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Ocena ryzyka w $wietle
Ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej

Wprowadzenie

Zapewnienie bezpieczenistwa obywateli to zaréwno jedno z prioryteto-
wych zadan Rzeczypospolitej Polskiej, utrwalonych w Konstytucji RP!, jak
i najwieksze wyzwanie w kontekscie urzeczywistnienia go poprzez ustawy
irozporzadzenia. Mozna wszak méwié o bezpieczeristwie obywateli w odnie-
sieniu do ochrony wolnosci i godnoéci podmiotéw, jak i przestrzegania praw
cztowieka. Mozna réwniez doszukiwa¢ sie kontekstu bezpieczeristwa we-
wnetrznego panstwa, ktéry dotyczyé moze ,,odpornosci na mozliwe wszystkie
jego zagrozenia wewnetrzne wywotane przez przyrode lub cztowieka, w celu
zapewnienia stabilno$ci, harmonii funkcjonowania, réwnowagi i porzadku
na jego terytorium”. Niezalezenie jednak od podejscia, ktdre sie zastosuje,
niezmiennym pozostaje aspekt zdiagnozowania tego, co stanowi potencjalne
niebezpieczeristwo, na jaki podmiot badZ podmioty oddziatuje oraz jakie
konsekwencje beda sie z nim wigzaly w przysztosci. W teorii zidentyfiko-
wanie mozliwych zdarzen oraz poddanie ich ocenie wplywaé powinny na

! Patrz: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997
nr 78 poz. 483. art. 5.

2 J. Pawtowski, B. Zdrodowski, M. Kuliczkowski (red.). (2020). Stownik terminéw
z zakresu bezpieczeristwa. Wydawnictwo Adam Marszatek. Torun, s. 29.
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realizowany proces decyzyjny, w tym na jego szybko$¢. Zasadnym wydaje
sie wiec przeanalizowanie zalozen teoretycznych nowo powstatej Ustawy
o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, ktérej celem - jak wskazano -, jest wy-
petnienie spotecznego zapotrzebowania na bezpieczne i odporne srodowisko
cywilne w obliczu zagrozen militarnych i pozamilitarnych™, a zawierajacej
w swoich zapisach wykorzystanie oceny ryzyka, jako jednego z kluczowych
elementéw wypracowywania decyzji.

Niebezpieczenistwo zdarzenia

Che¢ ograniczenia wszelkiej niepewnosci, ktéra czlowiek doznaje i poznaje
w czasie swojego istnienia, jest wyrazem nie tylko ludzkiej potrzeby panowa-
nia nad swoim losem i otaczajaca go rzeczywistoscia, ale nade wszystko obawa
przed nieznanym i jego konsekwencjami. Omawiana niepewnos¢ kreowana
jestbardzo czesto poprzez niedobér lub nadmiar informacji docierajacych do
odbiorcy, ktére to, poddane jego wlasnemu warto$ciowaniu, determinowa¢
beda jego ostateczny wydZwiek. Te przetworzone i skondensowane dane
tworzy¢ moga obraz potencjalnego zdarzenia umiejscowionego w przyszlo-
Sci, ktérego prawdopodobienistwo wystgpienia moze oscylowaé w granicach
0,(1)-99,(9)%. W catej za$ istocie niepewnoéci nalezatoby zalozyé catkowity
brak pewnoéci (warto$é 1) i nieistnienie (warto$é 0). Mozliwo$é, ktéra mo-
zemy oszacowal, zwizualizowad, okresli¢ jej konsekwencje czy przyczyny,
tworzy obraz ryzyka.

Pojecie ryzyka przez wzglad na swoja etymologie utozsamiane jest
bardzo czesto z zagrozeniem lub niebezpieczenistwem, przypisywanym
wlasciwie konsekwencji ryzyka jako zdarzenia oznaczajacego w wiekszo-
$ci przypadkéw utrate czego$§ waznego badz warto$ciowego dla podmiotu.
Relacje miedzy tymi aspektami przedstawiono na Rysunku 1.

Zauwazy¢ mozna do$é nietypowe powigzania miedzy poszczegdl-
nymi elementami. Po pierwsze, ,ryzyko rézni si¢ od niebezpieczenistwa,
ktére oznacza raczej pewne bezposrednie zagrozenie. O ryzyku méwi sie
tylko wtedy, kiedy nastepstwa sa niepewne”*. Réwniez nalezy pamietaé, iz
podejmuje sie ryzyko przez wzglad na okreslony cel (jest to wiec dziatanie
jak najbardziej $wiadome). Samo potaczenie ryzyka z niebezpieczefistwem
nie nalezaloby traktowac¢ jako dogmat, gdyz ryzyko jest jedynie zdarzeniem

3 Serwis Rzeczypospolitej Polskiej, Ministerstwo Obrony Narodowej (2024, 17 grud-
nia). Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej - fundament systemu ochrony spoteczefistwa.
https://www.gov.pl/web/obrona-narodowa/ustawa-o-ochronie-ludnosci-i-obronie-cy-
wilnej---fundament-systemu-ochrony-spoleczenstwa [dostep: 02.01.2025].

