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Podstawowa dla tytulowego zagadnienia regulacja prawna, czyli ustawa
z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym!, okresla zarzgdza-
nie kryzysowe jako element kierowania bezpieczenstwem narodowym?,
zaswiadczajac tym samym, ze jest ono fragmentem szerszej konstrukeji
— systemu bezpieczenstwa narodowego (panstwowego)3. Réwnoczes$nie
przywolana ustawa nie zawiera dalszych, bezposrednich wskazan konkre-
tyzujacych 1 umozliwiajacych precyzyjne ustalenie miejsca zarzadzania
kryzysowego w systemie bezpieczenstwa panstwowego, w tym okreslenie
relacji z innymi instytucjami.

Zadanie to wymaga wyjscia poza ustawe o zarzadzaniu kryzysowym
1 uwzglednienia innych dokumentéw, zaréwno prawnych, jak 1 politycz-
nych. Istotne jest przy tym, aby na zarzadzanie kryzysowe, jak 1 na sys-

1 DzU 2007, Nr 89, poz. 590, ze zm., dalej powolywana jako ustawa o zarzadzaniu kry-
zysowym lub ustawa.

2 Art. 2 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

3 Pojecia stosowane zamiennie. Szerzej na temat relacji bezpieczenstwo narodowe —
panstwowe zob. J. Prohko, Bezpieczeristwo panstwa. Zarys teorii problemu i zadan admin-
istracji publicznej, Bielsko-Biata 2007, s. 20; M. Malec, Percepcja bezpieczeristwa: definicje,
wymiary, paradygmaty, Warszawa 20006, s. 56, 57; M. Brzezinski, Rodzaje bezpieczenstwa
paristwa, [w:] S. Sulowski, M. Brzezinski (red.), Bezpieczeristwo wewnetrzne paristwa.
Wybrane zagadnienia, Warszawa 2009, s. 34, 35.
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tem bezpieczenstwa narodowego, patrze¢ w sposéb prawniczy, a wiec
do$¢ zachowawczo, bez odrywania si¢ od obowigzujgcych przepiséw
1 dawania pierwszenstwa innym, bardziej swobodnym interpretacjom.
Tylko wtedy, jak sie wydaje, zostanie zachowany wlasciwy, normatywny
charakter samego zarzadzania kryzysowego, jak réwniez odpowiedni cie-
zar formutowanych wnioskéw, ktére analogicznie do catej materii bezpie-
czehstwa powinny znajdowaé przelozenie na istniejgcy system prawny,
w szczegblnoscl na jego podstawe, tj. konstytucje z dnia 2 kwietnia
1997 r.#, oraz problematyke wolnoéci 1 praw czlowieka 1 obywatela.

Obecnie, na podstawie Strategii Bezpieczenstwa Narodowego z dnia
13 listopada 2007 r.% oraz zakonczonego w 2012 r. Strategicznego Przeglgdu
Bezpieczeristwa Narodowego®, istniejacy system bezpieczehstwa oceniany
jest dos¢ krytycznie. Juz w samej Strategii przyznano, ze wyjatkowo pil-
nym zadaniem jest nadanie systemowi charakteru w pelni zintegrowanej,
spdjnej 1 uporzgdkowanej catosci’. Tym samym zaswiadczono, ze w roku
2007 system ten nie byl w najlepszym stanie®. Ocena ta jest aktualna
takze dzisiaj, na co wskazuja wnioski koncowe sformutowane w Strate-
gicznym Przeglqdzie Bezpieczenstwa Narodowego®.

Zgodnie z trescig Bialej Ksiggi Bezpieczeristwa Narodowego Rzeczypo-
spolitej Polskiej', prezentujgcej dokonania Strategicznego Przeglgdu, sys-

*  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r, DzU 1997, Nr 78,
poz. 483, ze zm., dalej powolywana jako konstytucja.

5 Zob. S. Sulowski, M. Brzezifiski (red.), Strategie i programy bezpieczeristwa. Wybdr doku-
mentéw, Warszawa 2012, s. 51-91, dalej powolywana jako Strategia.

6 Szerzej na temat Przeglgdu zob.: M. Malec, Strategiczny Przeglgd Bezpieczeistwa Nar-
odowego, Strategia Bezpieczenstwa Narodowego, Strategiczny Przeglgd Obronny — ich zakres
i cele, ,Bezpieczenstwo Narodowe” 2011, nr 1, s. 115-130; K. Sikorski, Strategiczny
Przeglqd Bezpieczenstwa Narodowego na pétmetku — bilans przedsigwzigé, ,Bezpieczehstwo
Narodowe” 2011, nr 3, s. 63-80; Organizacja Strategicznego Przegladu Bezpieczeristwa
Narodowego (oprac. Departament Analiz Strategicznych Biura Bezpieczenstwa Nar-
odowego), ,Bezpieczenstwo Narodowe” 2012, nr 3—4, s. 77-89.

7 Strategia, s. 73.

W. Fehler, I.T. Dziubek, Bezpieczeristwo wewngtrzne panistwa. Ekspertyza przygotowana na

zlecenie Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2010, s. 94. Por. R. Zieba, ]. Zajac,

Budowa zintegrowanego systemu bezpieczeristwa narodowego Polski. Ekspertyza, Warszawa

2010, s. 7, 33.

9 Na temat uwarunkowan istniejacego stanu rzeczy zob. W. Molek, K. Stec, R. Marciniak,
Zarzqdzanie kryzysowe w systemie kierowania bezpieczeristwem narodowym, ,Bezpieczehstwo
Narodowe” 2011, nr 1, s. 46.

10" Biata Ksigga Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2013, http://
www.spbn.gov.pl/ (dostep: 4.06.2013), dalej powolywana jako Biata Ksigga. Zob. takze
Strategiczny Przeglad Bezpieczeristwa Narodowego. Gldwne wnioski 1 rekomendacje dla Pol-
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tem bezpieczenstwa narodowego Polski nie jest optymalny, a jego ujecie
w Strategii nie stanowi jednolitej catosci, poniewaz wskazuje na wiele
réznych podsysteméw czastkowych. System powinien byé wewnetrz-
nie spéjny, zréwnowazony, prawnie 1 funkcjonalnie zharmonizowany,
a takze wigzacy (integrujacy) poszczegélne podmioty oraz lgczace je
relacje. Konieczne jest przygotowanie 1 przeksztalcenie systemu w taki
sposob, aby moégl by¢ zdolny do odpowiedniego reagowania na rézne,
niezaleznie od skali, sytuacje w $rodowisku bezpieczenstwa panstwa.
Docelowy system musi by¢ w zwigzku z tym przygotowany zawczasu
jako wyksztalcony, wielowymiarowy 1 wielofunkeyjny system prawno-
-organizacyjny, obejmujacy wszystkie struktury panstwa zaangazowane
w realizacje zadan bezpieczenstwa, dostosowany do reagowania na rézne
zagrozenia 1 jednocze$nie zdolny do szybkiej adaptacji, ktéra umozliwi
podjecie dziatan przeciwko zagrozeniom wcze$niej nieprzewidzianym!!.

