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Streszczenie. Artykul poswigcony jest problematyce dysponowania sit i Srodkow na dziatania zwigzane
z sytuacjami kryzysowymi. Opis procesu nawigzuje do podstawowych zasad zarzadzania kryzysowego
takich jak prymat ukltadu terytorialnego oraz jednoosobowego kierownictwa. Poruszony zostat takze
aspekt praktycznego zarzadzania kryzysowego na poziomie gminy wobec deficytu dostgpnych sit ra-
towniczych. Rozwazania oparte zostaty o Wojewddzki plan zarzgdzania kryzysowego dla wojewddztwa
lubuskiego oraz do$wiadczenia z powodzi na terenie wojewoddztwa w 2010 roku.

Stowa kluczowe: zarzadzanie kryzysowe, bezpieczenstwo wewnetrzne, planowanie cywilne.

Wstep

Celem opracowania jest wskazanie aktualnej problematyki zwigzanej z dyspono-
waniem sit i Srodkow na dziatania zwigzane z zapobieganiem sytuacjom kryzysowym,
przygotowaniem do funkcjonowania w przypadku ich zaistnienia, dzialaniem opera-
cyjnym w czasie ich trwania oraz w fazie odbudowy. Rozwazania oparte zostaly o ak-
tualny stan prawny i obowiazujaca ustawe z dnia 26 kwietnia 2007 roku o zarzadzaniu
kryzysowym!, ktdra ostatecznie uregulowala t¢ problematyke. Zastosowana metoda
badawcza to analiza przypadku — jako miarodajna i egzemplifikujaca rzeczywiste
problemy wystepujace w réznych fazach zarzadzania kryzysowego. Bazg analizy sta-
nowily dzialania prowadzone w ramach czterech faz zarzadzania kryzysowego, ktore
realizowane byly na terenie wojewddztwa lubuskiego w roku 2010 podczas powodzi
w maju i czerwcu. Powddz ta, cho¢ skalg ustepowata powodzi, ktéra miata miejsce
w Polsce w roku 1997, byla zdarzeniem powodujacym zdecydowanie najwiekszy
naklad dzialan, sit oraz srodkéw w okresie obowiazywania wskazanych przepisow
ustawy. Pozwolilo to na realng ocene mozliwosci skutecznej prewencji, planowania,
reagowania oraz dziatan zwigzanych z odbudowa. Powddz na terenie wojewddztwa
lubuskiego w maju i czerwcu 2010 roku zaangazowala jak do tej pory najwieksze sity
ratownicze — szczeg6lnie w fazie reagowania. Z przedstawionego przez Lubuski Urzad
Wojewddzki w Gorzowie Wielkopolskim raportu Dziatania Wojewody Lubuskiego
oraz administracji zespolonej w zwigzku z powodziami wystepujgcymi w roku 2010 na

1 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 roku o zarzadzaniu kryzysowym, Dz.U. 2007 nr 89, poz. 590. z pézn.
zmianami.
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terenie wojewddztwa lubuskiego® wynika, ze w dzialaniach w fazie reagowania wzigto
udziat 1142 funkcjonariuszy Panstwowej Strazy Pozarnej, 1016 zolnierzy skierowa-
nych do wsparcia gtéwnie funkcjonariuszy PSP, 249 policjantéw, 91 funkcjonariuszy
Nadodrzanskiego Oddzialu Strazy Granicznej oraz innych funkcjonariuszy, a takze
pracownikéw administracji zespolonej i niezespolonej. Analizujgc zaangazowanie
poszczegdlnych instytucji, do codziennych dziatan kierowanych bylo okoto 1500
0s6b. Do tej liczby nalezy doda¢ mieszkancow lokalnych spotecznosci, ochotnikéw
oraz inne osoby, ktore nie byty ewidencjonowane w systemach analitycznych. Tak
wielka liczba ratownikow biorgcych udzial w dziataniach w kontekscie przeprowadzo-
nej analizy pozwala na oceng skutecznosci, zasadnosci oraz metodyki dysponowania
przez poszczegdlne komponenty systemu zarzadzania kryzysowego.

