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Abstrakt. Celem niniejszego artykutu jest omdwienie i analiza stanu obrony cywilnej
w Rzeczypospolitej Polskiej. Gtéwnym problemem badawczym przedstawionym w arty-
kule jest proba odpowiedzi na pytanie: jaka jest koncepcja obrony cywilnej w Polsce? Sfor-
mutowanie tej kwestii bedzie mozliwe w oparciu o przedstawienie i okreslenie wtasci-
wosci pojecia obrony cywilnej oraz ukazanie na przestrzeni lat réznych zatozen na jej
funkcjonowanie w systemie bezpieczenstwa narodowego Polski. Kluczowe jest takze postawienie pytania
o charakter modelu systemu obrony cywilnej, jaki powinien by¢ obecny w Polsce. Hipoteza
badawcza przedstawiona w pracy stanowi, iz proces utworzenia tego systemu musi obejmo-
wac catos¢ kwestii zwigzanych z obrong cywilng oraz niezbedna w tym zakresie role insty-
tucji panstwowych, jak réwniez wojska i stuzb mundurowych. W dyskusji nad tworzeniem
i organizacja systemu obrony cywilnej w Polsce nie mozna pomija¢ zadnego z komponentéw struktury
bezpieczenstwa panstwa. Aby obrona cywilna byta skuteczna i przynosita oczekiwane rezultaty, istotna
jest dobra konstrukcja budowanego systemu. Musi on odpowiada¢ w petnym wymiarze na wspétcze-
sne wyzwania i wszelkie zagrozenia dla bezpieczenstwa narodowego. Wazna jest w tym kontekscie
rola lokalnych spotecznosci. System obrony cywilnej musi by¢ przygotowany do organizacji tereno-
wych jednostek, ktére w razie wybuchu konfliktu zbrojnego badZz wystapienia powaznego zagrozenia
naturalnego takich jak. powddz, epidemia czy pozary bedzie w stanie skutecznie wykonywac zadania
zwiazane z ochrong ludnosci. Istotne jest takze przygotowanie niezbednych sit i srodkéw do organizacji
systemu obrony cywilnej. Posiadaja je wojsko, instytucje porzadkowe tj. policja, straze lokalne oraz
stuzby mundurowe. Te instytucje w procesie tworzenia obrony cywilnej w Polsce beda odpowiedzialne
za tworzenie struktur jej systemu. Ztozonos$¢ rozpatrywanych probleméw wymagata zasto-
sowania wielu metod badawczych takich jak: analiza aktéw prawnych, literatury oraz
dostepnych materiatéw dydaktycznych o tematyce dotyczacej systemu obrony cywilnej
w Polsce, a takze syntezy, analogii, poréwnania, wnioskowania, definiowania. Histo-
ria tworzenia systemu obrony cywilnej w Polsce oraz praktyczne doswiadczenia z tym
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zwiazane, a takze modele obowigzujace w innych panstwach europejskich postuzyty jako podstawa
i punkt odniesienia do sformutowania w artykule wnioskéw dotyczacych ksztattu i formy koncepcji obrony
cywilnej w Polsce.

Abstract: The aim of this article is to discuss and analyze the state of civil defense in the Republic of Poland. The
main research problem presented in the article is an attempt to answer the question: what is the concept of civil
defense in Poland? It will be possible to formulate this issue based on the presentation and definition of the pro-
perties of the concept of civil defense and the presentation of various assumptions over the years on its func-
tioning in the Polish national security system. It is also crucial to ask the question about the nature of the model
of the civil defense system that should be present in Poland. Research hypothesis presented
at work states that the process of creating this system must cover all issues related
to civil defense and the necessary role in this respect of state institutions, as well as the army and uniformed
services. In the discussion on the creation and organization of the civil defense system in Poland, none of the
components of the state security structure can be omitted. For civil defense to be effective and bring the
expected results, a good design of the system being built is important. It must fully respond to contemporary
challenges and all threats to national security. The role of local communities is important in this context. The civil
defense system must be prepared to organize local units that will be able to effectively perform tasks related
to population protection in the event of an outbreak of an armed conflict or a serious natu-
ral threat, such as flood, epidemic or fire. It is also important to prepare the necessary for-
ces and resources to organize the civil defense system. They are owned by the army, law enforce-
ment institutions such as the police, local guards and uniformed services. These institutions will
be responsible in the process of creating civil defense in Poland for creating the structu-
res of its system. The complexity of the problems considered required the use of many rese-
arch methods, such as: analysis of legal acts, literature and available teaching materials rela-
ted to the civil defense system in Poland, as well as synthesis, analogy, comparison, inference,
definition. The history of creating the civil defense system in Poland and practical experience related
to it, as well as models in force in other European countries served as the basis and a point
of reference for formulating conclusions in the article regarding the shape and form of the civil defense
concept in Poland.

Stowa kluczowe: koncepcja, obrona cywilna, system, bezpieczenstwo, instytucje panstwa.

Keywords: concept, civil defense, system, security, state institutions.

Wprowadzenie

Obrona cywilna to system, ktorego celem jest ochrona ludnosci, zakladéw pracy
i urzadzen uzytecznosci publicznej, dobr kultury, ratowanie i udzielanie pomocy
poszkodowanym w czasie wojny oraz wspotdziatanie w zwalczaniu klesk zywiotowych
i zagrozen Srodowiska oraz usuwaniu ich skutkéw (Protokot I do Konwencji genew-
skich z 12 sierpnia 1949 roku - art. 61).

Zorganizowanie skutecznego systemu ochrony ludnosci jest kluczowym elementem
budujgcym obronnos¢ panstwa. Zadaniem obrony cywilnej jest nie tylko tworzenie sit
i $srodkéw przeciwstawienia si¢ zagrozeniem niemilitarnym, ale réwniez przygoto-
wanie cywilow do dzialan wojennych w przypadku wybuchu konfliktu zbrojnego
(Marek 2020, s.97).

O pojeciu obrony cywilnej zaczeto dyskutowaé w spoteczno$ci miedzynarodowej
po zakonczeniu I wojny swiatowej w 1918 roku. Skutki uzycia nowej i nieznanej wowczas
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broni chemicznej przez Niemcy oraz ogromne tragedie ludnosci cywilnej, ktéra gineta
na masowg skale poprzez bombardowania spowodowaly poczatek rozméw o rosnacej
brutalnosci nowoczesnych konfliktéw zbrojnych. Wydarzenia te ukazaly éwczesnym
przywddcom panstw, ze istnieje mozliwos¢ powaznego oddziatywania zbrojnego nie tylko
na armie i obiekty wojskowe takze na ludno$¢ cywilng i obiekty cywilne znajdujace
si¢ czgsto na glebokim zapleczu frontu. Podjeto pierwsze proby tworzenia systemow
obronnych, ktére oprocz struktur panstwa zabezpieczalyby i chronity ludnos¢ i
obiekty w czasie trwania dziatann wojennych (Lotocki 2016, s.120).

Poczatkowo przy tworzeniu pierwszych systeméw ochrony ludnosci i
obiektow cywilnych brano pod uwage gtéwnie obrone¢ przeciwlotniczg i prze-
ciwgazowg. Jako pierwsze panstwa europejskie takie systemy zaczely tworzy¢
Francja, Wielka Brytania oraz Niemcy. Réwniez w Polsce powstalo Towa-
rzystwo Obrony Przeciwgazowej i Ligi Obrony Powietrznej. Instytucje te
mozna uzna¢ jako pierwsza probe sformowania systemu obrony cywilnej
w polskim panstwie. Przygotowano takze ustawe o obronie przeciwlotniczej i prze-
ciwgazowej, przyjeta przez Sejm w 1934 roku. Akt prawny ten mial w zalozeniu
uksztaltowa¢ w sposéb formalny proces tworzenia systemu ochrony ludnosci w
Polsce (Suwart 1986, s. 8).

