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Abstrakt. Problemem badawczym podjetym w niniejszym artykule jest kryzys instytucji ochrony ludnosci
na przyktadzie Obrony Cywilnej we wspdétczesnej Polsce. Instytucje ochrony ludnosci staty sie waznymi
ogniwami bezpieczenstwa niemilitarnego panstw europejskich, szczegdlnie w obliczu kryzyséw migracyjnych
oraz pandemii COVID-19. Tymczasem Obrona Cywilna RP pod koniec drugiej dekady XXI wieku ulegta
marginalizacji. Celem autora jest znalezienie odpowiedzi na pytanie o przyczyny tej nietypowej sytuacji.
Chcac osiggnac ten cel problem ukazano z perspektywy teorii instytucjonalnej, ktéra ma dtuga tradycje
wyjasniania proceséw zmian instytucjonalnych na gruncie nauk spotecznych.

Stowa kluczowe: obrona cywilna, ochrona ludnosci, system, kryzys, zarzadzanie kryzysowe

Abstract. The research problem addressed in this article is the crisis of civil protection institutions on the
example of Civil Defense in contemporary Poland. Civil protection institutions have become important
parts in the non-military security of European countries, especially in the face of migration crises and the
COVID-19 pandemic. Meanwhile, the Civil Defense of the Republic of Poland became marginalized at
the end of the second decade of the 21st century. The author's goal is to find an answer to the question
about the causes of this unusual situation. To achieve this goal, the problem was presented from the
perspective of institutional theory, which has a long tradition of explaining processes of institutional
change in the social sciences.
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Wprowadzenie

Artykul podejmuje zagadnienie kryzysu instytucji ochrony ludnosci w Polsce
po 1989 roku na przykladzie rozkladu systemu obrony cywilnej. Obszar proble-
mowy dotyczy zagadnien polityk publicznych zwigzanych z dzialaniami resortu
wlasciwego do spraw wewnetrznych. Kryzys instytucji ochrony ludnosci wynika
z wielu powoddw, a celem artykutu jest ich rozpoznanie i uzyskanie spdjnego ich
wyjasnienia. W badaniach wybrano perspektywe instytucjonalng, ktora przedsta-
wia instytucje jako kluczowych aktoréw zycia spotecznego. Instytucje tworza ramy
systemu spolecznego poprzez organizowanie wzorcow zachowan zbiorowych.

Struktura artykutu odzwierciedla elementy procesu badawczego, zgodnego
z przyjetymi zalozeniami teoretycznymi. Na poczatku przedstawiona zostanie per-
spektywa instytucjonalna niezbedna do zdefiniowania problemu. Metodyka analizy
instytucjonalnej opiera si¢ na (1) wskazaniu kontekstu powstania danej instytucji,
(2) uwzgledniajac przyczyny jej zaistnienia oraz funkcje. W kolejnym kroku (3)
analizuje jej zmienny ksztalt organizacyjno-prawny. Dla tego celu wykorzystuje
ujecie procesowe (process tracing), jedno z najwazniejszych koncepcji wspdtczesnych
studiéw nad bezpieczenstwem (Salter, Mutlu, 2013; Tennenwald, 2015). Finalnie
(4) rozwazany jest wptyw kontekstu na kondycje badanej instytucji. W tym przy-
padku badane sg kolejno historyczne zmiany pozycji Obrony Cywilnej w systemie
bezpieczenstwa narodowego RP. Nastepnie opracowany zostaje faktograficzny
przebieg zmian w instytucjach OC oraz préba wyjasnienia ich przyczyn poprzez
odwotanie do kontekstu prawno-politycznego. Autor twierdzi, ze w okresie PRL oraz
III RP znaczaco rdéznil si¢ kontekst instytucjonalny funkcjonowania OC, co mogto
doprowadzi¢ do jej marginalizacji. W zwigzku z tym przyjeto, ze gtéwna hipoteza
niniejszego tekstu bedzie twierdzenie, ze za uwiad podsystemu bezpieczenstwa
narodowego, zwanego Obrong Cywilng, odpowiada brak precyzyjnie zdefiniowane;
roli instytucjonalnej. Hipoteza uzupelniajacg jest twierdzenie, ze za brak dobrze
zdefiniowanych rdl instytucji w systemie bezpieczenstwa odpowiadaja nieefektywne
dziatania organéw decyzyjnych panstwa.

Niniejszy tekst ma charakter poglebionej analizy teoretycznej drugiego stopnia
(secondary analysis), opartej na badaniach jako$ciowych, obejmujgcych wykorzy-
stanie zZrédetl zastanych (stan prawny, dokumenty doktrynalne, raporty, analityka,
literatura fachowa, wypowiedzi eksperckie - we wrzesniu i pazdzierniku 2022 roku
przeprowadzono facznie 29 wywiadéw z ekspertami ds. bezpieczenistwa na potrzeby
diagnozy stanu polityki bezpieczenstwa RP, rezultaty opublikowano w raporcie
Instytutu Sobieskiego pt. ,,Bezpieczenstwo Polski po szczycie NATO w Madrycie”)
oraz wywolanych (Deschaux-Dutard, 2021).

Nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze debata na temat OC pozostaje w Polsce
rachityczna. Wiedza jest znana tylko ekspertom, pomimo iz jej zakres powinien
de iure (!) obowigzywac calg ludnos¢. Liczne projekty ustaw o ochronie ludnosci
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opracowano w 2006-2020 roku, ale zaden z nich nie doczekat si¢ uchwalenia przez
parlament. Wiosng 2022 roku w sytuacji wojny rosyjsko-ukrainskiej uchwalono
w Polsce Ustawg o obronie Ojczyzny, ktéra zastapita wezesniej obowiazujaca Ustawe
o powszechnym obowigzku obrony z 1967 roku. O ile jednak w starej ustawie istniat
caly rozdzial poswiecony Obronie Cywilnej, o tyle w nowym akcie prawnym zapisy
0 OC zniknely. Tematyka zadan panstwa w zakresie ochrony ludnosci nadal wystepuje
w Konstytucji RP (artykuly 5, 146, 163), ustawy o samorzadzie powiatowym (art. 4),
ustawy o samorzadzie gminnym (art. 7), ustawy o samorzadzie wojewodztwa (art.
14) i innych aktach prawnych i konwencjach migdzynarodowych (np. konwencje
genewskie). Niemniej, dawne struktury Obrony Cywilnej Kraju jako cato$¢ dziataja
de facto w luce prawnej. Zaproponowany na przetomie sierpnia i wrze$nia 2022 roku
projekt nowej ustawy o ochronie ludnosci zawierat liczne problematyczne zapisy
i ostatecznie nie wszedl w Zycie do konca kadencji Sejmu RP. W obliczu powyzszych
kwestii autor uznal, Ze postepujacy kryzys zarzadzania bezpieczenstwem panstwa
zastuguje na systematyczne opracowanie z perspektywy instytucjonalne;.

Geneza instytucjonalizmu

Instytucjonalizm jest jednym z najstarszych nurtéw refleksji w naukach spo-
tecznych. Badacze instytucjonalizmu podkreslaja, ze jego ewolucja sigga czasow
nowozytnych. Jak zauwazyt Piotr Chmielewski, poczatkowo nauki spoteczne budo-
wane byly wspolnie na podstawie trzech elementéw: wyboru, instytucji i modeli
- ujmujacych je we wzajemne zwiazki i oddziatywania (Chmielewski 2011: 43-44).
Okres XVII i XVIII wieku byt formatywny dla wspdtczesnych nauk spotecznych,
ktore wyodrebnity sie wowczas z filozofii spolecznej. Popularyzacja badan instytucji
wsrod uczonych z obszaru ekonomii, socjologii i nauk politycznych doprowadzita
do dominacji paradygmatu instytucjonalnego w naukach spotecznych na poczatku
XX wieku.