Za najwiekszy, strukturalny mankament systemu bezpieczehstwa
uznaje sie niewlasciwe potraktowanie podsysteméw wykonawczych, ktére
w Strategii, wskutek przyjecia tzw. resortowego podej$cial?, sprowadzono
do dziatéw administracji rzadowej!3 zamiast do syntetycznie ujetych,
zintegrowanych z caloScig elementéw. W rezultacie nie ustalono nawet
ramowego ksztaltu systemu bezpieczehstwa, nie wspominajac o mozli-
woscl opracowania sposobéw jego kontrolowania, zadaniowania, ocenia-
nia efektywnosci oraz zasadnosci ponoszonych nakladéw finansowych
1 organizacyjnych!*.

W zwigzku z powyzszym, dokonujgc Przeglgdu zaproponowano
poprawe 1 rozwiniecie ustalen Strategii, przyjmujac, ze system bezpie-
czehstwa narodowego!® sklada si¢ z podsystemu (systemu) kierowania
1 szeregu podsystemoéw (systemow) wykonawczych, w tym podsystemow

ski, Warszawa 2012, http://www.spbn.gov.pl/portal/sbn/668/4624/Wnioski_1_rekomen
dacje SPBN.html (dostep: 4.06.2013).
11 Biata Ksigga, s. 36, 194, 233.

12 M.Z. Kulisz, System bezpieczeristwa paristwa, ,Kwartalnik Bellona” 2008, nr 1, s. 20.

13 Zgodnie ze Strategiq (s. 74, 75), podsystemy wykonawcze tworzq sity i srodki pozostajqgce
we wlasciwosciach ministréw kierujgcych dziatami administracji rzqdowej, centralnych organéw
administracji rzqdowej, wojewoddw, organdw samorzqdu terytorialnego oraz innych podmiotéw
odpowiedzialnych za realizacje ustawowo okreslonych zadari w zakresie bezpieczeristwa narodo-
wego.

14 W. Fehler, I.T. Dziubek, Bezpieczerstwo wewnetrzne..., s. 95, 96.

15 System zdefiniowano jako catosé sit (podmiotéw), srodkéw 1 zasobéw przeznaczonych przez
panstwo do realizacji zadai w dziedzinie bezpieczeristwa, [ktéra] jest odpowiednio do tych
zadan zorganizowana (w podsystemy i ogniwa), utrzymywana i przygotowywana — Biala Ksigga,

s. 36.
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operacyjnych (obronny 1 ochronne) 1 podsysteméw wsparcia (spoleczne
1 gospodarcze).

Wedlug Bialej Ksiggi, podsystem kierowania dotyczy kierowania funk-
cjonowaniem systemu 1 obejmuje organy wladzy publicznej oraz kierow-
nikéw jednostek organizacyjnych wykonujacych zadania zwigzane z bez-
pieczehstwem narodowym (w tym organy dowodzenia Sit Zbrojnych RP),
wraz z organami doradczymi 1 aparatem administracyjnym (sztabowym)
oraz procedurami funkcjonowania 1 infrastrukturg (stanowiska 1 centra
kierowania oraz zarzgdzania, system lgcznosSci). Podsystem kierowania
zapewnia uzyskiwanie wiedzy o zagrozeniach 1 ich analize, planowanie
przygotowania 1 dziatania podsystemoéw operacyjnych 1 wsparcia oraz
zarzgdzanie (dowodzenie) nimi w trakcie dziatan.

Podsystemy (w tym ogniwal®) wykonawcze tworzg sity 1 §rodki prze-
widziane do realizacji ustawowo okre§lonych zadan w dziedzinie bez-
pileczenstwa, pozostajagce w dyspozycjl organéw kierowania bezpieczen-
stwem. Wyréznia sie ich dwa rodzaje: operacyjne oraz wsparcia.

Podsystemy operacyjne tworzg: podsystem obronny panstwa (obron-
nosci, obrony narodowej, bezpieczehstwa militarnego) — przeznaczony
do wykorzystywania szans, podejmowania wyzwan, redukowania ryzyk
1 przeciwdzialania (zapobiegania 1 przeciwstawiania si¢) zewnetrznym
zagrozeniom o charakterze polityczno-militarnym — oraz podsystemy
ochronne panstwa 1 ludnos$ci (bezpieczenstwa cywilnego, pozamilitar-
nego) — przeznaczone do wykorzystywania szans, podejmowania wyzwan,
redukowania ryzyk 1 przeciwdzialania (zapobiegania 1 przeciwstawiania
si¢) zewnetrznym 1 wewnetrznym zagrozeniom o charakterze niemilitar-
nym (cywilnym).

Z kole1 podsystemy wsparcia to podmioty spoteczne 1 gospodarcze
przeznaczone do wykorzystywania szans, podejmowania wyzwan, redu-
kowania ryzyk 1 przeciwdziatania (zapobiegania 1 przeciwstawiania si¢)
zewnetrznym 1 wewnetrznym zagrozeniom o charakterze spotecznym
1 gospodarczym, a takze do spolecznego 1 gospodarczego zasilania ope-
racyjnych podsysteméw bezpieczehstwa narodowego w czasie pokoju,
kryzysu 1 wojny!”.

16 Biata Ksigga, s. 173, nie definiuje ogniw, lecz wspomina o nich w ramach zadan stra-
tegicznych podsysteméw ochronnych bezpieczenstwa narodowego, gdzie wskazuje na
koordynacje dziatan 1 wspélprace z innymi ogniwami systemu bezpieczenstwa narodo-
wego RP w tym z prywatnymi podmiotami dzialajgcymi w sektorze bezpieczeristwa (np. spe-
cjalistyczne uzbrojone formacje ochronne) oraz partnerami zagranicznymi i migdzynarodowymi
(ponadnarodowymi).

17 Biata Ksigga, s. 37 1 38.
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Uwzgledniajac przyjeta w Biatej Ksiedze strukture systemu bezpie-
czehstwa narodowego mozna wstepnie przyjaé, ze zarzadzanie kryzy-
sowe, okre§lone w ustawie jako element kierowania bezpieczeristwem naro-
dowym, miesci sie w podsystemie kierowania 1 stanow1 jeden z trzech jego
podstawowych elementéw, obok kierowania obrong panstwa (wlasciwosé
prezydenta RP we wspéldziataniu z Radg Ministréw) oraz sprawowania
ogblnego kierownictwa w zakresie obronnos$ci (wlasciwosé Rady Mini-
strow)18,

Jako element podsystemu kierowania, zarzadzanie kryzysowe (wlasci-
wos$¢ Rady Ministréw, wojewoddw, starostow, wojtéw, burmistrzéw 1 pre-
zydentéw miast!®) pojawia sie w Biafej Ksigdze wielokrotnie — w zwigzku
z charakterystykg organéw kierowania, w tym ich organéw doradczych
1 sztabowych, procedurami kierowania bezpieczehstwem narodowym,
a takze posrednio, w zwigzku z infrastrukturg kierowania. Niezaleznie
od zagadnienia 1 jego szczegblowe] zawartosci, sposéb potraktowania
zarzadzania kryzysowego wykracza poza Zwylde ustalenia porzadkujace,
stuzace jedynie systemowemu oznaczeniu, tj. przyplsamu do podsys-
temu kierowania. Biata ngga zawlera propozycje 1 uwagl o charakterze
systemowym, czym rozwija postulat budowy nowoczesnego, zintegro-
wanego systemu zarzgdzania kryzysowego?’, a réwnocze$nie umozliwia
sformutowanie kilku poglagdéw 1 propozycji pozycjonujacych zarzadzanie
kryzysowe w strukturze systemu bezpieczenstwa narodowego.

