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Ksztaltowanie si¢ nowej przestrzeni w gospodarce globalnej 2011

Kinga Wasilewska

Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu

POLSKA PRZESTRZEN BEZPIECZENS'I:WA
WOBEC NARASTAJACYCH ZAGROZEN

Streszczenie: Na przestrzeni kilku ostatnich lat da si¢ odnotowa¢ znaczacy postgp w kwestii
bezpieczenstwa. Jednakze jego wieloptaszczyznowy charakter, zarowno w wymiarze prze-
strzennym, funkcjonalnym, jak i pojgeciowym, powoduje wciaz wiele watpliwosci. W szcze-
golnosci przejawia sig to w regulacjach prawnych i uzewnetrznia si¢ w kolizji kompetencji
wladzy panstwowej i samorzadowej, panstwo zas powinno kierowac si¢ zasada subsydiarno-
$ci. Osobna kwestia jest aspekt finansowy i1 zagwarantowanie wsparcia w formie dotacji nie
tylko na wypadek jakiego$ zdarzenia, ale glownie przeciwdziatania jego wystapieniu. Wiasci-
we wladze zarzadzania kryzysowego stoja przed ogromnym wyzwaniem, aby nie unikaé pro-
blemow, liczac, ze zagrozenie nie nastapi, i powinny przedsigwzia¢ wczesniej odpowiednie
dziatania zaradcze i zabezpieczajace.

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo narodowe, strategie bezpieczenstwa, zagrozenia panstwa,
przestrzen bezpieczenstwa.

1. Wstep

Od poczatku lat 90. XX wieku problematyka bezpieczenstwa narodowego byta waz-
nym tematem angazujacym nie tylko centralna wtadzg panstwowa, srodowiska spo-
leczne, polityczne i naukowe, ale i wladze lokalne. To olbrzymie zainteresowanie,
ktérym z konieczno$ci cieszy si¢ ta dziedzina, jest zwigzane z szerokimi przemiana-
mi ustrojowymi, jakie zaszty nie tylko w Polsce, ale takze i w innych krajach bytego
bloku Zwiazku Radzieckiego. W efekcie przemian spoteczno-gospodarczych waz-
nym zagadnieniem stato si¢ wigc utrzymanie tego porzadku, ktory osiagnigto, i nie-
dopuszczenie do podobnej sytuacji w przysztosci. Dlatego kazde panstwo podejmu-
je wszelkie dzialania majace na celu zapewnienie sobie bezpieczenstwa, i to nie
tylko zewnetrznego, ale i wewngetrznego. Bezpieczenstwo jest trzonem dziatan kaz-
dego cztowieka. Dopiero po zaspokojeniu tej fundamentalnej potrzeby dazymy do
realizacji kolejnych, wyzszych potrzeb, zgodnie z piramida Maslowa. Jeszcze zanim
pojawily si¢ regulacje prawne, byto to pojecie spoteczne, w szczegolnosci plemien-
ne, i w celu ochrony przed niebezpieczenstwami tworzono instytucje i urzadzenia
publiczne. Obecnie bezpieczenstwo naktada si¢ prawie na kazda dziedzing zycia
i dziedzing regulacji [Bo¢ 2009, s. 19-20]. Bezpieczenstwo jako dobro fundamental-
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ne od dawna znajduje w polskim systemie prawnym swoje odniesienia, chociazby w
konstytucji RP!. Jednakze dopiero w 2007 r. zostata uchwalona ustawa o zarzadzaniu
kryzysowym, ktora przewidziata utworzenie m.in. Rzadowego Centrum Bezpie-
czenstwa. Niezwykle wazne kwestie wreszcie zostaly prawnie usankcjonowane. Ce-
lem tego artykutu jest analiza przestrzeni pod wzgledem bezpieczenstwa oraz zapre-
zentowanie rozwiazan prawnych na obszarze Polski, w szczegdlnosci w odniesieniu
do problematyki narastajacego zagrozenia i ocena dostosowania regulacji i instytucji
do sytuacji panujacej w kraju.

2. Wymiar przestrzenny bezpieczenstwa

Ustalenie pojecia bezpieczenstwa ze wzgledu na jego wielowymiarowo$¢ nie jest
kwestia prosta. Bezpieczenstwo zazwyczaj definiuje si¢ poprzez takie okreslenia,
jak stan spokoju, niezagrozenia, poczucie pewnosci, wolnosci od zagrozen, od stra-
chu i r6znego rodzaju atakéw. Mozna tez mowié o bezpieczenstwie poprzez przeci-
wienstwo, to znaczy stan zagrozenia, niepewnosci, obawy, leku. Bezpieczenstwo w
panstwie jest stanem, ktorego granice zakreslaja przepisy prawa, w ktorym cztowie-
kowi, a takze ogdtowi spoleczenstwa (nie tylko obywatelom) nie grozi zadne niebez-
pieczenstwo, niezaleznie od zrodet pochodzenia [Pieprzny 2007, s. 32].