Jak stwierdza Vivien Lowndes, az do potowy XX wieku dominacja instytucjo-
nalizmu w kanonie 6wczesnych nauk politycznych byta tak duza, ze po prostu nie
odrézniano poszczegdlnych teorii, czy podejsé: ,,Poza teorig polityczng gtéwnym
zajeciem politologdw byt opis konstytucji, systeméw prawnych i struktur rzadowych
oraz ich poréwnywanie w przekroju czasowym i migdzynarodowym. Instytucjo-
nalizm byl tozsamy z politologig” (Lowndes, 2006: 89). W okresie powojennym
instytucjonalizm ustapil popularnosci behawioralizmowi. Behawioralisci uwazali,
ze formalne instytucje polityczne to tylko fora dla zachowan (behaviour) ludnosci.
Pomostem miedzy dwoma odmiennymi szkolami okazala si¢ szkota systemowa,
ktora korzystata z dorobku funkcjonalizmu (Bertalanfty 1984). Badacze systemow
akcentowali zaréwno znaczenie norm i zasad calosci spotecznych, jak tez promowali
badanie zachowan w ramach uprzednio zdefiniowanych systemoéw.
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Odrodzenie instytucjonalizmu przypadio na koniec zimnej wojny za sprawa
wplywowej monografii . Marcha i J. Olsena, ktérzy ukuli termin ,,nowy instytucjo-
nalizm”. Instytucje w nowym rozumieniu przestaty by¢ jedynie czynnikami porzad-
kujacymi zycie zbiorowe. March i Olsen uwazali, Ze w badaniach instytucjonalnych
powinno chodzi¢ o odkrywanie kontekstu dziatan ludzi. Zdaniem promotoréw
»>nowego instytucjonalizmu” rdzeniem zainteresowania powinny by¢ procesy pro-
jektowania i budowania spotecznych instytucji. To wlasnie owe instytucje tworza
porzadek spoteczny (system regut, wartosci i norm) o charakterze ztozonego uktadu
adaptacyjnego (rézne poziomy regul instytucjonalnych). Ponadto, wplywajg one na
aktywizacje jednostek i grup (ramy, aspiracje, jezyk, normy) i pomagaja tworzy¢
interesy i przekonania polityczne. Same instytucje pozostaja jednak neutralne
(March, Olsen 2004: 203-205). Wspélczednie instytucje pojmowane sg jako: normy
ksztaltujace zachowania, systemy regut i bodzcow, formy spoteczne wptywajace na
decyzje jednostek, struktury funkcjonowania wtadzy, formalne i nieformalne struk-
tury polityczne, normy tworzace znaczenia, czy wzory interakeji, ktore ksztaltuja
zachowania polityczne (Peters 1999).

W pordéwnaniu do instytucjonalizmu przedwojennego, wspdlczesny instytu-
cjonalizm uwzglednia zatem ,,migkkie” kwestie regutl, nieformalnosci, dynamizmu,
krytycyzu, zagregowania i zakorzenienia (Lowndes 2006: 95-96). Watek neutralnych
instytucji, ksztaltujacych kontekst i reguly dzialania oraz wyrazania wartosci, ma
kolosalne znaczenie dla badan nad kluczowa wartoscig, jaka jest bezpieczenstwo i to
niezaleznie od jego podmiotu referencyjnego (ludzie, grupy, panstwo) (Wrdéblew-
ski 2021). Podsumowujac, bezpieczenstwo jako wartos¢ spoteczna jest kreowana
i podtrzymywana przez instytucje, ktore strukturyzujg zaréwno jego znaczenie, jak
i powigzane z nim dzialania. To instytucje panstwa tworzg normy (ustawy, rozporza-
dzenia), doktryny (strategie, biate ksiegi) i systemy bezpieczenstwa (np. zarzagdzanie
kryzysowe, obrona cywilna), wplywajac na postawy ludnosci wobec zagrozen.

Obszarem badan jest polityka bezpieczenstwa panstwa, ktora jest pojmowana
jako polityka publiczna. Polityke publiczng rozumie sie jako kierunkowy proces
oddziatywania wtadz publicznych w celu rozwigzania probleméw o publicznym
znaczeniu (por. Zawicki 2013: 17-19). A. Zybala zwraca uwage na historyczne
zakorzenienie (path dependence) i kompleksowos¢ wspolczesnych polityk publicz-
nych, co sprawia, ze podejscie systemowe nadal zachowuje znaczenie w procesie
wyjasniania kontekstu dziatan politycznych (Zybata 2021: 10-42). Systemy zywe sa
bowiem zalezne od swojej historii i zdolne do modyfikacji swojej trajektorii rozwoju.
Proces ten jest szczegélnie zauwazalny w dziedzinie polityki bezpieczenstwa, o czym
ponize;j.
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definiowanie formulowanis legitymizacja wprowadzenie w
e Lty o ocena
problemu polityki dzialan Zycie

uznanie problemu za okreslenie przekonywanie wdrozenie *ocena rozwiazan i
sprawe wymagajaca  rozwiazan i analiza otoczenia okreslonych ewentualna korekta
interwencji mozliwoéei ich podmiotéw wladzy  rozwiazan. w tym
publicznej realizacji publicznej zasobow
finansowych,

ludzkich i
organizacyjnych
Rys. 1. Proces formulowania polityki publicznej
Zrodlo: Opracowanie na podstawie: Hausner, 2008: 46

Polityka bezpieczenstwa jest dziatalnoscig celowa instytucji panstwa (policy),
ktorej zadaniem jest 1) tworzenie, 2) utrzymanie i 3) rozwdj systemow bezpieczenstwa
narodowego o charakterze militarnym i nie-militarnym, stanowigcych odpowiedz
panstwa na wyzwania i zagrozenia pochodzenia krajowego i zagranicznego (Paw-
tuszko 2022). Historycznie polityka bezpieczenstwa wywodzi si¢ z nowozytnej ius
politiae, czyli prawa wladcy do utrzymania porzadku publicznego (Pieprzny 2014:
69-70). Na podstawie tego prawa powstaly pierwsze instytucje administracji bezpie-
czenstwa wewnetrznego (por. Misiuk 2013), ktére wesp6t z rownolegle rozwijanymi
instytucjami dyplomacji oraz armii stworzyly podstawy istnienia obecnych tzw.
resortow sifowych.

Konstytucja RP definiuje (art. 5) pie¢ kluczowych zadan panstwa polskiego, do
ktérych naleza: (1) strzezenie niepodlegtosci i nienaruszalnosci swojego terytorium,
(2) zapewnianie wolnosci i prawa czlowieka i obywatela, (3) zapewnianie bezpie-
czenstwa obywateli, (4) strzezenie dziedzictwa narodowego oraz (5) zapewnianie
ochrony srodowiska, kierujac si¢ zasada zréwnowazonego rozwoju. Konstytucja
wskazuje ponadto, ze bezpieczenstwo panstwa stanowi synergie bezpieczenstwa
wewnetrznego i bezpieczenstwa zewnetrznego.

Wspolczesnie kwestie bezpieczenstwa sg rozszerzane na zagadnienia, zwigzane
z ekonomig, ekologia, energig, Zywnoscia, czy technologia (Buzan, Weever, De Wilde,
1998). Szczegdtowe uprawnienia poszczegdlnych resortéw w Polsce w tym zakresie
definiuje Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzgdowej. Ustawa
podkresla (art. 37), ze kazdy resort jest zobowigzany wykonywac okreslone w prze-
pisach zadania z dziedziny obronnosci i bezpieczenstwa, z wyjatkiem spraw, ktdre
na mocy odrebnych przepiséw naleza do innych organéw administracji rzadowe;j
i panstwowych jednostek organizacyjnych. Problematyka bezpieczenstwa jest zatem
ogolnopanstwowa, cho¢ jej rdzeniem sa resorty spraw zagranicznych (bezpieczen-
stwo zewnetrzne niemilitarne), obrony narodowej (bezpieczenstwo zewnetrzne
militarne, system obronny) i spraw wewnetrznych (bezpieczenstwo wewnetrzne,
system ochronny). Doktrynalnymi dokumentami, dotyczacymi ksztattu systemu
bezpieczenstwa sa m. in. Strategia Rozwoju Systemu Bezpieczeristwa Narodowego
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RP 2022, Biata Ksigga Bezpieczetistwa Narodowego RP z 2013 roku oraz Strategia
Bezpieczeristwa Narodowego RP, obecnie z 2020 roku (Kalinowski 2022).

