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Tegoroczny raport Najwyzej Izby Kontroli potwierdzit, ze organizacja Obrony Cywilnej Kraju
nie jest przystosowana do zadan jakie w zakresie ochrony ludnosci stoja przed
wspotczesnym panstwem polskim. Regulacje dot. obrony cywilnej nie sa dostatecznie
skorelowane, co powoduje, ze do realizacji poszczegdlnych zadan powotano kilku
wykonawcéw powodujac chaos kompetencyjny. Przy braku jednoznacznego ustalenia ich
wzajemnych relacji moze to powodowac watpliwosci co do tego kto i w jakim zakresie
odpowiada za wykonanie poszczegolnych zadan.

Podstawowe pojecia
¢ Obrona Cywilna

e Zgodnie z definicja Protokotu Dodatkowego I z dnia 8 czerwca 1977 do Konwencji
Genewskich z 12 sierpnia 1949, art.61 lit. a, ,obrona cywilna” oznacza wypeinianie
wszystkich lub niektérych zadan humanitarnych wymienionych w dalszej czesci
artykutu i majacych na celu ochrone ludnosci cywilnej przed niebezpieczenstwami
wynikajacymi z dziatan zbrojnych lub klesk zywiotowych, i przezwyciezanie ich
bezposrednich nastepstw, jak tez zapewnienie warunkow koniecznych do przetrwania.
Prezydent RP ratyfikowatl Protokoly Dodatkowe 19 wrzesnia 1991 roku. W art. 80 ust.
2 Protokotu Dodatkowego I okreslono miedzy innymi, ze ,wysokie umawiajgce sie
strony wydadza zarzadzenia i instrukcje w celu zapewnienia przestrzegania niniejszego
protokotu”[ref]Protokdt Dodatkowy do Konwencji Genewskich z 12 sierpnia 1949 r.
dotyczacy ochrony ofiar miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych, sporzadzony dnia 8
czerwca 1977 r., Dz. U. z 1992 r. Nr 41 poz. 175.[/ref].

» W prawie polskim zgodnie z art.137 ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym
obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej, obrona cywilna ma na celu ochrone
ludnosci, zaktaddéw pracy i urzadzen uzytecznosci publicznej, débr kultury, ratowanie i
udzielanie pomocy poszkodowanym w czasie wojny oraz wspotdziatanie w zwalczaniu
klesk zywiolowych i zagrozen srodowiska oraz usuwaniu ich skutkéw[ref][Ustawa z dnia
z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej
Polskiej, Dz. U. z 2004 r. Nr 241, poz. 2416 z zm.[/ref].
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¢ Zadania obrony cywilnej
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e Zgodnie z brzmieniem Protokotu Dodatkowego I (art.61 lit. a) sa to nastepujace
zadania: stuzba ostrzegawcza; ewakuacja; przygotowanie i organizowanie schrondéw;
obstuga srodkéw zaciemnienia; ratownictwo; stuzby medyczne, wlaczajac w to
pierwsza pomoc oraz opieke religijng; walka z pozarami; wykrywanie i oznaczanie stref
niebezpiecznych; odkazanie i inne podobne dziatania ochronne; dostarczanie
doraznych pomieszczen i zaopatrzenia; dorazna pomoc dla przywrdcenia i utrzymania
porzadku w strefach dotknietych kleskami; dorazne przywrdcenie dziatania
niezbednych stuzb uzytecznosci publicznej; dorazne grzebanie zmartych; pomoc w
ratowaniu dobr niezbednych dla przetrwania; dodatkowe rodzaje dziatalnosci,
niezbedne dla wypeknienia ktérego$ z zadan wyzej wymienionych, w tym planowanie i
prace organizacyjne.

¢ Organizacje obrony cywilnej

» Artykut 61 lit. b, Protokotu Dodatkowego I okresleniem ,organizacje obrony cywilnej”
obejmuje obiekty oraz formacje utworzone przez uprawnione wtadze strony konfliktu
lub dziatajace z ich upowaznienia dla wypelnienia ktéregokolwiek z zadan
wymienionych wyzej i wyznaczone wylacznie do tych zadan.

