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ZARZADZANIE BEZPIECZENSTWEM — WYZWANIA XXI WIEKU

Zapewnienie bezpieczenstwa panstwa, jego obywateli, obecnie, a przede wszystkim w
przysztosci, jest waznym zadaniem kazdego panstwa. Wage zagadnienia potwierdzajg zapisy w
ustawach zasadniczych, ustawach szczegoétowych, wielo$¢ instytucji funkcjonujacych na rzecz
zapewnienia bezpieczehstwa, wielos¢ podmiotéw sprawujgcych nadzoér i kontrole funkcjonowania tych
instytucji. Wage zagadnienia potwierdzajg przede wszystkim potrzeby spofeczne.

Potrzeby te miedzy innymi wymusity uruchomienie w wyzszych uczelniach nowych kierunkéw
studibw zwigzanych z bezpieczenstwem. Te one Kkierunki, to: bezpieczenstwo narodowe,
bezpieczeristwo wewnetrzne, inzynieria bezpieczenstwa.

Z analizy obowigzujacych w réznych panstwach rozwigzan organizacyjno-prawnych dotyczacych
bezpieczenstwa wynika, iz:

o istnieje wiele poje¢ dotyczacych zagadnien bezpieczenstwa bez nalezytego ich zdefiniowania,
traktowanych nieostro - raz wasko, raz szeroko;

o funkcjonuje wielu instytucji odpowiedzialnych za bezpieczenstwo, czesto o naktadajgcych sie
kompetencjach;

o wystepuje rézny poziom centralizacji i decentralizacji dziatan w tej sferze;

e istnieje rozbiezno$¢ w ocenach funkcjonowania instytucji odpowiedzialnych za bezpieczenstwo
— od wewnetrznego samozadowolenia, po totalng krytyke zewnetrzna.

Obserwuje sie takze stabe skoordynowanie dziatan miedzy instytucjami odpowiedzialnymi za
bezpieczenstwo panstwa, szczegdlnie w uktadzie miedzynarodowym, miedzyresortowym,
wykonawczym.

Brak podstawowych definicji dotyczacych sfery bezpieczenstwa panstwa powoduje, ze rézne
podmioty podchodzg wybidrczo (selektywnie) do tego zagadnienia. Inaczej postrzegaja i interpretujg
bezpieczenstwo panstwa politycy, prawnicy, ekonomisci, urzednicy, funkcjonariusze instytucji
odpowiedzialnych za bezpieczenstwo, obywatele-podatnicy. W aktach normatywnych brak jest
jednoznacznych definicji dotyczacych bezpieczenstwa. Ma miejsce wielo$¢ poje¢ wynikajacych
bardziej z potrzeb réznych instytucji, niz potrzeb spotecznych. Przyktadowo uzywane sa pojecia:
bezpieczenstwo panstwa, bezpieczenstwo narodowe, bezpieczenstwo wewnetrzne i zewnetrzne,
bezpieczenstwo publiczne, bezpieczenstwo cywilne, bezpieczenstwo powszechne, bezpieczenstwo
obywateli, bezpieczehstwo ludzi itd. — traktowane raz szerzej, raz weziej.

Punktem wyjscia do dyskusji na temat podstawowych poje¢, a przede wszystkim przysztych
kierunkéw dziatania i ich preferencji, rozwigzan organizacyjnych w sferze bezpieczenstwa powinny

by¢ rzeczywiste i potencjalne zagrozenia.
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Najogdlniej zagrozeniem mozna nazwaé zjawisko wywofane dziataniem cziowieka badz sit
natury, ktére powoduje, ze poczucie bezpieczenstwa maleje lub zanika.

W opracowaniach badaczy europejskich do gtéwnych zagrozen z jakimi mozemy mie¢ do
czynienia w Europie wymienia sie: zagrozenia militarne, zagrozenia bedace skutkiem ,duzych i
matych” rozruchdéw, migracji, wspierania pokoju, katastrof, czy tez zagrozenia zwigzane =z
terroryzmem1 .