Autor uwaza, ze podejscie systemowe moze nadal efektywnie stuzy¢ w opisie
i wyjasnianiu proceséw prowadzenia polityki publicznej, w tym zdefiniowane;j
wyzej polityki bezpieczenstwa. Systemowos¢ oznacza bowiem miedzy innymi:
holizm, strukturalizm, ztozonos¢, celowos¢, funkcjonalizm, czy efektywnos¢ (por.
Sienkiewicz, 2015 i 2019). Instytucje panstwa tworza bowiem calosciowe (holizm)
rozwigzania prawne, powotujgc okreslone struktury (zltozonos¢, strukturalizm)
w celu (celowos¢) podjecia dziatan (funkcjonalizm), nakierowanych na okreslony
efekt (efektywnos¢). Proces ten mozna zaobserwowa¢ od momentu debaty nad
ustawodawstwem poprzez powolanie nowych instytucji na podstawie uchwalonego
prawa, az po ich sformowanie, ukompletowanie i wdrozenie do dziatan na rzecz
zapobiegania r6znym problemom spotecznym. Bezpieczenstwo jest obszarem gdzie
przenikaja si¢ wzajemnie: instytucjonalizm i szkola systemowa (por. Sobolewski,
2019).

Obrona cywilna jako system ochrony ludnosci

Polski system polityczny wykreowat kilka centréw decyzyjnych, wptywajacych
na ksztalt bezpieczenstwa narodowego. Okreslone kompetencje w tych procesach
maja instytucje, takie jak prezydent, parlament, czy rzad (Czuryk, Dunaj, Karpiuk,
Prokop 2016). O ile sam system zarzadzania bezpieczenistwem nie uzyskat dotad
rangi ustawowej (Kitler 2018; Wréblewski 2021), o tyle status wiekszosci oméwio-
nych ponizej instytucji zostal uregulowany ustawowo.

W niniejszym tekscie uwaga skierowana jest na systemy niemilitarne, okreslane
zbiorczg nazwa systemy ochrony ludnosci lub tez bezpieczenstwa powszechnego,
rozumiane jako instytucje ochrony zycia i zdrowia ludnosci (a takze ochrony mienia
i srodowiska). Sg to takie systemy jak Obrona Cywilna, Zarzadzanie Kryzysowe, Kra-
jowy System Ratowniczo-Gasniczy, System Powiadamiania Ratunkowego, Panistwowe
Ratownictwo Medyczne (por. Trocha 2020). Nalezy zaznaczy¢, ze osobnymi syste-
mami bezpieczenstwa niemilitarnego s formacje ochrony bezpieczenstwa i porzadku
publicznego. Ich zadaniem jest ochrona przed dziataniami zabronionymi. Sg to m. in.
struktury Policji, Strazy Granicznej, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji
Wywiadu, Centralnego Biura Antykorypcyjnego, Zandarmerii Wojskowej, stuzb
wywiadowczych wojska (SKW, SWW), Stuzby Ochrony Panstwa, réznych policji
administracyjnych, Inspekcji Handlowej, Inspekcji Weterynaryjnej, Panstwowej
Inspekcji Farmaceutycznej, Inspekcji Ochrony Srodowiska, Panistwowej Inspekcji
Sanitarnej, Stuzby Celno-Skarbowej i innych.
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Ogodlnie rzecz ujmujac, celem powyzszych systemoéw ochrony ludnosci jest
zapewnienie dobrostanu ludnosci na danym terytorium (Szmitkowski 2017). Przez
pierwsze powojenne dekady gtéwnym systemem bezpieczenstwa niemilitarnego
byly rozmaite formacje samoobrony powszechnej. Geneza tych instytucji sigga
jeszcze XIX wieku. W 1949 roku przyjeto cztery tzw. Konwencje genewskie: 1)
O polepszeniu losu rannych i chorych w armiach czynnych, 2) O polepszeniu losu
rannych, chorych i rozbitkéw na morzu, 3) O traktowaniu jencow wojennych oraz
4) O ochronie 0s6b cywilnych podczas wojny. Zapisy te zostaty poszerzone w 1977
roku o dodatkowe dwa protokoty (Michailiuk 2017: 35-37). Obrona cywilna w $wietle
protokotu dodatkowego (I) do Konwencji Genewskich z 12.08.1949 r. dotyczacego
ochrony ofiar miedzynarodowych konfliktow zbrojnych ma na celu ochrong ludnosci
cywilnej przed niebezpieczenstwami wynikajacymi z dziatan zbrojnych lub klesk
zywiotowych i przezwyciezanie ich bezposrednich nastepstw, jak tez zapewnienie
warunkoéw koniecznych do przetrwania (rozdziat VI art. 61 Protokotu).

Wojna w XX wieku stala si¢ zjawiskiem masowym i niszczycielskim. Szacuje sie,
ze w okresie do I wojny $§wiatowej zgineto prawie 10 mln oséb a stosunek zabitych
zolnierzy do cywili wynosit mniej wiecej 10 do 1. W czasie Il wojny juz 47 mln z 72
mln zabitych stanowili cywile. Obecnie szacuje sig, ze na jednego zabitego Zolnierza
przypada az dziesigciu zabitych cywili. R. Kalinowski zauwazal, ze w wojnie w Korei
zgineto 9,4 mln o0soéb, z czego az 84% to byli cywile. Podobne straty wystapity
w wojnach wietnamskich i batkanskich (Kalinowski 2017: 11-41). Wzrost liczby
ofiar konfliktéw zbrojnych i pojawienie si¢ broni atomowej, zwiastujacej ryzyko
wybuchu konfliktu nuklearnego doprowadzito do powotania nowych instytucji.
Panstwa europejskie rozpoczely tworzenie formacji ochrony ludnosci cywilnej
o charakterze ratowniczym. Nie inaczej byto w Polsce, ktdra w czasie zimnej wojny
byla panstwem frontowym i gtéwnym terenem planowanego przemarszu wojsk
sowieckich na Zachdd.

Historia polskich formacji ochrony ludnosci byta juz przedmiotem licznych
studiow (Szmitkowski 2012; Krynojewski 2012; Szmitkowski 2017; Kalinowski 2017;
Pilzys 2019; Stochaj 2020; Ostrowska 2021; Krynojewski 2023). Powolanie pierwszych
instytucji Obrony Cywilnej planowano juz w 1959 roku, ale ostatecznie nastgpito
to w 1973 roku. Jak zauwazyl P. Szmitkowski sam termin ,,obrona cywilna” budzi
nieco kontrowersji, poniewaz obrona ma charakter militarny (odpieranie napasci
z bronig w reku), a dzialania niemilitarne powinny raczej mie¢ charakter ochrony
(zabezpieczenia). W. Kitler przyjal, ze obrone¢ cywilng mozna zdefiniowac jako opor
ludnodci cywilnej, za pomoca $rodkéw niewojskowych, zaréwno jesli chodzi o sily
i $rodki, jak i metody owej walki (Kitler 2010: 69-70).

