® 9 9 /NSTYTUT
QA& SOBIESKIEGO Staboéci Systemu Zarzadzania Kryzysowego w Polsce

Pawet Soloch analizuje funkcjonowanie systemu zarzadzania kryzysowego w Polsce i
wskazuje jego niedoskonatosci.

Podstawowg zadaniem panhstwa pozostaje zapewnienie bezpieczehstwa jego
obywateli. Przemiany jakie dokonujg sie w ostatnich latach we wspdtczesnym
Swiecie: zmiana globalnego uktadu sit, rozwdj technologiczny i rosnaca siec
globalnych wspétzaleznosci, niosg ze soba, obok znanych wczesniej zagrozen,
zagrozenia zupetnie nowe, przedtem nieznane. Niebezpieczehstwa te takie jak
terroryzm, katastrofy technologiczne i naturalne, przerwy w dostawie energii,
zatamanie sie systeméw informacyjnych, w wiekszym niz kiedykolwiek stopniu
dotykajg nie tylko wybrane grupy oséb. Ich ofiarami, czesto w masowej skali, sa
przypadkowi ludzie.

Wobec wspétczesnych zagrozeh zarzgdzanie kryzysowe oznacza zdolnos¢ do
koordynacji przez panstwo dziatah réznorodnych podmiotéw cywilnych jak i
wojskowych, rzagdowych i pozarzadowych, krajowych i miedzynarodowych z
uwzglednieniem wtasciwego wykorzystania ich specyfiki, mozliwosci i zasobdw.
Oznacza to, ze zwigzane z obszarem bezpieczehstwa powszechnego poszczegdlne
instytucje i stuzby dziatajgc autonomicznie i zgodnie z wtasnymi kompetencjami sg
jednoczenie ujete w zintegrowany system. Zadaniem tego systemu jest zapewnienie
koordynacji i ukierunkowanie dziatan poszczegdlnych podmiotéw (np. koordynacji
infrastruktury komunikacyjnej, srodkéw medycznych czy tgcznosci) poprzez
strategie, wytyczne, instrukcje, zalecenia. PodejScie systemowe oznacza
koniecznos¢ precyzyjnego wskazania i okreslenia kompetencji centrum
odpowiedzialnego za definiowanie zagrozen, zabezpieczenie odpowiednich Srodkéw,
oraz za wskazanie niezbednych dziatan i podmiotéw odpowiedzialnych za ich
wykonanie w sytuacji kryzysowej. Takie podejscie oznacza réwniez wypracowanie
przez panstwo zdolnosci do wspétdziatania w wymiarze regionalnym (tak jak w
wypadku pogranicza polsko- niemieckiego) jak i szerszym ogdlno-europejskim i
globalnym.

[mc4wp _form id="84"]

W Polsce ramy takiego systemu zostaty okreslone w ustawie o zarzadzaniu
kryzysowym uchwalonej w kwietniu 2007 roku. Nowelizacja ustawy w 2009
roku i przyjecie rozwiazan ostabiajacych tworzenie centrum
koordynujacego zdecydowanie utrudnity mozliwos¢ budowy
zintegrowanego systemu zarzadzania kryzysowego:
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W wyniku zmian pierwotnie przyjetych zatozeh administracja rzgdowa pozbyta
sie zapiséw, przy ktérych istniato ryzyko precyzyjnych rozliczeh rzadu z
podjetych dziatah. | tak np. zrezygnowano z ujmowania w planach reagowania
kryzysowego obowigzku analizy funkcjonowania administracji publicznej pod
katem jej skutecznosci i mozliwosci wykorzystania w sytuacjach zagrozenia.

» Usunieto z ustawy tresci dotyczagce wspétpracy organdw administracji rzgdowej
i Sit Zbrojnych rezygnujac z budowy systemu pozwalajgcego na wspétdziatanie
w sytuacjach kryzysowych sfery cywilnej i wojskowe;.