Przechodzac w sposéb systemowy na grunt panstwa mozna wyrézni¢ co najmniej nastepujace
obszary zagrozen: polityczne, gospodarcze, militarne, publiczne, socjalne. Cho¢ ochrone srodowiska
zaliczam do obszaru publicznego, czesto jest ona wyrdzniana jako samodzielny obszar. Zagrozenia te

wymuszajg tworzenie nastepujgcych podsystemoéw funkcjonalnych:
e bezpieczenstwa politycznego;
e bezpieczenstwa gospodarczego;
e bezpieczenstwa militarnego;
e bezpieczenstwa publicznego;

® bezpieczenstwa socjalnego.

Podsystem bezpieczenstwa politycznego ma na celu ochrone interesow panstwa metodami
politycznymi; podsystem bezpieczenstwa gospodarczego - chroni¢ rozwdj gospodarczy panstwa, w
tym zapewni¢ bezpieczenstwo finansowe, energetyczne i zywnosciowe; podsystem bezpieczenstwa
militarnego - zapewni¢ obrone w wypadku konfliktu zbrojnego, wojny, terroryzmu miedzynarodowego;
podsystem bezpieczenstwa publicznego - zapewni¢ porzadek konstytucyjny, ochrone przed
zjawiskami kryminogennymi, zagrozeniami srodowiska, zapewni¢ porzadek publiczny, przeciwdziataé
zagrozeniom psychologiczno-socjologicznym nastawionym na wywotywanie emocji sprzyjajacych
destabilizacji panstwa; podsystem bezpieczenstwa socjalnego — zapewni¢ podstawowe warunki do
godnej egzystencji cz+owieka-obywatela2.

Jak wykazujg badania obywatele bardzo wysoka wage przywigzujg do bezpieczenstwa
socjalnego3. Co jest zrozumiate, gdyz bezpieczenstwo socjalne, nierozerwalnie zwigzane z
polityka spoteczng, jest szczegdlng potrzeba ludzki. W jej gestii znajduje sie polityka:
zatrudnienia, ksztattowania dochodéw pracy, polityka ochrony pracy i $srodowiska, polityka
zabezpieczenia spotecznego, polityka ochrony zdrowia, polityka oswiatowa i kulturalna, polityka
mieszkaniowa, polityka w zakresie rekreacji i wypoczynku.

Zapewnienie bezpieczenstwa jest ustugg Swiadczong zaréwno przez organizacje non-profit
finansowane przede wszystkim z budzetu panstwa, jak i organizacje for-profit. Wielo$¢ zmieniajacych
sie zagrozen, zmieniajgce sie potrzeby odbiorcow tej ustugi zmuszajg do kompleksowej identyfikaciji i

prognozowania zagrozen, identyfikacji i prognozowania potrzeb odbiorcéw ustugi, konstruowania

' A. Raulier, Gedanken zum militérischen Beitrag an die allgemeine Existenzsicherung, Allgemeine
Schweizerische Militarzeitschrift nr 11/97, s.10; S. Lenard, Transgraniczny system obrony przed skutkami
wypadkow i katastrof na granicy polsko-niemieckiej, AON, Warszawa 2000, s. 21-23 (rozprawa doktorska nie
ublikowana napisana pod kierunkiem M. Lisieckiego).
M. Lisiecki, Bezpieczenstwo publiczne w ujeciu systemowym, (w:) Bezpieczny obywatel — bezpieczne panstwo,
safe citizen — safe state (red. J. Widacki, J. Czapska), Lublin, Wyd. KUL 1998, s. 91-100.
® M. Lisiecki, Bezpieczenstwo narodowe jako przedmiot badan nauk o zarzadzaniu, (w:) Nowoczesne
zarzgdzanie, koncepcje i instrumenty (red. M. Trocki, S. Gregorczyk), Warszawa, SGH 2006, s. 70.
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odpowiednich strategii dziatania i wynikajacych z nich dziatah operacyjnych, tworzenia odpowiednich
struktur organizacyjnych, odpowiedniego motywowania do dziatah uczestnikow organizacji, kontroli
uzyskiwanych wynikow. W spoteczenstwach najwyzej rozwinietych, dostrzegajac wielos¢ zagrozen,
najwieksza wage przywigzuje sie do bezpieczenstwa ekologicznego i zdrowotnego, bezpieczenstwa
ekonomiczno-gospodarczego i socjalnego, bezpieczenstwa politycznego, ochrony wolnosci i praw
obywateli.