W 1979 roku problematyka obrony cywilnej zostata wlgczona do Ustawy
o powszechnym obowigzku obrony, ktéra z réznymi zmianami obowigzywata do
23 kwietnia 2022 roku. Dyskusja o statusie i zadaniach instytucji OC w Polsce
trwala kilka dekad. Finalnie zaczal dominowac¢ poglad, iz obrona cywilna winna
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funkcjonowaé w czasie podwyzszonych stanéw gotowosci obronnej, a w czasie
pokoju zajmowac si¢ dziataniami ratowniczymi i planistycznymi. W polskiej mysli
politycznej, administracyjnej i obronnej do obrony cywilnej nie wliczano np. ter-
roryzmu, walki z przestepczoscia, czy epidemiami, gdyz uwazano, ze te zagrozenia
pozostaja takie same zaréwno w czasie wojny, jak i pokoju. W rezultacie system
obrony cywilnej nie zyskal w Polsce takiej rangi jak wojsko i policja. Obrona Cywilna
stala si¢ raczej systemem dzialania réznych instytucji w stanach wyzszej gotowosci
obronnej, anizeli wyodrebniong organizacjg. Rozwoj instytucji OC po 1989 roku
obrazuje tabela ponize;j.

Tabela 1. Instytucje Obrony Cywilnej w Polsce po 1989 roku

1992 - ratyfikowano dwa protokoty dodatkowe do Konwencji genewskich ratyfikowanych wcze-
$niej w 1956 roku Konwencji genewskich
1993 - rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie (1) zadann Obrony Cywilnej, (2) powszechnej
samoobrony, (3) Szefa Obrony Cywilnej Kraju, (4) formacji Obrony Cywilne;j.
1994 - Komitet spraw obronnych przy Radzie Ministrow
1995 - projekt Ustawy o obronie cywilnej przygotowany przez Sztab Obrony Cywilnej Kraju
1997 - powddz w trakcie przekazywania instytucji Obrony Cywilnej do MSW, dymisja Szefa
OCK
1998 - powotlanie Urzedu Zarzadzania Kryzysowego i Ochrony Ludno$ci, ktéry mial wspieraé
Szefa OCK
1999 - nowy podzial administracyjny kraju, powstaja powiaty - zmiany w strukturze OC
2000 - przekazanie stanowiska Szefa OCK w rece Komendanta Komendy Gléwnej Panistwowej
Strazy Pozarnej, likwidacja Urzedu Zarzadzania Kryzysowego i Ochrony Ludnosci - co oznacza-
to ostabienie OC i jednoczesne wzmocnienie systemu ratowniczo-gasniczego, zniesienie stuzby
w OC, poczatek zapasci systemu szkolen, rozbudowy, rozwoju zaplecza
2002 - Rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie szczegdtowego zakresu dzialania Szefa Obro-
ny Cywilnej Kraju, szeféw obrony cywilnej wojewddztw, powiatéw i gmin.

2004 - uchylenie rozporzadzenia z 1993 w sprawie zadan Obrony Cywilnej; a w Ustawie o po-
wszechnym obowigzku obrony uchylono art. 140, gdzie jest mowa o tym, ze Rada Ministréw
okresli w drodze rozporzadzenia: zadania OC, zasady zwalczania klesk zywiotowych i zasady
tworzenia formacji OC.

2005 - proba przeniesienia instytucji Szefa Obrony Cywilnej Kraju do rzagdu w randze podsekre-
tarza stanu w MSWIiA. Szefowi OCK brakowalo zaplecza, totez przyznano mu gremium doradcze
z Komendy Gléwnej PSP.

2006 - rozwdj Systemu Wykrywania Skazen i Alarmowania, powotanie Wydzialu Obrony Cywil-
nej w Departamencie Zarzadzania Kryzysowego w MSWiA
2007 - uchwalenie nowej Ustawy o zarzgdzaniu kryzysowym, nowelizowanej w latach 2009-2010.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie literatury przedmiotu

Powyzsze kalendarium wskazuje na proces stopniowego uwiadu instytucji
Obrony Cywilnej. W 1996 roku uchwalono Ustawe o organizacji i trybie pracy
Rady Ministréw oraz o zakresie dzialania ministréow. W mysl tej regulacji zada-
niem Rady Ministréw bylo zapewnienie bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa
oraz porzadku publicznego. W rezultacie w 1997 roku Obrona Cywilna zostala



KRYZYS OBRONY CYWILNEJ W POLSCE... 49

przeniesiona z Ministerstwa Obrony Narodowej do ministerstwa wlasciwego od
spraw wewnetrznych. Sztab Obrony Cywilnej Kraju zostal przemianowany na Urzad
Szefa Obrony Cywilnej Kraju, ktéry nastepnie przemianowano na Urzad Zarzadza-
nia Kryzysowego i Ochrony Ludnosci. Jak zauwazyt J. Pilzys, w latach 1973-1999
ogloszono 7 rozporzadzen, w tym 2 dotyczace dziatan szefow OC - w latach 1983
i 1993. Pozostale dotyczyly: struktur organizacyjnych, zadan OC, finansowania,
umundurowania, powszechnej samoobrony; publikowano réwniez wytyczne szefa
OCK i zarzadzenia dotyczace: systemu wykrywania zagrozen i alarmowania lud-
nosci, opracowywania planéw, umundurowania i odbywania stuzby w OC. Jeszcze
w 1999 roku istnialo w Polsce okolo 40 tysiecy formacji OC, grupujacych ponad
700 tys. ludzi (Pilzys, 2019: 114-126).

Na przetomie stuleci dostrzega si¢ spadek znaczenia OC w kraju. W pierwszych
latach nowego wieku brakowalo pomystu na zagospodarowanie i reforme istniejacych
struktur. W dniu 1 lipca 2004 roku uchylono kluczowe rozporzadzenie w sprawie
obrony cywilnej z 1993 roku. Uznano, Ze obrona cywilna ma charakter gléwnie
ratowniczy, wigc nalezy ja oprze¢ na istniejacym od 1995 roku systemie ratowni-
czo-gasniczym. Zadania OC powierzono Panstwowej Strazy Pozarnej, a Szefem
Obrony Cywilnej Kraju jednoczesnie zostal Komendant Gléwny PSP. Jego zadania
regulowato kluczowe Rozporzgdzenie Rady Ministrow z 2002 w sprawie szczegoéto-
wego zakresu dziatania szefa OCK, szefow OC wojewddztw, powiatow i gmin. Wedtug
tego rozporzadzenia Szef OCK mial inicjowa¢, przygotowa¢, wydawac i opiniowaé
projekty aktéw normatywnych dotyczacych OC, okresla¢ zalozenia planéw OC oraz
ewakuacji ludnosci, planowanie wydatkéw na OC, inicjowanie dzialalno$ci naukowo-
-badawczej i prace kontrolne dotyczace przygotowania formacji OC. Zadaniem
szeféow OC bylo réwniez organizowanie i koordynowanie ¢wiczen z zakresu OC.

Jeszcze w latach 2005-2006 Rada Ministrow przyjeta szereg rozporzadzen w spra-
wie uregulowania warunkéw stuzby w OC, czy w sprawie systeméw wykrywania
skazen i wlasciwosci organdéw w tych sprawach. Byl to ostatni okres praktycznego
zainteresowania wladz centralnych kondycja systemu obrony cywilnej. Gtéwnym
problemem systemu obrony cywilnej na przetomie wiekéw stat si¢ fakt, ze Szef
Obrony Cywilnej Kraju nie byt bezposrednim przetozonym szeféw obrony cywilnej
nizszego szczebla. Szefowie OC wojewddztw, powiatow i gmin zyskali autonomie
i wlasne zadania. Komendant Gtéwny PSP nie jest przetozonym wojewody, ani sta-
rosty (ciekawostka pozostawal fakt, Ze w razie wojny postuszenstwo Komendantowi
Gléwnemu PSP jako Szefowi Obrony Cywilnej Kraju zobowigzany byl sam Prezes
Rady Ministréw, gdy w czasie pokoju Szef OCK podlegal jednemu z ministréw).
W rezultacie braku przetozenia na organy administracji publicznej kompetencje Szefa
OCK pozostaly jedynie koncepcyjne. W efekcie dokumenty wydawane przez Szefa
OCK przez nastepne lata nie miaty mocy prawnej, lecz jedynie charakter wytycznych.