» Pod hastem walki z terroryzmem w sposdb nieuzasadniony zostata wzmocniona
pozycja Agencji Bezpieczehstwa Wewnetrznego wobec organdéw administracji
panstwowej i samorzadowej. ABW stata sie obok Rzadowego Centrum
Bezpieczehstwa drugim osrodkiem koordynujgcym zarzadzanie kryzysowe, co
pocigga za sobg ryzyko chaosu organizacyjnego. Watpliwosci budzg
wprowadzone w noweli ustawy uprawnienia Agencji wobec przedsiebiorstw
publicznych i prywatnych.

« Zle skonstruowane Rzgdowe Centrum Bezpieczehstwa (RCB) i staba pozycja
jego Dyrektora utrudnia rzadowi koordynowanie zarzgdzania kryzysowego.

Minimalizacja udziatu sektora militarnego w systemie zarzadzania
kryzysowego

W 2009 roku z ustawy usunieto wszystkie kwestie okreslajgce wspétprace wojska z
organami administracji rzgdowej w ramach wzorowanego na standardach NATO
Narodowego Systemu Pogotowia Kryzysowego (NSPK). Chodzito o natozenie na rzad
obowigzku przygotowania zadan i procedur, jakie wojsko polskie i administracja
miaty wspdlnie podejmowac na kazdym szczeblu po to, aby zapobiegac i reagowad
w sytuacjach kryzysowych (tzw. wykaz przedsiewzie¢ NSPK). Zachowanie zapisow
ustawy dotyczacych NSPK i ich konsekwentna realizacja po 2007 roku z pewnoscig
pozwolitaby na poprawienie zdolnosci mobilizacyjnych polskiej armii wobec takich
zagrozeh jak powédz. Jeszcze w lutym 2010 roku, podczas odwilzy, MON gromko
informowat o gotowosci 10 tysiecy zotnierzy wyposazonych w sprzet inzynieryjny i
ewakuacyjny. W pierwszych dniach powodzi (17 maja) méwito sie o 8 tysigcach.
Ostatecznie do walki z zywiotem, ze stutysiecznej armii w ciggu dwu tygodni
zdotano zmobilizowa¢ okoto 5 tysiecy zotnierzy (dla poréwnania: stuzba wiezienna
zmobilizowata ok. 6 tysiecy wiezniéw), stabo wyposazonych sprzet i czesto kiepsko
wyszkolonych, co mozemy zobaczy¢ na amatorskich filmikach zamieszczonych
przez powodzian na portalu you tube.

Walka z terroryzmem: narzucenie waskiej perspektywy jednej stuzby
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skutkuje czastkowymi rozwiazaniami watpliwymi ze wzgledu na
skutecznosc¢ i zgodnos¢ ze standardami demokratycznego panstwa

Zarzgdzanie kryzysowe jest pojeciem obejmujgcym szereg zagadnien, w tym
rowniez walke z terroryzmem, ktory szczesliwie dla naszego kraju nie jest
najwiekszym zagrozeniem. W warunkach polskich pierwszoplanowymi pozostaja
zagrozenia spowodowane kleskami zywiotowymi (zwtaszcza powodzie) i
katastrofami technicznymi (pozary, katastrofy budowlane, skazenia, zerwanie
dostaw energii, zatamanie systeméw telekomunikacyjnych czy transmisji danych).

Jest przy tym oczywiste, ze ze wzgledu na swojg specyfike zagrozenie atakiem
terrorystycznym wymaga odrebnej catosciowe] regulacji. Dokonaty jej zaréwno
panstwa bardzo zagrozone takie jak USA czy Wielka Brytania, jak i te (tak jak
Republika Czeska), w ktérych zagrozenie jest na znacznie nizszym, podobnym do
naszego, poziomie. Kompleksowa regulacja zwalczania zagrozenia terroryzmem
wymaga jasnego podziatu uprawnien, kompetencji i obszaréw dziatania,
poszczegdlnych organdw i stuzb panstwa: policji, wojska, stuzb specjalnych,
administracji, organéw wymiaru sprawiedliwosci - sadéw i prokuratury. Taka
regulacja powinna okresla¢ sposoby kontroli i zasady koordynacji wykonywania
zadan przez administracje publiczng i stuzby, a ponadto powinna ustala¢ zasady
wspotpracy z podmiotami prywatnymi.

