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Nadal nie mamy spdojnego systemu ochrony ludnosci
w sytuacjach kryzysowych (11)
Stabos¢ Obrony Cywilnej Kraju
(Omowienie i komentarz do raportu Najwyzszej Izby Kontroli)

W poprzednim komentarzu do informacji o wynikach kontroli NIK zostaly omowione
kwestie ogolnosystemowe (ustrojowe) zwigzane z organizacjg ochrony ludnosci
w sytuacjach kryzysowych. Jednak Najwyzsza Izba Kontroli, oprocz catosciowej oceny
systemu, dokonuje rowniez bardziej szczegdélowych ocen jego poszczegdlnych
elementow.
Omoéwione zostaty:

e Obrona Cywilna Kraju

e System powiadamiania ratunkowego

e Zarzadzanie kryzysowe

o Krajowy system ratowniczo-gasniczy
Omowienie z osobna kazdego z tych elementdw pozwala na wskazanie, ktore z nich
funkcjonuja dobrze, a ktore Zle, przesadzajac o ogolnie negatywnej ocenie calosci
systemu przez Najwyzsza lIzb¢ Kontroli.  Standardy kontroli NIK przewiduja
trzystopniowg skale ocen kontrolowanej dzialalno$ci: ocen¢ pozytywng, oceng
pozytywna mimo stwierdzonych nieprawidtowosci 1 ocen¢ negatywna.
W informacji NIK o wynikach kontroli systemu ochrony ludnosci w sytuacjach
kryzysowych dwie czgéci sktadowe tego systemu: Obrona Cywilna Kraju i System
Powiadamiania Ratunkowego, otrzymaly oceny negatywne. W wypadki zarzadzania
kryzysowego NIK stwierdzita ,nieprawidlowosci [...] majace istotny wplyw
na kontrolowang dziatalno$c¢”.

Najwyzej zostat oceniony Krajowy System Ratowniczo-Gasniczy.

Uwiad Obrony Cywilnej Kraju (OCK)
Negatywna ocena stanu zorganizowania OCK wynika w pierwszym rzgdzie z braku
koordynacji dziatan w obrgbie jej sytemu. Zadania OCK wykonuja rézne organy

i odrebne formacje, dla ktorych nie do$¢ precyzyjnie okreslono wzajemne relacje,
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a zwlaszcza zasady wspoldziatania oraz zakres odpowiedzialno$ci za wykonanie
poszczegdlnych zadan.

Zadania obrony cywilnej, opisane w ustawie 0 powszechnym obowiazku obrony RP
sa zbiezne z zdaniami okre$lonymi w innych ustawach: o stanie kleski zywiotowej,
0 zarzadzaniu kryzysowym, o ochronie przeciwpozarowej i o Panstwowej Strazy
Pozarnej. Problem polega na tym, ze wszystkie te regulacje nie sg ze sobg w dostateczny
sposob skorelowane. Powoduje to brak jednoznacznego wskazania, kto i w jakim
zakresie odpowiada za wykonywanie okre§lonych zadan, a co za tym idzie rodzi
trudno$ci w ustaleniu zakresu odpowiedzialnosci poszczegdlnych podmiotow
odpowiadajacych za ochrong ludnosci. Wynika to z faktu, ze nierzadko
do wykonywania tych samych zadan powotano w roéznych aktach prawnych réznych

wykonawcow.

Odrebnym problemem jest stabe, stale pogarszajace si¢ przygotowanie formacji
OC do skutecznej ochrony ludnosci przed zagrozeniami. Katastrofalnie spada liczba
formacji obrony cywilnej. NIK podaje, ze migdzy rokiem 2009 a 2011 liczba formacji
spadta z19.618 do 14.492. Oznacza to zmniejszenie si¢ stanu osobowego formacji
OC 2 272.275 0s6b w 2009 roku do 188.513 w roku 2011." Ten dramatyczny spadek
zwigzany jest w pierwszym rzedzie z likwidacjg formacji zaktadowych oc. Z jednej
strony likwidacji ulegly duze zaklady pracy z drugiej za$ zlikwidowany zostal
obowigzek utrzymywania takich formacji przez pracodawcéw zatrudniajacych ponad
50 0so6b lub, niezaleznie od zatrudnienia, produkujacych lub przechowujacych materiaty
1 $Srodki niebezpieczne.

