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Straze gminne
— problemy, wyzwania i propozycje reform

Streszczenie: Od kilku lat liczba strazy gminnych zmniejsza si¢. W ostatnich pigciu
latach rozwigzano ponad sto jednostek, czyli jedng szosta ich ogdlnej liczby. Z jednej
strony, nie brakuje opinii, ze dotychczasowa formuta strazy si¢ wyczerpata, a w prze-
strzeni publicznej ponownie zaistniaty postulaty likwidacji instytucji. Z drugie;j,
podnoszony jest postulat poszerzenia katalogu jej zadan i utworzenia policji municy-
palnych. W cieniu tych skrajnych stanowisk projektowana jest najwazniejsza od lat
reforma strazy, ktdra ma zapobiec dalszemu zmniejszaniu si¢ ich liczby. W artykule
przedstawiono wieloaspektowa problematyke funkcjonowania strazy, wskazujac na
najwazniejsze stojace przed nig problemy i wyzwania. Przeprowadzona analiza wska-
zuje, ze zachodzace na poziomie lokalnym zmiany spoleczno-kulturowe potwierdzaja
funkcjonalnos¢ strazy.

Stowa kluczowe: straze gminne, samorzad terytorialny, gminy, bezpieczenstwo lo-
kalne, reforma

Wstep

traze gminne, samorzadowe umundurowane formacje tworzone

w celu ,,ochrony porzadku publicznego na terenie gminy” (ustawa
1997a), sa czescia systemu bezpieczenstwa RP od blisko trzech dekad.
W ostatnich latach ich liczba zaczeta si¢ zmniejszaé, co wywotato gto-
sy o kryzysie instytucji. Pod koniec sierpnia 2018 r. do Sejmu wptynat
projekt ustawy znoszacej straze, przedstawiony przez klub poselski Ku-
kiz’15. Jego projektodawcy przekonywali, ze formuta strazy si¢ wyczer-
pata (Poselski projekt, 2018). W grudniu 2018 r. w Sejmie odbylo si¢
glosowanie nad przyjeciem wniosku o uzupehienie porzadku dzienne-
go o rozpatrzenie projektu. Poparto go zaledwie 46 sposrod 430 postow
(Sejm, 2018), co de facto oznacza odrzucenie projektu. Pomimo tego nie
brakuje opinii, ze instytucje¢ czeka likwidacja lub rewolucyjne zmiany.
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Celem niniejszego artykutu jest analiza aktualnego stanu strazy gmin-
nych. Sformutowano trzy pytania badawcze: 1) Jak zmienia si¢ liczeb-
nos$¢ strazy?; 2) Jakie sa najwazniejsze przyczyny problemow, z ktoérymi
borykaja si¢ straze?; 3) Przed jakiego rodzaju wyzwaniami stajg obecnie
straze? W niniejszym artykule postugiwano si¢ metoda historyczng (gene-
tyczng) i analizg instytucjonalno-prawng (Chodubski, 2004, s. 126-127).
Podstawa zrodtowa artykutu sg akty normatywne i ich projekty oraz inne
dokumenty instytucji publicznych, uzupetniane przez archiwalne wyda-
nia prasowe 1 literatur¢ przedmiotu.

Artykut sktada si¢ ze wstgpu, pigciu czedci 1 podsumowania. Czes$¢
pierwsza, poswigcona jest zmianom liczebnos$ci strazy gminnych.
Cze$¢ druga, analizuje problemy strazy, zwlaszcza w relacji do Poli-
cji. Czgs¢ trzecia, przedstawia dwa konkurencyjne pomysty — przejecie
obowigzkow strazy przez Policje oraz poszerzenie zadan i kompetencji
strazy. Cze$¢ czwarta, analizuje wybrane zjawiska zwigzane z rozwojem
lokalnym, ktore moga wpltynac¢ na wzrost znaczenia strazy. Cze$¢ piata,
przedstawia podnoszone w latach 2017-2019 propozycje reform strazy,
przygotowane pod patronatem Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji (MSWiA).

1. Liczba jednostek strazy gminnych

W latach 1990-1997 funkcjonowanie strazy miejskich regulowata
ustawa o Policji z 6 kwietnia 1990 r. Strazom po$wigcony byt rozdziat
czwarty ustawy, obejmujacy dwa krotkie artykuty (ustawa, 1990). Od
1995 r. jednostki strazy mogly powstawac takze w gminach wiejskich
(ustawa, 1995). 29 sierpnia 1997 r. przyjeto obowigzujaca do dzisiaj
ustawe o strazach gminnych. Weszta ona w zycie z dniem 1 stycznia
1998 r. Przez ponad dwadzie$cia lat zmieniono jg zaledwie czterna-
stokrotnie, co oznacza, ze na tle ustaw kompetencyjnych innych in-
stytucji bezpieczenstwa jest ona aktem stabilnym. Zmiany w ustawie
wynikaty przede wszystkim ze zmian innych przepisow, dotyczacych
np. ustroju samorzadu terytorialnego czy publicznego transportu zbio-
rowego. W sensie formalnoprawnym instytucja unikneta zatem rewo-
lucji i przetrwala do dnia dzisiejszego w zasadniczo niezmienionym
ksztatcie. Sytuacja przedstawia si¢ inaczej jesli chodzi o wymiar funk-
cjonalny, jako ze zasadniczej zmianie ulegla rzeczywisto$¢ spoteczno-
-polityczna.
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Poczatki strazy gminnych taczg si¢ z restytucja samorzadu terytorial-
nego. Pomimo posiadania we¢zszych niz Policja zadan i kompetencji oraz
ponoszonych przez gmine wydatkéw zwigzanych z jej utrzymaniem, in-
stytucja spotkata si¢ z pozytywnym odbiorem samorzadow. Po dziesigciu
miesigcach od przyjecia ustawy o Policji do Ministerstwa Spraw We-
wnetrznych (MSW) wptyngto do zatwierdzenia 58 statutow strazy (fed,
1991). Pierwsze jednostki powstaty na poczatku 1991 r. w Legionowie
(Urzad Miasta Legionowo, 2016), Milanowku (Straz Miejska w Mila-
néwku, 2017), Nowym Saczu (MUW w Krakowie, 2015, s. 5), Lodzi
(Galazkiewicz, 2017) 1 Poznaniu (zarzadzenie, 1991). W marcu 1991 r.
organizowane byly 83 straze (Nyzio, 2019a, s. 247). Do kofica 1991 r.
sformowano blisko 200 jednostek (Krupiarz, 1998, s. 308). W listopadzie
1992 1. byto ich juz ponad 300 (Nyzio, 2019a, s. 249). Juz po kilku latach
liczba strazy przekroczyta 400. Do dnia dzisiejszego nie spadia ponizej
tego poziomu.

Na poczatku XXI w. straze byly obecne w okoto 17% gmin, przede
wszystkim miejskich (Krupiarz, 1998, s. 308). W latach 1994-2004 ist-
niato okoto 420 jednostek. W kolejnych kilku latach widoczny byt wzrost
dynamiki powotywania strazy i w latach 2009-2015 liczba jednostek
ustabilizowata si¢ na poziomie przekraczajacym 550. Rok 2012 r. okazat
si¢ by¢ rekordowym — liczba jednostek wyniosta 596 (MSWiA, 2017a,
s. 4-6), co oznacza, ze straze byly obecne w 24% gmin. Kolejny rok
byl pierwszym od dekady, w ktérym zanotowano spadek liczby strazy
(o trzy jednostki). W 2016 r. istniato juz tylko 530 jednostek, w tym 433
straze miejskie, co oznacza, ze powotano je w 21,4% gmin. Spadt takze
poziom zatrudnienia. Wedlug danych MSWiA w 2016 r. wynosit 8,9 tys.
straznikdéw i1 1,6 tys. 0sob zatrudnionych na stanowiskach urzgdniczych,
pomocniczych i obstugi. Straze zatrudniaty zatem tacznie 10,5 tys. oséb
—najmniej od 2008 r. (ibidem, s. 7-9). W latach 2014-2016 stracity 6%
stanu osobowego. Wprawdzie ostatnie szczegdétowe dane MSWiA obej-
muja 2016 r., ale szczatkowe dane dotyczace 2017 1. wskazuja na konty-
nuacj¢ zjawiska. W 2017 r. istniato 488 jednostek, czyli najmniej od de-
kady. Straze byty wiec obecne w 19,7% gmin. Obrazuje to zamieszczony
wykres 1.

