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WSTEP

W dyskusjach pomiedzy praktykami z szeroko rozumianej dziedziny bezpie-
czenstwa, oprocz typowych problemow, jak wieloletnie zaniedbania oraz stabosé¢
finansow panstwa przekladajaca si¢ na skuteczno$¢ dziatan w sytuacjach kry-
zysowych, dotyczacych zar6wno poszczegdlnych osob jak i zdarzen o charakterze
masowym, stosunkowo czgsto podnosi si¢ kwestie zwiazane z brakiem wspotpracy
i koordynacji postepowania poszczegdlnych stuzb, organéw administracji pub-
licznej lub jednostek organizacyjnych samorzadu terytorialnego. Problem ten
implikuje nie tylko spadek skuteczno$ci i wydluzenie czasu dziatan z zakresu
reagowania kryzysowego, lecz rowniez objawia si¢ nieefektywnymi zabiegami
w innych fazach cyklu zarzadzania kryzysowego: planowaniu, przygotowaniu
iodbudowie. Reperkusje tego stanu rzeczy odczuwalne sa przy klesce zywiotowej,
ktora w dotkliwy sposob odstania brak odpowiednich narzedzi ze strony panstwa
zardwno w sferze zapobiegania im, jak i ograniczania ich nastepstw. Wydaje sie
zatem, ze znaczacym, aczkolwiek nie do konca zdefiniowanym zrédlem zagrozen
dla efektywnosci polskiego systemu zarzadzania kryzysowego jest zjawisko
okreslane mianem resortowosci. Istotnym dla usprawnienia dziatan systemu
wydaje si¢ zatem podjecie proby zdefiniowania tego zjawiska oraz jego skutkow
w dzialaniach organéw panstwa.
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POJECIE RESORTOWOSCI

Wsrod licznych dysfunkcji polskiego systemu prawno—ustrojowego jedng
z czgécie] wymienianych jest resortowo$¢, uzywana zamiennie z pojeciem
branzowosci. Pojecie resortowo$ci, samo w sobie, nie ma konotacji negaty-
wnych, wywodzi si¢ bowiem z XVIl-wiecznej Francji i wyksztalconych za
panowania krolow Ludwika XIII i Ludwika XIV zasad organizacji i podziatu
zadan w administracji rzadowej. Zgodnie z tymi zatozeniami zadania nalezace
do administracji panstwowej podzielono pomig¢dzy niezalezne od siebie struktury
organizacyjne zwane resortami (pozniej ministerstwami). Poczatkowo na czele
resortow staly organy kolegialne, z czasem zarzadzanie resortami stato si¢
jednoosobowe. Przyjety we Francji podziat szybko rozprzestrzenil si¢ na inne
kraje europejskie, m.in. Prusy, Austri¢, Belgi¢, Holandig, Rosje i Polske (Izdebski
2001). W mocno zmodyfikowanej w stosunku do pierwowzoru formie, model ten
jest obecny we wszystkich rozwinigtych krajach.

Zatem w podstawowym rozumieniu, resortowos¢ oznacza podziat zadan pub-
licznych pomigdzy niezaleznymi od siebie resortami (ministerstwa). W naukach
prawnych definicja ta jest bardziej rozbudowana. Za resortowo$¢ przyjmuje
si¢ bowiem wyodrebnione organizacyjnie czg¢sci administracji panstwowej,
zajmujace si¢ wydzielonymi i powigzanymi ze sobg kompleksami spraw, ktorymi
kieruje minister badz inny organ naczelny. Potocznie rozumiane pojecie resortu,
jako synonimu ministerstwa nie nalezy jednakze traktowac $cisle. Pojecie resortu
nie oznacza bowiem jedynie organu wykonawczego ministra, lecz rowniez jed-
nostki mu podporzadkowane (stuzby, inspekcje, agencje itp.). Tym samym, za
resortowos¢ nalezy raczej uwaza¢ okreslony zakres zadan i powigzane z nimi
instytucje, hierarchicznie podporzadkowane odpowiedzialnemu za nie ministrowi
(Wierzbowski 2001).

