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Zarzadzanie systemem bezpieczenstwa parnstwa

Dynamika zmian w $rodowisku bezpieczenstwa panstwa wymusita na panstwach
koniecznos¢ stworzenia strumienia swoistych ustug bezpieczenstwa. Materiat przed-
stawia punkt widzenia autora na funkcjonowanie systemu bezpieczenstwa szcze-
golnej organizacji jaka jest panstwo podczas realizacji procesu zapewnienia szero-
ko rozumianego bezpieczenstwa. Autor podkresla znaczenie kohabitacji na szcze-
blu strategicznym, gdzie wypracowane decyzje implementowane sa na szczeblu tak-
tycznym, a nastepnie w postaci szczegétowych zadan stanowia podstawe do podje-
cia dziatan realizacyjnych na szczeblu operacyjnym. Podziat systemu bezpieczenstwa
panstwa na cztery podsystemy (kierowania i trzy podsystemy wykonawcze) utatwia
proces zarzadzania tym systemem, a ponadto odpowiada wspotczesnym realiom
miedzynarodowym oraz charakterowi wspétczesnych wyzwan.

W Stowniku terminow z zakresu bezpieczeristwa narodowego zdefiniowano system bezpie-
czenstwa panstwa (SBP) jako skoordynowany wewnetrznie zbior elementow organizacyjnych,
ludzkich i materiatowych, ukierunkowanych na przeciwdziatanie wszelkim zagrozeniom pan-
stwa, a w szczegolnosci politycznym, gospodarczym, psychospotecznym, ekologicznym i mili-
tarnym'. W definicji tej wyraznie wskazano na warstwe podmiotowa pochodzenia zagro-
zen bezpieczenstwa panstwa. Na uwage zastuguje tu kolejno$¢ wymienianych zagrozen bez-
pieczenstwa panstwa — zgodnie z postrzeganiem aspektow wspodlczesnego bezpieczenstwa
Polski - zagrozenia militarne zostaly wymienione jako ostatnie, a zdecydowanie wigkszy
wymiar gatunkowy nadano aspektom politycznym, gospodarczym, psychospolecznym czy
ekologicznym.

Za punkt wyjscia do zdefiniowania systemu bezpieczenstwa panstwa mozna przyjaé
okreslony poziom zapewnienia tego bezpieczenstwa. Przy czym trzeba mie¢ $wiadomos¢,
ze o stanie idealnego bezpieczenstwa panstwa mozna rozwazac jedynie teoretycznie, gdyz
pomimo nawet chwilowego uzyskania stanu braku zagrozen nie mozna wykluczy¢ mozli-
wosci pojawienia si¢ nowych. Ich Zrédtem bowiem s3 réznego rodzaju sprzecznosci inte-
resow miedzyludzkich. Zagrozenia stanowig splot destrukcyjnych zdarzen i burza ustalo-
ny tad oraz porzadek panstwa. Dlatego tez te dwie kategorie: ,,bezpieczenstwo” i ,,zagroze-
nie” sg ze sobg $cisle skorelowane poprzez dziatalno$¢ ludzka, ktéra z jednej strony, dazy
do ograniczenia istniejacych zagrozen, z drugiej strony za$ wyzwala wciaz nowe.

Zatem przez bezpieczenstwo panstwa nalezy rozumie¢ taki stan stabilnosci wewngtrz-
nej i suwerennosci panstwa, ktory odzwierciedla brak lub wystepowanie jakichkolwiek zagro-
zen (w sensie zaspokajania potrzeb egzystencjalnych i behawioralnych spoteczeristwa) oraz

Stownik terminow z zakresu bezpieczeristwa narodowego, Akademia Obrony Narodowej, Warszawa 2002,
s. 139.
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traktowania panstwa jako suwerennego podmiotu w stosunkach migdzynarodowych®. Jak
stusznie zauwaza Stawomir Zalewski: Bezpieczeristwo jest warunkiem rozwoju. Zapewnienie
bezpieczeristwa moze by¢ zatem ujmowane jako jedno z podstawowych zada# panistwa’. Pro-
blemem do rozwigzania jest wlasciwy sposob realizacji tego zadania, ktéry ma doprowa-
dzi¢ do zapewnienia nienaruszalnosci bytu pafistwa oraz zapewnienia bezpieczenstwa oby-
wateli w ramach zréwnowazonego rozwoju kraju.

Ujmujac kompleksowo problem zapewnienia bezpieczenistwa panstwa, mozna przyjacé,
ze system bezpieczenstwa panstwa to zbioér wzajemnie powigzanych elementéw (ludzi, or-
ganizacji, urzadzen) wydzielonych w celu zapewnienia bezpieczenstwa panstwa, tzn. za-
pewnienia nienaruszalnosci terytorialnej oraz stworzenia warunkéw do swobodnego i sta-
bilnego rozwoju panstwa we wszystkich sferach jego dziatalno$ci.

Tak rozumiany system bezpieczenstwa panstwa ma z jednej strony gwarantowac sta-
bilnoé¢ bytu narodu w trwatych granicach panstwa, a z drugiej przeciwdziata¢ wszelakim
zagrozeniom mogacym ograniczac lub uniemozliwia¢ swobodny i stabilny rozwoéj w dzie-
dzinach zycia spofecznego. Przy czym funkcjonowanie calego systemu musi odznacza¢ si¢
wysoka sprawnoscig (skuteczno$cia) we wszystkich dziedzinach dzialania, a zatem musi
by¢ to system integrujacy wszystkie sily i srodki w ramach jednej, sprawnie zarzadzanej
struktury.

Rozwigzania organizacyjne dotyczace takiego systemu bezpieczenstwa mozna uzyskac,
identyfikujac wszystkie elementy wystepujace w codziennym procesie zapewniania bezpie-
czenstwa panstwa oraz wystepujace miedzy nimi relacje i powigzania. Oczywiscie struktura
systemu bezpieczenstwa panstwa powinna zaleze¢ od realizowanych zadan i proceséw za-
chodzacych w srodowisku bezpieczenstwa panstwa. Dlatego tez mozna prébowa¢é dokony-
wa¢ dekompozycji obszaru bezpieczenstwa panstwa na wiele roznych podsystemdéw?, w za-
leznosci od wymagan (celu) stosowanej analizy systemowej i zastosowanych kryteriéw po-
dziatu. Warto jednak pamieta¢ o okreslonych zasadach metodologicznych umozliwiajacych
traktowanie danego obiektu jako systemu. Jak zauwaza bowiem Marian Mazur, podejscie
systemowe wymaga spelnienia pewnych rygoréw merytorycznych, okreslanych mianem
,Iygorow gry systemowej’, do ktorych zalicza®:

o JScisto§¢ - system (podsystem) powinien by¢ precyzyjnie okreslony (zidentyfi-
kowany), aby byto wiadomo, co do niego nalezy, a co nie nalezy. Zaréwno okresle-
nie systemu, jak i identyfikacja jego podsysteméw, powinno by¢ doktadne — moze
by¢ w miare ogélne, ale nie moze by¢ ogdlnikowe, aby nie dopusci¢ do pomijania
istotnych elementdéw, informacji lub relacji wystepujacych wewnatrz systemu;

® niezmienno$¢ - okre$lenie systemu (jego cech i wlasciwosci) oraz wyszczegdlnienie
elementéw systemu (podsysteméw) powinno by¢ stale, tzn. niezmienne w calym

S. Dworecki, Od konfliktu do wojny, wyd. Buwik, Warszawa 1996, s. 15.

Majac na uwadze rygory gry systemowej, mozna dokona¢ dekompozycji systemu bezpieczenstwa panstwa
na elementy skltadowe, jednakze pamietac przy tym nalezy, aby dokonywany podziat wiarygodnie odwzoro-
wywal aktualny stan srodowiska bezpieczenstwa pafistwa.

M. Mazur, Pojecie systemu i rygory jego stosowania, Materialy Szkoty Podstaw Inzynierii Systeméw nr 2, Ko-
mitet Budowy Maszyn PAN, Orzysz 1976, s. 8-10.