Zmienia sie tez rola odbiorcéw ustug w sferze bezpieczenstwa. Przy ograniczonych srodkach
budzetowych nie moga oni tylko liczy¢é na instytucje publiczne. To sami zainteresowani powinni tez
dbac¢ o swoje bezpieczenstwo, bezpieczehstwo swojej rodziny. To zapewnienie bezpieczenstwa musi
by¢ wspomagane przez zawieranie uméw komercyjnych, np. w sferze zabezpieczenia mienia przez
zawieranie umow ubezpieczeniowych, czy tez ochronnych; w sferze bezpieczenstwa zdrowotnego
przez korzystanie z prywatnej stuzby zdrowia.

Wychodzac od podstawowych elementéw panstwa mozna uznaé, ze panstwo jest bezpieczne
tylko wtedy, gdy beda spetnione tgcznie nastepujace warunki:

¢ nie bedzie zagrozone jego terytorium;

¢ ludzie (obywatele, mieszkancy tego terytorium) beda czyli sie bezpiecznie (wszedzie tam gdzie
przebywaja, bedzie zapewniony ich byt i rozwdj, bedg zabezpieczone ich prawa i wolnosci);

e wladze bedg funkcjonowaty suwerennie - zgodnie 2z obowigzujgcym porzadkiem
konstytucyjnym;

¢ bedzie funkcjonowat spdéjny, sprawiedliwy system karny obejmujacy wszystkich obywateli;

e bedg poprawne relacje miedzynarodowe w uktadzie bilateralnym i multilateralnym.

Wynika z tego, ze tych pie¢ elementdéw tacznie - ludnos¢, terytorium, wladza, system karny,
relacje miedzynarodowe - powinno by¢ przedmiotem szczegdlnej ochrony panstwa, jednoczesnie
punktem wyj$cia przy poszukiwaniu konceptualnych, przysztosciowych modeli bezpieczenstwa
panstwa’.

Jak sie wydaje, stusznosc¢ takiego podejscia potwierdza art. 5 Konstytucji RP, w ktérym
stwierdza sie ,Rzeczpospolita Polska strzeze niepodlegtosci i nienaruszalnosci swojego terytorium,
zapewnia wolnosci i prawa cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze
dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone srodowiska, kierujgc sie zasadq
zréownowazonego rozwoju”.

Najczedciej ocena stanu bezpieczenstwa obywateli jest przedstawiana na podstawie
statystyk instytucji odpowiedzialnych za to bezpieczenstwo, ktére jednak w sposdb wybidrezy i
niepetny charakteryzuja wybrane zjawiska (zaréwno =z przyczyn subiektywnych, jak i
obiektywnych).

W tej sytuacji nie mozna formutowac¢ obiektywnej oceny stanu bezpieczenstwa obywateli i ich
mienia oraz istniejacych i przewidywanych zagrozeh tylko na podstawie danych statystycznych
tych instytucji. Ponadto trzeba pamietac, ze jakakolwiek instytucja dokonujgca samooceny nie
zrobi tego nigdy w sposéb w petni obiektywny (Swiadomie lub nieSwiadomie).

Stad wydaje sie, ze w panstwie demokratycznym ocena stanu bezpieczenstwa

wewnetrznego, ocena jakosci $wiadczenia ustug w tym =zakresie, powinna naleze¢ przede

* Tak definiowane jest panstwo w prawie miedzynarodowym publicznym. Zob. Art.1 konwencji przyjetej w
Montevideo w 1933 r.; R. Bierzanek, J. Symonides, Prawo miedzynarodowe publiczne, Warszawa, PWN 1994 s.
113-114; W. Géralczyk, Prawo miedzynarodowe publiczne w zarysie, Warszawa, PWN 1983 s. 117-118.
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wszystkim do obywateli (podatnikéw, odbiorcéow ustug). Ocena ta powinna by¢ weryfikowana
przez organy witadzy ustawodawczej, wykonawczej, sgdowniczej, samorzadowej. Tylko ocena
wielopodmiotowa moze by¢ bliska prawdy. Weryfikacja jest takze potrzebna w dziedzinach
objetych tajemnicg panstwowg lub stuzbowa.

