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SYTUACJA KRYZYSOWA W ROZUMIENIU USTAWY Z DNIA 26 KWIETNIA
2007 R. O ZARZADZANIU KRYZYSOWYM — ANALIZA POJECIA

Stowa kluczowe:
sytuacja kryzysowa, zarzqdzanie kryzysowe, system bezpieczenstwa parnistwa,

zagrozenia codzienne, zagrozenia szczegolne

Przedstawienie tytutowego zagadnienia nalezy poprzedzi¢ zastrzezeniami
porzgdkujgcymi, ktére okreslg przyjety w niniejszym artykule sposdb analizowania
tematu i traktowania literatury przedmiotu.

Przez sytuacje kryzysowa rozumie sie pojecie prawne, ktdrego podstawa
i Zrédtem jest konkretny akt prawny. Dla sytuacji kryzysowej aktem tym jest ustawa
z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym® i to przez nia, tzn. przez jej
tres¢, a precyzyjniej, w scistym z nig powigzaniu, sytuacja kryzysowa bedzie
postrzegana. W tym celu pomija sie inne, nieprawnicze interpretacje, ktére, choc
interesujgce i wazne, wychodzg poza wskazane ograniczenie.

Tak okreslone rozumienie sytuacji kryzysowej oddziatuje zawezajaco na
literature tematu. W pierwszej kolejnosci wprowadza generalng cezure czasowg
dzielacg wydawnictwa poswiecone zarzadzaniu kryzysowemu, w tym sytuacji
kryzysowej, na dwie grupy: pierwszg — tworzong przez publikacje odwotujgce sie do
ustawy oraz drugg — sktadajaca sie z materiatéw powstatych przed jej uchwaleniem,

czyli, upraszczajac, przed rokiem 2007°. W okresie tym, ktdrego poczatek mozna

! Dz.U. 2007, Nr 89, poz. 590, ze zm., dalej powotywana zamiennie jako ustawa o zarzgdzaniu kryzysowym lub
ustawa.
2 Przyjmujac rok 2007, nalezy pamietaé o cyklu wydawniczym, w trakcie ktérego miedzy ztozeniem pracy do
druku a jej publikacjg niekiedy uptywa sporo czasu.

80



umownie wigza¢ z tzw. powodzig tysigclecia z 1997 r.?, rozumienie zarzadzania
kryzysowego odbiegato od obecnego. Jego tres¢ wyznaczaty kolejne projekty ustaw,
ktore z réznych powoddéw nie konczyty procedury ustawodawczej i nie stawaty sie
obowiazujagcym prawem®. Diugotrwaty brak ustawy regulujacej, mimo uchwalenia
w miedzyczasie ustaw dotyczacych standéw nadzwyczajnych®, wynikat ze swoistej
rywalizacji o zarzagdzanie kryzysowe przebiegajgcej miedzy strazg pozarng a wojskiem,
ktorej towarzyszyty antagonizmy samorzgdowo — urzednicze (rzgdowe). Odwotujac
sie do opinii wyrazonych w trakcie pierwszego czytania projektu obecnej ustawy, do
2007 r. sadzono, ze zarzadzanie kryzysowe bedzie oznaczato powierzenie wybranej
formacji (straz pozarna — wojsko) dodatkowych zadan (uprawnien) wraz ze srodkami
finansowymiG. Rozumienie to wpisywato sie w pojecie instytucji reagowania
kryzysowego, ktére na co dzien pozostajgc w uspieniu, nieaktywne, ujawniaty sie
i wtaczaty dopiero w momencie kryzysu, czyli powazniejszego zagrozenia’. Spor
dotyczyt pytania o to, kto bedzie koordynowat catoscig, a wiec w pewnej mierze takze
o to, kto zostanie wyniesiony ponad reszte jako organ (stuzba) sprawujacy
zarzadzanie kryzysowe.

Nie mniej waznym od cezury czasowej, drugim w kolejnosci skutkiem

przyjetego w artykule sposobu analizowania sytuacji kryzysowej jest koniecznos¢

3 Szerzej na temat rozwoju zarzadzania kryzysowego w Polsce po 1989 r. zob. J. Gryz, W. Kitler (red.), System
reagowania kryzysowego, Torun 2007, s. 163 i n.
* |dzie o: rzagdowy projekt ustawy o gotowosci cywilnej i cywilnym zarzadzaniu kryzysowym w czasie pokoju
(druk nr 1861 z dnia 18 kwietnia 2000 r.), poselski projekt ustawy o bezpieczerstwie obywateli i zarzadzaniu
kryzysowym (druk nr 2953 z dnia 30 kwietnia 2004 r.) oraz rzgdowy projekt ustawy o zarzadzaniu kryzysowym
(druk nr 3973 z dnia 26 kwietnia 2005 r.).
> To jest: ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.U. 2002, Nr 62, poz. 558, ze zm.),
ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjgtkowym (Dz.U. 2002, Nr 113, poz. 985, ze zm.) oraz ustawy z dnia
29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach
jego podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 2002, Nr 156, poz. 1301, ze zm.).
6 Wystgpienie wiceprezesa Rady Ministrow ministra spraw wewnetrznych i administracji Ludwika Dorna
wygtoszone podczas pierwszego czytania rzagdowego projektu ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, [w:]
Sprawozdanie Stenograficzne z 23. Posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 22 sierpnia 2006 r., s. 65.
’ Tamze. Zob. takze M. Brzezinski, Stany nadzwyczajne w polskich konstytucjach, Warszawa 2007, s. 57, 58.
Szerzej na temat édwczesnych poglagdéw zob. Instytucje parstwa w stanach kryzysu (Raport przygotowany
w Instytucie Spraw Publicznych - Program Reformy administracji Publicznej), ,,Samorzad Terytorialny” 1998,
Nr 5 oraz System zarzqdzania paristwem w sytuacjach kryzysowych (Raport przygotowany w Instytucie Spraw
Publicznych - Program Reformy Administracji Publicznej), ,,Samorzad Terytorialny” 2000, Nr 5.
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uwzgledniania zmian, ktdore pojawiajg sie w ustawie o zarzadzaniu kryzysowym.
Literatura powinna pozostawa¢ w zgodzie z aktualng, obowigzujgca trescig ustawy
i akceptowac zmiennos¢ sytuacji kryzysowej, bedgca pochodng kolejnych nowelizacji,
oraz jej instrumentalnos¢, oznaczajgcg podporzgdkowanie ustawie o zarzgdzaniu
kryzysowym.

Trzecig i ostatnig konsekwencjg przyjetego postrzegania sytuacji kryzysowej
jest potrzeba dokonywania odniesien do szeroko rozumianego systemu
bezpieczenstwa panstwa, w szczegdlnosci do standw jego funkcjonowania. Nalezy
mie¢ swiadomos$é, ze sytuacja kryzysowa nie istnieje wytgcznie w kontekscie ustawy
o0 zarzadzaniu kryzysowym. Nie ma tylko sytuacji kryzysowej i tylko zarzadzania
kryzysowego. Przede wszystkim istnieje system, a zarzadzanie kryzysowe jest tylko
jednym z jego wielu elementéw sktadowych®. Bez odniesienia do systemu
bezpieczenstwa literatura poswiecona sytuacji kryzysowej traci na znaczeniu, staje sie
niepetna i ograniczona. W tym kontekscie wida¢ wyraznie, ze poczynione na wstepie
niniejszego artykutu zawezenie do prawnego (ustawowego) znaczenia sytuacji
kryzysowej jest zabiegiem technicznym, Swiadomie ograniczajgcym obszar analizy
i wymaga, mimo przyjetych zatozen, chocby czesciowego wyjscia poza litere prawa na
obszar ustalen teoretycznych.

