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AAR After Action Review (analiza dziatah po kryzysie)
ABW Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego
Al Artificial Intelligence (sztuczna inteligencja)
ALFA pierwszy (najnizszy) stopien alarmowy
AON Akademia Obrony Narodowej
APT Advanced Persistent Threat (zaawansowane trwate zagrozenie
cybernetyczne)
ARIA system ARIA (baza danych awarii przemystowych we Francji)
ASF afrykanski pomor swin
¢wiczenie BALEX DELTA (mi¢dzynarodowe manewry reagowania
BALEX . .
na wyciek ropy na Morzu Battyckim)
BBB Build Back Better (zasada ,,odbudowy lepszej niz przed katastrofy”)
Bundesamt fiir Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe
BBK (Niemiecki Federalny Urzad Ochrony Ludno$ci i Pomocy
w Katastrofach)
BCP Business Continuity Plan (plan ciggtosci dzialania)
BGK Bank Gospodarstwa Krajowego
BRAVO |drugi stopien alarmowy
CAP Common Alerting Protocol (standard formatu komunikatow
alarmowych)
CBOS Centrum Badania Opinii Spotecznej
Chemical, Biological, Radiological, Nuclear (zagrozenia chemiczne,
CBRN . . : . .
biologiczne, radiologiczne i nuklearne)
Common Emergency Communication and Information System
CECIS ) s . .
(wspolny system tacznosci i informacji ratunkowej UE)
CEPC Civil. Emergency Planning Committee (Komitet Planowania
Cywilnego NATO)
Crisis and Emergency Risk Communication (model komunikacji
CERC .
kryzysowej)
CERT Computer Emergency Response Team (zespdt reagowania na

incydenty komputerowe)
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Crisis Management Exercise (doroczne ¢wiczenie zarzadzania

CMX kryzysowego NATO)
COBRA Cabinet Office Briefing Room A (brytyjski rzadowy zespot
kryzysowy ,,COBRA™)
Coronavirus Disease 2019 (choroba wywotywana przez koronawirus
COVID-19 SARS-CoV-2)
CRED Centre for Research on the Epidemiology of Disasters (Centrum
Badan nad Epidemiologig Katastrof)
stopnie alarmowe CRP (dotyczace cyberprzestrzeni Rzeczypospolitej
CRP .
Polskiej)
Computer Security Incident Response Team (zespdt reagowania na
CSIRT |. . ,
incydenty bezpieczenstwa komputerowego)
CzZK Centrum Zarzadzania Kryzysowego
Direction Générale de la Sécurité Civile et de la Gestion des Crises
DGSCGC |(Francuska Dyrekcja Generalna ds. Bezpieczenstwa Cywilnego
i Zarzadzania Kryzysowego)
Department of Homeland Security (Departament Bezpieczenstwa
DHS .
Krajowego USA)
DMR Digital Mobile Radio (cyfrowy standard taczno$ci radiowej)
DPS Dom Pomocy Spotecznej
DRR Disaster Risk Reduction (redukcja ryzyka katastrof)
Euro-Atlantic Disaster Response Coordination Centre
EADRCC | (Euroatlantyckie Centrum Koordynacji Reagowania na Katastrofy,
NATO)
European Civil Protection and Humanitarian Aid Operations
ECHO | (Dyrekcja Generalna ds. Pomocy Humanitarnej i Ochrony Ludnosci,
KE)
European Centre for Medium-Range Weather Forecasts (Europejskie
ECMWF , . .
Centrum Prognoz Srednioterminowych)
European Community Urgent Radiological Information Exchange
ECURIE . L L ;
(system wezesnego powiadamiania o awariach jadrowych w Europie)
EDB Edukacja dla Bezpieczenstwa (przedmiot szkolny)
Emergency Data Exchange Language (standard wymiany danych
EDXL . .
w sytuacjach awaryjnych)
EFAS European Flood Awareness System (Europejski System Ostrzegania
Przeciwpowodziowego)
European Forest Fire Information System (Europejski System
EFFIS . . .
Informacji o Pozarach Lasow)
EM-DAT |Emergency Events Database (globalna baza danych o katastrofach)
Emergency Management Information System (informatyczny
EMIS .
system zarzadzania kryzysowego)
EMS Emergency Management Service (Copernicus EMS — program

satelitarnego monitoringu sytuacji kryzysowych)
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Emergency Planning and Community Right-to-Know Act

EPCRA |(amerykanska ustawa o planowaniu awaryjnym i prawie do
informacji, 1986)
European Parliamentary Research Service (Analizy Parlamentu
EPRS o
Europejskiego)
Emergency Response Coordination Centre (Centrum Koordynacji
ERCC .
Reagowania Kryzysowego UE)
FSUE Fundusz Solidarnosci Unii Europejskiej
GCZK  |Gminne Centrum Zarzadzania Kryzysowego
GIS Geographic Information System (system informacji geograficznej)
GLOBSEC GLOBSEC (mie;dzynarodowy think-tank i forum bezpieczenstwa
w Bratystawie)
GOPR | Gorskie Ochotnicze Pogotowie Ratunkowe
GPS Global Positioning System (Globalny System Pozycjonowania)
Global System for Mobile Communications (standard telefonii
GSM ; .
komoérkowej)
GZZK | Gminny Zesp6t Zarzadzania Kryzysowego
HELCOM Helsinki Commission (Komisja Helsinska ds. ochrony §rodowiska
morskiego Battyku)
HFA Hyogo Framework for Action (Ramowy Plan Dziatan z Hyogo
2005-2015)
HHS Department of Health and Human Services (Departament Zdrowia
i Opieki Spotecznej USA)
HUSAR Heavy. Urban Segrch And Rescue (cigzka grupa
poszukiwawczo-ratownicza)
HZS Hasicsky zachranny sbor (Czeska Straz Pozarna)
International Association of Emergency Managers (Miedzynarodowe
IAEM . .
Stowarzyszenie Menedzerow Kryzysowych)
ICS Incident Command System (system dowodzenia incydentem)
ICT Information and Communication Technologies (technologie
informacyjno-komunikacyjne)
IDNDR InternationalDecadeforNaturalDisaster.Reduction(Mir—.;dzynarodowa
Dekada Ograniczania Skutkow Klgsk Zywiotowych 1990-1999)
IDS Intrusion Detection System (system detekcji wlaman)
IMGW  |Instytut Meteorologii i Gospodarki Wodne;j
INPO Institute of Nuclear Power Operations (Instytut Bezpieczne]
Eksploatacji Elektrowni Jadrowych, USA)
INSARAG International Search and Rgscue AQVisory G.roup (Migdzynarodowa
Grupa Doradcza ds. Poszukiwania i Ratownictwa, ONZ)
PCC Intergovernmental Panel on Climate Change (Miedzyrzadowy
Zespot ds. Zmian Klimatu)
IPCR Integrated Political Crisis Response (zintegrowany mechanizm

politycznego reagowania kryzysowego UE)
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ISOK Informatyczny System Ostony Kraju (system map zagrozen)
ISP Internet Service Provider (dostawca ustug internetowych)
IT Information Technology (technologia informatyczna)
JRC Joint Research Centre (Wspolne Centrum Badawcze UE)
JST jednostka samorzadu terytorialnego
KATWARN KA"FWARN (niemiecki system ostrzegania ludnosci — aplikacja
mobilna)
KPRM | Kancelaria Prezesa Rady Ministrow
KPZK Krajowy Plan Zarzadzania Kryzysowego
KSRG Krajowy System Ratowniczo-Gasniczy
LET Logistics Emergency Team (mi¢dzynarodowa inicjatywa zespotow
logistycznych sektora prywatnego)
LPR Lotnicze Pogotowie Ratunkowe
MAEA Miedzynarodowa Agencja Energii Atomowej (International Atomic
Energy Agency, IAEA)
Major Accident Hazards Bureau (Biuro ds. Zagrozen Powaznymi
MAHB L
Awariami, JRC)
MIC Monitoring and Information Centre (Centrum Monitorowania
i Informacji, poprzednik ERCC)
Modular Exercise (¢wiczenia modutéw ratunkowych w ramach
MODEX UCPM)
MOLDEX EU MOLDEX (migdzynarodowe ¢wiczenie modutéw ratowniczych
w Motdawii)
MON Ministerstwo Obrony Narodowej
Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (Szwedzka Agencja
MSB .
ds. Ochrony Ludnosci)
MSF Médecins Sans Frontié¢res (Lekarze bez Granic)
MZ Ministerstwo Zdrowia
NASK | Naukowa i Akademicka Sie¢ Komputerowa
NATO Organizacja Traktatu Potnocnoatlantyckiego (NATO)
NGO Non-Governmental Organization (organizacja pozarzadowa)
NIK Najwyzsza Izba Kontroli
NIMS National Incident Management System (Narodowy System
Zarzadzania Incydentami, USA)
Notfall-Informations- und Nachrichten-App (niemiecka aplikacja
NINA
alarmowa NINA)
NLP Natural Language Processing (przetwarzanie jezyka naturalnego)
NRC Nuclear Regulatory Commission (Komisja Dozoru Jadrowego USA)
Organization for the Advancement of Structured Information
OASIS . .
Standards (organizacja standaryzacyjna IT)
oC Obrona Cywilna
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ONZ Organizacja Narodow Zjednoczonych (United Nations, UN)
ORSEC |Plan ORSEC (francuski plan ratownictwa i ochrony ludno$ci)
Operational Safety Review Team (misja inspekcyjna MAEA ds.
OSART . , .
bezpieczenstwa elektrowni)
OSP Ochotnicza Straz Pozarna
PAA Panstwowa Agencja Atomistyki
PCK Polski Czerwony Krzyz
PCPM  |Polskie Centrum Pomocy Miedzynarodowe;j
PCZK Powiatowe Centrum Zarzadzania Kryzysowego
PIG-PIB |Panstwowy Instytut Geologiczny — Panstwowy Instytut Badawczy
PKB Produkt Krajowy Brutto
PRL Polska Rzeczpospolita Ludowa
PRM Panstwowe Ratownictwo Medyczne
PSP Panstwowa Straz Pozarna
PTSD Post-Traumatic Stress Disorder (zesp6! stresu pourazowego)
Panstwowy Zaklad Higieny (Narodowy Instytut Zdrowia
PZH .
Publicznego)
PZZK Powiatowy Zesp6l Zarzadzania Kryzysowego
RACI Responsible, Accountable, Consulted, Informed (macierz
odpowiedzialno$ci RACI)
Rapid Alert System for Food and Feed (unijny system szybkiego
powiadamiania o niebezpiecznej zywnosci i paszach)
RCB Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa
RM Rada Ministrow
RP Rzeczpospolita Polska
RSO Regionalny System Ostrzegania
RZZK  |Rzadowy Zespot Zarzadzania Kryzysowego
Service d’Aide Médicale Urgente (francuski system pogotowia
SAMU
ratunkowego)
SAR Search and Rescue (poszukiwanie i ratownictwo)
SAREX |Search and Rescue Exercise (¢wiczenia poszukiwawczo-ratownicze)
Severe Acute Respiratory Syndrome (zespot ostrej cigzkiej
SARS . . .
niewydolnosci oddechowe;j)
SBN System Bezpieczenstwa Narodowego
SGSP Szkota Gtéwna Stuzby Pozarniczej
Samorzagdowy Informator SMS (system powiadamiania
SISMS . iy
mieszkancow)
SMS Short Message Service (ushuga wiadomosci SMS)
SNA Social Network Analysis (analiza sieci spotecznych)
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SOR Szpitalny Oddzial Ratunkowy
SWD System Wspomagania Dowodzenia
Technisches Hilfswerk (Niemiecki Federalny Urzad ds. Pomocy
THW . .
Technicznej)
Three Mile Island (awaria elektrowni jadrowej Three Mile Island,
T™I
1979)
UAV Unmanned Aerial Vehicle (bezzalogowy statek powietrzny, dron)
Union Civil Protection Mechanism (Unijny Mechanizm Ochrony
UCPM .
Ludnosci)
UE Unia Europejska (European Union)
United Kingdom (Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii
UK . L .
i Irlandii P6éinocnej)
UKF ultrakrotkie fale (pasmo UKF w radiokomunikacji)
UNDRR United Nations Office for Disaster Risk Reduction (Biuro ONZ ds.
Redukcji Ryzyka Katastrof)
UNOCHA United Nations Office for the Coordination of Humanitarian Affairs
(Biuro ONZ ds. Koordynacji Pomocy Humanitarnej)
USA Stany Zjednoczone Ameryki (United States of America)
USAR | UrbanSearchAndRescue(miejskagrupaposzukiwawczo-ratownicza)
Variable Message Sign (elektroniczna tablica informacyjna na
VMS
drodze)
WCZK | Wojewddzkie Centrum Zarzadzania Kryzysowego
Wireless Emergency Alerts (amerykanski system alarmowania
WEA . .
ludnosci przez telefony komorkowe)
WEFP World Food Programme (Swiatowy Program Zywnosciowy ONZ)
WHO World Health Organization (Swiatowa Organizacja Zdrowia)
WMS Web Map Service (ustuga udostgpniania map w Internecie)
WOPR [ Wodne Ochotnicze Pogotowie Ratunkowe
WOT Wojska Obrony Terytorialnej
WPZK | Wojewodzki Plan Zarzadzania Kryzysowego
WZZK | Wojewddzki Zespot Zarzadzania Kryzysowego
XML Extensible Markup Language (uniwersalny jezyk znacznikow XML)
77K Zespot Zarzadzania Kryzysowego
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Wprowadzenie

Wspotczesne panstwa i spotecznosci lokalne funkcjonujg w realiach
narastajgcej ztozonosci i niepewnosci. Zmiany klimatyczne, gwattowny roz-
woj technologii, rosnaca zaleznos$¢ od zlozonych systemow infrastruktury
krytycznej, a takze napigcia geopolityczne sprawiaja, ze sytuacje o charakte-
rze kryzysowym przestaja by¢ zjawiskiem wyjatkowym, stajac si¢ trwatym
elementem krajobrazu bezpieczenstwa. Zarzadzanie kryzysowe — jeszcze
niedawno postrzegane gtdéwnie jako domena stuzb ratowniczych — staje sig
dzi$ jednym z kluczowych obszarow nauk o bezpieczenstwie oraz praktyki
dziatania administracji publicznej i innych podmiotéw odpowiedzialnych za
ochrone ludnosci.

Czytelniku, oddajemy w Twoje rece monografie poswiecong syste-
mowi zarzadzania kryzysowego w teorii i praktyce bezpieczenstwa. Jej za-
sadniczym celem jest calo$ciowe ukazanie zarzadzania kryzysowego jako
integralnego elementu systemu bezpieczenstwa narodowego, a zarazem jako
rozwijajacej si¢ subdyscypliny nauk o bezpieczenstwie, posiadajacej wlasny
aparat pojeciowy, ugruntowane podstawy teoretyczne i rosngce znaczenie
aplikacyjne. Autorzy daza do potaczenia perspektywy teoretycznej (defi-
nicje, modele, paradygmaty) z do§wiadczeniami praktyki — rozwigzaniami
instytucjonalnymi, instrumentami dziatania i studium polskiego systemu
zarzadzania kryzysowego na tle rozwigzan miedzynarodowych. Monogra-
fia adresowana jest do kilku grup odbiorcéw. Po pierwsze — do srodowiska
naukowego nauk o bezpieczenstwie, dla ktorego moze stanowi¢ uporzadko-
wang syntez¢ dorobku teoretycznego zarzadzania kryzysowego oraz punkt
wyjscia do dalszych badan nad jego miejscem w systemie bezpieczenstwa
panstwa. Po drugie — do studentow kierunkow zwigzanych z bezpieczen-
stwem, administracjg publiczng i zarzadzaniem, ktérym opracowanie ma

utatwic zrozumienie logiki dziatan w sytuacjach kryzysowych oraz powigzan
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miedzy réznymi podsystemami bezpieczenstwa. Po trzecie wreszcie — do
praktykow: pracownikow administracji rzadowej i samorzadowej, funkcjo-
nariuszy stuzb, inspekcji i strazy, oficerow sit zbrojnych, a takze operatoréw
infrastruktury krytycznej, dla ktorych moze by¢ narzedziem refleksji nad
funkcjonowaniem systemu, jego mocnymi stronami i obszarami wymagaja-
cymi doskonalenia.

Struktura opracowania zostata podporzadkowana logice przechodze-
nia od ujgcia systemowego bezpieczenstwa narodowego i osadzenia zarza-
dzania kryzysowego w architekturze panstwa, przez podstawy pojeciowe,
prawne i instytucjonalne oraz opis procesow i narzedzi, az po identyfikacje
wyzwan 1 kierunkow rozwoju w perspektywie przysztosci. Rozdzial I przed-
stawia system bezpieczenstwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej jako
rame odniesienia dla dziatan podejmowanych w sytuacjach nadzwyczajnych.
Omowiono w nim istote i strukture systemu bezpieczenstwa narodowego RP
oraz miejsce, jakie zajmuje w nim zarzadzanie kryzysowe. Zarysowano po-
wigzania zarzadzania kryzysowego z bezpieczenstwem wewnetrznym i ze-
wnetrznym, podkreslajac, ze wspodlczesne zagrozenia czgsto maja charakter
przekrojowy i wymagajg skoordynowanej reakcji wielu podmiotow. Istotng
czg$¢ rozdziatu stanowi analiza roli administracji publicznej w organizacji
i koordynacji dziatan kryzysowych — od poziomu lokalnego po centralny
— a takze omowienie zadan Sit Zbrojnych RP oraz stuzb, inspekcji i strazy
w systemie reagowania. Calo$¢ dopetnia problematyka koordynacji dziatan
migdzysektorowych 1 wspolpracy migdzyinstytucjonalnej, warunkujacych
sprawnos$¢ funkcjonowania panstwa w obliczu zdarzen przekraczajacych
kompetencje pojedynczych instytucji. Rozdziat II koncentruje si¢ na istocie
i uwarunkowaniach zarzadzania kryzysowego. W pierwszej kolejnosci upo-
rzagdkowano aparat pojeciowy i przedstawiono zarzadzanie kryzysowe jako
kategorie teoretyczng i praktyczna, wskazujac jego miejsce w systemie nauk
o bezpieczenstwie. Nastgpnie zaprezentowano geneze i ewolucje zarzadza-
nia kryzysowego — zard6wno w Polsce, jak i w ujeciu migdzynarodowym
— co pozwala uchwyci¢ kierunki zmian w podejsciu do ryzyka, prewencji
1 reagowania. Szczegolng uwage poswigcono podstawom prawnym i insty-
tucjonalnym polskiego systemu, a takze kluczowym zasadom i funkcjom
zarzadzania kryzysowego. W tej cze$ci omdéwiono m.in. znaczenie zasad or-

ganizacyjnych i kompetencyjnych (w tym subsydiarnosci, jednoosobowego
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kierownictwa czy powszechnosci) oraz klasyczny model dziatan oparty na
cyklu czterech faz: zapobieganie, przygotowanie, reagowanie i odbudowa —
jako spojnej logice planowania oraz oceny efektywnosci systemu. Rozdziat
III poswiecono fazom i procesom zarzadzania kryzysowego, ujmowanym
jako cigg wzajemnie powigzanych dzialan — od identyfikacji i oceny za-
grozen, przez planowanie i przygotowanie, po reagowanie, odbudowe oraz
doskonalenie systemu. Przedstawiono metody rozpoznawania i szacowania
ryzyka, zasady konstruowania planéw zarzadzania kryzysowego na roznych
poziomach administracji oraz organizacj¢ dziatan operacyjnych w trakcie
kryzysu. Podkreslono rowniez wage dzialan pokryzysowych: analiz wnio-
skow, zarzadzania wiedza i mechanizméw ciaglego uczenia si¢ systemu.
Rozdzial IV omawia instrumenty i narzgdzia wykorzystywane w zarzadza-
niu kryzysowym. Zaprezentowano role systemow informatycznych i baz
danych, funkcjonowanie centrow zarzadzania kryzysowego oraz systemow
ostrzegania i alarmowania ludnosci. Przedmiotem analizy jest rowniez wy-
korzystanie nowoczesnych technologii — takich jak GIS, drony oraz ana-
lityka danych — w rozpoznaniu sytuacji, wspieraniu decyzji i koordynacji
dziatan. Uzupelieniem rozdziatu sg zagadnienia planowania zasobow i lo-
gistyki oraz komunikacji i informacji — zarowno w wymiarze wewng¢trznym
(w strukturach reagowania), jak i zewngtrznym (w relacjach z obywatelami
1 mediami). Rozdziat V przenosi rozwazania na poziom lokalny, krajowy
i migdzynarodowy, ukazujac wieloszczeblowy charakter systemu. Przedsta-
wiono specyfike zarzadzania kryzysowego w jednostkach samorzadu tery-
torialnego, a nastgpnie na poziomie wojewodzkim i krajowym, z uwzgled-
nieniem podziatu kompetencji i mechanizmow koordynacyjnych. W dalszej
czgsci omowiono wymiar ponadpanstwowy — Uni¢ Europejska i NATO —
w tym ramy wspotpracy, instrumenty wsparcia oraz mechanizmy reagowania
kryzysowego. Rozdzial uzupehniaja zagadnienia wspotpracy transgraniczne;j
i regionalnej oraz dobre praktyki zaczerpnigte z doswiadczen wybranych
panstw, ktore moga stanowi¢ punkt odniesienia dla rozwoju rozwigzan kra-
jowych. Rozdziat VI ma charakter prospektywny i syntetyzuje wyzwania,
trendy oraz kierunki rozwoju zarzadzania kryzysowego. Zidentyfikowano
nowe typy zagrozen — w szczegolnosci cybernetyczne, hybrydowe i $rodo-
wiskowe — oraz wskazano rosnace znaczenie podej$cia opartego na zarza-

dzaniu ryzykiem i budowaniu odpornosci spotecznej. Omowiono wptyw
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Wprowadzenie

innowacji technologicznych na praktyke dziatania instytucji odpowiedzial-
nych za bezpieczenstwo, a takze znaczenie edukacji, szkolen i ksztalttowania
kultury bezpieczenstwa. Rozdzial zamykaja propozycje kierunkdéw doskona-
lenia polskiego systemu zarzadzania kryzysowego, formutowane w oparciu
0 wczesniejsze rozwazania teoretyczne oraz wnioski wynikajace z praktyki
funkcjonowania instytucji publicznych.

Monografia taczy podejsécie systemowe i interdyscyplinarne: korzy-
sta z dorobku nauk o bezpieczenstwie, zarzadzania, prawa, socjologii, nauk
technicznych i studiow strategicznych. Zastosowana metoda badawcza obej-
muje analizg literatury przedmiotu, dokumentéw normatywnych i strategicz-
nych, wybrane studia przypadku oraz syntez¢ doswiadczen funkcjonowania
polskiego systemu zarzadzania kryzysowego w ostatnich dekadach. Dzigki
temu opracowanie stara si¢ nie tylko opisa¢ stan obecny, lecz takze wskazac
logiczne kierunki zmian — od wzmocnienia podstaw prawnych i organizacyj-
nych, przez rozwdj narzedzi informacyjnych i kompetencji kadr, po budowa-
nie odpornosci spolecznej na kryzysy.

Mamy nadzieje, ze lektura monografii pozwoli Ci — jako badaczo-
wi, studentowi lub praktykowi — spojrze¢ na zarzadzanie kryzysowe jako
na spojny, wielopoziomowy system, w ktorym spotykaja si¢ teoria i prakty-
ka, struktury panstwa i zaangazowanie spoleczenstwa, rozwigzania krajowe
1 standardy migdzynarodowe. Jesli monografia stanie si¢ inspiracjg do dal-
szych badan, dyskusji oraz konkretnych dziatan na rzecz podnoszenia bez-
pieczenstwa i odpornosci Rzeczypospolitej Polskiej, cel, jaki przy$wiecat

autorom, zostanie w pelni osiagniety.

Mitej lektury
Autorzy
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Rozdzial 1.

System bezpieczenstwa
narodowego

1.1. Koncepcja i architektura systemu bezpieczenstwa

narodowego

Punktem wyjscia do analizy systemu bezpieczenstwa narodowego
jest samo rozumienie bezpieczenstwa jako kategorii wielowymiarowej i dy-
namicznej. W naukach o bezpieczenstwie podkresla sie, ze bezpieczenstwo
nie jest wylacznie ,,stanem braku zagrozenia”, lecz obejmuje takze zdol-
no$¢ podmiotu do utrzymania cigglo$ci istnienia, przetrwania oraz rozwo-
ju, a wigc ma charakter procesualny i zalezy od warunkow zewngtrznych
oraz wewnetrznych'. W konsekwencji wspotczesne ujgcia bezpieczenstwa
narodowego odchodzg od waskiego, militarnego paradygmatu, akcentujgc
poszerzenie repertuaru zagrozen o wymiary polityczne, ekonomiczne, spo-
teczne, informacyjne czy srodowiskowe, co wymusza podejscie catoSciowe
w planowaniu oraz organizowaniu dziatan panstwa na rzecz bezpieczen-
stwa??. Rozumienie bezpieczenstwa narodowego jako zadania przekrojowe-
go prowadzi do przyjecia perspektywy systemowej. W ujeciu ogdlnym sys-

tem oznacza celowo wyodrebniony zbior elementow (podmiotow, zasobow,

1

R. Rosicki, O pojeciu i istocie bezpieczenstwa, Przeglad Politologiczny, (3), 2010, s. 24-
32. https://doi.org/10.14746/pp.2010.15.3.2

2 D. Brazkiewicz, M. Chodyka, T. Grudniewski, J. Nowicka, (red.), Wielowymiarowos¢
srodowiska bezpieczefnstwa. Czg$¢ pierwsza, Biala Podlaska, Wydawnictwo Akademii
Bialskiej im. Jana Pawta II, 2025. https://doi.org/10.29316/9788368103199

D. Brazkiewicz, M. Chodyka, T. Grudniewski, S. Zurawski, Wielowymiarowos¢ srodowi-
ska bezpieczenstwa. Cze$¢ druga, Biata Podlaska, Wydawnictwo Akademii Bialskiej im.
Jana Pawta I, 2025. https://doi.org/10.29316/9788368103205
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Rozdziat 1.

narzegdzi) oraz relacji i sprzezen miedzy nimi, ktére wspolnie umozliwia-
ja realizacje okreslonej funkcji. Zastosowanie tej optyki w badaniach nad
bezpieczenstwem pozwala uchwyci¢ nie tylko katalog instytucji, lecz takze
mechanizmy wspotdzialania i zaleznosci miedzy komponentami bezpie-
czenstwa panstwa, w tym relacje z otoczeniem®*. W praktyce oznacza to, ze
bezpieczenstwo narodowe nie jest sumg odrebnych ,,resortowych” dziatan,
ale wynikiem skoordynowanego wykorzystania réznorodnych instrumen-
tow panstwa i spoteczenstwa. W tym sensie przyj¢ta w niniejszym rozdziale
koncepcja systemu bezpieczenstwa narodowego opiera si¢ na rozumieniu go
jako uktadu wspoétzaleznych elementow, ktorych skutecznos$¢ zalezy od ja-
kos$ci powigzan, procedur i zdolnosci koordynacyjnych. Architektura syste-
mu oznacza natomiast sposob uporzadkowania podsystemow, relacji miedzy
nimi oraz mechanizmow przeptywu decyzji, informacji i zasobow. Ujecie
architektoniczne pozwala wskaza¢, gdzie powstaje spojnos¢ dzialania pan-
stwa, a gdzie pojawiaja si¢ potencjalne ,,waskie gardla” integracji.

W polskiej debacie strategicznej system bezpieczenstwa narodowego
(SBN) jest uymowany jako kategoria obejmujaca catos¢ sit, srodkow i zaso-
bow przeznaczonych do realizacji zadan w dziedzinie bezpieczenstwa, zor-
ganizowanych w podsystemy, utrzymywanych i przygotowywanych stosow-
nie do tych zadan. Takie rozumienie, przyj¢te w dokumentach panstwowych,
akcentuje zaréwno element ,,potencjalowy” (zasoby), jak i ,,organizacyjny”
(struktura i procedury), a zarazem wskazuje na potrzebe¢ integracji kompo-
nentow bezpieczenstwa w spojny mechanizm dziatania. Syntetyczng defini-
cje SBN przedstawia Biala Ksigga Bezpieczenstwa Narodowego, wskazujac,
ze system obejmuje podsystem kierowania oraz podsystemy wykonawcze,
W tym operacyjne (obronny i ochronne) oraz wsparcia (spoteczne i gospo-
darcze)®. Warto podkresli¢, ze definicja ta nie sprowadza bezpieczenstwa
wylacznie do domeny militarnej, lecz zaktada istnienie wielu komplementar-
nych obszaréw dzialania panstwa, ktorych integracja tworzy dopiero ,,sys-
tem” w sensie funkcjonalnym. Analogiczny sposob konceptualizacji utrwala
Strategia Bezpieczenstwa Narodowego z 2014 r., ktora explicite stwierdza,

* H. Spustek, A. Paluch, Struktura systemu bezpieczenstwa narodowego Polski, Zeszyty

Naukowe Politechniki Slaskiej. Seria: Organizacja i Zarzadzanie, (100), 2017, s. 428-440.
Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Biata Ksiega Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2013.
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System bezpieczenstwa narodowego

ze system obejmuje sity, §rodki i zasoby przeznaczone do realizacji zadan
bezpieczenstwa, odpowiednio zorganizowane, utrzymywane i przygotowa-
ne, a zarazem sklada si¢ z podsystemu kierowania oraz podsystemow wy-
konawczych®. Jednocze$nie nalezy zaznaczy¢, ze Strategia z 2020 r. formal-
nie zastgpita dokument z 2014 r., co pokazuje, iz system (jako kategoria
praktyczna) podlega cyklicznej reinterpretacji w zaleznosci od uwarunko-
wan bezpieczenstwa’. W kontek$cie strukturalnym istotne jest odwotanie
do rysunku 1, w ktéorym uktad SBN przedstawiono jako zalezno$¢ miedzy
podsystemem kierowania a podsystemami wykonawczymi (operacyjnymi
i wsparcia). Schemat porzadkuje architekture SBN w ujeciu strukturalnym,
pokazujac nadrz¢dnos$¢ podsystemu kierowania oraz dwie zasadnicze war-
stwy wykonawcze: operacyjng i wsparcia. W takim ujeciu architektura sys-
temu nie jest wylacznie opisem elementow, lecz sposobem ich sprzegniecia
tak, aby decyzje strategiczne mogly by¢ skutecznie przektadane na dziata-
nie wykonawcze. W tym miejscu kluczowe jest jednak nie samo nazwanie
elementow, lecz przyjecie zalozenia, ze nadrzedng funkcjg systemu jest za-
pewnienie spojnosci celow, decyzji i alokacji zasobow w roznych sektorach

bezpieczenstwa.

Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2014.
Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2020.

17



Rozdziat 1.

System bezpieczenstwa narodowego RP

Podsystem kierowania

I
b v

Podsystemy operacyjne Podsystemy wsparcia

Podsystem Podsystem Podsystem Podsystem
obronny ochronny spoteczny gospodarczy

Rysunek 1. Struktura systemu bezpieczenstwa narodowego RP — podsystem kiero-

wania oraz podsystemy wykonawcze (operacyjne i wsparcia)
Zrodto: opracowanie wiasne.

Normatywne podstawy SBN wynikaja przede wszystkim z Konsty-
tucji RP, ktéra wyznacza wartosci podlegajace ochronie, a tym samym ,,ra-
muje” rozumienie bezpieczenstwa narodowego jako obowiagzku panstwa.
Szczegodlne znaczenie ma art. 5 Konstytucji, ktory wiaze bezpieczenstwo
z ochrong niepodlegtosci i integralnosci terytorialnej, praw i wolno$ci oby-
watelskich, dziedzictwa narodowego oraz §rodowiska, wprowadzajac jedno-
cze$nie zasade zrownowazonego rozwoju jako dyrektywe dziatania panstwa?®.
Takie ujecie konstytucyjne wzmacnia teze, ze bezpieczenstwo narodowe ma
charakter kompleksowy, obejmujac nie tylko obrone i porzadek publiczny,
lecz takze fundamenty rozwoju spoteczno-gospodarczego i odpornosci pan-
stwa. Wymiar ustrojowy ma takze art. 7 Konstytucji, wprowadzajacy zasade
legalizmu (dziatanie organéw wtadzy publicznej na podstawie i w granicach
prawa). Z perspektywy SBN oznacza to, Ze system bezpieczenstwa nie moze
by¢ rozumiany jedynie jako praktyka administracyjna, lecz musi by¢ osa-
dzony w kompetencjach, odpowiedzialnosciach i procedurach przypisanych

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483).
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przez prawo, co stanowi warunek przewidywalnosci, rozliczalnosci i cigglo-
$ci dziatania panstwa w sytuacjach stabilnych oraz nadzwyczajnych.

Na poziomie ustawowym istotnym elementem ,,szkieletu” SBN jest
regulacja zarzadzania kryzysowego. Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym
w art. 2 definiuje zarzadzanie kryzysowe jako dziatalno$¢ organow admi-
nistracji publicznej bedaca elementem kierowania bezpieczenstwem naro-
dowym, obejmujaca zapobieganie sytuacjom kryzysowym, przygotowanie,
reagowanie, usuwanie skutkéw oraz odtwarzanie zasobow i infrastruktury
krytycznej’. Definicja ustawowa ma znaczenie systemowe: lokuje zarzadza-
nie kryzysowe nie jako wyodrgbniong polityke sektorowa, lecz jako funkcjo-
nalny sktadnik kierowania bezpieczefistwem narodowym, a tym samym jako
narzedzie integrujace dziatania w wielu domenach. Wspdtczesne podstawy
prawne SBN obejmuja takze akty regulujace obronnos¢ oraz ochrone ludno-
sci, ktore rozwijaja instytucjonalne i zasobowe filary odpornosci panstwa.
Do tej grupy naleza m.in. rozwigzania ustawowe w obszarze obrony (w tym
kodyfikacje i modernizacje przepiséw dotyczacych systemu obronnego
panstwa) oraz odrebna regulacja ochrony ludnosci i obrony cywilnej, kto-
ra wzmacnia czg¢$¢ cywilng systemu w odpowiedzi na wspotczesne ryzyka
(w szczegdlnosci wynikajace z konfliktéw zbrojnych oraz zagrozen pozami-
litarnych)'®. W ramach niniejszego ujecia koncepcyjno-architektonicznego
kluczowe jest jednak uchwycenie tendencji: ustawodawca wzmacnia syste-
mowe podejscie do bezpieczenstwa, rozbudowujgc instrumentarium cywilne
réwnolegle do instrumentarium obronnego.

Oprocz norm prawnych fundamentalng rolg w ksztaltowaniu SBN
odgrywaja dokumenty doktrynalne i strategiczne, ktore porzadkuja cele
panstwa oraz wskazuja architekture i priorytety modernizacji systemu. Bia-
fa Ksiega Bezpieczenstwa Narodowego stanowi w tym zakresie dokument
szczegdlny, poniewaz taczy funkcje diagnozy z funkcja konceptualizacji:
przedstawia zatozenia transformacji systemu, akcentujgc integracje oraz bu-
dowanie synergii mi¢dzy podsystemem kierowania, podsystemami operacyj-

nymi i podsystemami wsparcia, a takze wskazuje na potrzebe racjonalizacji

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz.
590).

10" Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnoéci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r.,
poz. 1907).
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kompetencji i wydatkow w bezpieczenstwie''. W logice tego dokumentu
SBN ma by¢ przygotowany do dzialania w r6znych stanach funkcjonowania
panstwa, co wzmacnia postulaty ciagtosci dzialania i gotowosci instytucjo-
nalnej jako elementow ,,systemowosci” bezpieczenstwa.

Strategia Bezpieczenstwa Narodowego z 2014 1. rozwija te perspekty-
we, ujmujac bezpieczenstwo narodowe jako obszar wymagajacy optymalne-
go wykorzystania wszystkich zasobow panstwa w sferze obronnej, ochron-
nej, spotecznej i gospodarczej, a jako kluczowe wskazujac ich wlasciwa
integracj¢ w systemie bezpieczenstwa narodowego'?. W narracji strategicz-
nej integracja nie jest wigc hastem organizacyjnym, lecz warunkiem zdolno-
$ci panstwa do reagowania na zlozone zagrozenia, ktorych trajektoria czgsto
przekracza granice sektorow administracji. W Strategii z 2020 r. akcent prze-
suwa si¢ wyraznie w strong¢ ,,zarzadzania bezpieczenstwem narodowym”
jako mechanizmu integrujacego, obejmujacego m.in. scalanie dotychczas
funkcjonujacych systemow, w szczegolnosci kierowania bezpieczenstwem
narodowym, zarzadzania kryzysowego oraz cyberbezpieczenstwa, a takze
budowanie zdolnosci adaptacyjnych panstwa'. Jednocze$nie dokument ten
jednoznacznie wskazuje, ze z dniem zatwierdzenia Strategii w 2020 r. utra-
cita moc Strategia z 2014 r., co nie tylko porzadkuje hierarchi¢ dokumentow,
ale tez unaocznia cykliczno$¢ ,,odnawiania” podstaw doktrynalnych SBN
wraz ze zmiang uwarunkowan strategicznych.

Definicja SBN ma konsekwencje metodologiczne: wyznacza granice
tego, co w analizie bezpieczenstwa nalezy uznac za element systemu, a co za
element otoczenia. Jezeli przyjmuje si¢, ze system jest celowo okreslonym
zbiorem obiektow 1 sprzezen, to kazda czgs¢ bezpieczenstwa narodowego
jest istotna o tyle, o ile da si¢ ja opisa¢ jako zasob, kompetencje, procedurg
lub narzedzie pozostajace w relacji z innymi elementami systemu i wspot-
dziatajace w realizacji funkcji bezpieczenstwa'®. Z tej perspektywy SBN jest

Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Biata Ksigga Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2013.

Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2014.

Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2020.

H. Spustek, A. Paluch, Struktura systemu bezpieczenstwa narodowego Polski, Zeszyty
Naukowe Politechniki Slaskiej. Seria: Organizacja i Zarzadzanie, (100), 2017, s. 428-440.
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nie tyle ,,zbiorem stuzb”, ile mechanizmem uzgadniania celow, mobilizowa-
nia zasobow i koordynowania reakcji panstwa.

W literaturze podkresla si¢, ze wieloptaszczyznowos¢ misji i zadan
panstwa w obszarze bezpieczenstwa wymaga istnienia uporzadkowanego,
kolektywnego zbioru elementéw zdolnego do skoordynowanego dziatania,
przy czym podstawowym warunkiem takiej koordynacji sg kompetencje or-
ganow administracji publicznej wynikajace z prawa'’. W konsekwencji ,,sys-
tem bezpieczenstwa narodowego” nalezy rozumie¢ jako konstrukcj¢ jedno-
czes$nie funkcjonalng (ukierunkowana na realizacj¢ misji bezpieczenstwa),
organizacyjng (wyrazong w relacjach mi¢dzy elementami) i normatywna
(oparta na przydziale odpowiedzialno$ci 1 uprawnien). Takie ujecie legi-
tymizuje potrzebe rozroznienia w dalszych rozdziatach miedzy poziomem
kierowania (koordynacja, decyzje strategiczne, procedury) a poziomem wy-
konawczym (instrumenty operacyjne i wsparciowe), bez redukowania SBN
do jednej domeny.

Warto takze odnotowa¢ konsekwencje systemowa wynikajaca z usta-
wy o zarzadzaniu kryzysowym: skoro zarzadzanie kryzysowe jest elementem
kierowania bezpieczenstwem narodowym', to musi by¢ analizowane jako
narzedzie integrujace sektorowe zdolnos$ci reagowania, pozostajace w relacji
zarowno do komponentow cywilnych, jak i do komponentéw obronnych.
Zbiezne podejscie prezentuja opracowania dotyczace kierowania bezpie-
czenstwem narodowym, ktore wskazuja, ze kierowanie obejmuje takze dzia-
tania administracji publicznej wobec katastrof czy awarii technicznych oraz
koordynacje sit i sSrodkow reagowania kryzysowego!’. Na poziomie defini-
cyjnym oznacza to, iz SBN zawiera w sobie mechanizmy dziatania w sta-
nach rutynowych i nadzwyczajnych oraz obejmuje komponenty zdolne do
przechodzenia migdzy tymi stanami, co jest jednym z wyznacznikow dojrza-
lej ,,systemowosci” bezpieczenstwa. Z perspektywy konstrukcji monografii
rozdzial koncepcyjno-architektoniczny powinien zatem zosta¢ domkniety
trzema tezami. Po pierwsze, SBN jest kategorig nadrzgdng wobec systemow

15 W. Kitler, System bezpieczenstwa narodowego RP — aspekty prawno-organizacyjne, Wie-
dza Obronna, 268(3), 2019, s. 5-33.

16" Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz.
590).

17" W. Molek, K. Stec, R. Marciniak, Zarzadzanie kryzysowe w systemie kierowania bezpie-
czenstwem narodowym, Bezpieczenstwo Narodowe, (17), 2011, s. 46-60.
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sektorowych: taczy je poprzez podsystem kierowania oraz zestaw podsys-
teméw wykonawczych. Po drugie, podstawy SBN sa podwojne: konstytu-
cyjno-ustawowe (legitymizacja, kompetencje, procedury) oraz doktrynalno-
-strategiczne (cele, priorytety, kierunki transformacji), co razem wyznacza
»architekture” bezpieczenstwa panstwa. Po trzecie, wspodtczesne rozumie-
nie SBN zaktada integracj¢ narzedzi militarnych i cywilnych oraz zdolno$¢
adaptacji do zagrozen hybrydowych i wielodomenowych, co wprost wynika
z kierunkéw wskazanych w Strategii z 2020 r.

1.2. Podsystem kierowania w systemie bezpieczenstwa

narodowego

Podsystem kierowania jest nadrzednym komponentem systemu bez-
pieczenstwa narodowego, poniewaz skupia uprawnienia do ustanawiania
celéow, podejmowania decyzji, koordynowania dzialan oraz egzekwowania
odpowiedzialno$ci w catym uktadzie bezpieczenstwa panstwa'®. Jego istota
nie jest ,,wykonywanie” zadan bezpieczenstwa, lecz tworzenie warunkéw
organizacyjno-prawnych i informacyjnych, w ktorych podsystemy wyko-
nawcze moga dziata¢ spdjnie, adekwatnie do zagrozen oraz zgodnie z kon-
stytucyjnymi zasadami ustrojowymi i ograniczeniami wiadzy publicznej'*2°.
W praktyce podsystem kierowania obejmuje konstytucyjne organy panstwa,
zwlaszcza Prezydenta i Rade Ministréw, wraz z parlamentarnymi mecha-
nizmami kontroli oraz zapleczem doradczym i sztabowym, w tym Rada
Bezpieczenstwa Narodowego i Biurem Bezpieczenstwa Narodowego, a po
stronie rzadowej rowniez wyspecjalizowane mechanizmy koordynacyjne
oraz centra zarzadzania kryzysowego, ktore zapewniaja przeptyw informacji
i gotowos$¢ do dziatania w trybach kryzysowych?!??, Wymiar wspotczesny

¥ H. Spustek, A. Paluch, Struktura systemu bezpieczefnstwa narodowego Polski, Zeszyty

Naukowe Politechniki Slaskiej. Seria: Organizacja i Zarzadzanie, (100), 2017, s. 428-440.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 . Nr 78,
poz. 483).

Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Biata Ksigga Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2013.

Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Biuro Bezpieczenstwa Narodowego 2015-2025,
Warszawa, BBN, 2025.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 . Nr 78,
poz. 483).
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System bezpieczenstwa narodowego

podsystemu kierowania obejmuje narastajaca koniecznos$¢ integracji mie-
dzysektorowej, w tym wlaczenia cyberbezpieczenstwa i przeciwdziatania
zagrozeniom hybrydowym do glownego nurtu zarzadzania bezpieczen-
stwem, przy jednoczesnym utrzymaniu przejrzystosci kompetencyjnej, roz-
liczalnoSci i interoperacyjnos$ci struktur? 24,

Podsystem kierowania, w ujeciu przyjmowanym w literaturze syste-
mowej dotyczacej bezpieczenstwa, stanowi czg$¢ systemu bezpieczenstwa
narodowego przeznaczong do kierowania jego funkcjonowaniem; obejmu-
je organy wladzy publicznej i kierownikow jednostek realizujacych zada-
nia bezpieczenstwa, wraz z organami doradczymi, aparatem administracyj-
no-sztabowym, procedurami oraz infrastruktura kierowania i taczno$ci®.
W perspektywie funkcjonalnej kierowanie bezpieczenstwem narodowym
polega na podejmowaniu decyzji przez uprawnione organy w taki sposob,
aby utrzymywaé pozadany poziom bezpieczenstwa w rdéznych dziedzinach,
przy zachowaniu zdolnosci do dziatania zaréwno w warunkach pokoju, jak
i kryzysu, stanow nadzwyczajnych oraz wojny.

Podsystem kierowania petni role nadrzedng wobec podsystemow wy-
konawczych. Wyznacza cele strategiczne, uruchamia i koordynuje zasoby,
zapewnia priorytetyzacje dzialan, a takze ustanawia kryteria oceny skutecz-
nos$ci oraz mechanizmy korekty w oparciu o informacj¢ zwrotng. Ten nad-
rzedny charakter nie oznacza zastgpowania podsystemow wykonawczych,
lecz nadawanie im wspolnego kierunku i zapewnianie, aby dziatania w do-
menie obronnej, ochronnej i wsparcia byly wzajemnie komplementarne oraz
zgodne z prawem i polityka panstwa. Funkcje podsystemu kierowania mozna
analitycznie opisa¢ jako wigzke powigzanych procesow. Po pierwsze, funk-
cja normatywno-strategiczna obejmuje diagnoze zagrozen, definiowanie in-
teresOw 1 celow, przyjmowanie strategii oraz inicjowanie zmian prawnych
i organizacyjnych, ktore tworza ramy dla dziatan panstwa®. Po drugie, funk-
cja decyzyjno-koordynacyjna realizuje si¢ poprzez uruchamianie procedur,

3 Najwyzsza Izba Kontroli, Przygotowanie pafistwa na zagrozenia hybrydowe (synteza wy-
nikéw kontroli), Warszawa, NIK, 2023.

24 Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2020.

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

2 Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2020.
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Rozdziat 1.

uzgadnianie dziatan w ukladzie migdzyresortowym i wieloszczeblowym,
a w razie potrzeby przechodzenie na tryby nadzwyczajne, w ktorych cig-
zar decyzyjny i zasady podlegtosci sa zmodyfikowane w sposéb przewi-
dziany prawem?’*¥, Po trzecie, funkcja informacyjno-analityczna obej-
muje zapewnianie ciggtego monitorowania zagrozen, gromadzenia danych,
przetwarzania informacji i wsparcia decydentéw analizg, w tym poprzez
centra zarzadzania kryzysowego i systemy taczno$ci. Po czwarte, funkcja
kontrolna i rozliczalno$ciowa polega na osadzeniu kierowania w mechani-
zmach odpowiedzialno$ci konstytucyjnej i politycznej, w tym w relacjach
mig¢dzy wladzg wykonawczg a ustawodawczg oraz w zewnetrznej kontroli
instytucjonalnej*.

Konstytucyjna architektura kierowania bezpieczenstwem w Polsce
opiera si¢ na modelu, w ktorym kluczowe kompetencje w domenie bezpie-
czenstwa i obronnosci sg rozdzielone miedzy glowne organy panstwa, a ich
wspotdziatanie ma charakter ustrojowego ,,wspotrzadzenia” w sprawach
bezpieczenstwa. Fundamentem roli glowy panstwa jest norma konstytucyjna
stanowigca, ze Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej czuwa nad przestrze-
ganiem Konstytucji, stoi na strazy suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa
oraz jest gwarantem ciagloSci wladzy panstwowej’!. W obszarze stricte
obronnym Prezydent jest najwyzszym zwierzchnikiem Sity Zbrojne Rze-
czypospolitej Polskiej, sprawuje zwierzchnictwo w czasie pokoju posrednio,
a w czasie wojny ma kompetencje do mianowania Naczelnego Dowodcy,
przy czym szczegdlowe zasady powigzania dowodzenia z konstytucyjnymi
organami panstwa okreslajg ustawy?*?. Relacje Prezydenta z rzadem w sferze

bezpieczenstwa wzmacnia instrument Rady Gabinetowej jako forum obrad

27

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz.
590 z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego
Dowodcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podleglosci konstytucyjnym organom Rzeczypo-
spolitej Polskiej (Dz.U. z 2002 r. poz. 1301).

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

Najwyzsza Izba Kontroli, Przygotowanie panstwa na zagrozenia hybrydowe (synteza wy-
nikow kontroli), Warszawa, NIK, 2023.

31 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483, art. 126, ust. 1-2).

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 . Nr 78,
poz. 483, art. 134, ust. 1-2, ust. 4 oraz ust. 6).
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rzadu pod przewodnictwem Prezydenta w sprawach szczegolnej wagi, przy
jednoczesnym zachowaniu zasady, ze Rada Gabinetowa nie przejmuje kom-
petencji Rady Ministrow??. Centralng rol¢ w biezagcym kierowaniu apara-
tem panstwa ponosi Rada Ministrow, ktora prowadzi polityke wewngtrzna
i zagraniczng, kieruje administracja rzadowa i zapewnia bezpieczenstwo
wewngtrzne oraz zewnetrzne panstwa, a takze koordynuje i kontroluje pra-
ce organdw administracji rzadowej*. Z perspektywy mechaniki podsystemu
kierowania istotne jest, ze Konstytucja przypisuje Prezesowi Rady Mini-
strow kompetencje koordynacyjne i nadzorcze wobec cztonkow rzadu oraz
funkcje zwierzchnika stuzbowego administracji rzagdowej, co w praktyce
przesadza o roli premiera jako gtownego wezta koordynacji mi¢dzyresor-
towej w sprawach bezpieczenstwa®. Jednocze$nie system konstytucyjny
zachowuje mechanizmy kontroli i odpowiedzialnosci, w tym przez zasa-
de kontrasygnaty aktow urzegdowych Prezydenta, ktora wiaze skutecznosé
wiekszo$ci aktow z podpisem premiera, a tym samym z odpowiedzialnoscia
rzadu przed parlamentem®. Z perspektywy wtadzy ustawodawczej funda-
mentalne znaczenie ma udziat Sejm Rzeczypospolitej Polskiej w kontroli
decyzji nadzwyczajnych wladzy wykonawczej, w szczegdlnosci weryfika-
cja rozporzadzen o wprowadzeniu stanu wojennego i stanu wyjatkowego,
przedstawianych Sejmowi w krotkim terminie, z mozliwoscig uchylenia
przez parlament, co stanowi istotny bezpiecznik przeciwko arbitralnosci
wladzy wykonawczej*’. Dodatkowo konstytucyjne ograniczenia dotyczace
zmian prawa wyborczego i zasad ustrojowych w czasie stanow nadzwyczaj-
nych wzmacniajg stabilno$¢ instytucjonalna, co w podsystemie kierowania
jest warunkiem zachowania cigglo$ci rzadzenia w sytuacjach krytycznych?,

Udziat Senatu Rzeczypospolitej Polskiej w systemie kierowania ujawnia sig¢

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

poz. 483, art. 141, ust. 1-2).

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

poz. 483, art. 146, ust. 1, ust. 3 oraz ust. 4 pkt 3, 71 8).

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 . Nr 78,
poz. 483, art. 148, pkt 2, 51 7).

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483, art. 144, ust. 2; z zastrzezeniem wyjatkoéw z art. 144 ust. 3).

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

poz. 483, art. 231, w zw. z art. 229 oraz art. 230 ust. 1-2).

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

poz. 483, art. 228, ust. 6-7).
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Rozdziat 1.

nie tyle poprzez kompetencje operacyjne, ile poprzez jego miejsce w archi-
tekturze ustawodawczej oraz wskazania strategiczne zawarte w dokumen-
tach panstwowych dotyczacych przygotowan organow parlamentu do zarza-
dzania bezpieczenstwem?.

Instytucjonalnym zapleczem Prezydenta w obszarze bezpieczenstwa
jest Rada Bezpieczenstwa Narodowego jako organ doradczy w zakresie bez-
pieczenstwa wewngtrznego i zewngetrznego, ustanowiony konstytucyjnie®.
W praktyce funkcjonowanie Rady jest wspierane przez Biuro Bezpieczen-
stwa Narodowego, ktore zapewnia obsluge merytoryczng i organizacyjna
Rady, a jego status prawny wynika z regulacji ustawowej przewidujacej, ze
Prezydent wykonuje zadania w zakresie bezpieczenstwa i obronno$ci przy
pomocy BBN oraz Ze organizacj¢ i zakres dziatania BBN okresla, na pod-
stawie upowaznienia ustawowego, sam Prezydent*'. Ten model, oparty na
ustawowym umocowaniu i aktach wewngtrznych Prezydenta, wzmacnia ela-
styczno$¢ organizacyjng zaplecza prezydenckiego, ale jednoczes$nie ozna-
cza, ze szczegdtowe rozwigzania instytucjonalne mogg podlega¢ zmianom
w ramach prerogatyw organizacyjnych glowy panstwa, co wymaga szcze-
golnej dbatosci o cigglosé procedur i pamigé instytucjonalng*.

Po stronie rzagdowej istotnym elementem zaplecza kierowniczego jest
Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa oraz system zarzadzania kryzysowego
jako element kierowania bezpieczenstwem narodowym, co wynika wprost
z ustawowej definicji zarzadzania kryzysowego jako dzialalno$ci organow
administracji publicznej ukierunkowanej na zapobieganie sytuacjom kryzy-
sowym, przygotowanie, reagowanie, usuwanie skutkoéw oraz odtwarzanie
zasobow 1 infrastruktury krytycznej®. Ustawodawca wigze z tym rezimem
zardbwno obowiazki planistyczne, jak i organizacyjne, co wilacza zarzadza-

nie kryzysowe w rdzen podsystemu kierowania, zwlaszcza poprzez wymog

Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2020.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 . Nr 78,
poz. 483, art. 135).

Ustawa z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz.U. z 2022 r. poz. 655).

Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Biuro Bezpieczenstwa Narodowego 2015-2025,
Warszawa, BBN, 2025.

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz.
590, z pézn. zm.).

41
42

43

26



System bezpieczenstwa narodowego

istnienia planéw na szczeblu krajowym i terytorialnym oraz przez instytu-
cjonalizacj¢ zespolow i centrow wspierajacych decydentow.

W wymiarze organizacyjnym podsystem kierowania taczy dwa klu-
czowe porzadki: porzadek ustrojowy (wynikajacy z Konstytucji i ustaw
kompetencyjnych) oraz porzadek funkcjonalny (wynikajacy z potrzeb ko-
ordynacji zagrozen wielodomenowych, wieloszczeblowych i czesto trans-
granicznych). Literatura systemowa podkresla, Zze na najwyzszym poziomie
kierowania usytuowane sg Prezydent i Rada Ministrow wraz z organami do-
radczymi i aparatem sztabowym oraz z organami dowodzenia sit zbrojnych;
te elementy tworzg instytucjonalny ,,szczyt” kierowania w czasie pokoju,
kryzysu i wojny*. W tym sensie podsystem kierowania obejmuje zarow-
no kierowanie polityczno-strategiczne, jak i kierowanie operacyjne w zna-
czeniu uruchamiania mechanizméw wykonawczych przez wlasciwe wezty
systemu®,

Mechanizmy koordynacji migedzyresortowej w obszarze bezpieczen-
stwa opieraja si¢ na formalnych ciatach pomocniczych oraz na procedurach
uzgadniania stanowisk. Przyktadowo, na poziomie rzagdowym funkcjonuje
komitet wlasciwy do spraw bezpieczenstwa, obrony i cyberprzestrzeni jako
organ pomocniczy Rady Ministrow i premiera, wyposazony w zadania ko-
ordynacji wykonywania zadan bezpieczenstwa, analiz, opiniowania projek-
tow dokumentdéw i aktow prawnych oraz przygotowywania rekomendacji
strategicznych, przy czym jego rozstrzygni¢cia maja charakter uzgodnien,
a w razie braku konsensu decyduje stanowisko przewodniczacego, z za-
chowaniem mozliwosci zgtaszania zdan odrgbnych*. Z punktu widzenia
podsystemu kierowania istotne jest rowniez formalne powigzanie tego me-
chanizmu z rzadowym procesem decyzyjnym, w tym z trybem prac Rady
Ministréw, co pozwala traktowaé go jako narzedzie ,,przedsionka” uzgod-
nien dla decyzji gabinetowych w obszarze bezpieczenstwa. W obszarze
kryzysowym ustawodawca przewiduje wyrazne mechanizmy koordynacji,

W tym istnienie rzgdowego zespolu zarzadzania kryzysowego jako organu

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

4 W. Molek, K. Stec, R. Marciniak, Zarzadzanie kryzysowe w systemie kierowania bezpie-
czenstwem narodowym. Bezpieczenstwo Narodowe, 17, 2011, s. 45-60.

4 Zarzadzenie nr 53 Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 maja 2024 r. w sprawie Komitetu
Rady Ministrow do spraw Bezpieczenstwa Narodowego (M.P. 2024 poz. 372).
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opiniodawczo-doradczego wlasciwego w sprawach inicjowania i koordyno-
wania dziatan podejmowanych w zakresie zarzadzania kryzysowego. W tym
rezimie Rada Ministrow sprawuje zarzadzanie kryzysowe na terytorium
panstwa, a w przypadkach niecierpiacych zwtoki kompetencje te wykonuje
minister wlasciwy do spraw wewnetrznych, z obowigzkiem rozliczenia dzia-
fan na najblizszym posiedzeniu rzadu, co wprowadza mechanizm zaréwno
sprawnosci decyzyjnej, jak i ex post kolegialnej kontroli gabinetowej*’. Do-
datkowo prawo przewiduje mozliwo$¢ wydawania polecen obowigzujacych
w sytuacji kryzysowej, co stanowi narzedzie wtadcze wzmacniajace zdol-
no$¢ przejecia kontroli nad rozproszonymi zasobami administracji i infra-
struktury, przy jednoczesnym okresleniu granic tych polecen. Koordynacja
w podsystemie kierowania ma rowniez wymiar terytorialny, poniewaz sku-
teczno$¢ reagowania i odpornos¢ panstwa zaleza od spojnosci dziatan na po-
ziomie centralnym, regionalnym i lokalnym. Ustawa o zarzadzaniu kryzyso-
wym przypisuje kompetencje organom wiasciwym na kolejnych szczeblach:
wojewodzie na poziomie wojewodztwa, staroscie w powiecie oraz wojtowi,
burmistrzowi lub prezydentowi miasta w gminie, okre$lajac zarazem, ze za-
dania tych organéw obejmuja kierowanie monitorowaniem, planowaniem,
reagowaniem i usuwaniem skutkow zagrozen oraz organizacj¢ planowania
cywilnego wilasciwg dla poziomu kompetencji. Istotnym elementem jest
instytucjonalizacja zespotow i centrow zarzadzania kryzysowego na pozio-
mie wojewodzkim 1 gminnym, co zapewnia calodobowy obieg informacji,
dokumentowanie dziatan, nadzor nad systemami ostrzegania i alarmowania
oraz wspotdzialanie z innymi centrami w administracji publicznej. Ten wie-
loszczeblowy charakter podsystemu kierowania wspotgra z ujgciem litera-
turowym, ktore identyfikuje cztery zasadnicze poziomy zarzadzania: cen-
tralny, wojewodzki, powiatowy i gminny, a ich spojnos$¢ uznaje za warunek
sterowalnos$ci systemu bezpieczenstwa jako catosci.

Analiza podsystemu kierowania wymaga rozroznienia tryboéw decy-
zyjnych w ,,stanie normalnym” oraz w warunkach nadzwyczajnych, przy
czym granice mi¢dzy nimi nie sg wylacznie faktem politycznym, lecz sg

konstrukcja prawng sprzezong z katalogiem stanow nadzwyczajnych oraz

47 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 1. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz.
590, z pézn. zm.).
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z odrebnymi rezimami planistyczno-operacyjnymi. Konstytucja ustanawia
katalog stanéw nadzwyczajnych, dopuszczajac ich wprowadzenie, gdy zwy-
kte $rodki konstytucyjne sg niewystarczajace®®, a jednoczesnie okresla pod-
stawe prawng i formg¢ ich wprowadzenia®, ogolne ramy ograniczen i zasad
dziatania organdéw wiadzy publicznej w tych stanach®® oraz konstytucyjne
granice dopuszczalnych ograniczen praw i wolnosci w poszczegdlnych
stanach nadzwyczajnych®', a takze mechanizmy kontroli parlamentarnej.
W przypadku stanu wojennego Prezydent moze go wprowadzi¢ na wnio-
sek Rady Ministrow w razie zewnetrznego zagrozenia lub napasci®’, nato-
miast w przypadku stanu wyjatkowego analogiczny mechanizm opiera si¢
na wniosku rzagdu w sytuacji zagrozenia ustroju, bezpieczenstwa obywateli
lub porzadku publicznego®. Rozporzadzenia Prezydenta w tych sprawach
sa przedstawiane Sejmowi, ktory moze je uchyli¢, co strukturalnie wpisuje
wladze ustawodawcza w kluczowy wezet kontroli podsystemu kierowania
w trybach nadzwyczajnych®. W przypadku stanu kleski zywiotowej konsty-
tucyjnie umocowana jest kompetencja Rady Ministréw do wprowadzenia
tego stanu na czas oznaczony, z mozliwoscig przedtuzenia za zgoda parla-
mentu, co potwierdza model, w ktorym zarzadzanie katastrofami i awariami
noszacymi znamiona kleski jest w istocie elementem kierowania wykony-
wanego przez rzad w ramach administracji publicznej*®.

Ustawy ,,okotostanowe” rozwijaja konstytucyjny szkielet w kierunku
proceduralnej wykonalnosci. W rezimie stanu wyjatkowego ustawodawca

48

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

poz. 483, art. 228, ust. 1).

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

poz. 483, art. 228, ust. 2).

0" Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 . Nr 78,
poz. 483, art. 228, ust. 3 i ust. 5).

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

poz. 483, art. 233 ust. 1-3).

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

poz. 483, art. 231, art. 230 ust. 2, art. 232).

53 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 . (Dz.U. z 1997 1. Nr 78,
poz. 483, art. 231, art. 229).

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 . Nr 78,
poz. 483, art. 230, ust. 1).

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

poz. 483, art. 231).

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

poz. 483, art. 232).
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precyzuje, ze to Rada Ministrow podejmuje uchwate o skierowaniu wniosku
do Prezydenta, a nastepnie Prezydent rozpatruje wniosek i wydaje rozporza-
dzenie, ktore przedstawia Sejmowi w 48 godzin, przy czym ustawodawca
rozdziela tez zadania koordynacyjne miedzy premiera i wojewode w zalez-
nosci od zasiggu terytorialnego stanu wyjatkowego®”. W rezimie stanu kle-
ski zywiolowej ustawodawca ustanawia jednoznaczng zasad¢ ,,jednolitego
kierownictwa” dziatan oraz hierarchicznego podporzadkowania w uktadzie
wojt-starosta-wojewoda-minister (w zalezno$ci od zasiggu terytorialnego),
wzmacniajac sterowalnos$¢ dzialan w warunkach koniecznego wspotdziata-
nia wielu organdw i stuzb®. Model decyzyjny w czasie wojny i stanu wojen-
nego jest szczegolnie istotny dla oceny podsystemu kierowania, poniewaz
ujawnia konstytucyjny mechanizm wspoétdziatania Prezydenta i Rady Mini-
strow w kierowaniu obrong panstwa. Ustawa o stanie wojennym wskazuje,
ze w czasie tego stanu obrong panstwa kieruje Prezydent we wspotdziataniu
z Rada Ministrow, a w ramach kompetencji Prezydenta mieszcza si¢ decyzje
dotyczace przejscia organow na stanowiska kierowania, standw gotowosci
bojowej, zadan sit zbrojnych oraz ewentualnego mianowania Naczelnego
Dowddcy, natomiast rzagd uruchamia system kierowania obrong panstwa
1 moze, w okreslonych warunkach, modyfikowaé¢ zasady dziatania admini-
stracji w strefie bezposrednich dziatan wojennych®. Na poziomie konsty-
tucyjnym dopelnieniem jest kompetencja Prezydenta do mianowania Na-
czelnego Dowddey na czas wojny, co tworzy tacznik migdzy kierowaniem
politycznym a dowodzeniem wojskowym®.

Instrumentarium planowania i przygotowania w podsystemie kiero-
wania ma charakter wielowarstwowy. W warstwie strategicznej kluczowym
dokumentem jest Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej
Polskiej, ktora nakresla takze postulaty dotyczace integracji zarzadzania bez-
pieczenstwem narodowym, w tym scalania dotychczasowych systemow kie-

rowania bezpieczenstwem, zarzadzania kryzysowego i cyberbezpieczenstwa,

57 Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 1. o stanie wyjatkowym (Dz.U. z 2002 r. poz. 985).

8 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie klgski zywiotowej (Dz.U. z 2002 r. poz. 558).

% Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego
Dowoddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczypo-
spolitej Polskiej (Dz.U. z 2002 r. poz. 1301).

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483).
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oraz tworzenia ponadresortowych mechanizméw koordynacji strategiczne;j
powigzanych z modernizacjg roli struktur kryzysowych®. W tym samym
dokumencie przewidziano przygotowanie aktu prawnego dotyczacego za-
rzadzania bezpieczenstwem narodowym; w tym zakresie, na poziomie de-
klaracji strategicznej, kierunek jest jednoznaczny, natomiast szczegotowy
status realizacji tej zapowiedzi jako obowigzujacej regulacji jest w niniej-
szym opracowaniu nieokreslony, poniewaz nie wynika bezposrednio z przy-
wotanych tu zrédet normatywnych. Warstwa planowania kryzysowego jest
w Polsce silnie zinstytucjonalizowana. Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym
obliguje do tworzenia krajowego oraz wojewoddzkich, powiatowych 1 gmin-
nych planow, ktore obejmuja m.in. charakterystyke zagrozen i oceng ryzyka,
rozpisanie zadan i odpowiedzialno$ci w postaci siatki bezpieczenstwa, zesta-
wienie sit i srodkow oraz procedury reagowania i wspotdziatania®. Jedno-
cze$nie ustawa wigze planowanie z cyklem aktualizacji oraz z wymaganiami
dotyczacymi systemow ostrzegania, alarmowania, tgcznos$ci i informowania
ludnosci, co wzmacnia element ,,cigglego sterowania” w podsystemie kiero-
wania, zamiast traktowania planow jako statycznej dokumentacji. Uzupet-
nieniem jest obowigzek sporzadzania raportu o zagrozeniach bezpieczenstwa
narodowego, koordynowanego na poziomie centralnym i przyjmowanego
przez Rad¢ Ministrow, co tworzy formalne ogniwo taczace diagnoze ryzyka
z decyzja strategiczng o priorytetach i przedsiewzigciach.

Rosnace znaczenie ciaglosci dziatania i odpornosci instytucjonalnej
powoduje, ze podsystem kierowania musi obejmowac takze mechanizmy za-
pewniania cigglosci §wiadczenia kluczowych ustug publicznych i ciagtosci
funkcjonowania administracji w warunkach zaktoécen. W polskich regula-
cjach kryzysowych wyraznie obecny jest watek cigglosci dziatania poprzez
powiazanie zarzadzania kryzysowego z odtwarzaniem zasobow i infrastruk-
tury krytycznej oraz przez wymagania dotyczace funkcjonowania centrow
zarzadzania kryzysowego i statych dyzuréw. Dodatkowym narzedziem w ob-
szarze infrastruktury krytycznej sg dokumenty programowe koordynowane
na poziomie rzagdowym, w tym Narodowy Program Ochrony Infrastruktury

¢ Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2020.

2 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz.
590, z p6zn. zm.).
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Krytycznej, ktory porzadkuje standardy i wymagania dotyczace odporno-
$ci oraz odtwarzania kluczowych systemow panstwa®’. Warto zauwazy¢, ze
w praktyce ro$nie tez znaczenie instrumentéw audytowych i metodycznych
odnoszacych si¢ do planéw cigglosci swiadczenia ustug publicznych, ad-
resowanych do sektora publicznego, co wspiera rozliczalno$¢ i uczenie si¢
instytucji na poziomie procesow®.

Wspotczesne srodowisko bezpieczenstwa ksztattuje podsystem kie-
rowania w warunkach ,,zacierania si¢ granic” mi¢dzy pokojem, kryzysem
1 wojng oraz narastania zagrozen hybrydowych, informacyjnych i cyberne-
tycznych, ktore wymagaja koordynacji zarowno resortowej, jak i miedzysek-
torowej. Strategia z 2020 r. wprost postuluje integracj¢ systemu zarzadzania
bezpieczenstwem narodowym poprzez scalenie dotychczas funkcjonujacych
systemow, w tym zarzadzania kryzysowego i cyberbezpieczenstwa, a takze
budowe narzedzi umozliwiajacych ptynne przechodzenie od stanu pokoju
do kryzysu i wojny®. W ujeciu analitycznym oznacza to dgzenie do redukcji
silosowosci decyzyjnej i wzmocnienia wspolnej §wiadomosci sytuacyjnej,
co w literaturze bywa wskazywane jako podstawowy warunek sprawnego
zawiadywania bezpieczenstwem w uktadzie wielodomenowym®.

Wyzwanie hybrydowe ujawnia si¢ organom kierowania nie tylko jako
kwestia rozpoznania i reagowania, lecz jako problem projektowania insty-
tucjonalnej odpornos$ci. Kontrole i analizy wskazuja na ryzyko braku kom-
pleksowych mechanizméw budowania odpornosci panstwa na skutki dzia-
fan hybrydowych w ramach systeméw zarzadzania kryzysowego i obrony
cywilnej, co wprost dotyka ,,sterowalnosci” systemu w warunkach presji
rozproszonej, czesto ponizej progu klasycznych stanéw nadzwyczajnych®’.
W tym kontekscie nos$ny staje si¢ postulat rozwijania jednolitych procedur

wspotdziatania, standardow tacznosci i interoperacyjnosci struktur, poniewaz

¢ Rzgdowe Centrum Bezpieczenstwa, Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycz-

nej 2023 — tekst jednolity, Warszawa, RCB, 2023.
¢ OECD, Wsparcie realizacji audytu plandéw cigglosci $wiadczenia ustug publicznych
w Polsce (wytyczne/metodyka audytu), 2024.
Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2020.
W. Kitler, System bezpieczenstwa narodowego RP — aspekty prawno-organizacyjne, Wie-
dza Obronna, 268(3), 2019, s. 5-33.
Najwyzsza Izba Kontroli, Przygotowanie panstwa na zagrozenia hybrydowe (synteza wy-
nikow kontroli), Warszawa, NIK, 2023.
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bez takich standardow podsystem kierowania moze zachowywaé formalne
kompetencje, ale traci¢ zdolnos¢ do efektywnego kierowania w sensie ope-
racyjnym®%, Wyzwanie cyberbezpieczenstwa ma charakter przekrojowy,
poniewaz dotyka rownocze$nie infrastruktury krytycznej, operacji wojsko-
wych, porzadku publicznego, gospodarki i sfery informacyjnej. Ustawowe
ramy cyberbezpieczenstwa wyodrebniaja system podmiotéw wiasciwych
w tej domenie, jednak z perspektywy podsystemu kierowania kluczowa jest
zdolno$¢ wilaczenia procedur cyber w gtowny obieg decyzyjno-koordyna-
cyjny panstwa, a nie utrzymywania cyberbezpieczenstwa wylacznie jako
wyspecjalizowanej ,,wyspy’” organizacyjnej’®. W praktyce temu celowi stuzg
zardwno postulaty strategiczne dotyczace scalania systemow, jak i rozwija-
nie rzadowych mechanizméw koordynacji, ktore obejmuja bezpieczenstwo
cyberprzestrzeni jako jeden z obszarow wprost przypisanych do zadan ko-
mitetu rzadowego’!.

Wreszcie, problemem stale obecnym w dyskursie o kierowaniu bez-
pieczenstwem jest relacja miedzy odpowiedzialno$cig a sprawnoscia. Z jed-
nej strony podsystem kierowania wymaga szybkiej decyzyjnosci, zwtaszcza
w warunkach kryzysu, z drugiej strony musi zachowa¢ mechanizmy kon-
troli i1 rozliczalnosci. Konstytucyjne wymogi przedstawiania rozporzadzen
o wprowadzeniu stanu wojennego i wyjatkowego parlamentowi oraz moz-
liwos$¢ ich uchylenia, podobnie jak wymog kontrasygnaty wielu aktow Pre-
zydenta, sg tu klasycznymi przykladami ,,hamulcéw” zapewniajacych roz-
liczalno$¢ wtadzy wykonawczej>. W obszarze kryzysowym réwnowazenie
sprawnosci i odpowiedzialnosci wida¢ w konstrukcji, w ktorej decyzje po-
dejmowane w trybie pilnym przez ministra wtasciwego do spraw wewnetrz-
nych podlegaja rozpatrzeniu na posiedzeniu rzadu, co wzmacnia kolegial-
ny charakter odpowiedzialnosci politycznej. Z perspektywy doskonalenia
podsystemu kierowania oznacza to, ze modernizacja powinna koncentrowac

% Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Strategia Bezpieczefnstwa Narodowego Rzeczypo-

spolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2020.

Najwyzsza Izba Kontroli, Przygotowanie panstwa na zagrozenia hybrydowe (synteza wy-
nikdéw kontroli), Warszawa, NIK, 2023.

Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa, t.j. (Dz.U.
72024 r. poz. 1077 ze zm.).

Zarzadzenie nr 53 Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 maja 2024 r. w sprawie Komitetu
Rady Ministrow do spraw Bezpieczenstwa Narodowego (M.P. 2024 poz. 372).

Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym (Dz.U. z 2002 r. poz. 985).
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si¢ na poprawie interoperacyjnosci, tacznosci, wspolnych procedur i jako$ci
analiz, a nie na obchodzeniu mechanizmoéw kontroli, ktore stanowig czes¢

konstytucyjnej legitymizacji kierowania bezpieczenstwem.

1.3. Operacyjne podsystemy wykonawcze

Operacyjne podsystemy wykonawcze stanowia ,,rdzen sprawczy”
systemu bezpieczenstwa narodowego: sg zbiorem instytucji 1 zdolnosci, kto-
re realizuja zadania obronne i ochronne w praktyce, w czasie pokoju, kryzy-
su oraz wojny. W ujeciu przyjetym w polskich dokumentach strategicznych
i opracowaniach systemowych obejmuja one przede wszystkim podsystem
obronny panstwa oraz podsystemy ochronne panstwa i ludnosci, pozostaja-
ce w dyspozycji organéw kierowania bezpieczenstwem narodowym. Logika
operacyjnych podsysteméw wykonawczych opiera si¢ na rozdziale miedzy
poziomem strategiczno-politycznym (kierowanie) a poziomem realizacyj-
nym (wykonywanie). W praktyce oznacza to, ze instytucje operacyjne sa
uruchamiane i ukierunkowywane decyzjami organéw kierowania, ale wy-
konujg dzialania w $cisle okreslonych rezimach prawnych (zwyktych i nad-
zwyczajnych) oraz w ramach wyspecjalizowanych procedur, struktur do-
wodzenia i tacznosci. Wspodtczesne srodowisko bezpieczenstwa wzmacnia
znaczenie interoperacyjnosci i koordynacji cywilno-wojskowej. Zagrozenia
hybrydowe i cybernetyczne przesuwaja czes¢ aktywnosci ,,operacyjnej”
poza klasyczny obszar uzycia sily zbrojnej i porzadku publicznego, a jed-
nocze$nie wymagaja spojnosci planowania cywilnego i obronnego, ochrony
infrastruktury krytycznej oraz zdolnosci do ciaglosci dziatania panstwa. Te
kierunki zostaly wyraznie zaakcentowane w Strategii Bezpieczenstwa Na-
rodowego RP 2020, ktora ktadzie nacisk na budowe odpornosci, integracje
przygotowan i rozw0j systemowych narzgdzi reagowania réwniez na zagro-
zenia o charakterze hybrydowym?™.

W klasyfikacji przyjetej w polskich dokumentach panstwowych ope-
racyjne podsystemy wykonawcze sa wyodrebniang kategorig w ramach sys-
temu bezpieczenstwa narodowego. Struktura operacyjnych podsystemow

3 Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2020.
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wykonawczych systemu bezpieczenstwa narodowego RP (podsystem obron-
ny oraz podsystemy ochronne) w rezimie prawnym zwyklym i nadzwyczaj-

nym zobrazowana zostata na rysunku 2.

SYSTEM
BEZPIECZENSTWA NARODOWEGO

Podsystem obronny panstwa Podsystemy ochronne
panstwa i ludnosci

e Sily Zbrojne RP e Policja

* Wojska Ladowe e Straz Graniczna

e Sily Powietrzne e Panstwowa Straz Pozarna + OSP
e Marynarka Wojenna e Sluzba Ochrony Panstwa

Wojska Specjalne
* Wojska Obrony Terytorialne;j

Formacje Obrony Cywilnej
Sluzby Specjalne (ABW, AW, SKW)
Ratownictwo medyczne i inne sluzby

- Y 4

T T

Rezim prawny zwykly i nadzwyczajny
e Zwierzchnictwo i dowodzenie cywilno-wojskowe
e Procedury i struktury kierowania operacyjnego

Rysunek 2. Operacyjne podsystemy wykonawcze systemu bezpieczenstwa narodo-
wego RP — komponent obronny i ochronny

Zrbdto: opracowanie wiasne.

Ich wspolng cechg jest bezposrednia zdolnos¢ do przeciwdziatania za-
grozeniom: albo w logice militarnej (obrona panstwa), albo w logice ochron-
nej (bezpieczenstwo cywilne i pozamilitarne, w tym porzadek publiczny,
ochrona ludnosci, bezpieczenstwo wewnetrzne). W Biatej Ksiedze Bezpie-
czenstwa Narodowego RP podsystemy wykonawcze zdefiniowano jako sity
i $rodki przewidziane do realizacji ustawowo okre§lonych zadan w dziedzinie
bezpieczenstwa, pozostajace w dyspozycji organow kierowania bezpieczen-
stwem; wyrdznia si¢ wsrdd nich podsystemy operacyjne oraz podsystemy
wsparcia, przy czym operacyjne tworza podsystem obronny panstwa oraz
podsystemy ochronne panstwa i ludnosci’. Taki podzial, cho¢ modelowy,
ma donioste konsekwencje organizacyjne. Po pierwsze, pozwala odr6znic¢

sfere ,,oddziatywania na zagrozenie” (operacje obronne i ochronne) od sfery

7 Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Biata Ksiega Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2013.
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,utrzymania odpornosci i zasobow” (wsparcie spoteczne 1 gospodarcze).
Po drugie, porzadkuje relacje kompetencyjne: operacyjne podsystemy wy-
konawcze dzialajg w ramach odrebnych tancuchow dowodzenia i nadzoru
(wojskowych oraz cywilnych), ale muszg by¢ zdolne do wspdlnych dziatan
w sytuacjach ztozonych, gdy wystepuje jednoczesnie komponent militarny,
porzadkowy, ratowniczy i1 informacyjny. W literaturze systemowej wskazuje
sig, ze takie ujecie sprzyja analizie sprzezen i punktow styku miedzy obsza-
rami dziatan, zwlaszcza gdy zagrozenia maja charakter przekrojowy’.

Nalezy podkresli¢, ze ,,operacyjno$¢” podsystemoéw wykonawczych
ujawnia si¢ przede wszystkim w ich podporzadkowaniu celom wyznacza-
nym na poziomie kierowania oraz w ich gotowosci do uruchomienia sit
i srodkow w trybie natychmiastowym, w warunkach presji czasu i deficy-
tu informacji. W tym sensie operacyjne podsystemy wykonawcze sa ele-
mentami systemu ,,dziatajacego”, a nie wylacznie ,,planistycznego”: tacza
zdolnosci, procedury i zasoby, ktoére musza funkcjonowaé w sposob ciagly
oraz podlega¢ statemu doskonaleniu poprzez szkolenie, ¢wiczenia i wery-
fikacj¢ procedur. Podsystem obronny jest ta czesScig operacyjnych podsys-
temow wykonawczych, ktéra odpowiada za przeciwdziatanie zagrozeniom
polityczno-militarnym oraz realizacj¢ obrony panstwa, w tym odstraszanie,
obrong terytorium i wsparcie sojusznicze. W ujeciu systemowym Biata Ksie-
ga wskazuje go jako pierwszy komponent podsystemoéw operacyjnych, co
odpowiada tradycyjnemu rozumieniu obronnosci jako zdolnosci panstwa do
zachowania suwerenno$ci i integralnos$ci terytorialnej w warunkach zagro-
zenia militarnego.

W wymiarze normatywnym wspotczesnym punktem ciezkosci regu-
lacji podsystemu obronnego jest Ustawa o obronie Ojczyzny’, ktora porzad-
kuje strukture sit zbrojnych, zasady petnienia stuzby, organizacj¢ rezerw oraz
cze$¢ mechanizmow funkcjonowania panstwa w obszarze obronnos$ci. Usta-
wa ta wskazuje katalog rodzajow Sit Zbrojnych, obejmujacy m.in. Wojska
Ladowe, Sity Powietrzne, Marynarke Wojenna, Wojska Specjalne i Wojska
Obrony Terytorialnej, co ma znaczenie z punktu widzenia planowania uzy-

cia sil oraz alokacji zdolno$ci w scenariuszach kryzysowych i wojennych.

> H. Spustek, A. Paluch,’ Struktura systemu bezpieczenstwa narodowego Polski, Zeszyty
Naukowe Politechniki Slaskiej. Seria: Organizacja i Zarzadzanie, (100), 2017, s. 428-440.
76 Ustawa z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz.U. z 2022 r. poz. 655).
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Istota operacyjnosci podsystemu obronnego jest jego zdolno$¢ do dziatania
w trzech rezimach czasu: pokoju, kryzysu i wojny. W czasie pokoju domi-
nuja zadania statej gotowosci, szkolenia, monitorowania zagrozen, wspot-
pracy sojuszniczej oraz budowy zdolno$ci odstraszania. W czasie kryzysu
granicznego lub polityczno-militarnego ro$nie waga dziatan podprogowych
1 dziatan ostonowych, w tym wzmacniania obecnosci, podnoszenia gotowo-
$ci, wsparcia ochrony granic czy zabezpieczenia infrastruktury krytyczne;j.
W czasie wojny podsystem obronny przechodzi do realizacji operacji obron-
nych i prowadzenia dzialan polaczonych, przy jednoczesnej koniecznos$ci
utrzymania powigzan z systemem kierowania oraz z cywilnymi systemami
ochrony ludnosci. Kierunkowos¢ tych przygotowan znajduje odzwierciedle-
nie w Strategii Bezpieczenstwa Narodowego 2020, ktora podkresla potrzebe
budowy systemu odpornosci panstwa, zdolnego do ptynnego przechodze-
nia od pokoju do kryzysu i wojny”’. Z perspektywy monografii o systemie
bezpieczenstwa narodowego szczegolnie wazny jest ,,most” miedzy obrona
a reagowaniem kryzysowym. Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym przewi-
duje mozliwo$¢ uzycia pododdziatéw lub oddzialow Sit Zbrojnych do wy-
konywania zadan z zakresu zarzadzania kryzysowego, gdy uzycie innych
sit 1 sSrodkoéw jest niemozliwe lub niewystarczajace, a minister wlasciwy do
spraw obrony moze przekaza¢ je do dyspozycji wojewody na wniosek woje-
wody. Jednocze$nie ustawa wskazuje katalog typowych zadan, obejmujacy
m.in. monitoring zagrozen, ewakuacje¢ ludnos$ci i mienia, prace zabezpiecza-
jace i ratownicze, usuwanie skazen chemicznych i biologicznych, odtwarza-
nie infrastruktury technicznej czy dziatania sanitarno-epidemiczne’®.
Wilaczenie wojska do reagowania kryzysowego ma podwojny wymiar.
Po pierwsze, jest sposobem zwigkszenia masy i specjalistycznosci zasobow,
zwlaszcza w obszarach, gdzie sity cywilne nie dysponujg analogicznymi
kompetencjami lub sprzetem. Po drugie, jest mechanizmem budowania inte-
roperacyjnosci cywilno-wojskowej, ktora w warunkach zagrozen hybrydo-
wych staje si¢ warunkiem skutecznosci panstwa jako catosci. Zasada ograni-
czajaca jest jednak wymog, aby uzycie oddzialow Sit Zbrojnych w sytuacji

77 Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2020.

8 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 . Nr 89, poz.
590, z p6zn. zm.).
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kryzysowej nie zagrazato ich zdolno$ci do realizacji konstytucyjnych zadan
oraz zobowigzan wynikajacych z uméw miedzynarodowych.

Integralng czgscig wspotczesnej operacyjnosci podsystemu obronne-
go jest takze komponent cybernetyczny. Ustawa o obronie Ojczyzny ustana-
wia rozwigzania dotyczace dowodzenia jednostkami Wojsk Obrony Cyber-
przestrzeni, co potwierdza instytucjonalizacje cyberprzestrzeni jako obszaru
dziatan obronnych i konieczno$¢ powigzania jej z klasycznym systemem do-
wodzenia”. W tym miejscu ujawnia si¢ kluczowa cecha systemowa: cybe-
rzagrozenia sg jednocze$nie kwestig obronng i ochronng, poniewaz uderzaja
w panstwo zarowno jako przeciwnik zewnetrzny, jak i jako zaktdcenie ustug
krytycznych, co wymusza wspotdziatanie wojska z cywilnym systemem
cyberbezpieczenstwa oraz z operatorami infrastruktury krytycznej*. Wresz-
cie, warunkiem operacyjno$ci podsystemu obronnego jest zdolno$¢ do roz-
winigcia sil, uzupehiania strat oraz utrzymania wysitku dtugotrwatego, co
prowadzi do problematyki mobilizacji i rezerw. Ustawa o obronie Ojczyzny
wprowadza rozroéznienie aktywnej i pasywnej rezerwy oraz opisuje mecha-
nizmy pelnienia stuzby w rezerwie, wskazujac ja jako narzedzie zapewniania
uzupetnieniowych potrzeb Sit Zbrojnych. W kontekscie wspotczesnej deba-
ty o odpornos$ci panstwa oznacza to, ze rezerwy nie sa wytacznie zasobem
,»ha czas wojny”, lecz elementem stalego modelu gotowos$ci, powigzanym
z planowaniem, szkoleniem i logistyka, a w praktyce takze z gotowoscia do
wsparcia sytuacji kryzysowych.

Podsystem ochronny obejmuje te komponenty operacyjnych podsys-
temow wykonawczych, ktore odpowiadaja za bezpieczenstwo wewnetrz-
ne i cywilne: ochrong porzadku konstytucyjnego, porzadku publicznego,
bezpieczenstwa powszechnego oraz ochrone ludnosci i infrastruktury na
terytorium panstwa. Jego istotng cechg jest roznorodnos¢ instytucjonalna:
funkcjonujg w nim formacje porzadkowe i graniczne, stuzby specjalne, ele-
menty wymiaru sprawiedliwo$ci oraz systemy ratownicze. W ujeciu stra-
tegicznym potrzeba szerokiego rozumienia bezpieczenstwa wewngtrzne-

go jest w polskiej literaturze akcentowana jako konsekwencja zmiennos$ci

7 Ustawa z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz.U. z 2022 r. poz. 655).
80 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa, t.j. (Dz.U.
72024 1. poz. 1077 ze zm.).
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zagrozen i przenikania wymiaru wewngtrznego i zewngtrznego®'. Pierwsza
grupe instytucji ochronnych tworza organy porzadku publicznego, z Policja
jako podstawowa formacjg przeznaczong do ochrony bezpieczenstwa ludzi
oraz utrzymania bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Ustawa o Policji
okresla zasadnicze ramy dziatan policyjnych, wskazujac cele zwigzane m.in.
z ochrong bezpieczenstwa i porzadku publicznego, a wigc z utrzymaniem
warunkéw funkcjonowania spoteczenstwa i panstwa w codziennosci oraz
w sytuacjach nadzwyczajnych®?. Operacyjny charakter Policji przejawia
si¢ w gotowosci do prowadzenia dzialan interwencyjnych i zabezpieczaja-
cych, w tym zabezpieczenia miejsca zdarzen masowych, ochrony mienia,
wsparcia ewakuacji, a takze w zdolnosci do dzialania w warunkach podwyz-
szonego ryzyka, co w praktyce wigze si¢ z konieczno$cig wspodtdziatania
z innymi stuzbami (ratowniczymi i specjalnymi) oraz z wtadzami admini-
stracyjnymi. Drugg grup¢ stanowia stuzby specjalne, ktorych rola w pod-
systemie ochronnym polega na rozpoznawaniu, zapobieganiu i zwalczaniu
zagrozen godzacych w bezpieczenstwo panstwa, w tym w porzadek konsty-
tucyjny, oraz na dostarczaniu informacji i zdolnosci kontrwywiadowczych
i wywiadowczych. Ustawa o Agencji Bezpieczenstwa Wewngetrznego oraz
Agencji Wywiadu wskazuje zadania ABW obejmujgce m.in. rozpoznawanie
i zwalczanie zagrozen dla bezpieczenstwa wewnetrznego oraz obronnosci,
a takze ustanawia relacje podleglosci szefow agencji wobec Prezesa Rady
Ministrow i kontrolg parlamentarng®.

W analogicznej logice funkcjonuja wojskowe stuzby specjalne, kto-
rych podstawy prawne wynikaja z ustawy o SKW i SWW3. Z perspekty-
wy operacyjnych podsystemow wykonawczych stuzby specjalne petnig rolg
»Systemu nerwowego” panstwa: zmniejszaja niepewnos¢ decyzyjng, wzmac-
niajg rozpoznanie i przeciwdziatanie, a w przypadku zagrozen hybrydowych
i cybernetycznych stanowiag czg$¢ mechanizmu wczesnego ostrzegania

W. Kitler, Bezpieczenstwo wewnetrzne w $wietle wspotczesnych wyzwan teorii i praktyki
problemu, Wiedza Obronna, 282(1), 2023, s. 117-148. https://doi.org/10.34752/2023-£282
82 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. z 2024 r. poz. 145 ze zm.).

Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji
Wywiadu (Dz.U. z 2025 r. poz. 902 ze zm.).

Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wy-
wiadu Wojskowego (Dz.U. z 2024 1. poz. 1198 ze zm.).
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i neutralizacji wrogich oddziatywan®. Trzecig grupe stanowi obszar wymia-
ru sprawiedliwosci i egzekwowania prawa, ktorego funkcja w logice ope-
racyjnej polega na zapewnieniu wykonalnos$ci norm w kryzysie oraz utrzy-
maniu zdolnosci panstwa do reakcji na przestgpczos$¢, w tym przestepczose
zorganizowang lub inspirowang zewnetrznie. Cho¢ wymiar sprawiedliwos$ci
jest czesto postrzegany jako ,,system nastepczy” wzgledem dziatan stuzb po-
rzadkowych, w warunkach kryzysu i wojny jego znaczenie ros$nie, poniewaz
stabilno$¢ spoteczenstwa zalezy rowniez od sprawnego $cigania, izolacji
najbardziej niebezpiecznych sprawcoéw oraz ochrony praw obywateli przy
jednoczesnym utrzymaniu porzadku. Te zalezno$ci sg w literaturze o bez-
pieczenstwie narodowym ujmowane jako czg¢$¢ szerokiej funkeji ochronnej
panstwa, obejmujacej komponenty instytucjonalne i normatywne®®. Czwartg
grupe tworzg systemy ratownicze i ochrony ludnosci, ktére w operacyjnym
wymiarze realizujg dziatania ,,pierwszej reakcji” i ,,odtwarzania podstawo-
wych funkcji”. W obszarze ochrony przeciwpozarowej kluczowa czescia
aparatu operacyjnego jest Krajowy System Ratowniczo-Gasniczy, ktorego
zadania sa osadzone ustawowo w przepisach o ochronie przeciwpozaro-
wej. Z kolei w obszarze ratownictwa medycznego ustawa o Panstwowym
Ratownictwie Medycznym wskazuje, ze system PRM tworzy si¢ w celu
zapewnienia pomocy kazdej osobie znajdujacej si¢ w stanie nagtego za-
grozenia zdrowotnego, a regulacja obejmuje organizacje¢, funkcjonowanie
i finansowanie systemu®’. Operacyjnos¢ tych systeméw polega na zdolnosci
do jednoczesnego dziatania wielu podmiotoéw (ratownictwo techniczne, me-
dyczne, ewakuacja, zabezpieczenie porzadku), przy czym o jakosci ich dzia-
tania przesadza interoperacyjno$¢ dyspozytorska, tacznosciowa i dowodcza,
a takze zdolno$¢ do koordynacji z administracja publiczng (np. w zakresie
ewakuacji, organizacji miejsc czasowego pobytu, wsparcia logistycznego).
Pigtym, rosngcym komponentem ochronnym jest bezpieczenstwo cyberne-
tyczne w wymiarze operacyjnym. Ustawa o krajowym systemie cyberbez-

85 S. Zurawski, M. Chodyka, Systemy wczesnego ostrzegania przed cyberzagrozeniami jako
narzg¢dzie bezpieczenstwa panstwa, Przeglad Naukowo-Metodyczny. Edukacja dla bezpie-
czenstwa, XVIII, 2(67), 2025, s. 81-92.

R. Rosicki, O pojeciu i istocie bezpieczenstwa, Przeglad Politologiczny, (3), 2010, s. 23-
32. https://doi.org/10.14746/pp.2010.15.3.2

Ustawa z dnia 8 wrzesnia 2006 r. o Panstwowym Ratownictwie Medycznym (Dz.U.
72024 1. poz. 652 ze zm.).
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pieczenstwa ustanawia zadania i obowigzki podmiotow w systemie oraz
reguluje zadania zespotow reagowania (CSIRT), co tworzy formalny fun-
dament operacyjnego reagowania na incydenty cybernetyczne na poziomie
krajowym®. Poniewaz ataki cybernetyczne moga wptywaé na $wiadczenie
ustug kluczowych, cyberbezpieczenstwo styka si¢ bezposrednio z ochrong
infrastruktury krytycznej i ciggtoscig dziatania, a wigc z tymi segmentami
podsystemu ochronnego, ktore sg powigzane z operatorami infrastruktury
1 administracjg.

W polskim porzadku prawnym nastgpito wzmocnienie obszaru ochro-
ny ludnosci i obrony cywilnej poprzez uchwalenie ustawy o ochronie ludno-
$ci i obronie cywilnej, ktora okre$la zadania, organy i podmioty realizujace
te zadania oraz mechanizmy zasobowe®. Z punktu widzenia operacyjnych
podsystemow wykonawczych jest to istotne, poniewaz wzmacnia formalne
ramy organizowania zasobow ochronnych na poziomie terytorialnym i cen-
tralnym oraz wzmacnia powigzanie ochrony ludnosci z systemami reagowa-
nia, w tym z planowaniem, ¢wiczeniami i ewidencjg zasobow.

Opis operacyjnych podsysteméw wykonawczych nie moze abstraho-
wac od relacji z podsystemem kierowania, poniewaz to wlasnie w miejscu
styku ,,decyzji”’ i ,,wykonania” ujawniaja si¢ kluczowe napigcia systemo-
we: problem szybkosci uruchamiania zasobow, rozdziat odpowiedzialnosci,
kompatybilno$¢ planowania, a takze zdolno$¢ do dziatania w warunkach
eskalacji. W warunkach normalnych relacja ta ma charakter administracyjno-
-funkcjonalny: organy kierowania okreslajg priorytety i finansowanie, two-
rzg dokumenty strategiczne i planistyczne, natomiast instytucje operacyjne
odpowiadajg za gotowos¢ 1 biezace dziatanie. W warunkach kryzysowych
relacja ulega ,,zageszczeniu”: rosnie rola procedur uruchamiania zasobow,
a decyzje strategiczne musza zosta¢ przelozone na dyspozycje dla struktur
wykonawczych w sposdb jednoznaczny i szybszy niz w trybie rutynowym.
Z punktu widzenia cywilno-wojskowej koordynacji szczegolnie istotne sa
rozwigzania ustawowe dotyczace uzycia wojska do wsparcia dziatan kry-

zysowych, poniewaz wymagaja one uruchomienia odpowiednich kanalow

8 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa, t.j. (Dz.U.
22024 r. poz. 1077 ze zm.).

% Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnoéci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1907).

41



Rozdziat 1.

wnioskowania, przekazania sit i zapewnienia wspoéldziatania na miejscu
dziatan, przy zachowaniu autonomii dowodzenia wojskowego w ramach re-
gulaminow sil zbrojnych.

Szczegolnym polem wspoldziatania sg zagrozenia hybrydowe i cyber-
netyczne, ktére rozmywajg tradycyjny podziat na ,,obronne” i ,,ochronne”
instrumenty panstwa. Strategia Bezpieczenstwa Narodowego 2020 wskazuje
wprost potrzebg budowy odpornosci na zagrozenia, w tym hybrydowe, oraz
integracji systemu bezpieczenstwa narodowego w taki sposéb, by obejmo-
wat on plynne przechodzenie od pokoju do kryzysu i wojny. Z perspektywy
operacyjnych podsystemdéw wykonawczych oznacza to koniecznos$¢ row-
noczesnego dzialania komponentu obronnego i ochronnego: wojsko moze
budowac¢ zdolnosci odstraszania i obrony, ale jednocze$nie potrzebne sa
dziatania policyjne, kontrwywiadowcze, ratownicze i informacyjne, zeby
przeciwdziata¢ destabilizacji ,,ponizej progu wojny”.

Koordynacja wspotdziatania zalezy takze od zdolnosci do ochro-
ny i odtwarzania infrastruktury krytycznej, poniewaz to infrastruktura jest
wspolnym ,,punktem ciezko$ci” zar6wno dla obrony, jak i ochrony. Ustawa
o zarzadzaniu kryzysowym definiuje infrastrukture krytyczng jako systemy
1 powigzane z nimi obiekty, instalacje, urzadzenia i ustugi kluczowe dla bez-
pieczenstwa panstwa i obywateli oraz dla sprawnego funkcjonowania ad-
ministracji i gospodarki, a jednocze$nie ustanawia obowigzki informacyjne
i planistyczne zwigzane z jej ochrong. W tym konteks$cie Narodowy Program
Ochrony Infrastruktury Krytycznej, publikowany na poziomie rzagdowym,
wskazuje cykl ochrony obejmujacy zapobieganie zaktoceniom, przygotowa-
nie na kryzysy, reagowanie i odtwarzanie. Poniewaz wiele elementow infra-
struktury krytycznej znajduje si¢ w rekach operatoréw publicznych i pry-
watnych, wspoéldziatanie operacyjnych podsystemow wykonawczych musi
obejmowac¢ réwniez komponent migdzysektorowy, obejmujacy wymiane
informacji, uzgodnienia techniczne, procedury priorytetyzacji ustug i zasady
wspolpracy w cyberincydentach. Relacja z podsystemem kierowania ujaw-
nia takze problem rozliczalnosci w dziataniach operacyjnych: operacyjne
podsystemy wykonawcze dzialajg na podstawie upowaznien ustawowych,
ale podlegaja kontroli politycznej i prawnej. Przykladem sa stuzby specjal-
ne, ktorych szefowie podlegajg bezposrednio Prezesowi Rady Ministrow,

a dziatalnos¢ podlega kontroli Sejmu, co ma znaczenie w zakresie legalno$ci
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i proporcjonalnosci dziatan operacyjnych. Podobnie Policja realizuje zada-
nia w zakresie porzadku publicznego, ale jej dziatania w sytuacjach nad-
zwyczajnych musza pozostawa¢ w rezimie legalizmu i podlega¢ kontroli
sadowej oraz prokuratorskiej, co w praktyce determinuje sposoby uzycia
srodkéw przymusu i zakres ingerencji w prawa jednostki®.

Wyzwania dotyczace operacyjnych podsystemow wykonawczych
majg charakter zarowno strukturalny, jak i funkcjonalny. Po stronie struk-
turalnej najtrudniejsze sg te problemy, ktore wynikaja z wielo$ci instytucji
i rezimow kompetencyjnych: podsystem obronny postuguje si¢ odmienna
logikg dowodzenia niz podsystem ochronny, a systemy ratownicze, policyj-
ne i specjalne maja wlasne procedury i hierarchie. W warunkach zagrozen
ztozonych najwigkszym ryzykiem jest spadek szybkosci i spojnosci reakcji
wynikajacy z braku interoperacyjnosci systemow tgczno$ci, z rozbieznosci
procedur oraz z niejednoznaczno$ci priorytetow. Strategia Bezpieczenstwa
Narodowego 2020 postuluje wprost rozwoj systemu tacznosci na potrzeby
zarzadzania systemem bezpieczenstwa narodowego oraz spojnos¢ plano-
wania cywilnego i obronnego, co mozna interpretowac jako odpowiedz na
diagnozowane deficyty integracyjne’'. Po stronie funkcjonalnej kluczowe
s wyzwania zwigzane z zasobami, szkoleniem i gotowos$cia. Operacyjnos¢
podsystemu obronnego zalezy od zdolnosci do rozwiniecia sit, uzupetnia-
nia strat i utrzymania dziatan dlugotrwatych, co wzmacnia znaczenie dobrze
zarzadzanych rezerw i systemu szkolenia. Normatywnie ustawa o obronie
Ojczyzny tworzy podstawy aktywnej i pasywnej rezerwy oraz opisuje me-
chanizmy powotan i stuzby, jednak efektywnos¢ tych rozwigzan zalezy od
praktyki implementacyjnej, zdolnosci szkoleniowej i logistyki panstwa, co
w samym tek§cie ustawy pozostaje opisywane generalnie, a nie w formie
gwarancji operacyjnych?. Rownolegle podsystem ochronny musi utrzymy-
wac zdolno$ci do reagowania na zdarzenia masowe, epidemie, katastrofy
i zagrozenia hybrydowe, co wymaga nie tylko kadr, lecz takze sprawnych
procedur dowodzenia incydentem i koordynacji wielopodmiotowe;.

% Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. z 1990 r. Nr 30, poz. 179).

1 Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Strategia Bezpieczenistwa Narodowego Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2020.

2 Ustawa z dnia 11 marca 2022 r. 0 obronie Ojczyzny (Dz.U. z 2024 r. poz. 248 ze zm.).
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Waznym obszarem ryzyka pozostaje ochrona ludnosci oraz zdol-
no$¢ do dziatania w warunkach degradacji infrastruktury. Najwyzsza Izba
Kontroli wielokrotnie wskazywata na problemy dotyczace systemu ochro-
ny ludnosci, a takze jako$ci planowania i przygotowania, obejmujace m.in.
niedoskonalosci raportowania sytuacyjnego, deficyty analiz i prognoz oraz
nieefektywne rozwigzania w zakresie powiadamiania podmiotéw ujetych w
siatce bezpieczenstwa i planach zarzadzania kryzysowego®. Z perspekty-
wy operacyjnych podsystemow wykonawczych ma to znaczenie bezposred-
nie, poniewaz stabosci planowania i tgcznosci przektadajg si¢ na opdznie-
nia w uruchamianiu zasobow ochronnych i na spadek skuteczno$ci dziatan
w terenie.

Wyzwania hybrydowe i cybernetyczne ujawniajg ponadto koniecz-
no$¢ $cistej wspotpracy z sektorem prywatnym i z operatorami ustug klu-
czowych. Ochrona infrastruktury krytycznej, zgodnie z definicjg ustawowa
i programami rzagdowymi, obejmuje nie tylko dziatanie panstwa, lecz takze
obowigzki informacyjne i planistyczne po stronie wiascicieli i posiadaczy
elementoéw infrastruktury, co w praktyce wymaga dojrzatych mechanizmow
wymiany danych, wspolnych ¢wiczen i jasnych modeli odpowiedzialnosci.
W cyberbezpieczenstwie podobna logika jest osadzona w ustawie o krajo-
wym systemie cyberbezpieczenstwa, ktora reguluje zadania CSIRT i wspot-
dziatanie w reagowaniu na incydenty, ale pozostawia otwarte pytanie o tem-
po wdrazania zdolnosci i o poziom integracji z planowaniem obronnym®.
Konsekwencjg tych diagnoz jest rosngce znaczenie spojnych instrumentow
programowych i instytucjonalnych. Przyjecie ustawy o ochronie ludnosci
i obronie cywilnej oraz zatwierdzenie Programu Ochrony Ludnosci i Obrony
Cywilnej na lata 2025-2026 mozna interpretowac jako probe wzmocnienia
,»Cywilnego ramienia” operacyjnych zdolnoséci ochronnych, w tym poprzez

porzadkowanie zadan, zasobow i ¢wiczen®>%.

% Najwyzsza Izba Kontroli, Ochrona ludno$ci w ramach zarzadzania kryzysowego i obrony

cywilnej (Informacja o wynikach kontroli), nr ewidencyjny: P/17/039 (KPB.430.009.2017;
Nr ewid. 147/2018/P/17/039/KPB), Warszawa, 2019.

Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa, t.j. (Dz.U.
72024 1. poz. 1077 ze zm.).

Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1907).

Uchwata nr 72 Rady Ministrow z dnia 27 maja 2025 r. w sprawie zatwierdzenia Programu
Ochrony Ludnosci i Obrony Cywilnej na lata 2025-2026 (M.P. z 2025 1. poz. 541).
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Z punktu widzenia monografii o systemie bezpieczenstwa narodo-
wego zasadnicza kwestig pozostaje jednak to, czy reformy te doprowadza
do realnego zwigkszenia interoperacyjnosci i gotowosci na styku podsyste-
mu obronnego i ochronnego, a w szczeg6lno$ci w obszarze dziatania pan-
stwa w ,,szarej strefie” zagrozen hybrydowych, gdzie granice migdzy obrong
i ochrong sg funkcjonalnie ptynne, cho¢ prawnie nadal rozdzielone.

1.4. Podsystemy wykonawcze o charakterze wsparcia

Podsystemy wykonawcze o charakterze wsparcia stanowig te czgsé
systemu bezpieczenstwa narodowego, ktora podtrzymuje zdolnos¢ panstwa
i spoteczenstwa do funkcjonowania oraz odtwarzania kluczowych zasobow
w warunkach presji kryzysowej i zagrozen o charakterze wspodtczesnym,
w tym hybrydowym i cybernetycznym. Ich istota polega na zapewnianiu
,ciagtosci” w trzech naktadajacych si¢ wymiarach: ciggtosci ustug warunku-
jacych standard zycia i stabilnos$¢ spoteczno-gospodarcza, ciggtosci dziatania
administracji publicznej oraz cigglos$ci wsparcia dla podsystemdw operacyj-
nych, ktore realizuja zadania ochronne i obronne. W polskich dokumentach
strategicznych i programowych podkresla sie, ze budowanie odpornosci
panstwa wymaga rozwijania zdolnosci do ochrony i odtwarzania zasobow,
w szczegolnosci w obszarach energii, tacznos$ci, transportu, ochrony zdrowia
oraz zasobow zywnosci i wody. Przyjete ramy prawne (zarzadzanie kryzy-
sowe, ochrona infrastruktury krytycznej, rezerwy strategiczne, cyberbezpie-
czenstwo, bezpieczenstwo energetyczne) tworzg instrumentarium, ktore po-
zwala taczy¢ logike sektorowg z wymogiem koordynacji migdzysektorowe;.
W praktyce problemem krytycznym nie jest samo istnienie ,,sfer wsparcia”,
lecz ich spojne wlaczenie w mechanizmy planowania, finansowania i odpo-
wiedzialnosci, tak, aby wsparcie nie byto wylacznie zasobem ,,do urucho-
mienia”, ale trwatg zdolno$cia systemowsa.

W przyjetej w monografii logice systemowej podsystemy wsparcia
sytuuja si¢ wsrod podsysteméw wykonawczych obok podsystemow ope-
racyjnych. Ich odrebno$¢ nie wynika z ,,mniejszej wagi”, ale z odmiennej
funkcji: zamiast bezposredniego neutralizowania zagrozen realizuja one

funkcje utrzymywania zdolnosci panstwa do trwania, sprawnego rzadzenia
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i odtwarzania potencjatu spotecznego oraz gospodarczego. W klasycznym
ujeciu system bezpieczenstwa narodowego sktada si¢ z podsystemu kiero-
wania oraz podsysteméw wykonawczych, w tym operacyjnych i wsparcia.
Wsparcie ma w szczego6lnosci wymiar spoleczny i gospodarczy, a jego ,,po-
wszechno$¢ przygotowan” jest warunkiem synergii catego systemu®’. Na
poziomie definicyjnym podsystemy wsparcia opisuje si¢ jako podmioty spo-
teczne i gospodarcze przeznaczone do wykorzystywania szans, podejmowa-
nia wyzwan, redukowania ryzyk i przeciwdzialania zagrozeniom o charak-
terze spolecznym i gospodarczym, a w uje¢ciu systemowym — jako element
wykonawczy pozostajacy w dyspozycji organéw kierowania bezpieczen-
stwem. Schemat struktury systemu bezpieczenstwa narodowego RP, obej-
mujacy podsystem kierowania oraz podsystemy wykonawcze (operacyjne
i wsparcia), z uwzglednieniem funkcji wsparcia jako warstwy odpornosci

panstwa, przedstawiony zostat na rysunku 3.

[ System bezpieczenistwa narodowego RP 1

1

[ PODSYSTEM KIEROWANIA ]
r[ PODSYSTEMY WYKONAWCZE

PODSYSTEM OPERACYJNE PODSYSTEMY WSPARCIA

e Obronne panstwa M e Spoleczne

e Ochronne panstwa i ludnosci * Gospodarcze

[ 2 ODPORNOSC jq%

( Ochrona zdrowia} ( Energetyka w ( Telelnfomatyka Logistyka
i zaopatrzenie
* Bezpieczenstwo * Bezpieczenstwo e Bezpieczenstwo e A
zdrowotne energetyczne cyfrowe o Przeplywy
< < matcrialne
e Zdolno&¢ sanitarno- e Zapasy i dywersyfikacja e Ciaglo$¢ tacznosci -
epidemiczna dostaw i ostrzegania ¢ Gotowos¢

zaopatrzeniowa

Rysunek 3. Migjsce podsystemdéw wsparcia w strukturze systemu bezpieczenstwa
narodowego RP
Zrédto: opracowanie whasne.

7 Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Biata Ksigega Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczy-

pospolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2013.
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Warto zauwazyc¢, ze to ,.klasyczne” rozroéznienie (spoteczne i gospo-
darcze) wymaga dzi$ interpretacji funkcjonalnej, poniewaz wspotczesne
wsparcie obejmuje rowniez obszary, ktdre sg jednoczesnie sektorami go-
spodarki, zasobami spotecznymi i domenami infrastrukturalnymi, takie jak
ochrona zdrowia, teleinformatyka, energetyka czy logistyka tancuchow do-
staw. Logika ta jest spdjna z szerokim rozumieniem bezpieczenstwa jako
mozliwos$ci zaspokajania potrzeb egzystencjalnych, przetrwania i rozwoju,
ktore obejmuje coraz silniej wymiary pozamilitarne.

Konsekwencja takiego ujecia jest traktowanie podsystemow wspar-
cia jako ,,warstwy odporno$ci” systemu panstwa. W Strategia Bezpieczen-
stwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej 2020 odpornos$¢ rozumiana
jest praktycznie jako zdolnos¢ panstwa do utrzymania ciaglosci rzadzenia
i funkcjonowania, zapewnienia skutecznych dostaw energii, utrzymania od-
pornych sieci telekomunikacyjnych i systemow teleinformatycznych, sys-
temoéw informowania i ostrzegania oraz wydolnego transportu, a takze do
gromadzenia i utrzymywania zdolno$ci odtwarzania niezbgdnych zasobow.
Z perspektywy podsystemu wsparcia oznacza to przesunigcie akcentu z ,,do-
raznego zabezpieczenia” na trwate zdolnos$ci ciggltosci i odbudowy.

Zakres wsparcia najlepiej uchwycié¢ przez pryzmat funkcji, a nie listy
instytucji. W praktyce podsystemy wsparcia obejmujg utrzymywanie i roz-
wijanie zasobow spotecznych, produkcyjnych, infrastrukturalnych i infor-
macyjnych, ktore umozliwiajg realizacj¢ interesow bezpieczenstwa w czasie
pokoju, kryzysu i wojny. W dokumentach panstwowych wyraznie wida¢, ze
wspolczesne wsparcie jest powigzane z krytycznymi ustugami publicznymi
i rynkowymi: przeplywem pieniadza, dostepno$cia energii, zdolnoscig sys-
temu ochrony zdrowia, odpornoscia teleinformatyczng oraz zdolnoscia do
utrzymania standardu zycia i spojnosci spotecznej. W komponencie spotecz-
nym kluczowe znaczenie majg mechanizmy, ktore stabilizujg spoteczenstwo
i redukuja podatnos¢ na presj¢ kryzysowa: bezpieczenstwo socjalne i zdro-
wotne, spojnos¢ spoteczna, kapitat ludzki i zaufanie do instytucji. Strategia
2020 ujmuje je w kategoriach celow rozwojowych i demograficznych oraz
bezpieczenstwa zdrowotnego obywateli, wskazujac potrzebg poprawy koor-
dynacji, ciggtosci i kompleksowosci opieki, a takze zdolnosci przeciwdzia-
ania zagrozeniom epidemiologicznym. W tym sensie bezpieczenstwo zdro-

wotne jest zarazem wsparciem spotecznym i warunkiem funkcjonowania
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panstwa jako organizacji zdolnej do dziatania w warunkach masowych
zaklocen.

Komponent gospodarczy wsparcia obejmuje zaréwno zdolnosci
produkcyjne i ustugowe, jak i stabilno$¢ finanséw publicznych oraz me-
chanizmy ,,sterowania” gospodarka w sytuacjach zaklocen. Strategia 2020
wskazuje wprost na wzmocnienie bezpieczenstwa ekonomicznego, w tym
finansowego, poprzez zwickszanie odpornosci na kryzysy finansowe i sta-
bilnoé¢ systemu finanséw publicznych; podnosi réwniez kwesti¢ utrzyma-
nia sprawnego systemu przeptywu pienigdza w przypadku zaktocenia funk-
cjonowania systemu bankowego. Z perspektywy wsparcia bezpieczenstwo
ekonomiczne ma charakter infrastrukturalny: nie jest wytacznie ,,polityka
gospodarcza”, lecz zdolnos$cig do utrzymania krytycznych funkcji gospodar-
czych w warunkach presji (wahan, sankcji, zaklocen logistycznych, szokow
popytowo-podazowych).

W komponencie energetycznym, bedacym rdzeniem wsparcia gospo-
darczego i infrastrukturalnego, istotg jest ciaggtos¢ dostaw energii i paliw oraz
mozliwo$¢ reagowania na sytuacje niedoboru®®. Ustawowa definicja bezpie-
czenstwa energetycznego w polskim prawie podkresla zdolno$¢ gospodarki
do pokrycia biezacego i perspektywicznego zapotrzebowania odbiorcow na
paliwa i energi¢ w sposob technicznie i ekonomicznie uzasadniony, przy za-
chowaniu wymagan ochrony $rodowiska®. Strategia 2020 rozwija ten kie-
runek poprzez akcent na modernizacje mocy wytworczych i sieci przesytu/
dystrybucji w celu zapewnienia ciagtosci dostaw oraz na dywersyfikacj¢ zro-
det dostaw surowcow energetycznych'®. W warunkach zagrozen hybrydo-
wych energetyka jest jednoczes$nie zasobem wsparcia i potencjalnym celem
oddzialywania przeciwnika, co wymusza $cisle sprzgzenie wsparcia z ochro-

ng infrastruktury krytyczne;j.

% T. Grudniewski, M. Czternastek, I. Lasek-Surowiec, M. Franelak, Bezpieczefstwo ener-
getyczne w regionach przygranicznych Polski, w: Ochrona granicy Rzeczypospolitej
Polskiej w dobie wspotczesnych zagrozen bezpieczefistwa, S. Zurawski, M. Oskierko, T.
Grudniewski (red.), Biata Podlaska, Wydawnictwo Akademii Bialskiej im. Jana Pawta II,
2025, s. 283-294. https://doi.org/10.29316/9788368103236 17

9 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz.U. z 2024 r. poz. 266 ze zm.,
art. 3 pkt 16).

190 Bjuro Bezpieczefnstwa Narodowego, Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2020.
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Komponent informacyjno-tagcznosciowy jest jednym z najbardziej
»dwufunkcyjnych” elementoéw wsparcia: zapewnia komunikacje dla rzadze-
nia i wspoétdziatania instytucji, a rownoczesnie jest polem oddzialywania
(cyberataki, dezinformacja). W Ustawie o krajowym systemie cyberbezpie-
czenstwa cyberbezpieczenstwo zdefiniowano jako odpornos¢ systeméw in-
formacyjnych na dziatania naruszajace poufnos¢, integralnos¢, dostepnosé
i autentyczno$¢ danych lub ustug, a celem systemu jest m.in. niezaklocone
swiadczenie ustug kluczowych i ushug cyfrowych oraz zapewnienie obstugi
incydentow'”'. Z perspektywy wsparcia oznacza to, ze tacznos¢ i teleinfor-
matyka nie sg wyltacznie ,,narzgdziem”, lecz jednym z podstawowych zaso-
bow odpornosciowych panstwa. Jednoczesnie kanaty komunikacji publicz-
nej s instrumentem ochrony ludnosci: Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa
opisuje Alert RCB jako system SMS-owego powiadamiania wykorzystywa-
ny w sytuacjach nadzwyczajnych przy prawdopodobienstwie bezposrednie-
go zagrozenia zycia lub zdrowia na znaczacym obszarze, bazujacy na infor-
macjach m.in. od shuzb i instytucji publicznych!®,

Logistyka i zaopatrzenie — cho¢ czesto ,,niewidoczne” w ujeciach in-
stytucjonalnych — sg funkcja przekrojowa wsparcia. Sg one zarazem kom-
ponentem gospodarczym (rynek, produkcja, magazynowanie), elementem
ochrony ludnosci (dystrybucja wody, zywnosci, lekow) oraz warunkiem
utrzymania operacyjnosci podsystemow obronnego i ochronnego.

Planowanie podsystemow wsparcia jest w praktyce planowaniem zdol-
nosci panstwa do utrzymania funkcji krytycznych i do szybkiej odbudowy.
Jego rdzen stanowig mechanizmy planowania cywilnego, planowania ochro-
ny infrastruktury krytycznej i planowania rezerw. W prawie o zarzadzaniu
kryzysowym podkresla sig, ze zarzadzanie kryzysowe obejmuje dziatania
od zapobiegania i przygotowania po reagowanie i odtwarzanie infrastruk-
tury, co z definicji wpisuje wsparcie w logike ,,ciaggtosci funkcjonowania”.
Szczegolnie istotne jest tu umiejscowienie planowania cywilnego w zada-
niach panstwa: w katalogu zadan centralnych organéw wsparcia wskazu-

je si¢ m.in. opracowywanie i aktualizowanie krajowego planu reagowania

101 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa, t.j. (Dz.U.
72024 1. poz. 1077 ze zm.).

102 Rzgdowe Centrum Bezpieczenstwa, Alert RCB — najwazniejsze pytania i odpowiedzi,
https://www.gov.pl/web/rcb/alert-rcb---najwazniejsze-pytania-i-odpowiedzi, [dostep:
10.07.2025].
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kryzysowego, analize 1 ocen¢ zagrozen, planowanie wsparcia administracji
publicznej dla realizacji zadan Sit Zbrojnych oraz zapewnienie obiegu infor-
macji miedzy strukturami krajowymi i zagranicznymi'®.

W wymiarze systemowym oznacza to, ze wsparcie jest projektowane
»dwukierunkowo”: z jednej strony na rzecz ochrony ludnosci i utrzymania
ustug, z drugiej na rzecz zdolno$ci obronnych (sp6jnos¢ planowania cywil-
nego i obronnego jest wskazywana jako cel strategiczny).

Najbardziej materialnym instrumentem wsparcia sg rezerwy strate-
giczne. Ustawa o rezerwach strategicznych okresla je jako zasob tworzony
na wypadek zagrozen bezpieczenstwa i obronnosci panstwa, bezpieczen-
stwa, porzadku i zdrowia publicznego oraz klgsk zywiotowych lub sytuacji
kryzysowych, w celach wsparcia realizacji zadan przez organy i podmioty
odpowiedzialne'™. Mechanizm planistyczny ma posta¢ Rzadowego Pro-
gramu Rezerw Strategicznych, ktory okresla asortymenty i iloSci rezerw,
a projekt Programu opracowywany jest przez Prezesa Rady Ministrow we
wspoOlpracy z agencja rezerw oraz wlasciwymi ministrami. Z punktu widze-
nia zarzadzania systemowego szczegdlnie wazne sa dwie konsekwencje: po
pierwsze, decyzja o udostgpnieniu rezerw ma charakter decyzji centralnej
(w praktyce ,,uruchomienia zasobu strategicznego”), po drugie, logika re-
zerw laczy bezpieczenstwo wewngtrzne i zewnetrzne, bo rezerwy moga by¢
udostepniane przy zardwno zagrozeniach militarnych, jak i niemilitarnych.
W tym ukltadzie instytucjonalnym funkcje wykonawcza w zakresie utrzymy-
wania i obstugi rezerw petni Rzadowa Agencja Rezerw Strategicznych, kto-
rej genezg i przeksztalcenie z Agencji Rezerw Materialowych wigze si¢ wej-
Sciem w zycie ustawy o rezerwach strategicznych!®. W kategoriach wsparcia
oznacza to formalizacje ,,logistyki strategicznej panstwa” jako zdolno$ci in-
stytucjonalnej: magazynowanie, wymiana (rotacja) zasobdéw, mechanizmy
zakupowe w sytuacjach szczeg6lnych i dystrybucja do odbiorcéw publicz-
nych w przypadkach zagrozen. Wymiar planowania wsparcia w ochronie

103 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 1. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz.
590).

104 Ustawa z dnia 17 grudnia 2020 r. o rezerwach strategicznych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1598,
art. 2 pkt 1).

15 Rzadowa Agencja Rezerw Strategicznych, Historia, (informacja o przeksztatceniu ARM
w RARS na podstawie ustawy z dnia 17 grudnia 2020 r. o rezerwach strategicznych,
obowiazujacej od 23 lutego 2021 r.), https://www.gov.pl/web/rars/historia2, [dostep:
10.07.2025].
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zdrowia pokazuje, jak silnie przenikaja si¢ obszary spoteczne, gospodarcze
i infrastrukturalne. Strategia 2020 wskazuje potrzebe rozwijania zdolnosci
systemu ochrony zdrowia i administracji publicznej do zwalczania zagro-
zen epidemicznych oraz wiaczenia odpowiednich srodkow ochrony i sprzetu
medycznego do programu rezerw strategicznych, wraz ze wspieraniem kra-
jowych zdolno$ci produkcyjnych branzy medycznej'®. W logice wsparcia
jest to przyktad przejscia od ,,pomocy” do ,,zdolno$ci reprodukcyjnej” pan-
stwa, gdzie bezpieczenstwo zalezy nie tylko od zapasow, ale 1 od zdolnosci
produkcji oraz dystrybucji w warunkach kryzysu.

Podsystemy wsparcia, rozpatrywane jako fundament odpornosci pan-
stwa, w istotnym zakresie opieraja si¢ na ochronie oraz zapewnieniu ciggto-
$ci dziatania infrastruktury krytycznej. Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym
definiuje infrastrukture krytyczna jako systemy oraz powigzane funkcjonal-
nie obiekty, instalacje, urzadzenia i ustugi kluczowe dla bezpieczenstwa pan-
stwa i1 obywateli oraz sprawnego funkcjonowania administracji publiczne;j,
instytucji i przedsigbiorcow; jednoczesnie wskazuje, ze obejmuje ona m.in.
systemy energii i paliw, tacznosci i sieci teleinformatycznych, finansowe,
zaopatrzenia w zywno$¢ i wodg, ochrony zdrowia, transportowe i komu-
nikacyjne oraz ratownicze!’’. Ustawowe wyliczenie ma charakter systemo-
wy, poniewaz porzadkuje obszary wsparcia poprzez wskazanie kluczowych
ustug i funkcji panstwa, a nie wylacznie sektorowych polityk publicznych.
W tym ujeciu Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycznej 2023
stanowi ram¢ programowg rozwijajacg podejscie do ochrony infrastruktury
krytycznej jako procesu zorientowanego na ochrone cigglosci $wiadczenia
ustug oraz ich odtwarzanie po zakloceniu. Dokument akcentuje, ze przerwa-
nie funkcjonowania wspoldzielonej infrastruktury panstwa i przedsiebior-
coOw moze generowac skutki wykraczajace poza pojedyncza organizacje, co
uzasadnia podejscie partnerskie oraz redukcje ryzyk wynikajacych ze wspot-

zaleznosci'®. Program doprecyzowuje rowniez uktad odpowiedzialno$ci,

1% Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2020.

107 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz.
590).

18 Rzgdowe Centrum Bezpieczenstwa, Alert RCB — najwazniejsze pytania i odpowiedzi,
https://www.gov.pl/web/rcb/alert-rcb---najwazniejsze-pytania-i-odpowiedzi, [dostep:
10.07.2025].
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wskazujgc role RCB, operatoréw infrastruktury krytycznej, ministréw wta-
sciwych dla poszczegdlnych systemow oraz innych organdéw administracji,
a takze podkreslajac znaczenie wspolpracy, wymiany informacji i uwarun-
kowan finansowania ochrony infrastruktury krytyczne;j.

Z perspektywy odporno$ci panstwa istotne jest takze ujecie strate-
giczne, w ramach ktérego Strategia z 2020 r. formutuje zadanie wdrozenia
modelu ochrony infrastruktury krytycznej polegajacego na zapewnieniu
ciggltosci dzialania i §wiadczonych ustug. Oznacza to przesunigcie akcentu
z ochrony zasobow materialnych ku ochronie funkcji i zdolnosci do nie-

przerwanego $wiadczenia ustug o znaczeniu krytycznym'®

. Konsekwencja
takiego podejscia jest wymog planowania ochrony infrastruktury krytycz-
nej z uwzglednieniem cigglosei funkcjonowania, a takze potrzeba systema-
tycznego prowadzenia ¢wiczen oraz testowania procedur odtwarzania jako
elementu operacyjnej gotowosci podsystemow wsparcia. Na poziomie in-
stytucjonalnym kategoria ,,ciaglosci dzialania” coraz czgsciej przyjmuje po-
sta¢ wymagania formalnego, a nie jedynie dobrowolnej praktyki zarzadcze;j.
W analizach dotyczacych wdrazania ustawy o ochronie ludnosci i obronie
cywilnej wskazuje si¢ na potrzebe promowania cigglosci dziatania w wymia-
rze lokalnym oraz rozwijania kultury zapobiegania ryzyku, w tym w relacji
do wymogoéw ochrony infrastruktury krytycznej. Jednoczesnie nalezy odno-
towac, ze petne doprecyzowanie kompetencji oraz standardow wykonaw-
czych w tym obszarze bedzie weryfikowalne dopiero po analizie komplet-
nego zestawu aktow wykonawczych oraz ocenie praktyki ich implementacji
w administracji publicznej i u operatorow ushug kluczowych.

Relacja migdzy podsystemem kierowania a podsystemami wsparcia
ma charakter ,,sterowania zasobami” oraz ,,sterowania ciagloscia dzialania”
panstwa. W ujeciu systemowym podsystem wsparcia pozostaje zasadniczo
wykonawczy, lecz jednoczesnie wspoltksztattuje realng sprawczos¢ kierowa-
nia: bez dostgpu do infrastruktury, zasobow materialnych i finansowych oraz
spotecznej legitymizacji decyzje strategiczne tracg wykonalnos¢. Z tego po-
wodu w Biatej Ksigdze Bezpieczenstwa Narodowego RP akcentowano, ze
synergia systemu bezpieczenstwa powinna wynika¢ z integracji kierowania,

199 Biuro Bezpieczefstwa Narodowego, Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2020.
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profesjonalizacji podsystemow operacyjnych oraz powszechno$ci przygoto-
wan w podsystemach wsparcia'l’. W konsekwencji wsparcie mozna trakto-
wac jako ,,warunek brzegowy” skutecznos$ci operacyjnej: dostarcza finanso-
wania, energii, zdolnosci transportowych, lacznosci, materialow i zasobow,
zabezpiecza potencjat medyczny, a takze umozliwia odtwarzanie utraconych
zdolnosci i1 ustug. W stanie normalnego funkcjonowania panstwa (pokoju)
oddziatywanie podsystemu wsparcia ma przede wszystkim wymiar struktu-
ralny i dlugofalowy. Obejmuje ono inwestycje w odpornos¢ infrastruktury,
rozw0j zdolnosci produkcyjnych i logistycznych w obszarze zasobow stra-
tegicznych, budowanie stabilnosci fiskalnej, modernizacj¢ systemu ochrony
zdrowia, utrzymywanie rezerw oraz rozwijanie systemow teleinformatycz-
nych i kanatéw ostrzegania. Wprost wpisuje si¢ to w rozumienie odpornosci
panstwa przyjete w Strategii Bezpieczenstwa Narodowego RP 2020, gdzie
wskazuje si¢ m.in. potrzebe zapewnienia cigglosci rzadzenia, bezpieczen-
stwa dostaw energii, odpornosci sieci telekomunikacyjnych, sprawnego
systemu informowania i ostrzegania ludnosci oraz wydolnego transportu.
Oznacza to, ze ,,pokoj” nalezy ujmowac jako okres budowy zdolnosci, ktore
w warunkach kryzysowych powinny uruchamia¢ si¢ mozliwie automatycz-
nie, w oparciu o uprzednio przygotowane zasoby, procedury i infrastrukture,
a nie poprzez improwizacje.

W stanie kryzysu podsystem wsparcia zyskuje charakter mechanizmu
kompensacji niedoboréw oraz skracania czasu od zaktocenia do przywroce-
nia kluczowych ustug. Uruchamianie rezerw strategicznych, redystrybucja
zasobow, priorytetyzacja dostaw energii, dziatania stabilizujace w sferze fi-
nans6w publicznych, a takze zapewnienie tgczno$ci 1 wymiany informacji
nie stanowig ,,dodatku” do dziatan ochronnych, lecz warunek utrzymania
zdolnos$ci panstwa do odzyskania kontroli nad sytuacja. Logike t¢ wspieraja
rozwigzania prawne: regulacje dotyczace rezerw strategicznych przewiduja
udostegpnianie rezerw decyzjg Prezesa Rady Ministréw w razie wystgpienia
zagrozen, natomiast ustawa o zarzadzaniu kryzysowym osadza planowanie

110 Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Biata Ksiega Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2013.
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cywilne oraz obieg informacji jako zadania systemowe!'"!'2, W tym kontek-
$cie szczegdlnego znaczenia nabierajg instrumenty komunikacji publiczne;j,
w tym ostrzeganie ludnos$ci (np. Alert RCB), ktore pelni zarazem funkcje
wsparcia spotecznego i operacyjnego, poniewaz wptywa na zachowania lud-
nosci oraz ogranicza skalg strat i chaosu decyzyjnego!'®.

W stanie wojny rola wsparcia ulega dalszemu usystemowieniu: prze-
chodzi od logiki podtrzymania podstawowych ustug publicznych do logiki
utrzymania zdolno$ci obronnych panstwa jako catosci. Strategia Bezpie-
czenstwa Narodowego RP 2020 akcentuje konieczno$¢ budowania zdolno-
Sci produkcji zasobow strategicznych w warunkach pokoju, kryzysu i woj-
ny, a takze potrzebe¢ takiego ksztaltowania systemu rezerw strategicznych,
aby odpowiadat zmianom $rodowiska bezpieczenstwa!'*. W wymiarze in-
stytucjonalnym wzmacniane sa rowniez mechanizmy zapewnienia cigglo-
$ci dziatania administracji w warunkach wojennych; przyktadowo regulacje
z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej przewiduja obowiazki w za-
kresie zapewnienia funkcjonowania urzgdéow w czasie wojny na poziomie
samorzadu terytorialnego''>. W rezultacie wsparcie przesuwa si¢ w strong
problematyki odpornos$ci panstwa jako organizacji: utrzymanie ustug, fancu-
chéw dostaw i zdolno$ci produkcyjnych staje si¢ wspotrownowazne z utrzy-
maniem sprawczosci kierowania oraz zdolno$ci operacyjnych.

Wspoélczesne wyzwania dla podsysteméw wsparcia wynikajg z faktu,
ze ,,wsparcie” bywa dzi$ pierwsza linig oddziatywania przeciwnika albo zro-
dtem kaskadowych skutkow kryzysu. Dokumenty strategiczne podkreslaja
zagrozenia hybrydowe oraz potrzebe budowania odpornosci obejmujacej
zaréwno komponent niemilitarny, jak i militarny, w tym zdolnosci odtwarza-

nia zasobOw oraz zapewnienia ciagtosci dziatania kluczowych systemow!®.

1 Ustawa z dnia 17 grudnia 2020 r. o rezerwach strategicznych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1598,
art. 2 pkt 1).

12 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz.
590).

113 Rzadowe Centrum Bezpieczenistwa, Informacje o systemie ostrzegania ludnosci (Alert
RCB), https://www.gov.pl/web/rcb, [dostep: 10.07.2025].

114 Biuro Bezpieczenstwa Narodowego, Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2020.

115 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, (Dz.U. z 2024 .
poz. 1907).

16 Biuro Bezpieczefnstwa Narodowego, Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Warszawa, BBN, 2020.
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W wymiarze praktycznym oznacza to, ze testem dla wsparcia staje si¢ od-
pornos$¢ na zdarzenia wielodomenowe, w ktorych rownoczesnie dochodzi do
zaklocen energetycznych, teleinformatycznych, logistycznych oraz informa-
cyjnych. Pierwszym z gtéwnych wyzwan pozostaje odpornos¢ tancuchow
dostaw oraz zdolno$¢ do redystrybucji zasobow w warunkach ograniczen
transportowych, niedoboroéw rynkowych lub presji popytowej. Odpowiedzia
instytucjonalng sg rezerwy strategiczne oraz narze¢dzia ich planowania i udo-
stepniania, jednak skuteczno$¢ tych rozwigzan zalezy od jakos$ci prognoz,
wlasciwej rotacji asortymentu oraz sprawnosci systemu dystrybucji''’. Z per-
spektywy systemowej problem ,,rezerw” nie sprowadza si¢ do magazynowa-
nia, lecz dotyczy budowy zdolnosci logistycznej panstwa, w tym wspolpracy
z podmiotami prywatnymi w zakresie mocy produkcyjnych i ustug, co znaj-
duje odzwierciedlenie w rozwigzaniach ustawowych. Drugim wyzwaniem
jest energetyka. Transformacja technologiczna oraz rosngca ztozonosc¢ syste-
mu elektroenergetycznego zwickszaja wymagania wobec niezawodnosci sie-
ci i zdolnosci bilansowania dostaw, a jednoczesnie podnosza wrazliwosé na
presje zewnetrzng i sabotaz infrastrukturalny. Bezpieczenstwo energetyczne
staje si¢ tu jednocze$nie celem polityki gospodarczej oraz warunkiem dzia-
lania podsystemow operacyjnych, co uzasadnia normatywne i strategiczne
ujecie cigglosci dostaw oraz modernizacji infrastruktury wytworczej i sie-

ciowej'®

. Trzecim wyzwaniem jest cyberbezpieczenstwo i bezpieczenstwo
informacyjne. Ustawa o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa ustanawia
ramy systemu, w tym funkcjonowanie zespotow CSIRT na poziomie kra-
jowym oraz kategorie incydentdw, co uzasadnia traktowanie cyberbezpie-
czenstwa jako warunku niezaktéconego $wiadczenia ustug kluczowych!®.
Roéwnolegle rozwijane sg instrumenty reagowania na dezinformacjg, m.in.
inicjatywy prowadzone przez Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, lokowa-
ne w krajowym systemie przeciwdziatania dezinformacji i propagandzie.
Istotne jest takze to, ze sfera informacyjna zostata wlaczona do porzadku
prawnego poprzez zadania organdow ochrony ludnos$ci: wskazano obowigzek

przeciwdziatania dezinformacji obnizajacej odporno$¢ spoteczng w zakresie

117 Ustawa z dnia 17 grudnia 2020 r. o rezerwach strategicznych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1598 ze
zZm.).

118 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz.U. z 2024 r. poz. 266 ze zm.).

19 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa, t.j. (Dz.U.
22024 1. poz. 1077 ze zm.).
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wlasciwosci rzeczowej organow. W efekcie wsparcie informacyjne przestaje
miec¢ charakter wylacznie ,,miekki” i staje sie komponentem odpornosci pan-
stwa wymagajacym planowania, koordynacji oraz rozliczalnosci.
Czwartym wyzwaniem pozostaje finansowanie wsparcia oraz rozktad
odpowiedzialnos$ci w uktadzie publiczno-prywatnym. Ochrona infrastruktury
krytycznej ma bowiem nature wspoétzaleznos$ci miedzy panstwem a operato-
rami, a dokumenty programowe w obszarze ochrony infrastruktury akcentu-
ja potrzebg wielostronnej, partnerskiej wspotpracy na rzecz nieprzerwanego
dostepu do ustug. Z punktu widzenia zarzadzania systemowego wymaga to
rownowazenia regulacji, zachet inwestycyjnych i standardow ciaglosci dzia-
fania, a takze ochrony informacji wrazliwej, przy jednoczesnym utrzymaniu
sprawnych mechanizmow koordynacji sektorowej i miedzysektorowej. Uje-
cie systemowe podkresla w tym miejscu znaczenie sprzezen i sterowania:
przeptyw zasobdw oraz informacji wspotdecyduje o zdolnosci catego ukta-
du bezpieczenstwa do dziatania, a wigc o realnej ,,sterowalnosci” panstwa

w warunkach zaklocen.

