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Streszczenie
Autor sygnalizuje w artykule problemakykwiazam z zagadnieniem wptywu decentralizaciji
i dekoncentracji kompetencji na poziom bezpiéshwa. Artykut zawiera wprowadzenie

do modelu zarglzania bezpiecastwem w ugciu lokalnym oraz relacje katastrofa - pgst

Summary

The author indicates problems connected with imidée of decentralization
and deconcentration of competences on safety |elleé article contains introduction
to safety management model from the local pointvieiv and relations the disaster —

the development.

Wprowadzenie

Od wielu dziesjcioleci przygto za zasagd w naszym krajuze polityka i strategia
zastrzeone g dla szczebla centralnego. Oznaczalo to w praktyeetak zwany teren
tzn. struktury pérednie i lokalne nie podejmowaty dziatdez sygnatu w postaci dyrektyw,
zalecé, instrukcji czy te po prostu polede z ,gory”. System ten funkcjonowat
ku ,0gdélnemu zadowoleniu”, tym bardzieg nadzoér centralny polegat vigiznie na kontroli
realizacji celow i zadaokreslanych odgornie.

Obecnie w zwjzku z decentralizagj paistwa przy réwnoczesnej dekoncentracji
kompetencji i uprawniewynikajacymi z reformy administracyjnej, wdrany jest kompletnie
odmienny model zaszlzania pastwem. Model ten opiera ¢siw gldwnej mierze
na samodzielniwi decyzyjnej samoerdowych organdw administracji publicznej. Szerokie

kompetencje ok&one ustawami z jednej strony oraz ogromna odpaxigdaias¢ z drugiej,



stawiajh wiladze samorglowe przed nie lada problemem, szczegoélnie przgnmigrnie
skromnychsrodkach finansowych.

Ograniczonesrodki finansowe niewystarczgge do pokrycia wszelkich potrzeb
zmuszaj lokalne wladze do podejmowania decyzji o wyborae przeznaczenia. Decyzje
o realizacji jednych zadaw pelnym wymiarze, innych w ograniczonym czy tereszcie
odstpienie od realizacji pozostatych magharakter strategiczny, a nawetstd polityczny
(w rozumieniu polityki lokalnej). Ggtokra@ stosowane rozwrania w  gsiednich
jednostkach administracyjnego podzialungtva @ rézne i niewiele maj wspodlnego
z tak zwanymi ogolnokrajowymi. Odmienitd te wynikap z lokalnej specyfiki. Praktyczne
kazda gmina czy powiatasodmienne pod wieloma wzglami, takimi jak:

* powierzchnia,

» zaludnienie,

* uprzemystowienie,

* posiadane zasoby,

» struktura zatrudnienia,

» jakai¢ i nasycenie infrastruktay

» zasobnét mieszkacow,

* iwieloma, wieloma innymi.

Lokalna specyfika, wymaga formutowania i planowani@dmiennych,
indywidualnych, wynikajcych z potrzeb i mdiwosci celow strategicznych,

pierwszoplanowych, oraz pomocniczych.

Bezpieczéstwo w ujeciu lokalnym

Bezpieczastwo naley do jednej z najbardziej elementarnych potrzelowidka.
Ze wzgkdu na sposOb zaydzania mana wyr@ni¢ kilka poziomoéw bezpiechstwa.
| choci&z zawsze ostatecznym celem funkcjonowania systemoOezpibczastwa
jest bezpieczestwo cztowieka to sposob ich funkcjonowania zgled szczebla organizaciji
systemu. Podstawowym szczeblem zdrania bezpiechastwem jest szczebel lokalnej
administracji samorglowej. Wojtowie, prezydenci, burmistrzowie, staowge odpowiaday
za bezpieczestwo spoteczngei, ktorym przewodz

Na ogét bezpieczstwo definiuje si jako brak zagroen. Jest to jednak wielce
niedoskonata definicja, gdytaka sytuacja w ogoéle nie ma miejsca. Przeciwiyigemy

w otoczeniu ryzyka. Mima by rzecze naszezycie przebiega w przestrzeni ryzyk. Ryzyka



sa wszechobecne i nieuniknione. Problem polega tylk tym, na jakim poziomie
wystepowania poszczegolnych ryzyk mp@y¢ one akceptowalne przez daspotecznéc.
Ryzykoi bezpieczgstwo % ze sol scisle zwiazane. Mianowicie bezpiecastwo jest to stan
otoczenia cywilizacyjnego isrodowiska naturalnego dowolnej spotecario lokalnej.
Stan ten okrdony jest przez poziom catciowego ryzyka w nich wyspujacego.