POJECIE TZW. ZLEJ RESORTOWOSCI

Resortowo$¢ sama w sobie nie jest zjawiskiem negatywnym, w naukach
prawno — administracyjnych umiejscawia si¢ ja jako jedna z zasad prawidlowego
funkcjonowania administracji rzagdowej. Tym niemniej, nalezy zwrdci¢ uwage
na negatywne aspekty tego zjawiska. Sa nimi migdzy innymi: brak koordy-
nacji prowadzonych dziatan, spory kompetencyjne, dublowanie kompetencji
organdow panstwowych, nadmierne zawilo$ci w strukturze organizacyjne;
panstwa wreszcie przerost i spadek wydajnosci biurokracji. Problemy te sg ty-
powe dla kazdego kraju z rozwinigtym aparatem panstwowym, a ich stopien
wystepowania wydaje si¢ zwigcksza¢ wraz z ze wzrostem stopnia skomplikowania
problemow, z ktorymi panstwo, jako instytucja, musi si¢ mierzy¢. Zjawisko to
mozna okres$li¢ mianem zlej resortowosci, rozumianej jako nieskoordynowane,
niespojne i1 niestandaryzowane dziatania poszczegodlnych dziatdéw administracji
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panstwowej realizowane przez poszczegdlne ministerstwa i urzedy panstwowe.
Prowadza one do nieracjonalnego wykorzystania posiadanych sit i srodkow na
realizacj¢ wyznaczonych zadan, co w efekcie prowadzi do niegospodarnosci
i czesto nieprawidlowego wykonania tychze zadan. Innym negatywnym aspektem
resortowosci jest, wskazywany przez badaczy, przerost struktur organizacyjnych
administracji panstwowej, prowadzacy do znaczacego wzrostu nieefektywnosci
ich dziatania (Knosala 2010).

Problem zlej resortowosci w literaturze przedmiotu pojawia si¢ stosunkowo
rzadko. Zjawisko to opisano juz w kategoriach braku jednolito$ci, wspotpracy
i koordynacji réznych dziatan organdéw i instytucji panstwowych (Staskiewicz
2008). Dlatego tez, na potrzeby niniejszego opracowania, autor przyjal nastepujaca
klasyfikacj¢ resortowosci:

- resortowos¢ klasyczna — obejmujaca prowadzenie polityki zgodnie

z zakresem zadan i kompetencji w obrebie poszczegoélnych dziatow
administracji rzadowej (ministerstw);

- resortowos$¢ instytucjonalna — przejawiajaca si¢ w realizowaniu zadan
wylacznie z zakresu kompetencji przez organy i instytucje administracji
rzadowej od szczebla centralnego do lokalnego, np. Policja, Straz Pozarna,
Straz Graniczna, Wojsko Polskie, réznego rodzaju inspekcje, urzedy
1 instytucje o zhierarchizowanej strukturze;

- resortowos$¢ regionalna — objawiajaca si¢ realizowaniem (lub nie) zadan
z zakresu administracji wojewodzkiej, zard6wno rzadowej jak i samorzadowej
potaczone ze sporami kompetencyjnymi pomiedzy organami wojewody
a samorzadu lokalnego;

- resortowos¢ wewngetrzna — przejawiajaca si¢ w realizacji wylacznie $cisle
przydzielonych zadan w ramach danej komoérki organizacyjnej danego
organu lub instytucji.

Wedlug W. Staskiewicza (2008) ogoélnie rozumiana resortowos$¢ moze
przejawiac si¢ zard6wno w braku koordynacji polityki pomiedzy poszczegdlnymi
ministerstwami danego rzadu, w tworzeniu niespojnych i wzajemnie si¢
wykluczajacych norm prawnych, jak réwniez w sporach kompetencyjnych
pomiedzy poszczegdlnymi wydziatami urzedu gminy. Ponadto, poza kwestiami
natury prawno—organizacyjnej pojawia si¢ rowniez problem finansowania zadan
wykonywanych przez rozne instytucje (Bober i in. 2013).

