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Historia systemu obrony cywilnej w Polsce

Jedng z najwazniejszych funkcji panstwa jest zapewnienie obywatelom
poczucia bezpieczenstwa i ochrony przed zagrozeniami powodowanymi
sitami natury lub dziatalnoscig cztowieka. Stanowi ona pochodng norm
zwyczajowych i prawnych, ktorych celem jest realizacja podstawowego
prawa cziowieka — prawa do zycia oraz jego permanentnej ochrony.
Spotecznos¢ miedzynarodowa powotata do zycia obrone cywilng decyzjg
zawartg w art. 61 Protokotu Dodatkowego | do Konwencji Genewskich z
dnia 12 sierpnia 1949 roku. Postanowienia protokotu weszty w zycie 7
grudnia 1978 roku'. Takze wczes$niej podejmowano dziatania na rzecz
ochrony ludnoéci cywilnej. Tego rodzaju dziatalnos¢ ma dlugg historie
réwniez w Polsce. Podobnie jak na catym swiecie, rowniez w naszym kraju
najwazniejszg przyczyng tworzenia struktur oraz formacji ochronnych byta
koniecznos¢ zbiorowej ochrony ludnosci cywilnej oraz dorobku
materialnego przed niszczacymi skutkami dziatann wojennych. Idea ta
zaczetfa by¢ urzeczywistniana w Europie podczas | wojny Swiatowej. W tym
okresie najwiekszg wage przywigzywano do ochrony ludnosci przed
atakami lotniczymi oraz przy zastosowaniu gazow bojowych?. W Polsce
idee zorganizowania takiej formy ochrony ludnosci pojawity sie w latach
20. minionego stulecia, jednak pierwsze regulacje prawne pojawity sie

1 Zostat on ratyfikowany przez Polske 19 wrzes$nia 1991 roku.
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dopiero w potowie lat 30. Przedwojenne regulacje uchylone zostaty
Ustawg z dnia 26 lutego 1951 r. o terenowej obronie przeciwlotniczej.
Aktem tym powotano do zycia Gtéwng Obrone Przeciwlotniczg oraz
terenowe komendy przy witasciwych prezydiach rad narodowych. Istotna
zmiana nastgpita w 1973 r., kiedy to Rada Ministréow przyjeta uchwate® w
sprawie Obrony Cywilnej. Naczelnym organem do tejze sprawy dokument
czynit Rade Ministréw wiasnie dziatajgcg przy pomocy Komitetu Obrony
Kraju oraz Szefa Obrony Cywilnej Kraju, ktérym byt z urzedu wiceminister
Obrony Narodowej. Po reformie podziatu administracyjnego w 1975 roku w
strukturze terenowej szefami obrony cywilnej zostali wojewodowie,
prezydenci, naczelnicy gmin. W takim formacie obrona cywilna istniata do
poczatku lat 90. XX wieku, kiedy to transformacja ustrojowa wymusita
réwniez zmiane podejscia do obrony cywilnej. Pierwszg istotng probe
zreformowania obrony cywilnej podjeto w 1997 r., kiedy przekazano
zadania z jej zakresu z Ministerstwa Obrony Narodowej do Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych i Administracji. Jednak zmiana ta miata charakter
raczej kosmetyczny. W kolejnych latach powierzono stanowisko szefa
Obrony Cywilnej Kraju komendantowi gtéwnemu Panstwowej Strazy
Pozarnej (PSP), a Komenda Gtéwna PSP stata sie organem
koordynacyjnym do spraw ratownictwa, ochrony ludnosci oraz obrony
cywilnej*.

Struktura i zakres dzialania instytucji obrony
cywilnej w Polsce

Zgodnie z brzmieniem art. 137 ustawy obrona cywilna ma na celu
ochrone ludnosci, zaktadéw pracy i urzgdzen uzytecznosci publicznej,
dobr kultury, ratowanie i udzielanie pomocy poszkodowanym w czasie
wojny oraz wspofdziatanie w zwalczaniu klesk zywiotowych | zagrozen
Srodowiska oraz usuwaniu ich skutkéw?®. Jest to dziatalno$¢ prowadzona
przez organy wiadzy i administracji rzgdowej oraz inne organy i instytucje

2 B. Starzec, Instytucje zabezpieczajgce, [w:] M. Pazdzior, B. Szmulik (red.), Instytucje
bezpieczenstwa miedzynarodowego, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa, 2012, s. 261.

3 Uchwata Rady Ministréw numer 111/73 z dnia 18 maja 1973 roku.

4 J. Rogozinska-Mitrut, Podstawy zarzadzania kryzysowego, Oficyna Wydawnicza ASPRA-
JR, Warszawa, 2010, s. 72-73.

5 Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej
Polskiej, Dz. U. z 1967 r., nr 44, poz. 220, art. 137.
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panstwowe, organy samorzgadu terytorialnego, przedsiebiorcow, jak
rowniez inne jednostki organizacyjne i organizacje spoteczne®.

Centralnym organem administracji rzgadowej w zakresie obrony
cywilnej jest Szef Obrony Cywilnej Kraju. Jest on podlegly Ministrowi
Spraw Wewnetrznych, powotuje go natomiast Prezes Rady Ministrow na
wniosek ministra wiasciwego do spraw wewnetrznych. Terenowymi
organami obrony cywilnej sg wojewodowie, starostowie, wojtowie badz
burmistrzowie (prezydenci miast) jako szefowie obrony cywilnej
odpowiednio wojewddztw, powiatéw oraz gmin.

