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Bogdan Kosowski

System zarzadzania kryzysowego w walce

z pandemig koronawirusa

Istota sprawnego systemu zarzadzania opartego na administracji publicznej (tj. wéjcie, staroscie,
prezydencie, wojewodzie, premierze) jest przeksztatcenie potencjalnego chaosu we wspétprace,
ktdra zmierza do zapewnienia spoteczenstwu przetrwania i rozwoju. Chaos, ktory wywotuje zaistniate

zagrozenie, identyfikuje sie z kryzysem wystepujacym w wielu dziedzinach dziatalnosci praktycznej.

Réznice w podejsciu do definiowania sytuacji kryzysowej i kryzysu przyczynity sie
najprawdopodobniej do rozwoju na tak duzg skale wirusa SARS-CoV-2, ktéry wywotat chorobe zwang
potocznie COVID-19 (ang. Coronavirus Disease 2019). R6zne rozumienie zaistniatego zagrozenia
spowodowato stosowanie przez rézne panstwa odmiennego sposobu przeciwdziatania i zwalczania

kryzysu zdrowotnego, a w konsekwencji kryzysu gospodarczo-spotecznego.
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Przeciwdziatanie i zwalczanie pandemii w systemie zarzadzania kryzysowego w Polsce

System zarzadzania kryzysowego w Polsce utworzony zostat w zwigzku z przemianami
ustrojowymi, ktore doprowadzity do reorganizacji w funkcjonowaniu, roli i znaczeniu
administracji publicznej stosownie do koncepcji budowy nowego, demokratycznego panstwa

prawa. Podstawa dla tych zmian sformutowana zostata w wyniku:

e odejscia od planowania centralnego i nakazowo-rozdzielczego systemu zarzadzania
gospodarka,

e procesu reprywatyzacji i prywatyzacji,

e ograniczenia funkcji administracji rzadowej,

e szerszego korzystania z form prawa cywilnego,

e utrzymywania sfery oddziatywania wtadczego,

e odejscia od utrzymywania przez panstwo ustug publicznych i przejscia na Swiadczenia

ekwiwalentne.

Tym samym kryzys odnosi sie gtownie do zagrozen i wyzwan w zakresie systeméw
politycznych, integralnosci terytorialnej, stabilnosci ekonomicznej, zycia i zdrowia ludzi.
Zpojeciem kryzysu wigze sie pojecie sytuacji kryzysowej. Nalezy jednak pamietac, ze

w rozumieniu tych poje¢ wystepuje znaczaca roznica, gdyz:

e kazdy kryzys jest elementem sytuacji kryzysowej;
e jednak nie kazda sytuacja kryzysowa zawiera w sobie kryzys;
e pojawienie sie symptomow kryzysu nie musi wywotywac zmian w organizacji, lecz stanowi

wyzwanie dla subiektywnego poczucia normalnosci jej funkcjonowania.

W Polsce system zarzgdzania kryzysowego obejmuje wszystkie poziomy zarzadzania
zwigzane z poziomami wtadzy publicznej, sektora publicznego i prywatnego, og6t ludnosci,
a takze wszystkie rodzaje zagrozen, w tym zagrozenie epidemiczne. Pod pojeciem epidemii
rozumie sie ,wystgpienie na danym obszarze zakazen lub zachorowan na chorobe zakazna
w liczbie wyraznie wiekszej niz we wczesniejszym okresie albo wystgpienie zakazen lub chorob
zakaznych dotychczas niewystepujacych”. Tak zdefiniowane wystgpienie epidemii jest podstawg
do uznania, ze mamy do czynienia z zarzadzaniem kryzysowym. Wydawatoby sie w takiej sytuacji,

ze formalng podstawg dziatania organdéw administracji publicznej jest ustawa z dnia 26 kwietnia
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2007 roku o zarzadzaniu kryzysowym. Ustawa ta okresla bowiem organy, ktore sg wtasciwe
w sprawach zarzadzania kryzysowego, a takze ich zadania oraz zasady dziatania, w tym zasady
finansowania tych dziatan. Nic bardziej mylnego, poniewaz w obecnej sytuacji na system
zarzadzania kryzysowego majg rowniez wptyw inne unormowania prawne, o ktérych mowa
w dalszej czesci analizy, a ktdre nie wynikajg bezposrednio z cytowanej powyzej ustawy.
Podstawa prowadzonych dziatan w systemie zarzadzania kryzysowego opartym na

ustawie z 2007 roku sg plany, ktore:

e okreslajg sposdb kierowania dziataniami w sytuacji kryzysu, ustalajgc linie podlegtosci
i wspétdziatania;

e przydzielajg organizacjom i osobom zadania, ktore powinny by¢ wykonywane
w przypadku podjecia decyzji o uruchomieniu i wdrozeniu planu, zgodnie z przyjeta siatka
bezpieczenstwa;

e okreslaja sity i srodki reagowania kryzysowego mozliwe do uzycia;

e opisujg procedury uruchomienia dziatan przewidzianych w planie oraz procedury

zwracania sie o pomoc do wyzszego szczebla administracji publicznej.