Biata Ksigga wskazuje na trzy stany funkcjonowania panstwa, w kto-
rych system bezpieczehstwa powinien skutecznie dzialtaé, tak w catosci,
jak 1 w zakresie jego podsysteméw 1 ogniw. Stanami tymi sg stan nor-
malny, stan kryzysowy oraz stan nadzwyczajny. Kazdemu z nich odpo-
wiadajg inne zagrozenia 1 sposoby funkcjonowania.

W stanie normalnym panstwo (lub inny podmiot) funkcjonuje zgod-
nie ze swojg misja 1 zalozonymi celami, podejmujac rutynowe dziatania
zapewniajgce utrzymanie takiego stanu rzeczy. W stanie kryzysowym
dochodzi do zalamania sie dotychczasowego procesu rozwoju 1 zaktécenia
funkcjonowania danego podmiotu w jednej lub wielu dziedzinach jego
dziatalnoéci. W rezultacie rutynowe dziatania nie wystarczaja 1 dochodzi
do rzeczywistej utraty kontroli nad biegiem wydarzen, zakl6cony zostaje
dotychczasowy proces decyzyjny, a wydarzenia wyprzedzaja reagowanie.
W stanie nadzwyczajnym natomiast — gdy podejmowane dzialania nie

18 Tamze, s. 37.
19 Tamze.
20 Strategia, s. 66.
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przynosza okre§lonego rezultatu, a sytuacja sprawia, ze dany podmiot
przestaje funkcjonowaé w ktéryms$ z powyzszych stanéw — nie udaje
sie zlikwidowaé stanu kryzysowego 1 powrécié¢ do stanu normalnego.
W warunkach tych zmienia sie zdecydowanie natura rzeczy. Zazwyczaj
nastepuje krach, upadek, likwidacja, ale réwniez inny stan organizacyjny
— zachodzi zmiana systemowa. W przypadku panstwa (grupy panstw)
nierozwigzany kryzys moze sie réwniez przerodzi¢ w najbardziej nega-
tywnym scenariuszu w otwarty konflikt zbrojny?!.

Réwnolegle z podzialem na stan normalny, kryzysowy 1 nadzwyczajny,
w Bialej Ksiedze wskazuje sie dosé czesto na poko], kryzys 1 wojne, np.
w zwigzku z Sitami Zbrojnymi RP 1 zapewnieniem jednolito$ci systemu
dowodzenia w czasie pokoju, kryzysu 1 wojny, lub w zwigzku z ochrong
ludnosci 1 ustaleniem zasad planowania tej ochrony w warunkach pokoju
1 w czasie wojny??. Wskazaniom tym nie towarzyszg definicje, ani co
wazniejsze, odniesienia do stanu normalnego, kryzysowego 1 nadzwyczaj-
nego. Wydaje sie, ze pojecia te funkcjonujg niezaleznie, a takze, ze nie
przywigzuje sie do nich szczegélnej wagi. Uzywa sie ich raczej w sposob
potoczny, na zasadzie odsytaczy do pewnych, szeroko rozumianych sta-
néw funkcjonowania panstwa.

Podejscie to nie jest zrozumiale, zwlaszcza jezeli uwzgledni si¢ zawarte
w Bialej Ksigdze wnioski o charakterze prawnym, na czele z postulatem
uchwalenia ustawy o kierowaniu bezpieczenstwem narodowym oraz dekla-
racjami spdjnosci systemu bezpieczenstwa narodowego. Trudno znaleZzé
uzasadnienie dla takiego potraktowania stanéw, w ktérych pahstwo moze
tunkcjonowaé, tym bardziej ze stany te, jak zaden inny element, two-
rzg autentyczng strukture systemu bezpieczenstwa pahstwowego. To im
przeciez odpowiadajg okres§lone dzialania organéw wiladzy publicznej,
W tym ograniczenia wolnosci 1 praw czlowieka 1 obywatela. Nalezatoby
w zwigzku z tym oczekiwaé¢ konsekwentnego stosowania raz przyjetych
nazw, bez niepotrzebnego siegania po inne, nawet jezeli sg one popularne
1 powszechnie uzywane.

Podzial na stan normalny, kryzysowy 1 nadzwyczajny odzwierciedla
strukture systemu bezpieczenstwa, ktéra ogladana z pespektywy zagrozen
sktada sie z trzech pozioméw tworzonych przez zagrozenia codzienne,
sytuacje kryzysowe oraz zagrozenia nadzwyczajne?3. Z kazdym kolejnym

2l Biata Ksigga, s. 194.

22 Tamze, s. 204, 219.

23 Wymienione grupy zagrozeh tworzg jedna z mozliwych klasyfikacji. Na temat innych
zob. np. J. Wolanin, Zarys teorii bezpieczeristwa obywateli. Ochrona ludnosci na czas pokoju,
Warszawa 2005, s. 54 (zdarzenia rutynowe, sytuacja kryzysowa, kryzys, stan nadz-
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poziomem zawarte w nim zagrozenia odznaczaja sie wiekszym rozmiarem
1 znaczeniem. Pod wzgledem czytelnosci, poziomy skrajne (otwierajace
1 zamykajace system) nie wzbudzajg szczegdlnych watpliwosci. Przeciw-
nie rzecz si¢ ma z poziomem srodkowym, ktory znajduje sie w podwoj-
nej, rbwnoczesnej relacji z poziomem otwierajgcym 1 zamykajgcym. Zwia-
zek ten czyni z poziomu Srodkowego zagadnienie centralne, wymagajace
uprzedniego przedstawienia zagrozen codziennych oraz nadzwyczajnych.
Kolejnosc¢ ta, jak sie wydaje, nie tylko zapewni pozadang jasno$¢ wywodu,
ale réwniez odpowiednio wyeksponuje zlozono§é sytuacji kryzysowych.
Zagrozenia codzienne, jak np. pozar mieszkania, wypadek samocho-
dowy lub kradziez, nie majg jednej, ustalonej 1 powszechnie stosowane;j
nazwy?*. Mimo to, nie ulega watpliwosci, ze sg zwigzane ze wskazanym
w Bialej Ksigdze normalnym stanem funkcjonowania panstwa 1 nie doty-
czg wprost zarzgdzania kryzysowego. Zagrozenia codzienne odznaczajg
sie dwoma cechami?. Po pierwsze, wysoka czestotliwoscig wystepowania,
ktéra uzasadnia nazwanie ich zagrozeniami wysokiego ryzyka. Po drugie,
niewlelkimi skutkami dotyczacymi zycia, zdrowia, mienia 1 Srodowiska.
W ich przypadku liczba ofiar, rannych lub wielko$¢ strat materialnych
jest wyraznie ograniczona, tacznie z obszarem, na ktérym dane zagro-
zenie wystgpito. Odnoszac czestotliwos¢ 1 skutki do zasad spolecznego
odbioru, zagrozenia codzienne nie powodujg szczegdlnego przeraze-
nia. Nie wywolujg réwniez znacznego zainteresowania?®. Ich typowosé
1 powszechno$¢ sprawiajg, ze przechodzi si¢ nad nimi do porzadku
dziennego 1 traktuje jako immanentng cze$¢ naszego funkcjonowania?’.
Za zwalczanie zagrozen codziennych odpowiadajg podmioty wyspecja-

wyczajny); W. Skomra, Zarzqdzanie kryzysowe — praktyczny przewodnik po nowelizacji
ustawy, Wroctaw 2010, s. 25 (zagrozenia nieakceptowane, zagrozenia (sytuacje) nadz-
wyczajne, sytuacje kryzysowe, stany nadzwyczajne) lub S. Kwiatkowski, Zarzgqdzanie
bezpieczeristwem w sytuacjach kryzysowych. Szkice socjotechniczne o mqdrosci przed szkodg,
Puttusk 2011, s. 79 (stan zwyczajny, stan zagrozenia bezpieczenstwa, stan alarmowy,
stan nadzwyczajny).