Zadania poszczegoélnych organdéw obrony cywilnej okresla Ustawa
zdnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony
Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z trescig jej art. 17 ust. 4 Szef Obrony
Cywilnej Kraju:
przygotowuje projekty zatozen i zasad dziatania obrony cywilnej;
ustala ogdlne zasady realizacji zadan obrony cywilnej;
koordynuje okre$lone przedsiewziecia i sprawuje kontrole realizacji przez
organy administracji rzgdowej i organy samorzadu terytorialnego zadan
obrony cywilnej;
sprawuje nadzér nad odbywaniem zasadniczej stuzby w obronie cywilnej’.

Do zakresu dziatania szeféw obrony cywilnej wojewddztw, powiatéw
oraz gmin nalezy kierowanie i koordynowanie przygotowan i realizacji
przedsiewzie¢  obrony cywilnej przez instytucje  panstwowe,
przedsiebiorcow oraz organizacje spoteczne dziatajgce na ich terenie.
Szczegoétowe zadania poszczegdlnych organdéw obrony cywilnej reguluje
réwniez Rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 25 czerwca 2002 r. w
sprawie szczegotowego zakresu dziatania Szefa Obrony Cywilnej Kraju,
szeféw obrony cywilnej wojewddztw, powiatéw i gmin.

W mys$l wspomnianego rozporzadzenia do sfery zadan Szefa Obrony
Cywilnej Kraju nalezy:
inicjowanie, wydawanie oraz opiniowanie projektéw aktow normatywnych;
uzgadnianie projektu planu obrony cywilnej panstwa z ministrami;
okreslanie zatozen do planéw obrony cywilnej wojewddztw, powiatéw, gmin
oraz przedsiebiorcow;
opracowywanie zatozen programowych i kierunkéw ksztatcenia oraz
szkolenia pracownikow, ratownikow i ludnosci;
ocena stanu przygotowan obrony cywilnej poszczegélnych szczebli;
planowanie potrzeb w zakresie $rodkow finansowych oraz materiatowych
potrzebnych do realizacji zadan wtasnych;
okreslanie zatozen dotyczacych ewakuacji ludnosci i mienia w sytuacji
masowego zagrozenia;

6 Tamze, art. 2.

7 Tamze, art. 17 ust. 4.
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inicjowanie dziatalnosci naukowo-badawczej;

opracowywanie informacji dotyczacych obrony cywilnej;

organizowanie oraz koordynowanie ¢wiczen z zakresu obrony cywilnej;

kontrolowanie przygotowania formacji obrony cywilnej oraz ratownikéw do

podejmowania dziatan ratowniczych;

ustalanie normatywéw w zakresie zaopatrywania organéw i formaciji

obrony cywilnej w sprzet, $rodki techniczne oraz umundurowanie®.
Rozporzadzenie reguluje réwniez zadania szeféw obrony cywilnegj

wojewodztw, powiatow oraz gmin (na obszarze ich dziatania). Nalezg do

nich miedzy innymi:

ocenianie stanu przygotowan obrony cywilnej;

opracowywanie oraz opiniowanie planéw obrony cywilnej i planow

dziatania;

organizowanie ¢wiczen i szkolen z zakresu obrony cywilnej;

zapewnienie dziatania systemu wykrywania i alarmowania, a takze

systemu wczesnego ostrzegania o zagrozeniach;

tworzenie i przygotowywanie do dziatan jednostek organizacyjnych obrony

cywilnej;

organizowanie ewakuacji ludnosci w sytuacji zagrozenia;

planowanie i zapewnienie srodkéw transportowych, warunkéw bytowych i

pomocy przedmedycznej i medycznej dla ludnosci ewakuowanej;

zapewnienie ochrony ptodéw rolnych, zwierzat gospodarskich oraz

produktow zywnosciowych i uje¢ wodnych na wypadek zagrozenia;

zapewnienie ewakuacji dobr kultury oraz innego mienia w sytuacji

zagrozenia;

wyznaczanie zaktadow opieki zdrowotnej zobligowanych do udzielania

pomocy medycznej poszkodowanym, jak rowniez nadzorowanie

przygotowania takich zaktaddéw do niesienia pomocy;

zapewnienie dostaw wody pitnej dla ludnosci i zaktadéw przemystu

spozywczego oraz wody dla urzadzen do likwidacji skazen i do celéw

przeciwpozarowych;

zaopatrywanie organdow i formacji obrony cywilnej w sprzet, S$rodki

techniczne i w umundurowanie, jak rowniez zapewnienie warunkow

przechowywania, konserwacji i eksploatacji oraz wymiany wskazanego

sprzetu i umundurowania;

integrowanie sit obrony cywilnej i innych stuzb (w tym sanitarno-

epidemiologicznych) oraz spotecznych organizacji ratowniczych do

prowadzenia akcji ratunkowych, a takze likwidacji skutkdw klesk

zywiotowych i zagrozen srodowiska;