Chociaz media pisza o pierwszej (Ferfecki, 2016) i drugiej ,.fali”
(Wojcik, 2018) likwidacji strazy, zjawisko obserwowalne jest od lat i po-
dziat ten nalezy uzna¢ za sztuczny. Istnieje wiele powoddéw, z uwagi na
ktore gminy decydujg si¢ na rozwigzywanie jednostek. Szczegolnie istot-
ny dla strazy byt 2014 r. Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) sformutowata
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Wykres 1. Liczba jednostek strazy gminnych w latach 1994-2017
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Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie: MSWiA, 2016, s. 4-9; Weber, 2018.

wowczas postulat ograniczenia kompetencji strazy ,,w zakresie kontro-
li predkosci” (2014, s. 33), rekomendujac przejecie ich w catosci przez
Policje. Dokument potwierdzit obserwacje tej samej instytucji sprzed
czterech lat. W 2010 r. jej kontrolerzy pisali o nieprawidtowosciach obej-
mujacych ,,nadmierng koncentracje” dziatan strazy na ,,ujawnianiu wy-
kroczen komunikacyjnych, w skrajnych przypadkach stanowigcych od
75% do ponad 96% wszystkich ujawnionych wykroczen” (NIK, 2011,
s. 7). Prawo o ruchu drogowym stanowito, ze w ramach wykonywania
kontroli ruchu drogowego straznicy posiadali — podobnie jak policjanci
— prawo do ,,uzywania urzadzen rejestrujacych”, czyli fotoradarow (Ob-
wieszczenie, 2012). Straznicy obstugiwali blisko potowe z okoto 800 tego
rodzaju urzadzen dziatajacych w Polsce (KRBRD, 2017, s. 88).

W pazdzierniku 2014 r. klub Sojuszu Lewicy Demokratycznej (SLD)
ztozyt w Sejmie projekt ustawy odbierajacy strazy prawo do uzywania
fotoradarow. W uzasadnieniu projektu napisano, ze odebranie ,,mozliwo-
$ci statego zasilenia budzetu danej jednostki samorzadu terytorialnego za
pomocg przychodoéw z fotoradarow sprawi, iz duza cz¢$¢ samorzadow
zdecyduje si¢ na likwidacje tychze jednostek [...]. Przyjecie rozwigzan
proponowanych w niniejszej ustawie moze wigc sprawic, iz problem pa-
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tologii strazy gminnych (miejskich) rozwiaze si¢ sam”. Projekt miat by¢
,»uzasadniony i konieczny w $wietle nastrojow spotecznych spowodowa-
nych coraz bardziej spektakularnymi i kompromitujacymi dla instytucji
strazy miejskiej wypadkami pokazujagcymi na jak bardzo niskim pozio-
mie kulturowym oraz prawnym sg czgsto osoby zatrudnione w formacji,
ktorej Rzeczpospolita Polska legitymuje mundur”. Projektodawcy liczy-
li, Zze ustawa ,,przyczyni si¢ do catkowitej likwidacji” strazy (Poselski
projekt, 2014). 24 lipca 2015 r. ustawe (cho¢ oczywiscie niekoniecznie
jej uzasadnienie) poparty zarowno rzadzaca wowczas koalicja Platfor-
my Obywatelskiej (PO) i Polskiego Stronnictwa Ludowego (PSL), jak
1 partie opozycyjne: Prawo i Sprawiedliwos$¢ (PiS), Sojusz Lewicy De-
mokratycznej, Solidarna Polska i Ruch Palikota. Za ustawa zaglosowato
404 postow, przeciw byto zaledwie 18 (w tym 10 z PSL-u) (Sejm, 2015).
Ustawa weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2016 r. (ustawa, 2015a). Tego
dnia straze stracity prawo do korzystania z fotoradarow.

Efekty przyjecia ustawy zaczety by¢é widoczne bardzo szybko. Dla
wielu gmin obslugiwanie fotoradarow przez straznikow rzeczywiscie
miatlo istotne znaczenie finansowe. Dochody z mandatéw mogly zabez-
pieczy¢ nawet 10—15% budzetu gminy (zob. np. Zielinski, 2012; Gryn,
2015). Stad okreslenia takie jak ,,zaglebie fotoradarowe”, oznaczajace
powiat cztuchowski, a w nim miejscowosci Czhuchow, Debrzno i Rze-
czenica (Furtak, 2015), lub ,,krolowa fotoradaréw”, odnoszace si¢ do wsi
Kobylnica (Zotciak, 2015a), ktéra w dochodach z mandatow ustgpowata
jedynie Warszawie (Marecki, Gurba, 2013). Rozglos zyskata cata gmi-
na Stupsk, w ktorej znajduje sie Kobylnica. Znane z korzystania z tych
urzadzen byly takze Biaty Bor, gmina Kgsowo, Bobolica i Wroctaw (So-
bolak, 2012). Przyktadowo, wedlug obliczen autora, w rekordowym dla
Kobylnicy 2010 r. dochody z mandatéow zabezpieczyty 17,7% jej budzetu
(zarzadzenie, 2013). W 2014 1. bylo to juz wprawdzie tylko 4,8% (zarza-
dzenie, 2015a), ciagle jednak byta to znaczaca kwota. Zgodnie z oblicze-
niami autora, w tym samym roku wplywy z mandatow odpowiadaly za
9,6% budzetu Biatego Boru (zarzadzenie, 2015b) i 6,2% budzetu Debrz-
na (zarzadzenie, 2015c).

Wedhug danych MSWiA w 2016 r. liczba mandatow natozonych
przez straznikow spadta o potowe w poroéwnaniu do roku poprzedniego.
Ich taczna warto$¢ wyniosta 57,7 min zt, czyli o dwie trzecie mniej niz
w 2015 r. (MSWiA, 2017a, s. 14; MSWiA, 2016, s. 16). W pazdzierniku
2016 r. Kobylnica zaskarzyta do Trybunalu Konstytucyjnego postano-
wienia ustawy z lipca 2015 r. (Toborek, 2015). Trybunatl podjat decyzj¢
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o nadaniu sprawie dalszego biegu, ale do dzisiaj nie wydat wyroku (spra-
wa K 49/15). W marcu 2017 r. Sejm przedstawit stanowisko, w ktorym
odrzucit argumenty gminy (Sejm, 2017).

2. Problemy strazy gminnych i policyjna ,,konkurencja”

O problemach strazy gminnych decyduja przede wszystkim kwestie
finansowe 1 kadrowo-ptacowe. Cho¢ straze nie sg bardzo kosztowne
W utrzymaniu, mniejsze gminy, i to nie tylko te, ktorych budzet w kilku
czy kilkunastu procentach opierat si¢ na dochodach z fotoradaréw, od-
czuty konsekwencje ustawy z lipca 2015 r. Utrzymanie jednego straznika
kosztuje gming ok. 50-75 tys. ztrocznie (Ponikowska,2013; Dylag,2014),
tak wiec nawet utrata kilkudziesigciu tysigcy ztotych dochodéw z fotora-
daréw ma znaczenie. Przyktadowo mandaty wystawione w 2015 r. przez
straz miejska w wielkopolskim Okonku stanowity zaledwie niecaty 1%
budzetu gminy, ale niemal w cato$ci pokrywaly koszty utrzymania kilku-
osobowej jednostki strazy (Straz Miejska w Okonku, 2016, s. 1). W roku
nastgpnym wypracowane przez nig dochody zmalaly jedenastokrotnie.
Jednostka zostata najpierw zmniejszona (Straz Miejska w Okonku, 2017,
s. 1), a nastepnie zlikwidowana (uchwata, 2017).

Mniejsze jednostki samorzadu mogg ograniczaé¢ koszty, likwidujac
straze 1 przenoszac cze$¢ ich pracownikdéw do urzedow miast i gmin.
Czynnosci porzadkowe moga zabezpieczy¢, oplacajac dodatkowe patro-
le policyjne (Dylag, 2014). Moga tez uznaé, ze efektywniej spozytkuja
dostepne $rodki, finansujgc etaty policyjne, niz zatrudniajgc straznikow.
Jest to rozwigzanie, po ktére samorzady siegajg jednak bardzo rzadko, co
obrazuje zamieszczony wykres 2.