1.5. Bezpieczenstwo wewnetrzne i zewnetrzne

Bezpieczenstwo panstwa stanowi kategori¢ nadrzedna, obejmujaca
catoksztatt warunkow i dziatan umozliwiajacych ochrong podstawowych
wartosci konstytucyjnych, utrzymanie sprawnosci instytucji publicznych
oraz realizacje interesOw narodowych w zmiennym otoczeniu. W ujeciu
analitycznym jest to zjawisko wielowymiarowe i dynamiczne, poniewaz
pozostaje rezultatem relacji pomiedzy identyfikowanymi zagrozeniami
a zdolno$ciami panstwa do ich zapobiegania, neutralizacji oraz ograniczania
skutkow!'?.

Jednym z klasycznych i nadal uzytecznych sposobdéw porzadkowania
tej problematyki jest rozroznienie bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrz-
nego. Podziat ten pozwala uporzadkowac zrddla ryzyk, okresli¢ dominuja-

ce instrumenty reagowania oraz wskaza¢ gtowne podmioty odpowiedzialne

120 7. Ciekanowski, J. Nowicka, H. Wyrebek, Bezpieczenstwo pafistwa w obliczu wspolcze-
snych zagrozen, Siedlce, Pracownia Wydawnicza Wydzialu Humanistycznego Uniwersy-
tetu Przyrodniczo-Humanistycznego, 2016.
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za realizacj¢ zadan bezpieczenstwa. Jednoczesnie wspolczesne srodowisko
bezpieczenstwa powoduje, ze rozrdznienia tego nie nalezy interpretowac
w sposob dychotomiczny (jako dwa ,,roztaczne” porzadki dziatania), lecz
raczej jako uktad wspotzaleznych wymiaréw, w ktérym zagrozenia moga
mie¢ rownoczes$nie wektor zewnetrzny 1 skutki wewngtrzne, a granica mig-
dzy nimi bywa funkcjonalnie ptynna'?!,

W ujeciu ogdlnym bezpieczenstwo zewngtrzne koncentruje si¢ na
ochronie suwerennosci, integralnosci terytorialnej oraz zdolnos$ci panstwa
do realizacji interesow w $rodowisku migdzynarodowym. Z kolei bezpie-
czenstwo wewnetrzne odnosi si¢ do utrzymania porzadku konstytucyjnego,
ochrony ludnos$ci i mienia, zapewnienia bezpieczenstwa powszechnego oraz
cigglosci funkcjonowania kluczowych instytucji i ushug publicznych. Nalezy
jednak podkresli¢, ze w warunkach zagrozen transgranicznych (np. cyberne-
tycznych, informacyjnych, ekonomicznych czy hybrydowych) oba wymia-
ry coraz czesciej wymagaja komplementarnych narzedzi oraz koordynacji
dziatan migdzy instytucjami odpowiedzialnymi za domeng obronng, ochron-

ng i wsparcia. Ogélny schemat podziatu bezpieczenstwa panstwa na wymiar

wewngtrzny i zewnetrzny przedstawiono na rysunku 4.

BEZPIECZENSTWO PANSTWA

BEZPIECZENSTWO BEZPIECZENSTWO
WEWNETRZNE ZEWNETRZNE
v/ Porzadek Publiczny v/ Obrona Terytorium
v/ Ratownictwo v/ Sojusze i Koalicje
v/ Ochrona Ludnosci v/ Relacje Miedzynarodowe
v/ Przestepczosc v/ Dyplomacja

Rysunek 4. Bezpieczenstwo panstwa w ujeciu dualnym

Zrodto: opracowanie wlasne.

121 7. Ciekanowski, Czlowiek wobec wspotczesnych zagrozen bezpieczenstwa panstwa,
Studia Bezpieczenstwa Narodowego, 11(1), 2017, s. 31-52. https://doi.org/10.37055/
sbn/129880
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W polskiej literaturze przedmiotu spotyka si¢ ujecie, w ktorym bez-
pieczenstwo zewnetrzne rozumiane jest jako stan i proces rownowagi mie-
dzy zagrozeniami wywotanymi czynnikami zewnetrznymi (np. uzycie sity,
terroryzm miedzynarodowy, proliferacja, przestepczo$¢ miedzynarodowa)
a potencjalem obronnym panstwa, natomiast bezpieczenstwo wewnetrzne
jako stan i proces réwnowagi migdzy czynnikami wewngtrznymi (np. klg-
ski zywiotowe, przestgpczos¢, napiecia spoteczne) a zdolno$ciami panstwa
do ochrony wartosci i interesow wewnetrznych!??, Tak zarysowane definicje
maja dwie konsekwencje istotne z perspektywy systemu bezpieczenstwa na-
rodowego. Po pierwsze, wskazuja na ,,procesualnos¢” bezpieczenstwa: nie
jest ono wytacznie stanem, lecz relacja dynamiczng migdzy zagrozeniami
a zdolnos$ciami panstwa. Po drugie, sugeruja, ze w kazdym z wymiarow
kluczowym zasobem pozostaje zdolno$¢ organizowania i integrowania po-
tencjalow (obronnych, ochronnych, spotecznych i gospodarczych) w odpo-
wiedzi na ewolucje ryzyk. Wprost potwierdza to panstwowa perspektywa
strategiczna: Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Pol-
skiej 2020 explicite opisuje aspekt podmiotowy bezpieczenstwa jako obej-
mujacy ,,wymiar wewnetrzny” oraz ,,sSrodowisko miedzynarodowe” (stosun-
ki 1 wspotprace w réznych formatach), a wigc traktuje oba wymiary jako
elementy jednej, spojnej logiki bezpieczenstwa panstwa.

W ujeciu klasycznym (panstwocentrycznym) bezpieczenstwo ze-
wnetrzne wigzano nadrzednie z zagrozeniem militarnym, odstraszaniem
i obrong terytorium, natomiast bezpieczenstwo wewnetrzne — z porzadkiem
publicznym, stabilno$cig ustroju oraz ochrong ludnosci. Taki podziat odpo-
wiadal logice dominacji konfliktow miedzypanstwowych oraz wzglednie
wyraznego rozdziatu miedzy polityka obronng i polityka porzadku publicz-
nego. Rozszerzenie agendy bezpieczenstwa (po zimnej wojnie) doprowa-
dzito jednak do wzmocnienia ujg¢ wielosektorowych, w ktorych zagrozenia
i podatnosci rozpatruje si¢ nie tylko w sektorze militarnym, lecz takze po-
litycznym, ekonomicznym, spotecznym i Srodowiskowym. Jest to typowe
m.in. dla dorobku szkoty kopenhaskiej'>.

12 E. Nowak, Zarzadzanie kryzysowe w sytuacjach zagrozen niemilitarnych, Warszawa,
Akademia Obrony Narodowej, 2007.

123 B. Buzan, O. Weaever, J. de Wilde, Security: A New Framework for Analysis, Boulder, CO:
Lynne Rienner Publishers, 1998. https://doi.org/10.1515/9781685853808
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Z perspektywy niniejszego podrozdziatu kluczowe jest to, ze wielo-
sektorowosc¢ ,,rozmywa” tradycyjna linie podziatu wewnetrzne-zewnetrzne:
zagrozenia ekonomiczne (np. szoki energetyczne), informacyjne (operacje
wplywu), cybernetyczne czy zdrowotne nie maja jednoznacznej lokalizacji
terytorialnej i nie daja si¢ redukowac¢ do jednego resortu. Dopelnieniem tej
zmiany jest rosngce znaczenie uje¢ ludziocentrycznych (human security),
ktore akcentuja bezpieczenstwo jednostek i wspdlnot jako kluczowe kryte-
rium oceny polityk publicznych. Raport UNDP z 1994 r. wprowadzit pojecie
»~human security”, przesuwajac cig¢zar interpretacyjny z ochrony terytorium
na ochrone cztowieka i jego podstawowych warunkéw zycia'?*. Ujecie to
sprzyja interpretacji bezpieczenstwa wewnetrznego jako obszaru odporno-
$ci spotecznej i panstwowej (np. zdrowie publiczne, bezpieczenstwo $ro-
dowiskowe), ale jednocze$nie uwidacznia jego powigzania z otoczeniem
zewnetrznym (globalne tancuchy dostaw, migracje, ryzyka transgraniczne).
W konsekwencji ro$nie znaczenie podej$cia, w ktorym bezpieczenstwo we-
wnetrzne 1 zewnetrzne sg rozumiane jako wspotzalezne komponenty jednej
polityki bezpieczenstwa: bezpieczenstwo zewngtrzne chroni podstawy ist-
nienia panstwa (suwerenno$¢, integralnos¢), a bezpieczenstwo wewngtrzne
— podstawy sprawnosci panstwa i spdjnosci spotecznej, bez ktorych odstra-
szanie 1 obrona tracg oparcie materialne i legitymizacyjne.

Bezpieczenstwo zewngetrzne odnosi si¢ do zdolnos$ci panstwa do ochro-
ny suwerennosci, integralnosci terytorialnej oraz interesow w srodowisku
miedzynarodowym. W praktyce jego ,,logika” opiera si¢ na trzech filarach:
odstraszaniu i obronie, aktywnosci sojuszniczej oraz dyplomacji (w tym
budowie koalicji 1 utrzymaniu korzystnego porzadku migdzynarodowego).
W strategii panstwowej ten wymiar jest uyymowany nie tylko jako reakcja
na zagrozenia militarne, lecz takze jako ksztaltowanie srodowiska bezpie-
czenstwa poprzez wspotprace w organizacjach i formatach wielostronnych.
Z perspektywy Rzeczpospolitej Polskiej kluczowa determinanta bezpieczen-
stwa zewnetrznego pozostaje zakotwiczenie w strukturach sojuszniczych.
Sojusz Pénocnoatlantycki (NATO) opiera zbiorowa obrong na art. 5 Trakta-
tu Pétnocnoatlantyckiego, zgodnie z ktorym zbrojny atak na jednego czton-
ka jest traktowany jako atak na wszystkich, uruchamiajac zobowigzanie do

124 UNDP, Human Development Report 1994, 1994.
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udzielenia pomocy (z zakresem dziatan pozostawionym decyzji panstw so-
juszu). W ujeciu systemowym oznacza to, ze bezpieczenstwo zewnetrzne nie
jest wylacznie funkcja narodowego potencjatu militarnego, lecz takze funk-
cja wiarygodnos$ci sojuszu, interoperacyjnosci i zdolnosci do wspoétdziata-
nia. Rownolegle, cztonkostwo w Unii Europejskiej wzmacnia zewngtrzny
wymiar bezpieczenstwa przez instrumenty polityczne, prawne i gospodar-
cze, a ponadto przez klauzule wzajemnej pomocy. Art. 42 ust. 7 Traktatu
o Unii Europejskiej (tzw. klauzula wzajemnej obrony) stanowi zobowigzanie
panstw cztonkowskich do udzielenia pomocy i wsparcia w przypadku zbroj-
nej napasci na terytorium jednego z nich, przy jednoczesnym zastrzezeniu
spojnosci z zobowigzaniami wynikajacymi z NATO dla panstw nalezacych
do sojuszu'®. Ten element jest istotny rowniez w analizie relacji wewnetrz-
ne-zewnetrzne, poniewaz pokazuje ,,wielowarstwowos$¢” gwarancji bezpie-
czenstwa: panstwo korzysta rownolegle z mechanizméw wojskowych i poli-
tyczno-instytucjonalnych. Jednocze$nie strategie i dokumenty programowe
Polski podkreslaja, ze bezpieczenstwo zewngtrzne obejmuje nie tylko obrong
terytorium, ale takze aktywno$¢ w misjach i operacjach miedzynarodowych
oraz wspotprace na forach organizacji mi¢dzynarodowych (w tym z Or-
ganizacja Narodow Zjednoczonych). Taka logike mozna odnalez¢ w Bia-
tej Ksigdze Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, ktora
akcentuje znaczenie cztonkostwa w NATO i1 UE jako ram wzmacniajacych
bezpieczenstwo w zmieniajacym si¢ srodowisku miedzynarodowym.
Bezpieczenstwo wewngetrzne obejmuje te obszary aktywnosci pan-
stwa, ktore stuza utrzymaniu porzadku konstytucyjnego, bezpieczenstwa
powszechnego oraz zdolnosci do ochrony zycia i zdrowia ludnosci, mienia
i srodowiska, a takze stabilnos$ci instytucji publicznych. Jego specyfika po-
lega na tym, ze operuje przede wszystkim w przestrzeni krajowej, ale co-
raz czgsciej reaguje na czynniki pochodzace z zewnatrz (cyberataki, presja
migracyjna, przestepczos¢ transgraniczna, operacje wptywu). W dokumen-
tach polskich bezpieczenstwo wewnetrzne jest uyymowane szeroko — jako do-
mena obejmujgca m.in. porzadek publiczny, ratownictwo, bezpieczenstwo
zdrowotne, migracyjne, ekonomiczne czy informacyjne — co wprost wynika

z przyjecia catoSciowego podejscia do bezpieczenstwa oraz wyodrebniania

125 NATO, The North Atlantic Treaty, 1949.
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licznych sektorow bezpieczenstwa narodowego, w tym sektordéw ,,transsek-
torowych” (np. cyberbezpieczenstwo, antyterroryzm). Z perspektywy syste-
mowej oznacza to konieczno$¢ spdjnego taczenia instrumentéw ochronnych
(porzadkowych i ratowniczych) oraz zasobow wsparcia (infrastruktural-
nych, gospodarczych i spotecznych), poniewaz bez nich bezpieczenstwo
wewngtrzne nie jest trwale. Znaczenie wewnetrznego wymiaru bezpieczen-
stwa wyraznie podkresla rowniez perspektywa unijna. Strategia EU Security
Union Strategy wskazuje, ze srodowisko zagrozen w UE ewoluuje w strong
coraz bardziej ztozonych, transgranicznych i migdzysektorowych ryzyk, co
wzmacnia potrzebe Scislejszej wspotpracy panstw cztonkowskich w zakre-
sie bezpieczenstwa'?. Ten sposob diagnozowania problemu jest wazny dla
rozréznienia wewnetrzne-zewnetrzne: wiele zagrozen ,,wewngtrznych” ma
bowiem geneze zewnetrzng lub jest katalizowanych przez zalezno$ci mig-
dzynarodowe (np. ekonomiczne i technologiczne). Dodatkowo, art. 222
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (tzw. klauzula solidarnosci)
przewiduje wspolne dziatania UE i panstw cztonkowskich w przypadku ata-
ku terrorystycznego lub kleski zywiolowej/katastrofy spowodowanej przez
cztowieka, przy mobilizacji instrumentow pozostajacych w dyspozycji Unii,
w tym $rodkéw wojskowych udostepnionych przez panstwa cztonkowskie.
Z perspektywy bezpieczenstwa wewnetrznego jest to kluczowe: wskazuje
na mozliwo$¢ ,,zewnetrznego wsparcia” dla reagowania na kryzysy typowo
krajowe, a jednoczes$nie potwierdza, ze granica migdzy bezpieczenstwem
wewnetrznym a zewngtrznym moze by¢ funkcjonalnie przekraczana w ra-
mach uzgodnionych mechanizméw prawnych.

Najsilniejszym czynnikiem erozji tradycyjnego podziatu bezpie-
czenstwa na wewngtrzne i zewngtrzne jest wzrost znaczenia zagrozen hy-
brydowych, cybernetycznych i informacyjnych. Ich istota jest taczenie
réznorodnych srodkow (od presji ekonomicznej po dziatania w cyberprze-
strzeni i manipulacj¢ informacja) w sposob skoordynowany, czgsto ,,poni-
zej progu’ otwartej agresji zbrojnej, tak, aby przecigzaé instytucje panstwa
i ostabia¢ spdjnos¢ spoteczng. Dokumenty unijne ujmuja hybrydowosc¢ jako
oddziatywanie wykorzystujace podatnosci, stuzagce wywotywaniu szkod

bez formalnej eskalacji do dziatan wojennych, z zastosowaniem metod

126 Komisja Europejska, EU Security Union Strategy (COM/2020/605 final), 2020.
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konwencjonalnych i niekonwencjonalnych w wielu domenach'?’. W tym
kontek$cie wyraznie wida¢ zbieznos¢ myslenia UE 1 NATO. EU Strategic
Compass for Security and Defence akcentuje potrzebe wzmacniania odpor-
nosci i zdolnosci przeciwdziatania zagrozeniom hybrydowym, cyberatakom
oraz zewnetrznej manipulacji i ingerencji informacyjnej, wskazujac m.in. na
wykorzystywanie migracji nieregularnej jako narzedzia presji, lawfare oraz
przymus ukierunkowany na bezpieczenstwo ekonomiczne i energetyczne.
Z kolei NATO Strategic Concept 2022 podkresla komplementarnos$¢ trzech
zadan podstawowych (odstraszanie i obrona; zapobieganie kryzysom i za-
rzadzanie kryzysowe; bezpieczenstwo kooperacyjne) oraz akcentuje rozwi-
janie odpornos$ci zbiorowej i przewagi technologicznej jako warunku reali-
zacji tych zadan'?,

Implikacja dla rozréznienia wewnetrzne-zewnetrzne jest zasadnicza:
zagrozenia hybrydowe majg jednoczes$nie wektor zewnetrzny (zrodto, spraw-
ca, interes geopolityczny) i skutek wewnetrzny (dezorganizacja ustug pu-
blicznych, polaryzacja spoteczna, presja na instytucje, utrata zaufania). Taki
mechanizm sprawia, ze bezpieczenstwo zewnetrzne nie moze ograniczac
si¢ do klasycznych instrumentow militarnych, a bezpieczenstwo wewnetrz-
ne nie moze by¢ traktowane jako domena wylacznie administracyjno-po-
rzagdkowa. Wymaga to wspolnej §wiadomosci sytuacyjnej, kompatybilnych
procedur wspoétdziatania oraz zdolno$ci do ochrony i odtwarzania funkcji
krytycznych panstwa. W polskiej perspektywie strategicznej znajduje to
odzwierciedlenie w akcentowaniu integracji zarzadzania bezpieczenstwem
narodowym oraz w traktowaniu bezpieczenstwa panstwa i obywateli jako
filaru obejmujacego m.in. zarzadzanie oraz odpornos¢ (przy jednoczesnym
utrzymaniu odrebnego filaru odnoszacego si¢ do miejsca Polski w systemie
bezpieczenstwa migdzynarodowego). Innymi slowy: panstwo opisuje wia-
sne bezpieczenstwo jako uktad, w ktérym wymiar wewnetrzny i zewnetrzny
sa rownoleglymi punktami odniesienia dla jednej strategii.

Z punktu widzenia konstrukcji systemu bezpieczenstwa narodowe-
go rozroznienie bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego pozostaje

uzyteczne, ale w sensie metodologicznym powinno by¢ traktowane jako

127 European External Action Service, Countering Hybrid Threats, 2022.

128 NATO, Strategic Concept (Madryt, 29.06.2022), 2022.

62


http://m.in
http://m.in

System bezpieczenstwa narodowego

rozroznienie funkcji, a nie jako rozrdznienie ,,$wiatow instytucjonalnych”.
Po stronie bezpieczenstwa zewnetrznego dominujg instrumenty odstraszania
i obrony oraz mechanizmy wspoélpracy sojuszniczej (w tym zobowigzania
i planowanie w ramach NATO, a takze mechanizmy wsparcia w UE). Po stro-
nie bezpieczenstwa wewnetrznego dominuja instrumenty ochrony ludnosci,
porzadku publicznego i cigglosci funkcjonowania panstwa, ale ich efektyw-
nos$¢ jest coraz czgsciej zalezna od zdolnosci do przeciwdziatania czynnikom
o charakterze transgranicznym (cyber, wptyw informacyjny, przestgpczosé
migdzynarodowa, presja gospodarcza). W warunkach zagrozen wielodo-
menowych ,,wezlem” taczacym oba wymiary staje si¢ odporno$é: zdolnosc
panstwa 1 spoleczenstwa do utrzymania funkcji krytycznych, szybkiego od-
twarzania zdolnos$ci i1 redukcji podatnosci. Jest to podejscie widoczne row-
nolegle w dokumentach NATO i UE, ktore traktuja odporno$¢ jako warunek
skutecznego odstraszania i zarzgdzania kryzysowego. Dla analizy systemo-
wej oznacza to, Ze ocena ,,sprawnosci” bezpieczenstwa wewnetrznego i ze-
wnetrznego nie powinna koncentrowac si¢ wytacznie na katalogu instytucji,
lecz na jakosci sprzezen: przeptywie informacji, zdolnosci do wspolnego
planowania i ¢wiczen, kompatybilnosci procedur oraz zdolnosci do urucha-
miania zasobéw w sytuacjach niejednoznacznych (w szczeg6élnosci ponizej
progu formalnych stanéw nadzwyczajnych lub progu otwartej agresji). W tej
perspektywie rozréznienie wewngtrzne-zewngtrzne zachowuje znaczenie
porzadkujace, ale strategicznie kluczowa staje si¢ integracja i zdolno$¢ ada-
ptacyjna panstwa — tak, aby bezpieczenstwo zewngtrzne i wewngtrzne wza-

jemnie si¢ wzmacniaty, a nie konkurowaty o zasoby i priorytety.
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Istota i uwarunkowania
zarzadzania Kryzysowego

2.1. Koncepcja i zakres zarzadzania kryzysowego

Zarzadzanie kryzysowe stanowi kluczowy element systemu bezpie-
czenstwa publicznego i narodowego, umozliwiajacy panstwu oraz innym
podmiotom skuteczne przygotowanie si¢ na réznego rodzaju zagrozenia,
minimalizowanie ich skutkow, a w razie wystapienia kryzysu — efektywne
reagowanie 1 szybkie przywracanie normalnego funkcjonowania spoteczen-
stwa 1 gospodarki. We wspotczesnym §wiecie zagrozenia o charakterze kry-
zysowym stajg si¢ coraz bardziej powszechne, wedtug danych ONZ, w latach
2000-2019 odnotowano na $§wiecie 7 348 powaznych katastrof naturalnych
(np. powodzi, cyklonow, trzesien ziemi), podczas gdy w latach 1980-1999
bylo ich 4 212, co obrazuje istotny wzrost czestotliwosci wystepowania sy-
tuacji kryzysowych!?. Tendencja ta — w duzej mierze wynikajaca ze wzrostu
liczby ekstremalnych zjawisk pogodowych i innych zagrozen — podkresla
znaczenie efektywnego zarzadzania kryzysowego na wszystkich szczeblach.

Pojecia kryzys i sytuacja kryzysowa czesto bywaja uzywane zamien-
nie, jednak w literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na istotne rozréznienia
miegdzy nimi. Kryzys — w ogdlnym ujeciu — to nagle lub narastajgce zdarze-
nie, zagrazajace zyciu, zdrowiu, mieniu badz srodowisku, przeciwstawienie
si¢ ktoremu wymaga zaangazowania sit i sSrodkow przekraczajacych zwykte,
lokalne mozliwosci. Kryzys ma zatem charakter wyjatkowy i przelomowy

129 United Nations Office for Disaster Risk Reduction (UNDRR) — The Human Cost of Disas-
ters: An overview of the last 20 years (2000-2019), Geneva, United Nations, 2020.
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— charakteryzuje si¢ elementem zaskoczenia, presja czasu oraz ryzykiem
utraty kontroli nad rozwijajaca si¢ sytuacja. Istota kryzysu jest zachwia-
nie dotychczasowej rownowagi systemu, grozba przerwania normalnego
cyklu funkcjonowania, wymagajaca podjecia zdecydowanych dziatan za-
radczych®®. Przyktadowo, Wiadystaw Kopalinski definiowat kryzys jako
moment przetomu i decydujacy zwrot w przebiegu danego procesu'!. Inne
ujecie opisuje kryzys jako kulminacyjng faze narastajacej sytuacji zagro-
zenia, powstajacg na skutek niespodziewanych okolicznosci i wigzacg si¢
z odczuciem utraty kontroli. Z kolei Hermann klasycznie wskazywat trzy
elementy kryzysu (w kontekscie politycznym): nagtosé, wysoki stopien za-
grozenia cenionych warto$ci oraz ograniczony czas na decyzje — cechy te
dobrze oddaja naturg kryzysow rowniez we wspotczesnym ujeciu zarzadza-
nia bezpieczenstwem'¥,

Sytuacja kryzysowa natomiast to szersze pojecie, obejmujace catosé
okoliczno$ci i zdarzen prowadzacych do wystapienia kryzysu oraz towarzy-
szacych mu uwarunkowan. Uwaza si¢, ze kazda sytuacja kryzysowa moze
(cho¢ nie musi) wygenerowac kryzys, natomiast kazdy kryzys jest zawsze
zawarty w pewnej sytuacji kryzysowej. Innymi stowy, kryzys jest kulmina-
cyjnym etapem sytuacji kryzysowej — najbardziej dramatyczna jej faza — lecz
sytuacja kryzysowa moze istnie¢ i rozwijac si¢ takze przed osiagni¢ciem tego
punktu krytycznego (i potencjalnie moze zosta¢ opanowana, zanim przero-
dzi si¢ w pelnoobjawowy kryzys). Jak ujmuje to Wiestaw Otwinowski, ,,kry-
zys jest kulminacyjng fazg sytuacji kryzysowej. Kazdy kryzys jest sytuacja
kryzysowa, lecz nie kazda sytuacja kryzysowa jest faza kryzysu”'*3. Sytu-
acje kryzysowa mozemy rozumie¢ jako zbior okolicznosci wewnetrznych
i zewnetrznych, zaklocajacych normalne funkcjonowanie danego systemu
(np. panstwa, spotecznosci, organizacji) i wywolujacych proces zmian, kto-
re mogg prowadzi¢ do jakoSciowo nowego stanu tego systemu. Zazwyczaj
sytuacja kryzysowa jest nastepstwem wystgpienia powaznego zagrozenia

130 W. Otwinowski, Kryzys i sytuacja kryzysowa, Przeglad Naukowo-Metodyczny Edukacja
dla Bezpieczenstwa, 2, s. 83-89.

31 W. Kopalinski, Stownik wyrazow obcych i zwrotow obcojezycznych, Warszawa, 1968,
s. 417.

132 C. Hermann, Some Consequences of Crisis Which Limit the Viability of Organizations,
Administrative Science Quarterly, 8(1), 1963, s. 61-82. https://doi.org/10.2307/2390887

133 'W. Otwinowski, Kryzys i sytuacja kryzysowa, Przeglad Naukowo-Metodyczny Edukacja
dla Bezpieczenstwa, 2, 2010, s. 83-89, s. 89.
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— moze to by¢ katastrofa naturalna, awaria techniczna, atak terrorystyczny,
powazne zamieszki spoteczne, epidemia czy inne zdarzenie o duzej skali
negatywnych skutkow. Legalna definicja przyjgta w polskim porzadku praw-
nym ujmuje sytuacje kryzysowa jako sytuacje wplywajaca negatywnie na
poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia znacznych rozmiaréw lub srodowiska,
powodujaca znaczne ograniczenia w dziataniach wlasciwych organéw ad-
ministracji publicznej ze wzgledu na nieadekwatno$¢ posiadanych sit i $rod-
kow!'**, Innymi stowy, sytuacja kryzysowa to taka sytuacja nadzwyczajna,
w ktorej rutynowe procedury i zasoby okazuja si¢ niewystarczajace, przez
co konieczne jest podjecie specjalnych srodkéw w trybie nadzwyczajnym.
Na potrzeby dalszych rozwazan warto takze rozgraniczy¢ poj¢cia kata-
strofa, zdarzenie niepozadane oraz ryzyko, ktore czesto pojawiaja si¢ w kon-
tekscie kryzysow i zarzadzania kryzysowego. Katastrofa (w kontekscie kle-
ski zywiotowej lub innego zdarzenia masowego) oznacza zwykle gwattowne,
niszczace zdarzenie, powodujace powazne straty w zyciu lub zdrowiu ludzi,
mieniu badz srodowisku na duzg skale. Katastrofy charakteryzujg si¢ tym,
ze przekraczaja zdolno$ci danej spolecznosci lub systemu do samodzielne-
go poradzenia sobie — wymagajg wsparcia z zewnatrz oraz uruchomienia
nadzwyczajnych procedur ratunkowych!'*®, Przyktadem katastrofy moze by¢
silne trzgsienie ziemi, rozlegta powddz czy atak terrorystyczny o skutkach
ogolnokrajowych. Zdarzenie niepozadane to termin uzywany na okreslenie
wszelkich negatywnych incydentow, ktore zaktocajg normalne dziatanie sys-
temu, ale nie muszg osiggac skali sytuacji kryzysowej — moga to by¢ np.
awarie infrastruktury, wypadki czy inne incydenty o ograniczonym zasig-
gu. Zdarzenia takie sg typowym przedmiotem dziatan stuzb ratowniczych
i porzagdkowych w trybie codziennym (np. pozar budynku, lokalna przerwa
w dostawie pradu), dopiero gdy eskalujg lub wystepuja w kumulacji, moga
przerodzi¢ si¢ w sytuacje¢ kryzysowa. Natomiast ryzyko to pojecie z zakre-
su analizy zagrozen oznaczajace prawdopodobienstwo wystgpienia danego
negatywnego zdarzenia oraz potencjalng skale jego konsekwencji. Zarza-
dzanie kryzysowe pozostaje w Scistym zwigzku z zarzadzaniem ryzykiem

134 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz.
590, z p6zn. zm., art. 3 ust.1).

135 UNDRR (United Nations Office for Disaster Risk Reduction), The Human Cost of Disas-
ters: An overview of the last 20 years (2000-2019), Geneva, United Nations, 2020 (Raport
— statystyki globalne dot. katastrof).
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— identyfikacja i ocena ryzyka stanowi podstawe dziatan zapobiegawczych
i przygotowawczych, majacych na celu niedopuszczenie do rozwinigcia si¢
sytuacji kryzysowych. Kryzys mozna zatem ujac¢ jako punkt kulminacyjny
(przesilenie) procesu narastania zagrozen, wymagajacy pilnej reakcji pod
presja czasu i czgsto przy ograniczonej informacji, zas sytuacja kryzysowa
to szerszy stan zagrozenia i zaktécenia normalnego porzadku, obejmujacy
okres przed, w trakcie i bezposrednio po kryzysie. Katastrofa jest szczegol-
nym przypadkiem sytuacji kryzysowej o kataklizmicznych skutkach, zda-
rzenie niepozadane — potencjalnym zarzewiem kryzysu o mniejszej skali,
a ryzyko — miernikiem prawdopodobienstwa i potencjalu wystgpienia tych
zjawisk. Zrozumienie tych definicji i zalezno$ci migdzy nimi jest punktem
wyj$cia do dalszych rozwazan nad zarzadzaniem kryzysowym.

W ujeciu teoretycznym pojecie zarzadzania kryzysowego pojawito si¢
w literaturze stosunkowo pdzno — badacze organizacji zaczeli go uzywac do-
piero pod koniec lat 60. XX w., wraz ze wzrostem zainteresowania wptywem
otoczenia na funkcjonowanie przedsigbiorstw w warunkach kryzysu'*. Od
tego czasu wypracowano szereg definicji zarzadzania kryzysowego, roznia-
cych si¢ akcentami i zakresem. Ogdlnie rzecz biorgc, termin ten odnosi si¢
do zespotu dzialan kierowniczych zwigzanych z reagowaniem na kryzysy
lub zapobieganiem im. W literaturze przedmiotu spotka¢ mozna rézne na-
zewnictwo — m.in. zarzadzanie kryzysem, zarzadzanie w kryzysie, zarza-
dzanie sytuacja kryzysowa, zarzadzanie antykryzysowe — cho¢ znaczeniowo
dotycza one zblizonych zagadnien. W niniejszej pracy autorzy postuguja si¢
terminem zarzadzanie kryzysowe w najszerszym znaczeniu, obejmujacym
zaréwno fazy przed wystgpieniem kryzysu (prewencja, przygotowanie), jak
i dziatania w trakcie kryzysu oraz po jego ustgpieniu (reakcja, odtwarzanie).

W tabeli 1 zestawiono definicje zarzadzania kryzysowego sformuto-
wane przez autorow polskich i zagranicznych oraz w ustawie, co pozwala

ukaza¢ wielowymiarowosc¢ tego pojecia.

136 A. Bienkowska, Z. Kral, A. Zabtocka-Kluczka, Istota i ewolucja zarzadzania kryzysowe-
go, Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, 1092, 2005, s. 25-32.
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Tabela 1. Ujecia definicyjne zarzadzania kryzysowego w literaturze i prawie

Zrédlo Definicja zarzadzania kryzysowego (wybrane ujecie)
Proces radzenia sobie z trudnos$ciami, ktére moga zagrozi¢

MWLCEZ?;?E’:G istnieniu organizacji lub jej kondycji finansowej (tj. dziata-
’ ('199 6) nia podejmowane w obliczu sytuacji stanowigcych zagro-

zenie dla przetrwania organizacji)'®’.

Dziatalno$¢ niezbedna do pokonania sytuacji zagrazajacej

egzystencji organizacji, szczego6lna forma zarzadzania, pro-

ces kierowania rozpoczynajacy si¢ z chwila dostrzezenia

i rozpoznania kryzysu w organizacji'*®.

Proces rozwigzywania nagtych (kryzysowych) sytuacji

W sposoOb zorganizowany — poprzez planowanie, organizo-

wanie, kierowanie i kontrolowanie szeregu wspotzaleznych

operacji'®.

Sztuka ograniczania ryzyka i niepewnosci w taki sposob,

S. Fink (2000) aby pozwoli¢ organizacji osiaggna¢ wieksza kontrole nad jej

wlasnym losem!*,

Dziatalno$¢ organéw administracji publicznej bedaca ele-

mentem kierowania bezpieczenstwem narodowym, pole-

Ustawa gajaca na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygoto-

o zarzadzaniu waniu do przejecia nad nimi kontroli poprzez planowane

kryzysowym (2007) |dziatania, reagowaniu w przypadku ich wystapienia oraz

usuwaniu ich skutkow i odtwarzaniu zasobow i infrastruk-

tury krytycznej'!.

Zrédto: opracowanie wiasne.

U. Krystek (1987)

M. Armstrong (1997)

Jak wynika z powyzszych definicji, zarzadzanie kryzysowe bywa uj-
mowane niekiedy wasko —np. jako proces reagowania na kryzys w organiza-
cji w celu zapewnienia jej przetrwania — a niekiedy szerzej, jako cato§ciowa
sztuka i proces ograniczania ryzyka i negatywnych skutkow zdarzen nadzwy-
czajnych. W definicjach anglosaskich czesto podkresla si¢ aspekt procesowy
(ciag dzialan) oraz decyzyjny w obliczu zagrozenia, np. Crandall i Menefee

traktuja zarzadzanie kryzysowe jako proces radzenia sobie z powaznymi

137 W. Crandall, M. L. Menefee, Crisis Management in the Midst of Labor Strife: Preparing
for the Worst, S.A.M. Advanced Management Journal, 61(1), 1996.

138 U. Krystek, Unternehmungskrisen. Beschreibung, Vermeidung und Bewiltigung tiberle-
benskritischer Prozesse in Unternehmungen, Gabler GmbH, Wiesbaden, 1987.

139 M. Armstrong, Jak by¢ lepszym menedzerem, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa, 1997.

140°S. Fink, Crisis Management. Planning for the Inevitable, An Authors Guild Backinprint.
com Edition, Lincoln, iUniverse.com, Inc., 2000.

141 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 1. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r., Nr 89,
poz. 590 z pézn. zm., art. 3 ust. 1).
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trudno$ciami zagrazajacymi organizacji. Polskie ujecia, zwlaszcza w kon-
tek$cie sektora publicznego, akcentuja udziat organow wtadzy publicznej
i dziatania zwigzane z bezpieczenstwem publicznym. Mozna zatem stwier-
dzi¢, ze zarzadzanie kryzysowe jest dziedzing interdyscyplinarna, lezaca na
pograniczu nauk o bezpieczenstwie, nauk o zarzadzaniu oraz nauk prawnych
1 administracyjnych, i obejmuje wszelkie dzialania podejmowane w celu za-
pobiezenia kryzysom, przygotowania na wypadek ich wystapienia, efektyw-
nej reakcji w trakcie kryzysu oraz odbudowy po kryzysie.

Ponizej omowiono trzy gldwne ujecia zarzadzania kryzysowego spo-
tykane w literaturze: jako proces cykliczny, jako funkcja administracji pu-
blicznej, oraz jako element wielopodmiotowego governance zwigzanego
z bezpieczenstwem publicznym.

Jednym z dominujacych paradygmatow jest postrzeganie zarzadzania
kryzysowego jako cyklicznego procesu obejmujacego kolejne fazy dziatan
przed, w trakcie i po wystapieniu kryzysu. Klasyczny model — wywodzacy
si¢ z praktyki zarzadzania sytuacjami nadzwyczajnymi (emergency manage-
ment) — dzieli caty cykl na cztery podstawowe fazy: zapobieganie (mitiga-
tion/prevention), przygotowanie (preparedness), reagowanie (response) oraz
odbudowe (recovery). Fazy te tworzg zamknigty krag ciggtego doskonalenia:
po przejsciu fazy odbudowy nastepuje wyciaganie wnioskow i usprawnianie
dziatan zapobiegawczych przed kolejnymi potencjalnymi zagrozeniami'*.
Model ten przedstawiony na rysunku 5 jest czesto prezentowany graficznie
jako cykl zarzadzania kryzysowego, co podkresla ciagly i iteracyjny charak-

ter catego procesu.

142 7. Ciekanowski, S. Krysinski, Zarzadzanie kryzysowe w Polsce w sytuacjach zagrozen
niemilitarnych jako sposob umacniania panstwa, Wydawnictwo Panstwowej Wyzszej
Szkoty Techniczno-Ekonomicznej im. ks. Bronistawa Markiewicza, 2014.
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Rysunek 5. Cykl zarzadzania kryzysowego — cztery podstawowe fazy dzialan:
zapobieganie, przygotowanie, reagowanie, odbudowa
Zrodto: opracowanie wiasne.

Tabela 2 przedstawia syntetyczne zestawienie czterech gtdéwnych faz
cyklu zarzadzania kryzysowego wraz z przyktadami typowych dziatan po-
dejmowanych w kazdej z nich (na podstawie literatury i dobrych praktyk).
Nalezy podkresli¢, ze poszczegolne fazy nie sg od siebie catkowicie odse-
parowane — czesto naktadaja sie na siebie (np. pewne dzialania odbudowy
rozpoczynaja si¢ jeszcze w trakcie reagowania), a takze nie majg sztywno
okreslonych granic czasowych. Mimo to podzial ten jest uzyteczny anali-
tycznie i organizacyjnie, gdyz pozwala uporzadkowa¢ zadania oraz kompe-
tencje w catym procesie radzenia sobie z kryzysami.

71



Rozdziat II.

‘Amopnqpo dejo m eroslozid op moxunrem
JIUSZIOM]S ZBIO — WwoIeyo wAulojoy aruszarqodez 1 poyzs yokzsiep sruewAznsmod — 1foenjAs sruemouedo arqAzs 3saf
eruemo3ear Azej £10)s] ‘yoAmooowod yorruepeIZp 1 YORIUII[RZ ‘eMISUazoa1dzaq yoeloynnsur ‘1foemAs 3is [ooklelimzor o
BMISUOZOJJ0dS T MOIPOW JAIUBMOULIOJUT — BMOSAZAIY BloByIunwioy obza1q Zotumol BMI], "9ZOMBUONAM eruadd[od tMmzey
-0z1d 1 2[zAoap tMmuwlopod ‘dloeniAs BMmyuownyop 008za1q vu 2103 ‘(AMO0SAZAD qeizs “du) Amyynns oruparmodpo zozid
BUBMOUAPIOOY 1saf ueperzp 9soye)) “(Azo1qead gbuyiun £q ‘morezsqo yoAuemonsemo oruemojoned ‘oomued oruedoiqodez)
erudrw 1 o3auzorqnd nypkziod euoIyoo 3sof wojuowWId WAUZeA\ Py Ampnnseyul [duozpoyzsn aruezodrdzoqez ‘Yoku
-omuidez aemnnzsod ‘wAuemopoyzsod [duzoApowr Koowod [ozsmiord drue[aIzpn ‘qoso YoAuoIzdrmn SlueIu[emMn ‘Mol
-ezod oruozse3 — eruepez aloms kMmzijear Aqznys suur 1 oysfom ‘ormojogod ‘elorjod ‘eurezod zens :ozomumoier [oye s
ouozpemold o[3ojoumoy efoeniAs 0393 eewdm 1sal ‘qoAuozoiSez morezsqo z 1foenyemd aruazpbziez zeio (erpow zozid
MO1IJ[B AIUBMEPRU ‘SIS MOIBYIUNWOY JIUBIASAM ‘USIAS JIUIIOYONIN) [OSOUPN| IUBMOUWLIOJUI 1 druemounre[e d(nddys
-BN °L/$T 1050M0)08 uels m qzngs orudime)sod zeio yoAmosAzAn] mopodsoz 1 monuad dloemApe kmwlogqQ “eruotu zeio
BIDAZ o1UBMOJEI I BIU9ZO0ISeZ oruemouedo n[od eu doklew ‘fomosAzAny 1foenAs eruemn sezopod orupaisodzaq eruepeiz(

JrueMOoFedy

(LS[ M BM019ZPNQq BMIIZAI BMOYZEIMO0QO “du ‘TwAumeld rwe3owAm z arupo3z) amosAzAny aloe
-MJAS BU [OAMOJRLIdIRW T [OAMOSUBUY MIIZAI SIUIZPBUWIOIS ZoTumoI 1s9f wojuowo[o whkuzepy 1lousjodwoy erudzsoupod 1
moue[d eruemo)so) N[O M (9moqeIzs 13uruan QulAzAoop AIS ‘9zorumojel BIUZOIM)) SIUBMOTBAI M 030UBMOZESUBEZ N
-ouosiod B[P UoZIIM9 T BIUI[OYZS drudtumadez ‘Tureqzngs Azpdrur rfoewiojur AUBTWAM T 10S0UZOB} NWSISAS o1ueM0)03AZI1d
‘rosoupn| BIUBMOULIRR I BIUBSIZIISO MOUIQ)SAS QIUIMOUB)SN (10S0UZok} IPOIs SumAjeurdfe ‘MmIozal 1 mdzids AudzeSew
QMO0SAZAI BIUOD) MOQOSBZ ZBIO INP[NIS AMUBWAZIIN T OTUSZIOM] :NUWI)SAS 3[oeziuesio afnwloqo e) eZe] 0jpeuOd "9Zsnil
-BUODS JUO[SAINO BU BruemOoFear mnpaooid zeio (yorzpomalom osAmorermod ‘yoAuurus) yoe[qazozs yoAuzol eu 039M0S
-AzAxy eruezpbziez moueld eloezieniye 1 aruemoderdo 3sol omozonyy NsSAzAD| JopedAm eu 9s0mo03103 doklnpnq erueperzq

JrueM0)034ZI1J

‘(o1mIsudzoorods m udzoi3
-BZ 9sowopeIms ooklezsydimz sulAoeurroyur sruedwey) sulKoexnps erueperzp ‘(‘dir suzor3ojorpAy afoemiasqo ‘omopo3od
Arepel ‘pjiuMmzo — yozoidez 1[o330p AwdIsAs) o1ue39znso ausozom 1 Jurrojiuow ‘(dmorezodmroazid Awdsks ‘oulAouojor
IIUIOIGZ ‘dmO1Zpomodmroozid Apem el orye) ‘ouzoruydd) 2[0A1somur) oAutOIyo0 MONPOIS dIURZBIPM (OAMOMI[RZ [[OBU
-0193 eu “du eruemopnq oeyrun Aqe ‘o3ouudznsazid eruemorepodsodez yoeue[d m uszoiSez srueiupd[szmn) sulLouomaid
oruemoue[d ‘(o8omoysAwozid ‘o3omorzpomod “du ‘niezsqo ogouep e[p Uszoidez Azijeur) eAzA1 duddo0 1 udzoi3ez dloey
-gAuoprt surw BmwloqO "wopey pazid pynys 03a[ aoklezotueiSo qnp nsAzAny eruardeisAm oAzA1 sokfmynpas eruererzg

orue3arqodey

erueperzp amopepjAzad 1 eLsLiapjeaey)

ezeq

uepeizp Ad&) omopepjAzid 1 030m0SAzZADY eruezpziez Aze 7 e[dqel

72


http://m.in

Istota i uwarunkowania zarzadzania kryzysowego

"ousepm oruemooerdo :0poIz

“BIUQZOIZeZ JUulo[0Y QU[eNIUIMD BU NWIA)SAS druemo3o34z1d 9zsdoy eu dis blepepazid nsAzAD] zZ e1uozopeims
-op 9z ‘ermelds 31s eruazon s9001d uo], *9sojzsAzid eu mnpoooid 1 yoAmosAzAn moueld eloezijenyye zeio mopjund yoAqers
eloegLyuapr ‘1lzKoap yok1dlpod 1osouzoainys ezijeue ‘1foye od moyroder oruazpbziods :moysorum a1031uIeIoAm 1 UepeIzp
eloen[emo )sal £mopnqpo Azej WU WAMOIUOY "qZNnys 1950M0303 [oujod o1u0001MAZId ‘MI0Za1 d1UdIMOUPO ‘MdZIdS
oruoupadnzn — eruemoSear sezopod oK1Aznz moqosez 1 YoAZOTumOjel JIS BIUBZIEMIPO ZOJZI BU BlURJRIZP BS duozpemoid
9[3o10umoyy “(foureyoy 1osouzoogjods eruewAznn e[p oupeloos Aweisoid ‘euzoidojoyoAsd oowod) oFouzoojods eroredsm
zel1o (yoAmooowod Azsnpunj ‘ModJISeZ YoAMOTUZo21dzagn yemopozspo ejepdAm) wAuemopoyzsod [amosueuy Aoowod
BIUR[QIZPN ‘BIUSZ0IFRZ 0fzsAzId eu 9soutodpo yokoblezsydimz moprepue)s I 1130[0UYI9) YOAUSIZOOMOU WAIUB)SAZIONAM Z
015320 — (yoAupeyzsaru mowop ‘fouzorjqnd 19050UZ09)AZn MONUAPNQG ‘MOTRIOOPOM ‘UYOAUZIAJOTIdUD 1091S ‘MOISOUW “TOIp)
Ampnnseyur Amopngpo qnj Ameideu :KAmopnqpo [omouruiojogngp op dis anddisAzid sruddiseN Aoowod eruemoued
op emeyspod oyel (yoAuemopoyzsod £qzo1] ‘YoAueLIojew Jel)s OZINIILISLIIUI M USZOZSIUZ IUNJLZS) JeNs I POYNZS BUOO0
‘(MO T 10SOUMAZ JIUBZOIR)SOP ‘BlUBMOIdEMYRZ Os[orun yoAmosezouwk) eloeziue3io) jordo 1 BIUSIUOIYOS WAUBMOPONZS
-od aruorumadez ‘rueypois ruAuzoLiozimoid jomeu (Jrodsuen ‘efoesyiunwoy ‘epom ‘BISIoUL) Snpsn yoAmomelspod arued
-eIMAZId ‘eMOPNQPO BMOUTWLIDIONIOLY ISaf rUBMOZI[RAI 10S0Uld[0Y [0zsmiald A\ "BIOAZ moyunIem yoAU[RWIOU NIUIIOIM
-Az1d 1 nSAZAD MOIN[S NIOAIUNSN BU SUBMOIJUIOUOYS ‘BIUZ0I3eZ 03a1upaisodzaq nusrdeisn od ouemowfopod erueperzq

2M0PNApPO

rIuepeIzp amopepjAzad 1 eyAsfidpjeaey)

BzZR |

73



Rozdziat II.

W kazdym z etapoéw cyklu podejmowane sg odmienne typy dziatan
— od prewencji, przez gotowos$¢, reakcje, po odbudowe — jednak wszyst-
kie one sktadajg si¢ na kompleksowe zarzadzanie kryzysowe. W literaturze
podkresla sie, ze pominigcie ktorejkolwiek z faz ostabia efektywnosc¢ catego
systemu'®. Na przyktad zaniedbanie fazy zapobiegania zwigksza prawdopo-
dobienstwo wystgpienia katastrofy, brak przygotowania skutkuje chaosem
w reagowaniu, a niewltasciwa odbudowa (bez refleksji i ulepszen) sprawia,
ze spoteczno$¢ pozostaje réwnie podatna na kolejne kryzysy. Dlatego peten
cykl zarzadzania kryzysowego powinien by¢ traktowany jako ciagle, itera-
cyjne dzialanie — po zakonczeniu odbudowy nastepuje powrdt do dziatan
zapobiegawczych i przygotowawczych w oparciu o zdobyte doswiadczenia,
co zamyka i ponownie napedza koto zarzadzania kryzysowego.

Faza zapobiegania polega na eliminowaniu lub redukowaniu praw-
dopodobienstwa wystgpienia sytuacji kryzysowej oraz ograniczaniu poten-
cjalnych skutkow zagrozen, ktoére moga si¢ pojawi¢. Obejmuje ona dziatania
prewencyjne, takie jak identyfikacja zagrozen, analiza i ocena ryzyka, wdra-
zanie §rodkow ochronnych (np. budowa watéw przeciwpowodziowych, za-
bezpieczenia techniczne), a takze edukacj¢ i uSwiadamianie spoteczenstwa
w zakresie wlasciwych zachowan i przygotowania na wypadek zagrozen.
Zapobieganie jest fundamentem catego cyklu — im skuteczniej zidentyfi-
kujemy i zneutralizujemy potencjalne zagrozenia, tym rzadziej bedziemy
musieli reagowac na realne kryzysy. Faza przygotowania obejmuje wszel-
kie dziatania planistyczne, organizacyjne i1 szkoleniowe podejmowane ex
ante, aby zwigkszy¢ gotowo$¢ na wypadek wystgpienia kryzysu. W ramach
przygotowan opracowuje si¢ plany zarzadzania kryzysowego (na poziomie
krajowym, regionalnym, lokalnym, a takze w instytucjach czy przedsiebior-
stwach), okre$lajace zadania, role i procedury na wypadek roznorodnych
scenariuszy zagrozen. Waznym elementem jest tworzenie i utrzymywanie
odpowiednich zasobow: rezerw materialnych (zywnosé, leki, sprzet), sys-
temow tacznos$ci 1 alarmowania, miejsc schronienia, a takze szkolenie shuzb
ratunkowych i administracji oraz ¢wiczenia symulacyjne. Dziatania te maja

na celu zapewnienie, ze w chwili kryzysu zaangazowane podmioty bgda

143 M. J. Fagel, Crisis management and emergency planning: preparing for today’s challenges,
Boca Raton, CRC Press, 2014. https://doi.org/10.1201/b16072
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wiedziaty co robi¢ i bedg dysponowatly srodkami jak to zrobi¢. Faza reago-
wania to wszelkie dziatania podejmowane bezposrednio po wystapieniu kry-
zysu, majace na celu opanowanie sytuacji, ratowanie zycia i zdrowia ludzi,
ochrone mienia oraz ograniczenie dalszych szkdd. W fazie tej uruchamia sie
centra zarzadzania kryzysowego i sztaby operacyjne, wprowadza si¢ proce-
dury alarmowe, prowadzi akcje ratownicze, ewakuacj¢ zagrozonej ludnosci,
udziela pomocy poszkodowanym. Charakterystyczna dla tej fazy jest praca
pod presja czasu i w warunkach niepewnos$ci — czesto na podstawie nie-
petnych informacji, ktore naplywaja chaotycznie. Jak zauwaza M. Clarke,
jednym z najwigkszych wyzwan w trakcie rozwijajacego si¢ kryzysu jest
przetworzenie ogromnej ilosci informacji, tak aby kluczowi decydenci mieli
wlasciwe dane na czas — przecigzenie informacyjne moze prowadzi¢ do utra-

ty orientacji w sytuacji'*

. Dlatego tak wazne w fazie reagowania jest sku-
teczne zarzadzanie informacjg i komunikacja (zarbwno wewnatrz sztabow
kryzysowych, jak i z ludnoscia oraz mediami), a takze efektywna koordyna-
cja wielu zaangazowanych stuzb i instytucji (strazy pozarnej, policji, pogo-
towia, wojska, administracji, itd.). Faza odbudowy (odtwarzania) nastgpuje
po opanowaniu bezposredniego zagrozenia i obejmuje dziatania zmierzajace
do przywrocenia normalnego funkcjonowania dotknietej kryzysem spotecz-
nosci, infrastruktury i instytucji. Dzialania te dzieli si¢ na odbudowe krotko-
terminowg — polegajaca na szybkim odtworzeniu podstawowych warunkow
zycia (np. wznowienie dostaw wody, energii, komunikacji, zabezpieczenie
dachu nad glowa dla poszkodowanych) — oraz odbudowe dlugoterminowa,
ktoéra moze trwaé miesiace i lata, koncentrujac si¢ na rekonstrukcji znisz-
czonej infrastruktury, odbudowie gospodarczej regionu, kompensacji strat,
wsparciu spotecznemu i psychicznemu ofiar, itd. Waznym aspektem tej fazy
jest takze wyciaganie wnioskow — analiza przebiegu kryzysu i dziatan podje-
tych w jego trakcie, identyfikacja stabych punktéw systemu oraz najlepszych
praktyk. Wnioski te powinny nastepnie zosta¢ wykorzystane do ulepszenia
planéw i §rodkdéw w fazie zapobiegania i przygotowania, co zamyka cykl

i podnosi odpornos$¢ (resilience) na przyszte zagrozenia.

144 M. Clarke, Charakterystyka zachowania sie w kryzysie, maszynopis wyktadu wygtoszone-
go w Brukseli w 1995.
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Opisany powyzej cykl — znany tez jako disaster management cycle
— stanowi podstawowy kanon zarzadzania kryzysowego zarowno w admi-
nistracji publicznej, jak i w wielu organizacjach prywatnych. W literaturze
przedmiotu podkresla sig, ze wszystkie fazy sa rownie istotne dla skutecz-
nego zarzadzania kryzysem, cho¢ w praktyce czesto najwigcej uwagi po-
Swieca si¢ fazie reagowania (bezposrednia walka z kryzysem). Tymczasem
zaniedbania na etapie prewencji czy przygotowan moga skutkowac znacz-
nie powazniejszymi konsekwencjami kryzysu, za$ brak nalezytej odbudowy
— utrzymaniem si¢ negatywnych skutkéw kryzysu na diugie lata. Dlatego
wspotczesne podejscia ktadg nacisk na holistyczne traktowanie tego cyklu
oraz na wlgczanie w proces zarzadzania kryzysowego réznych podmiotow.

Drugie istotne ujecie traktuje zarzadzanie kryzysowe jako funkcje za-
rzadzania publicznego i integralng czes¢ polityki bezpieczenstwa panstwa.
W tym kontekscie zarzadzanie kryzysowe jest postrzegane jako zadanie or-
ganow wiadzy publicznej na wszystkich szczeblach — od rzadu centralnego,
poprzez wladze wojewodzkie i samorzad lokalny, az po organy gminne —
majace na celu ochrone obywateli i infrastruktury przed skutkami sytuacji
kryzysowych. Jak stwierdza M. Cabaj, zarzadzanie kryzysowe w admini-
stracji stanowi integralng czgs$¢ zarzadzania bezpieczenstwem narodowym
oraz odgrywa zasadniczg role w rozwigzywaniu — pod presja czasu — sytuacji
kryzysowych groznych dla bezpieczenstwa'®.

W modelu administracji publicznej zarzadzanie kryzysowe obejmu-
je caty zestaw dziatan planistycznych, organizacyjnych i decyzyjnych re-
alizowanych przez wyspecjalizowane struktury panstwowe. Naleza do nich
m.in.: centrum zarzgdzania kryzysowego na poziomie krajowym (w Polsce
— Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa), wojewodzkie, powiatowe i gminne
zespoly zarzadzania kryzysowego, a takze roznego rodzaju shuzby, inspek-
cje i straze (Panstwowa Straz Pozarna, Policja, Panstwowe Ratownictwo
Medyczne, inspekcje sanitarne, weterynaryjne itd.), ktére wchodza w sktad
systemu reagowania kryzysowego. Ponadto w ramach administracji publicz-
nej opracowywane sg formalne plany zarzadzania kryzysowego (na szczeblu
krajowym 1 nizszych), ktore sa regularnie aktualizowane i koordynowane

145 M. Cabaj, Zarzadzanie kryzysowe — integralna cz¢$¢ bezpieczenstwa narodowego, Studia
z zakresu prawa, administracji i zarzadzania UKW, 6, 2014, s. 101-113.
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miedzy resortami i jednostkami samorzadu'*. Zarzadzanie kryzysowe jako
funkcja administracji ma charakter koordynacyjno-decyzyjny. Oznacza to,
ze organy wiladzy (np. wojewoda, burmistrz) w sytuacji kryzysowej przej-
muja role koordynatoréw dziatan wszystkich zaangazowanych podmiotow
— wydaja decyzje, uruchamiaja odpowiednie procedury (np. alarmowanie
ludnosci, ewakuacja, uruchomienie rezerw strategicznych), wprowadzaja
specjalne regulacje (czasem stan nadzwyczajny, jak stan kleski zywiolowej),
a takze wspotpracuja z organizacjami pozarzadowymi i sektorem prywat-
nym w niesieniu pomocy. Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym podkresla, ze
zarzadzanie kryzysowe jest elementem kierowania bezpieczenstwem naro-
dowym i przypisuje odpowiedzialno$¢ za nie konkretnym organom admi-
nistracji (m.in. premierowi, ministrom, wojewodom, wojtom) wraz z okre-
$leniem ich zadan. Definicja ustawowa wyraznie uwypukla cyklicznos¢
dziatan administracji: od zapobiegania, przez przygotowanie, reagowanie,
po odtwarzanie — co omawiali$my wyzej. Nalezy zaznaczy¢, ze w sektorze
publicznym zarzadzanie kryzysowe jest silnie powigzane z prawodawstwem
i regulacjami. Kazde panstwo posiada wlasne ramy prawne okreslajace or-
ganizacj¢ systemu zarzadzania kryzysowego — w Polsce jest to wspomniana
ustawa z 2007 r. (wraz z pézniejszymi nowelizacjami) oraz akty wykonaw-
cze, a takze ustawy sektorowe (np. o stanie klgski zywiotowej'*’, o stanie
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wyjatkowym'#, o ochronie przeciwpozarowej'*’, o obronie Ojczyzny'® itp.),
ktore razem tworza swoisty mechanizm prawny reagowania kryzysowego.
Administracja publiczna petni tu rolg gwaranta, ze w obliczu kryzysu istnieje
gotowa struktura decyzyjna i prawna do podjecia dzialan nadzwyczajnych.
W literaturze przedmiotu zarzadzanie kryzysowe w administracji
bywa traktowane jako element szerszego systemu zarzadzania bezpieczen-
stwem wewngtrznym panstwa lub wregcz jako osobna dziatalno$¢ publiczna

obok takich funkcji jak zarzadzanie strategiczne, finansowe czy operacyjne.

146 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89,
poz. 590 z p6zn. zm., art. 5, ust. 1, 315).

147 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie klgski zywiotowej (Dz.U. z 2002 r. Nr 62, poz.
558 z pézn. zm).

148 Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym (Dz.U. z 2002 r. Nr 113, poz. 985
z pozn. zm).

149 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej (Dz.U. z 1991 r. Nr 81,
poz. 351 z p6zn. zm).

150 Ustawa z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz.U. z 2022 r. poz. 655 z pdzn. zm).
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Podkresla si¢ tu czgsto potrzebe integralnosci systemu — tzn. wlaczenia za-
rzadzania kryzysowego we wszystkie poziomy planowania rozwoju i bez-
pieczenstwa (zasada ,,comprehensive approach”)!!. K. Sienkiewicz-Maty-
jurek i F. R. Krynojewski wskazuja, ze skuteczne zarzadzanie kryzysowe
musi angazowac¢ zarowno sektor publiczny, jak 1 prywatny oraz obywateli,
1 obejmowac wszystkie typy zagrozen przy zastosowaniu jednej spdjnej stra-
tegii. Oznacza to m.in., ze procedury kryzysowe powinny by¢ kompatybilne
w roznych resortach i na réznych szczeblach wladzy, a spoteczenstwo po-
winno by¢ $wiadome swojej roli (np. przestrzeganie polecen, samoorgani-
zacja, podstawowe przygotowanie indywidualne). W ten sposob zarzadzanie
kryzysowe staje si¢ nie tylko reakcja na zdarzenie, ale tez elementem polity-
ki publicznej budujgcym odpornos$¢ panstwa i spoleczenstwa na zagrozenia.

Trzecie podejscie akcentuje wielopodmiotowy i sieciowy charak-
ter wspotczesnego zarzadzania kryzysowego, wpisujac go w kontekst tzw.
governance (wspolrzadzenia) w obszarze bezpieczenstwa publicznego.
W dobie ztozonych zagrozen (katastrofy naturalne o transgranicznych skut-
kach, pandemie, zagrozenia hybrydowe, cyberataki, itp.) zaden pojedynczy
podmiot —nawet panstwo — nie jest w stanie samodzielnie zapobiec kryzysom
ani ich opanowac¢. Dlatego zarzadzanie kryzysowe postrzega si¢ coraz cze-
$ciej jako proces kolektywny, wymagajacy wspoldziatania administracji rzg-
dowej, samorzaddw, stuzb profesjonalnych, sektora prywatnego (przedsie-
biorstw, operatoréw infrastruktury krytycznej), organizacji pozarzadowych,
spotecznosci lokalnych, mediow, a niekiedy takze instytucji migdzynaro-
dowych. W literaturze mowi si¢ wrecz, ze zarzadzanie kryzysowe jest tra-
dycyjnym elementem governance, jednym z mechanizmoéw pozwalajacych
instytucjom publicznym i spoteczenstwu przeciwdziata¢ zagrozeniom!'?.
Oznacza to odejscie od waskiego postrzegania go jako domeny sztabow
kryzysowych, a uznanie, ze jest to obszar wspotzarzadzania, gdzie kluczo-
we znaczenie maja partnerstwa i sieci wspotpracy. Przyktadowo, koncepcja
odpornosci (resilience) spotecznosci podkresla, ze zdolnos$¢ skutecznego re-

agowania na kryzysy zalezy od poziomu zorganizowania i zaangazowania

IS1 K. Sienkiewicz-Matyjurek, F. R. Krynojewski, Zarzadzanie kryzysowe w administracji
publicznej, Warszawa, Difin, 2010.

152.0. Reznikova, National Resilience in a Changing Security Environment, Kyiv, National
Institute for Strategic Studies, 2022.
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wielu aktoréw: lokalnego biznesu (ktory moze dostarczac¢ zasoby i ushugi),
organizacji wolontariackich i charytatywnych (udzielajacych wsparcia po-
szkodowanym), mediow i platform spoteczno$ciowych (waznych dla komu-
nikacji kryzysowej), sSrodowisk naukowych (dostarczajacych ekspertyz, pro-
gnoz, innowacyjnych narzedzi, itp.). W tym ujeciu zarzadzanie kryzysowe
staje si¢ czgscig wielostronnego systemu bezpieczenstwa publicznego, gdzie
administracja peni rol¢ koordynatora i regulatora, ale efektywno$¢ dziatan
zalezy od sprawnego przeptywu informacji i wspolpracy ze wszystkimi po-
zostatymi interesariuszami.

Na poziomie mi¢dzynarodowym roéwniez dostrzega si¢ ten aspekt —
organizacje takie jak NATO czy Unia Europejska traktujg zarzadzanie kry-
zysowe jako element szerszej architektury bezpieczenstwa, wymagajacy
zintegrowanego podejscia polityczno-wojskowo-cywilnego'*®. Przyktado-
wo NATO zalicza crisis management do swoich podstawowych zadan obok
obrony kolektywnej i bezpieczenstwa kooperacyjnego, podkreslajac potrze-
be komplementarnosci srodkow politycznych, militarnych i cywilnych w re-
agowaniu na wspotczesne kryzysy. Z kolei ONZ promuje idee disaster risk
governance, wskazujac, ze w obliczu systemowych zagrozen konieczne jest
wlaczenie zarzadzania ryzykiem katastrof w ogdlny system rzadzenia i pla-
nowania rozwoju'>,

W ujeciu governance wazna staje si¢ partycypacja spoteczna w za-
rzadzaniu kryzysowym. Spoteczenstwo nie jest juz traktowane jedynie jako
bierny odbiorca polecen czy ofiara wymagajgca pomocy, ale rowniez jako
aktywny uczestnik — np. mieszkancy mogg samorzutnie organizowac¢ pomoc
sasiedzka, spotecznosci lokalne mogg tworzy¢ plany awaryjne, a obywatele
poprzez media spotecznosciowe czesto jako pierwsi przekazuja informacje
o sytuacji w terenie (tzw. crowdsourcing informacji kryzysowej). Dlatego
nowoczesne zarzadzanie kryzysowe obejmuje rowniez zarzadzanie komu-
nikacja z ludno$cia oraz budowanie zaufania publicznego. Tylko wtedy, gdy
obywatele ufajg instytucjom i rozumiejg zalecenia, mozna liczy¢ na sprawne

wdrozenie dziatan (np. sprawna ewakuacja, stosowanie si¢ do kwarantanny

153 NATO, Crisis management, NATO, 2025, https://www.nato.int/en/what-we-do/introduc-
tion-to-nato/crisis-management, [dostep: 22.09.2025].

134 ONZ (UNISDR) — Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015-2030. Geneva,
UNDRR, 2015. (Ramowy program dziatania z Sendai 2015-2030).
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podczas pandemii, itp.). Wlaczenie spoteczenstwa w ten proces zwigksza tez
$swiadomo$¢ zagrozen i sktonno$¢ do przygotowan na wiasng reke (np. po-
siadanie domowych zestawow ratunkowych, ubezpieczen, znajomos$¢ pod-
staw pierwszej pomocy). Zarzadzanie kryzysowe w podejsciu governance to
zarzadzanie siecig powigzan mi¢dzy wieloma aktorami, w ktorym kluczowe
znaczenie ma koordynacja, wspotpraca i komunikacja. Kryzysy odstaniaja
zalezno$ci migdzy sektorami — np. awaria energetyczna wptywa na faczno$c¢
1 zaopatrzenie w wodg, kryzys zdrowotny (pandemia) oddziatuje na gospo-
darke, edukacje itd. — stad efektywne przeciwdzialanie wymaga komplekso-
wego spojrzenia i wspotdziatania roznych instytucji. Zarzadzanie kryzysowe
jest tu elementem zarzadzania publicznego w warunkach niepewnosci, ktore
cechuje si¢ koniecznoscia podejmowania decyzji przy niepetnych danych
i dynamicznie zmieniajacych si¢ okolicznosciach. Niektorzy autorzy wska-
zuja, ze ksztaltowanie polityk publicznych powinno uwzglednia¢ perspek-
tywe ciaggtego zagrozenia kryzysami — tzn. rezyliencja i gotowos¢ kryzyso-
wa powinny przenika¢ rézne dziedziny zarzadzania panstwem (planowanie
przestrzenne, polityke klimatyczna, polityke zdrowotna, edukacje, itd.).

Zakres podmiotowy zarzadzania kryzysowego odnosi si¢ do tego, kto
uczestniczy w procesie zarzgdzania sytuacjami kryzysowymi, za$ zakres
przedmiotowy — czym jest zarzadzane, czyli jakimi zasobami, warto§ciami
1 obszarami dzialania. Omowienie tych zakresoOw pozwala lepiej zrozumieé
réznice migdzy zarzgdzaniem kryzysowym w sektorze publicznym a zarza-
dzaniem kryzysem w organizacjach prywatnych, a takze wskazac szczegol-
ne wyzwania stojace przed menedzerami kryzysowymi.

W administracji publicznej gtownymi podmiotami odpowiedzialnymi
za zarzadzanie kryzysowe sa — jak wspomniano — organy administracji rza-
dowej i samorzadowej z ustanowionymi strukturami sztabowymi. Na szcze-
blu centralnym w Polsce jest to m.in. Rada Ministrow (kierujaca polityka
bezpieczenstwa), Rzadowy Zespot Zarzadzania Kryzysowego z Premierem
na czele, oraz Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa (RCB) jako organ pomoc-
niczy zapewniajgcy analiz¢ i koordynacj¢. Na poziomie terenowym role te
petnig wojewodowie i wojewddzkie zespoty zarzadzania kryzysowego, a ni-
zej — starostowie i1 prezydenci miast (powiatowe/miejskie zespoly), wojto-
wie/burmistrzowie (gminne zespoty). Ponadto specjalne role petnig stuzby

ratownicze (Straz Pozarna, Policja, pogotowie ratunkowe), ktorym czg¢sto
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powierza si¢ dowodzenie akcja ratunkowa na miejscu zdarzenia. Wreszcie,
jak podkreslono wczesniej, do kregu podmiotow zalicza sie takze np. Sily
Zbrojne (uzywane w sytuacjach kryzysowych, gdy inne sity sg niewystar-
czajace), podmioty prywatne (np. operatorow infrastruktury krytycznej,
wlascicieli zaktadow — zobowigzanych do posiadania wtasnych planow
awaryjnych) oraz organizacje pozarzadowe (np. grupy poszukiwawczo-ra-
townicze, Polski Czerwony Krzyz, strazacy ochotnicy, grupy humanitarne).
Wspotdziatanie tych wszystkich aktorow wymaga klarownych mechani-
zmow koordynacji — stad w planach zarzadzania kryzysowego doktadnie
okresla si¢ struktur¢ dowodzenia i komunikacji. Zgodnie z zasada subsy-
diarnosci, reagowanie odbywa si¢ na najnizszym mozliwym szczeblu — tzn.
drobne kryzysy lokalne obstuguje gmina/powiat wlasnymi sitami, a dopiero
gdy ich skala przekracza mozliwo$ci, wlacza si¢ poziom wojewodzki lub
krajowy. W organizacjach prywatnych (np. przedsi¢biorstwach) zarzadzanie
kryzysem jest zwykle zadaniem kierownictwa firmy — czgsto wyznacza si¢
tzw. Crisis Management Team (Zespo6t Zarzadzania Kryzysowego) ztozo-
ny z menedzeréw roéznych dziatow (bezpieczenstwa, komunikacji, operacji,
finans6w), pod przewodnictwem prezesa lub innej osoby z najwyzszego
kierownictwa. Ich zadaniem jest przygotowanie firmy na rdzne scenariusze
zaklocen (np. plan ciaglosci dziatania — Business Continuity Plan) oraz pro-
wadzenie dzialan w razie kryzysu (awarii, skandalu wizerunkowego, naglej
utraty kluczowych zasobow). W sektorze prywatnym coraz bardziej doce-
nia si¢ rol¢ specjalistow od komunikacji kryzysowej (PR kryzysowy) — po-
niewaz dla firm kluczowe jest zarzadzanie swoim wizerunkiem i relacjami
z klientami, inwestorami podczas kryzysu'>. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze
zarzadzanie kryzysowe w biznesie czesto rozni si¢ celem od zarzadzania
kryzysowego w administracji: celem firmy jest przetrwanie na rynku i ochro-
na wartosci firmy (aktywow, dochodow, marki)'*¢, podczas gdy celem admi-
nistracji jest ochrona zycia, zdrowia obywateli 1 porzadku publicznego. Te
odmienne priorytety moga wplywac na decyzje — np. firma moze zdecydo-
wac o wycofaniu wadliwego produktu z rynku dla ratowania reputacji, co

155 D. Tworzydto, A. Laszyn, P. Szuba, Zarzadzanie kryzysem w polskich przedsigbiorstwach.
Podsumowanie 10 lat badan nad kryzysami, Rzeszow, Wydawnictwo Newsline, 2018.

156 A. Bienkowska, Z. Kral, A. Zabtocka-Kluczka, Istota i ewolucja zarzadzania kryzysowe-
go, Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, 1092, 2005, s. 25-32.
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jest dziataniem kryzysowym biznesowym, ale nie ma odpowiednika w sek-
torze publicznym.

Analizujac zagadnienie czym zarzadza si¢ w kryzysie, nalezy podkre-
$li¢, iz zakres przedmiotowy mozna uja¢ ogodlnie jako trzy glowne obszary:
ludzie, zasoby, informacja. Po pierwsze, zarzadzanie kryzysowe to zarza-
dzanie bezpieczenstwem ludzi — ochrona zycia i zdrowia jest nadrzednym
priorytetem. W sytuacji kryzysowej podejmuje si¢ decyzje dotyczace ewa-
kuacji ludnosci, udzielania pomocy medycznej, zapewnienia schronienia,
zaopatrzenia w wodg, zywno$¢ 1 inne $rodki dla poszkodowanych. Po dru-
gie, to zarzadzanie zasobami materialnymi — obejmuje mobilizacje¢ i alokacje
sprzetu ratowniczego (np. pomp, todzi, Smigtowcow), srodkdéw transportu,
pieniedzy (fundusze na akcje ratunkowe i odbudowg), oraz infrastruktury
(np. przekierowanie dostaw energii, wykorzystanie budynkéw na schroni-
ska). W warunkach kryzysu zasoby te sa zwykle ograniczone, dlatego klu-
czowe jest szybkie ustalanie priorytetow i dystrybucja tam, gdzie potrze-
by sa najwigksze. Po trzecie, to zarzadzanie informacja — w czasie kryzysu
rzetelna i szybka informacja bywa najcenniejszym ,,zasobem”. Decydenci
muszg uzyskaé jak najszybciej pelny obraz sytuacji (stad rozwinigte sys-
temy tacznosci, centra operacyjne, analizy danych), a spoteczenstwo musi
otrzymywac¢ jasne komunikaty (ostrzegawcze, instruktazowe). Zarzadzanie
informacja obejmuje tez przeciwdziatanie dezinformacji i plotkom, ktore
w dobie mediow spotecznosciowych moga sie rozprzestrzeniac¢ réwnie szyb-
ko co sam kryzys. Zacytowany wczesniej Clarke zwraca uwagg, ze nadmiar
nieprzefiltrowanych informacji moze by¢ paralizujacy — stad potrzebne sa
procedury selekcji i wspomagania decyzji dla sztabow!®".

Przedmiotowy zakres zalezy od rodzaju kryzysu: np. w kryzysie po-
wodziowym zarzadzamy pracg walow przeciwpowodziowych, flota pomp
i workdéw z piaskiem, natomiast w kryzysie epidemicznym — dostawami le-
kow, funkcjonowaniem szpitali, wdrazaniem ograniczen sanitarnych. W kaz-
dym przypadku jednak wspolnym mianownikiem jest konieczno$¢ szybkie-
go przesuwania i uzycia dostgpnych sit i srodkow tam, gdzie sa najbardziej
potrzebne. Dlatego w zarzadzaniu kryzysowym tak wazne jest posiadanie

157 M. Clarke, Charakterystyka zachowania si¢ w kryzysie, maszynopis wyktadu wygloszone-

go w Brukseli w 1995.
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rezerw (rezerwowy sprzet, fundusze, plany alternatywne) oraz mozliwo$é
eskalacji wsparcia — gdy lokalne zasoby si¢ wyczerpia, powinny wkroczy¢
zasoby regionalne, krajowe, a nawet migdzynarodowe (np. pomoc z UE lub
od sojusznikow).

Warto podkresli¢, ze podmiotowy i przedmiotowy wymiar zarzadza-
nia kryzysowego Scisle si¢ ze sobg wigzg. Kto inny jest wiodacym podmio-
tem 1 czym innym zarzadza si¢ w kryzysie publicznym (np. powddz — wio-
dacym podmiotem bedzie administracja panstwowa, zarzadzane sg stuzby
ratunkowe, infrastruktura, populacja regionu), a inaczej w kryzysie organi-
zacji prywatnej (np. afera wizerunkowa firmy — wiodagcym podmiotem jest
zarzad firmy, zarzadzane sg informacje przekazywane mediom, dziatania
PR, relacje z klientami). Niemniej zasady ogolne — takie jak potrzeba planu,
koordynacji, szybkiego dziatania, komunikacji — pozostaja podobne.

Istotne sg réznice miedzy zarzadzaniem kryzysowym w administra-
cji publicznej a zarzagdzaniem kryzysem w organizacjach (np. przedsiebior-
stwach). Cho¢ obie dziedziny dotycza reagowania na sytuacje zagrozenia
1 zaklocenia, rdznice wynikajg z odmiennej specyfiki celow i uwarunkowan
sektorow publicznego i prywatnego. W administracji publicznej zarzadzanie
kryzysowe, jak opisano, koncentruje si¢ na ochronie ludnos$ci, mienia pu-
blicznego i porzadku. Dziatania podejmowane s w imi¢ dobra wspolnego,
na podstawie prawa i w granicach uprawnien urzgdowych. Struktury zarza-
dzania kryzysowego sa sformalizowane (ustawowe zespoty, plany), finan-
sowane ze $rodkoéw publicznych i rozliczane z zapewnienia bezpieczenstwa
obywateli. Sukcesem jest minimalizacja strat spotecznych i szybkie przy-
wrocenie normalnego zycia. W sektorze publicznym kryzysy czesto maja
charakter sytuacji nadzwyczajnej (emergency), ktére mogag wymagac ogto-
szenia stanow nadzwyczajnych i pocigga¢ za sobg ograniczenie niektorych
praw (np. czasowe ewakuacje, zakazy). Z kolei zarzadzanie kryzysem w or-
ganizacjach prywatnych (czasem zwane corporate crisis management lub or-
ganizational crisis management) skupia si¢ na przetrwaniu i kondycji danej
organizacji. Kryzys w rozumieniu biznesowym moze przybra¢ forme np.
kryzysu finansowego (grozba bankructwa), kryzysu wizerunkowego (skan-
dal, ktéry podwaza reputacj¢ firmy), awarii operacyjnej (przerwanie cig-
glo$ci dziatania, np. wskutek pozaru fabryki) czy konfliktu wewngtrznego.
W takich sytuacjach zespot kryzysowy firmy dazy do ochrony kluczowych
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warto$ci firmy — jej aktywow, wartosci rynkowej, zaufania klientow i intere-
sariuszy. W literaturze zarzadzania podkresla si¢, ze zasadniczym celem jest
zapewnienie przedsigbiorstwu przezycia i niedopuszczenie do jego upadku.
Dziatania kryzysowe firm obejmuja np.: szybkie usuwanie usterek (jesli pro-
dukt zawiodt — wycofanie wadliwej partii z rynku), przeprosiny i rekompen-
saty (gdy doszto do szkody klientéw), kontrole przekazu medialnego (aby
ograniczy¢ szkody reputacyjne), mobilizacj¢ rezerw finansowych lub znale-
zienie inwestora ratunkowego. Firmy czesto angazuja profesjonalistow PR
w charakterze rzecznikow kryzysowych, a takze korzystaja z ustug dorad-
cOw zewngtrznych (np. prawnikow, ekspertéw technicznych) by opanowac
sytuacj¢. Kluczowa réznica polega tez na zakresie oddzialywania: kryzys
przedsigbiorstwa najczgsciej dotyka bezposrednio glownie t¢ organizacje
(i ewentualnie jej klientdw czy partnerow), natomiast kryzys publiczny (np.
klgska zywiotowa) dotyczy calej spotecznosci lub znacznego obszaru. Stad
narzedzia i skala dziatan sg inne. Firma moze utrzymac kryzys w pewnej do-
zie prywatnosci (nie wszystkie dziatania kryzysowe sa jawne, czasem wregcz
prébuje sie ograniczy¢ rozglos), podczas gdy administracja dziala zwykle
pod lupa opinii publicznej 1 medidw, bo sprawy bezpieczenstwa sg z natury
publiczne.

Warto zaznaczy¢, ze te Swiaty nie sg catkiem roztgczne — w prakty-
ce czesto si¢ przenikaja. Na przyklad duza awaria przemystowa (jak wy-
ciek chemikaliow z zaktadu) jest jednoczesnie kryzysem przedsigbiorstwa
i sytuacja kryzysowa publiczng wymagajacg interwencji wladz. W takich
sytuacjach wladze publiczne i zarzad firmy musza wspotpracowac — admini-
stracja zarzadza ewakuacjg i zabezpiecza ludno$¢, za$ firma dostarcza infor-
macji o zagrozeniu, uruchamia wtasne stuzby i ponosi odpowiedzialnos¢ za
szkody. Innym przyktadem jest pandemia COVID-19 — zjawisko globalne,
w ktorego zarzadzanie byli zaangazowani zarowno rzadzacy (ustanawianie
obostrzen, organizacja opieki zdrowotnej), jak i przedsigbiorstwa (szybka
zmiana trybu pracy, zabezpieczenie pracownikow, utrzymanie tancuchéw
dostaw) oraz cale spoteczenstwo. Zarzadzanie kryzysowe w administracji
publicznej rozni si¢ od zarzadzania kryzysem w organizacji prywatnej za-
kresem odpowiedzialnos$ci, priorytetami oraz ramami dziatania (legalnymi
vs biznesowymi). Jednak w obu przypadkach wymagane sg umiejetnosci

przewodzenia w sytuacji presji, podejmowania decyzji pod niepewnos¢,

84



Istota i uwarunkowania zarzadzania kryzysowego

komunikowania si¢ w kryzysie oraz koordynowania wielodyscyplinarnych
dziatan — co czyni z zarzadzania kryzysowego odrebna dziedzing wiedzy
i praktyki.

Biorac pod uwage powyzszy przeglad, na potrzeby niniejszej mono-
grafii przyjeto nastgpujaca wilasng definicje zarzadzania kryzysowego: Za-
rzadzanie kryzysowe to zorganizowany, ciggly proces realizowany przez
uprawnione podmioty (przede wszystkim organy administracji publicznej
we wspotpracy z innymi stuzbami, organizacjami i spoteczno$cia), obejmu-
jacy calo$¢ dzialan zmierzajacych do zapewnienia bezpieczenstwa w obli-
czu zagrozen — od identyfikacji i redukcji ryzyka, poprzez przygotowanie
planow i1 zasobow na wypadek kryzysu, skuteczne reagowanie w sytuacji
kryzysowej, az po odbudowe i odtworzenie normalnego funkcjonowania po
kryzysie. Ta definicja podkresla cykliczny charakter zarzadzania kryzyso-
wego (uwzglednia wszystkie fazy), jego podmiotowy aspekt (akcent na rolg
organ6éw publicznych, ale we wspotpracy z innymi), oraz przedmiotowy za-
kres (zarzadzanie ryzykiem, zasobami i informacjag w celu ochrony zycia,
zdrowia, mienia i srodowiska). W dalszych czg$ciach pracy termin ,,zarza-
dzanie kryzysowe” bedzie uzywany w tym szerokim znaczeniu, o ile kon-
tekst nie bedzie wymagat jego zawezenia do konkretnej domeny. Taka cato-
sciowa perspektywa pozwoli analizowa¢ zarowno zagadnienia teoretyczne,
jak 1 praktyczne rozwigzania z zakresu nauk o bezpieczenstwie, odnoszace

si¢ do zapobiegania i radzenia sobie z kryzysami.

2.2. Zarzadzanie kryzysowe w systemie nauk o bezpie-

czenstwie

Zarzadzanie kryzysowe stanowi jeden z kluczowych obszarow badaw-
czych w ramach nauk o bezpieczenstwie, zyskujac status odrebnej specjal-

158, Jako dziedzina wiedzy koncentruje si¢ na

nosci naukowej tej dyscypliny
przygotowaniu, reagowaniu i odtwarzaniu funkcjonowania spoteczenstwa
i panstwa w obliczu sytuacji kryzysowych — zdarzen zagrazajacych zyciu,

mieniu, srodowisku lub stabilno$ci panstwa. W odrdznieniu od rutynowe-

158 J. W. Michniak, Zarzadzanie kryzysowe jako specjalno$¢ w dyscyplinie naukowej — nauki
o bezpieczenstwie, Studia Bezpieczenstwa Narodowego, 4(1), 2013, s. 69-85.
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go zarzadzania, zarzadzanie kryzysowe dotyczy sytuacji nadzwyczajnych,
charakteryzujacych si¢ wysokim poziomem niepewnosci, presja czasu oraz
ryzykiem wystgpienia powaznych strat!'®. W systemie nauk o bezpieczen-
stwie pelni ono role pomostowa, taczac zagadnienia bezpieczenstwa naro-
dowego, wewnetrznego, publicznego i spotecznego w spojny zakres badan
1 praktyki. Ponizej przedstawiono umiejscowienie zarzadzania kryzysowego
na tle r6znych wymiarow bezpieczenstwa, jego interdyscyplinarny charak-
ter, zakres przedmiotowy badan oraz gtéwne paradygmaty naukowe i prak-
tyczne podej$cia. Omowiono takze znaczenie tej subdyscypliny w edukacji
wyzszej 1 aktualnych badaniach naukowych.

Zarzadzanie kryzysowe jest nierozerwalnie zwigzane z zapewnianiem
bezpieczenstwa panstwa i obywateli na roznych poziomach. W kontekscie
bezpieczenstwa narodowego stanowi element przygotowania panstwa na
sytuacje zagrozen niemilitarnych 1 hybrydowych, uzupehiajac tradycyjne
dzialania z obszaru obronnosci. Kazdy nowoczesny system bezpieczenstwa
narodowego obejmuje zar6wno komponent militarny, jak i cywilny — ten
drugi dotyczy wlasnie reagowania kryzysowego na kleski zywiotowe, ka-
tastrofy techniczne, ataki terrorystyczne czy epidemie'®. Zarzadzanie kry-
zysowe jest takze integralng czg¢scig bezpieczenstwa wewngtrznego, kon-
centrujac si¢ na ochronie porzadku publicznego, zycia i zdrowia obywateli
oraz infrastruktury krytycznej w sytuacjach zagrozen wewnetrznych (np.
zamieszki, powazne wypadki, cyberataki). Poprzez planowanie i koordy-
nacj¢ dziatan shuzb ratunkowych oraz administracji publicznej, zarzadzanie
kryzysowe przyczynia si¢ do utrzymania tadu wewnetrznego panstwa nawet
w warunkach ekstremalnych!'e!.

Istotne jest rowniez powiazanie zarzadzania kryzysowego z bezpie-
czenstwem publicznym i spotecznym. Bezpieczenstwo publiczne odnosi si¢
do powszechnego poczucia bezpieczenstwa obywateli w codziennym zyciu,
ktére moze zosta¢ zachwiane przez sytuacje kryzysowe, takie jak katastrofy

159 M. Stgpka, Rezyliencja jako paradygmat bezpieczenistwa w czasach przewlektych kryzysow,
Przeglad Politologiczny, 26(2), 2021, s. 105-117. https://doi.org/10.14746/pp.2021.26.2.7

160°J. W. Michniak, Zarzadzanie kryzysowe jako specjalno$¢ w dyscyplinie naukowej — nauki
o bezpieczenstwie, Studia Bezpieczenstwa Narodowego, 4(1), 2013, s. 69-85.

161 A, Skrabacz, A. Pajka, B. Wieckowski, Crisis Management as a Research Province of Se-
curity Science, Roczniki Nauk Spotecznych, 52(1), 2024, s. 7-25. https://doi.org/10.18290/
rns2024.0010
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naturalne czy awarie przemystowe. Sprawne zarzadzanie kryzysowe mi-
nimalizuje skutki takich zdarzen, przywracajac normalne funkcjonowanie
ustug publicznych i porzadku spotecznego. Z kolei bezpieczenstwo spotecz-
ne (rozumiane jako odporno$¢ spoleczenstwa na zagrozenia oraz ochrona
jego podstawowych potrzeb i warto$ci) jest wzmacniane przez dzialania
z zakresu zarzadzania kryzysowego ukierunkowane na ochrone¢ ludnosci
i zapewnienie ciggltosci infrastruktury krytycznej. Przykladowo, w sytuacji
kleski zywiotowej zarzadzanie kryzysowe koordynuje ewakuacje ludnosci,
organizacj¢ schronien, zaopatrzenie w wodg i Zywno$¢ oraz pomoc medycz-
ng — tym samym chronigc integralnos$¢ spoteczenstwa i zapobiegajac panice
czy chaosowi'®?. Warto podkresli¢, ze zarzadzanie kryzysowe w systemie
bezpieczenstwa panstwa dziata zarowno w okresie pokoju, jak i podczas
sytuacji szczegdlnych (stany nadzwyczajne, kryzysy polityczne czy kon-
flikty ponizej progu wojny). Stanowi ono swoisty pomost miedzy bezpie-
czenstwem zewngtrznym a wewnetrznym — gdy zagrozenia zewnetrzne (np.
konflikty zbrojne, ataki terrorystyczne inspirowane z zagranicy) oddziatuja
na terytorium panstwa, mechanizmy zarzadzania kryzysowego angazujg si¢
w ochrong ludnosci cywilnej i zaplecza funkcjonowania panstwa. Tak byto
np. w przypadku kryzysu migracyjnego na granicach Europy czy w czasie
pandemii COVID-19, gdzie reagowanie kryzysowe wymagato zaréwno
elementdéw bezpieczenstwa wewnetrznego (dziatania policji, shuzb medycz-
nych, administracji), jak i uwzglednienia szerszego kontekstu bezpieczen-
stwa migdzynarodowego i spolecznego.

Ze wzgledu na swoja specyfike, zarzadzanie kryzysowe czerpie z do-
robku wielu dziedzin naukowych. Mozna je uzna¢ za obszar interdyscy-
plinarny, taczacy wiedze z nauk o bezpieczenstwie z teoriami i metodami
innych dyscyplin. Nauki o obronnos$ci stanowig naturalny punkt odniesie-
nia — zwlaszcza teoria sztuki wojennej i dowodzenia dostarcza koncepcji
przydatnych w reagowaniu kryzysowym (strategia, taktyka dziatania w sytu-
acjach zagrozenia, zasady dowodzenia w akcjach ratunkowych). Nauki o za-
rzadzaniu z kolei wplywaja na cywilny wymiar zarzgdzania kryzysowego po-
przez teori¢ organizacji, zarzadzanie w administracji publicznej i metodyke

162 M. Stepka, Rezyliencja jako paradygmat bezpieczenstwa w czasach przewlektych kryzysow,
Przeglad Politologiczny, 26(2), 2021, s. 105-117. https://doi.org/10.14746/pp.2021.26.2.7
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podejmowania decyzji. Wiedza z zakresu zarzadzania pozwala usprawniac
koordynacje dziatan wielu podmiotow oraz efektywne wykorzystanie za-
sobow w sytuacji kryzysu. Prawo odgrywa istotng role ramowa — to akty
prawne reguluja procedury w stanach nadzwyczajnych, kompetencje orga-
néw wiladzy w zarzadzaniu kryzysowym oraz prawa i obowiazki obywateli
w sytuacjach kryzysowych. Znajomo$¢ przepisow prawa administracyjnego,
konstytucyjnego i specjalnych ustaw (np. ustawy o stanach nadzwyczajnych,
ustawy o zarzadzaniu kryzysowym) jest kluczowa dla badaczy i praktykow
tej dziedziny. Socjologia i nauki spoteczne dostarczaja zas wgladu w zacho-
wania zbiorowe ludzi podczas kryzysow, mechanizmy paniki, sposoby ko-
munikacji spotecznej czy procesy podejmowania decyzji w warunkach stre-
su. Jak zauwaza Michniak, zarzadzanie kryzysowe jest zwigzane nie tylko
z naukami o bezpieczenstwie i obronnosci, lecz takze z innymi naukami — na
przyktad z socjologia ze wzgledu na badanie spotecznosci zaangazowanych
w dziatania kryzysowe oraz ich zachowan'®*. Socjologia stuzb mundurowych
czy spotecznosci lokalnych w kryzysie stanowi wspodlne pole badawcze dla
socjologii, nauki o zarzadzaniu i nauk o bezpieczenstwie. Rowniez psycho-
logia przyczynia si¢ do zarzadzania kryzysowego, szczegdlnie w obszarze
interwencji kryzysowej i wsparcia psychologicznego dla ofiar oraz ratowni-
koéw, a takze w analizie procesdw decyzyjnych pod presja czasu.

Warto podkresli¢, ze zarzadzanie kryzysowe to teoria eklektyczna,
czyli catosciowy system wiedzy obejmujacy wiele podsystemow wywodza-
cych sie z roznych dyscyplin'®. Michniak wymienia tu m.in. elementy ma-
tematyki (np. modelowanie zagrozen, analizy ryzyka), nauk technicznych
(systemy teleinformatyczne, inzynieria bezpieczenstwa), filozofii (np. etyka
w dzialaniach ratowniczych, prakseologia), nauk politycznych (proces de-
cyzyjny wiadz publicznych w kryzysie), wspomniane nauki o zarzadzaniu,
nauki o obronnosci, socjologie, psychologie oraz ekonomie. Taka wielody-
scyplinowos¢ oznacza, ze badacze zarzadzania kryzysowego musza syntety-
zowac réznorodne podejscia. Granice migdzy poszczegolnymi naukami sg
tu plynne, a korzystanie z dorobku réznych dziedzin powinno by¢ tworcze

163 J. ' W. Michniak, Zarzadzanie kryzysowe jako specjalno$¢ w dyscyplinie naukowej — nauki
o0 bezpieczenstwie, Studia Bezpieczenstwa Narodowego, 4(1), 2013, s. 73.

164 Tamze.
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i dostosowane do specyfiki problemow kryzysowych — co sprzyja rozwojowi
zaréwno teorii, jak i usprawnieniu praktyki zarzadzania kryzysowego.

Interdyscyplinarny charakter tej subdyscypliny dobrze ilustruje za-
kres tresci programéw ksztatcenia w tym kierunku. Na przyktad, progra-
my studiow w specjalno$ci zarzgdzanie kryzysowe obejmujg zagadnienia
systemu bezpieczenstwa narodowego, teorii sztuki wojennej (obronnos¢),
wybrane zagadnienia prawa i politologii oraz nauk o zarzadzaniu. Oznacza
to, ze przyszli specjalidci ds. zarzadzania kryzysowego zdobywaja wiedze
z zakresu strategii 1 taktyki (wywodzacych si¢ z nauk wojskowych), prawa
dotyczacego standw nadzwyczajnych, nauk politycznych (funkcjonowanie
panstwa i administracji w sytuacjach kryzysowych) oraz teorii organizacji
i zarzadzania. Ten szeroki fundament teoretyczny pokazuje, jak zarzadzanie
kryzysowe taczy réznorodne perspektywy w celu rozwiazywania ztozonych
problemow bezpieczenstwa. Poza ogolnymi powigzaniami instytucjonalny-
mi z innymi dyscyplinami, zarzadzanie kryzysowe korzysta z konkretnych
teorii i koncepcji wypracowanych w réznych dziedzinach. Jedng z nich jest
teoria organizacji i zarzadzania, ktora stanowi rdzen naukowy zarzadzania
kryzysowego. Zajmuje si¢ ona zasadami organizowania dzialan ludzi oraz
funkcjonowaniem struktur organizacyjnych (np. urzedow, stuzb ratunko-
wych, zespotow kryzysowych). Badania w tym nurcie dostarczajg zasad
zorganizowanego dzialania, uniwersalnych dla r6znych struktur — np. hierar-
chii dowodzenia, podziatu zadan, zasad sprawnej koordynacji. Zarzadzanie
kryzysowe wykorzystuje te ustalenia, by efektywnie kierowa¢ wieloma pod-
miotami zaangazowanymi w akcje kryzysowa, zapewnic¢ klarowny przeplyw
informacji i skuteczne dowodzenie akcjami ratowniczymi.

Prakseologia — nauka o sprawnym dziataniu — to kolejna wazna pod-
stawa teoretyczna. Prakseologiczne pytanie ,,jak dziata¢ najskuteczniej?”
jest bardzo zasadne w realiach kryzysowych, gdzie zasoby i czas sa ogra-
niczone. Zasady prakseologiczne (dotyczace doskonalenia efektywnosci
dziatan i wspoéldziatania ludzi) znajdujg zastosowanie w doskonaleniu pro-
cedur kryzysowych na wszystkich szczeblach, od lokalnego po centralny.
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Jak stwierdza Michniak, pominigcie dorobku prakseologii bytoby btedem,
gdyz wnosi ona metody usprawniania dzialan biezacych w sytuacjach
kryzysowych'®,

Z kolei cybernetyka i teoria systemow dostarczaja narzedzi do analizy
systemow zarzadzania kryzysowego. Cybernetyka, badajaca procesy stero-
wania i komunikacji w organizmach, maszynach i spoteczenstwie, pomaga
zrozumie¢ przeptyw informacji w strukturach kryzysowych oraz optyma-
lizowa¢ kanaly komunikacji miedzy stuzbami. Wspdlczesne zarzadzanie
kryzysowe w duzym stopniu opiera si¢ na efektywnej wymianie informacji
(np. systemy wczesnego ostrzegania, centra zarzgdzania informacjami kry-
zysowymi) — teoria komunikacji i cybernetyki pozwala projektowac te sys-
temy tak, by byly niezawodne i szybkie. Ogdlna teoria systemow i analiza
systemowa z kolei umozliwiaja postrzeganie zarzadzania kryzysowego jako
ztozonego systemu naczyn polgczonych — sieci instytucji, ludzi, procedur
i technologii, ktore musza ze soba wspotdziata¢. Metodologie systemowe
sa wykorzystywane do badania funkcjonowania i projektowania systemow
reagowania kryzysowego oraz ich doskonalenia (np. modelowanie struktur
centrow zarzadzania kryzysowego, integracja systemow tacznosci).

Teoria podejmowania decyzji (zar6wno w ujeciu badan operacyjnych,
jak 1 psychologicznym) rowniez przenika do zarzadzania kryzysowego. Sy-
tuacje kryzysowe wymagaja szybkiego podejmowania decyzji przy niepetnej
informacji 1 wysokiej stawce, co stanowi wyzwanie opisywane w literaturze
decyzyjnej'®. Badania operacyjne dostarczaja metod wspomagajacych de-
cyzje (np. algorytmy optymalizacyjne przy alokacji zasobow ratunkowych),
za$ psychologia decyzji analizuje np. zjawiska btgdow poznawczych, stresu
czy pracy zespotowej w warunkach presji. Wiedza ta przektada si¢ na two-
rzenie procedur i systemow wsparcia decyzji dla sztabéw kryzysowych — tak
by decyzje byly trafniejsze i podejmowane szybcie;j.

W kontekscie zapobiegania kryzysom kluczowy wpltyw wywarta
dziedzina zarzadzania ryzykiem (risk management). Koncepcje identyfikacji

165 J. W. Michniak, Zarzadzanie kryzysowe jako specjalno$¢ w dyscyplinie naukowej — nauki
o bezpieczenstwie, Studia Bezpieczenstwa Narodowego, 4(1), 2013, s. 74.

196 7. Ciekanowski, S. Zurawski, Zarzadzanie kryzysowe na szczeblu samorzadowym na
przyktadzie gmin powiatu przemyskiego, Warszawa, Menedzerska Akademia Nauk Sto-
sowanych w Warszawie, Wydawnictwo im. Profesora Leszka J. Krzyzanowskiego, 2022,
s. 14.
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ryzyka, analizy prawdopodobienstwa zdarzen niepozadanych oraz planowa-
nia $§rodkow zaradczych wprost przeniknety do zarzadzania kryzysowego.
Wiele procedur planowania kryzysowego rozpoczyna si¢ od oceny ryzyka
wystapienia okreslonych zagrozen (np. powodzi, ataku terrorystycznego)
i przygotowania scenariuszy postepowania. Zarzgdzanie ryzykiem wypra-
cowato standardy (takie jak ISO 31000) i metody analizy (np. macierze ry-
zyka, symulacje scenariuszy), ktore zwigkszajg proaktywnos$¢ zarzadzania
kryzysowego — tj. nastawienie na przewidywanie zagrozen i zapobieganie
im zanim przeksztalca si¢ w pelnoskalowy kryzys. Jednoczesnie, jak wska-
zujg wspotczesne opracowania, dokonuje si¢ ewolucja paradygmatu: od tra-
dycyjnego modelu ,,przewidywania i zapobiegania” (predict and prevent) ku
podejsciu odpornosci (resilience), ktore zaktada koniecznos$¢ radzenia sobie
z nieuniknionymi jednak kryzysami i szybkiego regenerowania si¢ po ich
wystapieniu. Interdyscyplinarnos$¢ zarzadzania kryzysowego oznacza zatem,
ze jego teoria i praktyka czerpig z wielu zrodet: nauk spotecznych, technicz-
nych, przyrodniczych (np. meteorologia w kontekscie klesk zywiotowych),
a nawet humanistyki (np. etyka ratownictwa, historia wielkich katastrof). Ta
szeroka baza teoretyczna przektada si¢ na bogaty aparat pojeciowy i meto-
dologiczny wykorzystywany w badaniach. Efektem jest stopniowe wyod-
rebnianie si¢ spojnego jezyka i metodyki nauki o zarzadzaniu kryzysowym
— cho¢ eklektycznej, to jednak §wiadomie integrujacej rozne podejscia dla
lepszego zrozumienia i rozwigzywania problemow kryzysowych.

Jako subdyscyplina nauk o bezpieczenstwie, zarzadzanie kryzysowe
posiada wyraznie okreslony przedmiot badan, wtasny warsztat badawczy
oraz aparat pojeciowy. Przedmiotem tym sa wszelkie zjawiska zwigzane
z kryzysami i sytuacjami nadzwyczajnymi, struktury powotane do radzenia
sobie z nimi, procesy dziatan kryzysowych oraz narzedzia stuzace ich reali-
zacji. Mozna wyrdzni¢ cztery glowne kategorie badanych zagadnien:

o Zjawiska kryzysowe — obejmujg badanie natury i dynamiki kryzy-
sow: od katastrof naturalnych (powodzie, trzgsienia ziemi, huragany),
przez katastrofy techniczne (awarie przemystowe, skazenia srodowi-
ska), po kryzysy spoteczne (zamieszki, masowe migracje, pandemie).
Analizowane sg przyczyny takich zjawisk, mechanizmy ich eskala-
cji, a takze ich skutki dla spoteczenstwa, gospodarki i bezpieczenstwa

panstwa. Naukowcy staraja si¢ tworzy¢ typologie kryzysow, modele
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ich przebiegu oraz wskazniki pozwalajace oceni¢ skalg i powage sy-
tuacji kryzysowej. Przedmiotem badan sg rowniez warunki, w ktoérych
zwykte zagrozenie przeradza si¢ w kryzys — np. rola mediow i paniki
spotecznej w amplifikacji zagrozen. Badania zjawisk kryzysowych
czesto majg charakter multidyscyplinarny: np. tacza wiedzg z sejsmo-
logii i urbanistyki w badaniach nad trze¢sieniami ziemi, czy epidemio-
logii i socjologii w badaniach nad pandemisg.

Struktury i systemy zarzadzania kryzysowego — to drugi obszar ba-
dawczy, skupiajacy si¢ na analizie organizacyjnej strony reagowania
kryzysowego. W jego ramach badane sa systemy zarzadzania kryzy-
sowego na roznych poziomach: od krajowego systemu (obejmujacego
centralne i1 terenowe organy witadzy publicznej, stuzby ratownicze,
sity zbrojne w zakresie wsparcia niemilitarnego, organizacje pozarzg-
dowe, wolontariat), przez systemy regionalne i lokalne (wojewo6dz-
kie, powiatowe, gminne centra zarzadzania kryzysowego), az po sieci
wspotpracy migdzynarodowej w sytuacjach transgranicznych zagro-
zen (np. mechanizmy Unii Europejskiej w zakresie ochrony ludnosci,
wspolpraca NATO w reagowaniu na katastrofy). Badacze analizuja
struktury formalne tych systemow (np. sktad i kompetencje zespotow
zarzadzania kryzysowego, schematy dowodzenia, procedury wspot-
dziatania miedzy instytucjami) oraz struktury sieciowe — nieformalne
relacje 1 powigzania migdzy aktorami bioragcymi udziat w reagowa-
niu (np. wspotpraca miedzy administracjg a organizacjami spotecz-
nymi, partnerstwo publiczno-prywatne w sytuacjach kryzysowych).
Waznym zagadnieniem jest tu wydajnos¢ i spojnos¢ systemu: na ile
poszczegolne elementy (instytucje, stuzby) potrafig skutecznie wspot-
dziata¢ w warunkach kryzysu. Analizowane sa studia przypadkéw
duzych katastrof w celu identyfikacji barier i utatwien w kooperacji
(np. problemy z wymiang informacji miedzy policjg a strazg pozarng
podczas akcji ratunkowych). Wreszcie, w zakres badan strukturalnych
wchodzi infrastruktura kryzysowa — systemy tacznos$ci, centra opera-
cyjne, rezerwy materiatowe — czyli materialne zaplecze funkcjonowa-

nia systemu.
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e Procesy zarzadzania kryzysowego — obejmujg caloksztatt dziatan po-
dejmowanych w ramach cyklu zarzadzania kryzysowego. Cykl ten
klasycznie dzieli si¢ na fazy: zapobieganie (prewencja), przygotowa-
nie, reagowanie oraz odbudowe (odtwarzanie). W literaturze nowsze;j
dodaje si¢ takze faze oceny i wyciggania wnioskow (learning), ktora
zamyka cykl, tworzac sprzezenie zwrotne prowadzace do ulepszenia

A 167

przyszlych dziatan'®’. Badania naukowe analizuja kazda z tych faz.
W fazie planowania i przygotowania (prewencji) — przedmiotem za-
interesowania jest planowanie cywilne na wypadek sytuacji kryzyso-
wych, tworzenie planéw zarzadzania kryzysowego na rdznych szcze-
blach, systemy wczesnego ostrzegania, szkolenia i ¢wiczenia stuzb
oraz populacji. Badane sg metody skutecznej edukacji spotecznej o za-
chowaniu w razie zagrozenia, a takze integracja planow kryzysowych
z politykami rozwoju (np. planowanie przestrzenne uwzgledniajace
ryzyko powodzi). W fazie reagowania — analiza dotyczy przebiegu
akcji ratunkowych, skutecznosci interwencji shuzb, decyzji podejmo-
wanych pod presja czasu, komunikacji kryzysowej z ludnoscig oraz
wspotdziatania migdzy podmiotami w czasie realnego zdarzenia. Ba-
dacze starajg si¢ zidentyfikowac¢ najlepsze praktyki skracajace czas
reakcji i ratujace zycie, a takze bariery (np. brak interoperacyjnosci
radiowej miedzy stuzbami, chaos kompetencyjny) pogarszajace od-
powiedz na kryzys. Waznym tematem jest rowniez komunikacja
kryzysowa — tj. przekazywanie rzetelnych informacji spoteczenstwu
w trakcie kryzysu, co ma wptyw na zachowanie spokoju publicznego
1 wspotprace obywateli z wladzami. W fazie odbudowy i rekonstrukcji
— badania dotycza zarzadzania procesem powrotu do normalnosci po
kryzysie. Obejmuje to zagadnienia takie jak odbudowa infrastruktu-
ry, pomoc poszkodowanym (mieszkania zastepcze, odszkodowania),
wsparcie psychologiczne, przywracanie uslug komunalnych, a tak-
ze uczenie si¢ na btedach — instytucjonalne dochodzenia powypad-

kowe, raporty komisji badajacych przyczyny katastrof i wydajacych

167 A. Skrabacz, A. Pajka, B. Wigckowski, Crisis Management as a Research Province of Se-
curity Science, Roczniki Nauk Spotecznych, 52(1), 2024, s. 7-25. https://doi.org/10.18290/
rns2024.0010
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rekomendacje na przyszto$¢. Szczegolnie koncepcja rezyliencji (od-
pornosci) ktadzie nacisk na te fazg, postulujac aby proces odbudowy
jednoczes$nie wzmacnial system na wypadek kolejnych kryzysow.

e Narzedzia zarzadzania kryzysowego — czwarty obszar zainteresowan
badawczych stanowig $rodki i instrumenty wykorzystywane w proce-
sach zarzadzania kryzysowego. Naleza do nich m.in. systemy infor-
macji kryzysowej (bazy danych o zagrozeniach, platformy wymiany
informacji migdzy stuzbami), procedury operacyjne (standardowe
procedury postgpowania — tzw. SOPy, instrukcje dzialania centrow
kryzysowych), a takze plany zarzadzania kryzysowego i plany cia-
glosci dziatania instytucji publicznych i firm. Badacze oceniaja jakos¢
1 skutecznos$¢ tych narzedzi, poszukujac najlepszych praktyk ich two-
rzenia i wdrazania. Coraz istotniejszym narze¢dziem sg takze symula-
cje komputerowe i gry decyzyjne stuzace szkoleniu kadr oraz testowa-
niu gotowosci na wypadek kryzysu. W dobie transformacji cyfrowej
rozwijane sg nowoczesne technologie wspierajace zarzadzanie kryzy-
sowe, takie jak systemy GIS do mapowania zagrozen, sztuczna inteli-
gencja do prognozowania rozwoju sytuacji czy media spotecznos$cio-
we jako zrodto informacji o sytuacji w terenie. Naukowcy analizuja,
jak skutecznie integrowac te narzedzia w istniejgcych strukturach i jak

wplywaja one na dynamike reagowania kryzysowego.

Przedmiot badan zarzadzania kryzysowego jest szeroki i obejmuje
zaré6wno kwestie poznawcze (zrozumienie natury kryzysow, ich prawidlo-
wosci 1 uwarunkowan), jak i praktyczne (opracowanie metod, procedur i na-
rzgdzi pozwalajacych lepiej radzi¢ sobie z kryzysami). Celem nauki w tej
dziedzinie jest nie tylko opis i wyjasnienie zjawisk, ale rowniez formutowa-
nie zalecen usprawniajacych realne systemy reagowania. W zakres funkcji
naukowych zarzadzania kryzysowego wchodza wigce funkcje deskryptywne
1 eksplikatywne (opis i wyjasnianie kryzyséw), prognostyczne (przewidy-
wanie przebiegu zdarzen), diagnostyczne (identyfikacja stabosci systemu
reagowania), a takze normatywne (formutowanie zasad i procedur optymal-
nego dziatania) oraz metodologiczne (opracowywanie narzedzi badawczych

dla tej dziedziny). Dzigki temu zarzadzanie kryzysowe rozwija si¢ jako
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subdyscyplina o wtasnej tozsamosci, ale jednoczes$nie gieboko zakorzeniona

w praktyce rozwigzywania realnych problemow bezpieczenstwa.

Na przestrzeni rozwoju tej dyscypliny wyksztatcily si¢ rozne para-

dygmaty badawcze — zestawy zalozen i podej$¢ metodologicznych — poprzez

ktore uczeni patrza na problematyke kryzysow. Do najwazniejszych naleza:

Podejscie systemowe — traktuje zarzadzanie kryzysowe jako system
ztozony z wielu elementdéw (instytucji, ludzi, procedur, technologii)
powiazanych siecig relacji. Paradygmat systemowy zaktada, ze kry-
zys jest zdarzeniem oddziatujagcym na caty system spoteczny lub orga-
nizacyjny, a skutecznos$¢ reakcji zalezy od sprawnosci catego uktadu,
nie za$ tylko pojedynczych jego czesci. Badania systemowe wykorzy-
stujg m.in. modelowanie systemowe, analiz¢ sieciowg i teorig¢ syste-
moéw do identyfikacji kluczowych weztow i przeptywow informacji
w zarzadzaniu kryzysowym. Dzigki temu mozna wskazac¢ np. krytycz-
ne punkty w systemie (bottlenecks) ograniczajgce sprawnos¢ reakcji
lub zrozumie¢ efekt domina, w ktorym awaria jednej infrastruktury
(np. energetycznej) powoduje lawine kolejnych problemow (trans-
port, tacznos¢ itd.). Podejscie systemowe akcentuje takze konieczno$¢
holistycznego ujecia procesu kryzysowego — czyli badania go od fazy
prewencji az po odbudowe w ramach jednolitej koncepcji zarzadza-
nia. W literaturze przedmiotu czesto podkresla sig, ze brak spojrzenia
systemowego prowadzi do waskich specjalizacji niezdolnych ogarnaé
ztozonosci realnych kryzysow!®s. Stad paradygmat ten jest dominuja-
cy np. w analizach critical infrastructure protection — gdzie sie¢ wza-
jemnie zaleznych systemow (energia, telekomy, woda, transport) wy-
maga systemowego zabezpieczenia i reagowania.

Podejscie funkcjonalne — koncentruje si¢ na podstawowych funkcjach
i zadaniach zarzadzania kryzysowego, niezaleznie od tego, kto je wy-
konuje. W tym ujeciu analizuje si¢ kolejno funkcje: monitorowanie
zagrozen, ostrzeganie, alarmowanie, ewakuacja, ratownictwo, opieka

nad poszkodowanymi, przywracanie porzadku, odbudowa itp. Kazda

168 T, K. Comfort, T. A. Birkland, B. A. Cigler, E. Nance, Retrospectives and Prospectives on
Hurricane Katrina: Five Years and Counting, Public Administration Review, 70(5), 2010,
s. 669-678.

95


http://m.in

Rozdziat II.

z tych funkcji moze by¢ realizowana przez rozne podmioty, ale wazne
jest badanie, jak powinna przebiega¢ dana funkcja, aby byta skutecz-
na. Na gruncie funkcjonalnego podej$cia powstato np. wiele standar-
déw 1 doktryn planowania kryzysowego opartych o fazy/funkcje — np.
koncepcja Integrated Emergency Management rozwinigta w USA czy
krajowy system planowania cywilnego w Polsce. Badacze poréwnuja,
jak poszczegolne funkcje sa realizowane w roznych krajach lub sekto-
rach, co pozwala wycigga¢ wnioski o skuteczno$ci réznych rozwigzan
organizacyjnych. Przyktadem moze by¢ analiza funkcji ostrzegania
ludnosci przed zagrozeniem — ktora w jednym kraju opiera si¢ na
scentralizowanych alertach SMS, a w innym na lokalnych systemach
syren i komunikatach radiowych, podejscie funkcjonalne umozliwia
oceng, ktory model jest bardziej niezawodny w réznych warunkach.

e Podejscie organizacyjne — zaklada, ze aby zrozumie¢ zarzadzanie kry-
zysowe, trzeba przyjrzec si¢ poszczegdlnym organizacjom i instytu-
cjom zaangazowanym w ten proces. Ten paradygmat skupia si¢ na
przygotowaniu organizacji (np. strazy pozarnej, szpitala, urzedu mia-
sta) do dzialania w sytuacji kryzysowej, na ich kulturze organizacyj-
nej, strukturze wewngtrznej, procesach decyzyjnych i mozliwosciach
adaptacji. Badania w tym nurcie czesto korzystaja z teorii zarzadzania
(np. zarzadzania strategicznego, teorii przywodztwa, zarzadzania za-
sobami ludzkimi) i stosuja je do kontekstu kryzysowego. Przyktado-
wo, analizuje si¢ style przywodztwa w warunkach kryzysu — co decy-
duje o skutecznosci dowddcy akeji ratunkowej lub lidera politycznego
w czasie sytuacji nadzwyczajnej'®. Podejécie organizacyjne obejmuje
tez badania nad uczeniem si¢ organizacyjnym po kryzysie — tj. jak
instytucje wyciagaja wnioski ze swoich doswiadczen kryzysowych
1 wdrazajg zmiany poprawiajace ich przyszla gotowosé. Wreszcie,
w tym paradygmacie mieszczg si¢ studia nad kulturg bezpieczenstwa
organizacji, odpornoscig organizacyjna (organizational resilience) czy

tez nad rola sektora prywatnego w zarzadzaniu kryzysowym (w tym

169" A. Boin, P. ’t Hart, E. Stern, B. Sundelius, The Politics of Crisis Management: Public
Leadership under Pressure, Cambridge, Cambridge University Press, 2005. https://doi.
org/10.1017/CB0O9780511490880
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analiza planow cigglosci dziatania przedsigbiorstw, wspotpracy firm
z administracja w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego podczas
klesk).

e Podejscie sieciowe (governance network) — wzglednie nowe po-
dejscie wynikajace z obserwacji, ze we wspodlczesnych kryzysach
uczestniczy bardzo wiele podmiotow potaczonych w wielostronne
sieci wspotpracy. Paradygmat sieciowy zaktada odejscie od mysle-
nia wylacznie w kategoriach hierarchii rzagdowej, zamiast tego po-
stuluje analize wspotzarzadzania kryzysowego (crisis governance),
w ktorym uczestniczg agencje rzagdowe roznych szczebli, samorzady,
organizacje pozarzadowe, spoleczno$ci lokalne, a nieraz takze biz-
nes i media'”’. Badania sieciowe koncentrujg sie na relacjach miedzy
tymi aktorami: przeptywie informacji, zaufaniu, koordynacji oddolne;j
i horyzontalnej. Wykorzystuje si¢ tu czgsto analize sieci spotecznych
(SNA), modelowanie wspotpracy miedzyinstytucjonalnej oraz teorie
zarzadzania publicznego nastawione na wspotdziatanie (collabora-
tive public management)!”!. Przyktadowe pytania badawcze to: Jak
zbudowac¢ efektywna sie¢ wspolpracy w miescie dotknigtym kleska
zywiotowa, aby organizacje pozarzadowe uzupehniaty dziatania admi-
nistracji? albo Jak formalne struktury (np. sztab kryzysowy) taczg si¢
z oddolnymi inicjatywami spotecznymi (wolontariat, pomoc sasiedz-
ka) w trakcie kryzysu? Badania wykazujg, ze silne sieci wspotpracy
moga zwigksza¢ zdolnos¢ reagowania i odpornos¢ spoleczenstwa na
kryzysy, ale z drugiej strony ztozono$¢ sieci stawia wyzwania w za-
kresie koordynacji'’?. Paradygmat sieciowy wpisuje si¢ ogolnie w nurt
governance, czyli zarzadzania poprzez wspoldzialanie wielu partne-
row, i w kontek$cie sytuacji kryzysowych wydaje si¢ coraz bardziej

adekwatny, zwlaszcza w obliczu wyzwan przekraczajacych granice

170 K. Sienkiewicz-Matyjurek, Inter-organizational collaboration and public sector innova-
tiveness — the case of Poland, International Journal of Contemporary Management, 12(30),
2013, s. 8-25.

I H. Giiresci, R.S. Arpat, Usage of Social Network Analysis (SNA) in Crisis Management,
Journal on Baltic Security, 2016, s. 72-88.

12 N. Kapucu, R. B. Dougherty, Q. Hu, Network Governance for Coordinated Disaster Re-
sponse, Public Administration Quarterly, 46(4), 2022, s. 309-333. https://doi.org/10.37808/
paq.46.4.2
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administracyjne czy panstwowe (np. kryzysy klimatyczne, pandemie,
cyberzagrozenia).

e Podejscie zorientowane na odporno$¢ (resilience) — najnowszy
z wyrdznianych paradygmatow, zdobywajacy popularnos¢ zwlaszcza
w ostatnich latach na fali do§wiadczen przewlektych kryzysow (pan-
demia COVID-19, zmiany klimatu). Paradygmat rezyliencji zmienia
akcent z samego reagowania na kryzys na zdolno$¢ systemu lub spo-
teczno$ci do adaptacji i odrodzenia si¢ po kryzysie!”>. W tym ujeciu
kluczowe staje si¢ wzmacnianie zdolnosci przetrwania i odbudowy
— zarowno w wymiarze infrastrukturalnym, jak i spotecznym. Bada-
nia resilience analizujg m.in. czynniki warunkujace odpornos¢ spo-
lecznosci (np. kapitat spoteczny, samoorganizacja mieszkancow) oraz
mechanizmy adaptacyjne w administracji i gospodarce. Rezyliencja
dostarcza tez nowego jezyka normatywnego: mowi si¢ o budowaniu
»kultury odpornosci”, strategiach odporno$ciowych miast i panstw, te-
stowaniu systemow poprzez scenariusze skrajne (stress tests). W prak-
tyce oznacza to, ze zarzadzanie kryzysowe nie jest postrzegane jedynie
jako reagowanie na najgorsze chwile, ale jako ciagly proces przygoto-
wywania si¢ na nieznane zagrozenia i uczenia si¢ na doswiadczeniach.
Stepka podkresla, ze rezyliencja inspiruje do zmiany mys$lenia o za-
rzadzaniu kryzysowym: zaktada rozproszenie odpowiedzialnosci (nie
tylko instytucje panstwa, ale kazdy obywatel i spotecznos$¢ lokalna
maja role do odegrania), uznanie nieuchronnosci pewnych zagrozen
(nie mozna zapobiec wszystkim kryzysom, wiec trzeba nauczy¢ si¢
z nimi zy¢) oraz skupienie uwagi na mechanizmach adaptacji i po-
wrotu do normalnosci'’*. Paradygmat ten promuje takze proaktyw-
ne dzialania zwigkszajace odpornos¢ — inwestycje w infrastrukture
krytyczng odporng na awarie, dywersyfikacje zroédel zaopatrzenia,
edukacje spoleczenstwa w zakresie samopomocy i pierwszej reakcji.

W nauce o bezpieczenstwie podejscie rezyliencyjne jest coraz czesciej

173 M. Stepka, Rezyliencja jako paradygmat bezpieczenstwa w czasach przewlektych kry-
zysow, Przeglad Politologiczny, 26(2), 2021, s. 105-117. https://doi.org/10.14746/
pp.2021.26.2.7

174 M. Stepka, Rezyliencja jako paradygmat bezpieczenstwa w czasach przewlektych kryzy-
sow, Przeglad Politologiczny, 26(2), 2021, s. 108. https://doi.org/10.14746/pp.2021.26.2.7
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wykorzystywane do analiz polityk publicznych i strategii bezpieczen-
stwa!'”>. Pewnym wyzwaniem jest jednak operacjonalizacja pojgcia
,»odpornosci” — trwaja dyskusje, jak mierzy¢ poziom rezyliencji i jak

przektada¢ t¢ koncepcje na konkretne wskazniki i dziatania.

Nalezy zaznaczy¢, ze wymienione paradygmaty nie sg wzajemnie
sprzeczne — raczej ktada nacisk na rézne aspekty i uzupetniajg si¢ w ogol-
nym obrazie. Naukowiec zajmujacy si¢ zarzadzaniem kryzysowym moze
laczy¢ elementy tych podejsc, np. badajac sieci wspotpracy (podejscie sie-
ciowe) w ramach szerszego systemu reagowania (podejscie systemowe) albo
analizujgc funkcje informowania ludnos$ci (podejscie funkcjonalne) przez
pryzmat ksztaltowania odpornosci spotecznej (podejscie resilience). Wybor
paradygmatu zalezy czesto od skali analizy (systemowy na makropoziomie,
organizacyjny na mezopoziomie, funkcjonalny na mikropoziomie konkret-
nego procesu) oraz od celéw badania (czy chodzi o wyjasnienie dzialania
systemu, usprawnienie danej funkcji, czy ocen¢ zdolno$ci adaptacyjnych).
Réznorodnos¢ podejs¢ swiadczy o bogactwie teoretycznym subdyscypliny,
ktora w ciagu kilkudziesieciu lat wypracowata wlasne ramy pojeciowe do
analizowania kryzysow i reagowania na nie.

Dynamiczny rozwoj zarzadzania kryzysowego jako obszaru badaw-
czego znajduje odzwierciedlenie zarowno w systemie edukacji wyzszej, jak
i w liczbie publikacji naukowych. Od lat 90. XX wieku, kiedy to pojecie
zarzadzania kryzysowego zostato zaadaptowane w Polsce z praktyki ame-
rykanskiej (m.in. FEMA — Federalna Agencja Zarzadzania Kryzysowego)
i wlaczone do systemu ochrony ludnosci, obserwuje si¢ stopniowe instytu-
cjonalizowanie tej dziedziny!'’¢. W 2011 r. nauki o bezpieczenstwie uzyskaty
w Polsce status odrgbnej dyscypliny nauk spotecznych, co otworzyto droge
do wyodrebniania wewnatrz niej specjalnosci takich jak zarzadzanie kryzy-
sowe. Od tego czasu na uczelniach powstaly liczne kierunki i specjalizacje
poswiecone tej tematyce.

175 P. Bourbeau, Resiliencism and security studies: initiating a dialogue, Contesting Security:
Strategies and Logics, red. T. Balzacq. London-New York, Routledge 2014, s. 1-15.

176 A. Skrabacz, A. Pajka, B. Wieckowski, Crisis Management as a Research Province of Se-
curity Science, Roczniki Nauk Spotecznych, 52(1), 2024, s. 7-25. https://doi.org/10.18290/
rns2024.0010
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Ksztalcenie akademickie w zakresie zarzadzania kryzysowego prowa-
dza zaré6wno uniwersytety cywilne, jak i uczelnie o profilu wojskowym lub
stuzb mundurowych. Przyktadowo, specjalnos¢ zarzadzanie kryzysowe ofe-
rowana jest na kierunkach bezpieczenstwo narodowe czy wewnetrzne m.in.
na Uniwersytecie Warszawskim, Wojskowej Akademii Technicznej w War-
szawie, Akademii Wojsk Ladowych we Wroctawiu, wielu akademiach za-
wodowych oraz prywatnych szkotach wyzszych. Czg$¢ uczelni utworzyta
takze osobne kierunki studiéw pierwszego i drugiego stopnia wprost nazwa-
ne ,,zarzadzanie kryzysowe”. Programy tych studiow tacza wiedze teoretycz-
ng z praktycznymi elementami, jak np. gry decyzyjne, ¢wiczenia sztabowe,
wizyty studyjne w centrach zarzadzania kryzysowego czy w resortowych
jednostkach (np. Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Wojewodzkie Centra
Zarzadzania Kryzysowego). W ramach zaje¢ studenci uczg si¢ nie tylko teo-
rii bezpieczenstwa, ale 1 konkretnych umiejetnosci: analizy ryzyka, opraco-
wywania planéw reagowania, komunikacji w sytuacji kryzysowej, podstaw
ratownictwa, a nawet elementéw psychologii kryzysu. Tak wszechstronne
wyksztalcenie odpowiada interdyscyplinarnej naturze tej dziedziny. Ponad-
to, istnieje bogata oferta studidéw podyplomowych dla 0sob juz pracujacych
w administracji publicznej czy stluzbach — np. podyplomowe studia z za-
rzadzania kryzysowego organizowane przez Akademi¢ Sztuki Wojennej czy
Szkole Glowna Stuzby Pozarniczej. Swiadczy to o zapotrzebowaniu prakty-
ki na aktualizacj¢ wiedzy i doskonalenie kadr w tym obszarze.

Na arenie migdzynarodowej rozwdj edukacji w dziedzinie zarzadza-
nia kryzysowego (emergency management) rowniez jest widoczny. W USA
i Kanadzie istnicje wiele programéw Emergency Management na pozio-
mie bachelor i master, a nawet dedykowane wydziaty. Organizacje takie
jak FEMA opracowaly standardy ksztatcenia i certyfikacji (np. Certified
Emergency Manager). W Europie zarzadzanie kryzysowe bywa czescia
programéw z bezpieczenstwa cywilnego, ochrony ludnos$ci lub zarzadzania
publicznego. Ujednoliceniu podejscia sprzyjaja projekty w ramach UE (np.
programy szkoleniowe civil protection). Dzigki temu wyksztalcita si¢ spo-
lecznos¢ ekspertdw w tej dziedzinie, wymieniajgca si¢ doswiadczeniami na
konferencjach (jak International Disaster and Risk Conference, konferencje
IAEM — International Association of Emergency Managers) oraz publika-

cjach naukowych.
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Badania naukowe nad zarzadzaniem kryzysowym rowniez intensyw-
nie si¢ rozwijaja. Swiadczy o tym rosnaca liczba publikacji: wedtug najnow-
szych analiz bibliometrycznych, od poczatku XXI wieku nastapit gwattow-
ny wzrost liczby artykutéw na ten temat, szczegdlnie w ostatnich dwdch
dekadach. Kryzysy takie jak ataki terrorystyczne 2001 r., huragan Katrina
(2005 r.), pandemia COVID-19 (2020 r.+) generowaly fale zainteresowania
badaczy, owocujac nowymi studiami przypadku i teoriami. W globalnej lite-
raturze dominuja publikacje anglojezyczne — prym wiedzie dorobek ze Sta-
néw Zjednoczonych. Szacuje sig, ze ok. 23% wszystkich publikacji nauko-
wych dotyczacych zarzadzania kryzysowego pochodzi od autoréw z USA,
podczas gdy na drugim miejscu plasuja si¢ Chiny (~7%), a dalsze miejsca
zajmujg m.in. Wielka Brytania, Kanada, Niemcy. Wyraznie pokazuje to, ze
osrodki anglojezyczne nadaja ton badaniom (co wynika tez z faktu, ze je-
zykiem nauki jest angielski 1 wickszo$¢ czasopism wydawana jest w tym
jezyku). Mniejszy udziat krajow takich jak Polska wiagze si¢ z krotsza trady-
cja badan w tym zakresie oraz bariera jezykowa (wiele polskich opracowan
ukazuje si¢ po polsku, poza globalnymi bazami danych). Poczatki rodzime;j
refleksji naukowej nad zarzadzaniem kryzysowym siegaja przetomu wiekow
1 miaty zwigzek z reformami systemu reagowania kryzysowego oraz wej-
sciem Polski do NATO.

Do najwazniejszych pol badawczych we wspodtczesnych badaniach
nad zarzadzaniem kryzysowym nalezg m.in.:

e zarzadzanie kryzysowe a zmiany klimatu (jak przygotowac si¢ na ro-
sngcg czestos¢ ekstremalnych zjawisk pogodowych),

e terroryzm i zdarzenia asymetryczne (np. reagowanie na ataki CBRN —
chemiczne, biologiczne, radiologiczne, nuklearne),

e zarzadzanie kryzysowe w systemie miejskim (tzw. urban resilience —
odpornos¢ miast),

e rola nowych technologii (systemy GIS, Big Data, media spoteczno-
sciowe 1 ich wykorzystanie w wykrywaniu i reagowaniu na kryzysy),

e psychospoteczne aspekty kryzysoéw (trauma po katastrofach, zacho-
wanie thumu, komunikacja ryzyka),

e koordynacja migdzynarodowa (mechanizmy pomocy migdzynarodo-
wej, rola ONZ i UE w duzych katastrofach),
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e kryzysy zdrowotne (pandemie, bioterroryzm — co szczegdlnie zyskato
na znaczeniu po 2020 r.),

e oraz aspekty etyczno-prawne (dylematy etyczne w alokacji ograniczo-
nych zasobdéw ratunkowych, rownowaga miedzy bezpieczenstwem
a prawami jednostki w sytuacjach nadzwyczajnych).

Tak szeroki wachlarz tematow bedzie omawiany bardziej szczegdtowo
w dalszych czesciach pracy. Juz na tym etapie jednak widac, ze zarzadzanie
kryzysowe ugruntowato swoja tozsamos$¢ naukowa. Posiada wlasne stowa-
rzyszenia eksperckie i naukowe (np. Polskie Towarzystwo Bezpieczenstwa
Narodowego tworzace sekcje tematyczne, w tym zarzadzania kryzysowe-
go), a takze znaczacy wplyw na praktyke — wyniki badan przektadajg sie
na doskonalenie systemdéw reagowania (poprzez rekomendacje legislacyj-
ne, wytyczne dla administracji, nowe rozwigzania techniczne). Zarzadzanie
kryzysowe w systemie nauk o bezpieczenstwie wyewoluowato od domeny
praktykow (ratownikéw, wojskowych, urzednikow) ku pelnoprawnej subdy-
scyplinie akademickiej o interdyscyplinarnym charakterze. £.aczy ono teori¢
i praktyke, uczelni¢ i stuzbe publiczng, perspektywe globalng (np. zmiany
klimatu) z lokalna (spotecznos$ci dotknigte kryzysem). Jego interdyscypli-
narno$¢ 1 praktyczna uzyteczno$¢ sprawiaja, ze zajmuje dzi§ wazne miejsce
zardéwno w edukacji dla bezpieczenstwa, jak i w badaniach naukowych nad

ztozonymi zagrozeniami wspotczesnego §wiata.

2.3. Geneza i ewolucja zarzadzania kryzysowego w Pol-

sce i na Swiecie

Po II wojnie $wiatowej koncepcja obrony cywilnej (civil defense) sta-
fa si¢ podstawa ochrony ludnosci w obliczu konfliktéw zbrojnych. Juz Proto-
kotem Dodatkowym I do Konwencji Genewskich z 12 sierpnia 1949 r. spo-
tecznos¢ migedzynarodowa formalnie ustanowita obrone cywilng jako zbior
dziatan majgcych chroni¢ ludno$¢ cywilng podczas wojny'”. W okresie zim-
nej wojny obrona cywilna koncentrowata si¢ glownie na przygotowaniach

do ataku zbrojnego (zwtaszcza nuklearnego). Budowano systemy schronow,

177 Protokét Dodatkowy (I) do Konwencji Genewskich z 1949 r. — art. 61.
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alarmowania i ¢wiczono ewakuacj¢ ludnos$ci, a wigkszos¢ zadan OC miata
charakter wojenny — jedynie niewielka cze$¢ dotyczyta wspoldziatania przy
klgskach zywiotowych w czasie pokoju. Struktury OC byty podporzadkowa-
ne resortom obrony i przewidywane do dziatania wytacznie na czas konfliktu
zbrojnego.

W drugiej potowie XX wieku nastgpita jednak stopniowa ewolucja
podejscia od obrony cywilnej ku szerszemu zarzadzaniu sytuacjami kryzy-
sowymi. Zmieniajacy si¢ charakter zagrozen — rozwdj cywilizacyjny, awarie
technologiczne, katastrofy przemystowe — wymusit odejscie od czysto mi-
litarnego patrzenia na ochrong ludnosci. Po zakonczeniu zimnej wojny (lata
90.) zmniejszyto si¢ zagrozenie globalnym konfliktem nuklearnym, a w wie-
lu krajach stuzby obrony cywilnej przeksztatlcono w agencje zarzadzania
kryzysowego o profilu all-hazards. Na przyktad w Stanach Zjednoczonych
zadania obrony cywilnej przejeta Federalna Agencja Zarzadzania Kryzyso-
wego (FEMA), ktora pod koniec lat 70. zaczeta integrowac rdzne programy
reagowania na kleski zywiotowe i awarie (formalnie utworzona w 1979 r.).
W wielu panstwach zamiast terminu civil defense upowszechnito si¢ pojecie
“disaster management” / “emergency management”, odzwierciedlajgce szer-
szy zakres — od przygotowania i zapobiegania po reagowanie na wszelkie
powazne zagrozenia.

Kluczowe katastrofy na $wiecie w drugiej potowie XX i na poczatku
XXI wieku peity role katalizatorow zmian w podejsciu do ochrony lud-
no$ci i zarzadzania kryzysowego. Mozna wskazaé nastgpujace przetomo-
we wydarzenia, ktore uwidocznity braki istniejacych systemow i wymusily
reformy:

e Awaria w elektrowni jadrowej Three Mile Island (USA, 1979 r.) —
Czesciowe stopienie rdzenia reaktora nie spowodowato wprawdzie
ofiar $miertelnych, ale obnazyto powazne luki w procedurach bez-
pieczenstwa i zarzadzania sytuacja awaryjng. W rezultacie wprowa-
dzono — wedlug amerykanskiej Komisji NRC — ,;szeroko zakrojone
i trwate zmiany” w przepisach i praktykach przemystu jadrowego!”.

