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Wprowadzenie

Wspotczesne bezpieczenstwo panstwa ksztattuje si¢ w warunkach,
w ktorych klasyczne zagrozenia militarne i porzadkowe wspotistniejg z pre-
sja hybrydowa, cyberatakami, dezinformacja, awariami infrastruktury, kryzy-
sami zdrowotnymi, skutkami zmian klimatu, zaktéceniami tancuchow dostaw
oraz rosngcag zalezno$cig ustug publicznych od systemow informacyjnych
i podmiotow zewnetrznych. Zjawiska te nie zatrzymuja si¢ na granicy jednego
resortu, jednej jednostki terytorialnej ani jednego rodzaju administracji. Moga
jednoczesnie dotyczy¢ porzadku publicznego, ciagtosci ustug, ochrony ludno-
$ci, infrastruktury, gospodarki, informacji, zdrowia publicznego i obronnosci.
Dlatego bezpieczenstwo panstwa nie moze by¢ rozumiane wytacznie jako brak
bezposredniego zagrozenia. Jest ono takze zdolnoscig instytucji publicznych
do rozpoznawania ryzyka, podejmowania decyzji zgodnych z prawem, uru-
chamiania zasobow, utrzymywania podstawowych funkcji publicznych i przy-
wracania sprawnosci po zaktéceniu.

W tak okreslonym $rodowisku szczegdlne znaczenie ma administra-
cja publiczna. To ona przektada normy prawne, cele polityki panstwa i decy-
zje strategiczne na procedury, budzety, plany, rozstrzygnigcia administracyjne,
dziatania organizacyjne i ustugi dostepne dla obywateli. Bezpieczenstwo pan-
stwa jest wprawdzie wyznaczane przez wybory polityczne i kierunki strate-
giczne, ale jego realna skuteczno$¢ zalezy od tego, czy istnieje aparat zdolny
wykona¢ zadanie w czasie, w odpowiedniej formie, przy uzyciu wlasciwych
zasobow 1 z zachowaniem odpowiedzialno$ci. Administracja nie jest wigc
jedynie zapleczem systemu bezpieczenstwa. Jest jednym z jego podstawo-
wych mechanizmoéw sprawczych, poniewaz taczy prawo z organizacja, decy-
zje z wykonaniem, informacj¢ z koordynacja, a ochron¢ wartosci publicznych
z codziennym funkcjonowaniem panstwa.

Znaczenie administracji ujawnia si¢ nie tylko podczas zdarzen nadzwy-
czajnych. Bezpieczenstwo jest wytwarzane rowniez przez pozornie rutynowe
czynnosci: utrzymywanie rejestrow, planowanie przestrzenne, zabezpieczanie
infrastruktury, organizacje transportu, dostepnos¢ ochrony zdrowia, dziatanie
pomocy spotecznej, ostrzeganie ludnosci, ochrong danych, kontrole sanitarna,
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przeciwpozarowg i budowlang, a takze zdolno$¢ urzedu do pracy mimo awa-
rii. Obywatel do$wiadcza sprawnosci panstwa wtedy, gdy informacja dociera
na czas, decyzja ma podstawe prawna, sluzby wspotdzialaja, a pomoc jest
dostepna bez nieuzasadnionej zwloki. Z tej perspektywy bezpieczenstwo nie
jest jedynie reakcja na kryzys, lecz trwata wlasciwoscia dobrze zorganizowa-
nego panstwa.

Problematyka podj¢ta w ksigzce wynika z napi¢cia miedzy rosnaca
ztozono$cia zagrozen a wielopoziomowa strukturg administracji. Specjali-
zacja organow, shuzb, inspekcji i strazy zwigksza wiedze fachowa oraz zdol-
no$¢ wykonywania zadan sektorowych, ale moze prowadzi¢ do silosowosci,
niespdjnych danych, dublowania czynnosci i rozproszenia odpowiedzial-
nos$ci. Centralizacja pozwala zachowa¢ jednolito$¢ kierowania, standardow
1 informacji strategicznej, natomiast decentralizacja umozliwia dziatanie bli-
sko mieszkancow, wykorzystanie lokalnej wiedzy i elastyczne organizowanie
ustug. Sprawny system bezpieczenstwa nie polega na wyborze jednego z tych
modeli. Wymaga ich funkcjonalnego potaczenia, tak aby panstwo zachowato
jedno$¢ dzialania, a jednocze$nie nie tracito zdolnosci szybkiego reagowania
na poziomie terytorialnym i lokalnym.

Podstawowg funkcja ksigzki jest wprowadzenie czytelnika w problema-
tyke administracji publicznej w systemie bezpieczenstwa panstwa oraz upo-
rzadkowanie zagadnien, ktore w praktyce prawnej, organizacyjnej i instytu-
cjonalnej czgsto wystepuja rownoczesnie. Watek naukowy jest jednak istotny,
poniewaz pozwala wyjasni¢ pojecia, wskazac relacje miedzy nimi, sformuto-
wac cel, problem i hipotezg, a nastgpnie powigza¢ omawiane tresci z przyje-
tymi metodami analizy, technikami pracy z materialem oraz mozliwymi wyni-
kami i zastosowaniami. Opracowanie laczy zatem charakter problemowy,
systematyzujacy i analityczny.

Zakres ksigzki obejmuje administracj¢ publiczng jako uczestnika sys-
temu bezpieczenstwa panstwa. Chodzi zarowno o administracj¢ rzadowa
i samorzadowa, jak i o relacje migdzy poziomem centralnym, wojewodzkim,
regionalnym i lokalnym. Analizie poddano organizacj¢ administracji, podziat
zadan i kompetencji, formy oraz zasady dziatania, mechanizmy wspotdzia-
lania, role stuzb, inspekcji i strazy, znaczenie wojewody, udziat jednostek
samorzadu terytorialnego oraz proces dziatania wobec zagrozen. Ksigzka
koncentruje si¢ na Rzeczypospolitej Polskiej, natomiast watki prawa Unii
Europejskiej, standardow miedzynarodowych i doswiadczen zagranicznych
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zostaly wykorzystane w takim zakresie, w jakim pomagaja wyjasni¢ wymaga-
nia dotyczace odpornosci, ciaglosci dzialania, zarzadzania ryzykiem, ochrony
ludnosci i koordynacji. Granice opracowania wynikaja z jawnego charakteru
publikacji. Nie obejmuje ono niejawnych procedur, szczegdétowych danych
o gotowosci, konfiguracji systemow, rozmieszczeniu zasoboéw ani podatno-
sciach konkretnych instytucji. Z punktu widzenia aktualno$ci prawnej opra-
cowanie uwzglednia rowniez przejsciowy charakter zmian wprowadzonych
nowelizacja ustawy o zarzadzaniu kryzysowym z 2026 r. W odniesieniu do
infrastruktury krytycznej nalezy odréznia¢ stan docelowy, zwigzany z nowym
rezimem odpornosci podmiotow krytycznych, od okresu przejsciowego, w kto-
rym zachowujg znaczenie dotychczasowe kryteria wyodrgbniania infrastruk-
tury krytycznej, dotychczasowy jednolity wykaz infrastruktury krytycznej
oraz dotychczasowe plany ochrony infrastruktury krytycznej. Z tego wzgledu
analiza zadan administracji publicznej w obszarze bezpieczenstwa infrastruk-
turalnego prowadzona jest z uwzglednieniem naktadania si¢ dotychczasowego
systemu ochrony infrastruktury krytycznej i nowego modelu odpornosci pod-
miotdéw krytycznych.

Celem gltownym ksigzki jest wyjasnienie, w jaki sposob organiza-
cja, kompetencje, formy dziatania i mechanizmy wspoétdziatania administra-
cji publicznej wplywaja na zdolno$¢ panstwa do zapewnienia bezpieczen-
stwa, utrzymania podstawowych funkcji publicznych oraz dziatania zgodnego
z prawem w warunkach zagrozen. Cel ten ma wymiar poznawczy i prak-
tyczny. W wymiarze poznawczym chodzi o uporzadkowanie relacji migdzy
bezpieczenstwem panstwa, bezpieczenstwem narodowym i bezpieczenstwem
publicznym oraz o pokazanie miejsca administracji w uktadzie kierowania,
wykonania i wsparcia. W wymiarze praktycznym chodzi o wskazanie warun-
kow sprawnego podziatu odpowiedzialnosci, przeptywu informacji, koor-
dynacji, ciaglosci dziatania, ochrony ludnos$ci i doskonalenia administracji.
W ramach tego celu ksigzka omawia pojecie i strukturg bezpieczenstwa pan-
stwa, podstawy organizacji administracji, poziom centralny, terenowa admi-
nistracj¢ rzadowsa, samorzad terytorialny oraz proces dzialania administracji
wobec zagrozen.

Na tym tle gléwny problem badawczy mozna ujac¢ jako pytanie o to,
w jaki sposob wielopoziomowa i wielopodmiotowa administracja publiczna
powinna by¢ zorganizowana oraz jak powinna dziata¢, aby skutecznie, legal-
nie i rozliczalnie realizowac zadania bezpieczenstwa panstwa w warunkach
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wspotczesnych zagrozen. Problem ten nie sprowadza si¢ do wskazania jednego
organu odpowiedzialnego za bezpieczenstwo ani do opisu katalogu kompeten-
cji. Dotyczy relacji migdzy prawem, struktura, informacja, zasobami, odpo-
wiedzialnoscig 1 wykonaniem. W tym ujeciu istotne jest nie tylko to, kto for-
malnie jest wlasciwy, lecz takze to, czy dany organ posiada wiarygodne dane,
realne zasoby, procedury eskalacji, mozliwos¢ wspotdziatania z innymi pod-
miotami i1 zdolnos$¢ rozliczenia podjetych czynnosci.

Problemy szczegdlowe rozwijaja to pytanie przez kolejne ptaszczyzny
ksigzki. Dotycza one sposobu rozumienia bezpieczenstwa panstwa jako war-
tosci, procesu i zdolno$ci instytucjonalnej, miejsca administracji publiczne;j
w systemie bezpieczenstwa, znaczenia jej funkcji, form, zasad i instrumentow
dziatania, wptywu podzialu na administracj¢ rzadowa i samorzgdowa oraz cen-
tralng i terenowa, relacji miedzy organami centralnymi, roli wojewody i admi-
nistracji dziatajacej w wojewodztwie, udziatu gminy, powiatu i samorzadu
wojewoddztwa w bezpieczenstwie lokalnym i regionalnym, a takze organiza-
cji cyklu obejmujacego zapobieganie, przygotowanie, reagowanie, ochrong
ludnosci, odbudowe, oceng i doskonalenie. Szczegdlne miejsce zajmuje pyta-
nie o to, jak ogranicza¢ rozproszenie odpowiedzialno$ci, niespojno$¢ informa-
cji, izolowane dziatanie instytucji i koordynacje majaca wylacznie formalny
charakter.

Hipoteza glowna przyjeta w ksigzce zaktada, ze sprawnos¢ administra-
cji publicznej w systemie bezpieczenstwa panstwa zalezy od spojnosci trzech
porzadkow: ustrojowego, organizacyjnego i operacyjnego. Porzadek ustro-
jowy powinien jasno rozdziela¢ zadania, wtasciwos¢, kompetencje i odpowie-
dzialno$¢. Porzadek organizacyjny powinien zapewniaé przeptyw informacji,
profesjonalne kadry, zasoby, finansowanie, interoperacyjnosc¢, zastepowalnos¢
i cigglos¢ dzialania. Porzadek operacyjny powinien natomiast umozliwiac
przejscie od rozpoznanego zagrozenia do legalnej decyzji, wykonania zada-
nia, ochrony ludnosci, utrzymania funkcji publicznych, oceny rezultatu i dzia-
tania korygujacego. Brak spojnosci ktoregokolwiek z tych porzadkow ostabia
caly system, nawet gdy poszczegélne elementy sg formalnie poprawne.

Hipoteze glowna rozwijaja hipotezy szczegdtowe zapisane w formie
zatozen porzadkujacych tok wywodu. Przyjeto, ze bezpieczenstwo panstwa
moze by¢ adekwatnie chronione tylko wtedy, gdy jest uyymowane rownocze-
$nie jako warto$¢, proces i zdolno$¢ instytucjonalna, a administracja publiczna
peti funkcje taczaca kierowanie, wykonanie i1 wsparcie. Zatozono rowniez,
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ze legalnos¢ 1 skuteczno$¢ dziatania zaleza od dopasowania zadania, funkcji,
formy prawnej i instrumentu, a podziat administracji na rzadowa i samorza-
dowa oraz centralng i terenowg wzmacnia bezpieczenstwo tylko wowczas, gdy
towarzysza mu jasne kompetencje, adekwatne finansowanie, standardy, pro-
cedury eskalacji i mechanizmy wsparcia. W dalszej kolejnosci przyjeto, ze
poziom centralny wzmacnia system przez specjalizacje i koordynacje, woje-
woda integruje terytorialng realizacj¢ zadan panstwa bez zastgpowania orga-
néw fachowych, samorzad zwieksza odporno$¢ dzieki bliskosci mieszkancow
i organizacji ustug podstawowych, cykl dziatan administracji powinien two-
rzy¢ petle uczenia sig, a silosowo$¢ mozna ogranicza¢ przez matryce odpo-
wiedzialnosci, wspolng architekture informacji, ¢wiczenia, mierniki gotowo-
$ci 1 zamykanie dziatan korygujacych.

W warstwie metodologicznej ksigzka ma charakter teoretyczno-ana-
lityczny, dogmatycznoprawny i instytucjonalno-funkcjonalny. Zastosowano
metody wlasciwe dla nauk o bezpieczenstwie, prawa administracyjnego i nauki
administracji. Podstawowe znaczenie ma analiza i krytyka piSmiennictwa,
ktora pozwala uporzadkowac ustalenia dotyczace bezpieczenstwa panstwa,
administracji publicznej, zarzadzania kryzysowego, ochrony ludnosci, odpor-
nos$ci i koordynacji migdzyinstytucjonalnej. Istotna jest réwniez metoda dog-
matycznoprawna, stuzaca rekonstrukcji norm kompetencyjnych, wtasciwo-
$ci organow, form dziatania, nadzoru i odpowiedzialno$ci. Metoda systemowa
umozliwia ujecie administracji jako elementu ukladu kierowania, wykonania
1 wsparcia, natomiast metoda instytucjonalno-funkcjonalna pozwala uchwycic¢
relacje miedzy strukturg organizacyjng a rzeczywistg zdolnoscig do wykona-
nia zadan.

Techniki badawcze wykorzystane w opracowaniu obejmuja analizg tre-
$ci aktow normatywnych, analize dokumentow strategicznych i instytucjonal-
nych, kwerendg literatury przedmiotu, porzadkowanie poj¢¢, porownywanie
zakresow kompetencji, rekonstrukcje proceséw dziatania administracji oraz
syntez¢ wnioskow wynikajacych z kolejnych rozdzialow. W ograniczonym
zakresie zastosowano takze analiz¢ poréwnawczg i funkcjonalng standardow
miedzynarodowych, zwtaszcza tam, gdzie wspieraja one ocene odpornosci,
cigglosci dziatania, zarzadzania ryzykiem i wspoldziatania wielu podmiotow.
Narzedzia badawcze maja charakter analityczno-porzadkujacy. Naleza do nich
matryce relacji miedzy zadaniem, wlasciwoscia, kompetencja, forma dziata-
nia i odpowiedzialno$cig, schematy obrazujace relacje migdzy kategoriami
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bezpieczenstwa oraz uktad kierowanie-wykonanie-wsparcie, a takze kryte-
ria oceny legalnosci, skuteczno$ci, proporcjonalnosci, ciagtosci i rozliczal-
nosci. Narzedzia te nie stuza pomiarowi ilosciowemu, lecz uporzadkowa-
niu materialu prawnego i instytucjonalnego oraz wyprowadzeniu wnioskow
projektowych.

Zaktadanym wynikiem ksigzki jest zintegrowane ujecie administracji
publicznej w systemie bezpieczenstwa panstwa jako struktury prawnej, orga-
nizacji, procesu decyzyjnego i zdolnosci wykonawczej. Opracowanie powinno
uporzadkowac¢ relacje miedzy bezpieczenstwem panstwa, bezpieczenstwem
narodowym i bezpieczenstwem publicznym oraz wykazac, ze bezpieczenstwo
nalezy analizowa¢ jednoczes$nie jako warto$¢ chroniong, proces i zdolnos¢
instytucjonalng. Wynikiem systemowym ma by¢ wyjasnienie, ze sprawnos¢
administracji zalezy od zgodnos$ci porzadku ustrojowego, organizacyjnego
i operacyjnego. Wynikiem praktycznym jest wskazanie kryterioéw przydatnych
do projektowania struktur, procedur, porozumien, plandw, ¢wiczen i systemow
oceny gotowosci. Rezultatem nie ma by¢ jeden sztywny model organizacyjny,
lecz zestaw warunkow, ktore powinny wystapi¢ niezaleznie od przyjetej kon-
strukcji: legalna kompetencja, jednoznaczna odpowiedzialnos$¢, wiarygodna
informacja, dostepny zasob, mozliwos¢ dziatania w trybie ograniczonym, kon-
trola wykonania i uczenie si¢ na podstawie doswiadczen.

Zastosowanie ustalen ksigzki moze mie¢ znaczenie legislacyjne, orga-
nizacyjne, szkoleniowe i kontrolne. W wymiarze prawnym moga one wspie-
ra¢ oceng, czy zadania publiczne s3g powigzane z jasng wlasciwoscia, adekwat-
nymi kompetencjami, wtasciwymi formami dziatania i odpowiedzialnoscia.
W wymiarze organizacyjnym moga stuzy¢ projektowaniu matryc odpowie-
dzialnos$ci, procedur wspotdziatania, zasad wymiany informacji, planoéw cia-
glodci dziatania 1 mechanizméw eskalacji. W wymiarze operacyjnym moga
wspiera¢ oceng, czy administracja potrafi utrzymac funkcje publiczne w warun-
kach zaktocenia i odtworzy¢ zdolnosci po zdarzeniu. Zastosowanie praktyczne
obejmuje rowniez przygotowanie programow ¢wiczen, oceng relacji migdzy
administracja rzadowa i samorzadowa, usprawnianie wspotdziatania admini-
stracji zespolonej i niezespolonej, wzmacnianie komunikacji publicznej oraz
rozwijanie kultury rozliczalnosci.

Uktad ksigzki zostal podporzadkowany przejsciu od kategorii ogdl-
nych do podmiotow i procesow dziatania. Rozdziat pierwszy porzadkuje poje-
cie bezpieczenstwa panstwa, jego relacje z bezpieczenstwem narodowym

10
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1 publicznym, wymiary wewnetrzne, zewnetrzne, militarne i1 pozamilitarne,
strukture systemu bezpieczenstwa oraz wspolczesne zagrozenia. Rozdziat
drugi przedstawia podstawy organizacji i dziatania administracji publicznej,
jej funkcje, formy, zasady oraz kategorie kompetencji i odpowiedzialnosci.
Rozdziat trzeci dotyczy centralnych organow panstwa i administracji rzado-
wej w sprawach bezpieczenstwa. Rozdzial czwarty omawia terenowa admini-
stracj¢ rzadowa, role wojewody oraz administracj¢ zespolong i niezespolong.
Rozdziat piagty koncentruje si¢ na zadaniach samorzadu terytorialnego w bez-
pieczenstwie lokalnym i regionalnym. Rozdziat szdsty przedstawia proces
dziatania administracji wobec zagrozen, obejmujacy zapobieganie, przygoto-
wanie, reagowanie, ochrone ludnosci, odbudowe, koordynacje, oceng i dosko-
nalenie. Taki uktad pozwala traktowac ksigzke nie tylko jako analize instytu-
cji, lecz takze jako omowienie problemu praktycznej zdolno$ci panstwa do
dziatania w warunkach rosnacej ztozonosci zagrozen.
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I.
BEZPIECZENSTWO PANSTWA
— POJECIE, STRUKTURA I ZADANIA
WLADZ PUBLICZNYCH

1.1. POJECIE,ISTOTA I ZAKRES BEZPIECZENSTWA PANSTWA

Analiza miejsca i roli administracji publicznej w systemie bezpieczen-
stwa panstwa wymaga w pierwszej kolejnosci uporzadkowania podstawowych
kategorii pojeciowych wyznaczajacych przedmiot dalszych rozwazan. Szcze-
gblne znaczenie ma w tym zakresie okre$lenie istoty i zakresu bezpieczen-
stwa panstwa, poniewaz kategoria ta stanowi zasadniczy punkt odniesienia
dla oceny zadan, kompetencji, form dziatania oraz odpowiedzialnosci orga-
néw administracji publicznej. Rozdziat pierwszy tworzy zatem podstawg ter-
minologiczng 1 systemowg monografii, umozliwiajaca nastepnie analize struk-
tur i mechanizmow, za pomocg ktérych administracja uczestniczy w ochronie
panstwa oraz jego obywateli.

Bezpieczenstwa panstwa nie mozna utozsamia¢ wytacznie z brakiem
wojny ani z niewystepowaniem bezposredniego zagrozenia militarnego.
W naukach o bezpieczenstwie jest ono ujmowane jako kategoria wiclowy-
miarowa, procesualna i instytucjonalna, obejmujaca ochrone¢ niepodlegtosci,
suwerenno$ci 1 integralnosci terytorialnej, trwatos¢ porzadku konstytucyj-
nego, bezpieczenstwo ludnosci, sprawnos¢ instytucji publicznych oraz zdol-
no$¢ panstwa do wykonywania podstawowych funkcji mimo presji zewnetrz-
nych i wewnetrznych!. W takim ujg¢ciu bezpieczenstwo panstwa nie stanowi
trwatego 1 definitywnie osiaggnigtego stanu, lecz jest rezultatem ciaglego, celo-
wego 1 skoordynowanego dziatania organow wtadzy publicznej, administra-
cji rzagdowej 1 samorzadowej, stuzb, inspekcji, strazy, Sit Zbrojnych Rzeczy-
pospolitej Polskiej, a takze wspotdziatajacych z nimi podmiotéw spotecznych

! Z. Ciekanowski, Zagrozenia bezpieczenstwa parnstwa, Bezpieczenstwo i Technika Pozarni-

cza 2011, nr 1, s. 69-77.
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i gospodarczych?. Szczegdlna rola administracji publicznej wynika z jej zdol-
nos$ci do przektadania celow polityki bezpieczenstwa oraz norm prawnych na
decyzje, procedury, plany, zasoby i konkretne czynno$ci wykonawcze. Z tego
wzgledu ustalenie znaczenia bezpieczenstwa panstwa jest niezbednym warun-
kiem dalszej analizy administracji jako jednego z podstawowych mechani-
zmoOw sprawczych systemu bezpieczenstwa.

Pojecie bezpieczenstwa panstwa nalezy odrozni¢ od bezpieczenstwa
ujmowanego jako kategoria ogélna. Moze ono odnosi¢ si¢ do jednostki, grupy
spolecznej, organizacji, panstwa, regionu lub wspdlnoty migdzynarodowe;.
Bezpieczenstwo panstwa dotyczy natomiast panstwa jako szczego6lnego pod-
miotu polityczno-prawnego, posiadajacego okreslone terytorium, ludnosc, zor-
ganizowang wladzg publiczng oraz suwerennos¢, a takze zdolnos¢ do stano-
wienia i egzekwowania prawa. W tym ujeciu bezpieczenstwo panstwa oznacza
zaré6wno ochrong podstawowych warunkow jego istnienia, cigglosci i spraw-
nego funkcjonowania, jak i zdolno$¢ instytucji publicznych — w tym admini-
stracji publicznej — do ochrony obywateli oraz wspdlnoty politycznej*.

W literaturze wskazuje si¢, ze bezpieczenstwo mozna analizowaé
w trzech podstawowych znaczeniach: jako stan, jako proces oraz jako zdol-
nos¢. Ujecie statyczne, zwigzane ze stanem, akcentuje brak lub niski poziom
zagrozen dla podstawowych wartosci. Ujecie procesualne zwraca uwage na
ciaglo$¢ rozpoznawania ryzyka, zapobiegania, przygotowania, reagowania
i odbudowy. Ujecie zdolnosciowe wskazuje natomiast, ze panstwo jest bez-
pieczne nie dlatego, Ze nie wystepuja zagrozenia, lecz dlatego, ze dysponuje
strukturami, procedurami, zasobami i kompetencjami pozwalajacymi na racjo-
nalne dziatanie w warunkach niepewno$ci’.

S. Koziej, Bezpieczenstwo: istota, podstawowe kategorie i historyczna ewolucja, Bezpie-
czenstwo Narodowe 2011, nr 18, s. 19-39.

S. Wojciechowska-Filipek, Z. Ciekanowski, Bezpieczenstwo funkcjonowania w cyberprze-
strzeni: jednostki — organizacji — panstwa, wyd. II, CeDeWu, Warszawa 2019, s. 23-27.

R. Zigba, Teoria bezpieczenstwa panstwa w ujeciu neorealistycznym, Studia Politologiczne
2018, t. 49, s. 13-32.

Z. Ciekanowski, J. Nowicka, H. Wyrebek, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi w sytuacjach
kryzysowych, CeDeWu, Warszawa 2017; M. Chodyka, Z. Ciekanowski, S. Zurawski, Sys-
tem zarzgdzania kryzysowego w teorii i praktyce bezpieczenstwa, Wydawnictwo Akade-
mii Bialskiej im. Jana Pawta 11, Biata Podlaska 2025, s. 35-39; D.A. Baldwin, The Concept
of Security, Review of International Studies 1997, vol. 23, no. 1, s. 5-26, DOI: 10.1017/
S0260210597000053; S. Koziej, Bezpieczenstwo: istota.., op. cit., s. 19-23.
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W odniesieniu do bezpieczenstwa panstwa szczegdlne znaczenie ma
kategoria warto$ci chronionych. Do wartosci tych zalicza sie przede wszystkim
niepodleglos¢, suwerennosc, integralnos¢ terytorialng, nienaruszalno$¢ granic,
cigglo$¢ dziatania organow panstwa, ochrong praw i wolnosci, porzadek kon-
stytucyjny, bezpieczenstwo obywateli, a takze podstawowe warunki rozwoju
spotecznego, gospodarczego i infrastrukturalnego. Nie mozna zatem ograni-
cza¢ bezpieczenstwa panstwa wytacznie do domeny obronnej. Obrona jest jego
elementem zasadniczym, lecz nie wyczerpuje zakresu ochrony panstwa jako
ztozonego uktadu prawnego, spotecznego, gospodarczego i instytucjonalnego®.

W porzadku konstytucyjnym bezpieczenstwo panstwa jest powigzane
z zadaniami Rzeczypospolitej Polskiej. Konstytucja wskazuje, ze panstwo
strzeze niepodleglosci 1 nienaruszalno$ci swojego terytorium, zapewnia wol-
nosci i prawa cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze
dziedzictwa narodowego i zapewnia ochrone srodowiska, kierujac si¢ zasada
zrownowazonego rozwoju’. Na tej podstawie mozna przyjac, ze przepis ten ma
znaczenie nie tylko deklaratywne, lecz takze systemowe. Wskazuje bowiem na
wielowymiarowy charakter bezpieczenstwa, obejmujacy aspekty terytorialne,
obywatelskie, kulturowe, ekologiczne i rozwojowe.

Istota bezpieczenstwa panstwa wyraza si¢ w zdolnosci do ochrony pod-
stawowych atrybutéw panstwowo$ci oraz utrzymania sterownosci systemu
publicznego. Sterownos$¢ oznacza mozliwo$¢ podejmowania decyzji, prze-
kazywania ich do wykonania, uzywania zasobéw oraz korygowania dziatan
na podstawie informacji zwrotnej. Jezeli panstwo posiada formalne kompe-
tencje, ale nie jest w stanie zebra¢ wiarygodnych informacji, uruchomié pro-
cedur, skoordynowac¢ instytucji albo utrzymac¢ ustug publicznych, jego bez-
pieczenstwo ulega ostabieniu mimo zachowania atrybutow prawnych. Z tego
wzgledu w badaniach nad bezpieczenstwem coraz wicksza rolg odgrywa kate-
goria odpornosci panstwa®’.

¢ Z. Ciekanowski, J. Nowicka, H. Wyrebek, Bezpieczenstwo panstwa w obliczu wspélcze-

snych zagrozen, Pracownia Wydawnicza Wydzialu Humanistycznego Uniwersytetu Przy-
rodniczo-Humanistycznego, Siedlce 2016, s. 27-28.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 . (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz.
483 ze zm., art. 5).

Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Biuro Bezpieczenstwa
Narodowego, Warszawa 2020, s. 5-13.

M. Stepka, Rezyliencja jako paradygmat bezpieczenstwa w czasach przewlektych kryzysow,
Przeglad Politologiczny 2021, nr 2, s. 105-117, DOI: 10.14746/pp.2021.26.2.7.
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Bezpieczenstwo panstwa jest takze kategorig relacyjna. Nie istnieje
w prozni, lecz w odniesieniu do okreslonych zagrozen, ryzyk, wyzwan i szans.
To samo zjawisko moze mie¢ rozne znaczenie w zaleznosci od kontekstu.
Migracja moze by¢ procesem spolecznym i gospodarczym, ale w warunkach
instrumentalizacji przez panstwo trzecie moze sta¢ si¢ elementem presji hybry-
dowej. Rozwdj technologii cyfrowych moze zwigksza¢ sprawno$¢ administra-
cji, lecz réwnoczesnie generowaé nowe podatnosci cybernetyczne. Zmiana
klimatu moze by¢ zjawiskiem srodowiskowym, ale jej skutki moga dotyczy¢
bezpieczenstwa energetycznego, zywnosciowego, zdrowotnego i infrastruk-
turalnego. Takie ujgcie wymaga analizy bezpieczenstwa panstwa jako dyna-
micznego uktadu zaleznosci'™!.

Zakres bezpieczenstwa panstwa obejmuje ochrong przed zagrozeniami
intencjonalnymi i nieintencjonalnymi. Do pierwszej grupy naleza dzialania
militarne, sabotaz, szpiegostwo, terroryzm, cyberataki, operacje dezinforma-
cyjne, presja ekonomiczna i inne dziatania prowadzone w celu ostabienia pan-
stwa. Do drugiej grupy zalicza si¢ katastrofy naturalne, awarie techniczne, epi-
demie, przerwy w dostawach energii, zaktécenia tancuchow dostaw czy btedy
organizacyjne w instytucjach publicznych. W obu przypadkach kluczowe
znaczenie ma zdolnos¢ organdow wtadzy publicznej do rozpoznania zjawiska
1 zastosowania odpowiednich instrumentéw prawnych, organizacyjnych oraz
operacyjnych!>13,

Na poziomie przedmiotowym bezpieczenstwo panstwa obejmuje kilka
warstw. Warstwa pierwsza dotyczy ochrony przetrwania panstwa, a wigc suwe-
rennos$ci, niepodlegtosci 1 terytorium. Warstwa druga odnosi si¢ do ochrony
porzadku ustrojowego i zdolnos$ci wykonywania wladzy publicznej. Warstwa
trzecia obejmuje bezpieczenstwo obywateli i ludno$ci, w tym ochrong zycia,
zdrowia, mienia oraz podstawowych warunkow egzystencji. Warstwa czwarta

B. Buzan, O. Waever, J. de Wilde, Security: A New Framework for Analysis, Lynne Rienner
Publishers, Boulder 1998, s. 21-47.

L. Elak, M. Oskierko, S. Zurawski, Ochrona granicy polsko-biatoruskiej w obliczu wojny
hybrydowej, De Securitate et Defensione. O Bezpieczenstwie i Obronnosci 2024, t. 10, nr 1,
s. 81-95, DOI: 10.34739/dsd.2024.01.04.

Z. Ciekanowski, Czlowiek wobec wspotczesnych zagrozen bezpieczenstwa panstwa, Studia
Bezpieczenstwa Narodowego 2017, t. 11, nr 1, s. 31-52, DOI: 10.37055/sbn/129880.

M. Chodyka, Z. Ciekanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego w teorii i prak-
tyce bezpieczenstwa, Wydawnictwo Akademii Bialskiej im. Jana Pawta II, Biata Podlaska
2025, s. 35-49, DOI: 10.29316/9788368103328.
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dotyczy bezpieczenstwa funkcji publicznych, infrastruktury krytycznej, ustug
publicznych, systeméw informacyjnych i zasobow gospodarczych. Warstwa
piata odnosi si¢ do odpornosci spotecznej, kultury bezpieczenstwa, zaufania
do panstwa i gotowosci obywateli do wspotdziatania'®.

Tak szeroki zakres pojecia bezpieczenstwa panstwa uzasadnia zasto-
sowanie podejs$cia systemowego. Panstwo nie chroni bezpieczenstwa jednym
instrumentem, lecz tworzy system ztozony z organéw kierowania, podsystemow
wykonawczych, mechanizméw wsparcia, procedur, zasobow i kanatow infor-
macji. Podejscie systemowe pozwala odrozni¢ elementy od relacji migdzy nimi.
W praktyce bezpieczenstwo zalezy nie tylko od tego, jakie instytucje istnieja,
lecz takze od tego, czy potrafia wspoldziata¢, wymienia¢ informacje, unikaé
dublowania zadan i dziata¢ w jednym rytmie decyzyjnym. W tym sensie staba
koordynacja moze ostabi¢ bezpieczenstwo rownie silnie jak niedobor zasobow .

W doktrynie bezpieczenstwa narodowego oraz w dokumentach strate-
gicznych szczeg6lne znaczenie ma podziat systemu bezpieczenstwa na pod-
system kierowania oraz podsystemy wykonawcze. Podsystem kierowania
tworzg organy zdolne do podejmowania decyzji, wyznaczania celow, urucha-
miania zasobow i kontrolowania wykonania. Podsystemy wykonawcze obej-
mujg natomiast sity i §rodki przeznaczone do realizacji zadan w ré6znych dome-
nach bezpieczenstwa. Odrebna role petnia podsystemy wsparcia, obejmujace
m.in. potencjat spoteczny, gospodarczy, informacyjny, infrastrukturalny i logi-
styczny. Taki sposob myslenia jest widoczny w polskich dokumentach strate-
gicznych i w literaturze przedmiotu'®!"%,

Z punktu widzenia administracji publicznej istotne jest to, ze bezpieczen-
stwo panstwa ma charakter zadaniowy. Nie jest ono wylacznie przedmiotem
decyzji politycznych, lecz wymaga codziennego wykonywania zadan admini-
stracyjnych: planowania, wydawania decyzji, prowadzenia rejestrow, utrzymy-
wania gotowosci, przeprowadzania kontroli, koordynowania stuzb, organizo-
wania ustug publicznych, zabezpieczania infrastruktury i komunikowania si¢

4 W. Kitler, Bezpieczernistwo narodowe RP. Podstawowe kategorie, uwarunkowania, system,

Akademia Obrony Narodowej, Warszawa 2011, s. 22-33.

H. Spustek, A. Paluch, Struktura systemu bezpieczenstwa narodowego Polski, Zeszyty
Naukowe Politechniki Slaskiej. Organizacja i Zarzadzanie 2017, nr 100, s. 428-440.

Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Biata Ksiega Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Warszawa 2013, s. 35-53.

Strategia Bezpieczenstwa Narodowego RP.., op. cit., s. 5-13.

M. Chodyka, Z. Ciekanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., op. cit.,
s. 35-49.
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z ludnoscia. Administracja publiczna staje si¢ zatem instytucjonalnym mechani-
zmem przektadania warto$ci bezpieczenstwa na czynnosci, procedury i zasoby.

Bezpieczenstwo panstwa powinno by¢ rowniez analizowane w perspek-
tywie czasu. W krotkim horyzoncie chodzi o zdolnos$¢ reagowania na zdarzenie
i ograniczania szkod. W horyzoncie $rednim istotne jest utrzymanie ciggtosci
dziatania, odbudowa zasobow i przywracanie ustug publicznych. W horyzon-
cie dlugim znaczenie majg inwestycje w odpornos¢, edukacje, infrastrukture,
rezerwy, kadry i kultur¢ bezpieczenstwa. W takim ujeciu bezpieczenstwo nie
jest tylko reakcja na kryzys, lecz takze planowaniem warunkow, dzieki ktorym
kryzys nie wystapi albo nie doprowadzi do zatamania podstawowych funkcji
panstwa'®2,

Istotnym sktadnikiem definicji bezpieczenstwa panstwa jest takze legal-
nos¢ dzialania. Panstwo nie moze chroni¢ bezpieczenstwa poza prawem lub
wbrew prawu, poniewaz takie dziatanie podwazaloby sam porzadek, ktory
ma by¢ chroniony. Zasada legalizmu wyznacza administracji publicznej gra-
nice dziatania i odr6znia bezpieczenstwo w panstwie prawnym od arbitralnego
uzywania przymusu. Bezpieczenstwo panstwa powinno by¢ zatem rozumiane
jako ochrona wartos$ci publicznych realizowana w granicach kompetencji, pro-
cedur, kontroli i odpowiedzialno$ci?'-?2,

Bezpieczenstwo panstwa jest zatem kategorig obejmujacg stan ochrony,
proces jej zapewniania oraz zdolno$¢ do zabezpieczania podstawowych war-
tosci panstwowosci 1 warunkow zycia wspolnoty politycznej. Jego zapewnia-
nie nalezy do organdéw wtadzy publicznej i innych uprawnionych podmiotow
dziatajacych w ramach porzadku konstytucyjnego, prawnego i organizacyj-
nego oraz wykorzystujacych instrumenty militarne i pozamilitarne, w tym
administracyjne, gospodarcze, spoteczne, informacyjne i infrastrukturalne.
Szczegodlng role w tym systemie odgrywa administracja publiczna, ktora prze-
ktada wartosci i cele bezpieczenstwa na decyzje, procedury, dziatania organi-
zacyjne, kontrolne i ustugowe. Podstawowe elementy bezpieczenstwa panstwa
— jego istote, wartosci chronione, podmioty realizujace zadania ochronne oraz
stosowane instrumenty — przedstawia Rysunek 1.

19 M. Chodyka, Z. Ciekanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., op. cit.,

s. 35-49.

M. Kuliczkowski, Dziedziny, zakres i zasady pozamilitarnych przygotowan obronnych
w Polsce, Wiedza Obronna 2021, t. 275, nr 2, s. 29-42, DOI: 10.34752/2021-b275.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;j.., art. 7 i art. 31 ust. 3.

20

21

J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 43-63.

18



ADMINISTRACJA PUBLICZNA W SYSTEMIE BEZPIECZENSTWA PANSTWA

Istota Wartosci chronione

panstwowosc ¢ obywatele ¢

stan e proces * zdolnos¢ ; g
terytorium « tad publiczny

3 o
Bezpieczenstwo
7
panstwa

Podmioty realizujace Instrumenty
organy wladzy publicznej « militarne « administracyjne

administracja publiczna « gospodarcze « spoteczne o
inne uprawnione podmioty informacyjne  infrastrukturalne

Rysunek 1. Pojecie, istota i zakres bezpieczenstwa panstwa

Zrodto: opracowanie wlasne.

Przedstawiony Rysunek 1 ukazuje bezpieczenstwo panstwa jako
uktad wzajemnie powigzanych elementoéw. Jego istote wyrazaja stan, proces
i zdolno$¢ ochrony, zakres przedmiotowy okreslaja warto$ci chronione, nato-
miast wymiar podmiotowy tworza organy wtadzy publicznej, administracja
publiczna oraz inne uprawnione podmioty. Wymiar instrumentalny obejmuje
z kolei $rodki militarne, administracyjne, gospodarcze, spoteczne, informa-
cyjne i infrastrukturalne. Zaleznosci te wskazuja, ze bezpieczenstwo panstwa
nie sprowadza si¢ wylacznie do reagowania na zagrozenia, lecz obejmuje row-
niez ich rozpoznawanie, zapobieganie im, przygotowanie do dziatania, kie-
rowanie, koordynacje, uruchamianie zasobow oraz utrzymywanie zdolno$ci
panstwa do funkcjonowania w warunkach normalnych, kryzysowych i nad-
zwyczajnych. Szczegolne znaczenie administracji publicznej wynika z jej sta-
tego udzialu w kazdym z tych obszaréw oraz z odpowiedzialnosci za prak-
tyczne wykonywanie zadan ochronnych.
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1.2. BEZPIECZENSTWO PANSTWA, BEZPIECZENSTWO
NARODOWE I BEZPIECZENSTWO PUBLICZNE

Rozréznienie bezpieczenstwa panstwa, bezpieczenstwa narodowego
i bezpieczenstwa publicznego stanowi warunek precyzyjnego ustalenia miej-
sca administracji publicznej w systemie ochrony podstawowych wartosci
publicznych. Kategorie te pozostaja ze sobg funkcjonalnie powiazane, jednak
nie sg tozsame ani w naukach o bezpieczenstwie, ani w prawie. Ich prawidlowe
uzycie pozwala okresli¢ chroniony podmiot, zakres warto$ci, poziom dziatania
oraz rodzaj instrumentow pozostajacych w dyspozycji organéw publicznych.
Kwalifikacja okreslonego zjawiska jako problemu danego rodzaju bezpie-
czenstwa utatwia identyfikacje wtasciwych podstaw prawnych i podmiotow,
lecz sama nie ustanawia kompetencji; ta kazdorazowo musi wynika¢ z normy
prawnej®.

Polski porzadek prawny nie tworzy zamknigtego i jednolitego systemu
definicji analizowanych poje¢. W aktach normatywnych bezpieczenstwo pan-
stwa, bezpieczenstwo narodowe i bezpieczenstwo publiczne wystepuja jako
warto$ci chronione, zadania organdw, przestanki podejmowania dziatan lub
podstawy dopuszczalnych ograniczen praw i wolnos$ci. Doktryna porzadkuje
ich zakres i wzajemne relacje, jednak ustalenia terminologiczne nie moga
zastepowa¢ wyktadni konkretnego przepisu ani prowadzi¢ do rozszerzania
wlasciwos$ci organu poza granice wyznaczone ustawa**.

Bezpieczenstwo panstwa odnosi si¢ do panstwa jako organizacji
publicznoprawnej i wspdlnoty politycznej. Obejmuje ochrong suwerennosci,
niepodleglosci, integralnosci terytorialnej, porzadku konstytucyjnego, ciagto-
$ci dzialania instytucji, ludnosci, zasobow oraz zdolno$ci wykonywania pod-
stawowych funkcji publicznych. Nie ogranicza si¢ zatem do ochrony aparatu
panstwowego. Trwato$¢ panstwa pozostaje nierozerwalnie zwigzana z ochrong

3 W. Kitler, Bezpieczenistwo narodowe RP. Podstawowe kategorie, uwarunkowania, system,

Akademia Obrony Narodowej, Warszawa 2011, s. 22-33; S. Koziej, Bezpieczenstwo: istota,
podstawowe kategorie i historyczna ewolucja, Bezpieczenstwo Narodowe 2011, nr 18,
s. 19-39; Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa, Journal of
Modern Science 2025, t. 63, nr 3, s. 56-77, DOI: 10.13166/jms/209289.
24 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 43-63; Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz.
483 ze zm., art. 7 i art. 31 ust. 3); Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa

panstwa, op. cit., s. 60-66.
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obywateli, prawidlowym funkcjonowaniem administracji i zachowaniem
warunkoéw umozliwiajacych realizacje praw oraz wolnosci jednostki®.

Bezpieczenstwa panstwa nie mozna utozsamiac¢ z bezpieczenstwem
aktualnego rzadu, wigkszo$ci parlamentarnej ani okreslonego osrodka poli-
tycznego. Przedmiotem ochrony jest demokratyczny porzadek konstytucyjny
oraz wspolnota obywateli, a nie trwato§¢ konkretnego uktadu sprawowania
wladzy. Dziatania podejmowane w imi¢ bezpieczenstwa musza mie¢ wyrazng
podstawe prawna, stuzy¢ wartosciom konstytucyjnym i odpowiada¢ wyma-
ganiom koniecznos$ci oraz proporcjonalnosci. Kontrola legalnosci, mozli-
wos¢ kwestionowania rozstrzygniec¢ i odpowiedzialno$¢ organow wzmacniaja
bezpieczenstwo panstwa, poniewaz chronig je przed arbitralno$cig i utratg
legitymizacji*®.

Bezpieczenstwo narodowe ma szerszy wymiar strategiczny i aksjo-
logiczny. Odnosi si¢ do narodu rozumianego w znaczeniu politycznym jako
ogot obywateli, przy uwzglednieniu historycznych, kulturowych, spotecznych
i gospodarczych uwarunkowan trwania wspolnoty. Obejmuje ochrong intere-
sow narodowych, tozsamosci, zdolnosci rozwojowych, pozycji miedzynaro-
dowej oraz mozliwosci samodzielnego ksztattowania przysztosci. Nie stanowi
prostej sumy bezpieczenstwa militarnego, wewngtrznego i publicznego, lecz
integruje r6zne dziedziny dziatalnos$ci panstwa i spoleczenstwa wokot podsta-
wowych warto$ci wspolnoty?’.

Panstwo pozostaje podstawowym podmiotem organizujacym bezpie-
czenstwo narodowe, poniewaz dysponuje kompetencjami prawotworczymi,
finansowymi, organizacyjnymi, egzekucyjnymi i strategicznymi. Nie jest jed-
nak jego wyltacznym wytwoérca. Odpornos¢ wspolnoty zalezy rowniez od
obywateli, jednostek samorzadu terytorialnego, przedsiebiorstw, organiza-
cji spotecznych, medidw, uczelni, operatorow infrastruktury oraz podmiotéw
gospodarki cyfrowej. Bezpieczenstwo narodowe powstaje zatem w uktadzie

% Z. Ciekanowski, J. Nowicka, H. Wyrebek, Bezpieczenstwo panstwa w obliczu wspolcze-

snych zagrozen, Pracownia Wydawnicza Wydzialu Humanistycznego Uniwersytetu Przy-
rodniczo-Humanistycznego, Siedlce 2016, s. 27-28; Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej.., art. 5.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 2, art. 7 i art. 31 ust. 3; J. Zimmermann, Aksjo-

maty prawa administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 75-104.
27 W. Kitler, Bezpieczernstwo narodowe RP.., op. cit., s. 22-33; Strategia Bezpieczernstwa Naro-
dowego Rzeczypospolitej Polskiej, Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Warszawa 2020,

s. 5-13; S. Koziej, Bezpieczenstwo: istota.., op. cit., s. 19-23.
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wspotodpowiedzialnosci, w ktorym panstwo ustanawia ramy dziatania, zapew-
nia koordynacje i chroni dobra o podstawowym znaczeniu®.

Bezpieczenstwo publiczne odnosi si¢ do ochrony ludnosci, mienia,
srodowiska oraz podstawowych warunkow bezpiecznego funkcjonowania
zycia zbiorowego przed zagrozeniami powodujacymi lub mogacymi powodo-
wac skutki o charakterze publicznym. O publicznym charakterze zagrozenia
decyduja jego znaczenie, zasieg i1 nastepstwa dla wspolnoty, nie zas wylacz-
nie miejsce wystapienia. Zdarzenie w zaktadzie pracy, obiekcie infrastruktury,
budynku mieszkalnym lub systemie teleinformatycznym moze stac si¢ proble-
mem bezpieczenstwa publicznego, jezeli oddziatuje na wigksza liczbg osob,
ciggltos¢ ustug albo funkcjonowanie spotecznosci®.

Bezpieczenstwo publiczne jest $ciSle zwigzane z bezpieczenstwem
wewnetrznym, lecz pojecia te nie sg w pelni réwnowazne. Bezpieczenstwo
wewnetrzne obejmuje takze ochrone porzadku konstytucyjnego, ciaglosci
dzialania organow panstwa, kontrwywiadowczg ochrone instytucji, odpornos¢
infrastruktury i inne obszary wykraczajace poza bezposrednig ochrone ludno-
$ci oraz zycia zbiorowego. Porzadek publiczny pozostaje natomiast kategorig
odrebna, cho¢ funkcjonalnie powiazang z bezpieczenstwem publicznym. Kon-
stytucja wymienia bezpieczenstwo wewnetrzne panstwa i porzadek publiczny
jako zadania Rady Ministréw, nie ustanawiajac ich petnych definicji ani rela-
cji prostego zawierania®.

Porzadek publiczny oznacza stan umozliwiajgcy prawidlowe i prze-
widywalne funkcjonowanie zycia zbiorowego zgodnie z normami praw-
nymi oraz podstawowymi regutami wspotzycia spotecznego. Bezpieczenstwo
publiczne jest ujeciem szerszym, gdyz obejmuje zar6wno ochrone porzadku,
jak i przeciwdziatanie zdarzeniom zagrazajacym zyciu, zdrowiu, mieniu, $ro-
dowisku lub ciagtosci podstawowych ustlug. Rozgraniczenie obu kategorii
ma znaczenie praktyczne: naruszenie porzadku nie zawsze powoduje bezpo-
srednie zagrozenie dla zycia i zdrowia, natomiast katastrofa naturalna moze

8 W. Kitler, Bezpieczerstwo narodowe RP.., op. cit., s. 22-33; M. Chodyka, Z. Ciekanowski,
S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., op. cit., s. 35-49; Strategia Bezpieczenstwa
Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej.., s. 5-13.

¥ M. Lisiecki, Zarzgdzanie bezpieczenstwem publicznym, Wydawnictwo Loégraf, Warszawa

2008; Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa, op. cit., s. 56-77.

30

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 146 ust. 4 pkt 7-8; Z. Ciekanowski, Admini-
stracja w systemie bezpieczenstwa panstwa, op. cit., s. 60-66.
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zagraza¢ bezpieczenstwu publicznemu bez uprzedniego naruszenia norm
porzadkowych?!.

Realizacja zadan bezpieczenstwa publicznego ma w znacznej mierze
charakter administracyjny. Obejmuje dziatalnos¢ Policji, Panstwowej Strazy
Pozarnej, Strazy Granicznej, inspekcji i strazy, organow administracji rza-
dowej oraz jednostek samorzadu terytorialnego. W jej zakres wchodza takze
dziatania z dziedziny ratownictwa, zarzadzania kryzysowego, ochrony lud-
nosci, bezpieczenstwa imprez masowych, transportu, nadzoru sanitarnego,
budowlanego i weterynaryjnego, planowania przestrzennego oraz komunika-
cji z ludnoscig — w takim zakresie, w jakim shuzg ochronie przed zagroze-
niami o znaczeniu publicznym. Administracja wykorzystuje przy tym instru-
menty prewencyjne, organizatorskie, kontrolne, informacyjne i interwencyjne,
a w przypadkach okreslonych ustawg rowniez $rodki przymusu®.

Zakresy bezpieczenstwa narodowego, bezpieczenstwa panstwa i bez-
pieczenstwa publicznego cze$ciowo si¢ pokrywaja, lecz nie tworza $cistej
i bezwyjatkowej hierarchii. Bezpieczenstwo narodowe wyznacza najszerszy
poziom intereséw i warto$ci wspdlnoty, bezpieczenstwo panstwa koncentruje
si¢ na instytucjonalnej zdolnosci ich ochrony, a bezpieczenstwo publiczne
dotyczy przede wszystkim bezposredniej ochrony ludnosci i warunkéw prawi-
dtowego funkcjonowania zycia zbiorowego. To samo zdarzenie moze zostac
zakwalifikowane na kilku poziomach jednoczesnie, zaleznie od jego skali,
skutkow i znaczenia dla podstawowych funkcji panstwa?.

Precyzyjna kwalifikacja wymaga kazdorazowo wskazania podmiotu
1 wartosci podlegajacych ochronie, zrodla oraz charakteru zagrozenia, roz-
miaru mozliwych nastepstw, przestrzennego i czasowego zasiggu oddziaty-
wania, a takze poziomu wtadzy publicznej wlasciwego do podjecia dziatania.
Niezbedne jest rowniez ustalenie podstawy prawnej, formy dzialania i granic
ingerencji w sfer¢ praw jednostki. Tak okreslone kryteria zapobiegajg zarowno

31 M. Lisiecki, Zarzqdzanie bezpieczenstwem publicznym, op. cit.; Z. Ciekanowski, Admini-

stracja w systemie bezpieczenstwa panstwa, op. cit., s. 56-77.

M. Chodyka, Z. Cickanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., op. cit.,
s. 35-49; Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa, op. cit.,
s. 56-77.

B. Buzan, O. Waever, J. de Wilde, Security: A New Framework for Analysis, Lynne Rienner
Publishers, Boulder 1998, s. 21-47; D.A. Baldwin, The Concept of Security, Review of Inter-
national Studies 1997, vol. 23, no. 1, s. 5-26, DOI: 10.1017/S0260210597000053; W. Kitler,
Bezpieczenstwo narodowe RP.., op. cit., s. 22-33.
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nieuzasadnionemu rozdzielaniu zjawisk wspotzaleznych, jak i arbitralnemu
poszerzaniu poj¢cia bezpieczenstwa’,

Ujecie bezpieczenstwa panstwa powinno zatem unika¢ dwoch skrajno-
$ci. Pierwsza polega na sprowadzeniu go do zagrozen militarnych i obrony
terytorium, druga za$ na obejmowaniu pojeciem bezpieczenstwa niemal kaz-
dej dziedziny polityki publicznej. Wtasciwe rozgraniczenie zapewnia kry-
terium funkcjonalne: dana dziedzina nabiera znaczenia dla bezpieczenstwa
panstwa, gdy jej zaktdcenie moze zagrozi¢ suwerennos$ci, porzadkowi konsty-
tucyjnemu, bezpieczenstwu obywateli, ciagtosci dziatania instytucji albo zdol-
nos$ci panstwa do wykonywania podstawowych funkcji publicznych. Samo
spoteczne znaczenie okreslonej polityki nie uzasadnia automatycznie uznania
jej za obszar bezpieczenstwa®.

Przekrojowy charakter wspolczesnych zagrozen wyraznie ukazuje
cyberatak wymierzony w systemy administracji publicznej. Jezeli powoduje
utrate dostepnosci ustug, zakldca ostrzeganie ludnosci lub uniemozliwia dzia-
anie stuzb, stanowi problem bezpieczenstwa publicznego. Gdy narusza cia-
glos¢ wykonywania wtadzy, integralnos¢ danych panstwowych albo funkcjo-
nowanie infrastruktury krytycznej, oddziatuje na bezpieczenstwo panstwa.
Jezeli jego skutki ostabiajg odpornos$¢ spoteczng, gospodarke, pozycje mie-
dzynarodowa lub zdolno$¢ realizacji interesow strategicznych, uzyskuje réw-
niez wymiar bezpieczenstwa narodowego’.

Podobna wielopoziomowos¢ wystepuje w przypadku kryzysu na gra-
nicy panstwowej. Ochrona terytorium, suwerennosci i zdolnosci wykonywania
wladzy na granicy nalezy do bezpieczenstwa panstwa, natomiast zapewnienie
porzadku, ochrona ludnosci i organizacja dziatan stuzb dotycza bezpieczen-
stwa publicznego. Gdy presja graniczna stanowi element dzialan hybrydo-
wych, wplywa na relacje sojusznicze lub pozycje miedzynarodowa, jej ocena

3 D.A. Baldwin, The Concept of Security, op. cit., s. 5-26; B. Buzan, O. Weaver, J. de Wilde,
Security: A New Framework for Analysis, op. cit., s. 21-47.

3 D.A. Baldwin, The Concept of Security, op. cit., s. 5-26; B. Buzan, O. Weaver, J. de Wilde,
Security: A New Framework for Analysis, op. cit., s. 21-47; S. Koziej, Bezpieczenstwo:
istota.., op. cit., s. 19-23.

3 S. Wojciechowska-Filipek, Z. Ciekanowski, Bezpieczenstwo funkcjonowania w cyberprze-

strzeni: jednostki — organizacji — panstwa, wyd. 11, CeDeWu, Warszawa 2019, s. 23-37;

M. Chodyka, Z. Cickanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., op. cit.,

s. 22-36.
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obejmuje réwniez bezpieczenstwo narodowe. Poszczegolne kwalifikacje nie
konkurujg ze sobg, lecz ujmuja odmienne nastepstwa tego samego zjawiska®’.

Rowniez epidemia lub inne rozlegle zagrozenie zdrowotne moze réw-
noczesnie oddziatywac na kilka poziomow bezpieczenstwa. Bezposrednia
ochrona zycia i zdrowia ludno$ci nalezy do bezpieczenstwa publicznego.
Zaklocenie cigglosci dziatania organdw, transportu, edukacji, gospodarki,
dostaw 1 ustug publicznych dotyczy bezpieczenstwa panstwa. Diugotrwate
ostabienie spojnosci spolecznej, zaufania do instytucji i zdolnosci wspolnoty
do solidarnego dziatania moze natomiast narusza¢ bezpieczenstwo narodowe.
Przyktad ten potwierdza konieczno$¢ integrowania perspektywy prawnej,
organizacyjnej i spotecznej*.

Rozréznienie analizowanych kategorii bezposrednio wplywa na projek-
towanie i funkcjonowanie administracji publicznej. Zadania o znaczeniu stra-
tegicznym wymagaja spojnego kierowania na poziomie panstwa, natomiast
ochrona ludnosci i $wiadczenie podstawowych ushug zaleza w znacznym stop-
niu od administracji terenowej oraz samorzadu terytorialnego. Wyspecjalizo-
wane shuzby, inspekcje i straze muszg zachowa¢ fachowa wlasciwos¢, lecz
ich dziatania powinny pozostawaé powigzane ze wspolnym obrazem sytuacji,
finansowaniem, planowaniem, wymiang informacji i mechanizmami koordy-
nacji. Wielopodmiotowo$¢ wzmacnia system jedynie wtedy, gdy towarzysza
jej jasny podziat odpowiedzialnosci i zdolnos¢ wspodtdziatania ponad grani-
cami resortow oraz szczebli administracji*.

Konstytucyjny model zadan panstwa potwierdza funkcjonalny zwigzek
omawianych kategorii. Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci i nie-
naruszalnosci terytorium oraz zapewnia bezpieczenstwo obywateli, a Rada
Ministrow odpowiada za bezpieczenstwo wewnetrzne panstwa i porzadek

37 L. Elak, M. Oskierko, S. Zurawski, Ochrona granicy polsko-biatoruskiej w obliczu wojny

hybrydowej, De Securitate et Defensione. O Bezpieczenstwie i Obronnosci 2024, t. 10, nr 1,
s. 81-95, DOI: 10.34739/dsd.2024.01.04.

M. Chodyka, Z. Cickanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., op. cit.,
s. 35-49; M. Stepka, Rezyliencja jako paradygmat bezpieczenstwa w czasach przewlektych
kryzysow, Przeglad Politologiczny 2021, nr 2, s. 105-117, DOI: 10.14746/pp.2021.26.2.7.
T. Christensen, P. Lagreid, The Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform,
Public Administration Review 2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066, DOI: 10.1111/j.1540-
6210.2007.00797.x; A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for Transboundary
Crisis Management: A Time for Public Administration, Public Administration 2016, vol. 94,
no. 2, s. 289-298, DOIL: 10.1111/padm.12264.
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publiczny oraz za bezpieczenstwo zewnetrzne panstwa. Regulacje te nie usta-
nawiaja pelnych definicji bezpieczenstwa narodowego, panstwa i publicznego,
lecz wyznaczaja podstawowe wartosci i kierunki odpowiedzialnosci organow
wiladzy publicznej*®.

Relacje migdzy podstawowymi kategoriami bezpieczenstwa przedsta-
wia Rysunek 2. Ukazane strzatki wyznaczaja kierunek analitycznego uszcze-
gbélowienia — od interesOw 1 wartosci wspolnoty, przez instytucjonalng zdol-
no$¢ panstwa, do wewngtrznego i codziennego wymiaru ochrony ludnosci oraz
fadu spotecznego. Nie oznaczaja one bezwzglgednego zawierania si¢ zakresow
ani wylaczenia ich wzajemnego przenikania®'.

BEZPIECZENSTWO NARODOWE

[ BEZPIECZENSTWO PANSTWA ]
[ BEZPIECZENSTWO ZEWNETRZNE ] BEZPIECZENSTWO WEWNETRZNE
BEZPIECZENSTWO PUBLICZNE

!

[ PORZADEK PUBLICZNY

Rysunek 2. Relacje migdzy podstawowymi kategoriami bezpieczenstwa

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpie-
czenstwa panstwa, ,,JJournal of Modern Science” 2025, t. 63, nr 3, s. 56-77; W. Kitler, Bez-
pieczenstwo narodowe RP. Podstawowe kategorie, uwarunkowania, system, Akademia Obrony
Narodowej, Warszawa 2011; S. Koziej, Bezpieczenstwo: istota, podstawowe kategorie i histo-
ryczna ewolucja, ,,Bezpieczenstwo Narodowe” 2011, nr 18, s. 19-39.

40 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 5 oraz art. 146 ust. 4 pkt 7-8.

4 Model opracowano na podstawie: Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczen-

stwa panstwa, op. cit., s. 56-77; W. Kitler, Bezpieczenstwo narodowe RP.., op. cit., s. 22-33;
S. Koziej, Bezpieczenstwo: istota.., op. cit., s. 19-23.
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Rysunek 2 eksponuje bezpieczenstwo narodowe jako poziom stra-
tegiczny, bezpieczenstwo panstwa jako poziom instytucjonalny, a bezpie-
czenstwo publiczne jako zasadniczy obszar operacyjny bezpieczenstwa
wewngtrznego. Rozgatezienie bezpieczenstwa panstwa na wymiar zewnetrzny
1 wewnetrzny wskazuje dwa podstawowe kierunki ochrony, ktére pozostaja
funkcjonalnie powigzane i coraz czesciej sa poddawane oddziatywaniu tych
samych zagrozen. Uklad graficzny porzadkuje dominujace relacje, nie znosi
jednak odrebnosci poszczegdlnych poje¢ ani ich zrdéznicowanego uzycia
w przepisach prawa*.

Zestawienie omawianych poje¢ pozwala wyrdzni¢ trzy dominujace
poziomy ochrony. Bezpieczenstwo narodowe okresla strategiczny i aksjolo-
giczny wymiar interesoOw wspodlnoty; bezpieczenstwo panstwa wyraza insty-
tucjonalng zdolno$¢ ich zabezpieczania; bezpieczenstwo publiczne obejmuje
operacyjna ochrone ludnosci oraz warunkéw codziennego funkcjonowania
spoteczenstwa. Poziomy te pozostaja wspotzalezne: stabos¢ administracji
w obszarze bezpieczenstwa publicznego moze ograniczy¢ sprawno$¢ panstwa,
a dlugotrwata niesprawno$¢ panstwa moze naruszy¢ podstawowe interesy
narodowe®.

Umieszczenie porzadku publicznego ponizej bezpieczenstwa publicz-
nego oznacza przyjecie ujecia, w ktorym porzadek stanowi szczegdlowy
obszar ochrony warunkoéw zycia zbiorowego. Nie jest to jednak uniwersalna
reguta normatywna. W konkretnych ustawach oba pojecia moga wystepowac
odrebnie i pelni¢ r6zne funkcje kompetencyjne. Organ administracji powinien
zatem kazdorazowo ustali¢, czy dziata w celu zapobiezenia zagrozeniu dla
zycia, zdrowia lub mienia, przywrocenia zgodnego z prawem tadu spolecz-
nego, czy tez realizacji obu tych celéw, oraz dobra¢ instrument odpowiadajacy
ustawowej podstawie dziatania*.

4 B.Buzan, O. Weaever, J. de Wilde, Security: A New Framework for Analysis, op. cit., s. 21-47;
W. Kitler, Bezpieczenstwo narodowe RP.., op. cit., s. 22-33; D.A. Baldwin, The Concept of
Security, op. cit., s. 5-26.

4 W. Kitler, Bezpieczeristwo narodowe RP.., op. cit., s. 22-33; S. Koziej, Bezpieczenstwo:

istota.., op. cit., s. 19-23; Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa pan-

stwa, op. cit., s. 56-77.

4 Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa, op. cit., s. 56-77; M.

Lisiecki, Zarzqdzanie bezpieczenstwem publicznym, op. cit.; Konstytucja Rzeczypospolitej

Polskiej.., art. 146 ust. 4 pkt 7.
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Tak uporzadkowane relacje pozwalaja jednoznacznie okresli¢ znacze-
nie administracji publicznej. Jej dziatalno$¢ koncentruje si¢ przede wszystkim
w wymiarze bezpieczenstwa panstwa i bezpieczenstwa publicznego, poniewaz
obejmuje wykonywanie prawa, organizowanie ustug, ochrone ludnosci, utrzy-
mywanie porzadku, zapewnianie ciggtosci instytucji i uruchamianie zasobow.
Skutki tych dziatan wykraczaja jednak poza poziom operacyjny: sprawna,
legalna i odporna administracja wspoétksztattuje bezpieczenstwo narodowe,
wzmacniajac trwato$¢ wspdlnoty, zaufanie do panstwa i zdolno$¢ realizacji
interesOw strategicznych. Ustalenia te tworza podstawe rozréznienia bezpie-
czenstwa wewnetrznego i zewnetrznego oraz militarnego i pozamilitarnego®.

1.3. WYMIARY BEZPIECZENSTWA PANSTWA: WEWNETRZNY
I ZEWNETRZNY ORAZ MILITARNY I POZAMILITARNY

W analizie bezpieczenstwa panstwa szczegodlne znaczenie maja dwie
osie porzadkujace: wewnetrzna-zewnetrzna oraz militarna-pozamilitarna.
Pierwsza odnosi si¢ do usytuowania chronionych wartosci, kierunku oddzia-
lywania i miejsca ujawnienia skutkdw zagrozenia; druga — do zasadniczego
charakteru zadan, instrumentéw i zasobow uruchamianych w celu ochrony
panstwa. Obie klasyfikacje opisuja odmienne wtasciwosci tego samego zja-
wiska, dlatego nie powinny by¢ ze sobg utozsamiane. Zagrozenie zewngtrzne
nie musi mie¢ charakteru militarnego, podobnie jak wykorzystanie potencjatu
wojskowego nie zawsze stanowi odpowiedz na oddziatywanie pochodzace
spoza terytorium panstwa®.

Podziaty te majg charakter analityczny, a nie kompetencyjny. Nie roz-
strzygaja same przez si¢ o wlasciwosci organu, dopuszczalnej formie dziata-
nia ani zakresie ingerencji w prawa jednostki. Elementy te wynikaja z norm
prawa ustrojowego, materialnego i procesowego. Klasyfikacja moze natomiast
utatwia¢ ustalenie, jakie warto$ci sg zagrozone, na jakim poziomie powinna

4 W. Kitler, Bezpieczernstwo narodowe RP.., op. cit., s. 22-33; Strategia Bezpieczenstwa Naro-
dowego Rzeczypospolitej Polskiej.., s. 5-13; Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bez-
pleczenstwa panstwa, op. cit., s. 56-77.

4 W. Kitler, Bezpieczenstwo narodowe RP. Podstawowe kategorie, uwarunkowania, system,
op. cit., s. 22-33; S. Koziej, Bezpieczenstwo: istota, podstawowe kategorie i historyczna
ewolucja, op. cit., s. 19-23; Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Warszawa 2020, s. 5-13.
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zosta¢ przeprowadzona ocena sytuacji oraz ktére instrumenty mogg by¢ praw-
nie i organizacyjnie adekwatne. Zachowanie tego rozroéznienia zapobiega trak-
towaniu szerokich kategorii bezpieczenstwa jako samoistnej podstawy rozsze-
rzania kompetencji administracji publicznej*’.

Bezpieczenstwo wewnetrzne obejmuje ochrone warunkéw umozliwia-
jacych zgodne z Konstytucja, stabilne i ciggle funkcjonowanie panstwa na jego
terytorium. Jego zakres tworzg w szczegdlnosci trwalo$¢ porzadku ustrojo-
wego, bezpieczenstwo obywateli i ludno$ci, ochrona zycia, zdrowia i mienia,
bezpieczenstwo i porzadek publiczny, ciaglos¢ dziatania organéw oraz podsta-
wowych ustug, a takze odpornos¢ infrastruktury i systemow informacyjnych.
Nie jest ono zatem synonimem dziatalnos$ci policyjnej ani samego utrzymywa-
nia porzadku publicznego. Obejmuje szerszy uktad zdolnosci prawnych, orga-
nizacyjnych, spolecznych i technicznych, od ktérych zalezg sterowno$¢ pan-
stwa oraz mozliwo$¢ wykonywania jego podstawowych funkcji*®.

Konstytucyjny punkt odniesienia dla tego rozréznienia stanowi okre-
$lenie zadan Rady Ministrow. Ustrojodawca odrebnie wskazuje zapewnianie
bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa i porzadku publicznego oraz zapew-
nianie bezpieczenstwa zewnetrznego panstwa. Zestawienie bezpieczenstwa
wewnetrznego 1 porzadku publicznego jako dwoch $cisle powiazanych zadan
potwierdza ich funkcjonalny zwigzek, lecz nie uzasadnia pelnego utozsamie-
nia. Konstytucyjny dualizm nie ustanawia rowniez dwoch niezaleznych sys-
temow dziatania; porzadkuje odpowiedzialnos¢ rzadu w ramach jednolitego
panstwa i jednolitego porzadku prawnego®.

Bezpieczenstwo zewnetrzne koncentruje si¢ na ochronie niepodlegto-
$ci, suwerennosci, integralnosci terytorialnej i nienaruszalnosci granic, a takze
na zachowaniu zdolno$ci panstwa do swobodnego ksztaltowania stosunkow
miedzynarodowych i realizacji jego prawnie uzasadnionych interesow. Kla-
sycznym rdzeniem tego wymiaru pozostaja obronno$¢, odstraszanie, gotowos¢

47 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, op. cit., s. 43-63; Konstytucja Rzeczypospolitej

Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 . Nr 78, poz. 483 ze zm., art. 7); Z. Cieka-
nowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa, op. cit., s. 60-66.
4 Z. Ciekanowski, Czlowiek wobec wspolczesnych zagrozen bezpieczenstwa parstwa, op.
cit., s. 31-52; Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa, op. cit.,
s. 56-77; M. Chodyka, Z. Ciekanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego
w teorii i praktyce bezpieczenstwa, op. cit., s. 35-49.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 5 oraz art. 146 ust. 4 pkt 7-8; por. W. Kitler,

49

Bezpieczenstwo narodowe RP.., op. cit., s. 22-33.
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do odparcia agresji, polityka zagraniczna, zobowigzania sojusznicze i rozpo-
znawanie zagrozen o charakterze strategicznym. Wspotczesne bezpieczenstwo
zewngtrzne nie wyczerpuje si¢ jednak w domenie wojskowej. Obejmuje row-
niez przeciwdziatanie presji politycznej, ekonomicznej, energetycznej, infor-
macyjnej i technologicznej, jezeli oddziatywania te ograniczaja suwerennosc¢
decyzyjnag lub zdolno$¢ panstwa do ochrony wiasnych interesow>’.

Granicy miedzy bezpieczenstwem wewnetrznym i zewnetrznym nie
mozna wyznacza¢ wylacznie wedtug miejsca powstania zagrozenia albo prze-
biegu granicy panstwowej. Dla prawidlowej kwalifikacji konieczne jest roz-
roznienie co najmniej czterech elementow: zrédta oddziatywania, kanatu
jego przenoszenia, miejsca ujawnienia skutkow oraz wartosci wymagajacej
ochrony. Operacja cybernetyczna moze zosta¢ zainicjowana za granicg, wyko-
rzysta¢ infrastrukture znajdujacg si¢ w wielu panstwach i wywota¢ skutki
w krajowych ustugach publicznych. Kampania dezinformacyjna moze pocho-
dzi¢ z zewnatrz, lecz oddziatywa¢ przede wszystkim na zaufanie spoteczne
i stabilnos$¢ instytucji wewnetrznych. Podobny charakter maja instrumentali-
zacja przeptywow migracyjnych oraz zaklocenia transgranicznych tancuchow
dostaw. Zdarzenia te powinny by¢ oceniane wielokryterialnie, bez mechanicz-
nego przypisywania ich do jednej domeny?'.

Druga o$ klasyfikacyjna odnosi si¢ do wymiaru militarnego i pozami-
litarnego. O zakwalifikowaniu dziatania nie powinna rozstrzyga¢ wylacznie
przynalezno$¢ organizacyjna wykonujgcego je podmiotu. Istotne sa domi-
nujacy cel, charakter zastosowanych $rodkow oraz rezim prawny dziatania.
Wymiar militarny obejmuje przygotowanie, utrzymywanie i uzycie Sit Zbroj-
nych Rzeczypospolitej Polskiej oraz innych instrumentéw obronnych stu-
zacych odstraszaniu, odparciu agresji, ochronie niepodlegtosci i terytorium,
realizacji zobowigzan sojuszniczych oraz prowadzeniu operacji obronnych.
Obejmuje takze planowanie obronne, mobilizacj¢, dowodzenie, rozpoznanie,

0 S. Koziej, Bezpieczenstwo: istota.., op. cit., s. 19-23; NATO, NATO 2022 Strategic Concept,
Brussels 2022, s. 3-7; Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej..,
op. cit., s. 5-13.

31 B. Buzan, O. Weaever, J. de Wilde, Security: A New Framework for Analysis, op. cit., s. 21-47,
D.A. Baldwin, The Concept of Security, op. cit., s. 5-26; L. Elak, M. Oskierko, S. Zurawski,
Ochrona granicy polsko-biatoruskiej w obliczu wojny hybrydowej, op. cit., s. 81-95.
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logistyke, zabezpieczenie medyczne i ochrone infrastruktury o znaczeniu
obronnym?.

Militarny wymiar bezpieczenstwa nie funkcjonuje w oderwaniu od
administracji publicznej. Skuteczno$¢ obrony zalezy od cywilnego planowa-
nia, zapewnienia cigglo$ci organow panstwa, przygotowania zasobow, trans-
portu, tgczno$ci, ochrony zdrowia, zaplecza gospodarczego i infrastruktury.
Administracja nie przejmuje wojskowego dowodzenia, lecz tworzy prawne,
organizacyjne i materialne warunki wykonywania zadan obronnych. Jej udziat
obejmuje réwniez uzgadnianie plandéw, ochrone zasobow niezbednych dla
panstwa, wspotprace z przedsigbiorcami i samorzadem oraz organizowanie
swiadczen i1 wsparcia logistycznego w zakresie przewidzianym ustawg>.

Wymiar pozamilitarny obejmuje zdolnosci i dziatania, ktore nie polegaja
bezposrednio na uzyciu sity zbrojnej, lecz warunkuja ochrong panstwa, ludno-
$ci 1 podstawowych funkcji publicznych. Naleza do niego migdzy innymi bez-
pieczenstwo i porzadek publiczny, ochrona ludnosci, zarzadzanie kryzysowe,
cyberbezpieczenstwo, bezpieczenstwo informacyjne, ekonomiczne, ener-
getyczne, zdrowotne, spoteczne, ekologiczne i infrastrukturalne. Okre$lenie
»pozamilitarny” nie oznacza zatem znaczenia drugorzgdnego ani ogranicze-
nia do warunkow pokoju. Wspodlczesna odporno$¢ panstwa w znacznej mie-
rze zalezy od instrumentow prawnych, administracyjnych, finansowych, infor-
macyjnych, edukacyjnych i technicznych, ktére pozostaja poza bezposrednim
uzyciem sity zbrojnej*.

Wymiary militarny i pozamilitarny pozostaja komplementarne. Zagro-
zeniu militarnemu towarzysza zwykle dzialania informacyjne, cybernetyczne,
gospodarcze i dyplomatyczne, natomiast powazne zdarzenie pozamilitarne
moze wymaga¢ wykorzystania specjalistycznych zdolnosci wojskowych.
Udziat Sit Zbrojnych w dzialaniach prowadzonych na terytorium panstwa nie

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 26; Ustawa z dnia 11 marca 2022 r. o obronie
Ojczyzny, t.j. (Dz.U. 22025 1. poz. 825 ze zm.); M. Kuliczkowski, Dziedziny, zakres i zasady
pozamilitarnych przygotowan obronnych w Polsce, op. cit., s. 29-42.

M. Kuliczkowski, Dziedziny, zakres i zasady pozamilitarnych przygotowan obronnych
w Polsce.., op. cit., s. 29-42; Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Biata Ksiega Bezpieczen-
stwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit., s. 35-53; Z. Cieckanowski, Administra-
cja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., op. cit., s. 56-77.

W. Kitler, Bezpieczenstwo narodowe RP.., op. cit., s. 22-33; M. Kuliczkowski, Dziedziny,
zakres i zasady pozamilitarnych przygotowan obronnych w Polsce.., op. cit., s. 29-42; M.
Chodyka, Z. Ciekanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., op. cit., s. 22-40.
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zmienia jednak automatycznie cywilnego charakteru zadania ani nie przenosi
ustawowych kompetencji organéw administracji. W zarzadzaniu kryzysowym
wsparcie wojskowe ma charakter pomocniczy i jest dopuszczalne na warun-
kach okreslonych ustawa, gdy uzycie innych sit i sSrodkéw jest niemozliwe lub
niewystarczajace®.

Przecigcie obu osi pozwala wyrdznié cztery pola analityczne. Pierwsze
obejmuje zewnetrzny wymiar militarny, zwigzany przede wszystkim z odstra-
szaniem, obrong terytorium i wykonywaniem zobowigzan sojuszniczych’.
Drugie tworzy wewnetrzny wymiar pozamilitarny, w ktéorym mieszcza si¢
ochrona ludnosci, bezpieczenstwo i porzadek publiczny, zarzadzanie kryzy-
sowe oraz cigglos¢ ustug. Trzecie pole stanowi zewngtrzny wymiar pozamili-
tarny, obejmujacy miedzy innymi dyplomacje, wspolprace migdzynarodowa,
bezpieczenstwo ekonomiczne i energetyczne, sankcje, ochrong przed zagra-
niczng manipulacja informacyjng oraz zagrozenia transgraniczne. Czwarte
pole dotyczy wyjatkowego i prawnie okreslonego wykorzystywania instru-
mentéw militarnych wewnatrz panstwa, w szczegdlnosci do wsparcia witadz
cywilnych, ochrony obiektow o znaczeniu obronnym oraz realizacji zadan
w stanach nadzwyczajnych i w czasie wojny®’.

Ostatnie z wymienionych pol wymaga szczegdlnie ostroznej interpreta-
cji. Nie tworzy ono ogolnej kategorii ,,militarnego bezpieczenstwa wewnetrz-
nego”, ktora uzasadniataby zwykte zastepowanie organow cywilnych przez
wojsko. Konstytucyjna rola Sit Zbrojnych, zasada ich neutralnosci w sprawach
politycznych oraz cywilna i demokratyczna kontrola nad wojskiem wyzna-
czaja granice takiego dzialania. Kazde uzycie lub wykorzystanie Sit Zbroj-
nych w sferze wewnetrznej wymaga wyraznej podstawy prawnej, okreslenia
celu, zakresu, podporzadkowania i odpowiedzialnosci. Jednoczesnie realizo-
wanie przez organ cywilny zadan przygotowan obronnych nie pozbawia ich

55

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574
ze zm., art. 25); M. Chodyka, Z. Ciekanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzyso-
wego.., op. cit., s. 35-49.

J. BedZzmirowski, Wspolpraca polsko-brytyjska a bezpieczenstwo morskie Polski w okresie
miedzywojennym, Zeszyty Naukowe Akademii Marynarki Wojennej 2008, R. XLIX, nr 3
(174), s. 93-95.

W. Kitler, Bezpieczenstwo narodowe RP.., op. cit., 8. 22-33; Strategia Bezpieczenstwa Naro-

56

57

dowego Rzeczypospolitej Polskiej.., op. cit., s. 5-13; M. Kuliczkowski, Dziedziny, zakres
i zasady pozamilitarnych przygotowan obronnych w Polsce.., op. cit., s. 29-42.
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zwigzku z wymiarem militarnym. O kwalifikacji decyduje funkcja dziatania,
a nie wylacznie status wykonawcy®.

Szczegdlng grupe tworza wymiary przekrojowe, ktorych nie mozna
trwale umiesci¢ w jednym polu macierzy. Cyberbezpieczenstwo i bezpieczen-
stwo informacyjne dotyczg jednoczesnie administracji, gospodarki, infrastruk-
tury, obronnosci i zycia spotecznego. Transgraniczny charakter sieci utrud-
nia jednoznaczne okre$lenie miejsca powstania incydentu, a niepewno$¢ co
do sprawcy moze utrzymywac si¢ dlugo po ujawnieniu skutkow. Zaklocenie
systemow teleinformatycznych administracji, energetyki, ochrony zdrowia lub
ostrzegania ludno$ci moze poczatkowo mie¢ charakter techniczny, lecz szybko
przeksztalci¢ si¢ w problem ciaglo$ci dziatania panstwa. Ocena powinna zatem
obejmowac zrodlo, skale, intencje, skutki i zalezno$ci systemowe, a nie tylko
rodzaj zaatakowanej technologii®.

Podobnie przekrojowy charakter ma bezpieczenstwo infrastrukturalne.
Infrastruktura krytyczna i ustugi kluczowe tworza materialng oraz organiza-
cyjna podstawe dziatania administracji, gospodarki, spoteczenstwa i sit obron-
nych. Po nowelizacji ustawy o zarzadzaniu kryzysowym z 2026 r. bezpie-
czenstwo infrastrukturalne nalezy ujmowac tacznie z rezimem odpornosci
podmiotow krytycznych®. Ustawa odroznia infrastrukture krytyczna, opera-
tora infrastruktury krytycznej, ustuge kluczowsa, dostawce krytycznego oraz
podmiot krytyczny. Podmiotem krytycznym jest operator infrastruktury kry-
tycznej wpisany do wykazu podmiotéw krytycznych, natomiast ustuga klu-
czowa oznacza ustuge majaca decydujace znaczenie dla utrzymania niezbed-
nych funkcji spotecznych, niezbednej dziatalnosci gospodarczej, zdrowia
1 bezpieczenstwa publicznego lub $rodowiska. Oznacza to przesunigcie

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 7, art. 26 oraz art. 228-234; Ustawa o zarzadza-
niu kryzysowym.., art. 25; Ustawa z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny, t.j. (Dz.U.
72025 r. poz. 825 ze zm.); J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., op. cit., s. 43-63.

S. Wojciechowska-Filipek, Z. Ciekanowski, Bezpieczenstwo funkcjonowania w cyberprze-
strzeni: jednostki — organizacji — panstwa, op. cit., s. 23-37; Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r.
o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 20 ze zm.).

80 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz.
574), w brzmieniu nadanym ustawa z dnia 29 maja 2026 r. 0 zmianie ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2026 r. poz. 815, art. 1 ust. 1 pkt 2-5,
art. 3 pkt la-1b, 1d-1g, 2, 3 i 3a, art. 6¢ ust. 4, art. 6zo ust. 1-2, art. 6zp ust. 1-4, art. 6zr ust.
1-3 oraz art. 6zt ust. 1); por. dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2557
z dnia 14 grudnia 2022 r. w sprawie odpornosci podmiotow krytycznych i uchylajaca dyrek-
tywe Rady 2008/114/WE (Dz. Urz. UE L 333 2 27.12.2022, s. 164-198).
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akcentu z samej ochrony obiektow, instalacji i urzadzen na zapewnienie cig-
glosci funkcji, ustug i zalezno$ci miedzysektorowych. Systemy energetyczne,
transportowe, telekomunikacyjne, finansowe, wodne i zdrowotne pozostaja
wzajemnie zalezne, dlatego awaria jednego z nich moze wywota¢ nastep-
stwa kaskadowe w pozostalych. Ochrona tych systeméw wykorzystuje przede
wszystkim instrumenty pozamilitarne, lecz jej znaczenie obejmuje zar6wno
bezpieczenstwo wewnetrzne, jak i zdolnos¢ panstwa do obrony oraz wyko-
nywania zobowigzan zewnetrznych. Kluczowe staja si¢ ciggto$¢ dziatania,
redundancja, odtwarzanie zasobow, wymiana informacji i wspolpraca z opera-
torami pozostajacymi poza strukturg administracji®’.

Ochrona ludno$ci oraz utrzymanie podstawowych ustug publicznych
stanowig rdzen pozamilitarnego wymiaru wewnetrznego. Dostep do wody,
energii, transportu, opieki zdrowotnej, pomocy spotecznej, informacji i taczno-
$ci bezposrednio wplywa na bezpieczenstwo obywateli oraz zdolno$¢ organow
do wykonywania zadan. Przerwanie tych ustug zwigksza liczbe os6b wyma-
gajacych pomocy, obcigza stuzby i moze prowadzi¢ do dezorganizacji zycia
zbiorowego. Regulacje dotyczace ochrony ludnosci i obrony cywilnej potwier-
dzajg zarazem ciggtos¢ funkcji ochronnych panstwa w odmiennych rezimach
prawnych: wraz z wprowadzeniem stanu wojennego i w czasie wojny ochrona
ludnosci uzyskuje wymiar obrony cywilnej, nie tracac administracyjnych pod-
staw przygotowania, ostrzegania, ewakuacji i zabezpieczania zasobow®.

Wymiary spoleczny, gospodarczy i sSrodowiskowy nie stanowiag odreb-
nych osi konkurencyjnych wobec podzialu wewnetrzny-zewnetrzny i militar-
ny-pozamilitarny. Sg dziedzinami sektorowymi, ktore przecinaja oba podziaty.
Odporno$¢ spoteczna obejmuje zaufanie do instytucji, zdolnos¢ do samoor-
ganizacji, rozumienie komunikatow i gotowos¢ do wspotdziatania. Potencjat
gospodarczy zapewnia finansowanie, produkcje, logistyke, rezerwy i ciagtosé
fancuchoéw dostaw, bez ktorych niemozliwe sg zarowno dtugotrwala obrona,

¢ Rzgdowe Centrum Bezpieczenistwa, Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycz-

nej 2023 — tekst jednolity, Warszawa 2023, s. 5-16; Dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2022/2557 z dnia 14 grudnia 2022 r. w sprawie odpornosci podmiotoéw krytycz-
nych (Dz.U. UE L 333 z 27.12.2022, s. 164-198); A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient
Institutions for Transboundary Crisis Management: A Time for Public Administration, op.
cit., s. 289-298.

Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r. poz.
1907 ze zm., art. 1-3 i art. 117-120); M. Chodyka, Z. Ciekanowski, S. Zurawski, System
zarzqdzania kryzysowego.., op. cit., s. 35-49.

62

34



ADMINISTRACJA PUBLICZNA W SYSTEMIE BEZPIECZENSTWA PANSTWA

jak 1 pomoc ludnos$ci. Z kolei zagrozenia §rodowiskowe 1 klimatyczne, cho¢
niemilitarne, moga powodowac rozlegte skutki dla infrastruktury, zdrowia,
gospodarki i funkcjonowania administracji. W kazdym z tych obszarow o zna-
czeniu dla bezpieczenstwa decyduje skala wptywu na podstawowe wartosci
i funkcje panstwa®.

Dla administracji publicznej omawiany podziat oznacza koniecznos¢
dziatania we wszystkich czterech polach, lecz z zachowaniem zrdznicowa-
nych rol. W wewnetrznym wymiarze pozamilitarnym administracja jest bez-
posrednim organizatorem ochrony ludnosci, ustug, kontroli i koordynacji.
W zewngetrznym wymiarze pozamilitarnym wykonuje zobowigzania miedzy-
narodowe, prowadzi dziatania regulacyjne, informacyjne i gospodarcze oraz
uczestniczy we wspotpracy transgranicznej. W wymiarze militarnym zapew-
nia przygotowanie cywilne, zasoby, planowanie i cigglo$¢ funkcjonowania
panstwa. Wspdlnym mianownikiem pozostaja legalno$¢, wiarygodna informa-
cja, gotowos¢ organizacyjna oraz zdolnos$¢ przejscia od dziatania rutynowego
do dziatania w warunkach zaklocenia. Wielowymiarowos¢ nie ustanawia jed-
nak kompetencji uniwersalnej; kazdy organ dziata wylacznie w granicach
swojej wlasciwosci®,

Plynno$¢ granic migdzy wymiarami jest szczegdlnie widoczna
w przypadku dziatan hybrydowych. Srodki formalnie niemilitarne moga
by¢ stosowane w celu osiagnigcia skutku strategicznego poréwnywalnego
z nastgpstwami presji wojskowej, a dziatania informacyjne, cybernetyczne,
ekonomiczne i migracyjne moga by¢ wzajemnie koordynowane. Administracja
musi wowczas rozpoznawac¢ zmiang¢ charakteru sytuacji, gczy¢ dane pocho-
dzace z wielu sektorow i przekazywaé ocene na wlasciwy poziom decyzyjny.
Nie moze przy tym zaciera¢ granicy miedzy podwyzszong gotowoscig a stoso-
waniem nadzwyczajnych srodkéw prawnych. Ztozonos¢ zagrozenia zwigksza

8 M. Stepka, Rezyliencja jako paradygmat bezpieczerstwa w czasach przewleklych kryzy-

sow, op. cit., s. 105-117; Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Biala Ksigga Bezpieczenstwa
Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej.., op. cit., s. 35-53; Strategia Bezpieczenstwa Naro-
dowego Rzeczypospolitej Polskiej.., op. cit., s. 5-13.
¢ Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa parstwa.., op. cit., s. 56-77;
T. Christensen, P. Lagreid, The Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform,
op. cit., s. 1059-1066; A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., op. cit.,

s. 289-298.
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potrzebe koordynacji, lecz nie znosi wymogu podstawy prawnej, proporcjo-
nalnosci i rozliczalnos$ci dziatania®.

Przecigcie wymiardw wewnetrznego i zewnetrznego oraz militarnego
i pozamilitarnego syntetyzuje Rysunek 3. Macierz wskazuje dominujace pola
dziatania, a zarazem uwidacznia przekrojowy charakter zagrozen hybrydo-
wych, cybernetycznych, informacyjnych i ekonomicznych. Usytuowanie
danego zjawiska w okreslonym polu nie oznacza jego trwatego przypisania
do jednej domeny, lecz wskazuje przewazajacy poziom ochrony i podstawowy
typ wykorzystywanych instrumentow®.

Zewnetrzny wymiar Zewnetrzny wymiar
ZEWNETRZNY pozamilitarny militarny
¢ dyplomacja i wspolpraca - 4
migdzynarodowa odstraszanie
* bezpieczenstwo ekonomiczne * obrona terytorium

i energetyczne

sankcje i dziatania regulacyjne
przeciwdzialanie zagranicznej
manipulacji informacyjnej
zagrozenia transgraniczne

Wymiary przekrojowe: ‘
cyberbezpieczenstwo » bezpieczenstwo informacyjne »
bezpieczenstwo infrastrukturalne + zagrozenia hybrydowe

Wewnetrzny wymiar Wewnetrzny wymiar
pozamilitarny militarny
ochrona ludnosci

odparcie agresji

zobowigzania sojusznicze

planowanie 1 gotowos¢ obronna

G + wsparcie wladz cywilnych
* bezpieczenstwo i porzadek publiczny + ochrona obiektow o znaczeniu obronnym
¢ zarzgdzanie kryzysowe + uzycie w stanach nadzwyczajnych
* ciaglosé ustug publicznych + zadania w czasie wojny
WEWNETRZNY * odpomoé¢ infrastrukery * dziatania na podstawie wyraznej
i systeméw informacyjnych podstawy prawnej
v
< >
POZAMILITARNY MILITARNY

Rysunek 3. Macierz wymiardw bezpieczenstwa panstwa

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Strategia Bez-
pieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2020; W. Kitler, Bezpieczenstwo
narodowe RP. Podstawowe kategorie, uwarunkowania, system, Akademia Obrony Narodowej,
Warszawa 2011; M. Kuliczkowski, Dziedziny, zakres i zasady pozamilitarnych przygotowan
obronnych w Polsce, ,,Wiedza Obronna” 2021, t. 275, nr 2, s. 29-42.

% W. Golenski, D. Zimny, Przygotowanie panstwa na zagrozenia hybrydowe — koniecznosé¢

natychmiastowych dziatan, Kontrola Panstwowa 2024, nr 5, s. 18-37, DOI: 10.53122/
ISSN.0452-5027/2024.1.29; L. Elak, M. Oskierko, S. Zurawski, Ochrona granicy polsko-
-bialoruskiej w obliczu wojny hybrydowej.., op. cit., s. 81-95.
% Por. W. Kitler, Bezpieczenistwo narodowe RP.., op. cit., s. 22-33; Strategia Bezpieczen-
stwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej.., op. cit., s. 5-13; M. Kuliczkowski, Dziedziny,

zakres i zasady pozamilitarnych przygotowan obronnych w Polsce.., op. cit., s. 29-42.

36



ADMINISTRACJA PUBLICZNA W SYSTEMIE BEZPIECZENSTWA PANSTWA

Macierz przedstawia dominujgce usytuowanie zadan i instrumentow,
a nie $ciste granice miedzy sektorami. Ochrona ludnosci, porzadek publiczny,
zarzadzanie kryzysowe i ciagto$¢ ustug naleza przede wszystkim do wewngtrz-
nego wymiaru pozamilitarnego. Obrona i odstraszanie tworzg zasadniczy
zakres zewngtrznego wymiaru militarnego, natomiast dyplomacja, wspolpraca
migdzynarodowa oraz oddzialywania gospodarcze, energetyczne i informa-
cyjne mieszczg si¢ gldwnie w zewnetrznym wymiarze pozamilitarnym. Wyko-
rzystywanie instrumentow militarnych wewnatrz panstwa pozostaje rozwia-
zaniem szczegblnym, wymagajacym ustawowe]j podstawy oraz zachowania
cywilnego kierownictwa i odpowiedzialnosci. Rozréznienie wymiarow nie
przesadza o strukturze systemu bezpieczenstwa, lecz wyznacza wymagania,
ktore ta struktura musi spetni¢: zapewni¢ kierowanie, wykonanie i wsparcie
we wszystkich polach oraz umozliwi¢ przechodzenie miedzy nimi bez zacie-
rania wlasciwosci organow i rezimow prawnych®’.

1.4. STRUKTURA SYSTEMU BEZPIECZENSTWA PANSTWA:
KIEROWANIE, WYKONANIE I WSPARCIE

Wielowymiarowy charakter bezpieczenstwa panstwa znajduje odzwier-
ciedlenie w jego organizacji systemowej. System bezpieczenstwa panstwa
stanowi celowo uksztalttowany uklad organow, instytucji, procedur, zasobow
i relacji, ktorego funkcja jest ochrona podstawowych wartosci panstwowosci,
bezpieczenstwa obywateli oraz cigglosci wykonywania zadan publicznych.
W polskim porzadku prawnym nie zostal on ustanowiony jednym, wyczer-
pujacym aktem normatywnym; jego strukturg rekonstruuje si¢ z Konstytucji,
ustaw sektorowych, dokumentow strategicznych i rozwigzan organizacyjnych.
W doktrynie czgsto uzywa si¢ pojecia systemu bezpieczenstwa narodowego,
jednak w perspektywie instytucjonalnej zasadnicze znaczenie ma sposob, w jaki
panstwo organizuje kierowanie, wykonanie i wsparcie dziatan ochronnych®.

67 Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa parstwa.., op. cit., s. 56-77;

W. Kitler, Bezpieczenstwo narodowe RP.., op. cit., s. 22-33; Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej.., art. 7 i art. 146.

H. Spustek, A. Paluch, Struktura systemu bezpieczenstwa narodowego Polski, Zeszyty
Naukowe Politechniki Slaskiej. Organizacja i Zarzadzanie 2017, nr 100, s. 428-440;
W. Kitler, System bezpieczenstwa narodowego RP — aspekty prawno-organizacyjne, Wiedza
Obronna 2019, t. 268, nr 3, s. 5-33.
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O systemowym charakterze nie przesadza sama liczba podmiotow ani
rozbudowanie aparatu organizacyjnego. Konieczne sa wspdlny cel, rozpozna-
walne granice odpowiedzialnos$ci, podzial funkcji, trwate kanaty wymiany
informacji, zasady uruchamiania zasobéw oraz sprze¢zenie zwrotne umozli-
wiajace oceng rezultatu i korekte dziatania. Brak tych powigzan powoduje,
ze formalnie rozbudowana struktura dziata jako zbior odrebnych organizacji,
a nie jako mechanizm zdolny do osiggania wspolnego rezultatu. Analiza sys-
temu powinna zatem obejmowac zardwno jego architekturg¢ normatywna, jak
i rzeczywista zdolno$¢ wspotdziatania, poniewaz dopiero zgodnos$¢ obu ptasz-
czyzn zapewnia sterowno$¢ oraz mozliwo$¢ przypisania odpowiedzialno$ci za
podjete decyzje i ich wykonanie®.

Projektowanie systemu bezpieczenstwa wymaga zachowania rdéwno-
wagi miedzy centralizacja a wielopoziomowym wykonaniem zadan. Cen-
tralizacja sprzyja jednolitosci celow, ustanawianiu standardéw, koncentracji
informacji strategicznej i kierowaniu zasobow do obszarow o najwyzszym
znaczeniu. Rozproszenie wykonania umozliwia natomiast wykorzystanie
specjalistycznej wiedzy, znajomosci warunkow terytorialnych oraz bliskosci
miejsca zdarzenia. Nadmierna koncentracja decyzji moze przecigzaé centrum
kierownicze i opdznia¢ reakcje, podczas gdy nadmierne rozproszenie prowa-
dzi do niespojnosci informacji, zréznicowania gotowosci i trudnosci w usta-
leniu podmiotu odpowiedzialnego. Sprawny model tgczy strategiczng jednos¢
z wykonaniem mozliwie blisko chronionych warto$ci, przy zachowaniu pro-
cedur eskalacji i wsparcia™.

Sprawno$¢ systemu zalezy rowniez od zdolnosci utrzymania funkcji
w warunkach zaklocenia. Z tego wzgledu konieczne sg rezerwy, zastgpowal-
no$¢ personelu, alternatywne kanaty taczno$ci, zapasowe miejsca pracy, roz-
wigzania awaryjne oraz mozliwo$¢ czasowego dziatania przy ograniczonej
funkcjonalnosci. Redundancja nie powinna oznacza¢ przypadkowego powie-
lania struktur i wydatkow, lecz §wiadome zabezpieczenie funkcji krytycznych
przed pojedynczym punktem awarii. Jej projektowanie wymaga ustalenia,

% H. Spustek, A. Paluch, Struktura systemu bezpieczenstwa narodowego Polski.., op. cit.,

s. 428-440; W. Kitler, System bezpieczenstwa narodowego RP.., op. cit., s. 5-20.

T. Christensen, P. Lagreid, The Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform,
Public Administration Review 2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066, DOI: 10.1111/j.1540-
6210.2007.00797.x; A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for Transboundary
Crisis Management: A Time for Public Administration, Public Administration 2016, vol. 94,
no. 2, s. 289-298, DOI: 10.1111/padm.12264.
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ktore zadania muszg by¢ wykonywane bez przerwy, ktore mogag przejsciowo
dziala¢ w ograniczonym zakresie, a ktére moga zosta¢ odroczone bez wywo-
ania nieakceptowalnych skutkow dla panstwa i ludnosci’'.

W polskiej mysli strategicznej system bezpieczenstwa przedstawia si¢
zazwyczaj jako podsystem kierowania oraz podsystemy wykonawcze, wsrod
ktorych wyroznia si¢ funkcje operacyjne i funkcje wsparcia. Dla zachowania
przejrzystosci analitycznej uzasadnione jest wigc wyodrebnienie trzech powig-
zanych warstw: kierowania, bezposredniego wykonania oraz wsparcia. Nie sa
to jednak trzy réwnorzedne i catkowicie odseparowane segmenty ustrojowe.
Jest to podziat funkcjonalny, ktory pozwala ustali¢, kto wyznacza cele i uru-
chamia zasoby, kto bezposrednio wykonuje zadania ochronne oraz jakie zdol-
no$ci materialne, informacyjne, spoteczne i gospodarcze warunkuja skutecz-
nos¢ dziatania catego uktadu’.

Warstwa kierowania petni funkcj¢ integrujacg. Obejmuje rozpoznawa-
nie sytuacji, formutowanie celow, ustalanie priorytetow, podejmowanie decy-
zji, przydzielanie zasobow, koordynowanie dzialan, monitorowanie wykona-
nia oraz wprowadzanie korekt. Jej nadrzgdno$¢ ma charakter funkcjonalny,
a nie absolutnie hierarchiczny. Funkcje kierownicze wystepuja na réznych
poziomach panstwa i w odmiennych rezimach prawnych, natomiast ich zakres
zalezy od wtlasciwosci organu, rodzaju zagrozenia i podstawy uruchomie-
nia okreslonych $rodkow. Kierowanie systemem nie oznacza zatem skupie-
nia wszystkich decyzji w jednym o$rodku, lecz zapewnienie spdjnosci celow
i odpowiedzialnosci przy zachowaniu ustawowego podziatu kompetencji’.

Skuteczne kierowanie wymaga przelozenia rozstrzygnigcia strategicz-
nego na formy mozliwe do wykonania. Cel polityczny lub konstytucyjny musi
zosta¢ skonkretyzowany w aktach prawnych, planach, procedurach, polece-
niach, harmonogramach, decyzjach finansowych i zadaniach powierzonych
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A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., op. cit., s. 289-298; Rzadowe Cen-
trum Bezpieczenstwa, Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycznej 2023 — tekst
Jjednolity, Warszawa 2023, s. 5-16.

2 Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Biala Ksigga Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Warszawa 2013, s. 35-53; Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Warszawa 2020, s. 5-13; W. Kitler,
System bezpieczenstwa narodowego RP.., op. cit., s. 5-20.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz.
483 ze zm., art. 126 1 art. 146); W. Kitler, System bezpieczenstwa narodowego RP.., op. cit.,
s. 5-20.
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okreslonym wykonawcom. Proces ten taczy porzadek polityczny, prawny,
administracyjny i operacyjny. Nie moze by¢ utozsamiany z jednorazowym
aktem decyzyjnym, poniewaz obejmuje rowniez przygotowanie wariantow
dziatania, oceng¢ ryzyka, uzgodnienia migdzyinstytucjonalne, komunikowanie
decyzji oraz kontrole jej realizacji. Jako$¢ aparatu analitycznego i administra-
cyjnego wptywa wiec bezposrednio na wykonalno$¢ rozstrzygnie¢ podejmo-
wanych w sferze bezpieczenstwa’™.

Warstwe wykonawczg tworza podmioty i zasoby bezposrednio reali-
zujace zadania obronne, ochronne, porzagdkowe, ratownicze, kontrolne, regu-
lacyjne i ustugowe. O zaliczeniu do tej warstwy nie przesadza status ustro-
jowy, lecz funkcja wykonywana wobec zagrozenia albo chronionej wartosci.
Wykonanie moze polega¢ na bezposrednim oddziatywaniu na zrédto zagro-
zenia, ograniczaniu jego skutkdéw, ochronie ludnosci i mienia, egzekwowaniu
obowigzkow, prowadzeniu dziatan ratowniczych albo utrzymywaniu ustug nie-
zbednych dla cigglosci panstwa. Z tego wzgledu obejmuje ono zarowno wyspe-
cjalizowane formacje i stuzby, jak i organy administracji, inspekcje, straze, jed-
nostki ratownicze oraz podmioty swiadczace podstawowe ustugi publiczne™.

Warstwa wykonawcza jest organizacyjnie zréznicowana. Obejmuje struk-
tury hierarchiczne i scentralizowane, podmioty dziatajace terytorialnie, admini-
stracje ogblna i specjalng, organizacje o charakterze mundurowym, jednostki
ustugowe oraz podmioty pozostajace poza sektorem publicznym. Zréznicowa-
nie to umozliwia specjalizacje, lecz w warunkach kryzysowych moze zwigkszac¢
ryzyko rownoleglego prowadzenia dziatan, niespojnych polecen i rozproszenia
odpowiedzialnos$ci. Integracja wykonania wymaga wspolnych standardéw tacz-
nos$ci, uzgodnionych procedur, zasad pierwszenstwa, zdolnosci wzajemnego
wsparcia oraz jasnego okreslenia podmiotu odpowiedzialnego za koordynacjg.
Liczba uczestnikdw nie stanowi miary sprawnosci systemu, jezeli nie towarzy-
szy jej zdolno$¢ dziatania w jednym rytmie informacyjnym i decyzyjnym’.

" J. Wolejszo, Organizacja pracy kierownika w organizacji zhierarchizowanej, Zeszyty

Naukowe Akademii Obrony Narodowej 2013, nr 2(91), s. 17-30; M. Chodyka, Z. Cieka-

nowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., op. cit., s. 35-49.

W. Kitler, System bezpieczenstwa narodowego RP.., op. cit., s. 5-20; Z. Ciekanowski, Admi-

nistracja w systemie bezpieczenstwa panstwa, Journal of Modern Science 2025, t. 63, nr 3,

s. 56-77, DOI: 10.13166/jms/209289.

* A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., op. cit., s. 289-298; W. Golenski,
D. Zimny, Przygotowanie panstwa na zagrozenia hybrydowe — koniecznos¢ natychmiasto-
wych dziatan, Kontrola Panstwowa 2024, nr 5, s. 18-37, DOI: 10.53122/ISSN.0452-5027
/2024.1.29.
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W ocenie warstwy wykonawczej konieczne jest odréznienie struktury
formalnej od realnej zdolnos$ci operacyjnej. Ustawowy podzial zadan i sche-
mat organizacyjny wskazuja podmiot wtasciwy, lecz nie przesadzaja o dostep-
nosci kadr, przepustowosci kanatow informacyjnych, aktualnosci planow, nie-
zawodnos$ci tacznosci ani szybko$ci uruchomienia zasobow. System moze
by¢ poprawnie skonstruowany normatywnie, a jednoczesnie pozostawac nie-
wydolny w dzialaniu. Dlatego badanie jego sprawnos$ci powinno obejmowaé
warunki przekazywania odpowiedzialnosci, procedury eskalacji, zdolnos¢
pracy przy przecigzeniu oraz mozliwos¢ podtrzymania funkcji minimalnych
mimo utraty czesci zasobow lub infrastruktury””.

Warstwa wsparcia obejmuje zdolnosci, bez ktorych kierowanie i bez-
posrednie wykonanie nie mogg osiggna¢ zakladanego rezultatu. Tworzg ja
w szczeg6lnosci informacja, tacznosé, infrastruktura, transport, energetyka,
logistyka, finanse publiczne, rezerwy materialowe, potencjat przemystowy,
zasoby medyczne, kadry, system ksztalcenia, nauka oraz zdolnos$¢ spoteczen-
stwa 1 gospodarki do wspotdziatania. Wsparcie nie ma charakteru ubocznego.
W dhugotrwatym kryzysie jego wydolnos¢ wyznacza granice mozliwego dzia-
tania podmiotdéw operacyjnych, a niedobor energii, danych, transportu lub per-
sonelu moze unieruchomié¢ nawet dobrze przygotowane struktury ochronne’.

Rozdzielenie wykonania i wsparcia stuzy analizie funkcji, nie za$§ two-
rzeniu zamknigtych organizacyjnie domen. Odpowiedz na zagrozenie wymaga
jednoczesnego wykorzystania zdolno$ci operacyjnych oraz zaplecza admini-
stracyjnego, gospodarczego i spolecznego. Dziatania ratownicze zaleza od
dostepnosci drog, paliwa, tagcznoscei, danych i zabezpieczenia medycznego;
utrzymanie porzadku wymaga sprawnej komunikacji, logistyki i ciaglosci
instytucji; odtwarzanie ustug publicznych jest uzaleznione od zaméwien, finan-
sowania, personelu i wspodtpracy z operatorami infrastruktury. System bezpie-
czenstwa jest zatem wytwarzany przez pelny aparat panstwa i jego otoczenie,
a nie wylacznie przez instytucje tradycyjnie kojarzone z ochrong i obrong™.

7 A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., op. cit., s. 289-298; H. Spustek,
A. Paluch, Struktura systemu bezpieczenstwa narodowego Polski.., op. cit., s. 428-440.

8 Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Biala Ksigga Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypo-

spolitej Polskiej.., op. cit., s. 35-53; Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospoli-

tej Polskiej.., op. cit., s. 5-13.

™ M. Chodyka, Z. Cickanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., op. cit.,

s. 35-49; Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Narodowy Program Ochrony Infrastruktury

Krytycznej 2023.., op. cit., s. 5-16.
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Zarzadzanie kryzysowe zajmuje w tej strukturze miejsce przekrojowe.
Ustawodawca ujmuje je jako dziatalno$¢ organdéw administracji publicz-
nej bedaca elementem kierowania bezpieczenstwem narodowym, obejmu-
jaca zapobieganie sytuacjom kryzysowym, przygotowanie do przejmowania
nad nimi kontroli, reagowanie, usuwanie skutkéw oraz odtwarzanie zaso-
bow i infrastruktury krytycznej. Konstrukcja ta taczy funkcje kierownicze,
wykonawcze 1 wspierajace, nie uzasadnia jednak utozsamienia zarzadzania
kryzysowego z calym systemem bezpieczenstwa panstwa. Jest ono jednym
z mechanizmow dziatania uruchamianych wobec okreslonej kategorii zakto-
cen i pozostaje osadzone w szerszym ukladzie kompetencji oraz odpowiedzial-
nosci publicznej®.

Precyzja opisu systemu wymaga odréznienia kierowania, dowodze-
nia, koordynacji i administrowania. Kierowanie obejmuje wyznaczanie celow
oraz podejmowanie decyzji dotyczacych funkcjonowania okreslonego uktadu.
Dowodzenie jest wlasciwe przede wszystkim strukturom wojskowym i innym
organizacjom hierarchicznym, w ktorych wystepuje prawnie uksztattowana
relacja przetozony-podwtadny. Koordynacja polega na uzgadnianiu dziatan
podmiotow, ktore nie zawsze pozostaja wobec siebie w stosunku podporzadko-
wania. Administrowanie oznacza natomiast wykonywanie zadan publicznych
w formach przewidzianych prawem. Zastosowanie kazdego z tych mechani-
zmOéw wymaga rozpoznania wlasciwego rodzaju wiezi organizacyjnej i nie
moze prowadzi¢ do nieformalnego rozszerzania kompetencji®'.

Informacja stanowi podstawowe tworzywo kierowania i1 zarazem
gtdwny element sprze¢zenia zwrotnego w systemie. Decyzje powinny opierac
si¢ na aktualnym, wiarygodnym i mozliwie zintegrowanym obrazie sytuacji,
uwzgledniajacym dane pochodzace z wielu sektoréw oraz pozioméw admini-
stracji. Fragmentaryczno$¢, opoznienie, brak porownywalnosci albo niepewne
pochodzenie danych zwigkszaja ryzyko btednej oceny i niewtasciwej alokacji
zasobow. Centra zarzadzania kryzysowego, systemy ostrzegania, rejestry, plat-
formy wymiany danych i procedury raportowania nalezy zatem traktowac jako
infrastrukture kierowania, a nie jedynie techniczne narzedzia pomocnicze.

80

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574
ze zm., art. 2).
81 J. Wolejszo, Organizacja pracy kierownika.., op. cit., s. 17-30; Z. Ciekanowski, Administra-

cja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., op. cit., s. 56-77.
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Roéwnie istotne sg ochrona informacji, zapewnienie cigglosci systemow oraz
mozliwo$¢ dziatania w trybie zastepczym®.

Spojnos¢ systemu wymaga koordynacji pionowej i poziomej. Koor-
dynacja pionowa taczy poziom strategiczny, centralny, terenowy i lokalny,
umozliwiajagc przekazywanie decyzji, informacji o wykonaniu oraz wnioskow
o dodatkowe wsparcie. Koordynacja pozioma obejmuje wspotdziatanie pod-
miotow funkcjonujacych na tym samym szczeblu, lecz w r6znych sektorach
lub rezimach organizacyjnych. Wspodtczesne zagrozenia przekraczajg granice
resortow, jednostek terytorialnych i sektorow gospodarki, dlatego skutecznos¢
zalezy od zdolnos$ci taczenia wiedzy i zasobéw mimo braku pelnego podpo-
rzadkowania wszystkich uczestnikéw. Koordynacja nie zastepuje kompeten-
¢ji, lecz umozliwia ich spojne i terminowe wykonywanie®.

Z funkcjonalnego punktu widzenia zdarzenie powinno by¢ obslugiwane
na mozliwie najnizszym poziomie dysponujacym wystarczajacymi kompe-
tencjami i zdolno$ciami, przy jednoczesnym zapewnieniu szybkiej eskalacji,
gdy skala lub charakter zagrozenia przekracza mozliwosci danego podmiotu.
Rozwigzanie to pozwala wykorzysta¢ wiedze lokalng oraz skroci¢ czas reak-
cji, a zarazem zapobiega pozostawieniu wykonawcy bez wsparcia. Nie moze
ono jednak prowadzi¢ do samodzielnego kreowania wtasciwos$ci ani do prze-
noszenia odpowiedzialno$ci poza trybem ustawowym. Mechanizm eskalacji
powinien okresla¢ przestanki zgloszenia potrzeby wsparcia, zakres przekazy-
wanych informacji, sposob uruchomienia dodatkowych zasobow oraz podmiot
odpowiedzialny za dalszg koordynacje®.