Straze coraz czgsciej borykaja si¢ z problemem wakatow. Brak chet-
nych do pracy wynika zaréwno z niskich ptac, jak i niewielkiego pre-
stizu instytucji oraz niskiego zaufania do niej (zob. np. CBOS, 2008,
s. 3—4; Rosiejka, 2017). Praca straznikow jest wymagajgca, a zarazem
nieatrakcyjna finansowo. Aplikanci mogg liczy¢ na pensje nieznacznie
przekraczajace ptace minimalng (Szkwarek, 2017). Wedtug NIK-u, ktora
sprawdzita zarobki straznikéw w latach 2012-2014, najwigcej zarabiali
straznicy warszawscy — $rednio byto to 4,1 tys. zt netto. Dla poréwna-
nia straznicy w Zielonej Gorze zarabiali $rednio niemal o potowe mniej
(NIK, 2016, s. 57). Kandydaci do pracy w strazy muszg dowies¢ nie
tylko swojej sprawnosci fizycznej, ale takze, w niektorych jednostkach
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Wykres 2. Liczba etatow policyjnych finansowanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego w latach 2008-2018

300

250

200 +—

150 — ——

100 —  [—

50 + —

T
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Dane dotyczace lat 20082011 odzwierciedlaja stan na dzien 31 grudnia danego roku,
a dane dotyczace lat 2012-2018 stan na dzien 1 stycznia.

Zrédlo: Opracowanie autora na podstawie: Stan zatrudnienia.

(zob. np. Straz Miejska Miasta Krakowa, 2015a), zaliczy¢ test wiedzy
(w odroznieniu od stuzby w Policji nie jest on wymagany ustawowo).
Obowiazkowe jest natomiast badanie psychologiczne (ustawa, 1997a).
W czasie pierwszego okresu zatrudnienia trzeba zaliczy¢ konczace si¢
egzaminem szkolenie podstawowe (rozporzadzenie, 2009a). Na dodatek
straze gminne nie sa stuzba mundurowa, co oznacza, ze straznicy nie po-
siadaja m.in. wlasciwych im uprawnien emerytalnych. Mato atrakcyjne
warunki finansowe i socjalne pracy w strazach lacza si¢ z innymi zja-
wiskami. Problemom strazy sprzyja rekordowo niski poziom bezrobocia
(5,8% w grudniu 2018 1.) (GUS, 2019) i tzw. rynek pracownika (Wojcik,
2018).

Cho¢ w formalnoprawnym ujeciu systemu bezpieczenstwa straze nie
rywalizuja z Policja, tylko sa jej uzupelieniem, nie ma watpliwosci, ze
Policja jest dla strazy konkurencyjnym pracodawca. Zamieszczony poni-
zej wykres przedstawia liczbe zapisanych w ustawach budzetowych eta-
tow policyjnych i stan zatrudnienia w ostatnich latach.

Rzad jest zdeterminowany, aby zmniejszy¢ liczbe wakatow (Markow-
ski i in., 2018). W 2019 r. planowane jest przyjecie okoto 4,5 tys. 0sob
(Policja, 2019b). Bedzie to duzym wyzwaniem dla strazy. Praca w Policji
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Wykres 3. Liczba etatow w jednostkach organizacyjnych Policji
i stan zatrudnienia w latach 2008-2018
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traktowana jest jako bardziej prestizowa, wiaze si¢ tez z wyzszymi zarob-
kami i tzw. emeryturami mundurowymi. Atrakcyjnos¢ stuzby w Policji
wzrosta jeszcze w zwiazku z wynegocjowanym jesienig 2018 r. przez
policyjnych zwigzkowcow porozumieniem (Bedg podwyzki, 2018) doty-
czacym wzrostu wynagrodzen (rozporzadzenie, 2019) i korzystniejszego
dla funkcjonariuszy trybu przechodzenia na emeryture.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze rzadzace od 2015 r. PiS konsekwentnie
przywraca posterunki Policji zlikwidowane przez rzadzaca w latach 2007—
2015 koalicje PO 1 PSL-u. Zamkneta ona 418 z 817 istniejacych posterun-
kéw (MSWiA, 2017b). Wedhug danych Policji z lutego 2019 r. odtworzono
dotad 97 posterunkéw (Policja, 2019¢), czyli 23% posterunkéw zlikwido-
wanych. Przywracanie posterunkow jest wyrazem stanowiska, ktore Jaro-
staw Zielinski, wiceminister spraw wewngtrznych i administracji odpowie-
dzialny za Policje, opisuje czgsto powtarzanym przezen zdaniem: ,,Policja
jest dla ludzi i musi by¢ blisko ludzi” (Zielinski, 2016, s. 5).
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O problemach strazy decyduja takze zmiany kulturowe, w tym wy-
soki poziom zaufania do Policji (Nyzio, 2019a, s. 190-192). Cze¢$¢ me-
diéw za symboliczne uznata zlikwidowanie strazy miejskiej w Lubinie,
nazywajac ja, niezgodnie ze stanem faktycznym!, pierwszg strazg miejska
w Polsce (Ferfecki, 2016; Kowalczyk, 2016). Wtodarze tego, zamozne-
go dzieki przemystowi wydobywczemu i przetworczemu rudy miedzi,
miasta nie podjeli decyzji o likwidacji jednostki w zwiazku z problema-
mi finansowymi. Zbrodnia lubinska, czyli spowodowana przez milicje
1 ZOMO $mier¢ trojki uczestnikow manifestacji z 1982 r., pozostawata
istotng przeszkoda w budowaniu zaufania lubinskiej spotecznosci do Po-
licji. Wraz z uptywem lat sytuacja ulegata jednak zmianie i w 2016 r.
uznano, ze Policja jest wystarczajgcym gwarantem bezpieczenstwa lokal-
nego. Straznicy stali si¢ niepotrzebni (Harlukowicz, 2016).

Takiemu przekonaniu sprzyja zmniejszajacy si¢ problem przestepczo-
$ci. W 2016 . liczba przestepstw stwierdzonych byla najnizsza od 1989 .
W poréwnaniu do rekordowego pod tym wzgledem 2003 r. byta niemal
dwukrotnie nizsza (Przestgpstwa ogofem). Istotnym argumentem jest
rowniez zywione przez zdecydowang wiekszo$¢ spoteczenstwa przeko-
nanie, ze Polska jest panstwem, w ktérym ,,zyje si¢ bezpiecznie”. W la-
tach 90. twierdzito tak 19-33% Polakdw, natomiast w latach 20162018
odnotowano wartosci rekordowe, od 80 do 89% (CBOS, 2018, s. 1). Stra-
ze powstawaly w okresie wielkiego wzrostu przestepczosci 1 zwigzanych
z tym obaw spotecznych. W raporcie o stanie panstwa przygotowanym
w 1992 r. przez rzad Jana Olszewskiego poziom przestgpczosci pospolitej
nazwano ,,alarmowym”. Autorzy raportu pisali, ze w latach 1990-1991
,ustabilizowat si¢ on na poziomie najwyzszym w historii Polski od 1918
roku” (raport, 1992). Na odwrécenie tych trendow powotywali si¢ m.in.
autorzy wspomnianego projektu ustawy likwidujacej straze, wskazujac,
ze zmniejszyl si¢ ,,poziom drobnej przestepczosci” (Poselski projekt,
2018).

3. Policja lokalna i municypalna

Z perspektywy systemowej, relacje pomiedzy Policja a strazami na-
lezy uzna¢ za komplementarne, a funkcje strazy za pomocniczg wobec

! Zarzadzenie o utworzeniu lubinskiej strazy miejskiej pochodzi z maja 1991 r.
Kiedy je wydano, od ponad dwoch miesiecy istniata juz np. legionowska straz miej-
ska.
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Policji. Kluczowe znaczenie ma w tym kontekscie pojecie ,,bezpieczen-
stwa”. Chociaz zasadnym jest nazywanie strazy gminnych instytucjami
bezpieczenstwa, to art. 10 ustawy o strazach gminnych wskazuje, ze wy-
konujg one ,,zadania w zakresie ochrony porzadku publicznego” (ustawa,
1997a), a nie zadania w zakresie ,,bezpieczenstwa i porzadku publiczne-
g0”, jak ma to miejsce w przypadku Policji (ustawa, 1990). Od poczat-
ku lat 90. samorzady byty zainteresowane posiadaniem swoich ,,policji”,
co znalazto wyraz w nazewnictwie — swoja straz ,,policjag municypalng”
chciat nazwa¢ m.in. Poznan. Aby podkresli¢ odrebno$¢ obu instytucji,
wprowadzono zakaz poslugiwania si¢ pojeciem ,,policja” w statutach
strazy. Zgodnie z ustawg o Policji, posiada ona wylaczne prawo do dys-
ponowania tg nazwa (Nyzio, 2019a, s. 248). Natomiast do dzisiaj niektore
straze uzywaja ,,municipal police” jako oficjalnej nazwy angloj¢zycznej
(np. Krakow, Lublin 1 Katowice).