24 Okreslane sg np. mianem zagrozen typowych, podstawowych, powszechnych, elemen-
tarnych lub rutynowych.

25> Dalsze informacje na temat zagrozen codziennych opieraja sie na pogladach J. Wolanina
zawartych w pracy Zarys teorii bezpieczeristwa obywateli. .., s. 51-54.

26 Na temat spolecznego odbioru zagrozen zob. J. Wolanin, Bezpieczenstwo i ryzyko a poli-
tyka, [w:] S. Sulowski, M. Brzezifiski (red.), Bezpieczeristwo wewnegtrzne paristwa. .., s. 44
1 n.; W. Biernacki, A. Mokwa, J. Dziatek, T. Padlo, Spolecznosci lokalne wobec zagrozen
przyrodniczych 1 klesk Zywiotowych, Krakow 2009, s. 43 1 n.

27 W tym kontekscie bezpieczehstwa (stanu normalnego) nie definiuje si¢ jako
braku zagrozen, lecz jako ich niski, akceptowalny spotecznie poziom — szerzej zob.
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lizowane w zapewnianiu bezpieczenstwa?8. Kazdy, zgodnie ze swoja
wlasciwoscig, wykonuje zadania, do realizacji ktorych zostal powotany?°.
W zalezno$ci od charakteru danego zagrozenia pojawiaé sie beda rézne
stuzby, inspekcje, straze. Zawsze jednak w liczbie ograniczonej co najwy-
zej do kilku podmiotéw, najczesciej do jednego. Wszystkie one bedg dzia-
fa¢ niezaleznie, autonomicznie, bez konfliktéw kompetencyjnych, w mysl
proste] zasady — kazdy robi swoje. Zwalczanie zagrozen codziennych nie
wymaga dodatkowych sit ani §rodkéw, tak z wewnatrz danej formacyi, tj.
od jednostek z poziomu réwnorzednego (np. sgsiednich powiatéw) lub
wyzszego (np. wojewddzkiego), jak 1 z zewnetrz, ze strony podmiotéw
o wlasciwos$ci ogdlnej (np. starosty, wojewody)3?. Do zwalczania zagrozeh
codziennych wystarczajg posiadane uprawnienia 1 umiejetnoéci, ktérych
poziom przesagdza o sprawnosci dzialania interweniujacych funkcjona-
riuszy3L.

Zupelnie inny charakter majg zagrozenia nadzwyczajne, zamiennie
okre$lane mianem szczegdélnych. W ich przypadku, zgodnie z charakte-
rystykg zawartg w Biatej Ksiedze, dochodzi do powstania stanu nadzwy-
czajnego.

Zagrozenia nadzwyczajne maja diametralnie odmienne oblicze
od zagrozen codziennych — wystepujg najrzadzie] sposréd wszystkich
innych zagrozen 1 odznaczajg sie najbardziej drastycznymi skutkami.
Istota zagrozeh nadzwyczajnych jest ostateczno$¢, ktérej nie nalezy
rozumie¢ w kontekscie skali, zwielokrotnienia lub spotegowania, a wiec

M. Brzezihski, Kategoria bezpieczeristwa, [w:] S. Sulowski, M. Brzezifski (red.),
Bezpieczeristwo wewngtrzne paristwa. .., s. 22 1 n.

28 Nazwa uzyta przez G. Rydlewskiego, Ksztalt systemu instytucjonalnego bezpieczeristwa
wewnetrznego w Polsce, [w:] S. Sulowski, M. Brzezinski (red.), Bezpieczeristwo wewnetrzne
panistwa. .., s. 134, ktéra trafnie okre§la podmioty mieszczgce sie¢ w podsystemach
wykonawczych systemu bezpieczenstwa narodowego (zob. Strategia, s. 74, 75).

29 Na przyktad, w razie wypadku drogowego dwéch samochodéw osobowych, funkcjona-
riusze Policji beda kierowali ruchem 1 ustalg przyczyny zderzenia. Funkcjonariusze
Panstwowej Strazy Pozarnej wydobedg rannego uwiezionego w pojezdzie 1 usung ewen-
tualny wyciek ze zbiornika paliwa. Natomiast ratownicy Panstwowego Ratownictwa
Medycznego udzielg doraznej pomocy, a osobe poszkodowana odwioza do pobliskiego
szpitalnego oddzialu ratunkowego.

30 Nazwa uzyta przez G. Rydlewskiego, Ksztatt systemu instytucjonalnego bezpieczenstwa. . .,
s. 134, ktéra obejmuje podmioty o wlasciwosci wykraczajace] poza samo bezpieczenstwo,
zajmujace sle znacznie szerszym zakresem spraw. Zgodnie z ustawg o zarzadzaniu kry-
zysowym podmiotami tymi (organami zarzadzania kryzysowego) sg np. wéjt, burmistrz,
prezydent miasta, starosta, wojewoda, minister lub Rada Ministréw.

31 J. Wolanin, Zarys teorii bezpieczeristwa obywateli..., s. 52, 53.
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dos$¢ prostego odniesienia do pozostalych zagrozen. Ostatecznos¢ zagro-
zen nadzwyczajnych oznacza brak kolejnych grup zagrozen. Po zagroze-
niach nadzwyczajnych nie ma niczego, co byloby bardziej niebezpieczne.
Zagrozenia nadzwyczajne sg zagrozeniami skrajnymi, progowymi, ktére
moga definitywnie zakonczy¢ dotychczasowy stan rzeczy32.

Zwalczanie zagrozeh szczegdlnych wymaga podjecia dziatan catko-
wicie roznych od tych, ktére sa stosowane w zagrozeniach codziennych.
Dziatania te wynikajg z konieczno$ci nakazujgce] siegngé po niemal
wszystko, co moze pomdéc w powrocie do ,normalnosci”, czyli sytuacji
sprzed pojawienia sie zagrozen szczegélnych. Z tego tez powodu stoso-
wane §rodki nie stanowig rozwiniecia dotychczasowych, znanych z zagro-
zen codziennych. Nie sg ich wzmocnieniem lub zwiekszeniem. Dziatania
podejmowane w warunkach zagrozen szczegdlnych sa zupelnie imnnego
rodzaju, tak pod wzgledem tresci, jak 1 celu. Tylko one mogg zmieniaé
powszechnie uznane zasady dzialania organéw wladzy publiczne;j oraz
ogranicza¢ wolnosci 1 prawa czlowieka 1 obywatela w sposéb niedostepny
dla jakichkolwiek innych instytucji. Tylko im, w imie ratowania warto$ci
najwyzszych, przystuguje moc radykalnej przemiany dotychczasowego
porzadku, jego zawieszenia, ograniczenia, sfowem — poswiecenia w walce
ze szczegblnym zagrozeniem33.

