ROZDZIAL 4

Istota i pojecie ochrony ludnosci i obrony
cywilnej w kontekscie zarzagdzania kryzysowego

W poprzednich rozdziatach ksigzki zostaly podane leksykalne pochodzenia poje¢

»obrona cywilna” i ,,ochrona ludnos$ci”. Prowadzac teoretyczne rozwazania nad

tymi pojeciami, z jednej strony uwzgledniajac leksykalne pochodzenie tych po-

je¢, z drugiej za$ odnoszac si¢ do definicyjnych opiséw tych terminéw, mozemy

uznaé, iz zarébwno obrona cywilna, jak i ochrona ludnosci bedg dotyczyly zadan,

jakie winny by¢ wykonywane na rzecz ludnosci cywilne;j.

Nalezy zatem zada¢ sobie kilka podstawowych pytan:

Wobec kogo maja by¢ podejmowane dziatania obronne/ochronne?

Kto jest zobowigzany do wykonywania tych zadan?

W jakich warunkach zadania majg by¢ wykonywane lub s3 wykonywane?

Jakie przedsiewziecia przygotowawcze nalezy podjaé, aby zadania obronne/

ochronne byty skuteczne?

5. Jakimi zasobami/narzedziami mozliwe jest wykonywanie wspomnianych
zadaf?

O N

Przedstawione pytania nie stanowia dylematéw obrony cywilnej/ochrony lud-
noéci, ale s3 proba wyjasnienia znaczenia tych poje¢ oraz wskazania, jakimi na-
rzedziami bedzie postugiwa¢ sie¢ ochrona ludno$ci/obrona cywilna do realizacji
swoich zadan.

4.1. Podmioty i zadania ochrony ludnosci/obrony
cywilnej oraz warunki wykonywania tych zadan

W rozumieniu prawa humanitarnego®! obrona cywilna jest podejmowanie dziatan

ochronnych wobec ludnosci cywilnej w sytuacji zagrozenia dziataniami wojenny-

201 Zob. Artykut 61 Protokotu Dodatkowego (I) dotyczacego ofiar miedzynarodowych konfliktéw
zbrojnych do (IV) Konwencji Genewskiej z 12 sierpnia 1949 r. o ochronie 0s6b cywilnych podczas wojny.
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mi lub innymi zagrozeniami zaréwno cywilizacyjnymi, jak i naturalnymi. Nalezy
przy tym pamietaé, ze w opracowaniach dotyczacych upowszechniania miedzy-
narodowego prawa humanitarnego kleski zywiotowe — katastrofy naturalne rozu-
miane s3 jako miedzy innymi masowa migracja ludnoéci — masowa ewakuacja lud-
noéci z miejsc (rejondéw) zagrozonych, gtdd, brak dostepu do wody pitnej i wody
do celéw bytowych, brak wlasnych miejsc pobytu itp. Zatem poniekad mozemy
uznad, ze jest to odpowiedz na jedno z pytan postawionych wczeéniej. Chodzi tu
o warunki zagrozenia ludnosci cywilnej sytuacjami o znamionach kryzysowych
i/lub kryzysami, w tym zagrozeniami wojna i zagrozeniami o charakterze natural-
nym (powodzie, huragany, trzesienia ziemi itp.) oraz o charakterze cywilizacyjnym
(awarie w zaktadach przemystowych, skazenia chemiczne i promieniotwércze, po-
zary itp.).

Na podstawie polskiego prawa dotyczacego obrony cywilnej*”? réwniez mo-
zemy wnioskowaé, wobec kogo bedy podejmowane dziatania obronne/ochronne
i w jakich warunkach, co juz zostalo zaprezentowane w powyzszych wyjasnie-
niach, oraz wobec kogo beda podejmowane dziatania majace na celu stworzenie
warunkow przetrwania ludnosci cywilnej i débr, jakie majg by¢ chronione.