Zanikanie formacji OC przyspiesza brak przepisow dotyczacych refundacji utraconych
wynagrodzen za udzial w dziataniach formacji obronnych, nie stworzono tez regulacji
okreslajacych  minimalne  zaopatrzenie materiatlowo-techniczne dla  formacji,
co w konsekwencji prowadzi do sytuacji w ktorej na ten cel nie przewiduje si¢ zadnych
srodkow finansowych. W efekcie przeznaczane na funkcjonowanie OC skromne srodki

nie pozwalaja na biezace uzupeknianie brakow i wymiany wyeksploatowanego sprzetu.

L NIK, informacja o wynikach kontroli: Przygotowanie sytemu ochrony ludno$ci przed klgskami
zywiolowymi oraz sytuacjami kryzysowymi, 20.06.2013, str.15
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Wszystko to sprawia, ze formacje OC w znacznej mierze pozostaja biurokratyczng
fikcja, ujeta w papierowych danych nie majacych wiele wspdlnego z rzeczywistoécia(.2
Jedynymi realnie istniejagcymi strukturami zaliczonymi do formacji OC pozostaja
ochotnicze straze pozarne. Jednak druhowie OSP uwzgledniani sg jednocze$nie
w planowaniu zwigzanym z Krajowym Systemem Ratowniczo-Gasniczym (KSRG),
czyli liczeni sg podwojnie - raz w ramach KSRG a drugi raz jako formacje OC. Przy
czym w tym drugim wypadku w rzeczywistosci nie sg sitami, ktorymi moglby
swobodnie dysponowac Szef OC.

Ponadto OSP sa gtownie zorganizowane w wioskach i matych miejscowosciach
I praktycznie nie wystgpuja w duzych aglomeracjach miejskich (cho¢ czgsto funkcjonuja
w miejscowosciach wokot duzych miast). Oznacza to, ze duze miasta pozbawione
sa formacji OC, a pehiace te role w wielu czesciach Polski OSP  takze odnotowuja
odptyw cztonkow. Jest on spowodowany migracja mtodych ludzi do miast w kraju
lub za granica, a takze brakiem dostatecznie satysfakcjonujagcych mechanizmow
refundacji kosztow, jakie wynikajg z faktu przechodzenia szkolef 1 pelnienia dyzurow

przez strazakow — ochotnikow, bedacych jednocze$nie pracownikami najemnymi.

Uwiad struktur OC wynika z zaniedban majacych charakter systemowy. Najwyzsza Izba
Kontroli oceniata stan przygotowan struktur obrony cywilnej do realizacji natozonych
na nia zadan na czas wojny i pokoju rowniez w 2011 roku.® Kontrola objeta lata 2009 —
2011 (do 31 pazdziernika). Wtedy ocena NIK, podobnie jak w wypadku najnowszej
kontroli rowniez byta negatywna.
W 2011 roku Najwyzsza Izba Kontroli sformutowata najwazniejsze wnioski pokontrolne
skierowane do nadzorujagcego OC Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
(Jeszcze przed podziatem na MSW 1 MAIC). NIK wnioskowat o:
e zapewnienie wlasciwego i skutecznego nadzoru nad Obrong Cywilng Kraju,
wtym wzmocnienie nadzoru nad Szefem Obrony Cywilnej Kraju w celu

wyeliminowania nieprawidtowosci w funkcjonowaniu tego organu;

%ibid, 5.15-16 przytoczona opinia wojewody todzkiego
® NIK, informacja o wynikach kontroli: ,,Przygotowanie struktur obrony cywilnej do realizacji zadan w
okresie wojny i pokoju”, 9.03.2012
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e podjecie dziatan pozwalajagcych na pozyskanie rzetelnych iaktualnych danych
dotyczacych rzeczywistego stanu w zakresie funkcjonowania izasobéw obrony
cywilnej;

e przyspieszenie dziatan zmierzajacych do wypracowania aktualnej, systemowej

regulacji prawnej w zakresie obrony cywilnej.

W wyniku kolejnej kontroli przeprowadzonej w IV kwartale 2012 roku NIK stwierdzit,
ze zaden z powyzszych wnioskow nie zostal zrealizowany. Za Kkluczowy w tym
wzgledzie nalezy uzna¢ brak nadzoru ze strony Ministra Spraw Wewnetrznych nad
Szefem Obrony Cywilnej. Minister Spraw Wewnetrznych nie wprowadzit statych
mechanizmow monitorowania dziatalnosci Szefa OC, co pozwoliloby na wskazanie
nieprawidlowosci w funkcjonowaniu systemu i pozwolitoby na przeprowadzenie dzialan
naprawczych.