Popularnym medialnie argumentem przeciwko strazom jest rzeko-
me ,,dublowanie” przez nie zadan 1 kompetencji Policji. Takie zatozenie
prowadzi do przekonania o zbe¢dnosci straznikow i1 zasadno$ci przejecia
ich obowigzkow przez policjantow. Rozwazajgc takie rozwigzanie trze-
ba jednak pamietac o trzech istotnych przeszkodach. Po pierwsze, stan
osobowy Policji musiatby ulec zwigkszeniu o okoto 8—-10%. Koszt takiej
operacji dla budzetu panstwa bytby ogromny. W ostatnich latach utrzy-
manie Policji kosztowato rocznie ponad 9 mld zt, w projekcie budzetu
na 2020 r. zaplanowano dla niej 10,3 mld zt (projekt, 2019). Szacujac
ostroznie, nalezy zaktada¢, ze koszt tak znacznego powigkszenia zatrud-
nienia i dostosowania infrastruktury pochtonalby przynajmniej kilkaset
milionéw ztotych.

Po drugie, tego rodzaju zmiana jest matlo prawdopodobna takze
w zwigzku z tym, ze, jak wskazano powyzej, juz w tym momencie Poli-
cja ma problem z obsadzeniem kilku tysigcy etatow. Automatyczne wig-
czenie strazy do Policji 1 przeksztatcenie straznikow w policjantow jest
utrudnione z uwagi na rézny status tych instytucji i ich odmienne syste-
mowe umocowanie (odmienne zdanie na ten temat: Chrabkowski, 2010,
s. 193—-194). Jest tez niecelowe, bioragc pod uwage roznice w szkoleniu
1 wykonywanych dotad czynnos$ciach. Dostrzegli to autorzy wspomnia-
nego projektu klubu Kukiz’15, nie przewidujac automatyzmu — w §wietle
ich propozycji straznicy mogliby podja¢ stuzbe w policyjnej prewencji
,»pO przej$ciu postepowania weryfikacyjnego przed specjalnymi komi-
sjami, dziatajacymi przy poszczegdlnych wojewddzkich komendach Po-
licji” (Poselski projekt, 2018). Trzeba jednak przypomnieé, ze postepo-
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wanie kwalifikacyjne w Policji jest bardziej wymagajace niz w strazach.
O jedno miejsce w Policji rywalizuja obecnie cztery osoby. Zasadnym
jest wigc pytanie, jak wielu sposrdd okoto 8,5 tys. straznikéw ostatecznie
trafitoby do Policji.

Po trzecie, istotng przeszkoda jest tez stanowisko jednostek samorza-
du. Samorzadowcy, zwlaszcza miejscy, nie bedg sktonni zrezygnowac
z podlegtych im strazy na rzecz Policji, na ktorej funkcjonowanie maja
ograniczony wptyw. Takie rozwigzanie byto juz testowane przez polskie-
go ustawodawce. Nalezy przypomnie¢, ze w przyjetej w 1990 r. ustawie
o Policji, obok mozliwosci tworzenia strazy miejskich, zapisano mozli-
wo$¢ powotywania zwiagzanych z idea community policing policji lokal-
nych. Idea instytucji opierata si¢ na Scistej wspotpracy ze spotecznosciag
lokalng. Zakres wykonywanych przez policje lokalne czynnos$ci ograni-
czal si¢ do administracyjno-porzadkowych. Posterunki policji lokalnej
dziataly na terenie gmin i byly podporzadkowane komendantowi rejono-
wemu. Powstawaly i byly likwidowane przez komendanta rejonowego na
wniosek samorzadow. Koszty ich funkcjonowania byty pokrywane z bu-
dzetu panstwa, samorzady mogty w nich uczestniczy¢. Koncepcja policji
lokalnej wywotata kontrowersje jako nieposiadajaca pierwowzoru w hi-
storii Polski. Na dodatek konstrukcja instytucji posiadala istotne wady.
Ustawodawca nie sprecyzowat jej funkcji i nie umiejscowit jej doktadnie
w strukturze Policji. Pomyst jednostki policyjnej blisko zwigzanej z sa-
morzadem, ale mu niepodlegajacej, nie przyjat sie. Cho¢ straze nie byty
przedstawiane jako alternatywa dla policji lokalnych, szybko zaczgety je
wypiera¢. Pierwsza probe zlikwidowania instytucji policji lokalnej pod-
jat rzad Hanny Suchockiej w 1993 r., ostatecznie powiodto si¢ to dwa
lata pdzniej (Nyzio, 2019a, s. 250-251). Od tamtych doswiadczen mineto
oczywiscie wiele lat i dzi$ los podobnej instytucji mogiby potoczy¢ si¢
inaczej. Mozna tez zaklada¢, ze zlikwidowanych strazy nie zastapitaby
»policja w Policji”, tylko wigksza liczba regularnych policjantow. W za-
den sposob nie uniewaznia to jednak trzech przytoczonych powyzej ar-
gumentow.

Samorzady nie zgadzajg si¢ z argumentami o zbednosci strazy, za-
miast tego proponujg ich wzmocnienie. Stad postulat utworzenia nowej
instytucji, bedacej rozwigzaniem posrednim pomigdzy Policja a strazami
gminnymi. Pomyst powotania policji municypalnych (samorzadowych,
komunalnych), czyli strazy o ,,policyjnych” zadaniach i kompetencjach,
jest obecny w przestrzeni publicznej przynajmniej od 1993 r. (Krupiarz,
2002, s. 298; Zokciak, 2016). Jest bliski nie tylko samorzadom, ale takze
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samym straznikom. Utworzenie policji municypalnej znalazto si¢ wsrod
,»21 tez samorzagdowych” opublikowanych 4 czerwca 2019 r. na sesji ,,Sa-
morzadna Rzeczpospolita”, na ktdrej zebrato si¢ kilkuset przedstawicieli
polskich samorzadéw (21 tez, 2019, s. 2). Jesli za$ chodzi o straznikow,
to kilka lat temu przedstawili nawet stosowny projekt ustawy (Stalmach,
2012). Wzmocnione jednostki strazy miatyby oczywiScie pozosta¢ pod-
porzadkowane organom wykonawczym gminy. Trzeba zauwazy¢, ze zad-
ne z ugrupowan parlamentarnych, poza wspomnianym stowarzyszeniem
Kukiz’15 1 jego sejmowa reprezentacja, nie popiera tego rozwigzania,
podobnie jak postulatu likwidacji strazy.

4. Nowe wyzwania

Autorzy projektu ustawy likwidujacej straze postuzyli si¢ argumen-
tem o zmianie przestrzeni miejskiej — np. ograniczaniem popularnego
w pierwszych latach III RP nielegalnego handlu ulicznego (Poselski
projekt, 2018). Wiele zmian w przestrzeni miejskiej oznacza jednak wig-
cej pracy dla straznikow. To wazne, poniewaz cztery z pigciu jednostek
strazy to straze miejskie. Refleksja nad strazami nie powinna by¢ jednak
ograniczona do najwigkszych miast, ani do miast w ogéle. Wedlug usta-
len autora obecnie straze istniejg we wszystkich 66 miastach na prawach
powiatu, ale stanowi to zaledwie 12% wszystkich jednostek. Dziataja tez
w ponad 80% miast $rednich, tj. takich o populacji 20—100 tys. mieszkan-
cow, co stanowi jednak jedynie okoto jedng trzecig wszystkich jednostek
(GUS, 2018, s. 17; Polska w liczbach, 2017). Oznacza to, ze wigkszos¢
jednostek stanowig te dziatajagce w matych miastach i na wsiach, zatrud-
niajace kilka os6b. Okoto 80 proc. strazy zatrudnia do pigciu 0sob (Kacz-
marek, 2019).