» 7Z kolei okreslenie ,personel” organizacji obrony cywilnej (art. 61 lit. c) obejmuje
osoby, ktére strona konfliktu zatrudnia wytacznie do wykonywania zadan wyliczonych
w art.61 lit. a, w tym personel wyznaczony przez uprawniona wtadze tej strony
wylacznie do zarzadzania tymi organizacjami.

» Okreslenie ,materialy” organizacji obrony cywilnej oznacza wyposazenie, zaopatrzenie
i Srodki transportu, ktore te organizacje uzytkuja dla wypekiania zadan wyliczonych w
art. 61 lit. a.

o W prawie polskim zgodnie z brzmieniem art. 138. ustawy o powszechnym obowigzku
obrony Rzeczypospolitej Polskiej, formacje obrony cywilnej sa podstawowymi
jednostkami organizacyjnymi przeznaczonymi do wykonywania zadan obrony cywilnej
sa formacje obrony cywilnej. Skladaja sie one z oddzialow obrony cywilnej
przeznaczonych do wykonywania zadan ogolnych lub specjalnych oraz innych
jednostek tych formacji. Formacje obrony cywilnej tworza, w drodze rozporzadzenia,
ministrowie. Natomiast wojewodowie, starostowie, wdjtowie lub burmistrzowie
(prezydenci miast) tworza je w drodze zarzadzenia, uwzgledniajac w szczegdlnosci:
skale wystepujacych zagrozen, rodzaj formacji, ich przeznaczenie oraz stan osobowy i
organizacje wewnetrzna. Formacje obrony cywilnej moga tworzy¢ takze pracodawcy.

Brak korelacji prawnej i jego negatywny wplyw na koordynacje wykonywania zadan

Organizacja Obrony Cywilnej Kraju nie jest przystosowana do zadan jakie w zakresie
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ochrony ludnosci stoja przed wspodlczesnym panstwem polskim. Opinie taka potwierdza
tegoroczny raport Najwyzszej Izby Kontroli[ref]NIK: Informacja o wynikach kontroli
PRZYGOTOWANIE STRUKTUR OBRONY CYWILNE] DO REALIZAC]JI ZADAN W OKRESIE
WOJNY I POKOJU KPB-4101-02/2011 Nr ewid. 5/2012/P/11/083/KPB[/ref]. Przyczynami
niekorzystnego stanu rzeczy sa:

» Brak przepisow prawnych zapewniajacych efektywna koordynacje dziatan zwiazanych
z ochrona ludnosci, zwalczania klesk zywiotowych i zagrozen srodowiska i usuwania
ich skutkdéw bedacych integralng czescia zadan wykonywanych w ramach OC .

» Brak wlasciwej organizacji systemu obrony cywilnej (przede wszystkim wskutek
niedoskonatosci regulacji prawnych). Zadania obrony cywilnej, a co za tym idzie
réwniez ochrony ludnosci zostaly powierzone réznym organom i formacjom bez
doktadnego ustalenia wzajemnych relacji: przeprowadzenia precyzyjnego podziatu
kompetencji, jasnego wskazania hierarchii waznos$ci zadan i podmiotéw
odpowiedzialnych za ich wykonanie. Brakuje zatem mechanizmdéw zapewniajacych
konieczna koordynacje dzialan w samym systemie obrony cywilnej kierowanym przez
Szefa OC jak i uregulowania zasad wspdtdziatania z innymi organami panstwa
wykonujacymi zadania z zakresu ochrony ludnosci, zwalczania klesk zywiotowych i
innych zdarzen nadzwyczajnych.