Plany zarzadzania kryzysowego w przypadku wystgpienia zdarzenia stwarzajgcego
zagrozenie epidemiczne opracowuje sie przy uwzglednieniu analizy zagrozen, przy czym biorgc
pod uwage zakres stosowania planu, natychmiastowe jego uruchomienie powinno nastgpic na
poziomie wojewodzkim i krajowym. W tym miejscu pojawia sie jeden z elementéw chaosu
wynikajgcy z obligatoryjnej mnogosci sporzgdzania planéw. W systemie dziatalnosci organow
publicznych odnoszacych sie do systemu planistycznego skutecznosc¢ dziatan przeciwzakaznych
majg bowiem gwarantowac takze inne plany, zwane wojewddzkimi planami dziatania na wypadek

epidemii, sporzagdzane przez wojewodow na okres trzech lat. Plany te zawieraja:

e charakterystyke i ryzyko wystgpienia chorob zakaznych;

e wykaz i rozmieszczenie zaktaddw leczniczych i innych obiektow, ktére moga byc
przeznaczone do leczenia, izolowania lub poddania kwarantannie;

e liczbe 0sob, ktore mogg zostac poddane leczeniu, izolacji i kwarantannie;

e imienne listy osob, ktore mogg zostac skierowane do dziatan stuzgcych ochronie przed

zakazeniami.

Jest to zatem kolejny dokument okres$lajgcy sposob dziatania administracji publicznej
w sytuacji zagrozenia, ktory niekoniecznie pozostaje kompatybilny z planem zarzadzania

kryzysowego. Ponadto w obecnej rzeczywistosci, w czasie trwania pandemii koronawirusa
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w Polsce, mozna zauwazy¢ postepowanie administracji publicznej wedtug zasady ad hoc.
Wskazujg na to czeste nowelizacje ustaw i rozporzadzen odnoszacych sie na przyktad do
zapobiegania zagrozeniu koronawirusem i zwigzanych z tym ograniczen wolnosci i praw
obywatelskich. Co prawda ograniczenia te wprowadzane sg w zgodzie z ustawg z dnia 5 grudnia
2008 roku o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi i dotycza

przyktadowo:

e Czasowegdo ograniczenia okreslonego sposobu przemieszczania sie;

e czasowegdo ograniczenia funkcjonowania okreslonych instytucji lub zaktadow pracy;

e zakazu organizowania widowisk i innych zgromadzen ludnosci;

e obowigzku wykonania okreslonych zabiegow sanitarnych, jezeli wykonanie ich wigze sie
z funkcjonowaniem okreslonych obiektow produkcyjnych, ustugowych, handlowych lub

innych.

Nie sg to jednak ograniczenia wolnosci regulowane ustawami nadzwyczajnymi, o ktorych
mowa w Konstytucji RP. Nietrudno zauwazy¢, ze sg to ograniczenia tozsame z tymi, o ktdérych
mowa w ustawie o stanie kleski zywiotowej i w ustawie o stanie wyjatkowym, czego przyktadem
jest:

e zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej okreslonego rodzaju;

e obowigzek poddania sie badaniom lekarskim, leczeniu, szczepieniom ochronnym oraz
stosowaniu innych srodkow profilaktycznych i zabiegéw, niezbednych do zwalczania
chordb zakaznych;

e obowigzek poddania sie kwarantannie;

e zakaz organizowania i przeprowadzania wszelkiego rodzaju zgromadzen;

e zakaz organizowania i przeprowadzania imprez masowych oraz prowadzonych w ramach
dziatalnosci kulturalnej imprez artystycznych i rozrywkowych, niebedacych imprezami
masowymi, strajkow pracowniczych i innych form protestu w odniesieniu do okreslonych

kategorii pracownikéw lub w okreslonych dziedzinach.

Zasady jest, ze ograniczenia wolnosci i praw obywatelskich ustanawia sie
z uwzglednieniem drdg szerzenia sie zagrozenia. W omawianym przypadku — zakazen oraz
choroby zakaznej COVID-19, a takze sytuacji epidemicznej wystepujgcej na danym obszarze.
Wprowadzenie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii w czasie trwania pandemii
oraz pojawienie sie innych zagrozen (np. susza, afrykanski pomor swin — ASF) nie ograniczaja
dziatalnosci administracji publicznej, ktéra funkcjonuje w ramach dotychczasowych struktur.