Wraz z rozwojem lokalnym rozbudowywane sa komorki strazy od-
powiedzialne za bezpieczenstwo ekologiczne. Zajmujg si¢ one przeciw-
dziataniem nielegalnemu sktadowaniu odpadéw, pomocg zwierzgtom
czy usuwaniem wrakow samochodow (Rostkowska, 2018). Coraz wigk-
szym problemem dla miast jest rosngca liczba samochodow (Puzynski,
2017), a ponad potowa interwencji strazy, takze po utracie uprawnien
do korzystania z fotoradaréw, dotyczy bezpieczenstwa w komunikacji
(MSWiA, 2017a, s. 13-14). Oddziaty ochrony $rodowiska czy referaty
ds. ekologicznych, popularnie nazywane ,,ekopatrolami” (Straz Miej-
ska Miasta Poznania, 2016; Staniszewski, 2016, s. 135-142; Turowski,
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2019), rozwijaja si¢ preznie. Pierwsza tego rodzaju komorka strazy po-
wstata w 2001 r. w Warszawie (zob. Straz Miejska m.st. Warszawy,2017).
Obecnie powstajg one nawet w miastach matych (zob. np. Urzad Miasta
1 Gminy Radzymin, 2016).

Na razie dziatania w zakresie bezpieczenstwa ekologicznego odpo-
wiadaja za mniej niz 10% wszystkich interwencji strazy (MSWiA, 2017a,
s. 13-15), ale nalezy spodziewac sie, ze udziat ten bedzie rost. Sprzyjac
bedzie temu zaostrzanie przepiséw dotyczacych ochrony zwierzat. Waz-
ng zmieni¢ wprowadzono w 2012 r. (zob. np. Straz Miejska m.st. Warsza-
wy, 2012), kolejng zapowiada PiS. W styczniu 2019 r. do opinii organi-
zacji samorzadowych skierowano zlozony przez postéw tej partii projekt
ustawy o zmianie ustawy o ochronie zwierzat (Sejm, 2019). Coraz pil-
niejszym zadaniem w duzych miastach jest ograniczanie ruchu samocho-
dowego w centrach. Straze beda potrzebne do egzekwowania przepisow
o strefach ograniczonego ruchu (Straz Miejska Miasta Krakowa, 2015b)
czy strefach czystego transportu (Straz Miejska Miasta Krakowa, 2019).

Wazng role odegraja takze w obszarze walki z zanieczyszczeniem
powietrza. Dane Swiatowej Organizacji Zdrowia z 2018 r. wskazuja, ze
sposrod 50 miast Unii Europejskiej o najbardziej zanieczyszczonym po-
wietrzu 36 znajduje si¢ w Polsce (Stando, 2018). Od kilku lat panstwo
1 jednostki samorzadu terytorialnego podejmujg proby przeciwdziatania
problemowi. Pionierem rozwigzan byta Matopolska. Pierwsza uchwa-
fa antysmogowa z listopada 2013 r. zostata wprawdzie uznana za nie-
wazng z uwagi na brak podstawy prawnej, utorowato to jednak szlaki
do dalszych dziatan. Nowelizacja ustawy Prawo ochrony $rodowiska
z wrzesnia 2015 r., czyli tzw. ustawa antysmogowa, przyznala sejmikom
wojewddztw kompetencje do wprowadzenia ograniczenia lub zakazu
,»W zakresie eksploatacji instalacji, w ktorych nastepuje spalanie paliw”
(ustawa, 2015¢). Do tej pory skorzystato z tego dziewig¢ sposrod szesna-
stu sejmikow, przyjmujac tzw. uchwaty antysmogowe. Uchwaly obejmu-
jace cale wojewddztwa sg uzupetniane przez te dotyczace konkretnych
miast, np. Krakowa, Wroctawia czy Poznania. Nalezy spodziewac si¢
kontynuacji tego trendu.

Aby przepisy uchwal antysmogowych okazaly sie¢ skuteczne, ko-
nieczne jest ich efektywne egzekwowanie. W dniu 1 listopada 2018 r.
weszto w zycie rozporzadzenie zmieniajgce rozporzadzenie w sprawie
wykroczen, za ktore straznicy strazy gminnych sg uprawnieni do naktada-
nia grzywien w drodze mandatu karnego (rozporzadzenie, 2018). Dotad
mogli oni jedynie ukara¢ mandatem zlapang na tzw. gorgcym uczynku
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osobe spalajaca odpady. Kiedy jednak podczas interwencji stwierdzali
naruszanie uchwaty antysmogowej, przekazywali sprawe do Policji Iub
sktadali do sagdu wniosek o ukaranie osoby. Dlugotrwate postepowania
sadowe utrudniaty stworzenie przekonania o nieuchronnosci kary. Poza
tym sagdom zdarzalo si¢ obniza¢ wysoko§¢ mandatu, co czynito kare
mniej dotkliwg (MIW, 2018). Dzigki zmienionemu rozporzadzeniu straz-
nicy uzyskali prawo naktadania grzywien w drodze mandatu karnego za
wykroczenia okreslone w ,,aktach prawa miejscowego, ustanawiajacych
przepisy porzadkowe w zakresie zapewnienia porzadku, spokoju i bez-
pieczenstwa publicznego, ktorych naruszenie zagrozone jest karg grzyw-
ny” (ibidem).

Straze gminne, a przede wszystkim miejskie, poswigcaja jakosci po-
wietrza coraz wicksza uwage. Przyktadami takich dziatan sg np. ,,smo-
gowozy”, czyli mobilne laboratoria do wykrywania smogu zakupione
w grudniu 2016 1. przez jednostke warszawska (Chelminski, 2017; Lan,
2018) i stosowane przez nig higrometry, czyli urzadzenia do pomiaru
wilgotno$ci drewna (Chelminski, 2018). W pazdzierniku 2018 r. w po-
siadanie pierwszego mobilnego laboratorium weszla straz krakowska
(Banasik, 2018). Kolejne straze zakupuja bezzatogowe pojazdy latajace,
czyli tzw. drony, przy pomocy ktorych monitoruja dym wydobywajacy
si¢ z palenisk. Z urzadzen korzystaja m.in. jednostki w Krakowie (Po-
towianiuk, 2018) 1 Grodzisku Mazowieckim (dad, 2018). Zakup sprzetu
planuja kolejne miasta, takze te mate (zob. np. Zapora, 2019). Polski In-
stytut Ekonomiczny i Ministerstwo Infrastruktury prognozuja, ze liczba
dronoéw wykorzystywanych przez administracj¢ publiczng wzro$nie do
2026 1. okoto pigcdziesigciokrotnie. Wérod zastosowan pojazdow bezza-
togowych w samorzadach wazna rol¢ odegraja m.in. monitoring jakosci
powietrza i ochrona §rodowiska (PIE, MI, 2019, s. 61-64).

Coraz wigcej uwagi po$wieca sie prewencji i dziataniom edukacyj-
nym, ro$nie popularno$¢ koncepcji community policing. Podkresla sie
warto$¢ wspotpracy instytucji bezpieczenstwa i spoteczenstwa obywatel-
skiego. Jego przejawem jest uruchomiona w 2016 r. Krajowa Mapa Za-
grozen Bezpieczenstwa, z ktorej korzystaja takze straznicy. Zmiang te po-
twierdzaja inicjatywy takie jak zainicjowana w 2015 r. poznanska ,,nowa
straz miejska”. W jej ramach m.in. wprowadzono instytucj¢ straznikow
rejonowych, bedacych odpowiednikami policyjnych dzielnicowych (mat,
2015). Sojusznikami straznikow moga okaza¢ si¢ rosngce w site ruchy
miejskie. We wrzeéniu 2017 r. miejscy aktywisci z Wroctawia zaapelo-
wali o dofinansowanie strazy. Wyzsze pensje straznikow mialyby przy-
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czyni¢ si¢ do rozwigzania problemu 60 wakatow wroclawskiej jednostki
(Pajaczek, 2017). W 2019 r. wroctawska straz czekajg powazne zmiany
— otrzymata wigkszy budzet i wigksza siedzibe, a straznikom przyznano
podwyzki. Do konca roku liczebnos¢ jej Ekopatrolu ma wzrosna¢ dwu-
krotnie (Mierzwa, 2019). W Warszawie podwyzki sprawity, ze w pierw-
szej potowie 2018 r. zatrudniono 72 osoby, tyle ile w catym ubieglym
roku. Nieobsadzonych pozostalo 186 etatow, ale atrakcyjnos¢ stotecz-
nej strazy na rynku pracy wzrosta (Sulowski, 2018a). Trzeba tez przy-
pomnie¢, ze zlikwidowane straze bywaja przywracane. Doktadna liczba
reaktywowanych jednostek nie jest znana. Pod koniec 2016 r. Zwigzek
Miast Polskich informowal, Ze wynosi ona okoto 36 (Misiewicz, 2016),
a w sierpniu 2018 r. prefekt Krajowej Rady Komendantow Strazy Miej-
skich i Gminnych pisat o reaktywowanych kilkunastu jednostkach? (Ho-
hubiczko, 2018a, s. 2). W 2018 r. decyzj¢ o reaktywacji strazy podj¢to
m.in. w Lebie (Reszka, 2018).