Podziat taki znajduje swoje odniesienie w zapisach wielu aktéw prawnych, w tym réwniez w zapisach polskiej
konstytucji, gdzie mowa jest o ,bezpieczenstwie zewnetrznym panstwa’, a takze ,,bezpieczenstwie wewnetrz-
nym oraz porzadku publicznym”.
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procesie analitycznym prowadzonym w okreslonym okresie. Rygor ten nie ozna-
cza niezmienno$ci systemu (w praktyce zmiany zachodza i czgsto sa nieuniknio-
ne), lecz niezmiennodci jego okreslenia w danym okresie badan systemu. Zatem
chodzi o to, aby jaki$§ podsystem (element) traktowany jako nalezacy do systemu
(podsystemu) w kolejnym etapie analizy réwniez byt traktowany jako rodzimy ele-
ment danego systemu (podsystemu);

® zupelno$¢ - podzial systemu na elementy sktadowe (podsystemy) powinien by¢ zu-
pelny, tzn. Ze musi wiarygodnie odwzorowywac rzeczywisty obraz systemu w da-
nym momencie, gdy dokonywana jest analiza. Inaczej méwiac, analizowany sys-
tem nie moze zawiera¢ jakichkolwiek elementéw, ktére nie przynaleza do zadnego
z jego podsystemdw;

® rozfaczno$¢ - podzial systemu na podsystemy (elementy) powinien by¢ rozlacz-
ny, tzn. ze poszczegdlny podsystem nie moze zawiera¢ elementéw sktadowych na-
lezacych réwniez do innego podsystemu. Oznacza to, Ze przynalezno$¢ danego
elementu do jakiego$ podsystemu jednoznacznie okresla, ze na pewno nie nalezy
on do zadnego innego podsystemu;

® funkcjonalnos¢ - system (podsystem) powinien by¢ wyodrebniony i identyfiko-
wany ze wzgledu na spelniane funkcje, a nie ze wzgledu na oddzielnos¢ przestrzen-
ng. Zatem np. pracujacego zespotu ludzi nie mozna dzieli¢ na podsystemy zwig-
zane z réznymi czynnosciami wykonywanymi przez poszczegélnych cztonkéw ze-
spotu, a jedynie na podsystem kierowniczy (kierownik zespotu) i podsystem wyko-
nawczy (pracownicy realizujacy polecenia kierownika).

W zaleznosci od wymagan (celu stosowanej analizy systemowej) i zastosowanych kry-
teriow podzialu wyodrebni¢ mozna odpowiednig liczbe podsystemdéw bezpieczenstwa.
Oczywiscie pamieta¢ nalezy, ze dokonujac takowego podzialu, trzeba mie¢ na uwadze dzie-
dziny zwigzane ze strukturg procesu zapewnienia bezpieczenstwa panstwa.

Najprostszy jest podzial klasyczny, zaktadajacy istnienie dwdch podsystemoéw: bezpie-
czenstwa zewnetrznego i bezpieczenstwa wewnetrznego®. Jednakze w dobie wieloaspekto-
wych i przenikajacych sie nawzajem szans i zagrozen mozna uzna¢ taki podziat za anachro-
niczny. Zrédtami zagrozen s3 réznego rodzaju sprzecznosci intereséw miedzyludzkich,
a relacje panstw na arenie stosunkdéw miedzynarodowych w dobie globalizacji powoduja
wzajemnie przenikanie sie tych zagrozen’. W celach analitycznych warto jest jednak doko-
nywa¢ takiego podzialu. Pamietaé bowiem nalezy, ze tak dlugo, jak bedg istnie¢ panstwa
jako podmioty stosunkéw miedzynarodowych, tak dtugo polityka i strategia w wymiarze
zewnetrznym (oparta na konsultacjach w dazeniu do uzyskania konsensusu réwnowaznych

¢ Dokonujac analizy zagrozen bezpieczeristwa panstwa, trudno jest jednoznacznie wskazaé na zagrozenia ze-

wnetrzne i zagrozenia czysto wewnetrzne. Zagrozenia godzace w wewnetrzng warstwe funkcjonowania pan-
stwa moga mie¢ zewnetrzne Zrédlo (np. powodzie, zatrucie srodowiska naturalnego czy zaktdcenia systemow
bankowych). Z kolei kazde zagrozenie powstale w wewnetrznej warstwie funkcjonowania panstwa moze
mie¢ swdj wymiar zewnetrzny, moze bowiem oddziatywa¢ na inne podmioty stosunkéw miedzynarodowych
znajdujace sie w srodowisku bezpieczenstwa.

W literaturze przedmiotu zamiennie stosowane s3 nazwy system obronnosci i system obronny. Kazdorazowo,
elementami tego systemu sg: uklad kierowania, sily zbrojne oraz uktad pozamilitarny, niezbedny do wsparcia
sit zbrojnych.
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podmiotdw) bedzie si¢ roznita od polityki i strategii realizowanej w wymiarze wewnetrz-
nym (opartej na hierarchicznym ukladzie wltadzy wraz z aparatem przymusu).

Stosownie do podzialu klasycznego wyrézni¢ mozna podsystem bezpieczenstwa
zewnetrznego, ktdry powinien gwarantowa¢ stabilno$¢ bytu narodu w trwalych grani-
cach panstwa polskiego oraz podsystem bezpieczenstwa wewnetrznego, ktéry powinien
przeciwdziata¢ wszelkim zagrozeniom mogacym ogranicza¢ lub uniemozliwia¢ swobodny
i stabilny rozwodj w gtéwnych dziedzinach zycia spolecznego.

Istniejacy w kazdym panstwie podsystem obronno$ci® mozna uznac za podsystem bez-
pieczenstwa zewnetrznego — zapewniajacy nienaruszalno$¢ granic panstwa oraz przygoto-
wanie panstwa na wypadek zagrozenia konfliktem zbrojnym lub wojna’. Problemem jest
jednak zdefiniowanie podsystemu bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa — jako waznego
elementu skladowego systemu bezpieczenistwa panstwa, a w zasadzie okreslenie i zdefinio-
wanie elementéw tego podsystemu oraz zintegrowanie ich w ramach jednego podsystemu
warunkujacego zwalczanie wszelkich zagrozen ograniczajacych swobodny rozwoj panstwa.

Wedlug Bernarda Wisniewskiego system bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa jest
[...] dajgcym sig wyodrebnié z systemu bezpieczeristwa narodowego zbiorem organéw wia-
dzy i administracji publicznej, metod oraz sposobow dziatania zwigzanych z ochrong porzgd-
ku konstytucyjnego, zycia i zdrowia obywateli oraz majgtku narodowego przed bezprawnymi
dziataniami, a takze skutkami klesk Zywiotowych i katastrof technicznych'.

Definicja ta z pewnoécia jest do$¢ uniwersalna, gdyz taczy w sobie problemy zapewnie-
nia porzadku i tadu konstytucyjnego (bezpieczenstwo publiczne)'' z elementami bezpie-
czenstwa okre§lanego mianem ,bezpieczenstwa powszechnego™? Jak podkresla Bernard
Wisniewski, takie postrzeganie w ujeciu systemowym bezpieczeristwa publicznego, bezpie-
czeristwa powszechnego oraz ochrony porzqdku konstytucyjnego (bezpieczeristwa ustrojowe-
g0) jest uzasadnione. Dajg si¢ one bowiem wyodrebnié i nie naruszajg wzajemnych norm
funkcjonowania®®. Poglad ten jest catkowicie stuszny, ale czy definicja ta w pelni odpowia-
da wymaganiom jakie powinien spetnia¢ podsystem bezpieczenstwa wewnetrznego wspot-
czesnego panstwa?

Podkregli¢ tu nalezy, ze gléwnym zadaniem systemu obronnoéci jest zapewnienie obrony panstwa (bezpie-
czenstwa panstwa w wymiarze zewnetrznym), w tym przygotowanie panstwa na wypadek zaistnienia za-
grozen zewnetrznych godzacych w niepodleglo$¢ panistwa oraz trwaloé¢ jego granic terytorialnych. Jednak-
ze system ten nie zapewnia eliminacji calego spektrum zagrozen w obszarach majacych wpltyw na rozwoj
spoteczno-gospodarczy kraju.