Udoskonalono plany reagowania kryzysowego wokot elektrowni

178 D, Dalton, Three Mile Island Led To “Sweeping And Permanent” Changes, NucNet Bulle-
tin, 23 Mar 2009.
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atomowych, podniesiono standardy szkolenia operatorow, wprowa-
dzono state dyzury centréw reagowania, a przemyst powotat wlasny
instytut nadzoru bezpieczenstwa (INPO). Wypadek TMI wymusit tak-
ze wicksza migdzynarodowa wspotprace w zakresie bezpieczenstwa
jadrowego — m.in. zainicjowano misje inspekcyjne OSART w ramach
MAEA (od 1982 1.) oraz zaczgto powszechniej stosowac analizy ryzy-
ka technologicznego.

e Katastrofa chemiczna w Bhopalu (Indie, 1984 r.) — Uwolnienie ok.
40 ton toksycznego izocyjanianu metylu z fabryki pestycydéw Union
Carbide spowodowato natychmiastowg $mier¢ okoto 3,8 tys. 0sob,
za$ w kolejnych tygodniach i latach skutki zatrucia przyczynity sie
do $mierci dziesigtek tysiecy kolejnych ofiar'”. Bhopal uznawany
jest za najtragiczniejsza awari¢ przemystowa w historii. Wydarzenie
to ujawnito dramatyczny brak przygotowania na tego typu zdarzenia
— zardwno po stronie zaktadu (niesprawne systemy bezpieczenstwa),
jak i wiadz lokalnych. W skali globalnej wskazato to na konieczno$¢
wprowadzenia migdzynarodowych standardéw bezpieczenstwa prze-
mystowego, skuteczniejszych strategii prewencji oraz planéw awaryj-
nych na wypadek awarii chemicznych. Spoteczno$¢ miedzynarodowa
dostrzegta potrzebe egzekwowalnych norm ochrony srodowiska i lud-
nosci przed podobnymi zdarzeniami. W nastepstwie tragedii wiele
panstw zaostrzylo regulacje dotyczace zaktadow o duzym ryzyku (np.
w USA uchwalono prawo EPCRA w 1986 r., zobowiazujace firmy do
informowania spotecznos$ci o zagrozeniach chemicznych), a w Euro-
pie zaktualizowano tzw. dyrektywe Seveso dotyczaca kontroli powaz-
nych awarii przemystowych. Katastrofa w Bhopalu stata si¢ tez im-
pulsem do szerszego wdrazania zasad planowania na wypadek awarii
przemystowych oraz uwzgledniania tzw. zagrozen transgranicznych
w bezpieczenstwie chemicznym.

e Ataki terrorystyczne z 11 wrzesnia 2001 r. (USA) — Zamachy na
World Trade Center i Pentagon byly punktem zwrotnym, ktory

17 E. Broughton, The Bhopal disaster and its aftermath: a review, Environmental Health, 4(1),
2005, s. 6. https://doi.org/10.1186/1476-069X-4-6
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rozszerzyt zakres zarzadzania kryzysowego o zupetnie nowy wymiar:
zagrozenia terrorystyczne i bezpieczenstwo wewnetrzne. W odpowie-
dzi Stany Zjednoczone przeprowadzily najwieksza reorganizacje in-
stytucjonalng od czaséw Il wojny swiatowej — w 2003 r. utworzono
Departament Bezpieczenstwa Krajowego (DHS), ktéry skonsolido-
wat dziatania kilkudziesigciu r6znych stuzb i agencji (w tym FEMA)
w ramach nowej koncepcji ,,homeland security”. Terroryzm z priory-
tetu dotychczas marginalnego stal si¢ zagrozeniem numer jeden dla
instytucji odpowiedzialnych za bezpieczenstwo cywilne. Skala i szok
zamachow ujawnity réwniez problemy w lgcznosci i koordynacji
stuzb ratowniczych — np. zawiodla wowczas wspolpraca systemow
radiowych roznych stuzb. W kolejnych latach nastgpito zatarcie tra-
dycyjnych podziatow migdzy klasycznym zarzadzaniem kryzysowym
a dziataniami antyterrorystycznymi. Rozwijano systemy wczesnego
ostrzegania przed atakami, zintegrowane centra reagowania (jak choc-
by rozbudowa FBI Joint Terrorism Task Forces) oraz usprawniono
infrastrukture tacznosci kryzysowej na wypadek zamachow!. Takze
w innych krajach wydarzenia z 9/11 staty si¢ impulsem do przegla-
du systemow reagowania: w Wielkiej Brytanii utworzono po 2001 r.
rzadowe centrum koordynacji kryzysowej COBR(A) (Cabinet Office
Briefing Rooms), ktore zapewnia biezgca wspolprace stuzb podczas
sytuacji nadzwyczajnych (po atakach z 11 wrze$nia w ramach COBR
podjeto m.in. decyzje o natychmiastowym zamknigciu przestrzeni po-
wietrznej nad UK). Na forum miedzynarodowym zaciesniono wymia-
ne¢ informacji wywiadowczych i ratowniczych w obliczu globalnego
zagrozenia terrorystycznego.

e Huragan Katrina (USA, 2005 r.) — Katastrofalne skutki tego huraga-
nu (ponad 1800 ofiar $miertelnych, ogromne zniszczenia materialne,
w tym zalanie Nowego Orleanu) obnazyty stabo$ci d6wczesnego sys-
temu reagowania kryzysowego nawet w wysoko rozwinietym kraju.

Ujawniono m.in. opieszato$¢ decyzyjna, brak klarownego podziatu

180 C. B. Rubin, Emergency Management in the 21st Century: Dealing with Al Qaeda, Tom
Ridge, and Julie Gerberding, Working Paper #108, The Natural Hazards Center, Boulder,
University of Colorado, 2004.

105


http://m.in
http://m.in

Rozdziat II.

kompetencji migdzy wladzami federalnymi a stanowymi oraz niewy-
starczajace przygotowanie planéw ewakuacji i zabezpieczenia infra-
struktury krytycznej. Katrina unaocznila potrzebe gotowosci na kata-
strofy o skali regionalnej oraz koniecznos$¢ usprawnienia komunikacji
i koordynacji dziatan ratunkowych. W odpowiedzi w USA zreformo-
wano FEMA (przyjeto Post-Katrina Emergency Management Reform
Act z 2006 r.), opracowano zupetnie nowy Narodowy Plan Reagowa-
nia (National Response Framework), a takze zainwestowano miliar-
dy dolaréw w modernizacj¢ systemdéw ochrony przeciwpowodziowej
(m.in. wzmocnienie watéw wokot Nowego Orleanu). Huragan Katri-
na stal si¢ rowniez waznym punktem odniesienia w globalnej dyskusji
o zmianach klimatu — pokazal, ze wzrastajaca czestotliwos¢ ekstre-
malnych zjawisk pogodowych bedzie coraz wigkszym wyzwaniem.
Od tego czasu zarzadzanie kryzysowe coraz silniej integruje si¢ z po-
lityka redukcji ryzyka klesk zywiotowych (disaster risk reduction),

ktadac nacisk na dziatania prewencyjne.

Od lat 90. XX w. wyraznie przesuwa si¢ akcent z reaktywnego pode;j-
$cia response & recovery (reagowanie i odbudowa) na podejscie proaktyw-
ne, czyli redukcje ryzyka i budowanie odpornosci (resilience) spoleczenstw
na wypadek katastrof. Waznym symbolem tej zmiany byto ogloszenie przez
ONZ Miedzynarodowej Dekady Ograniczania Skutkéw Klesk Zywioto-
wych (IDNDR) w latach 1990-1999, ktora promowata globalng wspotprace
w dziedzinie zapobiegania klgskom. Jej zwienczeniem byta Swiatowa Kon-
ferencja w Jokohamie (1994 r.), gdzie przyjeto Strategi¢ z Jokohamy pod-
kreslajaca znaczenie prewencji i gotowosci na wypadek klesk. Nastepnie, po
doswiadczeniach katastrofalnego tsunami na Oceanie Indyjskim (grudzien
2004 r.), spoteczno$¢ migdzynarodowa wypracowala pierwsze komplekso-
we ramy redukcji ryzyka katastrof — Hyogo Framework for Action 2005-
2015 (HFA), przyjete na Swiatowej Konferencji w Kobe w styczniu 2005 r.
Dokument ten ustanawial cel budowania odpornosci narodow i spotecznosci
na katastrofy oraz wskazywat pie¢ priorytetow dziatania (m.in. uczynienie
redukcji ryzyka priorytetem na szczeblu narodowym i lokalnym, rozwijanie
systemOw wczesnego ostrzegania, wykorzystanie edukacji do budowy kul-
tury bezpieczenstwa itp.). W kolejnej dekadzie wiele panstw (w tym Polska)
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opracowato wtasne narodowe strategie ograniczania ryzyka klesk zgodnie
z tymi wytycznymi HFA. Kontynuacjg globalnych wysitkow jest obecnie
Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015-2030, przyjety na 111
Swiatowej Konferencji ONZ w Sendai w marcu 2015 r. Ramy z Sendai wy-
znaczyly siedem globalnych celow do 2030 r. (m.in. redukcje liczby ofiar
1 strat ekonomicznych, zwickszenie dostepu do systemdéw ostrzegania, opra-
cowanie krajowych strategii redukcji ryzyka) oraz cztery priorytety dziata-
nia: (1) lepsze rozumienie ryzyka, (2) wzmocnienie zarzadzania ryzykiem,
(3) inwestowanie w redukcje ryzyka dla zwigkszenia odpornosci, (4) po-
prawa przygotowania na wypadek katastrof (w tym idea Build Back Better
przy odbudowie). Sendai podkresla konieczno$¢ zaangazowania catego spo-
leczenstwa — administracji, samorzadow, sektora prywatnego, swiata nauki
1 organizacji pozarzadowych — we wspolne budowanie kultury bezpieczen-
stwa 1 odpornosci na zagrozenia. Rezyliencja (odpornosc) stala si¢ wrecz
nowym paradygmatem myslenia o bezpieczenstwie w czasach przewlektych
kryzysow'®!, oferujac podejscie skupione na zdolnosci spotecznosci do
adaptacji, przetrwania i szybkiego powrotu do normalno$ci po wstrzasach
(zamiast polegania wylacznie na reakcji instytucji panstwa). Koncepcja ta
zyskuje coraz wigkszg popularno$¢ zaréwno w praktyce, jak i w badaniach
nad bezpieczenstwem, co odzwierciedlajg liczne opracowania naukowe ini-
cjujace tzw. ,,resiliencism” w studiach nad bezpieczenstwem.

Ewolucja $wiatowego zarzadzania kryzysowego przebiegata od zim-
nowojennej obrony cywilnej (skoncentrowanej na ochronie przed skutkami
konfliktu zbrojnego) ku holistycznemu systemowi disaster risk management.
Kluczowe katastrofy — zardwno naturalne, jak i spowodowane przez czto-
wieka — wymuszaly poszerzenie zakresu dzialan (od reagowania na zagro-
zenia wojenne po reagowanie na katastrofy techniczne, ekologiczne czy ter-
rorystyczne) oraz zmiang filozofii z podejscia reaktywnego na proaktywne.
Innymi stowy, dokonalo si¢ przejscie od ,,civil defense” do ,,disaster risk
reduction” — od ochrony przed skutkami wojny do budowania spolecznej
odpornosci na wszelkie zagrozenia. O$ czasu przedstawiona na rysunku 6

ilustruje globalne przemiany, ukazujac m.in.: instytucjonalizacj¢ obrony

181 M. Stepka, Rezyliencja jako paradygmat bezpieczenstwa w czasach przewlektych kry-
zysow, Przeglad Politologiczny, 26(2), 2021, s. 105-117. https://doi.org/10.14746/
pp.2021.26.2.7
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cywilnej. Na osi poziomej zaznaczono kluczowe wydarzenia — u gory ka-
mienie milowe instytucjonalne i miedzynarodowe inicjatywy, a u dotu naj-

wigksze katastrofy.

Dekada IDNDR
(ONZ, 1990-1999)

Powotanie FEMA Strategia z Jpkohamy Ramy dziatania z Hyogo Ramy z Sendai
(USA, 1979) (1994) (HFA, 2005 (SFDRR, 2015)

I | I

1975 T 1985 1995 T 2005 2015

Awaria Three Mile Island Ataki 11 wrzesnia
(USA, 1979) (USA, 2001)

Katastrofa w Bhopalu Huragan Katrina
(Indie, 1984) (USA, 2005)

Rysunek 6. Globalne przemiany w podejéciu do redukcji ryzyka katastrof (lata
1979-2015)

Zrbdto: opracowanie wiasne.

Analizujac rozwdj wspolnych mechanizméw w Europie i Unii Euro-
pejskiej, mozna zauwazy¢, ze Europa w drugiej potowie XX wieku rowniez
wypracowywata stopniowo kooperacyjne podejscie do ochrony ludnosci,
uczgc si¢ na kolejnych tragediach. Wydarzenia takie jak katastrofa jadrowa
w Czarnobylu (1986 1.), ktora skazeniem dotkneta wielu panstw, wielkie po-
wodzie (np. powo6dz tysigclecia na Odrze w 1997 r. oraz powodz na Dunaju
w 2002 r.), czy ekstremalne zjawiska pogodowe (huragany, wichury w pot-
nocnej Europie) uswiadomity rzagdom, ze zagrozenia nie respektujg granic.
Niezbedna stata si¢ zatem wspolpraca transgraniczna w dziataniach ratun-
kowych i wymiana informacji o ryzykach. W latach 80. panstwa Europy
zaczely zawieraé pierwsze porozumienia bilateralne o wzajemnej pomocy
w razie klesk zywiotowych, a na forum Wspdlnot Europejskich pojawity sie
inicjatywy wymiany informacji o zagrozeniach (np. system wczesnego po-
wiadamiania o awariach jadrowych ECURIE, uruchomiony po Czarnobylu
w 1987 1.). Przetomowym krokiem bylto jednak utworzenie w pazdzierni-
ku 2001 r. Mechanizmu Ochrony Ludnosci Unii Europejskiej (Union Civil
Protection Mechanism — UCPM) na mocy decyzji Rady UE. Mechanizm
ten zostat powotany, aby usprawni¢ wspolprace miedzy krajowymi shuzbami
ochrony ludnosci, utatwi¢ szybkie i skoordynowane reagowanie w razie po-
waznych zagrozen oraz umozliwi¢ wzajemng pomoc panstwom czlonkow-
skim. Odpowiedzialno$¢ podstawowa za ochrong ludno$ci spoczywa na pan-
stwie dotknietym katastrofa, ale gdy sytuacja je przerasta, moze ono zwroci¢
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si¢ 0 wspolnotowe wsparcie. Kazde panstwo na $wiecie (nie tylko nalezace
do UE) moze poprosi¢ o pomoc poprzez Mechanizm — a koordynacja dzia-
tan zajmuje si¢ wtedy Komisja Europejska we wspotpracy z uczestniczacy-
mi panstwami. Od poczatku udzial w Mechanizmie wziety nie tylko kraje
UE, ale tez kilka panstw spoza Unii (dzi$ jest 9 takich uczestnikow, m.in.
Norwegia, Turcja, Serbia, Ukraina). Operacyjne serce Mechanizmu stano-
wi utworzone wraz z nim w 2001 r. Centrum Monitorowania i Informacji
(Monitoring and Information Centre, MIC) — niewielka jednostka w struk-
turze Komisji (DG ECHO) petniaca role catodobowego punktu kontaktowe-
go. MIC zbierat zgloszenia o nadzwyczajnych zdarzeniach 1 dystrybuowat
prosby o pomoc do wszystkich panstw uczestniczacych. W 2013 r., w ra-
mach reformy prawnej Mechanizmu, MIC przeksztalcono w nowocze$niej-
sze Centrum Koordynacji Reagowania Kryzysowego (Emergency Response
Coordination Centre, ERCC). Obecnie ERCC dziata 24/7 w Brukseli, mo-
nitorujac sytuacje nadzwyczajne na swiecie i koordynujac oferty pomocy
z panstw europejskich. Dzigki dedykowanej platformie komunikacyjnej
(CECIS) panstwo zgtaszajace kryzys oraz panstwa oferujagce pomoc moga
w trybie ciaglym wymienia¢ informacje o potrzebach i dostgpnych zaso-
bach, co bardzo usprawnia mobilizacj¢ wsparcia. Mechanizm dysponuje
takze tzw. Europejska Pulag Ochrony Ludnos$ci — sa to deklarowane przez
panstwa zasoby (moduty ratownicze, zespoty ekspertow, specjalistyczny
sprzet), utrzymywane w gotowosci do natychmiastowego uzycia w razie ak-
tywacji Mechanizmu. Koszty transportu i operacji w ramach Mechanizmu sg
wspotfinansowane ze $srodkow Komisji — obecnie Unia pokrywa co najmniej
75% kosztow wystania pomocy miedzynarodowej, co zachgca kraje do dzie-
lenia si¢ zasobami'®?,

W pierwszych latach funkcjonowania UCPM byt wielokrotnie urucha-
miany — m.in. podczas reagowania na trzgsienie ziemi w Algierii (2003 r.),
ogromne tsunami na Oceanie Indyjskim (2004 r.), huragan Katrina w USA
(2005 r.) czy pozary lasow w Grecji (2007 r.). Doswiadczenia te wykazaty po-
trzebe¢ wzmocnienia Mechanizmu. W 2007 r. znowelizowano decyzj¢ ramo-
w3, a kompleksowa reforma nastgpita w grudniu 2013 r. wraz z przyjgciem

182 F. Tannuli, EU Civil Protection Mechanism: History and Perspectives, TEMA Proj-
ect, 11.05.2023, https://tema-project.cu/articles/eu-civil-protection-mechanism-histo-
ry-and-perspectives, [dostep: 22.09.2025].
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decyzji nr 1313/2013/UE, ktéra ujednolicita przepisy dotyczace zapobiega-
nia, gotowos$ci i reagowania na katastrofy w UE. Wprowadzono m.in. obo-
wigzek sporzadzania przez panstwa krajowych ocen ryzyka i planéw za-
rzadzania ryzykiem (aby ujednolici¢ podejscie do analiz zagrozen), a takze
utworzono program wspoélnych szkolen i ¢wiczen finansowanych przez UE.
Decyzja 1313 umocnita réwniez rol¢ ERCC oraz ustanowita podstawy praw-
ne do stworzenia dodatkowej rezerwy zasobéw na poziomie unijnym.
Najnowszym etapem rozwoju jest inicjatywa rescEU uruchomiona
w 2019 r. — stanowi ona ponadnarodowa europejska rezerwe najcenniejszych
srodkow ratunkowych, w peni finansowang z budzetu UE. Pomyst rescEU
zrodzit si¢ po serii katastrofalnych pozarow lasow w Europie (m.in. w Por-
tugalii w 2017 r.), gdy okazalo si¢, ze suma krajowych zasobéw gasniczych
bywa niewystarczajaca. W ramach rescEU Unia zakupita wspdlng flote samo-
lotow 1 $migtowcow gasniczych do zwalczania pozarow — w 2022 r. dostep-
nych byto 12 samolotow i 1 $migtowiec rozlokowanych w kilku panstwach
europejskich. Utworzono takze strategiczne rezerwy sprzetu medycznego,
kontenerowych szpitali polowych i mobilnych laboratoriow CBRN, co oka-
zato si¢ niezwykle przydatne w czasie pandemii COVID-19 (mechanizm re-
scEU dostarczat m.in. maseczki, respiratory i szczepionki do panstw najbar-
dziej dotknigtych). RescEU stanowi zabezpieczenie ostatniej instancji — jest
uruchamiany, gdy zdolno$ci reagowania panstw czlonkowskich zostang prze-
kroczone, zapewniajac bezposrednio ze szczebla unijnego brakujace zasoby.
Drugim filarem europejskiej wspotpracy jest wezesne ostrzeganie i prewencja
ryzyka. Po doswiadczeniach niszczycielskich powodzi z lat 90. (kulminacja
— wielka powddz w dorzeczu Laby i Dunaju w 2002 r.) uznano, ze brakowato
skoordynowanych prognoz hydrologicznych obejmujacych caty kontynent.
W konsekwencji Komisja Europejska sfinansowata stworzenie juz w 2002
r. Europejskiego Systemu Ostrzegania Przeciwpowodziowego (EFAS). Jego
zadaniem jest dostarczanie kilkudniowych ostrzezen o grozbie powodzi na
duzych rzekach oraz przygotowywanie jednolitych map zagrozenia powo-
dziowego dla obszaru Europy. Projekt EFAS rozwingto unijne Centrum Ba-
dawcze JRC, a od 2012 r. system jest prowadzony operacyjnie przez Centrum
Prognoz Pogody ECMWF w Reading. Dzigki EFAS powodzie o charakterze
transgranicznym mozna przewidywac z wigkszym wyprzedzeniem i sku-

teczniej informowaé zagrozone kraje. Rownolegle UE uruchomita system
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monitorowania pozaréw lasoéw (European Forest Fire Information System —
EFFIS), system Meteoalarm integrujacy ostrzezenia meteorologiczne z catej
Europy oraz rozwingta sie¢ centréw reagowania na zagrozenia zdrowotne
(np. dla epidemii). W 2012 r. zintegrowano wiele z tych uslug w programie
Copernicus Emergency Management Service, ktory udostepnia dane sateli-
tarne i analizy (np. mapy sytuacyjne, oceny zniszczen) na potrzeby stuzb kry-
zysowych. Wazng inicjatywa byto réwniez ustanowienie w 2002 r. Funduszu
Solidarnosci UE, z ktérego udzielana jest pomoc finansowa krajom dotknie-
tym kleskami zywiotowymi o duzej skali. Fundusz ten wspiera odbudowe
infrastruktury i pokrycie najpilniejszych wydatkow po katastrofach — Polska
kilkukrotnie korzystata z tych $§rodkow (np. po powodzi w 2010 r.). War-
to podkresli¢, ze mechanizm solidarnosci finansowej uzupelia mechanizm
operacyjny UCPM: tam gdzie brakuje zasobow — przychodzi wsparcie eks-
perckie i rzeczowe z Mechanizmu, tam gdzie brakuje funduszy na odbudowe
— pomocny jest Fundusz Solidarnosci'®.

Dzigki opisanym dzialaniom Europa wypracowata unikalny model
wspotpracy w dziedzinie ochrony ludnosci. Mechanizm Ochrony Ludno-
sci UE do konca 2023 r. byt aktywowany setki razy — zar6wno wewnatrz
Unii (m.in. przy pozarach Szwecji w 2018 r., trz¢sieniu ziemi we Wtoszech
w 2016 1., podczas pandemii COVID-19 od 2020 r. czy po rosyjskiej agresji
na Ukraine w 2022 r.), jak i poza jej granicami (np. pomoc ofiarom trzgsie-
nia ziemi na Haiti w 2010 r., epidemii eboli w Afryce, eksplozji w Bejrucie
2020 r.). W ramach Mechanizmu kraje UE niecodptatnie udostgpniaja sobie
nawzajem wyspecjalizowane modutly ratownicze (np. grupy poszukiwaw-
czo-ratownicze USAR, wysoko wydajne pompy, medyczne zespoty ratunko-
we, pontony, mosty tymczasowe itd.), co znaczaco podnosi zdolnos¢ reago-
wania w pierwszych dniach kryzysu. Wspolne europejskie podejscie sprzyja
tez uczeniu si¢ na doswiadczeniach — po kazdej duzej operacji ratowniczej
prowadzone sa analizy i raporty, na podstawie ktorych udoskonala si¢ proce-
dury i standardy szkolenia. Mozna zatem mowi¢ o swoistym ,,europejskim
systemie zarzadzania kryzysowego”, ktory stale si¢ doskonali i integruje,
zachowujac jednoczes$nie subsydiarnos¢ (wsparcie trafia tam, gdzie jest po-
trzebne, ale nie zastepuje dziatan lokalnych witadz).

183 The European Flood Awareness System (EFAS) at ECMWE: towards operational imple-
mentation, ECMWF Newsletter, 131, 2012.
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Na rysunku 7 zobrazowano najwazniejsze etapy rozwoju europej-
skiego systemu ochrony ludnosci: od pierwszych inicjatyw (Czarnobyl
w 1986 r., porozumienia dwustronne), poprzez utworzenie Mechanizmu
Ochrony Ludnosci (2001 r.) i jego reformy (2007 r., 2013 1.), az po inaugu-
racje¢ programu rescEU (2019 r.) i operacje w okresie pandemii COVID-19.
Dodatkowo zaznaczono rozwdj systemow wczesnego ostrzegania (EFAS od
2003 r., Meteoalarm w 2007 r., Copernicus EMS w 2012 r.) oraz ustanowie-
nie Funduszu Solidarnosci (2002 r.).

Mechanizm Ochrony
Katastrofa w Czarnobylu Ludnosci UE Meteoalarm rescEU
(1986) (2001) (2007) (2020)

1986 1995 g_T 2005 T 2015 Zi:‘

ECURIE Fundusz Solidarnosci Decyzja 1313/2013/UE COVID-19 - dziatania UE
(1987) (2002) (2013) (2020)

Rok

Rysunek 7. Kluczowe etapy rozwoju europejskiego systemu ochrony ludnosci
Zrédto: opracowanie whasne.

Kolejnym punktem rozwazan jest geneza i ewolucja zarzadzania kry-
zysowego w Polsce. W Polsce system ochrony ludnosci przez wigkszg czes¢
XX wieku opierat si¢ na modelu Obrony Cywilnej (OC) ksztaltowanym we-
dhug wzorcoéw bloku wschodniego. Od 1951 r. funkcjonowata formacja OC
podporzadkowana Ministerstwu Obrony Narodowej, ktorej gtdownym celem
byta ochrona ludnosci i1 dobr na wypadek konfliktu zbrojnego, zwlaszcza
ataku nuklearnego. Zgodnie z definicja przyjeta w protokotach dodatkowych
do Konwencji Genewskich (Polska ratyfikowata Protokoty I 11 z 1977 r.),
do zadan obrony cywilnej nalezato m.in. ostrzeganie i alarmowanie, orga-
nizowanie ewakuacji, zapewnienie schronéw, zaciemnianie, ratownictwo
i pierwsza pomoc, a takze dorazna likwidacja skazen i uszkodzen infrastruk-
tury. W praktyce jednak w okresie PRL OC byla strukturg o charakterze
wojskowym i hierarchicznym — istnialy oddzialy OC przewidziane glownie
do dziatania w czasie wojny, a w czasie pokoju rola OC w reagowaniu na
kleski zywiotowe czy awarie przemystowe bylta ograniczona i drugorzed-
na. Obrona cywilna koncentrowata si¢ na przygotowaniach do potencjalnej
wojny (np. budowa schronéw, ¢wiczenia ludno$ci w zakresie obrony przed

bronig masowego razenia), za$ reagowanie na katastrofy w czasie pokoju
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pozostawiano przede wszystkim strazy pozarnej i innym stuzbom resortu
spraw wewnetrznych. OC posiadata rozbudowang strukturg — od Szefa OC
Kraju (bgdacego wiceministrem obrony) po szefow OC wojewodztw, miast
i gmin. Formalnie zadania OC obejmowaty réwniez wspotdziatanie w zwal-
czaniu klesk zywiolowych w czasie pokoju, ale — co znamienne — wigkszo$¢
uwagi i zasobow skupiano na scenariuszu konfliktu zbrojnego.

Po przetomie 1989 r. Polska stangta przed konieczno$cia dostosowania
systemu ochrony ludno$ci do nowych realiow politycznych i zagrozen. Poja-
wito si¢ pytanie, czy reformowac istniejgca obrone cywilna, czy tez budowac
zupelie nowy system na wzor rozwigzan zachodnich (gdzie rozwijaly si¢ juz
koncepcje cywilnego zarzadzania kryzysowego). Przez pierwsze lata trans-
formacji OC nadal podlegata MON, jednak jej znaczenie malato — brakowato
srodkow na jej utrzymanie, a spoteczenstwo i media coraz krytyczniej patrzy-
ly na archaiczng formacj¢ przygotowujaca si¢ na wojne nuklearna, podczas
gdy realnie grozity nam powodzie, awarie i inne kleski. Przelomowym mo-
mentem okazata si¢ katastrofalna ,,powodz tysiaclecia” z lipca 1997 r. Kleska
ta, dotykajaca potudniowg i zachodnig Polske (Odra i doptywy), obnazyta
powazne braki w istniejacym systemie reagowania: nieskuteczny obieg in-
formacji, spéznione ostrzeganie ludnosci, staba koordynacje dziatan strazy,
wojska i wladz lokalnych. W obliczu tej tragedii rzad podjat decyzje o rady-
kalnych zmianach. Jeszcze w 1997 r. wylaczono obrong cywilng spod nad-
zoru MON 1 podporzadkowano jg resortowi spraw wewnetrznych (MSWiA).
Szefem Obrony Cywilnej Kraju mianowano gen. brygadiera Feliksa Dele
— dotychczasowego Komendanta Gtownego Panstwowej Strazy Pozarnej,
odznaczonego za dowodzenie akcjami podczas powodzi. Byl to wyrazny sy-
gnat zmiany podejscia: postawiono na fachowo$¢ stuzb ratowniczych i inte-
gracje OC z systemem bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa. Gen. Dela,
jako Szef OC Kraju w latach 1997-1998, opracowal zalozenia przeksztalcenia
tradycyjnej OC w nowoczesny, powszechny system ochrony ludnos$ci oparty
na zasadzie, ze gldwng sile wykonawczg stanowig zawodowe stuzby ratow-
nicze (PSP, Policja, pogotowie, wyznaczone jednostki wojskowe), wspierane
przez formacje OC oraz organizacje spoteczne (OSP, PCK, itd.). Rozpocze-
to tez zmiany organizacyjne: w miejsce wojskowego Sztabu OC utworzono
w MSWiA cywilny Urzad Szefa Obrony Cywilnej Kraju (p6zniej przemiano-
wany na Urzad Zarzadzania Kryzysowego i Ochrony Ludnosci). Na szczeblu
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terenowym planowano stworzy¢ sie¢ centrow zarzadzania kryzysowego pra-
cujacych w trybie ciggtym. Cze$¢ z tych zamierzen udato si¢ zrealizowac pod
koniec lat 90. Wprowadzona od 1 stycznia 1999 r. reforma administracyjna
(utworzenie 16 wojewodztw i powiatow) postuzyta do zmian struktur OC/
zarzadzania kryzysowego. Zlikwidowano wowczas dawne Wojewodzkie In-
spektoraty OC, a ich zadania przejely Wydziaty Bezpieczenstwa i Zarzadza-
nia Kryzysowego w urzedach wojewddzkich. W kazdym powiecie utworzono
za$ Powiatowe Centrum Zarzadzania Kryzysowego (PCZK) — poczatkowo
w formie matego zespolu dyzurnych, czegsto ulokowanego przy komendzie
Panstwowej Strazy Pozarnej. Byty to pierwsze zalgzki lokalnych centrow re-
agowania kryzysowego, cho¢ poczatkowo brak im byto pelnego umocowania
prawnego. Niemniej od 1999 r. na poziomie powiatéw zaczat funkcjonowac
staly mechanizm monitorowania zagrozen i alarmowania stuzb. Gen. Dela
zapoczatkowat tez opracowanie zalozen pierwszej ustawy o stanie kleski zy-
wiotowej — zanim jednak doszlo do jej uchwalenia, nastapita zmiana rzadu.
W pazdzierniku 1998 r. nowy rzad odwotat Feliksa Delg ze stanowiska Szefa
OC Kraju (przeszed! on w stan spoczynku). Mimo to kierunek reformy zostat
utrzymany — stopniowo budowano zreby systemu zarzadzania kryzysowego,
cho¢ brakowato jeszcze kompleksowych regulacji.

Pierwszym waznym aktem prawnym byta ustawa z 18 kwietnia
2002 r. o stanie klegski zywiotowej, bedaca jedng z trzech ustaw o stanach
nadzwyczajnych przewidzianych w nowej Konstytucji (obok stanu wyjat-
kowego 1 wojennego). Ustawa ta wprowadzita definicj¢ stanu kleski zywio-
towej oraz procedury jego wprowadzania i znoszenia. Okreslita m.in. za-
sady dzialania wladz w sytuacji powaznej katastrofy naturalnej lub awarii
technicznej — w tym katalog dopuszczalnych ograniczen praw obywateli na
zagrozonym obszarze. Przewidziano np. mozliwo$¢ przymusowej ewaku-
acji, catkowitej lub czesciowej reglamentacji zaopatrzenia, zakazu podwyz-
szania cen, obowigzku $wiadczen rzeczowych i osobistych, a takze innych
ingerencji koniecznych do opanowania sytuacji. Ustawa zobowigzata tez
panstwo do rekompensaty strat poniesionych wskutek takich dziatan. Cho¢
akt ten dotyczyl jedynie stanu nadzwyczajnego, jego uchwalenie wymusito
doprecyzowanie kompetencji organow w sytuacjach kryzysowych i stato si¢
impulsem do budowy statych struktur planistyczno-decyzyjnych (takich jak

zespoty zarzadzania kryzysowego na wszystkich szczeblach).
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Kulminacjg procesu tworzenia nowego systemu byla ustawa
z 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, ktoéra weszta w zycie
w 2007/2008 i kompleksowo uregulowata organizacj¢, zasady dziatania oraz
kompetencje organow w systemie zarzadzania kryzysowego (SZK). Ustawa
ta zdefiniowata najwazniejsze pojecia — m.in. zarzadzanie kryzysowe jako
dziatalno$¢ organéw wiladzy publicznej, bedaca elementem kierowania bez-
pieczenstwem narodowym, polegajaca na zapobieganiu sytuacjom kryzyso-
wym, przygotowaniu si¢ na wypadek ich wystgpienia, reagowaniu na nie
oraz odtwarzaniu infrastruktury i zasobéw. Wprowadzita rowniez definicje
sytuacji kryzysowej — rozumianej jako sytuacja negatywnie wplywajaca na
bezpieczenstwo ludzi, mienia lub srodowiska, charakteryzujaca si¢ znacz-
nym ograniczeniem w dziataniu wlasciwych organéw administracji wobec
nieadekwatnos$ci posiadanych sit i srodkéw. Pojecie to stato si¢ kluczowe dla
uruchamiania procedur kryzysowych (nie kazda awaria czy zdarzenie jest
sytuacja kryzysowa — tylko takie, ktore przekracza rutynowe mozliwosci re-
agowania). Ustawa z 2007 r. zdefiniowata ponadto infrastrukture krytyczng
jako systemy i powigzane z nimi obiekty, urzadzenia i ustugi kluczowe dla
bezpieczenstwa panstwa i obywateli, m.in. zaopatrzenia w energi¢, paliwa,
zywno$¢, wode, tacznosci i telekomunikacji, finansowe, ochrony zdrowia,
transportowe, ratownicze czy systemy zaopatrywania w $rodki chemiczne
1 promieniotwdrcze. Ochrona infrastruktury krytycznej stata si¢ nowym
priorytetem — ustawa natozyla na jej operatorow obowigzek przygotowy-
wania planéw ochrony i utrzymywania zapasowych rozwigzan (opracowano
pozniej Narodowy Program Ochrony IK).

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym ustanowita czteropoziomowy
uktad organizacyjny SZK: poziom centralny (krajowy), wojewddzki, powia-
towy i gminny — przypisujac kazdemu z nich wtasciwe organy oraz zada-
nia. Organami wlasciwymi w sprawach zarzadzania kryzysowego zostali:
na poziomie kraju — Rada Ministrow (lub w sytuacjach pilnych Minister
Spraw Wewnetrznych), w wojewodztwie — wojewoda, w powiecie — staro-
sta, w gminie — wojt/burmistrz/prezydent miasta. Przy tych organach zacze-
ly funkcjonowac zespoty zarzadzania kryzysowego (odpowiednio: Rzado-
wy Zesp6t Zarzadzania Kryzysowego przy RM, wojewddzkie, powiatowe
i gminne ZZK) jako ciata opiniodawczo-doradcze ztozone z przedstawicieli

stuzb, inspekcji 1 ekspertow. Ustawa formalnie usankcjonowala tez istnienie
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centrow zarzadzania kryzysowego na kazdym szczeblu (Rzagdowe Centrum
Bezpieczenstwa, Wojewodzkie, Powiatowe i — opcjonalnie — Gminne CZK)
dziatajacych w trybie catodobowym. Wprowadzita ponadto obowigzek
opracowywania planow zarzadzania kryzysowego — na poziomie krajowym
(Krajowy Plan Zarzadzania Kryzysowego zatwierdzany przez RM) oraz
w kazdym wojewodztwie, powiecie i gminie. Dokumenty te, aktualizowane
co dwa lata, zawierajg scenariusze zagrozen, procedury reagowania i zasady
wspotdziatania wszystkich zaangazowanych podmiotéw. Ustawa z 2007 r.
wraz z aktami wykonawczymi (np. rozporzadzeniem PRM z lipca 2008 r.
ws. organizacji RCB) stworzyla zatem formalne podstawy nowoczesnego
systemu ochrony ludnosci i zarzadzania kryzysowego w Polsce.

Od czasu wejscia w zycie ustawy SZK w praktyce przechodzi syste-
matyczny sprawdzian i ewolucje. Juz w maju-czerwcu 2010 r. kraj do§wiad-
czyt najwickszej od lat powodzi (Wista, Odra i ich dorzecza), ktora byta
testem dla nowych struktur. Skoordynowana akcja ratownicza z udziatem
tysigcy strazakow PSP i1 OSP, wojska, policji i administracji pokazata zasad-
no$¢ wprowadzonych zmian — cho¢ ujawnila tez obszary do poprawy (np.
niedostatki lokalnych systemow ostrzegania powodziowego czy potrzebe
lepszego planowania ewakuacji duzej liczby ludzi i zwierzat). W nastepstwie
powodzi 2010 1. rzad przeznaczyt znaczne srodki na modernizacje¢ infrastruk-
tury przeciwpowodziowej (waldow, polderdéw), a takze wdrozyt Regionalny
System Ostrzegania (RSO) — platform¢ powiadamiania SMS i poprzez te-
lewizje o lokalnych zagrozeniach. W kolejnych latach wzrosta $wiadomos¢
nowych typoéw zagrozen: terrorystycznych i asymetrycznych. Cho¢ Polska
nie padta ofiarg spektakularnego zamachu, to zamachy w Madrycie (2004 r.),
Londynie (2005 r.), a nastepnie w Paryzu, Brukseli, Berlinie (2015-2016 1.)
spowodowaty uwzglednienie scenariuszy atakoéw terrorystycznych (w tym
z uzyciem broni CBRN) w krajowych planach zarzadzania kryzysowego.
Przed turniejem EURO 2012 w Polsce ktadziono szczegdlny nacisk na przy-
gotowanie stuzb na wypadek zamachu podczas imprezy masowej — zorga-
nizowano m.in. wieloszczeblowe ¢wiczenie COBRA-2010 symulujace atak
terrorystyczny w trakcie meczu pitkarskiego. W 2016 r. uchwalono zas$ spe-
cjalng ustawe antyterrorystyczna, ktéra wzmocnita uprawnienia ABW i Poli-

cji w zakresie zapobiegania i reagowania na zagrozenia terrorystyczne.
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Niezwyklym wyzwaniem okazata si¢ pandemia COVID-19 od marca
2020 r. — kryzys dtugotrwaly, o charakterze globalnym, ktérego nie ogto-
szono formalnie jako stanu kleski zywiotowej, ale de facto zarzagdzano nim
w trybie nadzwyczajnym (wprowadzono stan zagrozenia epidemiczne-
g0, a nastgpnie stan epidemii na podstawie specustawy z 2 marca 2020 r.).
Rzadowy Zespot Zarzadzania Kryzysowego zbierat si¢ niemal codziennie,
a Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa koordynowato dzialania migdzyresor-
towe: od zamknigcia granic, przez organizacje szpitali tymczasowych, po
dystrybucje¢ masek i szczepionek. Kryzys ujawnit wage posiadania rezerw
strategicznych —w 2021 r. utworzono Agencje Rezerw Strategicznych, ktora
przejeta zadania gromadzenia 1 wydawania rezerw panstwowych (nie tylko
medycznych). Pandemia wykazata tez znaczenie wspolpracy miedzynaro-
dowej — Polska skorzystata z pomocy UE (mechanizm rescEU dostarczyt
m.in. sprzet medyczny), a jednoczesnie wystata wlasne zespoly medyczne
do krajow takich jak Wtochy.

Obecnie polski system zarzadzania kryzysowego jest rozbudowany
1 wielosektorowy, oparty na zasadach decentralizacji i pomocniczo$ci. Na
wszystkich szczeblach administracji funkcjonujg zespoly zarzadzania kry-
zysowego (krajowy, 16 wojewddzkich, powiatowe, gminne), a w urzedach
— centra zarzadzania kryzysowego zapewniajace catodobowy przeptyw in-
formacji o zagrozeniach. Zasadg jest, ze kryzysem zarzadza ten szczebel,
na ktorym on wystapil, a wyzsze szczeble wiaczajg si¢ tylko gdy srodki
lokalne sg niewystarczajace (to realizacja konstytucyjnej zasady pomocni-
czosci). W razie najwigkszych katastrof wojewoda moze przeja¢ koordy-
nacje¢ dziatan i wydawac wigzace polecenia nizszym organom (tzw. zasada
jednolitego kierownictwa w sytuacji kryzysowej). W dziatania kryzysowe
angazuja si¢ wszystkie podstawowe stuzby ratownicze: Panstwowa Straz
Pozarna (i Ochotnicze Straze Pozarne jako element Krajowego Systemu Ra-
towniczo-Gasniczego), Policja, Panstwowe Ratownictwo Medyczne, a tak-
ze inspekcje (sanitarna, weterynaryjna, ochrony srodowiska) oraz wojsko
(Sity Zbrojne RP mogg by¢ uzyte do wsparcia cywilnych stuzb na mocy art.
26 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym). Coraz istotniejszg rolg w systemie
ochrony ludnosci odgrywa spoleczenstwo obywatelskie, w szczegdlnosci
organizacje pozarzadowe oraz wolontariusze. Ich zaangazowanie widocz-

ne bylo m.in. podczas kryzysu uchodzczego w latach 2021-2022, kiedy to
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tysigce obywateli spontanicznie udzielato wsparcia uchodzcom z Ukrainy,
skutecznie uzupetniajac dzialania instytucjonalne. System podlega stalemu
doskonaleniu — w odpowiedzi na pojawiajace si¢ zagrozenia, takie jak cybe-
rataki, dezinformacja czy dziatania o charakterze hybrydowym, opracowy-
wane sg nowe procedury i plany reagowania. Cho¢ eksperci zwracajga uwage
na pewne wyzwania, takie jak nadmierna sformalizowana struktura, silne
podziaty resortowe czy wplywy polityczne w niektorych obszarach, przyjety
model organizacyjny — oparty na jednoosobowym kierownictwie i podziale
terytorialnym — wykazuje ogolng skutecznos¢ i funkcjonalno$¢ w ostatnich
kilkunastu latach. Potwierdzeniem skuteczno$ci byly zarowno akcje prze-
ciwpowodziowe, zabezpieczenie wielkich imprez jak Euro w 2012 r., jak
i zarzadzanie niefortunng sytuacjg pandemiczna. Mozna wigc stwierdzi¢, ze
Polska zbudowata nowoczesny system zarzadzania kryzysowego, spojny
z systemem bezpieczenstwa narodowego i zdolny do reagowania na zroz-
nicowane zagrozenia — od klesk zywiotowych, przez awarie techniczne, po
wyzwania zwigzane z bezpieczenstwem zdrowotnym czy migracyjnym!®4,

Na rysunku 4 przedstawiono o$ czasu kluczowych etapow ewolucji
polskiego systemu zarzadzania kryzysowego: utworzenie formacji OC (lata
50.), rozw6j OC w PRL, przemiany po 1989 r. (powstanie PSP w 1992 r.,
reforma OC w latach 1997-1999, powddz w 1997 r. jako katalizator zmian),
nastepnie akty prawne (ustawa o stanie kleski w 2002 r., ustawa o ZK
w 2007 r.) oraz gtdwne testy systemu w praktyce (powodzie w 2010 r., przy-
gotowania antyterrorystyczne w 2012 r., pandemia w 2020 r.).

Wydarzenia kryzysowe

(2010)

Przemiany po 1989
Utworzenie formacji Ustawa o stanie
Obrony Cywilnej (OC) kleski zywiolowej
(lata 50.-1980) (2002)
' )\
t d
1950 1980 1990 T 2000 2010
Rozw6j OC w PRL Akty prawne
Powstanie PSP Ustawa o zarzadzaniu
(1992) kryzysowym

(2007; tekst jedn
Dz.U. 2023 poz. 166)

Rysunek 8. Ewolucja polskiego systemu zarzadzania kryzysowego
Zrodlo: opracowanie whasne.

13 M. Stepka, Rezyliencja jako paradygmat bezpieczenstwa w czasach przewlektych kry-
zysow, Przeglad Politologiczny, 26(2), 2021, s. 105-117. https://doi.org/10.14746/
pp.2021.26.2.7
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Kolejnym waznym elementem sg podstawy prawne i instytucjonalne
zarzadzania kryzysowego w Polsce. Fundamentem prawnym polskiego sys-
temu zarzadzania kryzysowego jest Konstytucja RP z 1997 r., ktora w art.
5 zobowigzuje panstwo do strzezenia bezpieczenstwa obywateli'®. Konsty-
tucja przewiduje mozliwos¢ wprowadzenia trzech stanow nadzwyczajnych:
stanu wojennego, stanu wyjatkowego oraz stanu klgski zywiotowej. Kaz-
dy z tych standw uruchamia si¢ w sytuacjach szczegoélnego zagrozenia, gdy
zwykte srodki konstytucyjne sa niewystarczajace. Ustawa zasadnicza okre-
$la ogdlne ramy tych stanéw — ich doprecyzowanie nastgpito w ustawach
zwyktych na poczatku lat 2000.

Warto krotko scharakteryzowac stany nadzwyczajne z perspektywy
zarzadzania kryzysowego:

1. Stan wojenny — moze by¢ wprowadzony w razie zewngtrznej agresji
na terytorium RP lub gdy z uméw sojuszniczych wynika zobowigza-
nie do obrony wspolnie z innym panstwem napadnigtym. Wprowadza
si¢ go na czesci lub calosci terytorium panstwa na mocy rozporzadze-
nia Prezydenta RP (na wniosek Rady Ministrow). Ten stan, najci¢zszy,
nie jest bezposrednio narzedziem zarzadzania kryzysowego (dotyczy
bezpieczenstwa panstwa, a nie klesk zywiolowych).

2. Stan wyjatkowy — przeznaczony na sytuacje zagrozenia ustroju pan-
stwa, bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicznego o charak-
terze wewnetrznym (np. zamieszki, proba zamachu stanu). Wprowa-
dza go Prezydent RP na wniosek Rady Ministrow, na czas do 90 dni
(z mozliwoscig jednorazowego przedtuzenia za zgoda Sejmu o maks.
60 dni). Stan wyjatkowy wigze si¢ z ograniczeniem niektorych wol-
nosci (np. wolnosci zgromadzen, dziatalnosci organizacji, swobody
poruszania si¢ na danym obszarze), lecz zakres tych ograniczen musi
odpowiada¢ skali zagrozenia i podlega kontroli parlamentu. Stan ten
nie byt dotad w III RP wprowadzony (nie liczac lokalnego stanu wy-
jatkowego na pograniczu polsko-biatoruskim w 2021 r. podczas kry-

Zysu migracyjnego).

185 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483, art. 228).
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3. Stan klegski zywiotowej — ma kluczowe znaczenie dla zarzadzania
kryzysowego, bo dotyczy powaznych katastrof naturalnych lub awarii
technicznych noszacych znamiona kleski. Wprowadza go Rada Mi-
nistréw w drodze rozporzadzenia, na czas do 30 dni (przedtuzenie
wymaga zgody Sejmu). Stan kleski zywiotowej pozwala legalnie sig-
gnac po nadzwyczajne srodki — np. ewakuacje przymusowa ludnosci
z zagrozonego obszaru, de facto przejecie przez wladze dystrybucji
podstawowych dobr (zywnos$¢, woda) poprzez reglamentacje, zakaz
podwyzszania cen na towary pierwszej potrzeby, kierowanie pra-
cownikéw do okreslonych zadan czy uzycie cudzej wlasnosci (nie-
ruchomosci, pojazdéw) do akcji ratunkowej. Wszystkie te ogranicze-
nia wolno$ci i praw muszg by¢ wyszczegolnione w rozporzadzeniu
o wprowadzeniu stanu i obowigzywac tylko na obszarze dotknigtym
kleska. Stan kleski zywiolowej w III RP ogtaszano kilkakrotnie lokal-
nie (np. podczas powodzi w 19971 2010 r. nie oglaszano, ale w 2024 r.
wprowadzono go na terenie cz¢sci woj. dolnoslaskiego, opolskiego
i §lgskiego dotknigtych powodzig — po raz pierwszy na wigksza ska-
lg). Jest to srodek ostateczny — w praktyce wigkszos¢ sytuacji kryzy-
sowych udaje si¢ opanowaé bez siggania po stan nadzwyczajny, na

podstawie zwyktych procedur i ustaw.

W kontekscie prawnym nalezy wspomnie¢, ze wprowadzenie stanu
nadzwyczajnego (zwtlaszcza stanu kleski zywiolowej) ma pewne nastepstwa
— np. przesuwa termin wyborow, jesli miatyby sie odby¢ w trakcie Iub 90 dni
po stanie'®. Z punktu widzenia zarzadzania kryzysowego, wazne jest jednak
to, ze nawet bez ogloszenia stanu kleski, organy wtadzy maja dzi$ szeroki
wachlarz instrumentéw do reagowania (co pokazala pandemia COVID-19,
ktora formalnie zarzadzano bez stanu nadzwyczajnego, wykorzystujac usta-
we o chorobach zakaznych). Stan klgski Zzywiotlowej pozostaje wigc swoistg
»polisa awaryjna” na sytuacje absolutnie skrajne, gdy trzeba by siegnaé po
najbardziej radykalne ograniczenia praw (np. obowigzek $wiadczen osobi-

stych — czyli przymus pracy na potrzeby akcji ratunkowej czy odbudowy).

186 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483, art. 228).
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Na co dzien natomiast zarzadzanie kryzysowe odbywa si¢ w trybie ,,zwy-
ktym” — na podstawie wspomnianej ustawy z 2007 r. oraz szeregu ustaw
sektorowych.

Poza ustawami o stanach nadzwyczajnych, centralnym aktem praw-
nym w tej dziedzinie jest wspomniana ustawa z 26 kwietnia 2007 r. o za-
rzgdzaniu kryzysowym (wielokrotnie nowelizowana)'¥”. To ona utworzyta
zintegrowany system czterech szczebli, okreslita zadania poszczegdlnych
organdw 1 zasady ich wspoéldziatania. Na podstawie delegacji z tej ustawy
wydano liczne rozporzadzenia uszczegotawiajace — np. rozporzadzenie PRM
z 10 lipca 2008 r. w sprawie organizacji i trybu dziatania Rzadowego Cen-
trum Bezpieczenstwa'®® (okreslajace wewnetrzng struktur¢ RCB i jego ko-
morki takie jak: wydzial monitorowania zagrozen, wydziat planowania cy-
wilnego, wydzial infrastruktury krytycznej itd.), czy rozporzadzenie MSWiA
z 18 stycznia 2011 r. w sprawie form i zakresu dokumentacji planistycz-
nej'® (standaryzujgce zawarto$¢ plandow zarzadzania kryzysowego). Wiele
przepisow z zakresu zarzadzania kryzysowego znajduje si¢ tez w ustawach
branzowych regulujacych funkcjonowanie poszczegdlnych stuzb. Nalezy tu
wymieni¢ chocby: ustawe o Panstwowej Strazy Pozarnej z 1991 r."° (PSP
jest zawodowg formacja ratowniczg przewidziang do reagowania na pozary,
kleski zywiotowe i inne miejscowe zagrozenia), ustawe o Policji z 1990 r."*!
(Policja odpowiada za bezpieczenstwo i porzadek publiczny, w sytuacjach
kryzysowych prowadzi np. ewakuacj¢, ochron¢ porzadku, akcje poszuki-
wawcze), ustawe o Panstwowym Ratownictwie Medycznym z 2006 r.'%* (re-
gulujaca system PRM — karetki i LPR — niosacy pomoc medyczng poszkodo-
wanym), ustawe Prawo atomowe z 2000 r.'*3 (okres$lajacg system reagowania

187 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89,

poz. 590 z p6zn. zm).

Rozporzadzenie PRM z dnia 10 lipca 2008 r. w sprawie organizacji i trybu dziatania Rza-

dowego Centrum Bezpieczenstwa (Dz.U. z 2008 r. Nr 128, poz. 821).

18 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 18 stycznia 2011 r.
w sprawie form i zakresu dokumentacji planistyczne;.

19 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz.U. z 1991 r. Nr 88,
poz. 400).

1 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. z 1990 r. Nr 30, poz. 179).

192 Ustawa z dnia 8 wrze$nia 2006 r. o Panstwowym Ratownictwie Medycznym (Dz.U.
72006 . Nr 191, poz. 1410).

193 Ustawa z dnia 29 listopada 2000 r. — Prawo atomowe (Dz.U. z 2001 r. Nr 3, poz. 18).
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na zdarzenia radiacyjne), ustawe o ochronie przeciwpozarowej'**, Prawo
wodne!'” (plany zarzadzania ryzykiem powodziowym) i inne. Szczegolne
znaczenie ma tez ochrona infrastruktury krytycznej — oprocz zapisOw ustawy
0 ZK powstal Narodowy Program Ochrony IK'*, a wasciciele obiektow 1K
zobowigzani sg do przygotowywania szczegotowych plandéw ciaggtosci dzia-
lania i procedur awaryjnych.

Struktura systemu zarzgdzania kryzysowego w Polsce odpowiada po-
dziatowi administracyjnemu kraju i ma charakter wyraznie hierarchiczny —
od szczebla centralnego, poprzez wojewodzki i powiatowy, az po poziom
gminny. Na poziomie centralnym zlokalizowane sg organy odpowiedzialne
za strategiczne planowanie, koordynacj¢ oraz wspotprace migdzynarodowa.
Naczelnym organem jest Rada Ministrow z Prezesem Rady Ministrow na
czele, wspierana przez Rzadowy Zespdt Zarzadzania Kryzysowego oraz
Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, ktore petni funkcje krajowego centrum
zarzadzania kryzysowego, prowadzi calodobowy monitoring zagrozen, ko-
ordynuje ochrong infrastruktury krytycznej i utrzymuje statg tacznos¢ z wo-
jewodzkimi centrami zarzadzania kryzysowego. Na poziomie resortowym
funkcjonuja z kolei centra i zespoty zarzadzania kryzysowego poszcze-
g6lnych ministréw, odpowiedzialne za zagrozenia sektorowe (zdrowotne,
transportowe, srodowiskowe itp.), wspotdziatajagce z RCB 1 strukturami te-
renowymi. Poziom wojewddzki reprezentowany jest przez wojewode jako
przedstawiciela rzadu w terenie. Wojewoda odpowiada za zarzadzanie kry-
zysowe w skali regionu — zardwno w fazie przygotowania (plany, ¢wiczenia,
nadzor nad powiatami), jak i reagowania, zwtaszcza gdy zdarzenie obejmuje
wiecej niz jeden powiat lub przekracza mozliwosci szczebla powiatowe-
go. Wsparcie zapewniaja Wojewodzki Zespol Zarzadzania Kryzysowego
oraz Wojewddzkie Centrum Zarzadzania Kryzysowego petniace dyzur 24/7
i bedace weztem wymiany informacji miedzy powiatami a poziomem cen-
tralnym. Na szczeblu powiatowym organem wiasciwym jest starosta (lub
prezydent miasta na prawach powiatu), ktory koordynuje dziatania shuzb

na obszarze powiatu, integruje dziatania poszczegélnych gmin i — przez

194 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej (Dz.U. z 1991 r. Nr 81,
poz. 351).

195 Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (Dz.U. z 2001 r. Nr 115, poz. 1229).

19 Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycznej (NPOIK) — dokument rzgdowy
przyjety uchwata Rady Ministrow w dniu 26 marca 2013 r.
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Powiatowy Zespot oraz Centrum Zarzadzania Kryzysowego — zapewnia
przeptyw informacji oraz wsparcie tam, gdzie mozliwos$ci pojedynczej gmi-
ny sg niewystarczajace. Poziom gminny, jako najblizszy obywatelom, petni
funkcje pierwszego reagenta w sytuacjach kryzysowych. To wojt, burmistrz
lub prezydent miasta odpowiada za bezposrednie ostrzeganie i alarmowanie
mieszkancow, organizacj¢ ewentualnej ewakuacji, zabezpieczenie podsta-
wowych potrzeb poszkodowanych oraz za biezaca wspotprace z lokalnymi
shuzbami i organizacjami spotecznymi. Administracja powiatowa integruje
dziatania jednostek samorzadu nizszego szczebla, natomiast szczebel woje-
wodzki koordynuje dziatania w skali regionalnej oraz zapewnia komunikacje
z administracjg rzagdowa. Cato$¢ systemu opiera si¢ na zasadzie subsydiarno-
$ci — zarzgdzanie kryzysowe prowadzi si¢ na mozliwie najnizszym szczeblu,
przy uruchamianiu wyzszych pozioméw tylko wtedy, gdy skala zagrozenia
przekracza lokalne mozliwosci. W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze
skuteczno$¢ tego modelu zalezy w duzej mierze od sprawnej wymiany in-
formacji oraz wzajemnego zaufania pomigdzy poszczegdlnymi poziomami
administracji. W Polsce proces budowy tego zaufania przebiegal stopniowo,
przy czym nadal moga wystgpowac napiecia w relacjach pomigdzy admi-
nistracja rzadowa a samorzadowa — zwlaszcza w konteksScie sytuacji o cha-
rakterze politycznie wrazliwym, takich jak kryzys migracyjny na granicy
panstwowej w 2021 r. Niemniej jednak model funkcjonujacy w Polsce bywa
wskazywany jako przyktad relatywnie udanej adaptacji zachodnich koncep-
cji zarzadzania kryzysowego do warunkéw krajowych, taczacy elementy
centralizacji z uwzglednieniem lokalnej specyfiki i potrzeb.

Efektywno$¢ dziatan kryzysowych zalezy nie tylko od przepisow
i struktury, ale tez od dostepnosci $rodkow finansowych i rzeczowych.
W Polsce finansowanie zarzadzania kryzysowego odbywa si¢ na zasadzie
kombinacji budzetow centralnych i samorzadowych, ze wsparciem funduszy
celowych oraz pomocy miedzynarodowe;j.

Kluczowe mechanizmy finansowe to m.in.:

e Rezerwy celowe budzetu panstwa — co roku w ustawie budzetowej
wyodrebnia si¢ rezerwe na przeciwdziatanie i usuwanie skutkow klesk
zywiotowych. Na 2025 r. rzad zaplanowal taka rezerwe w wysoko-
sci 3,191 mld zt (zwigckszona w trakcie prac budzetowych w zwiazku
z powodziami w 2024 r.). Srodki z tej rezerwy uruchamiane s3 decyzja
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Premiera (na wniosek MSWiA lub wojewody) i trafiajg np. do samorza-
dow na odbudowg zniszczonych mostow, watow, drog czy na zasitki dla
poszkodowanych rodzin. Dodatkowo istnieje odrgbna rezerwa na usu-
wanie skutkdw powodzi (tzw. rezerwa przeciwpowodziowa). Rezerwy
niewykorzystane w danym roku czesto sg odnawiane w kolejnym.
Budzety jednostek samorzadu terytorialnego — kazda gmina, powiat
i wojewodztwo wyodrebnia $rodki na zarzadzanie kryzysowe. Nie sa
one duze (cz¢sto to kilkadziesigt czy kilkaset tysiecy zt rocznie na
gming, kilka milionow na wojewddztwo), ale pozwalaja na bieza-
ce dzialania prewencyjne (np. czyszczenie rowow melioracyjnych),
utrzymanie centrow kryzysowych czy magazynoéw przeciwpowodzio-
wych, a takze na lokalne ¢wiczenia i szkolenia. W razie kryzysu sa-
morzady pokrywaja pierwsze wydatki (np. koszty ewakuacji 1 zakwa-
terowania ludzi, paliwo dla strazakow) ze swoich budzetow, a potem
moga ubiegac si¢ o dotacje z budzetu panstwa.

Fundusz Solidarnosci UE (FSUE) — jako panstwo cztonkowskie Pol-
ska korzysta z mechanizmu solidarno$ciowego Unii. Jesli katastrofa
naturalna wyrzadzi straty przekraczajace okreslony prog (ok. 0,64%
PKB Iub 1,5% PKB regionu), rzad moze wystapi¢ do Komisji Eu-
ropejskiej o pomoc z FSUE. Polska otrzymata takie wsparcie m.in.
po powodzi w 2010 r. (ok. 105 mln euro) oraz po suszy rolniczej
w 2015 1. Srodki te idg na odbudowe infrastruktury publicznej, ale sa
refundowane post factum (czyli najpierw wydatki ponosi budzet kra-
jowy, po6zniej nastepuje zwrot czesci kosztow z Brukseli).

Unijny Mechanizm Ochrony Ludnosci — jak opisano wyzej, mecha-
nizm ten oferuje gldwnie wsparcie rzeczowe i eksperckie. Finansowo
istotne jest jednak to, ze UE pokrywa co najmniej 75% kosztow trans-
portu pomocy (np. samoloty transportowe, ciezardéwki) oraz cze$ciowo
koszty operacyjne zespotow ratowniczych. Dla Polski oznacza to, ze
wysytajagc modul za granice odzyskuje wigkszo$¢ wydatkdw, a w druga
strone — gdy do nas przyjezdza pomoc, koszty te nie obcigzaja budzetu
krajowego. Ponadto program rescEU w catosci jest finansowany przez
UE — np. jesli polski samolot gasniczy zostat kupiony z puli rescEU, to

utrzymanie i uzycie go w ramach unijnej misji jest refundowane.
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e Fundusze celowe i ubezpieczenia — istniejg takze krajowe fundusze
celowe mogace wspiera¢ dziatania kryzysowe, np. Fundusz Ochrony
Gruntéw Rolnych (czasem finansuje usuwanie skutkow susz i powo-
dzi rolniczych), Fundusz Zapobiegania i Likwidacji Skutkéw Klesk
Zywiotowych (w BGK), czy rezerwy w dyspozycji ministrow (np. re-
zerwa ministra rolnictwa na zwalczanie choroéb zwierzgcych). Coraz
wieksza role moga odgrywac ubezpieczenia — np. samorzady zaczy-
naja ubezpieczaé infrastrukture od powodzi, co w razie szkdd zmniej-
sza obcigzenie budzetu panstwa.

e Zasoby sprzetowe i ludzkie — finansowanie to jedno, ale wazne jest tez
posiadanie odpowiednich zasobow. Polska dysponuje znaczna liczba
profesjonalnych jednostek ratowniczych: PSP to ok. 30 tys. zawodo-
wych strazakow 1 500 specjalistycznych pojazddéw ratowniczo-gasni-
czych (plus tysigce OSP), Policja ok. 100 tys. funkcjonariuszy, woj-
sko — kilkanascie tys. zolierzy w jednostkach mogacych wspieraé
akcje, 21 Brygada WOT dedykowana reagowaniu kryzysowemu itp.
Utrzymanie tych sit odbywa si¢ z odpowiednich budzetéw formacji
(MSWiA finansuje PSP i Policj¢ — co rok ustawa budzetowa zapewnia
srodki na ich gotowos$¢). Na wypadek kryzyséw medycznych rozbu-
dowano rezerwy Agencji Rezerw Strategicznych (maski, szczepionki,
leki przeciwpromienne) — to rowniez element zabezpieczenia zasobo-

wego systemu.

Mechanizm finansowania zarzadzania kryzysowego jest zatem wie-
losktadnikowy. Panstwo zabezpiecza rezerwy centralne na najpowazniejsze
kleski, samorzady utrzymuja gotowo$¢ na poziomie lokalnym, a Unia Euro-
pejska stanowi istotne zaplecze zarowno finansowe (Fundusz Solidarnosci),
jak 1 operacyjne (Mechanizm OC). W razie duzych katastrof budzet panstwa
moze nowelizowac plan finansowy, aby przesuna¢ dodatkowe $rodki — przy-
ktadowo w 2024 r. po powodzi rzad zwigkszyt pule na usuwanie jej skutkow
o ponad 2 mld zt. Wydatki na zapobieganie (np. budowa watow, polderow,
systemow alarmowych) sa cze$ciowo finansowane z funduszy unijnych
(Fundusz Spéjnosci, Fundusz Ochrony Srodowiska). Ogétem, z ekono-
micznego punktu widzenia, rosngca §wiadomos$¢ ryzyka przektada si¢ na
coraz wigksze naktady na redukcj¢ ryzyka katastrof (DRR) — co jest zgodne

125



Rozdziat II.

z globalnymi tendencjami (inwestowanie w prewencj¢ optaca si¢ bardziej
niz samo reagowanie). Mimo pewnych ograniczen budzetowych, polski sys-
tem zdotat zapewnic¢ finansowanie podstawowych potrzeb — co widaé po
stale rosngcych kwotach rezerw kryzysowych (w 2010 r. rezerwa kleskowa
wynosita ok. 1 mld zt, w 2025 r. planuje si¢ juz ponad 3 mld zt). Dzigki temu
zarzadzanie kryzysowe moze dziata¢ szybciej 1 skuteczniej, nie czekajac na
dorazne zbidrki czy pozyczki. Na zakonczenie nalezy wspomnie¢, ze waz-
nym uzupetnieniem sg mechanizmy mi¢dzynarodowe: poza pomocg z UE,
Polska wspotpracuje w ramach NATO (cywilne planowanie awaryjne, ¢wi-
czenia migdzynarodowe, np. CMX), a takze w regionalnych inicjatywach
(np. Grupa Wyszehradzka organizuje wspolne ¢wiczenia ratownicze). To
wszystko sprawia, ze system zarzadzania kryzysowego jest stale rozwijany
w duchu kooperacji i wymiany doswiadczen — tak by sprosta¢ wyzwaniom,
jakie niosg zaréwno tradycyjne zagrozenia naturalne, jak i nowe, dynamicz-

nie pojawiajace si¢ ryzyka XXI wieku.

2.4. Podstawy prawne i instytucjonalne zarzadzania

kryzysowego

Fundamentem prawnym polskiego systemu zarzadzania kryzysowego
jest Konstytucja RP z 1997 r., ktora w art. 5 zobowigzuje panstwo do zapew-
nienia bezpieczenstwa obywateli. Co istotne, Konstytucja przewiduje mozli-
wos$¢ wprowadzenia trzech standw nadzwyczajnych: stanu wojennego, stanu

wyjatkowego oraz stanu kleski zywiotowej'*’

. Kazdy z tych stanéw wprowa-
dza si¢ w sytuacjach szczegdlnego zagrozenia, gdy zwykte $rodki konstytu-
cyjne okazuja si¢ niewystarczajace. Stan wyjatkowy moze by¢ wprowadzony
przez Prezydenta RP na wniosek Rady Ministrow w razie zagrozenia ustroju
panstwa, bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicznego — na czas do
90 dni (z mozliwos$cig jednorazowego przedtuzenia o maksymalnie 60 dni za
zgoda Sejmu). Z kolei stan klegski zywiotowej wprowadzany jest przez Rade
Ministrow w celu zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych lub awarii

technicznych noszacych znamiona klgski zywiotowej oraz ich usunigcia, na

197

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 . Nr 78,
poz. 483, art. 228).
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okres nie dtuzszy niz 30 dni (przedluzenie wymaga zgody Sejmu). Przepi-
sy o stanach nadzwyczajnych okreslaja dopuszczalne ograniczenia wolno$ci
i praw obywatelskich oraz szczegolne kompetencje organow wiadzy na czas
trwania takich stanow. W konteks$cie zarzadzania kryzysowego szczegolne
znaczenie ma stan kleski zywiotowej, ktory moze by¢ wprowadzony w przy-
padku katastrof i klesk przekraczajacych mozliwosci rutynowego reagowa-
nia. Podstawowe regulacje dotyczace stanu kleski zywiotowej zawiera Usta-
wa z 18 kwietnia 2002 r. o stanie klgski zywiotowej'®®, ktora okresla tryb
wprowadzenia tego stanu, szczegdtowy katalog dopuszczalnych ograniczen
praw (np. ewakuacja, obowiazek $wiadczen rzeczowych i osobistych) oraz
zasady rekompensaty strat. Rozdziat XI Konstytucji oraz ustawa z 2002 r.
zapewniaja zatem ramy prawne do podejmowania nadzwyczajnych dziatan
w obliczu najwigkszych katastrof 1 kryzysow. Warto podkresli¢, ze oglosze-
nie stanu nadzwyczajnego jest rozwigzaniem ostatecznym — w pierwszej
kolejnosci panstwo stara si¢ reagowac na kryzysy w trybie zwyktych prze-
pisow, a dopiero eskalacja zagrozenia uzasadnia siggnigcie po rezim stanu
wyjatkowego czy kleski zywiotowe;.

Centralnym aktem prawnym, ktory kompleksowo reguluje zarzadza-
nie kryzysowe, jest Ustawa z 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzyso-
wym'”. Ustawa ta utworzyta zintegrowany, wieloszczeblowy system zarza-
dzania kryzysowego, obejmujacy administracj¢ rzadowa i samorzadowa,
a takze wybrane podmioty prywatne (np. wlascicieli infrastruktury krytycz-
nej). Ustawa z 2007 r. okresla organy wlasciwe w sprawach zarzadzania kry-
zysowego oraz ich zadania i zasady dziatania. Wprowadza réwniez legalne
definicje najwazniejszych poje¢ z tej dziedziny, takich jak sytuacja kryzy-
sowa czy infrastruktura krytyczna®®. Co wigcej, ustawa formutuje zasady
finansowania zadan zarzadzania kryzysowego — stanowi m.in., ze dziatania
te finansowane sa z budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego, z uwzglednieniem rezerw celowych przewidzianych na cele

198 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.U. z 2002 r. Nr 62 poz.
558).

19 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89,
poz. 590 z pézn. zm.).

200 S Frankiewicz, Zarzadzanie w sytuacjach kryzysowych, w: System zarzadzania kryzyso-
wego w Polsce. Wybrane aspekty, J. Piwowarski (red.), Krakéw-Katowice, Instytut Badan
Bezpieczenstwa i Obronnosci, 2018, s. 9-66, s. 11.
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zarzadzania kryzysowego. Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym byta nowe-
lizowana, m.in. w 2009 r., kiedy doprecyzowano zakres zadan i wzmocnio-
no role Rzagdowego Centrum Bezpieczenstwa (RCB). Na podstawie ustawy
wydano tez szereg aktow wykonawczych uszczegolawiajacych organizacje
systemu — np. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 10 lipca 2008 r.
W sprawie organizacji i trybu dzialania Rzgdowego Centrum Bezpieczen-
stwa?!, ktore okreslito struktur¢ wewngtrzng RCB (m.in. utworzenie w RCB
wyspecjalizowanych biur: Monitorowania i Analizy Zagrozen, Ochrony
Infrastruktury Krytycznej itp.). Kolejne rozporzadzenia dotyczyty m.in. or-

202

ganizacji zespotow zarzadzania kryzysowego®* oraz zasad opracowywania

planow zarzadzania kryzysowego na réznych poziomach administracji’®.
System zarzadzania kryzysowego opiera si¢ na wykorzystaniu istniejgcych
struktur panstwa oraz na kompetencjach instytucji odpowiedzialnych za
bezpieczenstwo i reagowanie na zagrozenia. Dlatego poza ww. ustawami
horyzontalnymi istotng role odgrywaja ustawy sektorowe, regulujace funk-
cjonowanie stuzb i podmiotow zaangazowanych w dziatania kryzysowe. Na-
leza do nich przede wszystkim: Ustawa o Panstwowej Strazy Pozarnej z 24

204

sierpnia 1991 1.** wraz z pdzniejszymi zmianami — okre$lajaca organizacje
i zadania PSP, ktora stanowi profesjonalng formacje ratowniczg przeznaczo-
ng m.in. do zwalczania pozardw, klesk zywiotowych 1 innych miejscowych

zagrozen, Ustawa o Policji z 6 kwietnia 1990 r.2%

— regulujaca dziatalno$¢
Policji, odpowiedzialnej za utrzymanie bezpieczenstwa i porzadku publicz-
nego, w tym uczestniczacej w akcjach ratunkowych i ewakuacyjnych pod-
czas kryzysow, Ustawa o Panstwowym Ratownictwie Medycznym z 8 wrze-
$nia 2006 1.2 — tworzaca system ratownictwa medycznego zapewniajacy

niesienie pomocy ofiarom wypadkow i katastrof, a takze przepisy dotyczace

201 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 10 lipca 2008 r. w sprawie organizacji
i trybu dziatania Rzagdowego Centrum Bezpieczenstwa (Dz.U. z 2008 . Nr 128, poz. 821).

202 Zarzadzenie nr 67 Prezesa Rady Ministrow z dnia 15 pazdziernika 2014 r. w sprawie orga-
nizacji i trybu pracy Rzadowego Zespotu Zarzadzania Kryzysowego (M.P. 2014 poz. 926).

203 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 11 grudnia 2020 r. w sprawie Raportu o zagroze-
niach bezpieczenstwa narodowego (Dz.U. z 2020 r. poz. 2344).

204 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz.U. z 1991 r. Nr 88,
poz. 400 z p6zn. zm.).

205 Ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. z 1990 r. Nr 30, poz. 179 z pdzn. zm.).

26 Ustawa z dnia 8 wrze$nia 2006 r. o Panstwowym Ratownictwie Medycznym (Dz.U.
72006 r. Nr 191, poz. 1410 z p6zn. zm.).
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innych stuzb, inspekcji i strazy np. ustawy o Inspekcji Sanitarnej*”’, o In-
208

spekcji Ochrony Srodowiska?®, a takze przepisy dotyczace ochrony lud-
no$ci 1 obrony cywilnej obecnie ujete w ustawie z dnia 5 grudnia 2024 r.
o ochronie ludnosci i obronie cywilnej*”. Ponadto szczegdlne znaczenie ma
ochrona infrastruktury krytycznej, uregulowana w ustawie o zarzadzaniu
kryzysowym oraz w dokumentach strategicznych (jak Narodowy Program
Ochrony Infrastruktury Krytycznej)*'*?!'. Zgodnie z ustawa z 2007 r., wia-
sciciele 1 operatorzy obiektow infrastruktury krytycznej zobowigzani sg do
przygotowania planow ochrony tych obiektow i utrzymywania ich w goto-
wosci?!?. Taka wielopoziomowa podstawa prawna zapewnia zar6wno tryb
zwyczajny reagowania kryzysowego, jak i tryb nadzwyczajny na wypadek
najwickszych zagrozen.

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym wprowadzita jednolite definicje
kluczowych pojec¢, stanowigce podstawe teoretyczng i organizacyjng syste-
mu. Zarzadzanie kryzysowe zostato zdefiniowane jako dziatalnos¢ organow
administracji publicznej bedaca elementem kierowania bezpieczenstwem
narodowym, polegajaca na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygo-
towaniu do przejmowania nad nimi kontroli poprzez zaplanowane dziatania,
reagowaniu w przypadku wystapienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich
skutkoéw oraz odtwarzaniu zasobow i infrastruktury krytycznej?'. Definicja
ta podkresla ciggto$¢ procesu zarzadzania kryzysowego, obejmujacego czte-
ry podstawowe fazy: zapobieganie, przygotowanie, reagowanie i odbudo-
we. Waznym elementem jest wskazanie, ze zarzadzanie kryzysowe stano-
wi cze$¢ systemu kierowania bezpieczenstwem narodowym — a wigc jest

komplementarne wobec innych dziatan panstwa w zakresie bezpieczenstwa

207 Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (Dz.U. z 1985 . Nr 12,
poz. 49 z pézn. zm.).

28 Ustawa z dnia 20 lipca 1991 1. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (Dz.U. z 1991 r. Nr 77,
poz. 335 z pézn. zm.).

209 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 .
poz. 1907).

210 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 30 kwietnia 2010 r. w sprawie Narodowego Pro-
gramu Ochrony Infrastruktury Krytycznej (Dz.U. z 2010 r. Nr 83, poz. 541).

211 Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycznej, przyjety uchwatag Rady Mini-
strow, Warszawa, Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, 2020.

212 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz.
590 z pézn. zm., art. 6-6b).

213 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz.
590 z p6zn. zm., art. 2).
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(takich jak obrona narodowa czy porzadek publiczny). Integralng czescia
definicji jest rowniez odtwarzanie infrastruktury krytycznej, co akcentuje
znaczenie zapewnienia ciaglosci kluczowych ustug i systemow dla funkcjo-
nowania spoteczenstwa po kryzysie.

Powigzanym pojgciem jest sytuacja kryzysowa, rozumiana jako sy-
tuacja negatywnie wptywajaca na poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia
w znacznych rozmiarach lub srodowiska, wywotujaca znaczne ogranicze-
nia w dziataniu wtasciwych organdéw administracji publicznej ze wzgledu na
nieadekwatno$¢ posiadanych sit i srodkéw?'*. Innymi stowy, sytuacja kry-
zysowa to stan zagrozenia (np. katastrofa naturalna, awaria techniczna, atak
terrorystyczny), w ktérym normalne zasoby i procedury reagowania okazuja
si¢ niewystarczajgce, przez co konieczne jest uruchomienie nadzwyczajnych
dziatan i mechanizmoéw koordynacyjnych. Ta definicja podkresla dwie cechy
kryzysu: skale skutkow (zagrozenie zycia, zdrowia, mienia lub srodowiska
na duza skale) oraz trudnosci w reagowaniu zwyktymi sitami (niewystarcza-
jace sity i srodki lokalnych organdéw). Pojecie sytuacji kryzysowej wyznacza
przestanki do uruchomienia procedur zarzadzania kryzysowego — nie kazda
niebezpieczna sytuacja nim skutkuje, a tylko taka, ktéra przekracza typowe
zdolnosci reagowania wiasciwych stuzb.

Kolejnym kluczowym terminem jest infrastruktura krytyczna. Zgod-
nie z art. 3 ust. 2 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, infrastrukturg krytycz-
ng sg systemy oraz wchodzace w ich sktad powigzane ze sobg funkcjonalnie
obiekty — w tym obiekty budowlane, urzadzenia, instalacje — oraz ustugi
kluczowe dla bezpieczenstwa panstwa i jego obywateli, a takze stuzace za-
pewnieniu sprawnego funkcjonowania organéow administracji publicznej,
oraz instytucji i przedsigbiorcéw?". Do infrastruktury krytycznej zalicza si¢
m.in. systemy: zaopatrzenia w energie i paliwa, tgcznosci i sieci teleinfor-
matyczne, finansowe, zaopatrzenia w zywnos$¢ i wode, ochrony zdrowia,
transportowe 1 komunikacyjne, ratownicze, zapewniajace ciaglos¢ dziatania
administracji publicznej, oraz systemy produkcji, magazynowania i stoso-

wania substancji chemicznych i promieniotworczych. Utrata lub powazne

214 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz.
590 z p6zn. zm., art. 3 pkt 1).

215 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz.
590 z p6zn. zm., art. 3 pkt 2).
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zakltocenie dziatania elementow infrastruktury krytycznej moze wywotac
efekty kaskadowe i powazny kryzys, stad ich ochrona ma priorytetowe zna-
czenie. Ustawa naklada na organy administracji obowigzek sporzadzenia
Krajowego Programu Ochrony Infrastruktury Krytycznej oraz zobowiazuje
wilascicieli takich obiektow do przygotowania planéw ochrony. Wiaczenie
infrastruktury krytycznej w ramy zarzadzania kryzysowego odzwierciedla
rosngcg zalezno$¢ bezpieczenstwa panstwa od niezawodnosci kluczowych
ushug (energia, telekomunikacja, finanse, itd.).

Warto wyjasni¢ rowniez pojecie organdw wiasciwych w sprawach za-
rzadzania kryzysowego. Tak ustawa okre$la organy administracji publiczne;j,
na ktorych spoczywa odpowiedzialno$¢ za podejmowanie decyzji i kierowa-
nie dziataniami kryzysowymi na poszczegolnych poziomach. Zgodnie z art.
4 ustawy, organami wlasciwymi sa: Rada Ministréw (na poziomie krajowym,
w sytuacjach nagtych role t¢ wykonuje minister wlasciwy ds. wewngtrznych,
informujac niezwlocznie Prezesa RM), wojewoda (w wojewddztwie), staro-
sta (w powiecie) oraz wojt, burmistrz lub prezydent miasta (w gminie)?'. Or-
gany te odpowiadajg za kierowanie dzialaniami z zakresu zarzadzania kry-
zysowego na swoim obszarze lub w ramach swojego zakresu kompetencji.
W praktyce oznacza to, ze np. na szczeblu lokalnym to woéjt/burmistrz ini-
cjuje i koordynuje dziatania ratownicze na terenie gminy, a w razie eskalacji
problemu wojewoda moze przejac¢ koordynacje w skali regionu. Zasadg jest
subsydiarno$¢ terytorialna — zarzadzanie kryzysowe odbywa si¢ na najniz-
szym szczeblu administracji, ktory jest w stanie skutecznie reagowacé (tzw.
zasada prymatu uktadu terytorialnego). Wyzsze szczeble (wojewoda, rzad)
wkraczajg dopiero, gdy skala zagrozenia przekracza mozliwosci poziomu
nizszego lub gdy potrzebna jest pomoc z zewnatrz.

Istotnym elementem systemu sg rowniez organy pomocnicze i plany.
Ustawa przewiduje tworzenie zespotow zarzadzania kryzysowego — opinio-
dawczo-doradczych cial, ktore wspierajg jednoosobowe organy decyzyjne
(premiera, wojewode, starost¢, wdjta) w analizie sytuacji i opracowaniu
propozycji dziatan®'’. Na kazdym poziomie funkcjonuje zespot zarzadza-

216 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz.
590 z pézn. zm., art. 3 pkt 4).

217 M. Majchrzak, K. Michalski, J. Reginia-Zacharski, Readiness of the Polish Crisis Man-
agement System to Respond to Long-Term, Large-Scale Power Shortages and Failures
(Blackouts), Energies, 14(24), 8286, 2021. https://doi.org/10.3390/en14248286
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nia kryzysowego: Rzadowy Zespot Zarzadzania Kryzysowego przy Radzie
Ministrow, zespoty wojewddzkie, powiatowe 1 gminne — w sktad ktorych
wchodza przedstawiciele kluczowych stuzb, inspekcji i strazy, eksperci
oraz urzednicy witasciwi dla danego szczebla. Ponadto dziatajg Centra Za-
rzadzania Kryzysowego zapewniajace catodobowsg tacznos$¢, monitoring
i przeptyw informacji. Na system sktada si¢ takze dokumentacja planistycz-
na — przede wszystkim plany zarzadzania kryzysowego opracowywane na
poziomie kraju, wojewodztw, powiatow i gmin. Krajowy Plan Zarzadzania
Kryzysowego (KPZK) sporzadza Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa we

218 Jest on

wspolpracy z ministrami, centralnymi urzedami i wojewodami
co najmniej co 2 lata aktualizowany i zatwierdzany przez Rad¢ Ministrow.
KPZK stanowi swoista matryce dla nizszych planow — wyznacza jednolite
standardy i scenariusze, ktore wojewodowie, starostowie i wojtowie musza
uwzgledni¢ w swoich planach. Plany zarzadzania kryzysowego zawieraja
m.in. oceng ryzyka wystapienia zagrozen na danym terenie, zadania i pro-
cedury reagowania dla poszczegdlnych podmiotéw, zasady alarmowania
i wymiany informacji, tryb uruchamiania sit i sSrodkoéw zewnetrznych, a tak-
ze plany odtworzeniowe po ustgpieniu zagrozenia. Dzigki hierarchicznemu
systemowi planowania cywilnego, dzialania kryzysowe moga by¢ lepiej
skoordynowane mi¢dzy poziomami administracji (plan krajowy wyznacza
wspolne ramy, a plany lokalne konkretyzuja je z uwzglednieniem specyfiki
terenu). Definicje i zasady wynikajace zatem z ustawy — takie jak pojecie
sytuacji kryzysowej, subsydiarnos¢ reakcji, rola organow wtasciwych i ze-
spotow doradczych, obowigzek planowania — tworzg spojny szkielet doktry-
nalny polskiego systemu zarzadzania kryzysowego*'°.

System zarzadzania kryzysowego w Polsce ma charakter wieloszcze-
blowy, $cisle powigzany z podziatem administracyjnym panstwa. Obejmuje
on cztery zasadnicze poziomy: krajowy (centralny), wojewodzki, powiatowy
i gminny, przy czym poziom krajowy sprawuje gtoéwnie funkcje strategicz-
ne i koordynacyjne, za$ poziom lokalny — funkcje operacyjne bezposredniej
reakcji. Na kazdym z tych szczebli dziata organ zarzadzania kryzysowego

218 Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Krajowy Plan Zarzadzania Kryzysowego 2025, czg$¢

A, lipiec 2025, s. 2.
219 B. Wisniewski, B. Kaczmarczyk (red.), Zarzadzanie kryzysowe. Uwarunkowania teore-
tyczne, prawne i organizacyjne, Legnica, Wydawnictwo PWSZ im. Witelona, 2012, s. 86.
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(jednoosobowy decydent), organ opiniodawczo-doradczy (zespot zarzadza-
nia kryzysowego) oraz centrum zarzadzania kryzysowego zapewniajace za-
plecze organizacyjne i informacyjne. Struktura ta jest zobrazowana sche-
matycznie na rysunku 9. Warto zaznaczy¢, ze poza pionem terytorialnym,
ustawa wyodrebnia rowniez poziom resortowy — kazdy minister kierujacy
dziatem administracji rzadowej oraz szef centralnego urzedu ma obowig-
zek powota¢ wlasny zespot zarzadzania kryzysowego i1 centrum zarzadzania
kryzysowego na potrzeby danego resortu. Dzigki temu system tgczy per-
spektywe terytorialng (wojewodztwa, powiaty, gminy) z branzowg (resorty
odpowiadajace za poszczegblne sektory, np. energetyke, zdrowie, transport).
Ponizej oméwiono podstawowe elementy instytucjonalne systemu na po-

szczegolnych poziomach.
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POZIOM KRAJOWY

Rada Ministrow

Rzgdowy Zespét Zarzadzania Kryzysowego

Rzadowe Centrum Zarzgdzania Kryzysowego

<l‘I

POZIOM WOJEWODZKI

Wojewoda

Wojewddzki Zespot Zarzadzania Kryzysowego

Wojewoddzkie Centrum Zarzgdzania Kryzysowego

‘.i

POZIOM POWIATOWY

Powiatowy Zesp6t Zarzadzania Kryzysowego

Powiatowe Centrum Zarzadzania Kryzysowego

‘-i

POZIOM GMINNY
Wojt/Burmistrz/Prezydent

Gminny Zespét Zarzadzania Kryzysowego

Gminne Centrum Zarzadzania Kryzysowego

@ O©ryan zarzadzajacy
Zespdt zarzadzania kryzysowego

B Centrum zarzadzania kryzysowego

Rysunek 9. Struktura systemu zarzadzania kryzysowego w Polsce od szczebla cen-
tralnego do gminnego (schemat hierarchiczny)
Zrédto: opracowanie whasne.
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Na kazdym poziomie wyrdzniony jest organ zarzadzajacy (czarny
prostokat), organ doradczy (jasnoszary) oraz centrum zarzadzania kryzy-
sowego (ciemnoszary). Strzatki wskazujg podporzadkowanie terytorialne
i przeplyw decyzji.

Poziom centralny (krajowy). Naczelnym organem odpowiedzialnym
za zarzadzanie kryzysowe w skali kraju jest Rada Ministréw, kierowana
przez Prezesa Rady Ministrow. Rada Ministrow sprawuje zarzadzanie kry-
zysowe na terytorium RP, okresla polityke w tym zakresie, wydaje decy-
zje dotyczace uzycia centralnych zasobow oraz — w razie potrzeby — reko-
menduje wprowadzenie stanu nadzwyczajnego. W sytuacjach naglych, gdy
nie ma czasu na zwotanie catego rzadu, rol¢ organu kierujacego przejmuje
minister spraw wewngetrznych i administracji (MSWiA), ktéry moze podej-
mowac¢ niezbedne dziatania, informujac nastepnie Premiera. MSWiA koor-
dynuje tez na co dzien funkcjonowanie systemu — nadzoruje wojewodow
i Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa. Przy Radzie Ministréw dziata staty
Rzadowy Zespot Zarzadzania Kryzysowego (RZZK) — kolegialny organ
opiniodawczo-doradczy. W sktad RZZK wchodza kluczowi ministrowie
(m.in. obrony, spraw wewnetrznych, administracji, zdrowia, srodowiska),
szefowie stuzb (np. komendant PSP, policji) oraz przedstawiciele innych
podmiotéw w zalezno$ci od potrzeb. Posiedzeniom RZZK przewodniczy
Premier lub wyznaczony minister (z reguty MSWiA). Zesp6t ten monito-
ruje biezaca sytuacj¢ zagrozen, identyfikuje strategie i rekomenduje Radzie
Ministréw optymalne rozwigzania w sytuacjach kryzysowych. RZZK petni
wazng role w zapewnianiu wspotdzialania miedzy resortami — np. gdy kry-
zys dotyka kilku sektorow jednoczes$nie, Zespot wypracowuje skoordyno-
wane dziatania. Kluczowg instytucja na szczeblu centralnym jest Rzadowe
Centrum Bezpieczenstwa (RCB) — krajowe centrum zarzadzania kryzyso-
wego. RCB zostato utworzone na mocy ustawy z 2007 r. jako wyspecjalizo-
wana jednostka podlegta bezposrednio Premierowi. Zapewnia ono obstuge
merytoryczno-techniczng Rady Ministréw, Prezesa RM oraz Rzagdowego
Zespotu Zarzadzania Kryzysowego we wszystkich sprawach zwiazanych
z zarzadzaniem kryzysowym. RCB jest czynne 24/7 i utrzymuje stalg tacz-
no$¢ ze wszystkimi resortami oraz wojewodztwami. Do jego zadan nalezy
m.in.: monitorowanie zagrozen w kraju i za granicg, prowadzenie krajowego

punktu kontaktowego w ramach unijnego mechanizmu ochrony ludnosci,
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gromadzenie i analiza informacji o sytuacjach kryzysowych, zapewnienie
sprawnego obiegu informacji miedzy organami administracji (od poziomu
centralnego po gminny), a takze inicjowanie uruchamiania procedur reago-
wania (np. uruchomienie rezerw strategicznych, alarmowanie spoteczenstwa
poprzez SMS-owy Alert RCB). RCB opracowuje réwniez projekty strate-
gicznych dokumentéw (np. Krajowego Planu Zarzadzania Kryzysowego,
Raportu o zagrozeniach bezpieczenstwa narodowego) i koordynuje ochrong
infrastruktury krytycznej na poziomie krajowym (utrzymuje baze obiektoéw
IK, wspolpracuje z ich operatorami). Mozna zatem powiedzie¢, ze RCB inte-
gruje informacje 1 wspomaga decydentow w szybkim reagowaniu na wszel-
kie nadzwyczajne zdarzenia. Pod wzgledem organizacyjnym RCB dzieli si¢
na wydziaty tematyczne (monitorowania zagrozen, planowania cywilnego,
infrastruktury krytycznej, analiz itd.), co wynika z rozporzadzenia z 2008 r.
W strukturze centralnej istotng role odgrywaja takze ministerstwa i urzedy
centralne — kazde z nich posiada wtasne komorki odpowiedzialne za zarza-
dzanie kryzysowe w zakresie swojej wlasciwosci. Zgodnie z ustawg, mini-
strowie 1 szefowie urzedéw centralnych powotuja zespoly zarzadzania kry-
zysowego (resortowe) oraz centra zarzadzania kryzysowego dziatajace przy
resortach. Przyktadowo Minister Zdrowia ma centrum monitorujace zdarze-
nia zagrazajace zdrowiu publicznemu, Minister Infrastruktury — centrum ds.
sytuacji w transporcie itd. Te resortowe struktury wspotpracujg z RCB oraz
z odpowiednimi wydziatami wojewodzkimi. Poziom centralny koncentruje
si¢ wigc na strategicznym planowaniu, alokacji zasobow (np. uruchomie-
niu centralnej rezerwy przeciwpowodziowej), wspotpracy miedzynarodowe;j
(np. w ramach NATO czy UE) oraz wspieraniu dziatan wojewodow, gdy
skala kryzysu tego wymaga®*.

Poziom wojewddzki. Organem zarzadzania kryzysowego na terenie
kazdego z 16 wojewodztw jest wojewoda — przedstawiciel Rady Ministrow
w terenie. Wojewoda odpowiada za koordynacje dziatan kryzysowych na
obszarze calego wojewodztwa, zwlaszcza gdy kryzys przekracza granice
jednego powiatu lub wymaga wsparcia stuzb spoza powiatu dotknigtego zda-
rzeniem. Wojewoda realizuje swoje zadania przy pomocy Wojewodzkiego

220 M. Majchrzak, K. Michalski, J. Reginia-Zacharski, Readiness of the Polish Crisis Man-
agement System to Respond to Long-Term, Large-Scale Power Shortages and Failures
(Blackouts), Energies, 14(24), 8286, 2021. https://doi.org/10.3390/en14248286
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Zespotu Zarzadzania Kryzysowego (WZZK) oraz Wojewodzkiego Cen-
trum Zarzadzania Kryzysowego (WCZK), ktore zazwyczaj jest ulokowane
w strukturze urzedu wojewddzkiego (np. jako calodobowe centrum w Wy-
dziale Bezpieczenstwa i Zarzadzania Kryzysowego). WZZK jest organem
doradczym wojewody — w jego sktad wchodzg m.in.: komendanci woje-
wodzcy Panstwowej Strazy Pozarnej, Policji, przedstawiciele wojska (do-
wodcy garnizonow), wojewodzcy inspektorzy (sanitarni, weterynaryjni,
ochrony $rodowiska), dyrektorzy wydzialow urzedu wojewodzkiego i inni
specjalisci. Wojewoda, zwolujac zespo6l, moze rowniez zapraszaé ekspertow
zewnetrznych lub reprezentantow przedsiebiorstw (np. spotek energetycz-
nych w razie blackoutu). Wojewo6dzki Zespot analizuje rozwoj sytuacji, oce-
nia potrzeby np. wsparcia poszkodowanych powiatow, proponuje dziatania
(np. uruchomienie odwodow PSP z innych powiatow, wnioskuje do premie-
ra o pomoc wojska, uruchomienie rezerw panstwowych) i wymienia infor-
macje miedzy powiatami. Wojewddzkie Centrum Zarzadzania Kryzysowego
petni funkcje operacyjno-informacyjna: przyjmuje zgloszenia o powaznych
zdarzeniach, utrzymuje tacznos$¢ z powiatowymi centrami, przekazuje infor-
macje do RCB, sporzadza raporty dobowe o stanie bezpieczenstwa w woje-
wodztwie??!. WCZK dysponuje stanowiskami pracy wyposazonymi w $rod-
ki tacznosci (telefony alarmowe, tacza radiowe, systemy teleinformatyczne).
W razie kryzysu wojewoda moze uruchomi¢ w ramach WCZK tryb pracy
cigglej z udziatem przedstawicieli wszystkich kluczowych stuzb (dyzury
multidyscyplinarne). Nalezy doda¢, ze wojewoda ma szczego6lne uprawnie-
nia w sytuacjach klgsk zywiotowych — moze wydawac polecenia obowiazu-
jace organy administracji samorzagdowej (starostow, wojtow) oraz kierowni-
koéw shuzb i inspekcji na terenie wojewodztwa, a polecenia te z mocy prawa
podlegaja natychmiastowemu wykonaniu i moga by¢ egzekwowane nawet
wbrew kompetencjom organow samorzadu®??. To tzw. zasada jednolitego
kierownictwa w sytuacji kryzysu — wojewoda przejmuje wowczas wioda-
cg role wykonawcza?®. Na co dzien jednak wojewoda gtéwnie nadzoruje

21 W. Otwinowski, Podstawy zarzadzania kryzysowego i systemu obronnego, Poznan, Wy-
dawnictwo Naukowe Wyzszej Szkoty Handlu i Ustug, 2015.

222 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz.
590 z p6zn. zm., art. 25, ust. 1).

22 B. Wisniewski, B. Kaczmarczyk (red.), Zarzadzanie kryzysowe. Uwarunkowania teore-
tyczne, prawne i organizacyjne, Legnica, Wydawnictwo PWSZ im. Witelona, 2012, s. 88.
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przygotowania do zarzadzania kryzysowego w regionie (m.in. zatwierdza
Wojewddzki Plan Zarzadzania Kryzysowego, prowadzi treningi i ¢wicze-
nia, kontroluje gotowo$¢ powiatow) oraz wspiera reagowanie kryzysowe
w powiatach, jesli te zglosza zapotrzebowanie na pomoc spoza wlasnych
zasobow.

Poziom powiatowy. Na obszarze powiatu (ziemskiego lub grodzkie-
go0) za dzialania kryzysowe odpowiada starosta (w powiecie ziemskim) lub
prezydent miasta na prawach powiatu (w tzw. powiecie grodzkim — miescie
wydzielonym). Starosta przewodniczy Powiatowemu Zespotowi Zarzadza-
nia Kryzysowego (PZZK) i korzysta ze wsparcia Powiatowego Centrum
Zarzadzania Kryzysowego (PCZK). Powiatowy Zespot obejmuje m.in.: ko-
mendanta powiatowego (miejskiego) Panstwowej Strazy Pozarnej, komen-
danta powiatowego Policji, przedstawicieli powiatowego inspektoratu sani-
tarnego, powiatowego lekarza weterynarii, zarzadcow drog, a takze wojtow
lub burmistrzéow z terenu powiatu (jesli zdarzenie dotyczy ich gmin). Zada-
niem PZZK jest ocena sytuacji na poziomie powiatu, uzgadnianie pomocy
migdzy gminami (np. przekierowanie sit OSP z jednej gminy do sasiedniej),
a takze opiniowanie decyzji starosty dotyczacych np. oglaszania alarmu
powodziowego czy zarzadzenia ewakuacji na wigksza skale. Starosta nie
posiada tak szerokich uprawnien nadzwyczajnych jak wojewoda, ale moze
wydawac polecenia stuzbom powiatowym i koordynowac¢ ich dziatania. Po-
wiatowe Centrum Zarzadzania Kryzysowego zwykle zorganizowane jest
przy komendzie powiatowej PSP lub w strukturze starostwa (w zalezno$ci
od lokalnych ustalen). PCZK zapewnia przeptyw informacji mi¢dzy gmina-
mi a wojewodztwem — zbiera raporty z gminnych centrow, przekazuje je do
WCZK, alarmuje sluzby na szczeblu powiatowym. W trakcie zdarzenia kry-
zysowego PCZK sporzadza okresowe meldunki o rozwoju sytuacji, potrze-
bach i dziataniach podejmowanych przez poszczegdlne stuzby. Powiat jest
szczeblem posrednim — odgrywa role koordynatora dziatan kilku gmin, ale
takze tacznika przekazujacego wsparcie od wojewody w dot. Przyktadowo,
gdy powodz dotyka wielu gmin w powiecie, starosta moze uruchomié¢ od-
wody PSP z komendy powiatowej, zorganizowa¢ wspolny magazyn pomocy
(np. workdw z piaskiem) oraz poprosi¢ wojewode o dodatkowe sity (wojska
obrony terytorialnej, positki PSP z innych powiatéw). Zgodnie z ustawa,

to starosta jako pierwszy reaguje, jesli otrzyma informacj¢ o zagrozeniu
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— powinien niezwlocznie podjaé dziatanie, a jednocze$nie zawiadomic¢ wo-
jewode i okoliczne gminy, przedstawiajac ocene sytuacji i juz podjete srodki.
Ta regula (,,kto pierwszy wie — dziata i informuje”’) ma zapobiec op6znie-
niom w reagowaniu poprzez zbedne oczekiwanie na dyspozycje z gory.

Na najnizszym szczeblu administracji publicznej — w gminie — za za-
rzadzanie kryzysowe odpowiada jednoosobowo wojt (burmistrz, prezydent
miasta). Gmina jest pierwsza linig reakcji na wigkszos$¢ zagrozen, gdyz to tu
nastepuje bezposrednie zetkniecie z obywatelami dotknietymi np. pozarem,
podtopieniem czy innym miejscowym zagrozeniem. Wojt lub burmistrz
przewodniczy Gminnemu Zespotowi Zarzadzania Kryzysowego (GZZK),
w sktad ktorego zazwyczaj wchodza: sekretarz gminy, kierownicy gminnych
jednostek organizacyjnych (osrodka pomocy spotecznej, zaktadu komunal-
nego, itp.), przedstawiciele lokalnych stuzb (np. komendant gminny OSP,
dzielnicowy policji), czasem dyrektorzy szkot (istotne przy planowaniu np.
wykorzystania szkot jako miejsc schronienia) oraz inne osoby przydatne
w zalezno$ci od charakteru zagrozen na terenie gminy. Zadaniem GZZK jest
przede wszystkim opracowanie Gminnego Planu Zarzadzania Kryzysowe-
go 1 jego aktualizacja, a takze doradzanie wojtowi w trakcie realnych zda-
rzen. Na poziomie gminy tworzenie statego Gminnego Centrum Zarzadzania
Kryzysowego (GCZK) nie jest obowigzkowe — ustawa daje tu pewng ela-
styczno$¢, wskazujac, ze moga by¢ tworzone centra gminne wedtug potrzeb.
W praktyce wiele wigkszych gmin (zwlaszcza miejskich) powotuje wlasne
centra kryzysowe lub przynajmniej calodobowe stanowiska dyzurne (czg-
sto w ramach lokalnej strazy miejskiej lub OSP), natomiast w mniejszych
gminach rolg¢ te petnig osoby na dyzurach telefonicznych. Gmina dysponuje
na co dzien jednostkami Ochotniczej Strazy Pozarnej, ewentualnie straza
gminng, lokalnymi zasobami sprzetu (np. pompy, ptugi $niezne) oraz siecig
instytucji mogacych wesprze¢ mieszkancow (szkoly, ktore moga postuzy¢
za miejsca schronienia, gminne magazyny przeciwpowodziowe itp.). W ra-
zie wystgpienia zagrozenia wojt uruchamia te lokalne sily — alarmuje OSP,
powiadamia mieszkancoéw (np. poprzez system SMS, syreny), organizuje
ewakuacje lub wydawanie wody pitnej itp. Jesli sytuacja przekracza moz-
liwosci gminy, wojt zwraca si¢ o pomoc do starosty (powiatowego centrum
kryzysowego). Mimo ograniczonych zasobow, poziom gminny jest niezwy-

kle wazny ze wzgledu na blisko$¢ problemu — to gmina zna najlepiej lokalne
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uwarunkowania terenu i potrzeby mieszkancow, stad dobrze opracowany
gminny plan i sprawnie dzialajacy zespol kryzysowy moga znacznie zre-
dukowa¢ straty juz na wstgpnym etapie reagowania?**. Gmina jest rOwniez
odpowiedzialna za informowanie ludnosci o zagrozeniach (np. komunikaty
o0 jakosci wody, ostrzezenia powodziowe) i prowadzenie edukacji spolecznej
w zakresie zachowania na wypadek klesk.

Instytucjonalna struktura zarzadzania kryzysowego ma charakter
wieloszczeblowy: od wtadz centralnych wyznaczajacych ramy dzialania
1 zapewniajgcych wsparcie, poprzez wojewodoéw koordynujacych dziata-
nia w regionach oraz starostow integrujacych dzialania gmin, az po wdj-
tow realizujacych zadania z zakresu reagowania kryzysowego na poziomie
lokalnym. Kazdy szczebel ma okre$long samodzielnos¢ decyzyjna, ale tez
obowigzek wspotdzialania z pozostalymi. Dzigki temu mozliwe jest zarow-
no szybkie podjecie akcji ratunkowej lokalnie, jak i skierowanie wigkszych
sil z zewnatrz, gdy skala kryzysu tego wymaga. T¢ konstrukcje wspieraja
organy doradcze (zespoly) i centra operacyjne na kazdym poziomie, co czy-
ni system elastycznym i zdolnym do funkcjonowania cata dobe. Eksperci
zauwazajg jednak, ze w praktyce polski system bywa krytykowany za re-
sortowos¢, upolitycznienie i czasami nieskuteczng koordynacje. Niemniej
formalnie przyjety model — oparty na zasadach terytorialnosci, jednoosobo-
wego kierownictwa i subsydiarno$ci — tworzy spojny mechanizm instytucjo-
nalny, ktory z perspektywy kilkunastu lat od uchwalenia ustawy zasadniczo
si¢ sprawdzil, m.in. podczas powodzi (2010 r.), katastrof budowlanych czy
sytuacji zwigzanych z pandemia.

Skutecznos$¢ zarzadzania kryzysowego zalezy nie tylko od przepiséw
i struktur, ale rowniez od dostepnosci odpowiednich §rodkoéw finansowych
i materialnych. Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym wskazuje ogdlne zasady
finansowania zadan — sg one realizowane ze $§rodkow budzetu panstwa oraz
budzetoéw samorzadow, zgodnie z podzialem zadan (krajowe — z budzetu
centralnego, lokalne — z budzetow gmin/powiatéw, a zadania wspdlne — od-
powiednio wspoétfinansowane). Na szczeblu centralnym, co roku w ustawie
budzetowej wyodrebnia si¢ rezerwy celowe na zapobieganie i usuwanie

224 M. Majchrzak, K. Michalski, J. Reginia-Zacharski, Readiness of the Polish Crisis Man-
agement System to Respond to Long-Term, Large-Scale Power Shortages and Failures
(Blackouts), Energies, 14(24), 8286, 2021. https://doi.org/10.3390/en14248286
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skutkéw klesk zywiotowych. Przyktadowo, w budzecie panstwa na rok 2025
rezerwa celowa na przeciwdziatanie i usuwanie skutkow klesk zywiotowych
zostala ustalona na kwote okoto 3,19 mld zP%. Srodki z tej rezerwy moga
by¢ uruchamiane przez Prezesa Rady Ministrow (na wniosek wlasciwego
ministra lub wojewody) w razie wystgpienia powaznych zdarzen, takich
jak powddz, wichura czy osuwiska, celem sfinansowania doraznej pomo-
cy poszkodowanym oraz odbudowy zniszczonej infrastruktury. Dodatkowo
w budzecie panstwa funkcjonuje ogdlna rezerwa na zarzgdzanie kryzysowe
(czesto przeznaczona np. na wspolfinansowanie ¢wiczen, zakup sprzetu ra-
towniczego, rozwoj systemow wczesnego ostrzegania). Na poziomie woje-
wodztw 1 powiatow rowniez tworzone s3 rezerwy kryzysowe w budzetach
samorzadowych — zwykle mniejsze, ale pozwalajgce na podjecie pierwszych
dziatan ratowniczych (zakup paliwa dla strazakow, materiatow przeciwpo-
wodziowych itp.). Poza mechanizmami krajowymi, Polska korzysta rowniez
z migdzynarodowych instrumentéw wsparcia. W ramach Unii Europejskiej
istnieje Fundusz Solidarnosci UE udzielajacy pomocy finansowej panstwom
dotknietym katastrofami naturalnymi o duzej skali — Polska kilkukrotnie
aplikowata o takie $rodki (np. po powodzi w 2010 r.). Ponadto dziata Unijny
Mechanizm Ochrony Ludnosci, w ktorym Polska partycypuje — umozliwia
on uzyskanie szybkiej pomocy mi¢dzynarodowej (sprz¢tu, zespotow ratow-
niczych) w razie katastrofy, a takze zobowiazuje Polske do utrzymywania
pewnych zdolnosci (np. modulow ratowniczych) gotowych do wsparcia in-
nych panstw. Cho¢ mechanizmy te majg bardziej charakter logistyczny niz
finansowy, stanowig istotne uzupekienie krajowego systemu w sytuacjach
najpowazniejszych kryzysow. W kontek$cie finansowania nalezy wspo-
mnie¢, ze zarzadzanie kryzysowe to nie tylko reagowanie, ale i wydatki na
zapobieganie 1 przygotowanie. Samorzady lokalne moga si¢gac po fundusze
na inwestycje redukujace ryzyko (np. waly przeciwpowodziowe, systemy
alarmowe, szkolenia ludnosci), czgsto we wspolpracy z administracja rzado-
w3a. Przyktadowo, od kilku lat funkcjonuje program dofinansowania budowy
i modernizacji systemow ostrzegania i alarmowania ludno$ci, finansowany

z budzetu panstwa przy udziale samorzadéw. Ponadto shuzby ratownicze

225 Polska Agencja Prasowa, Budzet 2025. Jest decyzja rzadu, https://www.money.pl/gospo-
darka/budzet-2025-jest-decyzja-rzadu-7075937101695840a.html, [dostep: 30.09.2025].
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(PSP, Policja, ratownictwo medyczne) posiadaja wtasne budzety na utrzy-
manie gotowosci operacyjnej — ich wyposazenie i wyszkolenie jest de facto
elementem naktadoéw na system zarzadzania kryzysowego. Finansowanie
zarzadzania kryzysowego opiera si¢ na budzetowych rezerwach celowych
oraz $rodkach biezacych odpowiednich instytucji. W razie wystgpienia ka-
tastrofy, rzad uruchamia specjalne pule §rodkéw na pomoc i odbudowg, co
w ostatnich latach stanowito istotng pozycje¢ wydatkowa (np. setki milionéw
zlotych rocznie na usuwanie skutkéw klesk w infrastrukturze samorzado-
wej). Mechanizmy solidarno$ciowe (panstwo — samorzad, pomoc mig¢dzy-
narodowa) pozwalajg roztozy¢ cigezar finansowy reagowania na kryzysy.
Aspekt finansowy jest rozwijany szerzej w dalszych rozdzialach (zwtaszcza
w kontekscie logistyki reagowania), tutaj za$ zaznaczono, ze ramy prawne
systemu obejmujg rowniez kwestie ekonomicznego zabezpieczenia dziatan
na wypadek klesk. Warto pamigtaé, ze skuteczne zarzgdzanie kryzysowe wy-
maga nie tylko sprawnych struktur i planoéw, ale tez adekwatnych zasobow
materialnych — stad ciggle doskonalenie systemu idzie w parze z inwestycja-
mi w sprzet ratowniczy, infrastrukture informatyczna centréw kryzysowych

oraz fundusze rezerwowe na nieprzewidziane zdarzenia.

2.5. Kluczowe zasady i funkcje zarzadzania kryzysowego

Zarzadzanie kryzysowe stanowi istotny element systemu bezpieczen-
stwa narodowego, obejmujacy koordynacje dziatan organdéw administracji
publicznej, stuzb ratowniczych oraz innych podmiotéw w obliczu réznorod-
nych zagrozen. Skuteczne funkcjonowanie systemu zarzadzania kryzyso-
wego opiera si¢ na przestrzeganiu okreslonych zasad oraz realizacji dziatan
w ramach uporzadkowanych faz postgpowania. W niniejszym podrozdziale
przedstawiono kluczowe zasady funkcjonowania systemu oraz omowiono
podstawowe fazy zarzadzania kryzysowego.

System zarzadzania kryzysowego w Polsce zorganizowany jest
w oparciu o fundamentalne zasady, ktorych przestrzeganie ma zapewnié
skuteczno$¢ 1 sprawno$¢ dziatania w sytuacjach zagrozen. Do najwazniej-

szych zasad naleza:
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Zasada prymatu uktadu terytorialnego — Uznaje podzial terytorialny
panstwa za podstawe organizacji zarzadzania kryzysowego. Oznacza
to, ze kompetencje decyzyjne i odpowiedzialno$¢ spoczywaja gtow-
nie na organach administracji ogélnej wlasciwych dla danego terenu
(woéjt/burmistrz, starosta, wojewoda, premier), a uktad branzowy (re-
sortowy) pelni funkcje pomocnicza. Innymi stowy, w sytuacji kryzy-
sowej istotniejsze jest dzialanie wladz lokalnych i regionalnych zgod-
nie z podziatem terytorialnym niz resortowa podlegtos¢ stuzb.
Zasada jednoosobowego kierownictwa — Gwarantuje jasno$¢ dowo-
dzenia i szybko$¢ reakcji poprzez powierzenie uprawnien decyzyj-
nych jednoosobowym organom witadzy na danym szczeblu. Decyzje
w kryzysie podejmuje zatem jedna osoba (np. wdjt, starosta czy wo-
jewoda), ktéra ponosi za nie pelng odpowiedzialno$¢. Zasada ta od-
powiada znanej w teorii zarzadzania zasadzie ,,jednoosobowego do-
wodzenia” (unity of command) i zapobiega chaosowi decyzyjnemu.
Zasada odpowiedzialno$ci organéw wiladzy publicznej — Okresla, ze
organy administracji rzagdowej i samorzadowej ponosza ustawowg od-
powiedzialno$¢ za zarzadzanie w sytuacjach kryzysowych na podle-
glym im obszarze. Kazdy szczebel wladzy ma obowigzek usuwania
zagrozen 1 zapewnienia bezpieczenstwa w swoim zakresie dziata-
nia*?%. Oznacza to m.in., ze w razie kryzysu to urzedy gminy, powiatu
czy wojewodztwa musza podja¢ okreslone dziatania, a zaniechanie
moze rodzi¢ konsekwencje prawne i polityczne.

Zasada subsydiarno$ci (pomocniczo$ci) — W zarzadzaniu kryzysowym
oznacza, ze reakcja na zagrozenia powinna nastgpowac na mozliwie
najnizszym szczeblu administracji, ktory jest w stanie sobie z nimi
poradzi¢. Wyzszy szczebel wiacza sie dopiero, gdy zakres kryzysu
przekracza mozliwosci nizszego szczebla. Zasadg te expressis verbis
wprowadza Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym — zgodnie z nig orga-
ny wyzszego rz¢du wspierajg dziatania nizszych jednostek, zamiast je

zastepowac. W praktyce zasada subsydiarnosci oznacza kluczowa role

26 A. Nowak, Rola i zadania Wojewodzkiego Centrum Zarzadzania Kryzysowego, Zeszyty
Naukowe WSOSP 4, 2019, s. 67-80.
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samorzadow lokalnych (gmin i powiatéw), ktdre sg najblizej miesz-
kancow 1 najlepiej znaja lokalne potrzeby oraz specyfike zagrozen.
Dopiero gdy ich zasoby sa niewystarczajace, do akcji wkraczaja wita-
dze centralne, zapewniajagc pomoc i dodatkowe srodki.

e Zasada zespolenia administracji i shuzb — Zaktada podporzadkowanie
wszelkich shuzb, inspekcji 1 strazy funkcjonujgcych na danym terenie
wspolnemu kierownictwu administracji ogdlnej. W mysl tej zasady or-
gan administracji zespolonej (np. wojewoda) otrzymuje uprawnienia
wladcze wobec administracji niezespolonej i wszystkich podlegtych
stuzb na swoim obszarze. Celem jest integracja wysitkow réznych
podmiotéw — zaréwno cywilnych, jak i wojskowych, panstwowych
1 samorzagdowych — w spdjny system reagowania. Zespolenie zapew-
nia, ze w sytuacji kryzysu wszystkie stuzby (policja, straz pozarna,
wojsko, inspekcje itp.) dzialajg pod jednolitym dowodztwem i realizu-
ja jednolity plan, co zwigksza efektywnos$¢ reagowania®?’.

e Zasada kategoryzacji zagrozen — Polega na podziale potencjalnych
zagrozen na odpowiednie kategorie (grupy) wedtug ustalonych kry-
teriow — najczesciej rodzaju zagrozenia (np. naturalne, techniczne,
terrorystyczne) oraz skali (zasiggu, intensywnosci). Kazdej kategorii
przypisuje si¢ okreslone procedury prawne, organizacyjne i finansowe
adekwatne do charakteru zagrozenia. Innymi stowy, system zarzadza-
nia kryzysowego definiuje r6zne rodzaje sytuacji kryzysowych i dla
kazdej opracowuje dedykowane rozwigzania — dzieki temu reakcja
moze by¢ bardziej precyzyjna i proporcjonalna. Przyktadowo inne
dziatania przewiduje si¢ dla kleski zywiolowej (np. pow6dz), a inne
dla zamachu terrorystycznego czy awarii przemystowej, przy czym
zawczasu wiadomo, jakie mechanizmy uruchomi¢ w danej kategorii
przypadku.

e Zasada powszechnosci (partycypacji spotecznej) — Podkresla, ze za-
rzadzanie kryzysowe jest zadaniem powszechnym, angazujacym

wszystkie podmioty i cztonkow spoteczenstwa w miarg ich mozliwosci

27 ], Gryz, W. Kitler (red.), System reagowania kryzysowego, Torun, Wydawnictwo Adam

Marszatek, 2007.
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i kompetencji. Wtadze publiczne organizuja dziatania kryzysowe we
wspotpracy z wyspecjalizowanymi instytucjami, organizacjami poza-
rzadowymi oraz ogdtem obywateli. Spoleczenstwo nie jest tu jedynie
biernym odbiorca pomocy — istotna jest jego mobilizacja i udziat, np.
poprzez wolontariat, ssmopomoc sasiedzka, stosowanie si¢ do pole-
cen stuzb, a takze poprzez udzial sektora prywatnego. Powszechnosé¢
wynika z zatozenia, ze tylko wykorzystanie catego potencjatu spo-
lecznego — od administracji rzadowej po obywateli — pozwala sku-
tecznie zapobiegac i reagowac na sytuacje kryzysowe (por. koncepcja
,»whole community” w zarzadzaniu kryzysowym).

e Zasada jawnosci i komunikacji — Odnosi si¢ do obowigzku transpa-
rentnos$ci dziatan organéw publicznych oraz efektywnej komunikacji
w sytuacjach kryzysowych. Jawno$¢ oznacza zapewnienie obywa-
telom wzglednie swobodnego dostgpu do informacji pozostajacych
w dyspozycji wladz publicznych. W konteks$cie kryzysowym przeja-
wia si¢ to m.in. w rzetelnym informowaniu spoleczenstwa o wyste-
pujacych zagrozeniach, wydawanych zaleceniach i podejmowanych
dziataniach. Zasada komunikacji akcentuje za$ konieczno$¢ sprawne-
go przeptywu informacji zarowno wewnatrz systemu (migdzy stuz-
bami i organami), jak i na zewnatrz — do mediéw i obywateli. Warto
podkresli¢, ze faza reagowania na kryzys ma charakter najbardziej
medialny i znajduje si¢ w centrum uwagi opinii publicznej, dlatego
odpowiednie informowanie spoleczenstwa o rozwoju sytuacji jest
niezmiernie wazne. Przestrzeganie zasady jawnosci i skuteczna ko-
munikacja kryzysowa buduja zaufanie obywateli do instytucji oraz
utatwiajg realizacj¢ dziatan (mieszkancy §wiadomi zagrozenia chet-
niej podporzadkuja si¢ decyzjom o ewakuacji czy innym poleceniom).
Zapis prawa do informacji publicznej**® oraz ustawa o dostepie do in-
formacji publicznej stanowig prawne ramy realizacji tej zasady w ad-

ministracji, takze w obszarze zarzadzania kryzysowego.

28 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483, art. 61).
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Powyzsze zasady tworza fundament organizacyjny, na ktérym opiera
si¢ caly system zarzadzania kryzysowego w Polsce. Ich przestrzeganie ma
gwarantowac, ze w obliczu kryzysu dziatania beda skoordynowane, szybkie
i adekwatne do sytuacji, z jasno okreslona odpowiedzialnoscia za podejmo-
wane decyzje.

Zarzadzanie kryzysowe jak zostato juz wspomniane jest procesem cy-
klicznym, obejmujacym szereg nastepujacych po sobie faz dziatan, od przy-
gotowan podejmowanych przed wystgpieniem sytuacji kryzysowej, poprzez
dziatania w trakcie kryzysu, az po aktywnos$ci podejmowane po jego ustapie-
niu w celu przywrdcenia normalno$ci. Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym
juz w definicji legalnej wskazuje na takie ramy. W literaturze przedmiotu
i praktyce najczesciej wyrdznia si¢ cztery podstawowe fazy zarzadzania kry-
zysowego: zapobieganie, przygotowanie, reagowanie oraz odbudowe (usu-
wanie skutkow).

Zarzadzanie kryzysowe opiera si¢ na okreslonych zasadach organi-
zacyjnych oraz przebiega w ramach cyklicznego procesu fazowego. Taki
model zapewnia systematyczno$¢ 1 kompleksowos¢ podejécia do zagrozen:
od dziatan proaktywnych przed wystapieniem kryzysu, poprzez efektywna
reakcje w jego trakcie, az po dziatania naprawcze i wycigganie wnioskow po
zdarzeniu. W kolejnych rozdziatach pracy poszczegoélne fazy cyklu zarza-
dzania kryzysowego zostang omowione bardziej szczegotowo, z uwzgled-
nieniem konkretnych narzedzi, procedur i przyktadow praktycznych realiza-
cji zadan w Polsce i na $wiecie. Powyzsze ogdlne ramy stanowia fundament
dla tych pogltebionych analiz — ukazujg one, w jaki sposob i na jakich zasa-
dach zbudowany jest system, ktéry ma chroni¢ spoteczenstwo przed skut-
kami réznorakich kryzysoéw oraz minimalizowa¢ ich negatywne skutki dla

bezpieczenstwa.

146



Rozdzial I11.

Fazy i procesy zarzadzania
kryzysowego

3.1. Identyfikacja i ocena zagrozen

Pierwszym etapem cyklu zarzadzania kryzysowego jest identyfikacja
zagrozen i ocena ryzyka — kluczowy proces umozliwiajacy podjecie dziatan
zapobiegawczych i przygotowawczych zanim wystapi sytuacja kryzysowa.
Identyfikacja zagrozen polega na rozpoznaniu wszystkich potencjalnych zda-
rzen i zjawisk mogacych negatywnie wplyna¢ na bezpieczenstwo ludzi, mie-
nia lub srodowiska w danym obszarze®**. Wazne jest uwzglednienie zarowno
zagrozen juz historycznie odnotowanych, jak i emerging threats, ktore jesz-
cze si¢ nie wydarzyly, ale sg przewidywalne na podstawie obserwowanych
trendow (np. zmiany klimatyczne, rozwoj technologiczny)*°. Ocena ryzy-
ka natomiast to analiza prawdopodobienstwa wystgpienia danego zdarzenia
oraz potencjalnej skali jego skutkow, prowadzaca do okreslenia poziomu ry-
zyka 1 hierarchizacji. Innymi stowy, ryzyko czesto definiuje si¢ jako kombi-
nacje (iloczyn) prawdopodobienstwa wystapienia zdarzenia i skutkow tego
zdarzenia®'*2, Taki wlasnie probabilistyczno-konsekwencyjny opis ryzyka

2 U. Kakol, M. Marczewski, Metody analizy i oceny ryzyka stosowane w zarzadzaniu kry-
Zysowym na poziomie gminnym, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Kra-
kowie, 11(959), 2016, s. 53-69.

20 Rzgdowe Centrum Bezpieczenstwa (RCB), Ocena ryzyka na potrzeby zarzadzania kryzy-

sowego, Warszawa, 2013.

U. Kakol, M. Marczewski, Metody analizy i oceny ryzyka stosowane w zarzadzaniu kry-

Zysowym na poziomie gminnym, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Kra-

kowie, 11(959), 2016, s. 53-69.

Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa (RCB), Ocena ryzyka na potrzeby zarzadzania kryzy-

sowego, Warszawa, RCB, 2013.
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przyjety jest m.in. w europejskich standardach zarzadzania ryzykiem*?. Re-

zultatem oceny jest zwykle przypisanie zagrozeniom okreslonych poziomow

ryzyka (np. niskie, §rednie, wysokie), co stanowi podstawe do ustalenia prio-

rytetdow w planowaniu kryzysowym. Przyktadowe kategorie zagrozen i ich

atrybuty (czestos¢, skala, zasieg) w Polsce zostaly przedstawione w tabeli 3.

Tabela 3. Przykladowe kategorie zagrozen i ich atrybuty (czestosé, skala, zasieg)

w Polsce

Kategoria Czestosé " ]

R T Skala skutkow Typowy zasieg
Zagrozenia natu- [Relatywnie wyso-|Zréznicowana —|Przewaznie re-
ralne (kleski zy-|[ka — kleski zywio-|od lokalnych strat|gionalny — kleski
wiolowe) — np.[towe (zwlaszcza|materialnych zywiotowe obej-
powodzie, silne|powodzie) wy-|po katastrofalne|muja cze¢sci kraju
wiatry, susze, eks- |stepuja niemal co|skutki w skali re-|(np. dorzecza rzek
tremalne tempe- [roku, czgste sg tez|gionu lub kraju.|przy powodzi).

ratury, osuwiska,
epidemie chordb
zakaznych zwie-
rzat lub ludzi.

silne burze i wi-
chury sezonowe.
Najrzadsze spo-
$rod naturalnych
sg zjawiska typu
trzgsienia ziemi.

Np. powodzie moga
powodowaé wielo-
miliardowe straty
i ofiary $miertelne.

Ekstremalne zja-
wiska moga jednak
dotkna¢ rozlegle
obszary (np. upaty
w catym kraju).

Zagrozenia tech-
niczne (awarie
infrastruktury,
katastrofy prze-
mystowe) — np.
awarie instalacji
chemicznych, po-
zary przemystowe,
wybuchy, skazenia
srodowiska, prze-
rwy w dostawie
pradu.

Umiarkowana
drobne awarie
techniczne zdarza-
ja sie czgsto, lecz
powazne katastro-
fy o duzej skali sa
rzadsze. W skali
kraju istotne awa-
rie infrastruktury
(np. energetycznej)
wystepuja spora-
dycznie (kilka na
dekadg).

Srednia / wysoka
— awarie moga po-
wodowaé powaz-
ne straty lokalnie,
najpowazniejsze
katastrofy technicz-
ne (np. eksplozja
w zaktadzie prze-
mystowym) skutku-
ja ofiarami i dlugo-
trwatymi skutkami
srodowiskowymi.

Na ogo6t lokalny
konsekwencje
ograniczajg si¢
do obszaru za-
ktadu lub gminy.
W przypadku awa-
rii o charakterze
sieciowym  (np.
blackout) zasigg
moze objac¢ kilka
wojewodztw.

233 Federation of European Risk Management Associations (FERMA), A Risk Management
Standard, Bruksela, FERMA/AIRMIC/ALARM, 2002.
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Kategoria
zagrozen

Czestosé
wystepowania

Skala skutkow

Typowy zasi¢g

Zagrozenia
teczne 1 terro-
rystyczne — np.
zamieszki 1 nie-
pokoje spoleczne,
akty terroryzmu,
cyberzagrozenia,
sytuacje maso-
wej migracji czy
konflikty zbrojne
w regionie.

spo-

Niska — powazne
zamachy terrory-
styczne czy rozle-
gle zamieszki spo-
teczne sg w Polsce
bardzo rzadkie.
Incydenty cybera-
takow zdarzaja sig
czesciej, lecz rzad-
ko powoduja sytu-
acje kryzysowe na

Wysoka — jednost-
kowy akt terroru
moze spowodowac
wiele ofiar i silny
efekt psychologicz-
ny. Masowe protesty
lub zamieszki moga
sparalizowa¢ funk-
cjonowanie duzych
miast. Potencjal-
ne skutki konfliktu

Moze by¢ lokal-
ny (np. zamieszki
w jednym miescie,
atak terrorystycz-
ny w konkretnym
miejscu) lub ogdl-
nokrajowy (np. po-
wazne zagrozenie
cyberbezpieczen-
stwa infrastruktury
krytycznej, kryzys

duza skalg. zbrojnego lub sko-
ordynowanego cy-
berataku mogtyby

by¢ katastrofalne.

uchodzczy na gra-
nicach panstwa).

Zrodto: opracowanie wlasne.

Tabela ilustruje przyktadowg typologie zagrozen wraz z oceng ich
czestoscei, skali i zasiegu oddziatywania. W polskich warunkach najbardziej
regularnie wystepuja zagrozenia naturalne, zwlaszcza ekstremalne zjawiska
pogodowe. Na przyktad powodzie pojawiajg si¢ niemal co roku w roznych
regionach kraju — w ciagu ostatnich dekad wielokrotnie oglaszano alarmy
powodziowe, a dwukrotnie (1997 r., 2010 r.) wprowadzono nawet stan kleski
zywiotowej z powodu powodzi na duza skalg. Powodzie naleza jednoczes$nie
do zdarzen powodujacych najwicksze straty ekonomiczne i spotecznie w Pol-
sce?4. Wedhug analiz Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa, wsrdd zagrozen
naturalnych to wlasnie powodzie stanowia najwicksze ryzyko (pod wzgle-
dem skutkéw finansowych i1 zagrozenia zycia ludzi), kolejne w hierarchii sa
silne wiatry 1 nawalnice (w tym sporadyczne traby powietrzne), a nastepnie
ekstremalne mrozy. Przyktadowo, na podstawie danych historycznych wyty-
powano nawet swoisty ,,szlak trab powietrznych” — obszar od Opolszczyzny
po Suwalszczyzne, gdzie ryzyko wystapienia traby jest najwigcksze. Dane
statystyczne i historyczne stanowig zatem wazng podstawe identyfikacji za-
grozen naturalnych. Z drugiej strony, zagrozenia wywotane dziatalnoscia

cztowieka (techniczne, komunikacyjne, terrorystyczne) wystepuja rzadzie;j,

234 Rzgdowe Centrum Bezpieczenstwa (RCB), Zagrozenia okresowe wystepujace w Polsce —
aktualizacja, Warszawa, RCB, 2013.
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ale moga mie¢ powazne konsekwencje, zwtaszcza gdy dotycza infrastruktu-
ry krytycznej lub bezpieczenstwa zbiorowego.

Metody identyfikacji zagrozen. Skuteczna identyfikacja zagrozen
wymaga zastosowania rozmaitych metod i narzedzi analitycznych, tak, aby
niczego nie pomingé. Podstawowym podejsciem jest analiza danych hi-
storycznych i statystycznych, pozwalajaca wycigga¢ wnioski z przesztych
zdarzen. Przeglad kronik zdarzen nadzwyczajnych, raportow stuzb ratow-
niczych czy baz danych o katastrofach umozliwia wskazanie, jakie zagroze-
nia najczesciej dotykaty dany obszar oraz z jaka sita. W Polsce przyktadem
takiej bazy wiedzy sg biuletyny RCB opisujace zagrozenia okresowe — na
podstawie wieloletnich obserwacji okreslono m.in. typowe sezony wystepo-
wania poszczegdlnych klesk zywiotowych czy regiony szczegdlnie narazone
na ich wystgpienie. Identyfikujac zagrozenia, analiza historyczna powinna
by¢ uzupethiona oceng biezacych trendow i czynnikdéw zmian. Jak wskazuja
wytyczne krajowe, nalezy bra¢ pod uwage procesy i trendy spoleczne, $ro-
dowiskowe i technologiczne, ktore moga generowa¢ nowe zagrozenia — np.
starzenie si¢ spoteczenstwa (wptyw na zagrozenia epidemiologiczne), zmia-
ny klimatyczne (czgstsze zjawiska ekstremalne), rozwoj cyfrowy (nowe za-
grozenia cyber) itp. Dzieki temu identyfikacji podlegaja nie tylko zagrozenia
znane z historii, ale i te potencjalne, ktore jeszcze nie mialy miejsca, lecz sg
przewidywalne w $§wietle aktualnych zmian otoczenia.

Kolejnym istotnym narzedziem jest analiza scenariuszowa. Metoda
scenariuszy polega na tworzeniu hipotetycznych, lecz realistycznych opisow
przebiegu zdarzen kryzysowych, aby zbada¢ ich mozliwe przyczyny i skut-
ki?3. W praktyce oznacza to projektowanie wariantow rozwoju sytuacji dla
kazdego zidentyfikowanego zagrozenia — od najbardziej prawdopodobnych
po skrajnie niebezpieczne scenariusze worst case. Scenariusze tworzy si¢
zwykle we wspolpracy ekspertow z roznych dziedzin, co umozliwia wielo-
aspektowe spojrzenie na zagrozenie?**. Rzagdowe Centrum Bezpieczenstwa
zaleca opracowanie dla kazdego rodzaju zagrozenia 2-3 scenariuszy zawiera-

jacych m.in. potencjalne miejsce wystapienia zdarzenia, mozliwe przyczyny

235 E. Borodzicz, Risk, Crisis and Security Management, Chichester, John Wiley & Sons,
2005.

236 Rzgdowe Centrum Bezpieczenstwa (RCB), Ocena ryzyka na potrzeby zarzadzania kryzy-
sowego, Warszawa, RCB, 2013.
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(w tym celowe dziatanie lub awaria) oraz szczegoétowy opis przebiegu zda-
rzen. Dla kazdego scenariusza analizuje si¢ nastepnie konsekwencje w po-
dziale na kategorie: wptyw na ludzi, na gospodarke i infrastrukturg oraz na
srodowisko. Takie podejscie pozwala wyobrazi¢ sobie zarowno bezposred-
nie skutki (natychmiastowe straty), jak i efekty odroczone (np. dlugofalowe
skutki srodowiskowe czy ekonomiczne). Analiza scenariuszowa wspomaga
identyfikacje¢ zagrozen, gdyz ujawnia stabe punkty systemu — np. pokazuje,
ktore elementy infrastruktury sg wspdlne dla wielu scenariuszy (tzw. waskie
gardia bezpieczenstwa) lub jakie nietypowe nastgpstwa moze nies¢ dane zja-
wisko. W polskim systemie zarzadzania kryzysowego scenariusze zagrozen
sg podstawa dalszej oceny ryzyka i planowania — na etapie krajowym kazdy
resort czy wojewodztwo przygotowuje wlasne scenariusze w ramach Rapor-
tu o zagrozeniach bezpieczenstwa narodowego?’. Co wazne, proces ten an-
gazuje nie tylko administracje, ale takze ekspertow zewngtrznych i podmioty
prywatne, np. przy opracowaniu scenariuszy zdarzen z udziatem infrastruk-
tury krytycznej uczestniczg jej operatorzy oraz stuzby.

Kolejnym pozytecznym narzgdziem sg mapy ryzyka. Termin ten, zde-
finlowany w ustawie o zarzadzaniu kryzysowym, oznacza mape¢ lub opis
przedstawiajacy potencjalnie negatywne skutki oddziatywania zagrozen
na ludzi, $srodowisko, mienie i infrastrukture. Mapa ryzyka moze przybra¢
forme graficzng — na przyktad kartograficzne przedstawienie obszarow za-
grozonych danym niebezpieczenstwem — lub opisowa tabele zagrozen wraz
z charakterystyka. W Polsce mapy ryzyka sporzadzane sg m.in. dla zagrozen
powodziowych (zgodnie z wymogami unijnymi opracowano mapy zagro-
zenia 1 ryzyka powodziowego pokrywajace caly kraj) oraz w ramach woje-
wodzkich plandéw zarzadzania kryzysowego (gdzie stanowig one zatacznik
charakteryzujacy zagrozenia na danym terenie). Idea map ryzyka jest synte-
tyczne ukazanie, gdzie i jakie zagrozenia moga wystapi¢, oraz jak powazne
moga by¢ ich skutki. Narzedzie to utatwia wtadzom i stuzbom skupienie sig¢
na obszarach i zagrozeniach o najwyzszym poziomie ryzyka. Przyktadowo,
mapa ryzyka powodziowego wyraznie pokazuje tereny zalewowe o réznym

prawdopodobienstwie zalania, co przektada si¢ na dzialania prewencyjne

27 Rzgdowe Centrum Bezpieczenstwa (RCB), Ocena ryzyka na potrzeby zarzadzania kryzy-

sowego, Warszawa, RCB, 2013.
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(planowanie przestrzenne, budowa waldw, systemy ostrzegania). Z kolei
mapa ryzyka tworzona na poziomie kraju uwzglednia rowniez zagrozenia
o charakterze ponadregionalnym — np. skutki konfliktoéw miedzynarodowych
czy terroryzmu — cho¢ te trudno zwizualizowa¢ geograficznie, wiec czesciej
przybieraja one formg opisowa**. Niezaleznie od formy, stworzenie mapy
ryzyka jest podstawowym rezultatem etapu identyfikacji zagrozen, wymaga-
nym prawnie jako element planu zarzadzania kryzysowego (Ustawa 2007).

Dopehieniem powyzszych metod jest wykorzystanie specjalistycz-
nych baz danych o zdarzeniach niebezpiecznych oraz systemow wczesne-
go ostrzegania. W skali globalnej istniejg bazy katastrof naturalnych (np.
EM-DAT prowadzona przez CRED), zawierajace historyczne zapisy dotkli-
wosci 1 czgstotliwosei kataklizmow — stanowig one punkt odniesienia przy
ocenie ryzyka katastrof w danym kraju. Na poziomie krajowym cennym
zrodtem informacji sa statystyki stuzb ratunkowych (Panstwowej Strazy
Pozarnej, Policji, pogotowia itp.), rejestry awarii przemystowych (np. wy-
magane w zaktadach Seveso) czy dane instytucji monitorujacych srodowi-
sko (IMGW-PIB dla zjawisk meteorologicznych, GIS dla choréb zakaznych
ludzi i zwierzat). Analiza zbiorow danych z tych systemow pozwala iden-
tyfikowacé zarowno trendy czestotliwosci (czy dane zagrozenie nasila si¢
czy stabnie z czasem), jak i czynniki sprzyjajace wystgpieniu zdarzen (np.
kumulacja opadow poprzedzajaca osuwiska). Przyktadowo, analiza danych
z systemow monitorowania meteorologicznego umozliwia wykrycie oznak
nadchodzacej suszy lub powodzi, co jest formg identyfikacji zagrozenia
w czasie rzeczywistym. Sumujac, efektywna identyfikacja zagrozen opiera
si¢ na wielozrodtowym rozpoznaniu — taczy wiedze historyczng, prognozy
eksperckie, modelowanie (scenariusze, mapy) oraz biezacy monitoring, aby
uzyska¢ mozliwie petng liste potencjalnych zagrozen.

Techniki oceny ryzyka. Po zidentyfikowaniu katalogu zagrozen
nastgpuje etap ich analizy i szacowania ryzyka. Celem oceny ryzyka jest
ustalenie, ktore zagrozenia stanowia najwigksze prawdopodobienstwo wy-
stgpienia i jednocze$nie moga wywola¢ najpowazniejsze skutki — czyli
majg najwyzszy poziom ryzyka. W praktyce najczesciej stosuje si¢ metody

238 Rzgdowe Centrum Bezpieczenstwa (RCB), Ocena ryzyka na potrzeby zarzadzania kryzy-
sowego, Warszawa, RCB, 2013.
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jako$ciowe lub potilosciowe, bazujace na eksperckiej ocenie prawdopodo-
bienstwa i skutkow kazdego zagrozenia. Kazdemu zagrozeniu przypisuje si¢
kategori¢ prawdopodobienstwa (np. bardzo mate, mate, $rednie, duze, bar-
dzo duze prawdopodobienstwo w skali kilku lat) oraz kategorie skutkow (np.
znikome, umiarkowane, powazne, katastrofalne skutki dla zdrowia, mienia,
srodowiska). Nastgpnie wartosci te krzyzuje si¢ na macierzy ryzyka (zwa-
nej tez matryca ryzyka), aby okresli¢ poziom ryzyka®**¥. Macierz ryzyka
przedstawiona zostala na rysunku 10.