ZEA RESORTOWOSC W KONTEKSCIE ZARZADZANIA KRYZYSOWEGO

Przedstawione powyzej problemy przenoszg si¢ rowniez na system zarzadzania
kryzysowego. Bioragc pod uwage obecng struktur¢ administracyjng panstwa,
w Polsce istnieje z tym powazny problem, widoczny przy zdarzeniach w wigksze;j
skali. Katastrofalne powodzie z roku 1997 oraz 2001 ujawnily braki prawno—
proceduralne w polskim systemie zarzadzania kryzysowego. Wprowadzone
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w po6zniejszych latach zmiany prawne, m.in. ustawa o stanach nadzwyczajnych
lub ustawa o zarzadzaniu kryzysowym, w pewnym sensie porzadkujg kwestie
dziatania struktur panstwowych w sytuacji wystgpienia stanéw nadzwyczajnych
lecz nie rozwigzaty one problemu.

Uchwalona w 2007 roku ustawa o zarzadzaniu kryzysowym (Dz. U. 2007, Nr
89, poz. 590) narzuca wprawdzie na poszczegélne organy administracji rzgdowej
i samorzadowej obowigzek sporzadzenia odpowiednich planéw i procedur,
lecz w praktyce, organy te majg niewielkie mozliwosci rzeczywistego ich
zrealizowania. Przyczyn takiego stanu rzeczy mozna doszukiwaé si¢ zaré6wno
w stabosci finansowej organéw administracji oraz przeznaczonych do reagowania
na sytuacje kryzysowe odpowiednich stuzb, inspekcji i strazy, jak i w kwestiach
proceduralnych, ktore na poziomie administracji opracowywane sg w sposob ogol-
nikowy. Nalezy doda¢, ze poszczegolne stuzby tworza osobne procedury i plany
dostosowane do swojej specyfiki, lecz w zaden sposéb, badz w nieznacznym
stopniu, uwzgledniajace wspolprace z innymi stuzbami lub organami administracji.

Na mocy ustawy, tworzone sg centra zarzgdzania kryzysowego na szczeblu
wojewddzkim, ktérych zadania okresla powyzsza ustawa. Nalezg do nich:

- pelnienie catlodobowego dyzuru,

- wspotdzialanie z innymi centrami zarzadzania kryzysowego,

- nadzornad systemem wykrywania i alarmowania oraz wczesnego ostrzegania

ludnosci,

- wspotpraca z innymi podmiotami odpowiedzialnymi za ochrong¢ srodowiska,

- wspotdzialanie z podmiotami prowadzacymi akcje ratownicze,

poszukiwawcze i humanitarne,

- dokumentowanie dziatan podejmowanych przez centrum,

- realizacja zadan statlego dyzuru na potrzeby podwyzszania gotowosci

obronnej panstwa.

Wartym podkreslenia jest, ze na mocy niniejszej ustawy, organami
wilasciwymi do zarzadzania kryzysowego na poszczegdlnych szczeblach
administracji sg:

- RadaMinistrow (w szczegolnych wypadkach minister spraw wewnetrznych)—

na szczeblu centralnym,

- wojewoda — na szczeblu wojewodzkim,

- starosta — na szczeblu powiatowym,

- wojt (burmistrz, prezydent miasta) — na szczeblu gminy.

Zadania tych organéw na mocy powyzszej ustawy sa w wigkszo$ci zbiezne
i sprowadzaja si¢ do: monitorowania potencjalnych zagrozen, tworzenia planow
reagowania kryzysowego na poszczegélnych szczeblach, gromadzenia i analizo-
wania zebranych materialow, zapobiegania aktom terroru, realizacji opracowanych
przedsiewzig¢é planistycznychitp. Problemmogacy zaistnie¢ przy realizacjitych zadan
sprowadza si¢ wiasnie do kwestii Zle pojetej resortowosci. Teoretycznie, zgodnie
z opracowanymi siatkami bezpieczenstwa (ktore na mocy ustawy stanowig obligatoryjny
zalacznik do kazdego planu reagowania kryzysowego) przy konkretnych typach



