta
przerzuci³a na ni¿sze szczeble administracji publicznej, w tym przede wszystkim na sa-
morz¹dy, nie tylko uprawnienia (prawa), ale i obowi¹zki, zw³aszcza w kontekœcie ochro-
ny przed zagro¿eniami.

Wspó³czeœnie spo³eczeñstwo zwraca coraz wiêksz¹ uwagê na swoje bezpieczeñstwo,
a nawet chce siê czuæ wolne od wszelkich ryzyk. W konsekwencji obaw wszystkich
przed wszystkim zawi¹za³a siê potrzeba kompleksowego minimalizowania ryzyk, czyli
¿¹danie poszukiwania potencjalnych zagro¿eñ praktycznie w ka¿dej dziedzinie ¿ycia
w celu ich identyfikacji i likwidacji6. W dobie zaawansowanej globalizacji, w spo³eczeñ-
stwie ryzyka, w spo³eczeñstwie informacyjnym, coraz trudniej spe³niæ powy¿sze oczeki-
wania, szczególnie kiedy ka¿de tragiczne wydarzenie, nawet te najodleglejsze i czêsto
niezagra¿aj¹ce, odpowiednio rozpowszechnione niekorzystnie wp³ywa na spo³eczne po-
czucie bezpieczeñstwa. W takim otoczeniu „warunkiem skutecznego, zintegrowanego,
systemu bezpieczeñstwa w pañstwie jest bowiem wspó³praca wszystkich podmiotów od-
powiedzialnych za bezpieczeñstwo i porz¹dek publiczny, w tym równie¿ organizacji po-
zarz¹dowych, w³adz lokalnych, a tak¿e instytucji sektora prywatnego” (Dzia³oszyñski,
2013, s. 26). Tym samym narzucona administracji publicznej przez spo³eczeñstwo
ochrona w praktyce nieograniczonego obszaru wymusza podjêcie, tak¿e na poziomie lo-
kalnym, wspó³pracy horyzontalnej (np. miêdzygminnej) oraz wertykalnej (w kierunku
gmina – powiat – województwo). Dosz³o do rozszerzenia „polityki bezpieczeñstwa pro-
wadzonej na szczeblu lokalnym, której zasadniczym celem powinno byæ minimalizowa-
nie skutków wszelkich zjawisk zagra¿aj¹cych nie tylko zdrowiu i ¿yciu cz³owieka, ale
godz¹cych w prawa i wolnoœci cz³owieka i ograniczaj¹cych jego perspektywy rozwoju”
(Urbanek, 2013, s. 129). Owo wspó³dzia³anie w wielow¹tkowym i wielopoziomowym
procesie neutralizowania zagro¿eñ musi byæ œwiadome i przede wszystkim powszechnie
akceptowane przez wszystkie instytucje. Ka¿dy podmiot, aby móg³ zaspokoiæ potrzebê
kompleksowego minimalizowania ryzyk nawet w swoim w¹skim obszarze, musi korzy-
staæ z pomocy innych i sam s³u¿yæ pomoc¹. Jednym z objawów takiego podejœcia sta³o
siê „community policing”, czyli „system wspó³pracy Policji ze spo³ecznoœci¹ lokaln¹
wymuszony zmianami w postrzeganiu jej roli – przede wszystkim – w zapobieganiu
przestêpczoœci i koniecznoœci¹ wzajemnego wspierania siê policjantów i mieszkañców
w rozwi¹zywaniu problemów spo³ecznych” (Dzia³oszyñski, 2013, s. 26–27). W tak
urz¹dzanym œrodowisku zobowi¹zano stra¿ do wspomagania s³u¿b mundurowych, a na-
wet przejêcia wiod¹cej roli, w zakresie porz¹dku publicznego, tworz¹c z niej poœrednika
miêdzy dotychczas dzia³aj¹c¹ w tym obszarze Policj¹ a samymi obywatelami. „Nie ne-
guj¹c w ¿aden sposób zasadnoœci istnienia stra¿y gminnych, nale¿y jednak uwzglêdniæ
charakter tych s³u¿b tworzonych przecie¿ do ochrony porz¹dku publicznego. Nie wcho-
dz¹c w dywagacje natury terminologicznej wypada wskazaæ, i¿ pojêcie porz¹dku pu-
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6 Warto zaznaczyæ, ¿e potrzeba kompleksowego minimalizowania ryzyk zawi¹zuje siê na podsta-
wie nieuniknionej, niepodwa¿alnej ewolucji. „Nowa filozofia bezpieczeñstwa, chêæ utrzymania dotych-
czasowego poziomu konsumpcji, spo³eczeñstwo ryzyka, dynamizacja rzeczywistoœci, podwy¿szona
œwiadomoœæ, ³atwoœæ w dostêpie do informacji przeobrazi³y potrzeby egzystencjalne naszego spo³eczeñ-
stwa” (Magiera, 2013, s. 62).