B. Wisniewski (red.), Bezpieczeristwo wewngtrzne Rzeczypospolitej Polskiej, AON, Warszawa 2004, s. 62.

Za Stownikiem jezyka polskiego mozna przyja¢, ze bezpieczenstwo publiczne polega na ,,stworzeniu ogétu wa-
runkéw i instytucji chroniacych panstwo i obywateli przed zjawiskami groznymi dla fadu prawnego, a takze
ochrona ustroju przed zamachami na podstawowe instytucje polityczne panstwa”. Definicja ta zawieara w so-
bie réwniez wystepujace pojecie ,ochrony porzadku konstytucyjnego” jako zorganizowanego dzialania maja-
cego na celu ochrone tadu i zapewnienie prawidtowego funkcjonowania panistwa zgodnie z normami zawar-
tymi w ustawie zasadniczej.

Zadaniem bezpieczenstwa powszechnego jest zapewnienie ochrony zycia i zdrowia obywateli oraz majatku
narodowego przed skutkami klesk zywiotowych i katastrof technicznych. Zrédlo: B. Wisniewski (red.), op.
cit.,, . 19.

"2 Ibidem, s. 62.

Por. M. Lisiecki, Jakos¢ w zarzgdzaniu bezpieczeristwem obywateli, Wyd. KUL, Lublin 2009, s. 83.
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Wydaje sie, Ze nie, oprdcz bowiem ww. elementéw dla zapewnienia trwalego i nieza-
ki6conego rozwoju panstwa, w bezpiecznych granicach, trzeba spelnic jeszcze wiele innych
warunkow gwarantujgcych zdolnosé panstwa do przeciwdzialania zagrozeniom w wy-
miarze: ekonomicznym, ekologicznym, kulturowym, energetycznym, spotecznym i innym.
Dlatego tez bledem jest sprowadzanie bezpieczenstwa wewnetrznego tylko do zapewnie-
nia tadu i porzadku konstytucyjnego czy ochrony Zycia i zdrowia obywateli oraz majat-
ku narodowego przed skutkami katastrof technicznych i klesk zywiotowych. Pojecie bez-
pieczenstwa wewnetrznego dotyczy¢ powinno bowiem wszelkich spraw zwigzanych z za-
pewnieniem bezpieczenstwa w wewnetrznej warstwie organizacyjnej i funkcjonalnej pan-
stwa'. Wtodzimierz Fehler uwaza wrecz, Ze bezpieczenistwo wewnetrzne panistwa to okre-
Slony stan struktur spotecznych, politycznych i ekonomicznych wewngtrz panistwa i takie ich
ksztattowanie, aby zapewnialy poczucie pewnosci jego obywatelom oraz stwarzaty odpowied-
nie warunki do realizacji aspiracji tego panistwa®.

Oczywiscie zgodzic¢ sie nalezy z pogladem, Ze podsystemy bezpieczenstwa publicznego
czy bezpieczenstwa powszechnego dos$¢ latwo jest wyszczegdlni¢, bo odpowiadajg one
aktualnym funkcjom realizowanym przez resort wlasciwy do spraw wewnetrznych. Takie
rozwigzanie jednak nie spelnia wymogéw przeciwdzialania zagrozeniom bezpieczenstwa
wewnetrznego panstwa we wszystkich sferach dzialalnoéci spoteczne;.

Podsystem bezpieczenstwa wewnetrznego powinien zatem stanowi¢ skoordynowa-
ny wewnetrznie zbiér elementéw organizacyjnych, ludzkich i materialnych, wzajemnie
powigzanych i dziatajacych na rzecz zapewnienia trwalego i niezaktéconego rozwoju kra-
ju oraz egzystencjalnych i behawioralnych warunkéw rozwoju (bytu) spoleczenstwa we
wszystkich dziedzinach Zycia. Zatem elementy systemu bezpieczenstwa wewnetrznego po-
winny przeciwdziala¢ zagrozeniom bezpieczenstwa'®: publicznego, powszechnego, energe-
tycznego, ekologicznego, kulturowego, spotecznego itp. System taki bylby jednak bardzo
rozbudowany w stosunku do systemu obronnego, co znacznie utrudniatoby jego koordyna-
cje w ramach jednolitego procesu zarzadzania.

Innym niz klasyczne, podejéciem, do rozwiazaniu problemu moze by¢ podzial syste-
mu bezpieczenstwa wedlug kryterium rodzaju zagrozen. Podzial taki umozliwia dos¢ fa-
twe wyspecyfikowanie poszczegdlnych plaszczyzn bezpieczenistwa oraz wskazanie stosow-
nych dziatéw administracji rzadowej jako elementow systemu bezpieczenistwa panstwa. Ta-
kie rozwigzanie prowadzi jednak do resortowego ujmowania calosci problematyki bezpie-
czenstwa panstwa. Tymczasem zdaniem wielu analitykow spraw bezpieczenstwa panstwa
»resortowe podejscie do spraw bezpieczenstwa” jest catkowicie btedne".

4 W. Fehler, O pojeciu bezpieczetistwa patistwa, [w:] W. Smialek, J. Tymanowski (red.), Bezpieczeristwo paristw
i narodéw w procesie integracji europejskiej, Wyd. Adam Marszatek, Torun 2002, s. 172-173. Szerzej: W. Fehler,
Wspélczesne bezpieczeristwo, Wyd. Adam Marszatek, Torun 2003.

Struktura podsystemu bezpieczenstwa wewnetrznego powinna by¢ zdeterminowana przez zagrozenia wply-
wajace na czynniki oddziatujace na swobodny rozwdj kraju we wszystkich dziedzinach aktywnoéci spotecznej.
Na ten btedny ,resortowy” wymiar bezpieczenstwa zwraca uwage m.in. Stanistaw Koziej, ktéry stwierdza
wrecz, ze ,,podejscie specjalistyczne dominuje u nas w traktowaniu bezpieczenstwa najzwyczajniej dlatego,
ze w rzadzie zajmujg si¢ nim wylacznie ministerstwa”. Szerzej: S. Koziej, Bezpieczeristwo ponad resortami,
»Rzeczpospolita’, z dn. 26.07.2005 r. (http://new-arch.rp.pl/archiwum/2005/07/26/560492.html).

Szerzej: Marek Z. Kulisz, Analiza bezpieczeristwa patistwa na plaszczyinie przedmiotowej, Wyd. Stanistaw
Dworecki, Zaktad Wydawnictw Statystycznych, Radom 2008.
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Z jednej strony dany resort nie moze by¢ oddzielnym elementem systemu, gdyz kaz-
dy z resortéw uczestniczy w realizacji kilku plaszczyzn bezpieczenstwa'®, co jest sprzeczne
z zasadami rygoréw gry systemowe;j, a zwlaszcza z zasada $cislosci i roztacznosci. Ponad-
to brakuje jasno sprecyzowanych kryteriéw (norm) wspétpracy miedzy poszczegdlnymi re-
sortami, stuzbami lub instytucjami (organizacjami) dziatajgcymi w obszarze bezpieczen-
stwa panstwa, a w szczegdlnosci dziatajagcymi w ramach danych ptaszczyzn bezpieczenstwa.
Oczywiscie okreslony resort, na przyktad wlasciwy do spraw wewnetrznych, bedzie gtéw-
nym wykonawca i koordynatorem dzialann podejmowanych w obszarze zapewnienia bez-
pieczenstwa publicznego, a resort wlasciwy do spraw srodowiska bedzie z kolei podstawo-
wym wykonawcg i koordynatorem dziatan podejmowanych w sprawach przeciwdzialania
zagrozeniom ekologicznym itp., ale nigdy nie beda to jedyni wykonawcy - w kazdym przy-
padku, nawet na szczeblu administracji rzagdowej, w procesach tych uczestniczg inne resor-
ty jako wspotwykonawcy'. Ponadto w sktad elementéw wykonawczych danego podsyste-
mu bezpieczenstwa mogg wchodzi¢ réwniez inne elementy administracji publicznej, w tym
organy samorzgdowe oraz organizacje spoleczne, instytuty, o$rodki naukowo-badawcze
zajmujace sie zagrozeniami bezpieczenstwa panstwa.