Resortowos¢ jako zrodlo zagrozen w systemie zarzgdzania... 23

zdarzen okres$lona jest stuzba wiodaca, ktéra przejmuje gtowny ci¢zar dziatan
oraz shuzby (podmioty) wspotdziatajace. Koordynatorem dziatan zaleznie od skali
zdarzenia jest odpowiednio wojt, starosta, wojewoda, Rada Mi-nistrow. Proble-
mem jednak jest to, ze organy te, nie majg praktycznej mozliwosci wptywu na
dziatania poszczegodlnych stuzb. I tak, w przypadku pozaru, zaleznie od jego ska-
li np. starosta ma prawo zazada¢ od Komendanta Powiatowego PSP usuni¢cia
tego zagrozenia, lecz na tym jego faktyczne mozliwosci si¢ koncza. Analogiczna
sytuacja ma miejsce w przypadku Policji i innych dziatajagcych na terenie po-
wiatu shuzb lub inspekcji. Wynika to ze specyfiki dziatan poszczegoélnych stuzb
oraz posiadanych przez nie informacji niejawnych. Faktem jest, ze starosta,
nie majac faktycznej mozliwosci wptywu na prowadzone dziatania, nie moze
ich efektywnie koordynowaé (Szydlowski 2007). Podobienstwa dostrzega si¢
w kwestii wspotpracy poszczegodlnych shuzb, ktore sg regulowane na podstawie
porozumien zawieranych migdzy poszczegdlnymi komendantami, lecz zasady te
wypracowuja migdzy soba na poziomie lokalnym badz regionalnym (np. Policja
ze Strazg Pozarng). Problem moze si¢ pojawi¢, kiedy na terenie np. powiatu po-
szczeg6lni komendanci powiatowi, wojtowie lub staro-stowie nie bgda mieli,
z jedynie sobie znanych przyczyn, ochoty do wspotpracy (Wilczynski 2011).
W takiej sytuacji, gdy dojdzie do zdarzenia o wigkszej skali, wspolpraca tych
shuzb przyjmie charakter improwizacji, co z pewnoscig odbije si¢ na skutecznosci
prowadzonych dziatan.

Problem resortowosci instytucjonalnej ma rowniez inny charakter. Za przyktad
moga postuzy¢ np. dziatania podj¢te na miejscu katastrofy kolejowej w Szczeko-
cinach w marcu 2012 r. Na miejscu dziatalty odpowiednie shuzby, Straz Pozarna
(ktora w tego typu sytuacjach jest shuzbg wiodaca i na niej spoczywa gtéwny ciezar
prowadzenia dziatan ratowniczych), Policja, Straz Ochrony Kolei, instytucje
kolejowe itp. wykonujac zadania adekwatne do swojej specyfiki. Z teoretycznego
punktu widzenia ich poczynania koordynowat starosta wraz z zespoltem zarzadzania
kryzysowego. Decyzje tego zespotu nie byly przekazywane réwnoczesnie do
wszystkich jednostek obecnych na miejscu zdarzenia lecz poprzez poszczegolnych
cztonkéw zespotu do podleglych im jednostek, co zdecydowanie wydtuzato czas od
podjecia decyzji do ich realizacji. Nastgpnym problemem jest nieckompatybilno$¢
systemow teleinformatycznych poszczegolnych stuzb. Kazda z nich posia-
da bowiem systemy dostosowane do swoich wymagan i specyfiki dziatan, zarazem
niedostosowane do prowadzenia wymiany informacji z innymi stuzbami. Prowadzi
to do znacznego wydhuzenia czasu reakcji oraz licznych problemow z wypracowaniem
jednolitego postepowania wszystkich stuzb dziatajacych jednocze$nie na miejscu
zdarzenia. Pozadane i postulowane przez badaczy zintegrowanie tych system-