Majac na uwadze powgze, wystpuje konieczn§ zmiany sposobu zaidzania
bezpieczéstwem z zarglzania poprzez shby na zarzdzanie poprzez cele, przynajmniej
w pierwszym etapie transformaciji zatzania.

Obecny model zaadlzania bezpieciastwem na poziomie lokalnym, opiera
si¢ w gtbwnej mierze, na funkcjonowaniu oki@nych shib, ich autonomicznym dziataniu
i co najwye] skladaniu sprawozdaprzed organami samaaowymi lub rzadowymi.
Strategia dziatania stb, inspekcji i stray (administracji zespolonej) opieragsgtownie
na reagowaniu na zdarzenia. Acwi skupia si na obnianiu ryzyka poprzez minimalizacj
skutkow zdarzenia niekorzystnego poprzez szyldkuteczin reakcg. Dominuje paradygmat
~-gotowosci bojowej”. Jedn z wazniejszych wad zarzlzania tylko poprzez gotow® bojowa
jest zamkngcie st stuzby w stosunku do spotecziwd lokalnej. Poza zakazami, nakazami,
karaniem mandatami, a w najlepszym razie osém@mi nie ma praktycznigadnego
dialogu ze spoteczioia lokalma. A przecie dialog taki jest niezfiny, co najmniej z dwoch
powodow:

- Powdd pierwszy - zwiagzany jest z fwiadamianiem spoteczio lokalnej spraw
zZwigzanych z zagreniami po to, by po wysgpieniu zdarzenia niekorzystnego
ich zachowanie bylo bardziej adekwatne do okoliézna poprzez swa@j racjonalnéé
wspomagato akejratownica.

- Powdd drugi - zwigzany jest z fwiadamianiem spoteczio lokalnej przyczyn
powstawania zdaraeniekorzystnych po to, by nina byto ich w czsci uniknag.

O ile powod pierwszy bardziej zadany jest z minimalizagj skutkéw powstatych
zdarzé i wiaze sk w dwej mierze ze strategigotowdaci bojowej, o tyle powdd drugi
zZwiazany jest ze sferprewencji. Prewencja wymaga od eksperta do spezpibczéastwa
innych umiegtnosci niz umiegtnosci eksperta z tej samej dziedziny, lecz skupionego
na reagowaniu. Waa cechy prewenciji, ktdra decyduje o jej znaczeniu jestzéow dizszej
perspektywie czasowej jest ona bardziej optacalntn zaréwno ze wzgHu na koszty
jak i samo bezpiecastwo. Przeciez eliminowanie przyczyn zdar#e niekorzystnych,

eliminuje same zdarzenia. Wowczas koszty skutk@istniep. Natomiast koszty prewenc;ji



Sa zawsze rmsze nk koszty usuwania skutkdw, w szczegdicio dotyczy to zdarze
0 wymiarze katastrofy.

Aby powyzsze zmiany mogty przynié oczekiwane efekty, musi napt¢ zjawisko
~wtapiania s¢" stuzb w tym ratowniczych w spoteczém lokalne.

W omawianych kierunkach, zmiana doktryny zguratowniczych spowoduje,
ze tatwiej 1 pewniej znawl one swoje miejsce w obszarze kompetencji starosty.
Oznacza to rownig ze znajd okreslone miejsce nie tylko w powiecie, aleda spetniad
wyznaczon im role w rozwoju wspoétpracy mdzy powiatami. Tworzenie zazkéw gmin
i powiatow, zwazkdéw miast i miasteczek, a tak metropolii, to wyrany znak czasu Polski
samoradowej. Zwhzki te, w ramach swoich porozumije dotykap réwniez spraw
zwigzanych z bezpiecastwem. Powoduje to zwkszenie efektywn&ei dziata, poprzez
mozliwosé uzupetnienia sit srodkéw na zasadach wzajemnej pomocy. Jednak klugnow
zagadnieniem przyspiesaaym liczle takich porozumig jest sprawa obgenia kosztow.
Niestety, nawet wod rozwinktych krajow europejskich brak jest @dadczé zwiazanych
z wplywem tworzenia zwizkdéw terytorialnych jednostek samadowych, a dziatalniia
prewencyja.W procesie doskonalenia prac prewencyjnych, puieécji (prawie likwidacji)
przyczyn najprostszych, wymagana jest¢ksza precyzja badawcza, a ta niestety maleje wraz
ze wzrostem skali obszaru, ktorego topografiyzyka badamy. Zalgt natomiast
jest pohczenie wysitkbw pracownikow pdiych urzdéw, zwekszapcy ich zdolngci
do zastosowania lepszych nagizi, zwiagzanych z analig ryzyka. Poprawia si przeptyw
informacji i uwspolnia prace prewencyjne.