IT wojna $wiatowa ukazata konieczno$¢ poglebienia prac nad tworzeniem
systemow ochrony ludnosci cywilnej. Okrucienstwo stron konfliktu, a zwlaszcza
Niemiec i Zwigzku Radzieckiego, ktore spowodowato mnogos¢ ofiar wéréd oséb
cywilnych stalo si¢ przyczynkiem do dyskusji o sformalizowaniu kwestii ochrony
ludnosci w prawie miedzynarodowym. 12 sierpnia 1949 roku w Szwajcarii, w Gene-
wie panstwa-cztonkowie Organizacji Narodéw Zjednoczonych (ONZ) podpisaly
protokoét dotyczacy ochrony ofiar miedzynarodowych konfliktow zbrojnych. W
dokumencie tym sformutowano oficjalne pojecie obrony cywilnej oraz komplek-
sowo zdefiniowano jej funkcjonowanie podczas konfliktu zbrojnego, w czasie klesk
zywiotowych i sytuacjach zagrazajacych srodowisku naturalnemu zapewniajac tym
samym w sposob formalny ochrone ludnosci i obiektéw cywilnych w czasie trwania
wojny i w czasie pokoju (Tokarski 2013, s. 125).

Po uchwaleniu Protokotu z 1949 roku panstwa cztonkowskie ONZ rozpoczety
budowe krajowych systemoéw obrony cywilnej. W wiekszosci panistw przyjeto model
w ktorym obrong cywilng z ramienia rzadu zarzadza minister spraw wewnetrznych,
a struktury systemu dzielg si¢ na centralne i lokalne. W Polsce obrong cywilna
(OC) powotano w 1973 roku, gdy Rada Ministréw uchwatg okreslila jej organiza-
cje, cel oraz zadania organéw administracji publicznej, jednostek gospodarczych
i spotecznych w tym zakresie. Na szczeblu centralnym systemem obrony cywilnej
w Polsce kierowal minister obrony narodowej jako przedstawiciel rzadu, ktéry
wspolpracowal w tym obszarze z Komitetem Obrony Kraju (KOK). Funkcje Szefa
Obrony Cywilnej Kraju petnit z urzedu wiceminister obrony narodowej. Kierowni-
kami struktur terenowych obrony cywilnej zostali wojewodowie, prezydenci miast
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oraz naczelnicy gmin. Zalozenia, cel i zadania obrony cywilnej wpisano do ustawy
o powszechnym obowigzku obrony z 1967 roku, ktéra stala si¢ jej gtéwna podstawa
prawng (Wolszczak 2016, s. 256).

Struktury obrony cywilnej w Polsce tworzyli czlonkowie ochotniczych strazy
pozarnych i stuzb porzadkowych tj. Ochotniczych Rezerw Milicji Obywatelskiej
(ORMO), zolnierze obrony terytorialnej, a takze czlonkowie strazy zakladowych
dzialajacych przy obiektach przemystowych. Cztonkowie OC byli zobowigzani do
uczestnictwa w cyklicznych ¢wiczeniach. Do ich gtéwnych zadan nalezalo wsparcie
panstwa w sytuacji klesk zywiolowych i katastrof naturalnych oraz armii i stuzb
porzadku publicznego w czasie wojny. Po przemianach politycznych w Polsce w
1989 roku i rozpoczeciu procesu transformacji ustrojowej system obrony cywilne;j
ulegt znaczacym zmianom (Kalinowski 2011, s. 47).

28 wrze$nia 1993 roku Rada Ministréw wydata rozporzadzenie w sprawie obrony
cywilnej, ktére na nowo zdefiniowalo i sprecyzowato zadania administracji publicz-
nej oraz organdw panstwowych w tym obszarze. Podj¢to dzialania majace na celu
przekazania kompetencji organizacji i zarzadzaniu obrony cywilnej ministrowi spraw
wewnetrznych. Celem bylo stworzenie systemu zajmujacego si¢ ochrong ludnosci
i zarzadzaniem kryzysowym, ktéry nie bylby podporzadkowany sitom zbrojnym i
nie realizowalby zadan militarno-wojskowych. Dzialania te mialy dostosowa¢ polski
system obrony cywilnej do systemdéw ochrony ludnosci Sojuszu Pétnocnoatlantyc-
kiego (NATO) i Unii Europejskiej (UE). W strukturach tych organizacji obrona
cywilng zajmuja si¢ ministrowie spraw wewnetrznych panstw cztonkowskich oraz
specjalnie powolane w tym celu komitety sktadajace sie z przedstawicieli panstw-
-cztonkow (Gryz, Kitler 2007, 5.172).

W 1997 roku minister spraw wewnetrznych przejal kierowanie obrong cywilna
w Polsce. W tym samym roku w Polsce mialta miejsce wielka powddz, ktéra wykazata,
izsystem OCw praktyce podczas wystapienia zagrozenia niejjest w stanie realizowa¢ swoich
zadan. Podjeto wowczas probe reorganizacji struktury OC w celu usprawnienia dziatan
w sytuacjach kryzysowych. Probowano stworzy¢ system na wzor Francji i Niemiec, gdzie
obrona cywilna jest w duzej mierze oparta na centrach powiadamiania ratunkowego,
ktore koordynuja dziatania organéw i stuzb panstwowych w sytuacji zagrozen. Okazja
do przeprowadzenia zmian byla reforma administracyjna z 1999 roku, ktéra wymu-
sifa skorygowanie struktur OC w terenie (Skomra 2010, s.12).

Po zmianach Szefem Obrony Cywilnej Kraju zostal Komendant Gléwny Pan-
stwowej Strazy Pozarnej (PSP). Na szczeblu terenowym kompetencje kierownikow
OC zaczgli pelni¢ w wojewddztwach wojewodowie, w powiatach starostowie, zas w
gminach burmistrzowie, wojtowie i prezydenci miast. Centralg obrony cywilnej w
Polsce stata sie Komenda Gtéwna PSP (Szmitkowski 2012, s.154). Przyczyna takiej
decyzji byt fakt, iz struktury strazy pozarnej w Polsce byly najlepiej zorganizowane
sposréd innych stuzb porzadkowych. Powstata zatem koncepcja, aby zbudowa¢
Krajowy System Ratowniczo-Gasniczy (KSRG), ktéry mial si¢ sta¢ kluczowym
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elementem dla systemu obrony cywilnej w Polsce. Podstawg prawng dla nowej
struktury OC stalo si¢ rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 25 czerwca 2002 roku
w sprawie szczegotowego zakresu dzialania szefa Obrony Cywilnej Kraju, szeféw
obrony cywilnej wojewddztw, powiatéw i gmin (Krynojewski 2012, s. 30).

Podporzadkowanie struktur OC Panstwowej Strazy Pozarnej doprowadzito
do faktycznego zatrzymania dotychczasowego systemu obrony cywil-
nej, ktéry zostal zdominowany przez struktury KSRG (Szmitkowski 2012,
s.155). Préba naprawienia tej sytuacji bylo uchwalenie ustawy z 26 kwiet-
nia 2007 roku o zarzadzaniu kryzysowym (ZK). Ustawa wprowadzita
nowy system koordynacji dzialan panstwa w sytuacjach kryzysowych.
Na szczeblu centralnym bezpieczenstwem pan-
stwa zarzadza Prezes Rady Ministrow stojacy
na czele Rzagdowego Zespolu Zarzadzania Kryzysowego przy wsparciu Rzagdowego
Centrum Bezpieczenstwa (RCB). Na szczeblu lokalnym bezpieczenstwem kieruja: w
wojewodztwach wojewodowie, w powiatach starostowie, w gminach burmistrzowie,
wdjtowie i prezydenci miast stojacy na czele zespotéw zarzadzania kryzysowego i
przy wsparciu lokalnych centréw ZK (Wolszczak 2016, s. 258).

