WIEDZA OBRONNA

2021, Vol. 275 No. 2

ISSN: 2658-0829 (Online) 0209-0031 (Print)
Journal homepage: http://wiedzaobronna.edu.pl
DOI: https://doi.org/10.34752/2021-d275

KRZYSZTOF JANIK”

Krakowska Akademia im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego, Krakéw, Polska

DZIAtANIA MINISTRA SPRAW WEWNETRZNYCH
| ADMINISTRACJI NA RZECZ ZAPEWNIENIA BEZPIECZENSTWA
| PORZADKU PUBLICZNEGO W WARUNKACH ZEWNETRZNEGO
ZAGROZENIA PANSTWA | W CZASIE WOJNY.
WYBRANE PROBLEMY

ACTIVITIES OF THE MINISTRY OF INTERNAL AFFAIRS AND ADMINISTRATION REGARDING
SECURITY AND PUBLIC ORDER IN SITUATION OF OUTER THREAT AND IN THE TIME OF WAR.
SELECTED PROBLEMS

ABSTRAKT: Przedmiotem artykutu sg zadania i kompetencje Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji zwigzane z
przygotowaniami do stanu wojny i w trakcie zaistnienia tego stanu. Omdwiono w nim podstawy prawne dziatania Ministra
w tym stanie panstwa, wskazujgc na istniejgce sprzecznosci i postulujgc niezbedne zmiany w ustawodawstwie. Szczegdlng
uwage zwrocono na funkcjonowanie obrony cywilnej, ktory to system nie odpowiada aktualnym wymaganiom wobec
ochrony i ratownictwa ludnosci. Autor postuluje zasadnicze zmiany w tym systemie, zwtaszcza w zakresie powiekszenia
jego zasobdéw materialno-technicznych i kadrowych. Takze zadania i kompetencja Ministra w stanie wojny wymagajg
ponownego przemyslenia i dopracowania, tak, aby panstwo i spoteczenstwo byto lepiej przygotowane do ewentualnego
zagrozenia zewnetrznego. Wymaga to od teoretykdw i praktykow bezpieczenstwa wspdlnego namystu nad teoria i

praktyka oraz sformutowania nowych propozycji co do stanu gotowosci obronnej panstwa.
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ABSTRACT: The article is focused on goals and capacities of Minister of Internal Affairs and Administration regarding
preparations to state of war and in the time of war. It discusses legal foundations of Minister's activities in that state,
pinpointing the contradictions and signalling necessary changes in law. Particular attention is paid to functioning of
territorial defence - where the existing system is not compatible with requirements in the field of protecting and rescuing
the people. Author is suggesting critical changes in the system, especially the enlarging its equipment-, technical- and
human resources. Also goals and capacities of the Minister in the time of the state of war require rethinking and
elaborating to ensure that the state and the society are better prepared to eventual outer threat. It requires theoreticians
and practitioners of the security system to discuss theory and practice, and also formulate new propositions regarding

defence readiness of the state.
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LEGISLACIA

Tytutowa problematyka niniejszego tekstu jest stosunkowo obszernie opisana i uregulowana w
obowigzujgcych w naszym kraju przepisach prawa. Majg one swoje zrédto w dwoch waznych
momentach Ill Rzeczpospolitej. Ten pierwszy - to prace nad Konstytucjg RP finalizowane w latach
1996-1997. Formalnie rzecz biorgc zakonczyty sie one uchwaleniem przez Zgromadzenie Narodowe i
zaakceptowaniem przez obywateli w gtosowaniu powszechnym Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej'. Przyjeta w niej konstrukcja ustrojowa zwigzana z instytucjami i procedurami wykonywania
wtadzy panstwowej (a rozstrzygnieto o niej na posiedzeniach Komisji Konstytucyjnej z poczgtkiem
roku 1996), powodowata pewne zmiany w systemie rzadzenia i zarzgdzania pafnstwem, wymuszata
dostosowanie tego systemu do przepiséw i ducha nowej Ustawy Zasadniczej.

Dokonano woéwczas reformy centrum administracyjnego kraju. Przyjete ustawy o Radzie
Ministrow i o dziatach administracji rzagdowej miaty dookresli¢ i uporzagdkowac role rzadu w
wykonywaniu zadar panstwa?. Dodajmy w tym miejscu, ze rownolegte pracowano nad ustawami
okreslajgcymi zadania i kompetencje ministrow. Przyjeto zatozenie, ze okresla¢ je bedy ustawy

przedmiotowe, regulujgce poszczegdlne zadania panistwa i ich sposéb realizacji. Wyjgtek uczyniono

I Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. 1997, nr 78, poz.483).

27Zob. Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 roku o organizacji i trybie pracy Rady Ministréw oraz o zakresie dziatania ministrow.
(Dz.U.1996, nr 106, poz.492); Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 roku o dziatach administracji rzgdowej (Dz.U. 1997, nr 141,
p0z.943).
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dla dwdéch ministrow: Ministra Obrony Narodowej i Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji®.
Uznano, ze specyfika tych resortéw zastuguje na odrebne uregulowanie ich zadan i kompetencgji. |
cho¢ pdzniej dokonywano licznych zmian w tych ustawach, zwigzanych gtéwnie z doraznymi
reorganizacjami struktury rady ministrow i struktury zadan poszczegdlnych jej cztonkdw, to
rozstrzygniecia o charakterze zasadniczym pozostajg do dzi$ niezmienne. Doda¢ musimy w tym
miejscu, ze czesto zmiany te nie miaty przestanek merytorycznych. Powodowane byty wzgledami o
charakterze czysto politycznym, prezes rady ministréw chciat lub musiat uwzgledni¢ wymogi
koalicyjne, badZ zaspokoic¢ aspiracje personalne swoich wspodtpracownikéw wchodzacych w sktad
rzadu.

