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BOGDAN KOSOWSKI @

SYSTEM ZARZADZANIA
KRYZYSOWEGO SFERY CYWILNE]J RP
W OBLICZU WQOJNY W UKRAINIE

ABSTRAKT

W przedstawionym tekscie autor diagnozuje wybrane problemy zwigzane z funkcjo-
nowaniem administracji publicznej kierujacej systemem zarzadzania kryzysowego
wobec wojny w Ukrainie. Wskazuje na potrzebe zintegrowania dziatan nie tylko
bezposredniego reagowania, ale takze planistycznych. Odnosi sie do potrzeby uregulo-
wania sfery obrony cywilnej, przedsiewziec logistycznych oraz sektora bezpieczenstwa
ekonomicznego.

SLOWA KLUCZOWE: zarzadzanie, kryzys, zagrozenia, planowanie, wspotdzialanie

ABSTRACT

Crisis Management System of the Polish Civilian Sphere in the Face of the War in
Ukraine

In this chapter the author diagnoses selected problems which concern the functioning
of the public administration in charge of the crisis management system in the face of
the war in Ukraine. It indicates the need to integrate not only a direct response, but
also planning activities. It refers to the need for regulating the sphere of civil defence,
logistics and the sector of economic security.

KEYWORDS: management, crisis, cooperation, planning, logistics
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Wprowadzenie

Zarzadzanie kryzysowe determinowane jest przez trudng sytuacje, w ktorej wystepuja
zagrozenia dla priorytetowych wartosci, interesow i celow, a funkcjonowanie struktur
panstwa i wiezi spolecznych jest w niebezpieczenstwie. W takim rozumieniu przyjmuje
sie, ze kryzys oznacza rozwoj wydarzen wewnetrznych lub zewnetrznych stanowiacych
bezposrednie zagrozenie zywotnych intereséw spoleczenstwa, w szczegdlnym przypadku
zaistnienia gwaltownego wzrostu napie¢ miedzy stronami, mogacego doprowadzi¢ do
konfliktu zbrojnego’. Sytuacja ta wymusza na wladzy publicznej panistwa niezwloczne
podjecie szczegdlnych dzialan zwigzanych z ograniczeniem skutkéw powstatego zagro-
zenia. Stad tez poszczegodlne szczeble administracji publicznej, dzialajac na podstawie
i w granicach prawa, wykorzystuja funkcjonujacy system zarzadzania kryzysowego,
ktory poza ich strukturami obejmuje podmioty gospodarki publicznej i prywatnej oraz
ogot spoleczenstwa. System ten oddziatuje na wszelkiego rodzaju zagrozenia naturalne,
technologiczne, spoleczno-ekonomiczne oraz wojenne. W tym miejscu nalezy jednak
wskaza¢, ze zarzadzanie kryzysowe w okresie zagrozenia polityczno-militarnego oraz
wojny jest realizowane w odmiennych uwarunkowaniach funkcjonowania panstwa.
Co prawda, obecnie w Polsce nie wystepuja dziatania wojenne, jednak nie mozna tego
wykluczy¢ w planach ewentualno$ciowych. Nieprzewidywalno$¢ decydentéw w Rosji
powoduje bowiem, ze wojna w Ukrainie moze si¢ rozszerzy¢ takze na terytorium Polski
i bezposrednio obja¢ nie tylko cele militarne, ale rdwniez obiekty cywilne.

Diagnoza stanu obecnego

Prawo miedzynarodowe w trosce o ochrone ludnosci stwarza mozliwosci i obliguje
strony ewentualnego konfliktu do przygotowania szczegdlnej formy realizacji zadan
humanitarnych (obrony cywilnej), zapewniajacych ochrone takze pod okupacja. Ob-
serwujac jednak dzialania militarne prowadzone przez Rosje na terenie Ukrainy, mozna
mie¢ duze watpliwosci co do przestrzegania tych zasad przez agresora. Z drugiej strony
prawo miedzynarodowe? zobowigzuje wladze krajowe do wydania aktéw prawa we-
wnetrznego umozliwiajacych wypelnianie zadan obrony cywilnej, co w tym przypadku