Jak zatem dokona¢ dekompozycji systemu bezpieczenistwa panstwa, by zarzadzanie tym
systemem bylo w ogole mozliwe, nie méwiac juz o tym, by bylo jak najbardziej optymalne?

Majac na uwadze trudnosci w zbudowaniu systemu uniwersalnego (dzialajacego we
wszystkich obszarach pojawiajacych si¢ zagrozen i to z réwng skutecznoscia) — zalozy¢ na-
lezy, ze system bedzie mial budowe modulows. Trzon tak rozumianego systemu bezpie-
czenstwa panstwa moze sktada¢ sie z czterech gtéwnych podsystemdw (rys. 1):

® podsystemu kierowania bezpieczenstwem panstwa;

® podsystemu bezpieczenstwa spolecznego®;

® podsystemu bezpieczenstwa gospodarczego?®’;

® podsystemu bezpieczenstwa militarnego®.

Dobitnym przykladem jest tutaj minister wlasciwy do spraw finansow, ktéry uczestniczy w realizacji wszyst-
kich ptaszczyzn bezpieczenstwa z racji swojej funkeji koordynacji realizacji wydatkéw z budzetu panstwa.
Podsystem bezpieczenstwa spotecznego stanowi skoordynowany wewnetrznie zbidr elementéw (struktury,
wykonawcy i srodki, ktérymi dysponujg) wyréznionych w $rodowisku bezpieczenstwa panstwa ze wzgle-
du na wzajemne powigzania (zachodzace miedzy nimi relacje przyczynowo-skutkowe), wyrazajace jakies
uporzadkowanie (strukture organizacyjna) i dzialajacy na rzecz zapewnienia egzystencjalnych i behawio-
ralnych warunkdéw rozwoju (bytu) spoleczenistwa we wszystkich dziedzinach zycia.

20 podsystem bezpieczenstwa gospodarczego stanowi skoordynowany wewnetrznie zbiér elementéw (struktu-
ry, wykonawcy i $rodki, ktérymi dysponuja) wyréznionych w §rodowisku bezpieczenstwa panstwa ze wzgle-
du na wzajemne powigzania (zachodzace miedzy nimi relacje przyczynowo-skutkowe), wyrazajace jakie$
uporzadkowanie (strukture organizacyjna) i dziatajacy na rzecz zapewnienia trwalego i niezakléconego roz-
woju gospodarczego kraju.

2l Przez podsystem bezpieczeristwa militarnego rozumie¢ nalezy skoordynowany wewnetrznie zbiér elemen-
tow (struktury, wykonawcy i $rodki, ktérymi dysponuja) wyréznionych w $rodowisku bezpieczenstwa pan-
stwa ze wzgledu na wzajemne powigzania (zachodzace miedzy nimi relacje przyczynowo-skutkowe) wyraza-
jace okreslone uporzadkowanie (strukture organizacyjna) i dziatajacych na rzecz zapewnienia niepodleglosci
i nienaruszalnosci terytorialnej panstwa.

2 Warto tu zwréci¢ uwage na to, ze czesto tak definiowany system kierowania wymieniany jest w strukturze
systemu obronno$ci panstwa. Z takiego zatozenia wynika jednak pewna analityczna niescisto$é. Otoz, roz-
patrujac system obronnoéci panstwa jako jeden z elementéw szerszego systemu bezpieczenstwa panstwa,
nalezy ograniczy¢ podmioty bezposrednio uczestniczace w kierowaniu tym systemem, gdyz w przeciwnym
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Rys. 1. Elementy systemu bezpieczeristwa panstwa
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Zrédto: opracowanie wiasne.

W zaleznoéci od potrzeb (kierunku i obszaru oddzialywania zagrozen) mozliwe be-
dzie dofaczanie do gléwnych podsysteméw wykonawczych (bezpieczenstwa spoleczne-
g0, bezpieczenstwa gospodarczego i bezpieczenstwa militarnego) dodatkowych elementéw
z réznych resortéw — co umozliwi wybranie najbardziej adekwatnego wariantu rozwigza-
nia problemu w zalezno$ci od wielu uwarunkowan wspoétczesnych szans i zagrozen. Ta-
kie rozwigzanie, w okreslonym przedziale czasu, pozwoli na zachowanie zaréwno rygoréw
gry systemowej, jak i zrealizowanie w pelni ustugi bezpieczenstwa, adekwatnie do potrzeb
i oczekiwan spoleczenstwa.

Funkcjonowanie poszczegdlnych podsysteméw wykonawczych (bezpieczenstwa spote-
cznego, bezpieczenstwa militarnego i bezpieczenstwa gospodarczego) koordynowaé po-
winni ministrowie wskazani przez premiera, odpowiedzialni za sfere spoleczng, militarng
i gospodarcza panstwa. Podmioty te powinny wchodzi¢ w sklad systemu zarzadzania bez-
pieczenstwem panstwa jako podsystem kierowania.

wypadku narusza to rygory gry systemowej. Dlatego tez wydaje si¢ zasadne, by do organéw bezposrednio od-
powiedzialnych za kierowanie podsystemem militarnym (por. rys. 1) zaliczy¢: ministra obrony narodowej
wraz z obstugujacym go urzedem, organy dowodzenia sitami zbrojnymi oraz organy administracji rzadowej
i samorzadowe] posiadajace natozone zadania obronne. Tak rozumiany podsystem kierowania bezpieczen-
stwem militarnym bedzie oczywiécie elementem szerszego systemu kierowania bezpieczenistwem panstwa.
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Podsystem kierowania bezpieczenstwem panstwa mozna wyodrebni¢ jako zbiér po-
wigzanych ze sobg elementéw (organéw wladzy publicznej i kierownikow jednostek orga-
nizacyjnych wykonujacych zadania zwigzane z kierowaniem bezpieczenstwem panstwa),
dzialajgcych w celu zapewnienia ciaglo$ci podejmowania decyzji i dziatan dla utrzymania
bezpieczenstwa panstwa. Podsystem kierowania bezpieczenstwem panstwa — rozpatrywany
odrebnie - okreslany jest mianem systemu kierowania bezpieczenstwem panstwa.

Przygotowanie podsystemu kierowania bezpieczenstwem panstwa ma na celu zapew-
nienie ciaglosci funkeji kierowniczych organéw wiladzy publicznej i kierownikéw jedno-
stek organizacyjnych, ktdrzy wykonuja zadania zwigzane z zapewnieniem bezpieczenstwa
panstwa zaréwno w czasie pokoju, jak i w razie zewnetrznego lub wewnetrznego zagroze-
nia bezpieczenstwa panstwa, w tym takze w razie wystgpienia dziatan terrorystycznych lub
innych szczegdlnych zdarzen kryzysowych, a takze w czasie wojny>.

Zatem w procesie kierowania bezpieczenistwem udzial biorg gtéwne organy kierowa-
nia w panstwie, odpowiedzialne za realizacje zadan zwiazanych z zapewnieniem bezpie-
czenstwa panstwa zardwno w wymiarze zewnetrznym, jak i wewnetrznym, wraz z obstu-
gujacymi je urzedami oraz niezbedng infrastrukturg. Organami tymi s3: prezydent (wraz
z organami doradczymi), rzad wraz z podlegtymi mu urzedami, ministrowie kierujacy
okres$lonymi dzialami administracji rzadowej oraz gléwne organy administracji rzadowej
(na ktdre natozono zadania z obszaru bezpieczenstwa panstwa), a takze wojewodowie oraz
organy samorzadu terytorialnego — wraz z obstugujacymi ich urzedami (rys. 2).