Potrzebe stworzenia ustawy antyterrorystycznej podnoszono jeszcze w 2008
roku[ref]Sprawozdanie z konferencji pt. , Czy Polsce jest potrzebna ustawa
antyterrorystyczna”, ktéra odbyta sie 14-15 maja 2008 w Warszawie, gdzie w
kohcowych wnioskach zapowiadano podjecie prac nad taka ustawa, strona:
http://www.mswia.gov.pl/portal.php?serwis=pl&dzial=2&id=5618&search=3389
[/ref]. Powotany wtedy Miedzyresortowy Zespd6t do Spraw Zagrozeh
Terrorystycznych nie zdotat doprowadzi¢ do catosciowych, systemowych rozwigzan
obejmujgcych catos¢ struktur panstwa. Zamiast odrebnej ustawy
antyterrorystycznej, do ustawy o zarzadzaniu kryzysowym w 2009 roku w sposéb
sztuczny dorzucone zostaty czastkowe kwestie zwigzane ze zwalczaniem terroryzmu
ujete z perspektywy korporacyjnego interesu jednej stuzby: Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego.[ref]lUwage na to zwraca adw. Adam Barbasiewicz w opinii z dnia 15
kwietnia 2009 roku w zakresie wybranych zagadnien dotyczgcych rzgdowego
projektu ustawy o zmianie ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r., przygotowana na
zlecenie Biura Analiz Sejmowych, dostepnej na stronie
http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk6.nsf/0/FO969AEFEAA379CFC125759000371C2C/4fil
e/i752-09A.rtf opinie te podzielajg adw. Mikotaj Pietrzak i dr Adam Bodnar w opinii
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Helsihskiej Fundacji Praw Cztowieka z dnia 6 sierpnia 2009 o nowelizacji ustawy o
zarzadzaniu kryzysowym, uchwalonej przez Sejm dnia 17 lipca 2009, przygotowanej
na prosbe Szefa Kancelarii Prezydenta RP dostepnej na stronie
http://www.hfhrpol.waw.pl/interwencja/images/stories/ad_41.pdf[/ref] Mimo, ze brak
jest odrebnych ustawowych zapiséw, ktére jednoznacznie wskazywataby organ
koordynujgcy zwalczanie terroryzmu, autorzy noweli za takowy uznali Szefa ABW.
Wprowadzili oni do ustawy o zarzgdzaniu kryzysowym regulacje czgstkowe
wyprowadzane z zatozenia o wiodacej roli ABW, ktéra na chwile obecng nie ma
podstaw prawnych.

Nowela ostabita obstugujgce Premiera i Rade Ministrow Rzgdowe Centrum
Bezpieczehstwa (RCB), w prowadzajgc dziwaczny dualizm kompetencyjny: w
sprawach zarzadzania kryzysowego wiodgce pozostaje RCB, ale juz w kwestiach
zwigzanych z zabezpieczeniem przed atakiem terrorystycznym (ktére praktycznie
mozna rozciggac na kazdy obszar) wiodgce staje sie ABW.

Dodatkowo ABW zostata wyrdzniona jako jedyna stuzba, wobec ktérej obowigzek
~Wspotdziatania w zakresie zapobiegania, przeciwdziatania i usuwania skutkéw
zdarzen o charakterze terrorystycznym” natozony zostat kolejno na wojewodéw,
starostow a nawet wojtow.