¢ T.T. Kaczmarek (2006). Ryzyko i zarzqdzanie ryzykiem. Ujecie interdyscyplinarne.
Wydawnictwo Difin. Warszawa, s. 52-53.
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zwizualizowanym w przysztosci (projekcja), ktérego konsekwencji, jako
podmiot, nie jeste$my w stanie do konica przewidzie¢. Niestosownym wydaje
sie réwniez utozsamienie kazdego zdarzenia z czyms$ negatywnym. Dopie-
ro po okresleniu, nazwaniu i zobrazowaniu danego zdarzenia, a nastepnie
wyartykutowaniu jego prawdopodobienistwa i skutkéw, mozliwe jest poten-
cjalne, hipotetyczne wskazanie konsekwencji ryzyka, a zatem stwierdzenie,
czy przynosié¢ moze strate (stanowi potencjalne niebezpieczeristwo), jest
neutralne badz okre$la sie je mianem szansy - stad réwniez przerywana
linia na rysunku.
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Rysunek 1. Relacje miedzy ryzykiem a zagrozeniem
Zrédto: Opracowanie whasne.

Badajac kwestie ryzyka, nalezatoby by¢ jak najbardziej wyczulonym
zaréwno na aspekt przewidywania mozliwych scenariuszy (nie da sie przewi-
dzieé¢ wszystkich zdarzen i ich konsekwencji), jak i na kwestie dokonywania
subiektywnej oceny ryzyka oraz postepowania z nim, co pozostaje przywile-
jem podmiotu, na rzecz ktérego zostato ono sklasyfikowane. Przypisywanie
warto$ci ryzyka nie zawsze musi by¢ wéwczas tozsame ani akceptowalne dla
wszystkich podmiotéw.

Kolejna problematyka, na ktéra szczegdlnie nalezatoby zwréci¢ uwage,
to utozsamianie pojecia ,zagrozenie” i ,ryzyko” do stopnia, w ktérym nie-
mozliwe jest oddzielenie jednego terminu od drugiego. Cho¢ uzupetniaja sie
i sa niejako sobie przeznaczone, nieroztropnym wydaje sie stosowac je jako
synonimy, wylacznie dla wydzwieku ,niebezpieczenistwa” akcentowanego
wecze$niej. Zauwaza sie jednak Scislg relacje miedzy tymi okre$leniami pod-
czas np. prowadzenia wstepnej identyfikacji czy pdZniejszej analizy ryzyka,
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gdzie z jednej strony za ,punkt odniesienia” przyja¢ nalezaloby zagrozenie,
z drugiej za§ — hipotetyczng liste zdarzen ,wynikajgcych z” danego punk-
tu odniesienia mozna nazwacé ryzykiem, co szczegétowo zobrazowano na
Rysunku 2.
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Rysunek 2. Mozliwe diagnozowanie ryzyka na podstawie punktu odniesienia
Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Wykorzystywanie powyzszego schematu zastosowaé¢ mozna réwniez
w codziennym warto$ciowaniu ludzkich decyzji, gdzie za przyktad wskaza¢
mozna chociazby zwyczajne wyjécie z domu do pracy, ktére zawsze bedzie
obarczone pewng doza niepewnosci (w wezszym rozumieniu mierzalnego
i swiadomego ryzyka), z jaka trzeba sie mierzy¢. Dla przyktadu (kontekst
w tym wypadku stanowi pobiezna analiza ryzyka dla mieszkanica, ktéry
zostal zaskoczony ujemng temperatura, po catonocnych opadach deszczu,
spieszac sie rano do pracy):
- Zagrozenie stanowi oblodzony chodnik (przy wyijéciu z domu);
- Ryzyko podjete przez mieszkarica - nieposypanie chodnika piaskiem;
- Cel, dla ktérego ryzyko zostalo podjete - oszczednosé czasu i energii;
- Mozliwe konsekwencje:
- Uszczerbek na zdrowiu z powodu poslizgniecia sie na chodniku
(wlasny lub rodziny);
- Zaoszczedzenie czasu i energii koniecznej do posypania chodnika
piaskiem.
Tak prozaiczny przyklad uswiadamiaé moze, jak zréznicowane,
a jednocze$nie wzajemnie potaczone sa ze sobg aspekty ,zagrozenia” i ,ry-
zyka” oraz jak poszczegélne decyzje, zapadajace niekiedy na przestrzeni kilku
sekund, tworzy¢ moga obraz powierzchownej analizy. Dodatkowo podmio-
towi, tworzacemu tak prowizoryczng i szybka analize, nasuwa¢ moga sie
pytania odnosnie do danych, jakimi dysponuje, a ktére mégtby wykorzystaé



Ocena ryzyka w §wietle Ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej [99]

na swojg korzy$¢. Stawiajac sie natomiast na miejscu omawianego mieszkan-
ca, jako badacz z zewnatrz (tworzacy taka analize ryzyka), niemozliwym

byloby warto$ciowac ryzyka w sposéb tozsamy, np. przez wzglad na wiedze,
ktéra posiada mieszkaniec, a ktérej nie posiada badacz, opierajac sie jedynie

na danych zawartych w kontekscie. Nie wszystkie informacje musza zostaé

zawarte badz by¢ prawdziwe. Nie wystarczy wiec jedynie powiedzie¢, ze do

jakiejkolwiek analizy samo zidentyfikowanie zagrozenia lub ryzyka okaze

sie wystarczajace. Niezbednym jest w pierwszych krokach poznanie same-
go kontekstu bedacego punktem wyjscia do rozwazan, otoczenia, zebrania

jak najwiekszej liczby danych czy informacji oraz pozyskania wiedzy od

podmiotu, dla ktérego tworzona bedzie analiza (obejmujacy nawet system

wartoéci). Kolejng kwestig bedzie dookre$lenie zagrozenia bedacego punktem

odniesienia, a nastepnie identyfikacja ryzyka jako hipotezy ,wynikajacej z”
wspomnianego punktu odniesienia.