Druga fala interesujgcych nas regulacji prawnych miata miejsce w latach 2002-2004. Polska jest
juz cztonkiem NATO i finalizuje kwestie swego cztonkostwa w Unii Europejskiej. Te okolicznosci
spowodowaty konieczno$¢ dostosowania obowigzujgcego ustawodawstwa do standardow
obowigzujgcych w tych organizacjach. Ale to nie jedyna przestanka. Drugg sg przepisy konstytucyjne
zawarte w rozdziale XI Konstytucji RP zatytutowanym ,Stany nadzwyczajne”. Konstytucja wyraznie
definiuje rodzaje standw nadzwyczajnych, zawierajgc przy tym liczne delegacje ustawowe i okreslajac
ich materie. Réwnie precyzyjnie okresla katalog praw i wolnosci cztowieka, ktére moga by¢
ograniczane w sytuacji wprowadzenia jednego ze standéw nadzwyczajnych, jak i te, ktorych zadne
ograniczenia dotkng¢ nie moga.

Wykonujgc te konstytucyjne dyrektywy oraz polityczne zobowigzania wynikajgce z przynaleznosci
do wspomnianych wyzej organizacji, Sejm IV kadencji kolejno uchwalit:

- ustawe z dnia 18 kwietnia 2002 roku o stanie kleski zywiotowej*,

- ustawe z dnia 21 czerwca 2002 roku o stanie wyjgtkowym?®,

- ustawe z dnia 29 sierpnia 2002 roku o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego
Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej
Polskiej®.

Ta kompleksowa nowelizacja stworzyta podstawy do uchwalenia kilka lat pdZniej ustawy o

zarzadzaniu kryzysowym’. Uporzadkowata ona architekture instytucjonalng i procedury dziatania

3 Ustawa z dnia 14 grudnia 1995 roku o urzedzie Ministra Obrony Narodowej (Dz.U. 1996, nr 10, poz. 56); Ustawa z dnia
21 czerwca 1996 roku o urzedzie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji. (Dz.U. 1996, nr 106, poz. 491). Ta druga
ustawa byta wielokrotnie nowelizowana wraz ze zmianami tytutu, az do ksztattu, o ktérym mowa w przypisie 12.

4Dz.U. 2002, nr 62, poz. 558.

5Dz.U. 2002, nr 113, poz. 985.

6 Dz.U. 2002, nr 156, poz. 1301.

7 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 roku o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. 2007 nr 89, poz. 590).
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panstwa, jego organdw i urzedow, zarowno w stanach nadzwyczajnych, jak przede wszystkim w
sytuacji kryzysu ograniczonego przedmiotowo, geograficznie, jak i czasowo.

W tym miejscu doda¢ trzeba, ze w ustawach powyzszych zawarte sg liczne delegacje
zobowigzujgce rade ministrow, jak i ministréw dziatowych do wydania aktéw prawnych nizszego
rzedu regulujgcych rozmaite kwestie szczegdétowe. Wydano wiec w tym okresie liczne rozporzadzenia
Rady Ministrow, rozporzadzenia i zarzadzenia ministréw, ktére zmierzaty do okreslenia w miare
szczegotowo, zadan i uprawnien rozmaitych instytucji rzgdowych. Czes¢ z nich bedzie przywotana w
toku dalszych rozwazan. Nie uniknieto przy tym pewnych btedéw. Dla przyktadu zauwazmy, ze nadal
obowigzuje Rozporzgdzenie Rady Ministréw, ktore rozrdznia stan gotowosci obronnej panstwa czasu
pokoju, kryzysu i czasu wojny®. Nie znajduje to jednak odzwierciedlenia w innych aktach prawnych, w
tym wykonawczych.

Tak wiec, akty prawne regulujgce interesujgcg nas problematyke pochodza sprzed prawie
dwudziestu lat. Doda¢ w tym miejscu trzeba, ze bazg wielu z tych regulacji jest pochodzgca sprzed
piec¢dziesieciu lat ustawa o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej®. Wedtug
wyliczen Kancelarii Sejmu RP ustawa byta od tego czasu 124 razy zmieniana, istnieje do niej 998 aktow
wykonawczych i 4 orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego®®. Podkreslam wiek tych aktéw prawnych,
bowiem od tego czasu powstaty i rozwinety sie trzy wazne procesy, ktdére mniej lub bardziej
bezposrednio miaty wptyw na praktyke polityczng, zwtaszcza w zakresie bezpieczenstwa
wewnetrznego kraju:

- po pierwsze — globalizacja, ktora jednak nie wyeliminowata lokalnych konfliktéw zbrojnych, a
przyniosta nowe formy nieprzyjaznej konfrontacji: terroryzm i wojne hybrydowa. Na znaczeniu
zyskata rywalizacja gospodarcza pomiedzy panstwami, owocujgca napieciami o charakterze
politycznym. Ostatnie lata przyniosty takze pandemie czyli globalny kryzys sanitarny, ktory — poza
wszystkim - stat sie okazjg do prob tworzenia nowego uktadu geopolitycznego,

- po drugie — postep technologiczny, zwtaszcza w zakresie wytwarzania, przetwarzania,
gromadzenia i obrotu informacjg. Wzrosto znaczenie bezpieczenstwa informacyjnego, a ilos¢
systemow informatycznych, ktérymi postuguje sie panstwo jest nieporownywalna do stanu sprzed lat

20-u. Wtedy w resorcie spraw wewnetrznych byty 3 systemy (PESEL, KCIK, CEPiK) dzis jest ich

8 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie gotowosci obronnej panstwa (Dz.U. 2004, nr 219,
poz. 2218).

? Ustawa z dnia 21 listopada 1967 roku o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1967, nr 44,
poz. 220).