1. Prymat terytorialny w systemie zarzadzania kryzysowego

Zarzadzanie kryzysowe zostalo zdefiniowane w opracowaniach wielu autoréw
zajmujacych sie problematyka bezpieczenstwa. Okreslane jest jako miedzy innymi
»catoksztalt rozwigzan systemowych w sferze ochrony ludnosci, wypelnianych przez
wladze publiczne wszystkich szczebli, we wspotdziataniu z wyspecjalizowanymi or-
ganizacjami i innymi instytucjami w celu zapobiegania sytuacjom niebezpiecznym
stwarzajacym zagrozenie dla zycia, zdrowia obywateli oraz srodowiska”3. Definicja
ta jest zbiezna z okresleniem uzytym w Ustawie o zarzadzaniu kryzysowym, ktora
wskazuje, ze ,jest to dziatalno$¢ administracji publicznej bedaca elementem kie-
rowania bezpieczenstwem narodowym, ktora polega na zapobieganiu sytuacjom
kryzysowym, przygotowaniu nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych dziatan,
reagowaniu w przypadku wystagpienia sytuacji kryzysowej oraz odtworzeniu in-
frastruktury lub przywrdceniu jej pierwotnego charakteru”. W obu cytowanych
przypadkach zarzadzanie kryzysowe ograniczane jest jedynie do szeroko pojetych
organow administracji publicznej, co wydaje si¢ korelowac z istota bezpieczenstwa
narodowego okreslonego jako ,,zdolno$¢ panstwa jak i narodu oraz spoleczenstwa
do zapewnienia pewnosci przetrwania, spojnosci terytorialnej, suwerennosci, we-
wnetrznej stabilno$ci i utrzymania jako$ci zycia obywateli”>. Nieco szerszym pogla-
dem, uwzgledniajacym réwniez sfere znajdujaca sie poza organami administracji
publicznej, mozliwg do zastosowania takze w sferze pozaadministracyjnej, jest

2 Dziatania Wojewody Lubuskiego oraz administracji zespolonej w zwigzku z powodziami wystgpujgcymi
w roku 2010 na terenie wojewdodztwa lubuskiego, dokument wewnetrzny, Lubuski Urzad Wojewddzki,
Gorzow Wikp. 2014.

3 K. Zielinski, Bezpieczeristwo obywateli podczas kryzyséw niemilitarnych oraz reagowania w razie
katastrof i klesk Zzywiotowych, Wydawnictwo AON, Warszawa 2001.

4 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 roku o zarzadzaniu kryzysowym, Dz.U. 2007 nr 89, poz. 590. z pdzn.
zmianami.

5 R. Zigba, Pojecie i istota bezpieczeristwa, Wydawnictwo Scholar, Warszawa 1999.
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wskazanie, ze zarzadzanie kryzysowe to ,,proces decyzyjny zmierzajacy do wyboru
racjonalnej strategii przeciwdzialania realnym i/lub potencjalnym sytuacjom kryzy-
sowym; sposob zarzadzania specyficznymi zasobami systemu zapewniajacy powrét
do stanu normalnego ze stanu kryzysu lub utrzymaniu tego stanu mimo wystapienia
symptomow sytuacji kryzysowej”¢. Przedstawione definicje, cho¢ roznig sie w szcze-
gotach, posiadajg wiele cech wspdlnych, do ktérych nalezy zaliczy¢ przede wszystkim
wystepujacy podczas zdarzen deficyt sil i Srodkow oraz fakt, ze sytuacje kryzysowe
sa »odmienne” od sytuacji wystepujacych na co dzien. Sa ,wyjatkowe”, co przejawia
sie gtéwnie specyficznym dziataniem stuzb, strazy oraz inspekcji odpowiedzialnych
za bezpieczenstwo. Sytuacje kryzysowe posiadajg takze niezwykle istotny z punk-
tu widzenia prakseologii element, ktérym jest konieczno$¢ zaangazowania wielu
komponentéw zdolnych do przeciwdziatania oraz ograniczania eskalacji. Potrzeba
ta zostala dostrzezona w obowigzujacych przepisach, wobec czego Ustawa o zarza-
dzaniu kryzysowym przewidziala obowigzek stworzenia siatek bezpieczenstwa?, ktére
okreslajg zarowno mogace wystapi¢ zdarzenia, jak i podmioty, ktdre przyjmuja role
koordynujaca, wiodacg oraz wspdtdziatajaca. Na mocy ustawy zostal wiec polaczo-
ny kazdy aspekt funkcjonowania administracji publicznej w sytuacjach zagrozen
innych niz przyjete jako ,zwyczajne”. Siatki bezpieczenstwa opracowywane sg na
wszystkie etapy zarzadzania kryzysowego, jednak z punktu widzenia analizy dziatan
operacyjnych najbardziej reprezentatywna jest siatka bezpieczenstwa opracowana dla
fazy reagowania, ktdra jest najbardziej krétkotrwata, ale wymagajaca najwiekszego
zaangazowania w stosunkowo krétkim czasie. To wlasnie wtedy istota jest podej-
mowanie niestandardowych dzialan oraz kierowanie adekwatnych do zagrozenia sit
i srodkéw ze wszelkich dostepnych mozliwych Zrédel. Ponizej przedstawiona jest
siatka bezpieczenstwa przygotowana dla fazy reagowania w wojewodztwie lubuskim,
opracowana w Lubuskim Urzedzie Wojewodzkims3.