Klasyczny cykl tzw. tacucha bezpiechstwa tj. sukcesywne przechodzenie z fazy
reagowania do odbudowy, a ngmstie zapobiegania | przygotowania, cechuje
si¢ pasywnd@cia w stosunku do potencjalnych i realnych zagfo Jest to klasyczny sposéb
podefcia do zarzdzania bezpiechastwem tzw. strategii reagowania Oznacza
to, ze funkcjonujcy system abstrahuje od liczby zdarzeekorzystnych oraz ich przyczyn,
natomiast opiera si w gtdwnej mierze na reagowaniu ha sytuacje ,pdat;tum”,
czyli leczenie skutkow, nie przyczyn. Stan taki varunkach krajowych nmma nazwa
standardem.

Efekt dziatania takiego systemu stwarza pozornezewia poprawy bezpieciastwa.
Najlepszym przyktadem tego stanu jest falggle@go wzrostu liczby zdaraeniekorzystnych,
wymagajcych reagowania operacyjnego (wagi 5 lat, z 250 tys. w 1999r., do 400 tys.
zdarzeés w 2003 roku).



Wydaje st niezlzdnym zmodyfikowaniestrategii reagowaniao elementystrategii

prewencji i stworzenie strategii _synergicznej

Polegataby ona na peilnej analizie

potencjalnych zageen i ich przyczyn, a nagbnie zaplanowaniu dzialaniedopuszczagych

do ich powstania,
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liczle. Tylko

oraz nieuniknione wymagatyby reagowania operacyneg
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Ryc. 1 Czterofazowe zargdzanie kryzysowe z uwzgidnieniem reagowania
prewencyjnego

Powstaje w zwizku z tym nowa koncepcja tzw. reagowania prewersggn w odranieniu

od reagowania interwencyjnego, polegaj na podejmowaniu czyn§w niedopuszczagych

do powstawania sytuacji

niekorzystnych, a w przypadsytuacji

nieuniknionych -

do ograniczenia ich skutkéw. Reagowanie prewenayjaee by realizowane dwoma torami:



- wedlug wilasnych kompetencji tj. wtedy, kiedy orgdmadz struktura organizacyjna,
identyfikujaca zagraenia posiada niwosci prawne i organizacyjne oraz merytoryczne,

- wedtug kompetencji innych organowdz struktur, wtedy, gdy nie posiada begainich
kompetencji prawnych, nie jedynie zainicjowma& proces reagowania w strukturze

wiasciwej.
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Ryc. 2 Fazy zaradzania bezpieczastwem w strategii synergicznej

Strategia synergiczna winna opiéraic na logice budowania systemu od dotu
ku gérze. Stworzenie bezpiecznych gmin, daje bezpe powiaty i dalej wojewddztwa
i kraj. W proponowanym systemie logikanatych ojczyznjest determinant uzyskania

spodziewanego efektu podniesienia poziomu bezpistza.

Katastrofy a postep

Do niedawna, efekty relacji poguizy katastrofami-destrukcyjnymi sytuacjami
nadzwyczajnymi i pogpem czsto byly ignorowane. Katastrofy postrzegane byhjaeznie
W wymiarze reagowania na nie i pgstnie byt rozpatrywany w konté&e redukciji
czy tez zwigkszenia wraliwosci na katastrofy.

Ponizej przedstawiono mitiwe wzajemne oddziatywania pepu i katastrofy
oraz pozytywne i negatywna relacje peday nimi, kade z podstawowych grup pazen
zakwalifikowano do jednego z czterech pol diagrdrya.3):



DZIEDZINA POSTEPU

C) D)
POSTEP POSTEP
POGLEBIA REDUKUJE
WRAZLIWOSC WRAZLIWOSC
DZIEDZINA DZIEDZINA
NEGATYWNYCH POZYTYWNYCH
RELACIJI RELACIJI
A) B)
KATASTROFY
KATASTROFY STWARZAJA
HAMUJA MOZLIWOSCI
POSTEP ROZWOJOWE

DZIEDZINA KATASTROFY

Ryc. 3 Relacje katastrofa-posip

A) Katastrofa mge hamowa programy rozwojowe niszgz wieloletnie inicjatywy
rozwojowe. Na przyktad system transportowy lubasfruktura techniczna me
by¢ zniszczona w wyniku tesienia ziemi, osurcia gruntu lub powodzi,
jest to szczegdlnie istotne przy ograniczonychile reglamentowanych zasobach
finansowych;