! Szerzej: B. Kosowski, Wspéldziatanie cywilno-wojskowe w sytuacji zagrozeni bezpieczeristwa
panstwa, Warszawa 2011.
Protokoty dodatkowe do Konwencji genewskich z 12 sierpnia 1949 r., dotyczgce ochrony ofiar
miedzynarodowych konfliktow zbrojnych (Protokét 1) oraz dotyczgce ochrony ofiar miedzyna-
rodowych konfliktéw zbrojnych (Protokot II), sporzgdzone w Genewie dnia 8 czerwca 1977 r.,
Dz.U. 21992 r. poz. 175.
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w Polsce stoi pod duzym znakiem zapytania, bowiem praktycznie instytucja obrony
cywilnej w Polsce nie istnieje. A przeciez w sytuacji prowadzenia dziatan zbrojnych
realizacja zadan obrony cywilnej, np. przygotowanie budowli ochronnych i schronéw,
ma zapewni¢ warunki przetrwania ludnos$ci. Ponadto gotowo$¢ cywilna w okresie
zagrozenia polityczno-militarnego i wojny wymaga cze$ciowej zmiany priorytetow
z uwagi na zwigkszone wymagania w zakresie zaspokojenia potrzeb sit zbrojnych. Stad
tez w Polsce konieczne staje si¢ przygotowanie dobrze funkcjonujgcej obrony cywil-
nej, ktora bedzie bazowac na strukturach zarzadzania kryzysowego®. Z doswiadczen
innych panstw wynika, ze zadania obrony cywilnej realizowane sg prawie wylacznie
przez samorzad lokalny, ktére to organizuja okreslone stuzby dla potrzeb gotowosci
cywilnej w czasie pokoju, uwzgledniajac jednoczesnie specyfike dziatan zbrojnych.
W Polsce natomiast problem ten nie jest uregulowany. W tym zakresie konieczne jest
ustanowienie nowoczesnego prawa na miare XXI w. przy wykorzystaniu doswiadczen
wyniesionych z dziatan wojennych wystepujacych w Ukrainie i wspoldzialania panstw
w ramach UE i NATO.

Bezposrednim przykladem dzialan zwigzanych z obrong cywilng jest chociazby
pomoc humanitarna dla uchodzcéw z Ukrainy w pierwszych tygodniach wojny. Pol-
skie spoteczenstwo stanglo na wysokosci zadania, udzielajac wszechstronnej pomocy
osobom przybywajacym z Ukrainy. Dalo si¢ wtedy zauwazy¢, ze w poczatkowym
okresie wojny w Ukrainie organa administracji publicznej w Polsce byty zagubione
i nie podjely efektywnych dziatan pomocowym dla uchodzcéw, mimo ze przyjety
w systemie planistycznym model wspoétdziatania instytucjonalnego w przypadku
zagrozen cywilnych i militarnych obejmuje:

- ogniwa kierowania:
« administracj¢ rzadowa wraz z administracja zespolong oraz niezespolona,
» administracj¢ samorzadowa;

- uklad militarny - jednostki organizacyjne Sit Zbrojnych RP;

- uklad pozamilitarny:

« podmioty ochronne,

» podmioty gospodarcze, zwlaszcza te nadzorowane przez Skarb Panstwa,

« podmioty informacyjne.

Mozna wigc wysnu¢ wniosek, ze opracowane plany nie s3 wykorzystywane w prakty-
ce, co ostabia systemowq dziatalno$¢ zorganizowang wielu podmiotéw funkcjonujacych
w panstwie. By¢ moze przyczyng jest brak merytorycznej wiedzy oséb sporzadzajacych
plany. Prawidtowe formalno-prawne ustalenie zakreséw i procedur wykonywania wielu

3

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. 0 zarzgdzaniu kryzysowym, Dz. U. z 2023 r. poz. 122.
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zadan w czasie pokoju, a takze przygotowanie do realizacji zadan w czasie kryzysu
polityczno-militarnego i wojny w wielu wypadkach wymaga bardzo skomplikowanego
powigzania wspoétdzialajacych jednostek organizacyjnych. W przypadku zagrozen
polityczno-militarnych jest to tym bardziej istotne, Ze zadania zwigzane z obronnoscia
panstwa wykonywane przez samorzad terytorialny nie maja bezposredniego przeloze-
nia na zaspokajanie potrzeb wspélnot samorzadowych. Kwalifikuje si¢ je jako zadania

z zakresu administracji rzadowej, zlecane do realizacji administracji samorzadowe;j.

Stad tez na etapie planistycznym istotne jest ustalenie wszystkich uczestnikow syste-

mu, zalezno$ci wystepujacych miedzy nimi, a takze okreslenie mozliwosci i zasad

zaspokajania potrzeb ludzkich i sprzetowych podsystemu militarnego oraz cywilnego.