Konczac kwestie porzadkujace, warto podkresli¢, ze zarzadzanie kryzysowe,
W rozumieniu przyjetym w ustawie, nie ma dfugiej historii. Nie stoi za nim wieloletnia
praktyka, prawodawstwo czy doktryna. Zarzadzanie kryzysowe, wraz z sytuacjg
kryzysowg, funkcjonujg dopiero od 2007 r. i nie posiadajg gotowego charakteru, ktéry
wyznaczatby ich trwatg specyfike. Na zarzadzanie kryzysowe nie nalezy w zwigzku
z tym patrze¢ jak na skonczong, okrzepta w swoich fundamentach instytucje.

Zarzadzaniu kryzysowemu zdecydowanie blizej do procesu, ktéry sie rozpoczat i caty

8 Wyraznie na to wskazuje fragment art. 2 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, wedtug ktérego zarzadzanie
kryzysowe jest elementem kierowania bezpieczeristwem narodowym.
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czas trwa, o czym dobitnie zaswiadcza cze$¢ nowelizacji ustawy’ oraz np. wnioski
Najwyzszej lzby Kontroli'® wykazujace, ze budowa spdjnego systemu planowania
dziatan i reagowania na sytuacje kryzysowe na wszystkich szczeblach nie zostata
jeszcze zakoriczona™. Dlatego tez zamieszczone ponizej twierdzenia na temat sytuacji
kryzysowej i zarzadzania kryzysowego nalezy traktowa¢ w sposdb wstepny, jako
zaproszenie do dyskusji i wymiany argumentow.

W pierwotnym, nieobowigzujagcym juz brzmieniu ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym ,sytuacje kryzysowa” rozumiano jako nastepstwo zagrozenia, ktére
prowadzi w konsekwencji do zerwania lub znacznego naruszenia wiezéw spotecznych
przy rownoczesnym powaznym zaktéceniu w funkcjonowaniu instytucji publicznych,
jednak w takim stopniu, ze uzyte srodki niezbedne do zapewnienia lub przywrécenia
bezpieczenstwa nie uzasadniajg wprowadzenia zadnego ze standw nadzwyczajnych,
o ktérych mowa w Konstytucji*?.

Przyjeta definicja dos¢ szybko spotkata sie z uzasadniong krytyka, ktéra
potwierdzit wyrok Trybunatu Konstytucyjnego®® orzekajacy, iz zaréwno wiezy
spoteczne, jak i instytucje publiczne, sg pojeciami nieprecyzyjnymi, prowadzacymi do
wieloznacznos$ci oraz do niedostatecznej okreslonosci, czym naruszajg zasade
przyzwoite] legislacji. Na tej podstawie Trybunat stwierdzit niezgodnos$¢é z Konstytucja
catej, pierwotnej definicji sytuacji kryzysowej, a takze utrate jej mocy obowigzujgcej

z uptywem dwunastu miesiecy od dnia ogtoszenia wyroku'. W rezultacie przyczynit

° Do maja 2013 r., tj. oddania artykutu, ustawe o zarzadzaniu kryzysowym nowelizowano az oémiokrotnie,
z czego dwukrotnie w sposdb obszerny.

10 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli, Wykonywanie przez organy administracji publicznej
zadan w zakresie zarzqdzania kryzysowego (zatwierdzona 7 pazdziernika 2011 r., pismo znak: KAP-4101-
04/2010), http://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,8694.html, 2.05.2013.

" Tamze, s. 10.

2 Art. 3 pkt 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. 2007, Nr 89, poz. 590). Wskazanie na konstytucje
dotyczyto art. 228 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, Nr 78, poz.
483, ze zm.), zgodnie z ktérym w sytuacjach szczegdlnych zagrozen, jezeli zwykte Srodki konstytucyjne sg
niewystarczajgce, moze zosta¢ wprowadzony odpowiedni stan nadzwyczajny: stan wojenny, stan wyjgtkowy
lub stan kleski zywiotowe;j.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 kwietnia 2009 r. (Sygn. Akt K 50/07), ,,Orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego. Zbiér Urzedowy” 2009, Nr 4/A, poz. 51, dalej jako wyrok z dnia 21 kwietnia 2009 r. Zob. takze
Dz.U. 2009, Nr 65, poz. 553.

% Uzasadnienie wyroku z dnia 21 kwietnia 2009 ., s. 8, 11,
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sie do nowelizacji ustawy o zarzadzaniu kryzysowym® i pojawienia sie nowej definicji,
zgodnie z ktdrg sytuacja kryzysowa oznacza obecnie sytuacje wptywajgcg negatywnie
na poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach lub Srodowiska,
wywotujgcg znaczne ograniczenia w dziataniu wtasciwych organdw administracji
publicznej ze wzgledu na nieadekwatnos¢ posiadanych sit i rodkow™®.

Przy uwzglednieniu obu przytoczonych definicji, oczywiscie z zachowaniem
istniejgcej relacji miedzy nimi, mozemy zauwazy¢, ze w kazdej z nich sytuacja
kryzysowa jawi sie jako skutek zagrozenia, okreslony albo wprost (nastepstwo
zagrozenia), albo posrednio, przez wskazanie na konsekwencje (wptyw) sytuacji
kryzysowej (wptywa negatywnie na ...). W zadnej z definicji zagrozenie nie zostato
przedmiotowo sprecyzowane i nie mozna w zwigzku z tym stwierdzi¢, ze sytuacja
kryzysowa jest zwigzana tylko z okreslong rodzajowo grupa zagrozen, np.
politycznych, lub z zagrozeniami danego pochodzenia, np. zewnetrznymi.
Teoretycznie pasujg do niej wszystkie rodzaje zagrozen, aczkolwiek niedtuga praktyka
zarzadzania kryzysowego akcentuje znaczenie zagrozen wewnetrznych o charakterze
naturalnym i technicznym.

Zamiast zrodet (przyczyn) sytuacje kryzysowg charakteryzujg konsekwencje,
ktore zaréwno w definicji pierwotnej (wyjsciowej), jak i obecnej (znowelizowanej),
obejmujg dwa obszary oddziatywania. Pierwszy z nich odnosi sie do zycia, zdrowia,
mienia i srodowiska ,,poszkodowanych”, ,,dotknietych” sytuacjg kryzysowa. Drugi
dotyczy ,,odpowiedzialnych” za zapewnianie bezpieczenstwa. Kazida z definicji
postuguje sie przy tym innymi okreSleniami. Konsekwencje zwigzane

z ,poszkodowanymi” oddaje zerwanie lub znaczne naruszenie wiezow spotecznych

http://isip.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20090650553&min=1, 2.05.2013.