Stan normalny, w trakcie ktérego odbywa sie zwyklte administrowanie
bezpieczenstwem, w tym zwalczanie zagrozen codziennych, oraz stan
nadzwyczajny, w ktéorym wskutek zagrozen szczegdlnych dochodzi do
zerwania z dotychczasowymi zasadami zapewniania bezpieczehstwa —
majg ,wlasne” podstawy prawne. W przypadku stanu normalnego sa nimi
wszystkie te ustawy, w oparciu o ktére funkcjonujg wskazane w charakte-
rystyce zagrozeh codziennych podmioty wyspecjalizowane w zapewnianiu
bezpieczenstwa, w tym rozliczne sluiby, inspekeje 1 straze. Natomiast
w przypadku stanu nadzwyczajnego jego podstawy prawne sg iloSciowo
ograniczone 1 sprowadzajg sie do trzech podstawowych ustaw poSwie-
conych stanow1 kleski zywiolowej, stanowi wyjatkowemu oraz stanowi
wojennemu34.

32 Szerzej na ten temat zob. M. Brzezihski, Stany nadzwyczajne w polskich konstytucjach,
Warszawa 2007, s. 34 1 n.

33 Tamze, s. 48-55.

34 Idzie o: ustawe z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej, DzU 2002, Nr 62,
poz. 558, ze zm.; ustawe z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym, DzU 2002,
Nr 113, poz. 985, ze zm.; ustawe z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz
o kompetencjach Naczelnego Dowddey Sit Zbrojnych 1 zasadach jego podleglosci kon-
stytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej, DzU 2002, Nr 156, poz. 1301, ze zm.
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Inaczej rzecz sie¢ ma z sytuacjami kryzysowymi, ktére, jak wspo-
mniano, odpowiadajg stanowi kryzysowemu 1 sg zdefiniowane w usta-
wie o zarzadzaniu kryzysowym. W ich przypadku, poza wskazaniem na
tresé, t). ustawowsq definicje, nalezy odnies¢ sie do relacji z zagrozeniami
codziennymi 1 nadzwyczajnymi, a takze, z uwagi na wnioski sformutowane
w Biatej Ksigdze, takze do pomystu uchwalenia ustawy o zarzadzaniu (kie-
rowaniu) bezpieczenstwem narodowym. Réwnoczesnie zaznaczy¢ nalezy,
ze przyjete w niniejszym artykule rozumienie sytuacji kryzysowych jest
jednym z mozliwych sposobéw ich interpretacji. Jego wyréznikiem jest
wyrazne zawezenie do postanowien ustawy o zarzadzaniu kryzysowym —
jej idei oraz zawartych tam pojeé, z sytuacja kryzysowg na czele, na ktérej
opiera sie definicja zarzadzania kryzysowego, tj. zapobieganie sytuacjom
kryzysowym (faza zapobiegawcza), przygotowanie do przejmowania nad
nimi kontroli w drodze zaplanowanych dziatah (faza przygotowawcza),
reagowanie w przypadku wystgpienia sytuacji kryzysowych (faza reago-
wania) oraz usuwanie ich skutkéw (faza odtworzeniowa)3>.

Zgodnie z treécig ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, sytuacja kry-
zysowa oznacza sytuacje wplywajacg negatywnie na poziom bezpieczen-
stwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach lub §rodowiska, wywotujaca
znaczne ograniczenia w dziataniu wlasciwych organéw administracji
publicznej ze wzgledu na nieadekwatno$§¢ posiadanych sit 1 §rodkows30.
Powyzsza definicja zastapila wcze$niejsza (pierwotng), wedlug ktorej
sytuacje kryzysowg rozumiano jako nastepstwo zagrozenia, ktére pro-
wadzi w konsekwencji do zerwania lub znacznego naruszenia wiezéw
spotecznych przy réwnoczesnym powaznym zakléceniu w funkcjono-
waniu instytucji publicznych, jednak w takim stopniu, ze uzyte $rodki
niezbedne do zapewnienia lub przywrécenia bezpieczenstwa nie uza-
sadniajg wprowadzenia zadnego ze stanéw nadzwyczajnych, o ktérych
mowa w konstytucji3”. Dokonana zmiana wynikata z krytyki przyjetych
w definicji sformufowan (wiezy spoteczne oraz instytucje publiczne),
ktérg potwierdzit Trybunal Konstytucyjny38, orzekajac, 1z zaréwno wiezy
spoleczne, jak 1 instytucje publiczne sa pojeciami nieprecyzyjnymi, pro-

35 Art. 2 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

36 Art. 3 pkt 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

37 Art. 3 pkt 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym (DzU 2007, Nr 89, poz. 590).

38 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 kwietnia 2009 r. (Sygn. Akt K 50/07),
,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbiér Urzedowy” nr 4/A/2009, poz. 51
(takze DzU 2009, Nr 65, poz. 553), dalej jako wyrok z dnia 21 kwietnia 2009 r.
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wadzacymi do wieloznaczno$ci oraz do niedostatecznej okreslonosci,
czym naruszajg zasade przyzwoite] legislacji®9.

Mimo dokonanych zmian, obecna definicja sytuacji kryzysowej dalej
odznacza si¢ ograniczong czytelnoscig — nie wskazuje na przyczyny
(zagrozenia) wplywajace negatywnie na poziom bezpieczehstwa, nie
precyzuje stopnia obnizenia tego poziomu (poza wzmiankg na temat
mienia w znacznych rozmiarach), a w przypadku znacznych ograniczen
w dziataniu wlaSciwych organéw administracji publicznej, odsyta do
nieadekwatnos$ci (niezgodnos$ci, nieodpowiednio$ci) posiadanych przez
nich sil 1 srodkéw. W rezultacie sytuacja kryzysowa jaw1 si¢ jako pojecie
o charakterze uznaniowym, ktérego konkretyzacja bedzie dokonywana
kazdorazowo, gdy wlasciwy dla danego zagrozenia organ administracji
publicznej ,stwierdzi” ograniczenie powodowane nieadekwatnoscig wia-
snych sif 1 sSrodkéw. Wowcezas doprecyzowana zostanie przyczyna sytuacji
kryzysowej, a takze jej rozmiar, czyli odwolujac si¢ do ustawowej definicji,
jej negatywny wplyw na poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia w znacz-
nych rozmiarach lub §rodowiska.

Odnoszac sytuacje kryzysowa do zagrozen codziennych, podkresli¢
nalezy jej skale (liczba ofiar, rannych, strat w mieniu 1 §rodowisku) oraz
zasieg wystepowania. Cechy te odrézniajg sytuacje kryzysowa od zagro-
zeh codziennych. Dzigki nim sytuacja kryzysowa zwraca uwage, wywoluje
przerazenie, zainteresowanie, przez co wychodzi ponad poziom zagrozen
codziennych. Jej odmienno$é widoczna jest réwniez w liczbie 1 zréz-
nicowaniu interweniujgcych podmiotéw wyspecjalizowanych, w przy-
padku ktérych dotychczasowe, standardowe dziatania nie wystarczaja
1 muszg zosta¢ uzupelnione przez dodatkowe wparcie — wewnetrzne
1 zewnetrzne.