Pominiecie jakiejkolwiek z danych poczatkowych — uzyskanych dzieki
rozmowom, dokumentom, analizie danych czy szerokiemu rozpoznaniu
kontekstu — skutkuje utrata potencjalnej informacji, ktéra mogtaby sie
okaza¢ przydatna po przetworzeniu wcze$niejszych faktéw czy statystyk
etc., zmieniajac tym samym perspektywe konsekwencji catego ryzyka badz
sama mozliwo$¢é (prawdopodobieristwo) jego zaistnienia.

Swiadomo$¢ tych relacji oraz zalozeri, ktérych wynik zalezny jest od
zebranych danych i przetworzonych informacji, pozwala¢ winna podmio-
towi na sprawne nie tylko operowanie pojeciami, ale réwniez analizowanie
sytuacji - chociazby w postaci zastosowania oceny ryzyka. Zaznaczy¢ jednak
nalezy, iz kwestie wylaniania jakiegokolwiek ryzyka determinowane beda
przez potrzeby i przynalezno$¢ podmiotu do danej organizacji, co stwarzaé
moze dysonans w jego postrzeganiu podczas poréwnywania ze sobg réznych
rodzajéw tego typu dzialan, a nade wszystko definicji.

Ocena ryzyka i jego przeznaczenie

W literaturze przedmiotu ocena ryzyka jest postrzegana jako jedna z faz
zarzadzania ryzykiem, za ktérego nadrzedna role nalezaloby przyja¢ udzie-
lenie pomocy decydentom w warto$ciowaniu zdarzen. Zjawisko to jednak
nie powinno by¢ stosowane bez wcze$niejszego zapewnienia badacza o stwo-
rzeniu podloza do jakiejkolwiek oceny. Mowa tu chociazby o konieczno-
Sci posiadania zaréwno kryteriéw bedacych wiarygodna i czytelng miara
(dla podmiotu zlecajacego ocene) oraz specjalnie dostosowany wykaz (np.
zdarzen) podlegajacych ocenie. To niezbedne minimum moze zostaé roz-
szerzone o dane, informacje badZ wiedze, ktére w naturalny sposéb beda
zdobyte, nabyte i przekazane podmiotowi odpowiedzialnemu za to zadanie,
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tak aby - w toku analiz i dokonywanej oceny - efektem koficowym mozliwym
byto - jak wskazuje Z. Redziak - ,,okre$lenie poziomu ryzyka akceptowalnego
i nieakceptowalnego w toku przysztych dziatan™.

Chcac jeszcze lepiej zobrazowaé wspominang problematyke, warto
postuzyé sie rozgraniczeniem, jakie stosuje T. Kaczmarek (Tabela 1).

Tabela 1. Sze$¢ faz zarzadzania ryzykiem

Kolejne fazy Podejmowane dziatania
1. Identyfikacja ryzyka: - ustalenie przyczyn ryzyka
W tym system wczesnego - stwierdzenie mozliwych nastepstw
ostrzegania - identyfikacja podmiotéw dotknietych
ryzykiem
2. Analiza ryzyka - ustalenie prawdopodobiefistwa zaistnienia
zdarzenia

- ustalenie konsekwencji danego zdarzenia

3. Sformutowanie wariantéw - ustalenie mozliwych alternatyw
- analiza nakladéw i kosztéw poszczegélnych
alternatyw (wariantéw)

4. Ocenaryzyka - stwierdzenie gotowo$ci oraz ustalenie
zdolnosci podmiotu do podejmowania
ryzyka

- ustalenie faktycznego poziomu ryzyka

- kwalifikacja zastosowania mozliwych
alternatyw do opanowania ryzyka

5. Decyzje i dzialania w obszarze | - wybdr narzedzi
ryzyka (sterowanie ryzykiem) | - ustalenie priorytetéw
- zastosowanie optymalnej kombinacji

6. Kontrola, monitoring i ocena - sprawdzenie i ocena ex post skutkéw
podjetych dziatan podjetych dziatan

- nowe uformowanie procesu zarzadzania
ryzykiem - w przypadku blednej decyzji

- dalsze korzystanie z narzedzi, ktére
zapewnily sukces w zarzadzaniu ryzykiem

Zrédto: T.T. Kaczmarek (2006). Ryzyko i zarzqdzanie ryzykiem. Ujecie interdyscyplinarne.
Wydawnictwo Difin. Warszawa, s. 98.

5 Z.Redziak (2012). Ryzykow zarzqdzaniu kryzysowym. W: P. Sienkiewicz, M. Marsza-
tek, P. Gérny (red.). Analiza i ocena ryzyka w dowodzeniu. Wydawnictwo Adam Marszatek.
Torun, s. 57.
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Zauwaza sie, iz w calym toku podejmowanych dziatan, ocena ryzyka sta-
nowi jedynie kolejny etap w calej wizji zarzadzania ryzykiem. Niemozliwym
wydaje sie podjecie dziatania, w ktérym podmiot, chcac przeprowadzié ocene
ryzyka, w pierwszej kolejnosci nie zidentyfikuje go, np. tworzac potencjalng
liste ryzyk badz ustalajac konsekwencje czy prawdopodobieristwo danego
zdarzenia. Kolejne elementy, takie jak ustalenie alternatyw, kosztéw, nakta-
déw poniesionych w stosunku do ryzyka etc., stanowia niezastgpiony zaséb
informacji dodatkowych, ktére zostaé moga wykorzystane na poczet budo-
wy wspomnianej oceny. Stworzenie w ten sposéb rzeczywistosci, w ktérej
dokonuje sie analizy najlepszego z mozliwych wyboréw dla decydenta, nie
wydaje sie wiec sprawg prosta i oczywista. Potencjalne problemy, ktére moga
zaistnie¢ w zakresie weryfikacji zbieranych i przetwarzanych wiadomosci
badz komunikacji na wszystkich szczeblach organizacyjnych (dotyczacych
danego ryzyka), nie wspominajac o nieustannym monitoringu i kontroli
w stosunku do okre$lenia znaczenia ryzyka dla podmiotu zlecajgcego ocene,
a ktérego ,specyfike branzy” i wymagania podmiot analizujacy musi znaé,
tworza obraz rzeczywistosci, ktérej nie nalezatoby bagatelizowad.