Struktura systemu bezpieczenstwa powinna by¢ oceniana takze przez
pryzmat odporno$ci. Odpornos$¢ nie oznacza niewystepowania zaktocen, lecz
zdolnos$¢ do ich absorpcji, ograniczania skutkow, utrzymywania funkcji mini-
malnych, odtwarzania pelnej sprawnosci i uczenia si¢ na podstawie doswiad-
czen. Wymaga ona nie tylko zasobow interwencyjnych, lecz rowniez planow
cigglosci dziatania, rezerw, zastepowalnosci personelu, alternatywnych kana-
low komunikacji, rozwigzan technicznych odpornych na awarie oraz procedur

8 M. Chodyka, Z. Cickanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., op. cit.,

S. 35-49; Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa, t.j.
(Dz.U. 22026 r. poz. 20 ze zm.).

8 T. Christensen, P. Leegreid, The Whole-of-Government Approach.., op. cit., s. 1059-1066;
Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., op. cit., s. 56-77.

8 Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym.., art. 19-20; Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie

ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r. poz. 1907 ze zm., art. 9-13).
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analizy po zdarzeniu. System odporny potrafi zmieni¢ sposéb funkcjonowania
bez utraty podstawowej sterownosci i legalno$ci dziatania, a nastepnie wyko-
rzysta¢ wnioski do ograniczenia wczesniej ujawnionych podatnosci®.

Istotng cze$¢ zdolnosci wspierajacych tworzy sektor prywatny. Znaczna
cze$¢ infrastruktury krytycznej, ustug cyfrowych, energetyki, transportu, tele-
komunikacji, logistyki i potencjatu produkcyjnego pozostaje poza bezposred-
nig strukturg administracji, lecz warunkuje cigglos¢ funkcjonowania panstwa
i spoteczenstwa. System bezpieczenstwa nie moze wiec opieraé si¢ wylacz-
nie na zasobach publicznych. Konieczne sg stabilne mechanizmy regulacyjne,
planistyczne, kontraktowe i informacyjne, ktore okreslaja obowiazki opera-
toréw, zasady wspotpracy, wymiang informacji o ryzyku, warunki wzajem-
nego wsparcia oraz sposob odtwarzania ustug. Relacja ta powinna taczy¢
wymagania panstwa z ochrong prawnie uzasadnionych interesow podmiotdéw
gospodarczych®.

Zdolno$¢ systemu zwigksza réwniez odpowiednio przygotowany
potencjat spoteczny. Organizacje ratownicze i humanitarne, ochotnicze straze
pozarne, wspdlnoty lokalne, organizacje pozarzadowe i wolontariusze moga
wspiera¢ dziatania publiczne, zwlaszcza w pierwszej fazie zdarzenia oraz pod-
czas dlugotrwalej pomocy i odbudowy. Ich udziat nie powinien jednak opieraé
sie¢ wyltacznie na spontanicznosci. Wymaga wczesniejszego okreslenia zasad
wspotdziatania, sposobu ewidencjonowania zasobdw, standardow szkolenia,
bezpieczenstwa osob zaangazowanych oraz wlaczenia do systemu ostrzega-
nia 1 komunikacji. Wspodtczesne regulacje ochrony ludnosci trafnie ujmujg ten
obszar jako uktad organéw, podmiotow i zasobdw, a nie wylacznie jako dzia-
talno$¢ aparatu panstwowego®’.

Administracja publiczna przenika wszystkie warstwy systemu. W kiero-
waniu przygotowuje analizy, projekty rozstrzygnig¢, plany, procedury i warianty
dzialania; w wykonaniu realizuje zadania regulacyjne, ochronne, kontro-
Ine, uslugowe i organizatorskie; w warstwie wsparcia zarzadza informacja,
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A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., op. cit., s. 289-298; M. Stepka, Rezy-
liencja jako paradygmat bezpieczenstwa w czasach przewlektych kryzysoéw, Przeglad Poli-
tologiczny 2021, nr 2, s. 105-117, DOI: 10.14746/pp.2021.26.2.7.

Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycz-
nej 2023.., op. cit., s. 5-16; Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2557
z dnia 14 grudnia 2022 r. w sprawie odpornosci podmiotow krytycznych (Dz.U. UE L 333
7 27.12.2022, s. 164-198).

Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej.., art. 1-3 i art. 17-22.
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finansami, infrastruktura, logistyka, kadrami oraz wspolpraca z podmiotami
spolecznymi i gospodarczymi. Nie oznacza to zastepowania Sit Zbrojnych,
stuzb, inspekcji lub strazy w ich ustawowych zadaniach. Znaczenie admini-
stracji polega na tworzeniu prawnych i organizacyjnych warunkow ich dziata-
nia, zapewnianiu ciggto$ci funkcji publicznych oraz taczeniu poziomu decyzji
z poziomem wykonania i informacjg zwrotng®®.

System bezpieczenstwa ma charakter dynamiczny, poniewaz proporcje
migdzy kierowaniem, wykonaniem i wsparciem zmieniajg si¢ wraz z sytuacja.
W warunkach zwyklego funkcjonowania dominujg planowanie, prewencja,
kontrola, rozwijanie zdolnosci i utrzymywanie gotowosci. W sytuacji kryzy-
sowej wzrasta znaczenie szybkiej koordynacji, mobilizacji zasoboéw, komuni-
kacji i pracy w trybach zastepczych. W czasie stanu nadzwyczajnego dziatanie
odbywa si¢ w szczegolnym rezimie konstytucyjnym i ustawowym, natomiast
w warunkach wojny konieczne staje si¢ Sciste powigzanie systemu cywilnego
i obronnego. Zmiana trybu dziatania nie znosi zasad legalnosci, ciggtosci i rozli-
czalnosci, lecz zwigksza wymagania dotyczace ich praktycznego zapewnienia®.

Funkcjonalny uktad kierowania, wykonania i wsparcia przedstawia
Rysunek 4. Zawarte w nim kategorie oznaczajg grupy funkcji, a nie zamknigte
katalogi instytucji. Takie ujecie pozwala oddzieli¢ podmioty od wykonywanych
przez nie czynnosci i wykorzystywanych zasobow, a rownocze$nie ukazuje
administracj¢ publiczng jako warstwe taczaca poszczeg6lne elementy systemu.

8 Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa parstwa.., op. cit., s. 56-77;

W. Kitler, System bezpieczenstwa narodowego RP.., op. cit., s. 5-20.
8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 228-234; Ustawa z dnia 11 marca 2022 r.
o obronie Ojczyzny, t.j. (Dz.U. z 2025 1. poz. 825 ze zm.).
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[ Sprzezenie informacyjno-decyzyjne:  Informacja —» Ocena sytuacji — Decyzja —» Zasoby — Wykonanie —» Informacja zwrotna ]

Rysunek 4. Funkcjonalny model systemu bezpieczenstwa panstwa: kierowanie, wy-
konanie 1 wsparcie

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Biala Ksiega
Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2013; H. Spustek, A. Paluch,
Struktura systemu bezpieczeristwa narodowego Polski, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki Sla-
skiej. Organizacja i Zarzadzanie” 2017, nr 100, s. 428-440; W. Kitler, System bezpieczenstwa
narodowego RP — aspekty prawno-organizacyjne, ,,Wiedza Obronna” 2019, t. 268, nr 3, s. 5-33.

Rysunek 4 eksponuje dwa podstawowe sprzgzenia. Pierwsze taczy kie-
rowanie, wykonanie i wsparcie za posrednictwem administracji publicznej,
ktora przektada cele na procedury, zasoby i dzialania, a nastgpnie gromadzi
informacje¢ o rezultatach. Drugie ma charakter informacyjno-decyzyjny: infor-
macja umozliwia oceng sytuacji, decyzja uruchamia zasoby, zasoby warunkuja
wykonanie, a informacja zwrotna pozwala oceni¢ skutecznos¢ i skorygowaé
dalsze postgpowanie. Zdolno$¢ utrzymania tych relacji wymaga interoperacyj-
nosci rozumianej szerzej niz zgodnos¢ techniczna systemow informatycznych.
Obejmuje ona wspolny jezyk procedur, kompatybilnos¢ plandéw, zrozumiate
kanaty raportowania, mozliwo$¢ wspolnego szkolenia oraz wzajemne rozu-
mienie kompetencji. Bez tych warunkow podmioty moga dziata¢ rownolegle,
lecz nie tworzg spdjnego mechanizmu ochrony®.

% J. Wotejszo, Organizacja pracy kierownika.., op. cit., s. 17-30; W. Golenski, D. Zimny, Przy-

gotowanie panstwa na zagrozenia hybrydowe.., op. cit., s. 18-37; H. Spustek, A. Paluch,
Struktura systemu bezpieczenstwa narodowego Polski.., op. cit., s. 428-440.
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Dojrzatos$¢ systemu ujawnia si¢ rowniez w zdolnos$ci dziatania przy nie-
peinej i zmiennej informacji. Sytuacje kryzysowe rzadko rozwijaja si¢ zgodnie
z planem, a decydenci funkcjonuja pod presja czasu, przy czegsciowej wiedzy,
rozbieznych ocenach i ograniczonych zasobach. Struktura bezpieczenstwa
powinna zatem umozliwia¢ wariantowe planowanie, konsultacj¢ ekspercka,
dokumentowanie przyjetych zatozen, szybka eskalacje problemu oraz kory-
gowanie decyzji bez paralizu organizacyjnego. Administracja publiczna pelni
w tym procesie funkcje zaplecza analitycznego i wykonawczego, a jakos¢
przetwarzania informacji i przygotowania wariantow wplywa bezposrednio na
racjonalnos$¢ rozstrzygnigc®'.

Sprawnos$¢ systemu nie moze by¢ oceniana wylgcznie przez szybkosé
reakcji. W demokratycznym panstwie prawnym roéwnie istotne sg legalnosc,
proporcjonalnosé, dokumentowanie decyzji, nadzor, audyt i mozliwos¢ przy-
pisania odpowiedzialno$ci. Mechanizmy kontroli nie stanowig przeszkody dla
bezpieczenstwa, lecz zabezpieczaja system przed arbitralnoscia, utratg zaufa-
nia oraz powtarzaniem btedow. Kazde dziatanie powinno mie¢ okreslong pod-
staw¢ prawng, podmiot odpowiedzialny, mierzalny rezultat i tryb oceny po
zakonczeniu. Tak uksztattowana struktura taczy zdolnos¢ szybkiego reagowa-
nia z trwatoscig porzadku konstytucyjnego i tworzy podstawe odpowiedzial-
nego dziatania wtadz publicznych wobec wspotczesnych zagrozen®.

1.5. WSPOLCZESNE ZAGROZENIA I ODPOWIEDZIALNOSC
WLADZ PUBLICZNYCH ZA BEZPIECZENSTWO PANSTWA

Wspotczesne srodowisko bezpieczenstwa panstwa cechuja wysoka
zmienno$¢, wspodlzaleznos¢ domen i trudno$¢ jednoznacznego oddzielenia
zagrozen zewnetrznych od wewnetrznych. Obok agresji militarnej wyste-
puja dziatania hybrydowe, cyberataki, operacje informacyjne, terroryzm,
przestepczos¢ zorganizowana, instrumentalizacja migracji, zaktdcenia infra-
strukturalne i gospodarcze, kryzysy zdrowotne oraz zjawiska naturalne i kli-
matyczne. Ich wspolng wlasciwoscia jest zdolnos¢ do wywotywania skutkdw
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A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., op. cit., s. 289-298; Z. Ciekanowski,
Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., op. cit., s. 56-77.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;j.., art. 7 i art. 31 ust. 3; J. Zimmermann, Prawo admi-

nistracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 43-63.
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kaskadowych, ktére moga rownoczesnie obcigzaé kilka sektoréw panstwa
i poziomow administracji®.

Ocena zagrozen wymaga rozroznienia zrodta zagrozenia, podatnosci
systemu i ryzyka powstania szkody. Samo istnienie niebezpiecznego zjawiska
nie przesadza o skali konsekwencji; znaczenie maja ekspozycja ludzi i infra-
struktury, odporno$¢ instytucji, dostepnos¢ zasobow oraz czas potrzebny do
podjecia dziatania. Odpowiedzialno$¢ wtadz publicznych nie ogranicza sig¢
dlatego do reagowania na zdarzenia, lecz obejmuje takze redukowanie podat-
nosci, utrzymywanie zdolnosci i racjonalne ustalanie priorytetow ochrony®.

Zagrozenia militarne zachowujg znaczenie podstawowe, poniewaz
mogg bezposrednio naruszac niepodlegtos$é, suwerennosé, integralnos¢ teryto-
rialng i zdolno$¢ panstwa do wykonywania wtadzy. Ich wspoétczesny charakter
wykracza jednak poza otwarte uzycie sity. Presja militarna moze by¢ poprze-
dzana lub wspierana przez rozpoznanie cybernetyczne, sabotaz, dzialania
informacyjne, presje gospodarczg i destabilizowanie infrastruktury. Przygo-
towanie obronne wymaga zatem powigzania zdolnosci Sit Zbrojnych Rzeczy-
pospolitej Polskiej z ciggtoécia dziatania administracji, gospodarki, systemow
tacznosci i ustug niezbednych ludnosci®.

Zagrozenia hybrydowe wykorzystuja skoordynowane oddziatywanie
srodkéw militarnych i niemilitarnych, czesto ponizej progu utrudniajacego
jednoznaczne przypisanie odpowiedzialnosci i uruchomienie adekwatnej reak-
cji. Ich celem moze by¢ nie tyle natychmiastowe zniszczenie zasobow, ile osta-
bienie procesu decyzyjnego, przecigzenie procedur, poglebienie podziatow

% Z. Ciekanowski, Zagrozenia bezpieczenstwa panstwa, Bezpieczenstwo i Technika Pozarni-

cza 2011, nr 1; Z. Ciekanowski, J. Nowicka, H. Wyrebek, Bezpieczenstwo panstwa w obli-
czu wspolczesnych zagrozen, Pracownia Wydawnicza Wydzialu Humanistycznego Uniwer-
sytetu Przyrodniczo-Humanistycznego, Siedlce 2016, s. 27-28; H. Wyrebek, R. Zakrzewski,
W. Zatoga, Zagrozenia bezpieczenstwa panstwa, Z. Ciekanowski (red.), Wspotczesne zagro-
zenia bezpieczenstwa panstwa, cz. 11, Panstwowa Szkota Wyzsza im. Papieza Jana Pawta 11
w Bialej Podlaskiej, Biata Podlaska 2021, s. 26-27, Strategia Bezpieczenstwa Narodowego
Rzeczypospolitej Polskiej, Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Warszawa 2020, s. 5-13.
% Z. Ciekanowski, Czlowiek wobec wspolczesnych zagrozen bezpieczenstwa panstwa, Stu-
dia Bezpieczenstwa Narodowego 2017, t. 11, nr 1, s. 31-52, DOI: 10.37055/sbn/129880;
M. Stepka, Rezyliencja jako paradygmat bezpieczenstwa w czasach przewlektych kryzysow,
Przeglad Politologiczny 2021, nr 2, s. 105-117.
Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej.., op. cit., s. 5-13; NATO,
NATO 2022 Strategic Concept, Brussels 2022, s. 3-7; Ustawa z dnia 11 marca 2022 r. o obro-
nie Ojczyzny, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 825 ze zm.).
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spotecznych, wywotanie konfliktow kompetencyjnych lub podwazenie legal-
no$ci dziatan panstwa. Szczegdlnego znaczenia nabieraja zatem wspolna dia-
gnoza sytuacji, koordynacja migdzyresortowa, interoperacyjno$¢ procedur
i zdolno$¢ do taczenia instrumentéw cywilnych, dyplomatycznych, policyj-
nych i wojskowych®.

Cyberzagrozenia oddziatujg na systemy teleinformatyczne administra-
¢ji, ochrony zdrowia, energetyki, transportu, finanséw, tacznosci i ostrzegania.
Ich konsekwencja moze by¢ nie tylko utrata poufnosci danych lub czasowa
niedostepnosc¢ ustugi, lecz takze naruszenie integralnosci rejestrow, zaktdcenie
postgpowan administracyjnych, btedna alokacja zasoboéw i op6znienie dzia-
fan ochronnych. Cyberbezpieczenstwo nalezy zatem ujmowac jako warunek
zachowania realnej zdolno$ci panstwa do wykonywania funkcji publicznych®’.

Zagrozenia informacyjne s3 skierowane na srodowisko poznawcze spo-
leczenstwa i 0s6b podejmujacych decyzje. Dezinformacja, manipulowanie
kontekstem, podszywanie si¢ pod wiarygodne zrodta oraz selektywne ujaw-
nianie informacji moga zwigksza¢ niepewnos¢, wywotywac panike, polaryzo-
wac debate publiczng i ostabia¢ zaufanie do komunikatow organdéw panstwa.
Ochrona w tym obszarze obejmuje zard6wno bezpieczenstwo informacji, jak
1 zdolno$¢ do szybkiej, spdjnej, zrozumiatej oraz opartej na faktach komuni-
kacji publicznej®.

Zagrozenia infrastrukturalne wynikaja z technicznych awarii, celowego
uszkodzenia, niedostatecznego utrzymania lub zaktocenia dostaw niezbed-
nych do funkcjonowania systemow krytycznych. Wysoki stopien wspotzalez-
nos$ci sprawia, ze przerwa w dostawie energii moze ograniczy¢ tacznos¢, trans-
port, zaopatrzenie w wodg, funkcjonowanie podmiotéw leczniczych i prace

% W. Golenski, D. Zimny, Przygotowanie panstwa na zagrozenia hybrydowe — koniecznosé¢

natychmiastowych dziatan, Kontrola Panstwowa 2024, nr 5, s. 18-37, DOI: 10.53122/
ISSN.0452-5027/2024.1.29; L. Elak, M. Oskierko, S. Zurawski, Ochrona granicy polsko-
-biatoruskiej w obliczu wojny hybrydowej, De Securitate et Defensione. O Bezpieczenstwie
i Obronno$ci 2024, t. 10, nr 1, s. 81-95, DOIL: 10.34739/dsd.2024.01.04; NATO, NATO 2022
Strategic Concept.., op. cit., s. 3-7.
7 S. Wojciechowska-Filipek, Z. Ciekanowski, Bezpieczenstwo funkcjonowania w cyberprze-
strzeni: jednostki — organizacji — panstwa, wyd. 11, CeDeWu, Warszawa 2019, s. 23-37;
Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa, t.j. (Dz.U.
72026 r. poz. 20 ze zm., art. 2 pkt 4).
K. Liderman, Bezpieczenstwo informacyjne, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
2012; NATO, NATO 2022 Strategic Concept.., op. cit., s. 3-7; Strategia Bezpieczenstwa
Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej.., op. cit., s. 17-21.
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urzedow, natomiast awaria sieci telekomunikacyjnej moze utrudni¢ koordy-
nacje stuzb. Ochrona infrastruktury krytycznej wymaga wigc nie tylko zabez-
pieczania poszczegdlnych obiektow, instalacji, sieci i systemow, lecz takze
identyfikacji zalezno$ci, planowania ciggtosci dziatania, zapewnienia zdol-
nosci odtworzeniowych oraz ustalenia, czy dana infrastruktura jest powia-
zana ze $wiadczeniem ushugi kluczowej. Po nowelizacji ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym z 2026 r. infrastruktura krytyczng moze by¢ obiekt, urzadze-
nie, instalacja, sie¢, system lub ustuga, albo funkcjonalnie powigzany zespot
takich elementow, niezbedny m.in. do realizacji waznych intereséw panstwa,
funkcjonowania organéw administracji publicznej, funkcjonowania przed-
sigbiorstw, zaspokajania potrzeb obywateli oraz §wiadczenia ustug kluczo-
wych. Analiza zagrozen infrastrukturalnych powinna zatem obejmowac nie
tylko fizyczng podatnos¢ obiektu, ale takze operatora, ustuge, zaleznosci mie-
dzysektorowe, dostawcow krytycznych, cyberbezpieczenstwo, dokumentacje
ochrony oraz procedury odtwarzania®.

Zaktocenia gospodarcze i energetyczne moga przybiera¢ posta¢ ogra-
niczenia dostaw surowcow, przerwania tancuchow logistycznych, niedoboru
produktéw o znaczeniu podstawowym, destabilizacji rynku finansowego albo
utraty zdolnos$ci produkcyjnych. Nie kazde zaburzenie gospodarcze stanowi
zagrozenie bezpieczenstwa panstwa; taka kwalifikacje uzasadnia dopiero skala,
trwato$¢ lub koncentracja skutkow zagrazajacych funkcjom krytycznym, bez-
pieczenstwu ludnosci albo zdolnosci wykonywania zadan publicznych. Wta-
dze publiczne powinny zatem taczy¢ polityke gospodarcza z ocena zalezno-
Sci strategicznych, rezerw i mozliwosci zastepowania kluczowych dostaw!.

Zagrozenia naturalne, klimatyczne i zdrowotne maja zazwyczaj niein-
tencjonalny charakter, lecz ich skutki moga dorownywac¢ nastgpstwom kryzy-
sow wywotanych celowym dzialaniem. Powodzie, susze, pozary wielkoob-
szarowe, ekstremalne temperatury, epidemie i skazenia mogg réwnoczesnie

% Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz.

574 ze zm., art. 3 pkt 2 i art. 5b); Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Narodowy Program
Ochrony Infrastruktury Krytycznej 2023 — tekst jednolity, Warszawa 2023, s. 5-16; dyrek-
tywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2557 z dnia 14 grudnia 2022 r. w sprawie
odpornosci podmiotow krytycznych (Dz.U. UE L 333 z27.12.2022, s. 164-198).

Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej.., op. cit., s. 20-24; Ustawa
z dnia 17 grudnia 2020 r. o rezerwach strategicznych, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 733 ze zm.);
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Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycznej
2023.., op. cit., s. 5-16.
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oddziatywaé na zdrowie ludnosci, infrastrukture, transport, gospodarke, rol-
nictwo i dostepnos¢ swiadczen publicznych. Odpowiedzialno$¢ wladz obej-
muje rozpoznawanie ryzyka, ostrzeganie, utrzymywanie zasobow ochronnych
1 zapewnianie ciggtos$ci podstawowych ustug, natomiast szczegétowe mecha-
nizmy przygotowania, reagowania i odbudowy naleza do problematyki dziata-
nia administracji wobec zagrozen'!,

Presja migracyjna wymaga odrdznienia spontanicznych procesow
migracyjnych od celowego wykorzystywania przeptywow ludnos$ci jako
instrumentu nacisku politycznego. W drugim przypadku granica staje si¢
obszarem jednoczesnego oddziatywania bezpieczenstwa panstwa, bezpieczen-
stwa publicznego, polityki migracyjnej, ochrony praw jednostki i wspolpracy
miedzynarodowej. Odpowiedz wtadz powinna taczy¢ ochrong nienaruszalno-
Sci granicy, analize ryzyka, sprawne postgpowania administracyjne, wymiang
informacji i poszanowanie standardow prawnych!%?,

Przestepczos¢ zorganizowana i terroryzm ewoluuja wraz z technologia,
mobilnoscia kapitalu i rozwojem ponadnarodowych sieci wspotpracy. Wyko-
rzystuja legalne struktury gospodarcze, korupcje, fatszywe dokumenty, kanaty
cyfrowe i migdzynarodowe przeptywy finansowe, co utrudnia ich wykrywanie
1 przypisanie odpowiedzialno$ci. Przeciwdziatanie tym zjawiskom wymaga
wspoldzialania organéw ochrony bezpieczenstwa, administracji finanso-
wej, wymiaru sprawiedliwosci 1 partneréw miedzynarodowych, przy zacho-
waniu ustawowych zasad pozyskiwania, udostepniania i wykorzystywania
informacji'®.

Wspodlczesne zagrozenia taczy transgraniczno$é, szybkie tempo roz-
woju, niepewnos¢ co do zrddla i zamiaru sprawcy oraz mozliwos¢ jednocze-
snego ujawniania skutkow w wielu sektorach. Zdarzenie techniczne moze
przeksztalci¢ sie w kryzys spoleczny, incydent informacyjny moze zaktoci¢
dziatania ratownicze, a lokalna awaria moze wywota¢ konsekwencje o zasiegu
krajowym. Zaden pojedynczy organ nie dysponuje zatem petnym obrazem

101" Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r. poz.

1907 ze zm., art. 1-3).

L. Elak, M. Oskierko, S. Zurawski, Ochrona granicy polsko-biatoruskiej.., op. cit., s. 81-95;
K.M. Greenhill, Strategic Engineered Migration as a Weapon of War, Civil Wars 2008, vol.
10, no. 1, s. 6-21, DOI: 10.1080/13698240701835425.

Z. Ciekanowski, Czlowiek wobec wspolczesnych zagrozen bezpieczenstwa panstwa.., op.

102

103

cit., s. 31-52; Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. o dziataniach antyterrorystycznych, t.j.
(Dz.U. 22025 . poz. 194 ze zm.).
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sytuacji ani wszystkimi srodkami potrzebnymi do ograniczenia skutkow;
konieczne sg mechanizmy wspolnej oceny ryzyka i wymiany informacji, ktore
nie zacierajg wlasciwosci i odpowiedzialnosci uczestnikow!'*.

Odpowiedzialno$¢ wladz publicznych za bezpieczenstwo wynika z kon-
stytucyjnych zadan panstwa oraz z jego szczegdlnej zdolnosci do stanowienia
prawa, organizowania aparatu wykonawczego, finansowania zadan publicz-
nych, stosowania legalnego przymusu i koordynowania dzialan na catym
terytorium. Uprawnienia te majg charakter stuzebny wobec dobra wspolnego
i bezpieczenstwa obywateli. Nie tworza jednak generalnego upowaznienia do
ingerencji, poniewaz kazda czynno$¢ organu musi pozostawac w granicach wta-
$ciwosci, mie¢ podstawe prawng i spetnia¢ wymagania proporcjonalnosci'®.

Odpowiedzialno$¢ publiczng nalezy ujmowaé w trzech wzajemnie
powigzanych ptaszczyznach. Plaszczyzna uprzednia obejmuje tworzenie
podstaw prawnych, planow, zasobow, rezerw i mechanizmow kontroli przed
wystgpieniem zagrozenia. Odpowiedzialno$¢ w toku dziatania dotyczy jako-
$ci rozpoznania, legalno$ci decyzji, dokumentowania przestanek, nadzoru
nad uzyciem $rodkow i komunikowania podstaw podejmowanych czynno-
sci. Odpowiedzialno$¢ nastepcza obejmuje rozliczenie legalnosci i skutecz-
nosci, ocen¢ kosztow, ustalenie zrédet niepowodzen oraz wdrozenie dzialan
korygujacych!%.

Zwykty rezim dziatania panstwa nalezy odr6zni¢ od konstytucyjnych
stanow nadzwyczajnych. Zasadnicza cz¢$¢ zagrozen powinna by¢ obstugi-
wana za pomocg kompetencji i procedur obowigzujacych w warunkach nor-
malnych, w tym instrumentow zarzadzania kryzysowego, ochrony ludnosci,
bezpieczenstwa publicznego i przygotowan obronnych. Wprowadzenie stanu

104 C. Ansell, A. Boin, A. Keller, Managing Transboundary Crises: Identifying the Building
Blocks of an Effective Response System, Journal of Contingencies and Crisis Management
2010, vol. 18, no. 4, s. 195-207; A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for
Transboundary Crisis Management: A Time for Public Administration, Public Administra-
tion 2016, vol. 94, no. 2, s. 289-298, DOI: 10.1111/padm.12264; M. Stepka, Rezyliencja
jako paradygmat bezpieczenstwa.., op. cit., s. 105-117.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz.
483 ze zm., art. 5, art. 7, art. 31 ust. 3 oraz art. 146 ust. 4 pkt 7-8); J. Zimmermann, 4ksjo-
maty prawa administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 75-133.

105

106 M. Bovens, Analysing and Assessing Accountability: A Conceptual Framework, European

Law Journal 2007, vol. 13, no. 4, s. 447-468; J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej,
LexisNexis, Warszawa 2012, s. 15-44; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters
Kluwer, Warszawa 2022, s. 43-63.
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nadzwyczajnego wymaga spetnienia przestanek konstytucyjnych i pozostaje
rozwigzaniem wyjatkowym; nie moze zastepowac brakow w planowaniu,
zasobach lub koordynacji'"”.

Obowiazki wladz publicznych mozna uporzadkowaé jako cykl obej-
mujacy rozpoznawanie 1 monitorowanie zagrozen, zapobieganie i redukcje
ryzyka, przygotowanie, reagowanie, usuwanie skutkow i odtwarzanie zdol-
nosci, a nastgpnie oceng oraz doskonalenie. Fazy te nie przebiegajag w spo-
sob catkowicie liniowy, poniewaz nowe informacje moga wymusza¢ powrot
do wczesniejszej oceny, zmiang priorytetow lub uruchomienie dodatkowych
zasobow. Cykl stanowi og6lng konstrukcje odpowiedzialno$ci publicznej,
natomiast jego operacyjne rozwinigcie zalezy od rodzaju zagrozenia i whasci-
wej podstawy prawnej!®s,

Obowiazek zapewniania bezpieczenstwa nie oznacza mozliwosci catko-
witego wyeliminowania ryzyka. Zasoby publiczne sg ograniczone, zagrozenia
pozostaja zmienne, a niektorych skutkow nie mozna w petni przewidzie¢. Wia-
dze powinny zatem ustala¢ priorytety ochrony, okresla¢ akceptowalny poziom
ryzyka resztkowego 1 wskazywac kolejnos$¢ utrzymywania funkcji krytycz-
nych. Decyzje te wymagaja przejrzystych kryteriow, uwzglednienia praw jed-
nostki oraz komunikowania ograniczen w sposob, ktéry umozliwia spoteczna
oceng przyjetych rozwigzan'®.

Publiczna odpowiedzialno$¢ za bezpieczenstwo nie oznacza mono-
polu panstwa na wykonywanie wszystkich czynno$ci ochronnych. Znaczna
czes¢ infrastruktury, ustug cyfrowych, transportu, energetyki, logistyki i zaso-
boéw medycznych pozostaje w dyspozycji podmiotow gospodarczych, a orga-
nizacje spoteczne i ochotnicze moga uzupetniaé¢ potencjat publiczny. Zada-
niem witadz jest tworzenie ram prawnych, standardow, mechanizmow
wspotdziatania i nadzoru, ktére pozwalaja wykorzystywaé ten potencjat bez

17 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 228-234; J. Zimmermann, Aksjomaty prawa

administracyjnego.., op. cit., s. 119-133; Ustawa z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczy-
zny, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 825 ze zm.).

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym.., art. 2; M. Chodyka, Z. Cie-
kanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., op. cit., s. 35-49; Ustawa z dnia

108

5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej.., art. 1-3.

1% D.A. Baldwin, The Concept of Security, Review of International Studies 1997, vol. 23, no.
1, s. 5-26, DOI: 10.1017/S0260210597000053; OECD, Recommendation of the Council on
the Governance of Critical Risks, OECD/LEGAL/0405, Paris 2014.
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przenoszenia publicznej odpowiedzialno$ci za rezultat na podmioty prywatne
lub obywateli''.

Komunikacja publiczna jest jednym z podstawowych instrumentow
zarzadzania bezpieczenstwem. Informacja powinna by¢ terminowa, spojna,
zrozumiata, dostosowana do potrzeb odbiorcow i wyraznie oddziela¢ usta-
lenia potwierdzone od ocen obcigzonych niepewnos$cig. Brak komunikatu,
sprzeczne przekazy albo jezyk niezrozumialy dla obywateli zwigkszaja nie-
pewnos¢ i moga ograniczac skuteczno$¢ zalecen. Zaufanie spoteczne powstaje
przed wystapieniem kryzysu, a w warunkach zagrozenia staje si¢ zasobem
utatwiajagcym wspoldziatanie i dobrowolne podporzadkowanie si¢ legalnym
decyzjom!!!,

Odpowiedzialnos¢ wiadz obejmuje takze zdolno$¢ rozpoznawania sta-
bych sygnaléw oraz zachowywania pamigci instytucjonalnej. Narastanie
liczby incydentdéw, pogarszanie si¢ stanu infrastruktury, uzaleznienie od poje-
dynczego dostawcy lub stopniowy spadek zaufania spotecznego moga wska-
zywaé na rozwoj zagrozenia przed osiggnigciem przez nie fazy krytyczne;j.
Whioski z kontroli, ¢wiczen i rzeczywistych zdarzen powinny by¢ przekta-
dane na aktualizacje planow, budzetdw, procedur i programow szkoleniowych;
W przeciwnym razie system zachowuje formalng rozbudowe, lecz nie zwigk-
sza rzeczywistej gotowosci''?.

Ochrona bezpieczefistwa pozostaje nierozerwalnie zwigzana z ochrong
praw jednostki. Szczegodlnej ostroznosci wymagaja czynnosci obejmujace
monitoring, przetwarzanie danych, kontrole graniczna, ograniczenia prze-
mieszczania si¢, ewakuacj¢, kwarantanne oraz nakazy i zakazy admini-
stracyjne. Legalnos$¢, wlasciwos$¢ 1 proporcjonalno$¢ nie sg zewnetrznymi
ograniczeniami sprawnosci, lecz elementami demokratycznego standardu bez-
pieczenstwa; dziatanie doraznie skuteczne, ale pozbawione nalezytej podstawy

110 Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycznej
2023.., op. cit., s. 5-16; Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywil-
nej.., art. 17-22; A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., op. cit., s. 289-298.

1 A. Boin, P. ’t Hart, E. Stern, B. Sundelius, The Politics of Crisis Management: Public Lead-

ership under Pressure, 2™ ed., Cambridge University Press, Cambridge 2017; Strategia

Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej.., op. cit., s. 17-21; Z. Ciekanowski,

Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa, Journal of Modern Science 2025, t. 63,

nr 3, s. 56-77, DOI: 10.13166/jms/209289.

W. Golenski, D. Zimny, Przygotowanie panstwa na zagrozenia hybrydowe.., op. cit.,

s. 18-37; A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., op. cit., s. 289-298.
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1 kontroli, moze ostabi¢ legitymacje instytucji oraz gotowos¢ spoleczenstwa
do wspoétdziatania''s,

Relacje miedzy zasadniczymi grupami zagrozen a odpowiedzialnoscia
wiadz publicznych przedstawia Rysunek 5. Model nie przypisuje poszczegol-
nym zagrozeniom pojedynczych czynnosci, lecz wskazuje, ze kazda kategoria
zagrozen powinna by¢ rozpatrywana w catym cyklu dziatania: od rozpozna-
nia i ograniczania ryzyka, przez przygotowanie i reakcje, po odtworzenie zdol-
no$ci oraz ocen¢ rezultatow. Zmieniajg si¢ natomiast intensywno$¢ poszcze-
gblnych faz, wlasciwe podstawy prawne oraz konfiguracja zaangazowanych
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Rysunek 5. Cykl dziatania wtadz publicznych wobec wspotczesnych zagrozen

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Strategia Bez-
pieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2020; Ustawa z dnia 26 kwiet-
nia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574 ze zm.); W. Golenski,
D. Zimny, Przygotowanie panstwa na zagrozenia hybrydowe — koniecznos¢ natychmiastowych
dziatan, ,,Kontrola Panstwowa” 2024, nr 5, s. 18-37.

Rysunek 5 uwidacznia réwniez przekrojowe wymagania obecne na kaz-
dym etapie dziatania: legalno$¢, wlasciwosé, proporcjonalnosc, koordynacje,

13 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 7, art. 31 ust. 3, art. 47 i art. 51; J. Zimmer-
mann, Prawo administracyjne.., op. cit., s. 43-63; J. Zimmermann, Aksjomaty prawa admi-
nistracyjnego.., op. cit., s. 119-133.

14 Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej.., op. cit., s. 5-24; Ustawa
z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym.., art. 2; W. Golenski, D. Zimny, Przy-
gotowanie panstwa na zagrozenia hybrydowe.., op. cit., s. 18-37.
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komunikacje i dokumentowanie. Rozpoznawanie bez dostatecznej podstawy
prawnej moze narusza¢ prawa jednostki; reagowanie bez koordynacji pro-
wadzi do rozproszenia zasobow; odbudowa bez oceny i udziatu zaintereso-
wanych podmiotow moze odtworzy¢ wczesniejsze podatnosci. Skutecznos¢
cyklu zalezy zatem nie tylko od wykonania czynnosci, lecz rowniez od jakoS$ci
relacji miedzy decyzja, odpowiedzialnoscig i informacjg zwrotna'">.

Bezpieczenstwo panstwa jest trwatym, wielopoziomowym i interdy-
scyplinarnym zadaniem wtadzy publicznej. Jego realizacja wymaga lacze-
nia prawa, organizacji, technologii, zasobow, komunikacji i wspolpracy spo-
tecznej, a takze wspotdziatania administracji rzadowej i samorzadowej, stuzb,
inspekcji, strazy, Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, operatorow infra-
struktury i podmiotow spotecznych. Administracja publiczna zapewnia ramy
prawne 1 organizacyjne tej wspotpracy oraz przektada decyzje na dzialania
wykonawcze, dlatego jej ustrdj, funkcje i zasady dziatania stanowia kolejny
poziom analizy systemu bezpieczenstwa panstwa''®,

115 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 71 art. 31 ust. 3; T. Christensen, P. Leegreid, The
Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform, Public Administration Review
2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066, DOI: 10.1111/j.1540-6210.2007.00797.x; M. Bovens,
Analysing and Assessing Accountability.., op. cit., s. 447-468.

16T, Christensen, P. Lagreid, The Whole-of-Government Approach.., op. cit., s. 1059-1066;
Z. Cickanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., op. cit., s. 56-77;
M. Chodyka, Z. Cickanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., op. cit.,
s. 35-49.
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II.
PODSTAWY ORGANIZACJI I DZIALANIA
ADMINISTRACJI W SPRAWACH
BEZPIECZENSTWA

2.1. POJECIE, CECHY I ZAKRES ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Bezpieczenstwo panstwa jako warto$¢ chroniona, proces oraz zdol-
no$¢ instytucjonalna jest urzeczywistniane w znacznym zakresie za posred-
nictwem administracji publicznej, ktora przeksztatca konstytucyjne zadania
panstwa i cele polityki bezpieczenstwa w decyzje, procedury, ustugi oraz dzia-
lania organizacyjne. Administracja nie moze by¢ zatem utozsamiana wytacz-
nie z zespolem organdw i urzedéw ani traktowana jako techniczne zaplecze
wiladzy politycznej. Stanowi prawnie umocowany mechanizm wykonywania
zadan publicznych, zapewniajacy ciaglos¢ dziatania panstwa oraz wspotdzia-
tanie podmiotow o zroéznicowanej wlasciwosci i specjalizacji. Jej sprawno$é
w sferze bezpieczenstwa zalezy od precyzyjnego umocowania kompetencyj-
nego, prawidlowego podziatu zadan, adekwatnego doboru form dziatania,
profesjonalizmu kadr, sprawnego przeptywu informacji, dostepnosci zasobow
oraz zdolnos$ci utrzymania podstawowych funkcji w warunkach zaklocenia.
Zdefiniowanie administracji publicznej pozostaje jednym z podstawowych
problemow prawa administracyjnego i1 nauki administracji, poniewaz pojecie
to obejmuje réwnoczesnie strukturg organizacyjng, dziatalnos¢ stuzaca realiza-
cji zadan publicznych oraz wlasciwy jej rezim prawny. Definicja ograniczona
do organow i urzedow nie oddaje petnego zakresu czynnosci, ustug i proceséw
administracyjnych, natomiast ujgcie odnoszace si¢ wytacznie do rodzaju dzia-
talno$ci moze prowadzi¢ do zatarcia granic miedzy administracjg, ustawodaw-
stwem, wymiarem sprawiedliwos$ci i aktywnoscig podmiotéw prywatnych.
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Wyjasnienie istoty administracji publicznej wymaga zatem tacznego uwzgled-
nienia jej aspektu organizacyjnego, materialnego i formalnego'"’.

W historycznym rozwoju doktryny administracje ujmowano poczat-
kowo w sposob negatywny, jako te cze$¢ dziatalno$ci panstwa, ktora pozo-
stawala po wytaczeniu ustawodawstwa i wymiaru sprawiedliwosci. Kon-
strukcja ta miata znaczenie porzadkujace na etapie ksztattowania si¢ zasady
podzialu wtadz, nie pozwalata jednak na precyzyjne okreslenie celow admini-
stracji, stosowanych przez nig instrumentow ani charakteru jej zwigzania pra-
wem. Rozw0j demokratycznego panstwa prawnego, administracji §wiadczacej
oraz samorzadu terytorialnego doprowadzit do upowszechnienia uj¢¢ pozy-
tywnych, eksponujacych wykonywanie zadan publicznych, dziatanie na rzecz
interesu publicznego oraz organizowanie warunkoéw funkcjonowania wspol-
noty. Wspoélczesne rozumienie administracji publicznej nie moze zatem opie-
ra¢ si¢ na jednym kryterium, lecz wymaga uwzglednienia zarowno jej struk-
tury, jak i rodzaju prowadzonej dziatalno$ci oraz prawnych podstaw i granic
dziatania''®,

Ujecie organizacyjne, okreslane rowniez jako podmiotowe, obejmuje
organy, urzedy, jednostki organizacyjne oraz inne podmioty wyposazone
w kompetencje do wykonywania zadan publicznych. Pozwala ono analizowaé
strukture administracji, zakres wlasciwosci poszczego6lnych podmiotow, wyste-
pujace miedzy nimi zaleznosci, relacje podlegtosci i nadzoru, a takze organi-
zacj¢ profesjonalnego aparatu wykonawczego. W sferze bezpieczenstwa per-
spektywa ta umozliwia wskazanie podmiotu odpowiedzialnego za okres§lone
zadanie, ustalenie usytuowania osrodka decyzyjnego, przebiegu obiegu infor-
macji oraz sposobu uruchamiania zasobdw. Jej zastosowanie nie moze jednak
prowadzi¢ do utozsamienia administracji wytgcznie z formalnie wyodrebnio-
nymi instytucjami, bez uwzglednienia rzeczywistej tresci ich dziatalnosci'®.
Ujecie materialne, nazywane przedmiotowym lub funkcjonalnym, koncen-

17

J. Supernat, Pojecie administracji, Przeglad Prawa i Administracji 2020, t. 120/2, DOI:
10.34616/23.20.06650; M. Grzeszczuk, A. Grzesiak, Public Administration — Legal Regu-
lations and Its Division and Organization, Journal of Modern Science 2024, t. 57, Special
Issue 3, s. 278-301, DOI: 10.13166/jms/191114, s. 281-289.

J. Supernat, Pojecie administracji publicznej, materiat dydaktyczny, Wroctaw 2007, s. 2-8;
J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wroctaw 2010, s. 13-22.

H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Liber, Warszawa

118

119

2004, s. 93-101; M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teo-
rii i orzecznictwie, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 21-30.
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truje si¢ na wykonywaniu zadan publicznych, §wiadczeniu ustug, reglamen-
tacji, planowaniu, kontroli, nadzorze, zarzadzaniu zasobami i organizowaniu
wspotdziatania. Pozwala ono ujmowac¢ administracje jako dziatalnos¢ stuzaca
realizacji interesu publicznego, niezaleznie od zmian nazw, struktur lub for-
malnego usytuowania podmiotéw wykonujacych okreslong funkcje. W obsza-
rze bezpieczenstwa umozliwia to analiz¢ catych procesow ochronnych, kto-
rych skutecznos¢ zalezy od spdjnosci kolejnych dziatan, a nie wylacznie od
pozycji jednego organu'?’. Ujecie formalne odnosi si¢ natomiast do kompeten-
cji, whasciwosci, procedur, prawnych form dziatania, mechanizmow kontroli
oraz odpowiedzialno$ci. Administracja nie korzysta ze swobody wlasciwej
podmiotom prywatnym, lecz dziata na podstawie i w granicach prawa. Wymog
ten zachowuje pelne znaczenie rowniez w warunkach presji czasu lub wzro-
stu zagrozenia, a intensywno$¢ mozliwej ingerencji w prawa jednostki zwigk-
sza znaczenie podstawy ustawowej, proporcjonalnosci i mozliwosci kontroli
podjetych dziatan'?!. Perspektywy organizacyjna, materialna i formalna maja
zatem charakter komplementarny. Ich potaczenie pozwala unikngé¢ zar6wno
redukowania administracji do katalogu instytucji, jak i kwalifikowania kazdej
dziatalnosci stuzacej bezpieczenstwu jako administracyjnej bez ustalenia jej
podstawy prawnej, wlasciwos$ci i odpowiedzialnosci'?.

W niniejszej monografii administracja publiczna jest rozumiana jako
prawnie umocowany i zorganizowany system podmiotow panstwowych,
samorzagdowych oraz innych jednostek wykonujacych powierzone zada-
nia publiczne, prowadzacy ciagla dziatalno$¢ na rzecz interesu publicznego,
postugujacy si¢ formami wiadczymi i niewtadczymi oraz podlegajacy kon-
troli i odpowiedzialnosci. Ujecie to obejmuje zarOwno aparat organiza-
cyjny, jak 1 wykonywane funkcje, prawne granice dziatania oraz zdolnos¢ do

120 J. Supernat, Pojecie administracji, Przeglad Prawa i Administracji 2020, t. 120/2, DOI:
10.34616/23.20.06650; E. Knosala, Zarys nauki administracji, Wolters Kluwer, Warszawa
2010, s. 33-46.

12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz.

483 ze zm., art. 7 1 art. 31 ust. 3); J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego,

Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 75-104.

M. Grzeszczuk, A. Grzesiak, Public Administration — Legal Regulations and Its Division

and Organization, Journal of Modern Science 2024, t. 57, Special Issue 3, s. 278-301, DOI:

10.13166/jms/191114, s. 285-294; Z. Cickanowski, Administracjia w systemie bezpiec-

zenstwa panstwa, Journal of Modern Science 2025, t. 63, nr 3, s. 56-77, DOI: 10.13166/

jms/209289, s. 60-66.
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przeksztalcania norm i celow publicznych w konkretne rezultaty'?. Admini-
stracja dziata w interesie publicznym, ktérego tres¢ nie moze by¢ ustalana
dowolnie ani wykorzystywana jako ogoélne uzasadnienie ingerencji w sytuacje
jednostki. Interes ten wynika z Konstytucji, ustaw, wartosci chronionych przez
porzadek prawny oraz legalnie okreslonych polityk publicznych. W sprawach
bezpieczenstwa obejmuje ochrong panstwa, ludnosci i podstawowych funkcji
publicznych, pozostajac jednoczes$nie zwigzany z obowigzkiem ochrony praw
cztowieka, zasadg legalizmu i zakazem arbitralnosci.

Istotng wlasciwos$cia administracji publiczne;j jest ciaglos¢ jej dziatania.
Wykonywanie zadafn administracyjnych nie moze by¢ uzaleznione od rytmu
wyborczego, zmian personalnych ani okresowego zainteresowania okre-
slong dziedzing polityki publicznej. Administracja utrzymuje rejestry, infra-
strukture, kadry, plany, procedury, zasoby oraz ushugi, ktéore powinny pozo-
stawac dostepne zarowno w warunkach zwyktego funkcjonowania panstwa,
jak 1 podczas wystgpienia zagrozen. Stabilno$¢ zawodowego aparatu admi-
nistracyjnego stanowi w tym znaczeniu jeden z warunkow cigglosci pan-

Stwa124,125

. Ciaglos¢ nie jest jednak rownoznaczna z niezmiennoscig struk-
tur i procedur. Administracja powinna lgczy¢ przewidywalnos¢ dziatania ze
zdolnos$cig dostosowania si¢ do zmian technologicznych, nowych rodzajow
zagrozen, zaleznosci infrastrukturalnych oraz kryzysow przekraczajacych gra-
nice sektorow i szczebli organizacyjnych. Jej rozwdj powinien uwzgledniac
wyniki kontroli, doswiadczenia wynikajace ze zdarzen, rezultaty ¢wiczen oraz
oceng skutkow podejmowanych dziatan, tworzac podstawe systematycznego
doskonalenia rozwigzan organizacyjnych!'?®. Wykonywanie zadan administra-

cyjnych wymaga jednocze$nie zorganizowanego i zawodowego aparatu, obej-

123 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 45-63;

H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Liber, Warszawa
2004, s. 99-112.

Serwis Stuzby Cywilnej, Podstawowe informacje, gov.pl, dostep: 19.06.2026; por. art. 153
Konstytucji RP.

J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2013,
s. 105-133; Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 . (Dz.U. z 1997 .
Nr 78, poz. 483 ze zm., art. 2, art. 5 i art. 7).

A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for Transboundary Crisis Manage-
ment: A Time for Public Administration, Public Administration 2016, vol. 94, no. 2, s. 289-
298, DOI: 10.1111/padm.12264, s. 292-297; C. Ansell, A. Boin, A. Keller, Managing Trans-
boundary Crises: Identifying the Building Blocks of an Effective Response System, Journal
of Contingencies and Crisis Management 2010, vol. 18, no. 4, s. 195-207, s. 198-204.

124

125

126
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mujacego urzedy, shuzby, wyspecjalizowane jednostki, systemy informacyjne
oraz personel posiadajacy odpowiednie kwalifikacje. Profesjonalizacja zapew-
nia zachowanie pamieci instytucjonalnej, ogranicza przypadkowos¢ dziata-
nia i umozliwia wykonywanie zadan w warunkach presji. Tradycyjne zna-
czenie kompetencji, hierarchii, dokumentowania i bezosobowos$ci regut jest
wspotczesnie uzupetiane przez wymog wspoétdziatania, orientacj¢ na rezultat
oraz odpowiedzialno$¢ wobec obywatela. Profesjonalizm obejmuje réwniez
wymiar etyczny, wyrazajacy si¢ w rzetelnosci, bezstronnos$ci, neutralnosci
politycznej, odpornosci na naciski oraz zdolno$ci uzasadnienia podejmowa-
nych dziatan. Standardy te maja szczegodlne znaczenie w sferze bezpieczen-
stwa, w ktorej btedna, stronnicza lub pozbawiona podstawy decyzja moze
wywolywac¢ powazne skutki spoteczne i prawne.

Administracja publiczna moze postugiwac si¢ wiadztwem admini-
stracyjnym, rozumianym jako prawnie okre§lona mozliwo$¢ jednostronnego
i wigzacego ksztaltowania sytuacji adresata, a w ustawowo wskazanych przy-
padkach réwniez stosowania przymusu panstwowego. Wtadztwo stanowi
istotng ceche administracji, nie wyczerpuje jednak zakresu jej dziatalnosci.
Realizacja zadan bezpieczenstwa wymaga takze planowania, $§wiadczenia
ushug, informowania, ostrzegania, finansowania, prowadzenia uzgodnien oraz
tworzenia warunkéw wspotpracy. Wybor srodka wladczego powinien wyni-
ka¢ z podstawy prawnej, charakteru zagrozenia i oceny proporcjonalnosci,
a nie z organizacyjnego przyzwyczajenia do jednostronnego dzialania. Zroz-
nicowanie zadan publicznych znajduje odzwierciedlenie w wielosci praw-
nych i faktycznych form dzialania. Administracja wydaje akty normatywne
i decyzje, przeprowadza kontrole, zawiera umowy i porozumienia, podejmuje
czynno$ci materialno-techniczne, przyjmuje plany oraz przekazuje komuni-
katy i ostrzezenia. Dobor formy powinien odpowiada¢ podstawie kompeten-
cyjnej, celowi dziatania, charakterowi adresata oraz wymaganym gwarancjom
proceduralnym.

Wykonywanie zadan w imieniu wspolnoty publicznej, dysponowanie
srodkami publicznymi i mozliwo$¢ ingerowania w prawa jednostki uzasad-
niaja poddanie administracji zré6znicowanym mechanizmom kontroli i odpo-
wiedzialnosci. Dziatalno$¢ organow powinna by¢ dokumentowana w sposob
umozliwiajacy oceng jej podstawy, przebiegu i rezultatu. Kontrola moze mie¢
charakter wewngtrzny, zewnetrzny, sadowy, parlamentarny, finansowy lub spo-
teczny, przy czym w sferze bezpieczenstwa musi uwzglednia¢ rownocze$nie

61



PODSTAWY ORGANIZACJI I DZIALANIA ADMINISTRACJI W SPRAWACH BEZPIECZENSTWA

wymog rozliczalnosci oraz potrzebe ochrony informacji niejawnych, danych
operacyjnych i innych tajemnic prawnie chronionych'”’. Administracja ma
ponadto charakter wielopoziomowy i wspodtzalezny. Zadania s3 wykonywane
przez administracj¢ rzadowa i samorzadowa, organy centralne i terenowe,
stuzby, inspekcje, straze, jednostki organizacyjne oraz podmioty spoza kla-
sycznego aparatu, ktorym powierzono okreslone funkcje publiczne. Poniewaz
granice zagrozen nie pokrywajg si¢ z podzialami resortowymi i terytorialnymi,
skutecznos$¢ systemu zalezy od zdolnosci wspotdziatania przy jednoczesnym
zachowaniu czytelnego podziatu kompetencji i odpowiedzialnosci'?.

Zakres administracji publicznej jest szerszy niz zakres administra-
cji rzadowej. Obejmuje dziatalnos¢ wykonywang przez organy panstwa, jed-
nostki samorzadu terytorialnego oraz inne podmioty, ktorym ustawa lub poro-
zumienie powierza realizacj¢ zadan publicznych. Administracja panstwowa
odnosi si¢ do dziatalno$ci przypisywanej panstwu, administracja rzadowa sta-
nowi czg$¢ podlegajacg kierownictwu Rady Ministrow, natomiast administra-
cja samorzadowa dziata w imieniu wspolnot terytorialnych, na ich odpowie-
dzialno$¢ i w granicach samodzielnosci chronionej sadowo'®. Administracji
publicznej nie nalezy rowniez utozsamia¢ z catym sektorem publicznym.
O administracyjnym charakterze dzialalnos$ci nie przesadza sama publiczna
wlasno$¢ majatku, lecz rodzaj wykonywanego zadania, podstawa prawna
oraz sposob dziatania. Ma to szczegdlne znaczenie w odniesieniu do operato-
roéw infrastruktury krytycznej, podmiotéw leczniczych, instytucji publicznych
i dostawcow ustug, ktorzy wspottworza zdolnos¢ ochronng panstwa, nie uzy-
skujac przez to automatycznie statusu organdw administracji. W stanie praw-
nym po nowelizacji z 2026 r. nalezy dodatkowo odrdznia¢ operatora infra-
struktury krytycznej od podmiotu krytycznego. Operatorem infrastruktury
krytycznej jest wlasciciel albo posiadacz samoistny lub zalezny infrastruktury
ujetej w wykazie infrastruktury krytycznej, natomiast podmiotem krytycznym
jest dopiero operator infrastruktury krytycznej wpisany do wykazu podmiotow
krytycznych. Wpis do takiego wykazu tworzy szczegolne obowigzki odporno-
sciowe i sprawozdawcze, ale sam w sobie nie przeksztalca podmiotu prywat-
nego w organ administracji publiczne;.

127 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 15-44,

128 T, Christensen, P. Legreid, The Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform,
Public Administration Review 2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066.
12" Konstytucja RP, art. 16, art. 146 ust. 3 i art. 165.
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Dla prawidtowego okreslenia zakresu administracji konieczne jest takze
rozréznienie kierownictwa politycznego i zawodowego aparatu administra-
cyjnego. Organy polityczne wyznaczaja cele, dokonuja wyboru priorytetow
i ponosza odpowiedzialno$¢ polityczng, natomiast aparat administracyjny
przygotowuje warianty decyzji, ocenia ich skutki, organizuje wykonanie,
utrzymuje zasoby oraz monitoruje realizacje'*’. Granica migdzy tymi sferami
nie ma charakteru absolutnego, poniewaz niektére organy, w szczegdlnosci
ministrowie, tacza funkcje polityczne i administracyjne. Rozréznienie pozo-
staje jednak niezbedne dla oceny, czy odpowiedzialnos¢ za wybor polityczny
nie jest przenoszona na urz¢dnikow albo czy aparat administracyjny nie zaste-
puje wlasciwego organu w podejmowaniu decyzji wymagajacej demokratycz-
nej legitymacji'®'.

Wspodlczesne funkcjonowanie administracji jest w coraz wiekszym
stopniu uzaleznione od rejestrow, systemow teleinformatycznych, platform
wymiany danych i narzedzi wspomagajacych podejmowanie decyzji. Tech-
nologie te tworzg materialng infrastruktur¢ wykonywania zadan publicznych,
nie zmieniajg jednak podstawowych zasad odpowiedzialnosci. Ich stosowa-
nie musi pozostawaé osadzone w kompetencji, procedurze, zasadach ochrony
danych i mozliwos$ci kontroli. Awaria systemu, utrata dostgpnos$ci informa-
cji albo naruszenie integralnos$ci danych moga pozbawi¢ organ rzeczywistej
zdolnosci dzialania mimo formalnego zachowania jego wlasciwosci. W sys-
temie bezpieczenstwa administracja publiczna pelni zatem funkcje infrastruk-
tury instytucjonalnej, zapewniajacej zdolno$¢ panstwa do rozpoznawania
zagrozen, podejmowania decyzji, uruchamiania zasobow, $wiadczenia ustug
1 komunikowania si¢ z ludno$cia. Zdolno$¢ ta powstaje na styku prawa, orga-
nizacji, kadr, informacji, finanséw i technologii, a niedostatek ktéregokolwiek
z tych elementéw moze prowadzi¢ do niewykonalno$ci formalnie prawidtowo
ustanowionych zadan.

Powyzsze ustalenia syntetyzuje Rysunek 6, taczacy organizacyjne, mate-
rialne i formalne ujecie administracji z jej podstawowymi cechami, zakresem
podmiotowym oraz znaczeniem dla bezpieczenstwa. Centralne usytuowanie

130 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U.
z 1960 r. Nr 30, poz. 168 ze zm., art. 6-16); J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wol-
ters Kluwer, Warszawa 2022, s. 113-138.

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574

131

ze zm.)...
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administracji publicznej wskazuje na systemowy charakter tej kategorii, nato-
miast poszczegdlne moduly ukazuja zaleznosci miedzy struktura, dziatalno-
$cia, podstawami prawnymi i zdolno$cia wykonawcza panstwa.

Ujecie organizacyjne Ujecie formalne
(podmiotowe) (prawne)
® organy paristwa * kompetencja i podstawa prawna
 jednostki samorzgdu terytorialnego * wiadztwo administracyjne
* organy centralne i terenowe + akty normatywne i decyzje
* stuzby, inspekcje i straze  kontrole, umowy i porozumienia
. im;e pédmil:;F}' wykonujace ADMINISTR ACJA . E(z)ynnoici m:'nelinlnlo-h‘xhniczns
zadania publiczne PUBLICZNA * komunikaty i ostrzezenia

podmiot « dzialalnos¢
podstawa prawna * zdolno$¢ wykonaweza

v
Ujecie materialne (funkcjonalne)
+ wykonywanie zadasi publicznych » bezpieczeristwo, porzadek i ochrona ludnosei
ie, jeii je » $wiadczenie ustug publicznych ~
Podstawowe cechy + wspbldzialanie i finansowanie dziafas Zakres podmiotowy
* dziatanie w interesie publicznym * szersza niz administracia rzadowa
« modliwosé jednostronnego dziatania + obejmuje administracie rzadowy i samorzadows
* rozliczalnodé | dokumentowanie = obejmuje podmioty zhkecone ustawy lub porozumieniem
« kontrola i odpowiedzialnos¢ * nie jest toisama z calym sektorem publicznym
» wiclopoziomewodé | wspbizaleinodé + operatorzy infrastruktury nie stajg sig
automatycznie organami y

Znaczenie dla bezpieczeiistwa parnstwa
rozpoznawanie zagrozei — podejmowanie decyzji — uruchamianie zasobow — Swiadczenie uslug — komunikowanie z ludnoscia

prawo ¢ organizacja ¢ kadry + informacja ¢ finanse < technologie

Rysunek 6. Pojecie, wymiary i zakres administracji publicznej

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Strategia Bez-
pieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2020; Ustawa z dnia 26 kwiet-
nia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574 ze zm.); W. Golenski,
D. Zimny, Przygotowanie panstwa na zagrozenia hybrydowe — koniecznos¢ natychmiastowych
dzialan, ,,Kontrola Panstwowa” 2024, nr 5, s. 18-37.

Rysunek 6 potwierdza, ze zadna z perspektyw nie moze zosta¢ uznana
za samowystarczalng. Struktura bez funkcji staje si¢ opisem organizacyjnym,
funkcja bez podstawy prawnej zaciera granice odpowiedzialnos$ci, a analiza for-
malna bez uwzglednienia realnych zasobow moze prowadzi¢ do czystego nor-
matywizmu. Dla dalszych rozwazan najwazniejsze jest zatem przyjecie defini-
cji zintegrowanej: administracja w sprawach bezpieczenstwa to rownoczesnie

podmiot, dziatalno$¢, prawny sposob dziatania i zdolno$¢ organizacyjna'*2.

132 M. Grzeszczuk, A. Grzesiak, Public Administration — Legal Regulations and Its Division
and Organization, Journal of Modern Science 2024, t. 57, Special Issue 3, s. 278-301,
DOI: 10.13166/jms/191114, s. 295-301; W. Kitler, Bezpieczenstwo narodowe RP. Podsta-
wowe kategorie, uwarunkowania, system, Akademia Obrony Narodowej, Warszawa 2011,
s. 229-248.
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Réznice miedzy ujeciami administracji oraz ich praktyczne konsekwen-
cje dla badan bezpieczenstwa przedstawia Tabela 1. Zestawienie nie ma cha-
rakteru roztacznego. Pokazuje raczej, jakie pytanie badawcze wysuwa si¢ na
pierwszy plan i jakie ryzyko interpretacyjne powstaje w razie zastosowania
tylko jednej perspektywy.

Tabela 1. Ujecia administracji publicznej i ich znaczenie dla analizy bezpieczenstwa

. Pytanie . .
Ujecie . Zakres analizy Znaczenie i ryzyko
przewodnie
. Umozliwia przypisanie odpo-
Organy, urzedy, jed- iedzialno$ci kiem jest
wiedz ;TyZ,
Organizacyjne Kto dziata? nostki, kadry, zalez- . ry Y . !
. o, redukcja administracji do
nosci 1 wlasciwosé
struktury
Zadania publiczne, | Pozwala analizowac¢ zdolnosci
Materialne Co robiiw jakim | funkcje, ustugi, pro- | i re‘zultaty; ryzykiel?l jesF na.ld-
celu? cesy oraz zarzadza- | mierne rozszerzenie pojgcia
nie zasobami administracji
. Chroni legalnos¢ i prawa jed-
. .| Kompetencje, proce- . ..
Na jakiej podstawie nostki; ryzykiem jest for-
Formalne L. . dury, akty, kontrola ) . ..
i w jakiej formie? | . D ., malizm nieuwzgledniajacy
i odpowiedzialno$¢ L
wykonalnos$ci
System podmiotow, | Najlepiej odpowiada specyfice
Zintegrowane | Kto, co, po coijak? | dzialalno$¢, rezim | bezpieczenstwa, lecz wymaga
prawny oraz zasoby konsekwencji pojeciowej

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Strategia Bez-
pieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2020; Ustawa z dnia 26 kwiet-
nia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 574 ze zm.); W. Golenski,
D. Zimny, Przygotowanie panstwa na zagrozenia hybrydowe — koniecznos¢ natychmiastowych
dziatan, ,Kontrola Panstwowa” 2024, nr 5, s. 18-37.

Tabela 1 unaocznia, ze zintegrowane rozumienie administracji nie ozna-
cza zatarcia roznic migdzy kategoriami, lecz ich uporzadkowane potacze-
nie. W kolejnych podrozdziatach perspektywa materialna zostanie rozwinigta
przez analize funkcji, formalna przez omowienie form i zasad dziatania, nato-
miast organizacyjna przez przedstawienie podstawowych podziatéw admini-

stracji oraz relacji kompetencyjnych.
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2.2. FUNKCJE, FORMY I ZASADY DZIALANIA
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ W SFERZE

BEZPIECZENSTWA

Dziatalno$¢ administracji publicznej w sferze bezpieczenstwa wymaga
$cistego rozroznienia zadania publicznego, funkcji administracyjnej, prawnej
formy dzialania oraz instrumentu wykonawczego. Zadanie wyznacza rezul-
tat, ktorego osiggniecie lub utrzymanie zostalo powierzone administracji.
Funkcja oznacza wzglednie trwaty rodzaj aktywnosci shuzacej realizacji tego
zadania. Forma dziatania okresla prawna posta¢ uzewnetrznienia woli albo
czynnosci organu, natomiast instrument stanowi konkretny §rodek prawny,
organizacyjny, finansowy, informacyjny, personalny lub techniczny zastoso-
wany w okreslonych okolicznosciach. Konsekwentne rozréznianie tych kate-
gorii umozliwia ocen¢ wtasciwos$ci organu, legalnosci dziatania, adekwatnosci
zastosowanego $rodka oraz odpowiedzialno$ci za rezultat'*.

Funkcje administracji nie tworzg katalogu wzajemnie wykluczajacych
si¢ czynnosci. Realizacja jednego zadania moze jednocze$nie wymagac usta-
nowienia standardu, zaplanowania sposobu post¢powania, zapewnienia zaso-
bow, skoordynowania kilku podmiotéw, przeprowadzenia kontroli, wykona-
nia $wiadczenia oraz przekazania informacji. Typologia funkcjonalna stuzy
zatem identyfikacji zdolnosci niezbednych do prawidlowego wykonania zada-
nia, a nie mechanicznemu przyporzadkowaniu kazdej czynnos$ci do jednej
kategorii'**.

Funkcja regulacyjna obejmuje ustanawianie albo konkretyzowanie
regut postepowania, standardow bezpieczenstwa oraz warunkow podejmo-
wania i prowadzenia okre$lonej dziatalnosci. Jest realizowana za pomoca
aktow normatywnych wydawanych na podstawie upowaznienia ustawowego,
aktéw administracyjnych, zezwolen, koncesji, wpiséw do rejestroéw, wyma-
gan technicznych oraz regulacji wewngtrznych. Jej znaczenie prewencyjne
polega na ograniczaniu ryzyka jeszcze przed wystgpieniem zdarzenia przez

133 M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 325-356; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wol-
ters Kluwer, Warszawa 2022, s. 296-321; E. Knosala, Zarys nauki administracji, Wolters
Kluwer, Warszawa 2010, s. 112-138.

134 Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa parstwa, Journal of Modern
Science 2025, t. 63, nr 3, s. 56-77, DOIL: 10.13166/jms/209289.
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okreslenie wymagan organizacyjnych, kwalifikacyjnych, dokumentacyjnych
i technicznych'®.

Jako$¢ regulacji nie moze by¢ utozsamiana z samym faktem wydania
aktu. Niespojno$¢ obowigzkéw, nadmierna szczegétowose, niedoszacowanie
kosztow wykonania albo nieuwzglgdnienie zaleznosci migdzysektorowych
mogg ostabi¢ zdolno$¢ ochronna panstwa. Ocena wptywu, analiza ryzyka,
konsultacje i ewaluacja ex post powinny dostarcza¢ informacji o skutkach pro-
jektowanych rozwiazan, ich wykonalnosci, kosztach utrzymania oraz mozli-
wych konsekwencjach ubocznych!*,

Funkcja porzadkowo-ochronna obejmuje bezposrednig ochrone zycia,
zdrowia, mienia, porzadku publicznego, granic, infrastruktury oraz innych
wartosci prawnie chronionych. Moze wigzaé si¢ z wydawaniem nakazow
1 zakazow, wykonywaniem kontroli, stosowaniem sankcji oraz uzyciem $rod-
kéw przymusu, zawsze na podstawie i w granicach ustawy. Funkcja ta pozo-
staje najbardziej widocznym przejawem administracji bezpieczenstwa, nie
wyczerpuje jednak jej zakresu, poniewaz skuteczna ochrona zalezy rowniez
od planowania, informacji, logistyki, $wiadczen i wspotdziatania'®’.

Funkcja planistyczna polega na okreslaniu celow, priorytetow, warian-
tow dziatania, potrzeb zasobowych, sekwencji czynnosci oraz sposobow poste-
powania w oznaczonym horyzoncie czasu. Dokumenty planistyczne moga
mie¢ zroznicowany charakter prawny: normatywny, strategiczny, wewngtrzny
albo operacyjny. Wspolnym ich zadaniem jest ograniczanie niepewnosci
i przygotowanie administracji do dziatania w warunkach przewidywalnych
oraz zaktoconych!®,

135 J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 296-346; M. Stahl (red.), Prawo administra-

cyjne.., s. 325-356.

Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Ocena wplywu w rzgdowym procesie legislacyjnym,
gov.pl, dostep: 25.06.2026; OECD, Recommendation of the Council on Regulatory Policy
and Governance, OECD/LEGAL/0390, Paris 2012, pkt 4-7.

M. Lisiecki, Zarzgdzanie bezpieczenstwem publicznym, Wydawnictwo Loégraf, Warszawa

136

137

2008; Z. Cickanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 60-75; Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483
ze zm., art. 5 i art. 31 ust. 3).
138 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89,
poz. 590 ze zm., art. 5-5b); M. Kuliczkowski, Dziedziny, zakres i zasady pozamilitar-
nych przygotowan obronnych w Polsce, Wiedza Obronna 2021, t. 275, nr 2, s. 29-42, DOI:
10.34752/2021-b275; M. Chodyka, Z. Ciekanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kry-

zysowego.., 8. 35-49.
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Plan zachowuje warto$¢ wykonawczg wytacznie wtedy, gdy pozostaje
powiazany z odpowiedzialnos$cig, finansowaniem, personelem, infrastruktura,
miernikami realizacji i trybem aktualizacji. Prawidlowo uksztaltowany proces
planistyczny obejmuje diagnoze¢, wybdr wariantu, alokacje zasobow, okresle-
nie rozwigzan zastepczych, sprawdzenie zalozen w ¢wiczeniach oraz wyko-
rzystanie wnioskow wynikajacych z rzeczywistych zdarzen.

Funkcja organizatorska wyraza si¢ w tworzeniu instytucjonalnych
i materialnych warunkow wykonywania zadan. Obejmuje ksztattowanie struk-
tur, podzial rél, ustalanie zastepstw, zapewnienie obsady, tacznos$ci, infra-
struktury, finansowania, dostgpu do informacji i wspotpracy z podmiotami
zewngtrznymi. Kompetencja prawna nie tworzy jeszcze zdolnosci wykonaw-
czej, jezeli organ nie dysponuje srodkami umozliwiajacymi podjecie dzialania
we wlasciwym czasie i skali'®.

Funkcja koordynacyjna polega na uzgadnianiu dziatan podmiotow
zachowujacych odrebnos¢ kompetencyjna, lecz uczestniczacych w realiza-
cji wspoblnego celu. Nie jest tozsama z kierownictwem hierarchicznym. Moze
opiera¢ si¢ na ustawowym uprawnieniu koordynacyjnym, procedurach uzgod-
nieniowych, porozumieniach, zespotach, centrach operacyjnych, wspolnych
planach oraz systemach wymiany informacji. Jej znaczenie wzrasta w odnie-
sieniu do zagrozen przekraczajacych granice dziatow administracji i terytorial-
nych zakresow wlasciwosci'*.

Koordynacja ma wymiar pionowy i poziomy. Wymiar pionowy taczy
poziom centralny, terenowa administracj¢ rzadowa oraz jednostki samorzadu
terytorialnego. Wymiar poziomy dotyczy wspotdziatania podmiotéw funkcjo-
nujacych na tym samym szczeblu. Oba kierunki wymagaja sprawnego obiegu
informacji zwrotnej, poniewaz decyzje strategiczne muszg uwzglednia¢ realne
zdolno$ci wykonawcze, a informacje z poziomu terenowego powinny wply-
wac na aktualizacj¢ priorytetow i uruchamianie wsparcia.

139 E. Knosala, Zarys nauki administracji.., s. 112-138; A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient
Institutions for Transboundary Crisis Management: A Time for Public Administration, Pub-
lic Administration 2016, vol. 94, no. 2, s. 289-298, DOI: 10.1111/padm.12264; M. Chodyka,
Z. Ciekanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., s. 83-104.

140 T, Christensen, P. Legreid, The Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform,
Public Administration Review 2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066, DOI: 10.1111/j.1540-
6210.2007.00797.x; C. Ansell, A. Boin, A. Keller, Managing Transboundary Crises: Iden-
tifying the Building Blocks of an Effective Response System, Journal of Contingencies and
Crisis Management 2010, vol. 18, no. 4, s. 195-207.
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Funkcja kontrolna stuzy ustaleniu stanu faktycznego, porownaniu go
z przyjetym wzorcem oraz sformulowaniu ocen i wnioskow. Nadzor obejmuje
natomiast przewidziang ustawa mozliwos¢ wiazacego oddzialywania na dzia-
falno$¢ podmiotu nadzorowanego. W sferze bezpieczenstwa kontrola powinna
obejmowac nie tylko zgodno$¢ z przepisami, lecz rowniez poziom gotowosci,
aktualno$¢ procedur, stan zasobow, zdolno$¢ utrzymania funkcji oraz skutecz-
nos¢ dziatan korygujacych'#!,

Kontrola zewnetrzna nie zastepuje odpowiedzialno$ci kierownicze;j.
Kontrola zarzadcza wymaga biezacego rozpoznawania ryzyka, okreslania
celow, monitorowania wykonania i reagowania na stwierdzone nieprawi-
dtowosci. Jej funkcja jest zapewnienie zgodnego z prawem, efektywnego,
oszczednego 1 terminowego wykonywania zadan, a zatem rowniez utrzymy-
wanie rzeczywistej gotowosci organizacji'#.

Funkcja informacyjna obejmuje pozyskiwanie, weryfikowanie, prze-
twarzanie, ochrone, udostepnianie i archiwizowanie informacji niezbednych
do podejmowania decyzji. Obejmuje takze ostrzeganie ludnosci, komunika-
cje publiczna, wyjasnianie podstaw rozstrzygniec i przeciwdziatanie dezinfor-
macji. Informacja uzyteczna powinna by¢ aktualna, wiarygodna, kompletna
w zakresie niezbednym do dziatania, zrozumiata i dostgpna dla wtasciwego
poziomu decyzyjnego'*.

Jawnos¢ dziatania administracji nie oznacza bezwarunkowego ujawnia-
nia wszystkich danych. Prawo dostepu do informacji publicznej wspotistnieje
z ochrong informacji niejawnych, danych osobowych, tajemnic ustawowo
chronionych, bezpieczenstwa systemow oraz prawidlowego przebiegu poste-
powan. Ograniczenie dostepu powinno posiada¢ wyrazng podstawe prawna,
odpowiada¢ zasadzie koniecznos$ci i obejmowac wylacznie zakres wymaga-
jacy ochrony.

1], Jagielski, Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 15-44
i 75-116; M. Stahl (red.), Prawo administracyjne.., s. 465-493.

142 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2009 r. Nr 157, poz.
1240 ze zm., art. 68-69); M. Bovens, Analysing and Assessing Accountability: A Conceptual
Framework, European Law Journal 2007, vol. 13, no. 4, s. 447-468.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 61; Ustawa z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostegpie
do informacji publicznej (Dz.U. z 2001 r. Nr 112, poz. 1198 ze zm., art. 5); Ustawa z dnia
5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 ze
zm.); Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
7 1960 r. Nr 30, poz. 168 ze zm., art. 9 i art. 11).
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Funkcja $§wiadczeniowa polega na bezposrednim zapewnianiu dobr
i ustug publicznych albo na ich organizowaniu, finansowaniu i nadzorowa-
niu. Ratownictwo, ochrona zdrowia, pomoc spoleczna, transport, zaopatrze-
nie w wodg i energi¢, faczno$¢ oraz inne ustugi podstawowe tworza materialne
warunki bezpieczenstwa. Zaktocenie ich dostgpnosci moze przeksztatcic pier-
wotne zdarzenie w kryzys o szerszym zasiggu'*.

Funkcja ewidencyjno-rejestrowa obejmuje prowadzenie rejestrow, ewi-
dencji, wykazdow, baz danych i dokumentacji stuzacych ustalaniu tozsamosci,
statusu prawnego, uprawnien, zasobow oraz przebiegu zdarzen. Kompletnosc,
aktualno$¢, integralno$¢ i dostepnos¢ danych wptywaja bezposrednio na prawi-
dlowos¢ rozstrzygniec i dziatan operacyjnych. Cyfryzacja rejestrow zwigksza
sprawnos$¢, lecz rownoczesnie wymaga ochrony danych, zarzadzania upraw-
nieniami, rejestrowania operacji oraz utrzymywania trybow zastepczych'®.

Funkcja kadrowa i szkoleniowa obejmuje nabdr, przygotowanie
zawodowe, rozw0j kompetencji, oceng, utrzymywanie obsady, planowanie
zastepstw oraz ksztattowanie standardow etycznych. Zadania bezpieczenstwa
wymagajg taczenia wiedzy prawnej, organizacyjnej, technicznej i komunika-
cyjnej. Personel powinien zna¢ nie tylko procedury wiasnej jednostki, lecz
rowniez jej miejsce w systemie, progi eskalacji, zasady wspotdziatania i kon-
sekwencje podejmowanych decyzji dla innych podmiotow!'#,

Funkcja logistyczno-zasobowa dotyczy planowania, pozyskiwania, utrzy-
mywania, rozmieszczania i odtwarzania zasobow materialnych oraz finanso-
wych. Obejmuje miedzy innymi wyposazenie, rezerwy, transport, zaplecze loka-
lowe, energig, tacznos¢, dostawy krytyczne i zamowienia. Ocena wykonalnosci

144 R.B. Denhardt, J.V. Denhardt, The New Public Service: Serving Rather than Steering, Public
Administration Review 2000, vol. 60, no. 6, s. 549-559; Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r.
o ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r. poz. 1907 ze zm.); Z. Ciekanowski,
Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 66-75.

145 Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow realizujgcych

zadania publiczne (Dz.U. z 2005 r. Nr 64, poz. 565 ze zm.); Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r.

o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 20 ze zm.); S. Wojcie-

chowska-Filipek, Z. Ciekanowski, Bezpieczenstwo funkcjonowania w cyberprzestrzeni: jed-

nostki — organizacji — panstwa, wyd. 11, CeDeWu, Warszawa 2019, s. 23-37.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 153; Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuz-

bie cywilnej (Dz.U. z 2008 r. Nr 227, poz. 1505 ze zm., art. 1 i art. 76); zarzadzenie nr 70

Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie wytycznych w zakresie

146

przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej
(M.P. Nr 93, poz. 953).

70



ADMINISTRACJA PUBLICZNA W SYSTEMIE BEZPIECZENSTWA PANSTWA

zadania powinna uwzglednia¢ petny cykl zycia zasobu, serwis, szkolenie uzyt-
kownikow, dostepnos¢ czesci zamiennych i rozwigzania alternatywne!'’.

Funkcja ewaluacyjna i adaptacyjna polega na ocenie rezultatow, iden-
tyfikowaniu rozbiezno$ci migdzy celem a wykonaniem oraz wprowadzaniu
korekt do norm, struktur, planow i procedur. Administracja bezpieczenstwa nie
moze poprzestawaé na formalnym potwierdzeniu zgodnosci. Powinna badac,
czy zastosowane $rodki rzeczywiscie ograniczajg ryzyko, czy nie powoduja
niezamierzonych konsekwencji i czy zachowuja adekwatnos¢ wobec zmienia-
jacych si¢ warunkow!'*s,

Wzajemne powigzania funkcji administracji publicznej w sferze bez-
pieczenstwa przedstawia Rysunek 7. Uktad nie przyporzadkowuje funkcji
poszczegolnym organom, lecz grupuje je wedtug roli petnionej w ksztatto-
waniu regut, budowaniu zdolnosci, sterowaniu dziataniem, $wiadczeniu ustug
oraz stosowaniu $srodkéw wtadczych i niewtadczych.

KSZTALTOWANIE REGUL BUDOWA ZDOLNOSCI STEROWANIE I UCZENIE SIE

regulacja * planowanie organizacja + kadry « logistyka ¢ rejestry koordynacja * infor: “‘“_Cj“ * kontrola +
ewaluacja

ADMINISTRACJA PUBLICZNA

W SFERZE BEZPIECZENSTWA

ODDZIALYWANIE WEADCZE 1
OCHRONA I SWIADCZENIE USLUG NIEWLADCZE

hronna + $wiadczeniowa decyzje + normy - porozumienia + informacja

TS

dl

funkcja porzg

LEGALNA, CIAGEA I SKOORDYNOWANA ZDOLNOSC DZIALANIA

Rysunek 7. Funkcje administracji publicznej w sferze bezpieczenstwa

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: E. Knosala, Zarys nauki administracji, Wolters Klu-
wer, Warszawa 2010; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa
2022; Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa, ,,Journal of Modern
Science” 2025, t. 63, nr 3, s. 56-77.

147 Ustawa o finansach publicznych.., art. 44 ust. 3; Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywil-
nej.., art. 17-31; M. Chodyka, Z. Ciekanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzyso-
wego.., s. 83-104.

OECD, Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance.., pkt 5-7;
A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 289-298; E. Knosala, Zarys nauki
administracyi.., s. 144-158.
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Rysunek 7 wskazuje, ze zdolno$¢ administracji do ochrony bezpieczen-

stwa powstaje w wyniku wspotdziatania funkcji podstawowych i wspieraja-

cych. Brak wiarygodnych danych ogranicza mozliwo$¢ podjecia decyzji, nie-

dobor personelu i zasobéw uniemozliwia jej wykonanie, a niewystarczajgca

ewaluacja utrwala rozwigzania nieskuteczne. Ocena administracji powinna

zatem obejmowac spojnos¢ catego uktadu funkcjonalnego, a nie wytgcznie
liczbe interwencji.

Tabela 2 porzadkuje funkcje wedlug ich istoty, typowych instrumen-

tow oraz dominujacego charakteru dziatania. Rozroznienie wtadczego, nie-

wladczego 1 mieszanego sposobu realizacji ma charakter analityczny, ponie-

waz wigkszos¢ funkcji korzysta z kilku rodzajow srodkow.

Tabela 2. Funkcje administracji publicznej w sferze bezpieczenstwa

Funkcja

Istota

Typowe instrumenty

Dominujacy
charakter

Regulacyjna

Ksztaltowanie regul, stan-
dardow 1 warunkéw pro-
wadzenia dziatalnosci

Akty normatywne, decyzje,
zezwolenia, koncesje, reje-
stry, standardy techniczne

Wiadczy lub

mieszany

Porzadkowo-
-ochronna

Bezposrednia ochrona
0s0Ob, mienia, porzadku,
granic i infrastruktury

Nakazy, zakazy, kontrole,
sankcje, srodki przymusu,
dziatania ochronne

Przewaznie
wladczy

Planistyczna

Okreslanie celow, warian-
tow, potrzeb zasobowych
i sposobOw postepowania

Plany, strategie, programy,
analizy ryzyka, scenariusze,
¢wiczenia

Niewtadczy lub
mieszany

Organizatorska

Tworzenie struktur
i warunkow niezbednych
do wykonania zadan

Podziat rél, dyzury, proce-
dury, tacznos$¢, infrastruk-
tura, finansowanie

Niewtadczy lub
wewnetrzny

Koordynacyjna

Uzgadnianie dziatan pod-
miotéw zachowujacych
odrebnos¢ kompetencyjna

Zespoly, porozumienia,
centra operacyjne, wspolne
plany, wymiana danych

Mieszany

Kontrolno-
nadzorcza

Ocena zgodnosci, gotowo-
$ci 1 wykonania; stosowa-
nie $srodkéw nadzorczych

Kontrola, inspekcja, zale-
cenia, decyzje nadzorcze,
audyt, kontrola zarzadcza

Wiadczy lub

mieszany

Informacyjna

Pozyskiwanie, ochrona,
analiza i przekazywanie
informacji

Rejestry, raporty, systemy
wymiany danych, ostrzega-
nie, komunikacja publiczna

Niewtadczy lub
mieszany

Swiadczeniowa

Zapewnianie lub orga-
nizowanie ustug i dobr
publicznych

Ratownictwo, ochrona
zdrowia, pomoc spo-
teczna, transport, dostawy
podstawowe

Niewtadczy
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Dominujac
Funkcja Istota Typowe instrumenty iy
charakter
Ustalanie statusu, upraw- . . . .
. X o o . Rejestry, ewidencje, Materialno-
Ewidencyjno- | nien, zasobow i przebiegu .
. , . wykazy, bazy danych, -techniczny lub
-rejestrowa zdarzen na podstawie . .
dokumentacja mieszany
danych
Zapewnienie kompetent- | Nabor, szkolenia, ¢wicze-
Kadrowa ; st . L. Wi .
nego, etycznego i zastgpo- | nia, ocena, upowaznienia, ewngtrzn,
i szkoleniowa g0, ey £ @ p‘ ey
walnego personelu planowanie obsad
. Pozyskiwanie, utrzymy- Rezerwy, wyposazenie, .
Logistyczno- y‘ . Y Ay Y y,p L Niewtadczy lub
wanie, rozmieszczanie transport, zamowienia, ser- .
-zasobowa . } , . . . mieszany
i odtwarzanie zasobow | wis, rozwigzania zastgpcze
Ocena rezultatdw oraz Przeglady, analizy po zda- .
Ewaluacyjna ) gq Y y.p . | Niewladczy lub
) A dostosowywanie norm, rzeniu, audyty, mierniki,
i adaptacyjna . . . . wewnetrzny
struktur 1 procedur dziatania korygujace

Zrbdto: opracowanie wlasne.

Zestawienie potwierdza funkcjonalng réoznorodno$¢ administracji. Pra-
widlowe przypisanie zadania wymaga nie tylko wskazania podmiotu odpo-
wiedzialnego, lecz takze ustalenia, czy posiada on pelny zestaw zdolnosci
potrzebnych do osiagnigcia rezultatu albo czy zapewniono wspotdziatanie
z jednostkami uzupetniajacymi brakujace funkcje.

Prawna forma dzialania okres$la sposob, w jaki aktywno$¢ administra-
cji zostaje uzewnetrzniona i wywotuje skutki prawne lub faktyczne. Jej dobor
wynika z podstawy ustawowej, charakteru kompetencji, celu dziatania, sytu-
acji adresata oraz wymaganych gwarancji proceduralnych. W sferze bezpie-
czenstwa nieprawidtowe zastosowanie formy moze prowadzi¢ zardéwno do
nieskutecznosci, jak i do bezprawnej ingerencji w prawa jednostki'*.

Klasyczng forma wiladcza jest akt administracyjny, w szczegdlnosci
decyzja administracyjna. Decyzja konkretyzuje norm¢ prawa administracyj-
nego wobec oznaczonego adresata w indywidualnej sprawie. Moze przyzna-
waé uprawnienie, naklada¢ obowigzek, odmawia¢ zadania albo ksztattowaé
status prawny. Jej istotnymi gwarancjami sg wlasciwos¢ organu, wymagania

postgpowania, uzasadnienie i mozliwos¢ kontroli instancyjnej lub sadowe;j'.

149 J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 296-346; M. Stahl (red.), Prawo administra-
cyjne.., s. 325-369; J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wroctaw 2010,
s. 329-347.

130 Ustawa — Kodeks postepowania administracyjnego.., art. 104-107; M. Wierzbowski (red.),
Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2023, s. 306-320.
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Do form wtadczych nalezy réwniez stanowienie aktow normatywnych
przez upowaznione organy administracji. Rozporzadzenia i akty prawa miej-
scowego musza opierac si¢ na ustawowym upowaznieniu i pozostawac w jego
granicach. Zapewniaja generalno$¢ i powtarzalno$¢ regut, lecz wymagaja
zachowania hierarchii zrodet prawa, prawidtowej publikacji i odpowiedniej
jakosci legislacyjnej's!.

Nakazy, zakazy, polecenia i zarzadzenia mogg stuzy¢ szybkiemu oddzia-
lywaniu na zachowanie adresatow albo organizacj¢ dziatania podleglego apa-
ratu. O ich charakterze prawnym nie przesadza nazwa. Konieczne jest usta-
lenie podstawy prawnej, krggu adresatow, skutkow, trybu wykonania oraz
dostepnych srodkow kontroli. Szczegolnej precyzji wymaga rozrdznienie aktu
zewnetrznego od aktu kierownictwa wewngtrznego'>.

Kontrola administracyjna i czynnos$ci inspekcyjne majg charakter zto-
zony. Ustalanie stanu faktycznego moze przyjmowac posta¢ czynno$ci mate-
rialno-technicznych, natomiast wynik kontroli moze prowadzi¢ do zalecen,
decyzji, sankcji lub zawiadomienia wlasciwego organu. Procedura kontro-
Ina powinna zapewnia¢ wiarygodnos$¢ ustalen, bezstronnos$¢, ochrong mate-
riatu dowodowego i mozliwos¢ odniesienia si¢ podmiotu kontrolowanego do
wyniku.

Czynnosci materialno-techniczne polegaja na faktycznym wykonaniu
kompetencji lub obowigzku bez wydawania klasycznego aktu administracyj-
nego. Obejmujg migdzy innymi wpis do rejestru, wydanie dokumentu, prze-
kazanie ostrzezenia, uruchomienie systemu, zabezpieczenie miejsca, udo-
stepnienie informacji albo organizacje transportu. Brak rozbudowanej formy
procesowej nie wylacza zwigzania prawem, obowigzku dokumentowania ani
odpowiedzialno$ci za sposdb wykonania.

Administracja korzysta takze z form niewtadczych. Umowy cywil-
noprawne umozliwiajg pozyskiwanie dostaw, ushug, infrastruktury i wiedzy
specjalistycznej, lecz nie moga stuzy¢ obchodzeniu wymagan kompetencyj-
nych ani przekazywaniu wladztwa bez podstawy ustawowej. W sprawach

151 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 92 i art. 94; J. Zimmermann, Prawo admini-
stracyjne.., s. 321-346.

152 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne.., s. 329-347; J. Jagielski, Kontrola administracji
publicznej.., s. 75-116; Ustawa — Kodeks postepowania administracyjnego.., art. 7, art. 8
iart. 10.
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bezpieczenstwa umowa powinna precyzyjnie okresla¢ standard $wiadcze-
nia, ciaglo$¢, odpowiedzialnos¢, tryby awaryjne, ochrone informacji i prawo
kontroli'>.

Porozumienie administracyjne stuzy wspotdzialaniu podmiotow
publicznych, wspolnemu wykonywaniu zadan albo przekazywaniu ich reali-
zacji w granicach ustawy. Nie tworzy kompetencji, ktorej prawo nie przewi-
duje, ani nie usuwa odpowiedzialnos$ci przypisanej ustawowo. Jego skutecz-
no$¢ zalezy od jednoznacznego okreslenia zakresu zadan, finansowania, zasad
kierowania, wymiany informacji i rozstrzygania rozbieznos$ci.

Plany, strategie i programy stanowig zroznicowang kategori¢ dokumen-
tow. Cze$¢ z nich wywiera skutki wewnetrzne, cz¢$¢ wyznacza kierunki poli-
tyki publicznej, a czes¢ jest elementem procedury przewidzianej ustawa. Ich
tre$¢ powinna wskazywac podstawe, adresatow, horyzont czasowy, zasoby,
mierniki, odpowiedzialno$¢ i tryb aktualizacji. Dokument strategiczny nie
moze by¢ przedstawiany jako samoistna podstawa naktadania obowigzkow na
podmioty zewngtrzne'>*,

Akty kierownictwa wewnetrznego, instrukcje, wytyczne i procedury
operacyjne porzadkuja dziatanie aparatu podleglego organowi. Sg niezbedne
dla zapewnienia jednolitosci postepowania, ochrony informacji i podziatu rél,
lecz nie moga zastgpowac ustawy ani stanowi¢ samoistnej podstawy ingeren-
cji w sytuacje prawng obywatela.

Komunikaty, ostrzezenia, rekomendacje i dzialania edukacyjne naleza
do niewtadczych form oddzialywania. Ich funkcja jest przekazywanie wiedzy
o ryzyku, ksztaltowanie zachowan i zwigkszanie gotowosci spotecznej bez
uruchamiania przymusu. Tre$¢ przekazu powinna wyraznie odrézniaé infor-
macje, zalecenie i obowigzek prawny, poniewaz niejednoznaczno$¢ moze

153 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 1990 r. Nr 16, poz. 95 ze
zm., art. 8 i art. 74); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U.
z 1998 1. Nr 91, poz. 578 ze zm., art. 5 i art. 73); B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Wol-
ters Kluwer, Warszawa 2021, s. 319-334.

154 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 93; Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie

Ministréw (Dz.U. z 1996 . Nr 106, poz. 492 ze zm.); Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym..,
art. 5-5b.
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prowadzi¢ zarowno do zlekcewazenia zagrozenia, jak i do blednego przekona-
nia o istnieniu sankcji'>.

Cyfryzacja nie tworzy odrgbnej, wolnej od prawa formy dziatania. Sys-
tem teleinformatyczny jest srodkiem wykonywania czynno$ci, a automatyza-
cja moze obejmowac jedynie zakres dopuszczony prawem. Organ zachowuje
odpowiedzialno$¢ za podstawe dzialania, jako$¢ danych, zarzadzanie upraw-
nieniami, dostgpno$¢ ustugi, mozliwo§¢ zakwestionowania wyniku i odtwo-
rzenie przebiegu procesu.

Instrument dziatania jest pojeciem szerszym od formy prawne;j. Instru-
menty prawne obejmujg akty, kontrole i umowy; organizacyjne — struktury, pro-
cedury, dyzury i zespoty; finansowe — rezerwy, dotacje, zamowienia i limity;
informacyjne — rejestry, raporty, ostrzezenia i platformy wymiany danych; per-
sonalne — nabor, szkolenie, delegowanie i upowaznienie; techniczne — infra-
strukture, tacznose, sensory i systemy cyfrowe.

Dobér instrumentéw powinien mie¢ charakter komplementarny. Stan-
dard prawny pozbawiony finansowania i zdolnosci kontrolnej pozostaje nie-
wykonalny, rozwigzanie techniczne bez procedury i odpowiedzialno$ci moze
generowac nowg podatnosé, a komunikacja oparta na niewiarygodnych danych
ostabia zaufanie. Projektowanie interwencji wymaga zatem laczenia §rodkow
wzajemnie wzmacniajacych si¢ i poddawania ich ocenie pod wzgledem sku-
tecznoscei, kosztow 1 ryzyka!ss.

Logike doboru formy i instrumentu przedstawia Rysunek 8. Punktem
wyjscia jest zadanie publiczne i podstawa prawna, a nastgpnie ocena, czy cel
wymaga wigzacego rozstrzygnigcia, wspoldziatania niewtadczego albo fak-
tycznej czynno$ci materialno-technicznej. Kazdy wariant podlega wspol-
nej weryfikacji wtasciwos$ci, proporcjonalnosci, procedury, dokumentowania
i kontroli.

155 Ustawa — Kodeks postepowania administracyjnego.., art. 9 i art. 11; Ustawa o informatyza-
cji dziatalnosci podmiotoéw realizujacych zadania publiczne..; Ustawa o krajowym systemie
cyberbezpieczenstwa.., art. 1-3.

136 OECD, Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance.., pkt
4-7; T. Christensen, P. Lagreid, The Whole-of-Government Approach.., s. 1061-1065;
Z. Cickanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 60-75.
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ADA P POD A A PRA A

JAKI RODZAJ ODDZIALYWANIA

JEST KONIECZNY?
} ! }
DZIAEANIE
FORMA WEADCZA FORMA NIEWLADCZA MATERIALNO-TECHNICZNE
akt normatywny * decyzja * nakaz * zakaz umowa * porozumienie * uzgodnienie * informacja wykonanie ¢ zabezpieczenie * rejestr

uruchomienie systemu

l l l

WERYFIKACJA

whasciwos¢ ¢ proporcjonalnosc « procedura * dokumentowanie ¢ kontrola

Rysunek 8. Dobdr formy i instrumentu dziatania administracji

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters
Kluwer, Warszawa 2022; M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady
w teorii i orzecznictwie, Wolters Kluwer, Warszawa 2016; OECD, Recommendation of the
Council on Regulatory Policy and Governance, OECD/LEGAL/0390, Paris 2012.

Rysunek 8 podkresla, ze forma najbardziej intensywna nie powinna
by¢ wybierana automatycznie. Zasada proporcjonalnosci wymaga rozwazenia
srodkow mniej ingerujacych, o ile pozwalaja osiggnaé cel publiczny. Jedno-
czes$nie zastosowanie niewtadczego zalecenia nie moze zastgpowaé wigzacego
rozstrzygniccia w sytuacji, w ktorej ustawa nakazuje wydanie aktu.

Tabela 3 przedstawia podstawowe formy i instrumenty stosowane
w sprawach bezpieczenstwa oraz odpowiadajace im ograniczenia gwarancyjne.

Tabela 3. Formy i instrumenty dziatania administracji w sprawach bezpieczenstwa

Forma lub . Najwazniejsze
. Podstawowa funkcja Przyklady .. . .
instrument gwarancje i ograniczenia
Ustanawianie general- . Upowaznienie ustawowe,
Akt . . Rozporzadzenie, akt L .
nych i abstrakcyjnych . zgodno$¢ hierarchiczna,
normatywny prawa miejscowego o
regut publikacja
Decvzia Indywidualne i kon- Zezwolenie, nakaz, | Wlasciwos$é, procedura,
Z
. i . kretne ksztaltowanie | odmowa, obowiazek uzasadnienie, $rodki
administracyjna L ..
praw lub obowiazkow ochronny zaskarzenia
Szybkie i1 ukierunko- Nakaz usunigcia Wyrazna podstawa, okre-
Nakaz, zakaz, Y . . L ¢ y P .
1 i wane oddzialywanie | zagroZenia, polece- $lony adresat, rozr6z-
olecenie . ) e .
. d ; na adresata lub aparat | nie stuzbowe, zarza- | nienie sfery zewngtrznej
zarzadzenie . . .
5 podlegty dzenie wewngtrzne i wewnetrznej
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i inspekcja

tycznego i ocena zgod-
nosci lub gotowosci

zalecenia, sankcja,
zawiadomienie

Forma lub Najwazniejsze

. Podstawowa funkcja Przyklady J. . ! . .

instrument gwarancje i ograniczenia
Kontrola Ustalenie stanu fak- | Ogledziny, protokot, | Bezstronnos¢, rzetelnosé

ustalen, prawo odniesienia
si¢ do wyniku

Czynno$¢ mate-
rialno-tech-

Faktyczne wykona-
nie kompetencji lub

Whpis do rejestru,
wydanie dokumentu,
zabezpieczenie miej-

Podstawa prawna, doku-
mentowanie, ochrona
danych, mozliwo$¢

niczna obowigzku sca, uruchomienie .
kontroli
systemu
. . .| Zakaz obchodzenia kom-
Pozyskanie dostaw, | Zamowienie, serwis, . .
Umowa . . . . petencji, standard ciaggto-
. ushug, infrastruktury | najem, $wiadczenie . o .
cywilnoprawna . $ci, odpowiedzialnosé
lub wiedzy ustug .
i kontrola
Wspolne wykonywanie | Wymiana danych, Podstawa usta-
Porozumienie | zadan publicznych lub | wspdlne centrum, wowa, zakres, finan-
administracyjne | ich przekazanie w gra- | wspotuzytkowanie sowanie, kierowanie
nicach prawa Zasobow i odpowiedzialnos¢

Plan, strategia,
program

Porzadkowanie celow,
wariantow, zasobow
i miernikow

Plan zarzadzania,
program ochrony,
plan ciaglosci

Okreslenie charak-
teru prawnego, adre-
satow, aktualizacji
i wykonalnosci

Akt kie-
rownictwa
wewnetrznego

Organizowanie dziata-
nia podlegtego aparatu

Wytyczne, instruk-
cja, procedura,
regulamin

Brak samoistnej podstawy
ingerencji wobec podmio-
tow zewnetrznych

Komunikat,
ostrzezenie,
rekomendacja

Informowanie i ksztal-
towanie zachowan bez
uzycia przymusu

Alert, komunikat
ryzyka, instrukcja
postepowania

Wiarygodnos¢, dostep-
nos¢, rozroéznienie infor-

macji od obowiazku

Instrument
informatyczny
i techniczny

Wspieranie lub wyko-
nywanie czynnosci za
pomoca technologii

System teleinfor-
matyczny, plat-
forma wymiany
danych, sensory,

automatyzacja

Jakos¢ danych, uprawnie-
nia, logowanie, ciagltosc,
kontrola wyniku

Zrodto: opracowanie wlasne.

Ocena prawidlowosci dzialania nie moze ogranicza¢ si¢ do stwierdze-
nia, ze organ podjat okreslong czynnosé. Konieczne jest ustalenie, czy wybrana
forma odpowiadata podstawie prawnej, wtasciwosci, charakterowi adresata,
intensywnosci ingerencji, wymaganiom dokumentowania i mozliwosci kon-
troli. Wadliwe moze by¢ zarowno zaniechanie dzialania, jak i zastosowanie
srodka nadmiernego albo prawnie nieadekwatnego.

Funkcje, formy i instrumenty dziatania administracji pozostaja podpo-
rzadkowane zasadom prawa i organizacji administracji. Zasady petnig funkcje
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norm kierunkowych, dyrektyw interpretacyjnych oraz kryteriéw oceny legal-
nos$ci 1 jako$ci dziatania. Cze$¢ wynika bezposrednio z Konstytucji i ustaw,
czg$¢ zostata rozwinieta w doktrynie, orzecznictwie i standardach dobrej admi-
nistracji. Ich znaczenie jest szczegolnie widoczne w warunkach presji czasu,
niepetnej informacji i konfliktu wartosci'’.

Zasada legalizmu i praworzadnos$ci wymaga, aby kazdy akt i kazda czyn-
no$¢ organu posiadaly podstawe prawng oraz miescity si¢ w granicach wtasci-
wosci 1 kompetencji. Ogélny cel ochrony bezpieczenstwa nie stanowi samoist-
nego upowaznienia do ingerencji. Praworzadnos¢ obejmuje rowniez zgodnos¢
z calym systemem prawa, ochron¢ wartosci konstytucyjnych, respektowanie
procedur i mozliwo$¢ kontroli dziatania'*®.

Zasada proporcjonalnosci nakazuje zastosowanie $rodka przydatnego
do osiggnigcia celu, koniecznego oraz niepowodujacego obcigzen nadmier-
nych w stosunku do chronionej wartosci. Wymaga poréwnania dostepnych
wariantow, ograniczenia ingerencji do niezbednego zakresu i okresowej oceny,
czy dalsze utrzymywanie srodka pozostaje uzasadnione'*.

Zasada ochrony praw i zaufania jednostki wymaga, aby adresat mogt
przewidzie¢ sposob dziatania organu, pozna¢ podstawe rozstrzygniecia,
uczestniczy¢ w postepowaniu w zakresie przewidzianym prawem i skorzy-
sta¢ ze srodkéw ochrony. Prowadzenie postepowania w sposob budzacy zaufa-
nie, bezstronny i réwny ma réwniez znaczenie operacyjne, poniewaz sprzyja
wykonywaniu zalecen i przekazywaniu organom informacji'®.

Zasada jawnosci i przejrzysto$ci umozliwia spoteczng i instytucjo-
nalng kontrole administracji, ogranicza ryzyko naduzy¢ oraz ulatwia zro-
zumienie celéw i kryteriow dziatania. Przejrzysto$¢ obejmuje nie tylko
dostep do dokumentow, lecz takze czytelno$¢ procedur, wihasciwosci,

157 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa 2013,

S. 35-74; Recommendation CM/Rec(2007)7 of the Committee of Ministers to member states
on good administration, Council of Europe, 20 June 2007.
1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 2 i art. 7; Ustawa — Kodeks postgpowania
administracyjnego.., art. 6; J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 113-125.
199 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 31 ust. 3; Ustawa — Kodeks postepowania
administracyjnego.., art. 8 § 1; J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego..,
s. 119-133.
Ustawa — Kodeks postgpowania administracyjnego.., art. 8-11; R.B. Denhardt, J.V. Den-

hardt, The New Public Service.., s. 555-558.

160
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odpowiedzialnosci 1 sposobu podejmowania decyzji. Ograniczenia jawnosci
muszg wynika¢ z prawa i odnosi¢ si¢ do konkretnych informacji wymagaja-
cych ochrony'®!.

Zasada profesjonalizmu, bezstronnosci i neutralno$ci politycznej zabez-
piecza cigglos¢ wykonywania zadan panstwa. Profesjonalizm obejmuje wie-
dze, umiejegtnosci, staranno$¢ i obowigzek rozwoju. Bezstronnos¢ wymaga
wylaczenia uprzedzen i konfliktu interesow, a neutralno$¢ polityczna — wyko-
nywania zadan publicznych niezaleznie od partyjnych preferencji. W admini-
stracji bezpieczenstwa naruszenie tych standardow moze bezposrednio obni-
za¢ poziom ochrony obywateli'®?,

Zasada decentralizacji i pomocniczos$ci uzasadnia wykonywanie zadan
mozliwie blisko obywatela, jezeli nizszy poziom posiada odpowiednig zdol-
nos$¢, a charakter sprawy nie wymaga jednolitego kierowania. Nie oznacza
pozostawienia wspolnot lokalnych bez wsparcia, lecz powigzanie ich wiedzy
i odpowiedzialnosci z krajowymi standardami, zasobami oraz mechanizmem
eskalacji'®.

Zasada wspotdziatania wynika z wielopodmiotowego charakteru zadan
bezpieczenstwa. Obejmuje wymiang informacji, uzgadnianie planow, interope-
racyjnos¢ procedur, wspolne ¢wiczenia i wzajemne wsparcie. Nie moze jednak
prowadzi¢ do rozmycia ustawowej wlasciwosci. Kazdy uczestnik powinien
zna¢ zakres dzialania wykonywanego we wlasnym imieniu, role realizowane
w ramach koordynacji oraz podmiot odpowiedzialny za decyzje konicowa'®.

Zasada cigglosci i odpornosci nakazuje organizowanie administra-
cji w sposob umozliwiajacy utrzymywanie funkcji podstawowych w warun-
kach awarii, absencji, przecigzenia lub utraty czesci zasobow. Obejmuje
identyfikacje ustug krytycznych, rozwiazania zastepcze, redundancje, kopie

16l Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 61; Ustawa o dostepie do informacji publicz-

nej.., art. 5; Ustawa o ochronie informacji niejawnych...

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 153; Ustawa o shuzbie cywilne;j.., art. 1 1 art.

76; zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady Ministréw z dnia 6 pazdziernika 2011 r...

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 15-16; Europejska Karta Samorzadu Lokal-

nego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 . Nr 124, poz.

607, art. 3-4); B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny.., s. 31-50.

164 T, Christensen, P. Legreid, The Whole-of-Government Approach.., s. 1062-1066; M. Bov-
ens, Analysing and Assessing Accountability.., s. 452-459; M. Chodyka, Z. Cickanowski,
S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., s. 83-104.
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163

80



ADMINISTRACJA PUBLICZNA W SYSTEMIE BEZPIECZENSTWA PANSTWA

danych, rezerwy personalne, alternatywne kanaty komunikacji i priorytety
odtwarzania'®.

Zasada efektywnosci, gospodarnosci i terminowo$ci wymaga osiggania
celow przy racjonalnym wykorzystaniu srodkéw publicznych. Nie moze by¢
utozsamiana z minimalizacjg kosztow, poniewaz rezerwy i zdolnoS$ci zastep-
cze moga by¢ niezbedne dla ochrony funkcji krytycznych. Ocena powinna
uwzglednia¢ koszt zaniechania, czas reakcji, odpornos¢, jakos¢ rezultatu
i trwato$¢ rozwigzania.

Zasada adekwatnosci do ryzyka wymaga roznicowania intensywnosci
dziatan w zalezno$ci od prawdopodobienstwa, skali skutkow, podatnos$ci i zna-
czenia chronionej funkcji. Podejscie oparte na ryzyku wspiera racjonalng alo-
kacje ograniczonych zasobow, lecz nie moze prowadzi¢ do pomijania zdarzen
mato prawdopodobnych, ktérych nastgpstwa bytyby katastrofalne.

Zasada dokumentowania i rozliczalnosci nakazuje utrwalanie przesta-
nek decyzji, wykorzystanych danych, przebiegu czynnos$ci, wydanych polecen
i rezultatow. Dokumentowanie umozliwia kontrolg¢, ochron¢ praw jednostki,
analiz¢ po zdarzeniu i przypisanie odpowiedzialnosci. W §rodowisku cyfro-
wym obejmuje rowniez logi systemowe, wersje dokumentow, histori¢ upraw-
nien i §lady zatwierdzen'®.

Zasada dostepnosci i komunikatywnos$ci wymaga, aby informa-
cje, procedury i ustugi administracji mogly by¢ rzeczywiscie wykorzystane
przez adresatow, rowniez przez osoby ze szczegdlnymi potrzebami. Komu-
nikat powinien zachowywac precyzje prawna, a rownoczesnie jednoznacznie
przedstawia¢ ryzyko, oczekiwane zachowanie i konsekwencje niewykonania
obowiazku.

Tabela 4 porzadkuje podstawowe zasady wedtug ich tresci, znaczenia
dla bezpieczenstwa oraz typowego ryzyka naruszenia.

165 A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 289-298; Ustawa o krajowym sys-
temie cyberbezpieczenstwa..; Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej..; Ustawa
o finansach publicznych.., art. 44 ust. 3.

166 Ustawa — Kodeks postepowania administracyjnego.., art. 14 i art. 73; M. Bovens, Analysing

and Assessing Accountability.., s. 458-466; Recommendation CM/Rec(2007)7.., art. 15-17;

J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego.., s. 183-205; A. Boin, M. Lodge,

Designing Resilient Institutions.., s. 291-298.
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Tabela 4. Zasady dziatania administracji publicznej w sferze bezpieczenstwa

i nienadmiernego

ryzykiem

Znaczenie dla Typowe ryzyko
Zasada Tresé ) ) P yz'y
bezpieczenstwa naruszenia
. L . Chroni kompetencje, Arbitralnos¢, nie-
Legalizm Dziatanie na podstawie . . .
. . . procedure i konstytu- | wazno$¢, naruszenie
ipraworzadno$¢ | i w granicach prawa . L
cyjne warto$ci praw
L Ogranicza intensyw- . .
. Dobor $rodka przy- & L . v Nadmierne ograni-
Proporcjonal- } no$¢ ingerencji do . ]
L, datnego, koniecznego . czenia albo §rodek
nos¢ zakresu uzasadnionego

nieskuteczny

Ochrona praw
i zaufania

Przewidywalnos$¢, bez-
stronno$¢, udziat strony
i $rodki ochrony

Wzmacnia legitymiza-
cj¢ oraz gotowos¢ do
wspotdziatania

Utrata zaufania, opor,
naruszenie gwarancji

Jawnos¢
i przejrzystosé

Czytelnos¢ pro-
cedur, kryteriow
i odpowiedzialno$ci

Umozliwia kontrolg
i wlasciwg komunikacje
ryzyka

Naduzycie tajno-
$ci albo ujawnienie
danych chronionych

Profesjonalizm,

Kompetentne i rzetelne

Zapewnia ciagtos¢

Polityzacja, bledy

i pomocniczo$é

poziomie przy zapew-
nieniu wsparcia

z jednoscia standardow

bezstronnos¢, | wykonywanie zadan bez o, . fachowe, nierbwne
., . ) ijako$¢ decyzji )
neutralnos¢ konfliktu interesow traktowanie
Wykonywanie zadan Nadmierna centra-
Decentralizacja | na najnizszym zdolnym | Eaczy wiedzg lokalna lizacja albo pozo-

stawienie nizszego
szczebla bez zasobow

Uzgadnianie dzia-
tan i wymiana infor-

Ogranicza fragmentacje

Rozmycie odpowie-

Ciaglosé
i odpornos¢

mimo zaktdcenia oraz
zdolno$¢ odtworzenia

nie ustug i admini-
stracji w warunkach
kryzysowych

Wspéldzialanie .. . . . , dzialnosci, sprzeczne
macji przy zachowaniu i dublowanie zadan . .
. dziatania
wlasciwosci
. . Zapewnia dziata- )
Utrzymanie funkcji Pojedyncze punkty

awarii, brak trybow
zastepczych

i rozliczalno$¢

dziatania

dzialno$ci i uczenie sig¢

Efektywnos¢, | Racjonalne wykorzysta- | Pozwala osiagac rezul- | Pozorne oszczedno-
gospodarnos¢, | nie srodkéw z uwzgled- | tat bez nieuzasadnio- | $ci, opdznienie, niska
terminowos¢ | nieniem jakos$ci i czasu | nego zuzycia zasobow jakosé
Adekwatnosé Roéznicowanie srodkow Kie}"uje Z?S‘Oby do B{.e;dhna.ocena,
do ryzyka .Wedkug Prawqopodo- najlstotmejsz.ych pominigcie ryzyka
bienstwa i skali skutkow podatnosci katastrofalnego
Dokumen- Utrwalanie podstaw, Umozliwia kontrole, Brak dowodow, nie-
towanie przebiegu i wynikow przypisanie odpowie- | mozno$¢ odtworzenia

decyzji

Dostepnosé
i komunikatyw-

nosé

Zrozumiate, dostgpne
informacje, procedury
i ustugi

Umozliwia prawidtowa
reakcje adresatow

Bledne zachowania,
wykluczenie czgsci
odbiorcow

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Zasady tworzg uktad wzajemnych ograniczen i wzmocnien. Legalizm
pozbawiony zdolno$ci wykonawczej moze prowadzi¢ do bezczynnosci, nato-
miast sprawnos¢ oderwana od legalizmu prowadzi do arbitralno$ci. Jawnosc¢
wspotistnieje z ochrong informacji, decentralizacja z mozliwos$cig koordyna-
cji, a efektywnos¢ z obowigzkiem utrzymywania odpornosci.

