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Wprowadzenie

Obowigzkiem kazdego panstwa jest przeciwdziatanie wszystkim czynni-
kom, ktére godzg w jego partykularne interesy oraz racje stanu. Artykut 5
ustawy zasadniczej jednoznacznie wskazuje, ze ,Rzeczpospolita Polska
strzeze niepodleglosci inienaruszalno$ci swojego terytorium, zapewnia
wolnoéci i prawa cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli,
strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone srodowiska, kieru-
jac sie zasadg zréwnowazonego rozwoju”l.

Zapewnienie spoteczenistwu warunkéw do bezpiecznej egzystencji
wigze sie z ochrong i obrong przed wszystkimi zagrozeniami pochodzenia
naturalnego iantropogenicznego. W tego rodzaju dziatania wpisuja sie

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,, Dz.U. 1997, nr 78 poz. 483
Z pézn. zm.
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przedsiewziecia ukierunkowane na zapobieganie, przeciwdziatanie, elimi-
nowanie zagrozen oraz usuwanie ich niepozadanych skutkow, ale takze
przygotowanie spoteczenstwa do radzenia sobie w sytuacjach trudnych
oraz stwarzanie warunkéw do wszechstronnego rozwoju. Wielowymiaro-
wo$¢ i dynamika zwlaszcza nowych zagrozen (okre$lanych m.in. jako asy-
metryczne, hybrydowe, cybernetyczne) wymagaja wiekszego nakladu
pracy i wysitku w celu przygotowania odpowiednich struktur panstwowych
i spoteczenstwa do sprostania im. Ztozony charakter tych zagrozen czesto
sprawia, ze dotychczasowe do$swiadczenie jest niewystarczajace, a podziat
kompetencji poszczegdlnych podmiotéw w zakresie zapewnienia i utrzyma-
nia bezpieczenstwa narodowego nie wspotgra z wymogami rzeczywistosci
i nowymi uwarunkowaniami. Jak bowiem stusznie podkresla Stawomir Gor-
ski ,Budowanie zdolnoSci panstwa do przeciwdziatania zaréwno nowym,
jak i typowym zagrozeniom jest procesem wymagajacym cigglej integracji
wysitkow wielu instytucji, stuzb oraz podmiotéw spotecznych w celu wy-
pracowywania najbardziej adekwatnych sposob6éw zwalczania tych zagro-
Zen oraz minimalizacji ich skutkdw”2.

W obliczu nowych, jakiklasycznych zagrozen najwazniejsza kwestia
niezmiennie pozostaje ochrona ludnosci. Podmiotem tej ochrony jest czto-
wiek, a jej zakres okreslany jest przez jego potrzeby w sferze bezpieczen-
stwa. Potrzeby te zmieniajg sie w zaleznos$ci od stanu gotowos$ci obronnej
panstwa, niemniej jednak ochrona ta jest, zadaniem administracji rzgdowej
i samorzadowej, potrzebna w kazdym czasie i warunkach. W tym rozumie-
niu domeng ochrony ludnoSci jest nie tylko ratownictwo i pomoc humani-
tarna, lecz takze okreslone dziatania w sferach funkcjonowania spotecz-
nego, gospodarczego czy edukacji. Tym samym idea i potrzeba ochrony lud-
nosci na state wpisaty sie w strukture systemu bezpieczenstwa narodowego
Rzeczypospolitej Polskiej.

System ochrony ludnosci
w systemie bezpieczenstwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej

Pojecie ,ochrona ludno$ci” nie doczekato sie dotychczas jednoznacznego
zdefiniowania. Termin ten posiada niezwykle obszerny zakres znaczeniowy.

2 S. Gorski, Wspdtczesna ochrona ludnosci. Aspekty prawne i organizacyjne, Warszawa 2016, s. 7-8.
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Rozpoczynajac analizy, siegna¢ warto po stownikowe znaczenie obu wyra-
zow. W Stowniku jezyka polskiego PWN przeczyta¢ mozna, Ze ,ochrona to za-
bezpieczenie przed czym$ niekorzystnym, ztym lub niebezpiecznym” 3.
Akcentuje sie tutaj aspekt prewencji, uprzedzania przed wystapieniem za-
grozeniem. W leksykonach stowu temu najczesciej towarzysza inne terminy,
okreslajace przedmiot ochrony, np. ochrona débr kultury, ochrona informa-
cji, pracy, ochrona $srodowiska itd. Z kolei stowo ,ludno$¢” wskazuje na , lu-
dzi zyjacych na jakim$ obszarze”+. Zatem ogdlnie rzecz ujmujgc, ochrona
ludnosci odnosi sie do zabezpieczania przed niebezpiecznymi sytuacjami
0s0b egzystujacych na danym terenie.