Wsparcie wewnetrzne dotyczy brakujacych sit 1 Srodkow, ktére ,dostar-
czane” sa przez wlasng formacje 1 pochodzg z réwnorzednych (sgsied-
nich, np. powiatowych) lub wyzszych (np. wojewédzkich) struktur orga-
nizacyjnych. Wsparcie zewnetrzne natomiast odnosi si¢ do podmiotéw
o wlasciwosci ogblnej 1 polega na koordynacji dziatan podejmowanych
przez podmioty wyspecjalizowane, tak aby sytuacja kryzysowa zostata
usunieta w sposdb sprawny, skuteczny, bez konfliktéw kompetencyj-
nych, z zachowaniem zdolnoéci do zwalczania zagrozen codziennych,

39 Na tej podstawie Trybunal orzekt niezgodno$é¢ z konstytucjy calej, pierwotne] defin-
icji sytuacji kryzysowe], a takze utrate jej] mocy obowigzujacej z uplywem dwunastu
miesiecy od dnia ogloszenia wyroku — wyrok z dnia 21 kwietnia 2009 r.

176 STUDIA | ANALIZY / SP Vol. 34



Miejsce zarzqdzania kryzysowego w systemie bezpieczenstwa narodowego. Uwagi. ..

ktére nie znikajg 1 wystepuja réwnocze$nie z sytuacjami kryzysowymi*?,
Poza koordynacja, w ramach wsparcia zewnetrznego dochodzi takze do
y2uzupelniania” majacego postaé¢ dzialalnosci organizatorskiej, ktérego
najbardziej wymiernym przyktadem na poziomie lokalnym, bezposrednio
zwigzanym z powstala sytuacja kryzysowsg, jest aktywnos$¢ o charakte-
rze socjalnym z zakresu pomocy spofecznej*!. Sensem ,uzupelniania”
jest swoiste uszczelnianie dziatan podejmowanych w trakcie zwalczania
sytuacji kryzysowej, tak aby miato ono charakter kompletny 1 wypelniato
obszary (zagadnienia), ktérych nie obejmujg zadania realizowane przez
podmioty wyspecjalizowane.

W przypadku zagrozeh nadzwyczajnych, sytuacje kryzysowe odréznia
brak wyczerpania wszystkich sit 1 srodkéw, czyli odwotujgc si¢ do kon-
stytucji — brak niewystarczalnosci zwyklych §rodkéw konstytucyjnych,
ktéra uzasadniataby skorzystanie ze stanéw nadzwyczajnych*?. Poglad
ten wyraza Trybunal Konstytucyjny, ktéry dwukrotnie zauwazyt*3, zZe
sytuacja kryzysowa jest rodzajowo odmienna od konstytucyjnych stanéw
nadzwyczajnych (zagrozen nadzwyczajnych) 1 powinna zostaé zaliczona
do normalnego funkcjonowania panstwa, poniewaz ustawa 1 stworzony
na jej podstawie system zarzadzania kryzysowego znajduja zastosowanie
tylko w przypadku wystgpienia zagrozen, ktére co prawda wymagajg pod-
jecia szczegdlnych dzialan, jednak nie spetniajg przestanek wprowadzenia
stanéw nadzwyczajnych*.

Zgodnie z pogladami Trybunatu, potwierdzajgcymi dotychczasowe
ustalenia ustrojowe®, pod wzgledem zakresu dopuszczalnych ograniczen
wolnosci 1 praw czlowieka 1 obywatela konstytucja rozréznia tylko dwa
stany funkcjonowania panstwa — stan normalny 1 stan nadzwyczajny.
Sytuacja kryzysowa 1 oparte na niej zarzadzanie kryzysowe naleza do

40 Na problem wspélwystepowania zagrozen codziennych 1 sytuaciji kryzysowych zwraca
uwage ]. Wolanin, Zarys teorii bezpieczeristwa obywateli. .., s. 58.

41 Zob. uwagi na temat roli wéjta [w:] W. Skomra, Zarzqdzanie kryzysowe — praktyczny

przewodnik..., s. 133.

42 Idzie o art. 228 ust. 1 konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 kwietnia 2009 r. oraz wyrok Trybunatu

Konstytucyjnego z dnia 3 lipca 2012 r. (Sygn. Akt K 22/09), ,Orzecznictwo Trybunatu

Konstytucyjnego. Zbiér Urzedowy” nr 7/A/2012, poz. 74 (takze DzU 2009, Nr 65,

poz. 553), dalej jako wyrok z dnia 3 lipca 2012 .

Uzasadnienie wyroku z dnia 21 kwietnia 2009 r., s. 6; uzasadnienie wyroku z dnia 3 lipca

2012 r, s. 9, 10.

4 Zob. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw czlowieka w Kon-
stytucji RP, Zakamycze 1999, s. 250, 251; M. Brzezifski, Stany nadzwyczajne...,
s. 166, 167.

44

SP Vol. 34 / STUDIA | ANALIZY 177



MICHAE BRZEZINSKI

stanu normalnego 1 nie tworzg trzeciego, posredniego stanu funkcjonowa-
nia pahstwa. Zawarte w ustawie o zarzadzaniu kryzysowym ograniczenia
dotyczace infrastruktury krytycznej*® sa wlasciwe dla stanu normalnego
1 réwnie dobrze moglyby pojawi¢ sie w systemie prawnym na mocy kaz-
dej innej ustawy*.

W zwigzku z powyzszym, przez nieadekwatno$¢ posiadanych sit
1 srodkéw nie nalezy rozumie¢ zuzycia wszystkich zwyklych sit 1 srodkéw,
z ktérych korzysta si¢ w warunkach normalnego stanu funkcjonowania
panstwa, a nastepnie przejScia do stanéw nadzwyczajnych. Nieadekwat-
no$¢ nalezy wigzaé z zagrozeniami codziennymi 1 niewystarczalnoscig
dotychczasowego sposobu ich zwalczania przez podmioty wyspecja-
lizowane, choé¢ w ustawie uzywa sie okreSlenia organy administracji
publicznej, co nie wyklucza réwniez podmiotéw o wlasciwosci ogélne;.
Wiaéciwym kierunkiem postrzegania nieadekwatnosci powinno by¢,
jak sie wydaje, dodatkowe wsparcie w postaci brakujgcych sit 1 §rod-
kéw, ktére pochodzac z wewnatrz lub z zewnatrz interweniujacego
podmiotu, dodatkowo go wyposazaja, skutecznie usuwajgc powstalg
nieadekwatnosc.