Uchwalenie ustawy o zarzadzaniu kryzysowym poprawito i usprawnifo proces
koordynacji dziatan organéw panstwa podczas sytuacji zagrozenia. Nie rozwiazalo to
jednak kwestii systemu obrony cywilnej w Polsce. System OC nie wykonywat w praktyce
swoich zadan (Szmitkowski 2012, s. 155). Wzrost zagrozenia militarnego ze strony Fede-
racji Rosyjskiej w efekcie wybuchu konfliktu zbrojnego na Ukrainie w 2014 roku spo-
wodowal powrdt dyskusji dotyczacej przygotowania ludnosci cywilnej oraz jej ochrony
w sytuacjach kryzysowych, w tym takze w czasie wojny. Oprdcz przygotowania systemu
do reagowania w razie wystgpienia zagrozen naturalnych doszla potrzeba gotowosci
na zagrozenie militarne (Lotocki 2016, s. 131). W 2017 roku powstal nowy
rodzaj Sil Zbrojnych RP - Wojska Obrony Terytorialnej (WOT). Do zadan
zolnierzy nalezy wsparcie wojsk operacyjnych jak réwniez, co istotne reali-
zacja przedsiewzie¢ z zakresu: zarzadzania kryzysowego, zwalczania klesk
zywiotowych oraz likwidacji ich skutkéw, ochrony mienia, akcji poszukiwaw-
czo-ratowniczych (Ustawa z dnia 16 listopada 2016 roku o zmianie ustawy
o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektoérych
innych ustaw - art.1).

Zomierze WOT w sytuacjach kryzysowych, w przypadku zaistnienia katastrof
naturalnych tj. powddz, nawalnice, wichury czy takze podczas pandemii COVID-19
s3 istotnym elementem wsparcia dla systemu bezpieczenstwa panstwa wypelniajac
w praktyce role obrony cywilnej w Polsce (Wtodarczyk 2023, 5.165). Powotanie
WOT jednak réwniez nie rozwigzalo kwestii organizacji systemu OC. Po wybuchu
wojny na Ukrainie w lutym 2022 roku w polskim parlamencie uchwalono ustawe
o obronie Ojczyzny, ktorej zapisy zniosty przepisy prawne dotyczace OC w Polsce,
ktore znajdowaly sie¢ w ustawie o powszechnym obowigzku obrony z 1967 roku.
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Kwestia obrony cywilnej miata znalez¢ si¢ w nowej ustawie o ochronie ludnosci, w
ktdrej w sposob kompleksowy na nowo chciano okresli¢ i sformulowa¢ zalozenia,
strukture oraz organizacje systemu OC w Polsce (Szatkowski 2022, 5.196).

Oprocz kwestii obrony cywilnej i zarzadzania kryzysowego w ustawie o ochronie lud-
nosci mialy pojawic si¢ nowe stany nadzwyczajne oraz kwestia organizacji finansowania
i budowy schronéw. Za ochron¢ ludnos$ci mial by¢ odpowie-
dzialny minister spraw wewnetrznych przy wsparciu Komendy Glow-
nej PSP, ktora poprzez ochotnicze straze miala lokalnie budowaé struk-
tury systemu obrony cywilnej (Koska 2023, s.7). Po objeciu wladzy
w Polsce przez rzad Donalda Tuska w 2023 roku powstal kolejny projekt tej
ustawy. W nowym projekcie za ochrone ludnosci jest odpowiedzialny minister
spraw wewnetrznych. Rozszerzono réwniez zakres stuzb wykonujacych zada-
nia z obszaru ochrony ludnosci. Utworzono korpus obrony cywilnej sklada-
jacego sie z pracownikéw stuzb ratowniczych, czesci rezerwy wojskowej oraz
bylych funkcjonariuszy stuzb mundurowych. Ponadto okreslono, iz na cele
OC ma by¢ przeznaczane rocznie ok. 0,3 % PKB (Pachecki 2024).

Celem publikacji jest sformutowanie koncepcji obrony cywilnej w Pol-
sce poprzez sporzadzenie analizy i poréwnania systeméw ochrony lud-
nosci w innych panstwach europejskich, w Stanach Zjednoczonych i
w Kanadzie. W artykule zostanie rowniez dokonana synteza, a takze
wnioskowanie na podstawie publikacji eksperckich, aktéw prawnych
i literatury dotyczacych tematyki obrony cywilnej. Do okreslenia wizji skutecznego
systemu bezpieczenstwa, ktory powinien funkcjonowa¢ w wymiarze ochrony lud-
nosci postuzy réwniez wykonanie oceny obecnego systemu OC w Polsce.

Ocena aktualnego stanu wiedzy

W dyskusjach naukowych oraz eksperckich dotyczacych obrony cywilnej w Polsce
pojawia si¢ przekonanie, ze w praktyce ta kwestia nie funkcjonuje w strukturach bez-
pieczenstwa panstwa. Wszyscy sa zgodni, ze przez ostatnie lata panstwo nie zrobita nic
ztym faktem, a wrecz przyczynilo si¢ do rozkladu systemu obrony cywilnej i w rezultacie
do jego niefunkcjonowania (Pawluszko 2023, s. 51.).

Wisrdd ekspertéw pojawiaja sie rozbieznosci co do koncepcji budowy sys-
temu obrony cywilnej w Polsce. Jedng z propozycji jest utworzenie odrebnego
resortu ochrony ludnosci, ktéremu bylyby podlegte stuzby ratownicze wyko-
nujace dzialania antykryzysowe w sytuacji zagrozenia. Inng koncepcja jest sca-
lenie obrony cywilnej z systemem zarzadzania kryzysowego powotanym na
mocy ustawy o ZK z 2007 roku. Kolejng z propozycji jest stworzenie systemu



Koncepcja obrony cywilnej w Rzeczypospolitej Polskiej 49

OC opartego na administracji publicznej zarzadzanego przez wladze¢ centralng, a na
szczeblu lokalnym przez wlasciwe samorzady terytorialne (Pawtuszko 2023, s. 57).
Wigkszos¢ ekspertéw przychyla sie do koncepcji systemu obrony cywil-
nej podlegajacemu MSWiA. Zdaniem dr Franciszka Krynojewskiego, autora
wielu publikacji dotyczacych tematyki OC oraz bytego czlonka Obrony Cywil-
nej Kraju struktury systemu ochrony ludnos$ci panstwa musza by¢ umiej-
scowione w MSWiA, poniewaz jedynie za pomoca tej instytucji publicz-
nej mozna skutecznie kierowa¢ stuzbami ratowniczymi oraz powigzaé
OC z systemem zarzadzania kryzysowego (Pacek 2018, s. 13). Podobny punkt
widzenia prezentuje Krzysztof Janik, minister spraw wewnetrznych i administracji
w latach 2001-2004. W jego opinii obrona cywilna jest zagadnieniem szerszym niz
obronnos¢ rozumiana jako obrona wlasnego terytorium przez panstwo. Podkreslit
réwniez koniecznos¢ pelnienia funkcji szefa OC przez ministra wlasciwego do spraw
wewnetrznych ze wzgledu na wysoka pozycje polityczng, ktéra daje mozliwosé
szybkiego podjecia decyzji w sytuacji wystapienia zagrozenia (Janik 2021, s. 81).

Zdaniem czesci badaczy system obrony cywilnej panstwa mogtby zostac utworzony
woparciu o struktury powotanych w2017 roku Wojsk Obrony Terytorialnej. Wedtug kon-
cepcji Jozefa Marczaka i Ryszarda Jakubczaka jednym z celow strategicznych WOT jest
niezwloczne wsparcie wladz i spoleczenistwa w ratowaniu i zabezpieczeniu ludzi, mienia
i Srodowiska w sytuacjach klesk zywiotowych, katastrof technicznych i innych nie-
szcze$¢ oraz potrzeb (Jakubczak, Marczak 2014, s. 74). Poréwnanie WOT i obrony
cywilnej wykazuje podobienstwa w wykonywaniu dziatan w obszarze ochrony lud-
nosci i mienia przed skutkami klesk zywiotowych, a takze w procesie ksztaltowania
w spoleczenstwie wlasciwych postaw obywatelskich i utrzymywania wspotpracy
w ramach struktur bezpieczenstwa wewnetrznego Polski. Mozna zatem przyjac
zalozenie, ze w pewnym zakresie WOT spelnia role obrony cywilnej (Wlodarczyk
2023, 5.169).