Pawet Szmitkowski zaznacza, Ze przy pomocy terminu ,,ochrona lud-
nosci” mozna ,,0kresli¢ szereg przedsiewzie¢ wykonywanych na rzecz lud-
nosci cywilnej zwigzanych z wystepowaniem rozmaitych zagrozen zaréwno
noszacych znamiona sytuacji kryzysowych, jak i mieszczacych sie w definicji
niebezpieczenstwa dnia codziennego, przeciwdziatanie ktérym nie wymaga
uruchamiania nadzwyczajnych procedur ani srodkéw”5. Dalej autor ten
wskazuje na mozliwo$¢ procesualnego i systemowego opisu tego zagadnie-
nia. W podejsciu procesualnym ochrona ludno$ci traktowana jest jako dyna-
miczny proces, ,ktorego celem jest zapewnienie dobrostanu ludnosci na da-
nym obszarze, bez wzgledu na jej narodowos¢, status spoteczny czy tez pet-
nione w spoteczenistwie role”s. Dynamika tego procesu uzalezniona jest od
rodzaju i charakteru wystepujacych na danym obszarze zagrozen’. W tym
rozumieniu ochronie podlegajg nie tylko obywatele kraju, na obszarze kto-
rego dochodzi do zachwiania elementarnymi warto$ciami dla normalnego
funkcjonowania, ale wszyscy ludzie, niezaleznie od statusu socjodemogra-
ficznego, pochodzenia i innych zmiennych.

Nieco szersze spojrzenie na omawiang kwestie przedstawia Walde-
mar Kitler, zdaniem ktoérego ochrona ludnosci to catoksztatt ,[...] dziatan
zwigzanych z zapobieganiem bezpos$rednim zagrozeniom zycia i zdrowia

3 W. Doroszewski (red.), Stownik jezyka polskiego PWN, hasto: ochrona, www.sjp.pwn.pl/szu-
kaj/obrona.htm], (02.08.2019.).

4 Tamze; hasto: ludnos¢ (02.08.2019r.).

5 P. Szmitkowski, Ochrona ludnosci i obrona cywilna w systemie administracji publicznej, Siedlce
2017,s.28.

6 Tamze.

7 Tamze.
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ludzi, mienia, Srodowiska i dziedzictwa kulturowego (prewencja), przeciw-
dziataniem ich skutkom (reagowanie, w tym ratownictwo) oraz usuwaniem
konsekwencji (odbudowa) po ustapieniu zagrozenia i jego skutkéw”8. Autor
ten stusznie podkresla, Ze ochrona ludnosci to zaré6wno dziatania uprzedza-
jace przed wystgpieniem zagrozenia, ratownicze w czasie jego wystgpienia,
a takze nastepujace w dalszej kolejnosci dziatania naprawcze. Pewne wat-
pliwosci budzi¢ mogg kwestie z zaliczeniem do ochrony ludnos$ci takze
ochrony mienia, Srodowiska i dziedzictwa kulturowego. W. Kitler wyjasnia
jednak, ze

[...] ochrona mienia, débr dziedzictwa kulturowego i sSrodowiska stanowi
przedmiot odrebnych dziatan ochronnych, lecz z uwagi na kluczowa misje
ochrony ludnosci (dot. ochrony zycia i zdrowia ludzi) nie mozna pomina¢
potrzeby ochrony, gtéwnie przez ratowanie tych débr, pojmowanych jako
niezbedne do przetrwania ludzi, jak cho¢by: Zywnosci, wody, powietrza,
ptodéw rolnych, urzadzen uzytecznosci publicznej, mienia osobistego,
zwierzat gospodarskich; lecz takze cennych ze wzgledu na ich warto$¢ du-
chowg, narodow3 (patriotyczng) i religijna, réownie waznych jak dobra po-
wszechnego uzytku®.