blicznego jest tylko czêœci¹ zagadnienia bezpieczeñstwa publicznego – to ograniczenie
ma wp³yw na kompetencje, uprawnienia i rodzaj podejmowanych dzia³añ przez stra¿
gminn¹” (Juszczyk, 2007, s. 111). I w takim w³aœnie kontekœcie samorz¹dy zaczê³y ma-
sowo powo³ywaæ umundurowan¹ formacjê – stra¿ gminn¹ lub miejsk¹.

Z jednej strony idea demokracji partycypacyjnej da³a sens istnienia samej stra¿y, lecz
z drugiej narzuci³a jej pewne ograniczenia niespotykane w Policji czy w innych s³u¿bach
mundurowych. Sama koncepcja zapewnienia bezpieczeñstwa obywatelom w zawê-
¿onym fragmencie na poziomie samorz¹dowym zosta³a ju¿ sformalizowana ustaw¹
z dnia 8 marca 1990 roku o samorz¹dzie gminnym, ale dopiero ustawa z dnia 29 sierpnia
1997 roku o stra¿ach gminnych pozwoli³a na masow¹ skalê tworzyæ samorz¹dowe umun-
durowane formacje7. Od tej chwili „rada gminy tworzy stra¿ po zasiêgniêciu opinii
w³aœciwego terytorialnie komendanta wojewódzkiego (sto³ecznego) Policji, o czym za-
wiadamia wojewodê” (ustawa, 1997). Ta sama rada gminy ustala zakres jej dzia³alnoœci
(regulamin stra¿y), okreœla koszty jej funkcjonowania pokrywane z bud¿etu gminy, a tak-
¿e posiada mo¿liwoœæ jej rozwi¹zania. Widaæ wyraŸnie, w jaki silny sposób organ stano-
wi¹cy uzale¿ni³ od siebie stra¿, szczególnie pod wzglêdem finansowym, kiedy poprzez
okreœlanie wielkoœci wydatków w bud¿ecie gminy istotnie wp³ywa na jej status (umiej-
scowienie). Kolejne ograniczenie autonomii samorz¹dowej umundurowanej formacji,
tym razem w kontekœcie decyzyjnym, sprowadza siê do stanowiska komendanta (szefa)
stra¿y. Zatrudnia go odpowiednio wójt, burmistrz czy prezydent miasta, staj¹c siê tym sa-
mym jego bezpoœrednim prze³o¿onym. Co wiêcej pojawiaj¹ siê pewne restrykcje o cha-
rakterze kontrolnym nad dzia³alnoœci¹ stra¿y, a dok³adniej nadzór nad ni¹ sprawuje nie
tylko w³aœciwy organ wykonawczy gminy, ale tak¿e wojewoda przy pomocy komendan-
ta wojewódzkiego, choæ w œciœle okreœlonym zakresie poprzez „okresowe lub doraŸne
kontrole, obejmuj¹ce ca³okszta³t lub czêœæ spraw poddanych nadzorowi, wydawanie za-
leceñ pokontrolnych oraz kontrolê prawid³owoœci i terminowoœci ich realizacji oraz po-
dejmowanie innych czynnoœci zmierzaj¹cych do usuniêcia stwierdzonych uchybieñ
i zapobie¿enia ich powstawaniu” (ustawa, 1997). Ponadto o nadaniu ograniczonego cha-
rakteru stra¿y (zawê¿enie jej dzia³alnoœci do ochrony porz¹dku publicznego) œwiadczy
status stra¿nika miejskiego bli¿szy urzêdnikowi pañstwowemu ni¿ funkcjonariuszowi.
Potwierdzeniem tej tezy jest art. 23 ustawy mówi¹cy, ¿e „w zwi¹zku z wykonywaniem
czynnoœci s³u¿bowych stra¿nik korzysta z ochrony prawnej przewidzianej dla funkcjona-
riuszy publicznych” (ustawa, 1997).

