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Ochrona bezpieczenstwa i porzadku
publicznego na terytorium panstwa

Protection of public safety and order in the territory of self-government

Streszczenie

Pojecie bezpieczenstwa panstwa ewoluowato przez wieki, a w ostatnich dekadach XX
wieku szczego6lnie szybko zmieniato znaczenie. Wobec zmiany $rodowiska miedzynaro-
dowego na przetomie lat osiemdziesiatych i dziewiec¢dziesiatych XX wieku i zwigzanej
z tym ewolucji postrzegania zagrozen coraz wieksze znaczenie zaczeto przywigzywac
do bezpieczenstwa pozamilitarnego. Zarysowata sie tendencja, aby przez bezpieczen-
stwo panstwa rozumie¢ wszystko, co moze mie¢ jakikolwiek zwigzek z zagrozeniem
panstwaijego spoteczenstwa. Zatem bezpieczenstwo, to stan dajgcy poczucie pewnosci
i gwarancje jego zachowania oraz szanse na doskonalenie.
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Abstract

The concept of state security has evolved over the centuries, and in the last decades of
the 20th century it changed its meaning particularly quickly. In view of the change in
the international environment at the turn of the 1980s and 1990s and the related evo-
lution of the perception of threats, more and more importance began to be attached to
non-military security. There was a tendency to understand state security as anything
that may have any connection with the threat to the state and its society. Therefore,
safety is a state that gives a sense of certainty and guarantees its behavior and a chance
for improvement.
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Wstep

Dazenie do zapewnienia bezpieczenstwa, najogélniej rozumianego
jako zapewnienie wolnosci oraz zdolno$¢ do ochrony i obrony przez nie-
ustannymi i nieuchronnymi zagrozeniami jest jednym z naczelnych za-
dan demokratycznego panstwa i jego organéw. Bezpieczenstwo stanowi
podstawowg wartos$¢ dla jednostki i zbiorowosci spotecznych. Zapewnie-
nie bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz organizacja zarzgdzania
kryzysowego wymaga dziatan witadz ustawodawczych, ktérych zada-
niem jest stworzenie regulacji prawnych wyznaczajacych ramy dopusz-
czalnych zachowan jednostek i zbiorowosci ludzkich, a takze zakres obo-
wigzkéw i uprawnient podmiotéw odpowiedzialnych za bezpieczenstwo.

Obok sit zbrojnych w procesie budowy bezpieczenstwa aktywnymi
uczestnikami staty sie organy wtadzy cywilnej oraz formacje powota-
ne do ochrony bezpieczenstwa, w tym policji, strazy pozarnych, stra-
7y miejskich oraz stuzb i inspekcji. W zapewnieniu bezpieczenstwa
i zarzadzaniu kryzysowym istotng role odgrywa samorzad terytorialny
oraz aktywno$¢ obywatelska na rzecz bezpieczenstwa, ktéra wyraza
sie w istnieniu i funkcjonowaniu, szczegélnie na poziomie lokalnych
organizacji pozarzadowych. Dobrowolnie zrzeszajgcy sie obywatele,
poswiecaja swoj czas, energie, a czesto Srodki finansowe na realizacje
uzytecznych celow publicznych. Organizacje pozarzadowe sg autono-
micznymi podmiotami usytuowanymi pomiedzy instytucjami panstwo-
wymi, a prywatnym zyciem obywateli. Globalizacja, wzgledy ekolo-
giczne, wptyw technologii oraz inne wspéiczesne wyzwania stwarzaja
potrzebe cigglej wspdtpracy instytucji publicznych.

Oprécz problemoéw zwigzanych z kleskami naturalnymi technolo-
gicznymi, takimi jak: kleski zywiotowe, pozary, powodzie i awarie tech-
nologiczne pojawiaja sie nowe zagrozenia zwigzane z kleskami tech-
nologicznymi. Zagrozenia te zwigzane s3 z dzialaniami o charakterze
terrorystycznym, zaktécaniem funkcjonowania systeméw energetycz-
nych i informatycznych.

Rozwéj cywilizacyjny i gospodarczy kraju zwigzany jest takze z za-
grozeniami wynikajacymi w zwiekszajacej sie wspotzaleznosci zycia
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spotecznego i gospodarczego od zaawansowanych technologii, syste-
mow energetycznych, transportu i sieci teleinformatycznych. W poli-
tyce zapewnienia bezpieczenstwa wewnetrznego Polski coraz bardziej
widoczny staje sie wzrost znaczenia problematyki zarzadzania kryzy-
sowego i szeroko pojmowanej ochrony ludnosci. Problematyka ta obej-
muje zagadnienia ochrony cywilnej, planowania cywilnego, ochrony
infrastruktury krytycznej a takze wspoétpracy stuzb cywilnych z sitami
zmilitaryzowanymi oraz organizacjami pozarzgdowymi.

1. Istota pojecia bezpieczenstwa i porzadku publicznego

Pojecie ,bezpieczenstwo i porzadek publiczny” ma charakter wielo-
znaczny. W doktrynie podkres$la sie niejasno$¢ tych terminéw. W zwigz-
ku z tym powstajg trudnosci w ich zdefiniowaniu. I chociaz terminy
te wystepuja tacznie, to w sensie znaczeniowym s3 niejednoznaczne.
»Bezpieczenstwo i porzadek publiczny, jakkolwiek, s3 dobrami prawem
chronionym, sg jednocze$nie pojeciem abstrakcyjnym, gdyz prawo po-
zytywne tych poje¢ nie okresla. Nie znaczna tego stanu rzeczy fakt, iz
utrzymanie (ochrona) porzadku i bezpieczenstwa jest jednym z najstar-
szych, jezeli nie najstarszym, zadaniem publicznym, wigzacym sie Scisle
z samym powstaniem wtadzy publicznej”. W polskim prawodawstwie,
podobnie na gruncie prawa wspdlnotowego, pojecia te stanowione
i stosowane s3 ,jako pojecia niedookreslone; nieostre; wieloznaczne;
prawnie niezdefiniowane i oceniajgce”?. W doktrynie prawa znajduje-
my liczne préby zdefiniowania pojecie bezpieczenstwo, czy pojecie po-
rzadek publiczny. W mys$l W. Kawki, ,bezpieczenstwo publiczne, jest to
stan, w ktérym ogoét spoteczenstwa i jego interesy oraz panstwo w raz
ze swymi celami, majg zapewniong ochrone przed szkodami zagraza-
jacymi im z jakiegokolwiek zrddta. Ochrona bezpieczenstwa publicz-
nego jest, zatem zadaniem panstwa, ktore przez normy prawne ustala,

1 M. Maczynski, Samorzqd terytorialny, w: funkcjonowanie samorzgdu terytorialnego

- doswiadczenia i perspektywy, Opole 1995, s. 185 -186.

A. Osierda, Prawne aspekty pojecia bezpieczeristwa publicznego i porzqdku publicz-
nego. Legal aspects of the notion of public sefety and order, “Studia luridica Lublin-
ensia”, Lublin, 2004, nr 23, s. 90.
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co jest zgodne z bezpieczenstwem, a co temu bezpieczenstwu zagraza
i jakie $rodki ochrony tego bezpieczenstwa nalezy podejmowac”. We-
dtug W. Kawki porzadek publiczny jest okreslony w ptaszczyznie praw-
nej i socjologicznej. Okresla on porzadek publiczny, jako zespét norm
prawnych i pozaprawnych (moralnych i etycznych czy obyczajowych),
ktérych przestrzeganie warunkuje normalne wspoétzycie jednostek
ludzkich w organizacji panstwowej. Autor ten podkresla, Ze ksztattowa-
nie norm porzadku publicznego wptywaja sytuacje polityczne, religijne,
etyczne, obyczajowosci zewnetrznej, przyzwoito$ci itd. Pojecie porzad-
ku publicznego doznato przeobrazenia, jakim ulegto Zycie zbiorowe®*.
W swoich rozwazaniach W. Czapinski stwierdzit, ze pojecia bezpieczen-
stwo i porzadek publiczny sg Scisle ze sobg powiazane trescia. ,[...]stan
zewnetrzny polegajacy na przestrzeganiu przez ludno$¢ w swym po-
stepowaniu pewnych zasad, form zakazow, ktorych nieprzestrzeganie
w warunkach zbiorowego wspétzycia ludzi narazatoby ich na niebez-
pieczenstwa i ucigzliwosci pomimo braku ztych zamiaréw oséb, ktore
by tych zasad, form i nakazéw nie przestrzegaty”. Wedtug S. Kaszni-
cy panstwo w pierwszym rzedzie powotane jest do tego, aby chroni¢
swoich cztonkéw, (obywateli) przed niebezpieczenstwem, a w razie ich
powstania, zwalcza¢ i usuwac szkody stad powstate®. S. Bolesta postrze-
ga bezpieczenstwo publiczne w znaczeniu szerokim i waskim. W ujeciu
szerokim, za bezpieczenistwo publiczne uznaje on system urzadzen pu-
blicznoprawnych i okreslonych stosunkéw regulowanych przez prawo
i inne normy spoteczne, zapobiegajacym niebezpieczenstwom zagraza-
jacym zyciu, zdrowiu i mieniu ludzi, a takze usuwajacych skutki tych
zagrozen. W ujeciu waskim uznaje bezpieczenstwo publiczne za system
urzadzen publicznoprawnych i stosunkéw spotecznych, regulowanych
przez prawo i inne normy spoteczne, ktérych celem, jest ochrona spo-

W. Kawka, Policja w ujeciu historycznym i wspétczesnym, Wilno 1939, s. 3-5.

+  Ibidem,s. 46, 67, 69, 73.

W. Czapinski, Bezpieczenstwo, spokaj, porzgdek publiczny, Gazeta Administracji i Po-
licji Paristwowej, Warszawa 1929, s. 317-318.

¢ S. Kaszmica, Polskie prawo administracyjne. Pojecie i instytucje zasadnicze, Poznan
1947,s.152.
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teczenistwa i jednostki oraz ich mienia przed grozacymi niebezpieczen-
stwami, zwlaszcza ze strony gwattownych czynéw ludzi, jak réwniez
gwattownych dziatan sit przyrody’. Autor odnoszac sie do spoteczno-
-prawnego pojecia porzadku publicznego, ktoérego tre$¢ stanowi okre-
$long czes$¢ stosunkéw spotecznych, Scistym tego znaczenia, nazywa
system urzadzen prawno-publicznych oraz w miejscach nie publicz-
nych, regulowany przez ogét obowigzujacych norm prawnych i zasad
wspotzycia spotecznego, ktérych przestrzeganie gwarantuje normalne
wspotistnienie jednostek w spoteczenistwach, niezaktécone funkcjono-
wanie instytucji publicznych, zaktad 6w, przedsiebiorstw, panstwowych,
spotecznych i prywatnych oraz eliminowanie réznego rodzaju ucigz-
liwos$ci niebezpiecznych lub niegodnych dla spoteczenstwa lub jedno-
stek®. ]. Zaborowski, pojecie porzadku publicznego definiuje w ujeciu
materialnym i obiektywnym. W ujeciu materialnym pojecie porzadku
publicznego definiuje, jako pewien stan faktyczny wewnatrz panstwa,
regulowany normami prawnymi i pozaprawnymi (moralnymi; obycza-
jowymi; religijnymi; zasadom zycia spotecznego), ktorych przestrze-
ganie umozliwia normalne wspotzycie jednostek w organizacji pan-
stwowej w okreslonym miejscu i czasie. W ujeciu obiektywnym pojecie
bezpieczenstwo publiczne, to taki stan faktyczny wewnagtrz panstwa,
ktéry umozliwia bez narazania na szkody wynikajace z jakiegokolwiek
zrédta, np.: wywotane zachowaniem ludZzmi; dziataniem sit natury,
normalnie funkcjonowanie organizacji panstwowej i realizuja jej inte-
reséw, zachowanie zycia, zdrowia, mienia jednostek Zyjacych w tej or-
ganizacji’. W materii tej E. Ochendowski stwierdzit, Ze zachowanie bez-
pieczenstwa publicznego polega na utrzymaniu nienaruszalnosci zycia;
zdrowia; godnosci; wolno$ci; majatku; porzadku prawnego; podstawo-
wych urzadzen panstwa, a ponadto wspolnych doébr, jak na przyktad
publiczne urzadzenia do zapatrzenia w wode. Na porzadek publiczny

7 S.Bolsta, Pojecie porzgdku publicznego w administracyjnym, Studia prawnicze, War-

szawa 1983, s. 231.