Ratowanie zdrowia i zycia ludno$ci wymaga bezposredniego powia-
zania z ochrong istotnych dla przetrwania miejsc i zasobow infrastruktury,
okreslanych przez W. Kitlera mianem ,$rodowiska egzystencji”1°. Takie sta-
nowisko utrzymano takze w projekcie ustawy o ochronie ludnosci i obronie
cywilnej z 27 grudnia 2017 roku. Zawarto tam bowiem zapis, moéwiacy, zZe:

ochrona ludno$ci stanowi zintegrowang dziatalno$¢ organéw administra-
cji publicznej wiasciwych w sprawach ochrony ludnosci jak réwniez in-
nych podmiotéw realizujacych zadania majgce na celu ochrone zycia
i zdrowia ludnosci przebywajacej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
ochrone mienia, dziedzictwa kulturowego oraz Srodowiska naturalnego
w sytuacji wystgpienia zagrozen naturalnych lub spowodowanych przez
czlowiekall,

8 W.Kitler, Ochrona Iudnosci jako podstawowa misja bezpieczeristwa narodowego, [w:] Ochrona
ludnosciw czasie pokoju oraz w okresie kryzysu i wojny, A. Skrabacz (red.), Warszawa 2010, s. 20.
9 W.Kitler, A. Skrabacz, Bezpieczeristwo ludnosci cywilnej. Pojecie, organizacja i zadania w czasie
pokoju, kryzysu i wojny, Warszawa 2010, s. 67.

10 Tamze.

11 Projekt ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej z 27 grudnia 2017 r. v. 3, art. 2.1.

80



Wybrane zagadnienia ochrony ludnosci i obrony cywilnej w Polsce

P. Szmitkowski w dalszej cze$ci rozwazan, pochylajac sie nad syste-
mowym ujeciem pojecia ,ochrona ludnosci” wskazuje, Ze ochrone te mozna
traktowac jako ,zespo6t przedsiewzie¢ o charakterze legislacyjnym, struktu-
ralnym, organizacyjnym, funkcjonalnym i materialnym, realizowanych
przez administracje publiczng oraz stuzby, inspekcje i straze, ktérych celem
jest zapewnienie bezpieczenstwa powszechnego i publicznego”12. System
ochrony ludnosci nie doczekat sie co prawda formalnoprawnego zdefinio-
wania oraz jasnego wydzielenia poszczeg6lnych podmiotédw, uczestnicza-
cych w procesie zapewniania bezpieczenstwa powszechnego i publicznego
oraz okreslenia ich kompetencji, niemniej jednak mozna stwierdzic, ze two-
rza go wszystkie ogniwa systemu zarzadzania kryzysowego, reagowania
kryzysowego oraz Obrony Cywilnej!3. Do podmiotéw realizujgcych cele i za-
dania z zakresu ochrony ludnosci autorzy projektu ustawy o ochronie lud-
nosci i obronie cywilnej z 27 grudnia 2017 roku zaliczyli organy administra-
cji publicznej; stuzby, inspekcje i straze z wyjatkiem stuzb podlegajacych
w cato$ci militaryzacji; podmioty krajowego systemu ratowniczo-gasni-
czego; ochotnicze straze pozarne i inne podmioty ratownicze niewchodzace
w sktad krajowego systemu ratowniczo-gasniczego; podmioty lecznicze
(przedsiebiorcy we wszelkich formach przewidzianych dla wykonywania
dziatalno$ci gospodarczej, samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowot-
nej, jednostki budzetowe, instytuty badawcze, prowadzace badania nau-
kowe i prace rozwojowe w dziedzinie nauk medycznych, uczestniczacy
w systemie ochrony zdrowia; fundacje i stowarzyszenia, ktérych celem sta-
tutowym jest wykonywanie zadan w zakresie ochrony zdrowia i ktérych
statut dopuszcza prowadzenie dziatalno$ci leczniczej; koscioty, koscielne
osoby prawne lub zwigzki wyznaniowe w zakresie, w jakim wykonujg dzia-
talnos$c¢ leczniczg); samorzadowe jednostki organizacyjne oraz spo6tki prawa
handlowego z udziatem miasta (gminy); organizacje pozarzadowe wykonu-
jace zadania ochrony ludnosci; podmioty zarzadzajace systemami monito-
rowania zagrozen; podmioty realizujgce zadania z zakresu ostrzegania
i alarmowania ludno$ci; pododdziaty Sit Zbrojnych (jezeli w sytuacji kryzy-