Nalezy jednak zwréci¢ uwage na jeden fakt, iz zaréwno w przepisach miedzy-
narodowych, jak i w polskim przepisie dotyczacym obrony cywilnej mowa jest
przede wszystkim o zagrozeniach wojng — warunkach wojny. Nie wolno jednako-
woz zapominal, ze rdbwniez w takich warunkach wystepowa¢ beda inne zagroze-
nia spowodowane dzialaniami wojennymi. Mozna wyliczy¢, jakie czynniki nieko-
rzystne spowoduja dziatania wojenne:

1) oddziatywanie $rodkéw walki przeciwnika (ostrzal, bombardowania, pozary
itp.);

2) wtérne skutki oddziatywania przeciwnika (uwolnienia TSR wybuchy, pozary,
zagruzowania, zalania woda itp.);

3) gwaltowne pogorszenie sie warunkéw uniemozliwiajacych przetrwanie ludno-
$cl w postaci:

* braku lub niedoboru wody,

* braku zywnoéci,

* braku opalu i ogrzewania w okresie niskich temperatur,

* braku lekarstw i materialéw opatrunkowych,

* braku energii elektrycznej,

* braku miejsc w szpitalach,

* braku pomieszczen mieszkalnych;

4) epidemie chorob zakaznych ludzkich i zwierzecych;
5) kleski zywiotowe.

202 Zob. Dziat IV art. 137 ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony RP.
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Kolejna kwestig jest proba odpowiedzi na pytanie, kto bedzie wykonywat za-
dania ochronne w odniesieniu do ludnosci cywilnej. W poprzednich rozdziatach
wskazano instytucjonalng posta¢ obrony cywilnej. Sg to organizacje obrony cy-
wilnej rozumiane jako personel i zasoby materialne odpowiednio przygotowane
do realizacji zadan obronnych/ochronnych na rzecz zagrozonej lub poszkodowa-
nej ludnosci cywilnej. Mimo wielu cech wspolnych obrona cywilna funkcjonujaca
w pafistwach europejskich nie jest jednakowa i zalezy przede wszystkim od cha-
rakteru i podziatu administracyjnego pafistwa. To samo dotyczy¢ bedzie organéw
wiadzy zarzadzajacych obrona cywilng. Przytoczone polskie rozwiazania prawne,
czyli ustawa o powszechnym obowigzku RP, okre$la centralne i terenowe organy
wlasciwe do spraw obrony cywilnej, czyli odpowiednio Szef Obrony Cywilnej
Kraju oraz szefowie obrony cywilnej wojewddztw, powiatéw i gmin. Podobng
strukture zarzadzania posiadaja pozostate pafistwa europejskie, chociazby Repu-
blika Czeska, Republika Wtoska, Finlandia czy Szwecja.

Doswiadczenia ostatnich wojen, jak rowniez lata 1945-1990, czyli okres zim-
nej wojny, wymuszaly koncentrowanie uwagi na podejmowaniu przedsiewzieé
nakierowanych na stworzenie §rodkéw przetrwania ludno$ci w warunkach woj-
ny oraz ocalenie dorobku narodowego w warunkach wojennych, jednoczeénie nie
zapominajjc o niesieniu pomocy ludnoéci i jej ochronie w czasie katastrof i klesk
zywiotowych. W ujeciu funkcjonalnym analizowane europejskie modele obrony
cywilnej obejmowaly: ochrone ludnosci (materialna i moralna); utrzymanie po-
rzadku i bezpieczenstwa cywilnego (zbiorowego); wsparcie sit zbrojnych; ochrone
urzadzen i instalacji, zasoboéw (débr i $rodkéw przetrwania ludnosci, w tym wody
pitnej i zywnosci) i bogactw o znaczeniu ogélnonarodowym (w tym débr kultu-
ry); zapewnienie funkcjonowania organ6w wiladzy w sytuacjach nadzwyczajnych
— kryzysowych; wykrywanie zagrozen, ostrzeganie i alarmowanie; walke z Zywio-
fami; planowanie dziatan wszystkich sit pafistwowych i pozarzadowych; udziela-
nie pomocy poszkodowanym; szkolenie (edukacje).