Nalezy przy tym pamietaé, ze wskazanie podmiotéw bezposrednio uczestniczacych

w systemie zarzadzania kryzysowego oraz tych, ktére beda realizowa¢ planowane

przedsigwziecia zadaniowo, musi odbywac si¢ z uwzglednieniem wszelkich wymagan

finansowych i konsekwencji prawnych, a planowanie zadan powinno obejmowac nie
tylko wykonanie planu, ale takze jego aktualizowanie.

Obowigzek planowania w ramach przygotowan obronnych panstwa* oraz na wypa-
dek wystapienia sytuacji kryzysowej® wynika nie tylko z obowigzujacych unormowan
prawnych, lecz réwniez z koniecznosci zapewnienia efektywnych dzialan podmiotow
uczestniczacych w systemie bezpieczenstwa narodowego. Z reguly plany opracowuje
sie na kazdym szczeblu funkcjonowania administracji publicznej, przy czym podstawe
opracowania kazdego planu stanowig informacje uzyskane w wyniku:

- dokonanej oceny zewnetrznych i wewnetrznych zagrozen bezpieczenstwa panstwa,

- przyjetego zamiaru reagowania,

- przyjetych zadan operacyjnych przeznaczonych do wykonania przez organ spo-
rzadzajacy oraz podmioty wspoluczestniczace w ich realizacji,

- przedsiewzie¢ dotyczacych podwyzszenia gotowosci obronnej panstwa, a takze
procedur zwigzanych z przygotowaniem systemu kierowania bezpieczenstwem
narodowym,

- zasad wspotdziatania z innymi organami oraz sitami zbrojnymi RP oraz sojuszni-
czymi sitami zbrojnymi i organizacjami miedzynarodowymi.

W dzialaniach planistycznych uwzglednia sig:

- mozliwosci zapewniajace funkcjonowanie jednostki w czasie pokoju,

- mozliwosci dodatkowego uruchamianych planowanych sit i srodkéow,

*  Szerzej: P. Gorski, Planowanie operacyjne funkcjonowania administracji publicznej i przedsigbiorstw

w warunkach zewnetrznego zagrozenia bezpieczeristwa panistwa i w czasie wojny, Warszawa 2004.
°  Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r.
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- wsparcie udzielane przez panstwa sojusznicze lub wspierajace,
- umiejetnosci decydentéw w zakresie uruchomienia dzialan nieplanowanych

w czasie pokoju.

Na uwage zasluguje takze fakt, ze w dzialaniach planistycznych nalezy stosowac
inne podejscie do opracowania planéw obronnych niz planéw zarzadzania kryzyso-
wego dla poszczegolnych jednostek administracyjnych panstwa. W praktyce bowiem
punktem wyjscia przy opracowaniu planéw obronnych jest szczebel centralny panstwa
bezposrednio wspolpracujacy z NATO i UE. W przypadku zagrozen zwigzanych
z niemilitarng sytuacja kryzysowa opracowanie planu zarzadzania kryzysowego win-
no rozpoczynac sie na szczeblu gminnym, bowiem to administracja samorzadowa
w pierwszej kolejnosci reaguje na zaistniale zagrozenie niemilitarne. Jesli samorzad
gminny nie posiada wystarczajacych sit i Srodkéw, to dopiero wtedy do dziatan wia-
czaja sie¢ struktury szczebli wyzszych. W taki sposéb w systemie planistycznym mozna
dopiero uwzgledni¢ dziatania najbardziej realne, wynikajace z przewidywanego, a nie
tikcyjnego rozwoju sytuacji.

Czynniki efektywnego dzialania administracji publicznej

Realizacja zadan w zakresie zarzadzania kryzysowego, jak kazde dzialanie zorgani-
zowane, powigzana jest z systemem planistycznym oraz ekonomika bezpieczenstwa.
Wykonanie zadan ujetych w planach obronnych poszczegoélnych szczebli cywilnej
administracji publicznej jest trudna do oceny, bowiem plany te s3 dokumentami
niejawnymi. Niemniej jednak, biorgc uwage mozliwos¢ rozszerzenia si¢ konfliktu
zbrojnego poza Ukraing, a takze ewentualny przypadkowy ostrzatl terytorium Polski,
wystepuje potrzeba dokonania korekty opracowanych juz planéw i uwzglednienia
famania prawa miedzynarodowego przez agresora, jakim jest wojsko rosyjskie, ktore
nie przestrzega zasad szczegolnej ochrony ludnosci cywilnej. Istotne jest takze uregulo-
wanie i okreslenie stuzb oraz personelu gotowosci cywilnej, ktére w razie ewentualne;j
wojny na terenie Polski tworzy¢ beda strukture obrony cywilnej w zakresie zapewnienia
bezpieczenstwa osdb cywilnych w aspekcie ich schronienia, dostaw podstawowych
srodkéw zaopatrzenia, ustug medycznych, a takze ewentualnego zabezpieczenia badz
ewakuacji ruchomych débr kultury. Dzialania te zwiazane s bezposrednio z logistyka®,
przed ktorg wspolczesnie stoi wiele powaznych probleméw. Organizacja systemu logi-