W 2004 roku uchylono rozporzadzenie zawierajace kompetencje obrony cywilnej
i zadania formacji OC, totez obrona cywilna stala sie systemem szeféw pozbawionych
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podwladnych. Zabraklo podstawy prawnej dla wykonywania przedsiewziec¢ pre-
wencyjno-ochronnych. Rosngcy koszt utrzymania wyposazenia i funkcjonowania
formacji ochrony ludnosci sprawil, ze instytucje OC staly si¢ w duzej mierze fikcyjne.
Zakres zadaniowy Obrony Cywilnej stal sie nierealny do zrealizowania z powodu
(1) braku przetozenia Szefa OCK na szczebel administracji samorzadowej; (2)
braku wykonawstwa (brak planu OC panstwa); (3) braku szkolen (anulowano
rozporzadzenie z 1993 roku w sprawie powszechnej samoobrony ludnosci), jak
i innych problemow, takich jak (4) niemoznos¢ kontrolowania warunkéw odbywania
zasadniczej stuzby w OC, bo taka stuzba przestata funkcjonowac.

Szef Obrony Cywilnej Kraju w nastepnych latach ogtaszal kolejne wytyczne dla
szeféw OC wojewddztw, powiatéw i gmin. W 2008 roku opublikowano wytyczne
w zakresie ewakuacji ludnosci. W 2010 roku ukazaly si¢ wytyczne w sprawie zasad
przygotowania i zapewnienia dziatania systemu wykrywania i alarmowania oraz
systemu wczesnego ostrzegania o zagrozeniach. W 2011 roku powstaly wytyczne
w sprawie zasad opracowania planéw OC. W 2014 roku powstaly normatywy
w zakresie zabezpieczenia logistycznego formacji OC, a w 2016 roku wytyczne
w sprawie zasad i sposobu prowadzenia szkolen z zakresu OC. Zalecenia Szefa OCK
byly realizowane w niewielkim stopniu lub wcale, co wykazaly kolejne postepowania
kontrolne Najwyzszej Izby Kontroli.

Uchwalenie nowej Ustawy z 26 kwietnia 2007 . o zarzgdzaniu kryzysowym spra-
wilo, ze Obrona Cywilna stracila swoja pozycje¢ w systemie bezpieczenstwa na rzecz
zarzadzania kryzysowego. Wojewodzkie Inspektoraty Obrony Cywilnej przeksztal-
cono w Wydzialy Zarzadzania Kryzysowego. System zarzadzania kryzysowego zyskal
zwierzchnictwo Prezesa Rady Ministréw oraz liczne instytucje, ktorych brakowato
strukturom OC. Powstal organ sztabowy w postaci Rzadowego Centrum Bezpie-
czenstwa i struktury wykonawcze (zespoly zarzadzania kryzysowego na szczeblu
rzadu, wojewddztwa, powiatu i gminy), ktére mialy réwnolegte do OC kompetencje
planistyczne. Po nowelizacji z 2009 roku wprowadzono w dokumentacji planistyczne;j
liczne innowacje w postaci cykli decyzyjnych, siatek bezpieczenstwa, wizualizacj,
map zagrozen. Po 2010 roku dodatkowo wlaczono w powotane struktury zadanie
przygotowania plandéw ochrony infrastruktury krytycznej. Wczesniej dzialania
planistyczne byly podejmowane zgodnie z wytycznymi Szefa OCK z 1999 roku.

Instytucje zarzadzania kryzysowego stal si¢ gtdwnym systemem ochrony ludnosci
na czas pokoju i kryzysu. Obrona Cywilna zostala zepchnieta do statusu systemu
~rezerwowego’, ktory miat chroni¢ ludnos¢ w razie podwyzszonych stanéw gotowosci
obronnej, w tym wojny. Trudno wyobrazi¢ sobie jednak, w jaki sposob 6w system
mial funkcjonowac w czasie wojny, skoro nawet w czasie pokoju byl pozbawiony
funduszy, sil, srodkéw oraz czytelnej hierarchii decyzyjnej. W 2018 roku Szef Obrony
Cywilnej Kraju zauwazyl, ze ,,Nie jest nawet doprecyzowane czy Obrona Cywilna
to organizacja, czy jedynie zakres zadan realizowanych przez wyznaczone struktury
panstwa” (Ocena przygotowar w zakresie ochrony... 2018: 5).
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Waznym elementem Obrony Cywilnej oprocz zasobdw ludzkich byty réwniez
zasoby materialne. Obrona Cywilna przez dekady miata za zadanie rozbudowe
i utrzymanie takich obiektéw schrony, czy magazyny sprzetu ochronnego. Wedle
szacunkow z 2011 roku w skali kraju ewakuacja mozna obja¢ jedynie 2,44 mln oséb,
dla ktérych przygotowano 1,922 mln miejsc tymczasowego zakwaterowania. Stan
schronéw pokrywat ponizej 3% potrzeb (1,37% ludnosci w schronach, 1,53% w ukry-
ciach, dla 97,1% ludnosci brak ukrycia). Tym samym mozna przyja¢, ze w okresie
wybuchu konfliktu rosyjsko-ukrainskiego w 2014 roku w Polsce nie istniat zaden
sposob zbiorowej ochrony ludnosci. Nie bylo wowczas nawet regulacji w zakresie
budownictwa ochronnego, ani warunkéw techniczno-uzytkowych dla takich budowli.
Potrzebna byla nie tyle ich rozbudowa, co budowa od podstaw. Z dniem 4 grudnia
2018 r. weszly w zycie jedne z ostatnich wytycznych Szefa Obrony Cywilnej Kraju
w sprawie zasad postgpowania z zasobami budownictwa ochronnego. Byl to pierwszy
taki dokument wydany od 1985 r. Coroczne raporty Szefa Obrony Cywilnej Kraju
wskazywaly na znaczacy spadek zasobow materiatowych i osobowych OC (schrony,
magazyny, kadry). Na raportach znajdowat sie jednak stempel ministra wlasciwego
do spraw wewnetrznych z podpisem ,, Akceptuje”

Poczawszy od 2019 roku strong internetowa Obrony Cywilnej Kraju zarchi-
wizowano i nastepnie zlikwidowano, a ulamek jej tresci przeniesiono na strong
internetowa Komendy Gléwnej PSP (pomimo obowiazywania Ustawy o powszech-
nym obowigzku obrony do wiosny 2022 roku). Wkroétce zlikwidowano i ten zaséb.
Podsumowujac powyzsza czg$¢ rozwazan nalezy stwierdzié, ze zarysowano proces
instytucjonalnej degradacji kluczowego systemu ochrony ludnosci. W nastepnej
sekeji przeanalizowane zostang skutki tego procesu.

Propozycje nowych regulacji w zakresie obrony cywilnej

Proby reform kluczowej instytucji polityki bezpieczenstwa panstwa, jakim jest
Obrona Cywilna trwaly przez kilkanascie lat. W 2006 roku utworzono Mig¢dzyre-
sortowy Zespo! do realizacji Zadan w Zakresie Przygotowanie Projektu Ustawy
0 Ochronie Ludnosci i Obronie Cywilnej. Obrona Cywilna miala sta¢ si¢ elementem
projektowanego systemu zarzgdzania kryzysowego. Po uwagach MON i BBN usunigto
OC z projektu. W 2008 roku zesp6t rozwigzano. W 2009 Szef Obrony Cywilnej Kraju
opracowal projekt ustawy o ochronie ludnosci, a w styczniu 2010 przekazano go do
MSWIA. Ministerstwo rozpoczeto proces legislacyjny, ale finalnie zarekomendowato
uzupetnienie uchwalonej juz ustawy o zarzadzaniu kryzysowym. Projekt zostat
umieszczony w programie prac legislacyjnych Rady Ministréw na 2011 rok jako
priorytetowy, ale prace nad nim nie zostaty zakonczone do konca kadencji. Pézniej
nastgpily trzy lata przerwy. Rozpoczeto kolejny proces, przeprowadzono konsultacje,
uzgodnienia miedzyresortowe, a staly komitet Rady Ministréw oméwil dokument
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w marcu 2015 roku. MSWIA zaakceptowalo uwagi innych ministerstw. Jednak
Ministerstwo Finanséw z uwagi na oszczednosci nie zgodzito si¢ na dodatkowy 1
mld ztotych wydatkéw na ochrone ludnosci w ciggu 10 lat. W maju zdjeto projekt
z porzadku obrad w celu analizy dalszych skutkéw finansowych. W pazdzierniku
z uwagi na koniec kadencji Sejm podjat decyzje o zawieszeniu prac nad ustawg
0 ochronie ludnosci (Kaminski, 2017: 67-74).