8 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 25 czerwca 2002 r. w sprawie szczegblowego
zakresu dziatania Szefa Obrony Cywilnej Kraju, szeféw obrony cywilnej wojewodztw
powiatéw i gmin, Dz. U. z 2002 r., nr 96, poz. 850, art. 2.
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opiniowanie projektow aktdéw prawa miejscowego odnoszgcych sie do
obrony cywilnej;

inicjowanie dziatalnosci naukowo-badawczej;

wspotpraca z terenowymi organami administracji wojskowej;

opiniowanie wnioskow w sprawie tworzenia formacji obrony cywilnej, w
jakich jest odbywana zasadnicza stuzba w obronie cywilnej;
przygotowywanie informacji dotyczacych realizowanych zadan;
wspotpraca z petnomocnikami  wojewodéow do spraw ratownictwa
medycznego i z terenowymi organami administracji wojskowej w zakresie
realizowanych zadan;

kontrolowanie przygotowania formacji obrony cywilnej oraz ratownikéw do
prowadzenia dziatan ratowniczych;

tworzenie wykazu instytucji panstwowych, przedsiebiorcéw i spotecznych
organizacji ratowniczych funkcjonujgcych na ich terenie, przewidzianych
do prowadzenia przygotowan oraz realizacji dziatan w zakresie obrony
cywilnej;

organizowanie szkolenia ratownikéw odbywajgcych zasadniczg stuzbe w
obronie cywilnej;

przygotowanie i zapewnienie niezbednych sit do doraznej pomocy
w grzebaniu zmartych®.

Szefowie obrony cywilnej ustalajg zadania, kontrolujg ich realizacje i
koordynujg oraz kierujg dziatalno$cig w zakresie przygotowania i realizaciji
przedsiewzie¢ obrony cywilnej odpowiednio™:

Szef Obrony Cywilnej Kraju — szeféw obrony cywilnej wojewddztw;

Szef obrony cywilnej wojewoddztwa — szefow obrony cywilnej powiatow;
Szef obrony cywilnej powiatu — szeféw obrony cywilnej gmin;

Szef obrony cywilnej gminy — szeféw obrony cywilnej w instytucjach,
przedsiebiorstwach i w spotecznych organizacjach dziatajgcych na
obszarze gminy.

Szefowie obrony cywilnej poszczegdinych szczebli samorzadu
terytorialnego, a takze instytucje, przedsiebiorcy i spoteczne organizacje
ratownicze opracowujg roczne i wieloletnie plany dziatania w zakresie
obrony cywilnej.

Wprowadzenie instytucji zarzadzania kryzysowego

w Polsce

9 Tamze, art. 3.

10 Tamze, art. 4.
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Na gruncie obowigzujgcego ustawodawstwa przez pojecie
zarzagdzania kryzysowego rozumie sie dziatalno$¢ organdéw administracji
publicznej bedacg elementem kierowania bezpieczenstwem narodowym,
ktéra polega na zapobieganiu sytuacjom Kkryzysowym, przygotowaniu do
przejmowania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych dziafan,
reagowaniu w przypadku wystgpienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich
skutkow oraz odtwarzaniu zasobow i infrastruktury krytycznej™.

Istotnym momentem w ksztattowaniu podwalin pod obecnie istniejgcy
system zarzgdzania kryzysowego byto skierowanie przez prezydenta RP
do Sejmu pakietu projektow ustaw o stanach nadzwyczajnych tzn. ustawy
o stanie kleski zywiotowej, ustawy o stanie wyjgtkowym oraz ustawy o
stanie wojennym. Byt to efekt katastrofalnej powodzi, jaka nawiedzita
Polske w 1997 r. i rownoczesnie ujawnita chaos organizacyjno-prawny w
sferze zarzadzania panstwem w sytuacjach kryzysowych'. W 2002 r. Sejm
uchwalit wymienione ustawy, rozpoczynajgc tym samym proces
porzadkowania struktury zarzgdzania kryzysowego w odniesieniu do
wszystkich zdarzenh o charakterze nadzwyczajnym.

Do momentu uchwalenia ustaw o stanach nadzwyczajnych przy
prezesie Rady Ministréw istniat Komitet Rady Ministréw do spraw
Zarzadzania w Sytuacjach Kryzysowych. Podejmowat on dziatania w
sytuacjach zagrozenia. Decydowat politycznie o ksztafcie tych dziatan w
zakresie praktyki, jaka realizowana byta przez ministra spraw
wewnetrznych i administracji’. Ten ostatni miat do dyspozycji Centrum
Zarzadzania Kryzysowego, jakie utozsamiane byto z Krajowym Centrum
Koordynaciji, Ratownictwa i Ochrony Ludnosci w ramach struktury PSP.
Wszystkie dziatania realizowane byly przy pomocy stuzb dyzurnych
MSWIiA oraz stuzby dyzurnej innych resortéw. W okresach zwyczajnych
Krajowe Centrum Koordynacji, ktére byto centrum zarzadzania KG PSP i
szefa Obrony Cywilnej dziatato na biezgco, monitorujgc sytuacje oraz
reagujgc na zaistniate zdarzenia, ktérych skala nie wskazywata na
pojawienie sie kryzysu. Natomiast w sytuacji kryzysowej Centrum
przeksztatcato sie w Centrum Zarzgdzania Kryzysowego MSWiA. W takiej
sytuacji kierowanie przejmowaty odpowiednie moduty. Czasami sytuacja
wymagata koordynacji pracy kilku resortow. Wéwczas Krajowe Centrum

11 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu kryzysowym, Dz. U. z 2007 r., nr 89,
poz. 590, art. 2.

12 A. Kurkiewicz, Zarzadzanie sytuacjami kryzysowymi w polskim systemie prawnym, [w:]
M. Jabtonowski, L. Smolak (red.), Zarzgdzanie kryzysowe w Polsce, Akademia

Humanistyczna im. Aleksandra Gieysztora, Puttusk, 2007, s. 153.

13 Tamze, s. 155.
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stawato sie stanowiskiem koordynacyjnym Komitetu Rady Ministréw do
spraw Zarzadzania w Sytuacjach Kryzysowych.