25
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Rysunek 10. Macierz ryzyka wykorzystywana do jako$ciowej oceny ryzyka na pod-
stawie prawdopodobienstwa (0§ pionowa) oraz dotkliwosci skutkow (o$ pozioma)
zdarzenia

Zrodto: opracowanie wlasne.

29 U. Kakol, M. Marczewski, Metody analizy i oceny ryzyka stosowane w zarzadzaniu kry-
Zysowym na poziomie gminnym, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Kra-
kowie, 11(959), 2016, s. 53-69.
Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa (RCB), Ocena ryzyka na potrzeby zarzadzania kryzy-
sowego, Warszawa, RCB, 2013.
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Kolorami oznaczono poziomy ryzyka. Macierz umozliwia prioryte-
tyzacje zagrozen — np. zdarzenia o bardzo wysokim prawdopodobienstwie
i katastrofalnych skutkach lokuja si¢ w gérnym prawym rogu (ryzyko
najwyzsze).

Macierz ryzyka jest uzytecznym narzedziem wizualnym, ktore
upraszcza ocen¢ ryzyka poprzez przedstawienie zaleznos$ci migdzy praw-
dopodobienstwem a skutkami zagrozen. Kazde zagrozenie mozna umiesci¢
w odpowiedniej komoérce macierzy — przyktadowo: powddz stulecia bedzie
miata bardzo niski poziom prawdopodobienstwa, ale katastrofalne skutki,
co daje jej $redni poziom ryzyka. Z kolei coroczne podtopienia wiosenne
maja wysokie prawdopodobienstwo, lecz zazwyczaj umiarkowane skutki,
co rowniez moze dawac ryzyko $rednie. Najwyzszy priorytet otrzymuja za-
grozenia znajdujace si¢ w zottych polach macierzy — taczace czgste wyste-
powanie z dotkliwymi konsekwencjami. W praktyce, jesli macierz zostata
zdefiniowana liczbowo (np. przypisano punktacje 1-5 dla kategorii prawdo-
podobienstwa i skutkow), to ryzyko mozna wyrazi¢ liczbowo jako iloczyn
lub sume tych warto$ci. Jednak nawet ogolna, jako$ciowa matryca pozwala
na kategoryzacj¢ ryzyka: zazwyczaj wyr6znia si¢ poziom niski (akceptowal-
ny), umiarkowany (wymagajacy monitorowania) oraz wysoki (wymagaja-
cy pilnych dziatan redukujgcych ryzyko). W polskich planach zarzadzania
kryzysowego czesto stosuje si¢ wlasnie macierze 5x5 definiujgce te strefy
ryzyka kolorami**'. Po oszacowaniu ryzyka wszystkich zidentyfikowanych
zagrozen sporzadza si¢ ich ranking wedtug poziomu ryzyka, czyli doko-
nuje priorytetyzacji zagrozen. Technika ta pozwala skoncentrowaé zasoby
i uwagg na tych niebezpieczenstwach, ktore sa najbardziej prawdopodob-
ne lub moga wywota¢ najci¢zsze straty. Zwykle zagrozenia o najwyzszym
poziomie ryzyka wskazuje si¢ jako nieakceptowalne bez podjecia dziatan
zaradczych (nalezy im przeciwdziata¢ lub przygotowaé szczegotowe plany
reagowania), podczas gdy zagrozenia o niskim poziomie ryzyka moga zo-
sta¢ zaakceptowane jako cze$¢ normalnego ryzyka operacyjnego®?. W do-
kumentach krajowych przyjmuje si¢ na przyktad cztery kategorie akceptacji

241 U. Kakol, M. Marczewski, Metody analizy i oceny ryzyka stosowane w zarzadzaniu kry-
Zysowym na poziomie gminnym, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Kra-
kowie, 11(959), 2016, s. 53-69.

%2 P. Wilkinson, Crisis Management in Business, London, Kogan Page, 2010.
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ryzyka: A — ryzyko akceptowalne (brak dodatkowych dziatan, wystarczaja
biezace zabezpieczenia), B — ryzyko tolerowane (monitorowanie, dziatania
prewencyjne standardowe), C — ryzyko nietolerowane (konieczne dodatko-
we przygotowania i srodki), D — ryzyko niedopuszczalne (wymagane na-
tychmiastowe dziatania lub zakaz podejmowania aktywnoS$ci narazajacej na
to ryzyko). Taki podzial umozliwia wtadzom okreslenie, ktore scenariusze
wymagaja opracowania szczegotowych plandw operacyjnych, a ktore je-
dynie obserwacji. Priorytetyzacja zagrozen jest takze istotna z punktu wi-
dzenia edukacji spotecznej i1 alokacji budzetu — najwyzsze ryzyka powinny
by¢ komunikowane spoteczenstwu (np. poprzez kampanie informacyjne
o zachowaniu w razie powodzi), a takze uwzgledniane przy podziale $rod-
kéw na prewencje (najwigksze inwestycje tam, gdzie potencjalne straty sa
najwicksze).

W polskim systemie zarzgdzania kryzysowego do oceny ryzyka sto-
suje si¢ znormalizowane podejécie na wszystkich poziomach administracji.
Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym naktada obowiazek cyklicznej oceny ry-
zyka i aktualizacji planow zarzadzania kryzysowego nie rzadziej niz co 2
lata®*. W praktyce oznacza to, Ze co najmniej raz na dwa lata organy admini-
stracji publicznej dokonuja przegladu zagrozen oraz aktualizacji ocen praw-
dopodobienstwa i skutkéw, uwzgledniajac nowe dane i okolicznosci***. Na
poziomie gminy obowigzek ten spoczywa na wdjcie/burmistrzu/prezyden-
cie miasta, ktory jest podmiotem odpowiedzialnym za oceng ryzyka lokal-
nie*¥, Prace wykonuje zwykle gminny zespot zarzadzania kryzysowego oraz
komorka organizacyjna urzgdu gminy ds. zarzadzania kryzysowego, ktore
gromadzg informacje o zagrozeniach i opracowuja gminny plan zarzadza-
nia kryzysowego®*. Analogiczne zadania realizujg szczeble powiatu i woje-

wodztwa — kazdy starosta i wojewoda odpowiada za okresowg ocene ryzyka

243 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz.
590 z pdzn. zm., art. Sa, art. 19).

24 U. Kakol, M. Marczewski, Metody analizy i oceny ryzyka stosowane w zarzgdzaniu kry-
Zysowym na poziomie gminnym, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Kra-
kowie, 11(959), 2016, s. 53-69.

245 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 1. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz.
590 z pézn. zm., art. 19, ust. 2).

24 U. Kakol, M. Marczewski, Metody analizy i oceny ryzyka stosowane w zarzadzaniu kry-
zysowym na poziomie gminnym, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Kra-
kowie, 11(959), 2016, s. 53-69.
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na swoim terenie i aktualizacj¢ planow?¥. Co istotne, proces oceny ryzyka
ma charakter partycypacyjny — lokalne zespoly kryzysowe zasiegaja opinii
stuzb (PSP, Policji, inspekcji sanitarnej itp.), konsultuja plany z sgsiednimi
samorzgdami oraz positkuja si¢ ekspertyzami, np. z oSrodkoéw naukowych?*.
Dzigki temu ocena nie jest czysto urzednicza, lecz uwzglednia praktyczng
wiedze réznych podmiotow.

Na szczeblu centralnym funkcjonuje z kolei mechanizm Krajowej
Oceny Ryzyka koordynowany przez Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa.
Zgodnie z art. Sa ustawy, co dwa lata RCB opracowuje Raport o zagrozeniach
bezpieczenstwa narodowego, ktory jest przyjmowany uchwatg Rady Mini-
strow. Do przygotowania tego raportu angazowane sg wszystkie kluczowe
instytucje panstwowe — ministrowie, kierownicy urzedéw centralnych oraz
wojewodowie, kazdy w zakresie swojej wlasciwosci przygotowuje tzw. ra-
port czastkowy. Raporty czastkowe zawieraja identyfikacj¢ najistotniejszych
zagrozen w danym obszarze (np. transport, energetyka, zdrowie publiczne,
srodowisko), oceng¢ ryzyka tych zagrozen oraz wskazanie dziatan zapobie-
gawczych i przygotowawczych. RCB zapewnia metodologiczng spdjnos¢
tych ocen — opracowato jednolita procedure i formularze do identyfikacji
1 analizy zagrozen, prowadzi takze szkolenia dla urzgdnikéw roéznych resor-
tow w zakresie oceny ryzyka?”. Taka centralna koordynacja stuzy temu, by
kryteria oceny ryzyka byly jednolite w skali kraju, co umozliwia pordwnanie
i agregacje wynikow z réznych sektoréw. Na podstawie raportow czastko-
wych RCB dokonuje analizy poréwnawczej (cross-impact analysis) i spo-
rzadza zbiorczy Raport o zagrozeniach, ktory nastepnie trafia do zatwierdze-
nia przez Rzad.

Rola administracji i podmiotow lokalnych w ocenie zagrozen jest
zatem wielopoziomowa. Administracja publiczna stanowi gldownego wyko-
nawce procesu oceny ryzyka — od poziomu gminy az po poziom centralny
— 1 ponosi odpowiedzialnos¢ za aktualno$¢ oraz jako$¢ tych ocen. Istotne
jest przy tym, ze kazda gmina, powiat i wojewodztwo uwzglednia lokalng
specyfike zagrozen. Na przyktad nadmorskie gminy muszg ocenia¢ ryzyko

247 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 1. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz.
590 z p6zn. zm., art. 17, art. 18).

248 Rzgdowe Centrum Bezpieczenstwa (RCB), Ocena ryzyka na potrzeby zarzadzania kryzy-
sowego, Warszawa, RCB, 2013.

24 Tamze.
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sztormow i powodzi sztormowych, podczas gdy gminy gorskie — lawin czy
osuwisk. Powiaty o rozwinietym przemys$le chemicznym analizuja ryzyko
awarii 1 skazen toksycznych, a wojewodztwa graniczne — zagrozenia zwig-
zane z migracjami czy handlem ludzmi. Zadaniem wtadz lokalnych jest
wigc wykorzystanie wiedzy o uwarunkowaniach lokalnych przy identyfika-
cji zagrozen — czesto odbywa si¢ to poprzez konsultacje ze spolecznoscia
i lokalnym biznesem. Na przyktad przedsigbiorstwa posiadajace instalacje
niebezpieczne (zaktady duzego ryzyka) sg prawnie zobowiazane do raporto-
wania zagrozen wtadzom i wspolpracy przy planowaniu na wypadek awarii.
Z kolei mieszkancy moga sygnalizowa¢ wtadzom pojawienie si¢ nowych za-
grozen (np. osuwiska, dzikie wysypiska chemikaliéw) — ta oddolna informa-
cja rowniez zasila proces identyfikacji ryzyka. Administracja odgrywa takze
kluczowa rol¢ w komunikowaniu i dokumentowaniu ryzyka. Wyniki oceny
zagrozen muszg znalez¢ odzwierciedlenie w oficjalnych dokumentach pla-
nistycznych — wspomnianych planach zarzadzania kryzysowego wszystkich
szczebli. Plany te zawierajg rozdziaty poswigcone charakterystyce zagrozen
i analizie ryzyka*’. Na poziomie krajowym odpowiednikiem jest Krajowy
Plan Zarzadzania Kryzysowego, ktory rowniez zawiera synteze oceny ry-
zyka dla catego panstwa. Ponadto administracja ma obowiazek udostepniaé
pewne informacje o zagrozeniach spoteczenstwu — np. na stronach Biulety-
nu Informacji Publicznej czesto publikowane sg tzw. katalogi zagrozen dla
danego regionu. Dzieki temu zaréwno stuzby, jak i obywatele, moga dowie-
dzie¢ sie, jakie niebezpieczenstwa uznano za priorytetowe w ich okolicy.
Identyfikacja i ocena zagrozen to fundament systemu zarzadzania
kryzysowego, warunkujacy skutecznos¢ kolejnych faz cyklu. Rzetelnie zi-
dentyfikowane zagrozenia i oszacowane ryzyko umozliwiaja odpowiednie
zaplanowanie dzialan w fazie przygotowania, wlasciwa reakcje w sytuacji
kryzysowej oraz efektywna odbudowe po zdarzeniu. W kontekscie Polski
proces ten jest sformalizowany prawnie i organizacyjnie — uczestnicza w nim
wszystkie szczeble administracji, wspierane przez wiedz¢ ekspercky, dane
historyczne i modele prognostyczne. Tylko dzigki cigglemu doskonaleniu
metod identyfikacji zagrozen (np. poprzez nowe technologie monitoringu,

20 Rzgdowe Centrum Bezpieczenstwa, Krajowy Plan Zarzadzania Kryzysowego 2025, czg$¢
A, lipiec 2025.

157



Rozdziat III.

analizy big data, scenariusze uwzgledniajgce zmieniajacy si¢ Swiat) system
zarzadzania kryzysowego moze proaktywnie przygotowac si¢ na przyszite
wyzwania bezpieczenstwa. W kolejnych cze$ciach omowione zostang na-
stepne fazy cyklu — od planowania i przygotowania po reagowanie, odbu-
dowg 1 wycigganie wnioskéw — jednak wszystkie one bazuja na ustaleniach
fazy identyfikacji i oceny zagrozen przedstawionej powyze;j.

3.2. Planowanie i przygotowanie do sytuacji kryzyso-
wych

Planowanie i odpowiednie przygotowanie sa kluczowymi elementami
zarzadzania kryzysowego, stanowigcymi podstawe skutecznego reagowa-
nia na zagrozenia. System zarzadzania kryzysowego w Polsce ma charak-
ter wielopoziomowy, obejmujacy cztery gtdwne szczeble administracyjne:
krajowy, wojewodzki, powiatowy i gminny®*'. Na kazdym z tych poziomoéw
opracowywane sg plany zarzadzania kryzysowego. Art. 5 tej ustawy stano-
wi, ze tworzy si¢ Krajowy Plan Zarzadzania Kryzysowego oraz wojewodz-
kie, powiatowe i gminne plany zarzadzania kryzysowego, zwane dalej pla-

nami zarzgdzania kryzysowego??

. Kazdy z tych planow jest dostosowany
do specyfiki danego poziomu administracji, ale wszystkie razem powinny
tworzy¢ spojny system planowania cywilnego na wypadek sytuacji kryzy-
sowych. Co istotne, ustawa przewiduje takze tworzenie planow zarzadzania
kryzysowego przez ministrow i kierownikow urzgdow centralnych dla ich
resortow — Krajowy Plan Zarzadzania Kryzysowego petni funkcje matrycy
przy opracowywaniu planéw resortowych oraz wojewddzkich. Dzigki temu
zapewniana jest zasadnicza jednolito$¢ celow i struktur planéw na réznych
szczeblach.

Krajowy Plan Zarzadzania Kryzysowego (KPZK) jest nadrzednym
dokumentem planistycznym na szczeblu centralnym. Opracowuje go Rza-

dowe Centrum Bezpieczenstwa (RCB) we wspotpracy z ministerstwami,

1 D. Majchrzak, K. Michalski, J. Reginia-Zacharski, Readiness of the Polish Crisis Man-
agement System to Respond to Long-Term, Large-Scale Power Shortages and Failures
(Blackouts), Energies, 14(24), 8286, 2021, s. 1-33. https://doi.org/10.3390/en14248286

232 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz.
590 z pézn. zm., art. 17, art. 18).
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urzedami centralnymi oraz wojewodami. KPZK dotyczy wszystkich faz
zarzadzania kryzysowego (zapobiegania, przygotowania, reagowania, od-
budowy) i zawiera scenariusze najpowazniejszych zagrozen o charakterze
krajowym wraz z procedurami postepowania na wypadek ich wystapienia.
Plan ten jest zatwierdzany przez Premiera/Rad¢ Ministréw i stanowi doku-
ment wyjsciowy dla planowania kryzysowego na nizszych szczeblach. Obo-
wigzujace przepisy wymagaja, by KPZK byt aktualizowany nie rzadziej niz
co 2 lata. W praktyce oznacza to regularny cykl planistyczny — przyktado-
wo, w sierpniu 2025 r. wprowadzono kolejng (6smg) aktualizacj¢ krajowe-
go planu. Aktualizacje uwzgledniajag m.in. pojawienie si¢ nowych rodzajow
zagrozen (np. katastrofy ekologiczne, zagrozenia hybrydowe, pandemie)
oraz do$wiadczenia z ostatnich sytuacji kryzysowych. Krajowy plan okresla
takze zadania poszczegolnych resortéw i instytucji centralnych w sytuacjach
kryzysowych, zapewniajac ramy do wspotdziatania mi¢dzy nimi. Dzigki
temu pelni on role ,,matrycy” odpowiedzialno$ci — wytycza, ktore organy sa
wiodace przy danych zagrozeniach i jakie dziatania powinny podjac.

Na szczeblu regionalnym opracowywany jest Wojewodzki Plan Za-
rzadzania Kryzysowego (WPZK) — przygotowuje go wojewoda przy pomo-
cy Wojewddzkiego Zespotu Zarzadzania Kryzysowego. Taki plan obowig-
zuje na obszarze danego wojewodztwa i powinien by¢ zgodny z KPZK oraz
z wytycznymi Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji. WPZK zawie-
ra m.in. charakterystyke zagrozen wojewodztwa, analize ryzyka dla regionu,
okreslenie sit i $rodkoéw dostepnych na terenie wojewodztwa oraz procedury
reagowania na wypadek r6znych sytuacji (np. powodz, skazenie chemiczne,
awaria sieci energetycznej). Wojewoda, jako przedstawiciel rzadu w terenie,
odpowiada za koordynacje dziatan kryzysowych w regionie, stad plan wo-
jewodzki okresla rowniez sposob uruchamiania wsparcia z poziomu central-
nego oraz zasady wspolpracy z sgsiednimi wojewodztwami. Zgodnie z usta-
wa, plany wojewddzkie — podobnie jak krajowy — sg aktualizowane co dwa
lata i podlegaja opiniowaniu przez Rzagdowe Centrum Bezpieczenstwa oraz
zatwierdzeniu przez Wojewddzki Zespot Zarzadzania Kryzysowego. Wyni-
ki kontroli Najwyzszej Izby Kontroli (NIK) wskazywaly w przesztosci, ze
proces tworzenia spdjnego systemu planowania na wszystkich szczeblach
przebiegat opieszale — w 2011 r. stwierdzono op6znienia na poziomie gmin,

powiatow 1 wojewodztw w dostosowaniu planéw do nowych wymogow
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oraz wystgpowanie brakow w tresci czesci planow. Przyktadowo, Narodowy
Plan Zarzadzania Kryzysowego przez pewien czas w ogdle nie istniat (mimo
ustawowego obowiazku jego opracowania od 2010 r.), co powodowato luke
w systemie planowania. Ponadto NIK zwrdcita uwage, ze niektore gminne
i powiatowe plany byly niekompatybilne z planami wyzszego szczebla, co
utrudniato koordynacj¢ — jaskrawym przyktadem byta niespdjnos¢ planow
ochrony przeciwpowodziowej. Te zastrzezenia staty si¢ impulsem do popra-
wy integracji planow réznych szczebli w kolejnych latach.

Powiatowy Plan Zarzadzania Kryzysowego opracowuje starosta po-
wiatu we wspotpracy z Powiatowym Zespotem Zarzadzania Kryzysowego.
Plan powiatowy precyzuje zadania wladz powiatu (starosty i stuzb powia-
towych, np. komendy powiatowej PSP, policji, inspektora sanitarnego itp.)
w sytuacjach kryzysowych dotyczacych obszaru powiatu. Elementem planu
powiatowego — podobnie jak innych planow — jest ocena zagrozen lokal-
nych i mapa ryzyka dla powiatu. Zawiera on takze procedury reagowania
na wypadek najbardziej prawdopodobnych kryzysow (np. duzy wypadek
komunikacyjny, epidemia choroby zakaznej zwierzat, awaria przemyslto-
wa w zakladzie na terenie powiatu). Plan powiatowy powinien by¢ spojny
z planem wojewodzkim oraz gminnymi planami gmin nalezacych do po-
wiatu. Badania wykazujg jednak, ze sp6jnos¢ planow bywa problematyczna
— analiza 40 powiatowych plandéw zarzadzania kryzysowego z lat 2013-2015
wykazata znaczne rozbieznos$ci w zawartosci i szczegdélowosci tych doku-
mentow??, Wedlug Wisniewskiego zawarto$¢ powiatowych planéw rdznita
si¢ $rednio w niemal 50% w stosunku do ustalonego wzorca, a poziom ich
uszczegotowienia byt mniejszy o ok. 49% w pordwnaniu z oczekiwaniami.
Réznice dotyczyly zarowno formy prezentacji danych, jak i kompletnosci
informacji, co utrudniato agregacje danych na poziomie krajowym i dokony-
wanie rzetelnej oceny ryzyka w skali kraju. Przyczyna takiego stanu rzeczy
jest m.in. brak jednolitych standardow wykonawczych oraz niedostateczny
nadzér merytoryczny nad jakoscig planéw na poziomie lokalnym (pomimo
istnienia ogoélnych wytycznych). W konsekwencji Rzadowe Centrum Bez-
pieczenstwa oraz wojewodowie podejmujg dziatania w celu ujednolicenia

23 M. Wisniewski, Analysis of the integrity of district crisis management plans in Poland, In-
ternational Journal of Disaster Risk Reduction, 67, 102650, 2022, https://doi.org/10.1016/].
1jdrr.2021.102650
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formatow i zawartos$ci plandw — np. poprzez wzorcowe szablony i wytyczne
do planéw powiatowych oraz szkolenia dla 0so6b je sporzadzajacych.

Gminny Plan Zarzadzania Kryzysowego sporzadza wojt, burmistrz
lub prezydent miasta dla danej gminy, przy udziale Gminnego Zespotu Za-
rzadzania Kryzysowego. Jest to dokument operacyjny najnizszego szczebla
w strukturze administracyjnej, obejmujacy dziatania na terenie gminy. Plan
gminny zawiera charakterystyke lokalnych zagrozen, np. list¢ miejsc o pod-
wyzszonym ryzyku (zaktady przemystowe z niebezpiecznymi substancjami,
tereny zalewowe, osuwiskowe itp.), oraz procedury reagowania na incydenty
lokalne — takie jak pozary, lokalne podtopienia, skazenie wody pitnej, prze-
rwy w dostawie mediow, epidemie na ograniczong skal¢ czy sytuacje kry-
zysowe w infrastrukturze komunalnej. W planie okresla si¢ rowniez lokalne
sity 1 §rodki do wykorzystania (gminne jednostki Ochotniczej Strazy Pozar-
nej (OSP), lokalne stuzby komunalne, potencjat lokalnych firm do wsparcia
itp.), a takze organizacje kierowania akcja kryzysowa na poziomie gminy
(role wojta/burmistrza, komendanta gminnego OSP, kierownikow jedno-
stek organizacyjnych gminy). Dla gmin, podobnie jak wyzej, obowiazuje
cykliczna aktualizacja planu (co 2 lata). Niestety, poziom przygotowania
wielu gmin do sytuacji kryzysowych pozostaje wyzwaniem. NIK w swoim
raporcie z 2019 r. podkreslita, ze na poziomie gmin wystepuja szczegodlnie
duze braki kadrowe 1 kompetencyjne w obszarze zarzadzania kryzysowego.
Czesto samo sporzadzenie planu przez gming bywa traktowane jako wy-
petnienie formalnego obowigzku, bez zapewnienia realnej funkcjonalno$ci
dokumentu (np. plany sa ogdlne, nie zawieraja konkretnych procedur czy
aktualnych danych kontaktowych)?**. Taki formalistyczny charakter planow
znaczaco obniza ich przydatnos$¢ praktyczng. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze
istniejg tez gminy dobrze przygotowane — NIK w 2011 r. odnotowata dobre
praktyki w niektorych urzgdach wojewodzkich, ktore przektadaty sig¢ na sku-
teczniejsze dzialania na nizszym szczeblu. Niemniej standaryzacja i realne
wdrozenie planow gminnych wcigz wymaga uwagi — stad postulaty, by pla-
ny te byty okresowo testowane w praktyce i konsultowane ze spoleczno$cia
lokalng, ktora jest ich bezposrednim beneficjentem.

234 Najwyzsza Izba Kontroli, Ochrona ludno$ci w ramach zarzadzania kryzysowego i obrony
cywilnej (Informacja o wynikach kontroli), nr ewidencyjny: P/17/039 (KPB.430.009.2017;
Nr ewid. 147/2018/P/17/039/KPB), Warszawa, NIK, 2019.
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Poza planami terytorialnymi, istotng rol¢ odgrywaja plany zarzadza-
nia kryzysowego instytucji i podmiotéw kluczowych. Ustawa o zarzadzaniu
kryzysowym naktada obowigzki planistyczne réwniez na ministrow i cen-
tralne organy administracji rzadowej (tzw. plany resortowe), co zapewnia,
ze np. Minister Zdrowia posiada plan na wypadek kryzysu epidemiologicz-
nego, Minister Klimatu — plan reagowania na kryzys zaopatrzenia w energic
czy paliwa, itp. Ponadto, przepisy zobowigzuja operatoréw infrastruktury
krytycznej (np. duzych przedsiebiorstw z sektordw energetyki, transportu,
telekomunikacji, zaopatrzenia w wodg, finansow) do opracowania planéw
ochrony infrastruktury krytycznej oraz procedur cigglosci dziatania swoich
systemow. Plany instytucjonalne przygotowuja rowniez inne podmioty pu-
bliczne: np. szkoty i uczelnie opracowuja plany ewakuacji i procedury na
wypadek zagrozen na terenie placowki, szpitale maja plany dziatan na wypa-
dek zdarzen masowych i katastrof (tzw. plany awaryjne szpitala, regulowane
odrebnymi przepisami resortu zdrowia), zaktady przemystowe o zwigkszo-
nym ryzyku (objete Dyrektywa Seveso) musza posiada¢ wewnetrzne plany
operacyjno-ratownicze, a wladze lokalne — zewnetrzne plany operacyjne na
wypadek awarii chemicznej w takim zaktadzie. Celem tych planow instytu-
cjonalnych jest zapewnienie, ze kazda jednostka Iub obiekt majg przygoto-
wang wlasng procedur¢ reagowania zanim wsparcie z zewnatrz (np. stuzb
ratunkowych czy zespotéw kryzysowych) dotrze na miejsce.

Szczegodlnym rodzajem planowania na poziomie organizacji (zarow-
no firm prywatnych, jak i urzedéw) sg plany ciagltosci dziatania (Business
Continuity Plans, BCP). Tego typu plany koncentruja si¢ na utrzymaniu klu-
czowych funkcji danej organizacji w sytuacji zaktdcen, takich jak awarie
systemow IT, przerwy w dostawie mediow, niedostgpnos$¢ obiektow lub per-
sonelu, cyberataki czy inne zdarzenia kryzysowe, ktore niekoniecznie maja
charakter szerokiej kleski zywiotowej, ale bezposrednio zagrazaja ciaglosci
operacyjnej danej instytucji. Plan ciagtosci dziatania jest udokumentowa-
nym przewodnikiem opisujgcym sposob reakcji organizacji na zaktdcenie
oraz kroki niezbedne do przywrdcenia krytycznych proceséw w akceptowal-
nym czasie. W odréznieniu od typowego ,,planu zarzadzania kryzysowego™
skupionego na ochronie Zycia i mienia podczas sytuacji nadzwyczajnych,
BCP ktadzie nacisk na minimalizacj¢ przerw w dziatalnosci i szybkie wzno-

wienie ushug na okre$lonym minimalnym poziomie. W praktyce jednak oba
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podejscia si¢ uzupelniaja — organizacja dobrze przygotowana powinna za-
dba¢ zarowno o bezpieczenstwo ludzi (plany kryzysowe), jak i o ciagtos¢
kluczowych ustug (BCP). W Polsce standardy dotyczace ciagglosci dziatania
czerpia z norm miedzynarodowych, takich jak ISO 22301:2019, ktora defi-
niuje wymagania dla systemow zarzadzania ciagtoscia dziatania (Business
Continuity Management System). Zgodnie z tym standardem skuteczne
utrzymanie ciggtosci obejmuje m.in.: ustanowienie polityki ciaglosci dziata-
nia, wyznaczenie kompetentnych oséb odpowiedzialnych, identyfikacje klu-
czowych procesow i zasobow, oceng ryzyka zaktocen, przygotowanie pro-
cedur awaryjnych, a nast¢pnie regularne testowanie i doskonalenie planow.
W ostatnich latach, zwtaszcza w wyniku do$wiadczen pandemii COVID-19,
wzrosta $wiadomos¢ znaczenia BCP zarowno w sektorze prywatnym, jak
i publicznym. Administracja publiczna zaczela w szerszym zakresie wdra-
za¢ plany ciagltosci swiadczenia ustug publicznych — na co zwracaja uwage
m.in. raporty Najwyzszej [zby Kontroli i wytyczne RCB. Przyktadem moze
by¢ opracowanie w 2024 r. przez Ministerstwo Cyfryzacji metodologii audy-
tu plandéw cigglosci dziatania ustug publicznych®>. Oznacza to, ze ciaglos¢
dziatania staje si¢ integralnym elementem ogoélnego systemu bezpieczenstwa
panstwa, uzupetniajac tradycyjne planowanie kryzysowe o perspektywe za-
rzadzania ryzykiem operacyjnym i odporno$cig instytucjonalng na zakto-
cenia. Struktura dokumentow planistycznych w zarzadzaniu kryzysowym
w Polsce jest rozbudowana i obejmuje wiele szczebli oraz typow planow.
W teorii gwarantuje to kompleksowe przygotowanie — od poziomu central-
nego az po poszczegolne instytucje i przedsigbiorstwa. Wyzwanie stanowi
jednak zapewnienie spojnosci i realnej skutecznos$ci tych planow, tak by nie
byly one jedynie formalnoscia, lecz praktycznym narzedziem gotowym do
uzycia w momencie kryzysu. Jak zauwaza Wisniewski**®, brak ujednolicenia
formatu i zawartosci planow utrudnia ocene ryzyka i zarzadzanie informacja
na poziomie krajowym. Z kolei analizy NIK wskazuja, Zze niedociagnigcia
w jako$ci planéw i1 kwalifikacjach oséb je sporzadzajacych przektadajg si¢
na btedy podczas faktycznych zdarzen kryzysowych. Dlatego kolejne lata

23 OECD, Wsparcie realizacji audytu plandéw ciaggtoéci $wiadczenia ustug publicznych
w Polsce (wytyczne/metodyka audytu), OECD, 2024.

26 M. Wisniewski, Analysis of the integrity of district crisis management plans in Poland, In-
ternational Journal of Disaster Risk Reduction, 67, 102650, 2022. https://doi.org/10.1016/j.
1jdrr.2021.102650
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przynosza dziatania naprawcze: standaryzacjg, szkolenia specjalistyczne,
a takze wdrazanie kultury ciaglego doskonalenia planéw poprzez ich testo-
wanie i aktualizacje.

Skuteczno$¢ planu zarzadzania kryzysowego zalezy w duzej mie-
rze od jego zawarto$ci merytorycznej oraz od tego, czy zostal opracowany
z uwzglednieniem realnych zagrozen i uwarunkowan. Dobry plan kryzyso-
wy powinien zawiera¢ pewne kluczowe elementy, ktore zapewnia jego uzy-
tecznos¢ w praktyce. Do najwazniejszych z nich naleza: scenariusze zdarzen
kryzysowych, macierz odpowiedzialno$ci (przydziat zadan), zasoby i ich
alokacja oraz procedury decyzyjne i operacyjne na czas kryzysu.

Scenariusze — Plan musi opiera¢ si¢ na solidnej analizie ryzyka i prze-
widywaé rézne mozliwe scenariusze rozwoju sytuacji kryzysowych. Sce-
nariusz w planowaniu kryzysowym to opis hipotetycznego zdarzenia (np.
powodzi stuletniej, ataku terrorystycznego w centrum miasta, blackoutu
energetycznego trwajacego powyzej 72 h, pandemii grypy itd.) wraz z za-
lozeniami co do jego przebiegu, skutkow i potrzeb interwencyjnych. Opra-
cowanie scenariuszy pozwala dostosowac¢ dziatania do specyfiki danego za-
grozenia — inaczej przebiega reagowanie na powddz, a inaczej na skazenie
chemiczne. Procedury budowy scenariuszy staty si¢ nawet przedmiotem
badan naukowych, ktoére majg utatwi¢ tworzenie realistycznych i przydat-
nych scenariuszy. Przyktadowo, Wisniewski zaproponowat takze metodyke
konstruowania scenariuszy zdarzen niekorzystnych w procesie planowania
cywilnego, przetestowang na danych z planéw wojewodzkich?. Istotne jest,
by scenariusze w planach byly zréznicowane pod wzgledem skali i rodzaju
zagrozen — obejmowaty zarowno scenariusze najbardziej prawdopodobne
(wysokiego ryzyka), jak i scenariusze skrajne o niskim prawdopodobien-
stwie, ale potencjalnie katastrofalnych skutkach. Kazdy scenariusz powi-
nien zawiera¢ opis fazy prewencyjnej (jakie dziatania podja¢ zawczasu, by
zmniejszy¢ ryzyko), fazy przygotowania (jakie sygnaty ostrzegawcze i dzia-
lania natychmiastowe przewidzie¢), fazy reagowania (jak przebiega akcja
ratunkowa/kryzysowa) oraz fazy odbudowy (jak likwidowa¢ skutki i odtwa-
rza¢ normalne warunki). Brak scenariuszy lub ich ogdlnikowe potraktowanie

27 M. Wisniewski, Procedury budowy scenariuszy zdarzen niekorzystnych w strukturze pro-
cesu planowania cywilnego, Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej, seria: Organizacja
i Zarzadzanie, (128), 2018, s. 451-473.
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sprawia, ze plan staje si¢ dokumentem mato konkretnym. Niestety, wcze-
$niejsze kontrole ujawnialy przypadki planow (zwtaszcza na szczeblu lo-
kalnym), ktore nie zawieraty istotnych elementow, jakie powinny si¢ w nich
znalez¢ — mozna przypuszczac, ze chodzito m.in. o brak jasno opisanych
scenariuszy czy wariantdéw rozwoju sytuacji. Dobre praktyki sugeruja, ze do
planu warto wlgczy¢ scenariusze alternatywne i wskazniki progowe (trigger
points), po osiggnigciu ktorych uruchamiane sg kolejne etapy reagowania
lub dodatkowe sity. Przyktadowo, scenariusz powodzi moze zawiera¢ progi
stanow wod, przy ktorych oglasza si¢ alarm przeciwpowodziowy, zarzadza
ewakuacje zagrozonych osiedli itd. Scenariusze powinny by¢ przygotowane
we wspolpracy z ekspertami od danego rodzaju zagrozen (np. hydrologami,
sejsmologami, epidemiologami) oraz uzgadniane z podmiotami, ktore beda
wedtug nich dziataé.

Matryce odpowiedzialnosci — Kolejnym kluczowym elementem planu
jest jasne przypisanie rol i zadan wszystkim uczestnikom dziatan kryzyso-
wych. Czgsto przybiera to forme tabeli lub macierzy, w ktorej w kolumnach
wymienia si¢ gldowne zadania/obszary dziatan (np. ewakuacja, medyczne ra-
townictwo, logistyka zaopatrzenia, informacja publiczna, ochrona porzadku)
a w wierszach — instytucje lub stuzby. Na przecigciu wskazuje si¢, kto jest
odpowiedzialny za dane zadanie, kto wspiera, ewentualnie kto koordynu-
je. Taka macierz odpowiedzialnosci (nierzadko nazywana RACI — od ang.
Responsible, Accountable, Consulted, Informed) zapobiega czgstemu pro-
blemowi w kryzysie: rozmyciu odpowiedzialnosci lub dublowaniu dziatan.
W sytuacji kryzysowej wszyscy powinni wiedzie¢, kto konkretnie odpowia-
da za dane dziatanie — np. kto dowodzi ewakuacjg ludnosci, kto organizuje
komunikacje zastgpcza, kto prowadzi komunikaty medialne. Dobrze skon-
struowany plan bedzie zawieral schemat organizacyjny sztabu kryzysowe-
go oraz listg¢ 0sob funkcyjnych (z podaniem stanowiska, kompetencji oraz
kontaktu). Wazne jest rOwniez wyznaczenie zastgpstw — plan musi przewi-
dywa¢, kto przejmie zadania, jesli osoba przewidziana do roli lidera akcji
jest niedostepna. W praktyce, zestawienie 1ol i zadan bywa prezentowane
zarowno tekstowo, jak i graficznie (np. diagramem zalezno$ci). Krajowy
Plan Zarzadzania Kryzysowego petni wspomniang rol¢ matrycy na poziomie
krajowym, wyznaczajac wiodace podmioty dla poszczegdlnych zagrozen.

Analogiczne podejscie zaleca si¢ w planach wojewodzkich i lokalnych — tam
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réwniez powinny znalez¢ si¢ czytelne tabele odpowiedzialnosci, aby np. po-
wiatowy inspektor sanitarny, komendant PSP, wojtowie gmin i inne podmio-
ty wiedzieli, jakie majg obowigzki w ramach powiatowego czy gminnego
planu. Niestety, zdarzato sie, ze na poziomie gmin nie ustalono wyraznych
kompetencji w zarzadzaniu kryzysowym — np. brak przypisania konkretnego
pracownika urzedu do obstugi zadan zarzadzania kryzysowego lub taczenie
tej funkcji z innymi obowigzkami bez odpowiedniego przeszkolenia. Taka
sytuacja rodzi ryzyko chaosu decyzyjnego. Stad w ostatnich latach coraz
mocniej podkresla si¢ profesjonalizacje kadr — nie tylko rzadowych, ale i sa-
morzadowych — odpowiedzialnych za ten obszar (o czym szerzej w dalszej
czesci). Plan musi zatem jasno odpowiada¢ na pytanie: kto, co robi i z kim
wspoltpracuje, gdy wydarzy sie X.

Zasoby — Nawet najlepszy plan nie zadziala, jesli braknie zasobow
do jego realizacji. Dlatego nicodtagcznym elementem planowania kryzyso-
wego jest inwentaryzacja zasobow i opracowanie planow ich uzycia. W pla-
nach zarzadzania kryzysowego zazwyczaj znajduje si¢ wykaz dostgpnych
sit 1 §rodkéw na danym terenie lub w dyspozycji danej instytucji. Obejmuje
to zarowno zasoby ludzkie (jednostki strazy pozarnej, policji, wojska, stuzb
medycznych, zespoty ratownictwa chemicznego, energetycznego itp.), jak
tez sprzet (np. liczba i rodzaje pojazddéw specjalistycznych, pomp wysokiej
wydajnosci, agregatéw pradotworczych, namiotdéw, todzi, srodkéw trans-
portu, zapor przeciwpowodziowych, rezerwowe systemy tacznosci). Plan
powinien wskazywaé lokalizacje waznych zasoboéw (magazyny przeciwpo-
wodziowe, rezerwy zywnos$ci i wody, szpitale i miejsca do ewakuacji po-
szkodowanych, bazy sprzetu ciezkiego) oraz procedury ich uruchomienia.
Waznym elementem jest tez plan logistyczny: w jaki sposob dostarczy¢ zaso-
by tam, gdzie bgdg potrzebne, kto jest odpowiedzialny za ich dysponowanie
i jak uzupetia¢ zuzyte materiaty (np. zaopatrzenie w paliwo dla pojazdow
ratowniczych podczas dtugotrwatej akcji). Macierz zasobow moze rowniez
przybra¢ formg tabelaryczng — np. ktére jednostki posiadajg dany typ sprzetu
i w jakiej ilosci. Planujac wykorzystanie zasobow, nalezy takze okresli¢ li-
mity i priorytety — np. przy ograniczonej liczbie §migtowcoéw ratowniczych,
w ktorym scenariuszu zostang one uzyte w pierwszej kolejnosci. Dobrze
skonstruowany plan zawiera procedury alokacji zasoboéw — kto podejmuje
decyzje o skierowaniu dodatkowych sit do gminy dotknigtej kryzysem, jak
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wystepowac o wsparcie z sgsiednich regiondw lub z poziomu centralnego,
jak uruchomi¢ rezerwy strategiczne. Brak tych ustalen moze prowadzi¢ do
op6znien i improwizacji w trakcie realnej akcji. Przyktadem problemu z za-
sobami moze by¢ dlugotrwata przerwa w dostawie pradu — plan wojewodzki
czy krajowy powinien wowczas wskazywac dostgpne agregaty pradotwor-
cze, plan ich transportu i instalacji w priorytetowych miejscach (szpitale,
stacje ujecia wody, wezly telekomunikacyjne). Jak wykazaly badania®?,
rozlegla awaria zasilania typu blackout stanowi powazny test dla systemu —
analizy tego rodzaju zagrozenia pokazatly, ze wiele krajow (w tym Polska)
nie bylo w pelni przygotowanych na dlugotrwaty brak pradu, co sktonito
do opracowania szczegotowych planéw awaryjnego zasilania infrastruktury
krytycznej. To pokazuje, ze plan musi i§¢ w parze z realnymi inwestycjami
w zasoby i ich dyspozycyjnos¢.

Procedury decyzyjne — W sytuacji kryzysowej czas ma kluczowe
znaczenie, a chaos informacyjny moze prowadzi¢ do paralizu decyzyjnego.
Dlatego plan kryzysowy powinien zawiera¢ jasno zdefiniowane procedury
podejmowania decyzji i uruchamiania dziatan. Chodzi tu m.in. o zasady
alarmowania i1 zwolywania sztabu kryzysowego, tryb wprowadzania stanu
nadzwyczajnego (jesli to konieczne) lub alarmowego na danym terenie, pro-
cedury przekazywania wtadzy dowodzenia (np. z gminy do powiatu, z po-
wiatu do wojewddztwa, jesli skala kryzysu ro$nie). Istotne sg tzw. procedury
reagowania kryzysowego — czgsto tworzone w formie odrebnych kart lub in-
strukcji wchodzacych w sktad planu (w KPZK sg to np. procedury wykonaw-
cze w czeSciach B). Procedura opisuje krok po kroku, jakie decyzje powinny
zapa$¢ po wystgpieniu zdarzenia: kto ocenia sytuacje, komu nalezy zgtosi¢
informacje, jakie dziatania podja¢ natychmiast (np. ewakuacja, ostrzezenie
ludnosci), jakie stuzby uruchomic, kiedy i jak wnioskowa¢ o pomoc ze-
wnetrzng (np. wojska, wsparcie migdzynarodowe). Decyzyjnos¢ w kryzysie
czesto wymaga odejscia od hierarchicznych, czasochtonnych procedur biu-
rokratycznych — stad w dobrym planie zawarte sa zapisy dajace kierujgcemu
akcja odpowiednie uprawnienia do dziatania w warunkach nagtych. Przy-
ktadowo, plan moze przewidywac, ze wojt ma prawo natychmiast zarzadzi¢

28 M. Majchrzak, K. Michalski, J. Reginia-Zacharski, Readiness of the Polish Crisis Man-
agement System to Respond to Long-Term, Large-Scale Power Shortages and Failures
(Blackouts), Energies, 14(24), 8286, 2021. https://doi.org/10.3390/en14248286

167


http://m.in
https://doi.org/10.3390/en14248286

Rozdziat III.

ewakuacj¢ na swoim terenie w sytuacji bezposredniego zagrozenia zycia,
informujac jedynie przetozonych post factum, zamiast czeka¢ na ich zgo-
de. Innym aspektem jest ustanowienie struktur dowodzenia: np. model ICS
(Incident Command System) lub analogiczne struktury, ktére wyznaczaja
jednoosobowego kierownika akcji i podporzadkowanie mu wszystkich dzia-
lajacych stuzb wedlug wspolnego planu dziatania. W polskich warunkach
elementy ICS wprowadzono np. dla duzych akcji ratowniczych pod egida
PSP. W planie warto réwniez okresli¢ tryb pracy sztabu kryzysowego — czy
dziata on w trybie ciagltym (24/7) w czasie kryzysu, jak czesto odbywajg si¢
narady operacyjne, jak wyglada obieg informacji i dokumentowanie decy-
zji (np. prowadzenie dziennika dzialan). NIK stwierdzita, ze brak wiedzy
i kompetencji 0so6b zaangazowanych w zarzadzanie kryzysowe na poziomie
lokalnym prowadzit do niewtasciwych decyzji. Opisano przypadek, gdzie
w ¢wiczebnej sytuacji skazenia chemicznego ewakuowano ludnos¢ do strefy
skazonej, co w realnym dziataniu skonczyloby si¢ tragicznie®’. Powodem
byt brak elementarnej wiedzy osob decydujacych. Odpowiednie procedury
decyzyjne w planie (oraz przeszkolenie ludzi z ich stosowania) majg wtasnie
zapobiegaC tego rodzaju bledom — decyzje musza opiera¢ si¢ na wczesniej
uzgodnionych zasadach nauczonych podczas ¢wiczen, a nie by¢ podejmo-
wane ad hoc w stresie. Kompleksowy plan zarzadzania kryzysowego po-
winien by¢ konkretny, praktyczny i dostosowany do realidéw. Powinien za-
wiera¢ scenariusze zagrozen (co si¢ moze stac), przydziat rol (kto co robi),
plan wykorzystania zasobow (czym dysponujemy i jak to uzyjemy) oraz
procedury dziatania (jak bedziemy podejmowac decyzje i prowadzi¢ akcje).
Dodatkowo waznymi elementami sa: aktualne dane kontaktowe do wszyst-
kich zaangazowanych podmiotow, plan komunikacji (zarowno wewnetrz-
nej — miedzy stuzbami, jak i zewngtrznej — z mediami i spoleczenstwem),
a takze aneksy z mapami, schematami organizacyjnymi, listami kontrolny-
mi itp. Plan musi by¢ dokumentem zywym — regularnie aktualizowanym,
¢wiczonym i korygowanym na podstawie doswiadczen oraz zmieniajacych
si¢ uwarunkowan (np. nowych inwestycji, zmiany sieci drég, pojawienia

si¢ nowych zagrozen). Tylko wtedy speini swoja role podczas faktycznego

29 J. Ostrowski, D. Krzysztofik, Cztowiek najwigkszym wyzwaniem systemu ochrony ludno-
$ci, Wspolnota (Pismo Samorzadu Terytorialnego), 2024.
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kryzysu. Samo posiadanie nawet najlepszego planu nie gwarantuje powo-
dzenia dziatan kryzysowych, jesli ludzie odpowiedzialni za jego realizacje
nie sg odpowiednio przeszkoleni i przygotowani. Szkolenia i ¢wiczenia sta-
nowig integralng cz¢$¢ fazy przygotowania do sytuacji kryzysowych?®. Ich
celem jest upewnienie si¢, ze wszystkie osoby i instytucje wiedza, jakie maja
zadania w kryzysie, potrafig skutecznie wspoétdziatac¢ i podejmowaé decyzje
pod presja czasu i niepewnosci.

Szkolenia teoretyczne — Pierwszym poziomem przygotowania jest
przekazanie wiedzy na temat planow, procedur i ogdlnych zasad reagowania.
Obejmuje to np. szkolenia dla cztonkéw gminnych zespolow zarzadzania
kryzysowego z zakresu przepisow prawa, obowigzkdéw podczas poszczegol-
nych zagrozen, zasad alarmowania i tacznosci, itp. Takie szkolenia czgsto
maja forme¢ seminariow, wyktadow czy warsztatow. Wazne jest, by uczest-
niczyty w nich osoby na co dzien pethigce rézne funkcje — urzednicy, przed-
stawiciele stuzb, ale tez np. administratorzy infrastruktury krytycznej czy
dyrektorzy kluczowych instytucji. Dzigki temu wszyscy zdobywaja wspolny
jezyk i zrozumienie planu. Niestety, w Polsce bywalo z tym réznie — NIK
w 2019 r. wykazala, ze wielu pracownikow odpowiedzialnych za zarzadza-
nie kryzysowe na poziomie lokalnym nie mialo odpowiednich kwalifikacji
i nie przeszto specjalistycznych szkolen. Co wigcej, do 2019 r. nie istnialy
formalne wymagania co do wyksztatcenia i dos§wiadczenia osdb zatrudnia-
nych na stanowiskach ds. zarzadzania kryzysowego w samorzadach. To po-
wodowato, ze nierzadko funkcje te pelnity przypadkowe osoby, dla ktorych
byta to poboczna cz¢§¢ obowigzkow. W odpowiedzi na te problemy, pod-
jeto dziatania zmierzajace do profesjonalizacji kadr — m.in. uruchomiono
studia podyplomowe z zarzadzania kryzysowego, certyfikowane kursy (np.
przez RCB czy szkoty PSP) oraz zaczgto wymagac od koordynatorow kry-
zysowych okreslonych szkolen podstawowych. W roku 2020 i kolejnych,
w wielu gminach i powiatach przeprowadzono dodatkowe szkolenia z obstu-
gi nowych narzedzi (np. aplikacji do ostrzegania, systemow tgcznosci kryzy-
sowej) w zwigzku z wprowadzeniem krajowego systemu ostrzegania SMS
(Alert RCB) i innych rozwigzan technicznych.

260 W. Skomra, Edukacja jako element zarzadzania kryzysowego, Wiadomosci Ubezpiecze-
niowe (wydanie specjalne: Powo6dz — Infrastruktura — Finansowanie), Polska Izba Ubez-
pieczen, 2012, s. 13-18.
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Cwiczenia praktyczne — Kluczowym sprawdzianem przygotowania
sa ¢wiczenia, podczas ktorych uczestnicy w warunkach symulowanych od-
twarzaja swoje role i dziatania tak, jakby doszto do prawdziwego kryzy-
su. Cwiczenia moga mie¢ rézny charakter i skale: od éwiczen sztabowych
(table-top exercises), poprzez gry decyzyjne, az po petnoskalowe ¢wiczenia
poligonowe z udzialem stuzb. Gry decyzyjne to symulacje prowadzone za-
zwyczaj w sali —uczestnicy (np. cztonkowie sztabu kryzysowego) otrzymuja
scenariusz sytuacji i muszg podejmowac decyzje na podstawie naptywaja-
cych ,,meldunkéw” i informacji. Tego typu gry sg bardzo uzytecznym na-
rzgdziem dydaktycznym — pozwalaja trenowac proces decyzyjny pod presja
czasu, koordynacj¢ miedzy r6znymi podmiotami oraz komunikacje!. Jak
wskazujg specjalisci, gry decyzyjne wyzwalaja emocje zblizone do realnych
i zmuszaja uczestnikow do myslenia w warunkach niepetnych danych, co
$wietnie przygotowuje na rzeczywisto$¢ kryzysu. Przyktadem gry decyzyj-
nej moze by¢ symulacja ataku terrorystycznego w miescie: zespot uczestni-
kéw (whodarze miasta, policja, straz, pogotowie) musi wspolnie zdecydowac
o ewakuacji, zamknieciu przestrzeni publicznych, informowaniu mieszkan-
cow, podczas gdy moderator (zespot kontrolny ¢wiczenia) dostarcza kolejne
informacje o rozwoju sytuacji. Cwiczenia sztabowe sa podobne, cho¢ czgsto
bardziej formalne — odtwarza si¢ prace sztabu kryzysowego wedlug proce-
dur, np. przez kilka godzin symuluje si¢ przebieg powodzi od ostrzezenia
hydrologicznego az po przerwanie watu i koniecznos¢ ewakuacji dzielnicy.
W trakcie ¢wiczen sztabowych uczestnicy ucza si¢ wspotpracy i komunika-
cji — np. kto komu przekazuje informacje, jak czgsto odbywaja sie odprawy,
jak formutowac¢ polecenia i raporty. Najbardziej rozbudowang forma sg ¢wi-
czenia praktyczne z pozoracja — angazujg one realne sity ratownicze, wolon-
tariuszy odgrywajacych role poszkodowanych, uzywany jest sprzgt i pojaz-
dy. Przyktadem moze by¢ cykliczne ogdlnopolskie ¢wiczenie RENEGADE/
SAREX (organizowane we wspotpracy z wojskiem i NATO) symulujace
katastrofe lotniczg i incydent terrorystyczny z uzyciem statku powietrzne-
go — w ¢wiczeniu tym udzial biorg wojsko, policja, straz pozarna, ratowni-

cy medyczni i inne stuzby, a sztaby na réznych szczeblach trenujg wspolne

261 J, Falecki, Organizacja gier decyzyjnych w zarzadzaniu kryzysowym, Sosnowiec, Oficyna
Wydawnicza Humanitas, 2016.
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dziatania. Innym przyktadem byty ¢wiczenia LIBERO z 2018 r., symulujace
dlugotrwaty blackout energetyczny w duzej czesci kraju — scenariusz zakta-
dat brak zasilania przez kilkadziesigt godzin i sprawdzat gotowo$¢ systemu
energetycznego, samorzadow i stuzb do radzenia sobie z konsekwencjami
(brak ogrzewania, tgcznosci, zaopatrzenia itp.). Takie ¢wiczenia ujawniajg
praktyczne problemy, ktore trudno przewidzie¢ ,,na papierze” — np. podczas
testow blackoutu okazalo sig¢, ze wiele gmin nie ma awaryjnych zrodet ener-
gii dla zapewnienia cigglosci pracy infrastruktury wodno-kanalizacyjnej, co
stato si¢ impulsem do zmian w planach zarzadzania kryzysowego i inwe-
stycji w agregaty®2. Cwiczenia polowe organizuje si¢ rowniez na poziomie
regionalnym — np. wojewodowie co pewien czas zarzadzaja wojewodzkie
¢wiczenia obronne lub kryzysowe z udziatem stuzb i samorzadéw (scena-
riusze obejmuja np. powodz, skazenie chemiczne, migracje ludnosci na duza
skale itp.).

Testowanie planéw — Kazde ¢wiczenie petni jednoczesnie rolg testu
dla obowigzujacych planow. Pozwala zweryfikowac, czy procedury zapisa-
ne w dokumentach faktycznie dziatajg w praktyce. Czesto bezposrednio po
¢wiczeniu przeprowadza si¢ szczegdtowe omowienie (tzw. debriefing), pod-
czas ktérego analizowane sg dziatania uczestnikéw i ich zgodnos$¢ z planem.
Na tej podstawie formutuje si¢ wnioski i rekomendacje — np. koniecznos¢
doprecyzowania pewnych procedur, dodania brakujacych danych kontakto-
wych, usprawnienia fagczno$ci migdzy konkretnymi podmiotami itp. Dobrym
zwyczajem jest sporzadzenie raportu z ¢wiczenia, ktory zawiera liste zaob-
serwowanych nieprawidtowosci czy trudnosci i zalecenia ich rozwigzania.
Nastepnie raport taki przektada si¢ na aktualizacje planéw oraz plan kolej-
nych szkolen. W ten sposob zamyka si¢ petla ciagltego doskonalenia: plan
— szkolenie — ¢wiczenie — korekta planu. W literaturze przedmiotu podkresla
sie, ze planowanie kryzysowe jest procesem ciaglym, a nie jednorazowym
aktem — organizacje powinny stale uczy¢ si¢ na doswiadczeniach (ang. les-
sons learned), zar6wno wilasnych, jak i innych (np. analizujac cudze sytu-
acje kryzysowe i wdrazajac u siebie wnioski z tych analiz). W Polsce pew-
nym problemem pozostawato dlugo ograniczone wykorzystanie ¢wiczen na

22 M. Majchrzak, K. Michalski, J. Reginia-Zacharski, Readiness of the Polish Crisis Man-
agement System to Respond to Long-Term, Large-Scale Power Shortages and Failures
(Blackouts), Energies, 14(24), 8286, 2021. https://doi.org/10.3390/en14248286
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najnizszych szczeblach — o ile stuzby ratownicze (PSP, Policja, PRM) regu-
larnie ¢wicza procedury, o tyle sztaby kryzysowe gmin czy powiatow zbie-
raty si¢ rzadko, czesto tylko ,,na papierze”. NIK w raportach wskazywata,
ze zaniedbania w szkoleniu kadr kryzysowych na poziomie samorzadowym
skutkuja niskg gotowoscia. W ostatnich latach dostrzezono t¢ lukg¢ —np. RCB
we wspodlpracy ze Zwiazkiem Powiatow Polskich organizowato warsztaty
i treningi decyzyjne dla samorzadowcow, symulujac r6zne scenariusze (np.
kryzys migracyjny na granicy w 2021 r., masowe zachorowania COVID-19
w 2020 r.). Ponadto duzy kryzys realny — pandemia koronawirusa w latach
2020-21 — niejako zmusit wszystkie szczeble do dzialania w warunkach kry-
zysowych, co ujawnilo liczne mankamenty, ale tez zwigkszyto doswiadcze-
nie praktyczne kadr. Wiele samorzadow po tej lekcji zaktualizowato swoje
plany i procedury, a takze przec¢wiczyto (juz w rzeczywistosci) elementy ta-
kie jak rozdysponowanie srodkow ochrony osobistej, organizacja zdalnego
dzialania urzedu czy masowe informowanie mieszkancoéw o restrykcjach.

Jak mozna zauwazy¢, przygotowanie do kryzysu nie konczy si¢ na na-
pisaniu planu — wymaga ciezkiej pracy nad praktycznym opanowaniem tego
planu przez ludzi, ktorzy beda go realizowaé. Regularne szkolenia specjali-
styczne buduja kompetencje i wiedze teoretyczng, natomiast ¢wiczenia te-
renowe i symulacyjne ksztaltujg umiejetnosci praktyczne, pozwalajac zgra¢
wspotdziatanie r6znych podmiotéw. Dzigki temu w sytuacji prawdziwego
zagrozenia mniej rzeczy ,,zaskoczy” decydentow i stuzby — beda oni dziata¢
wedtug prze¢wiczonych schematdw, co zwigksza szansg¢ na sprawne opano-
wanie kryzysu i zmniejszenie jego skutkow.

Istotng czescia przygotowania na sytuacje kryzysowe jest system
wczesnego ostrzegania i alarmowania ludnosci o zagrozeniach. Nawet naj-
lepszy plan i gotowe zasoby nie spetnig swojej roli, jesli osoby zagrozone nie
zostang na czas poinformowane o niebezpieczenstwie i nie podejma witasci-
wych dzialan ochronnych. Dlatego budowa efektywnego systemu ostrzega-
nia stanowi wazny aspekt fazy przygotowania — umozliwia skrocenie czasu
reakcji spoleczenstwa oraz stuzb, a tym samym zmniejszenie potencjalnych
strat. Tradycyjnie w Polsce funkcjonowat system alarmowania oparty na sy-
renach (obrony cywilnej) — wcigz wykorzystywany do oglaszania alarmow
(ciaggly dzwigk syreny oznacza alarm, modulowany — odwotanie alarmu).

Jednak zasigg i skutecznos$¢ syren sg ograniczone (nie wszedzie je stychac,
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a ludzie nie zawsze znaja znaczenie sygnatow). W ostatnich latach posta-
wiono zatem na unowoczesnienie sposobow ostrzegania, zwlaszcza z wyko-
rzystaniem telefonii komorkowej. System Alert RCB, uruchomiony w 2018
r., stat si¢ centralnym elementem ostrzegania ludnosci przed nagltymi zagro-
zeniami. Jest to system komunikatow SMS wysytanych do wszystkich tele-
fonow komoérkowych znajdujacych si¢ na obszarze przewidywanego zagro-
zenia. Implementacja Alertu RCB byta odpowiedzig na potrzebe szybkiego
1 masowego przekazywania ostrzezen, z pomini¢ciem tradycyjnych mediow
(radia, TV). Dziata on w oparciu o technologi¢ Cell Broadcast, co oznacza,
ze wiadomo$¢ dociera do kazdego telefonu zalogowanego w stacjach ba-
zowych na danym terenie — niezaleznie od tego, czy jest to mieszkaniec,
czy osoba przebywajaca przejazdem. Wiadomos¢ taka ma standaryzowang
forme¢ — zazwyczaj zawiera rodzaj zagrozenia, lokalizacje, czas waznos$ci
ostrzezenia oraz zalecenia dla ludnosci. Przyktadowo: ,,Uwaga! 08/09.07
prognozowane intensywne opady deszczu. Mozliwe podtopienia. Nie zblizaj
si¢ do wezbranych rzek. Stuchaj polecen stuzb.” — taki komunikat ostrzega
przed nawalnica i daje konkretne wskazdéwki. Alert RCB jest uruchamia-
ny przez Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa w porozumieniu z wlasciwy-
mi stuzbami (np. IMGW przy zagrozeniach meteorologicznych) i za zgoda
MSWiA. Podstawa prawna do wysytania takich alertow zostata wprowadzo-
na w ustawie o zarzadzaniu kryzysowym — organy administracji publicznej
uzyskaly uprawnienie do przekazywania w ten sposob informacji w razie
zagrozenia zycia, zdrowia, mienia lub $srodowiska, a operatorzy komorkowi
sg zobowigzani do niezwltocznej dystrybucji tych komunikatow. Od momen-
tu uruchomienia systemu (styczen 2018 r.) do chwili obecnej Alert RCB byt
uzywany wielokrotnie przy réznego rodzaju zdarzeniach. Poczatkowo doty-
czyt gtéwnie ekstremalnych zjawisk pogodowych — silnych burz, huragano-
wych wiatrow, intensywnych opadéw powodujacych powodzie btyskawicz-
ne. Z czasem zastosowanie rozszerzono: ostrzegano przed falami upalow
(szczegoblnie groznymi dla oséb starszych), przed skazeniami wody (np. po
awarii kolektora w Warszawie), przed zdarzeniami chemicznymi (jak pozar
sktadowiska toksycznych odpadow), a takze wykorzystywano system do pil-
nych komunikatow w trakcie pandemii COVID-19 (np. o wprowadzanych
obostrzeniach na danym obszarze). Badania opinii publicznej pokazuja, ze

system ten szybko stal si¢ powszechnie rozpoznawalny — wedtug ankiety
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z konca 2019 r., 81% Polakow otrzymato przynajmniej raz SMS z Alertem
RCB*?, Wigkszo$¢ oceniata t¢ formg ostrzezen jako przydatng i zwigkszaja-
ca poczucie bezpieczenstwa. Dzigki bezposredniemu dotarciu do obywate-
li system pozwala na wczesniejsze przygotowanie si¢ — np. zabezpieczenie
dobytku przed nadciagajaca burza czy tez szybkie opuszczenie zagrozonego
obszaru. W ocenie RCB, Alert RCB znaczgco poprawit skuteczno$¢ ostrze-
gania ludno$ci i stal si¢ waznym uzupehieniem dotychczasowych metod.
Oczywiscie, system ostrzegania to nie tylko Alert RCB. Nadal funkcjonuja
tradycyjne kanaty jak komunikaty radiowe i telewizyjne — w sytuacjach kry-
zysowych uruchamia si¢ tzw. komunikaty alarmowe nadawane w radio/TV
(warto, aby plany zarzadzania kryzysowego zawieraty gotowe wzory takich
komunikatow do szybkiego uzycia). Ponadto od 2015 r. dziata Regionalny
System Ostrzegania (RSO) — jest to ustuga pozwalajaca na przekazywanie
ostrzezen poprzez telewizj¢ (napisy DVB na ekranie TV) oraz aplikacje mo-
bilna. RSO docelowo stuzy przekazywaniu komunikatow wojewodéw o lo-
kalnych zagrozeniach, integruje si¢ z nim tez Alert RCB. Wreszcie, waznym
ogniwem sg syreny alarmowe — w wielu gminach przeprowadzono moder-
nizacj¢ 1 rozbudowg sieci syren, aby w razie np. skazenia chemicznego czy
ataku z powietrza moc natychmiast zaalarmowaé mieszkancow. Syreny te
coraz czgsciej sterowane sg zdalnie (radiowo) 1 mogg by¢ uruchamiane przez
wojewodow lub RCB centralnie, co poprawia ich uzyteczno$¢. Nowoczesne
systemy alarmowe pozwalajg tez na nadawanie komunikatow gltosowych
przez syreny (tzw. systemy miejskiego ostrzegania i alarmowania z glo-
$nikami), cho¢ to rozwigzanie jest nierownomiernie wdrozone — gtownie
w wigkszych miastach.

System ostrzegania ludnosci nalezy traktowac jako nierozerwalna
czg$¢ przygotowania kryzysowego. Plan zarzadzania kryzysowego powi-
nien zawiera¢ procedury uruchamiania alarmowania — kto podejmuje decy-
zj¢ o nadaniu komunikatu (np. wojt w porozumieniu z PSP przy lokalnym
pozarze chemicznym), jakiej tresci majg by¢ komunikaty i jakimi kanatami
dystrybuowane. Wazne jest rowniez edukowanie spoleczenstwa, jak reago-
wac na ostrzezenia. Ten element jest czg¢sto niedoceniany — ludzie musza

263 P, Majcher, Alert RCB — dotychczasowe do$wiadczenia, Biuletyn kwartalny Rzadowe-
go Centrum Bezpieczenstwa (Biuro Analiz i Reagowania), nr 29 (pazdziernik-grudzien
2019), 2020.
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wiedzie¢, co oznacza dany sygnat lub SMS i jakie dziatania powinni pod-
jac (np. pozostanie w domu, przygotowanie zapasow, ewakuacja). Rzadowe
Centrum Bezpieczenstwa prowadzi kampanie informacyjne na ten temat,
a alarmy syren sa okresowo testowane (np. w rocznice Powstania Warszaw-
skiego odbywa si¢ og6lnopolski test syren, co przy okazji przypomina zna-
czenie tych sygnaléw). System ostrzegania stale jest doskonalony — trwaja
prace nad wykorzystaniem nowych technologii, jak Cell Broadcast w stan-
dardzie 5G, powiadomienia geolokalizacyjne w aplikacjach, integracja z sys-
temami samochodowymi itp. Pojawiaja si¢ tez glosy krytyczne, aby unikaé
naduzywania Alertu RCB do komunikatow o charakterze informacyjnym
niezwigzanym z bezposrednim zagrozeniem (co zdarzato si¢ np. na poczatku
pandemii, gdy SMS-y dotyczyly zasad wyborow korespondencyjnych czy
kontroli granicznych). Eksperci wskazuja, ze dla zachowania skutecznosci
systemu ostrzezen, ludzie powinni otrzymywac alerty tylko w sytuacjach
rzeczywistego niebezpieczenstwa, tak, aby zawsze traktowali je powaznie.
Reasumujac, system wczesnego ostrzegania jest waznym ,,technicznym” fi-
larem przygotowan kryzysowych. Umozliwia on przekazanie spoteczenstwu
cennego czasu na reakcje — czy to schronienie si¢, ewakuacje, czy podjecie
innych $rodkéw ostrozno$ci. Zintegrowanie nowoczesnych narzedzi (jak
Alert RCB) z tradycyjnymi metodami alarmowania zwicksza odpornosc¢ kra-
ju na zagrozenia poprzez redukcje potencjalnych ofiar i szkéd. W potaczeniu
z dobrze przygotowanymi planami i przeszkolonym personelem, efektywny
system ostrzegania stanowi gwarancje¢, ze gdy kryzys nadejdzie, spoteczen-
stwo nie bedzie catkowicie zaskoczone, lecz otrzyma jasne wskazowki, jak
si¢ ratowac. Jest to zatem nieodzowna czgs¢ kompleksowego podejscia do
bezpieczenstwa, ktore obejmuje zar6wno planowanie, trening, jak i informo-

wanie obywateli.

3.3. Reagowanie i zarzadzanie w czasie kryzysu

System zarzadzania kryzysowego opiera si¢ na zhierarchizowa-
nej strukturze organdéw na roéznych szczeblach administracji, z wyraznym
podzialem kompetencji miedzy poziom krajowy, wojewodzki, powiato-

wy 1 gminny. Na kazdym z tych pozioméw funkcjonuje organ kierujacy
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(jednoosobowy decydent, np. wojt, starosta, wojewoda, premier), wspierany
przez zespot zarzadzania kryzysowego (organ doradczo-opiniodawczy) oraz
centrum zarzadzania kryzysowego (catodobowe centrum operacyjne). Taka
architektura zapewnia sprawne podejmowanie decyzji, koordynacje stuzb
i spojne wdrazanie planow reagowania, a takze realizuje zasade jednooso-
bowego kierownictwa, gwarantujac, ze na kazdym obszarze dzialania jest
wyznaczony jeden odpowiedzialny dowodca mogacy szybko wydawac pole-
cenia. Zasada prymatu jednoosobowego kierownictwa polega na powierze-
niu kompetencji decyzyjnych jednoosobowym organom wladzy wtasciwym
dla danego szczebla — np. burmistrzowi, staroscie, wojewodzie — co skraca
$ciezki decyzyjne i usprawnia kierowanie akcja**. Jednocze$nie obowiazuje
zasada uktadu terytorialnego, zgodnie z ktdrg reakcja nastepuje jak najblizej
miejsca zagrozenia, a wyzsze szczeble wlaczaja si¢ w miare potrzeb, zapew-
niajac wsparcie lokalnym sitom.

W praktyce oznacza to, ze na poziomie centralnym Rada Ministrow
z Premierem na czele odpowiada za zarzadzanie kryzysowe w skali kraju,
korzystajac z Rzagdowego Zespotu Zarzadzania Kryzysowego (RZZK) jako
ciata doradczego oraz z Rzagdowego Centrum Bezpieczenstwa (RCB) jako
krajowego centrum operacyjnego. Na poziomie wojewodztwa to Wojewoda
kieruje dziataniami, przy pomocy Wojewodzkiego Zespotu Zarzadzania Kry-
zysowego 1 Wojewddzkiego Centrum Zarzadzania Kryzysowego, analogicz-
nie na szczeblu powiatu role t¢ petni Starosta ze swoim zespotem i centrum,
a na szczeblu gminy — Wojt/Burmistrz/Prezydent miasta ze sztabem gmin-
nym i lokalnym centrum operacyjnym?®®. Wszystkie te organy wspolpracuja
ze sobg 1 utrzymuja tgcznos¢ zaréwno pionowo (migdzy szczeblami), jak
i poziomo (miedzy stuzbami), wymieniajac informacje o zagrozeniach i po-
trzebach. Dzigki istnieniu centrow zarzadzania kryzysowego zapewniony
jest catodobowy przeptyw informacji i monitorowanie sytuacji na kazdym
poziomie (np. powiatowe centra petnig dyzury 24/7 na potrzeby ostrzegania
i koordynacji)*®. W sytuacji kryzysowej organ kierujacy dziataniami (np. sta-

264 J. Gryz, W. Kitler (red.), System reagowania kryzysowego, Torun, Wydawnictwo Adam
Marszatek, 2007.

265 P. Idrian, Zarzadzanie kryzysowe a system bezpieczenstwa narodowego. Obronno$¢, Ze-
szyty Naukowe, 3(15), 2015, s. 18.

266 W. Otwinowski, Podstawy zarzadzania kryzysowego i systemu obronnego, Poznan, Wy-
dawnictwo Naukowe Wyzszej Szkoty Handlu i Ustug, 2015.
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rosta na terenie powiatu) korzysta ze wsparcia swojego sztabu kryzysowego,
ktoéry analizuje rozwdj zdarzen, proponuje uzycie niezbgdnych sit i sSrodkow
oraz doradza w koordynacji dziatan r6znych stuzb. Centra zarzadzania kry-
Zysowego zapewniaja natomiast infrastrukture do zarzadzania operacyjnego
— zbierajg 1 przekazuja meldunki, utrzymuja tagczno$¢ migdzy podmiotami
ratowniczymi, uruchamiajg procedury alarmowania, a w razie potrzeby prze-
kazujg sprawe na wyzszy szczebel. Waznym elementem systemu sg rowniez
punkty kierowania dziataniami bezposrednio na miejscu zdarzenia — np. wy-
znaczony posterunek dowodzenia akcjg ratunkowg — skad dowddca akcji
(zazwyczaj oficer Panstwowej Strazy Pozarnej przy zdarzeniach ratowniczo-
-gasniczych) kieruje bezposrednio pracg podlegtych sit na terenie operacji.
Zapewnienie jednoosobowego dowodzenia na miejscu akcji (np. Kierowni-
ka Dzialan Ratowniczych) jest kluczowe dla unikania chaosu i sprzecznych

207 Jednocze$nie obowia-

polecen w dynamicznym $rodowisku kryzysowym
zuje zasada wspotdziatania — wszystkie stuzby, inspekcje i straze zaanga-
zowane w reagowanie (Straz Pozarna, Policja, Pogotowie, Wojsko, itd.) sa
podporzadkowane wspolnemu celowi ochrony zycia i mienia, a ich dziatania
powinny by¢ skoordynowane przez ustanowiony sztab kryzysowy?%*.

Faza reagowania rozpoczyna si¢ natychmiast po wystgpieniu sytu-
acji kryzysowej (katastrofy, kleski zywiotowej, powaznego wypadku etc.)
1 polega na podejmowaniu dziatan w celu udzielenia pomocy poszkodowa-
nym, zahamowania rozwoju zagrozen oraz ograniczenia strat i zniszczen.
W praktyce mozna wyrdzni¢ szereg typowych czynnosci realizowanych
przez shuzby ratownicze i organy witadzy w tej fazie. Do najwazniejszych
naleza: ewakuacja ludnosci z obszarow zagrozonych, dziatania ratownicze
(poszukiwawcze, medyczne, gasnicze itp.), ochrona mienia oraz zabezpie-
czenie infrastruktury krytycznej i utrzymanie porzadku publicznego na do-
tknietym kryzysem terenie. Ewakuacja jest jednym z pierwszych i podsta-
wowych dziatan ochronnych — polega na zorganizowanym przemieszczaniu

ludzi (oraz niekiedy zwierzat i cennego mienia) z rejonéw niebezpiecznych

27 1. Sterczewska, Wybrane elementy zarzadzania kryzysowego, Bezpieczefstwo. Teoria

i Praktyka, 4, 2016, s. 81-95.
28 W. Lidwa, W. Krzeszowski, W. Wiecek, Zarzadzanie w sytuacjach zagrozen niemilitar-
nych, Warszawa, Akademia Obrony Narodowej, 2010.
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do rejonow bezpiecznych?”. Dobrze przeprowadzona ewakuacja potrafi ura-
towac zycie wielu osobom i minimalizuje liczbe ofiar katastrofy. Przyktado-
wo podczas powodzi w Polsce w maju-czerwcu 2010 r. stuzby ewakuowaty
prewencyjnie okoto 30 tysiecy 0sob z terendw zalanych. Byto to najwicksze
przemieszczenie ludnosci w sytuacji kryzysowej w Polsce od dekad — akcje
zabezpieczaly sity Panstwowej Strazy Pozarnej, Policji oraz Wojska Polskie-
go, dziatajac wspolnie pod kierownictwem wiadz lokalnych i centralnych.
Udzial stuzb w reagowaniu na powo6dz 2010 r. w Polsce — liczba funkcjo-
nariuszy zaangazowanych w dziatania ratunkowe (Straz Pozarna, Policja,

Wojsko) przedstawiony zostat na rysunku 11.
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Liczba zaangazowanych funkcjonariuszy

Strazacy PSP Policja Wojsko

Rysunek 11. Udziat stuzb w reagowaniu na powddz 2010 r. w Polsce — liczba
funkcjonariuszy zaangazowanych w dziatania ratunkowe (Straz Pozarna, Policja,
Wojsko)

Zrodlo: opracowanie wlasne.

W akcjach przeciwpowodziowych w 2010 r. uczestniczyto tacznie po-
nad 17 tysiecy strazakow PSP, 13 tysigcy policjantdw oraz 8 tysigcy zotnie-
rZy, co obrazuje znaczenie wspoldziatania r6znych formacji w reagowaniu na
duzy kryzys®”®. Ewakuacja moze mie¢ charakter dorazny (natychmiastowy,

209 7 Swigtek (red.), Maty stownik jezyka polskiego: Obrona cywilna i zarzadzanie kryzyso-
we, Warszawa, Wydawnictwo Ministerstwa Obrony Narodowej, 2012.

270 'W. Les$niakiewicz, Strazacy o powodzi: 19 ofiar, 30 tys. ewakuowanych (wypowiedz Ko-
mendanta Gtéwnego PSP; dane o zaangazowaniu: 17 tys. strazakow, 13 tys. policjantow,
8 tys. zonierzy), depesza PAP, 17.06.2010, 2010.
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w sytuacji nagtego zagrozenia, np. zarzadzenie opuszczenia budynku po wy-
kryciu pozaru) lub planowy (przygotowany zawczasu na wypadek przewi-
dywalnych zagrozen, np. ewakuacja powodziowa czy przed operacjami bo-
jowymi). Istotne jest zapewnienie ewakuowanym niezbednej opieki — w tym
tymczasowych schronien, wyzywienia, opieki medycznej i psychologiczne;j.
Dlatego reagowanie kryzysowe obejmuje réwniez organizacj¢ punktow re-
cepcyjnych i miejsc pobytu dla ewakuowanych oraz uruchomienie pomo-
cy humanitarnej*”'. Réwnolegle do dziatan organizacyjnych realizowane sa
wlasciwe czynno$ci ratownicze, ukierunkowane na ochrong zycia i zdrowia
ludzi oraz ograniczanie strat materialnych wywotanych zdarzeniem. W za-
leznos$ci od charakteru sytuacji kryzysowej wiodacg rol¢ w dziataniach ope-
racyjnych przypisuje si¢ roznym podmiotom: Panstwowej Strazy Pozarnej
w przypadku pozaréw, katastrof budowlanych oraz klgsk zywiotowych, Po-
licji w zdarzeniach zwigzanych z zagrozeniami bezpieczenstwa publicznego
(w tym aktami terrorystycznymi lub masowymi zaktéceniami porzadku),
Panstwowemu Ratownictwu Medycznemu w sytuacjach wieloosobowych
zdarzen medycznych oraz kryzysow zdrowotnych, a takze Sitom Zbrojnym
RP w sytuacjach przekraczajacych mozliwosci stuzb cywilnych, w szcze-
g6Inosci gdy konieczne jest wykorzystanie specjalistycznych zdolnosci (np.
komponentéw inzynieryjnych do dzialan przeciwpowodziowych lub zdol-
nosci CBRN do dziatan zwigzanych ze skazeniami). W praktyce dziatania
ratownicze majg najczgsciej charakter wielopodmiotowy, w ramach ktorego
rownoczesnie prowadzone sg zadania o odmiennym profilu, np. uwalnia-
nie 0so6b poszkodowanych, udzielanie medycznych czynnosci ratunkowych,
zabezpieczenie terenu i organizacja ruchu, a takze uruchomienie wsparcia
technicznego wilasciwych stuzb branzowych. Koordynacja dzialan zapew-
niana jest poprzez wyznaczanie wspélnych priorytetow operacyjnych, w tym
nadrzednos$ci ochrony zycia i zdrowia nad ochrong mienia, oraz poprzez bie-
z3cg wymiane informacji miedzy kierujacymi poszczegdlnymi odcinkami
dziatan. Istotnym elementem fazy reagowania pozostaje ochrona mienia
i infrastruktury. Po ograniczeniu bezposredniego zagrozenia dla zycia po-

dejmowane sg dziatania zmierzajace do zabezpieczenia mienia ludnos$ci oraz

21 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 30 maja 2025 r. w sprawie ewakuacji ludnosci
oraz zabezpieczenia mienia (Dz.U. z 2025 r. poz. 765, § 18).
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ochrony kluczowych obiektow i instalacji przed dalszymi stratami. W tym
kontekscie realizowane bywa patrolowanie obszaréw poddanych ewakuacji
w celu przeciwdziatania przestepczosci przeciwko mieniu oraz ogranicza-
nia ryzyka aktow dewastacji. Rownolegle podejmowane sa przedsiewzie-
cia zabezpieczajace uszkodzong infrastrukture, obejmujace m.in. dorazne
naprawy i wzmacnianie elementéw zabezpieczen przeciwpowodziowych,
stabilizowanie konstrukcji naruszonych w wyniku zdarzen technicznych,
a takze odtaczanie zasilania elektrycznego i gazu w uszkodzonych instala-
cjach w celu ograniczenia ryzyka zdarzen wtornych, takich jak pozary lub
eksplozje?”?. Utrzymanie porzadku publicznego w strefie dziatan uznawane
jest za warunek skuteczno$ci reagowania, dlatego wprowadzane moga by¢
strefy zamknigte, ograniczenia dostgpu oraz czasowe regulacje porzadkowe,
w tym zakazy przebywania na okreslonym obszarze, w celu zapewnienia
bezpieczenstwa osobom postronnym oraz usprawnienia pracy stuzb. Zada-
nia te realizowane sg zasadniczo przez Policje oraz formacje wspierajace,
a w uzasadnionych przypadkach réwniez przy wspotdziataniu Zandarmerii
Wojskowej, zwlaszcza w warunkach reziméw prawnych wlasciwych sta-
nom nadzwyczajnym. W ramach reagowania istotne znaczenie przypisuje
sie takze zapewnieniu ciggltosci funkcjonowania ustug kluczowych. Ochrona
i podtrzymanie pracy infrastruktury krytycznej, w szczego6lnosci w obszarze
dostaw energii, wody, faczno$ci, paliw oraz systeméw teleinformatycznych,
stanowig czgs$¢ dziatan ukierunkowanych na stabilizacje sytuacji oraz ogra-
niczenie skutkow wtérnych kryzysu. Stuzby techniczne i operatorzy infra-
struktury realizuja wowczas prace odtworzeniowe w warunkach wysokiej
presji czasowej, dazac do przywrocenia podstawowych ustug lub zapewnie-
nia rozwigzan zastepczych, takich jak zasilanie awaryjne czy alternatywne
zrodla zaopatrzenia w wodg. Priorytety dziatan odtworzeniowych okreslane
sa w trybie zarzadczym, z uwzglednieniem krytycznych potrzeb ludnosci
i funkcjonowania instytucji kluczowych, w tym placowek ochrony zdrowia
oraz obiektow infrastruktury publicznej?”. Nalezy podkresli¢, ze faza reago-
wania charakteryzuje si¢ szczegdlnie wysoka intensywnoscig czasowg oraz

272 A. Bednarski, Rola Policji w zabezpieczeniu mienia w sytuacjach kryzysowych, w: Wy-
zwania bezpieczenstwa wewngtrznego, K. Dobek (red.), Warszawa, Wyzsza Szkota Policji
w Szczytnie, 2018.

23 D. Alexander, Principles of Emergency Planning and Management, New York, Oxford
University Press, 2002.
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prowadzeniem dziatan w warunkach presji decyzyjnej 1 niepewnosci infor-
macyjnej. W dalszej czesci przedstawiona zostanie specyfika podejmowania
decyzji w takich uwarunkowaniach oraz znaczenie sprawnego zarzadzania
informacjg.

Kolejne wazne zagadnienie to decyzje pod presja czasu, niepewnosci
1 stresu, tj. zarzadzanie informacja i ryzykiem. Zarzadzanie kryzysowe to
szczegblny rodzaj dziatalno$ci kierowniczej, ktory odbywa si¢ pod ekstre-
malng presja czasu i w warunkach niepetnej informacji. Decydenci czgsto
muszg dziata¢ szybko, na podstawie niepetnych lub przeciwnie — nadmier-
nych, chaotycznych informacji, przy $wiadomosci wysokiej niepewnosci co
do skutkéw swoich decyzji oraz stresu zwigzanego z powaga sytuacji. Jak
ujat to Otwinowski, typowe cechy decyzji kryzysowych to m.in. ograniczo-
ny czas na reakcje, dziatanie pod presja, brak pelnych danych, niepewnos¢
rezultatow oraz skrocony proces decyzyjny?’*. W takich warunkach tatwo
o btedy wynikajace z pospiechu, przeciazenia informacja lub paniki. Dla-
tego kluczowe jest wdrozenie zasad zarzadzania informacjg i zarzadzania
ryzykiem, ktére pomoga ograniczy¢ dowolnos$¢ i chaos w podejmowaniu
decyzji. Zarzadzanie informacjg w kryzysie polega na szybkim zbieraniu,
weryfikowaniu i rozpowszechnianiu istotnych danych o sytuacji. Koniecz-
na jest dyscyplina informacyjna — ustanowienie jednoznacznych kanatow
przeplywu wiadomosci i procedur raportowania (np. regularne meldunki sy-
tuacyjne w okreslonych godzinach). Pozwala to unikna¢ zar6wno dezinfor-
macji, jak i informacyjnej pustki, ktora rodzi plotki. W pierwszych chwilach
kryzysu czesto panuje chaos informacyjny — sptywaja sprzeczne meldun-
ki o liczbie ofiar, zasiegu zniszczen itp. Zadaniem sztabu kryzysowego jest
szybkie rozpoznanie sytuacji i prognozowanie jej rozwoju na podstawie do-
stepnych danych. Stosuje si¢ przy tym narzedzia takie jak mapy sytuacyjne,
wizualizacje danych (np. zaznaczanie na mapie obszaru zalanego), a takze
techniki analizy ryzyka. Zarzadzanie ryzykiem w fazie reagowania polega
na ciaglej ocenie, jakie zagrozenia wcigz wystepuja i jakie dziatania przynio-
sa najlepszy skutek, minimalizujac potencjalne straty?”*. Decydenci musza

274 'W. Otwinowski, Podstawy zarzadzania kryzysowego i systemu obronnego, Poznan, Wy-
dawnictwo Naukowe Wyzszej Szkoty Handlu i Ustug, 2015.

275 K. Chruzik, Zarzadzanie ryzykiem w sytuacjach kryzysowych, Journal of KONBIN, 49(4),
2019, s. 261-273. https://doi.org/10.2478/jok-2019-0085
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priorytetyzowaé zadania — np. ewakuowac najpierw obszary najbardziej
zagrozone zycia lub zdrowia, nawet jesli oznacza to pozostawienie mniej
istotnych aktywow bez ochrony. W praktyce wykorzystuje si¢ proste metody
oceny ryzyka, jak matryce ryzyka (szacowanie prawdopodobienstwa i skut-
koéw danego zdarzenia) czy scenariusze rozwoju sytuacji (optymistyczny,
pesymistyczny). Na ich podstawie zespot kryzysowy opracowuje warianty
dziatan i przedstawia kierujgcemu rekomendacje. Niezbedne jest tez przygo-
towanie planow awaryjnych na wypadek, gdy sytuacja rozwinie si¢ inaczej
niz zaktadano. Na przyktad, jesli istnieje ryzyko przerwania watu przeciw-
powodziowego, juz zawczasu planuje si¢ trasy ewakuacji i rozmieszczenie
stuzb ratowniczych po ewentualnym zalaniu kolejnych terenow. Podejmo-
wanie decyzji w warunkach stresu wymaga od liderow odpornosci psychicz-
nej i pewnego przygotowania. Dlatego tak wazne sg szkolenia i ¢wiczenia
symulacyjne, podczas ktorych osoby odpowiedzialne za zarzadzanie kryzy-
sowe mogg prze¢wiczy¢ scenariusze podejmowania decyzji pod presja?’s.
Treningi sztabowe odzwierciedlajace warunki kryzysu — np. szybki naptyw
informacji, konieczno$¢ natychmiastowej reakcji na zmieniajace si¢ oko-
liczno$ci — pomagaja wypracowaé¢ odpowiednie nawyki decyzyjne. Badania
wskazuja, ze zespoty, ktére regularnie ¢wicza reagowanie, lepiej radzg sobie
z presja czasu i niepewnos$cig w realnym zdarzeniu®”’. Jedng z technik decy-
zyjnych stosowanych w takich sytuacjach jest model rozpoznania i reago-
wania (ang. recognition-primed decision model) Gary’ego Kleina — polega
on na szybkim rozpoznaniu wzorcéw sytuacyjnych przez doswiadczonego
dowodce i natychmiastowym wyborze mozliwie najlepszego dziatania na
podstawie intuicji opartej o do$wiadczenie, zamiast czasochtonnego po-
rownywania wszystkich opcji?’®. Cho¢ model ten nie zastapi peinej analizy,
w kryzysie bywa praktyczny, gdyz czas na decyzj¢ jest drastycznie skro-
cony. Niezaleznie od techniki, kazda decyzja podjeta w kryzysie wiaze sie
z ryzykiem. Wazne jest, by to ryzyko byto $wiadomie akceptowane — dlate-
go dokumentuje si¢ tok rozumowania, dowody, na ktoérych oparto decyzje,

276 M. Fenigstein, Doskonalenie procesu decyzyjnego w sytuacjach kryzysowych poprzez gry
decyzyjne, Zeszyty Naukowe Akademia Obrony Narodowej, 2(119), 2020, s. 45-59.

277 E. B. Hsu, Community Empowerment Strategies for Disaster Resilience, Journal of Home-
land Security and Emergency Management, 13(3), 2016, s. 347-367.

28 @G. Klein, Sources of Power: How People Make Decisions, Cambridge, MA, MIT Press,
1998.
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oraz zalozenia. Pozwala to pdzniej wyciagna¢ wnioski (tzw. lessons learned)
i ewentualnie rozliczy¢ bledy, ale tez broni¢ poprawnych decyzji podjetych
na podstawie informacji dostepnych w danym momencie. Otwartos$¢ na ko-
rygowanie decyzji robwniez jest istotna — gdy pojawia si¢ nowe informacje,
sztab musi by¢ gotow zmieni¢ wczesniejsze ustalenia (np. odwotac¢ ewaku-
acje, jesli zagrozenie mingto, lub przeciwnie — rozszerzy¢ j3). Krotko mo-
wigc, efektywne reagowanie kryzysowe wymaga elastycznosci decyzyjnej
potaczonej z dyscypling wykonawcza: podejmowania szybkich decyzji, ale
zarazem $cistego kierowania si¢ procedurami i planami, o ile pasuja do sytu-
acji, lub ich modyfikacji w razie potrzeby.

Integralnym komponentem reagowania jest komunikacja kryzyso-
wa skierowana do spoteczenstwa. Cho¢ moze wydawac¢ si¢ ona ,,mickkim”
aspektem w porownaniu z dzialaniami ratowniczymi, w rzeczywistosci
skuteczna komunikacja z ludnoscig bywa decydujaca dla powodzenia ca-
lej akcji. Informowanie spoteczenstwa o zagrozeniu, instrukcjach postepo-
wania i podjetych dziataniach pozwala zapobiec panice, zmobilizowa¢ do
wspOlpracy oraz utrzymac¢ zaufanie obywateli do instytucji publicznych?”.
Jak wskazuja eksperci Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa, w sytuacji
kryzysowej tylko otwarta i uczciwa komunikacja ze spoteczenstwem moze
zniwelowac lub ostabi¢ skutki kryzysu®’. Natomiast brak komunikacji lub
jej btedne prowadzenie grozi rozprzestrzenieniem si¢ dezinformacji, poglo-
skami 1 utratg wiarygodnosci wtadz. Dlatego kazda instytucja zaangazowana
w reagowanie kryzysowe powinna mie¢ przygotowany plan komunikacji
— okreslajacy, kto i w jaki sposob przekazuje informacje opinii publiczne;j.
Z reguly wyznacza si¢ rzecznika prasowego lub gtdéwnego komunikatora
kryzysowego, ktory regularnie informuje media o rozwoju wydarzen (np.
organizujac briefingi prasowe o ustalonych porach). Dobra komunikacja
kryzysowa charakteryzuje si¢ kilkoma zasadami: szybko$¢, prawdziwosé
i empatia. Informacje powinny by¢ przekazywane mozliwie szybko po zaist-
nieniu zdarzenia — tak, aby ludnos$¢ ustyszata oficjalny komunikat weze$niej
niz plotki. Tres¢ komunikatow musi by¢ wiarygodna i oparta na faktach,

2% B. Reynolds, M. Seeger, Crisis and Emergency Risk Communication as an Integra-
tive Model, Journal of Health Communication, 10(1), 2005, s. 43-55. https://doi.
org/10.1080/10810730590904571

280 Rzgdowe Centrum Bezpieczenstwa, Ksiega Komunikacji Kryzysowej — 2017, RCB, War-
szawa, 2017.

183


https://doi.org/10.1080/10810730590904571
https://doi.org/10.1080/10810730590904571

Rozdziat III.

nawet jesli sa to zle wiadomosci — ukrywanie prawdy niemal zawsze ob-
raca si¢ przeciw komunikatorom (zasada “méw wszystko, co mozesz, ale
nigdy nie ktam”). Wazny jest tez ton komunikacji: powinien by¢ opanowany,
lecz wspotczujacy — ludzie dotknieci kryzysem musza czué, ze wtadze rozu-
miejg ich cierpienie i robig wszystko, by pomoc. W praktyce czesto stosuje
si¢ podejscie modelu CERC (Crisis and Emergency Risk Communication),
ktory zaleca m.in. wyrazanie empatii, wyjasnianie sytuacji, przedstawienie
planu dziatan i wskazéwek dla publicznosci®®!. W warunkach sytuacji kry-
zysowej kluczowe znaczenie ma koordynacja przekazu informacyjnego, tak,
aby wszystkie podmioty zaangazowane w reagowanie przekazywaty spojne,
jednolite komunikaty. Informacje sprzeczne, nieaktualne lub dublujace si¢
prowadza do dezorientacji odbiorcow i obnizaja skuteczno$¢ oddziatywan
ochronnych. W tym celu ustanawiane jest centrum prasowe lub wspolna
platforma informacyjna, w ramach ktorej uzgadniana jest tre$¢ komunika-
tow kierowanych do ludnosci. W przypadku zdarzen o wigkszej skali Rzado-
we Centrum Bezpieczenstwa uruchamia portal informacyjny kryzys.gov.pl
oraz wykorzystuje system Alert RCB do przekazywania ostrzezen i zalecen
w formie wiadomosci SMS do 0sob przebywajacych na obszarze zagroze-
nia. Réwnolegle komunikaty dystrybuowane sg za posrednictwem mediéw
tradycyjnych (telewizja, radio) oraz kanatéw cyfrowych, w tym mediow
spotecznos$ciowych. Skuteczno$¢ komunikacji zwigksza wielokanalowa
dystrybucja przekazu, uwzgledniajaca potrzeby odbiorcoéw wymagajacych
dostepnosci, w szczegolnosci poprzez zapewnienie alternatywnych form
komunikatu (np. thumaczenia na polski jezyk migowy) oraz wersji jezyko-
wych dla cudzoziemcow. Komunikacja kryzysowa stanowi element dziatan
0 znaczeniu porownywalnym z przedsigwzieciami operacyjnymi, poniewaz
informowanie spoteczenstwa o zagrozeniach, zalecanych zachowaniach
oraz przebiegu dziatan wptywa na poziom odpornosci spotecznej na kryzys.
Odbiorcy dysponujacy rzetelng informacja czgsciej podejmuja zachowania
zgodne z zaleceniami stuzb i organdéw administracji, w tym wykonuja pole-
cenia ewakuacji lub stosuja srodki samoochrony, co ogranicza ryzyko paniki
1 sprzyja racjonalnym reakcjom. W warunkach deficytu informac;ji oficjalnej

281 B, Reynolds, M. Seeger, Crisis and Emergency Risk Communication as an Integra-
tive Model, Journal of Health Communication, 10(1), 2005, s. 43-55. https://doi.
org/10.1080/10810730590904571
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wzrasta podatno$¢ na dezinformacje, pogtoski i narracje spiskowe, co moze
prowadzi¢ do zaktocen porzadku publicznego oraz obniza¢ skutecznos¢
dziatan ochronnych. Z tego wzgledu w zarzadzaniu kryzysowym komunika-
cja z ludnoscia traktowana jest jako komponent niezbedny na kazdym etapie
reagowania, a jej rzetelnosc, przejrzysto$¢ i terminowos¢ pozostaja czynni-
kami sprzyjajacymi utrzymaniu zaufania spotecznego i efektywnosci przed-
sigwzie¢ realizowanych w celu przezwyciezenia sytuacji kryzysowej?®?. Po
ustabilizowaniu sytuacji i zakonczeniu dziatan ratunkowych system prze-
chodzi do fazy odbudowy, w ktorej priorytetem staje si¢ przywrocenie ushug

i warunkoéw zycia oraz redukcja podatnosci na przyszie zdarzenia.

3.4. Odbudowa i odtwarzanie po kryzysie

Odbudowa — zwana tez faza recovery — to koncowy etap zarzadzania
kryzysowego, obejmujacy dziatania podejmowane po ustaniu fazy reago-
wania, w celu przywrdcenia normalnego funkcjonowania spotecznosci do-
tknietej kryzysem (katastrofa) do stanu sprzed zdarzenia lub nawet lepszego
niz przed kryzysem. Innymi stowy, proces odbudowy trwa az do momentu,
gdy wszystkie kluczowe systemy i ustugi zostang odtworzone — albo do sta-
nu poprzedniego, albo do stanu bardziej odpornego na przyszite zagrozenia.
W praktyce wyrdznia si¢ odbudowe krotkoterminowsg oraz dlugotermino-

WQ283

. Pierwsza koncentruje si¢ na pilnych dziataniach zabezpieczajacych
i przywroceniu podstawowych ustug do minimalnych standardow operacyj-
nych, tworzac warunki do dalszej odbudowy. Druga obejmuje wieloletnie,
kompleksowe odtwarzanie catego dotknigtego obszaru, wraz z wzmacnia-
niem odbudowanych systemow, tak, aby spoteczno$¢ stata si¢ mniej wrazli-
wa na kolejne kryzysy. Proces ten jest ztozony, dlugotrwaly i wymaga sko-
ordynowanego wysitku wszystkich sektoréw — od infrastruktury fizycznej,
przez gospodarke, po sferg spoteczng i psychospoteczng. Co istotne, fazy od-
budowy naktadajg si¢ czasowo z fazg reagowania oraz mi¢dzy sobg — dziata-

nia naprawcze podejmowane sa juz w trakcie akcji ratunkowej, a odbudowa

22 Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Ksigga Komunikacji Kryzysowej — 2017, Warszawa,
RCB, 2017.

235 A. Leszczynska, Wybrane uwarunkowania odbudowy organizacji po wystapieniu klgsk,
Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej, Organizacja i Zarzadzanie, 2018, s. 273-285.
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krotkoterminowa ptynnie przechodzi w dziatania dtugofalowe. Ciaglo$¢ od-

budowy — fazy i harmonogram przedstawione zostaty na rysunku 12.

Opis dziatari w poszczeg6lnych etapach
KRAJOWE RAMY REAGOWANIA (KRR) KRAJOWE RAMY ODBUDOWY KATASTROF (KROK)
I ] |
I I I 1
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Czas odbudowy i wzmacniania odpornosci spotecznosci
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Rysunek 12. Schemat ciaglosci procesu odbudowy po katastrofie — zakres zadan

i naktadanie si¢ faz krotkoterminowej, posredniej i dtugoterminowe;j

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Federal Emergency Management Agency, Na-
tional Disaster Recovery Framework, 2011, https://www.fema.gov/pdf/recoveryframework/
ndrf.pdf#page=1&zoom=auto,-263,552, [dostep: 22.09.2025].

W ostatnich dekadach znaczenie skutecznej odbudowy po kryzysach
wzrasta ze wzgledu na rosngca czestotliwosé i skale klesk dotykajacych spo-
fecznos$ci na catym $wiecie. Dla zobrazowania: w roku 2020 zanotowano
globalnie 389 powaznych klesk naturalnych, ktore spowodowaty $mier¢
ponad 15 tys. 0sob, dotknely niemal 100 mln ludzi i przyniosty straty eko-
nomiczne szacowane na 171 mld USD?*. Wiele wspotczesnych katastrof
osigga rozmiary katastrof kompleksowych lub katastrof o charakterze chro-
nicznym, ktorych skutki humanitarne i ekonomiczne utrzymuja si¢ latami.
Dlatego proces odbudowy nie sprowadza si¢ jedynie do doraznej naprawy
szkdd — jest to wieloletni wysitek rozwojowy, warunkujacy powrdt spotecz-
no$ci do normalnosci oraz jej przyszta odpornosc. Szacuje si¢, ze dla wielu
spotecznosci dotknietych powazng katastrofa powrot do wzglednej normal-
nosci zajmuje od 5 do 7 lat, cho¢ w przypadku najciezszych kryzysow od-
budowa moze trwa¢ nawet dekade lub dtuzej. Ponizej omoéwiono kluczowe
aspekty krotkoterminowej i dlugoterminowej odbudowy po kryzysie, a takze

284 Centre for Research on the Epidemiology of Disasters (CRED), Cred Crunch, Issue no. 62:
Disaster Year in Review 2020, Brussels, EM-DAT/CRED — UCLouvain, 2021.
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koncepcje ,,build back better” i budowania odpornosci, jako nowoczesnego
podejscia do procesu recovery.

Odbudowa krétkoterminowa rozpoczyna si¢ bezposrednio po opano-
waniu najpilniejszych dziatan ratunkowych. Jej horyzont czasowy to zwykle
pierwsze dni, tygodnie i miesigce po zdarzeniu kryzysowym. Gtéwnym ce-
lem jest jak najszybsze przywrocenie funkcjonowania podstawowych ustug
i infrastruktury krytycznej, niezbednych do zabezpieczenia zycia i zdrowia
ludnosci®®. Mowa tu o osiggni¢ciu minimalnych standardow operacyjnych
sieci zaopatrzenia w wodg pitng, energi¢ elektryczng, gaz i paliwo, o od-
tworzeniu tgcznosci telekomunikacyjnej oraz podstawowej przepustowosci
sieci transportowych. Rownolegle zapewnione musi by¢ funkcjonowanie
stuzb medycznych (uruchomienie szpitali polowych, zabezpieczenie dostaw
lekow) oraz porzadku publicznego (dziatanie policji, strazy itp.) — tak, aby
chroni¢ ocalatg ludno$¢ przed dalszymi zagrozeniami. Integralna czgscia
krotkoterminowej odbudowy jest pomoc humanitarna i wsparcie spotecz-
ne dla poszkodowanych. Obejmuje to dystrybucje zywnos$ci, wody, odziezy
i innych artykutéw pierwszej potrzeby, zapewnienie tymczasowego schro-
nienia dla osob, ktore utracity domy (np. w postaci namiotoéw, kontenerow
mieszkalnych lub zakwaterowania w szkotach, halach sportowych) oraz or-
ganizacj¢ punktow wydawania pomocy. Waznym elementem jest tez opieka
nad grupami wrazliwymi — dzie¢mi, seniorami, osobami chorymi i niepetno-
sprawnymi — poprzez tworzenie bezpiecznych przestrzeni (np. tymczasowe
szkoty, $wietlice) 1 skierowanie do nich odpowiednich stuzb (opieka medycz-
na, psychologiczna, wyzywienie). Zapewnienie wsparcia psychospoteczne-
g0 rozpoczyna si¢ juz na tym etapie — przyktadowo poprzez psychologiczng
pomoc pierwszej potrzeby (tzw. psychological first aid) dla ofiar w szoku,
organizowanie grup wsparcia czy udzielanie informacji o zaginionych bli-
skich (co pomaga w taczeniu rodzin). Jak podkres$laja badacze, wczesna
interwencja psychospoteczna po katastrofie — cho¢ skupiona gléwnie na
zabezpieczeniu podstawowych potrzeb — moze zmniejszy¢ dtugofalowe
negatywne skutki psychiczne i utatwi¢ proces zdrowienia spotecznos$ci®*®.

25 A. Leszczynska, Wybrane uwarunkowania odbudowy organizacji po wystapieniu klgsk,
Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej. Organizacja i Zarzadzanie, 2018, s. 273-285.

286 M. F. Mooney, D. Paton, 1. de Terte, S. Johal, A. N. Karanci, Psychosocial Recovery from
Disasters: a Framework Informed by Evidence, New Zealand Journal of Psychology,
40(4), 2011, s. 26-38.
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Na etapie krotkoterminowej odbudowy kluczowe jest takze uprzatnigcie
zniszczen i zabezpieczenie terenu. Usuwanie gruzu, powalonych drzew
i wrakow z drog umozliwia przywrdcenie przejezdnosci oraz dostep ekip
naprawczych do uszkodzonych obiektow. Czgsto tworzone sg tymczasowe
rozwiazania infrastrukturalne, np. zastgpcze mosty pontonowe, generatory
pradu, mobilne stacje uzdatniania wody czy szpitale polowe, aby chociaz
cze$ciowo wznowic¢ dziatanie kluczowych systemow. Prowizoryczne napra-
wy (tzw. quick fixes) — takie jak tatanie uszkodzonych dachow plandeka-
mi, zabezpieczanie peknigtych okien, wzmacnianie naruszonych konstruk-
cji podporami — zapobiegaja dalszym zniszczeniom mienia i umozliwiaja
wykorzystanie budynkow w ograniczonym zakresie. Bardzo wazne jest
réwnoczesne prowadzenie oceny szkdod i potrzeb, ktora postuzy do zapla-
nowania kolejnych faz odbudowy. Juz w pierwszych dniach kryzysu spe-
cjalisci dokonuja wstepnej oceny strat: liczby zniszczonych domoéw, infra-
struktury, szacunkowych kosztéw oraz oceny liczby oséb wymagajacych
dlugoterminowej pomocy. Te informacje stanowig bazg do opracowania pla-
nu odbudowy dlugofalowej. Odbudowa krotkoterminowa bywa okreslana
mianem fazy stabilizacji lub odbudowy pomostowej, poniewaz laczy etap
reagowania z fazg rekonstrukcji dlugoterminowej. W praktyce wiele dziatan
humanitarnych i ratunkowych ptynnie przechodzi w dziatania naprawcze.
Przyktadowo, masowe schronienie tymczasowe najpierw ma charakter ra-
tunkowy (chroni zycie ofiar bez dachu nad glow3g), ale z czasem przeksztatca
si¢ w rozwigzanie tymczasowe na tygodnie czy miesigce, dopoki nie zostang
wybudowane domy state. Podobnie polowe systemy zaopatrzenia w wodg
i energi¢ dziatajg do momentu odbudowania sieci komunalnych. Na tym eta-
pie ktadzie si¢ rowniez nacisk na koordynacje pomocy — wazne jest utwo-
rzenie centréw zarzadzania kryzysowego i punktow informacji dla ludnosci,
aby przeptyw informacji i zasobow byt ptynny?*’. Im sprawniej przebiegnie
faza krotkoterminowa, tym lepsze fundamenty zostana potozone pod po-
myslng odbudowe dtugoterminowa.

Odbudowa dlugoterminowa obejmuje wszystkie przedsiewzigcia
podejmowane w miesigcach i latach po katastrofie, zmierzajace do peinej

87 A. Leszczynska, Wybrane uwarunkowania odbudowy organizacji po wystapieniu klgsk,
Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej. Organizacja i Zarzadzanie, 2018, s. 273-285.
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odbudowy zniszczen oraz przywrocenia normalnych warunkow zycia i roz-
woju w danej spotecznosci. Ten etap jest z reguly najbardziej czasochtonny
i kosztochtonny, a jego realizacja moze trwa¢ wiele lat — w zaleznosci od
skali kryzysu nawet dekade lub dtuzej. Przyktadowo, po trzesieniu ziemi
i tsunami w Japonii w 2011 r. (najkosztowniejszej katastrofie naturalnej w hi-
storii, z szacowanymi stratami rzedu 235 mld USD) pelna odbudowa infra-
struktury i spolecznosci zostata roztozona na co najmniej 5-10 lat. Z kolei po
znacznie mniej zamoznym Haiti, gdzie w 2010 r. trzgsienie ziemi zniszczyto
stoleczne miasto Port-au-Prince, nawet dekade pozniej dziesiatki tysigcy lu-
dzi wcigz mieszkaly w tymczasowych schronieniach, a wysitki rekonstruk-
cyjne pozostawaty niesfinalizowane. Diugoterminowa odbudowe cechuje
zatem ztozono$¢ — obejmuje ona rownolegle dziatania w sferze fizycznej
(infrastrukturalnej), gospodarczej oraz spolecznej. Ponizej omowiono trzy
kluczowe wymiary odbudowy dtugofalowe;.

Infrastruktura — rozumiana jako budynki, budowle i sieci techniczne
— zwykle doznaje najwickszych zniszczen w wyniku katastrof 1 kryzysow.
Jej odbudowa jest wiec centralnym zadaniem fazy dtugoterminowej. Obej-
muje to zarowno infrastrukture publiczng (drogi, mosty, linie kolejowe, lot-
niska, sieci energetyczne, wodociagi, kanalizacja, szkoty, szpitale, urzgdy),
jak 1 prywatng (domy mieszkalne, budynki ustugowe, zaktady przemystowe,
gospodarstwa rolne). Celem jest nie tylko naprawa uszkodzonych obiek-
tow, ale czesto ich calkowita rekonstrukcja — w wielu przypadkach bardziej
optaca si¢ zburzy¢ powaznie zniszczony budynek i wybudowac go od nowa,
niz lata¢ uszkodzenia. Proces odbudowy infrastruktury przebiega etapami.
W pierwszej kolejnosci zapewnia si¢ infrastrukture zastepcza — np. stawia
si¢ tymczasowe mosty, jesli state przeprawy runety, czy buduje si¢ osiedla
tymczasowych doméw modutowych dla mieszkancow pozbawionych lo-
kum. Roéwnolegle trwaja prace planistyczne nad odbudowa docelowa: ocena
stanu technicznego ocalatych konstrukcji, decyzje ktore obiekty i gdzie od-
budowac, przygotowanie planéw urbanistycznych odbudowy zniszczonych
dzielnic itp. Nastepnie nastepuje faza realizacji inwestycji — odbudowy lub
remontu tysiecy jednostkowych obiektow. Wyzwania w odbudowie infra-
struktury sg ogromne. Przede wszystkim wymaga to ogromnych naktadow
finansowych — czgsto przewyzszajacych mozliwosci lokalnych samorzadow

czy nawet budzetu panstwa. Przyktadowo, rzad japonski utworzyt specjalng
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Agencje Odbudowy i fundusz na odbudowe Tohoku po 2011 r., z budzetem
siggajacym 25 bln jendow (ok. 250 mld USD) roztozonym na 10 lat*s. W kra-
jach rozwijajacych si¢ niezbedne jest zaangazowanie srodkéw miedzynaro-
dowych (pomoc ONZ, Banku Swiatowego, migdzynarodowe fundusze po-
mocowe) — np. po trzesieniu ziemi na Haiti w 2010 r. wigkszos$¢ inwestycji
odbudowujacych szkoty, szpitale 1 systemy wodne zostata sfinansowana ze
zrodet zagranicznych.

Kolejng kwestig jest czasochtonno$¢: od przygotowania projektow bu-
dowlanych, poprzez procedury przetargowe, po samg budowe — odbudowa
tysiecy domow czy setek kilometrow drog nie moze odby¢ si¢ natychmiast.
Zwykle szczegdlnie dtugo trwa odtworzenie infrastruktury krytycznej o wy-
sokim stopniu skomplikowania technologicznego, takiej jak systemy energe-
tyczne (elektrownie, sieci przesytowe) czy infrastruktura ochronna (np. waty
przeciwpowodziowe, systemy melioracyjne). Dla przyktadu, po huraganie
Katrina (USA, 2005 r.) odbudowa przerwanych watow przeciwpowodzio-
wych oraz usprawnienie systemu pomp w Nowym Orleanie zajeta kilka lat
i pochtoneta miliardy dolarow, ale byta warunkiem bezpiecznego funkcjo-
nowania miasta w przysztosci. Podobnie odbudowa budynkéw uzytecznos$ci
publicznej (szkol, szpitali) czesto jest realizowana w dalszej kolejnosci —
najpierw uruchamia si¢ prowizoryczne obiekty (np. szkoty w barakach, szpi-
tale polowe), a dopiero po zapewnieniu mieszkan ludnosci i podstawowe;j
infrastruktury przystepuje do inwestycji w stale gmachy.

Waznym trendem we wspoétczesnej odbudowie infrastruktury jest za-
sada, by ,,odbudowywac lepiej” (build back better), o czym szerzej mowa
bedzie w dalszej czesci rozdziatu. W kontekscie infrastruktury oznacza to, ze
rekonstrukcja nie powinna mechanicznie odtwarza¢ wczesniejszego stanu,
ale raczej poprawiac charakterystyki obiektow i sieci pod katem bezpieczen-
stwa i odpornosci. Przyktadowo, przy odbudowie zniszczonych budynkow
wprowadza si¢ ulepszone kodeksy budowlane — np. w obszarach sejsmicz-
nych wymaga si¢ stosowania projektéw odporniejszych na trzesienia ziemi

28 Reconstruction Agency, After the Great East Japan Earthquake (informacja o 10-letnim
horyzoncie odbudowy i alokacji 25 bln JPY na okres intensywnej odbudowy), Reconstruc-
tion Agency, 2021.

28 The World Bank (Trustee), Haiti Reconstruction Fund Trust Fund Financial Summary as
of December 31, 2018 (zestawienie finansowania projektoéw m.in. w sektorach Education
oraz Water and Sanitation), The World Bank Group, 2018.
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(wzmocnione zbrojenia, elastyczne fundamenty itp.), na terenach zalewo-
wych — budowania budynkow na podwyzszeniach lub nasypach, a w strefach
huraganowych — montazu okien i dachow odpornych na wiatr. Takze odtwa-
rzajac sieci infrastruktury technicznej, czesto zmienia si¢ ich przebieg lub
parametry, by zmniejszy¢ ryzyko przysztych awarii — np. linie energetyczne
moga zosta¢ poprowadzone pod ziemig zamiast napowietrznie, by uchronic¢
je przed zerwaniem przez wichury, a waty przeciwpowodziowe buduje sig¢
wyzsze 1 z lepszych materialéw niz przed powodzig. Cho¢ takie podejscie
podnosi koszty i wydtuza czas odbudowy, przynosi korzy$¢ w postaci zwiek-
szenia bezpieczenstwa na przysztosc.

Odbudowa gospodarcza to kolejny kluczowy wymiar recovery. Kata-
strofy moga zada¢ lokalnej ekonomii potezny cios — zniszczeniu lub prze-
rwaniu ulega dziatalno$¢ przedsiebiorstw, tancuchy dostaw, rynki zbytu,
spada zatrudnienie i dochody ludnosci, kurczy si¢ baza podatkowa samorza-
dow. Dlugoterminowe ozywienie gospodarki lokalnej wymaga wigc szere-
gu interwencji majacych przywroci¢ warunki do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej i ponownego generowania miejsc pracy. Pierwszym krokiem
jest czesto wsparcie dla przedsiebiorcow, zwtaszcza drobnych firm (skle-
py, warsztaty, ustugi), ktoére czgsto najbardziej cierpig w wyniku kleski.
Statystyki sa alarmujace — szacuje sie, ze ok. 40% matych i $rednich firm
nie wznawia dzialalno$ci po powaznej katastrofie, a wiele kolejnych upada
w ciggu nastepnego roku. Gtoéwne przyczyny to straty finansowe, brak rezerw
i ubezpieczen, utrata majatku oraz przerwanie rynku zbytu. Dlatego w ra-
mach odbudowy gospodarczej stosuje si¢ instrumenty takie jak: preferencyj-
ne pozyczki i granty na wznowienie dziatalnosci, ulgi podatkowe i doptaty
dla firm utrzymujacych zatrudnienie, programy ,,cash-for-work” (ptacenie
lokalnym mieszkancom za udziat w pracach porzadkowych i odbudowie,
co jednoczes$nie napgdza lokalng konsumpcje) oraz fundusze gwarancyjne
zachecajagce banki do kredytowania odbudowy biznesu. Czesto tworzone
s specjalne strefy ekonomiczne lub targowiska tymczasowe, by umozliwic¢
handel i §wiadczenie ustug mimo zniszczen infrastruktury handlowej. Wazna
role odgrywaja organizacje pozarzadowe i agencje pomocowe, ktore szko-
la przedsi¢biorcow, doradzajg przy tworzeniu planow odbudowy biznesu
i dostarczajg mikrokredytow — przyktadowo po katastrofach prowadzonych

jest wiele programow mikrofinansowania pomagajacych rolnikom zakupié¢
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nasiona i sprzet, a drobnym handlarzom wznowi¢ zaopatrzenie. Na poziomie
makro, reaktywacja lokalnej gospodarki wymaga inwestycji w odbudowe
kluczowych sektorow. Jesli region byt rolniczy — konieczne jest wsparcie
rolnikéw (np. odbudowa systemdéw irygacyjnych, dostarczenie inwentarza
zZywego w miejsce utraconego, odtworzenie zasiewow). Jesli opierat sig
na turystyce — odbudowa atrakcji turystycznych i bazy hotelowej staje si¢
priorytetem, potaczona z kampanig promocyjng po zakonczeniu odbudowy,
by na nowo przyciagna¢ turystow. W regionach przemystowych — wysit-
ki koncentrujg si¢ na reaktywacji zaktadow przemystowych, naprawie lub
odbudowie fabryk, magazyndw, oraz na przywroceniu funkcjonowania cen-
trow logistycznych. Rzad centralny czgsto stymuluje ozywienie dotknigtego
regionu poprzez specjalne programy inwestycyjne — np. budowe nowych
zaktadow publicznych (typu warsztaty szkolne, drobne manufaktury) czy lo-
kowanie w regionie nowych instytucji (np. jednostek wojskowych, uczelni),
co tworzy miejsca pracy i popyt.

Niezwykle waznym aspektem jest przywrdcenie zaufania inwestorow
i uczestnikow rynku do dotknietej kryzysem spotecznosci. Jezeli odbudowa
infrastruktury i porzadku publicznego postgpuje sprawnie, a wladze lokal-
ne prezentujg jasny plan rozwoju po katastrofie, ro$nie szansa, ze prywatny
kapitat nie wycofa si¢ trwale z regionu. W przeciwnym razie moze dojs¢
do dlugotrwatej stagnacji — przedsiebiorcy przeniosa si¢ gdzie indziej, lud-
no$¢ zdolna do pracy wyemigruje w poszukiwaniu dochodéw, co tworzy
sprzezenie zwrotne poglebiajace kryzys ekonomiczny. Dlatego odbudowa
gospodarcza czesto jest sprzgzona z dziataniami rewitalizacyjnymi — wyko-
rzystuje si¢ moment odbudowy, by dokona¢ pewnych przeksztatcen struktu-
ralnych w gospodarce lokalnej. Na przyktad, po katastrofie mozna zaplano-
wac dywersyfikacje gospodarki (aby nie opierata si¢ na jednym podatnym
na kryzys sektorze), przyciagna¢ inwestoro6w z nowych branz poprzez ulgi
i kampanie promocyjne, a takze poprawi¢ otoczenie biznesu (np. uproscic¢
procedury administracyjne, unowoczesni¢ infrastrukture techniczng dla biz-
nesu). Takie podejscie wpisuje si¢ w filozofi¢ ,,lepszej odbudowy”, staraja-
cej si¢ wyeliminowac nie tylko skutki, ale i przyczyny podatnosci lokalnej
gospodarki na kryzysy. Dlugoterminowa odbudowa gospodarcza zaktada
zardbwno przywrocenie, jak i przekroczenie poprzedniego poziomu aktyw-

nosci ekonomicznej. Sukcesem bedzie sytuacja, gdy po kilku latach region
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nie tylko odrobi straty, ale rowniez rozwinie nowe gatezie dziatalnos$ci, za-
pewniajac mieszkancom trwate dochody. Warunkiem jest jednak skoordy-
nowane wsparcie finansowe, instytucjonalne i planistyczne — od poziomu
lokalnego az po centralny i migdzynarodowy — by przezwycigzy¢ inicjal-
ny impas ekonomiczny po katastrofie. Psychospoteczne aspekty odbudowy
s3 czesto mniej namacalne niz infrastruktura czy ekonomia, ale nie mniej
wazne dla pelnego wyjscia spotecznosci z kryzysu. Katastrofy powoduja
zbiorowe traumy, zatobe po ofiarach $miertelnych, poczucie utraty bezpie-
czenstwa i przewidywalnosci zycia, a takze mogg prowadzi¢ do rozpadu
wigzi spolecznych (przynajmniej czasowo, wskutek przesiedlen i chaosu).
Dhugoterminowe zdrowie psychiczne i odporno$¢ spoteczna mieszkancow
dotknigtych kryzysem stajg si¢ zatem kluczowym polem dziatan w procesie
recovery. Pierwszym elementem jest zapewnienie dtugofalowego wsparcia
psychologicznego i psychiatrycznego dla osob dotknigtych traumg. Badania
epidemiologiczne pokazuja, ze po powaznych katastrofach znaczna czes¢
populacji cierpi na zaburzenia stresowe (w tym PTSD, zaburzenia lekowe,
depresj¢) — wedtug metaanaliz nawet 10-20% bezposrednich ocalalych moze
doswiadczaé przedtuzajacych si¢ objawow stresu pourazowego. Dlatego
w ramach odbudowy tworzy si¢ programy wsparcia zdrowia psychiczne-
go: poradnie i linie telefoniczne dla ofiar, terapie indywidualne i grupowe,
szkolenia dla lokalnych lekarzy pierwszego kontaktu z zakresu rozpozna-
wania i leczenia zaburzen potraumatycznych, a takze kampanie edukacyjne
destygmatyzujace korzystanie z pomocy psychologicznej. Szczegdlng troska
otacza si¢ dzieci i mtodziez — dla nich przewiduje si¢ obecnos¢ psychologow
w szkotach, specjalne programy przywracania poczucia bezpieczenstwa (np.
poprzez zabawe, rytuaty szkolne, wsparcie rowiesnicze), a w razie potrzeby
terapi¢ traumy dostosowang do wieku. Wazne jest rowniez udzielenie po-
mocy personelowi ratowniczemu i opiekunom (np. strazakom, ratownikom,
pielegniarkom) — oni takze czesto do§wiadczajg wypalenia i stresu pourazo-
wego po intensywnej akcji ratunkowe;.

Drugim komponentem jest odbudowa kapitatu spotecznego i wigzi
spotecznych. Paradoksalnie, doswiadczenie katastrofy moze zar6wno roz-
bi¢ wiezi (poprzez migracje, konflikty o zasoby), jak i je wzmocni¢, gdy
ludzie jednocza si¢ we wzajemnej pomocy. Dlatego $§wiadome dziatania

ukierunkowane na integracj¢ spolecznosci sg istotne. Na etapie odbudowy
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organizuje si¢ roznego rodzaju spotkania spotecznosci, konsultacje publicz-
ne na temat planow odbudowy (co daje mieszkancom poczucie wptywu na
przyszto$¢ ich otoczenia), a takze inicjatywy oddolne — od upamigtnienia
ofiar (np. wspdlne obchody rocznic katastrofy, budowa pomnikéow pamieci),
po wspolne projekty odbudowy (np. wolontariat przy odbudowie doméw
sasiaddéw, organizowanie szkot i opieki dziecigcej przez spotecznosc). Jak
wykazano w analizach przypadkow, aktywny udzial ocalatych w procesie
odbudowy sprzyja ich zdrowieniu psychicznemu — daje poczucie sprawczo-
$ci, sensu i kontroli nad sytuacja®. Wtadze lokalne i organizacje pomocowe
staraja si¢ wiec angazowac spoleczno$¢ w planowanie i realizacj¢ projek-
tow — np. poprzez komitety odbudowy z udziatem mieszkancow, konsulta-
cje spoteczne nowych rozwigzan urbanistycznych, czy wspieranie lokalnych
liderow (np. duchownych, nauczycieli) w roli przewodnikow spotecznosci
w trudnym okresie.

Istotnym elementem jest rowniez przywrocenie funkcjonowania in-
stytucji zycia spotecznego — szkot, miejsc kultu religijnego, osrodkow kul-
tury, organizacji spotecznych. Zapewniaja one ramy dla odbudowy rutyny
i poczucia normalnosci. Szybkie otwarcie szko6t (chocby w tymczasowych
warunkach) daje dzieciom i mtodziezy nie tylko mozliwos¢ kontynuacji
edukacji, ale tez struktur¢ dnia i wsparcie rowiesnicze oraz dorostych, co
tagodzi stres. Podobnie wznowienie praktyk religijnych i spotkan spotecz-
nych (np. lokalnych festynéw) pomaga spotecznosci przepracowac wspdlnie
zatobe 1 odbudowac¢ nadzieje.

W ujeciu psychospolecznym, petna odbudowa po kryzysie oznacza,
ze spotecznos¢ nie tylko odbudowata domy i miejsca pracy, ale tez odzyska-
fa poczucie bezpieczenstwa, tozsamosci i wspdlnoty. Trudniej to zmierzy¢,
lecz kluczowe wskazniki to np. powr6t lub zatrzymanie odptywu ludnos$ci
(czy mieszkancy, ktoérzy wyjechali po katastrofie, wracajg i czy nowi chca
si¢ osiedlac), poziom zaufania spotecznego i zaangazowania obywatelskie-
go, oraz stabilizacja wskaznikéw zdrowia psychicznego na poziomie sprzed
kryzysu. Badania wskazuja, ze spotecznosci o silniejszych wieziach i bo-
gatszym kapitale spolecznym lepiej radza sobie z dlugofalowa odbudowa

20 M. F. Mooney, D. Paton, 1. de Terte, S. Johal, A. N. Karanci, Psychosocial Recovery from
Disasters: A Framework Informed by Evidence, New Zealand Journal of Psychology,
40(4), 2011, s. 26-38.
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— szybciej rozwigzujg lokalne problemy i wspierajg nawzajem swoich czton-
kow?!. Dlatego inwestycje w ,,spoteczng infrastruktur¢” — relacje, zaufanie,
organizacje lokalne — sg rownie wazne jak te w infrastrukture fizyczng.

W toku doswiadczen z wieloma katastrofami na §wiecie narodzila si¢
idea, ze odbudowa powinna by¢ traktowana nie tylko jako okazja do odtwo-
rzenia stanu sprzed kryzysu, ale takze jako szansa na wzmocnienie spotecz-
nos$ci i zmniejszenie jej podatnosci na przyszte zagrozenia. Koncepcja ta
znana jest pod hastem ,,Build Back Better” (BBB), co ttumaczy si¢ dostow-
nie jako ,,odbudowac lepiej”. Znalazta ona szerokie uznanie — zostata m.in.
wlaczona jako jeden z czterech priorytetOw w ramach mi¢dzynarodowe;j
Ram Sendai na lata 2015-2030 (Priority 4: ,,Enhancing disaster preparedness
for effective response and Build Back Better in recovery, rehabilitation and
reconstruction”). Istota podejscia BBB jest redukcja przysziego ryzyka po-
przez dziatania odbudowy. Wedtug definicji Globalnej Fundacji na rzecz Re-
dukcji Ryzyka i Odbudowy, Build Back Better to podejscie do odbudowy po
katastrofie, ktore zmniejsza wrazliwo$¢ spolecznos$ci na przyszte zagrozenia
oraz buduje odporno$¢ przez uwzglednienie i korekte stabych punktow fi-
zycznych, spolecznych, srodowiskowych i ekonomicznych ujawnionych
przez katastrofe. Innymi stowy, chodzi o to, by wykorzysta¢ proces rekon-
strukcji do zbudowania bezpieczniejszych i bardziej zrownowazonych spo-
lecznosci niz te, ktore istniaty przed kryzysem. Praktyczne zastosowanie
BBB przejawia si¢ na wielu polach. Po pierwsze — jak juz wspomniano przy
odbudowie infrastruktury — oznacza wdrozenie ulepszonych standardow
i norm przy rekonstrukcji fizycznej. Wprowadzenie lub zaostrzenie kodek-
sow budowlanych podnoszacych odpornos$¢ na zagrozenia (trzgsienia ziemi,
wiatr, powodz itp.) to typowy przyktad. Kolejnym jest lepsze planowanie
przestrzenne: np. nie nalezy odbudowywac osiedli na terenach, o ktérych
wiadomo, ze sg szczegodlnie narazone (strefy zalewowe rzek, linia brzegowa
podatna na tsunami, obszary osuwiskowe). Zamiast tego mozna przeznaczy¢
te tereny na funkcje niezamieszkane (parki, tereny zalewowe kontrolowane),
a budownictwo przenie$¢ na obszary bezpieczniejsze. Czgsto po katastrofie
nastepuje rewizja plandw zagospodarowania — co bywa trudne spotecznie

1 D. P. Aldrich, Building Resilience: Social Capital in Post-Disaster Recovery, Chicago, Uni-
versity of Chicago Press, 2012. https://doi.org/10.7208/chicago/9780226012896.001.0001
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(bo moze wymagac¢ przesiedlen), ale dtugofalowo zwigksza odporno$¢. BBB
dotyczy tez odbudowy ustug i systemow spotecznych. Przyktadowo, jesli
katastrofa obnazyta stabos¢ systemu ochrony zdrowia (jak stato si¢ to pod-
czas pandemii czy podczas katastrof masowych z duza liczba rannych), to
w fazie odbudowy inwestuje si¢ w wzmocnienie systemu opieki zdrowotnej
— np. budowe nowoczesnego szpitala zamiast dwdch starych zniszczonych,
stworzenie zapasOw sprzetu medycznego, szkolenia personelu w zarzadza-
niu sytuacjami kryzysowymi. Jesli zawiodta komunikacja kryzysowa — od-
budowa powinna obja¢ utworzenie bardziej niezawodnego systemu taczno-
Sci (np. sieci satelitarnej na wypadek zniszczenia wiez telekomunikacyjnych).
Jezeli za$ kryzys pokazal niedostatki w strukturze gospodarczej (np. region
zbyt uzalezniony od jednego przemystu ulegt zatamaniu, gdy ten przemyst
stangt) — plan odbudowy moze zaktada¢ dywersyfikacje ekonomiczng i pro-
gramy przebranzowienia pracownikow, by w przysztosci uderzenie w jeden
sektor nie pograzyto catej lokalnej gospodarki. Koncept ,,build back better”
Scisle wigze si¢ z idea odpornosci (resilience). Odpornos¢ spotecznosci moz-
na zdefiniowac¢ jako zdolno$¢ do przewidywania zagrozen, przygotowania
si¢ na nie, zaabsorbowania uderzenia, a nast¢pnie szybkiego odbudowania
sie 1 adaptacji po zdarzeniu kryzysowym. Odbudowa prowadzona wedtug
zasad BBB zwicksza odpornosc¢, bo sprawia, ze skutki nastepnej potencjal-
nej katastrofy beda mniejsze, a zdolno$¢ reagowania — wigksza. Przyktado-
wo, odbudowanie sieci energetycznej w wersji rozproszonej (mikrosieci ze
zrodtami odnawialnymi w kazdej dzielnicy) zamiast scentralizowanej spra-
wi, ze awaria lub zniszczenie cze$ci sieci nie pozbawi zasilania catego regio-
nu — to czyni spolecznos¢ bardziej odporng. Podobnie przeszkolenie miesz-
kancow w pierwszej pomocy czy wyznaczenie lokalnych liderow
kryzysowych (np. w kazdej wsi) zwicksza kapitatl odpornosciowy — w razie
kolejnego kryzysu reakcja begdzie szybsza i bardziej zorganizowana. Wia-
czenie zasady BBB do planowania odbudowy wymaga $wiadomego podej-
$Scia ze strony wladz i spotecznosci. Istniejg juz opracowane wytyczne i ramy
utatwiajace to zadanie — np. narodowe ramy odbudowy po katastrofie (Disa-
ster Recovery Frameworks), ktore rzady moga stworzy¢ jeszcze przed wy-
stapieniem kryzysu. Taki dokument okresla role i odpowiedzialnosci instytu-
cji w procesie recovery, priorytety odbudowy i wtasnie elementy budowania

odpornosci. W fazie planowania odbudowy po konkretnym zdarzeniu
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kluczowe jest, aby w proces zaangazowac ekspertéw od redukcji ryzyka oraz
samg spotecznos¢ — tak by identyfikowaé, co mozna zrobi¢ lepiej niz byto.
Dzigki temu odbudowa nie ograniczy si¢ do odbicia lustrzanego strat, ale
stanie si¢ procesem rozwojowym. Skala i ztozono$¢ procesow odbudowy
sprawia, ze powodzenie zalezy w duzej mierze od zapewnienia odpowied-
nich instrumentéw finansowych oraz rozwigzan prawno-instytucjonalnych.
Nawet najlepiej zaplanowana odbudowa nie dojdzie do skutku bez funduszy
— a te muszg pochodzi¢ z réznych zrédet: budzetow publicznych, mechani-
zmow ubezpieczeniowych, pomocy mi¢dzynarodowej oraz wktadu sektora
prywatnego. Rzady dotknietych krajow czesto tworzg specjalne fundusze
odbudowy, siggaja po nadzwyczajne alokacje budzetowe, emitujg obligacje
(np. tzw. obligacje odbudowy), czy tez korzystaja ze wsparcia mi¢dzynaro-
dowego (kredyty i granty Banku Swiatowego, fundusze ONZ, pomoc dwu-
stronna od innych panstw). Na szczeblu migdzynarodowym istniejg tez me-
chanizmy finansowe uruchamiane w razie katastrof — przyktadowo Fundusz
Solidarnosci UE pomagajacy panstwom unijnym w odbudowie po kleskach
zywiotowych, czy globalne fundusze celowe na duze kryzysy humanitarne.
Innym zZrédlem sa wyplaty ubezpieczen — odszkodowania z polis mienia,
upraw czy zdrowia, ktore zasilaja prywatne budzety odbudowy poszkodo-
wanych (w krajach o wysokiej penetracji ubezpieczeniowej moze to by¢
znaczacy zastrzyk srodkéw). Niestety, tam gdzie spoteczenstwo byto stabo
ubezpieczone, luki finansowe sg najwigksze — jak wskazuje UNDRR, niedo-
stateczne ubezpieczenie i brak dostgpu do finansowania nalezg do gtéwnych
przyczyn, dla ktoérych wiele firm (i rodzin) nie podnosi si¢ po katastrofach.
Dlatego cze¢$cig budowania odpornosci (jeszcze przed kryzysem) jest rozwoj
systemow ubezpieczen i rezerw finansowych. W trakcie odbudowy nato-
miast, wladze czgsto wprowadzaja pakiety pomocowe — np. doptaty do od-
budowy doméw dla mieszkancow (pokrywajace roéznice miedzy kosztem
odbudowy a odszkodowaniem), bezzwrotne zasitki celowe dla poszkodowa-
nych rodzin, czy preferencyjne kredyty dla samorzadéw na odbudowe infra-
struktury. Rownie istotne sa ramy prawne i instytucjonalne zarzadzania od-
budowa. W sytuacjach kryzysowych czgsto stosuje si¢ specjalne rozwigzania
prawne, ktore upraszczaja i przyspieszajg procedury inwestycyjne oraz ad-
ministracyjne. Przyktadowo, po duzym trzesieniu ziemi rzad moze wprowa-

dzi¢ tzw. ,,specustawe” odbudowowa, znoszacg na pewien czas niektore
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wymogi (jak dhlugotrwale procedury uzyskiwania pozwolen na budowe, ocen
oddziatywania na $srodowisko itp.) — tak, aby rekonstrukcja kluczowych
obiektow mogta ruszy¢ bez zbe¢dnej zwloki. Wazne jest jednak zachowanie
rOwnowagi: uproszczenia prawne nie moga np. prowadzi¢ do obnizenia
standardow bezpieczenstwa (np. nie mozna znosi¢ wymogow sejsmicznych
w budownictwie ,,dla szybkosci”). Czesto powolywane sg tez specjalne jed-
nostki organizacyjne do koordynacji odbudowy — np. rzadowe pelnomocnic-
two lub agencja ds. odbudowy, ktéra skupia kompetencje rozproszone nor-
malnie miedzy rézne resorty (budownictwa, finansow, spraw wewngtrznych
itd.). Taka instytucja moze nadawac spdjny kierunek dziataniom wielu akto-
réw, monitorowac postepy i rozlicza¢ wykorzystanie funduszy. Na poziomie
lokalnym, samorzady czesto tworzg lokalne komitety odbudowy z udziatem
wiadz, ekspertow i przedstawicieli spoteczno$ci, aby zapewnic¢ partycypacje
i koordynacje projektow na miejscu. Migdzynarodowe wytyczne (np. ONZ)
zalecaja, by kraje jeszcze przed wystgpieniem katastrofy opracowaly naro-
dowe plany lub ramy odbudowy — analogicznie jak plany reagowania — tak,
aby w momencie kryzysu moc szybciej uruchomi¢ odpowiednie mechani-
zmy. Ramy te okreslaja Zrodia finansowania awaryjnego, role instytucji rza-
dowych i samorzadowych, procedury wspotpracy z organizacjami miedzy-
narodowymi oraz priorytety strategiczne (np. ze odbudowa ma by¢
prowadzona zgodnie z zasadg BBB). W Polsce kwestie zarzadzania kryzyso-
wego — w tym etap odbudowy — reguluje m.in. Ustawa o zarzadzaniu kryzy-
sowym oraz Ustawa o stanie klgski zywiotowej. Cho¢ ustawy te koncentruja
si¢ glownie na fazie reagowania, przewidujg takze mechanizmy pomocy
i odbudowy (np. zasitki dla poszkodowanych, mozliwos¢ wprowadzenia
uproszczen administracyjnych w stanie kleski). Dodatkowo, po kazdej wigk-
szej katastrofie rzad zwykle przyjmuje specjalne programy odbudowy — np.
po powodzi w 2010 r. w Polsce uruchomiono program odbudowy infrastruk-
tury komunalnej finansowany z budzetu panstwa i funduszy UE.
Odbudowa i1 odtwarzanie po kryzysie to proces wiclowymiarowy,
obejmujacy szybkie dziatania ratunkowo-naprawcze, dtugofalowa rekon-
strukcje materialng i gospodarcza oraz uzdrawianie tkanki spotecznej. Jego
powodzenie wymaga nie tylko technicznej realizacji inwestycji, ale tez
umiejetnego zarzadzania zasobami finansowymi, wsparcia prawno-insty-

tucjonalnego 1 wlaczania spotecznosci w proces decyzyjny. Coraz czgsciej
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ktadzie si¢ nacisk, aby odbudowa byta madrzejsza i bardziej odporna — tak
by z kazdego kryzysu wyciaga¢ wnioski, przekuwajac tragedie w impuls do
zbudowania bezpieczniejszych warunkow zycia na przysztos¢. Tylko w ten
sposob spotecznosci moga przerwac cykl niszczycielskich strat i wejs¢ na
$ciezke zrownowazonego rozwoju pomimo doswiadczonych kryzysow. Od-
budowa ujawnia mocne i stabe strony systemu, dlatego jej integralnym ele-
mentem powinno by¢ zebranie do§wiadczen i ich implementacja w procedu-

rach, planach i szkoleniach — co stanowi przedmiot kolejnego podrozdziatu.