® pz.U. 2009, Nr 131, poz. 1076. Warto uscisli¢, ze rzagdowy projekt ustawy o zmianie ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym (druk nr 1699) zostat ztozony marszatkowi Sejmu (nie wiem dlaczego, ale w stowniku byt taki zapis,
wiec sie do niego odwotuje) 11 lutego 2009 r., a wiec wczesniej, przed wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego
(21 kwietnia 2009 r.). W zwigzku z tym wyrok nie tyle doprowadzit do zmiany ustawy, co przyczynit sie do niej
przez potwierdzenie stusznosci dotychczasowej krytyki i koniecznosci podjecia oraz kontynuowania prac
ustawodawczych (zakoriczonych 17 lipca 2009 r.).

®Art. 3 pkt 1 ustawy o zarzgdzaniu kryzysowym (Dz.U. 2009, Nr 131, poz. 1076).

84


http://isip.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20090650553&min=1

(definicja pierwotna) oraz negatywny wptyw na poziom bezpieczeristwa ludzi, mienia
w znacznych rozmiarach lub Ssrodowiska (definicja obecna). Natomiast skutki
odnoszace sie do ,,odpowiedzialnych” za bezpieczenstwo wyraza powazne zaktdcenie
w funkcjonowaniu instytucji publicznych, jednak w takim stopniu, Ze uzyte Srodki
niezbedne do zapewnienia Ilub przywrdcenia bezpieczenstwa nie uzasadniajg
wprowadzenia zadnego ze standw nadzwyczajnych (definicja pierwotna) oraz znaczne
ograniczenia w dziataniu wtasciwych organdéw administracji publicznej ze wzgledu na
nieadekwatnosc posiadanych sit i srodkow (definicja obecna).

W obszarze ,,poszkodowanych”, dotyczagcym zycia, zdrowia, mienia
i érodowiska, zwraca uwage rozmiar sytuacji kryzysowej'’, a takze bedaca jego
pochodng reakcja spoteczna, ktére razem wziete nadajg sytuacji kryzysowej
dopetniajacy interpretacje.

Odwotujac sie do zwrotéow uzytych w przytoczonych definicjach, sytuacje
kryzysowga nalezy widzie¢ jako rezultat powazinego zagrozenia (abstrakcyjnego lub
konkretnego), ktére oddziatuje negatywnie na poziom bezpieczeristwa
nieograniczonej liczby oséb, a wiec zagrozenia niejednostkowego, nieindywidualnego,
lecz grupowego, a przez to powszechnego w znaczeniu rozmiaru, zasieguls.
Oddziatywanie to moze mie¢ charakter bezposredni i wprost dotyczy¢ ludzi, ich Zycia
i zdrowia. Moze rowniez odznaczac sie posrednioscig i obejmowac ludzkie mienie
w znacznych rozmiarach lub Srodowisko. Zawsze jednak bedzie zauwazone jako
prowadzgce do zerwania lub znacznego naruszenia wiezow spotecznych, wywotujgce
poczucie zagrozenia i negatywnie wpfywajgce na dotychczasowy poziom
bezpieczenstwa.

Rozmiar sytuacji kryzysowej oraz reakcje na nig trudno precyzyjnie
scharakteryzowac, o ile w ogdle jest to mozliwe. Nie wyszto w pierwotnej definicji.

W obecnej rowniez nie jest z tym najlepiej. W rezultacie obszar ,,poszkodowanych”

Y por. K. Sienkiewicz-Matyjurek, F.R. Krynojewski, Zarzqdzanie kryzysowe w administracji publicznej, Warszawa
2010, s. 23.
18 Szerzej na temat rodzajow zagrozen zob. L.F. Korzeniowski, Podstawy nauk o bezpieczerstwie, Warszawa
2012, s. 87-92.
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jest dos¢ enigmatyczny. Poza intencjami wyodrebnienia wiekszych, powazniejszych
zagrozen, mato w nim konkretéw umozliwiajgcych ustalenie ,,momentu oddzielenia”,
w ktéorym dochodzi do powstania sytuacji kryzysowej (negatywnego wptywu na
poziom bezpieczenstwa). Przyczyng tego stanu rzeczy jest byé moze praktyczna
niemierzalnos¢ ,,poszkodowanych”, skutecznie uniemozliwiajagca udzielenie
odpowiedzi na pytanie, od ilu ofiar zaczyna sie sytuacja kryzysowa lub od jakiej kwoty
spowodowanych przez nig strat materialnych. Niemierzalno$¢ ta przesuwa zycie,
zdrowie, mienie i sSrodowisko dotkniete sytuacjg kryzysowa w strone immanentnego
subiektywizmu i poglagddw zréwnujgcych zaistnienie sytuacji kryzysowej z momentem
przekroczenia indywidualnie postrzeganego poziomu zagrozenia, wytyczajgcego
granice akceptowalnego stanu bezpieczeristwa™. W tym kontekscie rozmiar sytuacji
kryzysowej oraz reakcja na nig stajg sie raczej nieprzektadalne na jezyk prawny,
czynigc z pierwszego obszaru oddziatywania sytuacji kryzysowej swoiste
wprowadzenie do obszaru drugiego, zawierajgce ukierunkowang intencje jego
rozumienia.

Przechodzagc do ,,odpowiedzialnych” za zapewnianie bezpieczenstwa -
drugiego obszaru oddziatywania sytuacji kryzysowej — na poczatku nalezy zauwazyc
jego wymierno$¢ wyrazang przez wskazanie na dziatanie wtasciwych organdw
administracji publicznej (funkcjonowanie instytucji publicznych) oraz na uzywane
przez nie sity i srodki. Wymiernos¢ ta konkretyzuje sytuacje kryzysowga, zachowujac
przy tym, witasciwg dla obszaru pierwszego, uznaniowos$é, czyli wynikajgce
z nieadekwatnosci znaczne ograniczenia (powazne zaktécenie) w dziataniu organéw
administracji publicznej (instytucji publicznych).

Wskazanie na organy administracji publicznej wigze sytuacje kryzysowgq z catg
administracjg publiczng (rzgdowg i samorzagdowgy), a nie z wybrang formacjg i jej
zakresem dziatania. W rezultacie sytuacja kryzysowa moze oddziatywaé na jakikolwiek

z organéw administracji publicznej, wywotujgc znaczne ograniczenia w jego dziataniu.

 por. teoretyczng analize sytuacji kryzysowej zawartg w: J. Gryz, W. Kitler (red.), System reagowania...,
s. 20-23.
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Skoro tak, to catkiem spdjnym i logicznym wydaje sie pominiecie w pierwszej czesci
definicji sytuacji kryzysowej jej przyczyn. Nie sposéb przeciez wymieni¢ wszystkich
zagrozen, za przeciwdziatanie ktérym odpowiedzialna jest cafta administracja
publiczna. Mozna co najwyzej, tak jak to zrobiono, odwotac sie do ich generalnych,
wspolnych cech, natomiast dalszg konkretyzacje ,,przerzuci¢” do ustaw ustrojowych
poszczegblnych organdw i sprecyzowanych tam wtasciwosci, przede wszystkim
rzeczowych. Dzieki temu blizsze poznanie zagrozen powodujgcych sytuacje kryzysowg
moze odby¢ sie dopiero wéwczas, gdy zbiegng sie cechy sytuacji kryzysowej (pierwsza
czes¢ definicji) z ograniczeniem w dziataniu wtfasciwego (wzgledem danego
zagrozenia) organu administracji publicznej (druga czes¢ definicji).