Zagrozenia, jakie stoja przed kazdym panstwem, maja bardzo zréznicowany
charakter. Mozna je podzieli¢ na kilka grup. Gtowne kryterium, jakim jest teryto-
rium obejmujace miejsce pochodzenia, determinuje wyrdznienie zagrozenia ze-
wnetrznego 1 wewngtrznego. Z kolei w ich ramach mozemy wskaza¢ jego rodzaje.
Wsrdéd zagrozen zewnetrznych na pierwszy plan wysuwaja si¢: wojna, terroryzm
(psychoza strachu), cyberprzestepstwa, niekorzystne sojusze migdzy panstwami.
Wsrod zagrozen wewngtrznych wyrodznia si¢ m.in.: enklawy ubostwa, bezrobocie,
analfabetyzm, globalizm, przestgpczos¢, w tym zorganizowane grupy przestepcze.
Ponadto mozemy wskaza¢ zagrozenia srodowiskowe: zmiany klimatyczne, katastro-
fy naturalne, klgski, rozprzestrzenianie si¢ chordb, czyli epidemie, zanieczyszczenia
srodowiska. Rowniez rozwdj nauki i techniki, co niektérym wydaje si¢ zaskakujace,
niesie ze soba wiele zagrozen, a wigc w konsekwencji tez stanowi zagrozenie bez-
pieczenstwa panstwa.

Wymiarem przestrzennym wszelkich zagrozen jest odpowiedni poziom reago-
wania to znaczy: migdzynarodowy, krajowy, regionalny, lokalny.

Szczegoblnie istotna cecha generalnego charakteru bezpieczenstwa jest lokalno$¢
zagrozenia. Bez wzgledu na to, jak duzy jest zasigg okreslonego niebezpieczenstwa,
ma ono zawsze rownoczesnie charakter miejscowy. W zalezno$ci wige od tego, jaki
zasigg wystgpowania ma dane zagrozenie, powinny zadziata¢ odpowiednie organy
wlasciwego szczebla i powinna nastapi¢ odpowiednia koordynacja dziatan. Rzeczy-
wisto$¢ jest jednak bardziej skomplikowana. W praktyce dochodzi do kolizji wtasci-

! Szerzej na ten temat w kolejnym punkcie ponizszego artykutu.
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wosci organow, ktore powinny zareagowac. Spory sa konsekwencja tego, ze zagro-
zenia czgsto maja wymiar zarowno lokalny, o zasiggu gminnym, jak i powiatowy
czy regionalny, obejmujacy jedno lub kilka wojewodztw. W tej sytuacji polski sys-
tem prawny przewidzial co prawda wlasciwos¢ do podjecia dziatan przez organ,
ktory jako pierwszy otrzymat informacjg o jakim$ zagrozeniu?, jednakze nie wzigto
tu pod uwage braku hierarchicznego podporzadkowania w strukturach administracji
samorzadowej pomi¢dzy jego szczeblami. W konsekwencji mozna tu liczy¢ jedynie
na uznanie administracyjne, ktére pomimo pewnych zalet elastycznosci wydaje sig
malo konstruktywnym rozwiazaniem w zestawieniu z zagrozeniem na przyklad
utraty zycia obywateli w wyniku nadchodzacej traby powietrznej. Ponadto funkcjo-
nujace w spoteczenstwie przekonanie o skuteczno$ci dzialania organow najwyz-
szych powoduje, Zze w razie zagrozenia spoteczenstwo domaga si¢ interwencji z ,,sa-
mej gory”. Dzieje si¢ tak, mimo ze w istocie najczesciej kompetentne sa organy
najblizsze, to znaczy samorzadowe. W rzeczywistosci to wilasnie organy lokalne
dzigki znajomos$ci uwarunkowan miejscowych, maja mozliwo$¢ najszybciej i naj-
skuteczniej reagowac. Problemem, ktory moze si¢ tu uzewngtrznic, jest fakt, ze te
lokalne organy nie zawsze dysponuja wykwalifikowana kadra 1 fachowa organizacja
oraz §rodkami finansowymi [Bo¢ 2009, s. 26]. Wszystkie zagrozenia maja wymiar
finansowy i kazde z nich albo jest wywotane brakiem odpowiednich srodkéw finan-
sowych, albo w rezultacie prowadzi do olbrzymich strat finansowych.

