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Nadal nie mamy spdojnego systemu ochrony ludnosci

w sytuacjach kryzysowych

Taki wniosek mozna wyciagna¢ po zapoznaniu si¢ z tegoroczng informacjg Najwyzsze]
Izby Kontroli.® Spéjnosé systemu ochrony ludnosci w Sytuacjach kryzysowych zostata
wtym roku oceniona negatywnie, czyli najnizej w trzystopniowej skali ocen
wystawianych przez NIK. Perspektywa pozytywnych zmian w tym zakresie wydaje
si¢ bardziej odlegta niz kilka lat temu. Nie udato si¢ doprowadzi¢ do powstania
sprawnego systemu powiadamiania ratunkowego opartego 0 centra powiadamiania
ratunkowego i system telefonu 112. Obrona cywilna praktycznie nie istnieje. Z wielkim
op6znieniem powstaja kluczowe dokumenty planistyczne zwigzane z zarzadzaniem
kryzysowym, w szczeg6lnosci Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytyczne;j.

Za podstawowe, systemowe przyczyny braku spdjnosci nalezy uznaé rozproszenie
rozwigzan dotyczacych zadan i struktur w roznych aktach prawnych badz brak
odpowiednich regulacji prawnych. NIK zwraca uwage, ze na podstawie analizy
obowigzujacych przepiséw mozna stwierdzi¢ istnienie dualizmu przyjetych rozwigzan.
Z jednej strony istnieje system zarzadzania kryzysowego wraz z przypisanymi mu
organizacja 1 strukturami, z drugiej za$ utrzymywane sg na wypadek wojny 1 klesk
zywiotowych formacje obrony cywilnej, z faktycznie zbieznymi zadaniami w stosunku
do systemu zarzadzania kryzysowego. Dualizm ten prowadzi do prowadzania
podwojnych, odrebnych dziatan dotyczacych de facto tych samych zadan z zakresu
ochrony ludnosci. W ten sposdéb powstaja odrgbne plany zarzadzania kryzysowego
i odrgbne plany obrony cywilnej w odniesieniu do tej samej kwestii, jaka jest:
e zapewnienie wspoéldziatania organéw administracji publicznej (rzadowej
I samorzadowej) na wypadek zaistnienia sytuacji zagrazajacej zyciu, zdrowiu
lub mieniu obywateli,
e zapewnienie koordynacji dziatan organéw administracji rzagdowej 1 samorzadowe]

w zakresie zapobiegania powstawaniu powyzszych zagrozen.

NIK w swojej informacji zwraca uwagg, ze dualizmowi rozwigzan towarzyszy brak

ustalenia jednoznacznych kompetencji 1 wzajemnych relacji migdzy systemem

L NIK, informacja o wynikach kontroli z dnia 20.06. 2013: Przygotowanie systemu ochrony ludnosci przed
klgskami zywiotowymi oraz sytuacjami kryzysowymi
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zarzadzania kryzysowego, a obrong cywilng. Moze prowadzi¢ to do powstawania
watpliwosci dotyczacych odpowiedzialnosci za wykonywanie poszczegdlnych zadan,
a W konsekwencji do ich zaniechania, co w razie powstania zagrozenia moze prowadzi¢
do strat, rowniez tych najtragiczniejszych w postaci ofiar $miertelnych, ktorych mozna
by unikna¢ dzigki wlasciwym rozwigzaniom systemowymz.

W naturalny sposob rodzi si¢ pytanie o celowos$¢ utrzymywania takiego wiasnie
nieefektywnego systemowego dualizmu. ,,Informacja o wynikach kontroli NIK” takie
pytanie stawia, ale nie udziela na nie odpowiedzi.

Tymczasem istotnym elementem oceny celowosci istnienia podwojnych, dublujacych
si¢ rozwigzan w zakresie ochrony ludnosci jest wskazanie przyczyn, ktoére doprowadzity
do takiego stanu rzeczy. Tu za glowny powdd nalezy uznaé czesciowy demontaz
i ostabienie spojnosci systemu zarzadzania kryzysowego w wyniku kolejnych nowelizacji
ustawy o zarzadzaniu kryzysowym z 26 kwietnia 2007 roku®, a zwlaszcza w skutek
nowelizacji przeprowadzonej w roku 2009*.

Pierwotna wersja ustawy opisywata dziatania organizacyjne zwigzane z planowaniem
I przygotowaniem administracji publicznej z wykorzystaniem dostepnych zasobow
do zarzadzania kryzysowego. Jednak zarazem przewidywano, ze opisane w ustawie
czynno$ci beda zarazem dziataniami przygotowujacymi nie tylko na wypadek sytuacji
kryzysowych, ale takze na wypadek wojny, czy innych sytuacji (np. klgski Zywiotowe)
wymagajacych wprowadzenia ktoregos$ ze standw nadzwyczajnych. Czynnosci te zostaly
nazwane planowaniem cywilnym.