Te zapisy brzmig szczegdlnie niepokojgco w zestawieniu z mozliwosScig udzielania
.zaleceh” przez Szefa ABW w wypadku ,podjecia informacji o mozliwosci
wystagpienia sytuacji kryzysowej bedacej skutkiem zdarzenia o charakterze
terrorystycznym”, w stosunku ,do organdéw i podmiotéw zagrozonych tymi
dziataniami.” (ust.3 art. 12a projektu) Stowo ,,zalecenia” sugeruje iz nie miatyby one
wigzgcego charakteru. Jednak zwazywszy materie, jakiej zalecenia te dotyczag
(zagrozenie atakiem terrorystycznym), oraz fakt, ze bytyby one kierowane przez
szefa stuzby specjalnej bezposrednio do odbiorcy z pominieciem jego zwierzchnikow
sktania ku przekonaniu, iz zalecenia te beda de facto nakazami.[ref]Opinia A.
Barbasiewicza, op.cit.[/ref]

Kwestig otwartg pozostaje czego owe zalecenia - nakazy mogg dotyczy¢. Moze by¢ i
tak, ze informacja o skazeniu bakteriami mleka w lokalnej rozlewni spowoduje (w
zwigzku z podejrzeniem zamachu terrorystycznego) zalecenie Szefa ABW o zmianie
nie tylko na stanowisku kierownika rozlewni i zmianie sposobu organizacji pracy
samego zaktadu, ale i doprowadzi do roszad personalnych w urzedzie powiatowym
w zwigzku z brakiem nalezytej czujnosci.
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.Zalecenia” Szefa ABW mogg rédwniez odnosi¢ sie do wtascicieli przedsiebiorstw
zaliczanych do infrastruktury krytycznej z podobng jak powyzej potencjalng
mozliwoscig ingerencji w polityke kadrowa i kierunek rozwoju firmy. W wypadku
wtascicieli infrastruktury krytycznej uprawnienia Szefa ABW zdajg sie wykraczac
poza kwestie zwigzane ze zwalczaniem terroryzmu. Oto zgodnie z projektem
(art.12a ust.2) posiadacze obiektédw infrastruktury krytycznej (IK)[ref]Zgodnie z
art.3 ust.2 ustawy o zarzgdzaniu kryzysowym IK sg to , systemy oraz wchodzgce w
ich sktad powigzane ze sobg funkcjonalne obiekty, w tym obiekty budowlane,
urzadzenia, instalacje kluczowe dla bezpieczehstwa panstwa i jego obywateli oraz
stuzgce zapewnieniu sprawnego funkcjonowania organdéw administracji publicznej, a
takze instytucji i przedsiebiorcow.[/ref]- poza obowigzkiem w zakresie
przekazywania informacji o zagrozeniach o charakterze terrorystycznym
dotyczgcych infrastruktury krytycznej - bedg mieli takze obowigzek zawiadamiania
Szefa ABW o wszelkich dziataniach, , ktére moga prowadzi¢ do zagrozenia zycia lub
zdrowia ludzi, mienia w znacznych rozmiarach, dziedzictwa narodowego lub
srodowiska”. Czyli, takze wtedy gdy dziatania nie majg zwigzku z zagrozeniami o
charakterze terrorystycznym, ani tez nie dotyczg infrastruktury krytycznej. ABW
otrzymywataby w ten sposdb informacje o przestepstwach w bardzo szerokim
zakresie, (takim jak do tej pory otrzymywaty Policja i Prokuratura), co wykraczatoby
poza dotychczasowy zakres dziatania tej stuzby wynikajgcych z art. 5 ust. 1 oraz art.
21 ustawy o Agencji BezpieczehAstwa Wewnetrznego oraz Agencji
Wywiadu.[ref]Opinia A. Barbasiewicza, op.cit.[/ref] Obowigzek przekazywania
informacji réwniez nie zwigzanych z ochrong infrastruktury krytycznej nie znajduje
uzasadnienia. Z kolei brak okreslenia trybu udzielania informacji o ktérych méwi
art.12a w potaczeniu z grozacag informatorowi do ktérego zwraca sie ABW
odpowiedzialnoscig zaréwno cywilng jak i karng moze prowadzi¢ do naduzy¢
niezgodnych ze standardami demokratycznego panstwa prawa.[ref]Opinia
M.Pietrzaka i A Bodnara, op.cit.[/ref]