Warto zauwazy¢, iz wspomniane fazy czy tez etapy zarzadzania
ryzykiem sg zréznicowane w literaturze przedmiotu, tak samo podejscie do
interpretowania ryzyka i jego wykorzystywania nie jest jednolite. Nie zawsze
wystepuje wiec uzycie bezposredniego okreslenia ,ocena ryzyka”. Pojawiaé
sie za to moga aspekty takie jak: szacowanie ryzyka, oszacowywanie ryzyka,
klasyfikacja i pomiar ryzyka, ewaluacja ryzyka etc.* Wszystkie te aspekty
maja jednak jedno nadrzedne i wspélne zadanie, o ktérym wspominano na
poczatku podrozdzialu, mianowicie - wsparcie procesu decyzyjnego poprzez
warto$ciowanie zdarzen. Zauwazy¢ mozna to chociazby w przyktadowych
definicjach oceny ryzyka. B. Grzyl opisuje termin ten jako ocene prawdo-
podobienistwa i dotkliwoéci strat, przyjmujac, iz ,etap ten stanowi podstawe
podjecia decyzji na temat dalszych krokéw w procesie zarzadzania ryzykiem
(metod postepowania)”’. B. Domariska-Szaruga precyzuje ocene ryzyka jako

s2uporzadkowane postepowanie, na ktére sktadaja sie identyfikacja, analiza
i pomiar ryzyka. Etap ten wymaga odpowiedniego przygotowania narzedzi
identyfikacji i analizy ryzyka, zwtaszcza w organizacji, ktéra wdraza proces
zarzadzania ryzykiem i nie posiada rejestréw, zawierajacych dane liczbowe
umozliwiajgcych wykorzystanie ilo§ciowych metod oceny. Szczegétowa ocena

¢ Patrz szerzej: E. Kulifiska, M. Dendera-Gruszka (2019). Zarzqdzanie ryzykiem
taricuchéw dostaw. Wydawnictwo Difin. Warszawa, s. 33-34.

7 B. Grzyl (2013). Ryzyko, identyfikacja i ocena ryzyka przedsiewziecia inwestycyjnego
w aspekcie dziatari logistycznych. , Autobusy: technika, eksploatacja, systemy transportowe”,
r. 14, nr 3, s. 601-610.
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ryzyka stanowi w takich okoliczno$ciach niemate wyzwanie”®. Wykorzystu-
jac réwniez dobre praktyki w ramach Miedzynarodowej Organizacji Nor-
malizacyjnej, a bardziej szczegétowo wytycznych do zarzadzania ryzykiem
w organizacjach (ISO 31000), zauwazyé mozna kolejne spojrzenie na idee
calego procesu zarzadzania ryzykiem i umiejscowionego w nim etapu oceny
ryzyka zaprezentowanego na Rysunku 3.

Rysunek 3. Proces zarzadzania ryzykiem wedtug ISO 31000

Zrédto: International Standard ISO 31000/2018-2, Risk management — Guidelines (2018).
The International Organization for Standardization, s. 9. https://www.iso.org/obp/
ui/#iso:std:is0:31000:ed-2:vl:en [dostep: 24.09.2025].

Risk assessment, za ktéry przyjmuje si¢ wspomniang ocene ryzyka, to
wedle powyzszych wytycznych:

- identyfikacja ryzyka;

- analiza ryzyka;

- ewaluacja ryzyka.

¢ B. Domariska-Szaruga (2019). Kultura zarzqdzania ryzykiem w urzedach jednostek
samorzqdu terytorialnego w Polsce. Uniwersytet Przyrodniczo-Humanistyczny w Siedlcach.
Siedlce, s. 86.
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Bez zastosowania tych trzech filaréw nie nalezy podejmowac¢ sie oceny
ryzyka wedtug prezentowanej normy ISO. Co warte jest szczegdlnej uwagi,
na kazdym etapie dzialania, czy to identyfikacji, analizy badZ ewaluacji,
koniecznym jest, aby wystepowat nieustanny proces komunikacji miedzy
podmiotem zlecajacym ocene ryzyka a podmiotem go tworzacym (oraz
wszystkimi zaangazowanymi, ktérych znaczenie jest, badZ okazaé sie moze,
istotne w procesie zarzadzania ryzykiem). Etapy musza by¢ poddane réwniez
ciggtemu monitorowaniu i przegladowi determinujacemu warto$¢ ryzyka
(mozliwo$é zaistnienia nagtej zmiany znaczenia ryzyka dla podmiotu zleca-
jacego, uwzgledniajac jego subiektywne podejscie). Wszystkie wspomniane
kwestie bazujg wiec na wykorzystaniu surowych danych, informacji oraz
wiedzy w sposéb najbardziej adekwatny do stawianych sobie celéw. Posia-
danie odgérnego schematu badZ wytycznych dla calej organizacji stanowi
o $wiadomo$ci organéw nig zarzadzajacych. Trudno uzyskac jednak spéjnosé
przekazu czy tzw. porzadek rzeczy, nie opierajac si¢ na skonkretyzowanych
zalozeniach metodologicznych.