W strukturze przeplywu strumieni informacyjno-decyzyjnych pomiedzy elementami
systemu kierowania bezpieczenstwem panstwa umieszczono parlament, ktéry w kazdym
panstwie jest organem wladzy ustawodawczej i nie wchodzi w sklad elementéw systemu
kierowania bezpieczenstwem panstwa. Jednakze rola parlamentu jest bardzo istotna w pro-
cesie wypracowania decyzji przez gtéwne organy wladzy wykonawczej, zwlaszcza w sytu-
acji, gdy podjecie decyzji wymaga szybkich zmian legislacyjnych. Ponadto do kompeten-
¢ji parlamentu w zakresie zapewnienia bezpieczenistwa panstwa nalezy rdwniez przeprowa-
dzanie okresowych debat na temat roznych aspektéw bezpieczenstwa panstwa. Ten element
demokracji uwaza¢ nalezy za bardzo wazny na drodze do budowania bezpieczenstwa pan-
stwa. W wyniku takich debat w parlamencie powinna zosta¢ okreslona przede wszystkim
misja i racji stanu, w tym réwniez powinno nastgpi¢ sprecyzowanie zbioru celéw i warto-
$ci stanowigcych podstawe do przyjecia strategii bezpieczenstwa panstwa, bedacej wyktad-
nig dla wszystkich strategii dziedzinowych w panstwie. Dlatego tez w celach analitycznych
warto pokaza¢ parlament na schemacie przeptywu strumieni informacyjno-decyzyjnych
pomiedzy elementami systemu kierowania bezpieczenstwem panstwa.

3 7. Stanczyk, Wielowymiarowos¢ bezpieczeristwa — zarys problematyki, [w:] Bezpieczeristwo czlowieka, a pro-
ces wsparcia spolecznego, praca zbiorowa pod red. naukows J. Debowskiego, E. Jarmocha, A.W. Swiderskiego,
Wyd. Akademii Podlaskiej, Siedlce 2007, s. 18.



ARTYKULY 105

Rys. 2. Przeptyw strumieni informacyjno-decyzyjnych pomiedzy elementami
systemu kierowania bezpieczefstwem panstw
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Zrédto: opracowanie wtasne.

Na rysunku 2 wyszczegdlniono réwniez pozarzadowe osrodki analityczne (POA), kto-
re powinny stanowi¢ zaplecze merytoryczno-analityczne parlamentu, prezydenta i rzadu.
POA stanowig o$rodki, w ktorych nie tylko sa zbierane i analizowane dane dotyczace wie-
lu aspektéw bezpieczenstwa panstwa (w tym. m.in. dotyczace wykorzystywania szans oraz
mozliwosci przeciwstawiania si¢ zagrozeniom), ale w ktérych réwniez dochodzi do wy-
miany réznych myéli i pogladéw niekoniecznie zgodnych z oficjalnymi pogladami eki-
py rzadowej. Uwzglednianie analiz POA niewatpliwie ufatwiloby wypracowanie skutecz-
nych decyzji zapewniajacych bezpieczenistwo panstwa w kazdych uwarunkowaniach. Za-
tem istotne jest, zeby takie o$rodki istnialy w systemie wypracowania decyzji przez pod-
system kierowanie bezpieczenstwem panstwa. Na znaczenie takiego elementu zwraca uwa-
ge Jerzy Stanczyk, ktéry widzac koniecznoéé stworzenia ponadrzadowej struktury organi-
zacyjnej, traktujgcej bezpieczenstwo panstwa kompleksowo we wszystkich jego wymiarach,
podkresla ze [...] nie moze zabrakngé miejsca na stworzenie specjalistycznych osrodkow
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analityczno-strategicznych, zdolnych do interdyscyplinarnego odczytywania rezultatow pracy
analitycznej roznych stuzb panistwowych i weryfikowania ich w oparciu o doradztwo osrod-
kéw akademickich*.

Podkresli¢ nalezy, ze samo zdefiniowanie systemu bezpieczenstwa panstwa (z syste-
mem kierowania i podsystemami wykonawczymi) to za malo. Wieloaspektowy charak-
ter szans i zagrozen (realnych, potencjalnych i hipotetycznych) wymaga od gtéwnych or-
ganow wiladzy wykonawczej nie tylko uczestniczenia w systemie kierowania bezpieczen-
stwem panstwa, ale przede wszystkim wdrozenia racjonalnego procesu zarzadzania tym
bezpieczenstwem. W takim procesie system bezpieczenstwa panstwa moze by¢ swoistym
»harzedzienm”, ktdre poprzez oddzialywanie na $rodowisko bezpieczenstwa ulatwi nie tyl-
ko osiaggniecie stabilnosci i nienaruszalnosci granic, ale przede wszystkim stworzy warunki
do swobodnego rozwoju panstwa we wszystkich dziedzinach dzialalno$ci spolecznej. Pro-
ces ten zobrazowa¢ mozna modelem prakseologicznym, bazujacym na tzw. lancuchu dzia-
tania (trojce Kotarbinskiego) - rys. 3.

Rys. 3. Prakseologiczny model procesu zapewnienia bezpieczenstwa panstwa
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Zrédto: opracowanie whasne.

Wspolczesnie takie podejscie do problemu zapewnienia bezpieczenstwa panstwa
gwarantuje z duzym prawdopodobienistwem wykorzystanie pojawiajacych sie szans oraz
przeciwdziatanie wielowymiarowym wyzwaniom pojawiajacym si¢ w srodowisku bezpie-
czenstwa panstwa.

Warto tu podkresli¢, ze w klasycznym ujeciu procesu zarzadzania wyszczegélnia sie
nastepujace funkcje: planowanie, organizowanie, motywowanie i kontrolowanie. Z punk-
tu widzenia efektywnos$ci dzialania administracji publicznej” najtatwiejszymi do iden-
tyfikacji s3 etapy motywowania i kontrolowania. Zalozy¢ nalezy bowiem, ze praktycz-
ne wykorzystywanie dostepnych srodkéw finansowych w celu osiagniecia zatozonych ce-

2 7. Staficzyk, Wielowymiarowos¢ bezpieczetistwa - zarys problematyki, [w:] Bezpieczeristwo czlowieka, a pro-
ces wsparcia spolecznego, praca zbiorowa pod red. naukows J. Debowskiego, E. Jarmocha, A.W. Swiderskiego,
Wyd. Akademii Podlaskiej, Siedlce 2007, s. 18

Przez efektywno$¢ dziatan organéw administracji publicznej w zakresie zapewniania bezpieczenstwa panstwa
nalezy rozumiec taki sposéb postepowania tych organéw, by majac na wzgledzie cel dziatalnoéci oraz ograni-
czonos¢ srodkow stuzacych jego realizacji, doprowadzi¢ do uzyskania maksymalnych efektéw przy okreslo-
nych, zalozonych naktadach (zasada najwiekszej wydajnosci) albo do minimalizacji naktadéw ponoszonych
dla osiagniecia zalozonego efektu (zasada oszczednosci).

25
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16w musi uwzgledniaé¢ wlasciwe motywowanie i kontrolowanie uzyskiwanych wynikow?.
Istotnym natomiast problemem (wcigz niedocenianym) jest wtasciwe podejscie do procesu
planowania i organizowania.

Bardzo istotnym elementem jest proces planowania, zwlaszcza z powodu wystepu-
jacych rozbiezno$ci w podejsciu do problemu przez podmioty wykonawcze systemu
bezpieczenstwa panstwa, ktdre realizujg proces planowania obronnego oraz planowania
w innych sferach bezpieczenistwa, w tym m.in.: bezpieczenstwa publicznego, energetycz-
nego, spotecznego, zdrowotnego czy ekologicznego. Poszczegdlne ogniwa tego podsystemu
powinny by¢ rozlokowane na wszystkich szczeblach administracji publicznej - od szczebla
administracji rzagdowej, az do szczebla administracji samorzadowej.

Na podstawie oceny zagrozen (w wymiarze wewnetrznym i zewnetrznym) Rada Mi-
nistréw powinna cyklicznie wydawa¢ stosowne wytyczne do planowania bezpieczenstwa
panstwa. Dzieki nim wszystkie podmioty administracji rzagdowej i samorzadowej, zaan-
gazowane w realizacje zadan zapewnienia bezpieczenstwa panstwa, powinny wykonywac
tozsame plany - o identycznym ukfadzie merytorycznym - réznigce si¢ jedynie stopniem
szczegdtowosci i horyzontem planowania. Rada Ministréw powinna réwniez okresli¢ spo-
sob finansowania zdan ujetych w tych planach?.