6 P.Sienkiewicz, P. Gorny, Analiza systemowa sytuacji kryzysowych, ,,Zeszyty Naukowe AON”, Warszawa
2001.
7 Art. 5 ust. 2 pkt b Ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 roku o zarzadzaniu kryzysowym, Dz. U. 2007 nr

89, poz. 590. z p6éZN. zmianami.
8 Wojewddzki plan zarzgdzania kryzysowego wojewddztwa lubuskiego, Gorzoéw Wlkp. 2014.
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Rys. 1. Siatka bezpieczenstwa dla fazy reagowania
Zr6dto: Wojewddzki plan zarzgdzania kryzysowego, Gorzow Wlkp. 2014
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Istotg stworzenia siatki bezpieczenstwa jest skatalogowanie potencjalnych za-
grozen mogacych wystapic¢ w rejonie operacyjnym oraz przydzielenie odpowiednio
instytucji reagujacych jako podmiot odpowiedzialny i reagujacych jako podmioty
wspomagajace. Kazdorazowo wyznaczany jest koordynator dziatan. W przypadku
analizowanej siatki rola koordynacji dziatan zostata przydzielona wojewodzie lubu-
skiemu, co jest zbiezne z zapisami art. 3 ust. 1 pkt 2 Ustawy o wojewodzie i admini-
stracji rzadowej w wojewddztwie®. Formalnie wiec spetniona jest podstawowa zasada
zarzgdzania kryzysowego ,,prymatu uktadu terytorialnego, ktora okresla, ze podstawe
dzialania organow wladzy stanowi podzial terytorialny panstwa”10. Dla wszystkich
mozliwych dziatai wskazano podmiot kierujacy dziataniami ratowniczymi, a wigc
ten, ktérego zakres uprawnien, stopien przygotowania oraz wyposazenia pozwala na
osiagniecie maksymalnego skutku w postaci zazegnania sytuacji kryzysowej. Obok
podmiotéw kierujacych wskazano takze instytucje realizujgce zadania pomocnicze.
Do tych zadan naleze¢ bedzie miedzy innymi przeprowadzanie konsultacji we
wlasciwym zakresie, zabezpieczanie miejsca prowadzenia dzialan, uzyczanie
wiasnego sprzetu, urzadzen oraz wiele innych w zaleznos$ci od rodzaju i okolicznosci
sytuacji kryzysowej. W praktyce odbywa sie to na miejscu prowadzenia akcji badz
podczas posiedzen zespolow zarzadzania kryzysowego (ZZK).

2. Prakseologiczny wymiar kierowania sit i Srodkéw do dziatan
antykryzysowych

Omowiony w powyzszym rozdziale prymat terytorialny w systemie zarzadzania
kryzysowego wynika bezposrednio z przepiséw prawa oraz licznych opracowan
autorytetow w tej dziedzinie. Jego zastosowanie ma pozytywny wplyw na realizacje
zadan w zakresie bezpieczenstwa na terenach mniejszych niz obszar kraju — najcze-
$ciej w wojewddztwach lub powiatach, rzadziej w gminach. W opozycji do prymatu
terytorialnego stoi rzadko opisywany w literaturze prymat tzw. ,,stuzbowy”. Instytucje
funkcjonujace w siatce bezpieczenstwa sa z reguly bardzo zhierarchizowane, posia-
daja rozbudowane struktury na wszystkich szczeblach administracji rzadowej oraz
cechujg sie zasada realizacji centralnych strategii bezpieczenstwa. Istota zhierarchi-
zowania jest realizacja zadan nakladanych przez organy zwierzchnie — w przypadku
poziomu wojewodzkiego - szczebla centralnego.

