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Miasta — pierwsze ogniwo
systemu odpornosci

Jarostaw Komza
Zwiazek Miast Polskich

Odpornos¢ urasta coraz wyrazniej do rangi jednego z kluczowych pojec opisujacych

wspotczesne panstwo. Skupia w sobie zdolnos¢ przetrwania kryzysu, sprawnej adaptacji

i uczenia sie na wlasnych doswiadczeniach. Z perspektywy zarzadzania publicznego

szczegolnego znaczenia nabiera tu poziom lokalny, bo to wiasnie miasta i samorzady

w najwiekszym stopniu przekladaja strategiczne zatozenia bezpieczenstwa na konkretne

procedury, inwestycje, kompetencje instytucji i realng gotowos¢ wspolnoty do dziatania.

Pojecie odpornosci w ciggu ostatnich kilku
miesiecy zrobito zawrotng kariere i obok

takich ,gwiazd” jak pandemia, depresja, kryzys
demograficzny i wojna weszto do panteonu
stow-kluczy, ktére hastowo, a jednoczesnie

z poteznym fadunkiem wagi i emocji, opisuja
rzeczywistos¢, w ktdrej zyjemy. Zanim spojrzymy
na odpornosc¢ z perspektywy zarzadzania
publicznego na poziomie lokalnym, ustalmy

najpierw, co to okreslenie oznacza.

Odpornos¢, rezyliencja, antykruchos¢
Stownik jezyka polskiego PWN definiuje
odpornos¢ jako zdolnos¢ przeciwstawiania

sie czemus, niepoddawania sie jakiemus
dziataniu, wptywowi (zwré¢my uwage na
okreslenie ,zdolnos¢” uzyte w definigji).

Ten podstawowy zakres znaczeniowy jest
rozszerzany i pogtebiany przez istote okreslenia
Jrezyliencja”. To anglicyzm, obecny od

niedawna w dokumentach Unii Europejskiej

i jezyku srodowisk zawodowo zajmujacych

sie zarzadzaniem publicznym. Rezyliencja
rozwija i pogtebia o dwa aspekty owa zdolnos¢,
o ktérej mowa w definicji odpornosci.

Po pierwsze, o elastyczno$¢. Chodzi tu

o ceche podmiotu (cztowieka, spoteczenstwa,
organizacji, panstwa, miasta), dzieki ktérej

w obliczu kryzysu podmiot ten nie zatamuje
sig, a sprawnie adaptuje, czyli dostosowuje
swoje funkcjonowanie do nowych warunkéw,
zachowujac (podtrzymujac) niezaktécone
dziatanie, a po ustaniu kryzysu sprawnie

wraca do normalnosci. Druga cecha podmiotu
rezylientnego jest jego umiejetno$¢ wyciagania
whnioskéw z funkcjonowania w nowych
warunkach i uczenia sie (samodoskonalenia).

Rozwiniecie i pogtebienie zakresu

znaczeniowego stownikowej definicji

www.kongresobywatelski.pl
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pojecia odpornosci o aspekty rezyliencji nie
wyczerpuje zagadnienia. Znany teoretyk
amerykanski libanskiego pochodzenia
Nassim Taleb swoja ksigzka z 2012 roku

pod tytutem ,Antykruchos$¢” wprowadzit
do gry kolejne pojecie. Taleb pisze, ze
antykruchos¢ to cos wiecej niz odpornos¢.

Odpornosé pozwala przetrwaé wstrzgs,
rezyliencja uczy adaptacji i wyciggania
wnioskow, a antykruchosc zacheca by kryzys
traktowac jako impuls rozwojowy. Dojrzatos¢
cztowieka, instytucji i panistwa mierzy sie

dzis zarowno sitq trwania, jak i zdolnosciq do

uczenia sie, dostosowywania oraz wzmacniania

pod presjq.