W dniu 22 grudnia 2016 Szef Obrony Cywilnej Kraju przedstawil kolejny
projekt ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej. Projekt byl konsultowany,
ale w 2018 roku zniknal z agendy. W 2020 roku wybuchta pandemia koronawirusa
COVID-19. Zaskoczone struktury panstwa doprowadzily do uchwalenia Ustawy
z dnia 2 marca 2020 roku o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywola-
nych nimi sytuacji kryzysowych. Ustawa zignorowala istniejace systemy zarzadzania
kryzysowego, obrony cywilnej oraz zwigzane z nimi procedury. Nie wprowadzono
réwniez stanu wyjatkowego, ani stanu kleski zywiotowej, pomimo, ze Ustawa z dnia
18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski Zywiotowej jednoznacznie odnosi si¢ do masowych
przypadkéw wystgpienia masowych choréb zakaznych. Kancelaria Prezesa Rady
Ministréw zignorowata Rzagdowe Centrum Bezpieczenstwa i zorganizowala niefor-
malne centrum antykryzysowe, ztozone z Centrum Analiz Strategicznych (CAS)
i Departamentu Analiz Przygotowan Obronnych Administracji Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw. To wlasnie CAS, a nie RCB wydawata codzienny Raport o sytuacji
epidemicznej. Struktury OC réwniez byly nieprzygotowane. Jak zauwazyl. A Podolski,
Szef Obrony Cywilnej Kraju nie podjat proby koordynacji dziatan Szeféw Obrony
Cywilnej wojewodztw, czyli wojewoddéw. Nie zdotal tez wezesniej opracowac zasad
postepowania podczas wystapienia zagrozenia zwigzanego z niezidentyfikowana
przesylka oraz organizacji transportu materialdw biologicznych, ani tez zasad poste-
powania w przypadku wystapienia podejrzenia zagrozenia chorobami szczegdlnie
niebezpiecznymi i wysoce zakaznymi, do czego zobowiazywala go jeszcze ustawa
z 10 czerwca 2016 roku o dziataniach antyterrorystycznych (Podolski 2020).

Jesienig 2020 roku Szef Obrony Cywilnej Kraju zapowiedzial, ze kolejny projekt
ustawy o ochronie jest w trakcie konsultacji. Niewielki dokument liczacy okoto 30
stron upubliczniono, ale nie byt on procedowany w Sejmie. W obliczu rosnacego
ryzyka wojny rosyjsko-ukrainskiej jesienig 2021 roku rzad zadeklarowat rozbu-
dowe systemu obronnego panstwa i przyjecie Ustawy o obronie Ojczyzny. Ustawa
ta zastgpita weczesniejsza Ustawe o powszechnym obowigzku obrony. W rezultacie
zapisy o OC zniknely z ustawodawstwa.

W dniach 14 lutego i 5 wrzesnia 2022 roku Rzagdowe Centrum Legislacji opu-
blikowalo projekty nowej Ustawy o ochronie ludnosci oraz o stanie kleski zywiotowej,
ktorej uchwalenie przywrécitoby istnienie obrony cywilnej. Projekt zostat skrytyko-
wany z powodu powielania niektdrych praktyk z czaséw poczatku pandemii (Izdebski
2022ai2022b; Olinski 2022). W projekcie zapowiedziano pozakonstytucyjne stany
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nadzwyczajne, ustanowienie Prezesa Rady Ministrow Szefem Obrony Cywilnej Kraju,
wzmocnienie Rzagdowego Zespotu Zarzadzania Kryzysowego, powolanie Funduszu
Ochrony Ludnosci poza kontrola parlamentarna, likwidacj¢ RCB, powotanie Stuzby
Dyzurnej Panstwa i wiele innych zapiséw. Projekt ustawy zyskal oznaczenie UD432
iz poczatkiem listopada 2022 roku trafit do zaopiniowania. Do skierowania projektu
do Sejmu w potowie listopada 2022 roku pozostawalo jeszcze 10 etapdw, co czynito
zapowiedz uchwalenia ustawy do konca roku mato realng. Finalnie nie udato si¢ jej
uchwali¢ az do konca kadencji Sejmu jesienig 2023 roku.

Powyzsze dziatania pozostajg niespdjne z dokumentami doktrynalnymi
w zakresie bezpieczenstwa narodowego RP. Zaréwno Strategia Rozwoju Systemu
Bezpieczenstwa RP, jak i Biata Ksiega Bezpieczenstwa Narodowego oraz dwie Strategie
Bezpieczenstwa Narodowego z 2014 i 2020 roku rekomendowaly naprawe systemu
ochrony ludnosci. Ich zapisy mozna poréwnac w tabeli ponize;.

Tabela 2. Dokumenty doktrynalne w polityce bezpieczenstwa

Zrédlo Zapisy dotyczace obrony cywilnej i systemow pokrewnych
(Str. 22). Diagnoza systemu bezpieczenstwa narodowego
Stosunkowo dobrze dziala tez system szkoleni obronnych i kontroli wykonywania
zada# obronnych. Dostrzegalnym mankamentem w tym obszarze jest obrona
cywilna. Utrzymujqgcy sie od lat brak rozwigza# prawnych i systemowych regulujg-
cych wspoldzialanie systemow ratowniczych, organow i stuzb wykonujgcych za-
dania ochrony ludnosci, ostabia przygotowania zaréwno w obszarze obrony naro-
dowej, jak i zarzgdzania kryzysowego. Niepokoi tez mata ilos¢ éwiczeri obronnych
o zasiegu krajowym i regionalnym, ukierunkowanych na wspétdziatanie elementow
cywilnych i wojskowych.

(Str. 32). Analiza SWOT systemu bezpieczenstwa RP.

Strategia . L . . . .
Rozwoju W dziale ,,stabosci” zapisano uwage: ,,niewystarczajace rozwigzania prawne

Systemu Bez- i organizacyjne zwigzane z obrong cywilng”

15;?;:::?1 (Str. 54). Priorytety i kierunki interwencji w dziale ,Wzmacnianie zdolno$ci
RP 202 2g struktur administracyjno-gospodarczych kraju do funkcjonowania w sytuacjach
(wydana kryzysowych i do wspierania obrony panstwa’: 2.4.5. Wypracowanie rozwigzan
w‘;}(,) 131) systemowych regulujacych obszar obrony cywilne;.

(Str. 68) 2.4.5. Wypracowanie rozwigzan systemowych regulujacych obszar
obrony cywilnej
Dotychczasowe rozwigzania w tym obszarze byly nieadekwatne do wspétczesnych
zagrozen, a regulacje prawne - niespéjne i niewyczerpujgce wszystkich obszaréw
zadaniowych. Przepisy jednoznacznie nie okreslajg zadati obrony cywilnej realizo-
wanych w czasie pokoju, ograniczajgc si¢ wylgcznie do dziatalnosci planistycznej,
organizacyjnej, szkoleniowej i upowszechniajgcej wiedze dotyczqgcg tej problematyki

(str. 91-94) Wyznaczone obszary zadaniowe MSW, wojewodow i organdw sa-
morzadu w zakresie OC
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Biala Ksiega
Bezpieczen-
stwa Narodo-
wego RP
(wydana
w2013 r.)