10 Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej (sejm.gov.pl)
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kilkanascie, z czego kilka (AFIS, GENOM, SIS) ma charakter miedzynarodowy; Polska nie ma przyjete;j
Architektury Informacyjnej Panstwa — czyli powszechnie obowigzujgcych zasad tworzenia i
funkcjonowania panstwowych systeméw informatycznych. Takze zabezpieczenie przed agresjg
informatyczng (atakiem cybernetycznym) — jak sie wydaje — wymaga dalszej rozbudowy,
powiekszenia zasobdw materialno-technicznych i kadrowych panstwa,

- po trzecie — jestesmy w Unii Europejskiej, ktora coraz odwazniej wchodzi w obszary zarzgdzania
kryzysowego i obrony cywilnej. To nie tylko zagadnienie granic zewnetrznych UE, gdzie mamy juz
zinstytucjonalizowany system ochrony granicy w postaci Frontexu i wspdlnego Systemu
Informacyjnego Schengen. W ostatnich latach to takze decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady Unii
w sprawie Unijnego Mechanizmu Ochrony Ludnosci®!. Inspiracjg dla powstanie tego mechanizmu
byty masowe pozary laséw i powodzie z potowy ubiegtej dekady obecnego wieku, ale gdy wczytamy
sie w propozycje i decyzje dotyczace szczegdtowych rozwigzan, to wyraznie widaé, ze zamysty
autorow tych rozwigzan siegajg dalej. Przywotywang tutaj decyzje stosunkowo tatwo rozszerzyé
mozna o nowe obszary zagrozen bezpieczenstwa panstw wspottworzgcych Unie Europejska.

Te zjawiska nie znajduja, jak na razie, odzwierciedlenia w procesach dostosowania prawa
krajowego. Kolejne zmiany przywotanych wyzej aktéw prawnych miaty charakter incydentalny, a nie
systemowy. Ich aktualnos¢ w obecnym czasie winna zatem by¢ przedmiotem dyskusji toczonej raczej
w Srodowiskach eksperckich, a nie tylko politycznych. Bowiem kilka problemodw jest do rozwazenia, o

czym ponizej.

CZY W POLSCE JEST SYSTEM OBRONY CYWILNEJ?

Zanim dojdzie do stanu wojny nalezy postawi¢ pytanie o role ministra wtasciwego do spraw
wewnetrznych oraz spraw administracji publicznej w przygotowaniu do tej nadzwyczajnej sytuacji.
Trzeba wyjs¢ od przypomnienia stosownych ustaw, zwifaszcza od przywotywanej wyzej ustawy
dziatowej o urzedzie MSWIA. Petno w niej byto delegacji i odestan do odrebnych przepiséw, w tym
w sprawach nas interesujgcych. Dotyczy to tez obronnosci i ochrony bezpieczenistwa panstwa. W art.
1 pkt 3 znalazto sie odestanie generalne, ktére brzmiato: ,Minister wykonuje zadania z zakresu
obronnosci i ochrony bezpieczenstwa panstwa okreslone w innych przepisach”. Ale juz w art. 3 pkt 5
ustawodawca definiujgc zadania tego ministra zapisat wprost: ,sprawy z zakresu organizacji i

planowania cywilnej ochrony ludnosci, mienia i sSrodowiska w okresie pokoju i wojny”. Napisatem w

11 Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady UE z dnia 13 marca 2019 roku w sprawie Unijnego Mechanizmu Ochrony
Ludnosci (Dziennik Urzedowy UE z dn. 20.03.2019; L77.1;).
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czasie przesztym, poniewaz w roku 2017 Sejm przyjat nowelizacje tej ustawy, w ktérej wykreslono
powyzsze zapisy*?.

Piszgc o normach majgcych juz znaczenie historyczne, dodac trzeba, ze szczegdtowy opis zadan
ministra z zakresu obrony cywilnej znajdujemy w wydanym 2 miesigce pdzniej rozporzadzeniu
atrybucyjnym Prezesa Rady Ministréw!3. W paragrafie 1 tego rozporzgdzenia pod punktem 5
zamieszczono nastepujacy zapis, dos¢ szczegdtowo okreslajgcy zadania ministra w interesujgcym nas
zakresie:

,5. W zakresie organizacji i planowania cywilnej ochrony ludnosci, mienia i Srodowiska w okresie
pokoju i wojny:

a) stwarzanie organizacyjno-prawnych warunkéw funkcjonowania ochrony cywilnej,

b) wyznaczanie celdw ochrony cywilnej oraz nadzér nad prognozowaniem potrzeb i
projektowaniem programow w tej dziedzinie,

c) nadzorowanie wspétdziatania podlegtych organdw i jednostek organizacyjnych w dziedzinie
cywilnej ochrony ludnosci,

d) rozstrzyganie watpliwosci co do podziatu kompetencji miedzy organami i jednostkami, o
ktérych mowa pod lit. ),

e) organizowanie zaplecza naukowego, szkoleniowego i badawczego na potrzeby cywilnej
ochrony ludnosci,”

Cytuje akt prawny sprzed 25 lat, bo potem nie byto juz tego typu rozporzadzen. Jeszcze do 2007
roku przywotywany akt prawny byt uzupetniany o nowe zadania ministra, cho¢ akurat nie dotyczace
obrony cywilnej. PéZniej — poczynajac od premiera Donalda Tuska — schemat tego rozporzadzenia
ulegt zmianiel®. Zrezygnowano z wyliczenia szczegdtowych zadan ministra, a powtarzano w nim
ogodlne zapisy ustawy o dziatach administracji rzgdowej, dodajgc zatgcznik zawierajgcy spis organdw i
urzedoéw rzadowych podlegajgcych ministrowi lub przez niego nadzorowanych. W tymze zatgczniku

wymieniano Szefa Obrony Cywilnej Kraju. Podobnie brzmiaty rozporzadzenia kolejnych premieréw?®.

12 Ustawa z dnia 9 listopada 2017 roku o zmianie ustawy o niektérych uprawnieniach pracownikéw urzedu obstugujgcego
ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych oraz pracownikéw i funkcjonariuszy urzedéw nadzorowanych przez tego
ministra oraz niektdérych innych ustaw. (Dz.U. 2018, poz.106).