& Ibidem, s. 236.

9 ].Zaborowski, Administracyjnoprawne ujecie poje¢ ,Bezpieczenstwo publiczne i po-
rzadek publiczny”, Zeszyty Naukowe ASW nr 91, Warszawa 1985, s. 129.
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sktada sie ogdt napisanych regut zachowania sie jednostki w miejscach
publicznych, ktérych przestrzeganie jest wedtug panujacych pogladéw
niezbedng przestanka uporzadkowanego wspoétzycia obywateli. Autor
ten podkreslil, Ze powyzsze zasady zaleza od miejsca i czasu, a takze
nie tworza kategorii statystycznej'’. Z kolei E. Ura okreslita bezpieczen-
stwo publiczne, jako stan, w ktérym ogo6towi obywateli indywidualnie
nieoznaczonemu, Zyjagcemu w panstwie i spoteczenstwie, nie grozi zad-
ne niebezpieczenstwo i to niezaleznie od tego, jakie bytyby jego Zré-
dta. Ochrona bezpieczenstwa nalezy do panstwa, ktore zakre$la granice
bezpieczenstwa i to, co zaktdca lub moze utrudni¢ normalne funkcjono-
wanie panstwa!l. W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze ,Bez-
pieczenistwo jest naczelng potrzebg cztowieka i zbiorowosci zapewnia-
jaca cztowiekowi nie tylko przetrwanie w danym miejscu oraz czasie,
ale réwniez ma na celu zapewnienie wszechstronnego rozwoju”
Pojecie bezpieczenstwo mozna rozpatrywaé w aspekcie bezpieczen-
stwa panstwa i bezpieczenstwa publicznego!3. Zapewnienie bezpieczen-
stwa panstwa zwigzane jest z przeciwdzialaniem niebezpieczenstwom
zewnetrznym i wewnetrznym. Bezpieczenistwo publiczne to stan, w kto-
rym obywatelom nie grozi Zadne niebezpieczenstwo, natomiast instytu-
cje panstwa moga funkcjonowaé¢ w normalnym trybie. W zwigzku z tym
zapewnienie bezpieczenistwa publicznego zwigzane bedzie m.in. z kle-
skami zywiotowymi oraz napadami. Ponadto porzadek publiczny zdefi-
niowa¢ mozna jako system urzadzen prawno-publicznych i stosunkéw

10 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Czesé ogélna, Torut 1997, s. 81; Prawo ad-
ministracyjne. Czes¢ ogdina, Torun 2000, s. 118.

1 E. Ura, Prawne zagrozenia bezpieczeristwa paristwa, Rzeszéw 1988, s. 120; Pojecie
ochrony bezpieczeristwa panistwa i porzqdku publicznego, ,Pafistwo i Prawo” 1974,
7. 2,s. 83.

12 1. J6zwiak, Zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku publicznego jako zadanie jed-
nostek samorzadu terytorialnego - zarys problematyki, Gubermaculum et Admi-
nistratio, Zeszyty Naukowe Instytut Administracji AJO w Czestochowie nr 2(14)
Czestochowa 2016, s. 170.

13 A. Gotebiowska, Prawo do wolnosci i bezpieczeristwa osobistego w prawie miedzy-
narodowym oraz Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w: Paradygmaty badan nad
bezpieczeristwem. Jednostki, grupy i spoteczeristwa, (red.) M. Kopczewski, A. Kur-
kowska, S. Mikotajczak, Poznan 2015, s. 643-667.
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spotecznych. Ich celem za$ jest ochrona mienia, zdrowia, usuwanie ucigz-
liwosci niebezpiecznych. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. postuguje sie nastepujacymi pojeciami: bezpieczenstwo
obywateli; bezpieczenstwo i porzadek publiczny; bezpieczenstwo konsu-
mentow, uzytkownikéw i najemcoéw bezpieczenstwo panstwa (Art. 146
Konstytucji RP). Pojecie ,bezpieczenistwo”, odnosi sie, bowiem do poczu-
cia zabezpieczenia i pewnosci'. Z kolei dzialania ochronne w zakresie
bezpieczenstwa i porzadku publicznego ukierunkowane sg na zaspoko-
jenie istotnych potrzeb®s. Realizacja zadan w dziedzinie ,bezpieczenstwa
publicznego” ma zaspokoi¢ takie potrzeby jak np.: przetrwanie; istnienie;
niezalezno$c¢; spokdj; posiadanie.

Termin porzadek publiczny jest stabszy od terminu bezpieczenstwo
i oznacza sume dziatan o charakterze reglamentacyjnym, ktére koncen-
trowac sie bedg na wymuszeniu od obywatela pewnego postepowania.
Pojecie porzadek publiczny oznacza za$ stan przestrzegania ustalonych
norm postepowania, zasad wspoétzycia i standardéw Zycia spotecznego.
Jednoczesnie nalezy zaznaczy¢, iz pomiedzy organami administracji rza-
dowej i samorzadowej istniejg powigzania wynikajgce z aktéw norma-
tywnych z zakresu ustrojowego i materialnego prawa administracyjnego.

Podmiotami wykonujacymi zadania w zakresie porzadku i bezpie-
czenstwa publicznego sa: Prezydent RP; organy administracji rzadowej;
organy jednostek samorzadu terytorialnego organy i instytucji pozarza-

14 A. Golebiowska, Europeanization of administrative law and public administra-

tion in Poland, w: Problemy i uwarunkowania samorzadnosci terytorialnej, (red.)
I. Ktéska, Bielsko-Biata 2015, s. 11-39.

A. Gotebiowska, Konstytucyjne i ustawowe podstawy prawa..., s. 47-51; Odnosi
sie to do ochrony porzadku publicznego i trybu zycia zbiorowego ustalonego we
wspolnocie przez zaspokojenie i zwalczanie zjawisk przeszkadzajacych lub utrud-
niajgcych osiggniecie celéw wspdlnoty. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, iz dziatania
te muszg by¢ ukierunkowane w zakresie ochrony cztonkéw wspélnoty przed nie-
bezpieczenstwami wynikajacymi z zewnatrz, czyli naturalnymi (zywioty, katakli-
zmy) oraz spowodowanymi przez inne jednostki lub zbiorowo$ci ludzkie. Ponad-
to nalezy uwzgledni¢ dziatania ukierunkowane na ochrone cztonkéw wspdlnoty
przed samymi sobg przez regulowanie uzewnetrzniajacych sie napie¢ emocjonal-
nych we wspoélnocie, jak réwniez poprzez skuteczng kontrole dewiacji spotecznych
oraz dzialania prewencyjno-informacyjne itp.

15

-15-



Karolina Muzyczka - Ochrona bezpieczeristwa i porzqdku publicznego...

dowe; podmioty prywatne. Podmioty te posiadaja przypisane zadania
wlasne, jak rowniez realizujg je samodzielnie we wtasnym imieniu i na
wlasng odpowiedzialno$¢®. Pomiedzy administracja rzagdowa a samo-
rzadowa wystepuja powigzania w zakresie bezpieczenistwa i porzadku
publicznego?’.

2. Ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego
w Swietle Konstytucji RP

Administracja publiczna ma obowigzek utrzymania porzadku pu-
blicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz zapewnienie ochrony prze-
ciwpozarowej i przeciwpowodziowej®8. Art. 228 ustawy z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Konstytucja RP)’

16 A. Gotebiowska, Konstytucyjno-prawne aspekty kompetencji samorzqdu..., s. 12-16;

M. Stec, Podziat zadarn i kompetencji w nowym ustroju terytorialnym Polski (kryteria
i normatywna realizacja), ,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 11, s. 24-29; H. Izdebski,
Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2006, s. 117-121;
Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzqdu terytorialnego, Torun 2005,
s. 79-92; A. Gotebiowska, Istota samorzqdu terytorialnego..., s. 18-22.

A. Gotebiowska, Konstytucyjno-prawne aspekty kompetencji samorzqdu..., s. 9-16;
Art. 10 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 7a ustawy o samorzadzie powia-
towym oraz art. 8-8b ustawy o samorzadzie wojewo6dztwa. Jednocze$nie nalezy
podkresli¢, iz zrzeszanie sie jednostek samorzadu terytorialnego zapewnia art.
172 Konstytucji RP oraz art. 10 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego z dnia
15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. nr 124, poz. 607, wraz ze sprostowaniem
Dz.U.z 2006 r. nr 154, poz. 1107), ktéra ratyfikowano w Polsce w dniu 26 kwietnia
1993 r. Poza tym nalezy zaznaczyg¢, iz z przepisu art. 91 w zwigzku z art. 241 ust. 1
Konstytucji RP wynika, ze Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, bedaca umowa
miedzynarodowa, stanowi Zrédio prawa powszechnie obowigzujacego w P olsce
0 mocy ponadustawowej. Zasadnym jest podkre$lenie, iZ dokument ten uznaje
role samorzadu lokalnego jako instrumentu uczestnictwa obywateli w kierowaniu
sprawami publicznymi na podstawie zasad demokracji i decentralizacji wtadzy, jak
réwniez konieczno$¢ uznania zasady samorzadnosci lokalnej w ustawodawstwie
oraz w miare mozliwosci w ustawie zasadniczej. Zatem odnosi sie do samorzadu
lokalnego, przez ktéry w mys$l prawa polskiego nalezy rozumie¢ samorzad gminny
i powiatowy. Do samorzadu wojewoddztwa odnosi sie Europejska Karta Samorzadu
Regionalnego z dnia 5 czerwca 1997 r. przyjeta w ramach Rady Europy.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, t.j. Dz. U. z 2019, poz.
157; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédzkim, t.j Dz. U.z 2019,
poz. 1815; ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym t. j. Dz. U.z 2019,
poz. 1815.

Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U.
z 1997 . Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.
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zawiera przepisy stanowiace, ze jezeli zwykte Srodki konstytucyjne
s3 nie wystarczajace moze zosta¢ wprowadzony jeden ze stan6éw nad-
zwyczajnych: wojenny, wyjatkowy lub kleski zZywiotowej. Konstytucja
RP nie okresla, czy mozna wprowadzi¢ kilka stanéw nadzwyczajnych
jednoczes$nie. W sprawie zasad dziatania organéw wtadzy publicznej
w stanach nadzwyczajnych Konstytucja RP odsyta do ustaw. Jednocze-
$nie stanowi, Zze w ustawach moga zosta¢ ograniczone wolnosci i pra-
wa czlowieka i obywatela. Zakres ograniczen w czasie poszczeg6lnych
stan6w nadzwyczajnych moze by¢ rézny, jednakze musi odpowiadac
stopniowi zagrozenia, za$ podjete przez administracje publiczng dzia-
tania powinny zmierzac do jak najszybszego przywrdcenia normalnego
funkcjonowania panstwa?’. Mowa tutaj miedzy innymi o ograniczeniu
prawa wiasnosci i wolno$ci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
(art. 22 i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP). Ponadto wymieni¢ nalezy ogra-
niczenie wolno$ci poruszania sie z art. 52 Konstytucji RP, ograniczenie
organizowania i uczestniczenia w pokojowych zgromadzeniach z art.
57 Konstytucji, a takze wolno$ci osobistej obywateli podlegajacych
ewakuacji. W art. 228 Konstytucja RP wprowadzita do wewnetrznego
porzadku prawnego pojecie stanéw nadzwyczajnych: wojennego, wy-
jatkowego i kleski zywiotowej?!, ktére moga by¢ ustanowione w sytu-

20 E. Ura, S. Pieprzny, Ograniczenia praw jednostki w czasie stanéw nadzwyczaj-

nych, w: E. Ura (red.), Prawne gwarancje ochrony praw jednostki wobec dziatan
administracji publicznej, wyd. Wydzial Prawa i Administracji Filii Uniwersyte-
tu Marii Curie-Sktodowskiej, Rzeszow 2002, s. 495 i n.: E. Ura, Uprawnienia or-
ganow administracji w czasie stanu kleski zZywiotowej, w: ]. Lukaszewicz (red.),
Nauka administracji wobec wyzwan wspotczesnego panstwa prawa, Rzeszéow
2002, s. 537-543; T. Jasudowicz (red.), Prawa cztowieka w sytuacjach nadzwy-
czajnych - ze szczegdélnym uwzglednieniem prawa i praktyki polskiej, wyd. Tow.
Nauk. Organizacji i Kierownictwa. Dom Organizatora, Torunn 1997; M. Smaga, Ad-
ministracja publiczna w czasie kleski zywiotowej, wyd, Uniwersytet Jagiellonski,
Krakéw 2004.

21 Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczel-
nego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym organom
RP, t.j. Dz.U. 2017, poz. 1932; ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatko-
wym, t.j. Dz.U. z. 2017, poz. 1928; ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski
zywiotowej Dz.U. nr 62, poz. 558 z p6zn. zm.
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acjach szczegolnych zagrozen??, jezeli zwykte srodki konstytucyjne s3
niewystarczajace?.

Ustawodawca jednoczesnie okreslit zasady funkcjonowania orga-
néw administracji publicznej w stanach nadzwyczajnych oraz w tzw.
sytuacji normalnej. Tym samym Konstytucja RP dokonata podziatu na
zagrozenia zwykte i zagrozenia szczegolne dla panstwa i jego obywateli.
Jednakze brakowato regulacji odnoszacej sie do zasad funkcjonowania
administracji publicznej w sytuacji narastajgcego zagrozenia powodu-
jacego sytuacje kryzysowa, ktéra nie byta jednak stanem nadzwyczaj-
nym?!. W zakresie materii istniata, wiec luka prawna, gdyz nie kazde
zagrozenie uzasadniato wprowadzenie stanu nadzwyczajnego, a wy-
magato odpowiedniego dziatania organéw administracji odpowiedzial-
nych za stan bezpieczenstwa publicznego. W zwigzku z powyZszym,
uchwalenie ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzyso-

22 Pojecie sytuacji szczeg6lnych zagrozen oznacza ,powazne i bezposrednie zagroze-

nie dla podstawowych interesdw spoteczenstwa oraz dla normalnego funkcjono-
wania instytucji panstwowych” - K. Wojtyczek, Granice integracji ustawodawczej
w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakow 1999, s. 250. Szczegélne zagro-
zenie zas$ to dyrektywa skierowana do organéw, w ktérych gestii spoczywa decy-
zja o wprowadzeniu stanu nadzwyczajnego, aby nie czynily tego w razie kazdego
zagrozenia opisanego w kolejnych przepisach rozdziatu XI konstytucji, lecz tylko
w sytuacji zagrozenia szczegdlnego, przy czym stopien zagrozenia nalezy odnosic¢
odpowiednio do charakteru zagrozen, bedacego przyczyna wprowadzenia danego
stanu nadzwyczajnego; zob. szerzej: K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, wyd. stowarzyszenia Temida 2, Biatystok 2005, s. 18 i n;;
Zatem wprowadzenie jednego ze standéw nadzwyczajnych jest, w $wietle art. 228
ust. 1 Konstytucji, dopuszczalne w sytuacjach szczegdlnych zagrozen, jezeli zwykte
srodki konstytucyjne sg niewystarczajace, a wiec jezeli sa niewystarczajgce do ich
zwalczania - K. Dziatochga, Uwaga 1 do art. 228, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, Tom IV, wyd. Sejmowe, Warszawa 2005.

Do przestanek wprowadzenia poszczegdlnych stanéw nalezy zaliczy¢: zewnetrz-
ne zagrozenie panstwa, zbrojng napas¢ na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
lub zobowigzanie miedzynarodowe do wspoélnej obrony przeciwko agresji - stan
wojenny (art. 229 Konstytucji RP); zagrozenie konstytucyjnego ustroju panstwa,
bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicznego - stan wyjatkowy (art. 230
ust. 1 Konstytucji RP) oraz zapobieZenie skutkom katastrof naturalnych lub awarii
technicznych noszacych znamiona kleski zywiotowej oraz ich usuwanie - stan kle-
ski zywiotowej (art. 232 Konstytucji RP).

24 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 kwietnia 2009 r,, K50/2007, Dz. U. Nr

65, poz. 553; OTK-A 2009, nr 4, poz. 51.

23
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wym, luke te wypetnito®. Pokres$lenia wymaga fakt, ze Konstytucja RP
wyznacza jedynie granice miedzy stanami nadzwyczajnymi a ,normal-
nym” funkcjonowaniem panstwa. Sytuacja kryzysowa zas jest sytuacja
rodzajowo odmiennym od konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych.
W zwiazku z tym, czy sytuacja kryzysowa powinna zosta¢ zaliczona do
»normalnego” funkcjonowania panistwa?

Problem, ten zmusza do ustalenia, czy wprowadzane przez ustawe
pojecia sytuacji kryzysowej nie pokrywa sie z wyréznionymi w Konstytu-
cji RP przestankami uprawniajacymi wprowadzenie jednego ze stanéw
nadzwyczajnych. Podda¢ ocenie nalezy, czy ustawa zwykta nie tworzy
nowej ustawowej Kkategorii stanu nadzwyczajnego lub usituje oming¢
konstytucyjnie ustanowionych zasad wprowadzenia stanéw nadzwy-
czajnych?®. W kwestii tej w wyroku z dnia 21 kwietnia 2009 r. Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, iz ustawa o zarzadzaniu kryzysowym tworzy
system zarzadzania kryzysowego na wypadek wystgpienia zagrozen wy-
magajacych podjecia szczeg6lnych dziatan, zwtaszcza ze strony organéw
administracji publicznej i Sit Zbrojnych RP, w sytuacjach, ktére nie spet-
niaja przestanek wprowadzenia jednego ze stanéw nadzwyczajnych (sta-
nu wojennego, stanu wyjatkowego lub stanu kleski zywiotowej), w kto-
rych jednak wymagane jest juz wdrozenie specjalnych mechanizmdéw
dla zapewnienia skutecznego monitorowania zagrozen i podejmowania
dziatan w celu ich eliminacji lub przynajmniej znacznego ograniczenia.
Ustawa ta stanowi uzupeknienie regulacji stanéw nadzwyczajnych i jest
waznym elementem kierowania bezpieczenstwem narodowym?. Zada-

25

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, Dz. U. z 2013, poz.

1166 z p6zn zm.

26 Stwierdza sig, iz ustawa o zarzadzaniu kryzysowym to recepta na obejscie
rozmaitych warunkow ustanowionych przez Konstytucj¢ dla stanow nadzwy-
czajnych, pozwalajaca wiadzy publicznej na postgpowanie analogiczne do
dziatan dopuszczalnych w takich stanach, ale bez spelienia konstytucyjnych
wymogow przewidzianych dla standw nadzwyczajnych — W. Sadurski, Porzg-
dek konstytucyjny, [w:] Demokracja w Polsce 2005—2007, wyd. Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa 2007, s. 51.

27 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 kwietnia 2009 r,, sygn. akt. K 50/70,

Dz. U. Nr 65, poz. 553, omdwienie: art. 3 pkt. 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym

traci moc obowiazujgca z uptywem dwunastu miesiecy od ogloszenia wyroku
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nia i zasady dziatania organéw wtasciwych w sprawach zarzadzania
kryzysowego zostaly szczegdtowo opisane w ustawie o zarzgdzaniu
kryzysowym. W mysl art. 21 tej ustawy, ,obowiazek podjecia dziatan
w zakresie zarzadzania kryzysowego spoczywa na tym organie, ktory
pierwszy otrzymat informacje o zagrozeniu. Organ ten niezwtocznie in-
formuje o zdarzeniu organy odpowiednio wyzszego i nizszego szczebla
wraz z wlasng oceng sytuacji i informacjg o zamierzonych dziataniach”.

Zgodnie ze Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospo-
litej Polskiej ,nadrzednym celem dziatan panstwa w dziedzinie bez-
pieczenstwa wewnetrznego jest utrzymanie zdolnosci do reagowania
odpowiednio do zaistniatej sytuacji w przypadku wystgpienia zagro-
zen bezpieczenistwa publicznego oraz bezpieczenstwa powszechne-
go, zwigzanych z ochrong porzadku prawnego, zycia i zdrowia oby-
wateli oraz majatku narodowego przed bezprawnymi dziataniami
oraz skutkami klesk zywiotowych, katastrof naturalnych i awarii
technicznych. Osiggniecie tego celu wymaga tworzenia spoéjnych
przepiséw prawnych, ksztattowania postaw spotecznych, doskonale-
nia dziatalnos$ci wszystkich podmiotéw panstwowych i spotecznych,
ktérych aktywnos¢ zwiagzana jest z bezpieczenstwem wewnetrznym
panstwa”?,

Konstytucja RP ustanawia istnienie wspélnot samorzadowych oraz
utworzenie wspdlnot na poziomie gminnym i ponadgminnym. Jednost-
ki samorzadu terytorialnego maja odrebng od panstwa osobowos¢
prawna. Ich funkcjonowanie opiera sie na zasadzie samodzielno$ci oraz
braku hierarchicznego podporzadkowania wzgledem administracji

w Dzienniku Ustaw, tj. z dnia 1 maja 2010 r. Jest bowiem niezgodny z art. 2 ustawy
Konstytucji RP stanowiacym, ze Polska jest pafistwem prawa oraz nie jest niezgod-
ny z art. 31 ust. 3 konstytucji, ktéory mowi, ze ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, kiedy jest to konieczne. Zgodnie z zaskarzong ustawg sytuacja kryzysowa
to taka, ktora stanowi nastepstwo zagrozenia. Z daniem Trybunatu definicja nie
precyzuje jednak, o jakie zagrozenie chodzi. Oopublikowane w Dzienniku Ustaw
z dnia 30 kwietnia 2009 r..