Ryzyko i ocena ryzyka w Ustawie
o ochronie ludnosci i obronie cywilnej

Nowo powstata ustawa, ktéra obowigzuje od poczatku roku 2025, stanowi
kolejne wyzwanie dla administracji publicznej w kontekscie préby zapewnie-
nia bezpieczenstwa obywatelom RP - czy to w sytuacji zagrozen militarnych
czy pozamilitarnych. Gléwne obszary, ktére reguluje, to m.in:

1. zadania ochrony ludnosci [OL] i obrony cywilnej [OC];

2. odpowiedzialno$¢ podmiotéw za realizacje zadan OL i OC;

3. kwestie planowania OL i OC;

4. aspekty wykrywania, powiadamiania, alarmowania i ostrzegania

o zagrozeniach;

. obiekty zbiorowej ochrony;
. funkcjonowanie i organizacja OC;

7. kwestie finansowania OL i OC°.

Z punktu widzenia wczeéniejszych, wycofanych badz zastapionych,

aktéw prawnych istotne wydajg sie zapisy odnoénie do formalnego przy-
wrécenia OC powyzszym dokumentem normatywnym. Ustawa o obronie

o

° Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej. Dz.U. 2024
poz. 1907, art. 1.
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ojczyzny', zastepujaca Ustawe o powszechnym obowigzku obrony RP", nie
zawierala w swoich zapisach aspektéw determinujacych te problematyke,
a ktére poprzez ratyfikowane umowy miedzynarodowe® s nadal wymagane
przez RP. W tym miejscu mozna réwniez przypomnie¢ ostatnie rozporza-
dzenie, ktére precyzowalo te tematyke®.

Omawiana ustawa wydaje sie réwniez $cisle powigzana z Ustawg
o zarzadzaniu kryzysowym, ktérej nadrzednym celem jest ochrona ludno-
Sci, mienia, infrastruktury, zobrazowana w czterech fazach: zapobieganie,
przygotowanie, reagowanie i odbudowana na wypadek wystapienia sytuacji
kryzysowej, a w ktérej prym wiedzie administracja publiczna w procesie
planowania cywilnego. Wezytujac sie w zadania zapisane w artykule 4 Ustawy
o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, dostrzec mozna szereg zobowiazan.
Jednym z nich jest, wskazane w art. 4, ust. 1, pkt. 3, podejmowanie odpowied-
nich dziatan zwigzanych z mozliwoscia wystapienia zagrozenia poprzez cho-
ciazby ,ocene ryzyka oraz zdolno$¢ jego minimalizowania i monitorowania™.
Perspektywa omawianej oceny ryzyka wydaje sie poniekad zaczerpnieta
z planéw zarzadzania kryzysowego (tworzonych na potrzeby Ustawy o za-
rzadzaniu kryzysowym), choé sam termin nie zostal w niej opisany, podobnie
jak doprecyzowanie kwestii ryzyka.

Skupiajac sie jednak na zamieszczonym w tytule akcie prawnym
poddawanym analizie, ustawodawca przewiduje doprecyzowanie poszcze-
gélnych terminéw. Mowa tu chociazby o:

1. zagrozeniu - ,nalezy przez to rozumie¢ sytuacje wpltywajaca negatyw-
nie na poziom bezpieczenstwa zycia i zdrowia ludzi, bezpieczenistwa
mienia, débr kultury lub $rodowiska lub wywotlujaca ograniczenia
w dziataniu organéw administracji publicznej lub infrastruktury nie-
zbednej do realizacji zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej™s;

10 Ustawa z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny. Dz.U. 2022 poz. 655.

! Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Dz.U. 1967 nr 44 poz. 220.

12 Protok6! Dodatkowy do konwencji genewskich z 12 sierpnia 1949 r., dotycza-
cy ochrony ofiar miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych, sporzadzony w Genewie 8
czerwca 1977 r. (Dz. U. z 1994 r., nr 41, poz. 175), ktéry Rzeczypospolita Polska przyjeta
19 wrze$nia 1991 r.

13 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 28 wrze$nia 1993 r. w sprawie obrony
cywilnej. Dz.U. 1993 nr 93 poz. 429.

4 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym. Dz.U. 2007 nr 89
poz. 590.

1 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej. Dz.U. 2024
poz. 1907. art.4, ust. 1, punkt 3, lit. A.

16 Tamze, art. 3, pkt. 7.
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2. ocenie ryzyka - ,nalezy przez to rozumieé catosciowy, przekrojowy
proces identyfikacji i analizy prawdopodobieristwa wystapienia zagro-
zen, podatno$ci na zagrozenia i szacowania ich skutkéw dla ludnosci,
w celu przygotowania zdolno$ci organéw ochrony ludnosci do ogra-
niczenia ryzyka wystapienia zagrozen”".

Pierwszym nasuwajgcym sie spostrzezeniem jest brak zawarcia jed-
nolitej definicji ryzyka na potrzeby ustawy, w ktérej to zgodnie z zapisami
ma zastosowanie juz ocena ryzyka. Ten drobny cho¢ kluczowy niuans moze
doprowadzi¢ do braku spéjnosci w tozsamym identyfikowaniu tego pojecia,
cow dalszych krokach przektadaé moze sie na efekt koricowy prowadzonych
analiz i ich sp6jnoéé¢, zwazywszy na liczbe podmiotéw zaangazowanych
w omawiane dziatania na réznych szczeblach organizacyjnych. Nie ma wiec
pewnosci, a tym bardziej gwarancji, iz $wiadomo$¢ kazdego poszczegdlnego
podmiotu oraz posiadana wiedza na tematy ryzyka i jego oceny (w tym ca-
toéciowego podejécia do zarzadzania ryzykiem) beda tozsame.