Niezwykle istotny wymiar terytorialny zagrozen oznacza, ze nalezy je rozpatry-
wac z perspektywy nie tylko catego kraju, ale i mniejszych jednostek podziatu admi-
nistracyjnego, a wigc wojewodztwa, powiatu oraz gminy. Ze wzgledu na bardzo
obszerny zakres dziatania niezbedne jest istnienie odpowiednich strategii bezpie-
czenstwa, ktore zapewnityby witasciwa koordynacje dziatan podmiotéw odpowie-
dzialnych za bezpieczenstwo. Zgodnie z art. 4a, ust. 1, pkt 1 ustawy z dnia 21 listo-
pada 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskiej [Ustawa
z dnia 21 listopada 1967...], wladza zobowigzana jest do zapewnienia bezpieczen-
stwa kraju. Zapewnienie wylacznie bezpieczenstwa zewngtrznego, czyli nienaru-
szalno$ci granic, nie jest jednak wystarczajace. Aby bezpieczenstwo miato trwaty
charakter, trzeba wyeliminowa¢ zagrozenia, ktore wptywaja na bezpieczenstwo spo-
leczne. Nalezy dba¢ o bezpieczenstwo ekologiczne, zeby zapewni¢ trwatos¢ istnie-
nia panstwa. A to wszystko nie bedzie mozliwe bez zapewnienia bezpieczenstwa
ekonomicznego. Katalog obszarow bezpieczenstwa jest bardzo szeroki i nie sposob
go tu wymieni¢ w catosci [Kotecki 2007, s. 88-89].

Bardzo istotnym aspektem jest rowniez analiza, czy zagrozenie jest realne, to
znaczy, jakie jest prawdopodobienstwo jego wystapienia, i moze ono stanowié¢ kry-

2 Zgodnie z art. 21 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym (DzU z 2007, nr 89, poz. 590) obowiazek
podjgcia dziatan w zakresie zarzadzania kryzysowego spoczywa na tym organie wlasciwym w spra-
wach zarzadzania kryzysowego, ktory pierwszy otrzymat informacjg¢ o wystapieniu zagrozenia. Organ
ten niezwlocznie informuje o zaistniatym zdarzeniu organy odpowiednio wyzszego 1 nizszego szcze-
bla, przedstawiajac jednoczes$nie swoja oceng sytuacji oraz informacj¢ o zamierzonych dziataniach.
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Tabela 1. Klasyfikacja zagrozen dla ludzkos$ci
Rodzaj zagrozenia Prawdopodqbie.ﬁstwo Stop.ier'l.
wystapienia zagrozenia

Zmiana klimatu wysokie 6
Erozja telomerdéw niskie 8
Pandemia wirusow bardzo wysokie 3
Terroryzm bardzo wysokie 2
Wojna atomowa niskie 8
Zderzenie z asteroida $rednie 5
Roboty przejmuja wiadze wysokie 8
Kosmiczny promien z eksplodujacej gwiazdy. niskie 4
Prawdopodobienstwo napotkania supernowej
Erupcja superwulkanu bardzo wysokie 7
Ziemia potknigta przez czarna dziurg niezmiernie niskie 10

Zrédto: na podstawie K. Ravilious, ,,The Guardian”, 14 kwietnia 2005 r., http://www.guardian.co.uk/
science/2005/apr/14/research.science?2.

terium wyodrebnienia bezpieczenstwa. Wsrdd najwigkszych zagrozen na $wiecie
dla ludzko$ci wymienia si¢ m.in. te ujgte w tabeli 1°.

Lista 10 zagrozen odnosi si¢ do ludzkosci, a konkretniej do niebezpieczenstwa
zachwiania egzystencji ,,naszego gatunku”, natomiast w praktyce ,,blizsze” wydaja
si¢ nam katastrofy naturalne, takie jak powodz, ktore mimo ze nie przewidujemy
drugiego potopu i zagltady ludzkosci, to jednak dotykaja nas bezposrednio, przez co
staja si¢ dla nas sezonowym faktem, ktéry nam realnie zagraza.

W aspekcie funkcjonalnym bezpieczenstwo moze wystepowacé w kilku wymia-
rach. Przede wszystkim jako idea, ktora ksztaltuje tres¢ przysztych zachowan albo
tez potwierdza zgodnos$¢ zachowan dotychczasowych z nia sama. Bezpieczenstwo
wystepuje rowniez jako motywacja do podjecia okreslonych dziatan przez panstwo
i samorzad terytorialny, stanowiac wtedy dziatania publiczne, a w przypadku oby-
wateli — dzialania prywatne o znaczeniu publicznym. Wreszcie bezpieczenstwo ma
tez znaczenie nakazu obowiazujacego niezaleznie od liczby i rodzaju jego benefi-
cjentow, ktory przymusza do nadania okreslonemu dziataniu okreslonych ksztattow
i tresci [Bo¢ 2009, s. 22].