8 Strategia Bezpieczeristwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2007 r.,
s. 15.
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rzadowej. Konstytucja RP podkres$la, iz samorzad terytorialny uczest-
niczy w sprawowaniu witadzy publicznej (Art. 16 ust. 2 zd. 1 Konsty-
tucji RP.). Z kolei z innego przepisu prawnego wynikajg domniemane
kompetencje jednostek samorzadu terytorialnego (Art. 164 Konstytucji
RP), ktory wykonuje zadania publiczne niezastrzezone przez ustawe
zasadniczg oraz ustawy dla organéw innych wiadz publicznych, zwtasz-
cza administracji rzagdowej. Preambuta Konstytucji RP zawiera zasade
subsydiarnosci i zasade pomocniczo$ci. W przepisach Konstytucji RP
przedstawiono pojecie zadan wtasnych wykonywanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego. Zadaniami tymi sg dziatania polegajace na
zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej*. Zgodnie z Konstytu-
cja RP Rada Ministrow wykonuje zadania polityki pafistwa, ktore nie sa
zastrzezone dla innych organéw panstwowych i samorzadu terytorial-
nego. Rozwazania nad tg problematyka doprowadzajg do postawienia
pytania, a mianowicie, czy z punktu widzenia przepiséw konstytucyj-
nych w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego mozna znalezé
miejsce na kompetencje organéw administracji samorzadowej?.

W Konstytucji RP ustanowiono, iz do obowigzkéw Rzeczypospolitej
Polskiej nalezy zapewnienie bezpieczenstwa obywateli (Art. 5 Konsty-
tucji RP). Konstytucja RP podkresla, iz do Rady Ministréow nalezy za-
pewnienie bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa i porzadku publicz-
nego oraz zapewnienie bezpieczenstwa zewnetrznego panstwa, a takze
og6lne kierowanie w dziedzinie obronnosci (Art. 146 ust. 4 pkt 7-8
oraz pkt 11 Konstytucji RP.).

29 A. Gotebiowska, Geneza i formy wspétdziatania podmiotéw samorzgdowych z pod-

miotami wyznaniowymi, w: Wspétpraca organizacji pozarzgdowych z samorzgdem
terytorialnym, A. Gotebiowska (red.), Powszechne Wydawnictwo Prawnicze, War-
szawa 2015, s. 27-40; Warto zwroci¢ uwage na uchwate Trybunatu Konstytucyj-
nego z dnia 27 wrzes$nia 1994 r,, sygn. akt W 10/93, OT Kz 1994 r, cz. I], s. 192,
w ktérej wskazano, iz wszystkie zadania samorzadu terytorialnego majg charakter
zadan publicznych. Ponadto podkreslono, Ze jest to niezalezne od tego, czy stuza
zaspakajaniu zbiorowych potrzeb spotecznosci lokalnej, czy catego spoteczenstwa
zorganizowanego w panstwo. Poza tym zaspokajanie zbiorowych potrzeb spotecz-
nosci lokalnej zaliczono do zadan wtasnych samorzadu, a zaspokajanie potrzeb
catego spoteczenstwa zaliczono do zadan zleconych..
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3. Realizacja zadan w zakresie bezpieczenstwa
i porzadku publicznego

Obszarem rozwazan nad jednostkami samorzadu terytorialnego s3
zadania dotyczace zakresu ochrony bezpieczenistwa i porzadku publicz-
nego realizowane poprzez kompetencje prawotworcze oraz kwestie
zwigzane z wydawaniem indywidualnych aktéw administracyjnych.
Jesli chodzi o rozstrzygniecia administracyjne, to takim przyktadem
moze by¢ wydanie zakazu dotyczgcego zgromadzenia publicznego, gdy
zagraza ono bezpieczenstwu i porzadkowi publicznemu w my$] ustawy
- Prawo o zgromadzeniach76, albo cofniecie pozwolenia na sprzedaz
napojéw alkoholowych w sytuacji, gdy w miejscu sprzedazy dochodzi
do naruszenia porzadku publicznego zgodnie z przepisami ustawy
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi®.

Ustawy samorzadowe nie wypowiadajg sie na temat instrumentéw
stuzacych do rozwigzywania probleméw zwigzanych z ochrona bezpie-
czenstwa i porzadku publicznego. Dlatego teZ zastosowanie majg og6lne
formy dziatania wspoélne dla wszystkich dziedzin podlegtych wtasciwo-
$ci jednostek samorzadu terytorialnego. W tym przypadku przyktadem
moze by¢ ustalanie przez gmine kierunkéw dziatania wéjta w mysl
przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym, jak rowniez preliminowa-
nie wydatkéw w budzecie oraz zawieranie porozumien miedzygmin-
nych, czy tez rozstrzyganie spraw z zakresu ochrony bezpieczenstwa
i porzadku publicznego w drodze referendum. Zatem wyjatkiem sg
tutaj regulacje zwigzane z uchwalaniem przepiséw porzadkowych.
W zwigzku z tym, iz trudno jest przedstawi¢ wszystkie srodki, nalezy
wymieni¢ tylko najbardziej charakterystyczne instrumenty dotyczace
rozwigzywania probleméw z dziedziny ochrony bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego. Jednoczes$nie nalezy wyjasni¢, ze realizacja zadan
w sferze ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego poprzedzona
jest rozpoznawaniem probleméw na szczeblu komisji statych lub do-

30 Art. 18 ust. 10 pkt. 3 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzez-
wosci i przeciwdziataniu Alkoholizmowi, Dz. U. z 2007 . nr 70, poz. 473 ze zm..
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raznych, szczegdlnie komisji statej do spraw bezpieczenstwa i porzadku
publicznego. Z uwagi na to niezbedne jest wspotdziatanie z odpowied-
nimi stuzbami oraz z organizacjami spotecznymi. Ogromne znaczenie
ma wspoétpraca samorzadu terytorialnego z Policjg, bowiem, zgodnie
z przepisami ustawy o Policji, komendanci sktadaja roczne sprawozda-
nia ze swojej dziatalno$ci oraz przedstawiaja informacje o stanie bez-
pieczenstwa i porzadku publicznego wiasciwym wojewodom, staro-
stom, wéjtom (burmistrzom, prezydentom miast), jak réwniez radom
powiatu i gmin3.,

W sytuacji zagrozenia bezpieczenstwa publicznego i zakldcenia
porzadku publicznego sprawozdanie oraz informacje sktada sie tym
organom niezwloczne na ich Zadanie. Z ustawy o Policji wynika, Ze ko-
mendanci powiatowi (miejscy) Policji obowigzani sg udostepni¢ komi-
sji bezpieczenstwa i porzadku publicznego na zadanie jej przewodni-
czacego stosowne dokumenty i informacje zwigzane z praca Policji na
terenie powiatu. Przekazane dane postuza w przygotowaniu strategii
poprawy bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Ponadto ustawa
o Policji wskazuje, iz rady powiatow (miast) i rady gmin moga w dro-
dze uchwaty okresli¢ wszelkie zagrozenia bezpieczenstwa i porzadku
publicznego. W zwigzku z tym w tej sytuacji znaczenie majg przepisy
znowelizowanej ustawy o samorzadzie powiatowym z 2001 r. Naktada-
ja one na rade powiatu obowigzek uchwalenia powiatowego programu
zapobiegania przestepczosci oraz ochrony bezpieczenistwa obywateli
i porzadku publicznego. Dalsze rozwazania nad problematyka instru-
mentdw realizacji zadan w sferze ochrony bezpieczenstwa i porzadku
publicznego doprowadzaja do wskazania rozwigzan na poziomie po-
wiatu, ktére zwigzane sg z ochrong przeciwpozarowa. Zagadnienie to
wyjasniaja przepisy ustawy o Panstwowej Strazy Pozarnej. Wskazano
w nich, Zeby rada powiatu (miasta) przynajmniej raz w roku rozpatry-
wata informacje komendanta powiatowego (miejskiego) Panstwowej
Strazy Pozarnej o stanie bezpieczenstwa powiatu (miasta) w zakresie

31 Art. 10 ust. 1 ustawy o Policji z dnia 6 kwietnia 1990 r, t. j. Dz. U. z 2020 r, poz.
2320.

-23 -



Karolina Muzyczka - Ochrona bezpieczeristwa i porzqdku publicznego...

ochrony przeciwpozarowej. Z kolei na polecenie starosty taka informa-
cje wlasciwy komendant jest obowigzany przedtozy¢ w kazdym czasie.
Rada powiatu (miasta) za$ moze okresli¢ w drodze uchwaty kierunki
dziatan, ktore zmierzaja do usuniecia ewentualnych zagrozen. Jednostki
samorzadu terytorialnego uchwalajg akty prawa miejscowego. W Kon-
stytucji RP zaznaczono, ze uchwalanie aktéw prawa miejscowego jest
zrodtem prawa powszechnie obowigzujacego. W zwigzku z tym ustawa
0 samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym oraz o samorzg-
dzie wojewddztwa wyraZnie wskazujg na mozliwo$¢ stanowienia ak-
toOw prawa miejscowego. Z uwagi na to upowaznieniem do wydawania
aktow normatywnych w dziedzinie ochrony bezpieczenstwa i porzad-
ku publicznego, wynikajacym wprost z przepiséw ustrojowych ustaw
samorzgdowych, jest upowaznienie do uchwalenia przepiséw porzad-
kowych. Jednakze uprawnienia te nie przystuguja jednostkom szczebla
wojewddzkiego. Nie ulega watpliwosci, iz jest to stuszne z racji niepo-
wierzania im zadan w zakresie porzadku publicznego. Rada gminy (po-
wiatu) moze w formie uchwaty wydaé przepisy porzadkowe. Staje sie
to mozliwe w sytuacji, gdy jest to konieczne dla ochrony zycia i zdrowia
obywateli oraz dla ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego.
Przepisy porzadkowe sg instrumentem do rozwigzywania naglych sy-
tuacji kryzysowych32,

Jednostki samorzadu terytorialnego w sytuacjach naglych moga
skorzystac z interwencji wtasciwych stuzb mundurowych. Ustawa o Po-
licji wyraznie wskazuje na wojta (burmistrza, prezydenta miasta) albo
staroste, ktdrzy sg uprawnieni do zadania od wtasciwego komendan-
ta Policji przywroécenia stanu zgodnego z porzadkiem, podjecia dziatan
zapobiegajacych naruszeniu prawa oraz zmierzajacych do usuniecia za-

82 Artykut 40 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 41 ust. 2 ustawy o samorza-

dzie powiatowym. Kontrola przepiséw jednostek samorzadu terytorialnego z racji
legalnosci dokonywana jest przez wojewode. Przepisy ustaw o samorzadzie gmin-
nym i o samorzadzie powiatowym przewidujg skrocony termin na przedstawienie
przepiséw porzadkowych wojewodzie; A. Gotebiowska, Rozstrzygniecia nadzorcze
i kontrolne wojewody..., s. 89-91; A. Gotebiowska, Geneza oraz konstytucyjno-praw-
ne aspekty samorzqdu powiatowego..., s. 67-71.
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grozenia bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Wskazane uprawnie-
nie nie moze by¢ zwigzane z czynnosciami operacyjno-rozpoznawczy-
mi, dochodzeniowo-$ledczymi oraz czynno$ciami dotyczacymi Scigania
wykroczen. Jednocze$nie warto zaznaczy¢, iz zadanie to nie moze doty-
czy¢ wykonania konkretnych czynnosci stuzbowych i okresla¢ sposobu
wykonania zadania. W przepisach ustawy o Panistwowej Strazy Pozarnej
podkreslono, Zze w sytuacji bezposredniego zagrozenia bezpieczenstwa
wspdlnoty samorzadowej, czyli zycia lub zdrowia, wéjt (burmistrz, pre-
zydent miasta) albo starosta moze wyda¢ komendantowi powiatowemu
(miejskiemu) Panstwowej Strazy Pozarnej polecenie podjecia dziatan,
ktore zmierzaja do usuniecia zagrozenia. W sferze bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego istotne znaczenie ma straz gminna. Zgodnie z prze-
pisami ustawy o strazach gminnych jest ona powotywana odpowiednig
uchwata rady gminy (miasta), po uprzednim zasiegnieciu opinii wtasci-
wego komendanta wojewddzkiego Policji. Powotywanie strazy gminnej
nalezy do podstawowych kompetencji organizacyjno-kreacyjnych gminy.
W sytuacji, gdy samorzad powiatowy albo wojewo6dzki nie majg mozliwo-
$ci powotywania strazy, to wéwczas zgodnie z ustawg jest ona jednostka
organizacyjng gminy, ktorg kieruje komendant powotywany i odwotywa-
ny przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta).