Bazujac natomiast na wczeéniejszych rozwazaniach dotyczacych
niepewnosci, zagrozenia, niebezpieczenistwa czy wreszcie samej oceny ry-
zyka, nasuwaé moga sie kolejne pytania o zasadno$¢ uzycia w ustawie tego
sformulowania. Na podstawie przytoczonej definicji wyartykutowaé mozna
z niej kilka najwazniejszych zatozen, ktére okaza¢ moga sie w pewien sposéb
niezrozumiale. Jednym z nich jest zapis dotyczacy przekrojowego procesu iden-
tyfikacji i analizy prawdopodobieristwa wystgpienia zagrozeri. Nie ma pewnosci,
czy wspomniany termin przekrojowy - oznaczajacy wedtug stownika PWN
»obraz wszystkich elementéw skladajacych sie na co$, rozpatrywanych ze
wzgledu na jaka$ ceche™® - odnie$¢ nalezatoby w tym wypadku do terminu
identyfikacji ryzyka, w ktérym to tworzy¢ bedzie sie wyczerpujaca liste ryzyk
na potrzeby péZniejszej jej analizy i oceny, czy jednak do stworzenia pewnego
rodzaju skali, np. opisowej, dotyczacej prawdopodobieristwa, a nastepnie
poddanie jej wedtug zamystu ustawodawcy kompleksowej analizie. Wybér
pomiedzy wspomnianymi opcjami nigdy nie powinien mieé jednak miejsca,
zwazywszy na akcentowane juz wezesniej w artykule podstawowe wymogi
oceny - konieczno$¢ posiadania czego$ do oceny (co bedzie oceniane) oraz
jej kryteriéw (wobec czego bedzie oceniane) - relacja podmiot a przedmiot.

Najbardziej jednak zastanawiajacym jest zawarcie informacji, ja-
koby we wspomnianej ocenie ryzyka okreslato sie i analizowato prawdo-
podobienistwo wystgpienia zagrozenia, a nie ryzyka. Ocena ryzyka stuzyé
ma ocenie wszystkich wyartykutowanych i uznanych za wazne (niefikcyj-
ne i prawdopodobne) dla podmiotu ryzyka, tak aby decydent w momencie

¥ Tamze, art. 3, pkt. 2.

18 Stownik Jezyka Polskiego PWN. Przekrojowy. https://sjp.pwn.pl/slowniki/prze-
krojowy.html [dostep: 02.01.2024].
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zaistnienia danego zagrozenia (jak i przed jego wystapieniem), wobec ktérego
byly tworzone ryzyka, mégl wiedzieé i widzieé, ktére z nich wymagaja jego
szczegblnej uwagi, a ktére moze (badz nawet powinien) odlozyé na dalszy
plan w chwili, gdy wystapi¢ moglyby jednoczesnie. Jest to wiec swojego
rodzaju warto$ciowanie, ktére wykonuje sie w przeznaczonym na to czasie
planowania, gdy zagrozenia jeszcze nie ma, po to, aby podejmowa¢ szybkie
i oparte na wezeéniejszych analizach dziatania, gdy sytuacja kryzysowa badz
kryzys faktycznie nastapia. W ocenie ryzyka nie analizuje sie i nie ocenia
zagrozen, a ryzyko.

Problematyke te widaé szczegdlnie w planach zarzadzania kryzyso-
wego i tworzonych tam matrycach ryzyka (bedacych wynikiem oceny ryzy-
ka). Matryce maja za zadanie - poprzez np. zawarcie w nich skali skutkéw
i prawdopodobienistwa - poméc decydentowi w sposéb wizualny zdecydowad,
ktérymi ryzykami nalezy zaja¢ sie w pierwszej kolejnosci. We wspomnianych
planach istnieje jednak sformutowanie ,ocena ryzyka zagrozen”, na ktérej
to podstawie tworzone sg matryce ryzyka. Wynikiem jest zamieszczenie
w samej matrycy nie poszczegélnych ryzyk a zagrozen. Jeden z mozliwych
przykiadéw na szczeblu krajowym zaprezentowano na Rysunku 4. Budzié
to moze szereg watpliwosci zwigzanych z przeznaczeniem i zastosowaniem
oceny ryzyka oraz jej matryc i macierzy, ktére w zatozeniach teoretycznych
poméc powinny decydentowi w podejmowaniu decyzji.

Czy mozna wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérej na czeéci terytorium
kraju wystepuje powddz, a réwnoczesnie cate jego terytorium obejmuje
skazenie promieniotwoércze, i w ktérej dziatania administracji publicznej
koncentruja sie wytacznie na jednym zagrozeniu, pomijajac drugie? Z innej
za$ perspektywy: czy mozna wyobrazi¢ sobie dwa ryzyka podczas powodzi,
np. zalanie czeéci miasta X oraz zalanie pél uprawnych na obszarze Y, i pod-
jecie decyzji, gdzie najpierw skierowac sity i srodki do zazegnania ryzyka?