W tym miejscu nalezy dokona¢ analizy, czy nie zakldca to w sposéb istotny
zasady prymatu terytorialnego, gdzie w przypadku wojewodztwa, zgodnie z ustawo-
wymi kompetencjami, wojewoda odpowiada za ,wspoétdzialanie wszystkich organéw

9 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie, Dz.U.

2009 nr 31, poz. 206.

10]. Gryz, W. Kitler (red.), System reagowania kryzysowego, Wyd. Adam Marszatek, Torun 2007,
s. 203.
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administracji rzadowej i samorzadowej dziatajacej w wojewodztwie i kieruje ich
dzialalnoscig w zakresie zapobiegania zagrozeniu zycia, zdrowia lub mienia oraz za-
grozeniom $rodowiska, bezpieczenstwa panstwa i utrzymania porzadku publicznego,
ochrony praw obywatelskich, a takze zapobiegania kleskom zywiotowym i innym
nadzwyczajnym zagrozeniom oraz zwalczania i usuwania ich skutkéw na zasadach
okreslonych w innych ustawach”!1. Jest to jednoznaczne z realizacja kolejnej zasady
zarzadzania kryzysowego - jednoosobowego kierownictwa!2, gdzie przekazane sg
kompetencje decyzyjne, a co za tym idzie odpowiedzialnos¢ za ich podejmowanie.

Analiza zrédetl nie wskazuje, aby w Polsce w okresie obowigzywania Ustawy
o zarzadzaniu kryzysowym doszto do sytuacji zaktocen systemu z uwagi na spory
dotyczace prymatu terytorialnego w kontekscie prymatu hierarchicznego (stuzbo-
wego). Mozna to poprze¢ przykladem kierowania sit Panstwowej Strazy Pozarnej
oraz Wojska Polskiego do dziatan zwigzanych ze zwalczeniem powodzi na terenie
wojewodztwa lubuskiego w okresie od 23 maja 2010 roku do dnia 3 czerwca 2010
roku. W te dni przez lubuskie przechodzita kulminacyjna fala powodziowa na rzece
Odrze. W pierwszej fazie dzialan w bezposredniej akcji wziglo udziat blisko 1200
ratownikéw z PSP, jednak z uptywem czasu z uwagi na zmeczenie i brak odwodow
liczba ta systematycznie malata. Jedyng mozliwoscig wsparcia dziatan bylo ztozenie
wniosku do Ministra Obrony Narodowej o uzycie zolnierzy, ktérzy jako jedyni byli
w stanie zastgpi¢ funkcjonariuszy PSP. Ponizszy wykres!3 przedstawia bilans uzycia
ratownikéw PSP oraz zolnierzy w czasie dziatan — w tym takze w okresie przecho-
dzenia fali kulminacyjnej. W tym wypadku w okresie najwi¢kszego zagrozenia udato
sie zaangazowac najwigksze zasoby ratownicze i utrzymac je na stabilnym poziomie.

Powddz w2010 roku w wojewodztwie lubuskim egzemplifikuje sprawnos¢ syste-
mu zarzadzania kryzysowego, jednak ilustruje takze potencjalne zagrozenia. Zarza-
dzanie kryzysowe realizowane jest w Polsce na poziomie krajowym, wojewddzkim,
powiatowym oraz gminnym. Na szczeblach administracji rzadowej sa to z reguly
rozbudowane komorki organizacyjne urzeddw i instytucji. Z kolei w jednostkach
powiatowych zadania z zakresu zarzadzania kryzysowego realizuja pojedynczy pra-
cownicy, a w gminach prawie wylacznie osoby zatrudnione na czgé¢ etatu. Istotny
jest takze fakt, ze szczebel gminny nie ma odpowiednikéw w stuzbach, strazach
i inspekcjach, ktére swoje funkcjonowanie organizacyjne koncza na poziomie
powiatowym. Stwarza to pewien niedowlad w kierowaniu do dziatan sit i Srodkow
i w przypadku gminy niejednokrotnie ogranicza si¢ do zbierania grup ochotnikéw
wérod mieszkancow. Wojt gminy w praktyce nie posiada wlasnych specjalistycznych
siti srodkow, cho¢ spoczywa na nim odpowiedzialno$¢ wynikajaca z zasad prymatu

11 Art. 22 pkt 2 Ustawy o wojewodzie.. ., op. cit.

12 . Gryz, W. Kitler (red.), System reagowania kryzysowego, op. cit.