Istnieje wiele sposobdéw definiowania administracji publicznej.
Jedno z wtasciwych okreslen traktuje o zespole dziatan, czynnosci
i przedsiewzie¢ organizatorskich i wykonawczych, ktére sg prowadzo-
ne celem realizacji interesu publicznego przez r6zne podmioty, organy
oraz instytucje na podstawie regulacji prawnych (art. 35 Konstytucji
RP). W przedstawionym sposobie rozumienia przejawia sie systemo-
wy charakter przedmiotu rozwazan, do czego nawigzuje wprost kolejna
definicja. Méwi ona o tym, ze administracja to system ztozony z ludzi
zorganizowanych z ukierunkowaniem na stata, systematyczng i per-
spektywiczng realizacje dobra wspélnego ujmowanego w $wietle misji
publicznej, ktéra polega gtéwnie na praktycznym wdrazaniu w zycie
regulacji ustawowych, przy czym ludzie wspo6ttworzacy omawiany sys-
tem sg wyposazeni we wtadztwo panstwowe oraz Srodki materialno-
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-techniczne niezbedne z punktu widzenia realizacji swoich zadan (Art.
31 Konstytucji RP).

W nawigzaniu do powyzszego, wyr6zni¢ mozna nastepujace cechy
administracji publicznej (art. 76 Konstytucji RP): ztoZono$¢ ilosciowo-
-jako$ciowa; prowadzenie dziatalnosci w imieniu panstwa oraz w inte-
resie publicznym; posiadanie wtadztwa administracyjnego; prowadze-
nie dziatalno$ci na podstawie regulacji prawnych; ciggto$¢ i stabilnosé
dziatan; organizacyjne oddzialywanie na zycie spoteczne w odniesieniu
do wtasciwosci terytorialnej; monopolistyczno$¢.

Wymienione cechy nakreslajg kontekst organizacyjny administra-
cji publicznej. Swiadcza o jej istotnym udziale w perspektywie mate-
rializacji najwazniejszych potrzeb publicznych. Z oczywistych przyczyn
jedng z takich potrzeb oraz konstytucyjnym obowigzkiem panstwa
(w tym administracji publicznej dziatajagcej w imieniu panstwa) jest za-
pewnienie bezpieczenstwa jego obywatelom. Stad teZ nie powinna dzi-
wi¢ najwyzsza ranga organéw administracji publicznej w zarzadzaniu
bezpieczefistwem (panstwa, narodowym, wewnetrznym, publicznym,
spotecznym, powszechnym, ekonomicznym, militarnym itd.). Na uwa-
ge zastuguje chociazby fakt, ze system zarzadzania kryzysowego sktada
sie wytgcznie z tego rodzaju podmiotéw (art. 146 Konstytucji RP.).

W $wietle przedstawionej roli administracji publicznej jeszcze jed-
na jej cecha zdaje sie wyrdznia¢ na tle pozostatych. To ciagtos¢ i sta-
bilnos$¢ dziatan. Skoro, bowiem organy administracji publicznej sa wy-
konawcami zadan publicznych, to na najwyzszym poziomie ogdlnosci
od ciggtosci ich dziatan zalezy ciggtos$¢ funkcjonowania catego panstwa.
Uwidaczniajg sie w tym miejscu dwa wymiary ciggtos$ci dziatania ad-
ministracji publicznej. Wtasciwe organy powinny, bowiem zapewniaé
ciggtos¢ funkcjonowania panstwa, jako instytucji (wymiar zewnetrzny),
przy réwnoczesnym zachowywaniu ciagto$ci dziatan wtasnych (wy-
miar wewnetrzny). Na tej podstawie mozna podja¢ probe zdefiniowania
ciggto$ci dziatania administracji publicznej. Pod terminem tym nalezy
rozumie¢ zdolno$¢ organdéw administracji publicznej do kontynuowa-
nia swojej dziatalno$ci ($wiadczenia ustug publicznych) po wystapie-
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niu zdarzenia zakt6cajacego ich funkcjonowanie, na poziomie, jakosci
okreslonym uprzednio, jako minimalny akceptowalny w odniesieniu do
stanu funkcjonowania panstwa oraz stanu funkcjonowania tych pod-
miotéw. Sformutowana definicja moze postuzy¢ za punkt odniesienia
w toku badania zalezno$ci zachodzacych pomiedzy dziatalnoscig ad-
ministracji publicznej a problematyka ciggtosci dziatania. Nawigzujac
do wynikoéw zastosowania intuicyjnej odmiany analizy morfologicznej
tego zagadnienia, wpierajgc sie przy tym zasygnalizowana dualnoscia
wymiaréw przedmiotu rozwazan, wyrdznia sie nastepujace podejscia
do omawianego zagadnienia wraz z charakteryzujacymi je zatozenia-
mi. Podej$ciu teoretycznym, w szerokim ujeciu cechy administracji
publicznej jednoznacznie wskazuja na jej powigzanie z aparatem wtad-
czym (kierowniczym, zarzadczym) panstwa. Z tego powodu wtasciwe
organy majg realne przelozenie na funkcjonowanie catego narodu oraz
wspoétkonstytuujacej przez niego jednostki instytucjonalnej. Ciggtos¢
dziatania administracji publicznej jest w tym konteksScie rownoznaczna
z ciggtos$cig dziatania panstwa. W waskim ujeciu §wiadomos¢ istotnej
roli organéw administracji publicznej sktania ku stwierdzeniu, ze do
katalogu intereséw narodowych nalezy zaliczy¢ ciggto$¢ ich dziatania.
W niniejszej perspektywie ciggto$¢ dziatania administracji publicznej
jest utozsamiana z ciggtosScig dziatania jej organow.

W podejscie praktycznym, w szerokim ujeciu nalezy nawigza¢ do
bezposredniego przetozenia oddziatywania organéw administracji pu-
blicznej na bezpieczenstwo systemoéw, obiektow, urzadzen, instalacji
i ustug kluczowych z punktu widzenia niezaktécalnosci funkcjonowa-
nia catego panistwa. Mowa o infrastrukturze krytycznej. W przedmioto-
wym $wietle ciggto$¢ dziatania administracji publicznej wigze sie nie-
rozerwanie z kreowaniem i utrzymywaniem warunkéw zapewniania
ciaggtosci dziatania infrastruktury krytyczne;.

Relacji zachodzacych w obrebie problematyki ciagltos$ci dziatania
w funkcjonowaniu administracji publicznej, uwzgledniajaca wskazane
perspektywy i ujecia badawcze. W waskim ujeciu systemy zapewnia-
jace ciggtos$¢ dziatania administracji publicznej s3 wymieniane, wprost
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jako te wpisujace sie do og6lnego katalogu elementéw infrastruktury
krytycznej. Szerzej, organy administracji publicznej rowniez mozna
traktowac, jako zasob infrastruktury krytycznej. Pomimo zdecydowa-
nego przekroczenia ram interpretacyjnych ustalonych w ustawie o za-
rzadzaniu Kryzysowym, taki sposéb rozumienia zdaje sie wychodzi¢
naprzeciw aktualnym trendom rozwoju problematyki ciggtosci dziata-
nia w Polsce i na catym swiecie®.

Niezwykle trudno okresli¢, ktére z zaprezentowanych wypadko-
wych podejsc i ujec sa cenniejsze poznawczo na tle pozostatych. Nie bu-
dzi jednak watpliwos$ci spostrzezenie, iz branie pod uwage wszystkich
czterech pozwala na wieloaspektowe podejscie, szczeg6lnie istotne
w odniesieniu do niezwykle zréznicowanych zagrozen bezpieczenstwa
narodowego, w tym bezpieczenstwa powszechnego Praktycy zarzadza-
nia ciggtoscig dziatania niejednokrotnie wskazuja na zagrozenia bez-
pieczenstwa powszechnego, jako znaczaco rzutujace na zdolnos¢ orga-
nizacji do kontynuowania swojej dziatalno$ci (dostarczania produktow

3 A. Golebiowska, Konstytucyjne i ustawowe podstawy prawa obywatela do informa-
¢ji o dziataniach organéw samorzqdu terytorialnego, w: Funkcjonowanie samorzq-
du terytorialnego - uwarunkowania prawne i spoteczne, A. Gotebiowska (red), P.B.
Zientarski, Kancelaria Senatu, Warszawa 2016, s. 45-62; Zasadnym jest wskaza-
nie art. 4 ustawy o samorzadzie wojewddztwa, z ktdrego wynika zakres dziatania
samorzadu wojewddztwa, ale ktéry nie narusza samodzielnosci powiatu i gminy.
Warto wyjasni¢, Ze organy samorzadu wojewddztwa wobec powiatu i gminy nie
stanowig organéw kontroli i nadzoru. Wobec tego samorzad terytorialny, wykonu-
jac administracje publiczna, dziata w sposéb samodzielny zgodny z zasada decen-
tralizacji. Poza tym samodzielno$¢ nie wyklucza mozliwos$ci sprawowania nadzoru
nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego przez organy administracji
rzadowej. W zwigzku z tym samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego
nie mozna utozsamiac z suwerenno$cia, poniewaz jako element tadu publicznego
w panstwie nie moze by¢ rozpatrywana w oderwaniu od panstwa. Odmienny po-
glad w tej kwestii prowadzitby do destrukcji panstwa i anarchizacji w sferze reali-
zowania zadan publicznych. Warto réwniez zwrdéci¢ uwage na wyrok TK z dnia 27
wrze$nia 1994 r. (sygn. akt W 10/93, OT K 1994, nr 2, poz. 46), w ktdrym podkre-
$lono, ze: ,Gwarantujac samorzadowi terytorialnemu udziat w sprawowaniu wta-
dzy oraz powierzajac implicite organom panstwa okre$lenie rozmiaréw i form tego
udziatu, polski ustawodawca konstytucyjny ustanowil prawno pozytywne pod-
stawy dziatania samorzadu terytorialnego i witaczyt go do struktury sprawowania
wtadzy (...) a tym samym odmoéwit mu przymiotu wtadzy suwerennej, o innym niz
prawo stanowione przez to panstwo zrodle wtadzy publicznej”.
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i/lub $wiadczenia ustug) na poziomie, jakosci okreslonym uprzednio,
jako minimalny akceptowalny:.