Powodem ograniczenia organdw administracji publicznej jest nieadekwatnosc
posiadanych sit i Srodkow, czyli niedostatek zasobdéw ludzkich (sity) oraz brak zasobow
materialnych, w tym finansowych, a takze metod (sposobdw) umozliwiajgcych
skuteczne funkcjonowanie (srodki). Konkretyzacja sit i sSrodkdw wymaga siegniecia do
regulacji prawnych, przy czym w odréznieniu od wtasciwych organow administracji
publicznej i ich ustaw ustrojowych, o znacznie szerszym zakresie, obejmujgcym
wszystkie mozliwe akty prawne dotyczace sit i srodkéw, a wiec zaréwno
rozporzadzenia, jak i akty o charakterze wewnetrznym, ktére okreslajg np. zasady
wspotpracy lub wymiane informacji miedzy organami administracji publiczne;j.

To swoiste wyjscie poza ustawe o zarzadzaniu kryzysowym pozwala stwierdzié,
ze wymierno$¢ drugiego obszaru oddziatywania sytuacji kryzysowej ma charakter
zewnetrzny i nie znajduje sie w przyjetej definicji, tylko w innych regulacjach
prawnych konkretyzujgcych wtasciwosé oraz sity i srodki organéw administracji
publicznej. To na ich podstawie mozna dokonaé stosownej weryfikacji. Sama sytuacja
kryzysowa petni tutaj role jedynie odsytacza do nieograniczonej liczby adresatéw wraz
z ich regulacjami prawnymi. Pod wzgledem tresci natomiast nie wychodzi poza sfere
uznaniowosci, wyrazong w ustawie przez znaczne ograniczenia oraz nieadekwatnosc

(niezgodnosé, nieodpowiedniosc).
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W ich przypadku organy administracji publicznej wtasciwe dla danego
zagrozenia powinny ocenié: po pierwsze, czy posiadane przez nie sity i Srodki
odpowiadajg sytuacji opisanej w pierwszym obszarze oddziatywania sytuacji
kryzysowej, czyli negatywnemu wptywowi na poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia
w znacznych rozmiarach i srodowiska; po drugie, w razie stwierdzenia niezgodnosci,
czy niezgodnos¢ ta powoduje ograniczenia w ich dziataniu; i po trzecie, w razie
stwierdzonego ograniczenia w dziataniu, czy ograniczenie to jest znaczne.

W kazdym z pytan sytuacja kryzysowa objawia sie jako pojecie, ktorego tresc
zostata pozostawiona ocenom wiasciwych organdw administracji publicznej, co
nasuwa generalne pytanie o to, kto definiuje sytuacje kryzysowg lub tez dla kogo
sytuacja ta zostata zdefiniowana w ustawie, a wiec w tym kontekscie, kto jest
uprawniony do jej interpretacji i w jakim zakresie.

Jesli uwzglednié dotychczasowe wnioski, to mozna zatozy¢, ze ciezar ustalania
szczegbtowej tresci sytuacji kryzysowej w znacznej mierze spoczywa na organach
administracji publicznej. Rownoczesnie jednak dokonywana przez nie konkretyzacja
powinna odbywac¢ sie w okreslonym przedziale interpretacyjnym mieszczgcym
wszystkie potencjalne sytuacje kryzysowe. W przeciwnym razie zamiast uznaniowosci
pojawi sie dowolnos¢, ktéra w diuzszym czasie uczyni z sytuacji kryzysowej pojecie
puste, pozbawione jakiejkolwiek tresci. Aby tak sie nie stato, sytuacja kryzysowa
powinna posiadac granice wyznaczajgce jej obszar, w obrebie ktérego bedg mogty
poruszac sie organy administracji publicznej i kwalifikowaé poszczegdlne zagrozenia
jako sytuacje kryzysowe. Dzieki temu sytuacja kryzysowa pozostanie pojeciem
spojnym, zawierajgcym okres$long tresé, granice i kierunek interpretacji, a zarazem
pojeciem uznaniowym, umozliwiajgcym witasciwym organom, dyktowane praktyka,

jej zindywidualizowanie.

88



Przedziat interpretacyjny sytuacji kryzysowej wyznaczajg dwie grupy zagrozen:
tzw. zagrozenia codzienne oraz zagrozenia szczegdlne®®. Pierwsza grupa pozwala
scharakteryzowac sytuacje kryzysowg u podstaw, niejako ,,od dotu”, gdy poziom
zagrozen jest niewielki. Druga grupa natomiast umozliwia spojrzenie na sytuacje
kryzysowga ,,0d gory”, gdy zagrozenia przybierajg postac skrajng, ekstremalna.

Zagrozenia codzienne nie posiadajg jednej, ustalonej i powszechnie stosowanej
nazwy. Okre$lane sg mianem zagrozen typowych, podstawowych, powszechnych,
elementarnych lub rutynowych?'. Zagrozenia codzienne wyrdznia wysoka
czestotliwos¢ wystepowania, uzasadniajgca nazwanie ich zagrozeniami wysokiego
ryzyka, oraz niewielkie skutki, ktédre w przypadku liczby ofiar, rannych lub wielkosci
strat materialnych sg wyraznie ograniczone, tacznie z obszarem, na ktérym dane
zagrozenie wystapito?®. Zagrozenia codzienne nie powodujg szczegdlnego
przerazenia. Nie wywotuja roéwniez znacznego zainteresowania  wsrdd
spoteczeristwa®. Ich typowo$¢ i powszechno$¢ sprawiaja, ze przechodzi sie nad nimi
do porzadku dziennego, a informacje o nich traktuje bez zaskoczenia, w sposdb
zdystansowany, niczym dane statystyczne.

Za zwalczanie zagrozen codziennych odpowiadajg podmioty wyspecjalizowane
W zapewnianiu bezpieczer'lstwa“, np. Painstwowa Straz Pozarna lub policja. Kazdy

z nich, zgodnie ze swojg wtasciwoscig, wykonuje zadania, do realizacji ktérych zostat

%% Wskazanie na zagrozenia codzienne, szczegdlne i sytuacje kryzysowe jest jednym z mozliwych podziatéw. Por.
np. J. Wolanin, Zarys teorii bezpieczenistwa obywateli. Ochrona ludnosci na czas pokoju, Warszawa 2005, s. 54;
W. Skomra, Zarzqdzanie kryzysowe — praktyczny przewodnik po nowelizacji ustawy, Wroctaw 2010, s. 25 lub
S. Kwiatkowski, Zarzqdzanie bezpieczeristwem w sytuacjach kryzysowych. Szkice socjotechniczne o mqdrosci
przed szkodgq, Puttusk 2011, s. 79.
! ich przyktadem jest pozar mieszkania, kolizja drogowa, pobicie lub kradziez.
%2 J. Wolanin, Zarys teorii bezpieczeristwa obywateli..., s. 51.
> Na temat spotecznego odbioru zagrozen zob. np. W. Biernacki, A. Mokwa, J. Dziatek, T. Padto, Spofecznosci
lokalne wobec zagrozen przyrodniczych i klesk zywiotowych, Krakow 2009, s. 43 i n.
** Nazwa zaczerpnieta od G. Rydlewskiego, Ksztaft systemu instytucjonalnego bezpieczeristwa wewnetrznego
w Polsce, [w:] S. Sulowski, M. Brzezinski (red.), Bezpieczeristwo wewnetrzne paristwa. Wybrane zagadnienia,
Warszawa 2009, s. 134, ktéra zgrabnie okresla podmioty mieszczace sie w podsystemach wykonawczych
systemu bezpieczenstwa narodowego — zob. Strategia Bezpieczeristwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej,
[w:] S. Sulowski, M. Brzezinski (red.), Strategie i programy bezpieczeristwa. Wybor dokumentow, Warszawa
2012, s. 74, 75.