W efekcie, mimo podj¢tych jeszcze w 2006 roku prob cato$ciowej reformy systemu
obrony cywilnej, do dzisiaj brakuje calo$sciowej regulacji prawnej adekwatnej
do aktualnych wyzwan zwigzanych z ochrong ludnosci i nalezycie skorelowanej
Z pozostalymi aktami prawnymi zwigzanymi z tym tematem (zarzadzanie kryzysowe,
kleski zywiotowe, katastrofy naturalne i techniczne, stany nadzwyczajne).

NIK zwraca uwage na brak regulacji w zasadniczych kwestiach takich jak:

e jednoznaczne okre$lenie wykonawcow zadan (obowigzujace przepisy badz
nie wskazuja wykonawcy takich zadan jak np. przygotowanie i organizowanie
schronow, obstuga srodkow zaciemniania, badz wskazuje sie do poszczegolnych
zadan kilku wykonawcow, nie precyzujac ich wzajemnych relacji w tym zakresie),

e sposob organizacji i funkcjonowania formacji obrony cywilnej
(modelowe struktury organizacyjne, ich podporzadkowanie, zasady
wyposazenia ich w niezbedny sprzet i srodki),

e sposob realizacji zadan.
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Jedynym aktem prawnym regulujacym szczegdtowo zakres dziatania Szefa Obrony
Cywilnej kraju pozostaje rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 25 czerwea 2002 roku®.
W opinii NIK akt ten nie jest przystajacy do innych regulacji, zwlaszcza do ustawy
0 zarzadzaniu kryzysowym. Rozporzadzenie to nie uwzglednia roznic w zakresie
dziatania szefow obrony cywilnej poszczegélnych poziomoéw podziatu administracyjnego
kraju: wojewddztwa, powiatu 1 gminy 1 przypisuje im te same zadania.

Tymczasem inne akty, zardOwno rangi ustawowej, jak i towarzyszace im rozporzadzenia
wykonawcze zadania te uszczegotowiaja i roznicuja.

Najwyzsza Izba Kontroli podaje kilka przyktadow, kiedy to jednakowe zadania natozone
na szefow obrony cywilnej wojewoddztw, powiatow i gmin w drodze wspomnianego
wyzej rozporzadzenia Rady Ministrow sg faktycznie nie do zrealizowania z powodu
braku zgodnosci z innymi aktami badz z powodu braku odpowiednich narzedzi

prawnych.

| tak, wyznaczanie zakladow opieki zdrowotnej zobowigzanych do udzielenia
pomocy medycznej poszkodowanym w wyniku masowego zagrozenia zycia i zdrowia
ludnosci oraz nadzorowanie przygotowania tych zaktadow do niesienia tej pomocy,
nie uwzglednia uprawnien wojewody (art. 30 ust. 2 ustawy 0 Panstwowym
Ratownictwie Medycznym®) do wydania decyzji naktadajacej na podmioty wykonujace
dziatalnos$¢ lecznicza obowigzku pozostawania w stanie podwyzszonej gotowosci w celu

przyjecia osob znajdujacych sie w stanie naglego zagrozenia zdrowotnego.

Zapewnienie dostaw wody pitnej dla ludnosci i wyznaczonych zakladéw przemystu
spozywczego oraz wody dla urzadzen specjalnych do likwidacji skazen i do celéw
przeciwpozarowych nie uwzglednia faktu, iz z dniem 30 marca 2001 r. zostato
uchylone zarzadzenie Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z dnia
21 wrzesnia 1995 r. w sprawie zasad zapewnienia funkcjonowania publicznych

urzadzeh zaopatrzenia w wode w warunkach specjalnych®. Ustawa z dnia 7 czerwca

*Dz.U. Nr 96, poz. 850

®>Dz.U. Nr 194, poz.1410 ze zm.

® M.P.Nr.59, poz.663, ktore utracito moc z dniem 30 marca 2001 r. na podstawie pkt czesci 1.3 zatacznik do
obwieszczenia Rady Ministréw w sprawie wykazu uchwal Rady Ministrow, zarzadzen i innych aktow
normatywnych Prezesa Rady Ministrow, ministréw i innych organdéw administracji rzgdowej, ktore utracity
moc z dniem 30 marca 2001 r. (M.P. Nr 47, poz.782).
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2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode’ pomija zasady zapewnienia
funkcjonowania publicznych urzadzen zaopatrzenia ~w wode w warunkach
specjalnych i nie daje delegacji prawnej do opracowania takich zatozen. Tym
samym brak jest narzedzi pozwalajacych na obligowanie odpowiednich podmiotéw
do tworzenia chociazby nowych uktadéow technologicznych wodociggdw,
zaspokajajacych potrzeby funkcjonowania zbiorowego zaopatrzenia w wode
w warunkach specjalnych, czy budowy awaryjnych uje¢ wody, standardow w zakresie
dostaw wody do celow spozywczych i sanitarnych dla ludnosci na czas klgsk
zywiotowych i/lub wojny, a takze przyktadowo wyposazania urzadzen zaopatrzenia

w wode w zapasowe zrodia zasilania energia elektryczna.