O ile odpornos¢ pozwala przetrwaé wstrzas
bez zmian, o tyle antykruchos¢ zmienia
podmiot na lepsze. W tym kontekscie kryzys
nie jest sytuacjg problemowa, a wrecz

jawi sie jako okazja do samodoskonalenia.
Taleb twierdzi, ze antykruchos¢ wrecz...
kocha przypadkowos¢ i niepewnosé. Z kolei
to pocigga za sobga — uwaga - mitos¢ do
btedéw (dodaje przy tym, ze okre$lonej
klasy btedéw). Tu proponuje przerwac dalsze
odkrywanie antykruchosci, bowiem juz samo
okreslenie ,mitosci do btedow” jest na tyle
niezrozumiate, a wrecz szokujace dla nas,
wychowanych i utrzymywanych w kulturze
braku przyzwolenia na bfad, paralizujagcego
strachu przed nim oraz poczucia wstydu

i karania za jego popetnienie, ze czytajacy
ten artykut i zyczliwie spodziewajacy sie
uzytecznych rozwazan mogg uzna¢, iz autor
na tyle w nich odptynat, ze nie warto $ledzi¢
jego wywodow dalej.
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Miasto wobec kryzysu

»10 przykre, ze nikt nie jest zainteresowany
naszymi do$wiadczeniami”. Ta smutng
refleksja podzielita sie z uczestnikami

jednej z konferencji poswieconych ochronie
ludnosci urzedniczka, ktéra pracowata

w administracji miasta Ladek-Zdréj podczas
ostatniej powodzi. Walczyta z nig na tzw.
pierwszej linii i chetnie dzieli sie swoimi
doswiadczeniami i wnioskami, podobnie

jak inni, ktérzy ja przezyli. W kontekscie
przywotanego wczeséniej znaczenia pojecia
odpornosci, zwtaszcza rezylientnej zdolnosci
do sprawnej adaptacji do nowych warunkéw
i zapewnienia ciggtosci dziatania uzyskiwanej
dzieki uczeniu sig, przywotana refleksja brzmi
bardzo gorzko. Wchodzimy z nig w rozwazania
o budowaniu odpornosci skomplikowanej
organizacji panstwa z perspektywy jego
matego elementu, jakim jest miasto. Gdy
jednak spojrzymy z poziomu strategicznego,
perspektywa miejska okazuje sie bardzo

szeroka i niezwykle istotna.

Doswiadczenie kryzysu nabiera wartosci
dopiero wtedy, gdy zostaje przepracowane
- przeanalizowane i zamienione w wiedze
instytucjonalng. Czesto to na poziomie
miast panstwo zderza sie po raz pierwszy
zzagrozeniem, dlatego ich sprawnos¢,
doswiadczenie i zdolnos¢ uczenia sie

wspotdecydujq o odpornosci catego systemu.

Wymiar strategiczny

W kontekscie znaczenia budowania
odpornosci miast dla odpornosci catego
panstwa warto w tym miejscu poczynic

dwa scisle powigzane ze soba odniesienia.
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Pierwszym jest artykut gen. Mieczystawa
Cieniucha opublikowany w ,Pomorskim
Thinkletterze” pod tytutem ,Wieloosrodkowa
Polska a odpornos¢ na kryzysy militarne™.
Autor juz w pierwszym zdaniu zauwaza,

iz bezpieczenstwo naszego panstwa ma
bezposredni zwigzek z jego wieloosrodkowym
uktadem przestrzennym. Generat rozwija te
mys$l w twierdzeniu, iz pogtebiona refleksja
wokot idei wieloosrodkowej Polski w kontekscie
budowania odpornosci na kryzysy militarne
stwarza szanse na lepsze zrozumienie tego
wieloaspektowego zagadnienia.

Odpornosc panistwa wyrasta z sity jego wielu
osrodkow, bo bezpieczenstwo rozktada sie

w przestrzeni razem z potencjatem miast,
regionow i wspodlnot lokalnych. Policentryczny
uktad osadniczy jest naszym zasobem
strategicznym - kazde z tych miejsc wzmacnia
sprawnosg, ciggtosc dziatania i zdolnos¢ kraju
do przetrwania kryzysu.