Warstwowy uktad zasad przedstawia Rysunek 9. Warstwa konstytucyjna
1 gwarancyjna wyznacza granice nieprzekraczalne dla dzialania administracji.
Warstwa organizacyjna okresla sposob ksztaltowania aparatu i relacji miedzy
podmiotami. Warstwa operacyjna odnosi si¢ do adekwatnos$ci, efektywnosci,
dokumentowania oraz komunikatywnosci wykonywanych czynnosci.

a N
WARSTWA KONSTYTUCYJNA I GWARANCYJNA

legalizm ¢ praworzadno$¢ ¢ proporcjonalnos¢ ¢ ochrona praw ¢ jawnosé

WARSTWA ORGANIZACYJNA

profesjonalizm e bezstronno$¢ ¢ decentralizacja » wspéldzialanie ¢ ciaglosé

WARSTWA OPERACYJNA

adekwatnos¢ do ryzyka e efektywnoscé

dokumentowanie * dostepno$¢ i komunikatywnosé

(& J

Rysunek 9. Warstwowy uktad zasad dziatania administracji w sferze bezpieczenstwa

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.); Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1691 ze zm.); J. Zimmer-
mann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2022; Council of Europe, Recommen-
dation CM/Rec(2007)7 of the Committee of Ministers to member states on good administration,
20 June 2007.

Warstwowy charakter zasad oznacza, ze prawidtowos$¢ dziatania ope-
racyjnego zalezy od jego osadzenia w ramach organizacyjnych i konstytucyj-
nych. Wynik krotkoterminowy nie jest jedynym kryterium oceny. Konieczne
pozostaje zbadanie kompetencji, ochrony praw jednostki, standardow etycz-
nych, mozliwosci kontroli, ciggtosci oraz zdolnosci do odtworzenia przesta-
nek decyzji.
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Szczegolne napigcie wystepuje miedzy szybko$cig dziatania a komplet-
no$cig procedur. Presja czasu moze uzasadnia¢ zastosowanie trybu uprosz-
czonego wylacznie wtedy, gdy przewiduje go prawo. Procedury awaryjne,
progi eskalacji, zakresy upowaznien i zastgpstwa powinny zosta¢ okreslone
przed wystapieniem zagrozenia, poniewaz wlasciwie przygotowana procedura
skraca czas niezbedny do podjecia legalnej decyzji.

Napigcie miedzy centralizacja a decentralizacjg wymaga funkcjonal-
nego rozdzielenia zadan. Jednolite standardy, koncentracja informacji strate-
gicznej 1 mozliwos¢ uruchomienia zasoboéw ogolnokrajowych przemawiaja za
rola centrum. Wiedza lokalna, blisko$¢ mieszkancow i elastyczno$¢ wykonaw-
cza uzasadniajg dzialanie na nizszych szczeblach. Model prawidlowy powi-
nien okre$la¢ zakres samodzielnosci, warunki eskalacji oraz sposob udziela-
nia wsparcia.

Relacja miedzy jawno$cig a ochrona informacji wymaga kwalifiko-
wania danych wedlug ich tresci, odbiorcéw i czasu ujawnienia. Informacja
publiczna o ryzyku, kryteriach dzialania i wykorzystaniu $rodkow powinna
by¢ odrézniona od informacji operacyjnej, ktorej ujawnienie mogtoby naru-
szy¢ prawa 0sob albo utatwi¢ obejscie zabezpieczen.

Skuteczno$¢ dziatania nie moze by¢ przeciwstawiana ochronie praw.
Prawa i wolnosci jednostki naleza do wartosci chronionych przez system bez-
pieczenstwa. Srodki ingerencyjne powinny osiaga¢ cel przy mozliwie naj-
mniejszym obcigzeniu, podlega¢ kontroli i by¢ uchylane po ustaniu przesta-
nek ich stosowania.

Formalna zgodnos¢ dokumentacji nie przesadza o realnej wykonalnosci.
Regulaminy, plany i procedury muszg pozostawac powigzane z obsada, finan-
sowaniem, tacznoscia, infrastruktura i ¢wiczeniami. Wykonalnos$¢ nie stanowi
odstepstwa od prawa, lecz warunek jego rzeczywistego urzeczywistnienia.

Funkcje, formy, instrumenty i zasady dziatania tworza spojny uktad ana-
lityczny. Funkcje okre$laja rodzaje aktywnosci, formy zapewniajg prawidtowe
uzewngtrznienie dziatania, instrumenty dostarczajg srodkow wykonawczych,
a zasady wyznaczajg granice i standardy oceny. Rozmieszczenie tych elemen-
tow w strukturze administracji zalezy od ustrojowego podziatu na administra-
cje rzadowa i1 samorzadowg oraz od terytorialnego zréznicowania poziomu
centralnego i terenowego.

84



ADMINISTRACJA PUBLICZNA W SYSTEMIE BEZPIECZENSTWA PANSTWA

2.3. ADMINISTRACJA RZADOWA I SAMORZADOWA ORAZ
ADMINISTRACJA CENTRALNA I TERENOWA

Podzialy administracji publicznej maja znaczenie ustrojowe, organiza-
cyjne i funkcjonalne. Wyznaczajg sposob rozdziatu zadan publicznych, zakres
kierownictwa i nadzoru, zasady finansowania, formy wspotdziatania oraz
reguty przypisywania odpowiedzialnosci. W sferze bezpieczenstwa szcze-
g6lne znaczenie maja dwa odrgbne kryteria: ustrojowe, rozrdzniajace admi-
nistracje rzadowa i samorzadowa, oraz terytorialne, odnoszace si¢ do admi-
nistracji centralnej i terenowej. Kryteria te przecinaja si¢, lecz nie moga by¢
utozsamiane'®’,

Konstytucyjny model administracji tgczy zasade jednolitosci panstwa
z decentralizacja wykonywania zadan publicznych. Jednolito§¢ Rzeczypo-
spolitej Polskiej zapewnia wspolny porzadek prawny, integralnos$¢ teryto-
rialng oraz mozliwo$¢ prowadzenia spojnej polityki panstwa, natomiast decen-
tralizacja umozliwia przekazanie czg¢éci zadan podmiotom wyposazonym
w samodzielno$¢ 1 odrebng odpowiedzialnos¢. Obie zasady pozostaja komple-
mentarne: pierwsza chroni jedno$¢ panstwa, druga shuzy organizowaniu wyko-
nywania zadan publicznych na poziomie odpowiadajacym ich charakterowi
i zasiegowi'®8,

Kryterium ustrojowe odnosi si¢ do podstawy dziatania oraz rodzaju
wiezi taczacej dany podmiot z panstwem lub wspoélnota terytorialng. Admini-
stracja rzadowa dziata w imieniu panstwa i pozostaje w systemie kierownic-
twa Rady Ministrow, natomiast administracja samorzadowa wykonuje zada-
nia w imieniu wtasciwej wspolnoty terytorialnej i na jej odpowiedzialnos¢.
Kryterium terytorialne dotyczy natomiast przestrzennego zakresu wiasciwo-
$ci: organy centralne dziataja co do zasady w skali calego panstwa, a organy

167 M. Grzeszczuk, A. Grzesiak, Public Administration — Legal Regulations and Its Division
and Organization, Journal of Modern Science 2024, t. 57, Special Issue 3, s. 278-301,
DOLI: 10.13166/jms/191114, s. 289-298; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna.
Zagadnienia ogolne, Liber, Warszawa 2004, s. 146-176.

168 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz.

483 ze zm., art. 3, art. 15 i art. 16); B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Wolters Kluwer,

Warszawa 2021, s. 23-50.

85



PODSTAWY ORGANIZACJI I DZIALANIA ADMINISTRACJI W SPRAWACH BEZPIECZENSTWA

terenowe wykonuja kompetencje na obszarze oznaczonej jednostki podziatu
terytorialnego albo w innym ustawowo okreslonym okregu'®.

Administracja rzadowa stanowi zorganizowang czg$¢ aparatu panstwa
stuzacg wykonywaniu polityki Rady Ministrow oraz realizacji ustawowo okre-
slonych zadan panstwowych. Obejmuje zar6wno organy funkcjonujace na
poziomie centralnym, w szczegdlnoSci ministroOw i centralne organy admini-
stracji rzagdowej, jak i1 organy dziatajace w terenie. Jej zasadniczg cechg jest
uczestnictwo w jednolitym systemie odpowiedzialno$ci rzadu za polityke
wewnetrzng i zagraniczna, wykonywanie ustaw oraz zapewnianie bezpieczen-
stwa wewnetrznego, porzadku publicznego i bezpieczenstwa zewnetrznego
panstwa!,

Kierownictwo Rady Ministrow nad administracjg rzadowa obejmuje
wyznaczanie kierunkow polityki, koordynowanie i kontrolowanie dziatalnos$ci
organ6éw oraz zapewnianie wykonania przyjetych rozstrzygnie¢. Nie oznacza
ono jednak nieograniczonego zastgpowania organéw wiasciwych w indywi-
dualnych sprawach. Zakres ingerencji wynika kazdorazowo z ustawy, rodzaju
wigzi organizacyjnej oraz zasad wlasciwos$ci. W obszarze bezpieczenstwa jed-
nolito$¢ priorytetow i standardow powinna wspotistnie¢ z zachowaniem usta-
wowych kompetencji organéw wyspecjalizowanych oraz z mozliwo$cig doko-
nania przez nie profesjonalnej oceny stanu faktycznego!'”'.

Administracja samorzadowa jest instytucjonalnym wyrazem decen-
tralizacji wtadzy publicznej. Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja
istotng cze$¢ zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzial-
no$¢, dysponujac samodzielno$cig chroniong sgdowo. Nadzor nad ich dzia-
lalnoscig moze by¢ sprawowany wylacznie przez organy i przy zastosowaniu
srodkéw okreslonych w prawie, a podstawowym kryterium nadzoru pozo-
staje legalnos¢. Konstrukcja ta odroéznia samorzad terytorialny od terenowych

19 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 164-194; M.
Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 325-356.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;j.., art. 146 ust. 1-4; Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 .
o Radzie Ministrow, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 780 ze zm.); Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r.
o dziatach administracji rzadowej, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1275 ze zm.).

J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 173-194; Ustawa o Radzie Ministrow..; Ustawa
o dziatach administracji rzadowe;...
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struktur administracji rzadowej, mimo ze oba segmenty realizuja zadania na
tym samym obszarze i czgsto wobec tych samych kategorii zagrozen'”.

Gmina, powiat i wojewddztwo samorzadowe nie tworza hierarchicz-
nego uktadu organow. Kazda z tych jednostek posiada odrgbna osobowos¢
prawng, wlasne organy, majatek, budzet oraz ustawowo okreslony zakres
zadan. Samorzad wojewddztwa nie jest organem nadrzgdnym wobec gmin
1 powiatow, a powiat nie sprawuje kierownictwa nad gminami. Rozdziat zadan
opiera si¢ na ich skali i charakterze, nie za§ na podporzadkowaniu organizacyj-
nym poszczegolnych szczebli'”.

Decentralizacje nalezy odrézni¢ od dekoncentracji. Decentralizacja
polega na przekazaniu zadan i kompetencji podmiotom prawnie odrebnym od
administracji rzagdowej, dzialajacym samodzielnie i ponoszacym wtasng odpo-
wiedzialnos¢. Dekoncentracja oznacza natomiast rozmieszczenie kompetencji
pomigdzy organy pozostajace w obrebie tego samego uktadu organizacyjnego,
bez zerwania wiezi kierownictwa lub podporzadkowania. Wojewoda i tere-
nowe organy administracji rzagdowej uczestnicza w dekoncentracji wykonywa-
nia zadan panstwa, podczas gdy jednostki samorzadu terytorialnego stanowia
forme decentralizacji administracji publicznej!™.

Decentralizacja sprzyja rozpoznawaniu lokalnych uwarunkowan, szyb-
szemu wykorzystywaniu zasobéw znajdujacych sie na danym obszarze oraz
dostosowaniu ustug publicznych do struktury potrzeb ludnosci. Moze jednak
ujawnia¢ zréznicowanie potencjatu finansowego, kadrowego i technicznego
poszczegblnych jednostek. Zapewnienie porownywalnego poziomu ochrony
wymaga zatem okre$lania minimalnych standardéw, tworzenia mechanizmow
wsparcia oraz ustanowienia przejrzystych zasad eskalacji, przy jednoczesnym

172 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 16, art. 165 i art. 171; Ustawa z dnia 8 marca

1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 662); Ustawa z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1684 ze zm.); Ustawa z dnia 5
czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 720).
173 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny.., s. 31-50; por. Ustawa o samorzadzie gminnym..,
Ustawa o samorzadzie powiatowym.. oraz Ustawa o samorzadzie wojewodztwa...
174 T, Bigo, Zwigzki publicznoprawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Wydawnictwo
Kasy im. Mianowskiego, Warszawa 1928, s. 121-151; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..,

s. 31-43.
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poszanowaniu samodzielnos$ci jednostek wykonujacych zadania we wiasnym
imieniu'”,

Administracja centralna jest wyodrebniana przede wszystkim wedtug
zasiegu wilasciwosci. Obejmuje organy, ktorych kompetencje rozciagaja sie
na cale terytorium panstwa albo dotycza spraw o znaczeniu ogélnokrajowym.
O centralnym charakterze organu nie przesadza jego siedziba, lecz ustawowy
zakres dziatania. Kategoria ta nie jest takze synonimem catej administracji rza-
dowej, poniewaz administracja rzadowa obejmuje rowniez struktury terenowe.
Na poziomie centralnym koncentrujg si¢ funkcje zwigzane z przygotowywa-
niem polityk, stanowieniem standardow, koordynacja systemow oraz gospoda-
rowaniem zasobami o znaczeniu panstwowym!”®,

Terenowa administracja rzagdowa wykonuje zadania panstwa w okre-
slonej czescei jego terytorium. Jej podstawowym ogniwem na poziomie woje-
wodztwa jest wojewoda jako przedstawiciel Rady Ministréw, obok ktérego
dzialajg organy rzadowej administracji zespolonej i niezespolonej. Terenowy
charakter tych organow nie oslabia ich zwigzku z administracja rzadowa; okre-
$la jedynie przestrzenny zakres wtasciwosci oraz sposob powigzania polityki
panstwa z warunkami wystepujagcymi w wojewodztwie!”’.

Administracja samorzagdowa ma charakter terytorialny, poniewaz jej
wlasciwos$¢ jest zwigzana z obszarem gminy, powiatu albo wojewodztwa
oraz z potrzebami tworzacych je wspolnot. Realizacja zadania zleconego
z zakresu administracji rzagdowej nie przeksztatca jednak organu samorzado-
wego w organ administracji rzadowej. Organ ten pozostaje elementem zde-
centralizowanej struktury samorzadowej, cho¢ wykonuje zadanie na podsta-
wie szczegolnej normy kompetencyjnej i w rezimie okreslonym przez ustawe.

175 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 1. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607, art. 4 ust. 3-5); K. Sienkiewicz-Matyjurek, F.R.
Krynojewski, Zarzgdzanie kryzysowe w administracji publicznej, Difin, Warszawa 2010,
s. 95-118.

176 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne.., s. 146-161;
M. Grzeszczuk, A. Grzesiak, Public Administration — Legal Regulations.., s. 289-298.

177 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie,
tj. (Dz.U. z 2025 1. poz. 428 ze zm., art. 2-3); J. Zimmermann, Prawo administracyjne..,
s. 184-194.
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Rozréznienie to ma znaczenie dla finansowania, nadzoru, odpowiedzialnos$ci
oraz dopuszczalnosci wydawania wigzacych polecen'”®.

Rozdziat funkcji pomiedzy poziom centralny i terenowy powinien wyni-
ka¢ z wlasciwosci zadania. Ustanawianie jednolitych standardow, utrzymywa-
nie rezerw strategicznych, prowadzenie polityki ogélnokrajowej oraz zapew-
nianie interoperacyjnosci systemow przemawiajg za koncentracja okreslonych
funkcji na poziomie centralnym. Rozpoznawanie miejscowych potrzeb, bez-
posrednia organizacja ustug i wykorzystanie zasobow lokalnych wymagaja
natomiast zdolnos$ci terenowej. Wiele zadan bezpieczenstwa ma charakter
wielopoziomowy: poziom centralny ustala ramy i standardy, poziom terenowy
organizuje wykonanie, a informacja zwrotna stuzy korekcie decyzji i aloka-
cji zasobow. Wspoldzielenie procesu nie oznacza jednak wspotdzielenia jed-
nej kompetencji, ktora musi pozostawac¢ przypisana konkretnemu organowi'”.

Precyzyjna analiza struktury administracji wymaga odroznienia organu
od obstugujacego go urzedu. Organ administracji publicznej jest prawnie
wyodrgbnionym podmiotem wyposazonym w kompetencje do podejmowa-
nia okreslonych czynnosci i rozstrzygnig¢. Urzad stanowi natomiast zorgani-
zowany zesp6Ot 0sob, srodkow rzeczowych i1 procedur zapewniajacych orga-
nowi obstuge. Rozstrzygnigcie jest przypisywane organowi, rowniez wtedy,
gdy czynnosci przygotowawcze wykonuja pracownicy urzedu lub gdy doku-
ment podpisuje osoba dziatajaca z upowaznienia. Rozréznienie to przesadza
o wilasciwosci, odpowiedzialnosci i srodkach zaskarzenia'®.

Pojecie jednostki organizacyjnej ma zakres szerszy niz pojecie organu
i urzgdu. Jednostka organizacyjng moze by¢ jednostka budzetowa, zaktad
budzetowy, instytucja, centrum, laboratorium albo inna wyodrgbniona struk-
tura zapewniajaca wykonanie zadan publicznych. Nie kazda jednostka posiada
wlasne kompetencje wtadcze, moze jednak wykonywac czynnos$ci materialno-
-techniczne, utrzymywac¢ infrastrukture, prowadzi¢ rejestry, zarzadzac zaso-
bami lub $wiadczy¢ wyspecjalizowane ustugi. Ocena jej miejsca w systemie

178 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 16 ust. 2; Ustawa o samorzadzie gminnym..;
Ustawa o samorzadzie powiatowym..; Ustawa o samorzadzie wojewodztwa...

17% T, Christensen, P. Lagreid, The Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform,
Public Administration Review 2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066; K. Sienkiewicz-Maty-
jurek, F.R. Krynojewski, Zarzqdzanie kryzysowe w administracji publicznej.., s. 95-118.

180 J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 164-176; H. 1zdebski, M. Kulesza, Administra-

cja publiczna. Zagadnienia ogolne.., s. 122-134.
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bezpieczenstwa wymaga zatem uwzglednienia zaréwno statusu prawnego, jak
i zaleznosci finansowych, kadrowych, informacyjnych oraz technicznych'®!.

Stuzby, inspekcje i straze tworza wyspecjalizowane segmenty admini-
stracji, lecz ich nazwa nie rozstrzyga samodzielnie o pozycji ustrojowej ani
o zakresie wladztwa. Status kazdego podmiotu wynika z wlasciwej ustawy,
ktora okresla jego zadania, organy, wiasciwos¢, podporzadkowanie, $rodki
dziatania oraz zasady odpowiedzialno$ci. Stuzba moze wykonywa¢ zadania
operacyjne lub ochronne, inspekcja zazwyczaj koncentruje si¢ na kontroli
przestrzegania okreslonych wymagan, a straz realizuje zadania porzadkowe,
ochronne lub ratownicze. Klasyfikacja ta ma charakter opisowy i nie moze
zastepowac analizy norm kompetencyjnych!®2.

W administracji publicznej wystepuja zroznicowane wiezi organiza-
cyjne: hierarchiczne podporzadkowanie, kierownictwo, nadzor, kontrola,
koordynacja i wspotdziatanie. Hierarchia umozliwia wydawanie wiazacych
polecen w granicach wtasciwego uktadu organizacyjnego. Kierownictwo obej-
muje szersze ksztattowanie dziatalnosci podlegtych struktur. Nadzor wymaga
wyraznej podstawy ustawowej i pozwala stosowaé okreslone prawem $rodki
oddzialywania, natomiast kontrola stuzy ustaleniu i ocenie stanu faktycznego.
Koordynacja oraz wspotdziatanie tacza aktywnos¢ podmiotow zachowujacych
odrebno$¢ kompetencyjng. Prawidlowe rozpoznanie rodzaju wiezi jest warun-
kiem legalnego dziatania i przypisania odpowiedzialno$ci'®.

Szczegodlng forma organizacji terenowej administracji rzadowe;j jest
zespolenie, polegajace na skupieniu okreslonych stuzb, inspekcji i strazy
pod zwierzchnictwem wojewody. Obok administracji zespolonej funkcjonuje
administracja niezespolona, zachowujaca bezposredniejsze powigzanie z wia-
$ciwym ministrem albo centralnym organem administracji rzadowej. Zespole-
nie wzmacnia terytorialng koordynacje i odpowiedzialno$¢ wojewody, nato-
miast niezespolenie stuzy zachowaniu jednolitosci specjalistycznego dzialania

181 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 1. poz. 1483
ze zm., art. 9-16); E. Knosala, Zarys nauki administracji, Wolters Kluwer, Warszawa 2010,
s. 63-82.

182 M. Grzeszczuk, A. Grzesiak, Public Administration — Legal Regulations.., s. 293-300;
Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa, Journal of Modern
Science 2025, t. 63, nr 3, s. 56-77, DOI: 10.13166/jms/209289, s. 68-75.

183 J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 176-194; J. Jagielski, Kontrola administracji

publicznej, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 45-72.
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w skali panstwa. Sprawno$¢ systemu zalezy od jako$ci wspotpracy pomiedzy
oboma uktadami, a nie od mechanicznego uprzywilejowania jednego z nich'®.

Specjalizacja administracji umozliwia rozwijanie wiedzy fachowej
1 utrzymywanie wyspecjalizowanych zdolnosci, lecz moze jednoczesnie pro-
wadzi¢ do fragmentacji informacji, odmiennych priorytetow i rownolegtego
prowadzenia nieskoordynowanych dziatan. Odpowiedzig na to ryzyko jest zin-
tegrowane podejscie catej administracji rzadowej, okre§lane w literaturze jako
whole-of-government. Jego istota nie jest znoszenie ustawowej wtasciwosci
organdw, lecz ustanawianie wspdlnych celow, procedur uzgodnieniowych,
mechanizmoéw wymiany informacji i zdolno$ci do prowadzenia przedsigwzie¢
przekraczajacych granice dziatow administracji'®.

Projektowanie struktur administracyjnych powinno uwzgledniaé¢ jedno-
cze$nie wymog jednolitosci polityki panstwa, potrzebe profesjonalnej auto-
nomii organow wyspecjalizowanych oraz konieczno$¢ zachowania zdolnos$ci
dziatania na poziomie terytorialnym. Nadmierna centralizacja moze wydtuzac
proces decyzyjny i ogranicza¢ wykorzystanie wiedzy miejscowej, natomiast
nadmierne rozproszenie moze prowadzi¢ do niejednolitych standardow oraz
nieczytelnego podziatu odpowiedzialnosci. Ocena struktury powinna zatem
koncentrowaé si¢ na jej adekwatnosci do rodzaju zadan, sprawnos$ci prze-
ptywu informacji, mozliwosci uruchamiania wsparcia oraz zdolnosci do utrzy-
mania cigglosci dziatania'®.

Relacje pomigedzy podziatem ustrojowym i terytorialnym przedstawia
Rysunek 10. Uktad ten wskazuje, ze administracja rzagdowa wystepuje zarowno
na poziomie centralnym, jak i terenowym, natomiast administracja samorzg-
dowa ma charakter terytorialny i funkcjonuje w strukturze gminy, powiatu oraz
wojewddztwa. Strzatki oznaczaja zaleznosci klasyfikacyjne i funkcjonalne, nie
za$ jednolite podporzadkowanie hierarchiczne'®’.

184 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie.., art. 2-3 oraz art. 51-59.

185 T, Christensen, P. Lagreid, The Whole-of-Government Approach.., s. 1059-1066; P. Dun-
leavy, H. Margetts, S. Bastow, J. Tinkler, New Public Management Is Dead — Long Live Dig-
ital-Era Governance, Journal of Public Administration Research and Theory 2006, vol. 16,
no. 3, s. 467-494, zwlaszcza s. 478-487.

186 Ustawa o Radzie Ministrow.., art. 29; E. Knosala, Zarys nauki administracji.., s. 83-104.

187 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;j.., art. 15-16 i art. 146; Ustawa o Radzie Ministrow..;

Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewoddztwie..; ustawy ustrojowe samo-
rzadu terytorialnego.
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KRYTERIUM USTROJOWE

ADMINISTRACJA RZADOWA ADMINISTRACJA SAMORZADOWA

KRYTERIUM ZASIEGU TERYTORIALNEGO

TERYTORIALNA
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l | |

WSPOLDZIALANIE W REALIZACJI ZADAN BEZPIECZENSTWA

Rysunek 10. Podziaty administracji publicznej istotne dla bezpieczenstwa

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.); Ustawa z dnia § sierpnia 1996 r.
o Radzie Ministrow, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 780 oraz z 2026 r. poz. 160); Ustawa z dnia 23
stycznia 2009 r. o0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie, t.j. (Dz.U. z 2025 r.
poz. 428 ze zm.); Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. (Dz.U. z 2026 .
poz. 662); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, t.j. (Dz.U. z 2025 r.
poz. 1684 ze zm.); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, t.j. (Dz.U.
7 2026 1. poz. 720).

Rysunek 10 uwidacznia trzy komplementarne zdolnosci organizacyjne:
tworzenie jednolitych standardow i priorytetow na poziomie centralnym, tery-
torialne wykonywanie oraz koordynowanie zadan panstwa, a takze samo-
dzielne organizowanie ustug i dziatan odpowiadajacych potrzebom wspdlnot
lokalnych i regionalnych. Zaden z tych pozioméw nie moze trwale zastapi¢
pozostatych. Mechanizmy wsparcia powinny wzmacnia¢ podmiot wlasciwy,
a przejecie okreslonych czynno$ci moze nastegpowaé wylacznie na podstawie
prawa i w zakresie uzasadnionym skalg zdarzenia'®®,

Tabela 5 porzadkuje podstawowe typy administracji powstajace
w wyniku zastosowania kryterium ustrojowego i terytorialnego. Zestawienie
wskazuje ich dominujace wiezi organizacyjne oraz ogdlne znaczenie w syste-
mie bezpieczenstwa.

188 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego.., art. 4; Z. Ciekanowski, Administracja w systemie
bezpieczenstwa panstwa.., s. 60-75.
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Tabela 5. Typy administracji i kryteria ich podzialu

Typ Kryterium i wiez . Znaczenie dla
> - . . Typowe podmioty X i
administracji organizacyjna bezpieczenstwa
Kryterium ustrojowe L, . )
 wladciwosé ogdl Rada Ministrow, Pre- | Polityka panstwa, stan-
1 wlasciwo$¢ ogdlno- ., .
i . & . zes Rady Ministrow, | dardy, koordynacja kra-
Rzadowa krajowa; kierownic- .. . .
L, ministrowie, cen- jowa, zasoby strate-
centralna two Rady Ministrow, . . .. L,
Lo . tralne organy admini- | giczne i interoperacyjno$¢
relacje kierownicze lub . . ,
stracji rzagdowej systemow
nadzorcze
Kryterium ustrojowe Wykonywanie polityki
Rzadowa i wlasciwos$¢ teryto- Wojewoda, organy | panstwa w wojewodztwie,
. v rialna; pozostaje cz¢- | administracji zespo- | koordynacja terytorialna,
erenowa : .. .. . ) ..
$cig aparatu admini- | lonej i niezespolonej | przeptyw informacji i uru-
stracji rzagdowej chamianie wsparcia
Decentralizacja; dzia- | Rada gminy, wojt, | Lokalne ustugi publiczne,
tanie w imieniu gmin- | burmistrz albo pre- rozpoznawanie potrzeb
Samorzadowa . i . . . .
minna nej wspdlnoty samo- zydent miasta oraz mieszkancow, wyko-
& rzagdowej i na jej gminne jednostki rzystanie zasobow
odpowiedzialnosc organizacyjne miejscowych
Decentraliza- Rada powiatu, zarzad | Organizacja zadan prze-
Samorzadowa cja; wykonywanie | powiatu, starosta oraz | kraczajacych mozliwosci
powiatowa zadan o charakterze | powiatowe jednostki | jednej gminy i koordyna-
ponadgminnym organizacyjne cja zasobéw powiatowych
Sejmik wojewodz- . .
L . . Programowanie rozwoju
Decentralizacja; dzia- twa, zarzad woje- . .
. . } regionalnego, organizacja
Samorzadowa | tanie w imieniu regio- wodztwa, marsza- Lo ;
L, . i ., . .. |sieciustug i gospodarowa-
wojewodzka nalnej wspolnoty tek oraz wojewddzkie | . . .
. . nie zasobami o0 znaczeniu
samorzadowej samorzadowe jed- .
. . . regionalnym
nostki organizacyjne

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.); Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r.
o Radzie Ministrow, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 780 oraz z 2026 r. poz. 160); Ustawa z dnia 23
stycznia 2009 r. o wojewodzie 1 administracji rzadowej w wojewodztwie, t.j. (Dz.U. z 2025 1.
poz. 428 ze zm.); Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. (Dz.U. z 2026 r.
poz. 662); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, t.j. (Dz.U. z 2025 r.
poz. 1684 ze zm.); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j. (Dz.U.
72026 1. poz. 720).

Zestawienie potwierdza, ze administracja rzadowa nie jest tozsama
z administracjg centralng, a administracja terenowa nie moze by¢ utozsamiana
wylacznie z samorzadem terytorialnym. Realizacja jednego zadania bezpie-
czenstwa moze angazowaé podmioty nalezace do kilku kategorii, jednak ich
udziat musi wynika¢ z odrgbnych podstaw prawnych i pozostawac¢ zgodny
z whasciwoscia. Ustalenie, kto wykonuje zadanie wtasne, kto realizuje zadanie
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zlecone, kto kieruje, kto sprawuje nadzor, a kto koordynuje lub zapewnia
wsparcie, stanowi warunek przejrzystego przypisania odpowiedzialno$ci. Tak
uporzadkowana struktura tworzy podstawe analizy kompetencji podmiotéw

administracji whasciwych w sprawach bezpieczenstwa'®’.

2.4. PODMIOTY ADMINISTRACJI WELASCIWE
W SPRAWACH BEZPIECZENSTWA - KOMPETENCJE
1 ODPOWIEDZIALNOSC

Ustalenie podmiotow administracji wtasciwych w sprawach bezpieczen-
stwa wymaga rozrdznienia zadania publicznego, zakresu dziatania, wtasciwo-
$ci, kompetencji oraz odpowiedzialnosci. Kategorie te opisujg kolejne elementy
prawnej organizacji dziatania administracji, lecz nie sg rownowazne. Zadanie
okresla rezultat lub stan, ktorego osiagniecie albo utrzymanie zostalo powie-
rzone wladzy publicznej; zakres dzialania wyznacza krag spraw przypisanych
organowi; wtasciwos$¢ wskazuje organ uprawniony i zobowigzany do prowa-
dzenia konkretnej sprawy; kompetencja okresla dopuszczalny sposob dziata-
nia, natomiast odpowiedzialno$¢ wigze wykonanie lub zaniechanie z mozliwo-
$cig kontroli i zastosowania przewidzianych prawem konsekwencji'®.

Zadanie publiczne stanowi normatywnie okreslong powinnos¢ stuzaca
ochronie interesu publicznego. W sferze bezpieczenstwa moze ono polegac
migdzy innymi na ochronie ludnosci, utrzymaniu porzadku, zapewnieniu cia-
glosci ustug, ograniczaniu ryzyka albo organizowaniu zasobow ochronnych.
Szerokie sformutowanie zadania nie tworzy jednak samoistnego upowaznie-
nia do ingerencji w sytuacj¢ prawna jednostki. Zastosowanie nakazu, zakazu,
sankcji lub innego $rodka wtadczego wymaga odrgbnej normy kompetencyj-

nej, wskazujacej organ, przestanki, adresata oraz forme dziatania'®'.

189 J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 164-194; Z. Ciekanowski, Administracja
w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 60-75.

190 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 151-176; M.
Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 275-295.

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz.
483 ze zm., art. 7 i art. 31 ust. 3); J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego,
Wolters Kluwer, Warszawa 2013, s. 134-166.
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Zakres dziatania ma charakter ustrojowy i wyznacza dziedzing spraw
powierzonych danemu organowi. Witasciwos¢ konkretyzuje ten zakres
w odniesieniu do oznaczonej sprawy. Wlasciwos¢ rzeczowa jest ustalana
wedlug przedmiotu sprawy, miejscowa wedtug zwigzku sprawy z okreslonym
terytorium, a instancyjna wedtug miejsca organu w strukturze kontroli admini-
stracyjnej. Organ ma obowigzek bada¢ swoja wlasciwos¢ z urzedu. Naruszenie
tej reguly moze prowadzi¢ do wadliwos$ci rozstrzygniecia, a w sprawach bez-
pieczenstwa takze do op6znienia reakcji, dublowania czynnosci lub powstania
luki wykonawczej'*?.

Kompetencja jest prawnie okreslonym upowaznieniem do podje-
cia dziatania, ktoremu nierzadko odpowiada obowigzek jego wykonania po
spetnieniu ustawowych przestanek. Nie moze by¢ domniemywana, rozsze-
rzana przez analogi¢ ani ustanawiana wytgcznie aktem wewnetrznym organu.
Zasada ta ma znaczenie gwarancyjne, poniewaz wyznacza granice wladztwa
publicznego, ale rownoczesnie przeciwdziata bezczynnosci. Organ wlasciwy
nie moze uchylac si¢ od dziatania z powodu niejednoznacznego podziatu czyn-
no$ci wewnatrz urzgdu, niedostatecznej organizacji pracy albo braku aktual-
nego upowaznienia dla pracownika'.

Podmiotem kompetencji jest organ administracji publicznej, a nie urzad
zapewniajacy jego obstuge. Organ stanowi prawnie wyodrebniony podmiot
wyposazony w kompetencje, natomiast urzad jest zespotem 0sob, srodkoéw
i procedur umozliwiajacych ich wykonywanie. Jednostka organizacyjna moze
realizowa¢ czynnosci techniczne, ustugowe, informacyjne lub logistyczne, nie
stajac si¢ przez to organem administracji. Rozréznienie to pozwala prawidtowo
ustali¢ autora rozstrzygniecia, zakres upowaznienia pracownika, wlasciwy
tryb kontroli oraz podmiot ponoszacy odpowiedzialnos¢ instytucjonalng'*.

Krag uczestnikow wykonywania zadan bezpieczenstwa jest szerszy
niz katalog organdéw administracji. Obejmuje organy wladzy wykonawczej,
organy administracji rzadowej i samorzadowej, stuzby, inspekcje i straze,

192 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j. (Dz.U.
z 2025 1. poz. 1691 ze zm., art. 19-23 i art. 156 § 1 pkt 1); M. Wierzbowski (red.), Prawo
administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2023, s. 140-155.

193 J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 156-169; Kodeks postepowania administracyj-

nego.., art. 35-38; Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa, Jour-

nal of Modern Science 2025, t. 63, nr 3, s. 56-77, DOI: 10.13166/jms/209289, s. 60-66.

J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 164-176; H. 1zdebski, M. Kulesza, Administra-

cja publiczna. Zagadnienia ogolne, Liber, Warszawa 2004, s. 122-134.
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a takze jednostki organizacyjne utrzymujace systemy informacyjne, zaple-
cze logistyczne, rezerwy, infrastrukture i ustugi publiczne. Wspdlne uczest-
nictwo w realizacji celu ochronnego nie znosi réznic ustrojowych migdzy tymi
podmiotami. Kazdy z nich dziata na podstawie wtasciwego rezimu prawnego,
w granicach wlasnej wiasciwosci i przy zastosowaniu przypisanych mu form
dziatania'®.

W systemie bezpieczenstwa istotne funkcje wykonujg rowniez operato-
rzy infrastruktury, przedsiebiorcy, podmioty lecznicze, organizacje spoleczne,
jednostki ratownicze oraz inne podmioty niepubliczne. Powierzenie im czyn-
nos$ci nie oznacza automatycznego przekazania kompetencji wtadczych ani
zwolnienia administracji z odpowiedzialnos$ci za organizacje systemu. Wia-
dza publiczna zachowuje obowigzek okreslenia standardow, zapewnienia nad-
zoru i kontroli, ustalenia zasad wymiany informacji oraz przygotowania roz-
wigzan zastepczych na wypadek niewykonania zobowigzania przez podmiot
wspOlpracujacy'®.

Kompetencje prawotworcze, okreslane takze jako stanowigce, obejmuja
wydawanie aktow normatywnych oraz aktow wewnetrznych w zakresie wyni-
kajacym z Konstytucji i ustaw. W sprawach bezpieczenstwa stuza ustanawia-
niu standardow ochrony, wymagan organizacyjnych, zasad postepowania oraz
regut korzystania z okreslonych zasoboéw lub przestrzeni. Ze wzgledu na gene-
ralny charakter skutkow wymagaja precyzyjnego upowaznienia, zgodnosci
z aktami wyzszego rzedu, zachowania wlasciwej procedury i nalezytego ogto-
szenia. Organ administracji nie moze zastgpowac ustawodawcy ani samodziel-
nie ustanawia¢ ograniczen praw i wolnosci'?’.

Kompetencje decyzyjne umozliwiaja rozstrzyganie indywidualnych
spraw 1 ksztattowanie sytuacji prawnej oznaczonych adresatow. Ich wyko-
nywanie wymaga ustalenia wlasciwosci, zebrania i oceny materialu dowodo-
wego, wskazania podstawy prawnej, sporzgdzenia uzasadnienia oraz zapew-
nienia przewidzianych $rodkéw zaskarzenia. Przepisy szczegdlne moga

195 Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 66-75.

19 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574
ze zm., art. 3 pkt 2 i art. 6); Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie
cywilnej (Dz.U. z 2024 r. poz. 1907 ze zm., art. 1-3); A. Boin, M. Lodge, Designing Resi-
lient Institutions for Transboundary Crisis Management: A Time for Public Administration,
Public Administration 2016, vol. 94, no. 2, s. 289-298, DOI: 10.1111/padm.12264.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 92-94; OECD, Recommendation of the Council
on Regulatory Policy and Governance, OECD/LEGAL/0390, Paris 2012.
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modyfikowaé terminy lub nadawac rozstrzygnieciu rygor natychmiastowej
wykonalnosci, jednak presja czasu nie znosi obowigzku odtworzenia przesta-
nek decyzji i poddania jej pdzniejszej kontroli'®.

Kompetencje wykonawcze obejmuja uruchamianie zasobow, wykony-
wanie decyzji, organizowanie §wiadczen oraz podejmowanie czynno$ci mate-
rialno-technicznych. Ich prawidtowe wykonywanie zalezy nie tylko od for-
malnego umocowania, lecz takze od dost¢gpnosci personelu, finansowania,
informacji, infrastruktury i procedur zastepczych. Brak zasobow nie uchyla
ustawowego obowigzku dziatania, lecz moze ujawnia¢ wadliwo$¢ organiza-
cji i planowania. Ocena kompetencji w sferze bezpieczenstwa powinna zatem
obejmowac zaréwno jej podstawe prawnag, jak i rzeczywista zdolno$¢ wyko-
nawczg organu'®,

Kompetencje koordynacyjne stuzg uzgadnianiu dziatan podmiotow
zachowujacych odrebnos$¢ ustrojowa i kompetencyjna. Moga obejmowac
pozyskiwanie informacji, zwolywanie zespotdw, ustalanie wspdlnych priory-
tetow, uzgadnianie planow, monitorowanie realizacji i inicjowanie wsparcia.
Koordynacja nie jest rtownoznaczna z kierownictwem ani podporzadkowaniem
hierarchicznym. Nie uprawnia organu koordynujacego do przejecia kompeten-
cji uczestnikow, chyba ze mozliwos$¢ taka wynika wyraznie z ustawy. Jej sku-
teczno$¢ wymaga okreslonego mandatu, dostepu do danych oraz procedury
rozstrzygania rozbieznosci>®.

Kompetencje kontrolne i nadzorcze petnig odmienne funkcje. Kontrola
polega na ustaleniu stanu faktycznego, poréwnaniu go z przyjetym wzorcem
oraz sformutowaniu ocen i wnioskdw. Nadzor obejmuje natomiast mozliwos¢
zastosowania ustawowo okreslonych srodkéw oddzialywania na dziatalnosé
podmiotu nadzorowanego. Srodki nadzoru nie moga by¢ domniemywane ani

198 Kodeks postepowania administracyjnego.., art. 7, art. 10, art. 77 i art. 107; Recommendation
CM/Rec(2007)7 of the Committee of Ministers to member states on good administration,
Council of Europe, 20 June 2007, art. 17-22.

199 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1483 ze

zm., art. 44 i art. 68); M. Chodyka, Z. Ciekanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzy-

sowego.., s. 35-49.

T. Christensen, P. Lagreid, The Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform,

Public Administration Review 2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066, DOI: 10.1111/j.1540-

6210.2007.00797.x; C. Ansell, A. Boin, A. Keller, Managing Transboundary Crises: Iden-

tifying the Building Blocks of an Effective Response System, Journal of Contingencies and

Crisis Management 2010, vol. 18, no. 4, s. 195-207.
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wykorzystywane poza ustawowym celem. W obszarze bezpieczenstwa kon-
trola powinna obejmowac nie tylko kompletno$¢ dokumentacji, lecz takze
gotowos¢ personelu, dostepnosé zasobow, wykonalno$¢ procedur i zdolnosé
utrzymania funkcji krytycznych?'.

Kompetencje informacyjne obejmuja pozyskiwanie, weryfikowanie,
przetwarzanie, udostepnianie i ochrong danych potrzebnych do wykonywania
zadan. Ich znaczenie wzrasta w uktadzie wielopodmiotowym, w ktorym decy-
zja jednego organu zalezy od informacji gromadzonych przez inne instytu-
cje. Podstawa prawna powinna okresla¢ zakres danych, cel ich wykorzystania,
krag odbiorcow, termin i sposob przekazania oraz wymagany poziom ochrony.
Wymiana informacji nie moze prowadzi¢ do nieograniczonego udostepniania
danych ani do obchodzenia zasad ochrony prywatnosci i informacji prawnie
chronionych?®.

Uprawnienia opiniodawcze i doradcze wspieraja proces decyzyjny
przez dostarczanie wiedzy specjalistycznej, oceng wariantow oraz identyfi-
kacje ryzyka. Opinia moze mie¢ charakter fakultatywny, obowiazkowy albo
wigzacy w zakresie okreslonym ustawa. Ciato doradcze nie przejmuje jed-
nak odpowiedzialno$ci organu wlasciwego do rozstrzygnigcia sprawy. Organ
powinien rozwazy¢ przedstawione stanowisko, a w razie odstagpienia od opinii
wymaganej prawem wskaza¢ przestanki wlasnego rozstrzygniecia. Rozdziele-
nie funkcji eksperckiej i decyzyjnej chroni przejrzystos¢ procesu oraz umozli-
wia przypisanie odpowiedzialno$ci®®.

Kompetencje finansowe i zasobowe obejmuja planowanie wydatkow,
dysponowanie §rodkami, uruchamianie rezerw, zawieranie umow oraz gospo-
darowanie mieniem. Maja one charakter instrumentalny wobec zadan mate-
rialnych organu: samo posiadanie srodkdw nie uprawnia do dziatania poza
zakresem wlasciwosci, a przypisanie zadania bez zapewnienia adekwat-
nego finansowania oslabia jego wykonalno$¢. Gospodarowanie zasobami
w sferze bezpieczenstwa powinno spelnia¢ wymagania legalnosci, celowosci,

2017, Jagielski, Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 15-72 1 117-
154; Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 171.

202 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;j.., art. 51; rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. (Dz.U. UE L 119 2 4.05.2016, s. 1-88); K.
Liderman, Bezpieczenstwo informacyjne, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2012.

203 Recommendation CM/Rec(2007)7.., art. 14-22; J. Zimmermann, Prawo administracyjne..,
s. 151-176.
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oszczednosci 1 efektywnosci, przy rownoczesnym uwzglednieniu potrzeby
utrzymywania rezerw oraz zdolno$ci do szybkiego uruchomienia $rodkow>*.

Wykonywanie kompetencji moze zosta¢ powierzone pracownikowi
urzedu na podstawie upowaznienia do zatatwiania spraw w imieniu organu.
Upowaznienie nie zmienia wlasciwos$ci, nie tworzy nowego organu i nie prze-
nosi kompetencji na osobe¢ fizyczng. Rozstrzygnigcie pozostaje aktem organu,
cho¢ zostaje podpisane przez osob¢ umocowang. Z tego wzgledu niezbgdne
sa aktualne rejestry upowaznien, jednoznaczne okreslenie ich zakresu, zasady
zastepstwa oraz kontrola dostgpu do systemow i dokumentacji’®.

Odrgbnie nalezy ocenia¢ powierzenie wykonywania zadania, przeka-
zanie okreslonych czynnosci lub wspotdziatanie na podstawie porozumie-
nia. Rozwigzania takie sg dopuszczalne tylko wtedy, gdy przewiduje je prawo,
a ich tre$§¢ powinna okresla¢ zakres powierzonych dziatan, standard wykona-
nia, sposob finansowania, zasady przetwarzania informacji, tryb kontroli oraz
odpowiedzialno$¢ za niewykonanie obowigzku. Powierzenie czynno$ci wyko-
nawczych nie powinno by¢ utozsamiane z przeniesieniem odpowiedzialnosci
za wladcze rozstrzygnigcie ani z generalnym zrzeczeniem si¢ nadzoru przez
podmiot powierzajgcy>.

Spory o wlasciwos¢ powstajg zarowno wtedy, gdy dwa organy uznaja
si¢ za wilasciwe, jak i wtedy, gdy kazdy z nich odmawia podjecia sprawy.
W obszarze bezpieczenstwa negatywny spor kompetencyjny moze prowadzi¢
do szczegolnie dotkliwego opdznienia. Formalne mechanizmy rozstrzygania
sporow powinny by¢ uzupetniane procedurami niezwlocznego przekazywa-
nia informacji, zabezpieczenia dokumentacji i utrzymania czynno$ci niewy-
magajacych wladczego rozstrzygnigcia. Nie oznacza to jednak dopuszczalno-
$ci dowolnego przejmowania kompetencji przez organ niewtasciwy>"’.

204

Ustawa o finansach publicznych.., art. 44 i art. 68; K. Sienkiewicz-Matyjurek, F.R. Kry-
nojewski, Zarzqdzanie kryzysowe w administracji publicznej, Difin, Warszawa 2010,
s. 136-148.

Kodeks postepowania administracyjnego.., art. 268a; J. Zimmermann, Prawo administra-
cyjne.., s. 164-176.

H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne.., s. 176-190;

205

206

J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 164-176.
207 Kodeks postepowania administracyjnego.., art. 22-23; Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r.
o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewodztwie, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 428 ze

zm., art. 10).
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Krzyzowanie si¢ kompetencji jest naturalng konsekwencjg wielowymia-
rowego charakteru zagrozen. To samo zdarzenie moze rownoczesnie urucha-
mia¢ wlasciwo$¢ organow odpowiedzialnych za porzadek publiczny, ochrone
zdrowia, $rodowisko, infrastrukture, transport lub bezpieczenstwo informa-
cji. Wielos¢ wlasciwych podmiotow nie jest wada, jezeli prawo i procedury
okreslaja odrgbne aspekty sprawy, zasady wspotdziatania, organ prowadzacy
lub mechanizm uzgodnienia. Ryzyko powstaje wowczas, gdy poszczegdlne
organy wykonuja wylacznie wlasny fragment zadania, nie uwzgledniajac
wspolnego rezultatu ochronnego®®.

Powaga zagrozenia, presja czasu ani spoteczna potrzeba szybkiej reak-
cji nie stanowig samoistnego zrddta kompetencji. Zasada legalizmu obowig-
zuje rowniez w warunkach zaklocenia, a odstepstwa od zwyktych procedur
musza wynikaé z przepiséw szczegolnych. Dziatanie poza wtasciwoscia moze
podwazy¢ skuteczno$¢ ochrony, prowadzi¢ do niewaznosci rozstrzygniecia
i utrudni¢ egzekwowanie obowigzkow od adresatow. Sprawno$¢ administracji
polega zatem na przygotowaniu legalnych trybéw dziatania awaryjnego, a nie
na zastgpowaniu podstawy prawnej oceng celowosci®”.

Odpowiedzialnos¢ administracji nalezy ujmowac¢ w znaczeniu praw-
nym i organizacyjnym. Odpowiedzialno$¢ prawna oznacza mozliwos$¢ przypi-
sania naruszenia okre§lonej normy i zastosowania przewidzianej sankcji albo
srodka naprawczego. Odpowiedzialno$¢ organizacyjna, zblizona do poj¢cia
rozliczalno$ci, obejmuje obowigzek wyjasnienia przestanek dziatania, przed-
stawienia wynikow, poddania si¢ ocenie oraz wdrozenia dziatan korygujacych.
Oba wymiary sg komplementarne: sankcja osobista nie usuwa wad procesu,
a analiza instytucjonalna nie moze zastegpowac odpowiedzialnosci za zawi-
nione naruszenie prawa?'’,

Odpowiedzialnos$¢ polityczna i konstytucyjna dotyczy osob oraz orga-
néw zajmujacych szczegdlng pozycje ustrojowa. Odnosi si¢ do kierunkow pro-
wadzonej polityki, zgodnosci dziatania z Konstytucjg i ustawami oraz wyko-
nywania obowigzkow zwigzanych z petniong funkcja. Jej szczegdlowy zakres

28 C. Ansell, A. Boin, A. Keller, Managing Transboundary Crises.., s. 195-207; A. Boin,
M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 289-298.

209 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 7 i art. 31 ust. 3; J. Zimmermann, Aksjomaty
prawa administracyjnego.., s. 134-166.

20 M. Bovens, Analysing and Assessing Accountability: A Conceptual Framework, Euro-
pean Law Journal 2007, vol. 13, no. 4, s. 447-468; J. Jagielski, Kontrola administracji pub-
licznej.., s. 155-183.
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zalezy od statusu danego organu i wlasciwych procedur ustrojowych. W ana-
lizie administracji istotne jest przede wszystkim to, ze odpowiedzialno$¢ poli-
tyczna za rezultat nie moze zastgpowac prawnej podstawy dziatania aparatu
wykonawczego?!!.

Odpowiedzialno$¢ administracyjnoprawna wiaze si¢ z wadliwos$cia
aktow i czynnoS$ci, bezczynno$cig albo przewlektoscig postepowania. Moze
prowadzi¢ do uchylenia lub stwierdzenia niewazno$ci rozstrzygnigcia, wzno-
wienia postgpowania, zobowigzania organu do dzialania albo stwierdzenia
naruszenia prawa. Jej podstawowg funkcja jest przywrocenie zgodnosci dzia-
fania administracji z prawem i ochrona sytuacji jednostki. Kontrola admini-
stracyjna i sadowoadministracyjna pozostaje konieczna takze wowczas, gdy
dziatanie organu byto motywowane potrzebg ochrony bezpieczenstwa?'2.

Odpowiedzialno$¢ stuzbowa i dyscyplinarna dotyczy naruszenia obo-
wigzkéw pracowniczych lub stuzbowych, zasad etyki, bezstronnosci, rzetel-
nosci i ochrony informacji. Jej stosowanie powinno uwzglednia¢ stopien winy,
zakres obowigzkow, dostepnos¢ informacji oraz warunki organizacyjne dzia-
ania. Nalezy odroznia¢ zawinione niewykonanie obowigzku od btedu wywo-
fanego sprzecznymi instrukcjami, nieadekwatnym szkoleniem lub wadliwym
podziatem rol. Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna powinna chroni¢ standard
stuzby, a nie zastepowac usuwanie przyczyn systemowych?'?.

Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
zabezpiecza prawidlowo$¢ gospodarowania $rodkami przeznaczonymi na
realizacj¢ zadan. W sferze bezpieczenstwa szczegdlne znaczenie ma wezesniej-
sze przygotowanie procedur zakupowych, umow ramowych, rezerw i zasad
uruchamiania wydatkow. Pilno$¢ potrzeby nie uzasadnia pomijania wyma-
gan prawnych, jezeli wynika z braku planowania mozliwego do uniknigcia.

21 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 156-157 i art. 198-201; J. Zimmermann, Prawo
administracyjne.., s. 43-63.

212 Kodeks postgpowania administracyjnego.., art. 35-38, art. 145-163 i art. 156; Ustawa
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U.
72002 r. Nr 153, poz. 1270 ze zm., art. 3 § 2 pkt 8-9 i art. 149).

213 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 590, art. 113-
131); OECD, Recommendation of the Council on Public Service Leadership and Capability,
OECD/LEGAL/0445, Paris 2019, pkt IV.
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Jednoczes$nie procedury finansowe powinny by¢ projektowane w sposob
umozliwiajacy legalne dziatanie w warunkach zwigkszonej presji czasu®'.

Odpowiedzialno$¢ cywilna moze powsta¢ w razie wyrzadzenia szkody
przez niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie przy wykonywaniu wia-
dzy publicznej. Prawo do naprawienia szkody stanowi gwarancje jednostki
i wzmacnia obowigzek starannego dokumentowania przestanek rozstrzygnig-
cia. Nie powinno jednak prowadzi¢ do rezygnacji z podejmowania koniecz-
nych decyzji. Ograniczeniu nadmiernej awersji do ryzyka stuza jasne normy
kompetencyjne, dostep do pomocy prawnej, przejrzyste procedury oraz moz-
liwo$¢ wykazania, ze organ dzialal w granicach prawa i na podstawie dostep-
nych informacji'>.

Odpowiedzialno$¢ karna moze wigza¢ si¢ miedzy innymi z przekro-
czeniem uprawnien, niedopetnieniem obowigzkoéw, ujawnieniem informacji,
poswiadczeniem nieprawdy albo zachowaniami korupcyjnymi. Ma charakter
osobisty i wymaga spetnienia przestanek okreslonych w ustawie karnej. Nie
zastepuje jednak mechanizmoéw zarzadzania ryzykiem i kontroli wewnetrz-
nej. Administracja powinna ogranicza¢ mozliwo$¢ naruszen przez rozdziat
obowigzkow, kontrole dostepu, rejestrowanie czynnosci, zasade wielooso-
bowej autoryzacji w procesach wrazliwych oraz ochrong osob zglaszajacych
nieprawidlowosci®'.

Odpowiedzialno$¢ osobista i instytucjonalna powinny by¢ analizowane
facznie. Osoba odpowiada za decyzje i czynnosci podejmowane w granicach
przypisanych obowigzkow, natomiast instytucja odpowiada za strukture, pro-
cedury, zasoby, kulturg organizacyjng i jakos¢ nadzoru. Nadmierna koncentra-
cja na wykonawcy moze ukrywaé systemowe zrodla btedu, takie jak niejasny
podziat kompetencji, przeciazenie, brak danych lub niewykonalne procedury.
Z kolei rozproszenie odpowiedzialnosci na calg organizacje ostabia wymog
osobistej starannosci i rzetelnosci®'’.

214 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow

publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1484 ze zm.); Ustawa o finansach publicznych.., art.
44.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 77 ust. 1; Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. —
Kodeks cywilny (Dz.U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93 ze zm., art. 417-4172).

216 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 1997 r. Nr 88, poz. 553 ze zm.,
w szczegolnosci art. 231, art. 266 i art. 271).

M. Bovens, Analysing and Assessing Accountability.., s. 447-468; H.A. Simon, Administra-
tive Behavior, 4™ ed., The Free Press, New York 1997, s. 240-265.

215

217
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Warunkiem rozliczalnosci jest dokumentowanie procesu dziatania.
Utrwaleniu powinny podlega¢ podstawa prawna, wtasciwos$¢, najwazniejsze
ustalenia faktyczne, zrédta informacji, rozwazone warianty, zakres konsulta-
cji, tres¢ podjetej decyzji oraz sposob jej wykonania. Dokumentacja nie jest
wylacznie wymogiem archiwalnym. Umozliwia kontrolg legalno$ci, oceng
skutecznos$ci, odtworzenie przebiegu zdarzen i sformutowanie dziatan kory-
gujacych. W sprawach prowadzonych pod presja czasu szczegdlnego znacze-
nia nabieraja jednolite formularze, dzienniki zdarzen i systemy rejestrujagce
czynnosci?'s.

W procesach wielopodmiotowych pomocnicze znaczenie moze miec
macierz r6l wskazujaca podmiot wykonujacy czynno$é, zatwierdzajacy roz-
strzygniecie, konsultowany oraz informowany. Narzgdzie to nie stanowi zro-
dta kompetencji i nie moze modyfikowac wlasciwosci ustawowej, lecz utatwia
organizacyjne przetozenie norm prawnych na sekwencj¢ czynnosci. W sferze
bezpieczenstwa celowe jest dodatkowe wskazanie podmiotu odpowiedzial-
nego za dane, zasob, komunikacj¢ i aktualizacj¢ procedury, poniewaz rozbiez-
nos¢ tych rdl czgsto ujawnia si¢ dopiero podczas zaktocenia?'’.

Jasnos¢ kompetencji powinna by¢ uzupetniona przygotowanymi mecha-
nizmami ciggtosci dziatania. Zastgpstwo, upowaznienie, pomoc miedzy jed-
nostkami, uruchomienie rezerw lub przejscie do trybu awaryjnego wymagaja
wczesniejszego uregulowania. Elastyczno$¢ organizacyjna nie moze oznaczaé
nieformalnego przejmowania r6l, lecz zdolnos¢ zastosowania przewidzianego
prawem wariantu zastgpczego bez utraty kontroli nad odpowiedzialnoscia.
Takie rozwigzanie ogranicza zaleznos$¢ od pojedynczych 0sob i pojedynczych
punktéw decyzyjnych??.

Zalezno$¢ miedzy wartos$cia publiczng, zadaniem, zakresem dziata-
nia, wlasciwoscia, kompetencja, wykonaniem i odpowiedzialno$cig przed-
stawia Rysunek 11. Uktad ma charakter funkcjonalny: wskazuje, ze legalna
interwencja administracji wymaga kolejnego powiazania celu publicznego
z organem wlasciwym, norma kompetencyjng, dopuszczalng formg dziatania

218 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej.., s. 155-183; M. Bovens, Analysing and
Assessing Accountability.., s. 458-466.

219 C. Ansell, A. Boin, A. Keller, Managing Transboundary Crises.., s. 201-205; M. Chodyka,
Z. Cickanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., s. 35-49.

20 A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 293-298; Ustawa o ochronie ludno-
$ci i obronie cywilne;j..; Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym...
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1 mozliwos$cig oceny rezultatu. Sprzezenie zwrotne oznacza obowigzek wyko-

rzystywania wynikow kontroli do korekty zadan, procedur i zasobow?*'.

WARTOSC I INTERES PUBLICZNY

[ ZADANIE PUBLICZNE ]

/ \

[ ZAKRES DZIALANIA J [ WELASCIWOSC ORGANU }

[ FORMA DZIALANIA I INSTRUMENT

v
[ WYKONANIE I REZULTAT J

v
KONTROLA I ODPOWIEDZIALNOSC J

N

SPRZEZENIE ZWROTNE
KOREKTA ZADANIA, PROCEDUR I ZASOBOW

Rysunek 11. Od zadania publicznego do kompetencji i odpowiedzialnosci

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters
Kluwer, Warszawa 2022; M. Bovens, Analysing and Assessing Accountability: A Conceptual
Framework, ,,European Law Journal” 2007, vol. 13, no. 4, s. 447-468; Ustawa z dnia 14 czerwca
1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1691 ze zm.).

Rysunek 11 ujmuje odpowiedzialnos$¢ jako element catego procesu
administracyjnego, a nie wylacznie reakcje na stwierdzone naruszenie. Moz-
liwo$¢ przypisania odpowiedzialno$ci zalezy od wczes$niejszego okresle-
nia zadania, organu wtasciwego, zakresu kompetencji, dopuszczalnej formy
dzialania i kryteriow oceny. Jezeli ktorykolwiek z tych elementow pozostaje
niejasny, wzrasta ryzyko zaniechania, dublowania czynnos$ci, wydania roz-
strzygnigcia przez organ niewlasciwy albo niemoznosci ustalenia przyczyn
niepowodzenia.

Podstawowe kategorie wykorzystywane przy ustalaniu pozycji podmio-
tow administracji porzadkuje Tabela 6. Zestawienie wskazuje ich odmienna
funkcje prawna i organizacyjng oraz pytania, ktore powinny zosta¢ rozstrzy-
gnigte przed podjeciem dziatania.

21 J, Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 151-176; M. Bovens, Analysing and Asses-
sing Accountability.., s. 447-468; Kodeks postepowania administracyjnego.., art. 19-23 i art.
268a.
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Tabela 6. Zadanie publiczne, zakres dziatania, wtasciwos¢, kompetencja i odpowie-
dzialnos¢

) Znaczenie )
Kategoria Istota . ) Pytanie kontrolne
prawno-organizacyjne

Uzasadnia ustanowie-

Rezultat albo stan, kto- | . ] Jaki rezultat powi-
o nie dziatan i zasobdw, . i
. . rego osiagnigcie lub . nien zosta¢ zapew-
Zadanie publiczne . L. lecz nie tworzy samo- . .
utrzymanie stuzy inte- L. . niony i na jakiej
. . istnie kompetencji . .
resowi publicznemu . L podstawie prawne;j?
ingerencyjnej
. Wyznacza dziedzing
Krag spraw powie- : L. Czy dana sprawa
. dziatalno$ci organu .
rzonych organowi nalezy do ustawo-

Zakres dzialania oraz granice jego

przez normy ustrojowe L. " . | wego obszaru dziata-
. . odpowiedzialnosci )
i materialne nia organu?

sektorowej

Wskazanie organu | Porzadkuje wiasciwosé )
. . L. Ktory organ, na
uprawnionego i zobo- | rzeczowa, miejscowa .
.., . . . jakim obszarze
Wiasciwosé wigzanego do pro- i instancyjna oraz . .
. . ) .. | 1w jakiej instancji

wadzenia konkretnej | zapobiega konkurencji L. L,
, powinien dziata¢?

sprawy organéw

Prawnie okreslone

L . Wyznacza dopusz- .
uprawnienie, ktoremu , Co organ moze albo
czalny $rodek, prze-

moze odpowiadaé obo- powinien uczy-

Kompetencja . stanki jego zastosowa- .,
wigzek zastosowa- . ) ni¢, wobec kogo
: . nia i granice wladztwa | . | . )
nia oznaczonej formy . iw jakiej formie?
. ; publicznego
dziatania
Mozliwo$¢ oceny dzia- Kto odpowiada za

. . . Zapewnia kontrole, .
tania lub zaniechania . ., legalno$¢, wykona-
L. L, L. rozliczalnos¢, napra- . . .
Odpowiedzialnos$¢ | oraz przypisania kon- o L. nie, rezultat i usunie-
. wienie skutkow i ucze- . :
sekwencji prawnych . . cie stwierdzonych

i . . nie instytucjonalne . . .
i organizacyjnych nieprawidtowosci?

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters
Kluwer, Warszawa 2022; M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady
w teorii i orzecznictwie, Wolters Kluwer, Warszawa 2016; J. Jagielski, Kontrola administracji
publicznej, LexisNexis, Warszawa 2012.

Zestawienie potwierdza, ze ogélne przypisanie zadania w dziedzinie
bezpieczenstwa nie przesadza jeszcze o dopuszczalnosci zastosowania kon-
kretnego srodka. Legalne dzialanie wymaga jednoczesnego ustalenia zakresu
dziatania, wlasciwosci oraz kompetencji, a nastgpnie wyboru formy odpowia-
dajacej ustawowym przestankom. Odpowiedzialno$¢ zamyka ten uktad, ponie-
waz pozwala oceni¢ nie tylko zgodno$¢ rozstrzygnigcia z prawem, lecz takze
sposéb organizacji wykonania, wykorzystanie zasobow i reakcje na stwier-
dzone nieprawidlowosci.
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Sprawno$¢ podmiotow administracji wtasciwych w sprawach bezpie-
czenstwa zalezy zatem od spojnosci trzech elementdw: jednoznacznego umo-
cowania prawnego, adekwatnej zdolno$ci organizacyjnej oraz przejrzystego
mechanizmu odpowiedzialnosci. Kompetencja pozbawiona zasobow pozo-
staje niewykonalna, zaséb pozbawiony podstawy prawnej nie moze by¢ uzyty
wladczo, a dziatanie pozbawione dokumentacji i kontroli nie podlega rzetelnej
ocenie. Wiasciwie zaprojektowany system taczy legalizm z gotowos$cig wyko-
nawczg, zachowujac mozliwo$¢ ustalenia, kto, na jakiej podstawie, w jakiej
formie i z jakim skutkiem podjat okreslone dziatanie.

Podmioty administracji wtasciwe w sprawach bezpieczenstwa powinny
by¢ zatem identyfikowane nie wylgcznie przez nazwe instytucji, lecz przez ana-
liz¢ zadania, wlasciwosci, kompetencji, dostepnych form dziatania i rodzaju
odpowiedzialnosci. Takie ujecie ogranicza ryzyko rozszerzajacej wyktadni
uprawnien, rozproszenia odpowiedzialno$ci oraz organizacyjnej bezczynno-
$ci. Jednoczesnie umozliwia ocene, czy prawidtowo ustanowiona kompeten-
cja zostata wyposazona w $rodki pozwalajace na jej skuteczne i proporcjo-
nalne wykonanie.

106



I11.
CENTRALNE ORGANY PANSTWA
I ADMINISTRACJA RZADOWA
W SPRAWACH BEZPIECZENSTWA

3.1. PREZYDENT RP A BEZPIECZENSTWO PANSTWA

Pozycja ustrojowa Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w systemie
bezpieczenstwa panstwa wynika przede wszystkim z art. 126 Konstytucji. Pre-
zydent jest najwyzszym przedstawicielem Rzeczypospolitej Polskiej i gwa-
rantem ciaglosci wladzy panstwowej, czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji
oraz stoi na strazy suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa, a takze nienaru-
szalnosci i niepodzielnosci jego terytorium. Przepis ten wyznacza gwaran-
cyjny wymiar urzgdu, tgczac ochrong podstawowych atrybutow panstwo-
wosci z obowiazkiem zachowania konstytucyjnej ciggtosci dziatania wtadz
publicznych?*,

Gwarancyjna funkcja urzedu nie jest rownoznaczna z ustanowie-
niem generalnej kompetencji w sprawach bezpieczenstwa. Artykul 126 ust.
3 Konstytucji jednoznacznie stanowi, ze Prezydent wykonuje swoje zadania
w zakresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji oraz ustawach. Norma
okreslajgca funkcje ustrojowg wskazuje wartosci podlegajace ochronie i kie-
runek wyktadni kompetencji szczegdétowych, lecz nie stanowi samodzielnej
podstawy wydawania polecen organom administracji rzgdowej, zastepowania
Rady Ministrow ani tworzenia srodkow ingerencji w prawa jednostki®*.

222 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 . Nr 78, poz.
483 ze zm., art. 126); M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I1. Komentarz do art.
87-243, C.H. Beck, Warszawa 2016, komentarz do art. 126.

223 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 126 ust. 3; B. Banaszak, Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2012, komentarz do art. 126; J. Cia-
pata, Prezydent w systemie ustrojowym Polski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1999,
s. 76-92.
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Konstytucyjny model wtadzy wykonawczej ma charakter dualistyczny.
Prezydent oraz Rada Ministrow naleza do wiadzy wykonawczej, jednak dys-
ponuja odmienng legitymacja, struktura odpowiedzialnos$ci i zakresem zadan.
Prezydent uzyskuje mandat w wyborach powszechnych i petni funkcje glowy
panstwa, natomiast Rada Ministrow prowadzi polityke wewnetrzng i zagra-
niczng, kieruje administracja rzadowg oraz ponosi odpowiedzialnos$¢ poli-
tyczng przed Sejmem. W sferze bezpieczenstwa oznacza to wspoélistnienie
kompetencji gwarancyjnych, strategicznych i obronnych Prezydenta z rzadowa
odpowiedzialnoscia za organizowanie i wykonywanie polityki panstwa®,

Prezydent nie jest zwierzchnikiem ministrow, wojewodow ani korpusu
stuzby cywilnej i nie moze wyprowadza¢ prawa do kierowania ich dziatalno-
$cig z samego statusu glowy panstwa. Jego oddzialywanie na aparat wyko-
nawczy nast¢puje za posrednictwem konstytucyjnie i ustawowo okreslo-
nych aktéw, wnioskow, nominacji, uprawnien w zakresie obronnosci, polityki
zagranicznej i standw nadzwyczajnych, a takze instrumentéw procesu ustawo-
dawczego. Rozdzielenie funkcji glowy panstwa od kierowania administracjg
rzadowa chroni przejrzysto$¢ odpowiedzialnosci oraz zapobiega powstawaniu
rownolegtych o$rodkéw biezacego administrowania®®.

Najsilniejszy zwigzek urzedu Prezydenta z bezpieczenstwem wystepuje
w sferze obronnej. Konstytucja ustanawia Prezydenta najwyzszym zwierzch-
nikiem Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, przy czym w czasie pokoju
zwierzchnictwo to jest sprawowane za posrednictwem Ministra Obrony Naro-
dowej. Zwierzchnictwo nalezy odrozni¢ od operacyjnego dowodzenia: okre-
sla ono pozycje ustrojowa, kompetencje personalne, strategiczne i kontro-
Ine, nie oznacza natomiast samodzielnego prowadzenia biezacej dziatalnosci
dowodczej?s.

Do konstytucyjnych kompetencji personalnych naleza mianowa-
nie Szefa Sztabu Generalnego Wojska Polskiego i dowodcow rodzajow Sit

24 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 10 ust. 2, art. 127 oraz art. 146 ust. 11 3; L.
Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, Wydaw-
nictwo Sejmowe, Warszawa 2016, komentarze do art. 10 i art. 146.

25 J. Ciapala, Prezydent w systemie ustrojowym Polski.., s. 109-132; J. Zimmermann, Prawo

administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 93-99; Z. Ciekanowski, Administracja

w systemie bezpieczenstwa panstwa, Journal of Modern Science 2025, t. 63, nr 3, s. 56-77,

DOI: 10.13166/jms/209289.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 134 ust. 1-2; M. Safjan, L. Bosek (red.), Kon-

stytucja RP. Tom II.., komentarz do art. 134.
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Zbrojnych na czas oznaczony oraz mianowanie na stopnie wojskowe w przy-
padkach okres$lonych ustawa. Ustawa o obronie Ojczyzny reguluje wyznacza-
nie na te stanowiska, dlugos$¢ kadencji i przestanki wcze$niejszego zwolnie-
nia. Konstrukcja ustawowych wnioskow i wspotdziatania z Ministrem Obrony
Narodowej wigze decyzje personalne glowy panstwa z odpowiedzialnoScia
organu kierujacego dziatem obrona narodowa, zachowujac zarazem odrebno$é
konstytucyjnego aktu Prezydenta®”’.

Ustawa o obronie Ojczyzny rozwija strategiczno-obronny wymiar pre-
zydentury. Prezydent przekazuje Radzie Ministrow rekomendacje do strategii
bezpieczenstwa narodowego i przygotowan obronnych, zatwierdza strategie
na wniosek Prezesa Rady Ministrow, wydaje Polityczno-Strategiczng Dyrek-
tywe Obronng, zatwierdza plany krajowych ¢wiczen systemu obronnego oraz
podejmuje okreslone ustawg rozstrzygniecia dotyczace gotowosci obronnej
panstwa. Sprawujac zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojnymi, okresla ponadto
gtowne kierunki ich rozwoju, zatwierdza plany uzycia i organizacje wojen-
nego systemu dowodzenia oraz wskazuje osobe przewidziang do mianowania
na stanowisko Naczelnego Dowodcy Sit Zbrojnych. Wigkszos¢ tych aktow ma
charakter wspotdzielony i wymaga wniosku Prezesa Rady Ministrow, Rady
Ministréw albo Ministra Obrony Narodowej??%.

W razie wojny Prezydent, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, mia-
nuje Naczelnego Dowodce Sit Zbrojnych i odwotuje go w tym samym try-
bie. Ustawa okresla kompetencje Naczelnego Dowddcy oraz zasady jego
podlegtosci konstytucyjnym organom panstwa. Po mianowaniu Naczelnego
Dowddcy i przejeciu przez niego dowodzenia Prezydent kieruje obrong pan-
stwa we wspotdziataniu z Radg Ministrow. Rozwigzanie to laczy konstytu-
cyjng role glowy panstwa z rzadowa odpowiedzialno$cig za funkcjonowanie
aparatu panstwowego, mobilizacj¢ zasobow i wykonanie zadan obronnych??.

227 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 134 ust. 3 i 5; Ustawa z dnia 11 marca 2022 r.
o obronie Ojczyzny, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 825 ze zm., art. 195 i art. 198).

Ustawa o obronie Ojczyzny.., art. 24-25; Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Biuro Bezpie-
czenstwa Narodowego 2015-2025, BBN, Warszawa 2025, s. 20-34.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 134 ust. 4; Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r.
o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowodcy Sit Zbrojnych i zasadach
jego podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2002 r. Nr
156, poz. 1301 ze zm., art. 10-16); Ustawa o obronie Ojczyzny.., art. 24 ust. 1 pkt 8 i art. 25
ust. 1 pkt 3.
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W razie bezposredniego, zewnetrznego zagrozenia panstwa Prezydent,
na wniosek Prezesa Rady Ministrow, zarzadza powszechng lub cze$ciowa
mobilizacj¢ oraz uzycie Sit Zbrojnych do obrony Rzeczypospolitej Polskie;j.
Whnioskowy charakter tej kompetencji nie ma znaczenia wyltacznie procedu-
ralnego. Zapewnia powiazanie aktu Prezydenta z ocena rzadu, ktéry dyspo-
nuje administracja, informacjg sektorowa i sSrodkami niezb¢dnymi do wykona-
nia decyzji, a zarazem pozostawia gtowie panstwa dokonanie konstytucyjnego
aktu o fundamentalnym znaczeniu dla panstwa*®.

W analizie kompetencji obronnych konieczne jest rozréznienie stanu
wojny od stanu wojennego. O stanie wojny i zawarciu pokoju rozstrzyga Sejm,
a jedynie wtedy, gdy nie moze zebra¢ si¢ na posiedzenie, decyzje podejmuje
Prezydent. Stan wojenny jest natomiast jednym z konstytucyjnych stanow
nadzwyczajnych, wprowadzanym przez Prezydenta na wniosek Rady Mini-
strow. Obie instytucje roznia sie¢ przestankami, funkcja i skutkami prawnymi,
dlatego nie moga by¢ traktowane jako pojecia zamienne®!.

Kompetencje Prezydenta w dziedzinie polityki zagranicznej oddziatuja
bezposrednio na bezpieczenstwo zewngtrzne 1 wiarygodnos¢ zobowigzan mig-
dzynarodowych panstwa. Prezydent ratyfikuje i wypowiada umowy migdzy-
narodowe, mianuje i odwoluje petnomocnych przedstawicieli Rzeczypospo-
litej Polskiej w innych panstwach i organizacjach migdzynarodowych oraz
przyjmuje listy uwierzytelniajace. Wykonywanie tych uprawnien pozostaje
powiazane z konstytucyjnym obowigzkiem wspoldziatania z Prezesem Rady
Ministrow i wladciwym ministrem?*?.

Obowigzek wspotdziatania w polityce zagranicznej ma charakter nor-
matywny. W postanowieniu dotyczacym sporu kompetencyjnego w sprawie
reprezentacji Rzeczypospolitej Polskiej na posiedzeniach Rady Europejskiej
Trybunat Konstytucyjny rozroznit reprezentowanie panstwa od prowadzenia
polityki zagranicznej oraz podkreslit obowigzek uzgodnienia stanowiska pre-
zentowanego na zewnatrz. W sferze bezpieczenstwa zasada ta przeciwdziala

20 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 136; Ustawa o obronie Ojczyzny.., przepisy

dotyczace mobilizacji, gotowosci obronnej i uzycia Sit Zbrojnych.
1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 116 i art. 229; B. Banaszak, Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej.., komentarze do art. 116 i art. 229.
232

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 133; L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej.., komentarz do art. 133.
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formutowaniu sprzecznych komunikatow wobec sojusznikéw, partnerow
i organizacji migdzynarodowych?®.

Prezydent uczestniczy w ustanawianiu stanu wojennego. Moze go wpro-
wadzi¢ w razie zewngtrznego zagrozenia panstwa, zbrojnej napasci na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej albo gdy z umowy miedzynarodowej wynika
zobowigzanie do wspolnej obrony przeciwko agresji, wytacznie na wniosek
Rady Ministréw. Rozporzadzenie podlega niezwlocznemu przedstawieniu
Sejmowi, ktory moze je uchyli¢ bezwzgledna wigkszoscia glosow. Kontrola
parlamentarna stanowi element konstytucyjnego rownowazenia nadzwyczaj-
nych kompetencji wltadzy wykonawczej**.

Stan wyjatkowy moze zosta¢ wprowadzony w razie zagrozenia konsty-
tucyjnego ustroju panstwa, bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicz-
nego, ktérego nie mozna usungé przy uzyciu zwyktych srodkéw konstytucyj-
nych. Prezydent dziata na wniosek Rady Ministréw i wydaje rozporzadzenie
na czas oznaczony, nie dtuzszy niz dziewiecdziesiat dni. Przedluzenie jest
dopuszczalne tylko raz, za zgoda Sejmu i na okres nieprzekraczajacy szesc-
dziesieciu dni. Uksztaltowanie tej procedury potwierdza wyjatkowy charak-
ter instytucji oraz wymog wspotdziatania organéw wykonawczych i kontroli
parlamentarnej*.

Stan kleski zywiotowej wprowadza Rada Ministrow, a Prezydent nie
jest organem podejmujacym rozstrzygnigcie w tej sprawie. Zrdznicowanie try-
boéw wprowadzania stanow nadzwyczajnych odzwierciedla odmienne rodzaje
zagrozen. Udziat Prezydenta zostal przewidziany w odniesieniu do zagro-
zen zewnetrznych, ustrojowych oraz bezpieczenstwa obywateli i porzadku
publicznego, natomiast konstytucyjna odpowiedzialno$¢ za reakcje na kata-
strofy naturalne i awarie techniczne zostata powierzona Radzie Ministrow>*.

Akty urzedowe Prezydenta podlegaja zréznicowanemu rezimowi praw-
nemu. Zasada jest wymodg podpisu Prezesa Rady Ministrow, ktory przez

233 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 maja 2009 r., Kpt 2/08, OTK-A 2009,
nr 5, poz. 78, uzasadnienie; Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;.., art. 133 ust. 3 i art. 146
ust. 1.

234 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 229 i art. 231; Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r.

o0 stanie wojennym.., art. 2-4.

25 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 230-231; Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r.

o stanie wyjatkowym (Dz.U. z 2002 r. Nr 113, poz. 985 ze zm.).

236 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 232; Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie

kleski zywiotowej, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 112 ze zm.).
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kontrasygnate przejmuje odpowiedzialno$¢ polityczng przed Sejmem. Wyja-
tek stanowig prerogatywy enumeratywnie wymienione w Konstytucji. Usta-
lenie, czy konkretny akt dotyczacy bezpieczenstwa wymaga kontrasygnaty,
powinno nastgpowac na podstawie jego normatywnej kwalifikacji, a katalog
prerogatyw nie moze by¢ interpretowany rozszerzajaco>’.

Rada Gabinetowa jest formg instytucjonalnego kontaktu Prezydenta
z Rada Ministréw w sprawach szczegdlnej wagi. Tworzy ja Rada Ministréw
obradujaca pod przewodnictwem Prezydenta, jednak Konstytucja wyraznie
wylacza mozliwo§¢ wykonywania przez niag kompetencji Rady Ministrow.
Rada Gabinetowa stuzy wymianie informacji, konfrontowaniu ocen i uzgad-
nianiu perspektywy strategicznej; nie stanowi alternatywnego osrodka prowa-
dzenia polityki panstwa ani kierowania administracja rzadowg*®,

Konstytucyjnym organem doradczym Prezydenta w zakresie bezpie-
czenstwa wewnetrznego i zewnetrznego jest Rada Bezpieczenstwa Narodo-
wego. Jej funkcja polega na przedstawianiu ocen i opinii oraz tworzeniu forum
debaty nad sprawami o znaczeniu strategicznym. Rada nie posiada kompeten-
cji decyzyjnych i nie zastepuje organéw odpowiedzialnych za wykonywanie
zadan administracyjnych. Jej znaczenie wynika z mozliwosci konfrontowania
informacji i stanowisk reprezentujacych rdzne perspektywy polityczne oraz
instytucjonalne®.

Biuro Bezpieczenstwa Narodowego jest urzgdem panstwowym, przy
ktorego pomocy Prezydent wykonuje zadania w zakresie bezpieczenstwa
i obronnos$ci. Do jego zadan nalezg w szczegdlno$ci monitorowanie strate-
gicznych warunkow bezpieczenstwa, przygotowywanie analiz i rekomendacji,
opiniowanie dokumentow oraz aktow prawnych, ocena dziatalnosci Sit Zbroj-
nych i innych podmiotéw publicznych, a takze obstuga Rady Bezpieczenstwa
Narodowego. Biuro nie jest centralnym organem administracji rzadowej i nie

237

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 144; M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja
RP. Tom II.., komentarz do art. 144; J. Ciapata, Prezydent w systemie ustrojowym Polski..,
s. 191-209.

28 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 141; B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospo-

litej Polskiej.., komentarz do art. 141.

29 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;j.., art. 135; Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Rola
Rady Bezpieczenstwa Narodowego, bbn.gov.pl, dostep: 25.06.2026; J. Ciapata, Prezydent
w systemie ustrojowym Polski.., s. 174-190.
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posiada generalnego uprawnienia do wydawania wigzacych polecen mini-
strom, stuzbom lub organom terenowym?>*.

Zaplecze analityczne urzedu Prezydenta powinno zapewnia¢ dostep do
informacji umozliwiajacych ocen¢ wnioskow Rady Ministrow, stanu przy-
gotowan obronnych, zobowigzan sojuszniczych i ryzyka dla ciagglosci pan-
stwa. Pozyskiwanie oraz analizowanie informacji nie moze jednak prowadzic¢
do tworzenia odrgbnego systemu operacyjnego konkurujacego z rzgdowym
obiegiem decyzyjnym. Informacja stuzy wykonaniu konkretnych kompetencji
Prezydenta, formutowaniu ocen strategicznych i sygnalizowaniu ryzyk, nato-
miast biezace kierowanie aparatem administracyjnym pozostaje domeng wta-
sciwych organow rzadowych?*!,

Na ksztalt systemu bezpieczenstwa Prezydent oddzialuje rowniez za
pomoca instrumentdw procesu ustawodawczego 1 kontroli konstytucyjno-
$ci prawa. Dysponuje inicjatywa ustawodawcza, moze odméwi¢ podpisania
ustawy i przekazac ja Sejmowi do ponownego rozpatrzenia, a takze skiero-
wac ustawe do Trybunatu Konstytucyjnego przed jej podpisaniem lub wysta-
pi¢ z wnioskiem o kontrole obowigzujacego aktu normatywnego. Instrumenty
te umozliwiajg wplyw na regulacje dotyczace obronnosci, stuzb, ochrony lud-
nosci, standow nadzwyczajnych i cyberbezpieczenstwa, lecz nie sg §rodkami
biezacego kierowania administracjg®**.

Funkcja gwaranta cigglosci wladzy panstwowej nabiera szczegélnego
znaczenia w razie przej$ciowej niemoznosci sprawowania urzedu albo oproz-
nienia urzedu Prezydenta. Konstytucja okresla mechanizmy zastepstwa przez
Marszatka Sejmu, a w okreslonych okoliczno$ciach przez Marszatka Senatu,
oraz wprowadza ograniczenia dotyczace wykonywania niektérych kompeten-
cji przez osobe zastepujacy. Ciaglo$¢ nie oznacza koncentracji pelni wladzy

240 Ustawa o obronie Ojczyzny.., art. 26; zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 15 wrze$nia 2025 r. w sprawie organizacji oraz zakresu dziatania Biura Bezpieczen-
stwa Narodowego, M.P. z 2025 r. poz. 1021; Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Status
prawny i zadania Biura, bbn.gov.pl, dostep: 25.06.2026.

241 Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Zadania Biura, bip.bbn.gov.pl, dostep: 25.06.2026;
W. Kitler, Bezpieczenstwo narodowe RP. Podstawowe kategorie, uwarunkowania, system,
Akademia Obrony Narodowej, Warszawa 2011, s. 313-326.

22 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 118 ust. 1, art. 122 i art. 191; B. Banaszak,

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., komentarz do art. 122.
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w jednym organie, lecz zachowanie zdolnosci dziatania panstwa przy utrzy-
maniu konstytucyjnego podziatu kompetencji**.

Prezydent nie ponosi biezacej odpowiedzialnosci politycznej przed Sej-
mem na zasadach wlasciwych Radzie Ministrow. Za naruszenie Konstytucji
lub ustawy w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem albo w zakresie urzgdo-
wania, a takze za popetienie przestepstwa, moze zostaé pociagnigty do odpo-
wiedzialnosci przed Trybunatem Stanu. Szczegdlny model odpowiedzialnosci
wzmacnia znaczenie kontrasygnaty, trybow wnioskowych oraz $cistego prze-
strzegania kompetencyjnych podstaw dziatania*.

Odmiennos¢ legitymacji Prezydenta i wigkszo$ci parlamentarnej moze
prowadzi¢ do kohabitacji, jednak réznica polityczna nie uchyla konstytucyj-
nego obowigzku wspoétdziatania. W sprawach bezpieczenstwa konieczne jest
utrzymywanie uzgodnionych kanaléw przekazywania informacji, procedur
konsultacyjnych i jednolitego stanowiska panstwa w relacjach zewnetrznych.
Konstytucja nie wymaga zgodnosci programowej organow, lecz nakazuje im
wykonywac wlasne kompetencje w sposob, ktory nie paralizuje dziatania pan-
stwa ani nie prowadzi do wzajemnego przejmowania wlasciwosci’*,

Publiczne wystapienia Prezydenta, oredzia oraz inicjowanie debaty
strategicznej moga ksztattowac spoteczne rozumienie zagrozen, wzmacniac¢
gotowos¢ do ponoszenia kosztow polityki bezpieczenstwa i sprzyja¢ budowa-
niu zaufania do instytucji. Funkcja komunikacyjna nie stanowi jednak zrodta
kompetencji i nie zastgpuje aktu wlasciwego organu. Jej wiarygodno$¢ zalezy
od zgodnosci przekazu z ustalonym stanem faktycznym, ochrony informacji
prawnie chronionych oraz unikania komunikatéw sprzecznych z dziataniami
Rady Ministrow?.

Znaczna cze$¢ prezydenckich kompetencji w sferze bezpieczenstwa
ma konstrukcje wspotdzielonag. Wniosek Prezesa Rady Ministrow, Rady

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 131 oraz art. 228-234; L. Garlicki, M. Zubik
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., komentarze do art. 131 i art. 228.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 145; Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o Trybu-
nale Stanu, t.j. (Dz.U. z 2022 r. poz. 762, art. 2-9).

Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 maja 2009 r., Kpt 2/08, uzasadnienie;
J. Ciapata, Prezydent w systemie ustrojowym Polski.., s. 203-209.

244
245

26 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 140; Biuro Bezpieczenstwa Narodowego,

Biuro Bezpieczenstwa Narodowego 2015-2025.., s. 35-52; S. Koziej, Bezpieczenstwo:
istota, podstawowe kategorie i historyczna ewolucja, Bezpieczenstwo Narodowe 2011, nr
18, s. 19-39.
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Ministrow albo Ministra Obrony Narodowej stanowi prawny warunek doko-
nania okre$lonego aktu i wigze rozstrzygnigcie glowy panstwa z odpowie-
dzialnoscig organu dysponujacego aparatem wykonawczym. Mechanizm ten
nie redukuje roli Prezydenta do czynnos$ci formalnej, lecz rozdziela etap przy-
gotowania i politycznej odpowiedzialnosci od aktu koncowego powierzonego
glowie panstwa®’.

Kadencyjnos$¢ urzedu oraz state zaplecze analityczne sprzyjaja ujmo-
waniu bezpieczenstwa w perspektywie wykraczajacej poza biezacy cykl
budzetowy i dynamike prac rzadu. Ciagglo$¢ strategiczna powinna obejmowac
zachowanie wiedzy instytucjonalnej, monitorowanie podstawowych interesow
panstwa, oceng realizacji dokumentow strategicznych i inicjowanie debaty nad
ryzykami dlugookresowymi. Nie uzasadnia natomiast utrwalania rozwiazan
niezaleznie od zmian prawa, srodowiska bezpieczenstwa lub polityki prowa-
dzonej przez konstytucyjnie wlasciwe organy>*.

Konstytucyjng pozycje Prezydenta w systemie bezpieczenstwa wyzna-
cza sze$¢ wzajemnie powigzanych ptaszczyzn: gwarancyjna, obronna, stra-
tegiczno-doradcza, zagraniczna, nadzwyczajna oraz plaszczyzna ograniczen
kompetencyjnych. Zaleznosci te przedstawia Rysunek 12. Model nie tworzy
nowych uprawnien, lecz systematyzuje funkcje wynikajace z norm konstytu-
cyjnych i ustawowych oraz eksponuje znaczenie wspotdziatania z Rada Mini-
strow, Prezesem Rady Ministrow i wlasciwymi ministrami®#.

247 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 134 ust. 4, art. 136 i art. 229-230; J. Ciapata,
Prezydent w systemie ustrojowym Polski.., s. 174-209.

248 Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Biuro Bezpieczenstwa Narodowego 2015-2025..,
s. 35-52; W. Kitler, Bezpieczenstwo narodowe RP.., s. 313-326.

249 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 126-136 i art. 141-145; Ustawa o obronie
Ojczyzny.., art. 24-26; J. Ciapata, Prezydent w systemie ustrojowym Polski.., s. 71-99.
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GWARANCYJNA OBRONNA STRATEGICZNO-DORADCZA

(suwerenno$¢ » bezpieczefistwo e terytorium) (zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojnymi) (RBN « BBN * inicjowanie debaty)

PREZYDENT RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

organ wladzy wykonawczej
straznik ciaglosci panstwa

WSPOLDZIALANIE Z RADA MINISTROW I PREZESEM RADY MINISTROW

ZAGRANICZNA NADZWYCZAJNA OGRANICZENIA

(reprezentacja i wspdldziatanie z rzadem) (stan wojenny i wyjatkowy na wniosek RM) (kompetencja ustawowa * kontrasygnata * kontrola)

Rysunek 12. Konstytucyjne role Prezydenta RP w systemie bezpieczenstwa panstwa

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Rysunek 12 ukazuje, ze znaczenie Prezydenta nie moze by¢ oceniane
wytacznie wedlug liczby aktéw podejmowanych samodzielnie. Urzad inte-
gruje reprezentacje panstwa, ochrong jego ciaglosci, zwierzchnictwo nad
Sitami Zbrojnymi, udzial w decyzjach nadzwyczajnych oraz funkcje strate-
giczno-doradcze. Skutecznos¢ tej roli zalezy od dostgpu do wiarygodnej infor-
macji i zdolnosci wspotdziatania, natomiast jej granice wyznaczaja zasada
legalizmu, tryby wnioskowe, kontrasygnata, kontrola parlamentarna i odpo-
wiedzialnos$¢ konstytucyjna®?.

Najwazniejsze grupy kompetencji Prezydenta zwigzanych z bezpie-
czenstwem panstwa zestawiono w Tabeli 7. Podzial ma charakter funkcjonalny
i stuzy wskazaniu podstaw konstytucyjnych, istoty poszczegdlnych kompeten-
cji oraz relacji taczacych glowe panstwa z innymi organami.

20 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II.., komentarze do art. 126 i art. 144;
Z. Cickanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 60-75.
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Tabela 7. Gléwne kompetencje Prezydenta RP zwigzane z bezpieczenstwem panstwa

i konsultacja

art. 1351 141

Podstawa .. Relacja z innymi
Obszar . Istota kompetencji .
konstytucyjna organami
Straz suwerennosci, bez- . .
. ) Funkcja gwarancyjna
Ochrona pieczenstwa, teryto-
, art. 126 S . wykonywana przez kom-
panstwa rium 1 ciggtosci wladzy . ,
) . petencje szczegblowe
panstwowe]j
. . .| W czasie pokoju za posred-
Zwierzchnictwo, nomi- ) )
. . . . nictwem MON; zasadni-
Sily Zbrojne . nacje, planowanie . .
. art. 1341136 . cze akty wymagaja wnio-
i obrona obronne, mobilizacja L
S . sku wlasciwego organu
i uzycie Sit Zbrojnych
rzagdowego
Ratyfikacja i wypo- ) .
. 4 . : i P . Obowiazek wspoldzia-
. wiadanie umow, nomi- .
Polityka . fania z Prezesem Rady
5 art. 133 nacje dyplomatyczne . L.
zagraniczna ) Ministrow i wlasciwym
oraz reprezentowanie ..
) ministrem
panstwa
Wprowadzenie stanu Wytacznie na wniosek
Stany 929231 wojennego albo wyjat- | Rady Ministrow; rozpo-
art. 229-
nadzwyczajne kowego w drodze rzadzenie podlega kontroli
rozporzadzenia Sejmu
Rada Bezpieczenstwa | Funkcje doradcze i konsul-
Doradztwo Narodowego oraz moz- | tacyjne; Rada Gabinetowa

liwo$¢ zwotania Rady
Gabinetowej

nie posiada kompetencji
Rady Ministrow

Proces ustawo-
daweczy i kon-
trola prawa

art. 118 ust. 1, art.
1221191

Inicjatywa ustawodaw-

cza, weto oraz kierowa-

nie aktow do Trybunatu
Konstytucyjnego

Oddzialywanie we wspot-
pracy lub sporze z parla-
mentem; brak kompetencji
do biezacego kierowania
administracja

Akty urzedowe
i odpowiedzial-
nos$¢

art. 144-145

Kontrasygnata albo pre-
rogatywa oraz odpowie-
dzialno$¢ konstytucyjna

Prezes Rady Ministrow
przejmuje odpowiedzial-
no$¢ za akt kontrasygno-

wany; Prezydent odpo-
wiada przed Trybunatem

Stanu

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 1. (Dz.U. z 1997 . Nr 78, poz. 483 ze zm.); Ustawa z dnia 11 marca 2022 r. 0 obro-
nie Ojczyzny, t.j. (Dz.U. z 2025 1. poz. 825 ze zm.); Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie
wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegto-
sci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 504 ze zm.);
Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym, t.j. (Dz.U. z 2025 1. poz. 1452); Ustawa
z dnia 18 kwietnia 2002 . o stanie kleski zywiotowej, t.j. (Dz.U. z 2025 1. poz. 112 ze zm.).
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Pozycja Prezydenta w systemie bezpieczenstwa ma zatem charakter
gwarancyjny, strategiczny, reprezentacyjny i obronny, lecz nie administracyj-
no-kierowniczy w odniesieniu do aparatu rzadowego. Prezydent chroni cia-
gto$¢ 1 podstawowe atrybuty panstwowosci, sprawuje zwierzchnictwo nad
Sitami Zbrojnymi w konstytucyjnych formach, uczestniczy w podejmowa-
niu decyzji o szczegodlnej doniostosci oraz reprezentuje panstwo na zewnatrz.
Wykonywanie tych funkcji wymaga statego wspotdziatania z Rada Ministrow,
ktora prowadzi polityke panstwa, kieruje administracjg rzadowa i zapewnia
materialne oraz organizacyjne wykonanie decyzji. Spojnos$¢ obu segmentow
wladzy wykonawczej jest jednym z podstawowych warunkéw stabilnosci sys-

temu bezpieczenstwa panstwa®'.

3.2. RADA MINISTROW I PREZES RADY MINISTROW
W SYSTEMIE BEZPIECZENSTWA PANSTWA

Rada Ministrow stanowi konstytucyjne centrum prowadzenia polityki
wewnetrznej i zagranicznej oraz kierowania administracja rzadowa. W obsza-
rze bezpieczenstwa jej pozycja wynika w szczegolnosci z obowiazku zapew-
niania bezpieczenstwa wewngtrznego i zewnetrznego panstwa, porzadku
publicznego oraz sprawowania ogélnego kierownictwa w dziedzinie obron-
nos$ci i stosunkdéw z innymi panstwami. Kompetencje te sytuuja Rad¢ Mini-
strow w roli organu odpowiedzialnego za ksztaltowanie polityki bezpieczen-
stwa i tworzenie administracyjnych warunkow jej wykonania®?,

Pozycje ustrojowa Rady Ministrow uzupetnia konstytucyjna klauzula
domniemania wtasciwos$ci w sprawach polityki panstwa, ktére nie zostaty
zastrzezone dla innych organow panstwowych ani dla samorzadu terytorial-
nego. Klauzula ta nie upowaznia do ingerowania w kompetencje wyraznie
powierzone innym organom, lecz zapewnia zdolno$¢ podejmowania dziatan

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 126-136 i art. 146; W. Kitler, Bezpieczenstwo
narodowe RP.., s. 313-326; Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa pan-
stwa.., s. 56-77.

22 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 . Nr 78, poz.
483 ze zm., art. 146 ust. 1, 3 14 pkt 7-9); L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, t. I, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, komentarz
do art. 146.
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politycznych w sprawach nowych, przekrojowych albo niewpisujacych si¢
jednoznacznie w tradycyjny podziat dziatdéw administracji®>*.

Rada Ministrow jest organem kolegialnym, co umozliwia uwzglednia-
nie wzajemnych zalezno$ci migdzy bezpieczefistwem a finansami publicz-
nymi, ochrong zdrowia, transportem, energia, cyfryzacja, gospodarka, rolnic-
twem 1 politykg zagraniczng. Kolegialno$¢ sprzyja integrowaniu perspektyw
sektorowych, wymaga jednak sprawnego przygotowania materialow, identyfi-
kowania rozbieznosci oraz stosowania procedur pozwalajacych na terminowe
podjecie rozstrzygnigcia®*.

Prawne instrumenty dziatania Rady Ministrow sa zréznicowane. Rada
Ministrow wydaje rozporzadzenia na podstawie szczegdélowego upowaznienia
ustawowego, podejmuje uchwaty w sprawach nalezacych do jej kompeten-
cji, a takze przyjmuje strategie, programy, plany i inne dokumenty rzgdowe.
Dokumenty o charakterze strategicznym nie zastgpuja norm kompetencyjnych
ani aktow stosowania prawa, lecz porzadkuja cele, priorytety, harmonogramy
i sposob koordynowania dziatan administracji*>.

Konstytucyjny obowigzek zapewnienia wykonania ustaw obejmuje
zaro6wno stanowienie niezbednych aktow wykonawczych, jak i organizowanie
aparatu administracyjnego, okreslanie procedur, zapewnianie finansowania,
przygotowanie kadr oraz monitorowanie rezultatow. W sprawach bezpieczen-
stwa szczegolnie istotne jest ograniczanie rozbieznosci miedzy formalnym
ustanowieniem zadania a rzeczywistg zdolnoscig jego wykonanias,

Do kompetencji Rady Ministrow nalezy koordynowanie i kontrolowa-
nie pracy organéw administracji rzgdowej. Koordynacja stuzy uzgadnianiu
kierunkoéw dziatania i rozstrzyganiu kolizji miedzy politykami sektorowymi,
natomiast kontrola pozwala oceni¢ zgodno$¢, rzetelnos¢, celowos¢ i efektyw-
no$¢ wykonania. Ocena gotowosci w sferze bezpieczenstwa powinna obej-
mowac nie tylko dokumentacje, lecz réwniez aktualno$¢ planow, dostepnosc

233 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 146 ust. 2; B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypo-

spolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, C.H. Beck, Warszawa 2012, komentarz do art. 146.
24 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 780 ze zm.,
art. 1-7); Uchwata nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy
Rady Ministrow, t.j. (M.P. z 2026 r. poz. 404).
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 92, art. 93 oraz art. 146 ust. 4 pkt 1-6; Regula-

255

min pracy Rady Ministréw.., przepisy dotyczace projektdéw dokumentow rzadowych.
256

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 146 ust. 4 pkt 1-2; H. Izdebski, M. Kulesza,
Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Liber, Warszawa 2004, s. 151-172.
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zasobow, drozno$¢ kanalow informacji oraz realizacje zalecen wynikajacych
z kontroli, ¢wiczen i zdarzen’.

Podstawowym instrumentem materialnym polityki bezpieczenstwa jest
budzet panstwa. Rada Ministrow uchwala projekt ustawy budzetowej i kieruje
wykonywaniem budzetu, a tym samym wptywa na rozwdj zdolnosci wyma-
gajacych wieloletniego finansowania, w tym infrastruktury, rezerw, syste-
moéw informacyjnych, przygotowania kadr i utrzymania gotowosci. Racjo-
nalna alokacja srodkow powinna uwzglednia¢ wyniki analizy ryzyka, koszty
utraty funkcji publicznych oraz potrzebe finansowania zdolnosci wspdlnych
dla kilku dziatéw administracji®*®.

W zakresie bezpieczenstwa zewnetrznego Rada Ministrow zapewnia
prowadzenie polityki panstwa i sprawuje ogdlne kierownictwo w dziedzi-
nie obronnosci. Obejmuje to w szczegdlnosci przygotowanie polityki obron-
nej, organizowanie pozamilitarnych przygotowan obronnych, zabezpieczenie
zasobow cywilnych, wykonywanie zobowigzan sojuszniczych oraz tworze-
nie warunkow funkcjonowania Sit Zbrojnych. Kompetencje te pozostaja kom-
plementarne wobec konstytucyjnych uprawnien Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej i sa wykonywane z zachowaniem przewidzianych prawem mechani-
zmow wspotdziatania®’.

W odniesieniu do stanéw nadzwyczajnych Rada Ministréw pelni funk-
cj¢ inicjujacy albo bezposrednio decyzyjna. Wystepuje do Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej z wnioskiem o wprowadzenie stanu wojennego lub stanu
wyjatkowego, natomiast stan kleski zywiotowej moze wprowadzi¢ w drodze
rozporzadzenia. Szczegodlny charakter tych rezimow nie uchyla zasady legali-
zmu, lecz wymaga $cistego przestrzegania przestanek, zakresu terytorialnego,

257

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 146 ust. 4 pkt 3; Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r.
o kontroli w administracji rzgdowej, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 158, art. 3-5).

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 146 ust. 4 pkt 5-6; Ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1483 ze zm., art. 109-183).
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;j.., art. 146 ust. 4 pkt 8 i 11; Ustawa z dnia 11 marca
2022 r. 0 obronie Ojczyzny, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 825 ze zm.); W. Kitler, Bezpieczenstwo
narodowe RP. Podstawowe kategorie, uwarunkowania, system, Akademia Obrony Narodo-
wej, Warszawa 2011, s. 354-378.

258

259
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czasu obowigzywania oraz konstytucyjnych granic ograniczania praw
i wolno$ci®®.

Prezes Rady Ministréw kieruje pracami Rady Ministrow, reprezen-
tuje ja, zapewnia wykonywanie polityki rzadu i okresla sposoby jej realiza-
cji. W systemie bezpieczenstwa pelni zatem funkcje organizacyjnego osrodka
integracji dziatan prowadzonych w wielu dziatach administracji, zapewnia-
jac cigglos¢ procesu decyzyjnego, rozstrzyganie rozbieznosci oraz nadzor nad
wykonaniem ustalen Rady Ministrow?®!.

Koordynowanie i kontrolowanie pracy cztonkow Rady Ministrow
nie oznacza przejecia ich ustawowych kompetencji. Prezes Rady Ministrow
wyznacza wspolne kierunki, moze zada¢ informacji i oceniac¢ realizacje¢ poli-
tyki rzadu, natomiast rozstrzygnigcia sektorowe pozostajag w gestii organow
wlasciwych. W przypadku zagrozen wielodomenowych szczegdlnego znacze-
nia nabiera zdolnos$¢ potaczenia wiedzy i zasobow kilku resortow bez znosze-
nia ich odpowiedzialno$ci®®.

Prezes Rady Ministrow jest zwierzchnikiem stuzbowym pracownikow
administracji rzadowej oraz zwierzchnikiem korpusu stuzby cywilnej. Kom-
petencja ta ma znaczenie dla bezpieczenstwa panstwa, poniewaz profesjo-
nalny, politycznie neutralny i stabilny korpus urz¢dniczy zapewnia pamigé
instytucjonalng, ciagto§¢ wykonywania zadan oraz zdolno$¢ dziatania rowniez
w warunkach zmiany politycznej, przecigzenia albo zakldcenia funkcjonowa-
nia urzedow>®.

Kancelaria Prezesa Rady Ministrow stanowi aparat pomocniczy Prezesa
Rady Ministrow i Rady Ministrow. Zapewnia obstuge organizacyjna, prawna,

20 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 228-232; Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r.
o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowodcy Sit Zbrojnych i zasadach
jego podleglosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej, t.j. (Dz.U. z 2025 .
poz. 504 ze zm.); Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym, t.j. (Dz.U.
z 2025 r. poz. 1452); Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej, t.j.
(Dz.U. 22025 r. poz. 112).

261 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 148 pkt 1-5; Ustawa o Radzie Ministrow.., art.
5-8.

22 T, Christensen, P. Leegreid, The Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform,
Public Administration Review 2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066, DOI: 10.1111/j.1540-
6210.2007.00797.x; Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa,
Journal of Modern Science 2025, t. 63, nr 3, s. 56-77, DOI: 10.13166/jms/209289.

263 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 148 pkt 7 i art. 153; Ustawa z dnia 21 listopada
2008 r. o stuzbie cywilnej, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 590 ze zm., art. 1-15).
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legislacyjng i analityczng, a takze wspiera monitorowanie wykonania poli-
tyki rzadu. Kancelaria nie jest odrebnym konstytucyjnym organem decyzyj-
nym, lecz jej sprawnos¢ wptywa na jakos¢ obiegu informacji, przygotowanie
wariantow rozstrzygnig¢ oraz kontrole terminowosci realizacji ustalen®®.

Proces rzadowy wymaga wyraznego odroznienia decyzji politycznej od
czynnos$ci stuzacych jej przygotowaniu. Analizy, ocena wplywu, uzgodnie-
nia migdzyresortowe i konsultacje zwickszaja jako$¢ podstaw decyzyjnych,
nie przenosza jednak odpowiedzialno$ci z organu wtasciwego. Zastosowanie
trybu pilnego lub odrgbnego powinno by¢ uzasadnione charakterem sprawy,
a ograniczenie czasu przygotowania nalezy rownowazy¢ dokumentowaniem
przestanek, rozbieznosci i ryzyk?®.

Rada Ministrow i Prezes Rady Ministrow moga korzysta¢ z komitetow,
zespotow, petnomocnikéw oraz innych struktur pomocniczych. Podmioty te
przygotowuja stanowiska, koordynuja prace lub monitorujg realizacjg okreslo-
nych polityk, lecz nie moga zastgpowac organu wyposazonego w ustawowa
kompetencje. Akt ustanawiajacy strukture pomocniczg powinien jednoznacz-
nie okreslac jej zadania, relacje z ministrami, dostgp do informacji oraz sposob
przedstawiania wynikoéw prac?®,

Funkcjonalne powigzania migdzy Rada Ministrow, Prezesem Rady
Ministrow 1 podstawowymi elementami centralnego aparatu administracyj-
nego przedstawia Rysunek 13. Uklad ten odzwierciedla kolegialne ustalanie
polityki, organizacyjne kierowanie jej wykonaniem oraz wykorzystanie struk-
tur analitycznych, koordynacyjnych, sektorowych i wykonawczych?’.

264 Ustawa o Radzie Ministrow.., art. 26-31; Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Informacja
publiczna i zadania KPRM, gov.pl/web/premier, dostep: 25.06.2026.

265 Regulamin pracy Rady Ministrow.., przepisy dotyczace uzgodnien, oceny wptywu i trybu
odrebnego; A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for Transboundary Crisis
Management: A Time for Public Administration, Public Administration 2016, vol. 94, no. 2,
s.289-298, DOL: 10.1111/padm.12264

266 Ustawa o Radzie Ministrow.., art. 10-13; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..,
s. 143-158.

27 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 146-148; Ustawa o Radzie Ministrow.., art.
1-13 i art. 26-31.
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KANCELARIA PREZESA CENTRALNE ORGANY,

RADY MINISTROW RZZKiRCB MINISTROWIE SLUZBY, INSPEKCJE I STRAZE
obstuga prawna, analityczna ocena sytuacji » informacja * kierowanie dziatami wyspecjalizowane wykonywanie
i organizacyjna wsparcie koordynacji administracji rzgdowej zadai publicznych

I I

MECHANIZMY PRZEKROJOWE

prawo * budzet + informacja + kadry « planowanie ¢ kontrola ¢ odpowiedzialnos¢

Rysunek 13. Centralny mechanizm kierowania administracja rzadowa w sprawach
bezpieczenstwa

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 1. Nr 78, poz. 483 ze zm.); Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r.
o Radzie Ministrow, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 780 oraz z 2026 r. poz. 160); Ustawa z dnia 26
kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 . poz. 574 ze zm.).

Rysunek 13 wskazuje, ze kierowanie administracjg rzadowa nie polega
na bezposrednim wydawaniu polecen kazdemu podmiotowi wykonawczemu
przez Rad¢ Ministrow. Ustalenia polityczne sg konkretyzowane w ramach
dzialéw administracji, ustawowych relacji podlegtosci i nadzoru oraz wyspe-
cjalizowanych mechanizmoéw analitycznych i koordynacyjnych. Sprawnosé
systemu zalezy rownocze$nie od pionowej odpowiedzialno$ci za wykonanie
i poziomego uzgadniania dziatan, a takze od dostgpnosci prawa, finansowania,
informacji, kadr i instrumentow kontroli*®*.

268 7. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 64-72; T. Christen-
sen, P. Leegreid, The Whole-of-Government Approach.., s. 1061-1066.
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Tabela 8. Podziat funkcji migdzy Rade Ministrow i Prezesa Rady Ministrow w sferze
bezpieczenstwa

) ., Prezes Rady )
Kategoria Rada Ministrow ., Znaczenie systemowe
Ministrow
L . . Potaczenie decyzji
Kolegialnie prowadzi | Zapewnia wykonywa- i ..
. , . . o , kolegialnej z jedno-
Polityka panstwa | polityke wewngtrzng | nie polityki i okresla ) . .
) . L . litym kierowaniem
i zagraniczng sposob jej realizacji. .
wykonaniem
L. L . Koordynuje i kon- L
Kieruje administracja . Integracja dzia-
.. . troluje prace czton- ,
Administracja | rzadowa oraz koordy- | | L, tan resortowych
. ..~ | kow Rady Ministrow; . .
rzadowa nuje i kontroluje jej i rozstrzyganie
korzysta z aparatu 0T,
organy rozbieznosci
KPRM.
Zapewnia bezpie- Organizuje prace Odpowiedzialnos¢
. : czenstwo wewngtrzne rzadu i urucha- rzadu za rezultat przy
Bezpieczenstwo . . . L. :
i zewnetrzne oraz mia mechanizmy centralnej roli organi-
porzadek publiczny koordynacyjne. zacyjnej Prezesa RM
Whnioskuje o wprowa- L. . .
. . Kieruje przygoto- Dziatanie w szcze-
dzenie stanu wojen- L. ,
Stany .. waniem i koordyna- golnych trybach
. nego i wyjatkowego; | . . ) .
nadzwyczajne .| cja wykonania ustalen konstytucyjnych
wprowadza stan kleski )
L. . rzadu. i ustawowych
zywiotowej
. . Jest zwierzchni- . .
Ksztaltuje ramy poli- ) ) Profesjonalizm,
. L. .. | kiem korpusu stuzby . :
.. ., | tyki administracyjnej . pamig¢ instytucjo-
Kadry i ciaglosé : . cywilnej i pracow- o .,
i zapewnia wykona- o, . .. | nalnai ciggto$¢ apa-
. nikéw administracji
nie ustaw . ratu wykonawczego
rzadowe;j.
L Ponosi odpowiedzial-
Ponosi solidarng L
o ., nos¢ polityczng za Demokratyczna roz-
L. ., odpowiedzialnos¢ . . . . e -
Odpowiedzialnos$¢ . kierowanie pracami liczalno$¢ decyzji
polityczna przed . .
. rzadu i wykonywanie wykonawczych
Sejmem . )
powierzonych zadan.