Do zagrozen bezpieczefistwa powszechnego, czyli czynnikéw ne-
gatywnie wptywajacych na bezpieczenstwo (wolno$¢ od zagrozen,
a takze niezaktdcone byt i rozwdj) ludnosci cywilnej w wymiarach eg-
zystencjalnym oraz bytowo-kulturowym zalicza sie: pozary; powodzie
i podtopienia; upaty i susze; skazenia chemiczne; zaktécenia w dosta-
wach energii elektrycznej; zaklécenia w dostawach paliw ptynnych;
zaklécenia w dostawach gazu; silne mrozy; intensywne opady $niegu;
huragany; epidemie; epizootie; epifitozy; katastrofy budowlane; ska-
zenia radiacyjne3*. Bioragc pod uwage perspektywy i ujecia wspdlnego
traktowania problematyki ciggtosci dziatania oraz funkcjonowania ad-
ministracji publicznej, truizmem jest stwierdzenie, Ze zagrozenia bez-
pieczenstwa powszechnego wplywajg réwniez na kluczowe obszary
dziatalno$ci organéw administracji publicznej. Doktadne zbadanie tego
oddziatywania jest mozliwe dopiero po zidentyfikowaniu wtasciwych
proceséw kluczowych. Uwzgledniajac wrazliwos¢ przedmiotowych in-
formacji, warto przyjac stosunkowo wysoki poziom ogdélnosci, sprowa-
dzajacy rozwazania na grunt identyfikacji wspomnianych proceséw na
podstawie zadan wiasnych administracji publicznej. W tabeli 1 przed-
stawiono przyktadowe procesy kluczowe przypisane do wybranych
zadan wtasnych administracji publicznej. Analizujgc charakter ziden-
tyfikowanych proceséw kluczowych, mozna zauwazy¢ zréznicowany
stopien ich wptywu na bezpieczenistwo narodowe, w tym zarzadzanie
kryzysowe ujmowane w mysl wiasciwych regulacji ustawowych. Jed-
nakze oczywistym pozostaje fakt, ze ich zakt6cenie moze przektadaé
sie na realng i odczuwalng wolnos$¢ od zagrozen, a takze niezaktdcone
byt i rozwo6j spotecznos$ci gmin, powiatdw, wojewddztw, a nawet catego
panstwa. Istotnymi Zrédtami zakt6cen sg natomiast zagrozenia bezpie-
czenstwa powszechnego. Wyniki analizy wptywu wybranych zagrozen
bezpieczenstwa powszechnego na przyktadowe procesy kluczowe po-

3 A. Gotebiowska, Konstytucyjno-prawne aspekty kompetencji samorzqdu..., s. 9-16.
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zwalaja na konkluzje, Ze badany rodzaj zagrozen rzutuje w znacznej
mierze na dostepno$c zasobéw, ktorych wykorzystanie jest niezbedne
z punktu widzenia ciggtosci dziatania administracji publicznej. Odnosi
sie to gléwnie zasobow ludzkich, rzeczowych i informacyjnych. Oczy-
wistym jest, ze posredni wplyw bedzie mozna zaobserwowac takze
w przypadku zasobdw finansowych. Dlatego gtéwnym kierunkiem
zapewniania przedmiotowej ciggtos$ci dziatania powinna by¢ dbatosé
0 wyznaczenie i utrzymanie zasobdw alternatywnych, mozliwych do
uruchomienia w obliczu zaktécenn w postaci pozaréw, powodzi, kata-
strofalnych w skutkach zjawisk pogodowych i chorobowych, uwolnie-
nia niebezpiecznych czynnikéw chemicznych i radiologicznych, utraty
dostepu do energii elektrycznej, paliw, gazu itp. Formutujac rekomen-
dacje z zakresu ciagto$ci dziatania administracji publicznej w kontek-
$cie zagrozen bezpieczenistwa powszechnego, warto wzia¢ pod uwage
dwa wzajemnie uzupetniajace sie podejscia - konceptualne i praktycz-
ne. Wskazéwek do uwarunkowan funkcjonowania na poszczeg6lnych
szczeblach administracji publicznej w Polsce, a takze w odniesieniu
do konkretnych jednostek terytorialnych. Ujecie konceptualne dotyczy
ciggtosci dziatania rozumianej, jako atrybut administracji publiczne;j.
Z praktycznego punktu widzenia zaprzestanie jej dziatania to bezpo-
$redni krok ku bezprawiu, anarchii i rozpadowi instytucji panstwa.

W niniejszym $wietle warto rozwazy¢ pozytywne ustosunkowanie
sie do nastepujacych zalecen. Cigglo$¢ dziatania nalezy uznac za jeden
z najwazniejszych wskaznikéw potencjatu sprawnego panstwa i or-
ganow wiadczych stojgcych na strazy jego niepodlegtosci. Oznacza to
koniecznos$¢ gtebokiego zakorzenienia przedmiotowej problematyki
w Swiadomos$ci podmiotow kierujacych bezpieczenstwem narodowym,
czyli gtownie organéw administracji publicznej. Aktualnie ciggtosc¢
dziatania zdaje sie by¢ nad wyraz oczywistym, aczkolwiek niepodkre-
$lanym aspektem bezpieczenstwa narodowego. Zmiana tego podej$cia
pozwoli na stworzenie fundamentéw pod predyktywne projektowanie
przysztosci panstwa i narodu. Istotg cigglosci dziatania administracji
publicznej powinno by¢ zapewnianie zdolnosci do kontynuowania swo-
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jej dziatalnos$ci rozumianej w $wietle Swiadczenia ustug publicznych po
wystgpieniu wszelkiego rodzaju zdarzen zaktécajacych jej funkcjono-
wanie, na poziomie, jakosci okre$lonym uprzednio jako minimalny ak-
ceptowalny. W tym kontekscie nalezy podkresli¢, Ze administracja pu-
bliczna powinna by¢ przygotowana na pojawianie sie przedmiotowych
zagrozen we wszystkich stanach funkcjonowania panstwa, a nawet
W czasie wojny.

Z uwagi na Sciste zrelatywizowanie ciggtosci dziatania administracji
publicznej ze wzgledu na aparat zarzadczy panstwa, zaleca sie traktowac
0 niej w sposdb systemowy. Pozwoli to wykorzysta¢ analogie funkcjo-
nalne wystepujace pomiedzy systemem zarzgdzania ciggtoscig dziatania
a systemem kierowania bezpieczenstwem narodowym, w tym system
zarzadzania kryzysowego. Zapewnianie ciggtosci dziatania administracji
publicznej nalezy bra¢ pod uwage przy projektowaniu i wprowadzaniu
wszelkich zmian o systemowym lub niesystemowym charakterze w od-
niesieniu do obszaréw prawa korespondujacych z zadaniami stawianymi
na poszczegolnych szczeblach zarzadzania panstwem. Przedsiewziecia
ukierunkowane na zapewnianie ciggtosci dzialania powinny dotyczy¢
nie tylko administracji publicznej jako organizacyjnej catosci, lecz row-
niez odnosic¢ sie do jej poszczegdlnych jednostek (organow, urzedow itp.).
Wdrozenie rekomendacji sformutowanych w swietle ujecia konceptual-
nego to zasadniczy etap budowania swoistej kultury ciagtosci dziatania
poprzez stopniowe zwiekszanie wiasciwej swiadomosci. Ujecie prak-
tyczne wyraza sie w bezposrednim czerpaniu ze sprawdzonych, miedzy-
narodowych standardéw ciggtosci dziatania. Istnieje, bowiem wiele re-
komendacji stosowanych w pragmatyce funkcjonowania organizacji for
profit, ktére moga stanowic¢ inspiracje w zapewnianiu ciggtosci dziatania
administracji publicznej. Implementujac cze$¢ z nich na grunt przedmio-
tu poznania, sformutowano nastepujace rekomendacje dla administracji
publicznej. Procesy kluczowe i procesy krytyczne nalezy wyznacza¢ na
podstawie zadan wilasnych oraz innych zadan przypisanych regulacjami
prawnymi do poszczegélnych rodzajow i szczebli administracji publicz-
nej. Z uwagi na ich wrazliwo$¢ zaleca sie rozwazenie ustalenia poziomu
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szczegbtowosci, powyzej ktdrego beda obowigzywaty klauzule informa-
cji niejawnych. Plany zarzadzania kryzysowego powinny dotyczy¢ zde-
cydowanie szerszego katalogu zagrozen niz jedynie tych rzutujacych na
bezpieczenstwo powszechne i bezpieczenstwo publiczne. Zaleca sie, aby
wykorzystaé je do integracji dokumentéw, ktére stanowig o planowaniu
cywilnym w Polsce. Ich formutowanie na wzér planéw ciggtosci dziata-
nia pozwoli uwypukli¢ kwestie nie tylko zapobiegania, przygotowania,
reagowania i odbudowy, lecz takze koniecznosci utrzymania ustug pu-
blicznych $wiadczonych przez panistwo i poszczegoélne jednostki admi-
nistracji publicznej na minimalnym poziomie, jakos$ci bez wzgledu na
aktualng faze zarzadzania kryzysowego w rozpatrywanym kontekscie.
Procesy komunikacyjne powinny przebiega¢ zgodnie z zatozeniami ko-
munikacji kryzysowej. Oznacza to konieczno$¢ sformutowania procedur
awaryjnych stosowanych w kontaktach z mediami w obliczu predefinio-
wanych okoliczno$ci, a takze merytoryczne i metodyczne przygotowanie
0s0b piastujacych stanowiska lub funkcje rzecznikéw prasowych oraz
specjalistow z zakresu public relations. Samg komunikacje kryzysowa
nalezy postrzegac rowniez z dwdch perspektyw - zewnetrznej (rozumia-
nej, jako wymiana informacji podmiotu administracji publicznej z otocze-
niem) oraz wewnetrznej (utozsamianej z przeptywami informacyjnymi
wewnatrz tego podmiotu). Osoby piastujace istotne z punktu widzenia
ciggtosci dziatania funkcje powinny by¢ bezwzglednie zastepowalne.
Zwigzane z tym aspektem przerywanie tancucha kierowania powinno
zostac opisane proceduralnie. Najwazniejsze elementy infrastruktury ad-
ministracji publicznej powinny zostaé powielone i zlokalizowane w odle-
glosci zapewniajacej izolacyjnos$¢ wzgledem zagrozen, ktére moga doty-
kac ich lokalizacji pierwotnych. Oznacza to konieczno$¢ przygotowania
sie na ewentualno$¢ ewakuacji wybranych personelu i mienia (dokumen-
tow, baz danych, aparatury itp.) do lokalizacji alternatywnych. Ochrona
istotnych informacji powinna sie wyraza¢ w powieleniu zasobéw infor-
macyjnych na elektronicznych no$nikach informacji. Zapasowe serwe-
rownie i bazy danych nalezy zintegrowac funkcjonalnie z lokalizacjami
alternatywnymi. Operatorzy wybranych rodzajéow infrastruktury kry-
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tycznej od wielu lat funkcjonujg na podstawie standardéw ciagtosci dzia-
tania. Wynika to wrecz z regulacji prawnych (np. sektor bankowy, sektor
energetyczny, sektor ubezpieczen spotecznych). Administracja publiczna
powinna cechowac sie otwartoscig na wspdétprace w zakresie ochrony in-
frastruktury krytycznej, a takze wymiane przedmiotowych do$wiadczen.
Cwiczenia z zakresu obronnosci, zarzadzania kryzysowego i obrony cy-
wilnej mozna zorganizowac tak, aby sprawdzatly one, niejako przy okazji,
opracowane i wdrozone procedury ciggtosci dziatania. Wyszczegolnione
rekomendacje z oczywistych przyczyn nie stanowig katalogéw zamknie-
tych. Zostaty sformutowane na relatywnie wysokim poziomie ogdlnosci.
Starano sie dzieki temu zachowac¢ ich uniwersalno$¢. Nalezy pamietad,
Ze ciggto$¢ dziatania administracji publicznej w obliczu zagrozen bez-
pieczenstwa powszechnego to ztoZzona problematyka. Niemniej jednak
przytoczone wskazdwki pozwolg niejako wyj$¢ naprzeciw aktualnym
trendom zmian w sposobach zapewniania bezpieczenstwa narodowego.