W 2007 r. zostata uchwalona ustawa o zarzgdzaniu kryzysowym, ktora
stanowi prawng podstawe funkcjonowania systemu obecnie. Ustawa
doczekata sie juz kilku istotnych nowelizacji.
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Struktura i zakres dzialania instytucji zarzadzania

kryzysowego w Polsce

Organy wtasciwe w sprawach zarzgdzania kryzysowego, jak rowniez
ich zadania i zasady dziatania uregulowane zostaty w Ustawie z dnia 26
kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu kryzysowym. Na szczeblu krajowym za
zarzadzanie kryzysowe odpowiedzialna jest Rada Ministrow, przy ktorej
tworzy sie Rzgdowy Zespot Zarzgdzania Kryzysowego. Jest on organem
doradczym i opiniodawczym, wiasciwym w sprawach inicjowania oraz
koordynowania dziatan podejmowanych w zakresie zarzgdzania
kryzysowego'. Przewodniczgcym zespotu jest Prezes Rady Ministréw, zas
jego zastepcami sg Minister Obrony Narodowej oraz minister wtasciwy do
spraw wewnetrznych'. W posiedzeniach zespotu biorg rowniez udziat
wyznaczone przez przewodniczgcego inne organy administracji rzgdowej
(miedzy innymi Szef Obrony Cywilnej Kraju). Na potrzeby Zespotu
utworzone zostato roéwniez Rzgdowe Centrum Bezpieczenstwa (RCB),
podporzadkowane prezesowi Rady Ministrow. W jednym z biur RCB
znajduje sie komérka petnigca role krajowego Centrum Zarzgdzania
Kryzysowego — Centrum Operacyjno-Analityczne w Biurze Analiz i
Reagowania. Ponadto po spetnieniu szeregu szczegdtowych wymagan
zapisanych w ustawie przy ministrach kierujgcych dziatami administracji
rzgdowej oraz przy kierownikach urzedéw centralnych mogg byc¢
powotywane zespoty zarzgdzania kryzysowego.

Organem wiadciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego na
obszarze wojewodztwa jest wojewoda, ktéry wykonuje przypisane mu
zadania we wspotpracy z wiasciwymi organami administracji publicznej
oraz z wojewddzkim zespotem zarzgdzania kryzysowego. Do zadah
wojewody nalezy:
kierowanie monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem i usuwaniem
skutkow zagrozen na obszarze wojewddztwa;
realizacja zadan z zakresu planowania cywilnego;
zarzadzanie, organizowanie oraz prowadzenie szkolen, treningdw
i Cwiczen z zakresu zarzgdzania kryzysowego;
wnioskowanie o zastosowanie pododdziatow Sit Zbrojnych RP do
wykonywania okreslonych zadan;
wykonywanie przedsiewzie¢ wynikajacych z dokumentéw planistycznych
realizowanych w ramach planowania operacyjnego na wiasciwym mu
obszarze;

14 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu..., art. 8 ust. 1.

15 Tamze, art. 8 ust. 2.
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zapobieganie, przeciwdziatanie i usuwanie skutkow zdarzen o charakterze
terrorystycznym oraz wspoétdziatanie z szefem Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego w tym zakresie;

organizacja zadan z zakresu ochrony infrastruktury krytycznej'®.

Na szczeblu wojewddztwa dziatajg rowniez wojewodzkie centra
zarzadzania kryzysowego.

Na obszarze powiatu organem wiasciwym w sprawach zarzgadzania
kryzysowego jest starosta. Jego zadania sg podobne do zadan wojewody,
przy czym realizowane sg na obszarze powiatu. Wykonuje on swoje
zadania przy pomocy powiatowego zespotu zarzgdzania kryzysowego'.
Czes¢ zadan wykonywana jest réwniez przy pomocy powiatowej
administracji zespolonej oraz jednostek organizacyjnych powiatu™. Na
terenie powiatu dziatajg powiatowe centra zarzgdzania kryzysowego.

Na najnizszym szczeblu samorzadu terytorialnego organem
wiasciwym do spraw zarzgdzania kryzysowego jest wojt, burmistrz lub
prezydent miasta. Organem pomocniczym w wykonywaniu zadan jest
gminny zespdt zarzadzania kryzysowego'. Wymienione w ustawie
zadania woijt, burmistrz lub prezydent wykonuje przy pomocy komorki
organizacyjnej danego urzedu gminy®. Na terenie gminy moze zostaé
utworzone gminne (miejskie) centrum zarzgdzania kryzysowego.

Obowigzek podjecia dziatania w przypadku wystgpienia zagrozen,
w mysl zapiséw ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, spoczywa przede
wszystkim na samorzadach. Ponadto obowigzek podjecia dziatan w
zakresie zarzgdzania kryzysowego spoczywa w pierwszej kolejnosci na
tym organie wiasciwym w sprawach zarzgdzania kryzysowego, jaki
pierwszy otrzymat informacje o pojawieniu sie zagrozenia. Jest
zobligowany do poinformowania o zaistniatym zdarzeniu organy wyzszego
i nizszego szczebla?. System zarzadzania kryzysowego w Polsce
zbudowany jest wiec pionowo w orientacji od dotu do géry.