3.5. Doskonalenie systemu i zarzadzanie wiedza po zda-

rzeniu

Po zakonczeniu dziatan ratowniczych i opanowaniu sytuacji kryzyso-
wej kluczowe jest wyciagnigcie wnioskow z przebiegu zdarzenia oraz wpro-
wadzenie ulepszen do systemu zarzgdzania kryzysowego. Etap ten obejmuje
po pierwsze analize¢ po zdarzeniu, odpowiednie gromadzenie i udostepnia-
nie wiedzy o przebiegu i skutkach sytuacji, a nastgpnie wdrozenie wnio-
skow do praktyki poprzez aktualizacj¢ plandw, zmiany organizacyjne czy
nawet inicjowanie zmian prawnych. Taki proces zapewnia ciaggte doskona-
lenie systemu i tworzy petle uczenia si¢. Gtoéwne elementy tego etapu to
analiza po zdarzeniu: wycigganie wnioskow (lessons learned) i After Action
Review. Analiza po zdarzeniu polega na systematycznym zebraniu informa-
cji o przebiegu sytuacji kryzysowej oraz dziataniach podjetych w trakcie
reagowania, a nastgpnie na ocenie, co zadzialalo skutecznie, a co wyma-
ga poprawy. Czgsto stosowang metoda jest After Action Review (AAR) —
ustrukturyzowany proces debriefingu uczestnikow akcji ratunkowej, wy-
wodzacy si¢ z praktyk wojskowych, obecnie powszechnie uzywany takze
w zarzadzaniu kryzysowym. Podczas sesji AAR wszystkie zaangazowane
stuzby 1 podmioty omawiajg kolejno: co miato miejsce (faktyczny przebieg
wydarzen), co planowano (zatozenia planu reagowania), co si¢ udato, a co
nie (ocena dzialan), oraz czego si¢ nauczyliSmy — czyli jakie wnioski i reko-
mendacje na przyszto§¢ wynikajg z pordwnania planow z rzeczywistoscia.
Tego rodzaju pouczajace podsumowanie pozwala zespotom ratowniczym

szczerze przeanalizowac btedy i dobre praktyki w atmosferze pozbawionej
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wzajemnego obwiniania. Rezultatem AAR jest zazwyczaj lista konkretnych
wnioskow (tzw. lessons identified), ktore po zatwierdzeniu stajg si¢ lessons
learned — oficjalnie przyjetymi doswiadczeniami do wykorzystania. W pol-
skiej praktyce zarzadzania kryzysowego analiza po zdarzeniu réwniez stano-
wi standardowy element zakonczenia dziatan. Przyktadowo, w Panstwowej
Strazy Pozarnej ostatnim etapem kazdej akcji ratowniczej jest sporzadzenie
dokumentacji i ocena przebiegu akcji, czyli wtasnie omowienie po dziataniu.
Na podstawie tej analizy formutowane sg rekomendacje majace poprawic
skuteczno$¢ przysztych dziatan ratowniczych — np. ulepszenia procedur tak-
tycznych, dodatkowe szkolenia czy doposazenie jednostek. Raporty z akcji
zawierajace opis zdarzenia, podjete dziatania i wnioski trafiajg nastepnie do
przetozonych oraz do baz wiedzy danej stuzby. Oprocz wewnetrznych analiz
typu AAR przeprowadzanych przez same zespoly reagowania, istotng role
odgrywaja raporty pokontrolne przygotowywane przez organy nadzorujgce
i audytujace dziatanie systemu. Takie raporty — sporzadzane np. przez Naj-
wyzszg Izbg Kontroli (NIK) lub specjalne komisje powotane po katastrofach
— zawieraja niezalezna ocen¢ przebiegu zdarzenia i dziatan administracji
wraz z zaleceniami naprawczymi. Raporty pokontrolne formutuja oficjalne
wnioski i zalecenia usuni¢cia stwierdzonych nieprawidtowosci, czgsto z wy-
znaczonym terminem ich realizacji. Przyktadowo, po tragicznej w skutkach
nawalnicy z sierpnia 2017 r. NIK w swoim raporcie wskazata szereg zanie-
dban na réznych szczeblach administracji, konkludujac, ze “w Polsce nie
funkcjonuje skuteczny system ochrony ludno$ci”??. Wérdd rekomendacji
pokontrolnych znalazly si¢ m.in. postulaty pilnego stworzenia spojnego sys-
temu obrony cywilnej oraz usprawnienia procedur ostrzegania ludnosci. Tak
zdecydowane wnioski staty si¢ impulsem do przygotowania nowych rozwia-
zan systemowych — kilka lat pdzniej opracowano projekt ustawy o ochronie
ludnosci i obronie cywilnej, uwzgledniajacy zalecenia pokontrolne NIK.
Aby pojedyncze lessons learned nie pozostaty tylko na papierze, konieczne
jest stworzenie mechanizmoéw gromadzenia i udostepniania wiedzy o prze-
bytych sytuacjach kryzysowych. W praktyce oznacza to prowadzenie baz
danych, raportow i studiow przypadku dostepnych dla podmiotéw systemu

»2 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli: Ochrona ludno$ci w ramach
zarzadzania kryzysowego i obrony cywilnej, Nr P/17/039, Warszawa, NIK, 2019.
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zarzadzania kryzysowego, tak by mogty one czerpa¢ z doswiadczen swoich
oraz innych jednostek. Waznym narzgdziem sa bazy case studies opisujace
przebieg rozmaitych incydentow, ich przyczyny i konsekwencje, a przede
wszystkim — zawierajace lessons learned, czyli wnioski i rekomendacje dla
przysztosci. Tego typu wiedza gromadzona jest zarowno na poziomie krajo-
wym, jak i miedzynarodowym. Na szczeblu Unii Europejskiej funkcjonuje
np. baza powaznych awarii przemystowych eMARS, w ktorej gromadzi si¢
opisy 1 ustalenia ze zdarzen obejmujacych zagrozenia chemiczne. Z bazy
tej korzysta Wspodlne Centrum Badawcze (JRC) przy tworzeniu specjalnych
biuletynow Lessons Learned. Przyktadowo, Biuro ds. Zagrozen Powaznymi
Awariami (MAHB) przeanalizowato 85 awarii w sektorze gospodarowania
odpadami niebezpiecznymi z lat 1989-2022, identyfikujac najczestsze btedy
i $Srodki zaradcze. Wyniki tej analizy udostgpniono w formie raportu zawie-
rajacego 6 studiow przypadkow wraz z omoéwieniem ,,nauki ptynacej z ich
wystapienia” — czyli konkretnych lekcji dla operatoréw i stuzb. Takie publi-
kacje (Lessons Learned Bulletin) petnig funkcje praktycznych poradnikow:
wskazuja, jakie dziatania prewencyjne wdrozy¢, by unikna¢ powtdrzenia po-
dobnych zdarzen, oraz jakie procedury reagowania warto usprawni¢. Row-
niez inne kraje tworzg wilasne repozytoria wiedzy — np. we Francji dziala
baza ARIA dokumentujgca przypadki awarii przemystowych, a NATO dys-
ponuje systemem wymiany do$wiadczen z ¢wiczen i misji (tzw. NATO Les-
sons Learned Database). Na poziomie krajowym instytucje odpowiedzialne
za bezpieczenstwo rowniez starajg si¢ systematyzowac wiedzg z incyden-
tow. Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa (RCB) publikuje okresowe Raporty
o zagrozeniach bezpieczenstwa oraz prowadzi analizy powaznych zdarzen,
ktorych konkluzje nastepnie przektada na zalecenia dla administracji. Po-
nadto, wyniki audytéw (np. wspomniane raporty NIK) sg upubliczniane
— dzieki czemu zardéwno jednostki samorzadowe, jak i stuzby ratownicze
moga zapoznac si¢ z rekomendacjami i dobrymi praktykami czy tez z bteda-
mi do niepowtarzania. Wiedza ta bywa rozpowszechniana poprzez wytyczne
i instrukcje wydawane przez organy centralne. Przykladowo, po do$wiad-
czeniach pandemii COVID-19 Ministerstwo Zdrowia i Rzgdowe Centrum
Bezpieczenstwa opracowaty zaktualizowane wytyczne dotyczace postgpo-
wania w sytuacji epidemii, uwzgledniajace wnioski z lat 2020-2021 (MZ,
RCB 2021). Z kolei Komenda Gtéwna PSP cyklicznie wydaje opracowania
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analityczne po duzych akcjach (np. po pozarach kompleksow lesnych czy
skutkach silnych wichur), zawierajace zalecenia taktyczne dla jednostek te-
renowych. Dzieki temu wiedza o rzadkich, lecz istotnych zdarzeniach nie
pozostaje rozproszona — jest dokumentowana i przekazywana w formie zale-
cen, standardow postepowania czy materiatdéw szkoleniowych.

Warto podkresli¢, ze kultura dzielenia si¢ wiedzg jest niezbedna do
doskonalenia calego systemu. Organizacje zaangazowane w reagowanie
kryzysowe muszg mie¢ zapewnione platformy wymiany informacji o wnio-
skach z przeprowadzonych dziatan®*. Istotne jest rowniez uczenie si¢ od
innych — zardwno na poziomie migdzynarodowym, jak i migdzy poszczego6l-

294 waznym zrodtem dosko-

nymi regionami kraju. Jak zauwaza Zakrzewska
nalenia systemu zarzadzania kryzysowego jest korzystanie z dos§wiadczen
panstw, ktore juz takie systemy zbudowaty i uzywaja — stad analiza zagra-
nicznych best practices moze wskaza¢ kierunki usprawnien. Przyktadowo,
Niemcy po powodzi z 2002 r. i wczesniejszych atakach terrorystycznych
72001 r. opracowaty Nowa strategie ochrony ludnosci, integrujaca istniejace
podsystemy i ktadaca nacisk na lepsza koordynacj¢ stuzb®. Polska rowniez
korzysta z migdzynarodowych inicjatyw wiedzy — jest cztonkiem platform
wymiany doswiadczen w ramach UE (np. w sieci centréw kryzysowych)
oraz uczestniczy w projektach badawczych dotyczacych doskonalenia re-
agowania. Wszystkie te dziatania stuzg temu, by cenne do$wiadczenia nie
zostaly zapomniane, lecz przekute w konkretne wskazowki i standardy na
przysztos¢. Sama identyfikacja wnioskow to dopiero poczatek — kluczowym
etapem jest wcielenie ich w zycie. Efekty procesu lessons learned powinny
znalez¢ odzwierciedlenie w aktualizacji plandw zarzadzania kryzysowego,
w modyfikacji procedur i struktury organizacyjnej, a niekiedy wrecz w zmia-
nach legislacyjnych. Bez tego pe¢tla uczenia si¢ nie domknie, a te same bledy
moga powtarza¢ si¢ w kolejnych sytuacjach. Niestety, badania wskazuja, ze
czesto istnieje luka migdzy sformutowaniem wnioskow a ich implementacja

— brak skutecznego mechanizmu wdrazania powoduje, ze organizacje nie

23 K. Sienkiewicz-Matyjurek, Skuteczne zarzadzanie kryzysowe, Warszawa, Difin, 2015.

¥4 S, Zakrzewska, Kierunki doskonalenia systemu zarzadzania kryzysowego w kontekscie
ochrony ludnosci i ratownictwa, Doctrina. Studia Spoteczno-Polityczne, 18, 2021, s. 225-
239. https://doi.org/10.34739/doc.2021.18.14

25 B. Kaczmarczyk, B. (red.), Zarzadzanie kryzysowe w Polsce i w panstwach sgsiednich,
Wroctaw, Wyzsza Szkota Oficerska Wojsk Ladowych im. gen. Tadeusza Kosciuszki, 2017.
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uczg sie dostatecznie na btedach?*. Dlatego tez nowoczesne podejscie do za-
rzadzania kryzysowego ktadzie nacisk na ustanowienie formalnych procedur
wlaczania wnioskow do systemu.

Kolejny etap po zakonczeniu dziatan ratowniczych i opanowaniu sytu-
acji kryzysowej to aktualizacja plandw i procedur. Plany zarzadzania kryzy-
sowego na wszystkich szczeblach administracji powinny by¢ dokumentami
zywymi, okresowo przegladanymi i korygowanymi w oparciu o najnowsze
do$wiadczenia. Polskie przepisy zobowigzuja do aktualizacji planéw co naj-
mniej raz na 2 lata, a takze po kazdym wigkszym zdarzeniu, jesli ujawnito
ono potrzebe korekt lub uzupehien. Przyktadem moze by¢ Krajowy Plan
Zarzadzania Kryzysowego (KPZK), ktory po katastrofalnej w skutkach po-
wodzi na Odrze w 2022 r. zostat znowelizowany o nowe zagrozenie ,,za-
nieczyszczenie wod” — wezesniej nieujete w dokumentach planistycznych.
W procesie najnowszej aktualizacji KPZK (2024) uwzgledniono takze listg
wnioskow z Raportu o zagrozeniach Bezpieczenstwa Narodowego przyjete-
go przez rzad — m.in. rekomendacje dotyczace skutkow zmian klimatu. Na
tej podstawie dodano do planu nowe scenariusze oraz doprecyzowano zada-
nia poszczeg6lnych instytucji na wypadek zagrozen, ktore wczesniej byly
pomijane. Podobnie dzieje si¢ na poziomie lokalnym: powiatowe i gmin-
ne plany zarzadzania kryzysowego sa korygowane po realnych zdarzeniach
oraz ¢wiczeniach — na przyktad, jesli w trakcie powodzi okaze si¢, ze braku-
je procedury ewakuacji okreslonego typu obiektu, plan zostaje uzupetniony
o taki aneks na przysztosc.

Nastepny etap po dzialaniach ratowniczych i opanowaniu sytuacji
kryzysowych to wprowadzenie zmian organizacyjnych i szkoleniowych.
Whioski z analiz po zdarzeniu moga wskazywac na potrzebe zmian w struk-
turze organizacyjnej systemu lub sposobie dziatania stuzb. Czgsto rekomen-
duje si¢ ulepszenie koordynacji miedzy podmiotami — np. stworzenie statych
zespotow koordynujacych okreslone zagrozenia, lepsze powigzanie centrow
zarzadzania kryzysowego roznych resortdw, czy ustanowienie punktéw kon-
taktowych. Po powaznych kryzysach dokonuje si¢ przegladu obsad personal-
nych i kompetencji: bywa, ze powoltywane sa nowe komoérki organizacyjne

2% A. Rostis, Make no Mistake: The Effectiveness of the Lessons-Learned Approach to Emer-
gency Management in Canada, International Journal of Emergency Management, 4(2),
2007, s. 250-259. https://doi.org/10.1504/1IJEM.2007.013990
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(np. centra operacyjne, zespoty analiz), lub redefiniowane sg zakresy od-
powiedzialnosci istniejacych jednostek. Przyktadowo, po fali cyberatakow
wlaczono ekspertow od bezpieczenstwa teleinformatycznego do sztabow
kryzysowych, a po nawatnicy 2017 r. zarekomendowano wiaczenie Prezesa
Urzedu Transportu Kolejowego w sktad zespolu zarzadzania kryzysowego
na kolei. Istotnym elementem jest takze doskonalenie kadr — lessons learned
czesto prowadza do modyfikacji programow szkoleniowych i ¢wiczen. Jesli
analiza ujawnita braki w wyszkoleniu (np. problemy z tacznos$cig radiowa
miedzy shluzbami), organizuje si¢ dodatkowe treningi i doposaza systemy
komunikacji. Po wystgpieniu nowych typdw zagrozen (np. epidemii) wpro-
wadza si¢ tematy tych zagrozen do regularnych ¢wiczen, aby przygotowac
personel na podobne sytuacje. Krotko méwiac, organizacja uczy si¢ i adap-
tuje, wzmacniajac swoje stabe punkty ujawnione podczas kryzysu.
Nastepnie nalezy wprowadzi¢ zmiany prawne. Najpowazniejsze kry-
zysy czesto obnazaja luki prawne lub niespojnosci w systemie, co moze
skutkowa¢ inicjatywa ustawodawcza. Wnioski sformutowane w rapor-
tach pokryzysowych nierzadko trafiaja do agendy rzadu i parlamentu. Jak
wspomniano, NIK juz w 2019 r. alarmowata o braku skutecznego systemu
ochrony ludnosci — w odpowiedzi na te zarzuty podejmowano kolejne proby
legislacyjne (projekty ustaw w 2019 1 2022 r.), aby w koncu doprowadzi¢
do uchwalenia nowej ustawy o ochronie ludnosci (wejscie w zycie przewi-
dziane na 2024/2025). Ustawa ta kompleksowo reformuje obron¢ cywilng
i zarzadzanie kryzysowe w Polsce, wykorzystujac dotychczasowe analizy,
wnioski z kontroli i do§wiadczenia z ostatnich lat. Przyktadowo, wprowa-
dza centralny rejestr zasobow ratowniczych ,,SI Omnibus”, lepiej precyzuje
obowigzki poszczegdlnych organéw oraz ustanawia fundusz wsparcia dla
samorzgdow — sg to rozwigzania wprost odpowiedzig na problemy zidenty-
fikowane podczas poprzednich kryzysow. Innym przyktadem zmian praw-
nych bedacych efektem wyciagnigtych wnioskow jest nowelizacja ustawy
Prawo wodne po powodzi 2010 r., ktéra uszczelnita system zarzgdzania
gospodarka wodng 1 zarzadzania ryzykiem powodziowym (m.in. wdrazajac
unijng Dyrektywe Powodziowa). Réwniez doswiadczenia walki z pandemia
COVID-19 zaowocowaty zmianami legislacyjnymi — znowelizowano usta-
we o zarzadzaniu kryzysowym i ustawy sanitarne, dodajac tryby dziatania

na wypadek epidemii i stanu zagrozenia zdrowia publicznego. Wszystkie te
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korekty prawne spinaja klamra proces uczenia si¢: panstwo dokonuje korekt
ram prawnych, aby w przysztosci reagowac szybciej i skutecznie;j.

Na koniec warto zaznaczy¢, ze proces doskonalenia systemu nigdy si¢
nie konczy. Kazdy kryzys niesie nowe do§wiadczenia — zaréwno bledy, kto-
re wigcej nie powinny si¢ powtodrzy¢, jak i innowacyjne rozwigzania warte
stalego wdrozenia. Organizacja uczaca si¢ to taka, ktora potrafi te doswiad-
czenia wychwyci¢ i przeku¢ w realne zmiany. Tylko wtedy mozna mowi¢
o prawdziwej odpornosci i1 cigglym podnoszeniu bezpieczenstwa. Jak ujat
to jeden z raportow: ,,lessons learned” nie moga pozosta¢ sloganem — muszg
przetozy¢ si¢ na znaczace zmiany organizacyjne, inaczej system nie posuwa
si¢ naprzod. Dlatego zarzadzanie wiedza po zdarzeniu jest integralng czescia
efektywnego zarzgdzania kryzysowego, zapewniajaca, ze ofiara danego kry-
zysu nie pojdzie na marne, lecz przyczyni si¢ do lepszego przygotowania na

przyszte zagrozenia.
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Instrumenty i narze¢dzia
zarzadzania Kryzysowego

4.1. Systemy informatyczne i bazy danych w zarzadza-

niu kryzysowym

Wspolczesne zarzadzanie kryzysowe jest Sci§le powiazane z wyko-
rzystaniem systemow informatycznych oraz baz danych, ktore stanowig pod-
stawe gromadzenia i przetwarzania informacji niezbednych do skutecznego
reagowania na zagrozenia. Zaawansowane technologie informacyjne wspie-
rajg caly cykl zarzadzania kryzysowego — od monitorowania potencjalnych
zagrozen, poprzez planowanie dziatan i podejmowanie decyzji w sytuacjach
kryzysowych, az po analiz¢ zdarzen po zakonczeniu akcji*’. W literaturze
przedmiotu systemy te okreslane sg czesto mianem Emergency Management
Information Systems (EMIS), czyli informatycznych systemow zarzadzania
kryzysowego, integrujacych ludzi, procedury i technologie w celu dostar-
czenia decydentom wiasciwych informacji we wtasciwym czasie. Ponizej
omoéwiono gtowne rodzaje systemow informatycznych wykorzystywanych
w zarzadzaniu kryzysowym, zagadnienie integracji danych miedzy tymi sys-
temami, a takze wyzwania zwigzane z ich bezpieczenstwem.

Jednym z filaré6w zarzadzania kryzysowego sg systemy informatyczne
stuzace do ciggtego monitorowania i wczesnego wykrywania zagrozen. Na-

leza do nich rozmaite wyspecjalizowane platformy obserwacyjne, zbierajace

7 J. Ristvej, A. Zagorecki, Information Systems for Crisis Management — Current Appli-

gations and Future Directions, Communications — Scientific Letters of the University of
Zilina, 13(2), 2011, s. 59-63. https://doi.org/10.26552/com.C.2011.2.59-63
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dane z sieci czujnikdw i instytucji branzowych. Przyktadowo, w zakresie za-
grozen meteorologicznych i hydrologicznych w Polsce funkcjonuje system
Monitor IMGW-PIB, ktory prezentuje w czasie rzeczywistym dane o nie-
bezpiecznych zjawiskach pogodowych i stanach wod na potrzeby stuzb kry-
zysowych. System ten integruje dane z automatycznych stacji pomiarowych
IMGW, umozliwiajac wizualizacje sytuacji hydrologiczno-meteorologicznej
na mapach cyfrowych, co stanowi podstawe ostrzegania przed powodziami,
silnymi wiatrami czy innymi ekstremalnymi zjawiskami. W obszarze zagro-
zen geologicznych (np. trzesienia ziemi, osuwiska) rozwijane sg systemy
takie jak Centrum Zarzadzania Geozagrozeniami Panstwowego Instytutu
Geologicznego, petnigce role centralnej bazy informacji o zdarzeniach sej-
smicznych i geologicznych. Z kolei zagrozenia epidemiologiczne i sanitarne
monitorowane sg poprzez systemy inspekcji sanitarnych — przyktadem jest
tworzony w ostatnich latach Rejestr Ognisk Epidemiologicznych Narodowe-
go Instytutu Zdrowia Publicznego PZH, gromadzacy dane o pojawiajacych
sie¢ chorobach zakaznych. Systemy monitorowania funkcjonuja rowniez
w innych domenach: Gtéwny Inspektorat Ochrony Srodowiska $ledzi ska-
zenia srodowiskowe, Instytut Oceanologii monitoruje poziom morza i za-
grozenia sztormowe, a Panstwowa Agencja Atomistyki utrzymuje systemy
detekcji skazen promieniotworczych. Cechg wspolna tych rozwigzan jest
automatyzacja zbierania danych i generowanie wczesnych alertow — dzieki
nim centra zarzadzania kryzysowego otrzymuja szybko informacj¢ o poja-
wiajacych si¢ zagrozeniach, co umozliwia podje¢cie dziatan prewencyjnych
lub przygotowanie odpowiedzi.

Oproécz systemow biezacego monitoringu, istotng role odgrywaja bazy
danych historycznych dotyczacych sytuacji kryzysowych, klgsk zywioto-
wych i innych incydentéw. Dane historyczne pozwalajg na analiz¢ trendow,
wyciaganie wnioskéw 1 planowanie lepszych strategii na przyszto$¢. Na
poziomie globalnym podstawowym zrodtem informacji o katastrofach jest
baza EM-DAT (Emergency Events Database), prowadzona od 1988 r. przez
Centrum Badan nad Epidemiologig Katastrof CRED w Brukseli. EM-DAT
zawiera ustandaryzowane informacje o ponad 17 000 katastrof (naturalnych
i technologicznych) od 1900 r. do dzi$, w tym dane o lokalizacji zdarzen,
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liczbie ofiar, osobach poszkodowanych oraz stratach ekonomicznych?®, Sta-
nowi to obiektywna podstawe do oceny ryzyka i podejmowania racjonal-
nych decyzji — np. pozwala decydentom zidentyfikowac, jakie rodzaje klgsk
najczesciej dotykaja dany kraj i jakie skutki powodowaty historycznie. Profi-
le krajowe generowane z EM-DAT sg pomocne przy opracowywaniu planow
zarzadzania kryzysowego i redukcji ryzyka. W Europie i na §wiecie istnieja
takze inne bazy tego typu, jak cho¢by DesInventar gromadzacy szczegdtowe
dane o kleskach na poziomie lokalnym, czy branzowe rejestry prowadzone
przez agencje ONZ. W Polsce brak jest jednolitej publicznej bazy danych
o wszystkich sytuacjach kryzysowych, jednak poszczegdlne stuzby i instytu-
cje prowadzg wlasne rejestry zdarzen. Panstwowa Straz Pozarna od lat ewi-
dencjonuje wszystkie interwencje ratowniczo-gasnicze w elektronicznym
Systemie Wspomagania Decyzji (SWD PSP). Dane te s3 nastgpnie agrego-
wane i publikowane w formie rocznych statystyk — na przyktad w 2022 r.
odnotowano w SWD PSP ponad 608 tysiecy interwencji strazakow, co byto
najwyzsza liczbg zdarzen w 30-letniej historii PSP. Tak ogromny zbior da-
nych obejmuje zaréwno pozary, miejscowe zagrozenia (wichury, powo-
dzie, wypadki itp.), jak i alarmy fatszywe, dostarczajac cennych informacji
o czestotliwosci 1 charakterze zagrozen na terenie kraju. Podobnie Policja,
ratownictwo medyczne i inne sluzby gromadza informacje o swoich dziata-
niach w odpowiednich bazach danych. Coraz wigkszego znaczenia nabiera
tez zbieranie danych o stratach (ludzkich i materialnych) bezposrednio po
katastrofach — wymog taki stawia m.in. Ramka Sendai 2015-2030 dotycza-
ca redukcji ryzyka katastrof, zobowiazujac panstwa do raportowania szkod
spowodowanych zdarzeniami kryzysowymi. Dane te zasilajg krajowe i mie-
dzynarodowe raporty, wspierajac analizy kosztow katastrof oraz efektywno-
$ci podejmowanych §rodkéw zaradczych.

Trzecim kluczowym rodzajem narzgdzi informatycznych sa systemy
wspomagania decyzji, ktore integruja ré6znorodne informacje i modele celem
ulatwienia pracy sztabow kryzysowych podczas planowania i reagowania.
Zarzadzanie kryzysowe wigze si¢ z konieczno$cig podejmowania szyb-

kich decyzji w warunkach niepewnosci, presji czasu i brakujacych danych

28 Centre for Research on the Epidemiology of Disasters (CRED), EM-DAT: miedzynaro-
dowa baza danych o katastrofach, Opis w portalu Climate-ADAPT, European Environ-
ment Agency, 2022.

209


http://m.in

Rozdzial IV.

— dlatego dedykowane systemy informatyczne staraja si¢ odcigzy¢ decyden-
tow, przetwarzajac dane i proponujac mozliwe rozwigzania®’. Systemy te
przybieraja rozmaite formy, w zaleznos$ci od etapu cyklu kryzysowego. Na
etapie przygotowania i zapobiegania moga to by¢ narzedzia do modelowania
scenariuszy i oceny ryzyka (np. symulacje powodzi, rozprzestrzeniania ska-
zen czy przebiegu epidemii). Przyktadowo, systemy GIS (geograficzne sys-
temy informacyjne) pozwalajg tworzy¢ mapy zagrozen i analizowac, ktore
obszary i spotecznosci sg najbardziej narazone — wykorzystuje si¢ tu dane hi-
storyczne z baz zdarzen oraz aktualne dane srodowiskowe. W fazie reagowa-
nia coraz powszechniej stosuje si¢ platformy dowodzenia i koordynacji akcji
ratunkowych, ktore zapewniajg wspolny obraz sytuacji dla wszystkich zaan-
gazowanych stuzb. Przyktadem moze by¢ rozwijany w Polsce zintegrowany
System Zarzadzania Kryzysowego JASMIN, ktory pozwala na biezaco agre-
gowac i wizualizowa¢ dane o sytuacji (tworzac cyfrowy obraz operacyjny),
zarzadza¢ zasobami sit i §rodkow, planowac zadania dla poszczegdlnych
jednostek oraz prowadzi¢ komunikacje miedzy stuzbami w terenie a cen-
trami decyzyjnymi*®. System JASMIN, dzigki modutowej budowie, moze
wspiera¢ zarowno dziatania stacjonarne (w centrach kryzysowych), jak
1 mobilne poprzez terminale i aplikacje terenowe, zapewniajac m.in. funkcje
monitoringu GPS jednostek w terenie, odbidr obrazu z drondéw i kamer czy
tez symulowanie rozwoju sytuacji. Waznym elementem systemow tego typu
jest optymalizacja decyzji — poprzez wbudowane mechanizmy analityczne
i symulacyjne mogg one proponowac np. najkorzystniejsze rozmieszczenie
sit ratowniczych, wyznaczanie stref ewakuacji w oparciu o prognozy pogo-
dy itp. Do klasy systemow wspomagania decyzji zaliczajg si¢ takze rozwig-
zania eksperckie wykorzystujace sztuczna inteligencje i modele wiedzy do
oceny sytuacji. Przyktadowo, algorytmy uczenia maszynowego moga po-
magac prognozowaé rozwo6j pozaru na podstawie warunkéw atmosferycz-
nych i danych o terenie, sugerujac dowodcy optymalng strategie gaszenia.

2 J. Ristvej, A. Zagorecki, Information Systems for Crisis Management — Current Appli-
cations and Future Directions, Communications — Scientific Letters of the University of
Zilina, 13(2), 2011, s. 59-63. https://doi.org/10.26552/com.C.2011.2.59-63

30 J. Sabak, System JASMIN tez w zarzadzaniu kryzysowym i wsparciu akcji antykryzy-
sowych, Serwis Defence24.pl, 2021, https://defence24.pl/polityka-obronna/system-
-jasmin-tez-w-zarzadzaniu-kryzysowym-i-wsparciu-akcji-antykryzysowych, [dostep:
22.09.2025].
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W zarzadzaniu kryzysowym stosowane sg rOwniez systemy typu Command
& Control zaadaptowane z wojska, stuzace koordynacji dziatan i komunika-
cji. Niezaleznie od implementacji, wspdlnym celem systemoéw wspomaga-
nia decyzji jest dostarczenie decydentom aktualnej informacji oraz narzedzi
analitycznych, aby decyzje podejmowane pod presja czasu byly trafniejsze
1 oparte na danych, a nie wylgcznie na intuicji. Badania wskazujg, ze wyko-
rzystanie takich systemow podnosi skutecznos¢ i spojnos$¢ dziatan ratunko-
wych, zwlaszcza gdy w akcje zaangazowanych jest wiele podmiotow°!.

Réznorodnos¢ opisanych wyzej systemow — tworzonych przez od-
mienne stuzby i instytucje, wyspecjalizowanych pod katem okreslonych za-
grozen lub dziatan — rodzi wyzwanie skutecznej wymiany informacji mi¢dzy
nimi. Interoperacyjno$¢ systeméw informatycznych w zarzadzaniu kryzyso-
wym oznacza zdolnos$¢ réznych platform i baz danych do wspotpracy, tak,
aby uczestnicy dziatan kryzysowych mieli jednolity, wspolny obraz sytuacji
i mogli sprawnie si¢ komunikowac**?. W praktyce osiagnigcie tego jest trudne
z uwagi na silosowe struktury — np. straz pozarna, policja, pogotowie, woj-
sko, administracja lokalna czy stuzby hydrologiczne tradycyjnie posiadaty
wlasne, odrgbnie rozwijane systemy informacyjne, czesto nieprzystosowane
do automatycznego udostgpniania danych na zewnatrz. Brak interoperacyj-
nosci skutkowat op6znieniami w przeplywie danych (np. konieczno$¢ prze-
kazywania informacji telefonicznie lub recznego wprowadzania do innych
systemow) oraz ryzykiem niejednoznacznos$ci informacji. W odpowiedzi na
te problemy podejmuje si¢ dziatania na rzecz integracji danych — zaréwno na
poziomie organizacyjnym (zawieranie porozumien o wspotpracy i wymianie
informacji miedzy instytucjami), jak i technicznym (tworzenie wspdlnych
platform lub translatorow danych).

We wspolczesnych systemach zarzadzania kryzysowego coraz czg-
$ciej wdraza si¢ otwarte standardy wymiany danych, co utatwia taczenie
r6znych rozwigzan. Przyktadem uznanych mi¢dzynarodowo standardow sa:
Common Alerting Protocol (CAP) — ujednolicony format komunikatu alar-

mowego 1 ostrzezenia, oraz rodzina standardow Emergency Data Exchange

301 M. Kuziemski, G. Misuraca, Al governance in the public sector: Three tales from the fron-
tiers of automated decision-making in democratic settings, Telecommunications Policy,
44(6), 101976, 2020, https://doi.org/10.1016/j.telpol.2020.101976

3028, J. Rysz, Integracja informatyczna w obszarze zarzadzania kryzysowego, Modern Mana-
gement Review, 22(2), 2017, s. 117-130. https://doi.org/10.7862/rz.2017.mmr.20
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Language (EDXL), definiujaca schematy XML dla r6znych rodzajow komu-
nikatow kryzysowych (np. raporty sytuacyjne, zapotrzebowanie na zasoby,
informacje o poszkodowanych itp.). Zastosowanie standardu CAP pozwa-
la np. Instytutowi Meteorologii i Gospodarki Wodnej wysta¢ ostrzezenie
o gwaltownej burzy w formacie zrozumiatym automatycznie dla systemow
wykorzystywanych przez Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, media czy
aplikacje alarmowe — ten sam komunikat moze by¢ jednoczesnie wykorzy-
stany do powiadomienia ludnosci (np. poprzez SMS) i do aktualizacji danych
w systemach sztabowych. Z kolei standardy z rodziny EDXL (opracowane
przez organizacje OASIS) obejmujg m.in. EDXL-DE (Distribution Element)
do opisu pakietow danych dystrybuowanych mi¢dzy systemami, EDXL-RM
(Resource Messaging) do zgtaszania zapotrzebowania na sity i srodki czy
EDXL-SitRep do przesytania ustandaryzowanych raportéw sytuacyjnych.
W praktyce wdrozenie tych standardéw umozliwia, by rozne stuzby wy-
mieniaty miedzy soba zrozumiate informacje nawet wtedy, gdy uzywaja
odmiennych aplikacji — translacja odbywa si¢ do wspolnego, neutralnego
formatu®®. Przyktadowo, jesli policja postuguje si¢ innym systemem niz
straz pozarna, ale oba wspieraja EDXL, wowczas dane o zdarzeniu (jak lo-
kalizacja, typ zagrozenia, wymagane zasoby) moga przeptywac¢ automatycz-
nie mi¢dzy tymi sluzbami. Standardy obejmuja zarowno interoperacyjno$c¢
syntaktyczng (wspolny format danych), jak i interoperacyjnos¢ semantyczng
— poprzez zdefiniowane taksonomie zagrozen, zasobow i dziatan zapewnia
si¢ jednakowe rozumienie poje¢ w roznych instytucjach. Innymi stowy, sys-
temy korzystajace ze standardow nie musza by¢ recznie dostosowywane do
siebie nawzajem, a mimo to moga wymienia¢ dane.

W Polsce dazenie do integracji systemow informacji kryzysowej
rowniez jest dostrzegalne. Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym zobowigzuje
Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa (RCB) do monitorowania, analizowania
i wymiany informacji o zagrozeniach z innymi podmiotami systemu zarzg-
dzania kryzysowego®™. RCB pehi role koordynatora — utrzymuje catodobo-
we centrum operacyjne, ktore korzysta z danych dostarczanych m.in. przez

3% DRIVER+, Common Information Space (CIS) — narzedzie wymiany danych w zarzadza-
niu kryzysowym, 2025, https://tgm.ercis.org/pl/metody-i-narzedzia/common-information-
-space, [dostep: 22.09.2025].

304 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89,
poz. 590 z p6zn. zm., art. 11 ust. 2).
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IMGW, PIG, GIS, PAA i inne instytucje branzowe. W praktyce wspotpra-
ca ta realizowana jest poprzez uzgodnione kanaty komunikacji i narzedzia.
Przyktadowo, Platforma Informatyczna RCB umozliwia wojewddzkim cen-
trom zarzadzania kryzysowego raportowanie zdarzen do poziomu centralne-
go oraz pobieranie ostrzezen i zalecen. Z kolei w ramach projektéw unijnych
tworzono prototypy zintegrowanych systeméw — jak ISP (Informatyczny
System Ostony Kraju) przed nadzwyczajnymi zagrozeniami, ktory miat
scala¢ informacje meteorologiczne, hydrologiczne i geologiczne dla admini-
stracji publicznej. We wspomnianym juz systemie JASMIN szczeg6lny na-
cisk potozono na interoperacyjno$¢ z innymi systemami resortow — zaimple-
mentowano tam kilkanascie standardow wymiany danych (m.in. wojskowe
standardy NATO, a takze cywilne standardy GIS jak ustugi WMS) gwaran-
tujacych zdolnos$¢ do wspolpracy z systemami zaréwno krajowej admini-
stracji, jak i sieci sojuszniczych. Mozna stwierdzi¢, ze techniczna mozliwos¢
integracji jest juz obecna — wyzwaniem pozostaje czgsto uzgodnienie kwestii
organizacyjnych i prawnych, takich jak zakres udostgpnianych informacji,
procedury bezpieczenstwa przy wymianie danych, czy zapewnienie kompa-
tybilnosci wersji oprogramowania w roéznych instytucjach. Niemniej trend
zmierza ku tworzeniu wspolnej przestrzeni informacyjnej dla podmiotéw
zarzadzania kryzysowego, gdzie dane z r6znych zrddet zasilajg jeden spojny
obraz sytuacji (tzw. Common Operational Picture). Dzigki temu np. dyzurny
w centrum kryzysowym moze na jednym ekranie $ledzi¢ jednocze$nie obraz
radarowy opaddw, poziomy rzek, lokalizacje wypadkow drogowych i po-
lozenie pojazdéw ratowniczych — cho¢ informacje te pochodza z r6znych
systemow, sa zintegrowane na jednej platformie.

Dynamiczny rozwdj systemow teleinformatycznych w zarzadzaniu
kryzysowym pociaga za sobg rowniez nowe wyzwania, zwlaszcza w obsza-
rze bezpieczenstwa informacji. Po pierwsze, systemy te gromadza ogromne
wolumeny danych, w tym dane wrazliwe (np. dane osobowe poszkodowa-
nych, informacje o infrastrukturze krytycznej, szczegoty operacji stuzb), co
wymaga zapewnienia odpowiedniej ochrony przed nieuprawnionym do-
stepem. Bezpieczenstwo informacji musi by¢ uwzgledniane juz na etapie
projektowania 1 wdrazania systemow — obejmuje to szyfrowanie transmisji
danych, uwierzytelnianie uzytkownikow, zarzadzanie rolami i uprawnienia-

mi dostegpu, regularne tworzenie kopii zapasowych baz danych oraz fizyczne
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zabezpieczenie centrow przetwarzania. Wysokie wymagania dotycza zwlasz-
cza tych elementdéw systemu, ktore musza dziata¢ nawet w warunkach kry-
zysowych — np. kiedy infrastruktura telekomunikacyjna jest uszkodzona lub
przeciazona. Niezawodnos¢ i redundancja systemow informatycznych staje
si¢ kluczowa: centra zapasowe, alternatywne tacza komunikacyjne i genera-
tory awaryjne zasilania to standard w krytycznych weztach systemu, takich
jak centra zarzadzania kryzysowego szczebla krajowego i wojewddzkiego.
Roéwnoczesnie coraz wigkszym zagrozeniem sg cyberataki wymierzo-
ne w infrastrukture teleinformatyczng wykorzystywana do zarzadzania kry-
zysowego. Paradoksalnie, systemy tworzone po to, by radzi¢ sobie z trady-
cyjnymi sytuacjami kryzysowymi, same mogg sta¢ si¢ celem ataku i wywotaé
sytuacje kryzysowa nowego typu. Przyktadowo, atak hakerski na systemy
facznosci shuzb ratunkowych mogtby sparalizowac koordynacjg akcji, a ma-
nipulacja danymi (np. falszywe alarmy lub zmiana odczytéw sensorow) —
wprowadzi¢ chaos decyzyjny. Odnotowano przypadki, gdy cyberprzestepcy
uruchamiali syreny alarmowe w miastach (jak incydent masowego wiaczenia
syren w Dallas w 2017 1.), czy tez ataki ransomware unieruchamiajace cate
sieci informatyczne szpitali i urzgdow. Dlatego tez cyberbezpieczenstwo stato
si¢ integralng czescig zarzadzania kryzysowego. Samorzady i stuzby lokalne,
ktore jeszcze do niedawna koncentrowaty si¢ gldwnie na zagrozeniach fizycz-
nych, obecnie muszg inwestowa¢ w ochrong swoich systemow IT — stoso-
wac zapory sieciowe, systemy wykrywania wlaman (IDS/IPS), aktualizowa¢
oprogramowanie oraz szkoli¢ personel z zasad bezpieczenstwa’®. Konieczne
jest opracowanie procedur reagowania na cyberincydenty w ramach struk-
tur kryzysowych — np. przygotowanie planéw awaryjnych na wypadek utraty
kluczowych systemow (procedury pracy manualnej, przetaczenia na zapaso-
we kanaty komunikacji). W Polsce za reagowanie na incydenty komputerowe
odpowiada m.in. zesp6t CERT Polska, a na szczeblu administracji publicz-
nej — CSIRT GOV przy ABW, ich wspolpraca z centrami kryzysowymi jest
coraz $cislejsza, zwlaszcza w obliczu narastajgcych globalnych napie¢ i ata-
kow hybrydowych. Wysokie standardy bezpieczenstwa sg tez wbudowywane
w nowe systemy — przyktadowo SZK JASMIN zapewnia wiclopoziomowe

305 J. Staskiewicz, Budowanie odporno$ci na zagrozenia — rola samorzadow w zarzadzaniu
kryzysowym, OpenSecurity.pl, 2024, https://opensecurity.pl/budowanie-odpornosci-na-
-zagrozenia-rola-samorzadow-w-zarzadzaniu-kryzysowym/, [dostep: 22.09.2025].
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zabezpieczenia, umozliwiajgc nawet przetwarzanie informacji niejawnych
dzieki mechanizmom klasyfikacji, szyfrowania end-to-end i kontroli dostgpu
zgodnym z wymaganiami NATO3%,

Systemy informatyczne i bazy danych staty si¢ nieodzownym narze-
dziem we wspotczesnym zarzadzaniu kryzysowym, radykalnie zwigkszajac
mozliwosci monitorowania zagrozen, szybkiej wymiany informacji i pode;j-
mowania decyzji w trudnych sytuacjach. Jednocze$nie wymagaja one cia-
glego doskonalenia pod wzgledem integracji i bezpieczenstwa. Kolejne roz-
dzialy niniejszej pracy poswigcone beda specyficznym technologiom (takim
jak GIS, drony, analityka danych) oraz aspektom komunikacji i cyberbezpie-
czenstwa, uzupehniajgc obraz roli, jaka odgrywa informatyka w zapewnianiu

bezpieczenstwa w obliczu kryzysow.

4.2. Centra zarzadzania kryzysowego i systemy ostrze-

gania ludnosci

W efektywnym systemie zarzgdzania kryzysowego kluczowg role od-
grywaja centra zarzadzania kryzysowego oraz sprawnie dziatajace systemy
ostrzegania ludnosci. Centra zarzadzania kryzysowego (CZK) na réznych
szczeblach administracji odpowiadajg za calodobowy monitoring zagro-
zen, koordynacj¢ dziatan ratunkowych i1 przekazywanie informacji decy-
zyjnej, podczas gdy systemy ostrzegania umozliwiaja szybkie powiadamia-
nie mieszkancoéw o niebezpieczenstwach®’’. Ponizszy rozdzial przedstawia
organizacje centrow zarzadzania kryzysowego (ich zadania, obsade i tryb
pracy 24/7 oraz wspodtpracg migdzy szczeblami), omawia istniejgce w Pol-
sce systemy ostrzegania ludnosci (syreny alarmowe, SMS-owy Alert RCB,
Regionalny System Ostrzegania i komunikaty medialne), a takze analizuje
przeplyw informacji od stuzb i instytucji, poprzez centra i wladze decyzyjne,

az do spoteczenstwa.

306 J, Sabak, System JASMIN tez w zarzadzaniu kryzysowym i wsparciu akcji antykryzy-
sowych, Serwis Defence24.pl, 2021, https://defence24.pl/polityka-obronna/system-
-jasmin-tez-w-zarzadzaniu-kryzysowym-i-wsparciu-akcji-antykryzysowych, [dostep:
22.09.2025].

R. Budzisz, Centra zarzadzania kryzysowego w systemie bezpieczenstwa wewngtrznego
panstwa, Warszawa, Wydawnictwo Szkoty Glownej Stuzby Pozarniczej, 2020.
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System zarzadzania kryzysowego w Polsce ma strukturg wieloszcze-
blowa, odpowiadajacg podziatowi administracyjnemu panstwa. Centra za-
rzadzania kryzysowego na wszystkich poziomach — od RCB po centra wo-
jewodzkie i powiatowe (oraz ewentualnie gminne) — maja zblizone zadania
okreslone ustawowo. Do ich podstawowych zadan nalezy przede wszyst-
kim pelnienie catlodobowego dyzuru w celu zapewnienia statego przeptywu
informacji na potrzeby zarzadzania kryzysowego. Realizacja tego zadania
oznacza, ze centra dziataja 24 godziny na dobe, 7 dni w tygodniu — w prak-
tyce poprzez system zmianowy dyzurnych operacyjnych wyposazonych
w odpowiednie srodki tgcznosci. Catodobowa gotowosé centrow pozwala
niezwlocznie odebra¢ sygnaly o zagrozeniach i przekazac je dalej do wlasci-
wych organow. Ustawodawca wymaga, aby wszystkie instytucje wspotpra-
cujace z RCB i centrami (ministerstwa, stuzby, inspekcje itd.) utrzymywaty
catodobowe numery kontaktowe (telefony, adresy e-mail) swoich stuzb dy-
zurnych na potrzeby obiegu informacji kryzysowej. Poza ciagtym monito-
ringiem 1 dyzurem informacyjnym, centra kryzysowe wykonuja szereg in-
nych zadan o charakterze koordynacyjno-informacyjnym. Naleza do nich
m.in.: wspotdziatanie z innymi centrami zarzadzania kryzysowego organéw
administracji publicznej roznych szczebli (zapewnianie wymiany informacji
pionowej i poziomej migdzy centrami), nadzor nad funkcjonowaniem syste-
méw wykrywania zagrozen i alarmowania oraz systemu wczesnego ostrze-
gania ludnos$ci, wspotpraca z podmiotami monitorujagcymi srodowisko (np.
Instytut Meteorologii i Gospodarki Wodnej, Panstwowa Agencja Atomistyki)
celem pozyskiwania danych o potencjalnych zagrozeniach, a takze wspot-
dziatanie z podmiotami prowadzacymi akcje ratownicze, poszukiwawcze
1 humanitarne (Panstwowa Straz Pozarna, Policja, pogotowie, GOPR i inni).
Centra zajmuja si¢ rowniez przygotowywaniem i przekazywaniem ostrze-
zen, komunikatow i informacji dotyczacych prognozowanych zagrozen (np.
ostrzezen meteorologicznych) do wtasciwych stuzb i ludnosci*®, dokumen-
towaniem dziatan podejmowanych w sytuacjach kryzysowych oraz zadania-
mi stalego dyzuru na potrzeby podwyzszania gotowosci obronnej panstwa.

398 1. Abgarowicz, T. Plasota, M. Napiorkowski, Nowoczesne technologie wspierajace rapor-
towanie o zagrozeniach na potrzeby systemu zarzadzania kryzysowego RP, Zeszyty Na-
ukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Studia Administracyjne, 882, 7, 2015, s. 104-118.
https://doi.org/10.18276/sa.2015.7-06
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Typowe centrum zarzadzania kryzysowego jest obsadzone przez do-
swiadczony personel dyzurny — np. w WCZK lub PCZK dyzury petnig ofice-
rowie operacyjni (czesto przedstawiciele PSP, Policji lub urzedu) wspierani
przez dyspozytordw i analitykow*”. Praca centrum odbywa si¢ w trybie zmia-
nowym, aby zagwarantowac nieprzerwang dziatalno$¢ przez 24 godziny na
dobg. W praktyce oznacza to tworzenie grafikow dyzuréw (zmiany dzienne
inocne, $wigteczne itp.), czgsto z wykorzystaniem systemu Stuzby Dyzurne;j
Panstwa — sieci potagczonych dyspozytorni i centréw, ktére wspolnie zapew-
niaja ciggle monitorowanie sytuacji’'’. Przyktadowo, Wojewodzkie Centrum
Zarzadzania Kryzysowego w kazdym urzgdzie wojewddzkim monitoruje
na biezgco sytuacj¢ na swoim terenie i co dobe¢ sporzadza meldunki sytu-
acyjne (dzienne i nocne) dla przetozonych: meldunek dobowy z godz. 24:00
kierowany jest do RCB, za$ poranny meldunek (stan na godz. 7:00) — do
wojewody. Informacje zbierane sg ze wszystkich powiatoéw i stuzb, co daje
cato$ciowy obraz sytuacji. W razie powaznych zdarzen centrum uruchamia
tryb alarmowy pracy, $ciagajac dodatkowy personel i ewentualnie zwotujac
posiedzenie wojewodzkiego/powiatowego zespotu zarzadzania kryzysowe-
go (ktory stanowi sztab doradczy ztozony z przedstawicieli shuzb).

Skutecznos$¢ systemu wymaga $cistej wspotpracy pionowej i poziomej
miedzy centrami wszystkich szczebli. Informacje o zagrozeniach przeptywaja
oddolnie — np. gmina lub powiat zglasza do WCZK wystapienie lokalnego
zdarzenia (katastrofy, awarii, klgski) przekraczajacego ich mozliwos$ci, zas
WCZK powiadamia RCB w przypadku zagrozenia o potencjale ponadwoje-
wodzkim lub wymagajacego wsparcia centralnego®!. Jednoczesnie polecenia
i wytyczne przekazywane sg odgornie — RCB zapewnia obstuge Rzadowe-
go Zespotu Zarzadzania Kryzysowego i premiera, wydajac zalecenia woje-

wodom, wojewoda wydaje polecenia starostom, a ci wojtom/burmistrzom,

39 A. Nowak, Rola i zadania Wojewddzkiego Centrum Zarzadzania Kryzysowego, Zeszyty
Naukowe WSOSP, 4, 2019, s. 67-80.

310 M. Rachwalska, MSWiA przejmuje dyzur. Stuzba Dyzurna Panstwa zastapi RCB, InfoSe-
curity24.pl, 2022, https://infosecurity24.pl/bezpieczenstwo-wewnetrzne/mswia-przejmu-
je-dyzur-sluzba-dyzurna-panstwa-zastapi-rcb, [dostep: 22.09.2025].

311 Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Obieg informacji i rola RCB w systemie zarzadzania
kryzysowego, Gov.pl, 2024, https://www.gov.pl/web/rcb/obieg-informacji-i-rola-rcb-w-
-systemie-zarzadzania-kryzysowego, [dostep: 22.09.2025].

217


http://InfoSecurity24.pl
http://InfoSecurity24.pl
https://infosecurity24.pl/bezpieczenstwo-wewnetrzne/mswia-przejmuje-dyzur-sluzba-dyzurna-panstwa-zastapi-rcb
https://infosecurity24.pl/bezpieczenstwo-wewnetrzne/mswia-przejmuje-dyzur-sluzba-dyzurna-panstwa-zastapi-rcb
http://Gov.pl
https://www.gov.pl/web/rcb/obieg-informacji-i-rola-rcb-w-systemie-zarzadzania-kryzysowego
https://www.gov.pl/web/rcb/obieg-informacji-i-rola-rcb-w-systemie-zarzadzania-kryzysowego

Rozdzial IV.

zgodnie z ustawowa hierarchig zarzadzania kryzysowego®'?. Centra woje-
wodzkie utrzymuja staty kontakt z powiatowymi centrami — np. WCZK prze-
kazuje powiatom komunikaty i ostrzezenia otrzymane z centralnych instytu-
¢ji monitorujacych (IMGW, PAA itd.)*. Z kolei PCZK informuje wszystkie
gminy w powiecie o sytuacji oraz moze petic funkcj¢ wspolnego centrum dla
gmin, ktore nie majg wlasnych GCZK (czesto powiatowe centrum przejmuje
dyzur takze dla gmin). Takie wspoétdzielenie zasoboéw jest zgodne z prawem
— dopuszcza si¢ tworzenie wspdlnych centrow dla miasta na prawach powiatu
i powiatu ziemskiego lub innych jednostek w porozumieniu®'*. Wspotpraca
miedzy centrami ma réwniez wymiar ponadnarodowy: RCB pelni funkcje
krajowego punktu kontaktowego i wspoldziata z centrum koordynacji reago-
wania kryzysowego UE (ERCC w Brukseli) oraz odpowiednikami w NATO,
uczestniczac w wymianie informacji o transgranicznych zagrozeniach i korzy-
stajgc z mechanizmow wczesnego ostrzegania miedzynarodowego’®.

Warto podkresli¢, ze centra zarzadzania kryzysowego stanowia ,,nerw
informacyjny” calego systemu bezpieczenstwa. Przyktadowo, Powiatowe
CZK w Chetmie w ciagu jednego roku przyjeto ponad 16 tysiecy zgltoszen wy-
magajacych interwencji dyzurnych (awarie, zdarzenia pogodowe, zagrozenia
porzadku publicznego), ktoére nastepnie byly przekazywane do wiasciwych
stuzb i wladz’'®. Dzigki statemu dyzurowi i procedurom obiegu informacji,
nawet rownoczesne sytuacje kryzysowe moga by¢ monitorowane i obstugi-
wane bez opdznien. Centra sporzadzajg raporty czastkowe i raporty dobowe,
ktore trafiajg do przelozonych — stanowig one podstawe do podejmowania
decyzji przez wladze samorzadowe i centralne. W kolejnej cze¢$ci rozdziatu
omowione zostang narzedzia, za pomoca ktorych decyzje te przekazywane sa

spoteczenstwu, czyli systemy ostrzegania i alarmowania ludnosci.

312 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89,
poz. 590 z pézn. zm., art. 17-20).

313 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89,
poz. 590 z p6zn. zm., art. 16, art. 18).

314 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89,
poz. 590 z p6zn. zm., art. 18, ust. 4).

315 W. Skomra, Zarzadzanie kryzysowe — praktyczny przewodnik po nowelizacji ustawy,

Warszawa, BEL Studio, 2018.

I. Abgarowicz, T. Plasota, M. Napiorkowski, Nowoczesne technologie wspierajace rapor-
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Réwnie istotnym zagadnieniem sg systemy ostrzegania i alarmowania
ludnosci. Ostrzeganie ludnosci cywilnej o grozacych niebezpieczenstwach
jest jednym z fundamentalnych zadan ochrony ludnosci i zarzgdzania kryzy-
sowego®!'”. W Polsce system ostrzegania i alarmowania ludnosci oparty jest
na kombinacji sygnalow alarmowych (syren), komunikatow nadawanych za
posrednictwem medidow oraz nowoczesnych technologii jak powiadomienia
SMS i aplikacje mobilne®'®. Strukture tego systemu tworzg zaréwno tradycyj-
ne $rodki obrony cywilnej, przejete z dawnych rozwigzan (syreny alarmowe,
komunikaty radiowe/telewizyjne), jak i nowe rozwigzania teleinformatyczne
wdrozone w ostatnich latach (system Alert RCB, Regionalny System Ostrze-
gania). Istota dziatania systemu jest dotarcie z informacjg o zagrozeniu do
mozliwie najszerszego grona odbiorcow w jak najkrotszym czasie, w formie
zrozumialej i wymuszajacej pozadang reakcje®!’. Ponizej scharakteryzowano
glowne sktadowe systemu ostrzegania ludno$ci w Polsce, ich organizacje
oraz aktualny stan rozwoju.

Syreny alarmowe stanowig klasyczny system akustyczny. To najstar-
szy element systemu alarmowania — sa to stacjonarne lub mobilne urzadzenia
generujace glo$ny sygnal dzwickowy, styszalny na znaczng odleglos¢, uzy-
wane do oglaszania alarméw (np. nalotowego, awaryjnego) lub ich odwo-
fania. W wielu krajach, w tym w Polsce, sie¢ syren alarmowych jest wcigz
powszechnie wykorzystywana. Tradycyjnie zarzagdzanie syrenami nalezato do
struktur Obrony Cywilnej kraju i realizowane bylo glownie na wypadek za-
grozen militarnych®?’. Wspolczesnie rola syren zostata rozszerzona na wszel-
kie powazne zagrozenia, w tym kleski zywiotowe i katastrofy przemystowe,
a same sygnaty zostaty ujednolicone. Od 2025 r. obowigzuje jednolity system
sygnalow alarmowych w catym kraju — i tak: modulowany dzwigk syreny
trwajacy 3 minuty oznacza ogloszenie alarmu (bezposrednie zagrozenie, np.
atak, skazenie, katastrofa), za$ ciagly dzwiek syreny przez 3 minuty oznacza

317 M. Kowalewski, Ostrzeganie i alarmowanie ludno$ci w sytuacjach zagrozen — aspekty
prawne i organizacyjne, Bezpieczenstwo. Teoria i Praktyka, 3, 2014, s. 45-58.

318 J. Goraj, Spoteczna odporno$¢ — obywatel jako uczestnik systemu bezpieczenstwa, Stowa-
rzyszenie Swiadoma Obrona Cywilna, https://swiadomaoc.org/spoleczna-odpornosc-oby-
watel-jako-uczestnik-systemu-bezpieczenstwa, [dostep: 22.09.2025].

319 H. Parapura, M. Kowalewski, B. Kowalczyk, Ostrzeganie i alarmowanie ludnos$ci w nie-
bezpieczenstwie — rozwigzania w Polsce i na $§wiecie, Telekomunikacja i Techniki Infor-
macyjne, 1-2/2013, 2013, s. 74-83.

320 P, Nalepa, Obrona Cywilna dzi$ — stan, wyzwania, perspektywy, Warszawa, Bellona, 2019.
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odwotanie alarmu (koniec zagrozenia). Dodatkowo moga by¢ przekazywane
komunikaty gltosowe przez systemy megafonowe lub rozgtosnie lokalne, pre-
cyzujace rodzaj zagrozenia. Sie¢ syren w Polsce jest bardzo rozlegta — szacu-
je sie, ze obecnie funkcjonuje kilka tysigcy punktow alarmowych na terenie
kraju. Jednak wiele urzadzen to syreny starego typu (elektromechaniczne),
ktoére wymagaja modernizacji. Od 2023 r. realizowany jest program unowo-
czes$nienia systemu alarmowania ludnosci, finansowany ze Srodkow Krajowe-
go Planu Odbudowy. Panstwowa Straz Pozarna, we wspolpracy z MSWiA,
modernizuje system alarmowy w 4060 lokalizacjach na terenie calej Polski
— istniejgce syreny analogowe zostang zastgpione nowoczesnymi syrenami
cyfrowymi, rozbudowana bedzie infrastruktura tacznosci, a systemy gminne
i centralne zostang zintegrowane. Na realizacj¢ tego projektu przeznaczono
175 min zt (srodki KPO), a zakonczenie prac planowane jest na koniec 2025
r.32! Nowe syreny bedg sterowane przy uzyciu zaawansowanych technologii
komunikacyjnych (m.in. radiowej tagcznosci cyfrowej DMR, sieci GSM oraz
sieci bezprzewodowej LoRaWAN), co znaczaco zwigkszy ich niezawodnosc¢
i zasieg dziatania. Modernizacja obejmuje tez wyposazenie punktéw alarmo-
wych w zasilanie awaryjne (fotowoltaika, akumulatory) oraz wilaczenie sy-
ren do jednolitego, szyfrowanego systemu teleinformatycznego. Dzigki temu
mozliwe bedzie zataczenie alarmu jednoczes$nie na duzym obszarze (np. w ca-
lym wojewddztwie lub kraju) za pomoca decyzji centralnej, jak i punktowo
przez wladze lokalne w zaleznosci od potrzeb. Syreny alarmowe maja kil-
ka istotnych zalet: sa natychmiastowe (glo$ny sygnat dociera do wszystkich
w zasiggu niemal réwnoczesnie), niezalezne od sieci telekomunikacyjnych
oraz dzialaja nawet przy przecigzeniu innych kanatow (np. w sytuacji maso-
wego dzwonienia przez ludzi). Stanowia tez jedyny $rodek ostrzegania sku-
teczny dla osob przebywajacych na zewnatrz i oderwanych od mediéw elek-
tronicznych (sygnat dzwiekowy trudno przeoczy¢). Ograniczeniem jest brak
informacji szczegétowej — sam dzwiek syreny informuje tylko, ze co$ zagraza
1 nalezy udac¢ si¢ w bezpieczne miejsce i nastuchiwa¢ komunikatow. Dlatego
syrenom towarzyszg komunikaty stowne w mediach i SMS (oméwione dale;j),

321 Ministerstwo Spraw Wewngtrznych i Administracji, Modernizujemy system alarmowy —
ponad 4 tys. lokalizacji z nowoczesnymi syrenami, gov.pl, https:// www.gov.pl/web/obro-
na-cywilna/modernizujemy-system-alarmowy--ponad-4-tys-lokalizacji-z-nowoczesnymi-
syrenami, [dostep: 31.10.2025].
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ktére precyzujg rodzaj zagrozenia i zalecenia dla obywateli. Warto réwniez
zauwazy¢, ze w niektorych krajach stosuje sie syreny w wezszym zakresie (np.
tylko wokot zaktadow chemicznych lub w wybranych strefach zagrozenia),
natomiast Polska — z uwagi na uwarunkowania historyczne i geograficzne —
utrzymuje szerokg sie¢ syren jako uniwersalny srodek alarmowy.

Kolejny przyktad to SMS-owy Alert RCB. Dynamiczny rozwdj tele-
fonii komorkowej umozliwit wprowadzenie systemu masowego ostrzegania
za pomocg wiadomosci SMS. W Polsce takim rozwigzaniem jest Alert RCB
— system SMS-owego powiadamiania ludnosci o zagrozeniach, uruchomiony
na state w 2018 r.>?2, Podstawe prawng stanowi nowelizacja ustawy Prawo
telekomunikacyjne i ustawy o zarzadzaniu kryzysowym z lipca 2018 r., ktora
zobowigzata operatorow komorkowych do rozsytania komunikatéw alarmo-
wych na zlecenie RCB*%, Alert RCB dziata w ten sposob, ze w sytuacji wy-
stapienia powaznego zagrozenia dla zycia lub zdrowia na danym obszarze,
Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa formutuje tres¢ ostrzezenia i — po akcep-
tacji przez wlasciwy organ (np. MSWiA lub wojewode) — zleca operatorom
GSM wystanie SMS-a do wszystkich telefonow komorkowych zalogowanych
w stacjach bazowych na zagrozonym terenie. Wiadomo$¢ przychodzi natych-
miast, bezptatnie dla odbiorcy, z nadpisem ,,Alert RCB”. Tre$¢ Alertu RCB
jest zwiezta (max. 160 znakow) i zawsze zawiera wskazanie rodzaju zagro-
zenia oraz podstawowe zalecenia dla ludnos$ci. Przykladowe komunikaty to:
,Uwaga! Silny wiatr. Mozliwe przerwy w dostawach pradu. Zostan w domu,
zabezpiecz rzeczy.” lub ,,Uwaga! Skazenie chemiczne w rejonie X. Nie wy-
chodZ z domu, uszczelnij okna, stuchaj komunikatow’?*, Tak sformutowany
alert informuje, co si¢ dzieje i jak nalezy si¢ zachowa¢ — bez zbednych szcze-
gotow, ale wystarczajaco, by podjac¢ natychmiastowe srodki ostroznosci.

System Alert RCB zostat pilotazowo wdrozony podczas nawatnic
w 2018 r., a od grudnia 2018 r. funkcjonowal w pelnym zakresie. Wedtug

322 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 31 sierpnia 2020 r. w sprawie wspotpracy dyrek-

tora Rzagdowego Centrum Bezpieczenstwa z operatorem ruchomej publicznej sieci tele-
komunikacyjnej w celu powiadamiania uzytkownikow koncowych o zagrozeniu (Dz.U.
72020 r. poz. 1527).

3% Ustawa z dnia 10 maja 2018 r. 0 zmianie ustawy — Prawo telekomunikacyjne oraz niekto-
rych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r. poz. 1118).

324 Rzgdowe Centrum Bezpieczenstwa, Alert RCB — przykladowe wiadomos$ci (SMS),
gov.pl, https://www.gov.pl/web/rcb/alert-rcb---przykladowe-wiadomosci-sms, [dostep:
22.09.2025].
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badan juz w pierwszym roku jego dziatania ponad 80% Polakow otrzyma-
o co najmniej jednego SMS-a z Alertem RCB, a wigkszo$¢ spoteczenstwa
ocenita to rozwigzanie pozytywnie, uznajac je za potrzebne. Istotng zale-
ta Alertu RCB byt bardzo szeroki zasieg, poniewaz wiadomosci trafiaty do
wszystkich telefonéw komorkowych znajdujgcych si¢ na danym obszarze,
w tym réwniez do 0sdb czasowo tam przebywajacych, takich jak turysci.
Zapewniato to szybko$¢ przekazu oraz wysoki poziom dostepnosci komuni-
katu. W odréznieniu od syren system moégt rowniez przekazywac konkret-
ng tres¢ 1 instrukcje postgpowania. Jego ograniczeniem pozostawata jednak
zalezno$¢ od sprawnosci infrastruktury telekomunikacyjnej i dostgpnosci
urzadzen koncowych — w sytuacji braku zasilania lub przecigzenia sieci
cz¢$¢ odbiorcoOw mogla nie otrzymaé wiadomosci na czas. Mimo to, Alert
RCB istotnie zwigkszyt zdolno$¢ ostrzegania — obecnie wysylany jest kil-
kanascie-kilkadziesiat razy w roku, gtdownie przed gwattownymi zjawiska-
mi pogodowymi (wichury, gwaltowne burze, ekstremalne upaty), ale takze
przed innymi nadzwyczajnymi zagrozeniami (np. skazenia wody, sytuacje
epidemiologiczne, a w 2022 r. ostrzezenia przed dezinformacja wojenng
itp.). Dla przyktadu, w 2022 r. Rzagdowe Centrum Bezpieczenstwa wystato
20 komunikatow ostrzegawczych dotyczacych silnego wiatru oraz 13 komu-
nikatéw zwigzanych z upatami, a ponadto po kilka alertow odnoszacych si¢
do powodzi, intensywnych opaddéw $niegu i innych zagrozen. Tres¢ wszyst-
kich komunikatow ostrzegawczych jest rownolegle publikowana w serwisie
internetowym RCB oraz w kanatach komunikacji cyfrowej (w tym w me-
diach spolecznos$ciowych), co zwigksza zasi¢g i dostepnos¢ ostrzezen. Sys-
tem masowego ostrzegania ludnosci za posrednictwem urzadzen mobilnych
nie jest jednak rozwigzaniem unikatowym dla Polski. W wielu panstwach
funkcjonujg analogiczne mechanizmy ostrzegania oparte na wiadomosciach
SMS (Short Message Service) lub na technologii nadawania komdrkowe-
go (Cell Broadcast)’®. Przyktadami sg m.in. Wireless Emergency Alerts
(WEA) w Stanach Zjednoczonych3?®, rozwigzania wdrazane w panstwach
Unii Europejskiej w ramach standardu EU-Alert oraz system Alert Ready

325 ETSIL, ETSI TS 102 900, European Public Warning Service (EU-Alert) using Cell Broad-
cast, ETSI, 2023.

326 Federal Communications Commission, Wireless Emergency Alerts (WEA), https://www.
fcc.gov/consumers/guides/wireless-emergency-alerts, [dostep: 22.09.2025].
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w Kanadzie*?’. Na poziomie Unii Europejskiej wprowadzono obowigzek
wdrozenia publicznych systemow ostrzegania ludnosci wykorzystujacych
sieci tacznosci elektronicznej (czgsto okreslany jako ,,Reverse 112), co
oznacza konieczno$¢ zapewnienia mozliwosci szybkiego przekazywania
ostrzezen do osob znajdujacych si¢ na obszarze zagrozenia®?®. W Polsce wy-
maganie to zostato zrealizowane poprzez rozwo6j krajowego systemu Alert
RCB. W perspektywie dalszego doskonalenia systemow ostrzegania istotne
znaczenie ma przechodzenie od dystrybucji ostrzezen wytacznie w formie
SMS do technologii Cell Broadcast, ktora umozliwia jednoczesne rozgtasza-
nie komunikatu alarmowego do wszystkich urzadzen w zasiggu wskazanych
stacji bazowych bez mechanizmu sekwencyjnego wysylania wiadomosci.
Rozwigzanie to ogranicza ryzyko opdznien w warunkach bardzo duzej licz-
by odbiorcéw oraz poprawia skalowalnos¢ systemu. Kierunek ten pozostaje
spojny ze standardami technicznymi EU-Alert oraz trendem modernizacji
publicznych systemow ostrzegania w panstwach europejskich.

Kolejnym komponentem krajowego systemu ostrzegania jest Regional-
ny System Ostrzegania (RSO) — rozwigzanie uruchomione w 2015 r. z ini-
cjatywy Ministerstwa Spraw Wewngtrznych i Administracji oraz Telewizji
Polskiej, przeznaczone do przekazywania komunikatow o zagrozeniach o cha-
rakterze regionalnym i lokalnym za posrednictwem telewizji oraz Internetu®”.
System obejmuje kilka uzupetiajacych si¢ kanatoéw dystrybucji informacji:
bezptatng aplikacje¢ mobilng RSO (dostepng m.in. dla systemow Android
1 10S), emisj¢ komunikatow w programach Telewizji Polskiej — w szczegdl-
nosci w formie paskéw informacyjnych i teletekstu na kanatach regionalnych
(TVP3) oraz infrastrukture serwisow internetowych urzedow wojewodzkich,
w ramach ktérych publikowane sg komunikaty dla obszaru danego wojewddz-
twa. Za przygotowanie i publikacj¢ tresci w RSO odpowiadaja Wojewodzkie
Centra Zarzadzania Kryzysowego, petniace funkcje redakcyjnag i dystrybucyj-
ng w skali regionalnej. W systemie moga by¢ publikowane m.in. ostrzezenia

327 Public Safety Canada, National Public Alerting System (Alert Ready), https://www.pub-
licsafety.gc.ca/cnt/mrgnc-mngmnt/mrgnc-prprdnss/ntnl-pblc-lrtng-sstm-en.aspx, [dostep:
22.09.2025].

328 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1972 ustanawiajaca Europejski
kodeks tacznosci elektronicznej, art. 110 (Dz.U. L 321 z 17.12.2018, 2018).

32 Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Regionalny System Ostrzegania, ht-
tps://www.gov.pl/web/mswia/regionalny-system-ostrzegania, [dostep: 22.09.2025].
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meteorologiczne IMGW, informacje o skazeniach wody, awariach infrastruk-
tury, utrudnieniach komunikacyjnych, poszukiwaniach oséb zaginionych
oraz inne komunikaty istotne z perspektywy bezpieczenstwa mieszkancow.
Po wprowadzeniu komunikatu do systemu jest on udostgpniany rownolegle
w aplikacji (z mozliwoscig aktywacji powiadomien push) oraz w kanatach
telewizyjnych, co sprzyja szybkiemu dotarciu do odbiorcéw wykorzystuja-
cych rozne media. Funkcjg RSO jest uzupetnianie mechanizmoéw ostrzegania
o rozwigzanie przeznaczone do zdarzen, ktore nie zawsze spetniajg kryteria
uruchomienia Alertu RCB, a jednoczes$nie wymagaja przekazania informacji
i zalecen w skali regionalnej lub lokalnej. System moze by¢ wykorzystywany
zar6wno w dzialaniach prewencyjnych (komunikaty edukacyjne, ostrzezenia
przed okreslonymi zjawiskami lub zagrozeniami), jak 1 w sytuacjach kryzyso-
wych, gdy konieczne jest utrzymanie statego kanatlu informacyjnego z miesz-
kancami oraz przekazywanie tresci bardziej rozbudowanych niz pojedynczy
komunikat SMS, w tym zawierajacych szerszy opis sytuacji, odsytacze do
stron internetowych lub materiaty pomocnicze.

Ograniczeniem RSO jestjego zaleznos$¢ od aktywnego korzystania przez
odbiorcow — skutecznos$¢ aplikacji mobilnej zalezy od instalacji i utrzymywa-
nia jej na urzadzeniu, a kanat telewizyjny od biezacej konsumpcji przekazu.
Z tego wzgledu zasigg RSO ma charakter komplementarny wobec powszech-
nego oddziatywania Alertu RCB. Niezaleznie od tego system RSO pozostaje
wartosciowym elementem architektury ostrzegania, zwigkszajac elastycznos¢
komunikacji i umozliwiajac regionalnym strukturom administracji przekazy-
wanie informacji adekwatnych do specyfiki zagrozen wystepujacych na da-
nym obszarze. W praktyce europejskiej podobne funkcje petnig rozwigzania
aplikacyjne wykorzystywane m.in. w Niemczech (NINA, KATWARN) oraz
w Czechach (eWarn)***3!, Kierunki rozwoju RSO obejmuja dalsza integracje
z innymi narzedziami ostrzegania i alarmowania, w tym z rozwigzaniami mo-
dernizowanego systemu alarmowego, co ma zwigkszy¢ dostgpnos¢ informacji

oraz spojnos¢ komunikatéw w sytuacjach nadzwyczajnych.

30 Bundesamt fiir Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe, Warn-App NINA, https://
www.bbk.bund.de/DE/Warnung-Vorsorge/ Warn-App-NINA/warn-app-nina_node.html,
[dostep: 22.09.2025].

31 Fraunhofer FOKUS / KATWARN, KATWARN — warning system (public warnings and
behavioural advice), https://www.fokus.fraunhofer.de/en/espri/projects/en_katwarn.html,
[dostep: 22.09.2025].
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Kolejnym komponentem sg komunikaty kryzysowe w mediach. Tra-
dycyjne $rodki masowego przekazu nadal petnig bardzo wazng funkcje
w ostrzeganiu ludnosci. Media publiczne (telewizja, radio) sg zobowigzane
do emisji komunikatow organéw administracji w razie powaznego zagro-
zenia. Zgodnie z ustawg o radiu i telewizji oraz przepisami o stanie kleski
zywiotowej, nadawcy na polecenie odpowiednich wtadz muszg niezwlocz-
nie przekazywac oficjalne komunikaty i instrukcje dla ludnosci (dotyczy to
np. zarzadzen o ewakuacji, informacji o skazeniu itp.). Dlatego integralna
czgsécig systemu ostrzegania jest tzw. komunikat kryzysowy — specjalne
ogloszenie nadawane przez stacje radiowe i telewizyjne. W Polsce przyjeto
rozwigzanie, ze takim komunikatem zarzadza wojewoda (na poziomie re-
gionalnym) lub Minister Spraw Wewnegtrznych/premier (na poziomie krajo-
wym). Przyktadowo, gdy w 2017 r. doszto do duzej awarii zanieczyszczaja-
cej wodociag, lokalne rozglosnie radiowe na polecenie wojewody cyklicznie
informowaly mieszkancow o koniecznosci przegotowywania wody.

Coraz wigksza role odgrywaja takze media cyfrowe i spotecznos$cio-
we. Rzagdowe Centrum Bezpieczenstwa oraz wiele samorzadéw prowadzi
aktywne profile na X, Facebooku i innych platformach, gdzie publikowane
sg ostrzezenia i porady. Cho¢ nie sg to formalnie czg¢$¢ ,,systemu ostrzega-
nia”, stanowig wazny kanat dystrybucji informacji kryzysowej, zwlaszcza
dla mlodszej czesci spoleczenstwa. Wiadze lokalne korzystaja rowniez
z systemoéw SMS-owych dla mieszkancow (niezaleznych od Alertu RCB)
— w niektorych gminach funkcjonujg bazy numerdéw telefonu mieszkan-
cow, ktorzy zapisali sie, by otrzymywac¢ powiadomienia (dotyczace np.
przerw w dostawach mediow czy lokalnych zagrozen). Tego typu systemy
(np. SISMS) byty popularne przed uruchomieniem Alertu RCB i nadal sa
wykorzystywane jako uzupehienie, cho¢ maja mniejszy zasigg i wymaga-
ja rejestracji przez uzytkownika. Kolejnym nosnikiem informacji sa tablice
i znaki elektroniczne (np. tablice drogowe VMS wyswietlajace ostrzezenia
o wichurach czy smogu) oraz sieci radioweziow (np. w niektorych miejsco-
wosciach istniejg glo$niki na latarniach umozliwiajace nadanie komunikatu
glosowego).

Polski system ostrzegania ludno$ci ma charakter wielokanalowy i opie-
ra si¢ na rownoleglym wykorzystaniu sygnatow akustycznych oraz narzedzi

komunikacji elektronicznej. Zastosowanie redundancji kanalow dystrybucji
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ostrzezen zwigksza prawdopodobienstwo dotarcia przekazu do odbiorcow,
niezaleznie od ich biezacej aktywnosci, miejsca przebywania oraz prefero-
wanego medium. Warunkiem efektywnos$ci tak zorganizowanego systemu
jest jednak spdjnos¢ komunikacji: przekazy rozpowszechniane réznymi
kanatami powinny by¢ merytorycznie zgodne i wzajemnie si¢ uzupetiac,
tak, aby nie generowac rozbieznosci interpretacyjnych ani nie prowadzi¢ do
zaklocen informacyjnych. W tym celu Rzagdowe Centrum Bezpieczenstwa
oraz centra zarzadzania kryzysowego wdrazajg rozwigzania proceduralne
stuzgce standaryzacji tresci komunikatow, obejmujace wskazanie kluczo-
wych elementdw ostrzezenia (charakter zagrozenia, obszar oddziatywania,
ramy czasowe oraz zalecane dziatania ochronne). Rownolegle stosowane sg
zasady eskalacji komunikacji, polegajace na dostosowaniu doboru kanatow
oraz intensywnosci przekazu do dynamiki i skali zdarzenia, tak aby w mia-
re wzrostu poziomu zagrozenia mozliwe byto uruchamianie kolejnych form
ostrzegania oraz uzupetnianie informacji kierowanych do ludnosci.

Nalezy podkresli¢, iz skuteczne ostrzeganie i alarmowanie ludnosci
jest mozliwe tylko wtedy, gdy istnieje sprawny obieg informacji od zrodet
zagrozen, przez organy decyzyjne, do spoteczenstwa. Proces ten obejmuje
trzy gtowne etapy przeplywu:

e naplyw informacji o zagrozeniu od stuzb i instytucji do centrow zarza-
dzania kryzysowego,

e przekazanie informacji i analiz z centrow do wladz decyzyjnych ce-
lem podjecia decyz;i,

e dystrybucje decyzji (ostrzezen, polecen) od wtadz do ludnosci za po-

mocg systemow alarmowych.

Rysunek 13 ilustruje schemat tego przeptywu informacji w systemie
ostrzegania i reagowania kryzysowego.
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Stuzby i instytucje
(monitoring zagrozen, podmioty ratownicze)

¢ Informacja o zagrozeniu

Centrum zarzadzania kryzysowego

l Analizy, raporty, rekomendacje

C Organy decyzyjne )

l Decyzja o ostrzezeniu / alarmie

Systemy ostrzegania i alarmowania ludnosci
(syreny, komunikaty mobilne, media)

* Ostrzezenia i polecenia dla ludnosci

C Ludnosé )

Rysunek 13. Obieg informacji w systemie ostrzegania i reagowania

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu
kryzysowym (Dz.U. z 2007 . Nr 89, poz. 590 z pdzn. zm.); Ministerstwo Spraw Wewngtrz-
nych i Administracji, Regionalny System Ostrzegania, https://www.gov.pl/web/mswia/regio-
nalny-system-ostrzegania, [dostep: 22.09.2025].

Pierwsza faza — od stuzb do centréw — zaczyna si¢ w momencie, gdy
dochodzi do niepokojacego zdarzenia lub gdy instytucje monitorujace wykry-
ja potencjalne zagrozenie. Zrodlem informacji moga byé tu rézne podmioty:
stuzby ratownicze (PSP, Policja, pogotowie — zglaszajace np. powazny wypa-
dek, pozar, skazenie), inspekcje i straze (np. Sanepid informujacy o skazeniu
wody, Inspekcja Ochrony Srodowiska o wycieku chemicznym, Straz Gra-
niczna o incydencie radiacyjnym na granicy), a takze instytuty monitorujace
srodowisko (IMGW wydajacy ostrzezenie meteorologiczne o nadchodzacej
nawalnicy, Panstwowy Instytut Geologiczny rejestrujacy wstrzas sejsmicz-
ny, itp.). Informacja o zagrozeniu jest niezwtocznie przekazywana do wtasci-
wego centrum zarzadzania kryzysowego. Przyktadowo, dyzurny operacyjny
strazy pozarnej, otrzymawszy zgloszenie o uwolnieniu toksycznej chmury
z zaktadu przemystowego, alarmuje rownoczesnie swoje sity ratownicze i in-
formuje Powiatowe CZK, ktdre petni dyzur informacyjny (ew. bezposrednio

WCZK, zaleznie od procedur). Dzigki catodobowej gotowosci, centrum moze
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odebra¢ informacje¢ o kazdej porze i rozpoczaé¢ dalsze dziatania. Informacje
sptywajace do centrow sa weryfikowane (czesto naptywaja z wielu zrodet
jednoczesnie) 1 zbierane w formie raportéw lub meldunkow. Centra woje-
wodzkie otrzymuja réwniez ostrzezenia i prognozy od centralnych instytucji
(IMGW, PAA, RCB itp.) — np. RCB moze przekaza¢ WCZK informacj¢ od
europejskiego systemu wczesnego ostrzegania o produktach zywnosciowych
(RASFF) o skazonej partii zywnosci w regionie.

Druga faza — od centrow do wtadz decyzyjnych — polega na przeka-
zaniu zebranych informacji i rekomendacji do 0s6b lub organow, ktére maja
kompetencje podja¢ dzialania w reakcji na zagrozenie. Centra zarzadzania
kryzysowego przygotowuja raporty, analizy i prognozy rozwoju sytuacji dla
swoich przetozonych®?. Na szczeblu lokalnym takim ,,przetozonym” cen-
trum jest np. starosta (dla PCZK) lub prezydent miasta, na szczeblu woje-
wodzkim — wojewoda (dla WCZK), a na szczeblu krajowym — dyrektor RCB
raportuje bezposrednio ministrowi wiasciwemu (MSWiA) lub premierowi.
W praktyce czesto informacja jest przekazywana rownolegle na kilka po-
ziomow: jesli sytuacja jest powazna, PCZK powiadamia zaréwno staroste,
jak 1 WCZK (wojewodg). Nastepnie, zgodnie z zasadg subsydiarnosci, decy-
zje zapadajg na najnizszym mozliwym szczeblu: wojt/burmistrz moze sam
ogtlosi¢ alarm 1 zarzadzi¢ ewakuacj¢ pojedynczych budynkow, ale juz przy
zagrozeniu obejmujacym calg gmine moze potrzebowac wsparcia powiatu
itd. Wladze decyzyjne to zatem osoby piastujace funkcje uprawnione do
wydania stosownych polecen — moze to by¢ starosta zarzadzajacy ewaku-
acje w powiecie, wojewoda wprowadzajacy pogotowie przeciwpowodziowe
w regionie, czy premier oglaszajacy stan klgski zywiotowej na terenie pan-
stwa. Centra dostarczaja tym wiadzom rekomendacji, scenariuszy dziatania
i wariantow —np. WCZK informuje wojewodg, Ze zbliza si¢ ekstremalna wi-
chura i rekomenduje uruchomienie alarmowania ludnosci i pozostanie w do-
mach, a wojewoda na tej podstawie podejmuje decyzje o wystaniu Alertu
RCB i wiaczeniu syren. Ustawa zobowigzuje RCB do zapewnienia spraw-

nego obiegu informacji pomigdzy wszystkimi szczeblami administracji — od

32 1. Abgarowicz, T. Plasota, M. Napiorkowski, Nowoczesne technologie wspierajace rapor-

towanie o zagrozeniach na potrzeby systemu zarzadzania kryzysowego RP, Zeszyty Na-
ukowe Uniwersytetu Szczecinskiego. Studia Administracyjne, 882, 7, 2015, s. 104-118.
https://doi.org/10.18276/sa.2015.7-06
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wojta po premiera — wlasnie po to, by decydenci mogli szybko uzyskac pet-
ny obraz sytuacji i wydac¢ niezbedne dyspozycje.

Trzecia faza — od wladz do ludnosci — to wlasciwe ostrzeganie spote-
czenstwa, realizowane poprzez opisane wczesniej systemy alarmowe. Gdy
wlasciwy organ wyda decyzj¢ (np. wojewoda poleca uruchomienie alarmu
lub RCB formutuje tre$¢ ostrzezenia), informacja ta musi jak najszybciej do-
trze¢ do zagrozonej populacji. W zaleznos$ci od charakteru zagrozenia i do-
stepnych $rodkéw wykorzystuje si¢ jeden lub kilka kanatow jednoczesnie.
Alarm powszechny (syrena) oglaszany jest, gdy niezbedne jest natychmia-
stowe zaalarmowanie wszystkich w okolicy — np. przy zagrozeniu skazeniem
chemicznym czy nadchodzacym uderzeniu tornado. Syreny uruchamia si¢
zdalnie: decyzje o ich wlgczeniu podejmuje zwykle starosta lub wojewoda,
a technicznie realizuje to dyzurny PCZK/WCZK za pomocg systemu stero-
wania (komendy radiowej lub poprzez sie¢). Rownolegle, jesli jest czas na
sformutowanie komunikatu, wysytany jest Alert RCB — wiadomos$¢ SMS trafi
prosto na telefony mieszkancow, przekazujac tresc ostrzezenia. Wtadze woje-
wodzkie moga takze skorzysta¢ z RSO — wprowadzi¢ komunikat, ktéry poja-
wi si¢ w aplikacjach i na ekranach telewizorow. Standardowo uruchamia si¢
takze komunikaty w mediach — stacje radiowe i TV przerywaja program, aby
nadac¢ pilne ogloszenie (czgsto czytane na antenie przez wojewodg lub innego
urzednika, by doda¢ powagi i wiarygodnosci). Dodatkowo, lokalne stuzby
moga wystac na ulice patrole z megafonami (np. samochody OSP objezdzaja-
ce miejscowosc¢ 1 nadajace przez glosnik komunikat ,,Uwaga, skazenie wody
— nie uzywac kranow!”). Wszystkie te dzialania majg zapewni¢, ze informa-
cja dotrze do obywateli roznymi drogami i sktoni ich do wtasciwej reakcji.

W tym miejscu nastepuje sprzezenie zwrotne: ludnos¢, otrzymawszy
ostrzezenie, podejmuje dzialania (chroni si¢, stosuje do zalecen), ale tez
moze generowa¢ nowe informacje zwrotne — np. obywatele dzwonig na nu-
mer alarmowy 112, potwierdzajac wystapienie zjawiska czy proszac o po-
moc. Te informacje znow trafiaja do stuzb i centréw, co pozwala aktualizo-
wac sytuacje (np. splywaja meldunki od patroli, od mieszkancéw — centra
analizujg je i przekazujg wladzom, ktére podejmujg dalsze decyzje, np. o od-
wotaniu alarmu gdy zagrozenie minie). W ten sposob obieg informacji jest
ciagly i trwa przez caty czas trwania sytuacji kryzysowej — od jej poczatku,

az do petnej likwidacji zagrozen.
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Centra zarzadzania kryzysowego i systemy ostrzegania ludnosci sg
ze soba nierozerwalnie powigzane w jednolitym uktadzie informacyjnym.
Centra stanowig mézg i uktad nerwowy — zbieraja dane, analizuja i inicju-
ja dziatania, natomiast systemy ostrzegania to zmysty i glos systemu — po-
zwalajg dostrzec zagrozenie (czujniki, radary, obserwacje) oraz zaalarmowac
cate spoteczenstwo (syreny, SMS-y, media). Do§wiadczenia ostatnich lat — od
ekstremalnych zjawisk pogodowych po zagrozenia zwigzane z pandemig —
pokazaty, ze szybki przeptyw informacji i skuteczne ostrzeganie sg w stanie
uratowac wiele istnien ludzkich*. Ciagle doskonalenie centrow zarzadzania
kryzysowego (poprzez szkolenia, ¢wiczenia, integracje systemow informa-
tycznych) oraz modernizacja i rozwdj systemow alarmowych (cyfryzacja
syren, nowe technologie mobilne) pozostaja priorytetem polityki bezpieczen-
stwa panstwa. W dobrze zorganizowanym systemie bezpieczenstwa kazdy
mieszkaniec — od duzego miasta po najmniejszg wie§ — powinien w sytuacji
zagrozenia otrzymac szybko jasny komunikat: co si¢ dzieje i jak si¢ chronic.
Dzieki potaczeniu wysitkow profesjonalnych stuzb, sprawnych centrow kry-
zysowych i nowoczesnych narzedzi ostrzegawczych, cel ten staje si¢ osiagal-
ny, co bezposrednio przektada si¢ na poprawe bezpieczenstwa nas wszystkich.

4.3. Wykorzystanie technologii GIS, dronow i analityki
danych

Wspolczesne zarzadzanie bezpieczenstwem i sytuacjami kryzysowy-
mi coraz szerzej korzysta z zaawansowanych technologii informacyjnych.
Wisrod nich kluczowa role odgrywaja systemy informacji geograficznej
(GIS), bezzatogowe statki powietrzne (drony) oraz narzedzia analityki da-
nych i Big Data. Technologie te umozliwiaja lepsze zrozumienie zagrozen,
sprawniejsze planowanie dzialan ratunkowych i podejmowanie decyzji
w oparciu o aktualne dane. Zgodnie z badaniami, era duzych zbiorow da-
nych i zaawansowanych analiz otwiera nowe mozliwosci dla zarzadzania

kryzysowego, poniewaz Big Data pozwalaja wizualizowac, analizowac,

333 J. Goraj, Spoteczna odporno$¢ — obywatel jako uczestnik systemu bezpieczenstwa, Stowa-
rzyszenie Swiadoma Obrona Cywilna, https://swiadomaoc.org/spoleczna-odpornosc-oby-
watel-jako-uczestnik-systemu-bezpieczenstwa, [dostep: 22.09.2025].
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a nawet przewidywaé przebieg katastrof, zasadniczo zmieniajac dziatania

humanitarne i zarzadzanie kryzysowe***

. Ponizej omowiono zastosowania
poszczegdlnych technologii — GIS, dronéw oraz analityki danych — w kon-
tek$cie bezpieczenstwa i sytuacji nadzwyczajnych, wraz z przyktadami ich
rzeczywistego wykorzystania.

System informacji geograficznej to komputerowy system umozliwia-
jacy gromadzenie, analiz¢ i wizualizacj¢ danych odniesionych przestrzennie.
W zarzadzaniu kryzysowym narzedzia GIS staty si¢ fundamentalne dla po-
dejmowania decyzji opartych na lokalizacji zdarzen i zasobéw**. GIS znaj-
duje zastosowanie we wszystkich fazach cyklu zarzadzania katastrofami — od
prewencji i przygotowania, poprzez reagowanie, az po odbudowe. Pozwala
m.in. na modelowanie zagrozen i podatnosci terenu (tworzenie map ryzy-
ka), planowanie ewakuacji i rozmieszczenia zasobow ratunkowych, wsparcie
operacji ratunkowych poprzez biezacy podglad sytuacji, a takze ocene strat
i planowanie odbudowy po zdarzeniu. Innymi stowy, GIS integruje réznorod-
ne dane na mapie, utatwiajac zrozumienie zaleznosci przestrzennych — np.
naktadajac informacje o infrastrukturze krytycznej, zagrozeniach i danych
demograficznych mozna wyodrebni¢ najbardziej narazone obszary i spolecz-
nosci. Jednym z podstawowych zastosowan GIS jest tworzenie map zagrozen
i map ryzyka dla potrzeb planowania kryzysowego. Przyktadowo, system
GIS moze integrowac dane o uksztattowaniu terenu, uzytkowaniu ziemi oraz
historycznych zdarzeniach (np. zasi¢g powodzi czy pozarow) w celu wyzna-
czenia stref najbardziej zagrozonych danym typem katastrofy**°, Takie mapy
hazardu stanowig podstawe do opracowania strategii minimalizacji skutkow
zagrozen. W Stanach Zjednoczonych Federalna Agencja Zarzadzania Kryzy-
sowego (FEMA) tworzy oficjalne mapy zagrozenia powodziowego (Flood
Hazard Maps) wykorzystywane do planowania przestrzennego i kalkulacji
ubezpieczen. Analizy wykazaty, ze inwestycje w aktualizacje map powo-
dzi przynosza wymierne korzysci — kosztorysy FEMA wskazuja, ze mapy

34 S, Akter, S. F. Wamba, Big data and disaster management: a systematic review and agenda
for future research, Annals of Operations Research, 283(1), 2019, s. 939-959. https://doi.
org/10.1007/s10479-017-2584-2

35 M. Holser, The Importance of GIS in Emergency Management, Environmental Law Jour-
nal (Environmental Law Review Syndicate — Scholarship), New York University School
of Law, 2016.

336 M. Karimiziarani, Social Media Analytics in Disaster Response: A Comprehensive Re-
view, arXiv preprint, 2023. https://doi.org/10.48550/arXiv.2307.04046
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te wygenerowaly oszczednosci rzedu 1,33 mld USD przy kosztach ok. 0,8
mld USD, a same mapy sa wykorzystywane okoto 30 milionéw razy rocznie
przez agencje rzadowe, urbanistow, ubezpieczycieli i obywateli na potrzeby
oceny ryzyka i planowania przestrzennego®’. Rowniez w Polsce rozwijane sa
systemy map zagrozen — wartym odnotowania projektem byt Informatyczny
System Ostony Kraju (ISOK), w ramach ktérego opracowano m.in. cyfrowe
mapy powodziowe i osuwisk, udostepniane nastepnie w krajowym geopor-
talu na potrzeby stuzb kryzysowych®*. Dzieki temu stuzby ratownicze oraz
administracja publiczna dysponuja narzedziem do szybkiej identyfikacji ob-
szaroOw zagrozonych i podejmowania decyzji o np. koniecznosci ewakuacji.
GIS umozliwia tez tworzenie planéw ewakuacji poprzez analiz¢ sieci drog,
uksztattowania terenu oraz rozmieszczenia ludno$ci. Za pomoca narzedzi
GIS mozna wyznacza¢ optymalne trasy ewakuacji z zagrozonych obszarow,
uwzgledniajac przepustowosc drog czy potencjalne waskie gardta (np. mosty,
zwegzenia) oraz szacowac czas potrzebny na przemieszczenie ludnosci. Moz-
liwe jest takze projektowanie stref ewakuacji — obszarow, z ktorych ludnosé
powinna zosta¢ przemieszczona w razie zagrozenia — oraz komunikowanie
tych stref spoteczenstwu za pomoca interaktywnych map dostepnych online.
Przyktadowo, wiele rejonow nadmorskich wdrozyto programy ,,Know Your
Zone” udostgpniajace mieszkancom mapy predefiniowanych stref ewaku-
acyjnych na wypadek huraganu czy tsunami®*°. Dzieki temu, gdy zagrozenie
wystapi, wladze moga ogtosi¢ ewakuacje konkretnych stref, co upraszcza
i przyspiesza akcj¢ opuszczania zagrozonych terenéw. Analizy GIS pomaga-
ja tez zidentyfikowaé, ktére obszary wymagaja priorytetowej ewakuacji, np.
ze wzgledu na gestos$¢ zaludnienia czy brak dostatecznej liczby drog ewa-
kuacyjnych. Badania nad ewakuacja tsunami wskazuja, ze z reguty ludnos¢

zwleka z rozpoczeciem ucieczki, co moze skutkowaé ofiarami**. Dlatego za-

37 M. Holser, The Importance of GIS in Emergency Management, Environmental Law Jour-
nal (Environmental Law Review Syndicate — Scholarship), New York University School
of Law, 2016.

338 P, Zaskorski, D. Zbik, Monitorowanie zagrozef z wykorzystaniem systeméw informacji
geograficznej, Studia Bezpieczenstwa Narodowego, 9(1), 2016, s. 397-413. https://doi.
org/10.37055/sbn/129836

339 Esri, ArcGIS Solutions: Introduction to Know Your Zone, https://doc.arcgis.com/en/arc-
gis-solutions/latest/reference/introduction-to-know-your-zone.htm, [dostgp: 22.09.2025].

340 F, Makinoshima, S. Yotsui, S. Sato, F. Imamura, Large-scale geolocation data reveal evac-
uation behaviour during the 2024 Noto Peninsula earthquake and tsunami, Communica-
tions Earth & Environment, 6, 891, 2025. https://doi.org/10.1038/s43247-025-02819-8
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wczasu opracowane mapy ewakuacji i ¢wiczenia z ich wykorzystaniem sa
kluczowe dla skrocenia czasu reakcji mieszkancoéw. Przyktadem efektywnej
ewakuacji moze by¢ wydarzenie z Japonii — podczas tsunami na potwyspie
Noto w 2024 r. dane geolokalizacyjne z telefonéw wskazaty, ze mieszkancy
rozpoczeli ucieczke $rednio w ciggu 2-6 minut od trzesienia ziemi, co przy-
czynito si¢ do zaskakujgco niskiej liczby ofiar**!. Tak szybka reakcja byta
mozliwa m.in. dzigki $wiadomos$ci zagrozen i wczesniejszemu przygotowa-
niu stref ewakuacji, co potwierdza uzyteczno$¢ planowania opartego na ana-
lizach GIS i Big Data. W trakcie rozwijajacej si¢ sytuacji kryzysowej systemy
GIS dodatkowo petia role centralnego panelu sytuacyjnego (tzw. Common
Operating Picture), integrujac dane z wielu zrodet i prezentujac je na mapie
w czasie zblizonym do rzeczywistego. Umozliwia to stuzbom efektywne $le-
dzenie polozenia zasobow (jednostek ratowniczych, pojazdow, sprzgtu) oraz
monitorowanie rozwoju sytuacji (np. rozprzestrzeniania si¢ pozaru czy zale-
wania terenu). Przyktadowo, podczas akcji przeciwpowodziowej zespot kry-
zysowy moze na biezaco nanosi¢ na mape informacje o przerwanych watach,
zalanych drogach, rozmieszczeniu ekip ratunkowych i punktoéw pomocy. Or-
ganizacja humanitarna Team Rubicon opisuje zastosowanie interaktywnych
map GIS podczas reagowania na huragany — jeszcze przed uderzeniem zy-
wiolu analitycy naktadajg prognozowang tras¢ huraganu oraz strefy zagroze-
nia (np. zalewowe) na mape gestosci zaludnienia i wskaznikéw wrazliwosci
spotecznej, a takze zaznaczaja rozmieszczenie wlasnych zasobow (magazyny
sprzgtu, zespoty ratownikdw). W efekcie powstaja dashboardy GIS, ktore po-
kazuja kto i co moze znalez¢ si¢ w strefie zagrozenia, jak powazne moga by¢
skutki oraz gdzie rozmieszczaé zespoty ratunkowe przed katastrofa. Przyktad
takiego panelu przedstawiono na rysunku 14, obrazujacym mape sytuacyjna
po huraganie Helene w Karolinie Péinocnej — zaznaczono na nim m.in. za-
blokowane drogi oraz lokalizacje dziatan innych organizacji pomocowych, co

pomogto zidentyfikowaé obszary jeszcze nieobjete wsparciem?**:

31 Tamze.

32 J. H. Case, From Satellites to Survivors: How GIS Powers Disaster Response, Team
Rubicon, https://teamrubiconusa.org/news-and-stories/gis-disaster-response, [dostep:
22.09.2025].
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Rysunek 14. Panel sytuacyjny GIS — rozmieszczenie dziatan organizacji pozarza-
dowych po huraganach Helene i Milton (dashboard ,,NGO Response to Hurricanes
Helene & Milton™)

Zrédto: J. H. Case, From Satellites to Survivors: How GIS Powers Disaster Response,

Team Rubicon, https://teamrubiconusa.org/news-and-stories/gis-disaster-response, [dostep:
22.09.2025].

Przyktad panelu sytuacyjnego GIS stworzonego po huraganie (Hele-
ne, 2018 r.) — mapa pokazuje zablokowane drogi (czerwone symbole) oraz
miejsca prowadzenia akcji przez rézne organizacje pomocowe. Takie da-
shboardy GIS umozliwiaja koordynacje dziatan wielu podmiotéw i uniknie-
cie dublowania wysitkow.

W terenie ratownicy rowniez korzystaja z narz¢dzi geoinformacyj-
nych — mobilne aplikacje powigzane z systemem GIS pozwalaja im zbieraé
dane i zglasza¢ sytuacje wprost z miejsca zdarzen. Na przyktad cztonkowie
Team Rubicon uzywaja aplikacji terenowych (Fulcrum, ArcGIS Field Maps,
Survey123) do raportowania uszkodzen budynkow, zatorow drogowych czy
potrzeb poszkodowanych, a informacje te automatycznie zasilaja centralng
mapg operacji. Dzigki temu mapa staje si¢ zywym, aktualizowanym obrazem
sytuacji — wladze moga na biezaco widzie¢, ktore drogi sg nieprzejezdne,
gdzie nie ma pradu, ile doméw zostato zniszczonych itp. — i w oparciu o te
dane dynamicznie kierowac sity tam, gdzie sa najbardziej potrzebne. GIS pel-
ni wigc role ,,tacznika” miedzy satelitami, dronami, czujnikami a personelem

W terenie, integrujac wszystkie te informacje przestrzennie. Tak zintegrowana
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swiadomos¢ sytuacyjna jest kluczowa, by zadna spoteczno$¢ ani obszar do-
tkniety kryzysem nie pozostaly ,,niewidoczne” dla organizatorow akcji.

Podsumowujac, zastosowanie GIS w bezpieczenstwie opiera si¢ na
zasadzie ,,jesli co$ nie jest na mapie, to nie istnieje w operacji”. Mapy two-
rzone w systemach informacji geograficznej staja si¢ podstawa planowania
i koordynacji dziatan — od wyznaczania stref ryzyka i ewakuacji, przez roz-
mieszczanie zasobow i prowadzenie akcji ratunkowej, po dokumentowanie
strat. Oczywiscie, efektywnos¢ GIS zalezy od jakosci danych — nieaktu-
alne lub niedoktadne dane moga prowadzi¢ do btednych decyzji, dlatego
wyzwaniem jest stale doskonalenie baz danych geoprzestrzennych oraz ich
udostepnianie w przejrzystej formie**. Mimo to, wspotczesne przyktady do-
wodzg, ze inwestycje w technologie GIS znaczaco podnosza skutecznosé
zarzadzania kryzysowego i bezpieczenstwem publicznym.

Kolejnym przyktadem technologii istotnie wzmacniajgcej zdol-
no$ci reagowania sg drony, czyli bezzalogowe statki powietrzne (UAV —
Unmanned Aerial Vehicles), ktore — dzigki szybkiemu pozyskiwaniu danych
rozpoznawczych, elastycznos$ci uzycia oraz mozliwosci dziatania w strefach
trudno dostgpnych i niebezpiecznych — stanowiag obecnie jedno z kluczo-
wych narzedzi wspierajacych stuzby w ocenie sytuacji, koordynacji dzia-
fan oraz monitorowaniu przebiegu zdarzen. Poczatkowo kojarzone gtéwnie
z wojskiem, obecnie sa powszechnie wykorzystywane w zastosowaniach
cywilnych, w tym w reagowaniu na klgski zywiotowe 1 inne sytuacje nad-
zwyczajne**. Drony oferuja unikalne mozliwosci: moga szybko dostarczy¢
obraz sytuacji z powietrza, dotrze¢ do miejsc niedostgpnych lub niebezpiecz-
nych dla ludzi, prowadzi¢ obserwacje bez narazania ratownikow, a nawet
transportowa¢ drobne tadunki. W kontekscie bezpieczenstwa i ratownictwa
mozna wyrdzni¢ kilka gtownych obszarow zastosowan dronow:

e Rozpoznanie terenu i monitoring sytuacji: Drony wyposazone w ka-
mery wizyjne i termowizyjne sg wykorzystywane do rekonesansu ob-

szaru dotknigtego katastrofy, dostarczajac aktualnych zdje¢ i nagran

3 M. Holser, The Importance of GIS in Emergency Management, Environmental Law Jour-
nal (Environmental Law Review Syndicate — Scholarship), New York University School
of Law, 2016.

34 E. Yucesoy, B. Balcik, E. Coban, The role of drones in disaster response: A literature re-
view of operations research applications, International Transactions in Operational Re-
search, 32(2), 2024, s. 981-1025. https://doi.org/10.1111/itor.13484
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z powietrza. Umozliwia to ocen¢ skali zniszczen, wykrycie nowych
zagrozen (np. pozarow wtornych, wyciekow chemikaliow) oraz ogol-
ng orientacje w sytuacji, zanim zatogi ratownicze wejda do terenu.
Bezzatogowe rozpoznanie okazato si¢ niezwykle cenne np. po trzg-
sieniu ziemi w Nepalu w 2015 r. — drony wystane nad odciete od
Swiata gorskie wioski pomogly oceni¢ rozmiar zniszczen i potrzeby
pomocowe tych spolecznosci, do ktorych trudno byto dotrze¢ droga
ladowg*®*. Rowniez po trzesieniu ziemi w Ekwadorze w 2016 r. lo-
kalne stuzby wykorzystaty drony do szybkiej inspekcji sieci drog —
w ciggu kilkunastu godzin od zdarzenia uzyskano wysokiej jakosci
mape uszkodzen drogowych, co umozliwito sprawne zaplanowanie
tras dla ekip ratunkowych. Drony skutecznie wspieraja tez monitoring
pozaréw laséw — krazac nad ptongcym obszarem mogg przekazywac
obraz termiczny, dzigki czemu sztab widzi gdzie ognisko jest najinten-
sywniejsze 1 jak si¢ rozprzestrzenia. W poréwnaniu do tradycyjnego
rozpoznania z helikoptera, drony sg tansze i mogg lata¢ blizej ziemi,
dajac lepsza rozdzielczos¢ obrazu.

e Dokumentacja i ocena zniszczen: Po przejsciu katastrofy naturalnej
drony sa wykorzystywane do szacowania strat — wykonuja fotografie
lotnicze zniszczonych budynkow, infrastruktury i terenu, ktore nastep-
nie mogg zostac¢ przetworzone w ortofotomapy i trojwymiarowe mo-
dele zniszczen. Takie dane sg bezcenne dla stuzb oraz witadz przy pla-
nowaniu pomocy i odbudowy. Przyktadowo, po huraganie Maria na
Portoryko (2017 r.) drony z kamerami wysokiej rozdzielczo$ci mapo-
waty rozlegle tereny zniszczen, co pozwolito szybciej oszacowac licz-
be uszkodzonych budynkéw niz poprzez piesza inspekcje. Obecnie
laczy si¢ te dzialania z algorytmami sztucznej inteligencji — zdjgcia
z dronéw lub satelitow moga by¢ automatycznie analizowane przez
modele glgbokiego uczenia w celu klasyfikacji stopnia zniszczen. Ba-
dania pokazuja, ze z wykorzystaniem Al mozna w ciaggu kilkunastu

godzin od zdarzenia zanalizowac¢ setki kilometrow kwadratowych

35 A. Ferris-Rotman, How drones are helping Nepal recover from the earthquake, Huffing-
ton Post, https://www.huffpost.com/entry/nepal-earthquake-drones n 7232764, [dostep:
22.09.2025].
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zdjec¢ i okresli¢, ktore budynki ulegty catkowitemu zniszczeniu, a kto-

re np. czesciowym uszkodzeniom?

. Tego typu model — nazwany
DAHiTrA — zostat ostatnio przetestowany na zdjeciach po huraganie
Harvey w Teksasie, osiagajac wysoka skuteczno$§¢ w automatyczne;j

3% Drony przyspieszajg tez oceng

ocenie stopnia zniszczen budynkow
szkod w infrastrukturze — w energetyce stosuje si¢ je do inspekcji linii
wysokiego napiecia po wichurach, a w drogownictwie do przegladu
mostéw 1 wiaduktow pod katem uszkodzen (np. Federal Highway
Administration testowata wykorzystanie UAV do inspekcji mostow).
W kazdej z tych sytuacji bezzalogowce pozwalaja ogladac zniszcze-
nia z bliska bez ryzyka dla inspektoréw, co jest szczegdlnie wazne,
gdy konstrukcje mogg grozi¢ zawaleniem.

e Wsparcie w poszukiwaniu i ratowaniu ludzi: Jedno z najwazniejszych
zastosowan dronoéw to poszukiwanie 0so6b zaginionych lub uwiezio-
nych w wyniku katastrofy. Wyposazone w kamery termowizyjne dro-
ny potrafia wykrywaé zrodia ciepta ludzkiego ciata nawet nocg lub
w gestej roslinnosci. W akcjach poszukiwawczych, np. po osunigciach
ziemi czy lawinach, dron moze szybko przeczesa¢ duzy obszar i zlo-
kalizowa¢ sygnaly $wiadczace o obecnosci ludzi, kierujac nastepnie
ekipy ratunkowe we wilasciwe miejsca. Drony ratownicze byty z po-
wodzeniem wykorzystywane m.in. podczas poszukiwan ocalatych po
huraganie Dorian na Bahamach (2019 r.) czy przy ewakuacji ludzi od-
cigtych przez powddz w Niemczech (2021 r.). Literatura przedmiotu
wyrdznia poszukiwanie i ratownictwo (Search and Rescue, SAR) jako
jeden z kluczowych obszarow zastosowan UAV w sytuacjach kryzy-
sowych®®®. Drony zwigkszaja szanse na znalezienie poszkodowanych
w tzw. ,,zlotej dobie” po zdarzeniu, gdyz moga by¢ wypuszczone

natychmiast po przejéciu zagrozenia i dziala¢ nawet w warunkach,

36 A. Chapman, Leveraging Big Data and Al for Disaster Resilience and Recovery, Tex-
as A&M University College of Engineering News, https://engineering.tamu.edu/
news/2023/06/leveraging-big-data-and-ai-for-disaster-resilience-and-recovery.html,
[dostep: 22.09.2025].

37 Tamze.

38 E. Yucesoy, B. Balcik, E. Coban, The role of drones in disaster response: A literature re-
view of operations research applications, International Transactions in Operational Re-
search, 32(2), 2024, s. 981-1025. https://doi.org/10.1111/itor.13484
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w ktorych zalogowe $migtowce nie mogltyby operowaé (np. waskie
kaniony, bardzo niska wysoko$¢ lotu). Przyktadem spektakularnej ak-
cji zuzyciem drona SAR byla operacja poszukiwawcza po ogromnym
osuwisku w Gjerdrum w Norwegii (2020 r.) — duzy dron DJI Matrice
z kamerg termalng pomogt tamtejszym stuzbom przeczesaé niestabil-
ny teren osuwiska i zlokalizowa¢ ocalatych, co zostato odnotowane
jako kluczowe wsparcie akcji. Co wigcej, drony moga przekazywacé
poszkodowanym s$rodki pierwszej potrzeby zanim dotrg ratownicy —
np. zrzucajac pakiety z woda, radiotelefonem czy apteczka.
Transport i1 dostarczanie zaopatrzenia: Cho¢ gléwny nacisk potozono
na rozpoznanie i poszukiwanie, warto wspomnie¢, ze drony sa takze
wykorzystywane do dostarczania lekéw i sprzgtu medycznego w trud-
no dostgpne miejsca. W sytuacjach kryzysowych, gdy tradycyjna lo-
gistyka jest utrudniona (np. zerwane mosty, blokady drogowe), dron
moze przenies¢ niewielki tadunek szybko i bez koniecznosci udziatu
personelu. Organizacja Lekarze bez Granic (MSF) juz w 2014 r. za-
stosowata drony do transportu prébek medycznych i materiatow do
diagnozowania gruzlicy migdzy odlegtymi wioskami w Papui-Nowej
Gwinei — pozwolito to przyspieszy¢ wykrycie i leczenie ogniska cho-
roby w terenie pozbawionym drég. Obecnie tego typu drony dostaw-
cze s3 testowane m.in. do transportu krwi i szczepionek (np. stynny
projekt Zipline w Rwandzie, gdzie drony regularnie dostarczajg krew
do klinik oddalonych od centrow krwiodawstwa). W kontekscie klesk
zywiotowych drony moga donies¢ leki, zywnos$¢, koce czy nadajniki
radiowe do odizolowanych grup poszkodowanych zanim utoruje si¢
droge ladowa.

Zastosowanie dronow w sytuacjach nadzwyczajnych przynosi wiele

korzysci. Przede wszystkim znaczaco skraca czas pozyskania informacji

o sytuacji — podczas gdy kiedys trzeba byto czeka¢ na zdjecia satelitarne lub

wysytaé patrole naziemne, dzi$ dron w ciggu kilkunastu minut od zdarze-

nia moze przekaza¢ sztabowi kryzysowemu obraz z centrum zniszczen. Po

drugie, zwigksza bezpieczenstwo ratownikow, ktdrzy nie muszg osobiscie

zapuszczaC si¢ w niezbadany, potencjalnie niebezpieczny teren — dron jako

pierwszy ,,oglada” miejsce zdarzenia z powietrza. Badanie przeprowadzone
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w strazy pozarnej miasta Norfolk (USA) wykazato, ze wykorzystanie bez-
zatogowych maszyn do oceny uszkodzen jest wysoce korzystne, poniewaz
pozwala uzyskac potrzebne informacje przy minimalnej ekspozycji ludzi na
zagrozenie*”. Raport ten zalecat tamtejszej strazy zakup drona i odpowied-
nie przeszkolenie personelu, argumentujac, iz w ten sposob ,,mozna spraw-
niej przeprowadzi¢ inspekcje zniszczen, jednoczesnie trzymajgc ratownikow
z dala od niebezpiecznych obszaréw™*°. Inng zaletg jest doktadnos¢ i jakosé
danych — wspétczesne drony mogg przenosic¢ bardzo dobre kamery, a takze
inne czujniki (np. LiDAR do skanowania 3D terenu, detektory promienio-
wania, czujniki chemiczne), dostarczajac bogatych informacji, ktore trudno
uzyskac inacze;j.

Nalezy jednak pamigta¢ o ograniczeniach i wyzwaniach zwigzanych
z uzyciem dronow. Techniczne ograniczenia to m.in. ograniczony czas lotu
i zasieg — typowe quadrocoptery moga pozostawac¢ w powietrzu kilkadziesigt
minut i musza wraca¢ na wymiang baterii, co utrudnia dlugotrwale misje.
Réwniez warunki pogodowe stanowia bariere: silny wiatr, ulewny deszcz czy
zadymienie mogg uziemi¢ drony w krytycznym momencie. Kolejna kwestia
to infrastruktura tacznosci — aby dron mogt przekazywac obraz w czasie rze-
czywistym lub by¢ sterowany na duze odlegtosci, potrzebne jest stabilne po-
laczenie (radio, sie¢ komdrkowa lub satelitarna). W obszarach dotknigtych
katastrofg infrastruktura telekomunikacyjna bywa zniszczona, co moze ogra-
niczy¢ zasigg operowania dronow. Paradoksalnie, drony moga jednak pomoc
i w tym aspekcie, gdyz istnieja modele pelnigce role powietrznych przekaz-
nikow komunikacyjnych — unoszg one tymczasowo nadajniki, tworzac ad-
-hoc sie¢ dla ratownikow?*!. Wreszcie, pozostajg kwestie prawne i spoteczne:
przepisy wielu krajow limituja dopuszczalne putapy lotu drondw, strefy ich
uzycia czy konieczno$¢ uzyskania pozwolen (np. od lotnictwa cywilnego).
Trzeba takze uwzgledni¢ prywatno$¢ — mieszkancy moga negatywnie reago-
wac na drony filmujace ich posesje, nawet w kontekscie akcji ratunkowe;j.

3 N. Perry, Examining the Use of Unmanned Aerial Devices to Conduct Damage Assess-
ment in the City of Norfolk, Executive Fire Officer Program, U.S. Fire Administration,
FEMA, Emmitsburg (MD), 2017.

330 Tamze.

31 FSD (Fondation Suisse de Déminage), Drones in Humanitarian Action — A Guide to the
Use of Airborne Systems in Humanitarian Crises, Swiss Foundation for Mine Action,
https://www.updwg.org/wp-content/uploads/2019/04/Drones-in-Humanitarian-Action.pd-
f#tpage=3&zoom=auto,-272,559, [dostep: 22.09.2025].
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Wszystkie te czynniki wymagaja opracowania jasnych procedur uzycia dro-
néw przez stuzby. Pomimo wyzwan, trend uzycia dronow w bezpieczenstwie
jest wyraznie rosnacy. Literatura z 2024 r. odnotowuje gwaltowny wzrost za-
interesowania ta tematyka i wskazuje, ze drony staly si¢ integralnym elemen-
tem logistyki humanitarnej oraz operacji ratunkowych*2. Mozna oczekiwac,
ze wraz z rozwojem technologii (dtuzszy czas lotu, autonomia Al) i lepszym
uregulowaniem prawnym, ich rola bedzie jeszcze wigksza.

Ostatnim filarem omawianym w niniejszym rozdziale jest analityka
danych, w tym analiza big data (wielkich zbiorow danych), ktora w ostatnich
latach w istotny sposob przeksztatca podej$cie do prognozowania zagrozen
oraz wspomagania procesow decyzyjnych w czasie rzeczywistym. Upo-
wszechnienie czujnikéw Srodowiskowych, smartfonéw oraz mediow spo-
tecznosciowych spowodowato, ze dostepne sa ogromne wolumeny danych
dotyczacych niemal wszystkich aspektow zycia spotecznego i stanu $rodo-
wiska. Miasta i spotecznosci generuja nieprzerwanie strumienie danych po-
chodzacych m.in. z kamer monitoringu ruchu ulicznego, sygnatow GPS
z urzadzen mobilnych mieszkancow, czujnikow pogodowych i hydrologicz-
nych, licznikow energii, a takze z tresci publikowanych w mediach spotecz-
nosciowych. Analityka big data ukierunkowana jest na przetwarzanie i inte-
gracj¢ tych informacji oraz ich przeksztatcenie w relewantne, operacyjne
wnioski na potrzeby zarzadzania bezpieczefstwem. W literaturze przedmio-
tu mozna wyrdzni¢ trzy gtoéwne obszary zastosowan big data w kontekscie
sytuacji kryzysowych: prognozowanie zagrozen, analiz¢ zachowan ludnos$ci
oraz wsparcie decyzji w czasie rzeczywistym. Prognozowanie i wczesne wy-
krywanie zagrozen. Zastosowanie zaawansowanych algorytmow uczenia
maszynowego do analiz historycznych i biezacych danych pozwala coraz
trafniej przewidywaé wystapienie zagrozen oraz skalg ich potencjalnych
konsekwencji. Przyktadem jest wykorzystanie sztucznej inteligencji do pro-
gnozowania awarii infrastruktury podczas klesk zywiolowych. Zespot ba-
dawczy z Texas A&M University opracowal modele Al, ktore na podstawie
danych z huraganu Harvey (2017 r.) przewidujg m.in. odcinki drég narazone
na zalanie podczas powodzi miejskiej. Opracowany gleboki model uczenia

32 E. Yucesoy, B. Balcik, E. Coban, The role of drones in disaster response: A literature re-
view of operations research applications, International Transactions in Operational Re-
search, 32(2), 2024, s. 981-1025. https://doi.org/10.1111/itor.13484
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si¢ osigga bardzo wysoka traftnos$¢ (rzedu 98%) w identyfikacji ulic, ktore
beda nieprzejezdne w najblizszych godzinach podczas intensywnych opa-
dow. Informacje tego typu umozliwiaja wczesniejsze zamykanie zagrozo-
nych tras oraz kierowanie ruchu na alternatywne, bezpieczniejsze ciagi ko-
munikacyjne. Inny model z tego samego projektu stuzy do prognozowania
awarii sieci energetycznej i przerw w dostawach energii elektrycznej na pod-
stawie danych o infrastrukturze oraz parametrach zjawisk ekstremalnych.
Podobne podejscia wykorzystywane sg w modelowaniu ryzyka pozarow la-
sOW — poprzez analiz¢ danych meteorologicznych, wilgotnosci roslinnosci
oraz historii pozaréw algorytmy wskazuja obszary o podwyzszonym ryzyku
wystgpienia pozaru w okreslonym horyzoncie czasowym. W takich zastoso-
waniach istotng role¢ odgrywaja dane satelitarne (obrazy termiczne, wskazni-
ki wysuszenia ro$lin) oraz sensory naziemne (np. stacje meteorologiczne).
Analityka predykcyjna umozliwia dzigki temu wczesniejsza alokacje zaso-
boéw (np. patroli lotniczych) na obszary najbardziej zagrozone, zanim doj-
dzie do materializacji ryzyka. Szczegdlng kategorig zagrozen, w ktorych big
data znajduje szerokie zastosowanie, sa zagrozenia zdrowotne, w tym epide-
mie. Analiza duzych strumieni danych (np. zapytan internetowych dotycza-
cych objawow chorobowych, wpisow w mediach spoteczno$ciowych, niety-
powych wzorcow zakupow lekow) moze umozliwia¢ identyfikacje
wczesnych sygnatéw rozwoju epidemii jeszcze przed oficjalnym raportowa-
niem przypadkow. Przyktadem jest projekt Google Flu Trends, ktorego ce-
lem byto prognozowanie nasilenia zachorowan na grype w oparciu o dane
z wyszukiwarki internetowej. Chociaz projekt ten ostatecznie okazat si¢
obarczony istotnymi ograniczeniami, dobrze ilustruje koncepcje tzw. cyfro-
wych $ladow (digital traces) pozostawianych przez uzytkownikow, ktore
moga sygnalizowa¢ pojawienie si¢ zagrozenia. Wspotczesnie rozwijane sg
bardziej zaawansowane modele, integrujace wiele zrodet danych (np. mobil-
no$¢ na podstawie GPS, raporty medyczne, dane meteorologiczne), wyko-
rzystywane do predykcji kolejnych fal COVID-19 oraz innych choréb za-
kaznych. Istotnym z praktycznego punktu widzenia obszarem zastosowan
big data jest wykorzystanie danych z urzadzen mobilnych oraz mediow spo-
tecznos$ciowych do badania reakcji i zachowan ludno$ci w sytuacjach zagro-
zenia. Tradycyjnie wiedza na temat tego, jak ludzie reaguja na alarmy, jak

przebiega ewakuacja oraz jakie sg wzorce powrotu po zdarzeniu, opierata si¢
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na badaniach ankietowych prowadzonych po fakcie lub na modelach teore-
tycznych. Obecnie, dzigki anonimowym danym lokalizacyjnym tysiecy
urzadzen mobilnych, mozliwe jest empiryczne odtworzenie rzeczywistych
wzorcOw przemieszczania si¢ ludnosci. Przyktadem jest badanie ewakuacji
podczas tsunami w Japonii w 2024 r., w ktorym analiza danych GPS z apli-
kacji mobilnych ujawnita nie tylko bardzo szybkie rozpoczecie ewakuacii,
lecz takze fakt, ze czg$¢ mieszkancow zaczynata powrét do domow juz 20-
100 minut po trzesieniu ziemi, czyli przed oficjalnym odwotaniem alarmu’>3.
Jest to cenna informacja dla stuzb odpowiedzialnych za bezpieczenstwo,
wskazujgca na tendencje do skracania czasu przebywania w schronieniach,
co w przypadku zagrozenia kolejnymi falami tsunami mogloby prowadzi¢
do powaznych konsekwencji. Innymi stowy, analityka big data pozwolita
zidentyfikowa¢ wzorzec zachowania, ktéry mogltby pozosta¢ niewidoczny
w klasycznych badaniach ankietowych. Wykorzystanie zagregowanych da-
nych z sieci komoérkowych byto rowniez stosowane do mapowania ruchow
ludnosci po katastrofach naturalnych. Po trzgsieniu ziemi na Haiti w 2010 .
organizacja Flowminder przeanalizowata anonimowe dane od operatora sie-
ci komorkowej, aby oszacowac kierunki przemieszczania si¢ uchodzcow
wewngtrznych z Port-au-Prince, co pozwolito organizacjom humanitarnym
lepiej ukierunkowaé dziatania pomocowe. Podobne analizy prowadzono
m.in. po trzgsieniu ziemi w Nepalu w 2015 r., co dowodzi, ze dane telekomu-
nikacyjne mogg shuzy¢ jako narz¢dzie monitorowania przemieszczen ludno-
Sci po katastrofie. W przypadku ewakuacji prewencyjnej (np. przed nadej-
$ciem huraganu) analiza lokalizacji smartfonéw umozliwia oszacowanie
odsetka mieszkancow, ktorzy opuscili obszar zagrozony, kierunkoéw ich
przemieszczen oraz identyfikacj¢ 0sob pozostajacych na miejscu wbrew za-
leceniom ewakuacji. Jest to informacja o duzym znaczeniu dla wtadz, ktore
moga w odpowiedzi podejmowac dodatkowe dziatania, np. kierowa¢ komu-
nikaty SMS do osob, ktore nie zastosowatly sie do zalecen. Big data pozwala
rowniez analizowaé przygotowania ludnosci przed wystapieniem katastrofy.
Wykorzystywano takze zagregowane dane lokalizacyjne do zbadania wzor-
cOwW zaopatrywania si¢ mieszkancéw Houston przed huraganem Harvey.

333 F, Makinoshima, S. Yotsui, S. Sato, F. Imamura, Large-scale geolocation data reveal evac-
uation behaviour during the 2024 Noto Peninsula earthquake and tsunami, Communica-
tions Earth & Environment, 6, 891, 2025. https://doi.org/10.1038/s43247-025-02819-8
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Analiza liczby wizyt w sklepach spozywczych, aptekach oraz na stacjach
benzynowych ujawnita zréznicowanie przestrzenne w intensywnosci gro-
madzenia zapasoOw — wskazano dzielnice, w ktorych dziatania przygotowaw-
cze rozpoczeto wezesniej 1 prowadzono intensywniej, oraz obszary, gdzie
reakcja byta op6zniona. Co istotne, wyniki badania sugerowaty, ze spotecz-
nosci o nizszym statusie ekonomicznym angazowaty si¢ w przygotowania
bardziej intensywnie niz spoteczno$ci zamozniejsze, co interpretowano jako
efekt ograniczonych alternatywnych mozliwo$ci ochrony (np. brak genera-
torow, stabsze zabezpieczenia budynkow) i wigkszego znaczenia klasyczne-
go gromadzenia zapasoéw. Tego typu analizy pozwalajg identyfikowac obsza-
ry niedostatecznie przygotowane oraz kierowa¢ tam dziatania informacyjne
badz dodatkowe zasoby przed wystapieniem katastrofy. Oprocz danych tele-
komunikacyjnych istotnym zrédtem informacji o zachowaniach ludnosci
w warunkach kryzysu sg media spoteczno$ciowe. W czasie katastrof uzyt-
kownicy publikuja setki tysiecy postow, opisujac obserwowane zjawiska,
zglaszajac potrzeby i wyrazajac emocje. Analiza tych nieustrukturyzowa-
nych danych (tekstow, zdje¢, nagran) stata si¢ odrebnym obszarem badaw-
czym okres$lanym jako social sensing. Przy uzyciu technik big data oraz na-
rzedzi przetwarzania jezyka naturalnego (NLP) analizuje si¢ platformy takie
jak X, Facebook czy Instagram w poszukiwaniu informacji przydatnych
z punktu widzenia zarzadzania kryzysowego. Przyktadowo, algorytmy kla-
syfikujace tres¢ wpisow potrafia filtrowa¢ wiadomosci pod katem sygnatow
swiadczacych o powaznych zniszczeniach lub ofiarach, dzigki czemu centra
zarzadzania kryzysowego moga identyfikowa¢ prosby o pomoc z okreslo-
nych lokalizacji, nawet jesli nie zostaly one zgtoszone oficjalnymi kanatami.
Inne narzedzia analizujg publikowane zdjecia — np. po przejsciu tornada fo-
tografie zniszczonych budynkéw zamieszczane przez $wiadkéw moga zo-
sta¢ automatycznie geolokalizowane i przekazane stuzbom do weryfikacji.
Media spotecznosciowe petnig ponadto funkcjg¢ swoistego barometru nastro-
jow spotecznych — analiza duzej liczby wpisow pozwala bada¢ poziom nie-
pokoju, zaufanie do wladz oraz skale wystepowania plotek i dezinformacji.
Ta ostatnia kwestia ma szczeg6lne znaczenie: analityka big data jest wyko-
rzystywana do identyfikacji i ograniczania zjawiska misinformacji podczas

kryzysu, m.in. poprzez wykrywanie najczgsciej rozpowszechnianych
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falszywych tresci 1 przekazywanie informacji o nich platformom oraz odpo-
wiednim stuzbom.

Wspomaganie procesow decyzyjnych i zarzadzanie w czasie rze-
czywistym stanowi naturalne rozwinigcie opisanych wcze$niej zastosowan
analityki big data. Zastosowania te — od prognozowania po monitorowanie
zachowan — stuza zasadniczo temu, aby dostarczy¢ decydentom mozliwie
petny i aktualny obraz sytuacji, umozliwiajacy podejmowanie adekwatnych
decyzji pod presja czasu. W operacyjnym zarzgdzaniu kryzysowym coraz
powszechniej wykorzystuje si¢ zaawansowane platformy analityczne i wi-
zualizacyjne, ktore integrujg w czasie rzeczywistym zroznicowane zrodla
danych. Obejmuja one rozbudowane panele informacyjne (dashboardy), pre-
zentujgce m.in. dane z czujnikow Internetu Rzeczy (np. poziomy wody, od-
czyty sejsmiczne, wskazania detektoréw skazen), dane GIS (mapy zagrozen,
lokalizacje sit i sSrodkow), informacje pochodzace z medidw spotecznoscio-
wych (np. zgrupowane zgloszenia dotyczace potrzeb pomocy) oraz wyniki
modeli prognostycznych (np. przewidywana trajektoria rozprzestrzeniania
si¢ chmury toksycznej). Analizy big data moga wspiera¢ proces decyzyjny
poprzez generowanie rekomendacji, takich jak wskazywanie optymalnych
lokalizacji punktow pomocy na podstawie analizy rozmieszczenia poszko-
dowanych i stanu sieci drogowej czy tez formutowanie priorytetow dziatan
ratowniczych w oparciu o symulacje przewidywanych skutkdéw zaniecha-
nia interwencji w okre$lonym czasie. W warunkach dynamicznie rozwija-
jacych si¢ zdarzen, takich jak powodzie, huragany czy ataki terrorystycz-
ne, automatyczna analiza strumieni danych jest w stanie wykry¢ nietypowe
wzorce szybciej niz obserwator ludzki. Przykladowo, system monitoringu
miejskiego moze na podstawie odczytow z kamer oraz danych z aplikacji
transportowych zasygnalizowac¢ nagte zablokowanie si¢ trasy ewakuacyjnej,
kierujac uwage sztabu kryzysowego na potencjalne zroédto zaburzen (np.
wypadek, nieplanowany zator). Innym przyktadem jest monitorowanie zu-
zycia wody i energii w budynkach — gwattowny spadek zapotrzebowania
moze wskazywac, ze dany obszar zostal opuszczony przez mieszkancow,
co z kolei pozwala weryfikowac skuteczno$¢ przeprowadzonej ewakuacji.
Kluczowe znaczenie ma integracja roznych typéw danych w jednym s$rodo-
wisku analitycznym. Zrdznicowane czujniki i zrodta danych odzwierciedlaja

swoiste ,,tetno” spotecznosci, natomiast zadaniem analityki jest scalenie tych
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sygnatow 1 przeksztatcenie ich w spdjna informacje uzyteczng dla zarza-
dzania kryzysowego. W praktyce coraz wicksza liczba centrow zarzadzania
kryzysowego inwestuje w rozwigzania klasy big data. Przyktadem moze by¢
system HHS emPOWER rozwijany w Stanach Zjednoczonych po doswiad-
czeniach huraganu Katrina, ktéry integruje dane medyczne, socjalne i in-
frastrukturalne w celu identyfikacji oséb szczeg6lnie narazonych podczas
katastrof (np. pacjentow uzaleznionych od aparatury zasilanej energia elek-
tryczng) i umozliwienia im priorytetowego wsparcia. Inne rozwigzania, takie
jak platformy typu IBM Watson for Disaster Response, wykorzystuja sztucz-
ng inteligencje do wspomagania operacji ratunkowych, m.in. poprzez analizg
zobrazowan satelitarnych i tre$ci z mediow spolecznosciowych w celu okre-
$lenia obszarow najwigkszych zniszczen oraz identyfikacji najpilniejszych
potrzeb ludnosci. Rozwdj i wdrazanie tego rodzaju rozwigzan wiaze si¢ jed-
nak z szeregiem wyzwan. Zasadnicze znaczenie ma zapewnienie ochrony
prywatnosci oraz bezpieczenstwa przetwarzanych danych, w szczego6lnosci
danych lokalizacyjnych i informacji pochodzacych z mediow spoteczno-
sciowych. Konieczne jest stosowanie odpowiednich metod anonimizacji
i pseudonimizacji, a takze jasnych ram prawnych regulujacych dostep do da-
nych i ich wykorzystanie. Istotnym problemem jest réwniez jako$¢ danych:
algorytmy analityczne moga generowac obarczone bledem wnioski, jezeli
dane wejsciowe sg niepelne, stronnicze lub niereprezentatywne (np. prob-
ki z mediow spotecznosciowych moga stabo odzwierciedla¢ sytuacje grup
wykluczonych cyfrowo). Wyzwaniem pozostaje ponadto interoperacyjnos¢
systemow 1 standardow danych, warunkujaca sprawng wymiang informa-
cji pomigdzy roznymi podmiotami odpowiedzialnymi za bezpieczenstwo.
Mimo tych ograniczen obserwuje si¢ wyrazny trend przesuwania punktu
cigzkosci w kierunku podejmowania decyzji opartych na danych. Analityka
big data nie zastepuje cztowieka w procesie decyzyjnym, lecz stanowi istot-
ne wsparcie, zwigkszajac trafnos¢, przejrzystosc i szybkos¢ reakceji. Umoz-
liwia ona przejscie od modelu zarzadzania o charakterze przede wszystkim
reaktywnym do podejscia proaktywnego, polegajacego na przewidywaniu
zagrozen zanim osiagng peing skale, precyzyjnym kierowaniu zasobow
tam, gdzie sg najbardziej potrzebne, oraz systematycznym uczeniu si¢ na
podstawie kumulowanych doswiadczen utrwalonych w danych. Jak wska-
zuja Akter i Wamba, big data staje si¢ jednym z kluczowych komponentow
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nowoczesnego zarzadzania katastrofami, oferujac nowe perspektywy anali-
zy problemoéw i umozliwiajac podejmowanie lepiej uzasadnionych decyzji
w sytuacjach kryzysowych®4.