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym, w swojej pierwsze] przyjete] przez Sejm wersji
z 2007 roku, w artykule 3.4a planowanie cywilne definiowata jako: ,cafoksztalt
przedsiewzie¢ organizacyjnych, polegajgcych na opracowywaniu planow, w tym planow
reagowania kryzysowego, i programow, majgcych na celu optymalne wykorzystanie
dostepnych sil i Srodkow W __sytuacjach kryzysowych oraz w czasie stanow
nadzwyczajnych i w czasie wojny, w zakresie zapobiegania sytuacjom kryzysowym,
przygotowania do przejmowania nad nimi kontroli, reagowania w sytuacjach
kryzysowych oraz odtwarzania infrastruktury 1 przywracania jej pierwotnego

charakteru™ °. Dalej ustawa szczegdélowo wymieniala zadania z zakresu planowania

2 ibid.
Dz. U. z dnia 21 maja 2007 r.

* Ustawa z dnia 17 lipca 2009 o zmianie ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, Dz.U. z dnia 19 sierpnia 2009
® Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia 21 maja 2007, art.3.4a (podkreslenie dodane przez autora)
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cywilnego. Za pierwsze uznano ,, gromadzenie i przetwarzanie informacji o mozliwych
do uzycia sitach i srodkach w sytuacjach kryzysowych, w czasie stanow nadzwyczajnych
i w czasie wojny™®

Ten sam artykut (3.4a) po nowelizacji dokonanej w dwa lata pdzniej planowanie cywilne
okreslalt jako: ,,caloksztalt przedsiewzie¢ organizacyjnych majgcych na celu
przygotowanie administracji publicznej do zarzqdzania kryzysowego” . Powstata zatem
definicja bardziej ogolna i odnoszaca si¢ tylko do zarzadzania kryzysowego. Znikngty
zapisy o tym, ze dzialania przygotowujace struktury panstwa na wypadek zaistnienia
sytuacji kryzysowej sg zarazem dziataniami podejmowanymi na wypadek wojny i stanéw
nadzwyczajnych. W konsekwencji wykreslono réwniez z zadan z zakresu planowania
cywilnego gromadzenie i przetwarzanie informacji o $rodkach, ktére mogtyby by zostac
uzyte rowniez w czasie stanow nadzwyczajnych i wojny. Na miejsce to wprowadzono
przepis, ze zadaniem nr 1 z zakresu planowania cywilnego jest tylko ,,przygotowanie

planow zarzgdzania kryzysowego 8

Wskutek nowelizacji ustawy dokonanej w 2009 roku zlikwidowane zostaty przepisy
dotyczace niezwykle istotnej dla zwalczania wspotczesnych zagrozen kwestii wspotpracy
sektora cywilnego i wojskowego. W wersji pierwotnej ustawy z 2007 roku mowa byta
o Narodowym Systemie Pogotowia Kryzysowego (NSPK), przez ktory nalezato
rozumie¢: ,realizowane przez organy administracji rzadowej oraz Sity Zbrojne
Rzeczypospolitej Polskiej zadania i procedury majace na celu zapobieganie sytuacjom
kryzysowym, przygotowanie do przejmowania nad nimi kontroli w drodze
zaplanowanych dziatah oraz reagowanie w przypadku wystgpienia sytuacji
kryzysowych”9 Po nowelizacji w roku 2009 przepisy odnoszace si¢ do wspotpracy
cywilno-wojskowej (tzw. wykaz przedsigwzie¢ NSPK) zostaty usunigte.

Tre$¢ ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, w swojej pierwotnej wersji z 2007 roku,
zawierala przepisy dotyczace budowy jednolitego systemu ochrony ludno$ci zaréwno
dla sytuacji kryzysowych jak i na wypadek wojny czy wprowadzenia stanow
nadzwyczajnych. Kluczowym elementem tego jednolitego systemu miaty by¢ plany
i procedury $ci$le okreslajace zasady wspotdziatania sektora cywilnego i wojskowego
panstwa na wypadek zagrozen w ramach NSPK. W wyniku nowelizacji ustawy

®ibid.art.4.1,ppkt.1

"Ustawa z dnia 17 lipca 2009 0 zmianie ustawy o zarzadzaniu kryzysowym art.3.4a
8 Art.4.1,ppkt.1 znowelizowanej ustawy o zarzadzaniu kryzysowym

® Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym z dnia 21 maja 2007, art.3.5
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w 2009 roku dokonano demontazu catej tej koncepcji jeszcze przed jej ostateczng
realizacja.