13 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 7 sierpnia 1997 r. w sprawie szczegdtowego zakresu dziatania Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji (Dz.U. 1997, nr 95, poz. 581).

14 Rozporzadzenie Prezesa rady Ministrow z dnia 16 listopada 2007 w sprawie szczegdtowego zakresu dziatania Ministra
Spraw Wewnetrznych (Dz. U. 2007, nr 216, poz.1604).

157ob. np. Rozporzgdzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 22 wrze$nia 2014 r. w sprawie szczegétowego zakresu dziatania
Ministra Spraw Wewnetrznych (Dz.U. 2014, poz. 1265); podobne rozporzadzenie z dnia 9 grudnia 2015r. (Dz.U. 2015,
poz. 2088).
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Nie odszedt od tej praktyki Premier Mateusz Morawiecki®®. O tyle to interesujgce, ze w jego rzgdzie
Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji nadzorowat cywilne stuzby specjalne, o czym w
rozporzgdzeniu atrybucyjnym nie ma mowy.

Dodajmy przy tym, ze pierwszy, kompleksowy akt prawny wydany w Ill RP w tej sprawie to
Rozporzadzenia Rady Ministréw z 1993 roku'’. Obejmuje ono 16 zadar w czasie wojny oraz 4 w
okresie pokoju. Zawiera definicje dziatan, ich indeks oraz ogdlne dyrektywy co do zasad i procedur
dziatania. Jednakze na tym poprzestano, a problematyka obrony cywilnej nie byta przedmiotem
dalszych prac legislacyjnych. By¢ moze na nowo organizujgce sie panstwo nie wiedziato jak
zdefiniowa¢ miejsce obrony cywilnej w systemie bezpieczeristwa panstwa, bgdz tez uznano, ze nie
jest to zagadnienie priorytetowe. Dlatego dopiero 10 lat pdZzniej pojawito sie rozporzadzenie RM,
ktore zdefiniowato strukture zarzadzania OC®. Na tej podstawie Minister SWIA wydat
rozporzadzenie, ktére szczegdtowo okreslito zasady i formy odbywania stuzby w Obronie Cywilnej®.
Obydwa akty prawne nie miaty charakteru innowacyjnego, raczej miaty znaczenie porzgdkujgce,
bardziej stabilizowaty system niz go zmieniaty. Stworzyty jednak pewng koncepcje systemu obrony
cywilnej kraju, ktéra miata zapewnic bezpieczenstwo ludnosci w czasie sytuacji kryzysowych oraz w
stanie wojny.

Postawitbym w tym miejscu teze, ze praktyka obrony cywilnej znacznie odbiegta od jej istoty i
zamierzen autorow tego systemu. Ztozyto sie na to wiele przyczyn. Za zasadniczg uznatbym
nieprzystawalnos$¢ systemu OC do ustroju politycznego, spotecznego i gospodarczego |l
Rzeczpospolitej. Przeniesiono te instytucje z panstwa zcentralizowanego do panstwa, w ktérym
znaczng role odgrywa samorzadowa wtadza publiczna, wykonujgca szereg zadan na rzecz
spotecznosci lokalnej, z tytutu realizacji ktéorych ponosi odpowiedzialnos$é polityczng mierzong
efektami wyborczymi. Przeniesiono jg z ustroju gospodarczego o dominujgcej panstwowej formie
wtasnosci do panstwa, w ktérym dziata 3.6 min podmiotéw gospodarczych. Z panstwa
ograniczajgcego prawa i wolnosci obywatelskie, do panstwa, w ktorym to one staty sie wyznacznikiem

zycia spotecznego. Ani przywotane wyzej akty prawne, ani debata, ktdra towarzyszyta ich uchwalaniu,

16 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 listopada 2019 w sprawie szczegdtowego zakresu dziatania Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji (Dz.U. 2019, poz. 2264).

7 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 28 wrzesnia 1993 w sprawie Obrony Cywilnej (Dz.U. 1993, nr 93, poz. 429).

18 Rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 25 czerwca 2002 roku w sprawie szczegdtowego zakresu dziatania szefa Obrony
Cywilnej Kraju, szeféw obrony cywilnej wojewddztw, powiatéw i gmin. (Dz.U. 2002, nr 96, poz. 850).

19 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 26 wrzesnia 2002 roku w sprawie odbywania
stuzby w obronie cywilnej (Dz. U. 2002, nr 169, poz. 1391).
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nie daty odpowiedzi jak system obrony cywilnej ma dostosowac sie do tak zasadniczo zmienionego
otoczenia.

Te niemoc wida¢ w innych dziataniach legislacyjnych tamtego okresu. Przyjeto wowczas dwie
zasadnicze ustawy dla systemu ochrony i ratownictwa ludnosci. Ustawa o ochronie przeciwpozarowej
powotuje krajowy system ratowniczo-gasniczy, okreslajgc przy tym dosé precyzyjnie jego zadania,
czesci sktadowe i procedury dziatania?®. W catej, do$¢ obszernej ustawie, nie znajdziemy w ogdle
pojecia obrony cywilnej, pomimo, iz okreslajgc zadania systemu wymieniono walke z kleskami
zywiotowymi, ratownictwo techniczne, chemiczne, ekologiczne, medyczne, a nawet radiacyjne. W
kolejnych nowelizacjach dopisano takze zespoty zarzadzania kryzysowego, przywotujgc ustawe o
zarzadzaniu kryzysowym uchwalong w 2007 roku, kiedy obowigzywat juz szereg regulacji dotyczacych
obrony cywilnej. Podobne uwagi sformutowaé mozna wobec kolejnej ustawy z tego okresu, czyli
ustawy o Paristwowe] Strazy Pozarnej?!. Ustawa ta, powotujac ,zawodowa, umundurowang i
wyposazong w specjalistyczny sprzet formacje” i okreslajac jej zadania, takze w zaden sposéb nie
odniosta sie do jej miejsca w systemie obrony cywilnej kraju. Nie uwzgledniono tez tego zagadnienia
w kolejnych nowelizacjach tej ustawy.