B) Odbudowa i modernizacja po katastrofie daje igtotrzliwosci do zainicjowania
nowych programow rozwojowych, kreowaniu nowych matéw, technologii
I rozwiazan organizacyjnych, wynikagych z ddéwiadczé pokryzysowych
oraz nowych tendencji i technologii;

C) Programy rozwojowe w przypadku niepetnej analely zwanego otoczenia nmpg
pogkbia¢ wrazliwo$¢ na katastrofy. Na przyktad; nieskorelowanie planow
przestrzennego  zagospodarowania  z

planami gospodakkodne]

moze doprowadsi do  wzrostu zaguenia powodziowego  terendw

zurbanizowanych,

D) Programy rozwojowe magby¢ projektowane w celu redukowania poddatio
na katastrofy i negatywne ich skutki. Powszechragywa st je programami
prewencyjnymi.



Lokalne wtadze, ktére ignomjrelacje pomjdzy katastrofami a pagiem przynosz
szkod: spotecznéci, ktorej shika. Wihasciwe rozwhzania powizan pomidzy rozwojem
I katastrof wymagag instytucjonalnych i strukturalnych zmian w éfgniu poprzedzagych
przyszie dziatanie. Wieloptaszczyznowe analizy kéwt wywotanych planowanymi
programami rozwojowymissjedym droga w celu unikng¢cia negatywnych skutkéw relacji
postp-katastrofa.

Sprawy oczywist jest fakt, ze tworzenie lokalnych programdéw rozwoju i planéw
ichwdraania mana okrgli¢c jako ksztaltowanie lokalnej polityki 1 strategii.
Tak, wigc elementami lokalnej polityki i strategii bezpiegtwa winno by uwzgkdnianie
w pracach koncepcyjnych i planistycznych psaich czterech obszaréw:

» Katastrofy ograniczajprogramy rozwojowe,

* Programy odbudowy i modernizacji npgromowa postp i redukowé podatnéé

na katastrofy,

* Rozw0j mae pogtbi¢ podatné¢ na katastrofy,

* Rozw0j mae zmniejszy podatné¢ na katastrofy.

Powyzszy czteroobszarowy podziat jest w pewnym zakrgsielziatem sztucznym,
lecz w celu zrozumienia zawitych zygkow przyczynowo-skutkowych poruzy pos¢pem
czy te rozwojem cywilizacyjnym, a nadzwyczajnymi zdarzemi o charakterze

destrukcyjnym prowadzymi do kryzysu, nieziny.

Podsumowanie

Ksztaltowanie bezpiecastwa na okrdonym, pazadanym poziomie jest efektem
planowego przenfjanego i sprawnego procesu zwanego ai#aniem bezpiecastwem.
Najsprawniejsze nawet zadzanie bez ok&enia hierarchii priorytetdw nie nie zapewrd
wymiernego, dtugofalowego sukcesu.

Tylko lokalne podejcie do =zagadnie bezpieczéstwa gwarantuje logiczne
i adekwatne do realiéw okilenie celdw strategicznych, pierwszoplanowych i pomczych.
Dopiero po ich okrdeniu mana zaplanowa proces zarglzania bezpiecastwem,
jako zespot dziakadtugofalowych polegagych na:

* Zapobieganiu kryzysom na najwcZeiejszym maliwie etapie,
co jest catkowicie uzammione od istnienia lokalnego systemu monitorowania
zagraen, a raczej ich objawbéw, oraz systemu prognozowaimizwoju

zdarzé;



* Umozliwieniu podejmowania i wykonywaniplanowego dziataniaorganom
administracji publicznej w celu zapewnienia bezp#@stwa ludziom,
ich mieniu i srodowisku oraz ciagtosci funkcjonowania administracji
w przypadku wysipienia zagreen prowadacych do kryzysu lub stanow
nadzwyczajnych w tym wojennego;

e Szacowaniu skutkow bedacych konsekwencjami sytuacji kryzysowych
lub nadzwyczajnych;

* Usuwanie negatywnych skutkéwsytuacji kryzysowych i nadzwyczajnych
ze szczegolnym uwzglnieniem odbudowy i modernizaciji.

Tak, wiec das¢ powszechne twierdzenie, jakoby decentralizacj@&kodcentracja
musiaty prowadz do obnienia poziomu bezpiecastwa powszechnego, przy zastosowaniu
opisanych wye] metod i zasad przestaje cbprawdziwe. Wyjtek stanowq zagraenia
ustawowo przypisane szczeblowi centralnemu takie prayktad jak zagrizenie
bezpieczéstwa granic pastwowych, zagrzenia o charakterze militarnym, zagemia

radiologiczne.
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