Odnosi sie jednak wrazenie, ze jest inaczej i wszelkie dziatania administracji publicznej skupity sie
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na zagrozeniu epidemicznym, a przeciez nie powinno sie pomija¢ oddziatywania innych zagrozen
wptywajacych na stan poczucia bezpieczenstwa ludnosci. Konieczne jest zachowanie ciggtosci
dziatania instytucji i podmiotow gospodarczych wchodzacych na przyktad w sktad europejskiej
i polskiej infrastruktury krytycznej. W przypadku pandemii funkcjonowanie operatorow
infrastruktury krytycznej jest na wielu polach uniemozliwione, czego przyktad stanowi system
ochrony zdrowia i czeSciowo dostep do ustug poszczegdlnych organdéw administracji publicznej
panstwa. W licznych krajach, w tym takze w Polsce, pojawity sie znaczne utrudnienia w jej
funkcjonowaniu. Wydawatoby sie, ze ustawowo wszystko jest dopracowane, wystepuje bowiem
kolejny obligatoryjny plan ochrony infrastruktury krytycznej. W praktyce jednak plan ten nie jest
wykorzystywany, a przeciez istotnym elementem funkcjonowania panstwa pozostaje ochrona
infrastruktury krytycznej, bedgca samoistnym systemem badz wchodzaca w sktad powigzanych
ze soba funkcjonalnie obiektow, urzadzen, instalacji, kluczowych dla bezpieczenstwa panstwa
i jego obywateli oraz stuzacych zapewnieniu sprawnego funkcjonowania organéw administracji
publicznej, instytucji i przedsiebiorcéw. W dobie pandemii i te dziedzine dotknety obostrzenia
zwigzane z wprowadzeniem stanu zagrozenia epidemicznego oraz stanu epidemii.

Czy w takim przypadku funkcjonowanie panstwa mozna opierac tylko i wytgcznie na ustawie
0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi? Moim zdaniem nie, gdyz
podstawg prawng podejmowanych dziatan przez administracje publiczng jest w tej sytuacji
ustawa o zarzadzaniu kryzysowym, ktora nie daje az tak szerokich uprawnien ministrowi
wtasciwemu do spraw zdrowia — ministrowi, ktéry miedzy innymi okresSla w drodze
rozporzadzenia:

e kryteria rozpoznawania zakazenia albo choroby zakaznej na potrzeby nadzoru

epidemiologicznego (w tym choroby szczegdlnie niebezpieczne i wysoce zakazne);
e sposoby zapobiegania zakazeniu lub chorobie zakaznej, a takze lekoopornosci
biologicznych czynnikéw chorobotworczych, ktdre wywotujg te choroby;
e rodzaje badan laboratoryjnych koniecznych do rozpoznania i identyfikacji biologicznych

czynnikow chorobotwérczych.

To dopiero daje podstawe do podejmowania dziatan przez podmioty bezpieczenstwa ujete
w planach ochrony infrastruktury krytycznej na bazie ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

Kolejnym problemem naktadajgcym sie na funkcjonowanie administracji publicznej
w dobie trwajgcej pandemii jest funkcjonowanie Obrony Cywilnej, za ktérg w Polsce — podobnie
jak w systemie zarzadzania kryzysowego — odpowiadajg wdjt, starosta, wojewoda oraz
dodatkowo Komendant Gtowny Panstwowej Strazy Pozarnej, bedacy Szefem Obrony Cywilnej

Kraju. Z jednej strony obowigzujg okreslone standardy prawne, w tym takze miedzynarodowe,
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zobowigzujgce administracje publiczng do organizowania struktur OC, z drugiej zas Obrona
Cywilna w Polsce praktycznie nie funkcjonuje. Jej zasoby nie tylko ludzkie, ale i materiatowe nie
sg dostosowane do obecnych warunkéw funkcjonowania panstwa, o czym wspominajg
w ostatnich latach raporty z kontroli przeprowadzanych w tym zakresie przez Najwyzszg lzbe
Kontroli. W dobie trwajacej pandemii luke te wypetniajg dziatania Wojska Obrony Terytorialnej,
lecz nie jest to przeciez podmiot bezpieczenstwa powigzany prawnie z | Protokotem dodatkowym
do konwencji genewskich z dnia 12 sierpnia 1949 roku. Tym samym mozna uzna¢, ze Obrona

Cywilna w Polsce praktycznie nie istnieje, a jej funkcjonowanie widnieje tylko na papierze.