Technologie GIS, bezzatogowe statki powietrzne oraz analityka big
data coraz czgsciej funkcjonuja w sposob synergiczny, tworzac zintegrowa-
ny ekosystem wsparcia bezpieczenstwa. Systemy GIS zapewniajg platforme
do organizowania i prezentacji informacji przestrzennych, drony dostarczaja
aktualnych danych obserwacyjnych z obszarow trudno dostepnych Iub nie-
bezpiecznych, natomiast narzgdzia big data i sztucznej inteligencji umozli-
wiajg prowadzenie zaawansowanych analiz i1 prognoz. Wspoélnie rozwigza-
nia te usprawniajg kolejne fazy zarzadzania kryzysowego — od identyfikacji
zagrozen, poprzez planowanie i reagowanie, az po etap odbudowy. Co istot-
ne, nie sg to wylacznie koncepcje o charakterze futurystycznym, lecz tech-
nologie juz obecne w praktyce (czgsto w formie projektow pilotazowych),
ktore przyczyniaja si¢ do podnoszenia poziomu bezpieczenstwa. Mozna
oczekiwaé, ze ich znaczenie bedzie nadal wzrasta¢, zwlaszcza w powigza-
niu z dalszym rozwojem sztucznej inteligencji oraz Internetu Rzeczy. Z tego
wzgledu instytucje odpowiedzialne za bezpieczenstwo publiczne powinny
inwestowa¢ zarowno w infrastrukture techniczng i oprogramowanie, jak
1 w rozw0j kompetencji w zakresie analizy danych, aby w petni wykorzysta¢
potencjat tych technologii w interesie spotecznym.

4.4. Planowanie zasobow i logistyka w sytuacjach kry-

zysowych

Sprawne zarzadzanie zasobami i logistyka naleza do kluczowych ele-
mentow skutecznego reagowania kryzysowego. Badania wskazuja, ze na-
wet okoto 80% dziatan ratunkowych ma charakter logistyczny®*. W obliczu
rosngcej czgstosci i skali katastrof — liczba zdarzen kryzysowych wzrosta

3% S, Akter, S. F. Wamba, Big data and disaster management: a systematic review and agenda
for future research, Annals of Operations Research, 283(1), 2019, s. 939-959. https://doi.
org/10.1007/s10479-017-2584-2

355 L. N. Van Wassenhove, Humanitarian aid logistics: supply chain management in high
gear, Journal of the Operational Research Society, 57(5), 2006, s. 475-489. https://doi.
org/10.1057/palgrave.jors.2602125
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z okoto 220 rocznie w potowie lat 90. do okoto 350-400 obecnie**® — pla-
nowanie zasobdw nabiera szczegodlnego znaczenia. Zasoby w kontekscie
zarzadzania kryzysowego obejmujg zarowno ludzi (sily), sprzet i materiaty
($rodki), rezerwy dobr (zapas), jak i srodki transportu. Celem planowania
jest zapewnienie, aby wlasciwe zasoby znalazly si¢ we wlasciwym miej-
scu i czasie, pomimo chaosu, ograniczen infrastrukturalnych i niepewnosci
towarzyszacych katastrofom. W takim ujeciu planowanie zasobow stanowi
integralny element logistyki kryzysowej, zorientowanej na zapewnienie cig-
glodci dziatan ratowniczych oraz zaspokojenie podstawowych potrzeb po-
szkodowanej ludnosci.

Kluczowym wymiarem planowania jest zarzadzanie zasobami ludz-
kimi. Skuteczne reagowanie kryzysowe wymaga zaangazowania odpowied-
nio przygotowanych sit: stuzb ratowniczych (straz pozarna, ratownictwo
medyczne, policja, wojsko itp.) oraz wolontariuszy, a takze ich wlasciwej
koordynacji. Planowanie zasobow ludzkich obejmuje okreslenie zapotrzebo-
wania na personel, zapewnienie jego dostgpnosci i gotowosci do dziatania,
a takze przygotowanie pod wzgledem kompetencji (szkolenia, ¢wiczenia),
wyposazenia oraz odpornosci psychofizycznej (rotacje, wsparcie psycholo-
giczne). W warunkach duzej katastrofy lokalne stuzby szybko osiagajg kres
wlasnych mozliwosci, dlatego niezbedne jest uruchomienie mechanizmow
wsparcia zewnetrznego — zarowno krajowego (np. sity z innych regionow,
Gwardia Narodowa w przypadku USA — ok. 50 000 Zotierzy zmobilizo-
wanych po huraganie Katrina)*”’, jak i miedzynarodowego (np. zespoty
poszukiwawczo-ratownicze INSARAG). Planowanie sit musi obejmowac
takze przygotowanie ram prawnych i organizacyjnych przyjmowania ta-
kiego wsparcia (utatwione procedury wjazdowe, jasny podzial kompeten-
cji). Istotnym elementem jest wspotpraca z organizacjami pozarzadowymi
i spotecznymi. Podkresla si¢ potrzebe pelnego wykorzystania potencjatu
stowarzyszen, ochotniczych strazy pozarnych, grup ratowniczych, harcerzy

3% S. Negi, Humanitarian logistics challenges in disaster relief operations: A humanitarian
organisations’ perspective, Journal of Transport and Supply Chain Management, 16, 2022,
el167. https://doi.org/10.4102/jtscm.v16i0.691

337 C. Edwards, Hurricane Katrina: Remembering the Federal Failures, Cato Institute, Cato at
Liberty, 2015.
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itp.**® Spontaniczni wolontariusze, ktorzy masowo zglaszajg si¢ do pomocy,
powinni zosta¢ witaczeni do uporzadkowanego systemu — z rejestracja, przy-
dziatem 16l i koordynacja — tak, aby stanowili realne wsparcie, a nie zrodto
dodatkowego chaosu®”. Niezbedne jest rOwniez przygotowanie przejrzy-
stych struktur dowodzenia i systemow tgczno$ci migdzy réznymi grupami
personelu. Zastosowanie systeméw typu Incident Command System (ICS)
lub ich krajowych odpowiednikow pozwala jasno zdefiniowac¢ hierarchieg,
kompetencje i1 zakres odpowiedzialno$ci. Brak takiej klarownosci, co poka-
zuja doswiadczenia z huraganu Katrina, skutkuje ,,niepewnoscia, kto dowo-
dzi” i dublowaniem zadan, a tym samym obnizeniem efektywnosci wyko-
rzystania zasobow ludzkich. Rownolegle z sitami ludzkimi, niezbedne jest
odpowiednie zarzadzanie srodkami technicznymi — sprzetem i materiatami.
Planowanie w tym obszarze obejmuje inwentaryzacje dostepnego wyposa-
zenia, budowg rezerw sprzgtowych oraz przygotowanie procedur szybkiego
rozdysponowania srodkéw w miejsca, gdzie sg najbardziej potrzebne. Do ty-
powych kategorii srodkow zalicza si¢ m.in. sprzgt ratowniczy (todzie, pom-
py wysokiej wydajnosci, agregaty pradotworcze, narzedzia hydrauliczne),
sprzet medyczny (zestawy pierwszej pomocy, aparatur¢ do segregacji me-
dycznej, szpitale polowe), srodki tacznosci (radiostacje, telefony satelitarne),
sprzet inzynieryjny (buldozery, dzwigi, koparki) oraz materiaty budowlane
do doraznych napraw infrastruktury. W sytuacjach kryzysowych zapotrzebo-
wanie na sprzet specjalistyczny ro$nie gwattownie, a czas jego dostarczenia
staje si¢ czynnikiem krytycznym. Dlatego juz na etapie przygotowan tworzy
si¢ rezerwy sprzetowe na poziomie panstwa np. strategiczne rezerwy mate-
riatowe gromadzone przez Rzadowa Agencj¢ Rezerw Strategicznych oraz
magazyny shuzb ratowniczych (np. kontenery logistyczne PSP). Planowanie
wymaga okreslenia miejsc sktadowania sprzetu, zasad jego uruchamiania
oraz drdg transportu na miejsce zdarzenia. Integracja systemow zaopatrzenia
ma kluczowe znaczenie dla ograniczenia zarowno brakow, jak i nadmiarow.
Doswiadczenia z huraganu Katrina ujawnity przypadki marnotrawstwa —
m.in. nadmierne zamoéwienia lodu i wody przez FEMA, przy jednoczesnych

%8 B. Pac, Istota zarzadzania zabezpieczeniem logistycznym w sytuacjach kryzysowych i sta-

nach nadzwyczajnych, Ekonomiczne, spoteczne i sSrodowiskowe uwarunkowania logisty-
ki, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, 383, 2015, s. 132-153.

39 7. Ciekanowski, J. Nowicka, H. Wyrebek, Zarzgdzanie zasobami ludzkimi w sytuacjach
kryzysowych, Warszawa, CeDeWu, 2017.
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niedoborach innego sprzgtu. Dlatego planowanie $rodkéw powinno by¢
oparte na scenariuszach zagrozen (np. odrebne plany dla powodzi, pozarow,
epidemii), uwzgledniajacych specyficzne kategorie niezbgdnego wyposaze-
nia. Niezbgdne jest takze zapewnienie alternatywnych zrodet zaopatrzenia na
wypadek zniszczenia lokalnej infrastruktury — w tym mechanizmow wspar-
cia miedzyregionalnego i mi¢edzynarodowego oraz mozliwosci siggniecia po
zasoby sektora prywatnego (w tym ewentualng rekwizycje srodkéw w sta-
nach nadzwyczajnych). Warunkiem skuteczno$ci jest utrzymywanie sprzg¢tu
w pelnej sprawnosci — systematyczne przeglady, serwis i rotacja zasobow
stanowig integralng czes$¢ planowania logistycznego.

Kolejnym krytycznym obszarem jest zarzadzanie zapasami dobr pod-
stawowych, w szczegdlnosci zywnosci, wody, lekow, srodkow sanitarnych
oraz paliwa. Zapewnienie odpowiedniego poziomu tych zapaséw decydu-
je zarowno o przetrwaniu ludnosci dotknietej kryzysem, jak i o cigglosci
operacji ratowniczych. Planowanie obejmuje tworzenie rezerw oraz sys-
temu dystrybucji dobr w warunkach zatamania standardowych tancuchow
dostaw. Panstwowe rezerwy zywnosci i wody (w Polsce — m.in. w ramach
Agencji Rezerw Strategicznych) powinny by¢ projektowane z uwzglednie-
niem mig¢dzynarodowych standardéw, takich jak zalecenia Sphere Project
(np. co najmniej 2100 kcal zywnosci i 15 litrow wody na osobe¢ na dobg).
Réwnoczesnie niezbedne sa mechanizmy reglamentacji i priorytetyzacji —
w warunkach niedoboru wprowadza si¢ limity wydawanych racji oraz $cisla
kontrole dystrybucji, aby ograniczy¢ marnotrawstwo i panike oraz zapew-
ni¢ w pierwszej kolejnosci zaopatrzenie najbardziej wrazliwych grup (nie-
mowleta, osoby chore, osoby starsze). Odrebng kategori¢ stanowia paliwa
i inne materiaty eksploatacyjne (paliwo do pojazddéw i generatorow, gaz,
srodki smarne, tlen medyczny). Braki w tym obszarze moga sparalizowaé
calg operacje logistyczng, czego przyktadem byly trudno$ci na Haiti w 2010
r., gdy czes¢ samolotow z pomoca nie dysponowala paliwem na powrot,
co chwilowo zablokowato mozliwos$ci operacyjne lotniska. Stad konieczne
jest utrzymywanie zapasow paliwowych, zawieranie uméw z dostawcami
o priorytetowym zaopatrzeniu shuzb oraz stosowanie zasad priorytetyzacji
(paliwo w pierwszej kolejnosci dla pojazdow ratowniczych, generatorow za-
silajgcych szpitale itp.). Szczegdlne wyzwania dotyczg logistyki lekow i ma-

teriatow medycznych, ktore wymagaja nie tylko szybkiego transportu, ale
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i zachowania cigglosci tancucha chtodniczego. Plany muszg zatem uwzgled-
nia¢ awaryjne rozwigzania w tym zakresie (mobilne chtodziarki, zasilanie
awaryjne, alternatywnych dostawcow).

Transport stanowi kluczowy element logistyki kryzysowej, warunku-
jacy fizyczne przemieszczenie ludzi, sprzetu i zapasow do stref dotknigtych
kryzysem. Planowanie zasobdw transportowych dotyczy zarowno infra-
struktury (drogi, mosty, linie kolejowe, porty, lotniska), srodkow transportu
(pojazdy, statki, samoloty, $migtowce), jak 1 organizacji przewozdéw (har-
monogramy, konwoje, priorytety, korytarze humanitarne). Katastrofy czgsto
powaznie uszkadzajg infrastrukture — trzgsienia ziemi i powodzie niszcza
mosty i1 drogi, huragany blokuja porty i lotniska. Przyktad Haiti w 2010 r.,
gdzie zniszczony port morski, uszkodzone lotnisko i nieprzejezdne drogi
stworzyly powazne waskie gardla dla naptywajacej pomocy, dobrze ilustru-
je skalg wyzwan. Plany logistyczne musza przewidywaé alternatywne trasy
(objazdy, drogi nizszej kategorii), mozliwos$¢ uzycia transportu powietrzne-
go i wodnego oraz tworzenie tymczasowej infrastruktury (mosty powietrz-
ne, przeprawy promowe, polowe pasy startowe). Na etapie przygotowania
szczegblnego znaczenia nabiera wzmacnianie infrastruktury krytycznej (np.
walow przeciwpowodziowych, zapasowych mostow w dyspozycji wojska).
Zasoby transportowe obejmuja flot¢ pojazdow ratowniczych, transport ci¢z-
ki (ciezarowki, cysterny), pojazdy specjalistyczne (amfibie, wysokowodne
pojazdy terenowe), tabor kolejowy oraz srodki lotnicze (samoloty transpor-
towe, $migtowce). Planowanie okre$la ich liczbg, rozmieszczenie i tryb mo-
bilizacji, z uwzglednieniem mozliwo$ci wykorzystania zasobow wojska oraz
sektora prywatnego (firm transportowych). Organizacja transportu wymaga
centralnej koordynacji — tworzy si¢ struktury dyspozycyjne zarzadzajace
ruchem konwojow, wydawaniem przepustek, ustalaniem okien czasowych
i korytarzy humanitarnych. Szczegdlnym wyzwaniem jest tzw. ,,0statnia
mila” — dostarczenie pomocy bezposrednio do poszkodowanych, zwlasz-
cza rozproszonych lub odcietych geograficznie. W tym obszarze koniecz-
na jest elastyczno$¢, wlacznie z wykorzystaniem matych todzi, pojazdow
terenowych, a nawet transportu pieszo czy przy uzyciu zwierzat jucznych,
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wspomaganego magazynami posrednimi zlokalizowanymi blizej potencjal-
nych stref izolacji*®.

Na tym tle logistyka kryzysowa (humanitarna) jawi si¢ jako szcze-
gblny przypadek logistyki, funkcjonujacy w warunkach wysokiej niepew-
nosci, presji czasu i niedoborow*!. Specyfika tancucha dostaw w kryzysie
polega na naglym, nieregularnym, trudnym do oszacowania popycie na po-
moc oraz ograniczonej, rozproszonej podazy zasobow. Klasyczne koncepcje
minimalizacji zapasoOw czy just-in-time sg w takich warunkach niewystar-
czajgce — kluczowe znaczenie zyskujg redundancja, elastyczno$¢ i zwin-
no$¢. Jak podkresla Van Wassenhove, tancuch dostaw w sytuacji awaryjnej
musi by¢ z natury adaptacyjny, zdolny do szybkiej zmiany planow, przekie-
rowywania transportow oraz $cistej wspotpracy miedzy wszystkimi ogni-
wami*®?. Logistyka kryzysowa obejmuje fazy przygotowania, reagowania
i odbudowy, powigzane z klasycznym cyklem zarzadzania kryzysowego.
W fazie reagowania szczego6lne znaczenie ma segmentacja potrzeb roznych
grup poszkodowanych (szpitale, ludno$¢ ogétem, dzieci, osoby przewlekle
chore) oraz zdolno$¢ do dziatania zaréwno w trybie ,,push” (wysyltka po-
mocy na podstawie doswiadczen i standardéw, zanim sptyna peine dane),
jak 1 ,,pull” (dostosowanie do zgtaszanych potrzeb). Ztozonos¢ tancuchow
dostaw w kryzysie wynika m.in. z udziatu wielu aktoréw — organizacji mig-
dzynarodowych, agencji rzadowych, wojska, NGO, firm prywatnych — co
rodzi duze wyzwania koordynacyjne. Brak skoordynowanego zarzadzania
prowadzi do powstawania waskich gardet (infrastrukturalnych, magazyno-
wych, informacyjnych, decyzyjnych), czego ilustracja sa doswiadczenia Ha-
itii 2010 i innych duzych operacji humanitarnych®*®. W odpowiedzi rozwi-
jane sa struktury koordynacyjne, takie jak Logistics Cluster pod auspicjami

WEFP/ONZ, wspo6lne platformy wymiany danych czy standardowe procedu-
ry wspolpracy.

360 K. Sienkiewicz-Matyjurek, Skuteczne zarzadzanie kryzysowe, Warszawa, Difin, 2015.

31 A. Szymonik, Logistyka w bezpieczenstwie, Warszawa, Difin, 2011.

32 L. N. Van Wassenhove, Humanitarian aid logistics: supply chain management in high
gear, Journal of the Operational Research Society, 57(5), 2006, s. 475-489. https://doi.
org/10.1057/palgrave.jors.2602125

363 V., Beiser, Organizing Armageddon: What We Learned From the Haiti Earthquake, Wired,
https://www.wired.com/2010/04/ff-haiti/, [dostep: 30.09.2025].
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Istotnym dopetieniem planowania zasobow jest wspotpraca z sek-
torem prywatnym. Prywatne przedsiebiorstwa — od globalnych operatorow
logistycznych po sieci handlowe i lokalne firmy — dysponuja zasobami, in-
frastrukturg i kompetencjami, ktore moga znaczaco zwigkszy¢ efektywnosc¢
logistyki kryzysowej. Wspotpraca ta przybiera formg¢ partnerstw publicz-
no-prywatnych, darowizn rzeczowych, udostepniania ushug i infrastruktu-
ry, a takze wspdlnego planowania na etapie przygotowan. Przykladem jest
inicjatywa Logistics Emergency Team (LET) pod auspicjami Swiatowego
Forum Ekonomicznego, w ramach ktorej globalni operatorzy (UPS, DHL,
Maersk i inni) udostepniajg magazyny, flote i ekspertow logistycznych w ra-
zie katastrof — w ciggu 20 lat LET wspart kilkadziesiat operacji w kilku-
dziesieciu krajach. W reakcji na kryzys humanitarny w Strefie Gazy w 2023
r. Maersk nieodptatnie udostepnil magazyn w Jordanii o powierzchni 5000
m?, a UPS magazyn w Bejrucie o powierzchni 3400 m?, stuzace jako huby
dla tysiecy ton pomocy. Sieci handlowe i firmy produkcyjne moga wyko-
rzystywaé swoje tancuchy dostaw i sieci sklepoéw jako kanaty dystrybucji
pomocy, czego wzorcowym przyktadem byta reakcji Wal-Martu po huraga-
nie Katrina — szybka mobilizacja zapasdéw, konwoje z pomoca i elastyczne
decyzje lokalnych menedzeréw. Coraz czgsciej wspotpraca ta ma charakter
strategiczny: firmy uczestnicza w ¢wiczeniach i planowaniu, przygotowuja
programy wolontariatu pracowniczego (np. DHL Disaster Response Team),
udostepniaja systemy IT do $ledzenia dostaw i analiz danych. Swiatowe Fo-
rum Ekonomiczne podkresla, ze sektor prywatny moze dziata¢ najefektyw-
niej, gdy jego wktad jest przygotowany i skoordynowany ze spotecznoscia
humanitarng. Oznacza to potrzebe instytucjonalizacji partnerstw — jasnych
porozumien zawieranych jeszcze w okresie ,,pokoju”, zamiast improwizo-
wania dopiero w obliczu katastrofy.

Planowanie zasobow i logistyka w sytuacjach kryzysowych obejmu-
ja spdjny, wiclowymiarowy system zarzadzania sitami ludzkimi, srodkami
technicznymi, zapasami, transportem oraz catym tancuchem dostaw — z ro-
sngcg rola wspolpracy z sektorem prywatnym. W warunkach rosnacej liczby
1 intensywnosci katastrof, przy ograniczonych zasobach publicznych, logi-
styka kryzysowa staje si¢ jednym z kluczowych obszaréw profesjonaliza-
cji systemoéw bezpieczenstwa. Integracja do§wiadczen logistyki biznesowej

1 wojskowej z praktyka humanitarng, rozwoj struktur koordynacyjnych oraz
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wykorzystanie nowoczesnych technologii (GIS, drony, big data, Al) stano-
wig podstawe budowy bardziej odpornych, elastycznych i efektywnych tan-
cuchow dostaw w sytuacjach nadzwyczajnych.

4.5. Komunikacja i informacja w zarzadzaniu

kryzysowym

Komunikacja i informacja w zarzgdzaniu kryzysowym to obszar o kry-
tycznym znaczeniu, obejmujacy zardéwno wymiang informacji wewnatrz
struktur zarzadzania, jak 1 komunikowanie si¢ z otoczeniem zewnetrznym.
Skuteczne reagowanie na kryzys wymaga sprawnej komunikacji pionowej
i poziomej pomigdzy zaangazowanymi instytucjami*®*. Badania wskazuja,
ze wysokie standardy koordynacji dziatan wielu podmiotéw zaleza wtasnie
od dobrze funkcjonujacych kanatow komunikacji pionowej (hierarchicz-
nej) oraz poziomej (miedzy ré6znymi stuzbami i organizacjami). Oznacza to
konieczno$¢ zapewnienia szybkiego przeptywu informacji w gorg i w dot
struktury administracyjnej (np. od wtadz lokalnych do centralnych i odwrot-
nie) oraz miedzy stuzbami na tym samym szczeblu — na przyktad pomigdzy
policja, strazg pozarng a zespotami ratownictwa medycznego dziatajacymi
na miejscu zdarzenia. Praktyka pokazuje, ze braki w takiej komunikacji pro-
wadzg do op6znien, niespdjnych dziatan, a nawet chaosu, dlatego budowa-
nie procedur i systemow zapewniajacych ptynny obieg informacji jest prio-
rytetem®3%, Olejnik podkresla, ze rzetelne informacje przekazywane we
wlasciwym czasie usprawniaja komunikacje zarowno ze spoteczenstwem,
jak 1 pomigdzy wspoétdziatajacymi stuzbami w trakcie akcji kryzysowych?®’.
Innymi stowy, jasny podziat kompetencji informacyjnych oraz sprawne ka-
naly tgcznoséci wewnetrznej (np. migdzy centrami zarzadzania kryzysowego

364 J. Nowicka, M. Chodyka, M. R. Chodkowski (red.), Wyzwania w obszarze komunikacji
i bezpieczenstwa, Biata Podlaska, Wydawnictwo Akademii Bialskiej im. Jana Pawta II,
2025. https://doi.org/10.29316/9788368103243

36 B. Kozuch, K. Sienkiewicz-Matyjurek, A. J. Kozuch, Communication in local emergen-
cy management networks (Part 2), International Journal of Contemporary Management,
14(1), 2015, s. 91-104.

3 T. Olejnik, Zarzadzanie kryzysowe a komunikacja, czyli jak i kiedy informowa¢ ludzi,
Security, Economy & Law, 1(14), 2017, s. 37-46.

37 Tamze.
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a stuzbami terenowymi) przektadaja si¢ na skuteczniejsze reagowanie w sy-
tuacji zagrozenia.

Roéwnie waznym wymiarem jest komunikacja z ludnoscia, prowadzo-
na we wszystkich fazach zarzadzania kryzysowego — od prewencji, przez
reagowanie, po fazg odbudowy. W okresie przedkryzysowym kluczowe jest
informowanie i edukowanie spoteczenstwa o potencjalnych zagrozeniach
oraz procedurach postepowania (np. poprzez kampanie informacyjne), co
buduje zaufanie i przygotowuje obywateli na ewentualne nadzwyczajne sy-
tuacje. Gdy kryzys nadchodzi, niezbg¢dne jest jak najszybsze przekazanie
ostrzezen i zalecen — szybkos$¢ komunikatu moze zadecydowacé o skutecznej
ewakuacji czy podjeciu wlasciwych dziatan ochronnych przez mieszkancow.
Komunikaty kierowane do ludno$ci muszg by¢ przy tym jasne i zrozumia-
te, tak, aby odbiorcy od razu pojeli ich sens i wiedzieli, co robi¢*¢®. Uni-
kanie specjalistycznego zargonu, stosowanie prostego jezyka i konkretnych
zalecen zwicksza szanse, ze przekaz zostanie wlasciwie zrozumiany nawet
w warunkach stresu. Wazna jest takze empatia i tonalno$¢ komunikatow
— okazywanie troski, wspotczucia ofiarom oraz uznanie emocji, jakich do-
swiadcza spoteczno$é, wptywa pozytywnie na odbior informacji*®’. Ludzie
w kryzysie potrzebujg poczucia, ze wtadze rozumiejg ich obawy i cierpienie;
taki empatyczny ton podnosi wiarygodnos$¢ nadawcy komunikatu. Wresz-
cie, komunikacja z ludnos$cia powinna wykorzystywac réznorodne kanaty
— od tradycyjnych mediéw masowych (telewizja, radio, prasa) po nowo-
czesne platformy (media spolecznosciowe, aplikacje alarmowe, SMS-y).
Zapewnienie wielokanatowego obiegu informacji gwarantuje dotarcie do
najszerszego grona odbiorcow, co ma znaczenie np. przy ostrzeganiu przed

naglym zagrozeniem?”

. Osoby czerpigce informacje wylacznie z telewizji
muszg otrzymac¢ ten sam przekaz, co uzytkownicy Internetu i mediow spo-
tecznosciowych — tylko wtedy komunikacja kryzysowa bedzie powszechna

1 skuteczna.

3% Rzagdowe Centrum Bezpieczenstwa, Ksigga komunikacji kryzysowej. Podstawy zarzadza-
nia informacja w kryzysie, Warszawa, RCB, 2018.

3 W. T. Coombs, Ongoing crisis communication: planning, managing, and responding, 4th
ed., Thousand Oaks, CA, Sage, 2015.

370 Rzgdowe Centrum Bezpieczenstwa, Ksigga komunikacji kryzysowej. Podstawy zarzgdza-
nia informacja w kryzysie, Warszawa, RCB, 2018.
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W ramach komunikacji zewnetrznej szczeg6lng role odgrywa wspot-
praca z mediami masowymi oraz przemyslane prowadzenie przekazu me-
dialnego. Media (telewizja, radio, portale informacyjne) sg dla spoteczen-
stwa podstawowym zrédlem wiadomosci o kryzysie, dlatego wtadze musza
scisle wspotdziata¢ z dziennikarzami i redakcjami. Standardem jest wyzna-
czenie oficjalnego rzecznika prasowego lub zespotu prasowego, ktory staje
si¢ gtownym komunikatorem kryzysowym i ,,twarza” instytucji w mediach.
Centralizacja przeptywu informacji przez rzecznika zapewnia spdjnosé
— unika si¢ sytuacji, w ktorej rézni przedstawiciele instytucji przekazuja
sprzeczne komunikaty. Zgodnie z wytycznymi, rzecznik prasowy powinien
by¢ wlaczony w wewnetrzny obieg informacji od samego poczatku kry-
zysu, tak, aby posiadal peten obraz sytuacji i nie zostal zaskoczony przez
media pytaniami, na ktdre nie zna odpowiedzi. Rzecznik, majac dostgp do
naj$wiezszych danych, moze rzetelnie informowac opini¢ publiczng o roz-
woju wydarzen i dzialaniach zaradczych, a takze odpowiednio interpreto-
wac ,,suche fakty” dla odbiorcow. Kolejnym elementem jest utrzymywanie
regularnych kontaktow z mediami — organizowanie briefingéw i konferencji
prasowych, wydawanie komunikatow dla prasy o ustalonych porach — co
pozwala kontrolowa¢ bieg informacji i zaspokaja¢ oczekiwanie spoleczen-
stwa na wiadomosci. Wazne jest przy tym nastawienie wladz do mediow:
nawet jesli dziennikarze sg dociekliwi lub krytyczni, powinni by¢ traktowani
jak partnerzy w misji informowania spoleczenstwa, a nie jak przeciwnicy.
Olejnik zauwaza, ze przedstawiciele instytucji nie moga postrzega¢ mediow
jako wrogow — media w istocie wspomagajg dziatania kryzysowe, naglasnia-
jac wazne komunikaty, a ich przekaz moze zbudowac¢ pozytywna reputacje

instytucji albo ja podwazy¢*”!

. Dlatego nalezy utrzymywac transparentno$¢
i udziela¢ mediom wyczerpujacych, prawdziwych informacji nawet w dyna-
micznie zmieniajacych si¢ okoliczno$ciach. Proaktywna, otwarta komunika-
cja z prasa (np. szybkie dementowanie nie$cistych informacji, udostgpnianie
mediom materialdw z miejsca zdarzenia) przektada si¢ na lepsze poinformo-
wanie spoteczenstwa i ograniczenie rozwoju niepotrzebnych plotek. Spdj-

na strategia medialna — z jednym gléwnym zroédiem informacji w postaci

31 T. Olejnik, Zarzadzanie kryzysowe a komunikacja, czyli jak i kiedy informowa¢ ludzi,
Security, Economy & Law, 1(14), 2017, s. 37-46.
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rzecznika i skoordynowanym przekazem — jest obecnie uznawana za najlep-
szg praktyke w zarzadzaniu kryzysowym?’2,

Niezaleznie od uzytych kanatdéw, kluczowa jest odpowiednia jakos$¢
i forma samych komunikatow kryzysowych. Specjalisci wyodrgbniaja kil-
ka fundamentalnych zasad, ktorymi nalezy kierowac¢ si¢ przy formutowaniu
komunikatéw w sytuacji kryzysu. Po pierwsze — szybkos¢ reakcji. Pierw-
szy komunikat powinien zosta¢ przekazany mozliwie jak najszybciej, najle-
piej w ciggu tzw. ,,zlotej godziny” od wystapienia zdarzenia, aby zapobiec
powstawaniu plotek 1 wypehi¢ prozni¢ informacyjng. Szybkie dostarcze-
nie wstepnych informacji (cho¢by czastkowych) pozwala opinii publicznej
poczug, ze sytuacja jest pod kontrola, a wladze dziataja — brak oficjalnego
glosu przez dtuzszy czas sprzyja natomiast panice i rozprzestrzenianiu si¢
niesprawdzonych teorii. Po drugie — prawdziwos¢ i wiarygodnos¢ przekazu.
W komunikacji kryzysowej absolutnym imperatywem jest mowienie praw-
dy: wszelkie proby ukrywania faktow lub podawania falszywych informacji
sa nieetyczne 1 zwykle konczg si¢ utratg zaufania, gdyz predzej czy poz-
niej prawda wychodzi na jaw. Instytucja informujaca o kryzysie musi wigc
by¢ zrodlem rzetelnym — jesli czegos nie wie, powinna otwarcie to przyznaé
zamiast spekulowa¢ lub unika¢ komentarza. Po trzecie — empatia. Kazdy
komunikat powinien by¢ formutowany z poszanowaniem wrazliwos$ci od-
biorcow, w szczegolnosci ofiar i ich rodzin. Wyrazenie wspodlczucia, zalu
czy solidarnosci z poszkodowanymi jest nie tylko etyczne, ale i skuteczne
komunikacyjnie: jak pokazujg analizy, komunikaty ukierunkowane na do-
bro ofiar i uznajace ich cierpienie przyczyniaja si¢ do ograniczenia szkod
wizerunkowych dla instytucji oraz tagodniejszego odbioru sytuacji przez
spoteczenstwo. Coombs podkresla, ze organizacje w kryzysie powinny
najpierw zatroszczy¢ si¢ o ludzi dotknigtych zdarzeniem, a dopiero potem
o wilasny wizerunek — empatyczny ton przekazu buduje kapitat zaufania,

313, Po czwarte — prostota jezyka.

ktory procentuje w dtuzszej perspektywie
Tre$¢ komunikatow musi by¢ klarowna i zrozumiala dla 0s6b niemajacych

specjalistycznej wiedzy. Zaleca si¢ unikanie technicznego zargonu i dlugich,

372 Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Ksigga komunikacji kryzysowej. Podstawy zarzadza-
nia informacja w kryzysie, Warszawa, RCB, 2018.

3% W. T. Coombs, Ongoing crisis communication: planning, managing, and responding, 4th
ed., Thousand Oaks, CA, Sage, 2015.
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ztozonych form — zamiast tego komunikat powinien przekazywac¢ konkrety
prostymi stowami. Im bardziej stresujaca sytuacja, tym wigksze ryzyko nie-
zrozumienia przekazu, dlatego prostota staje si¢ warunkiem skutecznosci. Po
piate — spdjnos¢ informacji. Wszystkie kanaly i osoby przekazujace oficjalne
informacje (rzecznicy réznych stuzb, urzedy, profile instytucji w mediach
spolecznosciowych) musza przekazywacé jednolite, uzgodnione komunikaty.
Sprzeczne informacje pochodzace z réznych zrddet natychmiast obnizg wia-
rygodnos¢ 1 wywolajg zamieszanie, stad konieczna jest $cista koordynacja
przekazu. Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa zaleca m.in. ustalanie wspol-
nych kluczowych przekazow i1 przekazywanie ich do wiadomos$ci wszyst-
kich zaangazowanych rzecznikdéw, co gwarantuje jednolito$¢ informacji.
Zasady szybkos$ci, prawdy, empatii, prostoty i spdjnosci stanowig obecnie
kanon komunikacji kryzysowej, opisywany w licznych poradnikach oraz
literaturze przedmiotu. Ich przestrzeganie zwicksza skuteczno$¢ przekazu,
utatwia odbiorcom zrozumienie sytuacji i sprzyja utrzymaniu zaufania do
dziatan instytucji w obliczu kryzysu.

Coraz powazniejszym wyzwaniem zwigzanym z komunikacjg kry-
zysowg jest dezinformacja i plotki. W dobie mediow spolecznosciowych
fatszywe pogloski moga rozprzestrzenia¢ si¢ blyskawicznie, zanim zostang
zweryfikowane, co potrafi zdestabilizowac zarzadzanie kryzysowe. Dlatego
konieczny jest ciggly monitoring przestrzeni informacyjnej, zwtaszcza In-
ternetu, w celu wychwytywania pojawiajacych si¢ nieprawdziwych narracji.
Jak wskazujg badania, identyfikacja i szybkie zdementowanie fatszywych
pogtosek to kluczowy element skutecznego reagowania — niekontrolowane
plotki w warunkach wysokiej niepewnosci potrafig potggowaé chaos i nega-
tywne nastroje. Zeng podkresla, ze przy wysokiej niepewnos$ci informacyj-
nej w kryzysie organizacje muszg aktywnie zarzgdzaé obiegiem informacji,
natychmiast reagujac na wszelkie nieprawdziwe doniesienia®’*. Oznacza to,
ze instytucje powinny proaktywnie korygowac bledne informacje — np. po-
przez wydawanie oficjalnych sprostowan, aktualizowanie FAQ na stronach
internetowych, a takze stanowcze wypowiedzi rzecznikow w mediach, gdy

37 L. Zeng, K. Starbird, E. S. Spiro, Rumors at the speed of light? Modeling the rate of rumor
transmission during crisis, w: Proceedings of the 49th Hawaii International Conference on
System Sciences (HICSS), Honolulu, IEEE, 2016, s. 1969-1978. https://doi.org/10.1109/
HICSS.2016.248
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tylko pojawi si¢ szkodliwa plotka. Przydatne sg specjalne narzgdzia, takie
jak dedykowane strony lub profile do walki z dezinformacjg. Przyktadem do-
brej praktyki jest amerykanska agencja FEMA, ktora podczas klesk zywioto-
wych tworzy na swojej stronie internetowej sekcje ,,Rumor Control”, gdzie
na biezaco zbiera najczgsciej pojawiajace sie plotki i kazdg z nich oficjalnie
dementuje, podajac jednoczesnie fakty. Takie dziatanie pozwala uspokoié
mieszkancow, zapobiega rozprzestrzenianiu si¢ paniki i kieruje odbiorcow
do wiarygodnych zrodel. W Polsce podobna role odgrywaja komunikaty
Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa — np. podczas kryzysow RCB na swo-
ich profilach w mediach spolecznos$ciowych prostuje popularne fake new-
sy i apeluje o sprawdzanie informacji w oficjalnych kanatach®”. Studium
przypadku pozaru katedry Notre Dame w 2019 r. ukazuje skale wyzwania
zwigzanego z dezinformacja: w kilka chwil po naglos$nieniu pozaru w ser-
wisach spotecznosciowych pojawily sie tysigce komentarzy i hipotez co do
przyczyn zdarzenia, w tym niesprawdzone teorie o celowym podpaleniu ka-
tedry. Analiza tej sytuacji wykazata, ze szybkie wdrozenie dziatan komu-
nikacyjnych przez wtadze — w tym kategoryczne zdementowanie pogtosek
o podpaleniu — pomogto opanowac narracj¢ publiczng i zapobiec eskalacji
napie¢ spotecznych. Oficjalne komunikaty francuskich wladz i przedstawi-
cieli Kosciota, podawane regularnie i w sposob transparentny, uspokoity
opini¢ publiczng i skierowaty uwage mediéw na faktyczne ustalenia docho-
dzenia. Ogolnie rzecz biorac, walka z dezinformacja opiera si¢ nie tylko na
reagowaniu tu i teraz, ale rowniez na dziataniu wyprzedzajagcym. Waznym
elementem jest edukacja spoteczenstwa: podnoszenie swiadomos$ci na temat
istnienia dezinformacji, uczenie krytycznego odbioru tresci medialnych oraz
promowanie nawyku sprawdzania komunikatow u zrodet (np. na oficjalnych
stronach rzagdowych czy samorzadowych) moze znaczaco ograniczy¢ podat-
nos¢ ludzi na fatszywe wiadomosci®’¢. Im bardziej $wiadomi odbiorcy, tym
trudniej rozprzestrzenia¢ szkodliwe plotki — dlatego dlugofalowe programy
informacyjne i kampanie spoleczne dotyczace higieny informacyjnej staja

si¢ coraz wazniejszym komponentem zarzadzania kryzysowego.

375 Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Ksigga komunikacji kryzysowej. Podstawy zarzadza-
nia informacja w kryzysie, Warszawa, RCB, 2018.

376 A. Kietczykowska, Badanie: 73 proc. Polakow uwaza, ze w mediach spotecznosciowych
celowo rozprzestrzeniane sg nieprawdziwe lub niedoktadne informacje, Nauka w Polsce —
PAP, 2022.
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Media cyfrowe zrewolucjonizowaty krajobraz komunikacyjny, co
stawia przed zarzadzajacymi kryzysami wyzwanie efektywnego wykorzy-
stania zarowno medidow tradycyjnych, jak i spotecznosciowych. Oba typy
medidow maja swoje unikalne wtasciwosci i rolg do odegrania. Media trady-
cyjne (telewizja, radio, prasa) odznaczajg si¢ duza wiarygodnos$cia i nadal
docieraja do szerokiej publicznosci — zwlaszcza do 0s6b mniej aktywnych
w Internecie — jednak ich cykl informacyjny bywa wolniejszy, a przeptyw
informacji jednokierunkowy. Media spotecznosciowe (Facebook, X, YouTu-
be i in.) umozliwiajg natomiast natychmiastowe przekazanie komunikatu
i wejscie w interakcje z odbiorcami w czasie rzeczywistym (np. poprzez ko-
mentarze, pytania od uzytkownikow), co czyni je niezwykle przydatnymi
na etapie ostrzegania i biezacego informowania o rozwoju wydarzen. Dzig-
ki mediom spotecznosciowym stuzby kryzysowe moga np. w ciggu minut
rozesta¢ ostrzezenie o zagrozeniu na telefony mieszkancéw danej okolicy,
a takze monitorowac reakcje i potrzeby spoteczne poprzez analize wpisow
uzytkownikow. Z drugiej strony, internetowy obieg informacji cechuje si¢
brakiem kontroli redakcyjnej, co — jak wspomniano wyzej — sprzyja pojawia-
niu si¢ niezweryfikowanych tresci i plotek?”’. Tym samym media spoteczno-
sciowe stanowig narzedzie o podwdjnym skutku: sg nieodzownym kanalem
komunikacji kryzysowej, ale wymagaja statego nadzoru i szybkiego reago-
wania na potencjalnie nieprawdziwe tresci. Media tradycyjne z kolei ofe-
ruja przekaz bardziej uporzadkowany i filtrowany — informacje podawane
w gtownych serwisach informacyjnych telewizji czy radia zazwyczaj zostaly
wczesniej potwierdzone i opracowane, co zwicksza ich rzetelno$¢. W sytu-
acjach kryzysowych wiele 0sob oczekuje wihasnie oficjalnych komunikatow
w tradycyjnych mediach (np. konferencja prasowa premiera transmitowana
w telewizji), zwlaszcza jezeli kryzys budzi silne emocje i potrzeba autoryta-
tywnego stanowiska wladz. Synergia mediow polega na tym, by wykorzy-
stywac mocne strony obu tych sfer — nowej i tradycyjnej. Najlepsze efekty
przynosi prowadzenie komunikacji rownolegle na wielu platformach, przy

zachowaniu spdjnosci tresci. Informacje podawane na konferencji prasowe;j

377 L. Zeng, K. Starbird, E. S. Spiro, Rumors at the speed of light? Modeling the rate of rumor
transmission during crisis, w: Proceedings of the 49th Hawaii International Conference on
System Sciences (HICSS), Honolulu, IEEE, 2016, s. 1969-1978. https://doi.org/10.1109/
HICSS.2016.248
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powinny natychmiast pojawi¢ si¢ rowniez na oficjalnym profilu danej in-
stytucji w social media i w komunikacie na stronie internetowej, a wazne
ostrzezenia wysytane SMS-em (np. Alert RCB) powinny by¢ jednoczesnie
nagla$niane przez stacje radiowe i telewizyjne. Taka zintegrowana strate-
gia zapewnia, ze kazda grupa odbiorcow — niezaleznie od preferowanego
medium — otrzyma wazny komunikat’’®. Oczywiscie wdrozenie tego podej-
$cia wymaga wczesniejszego przygotowania: opracowania listy kanatow ko-
munikacji, harmonogramow przekazu oraz mechanizméw koordynacji, by
unikng¢ rozbieznosci. RCB w swoich wytycznych ktadzie nacisk na taczenie
medidéw starych i nowych oraz na ¢wiczenie scenariuszy komunikacyjnych,
w ktorych informacje sa rownolegle dystrybuowane roznymi drogami®™.
W konsekwencji rola tradycyjnych i spotecznosciowych mediow w kryzysie
nie powinna by¢ postrzegana konkurencyjnie, lecz komplementarnie. Kaz-
dy z tych kanatléw moze wzmacnia¢ przekaz drugiego — np. media spotecz-
nos$ciowe moga natychmiast wychwyci¢ i skorygowac bledne interpretacje
pojawiajace si¢ na biezaco, a media tradycyjne mogg dostarczy¢ poglebiony,
ekspercki komentarz i usystematyzowac wiedzg o zajsciu. Podejscie taczace
oba rodzaje mediow zwigksza zasieg i szybkos¢ komunikacji kryzysowe;j,
jednoczesnie zachowujac rzetelnos¢ i uporzadkowanie informacji.
Informacja i komunikacja stanowig zatem fundament efektywnego
zarzadzania kryzysowego. W przesztosci element ten bywat niedoceniany
— zdarzalo sig, ze czg¢$¢ decydentow wolata milcze¢ niz otwarcie komuniko-
wac o kryzysie — jednak doswiadczenia wielu sytuacji zagrozen wykazaty,
iz brak informacji lub chaotyczny przekaz moga poglebiac¢ skutki kryzysu.
Z kolei przemyslana, profesjonalna komunikacja potrafi realnie zmniejszy¢
skale szkod, ograniczy¢ panike, usprawni¢ akcje ratunkowe, a takze ochro-
ni¢ wizerunek instytucji*®*!, Jest to mozliwe tylko wtedy, gdy komunikacja
obejmuje wszystkie omowione aspekty: sprawny obieg informacji miedzy

378 A. Kietczykowska, Badanie: 73 proc. Polakéw uwaza, ze w mediach spoteczno$ciowych
celowo rozprzestrzeniane sa nieprawdziwe lub niedoktadne informacje, Nauka w Polsce —
PAP, 2022.

37 Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Ksigga komunikacji kryzysowej. Podstawy zarzadza-
nia informacja w kryzysie, Warszawa, RCB, 2018.

380 T, Olejnik, Zarzadzanie kryzysowe a komunikacja, czyli jak i kiedy informowa¢ ludzi,
Security, Economy & Law, 1(14), 2017, s. 37-46.

3BLW. T. Coombs, Ongoing crisis communication: planning, managing, and responding, 4th
ed., Thousand Oaks, CA, Sage, 2015.
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instytucjami (wewnetrzna koordynacja pionowa i pozioma), skuteczne in-
formowanie ludnosci (szybkie, jasne i empatyczne komunikaty), udana
wspolprace z mediami (transparentno$¢ i jeden spojny glos) oraz aktywne
zarzadzanie treSciami w infosferze (zapobieganie dezinformacji). Komuni-
kacja kryzysowa wyewoluowata obecnie w pelnoprawny komponent zarzg-
dzania kryzysowego, rownorzedny innym dziataniom operacyjnym. Kozuch
i inni zauwazaja, ze wysokie standardy reagowania sa nierozerwalnie zwig-
zane z jakos$cig komunikacji, traktuje zarzadzanie informacjg jako integral-
na czgs¢ krajowego systemu bezpieczenstwa®®?. Wnioski te prowadza do
konkluzji, ze umiej¢tnos¢ skutecznego komunikowania si¢ w kryzysie jest
jednym z kluczowych czynnikéw warunkujacych powodzenie dziatan za-
radczych — stanowi swoiste spoiwo taczace wszystkie elementy zarzadzania

kryzysowego w spdjny, sprawnie dziatajacy system?*.

382 B. Kozuch, K. Sienkiewicz-Matyjurek, A. J. Kozuch, Communication in local emergen-
cy management networks (Part 2), International Journal of Contemporary Management,
14(1), 2015, s. 91-104.

3% Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Ksiega komunikacji kryzysowej. Podstawy zarzadza-
nia informacja w kryzysie, Warszawa, RCB, 2018.
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Zarzadzanie Kryzysowe
w wymiarze lokalnym,
krajowym i miedzynarodowym

5.1. Zarzadzanie kryzysowe w jednostkach samorzadu

terytorialnego

Zarzadzanie kryzysowe w Polsce tworzy zintegrowany, wieloszcze-
blowy system, obejmujacy organy administracji publicznej od poziomu
centralnego az po gminy. Zgodnie z definicja ustawowg jest to dziatalnos¢
organéw administracji publicznej stanowigca element kierowania bezpie-
czenstwem narodowym, polegajaca na zapobieganiu sytuacjom kryzyso-
wym, przygotowaniu si¢ na ich wystapienie, reagowaniu w przypadku ich
zaistnienia oraz na odtwarzaniu infrastruktury i przywracaniu normalnego
funkcjonowania po kryzysie®*®*. W ramach systemu wyroéznia si¢ trzy glow-
ne komponenty: organy zarzadzania kryzysowego (podejmujace decyzje
i realizujgce zadania), organy opiniodawczo-doradcze (zespoty koordynu-
jace i doradzajace) oraz centra zarzadzania kryzysowego (prowadzace staly
monitoring i zapewniajace tagcznos¢). Pionowa struktura kompetencji odpo-
wiada zasadzie subsydiarnos$ci — kazdy szczebel samorzadu terytorialnego
wykonuje zadania kryzysowe we wlasnym zakresie, a w razie przekroczenia
jego mozliwosci zwraca si¢ o wsparcie do poziomu wyzszego. Jednoczesnie
funkcjonujg mechanizmy koordynacji poziomej, zapewniajace wspotprace

384 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89,
poz. 590 z p6zn. zm.).
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miedzy stuzbami, inspekcjami i podmiotami ratowniczymi na danym szcze-
blu oraz miedzy administracjg publiczng a podmiotami spotecznymi (OSP,
organizacje pozarzadowe itp.).

Na poziomie centralnym najwazniejsza role peini Rada Ministrow
z Prezesem Rady Ministréw na czele — odpowiada ona za kierowanie catoscia
systemu zarzadzania kryzysowego, w tym podejmowanie strategicznych de-
cyzji i oglaszanie standw nadzwyczajnych w razie potrzeby. Rada Ministrow
zatwierdza m.in. Krajowy Plan Zarzadzania Kryzysowego oraz moze urucha-
miac¢ rezerwy budzetowe na dziatania kryzysowe’®. Organem pomocniczym
rzadu jest Rzadowy Zespot Zarzadzania Kryzysowego (RZZK) — migdzyre-
sortowy zespot opiniodawczo-doradezy, w sktad ktorego wchodzg kluczo-
wi ministrowie, przedstawiciele stuzb i instytucji panstwowych wlasciwych
w sprawach bezpieczenstwa. RZZK zapewnia skoordynowane wypracowa-
nie rekomendacji i ocen sytuacji na potrzeby Premiera i Rady Ministrow
w obliczu powaznych zagrozen. Z kolei operacyjne wsparcie na szczeblu
krajowym zapewnia Rzagdowe Centrum Bezpieczenstwa (RCB) — specjali-
styczna jednostka podlegta bezposrednio Prezesowi Rady Ministrow. RCB
petni catodobowy dyzur, monitoruje i analizuje pojawiajace si¢ zagrozenia,
obstuguje posiedzenia RZZK oraz odpowiada za sprawny obieg informacji
miedzy wszystkimi szczeblami administracji zaangazowanymi w reagowa-
nie kryzysowe®. W sytuacji kryzysu o zasiegu krajowym RCB dziata jako
centrum koordynacyjne — zbiera dane od wojewodow, ministerstw i stuzb,
przygotowuje raporty dla decydentow, a takze uruchamia procedurg Alertu
RCB (systemu SMSowego ostrzegania ludnosci). Na szczeblu centralnym
funkcjonujg rowniez ministrowie resortowi oraz centralne organy admini-
stracji (np. Komendant Gtéwny PSP), ktérzy w swoich dziatach odpowia-
daja za zarzadzanie kryzysowe branzowo. Kazdy minister tworzy w swoim
resorcie centrum zarzadzania kryzysowego oraz powotuje resortowy zespot
zarzadzania kryzysowego, aby zapewni¢ ciaglo$¢ monitorowania zagrozen
1 koordynacji dziatah w obszarze swojej wiasciwosci. Przyktadowo Mini-
ster Infrastruktury odpowiada za plany ciagltosci dziatania w transporcie,

3% Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli: Ochrona ludno$ci w ramach
zarzadzania kryzysowego i obrony cywilnej, Nr P/17/039, Warszawa, NIK, 2019.

386 7. Ciekanowski, J. Nowicka, H. Wyrebek, Zarzgdzanie zasobami ludzkimi w sytuacjach
kryzysowych, Warszawa, CeDeWu, 2017.
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a Minister Zdrowia — za reakcje na zagrozenia sanitarno-epidemiologiczne.
Centralne organy utrzymuja rowniez laczno$¢ z analogicznymi strukturami
zagranicg np. poprzez RCB w systemie UE integrujgcym centra kryzysowe
panstw cztonkowskich.

Kolejny szczebel stanowi poziom wojewddzki, na ktérym kluczowa
rol¢ odgrywa wojewoda jako przedstawiciel Rady Ministréw w terenie. Wo-
jewoda jest ustawowo organem zarzadzania kryzysowego na obszarze woje-
wodztwa. Do jego zadan nalezy m.in. ocena ryzyka wystapienia zagrozen na
terenie wojewodztwa, opracowanie i aktualizacja Wojewodzkiego Planu Za-
rzadzania Kryzysowego, kierowanie dziataniami w przypadku sytuacji kry-
zysowych przekraczajacych mozliwosci poszczegdlnych powiatdéw, a takze
wnioskowanie do premiera o pomoc Sit Zbrojnych RP, gdy inne sity i $rodki
okazg si¢ niewystarczajace®™’. Wojewoda koordynuje rowniez realizacj¢ za-
dan z zakresu ochrony infrastruktury krytycznej na swoim terenie, wydajac
wytyczne i polecenia jej operatorom. Organem doradczym i koordynacyj-
nym jest Wojewddzki Zespot Zarzadzania Kryzysowego (WZZK) ztozony
m.in. z kierownikdw wojewodzkich stuzb, inspekcji i strazy (komendanci
PSP, Policji, Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, itd.), przedstawicieli admini-
stracji zespolonej i niezespolonej, a w razie potrzeby takze np. reprezentan-
tow organizacji pozarzagdowych. WZZK, pod przewodnictwem wojewody,
ocenia rozwdj sytuacji, uzgadnia podzial zadan migdzy stuzbami oraz wy-
daje rekomendacje dla starostow i wojtow. Zaplecze wykonawcze stanowi
Wojewodzkie Centrum Zarzadzania Kryzysowego (WCZK), funkcjonujgce
zazwyczaj w strukturze urzgdu wojewodzkiego (czesto w wydziale bezpie-
czenstwa i zarzadzania kryzysowego). WCZK utrzymuje 24-godzinng goto-
wos$¢, monitoruje biezaca sytuacje (np. stany rzek, prognozy pogody, zda-
rzenia na drogach), przyjmuje meldunki z powiatow i od stuzb, a w sytuacji
kryzysu obstuguje prace sztabu wojewody oraz zapewnia przeplyw infor-
macji do RCB. Wojewoda, realizujac zasady polityki rzadu w terenie, moze
wydawac polecenia organom samorzadu terytorialnego (starostom, wojtom)
w zakresie zapobiegania i zwalczania skutkow klesk zywiotowych 1 innych
zagrozen — takie polecenia, na mocy ustawy, podlegaja niezwlocznemu

#7 K. Pilarz, Specyfika relacji organéw administracji publicznej z otoczeniem w sytuacjach

kryzysowych, Acta Universitatis Wratislaviensis, Przeglad Prawa i Administracji CXI,
3802, 2017, s. 123-138. https://doi.org/10.19195/0137-1134.111.9
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wykonaniu (nawet jesli skutkujg obcigzeniem budzetu samorzadu, koszty te
sa refundowane ze $rodkow panstwowych). Waznym zadaniem wojewody
jest rowniez przekazywanie nizszym szczeblom tzw. zalecen do planéw — po
opracowaniu Wojewodzkiego Planu Zarzadzania Kryzysowego wojewoda
formuluje wnioski i zalecenia, ktére powinny zosta¢ uwzglednione w pla-
nach powiatowych i gminnych, co stuzy zachowaniu spojnosci planowa-
nia**. Wojewodztwo stanowi tez obszar, na ktorym w razie katastrof o duzej
skali moga by¢ uruchamiane mechanizmy pomocy mi¢dzywojewodzkiej
lub migdzynarodowej — wojewoda wnioskuje do wtasciwych ministrow
0 wsparcie spoza regionu, np. dodatkowe sity PSP spoza wojewodztwa, jed-
nostki wojskowe (na wniosek wojewody Minister Obrony Narodowej moze
skierowa¢ do akcji pododdziaty Sit Zbrojnych) lub uruchomienie unijnego
mechanizmu ochrony ludnosci.

Poziom powiatowy w zarzadzaniu kryzysowym reprezentuje starosta,
bedacy organem zarzadzania kryzysowego na obszarze powiatu ziemskiego
lub grodzkiego. Starosta odpowiada za przedsiewzigcia przekraczajace moz-
liwosci pojedynczych gmin lub wymagajace koordynacji ponadgminnej*.
Do jego zadan nalezy m.in. przygotowanie Powiatowego Planu Zarzadzania
Kryzysowego (integrujacego analizy zagrozen i plany z gmin) oraz nadzo-
rowanie realizacji zadan z zakresu zarzadzania kryzysowego przez podle-
glte powiatowe stuzby i jednostki organizacyjne. W sytuacjach kryzysowych
starosta moze przeja¢ koordynacje¢ akcji ratunkowej na terenie powiatu,
szczegoOlnie gdy zdarzenie dotyka wiecej niz jedna gming lub ma zasieg
powiatowy (np. epidemia, rozlegta awaria infrastruktury, katastrofa trans-
portowa). W celu zapewnienia wspotdziatania powotany jest Powiatowy
Zesp6t Zarzadzania Kryzysowego (PZZK) pod przewodnictwem starosty.
W sktad PZZK wchodza m.in. przedstawiciele gmin (np. wybrani wojtowie
lub burmistrzowie z terenu powiatu), komendanci powiatowi Panstwowej
Strazy Pozarnej i Policji, powiatowy inspektor sanitarny, przedstawiciele
powiatowych inspekcji (np. weterynaryjnej, budowlanej), a takze — w zalez-
nosci od potrzeb — reprezentanci innych podmiotow, takich jak organizacje

38 M. Romaniuk, Gmina w procesie zarzadzania kryzysowego, Wroctawskie Studia Politolo-
giczne, Uniwersytet Wroctawski, 2023, s. 45-62. https://doi.org/10.34616/150574

389 7. Ciekanowski (red.), Infrastruktura bezpieczenstwa publicznego: ogdlnokrajowe i lokal-
ne wyzwania cywilizacyjne, Warszawa, Wyzsza Szkota Zarzadzania i Prawa, 2010.
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pozarzadowe czy ochotnicze straze pozarne. Zadaniem PZZK jest wypraco-
wanie rozwigzan i rekomendacji dla starosty oraz biezaca koordynacja dzia-
tan ratowniczych i pomocowych w czasie kryzysu. W powiecie funkcjonuje
rowniez Powiatowe Centrum Zarzadzania Kryzysowego (PCZK), najcze-
sciej ulokowane w strukturze starostwa (np. jako stanowisko pracy ds. za-
rzadzania kryzysowego lub wydzial bezpieczenstwa). PCZK, podobnie jak
centra wojewodzkie, pelni calodobowy dyzur i zapewnia monitoring sytuacji
na poziomie powiatu, a ponadto utrzymuje kontakt z gminami i WCZK. Do
typowych zadan PCZK nalezy zbieranie informacji od gminnych ogniw (np.
o lokalnych podtopieniach, sytuacji na drogach powiatowych), alarmowanie
wlasciwych stuzb oraz alarmowanie spoteczno$ci (np. poprzez powiatowy
system alarmowy syren), a takze organizowanie telekonferencji lub spotkan
sztabu kryzysowego powiatu. Starosta, podobnie jak wojewoda, moze w sy-
tuacjach nadzwyczajnych wydawa¢ polecenia wojtom z obszaru powiatu®”,
cho¢ o mniejszym zakresie niz polecenia wojewody. Powiat petni zatem role
posrednig migdzy szczeblem wojewodzkim a gminnym — wzmacnia dzia-
fania gmin oraz przekazuje informacje i pomoc w obie strony (od gmin do
wojewody i odwrotnie).

Poziom gminny jest najnizszym, lecz czesto najwazniejszym z prak-
tycznego punktu widzenia, ogniwem systemu zarzadzania kryzysowego. To
wiasnie wojt, burmistrz lub prezydent miasta (jako organ wykonawczy gmi-
ny) stanowi pierwszy podmiot reagujacy na wigkszos¢ lokalnych zagrozen —
pozardéw, podtopien, skazen, awarii — jeszcze zanim na miejsce dotra stuzby
wojewddzkie czy wsparcie z zewnatrz. Zapewnienie bezpieczenstwa miesz-
kancow i porzadku publicznego nalezy do zadan wtasnych kazdej gminy
i powiatu, wynikajacych z ustawy o samorzadzie gminnym. Organy gminy
moga tez wykonywaé w tym obszarze zadania zlecone z administracji rzg-
dowej. Wojt (burmistrz, prezydent) realizuje zadania zarzadzania kryzyso-
wego przy pomocy swojej gminnej administracji — czgsto wyznaczana jest
w urzedzie gminy komorka lub stanowisko ds. zarzadzania kryzysowego,
odpowiedzialne za planowanie cywilne i reagowanie. Na podstawie art. 19
ust. 4 ustawy organem pomocniczym wojta jest Gminny Zespot Zarzadzania

3% Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89,
poz. 590 z p6zn. zm., art. 25).
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Kryzysowego (GZZK)*'. W sktad GZZK zwykle wchodzg: przedstawiciele
kluczowych ogniw lokalnych (sekretarz gminy, kierownicy referatoéw odpo-
wiedzialnych za sprawy bezpieczenstwa, ochrony §rodowiska, infrastruktu-
ry), kierownicy gminnych jednostek organizacyjnych (np. dyrektorzy szkot
—na wypadek koniecznos$ci organizacji schronienia lub ewakuacji ludnosci,
kierownik osrodka pomocy spolecznej — ds. pomocy poszkodowanym, itp.),
a takze lokalni komendanci stuzb — cho¢ Policja i PSP podlegaja powiatowi
1 wojewodzie, to ich posterunki i jednostki dzialajg na terenie gminy i zwy-
kle uczestnicza w pracach zespotu. Czgsto w sktad GZZK wchodza row-
niez przedstawiciele Ochotniczych Strazy Pozarnych oraz innych organiza-
cji spolecznych zaangazowanych w bezpieczenstwo. Posiedzeniom GZZK
przewodniczy wojt lub osoba przez niego wyznaczona, a zespot zbiera si¢
regularnie (np. kilka razy do roku celem aktualizacji plandw, treningdéw alar-
mowych) oraz natychmiast w sytuacji wystgpienia powaznego zdarzenia.
Zadaniem gminnego zespotu jest ocena zagrozen na poziomie lokalnym,
opracowanie procedur postgpowania (np. instrukcji ewakuacji sotectw za-
grozonych powodzig), a takze zapewnienie wymiany informacji i wspot-
dzialania wszystkich lokalnych podmiotéw zaangazowanych w ochrone
ludnosci. Gmina opracowuje i utrzymuje aktualny Gminny Plan Zarzadzania
Kryzysowego, ktory zawiera m.in. charakterystyke lokalnych zagrozen, siat-
ke bezpieczenstwa (wykaz dostgpnych sit i §rodkéw ratowniczych na tere-
nie gminy), procedury reagowania na poszczegolne scenariusze oraz zasady
uruchamiania rezerw i pomocy z zewnatrz. Wojt ma obowiazek uwzglednic¢
w tym planie zalecenia otrzymane od starosty i wojewody, tak, aby plany
Wyzszego 1 nizszego szczebla byly ze soba zharmonizowane. W strukturach
wielu gmin (szczeg6lnie miejskich) dziatajg state gminne lub miejskie centra
zarzadzania kryzysowego (GCZK), jednak nie jest to obowigzkowe ustawo-
wo rozwigzanie. Zwykle powoluje si¢ je w wigkszych miastach na prawach
powiatu — np. w Warszawie, Krakowie czy L.odzi funkcjonuja catodobo-
we miejskie centra operacyjne, monitorujace sytuacje i alarmujace stuzby.
W mniejszych gminach rolg centrum petni po prostu dyzurny urzedu gminy
lub pracownik odpowiedzialny za kontakty z PCZK. Niezaleznie od formy

1 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89,
poz. 590 z p6zn. zm., art. 19 ust 4).
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organizacyjnej, na poziomie gminy dokonuje si¢ pierwszej oceny sytuacji
kryzysowej i podejmuje pierwsze dzialania ratownicze. Gmina jako podsta-
wowa wspolnota samorzadowa jest najblizej obywateli i najlepiej zna ich
potrzeby oraz lokalne uwarunkowania. Jak zauwaza Romaniuk, to wtasnie
gminy wyrastajg na kluczowe podmioty systemu zarzadzania kryzysowego,
zwlaszcza wobec nowych wyzwan, takich jak pandemia czy nagle kleski
zywiotlowe, wymagajace natychmiastowej reakcji na miejscu.

Planowanie kryzysowe stanowi istotny element funkcjonowania syste-
mu na kazdym szczeblu. Ustawa z 2007 r. wprowadzita hierarchiczny system
planéw zarzadzania kryzysowego — od Krajowego Planu Zarzadzania Kryzy-
sowego (KPZK), poprzez plany wojewddzkie i powiatowe, az po plany gmin-
ne. KPZK jest przygotowywany przez RCB we wspotpracy z ministerstwami,
a zatwierdzany przez Rad¢ Ministrow*”. Zawiera on ogolnokrajowa analizg
ryzyka, scenariusze reagowania na najpowazniejsze zagrozenia oraz wytycz-
ne dla administracji wszystkich szczebli. Na jego podstawie wojewodowie
sporzadzaja wojewddzkie plany zarzadzania kryzysowego, uwzgledniajace
specyfike regionalng (np. zagrozenia powodziowe na duzych rzekach, zakta-
dy o zwigkszonym ryzyku awarii na terenie wojewodztwa, itp.). Nastgpnie
starostowie przygotowujg powiatowe plany, integrujace informacje z gmin
i wojewodzkich zalecen, za§ wojtowie — gminne plany dostosowane do lokal-
nych warunkow. Wazng zasada jest spojnos¢ planowania: kazdy plan nizsze-
go szczebla powinien by¢ zgodny z planem wyzszego szczebla i realizowac
wytyczne i zalecenia w nim zawarte™?. Same plany dzielg sie na cztery zasad-
nicze czesci: opis potencjalnych zagrozen i ocene ryzyka, zadania i obowigz-
ki uczestnikow systemu na wypadek kryzysu, procedury reagowania (tzw.
plany operacyjne na okres$lone sytuacje) oraz ustalenia finansowo-logistyczne
dotyczace zabezpieczenia dziatan. Niestety, kontrola NIK wykazata powaz-
ne niedociagniecia w zakresie jakos$ci tych planow na poziomie samorzado-
wym?***. Jak stwierdza NIK, zaden z 20 skontrolowanych planéw zarzadzania

2 Zwigzek Bankow Polskich (red.), Ksigga dobrych praktyk w zakresie zarzadzania ciagto-
$cig dzialania, rozdz. 9: Wspoélpraca z jednostkami publicznymi, Warszawa, ZBP, 2017,
s. 145-160.

3 M. Romaniuk, Gmina w procesie zarzadzania kryzysowego, Wroctawskie Studia Politolo-
giczne, Uniwersytet Wroctawski, 2023, s. 45-62. https://doi.org/10.34616/150574

3% Najwyzsza Izba Kontroli, NIK: gminy i powiaty nieprzygotowane organizacyjnie na sytu-
acje kryzysowe, Serwis Samorzadowy PAP, 2019.
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kryzysowego w gminach i powiatach nie byt rzetelnie przygotowany ani kom-
pletny — plany tworzono dla zasady, by spetni¢ ustawowy obowiazek, czesto
metoda ,,kopiuj-wklej”, bez realnej przydatno$ci praktycznej™>. W skrajnych
przypadkach gminny plan okazywat si¢ catkowicie oderwany od rzeczywi-
stosci — NIK opisata przypadek gminy dotknigtej skutkami nawaticy (burzy
z 2017 1.), gdzie lokalny plan kryzysowy powielat w znacznej czesci tres¢
powiatowego planu i nie zawierat nawet aktualnych danych o dostgpnych na
terenie gminy zasobach. W efekcie, gdy w sierpniu 2017 r. przez Pomorze
przeszta niszczycielska wichura, dziatania ratownicze w wielu miejscach pro-
wadzono ad hoc, bez oparcia o zapisy plandw, ktore okazaty sie nieprzydatne.
NIK ocenita tez krytycznie brak ¢wiczen i aktualizacji — plany czgsto ,,lezaty
w szufladzie”, a personel gminny nie byt z nimi dostatecznie zapoznany. Te
wnioski pokazuja, ze planowanie cywilne na poziomie samorzadéw bywa
traktowane formalnie, co stanowi powazne ograniczenie skutecznosci zarza-
dzania kryzysowego. Konieczne jest zatem bardziej realistyczne podejscie
do planow — regularne aktualizacje, konsultacje ze stuzbami i spoteczno$cia
lokalna, a przede wszystkim testowanie planow poprzez ¢wiczenia (np. sy-
mulacje powodzi czy ewakuacji) i korygowanie ich na podstawie wnioskow
z takich treningow.

Wspotpraca migdzy szczeblami oraz relacje pionowe i poziome sg
fundamentem polskiego systemu zarzadzania kryzysowego. Organy wyz-
szych szczebli petnig funkcje wspierajaca i nadzorcza wobec nizszych — np.
wojewoda monitoruje stan przygotowan powiatow i gmin, moze zarzadzac
przemieszczenie sit (PSP, policji, ratownikow) z obszaréw nieobjetych
kryzysem do rejonu dotknietego katastrofa, a w razie potrzeby wnioskuje
o wsparcie centralne. Z kolei administracja lokalna jest zobowigzana rapor-
towac sytuacje nadzwyczajne do szczebla wyzszego: wdjt informuje staroste
i wojewode o powaznych zdarzeniach, co zapewnia uruchomienie dalszych
mechanizmoéw pomocy. Kluczowa rolg odgrywa tu jednolity obieg informa-
cji — art. 11 ustawy zobowigzuje RCB do zapewnienia wymiany informa-

396

cji miedzy wszystkimi ogniwami od wojta az po premiera’*®. Temu shuzy

3 Najwyzsza Izba Kontroli, NIK: gminy i powiaty nieprzygotowane organizacyjnie na sytu-
acje kryzysowe, Serwis Samorzadowy PAP, 2019.

3% Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89,
poz. 590 z p6zn. zm., art. 11).
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m.in. system catodobowych punktow kontaktowych (stuzb dyzurnych) na
kazdym poziomie — kazda gmina, powiat, stuzba i urzad wojewodzki utrzy-
muje numery alarmowe i adresy e-mail, pod ktérymi mozna przez cata dobg
przekaza¢ ostrzezenie lub zgtoszenie. Informacja o zagrozeniu (np. wykry-
ciu skazenia wody pitnej czy zblizajacej si¢ fali powodziowej) jest w ten
sposob szybko transmitowana w gore i w dot struktury — do wojewody
i RCB, a réwnoczesnie do wszystkich potencjalnie zagrozonych gmin i po-
wiatéw. Wspodlpraca pozioma natomiast przejawia si¢ w ramach zespotow
zarzadzania kryzysowego i nawigzanych porozumien sasiedzkich. Na po-
ziomie lokalnym czesto kilka sasiadujacych gmin taczy sity — dobrym przy-
ktadem jest migdzygminne porozumienie 21 gmin Aglomeracji Opolskiej,
ktore wspolnie z PSP opracowaty zasady wzajemnej pomocy w sytuacjach
kryzysowych. Rowniez powiaty w razie potrzeby dziela si¢ zasobami — np.
jednostki OSP czy sprzet ciezki z jednego powiatu moga zostac¢ skierowane
do pomocy w sasiednim powiecie na mocy porozumien zawartych jeszcze
przed wystagpieniem zagrozenia. Ta solidarno$¢ terytorialna jest waznym
elementem budowania odporno$ci — zwtaszcza w obliczu zjawisk przekra-
czajacych granice administracyjne (powodzie, wichury). Warto podkresli¢,
ze w zespotach kryzysowych uczestnicza przedstawiciele r6znych stuzb i in-
stytucji, co sprzyja wypracowaniu wspolnego jezyka i procedur migdzy nimi
(tzw. podejscie zintegrowane). Przyktadowo, gminny zespot moze uzgodnic¢
z lokalnym posterunkiem policji i OSP zasady ewakuacji mieszkancow zale-
wanej wioski — kto odpowiada za transport 0sob o ograniczonej mobilnosci,
gdzie zorganizowa¢ punkt przyjecia ewakuowanych — tak, aby przy realnym
zagrozeniu kazdy znal swoja rolg.

Wspoldziatanie z organizacjami pozarzadowymi (NGO), Ochotni-
cza Strazg Pozarng (OSP) i spotecznoscia lokalng stanowi coraz wazniejszy
wymiar zarzadzania kryzysowego na poziomie samorzadu. Jednostki OSP
— zrzeszajace lokalnych ochotnikdéw — sa nieodlacznym elementem systemu
ochrony przeciwpozarowej i ratownictwa na terenach wiejskich i w matych
miastach. Dziataja one na mocy ustawy o ochronie przeciwpozarowe;j jako
cze$¢ krajowego systemu ratowniczo-gasniczego (po spetnieniu okreslo-
nych wymogow) lub poza KSRG, zawsze jednak pozostaja pod zwierzch-
nictwem lokalnych wladz samorzgdowych i komend PSP. W praktyce

to wilasnie druhowie OSP czgsto pierwsi docieraja na miejsce pozaru czy
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wypadku w odlegtej miejscowosci, niosgc pomoc zanim pojawig si¢ shuzby
panstwowe. Wajtowie i starostowie $cisle wspodtpracuja z OSP — finansuja
ich wyposazenie, szkolenia, paliwo; wlaczaja do gminnych i powiatowych
plandéw reagowania (np. przypisujac konkretne jednostki OSP do zadan przy
umacnianiu watow przeciwpowodziowych, dystrybucji wody pitnej, itp.).
Spotecznos¢ lokalna jako calos¢ takze odgrywa istotng role — mieszkancy
bywaja nazywani ,,pierwszymi ratownikami na miejscu zdarzenia”, gdyz to
oni zazwyczaj najszybciej reaguja, alarmujg stuzby, podejmuja poczatkowe
dzialania (jak gaszenie zarzewia ognia czy udzielanie pierwszej pomocy po-
szkodowanym) jeszcze przed przybyciem profesjonalnych jednostek. Takie
spontaniczne zaangazowanie spoteczne szczegolnie bylo widoczne podczas
katastrof naturalnych w Polsce — np. podczas powodzi w 2010 r. w gmi-
nie Wilkow mieszkancy, strazacy OSP i wolontariusze z catego kraju ra-
mi¢ w rami¢ walczyli o umocnienie watow przeciwpowodziowych, a po ich
przerwaniu wspolnie organizowali ewakuacje i pomoc dla poszkodowanych.
Pandemia COVID-19 réwniez zaowocowata licznymi oddolnymi inicjaty-
wami (szycie maseczek, dostarczanie zakupéw osobom na kwarantannie,
itp.), podobnie jak kryzys uchodzczy w 2022 r. — pokazujac ogromny poten-
cjat drzemiacy w spoteczenstwie obywatelskim. Organizacje pozarzadowe
(m.in. Polski Czerwony Krzyz, grupy ratownictwa medycznego, fundacje
pomocowe jak PCPM) wniosty istotny wktad w uzupetnienie dziatan pan-
stwa, nierzadko reagujac szybciej i bardziej elastycznie niz urzedy*’. Jak
zauwaza Romaniuk, najwicksze mozliwosci wspotpracy z NGO istniejg wla-
$nie na poziomie lokalnym — gminnym i powiatowym — gdzie partnerstwo
administracji ze stowarzyszeniami czy fundacjami moze realnie zwickszy¢

skutecznos$¢ dziatan*®

. Przyktadowo, lokalne oddziaty PCK moga prowa-
dzi¢ punkty pomocy doraznej podczas ewakuacji, a organizacje wolontariac-
kie — pomaga¢ w dystrybucji zywno$ci i wody. Dotychczas wspotdziatanie
to opierato si¢ glownie na ogdlnych zapisach ustawy o dziatalnosci pozyt-
ku publicznego i wolontariacie. Nowe przepisy jednak idg krok dalej. Wej-

Scie w zycie ustawy z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie

¥7 D. Szescito, Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej — jak zorganizowaé wspotpra-

c¢ samorzadu z organizacjami pozarzadowymi?, Warszawa, Fundacja im. Stefana Batore-
g0, 2025, s. 1-12.

38 M. Romaniuk, Gmina w procesie zarzadzania kryzysowego, Wroctawskie Studia Politolo-
giczne, Uniwersytet Wroctawski, 2023, s. 45-62. https://doi.org/10.34616/150574.
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cywilnej stworzyto formalne ramy dla trwatego wiaczenia organizacji spo-
tecznych w system zarzadzania kryzysowego*”. Ustawa ta pozwala samo-
rzagdom gminnym i powiatowym zawiera¢ porozumienia z organizacjami
pozarzadowymi, ochotniczymi strazami czy innymi podmiotami non-profit
w zakresie realizacji zadan zwigkszajacych bezpieczenstwo mieszkancow.
Na mocy takiego porozumienia NGO mogg przejac realizacje okreslonych
przedsigwzie¢: prowadzenie akcji informacyjnych o zagrozeniach, organi-
zowanie szkolen i ¢wiczen dla ludno$ci, przygotowanie i utrzymanie miejsc
schronienia (np. prowizorycznych noclegowni w szkotach, punktow wyda-
wania positkow), czy tez zakup i magazynowanie sprz¢tu do pomocy huma-
nitarnej. Co wazne, porozumienia te mogg przewidywac finansowanie zadan
ze $rodkdéw samorzadu, co pozwala NGO utrzymywaé gotowo$¢ do dziata-
nia. Nowe prawo stanowi odpowiedz na wnioski ptynace z ostatnich kry-
zysOw: pandemii, wojny na Ukrainie czy katastrofalnej powodzi z 2024 r.,
ktore dobitnie pokazaly kluczowa role organizacji spotecznych w reagowa-
niu na zagrozenia. Eksperci podkreslaja, ze nie mozna juz polegac¢ wylacznie
na spontanicznym zrywie obywateli — konieczne jest systemowe wiaczenie
NGO i lideréow lokalnych we wspolne planowanie i przygotowania do kry-
zysow. Dzigki temu potencjat spoteczny zostanie lepiej wykorzystany, a go-
towos¢ lokalnych struktur — zwigkszona. Dobrym przyktadem sg tu projekty
w rodzaju ,,Odporni na kryzys”, w ramach ktorych samorzadowcy i organi-
zacje spoteczne wspolnie wypracowuja lokalne strategie reagowania i dziela
si¢ zadaniami*®.

Pomimo rozbudowania formalnych struktur, zarzadzanie kryzyso-
we na poziomie samorzagdowym w Polsce stoi przed licznymi wyzwaniami
i ograniczeniami. Jednym z podstawowych jest kwestia kompetencji kadr
i zasobow. NIK w 2019 r. wskazala, ze pracownicy urzedow gmin 1 sta-
rostw odpowiedzialni za sprawy zarzadzania kryzysowego czesto nie mieli
wystarczajacego przygotowania merytorycznego — brakowato szkolen spe-
cjalistycznych, a co wigcej do obsady tych stanowisk nie wymagano usta-

wowo zadnych kwalifikacji (stanowiska te nieraz powierzano ,,z klucza”

39 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa, t.j. (Dz.U.
72024 1. poz. 1077 ze zm.).

400 PCPM, Odporni na kryzys — rekomendacje dla wiaczenia spotecznosci lokalnej w system
zarzadzania kryzysowego, Warszawa, Fundacja PCPM, 2025.
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innym urzednikom)*!. Powoduje to, ze jako$¢ planow i dziatan bywa niz-
sza, a wspoOlpraca ze stuzbami ratowniczymi — utrudniona. Kolejnym pro-
blemem jest niedobor $§rodkow finansowych w samorzadach na realizacje
zadan z zakresu bezpieczenstwa. Cho¢ zgodnie z prawem powiaty i gminy
powinny zabezpieczaé w budzetach fundusze na zarzadzanie kryzysowe,
w praktyce wydatki te bywaja niewystarczajace lub porozrzucane po roz-
nych pozycjach (utrudnia to ich identyfikacje i kontrole). Dopiero powazne
kryzysy ujawniajg luki — np. przed wspomniang nawainicg w 2017 r. zaden
ze skontrolowanych samorzadow nie przewidzial w planach alternatywnych
zrodet zasilania i tacznosci, co sparalizowato przeplyw informacji po znisz-
czeniu sieci energetycznej i telekomunikacyjnej*?. Istotng barierg jest tez
niska aktywno$¢ zespolow zarzadzania kryzysowego w okresach ,,spokoj-
nych”. Zespotly te zbieraja si¢ czesto tylko pro forma kilka razy do roku
lub — co gorsza — wylacznie podczas realnego kryzysu. Powoduje to brak
praktyki we wspotdziataniu; uczestnicy zespotéw nie znaja dobrze procedur
ani siebie nawzajem, co wydhluza reakcje w naglej sytuacji. Czestotliwos¢
zwolywania posiedzen GZZK zalezy od wojta, a brak regularnych spotkan
utrudnia ocen¢ stanu przygotowan i gotowosci faktycznej. Kultura proak-
tywnego planowania dopiero si¢ ksztattuje — nadal dominuje podejscie re-
agowania dopiero po wystgpieniu szkody (,,madro$¢ Polaka po szkodzie™),
zamiast inwestowania w prewencj¢ i budowanie odpornosci lokalnej na za-
grozenia. Pewnym problemem bywa réwniez rozmycie odpowiedzialno$ci
i potencjalne spory kompetencyjne — np. migdzy gming a powiatem w kwe-
stii utrzymania watéw przeciwpowodziowych czy drog (na szczescie ustawa
o ochronie ludnosci z 2024 r. doprecyzowuje wiele z tych kwestii, wskazujac
jednoznacznie gospodarza danego zadania). W sytuacjach kryzysowych nie
ma jednak miejsca na spory kompetencyjne — kluczowe jest skuteczne przy-
wodztwo kryzysowe i wspotdziatanie ponad podziatami.

System zarzadzania kryzysowego w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego w Polsce jest rozbudowany i oparty na jasno zdefiniowanych szcze-
blach — od centralnego przez wojewddzki i powiatowy po gminny — z przy-
pisaniem konkretnych zadan i instrumentéw na kazdym z poziomow. Jego

1 Najwyzsza Izba Kontroli, NIK: gminy i powiaty nieprzygotowane organizacyjnie na sytu-
acje kryzysowe, Serwis Samorzadowy PAP, 2019.
402 Tamze.
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efektywnos¢ zalezy jednak od rzeczywistego wypelnienia trescig tych ram
organizacyjnych: od fachowosci kadr, poprzez rzetelne planowanie i ¢wicze-
nie procedur, po wykorzystanie potencjatu drzemigcego w spotecznosciach
lokalnych. Praktyka pokazata zar6wno przyklady sprawnego dziatania — jak
choc¢by skoordynowana akcja ewakuacji podczas powodzi czy szybka re-
akcja czegsci samorzadow na pierwszy szok pandemii — jak i przypadki po-
waznych zaniechan, ujawnione cho¢by w raporcie NIK z 2019 r.** Nowe
uwarunkowania — zmiany klimatyczne przynoszace czestsze kleski zywio-
towe, zagrozenia hybrydowe i epidemiczne, a takze oczekiwania spoteczne
co do bezpieczenstwa — wymuszajg dalsze usprawnienia systemu. Kierunki
zmian wyznacza wspomniana ustawa z 2024 r. o ochronie ludnosci, integru-
jaca zarzadzanie kryzysowe z obrong cywilng oraz przewidujaca znaczace
srodki finansowe na wzmocnienie lokalnych zdolno$ci (na realizacje zadan
ustawy zaplanowano ponad 4 mld zt do konca 2025 r.). Wlaczenie organi-
zacji spotecznych w przygotowania, rozwoj lokalnych systeméw wczesne-
go ostrzegania (np. SMS-owy Alert RCB rozbudowany o poziom gminny),
tworzenie planow ciaglosci dziatania dla kluczowych uslug komunalnych
— to elementy budowania odporno$ci samorzadow na kryzysy. Rownie istot-
ne jest ksztaltowanie §wiadomosci i edukacja mieszkancow, aby stawali
si¢ partnerami w systemie bezpieczenstwa, a nie tylko jego adresatami®™.
Wszystkie te dzialania maja sprawié, ze zarzadzanie kryzysowe na poziomie
lokalnym bedzie nie tylko formalnie poprawne, ale przede wszystkim sku-

teczne 1 sprawne w obliczu realnych zagrozen.

5.2. Zarzadzanie kryzysowe na poziomie wojewodzkim
i krajowym
Wojewoda pelni kluczowa funkcje w systemie zarzadzania kryzyso-

wego na poziomie regionalnym. Ustawa jednoznacznie wskazuje wojewo-

de¢ jako organ wtasciwy w sprawach zarzadzania kryzysowego na terenie

403 Tamze.
404 J. Wolejszo, K. Rejman, M. Wilczynska (red.), Bezpieczenstwo informacji w zarzgdzaniu
kryzysowym, Kalisz, Kaliskie Towarzystwo Przyjaciot Nauk, 2025.
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wojewoOdztwa*®, Oznacza to, ze wojewoda odpowiada za koordynacje dzia-
fan ponadlokalnych w sytuacjach kryzysowych, obejmujacych wiecej niz
jedna jednostke samorzadu terytorialnego. W praktyce wojewoda koordynu-
je dziatania powiatow i gmin, szczegdlnie gdy skala zagrozenia przekracza
mozliwosci pojedynczego powiatu lub gminy*®. Do zadan wojewody nalezy
m.in. kierowanie monitoringiem i analiza zagrozen na terenie wojewodztwa,
organizacja planowania cywilnego i reagowania kryzysowego oraz wspie-
ranie organdw samorzadowych nizszego szczebla w realizacji ich zadan
z zakresu zarzadzania kryzysowego. Wsparcie to przejawia si¢ cho¢by po-
przez wydawanie zalecen do powiatowych i gminnych planow reagowania
kryzysowego oraz poprzez udostepnianie zasobow i informacji niezb¢dnych
do dziatan ratowniczych i usuwania skutkow kryzysu. Wojewoda, dziatajac
z ramienia administracji rzadowej w terenie, moze uruchamia¢ sily i $rodki
spoza danej gminy czy powiatu — np. dysponowaé¢ wsparciem stuzb zespo-
lonych (Panstwowej Strazy Pozarnej, Policji, inspekcji itp.) dziatajacych na
obszarze wojewodztwa. W ten sposob wojewoda zapewnia, ze lokalne wla-
dze nie pozostaja same w obliczu wickszego zagrozenia.

Narzedziem operacyjnym wojewody jest Wojewoddzkie Centrum
Zarzadzania Kryzysowego (WCZK) — catodobowa komoérka dziatajaca
w urzedzie wojewodzkim, ktora gromadzi dane o zagrozeniach, koordynuje
przeptyw informacji oraz inicjuje procedury reagowania. Przy wojewodzie
funkcjonuje takze Wojewodzki Zespot Zarzadzania Kryzysowego (WZZK)
jako organ opiniodawczo-doradczy. Wojewoda powotuje sktad WZZK we-
dlug potrzeb — moga w nim zasiada¢ przedstawiciele administracji rzadowej
i samorzadowej oraz eksperci. WZZK wspomaga wojewode¢ w ocenie sytuacji
i rekomendowaniu dziatan, jednak decyzje podejmowane sa jednoosobowo
przez wojewode (zgodnie z zasada jednoosobowego kierownictwa w zarza-
dzaniu kryzysowym). Warto podkresli¢, ze wojewoda realizuje zadania za-
rzadzania kryzysowego poprzez komorki organizacyjne urzedu (np. wydziat
bezpieczenstwa i zarzadzania kryzysowego) oraz poprzez podporzadkowane
mu shuzby zespolone. Integracja tych stuzb na poziomie wojewddztwa (tzw.

405 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89,
poz. 590 z pézn. zm. art. 14, ust. 1).

406 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89,
poz. 590 z pézn. zm. art. 14, ust. 2, pkt 1).
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zasada zespolenia) umozliwia jednolite kierowanie akcja w sytuacji kryzy-
sowej. Dzigki temu w razie potrzeby wojewoda moze skoordynowa¢ np.
dziatania PSP, Policji, inspekcji sanitarnych i innych podmiotow panstwo-
wych na danym terenie. Wojewoda odgrywa réwniez role tgcznika miedzy
poziomem krajowym a lokalnym. To on przekazuje polecenia i wytyczne
wydane na szczeblu centralnym do starostow i wojtow, a zarazem raportuje
do centrum o rozwoju sytuacji na dole. Ustawa przewiduje, ze organ, ktory
pierwszy uzyska informacj¢ o zagrozeniu, niezwtocznie informuje organy
wyzszego 1 nizszego szczebla. Czgsto tym organem jest wlasnie wojewoda
— szczegoblnie gdy zagrozenie ma charakter ponadpowiatowy lub potencjal-
nie ponadregionalny. Koordynacja ponadlokalna w wykonaniu wojewody
oznacza m.in. organizowanie wspolnych ¢wiczen z udziatem réznych po-
wiatow, uzgadnianie planow ewakuacji (wojewoda zatwierdza wojewodzki
plan ewakuacji ludno$ci obejmujacy rejony z wielu powiatow) czy zarza-
dzanie relokacja zasobow (np. przesuniecie sprzetu ratowniczego do rejonu
dotknigtego kleska). Przyktadowo, wojewoda opracowuje wojewodzki plan
ewakuacji i w razie potrzeby moze zarzadzi¢ ewakuacje ludnosci z terenow
zagrozonych, w porozumieniu z sgsiednimi wojewddztwami lub z poziomem
krajowym, jesli ewakuacja wykracza poza obszar jednego wojewodztwa.
Wsparcie gmin i powiatow przez wojewod¢ ma takze wymiar finan-
sowy 1 organizacyjny. Wojewoda dysponuje §rodkami z budzetu panstwa
(np. z rezerwy celowej na zarzadzanie kryzysowe) przeznaczonymi na do-
finansowanie zadan z zakresu ochrony ludno$ci i usuwania skutkow klesk
zywiotowych na poziomie lokalnym. Moze przyzna¢ samorzadom $rodki na
odbudowe infrastruktury po katastrofie czy na szkolenia z zakresu reago-
wania kryzysowego. Ponadto wojewodowie prowadza wojewodzkie centra
logistyczne (magazyny interwencyjne), ktére gromadzg sprzet i rezerwy ma-
teriatowe do uzycia w sytuacjach nadzwyczajnych — dostepne dla powiatow
i gmin w razie kryzysu. Nalezy zaznaczy¢, ze obecny model prawny w Polsce
nie daje wojewodzie petnej wladzy dyrektywnej wobec samorzagdow w sy-
tuacji kryzysowej — formalne wydawanie polecen organom gmin czy po-
wiatéw (oraz przedsigbiorcom) jest zastrzezone dla Prezesa Rady Ministrow
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i ministréw*”’. W ostatnim czasie pojawita si¢ jednak dyskusja nad zmiang
tego stanu. Ministerstwo Klimatu i Srodowiska postulowato, aby wojewo-
da mogt wydawac wigzace polecenia podczas kryzysu, co miatoby uspraw-
ni¢ reakcje — dotad podobne uprawnienia nadawano wojewodom tylko na
podstawie specustaw w szczeg6lnych sytuacjach (np. powodz). Przyktadem
jest powodz, podczas ktorej specustawa data wojewodom prawo wydawa-
nia polecen dot. usuwania odpadéw z terenéw zalanych, co przyspieszyto
dziatania porzadkowe. Jednak autorzy projektu nowelizacji z Rzagdowego
Centrum Bezpieczenstwa (RCB) byli sceptyczni wobec takiego rozszerzenia
kompetencji wojewodow, argumentujac, ze zarzadzanie kryzysowe zgodnie
z ustawg sprawuje rzad i to premier oraz ministrowie powinni zachowac wy-
faczne prawo wydawania polecen, aby unikngé ewentualnych kolizji decyzji
oraz problemoéw z finansowaniem tych polecen. Ostateczny ksztatt przepi-
sow w tym zakresie pozostaje przedmiotem prac legislacyjnych, lecz sama
debata uwidacznia rosnaca $wiadomos$¢ roli wojewody jako koordynatora
dziatan kryzysowych i potrzebe zapewnienia mu odpowiednich narzgdzi
decyzyjnych. Wojewoda, sprawujac nadzor nad zarzadzaniem kryzysowym
w regionie, musi jednoczes$nie $cisle wspotpracowac z centralnymi struktura-
mi zarzadzania kryzysowego. W przypadku eskalacji zagrozenia wojewoda
informuje wlasciwe organy centralne (Ministra Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji, Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa) o sytuacji oraz o podjetych
dziataniach. Dzigki nowoczesnym technologiom komunikacyjnym, wymia-
na informacji jest biezaca, co pozwala centrum szybko reagowac i wydawac
decyzje, jesli kryzys wymaga interwencji ponadwojewodzkiej. Reasumujac,
wojewoda pelni funkcje regionalnego menedzera kryzysowego, bedacego
ogniwem taczacym poziom lokalny z krajowym — koordynuje i wspiera dzia-
ania na dole, a gdy sytuacja tego wymaga, uruchamia mechanizmy wsparcia
ze szczebla centralnego. Na poziomie krajowym za zarzadzanie kryzysowe
odpowiada Rada Ministréw z Premierem na czele — to najwyzszy organ kie-
rujacy i ponoszacy odpowiedzialno$¢ za reagowanie na zagrozenia obejmu-
jace wiecej niz jedno wojewddztwo lub o znaczeniu ogoélnopanstwowym.
Prezes Rady Ministréw moze — w sytuacji kryzysowej — wydawac polecenia

47 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89,
poz. 590 z p6zn. zm. art. 7).
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obowiazujace organy administracji rzadowej i samorzadowej oraz inne pod-

mioty*%

, co stanowi najsilniejszy instrument zarzadczy w systemie. W trybie
pilnym, jesli wymaga tego dobro panstwa, rol¢ t¢ moze tymczasowo pehic¢
Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji, zobowigzany jednak do nie-
zwlocznego powiadomienia premiera o swoich dziataniach*®.

Centralnym organem o charakterze doradczo-koordynacyjnym jest
Rzadowy Zespot Zarzadzania Kryzysowego (RZZK). Zespot ten, utworzony
przy Radzie Ministréw, odpowiada za inicjowanie i koordynowanie dziatan
w zakresie zarzadzania kryzysowego na szczeblu panstwa. RZZK nie ma
osobowosci decyzyjnej (jego ustalenia maja charakter rekomendacji), ale
zgodnie z planowanymi reformami ma zyska¢ wigksze umocowanie — po-
stuluje si¢ uczynienie go organem o charakterze decyzyjnym, aby skupi¢
centrum kierowania kryzysowego w jednym miejscu (pod przewodnictwem
premiera). Aktualnie w sktad RZZK wchodza najwazniejsze osoby rzadowe:
Prezes Rady Ministrow (przewodniczacy), jego zastepcy — Minister Obrony
Narodowej oraz Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji, a takze m.in.
Minister Spraw Zagranicznych, Minister — Koordynator Stuzb Specjalnych
(jesli jest powotany) oraz inni wlasciwi ministrowie i szefowie urzedow
centralnych, zaleznie od rodzaju kryzysu. Sekretarzem RZZK jest Dyrek-
tor Rzagdowego Centrum Bezpieczenstwa. RZZK moze obradowaé w trybie
jawnym lub niejawnym, w zalezno$ci od wrazliwo$ci tematu. Posiedzenia
Zespotu zwotywane sg w sytuacjach powaznych zagrozen — np. przed pod-
jeciem decyzji o wprowadzeniu stanu nadzwyczajnego, w obliczu katastrofy
naturalnej o duzej skali czy kryzysu bezpieczenstwa narodowego.

Najwazniejszg wyspecjalizowang instytucjg na poziomie centralnym
jest Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa (RCB), utworzone na mocy usta-
wy z 2007 r. RCB petni role krajowego centrum zarzadzania kryzysowego,
dzialajacego w systemie 24/7. Gtowne zadania RCB obejmuja: calodobowy

monitoring i analiz¢ zagrozen w kraju (oraz monitorowanie zagrozen poza

408 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr &9,
poz. 590 z p6zn. zm. art. 11).

409 M. Krawczyk, G. Nowacki, Functioning of the Crises Management System at the Country
and Commune Including the Aspects of Transport, Journal of Civil Engineering and Trans-
port, 5(2), 2023, s. 9-24. https://doi.org/10.24136/tren.2023.005
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granicami, mogacych wptynaé¢ na Polske)*!?, przekazywanie wiasciwym
organom ostrzezen i rekomendacji, a takze koordynacje obiegu informacji
migdzy wszystkimi szczeblami administracji w czasie sytuacji kryzysowe;j.
RCB zapewnia obstuge merytoryczno-techniczng Rady Ministrow, Prezesa
RM, RZZK oraz ministra wlasciwego ds. wewnetrznych w sprawach zarza-
dzania kryzysowego*!!. Innymi stowy, RCB przygotowuje analizy, raporty
i projekty decyzji dla najwazniejszych organow panstwa, aby utatwi¢ im po-
dejmowanie trafnych dzialan w obliczu zagrozen. Strukturalnie RCB jest
centrum, ktore integruje informacje z wojewodzkich centrow zarzadzania
kryzysowego (WCZK) oraz resortowych centrow zarzadzania kryzysowego.
Na kazdym poziomie administracji istnieje organ decyzyjny odpowiedzial-
ny za zarzadzanie kryzysowe (jednoosobowy, zgodnie z zasadg personalne;j
odpowiedzialno$ci: wojt, starosta, wojewoda, premier), wspierany przez or-
gan kolegialny o charakterze doradczym (zespoly zarzadzania kryzysowego)
oraz odpowiednie centrum zarzadzania kryzysowego zapewniajace zaplecze
operacyjne i wymiane informacji. Na poziomie gminnym utworzenie cen-
trum nie jest obowigzkowe — zalezy od decyzji lokalnych wtadz i mozliwo-
$ci (w praktyce wigksze miasta posiadajg centra zarzadzania kryzysowego,
natomiast mate gminy czgsto nie tworza osobnych centrow). Ten brak obli-
gatoryjnych centrow na najnizszym szczeblu bywa wskazywany jako poten-
cjalna luka w systemie — moze powodowac przerwy w ciggtosci przeptywu
informacji i utrudnia¢ sprawne reagowanie, jesli gmina nie dysponuje dedy-
kowanym calodobowym centrum?*?2, Niemniej jednak, nawet tam, gdzie nie
ma statego centrum gminnego, w razie kryzysu wojt/burmistrz uruchamia
dorazne stanowisko kierowania (np. w ramach urzgdu gminy lub lokalnej
jednostki PSP), a powiatowe i wojewodzkie centra przejmuja role weztow
komunikacyjnych.

Wracajac do struktur centralnych — Rzadowe Centrum Bezpieczen-
stwa pehi szereg kluczowych funkcji. Po pierwsze, odpowiada za cywilne

410 G. Pietrek, Poziomy, struktura i zadania systemu zarzadzania kryzysowego administracji
rzagdowej, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoly Oficerskiej Wojsk Ladowych im. gen. Tade-
usza Kos$ciuszki we Wroctawiu, 3 (161), 2011, s. 376-388.

41 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89,
poz. 590 z p6zn. zm. art. 11, ust. 2).

412 M. Krawczyk, G. Nowacki, Functioning of the Crises Management System at the Country
and Commune Including the Aspects of Transport, Journal of Civil Engineering and Trans-
port, 5, 2, 2023, s. 9-24, https://doi.org/10.24136/tren.2023.005
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planowanie kryzysowe na poziomie panstwa. RCB we wspotpracy z innymi
organami opracowuje strategiczne dokumenty planistyczne, o ktéorych mowa
w kolejnej czesci (m.in. Krajowy Plan Zarzadzania Kryzysowego). Po dru-
gie, RCB koordynuje dziatania prewencyjne takie jak opracowanie katalogu
zagrozen krajowych, przygotowywanie procedur postepowania i standardow
reagowania. Po trzecie, w sytuacjach kryzysow o charakterze krajowym
RCB zapewnia sprawny obieg informacji pomi¢dzy wszystkimi zaangazo-
wanymi podmiotami — od szczebla gminnego po centralny. W praktyce, gdy
dochodzi do powaznego zdarzenia, RCB zbiera meldunki od wojewodow
i innych instytucji, przygotowuje zintegrowany obraz sytuacji dla kierownic-
twa panstwa, uruchamia odpowiednie procedury (np. z zakresu ostrzegania
ludnosci — Alert RCB), a takze inicjuje posiedzenia RZZK lub sztabu kryzy-
sowego w Kancelarii Premiera, je§li wymagane sa decyzje miedzyresortowe.
W strukturze rzadowej funkcjonuja rowniez resortowe elementy systemu
zarzadzania kryzysowego. Kazdy minister kierujacy okreslonym dziatem
administracji publicznej oraz kierownik centralnego urzedu ma obowigzek
posiada¢ wilasny plan zarzadzania kryzysowego oraz powotaé zespot za-
rzadzania kryzysowego wewnatrz swojej instytucji. Przyktadowo, Minister
Zdrowia dysponuje zespolem kryzysowym na wypadek epidemii, Minister
Infrastruktury — na wypadek katastrofy transportowej, itp. Resortowe centra
1 zespoty wspoldziatajag z RCB, zapewniajac specjalistyczng wiedze i wyko-
nujac zadania w swoim sektorze podczas sytuacji kryzysowej. W praktyce,
przy kryzysach sektorowych (np. epidemia, awaria energetyczna), to resort
wlasciwy prowadzi dziatania operacyjne, a RCB i RZZK peknia funkcje ko-
ordynujgcg migdzy réznymi sektorami i regionami. Nalezy tez wspomnieé
o roli Szefa Obrony Cywilnej Kraju, ktorg petni z urzedu Komendant Gtow-
ny Panstwowej Strazy Pozarnej. Obrona cywilna, cho¢ formalnie odrgbna od
zarzadzania kryzysowego, jest z nim $cisle powigzana w zakresie ochrony
ludnosci*®. Dotychczasowe przepisy obrony cywilnej byly jednak przesta-
rzate — w 2022 r. uchylono starg ustawe o powszechnym obowigzku obrony,
pozostawiajac luke prawng w tym obszarze.

413 K. Ochyra-Zurawska, J. Nowicka, Z. Ciekanowski, Organizacje pozarzadowe w systemie
bezpieczenstwa panstwa na przyktadzie Ochotniczych Strazy Pozarnych, w: Prakseolo-
gia w zarzadzaniu i dowodzeniu, t. 8: Etycznos¢ w dowodzeniu, W. Kiezun, J. Wotejszo,
K. Mikurenda (red.), Kalisz, Kaliskie Towarzystwo Przyjaciot Nauk, 2020, s. 23-40.
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Struktury centralne (Rada Ministréw/Premier, RZZK, RCB i resor-
ty) pelnia zatem przede wszystkim rolg koordynujaca i wspierajacg wobec
dziatan realizowanych w terenie. Zgodnie z zasada subsydiarno$ci, poziom
lokalny jest wykonawczy, natomiast wyzsze poziomy zapewniaja przywodz-
two, zasoby i jednolitg polityke reagowania. Dzi¢ki istnieniu rozbudowa-
nych centralnych struktur, panstwo moze reagowac na zagrozenia, ktore
przekraczajg granice administracyjne pojedynczych wojewddztw, oraz za-
pewni¢ jednolite standardy przygotowan w calym kraju.

Skuteczne zarzadzanie kryzysowe wymaga jednak nie tylko reago-
wania na biezgce zagrozenia, ale rowniez wcze$niejszego planowania
i regularnych ¢wiczen. Na poziomie krajowym kluczowym dokumentem
strategicznym jest Krajowy Plan Zarzadzania Kryzysowego (KPZK). Plan
ten, opracowywany przez Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa we wspot-
pracy z innymi podmiotami (ministerstwami, urzgdami centralnymi oraz
wojewodami), stanowi bazg dla planowania kryzysowego w catym kraju.
KPZK jest dokumentem wyjsciowym dla tworzenia planéw zarzadzania
kryzysowego na nizszych szczeblach — ministrowie, kierownicy urzgdow
centralnych 1 wojewodowie musza swoje plany dostosowa¢ do ram wyzna-
czonych w KPZK. W tym sensie KPZK pelni role ,,matrycy planistycznej”
dla systemu. Zawarto$¢ Krajowego Planu obejmuje wszystkie cztery fazy
zarzadzania kryzysowego — zapobieganie, przygotowanie, reagowanie i od-
budowe — co czyni go kompleksowym narzedziem dla administracji. Plan
identyfikuje katalog mozliwych zagrozen o znaczeniu krajowym, ocenia ich
prawdopodobienstwo i potencjalne skutki, przypisuje podmioty wiodace
dla kazdego rodzaju zagrozenia (tzn. wskazuje, ktory resort lub instytucja
bedzie koordynowa¢ dzialania w razie wystapienia danego typu kryzysu),
a takze opisuje procedury reagowania i usuwania skutkéw. Przyktadowo,
w najnowszej aktualizacji KPZK uwzgledniono zagrozenia, ktére wysune-
ly si¢ na pierwszy plan w ostatnich latach: skazenie srodowiska wodnego
(dodane po katastrofie ekologicznej na Odrze latem 2022 r.) oraz masowa
migracje ludnosci (doswiadczong m.in. wskutek kryzysu na granicy i wojny
na Ukrainie). Wprowadzenie tych zagrozen do planu oznacza przygotowa-
nie scenariuszy i procedur na wypadek ich materializacji — np. przypisano
Ministrowi Infrastruktury rol¢ podmiotu wiodacego dla zagrozenia zanie-

czyszczenia wod, a MSWiA — dla scenariusza masowej migracji. Co wazne,
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KPZK jest dokumentem zywym, regularnie aktualizowanym nie rzadziej niz
co 2 lata, a w razie potrzeby czgsciej — jesli pojawia si¢ nowe rodzaje za-
grozen badz wnioski z przebiegu realnych sytuacji kryzysowych sugerujace
konieczno$¢ korekt. Najnowsza wersja KPZK zostala zaktualizowana i obo-
wiazuje od 4 sierpnia 2025 r., zastepujac poprzednia edycje z marca 2022 r.
Aktualizacja w 2025 r. (6sma z kolei) objeta m.in.: zmiany w procedurach
udzielania pomocy psychologicznej ofiarom zdarzen (potozono nacisk na in-
terwencj¢ psychologiczng wykonywang takze przez przeszkolony personel
niemajgcy formalnie tytulu psychologa), uwzglgdnienie wspomnianych no-
wych zagrozen (Odra 2022, migracje) oraz dostosowanie zapisoOw do zmian
w strukturze administracji rzadowej (np. uwzglednienie utworzenia nowego
dzialu administracji — gospodarka surowcami energetycznymi, czy zmiana
podleglosci Rzadowej Agencji Rezerw Strategicznych). Ciagle doskonale-
nie planu krajowego odzwierciedla zasade uczenia si¢ na doswiadczeniach —
wydarzenia takie jak pandemia COVID-19, katastrofy naturalne (np. powo-
dzie) czy zagrozenia hybrydowe sktaniaja do rewizji scenariuszy i procedur.
W 2024 r. rzad przyjat Raport o zagrozeniach bezpieczefnstwa narodowego,
z ktorego wnioski zostaty uwzglednione przy aktualizacji KPZK, zapew-
niajac zgodnos¢ planowania z realnie zidentyfikowanymi lukami systemu
bezpieczenstwa.

Obok planu krajowego istniejg analogiczne wojewodzkie plany za-
rzadzania kryzysowego (opracowywane przez kazdego wojewode), a takze
powiatowe i gminne plany. Plany te muszg by¢ wzajemnie spojne — plany
nizszego szczebla uwzgledniaja wytyczne i zalecenia z planow wyzszych
szczebli. Wojewoda zatwierdza plany powiatowe, natomiast plany woje-
wodzkie sg opiniowane i zatwierdzane na poziomie centralnym (przez RCB
i ministra ds. administracji). Niestety, wedtug kontroli NIK zdarzalo sig¢, ze
sporzadzanie tych planow bywato traktowane przez samorzady czysto for-
malnie — jako obowigzek papierowy — co obnizato ich praktyczng przydat-
nos$¢. Niemniej trwajace prace nad nowg ustawa o ochronie ludnosci prze-
widuja stworzenie jednolitego, elektronicznego systemu planistycznego dla
gmin, co ma ujednolici¢ i uprosci¢ proces aktualizacji planow na dole.

Drugim filarem przygotowan — obok planowania — s3a ¢wiczenia
kryzysowe. Regularne ¢wiczenia na poziomie krajowym i wojewodzkim

pozwalaja sprawdzi¢ procedury w praktyce, zidentyfikowa¢ ewentualne
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niejasnosci kompetencyjne czy braki w zasobach, a takze wypracowac
wspoldziatanie roznych stuzb i instytucji. W Polsce organizuje si¢ zarowno
¢wiczenia sztabowe (decyzyjne), jak i praktyczne z udziatem sit ratowni-
czych. Cwiczenia krajowe nierzadko przybieraja forme wielkoskalowych
symulacji obejmujacych wiele wojewddztw jednoczesnie. Przyktadem moze
by¢ ¢éwiczenie o kryptonimie LIBERO 2023, przeprowadzone na terenie
catego kraju w listopadzie 2023 r. Jego celem bylo sprawdzenie procedur
systemu zarzadzania kryzysowego w zakresie ostrzegania i alarmowania
ludnosci cywilnej oraz wojska o zagrozeniach z powietrza. Organizatorem
¢wiczenia byto Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa we wspotpracy z Mini-
sterstwem Spraw Wewngetrznych i Administracji oraz Ministerstwem Obro-
ny Narodowej. W trakcie LIBERO 2023 wielokrotnie uruchamiano system
alarmowy (syreny) i testowano dystrybucje komunikatéw alarmowych, sy-
mulujac scenariusz ataku rakietowego na Polske. Takie ¢wiczenia pozwalajg
oceni¢ sprawnos¢ tacznoscei alarmowej migdzy RCB, centrami wojewodzki-
mi i lokalnymi, sprawdzi¢ skutecznos¢ systemu Alert RCB (rozestania SMS
z ostrzezeniem) oraz gotowos¢ spoteczenstwa do wlasciwego reagowania na
sygnaty alarmowe. Innym przyktadem z ostatnich lat sg cykliczne ¢wicze-
nia RENEGADE/SAREX, organizowane we wspotpracy z Sitami Zbrojny-
mi, ktore symulujg sytuacje naruszenia przestrzeni powietrznej przez statek
powietrzny stanowiacy zagrozenie (Renegade) oraz akcje poszukiwaw-
czo-ratownicze (Sarex). W ich ramach testowane jest m.in. uruchamianie
systemoOw ostrzegania przed uderzeniami z powietrza oraz wspotdziatanie
wojska, RCB i stuzb cywilnych w przypadku koniecznos$ci ewakuacji lub
ratowania ludnos$ci. Na poziomie resortowym rowniez odbywaja si¢ ¢wi-
czenia obronne i kryzysowe — np. MON i MSWiA organizowaty w 2023 r.
¢wiczenie pk. RADOMKA 2023, sprawdzajgce przygotowanie stuzb mun-
durowych, medycznych oraz wydziatéw zarzadzania kryzysowego na wy-
padek sytuacji obronnej na zapleczu dzialan wojskowych. Cwiczenia krajo-
Wwe s3 czgsto przygotowywane w oparciu o scenariusze zagrozen uznane za
najbardziej prawdopodobne lub najbardziej niebezpieczne. Scenariusze te
wynikaja z ocen ryzyka i Raportu o zagrozeniach bezpieczenstwa narodo-
wego, stanowigcego przeglad strategiczny zagrozen. Przyktadowo, po do-
$wiadczeniach z lat 2019-2020 do priorytetowych scenariuszy ¢wiczonych

wlaczono zarzadzanie pandemig oraz kryzys migracyjny. W 2020 r. (jeszcze
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w trakcie trwania realnej pandemii COVID-19) przeprowadzono seri¢ ¢wi-
czen sztabowych z zakresu dystrybucji szczepionek i utrzymania ciaglosci
dziatania instytucji panstwowych. Z kolei w 2021 r., w obliczu narastajace-
g0 napiecia na granicy z Biatorusia, zorganizowano ¢wiczenia z symulacja
masowego naplywu uchodzcow i koniecznosci rozlokowania duzej liczby
0s0b w réznych regionach — co przygotowato administracj¢ na wyzwania,
jakie rzeczywiscie wystapity w 2022 r. po wybuchu wojny na Ukrainie. Nie
tylko administracja ¢wiczy — rownie wazne sg treningi stuzb ratunkowych
(Panstwowej Strazy Pozarnej, Policji, ratownictwa medycznego) o zasiegu
krajowym lub regionalnym. Strazacy organizuja corocznie duze manewry
ratownicze, czgsto z udziatem oddziatéw z kilku wojewodztw (np. manew-
ry pk. RATOWNIK lub ¢wiczenia przeciwpowodziowe w dorzeczu duzych
rzek). Pozwala to zgra¢ dziatania jednostek spoza macierzystego terenu — co
bywa nieocenione przy wzajemnej pomocy migdzywojewddzkiej podczas
powodzi czy po przejsciu gwattownych wichur. Waznym elementem przy-
gotowan sg rowniez gry decyzyjne i symulacje komputerowe, pozwalajace
trenowac kadre kierownicza w podejmowaniu decyzji kryzysowych bez an-
gazowania realnych sit. Przyktadowo, wojewddztwa prowadza okresowo gry
symulujace przebieg katastrofy (np. skazenie chemiczne czy rozlegly blac-
kout energetyczny) — wojewoda wraz z cztonkami WZZK muszg wowczas
prze¢wiczy¢ podejmowanie decyzji, wydawanie komunikatow dla ludnosci,
uruchamianie rezerw itp. Cato$¢ tych dziatan — planowania i ¢wiczen — shu-
zy budowaniu scenariuszy reagowania. Scenariusze te to rozwinigte opisy
hipotetycznych sytuacji kryzysowych, wraz z przypisaniem rol poszczegdl-
nym podmiotom i krok po kroku rozpisanym przebiegiem zdarzen i reak-
cji. Krajowe plany i instrukcje operacyjne czesto zawieraja tzw. wariantowe
scenariusze — np. scenariusz powodzi powolnej vs powodzi btyskawicznej,
scenariusz ataku terrorystycznego chemicznego vs biologicznego, itp. Dzig-
ki temu osoby odpowiedzialne (wojewodowie, ministrowie, stuzby) dyspo-
nujg swoistym zbiorem receptur na rézne kryzysy. Oczywiscie zycie moze
zaskoczy¢ i rzeczywistos$¢ nie przebiega doktadnie wedtug scenariusza, jed-
nak posiadanie wczesniej prze¢wiczonych schematdéw dziatania skraca czas
reakcji 1 zmniejsza ryzyko popehienia bledow w chaosie kryzysu. Warto
nadmieni¢, ze Polska aktywnie uczestniczy takze w ¢wiczeniach migdzy-

narodowych w ramach Unijnego Mechanizmu Ochrony Ludnosci i struktur
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NATO**. Cwiczenia te pozwalaja na wymiane do$wiadczen i wypracowanie
procedur wspolpracy transgranicznej. Przyktadem moze by¢ ¢wiczenie EU
MOLDEX 2017, gdzie polscy strazacy ¢wiczyli wspolnie z innymi krajami
UE reagowanie na trzesienie ziemi w Motdawii. Rowniez co roku NATO
organizuje ¢wiczenie zarzadzania kryzysowego CMX, w ktorym Polska
uczestniczy na szczeblu polityczno-wojskowym. Te wszystkie inicjatywy
przektadaja si¢ na lepsze przygotowanie krajowego systemu na scenariusze
ponadregionalne i ponadnarodowe.

Kolejny rodzaj stanowig kryzysy ponadregionalne. To takie kryzysy,
ktore rozciagaja si¢ na obszar wigkszy niz jedno wojewodztwo lub zagrazaja
funkcjonowaniu panstwa jako catosci. Przyktadami kryzysow ponadregio-
nalnych z ostatnich lat byty m.in. katastrofalna powddz w 2010 r. (doty-
kajaca jednoczesnie kilka wojewddztw), pandemia COVID-19 od 2020 r.
(o charakterze ogolnokrajowym), czy dlugotrwaty blackout energetyczny
(hipotetyczny, ale analizowany w scenariuszach jako zagrozenie obejmujace
wiele regionow). Reagowanie na tego typu sytuacje wymaga uruchomienia
mechanizmoéw centralnych oraz $cistego wspotdziatania miedzy wojewodz-
twami. Pierwszym mechanizmem jest zwolanie na szczeblu centralnym
posiedzenia Rzagdowego Zespotu Zarzadzania Kryzysowego lub powotanie
rzadowego sztabu kryzysowego. Premier, korzystajac z raportow RCB i wo-
jewoddéw, moze w trybie pilnym zebraé kluczowych ministréw i stuzby, aby
oceni¢ sytuacje i podja¢ decyzje o uzyciu sit i srodkéw z poziomu krajo-
wego. Takie posiedzenia RZZK miaty miejsce m.in. na poczatku pandemii
koronawirusa w marcu 2020 r., podczas kryzysu na granicy w 2021 r., czy
tez w trakcie kryzysu zanieczyszczenia Odry w sierpniu 2022 r. — wowczas
rzad centralnie koordynowat dziatania zaradcze na r6znych odcinkach rzeki
(w kilku wojewodztwach jednoczesnie). RZZK wypracowuje wspolne kie-
runki dziatania, np. rekomenduje wprowadzenie stanu klgski zywiotowej lub
innych nadzwyczajnych instrumentéw prawnych, jezeli zwykle $rodki sa
niewystarczajace. Warto przypomnie¢, ze polskie prawo przewiduje trzy sta-
ny nadzwyczajne (stan klgski zywiotowej, wyjatkowy 1 wojenny) — sposrod

414§ Zurawski, J. Nowicka, Z. Ciekanowski, Systemy zarzadzania kryzysowego w wybra-
nych panstwach NATO, w: Prakseologia w zarzadzaniu i dowodzeniu, t. 8: Etyczno$¢
w dowodzeniu, W. Kiezun, J. Wotejszo, K. Mikurenda (red.), Kalisz, Kaliskie Towarzy-
stwo Przyjaciot Nauk, 2020, s. 41-54.
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nich stan kleski zywiotowej moze by¢ wprowadzony przez Rade Ministrow
na wniosek wlasciwego ministra lub wojewody, gdy katastrofa naturalna lub
techniczna zagraza w duzej skali i wymaga uzycia nadzwyczajnych srodkow
we wspotdziataniu réznych stuzb*>#16, W III Rzeczypospolitej stan kleski
zywiotowej zostat formalnie wprowadzony wyjatkowo rzadko. W praktyce,
mimo wystgpienia zdarzen o charakterze masowym i dtugotrwatym — ta-
kich jak powodz z 2010 r. czy pandemia COVID-19 — decyzja o urucho-
mieniu tego konstytucyjnego instrumentu nie zostata podjeta, co w debacie
publicznej taczono z uwarunkowaniami prawnymi i politycznymi, w tym
konsekwencjami dla funkcjonowania instytucji panstwa. Jednocze$nie
w sytuacjach o podwyzszonym poziomie zagrozenia stosowano rozwigza-
nia nadzwyczajne w trybach przewidzianych w ustawodawstwie zwyktym,
w szczegolnosci poprzez regulacje szczeg6lne (tzw. specustawy) oraz akty
wykonawcze, a takze poprzez uruchamianie instrumentow takich jak stopnie
alarmowe oraz rezimy sanitarne (np. stan epidemii na podstawie przepisow
dotyczacych choréb zakaznych). Drugim istotnym mechanizmem reago-
wania na kryzysy o zasiegu ponadregionalnym jest uruchamianie zasobow
centralnych panstwa, w tym rezerw strategicznych oraz wsparcia logistycz-
nego. W sytuacji, gdy skala zdarzenia przekracza mozliwos$ci reagowania
na poziomie regionalnym, aktywowane sg zasoby pozostajace w dyspozy-
cji administracji centralnej. Rzadowa Agencja Rezerw Strategicznych moze
uruchamiac¢ rezerwy materialowe obejmujace m.in. $rodki niezbedne do za-
bezpieczenia infrastruktury i ludnosci, takie jak paliwo dla agregatow pra-
dotworczych, zasoby zywnosciowe dla oséb ewakuowanych, sprzet prze-
ciwpowodziowy (np. pompy) oraz srodki i wyposazenie wykorzystywane
w ochronie zdrowia. W okresie pandemii COVID-19 realizowano dystrybu-
cj¢ zasobow ochrony osobistej oraz sprz¢tu medycznego, natomiast w przy-
padku zdarzen hydrometeorologicznych kierowane bywalo wsparcie w po-
staci agregatow pradotworczych, konteneréw tymczasowych lub elementow
infrastruktury zastepcze;.

415 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78
poz. 483, art. 228 oraz art. 232).

416 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie klgski zywiotowej (Dz.U. z 2002 r. Nr 62, poz.
558 z pdzn. zm.).
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Uzupehieniem wsparcia centralnego jest mechanizm relokacji zaso-
bow kadrowych i sprzetowych pomiedzy regionami. W szczegdlnosci system
ratowniczy Panstwowej Strazy Pozarnej przewiduje mozliwo$¢ kierowania
do dziatan tzw. odwodow krajowych, tj. kompanii oraz wyspecjalizowanych
modulow ratowniczych z innych wojewodztw, w celu wzmocnienia sit lokal-
nych w sytuacji zdarzen o duzej skali. Rozwigzanie to umozliwia elastycz-
ne zwigkszenie potencjalu reagowania w rejonie dotknigtym kryzysem oraz
zapewnia spojnos$¢ organizacyjng dziatan ratowniczych na poziomie krajo-
wym*’. Przyktadowo, w nastgpstwie nawalnic na Pomorzu w 2017 r. do
dziatan skierowano sily i §rodki Panstwowej Strazy Pozarnej oraz jednostek
wlaczonych do Krajowego Systemu Ratowniczo-Gasniczego z wielu woje-
wodztw, w celu realizacji zadan wymagajacych znacznego zaangazowania
zasobow, w tym usuwania skutkéw zniszczen w drzewostanie, udrazniania
ciggéw komunikacyjnych oraz zabezpieczania uszkodzonych obiektow bu-
dowlanych. Analogiczne mechanizmy stosowane sa w przypadku dziatan
dhugotrwatych i specjalistycznych, takich jak poszukiwania osob zaginio-
nych, w ktérych wykorzystywane bywaja zespoty poszukiwawczo-ratowni-
cze z psami, kierowane do wsparcia z innych regionéw. Migdzywojewodzka
relokacja zasobow stanowi trwaly element krajowego systemu reagowania,
umozliwiajacy elastyczne wzmacnianie potencjalu operacyjnego w rejonach
szczegolnie obcigzonych skutkami zdarzen. Proces ten podlega koordynacji
na poziomie centralnym, w szczegolnosci przez Komende Giowng Panstwo-
wej Strazy Pozarnej oraz w ramach mechanizméw obiegu informacji i ko-
ordynacji dziatan na poziomie krajowym, z uwzglgednieniem koniecznos$ci
utrzymania wymaganej gotowosci operacyjnej w wojewodztwach przekazu-
jacych sity i srodki.

Kolejnym instrumentem wykorzystywanym w reagowaniu na kryzysy
o zasiegu ponadregionalnym jest wsparcie Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej
Polskiej. W warunkach normalnego funkcjonowania panstwa Sity Zbroj-
ne nie podlegaja organom administracji terenowej, natomiast w sytuacjach
kryzysowych moga zosta¢ uzyte do realizacji zadan o charakterze pomoc-
niczym, w szczegolnosci w obszarze logistyki, ewakuacji, zabezpieczenia

47 @G. Pietrek, Poziomy, struktura i zadania systemu zarzadzania kryzysowego administracji

rzadowej, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Oficerskiej Wojsk Ladowych im. gen. Tade-
usza Kosciuszki we Wroctawiu, nr 3(161), 2011, s. 376-388.

288



Zarzadzanie kryzysowe w wymiarze lokalnym, krajowym i migdzynarodowym

infrastruktury oraz wsparcia dzialan ratowniczych. Zasadniczg podstawe
prawna stanowi w tym zakresie ustawa o zarzadzaniu kryzysowym, ktora
przewiduje mozliwo$¢ przekazania oddziatow i pododdziatow Sit Zbrojnych
do dyspozycji wojewody na jego wniosek, na podstawie decyzji Ministra
Obrony Narodowej, w celu wykonywania zadan zwigzanych z reagowa-
niem kryzysowym*'®, Dodatkowa podstawe ogo6lna dla organizacji i uzycia
Sit Zbrojnych stanowi ustawa o obronie Ojczyzny*"’. W praktyce wspar-
cie wojska moze obejmowa¢ m.in. ewakuacje¢ ludnosci, dostarczanie wody
i sSrodkow pierwszej potrzeby, prace inzynieryjne i odtworzeniowe, odsnie-
zanie, zabezpieczanie ciggdw komunikacyjnych oraz dziatania porzadkowe
prowadzone w ramach wtasciwych rezimoéw prawnych i kompetencyjnych.
Doswiadczenia ostatnich lat potwierdzaja operacyjng uzytecznos¢ tego in-
strumentu, w tym w zakresie wsparcia zadan zwigzanych z kryzysem migra-
cyjnym na granicy oraz przedsiewzi¢¢ logistyczno-organizacyjnych realizo-
wanych w okresie pandemii.

W kryzysach o duzej skali kluczowe znaczenie ma rowniez koordy-
nacja przeptywu informacji i decyzji, tak, aby zapewni¢ sp6jnos¢ polecen
kierowanych do podmiotow wykonawczych oraz ograniczy¢ ryzyko roz-
bieznosci decyzyjnych. W sytuacjach ogélnokrajowych Rzadowe Centrum
Bezpieczenstwa petni funkcj¢ wezta koordynacyjno-informacyjnego w sys-
temie zarzadzania kryzysowego, wspierajac obstuge procesow decyzyj-
nych na szczeblu centralnym i zapewniajac dystrybucj¢ informacji w pio-
nie administracji. W praktyce do narzgdzi o znaczeniu operacyjnym nalezy
m.in. system Alert RCB, umozliwiajacy przekazywanie ostrzezen ludnos$ci
na okreslonym obszarze lub — w razie potrzeby — w skali ogolnokrajowe;j.
Roéwnolegle przygotowywane i dystrybuowane sa raporty sytuacyjne, kto-
re w warunkach eskalacji zagrozenia mogg by¢ aktualizowane z wigksza
czestotliwoscia w celu zapewnienia biezacej swiadomosci sytuacyjnej inte-
resariuszy. Wspotpraca migdzy wojewodztwami przyjmuje réwniez formeg
bezposrednig, w tym uzgadniania relokacji zasobow, przyjmowania oséb
ewakuowanych lub koordynacji dziatan logistycznych. Ustrukturyzowang
formg takiej wspotpracy sg narady prowadzone w resorcie wlasciwym do

48 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz.
590 z pdzn. zm. art. 11).
419 Ustawa z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz.U. z 2022 1. poz. 655 z pozn. zm.).
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spraw wewnetrznych oraz wideokonferencje koordynacyjne z udziatem wo-
jewodow, wykorzystywane zwlaszcza w sytuacjach wymagajacych réwno-
wazenia obcigzen pomigdzy regionami (np. w przypadku masowego napty-
wu uchodzcow).

W sytuacjach podwyzszonego zagrozenia wykorzystywane moga by¢
rowniez instrumenty formalne shuzace podniesieniu poziomu gotowosci sys-
temu bezpieczenstwa, w tym stopnie alarmowe ALFA, BRAVO, CHARLIE
1 DELTA oraz stopnie alarmowe CRP, uruchamiane w zwigzku z ryzykiem
zdarzen terrorystycznych i cybernetycznych. Ich stosowanie wptywa na in-
tensyfikacje dziatan prewencyjnych oraz zwigkszenie czujnosci stuzb w ska-
li ponadregionalne;j.

W przypadku kryzysow przekraczajacych zdolnosci panstwa uru-
chamiane sa mechanizmy wsparcia miedzynarodowego, w szczego6lnosci
w ramach Unii Europejskiej i NATO. Istotnym narzedziem pozostaje Unij-
ny Mechanizm Ochrony Ludno$ci, umozliwiajacy uruchamianie zasobow
ratowniczych innych panstw oraz koordynacj¢ pomocy rzeczowej i opera-
cyjnej. Wsparcie miedzynarodowe moze przyjmowac posta¢ zarowno zaso-
bow fizycznych (np. modutow ratowniczych, sprzetu specjalistycznego), jak
1 wsparcia logistycznego oraz wymiany know-how. W obszarze zagrozen
hybrydowych — obejmujacych m.in. cyberataki i dezinformacj¢ — wspotpra-
ca migdzynarodowa ma dodatkowo wymiar analityczny i operacyjny, jednak
oceny kontrolne wskazywaly w ostatnich latach na potrzebe bardziej jednoli-
tego uwzgledniania tych zagrozen w dokumentach planistycznych i pracach
zespolow kryzysowych.

Doswiadczenia ostatnich lat ujawnily jednoczesnie zarowno mocne
strony krajowego systemu zarzadzania kryzysowego, jak i obszary wyma-
gajace dalszej poprawy. Wskazuje si¢, ze system wykazuje zdolno$¢ mobi-
lizacji i1 relatywnie sprawnej koordynacji w sytuacjach o duzej dynamice,
natomiast trwalymi wyzwaniami pozostaja niedobory kadrowe na poziomie
czesci jednostek samorzadu terytorialnego, nierowna jako$¢ planowania
oraz ograniczona standaryzacja szkolen i ¢wiczen. W konsekwencji postu-
lowane jest wzmacnianie profesjonalizacji kadr, rozwdj praktyk ¢wiczenio-
wych i scenariuszowych oraz zwigkszenie spdjnosci miedzyresortowej, co
ma ograniczac ryzyko ,,silosowosci” kompetencyjnej. W wymiarze systemo-

wym kierunek zmian zmierza do lepszej integracji elementow zarzadzania
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kryzysowego, ochrony ludnosci i innych polityk bezpieczenstwa w ramach
podejscia catosciowego (comprehensive approach), z naciskiem na zdolnos¢
adaptacji do ewoluujacej natury zagrozen. Mechanizmy reagowania na kry-
zysy ponadregionalne w Polsce opieraja si¢ na zasadzie stopniowania wspar-
cia: lokalne podmioty realizuja dzialania pierwszej reakcji, natomiast koor-
dynacja, relokacja zasobow, uruchamianie rezerw oraz instrumenty prawne
i logistyczne wzmacniane sg na szczeblu regionalnym i centralnym. Efek-
tywnos¢ tego modelu zalezy od jakosci koordynacji pionowej i poziomej,
sprawnos$ci obiegu informacji, interoperacyjnosci stuzb oraz konsekwentne-

go doskonalenia procedur w oparciu o doswiadczenia kolejnych zdarzen.

5.3. Zarzadzanie kryzysowe w Unii Europejskieji NATO

Zarzadzanie kryzysowe w Unii Europejskiej i NATO obejmuje sko-
ordynowane dziatania panstw czlonkowskich oraz instytucji mi¢dzynarodo-
wych w zakresie zapobiegania, przygotowania i reagowania na sytuacje nad-
zwyczajne, zwlaszcza o charakterze transgranicznym lub przekraczajacym
mozliwosci pojedynczego panstwa. W ramach UE kluczowa role petni Unij-
ny Mechanizm Ochrony Ludnosci (UCPM), ktory umozliwia uruchamianie
pomocy ratowniczej i humanitarnej oraz koordynacje¢ zasobow przez ERCC.
Z kolei NATO rozwija instrumenty cywilnego reagowania kryzysowego
(EADRCC) oraz programy wzmacniania odpornosci cywilnej, traktowane
jako element bezpieczenstwa zbiorowego.

Unijny Mechanizm Ochrony Ludnosci (ang. Union Civil Protection
Mechanism, UCPM) jest podstawowym instrumentem koordynacji pomo-
cy ratowniczej i humanitarnej w sytuacjach nadzwyczajnych na poziomie
europejskim. Zostat ustanowiony w 2001 r. w celu wspolnego przygotowa-
nia, zapobiegania i reagowania na kleski zywiotowe oraz katastrofy spowo-
dowane dziatalnos$cig cztowieka, ktore swoja skalg przerastajg mozliwosci
reagowania panstwa dotknigtego zdarzeniem. Mechanizm ten stanowi plat-
forme¢ wspotdziatania panstw uczestniczacych (wszystkie panstwa UE oraz
obecnie 8 panstw stowarzyszonych spoza UE, m.in. Norwegia, Islandia, Ser-
bia, Turcja) z instytucjami unijnymi odpowiedzialnymi za ochron¢ ludno-

$ci. W ramach Mechanizmu udzielana jest pomoc polegajgca na wysylaniu
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wyspecjalizowanych, wyposazonych zespotow ratowniczych (tzw. modu-
16w) oraz dostarczaniu pomocy rzeczowej i eksperckiej. Udziat w Mechani-
zmie opiera si¢ na dobrowolnym udostepnianiu przez panstwa swoich zaso-
bow do wspolnej europejskiej puli. Gdy ktore§ panstwo (cztonkowskie UE
lub jedno z panstw stowarzyszonych) zostanie dotknigte katastrofg przekra-
czajacg jego mozliwosci, moze oficjalnie zwrdci¢ si¢ o pomoc za posred-
nictwem Mechanizmu. Co wazne, o wsparcie moga wnioskowa¢ nie tylko
uczestnicy Mechanizmu — w wyjatkowych sytuacjach prosbe o pomoc kiero-
wac moga rowniez inne panstwa Swiata lub uprawnione organizacje mi¢dzy-
narodowe. Po otrzymaniu takiego apelu uruchamiane sg dziatania w ramach
UCPM. W Brukseli dziata calodobowe Centrum Koordynacji Reagowania
Kryzysowego (ERCC), ktore monitoruje sytuacje kryzysowe i po aktywa-
¢ji Mechanizmu koordynuje naptywajace oferty pomocy oraz organizuje ich
sprawne dostarczenie do kraju poszkodowanego*®. Informacje o potrzebach
i dostepnych zasobach wymieniane sg za pomoca specjalnej platformy (daw-
niej Monitoring and Information Centre, MIC) obstugiwanej przez Komisje
Europejska. Kazde panstwo uczestniczace ma krajowy punkt kontaktowy
— w Polsce funkcje te petni Komenda Gtéwna Panstwowej Strazy Pozarnej,
ktora odbiera i przekazuje informacje dotyczace Mechanizmu.

Unijny Mechanizm Ochrony Ludnosci jest aktywowany stosunkowo
czgsto przy réznego rodzaju zagrozeniach. W latach 2007-2019 uruchamia-
no go $rednio ok. 25 razy rocznie, najczesciej w zwigzku z pozarami lasow
($rednio 6,5 raza na rok) oraz powodziami (3,6 raza na rok). Rzadziej doty-
czyl sytuacji takich jak ekstremalne zjawiska pogodowe, trzgsienia ziemi,
skazenia §rodowiska czy incydenty chemiczne. W ostatnich latach liczba in-
terwencji znaczaco wzrosta — m.in. z powodu pandemii COVID-19 i wojny
w Ukrainie. Dla porownania, w 2019 r. Mechanizm uruchomiono 20 razy,
natomiast w 2020 r. az 102 razy, w 2021 r. 114 razy, a w 2022 r. 106 razy.
Dane te zestawiono na rysunku 15.

420 Rada Unii Europejskiej, Unijna ochrona ludnosci, https://www.consilium.europa.eu/pl/
policies/civil-protection/, [dostep: 10.10.2025].
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Liczba aktywacji UCPM

2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019 2021
Rok

Rysunek 15. Liczba aktywacji Unijnego Mechanizmu Ochrony Ludnosci (UCPM)
w latach 2007-2022
Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych: Rada Unii Europejskiej, Unijna ochrona

ludnosci, https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/civil-protection/, [dostep: 10.10.2025].

Oznacza to, ze okres 2020-2022 byt rekordowy pod wzglgdem liczby
aktywacji UCPM. Gwattowny wzrost wynikat z globalnego kryzysu zdro-
wotnego (COVID-19) oraz koniecznosci wsparcia Ukrainy i panstw sgsied-
nich w obliczu wojny. Rowniez nasilajace si¢ zjawiska naturalne przyczyni-
ty sie do wigkszej liczby uruchomien Mechanizmu — np. fala pozarow lasow
w Europie latem 2022 r. sprawita, ze tamtego roku szczegolnie czesto ko-
ordynowano pomoc gasniczg. Mechanizm dziata zarowno wewnatrz Unii,
jak i poza jej obszarem — pomoc kierowana jest tam, gdzie jest potrzebna.
Przyktadowo w 2022 r. wsparcie otrzymato az 72 kraje §wiata, przy czym 30
aktywacji dotyczyto zdarzen na terytorium UE, a 76 poza UE. Najwicksza
operacja w historii Mechanizmu okazata si¢ pomoc dla Ukrainy po agresji
rosyjskiej — w 2022 r. poprzez UCPM dostarczono na Ukraing 84 tys. ton
pomocy materialnej (generatory pradu, schronienia, leki, zywnos¢, pompy
itp.), a takze ewakuowano 1700 chorych i rannych do szpitali w 18 kra-
jach europejskich**!. Rownolegle Mechanizm wspart kraje frontowe — m.in.
Polske, Stowacje czy Motdawi¢ — w radzeniu sobie z masowym napty-
wem uchodzcow z Ukrainy. Byta to bezprecedensowa skala zaangazowa-
nia i przykltad, jak Mechanizm moze zosta¢ uzyty takze w sytuacji kryzysu

uchodzczego. Mechanizm stuzy solidarnosci i wzajemnej pomocy miedzy

421 Rada Unii Europejskiej, Unijna ochrona ludnos$ci, https://www.consilium.europa.eu/pl/
policies/civil-protection/, [dostep: 10.10.2025].
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panstwami — Polska rowniez aktywnie z niego korzysta, zarowno jako bior-
ca pomocy w sytuacjach krajowych katastrof, jak i dawca wsparcia dla in-
nych panstw. Przyktadem wykorzystania UCPM przez Polskg byta katastro-
falna powodz, ktora nawiedzita nasz kraj w maju 2010 r. Skala zniszczen
i przewidywane kolejne ulewy grozity przekroczeniem mozliwosci reago-
wania stuzb krajowych, dlatego 20 maja 2010 r. Polska oficjalnie urucho-
mita Mechanizm Ochrony Ludnosci, zwracajac si¢ do partnerow w Europie
o pomoc. Wniosek dotyczyt pilnego przystania wysokowydajnych pomp do
wody oraz dodatkowych zespotow ratowniczych. Dzigki Mechanizmowi juz
w kilkadziesigt minut od apelu oferty pomocy zaczety naptywaé — Francja
zaoferowata w ciggu godziny cztery pot¢zne pompy o wydajnosci 5400 m*/h
kazda, kilka mniejszych pomp oraz wsparcie logistyczne i techniczne. Oferte
te niezwlocznie przyjeto, a francuskie grupy ratunkowe wyruszyty do Pol-
ski i dotarly na zalane tereny w ciggu 15 godzin. Rowniez Niemcy szybko
zadeklarowaty przystanie pieciu wysokowydajnych pomp (15 m*/min) oraz
kolejnego sprzetu. Wsparcie migdzynarodowe pomogto opanowaé sytuacje
— przypadek ten czesto przywotuje sie jako dowod skutecznosci unijnej soli-
darnosci w obliczu kleski zywiotowe;j.

