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ABSTRAKT: Hlavnym ciel'om tohto ¢lanku je poskytnit’ zadkladné pravne otazky
suvisiace s faktormi, ktoré ovplyviuju krizového riadenia v Pol'sku, pokial ide
0 teoreticke a pravnej. Papier obsahuje koncepéné zalezitosti tykajuce sa krizového
riadenia, systém prava pre tito oblast, a postavenie prava doktriny. Problematika
krizového riadenia je povazovany podla platnych vnutroStatnych pravnych predpisov,
najma s dorazom na kl'acove legislativne opatrenia.
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ABSTRACT: The primary objective of this paper is to provide key legal issues
related to the determinants of crisis management in Poland in terms of theoretical and
legal. The paper contains a conceptual matter related to crisis management, a system
of law governing this matter, and the position of law doctrine. The issue of crisis
management is being considered by the applicable national law, with particular
emphasis on key legislative measures.
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. PODSTAWOWE  POJECIA, ISTOTA  ZARZADZANIA
KRYZYSOWEGO

Kryzys wedlug naukowych definicji to ,,moment, okres przetomu, przesilenie,
decydujacy zwrot, okres zalamania gospodarczego™?. Przyjecie takiej definicji kryzysu
nakazuje postrzega¢ go jako istotny fragment pewnej sytuacji, ktora juz trwa w czasie,
osiaga pewien poziom i zmierza dalej. Wiaze si¢ ona z naruszeniem pewnej
réwnowagi funkcjonowania, najczgsciej z trwatym zaktoceniem dziatalnosci ludzkiej
amoze takze z zagrozeniem istnienia. Cechuje go zaskoczenie, opdznione reakcje,
presja czasu, zagrozenie istotnych funkcji, deficyt informacji, a czgsto takze utrata
kontroli nad sytuacja, co powoduje wzrost napigcia. Kryzys charakteryzuje sig:
realnym lub wiarygodnym zagrozeniem; odpowiednia skala intensywnoS$ci; naglym
I nieprzewidywalnym wystegpowaniem; silng presja wydarzen i deficytem czasu,;
brakiem pewno$ci co do rozwoju sytuacji w zakresie sposobow, metod i techniki
reagowania.

Potocznie kryzys utozsamiany jest z sytuacja kryzysowa, ktora ustawa z dnia 26
kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym?®, definiuje jako sytuacje wplywajaca
negatywnie na poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach lub
srodowiska, wywolujaca znaczne ograniczenia w dziataniu wilasciwych organow
administracji publicznej ze wzgledu na nieadekwatnos$¢ posiadanych sit i rodkow.

Sytuacja kryzysowa to zjawisko najczgs$ciej nieoczekiwane, nagle,
destabilizujace funkcjonowanie spotecznosci, z ktérym mamy do czynienia dopiero
wowczas, gdy nastepuje ograniczenie standardowego funkcjonowania spoteczenstwa
1 organéw administracji publicznej, a do jej opanowania nie wystarczaja posiadane
przez organy sily i1 §rodki. Dlatego kazdy kryzys jest jednocze$nie sytuacja kryzysowa
i elementem sytuacji kryzysowej, ale nie kazda sytuacja kryzysowa zawiera w sobie
elementy kryzysu.

Dokonujac analizy roéznych sytuacji kryzysowych, znawcy materii doszli do
wniosku, ze kazda sytuacja kryzysowa ma podobny, typowy przebieg. Pojawienie si¢
symptomoOw potencjalnej sytuacji kryzysowej uruchamia mechanizm poszukiwania
mozliwych do zastosowania rozwiazan. Jesli na tym etapie nie udaje si¢ podjac
odpowiednich dzialan majacych na celu eliminacje zagrozenia, moze doj$¢ do
zaistnienia zdarzenia. Mozliwe do podjecia $rodki przeciwdziatania na tym etapie to
m.in: przygotowanie stuzb do dziatan; przygotowanie zasobow do wykorzystania;
podjecie dziatan zapobiegawczych na bazie sprawnego przeptywu informacji.