Luka ta miata by¢ uzupetniona przez projektowang ustawe o obronie cywilnej. Wg ustalen
Najwyzszej Izby Kontroli prace nad nig rozpoczeto w 2006 roku, ale do chwili kontroli NIK w roku
2011, nie zostaty ukonczone??. NIK w koricowym raporcie potwierdzit uwage, ktdrg sformutowatem
w poprzednim akapicie, mianowicie, ze ustawowa regulacja zagadnienia obrony cywilnej wymaga
kompleksowych zmian w ustawach, o ktdérych wyzej pisatem. Dostrzegajgc koniecznos¢ takiej
regulacji kontrolerzy Izby wskazujg na zbieznos¢ zadan administracji publicznej stawianych jej przez
powyzsze ustawy, ale zarazem zauwaza: ,Zadania te sg powierzane réznym podmiotom, co powoduje
np. powielanie dokumentdéw planistycznych o podobnym charakterze, przeprowadzanie analiz
zagrozen w tym samym zakresie, utrzymywanie kilku systeméw alarmowania i powiadamiania na tym
samym obszarze czy tez planowanie i organizowanie ewakuacji ludnosci z zagrozonych terendw w

ramach zadan wynikajgcych z odrebnych przepiséw prawnych”?3.

20 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 roku o ochronie przeciwpozarowej (Dz.U.1991, nr 81, poz. 351).

21 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 roku o Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz.U.1991, nr 88, poz. 400).

22 Najwyzsza lzba Kontroli: Przygotowanie struktur obrony cywilnej do realizacji zadarn w okresie wojny i pokoju.
Informacja o wynikach kontroli. KBP-4101-02/2011. Nr ewid. 5/2012/P/11/083/KPB.

2 Tamze, s.13.
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Do tego problemu Najwyzsza Izba Kontroli wrdcita w 2018 roku?*. Podkreslajgc potrzebe
uchwalenia ustawy, ktéra uporzadkowataby kwestie systemu ochrony ludnosci i obrony cywilnej,
wyraza jednak pewien pesymizm: , Aktualnie procedowany projekt takiej ustawy, ktory zgodnie z
zapowiedziami Sekretarza Stanu w MSWiA, miat zostac¢ przekazany do Sejmu do konica 2016 r.,
wedtug stanu na 18 lipca 2018 r., nie figurowat nawet w wykazie projektéw ustaw na stronie

Rzgdowego Centrum Legislacji”’?®

. W ciggu czasu, ktéry mingt od tej kontroli, wg dostepnej
powszechnie wiedzy, nic sie nie zmienito.

Dodajmy w tym miejscu rzecz oczywistg. W obydwu przywotywanych raportach NIK bardzo
krytycznie ocenito wykonywanie przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji zadan
natozonych na niego w zakresie obrony cywilnej kraju. Uzasadniajac to stanowisko napisano wprost:
»Najwyzsza Izba Kontroli po raz kolejny wskazuje, ze struktury obrony cywilnej nie sg przygotowane
do skutecznej realizacji zadan w zakresie ochrony ludnosci, wynikajgcych z | Protokotu Dodatkowego
do Konwencji Genewskich z dnia 12 sierpnia 1949 r. Struktura i organizacja obrony cywilnej jest
anachroniczna. Liczba formacji obrony cywilnej jest nieadekwatna do zidentyfikowanych zagrozeni z
kazdym kolejnym rokiem maleje, a wyposazenie istniejgcych formacji jest niekompletne
i przestarzate”?°.

Te krytyczne uwagi, znalazty potwierdzenie w czasie ostatniej pandemii Covid-19. Obserwujac jej
przebieg, mozna sformutowal opinie, ze z zagrozeniem tym nie walczyto cate panstwo, tylko
najwazniejsza czesc¢ jego wiadzy wykonawczej, czyli rzad centralny. Pominieto prawie zupetnie kolejny
segment tej wiadzy, jakim jest samorzad terytorialny. Dopiero w fazie akcji szczepienia obywateli
przyjeto oferte wsparcia ze strony samorzadow wielkich miast, a wczesniej, ponad siedmiuset
tysieczna armia urzednikdéw publicznych, w zaden sposéb nie byta wykorzystana?’. Tak nawiasem,
nawet do akcji propagowania szczepien i zachecania obywateli do ich wykonania, nie wykorzystano
lokalnych autorytetéw: nauczycieli, ksiezy, lekarzy, sottysow, urzednikéw gminnych itd.

Nie wykorzystano takze, a nawet nie probowano uruchomic, systemu obrony cywilnej, pomimo,
ze ustawowo jest on wszak dedykowany zwalczaniu zagrozen o charakterze powszechnym. Nie

wiemy, kto byt w sztabie antykryzysowym, nie wiemy, czy sztab taki w ogdle istniat. Ale w dostepnych

na dzi$ materiatach Zrédtowych na pewno nie wystepuje ani minister wtasciwy w sprawach

24 Najwyzsza lzba Kontroli: Ochrona ludnos$ci w ramach zarzadzania kryzysowego i obrony cywilnej. Informacja o wynikach
kontroli. KPB.430.009.2017. Nr ewid. 147/2018/P/17/039/KPB.

2> Tamze, s.7.