89



powotany®. W zaleznosci od charakteru zagrozenia ,,na miejscu” pojawiaja sie rézne
stuzby, inspekcje, straze, zawsze jednak w iloSci ograniczonej co najwyzej do kilku
podmiotdéw, najczesciej do jednego. Wszystkie one dziatajg na podstawie swoich
,fachowych” ustaw i szeregu aktéw wykonawczych®®, w sposéb niezalezny,
autonomiczny, bez konfliktéw kompetencyjnych, w mys| prostej zasady — kazdy robi
swoje. Zwalczanie zagrozen codziennych nie wymaga dodatkowych sit ani srodkow,
tak z wewnatrz danej formacji, tj. od jednostek z poziomu réwnorzednego (np.
sgsiednich powiatow) lub wyzszego (np. wojewddzkiego), jak i z zewnetrz, ze strony
podmiotédw o whasciwosci ogdlnej (np. starosty, wojewody)?’. Do zwalczania zagrozen
codziennych wystarczajg posiadane uprawnienia i umiejetnosci, ktérych poziom
przesadza o sprawnosci dziatania interweniujacych funkcjonariuszy®.

Zupetnie inne sg zagrozenia szczegdlne, ktére w odrdznieniu od zagrozen
codziennych wystepuja bardzo rzadko, a ich skutki naleza do najpowazniejszych®.
Zagrozenia szczegdlne nikogo nie pozostawiajg obojetnym. Rozmiar zniszczen, jaki ze
sobg przynoszg, odbiega w sposoéb jakosciowy od wszelkich innych grup zagrozen. Nie
jest to rozmiar wiekszy w znaczeniu zwielokrotnienia lub spotegowania, lecz skrajny
i progowy zarazem, co 0znhacza, ze nie ma niczego ponad. Nie ma stopnia wyzszego

i kolejnych zagrozen. Skala mozliwych zagrozen konczy sie na zagrozeniach

» Przyktadowo, w razie wypadku drogowego samochoddéw osobowych funkcjonariusze policji bedg kierowali
ruchem i ustalg przyczyny zderzenia. Funkcjonariusze Panstwowej Strazy Pozarnej wydobedg rannego
uwiezionego w pojezdzie i usung ewentualny wyciek ze zbiornika paliwa. Natomiast ratownicy PaiAstwowego
Ratownictwa Medycznego udzielg doraznej pomocy, a jedng osobe poszkodowang odwiozg do pobliskiego
szpitalnego oddziatu ratunkowego (dobrze bytoby sie upewnié, czy nazwy ww. instytucji zostaty prawidtowo
zapisane).

% 7z uwagi na ich znaczng ilos¢ i réznorodnos¢ podejmowane sg inicjatywy o charakterze porzadkujgcym.
Obecnie trwajg prace nad kolejng probg uregulowania s$rodkéow przymusu bezposredniego (zob.
http://www.premier.gov.pl/wydarzenia/decyzje-rzadu/zalozenia-do-projektu-ustawy-o-srodkach-przymusu-
bezposredniego-i-broni.html, 2.05.2013). W poprzedniej kadencji Sejmu (VI kadencja 2007-2011) starano sie
bezskutecznie uporzadkowac problematyke czynnosci operacyjno-rozpoznawczych (zob. druk nr 353 z dnia 8
lutego 2008 r., http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/353.htm, 2.05.2013).

*” Nazwa zaczerpnieta od G. Rydlewskiego, Ksztaft systemu instytucjonalnego bezpieczenstwa..., [w:]
S. Sulowski, M. Brzezinski (red.), Bezpieczeristwo wewnetrzne paristwa..., s. 134, ktora obejmuje podmioty
o witasciwosci wykraczajgcej poza samo bezpieczenstwo, zajmujgce sie znacznie szerszym zakresem spraw.
Zgodnie z ustawg o zarzgdzaniu kryzysowym podmiotami tymi (organami zarzadzania kryzysowego) sg np. woijt,
burmistrz, prezydent miasta, starosta, wojewoda, minister lub Rada Ministréw.

%), Wolanin, Zarys teorii bezpieczeristwa obywateli..., s. 52, 53.

Ich przyktadem jest zamach stanu, agresja zbrojna, trzesienie ziemi lub awaria elektrowni atomowe;j.
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szczegblnych, ktére sg w stanie definitywnie zakonczy¢é dotychczasowe
funkcjonowanie, niezaleznie czy bedzie ono dotyczyto spotecznosci lokalnej, czy
catego paristwa®.

Zwalczanie zagrozen szczegélnych wymaga podjecia dziatan catkowicie réznych
od tych, ktdre sg stosowane w zagrozeniach codziennych. Dziatania te nie wynikajg ze
swobodnie dokonanego wyboru, lecz z koniecznosci nakazujgcej siegngé¢ po niemal
wszystko, co moze pomdc w powrocie do ,,normalnosci”, czyli sytuacji sprzed
pojawienia sie zagrozen szczegdlnych. Z tego tez powodu stosowane S$rodki nie
stanowig rozwiniecia dotychczasowych, znanych z zagrozen codziennych. Nie s3 tylko
ich wzmocnieniem lub zwiekszeniem. Dziatania podejmowane w warunkach zagrozen
szczegllnych sg zupetnie innego rodzaju, tak pod wzgledem tresci, jak i celu. Tylko
one mogg zmienia¢ powszechnie uznane zasady dziatania organéw wtadzy publicznej
oraz ogranicza¢ wolnosci i prawa cztowieka i obywatela w sposdb niedostepny dla
jakichkolwiek innych zagrozen. Tylko im, w imie ratowania wartosci najwyzszych,
przystuguje moc radykalnej przemiany dotychczasowego porzadku, jego zawieszenia,
ograniczenia, stowem poéwiecenia w walce ze szczegdlnym zagrozeniem>'. Moc ta
zawarta jest w stanach nadzwyczajnych — instytucjach przeznaczonych do
przeciwdziatania szczegdlnym zagrozeniom, ktére obecnie wystepujg w trzech
odmianach: stanu kleski zywiotowej, stanu wyjatkowego oraz stanu wojennego.