Prowadzone przez autora badania wskazuja, iz troche inaczej postrzegajg i hierarchizujg
rzeczywiste i potencjalne zagrozenia - mieszkancy oraz przedstawiciele administrac;ji publicznejs.

Mieszkancy przede wszystkim obawiajg sie: utraty pracy, braku srodkéw na utrzymanie rodziny;
chordb i braku srodkéw na leczenie; korupcji i nieuczciwosci urzednikow; braku perspektyw zyciowych
dla siebie i swoich dzieci; kradziezy, napaddw, rozbojow. Starostowie zas$ jako gtéwne zréddio
zagrozen wymieniajg przestepstwa pospolite (wlamania, kradzieze, pobicia). Dostrzegajg takze, choé
nie tak ostro jak mieszkancy, wage bezrobocia, wypadkéw komunikacyjnych, nasilajgcych sie patologii
spotecznych, rosngcej agresji wsrod dzieci i mfodziezy, niewydolnosci wymiaru sprawiedliwosci.

Interesujgca sprawg jest tez to — na kogo mozemy liczy¢ w sytuacji zagrozenia bezpieczenstwa.
Badania przeprowadzone ws$rdd przedstawicieli spotecznosci lokalnej, z jednej strony wskazujg na
niezbyt wysokie zaufanie do instytucji publicznych odpowiedzialnych za bezpieczenstwo obywateli, z
drugiej i chyba dobrze — Zze w systemie bezpieczenstwa waznymi elementami sg rodzina, sasiedzi,
wiedza i zachowania wtasne. Przy ograniczonych srodkach budzetowych obywatele muszg liczy¢ nie
tylko na instytucje powotane do zapewnienia im bezpieczenstwa, lecz w duzym stopniu na siebie, na
rodzine, znajomych. Zarzadzanie bezpieczenstwem zaczyna sie od wlasnego miejsca zamieszkania,
od miejsca pracy.

Wyniki badan wskazujg na szersze postrzeganie zagrozen w sferze bezpieczehstwa obywateli
niz wynika to z tradycyjnego podejscia, ograniczajgcego sie do obronnosci, przestepczosci, porzadku
publicznego, ratownictwa. Potwierdzajg potrzebe integracji dziatah na réznych poziomach: gminnym,
powiatowym, wojewddzkim, panstwowym, miedzynarodowym. Te funkcje integracyjne powinni petnic,
idgc od dotu, od obywatela, wojt, burmistrz, prezydent miasta, starosta, wojewoda, premier - z duzymi
uprawnieniami w zakresie finansowania dziatan, okreslania struktur organizacyjnych, zarzadzania
zasobami ludzkimi. W uktadzie jaki obecnie wystepuje - resortowym, scentralizowanym - w zasadzie
nie ma takiego koordynatora.

Jak stwierdza W. Kiezun starostowie, ktérym ustawowo przypisano obowigzek zapewnienia
bezpieczenstwa obywateli, sg w tych sprawach bardziej konsultantami niz kierownikami (ze wzgledu
na niewielkie uprawnienia decyzyjne)a. Przyktadowo starosta nie ma wplywu na kontrole ruchu
drogowego na terenie powiatu, na dziatalno$¢ prewencyjna policjantéw-dzielnicowych itd.”

Zbyt matg role starostow w powiatach potwierdzity badania. Tylko niecata potowa starostéw

wskazata, ze czuje sie prawdziwymi gospodarzami w swoim powiecie. Pozostata czesc¢, badz nie byta

° Na jesieni 2003 r. badania objety 218 starostéw (ankiety wystano do wszystkich starostéw, wrécity od 218) oraz
500 mieszkancow powiatéw Mystowice, Krosno, Wieruszéw, Wyszkéw (dobranych w sposdéb reprezentatywny dla
Polski), na wiosne 2004 r. 160 pracujgcych studentoéw studiéw zaocznych Wyzszej Szkoty Zarzgdzania i Prawa w
Warszawie i w Ptorisku oraz w Katolickim Uniwersytecie Lubelskim, na jesieni 2005 r. 291 pracujgcych studentéw
studiéw zaocznych z tych samych uczelni.