Na koniec warto odnieœæ siê do najistotniejszego argumentu przeciwko naruszeniu
obecnego status quo (umiejscowienia stra¿y). Zgodnie z ide¹ demokracji partycypacyj-
nej nale¿y przerzucaæ na obywateli w³adzê decyzyjn¹ poprzez kombinacje elementów
demokracji przedstawicielskiej i demokracji bezpoœredniej, szczególnie w kwestii sa-
morz¹du lokalnego8. W drugim przypadku proces ten sprowadza siê g³ównie do instytu-
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7 Wczeœniejsze ograniczenie sprowadza³o siê do zawê¿onego prawa powo³ywania stra¿y jedynie na
terenie miejskim, wy³¹czaj¹c gminy wiejskie.

8 Na marginesie warto zaznaczyæ, ¿e „bez silnego spo³eczeñstwa obywatelskiego trudno bêdzie
w Polsce zbudowaæ dobrze funkcjonuj¹c¹ demokracjê. W zasadzie jest to niemo¿liwe. Dlatego rz¹dz¹cy
nie powinni z tak¹ rezerw¹ i niechêci¹ podchodziæ do mechanizmów demokracji bezpoœredniej” (Rach-
wa³, 2010, s. 313).



cji referendum i zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 15 wrzeœnia 2000 r. o referendum
lokalnym „mieszkañcy jednostki samorz¹du terytorialnego jako cz³onkowie wspólnoty
samorz¹dowej wyra¿aj¹ w drodze g³osowania swoj¹ wolê: w sprawie odwo³ania organu
stanowi¹cego tej jednostki; co do sposobu rozstrzygania sprawy dotycz¹cej tej wspól-
noty, mieszcz¹cej siê w zakresie zadañ i kompetencji organów danej jednostki; w innych
istotnych sprawach, dotycz¹cych spo³ecznych, gospodarczych lub kulturowych wiêzi
³¹cz¹cych tê wspólnotê” (ustawa, 1997). W ostatnim podpunkcie mieszcz¹ siê w³aœnie
kwestie zwi¹zane ze stra¿¹, czyli w innych istotnych sprawach, dotycz¹cych spo³ecz-
nych, gospodarczych lub kulturowych wiêzi ³¹cz¹cych tê wspólnotê. Zgodnie z art. 55
tej¿e ustawy takie referendum jest wa¿ne, je¿eli wziê³o w nim udzia³ co najmniej 30 pro-
cent uprawnionych do g³osowania, a wed³ug art. 56 jego wynik jest rozstrzygaj¹cy, je¿eli
za jednym z rozwi¹zañ w sprawie poddanej pod referendum oddano wiêcej ni¿ po³owê wa¿-
nych g³osów. W skrócie pojawi³ siê kolejny realny instrument, który istotnie ogranicza au-
tonomiê stra¿y, prowadzi do destabilizacji nieznanej w strukturach s³u¿b mundurowych.