Zadania obrony cywilnej zostaty opisane okreslone w ustawie z dnia 21 listopada 1967 r. o
powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej w dziale IV[ref]Dz. U. z 2004r. Nr
241, poz.2416 z zm.[/ref]. Zadania z obszaru obrony cywilnej, odnoszace sie do ochrony
ludnosci zostaly opisane w takze innych ustawach:

» ustawie z dnia 24 sierpnia 1991 roku o ochronie przeciwpozarowej[ref]Dz. U. z 2009
Nr 178, poz. 1380 ze zm.[/ref]

» ustawie z dnia 24 sierpnia 1991 roku o Pafstwowej Strazy Pozarnej[ref]Dz. U. z 2009
r. Nr 12, poz. 68 ze zm.[/ref]

» ustawie z dnia 18 kwietnia 2002 roku o stanie kleski zywiotowej[ref]Dz. U. Nr 62, poz.
558 ze zm.[/ref]

 ustawie z dnia 26 kwietnia 2007 roku o zarzadzaniu kryzysowym[ref]Dz. U. Nr 89, poz.
590 ze zm.[/ref]

Regulacje te, jak wykazata kontrola NIK nie sa jednak dostatecznie skorelowane, co
powoduje, ze do realizacji poszczegdlnych zadan powotano kilku wykonawcéw. Przy braku
jednoznacznego ustalenia ich wzajemnych relacji moze to powodowac¢ watpliwosci co do
tego kto i w jakim zakresie odpowiada za wykonanie poszczegdlnych zadan.
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Pokrywanie sie zadan obrony cywilnej z zadaniami opisanymi w ustawach: o ochronie
przeciwpozarowej, o Panstwowej Strazy Pozarnej, o stanie kleski zywiotowej oraz o
zarzadzaniu kryzysowym, powoduje chaos kompetencyjny.

Zadania wynikajace z tresci az pieciu réznych ustaw sa powierzane réznym podmiotom, co
powoduje np. powielanie dokumentéw planistycznych o podobnym charakterze,
przeprowadzanie analiz zagrozen w tym samym zakresie, utrzymywanie kilku systemow
alarmowania i powiadamiania na tym samym obszarze czy tez planowanie i organizowanie
ewakuacji ludnosci z zagrozonych terenow w ramach zadan wynikajacych z odrebnych
przepisow prawnych. Powoduje to takze luki w wykonywaniu zadan wynikajacych z
ratyfikowanych przez Polske dokumentéw miedzynarodowych.

Z taka sytuacja mamy do czynienia w przypadku analizowanego w ramach kontroli NIK
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 25 czerwca 2002 r. w sprawie szczegétowego zakresu
dziatania Szefa Obrony Cywilnej Kraju, szefow obrony cywilnej wojewodztw, powiatow i
gmin okreslita zadania poszczegdlnych organéw obrony cywilnej. Kontrola NIK zwrdcita
uwage, ze nie do wszystkich zadan, wymienionych w Protokole Dodatkowym I, wskazano
podmioty odpowiedzialne za ich realizacje. Nie wskazano wykonawcy tak istotnych zadan
jak np. przygotowanie i organizowanie schronéw, obstuga srodkow zaciemniania czy opieka
religijna. Ponadto przepisy tego rozporzadzenia wskazuja do poszczegdélnych zadan kilku
wykonawcow, nie precyzujac ich wzajemnych relacji w tym zakresie co powoduje, ze
terenowi szefowie OC mimo okreslenia zakresu dzialania mieli problem z ustaleniem swoich
kompetencji na obszarze ich dziatania. Rozporzadzenie okreslajac ramowo zadania, nie
wskazuje sposobu ich realizacji oraz nie wyposaza w doprecyzowane narzedzia, niezbedne
do kompleksowego nadzoru oraz koordynowania przygotowan na nizszych szczeblach.

Brak odpowiednich regulacji prawnych jest przyczyna braku aktualnego planu obrony
cywilnej panstwa. Oto bowiem w rozporzadzeniu Rady Ministréw z 25 grudnia 2002 roku, do
zakresu dziatania Szefa OCK wpisano tylko ,uzgadnianie projektu planu obrony cywilnej
panstwa z Ministrem Obrony Narodowej oraz z innymi wtasciwymi
ministrami”[ref][Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 25 czerwca 2002 r. w sprawie
szczegotowego zakresu dziatania Szefa Obrony Cywilnej Kraju, szeféw obrony cywilnej
wojewddztw, powiatow i gmin. Dz.U.02.96.850 (Dz. U. z dnia 1 lipca 2002 r.)[/ref]. Tym
samym nie natozono obowiazku opracowania planu obrony cywilnej panstwa, ani na Szefa
OCK, ani na inny organ[ref]Raport NIK, Przygotowanie struktur OC, s.15[/ref].