5. Propozycje reform

Problem dotyczacy strazy miejskich dostrzegaja kolejni ministrowie
wiasciwi do spraw wewngtrznych. Po trwajacych od 2013 r. przygotowa-
niach i przeprowadzonym na terenie wojewodztwa pomorskiego pilota-
zu, na poczatku 2015 r. MSW uruchomito Program standaryzacji i certy-
fikacji strazy gminnych i miejskich ,,Z mieszkancami dla mieszkancow”.
Jego celem jest stworzenie jednolitych standardéw i podniesienie jako$ci
dziatan strazy oraz ksztattowanie ich ,,pozytywnego wizerunku” (Pro-
gram standaryzacji, 2015, s. 2). Na ponad 30 stronach wytycznych MSW
znalazty si¢ zarowno kryteria jakosciowe, jak i ilosciowe, podzielone na
cele (planowanie, organizacja, realizacja, kontrola i doskonalenie) oraz
wymagania: podstawowe, obligatoryjne i dodatkowe.

Do wymagan podstawowych nalezag m.in.: zatrudnienie wszystkich
pracownikéw jednostki na podstawie umowy o prace (ibidem, s. 9), po-
siadanie przez jednostke systemu okresowych ocen straznikow (ibidem),
jej wspoélpraca z ,przedstawicielami spoteczno$ci lokalnej” (ibidem,
s. 29), wyznaczenie straznika odpowiedzialnego za kontakt z Policjg (ibi-

2 Straze reaktywowano m.in. w Brzegu, Garwolinie, Grajewie, Gubinie, Jaworz-
nie, Kamieniu Pomorskim, Kazimierzy Wielkiej, Ketrzynie, Lewinie Ktodzkim, La-
ziskach Gornych, Lebie, Lecznej, Pelplinie, Przedborzu, Szprotawie, Swinoujéciu,
Trzebiatowie, Wotominie i Zielonej Gorze.
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dem, s. 30) czy odpowiedni stosunek ujawnionych wykroczen przeciwko
bezpieczenstwu i porzagdkowi w komunikacji do ogétu ujawnionych wy-
kroczen (nie wiecej niz 55%) (ibidem, s. 21). Do wymagan obligatoryj-
nych naleza m.in. prowadzenie przez jednostke rejestru skarg i wnioskow
(ibidem, s. 32), posiadanie regulaminu pracy i regulaminu wynagradzania
(ibidem, s. 6), korzystanie z systemu Elektronicznej Platformy Ustug Ad-
ministracji Publicznej (ePUAP) (ibidem, s. 19), posiadanie przez straz
shuzbowego adresu mailowego (ibidem, s. 26) czy prowadzenie rejestru
z czynnoS$ci obserwacji i rejestracji przez straze obshugujagce monitoring
wizyjny (ibidem, s. 28). Do wymagan dodatkowych nalezg m.in. posia-
danie odpowiedniego stanu osobowego strazy w relacji do liczby miesz-
kancow (przynajmniej jeden straznik na 1,5 tys. mieszkancow) (ibidem,
s. 10), uczestnictwo straznikow w dodatkowych szkoleniach (np. w za-
kresie pomocy przedmedycznej, ekologii czy dla przewodnikow psow
stuzbowych) (ibidem, s. 11-12), przeprowadzanie dla straznikoéw corocz-
nych testow dotyczacego znajomosci prawa (ibidem, s. 13), ujawnianie
przestepstw (ibidem, s. 23), catlodobowy i calotygodniowy tryb pracy
jednostki (ibidem, s. 26) oraz prowadzenie przez nig sprawozdawczos$ci
okresowej (przynajmniej w trybie cokwartalnym) (ibidem, s. 31).

Z wnioskiem o wydanie certyfikatu wystepuje organ wykonawczy
gminy. Otrzymuja go straze spehiajace okoto 70% okreslonych przez
MSW warunkow. Certyfikaty nadajg wiasciwi terytorialnie wojewodo-
wie. Cze$¢ z nich powotata w tym celu zespoty doradcze (zob. np. za-
rzadzenie, 2015d). Certyfikat jest wazny przez dwa lata, po tym okresie
jednostka moze ponownie poddac si¢ ocenie.

Niektore jednostki juz po raz drugi przeszty pomyslnie przez proces
certyfikacji — np. gdanska (Straz Miejska w Gdansku, 2016) 1 torunska
(Ciekot, 2018) — jednakze ich zdecydowana wigkszo$¢ nie jest zaintere-
sowana udziatem w programie. Przyktadowo w wojewo6dztwie warmin-
sko-mazurskim jedynie dwie sposrod 25 strazy zglosity akces do niego,
reszta nie byta w stanie spetni¢ ,,wielu restrykcyjnych wymogow” (Urzad
Miejski w Elblagu, 2018). Kontrowersje wywotal wspominany powyzej
warunek dotyczacy skali ujawnionych wykroczen zwigzanych z ruchem
drogowym. Komendant lublinskiej strazy, thtumaczac, dlaczego jego jed-
nostka nie przystgpita do programu, stwierdzil, ze kierowanie si¢ tym
warunkiem oznaczatoby ,.kreowanie rzeczywistosci” (NIK, 2015, s. 15).
Zwigzek Miast Polskich skrytykowat rozwigzanie, w ktorym priorytety
1 dziatania strazy ma ocenia¢ wojewoda, wskazujac, Zze mozna uznaé je
za naruszenie samodzielnosci samorzadu terytorialnego (Zétciak,2015b).



SSP1°20 Straze gminne — problemy, wyzwania i propozycje reform 59

Innym problemem jest petna dobrowolno$¢ uczestnictwa w programie
— nie przewidziano zadnych instrumentéw mobilizowania strazy i gmin
do uczestnictwa w nim. Certyfikat ma w tym momencie jedynie warto$¢
promocyjna, niektore jednostki podkreslajg wage jego uzyskania i ekspo-
nujg informacje na ten temat na swoich stronach internetowych. Inne nie
przyktadaja do tego wielkiej wagi. Przyktadowo w kilkudziesigciostro-
nicowym raporcie krakowskiej strazy za 2016 r. o otrzymaniu przez nig
certyfikatu wspomniano w jednym zdaniu (Straz Miejska Miasta Krako-
wa, 2017, s. 8).

Obecnie rozwaza si¢ szereg zmian w funkcjonowaniu strazy. Prace
programowe prowadzono w ramach dziatajacego od 2012 r. (zarzadze-
nie, 2012) Migdzyresortowego Zespotu do spraw Wspolpracy ze Stra-
zami Gminnymi (Miejskimi), bedacego organem pomocniczym prezesa
Rady Ministrow. W drugiej potowie 2016 r. z inicjatywy MSWiA zaczgto
dyskutowa¢ nad nowelizacja ustawy o strazach gminnych (Hotubiczko,
2018b, s. 1). W lipcu 2017 roku powotano trzy grupy robocze zajmujace
si¢ kwestiami organizacyjnymi, kompetencyjnymi i §wiadczeniami so-
cjalnymi straznikow (MSWiA, 2017¢). Dyskusje prowadzono takze w ra-
mach Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego i jej stalego
Zespotu do spraw Administracji Publicznej 1 Bezpieczenstwa Obywateli.
Podczas rozméw pomiedzy samorzadami a strong rzadowa pojawilo si¢
wiele postulatow dotyczacych wszystkich najistotniejszych aspektow
funkcjonowania instytucji.