¢ Szerzej: T. Tanimoto, Butsuryu-Logistics no riron to jittai (Theory and Practice of Physical Di-

stribution and Logistics), Hakutoshobo 2000; za: M. Baudin, Lean Logistics: The Nuts and Bolts
of Delivering Materials and Goods, New York 2005.
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stycznego winna bowiem nie tylko odpowiadac¢ oczekiwaniom decydentow w zakresie
skutecznego i efektywnego zapewnienia warunkéw dzialania, ale takze integrowac
tradycyjne funkcje zwigzane z zaopatrzeniem, dystrybucja, transportem, magazyno-
waniem i eksploatacjg. W zaleznos$ci od szczebla zarzadzania panstwem jej ogniwa
decyzyjno-wykonawcze powinny stanowi¢ komorki organizacyjne funkcjonujacego
systemu zarzadzania kryzysowego, z wykorzystaniem koordynatora logistycznego
posiadajacego zakres zadan i kompetencji okreslony we wlasciwym planie zarzadzania
kryzysowego.

W tym miejscu warto wskaza¢ takze na potrzebe wykorzystania w zarzadzaniu
kryzysowym zintegrowanego systemu informatycznego wspomagania decyzji. W dzi-
siejszych czasach nie wystarczy bowiem posiada¢ tylko duzego zaplecza logistycznego.
Sytuacje kryzysowe rozwijaja si¢ bardzo dynamicznie, co powoduje, ze w procesie
reagowania liczg si¢ nie tylko warto$ci materialne, ale takze wartosci niematerialne,
do ktérych zalicza si¢ informacje. Wskutek tego decydent moze prowadzi¢ dziatania
efektywnie przy jednoczesnym koordynowaniu wysitkow wszystkich jednostek wy-
stepujacych w systemie. Trzeba jednak pamietac, ze zarzadzanie zasobami to nie tylko
logistyka dotyczaca jednostek uczestniczacych w dzialaniach obronnych czy akcjach
ratowniczych. To takze zabezpieczenie logistyczne na rzecz poszkodowanej ludnosci,
w tym takze, co wida¢ na obecnym etapie konfliktu zbrojnego w Ukrainie, zapewnienie
w Polsce w calej rozciaglosci, warunkow przetrwania i codziennego zycia uchodzcow.
Jest to tym bardziej istotne, Ze dzialanie systemu na kazdym szczeblu zarzadzania w pan-
stwie warunkowane jest zbiorem oczekiwan. Wszystkie strumienie i zbiory ,,na wejsciu”
do systemu oraz dzialania podejmowane w ramach tego systemu wplywaja na poziom
bezpieczenstwa spoteczenstwa jako ogotu. Mamy wiec do czynienia z organizacja dostaw
i ustug w celu zapewnienia warunkéw przetrwania, uzycia dostepnego potencjatu sit
i $srodkoéw oraz dzialania w zakresie kulturowej asymilacji uchodzcéow, bowiem wysoka
sprawno$¢ systemu uzyskuje sie dzigki integracji, ktora powinna tworzy¢ warunki dla
odbiorcow ustugi. Warunki te obejmuja: wlasciwy czas, wlasciwg ilo$¢, wlasciwg jakosé
i wlasciwe miejsce. Spetnienie tych zalozen traktowane jest w logistyce jako dzialanie
skuteczne. Zatem bezpieczenstwo panstwa jest zdeterminowane i w pewnym sensie
zalezne od szerszego ujecia ogolnoekonomicznego. Zadanie ekonomii polega bowiem
na wskazywaniu ograniczen wynikajacych z komplementarnosci celéw spotecznych
i racjonalnosci gospodarowania ograniczonymi zasobami’. W systemie zarzadzania
kryzysowego natozenie odpowiedzialnosci na konkretng wladze, instytucje, podmiot

7 Szerzej: B. Kosowski, Wspétdzialanie instytucjonalne na rzecz zapewnienia bezpieczeristwa

ludnosci w Polsce, Warszawa 2012.
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gospodarczy czy osobe fizyczna pociaga za sobg skutki finansowe. Stad tez rozlozenie
odpowiedzialno$ci musi skutkowac przejrzystoscia ponoszenia kosztow, a zatem spra-
wa zasadniczg pozostaje transparentny podzial odpowiedzialnosci w calym procesie
zarzadzania kryzysowego.