13 Dziatania Wojewody Lubuskiego oraz administracji zespolonej w zwigzku z powodziami wystepujgcymi
w roku 2010 na terenie wojewdodztwa lubuskiego — raport, LUW, Gorzoéw Wlkp. 7 marca 2011 r.
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terytorialnego oraz jednoosobowego kierownictwa i odpowiedzialnoséci. Opraco-
wane dla gmin plany zarzadzania kryzysowego przewiduja udzial przedstawicieli
stuzb, strazy lub inspekcji w zespotach zarzadzania kryzysowego, jednak osoby te
z reguly nie majg kompetencji decyzyjnych, a jedynie doradcze, co moze w sposéb
istotny wplywac na sprawno$¢ podejmowanych dziatan. Ponizszy rysunek ilustruje
zalezno$ci wystepujace na poszczegoélnych poziomach zarzadzania kryzysowego,
a takze zaleznosci stuzbowe w przykladowo wybranych stuzbach.
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Rys. 2. Uzycie sil wojska i ratownikéw PSP do dziatan w czasie powodzi na rzece Odrze w dniach

23.05.2010 - 3.06.2010 .
Zrédo: Dziatania Wojewody Lubuskiego oraz administracji zespolonej w zwigzku z powodziami wy-
stepujgcymi w roku 2010 na terenie wojewddztwa lubuskiego — raport, LUW, Gorzéw Wlkp. 7 marca
2011 r.

Systematyzujac przedstawione informacje, mozna wskaza¢ na zagrozenia
dla sprawnego dziatania i zidentyfikowac¢ istotne rodzaje ryzyka. Zalicza si¢ do
nich potencjalny konflikt w sferze kierowania sit i srodkéw w aspekcie prymatu
terytorialnego i stuzbowego. Hipotetycznie moze zdarzy¢ si¢ sytuacja, gdzie
w zdarzeniu na poziomie wojewddztwa wojewoda bedzie podejmowal decyzje
i wnioskowal o uzycie okreslonych sit z Policji czy Panstwowej Strazy Pozarnej,
natomiast komendanci zobowiazani beda realizowa¢ inne polecenia przelozo-
nych stuzbowych. Tym samym zaistnieje sprzecznos¢, ktorej efektem moze by¢
znaczna inercja w dzialaniu i w konsekwencji poglebienie sytuacji kryzysowej
i eskalacja kryzysu.
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Rys. 3. Pragmatyka zarzadzania kryzysowego w prymacie terytorialnym oraz stuzbowym
Zrédlo: opracowanie wlasne

3. Wnioski

Przyjety w Polsce system zarzadzania kryzysowego ulega systematycznym
zmianom i jest zbiezny ze zmiennym $rodowiskiem bezpieczenstwa. Nie zmienia
to jednak faktu, ze rozwigzania organizacyjne oraz unormowania prawne nie
zapewniajg optymalnej sprawnosci. Na szczeg6lng uwage zastuguje najnizszy
poziom, gdzie mozliwosci realizowania ustawowych zadan s znacznie ogra-
niczone. Zarzadzanie kryzysem bez posiadania odpowiedniego potencjatu nie
przyniesie pozytywnego skutku i moze poglebi¢ kryzys. W praktyce kazde zda-
rzenie w gminie powoduje wykorzystanie potencjalu minimum powiatowego.
I to wlasnie ten szczebel nalezy wskazac jako pierwszy i podstawowy w dzia-
taniach nawet na niewielkich obszarach niewychodzacych poza obszar gminy.
Przyjecie takiego rozwiazania poprawi skutecznos¢ oraz jednoznacznie okresli
osoby odpowiedzialne za dzialanie.

Istotne jest takze stale wzmacnianie i podkreslanie prymatu uktadu terytorialne-
go nad stuzbowym. Z punktu widzenia pragmatyki prawnej jest to jedno z wigkszych
wyzwan stojacych przed polskim systemem zarzadzania kryzysowego.
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COMMANDING FORCES AND RESOURCES IN THE ASPECT
OF CRISIS MANAGEMENT PHASES

Abstract. 'This article is devoted to the issue of forces and resources disposing in activities related to
crisis situations. The description of the process refers to the basic principles of crisis management such
as the primacy of the territorial system and the one-man management. The aspect of practical crisis
management at the administrative unit level was also discussed in relation to the deficit of available
rescue forces. The considerations were based on the Provincial Crisis Management Plan for the Lubuskie
Voivodeship and the experience of flooding in the province in 2010.

Keywords: crisis management, internal security, civil planning.
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