Drugim odniesieniem rozwazan o odpornosci
panstwa na poziomie strategicznym,
widzianym z perspektywy miejskiej, sa zapisy
zasadniczego dokumentu strategicznego
panstwa, jakim jest Strategia Rozwoju Kraju do
2035 roku (w momencie pisania tego artykutu
nadal o statusie projektu, ale w momencie
czytania tego tekstu prawdopodobnie

bedzie juz ona dokumentem obowigzujacym,
przyjetym przez Rade Ministrow)?. Ten gtéwny
dokument strategiczny panistwa wymienia trzy

1 M. Cieniuch, Wieloosrodkowa Polska a odpornos¢ na
kryzysy militarne, ,Pomorski Thinkletter” nr 2(17)/2024
[dostep onlinel.

2 Wiecej o Strategii Rozwoju Kraju do 2035 r., zob. serwis
Rzeczypospolitej Polskiej [dostep online], przyp. red.
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priorytety rozwojowe dla kraju: demografie,
gospodarke oraz bezpieczenstwo, odpornosc

i sprawnos¢ panstwa. Te trzy filary rozwoju
stojg na fundamencie, jakim jest dla Polski
policentryczny uktad osadniczy. Te wtasnie
ceche naszego kraju autorzy Strategii uznaja za
kluczowy atrybut (zasob).

Wymiar operacyjny

Od roku 2025 samorzady otrzymaty pakiet
kolejnych kilkudziesieciu nowych zadan. Sg
one konsekwencjg wejscia w zycie ustawy

o ochronie ludnosci i obronie cywilnej.
Kompleksowo reguluje ona system i zadania
ochrony ludnosci w czasie pokoju i wojny.
Nalezy przy tym pamieta¢, ze od 2007 r.
obowigzuje jednoczesnie ustawa o zarzadzaniu
kryzysowym, ktéra rowniez przewiduje szereg
zadan dla samorzadéw w zakresie ochrony
ludnosci w czasie kryzysu (planistycznych,
przygotowawczych i reaktywnych). Rok
obowigzywania i wdrazania nowych
przepiséw to dobry czas na pierwsze
podsumowania. Sprébujmy réwniez nakresli¢
wyzwania budowy lokalnego systemu
bezpieczenstwa powszechnego w najblizszej

i dalszej perspektywie.

Wreszcie s pieniadze, ale czemu
wydawac je ,na wariata”?

Wdrazanie nowej ustawy jest w praktyce
zwigzane z ogtoszeniem przez MSWiA
Programu Ochrony Ludnosci i Obrony Cywilnej
(OLiOCQ) na lata 2025-2026%, okreslajacego
kierunki dziatania panstwa, w tym

samorzadu terytorialnego. Wytyczono szes¢
priorytetéw, ktédrym przypisano okreslone

3 Wiecej o Programie Ochrony Ludnoscii Obrony Cywilnej
na lata 2025-2026, zob. serwis Rzeczypospolitej Polskiej
[dostep online], przyp. red.
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naktady srodkéw finansowych, a takze

sposéb ich przekazywania samorzadom.
Analiza komentarzy samorzagdowcédw oraz
ukazujacych sie w przestrzeni medialnej
artykutéw pozwala na wyciagniecie wnioskéw
i obserwacji, ktére oddatem w powyzszym
lapidarnym, cho¢ mato profesjonalnie
brzmigcym srédtytule.

Nawet potrzebny program publiczny traci
czesc¢ swojej sity, gdy tempo wydatkowania
wypiera strategiczne myslenie i podnosi
koszty dziatania. Mgdre wydatkowanie
pieniedzy publicznych wymaga czasu na
analize, planowanie inwestycji i rozsqgdne
wdrozenie.