Oprocz koncepcji dotyczacych konstrukeji struktur zarzadzania sys-
temu obrony cywilnej w Polsce, autorzy w publikacjach naukowych zwra-
caja réwniez uwage na inne kwestie zwigzane z tym zagadnieniem. Jedna
z najczesciej wymienianych z nich jest brak jednolitej podstawy prawnej
dla obrony cywilnej w Polsce. Po uchwaleniu ustawy o obronie Ojczyzny w
2022 roku wszelkie akty prawne obowigzujace dla systemu OC utracily moc.
W dodatku od 2007 roku funkcjonuje ustawa o zarzadzaniu kryzysowym, ktorej
przepisy réwniez mozna przyporzadkowac do niektérych dzialan z obszaru OC
(Pawtuszko 2023, s. 57). Problem ten ma rozwigza¢ uchwalenie ustawy o ochronie
ludnosci i obronie cywilnej. W opinii wiceministra spraw wewnetrznych, bytego
Komendanta Gléwnego PSP i szefa OC Wiestawa Lesniakiewicza nalezy ujedno-
lici¢ polskie prawodawstwo z zakresu obrony cywilnej, gdyz powoduja one brak
spojnosci w dzialaniach antykryzysowych stuzb ratowniczych. Ustawa powinna
zawierac jasno okresla¢ pojecie ochrony ludnosci, system obrony cywilnej, a takze
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instytucje porzadku publicznego i organizacje spoleczne, ktére wykonywatyby w
sposob skoordynowany zadania w tym obszarze (Pacek 2018, s. 17).

Kolejng kwestig szeroko omawiang w publikacjach jest problem finan-
sowania budowy schronéw oraz infrastruktury ochrony ludnosci. Eks-
perci wskazujg na brak wypracowania systemowych procedur w tym
zakresie. Zdaniem Bogustawa Packa nie podejmuje si¢ réwniez dzia-
tann majacych na celu utrzymanie istniejacej juz ochronnej infrastruktury.
W  efekcie liczba schronéw i budynkéw ochrony ludno-
$ci z roku na rok jest coraz nizsza. Koszty budowy infrastruk-
tury ochronnej powinny pochodzi¢ ze specjalnego funduszu, nie za$
ze $Srodkow jednostek samorzadu terytorialnego, ktore czesto nie posiadajg duzych
budzetow. Skuteczng realizacje tej koncepcji moze jedynie zagwarantowac¢ zwigk-
szenie zaangazowania srodkow pochodzacych z budzetu centralnego panstwa oraz
wieksze finansowanie jednostek samorzadu terytorialnego odpowiedzialnych za
budowe struktur systemu obrony cywilnej (Pacek 2018, s. 23).

Kwestig omawiang szeroko w publikacjach naukowych zwigzang z zagadnieniem
obrony cywilnej w Polsce jest niewystarczajace wykorzystywanie potencjatu stuzb
ratowniczych. Eksperci zauwazajg, iz poza Panistwowg Straza Pozarng w systemie OC nie
funkcjonuja inne stuzby ratownicze zapewniajace bezpieczenstwo w sytuacji zagrozenia.
W opinii Wiestawa Lesniakiewicza Straz Pozarna jako w praktyce jedyna stuzba
obrony cywilnej jest mocno obcigzona w czasie kryzysu, gdyz i tak z punktu widzenia
swoich ustawowych zadan jest formacja przeznaczong do zwalczania i zapobiegania
zagrozeniom dla ludnosci i Srodowiska naturalnego (Pacek 2018, s. 18). Franci-
szek Krynojewski w swoich publikacjach podkresla, iz obrona cywilna nie moze
dziala¢ niczym pospolite ruszenie. Dzialania stuzb ratowniczych w tym obszarze
muszg by¢ jasno okreslone i mie¢ swoje miejsce w systemie ochrony ludnosci
(Pawtuszko 2023, s. 57). Zdaniem Bogustawa Packa przy procesie tworzenia struk-
tur systemu obrony cywilnej w Polsce nalezy uwzgledni¢ czynniki ekonomiczne,
dlatego nie powinno sie powolywaé nowej formacji ochrony ludnosci, lecz zmo-
dyfikowa¢ juz istniejace stuzby ratownicze prowadzace dziatania antykryzysowe
w sytuacji zagrozenia (Pacek 2018, s. 28).

Zdaniem wiekszos$ci autoréw publikacji naukowych dotyczacych obrony
cywilnej kwestia ta wymaga rozwigzan systemowych. Obecna formuta OC w
Polsce jest niewystarczajaca, aby w sytuacji zagrozenia panstwo zareago-
walo wlasciwie i bylo w stanie przeprowadzi¢ dziatania antykryzysowe. Funk-
cjonalny w praktyce system obrony cywilnej musi by¢ oparty o struktury
wladz centralnych panstwa. Trwaja dyskusje dotyczace organéw panstwa,
ktore kierowalyby OC w Polsce. W wigkszosci publikacji autorzy uwazaja,
iz powinna ona podlega¢ MSWiA. Czes¢ ekspertéw podkresla jednak, ze do two-
rzenia struktur systemu obrony cywilnej warto zaangazowa¢ powstale w 2017 roku
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Wojska Obrony Terytorialnej. Do najwigckszych wyzwan budowy systemu obrony
cywilnej eksperci zaliczaja brak jednolitej podstawy prawnej, zwiekszenie finanso-
wania budowy obiektéw przeznaczonych do ochrony ludnosci oraz niewystarczajace
wykorzystywanie potencjatu stuzb ratowniczych.

Metodyka badan

Celem niniejszego artykulu jest analiza aktualnego stanu obrony cywilnej w
Polsce oraz sformutowanie koncepcji budowy systemu OC na podstawie doko-
nania poréwnan z systemami panstw europejskich, a takze Stanéw Zjednoczo-
nych i Kanady oraz oceny obecnej struktury systemu bezpieczenstwa w Polsce
w obszarze ochrony ludnodci i zarzadzania kryzysowego. Gléwnym problemem
badawczym jest proba odpowiedzi na pytanie: Jaka jest koncepcja obrony cywil-
nej w Polsce? Hipoteza badawcza postawiona w pracy stanowi, iz zaklada sie,
ze system OC powinien by¢ budowany mozliwie kompleksowo, nie powinno sie go
opiera¢ wylacznie tylko na strukturach MSWiA oraz Panstwowej Strazy Pozarnej,
ale rowniez nalezaloby wiaczy¢ do niego Wojska Obrony Terytorialnej czy takze
organizacje spoteczne dzialajace na rzecz pozytku publicznego, w tym zwtlaszcza
dla bezpieczenstwa panstwa.

ZYozonos¢ rozpatrywanych w artykule probleméw wymagata zastosowania wielu
metod badawczych takich jak analiza. Jest to metoda badawcza stuzaca roztozeniu
na wiele czynnikow badanego zjawiska, aby mozna bylo w sposéb calosciowy jego
istote oraz ustali¢ wynikajace z niego problemy naukowe (Apanowicz 2003, s. 26).
Na tej zasadzie w artykule dokonano analizy aktualnych i obowigzujacych aktow
prawnych regulujacych kwestie obrony cywilnej w Rzeczypospolitej Polsce, w Szwaj-
carii, Francji, Niemczech, Wielkiej Brytanii, Stanach Zjednoczonych i Kanadzie.
Analiza miata na celu zbadanie prawnego uregulowania systemu obrony cywilnej
w wymienionych powyzej panstwach oraz okreslenie na tej podstawie stanu aktu-
alnego i wnioskdéw na temat formulowania koncepcji OC w tych krajach, w tym
przede wszystkim w Polsce. Dokonano takze analizy na podstawie literatury oraz
artykulow naukowych dotyczacych zagadnien z zakresu obrony cywilnej i ochrony
ludnosci, systeméw obrony cywilnej w Polsce, innych krajach Europy, w USA i w
Kanadzie oraz konkretnych przypadkow zagrozen dla bezpieczenstwa narodowego,
ktore wystapily w najnowszej historii panstwa polskiego. Tak szczegdtowa analiza
miala na celu dokladne zbadanie wszelkich zlozonosci i zagadnien zwiazanych z
obrong cywilng, aby w konsekwencji mdc dokona¢ poréwnania systemdéw obrony
cywilnej panstw europejskich, Stanéw Zjednoczonych i Kanady z polskim sys-
temem OC. Poréwnanie to metoda badawcza majgca w zalozeniach prowadzi¢
do wykrycia cech podobienstwa i odmiennosci badanego zjawiska poprzez dokonanie
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odniesienia go do innych zjawisk i proceséw podobnego rodzaju, powigzanych z
przedmiotem prowadzonych badan (Apanowicz 2005, s. 30).