12 P. Szmitkowski, Ochrona ludnosci i obrona cywilna..., dz. cyt,, s. 29.
13 Rozumianej instytucjonalnie, nie za$ jako zespdt przedsiewzie¢ ochronnych i ratowniczych,
w rozumieniu Protokotu Dodatkowego I do Konwencji Genewskich.
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sowej uzycie innych sit i sSrodkéw jest niemozliwe lub moze okazac sie nie-
wystarczajace); formacje obrony cywilnej; podmioty i przedsiebiorcéw, dla
ktérych organ wtasciwy w sprawach ochrony ludnosci przewidziat i uzgod-
nit realizacje zadan z zakresu ochrony ludnosci; podmioty, na ktére organ
wilasciwy w sprawach ochrony ludnosci natozyt obowigzek realizacji zadan
obrony cywilnej; instytucje certyfikujgce w obszarze ochrony ludnosci
i obrony cywilnej dla kwalifikacji uregulowanych, zgtoszonych z obszaru
»Sprawy wewnetrzne” do Zintegrowanego Systemu Kwalifikacjil4.

System, o ktéorym mowa, funkcjonuje w zmieniajacym sie, nieprze-
widywalnym $rodowisku bezpieczenstwa, w ktorym pojawiaja sie zagroze-
nia o zréznicowanym podtozu i charakterze. System ten stwarza plaszczy-
zne, umacniajacg wysitki réznych podmiotéw nakierowane na osiggniecie
efektu synergii i konsolidacje sit i Srodkéw pozostajacych w ich dyspozycji
dla sprawnego, efektywnego reagowania na sytuacje kryzysowe w celu
uniemozliwienia im przeksztatcenia sie w kryzys, a w momencie, kiedy to
nastgpi - minimalizowania ich skutkdéw.

Najwiekszg trudnoscia w organizacji systemu ochrony ludnosci
w Polsce jest brak spojnych przepiséw prawa, regulujgcych najistotniejsze
kwestie w tej materii. Ponad 10 lat temu rozpoczeto prace nad uporzagdkowa-
niem wszelkich aspektéw dotyczacych bezpieczenstwa ludnosci cywilnej —
w maju 2009 roku przedstawiono pierwszy projekt ustawy o ochronie ludno-
Sci. Prace nad ostatecznym ksztattem ustawy trwajg nadal, a tymczasem za-
sadnicze problemy nie doczekaly sie rozstrzygniecia i prawego umocowania.

D3azac do urzeczywistnienia intereséw narodowych i celéw strate-
gicznych w dziedzinie bezpieczenistwa stworzono system bezpieczenstwa
narodowego!?s. Jest to uktad wzajemnie powigzanych elementéw zoriento-
wanych na zapewnienie bezpieczenistwa narodowego - stworzenie mozli-
wosci ochrony i obrony przed potencjalnymi i realnymi zagrozeniami dla
zasadniczych warto$ci w sferze bezpieczenstwale.

Strategia bezpieczenstwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej
z 2014 roku wskazuje, ze system ten nie stanowi jednolitego tworu, ale zesp6t

14 Projekt ustawy o ochronie ludnosci..., art. 4.

15 W. Kitler, Bezpieczeristwo narodowe RP. Podstawowe kategorie. Uwarunkowania. System,
Warszawa 2011, s. 181.

16 W. Kitler, Ochrona ludnosci, [w:] Obrona cywilna (niemilitarna) w obronie narodowej II RP,
Kitler W. (red.), Warszawa 2001, s. 93.
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powigzanych i wspétpracujacych ze sobg organdw i instytucji nalezacych do
wiladz ustawodawczej, wykonawczej i sagdowniczej, a odpowiedzialnych za
bezpieczenstwo narodowe w mysl Konstytucji RP i wlasciwych ustaw. Zgod-
nie z treSciami zawartymi w tym dokumencie, bazujacymi na zapisach Biatej
Ksiegi Bezpieczenistwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, system bez-
pieczenstwa narodowego RP ,,obejmuje sity, Srodki i zasoby przeznaczone
przez panstwo do realizacji zadan w tym obszarze, odpowiednio zorganizo-
wane, utrzymywane i przygotowywane”17. W Strategii rozwoju systemu
bezpieczenstwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej 2022 z kolei zasy-
gnalizowano, Ze omawiany system koncentruje sie na optymalnym przygo-
towaniu i wykorzystaniu sit i sSrodkéw, jakimi dysponuje panstwo, w celu
przeciwdziatania sytuacjom zagrazajacym przetrwaniu narodu i panstwa,
integralnosci terytorialnej, niezaleznosci politycznej, suwerennosci, spraw-
nemu funkcjonowaniu instytucji pafistwa oraz rozwojowi spoteczno-gospo-
darczemu!s.