(str. 67) Istotnym elementem dziatat w obszarze ratownictwa i ochrony ludnosci
jest funkcjonowanie systemu ochrony ludnosci w czasie wojny (obrona cywilna).
(...) Ustawa daje szefowi Obrony Cywilnej Kraju delegacje do wydawania zarzg-
dze#, wytycznych, instrukcji i regulaminéw w sprawach nalezgcych do jego zakresu
dziatania. W kontekscie sprawnosci obrony cywilnej wyzwania stanowig réwniez
brak okreslenia zada# w tym zakresie (...).

(s. 218) Stuzby ratownictwa i ochrony ludnosci. Zasady funkcjonowania ochro-
ny ludnosci i obrony cywilnej (OC) winny odpowiadac wyzwaniom, jakie stajg
przed nowoczesnym patistwem (...). Problematyka obrony cywilnej, ze wzgledu
na zakres zadan, jakie sq w jej ramach wykonywane, powinna by¢ uregulowana
catosciowo w odrebnym akcie prawnym rangi ustawowej. (...)Konieczne zmiany
powinny zmierzaé do wlasciwego umiejscowienia zadan ochrony ludnosci (i obro-
ny cywilnej) w systemie bezpieczeristwa paristwa oraz wprowadzenia czytelnego
podziatu kompetencji organdw administracji publicznej w tym zakresie. (...)Z tego
wzgledu podstawowymi celami regulacji ustawowych powinno byc:
ujednolicenie pojec zwigzanych z ochrong ludnosci i obrong cywilng;
eokreslenie zadan i organizacji systemu ochrony ludnosci;
sustalenie zasad funkcjonowania systemu ochrony ludnosci;
epodniesienie poziomu edukacji spoleczeristwa zwigzanej z ochrong ludnosci;
eokreslenie zasad udzialu obywateli w realizacji zadat stuzgcych ochronie ludnosci
oraz ustalenie zasad planowania w systemie ochrony ludnosci (w warunkach poko-
Jju i w czasie wojny). (...)

Strategia Bez-
pieczenstwa
Narodowego

RP z 2014
roku

1.2. Interesy narodowe i cele strategiczne
(str. 11) Pkt. 12

« zapewnienie bezpieczeristwa powszechnego poprzez doskonalenie krajowego

systemu ratowniczo-gasniczego oraz systemu monitorowania, powiadamiania,
ostrzegania o zagrozeniach i likwidowania skutkow klesk Zywiolowych oraz kata-
strof, a takze wdrozenie rozwigzar prawnych i organizacyjnych w zakresie systemu

ochrony ludnosci oraz obrony cywilnej;
« doskonalenie i rozwéj krajowego systemu zarzgdzania kryzysowego (...)

4.1. Podsystem kierowania bezpieczenstwem narodowym.
(str. 44) Pkt. 113. Zmiany proceduralne.
Nalezy dgzyé do wprowadzenia na wszystkich szczeblach administracji publicznej
jednego dokumentu planistycznego obejmujgcego sprawy obronne, zarzgdzania
kryzysowego i obrony cywilnej.

4.3. Podsystemy ochronne
(str. 50-51) Pkt. 134. Stuzby bezpieczenstwa powszechnego (ratownictwo
i ochrona ludnosci).
Powigzany z problematykg ochrony ludnosci obszar obrony cywilnej wymaga kom-
pleksowej transformacji i dostosowania do obecnej sytuacji spoleczno-gospodarczej,
w tym zobowigzan miedzynarodowych.
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(Str. 15-16) Dzial: Odpornos¢ panstwa i obrona powszechna
2. Podniesienie odpornosci paristwa na zagrozenia, poprzez tworzenie systemu
obrony powszechnej, opartego na wysitku catego narodu oraz budowanie zrozumie-
nia dla rozwoju odpornosci i zdolnosci obronnych Rzeczypospolitej Polskiej:
Strategia Bez-
pieczenstwa | 2.2 Budowad odpornos¢ panstwa na zagrozenia, w tym o charakterze hybrydowym,
Narodowego | zapewnial powszechny charakter obrony cywilnej i ochrony ludnosci oraz groma-
RP z 2020 dzi¢ i utrzymywac zdolnosci do odtwarzania niezbednych zasobéw.
roku 2.6 Zredefiniowa¢ system obrony cywilnej i ochrony ludnosci, nadajgc mu po-
wszechny charakter, zarowno na terenie aglomeracji miejskich, jak i w obszarach
wiejskich, z potozeniem nacisku na budowanie zdolnosci do statej adaptacji syste-
mu wobec zmieniajgcych sie wyzwar i zagrozen. Opracowal ustawe kompleksowo
regulujgcg problematyke obrony cywilne;.

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie wymienionych dokumentéw

Powyzsza tabela wskazuje, zZe decydenci przez dekade planowali calosciowy
regulacje sfery ochrony ludnosci, w tym obrony cywilnej, gdyz uznawano ten obszar
bezpieczenstwa panstwa za ostabiony i niedofinansowany. Plany te nie zostaly
zrealizowane.

Zmianom wtérowaly raporty Najwyzszej Izby Kontroli. W marcu 2012
roku NIK ogtosit Informacje o wynikach kontroli pt. Przygotowanie struktur obrony
cywilnej do realizacji zadan w okresie wojny i pokoju. W czerwcu 2013 roku NIK
ogtosil Informacje o wynikach kontroli pt. Przygotowanie systemu ochrony ludnosci
przed kleskami Zywiotowymi oraz sytuacjami kryzysowymi. Na przelomie 2018 1 2019
roku, NIK ogtosit Informacje o wynikach kontroli pt. Ochrona ludnosci w ramach
zarzgdzania kryzysowego i obrony cywilnej. W dokumencie pokontrolnym NIK
z 2012 roku mozna przeczyta¢ nastepujace opinie: Obrona cywilna w Polsce nie jest
przygotowana do wykonywania zadnego ze swoich zadan. W przypadku wystgpienia
kleski Zzywiotowej nie jest w stanie przylgczyc sie do sprawnego usuwania jej skutkow.
Podczas wojny nie ochroni ludnosci cywilnej ani krytycznie waznych obiektow. W jej
magazynach zalegajg zuzyte maski przeciwgazowe i sygnalizatory promieniowania z lat
siedemdziesigtych. Obrona cywilna w Polsce funkcjonuje tylko na papierze. (...) Mini-
ster Spraw Wewnetrznych i Administracji ignoruje sygnaly o tych nieprawidtowosciach.
(...) Minister zaniedbat wszystkie swoje prawne obowigzki dotyczgce nadzoru nad
obrong cywilng. (...) Szef OCK przygotowat dziesigcioletni plan zamierzen w zakresie
doskonalenia i przeksztalceni systemu ochrony ludnosci i obrony cywilnej - Program
Doskonalenia Obrony Cywilnej. (...) W dalszym ciggu Komenda Gtéwna PSP jest
urzedem zapewniajgcym obstuge wylgcznie Komendanta Gtéwnego PSP. Przepisy
ustawy o powszechnym obowigzku obrony RP nie okreslily jednostki organizacyjnej
zobowigzanej do obstugi Szefa OCK. (NIK 2012).

Kontrolerzy skierowali ostrze krytyki przeciwko wladzom resortu wlasciwego
do spraw wewnetrznych, wskazujac na liczne zaniedbania systemowe. Podczas
kolejnej kontroli NIK powtorzyl zarzuty wobec ministerstwa i wskazat na szersze
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zaniedbania w obszarze powiadamiania ratunkowego i infrastruktury krytyczne;j.
Stan OC podsumowano w taki sposdb: Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli istotng
przyczyng braku spéjnego systemu ochrony ludnosci jest rozproszenie rozwigzan
dotyczqcych zadan i struktur w roznych aktach prawnych bgdz brak odpowiednich
regulacji prawnych. (...) Struktura i organizacja obrony cywilnej jest anachroniczna
od wielu lat. Na ten stan rzeczy w sposéb istotny wplywa brak szeregu podstawowych
aktow wykonawczych dotyczgcych: zasad tworzenia formacji obrony cywilnej; norma-
tywow w zakresie zaopatrywania organéw i formacji obrony cywilnej w sprzet, srodki
techniczne i umundurowanie niezbedne do wykonywania zadat; budowli ochronnych,
czy urzgdzen specjalnych. (NIK 2013).