Kontrola NIK znalazia w zasobach archiwalnych Komendy Giéwnej PSP plan Obrony
Cywilnej RP opatrzony klauzula ,Tajne” i opracowany w 1995 r. Szef OCK (i zarazem
Komendant Gtowny PSP miat oswiadczy¢, ze dokument ten nie ma obecnie zadnego
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znaczenia, zwazywszy chociazby zmiany w organizacji i podziatu kompetencji w
administracji publicznej czy tez zmiany w strukturze gospodarczej kraju[ref]ibid., s.16[/ref].

Brak aktualnego planu obrony cywilnej panstwa spowodowatl, ze Szef OCK nie przygotowat
zalozen do planow obrony cywilnej wojewddztw, powiatow, gmin i przedsiebiorcéw, do
czego zobowigzuje go rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 25 czerwca 2002 r.

Dzialania Szefa OCK ograniczyly sie jedynie do wydania wytycznych w latach 2009, 2010 i
2011 nakazujacych aktualizacje planéw obrony cywilnej, z uwzglednieniem ich korelacji z
innymi planami obejmujacymi sfere ochrony ludnosci[ref]Ibid.[/ref].

Prébe zmian systemowych podjeto w 2006 roku, kiedy to w MSWiA rozpoczeto prace nad
przygotowaniem projektu ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, ktéry w
zamierzeniach mial stanowi¢ regulacje uzupeiniajaca w stosunku do projektu ustawy o
zarzadzaniu kryzysowym. Regulacje projektowanej ustawy miaty na celu réwniez integrowac
- W sposob systemowy - dzialania réznych podmiotow zaangazowanych w ochrone ludnosci
w czasie pokoju i wojny. Integralne podejscie do kwestii ochrony ludnosci, czyli budowa
jednego systemu zdolnego do funkcjonowania zaréwno podczas wojny jak i podczas pokoju
wywotata reakcje ze strony Ministerstwa Obrony Narodowej i Biura Bezpieczenstwa
Narodowego. W wyniku zgtoszonych przez obie instytucje uwag, problematyka obrony
cywilnej zostata w catosci usunieta z tego projektu.

Ponowna proba budowy zintegrowanego systemu OC, adekwatnego do wyzwan stojacych
przed wspotczesnym panstwem zostata podjeta na poczatku 2010 r., kiedy to Szef Obrony
Cywilnej Kraju opracowat i przedtozyt Ministrowi SWiA dokument pt. Zatozenia do projektu
ustawy o ochronie ludnosci. W dokumencie tym sformutowano zatozenia do projektu ustawy
o ochronie ludnosci, obejmujace: okreslenie zasad organizacji i funkcjonowania ochrony
ludnosci i zwiazanych z tym zadan organdéw witasciwych w zakresie ochrony ludnosci; zasad
informowania, ostrzegania i alarmowania przed zagrozeniami; praw i obowiazkéw obywateli
w zakresie ochrony ludnosci; zasad finansowania zadan ochrony ludnosci, a takze sfere
koordynowania przyjmowania i udzielania pomocy humanitarnej. W zatozeniach tych
zaproponowano rozwigzanie, aby w razie wprowadzenia stanu wojennego i w czasie wojny,
ochrona ludnosci przeksztatcata sie w obrone cywilng, a podmioty ochrony ludnosci
okreslone w ustawie, stawaly sie organizacjami obrony cywilnej w rozumieniu artykutu 61
lit. b Protokotu Dodatkowego I. Proponowane regulacje i rozwiazania byly zbiezne z
zaleceniami Strategii Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej oraz Protokotu
Dodatkowego I.