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 1. Nr 78, poz. 483 ze zm., art. 146-148).

Szczegblnym obszarem integracji dzialan centralnych jest zarzadza-
nie kryzysowe. Rada Ministrow sprawuje zarzadzanie kryzysowe na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej, natomiast Prezes Rady Ministrow zapewnia
organizacyjne powigzanie procesu analitycznego, doradczego i decyzyjnego.
Mechanizm ten nie stanowi odrebnego systemu poza administracja rzadowa,
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lecz szczegblny sposdb wykonywania jej zadan wobec zagrozen przekraczaja-
cych mozliwosci rutynowego dziatania pojedynczego organu®®.

Rzadowy Zespot Zarzadzania Kryzysowego jest organem opiniodaw-
czo-doradczym wiasciwym w sprawach inicjowania i koordynowania dziatan
podejmowanych w zakresie zarzadzania kryzysowego. Umozliwia wspolng
oceng¢ sytuacji, identyfikacj¢ priorytetdw i przygotowanie rekomendacji, nie
przejmuje jednak kompetencji Rady Ministréw, Prezesa Rady Ministrow ani
wilasciwych ministrow?”°.

Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa jest panstwowa jednostka budze-
towa podlegta Prezesowi Rady Ministrow i pelni funkcje krajowego centrum
zarzadzania kryzysowego. Zapewnia obstuge Rady Ministréw, Prezesa Rady
Ministrow oraz Rzadowego Zespotu Zarzadzania Kryzysowego, prowadzi
analizy, monitoruje zagrozenia i wspiera obieg informacji. Nie jest organem
posiadajacym generalne uprawnienie do wydawania wiazacych rozstrzygniec¢
podmiotom wykonawczym; jego podstawowa rola pozostaje wsparcie infor-
macyjne, analityczne i koordynacyjne?’".

Krajowy Plan Zarzadzania Kryzysowego porzadkuje zagrozenia, zada-
nia, siatke bezpieczenstwa i procedury wspoétdziatania na szczeblu centralnym.
Plan nie moze tworzy¢ kompetencji ani modyfikowac¢ ustawowej wlasciwosci
organ6w, moze natomiast okresla¢ sposob wymiany informacji, uruchamiania
zasobow, komunikowania oraz wspotpracy miedzy poziomami administracji.
Jego uzytecznos¢ zalezy od aktualno$ci danych, zgodnosci z planami resor-
towymi i wojewodzkimi oraz powigzania z ¢wiczeniami i finansowaniem?’.

Regulacje dotyczace ochrony ludnosci i obrony cywilnej wzmacniaja
znaczenie centralnego planowania, koordynacji, ewidencjonowania zaso-
bow, ostrzegania i zapewniania cigglosci podstawowych ustug. Z perspektywy

269

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574
ze zm., art. 7-11); M. Czuryk, K. Kaczmarek, E.M. Wtodyka, The Status of Government
Administration in the Sphere of Crisis Management, Prawo i Wi¢z 2025, t. 59, nr 6, s. 655-
670, DOI: 10.36128/48wmzt46.

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym.., art. 8-9; Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Rzgdowy
Zespol Zarzqdzania Kryzysowego, gov.pl/web/rcb, dostep: 25.06.2026.

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym.., art. 10-11; Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa,
O RCB oraz Obieg informacji i rola RCB w systemie zarzgdzania kryzysowego, gov.pl/web/
rcb, dostep: 25.06.2026.

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym.., art. 5, art. Sa i art. 11; Rzadowe Centrum Bezpieczen-
stwa, Krajowy Plan Zarzgdzania Kryzysowego, wersja obowigzujaca od 4 sierpnia 2025 .,
gov.pl/web/rcb, dostep: 25.06.2026.
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ustrojowej potwierdzajg one odpowiedzialnos¢ administracji rzagdowej za two-
rzenie jednolitych warunkéw dzialania oraz wspieranie poziomu terenowego,
nie przesadzajac szczegdlowych kompetencji organow omawianych w dal-
szych czgsciach ksigzki*”.

Rada Ministrow i Prezes Rady Ministrow uczestnicza rOwniez w orga-
nizowaniu przygotowan obronnych panstwa. Przygotowania te obejmujg pla-
nowanie, zabezpieczenie zasobow, dostosowanie administracji do dzialania
W razie zagrozenia zewnetrznego oraz utrzymanie ciaglosci kierowania. Maja
charakter wielosektorowy, poniewaz obrona panstwa wymaga funkcjonowa-
nia transportu, energetyki, facznosci, ochrony zdrowia, administracji finanso-
wej 1 innych struktur cywilnych?’.

Jako$¢ centralnego kierowania zalezy od przeplywu informacji miedzy
poziomem analitycznym, politycznym i wykonawczym. Informacja przedsta-
wiana decydentom powinna syntetyzowac stan faktyczny, wskazywac¢ poziom
pewnosci ustalen, alternatywne interpretacje i konsekwencje wariantow dziata-
nia. Nadmierne uproszczenie moze znieksztalci¢ oceng ryzyka, natomiast nie-
uporzadkowany nadmiar danych utrudnia wyodrebnienie problemow wyma-
gajacych niezwlocznego rozstrzygnigcia®”.

Decyzja centralna powinna zosta¢ przeksztalcona w zadanie mozliwe
do wykonania przez oznaczony podmiot. Konieczne jest okreslenie adresata,
podstawy prawnej, oczekiwanego rezultatu, terminu, zasobow, sposobu rapor-
towania oraz relacji z innymi dziataniami. Koordynacja mig¢dzyresortowa
powinna ponadto wskazywaé organ prowadzacy, wspolne dane referencyjne
i procedure eskalacji, poniewaz rozdzielenie czynno$ci bez przypisania odpo-
wiedzialnosci za rezultat sprzyja fragmentacji?’®.

Wytyczne, polecenia i ustalenia podejmowane w ramach administracji
rzadowej sa skuteczne wylacznie w granicach relacji organizacyjnych prze-
widzianych prawem. Akty kierownictwa wewnetrznego nie mogg stanowic
samoistnej podstawy natozenia obowigzku na obywatela lub przedsigbiorce
ani rozszerza¢ kompetencji organu stosujacego prawo. Rozrdznienie migdzy

23 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. 0 ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 1. poz.
1907 ze zm., art. 1-3 oraz art. 14-15).

274 Ustawa o obronie Ojczyzny.., przepisy dotyczgce zadan organdéw administracji publicznej

i przygotowan obronnych; W. Kitler, Bezpieczenstwo narodowe RP.., s. 354-378.

25 A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 292-298.

276 T, Christensen, P. Leegreid, The Whole-of-Government Approach.., s. 1061-1066; A. Boin,

M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 294-298.
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kierowaniem aparatem rzadowym a zewng¢trznym stosowaniem prawa ma
podstawowe znaczenie dla zachowania legalnosci dziatan podejmowanych
pod presja czasu®”".

Polityka bezpieczenstwa wymaga systematycznej oceny wykonania
i rezultatow. Kontrola zarzadcza, kontrola w administracji rzadowe;j, audyt
oraz przeglady po ¢wiczeniach i zdarzeniach powinny dostarcza¢ informacji
o zgodnosci z prawem, efektywnosci, wykonalno$ci procedur i utrzymaniu
funkcji krytycznych. Mierniki ograniczone do liczby wydanych aktdéw, posie-
dzen lub kontroli nie oddaja rzeczywistego poziomu zdolnosci panstwa?’®.

Centralizacja rozstrzygnig¢ moze by¢ uzasadniona skalg albo mi¢dzy-
sektorowym charakterem zagrozenia, jednak nie powinna prowadzi¢ do pozba-
wienia organ6w wykonawczych mozliwo$ci podejmowania decyzji mieszcza-
cych sie w ich wiasciwosci. Rada Ministrow i Prezes Rady Ministrow powinni
okresla¢ wspolne cele, standardy i progi eskalacji, pozostawiajac realizacje
podmiotom dysponujacym wiedza specjalistyczna i rozpoznaniem sytuacji
terenowej>”.

Wspoldziatanie Rady Ministrow z Prezydentem Rzeczypospolitej Pol-
skiej jest wymagane w tych sprawach, w ktorych Konstytucja taczy kompe-
tencje jednego organu z wnioskiem, udziatem albo obowigzkiem wspotpracy
drugiego. Wymiana informacji i uzgadnianie stanowiska powinny stuzy¢ spoj-
no$ci dziatania panstwa, nie moga jednak prowadzi¢ do przeniesienia na Pre-
zydenta odpowiedzialno$ci za kierowanie administracjg rzadowg*®.

Rada Ministrow ponosi solidarng odpowiedzialno$¢ polityczng
przed Sejmem, natomiast jej cztonkowie odpowiadajg réwniez indywidual-
nie za sprawy nalezace do ich kompetencji albo powierzone im przez Pre-
zesa Rady Ministrow. Niezaleznie od odpowiedzialnosci politycznej czton-
kowie Rady Ministrow moga ponosi¢ odpowiedzialnos¢ konstytucyjna na
zasadach okreslonych w Konstytucji. Mechanizmy te wigza szeroki zakres

277 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 93; J. Zimmermann, Prawo administracyjne,

Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 133-149.

278 Ustawa o finansach publicznych.., art. 68-71; Ustawa o kontroli w administracji rzadowej..,
art. 3-5.

27 A.Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 291-297; T. Christensen, P. Leegreid,
The Whole-of-Government Approach.., s. 1060-1064.

280 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;j.., art. 133 ust. 3, art. 134 ust. 4 i art. 136; postanowie-
nie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 maja 2009 r., Kpt 2/08, uzasadnienie.
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kompetencji wykonawczych z demokratyczna kontrola i mozliwo$cig przypi-
sania odpowiedzialno$ci®!.

Ciagtos¢ dziatania rzadu wymaga przygotowania sposobow procedo-
wania w warunkach ograniczonego czasu, utrudnionego zwotania posiedzenia
albo koniecznosci szybkiego uzgodnienia stanowiska. Regulamin pracy Rady
Ministrow przewiduje tryby obiegowe, pilne i odrgbne, lecz ich stosowanie nie
powinno prowadzi¢ do utraty informacji o autorze projektu, podstawie praw-
nej, zgloszonych rozbieznosciach i osobie odpowiedzialnej za wykonanie??.

Polityczne kierowanie administracja nalezy wyraznie oddzieli¢ od roz-
strzygania indywidualnych spraw zewnetrznych. Rada Ministrow i Prezes
Rady Ministrow moga okresla¢ cele oraz koordynowaé aparat rzadowy, lecz
decyzja dotyczaca praw lub obowigzkéw jednostki musi zostaé podjeta przez
organ wlasciwy, w ustawowej formie i z zachowaniem wymaganej procedury.
Ustalenie rzadowe nie zastepuje materialnoprawnej podstawy ingerencji*®*.

Zdolnos¢ rzadu do reagowania zalezy rowniez od rezerw strategicz-
nych i mechanizméw finansowania. Utrzymywane zasoby powinny odpowia-
da¢ analizowanym potrzebom, by¢ objete aktualng ewidencja i procedura uru-
chomienia oraz posiada¢ zapewniony transport i odbiorce. Odpowiedzialnosé
centralna obejmuje zatem nie tylko gromadzenie rezerw, lecz rowniez ich rota-
cje, dostepnose, dystrybucje i sprawdzanie przyjetych rozwigzan w ramach
¢wiczen?4,

Proces przygotowania, podjecia i wykonania decyzji rzadowej w spra-
wach bezpieczenstwa przedstawia Rysunek 14. Model obejmuje rozpozna-
nie sytuacji, syntez¢ informacji, wlasciwe rozstrzygniecie, wykonanie oraz
kontrolg i korekte. Na kazdym etapie obowiagzuja wymagania legalnosci,

81 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 156-157; L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej.., komentarz do art. 156-158.

Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady
Ministrow, t.j. (M.P. z 2026 r. poz. 404), przepisy dotyczace trybu obiegowego, pilnego
i odregbnego.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 7 i art. 93; J. Zimmermann, Prawo administra-
cyjne.., s. 133-149.

Ustawa z dnia 17 grudnia 2020 r. o rezerwach strategicznych, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 733,
art. 1-16 i art. 26-35); Ustawa o finansach publicznych.., art. 44 i art. 175.
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wlasciwosci, proporcjonalnosci i dokumentowania, natomiast informacja
zwrotna powinna wptywac na aktualizacj¢ planow i procedur.

LEGALNOSC + WEASCIWOSC « PROPORCJONALNOSC «+ DOKUMENTOWANIE

> KONTROLA
ROZPOZNANIEH SYNTEZA H DECYZJA HWYKONANIE I KOREKTA

INFORMACJA ZWROTNA AKTUALIZUJE PLANOWANIE I OGRANICZA POWTARZANIE BLEDOW

Rysunek 14. Cykl przygotowania, podj¢cia i wykonania decyzji rzadowej w sprawach
bezpieczenstwa

Zrbdto: opracowanie wlasne.

Najwazniejszym elementem przedstawionego cyklu jest sprzezenie
zwrotne. Przekazanie decyzji do wykonania nie konczy odpowiedzialno-
$ci organu kierujacego, poniewaz konieczne jest ustalenie skutkéw, nowych
ryzyk, niezamierzonych konsekwencji i stopnia osiggni¢cia celu. Kazdy etap
powinien pozostawi¢ material pozwalajacy odtworzy¢ zrodta informacji, prze-
stanki wyboru wariantu, podstaw¢ prawng oraz sposob realizacji; bez takiego
sladu ograniczona zostaje mozliwo$¢ kontroli, rozliczenia i doskonalenia

systemu?®,

285 Ustawa o Radzie Ministrow.., art. 1-8; Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym.., art. 7-11;
A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 293-298.

286 Ustawa o kontroli w administracji rzadowe;j.., art. 3-5; A. Boin, M. Lodge, Designing Resi-
lient Institutions.., s. 296-298.
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Tabela 9. Podstawowe mechanizmy koordynacji na centralnym poziomie administra-

cji rzadowej

i pelnomocnicy

polityk i koordynacja
spraw przekrojowych

albo przepis ustawy

Ryzyko wymagajace
Mechanizm Funkcja Podstawa lub forma Yy wy g 13
ograniczenia
Kolegialne ustala- .
. litvki pad Konstytucja RP, Nadmi Inodé
nie polityki pan- . admierna 0godlnos¢
Posiedzenie Rady P . yEp Ustawa o Radzie . 8 .
., stwa 1 rozstrzyga- L, .| ustalen albo opodznie-
Ministrow . . Ministréw, Regulamin . o
nie rozbieznosci ., nie rozstrzygnigcia
. pracy Rady Ministrow
mig¢dzyresortowych
Biezace organizowa- . .
. .. | Nadmierna personali-
nie pracy rzadu oraz | Art. 148 Konstytucji ; .
Prezes Rady .. . . zacja procesu i prze-
L, koordynowanie i kon- | RP i Ustawa o Radzie L
Ministrow . ) L, cigzenie centralnego
trolowanie cztonkow Ministréw i .
L, osrodka decyzyjnego
Rady Ministrow
Przygotowanie stano- . . .
. i . . . | Zatarcie granicy mig-
Komitety, zespoly | wisk, monitorowanie | Uchwatla, zarzadzenie

dzy rekomendacja
a wiazaca decyzja

Wspolna ocena
zagrozen, cato-

Ustawa o zarzadzaniu

Utozsamienie funk-
¢ji analityczno-dorad-

cedur i miernikow

rzadowy

RZZK i RCB dobowy obieg infor- . .
. kryzysowym czej z kompetencja
macji i obstuga .
. rozstrzygajaca
koordynacyjna
Identyfikacja rozbiez- Formalizm procedu-
Uzgodnienia nosci, ocena wplywu Regulamin pracy ralny albo niewska-
miedzyresortowe | iprzygotowanie jed- Rady Ministrow zanie rzeczywistego
nolitego stanowiska konfliktu celow
L i Brak finansowania,
Przypisanie zadan, ter- Ustawa, uchwata L .
. ) ) . aktualizacji albo jed-
Plany i programy | minéw, zasobow, pro- | lub inny dokument

noznacznej odpowie-
dzialno$ci za rezultat

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.); Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r.
o Radzie Ministrow, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 780 oraz z 2026 r. poz. 160); Uchwata nr 190
Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministrow, t.j. (M.P.
7 2026 1. poz. 404); Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U.
72026 1. poz. 574 ze zm.).

Rada Ministrow i Prezes Rady Ministréw tworzg centralny mechanizm
politycznego kierowania oraz administracyjnej integracji dziatan podejmowa-
nych w sprawach bezpieczenstwa panstwa. Rada Ministrow zapewnia kole-
gialne ustalanie kierunkow i powigzanie polityk sektorowych, natomiast Prezes
Rady Ministrow organizuje wykonanie, koordynuje cztonkdéw rzadu i utrzy-
muje sprawno$¢ procesu decyzyjnego. Mechanizm ten pozostaje skuteczny
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wowczas, gdy organy pomocnicze dostarczajg wiarygodnej informacji, kom-
petencje ministrow i innych organow sa respektowane, zasoby odpowiadaja
zadaniom, a wykonanie podlega kontroli i ocenie. Tak okreslona pozycja Rady
Ministréw i Prezesa Rady Ministrow stanowi podstawe dalszej analizy sek-
torowego kierowania przez ministrow oraz wyspecjalizowanego wykonania
przez centralne organy administracji rzadowej?’.

3.3. MINISTROWIE WELASCIWI W SPRAWACH
BEZPIECZENSTWA

Minister, jako cztonek Rady Ministrow, uczestniczy w kolegialnym
prowadzeniu polityki panstwa, a zarazem moze kierowac okreslonym dzia-
tem administracji rzagdowej albo wykonywac¢ zadania wyznaczone przez Pre-
zesa Rady Ministréw. Pozycja ta taczy odpowiedzialno$¢ polityczng z kierow-
nictwem administracyjnym. W sprawach bezpieczenstwa minister odpowiada
za przeksztalcanie celow polityki rzadu w projekty regulacji, plany, programy,
rozwigzania budzetowe, standardy organizacyjne oraz dzialania podleglych
lub nadzorowanych podmiotow?*%.

Dziat administracji rzgdowej stanowi ustawowo wyodrgbniong katego-
ri¢ spraw publicznych i nie jest tozsamy z nazwa konkretnego ministerstwa.
Zakres dziatow okresla ustawa, natomiast ich przyporzadkowanie poszczeg6l-
nym ministrom oraz organizacja urzedéw obstugujacych ministrow moga ule-
ga¢ zmianom. Analiza odpowiedzialno$ci za bezpieczenstwo powinna zatem
opiera¢ si¢ przede wszystkim na zakresie wlasciwosci rzeczowej, a nie na
aktualnej strukturze resortowej lub nazwie urzedu®’.

Minister kierujacy dziatem inicjuje i opracowuje polityke Rady Mini-
strow w odniesieniu do powierzonych spraw oraz przedstawia odpowiednie

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 146-148; Z. Cickanowski, Administracja
w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 64-72; M. Czuryk, K. Kaczmarek, E.M. Wtodyka,
The Status of Government Administration.., op. cit., s. 655-670.

28 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz.
483 ze zm., art. 147-149 i art. 157); Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow, t.].
(Dz.U. 22025 r. poz. 780 oraz z 2026 r. poz. 160, art. 33-39).

289 Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz.
1275 1 1846 oraz z 2026 r. poz. 160 i 187, art. 1-5); H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja
publiczna. Zagadnienia ogolne, Liber, Warszawa 2004, s. 137-145.
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projekty aktéw normatywnych i dokumentéw rzadowych. W granicach wyni-
kajacych z Konstytucji i ustaw wydaje rozporzadzenia, podejmuje dziatania
organizacyjne, planistyczne i finansowe, pozyskuje informacje, sprawuje kon-
trole albo nadzor oraz reprezentuje stanowisko panstwa w ramach wspotpracy
migdzynarodowej. Zakres dostepnych srodkéw nie moze by¢ domniemywany
z samej odpowiedzialno$ci politycznej, poniewaz kazde dziatanie wladcze
wymaga wyraznej podstawy kompetencyjnej>*.

Bezpieczenstwo panstwa nie miesci si¢ w granicach jednego dzialu
administracji rzadowej. Wlasciwos¢ ministerialna jest uzalezniona od cha-
rakteru chronionej wartos$ci, zroédta zagrozenia, rodzaju niezbednego instru-
mentu oraz fazy dziatania. Zagrozenie o charakterze cybernetycznym moze
rownoczesnie dotyczy¢ informatyzacji, zdrowia, energii, transportu i spraw
wewnetrznych, natomiast powazne zaktocenie dostaw moze wymagac decyzji
gospodarczych, finansowych, infrastrukturalnych i ochronnych. Wielosektoro-
wos¢ nie znosi ustawowej wlasciwosci ministrow, lecz wymaga jej powigzania
przez mechanizmy koordynacji Rady Ministréw i Prezesa Rady Ministrow?’'.

Minister wlasciwy do spraw wewnetrznych zajmuje szczegdlne miejsce
w systemie bezpieczenstwa wewnetrznego. Ustawowy zakres tego dziatu obej-
muje ochrong bezpieczenstwa i porzadku publicznego, ochrong granicy pan-
stwowej i kontrole ruchu granicznego, sprawy cudzoziemcow i polityki migra-
cyjnej, zarzadzanie kryzysowe, ochrone ludnosci i obrong cywilna, ochrong
przeciwpozarowa oraz nadzor nad ratownictwem gorskim i wodnym. Minister
sprawuje rowniez przewidziany prawem nadzor nad wskazanymi stuzbami,
organami i jednostkami, jednak nie posiada wytgcznosci na catoksztatt bezpie-
czenstwa wewnetrznego, ktdrego zapewnianie wymaga udzialu wielu dziatow
administracji*”.

Minister Obrony Narodowej kieruje dzialem obrona narodowa oraz
zapewnia administracyjne, finansowe i organizacyjne warunki funkcjonowania
Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej i realizacji przygotowan obronnych

20 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;j.., art. 149 ust. 2; Ustawa o Radzie Ministrow.., art.
34-38; Ustawa o dziatach administracji rzadowe;j.., art. 4 i art. 34-38.

»1 7. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa, Journal of Modern Sci-

ence 2025, t. 63, nr 3, s. 60-75, DOIL: 10.13166/jms/209289; T. Christensen, P. Laeegreid, The

Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform, Public Administration Review

2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066, DOI: 10.1111/j.1540-6210.2007.00797.x

2 Ustawa o dziatach administracji rzadowej.., art. 29; Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochro-

nie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r. poz. 1907 ze zm., art. 9-16).
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panstwa. Jego pozycja pozostaje powigzana z konstytucyjnymi kompeten-
cjami Rady Ministrow i Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. W czasie
pokoju Prezydent sprawuje zwierzchnictwo nad Sitami Zbrojnymi za posred-
nictwem Ministra Obrony Narodowej, co wyraza zasad¢ cywilnej kontroli
oraz koniecznos$¢ zachowania zwiagzku migdzy polityka obronng, kierowaniem
administracjg rzgdowg i wojskowym systemem dowodzenia®?.

Minister wtasciwy do spraw zagranicznych odpowiada za biezace pro-
wadzenie polityki zagranicznej, stuzbe dyplomatyczng i konsularna, ochrone
interesow Rzeczypospolitej Polskiej za granica oraz koordynowanie aktyw-
no$ci migdzynarodowej administracji rzagdowej. W wymiarze bezpieczenstwa
zadania te obejmuja migdzy innymi wspotprace sojusznicza, realizacj¢ zobo-
wigzan migdzynarodowych, dziatania sankcyjne, ochron¢ obywateli przeby-
wajacych za granicg i reagowanie dyplomatyczne na kryzysy. Ich wykony-
wanie wymaga wspotdziatania z Prezydentem oraz z ministrami wtasciwymi
w sprawach obrony, spraw wewnetrznych i pozostatych sektorow objetych
zdarzeniem>*,

Bezpieczenstwo zdrowotne pozostaje zasadniczo zwigzane z dzialem
zdrowie. Minister wlasciwy do spraw zdrowia ksztaltuje rozwigzania syste-
mowe, odpowiada za organizacje¢ i nadzér nad systemem Panstwowe Ratownic-
two Medyczne, warunki sanitarne i nadzor sanitarny oraz bezpieczenstwo pro-
duktéw leczniczych i wyrobow medycznych w zakresie okreslonym prawem.
Zagrozenia epidemiczne, biologiczne lub zwigzane z niewydolnoscia systemu
swiadczen moga jednak powodowaé skutki dla funkcjonowania administra-
cji, gospodarki, transportu, edukacji i porzadku publicznego, dlatego odpowie-
dzialno$¢ sektorowa musi by¢ uzupetniana koordynacja ponadresortowg?>.

Dziat informatyzacja obejmuje informatyzacje administracji publicz-
nej, systemy i sieci teleinformatyczne podmiotow wykonujacych zadania
publiczne, rozwo6j ushug elektronicznych oraz bezpieczenstwo cyberprze-
strzeni w wymiarze cywilnym. Minister wlasciwy do spraw informatyzacji
ksztaltuje ramy polityki cyfrowej, lecz odpowiedzialno$¢ za bezpieczenstwo

23 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 134 ust. 2; Ustawa z dnia 11 marca 2022 r.

o obronie Ojczyzny, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 825 ze zm.), przepisy dotyczace Ministra
Obrony Narodowej i przygotowan obronnych.

24 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 133 ust. 3 oraz art. 146 ust. 4 pkt 9-10; Ustawa
o dziatach administracji rzadowe;.., art. 32 i art. 38.

25 Ustawa o dziatach administracji rzagdowe;j.., art. 33; Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Pan-
stwowej Inspekcji Sanitarnej (Dz.U. z 1985 r. Nr 12, poz. 49 ze zm., art. 1-8).
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konkretnego systemu pozostaje réwniez po stronie ministra sektorowego i kie-
rownika podmiotu, ktory za pomoca tego systemu wykonuje zadanie publiczne.
Rozdzielenie odpowiedzialno$ci za technologi¢ od odpowiedzialnosci za chro-
niong funkcj¢ prowadziloby do powstania luki organizacyjnej i utrudniato roz-
liczenie skutkow incydentu®®.

Bezpieczenstwo energetyczne pozostaje zwigzane z polityka energe-
tyczng panstwa, funkcjonowaniem rynkéw energii, odporno$cia infrastruk-
tury oraz zapewnieniem ciagtosci dostaw energii, surowcow energetycznych
i paliw. Kompetencje w tych obszarach moga naleze¢ do réznych dzialow,
w szczegolnosci energii, gospodarki surowcami energetycznymi i klimatu. Ich
wykonywanie wymaga wspotdziatania z organami wtasciwymi w sprawach
identyfikacji infrastruktury krytycznej, w szczegdlnos$ci wlasciwymi mini-
strami, wojewodami, Komisjg Nadzoru Finansowego oraz dyrektorem Rza-
dowego Centrum Bezpieczenstwa, a takze organami do spraw podmiotow
krytycznych i organami odpowiedzialnymi za zarzadzanie kryzysowe. Ocena
decyzji energetycznych powinna uwzglednia¢ ich nastgpstwa gospodarcze,
spoteczne i obronne®”’.

Funkcjonowanie transportu i infrastruktury komunikacyjnej warun-
kuje mobilnos¢ ludnosci, cigglos¢ dostaw, prowadzenie dziatan ratowniczych,
ewakuacj¢ oraz zdolnos$¢ do realizacji zadan obronnych. Ustawowy podziat
dziatéw wymaga w tym obszarze rozrdzniania spraw transportu, tacznosci,
budownictwa, gospodarki morskiej i zeglugi srodladowej. Nie jest zatem
zasadne ujmowanie ich jako jednolitej kompetencji jednego ministra w kaz-
dych warunkach. Konieczne jest natomiast wspdlne identyfikowanie zalez-
nosci oraz uzgadnianie priorytetow utrzymania i odtwarzania infrastruktury

o0 znaczeniu krytycznym?®,

26 Ustawa o dzialach administracji rzagdowe;.., art. 12a; Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o krajo-
wym systemie cyberbezpieczenstwa, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 20 ze zm., art. 4-15); S. Woj-
ciechowska-Filipek, Z. Cickanowski, Bezpieczenstwo funkcjonowania w cyberprzestrzeni:
Jednostki — organizacji — panstwa, wyd. 11, CeDeWu, Warszawa 2019, s. 23-37.

7 Ustawa o dziatach administracji rzadowe;.., art. 7a, art. 11a i art. 13a; Strategia Bezpie-

czenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, War-

szawa 2020, s. 27-31.

8 Ustawa o dziatach administracji rzadowej.., art. 9a, art. 10, art. 10a, art. 16 i art. 27; W. Kitler,
Bezpieczenstwo narodowe RP. Podstawowe kategorie, uwarunkowania, system, Akademia
Obrony Narodowej, Warszawa 2011, s. 401-415.
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Bezpieczenstwo zywnosciowe, gospodarka wodna, ochrona srodowiska
i polityka klimatyczna tworza zespot powiagzanych, lecz prawnie odrebnych
obszaréw wilasciwosci. Ministrowie kierujacy odpowiednimi dziatami ksztat-
tuja regulacje, nadzorujg wyspecjalizowane organy, zarzadzajg zasobami i ini-
cjuja dziatania wobec suszy, powodzi, chorob zwierzat, skazen, degradacji
srodowiska oraz innych zagrozen biologicznych i ekologicznych. Ze wzgledu
na stopniowy rozwoéj czesci tych ryzyk szczegdlnego znaczenia nabierajg
monitoring, analiza trendéw, wczesne ostrzeganie i wymiana danych miedzy
dziatami®”.

Dzialy budzet i finanse publiczne zapewniaja materialne warunki wyko-
nywania polityki bezpieczenstwa. Obejmujg one migdzy innymi system finan-
sowania bezpieczenstwa panstwa, planowanie i wykonywanie budzetu, finan-
sowanie jednostek realizujacych zadania publiczne, pobér cet oraz kontrole
wykonywang przez Krajowa Administracje Skarbowa. Uzupetniajace znacze-
nie maja sprawy aktywow panstwowych, gospodarki oraz rezerw strategicz-
nych. Zdolnos¢ panstwa nie wynika z samego formalnego posiadania srodkow
lub zapasoéw, lecz z ich dostepnosci, wlasciwego rozmieszczenia, aktualnej
ewidencji i mozliwos$ci uruchomienia w wymaganym czasie>®.

Edukacja, szkolnictwo wyzsze i1 nauka oddziatuja na bezpieczenstwo
w perspektywie dlugookresowej. Odpowiadaja za przygotowanie kadr, rozwoj
badan i technologii, edukacje dla bezpieczenstwa, kulture odpowiedzialno-
$ci oraz zdolnos$¢ administracji i gospodarki do adaptacji. Kompetencje te nie
majg charakteru interwencyjnego, lecz warunkujg jako$¢ rozpoznania, plano-
wania i wykonania w innych dziatach. Polityka kadrowa i naukowa powinna
zatem uwzglednia¢ identyfikacje kompetencji krytycznych oraz ryzyko utraty

specjalistycznej wiedzy*'.

2 Ustawa o dziatach administracji rzadowe;j.., art. 11, art. 13a, art. 22, art. 23 i art. 28; Z. Cie-
kanowski, J. Nowicka, H. Wyrebek, Bezpieczenstwo panstwa w obliczu wspotczesnych
zagrozen, Pracownia Wydawnicza Wydzialu Humanistycznego Uniwersytetu Przyrodni-
czo-Humanistycznego, Siedlce 2016, s. 27-44.

30 Ustawa o dziatach administracji rzadowej.., art. 7-9b i art. 29 ust. 4; Ustawa z dnia 17 grud-

nia 2020 r. o rezerwach strategicznych, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 733 ze zm., art. 1-16);

Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2016 .

poz. 1947 ze zm., art. 1-14).

301 Ustawa o dziatach administracji rzadowej.., art. 20 i art. 26; Strategia Bezpieczernstwa Naro-

dowego Rzeczypospolitej Polskiej.., s. 31-35; W. Kitler, Bezpieczenstwo narodowe RP..,

S. 441-452.
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Dziat sprawiedliwo$¢ ma znaczenie dla ochrony prawnej panstwa i jed-
nostki, wykonywania kar oraz funkcjonowania instytucji odpowiedzialnych za
$ciganie przestepstw w zakresie okreslonym odrebnymi ustawami. Minister
Sprawiedliwosci wykonuje swoje kompetencje z poszanowaniem konstytucyj-
nej odregbnosci i niezalezno$ci sadow oraz niezawistosci sedziow. Wspotdzia-
fanie w sprawach bezpieczenstwa nie moze prowadzi¢ do podporzadkowania
orzecznictwa celom administracji wykonawczej ani do zacierania granic mig-
dzy funkcja polityczng, administracyjng i jurysdykcyjng®®.

Czlonek Rady Ministrow, ktory nie kieruje dziatem administracji rza-
dowej, moze wykonywac zadania wyznaczone przez Prezesa Rady Ministrow.
Rozwigzanie to umozliwia powierzenie odpowiedzialno$ci za polityke prze-
krojowa, przygotowanie okreslonych rozwigzan lub monitorowanie ich reali-
zacji. Nie stanowi jednak podstawy do przejmowania kompetencji ustawowo
powierzonych innym ministrom lub organom. Zakres zadania, relacje koordy-
nacyjne, dostep do informacji i sposob raportowania powinny zosta¢ okreslone
w sposoOb jednoznaczny*®.

Nadzor ministra nad centralnym organem, panstwowg osoba prawnag
albo inng jednostka organizacyjng nie ma jednolitej tresci. Rodzaj i zakres
srodkéw nadzorczych wynikaja z ustaw regulujacych status danego podmiotu
1 moga obejmowac¢ miedzy innymi uprawnienia personalne, zatwierdzanie
plandw, zadanie informacji, kontrolg, wydawanie wytycznych albo stosowa-
nie srodkow wobec okreslonych aktow. Niedopuszczalne jest wyprowadza-
nie instrumentu ingerencji wylacznie z ogoélnej odpowiedzialno$ci ministra za
dzial, poniewaz nadzoér jako forma oddziatywania musi mie¢ podstawe prawng
i pozostawac w jej granicach®*,

Ministerstwo jest urzedem zapewniajacym obstuge ministra, a nie odrgb-
nym organem wyposazonym we wilasna generalng kompetencje¢ zewnetrzna.
Komorki organizacyjne ministerstwa przygotowuja analizy, projekty aktow,
decyzje i stanowiska, natomiast skutek prawny nalezy przypisa¢ ministrowi

302 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 173-178; Ustawa o dzialach administracji rza-
dowej.., art. 24; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2022,
s. 67-75.

303 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 149 ust. 1; Ustawa o Radzie Ministrow.., art. 33
ust. 1-2.

304 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 183-211;
J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 101-112; Ustawa o Radzie Ministrow.., art.
34-38.
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albo innemu organowi lub osobie dzialajacej na podstawie wtasciwego upo-
waznienia. Rozrdznienie to ma zasadnicze znaczenie dla ustalenia autora roz-
strzygnigcia, wlasciwos$ci, odpowiedzialnosci i trybu kontroli®®,

Odpowiedzialno$¢ ministra za powierzony dzial obejmuje réwniez
przygotowanie do dziatania w warunkach zaktocenia. Konieczne jest zidenty-
fikowanie procesow krytycznych, zapewnienie zastepstw, tacznosci, dostepu
do danych, alternatywnych miejsc i trybdw pracy oraz wspotpracy z orga-
nami terenowymi i podmiotami wykonawczymi. Gotowos$¢ nie moze by¢ oce-
niana wylacznie przez istnienie planu. Wymaga okresowego sprawdzania pro-
cedur, ¢wiczen, aktualizacji kontaktow i weryfikacji rzeczywistej dostepnosci
zasobow".

Udziatl ministrow w procesie legislacyjnym wymaga taczenia oceny
prawnej z analizg wykonalnos$ci projektowanych rozwigzan. Regulacja doty-
czaca bezpieczenstwa powinna okresla¢ nie tylko nowe obowigzki i uprawnie-
nia, lecz takze organ wiasciwy, zrodta danych, wymagane kadry, infrastrukture,
finansowanie, skutki dla innych dzialow oraz gwarancje ochrony praw jed-
nostki. Ocena wptywu i uzgodnienia miedzyresortowe stuza ujawnianiu kosz-
tow, zaleznoS$ci 1 ryzyk, ktorych pominigcie mogloby prowadzi¢ do powsta-
nia norm formalnie obowiazujacych, lecz organizacyjnie niewykonalnych3"’.

Aktywnos$¢ ministrow na forum Unii Europejskiej i organizacji mie-
dzynarodowych wpltywa bezposrednio na krajowe zdolnosci bezpieczen-
stwa. Standardy techniczne, mechanizmy solidarnosci, wymiana danych,
instrumenty finansowe i1 zobowigzania sektorowe sg czesto ksztalttowane na
poziomie ponadpanstwowym. Minister reprezentujacy Rzeczpospolitg Pol-
ska powinien dziata¢ na podstawie uzgodnionego stanowiska rzadu oraz oce-
ni¢, czy przyjmowane zobowigzania moga zosta¢ wykonane przez krajowa

305 Ustawa o Radzie Ministrow.., art. 39; Ustawa o dziatach administracji rzagdowe;j.., art. 90;
J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 88-97.

306 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574
ze zm., art. 12-13); A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for Transboundary
Crisis Management: A Time for Public Administration, Public Administration 2016, vol. 94,
no. 2, s. 289-298, DOIL: 10.1111/padm.12264.

307 Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady

Ministrow, t.j. (M.P. z 2026 r. poz. 404), przepisy dotyczace oceny wplywu i uzgodnien;

J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 167-184.
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administracje, bez naruszania konstytucyjnego podzialu kompetencji i spdjno-
$ci polityki zagranicznej*®.

Podstawowym zagrozeniem organizacyjnym modelu resortowego pozo-
staje fragmentacja. Specjalizacja dziatow umozliwia rozwoj wiedzy fachowej
i odpowiedzialnosci sektorowej, lecz moze prowadzi¢ do tworzenia odrgb-
nych zbioréw danych, procedur i priorytetow. Skutki zagrozenia moga wow-
czas pozostawac rozproszone migdzy resortami, mimo ze wymagaja jednolitej
oceny. Ograniczanie fragmentacji wymaga wspolnych celow, interoperacyj-
nych standardow informacyjnych, zespoldw miedzyresortowych i zdolnosci
do szybkiego rozstrzygania rozbieznosci*®.

Podejscie whole-of-government nie oznacza podporzadkowania
wszystkich decyzji jednemu o$rodkowi ani zniesienia wtasciwo$ci ministrow.
Polega na taczeniu polityk, informacji i zasobéw wokot problemu przekracza-
jacego granice organizacyjne. W sprawach bezpieczenstwa jego przejawami
sa wspodlna analiza ryzyka, jednolite zasady raportowania, uzgodniona komu-
nikacja publiczna, kompatybilne plany i procedura eskalacji. Warunkiem sku-
teczno$ci pozostaje wskazanie podmiotu odpowiedzialnego za rezultat oraz
zachowanie mozliwos$ci rozliczenia kazdego uczestnika w granicach jego
kompetencji’'’.

Resortowe centra, zespoty i plany stuza utrzymywaniu specjalistycznej
gotowosci oraz przygotowywaniu wariantow decyzji dla ministra. Ich funk-
cjonowanie powinno zapewnia¢ ciggle monitorowanie ryzyka, kontakt z pod-
legltymi i nadzorowanymi podmiotami, aktualizacj¢ obrazu sytuacji oraz prze-
kazywanie informacji do mechanizmoéw centralnej koordynacji. Odrgbnosé¢
sektorowych zrédet danych jest uzasadniona specjalizacja, nie moze jednak
prowadzi¢ do powstawania konkurencyjnych ocen sytuacji ani do zatrzymy-
wania informacji istotnej dla innych dziatow?!'.

Minister moze wykonywacé cze¢$¢ czynnosci za posrednictwem sekreta-
rzy i podsekretarzy stanu, dyrektoréw komorek organizacyjnych oraz innych

38 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;j.., art. 133 ust. 3 i art. 146 ust. 4 pkt 9-10; postano-

wienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 maja 2009 r., Kpt 2/08, uzasadnienie; Ustawa
o dziatach administracji rzadowe;.., art. 13 i art. 38.

39T, Christensen, P. Leegreid, The Whole-of-Government Approach.., s. 1059-1066; A. Boin,
M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 291-296.

310 T, Christensen, P. Leegreid, The Whole-of-Government Approach.., s. 1062-1066; Z. Cieka-
nowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 69-75.

311 Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym.., art. 12-13.
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0s0b posiadajacych stosowne upowaznienie. Upowaznienie usprawnia tok
pracy, lecz co do zasady nie zmienia ustawowej wlasciwosci organu ani nie
tworzy nowego organu administracji. Powinno precyzyjnie okresla¢ zakres
czynnosci, czas obowigzywania i sposob podpisywania dokumentow. Aktu-
alno$¢ upowaznien oraz regut zastgpstwa jest elementem cigglosci dziatania
ministerstwa’'%,

Polityczna odpowiedzialno$¢ ministra przed Sejmem oraz odpowie-
dzialno§¢ w ramach Rady Ministrow powinny by¢ uzupeitniane systema-
tyczng oceng gotowosci dziatu. Sprawozdawczo$¢ w sprawach bezpieczen-
stwa powinna obejmowac nie tylko wykaz podjetych czynnosci, lecz rowniez
osiggnigte rezultaty, niewykonane zadania, ryzyka resztkowe, braki zasobowe
1 potrzebe decyzji przekraczajacej wlasciwos¢ jednego resortu. Taki model
umozliwia odroéznienie probleméw wymagajacych poprawy wykonania od
probleméw wynikajacych z nieadekwatnego podziatu kompetencji, finanso-
wania albo regulacji*’?.

Wielosektorowy charakter odpowiedzialno$ci ministrow mozna przed-
stawi¢ przez wyodrgbnienie trzech powigzanych grup funkcjonalnych: rdzenia
ochronnego, sektoréw krytycznych oraz zdolnosci wsparcia. Podziat ten nie
stanowi klasyfikacji ustawowej i nie zmienia wtasciwosci wynikajacej z prze-
pisow. Umozliwia natomiast wskazanie, ze bezpieczenstwo panstwa powstaje
w wyniku potaczenia bezposrednich funkcji ochronnych, ciagtosci kluczo-
wych ustug oraz zasobow finansowych, prawnych, kadrowych i naukowych?®'*.

312 Ustawa o Radzie Ministrow.., art. 37-39; J. Zimmermann, Prawo administracyjne..,
s. 97-104.

313 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 157; Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli
w administracji rzadowej, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 158, art. 3-5).

314 Ustawa o dziatach administracji rzadowej.., art. 1-5 i przepisy szczegotowe; W. Kitler, Bez-
pieczenstwo narodowe RP.., s. 388-452.
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MINISTROWIE W SYSTEMIE BEZPIECZENSTWA PANSTWA
v v v

RDZEN OCHRONNY SEKTORY KRYTYCZNE ZDOLNOSCI WSPARCIA
sprawy wewnetrzne zdrowie i ratownictwo budzet i finanse publiczne
oo informatyzacja i cyberbezpieczeristwo aktywa panstwowe i gospodarka
energia, transport i infrastruktura edukacja, nauka i kompetencje
SPIayizacTanitznc rolnictwo, woda, klimat i srodowisko sprawiedliwos¢ i zabezpieczenie spoleczne
[ | |
v

KOORDYNACJA RADY MINISTROW I PREZESA RADY MINISTROW

wspolna analiza ryzyka e wymiana informacji ¢ finansowanie * uzgadnianie priorytetow

!

SPOJNA ZDOLNOSC PANSTWA DO OCHRONY I REAGOWANIA

Rysunek 15. Wielosektorowy wymiar odpowiedzialno$ci ministréw za bezpieczen-
stwo panstwa

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Ustawa z dnia 4 wrzesénia 1997 r. o dziatach admini-
stracji rzadowej, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1275 1 1846 oraz z 2026 r. poz. 160 i 187); Biuro Bez-
pieczenstwa Narodowego, Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 2020.

Rysunek 15 ukazuje ministréw jako sektorowe wezty odpowiedzialnosci
potaczone wspolnym mechanizmem koordynacji rzadowej. Rdzen ochronny
obejmuje dziaty bezposrednio zwigzane z bezpieczenstwem wewnetrznym,
obrong i polityka zagraniczng. Sektory krytyczne zapewniajg ciagtos¢ funkcji,
ktorych zaktdcenie moze prowadzi¢ do powaznych skutkéw dla panstwa i lud-
nosci, natomiast zdolnosci wsparcia dostarczaja finansowania, zasobow, wie-
dzy, kadr i ochrony prawnej. Sprawno$¢ pojedynczej grupy nie kompensuje
trwatego braku zdolno$ci w pozostatych obszarach®'>.

Zestawienie w Tabeli 10 porzadkuje wybrane dziaty i grupy dziatow
administracji rzgdowej wedlug ich dominujacego znaczenia dla bezpieczen-
stwa, podstawowych zadan ministréw oraz najwazniejszych relacji wspotdzia-
lania. Klasyfikacja ma charakter funkcjonalny; nie zast¢puje wyktadni ustawy

315 Strategia Bezpieczenistwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej.., s. 5-35; H. Spustek,
A. Paluch, Struktura systemu bezpieczenstwa narodowego Polski, Zeszyty Naukowe Poli-
techniki Slaskiej. Organizacja i Zarzadzanie 2017, nr 100, s. 433-440.
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o dziatach administracji rzadowej ani przepiséw szczego6lnych okreslajacych

kompetencje konkretnych organow?'.

Tabela 10. Wybrane dziaty administracji rzadowe;j i ich znaczenie dla bezpieczenstwa

panstwa
Dzial lub Dominujacy .
. Podstawowe zadania )
grupa wymiar bez- .. Kluczowe relacje
L, X ; ministra
dzialow pieczenstwa
Bezpieczenstwo i porzadek
ubliczny, granica, migra- | Obrona, zdrowie, informaty-
Sprawy Wewnetrzne p V8 . & . . L Y .
. : cja, zarzadzanie kryzysowe, | zacja, wojewodowie, jednostki
wewnetrzne i publiczne o , .
ochrona ludnosci i nadzor samorzadu terytorialnego
okreslony ustawami
Polityka obronna, admini- L
. . . . Prezydent RP, Rada Mini-
Obrona Militarne stracyjne warunki dziatania , . . .
. . . strow, ministrowie cywilni,
narodowa i obronne Sit Zbrojnych, przygotowa- . .
. . - . sojusznicy
nia obronne i mobilizacyjne
Dyplomacja, zobowigzania
},Ip ) & . Prezydent RP, obrona naro-
miedzynarodowe, sankcje,
Sprawy Zewngtrzne ) dowa, sprawy wewnegtrzne,
X L. . ochrona obywateli za gra- . . . L
zagraniczne | isojusznicze .. . instytucje UE i organizacje
nicg i koordynacja aktyw- .
L. ) miedzynarodowe
nosci zewngtrznej
Gotowos¢ systemu ochrony
zdrowia, ratownictwo Inspekcja sanitarna, woje-
. Zdrowotne , . .
Zdrowie biologi medyczne, nadzor sanitarny | wodowie, samorzad, sprawy
i biologiczne
& i bezpieczenstwo produk- wewnetrzne
tow medycznych
CSIRT, minister wtasciwy do
spraw informatyzacji, Pre-
Polityka cyfrowa, systemy | zes UKE w zakresie komuni-
administracji, interopera- | kacji elektronicznej, kierow-
Informaty- Cyfrowe L, . . ., .
. .. . cyjnosé, ustugi elektro- nicy podmiotow publicznych,
zacja i informacyjne . . . . ..
niczne i cywilny wymiar | operatorzy ustug i infrastruk-
cyberbezpieczenstwa tury cyfrowej, podmioty kry-
tyczne, organy do spraw pod-
miotow krytycznych

316 Ustawa o dziatach administracji rzadowe;j.., art. 5-33 oraz art. 34-38; Z. Ciekanowski, Admi-
nistracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 60-75.

141



CENTRALNE ORGANY PANSTWA [ ADMINISTRACJA RZADOWA W SPRAWACH BEZPIECZENSTWA

Dzial lub DOminujQCy Podstawowe zadania

grupa wymiar bez- .. Kluczowe relacje
., N ; ministra
dzialow pieczenstwa
) ; Organy regulacyjne, operato-
Bezpleczenstwo dostaw, ) .
. L. rzy infrastruktury krytycznej,
Energia, Energetyczne, | odpornos¢ infrastruktury, .
. podmioty krytyczne, organy
surowce surowcowe | polityka surowcowa, trans- L
A o .. , do spraw podmiotow kry-
i klimat i klimatyczne formacja i wspotpraca
) tycznych, RCB, gospodarka,
miedzynarodowa L. . _
administracja wojewodzka
Operatorzy infrastruktury kry-
Cigglo$¢ szlakow i ustug, | tycznej, podmioty krytyczne,
Transport, a8 . , & y. )P . yryy ..
I L, Transportowe bezpieczenstwo ruchu, wojewodowie, wtasciwi mini-
cznos¢ .. .. .
. 'nzlfrastr K i infrastruktu- utrzymanie infrastruk- strowie, organy do spraw
ii uk- . L
. ralne tury oraz przygotowanie do podmiotéw krytycznych,
ura . L.
odtwarzania zdolnosci obrona narodowa, sprawy
wewngtrzne, samorzad
Budzet, Finansowanie bezpieczen- L . .
. . Rada Ministréw, ministrowie
finanse Ekonomiczne stwa, KAS, zarzadzanie . . .
. . , . .. sektorowi, RARS, instytucje
publiczne izasobowe | §rodkami, aktywami i rezer-
. . . . finansowe
i aktywa wami strategicznymi
) . Monitoring, bezpieczen-
Rolnic- Zywnosciowe, & P

stwo zywno§ci, zarzadzanie . .
two, gospo- | wodne, eko- . T Zdrowie, klimat, samorzad,
. zasobami, nadzor inspek- ) . . .
darka wodna logiczne L . inspekcje, wojewodowie
qz ’ o . cyjny i reagowanie na
i Srodowisko | ibiologiczne

ryzyka srodowiskowe

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach admini-
stracji rzadowej, t.j. (Dz.U. z 2025 1. poz. 1275 1 1846 oraz z 2026 1. poz. 160 1 187).

Ministrowie nie tworza odrebnych systemow bezpieczenstwa, lecz
odpowiadaja za utrzymywanie zdolnosci powierzonych dziatéw i wnoszenie
wiedzy sektorowej do wspolnej polityki Rady Ministrow. Ich odpowiedzial-
no$¢ obejmuje przygotowanie regulacji, organizowanie wykonania, sprawo-
wanie legalnie okreslonego nadzoru, zabezpieczenie zasobow, zapewnienie
ciaglosci oraz przekazywanie informacji niezbednych do decyzji ponadresor-
towych. Rada Ministréow i Prezes Rady Ministréw powinny taczy¢ te odpowie-
dzialno$ci w sposob zapewniajacy spdjnos¢ polityki, nie przejmujac bez pod-

stawy prawnej kompetencji ministrow>"’.

317 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 146-149; Ustawa o Radzie Ministrow.., art.
33-39; T. Christensen, P. Leegreid, The Whole-of-Government Approach.., s. 1062-1066.
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Prawidtowy model ministerialnej odpowiedzialnos$ci za bezpieczenstwo
laczy specjalizacje z koordynacja, legalno$¢ z wykonalno$cia oraz autonomie
oceny sektorowej z obowigzkiem przekazywania informacji. Kazde zagroze-
nie przekrojowe powinno posiada¢ wskazany mechanizm koordynacji, nato-
miast kazda czynno$¢ wykonawcza musi pozostawac przypisana organowi
wiasciwemu. Tak uksztaltowany uktad ogranicza ryzyko silosowosci, dublo-
wania zadan i rozproszenia odpowiedzialnosci, a zarazem tworzy podstawe
dzialania centralnych organéw administracji rzadowej, stuzb, inspekcji i strazy
omawianych w kolejnym podrozdziale®'s.

3.4. CENTRALNE ORGANY ADMINISTRACJI RZADOWEJ
ORAZ SLUZBY, INSPEKCJE I STRAZE

Centralny poziom wykonawczy administracji rzadowej obejmuje pod-
mioty o zréznicowanej konstrukcji prawnej, wtasciwosci i zakresie samodziel-
no$ci. Tworzg go centralne organy administracji rzadowej, kierownicy stuzb,
inspekcji i strazy, a takze urzedy zapewniajace ich obstuge, panstwowe jed-
nostki budzetowe, agencje wykonawcze oraz inne jednostki organizacyjne
realizujgce zadania analityczne, logistyczne Iub techniczne. O miejscu danego
podmiotu w systemie bezpieczenstwa nie rozstrzyga jego nazwa, lecz ustawa
okre$lajaca zadania, wlasciwo$¢, kompetencje, formy dziatania oraz relacje
podlegtosci, nadzoru albo koordynacji*'.

Organ administracji publicznej jest prawnie wyodrebnionym podmio-
tem wyposazonym w kompetencje do podejmowania dziatan przypisywanych
panstwu. Urzad stanowi natomiast aparat pomocniczy zapewniajacy orga-
nowi obstuge organizacyjng, kadrowa, prawng i techniczng. Centralny organ
moze dziala¢ przy pomocy urzedu centralnego, komendy gldwnej, biura albo
agencji, jednak adresatem kompetencji zewnetrznej pozostaje organ wskazany

318 7. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 69-75; A. Boin,
M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 294-298; M. Chodyka, Z. Cickanowski,
S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., s. 122-140.

39 J, Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 88-112;
H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Liber, Warszawa
2004, s. 155-177; Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa, Jour-
nal of Modern Science 2025, t. 63, nr 3, s. 56-77, DOI: 10.13166/jms/209289.
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w ustawie. Rozroznienie to ma zasadnicze znaczenie dla ustalenia autora aktu,
wilasciwosci, odpowiedzialno$ci oraz dopuszczalnosci zaskarzenia®?.

Okreslenia ,,stuzba”, ,,inspekcja” i ,,straz” maja charakter funkcjonal-
no-organizacyjny i nie tworzg jednolitego typu prawnego. Stuzby realizujg
przede wszystkim zadania ochronne, rozpoznawcze, operacyjne lub infor-
macyjne; inspekcje wykonuja sektorowy nadzor, kontrole i egzekwowa-
nie standardow; straze koncentrujg si¢ na ochronie, ratownictwie, porzadku
albo zabezpieczeniu granic. Zakres wtadztwa, sposob podporzadkowania, sta-
tus personelu i dopuszczalne $rodki dziatania wynikaja jednak kazdorazowo
z odrebnej regulacji ustawowej*?.

Centralny charakter organu oznacza co do zasady wlasciwos$¢ obejmu-
jaca cale terytorium panstwa, nie wyklucza jednak istnienia rozbudowanych
struktur terenowych. Komendy, oddziaty, inspektoraty, delegatury i jednostki
organizacyjne umozliwiaja wykonywanie jednolitych zadan w zr6znicowanych
warunkach terytorialnych. Organ centralny ksztattuje standardy, zapewnia spoj-
nos¢ dziatania i wykonuje funkcje kierownicze lub nadzorcze, natomiast bezpo-
$rednia realizacja znacznej czg$ci zadan nastgpuje na poziomie terenowym?3?2,

Hierarchicznos$¢ pozostaje szczegbdlnie wyrazna w formacjach umundu-
rowanych i uzbrojonych, poniewaz umozliwia zachowanie jednolito$ci rozka-
zodawstwa, dyscypliny oraz szybkos$ci dziatania. Nie moze ona jednak zaste-
powac¢ ustawowe]j podstawy kompetencji. Polecenie stuzbowe nie tworzy
uprawnienia do ingerencji w prawa i wolnosci jednostki, a czynnosci takie jak
legitymowanie, zatrzymanie, przeszukanie, kontrola osobista, uzycie srodkow
przymusu bezposredniego lub broni palnej sag dopuszczalne wylacznie w przy-
padkach, granicach i trybie okre$lonych prawem?3%,

Policja jest umundurowang i uzbrojong formacja shuzaca spoteczen-
stwu, przeznaczong do ochrony bezpieczenstwa ludzi oraz utrzymywania

320 J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 92-99; J. Supernat, Pojecie administracji,

Przeglad Prawa i Administracji 2020, t. 120/2, DOI: 10.34616/23.20.06650.
321 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna.., s. 167-177; Z. Ciekanowski, Admini-
stracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 60-70.
322 J, Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 102-112; H. Spustek, A. Paluch, Struktura sys-
temu bezpieczenstwa narodowego Polski, Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej. Organi-
zacja 1 Zarzadzanie 2017, nr 100, s. 428-440.
3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 . Nr 78, poz.

483 ze zm., art. 7 i art. 31 ust. 3); Ustawa z dnia 24 maja 2013 r. o $rodkach przymusu bez-
posredniego i broni palnej, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 555 ze zm., art. 5-7 i art. 34-39).
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bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Komendant Gtéwny Policji posiada
status centralnego organu administracji rzagdowej podleglego ministrowi wia-
sciwemu do spraw wewnetrznych. Ustawowa konstrukcja Policji taczy hierar-
chiczny model kierowania z rozbudowanymi gwarancjami legalnos$ci czynno-
$ci, odpowiedzialnoscig stuzbowa i dyscyplinarng oraz kontrolg stosowania
srodkéw ingerencyjnych®?,

Straz Graniczna jest jednolita, umundurowang i uzbrojong formacja
przeznaczona do ochrony granicy panstwowej, kontroli ruchu granicznego
oraz wykonywania innych zadan ustawowych, w tym przeciwdziatania niele-
galnej migracji i okre$§lonym formom przestgpczosci transgranicznej. Komen-
dant Glowny Strazy Granicznej jest centralnym organem administracji rzado-
wej podleglym ministrowi wlasciwemu do spraw wewnetrznych. Wspotczesny
charakter zadan formacji wymaga taczenia ochrony fizycznej z analiza ryzyka,
wykorzystaniem wielkoskalowych systemow informacyjnych oraz wspot-
praca z organami innych panstw i Unii Europejskiej*®.

Panstwowa Straz Pozarna jest zawodowa, umundurowang i wyposazona
w specjalistyczny sprzet formacjg przeznaczong do zwalczania pozarow, klgsk
zywiolowych i innych miejscowych zagrozen. Komendant Gtowny Panstwo-
wej Strazy Pozarnej jest centralnym organem administracji rzgdowej podle-
glym ministrowi wtasciwemu do spraw wewnetrznych. Znaczenie formacji
wykracza poza ochrong przeciwpozarows, poniewaz PSP organizuje krajowy
system ratowniczo-gasniczy, uczestniczy w ochronie ludnosci i zapewnia spe-
cjalistyczne zdolno$ci ratownicze o zasiegu krajowym?3?6,

Stuzba Ochrony Panstwa jest umundurowang i uzbrojong formacja
wykonujacg zadania ochrony 0s6b, obiektow i urzadzen o szczegdlnym znacze-
niu dla funkcjonowania panstwa, a takze rozpoznawania i zapobiegania zagro-
zeniom wobec podmiotéw chronionych. Zakres ochrony, katalog uprawnien
oraz formy wspotdziatania z innymi stuzbami wynikajg z ustawy. Podlegtos¢

324 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 636 ze zm., art. 1
i art. 5-6); J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2012,
s. 242-275.

Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 367 ze
zm., art. 1-5).

Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz.
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1312 ze zm., art. 1 i art. 9-10); Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obro-
nie cywilnej (Dz.U. z 2024 r. poz. 1907 ze zm.), przepisy dotyczace podmiotéw ochrony
Iudnosci.
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Stuzby Ochrony Panstwa ministrowi wtasciwemu do spraw wewnetrznych
zapewnia powiazanie specjalistycznych czynnos$ci ochronnych z odpowie-
dzialnoscia rzadowg*’.

Agencja Bezpieczenstwa Wewngtrznego i Agencja Wywiadu dziataja
w obszarach wymagajacych niejawnego rozpoznania, ochrony informacji oraz
przeciwdziatania zagrozeniom o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa. Szef
ABW i Szef AW sg centralnymi organami administracji rzadowej podlegltymi
bezposrednio Prezesowi Rady Ministréw, a ich dziatalno$¢ podlega kontroli
Sejmu. ABW koncentruje si¢ na bezpieczenstwie wewnetrznym i porzadku
konstytucyjnym, natomiast AW pozyskuje i analizuje informacje istotne dla
bezpieczenstwa zewnetrznego?.

Centralne Biuro Antykorupcyjne jest stuzbg specjalng wlasciwa w spra-
wach zwalczania korupcji w zyciu publicznym i gospodarczym oraz dziatalno-
$ci godzacej w interesy ekonomiczne panstwa. Korupcja ostabia prawidtowos¢
procesow decyzyjnych, gospodarowanie §rodkami publicznymi, bezpieczen-
stwo zaméwien i zaufanie do instytucji. Z tego wzgledu dziatalnos¢ CBA
stanowi element ochrony bezpieczenstwa instytucjonalnego i ekonomicz-
nego panstwa, przy czym stosowanie czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych
wymaga $cistej podstawy ustawowej i wielopoziomowej kontroli’?.

Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego i Stuzba Wywiadu Wojskowego
wykonujg zadania zwigzane z ochrong obronnosci panstwa, bezpieczenstwa
i zdolnosci bojowej Sit Zbrojnych oraz innych jednostek organizacyjnych
podlegtych lub nadzorowanych przez Ministra Obrony Narodowej. Szefowie
obu stuzb sg centralnymi organami administracji rzadowej podlegtymi Mini-
strowi Obrony Narodowej, z uwzglgdnieniem ustawowych kompetencji Pre-
zesa Rady Ministrow i ministra koordynujacego stuzby specjalne. Wojskowy

327 Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o Stuzbie Ochrony Panstwa, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 34 ze
zm., art. 1-5).

38 Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agen-

cji Wywiadu, t.j. (Dz.U. z 2025 1. poz. 902 ze zm., art. 1-6); Biuro Bezpieczenstwa Naro-

dowego, Biata Ksigga Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa

2013, s. 136-151.

Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, t.j. (Dz.U.z 2025 r.

329

poz. 712 ze zm., art. 1-5); J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej.., s. 242-260.
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zakres dziatania nie uchyla wymogu cywilnej kontroli ani sgdowej i parlamen-
tarnej rozliczalnos$ci czynnosci**’.

Znaczenie stuzb specjalnych nie ogranicza si¢ do prowadzenia pojedyn-
czych operacji. Dostarczaja one informacji strategicznej organom panstwa,
uczestniczg w identyfikowaniu zagrozen i zabezpieczaja procesy decyzyjne.
Uzyteczno$¢ informacji wywiadowczej zalezy od wiarygodnosci zrddet, jako-
$ci analizy, wskazania poziomu niepewnosci oraz terminowego przekazania
jej organowi wiasciwemu do podjecia decyzji. Ochrona zrédet i metod musi
by¢ rownowazona zdolnoscig do wykorzystania ustalen w legalnym procesie
kierowania bezpieczenstwem??!,

Inspekcje realizujg sektorowy wymiar bezpieczenstwa przez kontrolg,
nadzér, badania, monitoring i egzekwowanie standardéw. Panstwowa Inspek-
cja Sanitarna chroni zdrowie publiczne przed zagrozeniami sanitarnymi i epi-
demicznymi, Inspekcja Weterynaryjna nadzoruje zdrowie zwierzat i bezpie-
czenstwo produktow pochodzenia zwierzgcego, natomiast Inspekcja Ochrony
Srodowiska kontroluje przestrzeganie przepiséw ochrony $rodowiska i prowa-
dzi monitoring jego stanu. Efektywnos¢ tych struktur zalezy od kompetencji
eksperckich, dostepu do laboratoriow, jakosci danych i sprawnego wspotdzia-
tania struktur centralnych oraz terenowych®¥.

Do wyspecjalizowanych organdow o znaczeniu dla bezpieczenstwa
naleza réwniez Gtowny Inspektor Transportu Drogowego oraz Prezes Pan-
stwowej Agencji Atomistyki. Pierwszy odpowiada za ustawowo okre§lone
zadania kontroli transportu drogowego, drugi wykonuje zadania dozoru jadro-
wego 1 ochrony radiologicznej. Podmioty te potwierdzaja, ze centralny apa-
rat bezpieczenstwa nie ogranicza si¢ do resortow tradycyjnie kojarzonych

30 Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Shuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie
Wywiadu Wojskowego, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 157 ze zm., art. 1-8); Ustawa z dnia 11
marca 2022 r. o obronie Ojczyzny, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 825 ze zm.).

31 M. Kopczewski, Z. Ciekanowski, A. Piotrowska, Transformation of the special services in

Poland in the context of political changes, ,,Scientific Journal of the Military University of

Land Forces” 2020, t. 52, nr 3, s. 557-573, DOI: 10.5604/01.3001.0014.3926; W. Kitler,

Bezpieczenstwo narodowe RP. Podstawowe kategorie, uwarunkowania, system, Akade-

mia Obrony Narodowej, Warszawa 2011, s. 329-353; Biuro Bezpieczenstwa Narodowego,

Biata Ksigga Bezpieczenstwa Narodowego RP.., s. 136-151; Z. Ciekanowski, Administracja

w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 64-72.

32 Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekeji Sanitarnej, t.j. (Dz.U. z 2024 r.

poz. 416 ze zm., art. 1-5); Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej,

tj. (Dz.U. z 2026 r. poz. 281 ze zm., art. 3-7); Ustawa z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji

Ochrony Srodowiska, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz. 425 ze zm., art. 2-10).
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z ochrona i obrona, lecz obejmuje réwniez organy dysponujace specjalistyczng
wiedzg techniczng i regulacyjng®.

Szef Krajowej Administracji Skarbowej jest centralnym organem admi-
nistracji rzadowej witasciwym w sprawach realizowanych przez Krajowa
Administracje Skarbowa. Stuzba Celno-Skarbowa taczy kompetencje kontro-
Ine, celne i mundurowe, pozostajac czescig administracji finansowe;j. Jej zna-
czenie dla bezpieczenstwa panstwa obejmuje ochrong interesow fiskalnych
i ekonomicznych, kontrolg przeptywu towardéw, przeciwdziatanie przemytowi
oraz wykrywanie naruszen zwigzanych z obrotem transgranicznym?*,

W systemie bezpieczenstwa istotne funkcje wykonuja rowniez pod-
mioty nieposiadajace statusu organu administracji. Rzadowe Centrum Bez-
pieczenstwa jest panstwowg jednostkg budzetowa podlegta Prezesowi Rady
Ministréw i petni funkcje krajowego centrum zarzadzania kryzysowego, nato-
miast Rzagdowa Agencja Rezerw Strategicznych jest agencja wykonawcza
realizujacg zadania w zakresie tworzenia i udostgpniania rezerw. Centra, agen-
cje 1 instytuty moga zapewnia¢ analizy, koordynacje, logistyke oraz wiedze
ekspercka, jednak wigzace rozstrzygnigcie musi pochodzi¢ od organu wyposa-
zonego w kompetencj¢ ustawowg’®.

Sity Zbrojne Rzeczypospolitej Polskiej stanowia podstawowy instru-
ment obrony panstwa, nie sa jednak centralnym organem administracji rza-
dowej ani stuzbg administracyjna w znaczeniu przyjetym w niniejszym pod-
rozdziale. Ich organizacja, uzycie, dowodzenie i podporzadkowanie podlegaja
odrebnemu rezimowi konstytucyjnemu i wojskowemu. Zachowanie tego roz-
réznienia zapobiega mieszaniu funkcji administracyjnego kierowania z dowo-
dzeniem wojskowym oraz pozwala wilasciwie okresli¢ podstawy wsparcia
udzielanego organom cywilnym?**.

333

Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1490
ze zm.), przepisy dotyczace Inspekeji Transportu Drogowego; Ustawa z dnia 29 listopada
2000 r. — Prawo atomowe, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 1 ze zm., art. 109-112).

3% Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, t.j. (Dz.U. 22025 1.
poz. 1131 ze zm., art. 1-14 i art. 145-148); Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bez-
pleczenstwa panstwa.., s. 64-72.

35 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574

ze zm., art. 10-11); Ustawa z dnia 17 grudnia 2020 r. o rezerwach strategicznych, t.j. (Dz.U.

z 2026 1. poz. 733 ze zm., art. 26-35); M. Chodyka, Z. Ciekanowski, S. Zurawski, System

zarzqdzania kryzysowego.., s. 35-49.

36 Konstytucja RP.., art. 26 i art. 134; Ustawa o obronie Ojczyzny.., przepisy ustrojowe doty-

czace Sit Zbrojnych.
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Typologig¢ centralnych podmiotéw wykonawczych przedstawia Rysunek
16. Klasyfikacja zostala oparta na dominujacej funkcji, a nie na nazwie organi-
zacyjnej. Wyroznienie organow centralnych, stuzb, inspekcji i strazy nie two-
rzy zamknigtego katalogu ani jednolitego rezimu prawnego; wskazuje jedynie
podstawowe sposoby instytucjonalizacji zadan bezpieczenstwa. O dopuszczal-
nosci wydawania decyzji, prowadzenia kontroli, wykonywania czynno$ci ope-
racyjnych lub stosowania przymusu rozstrzyga wtasciwa ustawa’?’.

CENTRALNY POZIOM WYKONAWCZY

ORGANY CENTRALNE SLUZBY INSPEKCJE STRAZE
kompetencje administracyjne rozpoznanie ¢ ochrona ¢ nadzor sektorowy ¢ kontrola ochrona ¢ ratownictwo
0 zasiggu krajowym czynnosci operacyjne standardy bezpieczenstwa porzadek i granice
APARAT POMOCNICZY JEDNOSTKI WSPARCIA STRUKTURY TERENOWE
urzedy centralne « komendy « biura centra * agencje * rezerwy  instytuty wykonanie w obszarze wlasciwosci

Rysunek 16. Typologia centralnych podmiotéw administracji rzadowej wykonuja-
cych zadania bezpieczenstwa

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, t.j. (Dz.U.
72025 1. poz. 636 ze zm.); Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej, t.j. (Dz.U.
72026 1. poz. 367 ze zm.); Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej, t.j.
(Dz.U. 22025 r. poz. 1312 ze zm.); Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o Stuzbie Ochrony Panstwa,
tj. (Dz.U. z 2025 r. poz. 34 ze zm.); Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 902 ze zm.); Ustawa z dnia 9
czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 712 ze zm.);
Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu
Wojskowego, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 157 ze zm.); Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Pan-
stwowej Inspekcji Sanitarnej, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz. 416 ze zm.); Ustawa z dnia 29 stycznia
2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 281 ze zm.); Ustawa z dnia 20 lipca
1991 1. o Inspekcji Ochrony Srodowiska, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz. 425 ze zm.); Ustawa z dnia
15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 656); Ustawa z dnia 6 wrze-
$nia 2001 r. o transporcie drogowym, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1490 ze zm.); Ustawa z dnia 16
listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1131 ze zm.).

Rysunek 16 ukazuje hybrydowy charakter centralnego poziomu
wykonawczego. Cze$¢ podmiotéw dysponuje wilasnymi kompetencjami

37 ], Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 88-112; H. Izdebski, M. Kulesza, Administra-
cja publiczna.., s. 155-177.
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administracyjnymi, cz¢s¢ wykonuje zadania operacyjne, a inne zapewniajg
analize, koordynacjeg, logistyke lub zaplecze techniczne. Rdznice statusu
muszg by¢ uwzgledniane w procedurach wspoétdziatania, poniewaz skierowa-
nie dyspozycji do niewtasciwego podmiotu, brak wymaganego upowaznienia
albo utozsamienie urzgdu z organem moze prowadzi¢ do op6znienia, niewaz-

nosci aktu lub naruszenia odpowiedzialno$ci®*.

Tabela 11. Wybrane grupy centralnych podmiotéw wykonujacych zadania bezpie-

czenstwa

two i ochrona

Pozarna i struktury
krajowego systemu

Przykladowe
Grupa v . Dominujace zadania Relacja ustrojowa
podmioty
Centralni komendanci
. . Ochrona ludzi, bezpie- .
) Policja, Straz Gra- ) . Iub szefowie podle-
Stuzby porzadku : . czenstwa i1 porzadku . .. .
. niczna, Stuzba . . gli wlasciwemu mini-
i ochrony i publicznego, granic, .
Ochrony Panstwa ] oo, strowi na zasadach
0s0b oraz obiektow i .
okreslonych w ustawie
Komendant Gtowny
. Panstwowa Straz Ratownictwo, zwalcza- | PSP jako centralny
Ratownic-

nie pozaré6w i miejsco-
wych zagrozen, wspar-

organ administra-
cji rzadowej; struk-

stracji Skarbowej i inne
organy sektorowe

ludnosci . L. . . . .
ratowniczo-gasniczego | cie ochrony ludnos$ci tura hierarchiczna
i terenowa
Rozpoznawanie i prze- , ..
S . Szczegodlne rezimy
ciwdziatanie zagroze- L.
Stuzb al ABW, AW, CBA, . ; podlegtosci, nadzoru,
uzby specjalne niom wewnetrznym, . .
e SKW, SWW ey kontroli parlamentarnej
zewnetrznym, korup- | . . .
. . i ochrony informacji
cyjnym i wojskowym
Panstwowa Inspekcja
. . i Centralny organ lub
Sanitarna, Inspekcja Kontrola standardow ] .
. . ) . . glowny inspektor oraz
Inspekcje Weterynaryjna, Inspek- | sanitarnych, biologicz-
. i . i . struktury terenowe;
sektorowe cja Ochrony Srodowi- | nych, srodowiskowych ) L
) ] nadzor wlasciwego
ska, Inspekcja Trans- 1 transportowych .
ministra
portu Drogowego
Prezes Panstwowe;j i . L
. . . Dozor techniczny, Wiasciwo$é krajowa
Agencji Atomistyki, . ., L .
Organy wyspe- i i . jadrowy, fiskalny, i $rodki dziatania okre-
. Szef Krajowej Admini- . ,
cjalizowane celny, regulacyjny Slone w ustawach

i informacyjny

sektorowych

38 7. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 64-72; J. Jagielski,

Kontrola administracji publicznej.., s. 183-211.
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Przykladowe R - q .
Grupa . Dominujace zadania Relacja ustrojowa
podmioty
Rzadowe Centrum Nie zawsze posia-
Jednostki Bezpieczenstwa, Rza- Analizy, koordyna- daja status organu;
ednos
sparcia dowa Agencja Rezerw | cja, rezerwy, logistyka | dziataja na podstawie
w i
P Strategicznych, centra i ekspertyza ustawy, statutu lub aktu
i instytuty organizacyjnego

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, t.j. (Dz.U.
72025 1. poz. 636 ze zm.); Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej, t.j. (Dz.U.
72026 1. poz. 367 ze zm.); Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej, t.j.
(Dz.U. 22025 r. poz. 1312 ze zm.); Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o Stuzbie Ochrony Panstwa,
tj. (Dz.U. z 2025 r. poz. 34 ze zm.); Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 902 ze zm.); Ustawa z dnia 9
czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 712 ze zm.);
Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu
Wojskowego, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 157 ze zm.); Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Pan-
stwowej Inspekcji Sanitarnej, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz. 416 ze zm.); Ustawa z dnia 29 stycznia
2004 r. o Inspekeji Weterynaryjnej, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 281 ze zm.); Ustawa z dnia 20 lipca
1991 1. o Inspekcji Ochrony Srodowiska, t.j. (Dz.U. z 2024 1. poz. 425 ze zm.); Ustawa z dnia
15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 656); Ustawa z dnia 6 wrze-
$nia 2001 r. o transporcie drogowym, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1490 ze zm.); Ustawa z dnia 16
listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1131 ze zm.).

Zestawienie potwierdza, ze centralny poziom wykonawczy nie two-
rzy jednolitej kategorii ustrojowej. Poszczegoélne grupy roznia si¢ zakresem
wladztwa, sposobem obstugi, relacja z wlasciwym ministrem, charakterem
personelu oraz udziatem struktur terenowych. Prawidtowa kwalifikacja pod-
miotu jest konieczna nie tylko dla rekonstrukcji wlasciwoscei, lecz takze dla
okreslenia dopuszczalnych polecen, zasad dostgpu do informacji oraz mecha-
nizméw odpowiedzialno$ci®®’.

Podlegtos¢, nadzor i koordynacja sa odrgbnymi typami relacji organi-
zacyjnych. Podleglo$¢ oznacza najszersza wi¢z hierarchiczng i moze obejmo-
wac instrumenty kierownictwa przewidziane prawem. Nadzor ogranicza si¢ do
srodkoéw wyraznie okreslonych ustawag i nie moze by¢ domniemywany. Koor-
dynacja stuzy natomiast uzgadnianiu dziatan podmiotéw zachowujacych wia-
sng wlasciwos$¢ i nie prowadzi sama przez sie do przejecia ich kompetencji**.

39 J, Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 88-112; H. Izdebski, M. Kulesza, Administra-
cja publiczna.., s. 155-177; Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa pan-
stwa.., s. 60-72.

J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej.., s. 183-211; J. Zimmermann, Prawo admi-
nistracyjne.., s. 99-112.
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Minister ponoszacy odpowiedzialnos¢ polityczng za dany obszar powi-
nien dysponowac prawnymi srodkami uzyskiwania informacji, wyznaczaniakie-
runkow, kontroli wykorzystania zasobéw oraz oceny rezultatow. Nie oznacza to
prawa do ingerowania w kazdg czynnos¢ operacyjna, eksperckg lub procesowa.
Profesjonalna autonomia stuzby albo organu specjalistycznego stuzy jakosci
dziatania, lecz musi by¢ rownowazona obowigzkiem raportowania, audytem,
kontrola zgodnosci i mozliwo$cig zakwestionowania rozstrzygnigcia®*!.

Stosowanie $srodkéw przymusu bezposredniego i broni palnej podlega
zasadom legalnosci, koniecznos$ci, proporcjonalnosci i minimalizacji szkody.
Uprawniony podmiot powinien kazdorazowo ustali¢ ustawowa przestanke
dziatania, dobra¢ $rodek adekwatny do zagrozenia, a nastgpnie udokumen-
towac jego uzycie lub wykorzystanie. Hierarchicznos¢ formacji nie uchyla
osobistej odpowiedzialnosci funkcjonariusza za dziatanie oczywiscie bez-
prawne ani obowigzku przetozonych do oceny zdarzenia i wdrozenia §rodkoéw
zapobiegawczych¥.

Przetwarzanie danych przez stuzby, inspekcje 1 organy centralne jest
podstawowym warunkiem rozpoznawania zagrozen, prowadzenia kontroli
i podejmowania decyzji. Jednoczes$nie tworzy ryzyko naruszenia prywatnosci,
wykorzystywania danych nieaktualnych, nieuprawnionego profilowania oraz
wtornego uzycia informacji poza pierwotnym celem. System informacyjny
powinien mie¢ wyrazng podstawe prawna, okreslony cel, zasady dostepu,
retencji, korekty, rejestrowania operacji i audytu*®.

Wymiana informacji mi¢dzy podmiotami powinna by¢ organizowana
jako trwaly proces obejmujacy uzgodnione definicje, punkty kontaktowe,
standardy jakosci, klasyfikacje ochronng, bezpieczne kanaly przekazywa-
nia i potwierdzanie odbioru. Interoperacyjno$¢ nie ogranicza si¢ do technicz-
nej zdolno$ci systeméw do przesytania danych; obejmuje rowniez zgodnosé
procedur, terminologii, progéw eskalacji i rytmu decyzyjnego. Mechanizmy

31 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 780 ze zm.,
art. 34-38); J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej.., s. 212-240.

Konstytucja RP.., art. 2, art. 7, art. 31 ust. 3 i art. 41; Ustawa o srodkach przymusu bezpo-
Sredniego i broni palne;j.., art. 5-7 i art. 34-39.

Konstytucja RP.., art. 47 i art. 51; S. Wojciechowska-Filipek, Z. Cickanowski, Bezpie-
czenstwo funkcjonowania w cyberprzestrzeni: jednostki — organizacji — panstwa, wyd. 11,
CeDeWu, Warszawa 2019, s. 23-37; K. Liderman, Bezpieczenstwo informacyjne, Wydaw-
nictwo Naukowe PWN, Warszawa 2012, s. 45-69.
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wspoélpracy powinny zatem umozliwia¢ budowe wspdlnego obrazu sytuacji
bez znoszenia sektorowej odpowiedzialnosci’*.

Rozbudowane struktury terenowe shuzb i inspekcji umozliwiaja tacze-
nie standardu krajowego z rozpoznaniem lokalnym, lecz moga ujawniac
napigcia migdzy pionem resortowym a administracjg ogolng w wojewodztwie.
Na poziomie centralnym wystepujg ponadto zarowno ryzyko naktadania sig¢
kompetencji, jak i powstawania luk wobec nowych zjawisk. Naktadanie moze
zwieksza¢ odpornos¢ i wzajemng kontrole, jezeli ustalono podmiot prowa-
dzacy i zakres odpowiedzialno$ci; luka wymaga natomiast koordynacji, ana-
lizy prawnej 1 ewentualnej interwencji ustawodawczej, a nie tworzenia kom-
petencji w drodze praktyki**.

Kontrola wewngtrzna obejmuje kierownictwo stuzbowe, inspekcje,
kontrole funkcjonalng, audyt, postepowania wyjasniajace i odpowiedzial-
nos$¢ dyscyplinarna. Jej zaletg jest znajomos$¢ specyfiki organizacji i szybki
dostep do informacji, ograniczeniem za$ ryzyko zaleznosci od kierownictwa
oraz utrwalonych wzorcow kultury organizacyjnej. Z tego wzgledu kontrola
wewnetrzna powinna pozostawac uzupetniona kontrolg zewnetrzng, parla-
mentarng i sgdowg>*,

Najwyzsza Izba Kontroli kontroluje dzialalno$¢ administracji rzadowe;j
z punktu widzenia legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelno$ci. Jej prze-
krojowa pozycja umozliwia identyfikowanie problemoéw niewidocznych z per-
spektywy pojedynczego resortu, takich jak niespojnos¢ planow, niewykonanie
zalecen, wadliwe finansowanie albo brak koordynacji. Kontrola NIK nie zaste-
puje biezacego kierownictwa, lecz dostarcza podstaw do usunigcia nieprawi-
dtowosci i rozliczenia organéw odpowiedzialnych3¥.

34 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. 0 krajowym systemie cyberbezpieczenstwa, t.j. (Dz.U. 2026 1.

poz. 20 ze zm., art. 8-15); T. Christensen, P. Leegreid, The Whole-of-Government Approach
to Public Sector Reform, Public Administration Review 2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066,
DOI: 10.1111/j.1540-6210.2007.00797.x; M. Chodyka, Z. Cickanowski, S. Zurawski, Sys-
tem zarzqdzania kryzysowego.., s. 35-49.
35 Ustawa o zarzgdzaniu kryzysowym.., art. 14-20; A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient
Institutions for Transboundary Crisis Management: A Time for Public Administration,
Public Administration 2016, vol. 94, no. 2, s. 289-298, DOI: 10.1111/padm.12264; H. Spu-
stek, A. Paluch, Struktura systemu bezpieczenstwa narodowego Polski.., s. 436-440.
36 Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz.
158, art. 3-5); J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej.., s. 45-78.
Konstytucja RP.., art. 203; Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej [zbie Kontroli, t.j.

(Dz.U. 22022 r. poz. 623 ze zm., art. 2-5).
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Kontrola parlamentarna stuzy demokratycznej ocenie polityki bezpie-
czenstwa, wydatkow publicznych i dziatalnos$ci organow wykonawczych. Jest
wykonywana miedzy innymi przez interpelacje, zapytania, komisje sejmowe,
rozpatrywanie informacji rzadu oraz szczegdlne mechanizmy odnoszace si¢ do
stuzb specjalnych. Ochrona informacji niejawnych moze uzasadnia¢ ograni-
czenie jawnosci okreslonych czynnos$ci, nie moze jednak prowadzi¢ do wylta-
czenia odpowiedzialno$ci politycznej ani pozbawienia parlamentu dostgpu do
niezbednej wiedzy**.

Kontrola sadowa i prokuratorska zapewnia niezalezna ocene legalnosci
aktow, czynnosci ingerencyjnych oraz odpowiedzialnosci karnej i cywilne;.
Uzupehia jg dziatalno§¢ Rzecznika Praw Obywatelskich, ktory bada narusze-
nia praw i1 wolnosci, wystepuje do organdw, uczestniczy w postepowaniach
1 moze inicjowa¢ kontrolg konstytucyjna. Szczegodlne rezimy ochrony infor-
macji moga wptywac na sposdb prowadzenia postepowania, lecz nie powinny
pozbawia¢ jednostki istoty prawa do $rodka ochrony**.

Odpowiedzialno$¢ kierownictwa obejmuje nie tylko reakcje na stwier-
dzone naruszenie, lecz takze projektowanie systemu zapobiegania. Kierow-
nik centralnego organu odpowiada za organizacj¢ pracy, podziat obowigzkdow,
system upowaznien, bezpieczenstwo informacji, ciagtos¢ dziatania, szkolenie
kadr i monitorowanie ryzyka. W srodowisku cyfrowym obowiazki te obejmuja
rowniez zarzadzanie incydentami, audyt bezpieczenstwa, kontrole dostawcow
oraz utrzymywanie trybow alternatywnych na wypadek niedostepnosci syste-
mow teleinformatycznych?>°.

Ocena sprawnosci shuzb i organdow nie moze opiera¢ si¢ wylacznie na
liczbie przeprowadzonych kontroli, interwencji lub czynno$ci operacyjnych.
Mierniki aktywnos$ci powinny by¢ uzupehlione ocena jakosci rozpoznania,
czasu reakcji, legalnosci, skutecznosci wspotpracy i zdolnosci zapobiegania
eskalacji. Istotne znaczenie ma réwniez kultura organizacyjna umozliwiajaca

38 Konstytucja RP.., art. 95 ust. 2 i art. 115; Ustawa o Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego
oraz Agencji Wywiadu.., art. 3 ust. 3; Ustawa o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz
Stuzbie Wywiadu Wojskowego.., art. 3 ust. 3.

39 Konstytucja RP.., art. 45, art. 77, art. 184 oraz art. 208-212; Ustawa z dnia 15 lipca 1987 .
0 Rzeczniku Praw Obywatelskich, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz. 1264 ze zm., art. 1-16).

30 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz. 1530 ze

zm., art. 68-71); Ustawa o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa.., art. 8-15; S. Wojcie-

chowska-Filipek, Z. Ciekanowski, Bezpieczenstwo funkcjonowania w cyberprzestrzeni..,

s. 23-37.
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zgltaszanie bteddw, ochrong 0sob dziatajacych w dobrej wierze, analize po zda-
rzeniu oraz rozréznianie naruszenia indywidualnego od wad systemowych.
Profesjonalizacja wymaga statego szkolenia prawnego, operacyjnego, tech-
nicznego i etycznego®'.

Zalezno$¢ od podmiotéw prywatnych zwieksza si¢ wraz z wykorzy-
stywaniem zewng¢trznych dostawcoéw technologii, operatoréw infrastruktury,
laboratoriéw i ustug utrzymaniowych. Umowa nie moze przenosi¢ publicznej
kompetencji ani pozbawia¢ organu kontroli nad danymi, ciagloscig dziatania
i mozliwoscia odtworzenia zasobéw. Podobne wymagania dotycza wspotpracy
migdzynarodowej: wymiana informacji w sieciach unijnych i sojuszniczych
powinna by¢ zgodna z prawem, powigzana z krajowym procesem decyzyjnym
i respektowac ograniczenia celu oraz dalszego udostepniania danych®*,

Zdolnos¢ centralnych podmiotow do wspdtdziatania powinna by¢ regu-
larnie sprawdzana przez ¢wiczenia obejmujace tacznos¢, przekazywanie
informacji, interpretacje procedur, dzialanie przy ograniczonej funkcjonal-
nosci i zastegpowalno$¢ zasobow. Redundancja zwigksza odpornos¢ jedynie
wtedy, gdy zostata zaprojektowana i nie prowadzi do sprzecznych dyspozy-
cji. W przedsiewzigciach wielopodmiotowych konieczne jest zatem wskazanie
podmiotu prowadzacego albo koordynujacego, odpowiedzialnego za wspdlny
obraz sytuacji, harmonogram, rozstrzyganie rozbieznos$ci i raport koncowy?*>.

Organy dozorcze i regulacyjne dziatajace w sektorach technicznych
wymagaja odpowiedniej niezaleznosci eksperckiej, ktora chroni standard bez-
pieczenstwa przed dorazng presjg polityczng lub gospodarczg. Niezaleznosc¢
nie wylacza zwigzania prawem, kontroli sadowej ani obowigzku uzasadniania
kryteriow dziatania. Réwnie istotna jest komunikacja publiczna stuzb i orga-
néw: powinna by¢ terminowa, spdjna i oparta na potwierdzonych danych,

3317, Jagielski, Kontrola administracji publicznej.., s. 31-44; J. Wolejszo, Organizacja pracy
kierownika w organizacji zhierarchizowanej, Zeszyty Naukowe Akademii Obrony Narodo-
wej 2013, nr 2(91), s. 17-30; A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 295-
298; Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2008 r. Nr 227, poz.
1505 ze zm.), przepisy dotyczace rozwoju zawodowego i odpowiedzialnosci.

32 Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej.., s. 9-15; S. Wojcie-

chowska-Filipek, Z. Cieckanowski, Bezpieczenstwo funkcjonowania w cyberprzestrzeni..,

s. 93-116; M. Chodyka, Z. Cickanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego..,

s. 87-101.

Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej.., przepisy dotyczace szkolen i ¢wiczen;

A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 295-298; T. Christensen, P. Laegreid,

The Whole-of-Government Approach.., s. 1061-1066.
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a zarazem respektowac ochrong informacji operacyjnych, danych osobowych
i informacji o podatno$ciach. Wnioski z operacji, kontroli i ¢wiczeh powinny
by¢ przypisywane konkretnym wtascicielom oraz monitorowane az do zakon-
czenia dziatan naprawczych®*.

Sie¢ nadzoru, kontroli i odpowiedzialnosci otaczajacag centralny pod-
miot bezpieczenstwa przedstawia Rysunek 17. Model obejmuje sze$¢ wza-
jemnie uzupetniajacych si¢ mechanizmow: kierownictwo i nadzoér, kontrole
panstwowa, kontrole parlamentarna, kontrole prawng, ochrone praw jednostki
oraz odpowiedzialno$¢ wewnetrzng. Wspolnym warunkiem ich skutecznos$ci
jest prawidlowe przypisanie kompetencji i zasobow, zachowanie §ladu decy-
zyjnego oraz zapewnienie kontrolujacym dostgpu do informacji koniecznych
do odtworzenia przestanek dziatania®®,

KIEROWNICTWO I NADZOR KONTROLA PANSTWOWA KONTROLA PARLAMENTARNA

Prezes RM ¢ whasciwy minister kontrola rzadowa ¢ NIK Sejm ¢ komisje ¢ informacja rzadu

CENTRALNY PODMIOT

BEZPIECZENSTWA

kompetencja ¢ decyzja * zasob ¢ wykonanie

KONTROLA PRAWNA OCHRONA PRAW JEDNOSTKI Obwmﬁg%}&lﬁmc
sady ¢ prokuratura RPO - $rodki zaskarZenia przelozeni * audyt * dyscyplina

Rysunek 17. Mechanizmy nadzoru, kontroli i odpowiedzialnoéci centralnych podmio-
tow bezpieczenstwa

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 . Nr 78, poz. 483 ze zm.); Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kon-
troli w administracji rzadowej, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 158 ze zm.); Ustawa z dnia 6 kwietnia
1990 r. o Policji, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 636 ze zm.); Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r.
o Strazy Granicznej, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 367 ze zm.); Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r.
o Panstwowej Strazy Pozarnej, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1312 ze zm.); Ustawa z dnia 24 maja
2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu, t.j. (Dz.U. z 2025 .

34 Prawo atomowe.., przepisy dotyczace dozoru jadrowego; K. Liderman, Bezpieczernstwo
informacyjne.., s. 45-69; Ustawa o kontroli w administracji rzgdowej.., art. 40-52; Biuro
Bezpieczenstwa Narodowego, Biata Ksigga Bezpieczenstwa Narodowego RP.., s. 211-223.

335 Konstytucja RP.., art. 95 ust. 2, art. 203 i art. 208-212; Ustawa o kontroli w administracji rza-
dowej.., art. 3-5; Ustawa o Najwyzszej [zbie Kontroli.., art. 2-5; J. Jagielski, Kontrola admi-
nistracji publicznej.., s. 15-78.
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poz. 902 ze zm.); Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, t.j.
(Dz.U. z 2025 1. poz. 712 ze zm.); Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Stuzbie Kontrwywiadu
Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu Wojskowego, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 157 ze zm.).

Tabela 12. Mechanizmy odpowiedzialnos$ci centralnych organéw, stuzb, inspekcji

i strazy
Mechanizm | Podmiot kontrolujacy Przedmiot oceny Typowy rezultat
. Zgodnos¢ z polityka Wytyczne, polece-
. . Prezes Rady Mini- . L . L
Kierownictwo , L. . . | panstwa, organizacja, | nia, zalecenia i zmiany
. , strow, wlasciwy mini- . . . .
i nadzor zasoby i wykonanie | organizacyjne — w gra-

ster, organ nadrzgdny

zadan

nicach ustawy

Kontrola rza-
dowa i audyt

Komorki kontroli,

audyt wewnetrzny

i wlasciwe organy
administracji rzadowej

Legalnos¢, rzetelnosc,
gospodarnos¢, skutecz-
nos¢ i adekwatnosé
systemu kontroli

Whioski pokontrolne,
dziatania naprawcze
i monitorowanie ich

wykonania

Najwyzsza Izba

Najwyzsza Izba

Legalno$¢, gospodar-
nos¢, celowo$é 1 rzetel-

Wystapienie pokon-
trolne, informacja dla

Ochrona praw
jednostki

watelskich oraz inne
organy ochrony praw

Kontroli Kontroli I . Sejmu, zawiadomienia
nos$¢ dziatania L
i wnioski systemowe
Sejm i jego komisje, Polityka, wydatki, .
. ; Informacje, dezyderaty,
Kontrola w tym mechanizmy przestrzeganie prawa . .
- . . . L whnioski i odpowie-
parlamentarna wiasciwe dla stuzb i odpowiedzialnos¢ . L
. i dzialnos¢ polityczna
specjalnych cztonkoéw rzadu
Legalnos¢ aktow, Uchylenie lub stwier-
Kontrola Sady administracyjne odpowiedzialno$¢ dzenie niewaznoSci
sadowa i powszechne oraz karna i cywilna, sto- aktu, odszkodowa-
i prokuratorska prokuratura sowanie srodkow nie, odpowiedzialno$é
ingerencyjnych karna
Poszanowanie praw Wystgpienia, udziat
Rzecznik Praw Oby- P ystap

i wolnosci oraz dostegp
do skutecznego $rodka
ochrony

W postepowaniach,
inicjowanie kontroli
i zmian prawa

Odpowie-
dzialno$¢
wewnetrzna

Przetozeni, komorki
kontroli, rzecznicy dys-
cyplinarni i komisje

Naruszenie obowigz-
kow stuzbowych,
etyki, bezpieczenstwa
informacji i procedur

Odpowiedzialnos¢ dys-
cyplinarna, szkole-
nie, korekta procedur

i zmiany organizacyjne

Zrédo: opracowanie whasne na podstawie: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.); Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r.
o kontroli w administracji rzadowej, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 158 ze zm.); Ustawa z dnia 14
czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1691 ze
zm.); Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1484 ze zm.).
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Rysunek 17 i1 Tabela 12 wskazuja, ze rozliczalno$¢ centralnych pod-
miotéw bezpieczenstwa ma charakter wielopoziomowy. Zaden pojedynczy
mechanizm nie jest wystarczajacy: nadzor ministra nie zastepuje sadu, kon-
trola parlamentarna nie pelni funkcji biezacego kierownictwa, a kontrola
wewnetrzna wymaga mozliwosci niezaleznej weryfikacji. Centralne organy
administracji rzagdowej, stuzby, inspekcje i straze tworza specjalistyczng war-
stwe wykonawczg panstwa, ktérej przewagg sg wiedza, gotowosc¢, hierarchia
i dostep do szczegolnych instrumentow. Cechy te musza jednak pozostawac
powiazane z legalnoscia, koordynacja, ochrong praw jednostki i zdolnoscia do
uczenia si¢. Decyzje centralne uzyskuja pelne znaczenie dopiero przez wyko-
nanie w okreslonej przestrzeni terytorialnej, dlatego dalsza analiza obejmuje
pozycj¢ wojewody oraz organizacj¢ rzadowej administracji zespolonej i nieze-
spolonej w wojewodztwie.

36 7. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 69-77; M. Cho-
dyka, Z. Ciekanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., s. 35-49; A. Boin,
M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 289-298.
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IV.
TERENOWA ADMINISTRACJA RZADOWA
W SPRAWACH BEZPIECZENSTWA

4.1. POZYCJA USTROJOWA I ZADANIA WOJEWODY
W SFERZE BEZPIECZENSTWA

Pozycja wojewody w sprawach bezpieczenstwa wynika z konstytucyj-
nego modelu administracji rzadowej w wojewodztwie. Zgodnie z art. 152 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej przedstawicielem Rady Ministrow w woje-
wodztwie jest wojewoda. Konstrukcja ta wyklucza traktowanie wojewody
jako organu reprezentujacego wytacznie pojedynczy resort albo wyspecjalizo-
wang dziedzine administracji. Jego mandat ma charakter ogdlnorzagdowy, tery-
torialny 1 integracyjny, poniewaz shuzy zapewnieniu obecnosci panstwa oraz
wykonywaniu polityki Rady Ministrow na obszarze wojewodztwa’s’.

Status przedstawiciela Rady Ministréw odroéznia wojewode od kierow-
nikéw wyspecjalizowanych organow terenowych. Organ sektorowy odpo-
wiada zasadniczo za prawidlowe wykonywanie okreslonej dziedziny admi-
nistracji, natomiast wojewoda powinien ujmowac¢ wojewodztwo jako catosé
organizacyjng, spoteczng i infrastrukturalng. W sferze bezpieczenstwa wymaga
to faczenia perspektywy porzadku publicznego, ratownictwa, ochrony ludno-
$ci, zdrowia publicznego, infrastruktury, srodowiska, obronnosci, informacji
i komunikacji publicznej**.

357

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., (Dz.U. z 1997 . Nr 78, poz.
483 ze zm., art. 152); Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzado-
wej w wojewodztwie, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 428, art. 3).

W. Kitler, System bezpieczenstwa narodowego RP — aspekty prawno-organizacyjne, Wiedza
Obronna 2019, t. 268, nr 3, s. 5-33; H. Spustek, A. Paluch, Struktura systemu bezpieczen-
stwa narodowego Polski, Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej. Organizacja i Zarzadza-
nie 2017, nr 100, s. 428-440.
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Wojewoda jest organem monokratycznym, co sprzyja jednoznacz-
nemu przypisaniu odpowiedzialnos$ci i ulatwia podejmowanie rozstrzygniec
w warunkach presji czasu. Monokratyczno$¢ nie oznacza jednak swobody
dziatania poza prawem. Kazda czynno$¢ wojewody musi miesci¢ si¢ w gra-
nicach wlasciwosci, mie¢ podstawe¢ w normie kompetencyjnej i respektowaé
kompetencje innych organdéw. W sprawach bezpieczenstwa szczegolne zna-
czenie ma odroznianie kierunku polityki rzagdu, administracyjnego polecenia,
czynnos$ci koordynacyjnej, kontroli oraz ingerencji w indywidualna sprawe
administracyjng*®.

Wojewode powotuje i odwotuje Prezes Rady Ministrow na wniosek
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej. Ustawowe wymagania
dotycza migdzy innymi obywatelstwa, wyksztatcenia, doswiadczenia kierow-
niczego, korzystania z pelni praw publicznych, niekaralnosci i nieposzlako-
wanej opinii. Model powotania taczy element zaufania politycznego z mini-
malnym standardem profesjonalnym, co odpowiada charakterowi urzedu
wymagajacego jednoczesnie lojalnego wykonywania polityki rzadu i spraw-
nego kierowania aparatem administracyjnym?>®.

Polityczny sposob obsadzania stanowiska nie zwalnia wojewody z obo-
wigzku profesjonalnego, bezstronnego i zgodnego z prawem wykonywania
zadan. Zaufanie polityczne moze utatwia¢ przelozenie priorytetow rzadu na
dzialania terenowe, lecz nie moze zastepowac oceny prawnej, analizy ryzyka,
wiedzy fachowej stuzb ani ochrony praw jednostki. Istotng przeciwwage dla
zmienno$ci kierownictwa politycznego stanowi urzad wojewodzki jako apa-
rat pomocniczy zapewniajacy pamieé instytucjonalng i ciggto$é dziatania®®'.

Prezes Rady Ministréw kieruje dzialalno$cia wojewody i sprawuje nad
nig nadzor z punktu widzenia zgodnosci z polityka Rady Ministrow. Minister
wiasciwy do spraw administracji publicznej kontroluje dzialalno§¢ wojewody

39 Konstytucja RP, art. 7; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa
2022, s. 88-112; M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 105-134.

30 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie, art. 6; J. Wolejszo, Orga-

nizacja pracy kierownika w organizacji zhierarchizowanej, Zeszyty Naukowe Akademii

Obrony Narodowej 2013, nr 2(91), s. 17-30.

J. Supernat, Pojecie administracji, Przeglad Prawa i Administracji 2020, t. 120/2, DOI:

10.34616/23.20.06650; M. Grzeszczuk, A. Grzesiak, Public Administration — Legal Regu-

lations and Its Division and Organization, Journal of Modern Science 2024, t. 57, Special

Issue 3, s. 278-301, DOI: 10.13166/jms/191114.
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pod wzgledem zgodno$ci z prawem, rzetelnosci i gospodarnosci. Rozdzielenie
tych plaszczyzn pozwala odrozni¢ kierownictwo polityczne od administracyj-
nej oceny jakosci dziatania. W sprawach bezpieczenstwa oba wymiary musza
pozostawac powigzane: dzialanie ma realizowac priorytet panstwa, a zarazem
by¢ legalne, udokumentowane i racjonalne zasobowo?®,

Spory migdzy wojewodami oraz spory mi¢dzy wojewoda a czlonkiem
Rady Ministrow albo centralnym organem administracji rzadowej rozstrzyga
Prezes Rady Ministrow. Mechanizm ten chroni jednolito$¢ polityki panstwa
i przeciwdziata utrwalaniu rozbieznych praktyk terytorialnych. W sytuacjach
wymagajacych szybkiego wspotdziatania wielu pionéw administracji roz-
strzygnigcie sporu kompetencyjnego lub organizacyjnego moze przesadzaé
o terminowym uruchomieniu zasobow i spojnosci komunikacji publicznej*®.

Wojewoda wykonuje zadania przy pomocy urzedu wojewddzkiego.
Urzad nie jest odrebnym organem administracji, lecz aparatem pomocni-
czym zapewniajacym obstuge prawng, organizacyjna, finansowa, informa-
cyjna i kadrowa. W jego strukturze funkcjonujg komorki wlasciwe migdzy
innymi w sprawach bezpieczenstwa, zarzadzania kryzysowego, ochrony lud-
nos$ci, spraw obronnych, kontroli, nadzoru prawnego oraz obshlugi zespolow
wojewodzkich. Jakos¢ tego aparatu bezposrednio wptywa na mozliwo$¢ prze-
ksztatcenia formalnych kompetencji wojewody w realng zdolno$¢ dziatania®®.

Aparat pomocniczy wojewody powinien zapewnia¢ ciagtos$¢ niezaleznie
od zmian personalnych na stanowiskach kierowniczych. W praktyce bezpie-
czenstwa zasadnicze znaczenie majg aktualne plany, rejestry decyzji, wykazy
zasobow, listy kontaktowe, bezpieczne kanaty tgcznosci, procedury zastepstw
oraz utrzymywanie statych relacji roboczych z organami sektorowymi. Woje-
woda moze skutecznie integrowac dziatania tylko wtedy, gdy urzad dysponuje

32 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie, art. 8; J. Jagielski, Kon-

trola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 183-240.
3 Ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewodztwie, art. 10; T. Christensen,
P. Leegreid, The Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform, Public Adminis-
tration Review 2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066, DOI: 10.1111/j.1540-6210.2007.00797 .x.
3% Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie, art. 13-20; E. Knosala,

Zarys nauki administracji, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 33-46.
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zdolnoscia analityczng i potrafi w krotkim czasie przedstawi¢ wiarygodny
obraz sytuacji*®.

Ustawa okresla wojewodg¢ jako zwierzchnika rzadowej administracji
zespolonej w wojewodztwie. Zwierzchnictwo obejmuje kierowanie, koordy-
nowanie i kontrolowanie dziatalnosci zespolonych stuzb, inspekc;ji i strazy,
zapewnianie warunkow ich skutecznego dziatania oraz odpowiedzialnos¢ za
rezultaty. Nie znosi ono ustawowych kompetencji kierownikow tych pod-
miotow, lecz tworzy rame, w ktorej specjalizacja fachowa zostaje powigzana
z terytorialng odpowiedzialnoscig za bezpieczenstwo wojewodztwa®®®,

Wojewoda wykonuje takze zadania organu rzadowej administra-
cji zespolonej. W czgsci spraw rozstrzyga bezposrednio, w innych dziata za
posrednictwem kierownikow zespolonych stuzb i inspekcji albo upowaznio-
nych pracownikéw urzedu. Z perspektywy jednostki istotne jest, aby zlozona
organizacja administracji nie zacierata organu wtasciwego, trybu odwotaw-
czego 1 odpowiedzialnosci za rozstrzygnigcie. Z perspektywy bezpieczenstwa
rownie istotne jest szybkie wskazanie podmiotu zobowigzanego do dziatania®®’.

Wojewoda pozostaje rowniez organem nadzoru nad dziatalno$cia jedno-
stek samorzadu terytorialnego w zakresie legalnosci. Funkcja ta ma znaczenie
systemowe, poniewaz znaczna cz¢$¢ zadan wptywajacych na bezpieczenstwo
mieszkancoéw jest wykonywana przez gminy i powiaty. Nadzor legalnosci nie
przeksztatca wojewody w organ kierujacy samorzadem; stuzy ochronie jedno-
lito$ci porzadku prawnego oraz zgodnosci dziatania jednostek samorzadu tery-
torialnego z ustawami*®®.

Pozycje wojewody mozna przedstawi¢ jako uktad relacji taczacych cen-
trum rzadowe, aparat wojewddzki, administracje¢ zespolona, organy niezespo-
lone, samorzad oraz inne podmioty wspotdziatajace. Uktad ten nie stanowi

35 A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for Transboundary Crisis Management:

A Time for Public Administration, Public Administration 2016, vol. 94, no. 2, s. 289-298,
DOI: 10.1111/padm.12264.

36 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie, art. 3 ust. 1 pkt 2 i art.
51; Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa, Journal of Modern
Science 2025, t. 63, nr 3, s. 56-77, DOI: 10.13166/jms/209289.

37 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie, art. 3 ust. 1 pkt 3 oraz art.
53-55; Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postegpowania administracyjnego, t.j.
(Dz.U. 22024 1. poz. 572 ze zm., art. 17).

38 Konstytucja RP, art. 15, art. 16 i art. 171; Ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej
w wojewodztwie, art. 3 ust. 1 pkt 4; J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 257-278.
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hierarchii absolutnej. Obejmuje rézne wigzi prawne: kierownictwo i nad-
zor Prezesa Rady Ministrow, standardy i wytyczne wlasciwych ministrow,
zwierzchnictwo nad administracja zespolona, instrumenty koordynacyjne
wobec administracji niezespolonej oraz nadzor legalnosci i wspotdziatanie
z samorzadem. Wiasciwe rozpoznanie rodzaju wigzi jest warunkiem legalnego
doboru instrumentu®®.

RADA MINISTROW MINISTROWIE
PREZES RADY MINISTROW ORGANY CENTRALNE
kierownictwo i nadzér standardy sektorowe

URZAD WOJ E WO D A ADMINISTRACJA

WOJEWODZKI

ZESPOLONA

przedstawiciel Rady Ministrow g ) .
zwierzchnictwo wojewody

EPERAE LOMICCH C2Y, w wojewédztwie

ADMINISTRACJA ZARZADZANIE SAMORZAD
NIEZESPOLONA KRYZYSOWE I PODMIOTY WSPOLDZIAEAJACE
informacja ¢ uzgodnienia monitoring ¢ planowanie * reakcja nadzor legalnosci » wspétdziatanie

Rysunek 18. Pozycja wojewody w systemie terenowej administracji rzadowej

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 1. Nr 78, poz. 483 ze zm.); Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r.
0 wojewodzie 1 administracji rzadowej w wojewodztwie, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 428 ze zm.).

Rysunek 18 wskazuje, ze wojewoda jest terytorialnym weztem admi-
nistracji rzagdowej, a nie samodzielnym centrum wszystkich kompetencji
publicznych. Najsilniejsza wiez organizacyjna taczy go z urzedem wojewodz-
kim i administracjg zespolong. Wobec administracji niezespolonej zasadnicze
znaczenie majg informacja, uzgodnienia i srodki przewidziane w ustawie, nato-
miast wobec samorzadu — nadzor legalnosci oraz wspoldziatanie. Taki uktad
pozwala zachowac specjalizacj¢ sektorowa, lecz wymaga wysokiej jakosci

3% Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie, art. 3, art. 22, art. 25-28
i art. 51; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogdlne, Liber,
Warszawa 2004, s. 155-177.
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koordynacji, poniewaz jedno zdarzenie moze uruchamiac kilka rezimow kom-
petencyjnych rownocze$nie®”.

Wykonywanie polityki Rady Ministrow w wojewddztwie ozna-
cza dostosowywanie jej celow do warunkow terytorialnych, organizowanie
wspotdziatania organdéw administracji rzadowej i samorzadowej oraz oceng,
czy dzialania terenowe pozostajg zgodne z priorytetami panstwa. Wojewoda
nie tworzy odrebnej polityki bezpieczenstwa konkurencyjnej wobec polityki
rzadu. Moze natomiast identyfikowa¢ lokalne uwarunkowania, sygnalizowac
ryzyka i przedstawia¢ centrum rzadowemu potrzebe korekty srodkow, standar-
dow albo finansowania®”'.

Szczegblne znaczenie ma ustawowe zadanie zapewniania wspotdziata-
nia wszystkich organow administracji rzagdowej i samorzadowej dziatajacych
w wojewodztwie oraz kierowania ich dziatalno$ciag w zakresie zapobiegania
zagrozeniom zycia, zdrowia lub mienia, zagrozeniom §rodowiska, bezpieczen-
stwa panstwa i porzadku publicznego, ochrony praw obywatelskich oraz prze-
ciwdziatania skutkom klesk zywiotowych. Przepis ten przyznaje wojewodzie
szeroki mandat koordynacyjny, jednak jego wykonywanie wymaga poszano-
wania kompetencji organow fachowych*”2.

Sformutowanie o kierowaniu dziatalno$cia organdéw dziatajacych
w wojewodztwie powinno by¢ interpretowane funkcjonalnie i $cisle. Nie usta-
nawia ono generalnego uprawnienia do przejmowania kazdej sprawy prowa-
dzonej przez organ sektorowy. Jego znaczenie ujawnia si¢ zwlaszcza w sytu-
acjach, w ktorych zwykte mechanizmy wspotpracy nie wystarczajg do ochrony
zycia, zdrowia, mienia, srodowiska, bezpieczenstwa panstwa lub porzadku
publicznego. Sprawnos¢ dziatania nie moze jednak prowadzi¢ do zatarcia wia-
$ciwosci ani odpowiedzialnosci fachowej*”.

30 M. Czuryk, K. Kaczmarek, E.M. Wiodyka, The Status of Government Administration in the
Polish Legal System, Review of European and Comparative Law 2020, t. 41, nr 2, s. 91-107,
DOI: 10.31743/recl.7074; Z. Leonski, Nauka administracji, C.H. Beck, Warszawa 2010,
s. 102-118.