Generalnie ocene programu OLiIOC mozna
uznac¢ za umiarkowanie pozytywna.
Niewatpliwie ustawowe uporzadkowanie
zadan ochrony ludnosci oraz przygotowanie
programu wdrozeniowego wraz

z finansowaniem dziatan, poczawszy od
infrastruktury, przez sprzet i urzadzenia, po
szkolenia, byto potrzebne i dlugo oczekiwane.
Dla wielu samorzadéw pienigdze z programu
umozliwity pierwsze od dtugiego czasu
inwestycje w odpornosc. Ale nie obyto sie

bez problemoéw. Kluczowym mankamentem
wdrazania programu okazat sie zbyt krotki
czas przewidziany na wydatkowanie pieniedzy
przez samorzady. Oczekiwanie szybkiego
wydania w krétkim czasie ogromnych

sum byto nieadekwatne do zasad procesu
planowania dziatan o tak duzej skali i wadze
oraz do realiéw czasu trwania procedur
zamowien publicznych. Skomplikowany,

wieloszczeblowy mechanizm oceny
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zapotrzebowania dodatkowo wydtuzat
proces. W konsekwencji uwarunkowania
wymusity na samorzadach koniecznos¢ bardzo
szybkiego tworzenia planéw zapotrzebowania
kierowanych do wojewodéw, ze Swiadomoscia
rezimu ich realizacji do konca roku. Na
dodatek konieczno$¢ wydania w krétkim
czasie wielkich naktadow publicznych
wygenerowata przewidywalna, naturalng
reakcje rynku — znaczacy wzrost cen
poszukiwanych artykutéw.

Mozesz zamoéwi¢ samochod dowolnego
koloru, byleby byt czarny

To znane powiedzenie Henry’ego Forda pasuje
do innego aspektu uwarunkowan, przed
jakimi stanety samorzady w zwigzku z oferta
programu OLiOC. Planowanie zakupéw

i inwestycji powinno by¢ rezultatem, a nie
poczatkiem, przemyslanego procesu ustalania
potrzeb, poprzedzonego gruntowng analiza
zagrozen oraz diagnoza wewnetrznego
potencjatu instytucjonalnego. Tymczasem
jednym z zasadniczych probleméw,
wptywajacych negatywnie na sprawnos¢
wdrazania programu w jego pierwszym
etapie, okazaty sie zaréwno koniecznos¢
niezwyktego tempa tworzenia przez
samorzady plandw zapotrzebowania, jak

i pézniej tempo ich zatwierdzania ze wzgledu
na konieczno$¢ skrupulatnych konsultacji
przewidzianych zakupéw przez MSWiA z MON.
Nalezy jednak odnotowac, ze ostatecznie

rzad wyszedt naprzeciw zgtaszanym przez
srodowisko samorzadowe wnioskom i przyjat
postulat przedtuzenia mozliwosci wydawania
przez samorzady pieniedzy. Poza tym MSWiA
zaproponowato zmiany procedur w projekcie
nowelizacji ustawy o ochronie ludnosci

i obronie cywilne;j.
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Wyzwania

Z praktycznego punktu widzenia, w krétkiej
perspektywie, niewatpliwie istotne bedzie
dobre zaplanowanie zapotrzebowania
w obecnej edycji programu rzagdowego,
a nastepnie sprawna ocena tego
zapotrzebowania przez wojewodéw
i MSWIA. W samym programie nastapity
juz pewne zmiany: przesunieto priorytety
wydatkowania pieniedzy na rzecz inwestycji
W miejsca schronienia, ale takze na
szkolenia ludnosci, a ponadto zwiekszony
zostat katalog wyposazenia, ktére mozna
bedzie naby¢ na potrzeby obrony cywilne;j.
Natomiast w dtuzszej perspektywie budowa
lokalnego systemu bezpieczenstwa
wymaga czegos wiecej niz tylko sprawnie
przeprowadzonych zakupow:
1. Wihasciwa analiza zagrozen dla
miasta. Inaczej: Swiadomos¢ sytuacyjna.
Najczestsza praktyka samorzadowa jest
sprowadzanie identyfikacji zagrozen dla
miasta do przepisywania uniwersalnego
katalogu zawartego w Krajowym Planie
Zarzadzania Kryzysowego. Rzeczywisto$¢
wokét nas jest duzo bardziej ztozona
i zmienna. Kazde miasto ma swoje wiasne,

unikalne cechy i uwarunkowania. Ich

witasciwa identyfikacja wymaga dokonania

metodycznej analizy strategicznej;