System bezpieczenistwa narodowego obejmuje podsystem kierowa-
nia i podsystemy wykonawcze. Te drugie sktadaja sie z podsysteméw ope-
racyjnych (obronny i ochronny) oraz podsysteméw wsparcia (spoteczne
i gospodarcze)?®. Model systemu przedstawiono na rysunku 1.

Wedle opinii Bogdana Michailiuka, ,aktualnie SBN RP stanowi sume
odrebnych podsysteméw wewnetrznie nie do konca logicznie i $ci$le powia-
zanym podsystemem kierowania bezpieczenstwem narodowym”20. W duzej
mierze jest to rezultat braku spojnosci przepiséw prawnych, nie wskazuja-
cych w sposéb jednoznaczny podmiotéw odpowiedzialnych za realizacje
konkretnych zadan bagdZ wymieniajgcych kilka organéw, co skutkuje nakta-
daniem sie ich obowigzkdw i zakreséw dziatania. Tego rodzaju rozwigzania
wydaja sie by¢ nieefektywne i nieekonomiczne. B. Michailiuk podkresla, ze
system ten ,wciaz nie dysponuje w peini optymalng organizacjg”21. Ustawo-
dawca stoi zatem przed wyzwaniem racjonalnego potaczenia poszczego6l-
nych elementéw systemu celem zwiekszenia jego wydajnosci i sprawnosci

17 Strategia bezpieczenstwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2014, s. 13.

18 Strategia rozwoju systemu bezpieczenstwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej 2022,
Warszawa 2013, s. 13.

19 Strategia bezpieczenstwa narodowego....

20 B. Michailiuk, Ochrona ludnosci. Wybrane problemy, Warszawa 2017, s. 80.

21 Tamze.
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dziatania, majacym uzasadnienie w potrzebach, jakie kreuje srodowisko
bezpieczenstwa.

PODSYSTEM KIEROWANIA
DECYDENT ORGAN DORADCZY

1
1
|
1
ORGAN SZTABOWY | !
[ |
PODSYSTEMY OPERACYJNE PODSYSTEMY WSPARCIA
obronny spoteczne
ochronny gospodarcze

PODSYSTEMY WYKONAWCZE

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Biata Ksiega Bezpieczefistwa Narodowego
Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2013, s. 36.

Rysunek 1. Model bezpieczenstwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej

System ochrony ludno$ci stanowi wazng sktadowg systemu bezpie-
czenstwa narodowego RP. W strukturze systemu bezpieczenstwa narodo-
wego nalezy go ulokowa¢ w obrebie podsystemdw wykonawczych, $cislej -
w ramach podsystemdéw operacyjnych. Podsystemy te tworzone sg przez
podsystem obronny panstwa (obronnosci, obrony narodowej, bezpieczen-
stwa militarnego) oraz podsystemy ochronne panstwa i ludnosci (bezpie-
czefistwa cywilnego, pozamilitarnego). Pierwszy z wymienionych koncen-
truje sie na wykorzystywaniu szans, podejmowaniu wyzwan, redukowaniu
ryzyki przeciwdziataniu (zapobieganiu i przeciwstawianiu sie) zewnetrznym
zagrozeniom o charakterze polityczno-militarnym, podczas gdy dziatania
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drugich ukierunkowane s3 na zapewnienie bezpieczenistwa w odpowiedzi
na zagrozenia niemilitarne22,
Funkcjonowanie systemu ochrony ludnosci uzaleznione jest od pie-

ciu zasadniczych zmiennych:

1) misji systemu dziatania,

2) zdefiniowanych przez te misje celéw, zadan i funkcji,

3) struktury organizacyjnej,

4) regut prawnych i wiezi organizacyjnych,

5) tradycji i wynikajacych z niej przyzwyczajenz3.

System ochrony ludnosci spetia niebagatelng role w systemie bez-
pieczenstwa narodowego RP. Przez wzglad na wyodrebniony obszar dziata-
nia istotne wydaje sie, aby jego sktadowe elementy podlegaty odpowied-
niemu kierowaniu i koordynacji w celu osiagniecia mozliwie najwyzszego
poziomu wspotdziatania i wspétpracy na rzecz ochranianej ludnosci. Obec-
nie wysitek nalezy skierowac na jasne wyodrebnienie zadan poszczegdlnych
jego ogniw, aby unika¢ naktadania sie kompetencji, a jednocze$nie zadba¢
o to, by Zaden obszar zadaniowy nie zostat pominiety, nieprzypisany do ja-
kiegokolwiek podmiotu ratowniczego, stuzby, inspekcji czy strazy.