Powy¿sze wybrane ograniczenia wyraŸnie wskazuj¹, ¿e ustawodawca zawêzi³ dzia-
³alnoœæ stra¿y i nie widzia³ w niej konkurencyjnej dla Policji instytucji, ale raczej koope-
ranta, bez czêœci przywilejów s³u¿b mundurowych. I rzeczywiœcie ju¿ w art. 1 ust. 1.
ustawy o stra¿ach gminnych wyraŸnie zaznaczono, ¿e stra¿ jest samorz¹dow¹ umunduro-
wan¹ formacj¹ powo³an¹ do ochrony porz¹dku publicznego na terenie gminy. A w art. 11
tej¿e ustawy okreœlono zakres realizowanych w szczególnoœci zadañ: „ochrona spokoju
i porz¹dku w miejscach publicznych; czuwanie nad porz¹dkiem i kontrola ruchu drogo-
wego; kontrola publicznego transportu drogowego; wspó³dzia³anie z w³aœciwymi pod-
miotami w zakresie ratowania ¿ycia i zdrowia obywateli, pomocy w usuwaniu awarii
technicznych i skutków klêsk ¿ywio³owych oraz innych miejscowych zdarzeñ; zabezpie-
czenie miejsca przestêpstwa, katastrofy lub innego podobnego zdarzenia albo miejsc za-
gro¿onych takim zdarzeniem przed dostêpem osób postronnych lub zniszczeniem œladów
i dowodów, do momentu przybycia w³aœciwych s³u¿b, a tak¿e ustalenie, w miarê mo¿li-
woœci, œwiadków zdarzenia; ochrona obiektów komunalnych i urz¹dzeñ u¿ytecznoœci pu-
blicznej; wspó³dzia³anie z organizatorami i innymi s³u¿bami w ochronie porz¹dku
podczas zgromadzeñ i imprez publicznych; doprowadzanie osób nietrzeŸwych do izby
wytrzeŸwieñ lub miejsca ich zamieszkania, je¿eli osoby te zachowaniem swoim daj¹
powód do zgorszenia w miejscu publicznym, znajduj¹ siê w okolicznoœciach zagra¿a-
j¹cych ich ¿yciu lub zdrowiu albo zagra¿aj¹ ¿yciu i zdrowiu innych osób; informowanie
spo³ecznoœci lokalnej o stanie i rodzajach zagro¿eñ, a tak¿e inicjowanie i uczestnictwo
w dzia³aniach maj¹cych na celu zapobieganie pope³nianiu przestêpstw i wykroczeñ oraz
zjawiskom kryminogennym i wspó³dzia³anie w tym zakresie z organami pañstwowymi,
samorz¹dowymi i organizacjami spo³ecznymi; konwojowanie dokumentów, przedmio-
tów wartoœciowych lub wartoœci pieniê¿nych dla potrzeb gminy” (ustawa, 1997). Warto
zwróciæ uwagê, ¿e ustawodawca nie przewidzia³ aktywnoœci stra¿y w obszarze bezpie-
czeñstwa, który pozosta³ w kompetencji Policji. Stanowisko to potwierdza siê w innym
artykule ustawy: „Stra¿ wykonuje zadania w zakresie ochrony porz¹dku publicznego wy-
nikaj¹ce z ustaw i aktów prawa miejscowego” (ustawa, 1997). Co wiêcej narzuca siê
samorz¹dowej formacji obowi¹zek wspó³pracy z Policj¹ poprzez: „sta³¹ wymianê infor-
macji o zagro¿eniach wystêpuj¹cych na okreœlonym terenie w zakresie bezpieczeñstwa
ludzi i mienia, spokoju i porz¹dku publicznego; zorganizowanie systemu ³¹cznoœci Policji
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i stra¿y, uwzglêdniaj¹cego lokalne potrzeby i mo¿liwoœci oraz zapewniaj¹cego utrzyma-
nie sta³ej ³¹cznoœci miêdzy jednostkami Policji i stra¿y; koordynowanie rozmieszczenia
s³u¿b policyjnych i stra¿y, z uwzglêdnieniem zagro¿eñ wystêpuj¹cych na danym terenie;
wspólne prowadzenie dzia³añ porz¹dkowych w celu zapewnienia spokoju i porz¹dku
w miejscach zgromadzeñ, imprez artystycznych, rozrywkowych i sportowych, a tak¿e
w innych miejscach publicznych; organizowanie wspólnych szkoleñ oraz æwiczeñ poli-
cjantów i stra¿ników gminnych (miejskich); wymianê informacji w zakresie obserwowa-
nia i rejestrowania przy u¿yciu œrodków technicznych obrazu zdarzeñ w miejscach
publicznych” (ustawa, 1997). Ten artyku³ ujawnia tak¿e zamierzone ograniczenia stra¿y
pod wzglêdem zasobów (si³ i œrodków), ale i przede wszystkim organizacji (praw i obo-
wi¹zków), przyporz¹dkowanych w szczególnoœci ochronie porz¹dku publicznego.