16 Tamze, art. 14 ust. 2.

17 Tamze, art. 17 ust. 4.

18 Tamze, art. 17 ust. 3.

19 Tamze, art. 19 ust. 4.

20 Tamze, art. 19 ust. 3.

21 Tamze, art. 21.
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Porownanie rozwiazan w obszarze obrony cywilnej oraz
zarzadzania kryzysowego (celow, zasad,

sposobow i form dzialania)

W polskiej rzeczywistosci wspofistniejg obok siebie obrona cywilna
oraz zarzadzanie kryzysowe. Dziatalnos$¢ tej pierwszej regulowana jest
przede wszystkim Ustawg z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym
obowigzku obrony RP, z kolei zarzadzanie kryzysowe funkcjonuje w
oparciu o Ustawe z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu kryzysowym.
Ponadto do funkcjonowania zaréwno jednej, jak i drugiej instytucii
zastosowanie ma szereg innych aktow prawnych w randze ustaw i
rozporzadzen.

Obrona cywilna ma na celu przede wszystkim ochrone ludnosci,
zaktadow pracy i urzgdzen uzytecznosci publicznej, dobr kultury, ratowanie
i udzielanie pomocy poszkodowanym gtoéwnie w czasie wojny, jak rowniez
wspotdziatanie w zwalczaniu klesk zywiotowych i zagrozen $rodowiska
oraz w usuwaniu ich skutkow. Aktualnie obowigzujgce przepisy nie
okreslajg jednoznacznie zadan i celéw obrony cywilnej realizowanych w
czasie pokoju, ograniczajgc sie w tym zakresie przede wszystkim do
dziatalno$ci planistycznej, organizacyjnej, szkoleniowej oraz edukacyjne;j.

Podstawowe cele zarzadzania kryzysowego to z kolei: zapobieganie
sytuacjom kryzysowym, kontrola potencjalnych zagrozen, tworzenie
adekwatnych do sytuacji scenariuszy zdarzen oraz planowanie dziatan w
oparciu o nie, szybkie reagowanie w przypadku zaistnienia sytuacji
kryzysowej, ochrona infrastruktury krytycznej, odtwarzanie infrastruktury
badz przywracanie jej charakteru pierwotnego.

Krag podmiotéw wigczonych w obrone cywilng jest znacznie szerszy,
niz krgg podmiotéw zobligowanych do dziatania w ramach zarzadzania
kryzysowego. Obrona cywilna przewiduje bowiem aktywnos¢ zaréwno
administracji rzgdowej, organow i instytucji panstwowych, jak i samorzgdu
terytorialnego, przedsiebiorcow oraz organizacji spotecznych. Roéwniez
obywatele posiadajg okreslone obowigzki wzgledem obrony cywilne;j.
Nalezy do nich odbywanie: stuzby w obronie cywilnej, edukacji dla
bezpieczenstwa, szkolenia w zakresie powszechnej samoobrony
ludnosci®?. Ponadto obywatele zobligowani sg do wykonywania innych
zadan przewidzianych ustawg o powszechnym obowigzku obrony
Rzeczypospolitej Polskiej”®. Z kolei zarzadzanie kryzysowe to wspdipraca

22 Praktyka funkcjonowania obrony cywilnej pokazuije, iz jest to przepis martwy.

23 F. R. Krynojewski, Obrona cywilna Rzeczypospolitej Polskiej, Difin, Warszawa, 2012, s.
45.
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na szczeblu administracji publicznej, przy czym mowa tu zaréwno o
administracji rzgdowej, jak i administracji samorzgdowej oraz witasciwej
administracji zespolone;j.

Logika dziatania zarzadzania kryzysowego zamyka sie w prostym
schemacie: zapobieganie zagrozeniom lokalnym lezy w kompetencji
odpowiednich samorzgddw, zas koordynowane jest przez wyzsze szczeble
wltadzy. Ten schemat wynika wprost z istniejgcego podziatu
administracyjnego kraju oraz z zespolenia czesci administracji. W systemie
zarzgdzania kryzysowego na poziomie samorzadu gminy realizujg zadania
powigzane z monitorowaniem, ostrzeganiem i alarmowaniem,
planowaniem, reagowaniem oraz usuwaniem skutkow zagrozen na ich
obszarze. Do zadan tych zalicza sie takze ewakuacje, pomoc medyczng i
socjalng oraz zapewnienie niezbednych warunkow do przetrwania.
Podobne zadania wykonujg powiaty wspomagane przez administracje
zespolong. Poza tym odpowiadajg one za koordynacje dziatan na szczeblu
powiatowym. Z kolei poziom wojewodztwa odpowiada za wspotdziatanie
organow administracji rzadowej i samorzgdowej, kieruje ich dziatalnoscig z
zakresu zapobiegania zagrozeniom, utrzymania bezpieczenstwa i
porzadku publicznego, zapobiegania kleskom zywiotowym oraz innym
zagrozeniom i ich skutkom. Podejmowanie decyzji oraz kierowanie w
systemie zarzgdzania kryzysowego nalezy do organow wiasciwych w
sprawach zarzgdzania kryzysowego na poszczegolnych szczeblach
administracji samorzadowej. Obowigzuje zasada jednoosobowego
kierownictwa.

Fundamentalnym etapem cyklu zarzadzania kryzysowego jest analiza
zagrozen. Jej efektem winno by¢ przygotowanie siatki bezpieczenstwa,
mapy zagrozeh wraz ze scenariuszami wydarzen oraz mapy ryzyka.
Opiera sie na niej etap opracowywania oraz aktualizacji planéw
zarzadzania kryzysowego, ktérych przygotowanie jest nieodzowne w
kazdej jednostce administracji publicznej.