Najwyzsza Izba Kontroli w swojej informacji zwraca uwage na ,,ustawicznie zmieniajace
si¢ koncepcje, co do docelowego modelu systemu ochrony ludno$ci przed sytuacjami
kryzysowymi, badz poszczegélnych jego elementow.”'® NIK nie wskazuje na powody
tych zmian. Tymczasem nalezy stwierdzi¢, ze sa one konsekwencja zmian politycznych
w Kierownictwie panstwem (zmiana rzadu), ktore powoduja uruchomienie rozmaitych
lobby zaré6wno w samym aparacie panstwa jak i na zewnatrz niego. Maja one swoje
partykularne interesy, ktérych zabezpieczenie widza w blokowaniu jakichkolwiek
reform.

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym ustanawiajaca jednolity system ochrony ludnos$ci
weszla w zycie na par¢ miesiecy przed wyborami parlamentarnymi, ktére jesienig
2007 roku pozbawily witadzy rzadzace do tej pory PiS. Nowy rzad Platformy
Obywatelskiej, w tym kierownictwo Owczesnego Ministerstwa Spraw Wewngtrznych
i Administracji, zmiany wprowadzone przez swoich poprzednikoéw potraktowat
z perspektywy czysto politycznej, a wigc wrogo. W takiej tez, politycznej, perspektywie
widziane byly struktury administracji, w ktorych pracowali urzednicy stuzby cywilnej,
a ktore odpowiadaly za wdrozenie reform przygotowanych za rzadow PiS. W przypadku
MSWiA dokonano migdzy innymi demontazu cywilnych struktur nadzoru i1 koordynacji
stuzb. Zlikwidowano zatem osobny pion zajmujacy si¢ zarzadzaniem Kkryzysowym,
odpowiedzialny miedzy innymi za wdrazanie przepisOw nowej ustawy
I za wprowadzenie jednolitego systemu powiadamiania ratunkowego tel.112. Znaczna
czg$¢ tych zadan, lacznie z budowg systemu telefonu 112 1 funkcjg Szefa Obrony
Cywilnej, zostata przekazana Panstwowej Strazy Pozarnej, co znalazlo swoje

odzwierciedlenie w zmianie tre$ci ustawy o ochronie przeciwpozarowe;.

W znowelizowanej w 2009 roku ustawie o zarzadzaniu kryzysowym uwzgledniono
uwagi lobby wojskowego i zlikwidowano zapisy o NSPK, a takze te, ktore laczyly
planowanie w zarzadzaniu kryzysowym ze stanami nadzwyczajnymi i sytuacjag wojny.
To planowanie miato zosta¢ ujete w odrgbnej ustawie o bezpieczenstwie narodowym,
ktora mieli przygotowywac¢ wojskowi, a ktéra nie powstata do dzis.

Demontaz koncepcji systemu ochrony ludnosci na wypadek zagrozen stat si¢ okazja dla
innej stuzby, Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego, do wprowadzenia do ustawy

Y NIK, informacja o wynikach kontroli z dnia 20.06. 2013, 5.9
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0 zarzadzaniu kryzysowym zapisow dogodnych dla ABW, a dotyczacych zwalczania
terroryzmu. Zapisy te powinny znalez¢ si¢ w odrebnej ustawie, ale poniewaz ABW nie
byta w stanie takiej odrebnej ustawy przeprowadzi¢, zdecydowano o ich doklejeniu
do ustawy o zarzadzaniu kryzysowym. Przepisy te wprowadzily dodatkowy dualizm
W wykonywaniu zadan w zakresie ochrony infrastruktury krytycznej przez Rzadowe
Centrum Bezpieczenstwa (RCB) 1 ABW.

Kolejnym, skutkujagcym oceng negatywng zjawiskiem, jest zauwazone przez NIK ryzyko
sporéw kompetencyjnych migedzy Ministrem Spraw Wewnetrznych (MSW) a Ministrem
Administracji i Cyfryzacji (MAIC).

Jest to efektem podziatu kompetencji Ministra Spraw Wewngetrznych i Administracji
(MSWiA), kierujagcego dotad dwoma dziatami administracji rzadowej: administracjg
publiczng i sprawami wewnetrznymi. Podzial oznaczat powotanie w miejsce jednego
dwoch ministrow: kierujacego dziatem administracji publicznej Ministra  Administracji
I Cyfryzacji (MAIC) i kierujacego dzialem spraw wewngtrznych Ministra Spraw
Wewngtrznych (MSW). Istota proponowanych zmian byta zmiana zakresu dzialu sprawy
wewngetrzne 1 przeniesienie znajdujacych si¢ w nim zadan do dzialu administracji
publicznej, podlegajacemu nowo powotanemu ministrowi (MAiC). Do MAIiC przekazano
zadania dotyczace:

e przeciwdzialania skutkom klgsk zywiotowych, oraz usuwania skutkow klgsk
zywiotowych 1 ,innych podobnych =zdarzen =zagrazajacych bezpieczenstwu
powszechnemu...”,

e nadzoru nad funkcjonowaniem systemu powiadamiania ratunkowego, w sktad
ktorego wchodzi system telefonu 112

e zatwierdzania wojewodzkich planow zarzadzania kryzysowego i wydawania
wytycznych do wojewodzkich planow zarzadzania kryzysowego