26 Tamze, s.9.

27 Oczywiscie poza wyspecjalizowanymi ogniwami tej administracji, tzn. stuzbg sanitarno-epidemiologiczna.
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wewnetrznych, ani Minister Obrony Narodowej. Nie odnalaztem takze sladéw odwotania sie do
szefow obrony cywilnej na jakimkolwiek poziomie zorganizowania panstwa. By¢ moze wigze sie to z
dos¢ niejasng podstawg prawng prowadzonej walki z pandemia. Nie skorzystano z zadnego z
rozwigzan zapisanych w ustawach o stanach nadzwyczajnych. A wskazywana przez rzgdzacych
politykdw ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu chordob zakaznych u ludzi, nie okazata sie
wystarczajgca®®. Zaprzepaszczono okazje do sprawdzenia schematdw dziatania, zwfaszcza w
wymiarze lokalnym, podmiotéw, ktérym przypisuje sie istotng role w systemie reagowania
kryzysowego. Mogty one sprawdzi¢ sie ,,w prawdziwym boju”, a nie w schematycznych ¢éwiczeniach.
Mozna nawet postawic teze, ze albo systemu i struktur OC praktycznie nie ma, albo tez — nie wiadomo
z jakich powodoéw — zaniechano ich uzycia, mimo iz powszechnie uwaza sie, ze to sg struktury
dedykowane m.in. zwalczaniu epidemii i pandemii®®.

Pandemia obnazyta jeszcze jedng stabos¢ systemu reagowania kryzysowego, ktory powinien mie¢
zastosowanie w stanie wojny. Otdz, zarzgdzajacy tym kryzysem nie umieli (nie chcieli - ?), wykorzystac
zasobdéw spotecznych tkwigcych w organizacjach pozarzadowych, dedykowanych ochronie i
ratownictwu ludnosci. Przyktadem niech bedzie Polski Czerwony Krzyz lub ochotnicze straze pozarne,
ktorych ogniwa byty nieaktywne w kampanii zwalczania pandemii. Podobng uwage odnies¢ mozna
do licznych stowarzyszen i fundacji, ktdre zajmujg sie pomocg spoteczng, dziatalnoscig charytatywng
lub ratownictwem medycznym.

Do petni obrazu Obrony Cywilnej dodatbym jeszcze zapas¢ kadrowg i instytucjonalng systemu, co
wyraznie sygnalizuje Najwyzsza Izba Kontroli w przywotywanych raportach. Takze w Raporcie Szefa
OCK za rok 2015 wskazuje sie, ze mniej niz potowa woéjtow, burmistrzow i prezydentdow miast bierze
udziat w szkoleniach OC. To w praktyce oznacza, ze system obrony cywilnej w Polsce nie istnieje.
Potwierdza to fakt, ze z internetowej strony Komendy Gtéwnej PSP (a ta sama osoba jest
Komendantem Gtéwnym i Szefem OCK) zniknat link zatytutowany ,obrona cywilna”, a archiwum OC
jest niedostepne3®. Dodajmy w tym miejscu, ze nie bez znaczenia jest fakt, ze Szef Obrony Cywilnej w
Polsce ma niskg pozycje polityczng. Prowadzi to do sytuacji, w ktorej jego pozycja ustrojowa i

polityczna jest za staba wobec ministréw, wojewoddw, starostéw itd. Musi on wiec korzystac z

28 Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu chordb zakaZznych u ludzi (Dz.U.2008, nr 234, poz.1670).
22 Zob. W. Kitler, A. Skrabacz, Bezpieczeristwo ludnosci cywilnej. Pojecie, organizacja i zadania w czasie pokoju, kryzysu i
wojny, Towarzystwo Wiedzy Obronnej, Warszawa 2010, s. 67-68.

30 Zob. Strona gtéwna - Komenda Gtéwna Parfistwowej Strazy Pozarnej - Portal Gov.pl (www.gov.pl); dostep 28.06.2021 r.
Powotuje sie tu na materiat zatytutowany: ,Ocena przygotowan w zakresie ochrony ludnosci i obrony cywilnej w Polsce
w roku 2015”, ktory byt dostepny na stronie internetowej KG PSP w roku 2016.
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posrednictwa ministra wtasciwego w sprawach wewnetrznych. Poniewaz dziedzina obrony cywilnej
na co dzien nie moze by¢ zrédtem profitdw politycznych, to i w samym ministerstwie nie jest ona
priorytetowa.

Pandemia, ale i poprzedzajgce je lokalne kleski naturalne (nie tylko zywiotowe, takze np. ASF czyli
afrykanski pomodr swin) pokazaty zarazem stabos¢ zapaséw finansowych jak i materialno-
technicznych, budowanych na potrzeby ochrony i ratownictwa ludnosci. Obrona cywilna wymaga
wiec starannego przeglagdu srodkéw bedgcych na wyposazeniu i dokonania stosownych zakupow
uzupetniajacych. Wiekszosc srodkéw i materiatow, ktore potrzebuje OC jest produkowana w kraju, a
wiec rzgdowe zamodwienia na te srodki stanowi¢ mogg duzy impuls dla rozwoju polskiej gospodarki i
mogtyby stanowi¢ powazne zadanie w Krajowym Planie Odbudowy. Mozna by zresztg podjgé prébe
przeniesienia niektérych zadan z tego zakresu (np. miejsca ukryé, zapaséw o charakterze
zywnosciowym) do kategorii zadan wtasnych samorzadu i podzieli¢ sie z nim odpowiedzialnoscig
finansowg, ozywiajac przy tym przedsiebiorczos¢ lokalna.

Puentujac: jest konieczna powazna dyskusja nad systemem Obrony Cywilnej Kraju, polityczna i
merytoryczna zgoda co do jego ksztattu. Nastepnie niezbedne sg skoordynowane dziatania na dwoch
obszarach.

Pierwszy to odbudowa zapasow materialno-technicznych, kadrowych i infrastrukturalnych
obrony cywilnej. Dodajmy, ze mogg by¢ na to pienigdze z KPO. Komisja Europejska, zadania z zakresu
unowoczesnienie panstwa i jego gotowosci do standw kryzysowych, uznata za priorytetowe.