Obrona cywilna z kolei, ujeta w sposéb schematyczny, stanowi
kompleks przedsiewzie¢ o charakterze: planistycznym, organizacyjnym,
szkoleniowym,  inwestycyjnym  oraz = materialowo-technicznym i
zaopatrzeniowym. Giéwng aktywnos¢ obrony cywilnej przewiduje sie na
czas wojny, jednak posiada ona pewne zadania takze w czasie pokoju.
Podstawowymi  jednostkami  organizacyjnymi  przeznaczonymi do
wykonywania zadan obrony cywilnej sg formacje obrony cywilnej. Skladajg
sie one z oddziatdw obrony cywilnej przeznaczonych do wykonywania
zadah ogolnych lub specjalnych, jak réwniez z innych jednostek tych
formacji**. Tworzg je w drodze rozporzgdzenia ministrowie, za$
wojewodowie, starostowie, woéjtowie lub burmistrzowie (prezydenci miast)
— w drodze zarzgdzenia. Formacje winny by¢ tworzone z uwzglednieniem:

24 Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym..., art. 138 ust. 1-2.
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skali wystepujacych zagrozen, rodzaju formacji, jej przeznaczenia, stanu
osobowego i organizacji wewnetrznej. Formacje obrony cywilnej mogg by¢
rowniez tworzone przez pracodawcow?.

Zdefiniowane (bardzo ogolnie) w ustawie o powszechnym obowigzku
obrony RP zadania obrony cywilnej sga w duzym stopniu zbiezne z
zadaniami okreslonymi w ustawie o zarzgdzaniu kryzysowym, lecz takze w
ustawach o ochronie przeciwpozarowej, o Panstwowej Strazy Pozarnej
oraz o stanie kleski zywiotowej. W obecnym porzadku prawnym mamy
wrecz do czynienia ze swoistym dualizmem przyjetych rozwigzan
wynikajgcym z funkcjonowania struktur w ramach zarzadzania
kryzysowego oraz réwnolegtego utrzymywania — na wypadek wojny i klesk
zywiotowych — formacji obrony cywilnej, ktérych zadania w wielu kwestiach
sg zbiezne®. Tym samym nie moze zostaé pominiety fakt, iz system
obrony cywilnej jest jedynie podmiotem wspoétdziatajgcym z systemem
zarzagdzania kryzysowego, z petng akceptacjg zwierzchniej (kierowniczej)
roli organdw zarzadzania kryzysowego.

Réwnoczesnie w aktualnym stanie prawnym nie funkcjonuje akt, ktéry
regulowatby szczegétowo zadania obrony cywilnej. Mozna je wyprowadzi¢
bezposrednio z zapiséw Protokotu Dodatkowego | do Konwencji
Genewskich z 12 sierpnia 1949 r., ktére wymieniajg nastepujgce zadania:
stuzba ostrzegawcza;
wykrywanie i oznaczanie stref niebezpiecznych;
ewakuacja;
przygotowanie i organizowanie schronow;
obstuga $rodkow zaciemnienia;
ratownictwo;
stuzby medyczne;
walka z pozarami;
odkazanie;
dostarczanie doraznych pomieszczen i zaopatrzenia;
pomoc dorazna dla przywrocenia i utrzymania porzadku w strefach
dotknietych kleskami;
dorazne przywrocenie dziatania niezbednych stuzb uzytecznosci
publicznej;
dorazne grzebanie zmartych;
pomoc w ratowaniu débr niezbednych do przetrwania;
dodatkowe rodzaje dziatalnosci, niezbedne dla wypetnienia, ktéregos z
wyzej wymienionych zadan?.

25 Tamze, art. 138 ust. 3-4.

26 Przygotowanie systemu ochrony ludno$ci przed kleskami zywiotowymi oraz sytuacjami
kryzysowymi, Najwyzsza Izba Kontroli, nr ewid. 148/2013/12/006/KPB, s. 8.
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Dualizm systemu widoczny jest réwniez w zakresie planowania
dziatan. Odrebnie tworzone sg plany zarzadzania kryzysowego oraz plany
obrony cywilnej, ktére dotyczg tozsamych kwestii®® tzn. zapewnienia
wspétdziatania organdéw administracji rzgdowej i samorzgdowej, jak
réwniez koordynowania ich dziatalnosci w zakresie zapobiegania
zagrozeniom zycia, zdrowia lub mienia, a takze zagrozeniom Srodowiska,
bezpieczenstwa panstwa i utrzymania porzgdku publicznego.

Zarowno obrona cywilna, jak i system zarzgadzania kryzysowego
uczestniczg w zwalczaniu klesk zywiotowych. Podmioty odpowiedzialne za
zarzagdzanie kryzysowe na poszczegdlnych poziomach administracji
samorzadowej, w przypadku wystgpienia stanu kleski zywiotowej na
podlegtym im obszarze, kierujg rowniez dziataniami prowadzonymi w celu
zapobiezenia ich skutkom oraz dziataniami w celu ich usuniecia. W
zapobieganiu skutkom kleski zywiotowej lub ich usuwaniu uczestniczg
rozne stuzby (m.in. Panstwowa Straz Pozarna, Policja, jednostki systemu
Panstwowego Ratownictwa Medycznego, inspekcje, straze i stuzby). Mogag
by¢ nimi réwniez formacje obrony cywilnej. Podmioty te podlegajg
kierownictwu organéw wtasciwych w sprawach zarzgdzania kryzysowego
lub kierownictwu ich petnomocnikow?.,

Obrona cywilna oraz zarzgdzanie kryzysowe to instrumenty
wykorzystywane w sytuacjach niestandardowych. Obrona cywilna
stosowana jest w sytuacji wojny oraz kiedy ma miejsce stan kleski
zywiotowej i zagrozenia srodowiska. Z Kkolei zarzgdzanie kryzysowe,
stanowigce element kierowania bezpieczenstwem narodowym, najogdlniej
analizujgc zapisy ustawy, odnosi sie do sytuacji kryzysowych. Kazde z
wymienionych wyzej poje¢ ma swojg mniej lub bardziej precyzyjng
definicje prawng. Aby okresli¢ sfery zycia publicznego nie objete zakresem
dziatania obrony cywilnej oraz zarzadzania kryzysowego, nalezy wskazac,
w jakich sytuacjach sg one stosowane.