Na podstawie porownania systemoéw obrony cywilnej panstw euro-
pejskich, Stanéw Zjednoczonych i Kanady z polskim systemem OC doko-
nano syntezy calo$ci zagadnien zwiazanych z kwestia obrony cywil-
nej w Polsce oraz wnioskowania dotyczacego elementéw procesu budowy
systemu ochrony ludnosci i obrony cywilnej, ktéry bylby w stanie przeciwdzia-
ta¢ wszelkim zagrozeniom dla bezpieczenstwa panstwa. Badania te postuzyty
do préby sformutowania i zdefiniowania, ktére elementy ochrony ludnosci powinny
tworzy¢ budowany w Polsce system obrony cywilnej. Synteza jest to metoda badaw-
cza stwierdzajaca pewna regularnos¢ postepu prowadzonych badan i ustanawiajgca
pewne ogdlne formuly badanego zjawiska, ktore pozwalajg na skonkretyzowanie
rezultatow przedmiotu badan naukowych (Leibniz 2010, s. 169). Zas wnioskowanie
jest to metoda badawcza bedacg procesem myslowym polegajacym na przyjmowa-
niu jako podstawe rozumowania pewne zdanie lub kilka zdan jako prawdziwe i za
tym posrednictwem dochodzi do sformulowania przeswiadczenia o prawdziwosci
innego, nowego zdania. Do metod wnioskowania zaliczaja si¢ analogia i definio-
wanie, za pomocg ktorych formulowane sa wnioski i rekomendacje dla zjawiska,
ktére poddano badaniom naukowym (Stochaj, Roman, 2013, 5.191).

Zastosowanie powyzszych metod badawczych w konsekwencji doprowadzito
do zdefiniowania koncepcji systemu obrony cywilnej dla Polski i sformutowania wnio-
skow dotyczacych jego budowy w przyszlosci. Czynnosci badawcze realizowano zgodnie
z procedurg diagnostyczna. Pozwolilo to na okreslenie wizji koncepcji obrony cywilnej
w Polsce, w tym systemu ochrony ludnosci, ktory bylby zdolny przeciwdziata¢
wszelkim zagrozeniom oraz skutecznie reagowac na sytuacje kryzysowe.

Poréwnanie systemu obrony cywilnej Polski z innymi panstwami

Systemy obrony cywilnej w panstwach UE i NATO skupiaja si¢ wokot
kwestii zarzadzania kryzysowego i ochrony ludnosci, ktére stanowia odrebny
obszar dzialan panstwa. Dominuje w nich takze zasada dotyczaca odpowie-
dzialno$ci ministréw za sprawy lezace w ich kompetencjach. W wigkszosci kra-
jow calo$¢ kwestii z zakresu obrony cywilnej koordynuje jeden minister, naj-
czedciej spraw wewnetrznych. System ochrony ludnosci jest takze zbudowany
w oparciu o wszystkie szczeble wladzy publicznej od poziomu centralnego
dolokalnego. Odpowiedzialnos¢ za bezpieczenstwo panstwa jest zatem rozlozona nie tylko
na wiladze panstwowe, ale i samorzagdowe. Rola wtadz lokalnych w systemach jest
kluczowa, gdyz to one w sytuacji zagrozenia sa bezposrednio przy ludnosci cywilnej
i organizujg pierwsze dziatania antykryzysowe (Chamera, Sroka 2001, s. 35).
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Do stuzb wykonujacych zadania z zakresu obrony cywilnej naleza zazwy-
czaj straz pozarna, policja, stuzby medyczne wspierane przez stuzby komunalne,
wojsko czy organizacje pozarzadowe. Celem wigkszosci systemoéw jest sku-
teczne zapobieganie zagrozeniom czasu pokoju, szybkie i zdecydowane reago-
wanie na sytuacje kryzysowe oraz przygotowanie stuzb, instytucji publicznych
oraz spoleczenstwa do organizacji ochrony ludnos$ci w czasie wojny.
W przypadku wystgpienia konfliktu zbrojnego rolg systeméw obrony cywilnej jest
wypelnianie dziatan humanitarnych. Systemy majg réwniez by¢ przygotowane na
wypadek zaistnienia wigkszych katastrof naturalnych w celu skoordynowania dziatan
miedzynarodowych (Chamera, Sroka 2001, s. 35).

Za najbardziej wzorcowy system obrony cywilnej na kontynencie europej-
skim uchodzi ten zbudowany w Szwajcarii. Idea szwajcarskiego systemu opiera
sie na integracji federalnych i lokalnych wladz wykonawczych, ktére w sytuacji
kryzysowej muszg wspotdziala¢ ze sobg oraz by¢ przygotowane na kompleksowy
charakter zagrozen. Kluczowsa role odgrywaja organy koordynujac dzialania
wladz. Odpowiedzialnos$¢ za wykonanie zadan zwigzanych z ochrong ludnosci
cywilnej nalezy do obowigzkéw najnizszego poziomu administracji panstwowej,
a wiec do kantondw i gmin. Szwajcarski system dzieli si¢ na obrone cywilng (czas
wojny) oraz ochrone cywilng (czas pokoju). Strukture zintegrowanego systemu
stanowig policja, straz pozarna, pogotowie ratunkowe, organizacje techniczne oraz
jednostki obrony cywilnej. Do zadan stuzb nalezy: ratownictwo, ochrona infrastruk-
tury krytycznej, opieka nad potrzebujacymi, ochrona débr kultury, zapewnienie
funkcjonowania komunikacji i transportow oraz obiektow ochronnych. Podstawe
prawna do dzialania stanowia przepisy Konstytucji Konfederacji Szwajcarskiej oraz
federalna ustawa o ochronie i obronie cywilnej (Trocha 2017, s. 202).

Na czele struktur systemu obrony cywilnej w Szwajcarii stoi Rada Federalna, w sktad
ktorej wchodziarmia oraz Federalne Biuro Ochrony Cywilnej (BABS) z siedziba w Bernie,
glowny organ koordynujacy dzialania stuzb. Dzialania bezposrednie prowadza gminy
ikantony, ktorym podlegaja stuzby wykonujace zadania antykryzysowe. Organy federalne
sa wsparciem dla wtadz lokalnych, ktére prowadza dziatania z zakresu
obrony cywilnej. Biuro pelni funkcje pomocnicza dla gmin i kan-
tonow zwlaszcza w obszarze wyspecjalizowanych uslug i mozliwo-
$ci. Wspomaga proces wymiany informacji i koordynacji, odpowiada
za organizacje¢ i dziatalno$¢ narodowego centrum alarmowego w Zurychu, ktére
jest uzywane w sytuacji zagrozenia. Na czele Biura stoi dyrektor. Do gtéwnych
zadan BABS nalezy réwniez opracowywanie strategii ochrony ludnosci, organi-
zacja szkolen z zakresu obrony cywilnej, przygotowanie infrastruktury krytycz-
nej na zagrozenia, a takze planowanie i ocena ryzyk dla bezpieczenstwa pan-
stwa. Rada za$ podejmuje decyzje dotyczace wsparcia wojskowego. Sily zbrojne
Szwajcarii moga by¢ uzyte w sytuacjach kryzysowych, gdy srodki cywilne
s3 niewystarczajace do zwalczania zagrozenia. Poziom federacji moze udzieli¢ wsparcia
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kantonom badz przeja¢ koordynacje, gdy zagrozenie dotyczy co najmniej dwoch kanto-
noéw jednak wylacznie za zgoda i na wniosek wladz lokalnych. Rada i Biuro skiadaja si¢
ze specjalistow i ekspertow w dziedzinie obrony cywilnej, ktérzy formutuja pod-
stawowe zalozenia systemu i tworzg zalecenia w tym zakresie dla kantonow i gmin.
Wtadze lokalne pelnig zas rol¢ wykonawcza. Wlasciwymi organami w tej materii sg
szefowie jednostek obrony cywilnej w kantonach i gminach oraz stuzby dzialajace
na miejscu tj. policja, straz pozarna, pogotowie ratunkowe oraz organizacje tech-
niczne (Trocha 2017, s. 203).