Jezeli podjete w fazie poczatkowej dziatania sa nieskuteczne i1 nie udaje sig
opanowa¢ zagrozenia, moze dojs¢ do ich eskalacji i utraty nad nimi kontroli przez
organ, ktory w celu opanowania sytuacji powinien wdrozy¢ do realizacji stosowne
procedury 1 plany zarzadzania kryzysowego. Nie mozna réwniez wykluczy¢
mozliwosci i konieczno$ci wprowadzenia standw nadzwyczajnych - wyjatkowego, czy
stanu klgski zywiotowe;.

2 KOPALINSKI W., Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych z
almanachem, Warszawa 2000, Wydawnictwo Muza SA, s. 282
3 (Dz. U 22007 r. Nr 89, poz. 590 z pdzn. zm.).
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Po opanowaniu kryzysu nastepuje etap ostatni, tj. stabilizacja, w czasie ktorego
organ kontroluje sytuacje i1 przystgpuje do budowy nowego poziomu stabilizacji. Jest
to etap, ktorego gldéwnym zadaniem jest wypracowanie, na bazie doswiadczen
z minionego kryzysu i sformutowanych wnioskéw, nowych, udoskonalonych procedur
1 planow, wdrozenie ktérych pozwoli na wykluczenie powstania podobnych sytuacji
kryzysowych w przysztosci. Jest to etap najbardziej czasochtonny, ale niezwykle
istotny i niezbedny w doskonaleniu przygotowania organOw administracji do
reagowania w sytuacjach kryzysowych i podnoszeniu poziomu bezpieczenstwa
obywateli.

Nieodiacznym elementem sytuacji kryzysowej 1 kryzysu jest zagrozenie, ktore

moze by¢ zdefiniowane jako ,sytuacja, w ktorej pojawia si¢ prawdopodobienstwo
powstania stanu niebezpiecznego dla otoczenia™”.
Zagrozenia dla czlowieka i $rodowiska sa roznorakie. Moga wynika¢ zarowno
z dziatalno$ci ludzkiej - uprzemyslowienia i cywilizacji, jak i1 dzialania sit natury.
Znawcy przedmiotu uwazaja, ze ,,(...) Szczegolne zagrozenie stwarzaja elektrownie
atomowe, zaklady chemiczne, a takze magazyny przechowujace srodki toksyczne oraz
pojazdy transportujace te substancje, a takze laboratoria przechowujace niebezpieczne
substancje biologiczne 1 chemiczne. Materiaty toksyczne, wybuchowe 1 promieniotworcze
stosowane sa przede wszystkim w energetyce, przemysle chemicznym, paliwowym,
hutniczym czy tez motoryzacyjnym. Awarie w takich zaktadach i w elektrowniach
moga spowodowac zatrucia, pozary, wybuchy, $mier¢ wielu oséb i1 doprowadzi¢ do
skazenia terenu na dziesiatki lat(...)"".

Nie mniej wazne z punktu widzenia zagrozen dla czlowieka sa rowniez
katastrofy naturalne, ktore art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie
kleski zywiotowej® definiuje jako: ,,(...) zdarzenie zwiazane z dzialaniem sit natury,
W szczegdlnosci wyladowania atmosferyczne, wstrzasy sejsmiczne, silne wiatry,
intensywne opady atmosferyczne, dlugotrwate wystgpowanie ekstremalnych
temperatur, osuwiska ziemi, pozary, susze, powodzie, zjawiska lodowe na rzekach
I morzu oraz jeziorach i zbiornikach wodnych, masowe wystgpowanie szkodnikow,
chorob roslin lub zwierzat albo chordéb zakaznych ludzi albo tez dziatanie innego
zywiotu”.

Zarzadzanie kryzysowe w administracji publicznej stanowi niezwykle istotny
element bezpieczenstwa narodowego. Spelnia wiodaca rolg w rozwiazywaniu sytuacji
kryzysowych, groznych dla bezpieczefistwa, zwigzanych z ryzykiem, obarczonych
presja czasu. Zasadniczymi obszarami dzialania w zarzadzaniu kryzysowym jest
przeciwdzialanie zagrozeniom 1 przygotowanie si¢ na wypadek ich wystapienia
a nastgpnie utrzymanie lub przywracanie stanu stabilizacji. Zarzadzanie kryzysowe to
dziatanie celowe, realizowane przez organy witadzy na kazdym szczeblu organizacji
panstwa, angazujace wyspecjalizowane organizacje, inspekcje 1 straze a takze

* KUNIKOWSKI J., Stownik terminéw z zakresu wiedzy i edukacji dla bezpieczerstwa,
[w:] Bezpieczenstwo cztowieka i zbiorowosci spotecznych, (red. nauk.) MALISZEWSKI
W. J., Bydgoszcz 2005, Wydawnictwo Akademii Bydgoskiej, s. 189.