Obecnie realizacja zadan z zakresu obrony cywilnej zaczyna by¢ pojmowana
szerzej. Jest nie tylko misja, funkcja i zespotem zadan przewidujacych — w swoich
planach — uzycie wszystkich dostepnych zasobéw panistwowych i pozarzadowych
do niesienia pomocy, ratowania ludzi i ich mienia zarbwno w czasie wojny, jak
w czasie pokoju. Z tego wzgledu coraz czesciej zaczyna sie stosowaé nieco inna
nazwe przypisang obronie cywilnej — mianowicie ochrong ludnosci.

Moéwiac o ochronie ludnosci, tak jak wielokrotnie byto juz wspominane pod-
czas omawiania zagadnienia obrony cywilnej, odnosi¢ sie bedziemy do realizacji
zadan, przedsiewzieé czy wrecz powinno$ci pafistwa wobec obywateli — ludnosci
cywilnej. Pod pojeciem ,,ochrona” najogélniej méwi¢ bedziemy o dziataniach po-
legajacych na zabezpieczeniu, opiece, ostanianiu przed szkodami, zniszczeniami,
niebezpieczenstwami — zagrozeniami, sytuacjami kryzysowymi. Jednoczesnie roz-
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wazajac okreslenie ,,ochrona”, nalezy rowniez bra¢ pod uwage dziatania profilak-

tyczne — zapobiegawcze oraz ratunkowe/ratownicze, czyli interwencyjne.
Analizujac wielo§¢ definicji uwzgledniajacych wspomniane zadania i funkcje,

blizsze jest autorowi bardziej opisowe okreslenie pojecia ,,ochrona ludnosci”, kto-

re zostalo podane w 2009 roku w projekcie ustawy o ochronie ludnosci:
»,Ochrona ludnosci stanowi zintegrowang dzialalno$¢ organéw administracji

publicznej i podmiotéw realizujacych zadania ochrony ludnoéci majacy na celu

zapewnienie bezpieczefistwa obywateli, porzadku publicznego, ochrone zycia

i zdrowia 0séb [...] oraz ochrone mienia, §rodowiska i dziedzictwa kulturowego

na wypadek wystapienia sytuacji zagrozenia, poprzez:

1) zapewnienie warunkéw niezbednych dla ochrony zycia i zdrowia ludzi oraz
zapewnienie podstawowych warunkéw przetrwania w sytuacjach zagrozenia;

2) zapewnienie wspotpracy wszystkich system6w ratowniczych, monitorowania,
ostrzegania i alarmowania, powiadamiania o zagrozeniach, a takze organéw,
stuzb i innych podmiotéw realizujacych zadania z zakresu ochrony ludnosci;

3) merytoryczne, organizacyjne, rzeczowe i finansowe wsparcie organizacji po-
zarzadowych w zakresie wykonywania zadafi z zakresu ochrony ludnosci,
a w szczegolnosci spotecznych organizacji ratowniczych, humanitarnych i wo-
lontariatu;

4) organizowanie i koordynowanie pomocy humanitarnej;

5) zapewnienie zasobow, ktére moga by¢ wykorzystane w celu realizacji zadan
ochrony ludno$ci;

6) edukacje spoteczefistwa w zakresie ksztaltowania §wiadomosci zagrozen i od-

powiednich zachowan na wypadek ich wystapienia”?®.

Takie pojmowanie ochronnej funkcji pafistwa wobec obywateli szeroko okre-
§la zadania, realizatoréw tych zadan oraz zasoby, jakie maja by¢ wykorzystane do
realizowania ochrony ludnosci przed skutkami zagrozen, zaréwno zagrozef natu-
ralnych i cywilizacyjnych, jak i zagrozen wojna.