Ochrona ludnos$ci w kontekscie obrony cywilnej

W kontekscie powyzszych tresci przywotac nalezy takze kwestie zwigzane
z funkcjonowaniem obrony cywilnej, bowiem jak wskazuje Stownik termi-
now z zakresu bezpieczeristwa narodowego, ,ochrona ludnosci to jedno z za-
dan obrony cywilnej, ktére obejmuje przedsiewziecia umozliwiajgce prze-
trwanie ludno$ci w czasie kataklizmu i na wypadek wojny”24 Jest to waskie
ujecie omawianej kwestii, znajdujace jednak swoje uzasadnienie w tym, ze
w Polsce ochrona ludnosci - obok ratownictwa - traktowana jest w katego-
riach funkcji obrony cywilnej. ROwnoczes$nie wskazuje to na pewne niesci-
sto$ci terminologiczne, brak ostrosci pojeé, ktorych zakres definicyjny
naktada sie. Przede wszystkim podobienistwo celéw ochrony ludnosci (sze-

22 Biata Ksiega Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2013, s. 37;
Strategia bezpieczenstwa narodowego..., s. 13.

23 W.Kitler, Ochrona ludnosci..., dz. cyt., s. 93.

24 Stownik terminéw z zakresu bezpieczeristwa narodowego, Warszawa 2008, s. 84.
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roko rozumianej) oraz obrony cywilnej jest bardzo wyraZne. Ochrona lud-
nosci stanowi obszar bezpieczenstwa, ktéry koncentruje sie na zapewnieniu
warunkéw niezbednych do przetrwania cztowieka w obliczu niebezpie-
czenstwa, niezaleznie od jego rodzaju, nateZenia itd. W czasie trwania zagro-
Zenia o podtozu militarnym czy niemilitarnym, konieczne jest wykonywanie
tych samych zadan, jak ratowanie zdrowia i Zycia ludnosci, ewakuacji, za-
pewnienie jej podstawowych warunkéw do przetrwania i wzglednie stabil-
nej egzystencji czy zabezpieczenia déb. Zastanowic sie zatem nalezy, co réz-
nicuje oba pojecia.

Uchwycenie istoty obrony cywilnej, podobnie z resztg, jak i ochrony
ludnosci, nastrecza wielu trudnosci. Pochyli¢ sie zatem nalezy nad analiza
czesci sktadowych tego wyrazenia. Terminowi ,,obrona” w wiekszo$ci opra-
cowan nadaje sie silnie militarne zabarwienie. Zgodnie z definicjg stowni-
kowa, pojecie to odnosi sie do ,odpierania napasci, zwykle z bronig w reku”25
lub ,,rodzaju dziatan bojowych wojsk zawczasu planowanych i przygotowa-
nych w oparciu o umocnienia terenowe, lub organizowanych doraznie,
majgcych na celu przeciwdziatanie napasci nieprzyjaciela”z¢é. Takie rozumo-
wanie podeprze¢ mozna etymologig tego stowa. Wyrazem pierwotnym
w stosunku do pojecia ,obrona” jest stowo ,bron” (bornis), a podstawa sto-
wotworcza ,bor” znaczy tyle, co walczy¢, borykac sie?’. Dostrzegajac zwigzki
»walki” z wykorzystaniem do jej zmaterializowania ,Srodkéw walki”, takze
o charakterze militarnym, termin ,obrona”, zestawiona ze stowem ,cy-
wilna”, wydaje sie blizszy znaczeniowo terminowi ,ochrona”. W oparciu
0 powyzsze, mozna uznacd, ze obrona cywilna to w zasadzie ochrona ludnosci
realizowana w czasie wojny. Stanowisko takie zresztg wspieraja zapisy pro-
jektu ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej. Czytamy tam, ze
ochrone ludnosci realizuje sie w czasie pokoju, podczas sytuacji kryzyso-
wych i stanéw nadzwyczajnych oraz w czasie wojny, przy czym jej realizacja
w czasie stanu wojennego lub w czasie wojny traktowana jest jako obrona
cywilna?s.

25 'W. Doroszewski (red.), Sfownik jezyka polskiego PWN, hasto: obrona, https://sjp.pwn.pl/szu-
kaj/obrona.html, data dostepu: 02.08.2019.