Konkluzje i rekomendacje

Omawiane zagadnie zwigzane z pandemig koronawirusa i zarzgdzaniem kryzysowym dotyczy
zaréwno jednostek, grup spotecznych, jak i catego spoteczenstwa. Dlatego tez nalezy stosowac
sprawne, efektywne i skuteczne dziatania, gdyz sytuacje kryzysowe w jednym podsystemie
wywotujg niebezpieczne reperkusje w innych podsystemach dziatalnosci panstwa.
Przedstawiona ocena oparta na obserwacji wtasnej, analizie dostepnych informacji medialnych
oraz literatury przedmiotu wskazuje, iz w Polsce nie wystepuje w petni kompatybilny system
zarzadzania kryzysowego, ktory oparty jest na precyzyjnych zapisach prawa. Zauwazalny jest
brak spojnosci i jednolitosci w warstwie koordynowania dziatan, wspdlnych procedur,
w szczegolnosci planowania dziatan ratowniczych, wymiany informacji i wyposazenia w sprzet.
Nowoczesny system zarzadzania kryzysowego powinien obejmowaé przeciwdziatanie
wszelkiego rodzaju zagrozeniom poprzez dziatanie oparte na organach wtadzy publicznej
rzgdowej i samorzgdowej, we wspotdziataniu organizacji pozarzadowych, przedsiebiorcéw oraz
innych oséb prawnych i 0sob fizycznych. Efektywnos¢ takiego systemu moze zosta¢ zapewniona

dzieki wspétdziataniu instytucjonalnym miedzy:

e organami administracji rzgdowej i samorzgdowej odpowiedniego szczebla,

e Srodkami masowego przekazu,

e organizacjami pozarzagdowymi,

e podmiotami gospodarczymi i ogotem ludnosci, ktory bedzie wspomagany przez sity

i Srodki systemu bezpieczenstwa miedzynarodowego.

Istnieje zatem potrzeba integrowania dziatan r6znych podmiotow bezpieczenstwa, przede
wszystkim w zakresie tworzonego prawa, w tym takze prawa odnoszgcego sie do stanow
nadzwyczajnych, bedacego podstawg funkcjonowania wszystkich wyodrebnionych
podsystemow dziatalnosci realizowanej w panstwie. Tym sposobem zapewniona zostanie petna

koordynacja dziatan niezaleznych merytorycznie, odrebnych jednostek organizacyjnych, ktérej
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celem jest osiggniecie maksymalnej efektywnosci i sprawnosci funkcjonowania systemu
zarzadzania kryzysowego. W trakcie trwania pandemii COVID-19 w Polsce odnosi sie natomiast
wrazenie, ze nastepuje powrot do panstwa centralnie zarzadzanego, w ktorym dominacje
przejmujg poszczegolne sektory branzowe. Jesli taki ma by¢ kierunek poprawy funkcjonowania
panstwa, to zdecydowanie konieczne jest utworzenie nowego tadu prawnego, odmiennego od
istniejgcego, w przeciwnym razie nastgpi bowiem chaos, w prostej linii prowadzacy do anarchii
prawnej, czyli braku zapewnienia ciggtosci dziatania panstwa.

By¢ moze naprzeciw temu wychodzi podpisana przez Prezydenta RP Strategia
Bezpieczenstwa Narodowego 2020, w ktorej miedzy innymi mowi sie o zintegrowaniu
zarzadzania bezpieczenstwem narodowym. Postuluje wiec, by w takim przypadku w systemie
zarzadzania kryzysowego wprowadzi¢ zmiany. Celowe bytoby miedzy innymi w funkcjonujgcych
zespotach zarzadzania kryzysowego wdrozy¢ zasade pracy dziedzinowych zespotow roboczych
wypracowujgcych standardy postepowania wobec wystepujacych zagrozen. Jak pokazuje
trwajgca pandemia, istotny wptyw na poczucie bezpieczenstwa spoteczenstwa ma nie tylko
aktualne zagrozenie epidemiczne, ale takze pojawiajgce sie inne zagrozenia, o ktdrych mowa
powyzej. Dlatego zmiany powinny nastgpi¢ rowniez w odniesieniu do obligatoryjnej potrzeby
opracowywania réznego rodzaju planéw w sytuacji wystapienia zagrozenia, ktdre nie sg teraz ze
soba kompatybilne, co powoduje ich niewykorzystanie w praktyce. Poza tym niezmiernie wazna
staje sie dyskusja nad zmianami funkcjonowania Obrony Cywilnej, by¢ moze na wzér dziatania
Gwardii Narodowej w Stanach Zjednoczonych. Funkcje takg mogtyby petni¢ Wojska Obrony
Terytorialnej, ktore w obecnej sytuacji zagrozenia koronawirusem wypetniajg te luke i w duzej

mierze sg wykorzystywane do zapobiegania i likwidowania skutkéw choroby COVID-19.
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