3 Kate Ravilious, dziennikarka ,,The Guardian”, poprosita dziesigciu naukowcoéw o wymienienie
najwigkszych zagrozen dla Ziemi i okres$lenie prawdopodobienstwa ich wystapienia. Kazde oceniono
w dwoch kategoriach. Po pierwsze, prawdopodobiefistwo jego wystapienia w czasie naszego zycia,
czyli najblizszych 70 lat, oraz, po drugie, konsekwencje, jakie przyniostoby rasie ludzkiej, gdyby za-
grozenie si¢ zrealizowato. Postuzono sig¢ skala: od 1 do 10, gdzie 10 to wyginigcie cztowieka, a 1 nie-
wielki wptyw na nasze zycie, http://www.guardian.co.uk/science/2005/apr/14/research.science?2.
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3. Stan narastajacego zagrozenia

Bezpieczenstwo jako proces oznacza ciagla dziatalno$¢ jednostek, spotecznosci lokal-
nych, panstw czy organizacji migdzynarodowych w tworzeniu pozadanego stanu bez-
pieczenstwa. Bezpieczenstwo jest naczelna wartoscia i1 potrzeba nie tylko kazdego
czlowieka, ale i wszystkich grup spotecznych. Na bezpieczenstwo skladaja si¢ dwa
zasadnicze sktadniki. Pierwszym jest zagwarantowanie nienaruszalnosci przetrwania
podmiotu, drugim natomiast zapewnienie jego swobodnego rozwoju. Aby zapewnic¢
bezpieczenstwo narodowe powotano w panstwie w drodze legislacyjnej odpowiednie
instytucje, ktérym powierzono odpowiednie dziatania i instrumenty. Regulacje prawne
odnoszace si¢ do kwestii bezpieczenstwa wewngtrznego w Polsce cechuja si¢ znaczna
ztozonoscia®. Prawnym zwienczeniem regulacji organizacji ochrony bezpieczenstwa
wewnetrznego, zwanego bezpieczenstwem narodowym, bylo uchwalenie ustawy z
dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym. Pojawienie si¢ tej ustawy uzupet-
nito luke, ktora funkcjonowata w systemie prawnym [Boc¢ 2009, s. 26]. Nie brak jed-
nak glosow w literaturze, ktore wskazuja, ze ustawa ta jest recepta na obejscie rozma-
itych warunkéw ustanowionych przez Konstytucje dla stanéw nadzwyczajnych,
pozwalajaca wtadzy publicznej na postgpowanie analogiczne do dziatan dopuszczal-
nych w takich stanach, ale bez spelienia konstytucyjnych wymogow przewidzianych
dla stanow nadzwyczajnych [Sadurski2007, s. 51].

Z pewnoscig ustawa ta wprowadzila sporo zamieszania gtdwnie ze wzgledu na
nieprecyzyjny jezyk, jak i niespetniajace wymogow technik prawodawstwa definicje
legalneW konsekwencji akt ten znalazt swdj finat w Trybunale Konstytucyjnym,
gdyz ustawa ta zostata zaskarzona za niezgodnos$¢ jej unormowan z Konstytucja.
W sprawie tej TK orzekt o niezgodnosci art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r.
o zarzadzaniu kryzysowym (DzU nr 89, poz. 590 oraz z 2009 r. nr 11, poz. 59) z art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’. W swoim uzasadnieniu TK podzielit zda-
nie wnioskodawcy [Uzasadnienie.. ., s. 8] migdzy innymi co do faktu, Ze ,,podstawo-
we znaczenie dla funkcjonowania systemu zarzadzania kryzysowego pod rzadami
ustawy maja definicje »sytuacji kryzysowej« i »infrastruktury krytycznej«, zawarte
w art. 3, pkt 112 ustawy. Zasadniczy zarzut niekonstytucyjnosci kwestionowanych
przepiséw dotyczy nieprecyzyjnosci poje¢ wystepujacych w tresci normatywnej za-
kwestionowanych definicji. Pozostate zarzuty wnioskodawcy stanowia nastepstwo
owej nieprecyzyjnosci (wieloznacznosci...)”, gdyz sa niezgodne przede wszystkim
z zasada poprawnej legislacji (art. 2 Konstytucji)®.

4 Sktadaja si¢ na nie akty prawne, poczawszy od najwyzej w hierarchii — Konstytucji, ustawy sa-
morzadowe, ustawy z zakresu administracji rzadowej, ustawy o policji, o bezpieczenstwie imprez ma-
sowych , o ochronie 0sob i mienia i inne.

5 W zwiazku z tym art. 3 pkt 1 powolanej ustawy traci moc obowiazujaca z uptywem dwunastu
miesi¢cy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskie;j.