Sytuacja kryzysowa, wraz z odwolujacym si¢ do niej zarzadzaniem
kryzysowym, opierajg si¢ na zalozeniu, zgodnie z ktérym dostarczane
sity 1 §rodki nie s3 nowe w znaczeniu dodatkowego ograniczania wolno-
$ci 1 praw czlowieka 1 obywatela. Pod tym wzgledem nie ma w nich nic
oryginalnego. Specyfika sytuacji kryzysowe] polega na zupelnie czyms$
innym. Pojecie to, wesp6l z innymi rozwigzaniami zawartymi w ustawie
o zarzadzaniu kryzysowym, twérczo omija problem uprawnien wladczych.
Zamiast nich wprowadza w zycie idee wspdlpracy, koordynacii 1 zinte-
growania, uruchamiajgce, dynamizujgce 1 mobilizujgce niewystarczajaco
wykorzystywane dotychczas rezerwy panstwa ,ukryte” w jego normalnym
stanie funkcjonowania.

Powyzsze rozumienie sytuacji kryzysowej jest, jak wspomniano wcze-
$niej, jednym z mozliwych sposobéw jej interpretacji. W innym, znacz-
nie szerszym ujeciu, sytuacja kryzysowa traktowana jest jako zagrozenie
ponadcodzienne, obejmujgce zagrozenia nadzwyczajne. W rezultacie
sytuacje kryzysowe wigzane sg z ustawg o zarzadzaniu kryzysowym oraz

4 Idzie o art. 6 oraz art. 12a ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

47 Uzasadnienie wyroku z dnia 3 lipca 2012 r, s. 20. Zob. takze L. Proskin, Kryzys jako
inspiracja legislacyjna, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Oficerskiej Wojsk Ladowych”
2011, nr 2, s. 204, 205, dla ktérego (s. 213) ograniczenia wolnosci dziatalnoci gospo-
darczej zwigzane infrastrukturg krytyczng sg rozwigzaniem szczegdlnym.
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z ustawami dotyczacymi stanéw nadzwyczajnych*®. Takie, ogdlniejsze
okreslenie sytuacji kryzysowe] umiejscawia jg w §rodku schematu pokéj
— kryzys — wojna, gdzie jako kryzys sytuacja kryzysowa najpelniej odpo-
wiada zaréwno intuicyjnemu, jak 1 teoretycznemu jej pojmowaniu, tj.
zachwianiu réwnowagi funkcjonowania, czesto utraty kontroli nad rozwojem
sytuacji 1 powstania nieakceptowanego poziomu zagrozenia podstawowych war-
tosci, intereséw oraz celéw rozpatrywanego podmiotu, co wywotuje potrzebe
podjecia nadzwyczajnych dziatan w celu powrotu do stanu réwnowagi*.
Poszerzenie zakresu sytuacii kryzysowych wydaje sie wynika¢ z dwoch
powoddw, po plerwsze — z pomijania zalozen ustawy, tzn. jej pierwotnego
celu (idei, pomystu) 1 po drugie — z proponowanego 1 akceptowanego
postulatu stworzenia zintegrowanego systemu bezpieczehstwa®, ktérego
w zakresie zasad miataby dokona¢ ustawa o kierowaniu systemem bez-
pieczenstwa narodowego (lub ustawa o bezpieczenstwie narodowym)>1.
W pierwszym przypadku, zamiarem ustawodawcy bylo odejscie od
dotychczasowych koncepcji zarzadzania kryzysowego, w mysl ktérych
zarzgdzanie to mialo polega na przekazaniu dodatkowej wladzy, w tym
$rodkéw, wybranemu podmiotowi wyspecjalizowanemu?®2. Zamiast tego
przyjeto inne rozwigzanie — sytuacje kryzysowa, ktéra jako pojecie $wia-
domie ,wci$niete” miedzy zagrozenia codzienne 1 nadzwyczajne nikogo
nie wyposaza w uprawnienia szczegélne, zarezerwowane dla stanéw
nadzwyczajnych, a odpowiedzialno$¢ nad caloScia przyznaje przede
wszystkim podmiotom o wlasciwoséci ogdlnej?3. Dzieki temu rozwigza-

48 Zob. np. K. Sienkiewicz-Malyjurek, ER. Krynojewski, Zarzqdzanie kryzysowe w admin-
istracji publicznej, Warszawa 2010, s. 16, 17 (spisy aktéw prawnych traktowanych jako
podstawy zarzadzania kryzysowego).

49 G. Sobolewski, Srodowisko funkcjonowania centrum zarzqdzania kryzysowego, [w:] G. Sobo-
lewski (red.), Organizacja i funkcjonowanie centrum zarzqdzania kryzysowego, Warszawa
2011, s. 12-14. Por. takze J. Gryz, W. Kitler (red.), System reagowania kryzysowego, Torun
2007, s. 20-23.

50 Zob. R. Zigba, ]J. Zajac, Budowa zintegrowanego systemu bezpieczeristwa narodowego.. .,
s. 41n.

51 Biata Ksigga, s. 201. S. Koziej, Gléwne ustalenia i rekomendacje Strategicznego Przeglgdu
Bezpieczeristwa Narodowego 2012, ,Bezpieczefistwo Narodowe”, 2012, nr 3—4, s. 32.

52 Sifom Zbrojnym lub Pahstwowej Strazy Pozarnej — wypowiedZz Wiceprezesa Rady
Ministréw Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji Ludwika Dorna wygloszona
podczas pierwszego czytania projektu obowigzujacej obecnie ustawy o zarzadzaniu kry-
zysowym, [w:] Sprawozdanie stenograficzne z 23 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
w dniu 22 sierpnia 2006 r., Warszawa 2000, s. 65.

53 Radzie Ministréw, ministrom dzialowym, kierownikom urzedéw centralnych, wojew-
odom, starostom, woéjtom/burmistrzom/prezydentom miast — art. 7, 12, 14, 17, 19
ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.
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niu zarzadzanie kryzysowe zostalo pomyslane jako odwolujacy sie do
sytuacji kryzysowej zbidr zadan, z planami zarzadzania kryzysowego na
czele, ktérych realizacja powinna umozliwia¢ efektywne wykorzystanie
potencjatu calej administracji publiczne;.

W drugim przypadku dochodzi do swoistej uniwersalizacji zarzadza-
nia kryzysowego, ktora, jezeli mozna to tak ujaé, odrywa zarzadzanie od
sytuacji kryzysowej 1 przenosi, przynajmniej w czes$ci, na poziom kierowa-
nia bezpieczenstwem na wszystkich poziomach administracji publiczne;j
oraz we wszystkich mozliwych stanach 1 okoliczno$ciach funkcjonowania
panstwa’*.

Odwotujgc sie do postanowien Biafej Ksiggi, w przysztej ustawie o kie-
rowaniu bezpieczenstwem narodowym powinny znaleZé si¢ zagadnie-
nia, ktére obecnie regulowane sg w ustawie o powszechnym obowigzku
obrony’> oraz w ustawie o zarzadzaniu kryzysowym. Dzieki temu moz-
liwe bedzie zapewnienie cigglo$ci podejmowania decyzji 1 koordynacji
dzialan, a w zakresie struktury organizacyjnej, zachowanie zgodnosci
z uniwersalnym modelem kierowania, obejmujacym trzy elementy skla-
dowe: decydenta, kolegialny organ doradczy oraz staly (etatowy) organ
sztabowy®¢. W rezultacie zarzadzanie kryzysowe bedzie realizowane
zar6wno w stanach nadzwyczajnych, jak 1 w czasie wojny>7.