> SIENKIEWICZ - MALYJUREK K., KRYNOJEWSKI F. R., Zarzqdzanie kryzysowe
w administracji publicznej, Warszawa 2010,Wydawnictwo Difin, s. 25.

®(Dz. U z2002r. Nr 62, poz. 558 z pézn. zm.).

729



spoteczenstwo. W literaturze przedmiotu funkcjonuje wiele definicji zarzadzania
kryzysowego. Najbardziej uniwersalna zdaje si¢ by¢ definicja zawarta w art. 2 ustawy
o zarzadzaniu kryzysowym, ktory okresla go jako dziatalno$¢ administracji publiczne;j
bedaca elementem kierowania bezpieczenstwem narodowym, ktora polega na
zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania nad nia
kontroli w drodze zaplanowanych dziatan, reagowaniu w przypadku wystapienia
sytuacji  kryzysowych, usuwaniu ich skutkbw oraz odtwarzaniu zasobdéw
I infrastruktury krytycznej.

Celem zarzadzania kryzysowego jest minimalizacja zagrozen dla zdrowia
I zycia ludzi, a takze mienia i $rodowiska oraz sprawne i skuteczne przeprowadzenie
dziatan w przypadku ich wystapienia. Sprawnosc¢ i skutecznos¢ dziatan zalezy w duzej
mierze od wiedzy, umiejetnosci 1 kompetencji zar6wno osob odpowiedzialnych za
kierowanie dziataniami jak i1 jednostek bioracych udziat w akcjach ratowniczych.

Istota zarzadzania kryzysowego jest formutowanie celéw dzialania,
planowanie, pozyskiwanie i organizowanie zasobow ludzkich i rzeczowych,
dowodzenie oraz kontrola. Elementy te stanowia podstawowe funkcje zarzadzania.
Zarzadzanie kryzysowe oparte jest na formalnych zalezno$ciach, dzigki czemu
mozliwy jest sprawny podzial zadah 1 kompetencji oraz wtasciwa koordynacja dziatan.
Stwarza rowniez podstawy wspotdziatania poszczegolnych jednostek w  trakcie
prowadzenia dziatan oraz okresla sposoby ich aktywizacji.

Istotny wplyw na skuteczno$¢ podejmowanych W ramach zarzadzania
kryzysowego dzialan, z uwagi na fakt, ze wymaga ono wspoéldziatania wielu osob,
instytucji, stuzb i spoleczenstwa, ma rozumienie zarzadzania jako formy kierowania
dotyczacej przede wszystkim ludzi, gleboko osadzonej w kulturze, wymagajace;j
prostych i zrozumiatych wartosci, celow dziatania i zadan jednoczacych wszystkich
uczestnikow, wymagajace] komunikowania si¢ zarOwno wewnatrz organizacji jak
| Zotoczeniem zewnetrznym, jednoznacznie  zorientowanej na  podstawowy
| najwazniejszy ostateczny rezultat, prowadzacej do uczenia si¢ i rozwoju organizacji.

II. PODSTAWY PRAWNE ZARZADZANIA KRYZYSOWEGO
W POLSCE

Potrzeba bezpieczenstwa jest jedna z podstawowych potrzeb cztowieka,
ajednym z zadan panstwa jest jego =zapewnienie obywatelom. Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.” jest podstawowym i najwyzszym
aktem prawnym regulujacym migdzy innymi problematyke bezpieczenstwa. Inne akty
prawne rangi ustaw i rozporzadzen okreslaja i uszczegdtowiaja kompetencje i zadania
poszczegoOlnych organdw realizujacych zadania z przedmiotowego zakresu. W swietle
art. 228 Konstytucji RP wyrdznia si¢ trzy rodzaje stanow nadzwyczajnych: wojenny,
wyjatkowy oraz klgski zywiotowe;.