3 Ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewodztwie, art. 22 pkt 1; Z. Ciekanow-

ski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 69-77.
372 Ustawa o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie, art. 22 pkt 2; M. Chodyka,
Z. Ciekanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., s. 35-49.
373 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie, art. 22 i art. 25; J. Zimmer-

mann, Prawo administracyjne.., s. 88-112.
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Do zadan wojewody nalezy rowniez ocena stanu zabezpieczenia prze-
ciwpowodziowego wojewddztwa, opracowywanie planu operacyjnego
ochrony przed powodzig oraz oglaszanie i odwotywanie pogotowia i alarmu
przeciwpowodziowego. Zadania te dobrze ilustrujg terytorialny charakter
odpowiedzialnosci wojewody. Zagrozenie hydrologiczne przekracza granice
gmin i powiatow, wymaga wspolnego obrazu sytuacji, a jego przebieg zalezy
od infrastruktury, stuzb ratowniczych, zarzagdcow wod, jednostek samorzadu
terytorialnego i administracji rzadowej*’™.

Wojewoda wykonuje takze zadania z zakresu obronnosci i bezpieczen-
stwa panstwa okreslone w odrgbnych ustawach. W tej ptaszczyznie pelni funk-
cje tacznika miedzy centralnym systemem przygotowan obronnych a pod-
miotami dziatajagcymi w wojewodztwie. Jego rola obejmuje organizowanie
wykonania zadan, zapewnianie przeptywu decyzji, kontrolowanie przygoto-
wania struktur oraz integrowanie potencjatu cywilnego. Rozproszenie pod-
staw prawnych zwigksza znaczenie spdjnej obstugi prawnej i planistyczne;j
w urzedzie wojewddzkim?™,

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym ustanawia wojewode organem wia-
sciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego na obszarze wojewodztwa. Do
jego zadan nalezy miedzy innymi kierowanie monitorowaniem, planowaniem,
reagowaniem i usuwaniem skutkow zagrozen, realizacja planowania cywil-
nego, organizowanie ¢wiczen i szkolen oraz wspotdzialanie z wlasciwymi
organami. Po nowelizacji z 2026 r. rola wojewody w obszarze infrastruktury
krytycznej powinna by¢ ujmowana szerzej: wojewoda, w zakresie swojej wia-
$ciwosci, uczestniczy w identyfikacji infrastruktury krytycznej, wspotpra-
cuje z dyrektorem Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa oraz zapewnia bie-
73acg wspoOlprace z operatorem infrastruktury krytycznej, zwlaszcza w zakresie
wymiany informacji o zagrozeniach, dobrych praktyk, wsparcia merytorycz-
nego, ochrony, odbudowy i dziatania w sytuacji kryzysowej. Nie oznacza to
zastgpienia organow sektorowych; wojewoda porzadkuje wymiar terytorialny,

37 Ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie, art. 22 pkt 3; K. Sien-
kiewicz-Maltyjurek, F.R. Krynojewski, Zarzgdzanie kryzysowe w administracji publicznej,
Difin, Warszawa 2010, s. 101-133.

375 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie, art. 22 pkt 4; M. Kulicz-
kowski, Dziedziny, zakres i zasady pozamilitarnych przygotowan obronnych w Polsce, Wie-
dza Obronna 2021, t. 275, nr 2, s. 29-42, DOI: 10.34752/2021-b275.
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lokalne zalezno$ci infrastrukturalne i przeptyw informacji mi¢dzy administra-
cja rzadowa, samorzadem, stuzbami i operatorami®’.

W wykonywaniu zadan zarzadzania kryzysowego wojewodg wspieraja
wojewodzki zespot zarzadzania kryzysowego 1 wojewodzkie centrum zarzg-
dzania kryzysowego. Zesp6t ma charakter opiniodawczo-doradczy i pozwala
integrowac przedstawicieli kluczowych stuzb, inspekcji, strazy, organdw i eks-
pertow. Centrum zapewnia natomiast calodobowy obieg informacji, monito-
ring i obstuge dziatan. Skuteczno$¢ tych mechanizmoéw zalezy od aktualnosci
danych, zdolnosci do pracy w trybie ciaglym oraz rozdzielenia analizy, reko-
mendacji i decyzji wojewody*"".

Wojewoda jest réwniez terytorialnym organem ochrony ludnos$ci
i obrony cywilnej. Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej powierza mu
kierowanie i koordynowanie realizacji zadan na obszarze wojewodztwa, nad-
zor nad wykonywaniem czg$ci zadan zleconych oraz wspieranie gmin, powia-
tow i podmiotow ochrony ludnosci. Regulacja wzmacnia zwiagzek migdzy
zarzgdzaniem kryzysowym, ochrong ludnosci, przygotowaniem obronnym
i utrzymaniem podstawowych warunkéw funkcjonowania mieszkancow?’s.

Rozszerzanie katalogu zadan wojewody wymaga przeciwdziatania
kompetencjom wytacznie deklaratywnym. Kompetencja ma warto$¢ prak-
tyczng wtedy, gdy towarzysza jej personel, informacja, finansowanie, lacz-
no$¢, narzedzia prawne i mozliwos¢ uzyskania wspotdzialania innych pod-
miotow. Ocena pozycji wojewody nie powinna ogranicza¢ si¢ do wyliczenia
przepisow. Powinna obejmowac¢ zdolno$¢ urzedu do przygotowania decyzji,
udokumentowania przestanek, zapewnienia wykonania i zweryfikowania skut-
kow dziatania®”.

376 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 574,
art. 14 ust. 1, ust. 2 pkt 1-3 1 7 oraz ust. 5, art. 3 pkt 2 i 3a, art. 6p, art. 6q ust. 1-3 oraz art.
6r ust. 1); M. Chodyka, Z. Cickanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego..,
s. 50-72.

377 Ustawa o zarzgdzaniu kryzysowym, art. 14-16; A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient
Institutions.., s. 289-298.

378 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. 0 ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 1. poz.

1907 ze zm., art. 9 i art. 13); Ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewodz-

twie, art. 22 pkt 3a.

E. Knosala, Zarys nauki administracji.., s. 33-46; A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient

Institutions.., s. 289-298.
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Wojewoda moze wydawaé polecenia obowigzujace wszystkie organy
administracji rzadowej dziatajace w wojewddztwie. W sytuacjach nadzwy-
czajnych przewidzianych ustawa polecenia moga by¢ kierowane takze do
organow jednostek samorzadu terytorialnego. Instrument ten stuzy uzyskaniu
spojnosci dziatania, lecz podlega istotnym ograniczeniom. Nie moze wkraczac
w rozstrzyganie spraw indywidualnych w drodze decyzji administracyjnej ani
W ustawowo wytaczone czynnos$ci operacyjno-rozpoznawcze, dochodzenio-
wo-$ledcze i czynnosci z zakresu $cigania wykroczen®*.

Ograniczenia polecenia chronig legalnos¢, wlasciwos¢ oraz fachowa
autonomi¢ organow. W przeciwnym razie koordynacja mogtaby stac si¢ nie-
formalng zmiang kompetencji. Jezeli wtasciwy minister uzna, ze polece-
nie skierowane do organu niezespolonego narusza prawo albo polityke rzadu
w danym dziale, moze wstrzymac jego wykonanie i przedstawi¢ sprawe Pre-
zesowi Rady Ministrow. Mechanizm ten laczy potrzebe szybkiej reakcji tery-
torialnej z mozliwoscig centralnej korekty®!.

Prawo Zadania biezacych informacji i wyjasnien od organow admi-
nistracji rzadowej dziatajacych w wojewodztwie stanowi podstawe koordy-
nacji opartej na wiedzy. Wojewoda moze zapoznawac si¢ z tokiem spraw,
z uwzglednieniem przepisOw o ochronie informacji niejawnych i innych
tajemnic prawnie chronionych. Informacja nie jest pomocg fakultatywna, lecz
zasobem niezbgednym do wykonania odpowiedzialnos$ci terytorialnej. Dostep
do niej powinien by¢ adekwatny do celu i zabezpieczony przed nieuprawnio-
nym ujawnieniem?®*2,

Wojewoda kontroluje wykonywanie zadan przez organy rzgdowej admi-
nistracji zespolonej, a w przypadkach uzasadnionych szczegdlnymi okoliczno-
$ciami moze kontrolowac¢ takze organy administracji niezespolonej. Kontrola
powinna dostarcza¢ wiedzy o legalnos$ci, gospodarnosci, celowosci i rzetelno-
$ci dziatania, lecz nie zastgpuje kierownictwa wlasciwego ministra albo cen-
tralnego organu administracji. Jej funkcja jest przede wszystkim ujawnienie

30 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie, art. 25 ust. 1 i ust. 2;
Kodeks postepowania administracyjnego, art. 6-7.

381 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewoddztwie, art. 25 ust. 3-4 i art. 10;
J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej.., s. 183-240.

382 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie, art. 26; Ustawa z dnia 5
sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz. 632 ze zm., art.
1-5).
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ryzyka systemowego na obszarze wojewddztwa i uruchomienie dziatan
naprawczych®®,

Instrumentem normatywnym wojewody sg akty prawa miejscowego,
W tym rozporzadzenia porzadkowe wydawane w zakresie nieuregulowanym
w przepisach powszechnie obowiazujacych, gdy jest to niezbgdne do ochrony
zycia, zdrowia lub mienia oraz zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczen-
stwa publicznego. Szczegbdlny charakter tego uprawnienia wymaga $cislej
oceny przestanek, proporcjonalnosci i czasowos$ci interwencji. Rozporzadze-
nie porzadkowe nie powinno zastepowac brakujacej kompetencji ustawowej**.

W granicach prawa wojewoda moze takze zawiera¢ porozumie-
nia, udziela¢ upowaznien oraz organizowa¢ wykonywanie zadan przez apa-
rat urzedu i podmioty wspoétdziatajace. Instrumenty te pozwalajg dostosowaé
wykonanie do warunkéw wojewddztwa, lecz nie mogg prowadzi¢ do prze-
niesienia kompetencji, ktorych ustawa nie pozwala delegowaé. Upowaznie-
nie powinno okresla¢ zakres, podstawe i odpowiedzialno$¢, a porozumienie —
strony, zadania, finansowanie, wymiang informacji i sposob kontroli**’.

Wielos¢ rol wojewody wymaga uporzadkowania tytutéw prawnych dzia-
ania. Nalezy odrozni¢ funkcje przedstawiciela Rady Ministréw, zwierzchnika
administracji zespolonej, organu administracji zespolonej, organu zarzadzania
kryzysowego, organu ochrony ludnosci i obrony cywilnej oraz organu nadzoru
legalno$ci. Kazda z tych ro6l ma odmienng podstawe, adresatow, formy dzia-
fania i granice. Tabela 13 przedstawia je z perspektywy znaczenia dla bezpie-
czenstwa, bez wchodzenia w szczegdtowe kompetencje sektorowe®®,

383 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie, art. 28; Ustawa z dnia 15

lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej, t.j. (Dz.U. z 2020 r. poz. 224 ze zm., art.
4-5).

Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie, art. 59-60; Konstytucja
RP, art. 87 ust. 2 i art. 94; J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 147-169.

Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewoddztwie, art. 13-20; M. Stahl (red.),
Prawo administracyjne.., s. 295-337.

Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie, art. 3, art. 22, art. 25-28
iart. 51; Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym, art. 14; Ustawa o ochronie ludnos$ci i obronie
cywilnej, art. 13.

384

385

386
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Tabela 13. Ustrojowe role wojewody i ich znaczenie dla bezpieczefnstwa

Znaczenie dla

Organ admini-
stracji zespolonej

Rozstrzyga sprawy
oraz wykonuje zada-
nia przypisane
wojewodzie

tos¢ i odpowiedzial-

nos¢ dziatania admi-
nistracji rzadowe;j
w wojewodztwie

Rola wojewody Istota . ) Podstawowe granice
bezpieczenstwa
Wykonuje polityk Laczy priorytety cen- | Konstytucja, usta
Przedstawiciel y‘ . p 'y q aczy pnorytety . yuga, u .wy
., rzadu i chroni jej spoj- | tralne z warunkami oraz kompetencje
Rady Ministrow ., . L, . ,
no$¢ terytorialna wojewodztwa innych organow
Int j ja- Wi t
Zwierzchnik Kieruje, koordynuje n cEme wyspecgal asne u,s avs./owe
L. . . . . lizowane zdolno$ci kompetencje kierow-
administracji i kontroluje podmioty . . o, . .
. w jednym uktadzie | nikow stuzb, inspekcji
zespolonej zespolone ) . .
terytorialnym 1 strazy
Zapewnia jednoli-

Wiasciwosc¢ rze-
czowa, miejscowa
i instancyjna

Organ zarzadza-
nia kryzysowego

Kieruje zada-
niami na poziomie
wojewodzkim

Zapewnia monitoring,

planowanie, koordyna-

cj¢, reagowanie i obieg
informacji

Podziat zadan mig¢dzy
szczeble administracji
i podmioty sektorowe

Organ ochrony
ludnosci i obrony
cywilnej

Kieruje i koor-
dynuje zdolnosci
ochronne na obszarze
wojewodztwa

Laczy przygotowanie,
zasoby, ostrzeganie
i ochrone ludnosci

Rezim ustawy
szczegblnej oraz
podziat kompetencji
terytorialnych

Organ nadzoru
legalnoSci

Bada zgodno$¢ dzia-

tan jednostek samo-

rzadu terytorialnego
Z prawem

Chroni jednolito$¢

porzadku prawnego

i legalnos¢ dziatan
lokalnych

Zakaz zastgpowania

samorzadu w celowo-

Sciowym kierowaniu
zadaniami

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 . Nr 78, poz. 483 ze zm.); Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r.
0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 428 ze zm.);
Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574 ze
zm.); Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1907 ze zm.).

Zestawienie potwierdza, ze pojecie wojewody nie oznacza jednej relacji
ustrojowej. Ten sam organ moze dziata¢ jako przedstawiciel rzadu, zwierzch-
nik, organ administracyjny, koordynator, organ ochrony ludnos$ci albo nad-
zorca legalnosci. Btad w identyfikacji roli moze prowadzi¢ do uzycia niewla-
$ciwego instrumentu lub do bezpodstawnego rozszerzenia ingerencji. Kazde
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rozstrzygnigcie powinno wskazywac nie tylko cel bezpieczenstwa, lecz takze
konkretng podstawe prawng i rodzaj wykonywanej kompetencji*®’.

Instrumenty wojewody tworza uktad zroznicowany pod wzgledem stop-
nia wladczosci. Kierowanie i polecenia nadajg dziataniom wspdlny kierunek;
informacja, planowanie i zespoty tworza podstawe decyzji; kontrola umozli-
wia ocen¢ wykonania; akty prawa miejscowego i decyzje wywotuja bezpo-
srednie skutki prawne. Rysunek 19 porzadkuje te instrumenty wokot zasady,
ze ich uzycie musi by¢ powiazane z podstawg prawna, wlasciwoscia, propor-
cjonalno$cig oraz ochrong praw i tajemnic®®®,

KIEROWANIE I INFORMACJE
KOORDYNACJA FOLECENRA 1 WYJASNIENIA
wspdlny kierunek ¢ priorytety wigzgce wykonanie w granicach ustawy wspélny obraz sytuacji

INSTRUMENTY WOJEWODY

W SFERZE BEZPIECZENSTWA

dobér $rodka zalezy od podstawy prawnej i charakteru zagrozenia

[ WSPOLNE GRANICE: PODSTAWA PRAWNA « WEASCIWOSC « PROPORCJONALNOSC « OCHRONA TAJEMNIC I PRAW ]EDNOSTKIJ

PLANOWANIE AKTY PRAWA
IfONTR,(,)LA x I ZESPOLY MIEJSCOWEGO I DECYZ]JE
RS QGRS RN warianty * uzgodnienia * ¢wiczenia skutki prawne dla adresatow

Rysunek 19. Instrumenty wojewody w sferze bezpieczenistwa

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewddztwie, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 428 ze zm.); Ustawa z dnia
26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 574 ze zm.).

Rysunek 19 pokazuje, ze skuteczne kierowanie bezpieczenstwem
w wojewodztwie nie polega na stalym stosowaniu $rodkow wiadczych.
W wielu sytuacjach podstawowe znaczenie ma pozyskanie informacji, uzgod-
nienie planu, zwolanie zespotu, wyznaczenie terminéw, organizacja zasobow
i kontrola realizacji. Polecenie, decyzja albo akt prawa miejscowego powinny

¥7J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 88-112; J. Jagielski, Kontrola administracji

publicznej.., s. 183-240.
38 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie, art. 22, art. 25-28 i art.
59-60; M. Stahl (red.), Prawo administracyjne.., s. 295-337.
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by¢ stosowane wtedy, gdy wymaga tego ustawa, charakter zagrozenia albo
potrzeba nadania dziataniu wiazacej postaci®®’.

Waznym elementem odpowiedzialno$ci wojewody jest dokumentowa-
nie przestanek i wykonania. Decyzja podj¢ta pod presja czasu moze by¢ pra-
widlowa, jezeli organ potrafi wykaza¢ podstawe prawna, zakres dostepnych
informacji, oceng ryzyka, rozwazone warianty, tre$¢ rozstrzygnigcia oraz spo-
sob monitorowania skutkow. Brak dokumentacji utrudnia kontrole, uczenie si¢
organizacji i ochrone 0s6b wykonujacych polecenia w dobrej wierze**.

Odpowiedzialnos¢ wojewody ma wymiar polityczny, administracyjny
i prawny. Prezes Rady Ministrow moze odwota¢ wojewodg, organy kontroli
oceniaja legalnos$¢ i gospodarnos$¢ dziatania, sagdy administracyjne kontroluja
akty 1 rozstrzygnigcia w granicach ustaw, a pracownicy urzgdu ponosza odpo-
wiedzialnos$¢ shuzbowg, dyscyplinarng oraz — w odpowiednich przypadkach —
cywilng lub karng. Wielo$¢ mechanizméw odpowiedzialno$ci wymaga czytel-
nego przypisania decyzji, czynnos$ci i zaniechan®'.

Szczegblnym wyzwaniem jest napigcie migdzy szybkoscig a proce-
duralng staranno$cia. Sytuacja zagrozenia moze uzasadnia¢ skrocenie czasu
analizy i wykorzystanie uproszczonych kanatow komunikacji, lecz nie znosi
zasady legalizmu. Administracja powinna wcze$niej przygotowaé wzory
polecen, $ciezki uzgodnien, listy kontaktowe, procedury zastepstw i kryte-
ria eskalacji, aby wymogi prawne nie byty rekonstruowane dopiero w trakcie
zdarzenia™”.

3% R.B. Denhardt, J.V. Denhardt, The New Public Service: Serving Rather than Steering, Pub-
lic Administration Review 2000, vol. 60, no. 6, s. 549-559; A. Boin, M. Lodge, Designing
Resilient Institutions.., s. 289-298.

3% Ustawa o kontroli w administracji rzadowej, art. 5-7; Ustawa o finansach publicznych z dnia
27 sierpnia 2009 r., t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz. 1530 ze zm., art. 68).

¥ Ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie, art. 6 i art. 8; J. Jagielski,
Kontrola administracji publicznej.., s. 183-240; Konstytucja RP, art. 77 ust. 1.

32 K. Sienkiewicz-Matyjurek, F.R. Krynojewski, Zarzadzanie kryzysowe.., s. 101-133;
A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 289-298.
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Tabela 14. Instrumenty prawne i organizacyjne wojewody w sferze bezpieczenstwa

Ryzyko wymagajace
Instrument Podstawowa funkcja | Adresaci lub obszar VA v .g e
kontroli
Ustalenie wspol- Zast .
astegpowanie orga-
Kierowanie nego kierunku, prio- | Administracja dziata- | @P &
q . A . . . | now w ich ustawowych
i koordynacja rytetow 1 sposobu jaca w wojewodztwie .
L . kompetencjach
wspotdziatania
Uzyskanie wigzacego | Organy administracji | Przekroczenie wlasci-
Polecenie wykonania okreslo- rzadowej; wyjatkowo | wosci lub ingerencja
nego dziatania organy JST w sprawy wylaczone
Zadanie ) Organy administra- Naruszenie tajemnic,
X . Budowa wspdlnego .. . . -
informacji . cji rzadowej dzialajace | nadmiarowos¢ danych
., obrazu sytuacji ., . . . ,
i wyjasnien w wojewodztwie i brak zabezpieczen
Ocena legalnosci, Administracja zespo- Dublowanie nad-
Kontrola gospodarnosci, celo- | lona; wyjatkowo admi- | zoru fachowego i brak
wosci i rzetelno$ci nistracja niezespolona wykonania zalecen
Przygotowanie warian- : . Formalizm plandw,
. ) L Podmioty woje- . L,
Planowanie tow, uzgodnienie L nieaktualnos$¢ danych
. S . wodzkiego systemu . o
i zespoly dziatan i ¢wiczenie . , i brak wlasciciela
bezpieczenstwa .
procedur zadania
AKkty prawa Wywotanie skutkow Adresaci norm Nieproporcjonalnose,
miejscowego prawnych w formach i indywidualnych brak podstawy i naru-
i decyzje przewidzianych ustawa rozstrzygnieé szenie praw jednostki

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie
1 administracji rzadowej w wojewodztwie, t.j. (Dz.U. z 2025 1. poz. 428 ze zm.).

Tabela 14 potwierdza, ze zaden instrument wojewody nie ma charakteru
uniwersalnego. Polecenie zapewnia wigzacy charakter dziatania, lecz pod-
lega najsilniejszym ograniczeniom. Informacja i planowanie sg mniej ingeren-
cyjne, ale wymagaja zaufania, interoperacyjnosci i aktualnosci danych. Kon-
trola dostarcza diagnozy, lecz nie zastepuje wykonania zalecen. Dojrzatos¢
wojewddzkiego systemu bezpieczenstwa polega na doborze $rodka adekwat-
nego do problemu oraz na zachowaniu mozliwosci korekty, gdy skutki dziata-
nia odbiegajg od zatozen®>.

Wojewoda petni takze funkcje organu o kompetencji ogolnej w spra-
wach administracji rzadowej w wojewddztwie niezastrzezonych dla innych
organéw. Kompetencja ta nie jest klauzula pozwalajaca dowolnie przejmowac
zadania sektorowe. Stanowi mechanizm zapobiegajacy luce organizacyjne;.

3 E. Knosala, Zarys nauki administracji.., s. 33-46; J. Zimmermann, Prawo administracyjne..,
s. 88-112.
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Przed podjeciem dziatania nalezy ustali¢, czy ustawa rzeczywiscie nie wska-
zuje organu wilasciwego oraz czy planowany $rodek miesci si¢ w formach
dziatania dopuszczalnych dla wojewody™**.

Status organu wyzszego stopnia w rozumieniu Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego wzmacnia gwarancyjng funkcje wojewody. Kontrola
instancyjna stuzy nie tylko korekcie indywidualnego rozstrzygniecia, lecz
takze ujednolicaniu praktyki organéw pierwszej instancji. W sprawach zwig-
zanych z bezpieczenstwem szybko$¢ dzialania nie moze eliminowac prawa
strony do odwotania, dostepu do akt i uzasadnienia, chyba ze przepis szcze-
g06lny w sposob wyrazny i zgodny z Konstytucja przewiduje odmienny tryb**>.

Funkcja reprezentowania Skarbu Panstwa w zakresie okreslonym usta-
wami ma rowniez znaczenie dla bezpieczenstwa. Dotyczy nieruchomosci,
infrastruktury, zasobdw i innych sktadnikow majatkowych wykorzystywanych
do realizacji zadan publicznych. Zarzadzanie majatkiem powinno uwzgled-
nia¢ odpornos¢, dostgpnos¢ zastepcza, bezpieczenstwo uzytkowania, koszty
utrzymania oraz mozliwos$¢ wykorzystania w sytuacji zagrozenia. Niedosta-
teczne rozpoznanie stanu majatku moze ograniczy¢ wykonanie zadania mimo
istnienia formalnej kompetenc;ji*®.

Terytorialny charakter urzgdu nie oznacza, ze wojewoda dziala wylacz-
nie w izolacji od innych wojewddztw. Zagrozenia hydrologiczne, transpor-
towe, energetyczne, sSrodowiskowe, zdrowotne i migracyjne czesto przekra-
czajg granice administracyjne regionow. Wojewodowie powinni uzgadnia¢
informacje, priorytety i wykorzystanie zasobow, a spory wymagajace rozstrzy-
gnigcia przekazywaé Prezesowi Rady Ministrow. Wspdlne ¢wiczenia i kom-
patybilne procedury ograniczaja ryzyko, ze granica wojewodztwa stanie si¢
barierg dziatania panstwa’’’.

W praktyce wojewoda musi rowniez zarzadza¢ relacjg migdzy infor-
macja jawng i chroniong. Czg¢$¢ decyzji bezpieczenstwa wymaga szybkiego
poinformowania ludnosci, a cze$¢ danych dotyczacych zdolnosci, podatnosci

39 Ustawa o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie, art. 3 ust. 1 pkt 5; M. Czu-

ryk, K. Kaczmarek, E.M. Wtodyka, The Status of Government Administration.., s. 91-107.
Kodeks postepowania administracyjnego, art. 17, art. 127 i art. 129; Konstytucja RP, art. 78.
Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie, art. 3 ust. 1 pkt 6; Rza-

395
396
dowe Centrum Bezpieczenstwa, Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycznej
2023 — tekst jednolity, Warszawa 2023, s. 5-16.

Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie, art. 10 i art. 22; T. Chri-
stensen, P. Lagreid, The Whole-of-Government Approach.., s. 1059-1066.

397
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infrastruktury, dziatan stuzb lub planéw reagowania podlega ochronie. Urzad
powinien posiada¢ procedury rozdzielajace material analityczny, decyzje
wewnetrzng i komunikat publiczny. Pozwala to ograniczy¢ zaré6wno ryzyko
nieuprawnionego ujawnienia informacji, jak i ryzyko op6znienia ostrzezenia**®.

Ocena pracy wojewody w sferze bezpieczenstwa powinna obejmowac
zdolno$¢ przewidywania, przygotowania i utrzymywania gotowosci, a nie
tylko przebieg interwencji po wystapieniu zdarzenia. Mierniki moga dotyczy¢
aktualnosci planéw, wykonania ¢wiczen, czasu przekazywania informacji,
stopnia realizacji zalecen kontrolnych, gotowosci do pracy w trybie cigglym
oraz zdolnosci aparatu do dziatania przy ograniczonej dostgpnosci zasobow.
Takie podej$cie ogranicza ocenianie administracji wylacznie przez dziatania
widoczne podczas kryzysu®®.

Pozycja wojewody w systemie bezpieczenstwa jest zatem silna, lecz
prawnie ograniczona. Jej istota jest tgczenie terytorialnej odpowiedzialnosci
panstwa z sektorowa fachowos$cia wyspecjalizowanych organow. Wojewoda
powinien nadawa¢ wspdlny kierunek, uzyskiwaé¢ informacj¢, uruchamiac¢
instrumenty przewidziane prawem i rozlicza¢ wykonanie, nie naruszajgc wita-
sciwosci organow fachowych, samodzielnoséci samorzadu oraz gwarancji praw
jednostki. Tak rozumiana rola stanowi podstawe¢ sprawnego funkcjonowania

administracji rzadowej w wojewodztwie*®,

4.2. RZADOWA ADMINISTRACJA ZESPOLONA
W WOJEWODZTWIE

Zespolenie administracyjne stanowi ustrojowy mechanizm terytorial-
nej integracji wyspecjalizowanych struktur administracji rzadowe;j. Jego istota
polega na skupieniu odpowiedzialno$ci za sp6jnos¢ dziatania administracji
w wojewodztwie wokot wojewody, przy jednoczesnym zachowaniu ustawowej

8 Ustawa o dostepie do informacji publicznej z dnia 6 wrzesnia 2001 r., t.j. (Dz.U. z 2022 .
poz. 902, art. 1 i art. 5); Ustawa o ochronie informacji niejawnych, art. 1-5; K. Liderman,
Bezpieczenstwo informacyjne, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2012.

39 Ustawa o kontroli w administracji rzadowej, art. 4-7; A. Boin, M. Lodge, Designing Resi-

lient Institutions.., s. 289-298; M. Chodyka, Z. Cickanowski, S. Zurawski, System zarzqdza-

nia kryzysowego.., s. 73-96.

400 Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa parstwa.., s. 69-77; W. Kitler,

System bezpieczenstwa narodowego RP.., s. 5-33.
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odrebnosci, whasciwosci i profesjonalnego charakteru stuzb, inspekcji oraz
strazy. Konstrukcja ta nie prowadzi do organizacyjnego ujednolicenia wszyst-
kich podmiotéw ani do zniesienia ich kompetencji, lecz tworzy ramy kierowa-
nia, koordynacji, kontroli i odpowiedzialno$ci za wykonanie zadan panstwa
w okreslonej przestrzeni terytorialnej*’’.

Uzasadnieniem zespolenia jest konieczno$¢ pogodzenia dwoch war-
tosci organizacyjnych: sektorowej specjalizacji i jednos$ci dziatania panstwa.
Wyspecjalizowany organ dysponuje wiedza fachowa, procedurami i zasobami
wlasciwymi dla okreslonej dziedziny, jednak wspotczesne zagrozenia rzadko
mieszczg si¢ w granicach jednego sektora. Katastrofa budowlana, zagroze-
nie epidemiczne, skazenie srodowiska albo rozlegta awaria infrastrukturalna
mogg jednoczes$nie uruchamia¢ kompetencje kilku organow. Integracja teryto-
rialna ma zapewniaé, aby ich odregbne dziatania sktadaty si¢ na jeden, prawnie
uporzadkowany rezultat*®,

Ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewodztwie okresla
wojewod¢ jako zwierzchnika rzagdowej administracji zespolonej. W tym cha-
rakterze wojewoda kieruje jej dziatalno$cig, zapewnia jej koordynacje, kontro-
luje wykonywanie zadan, stwarza warunki skutecznego dziatania oraz ponosi
odpowiedzialno$¢ za rezultaty. Poszczegolne elementy tej normy wyznaczaja
odmienne funkcje: kierowanie stuzy nadaniu wspolnego kierunku, koordy-
nacja uzgadnianiu aktywnosci odrebnych podmiotow, kontrola ocenie wyko-
nania, natomiast zapewnianie warunkoéw odnosi si¢ do organizacji, zasobow,
informacji i aparatu pomocniczego*®.

Zwierzchnictwo wojewody nie ma charakteru nieograniczonego. Kie-
rownicy wojewddzkich stuzb, inspekcji i strazy moga wystepowac jako organy
administracji albo kierownicy wyspecjalizowanych struktur wyposazonych we
wlasne kompetencje do wydawania decyzji, prowadzenia kontroli, stosowania

401 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie,
tj. (Dz.U. z 2025 1. poz. 428 ze zm., art. 51-55); H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja
publiczna. Zagadnienia ogodlne, Liber, Warszawa 2004, s. 93-101.

402 T, Christensen, P. Leegreid, The Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform,

Public Administration Review 2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066, DOI: 10.1111/j.1540-

6210.2007.00797.x; A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for Transboundary

Crisis Management: A Time for Public Administration, Public Administration 2016, vol. 94,

no. 2, s. 289-298, DOIL: 10.1111/padm.12264.

403 Ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewodztwie.., art. 51; J. Zimmermann,

Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 88-112.
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srodkéw prawnych lub podejmowania czynno$ci operacyjnych. Wojewoda nie
moze zastgpowac ich w rozstrzyganiu spraw zastrzezonych ustawa ani ksztal-
towac zakresu ich wlasciwosci w drodze nieformalnych dyspozycji. Zespole-
nie powinno wzmacnia¢ spojnos¢ wykonania, nie za§ prowadzi¢ do zatarcia
odpowiedzialnosci organéw fachowych*,

Relacje wystepujace w administracji zespolonej majg charakter wielo-
kierunkowy. Obok wiezi terytorialnej z wojewoda wystepuje wigz sektorowa
z wlasciwym ministrem albo centralnym organem administracji, ktory okre-
$la standardy fachowe, ksztattuje polityke branzowa i sprawuje przewidziany
ustawa nadzor specjalistyczny. Nie jest to jednolite, abstrakcyjne podwojne
podporzadkowanie, poniewaz nat¢zenie oraz tre$¢ obu wiezi zaleza od regula-
cji sektorowej. Prawidlowa ocena pozycji konkretnego organu wymaga zatem
kazdorazowego ustalenia podstawy prawnej powotania, zakresu kompetencji,
relacji stuzbowych i srodkoéw nadzoru*®.

Elementem zespolenia jest wspotudziat wojewody i organdéw central-
nych w ksztaltowaniu obsady kierowniczej. Tryb powotywania i odwotywa-
nia kierownikow poszczegodlnych stuzb, inspekcji i strazy okreslaja ustawy
szczegolne, ktore w roznym zakresie przewiduja wniosek, zgode, opini¢ albo
porozumienie obu pozioméw administracji. Rozwigzania te stuzg zachowaniu
rownowagi miedzy odpowiedzialno$cia terytorialng a wymaganiami facho-
wymi formacji. Kryteria personalne powinny obejmowac nie tylko przygo-
towanie sektorowe, lecz takze zdolno$¢ wspodtdziatania, znajomos$¢ uwarun-
kowan wojewodztwa i umiejetno$¢ podejmowania odpowiedzialnych decyzji
w warunkach niepewnosci*®.

Organy rzadowej administracji zespolonej wykonuja zadania przy
pomocy urzedu wojewodzkiego, chyba ze ustawa odrebna przewiduje wia-
sny aparat pomocniczy. W praktyce funkcjonuja zatem komendy, inspektoraty
iinne jednostki organizacyjne, ktorych wewnetrzng organizacj¢ okreslaja regu-
laminy zatwierdzane w trybie ustawowym. Zespolenie moze przybiera¢ rozne
postaci: osobowa, organizacyjna, kompetencyjng, finansowg i funkcjonalna.

404 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie.., art. 51-55; J. Zimmer-
mann, Prawo administracyjne.., s. 88-112.

405 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna.., s. 93-101; E. Knosala, Zarys nauki
administracji, Wolters Kluwer, Warszawa 2010.

46 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie.., art. 52; J. Wotejszo,
Organizacja pracy kierownika w organizacji zhierarchizowanej, Zeszyty Naukowe Akade-
mii Obrony Narodowej 2013, nr 2(91), s. 17-30.
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Brak petnego zespolenia aparatu nie wytacza jednak obowigzku zachowania
spojnosci dziatania na obszarze wojewodztwa*’.

Ocena rzeczywistego stopnia integracji wymaga ustalenia, kto powotuje
kierownika, kto okresla standardy fachowe, kto zapewnia obstuge administra-
cyjna, kto dysponuje srodkami finansowymi, kto prowadzi kontrolg oraz kto
ponosi odpowiedzialno$¢ za rezultat. Sama kwalifikacja ustawowa podmiotu
jako organu administracji zespolonej nie przesadza jeszcze o efektywnosci
wspotpracy. Rozbieznos¢ miedzy odpowiedzialnoscig formalng a mozliwo$cia
oddziatywania na kadry, budzet, taczno$¢ i zasoby moze ostabia¢ zdolnos¢
wojewody do wykonywania funkcji zwierzchniej*%®.

Z perspektywy bezpieczenstwa zasadnicze znaczenie ma zespolenie funk-
cjonalne, rozumiane jako zdolno$¢ organdéw do dziatania na podstawie wspol-
nego obrazu sytuacji, uzgodnionych priorytetoéw i czytelnego podziatu odpo-
wiedzialno$ci. Wymaga ono kompatybilnych procedur, okreslonych progéw
eskalacji, aktualnych danych, wspdlnych ¢wiczen oraz mechanizmu monitoro-
wania wykonania ustalen. Bez tych elementow zespolenie moze zachowywac
poprawnos¢ ustrojows, lecz nie tworzy¢ wystarczajacej zdolnosci operacyjnej*®.

Obowiazek przekazywania wojewodzie informacji o wynikach kontroli
dotyczacych administracji zespolonej ma znaczenie szersze niz sprawozdaw-
czo$¢ formalna. Informacja powinna umozliwia¢ oceng stanu bezpieczenstwa,
identyfikowanie podatnosci, ustalanie priorytetoéw oraz weryfikowanie wyko-
nania zalecen. Wojewoda nie musi posiadac¢ dostgpu do wszystkich danych
zroédtowych, lecz powinien otrzymywaé informacje adekwatne do zakresu
odpowiedzialnosci terytorialnej, przekazywane w uzgodnionym formacie,
wlasciwym czasie i z zachowaniem wymogow ochrony danych oraz informa-
cji prawnie chronionych?!°.

Model administracji zespolonej obejmuje trzy wspolzalezne ptaszczy-
zny: terytorialne kierownictwo wojewody, fachowe kompetencje wojewodz-
kich stuzb, inspekcji i strazy oraz sektorowe standardy ministréw i central-
nych organdéw administracji. Spdjnos¢ migdzy tymi ptaszczyznami zapewniajg

407 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewoddztwie.., art. 53-54.

408 Ustawa o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewodztwie.., art. 51-55; J. Jagielski,
Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2012, s. 183-240.

409 Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa, Journal of Modern Sci-
ence 2025, t. 63, nr 3, s. 56-77, DOI: 10.13166/jms/209289; A. Boin, M. Lodge, Designing
Resilient Institutions.., s. 289-298.

410 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie.., art. 55.
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mechanizmy informacyjne, planistyczne, kontrolne i szkoleniowe przedsta-
wione na Rysunku 20",

MINISTER WEASCIWY /
CENTRALNY ORGAN WOJEWODA

standardy fachowe ¢ polityka sektorowa  nadzor specjalistyczny

kierownictwo terytorialne ¢ koordynacja « kontrola ¢ warunki dziatania

KIEROWNICY WOJEWODZKICH
SLUZB, INSPEKCJI I STRAZY

je ustawowe ¢ specjalistyczny aparat

wiasne k

1

informacja  planowanie * narady * kontrola * ¢wiczenia * komunikacja ¢ obstuga prawna

[ WSPOLNE MECHANIZMY ZESPOLENIA FUNKCJONALNEGO J

jednolitos¢ standardow ¢ adekwatno$¢ terytorialna e rozliczalna odpowiedzialnos¢

[ SPOJNE WYKONANIE ZADAN PANSTWA W WOJEWODZTWIE J

¥

ZESPOLENIE NIE ZNOSI WEASCIWOSCI I ODPOWIEDZIALNOSCI ORGANOW SEKTOROWYCH

Rysunek 20. Model rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie

Zrodlo: opracowanie wiasne na podstawie: Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 1. 0 wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewodztwie, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 428 ze zm.); Ustawa z dnia
6 kwietnia 1990 r. o Policji, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 636 ze zm.); Ustawa z dnia 24 sierpnia
1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej, t.j. (Dz.U. z 2025 1. poz. 1312 ze zm.); Ustawa z dnia 14
marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz. 416 ze zm.); Ustawa
z dnia 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 281 ze zm.);
Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 524 ze zm.); Ustawa
z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska, t.j. (Dz.U. z 2024 1. poz. 425 ze zm.);
Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 656).

Rysunek 20 wskazuje, ze wigz terytorialna i wiez sektorowa nie powinny
by¢ traktowane jako rozwigzania konkurencyjne. Pierwsza shuzy zapewnieniu
spojnosci dziatania panstwa w wojewodztwie, druga za$ chroni profesjonalne
standardy wlasciwe dla okreslonej dziedziny. Zespolenie osigga cel wowczas,
gdy obie wigzi sa powigzane procedurami, ktore pozwalajg uzgodni¢ priory-
tety, wskaza¢ podmiot odpowiedzialny, przekaza¢ informacje i zweryfikowaé
wykonanie bez naruszania ustawowej wlasciwo$ci organow*2.

41 Ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewodztwie.., art. 51-55; H. Spustek,
A. Paluch, Struktura systemu bezpieczenstwa narodowego Polski, Zeszyty Naukowe Poli-
techniki Slaskiej. Organizacja i Zarzadzanie 2017, nr 100, s. 428-440.

42 T, Christensen, P. Leegreid, The Whole-of-Government Approach.., s. 1059-1066; A. Boin,
M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 289-298.
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Szczegodlne miejsce w strukturze zespolonej zajmuje Policja. Na obsza-
rze wojewodztwa zadania administracji rzadowej w sprawach ochrony bez-
pieczenstwa ludzi oraz utrzymywania bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego wykonuje wojewoda przy pomocy komendanta wojewddzkiego Policji
dziatajacego w jego imieniu, natomiast w zakresie czynnosci operacyjno-roz-
poznawczych, dochodzeniowo-$ledczych, $cigania wykroczen i wskazanych
spraw indywidualnych komendant dziata we wlasnym imieniu. Rozwigzanie
to wyraznie oddziela odpowiedzialnos¢ terytorialng wojewody od fachowe;j
i procesowej odpowiedzialnosci organu Policji*®.

Panstwowa Straz Pozarna tworzy podstawowy komponent ratowniczy
administracji zespolonej. Ustawa stanowi, ze zadania i kompetencje forma-
cji na obszarze wojewddztwa wykonuje wojewoda przy pomocy komendanta
wojewodzkiego Panstwowej Strazy Pozarnej jako kierownika strazy wchodza-
cej w sklad administracji zespolonej, a komendant wykonuje w imieniu woje-
wody zadania okre$lone w ustawach. Zespolenie umozliwia powigzanie infor-
macji o gotowosci i zasobach ratowniczych z terytorialng oceng zagrozen, nie
zastepujac zawodowego dowodzenia dziataniami ratowniczymi*!.

Panstwowa Inspekcja Sanitarna realizuje zadania ochrony zdrowia
publicznego, nadzoru sanitarnego i przeciwdziatania zagrozeniom epidemiolo-
gicznym. Panstwowy wojewodzki inspektor sanitarny jest organem rzadowej
administracji zespolonej, lecz rownoczesnie podlega mechanizmom facho-
wego kierowania i koordynacji wtasciwym dla Inspekcji. Integracja na pozio-
mie wojewodztwa powinna zapewnia¢ powigzanie ocen sanitarnych z logi-
styka, funkcjonowaniem podmiotéw leczniczych, komunikacjg publiczng
1 dziataniami pozostalych organdw, przy zachowaniu wylgcznej odpowiedzial-
nosci inspektora za rozstrzygniecia wynikajace z ustawy*!>.

Wojewodzki lekarz weterynarii, jako kierownik wojewddzkiej inspek-
cji weterynaryjnej, wykonuje zadania w strukturze rzadowej administracji
zespolonej. Znaczenie tego segmentu wykracza poza ochrong zdrowia zwie-
rzat, poniewaz zagrozenia epizootyczne moga wptywac na zdrowie publiczne,

413 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 636 ze zm., art. 1 i art.
6).

414 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz.
1312 ze zm., art. 11-12).

415 Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz.
416 ze zm., art. 8a oraz art. 10-11).
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bezpieczenstwo zywnos$ci, gospodarke i handel transgraniczny. Skuteczne
dziatanie wymaga wspolpracy z administracja rolna, stuzbami sanitarnymi,
Policja, samorzadem oraz podmiotami gospodarczymi, przy zachowaniu decy-
dujacej roli wiedzy specjalistycznej organow Inspekcji Weterynaryjnej*'®.

Wojewodzki inspektor nadzoru budowlanego wykonuje ustawowe zada-
nia w zakresie kontroli przestrzegania prawa budowlanego, bezpieczenstwa
obiektow oraz postepowan zwigzanych z katastrofami budowlanymi. Organ
ten dziata przy pomocy wojewddzkiego inspektoratu nadzoru budowlanego,
a jego relacje z wojewoda 1 Glownym Inspektorem Nadzoru Budowlanego
odzwierciedlaja wspotwystepowanie wigzi terytorialnej i sektorowej. W sytu-
acjach zagrozenia konieczne jest zapewnienie szybkiego dostepu do ocen tech-
nicznych, spojnej komunikacji oraz wspoétdziatania ze stuzbami ratowniczymi
i organami powiatowymi*!”.

Do administracji zespolonej naleza takze inne organy sektorowe, w tym
wojewddzki inspektor ochrony srodowiska oraz wojewddzki inspektor Inspek-
cji Handlowej, a ponadto organy okreslone w pozostatych ustawach szcze-
gblnych. Ich znaczenie dla bezpieczenstwa moze mie¢ charakter staty albo
ujawniac si¢ dopiero w konkretnym zdarzeniu, na przyktad wskutek skazenia
srodowiska, niebezpiecznych produktow lub zaktocenia rynku. System woje-
wodzki powinien zatem umozliwia¢ szybkie wlaczenie wlasciwego organu
fachowego bez tworzenia zamknigtego katalogu scenariuszy*'®.

Wybrane segmenty administracji zespolonej oraz dominujace funk-
cje, ktore pelnig w systemie bezpieczenstwa wojewddztwa, zestawiono
w Tabeli 154

416 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz. 12 ze
zm., art. 5 i art. 8); M. Chodyka, Z. Ciekanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzyso-
wego.., s. 105-128.

47 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 524 ze zm., art.
80-87).

418 Ustawa z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz.
425 ze zm., art. 3); Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej, t.j. (Dz.U.
7 2026 1. poz. 656, art. 5-8).

49 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie.., art. 51-55; J. Wolejszo,
Organizacja pracy kierownika.., s. 17-30.
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Tabela 15. Wybrane segmenty rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie

Znaczenie dla bez-

Podstawowa potrzeba

Straz Pozarna

i organizacja kra-
jowego systemu
ratowniczo-gasniczego

dziatan ratowniczych
oraz ocena gotowosci
Zasobow

Segment Dominujaca funkcja pieczenstwa
., koordynacyjna
wojewodztwa
Ochrona bezpieczen- Rozpoznanie zagro- Poszanowanie granic
stwa ludzi oraz utrzy- Zen, interwencja, czynnos$ci operacyjnych,
Policja mywanie bezpie- ochrona os6b i mienia terminowa wymiana
czenstwa i porzadku | oraz przeciwdziatanie | informacji i uzgodnienie
publicznego przestepczosei priorytetow
Ratownictwo, ochrona | Zdolno$¢ prowadze- . i .
. . . . Lacznos¢, wspodlne cwi-
5 przeciwpozarowa nia i koordynowania L .
Panstwowa czenia, informacja

o sitach 1 srodkach oraz
kompatybilno$¢ planow

Ocena ryzyka zdrowot-

Powigzanie ocen sanitar-

i inne organy
sektorowe

funkcje regulacyjne
i kontrolne

piecznych produktow
i uruchamianie kompe-
tencji fachowych

Panstwowa Ochrona zdrowia S .
. ) i ] nego, dziatania zapo- | nych z logistyka, ochrona
Inspekcja publicznego i nadzor ) . —
i k biegawcze, kontrolne zdrowia, komunikacja
Sanitarna sanitarny . . L. L. .
i decyzje ochronne i dziataniami terenowymi
Zdrowie zwierzat, Ograniczanie skut- Wspotpraca z rolnic-
bezpieczenstwo zyw- kow zdrowotnych, twem, samorzadem,
Inspekcja p .. yw y . . ,a‘
. nosci i zwalczanie gospodarczych i tran- inspekcja sanitarna,
Weterynaryjna ] ] : ; L. . )
chorob zakaznych sgranicznych zdarzen Policja i podmiotami
zwierzat epizootycznych gospodarczymi
. , Ocena techniczna, Dostep do ekspertow,
Bezpieczenstwo d e dot ot . inf ..
L, ecyzje dotyczace uzyt- wymiana informacji
Nadzér obiektéw oraz kon- 4 . Y .a{ ) Y y . .
. kowania obiektow Z poziomem powiatowym
budowlany trola przestrzegania | . . . . L i .
i dziatania po katastro- | i wspotdziatanie ze stuz-
prawa budowlanego ) . . )
fie budowlanej bami ratowniczymi
Rozpoznawanie skazen, | Integracja danych pomia-
Kontrola przestrze- L. ,
Inspek- . L, ocena skutkéw i dostar- rowych, wspoétpraca
. gania przepisow $ro- . L .
cja Ochrony . : czanie specjalistycz- | z organami ochrony lud-
s ) dowiskowych i ocena B A L.
Srodowiska , ) nych danych do decyzji | nosci i wlasciwe zabez-
stanu $rodowiska . . .
ochronnych pieczenie informacji
. Ochrona konsumentow, Szybkie wskazanie
Inspekcja Kontrola rynku oraz : L. L.
L. identyfikacja niebez- organu wlasciwego,
Handlowa wyspecjalizowane

wspoélny obraz ryzyka
i koordynacja skutkow
decyzji

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 1. 0 wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewodztwie, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 428 ze zm.); Ustawa z dnia
6 kwietnia 1990 r. o Policji, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 636 ze zm.); Ustawa z dnia 24 sierpnia
1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1312 ze zm.); Ustawa z dnia 14
marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, t.j. (Dz.U. z 2024 1. poz. 416 ze zm.); Ustawa
z dnia 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 281 ze zm.);
Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 524 ze zm.); Ustawa
z dnia 20 lipca 1991 1. o Inspekcji Ochrony Srodowiska, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz. 425 ze zm.);
Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 656).
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Tabela 15 uwidacznia, ze zroznicowanie specjalizacji jest warunkiem,
a nie przeszkoda sprawnego dziatania administracji. Problem organizacyjny
powstaje wowczas, gdy odrebne standardy, systemy informacyjne i procedury
nie s3 powigzane mechanizmem wspolnej oceny sytuacji. Wojewoda powinien
tworzy¢ warunki, w ktorych organ fachowy zachowuje autonomie profesjonal-
nej oceny, a jednoczesnie przekazuje informacje w postaci uzytecznej dla pozo-
statych uczestnikéw i realizuje uzgodnione zadania w okre$lonym terminie*?.

Funkcjonalne znaczenie poszczego6lnych stuzb, inspekcji i strazy przed-
stawia Rysunek 21. Centralne usytuowanie bezpieczenstwa wojewoddztwa
oznacza wspolny rezultat, natomiast uktad otaczajacych segmentow wskazuje,
ze w zaleznosci od charakteru zdarzenia jeden organ moze petnic¢ funkcje wio-
daca, a pozostate zapewnia¢ wsparcie informacyjne, kontrolne, logistyczne lub

wykonawcze®!,
POLICJA PANSTWOWA STRAZ POZARNA INSPEKCJA SANITARNA
bezpieczenstwo i porzadek publi ratownictwo i ochrona przeciwpozarowa zdrowie publiczne i nadzor sanitarny
BEZPIECZENSTWO
WOJEWODZTWA
wspolny rezultat dziatania
INSPEKCJA WETERYNARYJNA NADZOR BUDOWLANY POZOSTALE INSPEKCJE I SLUZBY
zdrowie zwierzat i bezpieczenstwo zywnosci T fistwo obiektéw budowl h ochrona srodowiska  rynek « inne funkcje sektorowe

[ WSPOLNY OBRAZ SYTUACJI « PODMIOT WIODACY « WSPARCIE POZOSTALYCH « JEDNOLITA KOMUNIKACJA ]

Rysunek 21. Funkcjonalne segmenty administracji zespolonej istotne dla bezpieczen-
stwa

Zrodto: opracowanie wilasne na podstawie: Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewddztwie, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 428 ze zm.); Ustawa z dnia
6 kwietnia 1990 r. o Policji, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 636 ze zm.); Ustawa z dnia 24 sierpnia
1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1312 ze zm.); Ustawa z dnia 14
marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, t.j. (Dz.U. z 2024 1. poz. 416 ze zm.); Ustawa

420 E. Knosala, Zarys nauki administracji..; A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institu-
tions.., s. 289-298.

41 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie.., art. 51-55; Z. Ciekanow-
ski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 66-77.
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z dnia 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 281 ze zm.);
Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 524 ze zm.); Ustawa
z dnia 20 lipca 1991 1. o Inspekcji Ochrony Srodowiska, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz. 425 ze zm.);
Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 656).

Rysunek 21 potwierdza przekrojowy charakter bezpieczenstwa woje-
wodztwa. Nie kazdy segment administracji uczestniczy w kazdym zdarzeniu,
jednak system powinien umozliwia¢ jego niezwtoczne wlaczenie po wysta-
pieniu przestanki wtasciwosci. Decyzje, kontrole i informacje organow sekto-
rowych oddziatujg na funkcjonowanie catej administracji, dlatego ich skutki
powinny by¢ oceniane rowniez z punktu widzenia ochrony ludnosci, infra-
struktury oraz cigglosci podstawowych ustug publicznych*??,

Podstawowym instrumentem zespolenia funkcjonalnego jest planowa-
nie wspdlne. Plany sektorowe powinny pozostawaé zgodne z dokumentami
wojewoOdzkimi, zawiera¢ jednoznaczne punkty kontaktowe, okresla¢ zasady
wymiany informacji i wskazywac¢ sposob uruchamiania wsparcia. Regularne
narady kierownicze powinny konczy¢ sie udokumentowanymi ustaleniami
obejmujgcymi podmiot odpowiedzialny, termin, oczekiwany rezultat i spo-
sob raportowania. Sam fakt odbycia spotkania nie stanowi jeszcze wykonania
funkcji koordynacyjnej*®.

Cwiczenia pozwalaja zweryfikowa¢, czy formalne wigzi organizacyijne
przeksztatcajg si¢ w rzeczywistg zdolnos¢ wspodldziatania. Powinny obej-
mowac¢ nie tylko czynnos$ci terenowe, lecz takze proces analityczny i decy-
zyjny w urzedzie wojewddzkim, wymiang informacji z organami centralnymi,
komunikacje¢ publiczng oraz dziatanie w warunkach ograniczonej dostgpnosci
podstawowych systemow. Wnioski z ¢wiczen wymagajg przypisania odpowie-
dzialnosci za dziatania korygujace oraz kontroli ich wykonania**.

Kontrola dziatalno$ci administracji zespolonej nie powinna ograniczaé
si¢ do poréwnania dokumentéw z wymaganiami formalnymi. Powinna obej-
mowac ocen¢ aktualnosci danych, dostepnosci kadr i zasobow, gotowosci
procedur zastepczych, wykonania wczesniejszych zalecen oraz zdolnosci do

42 H. Spustek, A. Paluch, Struktura systemu bezpieczenstwa narodowego Polski.., s. 428-440;

Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 66-77.

423 T, Christensen, P. Lagreid, The Whole-of-Government Approach.., s. 1059-1066; J. Wote-
jszo, Organizacja pracy kierownika.., s. 17-30.

424 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574,
zm. poz. 815, art. 14); M. Chodyka, Z. Cickanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kry-
zysowego.., s. 105-128.
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wspotdziatania z innymi podmiotami. Szczegdlnego znaczenia nabiera kon-
trola probleméw horyzontalnych, takich jak ciaglo$¢ dziatania, ochrona infor-
macji, bezpieczenstwo tgcznosci i zalezno$¢ od dostawcow zewnetrznych*?.

Realnos¢ zwierzchnictwa wojewody zalezy rowniez od uwarunkowan
finansowych. Odpowiedzialno$¢ za rezultat powinna pozostawa¢ w racjo-
nalnej relacji do mozliwos$ci oddzialywania na budzet, rozmieszczenie eta-
tow, inwestycje i utrzymanie infrastruktury. Petna centralizacja finansowania
moglaby ograniczaé elastycznos$¢ terytorialng, natomiast nadmierne rozpro-
szenie utrudniatoby zachowanie jednolitych standardow. Konieczne sg zatem
przejrzyste procedury programowania zadan, zglaszania niedoborow i uzgad-
niania priorytetow z wlasciwymi organami centralnymi*?.

Profesjonalny korpus urzedniczy i stabilny aparat pomocniczy stanowig
podstawe cigglodci administracji zespolonej. Zmiana wojewody lub kierow-
nika stuzby nie moze powodowac¢ utraty wiedzy o procedurach, kontaktach,
zasobach i wezesniejszych decyzjach. Polityka kadrowa powinna identyfiko-
wac stanowiska krytyczne, zapewnia¢ zastepstwa, chroni¢ kompetencje rzad-
kie oraz rozwija¢ umiejetnosci wspolpracy miedzyinstytucjonalnej. Odpo-
wiedzialno$¢ kierownicza obejmuje takze tworzenie warunkow, w ktorych
pracownicy moga zglasza¢ ryzyka organizacyjne bez obawy przed nieuzasad-
niong personalizacjg problemu**’.

Cyfryzacja usprawnia raportowanie i koordynacje, lecz zwieksza zalez-
no$¢ administracji od systemow teleinformatycznych, tacznosci i dostawcow
zewnetrznych. Administracja zespolona powinna zna¢ wzajemne zalezno-
$ci migdzy wykorzystywanymi systemami, okre§la¢ minimalny zakres funk-
cji utrzymywanych podczas awarii oraz regularnie weryfikowa¢ procedury
zastepcze. Informacja o incydencie technicznym powinna wskazywac nie

425 Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz.
158 ze zm., art. 3-5); J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej.., s. 183-240.

46 E. Knosala, Zarys nauki administracji..; A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institu-
tions.., s. 289-298.

47 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 590 ze zm.);
J. Wolejszo, Organizacja pracy kierownika.., s. 17-30.
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tylko jego przyczyne, lecz przede wszystkim wptyw na zdolno$¢ konkretnego
organu do wykonywania zadan publicznych**®,

Wspoldziatanie organéw nie znosi wymogu legalnos$ci. Stuzby i inspek-
cje stosujg odmienne ustawy, a ich rozstrzygnigcia mogg rownoczesnie oddzia-
lywac na te same podmioty lub obszary. Wczesna koordynacja prawna pozwala
ograniczy¢ ryzyko sprzecznych nakazow, dublowania obowigzkow oraz sytu-
acji, w ktorej wykonanie aktu jednego organu uniemozliwia realizacj¢ zadania
innego. Nie oznacza to centralizacji wyktadni ani pozbawienia organéw wia-
$ciwosci, lecz obowigzek rozpoznania prawnych zaleznos$ci miedzy podejmo-
wanymi dziataniami*®.

W administracji zespolonej istotne znaczenie ma réwniez komunikacja
publiczna. Informacje przekazywane przez r6zne organy powinny by¢ zgodne
co do ustalen faktycznych, podstaw prawnych i zalecanych zachowan, przy
jednoczesnym zachowaniu ochrony danych i informacji niejawnych. Roz-
biezne komunikaty moga ostabia¢ skutecznos$¢ decyzji, zwigkszacé niepewnos¢
spoteczng 1 utrudnia¢ prace stuzb. Wojewoda powinien zapewnia¢ koordyna-
cj¢ przekazu w sprawach wielosektorowych, nie zastepujac specjalistycznych
kompetencji rzecznikow i organdéw fachowych*.

Zasadnicza wartoscig poziomu wojewodzkiego jest znajomos¢é uwa-
runkowan terytorialnych. Jednolite standardy krajowe nie zawsze odzwier-
ciedlaja rozmieszczenie infrastruktury, strukture osadnicza, charakter zagro-
zen, dostgpno$¢ specjalistow ani potrzeby grup wymagajacych szczegolnego
sposobu informowania. Wojewoda powinien wykorzystywac¢ wiedzg stuzb
i inspekcji do aktualizowania obrazu ryzyka oraz przekazywac organom cen-
tralnym wnioski uzasadniajace zmiang priorytetow, finansowania lub rozwig-
zan normatywnych®!,

48 S, Wojciechowska-Filipek, Z. Ciekanowski, Bezpieczeristwo funkcjonowania w cyberprze-
strzeni: jednostki — organizacji — panstwa, wyd. 11, CeDeWu, Warszawa 2019, s. 23-37;
Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa, t.j. (Dz.U.
22026 r. poz. 20 ze zm.).

429 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz.
483 ze zm., art. 7); J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 43-63 i 88-112.

40 M. Chodyka, Z. Ciekanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., s. 105-128;
Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 66-77.

1 Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 66-77; H. Spustek,
A. Paluch, Struktura systemu bezpieczenstwa narodowego Polski.., s. 428-440.
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Ocena administracji zespolonej powinna laczy¢ mierniki aktywnosci
z miernikami zdolnosci i odpornosci. Liczba kontroli, decyzji lub interwencji
opisuje skale wykonanych czynnosci, lecz nie przesadza o przygotowaniu do
dziatania w warunkach zaktocenia. Istotne sa rowniez czas przekazania infor-
macji, dostgpnos¢ personelu, sprawno$¢ tacznosci, poziom wykonania zale-
cen, czas odtworzenia funkcji oraz jako$¢ wspotpracy miedzy organami. Sys-
tem oceny nie powinien premiowaé dziatan tatwych do policzenia kosztem
profilaktyki, ¢wiczen i utrzymania gotowosci**.

Jednym z podstawowych ryzyk jest skupienie odpowiedzialnosci for-
malnej przy ograniczonej sprawczo$ci organizacyjnej. Jezeli kluczowe decy-
zje kadrowe, budzetowe albo techniczne sa podejmowane poza wojewodz-
twem, wojewoda powinien dysponowaé skutecznym kanalem zglaszania
potrzeb, dokumentowania ryzyk i uzyskiwania decyzji organu centralnego.
Ocena niepowodzenia musi obejmowac zarowno sposob wykonania zadan
przez organy terenowe, jak i bariery strukturalne, ktore uniemozliwity ich pra-
widlowg realizacje*®.

Zespolenie powinno ponadto sprzyja¢ instytucjonalnemu uczeniu
sie. Rozwigzania dotyczace organizacji dyzurdéw, dokumentowania decyzji,
ochrony tacznosci, zarzadzania personelem lub komunikacji mogg by¢ ada-
ptowane przez inne podmioty, jezeli odpowiadaja ich zadaniom i rezimowi
prawnemu. Wymiana dobrych praktyk wymaga jednak rozrdznienia miedzy
ujawnieniem stabo$ci systemu a oceng indywidualng oraz zapewnienia, ze
whnioski z kontroli, ¢wiczen i zdarzen zostang przetozone na procedury, szko-
lenia i decyzje finansowe**.

Rzadowa administracja zespolona stanowi zasadniczy mechanizm tery-
torialnego wykonania polityki panstwa, lecz nie obejmuje wszystkich organéw
administracji rzadowej dzialajacych w wojewddztwie. Czg$¢ z nich zacho-
wuje bezposrednig wiez z wlasciwym ministrem lub centralnym organem
ze wzgledu na ogolnopanstwowy charakter zadan, szczegodlna specjalizacje

42 A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 289-298; M. Stepka, Rezylien-
¢ja jako paradygmat bezpieczenstwa w czasach przewlektych kryzysow, Przeglad Politolo-
giczny 2021, nr 2, 5. 105-117, DOI: 10.14746/pp.2021.26.2.7.

433 Ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie.., art. 51-55; E. Kno-

sala, Zarys nauki administracji..; A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions..,

s. 289-298.

44 T, Christensen, P. Leegreid, The Whole-of-Government Approach.., s. 1059-1066; M. Cho-

dyka, Z. Ciekanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., s. 105-128.
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albo zasigg dziatania przekraczajacy granice wojewodztwa. Rozrdznienie
to wyznacza przedmiot kolejnego podrozdzialu poswieconego administracji
niezespolonej**,

Sprawnos$¢ administracji zespolonej zalezy ostatecznie od zgodnosci
trzech porzadkéw: prawnego, organizacyjnego i informacyjnego. Porzadek
prawny okresla wlasciwosc i granice zwierzchnictwa, organizacyjny zapewnia
kadry, zasoby i procedury, natomiast informacyjny umozliwia wsp6lng ocene
sytuacji i rozliczenie wykonania. Dopiero ich wspotdziatanie pozwala zacho-
wac¢ profesjonalng specjalizacje poszczegélnych organdéw przy jednoczesnej

odpowiedzialnos$ci za bezpieczenstwo wojewddztwa jako catosci®®.

4.3. ORGANY NIEZESPOLONEJ ADMINISTRACJI RZADOWEJ
W WOJEWODZTWIE

Niezespolong administracje rzagdowg tworza terenowe organy admini-
stracji rzagdowej podporzadkowane wilasciwym ministrom albo centralnym
organom administracji rzadowej, a takze wskazani w ustawie kierownicy pan-
stwowych 0s6b prawnych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych
wykonujacych zadania z zakresu administracji rzadowej w wojewodztwie.
Podmioty te pozostaja poza zwierzchnictwem wojewody wlasciwym dla admi-
nistracji zespolonej, zachowujgc odrebny pion organizacyjny i fachowy*’.

Ustanowienie organu niezespolonej administracji rzagdowej wymaga
wyraznej podstawy ustawowej. Ustawodawca dopuszcza zastosowanie tej kon-
strukcji wylacznie wowczas, gdy przemawia za tym ogdlnopanstwowy cha-
rakter wykonywanych zadan albo terytorialny zasi¢g dzialania przekraczajacy
obszar jednego wojewodztwa. Niezespolenie ma zatem charakter wyjatkowy

45 Ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie.., art. 56-57; H. Izdebski,
M. Kulesza, Administracja publiczna.., s. 93-101.

436 7. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 66-77; A. Boin,
M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 289-298.

47 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie,
tj. (Dz.U. 22025 1. poz. 428 ze zm., art. 2 pkt 3, art. 5 i art. 56 ust. 1); H. Izdebski, M. Kule-
sza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Liber, Warszawa 2004, s. 93-101.
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wobec zasady terytorialnej integracji administracji rzagdowej i nie moze by¢
wyprowadzane w drodze wyktadni rozszerzajgcej*®.

Ratio legis niezespolenia polega na ochronie jednolitosci specjali-
stycznego pionu administracyjnego, ciaglosci standardow fachowych oraz
spojnosci systemow obejmujacych cate panstwo. Odrgbnos¢ organizacyjna
zwigksza jednak wymagania dotyczace koordynacji terytorialnej, poniewaz
rozstrzygniecia podejmowane w jednym sektorze moga wywotywaé skutki
w innych dziedzinach bezpieczenstwa i funkcjonowania administracji. Prawi-
dlowy model powinien zatem taczy¢ profesjonalng autonomie¢ organu sekto-
rowego z obowigzkiem przekazywania informacji i wspotdziatania na obsza-
rze wojewoOdztwa*?,

Katalog organow niezespolonej administracji rzadowej ma charakter
zamkniety. Obejmuje szefow wojskowych centréw rekrutacji; dyrektorow izb
administracji skarbowej, naczelnikow urzgdow skarbowych i naczelnikoéw
urzedow celno-skarbowych; dyrektorow okregowych urzedéw gorniczych,
okregowych urzgdow miar i okrggowych urzedow probierczych; dyrektorow
urzedow morskich, urzedoéw statystycznych i urzedow zeglugi srodladowej;
granicznych i powiatowych lekarzy weterynarii; komendantow oddziatow,
placowek i dywizjondw Strazy Granicznej; panstwowych granicznych inspek-
toréw sanitarnych oraz regionalnych dyrektorow ochrony srodowiska**.

Szefowie wojskowych centréw rekrutacji nalezg do terenowego uktadu
administracji obronnej. Ich usytuowanie w jednolitym pionie podporzadkowa-
nym organom obrony narodowej stuzy spojnemu wykonywaniu zadan doty-
czacych zasobow osobowych, kwalifikacji wojskowej, ewidencji oraz przy-
gotowan mobilizacyjnych. Relacje z wojewoda odnoszg si¢ do koordynacji

48 Ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewodztwie.., art. 57; J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 88-112.

49 T, Christensen, P. Leegreid, The Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform,

Public Administration Review 2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066, DOI: 10.1111/j.1540-

6210.2007.00797.x; A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for Transboundary

Crisis Management: A Time for Public Administration, Public Administration 2016, vol. 94,

no. 2, s. 289-298, DOI: 10.1111/padm.12264.

40 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie.., art. 56 ust. 1.
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zadan wykonywanych w wojewddztwie i nie prowadza do przejegcia facho-
wego kierownictwa nad wojskowymi centrami rekrutacji*!.

Organy Krajowej Administracji Skarbowej realizujg zadania fiskalne,
celne, kontrolne i dochodzeniowe w strukturze podporzadkowanej ministrowi
wiasciwemu do spraw finanséw publicznych. Z perspektywy bezpieczenstwa
panstwa istotne znaczenie majg ochrona intereséw finansowych panstwa, kon-
trola obrotu towarowego z zagranica, przeciwdziatanie przestepczosci skarbo-
wej oraz ograniczanie nielegalnych przeptywdéw towarow. Odrebnos¢ pionu
skarbowego zapewnia jednolito$¢ stosowania prawa, lecz wymaga sprawne;j
wymiany informacji z wojewoda i wlasciwymi stuzbami*.

Dyrektorzy okregowych urzedéw gorniczych, okregowych urzedow
miar i okrggowych urzedow probierczych wykonuja zadania wymagajace
wysokiego stopnia specjalizacji technicznej. Nadzér gérniczy odnosi si¢ mig-
dzy innymi do bezpieczenstwa ruchu zaktadow gorniczych i ochrony $rodo-
wiska, natomiast administracja miar i probiernictwa zapewnia wiarygodno$¢
pomiarow oraz kontrole zgodno$ci wyrobow z wymaganiami ustawowymi.
Wilgczenie wiedzy tych organoéw do terytorialnej oceny ryzyka staje si¢
konieczne zwlaszcza w razie awarii, katastrofy technicznej albo zaktdcenia
o skutkach wykraczajgcych poza jeden zaktad lub sektor**.

Dyrektorzy urzedow morskich i dyrektorzy urzedow zeglugi $rodla-
dowej wykonujg zadania na obszarach funkcjonalnych wyznaczonych prze-
biegiem wybrzeza, portow i drog wodnych. Zakres ich wtasciwosci nie musi
odpowiada¢ granicom wojewddztw, co uzasadnia bezposrednie powigza-
nie z wlasciwym pionem centralnym. Zdarzenia dotyczace bezpieczenstwa
zeglugi, infrastruktury hydrotechnicznej albo ochrony obszaré6w morskich

4“1 Ustawa z dnia 11 marca 2022 r. 0 obronie Ojczyzny (Dz.U. z 2025 r. poz. 825); M. Kulicz-
kowski, Dziedziny, zakres i zasady pozamilitarnych przygotowan obronnych w Polsce, Wie-
dza Obronna 2021, t. 275, nr 2, s. 29-42, DOI: 10.34752/2021-b275.

42 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2016 r.
poz. 1947 ze zm.); Z. Cickanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa,
Journal of Modern Science 2025, t. 63, nr 3, s. 56-77, DOI: 10.13166/jms/209289.

43 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze (Dz.U. z 2011 r. Nr 163,
poz. 981 ze zm.); Ustawa z dnia 11 maja 2001 r. — Prawo o miarach (Dz.U. z 2001 r. Nr 63,
poz. 636 ze zm.); Ustawa z dnia 1 kwietnia 2011 r. — Prawo probiercze (Dz.U. z 2011 r. Nr
92, poz. 529 ze zm.).
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moga jednak wymagac jednoczesnego dziatania kilku wojewodow i organéw
sektorowych*,

Dyrektorzy urzedow statystycznych zapewniaja wykonywanie zadan
statystyki publicznej wedtug jednolitych zasad metodologicznych. Nie sg
organami interwencyjnymi, lecz wytwarzane przez nich dane maja znaczenie
dla diagnozy demograficznej, spotecznej 1 gospodarczej, planowania zasobow
oraz oceny skutkow zagrozen. Wspodtpraca z wojewodg powinna umozliwiaé
wykorzystanie wiarygodnych danych publicznych, bez ingerowania w usta-
wowo chroniong niezaleznos¢ metodologii badan statystycznych*+.

Szczegbdlnego wyjasnienia wymaga pozycja organow Inspekcji Wete-
rynaryjnej. Wojewodzki lekarz weterynarii funkcjonuje w ramach rzadowe;j
administracji zespolonej, natomiast graniczni i powiatowi lekarze weterynarii
zostali wymienieni w ustawowym katalogu organdéw niezespolonych. Zrdzni-
cowanie to wynika z przyjetej konstrukcji ustrojowej i powoduje koniecznos¢
precyzyjnego rozpoznawania wlasciwosci poszczegolnych organow, zwlasz-
cza w przypadku zagrozen epizootycznych i bezpieczenstwa zywnos$ci*.

Komendanci oddziatow Strazy Granicznej, komendanci placowek oraz
komendanci dywizjondéw Strazy Granicznej pozostajg w hierarchicznym ukta-
dzie wlasciwym dla formacji. Ochrona granicy panstwowej, kontrola ruchu
granicznego i przeciwdzialanie zagrozeniom transgranicznym wymagajg jed-
nolitych standardow operacyjnych, systemow informacyjnych i wspotpracy
miedzynarodowej. Udziat wojewody ogranicza si¢ do instrumentéw przewi-
dzianych ustawa i nie obejmuje ingerencji w czynnos$ci operacyjno-rozpo-
znawcze, dochodzeniowo-$ledcze ani ustawowe dowodzenie formacjg*’.

Panstwowi graniczni inspektorzy sanitarni wykonuja zadania sanitarnej
ochrony granic panstwa oraz punktow wejscia. Ich odrebnos$¢ organizacyjna

44 Ustawa z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i admini-

stracji morskiej (Dz.U. z 1991 r. Nr 32, poz. 131 ze zm.); Ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r.
o zegludze $rodladowej (Dz.U. z 2001 r. Nr 5, poz. 43 ze zm.).
45 Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej (Dz.U. z 1995 r. Nr 88, poz. 439
ze zm.); E. Knosala, Zarys nauki administracji, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 63-82.
46 Ustawa o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie.., art. 51-56; Ustawa z dnia
29 stycznia 2004 1. o Inspekcji Weterynaryjnej (Dz.U. z 2004 r. Nr 33, poz. 287 ze zm., art.
5-8).
47 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (Dz.U. z 1990 r. Nr 78, poz. 462
ze zm.); Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie.., art. 25 ust. 2

iart. 56 ust. 1 pkt 12.
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stuzy zachowaniu jednolitych standardow przeciwepidemicznych i kon-
troli sanitarnej. Jezeli zagrozenie zdrowotne moze oddzialywa¢ na ludnos¢
lub funkcjonowanie ustug w wojewddztwie, informacja powinna zosta¢ nie-
zwlocznie wlaczona do terytorialnego systemu oceny sytuacji, z zachowaniem
wlasciwos$ci organow sanitarnych*®,

Regionalny dyrektor ochrony $rodowiska realizuje zadania zwigzane
migdzy innymi z ocenami oddziatywania na §rodowisko, ochrong przyrody
oraz odpowiedzialno$cig za szkody w $rodowisku. Jego kompetencje rdznia
sic od kontrolnych zadan Inspekcji Ochrony Srodowiska. Odrebnosé¢ organi-
zacyjna shuzy zachowaniu specjalistycznego charakteru postgpowan, jednak
w razie awarii albo rozlegtego zagrozenia srodowiskowego wojewoda powi-
nien otrzymac informacje niezb¢dne do oceny ryzyka dla ludnosci, infrastruk-
tury i innych funkcji publicznych*.

Organy niezespolone nie wystepuja w jednakowym uktadzie na obszarze
kazdego wojewddztwa. Ich wlasciwo$¢ moze obejmowac kilka wojewodztw,
cze$¢ wojewodztwa albo obszar wyznaczony kryterium funkcjonalnym. Usta-
wodawca dopuszcza tworzenie podziatow terytorialnych niepokrywajacych
si¢ z zasadniczym podzialem panstwa witasnie w celu wykonywania zadan
administracji niezespolonej. Konsekwencja jest potrzeba ustalania rzeczywi-
stego zasiegu wlasciwosci, a nie wylacznie siedziby danego organu*’.

Pozycje organéw niezespolonych okreslajg dwie wspotistniejace wiezi.
Pierwsza jest pionowe podporzadkowanie ministrowi albo centralnemu orga-
nowi administracji rzadowej, zapewniajace kierownictwo fachowe i jed-
nolito$¢ standardow. Druga tworza ustawowe relacje z wojewoda, obejmu-
jace w szczegolnosci informacje, okreslone polecenia, wyjatkowa kontrole

48 Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (Dz.U. z 1985 r. Nr 12,
poz. 49 ze zm.); Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie.., art. 56
ust. 1 pkt 14.

449 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o $rodowisku i jego ochro-

nie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodo-

wisko (Dz.U. z 2008 r. Nr 199, poz. 1227 ze zm.); Ustawa o wojewodzie i administracji rza-

dowej w wojewodztwie.., art. 56 ust. 1 pkt 15.

430 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie.., art. 4 pkt 4, art. 57 i art.

58 ust. 2; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna.., s. 93-101.
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1 uzgadnianie projektow aktoéw prawa miejscowego. Zaleznos$ci te przedsta-
wiono na Rysunku 2241,

WEASCIWY MINISTER LUB
CENTRALNY ORGAN ADMINISTRACJI BTIALAE D

koordynacja terytorialna * informacja * instrumenty ustawowe

kierownictwo fachowe ¢ standardy * nadzor sektorowy

ORGANY NIEZESPOLONEJ
ADMINISTRACJI RZADOWEJ

odrebne piony organizacyjne ¢ wlasciwos¢ okreslona w ustawach sektorowych

G Fa S

OBRONNOSC FINANSE I CLO NADZOR TECHNICZNY OBSZARY FUNKCJONALNE
wojskowe centra rekrutacii administracja skarbowa gbrnictwo » miary » probiemictwo morze » Zegluga * statystyka
GRANICA, ZDROWIE I WETERYNARIA OCHRONA SRODOWISKA
Straz Graniczna » kontrola sanitarna » lekarze weterynarii regionalni dyrektorzy ochrony $rodowiska

Rysunek 22. Pionowe podporzadkowanie organdw niezespolonej administracji 1za-
dowej

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 1. 0 wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewddztwie, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 428 ze zm., art. 25-28
156-59).

Rysunek 22 wskazuje, ze niezespolenie nie oznacza wylaczenia organu
z terytorialnego systemu administracji rzgdowej. Wojewoda nie sprawuje nad
nim zwyklego zwierzchnictwa ani fachowego kierownictwa, lecz posiada
instrumenty pozwalajace uwzgledni¢ dziatalno$¢ organu w ocenie sytuacji
wojewodztwa 1 w wykonywaniu polityki Rady Ministrow. Skuteczno$¢ kon-
strukcji zalezy od zachowania rownowagi mi¢dzy samodzielnoscig pionu sek-
torowego a obowiazkiem wspotdziatania w sprawach wywolujacych skutki
terytorialne®?.

Wojewoda moze wydawac polecenia obowigzujace wszystkie organy
administracji rzadowej dziatajace w wojewodztwie, a zatem rowniez organy
niezespolone. Polecenie nie moze dotyczy¢ rozstrzygniecia co do istoty
indywidualnej sprawy zatatwianej decyzja administracyjna ani czynno$ci

41 Ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewodztwie.., art. 25-28 i art. 56-59;

H. Spustek, A. Paluch, Struktura systemu bezpieczenstwa narodowego Polski, Zeszyty
Naukowe Politechniki Slaskiej. Organizacja i Zarzadzanie 2017, nr 100, s. 428-440.

42 T, Christensen, P. Leegreid, The Whole-of-Government Approach.., s. 1059-1066; A. Boin,
M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 289-298.
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operacyjno-rozpoznawczych, dochodzeniowo-$ledczych lub czynnos$ci
z zakresu $cigania wykroczen. Wlasciwy minister moze wstrzymaé wykona-
nie polecenia skierowanego do organu niezespolonego i przedstawi¢ Preze-
sowi Rady Ministrow wniosek o rozstrzygniecie sporu>.

Podstawowym instrumentem terytorialnej koordynacji jest prawo woje-
wody do Zadania biezacych informacji 1 wyjasnien od organow administracji
rzadowej dziatajacych w wojewodztwie. Wojewoda moze réwniez, z poszano-
waniem przepisoOw o ochronie informacji niejawnych i innych tajemnic praw-
nie chronionych, zapoznawac si¢ z tokiem prowadzonych spraw. Uprawnienie
to nie zmienia wlasciwosci organu ani nie upowaznia wojewody do ingerowa-
nia w tre$¢ rozstrzygnigcia zastrzezonego dla organu sektorowego***.

Kontrola dziatalnosci organu niezespolonego przez wojewod¢ ma cha-
rakter wyjatkowy. Moze zosta¢ przeprowadzona w szczegdlnie uzasadnionych
przypadkach i dotyczy sposobu wykonywania zadan wynikajacych z ustaw
oraz aktow wydanych na ich podstawie. Kryteriami kontroli sg legalnosc¢,
gospodarnosc¢, celowosc i rzetelnos¢. Instrument ten powinien stuzy¢ rozpo-
znaniu problemu o znaczeniu terytorialnym, a nie zastepowacé statego nadzoru
fachowego sprawowanego przez wlasciwy organ centralny*.

Organy niezespolone dziatajace w wojewodztwie sg obowigzane do
przedktadania wojewodzie, do konca lutego kazdego roku, informacji o swojej
dziatalnosci w wojewddztwie. Jezeli obszar dziatania organu obejmuje wigcej
niz jedno wojewodztwo, informacja jest sktadana wszystkim wtasciwym woje-
wodom. Obowigzek ten tworzy minimalny mechanizm okresowego wiaczania
piondw sektorowych do terytorialnej diagnozy administracji rzadowej*®.

Organy niezespolone mogg stanowi¢ akty prawa miejscowego wylgcznie
na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawach szczegdlnych.
Projekty takich aktow wymagajg uzgodnienia z wojewoda. Uzgodnienie stuzy
ochronie spojnosci porzadku prawnego i polityki panstwa w wojewodztwie,

433 Ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie.., art. 25 ust. 1-3.

Ibidem, art. 26; J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 88-112.

Ustawa o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie.., art. 28 ust. 2-3; Ustawa
z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 158
ze zm.); J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2012,
s. 183240.

Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie.., art. 58.

454

455

456
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nie moze jednak zastepowac specjalistycznej oceny nalezacej do organu wypo-
sazonego w kompetencje normotworcza®’.

Relacja wojewody z organem niezespolonym ma zatem charakter usta-
wowo ograniczonej koordynacji, a nie podporzadkowania organizacyjnego.
Jezeli terytorialny priorytet wojewody pozostaje w kolizji z oceng wilasci-
wego ministra, rozstrzygnigcie powinno nastepowaé w procedurze przewi-
dzianej prawem. Takie rozwigzanie zachowuje jedno$¢ polityki Rady Mini-
strow, a zarazem uniemozliwia nieformalng zmiang wlasciwosci organow**,

Porownanie konstrukcji administracji zespolonej i niezespolonej
wymaga uwzglednienia zrodta kierownictwa, sposobu koordynacji, zakresu
kontroli i organizacji aparatu wykonawczego. Podstawowe r6znice oraz ich

konsekwencje dla bezpieczenstwa przedstawiono w Tabeli 16%°.

Tabela 16. Zespolenie i niezespolenie — pordéwnanie konstrukcji ustrojowych

. Administracja Administracja Znaczenie dla
Kryterium . . )
zespolona niezespolona bezpieczenstwa
) . ) Bezposrednie podpo- Odmienny sposob
Zwierzchnictwo woje- ) L. L
rzagdkowanie wilasci- wyznaczania priory-
Podstawowa wody oraz sektorowe .. . . .
L, : i wemu ministrowi albo | tetow, egzekwowania
wiez relacje okreslone usta- . . .
. ) . centralnemu organowi | wykonania i przypisywa-
wami szczegdlnymi .. . . L L.
administracji nia odpowiedzialnosci
Integracja teryto- Ogolnopanstwowy . ., .
. . ) ) Koniecznos$¢ pogodzenia
.. rialna i wspolna odpo- | charakter zadan albo )
Uzasadnienie Lo ., L, lokalnego rozpoznania
) wiedzialnos¢ za wiasciwos¢ przekra- . .
ustrojowe . . . L z jednolitym standardem
spojnos¢ dziatania czajaca granice jed- .
., . o, krajowym
w wojewodztwie nego wojewodztwa
Realizowana przez ) .
. ) . Wigksze wymagania
Whbudowana w usta- informacjg, polecenia . T
. . . i organizacyjne i infor-
Koordynacja | wowe zwierzchnictwo | w granicach ustawy, .
i . macyjne w modelu
wojewody uzgodnienia i inne .
. niezespolonym
szczeg6lne instrumenty

457

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz.

483 ze zm., art. 94); Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie.., art.

59.

48 Ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewodztwie.., art. 25 ust. 3; H. Izdebski,
M. Kulesza, Administracja publiczna.., s. 93-101.

49 J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 88-112; E. Knosala, Zarys nauki administracji...
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i finansowanie

funkcjonowa¢ w odreb-

: Administracja Administracja Znaczenie dla
Kryterium . ) ;
zespolona niezespolona bezpieczenstwa
Konieczno$¢ wskazania
Kontrol Staty element zwierzch- | Dopuszczalna w szcze- | prawidtowej podstawy
ontrola
oiewod nictwa nad administra- | golnie uzasadnionych i nienaruszania nad-
wojew!
! v cja zespolona przypadkach zoru fachowego organu
centralnego
Aparat moze by¢
powiazany z urzgdem . Zroznicowany wpltyw
. Zasadniczo odregbny .
Aparat wojewodzkim albo wojewody na zasoby,

pion organizacyjny,
kadrowy i finansowy

gotowos$¢ 1 organizacje

Gléwne

nej strukturze przewi- wykonania
dzianej ustawa
Nadmierna integra- | Fragmentacja informa- | Potrzeba precyzyjnych

cja terytorialna kosz-

cji oraz niedostateczne

procedur wymiany infor-

ryzyko tem profesjonalnej uwzglednianie skut- macji i rozstrzygania

odregbnosci kow terytorialnych kolizji priorytetow

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 1. o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewodztwie, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 428 ze zm.).

Tabela 16 ukazuje, ze oba modele realizuja odmienne wartosci orga-
nizacyjne. Administracja zespolona akcentuje spdjnos¢ terytorialng i odpo-
wiedzialno$§¢ wojewody, natomiast administracja niezespolona zapewnia
jednolito$¢ fachowego pionu oraz mozliwos$¢ dziatania w obszarach przekra-
czajacych granice wojewodztwa. Zaden z modeli nie jest wystarczajacy samo-
dzielnie; zasadnicze znaczenie ma prawidtowe okreslenie relacji miedzy nimi
oraz dobor instrumentdw odpowiadajacych ustawowemu statusowi danego
organu*®,

Dla zachowania precyzji podmiotowej katalog organdéw niezespolonych
nalezy przedstawia¢ zgodnie z aktualnym brzmieniem art. 56 ustawy. Tabela
17 grupuje obowiazujace pozycje katalogu wedtug dominujacej funkeji, nie

zmieniajac ich nazw ustawowych ani zakresu wlasciwosci*'.

40 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie.., art. 51-59; Z. Ciekanow-
ski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 66-77.
41 Ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie.., art. 56 ust. 1.
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Tabela 17. Organy niezespolonej administracji rzadowej wedtug art. 56 ustawy

Grupa funkcjonalna

Organy lub kierownicy wymie-
nieni w art. 56

Podstawowe uzasadnienie
niezespolenia

Obronnosé

Szefowie wojskowych centréw
rekrutacji

Jednolity system obronny, ewi-
dencyjny i mobilizacyjny
panstwa

Finanse publiczne i clo

Dyrektorzy izb administracji
skarbowej, naczelnicy urzgdow
skarbowych i naczelnicy urze-
dow celno-skarbowych

Jednolito$¢ systemu podat-
kowego, celnego i kontroli
przeptywow

Nadzor techniczny

Dyrektorzy okregowych urzeg-
dow gorniczych, okregowych
urzedow miar i okrggowych
urzedow probierczych

Wysoka specjalizacja oraz kra-
jowe standardy techniczne
i metrologiczne

Administracja morska
i zegluga Srédladowa

Dyrektorzy urzgdéw morskich
i dyrektorzy urzedow zeglugi

Wiasciwo$¢ wyznaczana obsza-
rem funkcjonalnym, cze-
sto przekraczajacym granice

srodladowej L,
wojewodztw
Jednolita metodologia i wiary-
. Dyrektorzy urzedow L, g' wiary
Statystyka publiczna godnos$¢ wytwarzania danych
statystycznych .
publicznych
L . . Jednolite standardy zwalczania
. Graniczni i powiatowi lekarze L .
Weterynaria zagrozen epizootycznych i kon-

weterynarii

troli weterynaryjnej

Ochrona granicy
panstwowej

Komendanci oddziatow Strazy
Granicznej, komendanci pla-
cowek 1 dywizjonow Strazy
Granicznej

Hierarchiczny charakter forma-
cji, wspotpraca migdzynarodowa
ijednolite standardy operacyjne

Sanitarna kontrola
graniczna

Panstwowi graniczni inspekto-
rzy sanitarni

Jednolity system ochrony sani-
tarnej granic i punktow wejscia

Ochrona Srodowiska
i przyrody

Regionalni dyrektorzy ochrony
srodowiska

Specjalistyczny charakter ocen
srodowiskowych i jednolito$¢

polityki ochronnej

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 1. 0 wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewodztwie, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 428 ze zm., art. 56).

Znaczenie poszczegdlnych organow dla bezpieczenstwa wojewddztwa

jest zroznicowane i zalezy od cech regionu. W wojewodztwach przygranicz-

nych szczegdlng role odgrywaja struktury Strazy Granicznej i organy granicz-

nej kontroli sanitarnej, na obszarach morskich urz¢dy morskie, a w regionach
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gorniczych organy nadzoru goérniczego. Wojewoda powinien uwzgledniaé te
zmienno$¢ w analizie ryzyka i w organizacji obiegu informacji*®*.

Roczna informacja o dzialalnosci organu niezespolonego powinna
umozliwia¢ oceng trendow, ryzyk i barier wykonawczych, a nie ograniczac si¢
do zestawienia liczby zatatwionych spraw. Poréwnywalno$¢ informacji moze
by¢ zwigkszana przez uzgodnienie wspolnego uktadu danych, z zachowaniem
ustawowej odrebnosci organdéw oraz zasad ochrony informacji. Informacja
okresowa nie zastepuje jednak raportowania biezacego, gdy zdarzenie moze
oddziatywa¢ na inne podmioty lub funkcje publiczne*®.

Najpowazniejszym zagrozeniem organizacyjnym zwigzanym z nie-
zespoleniem jest fragmentacja informacji. Organ sektorowy moze dyspono-
waé¢ danymi istotnymi dla bezpieczenstwa wojewodztwa, cho¢ zdarzenie nie
osiggneto jeszcze progu alarmowego przewidzianego w jego procedurach
wewnetrznych. Kryteria przekazywania informacji powinny uwzglednia¢ nie
tylko kwalifikacj¢ branzowa, lecz takze mozliwy wptyw na ludnos$¢, infra-
strukture, porzadek publiczny i cigglos¢ dziatania administracji*®.

Sprawnos¢ terytorialnego systemu wymaga aktualnej mapy wlasciwo-
$ci organow niezespolonych, ich jednostek organizacyjnych, zasiegu dziata-
nia i punktow kontaktowych. Mapa powinna obejmowac rowniez podmioty
majace siedzibe poza wojewddztwem, jezeli ich wlasciwos¢ rozciaga sie na
jego obszar. Utrzymywanie aktualnych danych kontaktowych jest elementem
ciggtosci dziatania i ogranicza ryzyko op6znienia przy uruchamianiu kompe-
tencji specjalistycznych*®.

Przygotowanie kierownikdéw i personelu powinno obejmowac zna-
jomos¢ zaréwno procedur wlasnego pionu, jak i ustawowych instrumentéw
wojewody. Cwiczenia miedzyinstytucjonalne pozwalajg zweryfikowaé kanaty
przekazywania informacji, zasady ochrony danych, procedury eskalacji oraz

462

Ibidem, art. 56-58; M. Chodyka, Z. Cieckanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzyso-
wego w teorii i praktyce bezpieczenstwa, Wydawnictwo Akademii Bialskiej im. Jana Pawta
11, Biata Podlaska 2025, s. 105-128, DOI: 10.29316/9788368103328.

463 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie.., art. 58; M. Chodyka,

Z. Cickanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., s. 105-128.
464 7. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 66-77; A. Boin,
M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 289-298.
465 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie.., art. 4 pkt 4, art. 26 i art.

58 ust. 2; E. Knosala, Zarys nauki administracyi...
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zdolno$¢ uzgodnienia komunikatow. Nie prowadza one do ujednolicenia kom-
petencji, lecz stuza praktycznemu sprawdzeniu relacji okreslonych w prawie*®®.

Wymiana informacji i koordynacja musza pozostawac zgodne z zasada
legalizmu, ochrong informacji niejawnych, tajemnic ustawowo chronionych
i wymaganiami dotyczacymi danych osobowych. Zakres przekazywanych
danych powinien odpowiada¢ celowi publicznemu i kompetencji odbiorcy.
Potrzeba szybkiego dziatania nie uzasadnia tworzenia nieformalnych obiegéw
informacji pozbawionych rejestracji, kontroli dostepu i mozliwos$ci ustalenia
odpowiedzialnosci*’.

Ocena dzialalno$ci organu niezespolonego powinna uwzgledniac
zarbwno wykonanie zadan sektorowych, jak i zdolnos¢ do wspotdziatania
w wojewodztwie. Znaczenie majg terminowos$¢ przekazywania informacji,
realizacja uzgodnien, usuwanie nieprawidlowosci stwierdzonych w kontroli
oraz gotowo$¢ do dziatania w sytuacji przekraczajacej rutynowy zakres spraw.
Odpowiedzialno$¢ za wynik pozostaje przypisana wlasciwemu pionowi, lecz
skutki terytorialne wymagaja oceny z perspektywy catego wojewodztwa*®.

Zasadno$¢ utrzymywania okre$lonego organu poza administracja
zespolong powinna podlegac¢ okresowej ocenie. Zmiany technologiczne, orga-
nizacyjne i terytorialne moga modyfikowa¢ znaczenie argumentéw przema-
wiajacych za odrebnoscig pionu. Ewentualna zmiana modelu wymaga jed-
nak decyzji ustawodawcy, opartej na analizie jakos$ci standardow fachowych,
kosztow koordynacji, sprawnosci wykonania i wptywu na bezpieczenstwo
panstwa’*®’.

Administracja niezespolona wzmacnia zdolno$¢ panstwa w dziedzinach
wymagajacych jednolitych standardéw, specjalistycznej wiedzy i wtasciwo-
$ci wykraczajacej poza granice wojewodztwa. Jej skutecznos¢ zalezy zara-
zem od wiaczenia organdow sektorowych do terytorialnego obiegu informacji

oraz od konsekwentnego respektowania granic kompetencyjnych. Ustalenia

46 T, Christensen, P. Leegreid, The Whole-of-Government Approach.., s. 1059-1066; M. Cho-

dyka, Z. Ciekanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., s. 105-128.

47 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.., art. 7 i art. 51; Ustawa o wojewodzie i administra-
cji rzadowej w wojewodztwie.., art. 26; J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 43-63.
48 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie.., art. 28 i art. 58; J. Jagiel-
ski, Kontrola administracji publicznej.., s. 183-240.

49 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie.., art. 57; E. Knosala, Zarys

nauki administracji..; A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 289-298.
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te stanowig podstawe analizy wspoétdziatania administracji zespolonej i nieze-
spolonej, prowadzonej w kolejnym podrozdziale*”.

4.4. WSPOLDZIALANIE ADMINISTRACJI ZESPOLONEJ
I NIEZESPOLONEJ

Wspotdziatanie administracji zespolonej i niezespolonej stanowi zasad-
niczy warunek zachowania spdjnosci terenowej administracji rzadowej.
Zespolenie i1 niezespolenie wyznaczaja odmienne modele organizacyjne, lecz
oba pozostaja elementami jednolitego aparatu panstwa i stuza wykonywa-
niu polityki Rady Ministrow w wojewodztwie. Jednos$¢ dziatania nie ozna-
cza przy tym podporzadkowania wszystkich podmiotow jednemu osrodkowi
hierarchicznemu, lecz zdolno$¢ do osiggania wspolnego rezultatu przy zacho-
waniu ustawowej wlasciwosci i fachowej odpowiedzialnosci poszczegolnych
organow*’!,

Ustrojowa podstawe integracji terytorialnej tworzy obowigzek woje-
wody zapewniania wspoétdziatania organow administracji rzadowej i samorza-
dowej dziatajacych w wojewodztwie oraz kierowania ich dziatalno$cia w usta-
wowo okreslonych obszarach zagrozen. Kompetencja ta nie przeksztatca
wojewody w organ wlasciwy we wszystkich sprawach sektorowych. Naktada
natomiast odpowiedzialno$¢ za organizacje procesu wspOlpracy, powigzanie
dzialan podejmowanych w odrebnych pionach oraz przekazywanie organom
centralnym informacji o barierach, ktorych usunigcie przekracza mozliwosci

poziomu wojewddzkiego*’2.

410 7. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 66-77; T. Christen-
sen, P. Leegreid, The Whole-of-Government Approach.., s. 1059-1066.

471 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie,
tj. (Dz.U. z 2025 1. poz. 428 ze zm., art. 22); T. Christensen, P. Lagreid, The Whole-of-
-Government Approach to Public Sector Reform, Public Administration Review 2007, vol.
67, no. 6, s. 1059-1066, DOI: 10.1111/j.1540-6210.2007.00797.x; Z. Ciekanowski, Admi-
nistracja w systemie bezpieczenstwa panstwa, Journal of Modern Science 2025, t. 63, nr 3,
s. 56-77, DOL: 10.13166/jms/209289.

472 Ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewoddztwie.., art. 22 pkt 1-4 oraz art.
25-28; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Liber, War-
szawa 2004, s. 93-101.

199



TERENOWA ADMINISTRACJA RZADOWA W SPRAWACH BEZPIECZENSTWA

Koordynacja terytorialna musi by¢ wyraznie odrézniona od kierownic-
twa hierarchicznego. Kierownicy zespolonych stuzb, inspekcji i strazy oraz
organy niezespolone zachowuja kompetencje przyznane im w ustawach sek-
torowych, w tym odpowiedzialno$¢ za fachowa ocene okolicznosci i zasto-
sowanie wilasciwej formy dziatania. Zadaniem wojewody jest zapewnienie
zgodnosci kierunkow, terminow 1 wykorzystania zasobow, nie za$ zastepo-
wanie organu wyspecjalizowanego w rozstrzygnieciu nalezacym do jego
wiasciwosci‘”.

Relacje wspotdziatania maja wymiar pionowy, poziomy i miedzysek-
torowy. Wymiar pionowy obejmuje powigzanie organu terenowego z wia-
$ciwym ministrem lub centralnym organem administracji, wymiar poziomy
dotyczy wspdlpracy podmiotéw funkcjonujgcych na obszarze wojewodz-
twa, natomiast relacje micdzysektorowe tacza organy pozostajace w odmien-
nych pionach i rezimach prawnych. Ztozonos$¢ tego uktadu uzasadnia uprzed-
nie okreslenie kanalow komunikacji, sposobu rozstrzygania rozbieznosci oraz
odpowiedzialnosci za przekazywanie informacji i wykonanie uzgodnionych
czynnoS$ci*’™,

Podstawa skoordynowanego dziatania jest wspolny obraz sytuacji, rozu-
miany jako uporzadkowany zbidr informacji niezbednych do oceny zagroze-
nia, jego skutkow, dostepnych zdolnos$ci i przewidywanego rozwoju zdarzen.
Nie wymaga on centralizacji wszystkich danych zrédtowych. Powinien nato-
miast obejmowac¢ uzgodnione wskazniki, mapy ryzyka, komunikaty o prze-
kroczeniu progow, informacje o gotowos$ci zasobéw oraz oceng niepewnosci
danych, przedstawione w formie umozliwiajacej podj¢cie decyzji na poziomie
wojewodztwa*’,

43 E. Knosala, Zarys nauki administracji, Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 96-108; J. Zim-
mermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 117-132.

474 H. Spustek, A. Paluch, Struktura systemu bezpieczenstwa narodowego Polski, Zeszyty
Naukowe Politechniki Slaskiej. Organizacja i Zarzadzanie 2017, nr 100, s. 428-440; C.
Ansell, A. Boin, A. Keller, Managing Transboundary Crises: Identifying the Building
Blocks of an Effective Response System, Journal of Contingencies and Crisis Management
2010, vol. 18, no. 4, s. 195-207, DOI: 10.1111/j.1468-5973.2010.00620.x.

475 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574
ze zm., art. 14 ust. 21 6 oraz art. 16); A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for
Transboundary Crisis Management: A Time for Public Administration, Public Administra-

tion 2016, vol. 94, no. 2, s. 289-298, DOI: 10.1111/padm.12264.
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Prawo wojewody do zadania biezacych informacji i wyjasnien stanowi
ustawowg podstawe tworzenia takiego obrazu, lecz jego wykonywanie pod-
lega ograniczeniom wynikajacym z ochrony informacji niejawnych, tajemnic
prawnie chronionych i danych osobowych. Dostep do informacji powinien by¢
adekwatny do zakresu ustawowej odpowiedzialnosci, a przekazywanie danych
musi odpowiada¢ zasadzie minimalizacji, celowosci i zapewnienia bezpie-
czenstwa przetwarzania. Ochrona informacji nie moze prowadzi¢ do odmowy
przekazania tresci koniecznej do podjecia legalnej decyzji, lecz wymaga wia-
$ciwego doboru zakresu, formy i kanatu udostgpnienia®’®.

Stale procedury wymiany informacji powinny okresla¢ zdarzenia pod-
legajace niezwlocznemu zgloszeniu, minimalny zakres meldunku wstep-
nego, terminy aktualizacji, zasady potwierdzania odbioru oraz tryb korygo-
wania danych. Nalezy rowniez przewidzie¢ kanaly zastepcze na wypadek
niedostepnosci podstawowych systemow teleinformatycznych. Procedura
powinna umozliwia¢ szybkie przekazanie informacji o skutkach terytorialnych
takze wowczas, gdy zdarzenie pozostaje w zasadniczej wlasciwosci organu
sektorowego.

Kolejnym elementem wspotdziatania jest wyznaczenie podmiotu wio-
dacego. Funkcja ta powinna wynika¢ z dominujacego charakteru zdarzenia,
podstawowej wlasciwosci rzeczowej oraz zdolnosci do prowadzenia wspol-
nego harmonogramu i gromadzenia informacji o wykonaniu. Podmiot wio-
dacy nie uzyskuje przez samo wyznaczenie zwierzchnictwa nad pozostatymi
uczestnikami. Odpowiada za organizacyjne scalanie ich dziatan oraz przedsta-
wianie wojewodzie kwestii wymagajacych rozstrzygnigcia lub uruchomienia
dodatkowego wsparcia*”’.

Wyznaczenie podmiotu wiodacego powinno pozostawaé powigzane
z siatka bezpieczenstwa i procedurami zawartymi w planach zarzadzania
kryzysowego. Dokumenty planistyczne umozliwiaja wczesniejsze okresle-
nie podmiotéw odpowiedzialnych i wspierajacych, przewidywanych zaso-
boéw oraz trybu uruchamiania wspotpracy. Nie moga jednak zastgpowac oceny

476 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie.., art. 26; Ustawa z dnia 5
sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1209 ze zm., art.
4 i 8); rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia
2016 r. (Dz. Urz. UE L 119 2 4.05.2016, art. 5).

477 Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym.., art. 5 ust. 2 pkt 1 lit. b, ust. 4-5 oraz art. 14 ust. 5;
K. Sienkiewicz-Malyjurek, F.R. Krynojewski, Zarzgdzanie kryzysowe w administracji
publicznej, Difin, Warszawa 2010, s. 97-118.
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konkretnego zdarzenia. Zagrozenia kaskadowe moga powodowaé zmiang
dominujacego problemu, a tym samym uzasadnia¢ formalne przekazanie funk-
cji wiodacej innemu organowi*’®,

Uzgodnienie dziatan powinno obejmowac cel, kolejnos¢ czynnosci, ter-
miny, podziatl zasobow, sposob komunikacji, zasady ochrony informacji oraz
kryteria zakonczenia lub ograniczenia interwencji. Uzgodnienie nie przenosi
wlasciwosci ani kompetencji pomiedzy organami. Kazdy uczestnik wykonuje
wlasne zadania w ramach ustawowych form dziatania, lecz dostosowuje ich
czas i zakres do wspdlnie przyjetego planu. W przypadkach wymagajacych
wigzacego zapewnienia spojnosci wojewoda moze postuzyc¢ si¢ poleceniem,
wylacznie w granicach i z zachowaniem wylaczen okreslonych w ustawie*”.

Wojewodzki zespot zarzadzania kryzysowego stanowi podstawowe
forum przygotowania ocen i rekomendacji w sprawach obje¢tych ustawg
o zarzadzaniu kryzysowym. Udzial przedstawicieli administracji zespolonej,
niezespolonej i innych wlasciwych podmiotéw umozliwia zestawienie wiedzy
sektorowej z terytorialng odpowiedzialnoscig wojewody. Zespot ma charakter
pomocniczy i nie przejmuje kompetencji decyzyjnych organow. Dokumenta-
cja jego prac powinna wyraznie rozréznia¢ ustalenia analityczne, rekomenda-
cje, stanowiska odrebne oraz rozstrzygniecia podjete przez wojewode lub inny
wilasciwy organ*.

Wojewodzkie centrum zarzadzania kryzysowego zapewnia catodobowa
cigglos¢ obiegu informacji, wspotdziatanie z innymi centrami, dokumento-
wanie dziatan oraz obstuge systemow monitorowania, ostrzegania i alarmo-
wania. Centrum nie jest organem dowodzacym stuzbami ani samodzielnym
podmiotem rozstrzygajacym o uzyciu kompetencji sektorowych. Jego zna-
czenie polega na utrzymaniu dostepnosci informacji, przekazywaniu decyzji,

478 Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym.., art. 5 ust. 2; M. Chodyka, Z. Ciekanowski, S. Zuraw-
ski, System zarzqdzania kryzysowego.., s. 35-49.

49 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie.., art. 25; M. Stahl (red.),

Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Wolters Klu-

wer, Warszawa 2016, s. 75-98.

480 Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym.., art. 14 ust. 7-12; M. Czuryk, K. Kaczmarek, E.M.

Witodyka, The Status of Government Administration in the Sphere of Crisis Management,

Prawo i Wigz 2025, t. 59, nr 6, DOI: 10.36128/48wmzt46.
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gromadzeniu raportow i zapewnianiu sprawnosci komunikacyjnej takze przy
rownoczesnym wystapieniu kilku zdarzen*®'.

Na etapie wykonania koordynacja powinna koncentrowac si¢ na identy-
fikowaniu odchylen od planu, niedoboréw zasobow, kolizji polecen oraz zmian
w ocenie ryzyka. Nie polega ona na zatwierdzaniu kazdej czynnosci fachowe;.
Organ sektorowy powinien zachowa¢ mozliwo$¢ niezwlocznego zastosowa-
nia §rodkéw nalezacych do jego wlasciwosci, jezeli zwloka mogtaby zwigkszy¢
zagrozenie, a nastepnie przekaza¢ wojewodzie informacje o podjetym dziataniu,
jego podstawie i przewidywanych nastepstwach dla pozostatych uczestnikow*s2.

Raportowanie i kontrola zamykajg etap wykonawczy oraz tworza pod-
stawe¢ rozliczenia rezultatow. Raport powinien obejmowac nie tylko wykaz
czynnosci, lecz rowniez oceng osiggnigtego skutku, wykorzystanych zasobow,
odstepstw od planu, trudnosci wspotpracy i ryzyka pozostajacego po zakon-
czeniu dziatania. Wojewoda moze wykorzystywac te informacje do prowa-
dzenia kontroli, formulowania zalecen i przedstawiania organom centralnym
wnioskoéw o zmiang organizacji, finansowania albo regulacji prawnych*®.

Proces wspotdziatania powinien obejmowa¢ mechanizm korekty
1 doskonalenia. Wnioski z rzeczywistych zdarzen, ¢wiczen i kontroli wyma-
gaja przeksztatcenia w zadania naprawcze z okre§leniem podmiotu odpowie-
dzialnego, terminu, zasobow i kryterium wykonania. Szczegdlnego moni-
torowania wymagaja zalecenia miedzyinstytucjonalne, ktorych realizacja
zalezy od wspoldziatania kilku pionéw administracji. Brak systematycznego
nadzoru nad ich wykonaniem prowadzi do utrwalania tych samych barier
organizacyjnych*,

Mechanizm wspotdziatania tworzy zatem zamknicty cykl obejmu-
jacy budowe wspodlnego obrazu sytuacji, wyznaczenie podmiotu wiodacego,
uzgodnienie dziatan, wykonanie i biezaca koordynacje, raportowanie oraz

#1 Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym.., art. 16; M. Chodyka, Z. Ciekanowski, S. Zurawski,
System zarzgdzania kryzysowego.., s. 35-49.

42 K. Sienkiewicz-Matyjurek, F.R. Krynojewski, Zarzgdzanie kryzysowe.., s. 119-146;
A. Boin, P. ’t Hart, E. Stern, B. Sundelius, The Politics of Crisis Management: Public Lead-
ership under Pressure, wyd. 2, Cambridge University Press, Cambridge 2017, s. 43-69.

483 Ustawa z dnia 15 lipca 2011 1. o kontroli w administracji rzadowej, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz.
158, art. 6 1 8); J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2012,
s. 155-183.

44 A.Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 289-298; T. Christensen, P. Legreid,
The Whole-of-Government Approach.., s. 1059-1066.
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wdrozenie korekt. Wojewoda pozostaje integratorem terytorialnym tego pro-
cesu, natomiast organy zespolone i niezespolone zachowuja odpowiedzialnos¢
za fachowe wykonywanie kompetencji. Wszystkie etapy powinny pozosta-
wac podporzadkowane legalizmowi, ochronie informacji, interoperacyjnosci,
dokumentowaniu oraz ciggloSci dziatania*>.

je fachowe * wy} ie terytorialne jednolity pion sektorowy * specjalizacja

ADMINISTRACJA ZESPOLONA ADMINISTRACJA NIEZESPOLONA ’

integracja terytorialna i odpowiedzialnosé za spéjnosé procesu
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Rysunek 23. Mechanizm wspoétdziatania administracji zespolonej i niezespolonej

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 1. o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewodztwie, t.j. (Dz.U. z 2025 1. poz. 428 ze zm., art. 22 1 25-28);
Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574 ze
zm., art. 5, 141 16).

Rysunek 23 przedstawia wspotdziatanie jako proces ciagly, w ktoérym
informacja o wykonaniu i ocenie skutkow powraca do etapu planowania.
Funkcja podmiotu wiodacego moze ulec zmianie wraz z charakterem zagroze-
nia, natomiast rola wojewody jako integratora terytorialnego pozostaje zwia-
zana z odpowiedzialno$cig za spojno$¢ dziatan na obszarze wojewodztwa.
Schemat nie ustanawia nowych kompetencji, lecz porzadkuje sposob wykony-
wania obowigzkow wynikajacych z ustaw i planow*.

Wspoltdziatanie powinno by¢ organizowane w warunkach zwyklego

funkcjonowania administracji. Regularne przeglady ryzyka, aktualizacja

45 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewoddztwie.., art. 22 i 25-28; Ustawa
o zarzadzaniu kryzysowym.., art. 5, 141 16.

86 S.J. Rysz, Specyfika zarzgdzania kryzysowego na poziomie wojewddzkim — podstawy,

Modern Management Review 2015, t. XX, nr 22(2), s. 135-148, DOI: 10.7862/rz.2015.

mmr.25; A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 289-298.
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danych kontaktowych, wspoélne narady i ¢wiczenia tworza podstawe skutecz-
nego dziatania pod presja czasu. Relacje oparte wytacznie na osobistych kon-
taktach sg podatne na zmiany kadrowe i nie zapewniaja ciagtosci. Konieczne sa
zatem procedury instytucjonalne, okreslone zastgpstwa, funkcjonalne kanaty
komunikacji oraz mozliwo$¢ szybkiego odtworzenia historii ustalen*’. W spra-
wach dotyczacych infrastruktury krytycznej wspotdziatanie powinno obejmo-
wac rowniez aktualizacje kontaktow z operatorem infrastruktury krytycznej,
koordynatorem ochrony infrastruktury krytycznej i jego zastepca, uzgodnienie
procedur wymiany informacji o zaktdceniu, procedur ciggtosci dziatania i pro-
cedur odtwarzania, a takze ustalenie relacji migdzy ochrong infrastruktury kry-
tycznej a rezimem podmiotu krytycznego, jezeli operator zostat wpisany takze
do wykazu podmiotdéw krytycznych. Samo wskazanie operatora w planie nie
jest wystarczajace, jezeli nie towarzyszg mu progi eskalacji, sposéb komuni-
kacji, zakres informacji mozliwych do udostgpnienia oraz procedura ochrony
informacji niejawnych i wrazliwych.

Interoperacyjno$¢ proceduralna ma znaczenie rownorzedne ze zgodno-
$cig techniczng systemow informacyjnych. Organy moga postugiwac si¢ kom-
patybilnymi narz¢dziami, a mimo to przekazywac¢ dane w formach nieporéw-
nywalnych, stosowa¢ odmienne definicje zdarzen lub uruchamia¢ procedury
przy roznych progach alarmowych. Wojewoda powinien wspiera¢ uzgodnie-
nie minimalnego stownika poje¢, formatoéw raportowania i zasad eskalacji,
pozostawiajac organom sektorowym szczegotowe standardy fachowe*®.