Drugi to praca nad podniesieniem poziomu poziom wiedzy i Swiadomosci obronnej obywateli.
Uwazam, ze polityka w tym zakresie — nie tylko w ostatnich latach — byta Zle prowadzona. Sugerowata
ona obywatelom, ze obrona kraju to rzecz doskonale wyposazonych i wyszkolonych Sit Zbrojnych, ze
to w istocie sprawa centralnych wtadz kraju, bedgca jak gdyby poza zainteresowaniem i
kompetencjami przecietnego cztowieka. Ktos tam styszat o obronie powszechnej, ale raczej kojarzy ja
z frazesami o patriotyzmie, a nie z konkretnymi dziataniami obywatela. Mozna to zmieni¢ stosunkowo
niewielkim naktadem sit i srodkéw. Rzad powinien przyjag¢ plan edukacji obronnej obywateli,
obejmujgc nim wszystkie instytucje publiczne — od szkot po srodki masowego przekazu. Wychowanie
(nie tylko edukacja) dla bezpieczenstwa powinno by¢ podstawg systemu edukacyjnego, przez caty

okres edukacji szkolnej i pozaszkolne;j.
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RESORT SPRAW WEWNETRZNYCH W CZASIE WOIJNY

Wreszcie, zagadnienie, ktore jest koncowe dla tematu tego artykutu. Wiecej tutaj pytan niz
dobrych odpowiedzi, bowiem stan wojny nie jest jako$ szczegdlnie regulowany w polskim
ustawodawstwie. Takze w literaturze problematyka ta podejmowana jest dos¢ rzadko, a jesli juz —to
na wysokim poziomie ogdlnosci®t. Trudno sie temu dziwi¢, prawdopodobiefstwo wystgpienie
konfliktu zbrojnego uwaza sie za nikle, a polskie nauki o bezpieczenstwie unikajg podejscia
odwotujacego sie do spekulacji o przysztosci. Ryzyko formutowania hipotez badawczych jest wysokie,
a mozliwosc¢ ich weryfikacji przez empirie mato prawdopodobna. Jesli zatem formutuje w tym miejscu
jakie$ uwagi, to tez z pewng ostroznoscia, bardziej w postaci pytan badawczych, niz odpowiedzi na
nie. Dodajmy w tym miejscu, ze wedle mojej wiedzy takze administracja publiczna (a minister
wtasciwy w sprawach wewnetrznych i w sprawach administracji jest jej czescig) unika poszukiwania
odpowiedzi na pytania o scenariusze dziatania na wypadek wojny.

Za baze swoich rozwazan przyjgtem dwa obowigzujgce akty prawne. Jeden to przywotywana juz
ustawa o stanie wojennym, a drugi to Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 czerwca 2004 roku
w sprawie warunkow i trybu planowania i finansowania zadan wykonywanych w ramach przygotowan
obronnych paristwa przez organy administracji rzgdowej i organy samorzgdu terytorialnego3?. Przepis
wspomnianej wyzej ustawy (art.9) stanowi, ze w czasie stanu wojennego organy wifadzy publicznej
dziatajg w dotychczasowych strukturach organizacyjnych panstwa i w ramach przystugujgcych im
kompetencji, z zastrzezeniem przepisdw niniejszej ustawy. Te zastrzezenia stanowig istote sprawy.

Wynika z nich znacznie wieksza rola Ministra Obrony Narodowej w sytuacji ogtoszenia stanu
wojny. To nie budzi watpliwosci, w koricu to najwazniejszy — po prezydencie i premierze — cztonek
Rady Ministrow o dosc szerokich, w niektorych kwestiach wytgcznych, kompetencjach w przypadku
zagrozenia zewnetrznego®3. Ustawodawca przyjat wiec zatozenie, ze to cztowiek takze o osobistych
kompetencjach, rozumiejacy istote dziatania panstwa i znajgcy strukture i procedury obowigzujgce
administracje publiczng. Powierza mu bowiem obowigzek koordynacji realizacji zadarn organdéw
administracji rzgdowej i samorzgdowe]j wynikajgcych z obronnosci paistwa. To rodzi dwa pytania.

Pierwsze dotyczy okreslenia tych zadan i ich wyodrebnienia z pozostatych zadan administracji

31 Zob. np. W. Kitler: Bezpieczeristwo narodowe RP. Podstawowe kategorie. Uwarunkowania. System. Wyd. AON,
Warszawa 2011, s. 61 i nast.

32 Dz.U.2004, nr 152, poz. 1599. Wielkg wartoscig tego aktu prawnego jest zamieszczenie w nim stowniczka
podstawowych pojec¢ zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci obronnej w fazie przygotowan do stanu wojny i w jego
trakcie.

33 Por. Ustawa z dnia 14 grudnia 1995 roku o urzedzie Ministra Obrony Narodowej (Dz.U.1996, nr 10, poz. 56).

82



publicznej, zwtaszcza samorzgdowej. Drugie to aparat i potencjat potrzebny do realizacji tejze
koordynacji. On dzi$ znajduje sie w duzej czesci w MSWiIA, Rzgdowym Centrum Bezpieczenstwa,
komendach formacji mundurowych odpowiedzialnych za bezpieczenstwo panstwa i obywateli.
Najlepszym przyktadem moze tu by¢ urzad wojewody, ktdry ma szczegdlng role do odegrania w stanie
wojny. Ale zadna ustawa nie uchyla nadzoru Ministra SWiA na wojewodami, w tym jego wytgcznego
prawa do wnioskowania o odwotanie i powofanie wojewody. Nalezy domniemywacé, ze decyzje te
powinny by¢ podejmowane w drodze porozumienia pomiedzy obydwoma ministrami przy
rozstrzygajgcej woli premiera, z zachowaniem priorytetu dla kryterium sprawnosci w wykonywaniu
zadan obronnych. Ale nigdzie nie jest to napisane wprost.