Z perspektywy prawa ustawodawca samorz¹dow¹ umundurowan¹ formacjê wpisa³
w otoczenie zgodnie z ide¹ demokracji partycypacyjnej. W konsekwencji stra¿ zosta³a
uzale¿niona od woli lokalnej spo³ecznoœci, organu stanowi¹cego czy organu wyko-
nawczego gminy, co prowadzi do pewnej destabilizacji. Wybory samorz¹dowe czy refe-
rendum nad wotum zaufania dla stra¿y mog¹ stanowiæ wiêksze lub mniejsze ryzyko
likwidacji tej formacji, z czym nale¿y siê pogodziæ. Przy obecnym trendzie, specjalizo-
wania stra¿ników g³ównie w zakresie ochrony porz¹dku publicznego, nie dojdzie tak¿e
do zwiêkszenia ich przywilejów. W koñcu na samorz¹dy (Ÿród³o finansowania) spada co-
raz wiêcej obowi¹zków z innych dziedzin ¿ycia, w szczególnoœci w zakresie zdrowia czy
polityki socjalnej. Zatem im szybciej stra¿nicy zaakceptuj¹ status quo i odrzuc¹ wizjê
duplikowania Policji, tym szybciej bêd¹ mogli poprawiaæ swój wizerunek. W dobie
spo³eczeñstwa ryzyka i spo³eczeñstwa informacyjnego staje siê on kluczowy i nale¿y
dbaæ o niego z wyj¹tkow¹ trosk¹, poniewa¿ zdecydowana wiêkszoœæ spo³eczeñstwa
nie analizuje bezpoœrednio otoczenia, ale korzysta z poœredników, najczêœciej z mass
mediów9. Brak wsparcia w zakresie media relations spowodowa³, ¿e stra¿ traktuje siê
jako formacjê porz¹dkow¹, która unika powa¿niejszych spraw a zajmuje siê tymi b³ahy-
mi oraz umniejsza siê jej rolê w zaspokajaniu potrzeby kompleksowego minimalizowa-
nia ryzyk, co prowadzi do utraty respektu i szacunku ze strony obywateli. Poprawa tego
wizerunku mo¿e nast¹piæ tylko na drodze public relations, czyli poprzez konsekwentne
kszta³towanie stosunków stra¿y z jej otoczeniem10. W tym miejscu warto tak¿e wspo-
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9 „Zaufanie spo³eczne wzglêdem Policji [jak i ca³ej administracji publicznej] zasadza siê na jej
spo³ecznym wizerunku. Zdaje siê, i¿ ten w sporej mierze zale¿y od treœci rozpowszechnianych w telewi-
zji, radiu, internecie, prasie drukowanej. Wed³ug badañ opinii publicznej z 2004 r., prawie po³owa
Polaków ocenia³a pracê Policji w oparciu o relacje prasowe. Jednoczeœnie prasa od lat stanowi g³ówne
Ÿród³o spo³ecznych wyobra¿eñ o skali przestêpczoœci oraz jej zapobieganiu” (Ciepiela, Hordecki, 2007,
s. 175).

10 D³ugofalowa poprawa wizerunku musi byæ wsparta tak¿e rzeczywistym zwiêkszeniem jakoœci
funkcjonowania stra¿y. „Kluczowym elementem decyduj¹cym o powodzeniu wdra¿ania systemów ja-
koœci jest nakierowanie instytucji publicznej na odbiorcê us³ug. Nie jest to oczywiœcie mo¿liwe bez
zmiany sposobu myœlenia pracowników administracji publicznej” (Opolski, Modzelewski, 2012,
s. 164). Spostrze¿enie to nie tyczy tylko stra¿ników, ale tak¿e sk³adu organu wykonawczego i stano-
wi¹cego gminy. Warto przypomnieæ, ¿e akceptowana, czyli oczekiwana przez spo³ecznoœæ lokaln¹,
dzia³alnoœæ stra¿y zminimalizuje ryzyko jej likwidacji na drodze referendum lokalnego, co wydaje siê
lepszym rozwi¹zaniem, ni¿ bie¿¹ce starania na rzecz uniezale¿nienia siê od woli mieszkañców gminy.