Faczac oba powody z wezesniejszymi uwagami, wydaje sie, ze zarza-
dzanie kryzysowe nie ma jednorodnego charakteru. Jego natura jest doé¢
ztozona, co utrudnia sformufowanie definitywnych wnioskéw, zwlaszcza
w zwigzku z zapowiedzig uchwalenia ustawy o kierowaniu bezpieczen-
stwem narodowym.

Na poczatku, przed 2007 r., czyli przed wejsciem w zycie ustawy
o zarzgdzaniu kryzysowym, istnialy rozwigzania okreslajace funkcjono-
wanie organéw wiladzy publicznej w warunkach normalnych (zagroze-
niach codziennych) oraz warunkach szczegélnych (zagrozeniach nad-

5% Biata Ksigga, s. 195, 201. Zgodnie z treScig Strategicznego Przeglqdu Bezpieczeristwa Naro-
dowego. Gléwne wnioski..., s. 9, celem przyszle] ustawy o kierowaniu bezpieczehstwem
narodowym powinno by¢ doprecyzowanie roli wladz panstwowych w zintegrowanym
systemie bezpieczenstwa narodowego w czasie pokoju, zagrozenia 1 wojny, w tym takze
w stanach nadzwyczajnych.

55 Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolite;j
Polskiej, DzU 2012, poz. 461, ze zm.

56 Biata Ksigga, s. 195, 201.

57 Tamze, s. 67. Co czg$ciowo zostato juz ujete w Krajowym Planie Zarzqdzania Kryzyso-
wego, w ktérym odniesiono sie do stanu kleski zywiotowe], stanu wyjatkowego 1 stanu
wojennego — zob. Krajowy Plan Zarzqdzania Kryzysowego 2012, s. 298, 302-305, http://
rcb.gov.pl/wp-content/uploads/2012/03/KPZK.pdf (dostep: 7.01.2013).
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zwyczajnych). Brakowalo regulacji wypelniajacych obszar pomiedzy, tj.
dotyczgcych narastania zagrozen, ktére wykraczajg ponad codziennosé,
a rownocze$nie nie dajg podstaw siegniecia po stany nadzwyczajne. Z ta
mysla uchwalono ustawe o zarzadzaniu kryzysowym?3®.

Przyjete w ustawie rozwigzania odbiegaly od wczeéniejszych pomy-
stéw na zarzadzanie kryzysowe, tak pod wzgledem koncepcyjnym,
zadaniowym jak 1 organizacyjnym. Przykladowo, uwzgledniono w nich
wymagania konstytucyjne dotyczace odrebnosci stanoéw nadzwyczajnych.
Pominieto, z drobnym wyjatkiem zwigzanym z infrastrukturg krytyczna,
problem ograniczen wolno$ci 1 praw czlowieka 1 obywatela. Skupiono
sie na dzialaniach wyprzedzajacych (gléwnie przygotowawczych, plani-
stycznych), w ktérych odnaleziono olbrzymi 1 niedoceniany potencjal
umozliwiajacy sprawne 1 skuteczne reagowanie na sytuacje kryzysowe za
pomocg sit 1 srodkéw angazowanych w zwalczanie zagrozeh codziennych.
W koncu pierwszoplanowg role przyznano podmiotom o wilasciwosci
ogblnej, ktére wsparto zespolami zarzadzania kryzysowego (organami
opiniodawczo-doradczymi zapewniajgcymi aktywny udzial podmiotom
wyspecjalizowanym) oraz centrami zarzadzania kryzysowego (jednost-
kami realizujacymi wszechstronny 1 wielokierunkowy obieg informaci).

Nie rozwijajgc wskazanych przykladéw, uchwalone regulacje okazaty
si¢ Innowacyjne jak na nasze dotychczasowe do$wiadczenia. Nie tylko
okreslity funkcjonowanie organéw wladzy publicznej w warunkach sytu-
acji kryzysowych. Ich tre$¢ wskazuje, ze wyszly poza to zadanie, tworzac
swoistg platforme, w oparciu o ktérg obecnie mysli sie o zbudowaniu zin-
tegrowanego systemu kierowania bezpieczehstwem narodowym?>’. Nieza-
leznie od tego, czy pomyst ten zostanie zrealizowany 1 cze$¢ postanowien
ustawy zostanie przeniesiona do nowej ustawy o kierowaniu bezpieczen-
stwem narodowym, rola zarzadzania kryzysowego w systemie jest klu-
czowa. Po pierwsze, paradoksalnie, z uwagi na sytuacje kryzysowa, ktéra
formalnie wpisuje zarzgdzanie kryzysowe miedzy zagrozenia codzienne
1 nadzwyczajne, a faktycznie, z powodu swojej elastycznosci, nie prze-
szkadza w jego rozciggnieciu w kierunku zagrozeh codziennych (co jest
widoczne zwlaszcza w gminnych planach zarzgdzania kryzysowego) oraz
w kierunku zagrozen nadzwyczajnych (na co wskazuje tres¢ Krajowego
Planu Zarzqdzania Kryzysowego). Po drugie, z uwagi na ,naturalne” dopa-

58 Por. W. Molek, K. Stec, R. Marciniak, Zarzqdzanie kryzysowe w systemie kierowania. ..,
s. 54.

59 Docelowo zintegrowanego systemu bezpieczenstwa narodowego — S. Koziej, Gldwne
ustalenia 1 rekomendacie. .., s. 35.
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sowanie do celéw stawianych systemowi kierowania bezpieczenstwem
narodowym®. Zbiezno§¢ ta dotyczy struktur organizacyjnych — jej trdj-
elementowe] struktury w postaci, wspomnianych wcze$niej, decydenta,
kolegialnego organu doradczego 1 stalego (etatowego) organu sztabo-
wego, oraz szeregu wskazanych w ustawie zadan zwigzanych z etapami
(fazami) zarzadzania kryzysowego, ktére odpowiadajg oczekiwaniom for-
mulowanym wobec przysztego systemu 1 dotycza np. zdobywania oraz
analizowania informacji o zagrozeniach, oddzialywania na podsystemy
wykonawcze przez planowanie ich przygotowania 1 dzialtania, jak rowniez
dowodzenia nimi®l.

STRESZCZENIE

Artykul dotyczy miejsca zarzadzania kryzysowego w systemie bezpieczenstwa
narodowego. Artykul zawiera opinie na temat systemu bezpieczenstwa narodowego
opublikowane w Bialej Ksigdze Bezpieczeristwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej,
analize sytuacji kryzysowej w rozumieniu ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r.
o zarzadzaniu kryzysowym oraz poréwnanie z zagrozeniami codziennymi
1 zagrozeniami nadzwyczajnymi.

Michat Brzeziriski

THE PLACE OF CRISIS MANAGEMENT IN THE NATIONAL SECURITY SYSTEM.
LEGAL AND ORGANIZATIONAL REMARKS

The article concerns the place of crisis management in the national security system.
The article contains the opinions of the national security system published in
the White Book on National Security of the Republic Of Poland, the analysis
of the crisis situation within the meaning of the Act of 26 April 2007 on Crisis
Management and the comparison with typical and extraordinary threats.
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on National Security of the Republic Of Poland

60 W. Molek, K. Stec, R. Marciniak, Zarzqdzanie kryzysowe w systemie Rierowania..., s. 58,
59.
61 Biala Ksiega, s. 37.
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