Z kolei jako dawca pomocy Polska regularnie oferuje swoje zasoby in-
nym panstwom dotknigtym katastrofami za posrednictwem UCPM. Bardzo
wymownym przyktadem byta akcja gaszenia rekordowych pozarow lasow
w Szwecji latem 2018 r. W odpowiedzi na oficjalny apel wtadz Szwecji wy-
stosowany poprzez Mechanizm, polski rzad zdecydowat o wystaniu duzego
kontyngentu ratowniczego. Juz nastgpnego dnia, 21 lipca 2018 1., do Szwecji
promem wyruszyta grupa prawie 140 polskich strazakow z 44 pojazdami ga-
$niczymi, glownie z wojewodztw zachodniopomorskiego i wielkopolskiego.
Polscy strazacy przez dwa tygodnie wspolnie ze stuzbami szwedzkimi wal-
czyli z pozarami, bedac w petni samowystarczalni logistycznie (zapewnili
sobie wlasne namioty, wyzywienie i zaplecze medyczne). Misja ta zostata
bardzo pozytywnie oceniona i stata si¢ symbolem europejskiej wspotpracy
ratowniczej — facznie w akcji w Szwecji brato udziat 340 ratownikow z r6z-
nych krajéw Europy, w tym silna polska grupa stanowigca najwiekszy kon-
tyngent zagraniczny. Podobnie Polska wysytata pomoc m.in. do Grecji (po-
zary lasow), Albanii (trzesienie ziemi) czy na Karaiby (huragan) — zawsze

wtedy, gdy nasi partnerzy zwracali si¢ o wsparcie w ramach Mechanizmu.
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Warto podkresli¢, ze Polska jest aktywnym uczestnikiem rozwoju Me-
chanizmu Ochrony Ludnosci. Bierze udzial w inicjatywach doskonalacych
europejski system reagowania kryzysowego — np. w projektach tworzenia
wspolnych rezerw sprzetowych rescEU. Inicjatywa rescEU, zapoczatko-
wana w 2019 r., to dodatkowa ,,ostatnia deska ratunku” w ramach UCPM
— strategiczna rezerwa kluczowych zasobow ratowniczych finansowana
ze $rodkow UE, uruchamiana gdy mozliwosci poszczegélnych panstw sg
niewystarczajace. Obejmuje ona m.in. flot¢ samolotow gasniczych, zapasy
sprzetu medycznego, mobilne szpitale, rezerwy w zakresie CBRN (che-
miczne, biologiczne, radiologiczne, nuklearne) czy wlasnie wysokowydajne
pomp przeciwpowodziowe i moduty tymczasowych schronien*. Polska za-
angazowala si¢ w budowe tych zdolnosci — nasz kraj pelni role gospodarza
dedykowanej zdolnos$ci lotniczej rescEU, utrzymujac w gotowosci trzy sa-
moloty (w tym specjalistyczny samolot ewakuacji medycznej) na potrzeby
misji ratunkowych UE. Ponadto Rzadowa Agencja Rezerw Strategicznych
realizuje obecnie az 7 projektéw w ramach rescEU o tacznej wartosci bli-
sko 500 mln euro, obejmujacych m.in. utworzenie rezerw do dekontaminacji
CBRN, zapasow medycznych, magazynow sprzetu energetycznego (agrega-
tow pradotwoérczych), modutow tymczasowych schronien, a takze zdolnosci
transportowo-logistycznych. Dzi¢ki temu Polska stata si¢ jednym z filarow
unijnego systemu odpornosci cywilnej — rozwijajac wlasne zasoby, jedno-
cze$nie wzmacnia bezpieczenstwo calej wspolnoty*?.

Unijny Mechanizm Ochrony Ludnosci jest dzi§ kluczowym narzg-
dziem zarzadzania kryzysowego w Europie, z ktorego Polska aktywnie
korzysta. Zapewnia on dwukierunkowa solidarnos¢: umozliwia szybkie
otrzymanie pomocy zagranicznej w razie katastrofy krajowej, a zarazem po-
zwala Polsce nies¢ pomoc innym, co wzmacnia nasza pozycje i wiarygod-
no$¢ na arenie miedzynarodowej. Mechanizm ten — wraz z towarzyszacymi
instrumentami (jak rescEU) — podnosi zdolno$¢ reagowania na najwiek-
sze wspolczesne zagrozenia, od klgsk zywiotowych po kryzysy zdrowotne

1 humanitarne.

422 Rada Unii Europejskiej, Unijna ochrona ludnosci, https://www.consilium.europa.eu/pl/
policies/civil-protection, [dostep: 10.10.2025].

423 Rzadowa Agencja Rezerw Strategicznych, Projekty EU, https://www.gov.pl/web/rars/pro-
jekty-eu, [dostep: 10.10.2025].
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Istotng rolg w reagowaniu kryzysowym petni NATO. Cho¢ Sojusz
Poinocnoatlantycki postrzegany jest gldwnie jako organizacja obronna, od
wielu lat rozwija réwniez zdolno$ci w obszarze cywilnego reagowania kry-
zysowego. Podstawowym mechanizmem NATO do koordynacji pomocy
w sytuacjach klesk i katastrof jest Euro-Atlantic Disaster Response Coordi-
nation Centre (EADRCC) — Euroatlantyckie Centrum Koordynacji Reago-
wania na Katastrofy. Centrum to powstato w 1998 r. i obecnie stanowi glow-
ne narzedzie Sojuszu do reagowania na sytuacje nadzwyczajne o charakterze
niemilitarnym. EADRCC dziata calodobowo w kwaterze gtownej NATO
w Brukseli i jest dostepne dla wszystkich panstw sojuszniczych oraz krajow
partnerskich NATO (tacznie ponad 70 panstw)***. Jego zasadnicza funkcja
jest posredniczenie miedzy panstwami zglaszajagcymi zapotrzebowanie na
pomoc a tymi oferujacymi wsparcie — petni wiec rolg centrum koordynacji
ofert i prosb o pomoc w ramach spotecznos$ci euroatlantyckiej. W przypadku
wystapienia katastrofy miedzynarodowej to poszczeg6lne panstwa decyduja
suwerennie, czy i jakie wsparcie udzielg, na podstawie informacji rozpo-
wszechnianych przez EADRCC. Innymi stowy, Centrum dziata jako clearing
house — zbiera od panstwa poszkodowanego liste potrzeb oraz przekazuje jg
sojusznikom 1 partnerom, ktorzy nastepnie dobrowolnie deklaruja pomoc.
Taki model sprzyja maksymalnemu wykorzystaniu dostepnych zasoboéw
i unikaniu dublowania wysitkow, podobnie jak ma to miejsce w unijnym me-
chanizmie. Warto zaznaczy¢, ze EADRCC od poczatku $cisle wspotpracuje
7z ONZ (UNOCHA) oraz — tam gdzie to mozliwe — z unijnym ERCC, tak, aby
dziatania NATO komplementarnie uzupetnialy mi¢dzynarodowe operacje
humanitarne. Przyktadowo, podczas duzych katastrof NATO oferuje wspar-
cie logistyczne (np. wojskowy transport lotniczy ciezkich tadunkow) i koor-
dynacje polityczno-wojskowa, uzupehiajac cywilne wysitki ONZ czy UE.
EADRCC moze zosta¢ uruchomione w reakcji na bardzo szerokie spektrum
sytuacji kryzysowych — od klesk zywiotowych (powodzie, pozary, trzgsienia
ziemi, huragany), przez katastrofy spowodowane przez czlowieka (awarie
przemystowe, skazenia CBRN), az po incydenty terrorystyczne czy sytuacje
zwigzane z konfliktem zbrojnym. Co istotne, mandat EADRCC obejmuje

424 L. Speranza, Six reasons NATO’s Euro-Atlantic Disaster Response Coordination Centre is

important for our future security, Atlantic Council, New Atlanticist, 2020.
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takze sytuacje kryzysowe w warunkach operacji wojskowych i obrony ko-
lektywnej — Centrum moze koordynowaé¢ pomoc cywilng rowniez w trakcie
konfliktu lub ataku na panstwo sojusznicze*”. Takiej roli nie petni unijny
mechanizm, co czyni narzedzia NATO unikatowymi na wypadek wojny.
W ostatnich latach EADRCC odegrato wazng role¢ w szeregu znaczacych
kryzysow. Podczas pandemii COVID-19 (2020-2021) Centrum kilkadziesigt
razy uruchamiato procedury pomocy — wspomogto m.in. transport pilnie po-
trzebnych materialdéw medycznych (masek, rekawic, ptynow dezynfekcyj-
nych, respiratoré6w) pomiedzy krajami sojuszniczymi. Przyktadowo, wiosna
2020 r. na pro$be Hiszpanii i Wtoch zmagajacych si¢ z eksplozjg zachorowan,
EADRCC skoordynowalo dostarczenie samolotami NATO setek tysigcy ma-
seczek i dziesiatek respiratoréw z Turcji, Niemiec i Czech. Utatwiono takze
procedury celne, tranzytowe i przekraczanie granic dla konwojow z pomo-
ca. Innym przyktadem byta reakcja NATO na katastrofalne trzesienie ziemi
w Turcji w lutym 2023 r. — najwiekszy kataklizm naturalny na obszarze So-
juszu w jego historii. EADRCC uruchomito wowczas zarowno komponent
cywilny (m.in. koordynujac wysylanie przez panstwa cztonkowskie namio-
tow, kocow, generatorow i ekip ratowniczych), jak i wsparcie wojskowe (od-
dano do dyspozycji tureckich wladz okrety i samoloty do transportu, a nawet
zaangazowano inzynierow wojskowych do usuwania gruzéw). Wsparcie
objelo tez organizacj¢ tymczasowych schronien dla ocalatych — NATO roz-
stawilo dla Turcji namiotowe miasteczka zdolne pomiescic tysigce ludzi.
Réwnie intensywnie EADRCC jest wykorzystywane od 2022 r. w zwigzku
z wojng rosyjsko-ukrainska — Sojusz za posrednictwem Centrum koordynuje
pomoc dla ludnosci Ukrainy (np. przekazywanie ambulansoéw, zaopatrzenia
medycznego, szkolenie ukrainskich ratownikow) oraz wsparcie dla panstw
przyjmujacych uchodzcow. NATO uruchomito rowniez specjalny fundusz
pomocy dla Ukrainy, a EADRCC S$cisle wspotdziata z polskimi i stowacki-
mi wladzami przy logistycznej obstudze transportu pomocy przez granice.
Poza tym glo§nymi przyktadami, EADRCC ma na swoim koncie dziesiatki
mniej znanych operacji na przestrzeni lat. Centrum koordynowato m.in. mig-

dzynarodowa pomoc po huraganie Katrina w USA (2005 r.), organizowato

425 Traktat PoInocnoatlantycki, sporzadzony w Waszyngtonie dnia 4 kwietnia 1949 r. (Dz.U.
22000 r. Nr 87, poz. 970, art. 5).
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wsparcie przeciwpowodziowe dla Albanii i Czarnogéry, pomagato w gasze-
niu pozarow laséw na Lotwie i w Izraelu, a takze reagowato na kleski zimo-
we na Batkanach. Zakres geograficzny i tematyczny tych misji jest bardzo
szeroki — sigga poza obszar traktatowy NATO, obejmujac takze partnerow
(np. Izrael) oraz dziatania humanitarne na prosbe ONZ. Do zadan EADRCC
nalezy ponadto koordynacja odpowiedzi na potencjalne ataki terrorystyczne
czy incydenty z uzyciem broni masowego razenia (CBRN). W razie takich
zagrozen Centrum moze szybko uruchomi¢ procedury udzielenia wsparcia
poszkodowanemu panstwu poprzez zmobilizowanie specjalistycznych ze-
spolow (np. grup dekontaminacyjnych, medycznych) z innych krajow. Ta
wszechstronno$¢ sprawia, ze EADRCC jest waznym elementem zdolnosci
adaptacyjnych NATO w obliczu wspotczesnych wyzwan bezpieczenstwa.

Dziatalnos¢ EADRCC to nie tylko reagowanie po fakcie, ale tez
szeroko zakrojone dziatania prewencyjne i szkoleniowe, ktore wpisujg si¢
w wysitki NATO na rzecz wzmacniania odpornosci cywilnej swoich czton-
kow. Centrum regularnie organizuje wielostronne ¢wiczenia reagowania na
sytuacje kryzysowe z udziatem panstw sojuszniczych i partnerskich. Od po-
czatku istnienia zrealizowano tacznie 19 duzych ¢wiczen ochrony ludnosci —
ostatnie odbyto si¢ w 2021 r. w Macedonii Péinocnej, kolejne planowane jest
na wrzesien 2025 r. w Bulgarii. Scenariusze tych manewréw obejmuja m.in.
reagowanie na trzgsienia ziemi, powodzie, zamachy terrorystyczne czy ataki
chemiczne. Cwiczenia EADRCC shuza doskonaleniu interoperacyjnosci —
umozliwiajg stuzbom ratowniczym z réznych krajow wspoélne trenowanie
procedur i komunikacji, tak, aby w realnej akcji moc dziata¢ sprawnie ramie
w ramie. Przy okazji testowane sg nowatorskie technologie wspierajace re-
agowanie kryzysowe. Przykladowo, w trakcie ¢wiczen w Ukrainie i Bosni
testowano transgraniczny system telemedycyny, wirtualng rzeczywistos¢ do
symulacji akcji ratunkowych oraz wykorzystanie medidw spotecznoscio-
wych w zarzadzaniu kryzysowym. Takie inicjatywy podnosza zdolnosci
panstw do radzenia sobie z zagrozeniami i wpisujg si¢ w szerszy wysitek
NATO na rzecz budowania odpornosci.

NATO traktuje odpornos¢ cywilng jako kluczowy element kolek-
tywnej obrony i bezpieczenstwa. Zgodnie z Traktatem Waszyngtonskim

kazdy sojusznik jest zobowigzany do utrzymania i rozwijania zdolno$ci
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indywidualnej oraz zbiorowej odpornosci na atak**®. Przez odporno$¢ rozu-
mie si¢ zdolnos$¢ panstwa i spoleczenstwa do absorpcji i szybkiego odtwo-
rzenia kluczowych funkcji w razie powaznych zaktocen — od katastrof na-
turalnych, przez agresj¢ hybrydowa, po konflikt zbrojny. W czasach zimnej
wojny kwestie te byly oczywiste (istnialy rozbudowane struktury Obrony
Cywilnej na wypadek wojny), jednak po 1990 r. ulegly zaniedbaniu. Dopiero
pogorszenie srodowiska bezpieczenstwa po 2014 r. (agresja Rosji na Ukra-
in¢) sprawito, ze NATO ponownie polozyto nacisk na gotowos$¢ cywilng.
Na szczytach w Newport (2014 r.) i Warszawie (2016 r.) przywddcy panstw
sojuszniczych uznali potrzeb¢ wzmocnienia odpornosci i uzgodnili zestaw
konkretnych kryteriow. Ustalono tzw. siedem bazowych wymogoéw odpor-
nosci (ang. Seven Baseline Resilience Requirements) — dotycza one kluczo-
wych sektoréow i funkcji cywilnych, ktérych sprawno$¢ nalezy zapewnic
w kazdym panstwie NATO. Sa to m.in.: ciagtos¢ dziatania wtadz i podstawo-
wych ustug publicznych, bezpieczenstwo dostaw energii, wody i zywnosci,
odporno$¢ systemow tacznosci i transportu, a takze zdolnos¢ do radzenia
sobie z masowym naptywem ludnosci i duza liczba poszkodowanych. Re-
alizacja tych wymogéw ma gwarantowac, ze nawet w sytuacji kryzysowe;j
panstwo bedzie w stanie utrzymaé funkcjonowanie infrastruktury krytycz-
nej, zaopatrzy¢ ludno$¢ w niezbedne dobra, a takze wesprze¢ sity zbrojne
w ich dziataniach (np. zapewniajac im transport, paliwo, opiek¢ medyczng).
Co wazne, odpowiedzialno$¢ za spetienie tych standardow spoczywa na
wladzach krajowych — NATO pelni tu rolg doradczg i koordynujaca, monito-
rujac postepy i utatwiajac wymiane dobrych praktyk migdzy sojusznikami.
0d 2016 . w NATO funkcjonuje mechanizm regularnej oceny odpornosci —
co pewien czas przygotowywany jest raport zbiorczy o stanie gotowosci cy-
wilnej calego Sojuszu, a panstwa cztonkowskie zobowigzane sg raportowac
realizacj¢ siedmiu wymogow*?’. Uzupetieniem tego procesu sg dobrowolne
przeglady narodowe — kraje mogg zaprasza¢ ekspertow NATO do oceny ich
przygotowan i rekomendowania ulepszen.

426 Traktat Potnocnoatlantycki, sporzadzony w Waszyngtonie dnia 4 kwietnia 1949 r. (Dz.U.
7 2000 r. Nr 87, poz. 970, art. 3).

L. Maslanka, P. Szymanski, Odpornos¢ Unii Europejskiej i NATO w dobie multikryzysu,
Komentarze OSW, nr 646, Warszawa, Osrodek Studiow Wschodnich im. Marka Karpia,
2025.
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Polska aktywnie wspiera te wysitki NATO na rzecz odpornosci.
W strukturach Sojuszu za planowanie cywilne i gotowos¢ odpowiada Ko-
mitet Planowania Cywilnego (ang. Civil Emergency Planning Committee,
CEPC) — najwyzszy organ doradczy NAC w tej dziedzinie. Polske na co-
rocznych sesjach plenarnych CEPC reprezentuje Dyrektor Rzadowego Cen-
trum Bezpieczenstwa lub upowazniony przez niego przedstawiciel. RCB jest
glowng instytucja koordynujgca kwestie zarzadzania kryzysowego i ochro-
ny infrastruktury krytycznej w kraju, stad jego rola w kontaktach z NATO.
Polski przedstawiciel bierze udziat w pracach CEPC, w tym w wymianie
informacji o stanie realizacji wymogoéw odpornosci przez nasz kraj. Co wig-
cej, eksperci RCB dzialaja w jednej z sze$ciu grup planistycznych NATO
— Grupie ds. Ochrony Ludnosci (ang. Civil Protection Group), ktéra zajmuje
sie¢ m.in. przygotowaniem planow reagowania na klgski zywiotowe, awarie
techniczne czy ataki CBRN. Poprzez udziat w tej grupie Polska wspottworzy
polityki 1 wytyczne dotyczace wspotpracy cywilno-wojskowej i wzmacnia-
nia odpornosci w obszarach takich jak cigglto$¢ administracji i Swiadczenie
ustug publicznych. Wymiana do§wiadczen na forum CEPC i jego grup ro-
boczych jest dla Polski bardzo cenna — pozwala poréwnac nasze przygoto-
wania z innymi i czerpac z najlepszych praktyk sojusznikéw. NATO poprzez
EADRCC oraz program zwickszania odpornosci cywilnej wnosi istotny
wktad w system zarzadzania kryzysowego, z ktorego korzysta réwniez Pol-
ska. EADRCC zapewnia mechanizm szybkiej pomocy migdzynarodowe;j
w razie katastrof, takze w sytuacjach wykraczajacych poza mozliwosci UE
(np. w scenariuszu konfliktu zbrojnego), zas sojusznicze programy planowa-
nia cywilnego mobilizujg panstwa do podnoszenia wewngtrznej gotowosci
na rozne zagrozenia. Polska, uczestniczac w tych inicjatywach, wzmacnia
swoja wlasng odpornos¢ oraz przyczynia si¢ do kolektywnego bezpieczen-
stwa NATO.

Polski system zarzadzania kryzysowego jest silnie powigzany ze
strukturami migdzynarodowymi — cztonkostwo w UE i NATO obliguje nas
do statej wspotpracy, wymiany informacji i wspolnych ¢wiczen w obszarze
reagowania kryzysowego. W praktyce oznacza to, ze odpowiednie instytucje
krajowe (m.in. Rzagdowe Centrum Bezpieczenstwa, Komenda Gtowna PSP,
resorty sitowe 1 infrastrukturalne) pozostaja w biezacym kontakcie z centra-

mi koordynacyjnymi UE i NATO, jak roéwniez z analogicznymi instytucjami
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innych panstw. Szybki przeptyw wiarygodnych informacji jest fundamen-
tem skutecznego zarzadzania kryzysowego. Polska korzysta z dedykowa-
nych systemow wymiany informacji zarbwno w ramach UE, jak i NATO.
Na szczeblu unijnym odbywa sie to poprzez ERCC i platforme CECIS,
gdzie zglaszane sa zagrozenia i potrzeby oraz sktadane oferty pomocy. Kaz-
de zdarzenie (np. powddz, pozar, epidemia), ktore moze wymagac wsparcia
zewngtrznego, jest raportowane przez krajowe centrum (KG PSP/RCB) do
ERCC, skad przekazywane jest partnerom. Analogicznie, Polska otrzymuje
ostrzezenia i prosby o pomoc od innych — np. informacja o wspomnianych
pozarach w Szwecji w 2018 r. dotarta do MSWiA wlasnie tg drogg i pozwo-
lita na szybkie przygotowanie oferty pomocy. Rowniez w ramach NATO
istniejg proceduralne kanaty wymiany informacji o zagrozeniach. RCB re-
gularnie informuje sojusznikéw (poprzez EADRCC i CEPC) o powaznych
zdarzeniach na terytorium Polski oraz o naszych zdolnos$ciach wsparcia, je-
sli gdzies indziej wydarzy si¢ katastrofa. Taka regularna wymiana danych,
raportow 1 analiz migdzy panstwami sprzyja lepszemu zrozumieniu ryzyka
i zwieksza gotowos$¢. Jak podkresla Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, sta-
ta komunikacja i dzielenie si¢ do§wiadczeniami na forum mi¢dzynarodowym
owocuje ujednoliceniem standardow i procedur dziatania, co w efekcie uta-
twia wspotdziatanie stuzb rdznych panstw podczas realnych kryzysow. Przy-
ktadem moze by¢ polsko-niemiecki projekt ,,Scenariusz Powodz” z 2013 r.,
gdzie wspolnie opracowano transgraniczng analiz¢ ryzyka powodziowego
dla Odry. W ramach tego przedsigwzigcia eksperci RCB 1 niemieckiego
BBK wypracowali mechanizmy biezacej wymiany informacji miedzy cen-
trami kryzysowymi obu krajow, co okazato si¢ niezwykle wazne podczas
realnych powodzi dotykajacych region przygraniczny. Takie inicjatywy po-
kazujg, ze informacja jest najcenniejszym zasobem — jej sprawny przeplyw
moze zapobiec eskalacji kryzysu lub przynajmniej ograniczy¢ jego skutki.
Kolejnym filarem wspotdziatania sg miedzynarodowe ¢wiczenia kry-
zysowe, w ktorych Polska aktywnie uczestniczy. Nasze shuzby ratunkowe,
wojsko i administracja regularnie biorg udzial w ¢wiczeniach organizowa-
nych pod egidg UE (np. ¢wiczenia modutéw rescEU, manewry w ramach
programu MODEX) oraz NATO (¢wiczenia EADRCC, ¢wiczenia z zakresu
planowania cywilnego). Cwiczenia te czgsto symuluja duze katastrofy, wy-

magajace zaangazowania zasobow z wielu panstw. Dla przyktadu, Polska
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goscita w 2019 r. unijne ¢wiczenia modutow ratownictwa chemicznego,
w ktorych uczestniczyty ekipy z kilku krajow. Z kolei w ¢wiczeniu NATO
“Northern Macedonia 2021 polscy obserwatorzy uczyli si¢ wspotdziatania
przy akcjach poszukiwawczo-ratowniczych po trzesieniu ziemi. Dzigki ta-
kim przedsiewzigciom polskie struktury kryzysowe zyskuja bezcenne do-
$wiadczenie w miedzynarodowym §rodowisku, poznajg procedury partneréw
i doskonalg wtasne plany. Rownie wazne sg ¢wiczenia sztabowe i symulacje
strategiczne — np. Polacy uczestnicza w cyklicznych ¢wiczeniach zarzadza-
nia kryzysowego NATO (CMX), gdzie trenuje si¢ reagowanie administracji
rzagdowej na wielowymiarowe kryzysy polityczno-wojskowe. Podobnie na
forum UE odbywaja si¢ gry decyzyjne dotyczace np. zamachow terrory-
stycznych czy pandemii, z udziatem przedstawicieli panstw cztonkowskich.
Wszystko to sprawia, ze w momencie prawdziwego zagrozenia ludzie znaja
si¢ 1 wiedzg, jak wspolpracowaé. Wedtug RCB regularne ¢wiczenia migdzy-
narodowe przektadaja sie¢ na wymierne korzysci — buduja zaufanie i inte-
roperacyjnos¢ instytucji odpowiedzialnych za bezpieczenstwo, co zwigksza
skuteczno$¢ wspdlnych operacji.

Najwazniejszym testem wspotdziatania sg oczywiscie realne wyda-
rzenia — duze katastrofy, w obliczu ktérych aktywowane sg mechanizmy
pomocy mi¢dzynarodowej. Doswiadczenia ostatnich lat (powodz w 2010 r.,
pandemia w 2020 r., kryzys uchodzczy w 2022 r., katastrofy za granicg) po-
kazaty, ze Polska moze liczy¢ na wsparcie partnerow i sama potrafi nies¢
pomoc, gdy zajdzie taka potrzeba. Procedury wypracowane w ramach UE
1 NATO zadziataty sprawnie np. podczas wspomnianej powodzi 2010 r.,
kiedy to oferty pomocy dla Polski sptynety w ciggu godzin z kilku krajow.
Réwniez w trakcie pandemii COVID-19 Polska korzystata ze wspotpracy
europejskiej — mechanizmy unijne pomogly w dystrybucji sprzgtu medycz-
nego i szczepionek, a system NATO EADRCC utatwial wymiane informacji
o potrzebach i nadwyzkach zaopatrzenia medycznego migedzy sojusznika-
mi. Gdy z kolei w lutym 2023 r. doszto do katastrofalnego trzesienia zie-
mi w Turcji, polscy ratownicy ruszyli na pomoc w ramach misji zar6wno
unijnej, jak i natowskiej — nasza ci¢zka grupa poszukiwawczo-ratownicza
(HUSAR Poland) dziatata na gruzowiskach w Adiyaman jako czg¢$¢ unijnej
operacji UCPM, a jednoczesnie Wojsko Polskie wystato samolot z pomoca
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humanitarng koordynowany przez NATO. Te przyktady dowodza, ze syner-
gia krajowych i migdzynarodowych struktur kryzysowych przynosi realne
efekty.

Nalezy tez wspomnie¢ o formalnych porozumieniach i procedurach
regulujacych wspotdziatanie. Polska ratyfikowata szereg umow dwustron-
nych i wielostronnych o wspotpracy w zakresie ochrony ludno$ci (m.in.
z sgsiadami — Niemcami, Czechami, Ukraina, Litwa), ktore uzupetniaja me-
chanizmy UE/NATO. Istniejg rowniez koordynatorzy ds. zarzadzania kry-
zysowego akredytowani przy instytucjach migdzynarodowych — np. oficer
tacznikowy PSP przy ERCC w Brukseli — utatwiajacy kontakt na poziomie
operacyjnym. Na poziomie krajowym Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa
petni funkcje wezta tacznikowego, zapewniajac przepltyw informacji mig-
dzy polskim rzagdem a odpowiednimi strukturami unijnymi i sojuszniczymi.
W razie potrzeby, do Centrum Zarzadzania Kryzysowego Rzadu moga zostac
oddelegowani przedstawiciele UE lub NATO jako obserwatorzy i doradcy
(np. w czasie duzych ¢wiczen lub podczas zabezpieczania szczytow migdzy-
narodowych w Polsce). Wspotdziatanie polskich struktur z organizacjami
miedzynarodowymi w obszarze bezpieczenstwa cywilnego stato si¢ obecnie
codzienng praktyka i koniecznoscig. Zaden kraj samodzielnie nie poradzi
sobie z konsekwencjami najwickszych katastrof czy ztozonych kryzysow,
dlatego tak istotne jest funkcjonowanie mechanizméw solidarno$ciowych
UE i NATO. Polska — korzystajac z tych mechanizméw — wzmacnia bezpie-
czenstwo swoich obywateli, a rownoczesnie przyczynia si¢ do zwickszenia
odpornosci catego regionu. Wymiana informacji, wspolne ¢wiczenia i wza-
jemne wsparcie w potrzebie tworza swoisty system naczyn potaczonych,
dzieki ktoremu zarzadzanie kryzysowe przekracza granice panstw i staje si¢
wspolng odpowiedzialno$cia. Jest to szczegodlnie wazne w dobie tzw. multi-
kryzysu (naktadania si¢ wielu zagrozen jednocze$nie), z ktorym mierzy sig
wspotczesny §wiat*s, Integracja wysitkow na forum UE i NATO daje szan-
se¢, by skuteczniej zapobiegac kryzysom i reagowac na nie, co bezposrednio
przektada si¢ na poziom bezpieczenstwa Polski.

428 .. Maslanka, P. Szymanski, Odporno$¢ Unii Europejskiej i NATO w dobie multikryzysu,
Komentarze OSW, nr 646, Warszawa, Osrodek Studiow Wschodnich im. Marka Karpia,
2025.
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5.4. Wspolpraca transgraniczna i regionalna w reago-

waniu kryzysowym

W obliczu katastrof naturalnych, awarii technicznych czy innych sytu-
acji kryzysowych, skuteczne reagowanie czgsto wymaga wspolpracy trans-
granicznej — przekraczajacej granice panstw — oraz regionalnej, angazujacej
sasiadujace kraje czy regiony. Zywioly i zagrozenia nie respektuja granic
administracyjnych, dlatego panstwa rozwijaja mechanizmy umozliwiajace
wzajemng pomoc i koordynacj¢ dziatan ratunkowych ponad granicami*®’.
Dotyczy to szczegélnie krajow takich jak Polska, ktore graniczg z wielo-
ma panstwami i sg cztonkiem szerszych struktur bezpieczenstwa europej-
skiego. Wspotpraca ta obejmuje umowy bilateralne, wspolne planowanie na
wypadek ewakuacji czy katastrof, tworzenie euroregionéw usprawniajacych
lokalng kooperacje, a takze udziat w makroregionalnych inicjatywach (np.
region Morza Battyckiego, region karpacki). Podstawg transgranicznej ko-
operacji kryzysowej sa porozumienia dwustronne mi¢dzy rzagdami sgsiaduja-
cych panstw. Polska zawarla szereg umow miedzyrzadowych o wspotpracy
1 wzajemnej pomocy w przypadku katastrof, klesk zywiotowych i innych
powaznych wypadkow praktycznie ze wszystkimi swoimi sgsiadami juz na
przetomie lat 90. 1 2000. Byty to m.in. umowy z Czechami, Stowacja, Litwa,
Ukraing, Bialorusia, a takze wczesniej z Rosja (dot. obwodu kaliningradz-
kiego). Na ich mocy strony uzgodnily zasady dobrowolnego udzielania po-
mocy na wniosek drugiej strony, utatwienia w przekraczaniu granicy przez
shuzby ratownicze, wzajemne uznawanie pewnych kwalifikacji ratownikow,
a nierzadko takze zwolnienie z optat — panstwo udzielajagce pomocy nie do-
maga si¢ zwrotu kosztow akcji. Takie porozumienia stanowig prawny funda-
ment szybkiego reagowania, gdy wtasne zasoby kraju dotknigtego kryzysem
sg niewystarczajace i potrzebne jest wsparcie z zagranicy.

Na mocy polsko-czeskiej umowy z 2000 r. oraz analogicznych umoéow
z Litwg czy Slowacjg, mozliwe jest np. skierowanie zastgpow strazy po-
zarnej lub ekip ratownictwa technicznego z sgsiedniego kraju do pomocy
przy duzym pozarze lub katastrofie na terenach przygranicznych. W 2011 r.

29 K. Swiderski, Wspotpraca formacji mundurowych w utrzymaniu bezpieczenstwa transgra-
nicznego Polski, Wschodnioznawstwo, 12, 2018, s. 127-142.
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Polska i Niemcy podpisaty odr¢bng umowe ramowa o wspoélpracy trans-
granicznej w ratownictwie medycznym. Dotyczy ona pasa przygraniczne-
20 (30-50 km od granicy) i zaktada, ze w nagtych wypadkach medycznych
karetka pogotowia z drugiej strony granicy moze szybciej dotrze¢ na miej-
sce — wtedy to ona udziela pomocy niezaleznie od panstwowej przynalez-
nosci, byle jak najszybciej ratowac zycie. Umowa ta okresla m.in. zasady
wzajemnego uznawania uprawnien ratownikow, priorytetowego przekracza-
nia granicy przez ambulans, przewozu pacjentéow, a takze ochrony danych
medycznych. Co wazne, koszty takich akcji w strefie przygranicznej nie
sg wzajemnie rozliczane — pomoc jest udzielana solidarnie bez obcigzania
strony proszacej. W praktyce umowy bilateralne usprawnily transgraniczne
reagowanie juz w wielu sytuacjach. Historycznym przyktadem byta powo6dz
tysigclecia w lipcu 1997 1., ktéra dotkneta Polske oraz Czechy i Niemcy jed-
noczesnie. Juz pierwszego dnia kryzysu strona polska zwrocita si¢ 0 pomoc
migdzynarodowa — pierwszym krajem, ktoéry odpowiedzial, byty Niemcy,
wysylajac sprzet i ratownikow. Lacznie Polsce pomogly wtedy ekipy z dzie-
wieciu panstw, w tym z krajow sasiednich: Czech, Stowacji, Ukrainy, Litwy,
a takze m.in. z Wegier, Austrii czy Szwecji. Przybyto prawie 500 zagranicz-
nych ratownikéw z pompami wysokiej wydajnosci, agregatami i amfibiami,
ktorzy wspoélnie z polskimi stuzbami walczyli z zywiolem. To wydarzenie
uwidocznito znaczenie uprzednio zawartych porozumien — dzigki nim moz-
liwe byto szybkie przyjgcie pomocy (np. uproszczenie procedur granicznych
dla konwojow ratunkowych). Do§wiadczenia z 1997 . i kolejnych powodzi
(m.in. 2010 r.) przyczynity si¢ do udoskonalenia wspolpracy: m.in. popra-
wiono tgczno$é migdzy stuzbami roznych krajow i ustalono wspolne kanaty
alarmowe, gdyz poczatkowo brak takiej taczno$ci utrudniat koordynacje.
Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa podkresla, ze zgranie procedur
i ludzi po obu stronach granicy jest kluczowe dla skutecznego reagowania*’.
W 2012 r. ustalono np., ze Polska i Niemcy opracujg wspolng analize ryzyka
dla wybranych zagrozen transgranicznych (takich jak powodzie), aby lepiej
przygotowac plany reagowania. Uzgodniono réwniez regularng wymiane

informacji i do§wiadczen — np. organizacj¢ wspolnych sztabowych ¢wiczen

40 Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, Wymiana polskich i niemieckich do$wiadczen w za-
kresie zarzadzania kryzysowego, RCB — Archiwum, 2012.
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kryzysowych czy dzielenie si¢ wiedzg o systemach wczesnego ostrzega-
nia. Podobnie Polska i Czechy zadeklarowaty w ostatnich latach zacie$nie-
nie wspotdziatania w reagowaniu na zagrozenia na pograniczu sudeckim,
czego wyrazem sg nowe porozumienia miedzy wojewddztwami a czeskimi
krajami®'.

Zawarcie porozumien instytucjonalnych nie jest wystarczajace. Nie-
zbedne pozostaje rownolegte prowadzenie praktycznego planowania opera-
cyjnego z partnerami po stronie sgsiedniej. Na obszarach przygranicznych
opracowuje si¢ wspolne plany dziatan na wypadek zidentyfikowanych za-
grozen, w szczegolnosci powodzi, pozarow lasoOw oraz awarii przemysto-
wych, ktorych skutki moga oddziatywac¢ po obu stronach granicy. W rejonie
Sudetow (pogranicze polsko-czeskie) jednostki samorzadu terytorialnego
oraz shuzby ratownicze przygotowatly transgraniczne plany ewakuacji lud-
nosci z dolin gorskich na wypadek powodzi blyskawicznych, uwzgledniajac
charakterystyke rzek gorskich (m.in. Nysy Klodzkiej i Kamiennej) oraz moz-
liwos¢ gwaltownych wezbran na terytorium jednego panstwa skutkujacych
zagrozeniem po stronie drugiego*?. W ramach projektu realizowanego przez
gminy Szklarska Porgba (PL) i Harrachov (CZ) utworzono Transgranicz-
ne Centrum Ewakuacji i Pomocy Ludno$ci w Piechowicach (Dolny Slask),
petiace funkcje punktu koordynacji dziatan ratowniczych oraz miejsca cza-
sowego schronienia dla 0s6b ewakuowanych w razie zdarzen o charakterze
klesk zywiotowych. Przedsigwzigcie obejmowato rowniez doposazenie part-
nerow w specjalistyczny sprzet ratowniczy przeznaczony do wykorzysta-
nia w dziataniach wspolnych i szkoleniach*3, Kluczowym rezultatem byto
opracowanie uzgodnionych procedur postgpowania i scenariuszy dziatania
oraz wlaczenie do wspotpracy lokalnych jednostek strazy pozarnej, Pan-

stwowego Ratownictwa Medycznego, Policji 1 Strazy Granicznej, co sprzyja

#1 J. Ziobro, Ratownictwo transgraniczne jako forma wspotpracy i integracji migdzynarodo-
wej oraz $rodek w procesie zapewniania bezpieczenstwa powszechnego — wybrane aspek-
ty organizacji transgranicznych dziatan ratowniczych, Scientific Reports of Fire Universi-
ty (ZN SGSP), 73(1), 2020, s. 165-191. https://doi.org/10.5604/01.3001.0014.0781

#2 }.. Skoczylas, Aktualna wspotpraca transgraniczna Polski z wybranymi sasiadami, Biato-
stockie Studia Prawnicze, 12, 2012, s. 123-136. https://doi.org/10.15290/bsp.2012.12.06

3 K. Swiderski, Wspotpraca formacji mundurowych w utrzymaniu bezpieczenstwa trans-
granicznego Polski, Wschodnioznawstwo, Zaktad Badan Wschodnich, Instytut Studiéw
Migdzynarodowych, Uniwersytet Wroctawski, 12, 2018, s. 133-134.
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jednoznacznemu podziatowi kompetencji oraz ujednoliceniu standardow
operacyjnych.

Istotnym obszarem wspotdziatania pozostaje ochrona srodowiska
oraz reagowanie na zagrozenia ekologiczne. Dla transgranicznych obszarow
chronionych (np. Puszczy Bialowieskiej oraz Karpat Wschodnich) uzgad-
nia si¢ zasady koordynacji na wypadek pozardéw lasow, wystapienia choréb
zwierzat oraz innych zdarzen mogacych oddziatywac na ekosystemy po obu
stronach granicy. W praktyce obejmuje to wymiang informacji o zagroze-
niach, uzgodnione mechanizmy wzajemnego alarmowania oraz rozwigzania
umozliwiajace podjecie dziatan gasniczych lub interwencyjnych w rejonie
przygranicznym z zapewnieniem sprawno$ci formalno-organizacyjnej. Na
rzekach granicznych wdraza si¢ ponadto wspolne plany reagowania na za-
nieczyszczenia, obejmujace monitoring stanu wod oraz procedury postepo-
wania w przypadku wykrycia skazenia, w tym pochodzenia przemystowego.
Przyktadem jest wspotpraca na Odrze, wzmacniana porozumieniami doty-
czacymi utrzymania rzeki i wspotdziatania w sytuacjach zagrozen powo-
dziowych oraz ekologicznych.

Statym elementem planowania operacyjnego sa regularne ¢wiczenia
transgraniczne, ktére umozliwiajg weryfikacje procedur, kanatow tacznosci
oraz mechanizméw podejmowania decyzji w warunkach zblizonych do re-
alnych zdarzen. Przyktadowo, w czerwcu 2008 r. przeprowadzono miedzy-
narodowe ¢wiczenie ,,Terrory$ci na tamie” z udziatem stuzb Polski, Czech
i Stowacji, ukierunkowane na sprawdzenie wspotdziatania przy ochronie in-
frastruktury krytycznej, prowadzeniu poscigu transgranicznego oraz organi-
zacji ewakuacji ludnosci®**. Rownolegle realizowane sg manewry ratownicze
w formule projektow euroregionalnych, w tym warsztaty i ¢wiczenia ukie-
runkowane na reagowanie na powodzie lub skazenia wod, ktére sprzyjaja
poréwnaniu stosowanych rozwigzan, ujednoliceniu praktyk i wypracowaniu
rekomendacji usprawniajacych wspotprace. Podobne cele realizuja projek-
ty szkoleniowe shuzb ratownictwa gorskiego, prowadzace do wypracowania
wspolnych standardow dziatan w terenie przygranicznym. Uzupelieniem

powyzszych instrumentdw sg wspolne centra wspotpracy oraz zintegrowane

44 J. Maciejewski, A. Sokotowska, M. Stochmal (red.), Grupy dyspozycyjne w systemie
wspotpracy transgranicznej na rzecz bezpieczenstwa, Wroctaw, Wydawnictwo Uniwersy-
tetu Wroctawskiego, 2015.
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systemy monitorowania i wczesnego ostrzegania. W wybranych regionach
funkcjonuja centra, w ktorych wspotpracuja oficerowie tagcznikowi réznych
formacji, co usprawnia wymiang¢ informacji i koordynacje dzialan w strefie
przygranicznej. Roéwnoczesnie, przy wsparciu srodkow unijnych, rozwijane
sg transgraniczne systemy wczesnego ostrzegania, w tym rozwigzania oparte
na zintegrowanych danych hydrologicznych i meteorologicznych (np. w ob-
szarze Euroregionu Nysa), umozliwiajace generowanie ostrzezen dla spo-
lecznosci po obu stronach granicy z odpowiednim wyprzedzeniem.
Euroregiony to struktury wspotpracy zrzeszajace przygraniczne samo-
rzady z dwdch lub wigcej panstw, majace ulatwia¢ rozwoj lokalny i rozwig-
zywanie wspolnych problemow. W Polsce od lat 90. powstalo kilkanascie
euroregionow na granicach — m.in. Euroregion Nysa (PL-CZ-DE), Pome-
rania (PL-DE), Pro Europa Viadrina (PL-DE), Bug (PL-UA-BY), Karpacki
(PL-SK-UA-HU-RO) i inne. Cho¢ zajmujg si¢ one gtownie sprawami spo-
teczno-gospodarczymi, odgrywaja tez wazng role we wspOtpracy w zakre-
sie bezpieczenstwa. Euroregiony dysponuja Funduszami Matych Projektow
z UE, z ktorych finansowane sg np. szkolenia stuzb, zakup wyposazenia ra-
tunkowego czy kampanie edukacyjne dla mieszkancow pogranicza. Samo-
rzady lokalne w ramach euroregionow inicjujg projekty zwickszajace bez-
pieczenstwo — np. doposazenie strazy pozarnych po obu stronach granicy,
wspolne mapy ryzyka czy transgraniczne systemy tacznos$ci radiowej*.
Euroregion Karpacki zrealizowat w latach 2014-2020 blisko 100
mikroprojektow, z ktorych wiele dotyczylo bezpieczenstwa — np. wspdlne
szkolenia GOPR 1 HZS w Beskidach (jak wspomniano powyzej) czy po-
prawa wyposazenia jednostek OSP na pograniczu podkarpackim i obwodu
Iwowskiego. W Euroregionie Pomerania (pogranicze zachodniopomorskie
— Meklemburgia) funkcjonuja polsko-niemieckie posterunki strazy pozarnej
i pogotowia, ktore obstuguja wezwania po obu stronach granicy tam, gdzie
odlegtosci do najblizszej jednostki w drugim kraju sa mniejsze. Przyktadem
jest niemiecko-polska jednostka strazacka w Garz na Uznamie, wspoélnie
chronigca kurorty po stronie polskiej (Swinoujécie-Przytor) i niemieckiej

435 1., Skoczylas, Aktualna wspolpraca transgraniczna Polski z wybranymi sgsiadami, Biato-
stockie Studia Prawnicze, 12, 2012, s. 123-136. https://doi.org/10.15290/bsp.2012.12.06
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(Garz i okolice). Takie rozwigzania sa mozliwe dzigki porozumieniom ko-
munalnym zawieranym pod auspicjami euroregionu.

Euroregiony organizujg tez transgraniczne ¢wiczenia dla spotecznos$ci
lokalnych, np. symulacje ewakuacji w razie wycieku chemicznego w stre-
fie przygranicznej czy pokazy ratownictwa podczas powodzi. Dziatania te
zwigkszajg $wiadomos$¢ mieszkancow i poziom zaufania miedzy stuzbami

sasiednich krajow*¢

. Jak wskazuja analizy, wlasnie na poziomie lokalnym
wspotpraca bywa najscislejsza — wspolne codzienne patrole stuzb, kontak-
ty strazakoéw ochotnikéw, czy choéby blizniacze miasta (np. Cieszyn-Cesky
T¢&Sin, Zgorzelec-Gorlitz) majgce wspolne plany reagowania kryzysowego

dla swoich aglomeracji*’

. To wszystko sprawia, ze granica panstwa przesta-
je by¢ bariera w sytuacji zagrozenia — liczy si¢ sprawne dotarcie pomocy do
poszkodowanych, niezaleznie od jurysdykcji. Na rysunku 16 przedstawio-
no mapg¢ Polski z naniesionymi dlugosciami granic z panstwami sasiednimi
(w kilometrach) oraz z wyrdznieniem odcinka granicy morskiej na Morzu

Battyckim.

46 E.. Skoczylas, Aktualna wspotpraca transgraniczna Polski z wybranymi sasiadami, Biato-
stockie Studia Prawnicze, 12, 2012, s. 123-136. https://doi.org/10.15290/bsp.2012.12.06

7 J. Maciejewski, A. Sokotowska, M. Stochmal (red.), Grupy dyspozycyjne w systemie
wspotpracy transgranicznej na rzecz bezpieczenstwa, Wroctaw, Wydawnictwo Uniwersy-
tetu Wroctawskiego, 2015.
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440 km 210 km 103 km

790 km

Rysunek 16. Diugosci granic Polski z pafnistwami sgsiednimi oraz granica morska
(km)

Zrédto: AnonMoos, Poland borders, Wikimedia Commons, https://commons.wikimedia.org/
wiki/File:Poland borders.svg, [dostep: 10.10.2025].

Zestawienie wskazuje, ze najdtuzszy odcinek granicy ladowej Polska
utrzymuje z Republika Czeska (ok. 790-796 km), natomiast najkrétszy —
z Republika Litewska (ok. 103-104 km). Granica morska (Battyk) zostala
wskazana na poziomie ok. 440 km, przy jednoczesnym rozroznieniu dhugo-
$ci linii brzegowej Polski (ok. 770 km) od dlugosci granic na morzu. W tym
ujeciu (geograficznym i operacyjnym) dziatania euroregiondéw stanowig
istotne uzupetnienie wspolpracy transgranicznej w zakresie zarzgdzania kry-
zysowego. Euroregiony organizujg ¢wiczenia dla spotecznosci lokalnych,
w tym symulacje ewakuacji w przypadku awarii chemicznej w strefie przy-
granicznej oraz pokazy dziatan ratowniczych podczas epizodéw powodzio-
wych. Aktywnosci te wzmacniaja swiadomos$¢ ryzyk, poprawiaja przygoto-
wanie mieszkancoéw oraz buduja zaufanie i kompatybilno§¢ wspotdziatania
pomiedzy stuzbami sasiadujacych panstw. Analizy praktyki wspotpracy
wskazuja, ze to wlasnie na poziomie lokalnym kooperacja bywa najbardziej
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intensywna, m.in. poprzez wspoélne patrole, stale kontakty jednostek ochot-
niczych strazy pozarnych oraz funkcjonowanie miast partnerskich po obu
stronach granicy, ktore rozwijaja uzgodnione rozwigzania reagowania kry-
zysowego dla obszarow funkcjonalnie powigzanych. W konsekwencji gra-
nica panstwowa w sytuacji zagrozenia traci charakter bariery operacyjnej,
a priorytetem staje si¢ sprawne udzielenie pomocy poszkodowanym, nieza-
leznie od wlasciwosci jurysdykcyjne;j.

Na poziomie makroregionalnym w Europie rozwini¢to wielostronne
platformy wspolpracy w zakresie przygotowania i reagowania kryzysowe-
go. Polska uczestniczy w inicjatywach zwigzanych z regionem Morza Bat-
tyckiego oraz w mechanizmach wspolpracy karpackiej, ktore wzmacniaja
zdolno$¢ koordynacji dziatan w sytuacjach zagrozen o charakterze ponad-
granicznym, wykraczajacych skala poza mozliwosci pojedynczego panstwa.

W regionie Morza Baltyckiego kluczowa role odgrywa Komisja Hel-
sinska (HELCOM), dziatajaca od lat 70. XX w. jako organizacja koordy-
nujaca ochrone srodowiska morskiego. Do jej zadan nalezy rowniez rozwi-
janie gotowosci panstw nadbaltyckich na wypadek awarii ekologicznych,
w szczego6lnosci rozlewow substancji ropopochodnych w wyniku incyden-
tow z udzialem jednostek ptywajacych. Elementem praktycznego przygo-
towania pozostaja cykliczne migedzynarodowe ¢wiczenia BALEX DELTA,
traktowane jako najwigksze manewry ratownicze w basenie Morza Bat-
tyckiego. W sierpniu 2025 r. gospodarzem ¢wiczen byta Polska; dziatania
szkoleniowe zrealizowano w rejonie Swinoujécia, z udziatem personelu
i zasobow z siedmiu panstw nadbattyckich. Scenariusz obejmowat symu-
lacje rozlegtego rozlewu olejowego oraz zintegrowane dziatania na morzu,
w strefie brzegowej i w porcie, z udziatem wyspecjalizowanych jednostek
ratownictwa morskiego. Czg¢$¢ ladowa angazowata réwniez podmioty krajo-
wego systemu bezpieczenstwa, w tym stuzby ratownicze, formacje odpowie-
dzialne za ochrong granicy, komponenty wojskowe oraz instytucje wtasciwe
w zakresie ochrony $rodowiska i nadzoru weterynaryjnego, a takze wybra-
ne organizacje pozarzadowe. Zakres ¢wiczen obejmowal nie tylko techniki
zbierania substancji z powierzchni wody, lecz takze procedury ochrony fau-
ny (w tym ratowania ptakow) oraz koordynacje logistyczna wielopunktowe;
operacji realizowanej rownolegle w kilku lokalizacjach. Doswiadczenia BA-
LEX DELTA potwierdzaja, ze w przypadku katastrof ekologicznych o duzej
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skali efektywna ochrona §rodowiska morskiego wymaga spdjnego, migdzy-
narodowego systemu wspotdziatania, obejmujacego interoperacyjnos¢ zaso-
boéw, jednolite procedury oraz sprawng wymiang informacji. Uzupelnieniem
¢wiczen pozostaje stalty mechanizm zgtaszania incydentéw morskich i dys-
trybucji informacji o zagrozeniach, a takze utrzymywanie zapasoéw i zdol-
nosci sprzetowych w réznych panstwach regionu, umozliwiajacych szybkie
wsparcie w miejscu zdarzenia.

Roéwnolegle istotnym obszarem wspdtpracy ponadnarodowej jest re-
gion karpacki, obejmujacy terytoria kilku panstw (m.in. Polski, Stowacji,
Ukrainy, Rumunii i Wegier). W tym ukladzie geograficznym szczegolne-
go znaczenia nabiera spdjne podejscie do zagrozen naturalnych charaktery-
stycznych dla obszarow gorskich, w tym lawin, osuwisk oraz powodzi gor-
skich. Ramy wspotpracy wyznacza Konwencja Karpacka (2003) dotyczaca
ochrony i zrownowazonego rozwoju Karpat, w ramach ktorej rozwijane sa
takze dzialania odnoszace si¢ do zarzadzania ryzykiem i odpornosci. Cho-
ciaz region karpacki nie dysponuje jeszcze formalnie ustanowiong strategia
makroregionalng Unii Europejskiej, prowadzone sg prace koncepcyjne nad
Strategig Karpacka, w ktorej uwzgledniane maja by¢ rowniez komponen-
ty bezpieczenstwa. W praktyce wspodtdziatanie jest rozwijane m.in. poprzez
wymiang¢ dobrych praktyk pomiedzy stuzbami ratownictwa gorskiego oraz
inicjatywy sieciowe, ukierunkowane na usprawnienie dziatan poszukiwaw-
czych i ratowniczych w rejonach przygranicznych. Doswiadczenia regionu
zostaty dodatkowo wzmocnione w nastepstwie kryzysow o charakterze spo-
fecznym i geopolitycznym, w tym masowego naptywu uchodzcow z Ukrainy
w 2022 r., kiedy podmioty samorzadowe oraz stuzby w panstwach sasiaduja-
cych koordynowatly dziatania humanitarne, organizujac punkty recepcyjne,
wsparcie logistyczne i korytarze transportowe. Praktyka ta moze stanowic
podstawe do dalszej instytucjonalizacji rozwigzan reagowania kryzysowego
w uktadzie makroregionalnym.

Na tym tle szczegdlne znaczenie maja instrumenty Unii Europejskiej,
w tym Unijny Mechanizm Ochrony Ludnosci, ktory stanowi paneuropej-
ski system koordynacji pomocy w sytuacjach klesk zywiotowych i kata-
strof. Mechanizm ten nie zastgpuje wspOlpracy bilateralnej z panstwami
sasiednimi, lecz ja uzupetnia, umozliwiajac uruchomienie wsparcia z calej

UE w przypadku zdarzen przekraczajacych potencjal reagowania panstwa
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dotknigtego kryzysem. W praktyce mechanizm byt wykorzystywany zarow-
no w kontekscie udzielania Polsce wsparcia w sytuacjach nadzwyczajnych,
jak 1 w ramach udziatu polskich zasobéw w dziataniach ratowniczych na
terytorium innych panstw, w tym w operacjach zwigzanych z pozarami la-
sow. Dodatkowym obszarem weryfikacji zdolno$ci wspotpracy byta pan-
demia COVID-19, ktora unaocznila wrazliwo$¢ na ograniczenia transgra-
nicznej mobilno$ci oraz na zaktocenia tancuchow dostaw. Jednoczesnie
kryzys potwierdzil role rozwigzan koordynacyjnych i solidarno$ciowych,
w tym wspoétdziatania w zakresie transportu, dystrybucji srodkéw medycz-
nych oraz wzajemnego wsparcia systemow ochrony zdrowia w regionach
najbardziej obcigzonych. W konsekwencji wspotpraca transgraniczna i re-
gionalna stanowi obecnie integralny komponent systemu zarzadzania kry-
zysowego. Umowy bilateralne i uzgodnione plany operacyjne z panstwami
sgsiednimi tworzg podstawy prawno-organizacyjne umozliwiajace urucho-
mienie dziatan bez zbgdnej zwtoki proceduralnej. Inicjatywy euroregionalne
i lokalne wzmacniaja zaufanie oraz sprawnos¢ wspotdziatania poprzez state
relacje robocze, wspolne szkolenia i praktyczne ¢wiczenia. Struktury ma-
kroregionalne, w szczegolnosci w regionie Morza Battyckiego, zwickszaja
zdolnos¢ reagowania na zdarzenia o skali przekraczajacej potencjat jednego
panstwa, zwlaszcza w obszarze bezpieczenstwa ekologicznego. Calos¢ tych
rozwiazan tworzy wielopoziomowy uktad bezpieczefistwa — od poziomu lo-
kalnego po mechanizmy UE — ktory zwigksza odpornos¢ oraz skuteczno$é
reagowania na kryzysy. W warunkach narastania zagrozen klimatycznych,
technologicznych i geopolitycznych wspotpraca ponad granicami pozostaje
warunkiem koniecznym zapewnienia bezpieczenstwa ludno$ci oraz ochrony

zasobow krytycznych.

5.5. Przyklady dobrych praktyk i doswiadczenia z wy-

branych panstw

W praktyce ochrony ludnosci i zarzadzania kryzysowego obserwuje si¢
znaczgce zroznicowanie modeli instytucjonalnych, sposobdw finansowania,
a takze doboru narzgdzi operacyjnych i technologicznych. Réznice te wyni-

kajg zar6wno z uwarunkowan prawnych i ustrojowych, jak i z doswiadczen
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historycznych oraz dominujgcych typdw zagrozen. Z tego wzgledu analiza
rozwiazan stosowanych w innych panstwach stanowi istotne zrodlo wiedzy
o mechanizmach podnoszenia odpornosci, organizacji reagowania oraz za-
pewniania ciagtosci dziatania instytucji publicznych.

Pierwszym analizowanym przykladem jest system ochrony ludno-
$ci 1 zarzadzania kryzysowego funkcjonujgcy w Stanach Zjednoczonych,
uznawany za jeden z najbardziej rozwinigtych modeli koordynacji dziatan
w warunkach zdarzen nadzwyczajnych. System ten ma charakter wyraznie
zdecentralizowany, przy jednoczesnym zapewnieniu spojnej koordynacji
na poziomie federalnym. Kluczowa role w tym uktadzie pelni Federal-
na Agencja Zarzadzania Kryzysowego (Federal Emergency Management
Agency — FEMA), powotana w 1979 1., a od 2003 r. dziatajagca w struktu-
rze Departamentu Bezpieczenstwa Krajowego. Jej utworzenie pozwolito na
uporzadkowanie i scalenie kompetencji, ktére wczesniej byly rozproszone
pomiedzy liczne instytucje federalne odpowiedzialne za reagowanie na ka-
tastrofy. FEMA realizuje zadania w pelnym cyklu zarzadzania kryzysowego,
obejmujacym identyfikacje i ocene ryzyk, planowanie, dziatania prewencyj-
ne i edukacyjne, reagowanie oraz odbudowg i usuwanie skutkow zdarzen.
W praktyce operacyjnej podstawowa odpowiedzialnos¢ za prowadzenie
dziatan spoczywa na wtadzach stanowych i lokalnych (w tym na agencjach
zarzadzania kryzysowego stanow, hrabstw 1 miast), natomiast wsparcie fede-
ralne uruchamiane jest w sytuacjach przekraczajacych mozliwosci poziomu
lokalnego, zgodnie z przyjetymi procedurami i mechanizmami finansowa-
nia. Istotnym wyrdznikiem amerykanskiego podejs$cia pozostaje standaryza-
cja zarzadzania dziataniami w terenie poprzez jednolity model dowodzenia
incydentem. W latach 70. XX w. opracowano Incident Command System
(ICS), poczatkowo na potrzeby koordynacji dziatan podczas wielkoobsza-
rowych pozarow lasow, a nastepnie sukcesywnie rozszerzany na inne typy
zdarzen 1 podmioty. Skutecznos¢ ICS doprowadzita do jego upowszechnie-
nia w skali kraju oraz do przyjecia jako punktu odniesienia dla rozwigzan
wdrazanych takze w innych panstwach. Po zamachach z 11 wrze$nia 2001
r. wprowadzono Narodowy System Zarzadzania Incydentami (National In-
cident Management System — NIMS), ktory zobowigzat organy administracji
publicznej i stuzby do stosowania wspolnej struktury dowodzenia zgodnej

z ICS. Rozwigzanie to zwigkszyto interoperacyjnos¢ pomigdzy podmiotami
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o r6znych kompetencjach i podporzadkowaniach, umozliwiajac sprawniej-
sze wspoldziatanie strazy pozarnej, policji, ratownictwa medycznego, Gwar-
dii Narodowej oraz innych instytucji w ramach jednolitego schematu orga-
nizacyjnego. Na uwage zastuguje réwniez przyjecie koncepcji all-hazards,
zakladajacej spojne przygotowanie instytucji do reagowania na petne spek-
trum zagrozen — od katastrof naturalnych, przez awarie technologiczne, po
zagrozenia terrorystyczne — w oparciu o te same podstawowe zasady or-
ganizacji dziatan. Standardyzacja obejmuje wspdlng terminologig, role do-
wodcze i planistyczne, jednolite narzedzia dokumentowania oraz procedury
koordynacji migdzyagencyjnej. Rownolegle system akcentuje rozwijanie
odpornosci spotecznej poprzez edukacje¢ i przygotowanie obywateli, w tym
programy informacyjne adresowane do gospodarstw domowych, szkot
1 instytucji publicznych, a takze wzmacnianie gotowosci poprzez dziatania
o charakterze kampanii ogolnokrajowych. Charakterystyczne jest rowniez
szerokie wiaczanie potencjatu organizacji pozarzadowych i wolontariatu,
w tym wyszkolonych zespolow wsparcia dziatan ratowniczych, co pozwa-
la zwieksza¢ zdolnosci reagowania przy zachowaniu klarownego podziatu
rol i odpowiedzialnos$ci. Wnioski dla praktyki polskiej odnosza si¢ przede
wszystkim do potrzeby dalszej harmonizacji zasad dowodzenia, koordyna-
cji oraz wymiany informacji pomig¢dzy stuzbami i instytucjami. Uporzad-
kowanie i standaryzacja procedur na wzor ICS/NIMS mogtyby ograniczac
ryzyko rozproszenia decyzyjnego w zdarzeniach zlozonych oraz zwigkszaé
interoperacyjnos¢ pomiedzy podmiotami systemu bezpieczenstwa. [stotne
znaczenie majg takze konsekwentnie rozwijane programy edukacji dla bez-
pieczenstwa oraz systemowe wykorzystanie zasoboéw spotecznych, w tym
organizacji ochotniczych i grup wsparcia, przy jednoczesnym zapewnieniu
jednolitych standardéw szkolenia, tacznosci 1 wspotdziatania.

Kolejnym przykladem jest niemiecki model ochrony ludnosci,
uksztattowany w warunkach ustroju federalnego i oparty na wyraznym po-
dziale kompetencji pomigdzy poziom federacji a 16 krajow zwigzkowych
(Landow). W zakresie reagowania na klgski zywiotowe i katastrofy w czasie
pokoju zasadnicza odpowiedzialno$¢ spoczywa na krajach zwigzkowych,
ktore posiadajg wlasne regulacje prawne i struktury wykonawcze zwigza-
ne z ochrong przed katastrofami (Katastrophenschutz). Kompetencje fede-

ralne koncentrujg si¢ natomiast na obszarze ochrony cywilnej na wypadek
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konfliktu zbrojnego (Zivilschutz) oraz na utrzymaniu instrumentow wspar-
cia i koordynacji, ktore moga zosta¢ uruchomione w sytuacjach zdarzen
o ponadregionalnym zasiggu. Centralng instytucja na szczeblu federalnym
jest Federalny Urzad Ochrony Ludno$ci i Pomocy w Przypadku Katastrof
(Bundesamt fiir Bevolkerungsschutz und Katastrophenhilfe — BBK), po-
wolany w 2004 r., petnigcy funkcje analityczne, planistyczne, szkoleniowe
i koordynacyjne. BBK przygotowuje m.in. analizy ryzyka, opracowuje wy-
tyczne 1 dokumenty planistyczne, prowadzi federalne centrum sytuacyjne
monitorujgce zdarzenia oraz rozwija systemy szkoleniowe i doskonalenia
kadr. W przypadku zdarzen przekraczajacych mozliwosci landu mozliwe
jest uruchomienie wsparcia federalnego, obejmujacego zasoby BBK, Fede-
ralnej Agencji Pomocy Technicznej (Technisches Hilfswerk — THW), Po-
licji Federalnej oraz — w okreslonych sytuacjach — Bundeswehry. Praktyka
operacyjna ma zatem charakter wielopoziomowy: podstawowe dziatania
realizowane sg lokalnie przez shuzby ratownicze i administracje terenowa,
nastepnie eskalowane na poziom landu, a w razie potrzeby uzupetiane kom-
ponentem federalnym. Najbardziej charakterystyczng cecha systemu nie-
mieckiego pozostaje bardzo szerokie wykorzystanie zasobow ochotniczych,
ujetych w trwate ramy organizacyjne panstwa. Szczeg6lng role odgrywa
THW — formacja podlegta federalnemu resortowi spraw wewngtrznych, wy-
specjalizowana w technicznej pomocy ratowniczej (m.in. prace inzynieryjne
i logistyczne, usuwanie skutkow katastrof budowlanych, zapewnianie awa-
ryjnego zasilania, budowa przepraw tymczasowych, ratownictwo techniczne
i wodne). Pomimo federalnego umocowania instytucjonalnego trzon THW
stanowig wolontariusze, ktorych liczebno$¢ w ostatnich latach siggata okoto
88 tys., dzialajacych w rozbudowanej sieci jednostek lokalnych na terenie
catych Niemiec. Zblizong funkcje w obszarze bezpieczenstwa lokalnego
pelnia ochotnicze straze pozarne (Freiwillige Feuerwehr), ktore w wielu
gminach stanowig podstawowy element systemu ratowniczego i zapewniaja
szybki czas reakcji, znajomos¢ lokalnych uwarunkowan oraz trwate powia-
zanie shuzb z mieszkancami. Wysoki poziom uczestnictwa spoleczenstwa
w formacjach ochotniczych przeklada si¢ na znaczaca rezerwe operacyjna
panstwa i wzmacnia odporno$¢ spotecznos$ci lokalnych na zdarzenia kryzy-
sowe. Za szczegolnie wartosciowe w niemieckim modelu uznaje si¢ konse-

kwentne powigzanie struktur publicznych z zasobami spolecznymi w sposob
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sformalizowany, oparty na jednolitych standardach szkolenia, wyposazenia
i gotowosci. THW stanowi przyklad rozwiazania, ktoére pozwala utrzymy-
wac znaczacy potencjal techniczny i logistyczny przy relatywnie korzystnej
relacji koszt-efekt, a jednoczes$nie umozliwia uruchamianie zasobow zardw-
no w dziataniach krajowych, jak i w misjach zagranicznych w ramach po-
mocy humanitarnej. Réwnolegle istotng zaleta jest przejrzysty podziat za-
dan i odpowiedzialnosci pomigdzy szczeble administracji oraz rozwinigte
planowanie, w ktérym kazdy poziom — od gminy po federacj¢ — posiada
okreslone narzgdzia organizacyjne, procedury i organy decyzyjne. W prak-
tyce duzych zdarzen istotne znaczenie ma rownolegle funkcjonowanie struk-
tur dowodzenia operacyjnego w terenie oraz mechanizmow kierownictwa
administracyjno-politycznego, odpowiadajacych za alokacje¢ zasobow, ko-
munikacje publiczng i decyzje o charakterze organizacyjnym. Rozdzielenie
tych rol sprzyja sprawnosci dziatania i redukuje ryzyko przeciazenia dowo-
dzenia operacyjnego zadaniami administracyjnymi. Niemcy rozwijaja po-
nadto systemy ostrzegania i alarmowania ludnosci, faczac tradycyjne narzeg-
dzia (syreny) z rozwigzaniami cyfrowymi, w tym aplikacjami powiadomien
oraz technologia Cell Broadcast, a takze prowadzac regularne testy systemu
w ramach ogolnokrajowych ¢wiczen alarmowych (Warntag). Wymiar stra-
tegiczny wzmacnia fakt, ze panstwo prowadzi systematyczng aktualizacje
dokumentow planistycznych i koncepcyjnych, w tym podejmuje dziatania
na rzecz podnoszenia odpornosci ludnosci poprzez rekomendacje dotycza-
ce przygotowania gospodarstw domowych na okresowe zaktocenia dostaw
podstawowych dobr. W konteks$cie polskim szczegolnie istotne sa do§wiad-
czenia niemieckie dotyczace instytucjonalizacji wolontariatu oraz budowy
rezerw zdolno$ci ratowniczych w oparciu o standardy panstwowe. Polska
dysponuje rozbudowang siecig Ochotniczych Strazy Pozarnych, jednak ska-
la systemowego wlaczania innych formacji i organizacji pozarzadowych
bywa nieréwnomierna, a mechanizmy koordynacji, szkolenia i wyposazenia
wymagaja dalszego wzmacniania. Wdrazane rozwigzania prawno-organiza-
cyjne, w tym rozwoj instrumentdéw ochrony ludnosci i struktur rezerw, po-
winny uwzglednia¢ elementy modelu THW: przewidywalne finansowanie,
jednolite standardy szkoleniowe, klarowng struktur¢ dowodzenia i sprawne
mechanizmy mobilizacji. Rownolegle zasadne jest dalsze doskonalenie kra-

jowego systemu ostrzegania i alarmowania, w tym rozwijanie i regularne
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testowanie kanatow masowych powiadomien oraz wzmacnianie zdolnosci
komunikacji kryzysowej na poziomie centralnym i regionalnym. Wreszcie,
niemiecki model wieloszczeblowej koordynacji wskazuje na wagg silnych,
kompetentnych struktur analityczno-koordynacyjnych na poziomie krajo-
wym, ktére mogltyby skuteczniej wspiera¢ administracj¢ terenowg w zda-
rzeniach o charakterze ponadregionalnym poprzez standaryzacj¢ procedur,
szkolenia i rozwoj zdolnosci wspotdziatania migdzysektorowego.
Kolejnym przyktadem jest francuski model ochrony ludnosci, ktéry
wyroznia si¢ wysokim stopniem centralizacji oraz silng standaryzacja dzia-
tan ratowniczych w skali catego panstwa. Odpowiedzialno$¢ za organizacje
ochrony ludnosci i reagowanie kryzysowe zostata w duzej mierze skoncen-
trowana w strukturach administracji rzadowej podporzadkowanej Minister-
stwu Spraw Wewnetrznych, w ramach rozbudowanego systemu Sécurité Ci-
vile. Kluczowg role petni Dyrekcja Generalna Bezpieczenstwa Cywilnego
i Zarzadzania Kryzysowego (Direction générale de la sécurité civile et de
la gestion des crises — DGSCGC), ktéra odpowiada za sp6jnos¢ rozwigzan
planistycznych, nadzoér nad gotowoscia operacyjna, utrzymywanie zasobow
krajowych oraz koordynacj¢ dziatan w sytuacjach o charakterze ponadlokal-
nym. Istotnym filarem tego modelu jest terenowa administracja rzadowa kie-
rowana przez prefektow, ktorzy jako przedstawiciele rzadu w terenie odpo-
wiadajg za koordynacje dziatan stuzb podczas zdarzen powaznych. Francja
obejmuje tagcznie 101 departamentow, a prefekci departamentalni dysponuja
kompetencjami umozliwiajacymi kierowanie i synchronizowanie dzialan
ratowniczych w granicach administracyjnych departamentu. Dodatkowo
panstwo zostalo podzielone na wigksze strefy obrony i bezpieczenstwa,
w ramach ktorych prefekt strefy moze przeja¢ koordynacje, gdy zdarzenie
przekracza mozliwosci jednego departamentu, korzystajac z dedykowanych
struktur sztabowych i centréw operacyjnych. W efekcie funkcjonuje model
eskalacji oparty na zasadzie subsydiarno$ci: zdarzenia o ograniczonym za-
siegu obstugiwane sg na poziomie lokalnym, natomiast w sytuacjach o wigk-
szej skali uruchamiane sg narzedzia koordynacyjne szczebla strefowego
1 centralnego. Struktura stuzb ratowniczych we Francji opiera si¢ na wspot-
dziataniu strazy pozarnej, Policji i Zandarmerii oraz systemu ratownictwa
medycznego (SAMU). Warto odnotowaé czg¢sciowag militaryzacje kompo-

nentu pozarniczego w najwigkszych aglomeracjach, gdzie formacje strazy
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pozarnej posiadaja status wojskowy i podlegaja odpowiednio armii lub ma-
rynarce, co stanowi rozwigzanie specyficzne na tle europejskim. Jednocze-
$nie w skali kraju system w znacznym stopniu opiera si¢ na wolontariacie
— zdecydowang wiekszo$¢ personelu pozarniczego stanowig strazacy ochot-
nicy, co wzmacnia zdolno$¢ reagowania w oparciu o zasoby lokalne, przy
zachowaniu jednolitych standardow organizacyjnych. Na poziomie gminy
szczegolna role pelni mer (burmistrz), ktéry posiada ustawowe obowiagzki
w zakresie przygotowania planow ochrony ludnosci, w tym opracowania
gminnego planu ratunkowego (Plan Communal de Sauvegarde) oraz moz-
liwosci tworzenia lokalnych rezerw bezpieczenstwa cywilnego, przewidzia-
nych do wsparcia dziatan w sytuacjach kryzysowych. Jednym z kluczowych
elementow francuskiego modelu jest prowadzenie dziatan wedtug zestan-
daryzowanych planow i procedur w ramach systemu ORSEC (Organisation
de la Réponse de Sécurité Civile). ORSEC stanowi rame organizacyjna pla-
nowania operacyjnego, rozwijang historycznie i zreformowana ustawowo
w 2004 r., obejmujaca scenariusze zagrozen, przypisanie rol podmiotom
zaangazowanym w reagowanie oraz mechanizmy koordynacji migdzyinsty-
tucjonalnej. Plany ORSEC funkcjonuja na poziomie departamentow i stref,
zapewniajac spdjnos¢ dziatan w réznych konfiguracjach zdarzen. Szczego6l-
nie istotny jest obowigzek regularnego ¢wiczenia planéw oraz utrzymywa-
nia wysokiej dyscypliny szkoleniowej, obejmujacej zar6wno administracje
terenowa, jak i stuzby, a takze podmioty infrastruktury krytycznej i zakta-
dy stwarzajace podwyzszone ryzyko, ktore zobowigzane sg do cyklicznych
prob alarmoéw i ewakuacji. Komplementarng funkcje petni system biezacego
monitorowania sytuacji kryzysowej na poziomie centralnym, realizowany
przez centra operacyjne DGSCGC, a spdjnos¢ planowania w skali panstwa
jest wzmacniana przez struktury odpowiedzialne za kwestie obrony i bez-
pieczenstwa narodowego przy organach centralnych. Za szczeg6lnie warto-
sciowe w praktyce francuskiej uznaje si¢ konsekwentng standaryzacje rol,
procedur i plandw oraz jednoznaczne umocowanie administracji rzagdowej
w koordynacji dzialan. Precyzyjnie zdefiniowane kompetencje prefektow
1 meréw zwigkszaja przewidywalno$¢ decyzji w sytuacji zagrozenia i ogra-
niczaja ryzyko rozproszenia odpowiedzialnosci. System ORSEC stanowi na-
rzgdzie integrujgce szerokie spektrum uczestnikow reagowania, obejmujgce

nie tylko formacje ratownicze i porzadkowe, lecz takze podmioty ochrony
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zdrowia, wojsko, organizacje pozarzadowe oraz operatorow infrastruktu-
ry, dzigki czemu w fazie reakcji mozliwe jest uruchomienie wspoétdziatania
w oparciu o wczesniej uzgodnione role i kanaty komunikacji. Znaczacym
atutem pozostaje rowniez obowigzkowosc¢ i regularno$¢ ¢wiczen, co sprzyja
utrzymaniu realnej gotowosci operacyjnej oraz identyfikacji luk organiza-
cyjnych w warunkach kontrolowanych. Uzupetnieniem tych rozwigzan sa
scentralizowane zasoby ratownicze na szczeblu krajowym, przeznaczone
do wsparcia terenowych struktur w sytuacjach nadzwyczajnych, w tym wy-
specjalizowane komponenty lotnicze wykorzystywane m.in. w dziataniach
gasniczych. W obszarze ostrzegania ludnosci Francja wdrozyta nowocze-
sny system FR-Alert oparty na technologii cell broadcast, ktéry umozli-
wia szybkie przekazanie komunikatu alarmowego do wszystkich urzadzen
mobilnych znajdujacych si¢ w strefie zagrozenia, niezaleznie od stopnia
obcigzenia sieci. Rozwigzanie to uzupetnia tradycyjng sie¢ syren alarmo-
wych, wzmacniajac zasieg i niezawodnos$¢ informowania oraz pozwalajac
na przekazanie instrukcji postgpowania w sposob bezposredni i jednoznacz-
ny. Z perspektywy polskiej szczegolnie istotne sa doswiadczenia Francji
zwigzane z centralng koordynacja dziatan przy zachowaniu odpowiedzial-
nosci 1 inicjatywy na poziomie lokalnym. W polskich realiach analogiczna
funkcje do prefektow petnig wojewodowie, dlatego zasadne pozostaje dalsze
wzmacnianie ich zaplecza analitycznego i operacyjnego, w tym zdolnosci
wojewodzkich struktur zarzadzania kryzysowego do realnego kierowa-
nia koordynacja w zdarzeniach o szerszym zasiggu. Istotnym kierunkiem
jest rowniez rozwoj planowania operacyjnego opartego na standardowych
scenariuszach zagrozen oraz systematyczne, cykliczne ¢wiczenia migdzy-
resortowe obejmujace administracje, stuzby i — w odpowiednim zakresie —
podmioty infrastruktury krytycznej oraz spotecznos¢ lokalng. W obszarze
ostrzegania ludno$ci zasadne jest konsekwentne rozwijanie rozwigzan zbli-
zonych do cell broadcast, jako uzupehienia klasycznych kanatéw powiado-
mien, przy jednoczesnym prowadzeniu dziatan informacyjnych budujacych
zrozumienie komunikatéw alarmowych. Wreszcie, rozwigzania francuskie
wskazuja na uzytecznos¢ lokalnych rezerw bezpieczenstwa cywilnego, ktore
w warunkach polskich mogtyby przyjac¢ posta¢ gminnych zespotéw wspar-
cia operacyjnego wspoélpracujacych z samorzadem, OSP i organizacjami

ratowniczymi, realizujacych zadania pomocnicze w ewakuacji, organizacji
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punktdéw tymczasowego schronienia oraz dystrybucji podstawowych $wiad-
czen w sytuacjach kryzysowych.

Na tle panstw nordyckich Szwecja jest czesto wskazywana jako przy-
ktad konsekwentnie rozwijanego modelu odpornosci panstwa, w ktorym bez-
pieczenstwo ujmowane jest w sposob catosciowy, obejmujacy rownorzednie
komponent militarny i cywilny. Fundamentem tego podejécia pozostaje kon-
cepcja obrony totalnej (Totalforsvaret), zaktadajaca, ze w sytuacji powaznego
kryzysu lub konfliktu kazda instytucja publiczna, podmioty sektora prywat-
nego oraz obywatele maja okreslone role i obowigzki w podtrzymaniu pod-
stawowych funkcji panstwa. Ramy prawne obrony powszechnej opierajg si¢
na rozwigzaniach, w ktorych obowigzki obronne obejmujg szeroki przedziat
wieku (w praktyce 16-70 lat) i mogg by¢ realizowane w réznych formach:
od stuzby wojskowej, przez zadania w strukturach cywilnych, po wsparcie
organizacyjne i logistyczne na rzecz utrzymania ciggtosci dziatania panstwa.
W okresie pokoju system opiera si¢ na standardowych strukturach admini-
stracji rzadowej 1 samorzadowej, natomiast w warunkach zagrozenia przewi-
dziane sg mechanizmy stopniowego przechodzenia w tryb funkcjonowania
odpowiadajacy wymaganiom obrony totalnej, w tym uruchamiania procedur
zwigzanych z mobilizacjg zasobow, priorytetyzacjg ustug publicznych oraz
zapewnieniem dostaw dobr krytycznych. Kluczows instytucjg w cywilnej
czes$ci systemu jest Szwedzka Agencja ds. Sytuacji Nadzwyczajnych (Myn-
digheten for samhéllsskydd och beredskap — MSB), odpowiedzialna za ko-
ordynacje przygotowan, rozwoj standardow i wytycznych dla administracji
i podmiotow prywatnych, wspieranie planowania ciagtosci dziatania oraz
prowadzenie dziatan informacyjnych i edukacyjnych. Szczegdlne znaczenie
przypisuje si¢ poziomowi lokalnemu: gminy maja obowigzek utrzymywa-
nia zdolnosci do realizacji podstawowych ustug i funkcji publicznych roéw-
niez w warunkach zakldcen, izolacji lub ograniczonej dostgpnosci zasobow,
obejmujac w szczegodlnosci ochrong przeciwpozarowa, opieke medyczng,
zaopatrzenie w wode, wsparcie socjalne oraz organizacj¢ pomocy dla lud-
nos$ci. Istotnym elementem infrastrukturalnym pozostaje rozbudowany sys-
tem schrondéw cywilnych, w duzej mierze odziedziczony po okresie zimnej
wojny, utrzymywany jako zasob mozliwy do uruchomienia w krotkim czasie
w razie eskalacji zagrozen. W praktyce utrzymywanie schronéw jest uzu-

peliane przez system informacji publicznej umozliwiajacy lokalizowanie
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dostgpnych obiektéw oraz weryfikacje ich przeznaczenia w kontekscie
ochrony ludnosci. Szwedzki model ktadzie nacisk na przygotowanie spo-
teczenstwa do funkcjonowania w warunkach ograniczonej dostgpnosci po-
mocy zewnetrznej. W rekomendacjach rzadowych oraz w komunikacji pu-
blicznej przyjmuje si¢, ze gospodarstwa domowe powinny by¢ zdolne do
samodzielnego przetrwania co najmniej przez siedem dni, w tym w zakresie
zapasow wody, zywnosci, podstawowych srodkéw higienicznych i elemen-
tarnego zabezpieczenia energetycznego. Podejscie to stanowi rozwiniecie
wczesniejszych zalecen krotszego okresu samowystarczalnosci 1 wynika
z doswiadczen zwigzanych z przerwami w dostawach energii, zakloceniami
pogodowymi oraz ryzykami o charakterze systemowym. Wymiar edukacyj-
ny jest realizowany w sposob konsekwentny i masowy, czego przyktadem
byta dystrybucja do gospodarstw domowych materialow informacyjnych
przygotowanych przez MSB, zawierajacych praktyczne instrukcje poste-
powania w sytuacjach kryzysowych, zaréwno o charakterze naturalnym,
technologicznym, jak i zwigzanym z zagrozeniami bezpieczenstwa panstwa.
W komunikacji publicznej utrwalono przekonanie, ze odpornos$¢ panstwa
jest wspotodpowiedzialnoscig instytucji i obywateli, a przygotowania spo-
leczne stanowiag element infrastruktury bezpieczenstwa porownywalny z za-
sobami technicznymi i organizacyjnymi. W ostatnich latach Szwecja podjeta
rowniez dziatania odtworzeniowe w zakresie zdolnosci obrony cywilnej,
ktore po zakonczeniu zimnej wojny zostaly w istotnym stopniu ograniczone.
Zmiana $rodowiska bezpieczenstwa po 2014 r. przyspieszyta proces odbu-
dowy instrumentow odpornosci, w tym rozwijania rezerw strategicznych,
modernizacji tacznos$ci kryzysowej, wzmacniania logistyki i zdolnosci ra-
towniczych oraz poglebiania integracji planowania wojskowego i cywilne-
go. Charakterystyczne jest przy tym podej$cie dtugoterminowe, oparte na
katalogowaniu scenariuszy skrajnych (np. dlugotrwate przerwy w dosta-
wach energii, zaktocenia tancuchow dostaw, zagrozenia hybrydowe) i bu-
dowaniu mechanizméw utrzymania funkcji krytycznych w warunkach presji
systemowej. Rozwigzania te sg wspierane cyklicznymi ¢wiczeniami, w tym
grami decyzyjnymi na poziomie centralnym oraz szkoleniami i ¢wiczeniami
angazujacymi administracj¢ lokalng i podmioty infrastruktury krytycznej, co
sprzyja utrwalaniu nawykoéw wspoétdziatania migdzysektorowego. W kon-

tekscie polskim doswiadczenia szwedzkie wzmacniajg argumenty na rzecz
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rozwoju filozofii odpornosci powszechnej, rozumianej jako trwale powia-
zanie planowania cywilnego z systemem bezpieczenstwa narodowego oraz
jako praktyczne wilaczenie administracji, sektora prywatnego i obywateli
w przygotowanie do sytuacji nadzwyczajnych. Szczegdlnie istotne sg trzy
elementy: systemowe budowanie kompetencji i gotowosci gospodarstw do-
mowych, rozwoj infrastruktury ochronnej i rezerw oraz konsekwentna koor-
dynacja dziatan migdzyresortowych i migdzysektorowych, obejmujaca takze
operatorow ustug kluczowych. Szwedzki model pokazuje rowniez znaczenie
przejrzystej, regularnej komunikacji publicznej o zagrozeniach i standar-
dach postepowania, ktora wzmacnia zaufanie spoteczne i ogranicza ryzyko
dezinformacji w sytuacjach kryzysowych. W praktyce oznacza to potrzebe
utrzymywania statych programow edukacyjnych, klarownych instrukcji dla
ludnosci oraz mechanizméw ¢wiczen, ktore traktuja spoteczenstwo nie jako
biernego odbiorce pomocy, lecz jako aktywnego uczestnika systemu ochro-
ny ludnosci.

W warunkach statej ekspozycji na zagrozenia naturalne, takie jak
trzesienia ziemi, tsunami, erupcje wulkanow, tajfuny czy osuwiska, sys-
tem ochrony ludnosci Japonii zostat uksztalttowany jako rozwiazanie wy-
soko sformalizowane, wielopoziomowe 1 silnie oparte na technologiach
oraz utrwalonej kulturze przygotowan. Doswiadczenia wielkoskalowych
katastrof — w tym trzgsienia ziemi w regionie Kantd (1923 r.) oraz trzesie-
nia ziemi w Kobe (1995 r.) — stanowily istotne impulsy do rozwoju ram
prawnych, modernizacji standardow infrastrukturalnych oraz doskonalenia
procedur reagowania, co w konsekwencji lokuje Japoni¢ wérod najbardzie;
zaawansowanych panstw w obszarze redukcji ryzyka katastrof. Podstawy
organizacyjne wyznacza Podstawowa Ustawa o Przeciwdziataniu Katastro-
fom z 1961 r., wielokrotnie nowelizowana w oparciu o wnioski wyciggane
z kolejnych zdarzen. W ramach tego systemu funkcjonuje Centralna Rada
ds. Zarzadzania Kryzysowego, koordynujaca polityke panstwa w zakresie
zapobiegania, przygotowania i reagowania. Utrzymywany jest rozwini¢-
ty model planowania, w ktorym opracowywany jest plan krajowy, a jego
operacjonalizacja nast¢puje poprzez plany sektorowe oraz plany lokalne na
poziomie prefektur i gmin, umozliwiajace uwzglednianie specyfiki zagrozen
oraz warunkoéw terenowych. Za rozwigzania szczegdlnie istotne uznawane

sg zaawansowane systemy wczesnego ostrzegania i alarmowania. Od 2007
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r. eksploatowany jest system wczesnego ostrzegania o trzgsieniach ziemi,
umozliwiajacy przekazanie alarmu do ludnosci w ciggu sekund od wykry-
cia wstrzasow, jeszcze przed dotarciem fal sejsmicznych do obszaréw za-
budowanych. Mechanizm ten, mimo ograniczonego czasu reakcji, pozwala
na wykonanie podstawowych czynno$ci ochronnych (np. przerwanie pra-
cy urzadzen, zajg¢cie bezpiecznej pozycji, ograniczenie ryzyka pozaru), co
w skali populacyjnej przektada si¢ na redukcje strat. W obszarze ostrze-
gania przed tsunami rozwini¢to procedury oparte na zasadzie ostroznosci,
w ktorych w przypadku niepewnosci parametrow zjawiska komunikowany
jest wysoki poziom zagrozenia, aby unikng¢ zanizenia ryzyka. Funkcjonuje
réwniez ogolnokrajowy system alarmowania J-Alert, wykorzystujacy lacz-
nos$¢ satelitarng i kanaty masowego przekazu do szybkiej dystrybucji komu-
nikatow, w tym w odniesieniu do zagrozen o charakterze bezpieczenstwa
panstwa (np. ostrzezen przed incydentami rakietowymi). Drugim filarem ja-
ponskiego modelu pozostaje prewencja infrastrukturalna oraz konsekwentne
podnoszenie standardow technicznych, zwlaszcza w zakresie budownictwa
i zabezpieczen przeciwpowodziowych. Systematycznie rozwijane sa rozwia-
zania inzynieryjne ograniczajace skutki ekstremalnych zjawisk, w tym urza-
dzenia retencyjne i systemy sterowania przeptywem woéd, zabezpieczenia
przeciwosuwiskowe oraz technologie podnoszace odpornos¢ obiektow na
wstrzasy sejsmiczne. Znaczacg role odgrywaja normy budowlane oraz me-
chanizmy kontroli ich realizacji, modyfikowane po kolejnych katastrofach.
Przyktadowo, po trzesieniu ziemi w 1978 r. wzmocniono kodeks budowla-
ny w zakresie odpornosci sejsmicznej, a analiza skutkow trzesienia ziemi
w Kobe (1995 r.) potwierdzita, ze budynki wzniesione wedlug nowszych
standardow wykazywaly znaczaco wigksza odpornos¢ w pordwnaniu z za-
budowsg starszg. Utrwalone zostato podejscie traktujace zdarzenia nadzwy-
czajne jako zrodto danych do doskonalenia przepiséw, procedur i rozwigzan
technicznych, co jest wspierane przez praktyke raportowania i wdrazania
rekomendacji po zdarzeniach. Obok technologii i infrastruktury szczegol-
ne znaczenie ma kultura przygotowan, budowana poprzez stata edukacje
1 regularne ¢wiczenia. Utrzymywana jest wysoka cze¢stotliwos¢ treningdw
ewakuacyjnych i alarmowych w szkotach, zakladach pracy oraz przestrzeni
publicznej, a dziatania edukacyjne obejmuja ksztalttowanie wlasciwych na-

wykoéw od najwcezesniejszych etapow ksztalcenia. W praktyce operacyjnej
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znaczacg role odgrywa ponadto aktywizacja spotecznosci lokalnych w ra-
mach planowania wspolnotowego i struktur samopomocowych, wspieraja-
cych dziatania formalnych stuzb w fazie reagowania i wczesnej odbudowy.
Wazrost zaangazowania wolontariatu po katastrofach (w szczegdlnosci po
2011 r.) zostat wlaczony do rozwigzan systemowych, co wzmacnia zdolnos$ci
logistyczne i organizacyjne w skali lokalnej. W ujeciu implikacji dla Polski
doswiadczenia japonskie akcentuja potrzebe rownoleglego rozwoju kompo-
nentu technologicznego i spotecznego w ochronie ludnosci. W warunkach
krajowych, przy odmiennym profilu zagrozen (m.in. nawatnice, powodzie
btyskawiczne, incydenty przemyslowe), szczegdlne znaczenie uzyskuje
rozbudowa systemow wczesnego ostrzegania i automatycznego alarmowa-
nia, w tym integracja danych hydrometeorologicznych oraz rozwoj mecha-
nizmow dystrybucji komunikatow o wysokiej niezawodnosci. W obszarze
infrastruktury zasadne pozostaje wzmacnianie odpornosci obiektow i syste-
moéw krytycznych na zjawiska ekstremalne, w tym modernizacja zabezpie-
czen przeciwpowodziowych, ograniczanie ryzyk osuwiskowych oraz pod-
noszenie standardow odpornosci sieci energetycznych i teleinformatycznych
na oddziatywanie czynnikéw pogodowych. Wymiar kulturowy wskazuje
na uzyteczno$¢ systematycznych ¢wiczen i praktycznej edukacji z zakresu
reagowania kryzysowego, obejmujgcej scenariusze szersze niz ewakuacje
pozarowe, a takze na warto§¢ wspoélnotowego planowania dziatan w skali
osiedli i gmin jako instrumentu wzmacniania odpornos$ci lokalnej. Istotnym
elementem pozostaje rowniez wdrazanie rutynowej analizy ex post zdarzen
o znaczacej skali, prowadzacej do formalnych wnioskow i korekt systemo-
wych, tak, aby kazdy kolejny kryzys generowat mniejsze straty dzigki kumu-
lacji doswiadczen i udoskonaleniom organizacyjnym.

Dla syntetycznego zestawienia wnioskow z analizy porownawczej
przygotowano ujecie tabelaryczne. W tabeli 4 zaprezentowano wybrane roz-
wigzania z zakresu ochrony ludnos$ci i zarzadzania kryzysowego stosowa-
ne w Stanach Zjednoczonych, Niemczech, Francji, Szwecji oraz Japonii, ze
wskazaniem elementow uznawanych za dobre praktyki. Zestawienie uzu-
petiono oceng potencjatu adaptacji tych rozwigzan w warunkach polskich,
w szczegolnos$ci w odniesieniu do standaryzacji dowodzenia i planowania,
roli wolontariatu i zasobow spolecznych, systemow ostrzegania i alarmowa-

nia oraz budowania odpornos$ci infrastrukturalnej i spoteczne;.
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Rozdzial V1.

Wyzwania, trendy i kierunki
rozwoju zarzadzania
kryzysowego

6.1. Nowe typy zagrozen: cyber, hybrydowe i Srodowi-

skowe

We wspotczesnym srodowisku bezpieczenstwa pojawily sie nowe
typy zagrozen, ktére znaczaco wptywaja na podejscie do zarzadzania kry-
zysowego. Do najwazniejszych z nich naleza zagrozenia cybernetyczne
(W cyberprzestrzeni), zagrozenia hybrydowe oraz zagrozenia srodowiskowe.
Stanowig one wyzwanie zarowno dla Polski, jak i spolecznosci mi¢dzyna-
rodowej, wymagajac dostosowania systemow reagowania i budowy odpor-
nosci panstwa*®. Niniejszy rozdzial przedstawia typologie i charakterystyke
tych zagrozen, mechanizmy ich identyfikacji, aktualne trendy i wyzwania,
a takze rozwigzania systemowe w zakresie zarzadzania kryzysowego. Ana-
liza koncentruje si¢ na Polsce, uwzgledniajac jednak tto migdzynarodowe
— dzialania podejmowane w ramach Unii Europejskiej, NATO oraz przez
panstwa partnerskie — w ujeciu porownawczym.

Zagrozenia cybernetyczne (cyberzagrozenia) dotycza wszelkich dzia-
fan wymierzonych w systemy teleinformatyczne, sieci komputerowe oraz
przetwarzane w nich informacje, ktore mogg skutkowaé zaktéceniem ich

48 S, Wojciechowska-Filipek, Z. Ciekanowski, Bezpieczenstwo funkcjonowania w cyber-
przestrzeni: jednostki — organizacji — panstwa, wyd. 2, Wydawnictwo CeDeWu, 2019.
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funkcjonowania, kradzieza danych lub innymi szkodami. Typologia cybe-
rzagrozen obejmuje miedzy innymi:
e cyberprzestepczosé, atakujaca systemy w celach finansowych lub
kryminalnych,
e cyberterroryzm, czyli dziatania majace wywotac¢ strach lub destabili-
7acj¢ przez grupy terrorystyczne,
e cyberszpiegostwo, czyli wykradanie informacji przez obce stuzby lub
grupy hakerskie,
e cyberwojng i cyberataki sponsorowane przez panstwa, wykorzystu-
jace wyspecjalizowane techniki przeciw infrastrukturze krytycznej

1 administracji.

Charakterystyczna cechg cyberzagrozen jest ich globalny zasigg i wy-
soka dynamika — ataki moga pochodzi¢ z dowolnego miejsca na §wiecie,
przebiegaja w utamkach sekund, a metody dziatania np. ztosliwe oprogra-
mowanie, phishing, ransomware sg stale rozwijane. Znaczgcym trendem
ostatnich lat jest wzrost skali i skoordynowania atakow na infrastrukture
krytyczna jak energetyczna, transportowa, finansowa, czy stuzbe zdrowia,
czesto z udzialem grup powigzanych z obcymi panstwami. Przyktadowo,
wedlug analiz firmy Check Point w 2023 r. Polska doswiadczyta okoto 80
tysiecy cyberatakow — dwukrotnie wigcej niz rok wczesniej — a prognozy
wskazuja, ze w 2024 r. liczba ta moze przekroczy¢ 100 tysigey*”. Ataki te
coraz cze$ciej wymierzone s3 w administracje rzadowa, systemy wojskowe,
szpitale czy sieci energetyczne, czemu sprzyja napi¢ta sytuacja geopolitycz-
na (konflikt rosyjsko-ukrainski) i zaangazowanie hackerow sponsorowanych
przez panstwa. Wojna cybernetyczna to juz nie tylko proste wtamania czy
zaklocanie ustug (np. ataki DDoS), ale operacje mogace sparalizowac cate
miasta lub panstwa — jak ataki na systemy energetyczne i transportowe od-
notowane podczas dzialan Rosji przeciw Ukrainie (lata 2015-2022), powo-
dujace m.in. przerwy w dostawach pradu.

Mechanizmy identyfikacji zagrozen cybernetycznych opieraja si¢ na

stalym monitorowaniu sieci i systemdw przez wyspecjalizowane jednostki.

49 M. Jaslan, W 2024 r. liczba cyberatakow na Polsk¢ moze przekroczy¢ 100 tys. TELKO,
2024, https://www.telko.in/w-2024-r-liczba-cyberatakow-na-polske-moze-przekroczyc-
100-tys-2, [dostep: 10.10.2025].
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Wyzwania, trendy i kierunki rozwoju zarzadzania kryzysowego

W Polsce funkcjonuje rozbudowany system zespoldow reagowania na incy-
denty komputerowe (CSIRT), tworzonych m.in. przez CERT Polska w NASK
oraz zespoty resortowe np. CSIRT MON dla wojska, czy CSIRT GOV dla
administracji. Zgodnie z ustawa o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa,
operatorzy ustug kluczowych (np. w sektorze energii, transportu, bankowo-
$ci) majg obowigzek wdrazaé srodki ochrony i zgtasza¢ powazne incydenty,
co umozliwia ich szybka identyfikacje i analiz¢*. Wykorzystuje si¢ zaawan-
sowane techniki, jak systemy detekcji wlaman, sztuczng inteligencje do ana-
lizy anomalii w ruchu sieciowym oraz wymiang¢ informacji o zagrozeniach
na poziomie krajowym i migdzynarodowym. Wazna rolg odgrywa wspotpra-
ca mi¢dzynarodowa — panstwa UE uzgodnity wspolne ramy reagowania na
incydenty o duzej skali tzw. EU Cybersecurity Blueprint**! oraz implementu-
ja dyrektywe NIS2, ktora zaostrza wymagania bezpieczenstwa i wspolpracy
w zakresie cyberincydentow**. Identyfikacje utatwia tez aktywno$¢ shuzb
wywiadowczych i kontrwywiadowczych, ktére sledza kampanie wrogich
grup APT. Niemniej, wyzwania pozostaja: ataki czesto cechuja sie¢ wysokim
stopniem utajenia i nowatorstwa, co utrudnia ich wczesne wykrycie; brakuje
tez specjalistow w dziedzinie cyberbezpieczenstwa, a rosngca liczba urza-
dzen (IoT) tworzy nowe wektory ataku.

Zagrozenia hybrydowe stanowig ztozong kategorie, ktora taczy roz-
norodne formy wrogich dziatan — zaré6wno konwencjonalnych, jak i niekon-
wencjonalnych — ponizej progu otwartej wojny. Nie istnieje jedna, sztywna
definicja, termin pozostaje elastyczny, aby obejmowaé zmieniajacy si¢ cha-
rakter tych zagrozen**. Ogolnie, dziatania hybrydowe to skoordynowane,
celowe operacje prowadzone przez podmioty panstwowe lub niepanstwo-
we, majace na celu zaszkodzenie panstwu lub instytucji poprzez uzycie r6z-
nych srodkow jednocze$nie. Arsenat hybrydowy obejmuje m.in. manipula-
cje informacyjne i dezinformacje, cyberataki, presje ekonomiczng, szantaz

40 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o krajowym systemie cyberbezpieczenstwa, t.j. (Dz.U.
22024 1. poz. 1077 ze zm.).

41 EU-Cybersecurity-Blueprint: European Commission, EU Coordinated Response to Large-
Scale Cybersecurity Incidents and Crises — Blueprint, Brussels, 2017.

42 NIS2-Directive: Dyrektywa (UE) 2022/2555 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 14
grudnia 2022 r. w sprawie srodkéw na rzecz wysokiego wspdlnego poziomu cyberbezpie-
czenstwa w catej Unii (Dz. Urz. UE L 333 z 27.12.2022).

443 Rada Unii Europejskiej, Zagrozenia hybrydowe, Bruksela, 2024, https://www.consilium.
europa.eu/pl/policies/hybrid-threats/, [dostgp: 10.10.2025].
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energetyczny, dziatania wywiadowcze, sabotaz, tajne operacje polityczne,
a nawet grozbe uzycia sity zbrojnej — przy czym poszczegdlne elementy sa
tak dobrane, by wzajemnie si¢ wzmacnia¢. Celem bywa nie tylko ostabienie
bezpieczenstwa, ale rowniez podwazenie stabilno$ci demokratycznej — takie
dzialania wymierzone sa w podstawowe wartosci demokratyczne, dazac do
podzielenia spoleczenstwa, siania chaosu informacyjnego i utrudnienia po-
dejmowania decyzji politycznych. Kluczowa cechg zagrozen hybrydowych
jest ich trudna identyfikacja i atrybucja — sg one konstruowane w taki sposéb,
aby nie przekraczaly progu otwartej agresji zbrojnej, co utrudnia zastosowa-
nie klasycznych mechanizméw obronnych oraz uniemozliwia jednoznaczne
wskazanie sprawcow. Dziatania te czgsto majg charakter wielowymiarowy
i skryty moga obejmowac rownoczesnie sferg polityczng, dyplomatyczna,
informacyjno-propagandowa, gospodarcza, spoteczng czy nawet kulturo-
wa**. Sprawcy korzystajg z lokalnych posrednikéw i ,,przykrywek” — np.
wspierajac wybrane organizacje spoteczne, partie polityczne, firmy czy me-
dialnych influencerow — co zaciera $lady prowadzace do inicjatora ataku. Jak
zauwaza Najwyzsza Izba Kontroli, wiasnie charakter dziatan hybrydowych
— ich kamuflowanie i rozproszenie — powoduje trudnos$ci w poczatkowym
rozpoznaniu i kwalifikacji incydentdw jako elementéw szerszej kampanii
wrogiej.

W ostatnich latach zagrozenia hybrydowe staly si¢ palagcym wy-
zwaniem dla bezpieczenstwa narodowego Polski i innych krajow regionu,
zwlaszcza w kontekscie agresywnej polityki Rosji. Przyktadem emblema-
rycznym jest kryzys na granicy polsko-biatoruskiej w 2021 r., kiedy rezim
w Minsku celowo wywotlal napltyw tysiecy migrantow na granice Polski,
Litwy i Lotwy jako forme presji politycznej. Dziatania te, wsparte przez Ro-
sje, przeksztalcily si¢ w wieloaspektowa operacje hybrydowa — potaczono
elementy wojny informacyjnej — propaganda oskarzajaca Polske o nieludz-
kie traktowanie migrantow, presji migracyjnej, jak instrumentalne wyko-
rzystanie migrantow do destabilizacji granicy oraz grozby eskalacji mili-

tarnej w tle*®. Operacja ta miata na celu m.in. zdestabilizowanie sytuacji

44 Najwyzsza Izba Kontroli (NIK), Hybrydowe zagrozenie — przygotowanie pafistwa na za-
grozenia zwigzane z dziataniami hybrydowymi, (wyniki kontroli), Warszawa, NIK, 2023.

45 A. M. Dyner, The Border Crisis as an Example of Hybrid Warfare, Polski Instytut Spraw
Migdzynarodowych (PISM), 02.02.2022, 2022.
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wewnetrznej 1 migdzynarodowej pozycji Polski oraz wymuszenie ustgpstw
od UE w sprawie sankcji na rezim Lukaszenki. Jest to klasyczny przyktad, jak
dziatania ponizej progu wojny angazuja znaczne sity i §rodki panstwa-ofiary,
wywolujac sytuacje kryzysowa o charakterze bezpieczenstwa narodowego.
Innym przyktadem zagrozenia hybrydowego jest kampania dezinformacyjna
wokoét pandemii COVID-19 — rozpowszechnianie w Internecie falszywych
informacji o szczepionkach, obostrzeniach czy rzekomych spiskach miato
na celu wywotlanie nieufnosci wobec instytucji publicznych i poglebienie
podziatow spotecznych, co posrednio zagrazato skutecznemu zarzadzaniu
kryzysem zdrowotnym. Stuzby wielu panstw (w tym Polski) wskazywaly na
udziat podmiotéw powigzanych z Rosja w szerzeniu antyzachodniej narracji
w czasie pandemii, traktujac to jako element wojny informacyjne;j.
Mechanizmy identyfikacji zagrozen hybrydowych sa z natury trud-
niejsze niz w przypadku jednoznacznych incydentow (jak atak terrorystycz-
ny czy klgska zywiotowa). Wymagaja one ciaglego monitoringu przestrzeni
informacyjnej, politycznej i ekonomicznej oraz sprawnej analizy danych
wywiadowczych. Kluczowe jest wczesne rozpoznanie wzorcow swiadcza-
cych o skoordynowanej kampanii: np. skumulowania dezinformacji na okre-
slony temat, nietypowych ruchow kapitatowych, nagtych zdarzen o pozornie
niepowigzanym charakterze, ktore mogg stanowi¢ elementy jednego sce-
nariusza. W Polsce powotano specjalne struktury — m.in. Rzadowy Zespot
Roboczy ds. wezesnej identyfikacji zagrozen hybrydowych, dzialajacy przy
Rzadowym Zespole Zarzadzania Kryzysowego. Zespot ten analizuje po-
tencjalne przejawy dziatan hybrydowych w obszarach kluczowych dla bez-
pieczenstwa panstwa, wykorzystujac metodologi¢ analizy stosowang przez
NATO. Istotna jest takze wspotpraca miedzynarodowa: NATO utworzyto
specjalne centra doskonalenia, np. Europejskie Centrum ds. Zwalczania Za-
grozen Hybrydowych w Helsinkach (tzw. Hybrid CoE) oraz wdrozyto me-
chanizmy wymiany ostrzezen o hybrydowych dziataniach przeciwnika. Unia
Europejska z kolei rozwija tzw. pakiet narzedzi antyhybrydowych — zbior
instrumentow koordynowania reakcji na kampanie hybrydowe, przyjety po
raz pierwszy w 2022 r. W jego ramach usprawniana jest identyfikacja zlo-
zonych, wielowymiarowych kampanii (m.in. poprzez lepsze taczenie sygna-
16w z rdznych sektoréw), a takze przygotowanie zespolow szybkiego reago-

wania na zagrozenia hybrydowe. Niemniej, wyzwania pozostajg powazne:
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zagrozenia hybrydowe ewoluujg wraz z rozwojem technologii i zmianami
geopolitycznymi, przez co identyfikacja musi opiera¢ si¢ na scenariuszo-
wym mys$leniu o potencjalnych nowych formach ataku. Ponadto, wymaga
to Scistej koordynacji migdzy stuzbami réznych resortow (wojskowymi, cy-
wilnymi, specjalnymi) oraz wspotpracy z sektorem prywatnym (np. firmami
medialnymi i telekomunikacyjnymi w przypadku walki z dezinformacjg).
Brak jednoznacznych ram prawnych moze utrudnia¢ reagowanie — NIK za-
uwaza, ze w polskich dokumentach strategicznych do niedawna brakowato
jasnej definicji 1 przypisania zadan dotyczacych zagrozen hybrydowych. To
luka, ktora dopiero zaczyna si¢ wypelniaé poprzez nowe strategie i noweli-
zacje ustaw.

Zagrozenia srodowiskowe obejmujg szeroki zakres zjawisk zwigza-
nych ze srodowiskiem naturalnym, ktére moga prowadzi¢ do sytuacji kry-
zysowych. Zaliczamy tu przede wszystkim klgski zywiotowe (powodzie,
susze, wichury, ekstremalne zjawiska pogodowe), a takze katastrofy spowo-
dowane przez cztowieka, wplywajace na srodowisko i ludno$¢ (awarie prze-
mystowe, skazenia chemiczne, awarie infrastruktury). W ostatnich dekadach
zauwazalny jest wzrost czestotliwosci 1 intensywnosci takich zdarzen, co
wigze sie m.in. z postgpujacymi zmianami klimatu*®. Globalne ocieplenie
powoduje wystgpowanie groznych, wczesniej rzadko notowanych anomalii
pogodowych na terenie Polski, takich jak dlugotrwate susze obejmujace roz-
legte obszary kraju, rekordowe fale upatow czy nawalne opady prowadzace
do btyskawicznych powodzi. Raport Migdzynarodowego Zespotu ds. Zmian
Klimatu (IPCC) wskazuje, ze kazde dodatkowe ocieplenie o 0,5°C wyraz-
nie zwigksza intensywnosc¢ i czestotliwos¢ ekstremalnych zjawisk pogodo-
wych*’. Dla oznacza to m.in. wieksze ryzyko powtarzajacych si¢ fal upatow
(i towarzyszacych im zjawisk, jak pozary lasow czy problemy energetyczne),
powodzi roztopowych i opadowych, a takze huraganowych wiatrow czy trab
powietrznych na obszarach, gdzie dotad byty rzadkosciag. ROwnoczesnie, za-
grozeniem srodowiskowym staja si¢ zanieczyszczenia i degradacja srodowi-

ska —np. smog w duzych aglomeracjach, zanieczyszczenie wod (co pokazata

46 Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa, Biuro Bez-
pieczenstwa Narodowego, 2020.

#“7 IPCC, Zmiana klimatu 2021: Podstawy fizyczne, Wkiad Grupy Roboczej I do Szdstego
Raportu Oceniajacego, Geneva, IPCC, 2021.
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katastrofa ekologiczna na Odrze w 2022 r., gdy masowe wymieranie ryb
nastgpito wskutek kombinacji zanieczyszczen i czynnikdw naturalnych),
czy niekontrolowane sktadowiska odpadoéw grozace pozarami toksycznymi.
Do kategorii tej mozna zaliczy¢ réwniez potencjalne skutki awarii przemy-
stowych i technologicznych, ktore maja srodowiskowo-spoteczny wymiar
kryzysowy — np. powazne wycieki chemikaliow, eksplozje w zaktadach che-
micznych lub rafineriach, awarie elektrowni (jak awaria jadrowa w Czarno-
bylu w 1986 r. czy Fukushima w 2011 r., ktérych skutki przekroczyty granice
panstw). Cho¢ w Polsce nie doszto dotad do katastrofy jadrowej, kraj odczut
posrednio skutki Czarnobyla (skazenie radioaktywne w 1986 r.), co uwi-
docznito potrzebe plandow na wypadek zdarzen radiacyjnych. Ponadto, Pol-
ska doswiadczata powaznych katastrof gérniczych i awarii przemystowych
np. wybuch w zaktadach Nitroerg w 2020 r., ktore rowniez sa przedmiotem
zarzadzania kryzysowego.

Typowym zagrozeniem $rodowiskowym o dramatycznych skutkach
sa powodzie. Polska pamigta szczegdlnie powodz tysiaclecia z lipca 1997 r.,
ktora objeta dorzecze Odry i czgsciowo Wisty — zginelo wtedy 56 osob,
a straty materialne oszacowano na ponad 12 mld zt. Kolejne duze powodzie
w 2010 r. (na Wisle i jej doptywach) potwierdzity utrzymujace si¢ wysokie
ryzyko tego rodzaju klgsk. W ostatnich latach pojawiajg si¢ rowniez gwat-
towne powodzie btyskawiczne na mniejszych ciekach i obszarach miejskich,
spowodowane krotkotrwatymi ulewami o ogromnej intensywnosci (czgsto
efekt tzw. stacjonarnych burz nawalnych). Innym przejawem ekstremalnych
zjawisk sa huragany i traby powietrzne — np. w 2017 r. niszczycielskie wia-
try w Borach Tucholskich powality ogromne potacie laséw i spowodowaly
$mier¢ kilku oséb biwakujacych, co ukazalo, ze nawet w Polsce, tradycyjnie
omijanej przez huragany, ryzyko takich zdarzen ro$nie. Susze hydrologiczne
z kolei zagrazaja rolnictwu i zasobom wody — od 2015 r. niemal co roku
notuje si¢ niedobory opadow wptywajace na plony i sytuacje hydrologiczna
rzek. Dhugotrwata susza zwigksza tez zagrozenie pozarowe — np. w 2020 r.
rozlegly pozar strawil znaczne obszary Biebrzanskiego Parku Narodowego
podczas wiosennej suszy. Do zagrozen §rodowiskowych zalicza si¢ rowniez
tzw. blackouty energetyczne spowodowane ekstremalnymi warunkami po-
godowymi lub przecigzeniem systemu. W Polsce nie doszto dotad do petno-

skalowego blackoutu, jednak w sierpniu 2015 r. system elektroenergetyczny
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znalazt si¢ pod silng presja wskutek rekordowych upatoéw i suszy, ktore obni-
zyty sprawnos¢ elektrowni przy jednoczesnym wzro$cie zapotrzebowania na
energi¢ elektryczng. W odpowiedzi na te sytuacje 10 sierpnia 2015 r. wpro-
wadzono ograniczenia w poborze energii elektrycznej dla przemystu (tzw.
20. stopien zasilania), po raz pierwszy od dziesigcioleci. Dziatanie to miato
na celu ograniczenie ryzyka destabilizacji systemu i uniknig¢cie niekontrolo-
wanego wylaczenia zasilania na duzg skale. Eksperci wskazuja, ze od tego
czasu polska energetyka wcigz balansuje na granicy wydolnosci w okresach
szczytowego zapotrzebowania, a grozba blackoutu jest realna zwtaszcza
podczas skrajnych zjawisk pogodowych. Przyktadem bylo zdarzenie z maja
2021 r., gdy awaria stacji przesytlowej Rogowiec przy Elektrowni Betcha-
tow wylaczyta na krotko wigkszo$¢ blokdéw najwigkszej elektrowni w kra-
ju — przed masowym wylaczeniem pradu uchronit system jedynie awaryjny
import energii z sgsiednich krajow. To pokazuje, ze infrastruktura krytycz-
na jest podatna na zarowno czynniki naturalne (upaty, wichury uszkadza-
jace linie przesylowe), jak i techniczne, a jej awarie majg wymiar kryzysu
narodowego.

Identyfikacja zagrozen srodowiskowych opiera si¢ w duzej mierze na
systemach wczesnego ostrzegania i monitoringu srodowiska. Polska dyspo-
nuje rozwinigtym systemem obserwacji meteorologicznych i hydrologicz-
nych — IMGW-PIB (Instytut Meteorologii i Gospodarki Wodnej) prowadzi
sie¢ stacji pomiarowych, radarow meteorologicznych i satelitarnych ana-
liz, ktére pozwalajg wykrywaé nadchodzace grozne zjawiska (intensywne
opady, silne wiatry, gwattowne burze) z pewnym wyprzedzeniem. Dzigki
temu mozliwe jest wydawanie alertow pogodowych (trzystopniowa skala
ostrzezen IMGW) oraz prognoz hydrologicznych, np. ostrzegajacych przed
przekroczeniem stanéw alarmowych na rzekach. Od 2018 r. funkcjonuje tez
panstwowy system Alert RCB — rozsytania ostrzegawczych komunikatow
SMS do ludnos$ci na zagrozonych obszarach, dotyczacych np. nadciagajacej
nawatnicy, ekstremalnego upatu czy skazenia wody. System ten zwicksza
szanse dotarcia z ostrzezeniem do mieszkancéw w celu podjecia dziatan
ochronnych (ewakuacja z terenow zalewowych, zabezpieczenie dobytku,
unikanie przebywania na dworze itp.). Identyfikacja ryzyka srodowiskowe-
go dokonuje si¢ takze poprzez okresowe oceny i mapy zagrozen — np. mapy

zagrozenia powodziowego opracowane zgodnie z dyrektywa powodziowa
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UE, mapy osuwisk, monitoring jakosci powietrza (pyty PM10/2.5, alerty
smogowe) czy inspekcje obiektow przemystowych pod katem ryzyka awa-
rii (instalacje objete tzw. dyrektywa Seveso musza identyfikowac potencjal-
ne scenariusze awaryjne). Na poziomie migdzynarodowym istnieja syste-
my wczesnego ostrzegania, z ktorych Polska korzysta, np. European Flood
Awareness System (EFAS) dla wczesnego sygnalizowania ryzyka powodzi
w Europie czy Copernicus Emergency Management Service, ktory dostarcza
zobrazowania satelitarne np. na potrzeby reagowania na pozary i powodzie.
Pomimo tych narzedzi, wyzwania w identyfikacji zagrozen srodowiskowych
rosng ze wzgledu na nieprzewidywalno$¢ zmiany klimatu — dotychczasowe
wzorce moga ulec zaburzeniu, co utrudnia prognozowanie. Pojawiajg si¢ za-
grozenia naktadajace si¢, np. susza zwickszajgca ryzyko pozaru, ktory do-
datkowo pogarsza jako$¢ powietrza. Istotnym wyzwaniem jest tez Swiado-
mos$¢ spoleczna — spoteczenstwo musi rozumie¢ komunikaty ostrzegawcze
i traktowac je powaznie; w tym celu prowadzone sa kampanie edukacyjne
dotyczace zachowania w razie alarmu (np. jak przygotowa¢ dom na powodz,
co robi¢ podczas upatu itp.).

W obliczu opisanych nowych typow zagrozen — cyber, hybrydo-
wych i1 srodowiskowych — system zarzadzania kryzysowego w Polsce oraz
w innych krajach podlega intensywnym przeobrazeniom. Aktualne tren-
dy wskazuja na dazenie do kompleksowego, zintegrowanego podejscia do
bezpieczenstwa. Tradycyjny podzial na bezpieczenstwo zewnetrzne (mili-
tarne) 1 wewngtrzne zaciera si¢: cyberataki czy kampanie dezinformacyjne
moga towarzyszy¢ konwencjonalnym agresjom, a kleski zywiotowe moga
by¢ wykorzystywane przez przeciwnikow jako okazja do wrogich dziatan
(np. rozsiewanie paniki). Dlatego strategiczne dokumenty — w tym Strategia
Bezpieczenstwa Narodowego RP z 2020 r. — podkreslaja potrzebe podnie-
sienia odporno$ci panstwa i spoteczenstwa na szerokie spektrum zagrozen.
Odporno$¢ oznacza zdolno$¢ do przetrwania i szybkiego odzyskania spraw-
nosci mimo uderzenia kryzysu. Budowanie odpornosci stato si¢ kluczowym
kierunkiem zaréwno w Polsce, jak i w politykach NATO oraz UE. Polska
w ostatnich latach wprowadza lub aktualizuje szereg strategii i planéw
w odpowiedzi na nowe zagrozenia. Strategia Cyberbezpieczenstwa RP na
lata 2019-2024 stawia za cel podniesienie odpornosci na cyberzagrozenia

wszystkich kluczowych sektorow poprzez wzmocnienie ochrony informacji
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i zdolno$ci do wykrywania incydentéw. Nowelizacja ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym z 2020 r. przewidywata dodanie narzgdzi prawnych do walki
Z nowymi zagrozeniami: wprost wskazano takie zjawiska jak zmiany kli-
matu, dezinformacja i cyberprzestepczos¢ jako wyzwania dla stuzb i admi-
nistracji. Odpowiedzig ma by¢ migdzy innymi rozbudowa systemdéw moni-
torowania ryzyka, lepsza koordynacja dziatan i — ponownie — wzmacnianie
odpornosci spoteczenstwa.

Systemowe rozwigzania w zakresie zarzadzania kryzysowego ewolu-
uja w kierunku wigkszej integracji wysitkow réoznych podmiotow oraz wie-
lopoziomowej wspotpracy. W Polsce system zarzadzania kryzysowego jest
wieloszczeblowy (od gmin przez powiaty i wojewodztwa po poziom central-
ny), co pozostaje fundamentem reagowania na klasyczne zagrozenia (np. po-
wodz lokalna jest najpierw zarzadzana przez gminne i powiatowe centra kry-
zysowe). Jednak nowe zagrozenia wymagaja czesto reakcji skoordynowane;j
centralnie i migdzynarodowo. Dlatego ro$nie rola Rzadowego Centrum Bez-
pieczenstwa (RCB) jako instytucji koordynujacej wymiane informacji o za-
grozeniach cyber i hybrydowych miedzy stuzbami. Jak wykazata kontrola
NIK, RCB — mimo ograniczen kadrowych i finansowych — jest oceniane po-
zytywnie jako element systemu, ktory dysponuje doswiadczeniem 1 wspot-
praca migdzynarodowg pozwalajacg na identyfikacje nowych zagrozen.
W celu usprawnienia reagowania, w Krajowym Planie Zarzadzania Kryzy-
sowego uwzgledniono juz scenariusze zwigzane z atakami cybernetycznymi
czy przerwami dostaw energii na duza skale. Cwiczenia kryzysowe coraz
czesciej obejmujg symulacje atakéw hybrydowych —np. gry decyzyjne prze-
prowadzone przez NIK w 2023 r. w czterech wojewodztwach sprawdzaty,
jak lokalne organy zareaguja na informacje o niespodziewanym zagrozeniu
hybrydowym*®. Wnioski byly niepokojace: zaden z badanych zespotow za-
rzadzania kryzysowego nie zajmowal si¢ na swoich posiedzeniach proble-
matyka zagrozen hybrydowych, co sugeruje potrzebe pilnego doskonalenia
procedur i swiadomosci. NIK zarekomendowata m.in. okreslenie wymogow
dotyczacych przygotowania osob realizujacych zadania z zakresu ochrony

48 Najwyzsza Izba Kontroli, Przygotowanie panstwa na zagrozenia zwigzane z dziatania-
mi hybrydowymi (Informacja o wynikach kontroli; nr ewid. 16/2023/P/22/029/KPB;
KPB.430.002.2023), 2023.
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ludnosci w kontek$cie nowych zagrozen oraz zwigkszenie czgstotliwosci
szkolen i ¢wiczen uwzgledniajacych scenariusze hybrydowe*®.

Na szczeblu migdzynarodowym, NATO adaptuje swodj system zarza-
dzania kryzysowego, aby sprosta¢ zagrozeniom hybrydowym i cybernetycz-
nym. Po doswiadczeniach agresji Rosji (hybrydowej w Ukrainie 2014-2015
i pelnoskalowej 2022) Sojusz przyjat szereg inicjatyw: uznat cyberprzestrzen
za osobng domeng¢ operacyjng (2016), stworzyt zespoly doradcze do spraw
przeciwdziatania zagrozeniom hybrydowym, ktére moga wspiera¢ panstwa
cztonkowskie, a takze zaciesnil wspotprace z UE na polu wymiany infor-
macji o tych zagrozeniach. NATO ktadzie nacisk na odstraszanie — komu-
nikujac potencjalnym agresorom, ze dziatania hybrydowe rowniez spotkaja
si¢ ze skoordynowang odpowiedzig Sojuszu. Ponadto, kazdy kraj NATO zo-
bowigzal si¢ spetnia¢ 7 podstawowych wymogdéw odpornosci (przyjetych
w 2016 1.), dotyczacych m.in. cigglosci dziatania wladz, zabezpieczenia do-
staw energii, funkcjonowania transportu, zaopatrzenia w zywno$¢ i wodg,
ochrony infrastruktury telekomunikacyjnej, zdolnosci do reagowania na ma-
sowe ofiary oraz funkcjonowania systemow finansowych. Te wymagania do-
tycza w rownym stopniu zagrozen wynikajacych z klesk zywiotowych, jak
1 z atakow wrogich (hybrydowych lub cybernetycznych). W ten sposéb na-
stepuje zblizenie sfery cywilnej i wojskowej w postrzeganiu odpowiedzial-
nosci za bezpieczenstwo*’. Podobnie Unia Europejska, poprzez Mechanizm
Ochrony Ludnosci UE, wspiera panstwa cztonkowskie w reagowaniu na
katastrofy naturalne i przemystowe — np. umozliwiajac szybkie uzyskanie
pomocy miedzynarodowej przy gaszeniu wielkich pozaréow czy powodzi.
Po serii katastrofalnych pozaréw i powodzi w Europie Komisja utworzy-
fa inicjatywe rescEU — wspdlng europejska rezerwe zasobow ratunkowych
(samoloty gasnicze, pomp wysokiej wydajnosci, szpitale polowe itp.), by
szybciej i solidarnie reagowac na katastrofy przekraczajace mozliwosci po-
jedynczego kraju. To element budowania odpornosci zbiorowej na zagro-
zenia Srodowiskowe. Rownolegle UE rozwija zdolnos$ci przeciwdzialania
zagrozeniom hybrydowym: powotano m.in. fusion cell ds. hybrydowych

49 Najwyzsza Izba Kontroli (NIK), Hybrydowe zagrozenie — przygotowanie panstwa na za-
grozenia zwigzane z dziataniami hybrydowymi, (wyniki kontroli), Warszawa, NIK, 2023.

430 J. L. Keplin, Budowanie odporno$ci panistwa na dziatania hybrydowe, Przeglad Bezpieczen-
stwa Wewngetrznego, 15(29), 2023. https://doi.org/10.4467/20801335PBW.23.018.18760
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przy Europejskiej Stuzbie Dziatan Zewnetrznych, a takze uruchomiono sys-
tem wczesnego ostrzegania o dezinformacji (platforme¢ wymiany informacji
o kampaniach dezinformacyjnych mi¢edzy panstwami cztonkowskimi).
Aktualne badania naukowe akcentuja potrzebe holistycznego ujecia
zarzadzania kryzysowego wobec tych nowych typow zagrozen. Podkresla
si¢, ze zdarzenia kryzysowe mogg przybiera¢ charakter kaskadowy — np.
powazny cyberatak na system energetyczny moze wywota¢ przerwe w do-
stawach pradu (blackout), co z kolei rodzi konsekwencje spoteczne i ekono-
miczne. Dlatego modele analizy ryzyka musza uwzglednia¢ wspotzaleznos$ci

infrastruktury i zagrozen*'

. Pojawia si¢ takze postulat szerszego wykorzy-
stania scenariuszy stres-testow dla panstwa: tak jak testuje si¢ odpornos¢
bankoéw, powinno si¢ testowa¢ odpornosé systemu panstwowego na jedno-
czesne wystgpienie np. ataku cybernetycznego, kampanii dezinformacyjnej
i kleski zywiotowej. Literatura z zakresu bezpieczenstwa zauwaza, ze same
definicje ,,zagrozen hybrydowych” i ,,odporno$ci”’ bywaja nieprecyzyjne —
co moze utrudnia¢ tworzenie polityk — jednak panuje zgoda co do kierunku
dzialan: wzmacnia¢ kooperacj¢ miedzy instytucjami i panstwami, podnosi¢
$wiadomo$¢ spoteczng, inwestowaé w odpornos¢ infrastruktury oraz rozwi-
ja¢ nowoczesne technologie monitoringu i obrony*. Przyktadowo, badania
nad wptywem zmian klimatu na bezpieczenstwo narodowe Polski rekomen-
dujg poprawe zdolnosci analitycznych i przeptywu informacji migedzy stuz-
bami hydrometeorologicznymi a centrami kryzysowymi, tak, aby wczesniej
rozpoznawaé zagrozenia i skuteczniej ostrzegac¢ ludnosc. Inne analizy wska-
zuja na potrzebe doskonalenia publicznej komunikacji kryzysowej — w do-
bie dezinformacji wtadze musza szybko i wiarygodnie informowaé spole-
czenstwo o zagrozeniach i dziataniach zaradczych, aby nie pozostawiac pola
plotkom i panice.

Nowe typy zagrozen — cybernetyczne, hybrydowe i srodowiskowe —
wymuszajg zmian¢ paradygmatu zarzadzania kryzysowego. Kryzysy moga
wynika¢ zardwno z ataku niewidzialnego wirusa komputerowego, skrytych
manipulacji informacja, jak i z gwattownej sity natury. Polska, podobnie jak

#1 Z. Ciekanowski, B. Blaszczak, I. Malinowska, System zarzadzania kryzysowego NATO
a zagrozenia hybrydowe, Prawo i Bezpieczenstwo — Law & Security, 1(2), 2024, s. 7-19.
https://doi.org/10.4467/29567610P1B.24.001.19837

42 J.L.Keplin, Budowanie odporno$ci panstwa na dziatania hybrydowe, Przeglad Bezpieczen-
stwa Wewngtrznego, 15(29), 2023. https://doi.org/10.4467/20801335PBW.23.018.18760
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inne panstwa, stoi przed koniecznoscig rozwijania zintegrowanego systemu
bezpieczenstwa narodowego, ktory taczy elementy ochrony cywilnej, obron-
nosci, cyberbezpieczenstwa i ochrony infrastruktury krytycznej. Wymaga
to kompleksowych rozwigzan organizacyjno-prawnych — jak postulowana
ustawa o ochronie ludnosci — oraz ciagglego doskonalenia plandéw i procedur.
Kluczowym elementem jest swiadomo$¢ 1 zaangazowanie spoleczenstwa:
obywatel odporny na dezinformacj¢, przygotowany na sytuacje awaryjne
1 wspolpracujacy z wladzami stanowi istotny zaséb w systemie odporno-
$ci panstwa. Na szczeblu migdzynarodowym za$, poglgbiona wspotpraca
w ramach UE i NATO wzmacnia wspo6lng zdolno$¢ do przeciwdziatania
tym transgranicznym zagrozeniom. Nowe typy zagrozen beda nadal ewo-
luowa¢ — wyzwaniem kolejnych lat moze sta¢ si¢ chociazby wykorzystanie
sztucznej inteligencji do generowania dezinformacji na masowa skale czy
tez konflikty o zasoby wodne spowodowane zmiang klimatu. Dlatego system
zarzadzania kryzysowego musi pozosta¢ elastyczny, proaktywny i uczacy
si¢. Tylko w ten spos6b mozna zapewni¢ skuteczng ochrong zycia obywateli,
mienia oraz podstaw funkcjonowania panstwa w obliczu ztozonych zagro-
zen XXI wieku.

6.2. Zarzadzanie ryzykiem i odpornos¢ spoleczna

Tradycyjne podejscie do bezpieczenstwa opierato si¢ na reagowa-
niu post factum na zaistniale zagrozenia — gaszeniu ,,pozarow” i usuwaniu
skutkéw kryzysow. Wspotczesnie nastepuje jednak wyrazny zwrot w strone
proaktywnego zarzadzania ryzykiem i budowania odpornosci (resilience)
systemow spotecznych. Do$wiadczenia ostatnich lat pokazaty, ze poleganie
wylacznie na przewidywaniu konkretnych zagrozen i planowaniu reakcji
moze by¢ niewystarczajace. Paradoks nowoczesnych zagrozen polega na ich
coraz wigkszej ztozonosci i nieprzewidywalnosci — od ekstremalnych zja-
wisk pogodowych, poprzez pandemie, po zagrozenia hybrydowe. Jak zauwa-
za Ziarko, wspolczesne kryzysy czesto wymykaja si¢ prostemu prognozowa-

niu, a przygotowanie si¢ do nich jest utrudnione lub wrecz niemozliwe*>.

433 ], Ziarko, Uwarunkowania zarzadczego podejscia do spolecznej odpornosci na za-
grozenia kryzysowe, Bezpieczenstwo, Teoria i Praktyka, 2024, 4(LVII). https://doi.
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Nie sposob doktadnie przewidzie¢ czasu, przebiegu ani skutkow wielu za-
grozen, ani tego, jak ludzie i infrastruktura sobie z nimi poradza. W sytu-
acji, gdy zadna spotecznos¢ nie jest wolna od ryzyka nieprzewidywalnych
zagrozen, strategie reagowania oparte na budowaniu odpornosci staja sie
bardziej adekwatne od tradycyjnego planowania opartego na konkretnych
scenariuszach.

W skali migdzynarodowej ta zmiana paradygmatu zostata przypiecze-
towana m.in. przez Ramowy Program Dziatan z Sendai na lata 2015-2030%,
Dokument ten podkresla konieczno$¢ przejscia od zarzadzania skutkami ka-
tastrof do zarzadzania ryzykiem katastrof, ktadac nacisk na prewencje, przy-
gotowanie i zwigkszanie odpornosci spoleczenstw. Innymi stowy, zamiast
koncentrowa¢ si¢ wytacznie na dziataniach ratunkowych po katastrofie,
panstwa i spolecznosci powinny inwestowa¢ w dziatania przed kryzysem:
redukcje ryzyka, edukacje, planowanie oraz wzmacnianie zdolnosci adapta-
cyjnych. Taka filozofia proaktywnego bezpieczenstwa zaktada, ze cate spote-
czenstwo — obok instytucji publicznych — jest zaangazowane we wspolne bu-
dowanie odpornosci. Seniorzy zarzadzania ryzykiem w sektorze prywatnym
réwniez zwracajg uwage, ze nalezy przejs¢ od defensywnego reagowania do
nastawienia ,,resilience-first”, traktujac odpornos¢ jako element strategiczny,
a nie wylacznie operacyjny. Nastepuje odejécie od kultury reaktywnej na
rzecz kultury prewencji i odpornosci. Zarzadzanie ryzykiem integruje iden-
tyfikacje potencjalnych zagrozen, oceng ich prawdopodobienstwa i skutkow
oraz wdrazanie Srodkow zapobiegawczych — zanim kryzys nastapi. Dzie-
ki temu mozliwe jest ograniczenie strat oraz utrzymanie ciagtosci dzialania
kluczowych ustug nawet w obliczu niespodziewanych zdarzen*>. Waznym
aspektem jest tu podejscie holistyczne: wzmacnianie odporno$ci nie w jed-
nej sferze, lecz rownolegle w infrastrukturze, instytucjach i spotecznosciach
lokalnych. Ponizej omdéwiono te wymiary odpornosci oraz ich znaczenie dla

bezpieczenstwa.

org/10.48269/2451-0718-btip-2024-4-009

4% United Nations Office for Disaster Risk Reduction (UNDRR), Sendai Framework for Di-
saster Risk Reduction 2015-2030, Geneva, United Nations, 2015.

435 A. Mitchell, Risk and Resilience: From Good Idea to Good Practice, OECD Develop-
ment Co-operation Working Papers nr 13, Paris, OECD Publishing, 2013. https://doi.
org/10.1787/5k3ttg4cxcbp-en

342


http://m.in
https://doi.org/10.48269/2451-0718-btip-2024-4-009
https://doi.org/10.1787/5k3ttg4cxcbp-en
https://doi.org/10.1787/5k3ttg4cxcbp-en

Wyzwania, trendy i kierunki rozwoju zarzadzania kryzysowego

Pojecie resilience (thumaczone na jezyk polski najczesciej jako odpor-
no$¢, ewentualnie rezyliencja) wywodzi si¢ z nauk przyrodniczych i tech-
nicznych, gdzie oznaczato sprezysto$¢ lub zdolnos¢ materiatu do odzyski-
wania pierwotnego ksztaltu. W naukach o bezpieczenstwie termin ten przyjat
si¢ dla opisania zdolnosci systemow spotecznych do przetrwania i rozwoju
mimo przeciwnosci. W literaturze spotyka si¢ rézne ujecia definicyjne. Przy-
ktadowo Europejski Trybunat Obrachunkowy definiuje odpornos¢ instytucji
jako ,,umiejetno$¢ radzenia sobie z negatywnymi skutkami danej sytuacji
badz zdolno$¢ do odbudowy po wystapieniu kataklizmu”, co przektada si¢
na zdolno$¢ administracji publicznej do nieprzerwanego funkcjonowania
w kryzysie*¢. Z kolei w kontekscie spotecznym odpornos¢ spoteczna bywa
definiowana jako zdolnos$¢ grup i spolecznosci do przetrwania, adaptacji
i odbudowy po kryzysie, dzigki posiadanym zasobom oraz umiejetno$ciom
efektywnego reagowania. Istotne jest, ze odpornos¢ to nie tylko twarda in-
frastruktura, ale takze ludzie, ich wiedza, kultura i relacje spoteczne, ktore
pozwalajg dziata¢ wspdlnie w obliczu zagrozen*’.