Przy uwzglednieniu specyfiki zagrozen codziennych i szczegdlnych, mozna
dojs¢ do wniosku, ze sytuacje kryzysowa mozna zinterpretowaé jako pojecie
posrednie, wypetniajgce obszar pomiedzy tym, co zwykte, typowe (zagrozenia
codzienne) a tym, co ekstremalne, nadzwyczajne (zagrozenia szczegdlne)®’. Takie

rozumienie ttumaczy przyjetg w ustawie tres¢ sytuacji kryzysowej, tgcznie z jej

%0 Szerzej zob. M. Brzezinski, Stany nadzwyczajne..., s. 34-45.
*! Tamze, s. 48-55.
*> 0dmiennie na ten temat np. G. Sobolewski, Srodowisko funkcjonowania centrum zarzqdzania kryzysowego,
[w:] G. Sobolewski (red.), Organizacja i funkcjonowanie centrum zarzqdzania kryzysowego, Warszawa 2011,
s. 12, ktory proponuje, aby zakres sytuacji kryzysowej obejmowat stany nadzwyczajne.
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elastycznoscig, a zarazem pozostaje w zgodzie z ustaleniami o charakterze
systemowym, w tym z poglagdami Trybunatu Konstytucyjnego.

Sytuacja kryzysowa wykracza ponad poziom zagrozen codziennych, ktérych
skuteczne zwalczanie oznacza zapewnianie bezpieczenstwa w jego najbardziej
podstawowym, powszednim wymiarze. Zgodnie z ustawowymi zwrotami
definicyjnymi w przypadku sytuacji kryzysowej dochodzi do negatywnego wptywu na
poziom bezpieczenstwa oraz do znacznych ograniczen w dziataniu wtasciwych
organow administracji publicznej. W rezultacie dotychczasowy schemat dziatania
przestaje wystarczaé i musi zostac przeorganizowany.

W odrdznieniu od zagrozen codziennych, pojawienie sie sytuacji kryzysowej
skutkuje wiekszg liczbg i réznorodnoscia podmiotéw wyspecjalizowanych, ktére
pojawiajg sie na miejscu danego zagrozenia i s3 zaangazowane w jego zwalczanie.
Podmioty te muszg ze sobg wspotpracowaé i korzystaé, ze wzgledu na
nieadekwatno$¢ posiadanych sit i srodkéw, z dodatkowego, podwdjnego wsparcia
o charakterze wewnetrznym i zewnetrznym. Wsparcie wewnetrzne odbywa sie
w ramach struktury organizacyjnej interweniujgcego podmiotu i udzielane jest przez
jednostki z poziomu réwnorzednego (np. sgsiadujacych powiatéow) lub z poziomu
wyzszego (np. wojewddzkiego). Wsparcie zewnetrzne natomiast Swiadczone jest
przez podmioty o witasciwosci ogdlnej i ma charakter ,,dopetniajacy” i koordynujacy
zarazem.

Przez ,,dopetnianie” nalezy rozumieé aktywnosc polegajgcg na podejmowaniu
dziatan m.in. o charakterze socjalnym i organizatorskim, ktérych nie majg w swoich
obowigzkach podmioty wyspecjalizowane, jak np. tymczasowe zakwaterowanie
mieszkancow ewakuowanych ze spalonej kamienicy. Dziatania dopetniajgce majg
miejsce przede wszystkim przed wystgpieniem sytuacji kryzysowej i po nim. | tak na
przyktad, przed — zostang wytypowane i przygotowane miejsca tymczasowego pobytu

dla poszkodowanych sytuacja kryzysowg (dziatania organizacyjne), z kolei po — dojdzie
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do rozlokowania 0sdb oraz udzielenia innych swiadczen z zakresu pomocy spotecznej
(dziatania socjalne)*>.

Koordynacja obejmuje wszystkich uczestnikdw sytuacji kryzysowej, w tym
podmioty wyspecjalizowane, i zmierza do zorganizowania ich dziatan w taki sposdb,
aby przebiegaty one harmonijnie, tj. ptynnie, bez konfliktow kompetencyjnych. W tym
celu na podmiotach o wfasciwosci ogdélnej spoczywa ciezar prowadzenia jednolitej
polityki informacyjnej, tak na zewnatrz (wobec opinii publicznej), jak i do wewnatrz
(wobec wspomnianych uczestnikéw), a takze przewodzenia procesowi decyzyjnemu.
W tym przypadku, w oparciu o powstaty sztab kryzysowy®*, istnieje mozliwos¢
wypracowywania i podejmowania decyzji rozstrzygajgcych biezgce problemy, ktére,
co warte podkreslenia, nie zmieniajg dotychczasowych relacji. Podmioty
o wiasciwosci ogolnej nie uzyskujg wtadzy nad podmiotami wyspecjalizowanymi,
w tym prawa do wydawania polecen wigzacych, nakazujgcych podjecie okreslonych
dziatan. Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym nie nadaje im takich uprawnien. Rolg
podmiotdw o witasciwosci ogdlnej jest jedynie organizacja i dopilnowanie, aby decyzje
podejmowane w zwigzku z sytuacjg kryzysowa zapadaty w gronie wszystkich
zainteresowanych i miaty charakter kompleksowy, tj. obejmowaty kazdy jej aspekt, ze
Swiadomoscig, ze poza samg sytuacjg kryzysowg réownolegle dochodzi do zagrozen
codziennych, ktére rowniez wymagajg skutecznej interwencji. W tym sensie proces
decyzyjny dotyczacy sytuacji kryzysowej powinien by¢ jak najmniej kolizyjny, tzn.
powinien umozliwia¢ réwnoczesne zwalczanie sytuacji kryzysowych i zagrozen

codziennych®.

 Zob. uwagi na temat aktywnosci samorzadu gminnego, np. W. Skomra, Zarzqdzanie kryzysowe — praktyczny
przewodnik..., s. 131-134 lub (szerzej) A. Ostapski, Zadania gminy w zakresie bezpieczenstwa, [w:]
A. Chajbowicz, T. Kocowski (red.), Bezpieczeristwo wewnetrzne w dziataniach terenowej administracji
publicznej, Wroctaw 2009, s. 149-181.
** |dea sztabu kryzysowego zawiera sie w zadaniach i konstrukcji zespotu zarzadzania kryzysowego, ktoéry dzieki
sktadowi personalnemu skupia zaréwno podmioty o wtasciwosci ogdlnej, jak i wyspecjalizowane — zob. art. 8, 9,
12, 14, 17, 19 ustawy o zarzgdzaniu kryzysowym.
* por. J. Wolanin, Zarys teorii bezpieczeristwa obywateli..., s. 58.
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W przypadku zagrozen szczegdlnych, réznica miedzy nimi a sytuacjg kryzysowa
nie jest tak wyrazna jak w zagrozeniach codziennych. Obecna definicja sytuacji
kryzysowej nie zawiera tak dostownego, jak to byto wczesniej, wskazania na brak
uzasadnienia dla wprowadzenia stanow nadzwyczajnych. Z tego tez powodu relacja
sytuacja kryzysowa — zagrozenie szczegdlne wymaga dokonania odpowiedniej
interpretacji okreslenia nieadekwatnosc posiadanych sit i sSrodkow.