Z kolei podsystem organizowania ma istotne znaczenie dla efektu koncowego - osig-
gniecia wskazanych celéw, niewlasciwie dobrana struktura organizacyjna moze bowiem
w procesie realizacji nie tyle oddala¢, ile wrecz utrudnia¢ osiaganie celow koncowych. Za-
tem podsystem ten ma tez bardzo istotne znaczenie w procesie zarzadzania. Stanowi nie-
jako uzupelnienie podsystemu planowania w procesie przeptywu strumieni informacyjno-
decyzyjnych pomiedzy elementami systemu bezpieczenstwa panstwa. Poszczegdlne ogniwa
tego podsystemu powinny rowniez by¢ rozlokowane na wszystkich szczeblach zarzadzania
- ich projekcja nalezy do kompetencji Rady Ministréw — musi ona jednak nie tylko spet-
nia¢ wymagania w zakresie eliminacji zagrozen, ale rowniez zapewnia¢ osiggniecie efektu
synergii podejmowanych dziatan. Szczegoélny nacisk musi by¢ potozony na dobér struktu-
ry na szczeblu operacyjnym zarzadzania, gdzie znajduja si¢ gtéwne elementy wykonawcze
systemu bezpieczenstwa panstwa.

Nieco odmienny od klasycznego pojmowania zarzadzania jest podsystem analityczno-
-informacyjny. W procesie zarzadzania systemem bezpieczenstwem panstwa pozyskiwanie
wiarygodnej informacji Zrédlowej i dokonywanie stosownych analiz pod katem pojawiaja-
cych si¢ szans i zagrozen (jak i prognozowanie przyszlych zagrozen), a takze wskazywanie
organom wiadzy wykonawczej nie tylko pozyskanych informacji w postaci syntetycznych
raportow, ale réwniez wariantéw rozwigzan, znacznie ulatwia podejmowanie decyzji. Ma
to szczegolnie istotne znaczenie w sytuacjach kryzysowych, gdy czas jest gtéwnym determi-
nantem podjecia niezbednych dzialan w celu zapewnienia bezpieczenstwa panstwa. Tym-
czasem w podsystemie analityczno-informacyjnym wciaz niedoceniane sag POA.

% Niezaleznie od dziatah motywacyjno-kontrolnych podejmowanych przez samych wykonawcéw, racjonalne
wydatkowanie §rodkéw publicznych w kazdym panstwie podlega szczegolnej kontroli realizowanej przez or-
gany pozarzadowe, powolane do tego na mocy odrebnych aktéw prawnych.

¥ O randze takich wytycznych niech $wiadczy to, ze w Polsce pomimo wdrozenia planowania i programowania
obronnego nie udalo si¢ zintegrowa¢ tego procesu chociazby z systemem planowania w ramach zarzadzania
kryzysowego, nie wspominajac juz o innych sferach zapewnienia bezpieczefistwa. Stanowi to trudnos¢ dla
kazdego szczebla administracji, gdzie tworzone sg takowe plany.
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Majac na wzgledzie dotychczasowe rozwazania, podkres$li¢ nalezy, ze z punktu widze-
nia skuteczno$ci procesu zarzadzania bezpieczenistwem panstwa w lancuchu podejmowa-
nia decyzji istotne role odgrywajg nastepujace elementy: parlament, prezydent (wraz z or-
ganami doradczymi), Rada Ministréw (wraz z urzedami i organami doradczymi) oraz po-
zarzgdowe o$rodki analityczne (por. rys. 2).

Jak juz wcze$niej wspomniano, parlament formalnie nie wchodzi w sklad elementéw
podsystemu kierowania bezpieczenstwem panstwa. Jednakze jego rola w procesie wypra-
cowania decyzji przez gléwne organy wladzy wykonawczej jest bardzo istotna. Ponad-
to sam proces zarzadzania bezpieczenstwa panstwa rozpoczyna si¢ okresleniem na forum
parlamentu misji i racji stanu. Na podstawie znanego katalogu zagrozen realnych oraz po-
tencjalnych okreslany jest zbior strategicznych celéw w dziedzinie bezpieczenstwie, ktory
z kolei powinien znalez¢ swoje odzwierciedlenie w zapisach strategii bezpieczenstwa pan-
stwa. W opracowaniu tej strategii uczestniczy¢ powinni zaréwno prezydent, Rada Mini-
stréw, jak i pozarzadowe osrodki analityczne®. Samo za$ przyjecie dokumentu nastepowac
powinno na forum parlamentu w postaci stosownej uchwaly, ktérg nastepnie kontrasygno-
walby prezydent.

Tak opracowana strategia posiadataby range dokumentu ponadrzadowego, a wowczas
cele w dziedzinie bezpieczenstwa statyby sie swoistymi ,wytycznymi” dla kazdego kolejne-
go rzadu do opracowania wlasnej koncepcji strategicznej realizacji polityki bezpieczenstwa
panstwa na okres kadencji rzadu - oczywiscie zgodnej z celami strategii bezpieczenstwa
panstwa. Takie rozwigzanie niewatpliwie wplynetoby na przejrzystos¢ procesu planowania
strategicznego w panstwie. Rada Ministrow uczestniczytaby w procesie przyjmowania stra-
tegii bezpieczenstwa panstwa, a w ramach biezacej polityki pafistwa opracowywalaby réz-
ne koncepcje dzialania w celu zapewnienia bezpieczenistwa w poszczegélnych jego plasz-
czyznach®.

Na podstawie identyfikacji celow strategicznych Rada Ministréw powinna dokona¢ ich
hierarchii, opracowujgc koncepcje strategiczng rzadu na czas kadencji. Dokument ten po-
winien zawiera¢ katalog celéw szczegdtowych dla kazdego celu strategicznego. Podkresli¢
nalezy, ze niezaleznie od analiz srodowiska bezpieczenistwa przeprowadzanych przez POA
réwniez osrodki rzadowe czy osrodki bedace w dyspozycji poszczegélnych ministréw do-
konuja na biezgco takich analiz. Problemem jest zebranie tych analiz w jednym o$rodku,
ktéry dokonalby ich oceny w postaci syntetycznego materiatu®.

2 Rolg POA powinno by¢ m.in. biezace analizowanie $rodowiska bezpieczenistwa, a w sytuacji gdy progno-

za zagrozen bedzie wymagala zmiany celéw strategicznych panstwa — zgloszenie stosownej inicjatywy na fo-
rum parlamentu. POA wystapi rowniez z inicjatywa nowelizacji strategii bezpieczenstwa panstwa. Oczywi-
$cie z taka inicjatywa moze réwniez wystapi¢ Rada Ministréw lub prezydent. Istota rzeczy jest, aby zbior ce-
16w strategicznych odpowiadat aktualnemu katalogowi szans i zagrozen bezpieczenstwa panstwa. W tym za-
kresie gtowne prace analityczne wykonywaé moga wlasnie POA.
% TIstota takiego rozwigzania jest unikniecie sytuacji, gdy Rada Ministréw przyjmuje strategie bezpieczenstwa,
a nastepnie sama ja realizuje. Strategia jest dokumentem wieloletnim, ale kadencja rzadu trwa 4 lata. Zmiana
rzadu powoduje, Ze strategia przyjeta przez poprzedni rzad wcale nie musi by¢ kontynuowana. Tymczasem
sfera bezpieczenstwa panstwa wymaga ciagglosci i kontynuacji w perspektywie wieloletniej. Szerzej: Marek
Z. Kulisz, Proces planowania bezpieczeristwa paristwa w okresie transformaciji ustrojowej, Wydaw. Wyd. Stani-

staw Dworecki, Zaklad Wydawnictw Statystycznych, Radom 2007.

30 Ze wzgledu na to, ze o$rodki rzagdowe i prezydenckie czesto ,,rywalizujg” ze soba, taki ,,gléwny” osrodek ana-

lityczny moglby by¢ usytuowany przy parlamencie.
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Jezeli analiza biezacych wyzwan, w tym szans oraz realnych i potencjalnych zagrozen,
nie wymaga zmiany celéw szczegdtowych, ich realizacja rozpoczyna si¢ na poziomie tak-
tycznym przez poszczegdlne podsystemy wykonawcze systemu bezpieczenistwa panstwa.
Na podstawie identyfikacji celow szczegdlowych opracowywane sa trzy strategie dziedzi-
nowe dotyczace zapewnienia bezpieczenstwa w sferze: spolecznej, gospodarczej oraz mili-
tarnej - rys. 4.