26 Stownik terminéw z zakresu bezpieczeristwa..., dz. cyt, s. 79.

27 A. Briickner, Stownik etymologiczny jezyka polskiego, Warszawa 1957.

28 Projekt ustawy o ochronie ludnosci..., art. 2.3.
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Szersze spojrzenie na te kwestie przedstawia Romuald Kalinowski
piszac, ze ,obrona jest pojeciem przeciwnym atakowi, a czesto wyprzedza-
jacym atak. Mozna jg pojmowac jako sposob osiagniecia celu niekoniecznie
na drodze dziatan o charakterze walki zbrojnej”29. Tym samym, obrone
mozna definiowac przez pryzmat reakcji na niekorzystne, niepozadane dla
cztowieka dziatania, zachodzace rowniez w czasie pokoju i kryzysu, a nie
tylko w okresie wojny. ,Kazdy odruch obronny mozna okresli¢ terminem
obrona, jest to bowiem dziatanie zmierzajace do zapewnienia sobie stanu
bezpieczenstwa,” 30 a zatem organizacja i przeprowadzanie ewakuacji,
przygotowanie i utrzymanie budowli ochronnych, prowadzenie walki z po-
zarami, odkazanie czy przywracanie funkcjonowania niezbednych stuzb
uzyteczno$ci publicznej wpisuja sie w katalog dziatan obronnych, $ci$lej mo-
wigc - s3 to przyktadowe zadania wtasnie obrony cywilne;j.

Drugim cztonem tworzacym wyrazenie ,,obrona cywilna” jest stowo
»cywilny”. Lacinskie ,civis” (obywatel) oznacza niewojskowy charakter rea-
lizowanych czynno$ci czy rzeczy3l, a zatem cywilny to ,niemajacy zwigzku
z wojskiem”32, obejmujacy przedsiewziecia niemilitarne. Warto jednak za-
znaczy¢, ze cze$¢ jednostek niemilitarnych przewidzianych jest - na mocy
zapisow zawartych w ustawie z dnia 21 listopada 1967 roku o powszech-
nym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2018 r. poz. 1459
z p6zn. zm.) - do militaryzacji, jednak od 1979 roku zostaty one wykluczone
ze struktur obrony cywilne;.

Na gruncie miedzynarodowym, zgodnie z zapisami Protokotu
Dodatkowego I z 8 sierpnia 1977 r. do Konwencji Genewskich z 12 sierpnia
1949 r., dotyczacego ochrony ofiar miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych,

obrona cywilna oznacza wypetnianie wszystkich lub niektoérych [...] zadan
humanitarnych, majgcych na celu ochrone ludnosci cywilnej przed niebez-
pieczenstwami wynikajacymi z dziatan zbrojnych lub klesk zywiotowych,
i przezwyciezanie ich bezposrednich nastepstw, jak tez zapewnienie wa-
runkéw koniecznych do przetrwania33.

29 R.Kalinowski, Obrona cywilna w Polsce, Siedlce 2017.

30 P. Szmitkowski, Ochrona ludnosci..., dz. cyt,, s. 30.

31 R. Kalinowski, Obrona cywilna w Polsce, dz. cyt,, s. 218.

32 W.Doroszewski (red.), Stownik jezyka polskiego PWN, hasto: cywilny, https:/ /sjp.pwn.pl/szu-
kaj/cywilny.html, data dostepu: 02.08.2019.

33 Protokdt Dodatkowy I do Konwencji Genewskich z dnia 12 sierpnia 1949 r. dotyczacy
ochrony ofiar miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych, art. 61.
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Z kolei w polskim prawodawstwie pojecie to definiuje sie przez cel, jaki ma
do realizowania. W ustawie z dnia 21 listopada 1967 roku o powszechnym
obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej mozna przeczytac, ze

obrona cywilna ma na celu ochrone ludnosci, zaktadéw pracy i urzadzen
uzytecznosci publicznej, débr kultury, ratowanie i udzielanie pomocy po-
szkodowanym w czasie wojny oraz wspétdziatanie w zwalczaniu klesk zy-
wiotowych i zagrozen srodowiska oraz usuwaniu ich skutkéws3+.