Ostatnia kwestia omawianego problemu jest wykorzystanie ,narzedzi” do
realizowania powinno$ci patistwa wobec obywateli. Jednoznacznie nalezy wska-
zywaé, iz je$li méwimy o zagrozeniach, mamy na mysli sytuacje niekorzystne,
o znamionach kryzysu. W podrozdziale po$wieconym temu tematowi zostaty opi-
sane zagadnienia teoretyczne oraz prawne dotyczace pojecia kryzys i zarzadzania
kryzysowego. Zgodnie z teoretycznymi rozwazaniami o zarzadzaniu kryzysowym
proces ten jest realizowany w poszczegdlnych fazach, poczawszy od przewidywania
(rozpoznawania) zagrozen, skoficzywszy na przygotowaniu (planowaniu) dziatan
na wypadek wystapienia zagrozeti i zapobieganiu, czyli dzialalnosci prewencyjnej

2035 http://www.ock.gov.pl/prawo/projekty_aktow_prawnych [dostep: 12.05.2014].
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potencjalnym zagrozeniom. W przypadku wystapienia zagrozenia o znamionach
kryzysu, mamy do czynienia z kolejnym etapem procesu zarzadzania kryzysowe-
go, podejmowane s3 dzialania interwencyjne, czyli reagowanie, a po ustaniu za-
grozenia nastepuje kolejny etap procesu polegajacy na odbudowie/odtworzeniu
zniszczonych lub uszkodzonych zasobéw, struktur spotecznych i materialnych.

4.2. Wspotzaleznos¢ miedzy ochrong ludnosci/obrong
cywilng a zarzadzaniem kryzysowym

Nalezy wiec zastanowic sie, czy istnieje wspotzalezno$é, a jesli tak, to jaka, miedzy
realizacja zadan (powinno$ci) z zakresu obrony cywilnej/ochrony ludnoéci a zarza-
dzaniem kryzysowym. Te wspétzalezno$¢ pokazuje migdzy innymi W, Kitler, poda-
jac nastepujaca definicje ludno$ci: ,,ochrona ludnosci to jedna z zasadniczych misji
realizowanych w ramach bezpieczefistwa narodowego przez organy administracji
publicznej, inne organy i instytucje pafistwowe, przedsiebiorcéw i inne jednostki
organizacyjne, organizacje pozarzadowe oraz poszczegdlnych obywateli, a w uza-
sadnionych przypadkach takze przez sily zbrojne, polegajaca na realizacji szeregu
dziataf zapobiegawczych, przygotowawczych, interwencyjnych oraz przywracaja-
cych stan normalny, majaca na celu ochrone zycia i zdrowia 0séb oraz cennego mie-
nia, dobr dziedzictwa kulturowego i srodowiska w zakresie niezbednym do przezy-
cia, a takze na udzielaniu pomocy humanitarnej i prawnej w czasie katastrof, klesk
zywiotowych, konfliktéw zbrojnych i okupacji oraz bezposrednio po nich™?%.

Wskazane zostaly podmioty, wobec ktorych podejmowane s dziatania z zakre-
su ochrony ludnosci, podmioty, ktére maja realizowa¢ te zadania oraz fazy realiza-
¢ji i warunki, w jakich wykonywane bedg te zadania.

Najogélniej mozemy powiedzie¢, ze ochrona ludnosci to dziatania administra-
¢ji publicznej, jak i dziatania indywidualne, majace na celu zapewnienie bezpie-
czefistwa zycia i zdrowia oséb oraz ich mienia, a takze utrzymania sprzyjajacych
warunkéw $rodowiskowych do ich przezycia, pomocy socjalnej i psychologicznej
poszkodowanym, ostony prawnej oraz ich przygotowania edukacyjnego i spraw-
no$ciowego do radzenia sobie w czasie katastrof, klesk zywiotowych i konfliktow
zbrojnych oraz bezposrednio po nich.

Biorac pod uwage przywolane juz definicje oraz teorie dotyczaca procesowego
rozumienia zarzadzania kryzysowego, mozemy wskaza¢, ze ochrona ludnoéci be-
dzie realizowana w sposdb, jaki zostat zaprezentowany na rysunku 13.