Rys. 4. Trzy poziomy zarzadzania panstwem (wg kategorii instytucjonalnych)

POZIOM STRATEGICZNY \

Parlament, Prezydent, Rada Ministréw (top management) okreslajg misje
i racje stanu panstwa, identyfikuja strategie bezpieczenstwa panstwa,
a w tym cele strategiczne (co czynic? kiedy? w jakim kierunku podqzac?),
a takze niektére srodki i metody realizacji celow.
Planowanie decyzji dotyczacych celéw strategicznych panstwa
(koncepcja strategiczna rzadu) w horyzoncie czasu 4 lat. J

POZIOM TAKTYCZNY )
Ministrowie, kierownicy gtéwnych organéw administracji rzagdowej, wojewodowie
(middle management) — koncentruja sie na sposobach realizacji celéw strategicznych
(jak je realizowac? kiedy? jakimi szczegétowymi metodami i Srodkami?).
Planowanie decyzji dotyczacych strategii dziedzinowych panstwa w sferze: spotecznej,
gospodarczej oraz militarnej — zadania gtéwne w horyzoncie czasu od 2 do 4 lat.

v,

POZIOM OPERACYJNY \

Organy administracji samorzadowej, a takze przedsiebiorcy realizujacy zadania w obszarze zapewnienia
bezpieczenstwa panstwa (first-line, supervisory management) koncentrujg sie na systemie realizacji
zadan oraz biezgcej kontroli ich wykonania (co? kto? kiedy? gdzie? oraz za pomocq jakich szczegétowych
srodkéw i metod bedzie realizowat cele szczegétowe).

Planowanie decyzji dotyczacych zwykle jednego wyspecjalizowanego celu szczegétowego -
podzadania w horyzoncie czasu do 1 roku. J

W tym momencie musi nastgpi¢ analiza sil i Srodkéw, jakimi dysponuja poszczegdlne
podsystemy wykonawcze systemu bezpieczenstwa panstwa, ktére maja bezposrednio reali-
zowad swoiste ustugi bezpieczenstwa w trzech obszarach: spotecznym, gospodarczym i mi-
litarnym. Pomimo zalozonej modulowosci tych podsysteméw ich mozliwosci realizacyjne
sg ograniczone — na ogol ze wzgledow finansowych budzetu panstwa. W sytuacji gdy do-
konana analiza wykaze, ze opracowane plany dzialan s3 nierealistyczne, nastapi¢ powinna
zmiana hierarchii celéw szczegdélowych i weryfikacja plandéw dziatania.

Kolejnym etapem jest realizacja gléwnych zadan wynikajacych ze strategii dziedzi-
nowych, dotyczacych sfery bezpieczenstwa: spotecznego, gospodarczego oraz militarnego.
Realizatorami tych zadan beda organy administracji publicznej oraz jednostki organizacyj-
ne (w tym przedsiebiorstwa) wykonujace zadania w danych podsystemach bezpieczenstwa.
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Na szczeblu operacyjnym, na podstawie rocznych planéw dzialania, zadania gléwne rozpi-
sywane s3 na podzadania dla poszczegolnych komoérek organizacyjnych a nawet poszcze-
golnych osoéb funkeyjnych. Istotne jest, aby na tym poziomie polozy¢ szczegdlny nacisk
na proces kontroli, ktéry powinien wychwyci¢ wszelkie odchylenia procesu realizacyjnego
od zalozonych planéw.

Pamieta¢ nalezy, ze $Srodowisko bezpieczenstwa cechuje si¢ dynamicznymi, wielokie-
runkowymi i trudnymi do okreslenia zmianami, zatem analiza wyzwan pod katem szans
i zagrozen musi by¢ procesem ciggtym. Wnioski POA z tej analizy na biezaco powinny by¢
przekazywane Radzie Ministrow, ktora powinna uwzglednia¢ je w cyklu realizacyjnym za-
dan. Rada Ministréw réwniez posiada osrodki analityczne, ktére powinny wspomoc ana-
lizy POA. Na tej podstawie dokonywane s3 zmiany w ukladzie wykonawczym poszczegdl-
nych podsysteméw systemu bezpieczenstwa panstwa lub zmiany w hierarchii realizowa-
nych zadan.

Dopiero pelna realizacja wszystkich zadan na poziomie operacyjnym warunkuje osig-
gniecie celéw szczegdtowych, a te z kolei sg wykltadnikiem osiagniecia celow strategicznych
zapisanych w strategii bezpieczenstwa panstwa. Pordwnanie procesu realizacyjnego z zato-
zonymi celami dokonywane jest nie tylko przez osrodki rzadowe, ale roéwniez przez zaple-
cze analityczne parlamentu, prezydenta, a takze obligatoryjnie przez POA. Zgodnos¢ tych
o$rodkow co do osiagniecia wszystkich celéw strategicznych gwarantuje w pelni zrealizo-
wanie ustugi bezpieczenstwa w zakresie zapewnienia stabilno$ci granic terytorialnych oraz
zagwarantowania stabilno$ci wewnetrznej panstwa, dajacej mozliwo$¢ wszechstronnego
i niezakléconego rozwoju, co w konsekwencji umozliwi zaspokojenie wszelkich egzysten-
cjalnych i behawioralnych potrzeb spoleczenstwa.

Stan taki jest jednak stanem idealnym, ale dynamika zmian $rodowiska bezpieczen-
stwa oraz trudnosci w prognozowaniu zdarzen sprawiaja, Zze mozna méwic jedynie o sta-
nie bezpieczenstwa panstwa bardziej lub mniej zblizonego do stanu idealnego. Istotne jest
jednak by proces zapewnienia bezpieczenstwa panstwa byl procesem cigglym i natych-
miastowo realizowanym na wszystkich szczeblach zarzadzania. Pamigta¢ bowiem nalezy,
ze istotg sprawnego zarzadzania procesem zapewnienia bezpieczenstwa panstwa jest do-
ktadne i szybkie przetozenie koncepcji strategicznej opracowanej na najwyzszym szczeblu
zarzadzania na konkretne cele (zawarte w strategiach dziedzinowych) dla poszczegdlnych
elementéw systemu bezpieczenstwa panstwa lub wykonawcow w poszczegélnych sekto-
rach administracji (ministréw lub kierownikéw jednostek organizacyjnych administracji
rzadowej), a nastepnie na szczegdtowe podzadania realizowane na szczeblu operacyjnym
- por. rys. 4.

Pamieta¢ nalezy, ze kazdy z wykonawcéw na poziomie taktycznym ma okreslong swo-
bode dziatania i tylko od jego merytorycznego przygotowania (wiedzy oraz do$wiadcze-
nia) oraz doboru odpowiedniego zespolu ludzi zalezy, w jakim stopniu potrafi otrzymane
cele przetozy¢ na konkretne zadania do wykonania przez konkretny element systemu bez-
pieczenstwa panstwa lub sily i srodki wydzielone z poszczegélnych resortow wystepujacych
w procesie realizacji danego celu.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze bledna interpretacja otrzymanych celéw (na pozio-
mie taktycznym) lub btedny dobér zadan (na poziomie operacyjnym) przetozy si¢ na naj-
nizszy szczebel zarzadzania, to wlasnie bowiem na szczeblu operacyjnym decyduje sie, co,
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kto, czym i jak ma wykona¢, czyli poszczegolne zadania przetozone zostaja na wiele czyn-
noéci niezbednych do wykonania, by wlasciwie zrealizowaé poszczegdlne zadania glow-
ne. Wbrew pozorom na tym szczeblu zarzadzania mamy najlepsze kadry, ktére doskona-
le radzg sobie w sytuacjach ekstremalnych - problemem pozostaje zarzadzanie na szcze-
blu taktycznym i strategicznym. Jednakze nawet najlepsze kadry szczebla operacyjnego,
posiadajace wiedze i doswiadczenie nie s3 w stanie zapewni¢ osiggniecie celow strategicz-
nych, gdyz btedy w okreslaniu celow czastkowych na szczeblu strategicznym czy zadan tak-
tycznym przelozg si¢ automatycznie na czynno$ci wykonywane na szczeblu operacyjnym.
Moze to nie tylko opdzni¢ osiggniecie zatozonych do osiagniecia celéw strategicznych, ale
w skrajnych wypadkach wrecz uniemozliwi¢ ich osiggniecie.