Ochrona informacji powinna by¢ projektowana jako element wspotdzia-
lania, a nie jako przeszkoda powstajaca dopiero w chwili wymiany danych.
Niezbedne jest rozdzielenie informacji operacyjnej, analitycznej, decyzyj-
nej i przeznaczonej do komunikacji publicznej, a nastepnie okreslenie kregu
odbiorcoéw oraz bezpiecznych sposobow udostepnienia kazdej z tych kategorii.
Zasada potrzeby wiedzy nie wylacza obowiagzku przekazania informacji nie-
zbednej wojewodzie, lecz wymaga ograniczenia jej zakresu do tresci koniecz-

nej do wykonania ustawowych zadan*®,

47 T, Christensen, P. Leegreid, The Whole-of-Government Approach.., s. 1059-1066; Z. Cieka-
nowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 66-75.

48 Ustawa o ochronie informacji niejawnych.., art. 4 i 8; rozporzadzenie 2016/679.., art. 5;
J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 43-63.

49 Ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie.., art. 25 ust. 3; por.
H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna.., s. 93-101.
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W przypadku rozbieznosci miedzy poleceniem wojewody a stanowi-
skiem wlasciwego ministra organ terenowy powinien korzysta¢ z ustawowe;j
$ciezki eskalacji. Mozliwo$¢ wstrzymania wykonania polecenia skierowanego
do organu niezespolonego i przedstawienia sprawy Prezesowi Rady Ministrow
zabezpiecza jednos$¢ polityki panstwa oraz fachowa odpowiedzialno$¢ pionu
sektorowego. Postgpowanie powinno by¢ prowadzone niezwlocznie i doku-
mentowane, a do czasu rozstrzygniecia nalezy podja¢ czynno$ci zabezpiecza-
jace, ktore nie przesadzaja spornego zakresu kompetencji*®.

Porozumienia, state zespoty robocze i uzgodnione procedury sg szcze-
godlnie uzyteczne przy zadaniach powtarzalnych, takich jak ochrona granicy,
bezpieczenstwo transportu, dzialania przeciwpowodziowe lub zabezpieczanie
przedsiewzig¢ o duzej skali. Dokument wspotpracy powinien wskazywac cel,
zakres uczestnictwa, podmiot odpowiedzialny za koordynacje, zasoby, sposob
wymiany informacji, tryb podejmowania ustalen i warunki zakonczenia. Nie
moze jednak stanowi¢ samodzielnej podstawy przeniesienia kompetencji, kto-
rego ustawa nie dopuszcza®'.

Wspdlne kontrole moga ujawniaé zalezno$ci i nieprawidtowosci nie-
dostrzegalne z perspektywy pojedynczego organu. Ich program powinien jed-
nak uwzglednia¢ wlasciwos¢ kazdego kontrolera, ogranicza¢ dublowanie obo-
wiazkoéw podmiotu kontrolowanego oraz okresla¢ sposob konsolidacji ustalen.
Wojewoda moze koordynowac¢ planowanie i analizowa¢ wyniki w ujeciu tery-
torialnym, natomiast wnioski fachowe i srodki pokontrolne pozostaja zwia-
zane z kompetencjg wlasciwego organu®?.

Komunikacja publiczna wymaga uzgodnienia rownie starannego jak
dzialania operacyjne. Sprzeczne lub niepelne komunikaty mogg ostabia¢ zaufa-
nie, utrudnia¢ wykonywanie zalecen i zwigcksza¢ skale zakldcenia. Nalezy
okresli¢ podmiot odpowiedzialny za komunikat gtowny, zrodta potwierdzenia
informacji, tryb zatwierdzania tresci, sposob korygowania btedéw oraz kanaty
dostosowane do oséb wymagajacych szczegdlnego wsparcia. Komunikat

40 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna.., s. 93-101; E. Knosala, Zarys nauki
administracji.., s. 96-108.

1 Ustawa o kontroli w administracji rzadowe;j.., art. 6-8; J. Jagielski, Kontrola administracji
publicznej.., s. 155-183.

42 R.B. Denhardt, J.V. Denhardt, The New Public Service: Serving Rather than Steering, Pub-
lic Administration Review 2000, vol. 60, no. 6, s. 549-559, DOI: 10.1111/0033-3352.00117;
Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 66-75.
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powinien pozostawa¢ zgodny z oceng fachows, a jednoczesnie zosta¢ przeka-
zany bez nieuzasadnionej zwtoki*”.

Wspoldziatanie terenowej administracji rzadowej z jednostkami samo-
rzadu terytorialnego jest niezbedne ze wzgledu na lokalizacj¢ wielu ustug, zaso-
bow 1 informacji. Udziat samorzadu w planowaniu i wymianie danych musi
jednak respektowac jego konstytucyjng samodzielnos$¢, ustawowy podziat
zadan oraz odmienno$¢ relacji nadzorczych. Na gruncie niniejszego podroz-
dzialu zasadnicze znaczenie ma stworzenie przez administracje¢ rzadowa prze-
widywalnego mechanizmu wspotpracy, bez przejmowania zadan wilasnych
samorzadu poza przypadkami wyraznie przewidzianymi w prawie***.

Znaczacy cze$¢ infrastruktury i ustug warunkujacych bezpieczen-
stwo utrzymuja podmioty gospodarcze. Wlaczenie operatoréw infrastruktury,
dostawcow energii, tgcznosci, transportu i ustug technicznych do planowa-
nia wymaga jednoznacznego okreslenia obowigzkow informacyjnych, zasad
ochrony danych, dostepnosci swiadczen w warunkach zaktocenia oraz odpo-
wiedzialnosci za odtworzenie zdolno$ci. Podmiot prywatny nie staje si¢ przez
wspotprace organem administracji, a wojewoda zachowuje obowigzek dziata-
nia w granicach kompetencji publicznoprawnych*”.

Ciagtos¢ dziatania administracji zespolonej i niezespolonej powinna
by¢ analizowana w ujeciu wzajemnych zalezno$ci. Uruchomienie trybu
zastepczego w jednym organie moze zmieni¢ sposob przekazywania informa-
cji, dostepnos¢ §wiadczen i warunki podejmowania decyzji przez inne pod-
mioty. Odrebne plany cigglosci wymagajg zatem powigzania przez mape funk-
cji krytycznych, zaleznosci od systemoéw zewngtrznych, minimalnych obsad

oraz alternatywnych kanatéw tgcznosci i autoryzacji*®®.

43 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz.
483 ze zm., art. 16, 165 1 171); B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Wolters Kluwer, War-
szawa 2021, s. 31-68.

44 Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym.., art. 3 pkt 2 oraz art. 5b; Rzgdowe Centrum Bezpie-

czenstwa, Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycznej 2023 — tekst jednolity,

Warszawa 2023, s. 5-16.

45 IS0 22301:2019, Security and resilience — Business continuity management systems —

Requirements, International Organization for Standardization, Geneva 2019; A. Boin,

M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 289-298.

496 E. Knosala, Zarys nauki administracji.., s. 96-108; M. Chodyka, Z. Ciekanowski, S. Zuraw-

ski, System zarzqdzania kryzysowego.., s. 35-49.
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Koordynacja zasobow finansowych i logistycznych wymaga oddzie-
lenia mozliwosci uzycia zasobu od odpowiedzialnosci za jego finansowanie,
utrzymanie, transport, ubezpieczenie i odtworzenie. Informacja o dostgpno-
$ci sprzgtu lub personelu powinna obejmowac ograniczenia czasowe, warunki
uzycia oraz podmiot uprawniony do podjecia decyzji. Brak wczesniejszych
ustalen w tym zakresie moze opdznia¢ uruchomienie wsparcia, prowadzié
do nieracjonalnej alokacji srodkow lub powodowaé spory po zakonczeniu
dziatan®”.

W wojewoddztwach przygranicznych wspotdziatanie moze obejmowac
kontakty z wtasciwymi organami panstw sgsiednich oraz organizacjami mig-
dzynarodowymi. Dziatania te musza pozostawac zgodne z polityka zagra-
niczng panstwa, umowami miedzynarodowymi i zasadami okreslonymi przez
wlasciwe organy centralne. Wojewoda organizuje wykonanie uzgodnio-
nych mechanizmow na poziomie terytorialnym i przekazuje centrum rzado-
wemu informacje o potrzebach regionu, nie tworzac samodzielnie zobowigzan
zastrzezonych dla konstytucyjnych organdéw panstwa**®.

Cwiczenia miedzyinstytucjonalne powinny weryfikowaé nie tylko
szybkos¢ reakcji poszczegodlnych stuzb, lecz takze jako$¢ wspolnego obrazu
sytuacji, zgodno$¢ formatdéw raportowania, skutecznosé zastgpstw, odpor-
no$¢ kanatéw komunikacji i procedure zmiany podmiotu wiodacego. Scena-
riusz powinien uwzglednia¢ utrate czesci infrastruktury, sprzeczne informacje
oraz jednoczesne wystapienie kilku skutkéw sektorowych. Wnioski z ¢wi-
czenia muszg zosta¢ przypisane konkretnym podmiotom i podlega¢ kontroli
wykonania*”.

Ocena wspoéldziatania powinna obejmowaé mierniki ilosciowe i jako-
sciowe. Znaczenie maja w szczegolnosci czas uzyskania wspolnego obrazu
sytuacji, jednoznaczno$¢ wskazania podmiotu wiodacego, terminowos$¢
wykonania ustalen, liczba nierozstrzygnigtych kolizji oraz stopien realiza-
cji dziatan naprawczych. Wskazniki nie mogg jednak prowadzi¢ do reduko-
wania oceny do liczby spotkan lub raportow. Powinny by¢ interpretowane

7 Konstytucja RP.., art. 146 ust. 4 pkt 9; Ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej
w wojewodztwie.., art. 23.

48 Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym.., art. 14 ust. 2 pkt 3 i art. 16; M. Chodyka, Z. Cickanow-
ski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., s. 35-49.

49 J. Wotejszo, Organizacja pracy kierownika w organizacji zhierarchizowanej, Zeszyty
Naukowe Akademii Obrony Narodowej 2013, nr 2(91), s. 17-30; T. Christensen, P. Leegreid,
The Whole-of-Government Approach.., s. 1059-1066.
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w kontek$cie rzeczywistego rezultatu ochronnego oraz legalnos$ci zastosowa-
nych $rodkow>®.

Kultura organizacyjna wptywa na wspotdziatanie w stopniu poréwny-
walnym z rozwigzaniami formalnymi. Sktonnos¢ do zatrzymywania infor-
macji, unikania zgtaszania probleméw lub przenoszenia odpowiedzialno$ci
ostabia proces nawet przy prawidlowo zaprojektowanych procedurach. Sys-
tem powinien wspiera¢ wczesne ujawnianie trudnosci, rozrdéznia¢ uzasadnione
rozbieznosci fachowe od konfliktow organizacyjnych oraz zapewnia¢ mozli-
wos¢ zglaszania btedow bez zacierania indywidualnej odpowiedzialnosci za
decyzje i zaniechania™'.

Po powaznym zdarzeniu lub ¢wiczeniu konieczny jest wspolny przeglad
przebiegu dziatania. Analiza powinna odtwarza¢ sekwencje decyzji, przeptyw
informacji, wykorzystanie zasobow, momenty utraty spdjnosci oraz przyczyny
odstepstw od planu. Wnioski nalezy klasyfikowa¢ jako prawne, organizacyjne,
techniczne, finansowe lub kadrowe, a nastepnie przypisywa¢ podmiotom
posiadajacym rzeczywista mozliwos¢ ich usunigcia. Samo zaktualizowanie
dokumentu bez zmiany zdolnosci nie stanowi wykonania zalecenia®’*.

Podstawowe mechanizmy wspotdziatania oraz zwigzane z nimi warunki
skuteczno$ci i ryzyka przedstawia Tabela 18. Zestawienie obejmuje wymiang
informacji, planowanie, prace zespolow, polecenia wojewody, kontrole, rapor-
towanie i ¢wiczenia. Kazdy z tych mechanizmoéw wymaga odmiennego
zabezpieczenia prawnego i organizacyjnego, a ich laczne stosowanie two-
rzy zdolno$¢ do skoordynowanego dziatania przy zachowaniu wtasciwosci
poszczegblnych organow™%,

500 R.B. Denhardt, J.V. Denhardt, The New Public Service.., s. 549-559; M. Bovens, Analysing
and Assessing Accountability: A Conceptual Framework, European Law Journal 2007, vol.
13, no. 4, s. 447-468, DOI: 10.1111/j.1468-0386.2007.00378.x.

01 A. Boin, P. ’t Hart, E. Stern, B. Sundelius, The Politics of Crisis Management.., s. 123-156;

Ustawa o kontroli w administracji rzadowe;.., art. 45-49.

Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie.., art. 22, 25-28 i 58-59;

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym.., art. 5, 14 i 16; T. Christensen, P. Laegreid, The Whole-

-of-Government Approach.., s. 1059-1066.

503 A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 289-298; C. Ansell, A. Boin,
A. Keller, Managing Transboundary Crises.., s. 195-207.

502
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Tabela 18. Mechanizmy wspoldziatania administracji zespolonej i niezespolone;j

nie i siatka

szy podziat rol

mozliwos¢ elastycznej

Mechanizm Cel Warunek skutecznosci Typowe ryzyko
Uzgodnione progi, for- Silosowos¢, nadmiar
Wymiana Wspolny obraz maty i kanaly wymiany informacji albo nie-
informacji sytuacji oraz odpowiednia ochrona | uprawnione ujawnienie
danych danych
Planowa- Weczesniej- Aktualno$¢ plandéw oraz Formalizm i mecha-

niczne stosowanie

i raportowanie

oraz identyfikacja

monitorowanie realizacji

bezpieczenstwa 1 zZasobow zmiany podmiotu wiodacego | przyjetego scenariusza
oL Protokot ustalen, wskaza-
Uzgodnienie prio- . . . . L.
Narady L. . nie wlasciciela zadania, ter- Brak rozliczalnosci
. rytetOw 1 warian- . L. ,
i zespoly ) . ) minu wykonania i sposobu ustalen
tow dziatania . .
monitorowania
o Wyrazna podstawa prawna, Przekroczenie kom-
. Zapewnienie wig- . . .. .
Polecenia R zachowanie wlasciwos$ci petencji albo konflikt
. zacej spojnosci .. . . . .
wojewody dziatani organdw i proporcjonalnos¢ | z whasciwym pionem
ziatania .
polecenia sektorowym
.| Analiza przyczyn nieprawi- | Koncentracja na zgod-
Ocena wykonania . . .
Kontrole dlowosci 1 systematyczne nosci formalnej oraz

brak rzeczywistych

wykonawczych

rach i zasobach

barier ) L,
zalecen dziatan naprawczych
. Realistyczny scenariusz oraz L
2 o . Weryfikacja pro- L L, Powtarzanie ¢wi-
Cwiczenia . L. przetozenie wnioskow na ; . .
) cedur i zdolnosci . czen bez mierzalnej
i przeglady zmiany w planach, procedu-

poprawy zdolnosci

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewddztwie, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 428 ze zm.); Ustawa z dnia
26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574 ze zm.); T. Chri-
stensen, P. Laegreid, The Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform, ,,Public
Administration Review” 2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066; C. Ansell, A. Boin, A. Keller, Mana-
ging Transboundary Crises: Identifying the Building Blocks of an Effective Response System,
,Journal of Contingencies and Crisis Management” 2010, vol. 18, no. 4, s. 195-207.

Tabela 18 wskazuje, ze wspotdziatanie nie powstaje samoistnie wytgcz-
nie z terytorialnej bliskos$ci organow. Wymaga okreslonych procedur, pod-
miotéw odpowiedzialnych, narzedzi informacyjnych i mechanizméw kon-
troli. Szczego6lne znaczenie ma sprzezenie zwrotne: informacja o wykonaniu
powinna dociera¢ zarowno do wojewody, jak i do organow sektorowych, nato-
miast ujawnione bariery musza prowadzi¢ do korekty planow, standardow,
organizacji lub finansowania>*,

S04 J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 43-63; J. Jagielski, Kontrola administracji
publicznej.., s. 155-183.
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Sprawdzianem prawidlowos$ci wspoétdziatania jest zdolno$¢ do podje-
cia legalnej decyzji mimo niepelnej lub niejednoznacznej informacji. Organy
moga roznic¢ si¢ ocena ryzyka, lecz powinny wskaza¢ podstawy swoich stano-
wisk, udokumentowac rozbieznosci i okresli¢ zakres tymczasowych czynnosci
zabezpieczajacych. Zadaniem wojewody nie jest wymuszanie pozornej jedno-
myslnosci, lecz doprowadzenie do rozstrzygnigeia w granicach kompetencji,
przypisanie odpowiedzialno$ci za wykonanie i zapewnienie mozliwosci p6z-
niejszej kontroli>®.

Terenowa administracja rzadowa stanowi wykonawcze przedluzenie
centralnego systemu kierowania panstwem. Decyzje Rady Ministrow i mini-
strow uzyskujg rzeczywisty skutek dopiero wowczas, gdy zostajg dostosowane
do warunkow wojewodztwa, powigzane z informacja terytorialng i wykonane
przez wlasciwe organy. Wojewoda petni w tym uktadzie funkcje przedstawi-
ciela Rady Ministrow oraz integratora dziatan, lecz jego kompetencje pozo-
staja okreslone ustawami i nie znosza fachowej odpowiedzialnos$ci podmio-
tow sektorowych®%,

Administracja zespolona realizuje zasadg integracji terytorialnej przez
powiazanie wyspecjalizowanych stuzb, inspekcji i strazy ze zwierzchnictwem
wojewody. Efektywnos¢ tej konstrukeji zalezy od rzeczywistego funkcjono-
wania wspélnych mechanizméw informacyjnych, planistycznych, kontrol-
nych i szkoleniowych. Fachowa odrebno$¢ organdéw pozostaje konieczna dla
jakosci rozstrzygnig¢, nie moze jednak prowadzi¢ do izolowania ich dziatan
od sytuacji i priorytetow catego wojewodztwa®"’,

Administracja niezespolona jest uzasadniona w dziedzinach wyma-
gajacych jednolitego pionu krajowego, wysokiej specjalizacji lub wlasciwo-
$ci przekraczajacej granice jednego wojewddztwa. Jej podstawowa wartoscia
jest jednolito$¢ standardéw i fachowego kierownictwa, natomiast zasadni-
czym ryzykiem pozostaje fragmentacja informacji i nieuwzglednianie skut-
koéow terytorialnych. Obowigzki informacyjne, mozliwos¢ wydawania polecen
w ustawowych granicach, wyjatkowa kontrola oraz uzgadnianie aktow prawa

05 Konstytucja RP.., art. 152; Ustawa o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewodz-

twie.., art. 3 122.
06 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie.., art. 51-55; Z. Ciekanow-

ski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 66-75.
307 Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie.., art. 56-59; E. Knosala,

Zarys nauki administracji.., s. 96-108.
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miejscowego stuza wlgczeniu tego segmentu do wojewodzkiego systemu dzia-
ania panstwa®®,

Spojnos¢ obu segmentdw nalezy oceniaé tacznie przez pryzmat legal-
nosci, terminowosci, rezultatu ochronnego i zdolnosci doskonalenia. Sys-
tem spelnia swoje zadanie, gdy umozliwia szybkie uzyskanie wiarygodnej
informacji, wyznaczenie podmiotu wiodacego, zsynchronizowanie dziatan,
ochrone danych, rozliczenie wykonania i wdrozenie korekt. Ustalenia te
wyznaczajg jednoczes$nie granice dalszej analizy: kolejny rozdziat dotyczy
roli samorzadu terytorialnego, ktory zachowujac konstytucyjna samodziel-
nos$¢, uczestniczy w realizacji wielu zadan bezpieczenstwa na poziomie lokal-

nym i regionalnym’®.

38~ A.Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 289-298; T. Christensen, P. Legreid,
The Whole-of-Government Approach.., s. 1059-1066.
39 Konstytucja RP.., art. 16 i 163; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny.., s. 31-68.
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V.
SAMORZAD TERYTORIALNY
W REALIZACJI ZADAN
BEZPIECZENSTWA

5.1. ZAKRES ZADAN I WSPOLDZIALANIE SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W SFERZE BEZPIECZENSTWA

Samorzad terytorialny stanowi konstytucyjnie umocowang forme
decentralizacji wladzy publicznej. Decentralizacja nie sprowadza si¢ do tery-
torialnego rozmieszczenia urzedow, lecz polega na prawnym powierzeniu cze-
$ci zadan publicznych wspdlnotom wyposazonym w osobowos¢ prawna, wia-
sne organy, mienie i dochody. Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja
te zadania w imieniu wlasnym i na wtasna odpowiedzialno$¢, a ich samo-
dzielnos¢ podlega ochronie sadowej. W sferze bezpieczenstwa rozwigzanie to
umozliwia potaczenie jednolito$ci panstwa z rozpoznaniem lokalnych uwa-
runkowan, potrzeb ludnos$ci oraz dostepnych zasobow>°.

Ustrojowa odrgbnos¢ samorzadu nie oznacza wytaczenia go z systemu
wykonywania wtadzy publicznej. Ogoét mieszkancoéw jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego tworzy z mocy prawa wspolnoty samorzadowe, ktore
uczestniczg w sprawowaniu wladzy przez realizacj¢ istotnej czesSci zadan
publicznych. Bezpieczenstwo lokalne i regionalne jest zatem wspolksztatto-
wane nie tylko przez administracje rzadowa i wyspecjalizowane stuzby, lecz
rowniez przez organy samorzadu, jednostki organizacyjne oraz podmioty

wykonujace ushugi komunalne i spoteczne®''.

510 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 . Nr 78, poz.
483 ze zm.), art. 15-16 oraz art. 163-167; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Wolters Klu-
wer, Warszawa 2021.

SIL Konstytucja RP, art. 16 i art. 163; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagad-
nienia ogodlne, Liber, Warszawa 2004.
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Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego pozostaje ograni-
czona normami powszechnie obowiazujacymi oraz ustawowo okreslonym
nadzorem. Zasadniczym kryterium nadzoru jest legalnos¢, co wyklucza zaste-
powanie organéw samorzadowych w ocenie celowosci wykonywania zadan
wlasnych, o ile ustawa nie ustanawia odmiennego mechanizmu. W sprawach
bezpieczenstwa granica ta ma znaczenie gwarancyjne: wspotdziatanie i wspar-
cie nie moga przeksztalca¢ sie¢ w nieformalne podporzadkowanie, a kazda
ingerencja organu nadzoru wymaga wyraznej podstawy prawnej®'2.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego uzupetnia konstytucyjny
model decentralizacji, akcentujac prawo i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych do
kierowania zasadnicza czesécig spraw publicznych na wlasng odpowiedzial-
no$¢ oraz w interesie mieszkancoéw. Zasadzie wykonywania zadan mozliwie
blisko obywatela towarzyszy wymdg adekwatnosci zasobow finansowych do
zakresu kompetencji. W sferze bezpieczenstwa zasada blisko$ci sprzyja szyb-
szemu rozpoznawaniu zagrozen, identyfikowaniu os6b wymagajacych szcze-
gblnego wsparcia i dostosowywaniu sposobu §wiadczenia ustug do lokalnej
struktury ryzyka®"s.

Trojszczeblowa organizacja samorzadu terytorialnego nie tworzy
uktadu hierarchicznego. Gmina jest podstawowg jednostka samorzadu, powiat
wykonuje zadania publiczne o charakterze ponadgminnym, natomiast samo-
rzad wojewodztwa odpowiada za zadania o wymiarze regionalnym. Powiat nie
jest organem zwierzchnim wobec gminy, a samorzad wojewodztwa nie kieruje
dziatalnoscia powiatow. Relacje migdzy szczeblami powinny opierac si¢ na
komplementarnosci zadan, porozumieniach, pomocy wzajemne;j i innych for-
mach wspotdziatania przewidzianych prawem?'*.

Zakres samorzadowych zadan istotnych dla bezpieczenstwa jest szer-
szy niz katalog spraw wprost okreslonych jako bezpieczenstwo lub porza-
dek publiczny. Zdolno$¢ wspolnoty do bezpiecznego funkcjonowania zalezy

312 Konstytucja RP, art. 171; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, War-
szawa 2022, s. 43-63.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 1. (Dz.U. 2 1994 r. Nr 124, poz. 607; sprost. Dz.U. z 2006 r. Nr 154, poz. 1107, art. 3-4
iart. 9); B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny.., op. cit., s. 31-50.

513

314 Konstytucja RP, art. 164-165; Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j.

(Dz.U. 22026 1. poz. 662); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, t.j.
(Dz.U. z 2025 1. poz. 1684 ze zm.); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie woje-
wodztwa, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 720).
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rowniez od cigglosci zaopatrzenia w wode, transportu, ochrony zdrowia,
pomocy spolecznej, gospodarki odpadami, utrzymania drog, tadu przestrzen-
nego, ochrony srodowiska, edukacji oraz sprawnego obiegu informacji. Zada-
nia te tworzg materialng i organizacyjng podstawe odpornosci lokalnej i regio-
nalnej, mimo ze w warunkach zwyktych sg wykonywane jako biezace zadania
administracyjne i ustugowe’'s.

Podstawowe znaczenie ma rozroznienie zadan wiasnych i zleconych.
Zadania wlasne stuza zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspolnoty i sa wyko-
nywane w imieniu wlasnym oraz na odpowiedzialnos¢ wlasciwej jednostki.
Zadania zlecone naleza natomiast do administracji rzadowej, lecz sag wykony-
wane przez samorzad na podstawie ustawy albo porozumienia. Odmiennos¢
zrodla kompetencji wptywa na zakres samodzielnosci, sposob finansowania,
nadzér oraz odpowiedzialno$¢ za rezultat, dlatego oba rezimy powinny by¢
konsekwentnie rozdzielane w dokumentacji, budzecie i sprawozdawczo$ci®'®.

Ustawodawca moze nada¢ zadaniu wlasnemu charakter obowiazkowy,
zapewniajac minimalny poziom $wiadczen niezaleznie od lokalnych prefe-
rencji. Obowigzkowy charakter zadania nie wytacza jednak swobody wyboru
sposobu jego organizacji, jezeli ustawa pozostawia taki zakres decyzyjnosci.
Jednostka moze postugiwac si¢ wltasnymi jednostkami organizacyjnymi, spot-
kami komunalnymi, umowami, porozumieniami albo wspotpraca z podmio-
tami spotecznymi, zachowujac obowiazek nadzoru nad jako$cia, legalno$cia
i ciagtoscia wykonywania zadania’'’.

W odniesieniu do zadan bezpieczenstwa kryterium ciaglo$ci powinno
by¢ traktowane na rowni z biezacg jakoscig i kosztem $wiadczenia. Przerwa-
nie dostawy wody, transportu, pomocy spotecznej, obstugi cyfrowej lub innej
podstawowej ustugi moze sta¢ si¢ samodzielnym zrodtem zagrozenia. Ocena
sposobu realizacji zadania powinna zatem obejmowac odporno$¢ wykonawcy,

15 Ustawa o samorzgdzie gminnym.., art. 7; Ustawa o samorzadzie powiatowym.., art. 4;
Ustawa o samorzadzie wojewoddztwa.., art. 14; Z. Ciekanowski, Administracja w syste-
mie bezpieczenstwa panstwa, Journal of Modern Science 2025, t. 63, nr 3, s. 56-77, DOI:
10.13166/jms/209289.

Konstytucja RP, art. 166-167; Ustawa o samorzadzie gminnym.., art. 7-8; Ustawa o samo-
rzadzie powiatowym.., art. 4-6; Ustawa o samorzadzie wojewodztwa.., art. 8 i art. 14.
Ustawa o samorzadzie gminnym.., art. 7 ust. 2 i art. 9; Ustawa o samorzadzie powiatowym..,
art. 6; Ustawa o samorzadzie wojewddztwa.., art. 8 i art. 13; R.B. Denhardt, J.V. Denhardt,
The New Public Service: Serving Rather than Steering, Public Administration Review 2000,
vol. 60, no. 6, s. 549-559, DOI: 10.1111/0033-3352.00117.
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dostepnos¢ personelu zastepczego, mozliwosci pracy w trybie awaryjnym,
rezerwy techniczne, czas odtworzenia oraz zdolno$¢ niezwlocznego przekaza-
nia mieszkancom wiarygodnej informacji*'®,

Lokalne usytuowanie samorzadu umozliwia wykorzystywanie wie-
dzy niedostepnej na poziomie centralnym, w szczegdlnosci dotyczacej uktadu
osadniczego, stanu infrastruktury, potozenia osob zaleznych, mozliwosci pod-
miotdéw ochotniczych i nieformalnych sieci wsparcia. Wiedza ta powinna
by¢ jednak utrwalana w rejestrach, planach, mapach zasobow i procedurach
zastgpstw. Oparcie zdolno$ci wytacznie na doswiadczeniu pojedynczych pra-
cownikoéw prowadzi do utraty pamigci instytucjonalnej przy zmianach kadro-
wych lub dlugotrwatej nieobecno$ci 0sob kluczowych®.

Decentralizacja ujawnia takze rdéznice w zdolnosciach poszczegdlnych
jednostek. Wielkos¢ wspolnoty, dochody, potozenie geograficzne, dostep-
nos$¢ specjalistow i stan infrastruktury wplywaja na mozliwos¢ wykona-
nia tego samego obowigzku ustawowego. System bezpieczenstwa powinien
zatem taczy¢ samodzielno$¢ jednostek z minimalnymi standardami, pomoca
ponadlokalng i mozliwos$cig wspdlnej organizacji wybranych ustug. Wsparcie
powinno uzupetnia¢ lokalne zdolnosci, a nie prowadzi¢ do trwatego przejmo-
wania zadan wlasnych’%,

Warunkiem rzeczywistej samodzielno$ci jest adekwatno$¢ finansowa-
nia. Udzial jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych
powinien odpowiada¢ zakresowi powierzonych im zadan, w tym kosztom
utrzymywania gotowosci. Wydatki na rezerwy, tacznos¢, cyberbezpieczen-
stwo, magazyny, szkolenia i zastgpowalno$¢ personelu nie zawsze przyno-
szg bezposrednio widoczny rezultat, lecz decydujg o zdolnosci dziatania

318 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, t.j. (Dz.U. z 2021 r. poz. 679,
art. 1 ust. 2); A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for Transboundary Crisis
Management: A Time for Public Administration, Public Administration 2016, vol. 94, no. 2,
s. 289-298, DOI: 10.1111/padm.12264.

319 E. Ostrom, Crossing the Great Divide: Coproduction, Synergy, and Development, World

Development 1996, vol. 24, no. 6, s. 1073-1087; Z. Cickanowski, Administracja w systemie

bezpieczenstwa panstwa.., op. cit., s. 66-75.

320 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny.., op. cit., s. 31-50; T. Christensen, P. Lagreid, The

Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform, Public Administration Review

2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066, DOI: 10.1111/j.1540-6210.2007.00797 .x.
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w warunkach zakldcenia. Niedofinansowanie przygotowania prowadzi zwykle
do kosztowniejszej interwencji i odtwarzania zdolno$ci po zdarzeniu®?'.

Czytelny podziat zadan stuzy rowniez rozliczalno$ci wobec mieszkan-
cow. Informacja o organie wtasciwym, kanatach zgloszen, zasadach eskala-
cji 1 sposobie uzyskania pomocy powinna by¢ dostepna przed wystapieniem
zagrozenia. Porozumienia i umowy powierzajace wykonanie zadan muszg jed-
noznacznie wskazywaé¢ wykonawce, zakres §wiadczenia, finansowanie, obo-
wiazki informacyjne, kryteria kontroli i tryb postepowania w razie niewykona-
nia zobowigzania. Niejasnos¢ tych elementow zwigksza ryzyko bezczynnos$ci
oraz wzajemnego przenoszenia odpowiedzialnos$ci*?.

Ustrojowe migjsce samorzadu w systemie bezpieczenstwa przedstawia
Rysunek 24. Uktad eksponuje odrgbnosc¢ trzech szczebli, brak hierarchicznego
podporzadkowania migdzy nimi oraz znaczenie relacji z administracja rza-
dowa i partnerami spotecznymi. Centralne pole wskazuje, ze wspdlnym ele-
mentem wszystkich szczebli jest wykonywanie zadan publicznych w imieniu
wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢>>.

2 Konstytucja RP, art. 167; Europejska Karta Samorzadu Lokalnego.., art. 9; Ustawa z dnia 5
grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 1. poz. 1907, z 2025 .
poz. 1705 oraz z 2026 r. poz. 646, art. 152-157).

522 J, Zimmermann, Prawo administracyjne.., op. cit., s. 88-112; J. Jagielski, Kontrola admini-
stracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2012.

523 Konstytucja RP, art. 15-16 i art. 163-172; Europejska Karta Samorzadu Lokalnego.., art.
3-4; Ustawa o samorzadzie gminnym; Ustawa o samorzadzie powiatowym; Ustawa o samo-
rzadzie wojewodztwa.
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PODSTAWY USTROJOWE GMINA RELACJE Z PANSTWEM
decentralizacja * dzielnos¢ dania lokalne * ustugi podstawowe standardy ¢ nadzér legalnosci
legalnos$é i ochrona sadowa bezposredni kontakt z mieszkancami koordynacja i wsparcie

SAMORZAD TERYTORIALNY

zadania publiczne w imieniu wlasnym
i na wlasna odpowiedzialnos¢

e =
s e

POWIAT WSPOLNOTA I PARTNERZY SAMORZAD WOJEWODZTWA
zadania ponadgminne organizacje spoleczne * OSP strategia regionalna
zasoby i ustugi specjalistyczne operatorzy * przedsigbiorcy * mieszkaricy infrastruktura i rozwoj

Rysunek 24. Samorzad terytorialny jako zdecentralizowany segment systemu bezpie-
czenstwa panstwa

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 1. (Dz.U. z 1997 1. Nr 78, poz. 483 ze zm.); Ustawa z dnia § marca 1990 r. o samo-
rzadzie gminnym, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 662); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie
powiatowym, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1684 ze zm.); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samo-
rzadzie wojewddztwa, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 720); Europejska Karta Samorzadu Lokalnego,
sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze
sprost.).

Rysunek 24 ukazuje samorzadowa warstwe bezpieczenstwa jako uktad
komplementarnych zdolno$ci. Gmina organizuje podstawowe ustugi i pozo-
staje najblizej mieszkancow, powiat wykonuje zadania wymagajace skali
ponadgminnej lub wyspecjalizowanego zaplecza, natomiast samorzad woje-
wodztwa ksztaltuje regionalne warunki rozwoju, infrastruktury i odpornosci.
Administracja rzadowa zapewnia ramy prawne, standardy panstwowe oraz
ustawowe instrumenty nadzoru i wsparcia, nie zastepujac organdw samorzadu
w wykonywaniu zadan wasnych*.

Z punktu widzenia kompetencji i finansowania nalezy odrdznia¢ zadania
wlasne, obowigzkowe zadania wlasne, zadania zlecone, zadania powierzone
na podstawie porozumienia oraz zadania wykonywane wspolnie. Kategorie
te nie sg wylacznie klasyfikacjg formalng. Okreslajg zakres samodzielnosci,

324 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny.., op. cit., s. 31-50; Z. Ciekanowski, Administracja
w systemie bezpieczenstwa panstwa.., op. cit., s. 56-77.
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zrodto srodkéw, sposodb nadzoru, mozliwosé przekazania wykonania oraz
zasady odpowiedzialnosci za utrzymanie zdolno$ci w dluzszym okresie’>.

Tabela 19. Kategorie zadan samorzadu terytorialnego istotne dla bezpieczenstwa

Kategoria . Znaczenie dla ,

. Podstawa i istota . ) Glowne ryzyko
zadania bezpieczenstwa
Utrzymanie ustug, | Niedostosowanie §rod-

infrastruktury kow do obowiazkow

Wykonywane w imie-

Zadania wlasne | niu wlasnym i na wla- | | . L i
i lokalnych zdolnosci oraz zrdznicowanie

sng odpowiedzialno$¢

ochronnych zdolnosci jednostek
Ustawa nakazuje
wykonanie, pozo- Gwarancja minimal- Formalne wykonanie
Obowigzkowe Y .. P J . . Y
dania wlasne stawiajac co do nego poziomu $wiad- | obowigzku bez rzeczy-
za . L. . o
zasady wybor formy czen i gotowosci wistej zdolnosci
organizacyjnej
Zadania administra- . . .
Jednolite wykonywa- Niedofinansowanie,

cji rzadowej wykony- . .
A Jwykeny nie zadan panstwa przy | rozbiezno$¢ standar-

Zadania zlecone | wane przez samorzad . j .. L,
wykorzystaniu struktur | dow lub niejasnosé

na podstawie ustaw’ s .
P Y terenowych odpowiedzialnosci

lub porozumienia

. . | Dostosowanie wyko- | Nieprecyzyjny zakres,
Wykonywanie zadania

Zadania . nawcy do skali, zaso- finansowanie, prze-
. przejetego na podsta- . ]
powierzone . . béw 1 uwarunkowan ptyw danych albo
wie porozumienia . .
terytorialnych nadzor
Realizacja przez .
L ) . L Rozproszenie odpo-
zwiazki, wspdlna Efekt skali, specjaliza- L L. .
) ; L. . . wiedzialnosci, ztozo-
Zadania wspoélne obstuge, umowy cja i ograniczenie luk ., .. .
) . no$¢ decyzji lub poje-
lub wspoélne terytorialnych .
. L dynczy punkt awarii
przedsigwzigcia

7Zrédo: opracowanie whasne na podstawie: Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 662); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiato-
wym, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1684 ze zm.); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 720).

Zestawienie w Tabeli 19 potwierdza, ze kwalifikacja zadania nie prze-
sadza jeszcze o jego skutecznym wykonaniu. W kazdym modelu konieczne
sa standard $wiadczenia, wskazanie podmiotu odpowiedzialnego, dostep do
informacji oraz mechanizm kontroli i korekty. W zadaniach powierzonych
i wspolnych nalezy ponadto oddziela¢ odpowiedzialno$¢ za bezposrednie

525 Ustawa o samorzadzie gminnym.., art. 7-10; Ustawa o samorzgdzie powiatowym.., art. 4-6;
Ustawa o samorzadzie wojewodztwa.., art. 8 i art. 14.
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wykonanie czynnos$ci od odpowiedzialnos$ci za finansowanie, nadzor, ochrone
danych i zachowanie cigglo$ci®*.

Wspoldzialanie w sferze bezpieczenstwa nie jest rOwnoznaczne z pod-
porzadkowaniem. Polega na uzgadnianiu dzialan podmiotéw zachowujg-
cych wlasne kompetencje i odpowiedzialno$¢. Jego podstawe moga stanowic
przepisy ustawowe, porozumienia, umowy, uchwaty organéw stanowiacych,
wspolne programy, zespoty robocze oraz state procedury wymiany informacji.
Dobor formy powinien odpowiada¢ charakterowi zadania i nie moze prowa-
dzi¢ do pozaustawowego przeniesienia kompetencji®?’.

Wspotdziatanie poziome jest szczegolnie istotne w sprawach przekra-
czajacych granice jednej jednostki, takich jak transport, gospodarka wodna,
ochrona przeciwpowodziowa, gospodarka odpadami, zabezpieczenie infra-
struktury, ochrona zdrowia lub organizacja zaplecza logistycznego. Wspolne
przedsiewziecia pozwalaja osiggna¢ efekt skali i uzupehi¢ braki zasobowe,
lecz wymagaja uprzedniego okreslenia sposobu podejmowania decyzji, pono-
szenia kosztow, udostepniania danych i rozstrzygania sporow.

Trwalej realizacji zadan stuza zwigzki miedzygminne, zwigzki powia-
tow 1 zwigzki powiatowo-gminne, natomiast porozumienia umozliwiajg
powierzenie wykonania zadania bez tworzenia nowej osoby prawnej. Zwigzek
jest wlasciwy w przypadku ustug wymagajacych wspolnego aparatu, majatku
i statlego finansowania. Porozumienie zapewnia wicksza elastycznos¢, lecz
powinno precyzyjnie okres$la¢ zakres czynnosci, standard $wiadczenia, okres
obowiazywania, finansowanie, raportowanie i tryb dziatania w razie niedo-
stepnosci wykonawcy>%.

Wspolna obstuga administracyjna, finansowa i organizacyjna umozliwia
koncentracje kompetencji specjalistycznych, zwlaszcza w zakresie rachunko-
wosci, zamowien, obstugi prawnej, informatyki i ochrony danych. Rozwiaza-
nie to moze poprawiac jako$¢ i1 zastgpowalnos¢ personelu, ale jednoczesnie

326 J, Zimmermann, Prawo administracyjne.., op. cit., s. 164-194; J. Jagielski, Kontrola admi-

nistracji publicznej.., op. cit., s. 45-72.
27 J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., op. cit., s. 88-112; T. Christensen, P. Laegreid,
The Whole-of-Government Approach.., op. cit., s. 1059-1066.
Ustawa o samorzadzie gminnym.., art. 10 i art. 64-74; Ustawa o samorzadzie powiatowym..,
art. 51 art. 65-75; Ustawa o samorzadzie wojewodztwa.., art. 8a-8b; E. Ostrom, Crossing the
Great Divide.., op. cit., s. 1073-1087.
Ustawa o samorzadzie gminnym.., art. 64-74; Ustawa o samorzadzie powiatowym.., art.
65-75; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny.., op. cit., s. 31-50.

528

529
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zwigksza znaczenie ciaglosci dziatania jednostki obstugujacej. Centralizacja
obslugi bez rozwigzan zapasowych moze bowiem stworzy¢ pojedynczy punkt
awarii wplywajacy rownoczesnie na wiele jednostek i ustug™.

Ocena wspolnej obshugi i innych form koncentracji zasobow powinna
obejmowac nie tylko oszczednos$¢ kosztowa, lecz rowniez odpornosé organi-
zacyjna. Niezbedne jest okreslenie procesow krytycznych, minimalnej obsady,
dostepu do kopii danych, trybu pracy zastepczej oraz kolejnosci odtwarza-
nia ustug. Korzy$¢ wynikajaca ze specjalizacji nie moze prowadzi¢ do utraty
zdolnosci jednostki samorzadowej do nadzorowania zadania i oceny jakosci
$wiadczenia®!,

Organizacje pozarzadowe uczestniczag w wykonywaniu zadan z zakresu
ochrony Iudnos$ci, pomocy spolecznej, ratownictwa, edukacji i wsparcia 0s6b
szczegolnie wrazliwych. Ich warto$¢ wynika z zakorzenienia lokalnego, zaufa-
nia spolecznego i zdolnosci mobilizacji wolontariuszy. Wspotpraca nie moze
jednak prowadzi¢ do przeniesienia publicznej odpowiedzialno$ci na podmiot
spoteczny. Umowa lub porozumienie powinny okresla¢ zadanie, finansowa-
nie, standard, dyspozycyjno$¢, ochron¢ danych, zasady raportowania oraz
warunki kontroli wykorzystania srodkéw publicznych®®2,

Ochotnicze straze pozarne sg szczegdlnym przyktadem organizacji spo-
lecznych wykonujacych zadania publiczne w trwalym powigzaniu z gming
i systemem ochrony ludnosci. Gmina zapewnia okreslone ustawg warunki ich
funkcjonowania, natomiast jednostki ochotnicze wnosza lokalne rozpoznanie,
gotowos¢ 1 zdolno$¢ szybkiego podjecia dziatan. Skuteczno$¢ tego modelu
zalezy od szkolenia, wyposazenia, bezpieczenstwa ratownikow, aktualno$ci
ewidencji oraz zgodnosci dziatania z systemem kierowania i koordynacji’*.

Istotng grupe partnerow samorzadu tworza operatorzy infrastruktury
i przedsiebiorcy odpowiedzialni za wodg, transport, energie, telekomunika-
cje, systemy cyfrowe i inne ustugi powszechnie dostgpne. Umowy powinny
regulowac¢ nie tylko jako$¢ $wiadczenia w warunkach zwyktych, lecz roéwniez

530 Ustawa o samorzgdzie gminnym.., art. 10a-10d; Ustawa o samorzadzie powiatowym.., art.
6a-6d; Ustawa o samorzadzie wojewddztwa.., art. 8c-8f.

531 A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., op. cit., s. 289-298.

532 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie, t.j.
(Dz.U. z 2025 r. poz. 1338, art. 5-5a); Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej.., art.
19-23.

53 Ustawa z dnia 17 grudnia 2021 r. o ochotniczych strazach pozarnych, t.j. (Dz.U. z 2025 r.
poz. 244 ze zm., art. 7 i art. 10); Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej.., art. 19-23.
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obowigzek informowania o awarii, wymagany czas odtworzenia, dostgpnos¢
trybow zastepczych, zasady korzystania z podwykonawcé6w oraz mozliwos¢
uzyskania dokumentacji potrzebnej do oceny i rozliczenia zdarzenia®**.

Mieszkancy pozostaja podmiotami wspolnoty samorzadowej, a nie
wylacznie odbiorcami ustug. Konsultacje, jednostki pomocnicze, rady mto-
dziezowe i senioralne, wolontariat oraz inne formy partycypacji mogg dostar-
cza¢ informacji o potrzebach i wzmacnia¢ odpornos¢ spoteczng. Wspdhuczest-
nictwo nie moze jednak oznacza¢ przenoszenia na mieszkancéw obowiazkoéw
organdw publicznych. Samorzad powinien organizowac bezpieczne warunki
wspolpracy, zapewnia¢ wiarygodng informacj¢ i chroni¢ osoby, ktore ze
wzgledu na wiek, zdrowie, ubostwo lub bariery komunikacyjne nie moga
uczestniczy¢ w samoorganizacji na rownych zasadach3>.

Wymiana informacji mi¢dzy jednostkami samorzadu, administracjg rza-
dowa i partnerami zewnetrznymi wymaga zgodnos$ci prawnej, organizacyjnej
i technicznej. Konieczne jest okreslenie zrodta danych, odpowiedzialnosci za
aktualizacje, zakresu dostepu, sposobu potwierdzania odbioru i zasad ochrony
informacji. Ochrona danych osobowych i tajemnic nie moze uzasadnia¢ cat-
kowitej izolacji informacyjnej; nalezy stosowac zasad¢ niezbednos$ci, mini-
malizowac¢ zakres udostgpnianych danych i dokumentowac ich przekazanie®*®.

Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej wzmacnia wielopozio-
mowy charakter wspoldziatania. Wojt, starosta i wojewoda odpowiadaja za
realizacj¢ zadan na wlasciwych obszarach, marszatek wojewodztwa dziata
w granicach swojej wlasciwosci, a podmioty ochrony ludnosci sa zobowia-
zane do wspoélpracy. Ustawa przewiduje pomoc starosty dla gmin, pomoc mar-
szatka dla powiatdw, wsparcie wojewody oraz mechanizmy eskalacji w przy-
padku niewystarczalnosci zasobow lokalnych®’.

34 Ustawa o gospodarce komunalnej.., art. 1-3; Ustawa o samorzadzie gminnym.., art. 9;
M. Chodyka, Z. Cickanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., op. cit.,
s. 35-49.

335 Ustawa o samorzgdzie gminnym.., art. 5a-5¢; Ustawa o samorzadzie powiatowym.., art.
3d-3f; Ustawa o samorzadzie wojewddztwa.., art. 10a-10c; E. Ostrom, Crossing the Great
Divide.., op. cit., s. 1073-1087.

3¢ Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 1.
(Dz.U. UE L 119 2 4.05.2016, art. 5, art. 24 i art. 32); S. Wojciechowska-Filipek, Z. Cieka-
nowski, Bezpieczenstwo funkcjonowania w cyberprzestrzeni: jednostki — organizacji — pan-
stwa, wyd. 1I, CeDeWu, Warszawa 2019, s. 23-37.

337 Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej.., art. 5, art. 9-12 oraz art. 34-36.
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Relacja samorzadu z wojewodg taczy dwa odmienne porzadki. Woje-
woda sprawuje nadzor nad dziatalnos$cia jednostek samorzadu wedlug kryte-
rium legalnos$ci, a jednoczesnie wykonuje ustawowe zadania koordynacyjne
1 wsparciowe w systemie ochrony ludno$ci. Wspotdziatanie wymaga zatem
rozroznienia nadzoru nad zgodno$cia z prawem, kontroli wykonywania zadan
zleconych, koordynacji dziatan ochronnych i przekazywania pomocy rzeczo-
wej lub finansowe;j>*®,

Mechanizmy wspotdziatania przedstawia Rysunek 25. Ujeto w nim
cztery powigzane perspektywy: pionowa, pozioma, spoteczng i narzgdziowa.
Kazda z nich odwotuje si¢ do innego rodzaju relacji, lecz wszystkie stuza temu
samemu rezultatowi: ciaggtosci ustug, ochronie ludnosci, odpornosci wspol-
noty i zdolno$ci odtworzenia podstawowych funkcji po zaktoceniu®®’.

PERSPEKTYWA PIONOWA PERSPEKTYWA POZIOMA
administracja rzadowa * wojewoda « JST porozumienia « zwigzki * pomoc wzajemna
standardy, legalno$c i wsparcie wspolne uslugi i zasoby

REZULTAT WSPOEDZIAEANIA

ciaglo$¢ ustug ¢ ochrona ludnosci
odpornos¢ wspélnoty « odtworzenie funkgji

PERSPEKTYWA SPOLECZNA PERSPEKTYWA NARZEDZIOWA
organizacje spoleczne « OSP  mieszkaricy informacja * finansowanie « umowy
operatorzy i przedsiebiorcy ¢wiczenia + wspélne standardy

[ PODSTAWA PRAWNA + INFORMACJA » FINANSOWANIE + ODPOWIEDZIALNOSC + KONTROLA ]

Rysunek 25. Mechanizmy wspoétdziatania samorzadu terytorialnego w sferze bezpie-
czenstwa

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie: Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 662); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiato-
wym, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1684 ze zm.); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie

wojewodztwa, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 720); Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludno-
$ci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 1. poz. 1907 ze zm.).

Rysunek 25 wskazuje, ze zaden pojedynczy instrument nie zapewnia
skutecznego wspotdziatania. Porozumienie pozbawione aktualnej informacji

538 Konstytucja RP, art. 171; Ustawa o ochronie ludnoéci i obronie cywilnej.., art. 35-36.
539 T. Christensen, P. Leegreid, The Whole-of-Government Approach.., op. cit., s. 1059-1066;
E. Ostrom, Crossing the Great Divide.., op. cit., s. 1073-1087.
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pozostaje niewykonalne, zas6b bez okre§lonego trybu uruchomienia moze
nie zosta¢ wykorzystany, a wspolny system techniczny bez przypisania rol
nie tworzy zdolnosci organizacyjnej. Spojny model wymaga jednoczesnego
powiazania podstawy prawnej, finansowania, informacji, odpowiedzialnosci,
kontroli i mechanizmu korekty3.

Odpowiedzialno$¢ za wspoétdziatanie powinna by¢ przypisana organom
oraz wskazanym komoérkom aparatu pomocniczego. Nalezy okresli¢, kto aktu-
alizuje dane, utrzymuje kontakty, potwierdza dostepno$¢ zasobow, inicjuje
uzgodnienia, dokumentuje rozstrzygnigcia i przekazuje informacje kierownic-
twu. Ocena wspoélpracy powinna odnosi¢ si¢ do rezultatow, takich jak czas
uzyskania informacji, dostepno$¢ zasobow, wykonanie ustalen, ciggtos¢ ustug
i jako$¢ komunikacji z mieszkancami, a nie do samej liczby zawartych poro-
zumien lub odbytych spotkan!,

Profesjonalne kadry stanowia warunek rzeczywistej samodzielno$ci.
Jednostka pozbawiona kompetencji prawnych, technicznych i analitycznych
pozostaje formalnie samodzielna, lecz faktycznie zalezna od zewngtrznych
wykonawcow lub organow wyzszego poziomu. Rozwoj zdolnosci powinien
obejmowa¢ przygotowywanie umoéw, ocene ryzyka, zamoéwienia publiczne,
ochrong informacji, zarzadzanie infrastruktura, komunikacj¢ kryzysowsg oraz
zapewnienie zastepowalno$ci na stanowiskach kluczowych dla cigglosci
dziatania’*.

Cyfryzacja moze usprawnia¢ wspoétdziatanie, lecz jednoczes$nie
zwigksza zalezno$¢ od systemow teleinformatycznych, ustug chmurowych,
dostawcow i jakosci danych. Jednostki powinny identyfikowaé krytyczne
procesy cyfrowe, utrzymywac kopie, alternatywne kanaty komunikacji i pro-
cedury odtwarzania, a w umowach zapewnia¢ dostep do dokumentacji, logow

30 A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., op. cit., s. 289-298; J. Zimmermann,
Prawo administracyjne.., op. cit., s. 88-112.

17, Jagielski, Kontrola administracji publicznej.., op. cit., s. 183-211; M. Stahl (red.), Prawo

administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Wolters Kluwer, War-

szawa 2016, s. 295-337.

32 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych, tj. (Dz.U. z 2024 r.

poz. 1135); Z. Cickanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., op. cit.,

s. 56-77.
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1 wsparcia technicznego. Wspolny system informatyczny nie zast¢puje uzgod-
nien organizacyjnych dotyczacych rdl, uprawnien i odpowiedzialnos$ci**.

Samorzadowy segment systemu bezpieczenstwa opiera si¢ zatem na
polaczeniu samodzielnosci, wielosektorowego zakresu zadan i prawnie upo-
rzadkowanej wspolpracy. Jego sprawnos¢ zalezy od adekwatnych zasobow,
ciggtosci ustug, aktualnej informacji, profesjonalnych kadr oraz mozliwosci
uzyskania wsparcia w sytuacji przekraczajacej zdolnosci pojedynczej jed-
nostki. Decentralizacja nie oslabia jednolitosci panstwa, jezeli towarzysza
jej jasne standardy, przejrzysta odpowiedzialnos¢ i mechanizmy wzajemnej
pomocy>*.

Szczegotowa analiza samorzagdowej odpowiedzialno$ci powinna roz-
pocza¢ si¢ od gminy jako podstawowej wspolnoty terytorialnej. Na pozio-
mie gminnym bezpieczenstwo jest bezposrednio powigzane z przestrzenia
zamieszkania, ustugami komunalnymi, informacja dla ludnosci, lokalng infra-

strukturg oraz pierwszym rozpoznaniem potrzeb mieszkancow’+.

5.2. GMINA I JEJ ORGANY W SYSTEMIE BEZPIECZENSTWA
LOKALNEGO

Gmina jest podstawowg jednostkga samorzadu terytorialnego, a jej wla-
sciwo$¢ obejmuje wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, ktére
nie zostaly zastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw. Domniemanie
wlasciwosci nie tworzy kompetencji wladczych poza ustawa, lecz wyznacza
gming jako zasadniczy podmiot organizowania lokalnych ustug, infrastruk-
tury i warunkow zycia wspolnoty. Z tego wzgledu jej pozycja w systemie bez-
pieczenstwa wynika nie tylko z bezposrednich zadan ochronnych, ale rowniez
z odpowiedzialno$ci za cigglo$¢ podstawowych funkcji lokalnych34.

33 S. Wojciechowska-Filipek, Z. Cickanowski, Bezpieczenstwo funkcjonowania w cyberprze-

strzeni.., op. cit., s. 23-37; A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., op. cit.,
s. 289-298.
34 Konstytucja RP, art. 15-16 i art. 163-167.

3% Konstytucja RP, art. 164; Ustawa o samorzadzie gminnym.., art. 6-7.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze
zm., art. 164); Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. (Dz.U. z 2026 .
poz. 662, art. 6); B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Wolters Kluwer, Warszawa 2021,

s. 31-68.
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Zadania wlasne gminy stuzg zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspol-
noty. Ustawowy katalog ma charakter otwarty i obejmuje zar6wno sprawy bez-
posrednio odnoszace si¢ do porzadku i bezpieczenstwa, jak i dziedziny wply-
wajace na podatnos¢ ludnosci oraz infrastruktury na zaklocenia. Prawidlowa
ocena roli gminy wymaga zatem uwzglednienia catego uktadu ustug publicz-
nych, zasobow, informacji i relacji organizacyjnych, a nie wylacznie dziatal-
nosci formacji porzadkowych lub ratowniczych¥.

Lad przestrzenny, gospodarowanie nieruchomos$ciami, ochrona $rodo-
wiska i gospodarka wodna ksztattuja dlugookresowy poziom ryzyka. Roz-
strzygnigcia planistyczne wplywaja na sposob zagospodarowania terendw
zagrozonych powodzig lub osuwiskami, dostgpno$¢ drog dojazdowych, roz-
mieszczenie obiektoOw uzytecznosci publicznej oraz odpornos$¢ sieci tech-
nicznych. Planowanie przestrzenne nalezy zatem ujmowac jako instrument
prewencji, ktorego skuteczno$¢ zalezy od aktualnych danych, spojnosci doku-
mentow i konsekwentnego stosowania przyjetych ustalen®*,

Gminne drogi, ulice, mosty, place, organizacja ruchu i lokalny trans-
port zbiorowy maja znaczenie dla ochrony zycia, dostepnosci $wiadczen oraz
zdolnosci stuzb do dotarcia do miejsca zdarzenia. Utrzymanie przejezdnosci,
oswietlenia i oznakowania powinno uwzgledniac¢ nie tylko intensywnos$¢ zwy-
ktego ruchu, lecz takze znaczenie okreslonych ciagéw dla dojazdu do podmio-
tow leczniczych, szkot, obiektow opieki, uje¢ wody i innych elementdéw lokal-
nej infrastruktury®®.

Zaopatrzenie w wode, odprowadzanie sciekow, gospodarowanie odpa-
dami, dostawy energii cieplnej i gazu oraz dziatalnos¢ telekomunikacyjna two-
rza podstawy bezpieczenstwa sanitarnego, bytowego i1 informacyjnego. Gmina
odpowiada za organizacje tych zadan rowniez wtedy, gdy ich wykonywanie
powierzono spotce komunalnej albo innemu operatorowi. Odpowiedzialnos¢
ta wymaga zachowania dost¢pu do informacji o stanie ustugi, mozliwosci

37 Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 7; Z. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpie-
czenstwa panstwa, Journal of Modern Science 2025, t. 63, nr 3, s. 56-77, DOI: 10.13166/
jms/209289.

38 Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 7 ust. 1 pkt 1; Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 538).

39 Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 7 ust. 1 pkt 2 i 4; Ustawa z dnia 21 marca 1985 . o dro-
gach publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 889 ze zm.).
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kontroli jako$ci oraz uprzedniego okreslenia trybow zastepczych na wypadek
zaklocenia®.

Zadania dotyczace ochrony zdrowia, pomocy spotecznej, wspierania
rodziny i mieszkalnictwa komunalnego wplywaja na zdolnos$¢ wspodlnoty do
ograniczania nastgpstw zagrozen. Jednostki pomocy spotecznej dysponuja
wiedzg o osobach starszych, samotnych, zaleznych i wymagajacych szczegol-
nego wsparcia. Wykorzystanie takich informacji powinno nastepowac na pod-
stawie prawa, zgodnie z zasadg niezbednosci i z poszanowaniem prywatnosci,
tak aby umozliwi¢ wlasciwe ukierunkowanie ushug oraz komunikacji**'.

Oswiata, instytucje kultury i obiekty sportowe tworza lokalng infrastruk-
ture spoteczng, ktéra moze wspiera¢ edukacje dla bezpieczenstwa, przekazy-
wanie wiarygodnych informacji i wzmacnianie odporno$ci spotecznej. Dodat-
kowe wykorzystanie tych obiektow do celow ochronnych wymaga jednak
uprzedniej oceny technicznej, organizacyjnej i prawnej. Nie moze ono naru-
sza¢ bezpieczenstwa uzytkownikoéw ani prowadzi¢ do powierzania placowkom
obowiazkow bez zapewnienia odpowiednich zasobow i odpowiedzialnosci®>?.

Bezposredni wymiar ochronny obejmuje zadania w zakresie porzadku
publicznego i bezpieczenstwa obywateli, ochrony przeciwpozarowej i prze-
ciwpowodziowej, utrzymania zasobow przeciwpowodziowych oraz ochrony
ludnosci i obrony cywilnej. Katalog ten nie upowaznia gminy do przejmo-
wania kompetencji Policji, Panstwowej Strazy Pozarnej lub organow admi-
nistracji rzadowej. Gmina tworzy warunki organizacyjne, finansowe i infra-
strukturalne, stanowi akty prawa miejscowego w granicach upowaznienia oraz
wspotdziata z podmiotami wlasciwymi rzeczowo’*,

Poszczegolne zadania gminy pozostajg ze sobg funkcjonalnie powigzane.
Awaria systemu wodociggowego oddziatuje na szkoty, placowki opieki, dzia-
talnos$¢ gospodarcza i ochrone przeciwpozarowa; utrata tacznosci ogranicza

550 Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 7 ust. 1 pkt 3 i 3a; Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r.

o gospodarce komunalnej, t.j. (Dz.U. z 2021 r. poz. 679 ze zm., art. 1-3).
551 Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 7 ust. 1 pkt 5-7; rozporzadzenie Parlamentu Europe;j-
skiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. (Dz.U. UE L 119 z 4.05.2016, art.
Siart. 9).
532 Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 7 ust. 1 pkt 8-10; R.B. Denhardt, J.V. Denhardt, The
New Public Service: Serving Rather than Steering, Public Administration Review 2000, vol.
60, no. 6, s. 549-559, DOI: 10.1111/0033-3352.00117.
533 Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 7 ust. 1 pkt 14-15 i 14a; Ustawa z dnia 5 grudnia

2024 r. 0 ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r. poz. 1907 ze zm.).
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prac¢ urzedu oraz komunikacje z mieszkancami; nieprzejezdnos¢ drogi moze
uniemozliwi¢ dostep do $wiadczen zdrowotnych i pomocy spotecznej. Ocena
ryzyka powinna zatem obejmowac zaleznos$ci miedzy ustugami, minimalny
poziom ich utrzymania oraz kolejno$¢ przywracania funkcji’**.

Blisko$¢ mieszkancoéw umozliwia gminie gromadzenie wiedzy o ukla-
dzie osadniczym, lokalnych zasobach, potrzebach 0os6b wymagajacych wspar-
cia i nieformalnych sieciach pomocy. Wiedza ta powinna by¢ utrwalana w reje-
strach, planach, procedurach i wykazach kontaktowych, poniewaz oparcie
zdolno$ci wytacznie na doswiadczeniu pojedynczych pracownikéw prowadzi
do utraty pamigci instytucjonalnej wraz ze zmiang kadrowa>>.

Zréznicowanie dochodow, potozenia, liczby mieszkancéw 1 dostgpno-
$ci specjalistycznych kadr powoduje nierdwnomierno$¢ gminnych zdolnosci.
Zasada proporcjonalnos$ci organizacyjnej uzasadnia korzystanie z porozumien,
zwiazkow, wspdlnej obstugi oraz wsparcia powiatu, o ile gmina zachowuje
kompetencje niezbedne do zamawiania, nadzorowania i odbioru powierzo-
nych ustug. Wspoétdzielenie zasobow powinno wzmacnia¢ odpowiedzialnosc,
a nie prowadzi¢ do jej rozproszenia®*®,

Organami gminy sg rada gminy oraz wojt, burmistrz albo prezydent
miasta. Rozdziat r6] odpowiada konstrukcji, w ktérej organ stanowigcy i kon-
trolny okresla trwate ramy dziatania, natomiast organ wykonawczy realizuje
uchwaty, prowadzi biezace sprawy i kieruje aparatem pomocniczym. Bezpie-
czenstwo lokalne wymaga wspotdziatania obu organdéw przy zachowaniu ich
ustawowej odrebnosci i odpowiedzialnosci®’.

Rada gminy rozstrzyga sprawy pozostajace w zakresie dziatania gminy,
o ile ustawa nie stanowi inaczej, oraz wykonuje funkcje kontrolne. Jej wytaczna
wlasciwo$¢ obejmuje miedzy innymi uchwalanie statutu, budzetu, doku-
mentow planistycznych, programow gospodarczych, zasad gospodarowania

34 A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for Transboundary Crisis Management:

A Time for Public Administration, Public Administration 2016, vol. 94, no. 2, s. 289-298,
DOI: 10.1111/padm.12264.

E. Ostrom, Crossing the Great Divide: Coproduction, Synergy, and Development, World
Development 1996, vol. 24, no. 6, s. 1073-1087; R.B. Denhardt, J.V. Denhardt, The New
Public Service.., s. 549-559.

B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny.., s. 88-102; Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 10
iart. 64-74.

Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 11a, art. 18 i art. 26; J. Zimmermann, Prawo admini-

555

556

557

stracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 133-149.
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mieniem i tworzenie jednostek organizacyjnych. W sferze bezpieczenstwa
instrumenty te wyznaczaja standardy ustug, stabilno$¢ finansowania i zdol-
no$¢ do oceny wykonania zadan przez organ wykonawczy>%.

Budzet gminy jest podstawowym instrumentem materializacji zadan.
Ocena wydatkow zwigzanych z bezpieczenstwem powinna obejmowac nie
tylko koszt nabycia sprzetu lub wykonania inwestycji, lecz réwniez koszty
utrzymania, serwisu, szkolenia uzytkownikdéw, odtworzenia i zapewnienia
obsady. Rezerwy oraz wydatki wieloletnie powinny pozostawa¢ powigzane
z diagnoza ryzyka i wskazaniem funkcji, ktérych przerwanie wywotatoby naj-
powazniejsze nastgpstwa dla mieszkancow>>’.

Gmina stanowi akty prawa miejscowego na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych. W zakresie nieuregulowanym w innych przepi-
sach rada gminy moze wydawac przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbgdne
dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz zapewnienia porzadku, spo-
koju i bezpieczenstwa publicznego. Kompetencja ta ma charakter wyjatkowy
1 wymaga wykazania koniecznosci, proporcjonalnosci i precyzyjnego okresle-
nia obowigzkow adresatow>®,

W przypadkach niecierpigcych zwtoki przepisy porzadkowe moze
wydaé organ wykonawczy w formie zarzadzenia, ktére nastepnie podlega
zatwierdzeniu przez rade gminy. Rozwiazanie to taczy potrzebe natychmiasto-
wego dziatania z nastepcza kontrola organu stanowigcego. Tryb nadzwyczajny
nie moze zastgpowac zwyklego procesu uchwatodawczego ani stuzy¢ ustana-
wianiu obowigzkow pozbawionych dostatecznej podstawy ustawowe;j>®!.

Organ wykonawczy realizuje uchwaty rady, wykonuje zadania gminy
okreslone przepisami prawa, gospodaruje mieniem komunalnym, wykonuje
budzet i reprezentuje gmine. W obszarze bezpieczenstwa odpowiada za powia-
zanie celoéw programowych z organizacja urzedu, jednostek i podmiotéw
wykonawczych. Powinien dysponowac aktualng informacja o zdolnosciach,

538 Ustawa o samorzgdzie gminnym, art. 18, art. 18a i art. 28aa; B. Dolnicki, Samorzgd teryto-

rialny.., s. 191-226.

Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 18 ust. 2 pkt 4 i art. 51-61; Ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1483 ze zm.).

Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 40; J. Zimmermann, Prawo administracyjne..,
s. 331-348.

Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 41 ust. 2-4.
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560

561

229



SAMORZAD TERYTORIALNY W REALIZACJI ZADAN BEZPIECZENSTWA

ograniczeniach, zobowigzaniach umownych i ryzykach dotyczacych ushug
pozostajacych w zakresie dziatania gminy®®.

Ustawodawca powierza organowi wykonawczemu szczegdlne kompe-
tencje dotyczace ochrony przeciwpowodziowej oraz ewakuacji. Obejmuja one
opracowanie planu operacyjnego ochrony przed powodzia, oglaszanie i odwo-
lywanie pogotowia i alarmu przeciwpowodziowego oraz mozliwos¢ zarzadze-
nia ewakuacji z obszarow bezposrednio zagrozonych, gdy inne $rodki usunie-
cia niebezpieczenstwa sg niewystarczajace. Zastosowanie tych instrumentow
wymaga udokumentowania przestanek, zakresu i sposobu wykonania®?,

Urzad gminy jest aparatem pomocniczym organu wykonawczego, a jego
organizacj¢ okresla regulamin organizacyjny. Regulamin powinien wskazy-
wac odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie kryzysowe, ochrong ludnosci, ciggtosé
dziatania, bezpieczenstwo informacji i komunikacje¢. Udzielanie upowaznien
oraz powierzanie spraw pracownikom nie zmienia wtasciwo$ci organu, lecz
wymaga aktualnego rejestru, jednoznacznego zakresu i zapewnienia zastepstw
na wypadek nieobecnosci 0s6b kluczowych®.

Wjt, burmistrz albo prezydent miasta jest organem wlasciwym w spra-
wach zarzadzania kryzysowego na obszarze gminy. Ustawowy zakres obej-
muje kierowanie monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem i usuwaniem
skutkéw zagrozen, realizacje planowania cywilnego, organizowanie szkolen
i ¢wiczen, wykonywanie zadan dotyczacych infrastruktury krytycznej oraz
zapewnianie obiegu informacji. W tym podrozdziale kompetencje te okreslaja
migjsce ustrojowe organu, natomiast szczegotowy przebieg dziatan nalezy do
problematyki kolejnego rozdziatu®®.

Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej ustanawia wojta, burmi-
strza albo prezydenta miasta terytorialnym organem ochrony ludno$ci. Organ
ten odpowiada za realizacje¢ polityki ochrony ludnosci na obszarze gminy, kie-
rowanie i koordynowanie wykonywania zadan, nadzorowanie podmiotow

32 Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 30-31; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..,

s. 227-253.
363 Ustawa o samorzgdzie gminnym, art. 31a-31b; Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie

kleski zywiotowej, t.j. (Dz.U. z 2017 r. poz. 1897 ze zm.).
364 Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 33 i art. 39; J. Zimmermann, Prawo administracyjne..,
s. 133-149.
Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574,

art. 19-20).
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podlegtych, organizowanie wspotpracy oraz tworzenie i utrzymywanie zaso-
bow niezbednych do ochrony mieszkancow®.

Organ wykonawczy moze wyznacza¢ podmioty ochrony ludnosci,
zawiera¢ porozumienia oraz wydawac decyzje o uznaniu za podmiot ochrony
ludnos$ci w granicach okreslonych ustawg. Zastosowanie tych instrumentow
powinno by¢ poprzedzone oceng rzeczywistej zdolnosci podmiotu, dostgpno-
$ci personelu, stanu zasobow, sposobu finansowania i mozliwosci wykony-
wania przyje¢tych zobowigzan rownolegle z jego podstawowa dziatalnoscig™’.

Kierowanie i koordynacja podmiotéw ochrony ludnosci wymagaja usta-
lenia zasad wymiany informacji, zglaszania gotowosci, uruchamiania wspar-
cia oraz dokumentowania wykonania. Wspoétdziatanie powinno by¢ przygoto-
wane przed wystapieniem zagrozenia, w szczego6lnosci przez porozumienia,
wykazy zasobow, ¢wiczenia i uzgodnione kanaty komunikacji. Rozwigzania
te nie zmieniaja ustawowej wlasciwosci uczestnikow, lecz zwickszaja przewi-
dywalnos¢ ich wspotpracy®s.

RADA GMINY WOJT / BURMISTRZ /

uchwaly, budzet, planowanie PREZYDENT MIASTA
i kontrola wykonania kierowanie urzedem i wykonanie zadan

PODSTAWOWA WSPOLNOTA
SAMORZADOWA
USEUGI I INFRASTRUKTURA PODMIOTY OCHRONNE URZAD, JEDNOSTKI I SPOLKI M'ESZ%']&COYCHE%OSTK'
woda, transport, drogi, odpady, OSP, straz gminna pomoc spoleczna, o$wiata, solectwnt dztinicanosiedla
tacznos¢ i obiekty publiczne i podmioty ochrony ludnosci kultura i ushugi komunalne ’ :

Rysunek 26. Gmina i jej organy w systemie bezpieczenstwa lokalnego

Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie: Ustawa z dnia 8 marca 1990 1. o samorzadzie gmin-
nym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 662); Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obro-
nie cywilnej (Dz.U. z 2024 r. poz. 1907 ze zm.).

3¢ Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, art. 9-10.

567 Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, art. 19-21.

3% Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, art. 58-62; M. Chodyka, Z. Ciekanowski,
S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., s. 35-49.
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Rysunek 26 przedstawia gmine jako uktad, w ktorym decyzje organu
stanowigcego i wykonawczego sg realizowane przez urzad, jednostki organi-
zacyjne, podmioty ochronne, operatorow ushug oraz partneréw spolecznych.
Trwata zdolnos¢ bezpieczenstwa powstaje w wyniku zgodnego potaczenia
podstaw prawnych, finansowania, organizacji wykonania i informacji zwrot-
nej od mieszkancow. Zaden z wymienionych elementow nie zastepuje pozo-
statych, a ich relacje wymagaja stalego porzadkowania>®.

Zadania gminy mozna uporzadkowaé¢ wedtug dominujacego rezul-
tatu ochronnego. Tabela 20 nie tworzy odrebnego katalogu kompetencji, lecz
wskazuje, w jaki sposob zadania komunalne, spoteczne, planistyczne i infor-
macyjne wplywaja na ochrong¢ zycia, zdrowia, mienia oraz cigglos¢ funkcjo-

nowania wspolnoty>7°.

Tabela 20. Zadania wlasne gminy i ich znaczenie dla bezpieczenstwa lokalnego

Znaczenie dla

Grupa zadan Przykladowy zakres . , Podstawowy warunek
bezpieczenstwa
Planowanie prze- . . Aktualne dane, spoj-
, Ograniczanie ekspo- L, ..
Przestrzen strzenne, gospodarka no$¢ planow i konse-

a4 . , zycji na zagrozenia ;
i Srodowisko wodna, ochrona $rodo- kwentne stosowanie

i ochrona zasobow

wiska, zielen ustalen
Utrzymanie podstawo-
Infrastruk- Woda, $cieki, odpady, 4 P i W Odporno$¢ techniczna,
] . . . wych warunkow byto- . .
tura i ushugi energia, drogi, trans- . ~ . | serwis, rezerwy i tryby
) ., wych i dostepnosci
komunalne port i facznos¢ zastgpcze
ushug
. Ochrona grup wyma- .
Zdrowie, pomoc spo- } b . Rozpoznanie potrzeb,
. . ajacych wsparcia
Uslugi spoleczne | teczna, mieszkalnic- | . g4 ‘y i P i dostepnos¢, ochrona
. i ograniczanie skutkow . .
two, edukacja i kultura danych i koordynacja
spotecznych
Porzadek publiczny,

. Redukowanie ryzyka | Zgodno$¢ kompeten-
ochrona przeciwpo- . . L,
Porzadek . . oraz utrzymywanie cyjna, gotowos¢ zaso-
. Zarowa, przeciwpo- L. Lo e
i ochrona i lokalnych zdolnosci bow 1 wspotdziatanie
wodziowa, ochrona . .
L ochronnych ze shuzbami
ludnosci

3¢ R.B. Denhardt, J.V. Denhardt, The New Public Service.., s. 549-559; E. Ostrom, Crossing
the Great Divide.., s. 1073-1087.
570 Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 7.
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. Znaczenie dla
Grupa zadan Przykladowy zakres . , Podstawowy warunek
bezpieczenstwa
Urzad, rejestry, tele- Sterownos$¢ gminy, Ciaglos¢ dziatania,
Administracja informatyka, komu- |legalno$¢ decyzji i wia- cyberbezpieczen-
i informacja nikacja, akty prawa | rygodna informacja dla | stwo, zastgpowalnos¢
miejscowego mieszkancow i dokumentowanie

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 662, art. 7).

Zestawienie potwierdza, ze bezpieczenstwo lokalne nie moze by¢ przy-
pisane jednej komorce urzedu ani jednemu rodzajowi §wiadczen. Konieczne
jest ustanowienie wspolnych standardow identyfikacji ryzyka, raportowania
zaktocen i ustalania priorytetow, przy zachowaniu odpowiedzialnosci mery-
torycznej wydziatow, jednostek i operatorow wlasciwych dla poszczegdlnych
ustug’!,

Gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne oraz zawiera¢ umowy
z innymi podmiotami w celu wykonywania zadan. Jednostki budzetowe,
zaktady budzetowe, instytucje kultury i1 spotki komunalne dziatajg w odmien-
nych rezimach prawnych, jednak z perspektywy bezpieczenstwa powinny pod-
lega¢ wymaganiom dotyczacym ciagtosci ustug, zglaszania zaktocen, ochrony
informacji i mozliwo$ci kontroli przez wtasciwe organy gminy>’2,

Powierzenie wykonywania ustugi spolce lub przedsi¢biorcy nie znosi
publicznej odpowiedzialnosci gminy za zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty. Instrumenty wiascicielskie, umowne i kontrolne powinny zapew-
nia¢ dostep do danych o ryzyku, terminach odtworzenia, zasobach zastepczych
i dzialaniach podwykonawcow. Autonomia zarzadcza wykonawcy nie moze
prowadzi¢ do wylaczenia organdéw gminy z informacji koniecznej do ochrony
mieszkancow’”.

Ciaglos¢ ustug wymaga okreslenia minimalnego poziomu $wiadcze-
nia, ktory powinien zosta¢ utrzymany podczas zaktdcenia. Analiza powinna
obejmowac procesy zalezne od energii, tgcznosci, okreslonych dostawcow,

pojedynczych lokalizacji i kluczowych pracownikow. Priorytety odtwarzania

57t Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 9; Ustawa o gospodarce komunalnej, art. 1-3.
572 Ustawa o gospodarce komunalnej; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny.., s. 260-276.
573 Ustawa o gospodarce komunalnej; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny.., s. 260-276.
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nalezy ustala¢ wedtug znaczenia ustugi dla zycia, zdrowia i funkcjonowania
wspolnoty, a nie wytacznie wedtug kolejnosci zgtoszen lub warto$ci majatku’™.

Systemy teleinformatyczne gminy stanowig element zdolnos$ci do wyko-
nywania zadan publicznych. Ochrona rejestrow, poczty, systemow ptatnosci,
komunikacji i obstugi mieszkancow powinna obejmowaé zarzadzanie upraw-
nieniami, kopie danych, rejestrowanie zdarzen, testowanie odtwarzania oraz
mozliwos¢ wykonywania podstawowych czynnosci w trybie alternatywnym.
Odpowiedzialnos¢ za technologie powinna pozostawac powigzana z odpowie-
dzialnoscig za proces publiczny, ktory dana technologia obstuguje®”.

Umowy, zamowienia i decyzje inwestycyjne powinny uwzgledniac
wymagania dotyczace ciaglosci, serwisu, bezpieczenstwa danych, dostgpno-
$ci dokumentacji i przekazania wiedzy. Kontrola wykonania nie moze ograni-
cza¢ si¢ do formalnego odbioru dokumentéw lub sprzetu. Powinna obejmowac
sprawdzenie funkcjonalnosci, gotowosci personelu i zdolnosci do utrzymania
rezultatu w calym okresie jego uzytkowania®’e.

Straz gminna moze zosta¢ utworzona przez rad¢ gminy po zasiegnieciu
opinii wlasciwego komendanta Policji. Jest samorzadowa, umundurowang for-
macjg powotang do ochrony porzadku publicznego na terenie gminy. Jej orga-
nizacja, nadzor i zakres dziatania wynikaja z ustawy, dlatego nie moze by¢
traktowana jako ogdlna formacja bezpieczenstwa wyposazona w kompetencje
niewynikajace z przepisow>"’.

Znaczenie strazy gminnej polega przede wszystkim na znajomosci
lokalnej przestrzeni, dziataniach prewencyjnych, ochronie spokoju i porzadku
oraz wspotpracy z Policja 1 jednostkami gminy. Straz nie zastepuje Policji
w §ciganiu przestepstw ani w wykonywaniu czynnosci zastrzezonych dla for-
macji panstwowych. Ocena jej dzialalnosci powinna uwzglednia¢ zgodnos¢

374 Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 9 ust. 4; A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Insti-

tutions.., s. 289-298.
575 S. Wojciechowska-Filipek, Z. Ciekanowski, Bezpieczernstwo funkcjonowania w cyberprze-
strzeni: jednostki — organizacji — panstwa, wyd. 11, CeDeWu, Warszawa 2019, s. 23-37;
Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa, t.j. (Dz.U.
z 2026 1. poz. 20 ze zm.).
76 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1483
ze zm.); J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2012,
s. 188-209.
Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych, t.j. (Dz.U. z 2021 r. poz. 1763 ze

zm., art. 1-9).
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z lokalng diagnoza, jakos¢ wspolpracy i wptyw na bezpieczenstwo przestrzeni
publicznej, a nie wylacznie liczbe zastosowanych sankcji®’®.

Ochotnicze straze pozarne stanowig istotny element lokalnego poten-
cjatu ratowniczego i spotecznego. Odpowiedzialne planowanie obejmuje nie
tylko zakup pojazdéw i wyposazenia, lecz takze utrzymanie, szkolenia, bada-
nia, ubezpieczenia, dostgpnos$¢ kierowcoOw i mozliwos¢ dtugotrwalego dzia-
tania. Wiaczenie OSP do systemu ochrony ludnos$ci powinno by¢ oparte na
jednoznacznych zasadach dyspozycyjnosci, finansowania i podporzadkowania
podczas wykonywania zadan’”.

Gmina moze stosowa¢ monitoring w celu zapewnienia porzadku publicz-
nego, bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciw-
powodziowej, jezeli jest to niezbgdne. Rozwigzanie powinno mie¢ okreslony
cel, obszar, okres przechowywania, zasady dostepu i §rodki ochrony danych.
Skuteczno$¢ monitoringu wymaga okresowej oceny; samo zwigkszanie liczby
kamer nie moze zastepowac diagnozy problemu, dziatan organizacyjnych ani
obecnosci stuzb.

Jednostki pomocnicze gminy, w szczego6lnosci solectwa, dzielnice
1 osiedla, moga wzmacnia¢ przeptyw informacji i uczestnictwo mieszkancow.
Ich organy nie przejmuja kompetencji rady ani organu wykonawczego, lecz
utatwiajg identyfikowanie lokalnych potrzeb, przekazywanie komunikatow
1 organizowanie wspolpracy. Znaczenie to jest szczego6lnie istotne w gminach
rozleglych terytorialnie oraz w duzych miastach o zréznicowanej strukturze
spotecznej®!.

Komunikacja z mieszkancami powinna stanowi¢ stalg funkcje admi-
nistracji, a nie dzialanie uruchamiane wylacznie podczas zagrozenia. Infor-
macje powinny by¢ aktualne, zrozumiate, dostepne dla 0sob ze szczegodlnymi
potrzebami i przekazywane wieloma kanatami. Organ powinien rownocze$nie

578 Ustawa o strazach gminnych, art. 10-12; Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, t.j.

(Dz.U. 22025 r. poz. 636 ze zm.).

Ustawa z dnia 17 grudnia 2021 r. o ochotniczych strazach pozarnych, t.j. (Dz.U. z 2025 r.
poz. 244 ze zm.); Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej
(Dz.U. 22024 1. poz. 1907 ze zm.).

Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 9a; rozporzadzenie (UE) 2016/679, art. 5, art. 24 i art.
32.

Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 5 i art. 35-37b; E. Ostrom, Crossing the Great Divide..,
s. 1073-1087.
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zapewnia¢ weryfikacje tre$ci oraz ochrone informacji, ktorych ujawnienie
mogtoby naruszy¢ prawa o0sob lub bezpieczenstwo systemow>*,

Lokalna diagnoza bezpieczenstwa powinna taczy¢ dane o ustugach,
infrastrukturze, demografii, ryzykach srodowiskowych i cyfrowych z informa-
cjami przekazywanymi przez stuzby, jednostki organizacyjne oraz mieszkan-
cow. Wyniki diagnozy powinny wptywaé na budzet, planowanie przestrzenne,
umowy 1 priorytety inwestycyjne. Dane wymagaja wskazania zrodla, daty
aktualizacji, wlasciciela i ograniczen uzycia, poniewaz informacja nieaktualna
moze prowadzi¢ do btgdnej oceny sytuacji®®.

Rezerwy budzetowe i materialne powinny odpowiada¢ zidentyfikowa-
nym zagrozeniom oraz warunkom uzycia. Samo posiadanie magazynu nie
przesadza o gotowosci, jezeli brakuje ewidencji, rotacji, transportu, upraw-
nionego personelu lub procedury wydania. Gmina powinna ocenia¢ pelny
cykl utrzymania zasobu, a takze mozliwo$¢ jego wspolnego wykorzystania
z innymi jednostkami lub podmiotami ochrony ludnosci®*.

Miasto na prawach powiatu wykonuje zadania gminy i powiatu, a jego
organy realizujag kompetencje przewidziane dla obu szczebli. Zintegrowana
struktura upraszcza cze$¢ relacji organizacyjnych, lecz nie znosi odrebno-
$ci podstaw prawnych ani odpowiedzialno$ci za poszczegolne zadania. Skala
infrastruktury, liczba podmiotéw i ztozonos$¢ ustug miejskich wymagaja roz-
budowanych mechanizméw koordynacji wewngtrznej oraz wspolpracy z ota-
czajacymi jednostkami samorzadu®.

Instrumenty pozostajace w dyspozycji gminy obejmuja prawo miej-
scowe, planowanie, finanse, mienie, organizacj¢ aparatu, informacj¢, poro-
zumienia oraz kontrole. Ich skuteczno$¢ zalezy od wzajemnego powigzania.
Zakup wyposazenia wymaga personelu i utrzymania, porozumienie wymaga

2 Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym, art. 21b; R.B. Denhardt, J.V. Denhardt, The New Public
Service.., s. 549-559.
83 7. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 56-77; M. Cho-

dyka, Z. Ciekanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., s. 35-49.
8 Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, art. 10 oraz przepisy dotyczace zasobow
ochrony ludnosci; Ustawa o finansach publicznych.
85 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, t.j. (Dz.U. z 2025 1. poz. 1684,

art. 91-92); Ustawa o samorzadzie gminnym.
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finansowania i wymiany informacji, a akt prawa miejscowego wymaga wyko-
nalnoéci i kontroli przestrzegania®®®.

PRAWO I PLANOWANIE FINANSE I MIENIE ORGANIZACJA I KADRY
uchwaly, akty prawa miejscowego, budzet, rezerwy, inwestycje, r in, upowaznieni ¢p
programy i dokumenty planistyczne majatek i umowy szkolenie i gotowos¢

ZDOLNOSC GMINY DO

ZAPEWNIANIA BEZPIECZENSTWA
LOKALNEGO

INFORMACJA I CYFRYZACJA WSPOLDZIALANIE KONTROLA I DOSKONALENIE
rejestry, komunikacja, monitoring, porozumienia, stuzby, OSP, operatorzy, nadzor whascicielski, audyt, ocena ryzyka
cyberbezpieczenstwo i tryby zastep organizacje spoleczne i mieszkancy i dzialania naprawcze

Rysunek 27. Instrumenty gminy shuzgce budowaniu bezpieczenstwa lokalnego

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 662); Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obro-
nie cywilnej (Dz.U. 22024 r. poz. 1907 ze zm.); Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu
kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574 ze zm.); Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospo-
darce komunalnej, t.j. (Dz.U. z 2021 r. poz. 679 ze zm.); Ustawa z dnia 17 grudnia 2021 r.
o ochotniczych strazach pozarnych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 244 ze zm.); Ustawa z dnia 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 538);
Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 889 ze zm.);
Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych, t.j. (Dz.U. z 2021 r. poz. 1763 ze zm.).

Rysunek 27 eksponuje zarzadczy charakter bezpieczenstwa lokalnego.
Organ wykonawczy integruje instrumenty w ramach biezgcego zarzadzania,
natomiast rada zapewnia ich podstawe programowa, normatywng i finansowa.
Szczegodlnego znaczenia nabierajg elementy mniej widoczne dla mieszkancow,
takie jak serwis, ochrona danych, zastgpowalnos¢ personelu, kontrola umow
i wdrazanie zalecen po stwierdzonych nieprawidtowo$ciach®’.

Rozdzielenie rol organdéw i podmiotow gminnych jest warunkiem legal-
nosci oraz mozliwos$ci przypisania odpowiedzialnosci. Tabela 21 zestawia

86 J, Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 133-149; Z. Ciekanowski, Administracja
w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 56-77.
87 J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 133-149; Z. Ciekanowski, Administracja

w systemie bezpieczenstwa panstwa.., s. 56-77.
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podstawowe instrumenty, funkcje i granice dzialania, nie tworzac nowych

kompetencji ani nie zast¢pujac regulacji ustaw szczegolnych®,

Tabela 21. Organy i podstawowe instrumenty gminy w sferze bezpieczenstwa lokal-

nego
Podmiot lub Podstawowe Znaczenie dla ) . )
. . ) Granice dzialania
element instrumenty bezpieczenstwa
Tworzenie trwa- Brak kompetencji do bie-
Uchwaty, budzet, pro- . ‘p ) .
. tych ram prawnych | Zacego kierowania urzg-
Rada gminy gramy, akty prawa . . .
. i finansowych oraz | dem i zastgpowania organu
miejscowego, kontrola .
ocena wykonania wykonawczego
Zarzadzenia, wykona- | Integracja ustug,
Wéjt / burmistrz | . & . Y g' } € Dziatanie w granicach
nie budzetu, umowy, | zasobow, ochrony - .

/ prezydent . . , ustaw, uchwat i wtasciwo-
. upowaznienia, kiero- ludnoscei i wspot- L. i
miasta . . $ci innych organow

wanie urz¢dem pracy lokalnej
Obstuga prawna, Ciaglosc¢ decy- .
. . L Urzad nie jest odrgbnym
. analityczna, finan- zji, pamig¢ insty- R .
Urzad gminy . i . Lo organem i dziata w imieniu
sowa, informacyjna | tucjonalna i obieg L.
. . . . . wlasciwego organu
i organizacyjna informacji
Jednostki Swiadczenie ustug, | Materialna zdolno$¢ | Publiczna odpowiedzial-
¢ spolki utrzymanie infra- gminy oraz ciggtos¢ | nos¢ gminy i obowigzek
ispé . D .
komp nalne struktury, zarzadzanie podstawowych | kontroli nie wygasaja przez
u . .. . . .
zasobami funkcji powierzenie wykonania
. . Zakres uprawnien okre-
Prewencja, ochrona Blisko$¢ miesz- i . .
X ) . . L, $lony ustawami; brak moz-
Straz gminna porzadku, dziatania | kancow, rozpozna- S, )
. L. . . i liwosci zastgpowania
i OSP ratownicze i wsparcie | nie lokalne i szybka . ,
L. . stuzb panstwowych poza
ochrony ludnosci mobilizacja
prawem
. ) Brak przeniesienia na
. ; Konsultacje, zgto- Rozpoznawanie . o L,
Mieszkancy : . . mieszkancow obowiazkow
.. : szenia, samoorgani- potrzeb, zaufanie . .

i jednostki . . publicznych oraz koniecz-
. zacja, lokalne kanaty | spoteczne i wspar- ., i
pomocnicze ) . . o nos$¢ ochrony o0sob szcze-

informacji cie komunikacji L .
gblnie wrazliwych

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 662); Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obro-
nie cywilnej (Dz.U. 22024 r. poz. 1907 ze zm.); Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu
kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574 ze zm.); Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospo-
darce komunalnej, t.j. (Dz.U. z 2021 r. poz. 679 ze zm.); Ustawa z dnia 17 grudnia 2021 r.
o ochotniczych strazach pozarnych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 244 ze zm.); Ustawa z dnia 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 538);
Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 889 ze zm.);
Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych, t.j. (Dz.U. z 2021 r. poz. 1763 ze zm.).

38 Ustawa o samorzgdzie gminnym, art. 18, art. 26, art. 30-33; Ustawa o gospodarce
komunalne;j.
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Glownym ryzykiem organizacyjnym gminnego systemu bezpieczen-
stwa jest fragmentacja odpowiedzialno$ci miedzy wydziatami, jednostkami,
spotkami i wykonawcami. Jej ograniczenie wymaga wspolnego obiegu infor-
macji, okresowych przegladéw ryzyka, jednoznacznych progdéw zglaszania
zaklocen oraz wskazania podmiotu odpowiedzialnego za koordynacje. Two-
rzenie kolejnej komorki organizacyjnej nie zastapi uporzadkowania relacji
migdzy istniejacymi strukturami®®.

Wymagania dotyczace organizacji bezpieczenstwa powinny by¢ dosto-

sowane do skali i warunkéw gminy. Male jednostki moga korzysta¢ z porozu-
mien, wspolnej obstugi i wsparcia ponadlokalnego, lecz powinny zachowac
minimalng zdolno$¢ prawng, informacyjng i kontrolna. Zewnetrzny wyko-
nawca moze realizowaé okreslone czynnosci, ale nie powinien przejmowaé
bez podstawy ustawowej odpowiedzialnosci za decyzje nalezgce do organéw
gminy>”.
Nadzér wojewody, kontrola regionalnych izb obrachunkowych, kontrola
rady gminy oraz sagdowa kontrola administracji obejmujg odmienne aspekty
dziatalnosci. Ich warto$¢ dla bezpieczenstwa zalezy od przeksztalcania ustalen
w dziatania naprawcze, wskazania osoéb odpowiedzialnych i monitorowania
termindw wykonania. Wielos$¢ kontroli nie kompensuje braku wewnetrznego
systemu zarzadzania ryzykiem i rzetelnej dokumentacji decyzji*'.

Gmina jest podstawowym ogniwem organizacji bezpieczenstwa lokal-
nego, poniewaz taczy wiladztwo publiczne, §wiadczenie ustug, zarzadzanie
infrastrukturg i bezposredni kontakt z mieszkancami. Jej samodzielnos$¢ nie
oznacza izolacji od pozostalych poziomoéw administracji. Zadania przekracza-
jace granice jednej gminy, wymagajace wickszej skali zasobow albo specja-
listycznej koordynacji uzasadniaja udziat powiatu, ktérego pozycja i instru-
menty stanowig przedmiot kolejnego podrozdziatu>*.

589

T. Christensen, P. Lagreid, The Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform,
Public Administration Review 2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066, DOI: 10.1111/j.1540-
6210.2007.00797.x; A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions.., s. 289-298.

3% Ustawa o samorzadzie gminnym, art. 10 oraz przepisy o zwiazkach i wspolnej obstudze;

B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny.., s. 88-102.
1 Konstytucja RP, art. 171; Ustawa o samorzgdzie gminnym, przepisy o nadzorze; J. Jagielski,
Kontrola administracji publicznej.., s. 188-209.
2 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny.., s. 31-68; Z. Ciekanowski, Administracja w systemie

bezpieczenstwa panstwa.., s. 56-77.
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5.3. POWIAT, STAROSTA ORAZ KOMISJA BEZPIECZENSTWA
I PORZADKU

Powiat jest lokalng wspolnota samorzadowa wykonujaca zadania
publiczne o charakterze ponadgminnym. Jego miejsce w systemie admini-
stracji publicznej wynika z potrzeby organizowania spraw, ktorych skala, spe-
cjalizacja albo zasigg przekraczaja mozliwosci pojedynczej gminy, lecz nie
wymagaja jeszcze poziomu regionalnego. W sferze bezpieczenstwa powiat
petni funkcje posrednia: taczy wiedzg gmin o warunkach lokalnych z profe-
sjonalnym potencjatem stuzb, inspekcji, ochrony zdrowia, pomocy spotecz-
nej, administracji architektoniczno-budowlane;j i infrastruktury powiatowe;j**.

Ponadgminny charakter zadan powiatu nie tworzy hierarchii wobec
gmin. Ustawowe zastrzezenie, ze zadania powiatu nie moga narusza¢ zakresu
dziatania gmin, ma znaczenie gwarancyjne i ustrojowe. Powiat moze wspie-
ra¢ gminy, organizowa¢ wspoéldziatanie oraz przejmowac okreslone zadania
na podstawie porozumienia, jednak nie moze wydawac im polecen wytacznie
z powodu wiekszej skali organizacyjnej albo dysponowania szerszym apara-
tem administracyjnym>*,

Prawidtowe okreslenie pozycji powiatu wymaga odréznienia koordyna-
cji, wsparcia 1 wykonywania wtasnych kompetencji od nadzoru nad gminami.
Powiat nie jest organem nadzorczym wobec gmin, a jego zadania bezpieczen-
stwa nalezy rekonstruowac z ustaw, aktow prawa miejscowego, porozumien
oraz konkretnych kompetencji starosty, zarzadu, rady powiatu i kierownikow
powiatowych stuzb, inspekcji i strazy>”.

Zakres zadan powiatu obejmuje liczne dziedziny o znaczeniu spotecz-
nym, w tym edukacj¢ publiczng, promocj¢ i ochron¢ zdrowia, pomoc spo-
leczna, wspieranie rodziny i systemu pieczy zastepczej, polityke prorodzinna,
wspieranie 0soOb z niepelmosprawnosciami oraz polityke senioralng. Zada-
nia te tworzg istotny komponent bezpieczenstwa spotecznego i zdrowotnego,

33 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 . Nr 78, poz.
483 ze zm., art. 16 i art. 164); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym,
tj. (Dz.U. 22025 r. poz. 1684 ze zm., art. 1-2).

¥4 Ustawa o samorzadzie powiatowym, art. 4 ust. 1 i ust. 6; B. Dolnicki, Samorzqd teryto-
rialny, Wolters Kluwer, Warszawa 2021, s. 137-159.

%5 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 151-166;
B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny.., s. 137-159.
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poniewaz powiatowe jednostki oraz placowki obshluguja mieszkancéw
wielu gmin i decyduja o dostgpnosci wsparcia w sytuacjach dtugotrwalego
zaklocenia®®.

Druga grupe tworza zadania infrastrukturalne i techniczne. Transport
zbiorowy, drogi publiczne, geodezja, kartografia, kataster, administracja archi-
tektoniczno-budowlana, gospodarka wodna, ochrona $§rodowiska, utrzymanie
powiatowych obiektow uzytecznosci publicznej oraz dziatalno$¢ telekomuni-
kacyjna wplywaja na zdolno$¢ powiatu do rozpoznawania ryzyka i utrzymy-
wania ciaglosci ustug. Znaczenie tych zadan ujawnia si¢ szczegodlnie wtedy,
gdy decyzja administracyjna, informacja geodezyjna albo ocena stanu obiektu
warunkujg dziatania ochronne lub odtworzeniowe®”’.

Bezposrednio z bezpieczenstwem ustawodawca wigze zadania w zakre-
sie porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, ochrony przeciwpo-
wodziowej i przeciwpozarowej, zapobiegania nadzwyczajnym zagrozeniom
zycia, zdrowia ludzi i srodowiska, ochrony ludnos$ci i obrony cywilnej oraz
obronnosci. Katalog ten potwierdza znaczenie powiatu jako szczebla koordy-
nacyjnego i zasobowego, lecz nie tworzy samodzielnej podstawy do przej-
mowania kompetencji zastrzezonych dla Policji, Panstwowej Strazy Pozarnej,
organdéw administracji rzgdowej albo organéw gmin®*,

Ogdlne zadanie bezpieczenstwa powinno by¢ odrozniane od konkret-
nej kompetencji. Zadanie wskazuje dziedzine odpowiedzialnosci publicznej,
natomiast kompetencja okresla podmiot, przestanki, formg i granice dziatania.
Starosta, zarzad powiatu albo rada powiatu nie moga wyprowadza¢ srodkow
wladczych wytacznie z ogdlnego obowigzku troski o porzadek lub bezpieczen-
stwo obywateli. W panstwie prawnym nawet dziatanie ochronne wymaga pod-
stawy prawnej i zachowania wlasciwosci™”.

Szczegdlng cecha powiatu jest ustawowe zapewnianie wykonywania
zadan 1 kompetencji kierownikéw powiatowych stuzb, inspeke;ji i strazy. Kon-
strukcja ta taczy elementy administracji samorzadowej i wyspecjalizowanych
struktur wykonawczych. Powiat tworzy okre$lone warunki organizacyjne

3% Ustawa o samorzadzie powiatowym, art. 4 ust. 1 pkt 1-5a.

7 Tbidem, art. 4 ust. 1 pkt 6, 9-13, 191 23.
%% Ibidem, art. 4 ust. 1 pkt 15-16 i 20.

599 J, Zimmermann, Prawo administracyjne.., s. 43-63; Konstytucja RP, art. 7.
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1 finansowe, natomiast kompetencje fachowe kierownikéw wynikaja z ustaw
sektorowych i nie moga by¢ dowolnie przejmowane przez organy powiatu®®.

Organami powiatu sg rada powiatu oraz zarzad powiatu. Rada jest orga-
nem stanowigcym i kontrolnym, natomiast zarzad wykonuje uchwaty rady
oraz zadania powiatu okreslone przepisami prawa. Starosta przewodniczy
zarzadowi, organizuje jego pracg, kieruje biezacymi sprawami powiatu i repre-
zentuje powiat na zewnatrz. Rozdzielenie tych funkcji ma istotne znaczenie
dla odpowiedzialnosci: starosta dysponuje silng pozycja organizacyjna, lecz
nie jest jednoosobowym organem wykonawczym powiatu w modelu wiasci-
wym dla gminy®'.

Rada powiatu tworzy podstawowe ramy polityki lokalnej przez statut,
akty prawa miejscowego, budzet, programy, kontrole zarzadu oraz rozpatry-
wanie raportu o stanie powiatu. W sprawach bezpieczenstwa jej znaczenie
nie polega na biezacym kierowaniu starostwem lub stuzbami, lecz na usta-
laniu stabilnych priorytetow, zabezpieczaniu zasobow, kontroli wykonania
oraz ocenie, czy dokumenty programowe sg powigzane z realnymi zadaniami
i finansowaniem®?.

Szczegodlne znaczenie ma powiatowy program zapobiegania przestep-
czosci oraz porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli. Program powi-
nien wynika¢ z diagnozy zagrozen i taczy¢ dziatania powiatu, gmin, Policji,
powiatowych stuzb, inspekcji i strazy oraz partnerow spotecznych. Dokument
o charakterze wylacznie deklaratywnym, niepowigzany z budzetem, mierni-
kami i odpowiedzialnymi wykonawcami, nie tworzy rzeczywistej zdolno$ci
dziatania®®.

Zarzad powiatu wykonuje uchwaty rady, przygotowuje projekty uchwat,
gospodaruje mieniem, wykonuje budzet, zatrudnia kierownikow jednostek
organizacyjnych oraz uchwala regulamin organizacyjny starostwa. W sfe-
rze bezpieczenstwa rola zarzadu polega na przetozeniu ram programowych
na organizacje¢ aparatu, finansowanie, jednostki wykonawcze, umowy i dzia-
lania przygotowawcze. Kolegialny charakter zarzadu wymaga dokumento-
wania rozstrzygni¢¢ i wyraznego odroznienia decyzji zarzadu od czynnosci

60 Ustawa o samorzgdzie powiatowym, art. 4 ust. 2 oraz art. 33a-33b.

1 Tbidem, art. 8-9 oraz art. 26-27.
%2 Tbidem, art. 12 oraz art. 30a.
3 Tbidem, art. 38a ust. 2 pkt 3-5.
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starosty®™. Zadania powiatu i gminy nie zastepujg kompetencji ministrow,
wojewodow, Komisji Nadzoru Finansowego ani dyrektora RCB w zakresie
identyfikacji infrastruktury krytycznej, lecz stuza zapewnieniu lokalnej infor-
macji, wspotdziatania, ostrzegania, wsparcia ludnosci i ciggtosci podstawo-
wych ustug.

Ustawodawca przewiduje mechanizm dziatania w sprawach niecier-
piacych zwtoki. Starosta moze wowczas podejmowac niezbedne czynnosci
nalezace do wtasciwosci zarzadu, jezeli sprawa jest zwigzana z zagrozeniem
interesu publicznego, bezposrednim zagrozeniem zdrowia lub zycia albo moz-
liwos$cig powstania znacznych strat materialnych. Czynno$ci te wymagaja jed-
nak przedstawienia do zatwierdzenia na najblizszym posiedzeniu zarzadu, co
zachowuje kolegialny charakter organu wykonawczego®®.

Powiatowa administracj¢ zespolong tworzg starostwo powiatowe,
powiatowy urzad pracy oraz jednostki organizacyjne stanowiace aparat pomoc-
niczy kierownikow powiatowych stuzb, inspekcji i strazy. Zespolenie ma cha-
rakter organizacyjny i funkcjonalny. Stuzy powigzaniu specjalizacji z potrzeba
wspolnego dzialania na obszarze powiatu, ale nie znosi ustawowej wlasciwo-
$ci fachowej poszczegolnych kierownikowo,

Starosta jest kierownikiem starostwa, zwierzchnikiem stuzbowym pra-
cownikow starostwa i kierownikow jednostek organizacyjnych powiatu,
a takze zwierzchnikiem powiatowych shuzb, inspekcji 1 strazy. W ramach tego
zwierzchnictwa powoluje i odwotuje kierownikow w zakresie przewidzianym
ustawami, zatwierdza programy ich dziatania, uzgadnia wspolne dziatania na
obszarze powiatu, w sytuacjach szczego6lnych kieruje wspdlnymi dziataniami
oraz moze zleca¢ przeprowadzenie kontroli. Zakres ten powinien by¢ rozu-
miany jako instrument integracji, nie jako uprawnienie do dowolnego przej-
mowania czynno$ci merytorycznych zastrzezonych dla kierownikow stuzb®’.

Relacje starosty z Policjg, Panstwowg Straza Pozarng i innymi forma-
cjami wymagaja kazdorazowego uwzglednienia ustaw sektorowych. Wspot-
dziatanie w powiecie nie moze narusza¢ fachowego dowodzenia, czyn-
nosci operacyjno-rozpoznawczych, dochodzeniowo-$ledczych, kontroli

04 Tbidem, art. 32-34.

€5 Tbidem, art. 34 ust. 2-3 oraz art. 42 ust. 2-3.
6 Tbidem, art. 33a-33b oraz art. 35 ust. 2-3.
87 Tbidem, art. 35 ust. 2-3; por. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialal-

nosci, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 167-177.
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specjalistycznych ani ustawowych procedur wydawania decyzji. Ogoélna for-
muta zwierzchnictwa powiatowego stuzy uzgadnianiu i koordynacji, nato-
miast granice ingerencji wyznaczaja konkretne przepisy®.

W sprawach zarzadzania kryzysowego starosta jest organem wtasci-
wym na obszarze powiatu jako przewodniczacy zarzadu powiatu. Do jego
zadan nalezy kierowanie monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem i usu-
waniem skutkéw zagrozen, realizacja planowania cywilnego, organizowanie
szkolen i ¢wiczen, wykonywanie przedsiewzie¢ wynikajacych z planu opera-
cyjnego, przeciwdziatanie skutkom zdarzen terrorystycznych oraz realizacja
zadan dotyczacych infrastruktury istotnej dla wspolnoty lokalnej oraz wspot-
dzialanie, w zakresie wynikajacym z planéw zarzadzania kryzysowego, siatki
bezpieczenstwa i wlasciwosci organow, przy ochronie infrastruktury krytycz-
nej zlokalizowanej na obszarze gminy lub powiatu. Zadania te wykonuje przy
pomocy powiatowej administracji zespolonej i jednostek organizacyjnych
powiatu®®,

W systemie ochrony ludnosci i obrony cywilnej starosta uzyskat sta-
tus terytorialnego organu ochrony ludnos$ci na poziomie powiatu. Odpowiada
za kierowanie i koordynowanie realizacji zadan przez podmioty podlegte Iub
nadzorowane przez powiat, za koordynowanie wspolpracy stuzb, inspekcji
i strazy, organizowanie wspoipracy miedzy gminami, ewidencjonowanie zaso-
boéw oraz wyznaczanie albo uznawanie podmiotow ochrony ludnosci. Kon-
strukcja ta wzmacnia funkcj¢ powiatu jako poziomu wsparcia ponadgmin-
nego, nie tworzac jednak ogoélnego zwierzchnictwa nad gminami®'’.

Mechanizm pomocy dla gmin opiera si¢ na zasadzie pomocniczosci. Sta-
rosta udziela gminom wchodzacym w sktad powiatu pomocy, jezeli ich zasoby
i mozliwosci sa wyczerpane albo niewystarczajace do realizacji zadan ochrony
ludnosci i obrony cywilnej. Udzielenie pomocy nastgpuje na wniosek zainte-
resowanej gminy, a wojt i starosta zawieraja porozumienia lub umowy okre-
slajace forme i1 zakres mozliwego wsparcia. Rozwigzanie to pozwala utrzymac

68 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 636 ze zm.); Ustawa
z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1312 ze
zm.).

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574,
art. 17-18).

Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r. poz.
1907 ze zm., art. 11, art. 34 oraz art. 58-60).
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samodzielno$¢ gminy, a zarazem zapewnia $ciezke szybkiego wzmocnienia jej
zdolnosci®!.

WOJEWODA
koordynacja wojewdodzka

S\
GMINY SLUZBY, INSPEKCJE
wiedza lokalna % : POWIAT o I STRAZE
zasoby podstawowe poziom koordynacji ponadgminnej specjalistyczne wykonanie
7
g 2
RADA POWIATU ZARZAD 1 STAROSTA KOMISJA BEZPIECZENSTWA
budzet, program; Kontrola wykonanie, organizacja, I PORZADKU
i d koordynacja ocena i rekomendacje

[ REZULTAT: porzadek publiczny, ochrona ludnosci, ciagglo$¢ ustug }

Rysunek 28. Powiat jako poziom ponadgminnej koordynacji bezpieczenstwa

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1684 ze zm.); Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochro-
nie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 1. poz. 1907 ze zm.).

Rysunek 28 przedstawia powiat jako poziom integracji ponadgminne;j,
w ktorym informacja i zasoby gmin spotykaja si¢ z profesjonalnym potencja-
tem stuzb, inspekcji i strazy. Komisja bezpieczenstwa i porzadku petni funk-
cje analityczno-opiniodawczg, rada powiatu tworzy ramy programowe i finan-
sowe, natomiast zarzad oraz starosta organizujg wykonanie zadan w granicach
przypisanych kompetencji. Wojewoda pozostaje elementem administracji rza-
dowej zapewniajacym koordynacje¢ wojewddzka oraz nadzor w zakresie wska-

zanym ustawami®'?.

o1 Tbidem, art. 34 ust. 1 i ust. 3 oraz art. 60 ust. 2.
12 Model opracowano na podstawie: Ustawa o samorzadzie powiatowym, art. 4, art. 8-9, art.
32-35 i art. 38a-38c; Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, art. 34 i art. 58-60.
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Tabela 22. Podmioty powiatowego systemu bezpieczenstwa i ich podstawowe role

Podmiot

Podstawowa rola

Instrumenty

Najwazniejsza granica

Rada powiatu

Stanowienie, budzet,

Uchwaty, komisje,
raport o stanie powiatu,

Brak kompetencji do
biezacego kierowania

Zarzad powiatu

programy i kontrola | kontrola wykonania starostwem, zarzadem
budzetu i stuzbami
Uchwaty zarzadu,

Wykonywanie
uchwat i zadan
powiatu

gospodarowanie mie-
niem, wykonanie
budzetu, organizacja
jednostek

Kolegialno$¢ dziata-

nia oraz zakres spraw

zastrzezony dla rady
powiatu

Starosta

Organizacja pracy,
reprezentacja,
zwierzchnictwo
i koordynacja

Zarzadzenia, upowaz-
nienia, uzgodnienia,
czynno$ci w sprawach
pilnych, kierowanie
wspolnymi dziataniami

Brak ogolnego zwierzch-
nictwa nad gminami
i brak mozliwosci przej-
mowania fachowej wia-
Sciwosci stuzb

Powiatowe
shuzby, inspekcje
i straze

Specjalistyczne
wykonywanie zadan
ustawowych

Decyzje, kontrole,
czynnosci fachowe,
dziatania ratownicze,
informacje i analizy

Odrebne ustawy sekto-
rowe oraz odpowiedzial-
no$¢ kierownikow

Komisja bez-
pieczenstwa
i porzadku

Ocena, opiniowa-
nie i przygotowanie
programu

Opinie, projekt pro-
gramu, rekomendacje,
analiza zagrozen

Charakter opiniodaw-
czy; brak kompetencji
wykonawczych

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1684 ze zm.).

Tabela 22 pokazuje mieszany charakter powiatowego systemu bezpie-
czenstwa. Organ stanowigcy tworzy ramy finansowe i programowe, zarzad
zapewnia wykonanie zadan, starosta integruje dziatania, kierownicy stuzb
zachowuja odpowiedzialno$¢ fachowsa, a komisja bezpieczenstwa i porzadku
dostarcza diagnoz oraz opinii. Proba skupienia wszystkich funkcji w jednym
podmiocie prowadzitaby do naruszenia ustawowego podziatlu r6l i obnizenia
jakosci decyzji.