¢ Definicja bowiem oparta zostata na przestance ,,zerwania lub znacznego naruszenia wigzo6w spo-
tecznych”, zamiast wigc wyjasnia¢ znaczenie uzytego przez ustawodawce terminu, zaciemnia go, thi-
maczac nieznane pojgcie poprzez uzywanie rownie niejasnego zwrotu.
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Konstytucja rozréznia wytacznie zagrozenie zwykte i zagrozenie szczegolne dla
panstwa i jego obywateli. Nie zawiera natomiast przepisow zezwalajacych na wy-
roéznienie specyficznego stanu narastania zagrozen (,,sytuacji kryzysowe;j”). Usytu-
owane jest ono pomigdzy zagrozeniami szczegdlnymi, uzasadniajacymi wprowa-
dzenie jednego ze stanow nadzwyczajnych, a zwyklymi zagrozeniami bezpieczen-
stwa panstwa 1 obywateli (dla likwidacji badZz ograniczenia ktérych wystarczaja
zwykle $rodki konstytucyjne). Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym nie zawiera row-
niez przepisu materialnego, ktory wskazywatby, na jakim etapie zagrozenia bezpie-
czenstwa mamy juz do czynienia z sytuacja kryzysowa, a takze czy zaistniata sytu-
acja ma by¢ ograniczona w czasie, czy tez moze trwaé permanentnie [Orzeczenie
TK...]. Ustawa stanowi jednak uzupeinienie regulacji standw nadzwyczajnych
i wazny element zapewnienia bezpieczenstwa narodowego. Tworzy system zarza-
dzania kryzysowego na wypadek wystapienia zagrozen wymagajacych podjecia
szczegolnych dzialan, zwlaszcza ze strony organdw administracji publicznej i Sit
Zbrojnych RP, w sytuacjach, ktore nie spetniaja przestanek wprowadzenia jednego
ze stanow nadzwyczajnych (stanu wojennego, stanu wyjatkowego lub stanu klgski
zywiotowej), w ktorych jednak wymagane jest juz wdrozenie specjalnych mechani-
zmow zapewniajacych skuteczne monitorowanie zagrozen i podejmowanie dziatan
w celu ich eliminacji lub przynajmniej znacznego ograniczenia. Niedopuszczalnosé
stosowania w sytuacji kryzysowej nadzwyczajnych §rodkéw dziatania oznacza, ze
sytuacja miesci si¢ w tzw. normalnym funkcjonowaniu panstwa. Poprzestanie wtadz
na stwierdzeniu sytuacji kryzysowej oznacza, ze w ich ocenie powstate zagrozenia
nie uzasadniaja wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, czyli nie wystgpuje potrzeba
ograniczania praw i wolnosci, a do pokonania tych zagrozen wystarcza ,,normalne”
srodki [Uzasadnienie..., s. 10].

Wystapienie zagrozenia niebezpieczenstwa narodowego powoduje wigc ko-
niecznos¢ wprowadzenia zarzadzania kryzysowego [Bo¢ 2009, s. 26]. Zarzadzanie
kryzysowe zostato uregulowane w drodze wspomnianej juz ustawy z dnia 26 kwiet-
nia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym [Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007...]. Wedlug
tej regulacji jest to dziatalno$¢ organdw administracji publicznej, bedaca elementem
kierowania bezpieczenstwem narodowym. Polega ona na zapobieganiu sytuacjom
kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania nad nimi kontroli w drodze zaplano-
wanych dziataf, reagowaniu w przypadku wystapienia sytuacji kryzysowych, usu-
waniu ich skutkéw oraz odtwarzaniu zasobow i infrastruktury krytycznej. Sytuacja
kryzysowa jest sytuacja wptywajaca negatywnie na poziom bezpieczenstwa ludzi,
mienia w znacznych rozmiarach lub srodowiska, wywotujaca znaczne ograniczenia
w dzialaniu wtasciwych organdéw administracji publicznej ze wzgledu na nieade-
kwatnos$¢ posiadanych sit i srodkow. Zespot do spraw reagowania kryzysowego w
wojewddztwie, w powiecie i w gminie dba o bezpieczenstwo w sytuacjach kryzyso-
wych zgodnie z regulacja ustawowa.