Duzy udzial w systemie obrony cywilnej Szwajcarii ma réwniez sektor prywatny.
Sa to przede wszystkim stowarzyszenia specjalizujace si¢ w ratownictwie tj. Szwaj-
carski Czerwony Krzyz, Samarytanie, Szwajcarskie Stowarzyszenie Ratownicze,
Zwiazek Wojskowo-Sanitarny oraz ochotnicze pogotowia gorskie, lotnicze czy
wodne, a takze ochotnicze straze pozarne. W systemie bezpieczenstwa cywil-
nego biorg udzial przedsigbiorstwa. Ich rola polega na utrzymywaniu obowigz-
kowych zapaséw wytwarzanych produktéw oraz zapewnienie bezpieczenstwa
uzytkowanych obiektéw, w tym infrastruktury krytycznej. Kluczowe miejsce w
systemie obrony cywilnej w Szwajcarii zajmuja tez obywatele. Regularnie prze-
chodzg przeszkolenia wojskowe oraz szkolenie z zakresu ochrony ludnosci.
Sa na nich réwniez nalozone obowigzki wynikajace ze stuzby w czasie zagrozenia
dla bezpieczenstwa panstwa. Gminy i kantony w ramach przygotowania do obrony
cywilnej prowadza edukacje dla bezpieczenstwa dla lokalnej spotecznosci, co takze
wzmacnia $wiadomos¢ obywatelska i gotowos¢ do szybkiego reagowania w sytuacji
kryzysowej. Kompleksowo$¢ i zaangazowanie wielu podmiotdw i przede wszystkim
obywateli czyni system obrony cywilnej Szwajcarii jednym z najlepiej systemow w
Europie i na $wiecie (Trocha 2017, s. 203).

Do jednych z najstarszych systeméw obrony cywilnej w Europie nalezg francuski
i niemiecki. Zaréwno we Francji jak i w Niemczech istotna role pelnig wiadze lokalne,
do ktérych kompetencji nalezy prowadzenie dzialan antykryzyso-
wych (Chamera, Sroka 2001, s. 36). Najwazniejszym organem decy-
zyjnym w obu tych systemach jest minister spraw wewnetrznych. We
Francji do$¢ istotng role w systemie obrony cywilnej spelnia wojsko,
a przede wszystkim rezerwa operacyjna, ktora sktada si¢ z bylych Zolnierzy i
ochotnikow cywilnych. Korpus ten ma za zadanie wspiera¢ armie francuska w
sytuacji zagrozenia, a takze by¢ formacja, ktéra odpowiada za bezpieczenstwo
ludnosci cywilnej, podczas gdy regularne wojsko bedzie wykonywac¢ dziatania
antykryzysowe. Kluczowym elementem systemu jest takze rezerwa obywatel-
ska skladajaca sie wylacznie z ochotnikéw, ktora w sytuacjach kryzysowych
ma stanowi¢ wsparcie dla francuskich stuzb i administracji publicznej. Obie
te formacje sa przeznaczone do ochrony spoteczenstwa w czasie wojny i pokoju (Miynar-
ski, Soloch, Thirlet 2017, s. 187). Wazna role we francuskim systemie odgrywaja réwniez
wladze lokalne, ktorych zadaniem jest zapobieganie wszelkim ryzykom i zagrozeniom
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dlabezpieczenstwa obywateli, a takze ratownictwo i udzielanie pomocy poszkodowanym
w katastrofach badz innych zdarzeniach kryzysowych. Wtadze lokalne przygotowuja
takze programy obrony cywilnej dla swoich mieszkancéw (Chamera, Sroka 2001,
s. 36).

Niemcy definiujg obrone cywilng jako caloksztalt przedsiewzieé realizowanych
w sferze niemilitarnej, a wigc zadania antykryzysowe wykonywane w czasie pokoju,
podczas katastrof, awarii i klesk Zywiolowych. System obrony cywilnej w Niemczech
jest podobnie jak we Francji, oparty na dziataniu wtadz lokalnych. Landy zarza-
dzaja dzialaniami antykryzysowymi wylacznie w czasie pokoju. W czasie wojny
najwyzszym organem dowo6dczym jest minister spraw wewnetrznych dzialajacy
z upowaznienia rzadu federalnego. Niemiecki system obrony cywilnej rézni si¢
od francuskiego wigksza odpowiedzialnoscig wtadz lokalnych za bezpieczenstwo
obywateli. Duzg role odgrywaja szczegdlnie dystrykty. Posiadaja one specjalne
komorki kryzysowe w urzedach zajmujace si¢ bezposrednio ochrong ludnosci
w sytuacji zagrozenia. Wladze dystryktéw moga réwniez zwrdcic si¢ o wsparcie
do organéw federalnych, wojska, a takze przedstawicieli sektora prywatnego (Cha-
mera, Sroka 2001, s. 36). GIéwnymi formacjami i sitami ratowniczymi na jakich
opiera si¢ niemiecki system obrony cywilnej sa straz pozarna oraz stuzba ratownictwa
technicznego. Do zadan tych stuzb naleza dziatania ratownicze, ochrona ludnosci,
pomoc techniczna, ochrona srodowiska, wsparcie medyczne, transport poszko-
dowanych. Stuzby te sa zobowigzane do wspdétdziatania w przypadku wystapienia
zagrozenia. Podczas walki z kryzysem stuzby moga by¢ rowniez wspomagane przez
instytucje sektora prywatnego. System obrony cywilnej Niemiec zmaga si¢ jednak w
ostatnich latach z trudno$ciami. Najwazniejszym problemem jest kwestia budowy
obiektow ochronnych oraz schronéw dla ludnosci cywilnej. Nie traktowano tego
wyzwania wystarczajacego priorytetowo. W efekcie w Niemczech jest zbyt malo
tego typu budowli. Jedynie kilka procent ludnos$ci mogtoby skorzysta¢ ze schro-
néw. Kolejnym problemem jest ostabienie krajowego systemu ostrzegania przed
zagrozeniami. Coraz mniej jednostek administracyjnych utrzymuje takie centra,
co w sytuacji kryzysowej utrudnia informowanie ludnosci cywilnej o zagrozeniu
(Landowski, Winnicki 2004, s. 191).

Stany Zjednoczone i Kanada majg podobny system obrony cywilnej. Kom-
petencje kierownicze sa podzielone pomiedzy wladzami federalnymi, a lokal-
nymi. W przypadku Stanéw Zjednoczonych obrong cywilng oprécz struktur
stanowych powolywanych przez gubernatoréw zarzadza Federalna Agencja
Zarzadzania Kryzysowego (FEMA) z siedzibg w Waszyngtonie. Utworzono ja
w 1978 roku w miejsce 6 nieefektywnych agencji federalnych. Zadaniem FEMA
jest raportowanie zagrozen, planowanie i zarzadzanie dziataniami zwigzanymi
z zapobieganiem katastrofom i klgskom zywiotowym oraz tagodzeniem ich skut-
kow (Chamera, Sroka 2001, s. 37). Agencja stoi na czele Zintegrowanego Systemu
Zarzadzania Kryzysowego, struktury powotanej w celu przygotowania instytucji
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publicznych i ludnosci na wszelkiego rodzaju zagrozenia. W sktad Agencji wchodzi
specjalny korpus obrony cywilnej zajmujacy sie niesieniem pomocy dla ludnosci
w razie wystgpienia sytuacji kryzysowej. Poczatkowo FEMA byla kierowana przez
Departament Obrony, jednak po zamachach z 11 wrzesnia 2001 roku Agencje
wlaczono w struktury Departamentu Bezpieczenstwa Krajowego. Na poziomie
stanowym gubernatorzy moga organizowac¢ obron¢ cywilng w dowolny sposdb,
z uwzglednieniem standardéw wyznaczonych przez FEMA i obowigzujace w dzie-
dzinie ochrony ludnosci przepisy prawa federalnego (Kolmann 2020, s. 37).