Do rzeczywisto$ci nie przystaje tez do rzeczywisto$ci obowigzek zapewnienia
warunkow do odbywania zasadniczej stuzby w obronie cywilnej w sytuacji,

gdy obowiazek zasadniczej stuzby wojskowej zostat zniesiony.?

Calosciowa regulacja sytemu obrony cywilnej — ustawa o ochronie ludnosci istnieje tylko
w formie projektu.

Odzwierciedleniem niskiej sprawnosci systemu ochrony ludno$ci i obrony cywilnej
jest zte systemowe umocowanie i staba pozycja Szefa Obrony Cywilnej Kraju (OCK).
NIK stawia Szefowi OCK zarzut nie wykorzystania ,,posiadanych instrumentéw nadzoru
nad podlegtymi strukturami organizacyjnymi” i zarzuca mu:

- brak realizacji obowigzku kontroli przygotowania formacji obrony cywilnej
i ratownikow do przeprowadzenia dziatan ratowniczych;

- brak przeprowadzenia kontroli realizacji zadan obrony cywilnej przez organy
administracji rzagdowej 1 organy samorzadu terytorialnego,

- brak realizacji ustalenia normatywow w zakresie zaopatrywania organow i formacji
obrony cywilnej w sprzet, S$rodki techniczne 1 umundurowanie niezbgdne

do wykonywania zadan obrony cywilnej w okresie wojny i pokoju.

"Dz.U. Nr 123, poz.858
8 NIK, informacja o wynikach kontroli: Przygotowanie sytemu ochrony ludno$ci przed klgskami
zywiolowymi oraz sytuacjami kryzysowymi, 20.06.2013, s.14
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Szef Obrony Cywilnej Kraju w koncu 2011 roku stworzyt wytyczne® w sprawie zasad
opracowania planu obrony cywilnej wojewo6dztw, powiatow i gmin. Przyznal zarazem,
ze wezesnie] istniejace plany (ich uktad 1 tre$§¢) nie odpowiadaja wspotczesnym
potrzebom, bo nie uwzgledniaja zmian, jakie dokonaly si¢ w ostatnich latach
w infrastrukturze, gospodarce i administracji. Jednak w przygotowanych przez Szefa
OCK wytycznych nie zostaly wskazane ani termin zakonczenia procesu nowelizacji

planow obrony cywilnej, ani zasady i procedury monitorowania przebiegu tych prac.

Zaniedbania te sa konsekwencjg ztych systemowych i doraznych rozwigzan przyjetych
w odniesieniu do Szefa OCK.

Po pierwsze, podlega on nadzorowi Ministra Spraw Wewnetrznych. Z kolei szefowie
obrony cywilnej wojewddztw, ktorymi sg wojewodowie, podlegaja nadzorowi Ministra
Administracji 1 Cyfryzacji, ktorego urzad powstal po podziale Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych 1 Administracji. Rézne przyporzadkowanie Szefa OCK (MSW)
i podlegtych jego nadzorowi wojewoddzkich szefow OC (MAIC) w oczywisty sposob
utrudnia koordynacje dziatan.

Po drugie, sytuacje komplikuje fakt, ze po 2007 roku Szefem OCK jest Komendant
Glowny Panstwowej Strazy Pozarnej. Pelni one jednocze$nie funkcje koordynatora
Krajowego Systemu Ratowniczo-Gasniczego (KSRG). Silg rzeczy jego dziatania
w wigkszym stopniu sg skoncentrowane na sprawy zwigzane z realizacjg zadan wiasnej
formacji (PSP) i koordynacji funkcjonowania KSRG.

Zaniedbywanie przez niego spraw zwigzanych z ochrong ludnosci i OC jest zrozumiate
ze wzgledu na chaos kompetencyjny i organizacyjny, wynikajacy chociazby z podziatu
MSWiA na MSW i MAIC™,a takze braku kompletnych regulacji prawnych i srodkow
finansowych. To ostatnie powoduje, ze np. Szef OCK nie dysponuje wlasnym aparatem

wykonawczym. Funkcje te w Sposob nieformalny wypelnia Komenda Gtowna PSP.