W pdzniejszej kontroli zbadano reakcje systemow ochrony ludnosci na skutki
wichury na Pomorzu w 2017 roku. Podsumowanie kontroli mozna znalez¢ poni-
zej: W polskim systemie prawnym, pomimo powtarzanych od wielu lat zapowiedzi,
dotychczas nie zostat uchwalony jeden akt prawny, ktéry w sposéb kompleksowy
regulowatby catoksztalt zagadnien zwigzanych z szeroko rozumiang ochrong ludnosci,
a uregulowania w zakresie zadan i struktur rozproszone sq obecnie w rézZnych aktach
prawnych. (...) W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli w Polsce nie funkcjonuje skuteczny
system ochrony ludnosci. Organy odpowiedzialne za realizacje zadat z zakresu zarzg-
dzania kryzysowego oraz obrony cywilnej nie stworzyly adekwatnych do wystepujgcych
zagrozen struktur i skutecznych procedur oraz nie zapewnity niezbednych zasobéw
(...). Przyczyng stwierdzonych w trakcie kontroli nieprawidlowosci sq wieloletnie
zaniedbania w tym zakresie, przejawiajgce si¢ m.in. brakiem kompleksowych uregu-
lowani prawnych (zwlaszcza w zakresie obrony cywilnej), lekcewazeniem znaczenia
przygotowania planéw, procedur i struktur na wypadek wystgpienia zagrozet oraz
niewystarczajgcym finansowaniem zadan. (NIK 2018).

W rozleglym raporcie NIK wskazal na liczne zaniechania oraz wskazal na
mozliwe dzialania zapobiegawcze. NIK po raz kolejny przyznal, ze brakuje komplek-
sowych regulacji w zakresie ochrony ludnosci, a dzialania Szefa Obrony Cywilne;j
Kraju nie byly wystarczajace do poprawy sytuacji. Szef OCK nie posiadal nadal
wlasnego urzedu. Aktywnos¢ szeféw OC nizszych szczebli byta mato efektywna.

Whioski

Proby zbadania przyczyn upadku instytucji obrony cywilnej w XXI wieku stanowi
nietypowe przedsigwziecie badawcze. Zwykle badany jest rozwoj instytucji, a nie
ich upadek. Zdaniem gen. Bogustawa Packa na kryzys OC zlozylo sie az kilkanascie
czynnikéw, w tym miedzy innymi: brak optymalnego wykorzystania potencjatu stuzb,
brak odpowiedzialnosci organéw administracji, niewystarczajace finansowanie, brak
regulacji w zakresie budownictwa ochronnego, brak systemdéw wsparcia (Pacek,
2017: 9-23). W kolejnych propozycjach regulacji pojawialy sie postulaty takie jak
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utworzenie osobnego resortu ochrony ludnosci z podlegtymi stuzbami, scalenie
OC z systemem zarzadzania kryzysowego, stworzenie centralnej bazy magazyno-
wej, stworzenie specjalistycznej uczelni lub centrum szkolenia ochrony ludnosci,
modernizacji systemdow alarmowania, znaczne zwigkszenie srodkéw budzetowych.
Powstanie w resorcie obrony narodowej osobnego rodzaju wojsk w postaci Wojsk
Obrony Terytorialnej ostabilo che¢ powotania nowych formacji ratowniczych dla
zapewnienia bezpieczenstwa powszechnego.

Wojna rosyjsko-ukrainska ukazata wage polityk resortowych kreujacych sprawne
instytucje ochrony ludnosci. Efektywne systemy ratownicze i ochronne pozwalaja
na ratowanie zycia, ewakuacje, odgruzowanie, tymczasowa odbudowe infrastruk-
tury, zabezpieczenie rezerw, dostarczanie zywnosci, budowe schrondw, zwalczanie
skutkéw innych katastrof. Powyzsze zadania daleko wykraczaja poza standardowa
dzialalnos$¢ pozarnicza i administracyjng. Jak zauwazyt F. Krynojewski, obrona
cywilna nie moze dziata¢ ,,jak pospolite ruszenie” (Krynojewski, 2022). Tymczasem
w dwa miesigce po wybuchu wojny w Polsce nastapita de iure likwidacja struktur
obrony cywilne;j.

Wspdlczesne podejscie instytucjonalne akcentuje znaczacg role kontekstu
dziatan ludzi. W przypadku Obrony Cywilnej procesy projektowania i budowania
instytucji okazaly si¢ nieudane. Znaczaca wydaje si¢ w tym przypadku wlasnie rola
kontekstu. Decydenci prawdopodobnie postrzegali system OC jako spadek po PRL,
z ktérym nie wiedzieli co zrobi¢, zwlaszcza w sytuacji wprowadzenia réwnolegtego
zarzadzania kryzysowego oraz sprawnie dzialajacego systemu ratowniczo-gasni-
czego. System trwal zatem, jako ,$lepa uliczka’, pozostalos¢ wczesniejszej Sciezki
rozwoju (wspomniana path dependence) instytucjonalnego panstwa. Brak wizji
systemu instytucji ochrony ludnosci doprowadzil do braku regulacji prawnych
w tym zakresie, co potwierdza hipoteze przyjeta na poczatku tekstu.

Aby zamiast opisac rozwdj instytucji wyjasnic¢ ich uwiad, mozna odwrécic tok
rozumowania zwolennikéw nowego instytucjonalizmu. Utrata sprawnosci insty-
tucji grozi oslabieniem porzadku spolecznego poprzez obnizenie mozliwosci jego
adaptacji do zagrozen. Podkreslaja to réwniez przytoczone dokumenty strategiczne
panstwa oraz opinie Najwyzszej Izby Kontroli. Ponadto, rozpad instytucji powoduje
instrumentalizacje struktur panstwa i uruchamia dezaktywizacje spoteczna, co
uniemozliwia poprawne definiowanie celéw i wyrazanie intereséw publicznych.
Na omoéwionym przykladzie mozna zauwazy¢, ze luki prawne istniejace przez
lata w systemie ochrony ludnosci doprowadzily wlasnie do braku utozsamienia
sie decydentow z interesami deklarowanymi w dokumentach strategicznych. Gdy
w prawodawstwie zabraklo zdefiniowanych zadan OC, braklo réwniez odpowie-
dzialnych za ich realizacje. Podobnie demotywujaco dziatat chroniczny brak $rod-
kéw budzetowych oraz niska polityczna korzys¢ z funkcjonowania dodatkowego
systemu ochronnego w panstwie. Decydenci chetniej decydowali si¢ na tworzenie
nowych systemoéw instytucjonalnych, nawet jesli dublowato to kompetencje tych
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juz istniejacych. Przykladem takiej sytuacji jest funkcjonowanie panstwa polskiego
w poczatkowym okresie pandemii COVID-19. Politycy woleli w kilka tygodni
powola¢ nowe struktury, anizeli reformowac stare. Pozwala to potwierdzi¢ przyjeta
we wstepie hipoteze uzupetniajaca.

Kryzys instytucji ochrony ludnosci na przyktadzie obrony cywilnej jest duzym
wyzwaniem dla teorii i praktyki polityki bezpieczenstwa w Polsce. Ogniskuje on
bowiem kilka waznych probleméw, takich jak brak efektywnej kultury planowania
(rozmyta odpowiedzialnos$¢), niechec do sieciowej komunikacji, czy procedur i pro-
jektowego sposobu dziatania. Pytanie ,,czy kryzys pandemiczny i wojna w Europie
Wschodniej doprowadza do zmian w politykach publicznych w obszarze bezpie-
czenstwa?” pozostaje otwarte.
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