Komisja bezpieczenstwa i porzadku jest tworzona w celu realizacji zadan
starosty zwigzanych ze zwierzchnictwem nad powiatowymi shuzbami, inspek-
cjami i strazami oraz zadan okreslonych w ustawach w zakresie porzadku
publicznego i bezpieczenstwa obywateli. Nie jest komisja rady powiatu ani
organem administracji wyposazonym w kompetencje wtadcze. Stanowi usta-

wowe forum analityczno-opiniodawcze zwigzane z funkcja starosty®'’.

613 Ustawa o samorzgdzie powiatowym, art. 38a ust. 1.
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Do ustawowych zadan komisji nalezy ocena zagrozen porzadku publicz-
nego i bezpieczenstwa obywateli, opiniowanie pracy Policji i innych powia-
towych stuzb, inspekcji i strazy, przygotowywanie projektu powiatowego
programu zapobiegania przestgpczosci oraz porzadku publicznego i bezpie-
czenstwa obywateli, opiniowanie projektow programoéw wspotdziatania, opi-
niowanie projektu budzetu w zakresie bezpieczenstwa oraz opiniowanie pro-
jektéw aktow prawa miejscowego i innych dokumentéw zwigzanych z tg
dziedzing®'.

Sktad komisji faczy staroste jako przewodniczacego, radnych delego-
wanych przez rad¢ powiatu, osoby powotane przez starost¢ ze wzgledu na
wiedze i zaufanie spoteczne, przedstawicieli Policji oraz prokuratora uczestni-
czacego w pracach. Starosta moze ponadto powotywac do udziatu w pracach
przedstawicieli innych stuzb, inspekc;ji, strazy i organow administracji. Kon-
strukcja ta ma zapewnia¢ wieloperspektywicznos¢ oceny, jednak jej skutecz-
no$¢ zalezy od rzeczywistego przygotowania materiatow i zdolnosci uczestni-
kow do przedstawiania danych w imieniu wlasnych instytucji®®.

Ocena zagrozen dokonywana przez komisj¢ powinna wykracza¢ poza
proste zestawienie statystyk policyjnych. Bezpieczenstwo powiatu obejmuje
zagrozenia porzadkowe, spoteczne, zdrowotne, infrastrukturalne, srodowi-
skowe i komunikacyjne. Uzyteczne sg zatem dane gmin, sluzb, pomocy spo-
lecznej, ochrony zdrowia, transportu i jednostek organizacyjnych powiatu.
Ich wykorzystanie wymaga jednak zachowania przepiséw o ochronie danych,
informacji niejawnych, tajemnicy postepowan oraz zakazu dostgpu do mate-
riatow wytaczonych ustawg®'®.

Powiatowy program zapobiegania przestepczo$ci oraz porzadku
publicznego i bezpieczenstwa obywateli powinien okres$la¢ cele, odpowie-
dzialne podmioty, mierniki, terminy i zrodla finansowania. Program, ktory
nie wplywa na budzet, plany jednostek i kontrol¢ wykonania, ma ograniczong
warto$¢ praktyczng. Komisja powinna monitorowaé jego wykonanie i reko-
mendowac korekty, zachowujac przy tym §wiadomos¢, ze formalna odpowie-
dzialno$¢ za uchwalenie oraz realizacje pozostaje po stronie wlasciwych orga-

néw powiatu®'’.

014 Tbidem, art. 38a ust. 2.

15 Ibidem, art. 38a ust. 5-9.

16 Tbidem, art. 38b ust. 1.

Ustawa o samorzadzie powiatowym, art. 38a ust. 2 pkt 3-5.
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Opiniowanie projektu budzetu w zakresie bezpieczenstwa pozwala
powigza¢ diagnoze z zasobami. Opinia komisji nie zastepuje decyzji rady
powiatu, lecz powinna wskazywac¢ konsekwencje finansowe zidentyfikowa-
nych ryzyk oraz uzasadnia¢ priorytety. Jawne odniesienie si¢ do takiej opi-
nii zwigksza rozliczalno$¢ procesu decyzyjnego, nawet gdy organ stanowiacy
podejmuje odmienne rozstrzygniecie®'®.

Ustawa przewiduje mozliwos¢ utworzenia wspdlnej komisji miasta na
prawach powiatu i powiatu graniczacego z takim miastem. Rozwigzanie to
odpowiada funkcjonalnym powigzaniom aglomeracyjnym, w ktoérych mobil-
no$¢ mieszkancow, ustugi publiczne i zagrozenia przekraczajg granice admi-
nistracyjne. Porozumienie powinno okresla¢ nie tylko sktad, obstuge i finanso-
wanie komisji, lecz takze sposob przekazywania rekomendacji do wlasciwych
organow obu jednostek®'.

Przewodniczacy komisji moze zadac¢ od Policji, innych powiatowych
stuzb, inspekcji i strazy oraz od powiatowych i gminnych jednostek organi-
zacyjnych dokumentow i informacji o ich pracy, z ustawowo wskazanymi
wylaczeniami. Komisja moze takze wspotpracowaé z samorzadami gmin,
organizacjami spolecznymi, ko$ciotami, zwigzkami wyznaniowymi i innymi
instytucjami. Sprawozdanie starosty z dziatalnosci komisji podlega przedsta-
wieniu radzie powiatu i ogtoszeniu w wojewddzkim dzienniku urzgdowym, co

wzmacnia publiczng rozliczalno$¢ jej prac®®.

018 Ustawa o samorzadzie powiatowym, art. 38a ust. 2 pkt 3-5.
%19 Tbidem, art. 38a ust. 3-4.
020 Ibidem, art. 38b ust. 2-3 oraz art. 38c.
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1. ROZPOZNANIE

ZAGROZEN

6. INFORMACIA | 2.0pINIOWANIE
ZWROTNA : pracy stuzb
KOMISJA BEZPIECZENSTWA
I PORZADKU
forum analityczno-opiniodawcze
5. REALIZACJA .| 3.PROJEKT PROGRAMU
przez whasciwe organy : bezpieczenstwa

4. BUDZET /
1 PRIORYTETY

Rysunek 29. Komisja bezpieczenstwa i porzadku — funkcje i obieg rekomendacji

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. o samorzadzie
powiatowym, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1684 ze zm., art. 38a-38c).

Rysunek 29 przedstawia komisj¢ jako element petli informacyjno-pro-
gramowej. Jej praca powinna rozpoczynaé si¢ od rozpoznania zagrozen, pro-
wadzi¢ do opiniowania i przygotowania programu, nastepnie oddziatywac na
budzet oraz priorytety, a po wykonaniu dziatan wraca¢ do komisji w postaci
informacji zwrotnej. Schemat podkresla, ze komisja nie wykonuje zadan ope-
racyjnych i nie kieruje stuzbami, lecz wptywa na jako$¢ decyzji przez dia-
gnoze, opinie oraz rekomendacje®?'.

Skuteczno$¢ komisji zalezy od regularnosci prac, jako$ci materiatow
oraz zdolno$ci odroznienia informacji, opinii, rekomendacji i zobowigzania
konkretnego podmiotu. Protokot powinien wskazywac przyjete ustalenia, pod-
mioty odpowiedzialne za ich wykonanie, terminy oraz przyczyny ewentual-
nego niewykonania. Powtarzanie tych samych probleméw bez analizy przy-
czyn obniza warto$¢ komisji 1 prowadzi do formalizacji wspotpracy.

Istotnym ryzykiem jest zawezenie prac komisji do jednej perspektywy,
zwlaszcza do statystyki przestepczosci. Dane policyjne sa konieczne, ale nie

¢! Model opracowano na podstawie: Ustawa o samorzadzie powiatowym, art. 38a-38c;
M. Chodyka, Z. Ciekanowski, S. Zurawski, System zarzqdzania kryzysowego.., s. 47-61.
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wyczerpuja obrazu bezpieczenstwa powiatu. Ocena powinna obejmowac roéw-
niez stan infrastruktury, dostepnos¢ ustug spotecznych, zagrozenia zdrowotne,
ryzyka srodowiskowe, problemy komunikacyjne, podatnosci grup wrazliwych
i zdolno$¢ jednostek organizacyjnych do ciagtosci dziatania.

Powiatowa ocena bezpieczenstwa powinna uwzglednia¢ zréznicowanie
gmin. Miasto powiatowe, gmina turystyczna, gmina rolnicza i obszar przemy-
stowy moga wykazywac¢ odmienne typy ryzyka oraz r6zng dostepnos¢ zaso-
bow. Program powiatowy powinien identyfikowa¢ wspolne problemy i dzia-
lania ponadgminne, nie eliminujac lokalnych priorytetow. Wiasciwy model
polega na tym, ze gminy dostarczajg diagnozy lokalnej, a powiat zapewnia
porownanie, specjalizacje i koordynacje w skali przekraczajacej mozliwosci
jednej gminy®*.

Rola powiatu w ochronie ludnosci potwierdza zasade pomocniczo$ci.
Gmina pozostaje podstawowym poziomem organizacji bezpieczenstwa lokal-
nego, natomiast powiat powinien tworzy¢ mechanizm wsparcia tam, gdzie
zagrozenie przekracza zasoby gminy albo wymaga wigkszej skali dziatania.
Pomoc powiatowa powinna by¢ przygotowana wczesniej przez porozumie-
nia, umowy, ewidencj¢ zasobow, ¢wiczenia i uzgodnione kanaty informac;ji®*.

W przypadku miast na prawach powiatu funkcje gminne i powiatowe
sa wykonywane przez t¢ sama jednostke samorzadu terytorialnego. Nie znosi
to jednak potrzeby odrozniania podstaw prawnych poszczegdlnych zadan.
W duzych osrodkach miejskich szczegodlnego znaczenia nabiera wewngtrzna
koordynacja migdzy jednostkami organizacyjnymi oraz wspotpraca z gminami
i powiatami tworzacymi obszar funkcjonalny®.

Powiat jest zatem poziomem integracji ponadgminnej, a jego wartos¢
w systemie bezpieczenstwa wynika ze zdolnos$ci taczenia organéw samo-
rzadowych z profesjonalnymi stuzbami, inspekcjami i strazami. Nie powi-
nien konkurowa¢ z gminami ani powiela¢ funkcji wojewody. Jego zada-
niem jest rozpoznawanie luk, organizowanie wsparcia, tworzenie warunkow
dla ustug wymagajacych wigkszej skali oraz programowe wigzanie porzadku

022 Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym, art. 5 i art. 17; Ustawa o samorzadzie powiatowym, art.

30a.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 1. (Dz.U. 2 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm., art. 4 ust. 3); Ustawa o ochronie ludnosci
i obronie cywilnej, art. 34.

623

024 Ustawa o samorzgdzie powiatowym, art. 91-92.
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publicznego, ochrony ludno$ci, infrastruktury i ustug spotecznych. Kolejny
poziom samorzadu terytorialnego — wojewodztwo — petni odmienng, przede
wszystkim strategiczng i regionalng funkcje w systemie bezpieczenstwa®®.

5.4. ZADANIA SAMORZADU WOJEWODZTWA W SFERZE
BEZPIECZENSTWA

Samorzad wojewddztwa jest regionalng wspolnotg samorzadowa i nie
moze by¢ utozsamiany z wojewoda ani z administracjg rzadowa w woje-
wodztwie. Wojewoda reprezentuje Rade Ministrow i odpowiada za terenowa
administracj¢ rzadowa, natomiast samorzad wojewddztwa wykonuje wlasne
zadania regionalne przez sejmik, zarzad i marszatka. Rozroznienie to jest pod-
stawowe dla prawidtowego przypisania kompetencji i odpowiedzialno$ci®®.

Regionalny wymiar bezpieczenstwa ma przede wszystkim charakter
strategiczny, infrastrukturalny i rozwojowy. Samorzad wojewddztwa nie jest
podstawowym organem biezacego kierowania stuzbami ani zarzadzania kry-
zysowego na obszarze wojewddztwa. Jego znaczenie polega na ksztattowaniu
warunkow, ktore zwickszaja odpornos¢ regionu: spdjnej sieci transportowe;j,
dostepnosci ochrony zdrowia, polityce przestrzennej, ochronie $rodowiska,
inwestycjach i integracji spotecznej®?’.

Strategia rozwoju wojewddztwa jest gldéwnym instrumentem dtugo-
falowego oddziatywania. Zawiera diagnoze, cele spoteczne, gospodarcze
i przestrzenne, model struktury funkcjonalno-przestrzennej, obszary stra-
tegicznej interwencji, system realizacji i ramy finansowe. Z punktu widze-
nia bezpieczenstwa strategia powinna identyfikowa¢ podatnosci regionalne,

625 7. Ciekanowski, Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa, Journal of Modern
Science 2025, t. 63, nr 3, s. 56-77, DOI: 10.13166/jms/209289; J. Zimmermann, Prawo
administracyjne.., s. 43-63.

626 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz. 566

ze zm., art. 1-2 i art. 15); Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., art. 152 i art. 164); por. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..,

op. cit., s. 31-50.

627 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz.

566 ze zm., art. 11 i art. 14); por. A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for

Transboundary Crisis Management: A Time for Public Administration, Public Administra-

tion 2016, vol. 94, no. 2, s. 289-298, DOI: 10.1111/padm.12264.
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zaleznoS$ci infrastrukturalne i obszary wymagajace inwestycji zwigkszajacych
odporno$¢é?,

Polityka rozwoju obejmuje utrzymanie i rozbudowg infrastruktury spo-
tecznej i technicznej o znaczeniu wojewodzkim, taczenie srodkéw publicz-
nych i prywatnych, racjonalne korzystanie z zasobow przyrody, wspieranie
nauki, innowacji 1 integracji spotecznej. Wszystkie te elementy wpltywaja na
zdolno$¢ regionu do zapobiegania trwatej marginalizacji, utrzymania ustug
i dostosowania do zmian technologicznych oraz demograficznych®.

Katalog zadan wojewodztwa obejmuje promocje i ochrong zdrowia,
pomoc spoleczng, edukacje, transport, drogi publiczne, zagospodarowa-
nie przestrzenne, ochron¢ srodowiska, obronno$¢, bezpieczenstwo publiczne
i telekomunikacje. W przeciwienstwie do gminy i powiatu sg to zadania o cha-
rakterze wojewodzkim. Ich sens wynika z regionalnej skali i potrzeby tworze-
nia sieci ustug przekraczajacych granice powiatow®*.

Regionalne podmioty lecznicze oraz polityka zdrowotna maja znacze-
nie dla bezpieczenstwa zdrowotnego. Samorzad wojewddztwa moze organi-
zowac 1 finansowaé podmioty o znaczeniu specjalistycznym, ktorych utrzy-
manie na poziomie powiatowym bytoby nieefektywne. Planowanie powinno
uwzglednia¢ rozmieszczenie swiadczen, dostgpnos$¢ transportows, zasoby
kadrowe oraz zalezno$ci od infrastruktury energetycznej i cyfrowej®!.

Transport regionalny i drogi wojewddzkie tacza lokalne systemy ustug.
Ich stan wplywa na mobilno$¢ mieszkancow, gospodarke, dostep do opieki
i zdolno$¢ przemieszczania zasoboéw. Samorzad wojewodztwa powinien
identyfikowa¢ odcinki o znaczeniu strategicznym, alternatywne polaczenia

028 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz.

566 ze zm., art. 11 ust. 1-1ca); por. A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for
Transboundary Crisis Management: A Time for Public Administration, Public Administra-
tion 2016, vol. 94, no. 2, s. 289-298, DOI: 10.1111/padm.12264.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz. 566
ze zm., art. 11 ust. 2); por. R.B. Denhardt, J.V. Denhardt, The New Public Service: Serving
Rather than Steering, Public Administration Review 2000, vol. 60, no. 6, s. 549-559, DOLI:
10.1111/0033-3352.00117.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz. 566

629

630

ze zm., art. 14 ust. 1); por. B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny.., op. cit., s. 31-50.
61 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz. 566
ze zm., art. 14 ust. 1 pkt 2); por. A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for
Transboundary Crisis Management: A Time for Public Administration, Public Administra-

tion 2016, vol. 94, no. 2, s. 289-298, DOI: 10.1111/padm.12264.
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1 zaleznos$ci migdzy transportem drogowym oraz kolejowym. Inwestycja infra-
strukturalna jest jednoczesnie inwestycja w ciggltos¢ funkcji regionu®*2,

Zagospodarowanie przestrzenne i ochrona srodowiska pozwalaja ksztal-
towa¢ odpornos¢ w skali wigkszej niz jedna gmina. Zlewnie, korytarze trans-
portowe, obszary przyrodnicze i struktury osadnicze przekraczaja lokalne
granice. Regionalne dokumenty powinny integrowac¢ dane o ryzyku, presji
inwestycyjnej i zmianach klimatycznych oraz wspiera¢ spojnos¢ lokalnych
polityk, nie zastepujac kompetencji planistycznych gmin®®.

Bezpieczenstwo publiczne i obronno$¢ znajduja sie w katalogu zadan
wojewodztwa, ale nie tworza ogolnej kompetencji marszatka do kierowania
stuzbami panstwowymi. Samorzad moze realizowa¢ wlasne programy, utrzy-
mywac¢ jednostki i infrastrukture, finansowaé przedsiewzigcia oraz wspotpra-
cowac z administracjg rzgdowa. Kazde dzialanie musi jednak mie¢ szczeg6lng
podstawe prawng i odpowiada¢ regionalnemu charakterowi zadania®**.

Organy samorzadu wojewodztwa dzielg role podobnie jak pozostate
jednostki, lecz organem wykonawczym jest kolegialny zarzad. Sejmik stanowi
prawo miejscowe, uchwala strategi¢ 1 budzet oraz kontroluje zarzad. Zarzad
wykonuje zadania niezastrzezone dla sejmiku, a marszatek organizuje jego
prace¢ i urzad marszatkowski, kieruje biezagcymi sprawami oraz reprezentuje
wojewodztwo’®.

Kolegialno$¢ zarzadu wymaga procedur umozliwiajacych podejmowa-
nie decyzji w odpowiednim czasie. Ustawa pozwala marszatkowi podejmowac
niezbedne czynnosci nalezace do wtasciwosci zarzadu w sprawach niecier-
pigcych zwtoki 1 zwigzanych z bezposrednim zagrozeniem interesu publicz-
nego, zdrowia, zycia lub znacznymi stratami, z obowiazkiem przedstawienia

62 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz. 566
ze zm., art. 14 ust. 1 pkt 10); por.

633 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz.
566 ze zm., art. 11 i art. 14 ust. 1 pkt 7-8); por. T. Christensen, P. Leegreid, The Whole-of-
Government Approach to Public Sector Reform, Public Administration Review 2007, vol.
67, no. 6, s. 1059-1066, DOI: 10.1111/j.1540-6210.2007.00797 .x.

634 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j. (Dz.U. z 2024 1. poz. 566
ze zm., art. 14 ust. 1 pkt 13-14); por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., op. cit.,
s. 88-112.

635 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz. 566
ze zm., art. 15-18 1 art. 31-43); por. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny.., op. cit., s. 31-50.
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ich do zatwierdzenia. Mechanizm ten zapewnia elastyczno$¢ bez znoszenia
kolegialnosci®.

Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej zalicza marszatka woje-
wodztwa do pozostatych organéw ochrony ludnosci i przypisuje mu odpo-
wiedzialno$§¢ w zakresie jego wlasciwosci. Marszatek koordynuje zadania
wykonywane przez podlegle i nadzorowane podmioty oraz moze wyzna-
cza¢ podmioty ochrony ludnosci istotne dla zakresu samorzadu wojewodz-
twa. Konstrukcja ta zachowuje odrebno$¢ od terytorialnej odpowiedzialnosci
wojewody®.

Marszatek udziela powiatom pomocy, gdy ich zasoby i mozliwosci sa
niewystarczajgce, na wniosek zainteresowanego powiatu. Marszalek i starosta
zawierajg porozumienia lub umowy okreslajace mozliwa forme¢ oraz zakres
wsparcia. Rozwigzanie nie tworzy hierarchii samorzadowej; jest ustawowym
mechanizmem solidarnos$ci i pomocniczosci, ktory wykorzystuje regionalng
skale zasobow®3,

Samorzad wojewodztwa posiada podmioty lecznicze, jednostki kul-
tury, zarzady drog, instytucje polityki spotecznej 1 spotki. W ochronie ludno-
$ci istotne jest ustalenie, ktore z nich majg znaczenie dla utrzymania ushug oraz
jakie zasoby moga udostepni¢ innym poziomom. Formalne uznanie za pod-
miot ochrony ludnosci powinno by¢ poprzedzone oceng zdolnosci, finansowa-
nia i zgodnos$ci z podstawowa misja jednostki®*’.

Wojewoddztwo moze wykorzystywac¢ $rodki polityki rozwoju i fun-
dusze europejskie do finansowania infrastruktury, cyfryzacji, ochrony zdro-
wia, srodowiska i transportu. Wydatkowanie powinno uwzgledniac¢ catkowity

036 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz. 566

ze zm., art. 43 ust. 2); por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., op. cit., s. 88-112.
67 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. 0 ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 1. poz.
1907 ze zm., art. 9 ust. 1 pkt 2 lit. a, art. 21 ust. 3 i art. 58 ust. 3); Ustawa z dnia 5 grudnia
2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r. poz. 1907 ze zm., art. 9 ust.
3-4).
08 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 1. o ochronie ludnoéci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1907 ze zm., art. 34 ust. 2 i 4); Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona
w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.).
69 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. 0 ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 1. poz.
1907 ze zm., art. 19-21); Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j.

(Dz.U. 22024 r. poz. 566 ze zm., art. 8 i art. 13).

254



ADMINISTRACJA PUBLICZNA W SYSTEMIE BEZPIECZENSTWA PANSTWA

koszt utrzymania oraz odpornos$¢ rezultatu. Projekt zakonczony zakupem, bez
zapewnienia serwisu i personelu, nie tworzy trwatej zdolnosci regionalnej®.

Wspotpraca przy formutowaniu strategii obejmuje gminy, powiaty,
administracj¢ rzagdowa, inne wojewodztwa, partneréw spotecznych i gospo-
darczych. Dla bezpieczenstwa wazne jest wlaczenie wiedzy lokalnej oraz
uzgodnienie inwestycji o znaczeniu ponadlokalnym. Konsultacja nie powinna
by¢ ograniczona do formalnego zebrania opinii; nalezy wskaza¢, w jaki spo-
sob dane o ryzyku wptynety na cele, wskazniki i finansowanie®!.

Wspotpraca z wojewoda ma szczego6lne znaczenie, lecz nie oznacza
podporzadkowania zarzadu wojewodztwa. Wojewoda odpowiada za admini-
stracje rzadowa i koordynacje terytorialng w ustawowo okreslonych rezimach,
natomiast samorzad wojewodztwa zarzadza wlasnymi zadaniami regional-
nymi. Dojrzaty model wymaga wspolnej informacji i uzgodnien, przy zacho-
waniu odrgbno$ci budzetow, kompetencji i odpowiedzialno$ci®®.

Wspolpraca migdzy wojewddztwami jest istotna dla transportu, ochrony
srodowiska, ochrony zdrowia i przedsiewzi¢¢ infrastrukturalnych. Granica
administracyjna nie powinna przerywac funkcjonalnych sieci ustug. Poro-
zumienia 1 wspolne projekty musza jednak wskazywac podmiot odpowie-
dzialny, trwato$¢ finansowania i sposéb korzystania z rezultatéw przez jed-
nostki lokalne®.

Wojewddztwa przygraniczne moga rozwija¢ wspOlprace zagraniczng
w granicach prawa krajowego i polityki zagranicznej panstwa. Wymiana
informacji i wspolne projekty moga wzmacnia¢ bezpieczenstwo infrastruk-
turalne, srodowiskowe i zdrowotne. Samorzad nie moze jednak podejmowac

640 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz. 566

ze zm., art. 11 ust. 3-4a).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz.
566 ze zm., art. 12); por. R.B. Denhardt, J.V. Denhardt, The New Public Service: Serving
Rather than Steering, Public Administration Review 2000, vol. 60, no. 6, s. 549-559, DOI:
10.1111/0033-3352.00117.

Konstytucja RP, art. 171; Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa,
tj. (Dz.U. z 2024 1. poz. 566 ze zm., art. 12 ust. 1 pkt 2); Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r.
o ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r. poz. 1907 ze zm., art. 59 ust. 3).
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz.
566 ze zm., art. 8a i art. 12); por. T. Christensen, P. Legreid, The Whole-of-Government
Approach to Public Sector Reform, Public Administration Review 2007, vol. 67, no. 6,
s. 1059-1066, DOI: 10.1111/j.1540-6210.2007.00797 .x.
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642

643

255



SAMORZAD TERYTORIALNY W REALIZACJI ZADAN BEZPIECZENSTWA

zobowigzan nalezacych do kompetencji panstwa ani ujawnia¢ informacji obje-
tych ochrong®.

Ponizszy Rysunek 30 przedstawia regionalny wymiar bezpieczenstwa.
Sejmik tworzy ramy strategiczne i finansowe, zarzad oraz marszatek organi-
zuja wykonanie, a rezultat jest osiggany przez infrastrukture, zdrowie, polityke
spoteczng, $§rodowisko 1 wspotprace. Zewngtrzne relacje z powiatami, gmi-
nami i wojewoda pokazujg, ze samorzgd wojewodztwa nie dziata w izolacji®.

SEJMIK WOJEWODZTWA ZARZAD I MARSZALEK
strategia i budzet wykonanie strategii
akty prawa miejscowego koordynacja jednostek

kontrola zarzadu zarzadzanie mieniem i programami

SAMORZAD WOJEWODZTWA

STRATEGIA, ROZWOJ 1 ZASOBY
REGIONALNE

T T

INFRASTRUKTURA
ITRANSPORT St SRODOWISKO I PRZESTRZEN WSPOLPRACA
el iseoiakic i i lanowanie regionalne 'powmty. ; gmln){
podmioty lecznicze P 8 wojewoda, inne regiony

transport regionalny

telekomunikacja pomoc i integracja regionalna adaptacja i odpornos¢ partnerzy zagraniczni

Rysunek 30. Samorzad wojewddztwa w regionalnym wymiarze bezpieczenstwa

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 720); Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludno-
$ci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 1. poz. 1907 ze zm.).

Rysunek 30 potwierdza, ze regionalna rola samorzadu ma charakter
przede wszystkim posredni i zdolno$ciowy. Wojewodztwo tworzy warunki,
finansuje sieci i organizuje podlegte jednostki, ale nie zastepuje gminy w swiad-
czeniu ushug lokalnych ani wojewody w kierowaniu administracja rzgdowa.
Jego skutecznos$¢ nalezy oceniaé przez spdjnos¢ strategii, trwatos¢ infrastruk-
tury i zdolno$¢ wspierania nizszych poziomow®*.

044 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz. 566
ze zm., art. 75-77); por. J. Zimmermann, Prawo administracyjne.., op. cit., s. 88-112.
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz. 566
ze zm., art. 11-14 1 art. 15-43).

Por. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny.., op. cit., s. 31-50; por. A. Boin, M. Lodge, Design-

645

646

ing Resilient Institutions for Transboundary Crisis Management: A Time for Public Admin-
istration, Public Administration 2016, vol. 94, no. 2, s. 289-298, DOI: 10.1111/padm.12264.
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Tabela 23 syntetyzuje najwazniejsze obszary zadan samorzadu woje-
wodztwa i ich wplyw na bezpieczenstwo. Podkresla takze podstawowe gra-
nice kompetencyjne, ktore chronia rozdziat migdzy administracjg rzadowa

a samorzadowa'

647

Tabela 23. Zadania samorzadu wojewodztwa i ich znaczenie dla bezpieczenstwa

Strategia i rozwdj

twa, programy roz-
woju, fundusze
i wskazniki

odpornos¢ spo-
teczna, gospodarcza
1 przestrzenna

Instrument . , Granica
Obszar . Efekt bezpieczenstwa .
regionalny kompetencyjna
Strategia wojewodz- Dlugofalowa

Brak zastepowania
zadan wlasnych gmin
i powiatow

Infrastruktura
i transport

Drogi wojewodzkie,
transport regionalny,
inwestycje techniczne

Ciaglos¢ przeptywow,
dostep do ustug i alter-
natywne potaczenia

Podziat wtasci-
wosci zarzadcow
i operatorow

Regionalne podmioty

Specjalistyczne $wiad-

Odrebne kompetencje

i przestrzen

dowiskowe, zarzadza-
nie zasobami

i ochrona zasobow

Zdrowie i polityka . . . , .
spoleczna lecznicze, programy czenia 1 wsparcie panstwa, NFZ, powia-
P i jednostki spoteczne ponadpowiatowe tow 1 gmin
Planowanie regio- . . Gminna wlasciwo$¢
z . , Ograniczanie ryzyk . .
Srodowisko nalne, programy $ro- planistyczna i kom-
kaskadowych

petencje organdw
rzadowych

Ochrona ludnosci

Podlegte podmioty,
zasoby regionalne,
pomoc dla powiatow

Wzmocnienie zdol-
nosci po wyczerpaniu
zasobow lokalnych

Marszatek dziata
w zakresie swojej wla-
sciwosci; wojewoda
pozostaje organem
terytorialnym

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 720); Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludno-
$ci 1 obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r. poz. 1907 ze zm.).

Tabela 23 pokazuje, ze regionalne bezpieczenstwo powstaje przez inte-
growanie polityk, ktore w strukturze urzedu moga by¢ prowadzone przez
odrgbne departamenty. Zarzad wojewodztwa powinien zapewni¢ wspdlng
analize zalezno$ci migdzy transportem, zdrowiem, §rodowiskiem, cyfryzacja

647 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. 0 samorzadzie wojewddztwa, t.j. (Dz.U. z 2024 r. poz. 566
ze zm., art. 11 i art. 14).

257



SAMORZAD TERYTORIALNY W REALIZACJI ZADAN BEZPIECZENSTWA

i polityka spoteczng. Brak takiej integracji prowadzi do inwestycji popraw-
nych sektorowo, lecz zwigkszajacych podatno$¢ w innym obszarze®*®,

Ocena strategii powinna obejmowac¢ odpornos¢ rezultatow, a nie tylko
stopien wydatkowania srodkow. Wskazniki moga dotyczy¢ dostepnosci ustug,
czasu dojazdu, stanu rezerw, redundancji infrastruktury, liczby mieszkancow
objetych wsparciem oraz wykonania zalecen. Nalezy unika¢ wskaznikow,
ktore premiujg samg aktywno$¢ administracyjng, bez oceny jej wptywu na
zdolnos$¢ regionu®®.

Urzad marszalkowski powinien posiada¢ zdolno$¢ taczenia danych stra-
tegicznych z informacja od podlegtych jednostek i samorzadow lokalnych.
Szczegbdlnego znaczenia nabiera jako$¢ danych przestrzennych, transporto-
wych, zdrowotnych i srodowiskowych. Systemy analityczne powinny wspie-
ra¢ decyzje, ale nie zastgpowaé odpowiedzialnosci organu ani ukrywac nie-
pewnosci modelu.

Regionalne inwestycje powinny by¢ oceniane pod katem wspotzalezno-
$ci 1 kosztu catego cyklu zycia. Wezet transportowy, szpital lub system infor-
macyjny moze wymagac¢ energii, gcznosci, personelu i wspolpracy wielu
podmiotéw. Plan finansowy powinien uwzglednia¢ utrzymanie, aktualizacjg
i odtworzenie, a umowy — obowigzki dostawcow i dostep do dokumentacji®>°.

Samorzad wojewodztwa ma takze role integratora wiedzy i dobrych
praktyk. Moze prowadzi¢ programy szkoleniowe, wspiera¢ wspolne projekty,
finansowac analizy oraz tworzy¢ platformy wymiany doswiadczen. Nie powi-
nien jednak narzucaé lokalnym jednostkom rozwigzan bez podstawy prawne;.
Wsparcie jest najbardziej skuteczne, gdy odpowiada na zgloszone potrzeby
1 pozostawia mozliwos¢ lokalnego dostosowania.

Rozdzial wykazat, ze samorzad terytorialny jest pelnoprawnym uczest-
nikiem systemu bezpieczenstwa panstwa. Gmina zapewnia podstawowe

%8 Por. T. Christensen, P. Legreid, The Whole-of-Government Approach to Public Sec-
tor Reform, Public Administration Review 2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066, DOI:
10.1111/j.1540-6210.2007.00797.x; por. A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institu-
tions for Transboundary Crisis Management: A Time for Public Administration, Public
Administration 2016, vol. 94, no. 2, s. 289-298, DOI: 10.1111/padm.12264.

Por. A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for Transboundary Crisis Manage-
ment: A Time for Public Administration, Public Administration 2016, vol. 94, no. 2, s. 289-
298, DOI: 10.1111/padm.12264.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1483 ze

649

650

zm.).
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ustugi i organizuje lokalne zasoby, powiat integruje zadania ponadgminne
i wspotprace stuzb, a samorzad wojewodztwa ksztaltuje strategiczne i infra-
strukturalne warunki odpornosci regionu. Zaden z tych pozioméw nie jest hie-
rarchicznie nadrzedny wobec pozostatych; ich sprawnos¢ zalezy od komple-
mentarnos$ci i wspotdziatania®!,

Samodzielno$¢ samorzadu nie jest przeciwienstwem bezpieczenstwa
panstwa, lecz jednym z warunkow jego trwatosci. Pozwala podejmowac decy-
zje blisko mieszkancow, wykorzystywac lokalng wiedze i utrzymywac zroz-
nicowane zasoby. Jednocze$nie wymaga standardow, nadzoru legalnosci, ade-
kwatnego finansowania i odpowiedzialnosci. System staje si¢ odporny, gdy
potrafi udzieli¢ wsparcia jednostce stabszej bez trwatego pozbawiania jej
samodzielno$ci®*?.

Najwazniejszym ryzykiem jest fragmentacja: podziat zadan niepowia-
zany z obiegiem informacji, finansowaniem i procedurg wspoétpracy. Drugim
ryzykiem jest pozorna koordynacja, w ktorej spotkania i dokumenty nie wpty-
waja na wykonanie. Trzecim — nadmierne oczekiwanie wobec samorzadu bez
przekazania zasobow. Przeciwdzialanie wymaga jasnych porozumien, mie-
rzalnych standardow, kompetentnych kadr i statej oceny zdolno$ci®>.

Ustalenia rozdzialu przygotowuja przejscie do analizy dziatania admi-
nistracji wobec zagrozen. Dotychczasowa czgs¢ monografii wyjasnita struk-
turg i odpowiedzialno$¢ organow centralnych, terenowej administracji rza-
dowej oraz samorzadu. Kolejny rozdziat moze zatem skupic si¢ na sposobie
wykorzystania tych kompetencji w zapobieganiu, przygotowaniu, reagowaniu,

651 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze
zm., art. 15-16 1 art. 163-172); por. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny.., op. cit., s. 31-50.
Konstytucja RP, art. 171; Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzgdzona w Stras-
burgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.); por.
A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for Transboundary Crisis Management:
A Time for Public Administration, Public Administration 2016, vol. 94, no. 2, s. 289-298,
DOLI: 10.1111/padm.12264.

03 Por. T. Christensen, P. Leegreid, The Whole-of-Government Approach to Public Sec-
tor Reform, Public Administration Review 2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066, DOI:
10.1111/j.1540-6210.2007.00797.x; por. A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institu-
tions for Transboundary Crisis Management: A Time for Public Administration, Public
Administration 2016, vol. 94, no. 2, s. 289-298, DOI: 10.1111/padm.12264; Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., art. 167).
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ochronie ludnos$ci, odtwarzaniu zasobow 1 doskonaleniu dziatania — bez

ponownego odtwarzania mapy ustrojowe;j®>*.

3% Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 574);
Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r. poz.
1907 ze zm.).
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VI
DZIALANIE ADMINISTRACJI
PUBLICZNEJ WOBEC ZAGROZEN
BEZPIECZENSTWA PANSTWA

6.1. ZAPOBIEGANIE ZAGROZENIOM, PRZYGOTOWANIE
I CIAGLOSC DZIALANIA

Zapobieganie, przygotowanie i ciaglos$¢ dzialania tworza pierwsza fazg
dziatania administracji publicznej wobec zagrozen bezpieczenstwa panstwa,
lecz nie sg etapami zamkni¢tymi ani wykonywanymi wylacznie przed wysta-
pieniem zdarzenia. Zapobieganie oznacza rozpoznawanie zrodet zagrozen,
ograniczanie prawdopodobienstwa ich urzeczywistnienia oraz zmniejszanie
podatnosci ludzi, infrastruktury i procesow publicznych. Przygotowanie obej-
muje tworzenie rol, procedur, zasoboéw, kompetencji 1 kanatow wspotdziata-
nia. Ciggtos¢ dzialania wyraza natomiast zdolno$¢ utrzymania minimalnych
funkcji publicznych mimo zaklécenia. Punktem wyjscia powinno by¢ rozrdz-
nienie zagrozenia, ekspozycji, podatnosci i skutkéw, poniewaz dopiero ich
taczne ujecie pozwala okresli¢ rzeczywisty poziom ryzyka®s>.

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym taczy planowanie cywilne z przy-
gotowaniem administracji do zarzadzania kryzysowego, w tym z planowa-
niem wsparcia Sit Zbrojnych RP oraz ich uzycia do zadan z zakresu zarzadza-
nia kryzysowego. W ujeciu funkcjonalnym planowanie cywilne nie moze by¢
jednak utozsamiane z samg redakcjg dokumentu. Jest cyklem analizowania,
programowania, opracowywania planu, wdrazania, testowania i uruchamiania
rozwigzan. Plan niesprawdzony podczas ¢wiczen, niepowigzany z zasobami

65 1SO 31000:2018, Risk management — Guidelines, International Organization for Standard-
ization, Geneva 2018. United Nations Office for Disaster Risk Reduction, Sendai Frame-
work for Disaster Risk Reduction 2015-2030, Geneva 2015, s. 14-25.
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1 nieznany wykonawcom pozostaje dokumentem formalnym, a nie pelnowar-
tosciowym narzedziem zarzadczym®®.

Ocena ryzyka powinna mie¢ charakter wielozrédtowy 1 wielopozio-
mowy. Administracja korzysta z danych stuzb, inspekc;ji i strazy, operatorow
infrastruktury, jednostek naukowych, systemow monitorowania, rejestrow
publicznych oraz informacji pochodzacych od mieszkancow. Poszczegdlne
zrodia r6znig si¢ czestotliwoscig aktualizacji, wiarygodnos$cia, szczegdtowo-
$cig 1 skala przestrzenng. Zadaniem analitycznym nie jest zatem proste gro-
madzenie danych, lecz ich weryfikacja, korelacja i przeksztatcenie w infor-
macje przydatng dla decyzji. Szczegdlnego znaczenia nabiera rozpoznawanie
zaleznosci kaskadowych, gdy awaria jednego systemu uruchamia zakldcenia
w innych sektorach®’,

Po nowelizacji ustawy o zarzadzaniu kryzysowym z 2026 r. planowa-
nie kryzysowe powinno by¢ powigzane z Krajowa Ocena Ryzyka oraz Kra-
jowa Strategia Odpornosci Podmiotow Krytycznych. Krajowa Ocena Ryzyka
jest uwzgledniana w planach zarzadzania kryzysowego, procesach identyfi-
kacji podmiotow krytycznych, opracowywaniu ocen ryzyka podmiotow kry-
tycznych, wdrazaniu $rodkow zwiekszajacych ich odporno$¢ oraz innych
dokumentach administracji publicznej w zakresie zarzadzania kryzysowego.
Krajowa Strategia Odpornosci Podmiotow Krytycznych okresla natomiast
cele strategiczne i priorytety zapewnienia niezaktoconego swiadczenia ustug
kluczowych oraz niezaktdéconego funkcjonowania infrastruktury krytycz-
nej, z uwzglednieniem powigzan transgranicznych i zalezno$ci migdzysekto-
rowych. Siatka bezpieczenstwa powinna wigc wskazywac nie tylko podmiot
wiodacy 1 wspodtpracujacy, lecz takze operatora infrastruktury krytycznej, pod-
miot krytyczny, ushuge kluczowa, dostawce krytycznego, wlasciwy organ sek-
torowy i punkt eskalacji do RCB.

Mapy zagrozen i mapy ryzyka majg znaczenie administracyjne tylko
wtedy, gdy wptywaja na decyzje o zagospodarowaniu przestrzennym, inwe-
stycjach, lokalizacji zasobow 1 priorytetach ochrony. Ustawowy obowigzek

6% Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 574,
art. 2-5). M. Kuliczkowski, Dziedziny, zakres i zasady pozamilitarnych przygotowan obron-
nych w Polsce, Wiedza Obronna 2021, t. 275, nr 2, s. 29-42, DOI: 10.34752/2021-b275.

7 QECD, Recommendation of the Council on the Governance of Critical Risks, OECD/
LEGAL/0405, Paris 2014. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2557
z dnia 14 grudnia 2022 r. w sprawie odpornosci podmiotow krytycznych (Dz.U. UE L 333
7 27.12.2022, s. 164-198).
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uwzgledniania ich w planach zarzadzania kryzysowego nalezy odczytywaé
funkcjonalnie: mapa powinna wskazywac nie tylko obszar mozliwego oddzia-
lywania zagrozenia, lecz takze ludnos¢, obiekty, ustugi i zalezno$ci narazone
na jego skutki. Narzgdzia przestrzenne tacza wige wiedze o zagrozeniu z odpo-
wiedzialno$cig administracyjng i stanowig podstawe alokacji ograniczonych
zasobow publicznych®s,

Waznym narzedziem porzadkowania odpowiedzialnosci jest siatka bez-
pieczenstwa, czyli zestawienie potencjalnych zagrozen z podmiotem wioda-
cym i podmiotami wspotpracujacymi. Jej wartos¢ nie polega na stworzeniu
tabeli nazw instytucji, lecz na wczesniejszym uzgodnieniu odpowiedzialno-
$ci, produktow informacyjnych, trybu wsparcia, granic decyzyjnych i mecha-
nizmu eskalacji. Siatka powinna by¢ powigzana z konkretnymi procedurami,
wykazem zasobow i aktualnymi punktami kontaktowymi; w przeciwnym razie
w chwili zagrozenia pozostanie wylacznie dokumentem orientacyjnym®.

Prewencja administracyjna obejmuje rowniez polityke regulacyjna
i kontrolng. Normy techniczne, pozwolenia, kontrole bezpieczenstwa, wyma-
gania sanitarne, przeciwpozarowe i srodowiskowe redukuja prawdopodobien-
stwo zdarzenia oraz skal¢ jego nastepstw. Instrumenty te musza pozostawac
proporcjonalne, oparte na ustawie i mozliwe do wykonania, jednak ich znacze-
nie dla bezpieczenstwa jest podstawowe. Wiele katastrof nie wynika bowiem
z braku reakcji w chwili zdarzenia, lecz z kumulacji wczesniejszych zanie-
dban, tolerowanych odstepstw i niewykonanych zalecen®.

Inwestowanie w odpornos$¢ powinno nastepowac przed wystapieniem
kryzysu. Dotyczy to zabezpieczenia zasilania, tacznosci, uje¢ wody, obiektow
medycznych, drég dojazdowych, magazynéw, systemow teleinformatycznych
i rozwigzan zastepczych. Z perspektywy finanséw publicznych najtrudniej-
sza jest ocena korzysci z wydatku, ktorego skutkiem ma by¢ uniknieta strata.

658 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 574,
art. 2-5).

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz.
574, art. 2-5). Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Krajowy Plan Zarzgdzania Kryzysowego
2025, cze$¢ A i czg$é B, wersja 5.0 z 11 czerwcea 2026 r., https://www.gov.pl/web/rcb/krajo-
wy-plan-zarzadzania-kryzysowego, dostep: 19.06.2026.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm., art. 5, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 68 ust. 4, art. 74 i art. 146). K. Sienkiewicz-Malyju-
rek, F.R. Krynojewski, Zarzqdzanie kryzysowe w administracji publicznej, Difin, Warszawa
2010, s. 49-67, 95-138.

659

660

263


https://www.gov.pl/web/rcb/krajowy-plan-zarzadzania-kryzysowego
https://www.gov.pl/web/rcb/krajowy-plan-zarzadzania-kryzysowego

DZIALANIE ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ WOBEC ZAGROZEN BEZPIECZENSTWA PANSTWA

Administracja powinna zatem stosowa¢ ocen¢ ryzyka, analize kosztu catego
cyklu zycia oraz kryteria priorytetu funkcji, a nie ogranicza¢ si¢ do wartosci
zakupionego sprzetu albo samego faktu dokonania inwestycji®!.

Przygotowanie obejmuje tworzenie struktur uruchamianych w sytu-
acjach kryzysowych, utrzymywanie zasobow, baz danych i rozwigzan na
wypadek zakltocenia infrastruktury krytycznej. Kazdy z tych elementéw powi-
nien posiada¢ wiasciciela, harmonogram aktualizacji oraz dowdd gotowosci.
Lista telefonow bez regularnego testu, magazyn bez systemu rotacji zapaséw
albo procedura bez przeszkolonych wykonawcoéw tworza gotowos¢ pozorna.
Dojrzate przygotowanie opiera si¢ na mozliwosci wykazania, ze rozwigzanie
dziata w praktyce i moze zosta¢ uruchomione przez rézne obsady®®.

W planowaniu nalezy wyznacza¢ minimalny poziom operacyjny. Nie
wszystkie zadania urzedu lub jednostki moga by¢ utrzymane w pelnym zakre-
sie w pierwszych godzinach zaktocenia. Konieczne jest wskazanie funkcji,
ktore musza dziata¢ bez przerwy, funkcji dopuszczajacych czasowa degrada-
cj¢ oraz funkcji mozliwych do odroczenia. Klasyfikacja ta powinna opierac si¢
na skutkach dla zycia, zdrowia, praw jednostki, ciagtosci kierowania i ustug
niezb¢dnych dla ludnosci®®.

Analiza wplywu na dziatalno$¢ pozwala okres§li¢ maksymalny tole-
rowany czas przerwy, oczekiwany czas odtworzenia i minimalne zasoby.
W administracji musi ona obejmowac rowniez skutki prawne: uptyw termindw,
brak dostepu do rejestrow, niemozno$¢ wydania decyzji, ograniczenie jawno-
$ci dzialania albo utrat¢ §ladu audytowego. Ciaglos¢ dziatania nie jest wigc

%! United Nations Office for Disaster Risk Reduction, Sendai Framework for Disaster Risk
Reduction 2015-2030, Geneva 2015, s. 14-25. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1483 ze zm., art. 44, art. 126-152).

2 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 574,

art. 2-5). Federal Emergency Management Agency, Homeland Security Exercise and Evalu-

ation Program (HSEEP), U.S. Department of Homeland Security, Washington 2020, s. 1-10,

5-1-5-16.

63 ISO 22301:2019, Security and resilience — Business continuity management systems —

Requirements, International Organization for Standardization, Geneva 2019. NATO, Resil-

ience, Civil Preparedness and Article 3, Brussels, aktualizacja 2025, https://www.nato.int/

en/what-we-do/deterrence-and-defence/resilience-civil-preparedness-and-article-3, dostep:

19.06.2026.
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wytacznie problemem technicznym. Jest zdolnoscia organizacji do wykonywa-
nia obowigzkéw publicznych w warunkach ograniczonej funkcjonalno$ci®®.

Podstawowa zaleznoscia sg kadry. Plan powinien okresla¢ zastepstwa,
minimalne obsady, uprawnienia dostepu, mozliwo$¢ pracy w lokalizacji zapa-
sowej oraz sposob wsparcia personelu. Kryzys moze rownocze$nie oddzia-
lywac¢ na pracownikow i ich rodziny, ograniczaé¢ transport, powodowac¢ zme-
czenie oraz wymusza¢ prace zmianowa. Ochrona zdrowia i bezpieczenstwa
pracownikow jest warunkiem ciagglosci, a nie $wiadczeniem dodatkowym®®.

Druga grupe zaleznosci tworzg energia, tacznos¢ i dane. Redundancja
nie moze by¢ rozumiana wytacznie jako posiadanie agregatu lub kopii zapa-
sowej. Nalezy sprawdzi¢ czas podtrzymania, dostepnos¢ paliwa, mozliwos¢
bezpiecznego przetaczenia, niezaleznosé tras telekomunikacyjnych, aktual-
no$¢ kopii oraz zdolno$¢ odtworzenia w srodowisku zapasowym. Rozwigza-
nie rezerwowe, ktore korzysta z tego samego punktu awarii co system podsta-
WOWYy, nie zapewnia rzeczywistej odpornosci®®.

Trzecig grup¢ stanowig dostawcy i partnerzy zewnetrzni. Administra-
cja coraz czesciej zalezy od ustug teleinformatycznych, transportu, serwisu,
ochrony, dostaw paliwa i materiatow medycznych. Umowy powinny uwzgled-
nia¢ priorytet w sytuacji kryzysowej, czasy reakcji, dostep do personelu, obo-
wiazek zgtaszania zaktocen i mozliwos¢ kontroli plandw ciaglosci dostawcy.
Brak takich postanowien powoduje, ze ryzyko formalnie przeniesione na
wykonawcg pozostaje skutkiem po stronie organu publicznego®’.

64 1SO 22301:2019, Security and resilience — Business continuity management systems —
Requirements, International Organization for Standardization, Geneva 2019. National Insti-
tute of Standards and Technology, Incident Response Recommendations and Considerations
for Cybersecurity Risk Management: A CSF 2.0 Community Profile, NIST SP 800-61 Rev.
3, Gaithersburg 2025, DOI: 10.6028/NIST.SP.800-61r3.

65 1SO 22301:2019, Security and resilience — Business continuity management systems —

Requirements, International Organization for Standardization, Geneva 2019. A. Boin,

P. ’t Hart, E. Stern, B. Sundelius, The Politics of Crisis Management: Public Leadership

under Pressure, 2nd ed., Cambridge University Press, Cambridge 2017.

66 Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycz-

nej 2023 — tekst jednolity, Warszawa 2023, s. 5-16. ISO 22301:2019, Security and resilience

— Business continuity management systems — Requirements, International Organization for

Standardization, Geneva 2019.

7 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2557 z dnia 14 grudnia 2022 r.
w sprawie odpornosci podmiotow krytycznych (Dz.U. UE L 333 z 27.12.2022, s. 164-
198). ISO 22301:2019, Security and resilience — Business continuity management systems —
Requirements, International Organization for Standardization, Geneva 2019.
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Ustawa o ochronie ludnos$ci i obronie cywilnej wzmacnia podejscie
zasobowe przez obowigzek ewidencjonowania, statego monitorowania i reje-
strowania stanu zasobow. Centralna i wojewddzkie ewidencje powinny umoz-
liwia¢ nie tylko ustalenie liczby srodkow, lecz takze warunkow dysponowania,
lokalizacji, sprawnosci i czasu uruchomienia. Warto$¢ zasobu zalezy bowiem
od dostepnosci operacyjnej, a nie od samego faktu ujecia w rejestrze®es,

Szczegodlne znaczenie ma obowigzek utrzymywania zasobow umozli-
wiajacych wykonywanie okreslonych zadan przez co najmniej trzy dni trwa-
nia zagrozenia. Rozwiazanie to wymusza odejscie od zatozenia, ze pomoc
z zewnatrz dotrze natychmiast. Jednocze$nie trzydniowy horyzont nalezy
traktowa¢ jako minimalny punkt planistyczny, a nie uniwersalny standard
wystarczajacy dla kazdego scenariusza. Obszary odlegle, przygraniczne lub
narazone na wielosektorowe zakldcenia moga wymaga¢ wigkszej autonomii
zasobowej®®’.

Przygotowanie obejmuje edukacj¢ ludnosci. Obywatel powinien wie-
dzie¢, jak rozpozna¢ sygnat alarmowy, gdzie szuka¢ wiarygodnej informacji,
jak przygotowac podstawowe zapasy oraz jak zachowac si¢ podczas ewaku-
acji lub schronienia. Edukacja nie moze opierac si¢ na jednorazowej kampanii.
Powinna by¢ dostosowana do wieku, niepetnosprawnosci, jezyka, lokalnych
zagrozen 1 wykorzystywanych kanalow komunikacji, a jej skuteczno$¢ nalezy
sprawdza¢ w ¢wiczeniach oraz badaniach $§wiadomosci®”.

Cwiczenia s3 narzedziem weryfikacji zatozen, a nie pokazem gotowo-
$ci. Powinny sprawdza¢ szczegoélnie te elementy, ktére moga zawies¢: eska-
lacje, dostep do zastgpczych kanatow tacznosci, prace bez systemu podsta-
wowego, decyzje o ewakuacji, wspotdziatanie z operatorami i przekazywanie
komunikatow. Scenariusz wartoSciowego ¢wiczenia zawiera niepewnosc,

68 Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, art. 23-36.

%9 Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, art. 23-36. NATO, Resilience, Civil Pre-
paredness and Article 3, Brussels, aktualizacja 2025, https://www.nato.int/en/what-we-do/
deterrence-and-defence/resilience-civil-preparedness-and-article-3, dostep: 19.06.2026.

670 Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, art. 51-57. United Nations Office for Disas-
ter Risk Reduction, Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015-2030, Geneva
2015, s. 14-25.
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presje czasu i czesciowq utrate zasobdw, a nie jedynie przewidywalng sekwen-
cje meldunkow®™".

Rezultatem ¢wiczenia powinien by¢ materiat dowodowy: chronologia,
decyzje, obserwacje, wykryte luki i dziatania korygujace. Sam raport bez przy-
pisania wlascicieli i termindw nie prowadzi do poprawy. Nalezy §ledzi¢ wyko-
nanie zalecen az do ponownego testu. Dzigki temu cykl planowania przestaje
by¢ formalnym obowigzkiem aktualizacji dokumentu, a staje si¢ procesem
budowania zdolnosci®’.

Decyzja o sposobie postepowania z ryzykiem powinna konczy¢ etap
analityczny i otwiera¢ etap wykonawczy. Administracja moze ryzyko ogra-
niczaé, unika¢ go przez zmiang lokalizacji lub procesu, dzieli¢ je z innymi
podmiotami albo $wiadomie akceptowac jego czes$¢ resztkowa. Akceptacja nie
moze mie¢ charakteru dorozumianego. Powinna wskazywaé organ lub kie-
rownika uprawnionego do podjecia decyzji, przewidywane skutki, czas obo-
wigzywania, dziatania monitorujace oraz warunki ponownego rozpatrzenia.
Szczegoblnej ostroznosci wymagaja ryzyka odnoszace si¢ do zycia i zdrowia,
cigglosci kierowania oraz dostgpu do ustug, ktorych administracja nie moze
zwyczajnie przenie$¢ na wykonawce lub obywatela®”.

Planowanie scenariuszowe uzupetnia analiz¢ opartg na danych histo-
rycznych. Powinno obejmowac zdarzenia prawdopodobne, zdarzenia rzadkie
o bardzo wysokich skutkach oraz kombinacje zaktocen, ktérych wspolnym
rezultatem jest utrata tej samej funkcji publicznej. Scenariusz nie stuzy prze-
widywaniu doktadnego przebiegu przysztosci, lecz ujawnianiu zatozen, zalez-
nosci i progéw decyzyjnych. Szczegodlng wartos¢ majg warianty zaktadajace
jednoczesng niedostepnosé personelu, tacznosci i dostawcy zewngtrznego,

71 Federal Emergency Management Agency, Homeland Security Exercise and Evaluation Pro-
gram (HSEEP), U.S. Department of Homeland Security, Washington 2020, s. 1-10, 5-1-5-
16. ISO 22320:2018, Security and resilience — Emergency management — Guidelines for
incident management, International Organization for Standardization, Geneva 2018.

72 Federal Emergency Management Agency, Homeland Security Exercise and Evaluation Pro-

gram (HSEEP), U.S. Department of Homeland Security, Washington 2020, s. 1-10, 5-1-5-

16. Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz.

574, art. 2-5).

73 1SO 31000:2018, Risk management — Guidelines, International Organization for Standard-

ization, Geneva 2018. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,

(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., art. 5, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 68 ust. 4, art. 74 i art. 146).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1483 ze

zm., art. 44, art. 126-152).
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poniewaz pokazuja, czy rozwigzania rezerwowe sg rzeczywiscie niezalezne.
Wyniki powinny wptywac na inwestycje, szkolenia i kolejnos¢ utrzymywa-
nia rezerw®’,

Spojnos¢ planowania wymaga zarzadzania dokumentami i interfej-
sami miedzy planami. Plan zarzadzania kryzysowego, plan ochrony ludno-
$ci, plan ciagtosci dziatania, dokumentacja infrastruktury krytycznej i proce-
dury sektorowe nie powinny tworzy¢ odrgbnych $wiatéw. Nalezy uzgodnié
wspolne dane bazowe, nazewnictwo, listy kontaktowe, zasady alarmowania,
warianty tacznos$ci oraz sposob zglaszania potrzeb. Kazdy dokument powi-
nien posiada¢ wersje, wlasciciela, datg przegladu i kontrolowang dystrybucje.
Aktualizacja jednego planu musi uruchamia¢ ocen¢ wptywu na dokumenty
zalezne, inaczej administracja moze w kryzysie korzysta¢ z procedur wzajem-
nie sprzecznych®”.

Program ¢wiczen powinien rozwija¢ zdolnos$ci stopniowo. Semina-
rium porzadkuje role i podstawy prawne, ¢wiczenie sztabowe sprawdza decy-
zje oraz przeptyw informacji, ¢wiczenie funkcjonalne testuje centra, lacznosc¢
i procedury, a ¢wiczenie praktyczne weryfikuje uzycie zasobow w terenie.
Nie kazda jednostka musi corocznie organizowaé petnoskalowe przedsig-
wzigcie, lecz powinna posiada¢ wieloletni program obejmujacy funkcje kry-
tyczne, podmioty wspolpracujace i scenariusze awarii rozwigzan podstawo-
wych. Gotowos¢ potwierdza dopiero powtarzalny wynik osiggany przez rozne

7 United Nations Office for Disaster Risk Reduction, Sendai Framework for Disaster Risk
Reduction 2015-2030, Geneva 2015, s. 14-25. A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Insti-
tutions for Transboundary Crisis Management: A Time for Public Administration, Public
Administration 2016, vol. 94, no. 2, s. 289-298, DOI: 10.1111/padm.12264. OECD, Recom-
mendation of the Council on the Governance of Critical Risks, OECD/LEGAL/0405, Paris
2014.

Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Krajowy Plan Zarzqdzania Kryzysowego 2025, czgsc
A czes¢ B, wersja 5.0 z 11 czerwcea 2026 ., https://www.gov.pl/web/rcb/krajowy-plan-za-
rzadzania-kryzysowego, dostep: 19.06.2026. Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarza-
dzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574, art. 2-5). ISO 22301:2019, Security and
resilience — Business continuity management systems — Requirements, International Organi-
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zation for Standardization, Geneva 2019.
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obsady, a nie jednorazowy sukces zespotu znajacego wczesniej szczegdly
scenariusza®’s.

Zapobieganie, przygotowanie i cigglo$¢ dziatania tworza jeden uktad.
Prewencja redukuje liczbe¢ zdarzen i podatno$¢, przygotowanie zapewnia
gotowe role 1 zasoby, a cigglo$¢ pozwala utrzymac¢ funkcje mimo skutkow,
ktérych nie udato si¢ unikngé. Ponizszy model przedstawia te elementy wokot
centralnej kategorii zdolnos$ci administracji do utrzymania funkcji publicz-
nych. Strzatki wskazuja, ze zaden filar nie dziala samodzielnie: ocena ryzyka
wplywa na plany, plany na zasoby, a wyniki ¢wiczen wracajg do oceny ryzyka.

ROZPOZNANIE RYZYKA PREWENCJA PLANOWANIE
monitoring, scenariusze, redukcja ekspozycji proce.dury,’smtka
mapy zagrozen i podatnosci bezp leczensiva,
uzgodnienia
ZDOLNOSC
ADMINISTRACI
utrzymanie funkcji publicznych
mimo presji i zaklocen
KADRY I CWICZENIA ZASOBY I REZERWY CIAGbosé USLUG
kompetencje, zastepstwa, laczno$é, energia, minimum operacyjne
testowanie logistyka, dane i tryby alternatywne

Rysunek 31. Zintegrowany model zapobiegania, przygotowania i ciggtosci dziatania

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu
kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574 ze zm.); International Organization for Standard-
ization, ISO 22301:2019, Security and resilience — Business continuity management systems —
Requirements, Geneva 2019; United Nations Office for Disaster Risk Reduction, Sendai Frame-
work for Disaster Risk Reduction 2015-2030, Geneva 2015.

Rysunek 31 eksponuje réznice migdzy posiadaniem elementdéw systemu
a ich integracja. Administracja moze dysponowaé planem, zapasami i prze-
szkolonym personelem, lecz utraci¢ zdolnos$¢ dziatania, jezeli elementy te
odnosza si¢ do innych scenariuszy albo nie sg objete wspdlnym mechanizmem

67 7. Ciekanowski, J. Nowicka, H. Wyrebek, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi w sytuacjach
kryzysowych, op. cit.; Federal Emergency Management Agency, Homeland Security Exer-
cise and Evaluation Program (HSEEP), U.S. Department of Homeland Security, Washing-
ton 2020, s. 1-10, 5-1-5-16. ISO 22320:2018, Security and resilience — Emergency manage-
ment — Guidelines for incident management, International Organization for Standardization,
Geneva 2018. ISO 22301:2019, Security and resilience — Business continuity management
systems — Requirements, International Organization for Standardization, Geneva 2019.
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uruchomienia. Centralnym przedmiotem zarzadzania powinna by¢ wigc funk-
cja publiczna wraz z jej zalezno$ciami, minimalnym poziomem operacyjnym
i $ciezkg odtworzenia®”’.

Tabela 24 porzadkuje podstawowe obszary przygotowania oraz wska-
zuje oczekiwany produkt zarzadczy. Zestawienie celowo nie przypisuje zadan
konkretnym organom, poniewaz ich wlasciwos¢ zostala oméwiona wczesniej;
pokazuje natomiast, jakie rezultaty powinny istnie¢ niezaleznie od szczebla

administracji.

Tabela 24. Obszary zapobiegania, przygotowania i ciggtosci dzialania

. . Ryzyko pozornej
Obszar Podstawowe dzialanie | Produkt zarzadczy L.
gotowosci
Identyfikacja zagrozen, .
vl ,,J 78 Z, .| Aktualna mapa ryzyka | Dane historyczne bez
Ocena ryzyka | ckspozycji, podatnosci .. . L,
) , i priorytety analizy zaleznosci
i skutkow
Regulacja, kontrola, . Dziatania rozproszone
Prewencja . & J . . Plan redukcji ryzyka . p ,
inwestycje 1 edukacja bez miernikow
Role, procedury, . . .
. . P . u’ry Plan mozliwy do Dokument niepowig-
Planowanie siatka bezpieczenstwa L. .
. L. uruchomienia zany z zasobami
i uzgodnienia
Zasob Ewidencja, utrzymanie, | Potwierdzona dostgp- | Stan magazynowy bez
aso S . . .
i rotacja i logistyka no$¢ operacyjna gotowosci uzycia
Obsady, zastepstwa, . . .
.y . Qp. ; Minimalna obsada Uzaleznienie od poje-
Kadry szkolenia i bezpieczen- . . ,
i kompetencje dynczych oséb
stwo pracy
Minimum opera-
. Plan ciaglo$ci 1 wyniki Kopia planu bez
Ciaglosé cyjne, tryby zastgpcze a8 i WY P ’pA .
. . testow przecwiczenia
i odtwarzanie

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu
kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574 ze zm.); International Organization for Standard-
ization, ISO 22301:2019, Security and resilience — Business continuity management systems —
Requirements, Geneva 2019; International Organization for Standardization, SO 31000:2018,
Risk management — Guidelines, Geneva 2018.

Tabela 24 pokazuje, ze kazdy obszar powinien prowadzi¢ do weryfiko-
walnego produktu. Gotowos¢ nie jest stanem deklarowanym przez kierownika

77 IS0 22301:2019, Security and resilience — Business continuity management systems —
Requirements, International Organization for Standardization, Geneva 2019. A. Boin, M.
Lodge, Designing Resilient Institutions for Transboundary Crisis Management: A Time
for Public Administration, Public Administration 2016, vol. 94, no. 2, s. 289-298, DOI:
10.1111/padm.12264.
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jednostki, lecz wlasciwoscig mozliwg do potwierdzenia na podstawie aktual-
nych danych, wynikow testow i sprawnosci zasobow. W administracji szcze-
gblnie wazne jest dokumentowanie, poniewaz pozwala odtworzy¢ podstawe
decyzji, rozliczy¢ wykorzystanie srodkow i wykaza¢ zachowanie nalezytej
starannosci®’®.

Ponizszy model rozwija pojecie cigglosci dzialania. Przedstawia przej-
scie od identyfikacji funkcji krytycznej do pelnego odtworzenia przez okresle-
nie minimalnego poziomu operacyjnego, zaleznosci i trybu zastepczego. War-
stwa podtrzymujaca wskazuje elementy, ktore musza towarzyszy¢ kazdemu
etapowi: zastepstwa decyzyjne, bezpieczenstwo personelu, dokumentacja,
finansowanie, komunikacja publiczna i ochrona informacji.

5.
1. FUNKCJA 2. MINIMUM i 4. TRYB ODTWORZENIE
KRYTYCZNA |_,| OPERACYINE |_, | 3-ZALEZNOSCL| | ZASTEPCZY | ,| iduciei
co musi dziataé akceptowalny poziom ludzie, dane, energia, lokalizacja zapasowa, bezpieczny
bez przerwy degradacji Tacznos¢, dostawcy procedura reczna, powrét do pelnej
redundancja funkcji

WARSTWA PODTRZYMUJACA

wiadza i zastepstwa | bezpieczenstwo personelu | dokumentacja | finansowanie | komunikacja publiczna | ochrona informacji

Rysunek 32. Autorski model ciggtosci dzialania administracji i ushug publicznych

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: International Organization for Standardization, 7SO
22301:2019, Security and resilience — Business continuity management systems — Require-
ments, Geneva 2019; Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U.
22026 1. poz. 574 ze zm.); NATO, Resilience, Civil Preparedness and Article 3, Brussels, aktu-
alizacja 2025, https://www.nato.int/en/what-we-do/deterrence-and-defence/resilience-civil-pre-
paredness-and-article-3, dostep: 19.06.2026.

Rysunek 32 podkresla, ze tryb zastgpczy nie jest automatycznie roz-
wigzaniem bezpiecznym. Procedura r¢czna moze ograniczac kontrole dostepu,
lokalizacja zapasowa moze nie posiadac petnej tacznosci, a przywrocenie sys-
temu z kopii moze odtworzy¢ bledne dane. Kazdy tryb alternatywny wymaga

678 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1483
ze zm., art. 44, art. 126-152). ISO 22301:2019, Security and resilience — Business continu-
ity management systems — Requirements, International Organization for Standardization,
Geneva 2019.
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wlasnej oceny ryzyka, instrukcji uruchomienia, kryteriow zakonczenia i wali-
dacji przed powrotem do peinej funkcjonalno$ci®™.

Tabela 25 zawiera minimalny zestaw elementoéw planu ciagtosci dla
organu administracji lub podlegtej jednostki. Nie zastepuje wymogow sekto-

rowych, lecz moze pehic¢ funkcje listy kontrolnej w przegladzie gotowosci.

Tabela 25. Minimalne elementy planu ciagtosci dziatania

i lacznos¢é

minimalny zespo1?

Zapasowego

Element Pytanie kontrolne Dowéd gotowosci Miernik
Ktére zadania mus
Funkcje , z 1Sz Zatwierdzona klasyfi- Odsetek funkcji
by¢ wykonywane bez . . .
krytyczne kacja funkcji z okreslonym RTO
przerwy?
Kto podejmuje decy- ) ..
. ; . .| Imienne zast¢pstwa Czas uruchomienia
Zastepstwa zj¢ przy niedostepnosci . A
. . 1 upowaznienia zastepstwa
kierownika?
Lokalizacja Gdzie i jak pracuje Test stanowiska Dostepnos¢ kanatow

tacznosci

Dane i systemy

Jak odtworzy¢ infor-
macje i potwierdzi¢ ich

Test kopii i protokot

Czas oraz skuteczno$¢

. . walidacji odtworzenia
integralno$¢?
Jakie ustugi Umowy, parame-
Dostawcy zewnetrzne sa try SLA i kontakty | Czas reakcji dostawcy
krytyczne? awaryjne
; Kto zatwierdza bez- . .
Powrdét do ) , . Kryteria przetaczenia . ..
L. pieczne zakonczenie . i Czas do pelnej funkcji
normalnosci i protokot

trybu awaryjnego?
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: International Organization for Standardization, ISO
22301:2019, Security and resilience — Business continuity management systems — Requirements,
Geneva 2019; National Institute of Standards and Technology, Incident Response Recommenda-
tions and Considerations for Cybersecurity Risk Management: A CSF 2.0 Community Profile,
NIST SP 800-61 Rev. 3, Gaithersburg 2025.

Tabela 25 akcentuje dowody gotowos$ci i mierniki. Plan zawierajacy
wylacznie opis przysztych czynnos$ci nie pozwala oceni¢ realnej zdolnosci.
Dowodem moze by¢ protokot testu, potwierdzenie sprawno$ci urzadzen,
wynik ¢wiczenia, aktualne upowaznienie lub raport z odtworzenia danych.
Mierniki nie powinny premiowac samej liczby dokumentow, lecz czas, jakos¢

¢ IS0 22301:2019, Security and resilience — Business continuity management systems —
Requirements, International Organization for Standardization, Geneva 2019. National Insti-
tute of Standards and Technology, Incident Response Recommendations and Considerations
for Cybersecurity Risk Management: A CSF 2.0 Community Profile, NIST SP 800-61 Rev.
3, Gaithersburg 2025, DOI: 10.6028/NIST.SP.800-61r3.
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1 powtarzalno$¢ osigganego rezultatu. W takim ujgciu zapobieganie, przygo-
towanie i ciaglo$¢ dziatania stanowig podstawe kolejnej fazy procesu, czyli
reagowania na sytuacje kryzysowe®®,

6.2. REAGOWANIE NA SYTUACJE KRYZYSOWE

Reagowanie rozpoczyna si¢ nie w chwili formalnego zwotania zespotu,
lecz w momencie, gdy informacja o zagrozeniu wymaga decyzji wykraczaja-
cej poza rutynowe procedury. Wczesna faza jest obcigzona niepewnos$cia: dane
sa fragmentaryczne, zrodta moga by¢ sprzeczne, a skala skutkow nie jest jesz-
cze znana. Administracja powinna wowczas rownolegle weryfikowa¢ zdarze-
nie, zabezpiecza¢ ludzi, utrzymywac tagcznos¢ i przygotowywaé warianty roz-
woju sytuacji. Oczekiwanie na petng informacje moze prowadzi¢ do utraty
czasu krytycznego®!,

Ustawowa sytuacja kryzysowa wystepuje wtedy, gdy zdarzenie nega-
tywnie wptywa na bezpieczenstwo ludzi, mienia w znacznych rozmiarach lub
srodowiska i powoduje znaczne ograniczenia dziatania wlasciwych organow
ze wzgledu na nieadekwatnos¢ posiadanych sit i srodkéw. Definicja ta taczy
skutek z deficytem zdolnos$ci administracyjnej. Nie kazde powazne zdarzenie
jest sytuacja kryzysowa, a sama nazwa nie powinna zastgpowacé oceny, czy
dostepne mechanizmy rutynowe sg wystarczajgce®s2.

Zarzadzanie kryzysowe funkcjonuje zasadniczo w zwyklym rezimie
konstytucyjnym. Nie nalezy utozsamia¢ go ze stanem kleski zywiotowej ani
zaktadac¢, ze wystapienie sytuacji kryzysowej automatycznie uzasadnia ograni-

czenia praw wilasciwe dla stanow nadzwyczajnych. Kazde dziatanie ingerujace

80 1SO 22301:2019, Security and resilience — Business continuity management systems —
Requirements, International Organization for Standardization, Geneva 2019. Federal
Emergency Management Agency, Homeland Security Exercise and Evaluation Program
(HSEEP), U.S. Department of Homeland Security, Washington 2020, s. 1-10, 5-1-5-16.

Z. Ciekanowski, J. Nowicka, H. Wyrebek, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi w sytuacjach
kryzysowych, op. cit.; A. Boin, P. ’t Hart, E. Stern, B. Sundelius, The Politics of Crisis Man-
agement: Public Leadership under Pressure, 2nd ed., Cambridge University Press, Cam-
bridge 2017. ISO 22320:2018, Security and resilience — Emergency management — Guide-
lines for incident management, International Organization for Standardization, Geneva
2018.

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574,
art. 3 pkt 1).
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w prawa i wolno$ci wymaga odrebnej podstawy prawnej, spetnienia przestanek
koniecznosci i proporcjonalno$ci oraz zachowania odpowiedniego trybu®®.

Pierwszym zadaniem operacyjnym jest kwalifikacja zdarzenia. Obej-
muje ona ustalenie rodzaju zagrozenia, obszaru, przewidywanego czasu trwa-
nia, ludnosci narazonej, wptywu na ustugi i mozliwosci eskalacji. Kwalifika-
cja powinna by¢ dynamiczna; kategoria przyjeta w pierwszej godzinie moze
wymaga¢ zmiany po uzyskaniu nowych danych. Nalezy unika¢ zbyt wcze-
snego zamknigcia interpretacyjnego, ktore powoduje ignorowanie informacji
niepasujacych do pierwotnej diagnozy®*.

Drugim zadaniem jest okreslenie celu dzialania. W warunkach presji
latwo zastapi¢ cel lista czynnosci. Tymczasem kierujacy powinien wskazac
rezultat: ochrong zycia, zahamowanie rozprzestrzeniania, utrzymanie dostaw
wody, przywrdcenie tacznosci lub ewakuacj¢ okreslonego obszaru. Jasny cel
pozwala podmiotom wspoipracujagcym dobiera¢ dziatania w ramach wtasnych
kompetencji i ogranicza potrzeb¢ mikrozarzadzania z centrum®,

Priorytety muszg by¢ jawne dla uczestnikow systemu, cho¢ nie zawsze
dla opinii publicznej w pelnym zakresie. W pierwszej kolejnosci chroni sig
zycie 1 zdrowie, bezpieczenstwo ratownikow oraz zdolnos¢ kierowania.
Nastepnie utrzymuje si¢ ustugi, ktorych utrata generuje skutki kaskadowe.
Priorytety powinny uwzglednia¢ osoby zalezne od energii, transportu lub
opieki, a nie wylgcznie liczbe¢ mieszkancow na danym obszarze®®.

Mobilizacja sit i srodkéw wymaga wiedzy o ich rzeczywistej dostep-
no$ci. Dane ewidencyjne powinny by¢ potwierdzane przez podmiot dysponu-
jacy zasobem, poniewaz pojazd moze by¢ niesprawny, personel niedostepny,
a zapas przeznaczony do innego zadania. Dobor zasobu powinien uwzglgdniaé

683

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze
zm., art. 5, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 68 ust. 4, art. 74 i art. 146). Ustawa z dnia 18 kwietnia
2002 r. o stanie kleski zywiotowej, t.j. (Dz.U. z 2017 r. poz. 1897 ze zm.).

84 TS0 22320:2018, Security and resilience — Emergency management — Guidelines for inci-
dent management, International Organization for Standardization, Geneva 2018. A. Boin,
P. ’t Hart, E. Stern, B. Sundelius, The Politics of Crisis Management: Public Leadership
under Pressure, 2nd ed., Cambridge University Press, Cambridge 2017.

%5 IS0 22320:2018, Security and resilience — Emergency management — Guidelines for inci-
dent management, International Organization for Standardization, Geneva 2018.

%6 United Nations Office for Disaster Risk Reduction, Sendai Framework for Disaster Risk
Reduction 2015-2030, Geneva 2015, s. 14-25. Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie

ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r. poz. 1907 ze zm., art. 1-8).
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czas dotarcia, zdolno§¢ samodzielnego dziatania, bezpieczenstwo logistyczne
i mozliwos¢ uzupetniania®’.

Koordynacja nie oznacza przejmowania kompetencji podmiotow spe-
cjalistycznych. Jej zadaniem jest uzgodnienie celu, kolejnosci dziatan, wyko-
rzystania wspolnych zasobow, granic obszaréw operacyjnych i sposobu rapor-
towania. Organ koordynujacy powinien usuwac kolizje, zapewniaé wsparcie
i rozstrzygac priorytety, ale nie zastepowac profesjonalnego kierowania ratow-
nictwem, dziataniami medycznymi lub technicznymi®®s,

Wspolny obraz sytuacji jest podstawag koordynacji. Powinien zawiera¢
potwierdzone fakty, ocen¢ skutkow, prognoze, lokalizacje zasobow, decyzje
i luki informacyjne. Szczeg6lnie wazne jest odrdznienie danych potwierdzo-
nych od hipotez. System informacyjny, ktory prezentuje duzg liczbg niezwe-
ryfikowanych komunikatow bez priorytetu, moze zwigkszaé przecigzenie
zamiast wspiera¢ decyzjg®®.

Centra zarzadzania kryzysowego zapewniaja catodobowy przepltyw
informacji, lecz sama obecno$¢ dyzurnej obsady nie tworzy wspdlnego
obrazu sytuacji. Potrzebne sa standardy meldunkow, jednolite znaczenie sta-
tusow, geolokalizacja, aktualny czas danych oraz mozliwos¢ Sledzenia decy-
zji. Nalezy réwniez przygotowac prace przy utracie systemu podstawowego,
tak aby awaria narzedzia informacyjnego nie powodowata utraty zdolnosci
koordynacyjnej®.

Komunikacja publiczna jest czgscia reagowania, a nie jego medialnym
dodatkiem. Pierwszy komunikat powinien potwierdzi¢, co wiadomo, wskazac

687 Ustawa o ochronie ludnoéci i obronie cywilnej, art. 23-36. Rzadowe Centrum Bezpie-
czenstwa, Krajowy Plan Zarzqdzania Kryzysowego 2025, czg$¢ A i cze$é B, wersja 5.0
z 11 czerwca 2026 ., https://www.gov.pl/web/rcb/krajowy-plan-zarzadzania-kryzysowego,
dostep: 19.06.2026.

8 T. Christensen, P. Leegreid, The Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform,

Public Administration Review 2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066, DOI: 10.1111/j.1540-

6210.2007.00797.x. ISO 22320:2018, Security and resilience — Emergency management

— Guidelines for incident management, International Organization for Standardization,

Geneva 2018.

ISO 22320:2018, Security and resilience — Emergency management — Guidelines for inci-

dent management, International Organization for Standardization, Geneva 2018. A. Boin,

P. ’t Hart, E. Stern, B. Sundelius, The Politics of Crisis Management: Public Leadership

under Pressure, 2nd ed., Cambridge University Press, Cambridge 2017.

00 Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym, art. 7-20. Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Krajowy
Plan Zarzgdzania Kryzysowego 2025, czg$¢ A i czg$¢ B, wersja 5.0 z 11 czerwca 2026 r.,
https://www.gov.pl/web/rcb/krajowy-plan-zarzadzania-kryzysowego, dostep: 19.06.2026.
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oczekiwane zachowanie i poda¢ zrédto kolejnych aktualizacji. Nie nalezy
wypehiaé luk przypuszczeniami. Regularnos$¢ i spojnosé przekazu ograni-
czaja przestrzen dla dezinformacji, pomagaja mieszkancom podejmowac
decyzje oraz zmniejszaja obcigzenie numerow alarmowych®!.

Komunikat musi by¢ operacyjny. Informacja o ,trwajacych dziata-
niach stuzb” nie odpowiada na pytanie, co ma zrobi¢ obywatel. Nalezy wska-
za¢ obszar, czas, rodzaj zagrozenia, zalecenie, wyjatki i sposéb pomocy oso-
bom, ktore nie moga samodzielnie wykonac¢ polecenia. Komunikacja powinna
by¢ dostepna dla 0oséb z niepelnosprawnosciami, cudzoziemcoéw i 0sob bez
dostepu do internetu®?,

Reagowanie wymaga dokumentowania decyzji. W warunkach pre-
sji czasowej dokumentacja moze by¢ skrocona, ale powinna zachowaé czas,
autora, podstawe¢ prawng, informacj¢ wykorzystang przy decyzji oraz sposob
przekazania do wykonania. Slad decyzyjny wspiera pdzniejsza ocene, odpo-
wiedzialnos$¢ finansowa, postepowania odszkodowawcze i uczenie organiza-
cyjne. Brak dokumentacji nie moze by¢ usprawiedliwiany samym kryzysem®-.

Logistyka kryzysowa obejmuje nie tylko transport sprzetu. Dotyczy
paliwa, zywnosci, wody, sSrodkow ochrony, miejsc odpoczynku, serwisu, odpa-
doéw, dostepu do sanitariatow i rotacji personelu. Dziatania dtugotrwate ujaw-
niajg stabosci niewidoczne w pierwszych godzinach. Plan powinien uwzgled-
nia¢ utrzymanie zdolnos$ci przez kolejne zmiany, a nie jedynie efektowne
uruchomienie zasobow®*.

Wsparcie zewngtrzne powinno by¢ uruchamiane przed catkowi-
tym wyczerpaniem zasobow wilasnych. Wniosek wymaga okreslenia zada-
nia, potrzebnej zdolnosci, czasu, miejsca, punktu kontaktowego i warun-
kéw przyjecia. Ogoélne zadanie ,,dodatkowych sit” utrudnia doboér wsparcia.
Jednoczesnie organ przyjmujacy pomoc musi by¢ przygotowany do jej

1 Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, art. 70-86. A. Boin, P. ’t Hart, E. Stern,
B. Sundelius, The Politics of Crisis Management: Public Leadership under Pressure, 2™ ed.,
Cambridge University Press, Cambridge 2017.

92 Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, art. 70-86. United Nations Office for Disas-
ter Risk Reduction, Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015-2030, Geneva
2015, s. 14-25.

93 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze
zm., art. 5, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 68 ust. 4, art. 74 i art. 146). Ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1483 ze zm., art. 44, art. 126-152).

94 Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, art. 23-36.
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wlgczenia w istniejacg strukture dziatania, zapewnienia tacznosci i rozlicze-
nia wykorzystania®”.

Wykorzystanie Sit Zbrojnych w zarzadzaniu kryzysowym ma charak-
ter wsparciowy i wymaga zachowania cywilnej odpowiedzialnosci za zada-
nie. Wsparcie jest szczeg6lnie wartosciowe przy zdolnosciach inzynieryjnych,
transportowych, logistycznych i rozpoznawczych, ktérych skala przekra-
cza mozliwosci cywilne. Planowanie powinno wcze$niej okreslaé tryb wnio-
skowania, punkty kontaktowe, zasady bezpieczenstwa i sposob zakonczenia
wsparcia®®.

W dziataniach transgranicznych i wielosektorowych konieczne moze
by¢ uruchomienie mechanizméw Unii Europejskiej lub wspotpracy sojuszni-
czej. Zdolno$¢ do przyjecia pomocy migdzynarodowej wymaga procedur cel-
nych, transportowych, logistycznych i informacyjnych oraz wskazania organu
odpowiedzialnego za koordynacj¢. Pomoc, ktorej nie mozna szybko przyjac,
rozmiesci¢ i wykorzystac, nie zmniejsza ryzyka w oczekiwanym czasie®’.

Zmiana skali zdarzenia moze wymagac¢ przekazania koordynacji albo
rozszerzenia sktadu podmiotow uczestniczacych. Przekazanie powinno by¢
wyraznym aktem organizacyjnym, a nie nieformalnym zanikiem aktywno-
sci dotychczasowego kierujgcego. Minimalny pakiet obejmuje aktualny obraz
sytuacji, cele i priorytety, podjete decyzje, stan zasobow, ryzyka dla perso-
nelu, zobowigzania wobec ludnos$ci oraz sprawy oczekujace rozstrzygnigcia.
Jednoczesnie trzeba zachowac cigglos¢ dowodows 1 wskaza¢ moment przeje-
cia odpowiedzialno$ci. Dobrze przygotowany mechanizm umozliwia rowniez

05 Rzadowe Centrum Bezpieczenistwa, Krajowy Plan Zarzgdzania Kryzysowego 2025, cze$¢
A'icze$¢ B, wersja 5.0 z 11 czerwca 2026 r., https://www.gov.pl/web/rcb/krajowy-plan-
-zarzadzania-kryzysowego, dostep: 19.06.2026. ISO 22320:2018, Security and resilience —
Emergency management — Guidelines for incident management, International Organization
for Standardization, Geneva 2018.

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574,
art. 25). M. Kuliczkowski, Dziedziny, zakres i zasady pozamilitarnych przygotowan obron-
nych w Polsce, Wiedza Obronna 2021, t. 275, nr 2, s. 29-42, DOI: 10.34752/2021-b275.
Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1313/2013/UE z dnia 17 grudnia 2013 r.
w sprawie Unijnego Mechanizmu Ochrony Ludnosci (Dz.U. UE L 347 220.12.2013, s. 924-
947, ze zm.). NATO, Resilience, Civil Preparedness and Article 3, Brussels, aktualizacja
2025, https://www.nato.int/en/what-we-do/deterrence-and-defence/resilience-civil-pre-
paredness-and-article-3, dostep: 19.06.2026.
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deeskalacj¢ 1 zwrot z nadzwyczajnego rytmu pracy do zwyktych struktur
administracyjnych®®,

Decyzje podejmowane przy niepeinej informacji powinny ujawniac
zatozenia. Krotki zapis moze wskazywac, jakie fakty uznano za potwierdzone,
jakie hipotezy przyjeto roboczo, jaki skutek ma zosta¢ unikniety i kiedy decy-
zja podlega ponownej ocenie. Taki rejestr ogranicza pozorng pewnosc i ulatwia
korekte, gdy zmieniaja si¢ dane. Nie chodzi o formalizowanie kazdej czynno-
$ci, lecz o dokumentowanie rozstrzygnie¢ wplywajacych na bezpieczenstwo,
prawa ludzi i rozdziat istotnych zasobow. Po zdarzeniu zapis pozwala odroz-
ni¢ btad wynikajgcy z zaniedbania od racjonalnej decyzji podjetej w granicach
dostepnej wiedzy®”.

Niedobor zasobow moze wymuszaé decyzje dystrybucyjne. Admini-
stracja powinna zawczasu okresli¢ kryteria pierwszenstwa dla transportu,
energii awaryjnej, pomocy medycznej, miejsc przyjecia lub sprzetu specjali-
stycznego. Kryteria musza by¢ zwigzane z celem ochronnym, stosowane kon-
sekwentnie i mozliwe do wyjasnienia. Niedopuszczalne jest zastgpowanie ich
presja medialng albo kolejnoscia zgloszen, jezeli prowadzitoby to do pominig-
cia 0s6b o wickszym ryzyku. Konieczne jest uwzglednienie skutkow posred-
nich: zaséb skierowany do jednego obiektu moze chroni¢ mniejsza liczbe osob
bezposrednio, lecz podtrzymywac ustuge niezbedng dla catego obszaru™®.

Reagowanie na incydent teleinformatyczny powinno by¢ wiaczone do
ogoblnego systemu kierowania zdarzeniem, gdy wptywa na funkcj¢ publiczna.

8 IS0 22320:2018, Security and resilience — Emergency management — Guidelines for inci-

dent management, International Organization for Standardization, Geneva 2018. Ustawa

o zarzadzaniu kryzysowym, art. 7-20. A. Boin, P. ’t Hart, E. Stern, B. Sundelius, The Poli-

tics of Crisis Management: Public Leadership under Pressure, 2nd ed., Cambridge Univer-

sity Press, Cambridge 2017.

ISO 22320:2018, Security and resilience — Emergency management — Guidelines for inci-

dent management, International Organization for Standardization, Geneva 2018. A. Boin, P.

’t Hart, E. Stern, B. Sundelius, The Politics of Crisis Management: Public Leadership under

Pressure, 2nd ed., Cambridge University Press, Cambridge 2017. Konstytucja Rzeczypo-

spolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., art. 5, art. 7, art. 31

ust. 3, art. 68 ust. 4, art. 74 i art. 146).

7% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483
ze zm., art. 5, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 68 ust. 4, art. 74 i art. 146). United Nations Office
for Disaster Risk Reduction, Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015-2030,
Geneva 2015, s. 14-25. ISO 22320:2018, Security and resilience — Emergency manage-
ment — Guidelines for incident management, International Organization for Standardization,
Geneva 2018.
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Zespo6t techniczny ocenia charakter naruszenia, lecz decyzje o ograniczeniu
ustlugi, uruchomieniu trybu rgcznego, zawiadomieniu ludnosci lub wstrzy-
maniu rozstrzygnie¢ naleza do wlasciwego kierownictwa. Nalezy rownolegle
chroni¢ dowody, integralnos¢ danych i cigglos¢ procesu administracyjnego.
Przywrdcenie dostepnosci nie jest wystarczajace, jezeli nie potwierdzono
poprawnosci danych i uprawnien. Model ten zapobiega traktowaniu cyberin-
cydentu jako problemu serwisowego, mimo ze jego skutki moga obejmowaé
legalno$¢ decyzji i bezpieczenstwo ludzi™'.

Ponizszy Rysunek 33 przedstawia cykl decyzyjny reagowania. Nie jest
on liniowg procedurg konczaca si¢ wykonaniem. Informacja zwrotna powo-
duje ponowng kwalifikacje, zmian¢ priorytetow albo uruchomienie dodatko-
wych zasobow. W centrum pozostaja zasady legalnosci, proporcjonalnosci,
ochrony ratownikow, dokumentowania i poszanowania praw jednostki, ktére
obowigzuja takze w warunkach pres;ji.

01 National Institute of Standards and Technology, Incident Response Recommendations and
Considerations for Cybersecurity Risk Management: A CSF 2.0 Community Profile, NIST
SP 800-61 Rev. 3, Gaithersburg 2025, DOI: 10.6028/NIST.SP.800-61r3. ISO 22301:2019,
Security and resilience — Business continuity management systems — Requirements, Inter-
national Organization for Standardization, Geneva 2019. Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r.
o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574 ze zm.); Ustawa z dnia 29 maja
2026 r. 0 zmianie ustawy o zarzadzaniu kryzysowym oraz niektorych innych ustaw (Dz.U.
7 2026 r. poz. 815), w szczeg6lnosci art. 3 pkt 1a-1g, pkt 2, 2b, 3 i 3a, art. 6e-6f, art. 6p-6r,
art. 6ze-6zg, art. 6zi oraz art. 30-34 ustawy nowelizujace;j.
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[ 2. KWALIFIKACJA

skala « wplyw e pilnos¢ ]\
[ 1. ROZPOZNANIE [3. CELI PRIORYTETY}

sygnat « weryfikacja ochrona zycia « ustugi

DECYZJA KIEROWNICZA
legalnos¢ « proporcjonalnosé
ochrona ratownikéw « dokumentowanie v
poszanowanie praw jednostki
6. KOREKTA 4. MOBILIZACJA
[ informacja zwrotna « zamiar sity « $rodki « logistyka

dziatania « komunikacja

5. WYKONANIE }

Rysunek 33. Cykl decyzyjny reagowania na sytuacje kryzysowa

Zrodho: opracowanie wlasne na podstawie: International Organization for Standardization,
ISO 22320:2018, Security and resilience — Emergency management — Guidelines for incident
management, Geneva 2018; Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j.
(Dz.U. z 2026 r. poz. 574 ze zm.); A. Boin, P. ’t Hart, E. Stern, B. Sundelius, The Politics of
Crisis Management: Public Leadership under Pressure, 2nd ed., Cambridge University Press,
Cambridge 2017.

Rysunek 33 pokazuje, ze reagowanie wymaga czgstego powrotu do roz-
poznania. Dzialanie moze zmienia¢ samo $rodowisko zdarzenia, a jego skutki
uboczne moga tworzy¢ nowe ryzyka. Wtasciwy rytm odpraw i raportowania
powinien zapewnia¢ aktualizacje zamiaru bez generowania nadmiernej spra-
wozdawczosci. Celem informacji jest podjecie decyzji, a nie maksymalizacja
liczby meldunkdéw®2,

Tabela 26 porzadkuje fazy reagowania z punktu widzenia decyzji kie-
rowniczych, produktow informacyjnych i typowych bledow. Zestawienie
moze stuzy¢ jako narzedzie oceny procedur i ¢wiczen.

702 1SO 22320:2018, Security and resilience — Emergency management — Guidelines for inci-
dent management, International Organization for Standardization, Geneva 2018. A. Boin,
P. ’t Hart, E. Stern, B. Sundelius, The Politics of Crisis Management: Public Leadership
under Pressure, 2nd ed., Cambridge University Press, Cambridge 2017.
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Tabela 26. Decyzje i produkty w reagowaniu kryzysowym

Et Kluczowa Produkt Ty blad
a oW
. decyzja informacyjny R
Czy sygnat jest wia-
. 2 SY8 . J . v Pierwsza ocena Oczekiwanie na peine
Rozpoznanie rygodny i jaki ma .
sytuacji dane
wplyw?
Kwalifikacja J a%ki re.Zim i pozio.n:l Kategoria zdarzenia Zb}./t V.ch?sne
dziatania uruchomi¢? i prognoza zamknigcie diagnozy
Co ma zosta¢ List L.
ista czynnosci
Ustalenie celu ochronione lub Zamiar i priorytety . Y
) zamiast rezultatu
przywrocone?
D i -
. Jakie zdolnosci sa Zestawienie sit ysponowanie zaso
Mobilizacja . L i bem
potrzebne i dostgpne? i $rodkoéw . .
niepotwierdzonym
Jak synchroni- L . .
. T . Plan dziatania Mikrozarzadzanie
Wykonanie zowac¢ dziatania . .
. . 1 meldunki Z centrum
i komunikacje?
Korekta .Co zmienito éi@ Aktualny wspéhl.ny Brak ak'a:lalizacj i
i czego brakuje? obraz sytuacji zamiaru

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie: International Organization for Standardization, ISO
22320:2018, Security and resilience — Emergency management — Guidelines for incident mana-
gement, Geneva 2018; Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Krajowy Plan Zarzqdzania Kryzy-
sowego 2025, cze¢$¢ A i cze$¢ B, wersja 5.0 z 11 czerwca 2026 r., https://www.gov.pl/web/rcb/
krajowy-plan-zarzadzania-kryzysowego, dostep: 19.06.2026.

Tabela 26 uwidacznia znaczenie produktow informacyjnych. Kazdy
etap powinien konczy¢ si¢ informacja wystarczajaca dla nastepnej decyzji,
a nie kompletnym opisem wszystkich dziatan. Zbyt rozbudowane formula-
rze w pierwszej fazie op6zniajg reakcje, natomiast nadmierne uproszczenie
w fazie dlugotrwatej utrudnia kontrole zasobow i rozliczalno$¢. Procedury
powinny wiec przewidywac rosnacy poziom szczegdlowosci wraz ze stabili-
zacja sytuacji’®.

Ponizszy Rysunek 34 rozwija zagadnienie wspolnego obrazu sytu-
acji. Po lewej stronie wskazuje zrodta danych, w centrum proces weryfika-
cji 1 syntezy, a po prawej odbiorcéw wykorzystujacych informacje¢ do kiero-
wania, koordynacji i komunikacji. Uktad pokazuje, ze informacja powinna

703 1SO 22320:2018, Security and resilience — Emergency management — Guidelines for inci-
dent management, International Organization for Standardization, Geneva 2018. Federal
Emergency Management Agency, Homeland Security Exercise and Evaluation Program
(HSEEP), U.S. Department of Homeland Security, Washington 2020, s. 1-10, 5-1-5-16.
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krazy¢ w obie strony: wykonawcy raportujg skutki decyzji, a centrum przeka-
zuje aktualne priorytety.

(- 2\
(a R\
SLUZBY I INSPEKCJE
P i ¢ KIERUJACY DZIALANIAMI
meldunki operacyjne > q ? .
L priorytety i zamiar
- b J
SYSTEMY MONITORINGU WSPOLNY OBRAZ e N
L sensory, prognozy, rejestry SYTUACJI ¥ CENTRA I ZESPOLY
» weryfikacja Zrédet | aktualnosé | koordynacja i eskalacja
JST I OPERATORZY geolokalizacja | ?\'Ipb\\' na lu.dn(\éé i ustugi | \ J
. ; luki informacyjne
stan ushug i zasobow p- N\
&
» RZECZNIK / KOMUNIKACJA
o spojny przekaz publiczn
LUDNOSC I MEDIA L i f i )
zgloszenia, sygnaly, dezinformacja
S J

Rysunek 34. Wspodlny obraz sytuacji jako podstawa koordynacji

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: International Organization for Standardization, SO
22320:2018, Security and resilience — Emergency management — Guidelines for incident mana-
gement, Geneva 2018; Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Krajowy Plan Zarzqdzania Kryzy-
sowego 2025, czgs¢ A i czgs¢ B, wersja 5.0 z 11 czerwca 2026 r., https://www.gov.pl/web/rcb/
krajowy-plan-zarzadzania-kryzysowego, dostep: 19.06.2026.

Rysunek 34 podkresla role weryfikacji. W sytuacjach dynamicznych ta
sama informacja moze by¢ powielana przez wiele kanalow i btednie trakto-
wana jako wielokrotne potwierdzenie. Nalezy rejestrowac zrodto pierwotne,
stopien pewnosci 1 czas aktualizacji. Wspolny obraz sytuacji nie musi ozna-
cza¢ identycznego zakresu dostepu dla wszystkich uczestnikow; powinien
natomiast zapewnia¢ zgodnos$¢ co do podstawowych faktow i priorytetow’®.

6.3. OCHRONA LUDNOSCI I OBRONA CYWILNA

Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. stworzyta kompleksowa podstawe
prawna ochrony ludnosci i obrony cywilnej, obowigzujaca zasadniczo od 1
stycznia 2025 r. Ochrona ludnosci zostala zdefiniowana jako system organow

704 1SO 22320:2018, Security and resilience — Emergency management — Guidelines for inci-

dent management, International Organization for Standardization, Geneva 2018. National
Institute of Standards and Technology, Incident Response Recommendations and Consider-
ations for Cybersecurity Risk Management: A CSF 2.0 Community Profile, NIST SP 800-61
Rev. 3, Gaithersburg 2025, DOI: 10.6028/NIST.SP.800-61r3.
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administracji, podmiotéw i zasobdw stuzacy ochronie zycia i zdrowia ludzi,
mienia, infrastruktury niezbednej do zaspokojenia potrzeb bytowych, dobr
kultury oraz §rodowiska w sytuacji zagrozenia. Definicja ta wyraznie prze-
suwa akcent z pojedynczej stuzby na wielopodmiotowa zdolnos¢ panstwa’.

Ochrona ludno$ci ma charakter staty. Nie jest uruchamiana dopiero po
ogloszeniu stanu nadzwyczajnego i nie ogranicza si¢ do ratownictwa. Obejmuje
wykrywanie zagrozen, ostrzeganie, zapewnienie schronienia i podstawowych
warunkéw bytowych, ewakuacje, pomoc humanitarng, edukacje, gromadze-
nie zasobow oraz utrzymanie ustug publicznych. W ten sposob taczy dziatania
administracyjne, ratownicze, spoteczne, infrastrukturalne i informacyjne’.

Obrona cywilna zostata powigzana z zadaniami humanitarnymi okreslo-
nymi w Protokole dodatkowym I do Konwencji Genewskich. Z chwilg wpro-
wadzenia stanu wojennego i w czasie wojny ochrona ludnosci staje si¢ obrong
cywilna, a organy, podmioty i zasoby ochrony ludnosci uzyskuja odpowiedni
status w tym rezimie. Konstrukcja zapewnia ciggtos¢ instytucjonalna: system
budowany w czasie pokoju ma zosta¢ wykorzystany w warunkach konfliktu
zbrojnego, zamiast by¢ tworzony od poczatku’.

Ciaglos¢ nie oznacza jednak braku roznic. Obrona cywilna funkcjonuje
w rezimie migdzynarodowego prawa humanitarnego, ktore okresla zadania,
znaki rozpoznawcze i ochrong personelu, organizacji oraz obiektow. Admi-
nistracja musi zatem zadba¢ o wlasciwe wyznaczenie, ewidencjg, szkolenie
1 oznaczenie personelu oraz o dokumentowanie przeznaczenia zasobow. Sta-
tus ochronny nie wynika wylacznie z krajowej nazwy jednostki, lecz z rzeczy-
wistego wykonywania zadan humanitarnych i przestrzegania warunkow prawa
konfliktoéw zbrojnych’,

705 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. 0 ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 1. poz.

1907 ze zm., art. 1-8).
76 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. 0 ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 1. poz.

1907 ze zm., art. 1-8). Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, art. 70-86.
707 Ustawa o ochronie ludnos$ci i obronie cywilnej, art. 117-151. Protokét dodatkowy do Kon-
wencji Genewskich z dnia 12 sierpnia 1949 r. dotyczacy ochrony ofiar migdzynarodowych
konfliktéw zbrojnych (Protokot I), sporzadzony w Genewie dnia 8 czerwca 1977 r. (Dz.U.
71992 r. Nr 41, poz. 175, art. 61-67).
78 Protokot dodatkowy do Konwencji Genewskich z dnia 12 sierpnia 1949 r. dotyczacy
ochrony ofiar mi¢gdzynarodowych konfliktéw zbrojnych (Protokot 1), sporzadzony w Gene-
wie dnia 8 czerwca 1977 r. (Dz.U. z 1992 r. Nr 41, poz. 175, art. 61-67). Ustawa o ochronie

ludnosci i obronie cywilnej, art. 117-151.
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Podstawowg funkcjg systemu jest wykrywanie zagrozen. Ustawa
zaktada jego ciagle funkcjonowanie i taczy dane z wielu systemow, stuzb
i podmiotéw. Wykrycie nie jest jeszcze ostrzezeniem; wymaga interpretacji,
ustalenia obszaru i oceny prawdopodobnego skutku. Btad na tym etapie moze
prowadzi¢ zaréwno do zaniechania, jak i do nadmiernego alarmowania, ktore
ostabia zaufanie i zwigksza ryzyko ignorowania kolejnych komunikatow’®.

Powiadamianie, ostrzeganie i alarmowanie powinny tworzy¢ spojna
architekturg wielokanatowa. Syreny, komunikaty telefoniczne, radio, telewi-
zja, strony urzedowe, media spolecznosciowe i bezposrednie dziatania stuzb
maja roézny zasi¢g oraz odpornos$¢ na awarie. Administracja powinna okresli¢
kanat podstawowy i zapasowy, zadbac o zgodnos¢ tresci oraz regularnie testo-
wac dostepnos¢. Szczegdlne znaczenie ma mozliwos¢ dziatania przy przecia-
zeniu sieci i braku energii’'’.

Obowiazki ludnosci po otrzymaniu alarmu nie zwalniaja administracji
z odpowiedzialnosci za jako$¢ komunikatu. Ustawa oczekuje podjecia dzialan
przygotowujacych, ograniczania skutkow, przekazywania informacji innym
osobom oraz zachowania zgodnego z komunikatem. Aby obowigzki te byty
wykonalne, komunikat musi by¢ jednoznaczny, aktualny i dostosowany do
realnych mozliwo$ci adresatow. Polecenie niemozliwe do wykonania moze
zwigkszy¢ chaos i nierdowno$¢ ochrony”!.

Ewakuacja jest przedsiewzieciem logistycznym i spotecznym. Plan
powinien wskazywa¢ drogi, $rodki transportu, miejsca przyjecia, zabezpie-
czenie mienia, odpowiedzialnych koordynatoréw i sposéb powiadamiania.
Konieczne jest uwzglednienie oséb wymagajacych transportu medycznego,
dzieci, senioréw, osoéb pozbawionych samochodu, wtascicieli zwierzat oraz
zaktadow, ktorych nie mozna bezpiecznie opusci¢ bez uprzedniego wygasze-
nia procesow’!2,

Decyzja o ewakuacji wymaga poréwnania ryzyka pozostania i ryzyka
przemieszczania. W niektorych scenariuszach bezpieczniejsze jest schronienie
na miejscu, szczegdlnie gdy zagrozenie jest krotkotrwate, drogi sg niedostepne

79 Ustawa o ochronie ludnos$ci i obronie cywilnej, art. 70-86.

710 Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, art. 70-86. NATO, Resilience, Civil Pre-

paredness and Article 3, Brussels, aktualizacja 2025, https://www.nato.int/en/what-we-do/
deterrence-and-defence/resilience-civil-preparedness-and-article-3, dostep: 19.06.2026.

It Ustawa o ochronie ludnos$ci i obronie cywilne;j, art. 58-69.

712 Ustawa o ochronie ludnos$ci i obronie cywilne;j, art. 38-44.
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albo transport zwicksza ekspozycje. Plan powinien wiec przewidywac kryteria
wyboru, a komunikacja wyjasnia¢, dlaczego zastosowano okre§lony wariant.
Uniwersalne polecenie ewakuacji bez analizy moze przenie$¢ zagrozenie na
drogi i miejsca przyjecia’"’.

Miejsca przyjecia ludnosci musza zapewniac¢ nie tylko powierzchnig
noclegowa. Potrzebne sg woda, zywnos¢, sanitariaty, opicka medyczna, reje-
stracja, ochrona danych, bezpieczenstwo, wsparcie psychologiczne i informa-
cja o dalszych dzialaniach. Nalezy takze przewidzie¢ rozdzielenie grup wyma-
gajacych szczegblnej ochrony, mozliwos¢ przyjecia zwierzat oraz warunki
utrzymania porzadku bez nadmiernej ingerencji w prywatno$¢’'.

Schronienie jest odrgbng zdolnoscia ochronng. Ustawa reguluje budowle
ochronne, ukrycia i miejsca doraznego schronienia, ich ewidencje, utrzyma-
nie i oznakowanie. Administracja powinna zna¢ rzeczywista pojemnos¢, stan
techniczny, dostepnos$¢ oraz czas przygotowania obiektow. Sama liczba miejsc
w ewidencji nie jest wystarczajaca, jezeli mieszkancy nie znaja lokalizacji albo
obiekt nie moze zosta¢ szybko otwarty i wyposazony’'>.

Organizacja miejsc doraznego schronienia moze wymaga¢ decyzji
administracyjnych dotyczacych przystosowania lub udostepnienia nierucho-
mosci. Jest to przyktad wladczego instrumentu stuzacego ochronie ludnosci,
ktory wymaga szczegdlnie starannego okreslenia przestanek, zakresu i odpo-
wiedzialno$ci za stan obiektu. Natychmiastowa wykonalnos¢ decyzji moze
by¢ konieczna, ale nie eliminuje obowigzku dokumentowania i p6zniejszej
kontroli legalnosci’®.

Pomoc humanitarna i dorazna powinna by¢ oparta na rozpoznaniu
potrzeb, a nie wytacznie na dostgpnosci darow. Nadmiar nieprzydatnych pro-
duktéw obcigza magazyny i transport, podczas gdy brakuje lekéw, srodkow
higienicznych albo wsparcia dla 0s6b zaleznych. Administracja powinna

13 1SO 22320:2018, Security and resilience — Emergency management — Guidelines for inci-

dent management, International Organization for Standardization, Geneva 2018. Ustawa
o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, art. 38-44.
714 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. 0 ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 1. poz.
1907 ze zm., art. 1-8). United Nations Office for Disaster Risk Reduction, Sendai Frame-
work for Disaster Risk Reduction 2015-2030, Geneva 2015, s. 14-25.

715 Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, art. 87-116.

716 Ustawa o ochronie ludno$ci i obronie cywilnej, art. 87-116. Konstytucja Rzeczypospolitej

Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., art. 5, art. 7, art. 31 ust. 3,
art. 68 ust. 4, art. 74 1 art. 146).
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publikowac listy potrzeb, wyznaczac punkty zbiorki, kontrolowac jakos¢ i kie-
rowac spontaniczng pomoc do zorganizowanego systemu dystrybucji’'’.

Ochrona ludno$ci wymaga uwzglednienia grup szczegdlnie wrazli-
wych. Kryterium nie moze ogranicza¢ si¢ do formalnego orzeczenia o nie-
petosprawnosci. Wrazliwos$¢ moze wynika¢ z wieku, stanu zdrowia, izola-
cji, bariery jezykowej, ubostwa, braku transportu lub zaleznosci od urzadzen
medycznych. Rejestry i plany wsparcia muszg respektowa¢ ochrong danych
oraz unika¢ stygmatyzacji, a jednocze$nie umozliwia¢ skuteczne dotarcie
z pomocg’'®,

Edukacja i samoorganizacja spoteczna wzmacniajg system, ale nie
mogg shuzy¢ przerzucaniu odpowiedzialno$ci panstwa na obywateli. Wymog
przygotowania gospodarstwa domowego ma sens tylko wtedy, gdy admini-
stracja zapewnia wiarygodne instrukcje, dostgp do ostrzegania i wsparcie
0s0b, ktdre nie sa w stanie samodzielnie zgromadzi¢ zasobow. Odporno$¢ spo-
leczna jest relacja oparta na zaufaniu i wspoétdziataniu, a nie substytutem ustug
publicznych’.

Podmioty ochrony ludno$ci obejmuja stuzby publiczne, organizacje
spoleczne, podmioty lecznicze, przedsigbiorcoOw i inne jednostki posiada-
jace przydatne zdolnosci. Wiaczenie podmiotu do systemu powinno okreslaé
zadania, finansowanie, gotowos¢, zasady uzycia zasobow i odpowiedzialno$¢.
Sama deklaracja wspotpracy bez zweryfikowania mozliwos$ci technicznych
i kadrowych moze prowadzi¢ do uwzglednienia w planie zdolnosci, ktora nie
istnieje’.

Porozumienia i decyzje o uznaniu za podmiot ochrony ludno$ci wyma-
gajg aktualizacji wraz ze zmiang zasobdw 1 profilu dziatalnos$ci. Administra-
cja powinna prowadzi¢ przeglady, testy tacznos$ci i ¢wiczenia z udziatem

717 Ustawa o ochronie ludnoéci i obronie cywilnej, art. 23-36. Decyzja Parlamentu Europe;j-

skiego i Rady nr 1313/2013/UE z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie Unijnego Mechanizmu
Ochrony Ludnosci (Dz.U. UE L 347 2 20.12.2013, s. 924-947, ze zm.).
718 United Nations Office for Disaster Risk Reduction, Sendai Framework for Disaster Risk
Reduction 2015-2030, Geneva 2015, s. 14-25. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., art. 5, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 68 ust. 4,
art. 74 i art. 146).
19 Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, art. 51-57. A. Boin, M. Lodge, Designing
Resilient Institutions for Transboundary Crisis Management: A Time for Public Administra-
tion, Public Administration 2016, vol. 94, no. 2, s. 289-298, DOI: 10.1111/padm.12264.
Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r. poz.
1907 ze zm.).
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podmiotéw zewnetrznych. Szczegolnie wazna jest interoperacyjnos$¢ sprzetu,
procedur i informacji, poniewaz zdolno$ci wysokiej jakosci, ale niekompaty-
bilne z systemem publicznym, mogg by¢ trudne do wykorzystania’!.

Program Ochrony Ludnosci i Obrony Cywilnej stanowi podstawe finan-
sowania systemu i powinien lgczy¢ wieloletnie priorytety z przejrzystym
podziatem srodkow. Ustawa przewiduje wydatki na zasoby, sprzet teleinfor-
matyczny, bazy magazynowe, infrastrukture, budowle ochronne, szkolenia
i edukacje. Wymaga to podejscia portfelowego: zakup musi by¢ powiazany
z utrzymaniem, personelem, serwisem, magazynowaniem i przewidywanym
okresem eksploatacji’.

Rejestracja 0sob ewakuowanych i korzystajacych z pomocy stuzy tacze-
niu rodzin, planowaniu zaopatrzenia oraz identyfikacji oso6b zaginionych, ale
tworzy réwniez ryzyko dla prywatnosci. Zakres danych powinien wynikaé
z celu, dostgp powinien by¢ ograniczony, a informacje przekazywane mie-
dzy podmiotami w sposob udokumentowany. Szczegdlnej ochrony wymagaja
dane o zdrowiu, miejscu pobytu dzieci i 0s6b zagrozonych przemocg. System
powinien umozliwia¢ korekte btedow i taczenie wpiséw dotyczacych tej samej
osoby, poniewaz duplikaty moga znieksztatca¢ zapotrzebowanie i utrudniac¢
poszukiwania. Po ustaniu celu dane nalezy archiwizowaé albo usuwaé zgod-
nie z wlasciwym rezimem prawnym’>.

Dhugotrwaly pobyt zbiorowy wymaga nadzoru sanitarnego i epide-
miologicznego. Zageszczenie, ograniczona wentylacja, wspolne sanitariaty
i przerwanie leczenia chorob przewlektych moga szybko stworzy¢ zagrozenie
wtorne. Organizator powinien zapewnic¢ segregacje medyczng, izolacje w uza-
sadnionych przypadkach, dostep do lekow, bezpieczng wode, gospodarke
odpadami i mozliwos¢ zglaszania objawow. Wazne jest takze przeciwdziatanie

721 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. 0 ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 1. poz.

1907 ze zm.). ISO 22320:2018, Security and resilience — Emergency management — Guide-
lines for incident management, International Organization for Standardization, Geneva
2018.