Najwyzsza Izba Kontroli w swojej informacji zwraca uwage, ze spdjnos¢ systemu jest
zagrozona przez fakt, ze po podziale MSWiA podlegty MSW dziat spraw wewnetrznych
obejmuje miedzy innymi sprawy zarzadzania kryzysowego, a podlegly MAiIC dziat
administracji publicznej miedzy innymi przeciwdziatanie oraz usuwanie skutkow klesk
zywiotowych i ,,innych zdarzen zagrazajacych bezpieczenstwu wewnetrznemu.”

Powstanie w miejsce MSWiA dwoch ministerstw MSW i MAIC skutkuje rozdzieleniem
nadzoru systemu powiadamiania ratunkowego - przypisanego MAIC 1 nadzoru
nad funkcjonowaniem krajowego systemu ratowniczo-gasniczego — podleglego
nadzorowi MSW. Przekazanie nadzoru nad systemem powiadamiania ratunkowego nowo
powotanemu ministrowi wtasciwemu do spraw administracji (MAiC) utrudnito budowe
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jednolitego ogolnokrajowego systemu przyjmowania zgloszen alarmowych i1 obstugi
telefonu 112. Zgodnie bowiem z przepisami ustawy o ochronie przeciwpozarowej
koordynowanie i kontrola funkcjonowania systemu powiadamiania ratunkowego nalezy
do Komendanta Gtownego Panstwowej Strazy Pozarnej. Ten z kolei jest nadzorowany
przez ministra wiasciwego do spraw wewnetrznych (MSW), ktory jednak zarazem
nie nadzoruje systemu powiadamiania ratunkowego.

Tymczasem system powiadamiania ratunkowego zwigzany generalnie z kwestig
ratownictwa i ochrony ludnosci odnosi si¢ zarowno do zagadnien ujetych w tresci ustawy
o ochronie przeciwpozarowej, jak i do sytuacji zwigzanej z zarzadzaniem kryzysowym
lub wymagajacej wprowadzenia ktorego$ ze stanow nadzwyczajnych. Stad wniosek,
ze powinien by¢ on ujety w odrebnej ustawie o ochronie ludnosci i obronie cywilne;j.
Na dzien dzisiejszy nadzér i kierowanie systemem powiadamiania ratunkowego
przyznano MAIC. Jednak temu ministerstwu nie podlega zaden z dwu elementow
tworzacych zgodnie z treScig art. 14a ustawy o ochronie przeciwpozarowej system
powiadamiania ratunkowego. Chodzi tu o krajowy system ratowniczo-gasniczy (podlegty
nadzorowi MSW) 1 system Panstwowego Ratownictwa Medycznego (podlegly

nadzorowi ministra wtasciwego do spraw zdrowia).

Wydaje si¢ zatem logiczne, ze do czasu uchwalenia nowej ustawy o ochronie ludnosci
i obronie cywilnej rola wiodaca dla budowy systemu powiadamiania ratunkowego
(w tym telefonu 112) powinna naleze¢ do ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych
(MSW), dziatajacego w uzgodnieniu z ministrem wlasciwym do spraw administracji
publicznej 1 ministrem wilasciwym do spraw zdrowia. Wynika to z faktu, iz w obecnie
funkcjonujagcym  systemie  powiadamiania  ratunkowego  wigkszo$¢  zgloszen
jest przyjmowana przez podlegte Ministrowi Spraw Wewnetrznych stuzby: Policje
I Panstwowa Straz Pozarng (wigkszos¢ wezwan dotyczy w kolejnosci: Pogotowia
Ratunkowego, Policji, a nastgpnie PSP). Ponadto wiodaca rol¢ Ministra Spraw
Wewngetrznych, jako nadzorujagcego organizacj¢ 1 funkcjonowanie systemu
powiadamiania ratunkowego potwierdza tre$¢ artykutu 7 pkt.2 ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym, zgodnie z ktérym sprawuje on zarzadzanie kryzysowe ,,w przypadkach
niecierpigcych zwloki”. Jest zatem w panstwie pierwszym ,reagujagcym’” na nagte
zdarzenia niosgce zagrozenia dla bezpieczenstwa ludnosci. Stad logicznym si¢ wydaje
pozostawienie w jego rekach nadzoru nad systemem powiadamiania ratunkowego,
stanowigcym istotny element systemu reagowania kryzysowego.
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