Z zapiséw proponowanych w art.12a wynika, ze np. kontakty kierownika miejskich
wodociggdéw, czy szefa filii prywatnej firmy przewozowej z ABW maja polegac na
bezposrednim, obowigzkowym dostarczaniu informacji Agencji i bezposrednim (z
pominieciem zwierzchnikéw) odbieraniu od niej nakazow, czyli w tym wypadku poza
plecami burmistrza (prezydenta) miasta i wtasciciela firmy przewozowej. Bytoby to
wyraznym naruszeniem wolnosci dziatania samorzadu terytorialnego i zamachem
na swobode prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

Na znalezienie sie w wykazie obiektéw IK, z czym wigze sie ograniczenie prawa
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wtasnosci wraz z natozeniem obowigzkéw administracyjnych, wtasciciel nie ma
zadnego wptywu. Jest on ustalany arbitralnie przez Dyrektora RCB ,,we wspoétpracy z
odpowiednimi ministrami odpowiedzialnymi za systemy”, a dla jego decyzji
znowelizowana stawa nie przewiduje trybu odwotawczego.[ref]Art.5b, ust.7, pkt. 4,
ustawy o zk[/ref]

Stabos¢ Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa (RCB)

Po czterech latach funkcjonowania ustawy o Zarzadzaniu Kryzysowym, system
zarzagdzania kryzysowego na poziomie rzgdu dziata gorzej niz przed jej
uchwaleniem. RCB pomyslane jako narzedzie koordynacji dziatah Premiera i Rady
Ministréw, pograzone w permanentnym kryzysie nie jest w stanie wypetnic
przewidzianej ustawg misji.

Zgodnie z ustawg o Zarzadzaniu Kryzysowym, RCB petni funkcje krajowego centrum
zarzgdzania kryzysowego i obstuguje w sprawach zwigzanych z sytuacjami
kryzysowymi Rade Ministréw, Premiera i ministra wtasciwego w sprawach
wewnetrznych. Ma zatem byc¢ kohcédwka i zwornikiem catego zintegrowanego
systemu. Jego stan odzwierciedla stan catosci. Tymczasem w ciggu niespetna
dwdch i pét lat od momentu powstania (sierpienh 2008) szefowie RCB zmieniali sie
czterokrotnie. Jedynie pierwszy byt jednoczesnie w randze wiceministra MSWiA.
Kolejny dyrektor wiceministrem nie zostat, byt natomiast zaledwie kapitanem co
wyraznie obnizyto range instytucji w kontaktach zewnetrznych. Jednoczesnie RCB
borykat sie z trudnosciami finansowymi i brakiem wyjasnienia statusu pracownikéw
cywilnych w tej instytucji, co przyspieszyto exodus tych nielicznych, ktérzy
wczesniej w latach 2005-2007 uczestniczyli w budowaniu systemu i dysponowali
najwiekszym doswiadczeniem i wiedzg o procedurach. Ostabienia RCB dopetnity
kolejne zmiany na stanowisku dyrektorskim, (obecny oficer PSP jest p.o dyrektora)
powodujgca nastepne odejscia pracownikéw.

O stabosci Rzagdowego Centrum Bezpieczenstwa, obok zmian w ustawie przesadzit
demontaz systemu zarzgdzania kryzysowego budowanego w latach 2005-2007
wewngtrz MSWiA. Kluczowe elementy tego systemu miaty znalez¢ sie w RCB wraz z
ludZzmi dysponujgcymi odpowiednig wiedzg i doswiadczeniem.