® Wytyczne Szefa Obrony Cywilnej Kraju z dnia 27 grudnia 2011 r. w sprawie zasad opracowania planu
obrony cywilnej wojewddztw, powiatow i gmin

19 5zerzej: komentarz 104 1S http://www.sobieski.org.pl/podzial-mswia-oznacza-drozsze-i-mniej-
skuteczne-panstwo/
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Porzucenie przez rzady Platformy Obywatelskiej rozpoczetych reform OC

Za btad nalezy uzna¢ rezygnacj¢ po 2007 roku przez rzad Donalda Tuska z koncepcji
powierzenia funkcji Szefa OC osobie nie begdacej szefem zadnej ze stuzb (w tym
wypadku PSP). W latach 2005-2007 Szef Obrony Cywilnej Kraju byt zarazem
podsekretarzem stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych 1 Administracji, ktory
odpowiadat za zarzadzanie kryzysowe i dysponowat obstugujaca go strukturg w postaci
Departamentu Zarzadzania Kryzysowego (DZK).

Po przyjeciu w kwietniu 2007 roku ustawy o zarzadzaniu kryzysowym wydawato
si¢ naturalnym, ze funkcje Szefa OCK przejmie przewidziany w nowej ustawie dyrektor
Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa (RCB)

W sktad RCB miata zosta¢ wiaczona wiekszos¢ pracownikéw i struktur utworzonego
W 2005 roku Departamentu Zarzadzania Kryzysowego (DZK), opartego na urzednikach
stuzby cywilne;.

Do 2007 roku DZK petnit te funkcje, ktore po wejSciu w zycie ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym miato wykonywa¢ RCB. To DZK bezposrednio obstugiwal Szefa OC
(i jednoczesnie  podsekretarza  stanu), ktory czuwal nad  przygotowaniem
| przeprowadzeniem ustawy wprowadzajacej po raz pierwszy pojecie zarzadzania
kryzysowego do obiegu legislacyjnego w naszym kraju. Jednoczesnie departament
spetniat role centrum zarzadzania kryzysowego, monitorujgc system reagowania, oraz
przygotowujac 1 nadzorujgc wykonywanie procedur zwigzanych np. z ewakuacja
obywateli polskich z Libanu, czy zwalczania ptasiej grypy. Ponadto obstugiwat
wykonywang przez Szefa OC koordynacje rzadowego programu budowy jednolitego
dla catego kraju systemu telefonu 112 i powigzanego z nim zintegrowanego systemu
Centrow Powiadamiania Ratunkowego (CPR), podlegtych bezposrednio wojewodom.
Program ten zostal zarzucony po 2007 roku, a jego realizacj¢ powierzono komendantowi
glownemu PSP. PoéZniej, w 2009 roku wobec fiaska jego misji podj¢to probe rozwigzan

podobnych do koncepcji z 2007 roku.**

1 Szerzej na ten temat:

http://www.sobieski.org.pl/telefon-112-cztery-stracone-lata/ komentarz Instytutu Sobieskiego
nr.101
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Wymienione powyzej zadania w naturalny sposob powinien przeja¢ dyrektor RCB.
Tymczasem rezygnacja z powierzenia mu funkcji Szefa Obrony Cywilnej oznaczata
rezygnacje z realizowanej wczesniej koncepcji dyrektora Centrum jako koordynatora
catego systemu, czyli takiej jaka do czasu wejScia w zycie ustawy 0 zarzadzaniu
kryzysowym pehit Szef OC i zarazem wiceminister MSWiA.

W przeciwienstwie do niego Dyrektor RCB zostal pozbawiony mozliwosci nadzoru
I koordynacji  wojewoddzkich  wydzialow  zarzadzania  kryzysowego, nadzoru
nad dysponujacymi funduszami Biurem ds. Usuwania Klesk Zywiolowych, a takze
odsunigty zostal od realizacji systemu telefonu 112 i Centrow Powiadamiania
Ratunkowego. Rezygnujac z powyzszych zadan zrezygnowano z wiaczenia do RCB
zespolu cywilnych pracownikow DZK (departament zostat zlikwidowany) i Biura
ds. Usuwania Klesk Zywiotowych, czyli tych ktérzy przez dwa lata przygotowywali
si¢ petnienia do tej roli.

Budowe¢ Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa, odartego z prerogatyw Szefa OC,
powierzono w pierwszym rzedzie przedstawicielom stuzb mundurowych (PSP, BOR,
Strazy Granicznej), czesto tradycyjnie patrzacych na sprawy bezpieczenstwa z waskiej

perspektywy swojej formacji, co dodatkowo ostabia koordynacyjna rolg RCB.

www.sobieski.org.pl
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