Wazng zmiang organizacyjng byloby utrudnienie rozwigzania strazy.
Obecnie decyduje o tym wiekszo$¢ zwykta w radzie, straznicy proponu-
ja za$ by byta to wigkszo$¢ kwalifikowana 2/3 gltosow (Zoétciak, 2017).
Pojawita si¢ takze propozycja, aby istnienie strazy bylo obowigzkowe
w miastach duzych, czyli tych o liczbie mieszkancow przekraczaja-
cej 100 tys. Straze nie moglyby zatrudnia¢ mniej niz pigciu straznikow
(Pretkowska, 2017). Takze to, na ktorych szczeblach samorzadu dzialajg
straze, mogtoby zosta¢ zmienione. Aktualny stan prawny dopuszcza two-
rzenie strazy miedzygminnych, ale nie powiatowych. Wérdod zgtaszanych
postulatéw znalazl si¢ ten dotyczacy przyznania organom stanowigcym
powiatu kompetencji tworzenia strazy (Zotciak, 2019).

Jesli chodzi o zadania, to po $mierci prezydenta Gdanska Pawta Ada-
mowicza, ktoéry w styczniu 2019 r. zostal zaatakowany przez nozownika,
pojawit si¢ pomyst, aby straze zajmowaly si¢ ochrong wdjtow, burmi-
strzow 1 prezydentéw miast. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji poprosito korporacje samorzadowe o przedstawienie swoich
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preferencji. Szczeg6low rozwazanych rozwigzan nie podano do wia-
domosci publicznej, ale powstanie projektu ustawy przedstawiano jako
przesadzone (Nyzio, 2019b). Straznicy zareagowali sceptycznie, zwraca-
jac uwage, ze realizacja tego rodzaju zadania wymaga daleko idacej spe-
cjalizacji (Kaczmarek, 2019). Do lipca 2019 r. projekt ustawy nie zostal
przedstawiony. Jesli chodzi o kompetencje, to propozycje dotyczyty m.in.
wprowadzenia mozliwosci ,,zakonczenia postgpowania mandatowego
przez straznika, ktéry nie byt $wiadkiem wykroczenia” oraz wysytania
straznikdw ,,na tereny innych gmin w celu udzielenia pomocy przy sytu-
acjach nadzwyczajnych” (Zotciak, 2017). Wsréd rozwiazan socjalnych
rozwazano m.in. wydtuzenie urlopu wypoczynkowego przystugujacego
straznikom, wprowadzenie ptatnego urlopu zdrowotnego (po pigciu la-
tach od zatrudnienia) i objgcie straznikow przepisami ustawy o emery-
turach pomostowych. Proponowano, aby gmina, ktéra zdecyduje si¢ na
rozwigzanie strazy, byta zobligowana do zapewnienia bylym straznikom
zatrudnienia w podleglych jej jednostkach (ibidem).

Chociaz zabiegaly o to jednostki samorzadu i straznicy, przywrdcenie
mozliwosci korzystania przez straze z fotoradaréw nie jest rozwazane.
Na posiedzeniu zespotu w lipcu 2017 r. poinformowat o tym wicemini-
ster spraw wewngtrznych 1 administracji (O strazach miejskich, 2017).
Rozwaza si¢ natomiast przyznanie gminom przychodow z kar porzad-
kowych, analogicznie do dochodéw z grzywien nakladanych w drodze
mandatéw karnych (Zétciak, 2017).

Pod koniec listopada 2018 r. premier wydal zarzadzenie znoszace ze-
spot. Weszto ono w zycie w dniu 6 stycznia 2019 1. (zarzadzenie, 2018).
Owocem prac w ramach zespotu, w tym rekomendacji przedtozonych
przez zespoly robocze, jest udostepniony opinii publicznej w grudniu,
2018 r. przez Krajowa Rad¢ Komendantow Strazy Miejskich i Gminnych
dokument dotyczacy proponowanych kierunkéw zmian (Proponowane
kierunki, 2018). Zawiera on dwanascie postulatow.

Po pierwsze, chodzi o poszerzenie nadzoru merytorycznego sprawo-
wanego przez komendanta wojewodzkiego lub stotecznego Policji, dzia-
tajacego w imieniu wojewody, nad dziatalnoscig strazy. Ustawa o strazach
gminnych w aktualnym ksztalcie stanowi, ze dotyczy on m.in. ,,uzycia”
broni palnej i1 srodkdéw przymusu bezposredniego, pomija jednak kwestie
ich ,,wykorzystania” (ibidem, s. 1). To wazne, poniewaz takie rozrdznie-
nie zawarte jest w ustawie o Srodkach przymusu bezposredniego i broni
palnej. Przez ,,uzycie” broni palnej i srodkow przymusu bezposredniego
rozumie si¢ W niej zastosowanie ich wobec osoby, natomiast przez ,,wy-
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korzystanie” — wobec zwierzecia 1 pojazdu (ustawa, 2013b). Po drugie,
postuluje si¢ poszerzenie katalogu $rodkow przymusu bezposredniego
o kask zabezpieczajacy 1 konia stuzbowego. Jesli chodzi o konia stuz-
bowego, to nalezy przypomnie¢, ze straze posiadaly juz t¢ kompetencje
w latach 2009-2013 (por. ustawa, 2009¢c; ustawa, 2013b). Obecnie straze
moga korzystac z koni jedynie w charakterze srodkoéw transportu (Propo-
nowane kierunki, 2018, s. 1).

Po trzecie, proponowane jest przyznanie strazy prawa do dziatania
poza terenem jej gminy. Obecnie straze nie posiadaja takiego uprawnie-
nia, w praktyce czesto bywajg jednak do tego zmuszone — np. w zwigz-
ku z zadaniem doprowadzania os6b nietrzezwych do izby wytrzezwien.
Zmiana polegataby na wprowadzeniu ustawowego umocowania zawie-
ranych w tym celu porozumien pomig¢dzy gminami (ibidem, s. 2). Po
czwarte, postuluje si¢ poszerzenie mozliwosci udzielenia wsparcia przez
straz gminie sgsiedniej. Zgodnie z rozporzadzeniem, jest to mozliwe tylko
w ramach wspolnych dziatan z Policjg, na wniosek wojewody (w przy-
padku ,,powszechnego zagrozenia bezpieczenstwa publicznego, kata-
strofy lub kleski zywiotowej””) lub wiasciwego terytorialnie komendanta
Policji (w przypadku ,,wystapienia zagrozenia bezpieczenstwa publiczne-
go, katastrofy Iub kleski zywiotowej na obszarze wojewodztwa lub gmi-
ny”) (rozporzadzenie, 2009b). Dzigki zmianie z wnioskiem o udzielenie
wsparcia mogltyby wystepowaé takze organy wykonawcze gminy, a ka-
talog mozliwosci, w ktérych bytoby to mozliwe, zostatby poszerzony.
Szczegbty udzielonego wsparcia regulowatby umowy zawierane przez
gminy (Proponowane kierunki, 2018, s. 2).