4. Organizacja i funkcjonowanie systemu zarzadzania kryzysowego
w samorzadzie terytorialnym

Istotg zarzadzania kryzysowego® jest odpowiednie przygotowa-
nie, w celu zapobiegniecia lub minimalizacji skutkéw sytuacji kryzyso-
wych. Kluczowe znaczenie ma przygotowanie zasob6éw oraz planowa-

%5 Definicja zarzadzania kryzysowego: ,przedsiewzie¢ organizacyjnych, logistycz-

nych, i finansowych, ktérych celem jest zapobieganie powstaniu sytuacji kryzy-
sowych, zapewnienie sprawno$ci struktur decyzyjnych na wszystkich szczeblach
zarzadzania, utrzymanie ciagtej gotowosci sit i srodkéw do podjecia dziatan,
sprawne reagowanie oraz likwidacje skutkéw zaistniatej sytuacji” - D. Ladak; ,re-
agowanie na nadciggajacy lub trwajacy kryzys i usuwanie jego skutkéw w cyklu
zdarzen i czynno$ci, od przywidywania i planowania antykryzysowego wraz reago-
waniem na codzienne zdarzeni, az po zakonczenie odbudowy ze zniszczen (przy-
gotowanie, reagowanie, odbudowa)” - ]J. Pawtowski, Stownik terminéw z zakresu
bezpieczeristwa narodowego, Warszawa 2002, s. 166; ,catoksztatt rozwigzan syste-
mowych w sferze ochrony ludno$ci, wypetnianych przez wtadze publiczne wszyst-
kich szczebli, we wspoétdziataniu z wyspecjalizowanymi organizacjami i innymi
sytuacjami w celu zapobiegania sytuacjom niebezpiecznym stwarzajacym zagro-
zenie dla zycia, zdrowia obywateli oraz srodowiska” - K. Zielinski, Bezpieczeristwo
obywateli podczas kryzyséw niemilitarnych oraz reagowanie w razie katastrof i klesk
zywiotowych, Warszawa 2004, s. 29.
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nie i opracowanie procedur dziatania. Przedsiewziecia takie powinny
by¢ poprzedzone rzetelng analizg zagrozen. Nature zarzadzania kryzy-
sowego obrazujg fundamentalne definicje zarzadzania, zgodnie z kt6-
rymi jest to: ,szczegdlny rodzaj kierowania, w ktérym podstawa od-
dzialywania na przedmiot kierowania jest sformalizowana hierarchia
nadrzednosci podmiotu kierowania (wtadza wynikajaca z formalnej
hierarchii)”®¢, ,zesp6t dziatan lub proces majacy na celu koordynacje
i integracje uzytkowania zasobdw dla osiggniecia celu organizacyjnego
(wydajnosci i satysfakcji) przez ludzi przy uzyciu techniki i informacji
w zorganizowanych strukturach”¥’, ,proces decyzyjny realizowany na
wielu poziomach organizacji, ktérych ma zapewni¢ eliminacje wykry-
tych zagrozen, wykorzystywanie zarysowujacych sie szans oraz efek-
tywne spetnienie przez organizacje wszystkich funkcji niezbednych do
osiggania postawionego celu”®, ,rodzaj kierowania, w ktérym tytut do
wywierania wptywu na hierarchie i systemy wartosci, interesy i daze-
nia oraz podstawy i organizacyjne zachowania kierowanych wynika
gtéwnie, cho¢ nie wylgcznie z faktu dysponowania przez kierujacego
zasobami materialno-energetycznymi lub normalnymi i informacyjny-
mi o szczegdlnym znaczeniu dla rozwoju i funkcjonowania organizacji
badz samego poswiadczenia kierowanych, ze kierujacy ma mozliwo$¢
pozyskiwania tych zasobéw”*® ,szczegdlnego rodzaju kierowanie, wy-
stepujace wéwczas, gdy wtadza nad ludZmi wynika z wlasnosci rzeczy
stanowigcych dla nich niezbedne przedmioty i narzedzia pracy (...) lub
z upowaznienia otrzymanego od witasciciela tych rzeczy”*°.

W przypadku wystapienia sytuacji kryzysowej, nalezy oczekiwac
sprawnego i skutecznego prowadzenia dziatan na etapie reagowania.
Poczatkowymi, a zarazem najtrudniejszymi w calym cyklu zarzadzania
kryzysowego sa fazy zapobiegania i przygotowania. Ich wyniki nie sg

3 . Kurnal (red.) Twdrcy naukowych podstaw organizacji, Warszawa 1972, s. 16.

37 A. Kozminski (red.) wspétczesne koncepcje zarzqdzania, , Warszawa 1985, 7.

88 A.Zawi$lak, Putapy i putapki zarzqdzania, Warszawa 1982, s. 44.

L. Krzyzanowski, Podstawowy nauk o organizacji i zarzadzaniu, Warszawa 1998,
s.2007.

407, Zieleniewski, Organizacja zespotéw ludzkich, Warszawa, 1982, s. 207.
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tak widoczne dla og6tu spoteczenstwa, ktédre w przypadku wystapie-
nia zagrozenia wystepuje w roli sedzi, jak np. dziatania podejmowane
w fazie reagowania. Jednak na etapie reagowania widoczne sg wszelkie
zaniedbania, do ktérych dopuszczono w czasie planowania i organizacji
dziatan i ktére mogg by¢ niezmiernie niebezpieczne dla funkcjonowa-
nia systemu zarzadzania kryzysowego.*!

Fundamentalnym etapem cyklu zarzgdzania kryzysowego, wymo-
giem wspdtczesnych uwarunkowan prawnych i spotecznych jest anali-
za zagrozen. Zgodnie z ustawa o zarzadzaniu kryzysowym jej efektem
powinno by¢ przygotowanie siatki bezpieczenstwa, mapy zagrozen
wraz ze scenariuszami zdarzen i mapy ryzyka. Opiera sie na niej etap
opracowywania i aktualizacji (minimum co dwa lata) planéw zarza-
dzania kryzysowego, ktérych przygotowanie jest nieodzowne w kazdej
jednostce administracji publicznej, na kazdym poziomie wtadzy pan-
stwowej. Zar6wno analiza zagrozen, jak i planowanie wymagaja Scistej
wspotpracy i sprawnos$ci komunikacyjnej miedzy organami administra-
cji publicznej, wtasciwymi w sprawach zarzadzania kryzysowego a jed-
nostkami wykonawczymi i interwencyjnymi. Jednostki takie majg naj-
szerszg wiedze na temat rzeczywistych zagrozen w kategoriach, ktore
naleza do zakresu ich kompetencji. Podstawowym problemem jest tutaj
okreslenie zasad wspotpracy w zakresie wymiany do$wiadczen oraz
ujednolicenie regut identyfikacji i oceny zagrozen. Czynniki te wigza
sie z kolejnym problemem, czyli komunikacja i przeptywem informacji.
Niespojne kwestie w komunikacji spowodowane s3 réznicami w per-
cepcji i semantyka. Z kolei zaktdcenia w przeptywie informacji moga
wynika¢ z doboru kanatéw komunikacyjnych oraz ze struktury prze-
kazu, czyli sposobu argumentacji i wnioskowania, dwuznaczno$ci wy-

41 Istotne znaczenie w zarzadzaniu kryzysowym maja zatozenia P. F. Druckera, zgod-

nie z ktérymi zarzadzanie: dotyczy przede wszystkim ludzi; jest gteboko osadzo-
ne w kulturze; wymaga prostych i zrozumiatych warto$ci, celéw dziatania i zadan
jednoczacych wszystkich uczestnikéw organizacji oraz wymiany informacji z oto-
czeniem; musi by¢ jednoznacznie zorientowane na podstawowy i najwazniejszy,
ostateczny rezultat - Dothasz M. |. Fundalinski, M. Konsala, M. Betlejewska(red.),
Podstawy Zarzqdzania, Warszawa 2009, s. 49.
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powiedzi czy tez selektywnej uwagi. Zapewnienie wielokierunkowego,
systematycznego i ciggtego przeptywu informacji ma zasadnicze zna-
czenie, gdyz jest podstawa skuteczno$ci i sprawno$ci kazdego procesu,
a w przypadku zarzadzania kryzysowego kazdy ,szum komunikacyjny”
moze mie¢ tragiczne w skutkach nastepstwa. Zasadniczg trudnoscia jest
uswiadomienie mozliwosci wystgpienia zagrozen i neutralno$¢ w ich
ocenie. Wptywa na to fakt, ze poziom rzeczywistych zagrozen moze by¢
odmienny od ich percepcji przez poszczeg6lnych ludzi, w tym przygo-
towujacych analizy i plany zarzadzania kryzysowego. Analiza zagrozen,
w wiekszos$ci przypadkow, opiera sie na rachunku prawdopodobien-
stwa tzn. rozwazy¢ nalezy potencjalny czas i miejsce zdarzenia, jego in-
tensywno$¢ i skutki. Elementy te wymagaja obszernej wiedzy, wspartej
do$wiadczeniem i obiektywizmu sgddw. Analiza zagrozen i plany zarza-
dzania kryzysowego s3 podstawa do zabezpieczenia zasobow. Zarza-
dzanie Kryzysowe opiera sie na takich zasadach, jak: ,Zasada prymatu
jednoosobowego kierownictwa, ktéra polega na powierzeniu kompe-
tencji decyzyjnych jednoosobowym organom, ktére sprawujg wtadze
0go6lng w danym zakresie kompetencji. Organami takimi sa: wéjt, (bur-
mistrz), starosta, (prezydent miasta), wojewoda, premier; zasada od-
powiedzialno$ci organéw wtadzy publicznej, bedaca reguta okreslaja-
ca odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie w sytuacjach kryzysowych przez
funkcjonujgce w panstwie organy administracji rzadowej i samorzado-
wej. Wiaze sie ona ze stalg, historyczne uwarunkowang, podstawowa
rolg administracji, ktéra sprowadza sie do usuwania zagrozen i zapew-
nienie bezpieczenstwa w powierzonym jej zakresie wtadzy administra-
cyjnej; zasada prymatu uktadu terytorialnego, ktéra okres$la, Ze podsta-
we dziatania organéw wtadzy stanowi podziat terytorialny panstwa;
zasada powszechnosci, ktéra zobowigzuje wszystkie podmioty prawa
panstwowego do uczestnictwa w dziataniach antykryzysowych, kaz-
de stosowanie do jego statusu prawnego i organizacyjnego; zasada
funkcjonalnego podejscia, polegajaca na okresleniu wzglednie statych,
zwykle powtarzalnych, typowych i sformalizowanych proceduralnie
dziatan, wyodrebnionych ze wzgledu na ich rodzaj i charakter, ukierun-
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kowanych na realizacje celé6w bezpieczenstwa narodowego; zasada ze-
spolenia, w my$l ktérej organom administracji ogélnej (wojt, starosta,
wojewoda) nadaje sie wtadztwo - wedtug zasad okres$lonych ustawami
- nad wszelkimi pozostalymi formatami administracji zespolonej, za-
réwno jak i nie zespolonej; zasada ciggtosci funkcjonowania panstwa,
ktéra okresla, ze bez wzgledu na stan i okolicznosci funkcjonowania
panstwa niezmiennie pozostajg formy organizacyjne wiadzy panstwo-
wej, a poszczegoblne organy realizujg swoje funkcje zaréwno w czasie
pokoju, kryzysu, jak i wojny”42.