2. Wzmocnienie potencjatu
instytucjonalnego miasta. To
wieloaspektowy i bardzo wazny wymiar
bezpieczenstwa. Wielu burmistrzow

i prezydentéw zgtasza braki kadrowe. Stojac
przed wyzwaniem realizacji kilkudziesieciu

zadan, dysponuja niewspotmiernymi
zasobami personelu. Pamietajmy takze, iz
mimo ze zatozono formalne zmniejszenie

czestotliwosci obowigzkowych ¢éwiczen, to
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tylko regularne doskonalenie umiejetnosci
owocuje wypracowaniem nawykéw,

ktoére w chwili realnego zagrozenia moga
zdecydowac o sukcesie lub porazce

w reagowaniu na kryzys. Do zadan
administracji nalezy zapewnienie ciaggtosci
dziatania na wypadek réznego rodzaju
sytuacji kryzysowych. W tym celu warto
opracowac miejski plan zapewnienia
ciggtosci dziatania, zaréwno urzedu miasta,
jak i jednostek organizacyjnych;

Odpornosc¢ miasta wyrasta z polqgczenia
trafnej diagnozy zagrozen, sprawnych
instytucji, przygotowanych mieszkarncow

i wspotpracy wielu srodowisk. Taki system
daje wspodlnocie zdolnos¢ uczenia sie, szybkiej
adaptacji i utrzymania dziatania nawet pod
presjq kryzysu.

. Budowanie odpornosci spotecznosci

lokalnej. Bez zaplanowania dziatan

dla mieszkancow i z mieszkancami, ich
Swiadomosci zagrozen oraz realnych
umiejetnosci radzenia sobie proces
budowy systemu odpornosci miasta
nie bedzie kompleksowy, trwaty

i szczelny. Na szczescie coraz wiecej

sie o tym méwi, wydany przez MSWiA
poradnik niesie podstawowa wiedze, aw
miastach odbywaja sie juz szkolenia dla
mieszkancéw. To dobry poczatek;

. Wspoétpraca wielosektorowa. Chodzi tu

zaréwno o identyfikowanie i zawieranie
porozumien z jednostkami i organizacjami
mogacymi petni¢ funkcje podmiotow
ochrony ludnosci, jak i o nawigzywanie

wspotpracy z sagsiednimi samorzadami

www.kongresobywatelski.pl
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i ich jednostkami w ramach budowania odpornosci. Odpornosci rozumianej
wzajemnego wsparcia. jako zdolno$¢ uczenia sie oraz osiggania
elastycznosci i szybkiej adaptacji do
Przemyslane zaplanowanie dziatan, warunkoéw kryzysowych, by zapewnic¢ ciggtosc
a nastepnie ich konsekwentne wdrazanie dziatania, przetrwac i sprawnie wréci¢ do
zapewni budowe lokalnego systemu normalnosci, a moze nawet wyjs¢ z kryzysu
bezpieczenstwa spetniajgcego kryteria silniejszym.

O AUTORZE

Jarostaw Komza - specjalizuje sie w analizowaniu uwarunkowan i doradztwie w zakresie rozwoju
lokalnego, polityki regionalnej, wspétpracy miedzysamorzadowej oraz roli samorzadu w budowaniu
bezpieczenstwa panstwa. Wczesniej praktyk samorzadowy. W latach 1997-2007 zwigzany z samorzadem
Zyrardowa, gdzie zajmowat sie m.in. rewitalizacjg miasta. Nastepnie petnit funkcje Sekretarza Miasta

w Milanéwku oraz pracowat w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego. Od 2011 r. zwigzany z korporacjami
samorzadowymi — najpierw w Zwigzku Powiatéw Polskich, a obecnie ekspert Zwigzku Miast Polskich.
Uczestniczy w wielu projektach doradczych dla miast, cztonek komitetéw monitorujgcych krajowe
programy operacyjne, wyktadowca na szkoleniach dla pracownikédw samorzadowych, autor i wspétautor
publikacji i analiz dotyczacych JST i polityki regionalnej.
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