System obrony cywilnej Kanady podobnie jak Standw Zjednoczonych jest podzie-
lony na poziom federalny i prownicjonalny, ale takze na municypalny obejmujacy
wielkie obszary niezamieszkate oraz duze metropolie. Prace w zakresie ochrony
ludnosci i obrony cywilnej koordynuje federalna Agencja Gotowosci Kryzysowej
Kanady znajdujacg si¢ w strukturach Ministerstwa Obrony Narodowej (Skomra
2007, s. 23). Kanadyjski system nie jest jednak zbyt jednolity. Wladze lokalne
maja duzg autonomi¢ w tworzeniu obrony cywilnej na swoim terenie. W efekcie
szczebel federalny mimo wsparcia ze strony Agencji, nie ma zadnego przelozenia
na plany wladz lokalnych. Eksperci podkreslaja koniecznos¢ utworzenia w Kanadzie
nowej agencji reagowania kryzysowego, badz zwiekszenia uprawnien istniejacych juz
federalnych organéw (Chamera, Sroka 2001, s. 36). Podobnie jak w Kanadzie system
obrony cywilnej jest zbudowany w Wielkiej Brytanii. Ztozony jest on réwniez z 3
poziomdw: centralnego, lokalnego oraz regionalnego. Obrona cywilna w Wielkiej
Brytanii jest oparta o Zintegrowany System Zarzadzania Kryzysowego. Na szczeblu
centralnym obrong cywilng kieruje minister spraw wewnetrznych. W przeciwienstwie
jednak do systemu kanadyjskiego, model brytyjski jest bardziej scentralizowany. Na
poziomie lokalnym i regionalnym wtadze stuzby przeznaczone do zadan z zakresu
obrony cywilnej nie maja wystarczajacych sit i srodkéw, aby samodzielnie zwalcza¢
zagrozenia. Gléwna odpowiedzialnos¢ za dowodzenie w sytuacji kryzysowej spoczywa
na wladzy centralnej. Wiadze lokalne i regionalne prowadzg dzialania antykryzysowe
na miejscu w sytuacji zagrozenia, jednakze wykonuja one zadania w oparciu
o decyzje ze strony brytyjskiego ministerstwa spraw wewnetrznych, nie zad samo-
dzielnie (Gotegbiewski 2014, s. 34).

Poréwnujac i opisujgc systemy obrony cywilnej panstw europejskich oraz
Stanow Zjednoczonych i Kanady mozna zauwazy¢, ze we wszystkich nad-
rzedng role odgrywa minister spraw wewnetrznych jako przedstawiciel wta-
dzy centralnej. Istotne znaczenie maja takze wladze lokalne, do ktorych nalezy
wykonywanie zadan antykryzysowych w sytuacji zagrozenia na miejscu. Pol-
ski model obrony cywilnej przyjety w ostatnim czasie, rowniez zmierza
do powstania koncepcji systemu opartego na kierownictwie ministerstwa spraw
wewnetrznych oraz zaangazowaniu wtadz lokalnych w proces zorganizowania
ochrony ludnosci przed zagrozeniami.
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System obrony cywilnej w Polsce

Model obrony cywilnej w Polsce po 1989 roku powstawal w oparciu o doswiad-
czenia krajéw Europy Zachodniej. Zrezygnowano z przyjetej w czasie trwania
PRL koncepcji budowy systemu OC opartej na kierowaniu przez MON. Reforma
polegata na powstaniu nowej struktury dowodzonej tak, jak w panstwach europej-
skich przez ministra spraw wewnetrznych. Jednostkami obrony cywilnej miaty by¢
stuzby porzadkowe i ratownicze, a zwlaszcza Pafistwowa Straz Pozarna, wokot ktdrej
struktur chciano zorganizowac caly system. Zasadniczym problemem w konstrukeji
nowego modelu OC w Polsce byl brak jednego, generalnego aktu prawnego, ktory
w calosci regulowalby te kwestie. Gtownym punktem odniesienia byta ustawa o
powszechnym obowiazku obrony z 1967 roku, ktérej czes¢ poswiecono obronie
cywilnej oraz akty wykonawcze dotyczace dzialania organéw panstwa. Kolejna
kwestia byla koncepcja utworzenia centrum dowodzenia systemem obrony cywilnej
w Komendzie Gltéwnej PSP. Szefem OC Kraju mianowano Komendanta Gtéwnego
Strazy Pozarnej (Wolszczak 2016, 5.256).

W praktyce system obrony cywilnej byl nieuzywany w sytuacjach kryzysowych.
Rodzilo to powazny problem w przypadku wystapienia zagrozenia. W ustawie o
zarzadzaniu kryzysowym uchwalonej w 2007 roku stworzono system reagowania
kryzysowego panstwa. Pomimo powstania gotowego rozwigzania, nie zdotano prze-
tozy¢ go na kwesti¢ obrony cywilnej. Nie prowadzono takze zadnych przygotowan
ludnosci cywilnej do ochrony w sytuacji zagrozenia ani nie budowano nowych
schrondéw, niezbednych w procesie zapewnienia bezpieczenstwa obywatelom w czasie
wojny. Stalo si¢ jasne, ze konieczne jest uchwalenie catkowicie nowych przepiséw
prawnych regulujacych wszystkie kwestie zwigzane z ochrong ludnosci i obrona
cywilna. Proces tworzenia nowej ustawy trwal jednak dtugo (Kopczewski, Szmit-
kowski 2020, s. 81). Poczatkowo wydawalo sig, ze zapisy o obronie cywilnej znajda
sie w ustawie o obronie Ojczyzny z 2022 roku napisanej przez rzadzacy wowczas
gabinet Zjednoczonej Prawicy premiera Mateusza Morawieckiego. Tak jednak si¢
nie wydarzylo. Przedstawiciele rzadu zapowiedzieli, ze powstanie oddzielna ustawa
o ochronie ludno$ci, ktéra uporzadkuje wszystkie zagadnienia zwigzane z obrona
cywilna. Powstal projekt ustawy, lecz nie zostat on zrealizowany. Zalozono w nim,
ze formacjami OC w przypadku wprowadzenia standw nadzwyczajnych: kleski
zywiolowej, stanu wyjatkowego i wojennego stang sie jednostki Strazy Pozarnej.
Zlikwidowano instytucje Szefa Obrony Cywilnej Kraju, jednak nowy system mial
wcigz opierac sie na strukturach PSP (Koska 2023, s. 7).

W 2024 roku rzad premiera Donalda Tuska uchwalil nowa ustawe o ochronie ludnosci
i obronie cywilnej. Zostala podpisana przez prezydenta Andrzeja Dude i weszla w Zycie
1 stycznia 2025 roku. W ustawie wprowadzono zmiany wzgledem wezesniejszego projektu
procedowanego przez poprzedni rzad Mateusza Morawieckiego. Rozszerzono jednostki
OC poza Strazg Pozarng o inne stuzby porzadkowe i ratownicze, a takze
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organizacje spoleczne pozytku publicznego. Okreslono réwniez system finan-
sowania obrony cywilnej na szczeblu centralnym i lokalnym. Ma by¢ to mini-
mum 0,3% PKB, finansowana z budzetu MSWiA oraz wojewoddéw. Za ochrone
ludno$ci w panstwie ma by¢ odpowiedzialny minister spraw wewnetrz-
nych, wspierany Rzadowy Zespdt Ochrony Ludnosci ztozony z doradcéw
i ekspertow. W terenie dziatania administracji rzadowej z zakresu obrony cywilne;
maja wypelnia¢ wladze lokalne (Pachecki 2024).