Jednak jak wykazata kontrola NIK do konca jej trwania tj. do 16 listopada 2011 nie
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sporzadzono projektu takiej ustawy i nie ma go do dzisiaj. Przez 6 lat mimo formalnych
dziatan i zaangazowania Ministra Spraw Wewnetrznych, oraz Szefa OCK nie stworzono
nowej, porzadkujacej system, regulacji. Nieskuteczne i przeciagane w czasie dziatania
legislacyjne dotyczace obrony cywilnej i ochrony ludnosci wynikaly z rozbieznosci wizji i
interesow resortowych : MSWiA i MONJ[ref]Raport NIK, Przygotowanie struktur OC,
s.15[/ref].

Staba organizacja koordynacji dzialan struktur oc i ochrony ludnosci
Istotnym czynnikiem hamujacym zmiany byla i jest sytuacja w obrebie samego MSWiA:

» W kontrolowanym przez NIK okresie, czyli w latach 2009-2011 Minister SWiA nie
dysponowat aktualnymi danymi dotyczacymi zasobéw, stanu oraz funkcjonowania oc.
Ustalono, ze w tym czasie zlozona zostata tylko jedna informacja o realizacji zadan
Szefa OCK za 2008 r. Opracowany w Komendzie Glownej PSP[ref]Na wniosek
Departamentu Analiz i Nadzoru MSWiA: Raport NIK, Przygotowanie struktur OC,
s.15[/ref] raport Ocena stanu przygotowania Obrony Cywilnej w Polsce. Raport
koncowy. Stan na dzien 31 grudnia 2009 r. nie byt przedmiotem analiz wtasciwych
komoérek organizacyjnych MSWiA. Ponadto Minister SWiA nie wystepowatl réwniez do
Szefa OCK o przekazanie kompleksowych informacji o realizacji zadan obrony cywilnej,
do czego ma formalne uprawnienia[ref]§ 6 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
25 czerwca 2002 r.[/ref].

e Zamieszanie wprowadzita dwukrotna zmiana na stanowisku Ministra SWiA w czasie
ubiegtej kadencji Sejmu i zwigzana z tym zmiana filozofii organizacji i funkcjonowania
samego ministerstwa, takze w odniesieniu do ochrony ludnosci zwtaszcza w kontekscie
organizacji telefonu 112 i Centréw Powiadamiania Ratunkowego (CPR)[ref]Szerzej na
ten temat: Pawet Soloch, Komentarz IS nr 101: Telefon 112 - cztery stracone lata[/ref].

» Rezygnacja po 2007 roku z wyznaczania na stanowisko Szefa OCK cywilnego
urzednika (w randze podsekretarza stanu) i powierzenie tej funkcji Komendantowi
Panstwowej Strazy Pozarnej, doprowadzito do zawezenia pola podejmowanych dziatan
i do koncentrowania sie na zadaniach zwiazanych bezposrednio z dziataniami
ratowniczymi podejmowanych w ramach kompetencji PSP. Uczynienie Szefem OCK
Komendanta Gtownego PSP spowodowato niekorzystna sytuacje w ktérej jako Szef OC
stawal sie zarazem przetozonym Szefoéw Obrony Cywilnej Wojewddztwa (OCW), czyli
wojewoddw, ktérzy zarazem staja na czele administracji zespolonej w wojewddztwie w
tym struktur wojewddzkich Pafnstwowej Strazy Pozarnej, na ktérej czele réwniez stoi
Szef OCK tym razem jako Komendant Gldwny PSP. A zatem ta sama osoba wystepuje
wobec wojewodow na przemian w roli Szefa OC i Komendanta Gtéwnego PSP. Przy
czym znaczenie tej drugiej funkcji jest formalnie i realnie wieksze niz kierowanie OCK
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stad tendencja Szefa OCK do zajmowania sie niemal wytacznie sprawami PSP i
ksztattowania systemu OC i ochrony ludnosci z waskiej perspektywy stuzby strazackiej
co prowadzi do sporéw z wojewodami (spdr z czescia wojewoddw o organizacje
Centrow Powiadamiania Ratunkowego i organizacji Tel.112). Jednoczesne pelnienie
przez te sama osobe obowigzkéw Szefa OCK i Komendanta Gléwnego PSP mozna
uznac¢ za jedna z istotnych przyczyn, ktére spowodowaty zaniechania przez Szefa OCK
przeprowadzania kontroli realizacji ustalonych przedsiewzie¢ i dziatan z zakresu
obrony cywilnej przez Szeféw Obrony Cywilnej Wojewddztwa (OCW), co pociagneto za
soba podobne zaniechania na szczeblach powiatowych i gminnych systemu obrony
cywilne;j.