Pod pojgciem stanu nadzwyczajnego rozumie si¢ pojawienie w panstwie
sytuacji szczegoOlnego zagrozenia, ktérej rozwigzanie wymaga si¢gnig¢cia po $rodki
szczegOlne, gdyz zwykle Srodki konstytucyjne sa niewystarczajace. W czasie
obowiazywania tych stanow zostaja ustawowo ograniczone wolno$ci 1 prawa

"(Dz. U z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pozn. zm.).
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cztowieka 1 obywatela oraz okreslone zasady dzialania organow wtadzy publiczne;.
Dla funkcjonowania panstwa w czasie trwania tych stanoOw istotne sa zapisy, ktore
méwia, ze nie moga wtedy by¢ zmienione: Konstytucja, ordynacje wyborcze do
Sejmu, Senatu i organéw samorzadu terytorialnego, ustawa o wyborze Prezydenta
Rzeczypospolitej oraz ustawy o stanach nadzwyczajnych.

Kluczowym obecnie, poza Konstytucja, aktem normatywnym regulujacym
dziatania w zakresie zarzadzania kryzysowego, stwarzajacym jego fundamenty
I umozliwiajacym funkcjonowanie zgodne z wymogami Konstytcji RP, jest Ustawa
z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym®. Ten akt normatywny okresla
organy odpowiedzialne, struktury decyzyjne, a takze =zadania organizacyjne,
logistyczne i finansowe realizowane w tej dziedzinie.

Aktami normatywnymi, ktore uzupeiniaja systemowe podstawy zarzadzania
kryzysowego, sa ustawy wprowadzajace stany nadzwyczajne. Sa to:

- Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej®, ktora okresla
tryb wprowadzania tego stanu, zasady dziatania organow wiladzy panstwowej,
atakze zakres ograniczen wolnosci 1 praw czlowieka w czasie jego
obowiazywania. Stan klgski zywiotowej wprowadza Rada ministrow w drodze
rozporzadzenia na wniosek witasciwego wojewody lub z wlasnej inicjatywy.
Moze on obja¢ obszar, na ktérym klgska wystapita, a takze tereny, gdzie
wystapily lub moga wystapi¢ jej skutki. Ustawa okresla, Ze czas trwania stanu
klgski zywiolowej nie moze przekracza¢ 30 dni, a ponadto po jego zakonczeniu
przez okres 90 dni nie moga si¢ odby¢ wybory ani referendum;

- Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym™, okresla zasady
wprowadzenia i1 zniesienia stanu wyjatkowego, a takze zakres ograniczenia
praw i swobod obywatelskich. Zgodnie z jej postanowieniami, stan ten moze
wprowadzi¢ Prezydent RP na wniosek Rady Ministroéw, na czas oznaczony, nie
dhuzszy niz 90 dni, w czgsci lub na calym terytorium kraju. Za zgoda Sejmu
prezydent jeden raz moze przedluzy¢ stan wyjatkowy na okres nie dtuzszy niz
60 dni. Jak juz wspomniano wyzej, skutkiem wprowadzenia stanu
nadzwyczajnego jest przedtuzenie kadencji witadz krajowych o czas jego
trwania;

- Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach
Naczelnego Dowddcy Sit  Zbrojnych 1 zasadach jego podlegtosci
konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej', ktéra okresla tryb jego
wprowadzenia, zasady dziatania wladzy publicznej oraz zakres ograniczen
wolnosci 1 praw czlowicka w czasie obowiazywania stanu wojennego.
W Polsce stan wojenny moze by¢ wprowadzony w formie rozporzadzenia na
czgsci lub na calym terytorium panstwa. Organem wprowadzajacym jest
Prezydent RP na wniosek Rady Ministréw. Stan wojenny stwarza mozliwo$¢
zarowno ograniczania wolnosci i praw cztowicka i obywatela, jak i zmiany
kompetencji organdéw wiladzy publiczne;.