5w, Kiezun, Spofeczne skutki transformacji administracji, VIl Kongres Ekonomistéw Polskich, Warszawa 2001;
W. Kiezun, Powiaty - funkcja samorzgdno$ci, ,Rzeczpospolita” nr 258 z 5.11.2001 r.

" M. Lisiecki (red.), Bezpieczeristwo obywateli w $wietle reformy administracji rzgdowej i samorzgdowej - co
dalej? Warszawa, SGSP 2001, s. 5-9.
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w stanie odpowiedzie¢ na pytanie czy jest gospodarzem, badz wrecz stwierdzita, ze nie.® Starostowie
najmniejszy wpltyw majg na sfere bezpieczenstwa mieszkancéw — mimo, ze ustawodawca przypisat im
taki obowigzek. Zapomniano jednak o uprawnieniach. Praktycznie starostowie, wéjtowie, prezydenci
miast nie majg zadnych uprawnien wtadczych wobec podstawowych, rzadowych stuzb
odpowiedzialnych za bezpieczenstwo (Policji, Panstwowej Strazy Pozarnej, réznego rodzaju
inspekcji). To samo dotyczy wojewoddéw. Nie majg oni wptywu na strukture organizacyjng jednostek,
ich obsade personalng. Nie okreslajg wielkosci srodkéw finansowych potrzebnych na zapewnienie
bezpieczenstwa obywateli. Na szczeblach miejskich, gminnych tworzone sg przez samorzady jedynie
straze miejskie, gminne o bardzo ograniczonych uprawnieniach sprowadzajgcych sie do spraw
porzadkowych. W tej sytuacji trudno powiedzie¢ — kto na szczeblu gminnym, powiatowym, czy nawet
wojewodzkim odpowiada za bezpieczenstwo obywateli (wynika z tego, ze poszczegdlne stuzby za
swolj wycinek dziatania), kto bylby jednoosobowym koordynatorem dziatan w przypadku aktu
terroryzmu na danym terenie. Na postawione pytanie, kto w wypadku aktu terroryzmu na terenie
powiatu, miasta bedzie koordynowat dziataniami, wielu starostéw, prezydentéw miast, po dlugim
namysle odpowiedziato - chyba ja.

Oczywiscie, takze w sferze bezpieczenstwa publicznego, ma miejsce ewolucja funkcjonowania
struktur organizacyjnych. Stajg sie one coraz bardziej sieciowe. Sie¢ ta powinna jednak posiadaé
jeden dominujacy osrodek. W sferze bezpieczenstwa publicznego musi byé zachowana jednosé
kierowania, oczywiscie z zachowaniem pewnej autonomicznosci dziatan instytucji wchodzacych w
sktad sieci. Jesli tego nie bedzie - odpowiedzialnos¢ za bezpieczenstwo publiczne na danym terenie
bedzie rozmyta.

Transformacja ustrojowa w Polsce w sferze gospodarczej, polegajgca m.in. na tym, ze
dominujacy w przeszitosci rynek producenta stat sie stuzebny wobec klienta, nie objeta w nalezytym
stopniu ustug swiadczonych przez panstwo w zakresie bezpieczenstwa obywateli. W dalszym ciggu
scentralizowana witadza wie lepiej co potrzeba obywatelowi. Wie jak dzieli¢ ograniczone srodki
budzetowe na poszczegdine dziaty zwigzane z bezpieczenstwem i to na wszystkich szczeblach (nie
tylko centralnym, ale i na regionalnym i lokalnym). Tworzac nowe instytucje na szczeblu centralnym
boi sie dopusci¢ do chociaz czesciowej decentralizacji dziatan. Czyzby system bezpieczenstwa RP —
tak jak w okresie PRL — bardziej stuzyt wiadzy niz obywatelowi (podatnikowi, ktéry ten system
utrzymuje)? Czy wiadze samorzgdowe (lokalne), obywatele sg na tak niskim poziomie rozwoju
intelektualnego, Zze nie wiedza co im zagraza, nie potrafiag same stworzy¢ odpowiednich struktur
ochronnych i zarzadzaé nimi?