Zadania z zakresu planowania cywilnego obejmuja m.in. przygoto-
wanie i utrzymywanie zasobow niezbednych do wykonania zadan, uje-
tych w planie zarzadzania kryzysowego*. Jednym z elementéw planu
zarzadzania kryzysowego jest plan ewakuacji, ktory precyzuje zarow-
no koncepcje dziatan, jak i okresla zasoby niezbedne do realizacji tych
dziatan. ,W instrukcji w sprawie zasad ewakuacji ludnosci, zwierzat
i mienia na wypadek masowego zagrozenia” podkres$la sie koniecznosé¢
ich regularnej inwentaryzacji. Utrzymanie zasobdéw wiaze sie jednak
z kosztami finansowymi, ktore tatwo mogg znaleZ¢ inne Zr6dto spozyt-
kowania. Warto zauwazy¢, Ze ,,codzienne problemy absorbujg tak moc-

42

J. Gryz, W. Kitler (red.), System reagowania kryzysowego, wyd. Adam Marszatek,
Torun 2007 r., s. 203; ]. Baginski, (red.) Nowe zarzqdzenie kryzysowe w praktyce,
Poznan 2008, s. 9.

Art. 4. Ustawy z dnia o zarzadzaniu kryzysowym zakres zadan z zakresu planowa-
nia cywilnego; Zadania z zakresu planowania cywilnego obejmuja: przygotowanie
planéw zarzadzania kryzysowego; przygotowanie struktur uruchamianych w sytu-
acjach kryzysowych; przygotowanie i utrzymywanie zasobéw niezbednych do wy-
konania zadan ujetych w planie zarzadzania kryzysowego; utrzymywanie baz da-
nych niezbednych w procesie zarzadzania kryzysowego; przygotowanie rozwigzan
na wypadek zniszczenia lub zaktdcenia funkcjonowania infrastruktury krytycznej;
zapewnienie spéjnosci miedzy planami zarzadzania kryzysowego a innymi plana-
mi sporzadzanymi w tym zakresie przez wta$ciwe organy administracji publicznej,
ktorych obowigzek wykonania wynika z odrebnych przepiséw. Zadania, o ktérych
mowa w ust. 1, powinny uwzglednia¢: zapewnienie funkcjonowania administra-
cji publicznej w sytuacji kryzysowej; zapewnienie funkcjonowania i mozliwo$ci
odtworzenia infrastruktury krytycznej; zapewnienie ciagtego monitorowania za-
grozen; racjonalne gospodarowanie sitami i srodkami w sytuacjach kryzysowych;
pomoc udzielang ludno$ci w zapewnieniu jej warunkéw przetrwania w sytuacjach
kryzysowych.

43
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no uwagi, Ze nie zwracamy na mogace zaistnie¢ sytuacje nadzwyczajne.
Katastrofa staje sie faktem, to obywatele oczekuja od swoich przywod-
cow politycznych podjecia natychmiastowego dziatania w celu rozwia-
zania problemu, ktoéry sie nagle pojawit”**.

Nawigzujac do powyzszego warto rozwazy¢ sytuacje powodzi
z 2010 r. w Polsce. Intensywne opady deszczu spowodowaty przekro-
czenie pozioméw alarmowych wielu rzek w potudniowych wojewo6dz-
twach. Woda przerwata waty powodziowe. Na wielu odcinkach rzek, do
dnia obecnego, nie wybudowano zadnych watéw przeciw powodzio-
wych, co pogorszyto stan bezpieczenstwa mieszkancéw okolicznych
miejscowos$ci. Powyzsza sytuacja, nastapity spory kompetencyjne orga-
néw administracji rzadowej w terenie i jednostek samorzadu terytorial-
nego o to, kto ma zapobiega¢ w przysztosci tego rodzaju zdarzeniom.
Pamietac¢ tu nalezy, iz zgodnie z art. 3 pkt. 1 ustawy o zarzadzaniu kry-
zysowym, przez sytuacje kryzysowa nalezy rozumiec¢ ,sytuacje wpty-
wajaca negatywnie na poziom bezpieczenstwa, ludzi, mienia w znacz-
nych rozmiarach lub srodowiska, wywotujaca znaczenie ograniczenia
w dziataniu wtasciwych organéw administracji publicznej ze wzgledu
na nieadekwatno$¢ posiadanych siti §rodkéw”. Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt
14 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym zapobieganie
sytuacjom kryzysowym nalezy do kompetencji administracji rzagdowej
oraz wszystkich szczebli jednostek samorzadu terytorialnego. Na naj-
nizszym szczeblu obowigzek przeciwdziatania powodziom spoczywa
na gminie. Zagadnienie to zostato wyszczego6lnione w og6lnej formule,
jako zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdélnoty. W mysl ustawy o sa-
morzadzie gminnym do zadan wiasnych gminy nalezy m. in. ,ochrona
porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrona prze-
ciwpowodziowa, w tym wyposazenie i utrzymanie gminnego magazynu
przeciwpowodziowego”. Kwestie ta reguluje art. 19 ust. 1 ustawy o za-
rzadzaniu kryzysowym, organem witasciwym w sprawach zarzgdzania
kryzysowego na terenie gminy jest wojt, (burmistrz), prezydent miasta.

4 L.Korpus, Zarzgdzanie kryzysowe w systemie ochrony ludnosci, Wspétczesne proble-

my zagrozen Srodowiska, Jachranka 1998, s. 17.
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Przypomnijmy, iZ do zadan wojta, burmistrza prezydenta nalezy m. in.:
kierowanie monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem na zagro-
Zenia i usuwaniem ich skutkéw na terenie gminy, realizacja zlecen do
gminnego planu zarzadzania kryzysowego, opracowanie i przedkia-
danie staros$cie do zatwierdzenia gminnego planu zarzadzania kryzy-
sowego. Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
kazda z gmin wykonuje swoje zadania na okreslonym terytorium, czyli
w swoich granicach administracyjnych. Granice te, ustala Rada Mini-
stréow, stad tez zadania z tego zakresu w swoich granicach jako pierwsza
realizuje gmina.

Podsumowanie

Brak kompleksowego spojrzenia na bezpieczenstwo panstwa, jako
na zbiér obejmujacy w sposéb wieloaspektowy, co najmniej takie ele-
menty jak: terytorium, obywatele, wladze, struktury karne, relacje
miedzynarodowe, czyli to wszystko, co stanowi podstawe do funkcjo-
nowania suwerennego panstwa. Wychodzac od podstawowych elemen-
toOw panstwa, mozna uznac, Ze panstwo jest bezpieczne tylko wtedy,
gdy beda spelnione tacznie nastepujgce warunki: nie bedzie zagrozone
jego terytorium; ludzie (obywatele, mieszkarncy tego terytorium, a tak-
ze przybysze czasowi) beda, czyli sie bezpiecznie (wszedzie tam, gdzie
przebywajg, bedzie zapewniony ich bytirozwaj, beda zabezpieczone ich
prawa i wolnosci); wiadze beda funkcjonowaty suwerennie - zgodnie
z obowigzujacym porzadkiem konstytucyjnym; bedzie funkcjonowat
spojny, sprawiedliwy system karny obejmujacy wszystkich obywateli;
beda poprawne relacje miedzynarodowe w uktadzie bilateralnym i mul-
tilateralnym. Wynika z tego, ze tych pie¢ elementdéw tacznie - ludnos¢,
terytorium, wtadza, system karny, relacje miedzynarodowe - powinno
by¢ przedmiotem szczeg6lnej ochrony panstwa, jednoczesnie punktem
wyj$cia przy poszukiwaniu konceptualnych, przysztosciowych modeli
bezpieczenstwa panstwa. Stuszno$¢ takiego podejscia potwierdza mie-
dzy innymi art. 5 Konstytucji RP, w ktérym stwierdza sie ,Rzeczpospoli-
ta Polska strzeze niepodlegtosci i nienaruszalnosci swojego terytorium,
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zapewnia wolnoSci i prawa cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo
obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone
Srodowiska, kierujac sie zasadg zréwnowazonego rozwoju”.

Panistwo powinno spetnia¢ stuzebng role wobec swoich obywateli
(swojego narodu). We wspdtczesnym ujeciu bezpieczenstwo narodowe
to oczekiwanie spoteczne zapewnienia mozliwosci korzystania z do-
brobytu ekonomicznego, autonomii spotecznej oraz okreslonego statu-
su politycznego. Wartos¢, jaka jest fizyczne przetrwanie, widziana jest
przez pryzmat zwiekszania pewno$ci. Zdaniem Z. Traczyka, problema-
tyka bezpieczenstwa obejmuje bardzo szeroki obszar dziedzin zycia -
od losowych czynnikéw fizykochemicznych poczynajgc (obejmujacych
zagrozenia klimatyczne, tektoniczne, pozarowe), poprzez zagrozenia
biologiczno-egzystencjalne wtasciwe dla przetrwania w $wiecie organi-
zmoOw czynnikach wynikajgcych z wzajemnej inwazyjnosci ludzi w zy-
ciu spotecznym konczac*.

Odmienne poglady na temat pojecia zarzadzania bezpieczenstwem,
zmierzaja, ze jego celem jest zapewnienie godnego bytu, mozliwoSci
rozwoju, zapewnienie swobdd obywatelskich. Przy czym to zapewnie-
nie nie moze miec tylko charakteru doraznego, musi mie¢ charakter cig-
gly, odporny na zaktdcenia i dotyczy¢ przysztosci. Szczegblnej ochronie
powinny podlega¢ systemy, w tym infrastruktura krytyczna, funkcjonu-
jace na rzecz realizacji tych celéw. Zarzadzanie bezpieczenstwem oby-
wateli obejmuje dwa podstawowe elementy. Identyfikacje oczekiwan
(preferencji) obywateli w zakresie bezpieczenistwa oraz organizowanie
dziatan majacych na celu spetnienie tych oczekiwan. Méwigc o orga-
nizowaniu dziatan, trzeba mie¢ na mysli ich planowanie (strategiczne,
operacyjne), tworzenie odpowiednich struktur organizacyjnych, za-
pewnienie wiasciwych ludzi we wtasciwym miejscu i czasie, umiejetne
przewodzenie ludZmi poprzez odpowiedni system motywowania do
pracy, dobor stylow kierowania, kontrolowanie (zaréwno klasyczne, jak
i wspoéiczesne oparte na idei kontrolingu menedzerskiego). O jakosci

4 7Z.Traczyk, Sektor obywatelski i inne obszary bezpieczenstwa, w: Zarzqdzanie bezpie-
czenistwem — wyzwania XXI wieku, M. Lisiecki (red.), Warszawa 2008, s. 293.
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dziatan swiadczy stopien zaspokojenia oczekiwan obywateli w zakresie
bezpieczenstwa. Obok jakos$ci, nalezy takze ocenia¢ dziatania z punku
widzenia ich sprawnosci oraz innowacyjnosci. Wspotczesnie spraw-
no$¢ dziatan na rzecz bezpieczenstwa obywateli to trafne, wynikajace
z rzeczywistych potrzeb, formutowanie celéw dziatania (strategicznych
i wynikajacych z nich operacyjnych), ich realizacja i jednocze$nie ra-
cjonalne wykorzystywanie zawsze ograniczonych zasobéw (ludzkich,
rzeczowych, finansowych, informacyjnych). Wykorzystywanie nad-
miernych zasobéw do realizacji konkretnych dziatan skutkuje niemoz-
noscig realizacji innych dziatan w tym samym czasie, powoduje, wiec
bezpowrotne straty. Zas innowacyjno$¢ dziatan pozwala nam nadazac
za zmianami, za najnowszymi wyzwaniami w zakresie bezpieczenstwa.
Przy czym zmiany te powinny dotyczy¢ zaréwno dziatan w aspekcie
czynno$ciowym (procesowym), jak i rzeczowym (zasobowym).
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