® (Dz. U 22007 r. Nr 89, poz. 590 z pdzn. zm.).
% (Dz. U 22002 r. Nr 62, poz. 558 z pdzn. zm.).
(Dz. U 22002 r. Nr 113, poz. 985, z pbzn. zm.).
1 (Dz. U 22002 r. Nr 156, poz. 1301, z p6zn. zm.)
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Kluczowe zagrozenia zdefiniowane i ujete w aktach prawnych to:

- kleska zywiotowa - katastrofa naturalna lub awaria techniczna, ktérych skutki
zagrazaja zyciu lub zdrowiu duzej liczby os6b, mieniu w wielkich rozmiarach
albo §rodowisku na znacznych obszarach, a pomoc i1 ochrona moga by¢
skutecznie podjete tylko przy zastosowaniu nadzwyczajnych s$rodkow, we
wspoldziataniu réznych organdéw i instytucji oraz specjalistycznych stuzb
i formacji dziatajacych pod jednolitym kierownictwem™,

- awaria techniczna - gwaltowne, nieprzewidziane uszkodzenie lub zniszczenie
obiektu budowlanego, urzadzenia technicznego Iub systemu urzadzen
technicznych powodujace przerwe w ich uzywaniu lub utrate ich wiasciwosci®,

- zdarzenie o charakterze terrorystycznym - sytuacja powstata na skutek czynu
okreslonego w art. 115 § 20 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny**,
lub zagrozenie zaistnienia takiego czynu, mogacego doprowadzi¢ do sytuacji
kryzysowej™,

- Inne miejscowe zagrozenie - zdarzenie wynikajace z rozwoju cywilizacyjnego
1 naturalnych praw przyrody niebedace pozarem ani kleska zywiotowa,
stanowigce zagrozenie dla zycia, zdrowia, mienia lub $rodowiska, ktéremu
zapobiezenie lub ktérego usunigcie skutkOw nie wymaga zastosowania
nadzwyczajnych rodkow™®,

- stan wyjatkowy - sytuacja szczegdlnego zagrozenia konstytucyjnego ustroju
panstwa, bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicznego, w tym
spowodowanego dziataniami terrorystycznymi, ktére nie moze by¢ usunigte
poprzez uzycie zwyklych srodkéw konstytucyjnych?’,

- stan wojenny - zewngtrzne zagrozenie panstwa, w tym spowodowane
dziataniami terrorystycznymi, zbrojna napascia na terytorium RP lub
konieczno$¢ realizacji zobowiazan do wspolnej obrony przeciwko agresji
wynikajacych z umowy migdzynarodowe;j'®,

Poza wyzej wymienionymi aktami normatywnymi, funkcjonuje jeszcze wiele
innych aktéw prawnych, w ktorych okre§lone zostaly zadania organdéw administracji
rzadowej 1 samorzadowej w zakresie zarzadzania kryzysowego, a ponadto polskie
regulacje prawne sa na biezaco dostosowywane do wymagan Unii Europejskiej, ktorej
Polska jest cztonkiem.

Znamiennym jest, ze we wspotczesnym $wiecie dynamika zagrozen jest duza.
Dlatego tez dla utrzymania wtasciwego poziomu bezpieczenstwa konieczne jest state
monitorowanie obecnie obowiazujacych aktow prawnych pod katem ich adekwatnosci
do aktualnych zagrozen oraz dokonywanie niezbednych modyfikacji w przypadku

2 Art. 3 ust. 1, pkt 1 ustawy o stanie kleski zywiotowe;.

3 Art. 3 ust. 1, pkt 3 ustawy o stanie kleski zywiotowe;.

' (Dz. U z 1997 r. Nr 88, poz. 553 z pdzn. zm.).

> Art. 3 ust. 11 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

% Art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej (Dz. U z
2009 r. Nr 178, poz. 1380).

" Art. 2 ustawy o stanie wyjatkowym.

8 Art. 2 ustawy o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddey Sit
Zbrojnych i zasadach jego podleglosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej.
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wystepowania rozbiezno$ci lub niezgodnos$ci. Zasadnicza role moga 1 powinny tu
spetnia¢ osoby zajmujace si¢ zarzadzaniem kryzysowym.

Nalezy wyrazi¢ przekonanie ze ustawodawca systematycznie wypeknia
obowiazki zwiazane z bezpieczenstwem obywateli poprzez tworzenie odpowiednich
przepisOw prawa pozwalajacych na skuteczne dzialanie w sytuacjach kryzysowych.
Dzigki takim inicjatywom jednostki samorzadu terytorialnego sa coraz bardziej
przygotowane na reagowanie W sytuacjach zaistnienia zjawisk wymagajacych
szybkiego 1 skutecznego dziatania.
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