mnieæ o programie standaryzacji stra¿y ograniczaj¹cym w za³o¿eniu negatywny wp³yw
tych organów gminy, które wykorzystuj¹ umundurowan¹ formacjê g³ównie do poprawy
finansów gminnych11. Niemniej nadal jawi siê problem: w jaki sposób prowadziæ po-
prawnie i w usystematyzowany sposób politykê informacyjn¹, skoro nadal tli siê wew-
nêtrzny spór czym w³aœciwie powinna byæ stra¿. Ten stan prowadzi do dezinformacji
i rozdŸwiêku miêdzy potrzebami lokalnej spo³ecznoœci a dzia³alnoœci¹ stra¿ników, co
w konsekwencji mo¿e prowadziæ do masowej likwidacji tej instytucji. Obecnie „demo-
kratyzacja ¿ycia spo³ecznego powoduje, ¿e dzisiejszy klient oczekuje od organizacji
du¿o wiêcej ni¿ tylko przestrzegania zobowi¹zañ prawnych. Oczekuje zaspokajania po-
trzeb spo³ecznych i przyczyniania siê do szeroko rozumianego rozwoju spo³ecznego
(Hryszkiewicz, Sklepkowska, 2011, s. 152).

Zak³adaj¹c zachowanie status quo (obecnego stanu prawnego) wpierw nale¿y sku-
piæ siê na wdrukowaniu spo³eczeñstwu, ¿e samorz¹dowa umundurowana formacja ma
wspomagaæ (dope³niaæ) Policjê w zakresie ochrony porz¹dku publicznego, staj¹c siê
poœrednikiem miêdzy s³u¿b¹ mundurow¹ a spo³eczeñstwem. Kiedy nie bêdzie siê na
bie¿¹co informowaæ o tej ograniczonej naturze stra¿y spowszednieje i ugruntuje siê
niechêæ do niej, co w³aœciwie wzmocni g³osy za jej likwidacj¹. Je¿eli jednak pojawi siê
sta³y trend do tworzenia samorz¹dowej alternatywy wobec Policji, wtedy nale¿y grun-
townie zmieniæ sam¹ ideê, z której wywodzi siê stra¿. Pocz¹wszy od uniezale¿nienia jej
od woli spo³ecznoœci lokalnej i zniesienia obszernego policyjnego nadzoru nad ni¹, po-
przez finansow¹ autonomiê, a na zabezpieczeniu socjalnym na wzór s³u¿b munduro-
wych koñcz¹c12.

Wypracowanie zbli¿onego do idea³u rozwi¹zania wydaje siê trudne, jeœli nie niemo¿-
liwe. „Ocena dotychczasowych doœwiadczeñ pañstw europejskich oraz analiza roz-
wi¹zañ polskich wskazuje, ¿e nigdzie w Europie nie wypracowano optymalnego sta³ego
systemu powi¹zañ pomiêdzy policj¹ a organami administracji ogólnej, samorz¹dem tery-
torialnym i spo³eczeñstwem, który przejawia³by siê w zadowalaj¹cym spo³ecznie pozio-
mie bezpieczeñstwa i porz¹dku publicznego. We wszystkich pañstwach oczekiwania
spo³eczne w tak wa¿nej sferze dzia³alnoœci pañstwa s¹ znacznie wiêksze ni¿ faktyczne
mo¿liwoœci organów i instytucji odpowiedzialnych za bezpieczeñstwo i porz¹dek pu-
bliczny” (Pieprzny, 2007, s. 149).
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11 Idea programu standaryzacji i certyfikacji sprowadza siê do „promowania stra¿y gminnych (miej-
skich), które swoj¹ dzia³alnoœci¹ wpisuj¹ siê w pe³en system ochrony porz¹dku publicznego, a nie tylko
w jego wybrane fragmenty”. (Regulamin, s. 1).