Mianem wojny okresla sie konflikt, w ktérym uczestniczg co najmniej
dwa podmioty postugujgce sie sitami zbrojnymi oraz stosujgce Srodki i
metody walki zbrojnej przeciwko sobie przy rownoczesnym zachowaniu
pewnej ciggtosci dziatan*. Drugg okolicznoscig, w jakiej moze by¢
zastosowana obrona cywilna jest kleska zywiotowa. Ustawa z dnia 18

27 | Protokot Dodatkowy do Konwencji Genewskich z 12 sierpnia 1949 r., Dz. U. 21992 .,
nr 41, poz. 175, art. 61.

28 Z wyraznym rozgraniczeniem, iz obrona cywilna dziata w czasie wojny, natomiast
zarzgdzanie kryzysowe jedynie w czasie pokoju.

29 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej, Dz. U. z 2002 r., nr 62,
poz. 558, art. 17 ust. 2.
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kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej definiuje jg jako katastrofe
naturalng lub awarie techniczng, ktorej skutki zagrazajg zyciu lub zdrowiu
duzej liczby o0sob, mieniu w wielkich rozmiarach albo $rodowisku na
znacznych obszarach, a pomoc i ochrona mogg by¢ skutecznie podjete
tylko przy zastosowaniu nadzwyczajnych Srodkéw, we wspotdziataniu
réznych organdéw i instytucji oraz specjalistycznych stuzb i formacji
dziatajgcych pod jednolitym kierownictwem?®'. Z kolei ustawa z dnia 26
kwietnia 2007 r. podaje definicje sytuacji kryzysowej, okreslajgc tym
mianem sytuacje wplywajgcg w sposéb negatywny na poziom
bezpieczenstwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach lub Srodowiska,
wywotujgcg istotne ograniczenia w dziataniu wfasciwych organow
administracji publicznej z uwagi na nieadekwatnoSc¢ posiadanych sit oraz
Srodkow™.

Szczegdlnie definicja sytuacji kryzysowej moze by¢ traktowana
rozszerzajgco przez fakt, iz jest mato precyzyjna. Sytuacjg kryzysowg
moze byé bowiem szereg rdznorakich zjawisk, o ile wptywajg one
negatywnie na poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia badz srodowiska.
Mogg by¢ nimi zarédwno katastrofy naturalne, katastrofy i awarie
techniczne, konflikty spoteczne, jak i skutki posrednie i bezposrednie
wojen. Stowo kryzysowa oznacza zwigzana z kryzysem, z kolei przez
kryzys rozumieC nalezy sytuacje powstatg w rezultacie kleski zywiotowej,
katastrofy technicznej lub wojny®. Réwnoczesnie, by owa kryzysowosé z
ustawowej definicji zostata wyczerpana, dana sytuacja powinna wywotaé
Zznaczne ograniczenie w dziataniu organdéw administracji publicznej z uwagi
na nieadekwatno$¢ posiadanych przez nig srodkéw.

Obrona cywilna - sluszno§¢ powrotu do pelnego
zakresu dzialania czy zrzeczenie praw na korzysc¢
zarzadzania kryzysowego?

Obrona cywilna w Polsce istnieje wlasciwie tylko teoretycznie.
Znaczna cze$C przepisdbw pozostaje jedynie na papierze, zas$ inne
przestaty obowigzywa¢ i nie zastgpiono ich nowymi regulacjami. Dla

30 R. Artymiak, Wojny i konflikty w XX wieku, [w:] R. Borkowski (red.), Konflikty
wspofczesnego Swiata, Uczelniane Wydawnictwa Naukowo-Dydaktyczne, Krakow, 2001, s.
39.

31 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie..., art. 3 ust. 1 pkt 1.

32 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu..., art. 3.