Ustawa o ochronie ludnos$ci i obronie cywilnej, art. 152-157. Ustawa z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1483 ze zm., art. 44, art. 126-152).
Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, art. 38-44. Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., art. 5, art. 7, art. 31 ust. 3,
art. 68 ust. 4, art. 74 i art. 146). ISO 22320:2018, Security and resilience — Emergency man-
agement — Guidelines for incident management, International Organization for Standardiza-
tion, Geneva 2018.
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przemocy, wykorzystywaniu i konfliktom w miejscu przyjecia. Standard
ochrony nie moze ogranicza¢ si¢ do liczby t6zek; powinien obejmowac bez-
pieczenstwo fizyczne, zdrowotne i informacyjne przez caty okres funkcjono-
wania obiektu’*.

Wspétdziatanie cywilno-wojskowe w ochronie ludnosci wymaga roz-
dzielenia odpowiedzialnosci i zachowania humanitarnego charakteru obrony
cywilnej. Wladze cywilne okreslaja potrzeby ludnosci i priorytety ushug, nato-
miast wojsko moze udostgpnia¢ zdolnos$ci transportowe, inzynieryjne, logi-
styczne, medyczne lub rozpoznawcze. Plan powinien wskazywaé tryb wnio-
skowania, punkt przyjecia wsparcia, zasady tacznos$ci, ochrony informacji
i zakonczenia zadania. W warunkach konfliktu dodatkowego znaczenia nabiera
rozroznienie formacji obrony cywilnej od podmiotéw wykonujacych zadania
bojowe, poniewaz ochrona przewidziana prawem miedzynarodowym zalezy
od respektowania statusu, oznaczen i przeznaczenia™.

Spontaniczni wolontariusze i nieformalna pomoc spoteczna mogg istot-
nie zwickszy¢ zdolnos¢ systemu, lecz wymagaja bezpiecznego wlaczenia.
Administracja powinna przewidzie¢ punkt rejestracji, weryfikacje kwalifi-
kacji, przydziat zadan, instruktaz, wyposazenie ochronne, nadzor i ewiden-
cje czasu pracy. Zadania o wysokim ryzyku lub wymagajace uprawnien nie
mogg by¢ powierzane wylacznie na podstawie deklarowanej gotowosci. Jed-
nocze$nie nadmierna biurokracja moze wypchnaé pomoc poza system. Roz-
wigzaniem jest wczesniejsze przygotowanie prostych procedur i wspotpraca

74 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 . poz.
1907 ze zm., art. 1-8). Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, art. 23-36. United
Nations Office for Disaster Risk Reduction, Sendai Framework for Disaster Risk Reduction
2015-2030, Geneva 2015, s. 14-25.

25 Protokot dodatkowy do Konwencji Genewskich z dnia 12 sierpnia 1949 r. dotyczacy
ochrony ofiar mi¢gdzynarodowych konfliktow zbrojnych (Protokoét 1), sporzadzony w Gene-
wie dnia 8 czerwca 1977 r. (Dz.U. z 1992 r. Nr 41, poz. 175, art. 61-67). Ustawa o ochro-
nie ludnosci i obronie cywilnej, art. 117-151. NATO, Resilience, Civil Preparedness and
Article 3, Brussels, aktualizacja 2025, https://www.nato.int/en/what-we-do/deterrence-and-
-defence/resilience-civil-preparedness-and-article-3, dostep: 19.06.2026.
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z organizacjami, ktére potrafig przeja¢ koordynacje okreslonych grup wolon-
tariuszy oraz zapewni¢ im ubezpieczenie i wsparcie’?.

Ponizszy Rysunek 35 przedstawia relacje ochrony ludnosci i obrony
cywilnej jako ustawowe przejscie, a nie dwa niezalezne systemy. Po lewej stro-
nie znajduje si¢ system dziatajacy w czasie pokoju i zagrozen niemilitarnych,
po prawej rezim obrony cywilnej w stanie wojennym i czasie wojny. Dolna
warstwa pokazuje ciggto$¢ organéw, podmiotow, zasobow, plandw i szkolen.

OCHRONA LUDNOSCI OBRONA CYWILNA
PRZEJSCIE USTAWOWE
system czasu pokoju: ochrona zycia i ——Pp| realizacja zadan humanitarnych w stanie
zdrowia, mienia, infrastruktury bytowej, stan wojenny / czas wojny wojennym i czasie wojny zgodnie

dobr kultury i srodowiska z prawem migdzynarodowym

Rysunek 35. Relacja ochrony ludnosci i obrony cywilnej

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludno-
$ci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 1. poz. 1907 ze zm.); Protokét dodatkowy do Konwencji
Genewskich z dnia 12 sierpnia 1949 r. dotyczacy ochrony ofiar migdzynarodowych konfliktow
zbrojnych (Protokot I), sporzadzony w Genewie dnia 8 czerwea 1977 1. (Dz.U. z 1992 r. Nr 41,
poz. 175).

Rysunek 35 wskazuje, Zze przygotowanie obrony cywilnej rozpoczyna
si¢ w czasie pokoju. Jezeli ewidencje, tacznos$¢, schronienie, ewakuacja
1 zasoby nie funkcjonujag w codziennej ochronie ludnosci, nie zostang wiary-
godnie uruchomione w czasie wojny. Jednocze$nie przejScie wymaga przy-
gotowania prawnego: wlasciwego statusu personelu, oznaczen, dokumentow
i zasad wspotpracy z wladzami wojskowymi’’.

Tabela 27 porzadkuje podstawowe zdolnosci ochrony ludnosci i wska-
zuje ich rezultat oraz szczegdlne wymaganie jakosciowe. Zdolnosci te powinny

726 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. 0 ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 1. poz.
1907 ze zm., art. 1-8). Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, art. 51-57. Decyzja
Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1313/2013/UE z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie
Unijnego Mechanizmu Ochrony Ludno$ci (Dz.U. UE L 347 z 20.12.2013, s. 924-947, ze
zm.).

727 Ustawa o ochronie ludnos$ci i obronie cywilnej, art. 117-151. Protokét dodatkowy do Kon-

wencji Genewskich z dnia 12 sierpnia 1949 r. dotyczacy ochrony ofiar migdzynarodowych

konfliktéw zbrojnych (Protokot I), sporzadzony w Genewie dnia 8 czerwca 1977 r. (Dz.U.

71992 r. Nr 41, poz. 175, art. 61-67).
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by¢ analizowane lacznie, poniewaz brak jednego elementu moze ostabi¢ catg
sekwencje ochrony.

Tabela 27. Podstawowe zdolno$ci ochrony ludnosci i obrony cywilnej

L, . Wymaganie ..
Zdolnosé Oczekiwany rezultat L. Przykladowy miernik
jakoSciowe
Wezesne rozpoznanie | Ciagto$¢ i weryfikacja | Czas od sygnatu do
Wykrywanie . P i a8 L, i ! . e )
zagrozenia zrodet potwierdzenia
Ostrzeganie Dotarcie z jednoznacz- Wielokanatowos¢ Odsetek ludnosci obje-
i alarmowanie nym komunikatem i dostgpnosc tej komunikatem
. Bezpieczne przemiesz- | Transport grup wrazli- Czas uruchomienia
Ewakuacja .. . . . . ..
czenie i przyjecie wych i ochrona mienia oraz liczba miejsc
Ograniczenie ekspozy- Znana lokalizacja Liczba sprawnych
Schronienie & . , .p Y . ey ! .. P Y
cji ludnosci i gotowos$¢ obiektu miejsc ochrony
X . . Koordynacja ..
Ratownictwo | Ochrona zycia, zdrowia o Czas dotarcia i cig-
. . ) medyczna, spoteczna L, .
i pomoc i warunkéw bytowych T glos¢ zaopatrzenia
i logistyczna
. Status personelu Odsetek wyznaczo-
. Humanitarna ochrona | | ., .
Obrona cywilna . . i zgodno$¢ z prawem | nego i przeszkolonego
w konflikcie zbrojnym .
humanitarnym personelu

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie: Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludno-
$ci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 1. poz. 1907 ze zm.); Protokét dodatkowy do Konwencji
Genewskich z dnia 12 sierpnia 1949 r. dotyczacy ochrony ofiar migdzynarodowych konfliktow
zbrojnych (Protokot I), sporzadzony w Genewie dnia 8 czerwea 1977 r. (Dz.U. z 1992 . Nr 41,
poz. 175).

Tabela 27 pokazuje, ze mierniki powinny dotyczy¢ rezultatu i gotowo-
$ci, nie samej liczby dziatan. Liczba wystanych komunikatow nie méwi, czy
zostaty zrozumiane; liczba obiektow nie potwierdza ich sprawnosci; liczba
przeszkolonych os6b nie przesadza o dostepnosci w chwili zagrozenia. Sys-
tem oceny powinien taczy¢ dane ilo$ciowe z testami funkcjonalnymi i infor-
macja zwrotng od ludnosci’.

8 Federal Emergency Management Agency, Homeland Security Exercise and Evaluation Pro-
gram (HSEEP), U.S. Department of Homeland Security, Washington 2020, s. 1-10, 5-1-5-
16. Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, art. 51-57.
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6.4. USUWANIE SKUTKOW ZAGROZEN ORAZ
ODTWARZANIE ZASOBOW I INFRASTRUKTURY

Usuwanie skutkdw rozpoczyna si¢ jeszcze podczas reagowania, lecz
posiada odrgbny cel: przywrécenie warunkow bezpiecznego zycia i funk-
cjonowania instytucji. Nie moze by¢ utozsamiane z zakonczeniem dzialan
ratowniczych. Obejmuje ocene szkdd, przywracanie ustug, pomoc mieszkan-
com, napraw¢ infrastruktury, odbudowe zdolnosci administracji oraz redukcje
podatnosci ujawnionych przez zdarzenie. Proces moze trwa¢ miesiace lub lata
1 wymaga innego rytmu zarzadzania niz faza natychmiastowa’.

Pierwszym warunkiem jest bezpieczny dostgp do obszaru i wiarygodna
ocena szkod. Zespdt oceniajacy powinien rozrézni¢ uszkodzenie fizyczne,
utrate funkcji, ryzyko wtorne oraz potrzeby ludnosci. Obiekt moze wygladaé
na nieuszkodzony, a mimo to nie dziata¢ z powodu braku zasilania, perso-
nelu lub polaczenia z innym systemem. Ocena funkcjonalna jest zatem rownie
wazna jak inwentaryzacja materialna’.

Dokumentowanie szkoéd powinno korzysta¢ z jednolitych kategorii,
danych przestrzennych, fotografii, czasu i wskazania zrodta. Niespojne formu-
larze utrudniajg agregacje, przyznawanie pomocy i kontrole wydatkéw. Jedno-
cze$nie procedura nie moze by¢ na tyle skomplikowana, aby op6zniata pomoc
dorazna. Warto rozdzieli¢ szybka ocene operacyjng od szczegdtowej wyceny
finansowej 1 technicznej™'.

Priorytety odtwarzania powinny wynika¢ z funkcji, nie z widocznosci
obiektu. W pierwszej kolejnosci przywraca si¢ kierowanie, tacznos$¢, wode,
energi¢, zdrowie, transport ratowniczy i ustugi niezbedne dla grup zaleznych.
Kryteria powinny uwzgledniac czas do wystapienia nieodwracalnych skutkow,

72 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574,
art. 2-5). United Nations Office for Disaster Risk Reduction, Sendai Framework for Disas-
ter Risk Reduction 2015-2030, Geneva 2015, s. 14-25.

730 Rzadowe Centrum Bezpieczenistwa, Krajowy Plan Zarzgdzania Kryzysowego 2025, cze$¢

A cze$¢ B, wersja 5.0 z 11 czerwca 2026 r., https://www.gov.pl/web/rcb/krajowy-plan-za-

rzadzania-kryzysowego, dostep: 19.06.2026. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady

(UE) 2022/2557 z dnia 14 grudnia 2022 r. w sprawie odpornosci podmiotow krytycznych

(Dz.U. UE L 333 227.12.2022, s. 164-198).

1 Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Krajowy Plan Zarzgdzania Kryzysowego 2025, cze$¢

A cze$é B, wersja 5.0 z 11 czerwca 2026 r., https://www.gov.pl/web/rcb/krajowy-plan-za-

rzadzania-kryzysowego, dostep: 19.06.2026. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach

publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1483 ze zm., art. 44, art. 126-152).
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liczbe 0séb zaleznych, brak zamiennika i mozliwo$¢ skutkow kaskadowych.
Decyzje wymagaja uzasadnienia, poniewaz wptywaja na rozdziatl ograniczo-
nych zasobow’*2,

Odtworzenie moze przebiega¢ etapowo. Funkcja tymczasowa pozwala
zmniejszy¢ skutki, zanim zostanie ukonczona trwata naprawa: dostawa wody
cysternami, mobilny punkt medyczny, most tymczasowy, zapasowy kanat
Iacznosci lub praca urzgdu w innej lokalizacji. Rozwigzanie tymczasowe musi
jednak posiada¢ standard bezpieczenstwa i termin przegladu, aby nie stato si¢
trwatym stanem obnizonej jako$ci’>.

Przywrocenie ushug cyfrowych wymaga walidacji danych i konfigu-
racji. Szybkie uruchomienie systemu bez sprawdzenia integralno$ci moze
odtworzy¢ btad, ztosliwe oprogramowanie albo nieaktualne uprawnienia.
Nalezy okresli¢ punkt odtworzenia, przeprowadzi¢ test funkcjonalny, potwier-
dzi¢ kompletno$¢ rejestrow i udokumentowac decyzje o powrocie do pracy.
Szczegodlnie wazne sg systemy wspierajace wyptlate Swiadczen, ewidencje lud-
nosci i koordynacj¢ zasobow™.

Pomoc dla ludnosci obejmuje wigcej niz $wiadczenia pieniezne. Potrzebne
moga by¢ mieszkania zastgpcze, opieka zdrowotna, wsparcie psychologiczne,
pomoc prawna, edukacja, transport i odtworzenie dokumentow. Administracja
powinna ogranicza¢ koniecznos$¢ wielokrotnego przekazywania tych samych
danych ré6znym instytucjom oraz zapewni¢ punkty kompleksowej obstugi. Dtu-
gotrwata ztozono$¢ procedur moze poglebiac skutki spoteczne kryzysu’>.

32 Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycznej

2023 — tekst jednolity, Warszawa 2023, s. 5-16. Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym, art. 3
pkt 2-3, art. 5b i art. 6.
33 1SO 22301:2019, Security and resilience — Business continuity management systems —
Requirements, International Organization for Standardization, Geneva 2019. United Nations
Office for Disaster Risk Reduction, Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015—
2030, Geneva 2015, s. 14-25.
National Institute of Standards and Technology, /ncident Response Recommendations and
Considerations for Cybersecurity Risk Management: A CSF 2.0 Community Profile, NIST
SP 800-61 Rev. 3, Gaithersburg 2025, DOI: 10.6028/NIST.SP.800-61r3. ISO 22301:2019,

Security and resilience — Business continuity management systems — Requirements, Interna-

734

tional Organization for Standardization, Geneva 2019.

35 United Nations Office for Disaster Risk Reduction, Sendai Framework for Disaster Risk
Reduction 2015-2030, Geneva 2015, s. 14-25. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., art. 5, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 68 ust. 4,
art. 74 i art. 146).
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Wsparcie psychologiczne powinno obejmowaé mieszkancow i personel
reagujacy. Skutki stresu moga ujawnia¢ si¢ po zakonczeniu fazy operacyjnej,
wplywac¢ na zdrowie, absencj¢ i zdolno$¢ podejmowania decyzji. Organiza-
cja pracy powinna przewidywac¢ rotacje, odpoczynek, dostep do profesjonal-
nej pomocy i ochrong przed stygmatyzacjg. Zaniedbanie dobrostanu kadr osta-
bia zdolnos$¢ do dtugotrwatej odbudowy’.

Odbudowa gospodarcza i spoteczna wymaga wspotpracy z przedsie-
biorcami, organizacjami spotecznymi i instytucjami finansowymi. Mate przed-
sigbiorstwa moga by¢ kluczowe dla lokalnych ustug, a réwnoczesnie najbar-
dziej podatne na dtuga przerwe. Pomoc publiczna powinna by¢ projektowana
tak, aby przywraca¢ funkcje i miejsca pracy, zachowujac przejrzystos$¢, rowne
traktowanie i kontrole wykorzystania srodkow™’.

Odbudowa infrastruktury powinna uwzglednia¢ zasade ,,build back bet-
ter”, czyli odtworzenie w sposob ograniczajacy przyszie ryzyko. Nie zawsze
oznacza to drozsza technologie; moze polega¢ na zmianie lokalizacji, podnie-
sieniu urzadzen, rozdzieleniu zalezno$ci, zapewnieniu alternatywne;j trasy lub
uproszczeniu procedury. Bez analizy przyczyn odtworzenie do stanu sprzed
zdarzenia odtwarza rowniez wczesniejszg podatnosc’s.

Zasada ta wymaga rozréznienia przyczyny bezposredniej i systemowe;.
Powddz moze uszkodzi¢ serwerownig, ale systemowa przyczyna utraty ustugi
moze by¢ brak lokalizacji zapasowej. Awaria energii moze zatrzymac¢ wodociag,
lecz przyczyna dlugiej przerwy jest brak paliwa lub niewtasciwy test agregatu.

3¢ A. Boin, P. ’t Hart, E. Stern, B. Sundelius, The Politics of Crisis Management.: Public Lead-
ership under Pressure, 2nd ed., Cambridge University Press, Cambridge 2017. United
Nations Office for Disaster Risk Reduction, Sendai Framework for Disaster Risk Reduction
2015-2030, Geneva 2015, s. 14-25.

37 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1483
ze zm., art. 44, art. 126-152). OECD, Recommendation of the Council on the Governance of
Critical Risks, OECD/LEGAL/0405, Paris 2014.

738 United Nations Office for Disaster Risk Reduction, Sendai Framework for Disaster Risk
Reduction 2015-2030, Geneva 2015, s. 14-25. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2022/2557 z dnia 14 grudnia 2022 r. w sprawie odpornos$ci podmiotéw krytycznych
(Dz.U. UE L 333 227.12.2022, s. 164-198).
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Analiza przyczyn powinna prowadzi¢ do zmian organizacyjnych, technicznych
i kontraktowych, a nie jedynie do naprawy uszkodzonego elementu’”.

Finansowanie odbudowy wymaga réwnowagi miedzy szybkos$cia
i kontrolg. Procedury awaryjne mogg upraszcza¢ zakupy, ale nie eliminujg
obowiazku celowosci, oszczgdnosci i dokumentowania. Nalezy rozdzieli¢
wydatki natychmiastowe, tymczasowe 1 inwestycyjne oraz ustanowi¢ mecha-
nizm zatwierdzania zmian zakresu. Przejrzysto$¢ jest szczegdlnie wazna przy
duzej presji spotecznej i ograniczonej konkurencji dostawcow’#.

Administracja powinna $ledzi¢ pelny koszt odtworzenia, w tym utrzy-
manie rozwigzan tymczasowych, serwis, koszty personelu i utracone mozliwo-
$ci. Skupienie wylacznie na wartosci inwestycji moze prowadzi¢ do wyboru
rozwigzania, ktorego eksploatacja przekracza mozliwosci jednostki. Ocena
catego cyklu zycia powinna by¢ cze$cig decyzji dotyczacej odbudowy, zwtasz-
cza w infrastrukturze cyfrowe;j i specjalistycznym sprzgcie’™!.

Ochrona infrastruktury krytycznej, w aktualnym stanie prawnym,
oznacza dziatania zmierzajace do zapewnienia jej funkcjonalnosci, ciagto-
$ci dzialania i integralnosci. Operator infrastruktury krytycznej ma obowig-
zek prowadzenia biezace] analizy zagrozen, wdrazania rozwigzan w zakresie
bezpieczenstwa fizycznego, technicznego, osobowego, cyberbezpieczenstwa,
bezpieczenstwa prawnego oraz ciaglosci dziatania i odtwarzania, w tym utrzy-
mywania wlasnych systeméw rezerwowych zapewniajacych funkcjonalnos¢
infrastruktury do czasu jej pelnego odtworzenia. Administracja nie powinna
wiec ogranicza¢ si¢ do kontaktu z wlascicielem obiektu po zdarzeniu. Musi
wczesniej zna¢ wlasciwy organ identyfikujacy infrastrukture krytyczna, ope-
ratora, koordynatora ochrony infrastruktury krytycznej, zasady wymiany

39 1SO 22301:2019, Security and resilience — Business continuity management systems —
Requirements, International Organization for Standardization, Geneva 2019. Federal
Emergency Management Agency, Homeland Security Exercise and Evaluation Program
(HSEEP), U.S. Department of Homeland Security, Washington 2020, s. 1-10, 5-1-5-16.

™0 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1483 ze

zm., art. 44, art. 126-152). Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., art. 5, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 68 ust. 4, art. 74 i art. 146).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1483

ze zm., art. 44, art. 126-152). ISO 22301:2019, Security and resilience — Business continu-

ity management systems — Requirements, International Organization for Standardization,

Geneva 2019.

741

294



ADMINISTRACJA PUBLICZNA W SYSTEMIE BEZPIECZENSTWA PANSTWA

informacji, priorytety odtworzenia, ograniczenia wynikajace z ochrony infor-
macji niejawnych oraz potencjalny wptyw zaklocenia na ustuge kluczowa’.

Wzajemne zaleznosci powoduja, ze kolejnos¢ odbudowy powinna by¢
koordynowana migdzy sektorami. Przywrocenie energii moze wymagac trans-
portu paliwa, transport zalezy od drog, a drogi od odwodnienia i lacznosci.
Wspolna mapa zalezno$ci umozliwia wskazanie waskich gardet 1 uniknigcie
sytuacji, w ktorej kilka podmiotow czeka na zasob kontrolowany przez innego
uczestnika’?.

Odtwarzanie dokumentacji i zdolnosci prawnej urzedu jest odrgbnym
zadaniem odbudowy. Zniszczenie akt, pieczgci, certyfikatow, urzadzen uwie-
rzytelniajacych albo systemow rejestrowych moze uniemozliwi¢ legalne pro-
wadzenie spraw mimo sprawnego budynku. Nalezy ustali¢, ktore dane mozna
odtworzy¢ z kopii, ktére wymagaja ponownego pozyskania, jak oznacza¢ luki
i w jaki sposob informowac¢ strony o wplywie zakldcenia na terminy. Szcze-
golnie wazna jest cigglos¢ pelnomocnictw, upowaznien i podpisu elektronicz-
nego. Przywrocenie obstugi bez potwierdzenia podstaw kompetencyjnych i inte-
gralno$ci akt mogloby wygenerowa¢ wtorng fale wadliwych rozstrzygnigé™,
W przypadku infrastruktury powigzanej z ustugg kluczowa kolejno$¢ odbudowy
powinna uwzglednia¢ nie tylko skutki lokalne, lecz takze mozliwo$¢ wystapie-
nia incydentu istotnego u podmiotu krytycznego oraz skutki miedzysektorowe.

Decyzje o odbudowie moga wymaga¢ zmiany lokalizacji funkcji lub
ograniczenia ponownego zagospodarowania terenu szczegélnie narazo-
nego. Takie rozstrzygniecia ingeruja w interesy wiascicieli, przedsigbiorcow
1 wspolnot lokalnych, dlatego wymagaja przejrzystych kryteridw, konsultacji

™2 Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym, art. 3 pkt 2-3. Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa,
Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycznej 2023 — tekst jednolity, Warszawa
2023, s. 5-16.

™ Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2557 z dnia 14 grudnia 2022 r.
w sprawie odpornosci podmiotow krytycznych (Dz.U. UE L 333 2 27.12.2022, s. 164-198).
Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycznej
2023 — tekst jednolity, Warszawa 2023, s. 5-16.

74 1SO 22301:2019, Security and resilience — Business continuity management systems —

Requirements, International Organization for Standardization, Geneva 2019. Konstytucja

Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., art. 5,

art. 7, art. 31 ust. 3, art. 68 ust. 4, art. 74 i art. 146). National Institute of Standards and Tech-

nology, Incident Response Recommendations and Considerations for Cybersecurity Risk

Management: A CSF 2.0 Community Profile, NIST SP 800-61 Rev. 3, Gaithersburg 2025,

DOI: 10.6028/NIST.SP.800-61r3.
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oraz powigzania z instrumentami planowania przestrzennego i finansowania.
Odbudowa nie moze polega¢ na powtarzaniu inwestycji w miejscu, w kto-
rym ryzyko pozostaje nieakceptowalne, lecz rowniez nie powinna arbitral-
nie przerzuca¢ kosztu bezpieczenstwa na pojedyncze osoby. Potrzebne sa
warianty obejmujace zabezpieczenie, relokacje, wykup, kompensacj¢ i stop-
niowe wycofanie funkcji’.

Presja czasu i duza warto$¢ zamowien zwigkszajg ryzyko naduzy¢
w odbudowie. Uproszczenia proceduralne powinny by¢ rownowazone kon-
trolg konfliktow interesow, publikowaniem podstaw wyboru, rozdzieleniem
zamawiania od odbioru oraz dokumentowaniem zmian zakresu i ceny. Nie-
zbedne jest takze przeciwdziatanie wielokrotnemu finansowaniu tej same;j
szkody z r6znych zrodet. Kontrola nie moze paralizowaé napraw, lecz powinna
koncentrowac¢ si¢ na punktach o najwigkszym ryzyku finansowym i reputacyj-
nym. Przejrzysto$¢ wspiera zaufanie mieszkancow i zmniejsza podatnos¢ pro-
cesu odbudowy na dezinformacj¢ oraz zarzuty nierdwnego traktowania’.

Odbudowa powinna obejmowac $rodowisko i dziedzictwo kultu-
rowe, nawet gdy nie sg one pierwszym elementem minimum operacyjnego.
Skazenie gleby i wod, odpady niebezpieczne, utrata siedlisk lub uszkodze-
nie zabytkow moga wywotywac¢ dtugotrwate skutki zdrowotne, ekonomiczne
i spoteczne. Potrzebna jest ocena specjalistyczna, zabezpieczenie dowodow,
priorytety konserwatorskie i konsultacja ze spoteczno$cig. Udziat mieszkan-
cow jest wazny takze przy projektowaniu funkcjonalnym odbudowanej prze-
strzeni: pozwala rozpoznaé¢ rzeczywiste bariery, lokalne zaleznosci i ryzyka,

75 United Nations Office for Disaster Risk Reduction, Sendai Framework for Disaster Risk
Reduction 2015-2030, Geneva 2015, s. 14-25. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1483 ze zm., art. 44, art. 126-152). Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., art. 5, art. 7,
art. 31 ust. 3, art. 68 ust. 4, art. 74 i art. 146).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1483
ze zm., art. 44, art. 126-152). OECD, Recommendation of the Council on the Governance of
Critical Risks, OECD/LEGAL/0405, Paris 2014. A. Boin, P. ’t Hart, E. Stern, B. Sundelius,
The Politics of Crisis Management: Public Leadership under Pressure, 2nd ed., Cambridge

746

University Press, Cambridge 2017.
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ktorych nie ujawnia dokumentacja techniczna. Odbudowa odporna powinna
wigc taczy¢ wiedze ekspercka z doswiadczeniem uzytkownikow’™.

Ponizszy Rysunek 36 przedstawia proces odtwarzania od oceny szkod
do wzrostu odpornosci. Kazdy etap ma inny produkt decyzyjny: ocen¢ funk-
cjonalng, liste priorytetow, plan ustlug tymczasowych, program odbudowy
i zestaw zmian redukujacych podatnos$¢. Dolny pas wskazuje kryteria, ktore

powinny by¢ stosowane przez caty proces.

5.
1. FUNKCJA 2. MINIMUM 5 4. TRYB ODTWORZENIE
KRYTYCZNA |_,| OPERACYINE |_, |3 ZALEZNOSCI —»| ZASTEPCZY | | i
co musi dzialaé akceptowalny poziom ludzie, dane, energia, lokalizacja zapasowa, bezpieczny
bez przerwy degradacji acznoéé, dostawey procedura reczna, powr6t do pelnej
redundancja funkeji

WARSTWA PODTRZYMUJACA

wiadza i zastepstwa | bezpieczenstwo personelu | dokumentacja | finansowanie | komunikacja publiczna | ochrona informacji

Rysunek 36. Model usuwania skutkdéw i odtwarzania zasobow oraz infrastruktury

7Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu
kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574 ze zm.); Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Naro-
dowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycznej 2023 — tekst jednolity, Warszawa 2023; Uni-
ted Nations Office for Disaster Risk Reduction, Sendai Framework for Disaster Risk Reduction
2015-2030, Geneva 2015.

Rysunek 36 podkresla, ze pelna funkcja nie zawsze powinna by¢ celem
pierwszego etapu. Bezpieczne przywrocenie minimum operacyjnego moze
przynies¢ wigksza korzys¢ niz dlugie oczekiwanie na rozwigzanie docelowe.
Warunkiem jest jednak $§wiadome zarzadzanie degradacja: okreslenie ograni-

czen, ryzyka, czasu obowigzywania i kryteriow przejscia do kolejnego etapu’.

747 United Nations Office for Disaster Risk Reduction, Sendai Framework for Disaster Risk
Reduction 2015-2030, Geneva 2015, s. 14-25. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., art. 5, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 68 ust. 4,
art. 74 1 art. 146). Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilne;j
(Dz.U. 22024 r. poz. 1907 ze zm., art. 1-8).

8 1SO 22301:2019, Security and resilience — Business continuity management systems —

Requirements, International Organization for Standardization, Geneva 2019. United Nations

Office for Disaster Risk Reduction, Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015-

2030, Geneva 2015, s. 14-25.
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Tabela 28 syntetyzuje etapy odtwarzania oraz przypisuje im pytania
kontrolne i przyktadowe produkty. Moze stuzy¢ do przegladu planéw odbu-
dowy infrastruktury i ustug publicznych.

Tabela 28. Etapy odtwarzania zasobdw i infrastruktury

. Kryterium
Etap Pytanie kontrolne Produkt , .
zakonczenia
Ocena szkéd Co jest b.ezpieczne, chna operaq,/jna Potwierdzony ze}kres
sprawne i dostgpne? i mapa skutkow oraz ryzyka wtorne
. . Ktore funkcje musza Lista priorytetow Uzgodniona kolejnos¢
Priorytetyzacja . . . L P
wroci¢ jako pierwsze? i zaleznosci oraz wlasciciele
Funkcja Jak zapewni¢ mini- Plan obej$¢ i ustug | Stabilna, kontrolowana
tymczasowa mum operacyjne? zastepczych degradacja
Odbudowa Jak przywroéci¢ pelng Program napraw Walidacja techniczna
trwala i bezpieczng funkcje? i finansowania i operacyjna
Wzmocnienie | Jak ograniczy¢ powto- | Dziatania redukujace | Wdrozenie i ponowny
odpornosci rzenie skutkow? podatnos¢ test

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: United Nations Office for Disaster Risk Reduction,
Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015-2030, Geneva 2015; International Organi-
zation for Standardization, /SO 22301:2019, Security and resilience — Business continuity man-
agement systems — Requirements, Geneva 2019; Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadza-
niu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574 ze zm.).

Tabela 28 wskazuje, ze zakonczenie etapu powinno mie¢ zdefiniowane
kryterium. Bez niego dzialania tymczasowe trwajg bezterminowo, a odpowie-
dzialno$¢ za przejécie do odbudowy rozmywa si¢ miedzy jednostkami. Kryte-
ria musza obejmowac bezpieczenstwo, funkcjonalnosé, jakos¢ danych, obsade,
finansowanie i akceptacje ryzyka resztkowego przez wasciwego decydenta’™’.

Ze wzgledu na przepisy przejsciowe nowelizacji z 2026 r. nalezy odroz-
nia¢ stan docelowy od okresu przejsciowego. Dotychczasowe kryteria wyod-
rebniania infrastruktury krytycznej zachowuja moc do czasu przyjecia po raz
pierwszy kryteriow z art. 6r ust. 5. Dotychczasowy jednolity wykaz infrastruk-
tury krytycznej pozostaje w mocy do czasu sporzadzenia nowego wykazu
z art. 6r ust. 1, a dotychczasowe plany ochrony infrastruktury krytycznej pozo-
staja w mocy do czasu dokonania wpisu infrastruktury do nowego wykazu
i opracowania dokumentacji ochrony infrastruktury krytycznej. Oznacza to, ze

™ 1S0 22301:2019, Security and resilience — Business continuity management systems —
Requirements, International Organization for Standardization, Geneva 2019. Ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1483 ze zm., art. 44,
art. 126-152).
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administracja w 2026 r. dziala w warunkach naktadania si¢ dotychczasowego
systemu ochrony IK i nowego rezimu odporno$ci podmiotéw krytycznych.

6.5. KOORDYNACJA, OCENA I DOSKONALENIE DZIALAN
ADMINISTRACJI

Koordynacja jest mechanizmem taczacym wszystkie etapy cyklu.
W zapobieganiu stuzy uzgadnianiu priorytetow, w przygotowaniu — spojno-
$ci plandéw i1 zasobow, w reagowaniu — synchronizacji dziatan, a w odbudowie
— kolejnosci przywracania funkcji. Nie moze by¢ ograniczona do zwotywania
spotkan. Powinna wytwarza¢ decyzje, uzgodnienia, wspolng informacjg i roz-
strzygnigcia dotyczace odpowiedzialno$ci oraz zasobow’™.

Koordynacja pionowa taczy poziom krajowy, wojewodzki, powiatowy
i gminny. Jej celem nie jest przesytanie kazdej informacji do najwyzszego
szczebla, lecz zapewnienie eskalacji wtedy, gdy zdolnos$ci nizszego poziomu
sa niewystarczajace albo skutki przekraczajg jego obszar. Informacja powinna
by¢ agregowana bez utraty danych krytycznych, a decyzje wyzszego poziomu
musza uwzglednia¢ wiedze lokalng’™'.

Koordynacja pozioma obejmuje relacje migdzy resortami, stuzbami,
jednostkami samorzadu, operatorami i organizacjami spotecznymi. Najwigk-
szym ryzykiem jest powstanie rownolegtych struktur, ktore gromadza te same
dane, wydaja sprzeczne priorytety lub konkuruja o zasoby. Wspdlny obraz
sytuacji i jednoznaczne wskazanie podmiotu wiodacego ograniczajg to ryzyko,
ale nie eliminuja potrzeby negocjacji i wzajemnego zrozumienia ograniczen’?.

50 T. Christensen, P. Leegreid, The Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform,
Public Administration Review 2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066, DOI: 10.1111/j.1540-
6210.2007.00797.x. A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for Transboundary
Crisis Management: A Time for Public Administration, Public Administration 2016, vol. 94,
no. 2, s. 289-298, DOIL: 10.1111/padm.12264.

51 Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym, art. 7-20.

2 Rzadowe Centrum Bezpieczenistwa, Krajowy Plan Zarzgdzania Kryzysowego 2025, cze$¢

A'icze$¢ B, wersja 5.0 z 11 czerwca 2026 r., https://www.gov.pl/web/rcb/krajowy-plan-
-zarzadzania-kryzysowego, dostep: 19.06.2026. ISO 22320:2018, Security and resilience —
Emergency management — Guidelines for incident management, International Organization
for Standardization, Geneva 2018.
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Wspotdziatanie powinno by¢ projektowane przed kryzysem. Porozu-
mienia, standardy wymiany danych, punkty kontaktowe, wspdlne ¢wiczenia
i zasady przyjmowania wsparcia zmniejszaja koszty koordynacji w chwili zda-
rzenia. Relacje oparte wylacznie na osobistej znajomosci sg uzyteczne, lecz
nietrwate; zmiana kadrowa moze zerwac nieformalny kanatl. Instytucjonali-
zacja wspolpracy powinna zachowywac elastyczno$é, ale zapewniaé ciggtosc
niezalezng od konkretnych osob’.

Interoperacyjno$¢ ma wymiar techniczny, proceduralny i semantyczny.
Jednostki moga posiadac tacznos¢, ale uzywac innych formularzy, nazw statu-
sow 1 progow eskalacji. Wspolne stowniki, formaty meldunkéw i minimalny
zakres danych sg réwnie wazne jak kompatybilne urzadzenia. Interoperacyj-
no$¢ nie oznacza pelnej unifikacji; oznacza zdolnos¢ do wymiany informacji
i wspolnego wykonania zadania mimo roéznic organizacyjnych’.

Ocena dzialan powinna rozpoczyna¢ si¢ od ustalenia celu i kryteriow
sukcesu. Jezeli celem bylo ograniczenie strat w ludziach, nie wystarczy poli-
czy¢ liczbe posiedzen i wydanych polecen. Nalezy oceni¢ czas ostrzezenia,
dotarcie komunikatu, dostepnos¢ pomocy, ciggltos¢ ustug i skutki dla grup
wrazliwych. Wskazniki aktywnosci sg przydatne do kontroli procesu, lecz nie
zastepuja wskaznikow rezultatu’.

Ewaluacja powinna korzysta¢ z wielu zrédel: dokumentacji operacyj-
nej, logow systemowych, zapisow tacznosci, danych finansowych, obserwa-
cji, wywiadow i opinii mieszkancow. Kazde zrodlo ma ograniczenia. Dekla-
racje uczestnikow moga by¢ obciazone pamigcig i interesem organizacyjnym,
dane systemowe nie wyjasniajg motywacji decyzji, a opinia publiczna moze

3 A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for Transboundary Crisis Management:
A Time for Public Administration, Public Administration 2016, vol. 94, no. 2, s. 289-298,
DOI: 10.1111/padm.12264. ISO 22320:2018, Security and resilience — Emergency manage-
ment — Guidelines for incident management, International Organization for Standardization,
Geneva 2018.

54 1SO 22320:2018, Security and resilience — Emergency management — Guidelines for inci-

dent management, International Organization for Standardization, Geneva 2018. National

Institute of Standards and Technology, /ncident Response Recommendations and Consider-

ations for Cybersecurity Risk Management: A CSF 2.0 Community Profile, NIST SP 800-61

Rev. 3, Gaithersburg 2025, DOI: 10.6028/NIST.SP.800-61r3.

Federal Emergency Management Agency, Homeland Security Exercise and Evaluation Pro-

gram (HSEEP), U.S. Department of Homeland Security, Washington 2020, s. 1-10, 5-1-5-

16. United Nations Office for Disaster Risk Reduction, Sendai Framework for Disaster Risk

Reduction 2015-2030, Geneva 2015, s. 14-25.
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nie zna¢ ograniczen prawnych. Triangulacja umozliwia bardziej wiarygodna
rekonstrukcje przebiegu’®.

Przeglad po dziataniu powinien oddziela¢ analize od poszukiwania win-
nego. Celem jest ustalenie, co miato si¢ wydarzy¢, co rzeczywiscie si¢ wyda-
rzyto, dlaczego powstata rdznica i jak ja ograniczy¢. Nie oznacza to rezygnacji
z odpowiedzialnosci prawnej. Analiza systemowa i postgpowanie wyjasnia-
jace moga by¢ prowadzone réwnolegle, ale powinny mie¢ odrgbne zasady,
aby uczestnicy nie ukrywali btedow z obawy przed automatyczng sankcja’™’.

Wnhnioski nalezy formulowa¢ na poziomie przyczyn, a nie objawow.
Stwierdzenie ,,tacznos¢ nie dziatata” jest opisem skutku. Przyczyna moze by¢
brak zasiggu, niezgodny sprzet, przecigzenie, niewyszkolenie, brak zasila-
nia albo nieaktualna lista kanatéw. Kazda przyczyna wymaga innego dziata-
nia korygujacego. Analiza powinna rowniez sprawdza¢, dlaczego istniejace
zabezpieczenie nie wykryto lub nie ograniczyto problemu’®.

Dziatanie korygujace musi posiada¢ wiasciciela, termin, zasoby, prio-
rytet i kryterium zamknigcia. Zalecenie typu ,,poprawi¢ komunikacje” nie jest
wykonalne. Lepsze jest wskazanie konkretnego standardu meldunku, testu
kanatu zapasowego 1 terminu ¢wiczenia. Kierownictwo powinno monitoro-
waé wykonanie dziataf, a ryzyka niewdrozenia ujmowa¢ w rejestrze ryzyka
organizacji’>’.

56 Federal Emergency Management Agency, Homeland Security Exercise and Evaluation Pro-
gram (HSEEP), U.S. Department of Homeland Security, Washington 2020, s. 1-10, 5-1-5-
16. A. Boin, P. ’t Hart, E. Stern, B. Sundelius, The Politics of Crisis Management: Public
Leadership under Pressure, 2™ ed., Cambridge University Press, Cambridge 2017.
57 Federal Emergency Management Agency, Homeland Security Exercise and Evaluation Pro-
gram (HSEEP), U.S. Department of Homeland Security, Washington 2020, s. 1-10, 5-1—
5-16. A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for Transboundary Crisis Man-
agement: A Time for Public Administration, Public Administration 2016, vol. 94, no. 2,
s.289-298, DOI: 10.1111/padm.12264.
8 1SO 22301:2019, Security and resilience — Business continuity management systems —
Requirements, International Organization for Standardization, Geneva 2019. National Insti-
tute of Standards and Technology, Incident Response Recommendations and Considerations
for Cybersecurity Risk Management: A CSF 2.0 Community Profile, NIST SP 800-61 Rev.
3, Gaithersburg 2025, DOI: 10.6028/NIST.SP.800-61r3.
Federal Emergency Management Agency, Homeland Security Exercise and Evaluation Pro-
gram (HSEEP), U.S. Department of Homeland Security, Washington 2020, s. 1-10, 5-1-5-

16. ISO 31000:2018, Risk management — Guidelines, International Organization for Stan-
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dardization, Geneva 2018.
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Ponowny test zamyka cykl. Samo wdrozenie zmiany proceduralnej lub
zakup sprzetu nie potwierdza poprawy zdolnosci. Nalezy odtworzy¢ warunki,
w ktorych wystapit problem, i sprawdzi¢ rezultat. W przypadku zmian wyso-
kiego ryzyka test powinien obejmowac tryb powrotu do poprzedniego rozwig-
zania, aby doskonalenie nie stworzyto nowej podatno$ci’.

Audyt zgodnosci 1 ocena zdolno$ci petnig rozne funkcje. Audyt odpo-
wiada, czy spelniono wymaganie, natomiast ocena zdolnos$ci — czy organizacja
potrafi osiggna¢ rezultat w warunkach zaktocenia. Jednostka moze posiadac
wymagany plan, lecz nie mie¢ przeszkolonej obsady lub dziatajacej lokaliza-
cji zapasowej. Dojrzaty system laczy kontrole formalng, testy funkcjonalne
i pomiar rezultatow’'.

Mierniki powinny by¢ ograniczone do zestawu wspierajacego decy-
zje. Nadmiar wskaznikow prowadzi do kosztownej sprawozdawczos$ci i utraty
koncentracji. Zestaw moze obejmowac czas wykrycia, czas decyzji, dostep-
nos¢ tacznosci, zasieg ostrzegania, czas uruchomienia zasobow, cigglos¢
ustug, czas odtworzenia, wykonanie zalecen i liczb¢ powtarzajacych si¢ nie-
zgodnosci. Kazdy miernik wymaga wtasciciela danych i definicji sposobu
obliczania’.

Poréwnywanie jednostek wymaga ostroznosci. Krotszy czas reagowa-
nia moze wynika¢ z mniejszego obszaru, a wigksza liczba incydentow z lep-
szego systemu zgtaszania. Wskazniki powinny stuzy¢ przede wszystkim moni-
torowaniu wlasnego trendu, identyfikacji odchylen i kierowaniu inwestycji.

760 Federal Emergency Management Agency, Homeland Security Exercise and Evaluation Pro-
gram (HSEEP), U.S. Department of Homeland Security, Washington 2020, s. 1-10, 5-1-5-
16. ISO 22301:2019, Security and resilience — Business continuity management systems —
Requirements, International Organization for Standardization, Geneva 2019.

1 1SO 22301:2019, Security and resilience — Business continuity management systems —

Requirements, International Organization for Standardization, Geneva 2019. A. Boin, M.

Lodge, Designing Resilient Institutions for Transboundary Crisis Management: A Time

for Public Administration, Public Administration 2016, vol. 94, no. 2, s. 289-298, DOI:

10.1111/padm.12264.

762 1SO 22320:2018, Security and resilience — Emergency management — Guidelines for inci-

dent management, International Organization for Standardization, Geneva 2018. Federal

Emergency Management Agency, Homeland Security Exercise and Evaluation Program
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Ranking bez kontekstu moze zachgca¢ do ukrywania problemoéw lub optyma-
lizacji danych zamiast zdolno$ci’®.

Uczenie si¢ migdzyinstytucjonalne wymaga bezpiecznego mechanizmu
wymiany do§wiadczen. Raporty powinny anonimizowac¢ informacje wrazliwe,
ale zachowywac¢ opis mechanizmu bledu, warunkéw i rozwigzania. Wspolne
bazy wnioskow, warsztaty 1 ¢wiczenia pozwalajg unikngé powtarzania tych
samych problemow w réznych jednostkach. Szczegdlng warto$¢ majg wnioski
dotyczace zaleznosci od dostawcow, komunikacji i granic kompetencyjnych’®.

Doskonalenie powinno obejmowac rowniez prawo. Kryzys moze ujaw-
ni¢ luke kompetencyjna, sprzeczno$¢ przepisow, zbyt dlugi tryb zakupowy
lub brak podstawy wymiany danych. Nie kazda trudno$¢ uzasadnia zmiang
ustawy; cz¢$¢ mozna rozwigzaé przez procedure, porozumienie lub szkolenie.
Propozycja legislacyjna powinna opiera¢ si¢ na udokumentowanym mecha-
nizmie problemu i ocenie skutkéw, a nie na jednostkowym do$wiadczeniu
pozbawionym kontekstu’®.

Kultura organizacyjna wptywa na zdolno$¢ uczenia si¢. Jezeli zglosze-
nie btedu jest traktowane wylacznie jako zagrozenie dla reputacji, problemy sa
ukrywane do czasu powaznego zdarzenia. Kierownictwo powinno rozréznia¢
btad nieumyslny, naruszenie procedury i §$wiadome zaniedbanie. Sprawiedliwe
podejscie wzmacnia raportowanie, ale wymaga jasnych granic odpowiedzial-
nosci i konsekwencji dla zachowan razaco niebezpiecznych’®.

Koordynacja wymaga okreslonego rytmu pracy. W pierwszej fazie
odprawy moga odbywac sie czesto i koncentrowaé na bezpieczenstwie ludzi

% QECD, Recommendation of the Council on the Governance of Critical Risks, OECD/
LEGAL/0405, Paris 2014. ISO 31000:2018, Risk management — Guidelines, International
Organization for Standardization, Geneva 2018.

¢4 A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for Transboundary Crisis Management:

A Time for Public Administration, Public Administration 2016, vol. 94, no. 2, s. 289-298,

DOI: 10.1111/padm.12264. T. Christensen, P. Leegreid, The Whole-of-Government Approach

to Public Sector Reform, Public Administration Review 2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066,

DOI: 10.1111/j.1540-6210.2007.00797 .x.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze

zm., art. 5, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 68 ust. 4, art. 74 i art. 146). OECD, Recommendation of
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oraz decyzjach o najblizszym horyzoncie czasowym. Po stabilizacji rytm powi-
nien zosta¢ wydtuzony, a zakres rozszerzony o finanse, odbudowe, skutki spo-
teczne i ryzyka dlugoterminowe. Staly formularz odprawy — zmiany sytuacji,
realizacja zamiaru, zasoby, bezpieczenstwo personelu, decyzje i komunika-
cja — ogranicza pomijanie kluczowych tematow. Jednoczesnie kierujacy powi-
nien redukowac sprawozdawczos¢, ktora nie wptywa na decyzje, aby personel
wykonawczy nie poswiecat nadmiernej czesci czasu na wielokrotne raporto-
wanie tych samych danych’’.

Oficerowie lacznikowi lub wyznaczone punkty kontaktowe utatwiaja
wspolprace migdzy strukturami o odmiennej kulturze organizacyjnej. Ich
zadaniem nie jest zastgpowanie kierownictwa, lecz ttumaczenie potrzeb,
potwierdzanie wykonalnoS$ci, przyspieszanie dostgpu do danych i sygnalizo-
wanie konfliktéw. Funkcja wymaga upowaznienia, znajomos$ci wtasnej orga-
nizacji i dostepu do aktualnego obrazu sytuacji. Lacznik pozbawiony mozli-
wosci uzyskania decyzji staje si¢ jedynie przekaznikiem. W planach nalezy
okresli¢ zasady jego delegowania, zastgpstwo, kanaly bezpiecznej komunika-
cji i obowigzek dokumentowania uzgodnien, zwlaszcza gdy dotyczg zasobow
lub informacji chronionych’.

Instytucjonalna pami¢¢ o kryzysach jest szczegolnie podatna na rota-
cje kadr. Raporty i rejestry zalecen nie zastepuja doswiadczenia, jezeli nie
sa wykorzystywane w szkoleniu nowych pracownikéw, aktualizacji proce-
dur i projektowaniu ¢wiczen. Organizacja powinna utrzymywac repozyto-
rium decyzji, scenariuszy, produktéw informacyjnych i dziatan korygujacych
z kontrolowanym dostepem. Istotne jest zachowanie uzasadnien, a nie tylko
ostatecznej wersji planu, poniewaz to one pokazuja, dlaczego przyjeto okre-
slone progi i priorytety. Przekazywanie obowigzkéw powinno obejmowac

7 1SO 22320:2018, Security and resilience — Emergency management — Guidelines for inci-
dent management, International Organization for Standardization, Geneva 2018. Rzadowe
Centrum Bezpieczenstwa, Krajowy Plan Zarzgdzania Kryzysowego 2025, czg$¢ A i czgsc
B, wersja 5.0 z 11 czerwca 2026 r., https://www.gov.pl/web/rcb/krajowy-plan-zarzadzania-
-kryzysowego, dostep: 19.06.2026. A. Boin, P. ’t Hart, E. Stern, B. Sundelius, The Politics
of Crisis Management: Public Leadership under Pressure, 2™ ed., Cambridge University
Press, Cambridge 2017.

768 1SO 22320:2018, Security and resilience — Emergency management — Guidelines for incident

management, International Organization for Standardization, Geneva 2018. T. Christensen,

P. Leegreid, The Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform, Public Adminis-

tration Review 2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066, DOT: 10.1111/j.1540-6210.2007.00797 .x.
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omowienie otwartych ryzyk i zalecen, aby zmiana personalna nie zerwata cig-
glosci doskonalenia’.

Okresowy przeglad strategiczny powinien wykracza¢ poza pojedynczy
plan i ocenia¢ portfel zdolno$ci administracji. Nalezy ustali¢, ktore funkcje
maja wiarygodne rozwigzania zapasowe, gdzie istnieje pojedynczy punkt awa-
rii, jakie ryzyka sg akceptowane bez finansowania oraz ktore zalecenia powta-
rzaja si¢ miedzy ¢wiczeniami. Przeglad powinien taczy¢ dane operacyjne z pla-
nowaniem budzetu i kadr, a jego rezultatem ma by¢ ograniczona lista decyz;ji
0 najwyzszym znaczeniu. W ten sposob uczenie si¢ po zdarzeniu staje si¢ ele-
mentem zarzadzania publicznego, a nie odr¢gbnym zadaniem wykonywanym
przez komorke kryzysowa bez wptywu na priorytety catej organizacji’”.

Ponizszy Rysunek 37 przedstawia zamknigtg petle doskonalenia: plan
i standardy sg sprawdzane w ¢wiczeniu lub realnym zdarzeniu, nastepnie oce-
niane na podstawie dowodow, przeksztatcane w dzialania korygujace, wdra-
zane i ponownie testowane. W centrum znajduje si¢ obowiazek przypisania
wniosku do wiasciciela, terminu, zasobow 1 miernika.

% A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for Transboundary Crisis Management:
A Time for Public Administration, Public Administration 2016, vol. 94, no. 2, s. 289-298,
DOI: 10.1111/padm.12264. ISO 22301:2019, Security and resilience — Business continu-
ity management systems — Requirements, International Organization for Standardization,
Geneva 2019. Federal Emergency Management Agency, Homeland Security Exercise and
Evaluation Program (HSEEP), U.S. Department of Homeland Security, Washington 2020,
s. 1-10, 5-1-5-16.

7 QECD, Recommendation of the Council on the Governance of Critical Risks, OECD/
LEGAL/0405, Paris 2014. ISO 31000:2018, Risk management — Guidelines, Interna-
tional Organization for Standardization, Geneva 2018. NATO, Resilience, Civil Prepared-
ness and Article 3, Brussels, aktualizacja 2025, https://www.nato.int/en/what-we-do/deter-
rence-and-defence/resilience-civil-preparedness-and-article-3, dostep: 19.06.2026.
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/[ 1. PLAN I STANDARDY ]

6. WDROZENIE | { 2. SZKOLENIE

I PONOWNY TEST I CWICZENIE

DOSKONALENIE ZDOLNOSCI

przypisanie wniosku do wiasciciela, terminu,
zasob6w i miernika.

5. DZIALANIA w2¢
KORYGUJACE

\[ 4. OCENA 1 DOWODY }4-/

Rysunek 37. Petla oceny i doskonalenia dziatan administracji

. 3. ZDARZENIE /
TEST

T
1
1
1
1
1
1
1

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie: Federal Emergency Management Agency, Home-
land Security Exercise and Evaluation Program (HSEEP), U.S. Department of Homeland Secu-
rity, Washington 2020; International Organization for Standardization, /SO 22301:2019, Secu-
rity and resilience — Business continuity management systems — Requirements, Geneva 2019;
International Organization for Standardization, ISO 22320:2018, Security and resilience —
Emergency management — Guidelines for incident management, Geneva 2018.

Rysunek 37 pokazuje, ze doskonalenie nie jest koncowa fazg wykony-
wang po ,,zamknieciu” kryzysu. Jest mechanizmem przygotowania do kolej-
nego zdarzenia i powinno by¢ wiaczone do cyklu planowania, budzetu, zarza-
dzania kadrami oraz zakupéw. Organizacja, ktora sporzadza raporty, lecz
nie weryfikuje wdrozenia zalecen, gromadzi wiedz¢ bez przeksztalcania jej
w zdolno$¢™".

Tabela 29 proponuje syntetyczny panel oceny dziatan administracji.
Laczy wskazniki czasu, jakosci, ciggtosci, komunikacji i uczenia si¢. Nie jest
zamknietym katalogiem; powinien zosta¢ dostosowany do funkcji i poziomu
administracji.

" Federal Emergency Management Agency, Homeland Security Exercise and Evaluation Pro-
gram (HSEEP), U.S. Department of Homeland Security, Washington 2020, s. 1-10, 5-1-5-
16. Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz.
574, art. 2-5).
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Tabela 29. Przyktadowy panel oceny i doskonalenia dziatan administracji

Wskaznik . Sygnal wymagajac
Domena Zro6dlo danych e wy 'g Jacy
przykladowy dzialania
Czas od pierwszego . . Wzrost czasu lub duza
) . Logi, meldunki, .
Rozpoznanie |sygnatu do potwierdzo- . liczba fatszywych
. chronologia )
nej oceny alarmow
Opdznienia, brak pod-
) Czas od kwalifikacji do|  Dziennik dziatan POZHICIUE, BIAX PO
Decyzja . . . . stawy lub sprzeczne
przekazania zamiaru i polecenia .
decyzje
Odsetek dysponowa- . . . Duza r6znica mig-
, Ewidencje i potwier- . .
Zasoby nych zasobow dostep- . i dzy ewidencja
.. dzenia dysponentow L
nych operacyjnie a dostepnoscia
Zasigg i zrozumie- .
System sytki Grupy bez dostepu lub
Komunikacja nie komunikatu Sty wysyIKt, by bez e;pg Y
badania, zgloszenia | sprzeczne komunikaty
ostrzegawczego
Czas utrzymania mini- Raporty ust ! Przekroczenie pro-
. aporty ustug, system i
Ciaglosé mum i czas pelnego porty . g 4 Y 26w lub brak trybu
. monitoringu
odtworzenia zastepczego
Odsetek zalecen . L . .
) . . Rejestr dziatan Zalecenia przetermino-
Doskonalenie | zamknigtych i ponow- .
. korygujacych wane lub powtarzalne
nie przetestowanych

Zrédo: opracowanie wiasne na podstawie: International Organization for Standardization, ISO
22320:2018, Security and resilience — Emergency management — Guidelines for incident man-
agement, Geneva 2018; International Organization for Standardization, /SO 22301:2019, Secu-
rity and resilience — Business continuity management systems — Requirements, Geneva 2019;
Federal Emergency Management Agency, Homeland Security Exercise and Evaluation Pro-
gram (HSEEP), U.S. Department of Homeland Security, Washington 2020.

Tabela 29 podkresla potrzebe wigzania wskaznika z sygnatem decy-
zyjnym. Pomiar, ktory nie prowadzi do dzialania, tworzy jedynie obcigzenie
sprawozdawcze. Progi powinny by¢ ustalane na podstawie znaczenia funkcji,
doswiadczen i testow, a nastgpnie okresowo weryfikowane. Wskaznik musi
rowniez posiada¢ kontekst, aby unikng¢ btednych poréwnan i zachet do mani-
pulowania danymi’”>.

Koordynacja, ocena i doskonalenie wymagaja wsparcia kierownic-
twa. Dziatania przekraczajace granice komorek organizacyjnych nie zostang
wykonane wylgcznie przez pracownika odpowiedzialnego za zarzadzanie

772 1SO 31000:2018, Risk management — Guidelines, International Organization for Standard-
ization, Geneva 2018. Federal Emergency Management Agency, Homeland Security Exer-
cise and Evaluation Program (HSEEP), U.S. Department of Homeland Security, Washing-
ton 2020, s. 1-10, 5-1-5-16.
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kryzysowe. Potrzebne sg decyzje dotyczace priorytetow, budzetu, odpowie-
dzialnosci i akceptacji ryzyka. Kierownictwo powinno otrzymywacé zwiezta
informacj¢ o zdolnos$ciach krytycznych, niezatatwionych lukach i konsekwen-
cjach braku dziatania’”.

Rozdziatl wykazat, ze dzialanie administracji wobec zagrozen tworzy
zamknigty cykl, w ktorym zapobieganie, przygotowanie, reagowanie, ochrona
ludnosci, odbudowa i uczenie si¢ wzajemnie si¢ warunkuja. Najstabszy ele-
ment moze ograniczy¢ wartos¢ pozostatych: skuteczne ratownictwo nie zastapi
niesprawnego ostrzegania, zapasy nie pomoga bez logistyki, a odbudowa nie
zwigkszy odpornosci bez analizy przyczyn’.

Kluczowym kryterium oceny jest utrzymanie funkcji publicznych
w granicach prawa. Skutecznos¢ nie moze by¢ rozumiana jako swoboda od
procedur, lecz jako zdolno$¢ do podejmowania szybkich i proporcjonalnych
decyzji na podstawie wczesniej przygotowanych kompetencji, planow i zaso-
bow. Legalno$¢, dokumentowanie i odpowiedzialno$¢ wzmacniaja zaufanie
oraz umozliwiaja kontrole, finansowanie i wyciaganie wnioskow’”.

Ostatecznym rezultatem dojrzatego systemu nie jest brak wszystkich
kryzysow, lecz zdolno$¢ do ograniczenia ich skutkow, ochrony ludnosci,
zachowania sterownos$ci panstwa i odtworzenia ustug bez utrwalania wcze-
$niejszych podatnos$ci. Administracja publiczna staje si¢ wowczas nie tylko

73 Z. Ciekanowski, J. Nowicka, H. Wyrebek, Zarzqdzanie zasobami ludzkimi w sytuacjach
kryzysowych, op. cit.; ISO 22301:2019, Security and resilience — Business continuity man-
agement systems — Requirements, International Organization for Standardization, Geneva
2019. A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for Transboundary Crisis Man-
agement: A Time for Public Administration, Public Administration 2016, vol. 94, no. 2,
s. 289-298, DOI: 10.1111/padm.12264.

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 574,
art. 2-5). United Nations Office for Disaster Risk Reduction, Sendai Framework for Disas-
ter Risk Reduction 2015-2030, Geneva 2015, s. 14-25.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze
zm., art. 5, art. 7, art. 31 ust. 3, art. 68 ust. 4, art. 74 i art. 146). A. Boin, P. ’t Hart, E. Stern,
B. Sundelius, The Politics of Crisis Management: Public Leadership under Pressure, 2nd
ed., Cambridge University Press, Cambridge 2017.
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wykonawca przepisow, lecz organizatorem odpornosci panstwa: taczy wiedze,
prawo, zasoby i wspotdziatanie w powtarzalny mechanizm dziatania’’¢.

Ustalenia catej monografii prowadza do wniosku, ze sprawno$¢ systemu
bezpieczenstwa zalezy od zgodnosci trzech porzadkoéw: ustrojowego, ktory
rozdziela kompetencje; organizacyjnego, ktory zapewnia wspoéidziatanie;
oraz operacyjnego, ktory przektada decyzje na ochrone ludzi i ciggltos¢ ustug.
Dopiero ich potaczenie pozwala administracji dziala¢ skutecznie zaréwno
w warunkach codziennych, jak i podczas zagrozen przekraczajacych granice
sektorow, szczebli 1 jurysdykeji’”’.

776 NATO, Resilience, Civil Preparedness and Article 3, Brussels, aktualizacja 2025, https://
www.nato.int/en/what-we-do/deterrence-and-defence/resilience-civil-preparedness-and-ar-
ticle-3, dostep: 19.06.2026. A. Boin, M. Lodge, Designing Resilient Institutions for Trans-
boundary Crisis Management: A Time for Public Administration, Public Administration
2016, vol. 94, no. 2, s. 289-298, DOI: 10.1111/padm.12264. Strategia Bezpieczenstwa Naro-
dowego Rzeczypospolitej Polskiej, Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Warszawa 2020,
s. 5-13, 29-35.

T. Christensen, P. Lagreid, The Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform,
Public Administration Review 2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066, DOI: 10.1111/j.1540-
6210.2007.00797.x. Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j.
(Dz.U. 22026 1. poz. 574).
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ZAKONCZENIE

Przeprowadzone w ksigzce rozwazania prowadza do wniosku, ze admi-
nistracja publiczna jest jednym z podstawowych warunkéw realnego bezpie-
czenstwa panstwa. Nie wystarczy bowiem sformutowanie celow strategicz-
nych, przyjecie ustaw ani wyznaczenie organdéw wilasciwych w okreslonych
sprawach. Bezpieczenstwo wymaga aparatu zdolnego rozpozna¢ sytuacje,
podjac¢ decyzje, uruchomic zasoby, skoordynowaé wiele podmiotdw, utrzymaé
najwazniejsze funkcje publiczne, ochroni¢ ludnos¢ i odtworzy¢ sprawnos¢ po
zakltdceniu. Administracja publiczna wykonuje te zadania w sposob ciagly,
czesto zanim zagrozenie stanie si¢ widoczne dla obywateli. Z tego wzgledu jej
znaczenie nie ogranicza si¢ do reagowania kryzysowego. Obejmuje rowniez
planowanie, organizacj¢ ustug, kontrole, informowanie, zabezpieczanie infra-
struktury, wspolprace z podmiotami spotecznymi i gospodarczymi oraz two-
rzenie warunkow odpowiedzialnego dzialania panstwa.

Cel ksiazki zostat osiggniety przez wyjasnienie, w jaki sposob organi-
zacja, kompetencje, formy dziatania i mechanizmy wspotdziatania administra-
cji publicznej wplywaja na zdolnos¢ panstwa do zapewnienia bezpieczenstwa,
utrzymania podstawowych funkcji publicznych oraz dziatania zgodnego z pra-
wem w warunkach zagrozen. Analiza pokazata, ze sprawnos$¢ administracji
nie moze by¢ oceniana wylacznie przez pryzmat formalnego istnienia orga-
néw ani liczby przyjetych dokumentow. Istotne jest to, czy kompetencja jest
powigzana z zasobem, zasOb z procedurg uruchomienia, procedura z odpowie-
dzialnoscia, a odpowiedzialno$¢ z informacja zwrotna i mozliwoscia korekty.
Ksigzka wskazata rowniez, ze bezpieczenstwo panstwa ma charakter wielo-
wymiarowy, poniewaz taczy ochrong suwerennosci i porzadku konstytucyj-
nego z bezpieczenstwem ludnosci, ciggtoscia ustug, odpornosciag infrastruk-
tury, zdolnoscia administracji do pracy i zaufaniem spolecznym.

Gloéwny problem badawczy dotyczyt tego, jak wielopoziomowa i wie-
lopodmiotowa administracja publiczna powinna by¢ zorganizowana oraz jak
powinna dziata¢, aby skutecznie, legalnie i rozliczalnie realizowaé zada-
nia bezpieczenstwa panstwa. OdpowiedZz na ten problem nie polega na
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wskazaniu jednego centrum, ktére mialoby przeja¢ catos¢ odpowiedzialnosci,
ani na przyjeciu prostego zatozenia, ze wigksza liczba procedur automatycznie
zwigksza bezpieczenstwo. Wspolczesne zagrozenia s przekrojowe, zmienne
i czesto kaskadowe, dlatego administracja musi tagczy¢ jednolito$¢ kierowa-
nia z fachowg specjalizacja, terytorialng koordynacje z samodzielno$cig samo-
rzadu, a szybkos$¢ dziatania z legalnoscia i rozliczalno$cig. System bezpieczen-
stwa jest skuteczny wtedy, gdy potrafi przekroczy¢ granice resortdw i szczebli
organizacyjnych, nie zacierajac jednoczesnie wltasciwosci organdw i podstaw
odpowiedzialnosci.

Hipoteza gtowna, zgodnie z ktora sprawno$¢ administracji publicz-
nej w systemie bezpieczenstwa panstwa zalezy od spojnosci porzadku ustro-
jowego, organizacyjnego i operacyjnego, zostala potwierdzona w zakresie
wlasciwym dla charakteru tej ksigzki. Porzadek ustrojowy wyznacza zada-
nia, kompetencje, wtasciwos¢ i odpowiedzialnos¢. Porzadek organizacyjny
zapewnia kadry, informacje, zasoby, finansowanie, taczno$¢, interoperacyj-
nos$¢, zastgpowalnos¢ 1 cigglo$¢ dziatania. Porzadek operacyjny przeksztatca
rozpoznane zagrozenie w decyzj¢, wykonanie, ochrong ludnosci, utrzymanie
ustug, odbudowe i korekte. Jezeli ktorykolwiek z tych porzadkow jest nie-
spojny z pozostatymi, administracja moze posiada¢ formalne kompetencje, ale
nie bedzie zdolna do ich sprawnego i zgodnego z prawem wykonania. Sama
procedura bez zasobow jest pozorna, zasob bez przypisanej odpowiedzialno$ci
jest niewykorzystany, a szybkie dziatanie bez podstawy prawnej ostabia zaufa-
nie do panstwa.

Potwierdzenie hipotezy gtdéwnej zostato rozwinigte przez ustalenia odno-
szace si¢ do hipotez szczegdtowych. Bezpieczenstwo panstwa musi by¢ ujmo-
wane rownoczes$nie jako wartos$¢, proces i zdolno$¢ instytucjonalna, poniewaz
tylko takie ujecie pozwala potaczy¢ ochrone podstawowych dobr z praktyczng
gotowos$cia administracji. Administracja publiczna rzeczywiscie petni funkcje
laczaca kierowanie, wykonanie i wsparcie, gdyz to przez nig decyzje strate-
giczne przechodza w plany, budzety, procedury, informacje, dziatania i ustugi.
Legalnos¢ i1 skuteczno$¢ nie sa przeciwienstwami, lecz warunkami jednego
modelu dziatania, w ktorym forma prawna, instrument i zasob musza odpo-
wiada¢ charakterowi zadania. Podzial na administracj¢ rzadowa i samorza-
dowg oraz centralng i terenowg wzmacnia bezpieczenstwo tylko wtedy, gdy
jest wsparty koordynacja, finansowaniem i procedurami eskalacji. Poziom cen-
tralny powinien integrowac polityke i standardy, wojewoda powinien taczy¢
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wykonanie z terytorialng koordynacja, samorzad powinien wzmacnia¢ odpor-
no$¢ lokalng przez organizacje ustug podstawowych, a caty cykl zapobiega-
nia, przygotowania, reagowania, ochrony ludnosci, odbudowy i doskonalenia
powinien tworzy¢ petle uczenia si¢. Silosowos¢ mozna ograniczaé przez jasne
matryce odpowiedzialno$ci, wspdlng architekture informacji, ¢wiczenia, mier-
niki gotowosci i konsekwentne zamykanie dziatan korygujacych.

Zastosowane metody, techniki i narzgdzia badawcze pozwolily upo-
rzadkowa¢ problematyke bez sprowadzania jej do prostego opisu instytucji.
Metoda analizy i krytyki piSmiennictwa umozliwila zestawienie dorobku nauk
o bezpieczenstwie, prawa administracyjnego i nauki administracji. Metoda
dogmatycznoprawna pozwolita odtworzy¢ normy kompetencyjne, formy
dziatania, zasady legalnosci, nadzoru i odpowiedzialno$ci. Metoda systemowa
umozliwita pokazanie administracji jako elementu uktadu kierowania, wyko-
nania i wsparcia, a metoda instytucjonalno-funkcjonalna pozwolita powigza¢
struktur¢ z praktyczng zdolnos$cia do realizacji zadan. Wérdd technik wyko-
rzystano analiz¢ aktow normatywnych, dokumentow strategicznych i insty-
tucjonalnych, kwerende literatury, klasyfikacj¢ poje¢, porownywanie kom-
petencji, rekonstrukcje procesow dzialania administracji oraz syntezg ustalen
z rozdziatéw. Narzedzia miaty charakter porzadkujacy: matryce relacji migdzy
zadaniem, wtasciwoscia, kompetencja, forma dziatania i odpowiedzialnoscia,
schematy systemowe oraz kryteria oceny legalnosci, skutecznosci, proporcjo-
nalnosci, ciggtosci i rozliczalnosci.

Wyniki ksigzki majg trzy zasadnicze wymiary. Pierwszy jest poznawczy
i polega na zintegrowaniu rozumienia administracji publicznej z problematyka
bezpieczenstwa panstwa. Administracja zostata przedstawiona nie tylko jako
zbidr organow, lecz jako struktura prawna, organizacja, proces decyzyjny i zdol-
no$¢ wykonawcza panstwa. Drugi wymiar jest systemowy i polega na wyka-
zaniu, ze skuteczno$¢ bezpieczenstwa zalezy od zgodnos$ci porzadku ustrojo-
wego, organizacyjnego i operacyjnego. Trzeci wymiar jest praktyczny i wigze
si¢ ze wskazaniem kryteriow, ktore moga by¢ wykorzystane przy projektowa-
niu struktur, procedur, planéw, porozumien, ¢wiczen i systemow oceny goto-
wosci. Rezultatem nie jest jeden uniwersalny model administracji bezpieczen-
stwa, lecz zestaw warunkow, ktore powinny wystapi¢ w kazdym rozwiazaniu:
legalna kompetencja, jednoznaczna odpowiedzialnos¢, informacja potrzebna
do decyzji, dostepny zasob, zastgpowalnosé, tryb dziatania przy ograniczonej
funkcjonalnosci, kontrola wykonania i uczenie si¢ na podstawie doswiadczen.
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Waznym wynikiem jest takze uporzadkowanie znaczenia poje¢ bezpie-
czenstwa panstwa, bezpieczenstwa narodowego i bezpieczenstwa publicznego.
Ksiagzka pokazala, ze pojgcia te sa ze soba powigzane, ale nie sa tozsame. Bez-
pieczenstwo narodowe wyznacza szeroki poziom interesOw i wartosci wspol-
noty, bezpieczenstwo panstwa dotyczy instytucjonalnej zdolnosci ochrony
panstwa i jego podstawowych funkcji, a bezpieczenstwo publiczne obejmuje
w szczego6lnosci ochrone ludnosci, porzadku i warunkéw codziennego zycia
zbiorowego. Rozrdznienie to ma znaczenie praktyczne, poniewaz wptywa na
wybor wlasciwego organu, podstawy prawnej, rodzaju instrumentu i kryte-
rium oceny dziatania. Jednocze$nie analiza wykazata, ze wspotczesne zagro-
zenia czesto przenikaja te poziomy, dlatego administracja musi by¢ zdolna do
pracy na styku bezpieczenstwa zewngtrznego i wewnetrznego, militarnego
1 pozamilitarnego, centralnego i lokalnego.

Ustalenia dotyczace poziomu centralnego wskazuja, ze wielo$¢ organow
panstwa nie jest sama w sobie staboscig. Moze wzmacnia¢ system przez spe-
cjalizacje¢, podzial funkcji i wzajemne réwnowazenie kompetencji. Warunkiem
jest jednak istnienie mechanizméw pozwalajacych tworzy¢ wspdlny obraz
sytuacji, uzgadnia¢ priorytety i rozstrzyga¢ kolizje migdzy dzialami admini-
stracji. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, Rada Ministrow, Prezes Rady
Ministrow, ministrowie i centralne organy administracji rzadowej wykonuja
rozne role, ktorych nie nalezy miesza¢. Sprawno$¢ panstwa wymaga zatem
zarowno poszanowania konstytucyjnego podzialu kompetencji, jak i zdolnosci
do wspotdziatania w sytuacjach, w ktorych zagrozenie przekracza granice jed-
nego resortu lub jednej procedury.

Ustalenia dotyczace poziomu wojewodzkiego potwierdzity znaczenie
wojewody jako terytorialnego integratora administracji rzadowej. Wojewoda
nie zastepuje organéw fachowych w wykonywaniu ich ustawowych kompe-
tencji, ale powinien zapewnia¢ zgodnos$¢ dziatan, przeptyw informacji, koor-
dynacje zasobow 1 taczno$¢ migdzy poziomem centralnym a terytorialnym.
Administracja zespolona ulatwia terytorialng integracj¢ dziatan, natomiast
administracja niezespolona chroni specjalistyczng jednolito$¢ okreslonych
pionéw. Obie konstrukcje moga wspiera¢ bezpieczenstwo, o ile istnieje mie-
dzy nimi sprawny interfejs informacyjny, planistyczny i decyzyjny. W prze-
ciwnym razie specjalizacja przeradza si¢ w izolacje, a koordynacja pozostaje
jedynie deklaracja.
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Analiza samorzadu terytorialnego pozwolita wykaza¢, ze bezpieczen-
stwo lokalne i regionalne nie moze by¢ ograniczone do jednej komorki orga-
nizacyjnej ani do wasko rozumianego porzadku publicznego. Gmina, powiat
i samorzad wojewodztwa uczestniczag w bezpieczenstwie przez organizacje
ustug podstawowych, planowanie, infrastrukture, transport, ochron¢ zdrowia,
pomoc spoteczna, edukacj¢, komunikacje z mieszkancami i wspoétdziatanie
ze shuzbami. Samodzielno$¢ samorzadu jest wartoscig ustrojowa, ale wymaga
adekwatnych zasobow, czytelnego finansowania i wsparcia wtedy, gdy skala
zagrozenia przekracza mozliwos$ci lokalne. Decentralizacja wzmacnia bezpie-
czenstwo wtedy, gdy pozwala dziata¢ blisko mieszkancow, ale nie prowadzi
do nieréwnosci ochrony wynikajacej wylacznie z rdznic potencjatu finanso-
wego i kadrowego.

Szczegdlne znaczenie ma wynik dotyczacy cyklu dziatania admini-
stracji wobec zagrozen. Zapobieganie, przygotowanie, reagowanie, ochrona
ludnosci, odbudowa, ocena i doskonalenie nie powinny by¢ traktowane jako
odrgbne etapy, migdzy ktoérymi nie ma sprze¢zenia zwrotnego. Tworza one
jeden proces. Zapobieganie zmniejsza podatnos¢, przygotowanie buduje role
1 zasoby, reagowanie stabilizuje sytuacj¢, ochrona ludnosci zabezpiecza pod-
stawowe potrzeby, odbudowa przywraca funkcje, a ocena i doskonalenie
zmieniaja doswiadczenie w korekte systemu. Centralnym przedmiotem tego
procesu powinna by¢ funkcja publiczna, na przyktad ostrzeganie, transport,
dostawa wody, pomoc medyczna, obstuga decyzji, komunikacja lub ratownic-
two. To funkcja, a nie sam dokument lub pojedynczy zasob, pokazuje, czy pan-
stwo rzeczywiscie potrafi dziata¢ mimo presji i zaktocen.

Zastosowanie wynikow ksiazki moze by¢ szczegdlnie przydatne w pra-
cach legislacyjnych, organizacyjnych i szkoleniowych. W pracach legisla-
cyjnych ustalenia moga pomaga¢ w ocenie, czy nowe zadania s3 powigzane
z jednoznaczng wlasciwoscig organu, adekwatnymi kompetencjami, formami
dziatania, finansowaniem i odpowiedzialnoscig. W praktyce organizacyjnej
mogg wspiera¢ tworzenie matryc odpowiedzialno$ci, procedur wspotdziata-
nia, zasad wymiany informacji, planow ciaggtosci dzialania, progow eskala-
cji oraz porozumien miedzy administracja rzadowa, samorzadowa, stuzbami
i operatorami infrastruktury. W szkoleniach i ¢wiczeniach moga stuzy¢ jako
zestaw pytan kontrolnych: kto odpowiada za dang funkcje, na jakiej podsta-
wie dziata, jakim zasobem dysponuje, jak szybko moze go uruchomié, kto
otrzymuje informacj¢ zwrotng i jak wnioski po zdarzeniu zmieniajg procedury.
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Aktualnos$¢ tych ustalen wzmacnia nowelizacja ustawy o zarzadzaniu kryzyso-
wym z 2026 r., ktora wprowadza nowy rezim odpornosci podmiotow krytycz-
nych, ale jednoczesnie przewiduje przepisy przejsciowe dla dotychczasowego
systemu ochrony infrastruktury krytycznej. W praktyce oznacza to, ze admi-
nistracja publiczna powinna w 2026 r. dziata¢ z rozréznieniem stanu docelo-
wego 1 okresu przej$ciowego: dotychczasowe kryteria wyodrgbniania infra-
struktury krytycznej, dotychczasowy jednolity wykaz oraz dotychczasowe
plany ochrony infrastruktury krytycznej zachowuja znaczenie do czasu wdro-
zenia nowych kryteriow, nowego wykazu i dokumentacji ochrony infrastruk-
tury krytycznej. Ocena gotowos$ci administracji nie moze wigc ograniczac si¢
do sprawdzenia formalnej obecnosci plandéw, lecz powinna obejmowacé takze
zgodnos¢ dotychczasowych dokumentow i procedur z nowymi wymaganiami
dotyczacymi operatorow infrastruktury krytycznej, ustug kluczowych, pod-
miotdow krytycznych i ich odpornosci.

Praktyczne zastosowanie ustalen wymaga takze zmiany sposobu oceny
gotowosci. Nie wystarczy sprawdzac, czy istnieje plan, wykaz kontaktow,
rezerwa materiatowa albo procedura. Nalezy bada¢, czy dokument jest aktu-
alny, kto jest jego wilascicielem, czy zasob istnieje i jest dostepny, czy osoby
odpowiedzialne znaja swoje role, czy dziata tryb zastepczy i czy po ¢wicze-
niach lub zdarzeniach rzeczywiscie wprowadzono dziatania korygujace. Goto-
wos¢ nie jest stanem zadeklarowanym w dokumentacji, lecz zdolnoscig osia-
gnigcia minimalnego rezultatu w okreslonych warunkach. Takie podejscie
ogranicza ryzyko zdolnos$ci pozornych, ktore dobrze wygladajg w ewidencji,
ale nie podtrzymujg funkcji panstwa w chwili realnego zaktdcenia.

Ksigzka wskazuje rowniez na znaczenie odpowiedzialnos$ci i zaufania
spotecznego. Administracja dziata w warunkach szczeg6lnej zaleznosci oby-
watela od panstwa, dlatego musi umie¢ wyjasni¢ podstawe swoich dziatan,
zachowac¢ proporcjonalnosc¢ i dokumentowaé¢ decyzje. Szybkos¢ reakcji jest
wazna, ale nie usprawiedliwia dzialania poza prawem. Ochrona informacji jest
konieczna, ale nie moze prowadzi¢ do catkowitej nieprzejrzystosci. Wspot-
praca z podmiotami prywatnymi i spotecznymi zwigksza zdolno$¢ panstwa,
ale nie znosi publicznej odpowiedzialno$ci za rezultat. Komunikacja publiczna
jest czescia bezpieczenstwa, poniewaz to od jej wiarygodnosci zalezy zacho-
wanie obywateli, gotowo$¢ do wspotdziatania i odporno$¢ na dezinformacje.

Ograniczenia ksigzki wynikajg z jej jawnego 1 analitycznego charak-
teru. Opracowanie nie obejmuje niejawnych procedur, szczegdétowych danych
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o rzeczywiste] gotowosci jednostek, konfiguracji systemow ani podatno-
$ci konkretnych instytucji. Nie jest takze statystycznym pomiarem zdolnosci
wszystkich organdéw administracji. Wnioski majg charakter systemowy, nor-
matywny i projektowy. Pokazujg logiczne oraz funkcjonalne zaleznosci mig-
dzy prawem, organizacja i wykonaniem. Z tego wzgledu moga by¢ podstawa
dalszych analiz empirycznych, audytow, ¢wiczen i poréwnan miedzy jednost-
kami, ale same nie zastgpuja szczegdtowej kontroli konkretnego organu lub
systemu.

Dalsze prace powinny koncentrowa¢ si¢ na ocenie dojrzatosci admini-
stracji bezpieczenstwa na roznych poziomach, zwlaszcza w zakresie ciggto-
$ci ustug, jako$ci wspoéltdziatania, interoperacyjnosci informacji, finansowania
gotowosci, dostepnosci kadr 1 wykonania zalecen po ¢wiczeniach. Istotnym
kierunkiem jest takze analiza zalezno$ci administracji od dostawcéw techno-
logicznych, systemow teleinformatycznych i podmiotow obstugujacych infra-
strukture krytyczna. W miare rozwoju cyfryzacji i narzedzi sztucznej inteligen-
cji coraz wigkszego znaczenia nabiera pytanie o to, jak zachowac legalnosc,
kontrole, odpowiedzialno$¢ i mozliwos¢ odtworzenia przebiegu decyzji w §ro-
dowisku silnie zaleznym od technologii.

Zasadniczy wniosek koncowy mozna ujaé w stwierdzeniu, ze bezpie-
czehstwo panstwa jest w znacznej mierze jakos$cia administracji: jej prawa,
organizacji, kadr, informacji, zasobow, technologii, finansowania i kultury
odpowiedzialnos$ci. Panstwo traci zdolnos$¢ bezpieczenstwa nie dopiero wtedy,
gdy przestajg istnie¢ jego organy, lecz juz wtedy, gdy nie potrafi potaczyé
informacji z decyzja, decyzji z zasobem, zasobu z wykonaniem, a wykona-
nia z oceng i korekta. Odporna administracja potrafi utrzymac najwazniejsze
funkcje mimo utraty czgsci Srodkow, dziata¢ w granicach prawa, chroni¢ ludzi,
wyjasni¢ podstawy swoich dziatan, odtworzy¢ ushugi i wykorzysta¢ doswiad-
czenie do poprawy systemu. Taka administracja nie jest wylacznie aparatem
wykonawczym. Jest instytucjonalnym warunkiem suwerenno$ci, ochrony
obywateli i trwato$ci panstwa.

317






LITERATURA

Literatura naukowa

Ansell, C., Boin, A., Keller, A., Managing Transboundary Crises: Identify-
ing the Building Blocks of an Effective Response System, ,,JJournal of Con-
tingencies and Crisis Management” 2010, vol. 18, no. 4, s. 195-207, DOI:
10.1111/§.1468-5973.2010.00620.x.

Baldwin, D.A., The Concept of Security, ,,Review of International Studies” 1997, vol.
23,mno. 1, s. 5-26, DOI: 10.1017/50260210597000053.

Banaszak, B., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, C.H. Beck,
Warszawa 2012.

Bedzmirowski, J., Wspolpraca polsko-brytyjska a bezpieczenstwo morskie Polski
w okresie migdzywojennym, Zeszyty Naukowe Akademii Marynarki Wojennej
2008, R. XLIX, nr 3 (174), s. 73-95.

Bigo, T., Zwigzki publicznoprawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Wydawnic-
two Kasy im. Mianowskiego, Warszawa 1928.

Bo¢, J. (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wroctaw 2010.

Boin, A., Lodge, M., Designing Resilient Institutions for Transboundary Crisis Man-
agement: A Time for Public Administration, ,,Public Administration” 2016, vol.
94, no. 2, s. 289-298, DOI: 10.1111/padm.12264.

Boin, A., ’t Hart, P., Stern, E., Sundelius, B., The Politics of Crisis Management: Pub-
lic Leadership under Pressure, 2™ ed., Cambridge University Press, Cambridge
2017.

Bovens, M., Analysing and Assessing Accountability: A Conceptual Framework,
»European Law Journal” 2007, vol. 13, no. 4, s. 447-468, DOI: 10.1111/
j-1468-0386.2007.00378.x.

Buzan, B., Waver, O., de Wilde, J., Security: A New Framework for Analysis, Lynne
Rienner Publishers, Boulder 1998.

Chodyka, M., Ciekanowski, Z., Zurawski, S., System zarzqdzania kryzysowego w teo-
rii i praktyce bezpieczenstwa, Wydawnictwo Akademii Bialskiej im. Jana Pawta
11, Biata Podlaska 2025, DOI: 10.29316/9788368103328.

319



LITERATURA

Christensen, T., Legreid, P., The Whole-of-Government Approach to Public Sector
Reform, ,,Public Administration Review” 2007, vol. 67, no. 6, s. 1059-1066,
DOI: 10.1111/j.1540-6210.2007.00797 .x.

Ciapala, J., Prezydent w systemie ustrojowym Polski, Wydawnictwo Sejmowe, War-
szawa 1999.

Ciekanowski, Z., Administracja w systemie bezpieczenstwa panstwa, ,,Journal of
Modern Science” 2025, t. 63, nr 3, s. 56-77, DOI: 10.13166/jms/209289.

Ciekanowski, Z., Czlowiek wobec wspolczesnych zagrozen bezpieczenstwa panstwa,
»Studia Bezpieczenstwa Narodowego™ 2017, t. 11, nr 1, s. 31-52, DOI: 10.37055/
sbn/129880.

Ciekanowski, Z., Zagrozenia bezpieczenstwa panstwa, ,,Bezpieczenstwo i Technika
Pozarnicza” 2011, nr 1, s. 69-77.

Ciekanowski, Z., Nowicka, J., Wyrebek, H., Bezpieczenstwo panstwa w obliczu wspot-
czesnych zagrozen, Pracownia Wydawnicza Wydziatu Humanistycznego Uni-
wersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego, Siedlce 2016.

Ciekanowski, Z., Nowicka, J., Wyrebek, H., Zarzgdzanie zasobami ludzkimi w sytu-
acjach kryzysowych, CeDeWu, Warszawa 2017.

Czuryk, M., Kaczmarek, K., Wtodyka, E.M., The Status of Government Administra-
tion in the Polish Legal System, ,,Review of European and Comparative Law”
2020, t. 41, nr 2, s. 91-107, DOI: 10.31743/recl.7074.

Czuryk, M., Kaczmarek, K., Wtodyka, E.M., The Status of Government Administra-
tion in the Sphere of Crisis Management, ,,Prawo 1 Wigz” 2025, nr 59(6), DOI:
10.36128/48wmzt46.

Denhardt, R.B., Denhardt, J.V., The New Public Service: Serving Rather than Steer-
ing, ,,Public Administration Review” 2000, vol. 60, no. 6, s. 549-559, DOI:
10.1111/0033-3352.00117.

Dolnicki, B., Samorzgd terytorialny, Wolters Kluwer, Warszawa 2021.

Dunleavy, P., Margetts, H., Bastow, S., Tinkler, J., New Public Management Is Dead —
Long Live Digital-Era Governance, ,,Journal of Public Administration Research
and Theory” 2006, vol. 16, no. 3, s. 467-494.

Elak, L., Oskierko, M., Zurawski, S., Ochrona granicy polsko-biatoruskiej w obliczu
wojny hybrydowej, ,,De Securitate et Defensione. O Bezpieczenstwie i Obronno-
§¢i” 2024, t. 10, nr 1, s. 81-95, DOI: 10.34739/dsd.2024.01.04.

Garlicki, L., Zubik, M. (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016.

320



ADMINISTRACJA PUBLICZNA W SYSTEMIE BEZPIECZENSTWA PANSTWA

Golenski, W., Zimny, D., Przygotowanie panstwa na zagrozenia hybrydowe — koniecz-
nos¢ natychmiastowych dziatan, ,,Kontrola Panstwowa” 2024, nr 5, s. 18-37,
DOI: 10.53122/ISSN.0452-5027/2024.1.29.

Greenhill, K.M., Strategic Engineered Migration as a Weapon of War, ,,Civil Wars”
2008, vol. 10, no. 1, s. 6-21, DOI: 10.1080/13698240701835425.

Grzeszczuk, M., Grzesiak, A., Public Administration — Legal Regulations and Its Divi-
sion and Organization, ,,Journal of Modern Science” 2024, t. 57, Special Issue 3,
s.278-301, DOI: 10.13166/jms/191114.

Izdebski, H., Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Wolters Kluwer,
Warszawa 2014.

Izdebski, H., Kulesza, M., Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Liber, War-
szawa 2004.

Jagielski, J., Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2012.

Kitler, W., Bezpieczenstwo narodowe RP. Podstawowe kategorie, uwarunkowania,
system, Akademia Obrony Narodowej, Warszawa 2011.

Kitler, W., System bezpieczenstwa narodowego RP — aspekty prawno-organizacyjne,
,,Wiedza Obronna” 2019, t. 268, nr 3, s. 5-33.

Knosala, E., Zarys nauki administracji, Wolters Kluwer, Warszawa 2010.

Kopczewski, M., Ciekanowski, Z., Piotrowska, A., Transformation of the spe-
cial services in Poland in the context of political changes, ,,Scientific Journal
of the Military University of Land Forces” 2020, t. 52, nr 3, s. 557-573, DOI:
10.5604/01.3001.0014.3926.

Koziej, S., Bezpieczenstwo: istota, podstawowe kategorie i historyczna ewolucja,
»Bezpieczenstwo Narodowe” 2011, nr 18, s. 19-39.

Kuliczkowski, M., Dziedziny, zakres i zasady pozamilitarnych przygotowan obron-
nych w Polsce, ,,Wiedza Obronna” 2021, t. 275, nr 2, s. 29-42, DOI: 10.34752/
2021-b275.

Leonski, Z., Nauka administracji, C.H. Beck, Warszawa 2010.

Liderman, K., Bezpieczenstwo informacyjne, Wydawnictwo Naukowe PWN, War-
szawa 2012.

Lisiecki, M., Zarzqdzanie bezpieczenstwem publicznym, Wydawnictwo Losgraf, War-
szawa 2008.

Ostrom, E., Crossing the Great Divide: Coproduction, Synergy, and Development,
,World Development” 1996, vol. 24, no. 6, s. 1073-1087.

Rysz, S.J., Specyfika zarzqdzania kryzysowego na poziomie wojewodzkim — podstawy,
»~Modern Management Review” 2015, t. XX, nr 22(2), s. 135-148, DOI: 10.7862/
1z.2015.mmr.25.

321



LITERATURA

Safjan, M., Bosek, L. (red.), Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, C.H.
Beck, Warszawa 2016.

Sienkiewicz-Matyjurek, K., Krynojewski, F.R., Zarzqdzanie kryzysowe w administra-
¢ji publicznej, Difin, Warszawa 2010.

Simon, H.A., Administrative Behavior, 4" ed., The Free Press, New York 1997.
Spustek, H., Paluch, A., Struktura systemu bezpieczenstwa narodowego Polski,

,Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej. Organizacja i Zarzadzanie” 2017, nr
100, s. 428-440.

Stahl, M. (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecz-
nictwie, Wolters Kluwer, Warszawa 2016.

Stepka, M., Rezyliencja jako paradygmat bezpieczenstwa w czasach przewlekiych
kryzysow, ,,Przeglad Politologiczny” 2021, nr 2, s. 105-117, DOI: 10.14746/
pp-2021.26.2.7.

Supernat, J., Pojecie administracji, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2020, t. 120/2,
DOI: 10.34616/23.20.06650.

Supernat, J., Pojecie administracji publicznej, materiat dydaktyczny, Wroctaw 2007.

Wierzbowski, M. (red.), Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2023.

Wojciechowska-Filipek, S., Ciekanowski, Z., Bezpieczenstwo funkcjonowania
w cyberprzestrzeni: jednostki — organizacji — panstwa, wyd. II, CeDeWu, War-
szawa 2019.

Wotejszo, J., Organizacja pracy kierownika w organizacji zhierarchizowanej, ,,Zeszyty
Naukowe Akademii Obrony Narodowe;j” 2013, nr 2(91), s. 17-30.

Wyrebek, H., Zakrzewski, R., Zatoga, W., Zagrozenia bezpieczenstwa panstwa,
Z. Ciekanowski (red.), Wspoiczesne zagrozenia bezpieczenstwa panstwa, cz. 11,

Panstwowa Szkota Wyzsza im. Papieza Jana Pawla 11 w Biatej Podlaskiej, Biata
Podlaska 2021, s. 23-34.

Zimmermann, J., Aksjomaty prawa administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa
2013.

Zimmermann, J., Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2022.

Zigba, R., Teoria bezpieczenstwa panstwa w ujeciu neorealistycznym, ,,Studia Polito-
logiczne” 2018, t. 49, s. 13-32.

322



ADMINISTRACJA PUBLICZNA W SYSTEMIE BEZPIECZENSTWA PANSTWA

Akty prawne

Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1313/2013/UE z dnia 17 grudnia
2013 r. w sprawie Unijnego Mechanizmu Ochrony Ludnosci (Dz.U. UE L 347
220.12.2013, 5. 924-947, ze zm.).

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/2557 z dnia 14 grudnia 2022 r.
w sprawie odpornosci podmiotow krytycznych (Dz.U. UE L 333 z 27.12.2022,
s. 164-198).

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdzier-
nika 1985 1. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.).

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr
78, poz. 483 ze zm.).

Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 maja 2009 r., Kpt 2/08,
OTK-A 2009, nr 5, poz. 78, uzasadnienie.

Protokot dodatkowy do Konwencji Genewskich z dnia 12 sierpnia 1949 r. dotyczacy
ochrony ofiar mi¢gdzynarodowych konfliktéw zbrojnych (Protokoét I), sporza-
dzony w Genewie dnia 8 czerwca 1977 r. (Dz.U. z 1992 r. Nr 41, poz. 175).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia
2016 1. (Dz.U. UE L 119 2 4.05.2016, s. 1-88).

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. z 1964 r. Nr 16, poz. 93
ze zm.).

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j.
(Dz.U. 22025 r. poz. 1691 ze zm.).

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 1997 r. Nr 88, poz. 553 ze
zm.).

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi (Dz.U. z 2002 r. Nr 153, poz. 1270 ze zm.).

Ustawa z dnia 29 listopada 2000 r. — Prawo atomowe, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 1 ze
zm.).

Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze (Dz.U. z 2011 r. Nr
163, poz. 981 ze zm.).

Ustawa z dnia 11 maja 2001 r. — Prawo o miarach (Dz.U. z 2001 r. Nr 63, poz. 636 ze
zm.).

Ustawa z dnia 1 kwietnia 2011 r. — Prawo probiercze (Dz.U. z 2011 r. Nr 92, poz. 529
ze zm.).

323



LITERATURA

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 524 ze
zm.).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 662).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, t.j. (Dz.U. z 2025 1. poz.
1684 ze zm.).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, t.j. (Dz.U. z 2026 r.
poz. 720).

Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 780 oraz
7 2026 1. poz. 160).

Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej, t.j. (Dz.U.z20251.
poz. 12751 1846 oraz z 2026 r. poz. 160 i 187).

Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodz-
twie, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 428 ze zm.).

Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej, t.j. (Dz.U. z 2026 1.
poz. 158 ze zm.).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz.
1483 ze zm.).

Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz. 590
ze zm.).

Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych, t.j. (Dz.U.
72024 r. poz. 1135).

Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, t.j. (Dz.U.
72022 1. poz. 902).

Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych, t.j. (Dz.U. z 2025 r.
poz. 1209 ze zm.).

Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotow realizuja-
cych zadania publiczne (Dz.U. z 2005 r. Nr 64, poz. 565 ze zm.).

Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa, t.j. (Dz.U.
22026 r. poz. 20 ze zm.).

Ustawa z dnia 24 maja 2013 r. o $Srodkach przymusu bezposredniego i broni palnej, t.].
(Dz.U. z 2025 1. poz. 555 ze zm.).

Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 636 ze zm.).

Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz.
367 ze zm.).

Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej, t.j. (Dz.U. z 2025 r.
poz. 1312 ze zm.).

324



ADMINISTRACJA PUBLICZNA W SYSTEMIE BEZPIECZENSTWA PANSTWA

Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o Stuzbie Ochrony Panstwa, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz.
34 ze zm.).

Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji
Wywiadu, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 902 ze zm.).

Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, t.j. (Dz.U.
72025 r. poz. 712 ze zm.).

Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie
Wywiadu Wojskowego, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 157 ze zm.).

Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, t.j. (Dz.U. 22024 r.
poz. 416 ze zm.).

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Weterynaryjnej, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz.
281 ze zm.).

Ustawa z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska, t.j. (Dz.U. z 2024 r.
poz. 425 ze zm.).

Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej, t.j. (Dz.U. z 2026 1. poz. 656).

Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz.
1490 ze zm.).

Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, t.j. (Dz.U.
72025 r. poz. 1131 ze zm.).

Ustawa z dnia 17 grudnia 2020 r. o rezerwach strategicznych, t.j. (Dz.U. z 2026 r. poz.
733 ze zm.).

Ustawa z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny, t.j. (Dz.U. z 2025 1. poz. 825 ze
zm.).

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, t.j. (Dz.U. z 2026 r.
poz. 574 ze zm.).

Ustawa z dnia 29 maja 2026 r. o0 zmianie ustawy o zarzadzaniu kryzysowym oraz nie-
ktérych innych ustaw (Dz.U. z 2026 1. poz. 815).

Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludno$ci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1907 ze zm.).

Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r. o dzialaniach antyterrorystycznych, t.j. (Dz.U.
72025 1. poz. 194 ze zm.).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczel-
nego Dowodcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym orga-
nom Rzeczypospolitej Polskiej, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 504 ze zm.).

Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz.
1452).

325



LITERATURA

Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz.
112 ze zm.).

Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finan-
sOw publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1484 ze zm.).

Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, t.j. (Dz.U. z 2022 r.
poz. 623 ze zm.).

Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich, t.j. (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1264 ze zm.).

Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu, t.j. (Dz.U. z 2022 r. poz. 762).

Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, t.j. (Dz.U. z 2021 r. poz.
679 ze zm.).

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnos$ci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 1338).

Ustawa z dnia 17 grudnia 2021 r. o ochotniczych strazach pozarnych, t.j. (Dz.U.
72025 1. poz. 244 ze zm.).

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, t.j.
(Dz.U. z 2026 1. poz. 538).

Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, t.j. (Dz.U. z 2025 r. poz. 889
ze zm.).

Ustawa z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej (Dz.U. z 1995 r. Nr 88, poz.
439 ze zm.).

Ustawa z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej
i administracji morskiej (Dz.U. z 1991 r. Nr 32, poz. 131 ze zm.).

Ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. o zegludze sroédladowej (Dz.U. z 2001 r. Nr 5, poz.
43 ze zm.).

Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzia-
lywania na $rodowisko (Dz.U. z 2008 r. Nr 199, poz. 1227 ze zm.).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych, t.j. (Dz.U. z 2021 r. poz. 1763
ze zm.).

Uchwata nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 pazdziernika 2013 r. — Regulamin pracy
Rady Ministréw, t.j. (M.P. z 2026 r. poz. 404).

Zarzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 15 wrze$nia 2025 r. w spra-

wie organizacji oraz zakresu dziatania Biura Bezpieczenstwa Narodowego (M.P.
72025 r. poz. 1021).

326



ADMINISTRACJA PUBLICZNA W SYSTEMIE BEZPIECZENSTWA PANSTWA

Zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady Ministréw z dnia 6 pazdziernika 2011 r. w sprawie
wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie
zasad etyki korpusu stuzby cywilnej (M.P. Nr 93, poz. 953).

Raporty

Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Biala Ksigga Bezpieczenstwa Narodowego Rze-
czypospolitej Polskiej, Warszawa 2013.

Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Biuro Bezpieczenstwa Narodowego 2015-2025,
Warszawa 2025.

Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Warszawa 2020.

Council of Europe, Recommendation CM/Rec(2007)7 of the Committee of Ministers to
member states on good administration, 20 June 2007.

Federal Emergency Management Agency, Homeland Security Exercise and Evalua-
tion Program (HSEEP), U.S. Department of Homeland Security, Washington
2020.

International Organization for Standardization, ISO 22301:2019, Security and resil-
ience — Business continuity management systems — Requirements, Geneva 2019.

International Organization for Standardization, ISO 22320:2018, Security and resil-
ience — Emergency management — Guidelines for incident management, Geneva

2018.

International Organization for Standardization, ISO 31000:2018, Risk management —
Guidelines, Geneva 2018.

National Institute of Standards and Technology, Incident Response Recommendations
and Considerations for Cybersecurity Risk Management: A CSF 2.0 Commu-
nity Profile, NIST SP 800-61 Rev. 3, Gaithersburg 2025, DOIL: 10.6028/NIST.
SP.800-61r3.

NATO, NATO 2022 Strategic Concept, Brussels 2022.

OECD, Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance,
OECD/LEGAL/0390, Paris 2012.

OECD, Recommendation of the Council on the Governance of Critical Risks, OECD/
LEGAL/0405, Paris 2014.

OECD, Recommendation of the Council on Public Service Leadership and Capability,
OECD/LEGAL/0445, Paris 2019.

327


http://NIST.SP
http://NIST.SP

LITERATURA

Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Krajowy Plan Zarzqdzania Kryzysowego 20235,
cze$¢ A1 czg$¢ B, wersja 5.0 z 11 czerwcea 2026 r., https:// www.gov.pl/web/rcb/
krajowy-plan-zarzadzania-kryzysowego, dostep: 19.06.2026.

Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Kry-
tycznej 2023 — tekst jednolity, Warszawa 2023.

United Nations Office for Disaster Risk Reduction, Sendai Framework for Disaster
Risk Reduction 2015-2030, Geneva 2015.

Zrédla internetowe

Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Zadania Biura, https://bip.bbn.gov.pl/bip/zada-
nia-biura/48,Zadania-Biura.html, dostep: 25.06.2026.

Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Informacja publiczna, https://www.gov.pl/web/
premier/informacja-publiczna, dostep: 25.06.2026.

Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Przedmiot dziatalnosci KPRM, https://www.gov.
pl/web/premier/przedmiot-dzialalnosci, dostgp: 25.06.2026.

Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Ocena wplywu w rzqdowym procesie legislacyj-
nym, https://www.gov.pl/web/premier/ocena-wplywu-w-rzadowym-procesie-le-
gislacyjnym, dostep: 25.06.2026.

NATO, Resilience, civil preparedness and Article 3, aktualizacja: 13.11.2024, https://
www.nato.int/en/what-we-do/deterrence-and-defence/resilience-civil-prepared-
ness-and-article-3, dostegp: 19.06.2026.

Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, O RCB, https://www.gov.pl/web/rcb/o-rcb2,
dostep: 25.06.2026.

Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Obieg informacji i rola RCB w systemie zarzq-
dzania kryzysowego, https://www.gov.pl/web/rcb/obieg-informacji-i-rola-rcb-w-
-systemie-zarzadzania-kryzysowego, dostep: 25.06.2026.

Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Rzgdowy Zespol Zarzqdzania Kryzysowego,
https://www.gov.pl/web/rcb/rzadowy-zespol-zarzadzania-kryzysowego, dostep:
25.06.2026.

Serwis Stuzby Cywilnej, Podstawowe informacje, https://www.gov.pl/web/sluzbacy-
wilna/podstawowe-informacje, dostep: 19.06.2026.

328


https://www.gov.pl/web/rcb/krajowy-plan-zarzadzania-kryzysowego
https://www.gov.pl/web/rcb/krajowy-plan-zarzadzania-kryzysowego

ADMINISTRACJA PUBLICZNA W SYSTEMIE BEZPIECZENSTWA PANSTWA

SPIS TABEL

Tabela 1. Ujecia administracji publicznej i ich znaczenie dla analizy
bezpieczenstwa . . . . . . ...

Tabela 2. Funkcje administracji publicznej w sferze bezpieczenstwa . . .

Tabela 3. Formy i instrumenty dziatania administracji w sprawach
bezpieczefistwa . . . . . ...

Tabela 4. Zasady dziatania administracji publicznej w sferze
bezpieczenstwa . . . . . . ... .o

Tabela 5. Typy administracji i kryteria ich podziatu . . . . . . . ... ..

Tabela 6. Zadanie publiczne, zakres dziatania, wtasciwos¢,
kompetencja i odpowiedzialnos¢ . . . . . . ... ...

Tabela 7. Gtowne kompetencje Prezydenta RP zwigzane
z bezpieczenstwem panstwa . . . . . . ... ... ...

Tabela 8. Podziat funkcji miedzy Rad¢ Ministrow i Prezesa Rady
Ministrow w sferze bezpieczenstwa . . . . . . . ... ... ...

Tabela 9. Podstawowe mechanizmy koordynacji na centralnym
poziomie administracjirzadowej . . . . . . . .. ... L.

Tabela 10. Wybrane dzialy administracji rzadowej i ich znaczenie
dla bezpieczenstwa pafnstwa . . . . ... ...

Tabela 11. Wybrane grupy centralnych podmiotow wykonujacych
zadania bezpieczenstwa. . . . . . ... ...

Tabela 12. Mechanizmy odpowiedzialnosci centralnych organdw,
stuzb, inspekcjiistrazy . . . . . . . ...

Tabela 13. Ustrojowe role wojewody i ich znaczenie
dlabezpieczenstwa . . . . . .. ...

Tabela 14. Instrumenty prawne i organizacyjne wojewody w sferze
bezpieczenstwa . . . . . . ... ...

Tabela 15. Wybrane segmenty rzagdowej administracji zespolonej
WWojewodztwie . . ... .. L

Tabela 16. Zespolenie i niezespolenie — porownanie konstrukcji
ustrojowych. . . . . . ...

329



SPIS TABEL

Tabela 17. Organy niezespolonej administracji rzadowej wedlug

art. S6ustawy . . . ... L

Tabela 18. Mechanizmy wspoétdziatania administracji zespolone;j

iniezespolonej . . . . . . . ... ...

Tabela 19. Kategorie zadan samorzadu terytorialnego istotne dla

bezpieczenstwa . . . . . . . ...

Tabela 20. Zadania wtasne gminy i ich znaczenie dla bezpieczenstwa

lokalnego . . . . . . .. ... ...

Tabela 21. Organy i podstawowe instrumenty gminy w sferze

bezpieczenstwa lokalnego . . . . ... ... ... .. ... ...

Tabela 22. Podmioty powiatowego systemu bezpieczenstwa i ich

podstawowerole . . . . . . .. ... ...

Tabela 23. Zadania samorzadu wojewddztwa i ich znaczenie dla

bezpieczenstwa . . . . . . . ...
Tabela 24. Obszary zapobiegania, przygotowania i ciggtosci dziatania .
Tabela 25. Minimalne elementy planu cigglosci dziatania . . . . . . . .
Tabela 26. Decyzje i produkty w reagowaniu kryzysowym . . . . . . .
Tabela 27. Podstawowe zdolnos$ci ochrony ludnos$ci i obrony cywilnej .

Tabela 28. Etapy odtwarzania zasobow i infrastruktury . . . . . . . ..

Tabela 29. Przyktadowy panel oceny i doskonalenia

dzialan administracji . . . . . ... ... Lo

330



ADMINISTRACJA PUBLICZNA W SYSTEMIE BEZPIECZENSTWA PANSTWA

SPIS RYSUNKOW

Rysunek 1. Pojecie, istota i zakres bezpieczenstwa panstwa . . . . . . . . 19
Rysunek 2. Relacje migdzy podstawowymi kategoriami bezpieczenstwa . 26
Rysunek 3. Macierz wymiardw bezpieczenstwa panstwa . . . . . . . . . 36

Rysunek 4. Funkcjonalny model systemu bezpieczenstwa panstwa:
kierowanie, wykonanie i wsparcie . . . . . .. ... ... ... 46

Rysunek 5. Cykl dziatania wtadz publicznych wobec wspolczesnych

ZAGIOZEN. . . . . v i e e e e e e e e 55
Rysunek 6. Pojecie, wymiary i zakres administracji publicznej . . . . . . 64
Rysunek 7. Funkcje administracji publicznej w sferze bezpieczenstwa . . 71
Rysunek 8. Dobor formy i instrumentu dziatania administracji . . . . . . 77

Rysunek 9. Warstwowy uktad zasad dziatania administracji w sferze
bezpieczenstwa . . . . . . .. ..o 83

Rysunek 10. Podziaty administracji publicznej istotne
dlabezpieczenstwa . . . . . .. ... 92

Rysunek 11. Od zadania publicznego do kompetencji
iodpowiedzialnoSci. . . . . . .. ... ... 104

Rysunek 12. Konstytucyjne role Prezydenta RP w systemie
bezpieczenstwa panstwa . . . . ... ... 116

Rysunek 13. Centralny mechanizm kierowania administracjg rzadowa
w sprawach bezpieczenstwa . . . . . .. ... ... ... .. .. 123

Rysunek 14. Cykl przygotowania, podjecia i wykonania decyzji
rzadowej w sprawach bezpieczenstwa . . . . . . . ... ... .. 129

Rysunek 15. Wielosektorowy wymiar odpowiedzialno$ci ministréw za
bezpieczenstwo panstwa . . . . . ... ... ... 140

Rysunek 16. Typologia centralnych podmiotoéw administracji rzadowe;j
wykonujacych zadania bezpieczenstwa. . . . . . ... ... L. 149

Rysunek 17. Mechanizmy nadzoru, kontroli i odpowiedzialno$ci
centralnych podmiotéw bezpieczenstwa . . . . . . . . . ... .. 156

Rysunek 18. Pozycja wojewody w systemie terenowej administracji
rzadowej. . . ... 163

331



SPIS RYSUNKOW

Rysunek 19. Instrumenty wojewody w sferze bezpieczenstwa. . . . . . 170

Rysunek 20. Model rzadowej administracji zespolone;j
Wwojewodztwie . . . ... 178

Rysunek 21. Funkcjonalne segmenty administracji zespolonej
istotne dla bezpieczenstwa . . . . . ... ... L. 182

Rysunek 22. Pionowe podporzadkowanie organéw niezespolonej
administracjitzadowej . . . . . ... 192

Rysunek 23. Mechanizm wspoétdzialania administracji zespolone;j
iniezespolonej . . . . . . .. ... 204

Rysunek 24. Samorzad terytorialny jako zdecentralizowany segment
systemu bezpieczenstwa panstwa. . . . . . . ... ... ... 218

Rysunek 25. Mechanizmy wspotdziatania samorzadu terytorialnego
w sferze bezpieczenstwa . . . . . ... ... ... 223

Rysunek 26. Gmina i jej organy w systemie bezpieczenstwa

lokalnego . . . . . . . . .. ... 231
Rysunek 27. Instrumenty gminy shuzace budowaniu bezpieczenstwa
lokalnego . . . . . . . . ... 237

Rysunek 28. Powiat jako poziom ponadgminnej koordynacji
bezpieczenstwa . . . . . . ... . 245

Rysunek 29. Komisja bezpieczenstwa i porzadku — funkcje i obieg
rekomendacji . . . . .. ... 249

Rysunek 30. Samorzad wojewodztwa w regionalnym wymiarze
bezpieczenstwa . . . . . . ... e e e 256

Rysunek 31. Zintegrowany model zapobiegania, przygotowania
iciggloscidziatania. . . . . . ... ..o 269

Rysunek 32. Autorski model ciggtosci dziatania administracji

itustugpublicznych . . . . .. ... ... 271
Rysunek 33. Cykl decyzyjny reagowania na sytuacje kryzysowa . . . . 280
Rysunek 34. Wspolny obraz sytuacji jako podstawa koordynacji . . . . 282
Rysunek 35. Relacja ochrony ludnosci i obrony cywilnej . . . . . . .. 289
Rysunek 36. Model usuwania skutkow i odtwarzania zasobow

oraz infrastruktury . . . . . ... ... Lo 297
Rysunek 37. Petla oceny i doskonalenia dziatan administracji . . . . . . 306

332



WYDAWNICTWO,

ISBN 978-83-68103-38-0



	Administracja publiczna_front
	Administracja publiczna v9_DRUK
	Administracja publiczna_back