! Wart wspomnienia w takim przypadku jest czynnik czysto ludzki. Nierzadko zdarzaja si¢ osobiste
konflikty lub nieporozumienia pomi¢dzy osobami sprawujacymi funkcje kierownicze w szeroko ro-
zumianych organach administracji panstwowej, przektadajace si¢ na wole i skuteczno$¢ wspotpracy
pomiedzy poszczegélnymi instytucjami. Problemy te bywaja opisywane przez media, wymagaja
jednak doktadniejszego zbadania.
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ow, ciagle nie wyszto poza faze planowania (Grosset 2012). Analogicznie do-
tyczy to kwestii synergicznosci i logistyki dla prowadzonych dzialan. Kazda
shuzba, dziata bowiem wedhug swoich procedur (co jest ogodlnie przyjete) lecz
jednoczesnie wprowadza do dziatan swoje systemy dowodzenia i logistyki.
W rezultacie, poszczegdlne stuzby i1 instytucje wspotdziataja ze sobg lecz
dowodzone i1 zaopatrywane sg oddzielnie. Moze to doprowadzi¢ do sytuacji,
w ktorych np. strazacy beda na miejscu zaopatrzeni w paliwo, o§wietlenie,
zywno$¢ itp., a policjanci zabezpieczajacy to miejsce lub wspierajacy
dzialania strazakow nie beda mieli na miejscu odpowiedniego zaopatrze-
nia. Moze rowniez wystapi¢ (i wystapito podczas zamieszek z okazji Swicta
Niepodlegtosci) narazenie funkcjonariuszy stuzby na niebezpieczenstwo
zwigzane z brakiem zabezpieczenia ich dziatan przez inne shuzby. Taka sytu-
acja miata miejsce podczas wspomnianego Swicta Niepodleglosci w Warszawie
w 2013 r.,, kiedy strazacy usitujacy ugasi¢ podpalong przez chuliganéw ,.teczg”
zostali przez nich zaatakowani. Policja, najwyrazniej nie majaca swiadomosci
o prowadzonej przez strazakow akcji, nie zapewnita im ostony przed atakiem
chuliganéw?. Tym samym wspomniany obiekt sptongl. Powyzsze zdarzenie
zakonczylo si¢ relatywnie niskimi stratami materialnymi (kilkadziesiagt tysigcy
zlotych), bez os6b poszkodowanych. Tym niemniej, podobny wypadek na terenie
zurbanizowanym, moze doprowadzi¢ do duzo wickszego zagrozenia w przy-
padku rozprzestrzenienia si¢ ognia, co juz stanowi powazne zagrozenie dla zycia
i zdrowia ludzi.

Kolejnym negatywnym aspektem zwigzanym ze zjawiskiem resortowosci
regionalnej jest dublowanie kompetencji w réznych =zakresach dziatan.
Prowadzi to do sporéw kompetencyjnych i rozmycia odpowiedzialnosci za
okreslong sfer¢ dzialania, co jest wyjatkowo niewtasciwg sytuacja w przypadku
bezpieczenstwa i redukcji ryzyka (Wilczynski 2011). Przykladem jest kwestia
utrzymania nalezytego stanu technicznego, modernizacji i rozbudowy watow
przeciwpowodziowych. Wedlug obecnego stanu prawnego, za powyzsze kwestie
odpowiedzialni s3:

- Krajowy Zarzad Gospodarki Wodnej wraz z podleglymi zarzadami

regionalnymi,

- Ministerstwo Infrastruktury,

- Ministerstwo Srodowiska,

- Ministerstwo Rolnictwa wraz z podlegtymi wojewodzkimi zarzadami

melioracji i urzadzen wodnych,

- wojewodowie,

- marszatkowie wojewodztw,

- starostowie,

2 Autor niniejszego artykutu odwoluje si¢ do prowadzonej osobiscie obserwacji powyzszego zdarze-
nia. Brak odpowiedniej reakcji Policji moze mie¢ takze inne przyczyny, jak np. zaangazowanie
dostepnych sit w innym miejscu. W chwili powstawania niniejszego opracowania, petna przyczyna
takiego przebiegu wydarzen nie byla jeszcze autorowi w petni znana.
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- wojtowie, burmistrzowie, prezydenci miast (Bernaciak 2014).