Kolejny przepis (art. 12) tej ustawy stanowi, ze Minister Obrony Narodowej - co prawda we
wspoétdziataniu z ministrem witasciwym do spraw wewnetrznych — przedstawia organom panstwa i
samorzadu, przedsiebiorcom i innych jednostkom organizacyjnym oraz osobom fizycznym potrzeby
Swiadczen na rzecz Sit Zbrojnych. Kwestia ta, a uwazam jg za wazng w procesie przygotowan do
ewentualnego konfliktu zbrojnego wymaga obszernych badan nad prowadzeniem takich list, ich
aktualizacjg w sytuacji, kiedy mapa polskiej przedsiebiorczosci sie zmienia oraz kiedy narastajg przez
nikogo niekontrolowane migracje ludnosci. Warto by zbada¢, czy przedsiebiorcy majg swiadomosé
ewentualnych oczekiwan, bo, ze obywatele tego nie wiedzg jest hipotezg dosc fatwg w weryfikacji.

Luki w ustawie wida¢ takze, gdy podejmiemy problem ograniczenia praw i wolnosci osobistych
obywateli. Ustawa dopuszcza takg mozliwos¢, ale nie definiuje kto podejmuje decyzje i na czyj
whniosek to sie dzieje. Dotyczy to zwtaszcza konstytutywnych wtasciwosci demokratycznego panstwa,
jak np. zaniechanie dziatalnosci partii, stowarzyszen czy zwigzkow zawodowych. Oczywiscie mozna
sobie wyobrazi¢ ustawe, ktéra zawiera tego rodzaju decyzje czy tez stosowny wniosek do Trybunatu
Konstytucyjnego. To wszystko wymaga jednak czasu, dochowania procedur legislacyjnych badz
sgdowych, ewentualnej drogi egzekucyjnej. Opisywana tu ustawa tego nie rozstrzyga zostawiajac te
materie dla innych regulacji, cho¢ ich nie definiuje. Podobnie ustawa, powotujac sie na regulacje
konstytucyjne, dopuszcza mozliwos¢ ograniczenia innych wolnosci politycznych, gospodarczych i
osobistych, ale takze nie wskazuje podmiotéw decyzyjnych i procedur wykonawczych. Jest jeden
wyjatek: Minister wiasciwy w sprawach wewnetrznych arbitralnie decyduje o spotecznej uzytecznosci
zbidrki publicznej. Moze na nig nie pozwoli¢, moze jg przerwac lub uniewazni¢. To troche za mato, jak
na ztozong specyfike stanu wojny.

Odrebnym problemem, ktory tylko sygnalizuje w tym tekscie, jest brak regulacji dotyczgcych

realizacji rutynowych zadan i kompetencji ministra wfasciwego w sprawach wewnetrznych,
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odpowiadajgcego za bezpieczenstwo publiczne i powszechne. Dla przyktadu problem podstawowy:
potrzeby mobilizacyjne Sit Zbrojnych moga objgé¢ takze funkcjonariuszy stuzb mundurowych,
ratownikdéw dziatajgcych w ochotniczych formacjach ochrony i ratownictwa ludnosci. Czy do
uzupetnienia tych zasobow wystarczg regulacje zawarte w Rozporzgdzeniu Rady Ministréow z 11
sierpnia 2004 roku w sprawie swiadczen osobistych i rzeczowych na rzecz obrony w czasie ogtoszenia
mobilizacji i w czasie wojny3*? Mozna tez zapytad, czy istnieja plany ewentualno$ciowe, zwtaszcza na
poziomie gminy lub powiatu, ktére pozwalajg na operacjonalizacje dziatania w tym zakresie. Czy np.
przepisy liberalizujgce obowigzek meldunkowy, swoboda przemieszczania sie wewngtrz Unii
Europejskiej, nie utrudnia realizacji planow mobilizacyjnych wyniktych z wprowadzenia stanu wojny?
Kwestia ta, wyraznie przynalezna do stuzb nadzorowanych przez Ministra SWiA, nie jest dostatecznie
uregulowana w obowigzujgcym prawie.

Takich szczegdtowych problemdéw wymagajgcych rozwazenia, a w $lad za tym przygotowania
stosownych przepisoéw, plandw operacyjnych i dziatan przygotowawczych, jest znacznie wiecej. To
chociazby kwestie kontrwywiadowcze. Z zagrozeniem zewnetrznym zwigzana jest zwiekszona
infiltracja obcych stuzb i ich agentury. Abstrahuje tu od kondycji instytucjonalnej, zasobdw
materialno-technicznych i kadrowych polskiego kontrwywiadu. Bardziej mnie interesujg mechanizmy
i sposoby ksztattowania ,czujnosci obywatelskiej”, minimalnych kompetencji kontrwywiadowczych
stuzb policyjnych i porzagdkowych, urzednikéw administracji publicznej. Jak sie wydaje, wiele tutaj
mamy jeszcze do zrobienia, a zadania stosownych ministréw (wtasciwego w sprawach wewnetrznych
i ministra koordynatora stuzb specjalnych) sg niedookreslone.

| uwaga ostatnia. Przygotowujgc niniejszy materiat zainteresowata mnie kwestia procedur
przejscia z okresu pokoju w stan wojny podstawowych jednostek nadzorowanych przez Ministra
SWiA: komisariatow Policji, straznic Strazy Granicznej, Jednostek Ratowniczo-Gasniczych PSP. Wiemy,
Zze sg takie plany ewentualnosciowe, a kazdy komendant powinien mie¢ stosowny dokument w tym
wzgledzie. Prébowatem jednak ustali¢ — positkujac sie powszechnie dostepnymi informacjami — czy
sg prowadzone w tym zakresie ¢wiczenia, w jakim trybie te plany sg weryfikowane? Wysitki te nie
przyniosty efektu, poza tym, ze prasa informuje, ze w jakims$ garnizonie, na jakims poligonie odbyty
sie ¢wiczenia, w ktérych braty udziat jednostki Policji lub Panstwowej Strazy Pozarnej. Rozumiem, ze
braty udziat we fragmencie operacji bojowej. Ale wszak nie tylko taka jest ich rola w warunkach stanu

waojny.

34 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 11 sierpnia 2004 roku w sprawie $wiadczen osobistych i rzeczowych na rzecz obrony
w czasie ogtoszenia mobilizacji i w czasie wojny (Dz. U. 2004, nr 203, p0z.2081).
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