Wilasciwe wiec operowanie terminami oraz ich zastosowanie staje
sie kluczowym aspektem zrozumienia idei oceny ryzyka, a idac dalej - per-
spektywy zarzadzania ryzykiem. Zastanowié¢ nalezatoby sie wiec, czy ocena
ryzyka, o ktérej mowa w ustawie, jest faktycznie rozumiana poprzez element
oceny prawdopodobienistwa, podatnosci, skutkéw, ograniczeri (barier) etc.
wybranych przez podmioty ryzyk? Czy jest by¢ moze wylacznie graficzng
wizjg zagrozen stworzong przez decydentéw podczas calego procesu plani-
stycznego dla lepszego zobrazowania, ktére zagrozenia sg wazniejsze, a ktére
mniej wazne?
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Rysunek 4. Matryca ryzyka - KPZK 2025
Zrédto: Krajowy Plan Zarzqdzania Kryzysowego (KPZK) czes¢ A (2025). https://www.gov.
pl/attachment/144aa524-8499-4bfb-9a25-00931842a889 [dostep: 24.09.2025].

Podmioty zaangazowane w kwestie omawianego ryzyka powinny mieé
réwniez §wiadomosé, ze kazda organizacja opierajaca swoje dziatania na za-
rzadzaniu ryzykiem obejmuje nie tylko tzw. najwyzsze kierownictwo — w sa-
morzadach pojedyncze osoby pelnigce funkcje wéjta, burmistrza, prezydenta
miasta, starosty czy wojewody — lecz takze wszystkich zaangazowanych
pracownikéw, ktérzy maja realny wpltyw zaréwno na proces planowania,
jak i na podejmowanie decyzji. Wedtug ustawodawcy podmiotami, ktére
w szczegblny sposéb beda powigzane z wspomnianym ryzykiem poprzez
nastepujace dziatania, to:

- ,analizowanie potencjalnych sytuacji zagrozen i oceny ryzyka ich
wystapienia”® wykonuje starosta przy pomocy komendanta powia-
towego (miejskiego) PSP;

- ,opracowywanie analiz i raportéw na podstawie wnioskéw z oceny
ryzyka wojewddztwa oraz gotowosci wojewody, organéw administracji
samorzadowej i podmiotéw ochrony ludnosci w zakresie realizowania

1 Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej. Dz.U. 2024
poz. 1907, art. 11, ust. 3, pkt 2.
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zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej w wojewddztwie”* wyko-
nuje wojewoda;

- ,analizowania potencjalnych sytuacji zagrozenia i oceny ryzyka ich
wystapienia oraz stanu gotowosci podmiotéw ochrony ludnosci do
realizacji zadan’”* wykonuje wojewoda przy pomocy komendanta wo-
jewédzkiego PSP;

- ,analizowanie wnioskéw z ocen ryzyka majacych wplyw na bezpie-
czenstwo i ochrone ludnosci i obrone cywilng, o ktérych mowa w Ra-
porcie o zagrozeniach bezpieczeristwa narodowego, o ktérym mowa
w art. 5a Ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. 0 zarzadzaniu kryzysowym,
i informacji pochodzacych z raportéw Rzadowego Centrum Bezpie-
czenstwa oraz centréw stuzb podleglych mu i nadzorowanych przez
niego, a takze przedstawianie propozycji rozwigzan w tym zakresie”??
wykonuje minister wlasciwy do spraw wewnetrznych;

- ,analizowanie potencjalnych sytuacji zagrozen i oceny ryzyka ich
wystapienia”® wykonuje minister wlasciwy do spraw wewnetrznych.
Moze upowazni¢ Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa do wykonywania
zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej w zakresie powiadamiania,
ostrzegania i alarmowania ludno$ci o zagrozeniach.

Zaskakujacym wydawac¢ moze sie pominiecie w tym zestawieniu najniz-
szego szczebla samorzadu terytorialnego (gminy) oraz jej gléwnych przedsta-
wicieli, szczegélnie spogladajac przez pryzmat doswiadczenia i wiedzy, jaka
juz posiadaja badz ktéra nabeda w czasie piastowania urzedu. Sa to réwniez
podmioty, ktére jako pierwsze mierzg sie z zagrozeniami oraz wszelkimi
ryzykami z nimi zwigzanymi. Zadania z zakresu ,analizowania potencjal-
nych sytuacji zagrozen i oceny ryzyka ich wystgpienia” nie zostaly jednak
bezposrednio ujete na tym szczeblu. Moze to by¢ prawdopodobnie zwigzane
z brakami w personelu w samych gminach lub - patrzac na powyzsze przy-
ktady - brakiem odpowiedniej osoby odpowiedzialnej za pomoc wydzielonej
z jednostek PSP. Nie wchodzac jednak w akcentowang juz problematyke
zastosowania pojecia zagrozenia w ocenie ryzyka, kluczowym wydaje sie
opracowanie wytycznych dotyczacych metodologii postepowania z omawia-
nym ryzykiem. Zaangazowanie tak wielu podmiotéw na roznych szczeblach
organizacyjnych tworzy pewnego rodzaju obawe o zachowanie spdjnosci
i obiektywizm samej oceny, szczegdlnie ze widoczny jest aspekt oddolnego
wykorzystania danych, informacji czy samej wiedzy w kwestii jej pdzniej-
szego przetwarzania. Sama ustawa nie wydaje sie réwniez odpowiednim
miejscem na doprecyzowanie tego typu zalozen.