Tymczasem nowe kierownictwo na wstepie ostabito pozycje wiceministra
nadzorujgcego zarzgdzanie kryzysowe i zarazem dyrektora RCB, przez pozbawienie
go tytutu Szefa Obrony Cywilnej Kraju. W ten sposéb pozbawiony on zostat
mozliwosci koordynowania dziatah wojewoddw (jako szeféw OC w wojewddztwach) i
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utracit bezposredni kontakt z wojewdédzkimi wydziatami zarzadzania kryzysowego.
Szefem OC zostat Komendant Gtéwny PSP i od tej chwili wszelki stuch o dziataniach
Szefa OC zaginat.

W sktad RCB miata zosta¢ wtgczona wiekszos¢ pracownikéw i struktur utworzonego
w 2005 roku Departamentu Zarzadzania Kryzysowego(DZK), opartego na
urzednikach stuzby cywilnej.

Do 2007 DZK petnit te funkcje, ktére po wejsciu w zycie ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym miato wykonywa¢ RCB. To DZK bezposrednio obstugiwat Szefa OC (i
jednoczesnie podsekretarza stanu), ktéry czuwat nad przygotowaniem i
przeprowadzeniem ustawy wprowadzajgcej po raz pierwszy pojecie zarzadzania
kryzysowego do obiegu legislacyjnego w naszym kraju. Jednoczes$nie departament
spetniat role centrum zarzadzania kryzysowego, monitorujgc system reagowania
oraz przygotowujac i nadzorujagc wykonywanie procedur zwigzanych np. z
ewakuacjg obywateli polskich z Libanu, czy zwalczania ptasiej grypy. Ponadto
obstugiwat wykonywang przez Szefa OC koordynacje rzgdowego programu budowy
jednolitego dla catego kraju systemu telefonu 112 i powigzanego z nim
zintegrowanego systemu Centrow Powiadamiania Ratunkowego (CPR) podlegtych
bezposrednio wojewodom. Program ten zostat zarzucony po 2007 roku, a jego
realizacje powierzono komendantowi gtownemu PSP. Wobec fiaska jego misji
podjeto prébe rozwigzan podobnych do koncepcji z 2007 roku[ref]Szerzej na ten
temat: ,Jak powinien dziata¢ telefon 112" komentarz Instytutu Sobieskiego
nr.75[/ref].

Powyzsze zadania w naturalny sposéb powinien przejgc¢ dyrektor RCB. Tymczasem
rezygnacja z powierzenia mu funkcji Szefa Obrony Cywilnej oznaczata rezygnacje z
realizowanej wczesniej koncepcji dyrektora Centrum jako koordynatora catego
systemu. Do czasu wejscia w zycie ustawy taka funkcje faktycznie petnit Szef OC i
zarazem wiceminister MSWIA. W przeciwienstwie do niego Dyrektor RCB zostat
pozbawiony mozliwosci nadzoru i koordynacji wojewddzkich wydziatéw zarzadzania
kryzysowego, nadzoru nad dysponujacymi funduszami Biurem ds. Usuwania Klesk
Zywiotowych, a takze odsuniety zostat od realizacji systemu telefonu 112 i Centréw
Powiadamiania Ratunkowego. Rezygnujgc z powyzszych zadah zrezygnowano z
wigczenia do RCB zespotu cywilnych pracownikéw DZK (departament zostat
zlikwidowany) i Biura ds. Usuwania Klesk Zywiotowych, czyli tych ktérzy przez dwa
lata przygotowywali sie petnienia do tej roli.

Budowe odartego z prerogatyw Szefa OC Rzadowego Centrum Bezpieczenhstwa

Materiat pobrany ze strony Instytutu Sobieskiego, sobieski.org.pl[autor].
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powierzono w pierwszym rzedzie przedstawicielom stuzb mundurowych (BOR,
Strazy Granicznej, PSP), czesto tradycyjnie patrzacych na sprawy bezpieczenstwa z
waskiej perspektywy swojej formacji co dodatkowo ostabia koordynacyjne role RCB.

Materiat pobrany ze strony Instytutu Sobieskiego, sobieski.org.pl[autor].