33 J. Rogozinska-Mitrut, Podstawy..., s. 56.
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przyktadu, wiele aktdw prawnych dotyczgcych obrony cywilnej przestato
obowigzywac z dniem 4 lipca 2004 r. w rezultacie uchylenia miedzy innymi
art. 140 ustawy o powszechnym obowigzku obrony RP, ktéry stanowit
delegacje do wydania rozporzgdzen okreslajgcych obowigzki oraz
uprawnienia organéw obrony cywilnej, kwestie tejze formacji oraz sygnaty
powszechnego ostrzegania i alarmowania. Moc obowigzujgcg stracito na
przyktad Rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 28 wrzesnia 1993 r. w
sprawie obrony cywilnej, ktére precyzowato na przyktad formy realizaciji
zadan obrony cywilnej w zakresie nakreslonym przez Protokot Dodatkowy |
Konwencji Genewskich, porzadkowato zagadnienia odnoszgce sie do
organizacji i funkcjonowania formacji obrony cywilnej oraz wskazywato
podmioty do realizacji tych zadan. Przestalo obowigzywaé takze
Zarzgdzenie Szefa Obrony Cywilnej Kraju Nr 1/0C z dnia 5 maja 1994 r. w
sprawie szczegotowych struktur organizacyjnych formacji obrony cywilnej,
czasow osiggania gotowo$ci do dziatan oraz ich zadan i wyposazenia. Na
obrone cywilng brakuje srodkéw. Paradoksalnie sytuacje pogorszyta
prywatyzacja i restrukturyzacja szeregu przedsiebiorstw panstwowych.
Spowodowata ona bowiem likwidacje wielu formacji obrony cywilnej oraz
innych sit ratowniczych. W efekcie zatamat sie system ochrony ludnosci na
szczeblu zaktadu pracy®. Tym bardziej, iz brak jest podstaw prawnych do
egzekwowania w zakladach pracy utrzymania istniejgcego stanu
posiadania formacji obrony cywilnej. Mozna odnies¢ wrazenie, iz w Polsce
nieco sztucznie utrzymuje sie te strukture, ktadac wiekszy nacisk na
system zarzgdzania kryzysowego. Tymczasem w konfliktach zbrojnych
prowadzonych na przetomie XX i XXI wieku ro$nie procentowy udziat strat
wsrod ludnosci cywilnej. Wzrasta rowniez liczba ofiar klesk zywiotowych.
Wydaje sie zatem, iz idea obrony cywilnej jest jak najbardziej na czasie.
Ponadto obrona cywilna pozostaje pod ochrong miedzynarodowego prawa
konfliktdw zbrojnych, podczas gdy inne dziatania mogg byC¢ przyczyng
ustania owej ochrony. W tym kontekscie zarzgdzanie kryzysowe nie jest
instytucjg, ktéra mogtaby przejaé zadania obrony cywilnej. Oba systemy
winny ze sobg wspdtistnie¢ i wspétdziataé w czasie pokoju. Rowniez
przyktad innych europejskich panstw pokazuje, iz obrona cywilna nie
stanowi instytucji przestarzatej i niepotrzebnej, ale powinna by¢
utrzymywana.

Strategia Sprawne Panstwo 2020 zaktada stworzenie nowoczesnych
regulacji dotyczgcych obrony cywilnej. Przewidywane jest uchylenie
dotychczasowych przepisow ze wzgledu na ich nieadekwatnos¢ w
stosunku do wspodtczesnych wyzwan i zagrozen. Majg je zastgpic¢
rozwigzania polegajgce na przeksztatceniu funkcjonujgcych w czasie
pokoju stuzb ochrony ludnosci w podmioty obrony cywilnej dziatajgce
podczas wojny oraz majgce uprawnienia do wykorzystywania

34 Tamze, s. 72.
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miedzynarodowego znaku obrony cywilnej oraz ochrony wynikajgcej z
Protokotow Dodatkowych do Konwencji Genewskich®*. Kontrola
Najwyzszej Izby Kontroli przeprowadzona od 28 czerwca do 16 listopada
2011 r. dotyczgca przygotowania struktur obrony cywilnej do realizacji jej
zadan w okresie wojny oraz pokoju wykazata, iz aktualnie funkcjonujgcy w
Polsce model systemu obrony cywilnej nie jest dostosowany do biezgcych
potrzeb oraz do wymagan wynikajgcych z czionkostwa w Unii
Europejskiej*. Rdéwniez obowigzujgce normy prawne nie zapewniajg
skutecznego koordynowania dziatan dotyczgcych szeroko pojetej ochrony
ludnosci, a takze wspotdziatania w zwalczaniu klesk zywiotowych z innymi
podmiotami dziatajgcymi w tym zakresie. Brak jest mechanizmoéw
zapewniajgcych koordynacje dziatah w ramach samego systemu obrony
cywilnej. Raport NIK krytycznie ocenia réwniez poziom przygotowania,
poziom osobowy oraz stan wyposazenia terenowych jednostek obrony
cywilnej do skutecznej ochrony Iludnosci przed potencjalnymi
zagrozeniami. Negatywny obraz systemu ochrony ludnosci przed
sytuacjami kryzysowymi wytania sie réwniez z kolejnego raportu NIK
zatytutowanego Przygotowanie systemu ochrony ludnosci. Dokument
sygnalizuje na zasadnicze braki w systemie ochrony ludnosci, ktorych
wazng przyczyng jest rozproszenie rozwigzan dotyczacych zadan i struktur
w réznych aktach prawnych, lub tez brak owych regulacji*’.

Polska obrona cywilna wymaga systemowych zmian, jezeli ma
spetniaé role przewidziang dla tej instytucji. Ostatnie wydarzenia na
Ukrainie pokazujg, ze konflikt zbrojny nie jest czym$ niemozliwym w tej
czesci swiata, jak to sie mogto przez lata wydawac.
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CIVIL DEFENCE - INSTITUTION DISPLACED
BY CRISIS MANAGEMENT SOLUTIONS?

Abstract: The aim of the article is to analyse the institution of civil
defence regarding its place in the Polish law. Having conducted a thorough
analysis of the subject-matter literature and binding acts of law, similarities
and differences between civil defence and crisis management are shown in
the light of law in force. Firstly the origin, structure and area of operation of
both institutions are presented, then the areas of life encompassing civil
defence and crisis management operation are shown. Finally the
considerations are carried out on the advisability to return to full civil
defence rights in Poland.
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