Zakonczenie

Sytuacje kryzysowe ujawniaja stabe i mocne strony systemu planistycznego. Stad tez
istotne jest ciggle ulepszanie reagowania na zagrozenia, m.in. poprzez ¢wiczenia dosko-
nalgce. Wykonane analizy po ¢wiczeniach pozwalaja dokonac korekt przyjetych w planie
dziatan likwidujacych badz minimalizujacych straty materialne i ludzkie w przypadku
rzeczywistego kryzysu. Ponadto w obecnej sytuacji zwigzanej z wojna w Ukrainie do-
starczane sg dodatkowe realne informacje, ktére pozwalajg na korekte opracowanych
wczesniej plandw. Nalezy wiec na biezaco dokonywa¢ aktualizacji dokumentow pla-
nistycznych. Jest to istotny problem do rozwigzania, bowiem jednym z podstawowych
zadan panstwa jest zorganizowanie systemu zarzadzania kryzysowego w taki sposob, by
jego poziom byl akceptowany przez spoteczenstwo, wspomagat dzialalnos$¢ instytucji
pozarzadowych i nie ograniczal w sposob administracyjny biezacej mozliwosci prowa-
dzenia dzialalnosci gospodarczej podmiotom prywatnym. W tej sytuacji postawione
cele do osiggniecia wymagaja ciaglego doskonalenia poprzez:

- podnoszenie sfery bezpieczenstwa panstwa realizowanego zaréwno przez jednostki
publiczne, jak i prywatne, w tym takze jednostki pozytku publicznego,

- udoskonalenie funkcjonowania struktur zarzadzania kryzysowego,

- podnoszenie sprawnosci systemu w wykrywaniu zagrozen, kierowaniu przygoto-
waniami oraz reagowaniem na zagrozenia,

- okreslanie i aktualizowanie warunkéw prawno-organizacyjnych funkcjonujacego
systemu, w tym dofinansowywania podmiotéow w przypadku ich rzeczywistego
wykorzystania w systemie,

- rozwijanie $wiadomo$ci o powinnos$ciach obywateli oraz ksztaltowanie zachowan
W razie wystapienia zagrozenia.

Niezbednym warunkiem, bez ktérego osiagniecie wyznaczonych celéw byltoby
trudne, jest $ciste wspdtdziatanie wszystkich podmiotéw dysponujacych okreslonymi
sifami, srodkami i mozliwosciami, przy czym zagwarantowanie najwyzszego poziomu
bezpieczenstwa panstwa uzyskuje sie na etapie wspdtpracy koncepcyjnej, a nie tylko
w trakcie reagowania na zaistniate zagrozenie.
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Minat rok od brutalnej napasci zbrojnej Federacji Rosyjskiej na Ukra-
ine. Rosyjska agresja byta ciosem w chwiejacy sie liberalny porzadek
miedzynarodowy taczony z uniwersalnymi - jak sie wydawato - war-
toSciami i zasadami, takimi jak praworzadno$¢, suwerenno$é, pokoj
czy wspotpraca. Byta réwniez brutalnym aktem podwazenia zrebow
pozimnowojennego systemu bezpieczefistwa miedzynarodowego, kwe-
stionujacym jego logike oraz rewidujacym mechanizmy utrzymujace go
w stanie wzglednej rownowagi.

Wybuch wojny w Ukrainie wstrzasnat fundamentami porzadku miedzy-
narodowego i wyzwolit energie, ktéra podsyca dziatania zbrojne oraz
odsuwa perspektywe pokojowego zakonczenia wojny w odlegta przy-
szto$¢. Ma to istotne konsekwencje nie tylko dla bezposrednich stron
konfliktu, tj. Rosji i Ukrainy, lecz takze dla panstw graniczacych z oby-
dwoma krajami, w tym Polski.

Niniejsza ksiazka zawiera zestaw krotkich artykutéw analityczno-
-prognostycznych napisanych przez naukowcow z Katedry Bezpieczen-
stwa Narodowego, odnoszacych sie¢ do zasadniczych aspektéow wojny
w Ukrainie i jej réznorodnych reperkusji, w szczegélnosci skutkow dla
bezpieczenstwa Polski.
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