Analizujac silne i stabe strony rozwigzan scentralizowanych i zdecentralizowanych w obszarze
bezpieczenstwa obywateli mozna wykazaé, ze nowoczesniejszym z punktu widzenia wspodiczesnego
zarzadzania, jest system zdecentralizowany, ze wszelakie potrzeby spotecznosci lokalnej powinny by¢
zaspakajane przez organizacje znajdujgce sie jak najblizej obywatelag. Stad podstawowym

elementem w systemie zapewnienia bezpiecznego bytu obywateli powinny byé gmina, powiat. Od

8 M. Lisiecki, Zarzgdzanie bezpieczenstwem obywateli — préba diagnozy i prognozy, (w:) Wyzwania
bezpieczenstwa cywilnego XX| wieku — inzynieria dziatan w obszarach nauki, dydaktyki i praktyki (red. B.
Kossowski, A. Wiodarski) Warszawa, SGSP 2007, s. 106-107.

Co jest zgodne z zasadami okreslonymi w art. 15 i 16 Konstytucji RP.
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sprawnego i skutecznego zarzadzania strategicznego w gminie, powiecie, od formutowania strategii
zapewniajacej rozwdéj gminu, powiatu bedzie zalezat ten byt.

Przyjeta strategia ujmujgca najwazniejsze potrzeby gminy, powiatu, ujmujgca hierarchie waznosci
tych potrzeb, powinna stanowi¢ podstawe do sprawiedliwego rozdziatu zawsze ograniczonych srodkow
finansowych bedacych w dyspozycji gminy, powiatu - w tym na bezpieczeristwo obywateli. To ona powinna
wymuszaé konkretne rozwigzania organizacyjne. Przy czym przy projektowaniu i tworzeniu struktur
organizacyjnych powinno dominowa¢ podejscie przedmiotowe. Czyli w pierwszej kolejnosci powinnismy
okreslac strategiczne i operacyjne cele, zadania oraz wynikajgce z nich zbiory przysztych dziatah a dopiero
pozniej proporcjonalng do tych celéw i zadan potrzebng liczbe pracownikéw. Struktura organizacyjna
powinna by tworzona od dotu — od poziomu spotecznosci lokalnej. Kolejne tworzone szczeble zarzadzania
powinny przede wszystkim skupi¢ sie na realizacji stuzebnej roli wobec szczebli wykonawczych — pomocy,
doradztwie, wsparciu. Jedynie w wypadku zagrozenia o duzej skali powinny one przejmowac funkcje
koordynacyjne. Takie podejscie jest zgodne z obowigzujacg w Unii Europejskiej zasadg pomocniczosci
panstwa.

Dzisiaj mamy sytuacje odwrotna. To organy centrale same okreslajg co obywatel potrzebuje,
organy centrale narzucajg struktury organizacyjne jednostkom terenowym. W tej sposob pojawity
sie miedzy innymi na wszystkich szczeblach administracji publicznej komérki zarzadzania
kryzysowego, ktore w niewielkim stopniu zaspakajajg rzeczywiste potrzeby obywateli w zakresie
zapewnienia bezpieczenstwa, ktérych uprawnienia wladcze w stosunku do funkcjonujacych
instytucji rzadowych (Policji, Panstwowej Strazy Pozarnej, r6znego rodzaju inspekgciji itd.), czy tez
prywatnych firm detektywistycznych, ochroniarskich, sg niewielkie. Oczywiscie zarzadzanie
antykryzysowe na wszystkich szczeblach administracji publicznej jest potrzebne — lecz o innym,

szerszym, bardziej dopasowanym do potrzeb obywateli zakresie dziatania.

SECURITY MANAGEMENT — CHALLENGES OF THE 215" CENTURY

This article indicates how important for citizens and local societies security is. It was pointed out
that citizens’ money (money from taxes) are not sensibly spent for citizens’ security and as regards
security there are still organizational solutions similar to those from communism, as regards security
sphere. The need for a wide discussion on the past solution has been confirmed.
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