Ustawa okres$la organy wlasciwe w sprawach zarzadzania kryzysowego oraz ich
zadania i zasady dziatania w tej dziedzinie, a takze zasady finansowania zadan zarza-
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dzania kryzysowego. Rada Ministrow sprawuje zarzadzanie kryzysowe na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej. Przy Radzie Ministrow tworzy si¢ Rzadowy Zespot
Zarzadzania Kryzysowego jako organ opiniodawczo-doradczy. Tworzy si¢ Rzadowe
Centrum Bezpieczenstwa, bedace panstwowa jednostka budzetowa podlegta Preze-
sowi Rady Ministrow, ktore zapewnia obstuge Rady Ministrow, Prezesa Rady Mini-
strow, Zespotu i ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych w sprawach zarzadza-
nia kryzysowego oraz petni funkcje¢ krajowego centrum zarzadzania kryzysowego.
Organem wlasciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego na terenie wojewodz-
twa jest wojewoda. Organem pomocniczym wojewody w zapewnieniu wykonywa-
nia zadan zarzadzania kryzysowego jest wojewodzki zespot zarzadzania kryzysowe-
go, powotywany przez wojewode. Tworzy si¢ wojewddzkie centra zarzadzania
kryzysowego, ktorych obstuge zapewniaja komorki organizacyjne wlasciwe w spra-
wach zarzadzania kryzysowego w urzedach wojewodzkich. Organem wlasciwym w
sprawach zarzadzania kryzysowego na obszarze powiatu jest starosta jako przewod-
niczacy zarzadu powiatu. Starosta zadania wykonuje przy pomocy powiatowej ad-
ministracji zespolonej i jednostek organizacyjnych powiatu. Wykonuje on zadania
zarzadzania kryzysowego przy pomocy powiatowego zespotu zarzadzania kryzyso-
wego. Tworzy si¢ powiatowe centra zarzadzania kryzysowego. W miejscowos$ciach
bedacych jednoczesnie siedzibami powiatow i miast na prawach powiatu, na podsta-
wie porozumienia zawartego miedzy tymi jednostkami samorzadu terytorialnego,
moze by¢ tworzone wspolne centrum zarzadzania kryzysowego obejmujace zasig-
giem dziatania obszar obu jednostek samorzadu terytorialnego. Organem wtasci-
wym w sprawach zarzadzania kryzysowego na terenie gminy jest wojt, burmistrz,
prezydent miasta. Ustawodawca zdecydowat si¢ na do$¢ nietypowe rozwiazanie,
przyjmujac na poziomie wojewodztwa, jako organ wlasciwy w sprawach zarzadza-
nia kryzysowego, organ z zakresu administracji rzadowej, a na poziomie powiatu
i gminy — organy z zakresu administracji samorzadowe;j.

Ustawa naktada obowiazek tworzenia raportow w sprawie bezpieczenstwa. Kon-
kretyzuje te kwestie rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 30 kwietnia 2010 r.
w sprawie Raportu o zagrozeniach bezpieczenstwa narodowego. Zgodnie z tym roz-
porzadzeniem raport czastkowy jest dokumentem obejmujacym wskazanie najwaz-
niejszych zagrozen i skutkow ich wystapienia przez stworzenie mapy ryzyka, ktéra
obejmuje wyszczegolnienie i charakterystyke zagrozen. Elementem niezbgdnym do
okreslenia warto$ci ryzyka dla kazdego scenariusza jest matryca ryzyka, pokazujaca
zalezno$¢ migdzy prawdopodobienstwem oraz skutkami. Ryzyko jest to prawdopo-
dobienstwo wystapienia niekorzystnego zdarzenia wraz z jego skutkami w okres$lo-
nym czasie. Warto$ci ryzyka zostaty oznaczone kolorami:

— niebieskim — minimalne ryzyko,
— zielonym — mate ryzyko,

— 76ltym — $rednie ryzyko,

— czerwonym — duze ryzyko,

— brunatnym — ekstremalne ryzyko.



194 Kinga Wasilewska

Poziom ryzyka akceptowalnego dla scenariusza w ramach okreslonego obszaru
kompetencyjnego podlegltego odpowiedniemu ministrowi kierujacemu dziatami ad-
ministracji rzadowej, kierownikowi urzedu centralnego lub wojewodzie wyznacza-
ny jest przez subiektywna oceng osob zajmujacych si¢ bezpieczenstwem, a jego pa-
rametry powinny by zaakceptowane przez osobg kierujaca danym obszarem
zadaniowym. Jest to zgodne z zasada jednoosobowego kierowania i odpowiedzial-
nos$ci w zarzadzaniu kryzysowym. Dlatego tez w celu zobrazowania akceptacji ryzy-
ka wprowadza si¢ cztery jego kategorie:

— ryzyko akceptowane (A), ktoére nie wymaga zadnych dodatkowych $rodkow
bezpieczenstwa, akceptowane sa aktualne rozwiazania i przypisane im sily
i $rodki, dziatania monitorujace,

— ryzyko tolerowane (dopuszczalne) (T) — nalezy dokona¢ oceny alternatyw, czy
wprowadzenie niewielkich zmian organizacyjnych, prawnych badz funkcjonal-
nych nie przyczyni si¢ do poprawy bezpieczenstwa lub jego poczucia,

— ryzyko warunkowo tolerowane (WT) — nalezy wprowadzi¢ dodatkowe $rodki
bezpieczenstwa w terminie 6 miesigcy, nalezy ulepszy¢ stosowane rozwiazania,

— ryzyko nieakceptowane (N) — nalezy podja¢ natychmiastowe dziatania w celu
zwigkszenia bezpieczenstwa, wprowadzi¢ dodatkowe / nowe rozwiazania.
Poniewaz poziom akceptowalnego ryzyka wyznaczany jest subiektywnie, nie-

zbedne jest wprowadzenie uzasadnienia. Pozwala to osobom zarzadzajacym podjaé

okreslone decyzje w ramach okreslonego obszaru zadaniowego [Rozporzadzenie...].