Badacze sa zgodni, ze resilience ma charakter wielowymiarowy.
Wskazuje sie¢, ze odporno$¢ spotecznosci obejmuje komponenty: spoteczne,
ekonomiczne, instytucjonalne, infrastrukturalne, ekologiczne oraz zwigzane
z kapitalem spolecznym. Mozna wigc wyrdznic trzy gldwne plaszczyzny:
odporno$¢ infrastruktury, odporno$¢ instytucji oraz odporno$¢ spotecznosci.
Wszystkie one sktadaja si¢ na calosciowa zdolnos$¢ spoleczenstwa do prze-
trwania w kryzysie. Infrastruktura krytyczna obejmuje podstawowe systemy
techniczne i sieci ustug, ktorych sprawne dziatanie warunkuje funkcjonowa-
nie spoteczenstwa i gospodarki. Naleza do niej m.in. systemy energetyczne
(prad, ciepto), sieci wodociagowe, systemy tgcznosci i teleinformatyczne,
transport 1 logistyka czy infrastruktura ochrony zdrowia. Odpornos¢ in-
frastruktury oznacza zdolno$¢ tych systemow do zapobiegania przerwom,

ochrony przed zakldceniami, skutecznego reagowania na incydenty oraz

43¢ Europejski Trybunat Obrachunkowy, Instytucje UE a pandemia COVID-19. Reakcja byta
szybka, ale wciaz istnieja wyzwania, jak w optymalny sposoéb wykorzysta¢ innowacje
i elastyczno$¢ bedace wynikiem kryzysu, Sprawozdanie specjalne nr 18/2022, Luksem-
burg, 2022. https://doi.org/10.2865/116653

J. Goraj, Spoteczna odporno$¢ — obywatel jako uczestnik systemu bezpieczenstwa, Stowa-
rzyszenie Swiadoma Obrona Cywilna, https://swiadomaoc.org/spoleczna-odpornosc-oby-
watel-jako-uczestnik-systemu-bezpieczenstwa, [dostep: 10.10.2025].

457
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szybkiego odbudowania funkcji po ewentualnych awariach lub atakach*®.
Wedtug raportu grupy zadaniowej NATO-UE odpornos¢ infrastruktury kry-
tycznej definiowana jest jako zdolno$¢ do zapobiegania incydentom, ochro-
ny przed nimi, przeciwstawiania si¢ im, a takze tagodzenia i absorpcji ich
skutkéw*?. Innymi stowy, infrastruktura odporna to taka, ktéra nawet jesli
zostanie dotknigta przez katastrofe lub atak, dalej funkcjonuje lub szybko
powraca do dziatania na akceptowalnym poziomie.

Zapewnienie cigglosci dziatania infrastruktury ma kluczowe znacze-
nie zwlaszcza podczas kryzysow. Przerwy w dostawie pradu, wody czy paliw
natychmiast przektadajg si¢ na bezpieczenstwo ludnosci i moga potegowac
chaos. Wyobrazmy sobie rozlegty blackout — miasto pograzone w ciemnosci:
wstrzymany transport, brak tgcznos$ci, zagrozenie dla szpitali i stuzb ratun-
kowych. Skutki spoteczne i ekonomiczne bytyby natychmiastowe i powaz-
ne. Dlatego odporno$¢ infrastruktury stanowi fundament bezpieczenstwa —
od niej zalezy, czy w sytuacji nadzwyczajnej spotecznos¢ zachowa dostep
do podstawowych ustug (energia, woda, komunikacja), czy tez doswiadczy
kaskady awarii. Rosnace zagrozenia (zar6wno naturalne, jak i celowe ataki —
np. cyberataki na sieci energetyczne) sprawiaja, ze wzmacnianie infrastruk-
tury jest priorytetem polityki bezpieczenstwa wielu panstw. W Unii Europe;j-
skiej przyjeto ostatnio regulacje majace zwigkszy¢ odpornos¢ podmiotow
krytycznych (np. tzw. dyrektywa CER z 2022 1.)*, a NATO wspo6lnie z UE
rekomenduje dodatkowe srodki ochronne w kluczowych sektorach, takich
jak energetyka, transport czy infrastruktura cyfrowa.

Budowanie odpornosci infrastrukturalnej obejmuje szereg dziatan
technicznych i organizacyjnych. Analiza ryzyka pozwala zidentyfikowaé
potencjalne zagrozenia dla sieci (np. powodzie, ataki hackerskie, przerwy
w dostawach komponentow). Na tej podstawie wdraza si¢ Srodki zwicksza-
jace odpornos¢: redundancje (np. zapasowe zrddla zasilania, alternatywne
trasy przesytlu danych), dywersyfikacje dostaw, hardening infrastruktury

48 M. Stachon, Raport Grupy Zadaniowej NATO-UE ds. odpornosci infrastruktury krytycz-
nej, NASK — Cyber Policy, https://cyberpolicy.nask.pl/raport-grupy-zadaniowej-nato-ue-
-ds-odpornosci-infrastruktury-krytycznej, [dostep: 10.10.2025].

439 Tamze.

40 Parlament Europejski i Rada UE, Dyrektywa (UE) 2022/2557 z dnia 14 grudnia 2022 r.
w sprawie odpornosci podmiotow krytycznych oraz uchylajaca dyrektywe Rady 2008/114/
WE (Dz.U. UE L 333 7 27.12.2022).
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(fizyczne wzmocnienie obiektow, zabezpieczenia przeciwpowodziowe itp.),
regularng konserwacje i monitorowanie stanu technicznego. Istotnym ele-
mentem jest takze posiadanie plandw awaryjnych i procedur przywracania
dzialania (tzw. plany ciaglo$ci dziatania — Business Continuity Plans, BCP).
Integracja plandw ciaglosci dziatania z systemem zarzadzania kryzysowe-
g0 zapewnia spojny, wielowarstwowy system reagowania, laczacy biezace
dziatania ratunkowe z utrzymaniem podstawowych ustug. Takie podejscie
wzmacnia odporno$¢ instytucji odpowiedzialnych za infrastrukture i — co
wazne — buduje zaufanie spoteczne: gdy obywatele widza, ze nawet w trud-
nych warunkach prad ptynie, woda jest dostarczana, a telekomunikacja dzia-
fa, czujg si¢ bezpieczniej 1 pewniej. Nalezy jednak pamigtac, ze zaden sys-
tem nie jest w 100% odporny. Dlatego rownie wazna jak prewencja awarii
jest zdolnos$¢ zarzadzania skutkami: posiadanie rezerwowych zasobow (np.
agregatow pradotworczych, zapaséw paliwa i wody), sprawna logistyka na-
prawcza oraz procedury szybkiej odbudowy infrastruktury po zniszczeniu.
Odporno$¢ infrastruktury jest wypadkowa wysitkow technicznych, inwesty-
cji finansowych oraz efektywnej wspotpracy miedzy sektorem publicznym
a prywatnym (wickszo$¢ obiektow krytycznych jest zarzadzana przez firmy,
ktore muszg dbac¢ zaré6wno o bezpieczenstwo, jak i rentownos¢). Podsumo-
wujac, trwato$¢ infrastruktury wobec wstrzasoéw to podstawowy filar odpor-
nosci calej spotecznosci — bez niej trudno méwié o skutecznej reakcji na
kryzys.

Drugim kluczowym wymiarem jest odpornos¢ instytucji, czyli zdol-
no$¢ organizacji — szczegodlnie publicznych — do funkcjonowania i wypel-
niania swoich zadan w warunkach zaktocen. Instytucje odpowiedzialne za
bezpieczenstwo (administracja rzgdowa i samorzadowa, stuzby ratunkowe,
wojsko, policja, szpitale itp.) stanowig kr¢gostup systemu zarzadzania kry-
zysowego. Jesli same ulegna dezorganizacji w obliczu kryzysu, nie beda
w stanie skutecznie pomagac¢ spoteczenstwu. Odporna instytucja to taka,
ktora ma przygotowane plany na wypadek nadzwyczajny, potrafi szybko do-
stosowac¢ strukture i sposob dziatania do nowych warunkéw oraz zachowaé

ciggtos¢ kluczowych procesow decyzyjnych. Przykladem testu odpornosci
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instytucjonalnej byta pandemia COVID-19%!. Z dnia na dzien wiele urze-
dow i organizacji musialo przejs$¢ na tryb pracy zdalnej i jednocze$nie spro-
sta¢ nowym zadaniom (np. wdrazanie obostrzen sanitarnych, organizacja
wsparcia medycznego). Jak odnotowat Europejski Trybunat Obrachunko-
wy, zdolno$¢ administracji publicznej do nieprzerwanego funkcjonowania
w kryzysie okazala si¢ krytyczna — warunkowata ona mozliwo$¢ podjecia
przez rzady skutecznych dziatan ratunkowych*?. Wysitkiem instytucji UE
byto m.in. szybkie wdrozenie pracy zdalnej, zapewnienie bezpieczenstwa
cyfrowego i nowych procedur decyzyjnych, tak, aby utrzymac ciagtos¢
procesow nawet przy zamknigtych budynkach i rozproszonym personelu.
Whioski z tego okresu wskazuja, ze elastyczno$¢ organizacyjna, cyfryzacja
ustug oraz posiadanie kultur cigglosci dziatania sg kluczowe dla odpornosci
instytucji‘®.

W warunkach polskich réwniez dostrzezono konieczno$¢ wzmoc-
nienia odpornosci administracji i stuzb. Przykladem takiego podejscia jest
powigzanie planow ciaglosci dziatania (BCP) z planami zarzadzania kryzy-
sowego opracowywanymi na poziomie lokalnym. Dzigki temu kazda gmi-
na czy powiat ma z wyprzedzeniem opracowane scenariusze postgpowania,
zabezpieczone zasoby oraz jasno okreslone kompetencje i procedury na
czas sytuacji nadzwyczajnych. Struktura systemu zarzgdzania kryzysowego
w Polsce, z podzialem na poziom centralny (Rzadowe Centrum Bezpieczen-
stwa, Rzadowy Zespot Zarzadzania Kryzysowego) i terenowy (wojewodz-
kie, powiatowe 1 gminne centra zarzgdzania kryzysowego), zaktada $cistg
wspotprace wielu instytucji dla osiagniecia wspolnego celu. Wazne jest
przy tym zachowanie zasady subsydiarnosci — dziatania podejmowane sg
na najnizszym szczeblu mozliwym, blisko obywateli, co zwigksza szybkos¢
i trafno$¢ reakcji. Odporno$¢ instytucjonalna opiera si¢ rowniez na kapitale
ludzkim i kulturze organizacyjnej wewnatrz instytucji. Jesli pracownicy sa

41 B. Sawczuk-Gotaszewska, M. Chodyka, T. Grudniewski, Z. Ciekanowski, Bezpieczen-
stwo placowek edukacyjnych szkolnictwa $redniego w czasie pandemii COVID-19, War-
szawa, Menedzerska Akademia Nauk Stosowanych w Warszawie (Wydawnictwo im. Prof.
Leszka J. Krzyzanowskiego), 2024.

42 Europejski Trybunat Obrachunkowy, Instytucje UE a pandemia COVID-19. Reakcja byta
szybka, ale wciaz istnieja wyzwania, jak w optymalny sposob wykorzysta¢ innowacje
i elastyczno$¢ bedace wynikiem kryzysu, Sprawozdanie specjalne nr 18/2022, Luksem-
burg, 2022. https://doi.org/10.2865/116653

43 Tamze.
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dobrze wyszkoleni, $wiadomi procedur kryzysowych i potrafig improwizo-
wac w niespotykanych sytuacjach — organizacja tatwiej przetrwa trudny czas.
Liderzy instytucji odgrywaja tu role kluczowa: ich zdecydowanie, zdolno$¢
komunikacji i wspotpracy z innymi podmiotami moga przesadzi¢ o powo-
dzeniu dziatan ratunkowych. Dlatego coraz cze¢sciej kladzie si¢ nacisk na
rozw6j kultury bezpieczenstwa wewnatrz organizacji — regularne ¢wiczenia
sztabowe, szkolenia kryzysowe dla kadry kierowniczej, tworzenie zespotow
zarzadzania kryzysowego w firmach i urzedach. Istotnym aspektem odpor-
nosci instytucji jest takze zaufanie spoteczne do instytucji. Jezeli obywatele
ufajg wladzom i stluzbom, sg bardziej sktonni stosowac si¢ do ich zalecen
w sytuacji zagrozenia (np. do ewakuacji czy szczepien), co usprawnia wspol-
ng reakcje. Zaufanie buduje si¢ latami poprzez skuteczno$¢ i transparentno$é
dziatan. Kazdy kryzys jest weryfikacja: sprawnie dziatajace instytucje umac-
niaja swoja wiarygodnos$¢, natomiast opieszato$¢ lub chaos moga zaufanie
podwazy¢. W polskim spoteczenstwie ogolny poziom zaufania do instytucji
i innych ludzi jest historycznie niski — co stanowi wyzwanie dla budowania
odpornosci spotecznej. W tabeli 5 zaprezentowano odsetek osob deklaruja-
cych ogoblne zaufanie do innych ludzi w poszczegolnych krajach.

Tabela 5. Klasyfikacja panstw wedhuig poziomu analizowanego wskaznika

Poziom

, . Zakres Panstwa
wskaznika

Chiny (56%), Indie (56%), Niderlandy (48%),
Arabia Saudyjska (48%), Szwecja (47%)
Australia (41%), Wielka Brytania (43%),
Witochy (39%), Irlandia (38%), Szwajcaria (35%)
Kanada (33%), Stany Zjednoczone (33%),
Sredni 25-34% |Niemcy (33%), Hiszpania (27%),
Argentyna (25%), Belgia (25%)

Rosja (24%), Meksyk (23%), Korea Potudnio-
wa (23%), Kolumbia (22%), Japonia (21%),
Niski 15-24% | Chile (20%), Francja (20%), Wegry (19%),
Peru (17%), Polska (16%), Republika Potudnio-
wej Afryki (16%)

Bardzo niski | ponizej 15% |Turcja (14%), Malezja (13%), Brazylia (11%)

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie: Ipsos, Zaufanie do ludzi w Polsce i na §wiecie,

Bardzo wysoki | 45% 1 wigcej

Wysoki 35-44%

Ipsos Global Advisor, 2022, https://www.ipsos.com/pl-pl/zaufanie-do-ludzi-w-polsce-i-na-
-swiecie, [dostep: 10.10.2025].
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Dane wskazuja, ze Polska lokuje si¢ w grupie panstw o najnizszym
poziomie zaufania spolecznego, z wynikiem 16% odpowiedzi potwierdza-
jacych przekonanie, ze wigkszo$ci ludzi mozna ufaé. Niski kapital zaufania
spotecznego moze utrudnia¢ reakcje kryzysowa — spoleczenstwo mniej ufa-

jace sobie i wladzom gorzej si¢ mobilizuje i czg¢éciej ulega panice*®

. Dlatego
w budowaniu odporno$ci wazne jest, aby instytucje podejmowaly dziata-
nia uwzgledniajace dialog i partycypacje obywateli, co zwigksza poczucie
wspolodpowiedzialnosci i zaufania. Przykladem moze by¢ angazowanie
mieszkancéw w opracowanie lokalnych planow zarzadzania ryzykiem czy
wspolne ¢wiczenia ewakuacyjne — takie inicjatywy nie tylko poprawiaja
przygotowanie merytoryczne, ale rowniez zacie$niaja wi¢z migdzy spolecz-
nos$cig a wladzami lokalnymi. Podsumowujac, odporno$¢ instytucji panstwa
i samorzadu jest warunkiem skutecznej ochrony ludnosci, a jej wzmocnie-
nie przektada si¢ zarowno na lepsze wyniki operacyjne w kryzysie, jak i na
wicksze zaufanie spoleczne, ktore samo w sobie jest czynnikiem zwieksza-
jacym odporno$¢ catego systemu.

Najbardziej ztozonym, a zarazem fundamentalnym filarem jest odpor-
nos$¢ spoteczna, odnoszaca si¢ do zdolnosci catych grup spotecznych i wspol-
not (od poziomu lokalnego po spoteczenstwo narodowe) do radzenia sobie
z kryzysami. Spoteczna odpornos¢ wynika z cech i zasobow tkwigcych w lu-
dziach oraz relacjach migdzy nimi — okre$la ja m.in. poziom wiedzy i Swia-
domosci zagrozen, umiejetnosci praktyczne mieszkancow, stopien zintegro-
wania spotecznosci, normy wzajemnej pomocy, a takze kultura zachowan
w obliczu niebezpieczenstwa. Mozna wyr6znic tu kilka warstw: indywidual-
ng (odpornos¢ jednostki), rodzinng i lokalnej spotecznosci oraz ogdlnospo-
teczng (narodowa). Jarostaw Goraj obrazowo opisuje te trzy poziomy:

e jednostka — obywatel przygotowany, posiadajacy np. apteczke, wie-
dze o pierwszej pomocy i procedurach alarmowych,
e rodzinai sgsiedztwo — sie¢ wsparcia sasiedzkiego, opieka nad stabszy-

mi, dzielenie si¢ informacja i zasobami,

464 D, P. Aldrich, Building Resilience: Social Capital in Post-Disaster Recovery, Chicago, Uni-
versity of Chicago Press, 2012. https://doi.org/10.7208/chicago/9780226012896.001.0001
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e instytucje lokalne i panstwowe — plany awaryjne, ¢wiczenia, skutecz-

na komunikacja z ludnoscig*®.

Wszystkie te poziomy musza ze soba wspotgraé, by spotecznosé
jako catos$¢ byta odporna. Kapitat spoteczny — czyli sieci relacji, zaufanie
i normy wzajemnos$ci — odgrywa tu kluczowa rolg. Badania nad klgskami
zywiolowymi dowodza, Zze spolecznos$ci o silnych wigzach wewnetrznych
lepiej radzg sobie z katastrofami i szybciej wracajg do rownowagi. Daniel P.
Aldrich wykazat, ze to wlasnie sita wigzi miedzyludzkich i zaangazowanie
obywatelskie czesto stanowia czynnik decydujacy o tempie odbudowy po
kataklizmie — wazniejszy nieraz niz pomoc materialna z zewnatrz*®. Do-
bre relacje sasiedzkie sprawiaja, ze ludzie pomagaja sobie nawzajem jeszcze
zanim nadejdzie formalna pomoc panstwowa. W polskich realiach widzieli-
$my tego przyktady: podczas powodzi tysigclecia 1997 r. czy powodzi 2010
r. mieszkancy zagrozonych terenow spontanicznie organizowali akcje ratun-
kowe i zabezpieczali waly, w pierwszych miesigcach pandemii COVID-19
setki oddolnych inicjatyw (szycie maseczek, dostarczanie zakupéw osobom
starszym) uzupetniaty dzialania rzagdowe, po wybuchu wojny na Ukrainie
w 2022 r. spoteczenstwo masowo zaangazowalo si¢ w pomoc uchodzcom,
zapewniajac schronienie i wsparcie. Te przyktady pokazujg ogromny poten-
cjat solidarno$ci drzemiacy w polskim spoteczenstwie. Jednoczesnie jednak,
jak zauwaza Goraj, spontaniczne zrywy obywatelskie bywaja niekoordino-
wane i krotkotrwate*’. Wyzwanie polega na tym, by przetozy¢ te sponta-
niczng solidarnos$¢ na trwalg zdolno$¢ — zorganizowana, przemyslang i pod-
parta wiedza.

Kluczowym czynnikiem ograniczajacym odporno$¢ spoteczng jest
brak wiedzy i przygotowania przecigtnego obywatela. Niestety, wcigz wielu
ludzi nie zna podstawowych procedur bezpieczenstwa ani nie posiada planu

dziatania na wypadek naglego zagrozenia. Eksperci wskazuja na powazne

465 J. Goraj, Spoteczna odporno$¢ — obywatel jako uczestnik systemu bezpieczenstwa, Stowa-
rzyszenie Swiadoma Obrona Cywilna, https://swiadomaoc.org/spoleczna-odpornosc-oby-
watel-jako-uczestnik-systemu-bezpieczenstwa, [dostep: 10.10.2025].

46 D. P. Aldrich, Building Resilience: Social Capital in Post-Disaster Recovery, Chicago, Uni-

versity of Chicago Press, 2012. https://doi.org/10.7208/chicago/9780226012896.001.0001

J. Goraj, Spoteczna odporno$¢ — obywatel jako uczestnik systemu bezpieczenstwa, Stowa-

rzyszenie Swiadoma Obrona Cywilna, https://swiadomaoc.org/spoleczna-odpornosc-oby-

watel-jako-uczestnik-systemu-bezpieczenstwa, [dostep: 10.10.2025].
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luki w edukacji powszechnej w zakresie bezpieczenstwa. W Polsce po za-
konczeniu zimnej wojny zaniedbano edukacje obronng — obecne pokolenie
dorostych nie przechodzito przeszkolenia OC, a edukacja dla bezpieczen-
stwa w szkotach bywa traktowana marginalnie. W rezultacie wigkszo$¢ ro-
dzin nie ma przygotowanego domowego planu awaryjnego (np. gdzie si¢
spotka¢ w razie ewakuacji, jakie zapasy zgromadzi¢), nigdy nie uczestni-
czyta w zadnych ¢wiczeniach kryzysowych, a w domu nie posiada nawet
podstawowego zestawu przetrwania na 72 godziny (latarki, radio na baterie,
woda, zywnos$¢ dlugoterminowa itp.). Taki stan rzeczy oznacza, ze w mo-
mencie kryzysu ludzie reagujg chaotycznie, czesto popadajac w panike lub
czekajac bezradnie na pomoc z zewnatrz. Tymczasem im bardziej §wiadomy
i samodzielny jest obywatel, tym skuteczniej cata spotecznos¢ przetrwa kry-
zys — dobrze przygotowani ludzie odciazajg stuzby, ktore moga skupi¢ sie na
najci¢zszych przypadkach.

Kultura bezpieczenstwa spoteczenstwa — rozumiana jako zbior warto-
$ci, nawykow 1 postaw sprzyjajacych bezpiecznym zachowaniom — bezpo-
$rednio przektada si¢ na odporno$¢. Wojakowska i Gikiewicz podkreslaja,
ze wysoki poziom kultury bezpieczenstwa jednostek i lokalnych wspolnot
skutkuje wiekszym bezpieczenstwem zbiorowym i narodowym. Jesli od naj-
mtodszych lat ludzie uczg si¢ dba¢ o bezpieczenstwo (w domu, w szkole,
W miejscu pracy), traktuja je jako wspolng warto$¢ i obowiazek, woéwcezas
w obliczu zagrozenia reagujg bardziej racjonalnie i solidarnie. Kultura bez-
pieczenstwa przejawia si¢ np. w tym, ze mieszkancy znajg sygnaty alarmo-
we i wiedza, jak si¢ zachowac¢ po ich ustyszeniu, ze w spotecznosci istnieje
nawyk przygotowywania awaryjnych zapasow, ze regularnie odbywajg sie
lokalne ¢wiczenia ratownicze z udzialem spotecznosci, ze posiadanie gasni-
cy czy apteczki jest standardem, a nie wyjatkiem. Wszystko to buduje $wia-
domos¢ ryzyka i zmniejsza podatno$¢ na panike. Odporne spotecznosci, zda-
niem Wojakowskiej 1 Gikiewicz, szybciej rozpoznaja symptomy zagrozen
1 sprawniej podejmuja reakcje, wykazujac wysoka gotowos¢ adaptacyjna.
W praktyce oznacza to np., ze gdy nadchodzi huragan, ludzie wczesnie za-
bezpieczaja dobytek i ostrzegaja sasiadéw, zamiast bagatelizowaé sygnaty,
albo ze w razie ewakuacji mieszkancy wiedza, dokad si¢ udac i co ze soba
zabrac¢, co usprawnia przebieg akcji.
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Aby zwiekszy¢ odpornos¢ spotecznosci, konieczne sg celowe dziata-

nia wzmacniajace powyzsze czynniki — przede wszystkim edukacja, budo-

wanie kultury bezpieczenstwa oraz wlaczanie obywateli we wspottworzenie

systemu bezpieczenstwa (partycypacja). Eksperci zgodnie twierdza, ze bu-

dowanie odpornosci to proces dlugofalowy, wymagajacy inwestycji w swia-

domos¢ spoteczng. Ponizej zestawiono gtéwne obszary takich dziatan wraz

z przyktadowymi inicjatywami:

1.

Powszechna edukacja dla bezpieczenstwa — Wprowadzenie od naj-
miodszych lat programéw edukacyjnych uczacych praktycznych
umiejetnosci radzenia sobie w sytuacjach kryzysowych. W szkotach
powinny odbywac¢ si¢ obowigzkowe zajecia z pierwszej pomocy, za-
sad ewakuacji, zachowania podczas pozaru, powodzi czy innego za-
grozenia. Edukacja nie powinna ogranicza¢ si¢ do teorii — kluczowe sa
elementy praktyczne, ¢wiczenia i drille. ROwniez na poziomie osiedli
czy zaktadow pracy warto organizowac szkolenia z zakresu bezpie-
czenstwa (np. obstuga gasnic, udzielanie pomocy przedmedycznej).
Wiedza 1 nawyki wyniesione z takich szkolen pozostaja z ludzmi na
cate zycie, zwigkszajac ich samodzielnos¢ w obliczu zagrozen.

Kampanie spoteczne i informacyjne — Budowanie kultury bezpieczen-
stwa wymaga dotarcia do szerokiego grona obywateli poprzez media
i akcje informacyjne. Proste komunikaty — np. co powinno znalez¢é
si¢ w domowej apteczce 1 ,,plecaku ewakuacyjnym”, jak przygotowaé
zapas wody 1 jedzenia na 3 dni, jak zabezpieczy¢ mieszkanie przed
wichurg — mogg znaczaco podnies¢ poziom przygotowania rodzin*s®,
Waznym narzedziem sg tu kampanie prowadzone przez stuzby (np.
poradniki Rzagdowego Centrum Bezpieczenstwa), organizacje poza-
rzadowe, a takze lokalne inicjatywy (ulotki, spotkania informacyj-
ne w gminach). W erze mediéw spotecznosciowych przekaz moz-
na kierowaé precyzyjnie — np. zachgca¢ mieszkancow zagrozonych

regionow do instalacji aplikacji alarmowych, informowa¢ rolnikow

468
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o zagrozeniach suszg itd. Celem jest zmiana mentalnosci: przekonanie
ludzi, ze przygotowanie si¢ na kryzys jest norma, a nie przesada.
Cwiczenia i treningi lokalne — Same instrukcje to za mato — koniecz-
ne jest praktyczne prze¢wiczenie procedur z udziatem spotecznosci.
Lokalne wtadze powinny regularnie (np. raz do roku) organizowac
treningi kryzysowe: symulacje ewakuacji szkoty, alarmu powodzio-
wego, akcji poszukiwawczej, dziatania po blackoucie itp. Zaangazo-
wanie mieszkancow w takie ¢wiczenia daje im bezcenne do$wiad-
czenie — w momencie prawdziwego zagrozenia beda wiedzie¢, jak
si¢ zachowac. Dla wtadz to z kolei okazja do sprawdzenia planéw
w praktyce i ulepszenia ich na podstawie wnioskow. Niestety, jak do-
tad wiekszos$¢ Polakow nigdy nie uczestniczyta w zadnych ¢wicze-
niach zwigzanych z reagowaniem na zagrozenia. Zmiana tego stanu
rzeczy powinna stac si¢ priorytetem polityki lokalnej i centralne;j.
Wspieranie organizacji spotecznych i wolontariatu — Bardzo waznym
ogniwem sg organizacje pozarzadowe oraz oddolne inicjatywy oby-
watelskie dzialajagce w obszarze bezpieczenstwa. Ochotnicze Straze
Pozarne (OSP), grupy ratownictwa, harcerze, stowarzyszenia obrony
cywilnej — wszystkie one mobilizuja zasoby spolecznosci i podnosza
jej odpornos¢. Nalezy je wiaczaé w oficjalne struktury planowania
kryzysowego, szkoli¢ i dofinansowywac. Na przyktad OSP w wielu
wsiach stanowig pierwsza lini¢ reagowania przy pozarach czy po-
wodziach — ich dobra wspodtpraca z PSP i samorzadem jest bezcen-
na. W miastach mozna tworzy¢ zespoty pierwszej pomocy ztozone
z przeszkolonych wolontariuszy. Panstwo powinno docenia¢ i promo-
wac takie inicjatywy, bo kazdy przygotowany obywatel to mniejsze
obcigzenie dla stuzb w kryzysie.

Budowanie zaufania i wlgczanie obywateli w system — Partycypacja to
nie tylko uczestnictwo w ¢wiczeniach, ale tez realny wpltyw mieszkan-
cow na kwestie bezpieczenstwa. Ustawa przewiduje rozwoj edukacji
z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej w systemie o§wiaty oraz
w formach pozaszkolnych organizowanych przez organy ochrony lud-
nosci, a takze wigksze wlaczenie organizacji spotecznych w realizacje

zadan na rzecz bezpieczenstwa. To podejscie traktuje bezpieczenstwo
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jako obowigzek wspodlny, a nie wylaczng domene panstwa. Wiaczenie
obywateli w planowanie (np. konsultacje planow zagospodarowania
pod katem zagrozen), w proces decyzyjny (rady bezpieczenstwa przy
samorzadach) i w dziatania (programy typu Community Watch, lokal-
ne systemy wczesnego ostrzegania) przektada si¢ na wigksza Swia-
domos¢ 1 odpowiedzialno$¢ spolecznosci za wlasne bezpieczenstwo.
W rezultacie, w chwili proby ludzie nie sg biernymi ofiarami oczeku-
jacymi wytgcznie na pomoc z zewnatrz, lecz aktywnymi uczestnikami

reagowania kryzysowego.

Spoteczna odpornos¢ jest pochodng wielu czynnikow: wiedzy, wig-
zi, zaufania, organizacji i kultury. Jej wzmocnienie wymaga konsekwent-
nej polityki — edukacyjnej, informacyjnej i integracyjnej. Spoteczenstwo
swiadome zagrozen i przygotowane do dziatania jest jak dobrze naoliwiony
mechanizm: w obliczu kryzysu reaguje spokojniej, rozsadniej i skuteczniej.
Jak trafnie ujeto to w analizie Stowarzyszenia Swiadoma Obrona Cywilna,
»Spoleczna odpornos¢ to najtansza i najskuteczniejsza inwestycja w bezpie-
czenstwo panstwa”’, budowana z tysiecy matych cegietek — indywidualnych
kompetencji i zasobow kazdego obywatela*®. To wlasnie z tych cegietek
powstaje mur ochronny, ktory moze uchroni¢ spoteczenstwo przed skutkami
przysztych katastrof i wstrzasow.

6.3. Innowacje technologiczne w zarzadzaniu kryzyso-

wym

Wspolczesne zarzadzanie kryzysowe coraz czgsciej sigga po najnow-
sze zdobycze technologii — sztuczng inteligencje (Al — Artificial Intelligence),
Internet Rzeczy (IoT — Internet of Things) oraz analityke duzych zbioréw da-
nych (Big Data) — w celu poprawy efektywnosci reagowania na zagrozenia.
Technologie te umozliwiajg wczesniejsze prognozowanie 1 wykrywanie po-

tencjalnych kryzysow, wszechstronng analiz¢ scenariuszy rozwoju sytuacji

49 J. Goraj, Spoteczna odporno$¢ — obywatel jako uczestnik systemu bezpieczenstwa, Stowa-
rzyszenie Swiadoma Obrona Cywilna, https://swiadomaoc.org/spoleczna-odpornosc-oby-
watel-jako-uczestnik-systemu-bezpieczenstwa, [dostep: 10.10.2025].
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oraz optymalizacj¢ wykorzystania zasobow podczas reagowania na sytuacje
nadzwyczajne. Jak wskazuja badania, zastosowanie Al, [oT i analizy Big
Data moze znaczaco usprawni¢ procesy decyzyjne i dziatania operacyjne
shuzb kryzysowych. Ponizej omowiono role tych innowacji — ich mozliwosci
zastosowan w zarzadzaniu kryzysowym, a takze zwigzane z nimi wyzwania
i ryzyka.

Sztuczna inteligencja (Al) znajduje coraz szersze zastosowanie w za-
rzadzaniu kryzysowym, oferujac narzedzia do zaawansowanej analizy da-
nych i wspomagania decyzji. Dzigki algorytmom uczenia maszynowego
mozliwe jest automatyczne przetwarzanie ogromnych zbiorow informa-
cji w celu wykrywania trendow i zaleznosci, ktorych cztowiek nie bytby
w stanie szybko zauwazy¢. Al potrafi wspieraé prognozowanie zagrozen
— na przyktad modele oparte na sieciach neuronowych moga przewidywac
prawdopodobienstwo wystapienia klesk zywiotowych na podstawie danych
historycznych i biezacych (np. pogodowych czy sejsmicznych). Coraz cze-
sciej podkresla si¢ rowniez zdolnos¢ Al do symulowania i analizowania
réznych scenariuszy kryzysowych. Symulacje komputerowe pozwalaja na
modelowanie przebiegu zdarzen w hipotetycznych sytuacjach awaryjnych,
co wspiera planowanie awaryjne i trening stuzb. Przyktadowo, dzieki sztucz-
nej inteligencji mozna opracowac najlepszy scenariusz dziatan ratunkowych
dla nadchodzacej katastrofy, uwzgledniajacy optymalng ewakuacje ludnosci
oraz rozlokowanie sit i srodkow. Al znaczaco usprawnia takze optymalizacje
alokacji zasobow w trakcie kryzysu. Algorytmy inteligentnego wspomaga-
nia decyzji sa zdolne do proponowania najbardziej efektywnego rozdziatu
dostepnych jednostek ratowniczych, sprzetu i zaopatrzenia tam, gdzie sa
najbardziej potrzebne. Systemy oparte na Al moga automatycznie wyzna-
czac trasy zaopatrzenia omijajace zagrozone obszary oraz wskazywac, ktore
lokalizacje powinny otrzyma¢ pomoc w pierwszej kolejnosci. Sztuczna in-
teligencja wspiera rOwniez monitorowanie zagrozen w czasie rzeczywistym
— analizujac strumienie danych z czujnikow, kamer czy medidw spoteczno-
$ciowych potrafi wychwyci¢ anomalie mogace §wiadczy¢ o poczatku kryzy-
su (np. nagly wzrost stezenia dymu sugerujacy pozar lub wzmozone dyskusje
o objawach choroby mogace wskazywaé¢ na wybuch epidemii). Co wigcej,
Al przyczynia si¢ do zwalczania dezinformacji w trakcie sytuacji kryzyso-

wych: narze¢dzia analizy jezyka naturalnego mogg filtrowac nieprawdziwe
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informacje pojawiajace si¢ w Internecie i kontrolowac¢ plotki, dostarczajac
spoteczenstwu rzetelnych komunikatow.

W literaturze podkresla si¢ szeroki wachlarz korzys$ci z zastosowania
Al w catym cyklu zarzadzania kryzysowego*’. Nalezg do nich m.in. ulep-
szone systemy wczesnego ostrzegania, dzigki ktérym mozliwe jest wcze-
$niejsze alarmowanie o nadchodzacych zagrozeniach, oraz automatyzacja
powtarzalnych procesow, od inteligentnego alarmowania, przez rozpozna-
wanie mowy i automatyczng transkrypcje zgloszen alarmowych, po analizg
obrazéw satelitarnych czy zdje¢ z dronow w celu oceny szkdd. Sztuczna
inteligencja utatwia rowniez komunikacje i koordynacje — platformy wspot-
pracy oparte na Al integruja wielu interesariuszy (stuzby ratownicze, admini-
stracje, organizacje pozarzadowe, obywateli), umozliwiajac im dzielenie si¢
informacjami o potrzebach w czasie rzeczywistym oraz lepsze dopasowanie
pomocy do sytuacji. Wszystko to przektada si¢ na szybsze i trafniejsze de-
cyzje podejmowane pod presja czasu. Warto zauwazy¢, ze rowniez w Polsce
prowadzone sg badania nad zastosowaniem Al w zarzadzaniu kryzysowym.
Przyktadem jest przeglad systematyczny K. Sienkiewicz-Matyjurek, ktory
potwierdzit rosngce zainteresowanie tg tematyka i zidentyfikowat kluczowe
obszary badan, m.in. wykorzystanie Al do analizy duzych zbiorow danych,

4711 Juz teraz

predykcji zagrozen czy wspomagania procesu decyzyjnego
istniejg wdrozenia elementéw Al w praktyce — np. podczas pandemii CO-
VID-19 wykorzystano algorytmy uczenia maszynowego do prognozowania
przebiegu pandemii, analiz skupisk zachorowan oraz dystrybucji zasobow
medycznych. Te do$wiadczenia pokazuja potencjat sztucznej inteligencji
w radzeniu sobie ze ztozonoscig wspotczesnych zagrozen.

Internet Rzeczy (IoT), rozumiany jako sie¢ powigzanych ze soba urza-
dzen i sensorow komunikujacych si¢ w czasie rzeczywistym, odgrywa co-
raz wieksza role w systemach bezpieczenstwa i reagowania kryzysowego.
W miastach powstaja rozwigzania typu smart city, w ktorych tysiace czuj-
nikéw monitorujg otoczenie — od jakosci powietrza i poziomu wod, przez
obciazenie konstrukcji budynkéw, po natezenie ruchu ulicznego — dostar-
czajac cigglego strumienia danych do centrow zarzadzania kryzysowego.

470 T, Wiktorowski, Systemy ostrzegania i informowania ludnosci jako narzedzie zwigkszania
odpornosci spotecznej, Bezpieczenstwo. Teoria i Praktyka, 2024.
471 K. Sienkiewicz-Matyjurek, Skuteczne zarzadzanie kryzysowe, Warszawa, Difin, 2015.
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Inteligentne sensory rozmieszczone w $rodowisku umozliwiajg biezacy
monitoring zagrozen i szybkie wykrywanie anomalii mogacych $wiadczy¢
o nadchodzacym kryzysie. Przyktadowo, sie¢ czujnikow poziomu wody na
rzekach (potaczona poprzez loT) moze wczesnie ostrzegaé przed powodzia,
gdy tylko odnotuje nietypowy przyrost stanu wod. Podobnie czujniki sej-
smiczne wiaczone do Internetu moga natychmiast alarmowac o wstrzasach,
co skraca czas reakcji przed nadejsciem fal sejsmicznych. Z kolei w mia-
stach czujniki jakosci powietrza informujg o zagrozeniach smogowych lub
chemicznych, a systemy inteligentnego transportu na biezgco zarzadza-
ja ruchem drogowym, utatwiajgc przejazd pojazddéw uprzywilejowanych
w sytuacji alarmowej. IoT stuzy nie tylko detekcji zagrozen, ale roéwniez
usprawnieniu komunikacji i koordynacji dziatan ratunkowych. Urzadzenia
IoT mogg automatycznie powiadamia¢ odpowiednie stuzby, gdy zdarzy sig¢
wypadek — na przyktad inteligentny czujnik dymu w budynku moze wystac¢
sygnat do strazy pozarnej, zanim ktokolwiek zadzwoni pod numer alarmo-
wy. Inteligentne miasta integruja infrastrukturg krytyczng (sieci energetycz-
ne, wodociagi, transport) z systemami loT, co zapewnia ciggto$¢ informacji
o ich stanie. Dzigki temu zarzadzanie kryzysowe dysponuje aktualnym ob-
razem sytuacji. Badania wskazuja, ze [oT staje si¢ efektywna platformg inte-
grujacy ustugi informacyjne dla potrzeb bezpieczenstwa — umozliwia ciagle
zbieranie, aktualizowanie i udostepnianie danych w dynamicznie zmienia-
jacym si¢ $rodowisku*’?. Szczegdlnego znaczenia nabiera tu monitorowa-
nie srodowiska pod katem wystapienia katastrof naturalnych i nietypowych
zjawisk. Ogorek i Zaskorski podkreslaja, ze skuteczne monitorowanie ta-
kich zagrozen (np. powodzi, suszy, pozarow, ale takze nagtych zdarzen spo-
tecznych) jest kluczowe dla sprawnego systemu reagowania. loT dostarcza
narzedzi do realizacji tego zadania — rozlegte sieci czujnikow srodowisko-
wych moga §ledzi¢ parametry klimatyczne, hydrologiczne czy chemiczne
niemal w czasie rzeczywistym. Platformy loT utatwiajg rowniez efektywne
wykorzystanie sit i srodkoéw ratunkowych. Informacje zbierane przez sen-
sory — np. o stanie drog, nat¢zeniu ruchu czy dostepnosci sprzgtu — moga
by¢ automatycznie analizowane w celu optymalizacji dziatan stuzb. Dzigki

472 M. Ogorek, P. Zaskorski, Internet rzeczy w integracji proceséw zarzadzania kryzysowego,
Zeszyty Naukowe Politechniki Poznanskiej. Organizacja i Zarzadzanie, 76, 2018. https://
doi.org/10.21008/j.0239-9415.2018.076.15

356


https://doi.org/10.21008/j.0239-9415.2018.076.15
https://doi.org/10.21008/j.0239-9415.2018.076.15

Wyzwania, trendy i kierunki rozwoju zarzadzania kryzysowego

temu mozliwe jest przyspieszenie akcji ratowniczych i usprawnienie pro-
cedur poprzez lepsza synchronizacje roznych podsystemow (synergia m.in.
systemow tacznosci, logistyki, monitoringu). Na przyktad lokalizatory GPS
w pojazdach ratowniczych (element IoT) pozwalaja centrum dowodzenia
na biezaco $ledzi¢ potozenie jednostek i kierowaé je tam, gdzie sg najbar-
dziej potrzebne. Réwnoczesnie czujniki w infrastrukturze (mostach, tune-
lach, budynkach) informujg o jej ewentualnych uszkodzeniach, co pomaga
zdecydowa¢ o trasach dojazdu czy ewakuacji. W ten sposob Internet Rze-
czy wspomaga optymalizacje zasobow w kryzysie — zapewniajac doktadne
dane, pozwala podejmowac¢ trafniejsze decyzje dotyczace rozmieszczenia
ludzi i sprzgtu. Warto podkresli¢ rolg¢ loT w monitorowaniu infrastruktury
krytycznej oraz srodowiska miejskiego. Inteligentne sieci sensoréw czuwaja
nad bezpieczenstwem obiektow takich jak systemy zaopatrzenia w wode,
sieci energetyczne, transport publiczny — wykrywajac awarie, przerwy
w dzialaniu czy proby sabotowania tych systemow. Jednoczesnie monitoru-
ja parametry Srodowiskowe (np. poziom zanieczyszczen powietrza, jako$é
wody) zarowno w miastach, jak i na obszarach wiejskich, co ma znaczenie
np. przy zagrozeniach epidemiologicznych. Wszystkie te dane moga zasila¢
hurtownie informacji kryzysowych, bedace czescig infrastruktury Big Data.
Jest to istotne, bo integracja danych z IoT z systemami analitycznymi (GIS,
systemy informacji przestrzennej, platformy Big Data) umozliwia tworzenie
kompleksowego obrazu sytuacji kryzysowej w skali kraju lub regionu. Na
poziomie krajowym trwajg prace nad coraz lepszym wykorzystaniem loT
w zarzadzaniu kryzysowym. Wdrozono np. ogdélnokrajowy System Alertu
RCB, ktory wykorzystuje sieci telekomunikacyjne — SMS w telefonach ko-
moérkowych do masowego powiadamiania ludno$ci o nadciagajacych zagro-
zeniach. Cho¢ nie jest to klasyczny loT, pokazuje trend ku automatyzacji
powiadomien. W przyszto$ci mozna spodziewac si¢ szerszego zastosowania
IoT w polskich miastach — od inteligentnych systemow sterowania ruchem
ulicznym utatwiajgcych przejazd shuzb ratowniczych po zaawansowane
systemy monitoringu srodowiska (np. sie¢ czujnikow Panstwowej Strazy
Pozarnej do wykrywania pozarow lasow). Ciagly rozwo6j Internetu Rzeczy
daje duze mozliwosci w poprawie bezpieczenstwa — sprawnie funkcjonujace

systemy zarzadzania kryzysowego z wykorzystaniem loT mogg wczesniej
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wykrywaé symptomy zagrozen, minimalizowac¢ ryzyko, a w razie wystapie-
nia kryzysu skuteczniej go opanowac.

Big Data odnosi si¢ do technik gromadzenia i analizowania ogrom-
nych zbiorow danych — zaréwno ustrukturyzowanych, jak i nieustruktury-
zowanych — pochodzacych z wielu zrodet. W kontekscie zarzadzania kryzy-
sowego Big Data odgrywa kluczowa role, poniewaz sytuacje nadzwyczajne
generujg ogromne ilo$ci danych, ktore odpowiednio wykorzystane moga
znaczgco usprawni¢ reagowanie. Analiza big data pozwala na monitorowa-
nie sytuacji w czasie rzeczywistym oraz na predykcje rozwoju kryzysu, co
przektada si¢ na szybsze i trafniejsze decyzje decydentdw. Dzigki zaawan-
sowanym algorytmom analitycznym mozliwe jest natychmiastowe wykry-
wanie sygnatow ostrzegawczych: systemy big data moga np. na biezaco
analizowac¢ tysiace komunikatow (zgtoszen 112, wpisow w mediach spo-
tecznosciowych, odczytéw sensorow 1oT) 1 wytuskiwac z nich informacje
wskazujace na zagrozenie. Zrodta danych wykorzystywane w Big Data dla
kryzysow sg bardzo réznorodne. Naleza do nich m.in. dane meteorologiczne
(np. radarowe obrazy opaddéw, modele pogodowe), pozwalajace przewidy-
wac¢ warunki atmosferyczne i potencjalne ekstremalne zjawiska (burze, hu-
ragany, susze). Waznym zrddtem sg media spotecznosciowe, ktore stanowig
dzi$ niezastgpione zrodto informacji w czasie rzeczywistym, dostarczajac
bezposrednich relacji $wiadkow zdarzen oraz umozliwiajac monitorowanie
nastrojow spotecznych. Uzytkownicy platform takich jak X czy Facebook
penig rolg spolecznych sensoréw — publikujgc informacje o tym, co dzieje
sie¢ wokot nich, czgsto szybciej niz oficjalne kanaty sa w stanie zareagowac.
Analiza tych danych (tzw. social media mining) pozwala stuzbom na uzyska-
nie wiedzy o skali zjawiska, lokalizacji poszkodowanych czy pilnych potrze-
bach ludno$ci*”®. Przyktadowo, podczas powodzi czy nawalnych opadow,
analiza geolokalizowanych postow na X moze wskaza¢ dzielnice najbardziej
dotkniete zalaniem, co pomaga skierowa¢ tam pomoc. W ten sposob media
spoteczno$ciowe staja si¢ cennym narz¢dziem w zarzadzaniu kryzysowym,
wspierajac procesy decyzyjne i alokacje zasoboéw poprzez dostarczanie

4 M. Chodyka, Z. Ciekanowski, Analiza tre$ci audiowizualnych jako element systemow
bezpieczenstwa panstwa, Biala Podlaska, Wydawnictwo Akademii Bialskiej im. Jana
Pawla II, 2024.
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aktualnych informacji zwrotnych od spoteczenstwa*’*. Inne istotne strumie-
nie danych big data to m.in. dane geolokalizacyjne z urzadzen mobilnych
i GPS, ktore umozliwiajg §ledzenie przemieszczania si¢ ludnosci w trakcie
kryzysu. Operatorzy sieci komorkowych moga anonimizowac i udostepniac
zbiorcze informacje o zaggszczeniu telefonow w danym obszarze, co poma-
ga oszacowac liczbe 0s6b wymagajacych ewakuacji lub oceni¢, czy ludnos¢
stosuje si¢ do zalecen (np. strefy zamknigte). Rowniez obrazy satelitarne
1 dane teledetekcyjne (np. zdjecia z radarow SAR) to element Big Data —
ich analiza (czgsto z pomocg Al) pozwala oceni¢ zniszczenia po katastrofie
(are¢ zalania, zasieg pozaru) niemal w czasie rzeczywistym. Wszystkie te
dane z roéznych zrodet s integrowane w ramach zaawansowanych syste-
mow, czesto z wykorzystaniem technologii GIS do wizualizacji. Dzigki temu
zarzadzajacy kryzysem maja do dyspozycji kompleksowy obraz sytuacji
przedstawiony na mapach cyfrowych (np. lokalizacja zdarzen, rozktad do-
stepnych zasobdw ratunkowych, zamkniete drogi). Analizy Big Data odgry-
waja rowniez kluczowa role w predykcji i modelowaniu przebiegu kryzysu.
Analityka predykcyjna korzysta z historycznych danych o wcze$niejszych
zdarzeniach (np. baz danych o trzesieniach ziemi, trajektoriach huraganow,
statystykach awarii infrastruktury) aby prognozowa¢ przyszte zdarzenia lub
ich skutki. Na przyktad modele big data mogg oszacowac, jakie obszary mia-
sta zostang najbardziej dotknicte przez powo6dz na podstawie prognoz pogo-
dy i danych topograficznych — co daje czas na wzmocnienie watéw czy ewa-
kuacje mieszkancow z tych miejsc. Innym przyktadem jest wykorzystanie
Big Data do optymalizacji reakcji stuzb ratunkowych: taczac dane z wielu
zrodet (social media, sensory srodowiskowe, obrazy z drondow), mozna szyb-
ko zidentyfikowac najbardziej poszkodowane obszary i przewidzie¢, gdzie
braki w zasobach moga by¢ najwigksze. Algorytmy moga zasugerowac roz-
mieszczenie punktow medycznych lub zrodet zaopatrzenia tak, aby maksy-
malnie skroci¢ czas dotarcia pomocy. Przyktady praktyczne zastosowania
Big Data w zarzadzaniu kryzysowym juz istniejg. W skali globalnej m.in.
analiza ruchu telefonii komorkowej byta wykorzystywana podczas epidemii
eboli w Afryce do $ledzenia przemieszczania si¢ ludnosci i przewidywania

474 H. Marjak, Potencjal i rola mediow spoteczno$ciowych w zarzadzaniu kryzysowym, Ze-
szyty Naukowe Uczelni Techniczno-Handlowej im. Heleny Chodkowskiej, 2, 2019.
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drog rozprzestrzeniania choroby. Rowniez platformy analityczne korzysta-
jace z big data wspieraty koordynacje pomocy podczas katastrofy po trze-
sieniu ziemi na Haiti (2010 r.) czy huraganu Sandy (2012 r.) — agregujac
informacje od wolontariuszy, organizacji i obywateli w czasie rzeczywistym.
W Polsce koncepcja Big Data w sytuacjach kryzysowych dopiero zyskuje na
znaczeniu, ale pojawiaja si¢ inicjatywy w tym zakresie. Przyktadowo, Anali-
za Ruchu Big Data oferowana przez jednego z operatorow telekomunikacyj-
nych pozwala samorzagdom monitorowa¢ masowe imprezy i zgromadzenia
pod katem bezpieczenstwa (liczebno$¢ thumu, kierunki przemieszczania si¢),
co moze by¢ wykorzystane w planowaniu zabezpieczenia takich wydarzen.
Jest prawdopodobne, ze w najblizszych latach rowniez centra zarzadzania
kryzysowego w Polsce wdrozg dedykowane platformy Big Data integrujace
dane z systemow 112, monitoringéw miejskich, sensorow srodowiskowych
i mediéw spotecznosciowych, aby usprawni¢ wymiane¢ informacji i podej-
mowanie decyzji.

Cho¢ Al 10T i Big Data oferuja ogromne mozliwosci usprawnienia
zarzadzania kryzysowego, ich wdrozenie wiaze si¢ takze z istotnymi wy-
zwaniami i ryzykami. Jednym z gtéwnych problemow jest kwestia prywat-
nosci i bezpieczenstwa danych. Rozbudowane systemy loT oraz analizy big
data gromadza wielkie ilo$ci informacji, czgsto o charakterze wrazliwym
(np. dane o lokalizacji ludzi, ich aktywno$ci, informacje medyczne zebra-
ne podczas kryzysu). Nalezy zagwarantowac, ze dane te beda odpowiednio
chronione przed nieuprawnionym dostepem. Niestety, obecnie nic ma pel-
nej gwarancji bezpieczenstwa i prywatnosci danych przetwarzanych przez
takie systemy. Wyciek danych czy ich niewlasciwe wykorzystanie moze
skutkowaé naruszeniem prywatnosci poszkodowanych osob lub nawet ca-
lych spotecznosci. Ponadto, w dobie cyfryzacji pojawia si¢ ryzyko cyfrowe;j
inwigilacji — np. kamery i czujniki w przestrzeni publicznej, cho¢ stuza bez-
pieczenstwu, mogg budzi¢ obawy co do nadmiernego $ledzenia obywateli.
Konieczne jest wiec wypracowanie jasnych standardow i przepisOw praw-
nych dotyczacych wykorzystywania Al i [oT w sytuacjach nadzwyczajnych,
tak, aby zréwnowazy¢ korzysci z ochrong praw obywatelskich. Kolejnym
wyzwaniem jest zalezno$¢ od technologii — coraz wicksza integracja sys-
temow kryzysowych z zaawansowanymi technologiami oznacza, ze ewen-

tualna awaria tych systemoéw moze powaznie zaktoci¢ prowadzenie akcji
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ratunkowych. Nadmierna automatyzacja bez odpowiednich planéw awaryj-
nych niesie ryzyko, ze w przypadku niespodziewanego scenariusza ludzie
nie beda dysponowac potrzebnymi informacjami lub umiejetnosciami, by
przejac kontrolg. Przyktadowo, zawodno$¢ algorytmow Al w niestandardo-
wych sytuacjach to realny problem — modele uczone na danych historycz-
nych moga sobie nie poradzi¢ z zupetnie nowym typem zagrozenia, dajac
btedne rekomendacje. Moze to prowadzi¢ do ,,spirali blednych ocen”, gdzie
system podpowiada niewtasciwe dzialania, a decydenci zbyt ufajacy techno-
logii opdzniajg korekte tych decyzji. Ponadto, brak standardowych zbioréw
danych do trenowania modeli Al w dziedzinie kryzysowej powoduje, ze roz-
ne systemy moga dawac rozbiezne wyniki. Zalezno$¢ od technologii uwi-
doczni si¢ rowniez, gdy infrastruktura krytyczna zostanie uszkodzona — np.
brak zasilania, awaria sieci telekomunikacyjnych czy Internetu unieruchomi
sporg czgs¢ rozwigzan [oT/Al. Dlatego wazne jest zachowanie rOwnowagi
migdzy automatyzacja a utrzymaniem zdolnosci do recznego, analogowe-
go dziatania w sytuacjach skrajnych. Nie mozna tez zapomina¢ o nowych
wektorach ataku zwigzanych z tymi technologiami. Cyberbezpieczenstwo
staje si¢ nieodlagcznym elementem zarzadzania kryzysowego opartego na
ICT. Systemy IoT moga by¢ narazone na ataki hakerskie — przyktadowo
wlamanie do sieci sensorow moze skutkowa¢ podaniem fatszywych odczy-
tow (alarmowanie o zagrozeniu, ktérego nie ma, lub odwrotnie — ukrycie
prawdziwego zagrozenia). Juz teraz odnotowano incydenty, gdzie ztosliwe
oprogramowanie (malware) infekowato urzadzenia IoT, tworzac tzw. botne-
ty, ktore moga zakloci¢ dziatanie sieci (np. atak Mirai). W kontekscie kryzy-
sowym taki atak moglby sparalizowac system lacznosci lub dezinformowaé
stuzby. Algorytmy Al réwniez moga by¢ podatne na manipulacje — istnieje
ryzyko tzw. atakow adversarialnych, gdy poprzez drobne zmiany w danych
wejsciowych mozna spowodowa¢ btedna ocene sytuacji przez model Al
Na przyktad fatlszywe informacje masowo rozpowszechnione w mediach
spotecznosciowych (boty internetowe) moga wprowadzi¢ w blad systemy
analityczne $ledzace nastroje spoteczne. Eksperci ostrzegaja, ze obecnie po-
ziom podatno$ci nowoczesnych systemow na cyberzagrozenia jest wysoki,
a bezpieczenstwo tych rozwigzan nie nadaza za ich rozwojem. Stad koniecz-
ne jest inwestowanie w zabezpieczenia (szyfrowanie komunikacji, autoryza-

cja dostepu do urzadzen, monitorowanie anomalii sieciowych) rownolegle

361



Rozdziat VI.

z wdrazaniem IoT i Al. Wreszcie, wprowadzenie innowacji technologicz-
nych wymaga odpowiednich kompetencji ludzkich. Czynnik ludzki nadal
pozostaje kluczowy — nawet najlepsze systemy nie spetnig swojej roli, je-
$li personel zarzadzajacy kryzysowo nie bedzie umiat z nich korzysta¢ lub
nie bedzie im ufal. Niestety, badania wskazuja na niedostatek wyszkolenia
1 op6r przed nowymi technologiami wsrdd czesci pracownikow stuzb kryzy-
sowych. Pokonanie tej bariery wymaga szkolen, ¢wiczen i budowy zaufania
do systemow. Istotne jest rowniez opracowanie jasnych procedur wspotdzia-
fania ludzi i Al/IoT — np. okreslenie, kto podejmuje ostateczna decyzje, gdy
system rekomenduje okreslone dziatanie, oraz jak weryfikowa¢ wyniki do-
starczane przez algorytmy*”.

Technologiczne innowacje w postaci Al, IoT i Big Data otwieraja
nowy rozdzial w zarzadzaniu kryzysowym, oferujac narzedzia do lepszego
przewidywania zagrozen, skuteczniejszej koordynacji i szybszego reago-
wania. Doswiadczenia z ostatnich lat — od wykorzystania Al w pandemii,
przez projekty smart city zwickszajgce bezpieczenstwo, po analizy Big Data
wspomagajace reakcje na kleski zywiotlowe — pokazuja, ze potencjat tych
technologii jest ogromny. Jednoczesnie jednak nalezy $wiadomie zarzadzac
towarzyszacymi im ryzykami. Zapewnienie prywatnosci danych, odpor-
nosci systemow na awarie i ataki, dostosowanie przepisow prawnych oraz
przygotowanie ludzi do wspodlpracy z inteligentnymi systemami — to wa-
runki konieczne, aby innowacje te rzeczywiscie przelozyly si¢ na wigksze
bezpieczenstwo spoteczenstwa. Jesli zostang spetnione, Al, IoT i Big Data
moga stac si¢ filarami nowoczesnego zarzadzania kryzysowego, znacznie

zwigkszajac jego skuteczno$¢ i odpornos¢ na wyzwania przysztosci.

6.4. Edukacja, szkolenia i kultura bezpieczenstwa

Bezpieczenstwo panstwa i obywateli zalezy nie tylko od sprzetu i pro-
cedur, ale takze od ludzi: od poziomu ich wiedzy, wyszkolenia oraz utrwa-
lonych nawykow 1 postaw. Kluczowa role odgrywa tu edukacja w zakresie
bezpieczenstwa oraz ksztattowanie kultury bezpieczenstwa rozumianej jako

475 J. Wolejszo (red.), Innowacje i nowe technologie w bezpieczenstwie, Kalisz, Wydawnic-
two Naukowe Uniwersytetu Kaliskiego, 2025.
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wspolny system warto$ci, przekonan i zachowan sprzyjajacych bezpiecz-
nym dziataniom. W literaturze podkresla sie, ze bezpieczenstwo to nie tylko
stan, ale i proces wymagajacy cigglego uczenia si¢ i adaptacji do zmiennych
zagrozen. Jak zauwaza Wisniewska-Paz, ,,to wlasnie w pierwszej kolejno-
sci edukacja i ksztattowana na jej podstawie kultura bezpieczenstwa stano-
wig trzon turbiny konstruktywnych zmian w zakresie bezpieczenstwa*’,
W tym ujeciu ksztalcenie i doskonalenie kompetencji powinno obejmowacé
zarowno kadry administracji publicznej, stuzby ratownicze i porzadkowe,
jak 1 ogot spoleczenstwa, aby wzmacnia¢ sp6jno$¢ oraz odpornos¢ systemu
bezpieczenstwa narodowego. Szczegodlne znaczenie majg rozwigzania sys-
temowe w postaci szkolen, ¢wiczen 1 programow ksztatcenia specjalistycz-
nego (w tym studiéw podyplomowych), ktore wspierajg profesjonalizacje
dziatan oraz ujednolicenie standardéw postepowania. Rownolegle kluczowa
role petni kultura bezpieczenstwa rozumiana jako ,,migkkie spoiwo” syste-
mu — obejmujace utrwalone nawyki i postawy, poziom zaufania do instytucji
publicznych, a takze oddzialywanie edukacji formalnej i nieformalnej oraz
medidow na §wiadomos$¢ zagrozen i gotowos¢ do wspotdziatania.

Administracja publiczna wszystkich szczebli peti funkcje kluczowe
w systemie zarzadzania kryzysowego i ochrony ludnos$ci, co uzasadnia ko-
niecznos¢ systematycznego rozwijania kompetencji jej kadr w obszarze bez-
pieczenstwa, planowania oraz reagowania na zdarzenia nadzwyczajne*”’478,
Przez diugi okres przygotowanie urzednikow i osob peligcych funkcje kie-
rownicze w administracji miato charakter rozproszony, a $ciezki ksztalcenia
opieratly si¢ gtéwnie na formach fakultatywnych, takich jak studia podyplo-
mowe, kursy specjalistyczne czy szkolenia organizowane przez wybrane
osrodki szkoleniowe. W literaturze wskazywano na deficyt spojnego, sys-
temowego podejscia do ksztalcenia w zakresie ochrony ludnosci, obejmu-
jacego zarowno komponent kompetencyjny, jak i procedury decyzyjne oraz
wspotdziatanie migdzyinstytucjonalne.

476 B. Wisniewska-Paz, Kultura bezpieczefistwa a edukacja — wzajemne konteksty, rela-
cje 1 wyzwania, Pedagogika Spoteczna, XIX, 3(77), 2020, s. 101-118. https://doi.or-
2/10.35464/1642-672X.PS.2020.3.07

47 M. Cieslarczyk, Kultura bezpieczenstwa i obronnosci, Siedlce, Wydawnictwo Akademii
Podlaskiej, 2007.

478 A. Skrabacz, L. Kanarski, K. Loranty (red.), Edukacja dla bezpieczenstwa: o ksztattowa-
niu kultury bezpieczenstwa, Warszawa, Wojskowe Centrum Edukacji Obywatelskiej im.
plk. dypl. Mariana Porwita, 2015.
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W ostatnich latach nastapito w Polsce wzmocnienie ram prawno-orga-
nizacyjnych odnoszacych si¢ do profesjonalizacji kadr administracji w ob-
szarze bezpieczenstwa. Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci
i obronie cywilnej wprowadzita obowigzek realizacji szkolen dla przedsta-
wicieli administracji rzadowej i samorzadowej w zakresie przygotowania
i reagowania na sytuacje kryzysowe*”. Na jej podstawie Minister Spraw
Wewnetrznych i Administracji okreslit programy szkolen wtasciwe dla po-
szczegblnych szczebli administracji, w tym w rozporzadzeniu z dnia 6 lutego
2025 r.*% Takie rozwigzania sprzyjaja standaryzacji kompetencji, ujednoli-
ceniu praktyk oraz budowaniu zdolnosci instytucjonalnej do podejmowania
decyzji w warunkach presji czasu i niepewno$ci informacyjne;.

W ramach nowego systemu OLiOC utworzono Wyzsze Kursy Ochro-
ny Ludnosci (WKOL) adresowane do réznych grup decydentow. Przyktado-
wo, w lutym 2025 r. uruchomiono cykl szkolen dla starostow 1 marszatkow
wojewddztw, a we wrzesniu 2025 r. — kurs dla ministréw, wiceministrow
i kierownikow urzedéw centralnych*®!. Programy szkolen obejmujg modu-
ly tematyczne, takie jak: srodowisko bezpieczenstwa, kierowanie bezpie-
czenstwem, system ochrony ludnosci i1 obrony cywilnej oraz dobre praktyki.
Ksztatcenie ma charakter praktyczny —uczestnicy biorg udziat w warsztatach,
analizujg rzeczywiste scenariusze kryzysowe i wypracowuja schematy dzia-
lania. Przewidziano nauke m.in. krajowych i migdzynarodowych ram praw-
nych, funkcjonowania panstwa w sytuacjach zagrozen, systemow ostrzegania
i alarmowania, organizacji ewakuacji i akcji ratowniczych, wspotpracy cy-
wilno-wojskowej czy koordynacji dzialan. Rowniez na poziomie lokalnym,
we wspolpracy z wojewodami i szkotkami resortowymi (np. osrodkami PSP),
prowadzone sg szkolenia dla prezydentdéw miast, burmistrzoéw i wojtow.

Przyktadowo, w czerwcu 2025 r. w woj. opolskim zorganizowano trzydniowe

47 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 .
poz. 1907).

40 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 6 lutego 2025 r.
w sprawie programow szkolen z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej oraz wyma-
gan dla podmiotéw prowadzacych szkolenia (Dz.U. z 2025 r. poz. 162).

KG PSP, Wyzszy Kursu Ochrony Ludnosci dla 0sob petnigcych funkcje ministrow, sekre-
tarzy stanu, podsekretarzy stanu i kierownikow urzedow centralnych (WKOL-C), https:/
www.gov.pl/web/kgpsp/wyzszy-kursu-ochrony-ludnosci-dla-osob-pelniacych-funkcje-
-ministrow-sekretarzy-stanu-podsekretarzy-stanu-i-kierownikow-urzedow-centralnych-
-wkol-c, [dostep: 10.10.2025].

48
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szkolenie dla wladz gmin, ktadac szczegolny nacisk na wspotprace z réznymi
stuzbami, koordynacje dziatan lokalnych oraz zagadnienia takie jak ocena ry-
zyka, ostrzeganie ludnosci, prowadzenie ewakuacji czy udzielanie pierwszej
pomocy*?. Szkolenia te majg by¢ powtarzane cyklicznie co roku, aby stale
podnosi¢ kompetencje decydentow lokalnych.

Uzupehieniem systemu kurséw resortowych sg liczne studia pody-
plomowe oraz kierunki akademickie w obszarze nauk o bezpieczenstwie.
W Polsce od lat 2000. powstaty kierunki takie jak bezpieczenstwo narodo-
we, zarzadzanie kryzysowe, ochrona ludno$ci czy administracja w systemie
bezpieczenstwa, oferowane przez uczelnie cywilne i wojskowe. Wiele uczel-
ni publicznych i niepublicznych prowadza takie studia, ksztatcac zarowno
studentoéw, jak i1 doksztalcajac urzednikéw. Programy obejmuja wiedze
teoretyczng z zakresu bezpieczenstwa wewnetrznego, prawa kryzysowego,
obrony cywilnej, ale rowniez praktyczne elementy zarzadzania sytuacjami
nadzwyczajnymi. Specjalistyczne szkolenia i studia dla samorzadow sa klu-
czowym elementem budowania lokalnej i krajowej odpornosci na sytuacje
nadzwyczajne. Zajecia prowadza doswiadczeni praktycy, a wykorzystuje si¢
aktywizujace metody ksztalcenia — studia przypadkow, treningi decyzyjne,
symulacje — by przygotowac¢ administracje do efektywnego reagowania na
potrzeby spoteczenstwa w czasie kryzysu.

Warto podkresli¢, ze ustawa o ochronie ludno$ci z 2024 r. natozyta na
administracje publiczng nie tylko obowigzek posiadania planow ochrony lud-
nos$ci czy organizacji systemu wczesnego ostrzegania, ale explicite wymaga
prowadzenia szkolen i ¢wiczen z tej tematyki oraz edukowania spoleczen-
stwa*®. Jest to pierwsze tak kompleksowe ujecie obowigzkéw edukacyjnych
administracji w sytuacjach kryzysowych — ustawodawca dostrzegl potrzebe
ujednoliconego przygotowania kadr oraz stalego doskonalenia ich kompe-
tencji. Pierwsze doswiadczenia wdrazania nowego systemu sg pozytywne:

wzrasta $wiadomos¢ roli administracji w systemie bezpieczenstwa oraz

482 Opolski Urzad Wojewddzki, Rozpoczely si¢ kolejne szkolenia dla wtadz samorzadowych
z Opolszczyzny w zakresie ustawy o ochronie ludnos$ci i obronie cywilnej, https://www.
gov.pl/web/uw-opolski/rozpoczely-sie-kolejne-szkolenia-dla-wladz-samorzadowych-
-z-opolszczyzny-w-zakresie-ustawy-o-ochronie-ludnosci-i-obronie-cywilnej, [dostep:
10.10.2025].

43 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 .
poz. 1907, art. 17).
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odpowiedzialnos¢ wtadz za przygotowanie spotecznosci na wypadek klgsk
zywiotowych czy konfliktu zbrojnego. Mozna jednak przewidywa¢ wyzwania
—np. koniecznos$¢ aktualizacji programow szkolen co pewien czas, zmotywo-
wania wszystkich adresatéw do udzialu (zwtaszcza przy duzej rotacji kadr),
a takze zapewnienia odpowiedniej liczby instruktorow-praktykéw. Niemniej
kierunek zmian jest zgodny z trendami mi¢dzynarodowymi, gdzie podkre-
$la si¢ profesjonalizacj¢ shuzby cywilnej w obszarze bezpieczenstwa. Dobrze
wyszkolona administracja stanowi fundament sprawnego zarzadzania kryzy-
sowego i1 kooperacji z pozostatymi podmiotami systemu bezpieczenstwa.
Kolejng grupe adresatow dziatan szkoleniowych stanowig stuzby ra-
townicze i1 formacje reagowania — Panstwowa Straz Pozarna, Ochotnicza
Straz Pozarna, system Panstwowego Ratownictwa Medycznego, GOPR,
WOPR oraz inne podmioty operacyjne — ktore dysponuja rozbudowanymi,
sformalizowanymi systemami ksztalcenia zawodowego i doskonalenia kom-
petencji. Na przyktad PSP posiada hierarchiczny system ksztalcenia: od szkot
aspirantow (ksztatcacych technikéw pozarnictwa), przez Szkote Glownag
Stuzby Pozarniczej (ksztatcaca oficerow — inzynier6w pozarnictwa) po osrod-
ki szkolenia PSP prowadzace kursy specjalistyczne dla strazakow roéznych
specjalnosci. Kazdy nowo przyjety funkcjonariusz PSP przechodzi szkolenie
podstawowe w komendach lub osrodkach, a nastepnie moze si¢ specjalizo-
wacé (np. kursy ratownictwa technicznego, chemicznego, wysokosciowego,
medycznego itd.). Ochotnicza Straz Pozarna — ztozona z wolontariuszy — tak-
ze prowadzi wewngtrzne szkolenia we wspolpracy z PSP, aby druhowie OSP
zdobyli wymagane uprawnienia (np. kurs podstawowy strazaka OSP, kurs
dowddcow, naczelnikow itp.). System szkolenia stuzb ratowniczych jest stale
doskonalony i zawiera elementy ksztalcenia ustawicznego — strazacy i ratow-
nicy regularnie uczestniczg w ¢wiczeniach, szkoleniach okresowych, semina-
riach doskonalacych, by utrzymacé i poszerza¢ swoje kompetencje*®. Podobne
mechanizmy dotyczg ratownictwa medycznego (system kursow dla ratowni-
koéw 1 dyspozytorow medycznych, specjalizacje dla lekarzy medycyny ratun-
kowej) czy stuzb takich jak policja, ktorej funkcjonariusze rowniez odbywaja
szkolenia w szkotach policyjnych i centrum szkolenia antyterrorystycznego.

44 B. Wisniewska-Paz, Wspolczesne zagrozenia — bezpieczenstwo — edukacja, czyli jak
uczy¢ spoleczenstwo zasad bezpieczenstwa, Wroctaw, Wydawnictwo Uniwersytetu Wro-
ctawskiego, 2018.
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Rownolegle do ksztatcenia indywidualnego kluczowe znaczenie przy-
pisuje si¢ doskonaleniu praktycznemu w formule ¢wiczen, symulacji i tre-
ningdw koordynacyjnych, realizowanych na réznych szczeblach organiza-
cyjnych — od lokalnego po ogolnokrajowy. Cwiczenia te obejmuja zaréwno
przedsigwzigcia branzowe, ukierunkowane na procedury witasciwe danej
formacji, jak i ¢wiczenia zintegrowane, prowadzone w ukladzie wielostuz-
bowym oraz cywilno-wojskowym, w ktorych weryfikowane sg mechani-
zmy wspoéltdziatania, komunikacji i dowodzenia w scenariuszach zlozonych
zdarzen. Nowa ustawa o ochronie ludnosci natozyta obowigzek regularne-
go prowadzenia ¢wiczen z zakresu ochrony ludno$ci*®*#%¢. Cwiczenia shuza
praktycznemu sprawdzeniu planow reagowania i doskonaleniu wspotdzia-
lania roznych podmiotow: strazy, policji, pogotowia, administracji cywilnej
i jednostek wojskowych (np. WOT). Podczas ¢wiczen uczestnicy uczg sie
m.in. zasad komunikacji kryzysowej, procedur dowodzenia na miejscu zda-
rzenia, logistyki akcji ratunkowej czy zasad informowania ludnosci. Przy-
ktadowo, program szkolen dla starostow przewiduje ¢wiczenia z zakresu
ochrony ludnosci i obrony cywilnej przygotowujace do dziatania w przy-
padku wystgpienia zagrozenia — w praktyce moga to by¢ np. powiatowe ¢wi-
czenia reagowania na skazenie chemiczne czy trening systemu alarmowania
ludnosci. Dzigki takim praktycznym formom szkolenia stuzby ratunkowe
nie dziatajg w izolacji, lecz uczg si¢ wspolnego reagowania zgodnie z ideg
zintegrowanego systemu ratowniczego, tj. Krajowy System Ratowniczo-Ga-
$niczy integruje PSP, OSP i inne stuzby w jednym uktadzie.

Zakres wyzwan szkoleniowych w stuzbach ratowniczych ulega sys-
tematycznemu rozszerzeniu wraz ze zmiang profilu wspotczesnych zagro-
zen oraz oczekiwan wobec panstwowych struktur reagowania. Panstwowa
Straz Pozarna, obok tradycyjnych zadan gasniczych, realizuje obecnie tak-
ze dziatania z zakresu ratownictwa technicznego, chemicznego, ekologicz-
nego i medycznego, a w coraz wigkszym stopniu rowniez przedsigwzigcia
przypisywane sferze ochrony ludnos$ci i obrony cywilnej, w tym dekonta-

minacj¢ oraz wsparcie organizacyjne w sytuacjach masowych zdarzen.

45 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 .
poz. 1907, art. 53-54).

46 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 25 lutego 2025 r.
w sprawie ¢wiczen z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej (Dz.U. z 2025 r. poz.
253).
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Wprowadzone w 2024 r. rozwigzania prawne w obszarze ochrony ludnosci
wzmocnity pozycje PSP jako podstawowego filaru systemu, co wynika z jej
zasoboOw, infrastruktury oraz do$wiadczenia operacyjnego. Jednocze$nie
wsrod nowych zadan wskazuje si¢ m.in. popularyzowanie wiedzy w zakresie
ochrony ludnosci i obrony cywilnej, wspotudziat w organizacji systemu alar-
mowania oraz wsparcie koordynacji pomocy humanitarnej. W konsekwencji
ro$nie znaczenie przygotowania funkcjonariuszy nie tylko do dziatan stricte
ratowniczych, lecz takze do udzielania pomocy ludnosci w warunkach kata-
strof, dlugotrwatych zaktdcen oraz sytuacji o podwyzszonym ryzyku, w tym
zdarzen CBRN. Doswiadczenia ostatnich lat pokazaly, ze cze$¢ aktywnosci
o charakterze ochronnym i logistycznym byta juz realizowana praktycznie,
przyktadowo w okresie pandemii COVID-19, kiedy w dzialania angazo-
wano rowniez zasoby PSP i OSP w obszarach wykraczajacych poza kla-
syczne ratownictwo. Formalizacja i poszerzenie katalogu zadan implikuje
konieczno$¢ aktualizacji programow szkoleniowych, w tym wprowadzania
komponentéw dotyczacych zagrozen hybrydowych, bezpieczenstwa telein-
formatycznego oraz procedur reagowania w warunkach konfliktu zbrojnego,
takich jak ewakuacja ludnosci cywilnej czy dziatania w rejonach objetych
zniszczeniami infrastruktury krytycznej. Tendencje te znajdujg odzwiercie-
dlenie w praktyce dydaktycznej osrodkoéw szkolenia pozarniczego, gdzie
stopniowo zwigksza si¢ udziat tresci z zakresu ochrony ludnosci, a ¢éwiczenia
poligonowe sg uzupetniane o scenariusze uwzgledniajace zdarzenia o cha-
rakterze militarnym i ich konsekwencje dla bezpieczenstwa cywilnego. Pod-
sumowujac, polskie stuzby ratownicze cechuje rozbudowany, profesjonalny
system ksztalcenia, ktory zapewnia im wysoki poziom przygotowania. Znaj-
duje to odzwierciedlenie w ogromnym zaufaniu spotecznym, jakim Polacy
darza strazakow oraz inne shuzby niosagce pomoc — co omdéwiono w dalszej
czesci rozdziatu*®’, W miar¢ pojawiania si¢ nowych zagrozen (np. zwigk-
szone ryzyko konfliktu zbrojnego w Europie) system szkolenia jest inten-
sywnie rozwijany, aby ratownicy mogli skutecznie chroni¢ ludnos¢ w kazdej
sytuacji.

7 IBRiS, Kryzys zaufania do instytucji. Kto zyskuje, a kto traci?, https://ibris.pl/kryzys-za-
ufania-do-instytucji-kto-zyskuje-a-kto-traci/, [dostep: 10.10.2025].
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Powszechna edukacja na rzecz bezpieczenstwa realizowana jest przede
wszystkim poprzez system o$wiaty. Juz od najmtodszych lat dzieci nabywa-
ja podstawowe nawyki — w przedszkolach uczg si¢ numeréw alarmowych
poprzez zabawe, a w szkotach podstawowych w ramach zaje¢ zintegrowa-
nych i techniki poznajg elementy pierwszej pomocy i zasady ruchu drogo-
wego. Kluczowg role pelni przedmiot Edukacja dla bezpieczenstwa (EDB),
ktory jest obowiazkowy w VIII klasie szkoly podstawowej oraz I klasie
szkoly ponadpodstawowej (liceum, technikum) — wprowadzono go w 2009
r. w miejsce dawnego przysposobienia obronnego. Celem EDB (okre$lonym
w podstawie programowej) jest przygotowanie uczniow do wtasciwych za-
chowan w sytuacjach zagrazajacych zyciu lub zdrowiu oraz wyrobienie pod-
stawowych umiejetnosci reagowania kryzysowego (np. udzielania pierwszej
pomocy, ewakuacji podczas pozaru czy alarmu bombowego, rozpoznawania
alarmow). Podstawa programowa EDB obejmuje takze edukacj¢ obronng —
m.in. elementarne wiadomosci o Sitach Zbrojnych RP, rodzajach alarmow
i zasadach postepowania w czasie wojny. W ostatnich latach, w odpowie-
dzi na zmieniajace si¢ uwarunkowania geopolityczne, zwigkszono nacisk na
edukacje proobronng. W 2022 r. Minister Edukacji i Nauki podpisal zmiany
do podstawy programowej EDB, dodajac szkolenie strzeleckie — docelowo
od roku szkolnego 2024/2025 wszystkie szkoty ponadpodstawowe maja
obowigzkowo prowadzi¢ zaje¢cia z postugiwania si¢ bronig (strzelanie na
symulatorach: repliki ASG, strzelnice wirtualne lub laserowe, a tam gdzie
to mozliwe takze z bronig palng). Przywraca to elementy nieobecne w szko-
fach od dekad, a ma na celu zwigkszenie zdolnosci obronnych mtodziezy.
Réwnoczesnie wiele szkot ponadpodstawowych oferuje dodatkowe zajecia
lub klasy profilowane o charakterze proobronnym i ratowniczym (np. klasy
mundurowe, w ktorych obok programu EDB prowadzone s3 zaj¢cia z musz-
try, terenoznawstwa, strzelectwa itp.). Na poziomie szkolnictwa wyzszego
oraz w ramach kursow dla dorostych rowniez dostepne sg formy poszerzania
wiedzy z zakresu bezpieczenstwa — na niektérych uczelniach funkcjonuja
Centra Szkolenia Obronnego oferujace kursy pierwszej pomocy dla spotecz-
nosci akademickiej czy ¢wiczenia ewakuacyjne na wypadek pozaru. Wiele
uczelni organizuje tez otwarte wyklady i warsztaty dla mieszkancow (np.
cykl spotkan ,,Akademia Bezpieczenstwa” adresowany do seniorow w jed-

nym z miast akademickich).
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Poza systemem szkolnym istotng role w podnoszeniu §wiadomosci
spolecznej o zagrozeniach odgrywaja rozmaite szkolenia, kampanie infor-
macyjne i inicjatywy prowadzone przez instytucje publiczne oraz organi-
zacje pozarzadowe. Panstwo polskie (m.in. MSWiA, Rzadowe Centrum
Bezpieczenstwa, Komenda Gtéwna PSP) realizuje kampanie uswiadamia-
jace 1 uczy wiasciwych zachowan w sytuacjach kryzysowych. Przyktadem
jest platforma edukacyjna ochronaludnosci.edu.pl*®®, uruchomiona przez
Akademi¢ Pozarniczg — zawiera ona ,,Niezbednik Ochrony Ludnosci”, czy-
li praktyczne poradniki dla obywateli jak przygotowa¢ rodzing i dom na
rézne zagrozenia (instrukcje tworzenia domowego zestawu ratunkowego,
opracowania planu ewakuacji, zabezpieczenia domu, zasady alarmowania
itp.). Platforma udostgpnia rowniez bezptatne szkolenia e-learningowe dla
réznych grup: administracji, organizacji spotecznych oraz ogétu obywateli.
W ostatnich latach realizowano kampanie spoteczne promujace konkretne
pozadane zachowania — np. ,,Badz gotowy — ratuj zycie” zachecajaca do na-
uki pierwszej pomocy czy ,,Zgas ryzyko” dotyczaca zapobiegania pozarom
doméw. Media publiczne i prywatne wiaczaja sie w takie akcje, emitujac
spoty edukacyjne (o bezpieczenstwie nad woda latem, o koniecznosci posia-
dania czujek czadu zimg itp.). Rowniez organizacje pozarzadowe prowadza
od lat szkolenia dla ludnosci — Polski Czerwony Krzyz regularnie organizuje
masowe kursy pierwszej pomocy (cz¢sto bezplatne dla ucznidéw i studen-
tow), a jednostki OSP w wielu gminach urzadzaja pokazy ratownictwa pod-
czas festynow. Pojawiajg si¢ tez oddolne inicjatywy, jak grupy prepperséw
czy stowarzyszenia na rzecz obrony cywilnej (np. ,,Swiadoma Obrona Cy-
wilna”), ktore poprzez Internet i warsztaty ucza obywateli, jak przygotowac
zapasy wody i zywnosci, podstaw survivalu itp.

Warto przytoczy¢ tutaj do§wiadczenia innych krajow, czesciowo juz
wdrazane w Polsce. Na uwage zasluguje amerykanski program CERT (ang.
Community Emergency Response Teams) — system wolontariackiego szko-
lenia obywateli do reagowania w katastrofach**’. Od lat 80. XX w. przeszko-
lono w USA ponad 600 tys. 0sob, tworzac ponad 2700 lokalnych zespotow

488 https://ochronaludnosci.edu.pl, [dostep: 10.10.2025].

4 Federal Emergency Management Agency, Community Emergency Response Team
(CERT). Basic Training: Participant Manual, National CERT Program, 2011,
https://www.fema.gov/sites/default/files/2020-07/fema-cert_basic-training-partici-
pant-manual 01-01-2011.pdf#page=1&zoom=auto,-263,798, [dostep: 10.10.2025].
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CERT gotowych wspiera¢ zawodowe stuzby. Wolontariusze CERT uczg si¢
m.in. gaszenia niewielkich pozaréw, udzielania pierwszej pomocy, lekkich
poszukiwan i ratownictwa oraz podstaw organizacji dziatan — a zdobyte
umiejetnosci wykorzystuja potem we witasnych spotecznosciach podczas
powodzi, huraganéw czy innych klesk. W Japonii z kolei istnieje wielolet-
nia tradycja powszechnego angazowania spoteczenstwa w przygotowanie na
kleski zywiotowe. Regularnie odbywajg si¢ tam treningi i drille — 1 wrze-
$nia, w Dniu Zapobiegania Katastrofom, setki tysiecy Japonczykdéw uczest-
niczg w ¢wiczeniach ewakuacyjnych, gaszenia pozarow czy udzielania po-
mocy. W miastach corocznie organizuje si¢ lokalne bosai kunren (treningi
katastroficzne), gdzie mieszkancy ucza si¢ obstugi pomp pozarniczych czy
wigzania staz taktycznych, a na osiedlach utrzymuje si¢ magazyny sprzetu
ratunkowego, do ktorych dostep maja przeszkoleni wolontariusze. W szko-
ach kilka razy do roku odbywaja si¢ probne alarmy i ewakuacje, a dzieci
od najmtodszych lat uczone sg wtasciwych odruchéw — czego efektem byta
stynna ,,cudowna ewakuacja” w mie$cie Kamaishi podczas tsunami 2011
r., gdzie dzieki edukacji zadna ze szkot nie poniosta duzych strat wsrod
uczniow. Rzad i spoteczenstwo Japonii dbajg rowniez o pamig¢ o katastro-
fach — powstaly liczne muzea i centra edukacyjne poswiecone tragicznym
wydarzeniom (w samym regionie Tohoku po tsunami w 2011 r. utworzono
ponad 10 muzedow i o$rodkdéw edukacyjnych). Mieszkancy Japonii, majac
swiezo w pamieci lekcje z przesztosci, powaznie podchodza do kwestii bez-
pieczenstwa i nie popadaja w rutyne. Innym przyktadem jest Szwecja, ktora
w 2018 r. — pierwszy raz od czasow zimnej wojny — rozestata do wszystkich
gospodarstw domowych broszurg ,,Om krisen eller kriget kommer” (,,Gdy
nadejdzie kryzys lub wojna”). W listopadzie 2024 r. wydano jej zaktualizo-
wang edycje, wysylajac 5,2 mln egzemplarzy do mieszkancow (takze w je-
zyku polskim). Broszura w prosty sposob instruuje obywateli, jak przygo-
towac zapasy zywnos$ci i wody na co najmniej 72 godziny, jak postgpowac
podczas alarméw, gdzie szukac schronienia i rzetelnych informacji. Rzad
Szwecji poprzez te kampanie¢ pragnie wzmocni¢ ,,odporno$¢ spoteczenstwa”
1 przygotowac ludzi psychicznie na ewentualno$¢ konfliktu zbrojnego. Mig-
dzynarodowe przyktady pokazuja, ze kompleksowa edukacja catego spote-
czenstwa — od dzieci po senioréw — jest mozliwa i przynosi wymierne efekty

w postaci mniejszej paniki, sprawniejszej ewakuacji, a nawet uratowanych
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istnien podczas realnego kryzysu. Polska réwniez zmierza w tym kierunku,
czemu sprzyjaja zarowno oddolne inicjatywy obywatelskie, jak i odgérne
programy panstwowe bedace efektem nowych regulacji. Skutecznos¢ wszel-
kich dziatan edukacyjnych i szkoleniowych w obszarze ochrony ludnosci
zalezy od uksztaltowania w spoleczenstwie i instytucjach odpowiedniej kul-
tury bezpieczenstwa. Termin ten, cho¢ stosunkowo nowy, zyskuje na popu-
larno$ci w naukach o bezpieczenstwie. Klasycznie kulturg bezpieczenstwa
definiowano w kontek$cie organizacji (np. przemystu wysokiego ryzyka)
jako ,,produkt indywidualnych i grupowych wartosci, postaw, percepciji,
kompetencji i wzorow zachowan okreslajgcych zaangazowanie oraz styl za-
rzadzania bezpieczenstwem w organizacji”*". Innymi stowy, jest to swoisty
wewnetrzny ,,program operacyjny” kierujacy zachowaniami ludzi w zakresie

zapewnienia sobie bezpieczenstwa*!

. Kultura bezpieczenstwa ma charakter
psychospoteczny — przejawia si¢ na zewnatrz poprzez konkretne dziatania
i postawy jednostek oraz grup, a zarazem wynika z wewnetrznych przeko-
nan, dos§wiadczen i wiedzy uczestnikow. W szerszym ujeciu panstwa kultu-
re bezpieczenstwa mozna rozumie¢ jako wspdlny mianownik §wiadomosci
spotecznej i instytucjonalnej w zakresie radzenia sobie z zagrozeniami. Obej-
muje ona m.in.: nawyki (utrwalone, automatyczne zachowania sprzyjajace
bezpieczenstwu, np. zapinanie pasow w aucie, posiadanie gasnicy w domu),
postawy (stosunek do kwestii bezpieczenstwa — czy traktujemy je prioryte-
towo, czy bagatelizujemy ryzyko), zaufanie do instytucji (przekonanie, ze
stuzby 1 wtadze dziataja dla naszego dobra i kompetentnie nas ostrzega lub
uratuja) oraz gotowos¢ do wspotpracy (sktonnos¢ obywateli do podporzad-
kowania si¢ zaleceniom i wspodtdziatania w sytuacjach kryzysowych).
Jednym z kluczowych elementéw kultury bezpieczenstwa jest zaufa-
nie spoteczne — zarowno ogo6lny poziom ufnosci miedzy ludzmi, jak i kon-
kretne zaufanie do sluzb ratowniczych i instytucji odpowiedzialnych za
bezpieczenstwo. Badania socjologiczne pokazuja, ze Polacy tradycyjnie ce-
chuja si¢ niskim kapitalem zaufania: az ok. 3/4 obywateli uwaza, ze ,,w kon-
taktach z innymi trzeba zachowa¢ duza ostrozno$¢”, a tylko 1/4 deklaruje,

0 A. Filipek, C. Gatek, Istota kultury bezpieczenstwa i jej znaczenie dla cztowieka i grup
spotecznych, Kultura Bezpieczenstwa, 2014, s. 17-57.
1 Tamze.
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ze ,,wigkszosci ludzi mozna ufa¢”*?. Ten deficyt zaufania do innych moze
utrudnia¢ oddolng wspotprace i solidarno$¢ w czasach kryzysu. Jednak obraz
ten nie jest jednorodny — o wiele wyzszym zaufaniem Polacy darza konkret-
ne stuzby niosace pomoc. Sondaze wskazuja, ze Panstwowa i Ochotnicza
Straz Pozarna cieszg si¢ zaufaniem na poziomie niemal 97% spoteczenstwa,
a Wojsko Polskie ok. 94%. Sa to najwyzsze wskazniki w kraju, znacznie
przewyzszajace poziom zaufania np. do rzadu (~37%) czy wymiaru spra-
wiedliwos$ci (~36%). Oznacza to, ze strazacy i zolnierze stanowig w oczach
spoteczenstwa stabilny filar bezpieczenstwa, postrzegany jako bezstronny
i skuteczny (raport IBRiS okresla te stuzby jako ,,niosgce realng pomoc i bu-
dujace poczucie wspodlnoty”, ktore tacza Polakow ponad podziatami). Tak
wysoki kredyt zaufania przektada si¢ na gotowos¢ ludzi do stuchania komu-
nikatow tych stuzb w czasie zagrozen — np. polecen ewakuacji wydawanych
przez straz pozarng czy zalecen obrony cywilnej oglaszanych przez wojsko.
Stabsze zaufanie do wladz cywilnych czy mediéw (ponizej 40%) stanowi
wyzwanie — moze powodowac sceptycyzm wobec komunikatéw kryzyso-
wych nadawanych przez organy administracji. Dlatego tak wazne jest bu-
dowanie wiarygodnosci instytucji odpowiedzialnych za bezpieczenstwo
poprzez transparentno$¢ dziatan, rzetelng informacje i wlaczanie obywateli
w procesy decyzyjne. W tym konteks$cie kultura bezpieczenstwa petni role
,migkkiego spoiwa” systemu — je$li obywatele ufaja, ze instytucje dziata-
ja w ich interesie, a instytucje ufaja obywatelom (np. ze zastosujg si¢ do
polecen i nie wywotajg paniki), wowczas wszyscy grajg do jednej bramki
w obliczu kryzysu. Zaufanie spoteczne i zaufanie do instytucji publicznych

w Polsce — stan na luty 2024 r. przedstawione zostalo na rysunku 17.

#2 Centrum Badania Opinii Spotecznej (CBOS), Zaufanie spoteczne, Komunikat z badan
nr 40/2024, Warszawa, 2024.
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Zaufanie spoleczne i zaufanie do instytucji publicznych (Polska, luty 2024)
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Rysunek 17. Zaufanie spoteczne i zaufanie do instytucji publicznych w Polsce
(luty 2024 r.)

Zrédo: opracowanie wiasne na podstawie: Centrum Badania Opinii Spotecznej (CBOS),
Zaufanie spoteczne, Komunikat z badan nr 40/2024, Warszawa, 2024.

Kultura bezpieczenstwa ksztattuje si¢ nie tylko poprzez formalne in-
strukcje i regulaminy stuzb, lecz przede wszystkim w zyciu codziennym — po-
przez przekazy medialne oraz oddolne wzorce zachowan. Media odgrywaja
tu ambiwalentng rolg: moga zardwno budowac zaufanie i $wiadomos¢, jak
i szerzy¢ dezinformacje czy panikg. W Polsce — jak wspomniano — zaufanie
do mediow publicznych jest niskie (ok. 35%), nieco wyzsze jest do medidw
prywatnych (~51%), a jednoczesnie spoteczenstwo jest spolaryzowane pod
wzgledem wiarygodnosci informacji w mediach spoteczno$ciowych. Dlatego
niezwykle wazna jest odpowiedzialna komunikacja kryzysowa. Rzad i stuzby
powinny jasno i regularnie informowac o zagrozeniach, korzystajac z r6znych
kanatow (TV, radio, Internet, SMS-y Alert RCB). Dobra praktyka sa regular-
ne briefingi prasowe w sytuacjach nadzwyczajnych oraz wspotpraca z dzien-
nikarzami w celu prostowania nieprawdziwych poglosek. Media z kolei po-
winny unika¢ nadmiernej sensacyjnosci w relacjonowaniu kryzysow, ktadac
nacisk na funkcj¢ poradnicza (np. w czasie pandemii COVID-19 czg$¢ stacji
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emitowata cykle edukacyjne o zdrowiu publicznym). Edukacja nieformalna
odbywa si¢ takze w ramach spotecznos$ci lokalnych — np. przekazywanie so-
bie w rodzinie czy wsrdd sasiadow dobrych nawykow (rodzice ucza dzieci,
jak reagowac¢ na pozar; rolnicy w danej wsi co roku przypominaja o czysz-
czeniu kominow przed zima). Panstwo moze wspierac t¢ oddolng kulturg bez-
pieczenstwa inicjujac lokalne programy (jak np. “Sgsiedzi Plus” — angazujacy
mieszkancow osiedli do wspolnego opracowania planéw bezpieczenstwa na
wypadek awarii). Waznym ogniwem sg takze organizacje harcerskie i inne
grupy wolontariatu — to one czgsto ,.humanizujg” przekaz i docieraja tam,
gdzie oficjalne struktury nie si¢gaja. Przyktadowo harcerze od lat krzewig
wsrod mtodziezy zaradno$¢ poprzez gry terenowe uczace orientacji w terenie
i pierwszej pomocy (Harcerska Szkota Ratownictwa itp.). Tego typu dziatania
ksztattuja proaktywne postawy juz u mtodych ludzi.

Mozna powiedzieé, ze kultura bezpieczenstwa jest migkkim spoiwem
catego systemu zarzadzania kryzysowego — spaja ona element ludzki, rela-
cje 1 wartosci, ktorych nie da si¢ zadekretowaé ustawa. Nawet najlepiej wy-
posazone stuzby na nic si¢ zdadza, jesli ludzie nie beda im wierzy¢ lub nie
beda wiedzieli, jak si¢ zachowacé. Przyktadowo, podczas ewakuacji wielkiego
miasta kluczowe jest unikni¢cie paniki — to wymaga zaréwno zaufania do
komunikatow wladzy, jak 1 dyscypliny spotecznej. Tam, gdzie kultura bez-
pieczenstwa jest silna (np. w Japonii), mieszkancy potrafig sprawnie opuscic¢
zagrozony teren, bo od dziecka ¢wiczyli ten scenariusz i ufajg organizatorom
ewakuacji. W Polsce wyzwaniem pozostaje wzmacnianie kultury bezpie-
czenstwa na co dzien. Eksperci wskazujg na potrzebe rozpoczynania edukacji
dla bezpieczenstwa juz w przedszkolu i kontynuowania jej przez cate zycie.
Wisniewska-Paz zauwaza deficyt takiej ciaglosci ksztalcenia — obecnie edu-
kacja formalna w tym zakresie zaczyna si¢ dopiero w VIII klasie podstawow-
ki, co jej zdaniem jest zbyt p6zno*”. Postuluje ona wprowadzenie elementéw
edukacji na rzecz bezpieczenstwa juz na etapie przedszkola i mtodszych klas
szkoty podstawowej, a takze uwzglednienie tej tematyki w programach ksztal-
cenia przysztych nauczycieli (by pedagodzy réznych przedmiotow rowniez

43 B. Wisniewska-Paz, Kultura bezpieczefistwa a edukacja — wzajemne konteksty, relacje
i wyzwania, Pedagogika Spoteczna, 3(77), 2020. https://doi.org/10.35464/1642-672X.
PS.2020.3.07
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ksztattowali bezpieczne postawy)**. Rownie istotne jest ksztalcenie kadr bez-
pieczenstwa — czyli 0sob petniacych funkcje zwigzane z bezpieczenstwem na
wszystkich szczeblach, od sottysa w matej gminie po ministrow w rzadzie.
Inicjatywy podjete w ramach ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej
zmierzaja w tym kierunku, zapewniajac m.in. systematyczne szkolenia i ¢wi-
czenia dla administracji. Jednak rownie wazne sg poczucie misji i etos stuzby
— kultura bezpieczenstwa to takze wartosci, takie jak odpowiedzialno$¢ za
innych, odwaga cywilna czy gotowos¢ do poswiecen. Takie cechy ksztattuje
si¢ latami, m.in. poprzez przyktad idacy z gory (gdy wtadze same przestrze-
gaja zasad bezpieczenstwa, spoteczenstwo chetniej je nasladuje) oraz poprzez
docenianie bohaterstwa i postaw prospolecznych.

Edukacja, szkolenia i kultura bezpieczenstwa to trzy filary, ktore wza-
jemnie si¢ uzupetniaja w budowaniu odporno$ci panstwa na zagrozenia. Edu-
kacja formalna i pozaformalna dostarcza wiedzy oraz umiejgtnosci, szkole-
nia i ¢wiczenia przekuwaja te wiedzg w praktyke i utrwalaja kompetencje,
za$ kultura bezpieczenstwa tworzy kontekst spoteczny, w ktérym wiedza
i kompetencje zostaja wykorzystane we wlasciwy sposob. Polska, podobnie
jak wiele innych krajow, stoi przed wyzwaniem wzmacniania wszystkich
tych obszarow. Nowe regulacje prawne (ustawa o ochronie ludnosci) daja
solidne ramy instytucjonalne — wyznaczaja zadania, obowigzki i standardy.
Jednak réwnie istotne jest zaangazowanie spoteczenstwa: aby obywatele
czuli wspotodpowiedzialnos¢ za wspolne bezpieczenstwo, a nie postrzegali
go wylacznie jako domeng stuzb. Takie podejscie okresla si¢ mianem pa-

radygmatu kooperacyjnego bezpieczenstwa*®

, gdzie kazdy — od urzednika,
poprzez ratownika, po zwykltego obywatela — odgrywa wazng role w tan-
cuchu bezpieczenstwa. Budowanie tej wspolnej kultury bezpieczenstwa to
proces dlugofalowy, wymagajacy cierpliwosci i systematycznych dziatan
edukacyjnych. Jak pokazuja doswiadczenia innych panstw, efekty sa tego
warte: spoleczenstwo $wiadome zagrozen i wyszkolone w radzeniu sobie
z nimi potrafi znacznie lepiej przetrwac kryzysy i szybciej powrdci¢ do nor-
malnosci po ich ustgpieniu.

4% M. Chodyka, Z. Ciekanowski, Ochrona mtodych uzytkownikoéw Internetu przed cyberza-
grozeniami we wspotczesnym cyfrowym $wiecie, Przeglad Naukowo-Metodyczny. Edu-
kacja dla bezpieczenstwa, 2025, XVIII, 2(67), s. 159-168.

45 A. Ciupinski, Paradygmat kooperacyjnego bezpieczenstwa, A. Ciupinski (red.), Bezpie-
czenstwo zewnetrzne Rzeczypospolitej Polskiej, Akademia Obrony Narodowe;j, 2010.
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6.5. Kierunki doskonalenia systemu zarzadzania kryzy-

sowego w Polsce

System zarzgdzania kryzysowego w Polsce stanowi element kierowa-
nia bezpieczenstwem narodowym i obejmuje logiczny cykl dziatan organéw
administracji publicznej: zapobieganie sytuacjom kryzysowym, przygoto-
wanie do przejmowania nad nimi kontroli (planowanie), reagowanie oraz od-
twarzanie zasobow 1 infrastruktury krytycznej (odbudowe/rekonstrukcje)**®.
Takie rozumienie jest utrwalone w definicji ustawowej zarzadzania kryzy-
sowego*’. Na poziomie organizacyjnym polski model jest wieloszczeblo-
wy i powigzany z podziatem terytorialnym panstwa: dziatania sg inicjowane
mozliwie najnizej, a w razie potrzeby eskalowane i wspierane przez szczeble
wyzsze. Rdzeniem komponentu planistyczno-koordynacyjnego na poziomie
krajowym pozostaje Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa, ktore odpowiada
m.in. za Krajowy Plan Zarzadzania Kryzysowego (KPZK) i prowadzi ca-
lodobowe monitorowanie zagrozen w ramach funkcji krajowego centrum

zarzadzania kryzysowego*®

. Jednoczesnie od 1 stycznia 2025 r. obowiazuje
kompleksowa ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej*”, ktéra na-
daje ochronie ludnosci range spdjnego systemu zdefiniowanego ustawowo,
obejmujgcego organy administracji publicznej, podmioty wykonawcze oraz
zasoby ochrony ludno$ci. Ustawa ta wprowadza rowniez definicj¢ obrony
cywilnej w powigzaniu z prawem mi¢dzynarodowym humanitarnym. Z per-
spektywy doskonalenia kluczowe jest wigc traktowanie zarzadzania kryzy-
sowego i ochrony ludnosci jako dwoch powigzanych porzadkow: pierwszy
porzadkuje cykl ,,zapobieganie-przygotowanie-reagowanie-odbudowa” i na-
rzedzia koordynacyjne, a drugi — po reformie w latach 2024-2025 — ma inte-
growac ochrong zycia i zdrowia ludnos$ci (w czasie pokoju i wojny) z budowa

496 M. Chodyka, S. Zurawski, S. Wojciechowska-Filipek, Z. Ciekanowski, S. Mazur, Critical
Infrastructure Security Management in the Era of Cyber Threats, European Research Stud-
ies Journal, 2025, 28(2), s. 610-621. https://doi.org/10.35808/ersj/4000

#7 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r.,
poz. 1907).

48 Rzgdowe Centrum Bezpieczenstwa, Krajowy Plan Zarzadzania Kryzysowego, 2025.

49 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r.,
poz. 1907).
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zasobow, szkoleniami, alarmowaniem, obiektami zbiorowej ochrony oraz
mechanizmami finansowania sterowanymi programowo.

Do trwatlych atutéow polskiego modelu nalezy istnienie wyspecjalizo-
wanej struktury operacyjno-analitycznej na szczeblu centralnym. RCB za-
pewnia nie tylko planowanie cywilne (KPZK), ale i codzienng $wiadomos¢
sytuacyjng (monitoring zagrozen, wspotpraca informacyjna z resortami
1 instytucjami, przygotowanie ostrzezen). RCB wskazuje wprost, ze KPZK
obejmuje wszystkie fazy zarzadzania kryzysowego i stanowi dokument wyj-
$ciowy dla planowania cywilnego na szczeblach centralnym i wojewo6dzkim.
W obszarze reagowania bezposredniego znaczaca zdolno$¢ panstwa tworzy
komponent ratowniczy — Krajowy System Ratowniczo-Gasniczy — integru-
jacy dzialania ratownicze przede wszystkim Panstwowej Strazy Pozarnej
oraz Ochotniczych Strazy Pozarnych. W ujeciu oficjalnym system stuzy li-
kwidacji lub ograniczeniu zagrozen wynikajacych m.in. z pozarow, klesk
zywiotowych i innych miejscowych zagrozen’”. W ostatniej dekadzie wy-
raznym wzmocnieniem odpornos$ci informacyjnej stato si¢ upowszechnienie
szybkiego alarmowania ludnosci przez sieci komorkowe, czyli Alert RCB.
Zgodnie z informacjg RCB, obywatele znajdujacy si¢ na obszarze zagro-
zenia otrzymuja SMS bez konieczno$ci wczesniejszej rejestracji; operato-
rzy majg obowigzek niezwlocznej dystrybucji komunikatu na wskazanym
obszarze, a minimalng jednostkg obszaru dla wysyiki jest powiat. Wymiar
wykonawczy wspotpracy z operatorami zostat umocowany w rozporzadze-
niu Rady Ministréw z 7 grudnia 2018 r. dotyczacym wspotpracy dyrekto-
ra RCB z operatorem ruchome;j publicznej sieci telekomunikacyjnej w celu
powiadamiania uzytkownikéw koncowych o zagrozeniu®'. Warto podkre-
sli¢, ze doskonalenie ostrzegania byto reakcja na doswiadczenia kryzysowe
i wnioski pokontrolne. W odniesieniu do nawahic z sierpnia 2017 r. RCB
opisywato m.in. bilans tragicznych zdarzen (facznie 5 ofiar $miertelnych,

w tym dwie harcerki w okolicach Suszka) oraz znaczng skale interwencji

300 KG PSP, Krajowy system ratowniczo-gasniczy (KSRG), https://www.gov.pl/web/kgpsp/
ksrg, [dostep: 10.10.2025].

1 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 7 grudnia 2018 r. w sprawie wspotpracy dyrektora
Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa z operatorem ruchomej publicznej sieci telekomu-
nikacyjnej w celu powiadamiania uzytkownikow koncowych o zagrozeniu (Dz.U. z 2018
r. poz. 2309).
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i zaklocen funkcjonowania infrastruktury®®?. Istotnym elementem ,,uczenia
sie systemu” byla tez instytucjonalizacja wnioskowania po kryzysach. Po
nawatnicach 2017 r. powotano migdzyresortowy zespot oceniajacy funkcjo-
nowanie systemu ratownictwa i zarzadzania kryzysowego®”, a RCB infor-
mowato o przyjeciu przez rzad sprawozdania z prac tego zespotu oraz o tym,
ze nawalnice dotknety ponad 170 gmin®®,

Pomimo wskazanych osiaggni¢¢, audyty oraz wystgpienia pokontrolne
wskazywaty na utrzymujace sie, strukturalne stabosci — szczegdlnie na styku
poziomu lokalnego, planowania i realnej gotowosci organizacyjnej. Charak-
ter tych luk mozna uporzadkowaé w trzech wigzkach:

e deficyty planistyczne i cyklu aktualizacji,
e niedostatki organizacji catodobowych zdolnosci koordynacyjnych
e niewystarczajaca integracja obszarow zarzadzania kryzysowego

1 obrony cywilnej w dawnym modelu.

Po pierwsze, w dokumentacji kontrolnej NIK widoczne sa proble-
my z utrzymaniem wymaganego cyklu aktualizacji planow oraz z ,,przeto-
zeniem papieru na dzialanie”. Przyktadowo, w wystgpieniu pokontrolnym
dotyczacym Urzedu Gminy Stare Miasto wskazano, ze w latach 2015-2017
gmina nie byta dostatecznie przygotowana pod wzgledem prawno-organi-
zacyjnym do witasciwego wykonywania dzialan w ramach zarzadzania kry-
zysowego, a kluczowa przyczyna byt nieaktualny plan reagowania kryzyso-
wego sporzadzony w 2008 r. dokument spetniajacy wymogi wprowadzono
dopiero we wrzesniu 2017 r., w toku kontroli*®. Takie ustalenia sg o tyle
krytyczne, ze plan ma by¢ narzedziem operacyjnym, a nie jedynie wypetnie-
niem formalnego obowiazku. Po drugie, utrzymuja si¢ wyzwania zwigzane

z funkcjonowaniem powiatowych i wojewodzkich centréw zarzadzania kry-

02 Rzgdowe Centrum Bezpieczenstwa (RCB), Skutki frontu burzowego, komunikat
7 12.08.2017, https://archiwum.rcb.gov.pl/skutki-frontu-burzowego/ [dostep: 16.02.2025].

303 Prezes Rady Ministrow, Zarzadzenie nr 101 z dnia 4 wrze$nia 2017 r. w sprawie Miedzy-
resortowego Zespotu do oceny funkcjonowania systemu ratownictwa i zarzadzania kryzy-
sowego (M.P. 2017 poz. 837).

504 P. Domanski, Gwaltowne zjawiska pogodowe w sierpniu 2017 — dziatania ratownicze i za-
rzadzanie kryzysowe, Biuletyn Kwartalny Biura Analiz i Reagowania RCB, 20, s. 16-18.
https://archiwum.rcb.gov.pl/wp-content/uploads/BIULETYN-ANALITYCZNY-nr-20-
kopia.pdf, [dostep: 10.10.2025].

305 Najwyzsza Izba Kontroli (NIK), Wystapienie pokontrolne: Urzad Gminy Stare Miasto,
kontrola P/17/039, Ochrona ludno$ci w ramach zarzadzania kryzysowego i obrony cywil-
nej, sygn. LPO.410.017.03.2017; P.17.039, Poznan, 22.12.2017.
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zysowego jako catodobowych weztéw obiegu informacji. W odniesieniu do
powiatu koninskiego w dokumentacji pokontrolnej opisano organizacyjne
uruchomienie Powiatowego Centrum Zarzgdzania Kryzysowego (PCZK)
i jego role w zapewnianiu catodobowego obiegu informacji**. Z kolei w wy-
stapieniu dotyczacym administracji wojewodzkiej w Matopolsce wskazano
m.in., ze wojewodzki plan zarzadzania kryzysowego nie byt aktualizowany
przez cztery lata, mimo ustawowego zalozenia dwuletniego cyklu planowa-
nia; rownoczesnie zauwazono, ze nawet przy funkcjonowaniu centrow ope-
racyjnych moga wystapi¢ deficyty w standardach dyzurowych (np. obsada
dyzuréw) oraz w regularno$ci ¢wiczen.

Po trzecie, wnioski kontrolne i eksperckie wskazywaty na dlugotrwa-
ly problem ,,dualizmu systemowego”: wspotistnienie zarzadzania kryzy-
sowego oraz obrony cywilnej, regulowanych i wykonywanych w praktyce
niespojnie, co sprzyjato rozproszeniu odpowiedzialnosci oraz dublowaniu
planowania. W cytowanym wystapieniu pokontrolnym wprost wskazano po-
trzebe integracji przepisow w zakresie zarzadzania kryzysowego i obrony
cywilnej oraz krytycznie odniesiono si¢ do uzasadnienia utrzymywania od-
rebnych plandéw i odrebnego przypisywania zadan dla dwoch systemow>"’.
Dodatkowym elementem problemu byta historyczna degradacja infrastruk-
tury ochronnej oraz niewystarczajace finansowanie obszaru obrony cywil-
nej, na co zwracano uwage rowniez w analizach instytucjonalnych®. Osta-
tecznie, diagnoze¢ luk dopetnia perspektywa ekonomiczno-inwestycyjna.
Zbyt staba prewencja bywa kompensowana wysokimi kosztami usuwania
skutkéw. W raporcie NIK dotyczacym infrastruktury przeciwpowodziowej
wskazywano m.in. skalg strat powodzi z 2010 r. (ok. 12,5 mld zt) oraz wiel-
ko$¢ wydatkow publicznych na usuwanie skutkéw, a takze przedstawiano

razace dysproporcje migdzy naktadami na usuwanie skutkow a naktadami na

3% Najwyzsza Izba Kontroli (NIK), Wystapienie pokontrolne: Starostwo Powiatowe w Ko-
ninie, kontrola P/17/039, Ochrona ludnos$ci w ramach zarzadzania kryzysowego i obrony
cywilnej, sygn. LPO.410.017.02.2017, Poznan, 18.01.2018

397 Najwyzsza Izba Kontroli (NIK), Wystapienie pokontrolne: Matopolski Urzad Wojewodzki

w Krakowie, kontrola P/17/039, Ochrona ludnosci w ramach zarzadzania kryzysowego

i obrony cywilnej, sygn. LKR.410.016.01.2017, Krakow, 17.01.2018.

Rzecznik Praw Obywatelskich (Marcin Wiacek), Wystapienie do Ministra Spraw We-

wnetrznych i Administracji w sprawie organizacji i funkcjonowania obrony cywilnej

(m.in. uwagi dot. kosztow budowy i utrzymania schronéw), Warszawa, 6.12.2022, sygn.

VIIL.7215.1.2022.MP.

508
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inwestycje i utrzymanie urzadzen chronigcych przed powodzia w badanym
wojewodztwie’”. W ujgciu systemowym jest to argument za przej$ciem od
logiki ,,reaktywnej” (ptacimy po katastrofie) do logiki ,,odpornosciowej” (in-
westujemy w redukcje ryzyka).

Uzasadnienie kierunkoéw doskonalenia wymaga osadzenia w tren-
dach, ktére zwigkszaja czestos¢, niepewnos¢ 1 ztozonos¢ sytuacji kryzyso-
wych: zmianach klimatu, transformacji technologicznej oraz zmienionym
srodowisku bezpieczenstwa. W wymiarze klimatycznym kluczowe znacze-
nie ma wzrost czestosci 1 intensywnosci zjawisk ekstremalnych: fal upatow,
susz, nawalnych opadow i powodzi btyskawicznych. IMGW-PIB w raporcie
»Klimat Polski 2024 syntetyzuje obserwowane trendy wzrostu temperatu-
ry i opisuje wspoétczesne spektrum ekstremow pogodowych, ktore zwicksza
presj¢ na stuzby oraz administracj¢®'?. W ujeciu europejskim IPCC wskazuje
na juz obserwowane i dalej nasilajace si¢ w Europie zmiany w klimatycz-
nych ,.driverach” ryzyka, w tym rosnace natezenie ekstremalnego upatu oraz
zmiany w rezimach opadowych?!!. Skala problemu powoduje, ze adaptacja
do zmian klimatu staje si¢ elementem polityki bezpieczenstwa, a nie wy-
Tacznie polityki srodowiskowej, co koresponduje z celami krajowej polityki
adaptacyjnej’'2.

W wymiarze technologicznym cyfryzacja zwigksza mozliwo$ci mo-
nitorowania 1 analityki, ale réwnocze$nie poszerza powierzchni¢ ataku cy-
bernetycznego. W praktyce oznacza to, ze zdarzenie cybernetyczne (np. za-
ktocenie telekomunikacji lub sieci energetycznej) moze mie¢ konsekwencje
analogiczne do klasycznych katastrof, a zarzadzanie kryzysowe musi by¢
powiazane z ochrong infrastruktury i ciggloscig ustug. Ten kierunek my-
$lenia jest spojny z podejsciem odpornosciowym promowanym w NATO,

gdzie cywilna gotowos¢ i ciggtos¢ podstawowych ustug stanowia element

59 Najwyzsza Izba Kontroli (NIK), Informacja o wynikach kontroli: Realizacja przez admi-
nistracj¢ publiczna wojewodztwa podkarpackiego zadan z zakresu infrastruktury przeciw-
powodziowej (kontrola P/15/097; Nr ewid. 185/2015/P/15/097/LRZ; LRZ-410.004.2015),
Delegatura NIK w Rzeszowie, marzec 2016, s. 5, 16.

510 Tnstytut Meteorologii i Gospodarki Wodnej — Panstwowy Instytut Badawczy (IMGW-
-PIB), Klimat Polski 2024 (raport), 2025.

SILTPCC, Climate Change 2022: Impacts, Adaptation and Vulnerability. Working Group II
Contribution to the Sixth Assessment Report — Chapter 13: Europe, 2022.

512 Ministerstwo Srodowiska, Strategiczny plan adaptacji dla sektoréw i obszarow wrazli-
wych na zmiany klimatu do roku 2020 z perspektywa do roku 2030 (SPA 2020), 2013
(przyjety przez RM 29.10.2013).
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odpornosci panstw’®. W wymiarze bezpieczenstwa miedzynarodowego
szczegolng presje na system ochrony ludnosci wywarly zagrozenia hybry-
dowe i wojenne. NIK w raporcie dotyczacym przygotowania panstwa na
zagrozenia hybrydowe stwierdzata, ze organy panstwa nie sa przygotowa-
ne do sprawnej realizacji zadan w ramach systemu zarzadzania kryzysowe-
go i obrony cywilnej wobec zagrozen hybrydowych oraz wskazywala na
potrzebe budowania odpornosci panstwa na skutki takich dziatan’'*. To tto
wyjasnia, dlaczego reforma ochrony ludnosci i obrony cywilnej zostata za-
projektowana jako rozwigzanie funkcjonujgce zarowno w czasie pokoju, jak
1 wojny. Wreszcie, istotne sg uwarunkowania integracyjne. W ramach Unii
Europejskiej rozwijany jest Unijny Mechanizm Ochrony Ludnosci oraz re-
zerwa rescEU jako strategiczne, finansowane na poziomie UE zasoby re-
agowania i zapasy’">. Na poziomie globalnym ros$nie znaczenie ram redukcji
ryzyka katastrof (Sendai Framework), ktére akcentuja prewencje, rzadzenie
ryzykiem i ,,Build Back Better” w odbudowie’'®.

W swietle diagnozy i trendow, doskonalenie polskiego systemu po-
winno by¢ prowadzone w dwdch komplementarnych strumieniach: podno-
szenie dojrzalo$ci zarzadzania kryzysowego (procedury, plany, interope-
racyjno$¢, gotowos¢ 24/7) oraz (II) konsekwentna implementacja nowego
systemu ochrony ludnosci i obrony cywilnej po reformie z lat 2024-2026
(zasoby, ewidencje, szkolenia, finansowanie programowe, obiekty ochronne,
alarmowanie).

W pierwszym strumieniu priorytetem pozostaje profesjonalizacja pla-
nowania i egzekwowanie cyklu aktualizacji. RCB przypomina, ze KPZK jest
dokumentem obejmujacym wszystkie fazy zarzadzania kryzysowego i shu-
zy planowaniu cywilnemu takze na szczeblu wojewodzkim, a archiwalne

wyjasnienia RCB akcentuja, ze aktualizacja KPZK nastgpuje nie rzadziej

313 NATO, Resilience, civil preparedness and Article 3 (Baseline Requirements: continuity of
government, essential services, civil support to the military), 2024.

514 Najwyzsza Izba Kontroli, Przygotowanie panstwa na zagrozenia zwigzane z dziatania-
mi hybrydowymi (Informacja o wynikach kontroli; nr ewid. 16/2023/P/22/029/KPB;
KPB.430.002.2023), 2023.

315 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1972 z dnia 11 grudnia 2018 .
ustanawiajaca Europejski kodeks tacznosci elektronicznej (Dz.U. L 321 z 17.12.2018; s.
36-214).

516 United Nations (UN), Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015-2030 (A/
RES/69/283), 2015.
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niz raz na dwa lata oraz w razie potrzeby po uruchomieniu procedur. Spdj-
no$¢ cyklu planowania na wszystkich szczeblach jest warunkiem tworzenia
»Zywych” procedur, a nie dokumentéw martwych — czego brak wprost ilu-
struja ustalenia NIK w odniesieniu do planéw gminnych i wojewodzkich
w badanych jednostkach®!"*!8, W drugim strumieniu kluczowe znaczenie ma
reforma ochrony ludnos$ci i obrony cywilnej oparta na ustawie z 5 grudnia
2024 r. Ustawa wchodzi w zycie zasadniczo | stycznia 2025 r., przy czym
cze$¢ przepiséw wdrozeniowych zacznie obowigzywac 1 stycznia 2026 r.,
a kolejne maja harmonogram odroczony’".

Modernizacja systemu jest juz nie tyle postulatem, ile procesem im-
plementacji wymagajacym zarzadzania zmiang. Najbardziej ,,nosne” mecha-
nizmy reformy — z punktu widzenia ulepszania realnej zdolnos$ci panstwa
— obejmuja:

e Programowe sterowanie finansowaniem i priorytetami. Program
Ochrony Ludnos$ci i Obrony Cywilnej na lata 2025-2026 zostat za-
twierdzony uchwatg Rady Ministrow i stanowi podstawe planowania
dziatan oraz $rodkow w pierwszej fazie funkcjonowania systemu’.
W przepisach przejsciowych ustawy wskazano, ze pierwszy program
jest podstawg finansowania realizacji zadan w latach 2025-202632!,
W ujeciu zarzadezym przesuwa to system z finansowania reaktywnego
w strong finansowania celowego, mierzalnego i priorytetyzowanego.

e Standaryzacje¢ i instytucjonalizacje szkolen. Ustawa zawiera przepisy
dotyczace cyklu i adresatow szkolen, a takze wskazuje instytucje od-
powiedzialng za szkolenia dla wybranych kategorii organow (w tym
ministréw i wojewodow), ktora jest Akademia Pozarnicza. Dla dia-

gnostycznych probleméw kompetencyjnych na poziomie lokalnym

317 Najwyzsza Izba Kontroli (NIK), Wystapienie pokontrolne: Urzad Gminy Stare Miasto,
kontrola P/17/039, Ochrona ludno$ci w ramach zarzadzania kryzysowego i obrony cywil-
nej, sygn. LPO.410.017.03.2017; P.17.039, Poznan, 22.12.2017.

518 Najwyzsza Izba Kontroli (NIK), Wystapienie pokontrolne: Matopolski Urzad Wojewodzki
w Krakowie, kontrola P/17/039, Ochrona ludnosci w ramach zarzadzania kryzysowego
i obrony cywilnej, sygn. LKR.410.016.01.2017, Krakéw, 17.01.2018.

319 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnoéci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1907).

520 Uchwata nr 72 Rady Ministrow z dnia 27 maja 2025 r. w sprawie zatwierdzenia Programu
Ochrony Ludnos$ci i Obrony Cywilnej na lata 2025-2026 (M.P. 2025 poz. 541).

521 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnoéci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1907).
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Rozdziat VI.

jest to szczegolnie istotne: reforma tworzy ramy do profesjonalizacji,
ktéra wezesniej byla trudna do wymuszenia samym mechanizmem
,»obowiazku planu”.

e Budowe ewidencji i zasobéw ochrony ludnosci. Ustawa przewiduje
utworzenie centralnych ewidencji zasobow ochrony ludnosci i obrony
cywilnej (oraz innych ewidencji systemowych) i naktada harmono-
gram ich uruchomienia. Z perspektywy zarzadzania kryzysowego ma
to fundamentalne znaczenie dla §wiadomosci sytuacyjnej i logistycz-
nej: zasoby — aby byly uzyteczne — muszg by¢ zinwentaryzowane,
dostepne i mozliwe do zadysponowania w czasie rzeczywistym.

e Zintegrowanie alarmowania i ostrzegania. Program OLiOC wskazuje,
ze ustawa reguluje zasady funkcjonowania systeméw wykrywania za-

grozen oraz powiadamiania, ostrzegania i alarmowania®**.

W praktyce nalezy to tgczy¢ z rozwijaniem juz istniejacych narzedzi,
takich jak Alert RCB, ktory wedtug RCB dziala bez rejestracji, na obszarze
okreslonym przez dyrektora RCB, a wiadomosci sg wysytane tylko w sytu-
acjach realnego zagrozenia zycia i zdrowia. Niezaleznie od reformy ustawo-
wej, polski system powinien rownolegle domyka¢ wymagania europejskie
dotyczace public warning. Europejski Kodeks t.acznosci Elektronicznej
przewiduje obowiazek zapewnienia systemu publicznego ostrzegania’*, co
w praktyce sprzyja wdrazaniu rozwigzan geotargetowanych oraz odpornych
na przeciazenia sieci (np. broadcast). W logice doskonalenia oznacza to da-
zenie do architektury wielokanatowej: SMS (Alert RCB), media, syreny,
systemy ostrzegania i komunikaty — spdjne proceduralnie i testowane, a nie
zestaw niepotgczonych narzedzi.

W perspektywie wdrozeniowej (krotko- i $redniookresowej) najbar-
dziej krytyczne sa trzy zadania zarzadcze:

e Zamknigcie luki ,,centrum-teren” poprzez ujednolicenie standardow
pracy centréw zarzadzania kryzysowego (dyzury, obsada, tacznosé

zapasowa, procedury eskalacji) i formalne egzekwowanie cyklu

22 Uchwata nr 72 Rady Ministrow z dnia 27 maja 2025 r. w sprawie zatwierdzenia Programu
Ochrony Ludnosci i Obrony Cywilnej na lata 2025-2026 (M.P. 2025 poz. 541).

52 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1972 z dnia 11 grudnia 2018 .
ustanawiajgca Europejski kodeks tgcznosci elektronicznej (wersja przeksztatcona) (Dz.U.
L321217.12.2018, s. 36-214).
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aktualizacji planow, aby uniknaé¢ sytuacji opisanych w dokumentach
pokontrolnych®*%,

e Integracja danych i interoperacyjnos¢ instytucjonalna, w szczegélno-
$ci rozw0j ewidencji i regul wspotdzielenia informacji o zasobach,
obiektach ochronnych i potrzebach wrazliwych grup, co jest obecnie
wspierane przez instrumenty przewidziane w ustawie’”.

e Przesunigcie cigzaru z reakcji na prewencje i odpornos¢, zwlaszcza
w obszarach klimatycznych (adaptacja, planowanie przestrzenne, in-
frastruktura deszczowa i przeciwpowodziowa) oraz w obszarach cia-
glosci ushug krytycznych, zgodnie z logika Sendai®?’ i ujeciem odpor-
nosciowym NATO,

524 Najwyzsza Izba Kontroli (NIK), Wystapienie pokontrolne: Urzad Gminy Stare Miasto,
kontrola P/17/039, Ochrona ludno$ci w ramach zarzadzania kryzysowego i obrony cywil-
nej, sygn. LPO.410.017.03.2017; P.17.039, Poznan, 22.12.2017.

525 Najwyzsza Izba Kontroli (NIK), Wystapienie pokontrolne: Matopolski Urzad Wojewodzki
w Krakowie, kontrola P/17/039, Ochrona ludnosci w ramach zarzadzania kryzysowego
i obrony cywilnej, sygn. LKR.410.016.01.2017, Krakéw, 17.01.2018.

526 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnoéci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1907).

527 United Nations (UN), Sendai Framework for Disaster Risk Reduction 2015-2030 (A/
RES/69/283), 2015.

528 NATO, Resilience, civil preparedness and Article 3 (Baseline Requirements: continuity of
government, essential services, civil support to the military), 2024.
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Podsumowanie

Monografia, oparta na analizie literatury przedmiotu, dokumentéw
normatywnych i strategicznych, a takze na wnioskach wynikajacych z do-
$wiadczen funkcjonowania instytucji publicznych, ukazuje zarzadzanie kry-
zysowe nie jako zbidr doraznych reakcji, lecz jako spdjny cykl dziatan obej-
mujacy prewencje, przygotowanie, reagowanie, odbudowe oraz uczenie si¢
systemu po zdarzeniu. W pierwszej perspektywie — systemowej — monografia
wykazuje, ze bezpieczenstwo narodowe nalezy rozumie¢ jako proces wielo-
wymiarowy, obejmujacy nie tylko wymiar militarny, lecz takze polityczny,
spoteczny, ekonomiczny, informacyjny i srodowiskowy. Zastosowanie po-
dejscia systemowego pozwala uchwyci¢ wspoétzaleznosci miedzy podsyste-
mem kierowania, podsystemami wykonawczymi (operacyjnymi) oraz pod-
systemami wsparcia, a takze znaczenie relacji migdzy instytucjami panstwa
i podmiotami pozapanstwowymi (operatorami ustug kluczowych, sektorem
prywatnym, organizacjami pozarzadowymi). Szczeg6lnie istotne jest wska-
zanie, ze wspolczesne zagrozenia — zwlaszcza hybrydowe, cybernetyczne
i informacyjne — w praktyce zacierajg tradycyjny podziat na bezpieczenstwo
wewnetrzne 1 zewnetrzne, co wymusza koordynacje dziatan i interoperacyj-
no$¢ kompetencji w skali catego panstwa.

W perspektywie pojeciowo-instytucjonalnej monografia porzadkuje
aparat terminologiczny i wskazuje zarzadzanie kryzysowe jako kategori¢ tg-
czacg dorobek nauk o bezpieczenstwie, zarzadzania, prawa i polityk publicz-
nych. Zaprezentowana geneza i ewolucja zarzadzania kryzysowego (w Pol-
sce 1 ujeciu miedzynarodowym) prowadzi do wniosku, ze dominujgcym
kierunkiem rozwoju jest przejscie od logiki reaktywnej ku logice zarzadza-
nia ryzykiem oraz budowania odpornosci (resilience). Jednoczesnie wyka-
zano, ze skuteczno$¢ systemu zalezy od klarownosci ram prawnych i kom-
petencyjnych, w tym od relacji pomiedzy rezimem ,,zwyklego” zarzadzania
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kryzysowego a instrumentami wlasciwymi stanom nadzwyczajnym. W tym
kontekscie szczegodlne znaczenie maja: wieloszczeblowo$¢ systemu, rola
administracji publicznej jako organizatora i koordynatora, a takze zasady
organizacyjne (m.in. subsydiarno$¢, jednoosobowe kierownictwo, odpowie-
dzialno$¢ organdw, zespolenie, powszechnosé/partycypacja oraz jawnosé
i komunikacja), ktore determinuja sprawnos¢ dziatania w warunkach presji
czasu i niepewnosci informacyjne;.

Trzon analityczny monografii stanowi omoéwienie faz i proceséw
zarzadzania kryzysowego. Wskazano, ze fundamentem calego cyklu jest
identyfikacja zagrozen i ocena ryzyka, rozumiana jako wielozrodtowe roz-
poznanie potencjalnych zdarzen oraz ich hierarchizacja na podstawie praw-
dopodobienstwa i skutkéw. Podkreslono znaczenie metod analitycznych
(analizy danych historycznych i trendow, scenariuszy, map ryzyka, baz da-
nych, systemoéw monitorowania), a takze roli narzedzi typu macierz ryzyka
w porzadkowaniu priorytetow planistycznych. W fazie planowania i przy-
gotowania zaakcentowano wage dokumentow planistycznych wszystkich
szczebli (krajowego, wojewddzkiego, powiatowego i gminnego) oraz ko-
niecznos¢ ich realnej uzyteczno$ci operacyjnej: plany maja pehnic¢ funkcje
narzedzia dziatania (scenariusze, matryce odpowiedzialnosci, zasoby, pro-
cedury), a nie wylacznie formalnego wymogu. W fazie reagowania szcze-
gélowo omoéwiono mechanizmy kierowania dziataniami, koordynacji stuzb,
ewakuacji, ochrony infrastruktury krytycznej i porzadku publicznego, ze
wskazaniem na specyfike decyzji podejmowanych pod presja czasu i w wa-
runkach niepetnej informacji. Wreszcie, w obszarze odbudowy i odtwarza-
nia uwypuklono wielowymiarowos$¢ recovery (infrastrukturalng, gospodar-
cza i psychospoteczng) oraz rosngce znaczenie podejscia ,,build back better”,
taczacego rekonstrukcje z redukcjg przysztego ryzyka. Cykl domyka faza
doskonalenia systemu: mechanizmy analizy po zdarzeniu (AAR), zarzadza-
nia wiedza, wdrazania wnioskow do planéw, szkolen i — w razie potrzeby
— zmian organizacyjnych oraz legislacyjnych.

W obszarze instrumentdw i narzedzi monografia wskazuje, ze wspot-
czesne zarzadzanie kryzysowe coraz silniej opiera si¢ na infrastrukturze in-
formacyjnej: systemach teleinformatycznych, bazach danych, narzedziach
analitycznych, a takze na zdolno$ciach centrow zarzadzania kryzysowego

do pracy w trybie calodobowym. Szczegodlna rolg przypisano systemom
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ostrzegania i alarmowania ludnosci (syreny, kanaly medialne, narzedzia mo-
bilne), podkreslajac, ze skutecznos¢ ostrzegania zalezy nie tylko od techno-
logii, lecz takze od procedur, jakosci komunikatow i edukacji spoleczne;j.
Réwnoczesnie zaakcentowano znaczenie nowych technologii — m.in. GIS,
dronéw oraz analityki danych — w budowaniu §wiadomosci sytuacyjnej,
wsparciu decyzyjnym i koordynacji dziatan, przy jednoczesnym wskazaniu
na ryzyka wynikajace z cyfryzacji (zaleznos¢ od sieci, podatnos¢ na incy-
denty cybernetyczne). Uzupetieniem obrazu narzedziowego jest logistyka
kryzysowa i planowanie zasobow, obejmujgce inwentaryzacje sit i srodkow,
procedury dysponowania oraz wspotprace z sektorem prywatnym w warun-
kach zaktoconych tancuchow dostaw. W tym wymiarze monografia pokazu-
je réwniez komplementarno$¢ zarzadzania kryzysowego i podejscia ciggto-
sciowego (BCP/BCMS), wskazujac na znaczenie standardow i testowania
planow ciagtosci dziatania dla utrzymania ushug krytycznych.

W wymiarze wieloszczeblowym i migdzynarodowym monografia
dowodzi, ze skutecznos$¢ polskiego systemu jest warunkowana nie tylko
rozwigzaniami krajowymi, lecz takze zdolnos$cia do wspotdziatania z me-
chanizmami ponadpanstwowymi oraz do uczenia si¢ z doswiadczen innych
panstw. Analiza roli samorzadu terytorialnego oraz szczebla wojewddzkiego
i centralnego prowadzi do wniosku, ze kluczowym problemem praktycznym
bywa ,,spiecie” poziomow systemu: zapewnienie spojnosci planowania,
standardow dyzurowych, procedur eskalacji i przeptywu informacji w relacji
centrum-teren. Z kolei omowienie instrumentow Unii Europejskiej i NATO
wskazuje na rosnace znaczenie odpornosci i cywilnej gotowosci (continuity
of essential services), a takze na potrzebg integrowania krajowych rozwiazan
ostrzegania, reagowania i odbudowy z ramami wspotpracy miedzynarodo-
wej, W tym w obszarze wsparcia transgranicznego i koordynacji operacyjne;j.

Whioski prospektywne monografii akcentuja, ze §rodowisko bez-
pieczenstwa wchodzi w faze trwatej wielozagrozeniowosci, w ktoérej naj-
silniejsze presje na system zarzadzania kryzysowego wynikajg z trzech
naktadajacych si¢ megatrendéw: zmian klimatu, zwigkszajacych czestosée
1 intensywno$¢ ekstremoéw pogodowych; transformacji technologicznej, kto-
ra jednocze$nie poszerza mozliwosci monitoringu i analityki, lecz zwigk-
sza podatno$¢ na zdarzenia cybernetyczne; oraz pogorszenia srodowiska

bezpieczenstwa mig¢dzynarodowego, w tym wzrostu znaczenia zagrozen
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hybrydowych. W tej perspektywie zarzadzanie kryzysowe powinno by¢ roz-
wijane jako system oparty na zarzadzaniu ryzykiem, planowaniu zdolnosci,
interoperacyjnosci instytucjonalnej i budowaniu odpornosci spotecznej.

W cze$ci syntetyzujacej kierunki doskonalenia polskiego systemu
podkres$lono dwa komplementarne strumienie zmian: z jednej strony podno-
szenie dojrzatosci klasycznego zarzadzania kryzysowego (procedury, egze-
kwowanie cyklu aktualizacji, gotowos$¢ 24/7, interoperacyjnosc), z drugiej —
konsekwentng implementacj¢ rozwigzan ochrony ludnos$ci i obrony cywilnej
w nowym modelu normatywnym, w tym porzadkowanie finansowania pro-
gramowego, standaryzacje szkolen, budowg ewidencji zasobow i integracje
systemoOw ostrzegania. W wymiarze wdrozeniowym jako szczegdlnie kry-
tyczne wskazano: zamkniecie luki ,,centrum-teren” poprzez ujednolicanie
standardow pracy centréw zarzadzania kryzysowego oraz formalne wzmac-
nianie dyscypliny planistycznej; integracje danych i regut wspotdzielenia
informacji o zasobach i potrzebach (w tym grup wrazliwych); przesuniecie
cigzaru dziatan z reakcji na prewencj¢ i odpornos¢, zwlaszcza w obszarze
adaptacji klimatycznej, planowania przestrzennego, infrastruktury przeciw-
powodziowej i zapewnienia cigglosci ustug krytycznych.

Catosciowo monografia potwierdza, ze skuteczny system zarzadzania
kryzysowego jest w istocie systemem dynamicznym: wymaga rownoczesne-
go rozwijania zdolno$ci analitycznych (rozpoznanie i ocena ryzyka), plani-
stycznych (procedury i zasoby), operacyjnych (reagowanie i koordynacja),
odtworzeniowych (odbudowa) oraz poznawczo-uczacych (lessons learned).
W warunkach rosngcej zlozono$ci zagrozen kluczowa staje si¢ zdolnos¢
do integracji: integracji instytucji, danych, narzg¢dzi, standardow dziatania
i komunikacji z obywatelami. Z tego powodu zarzadzanie kryzysowe nalezy
traktowac nie jako domene¢ wasko rozumianego reagowania, lecz jako ele-
ment polityki bezpieczenstwa i odpornosci panstwa — rozwijany systemowo,
testowany w ¢wiczeniach, aktualizowany na podstawie do§wiadczen oraz

osadzony w wspotpracy krajowej i miedzynarodowe;.
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