Po piate, proponowane jest rozszerzenie katalogu miejsc, do ktorych
doprowadzane sg osoby nietrzezwe, ktore ,,daja powod do zgorszenia
w migjscu publicznym, znajdujg si¢ w okolicznos$ciach zagrazajacych ich
zyciu lub zdrowiu albo zagrazaja zyciu i zdrowiu innych os6b”. Ustawa
o strazach gminnych stanowi, ze nalezy doprowadzi¢ je do ,,izby wy-
trzezwien lub miejsca ich zamieszkania” (ustawa, 1997a). Analogicznie
sprawa zostata ujgta w rozporzadzeniu regulujgcym ewidencje wynikow
dziatan strazy (rozporzadzenie, 2009c). Tymczasem katalog miejsc za-
warty w ustawie o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoho-
lizmowi jest szerszy. Znajduja si¢ w nim izba wytrzezwien lub inna pla-
cowka wykonujaca jej zadania, podmiot leczniczy, miejsca zamieszkania
lub pobytu osoby nietrzezwej oraz — w razie braku izby wytrzezwien
lub innej placowki wykonujacej jej zadania — jednostki Policji (ustawa,
1982). Zmiana zmierza wigc do harmonizacji przepisdéw w obu ustawach.
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Po szoste, postuluje si¢ zmiang okresu, w ktorym straznik musi zreali-
zowaé szkolenie podstawowe. Ustawa o strazach gminnych stanowi, ze
po raz pierwszy straznik zatrudniany jest na czas okreslony nie dluzszy
niz 12 miesigcy. W trakcie tego okresu musi odby¢ konczace si¢ egza-
minem szkolenie podstawowe (ustawa, 1997a). Zmiana miataby polega¢
na wprowadzeniu niezwlocznosci odbycia szkolenia, np. ,,w okresie nie
poOzniej niz 14 dni od dnia zatrudnienia” (Proponowane kierunki, 2018,
s. 2-3). Po siédme, zmiana miataby dotyczy¢ ujednolicenia i poszerze-
nia treSci przekazywanych podczas szkolenia podstawowego (ibidem,
s. 4). Regulujace t¢ kwesti¢ rozporzadzenie okresla wprawdzie ,,mini-
malny zakres programu szkolenia”, ale jednocze$nie pozostawia podmio-
tom szkolgcym wiele swobody w wyborze tresci 1 metod dydaktycznych
(rozporzadzenie, 2009a). Jesli chodzi o przekazywane tresci, to propo-
nuje si¢ poszerzenie ich o problematyke ochrony srodowiska i ochrony
danych osobowych oraz profilaktyke w zakresie patologii spotecznych
z udziatem nieletnich. Liczba godzin dotyczacych transportu drogowego
miataby zosta¢ ograniczona (Proponowane kierunki, 2018, s. 4-5). Po
6sme, postulowane jest doprecyzowanie przepisow dotyczacych egzami-
nu, ktorym konczy si¢ szkolenie podstawowe (ibidem, s. 5). Po dziesiate,
proponowane jest ,,doprecyzowanie i ujednolicenie przepisow w zakre-
sie mozliwosci zwolnienia osoby zatrudnianej na stanowisku straznika
z obowigzku odbycia szkolenia podstawowego” (ibidem, s. 3). Obecne
przepisy zawarte w ustawie pozostawiaja szerokie pole do interpretacji,
stanowiac, ze straznik nie musi odby¢ szkolenia podstawowego jezeli po-
siada ,,odpowiednie przygotowanie do pracy w strazy” (ustawa 1997a).
Po dziewiate, postuluje si¢ dostosowanie okresu zatrudnienia straznika
na czas okreslony do przepisoéw Kodeksu pracy (Proponowane kierun-
ki, 2018, s. 3). Z ustawy wynika, ze maksymalny okres wynosi cztery
lata (ustawa, 1997a), natomiast Kodeks pracy przewiduje maksymalnie
33 miesigce (ustawa, 1974).

Po jedenaste, straznicy mieliby uzyska¢ prawo do usuwania wrakow
pojazdéw z pasa drogowego, czyli np. przydroznych parkingdw czy tere-
néw zieleni (Proponowane kierunki, 2018, s. 3), a nie tylko drogi, jak ure-
gulowane jest to obecnie. Wymagatoby to nowelizacji ustawy Prawo o ru-
chu drogowym, ktora obecnie nie przewiduje takiej mozliwosci (ustawa,
1997b). Dzigki zmianie podobne uprawnienie uzyskaliby rowniez poli-
cjanci (Proponowane kierunki, 2018, s. 3—4). Po dwunaste, proponowane
jest poszerzenie uprawnien straznika wobec kierujacego pojazdem. Cho-
dzi przede wszystkim o mozliwos$¢ zatrzymywania pojazdéw w trzech
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sytuacjach: niezastosowania si¢ do znaku ,,zakaz wjazdu”, poruszania si¢
po chodniku Iub po przejsciu dla pieszych oraz zanieczyszczania lub za-
$miecania drogi. Obecnie straze nie posiadaja takich uprawnien. Autorzy
propozycji thumaczyli, ze niepodejmowanie czynnosci przez straznikow
w tych sytuacjach jest ,,negatywnie postrzegane spolecznie i btednie oce-
niane jako przyzwolenie na popetnianie tych wykroczen” (ibidem, s. 4).

W grudniu 2018 r. po raz ostatni zebraty si¢ trzy grupy robocze pra-
cujace przy zespole. Zapadly wowczas ostateczne decyzje dotyczace kie-
runkow reformy. Kwestia tego, ktore z przedstawionych powyzej pro-
pozycji uzyskaja aprobate rzadu i zostang zawarte w projekcie ustawy,
pozostaje otwarta. Brak na razie danych dotyczacych terminu reformy.
Do pazdziernika 2019 r. Zaden projekt ustawy reformujacej straze nie zo-
stat zaprezentowany.

Podsumowanie

W dyskusji o strazach gminnych, zwlaszcza w kontekscie ich likwi-
dacji, widoczne jest wiele uproszczen. Przed wyborami samorzagdowymi
2018 r. Patryk Jaki, kandydat Zjednoczonej Prawicy na prezydenta War-
szawy, przekonywat, Zze konieczna jest zmiana priorytetow dziatania sto-
tecznej strazy. Twierdzil, ze obecnie wsrod jej gtdéwnych zadan znajduje
si¢ bowiem m.in. ,,walka z osobami prowadzacymi drobny handel ulicz-
ny” (Jaki, 2018). W odpowiedzi naczelnik Wydziatu Profilaktyki i Plano-
wania warszawskiej strazy wyjasnil, ze nielegalnym handlem ulicznym
w stolicy nie zajmujg si¢ pojedyncze osoby, tylko grupy przestepcze, sig-
gajace po przemoc i zastraszanie wobec zatrudnianych osob (Sulowski,
2018b). To dobry przyktad ztozonosci problemu przysztosci instytucji.

Zasadnym jest pytanie, czy powolujac si¢ na statystyki swiadcza-
ce o spadku liczby dokuczliwych spotecznie przestepstw pospolitych
1 wyniki badan opinii publicznej wskazujace na dominujagce w polskim
spoteczenstwie poczucie bezpieczenstwa, zwolennicy likwidacji strazy
gminnych nie myla przyczyn ze skutkiem. Straze sg instytucja stuzaca
prewencji i przekonanie, ze jej usunigcie z przestrzeni publicznej nie
wplynie na jej ksztalt, jest trudne do obrony. Tym bardziej, Zze nie sformu-
towano dotad przekonujacych argumentoéw dotyczacych tego, jaka insty-
tucja (i w jaki sposob) miataby je zastapic.

Zmniejszenie si¢ liczby jednostek strazy o kilka procent w kilku ostat-
nich latach stanowi powazne wyzwanie, ale niekoniecznie oznacza pogra-
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zenia si¢ instytucji w glebokim kryzysie. Sprawa odebrania straznikom
uprawnien w zakresie fotoradarow i tzw. rynek pracownika, a zwlaszcza
policyjna konkurencja, sa zasadniczymi przyczynami problemow, z kto-
rymi borykaja si¢ straze. Jednoczes$nie zmiany na poziomie lokalnym,
dotyczace $wiadomosci ekologicznej czy stosunku do komunikacji samo-
chodowej, sktaniajg do ich reformowania. Straze musza dostosowaé si¢
do nowych okolicznosci.

Wbrew medialnym spekulacjom, instytucja w najblizszym czasie
Z pewnos$cig nie zostanie rozwigzana. Najwigksze wyzwanie stoi przed
jednostkami dziatajacymi w niewielkich gminach miejsko-wiejskich
1 wiejskich. Nie nalezy rowniez spodziewaé si¢ przeksztalcenia strazy
w policje municypalne. Kompetencje strazy zostang by¢ moze nieco po-
szerzone, ale ich zadania pozostang w niezmienionym ksztatcie — nie zo-
stanie dopisane do nich zapewnianie bezpieczenstwa. Skala ewentualnej
reformy nie jest wielka, jednakze sformulowane propozycje wychodza
naprzeciw istotnym mankamentom w funkcjonowaniu strazy. O losach
strazy w najwigkszym stopniu zadecyduje jednak nie nowelizacja ustawy,
tylko procesy zwigzane z rozwojem lokalnym. Na razie, summa summa-
rum, potwierdzaja one funkcjonalnos¢ tej instytucji.
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Municipal guards — problems, challenges and reform proposals
Summary

For several years, the number of municipal guards has been decreasing. Over one
hundred units have been disbanded in the last five years, which is one-sixth of their
total number. On the one hand, there are many opinions that the existing formula has
been exhausted, with some calling for the liquidation of the institution. On the other,
it is argued that the guards should perform a broader range of tasks and that munici-
pal polices should be created. Against the backdrop of these extreme positions, the
guards’ most important reform in years has been designed, aiming to prevent further
reduction of their number. The article presents a multi-faceted issue of the functioning
of the force, specifying the most important problems and challenges it is currently
facing. The analysis indicates that socio-cultural changes at the local level confirm the
functionality of the guards.
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