Przedstawiony graficzny obraz zalezno$ci pomiedzy ochrona ludnosci a za-
rzadzaniem kryzysowym wskazuje, jakimi ,narzedziami” postugiwac si¢ bedzie

204 W Kitler, A. Skrabacz, Bezpieczenstwo ludnosci cywilnej..., op. cit., s. 67.
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ochrona ludnosci. Zarzadzanie kryzysowe nie jest procesem samym w sobie. Wy-
korzystywane jest do budowania systemu bezpieczenistwa obywateli, ktore to zada-
nie powierzone zostato ochronie ludnosci cywilnej niezaleznie od rodzaju, miej-
sca i czasu zagrozenia. Prezentowany rysunek obejmuje wszystkie etapy procesu
zarzadzania kryzysowego i uwzglednia relacje czasowe i rownoleglo$é przebiegu
elementéw sktadowych tego procesu. Jak widaé, proces ten jest nieskonczony i za-
lezny jeden od drugiego. Elementy przygotowania i zapobiegania czerpa¢ beda
wiedze i do§wiadczenie z przeszlosci, tzn. w dotychczas prowadzonych dziatan
interwencyjnych. Natomiast etapy przygotowania i zapobiegania polega¢ beda
na wiedzy wynikajacej z przewidywania/rozpoznania potencjalnych zagrozen.
Bedzie to réwniez dotyczy¢ danych historycznych, ktére bedg wykorzystane do
doskonalenia procedur postepowania, doskonalenia narzedzi, ktére powinny by¢
przewidywane do uzycia w dzialaniach interwencyjnych (w reagowaniu). Nie-
zmiernie waznym bedzie réwniez odpowiednie wyposazenie w wiedzg uczestni-
koéw zarzadzania kryzysowego, oraz doskonalenie sposobéw postepowania na wy-
padek wystapienia sytuacji kryzysowych.

Ostatnia fazg — etapem procesu jest odbudowa, charakterystyczna dla zarza-
dzania kryzysowego. Etap ten polega¢ bedzie na odbudowie i odtworzeniu znisz-
czonych oraz uszkodzonych struktur nie tylko technicznych, ale przede wszyst-
kim spotecznych i materialnych. Nie wolno zapomina¢ réwniez o zasobach, ktére
ulegly zuzyciu lub zniszczeniu w trakcie dzialan interwencyjnych. Réwniez etap
odbudowy stanowi¢ bedzie swoistg baze wiedzy dla zarzadzajacych bezpieczen-
stwem ludnosci cywilnej — ochrong ludnosci. Wskazywa¢ on bedzie, jakie zasoby
nalezy doskonali¢, jakie elementy struktur technicznych i spolecznych wlasciwie
przygotowywaé oraz co powinno by¢ przygotowane na przyszle, potencjalne za-
grozenia, z ktérymi ochrona ludnosci, wykorzystujac proces zarzadzania kryzyso-
wego, bedzie sie zmagad.

Nalezy w tym miejscu zauwazyd, iz wszystkie fazy (etapy) realizacji zadan przy-
pisanych ochronie ludnosci stanowia swego rodzaju proces zarzadzania, a poszcze-
golne jego etapy sa ze sobg etapy mocno powigzane. To powigzanie stuzy przede
wszystkim utrzymania ciaglo$ci dziatania wszystkich zaangazowanych struktur
odpowiedzialnych za zarzadzanie bezpieczefistwem podmiotu, a w szerszym uje-
ciu — bezpieczefistwu pafistwa oraz ochronie jego obywateli — ludnosci cywilnej.
Dlatego tez trzeba méwi¢ o aktywnosciach ukierunkowanych na utrzymanie cia-
glosci dziatania. Nalezy przez to rozumiec cigglo$¢ dziatania systemdéw zapewnia-
jacych dostawy podstawowych $rodkéw przetrwania dla ludnosci, ciaglosci dziata-
nia systemdw gospodarczych, a przede wszystkim utrzymanie ciaglo$ci dziatania
struktur i systeméw odpowiedzialnych za zarzadzanie bezpieczefistwem.
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W kolejnym rozdziale w sposéb ogdlny zostanie przyblizone zagadnienie cia-
glo$ci dziatania oraz modelowe utrzymanie ciagloéci dziatania, ktére moze zo-
sta¢ wykorzystane w dziataniach planistycznych do zapewnienia funkcjonowania
struktur odpowiedzialnych za bezpieczefistwo i ochrone ludno$ci.