Zdaniem cze$ci ekspertow, w tym Franciszka Krynojewskiego czy Grzegorza Kwa-
$niaka, bytego pelnomocnika MON do spraw utworzenia WOT ustawa ta jest niewy-
starczajaca, aby w skuteczny sposob sformutowac system OC w Polsce. Przede wszyst-
kim nie wprowadzono zadnego nowego organu wladz centralnych, ktory zajmowatby sie
w sposob praktyczny obrong cywilna, zniesiono jedynie stanowisko Szefa OCK. Gtéwna
odpowiedzialnos¢ za ochrone ludnosci i OC weigz ponosi MSWiA. Kolejna podnoszona
kwestig jest brak powigzania nowej ustawy z istniejacym juz i dziatajgcym w praktyce
systemem zarzadzania kryzysowego (Wojcicka 2024). Nalozenie si¢ na siebie dwdch
podobnych aktéw prawnych moze spowodowac zamieszanie. Niebezpieczne jest takze
oddanie cze$ci kompetencji w zakresie dziatan z zakresu obrony cywilnej jednostkom
samorzadu terytorialnego. Cze$¢ wladz lokalnych nie ma wystarczajacych sit i srodkow
do skutecznego wykonywania zadan w sytuacji kryzysowej (Kwasniak 2025). Proces
zapewnienia bezpieczenstwa obywatelom jest zagadnieniem niezwykle kompleksowym,
dlatego niektorzy eksperci postuluja nawet powolanie specjalnego organu publicznego,
ktory zajmowatby si¢ ochrona ludnoscii obrong cywilna. W ustawie brakuje takze pomystu
na zorganizowanie powszechnej budowy schrondw, ktérych w Polsce nie ma zbyt duzo,
gdyz zaprzestano je tworzy¢. Okreslono jedynie progi zapewnienia przez wlasciwy organ
OC odpowiedniej ochrony obywatelom: 25% dla terenéw miejskich i 15% dla poza-
miejskich (Pachecki 2024).

Whioski

Dokonanie analizy systemu obrony cywilnej w Polsce oraz pordwnanie z innymi
systemami w panistwach europejskich, w Stanach Zjednoczonych i w Kanadzie pozwolito
na sformutowanie nast¢pujacych wnioskow:

o obrona cywilna w Polsce wymaga bardziej kompleksowych zmian niz te,
ktore wprowadzono w nowej ustawie z dnia 5 grudnia 2024 roku; uchwalenie
tego aktu prawnego otwiera jednak szans¢ na dalsze reformy w procesie
zapewnienia bezpieczenstwa obywatelom;

« powinny zostac podjete prace majace na celu ujednolicenie systemu obrony
cywilnej z systemem zarzadzania kryzysowego, ktéry funkcjonuje w Polsce
od 2007 roku; w $wietle wielu zagrozen z jakimi w ostatnim czasie polskie
panstwo ma do czynienia w swoim $rodowisku bezpieczenstwa tj. wojna
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na Ukrainie trwajaca od 2022 roku czy pow6dz na Dolnym Slasku i w

Wojewoddztwie Opolskim we wrzesniu 2024 roku nie mozna konstruowaé

zupelnie nowego rozwigzania w dziedzinie obrony cywilnej, a warto zmienic¢

i polepszy¢ juz istniejace poprzez:

o uchwalenie ustawy o systemie obrony cywilnej, w ktorej dosztoby
do faktycznego polaczenia systemu ZK z systemem OC;

o utworzenie jednego systemu bezpieczenstwa do spraw zarzadzania
kryzysowego i obrony cywilnej;

w celu efektywnego kierowania systemem OC warto powola¢ organ

publiczny zajmujacy sie wylacznie kwestiami ochrony ludnosci i obrony

cywilnej; moze to by¢ postulowane przez czes¢ ekspertéw ministerstwo
do spraw ochrony ludnosci, badz powotanie rzadowego pelnomocnika od
tych kwestii; rola tego organu/petlnomocnika bedzie:

o pelnienie funkeji jednostki rzagdowej odpowiedzialnej za obrong cywilng
w panstwie;

o koordynacja dziatan wladz centralnych i lokalnych oraz jednostek
obrony cywilnej;

« organizacja i planowanie dzialan majacych na celu poprawe swiadomosci
spoleczenstwa w zakresie obrony cywilnej;

warto rowniez okresli¢ jako glowng jednostke obrony cywilnej obok Pan-

stwowej Strazy Pozarnej i innych stuzb ratowniczych i porzadkowych Wojska

Obrony Terytorialnej; WOT podczas wystepowania katastrof naturalnych

w praktyce wykonywal dzialania antykryzysowe i zapewniat bezpieczen-

stwo obywatelom chronigc ich przed zagrozeniem oraz wykonujac zadania

z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej; posiada réwniez do tego

odpowiednie sity i srodki. Rolga WOT jako jednostki OC bytoby:

« zwalczanie wszelkich zagrozen i zapobieganie ich wystapieniu;

« organizowanie obrony cywilnej w srodowiskach lokalnych oraz prowa-
dzenie szkolen i ¢wiczen przygotowujacych obywateli na wystapienie
zagrozenia;

« organizacja lokalnych struktur jednostek OC w terenie;

istotng kwestig jest takze stworzenie calo$ciowego programu budowy

infrastruktury ochronnej dla obywateli; w tym celu nalezatoby sporzadzi¢

osobny akt prawny w postaci ustawy, w ktdrej zostaloby zawarte:

o  kryteria okreslenia budowli jako infrastruktury ochronnej;

« sposob finansowania tworzenia nowych miejsc dla ochrony ludnosci
w sytuacji zagrozenia;

« nalozenie obowigzku na podmioty prywatne odpowiadajace za tworze-
nie budynkéw przygotowania infrastruktury do mozliwosci pelnienia
funkcji ochronne;j.
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Reasumujac nalezy stwierdzi¢, iz koncepcja obrony cywilnej w Polsce wciaz jest
na etapie zalozen i stopniowego formulowania. Krokiem w dobra strone
byto uchwalenie nowej ustawy o ochronie ludno$ci i obrony cywil-
nej w grudniu 2024 roku. Otwiera to pole do dyskusji nad mozliwo-
$ciami dokonania kolejnych, zdecydowanie wiekszych i kompleksowych niz
w uchwalonym akcie prawnych zmian. Koniecznosciag wydaje si¢ upo-
rzadkowanie kwestii kompetencji zadan organéw wiadzy publicz-
nej z zakresu obrony cywilnej i zarzadzania kryzysowego, ktore w
nowej ustawie s3 mocno rozproszone i moga doprowadzi¢ do chaosu
w przypadku zaistnienia sytuacji kryzysowej. Warto tez wzia¢ pod uwage zupelnie
nowe rozwigzania systemowe tj. powolanie nowego organu publicznego do spraw
obrony cywilnej czy uczynienie Wojsk Obrony Terytorialnej jedna z gtéwnych
jednostek OC. Niezbedne jest rowniez podjecie kwestii budowy infrastruktury
ochronnej dla obywateli. W tej sprawie najbardziej stusznym rozwigzaniem wydaje
sie uchwalenie odrebnego aktu prawnego, ktéry uregulowalby wszystkie kwestie
od strony formalnej oraz bylby podstawa do skonstruowania krajowego pro-
gramu budowy infrastruktury ochrony ludnosci w sytuacji wystgpienia zagroze-
nia. W tym zakresie warto rozwazy¢ zaprojektowanie i uchwalenie nowej ustawy
o systemie obrony cywilnej w Polsce, ktora zastapitaby nowy akt prawny z 2024 r.
dotyczacy ochrony ludnosci i OC oraz ustawe o zarzadzaniu kryzysowym z 2007 r.
Koncepcja ta ma swoje odzwierciedlenie w przywolanych w artykule najnowszych
publikacjach oraz wypowiedziach eksperckich G. Kwasniaka i F. Krynojewskiego.
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