12 Przede wszystkim najwiêksza w¹tpliwoœæ pojawia siê w przypadku uniezale¿nienia stra¿y od woli
spo³ecznoœci lokalnej. „Przecie¿ legitymizacja [uprawomocnienie] jest œciœle powi¹zana z poziomem
uczestniczenia elektoratu w procedurach wyborczych. Poprzez uczestniczenie w g³osowaniu referen-
dalnym wyborca udziela legitymizacji rozstrzyganej kwestii” (Musia³-Karg, 2008, s. 350). Dodatkowo
„partycypacja lokalna mieszkañców polega na ich udziale w zbiorowych przedsiêwziêciach maj¹cych
na celu zaspokojenie wspólnie dostrzegalnych potrzeb” (Bakalarski, s. 82). Zatem w jakim stopniu sa-
morz¹dowa umundurowana formacja mo¿e poœredniczyæ miêdzy Policj¹ a spo³ecznoœci¹ lokaln¹, tak¿e
wspó³pracowaæ z t¹ ostatni¹, kiedy jej œrodowisko walczy o zniesienie weryfikacji dzia³alnoœci stra¿-
ników poprzez referendum lokalne. Czy nie wzroœnie pokusa do ignorowania spo³ecznoœci lokalnej, do
niedzia³ania w jej interesie?



Wnioski

Wspó³czeœnie, zgodnie z ide¹ demokracji partycypacyjnej, dochodzi do powszechnej
decentralizacji procesu decyzyjnego, tak¿e w obszarze kompleksowego minimalizowa-
nia ryzyka. W konsekwencji zapewnienie bezpieczeñstwa, szczególnie tego lokalnego,
sta³o siê istotnym obowi¹zkiem samorz¹du terytorialnego na ka¿dym szczeblu. Zatem
pojawi³ siê dylemat, gdzie umiejscowiæ samorz¹dowe umundurowane formacje, czyli
jakie nadaæ im uprawnienia, status, zabezpieczenie socjalne itp. Na razie, w otoczeniu
poddanym partycypacji, stra¿ ukierunkowano na porz¹dek publiczny, Policjê na bezpie-
czeñstwo, a indywidualna ochrona mienia przypad³a podmiotom prywatnym. W tej
pierwszej ustawodawca od pocz¹tku nie widzia³ alternatywy dla Policji, ale raczej uzu-
pe³niaj¹c¹ instytucjê w³aœnie w zakresie porz¹dku publicznego.

Nieustaj¹ce podwa¿anie tego stanu rzeczy nie s³u¿y œrodowisku samorz¹dowej
umundurowanej formacji i musi ono jak najszybciej zdecydowaæ jak¹ drogê obraæ
(rozstrzygn¹æ dylemat), poniewa¿ tkwienie w obecnym impasie prowadzi do chaosu
informacyjnego i ci¹g³ych w¹tpliwoœci nad sensem istnienia stra¿y. Jednoznaczne opo-
wiedzenie siê za jedn¹ z dwóch opcji pozwoli w konsekwentny sposób informowaæ
spo³eczeñstwo o roli przewidzianej dla stra¿ników. Jeszcze raz warto podkreœliæ, ¿e przy
obecnym stanie prawnym g³ówne zadanie poprawiaj¹ce wizerunek tej instytucji sprowa-
dza siê w³aœnie do przypomnienia (uœwiadomienia) spo³eczeñstwu o zawê¿onym charak-
terze stra¿y i wynikaj¹cych z tego stanu pewnych ograniczeniach13. Jeœlibyœmy wybrali
drugie rozwi¹zanie, stworzenie konkurencyjnej wobec Policji umundurowanej instytucji
finansowanej przez samorz¹d, trzeba by³oby dokonaæ gruntownych zmian instytucjonal-
no-prawnych. Ponadto podjêcie decyzji, na zasadzie powszechnej zgody bliskiej aklama-
cji, w sprawie umiejscowienia stra¿y w otoczeniu poddanym demokracji partycypacyjnej
wymaga wpierw zmiany mentalnoœci szeroko pojêtej administracji publicznej14.
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City guard in the face of participatory democracy

Summary

Participatory democracy, now how massively promoted and implemented, on the one hand led to the
formation of the city (municipal) guard, but on the other it has imposed her some limitations. Polish soci-
ety has forgotten about the narrow nature of this formation, and began require from her the activity ade-
quate for the Police. In addition, as a result of the creation of the social demand to comprehensive
minimize risks appeared the dilemma over the location of the guard in the public security system, which
increases the confusion around her, and worsens her public perception.

Key words: participatory democracy, city guard, demand to comprehensive minimize risk, mental mod-
ernisation of public administration
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