Zatem usluga bezpieczenstwa realizowana w sferze spolecznej, gospodarczej czy mi-
litarnej, by byla skuteczna, nie moze by¢ narazona na okresowe fluktuacje realizacyjne
na szczeblu strategicznym.

Tymczasem w procesie zarzadzania bezpieczenstwem panstwa czesto zauwazany jest
brak wlasciwej wspolpracy miedzy prezydentem a Radg Ministrow. Niestety kohabitacja
pomiedzy tymi organami niekiedy stanowi istotny problemem w procesie zarzadzania.
Oba te organy z reguly majg wlasne zaplecza merytoryczne oraz organy doradcze w spra-
wach bezpieczenstwa panstwa. Dokonanie idealnego, $cisle literalnego, podzialu kompe-
tencji pomiedzy tymi dwoma organami bez radykalnej zmiany konstytucyjnej formy spra-
wowania wiladzy jest bardzo trudne, a czasami nawet niemozliwe. Dobitnym przykla-
dem koniecznos$ci dokonania takich zmian byla sytuacji na Stowacji w latach 1994-1998.
W tym okresie Stowacja byla terenem licznych i stale narastajagcych konfliktéw pomie-
dzy premierem Vladimirem Meciarem a prezydentem Michalem Kovacem. Jak podkre-
$la Krzysztof Skotnicki, dgzenie premiera do przejecia catej wladzy w panstwie przejawia-
to sig w interpretowaniu niejasnych postanowien konstytucji w sposéb wygodny dla realizacji
zatozonych celéw. Oficjalnie zaczgt on tez glosi¢ potrzebe zmiany ustroju paristwa na prezy-
dencki bgdz kanclerski. Napigcia i konflikty w Stowacji osiggnely w pewnym momencie takg
skalg, ze wplynelo to niekorzystnie na pozycje tego parnstwa na arenie migdzynarodowej™.
Nic wiec dziwnego, Ze w wyniku przeprowadzonych zmian konstytucji Stowacji w 2001 r.
rzad przestal pelni¢ funkcje najwyzszego organu wladzy wykonawczej, a stal si¢ naczelnym
organem tej wladzy. Natomiast pozycja ustrojowa glowy parstwa ulegta w Republice Sto-
wackiej wyraznemu usamodzielnieniu i wzmocnieniu®. Odbyto sie to jednak nadal w kla-
sycznym systemie parlamentarnym, w ktérym glowa panstwa pomimo wzmocnienia swego
usytuowania w systemie naczelnych organéw panstwa nie posiada bardzo szerokich kom-
petencji i odgrywa role swoistego arbitra. Podkresli¢ zatem nalezy, ze nowelizacje konsty-
tucji uchwalone w latach 1998-2001 dokonaly zmiany usytuowania prezydenta w systemie
wladzy wykonawczej i przyczynily sie do utozenia poprawnych relacji z rzgdem w systemie
wladzy wykonawczej. Zmiany powyzsze nie mialy wiekszego znaczenia ustrojowego, ale
wyraznie wplynely na poprawienie relacji pomiedzy parlamentem, prezydentem a rzgdem
na klasycznych zalozeniach systemu parlamentarnego.

Warto jednak zaznaczy¢, ze niezaleznie od szczegétowosci zapisow kompetencji gtow-
nych organéw wladzy wykonawczej w ustawie zasadniczej zawsze pozostanie obszar

31 K. Skotnicki, Wstgp do Konstytucji Stowacji, Wydaw. Sejmowe, Warszawa 2003, s. 25.
2 Ibidemss. 31.
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dziatania wymagajacy wspotpracy obu organdéw (prezydenta i premiera) w imie wyzszych
celow, a takim celem niewatpliwie jest bezpieczenstwo panstwa®.

Oznacza to, Ze na szczeblu strategicznym panstwa brak wspolpracy premiera z prezy-
dentem w rozwigzywaniu probleméw dotyczacych bezpieczenstwa panstwa nie stuzy ani
poprawnosci procesu decyzyjnego, ani szybkosci podejmowanych decyzji. Tymczasem
wypracowane decyzje na szczeblu strategicznym implementowane sg na szczeblu taktycz-
nym, a nastepnie w postaci szczegélowych zadan stanowig podstawe do podjecia dziatan
realizacyjnych na szczeblu operacyjnym.

Wydaje sie, ze platforma pomocng w znalezieniu konsensusu pomiedzy prezyden-
tem a Rada Ministréw moze stanowi¢ osrodek analityczny usytuowany przy parlamencie,
a wspdlpracujacy z POA. Takie osrodki niezalezne od obu organéw wiladzy wykonawczej,
ale umiejscowione w hierarchii administracji publicznej (por. rys. 2), moga tworzy¢ rapor-
ty, opracowania, prognozy i wytyczne w dziedzinie bezpieczenstwa panstwa, ktéore nie tylko
powinny by¢ uwzgledniane w procesie realizacji zapewnienia bezpieczenstwa panstwa, ale
réwniez stanowi¢ moga punkt wyjscia do wszelkich debat parlamentarnych dotyczacych
bezpieczenstwa panstwa, w tym debat z udziatem prezydenta.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, mozna stwierdzi¢, ze podzial systemu bez-
pieczenstwa panstwa na cztery podsystemy (kierowania i trzy podsystemy wykonawcze)
nie jest najprostszy, ale z jednej strony wypelnia zakres merytoryczny definicji bezpieczen-
stwa panistwa, a z drugiej — ulatwia proces zarzadzania tym systemem. Ponadto taki podziat
nie zamyka mozliwo$ci rozbudowy Zadnego z podsystemdéw. Zatozono bowiem, ze proces
zarzadzania bezpieczenstwem panstwa zakltada budowe modulowg systemu bezpieczen-
stwa panstwa. Zatem réwniez jego podsystemy maja mozliwos¢ dotgczania kolejnych ele-
mentéw w zalezno$ci od potrzeb - na przyktad podsystem bezpieczenistwa spolecznego
moze by¢ rozbudowywany o szereg elementéw tworzacych spojny uklad dzialajac na rzecz
zapewnienia egzystencjalnych i behawioralnych warunkéw rozwoju (bytu) spoleczenstwa
we wszystkich dziedzinach zycia. Takimi elementami moga by¢ na przyklad sily i srodki
przeciwdzialajace korupcji, zagrozeniom epidemiologicznym, patologii spolecznej (narko-
manii, pijanstwu, trwalemu bezrobociu itp.).

Z kolei wlaczenie w proces wypracowania decyzji pozarzagdowych osrodkéw anali-
tycznych, z gtéwnym osrodkiem usytuowanym przy parlamencie, utatwi proces zarzadza-
nia bezpieczenstwem panstwa, a tym samym przyczyni si¢ do skutecznej realizacji kom-
pleksowej ustugi bezpieczenstwa panstwa.

3 W wielu panistwach europejskich z parlamentarno-prezydenckim systemem sprawowania wladzy - wsp6t-
praca gtéwnych organéw wladzy wykonawczej uczestniczacych w procesie zarzadzania bezpieczenstwem
panstwa jest mozliwa nawet w oparciu o ogélne zapisy w ustawach zasadniczych.
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The management of a state security system
Summary

The dynamics of changes in the environment of state security imposed on states
the necessity of creating a stream of specific security services. The text presents the
writer’s point of view on the functioning of a security system of such a special or-
ganisation as a state during the execution of a process of providing a widely under-
stood security. The writer emphasises the importance of cohabitation at the stra-
tegic level, where the achieved decisions are implemented on the tactic level and
then, in the form of particular tasks constitute the base for undertaking the execu-
tive actions at the operational level. The division of a state security system into four
sub-systems (the managment one and three executive sub-systems) facilitates the
process of managing this system and, moreover, meets contemporary international
realia and the character of contemporary challenges.