Nieadekwatnos¢ powinna by¢ odnoszona ku ,dotowi”, do zagrozen
codziennych, i oceniana przede wszystkim z perspektywy podmiotéw
wyspecjalizowanych, jako pierwszoplanowych w ich zwalczaniu. W drugiej kolejnosci
dopiero mozna nieadekwatnos¢ wigza¢ z podmiotami o wtasciwosci ogdlnej, ktére
pozostajg w odwodzie do czasu przejscia z poziomu zagrozen codziennych na poziom
sytuacji kryzysowych. Niezaleznie jednak od rodzaju zaangazowanego podmiotu,
nieadekwatno$¢ oznacza potrzebe dodatkowego wsparcia o sity i srodki znajdujace
sie albo w strukturze organizacyjnej interweniujgcego podmiotu (wsparcie
wewnetrzne), albo poza nim, wsrdd podmiotdw o wiasciwosci ogdélnej (wsparcie
zewnetrzne). Nie oznacza natomiast catkowitego wyczerpania wszystkich
powszechnie dostepnych i uzywanych sit i srodkéw. W kazdym z wariantéw udzielane
wsparcie zmierza wyfgcznie do skorygowania zaistniatego niedopasowania przez
,,odnalezienie” i ,,dostarczenie” adekwatnych sit i $rodkéw, a patrzac szerzej,
z perspektywy ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, przez wprowadzenie rozwigzan
dotyczacych planowania, zespolenia czy koordynacji, ktére uruchamiajg drzemigce
rezerwy, eliminujgc potrzebe siegania po nowe uprawnienia.

Dopiero zagrozenia szczegbélne mogg spowodowac catkowite wyczerpanie
wszystkich sit i srodkéw. Wéwczas nie wystarczy podmiotdw wyspecjalizowanych
tylko skoordynowac i narzuci¢ wspotpracy przebiegajgcej pod kierownictwem
podmiotéw o witasciwosci ogdlnej. Wszystko to w zagrozeniach nadzwyczajnych nie
ma wiekszego znaczenia, poniewaz opiera sie wyfgcznie na zwykitym

przeorganizowaniu codziennych mechanizméw dziatania. Zagrozenia nadzwyczajne
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wymagajg znacznie wiecej — skorzystania ze standw nadzwyczajnych i zawartych
w nich dodatkowych srodkdw.

Odrebnos¢ zagrozen szczegdlnych od sytuacji kryzysowych zauwaza Trybunat
Konstytucyjny, ktéry, dwukrotnie orzekajagc w sprawach dotyczacych ustawy
o zarzadzaniu kryzysowym®®, podkredlit, ze sytuacja kryzysowa jest rodzajowo
odmienna od konstytucyjnych standéw nadzwyczajnych (zagrozen szczegdlnych)
i powinna zosta¢ zaliczona do normalnego funkcjonowania panstwa. Ustawa
i stworzony na jej podstawie system zarzgdzania kryzysowego znajdujg zastosowanie
tylko w przypadku wystgpienia zagrozen, ktére, owszem, wymagajg podjecia
szczegllnych dziatan, jednak nie spetniajg przestanek wprowadzenia standow
nadzwyczajnych®’. Tym samym Trybunat stwierdzit to, co wczeéniej podnoszono
w literaturze przedmiotu®®, ze Konstytucja z dnia 2 kwietnia 1997 r. zna tylko dwa
stany funkcjonowania panstwa — normalny i nadzwyczajny, z ktérymi zwigzane sa
zupetnie inne ograniczenia wolnosci i praw cztowieka i obywatela.

Sytuacja kryzysowa miesci sie w stanie normalnym, poniewaz nie daje podstaw
do wprowadzenia ograniczen zastrzezonych dla standw nadzwyczajnych. W ustawie
0 zarzadzaniu kryzysowym wystepuja jedynie zwykte ograniczenia zwigzane
z infrastrukturg krytyczn;fg, ktdre moga pojawi¢ sie w systemie prawnym na mocy
kazdej ustawy4°. Pod wzgledem dopuszczalnych ograniczen sytuacja kryzysowa nie

tworzy wiec poziomu przejSciowego i jako taka nie wpisuje sie miedzy zagrozenia

* |dzie o powotywany wczesniej wyrok z dnia 21 kwietnia 2009 r. oraz o wyrok z dnia 3 lipca 2012 r. (Sygn. Akt
K 22/09), ,,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbiér Urzedowy” 2012, Nr 7/A, poz. 74, dalej jako wyrok
z dnia 3 lipca 2012 .

* Uzasadnienie wyroku z dnia 21 kwietnia 2009 r., s. 6 oraz uzasadnienie wyroku z dnia 3 lipca 2012 r., s. 9, 10,
http://isip.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20120000799&min=1, 2.05.2013.

% Zob. np. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP,
Zakamycze 1999, s. 250, 251; M. Brzezinski, Stany nadzwyczajne..., s. 166, 167.

* |dzie o obowigzki wiascicieli i posiadaczy obiektdw, instalacji i urzadzen uznanych za elementy infrastruktury
krytycznej (art. 6 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym) oraz o obowigzki posiadaczy obiektéw, instalacji lub
urzadzen infrastruktury krytycznej (art. 12a ustawy o zarzgdzaniu kryzysowym) dotyczgce odpowiednio ochrony
infrastruktury krytycznej oraz informowania na temat zagrozen o charakterze terrorystycznym dla
infrastruktury krytycznej i dziatan, ktére moga prowadzi¢ do zagrozenia zycia lub zdrowia ludzi, mienia
w znacznych rozmiarach, dziedzictwa narodowego lub srodowiska.

“® por. uzasadnienie wyroku z dnia 3 lipca 2012 r., s. 20.
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codzienne i szczegdlne, ktére rdznicuje jedno bezwzgledne kryterium — uprawnienia
wtadcze ograniczajace wolnosci i prawa cztowieka i obywatela, okreslajgce norme,
czyli typowe, zwykte dziatania oraz wyjatek, a wiec dziatania nadzwyczajne. Sytuacja
kryzysowa stoi po stronie zagrozen codziennych i normalnego stanu funkcjonowania
panstwa*’.

Réwnoczesnie jednak, z uwagi na poziom zagrozenia i zaangazowania organow
administracji publicznej*’, sytuacja kryzysowa znajduje sie miedzy zagrozeniami
codziennymi i szczegélnymi. Wygospodarowujgc obszar pomiedzy, sytuacja
kryzysowa jawi sie tutaj jako pojecie plastyczne, rozciggliwe, zindywidualizowane,
a przez to z trudem przektadalne na jezyk prawny. Jej poczatek i koniec ma charakter
uznaniowy i niejednoznaczny. Jako pojecie ,,zawieszone” miedzy zagrozeniami
codziennymi i szczegdlnymi, sytuacja kryzysowa rozpoczyna sie z momentem
pojawienia sie wrazenia nieakceptowalnosci istniejgcego stanu rzeczy, a wiec
wystepuje jako subiektywna ocena poziomu zagrozenia, ktdre przekracza granice
zwyczajnosci. Analogicznie rzecz sie ma z jej zakoriczeniem. Sytuacja kryzysowa ustaje
albo z chwilg powrotu do normalnosci, czyli do momentu wyjSciowego,
oznaczajgcego akceptowalng zwyczajnos¢, albo z chwilg przejscia w sytuacje
szczegblng, progowa, zmuszajgca do siegniecia po stany nadzwyczajne.