Pomiedzy wymienionymi wyzej organami wcigz trwaja na réznych pozio-
mach spory o to, ktory z nich na danym obszarze ma dba¢ o nalezyty stan watéw
przeciwpowodziowych, czego efektem jest wcigz niezadowalajacy ich stan
techniczny, a co za tym idzie, zwigkszone zagrozenie skutkami powodzi, czego
doswiadczamy co kilka lat. Wartym podkreslenia jest, ze takie rozwiazanie kry-
tykowane jest nieomal przy kazdej wiekszej powodzi, lecz pdki co, zmian tego
stanu rzeczy nadal nie ma.

Ostatnim negatywnym przykltadem zjawiska klasycznej resortowosci sa
wdrazane w ostatnich latach przez kolejne rzady, kolejne programy poprawy
bezpieczenstwa. W latach 2007-2013 wdrozono w sumie 21 programow
naprawczych w rozmaitych sferach dotyczacych bezpieczenstwa, lecz ich
efektywno§¢ poddawana jest nadal ostrej krytyce. Podstawowym zarzutem
jest ich czastkowos$¢, co sprawia, ze dziatanie tych programoéw ogranicza sie
niejednokrotnie do bardzo waskiej dziedziny bezpieczenstwa. Wsrdd innych
zarzutOw wymienia si¢ réwniez: brak jednolitych procedur postepowania,
niewystarczajace rozgraniczenie kompetencji, nieracjonalne gospodarowanie
kadrami administracji publicznej, brak szerszej perspektywy wspotpracy
pomiedzy poszczegdlnymi organami i instytucjami publicznymi (Fehler 2012).
W rezultacie, cele postawione przed tymi programami albo nie zostaty osiagnigte,
albo ich efekt byl stabo dostrzegalny.

WNIOSKI

Przedstawione powyzej aspekty zle rozumianej resortowosci nie wyczerpuja
pelni tego zjawiska. Szersze jego zbadanie i wypracowanie sposobow jego
eliminacji stwarzatoby szanse¢ na znaczace poprawienie skuteczno$ci dziatan or-
gandéw 1 instytucji panstwowych w sytuacjach kryzysowych oraz ograniczenia
ich skali i skutkow dla spoteczenstwa. Wydaje sie, ze najprostszym sposobem
na poprawe obecnej sytuacji moze by¢ jasne i jednoznaczne zdefiniowanie
podmiotow odpowiedzialnych za dang sfer¢ bezpieczenstwa oraz ich zakresu
odpowiedzialnosci, a takze sposobow wspotpracy z innymi instytucjami juz na eta-
pie prac legislacyjnych, na szczeblu rzadowym oraz przekazanie wypracowanego
wzorca na nizsze szczeble szeroko rozumianej administracji panstwowej, do
szczebla lokalnego wiacznie. Pozwoliloby to na zakonczenie sporow kompeten-
cyjnych pomiedzy poszczegdlnymi organami panstwowymi, a przede wszystkim
usprawnienie ich wspotpracy oraz, co wydaje si¢ najistotniejsze, efektywnego
finansowania dziatan tych organéw. Podkresli¢ jednak nalezy, ze w pracach tych
nalezaloby zwroci¢ szczegdlng uwage na opinie praktykow sfery bezpieczenstwa
pracujacych w terenie, ktorzy w swych codziennych dzialaniach najdotkliwiej
odczuwaja skutki zle pojmowanej resortowosci we wszystkich jej aspektach.
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SUMMARY

Many commentators had undertook topic of poorly understood state department
as a source of problems in creation of the Polish legal system. Unfortunately the
same can be expressed in relation to crisis management system. This applies not
only to questions of law-making as such, but also the functioning of various safe-
oriented departments. Each service develop individual procedures, expanding
infrastructure, communication systems etc. only in relation to their own needs.
These activities, however, are not coordinated in a uniform manner, resulting in
incompatibility of these systems and as a result can lead to serious difficulties in
preparing and conducting rescue operations possible on a larger scale. The author
of this article attempts to analyze this phenomenon, assess the possible risks and
the potential implications of the status quo.
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