Mapa ryzyka obejmuje wyszczegélnienie rodzajow i charakterystyki zagrozen,
ktore maja istotny wptyw na funkcjonowanie i mozliwosci rozwoju panstwa, a w
szczegolnosci moga miec istotne znaczenie dla bezpieczenstwa i migdzynarodowej
pozycji oraz potencjalu ekonomicznego i obronnego. Réwniez zagrozenia, ktoérych
skutki moga:

— godzi¢ w bezpieczenstwo panstwa, jego porzadek konstytucyjny, a w szczegol-
nosci w suwerennosc¢, niepodlegltos¢ i nienaruszalnos$¢ terytorium,

— zagrozi¢ zyciu lub zdrowiu duzej liczby 0so6b, mieniu w znacznych rozmiarach
albo srodowisku na znacznych obszarach,

— oddziatywac, oprocz Rzeczypospolitej Polskiej, takze na inne panstwa,

— dotyczy¢ terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub jej obywateli, mimo mozli-
wego wystgpienia w innym panstwie.

Mapa ryzyka uwzglednia takze rejony napigé, konfliktow i kryzyséw migdzyna-
rodowych, majacych wplyw na bezpieczenstwo panstwa lub ktorych potrzeba moni-
torowania i eliminacji wynika z podpisanych umoéw i traktatow miedzynarodowych,
oraz zagrozenia o charakterze terrorystycznym, mogace doprowadzi¢ do sytuacji
kryzysowej. Identyfikacja zagrozen polega na odpowiedzi na pytanie: Co ztego
i gdzie moze si¢ sta¢? Nalezy podkresli¢, ze w raporcie czastkowym identyfikacji
podlegaja wszystkie bez wyjatku rodzaje zagrozen w ramach opisywanego obszaru
zadaniowego. Jezeli w kompetencji danego ministra, kierownika urzedu centralnego
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lub wojewody jest przeciwdzialanie albo zwalczanie kilku rodzajow zagrozen, to
nalezy wskaza¢ je wszystkie [Rozporzadzenie...].

Zagrozenie jest to zdarzenie, ktore moze wptywac niekorzystnie na zycie, zdro-
wie, mienie lub srodowisko, powodujac zaklocenia migdzy innymi w: telekomuni-
kacji, powazne przerwy w zasilaniu w energi¢, wodg, gaz, powazne zaklocenia
w transporcie, a takze masowa migracje¢ do Polski, epidemie chordb ludzi, silne wia-
try i huragany, demonstracje i zamieszki, skazenie chemiczne, skazenia biologiczne,
powodzie, epizoocje, inwazje szkodnikow zwierzat oraz roslin, gwaltowne wahania
temperatur, wojng, trzgsienia ziemi, osunigcia gruntu, gwattowne opady atmosfe-
ryczne, susze, pozary, geste mgly, smog, skazenie radiacyjne, terroryzm itp. Mozna
je ponadto podzieli¢ na dwie grupy [Wolanin 2005]:

— potencjalne, wymagajace dziatan profilaktycznych, $cisle powiazanych z polity-
ka bezpieczenstwa,

— kinetyczne, wymagajace podjecia akcji ratowniczej, natychmiastowych dziatan
likwidujacych 1 ograniczajacych skutki ich wystapienia.

Zagrozenia o charakterze potencjalnym i statym, tzw. Zzrodla ryzyka, ktore maja
potencjalne mozliwosci negatywnego oddziatywania na ludzi, otoczenie cywiliza-
cyjne lub srodowisko naturalne, sa to zagrozenia wynikajace z normalnej eksploata-
cji urzadzen, linii technologicznych, proceséw itp. i znajdujace si¢ pod kontrola do
chwili wystapienia zdarzenia niekorzystnego. Takie zdarzenie bedzie miato miejsce
w chwili uwolnienia masy lub energii negatywnie wptywajacej na ludzi, otoczenie
cywilizacyjne lub $rodowisko naturalne. Przyjmie wtedy ono posta¢ zagrozenia ki-
netycznego. Takim zagrozeniem jest na przyktad pozar, przesuwajacy si¢ toksyczny
obtok Iub przeptyw fali powodziowe;j.