e Podziat MSWiA na Ministerstwo Spraw Wewnetrznych (MSW) i Ministerstwo
Cyfryzacji i Administracji (MAiC) powiekszyt niebezpieczenstwo chaosu
kompetencyjnego. Ponadto Minister AiC jest wiodacy w kwestiach zwiazanych z
ochrong ludnosci zwtaszcza powiadamiania ratunkowego; podlega mu organizacja
Centrow Powiadamiania Ratunkowego (CPR) i telefonu 112. Z kolei Minister SW
nadzoruje Szefa OCK i jedna z kluczowych systemu obrony cywilnej i ochrony ludnosci
stuzb jaka jest Panstwowa Straz Pozarna. Jednoczesnie Minister Administracji i
Cyfryzacji nadzoruje wojewodow, ktorzy sa wojewodzkimi Szefami OC i ktérzy w
terenie nadzoruja stuzby wchodzace w sktad formacji OC, w tym PSP, a ktore
podlegaja Ministrowi SW[ref]Patrz: Pawel Soloch, Komentarz IS nr 108: Podziat

MSWiA oznacza drozsze i mniej skuteczne panstwo[/ref].

Whnioski

1. Rozwigzania w zakresie regulacji prawnych i organizacyjnych powinny prowadzi¢ do
budowy jednego, zintegrowanego systemu ochrony ludnosci i obrony cywilnej. Chodzi o
unikniecie tendencji do tworzenia (w wyniku partykularyzméw resortow i stuzb), odrebnych
systemoOw: na czas pokoju i na czas wojny. Niezbedna jest zmiana tresci ustawy o
powszechnym obowigzku obrony Rzeczpospolitej Polskiej w czesci odnoszacej sie do obrony
cywilnej i przyjecie nowej ustawy tworzacej jeden, integralny system ochrony ludnosci i
obrony cywilnej.

2. Rola Szefa Obrony Cywilnej Kraju jako koordynatora powinna ulec wzmocnieniu poprzez:

a) Jednoznaczne wskazanie go jako organ odpowiedzialny za tworzenie projektu planu
obrony kraju i koordynatora tworzenia planéw obrony cywilnej wojewddztw, powiatéw, gmin
i przedsiebiorcow,

b) Potraktowanie kwestii ochrony ludnosci i obrony cywilnej w sposéb nieroztaczny i

Material pobrany ze strony Instytutu Sobieskiego, sobieski.org.pl.
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koordynacje catosci powierzyé¢ Szefowi OCK. Do wykonywanie obu zadan Szef OCK powinien
posiada¢ wlasna strukture, ktéra zostataby utworzona poprzez przeniesienie i bezposrednie
podporzadkowanie mu komorek ds. obrony cywilnej i ochrony ludnosci obecnie
rozproszonych w réznych instytucjach; znajduja sie one w strukturach Komendy Gidwnej
PSP i MSW i MAiC. Szefowi OCK winny by¢ podporzadkowane nadzdr i obstuga funduszy
przeznaczonych do usuwania skutkéw klesk zywiotowych. Nowym uregulowaniom prawnym
powinny ulec zasady wspodipracy miedzy Szefem OCK a Rzadowym Centrum
Bezpieczenstwa.

3. Funkcja Szefa OCK nie powinna by¢ taczona z funkcja szefa (komendanta), jakiejkolwiek
stuzby, ktorej jednostki wchodza w sktad formacji OC. Wykonywanie przez te sama osobe
jednoczesnie obowiazkéw Szefa OCK i Komendanta Giéwnego PSP, prowadzi do narzucaniu
catemu systemowi ochrony ludnosci i obrony cywilnej rozwigzan czesto ograniczanych
waska perspektywa zadan i partykularnych interesow tylko jednej stuzby (w tym wypadku
strazy pozarnej).

Material pobrany ze strony Instytutu Sobieskiego, sobieski.org.pl.