Podsumowujgc, obecna definicja sytuacji kryzysowej wyeliminowata
mankamenty definicji pierwotnej i bez watpienia pod wzgledem formalnym jest
bardziej poprawna niz wczesniejsza. Jednak w zadnym razie nie zmienita natury
sytuacji kryzysowej, ktora dalej odnosi sie do tych samych co poprzednio zagrozen.
Nowa tre$é pozostawia to, co byto, czyli podwdjny, rdwnoczesny skutek dotyczacy
ludzi i administracji, wskazujgcy na przekroczenie poziomu zagrozen codziennych,

z rdwnoczesnym brakiem wejscia na obszar zagrozen szczegdlnych.

** por. L. Proskin, Kryzys jako inspiracja legislacyjna, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Oficerskiej Wojsk
Ladowych” 2011, nr 2, s. 204 in.
2 Czyli podjecia szczegdlnych dziatan, uzywajac okreslenia uzytego przez Trybunat Konstytucyjny (Uzasadnienie
wyroku z dnia 21 kwietnia 2009 ., s. 6).
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Osobnym zagadnieniem pozostaje, jako temat dalszych refleksji, praktyczne
rozumienie sytuacji kryzysowej®, ktére, bez wnikania w szczegdty materii przedstawia
sie dosc ciekawie.

Uogdlniajagc, mozna wskaza¢ na dwa generalne sposoby postrzegania.
Pierwszy, zarysowany w niniejszym artykule, traktuje sytuacje kryzysowe jako grupe
zagrozen wzglednie odrebnych, ktére mieszczg sie miedzy zagrozeniami codziennymi
i szczegdlnymi. W ujeciu tym sytuacje kryzysowe sg interpretowane wasko, w oparciu
o Konstytucje oraz ustawe o zarzadzaniu kryzysowym, jej pierwotne cele, idee, wraz
z zawartg tam definicjg sytuacji kryzysowej, tg wczesniejszg i obecng. Drugi sposdb
postrzegania ujmuje sytuacje kryzysowe szeroko, gtéwnie jako zagrozenia ponad
codzienne. W dominujgcej odmianie sytuacje kryzysowe obejmujg zagrozenia
szczegllne i wpisujg sie w sam srodek czesto spotykanego schematu: pokdj — kryzys —
wojna. Jako kryzys, sytuacje kryzysowe wigzane sg nie tylko z ustawg o zarzadzaniu
kryzysowym i ustawami o stanach nadzwyczajnych. Ich interpretacja idzie jeszcze
dalej, w kierunku generalnego sposobu zarzgdzania (kierowania) catym systemem
bezpieczenstwa panstwa, bez wzgledu na range zagrozen i towarzyszgce im
odmiennosci prawne®.

Zapomina sie przy tym, ze umiejscowienie i ukonstytuowanie zarzgdzania
kryzysowego w oparciu o sytuacje kryzysowg byto koniecznoscig dyktowang brakiem
wczesniejszych regulacji z zakresu zarzadzania kryzysowego, potrzebg umiejetnego
odniesienia sie do juz istniejgcych instytucji, ale przede wszystkim wynikato z idei
przyswiecajgcej pomystowi na zarzgdzanie kryzysowe. Myslg przewodnig uchwalonej

ustawy o zarzadzaniu kryzysowym byto odejscie od dotychczasowych koncepcji,

* Na znaczenie tego aspektu, zaréwno dla sytuacji kryzysowej, jak i catego zarzadzania kryzysowego, zwraca
uwage W. Kitler (red.), Planowanie cywilne w zarzqdzaniu kryzysowym, Warszawa 2011, s. 10, 11.

* Zob. np. K. Sienkiewicz-Matyjurek, F.R. Krynojewski, Zarzgdzanie kryzysowe..., s. 16, 17 (spisy aktéw prawnych
traktowanych jako podstawy zarzadzania kryzysowego). Por. takze Krajowy Plan Zarzgdzania Kryzysowego
2012, http://rcb.gov.pl/wp-content/uploads/2012/03/KPZK.pdf, 2.05.2013, z ktdérego tresci wynika swoisty
dualizm zarzadzania kryzysowego, jako konstrukcji opartej na pojeciu sytuacji kryzysowej, a zarazem
zawierajacej rozwigzania organizacyjne zwigzane z kierowaniem bezpieczernstwem panstwa we wszystkich
mozliwych stanach jego funkcjonowania, w tym takze stanach nadzwyczajnych.
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wskazanych na poczatku artykutu. Zamiast tego przyjeto inne rozwigzanie — sytuacje
kryzysowg, ktéra wykracza ponad zagrozenia codzienne, wszystkich zmusza do
szerokiego i ciagtego wspdtdziatania®, nikogo nie wyposaza w szczegdlne
uprawnienia witadcze, ograniczajgce wolnosci i prawa cztowieka i obywatels,
natomiast odpowiedzialnos¢ za wspodtdziatanie powierza przede wszystkim
podmiotom o wiasciwosci ogdlnej, a nie tylko podmiotom wyspecjalizowanym®.
Dzieki temu zarzadzanie kryzysowe zostato pomyslane jako odwotujgcy sie do sytuacji
kryzysowej zbidr zadan, z planami zarzgdzania kryzysowego na czele, ktorych
realizacja powinna wszechstronnie zabezpieczyé¢ zycie, zdrowie, mienie i Srodowisko
przez umiejetne, efektywne wykorzystanie potencjatu catej administracji publicznej,
przede wszystkim w zakresie dziatan wyprzedzajgcych. To one s3 kluczem do
zrozumienia sensu zarzgdzania kryzysowego, ktdry nie zawiera sie we wazroscie
uprawnien wtadczych, lecz w innowacyjnym, jak na nasze, krajowe doswiadczenia,

potraktowaniu tego, co jest juz dostepne na co dzien.

Michat Brzezinski — politolog, prawnik, adiunkt w Instytucie Nauk Politycznych

Uniwersytetu Warszawskiego

Abstrakt

Artykut zawiera prawng analize sytuacji kryzysowej, ktérej definicja znajduje sie
w ustawie z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym. Artykut analizuje
obecng i wczesdniejszg definicje sytuacji kryzysowej. Nastepnie odnosi jg do sytemu
bezpieczenstwa panstwa przez pordwnanie z tzw. zagrozeniami codziennymi

i zagrozeniami szczegdlnymi.

* Juz przed jej pojawieniem sie — w ramach fazy zapobiegawcze] i przygotowawczej (planistycznej), w trakcie —
w ramach fazy reagowania oraz po jej ustgpieniu —w ramach fazy odtworzeniowe;.

% Radzie Ministrow, ministrom dziatowym, kierownikom urzedéw centralnych, wojewodom, starostom,
wojtom/burmistrzom/prezydentom miast — art. 7, 12, 14, 17, 19 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym; zob. takze
tabele prezentujacy system zarzadzanie kryzysowego, http://rcb.gov.pl/?page id=489, 2.05.2013.
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CRISIS SITUATION WITHIN THE MEANING OF THE ACT OF 26 APRIL 2007 ON CRISIS
MANAGEMENT — THE ANALYSIS OF THE CONCEPT

Abstract

The article contains the analysis of the crisis situation, the definition of which is
situated in the Act of 26 April 2007 on Crisis Management. The article analyzes the
current and the previous definition of the crisis situation. Then it refers to the

national security system by comparison with typical and extraordinary threats.
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