Ze wzgledu na czesto$¢ pojawiania si¢ zdarzen niepozadanych, zagrozenia wy-
stepujace na danym terenie lub bedace w kompetencji danego ministra kierujacego
dzialami administracji rzadowej, kierownika urzedu centralnego lub wojewody
mozna podzieli¢ na sporadyczne — inaczej krotkotrwate, bedace skutkiem rzadkich
niekorzystnych zdarzen pojawiajacych si¢ losowo, oraz stale. Mimo ze prawdopo-
dobienstwo wystapienia sporadycznych zagrozen jest mate badZ bardzo mate, to ich
skutki sa duze. Zdarzeniami niepozadanymi dla tej grupy zagrozen moga by¢:

— katastrofy techniczne (jadrowe, budowlane, przemystowe),
— anomalie pogodowe (huragany, powodzie, upaly),

— epidemie i pandemie bakteryjne i wirusowe,

— ataki terrorystyczne [Szopa2004].

Zwigkszeniem prawdopodobienstwa wystapienia danego scenariusza jest wptyw
efektu domina, o ktorym mowimy wtedy, gdy jedno zdarzenie niekorzystne po-
woduje szereg nastgpujacych po sobie, wynikajacych jedno z drugiego, zdarzen
niekorzystnych. Sformutowania tego uzywa si¢ zazwyczaj w odniesieniu do proce-
sow gwaltownych, destrukcyjnych, niemozliwych do opanowania, po tym, gdy juz
zostang zainicjowane. Obecnos¢ wtdrnych obiektow moze powodowaé wystapienie
tego efektu.
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Z kolei zagrozenia stale to takie, ktore wystgpuja na danym obszarze od dtugiego
czasu, a ich poziom nie zmienia si¢ w istotny sposob w kolejnych okresach, np. la-
tach. W przypadku tych zagrozen zwykle istnieje stosunkowo duzo informacji i da-
nych statystycznych o ich przyczynach, co utatwia modelowanie pozioméw tych
zagrozen. Mozna je podzieli¢ na ciagle 1 dyskretne. Zagrozenia state ciaglte sa obec-
ne w kazdej chwili i wystepuja wskutek skazenia srodowiska, wystepowania w $ro-
dowisku naturalnym drobnoustrojow chorobotwoérczych itp. Zagrozenia state dys-
kretne wystepuja w dyskretnych chwilach i z duza czgstotliwoscia. Wywotywane sa
w wyniku wypadkéw drogowych, domowych, przy pracy, lokalnych pozarow itp.

Nalezy takze wskaza¢ te zagrozenia, ktérych wystapienie mozna przewidzieé,
biorac pod uwage obserwowane procesy, takie jak: zmiany demograficzne (np. sta-
rzenie si¢ spoteczenstwa), zmiany klimatyczne, postepujacy rozwoj technologiczny
(np. stopniowa rezygnacja z poslugiwania si¢ pieniadzem materialnym na rzecz wir-
tualnego, wzrost znaczenia systemow transmisji danych), trwajace konflikty mig-
dzynarodowe, ekstremizm, zmiany w §wiatowej gospodarce (np. koniecznos¢ ogra-
niczenia emisji spalin, stopniowy wzrost wymagan w zakresie ochrony §rodowiska
naturalnego) [Rozporzadzenie...].

4. Podsumowanie

W ciagu ostatnich kilkunastu lat dokonat si¢ znaczny postep w kwestii bezpieczen-
stwa. Jednakze jego wieloplaszczyznowy wymiar w aspekcie zard6wno przestrzen-
nym, funkcjonalnym, jak i pojeciowym sprawia, ze zagadnienie to wciaz budzi
wiele watpliwosci. Ma to szczegdlny wyraz w regulacjach prawnych i przejawia sig
w kolizji wlasciwosci kompetencyjnej organow wtadzy zardwno panstwowej, jak i
samorzadowej. Jakkolwiek panstwo powinno kierowac si¢ zasada subsydiarno$ci
wzgledem samorzadu terytorialnego, to odrebna kwestia jest strona finansowa i za-
gwarantowanie odpowiednich §rodkéw pieni¢znych nie tylko po wystapieniu zda-
rzenia niepozadanego, ale przede wszystkim w celu przeciwdziatania zagrozeniom.
Z kolei wlasciwe organy zarzadzania kryzysowego stoja przed ogromnym wyzwa-
niem niebagatelizowania problemow i1 podejmowania wcze$niej krokow zarad-
czych.
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POLISH SECURITY SPACE IN THE FACE
OF INCREASING DANGER

Summary: In the last few years there has been significant progress in security issues. How-
ever, its multi-faceted character both in spatial, functional and conceptual dimension still
raises a lot of doubts. This is particularly reflected in legal regulations and manifests itself in
the conflicts of jurisdiction competency of both state and local governments, while the state
should be guided by the principle of subsidiarity. The separate issue is the financial aspect of
the local government and ensuring that cash will appear not only in case of an adverse event,
but mainly to counter the threat. The competent authorities of the disaster management face
enormous challenges not to avoid problems. They should take remedial protective steps in
advance.