20 Tamze, art. 13. ust. 1. pkt 7.
2 Tamze, art. 13. ust. 2. pkt 2.
2 Tamze, art. 15. ust. 1. pkt 6.
2 Tamze, art. 15, ust. 2, pkt 2.
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Whnioski

Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej w swoich zapisach zawiera
pewne niescistosci dotyczace oceny ryzyka, ktére mozna doprecyzowaé po-
przez rozporzadzenia, zarzadzenia czy odgérne wytyczne przeznaczone dla
wszystkich podmiotéw zaangazowanych w realizacje wspomnianego zadania.
Zdefiniowanie terminu ,ryzyko” oraz wyznaczenie realnych granic miedzy
tym, co stanowi zagrozenie, a tym, co juz jest ryzykiem, mogloby w teorii
przyczyni¢ sie do usprawnienia realizowanych dziatan, zwazywszy, iz sama
ocena, jak wielokrotnie zaznaczano, jest jedynie jednym z etapéw zarzadza-
niaryzykiem, nie jest wiec sama w sobie warto$cig ostatecznie determinujaca,
jak nalezatoby postepowaé z ryzykiem, ktére poddano analizie. Réwniez
zdefiniowane aspekty oceny ryzyka przez ustawodawce moga okaza¢ sie
mylace dla podmiotéw niezaznajomionych z zarzadzaniem ryzykiem. Wobec
powyzszego nalezatoby rozwazy¢, co ostatecznie ma by¢ poddawane ocenie -
ryzyko czy zagrozenie. Nastepnie: w jakim celu ma by¢ prowadzona ocena,
czemu i komu ma stuzyé. Wreszcie: czy jest ona w ogdle mozliwa do prze-
prowadzenia na réznych szczeblach organizacyjnych w taki sposéb, aby byta
spéjna, mierzalna oraz umozliwiata identyfikacje rzeczywistych, mozliwych
zdarzen uznawanych za istotne w kontekscie zapewnienia bezpieczenistwa.

Nie nalezy jednak pomija¢ faktu, iz ustawa zaczeta obowigzywac od
stycznia 2025 roku, wobec powyzszego wiele kwestii praktycznych i teore-
tycznych zostanie zweryfikowanych po pewnym okresie. Dopiero wéwczas
powinny by¢ one poddane ponownej analizie i odpowiednim regulacjom, jesli
takowe uzna si¢ za konieczne. Zauwazalne sg jednak juz teraz pewne man-
kamenty mogace powodowa¢ trudnosci, a ich doprecyzowanie lub usuniecie
mogloby przyczyni¢ sie do wyeliminowania tych niedogodnosci.
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Streszczenie
Zacieranie si¢ granic pomiedzy poszczegélnymi pojeciami poprzez wykorzystywa-
nie i przypisywanie danemu terminowi wlasciwosci innego staje sie obrazem coraz
czestszej rzeczywistodci. Praktyka, w ktérej wykorzystujac coraz wiecej synoniméw,
tak aby ubogacié jezyk czy jeszcze bardziej podkresli¢ dang kwestie, nie jest niczym
zaskakujacym badZ nowatorskim. Takie dziatania doprowadzaé¢ mogg jednak do
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powstawania réznego rodzaju sprzeczno$ci w interpretacji terminéw poprzez wy-
stepowanie subtelnych réznic, gdy rozpoczyna sie proces weryfikowania znaczenia
danego stowa i jego zastosowania. Nie inaczej réwniez sprawa ma sie w kwestii ryzyka,
zagrozenia czy szeroko rozumianego bezpieczenstwa badz jego braku. Utozsamianie
badZ nagminne zastepowanie pojecia ,ryzyka” i ,zagrozenia” jest prawdopodobnie
(przez wzglad chociazby na aspekt niebezpieczetistwa czy niepewnoéci) najczestszym
bledem. Wiasciwe operowanie okre$lonym terminem, ktérego znaczenie nie jest
tatwe do wyartykutowania, ma, zdawatoby sie, jeszcze wieksze znaczenie w przy-
padku zastosowania go w réznego rodzaju aktach prawnych. Konieczno$¢ posiadania
tej samej $wiadomosci, w ktérej to np. podmioty administracji publicznej, dziatajac
na réznych szczeblach organizacyjnych, sa ze sobg zgodne, jednomyslne i jednolite,
wydaje sie nie lada wyzwaniem. Przyklad interpretowania i zastosowania oceny
ryzyka w nowo powstatej, a kluczowej dla bezpieczenistwa RP Ustawie o ochronie
ludnosci i obronie cywilnej zdawatoby sie potwierdzaé stawiang teze o braku jed-
nomys$lnosci i nadmiernym zastepowaniu pojeé, ktérych to znaczenie, choé na ogét
podobne i zblizone do siebie, w konfrontacji staje si¢ odlegte i zréznicowane, majac
zupelnie inny cel i przeznaczenie.

Stowa kluczowe: ryzyko, ocena ryzyka, zarzadzanie ryzykiem, bezpieczenstwo,
zagrozenie, ochrona ludnosci

Risk assessment under the law on civil protection and civil defense

Abstract

Blurring the boundaries between concepts by assigning to one term the properties
of another is becoming an increasingly common phenomenon. The practice of using
a growing number of synonyms to enrich language or further emphasize a particular
issue is nothing surprising or novel. Such actions, however, may lead to various contra-
dictions in the interpretation of terms, resulting from subtle differences that emerge
when the meaning of a word and its application are scrutinized. This is also the case
with the concepts of risk, threat, and security in their broadest sense, or the lack thereof.
The identification or abrupt substitution of the concepts of “risk” and “threat” is per-
haps the most common error, at least in relation to aspects of danger and uncertainty.

The proper use of a specific term - especially one whose meaning is not easily
articulated - is even more important when applied to various types of legislation.
The need for a shared understanding among public administration entities operating
at different organizational levels, ensuring consistency and uniformity, remains
a significant challenge. The example of the interpretation and application of risk
assessment in the newly adopted, and crucial to the security of the Republic, Law
on Civil Protection and Civil Defense appears to confirm the thesis regarding the
lack of unanimity and the excessive interchangeability of concepts which, although
generally similar and closely related, become divergent and distinct when examined
more closely, serving entirely different purposes and objectives.
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