Odniesienie do definicji zawartej we wspomnianym Protokole uwzgled-
niono w projekcie ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej z dnia
27 grudnia 2017 roku. Zapisano w nim, ze

obrona cywilna jest to realizacja w czasie stanu wojennego lub w czasie
wojny zadan, o ktérych mowa w art. 61 lit. (a) pierwszego protokotu do-
datkowego do Konwencji genewskich z dnia 12 sierpnia 1949 r. dotycza-
cego ochrony ofiar miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych sporzadzo-
nego w Genewie dnia 8 czerwca 1977 roku, jak réwniez zesp6t przedsie-
wzie¢ organizacyjno-planistycznych podejmowanych w czasie pokoju
w celu przygotowania Panistwa do realizacji tych zadan3s.

Na mocy miedzynarodowych i krajowych uregulowan prawnych
obrone cywilng nalezy zatem traktowac jako , organizacje niemilitarng, nie-
podlegajaca militaryzacji w zadnym ze stanéw funkcjonowania panstwa, oraz
zespot czynnosci ochronnych i obronnych realizowanych z mys$lg [nie tylko]
o obywatelach”36, ale takze pozostatej ludnosci cywilnej i osobach cywil-
nych37, przebywajacych na danym terenie w czasie wystgpienia zagrozenia.

W Polsce brakuje jednoznacznych przepiséw prawa dotyczacych
kwestii ochrony ludnos$ci i obrony cywilnej. Kwestie te reguluja rézne
ustawy (zwlaszcza ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obo-
wigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2018 r. poz. 1459 z p6zn.

34 Ustawa z dnia 21 listopada 1967 roku o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej
Polskiej, Dz.U. 2018, poz. 1459 z p6zn. zm,, art. 137.

35 Projekt ustawy o ochronie ludnosci..., art. 2.4.

36 P, Szmitkowski, Ochrona ludnosci..., dz. cyt, s. 31; [za:] R. Kalinowski, Obrona cywilna - zakres
pojeciowy, ,Podlaskie Zeszyty Pedagogiczne” 2002, nr 5-6, s. 84.

37 Zgodnie z art. 50 ust. 2 Protokotu Dodatkowego I do Konwencji Genewskich z dnia 12 sierp-
nia 1949 r., dotyczacego ochrony ofiar miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych, ludnos¢ cy-
wilna obejmuje wszystkie osoby cywilne.
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zm.) i ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U.
2007 nr 89 poz. 590)) oraz szereg aktéw wykonawczych. Cze$¢ przepisow
prawa krajowego przestalo obowigzywac¢ w ostatnich latach, tworzac luke
i utrudniajac, badZ czesto nawet uniemozliwiajac, podejmowanie konkret-
nych przedsiewzie¢ w sytuacjach zagrozenia. Cieszy zatem fakt, iz dostrze-
Zono potrzebe wypracowania dokumentu tworzacego ramy prawne dla za-
pewnienia warunkéw koniecznych do ochrony zdrowia i zycia ludzi oraz
elementarnych warunkéw do ich przetrwania w sytuacji zagrazajacej bez-
pieczenstwu. Projekt ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej porzad-
kuje zakres kompetencji i zadan wszystkich podmiotéw ukierunkowanych
na ochrone ludno$ci, a takze wskazuje na konieczno$¢ ksztattowania swia-
domosci, systemu wartosci i norm, wyrabiania postaw i zachowan stuzacych
zapewnieniu i utrzymaniu bezpieczenstwa w sytuacji zagrozen oraz zmniej-
szeniu posrednich i bezposrednich ich nastepstw.

Uporzadkowanie sytuacji prawnej jest pierwszym krokiem do stwo-
rzenia skutecznego systemu ochrony ludnosci w Polsce. Jak wiele jest jesz-
cze do zrobienia, wskazujg wyniki kontroli przeprowadzonej w latach 2015-
2017 przez Najwyzsza Izbe Kontroli38. Z informacji przedstawionej przez
nig wynika jednoznacznie, ze system, ktory w tej chwili funkcjonuje, nie
spetnia swojej roli. Nie wypracowano odpowiednich rozwiazan, stuzacych
zapobieganiu zagrozeniom i radzeniu sobie z nimi, brakuje wiasciwych
struktur, skutecznych procedur i niezbednych zasobéw, umozliwiajacych
realizacje zadan ochronnych i obronnych na rzecz ludnosci. Wedle opinii
NIK, nieprzygotowanie zgodnych z ustawowymi wymogami i wymogami
wnikajgcymi z dynamiki srodowiska bezpieczenistwa planéw i procedur
oraz nieprzygotowanie warunkéw do koordynacji dziatan podmiotéw zaan-
gazowanych w ochrone ludno$ci, skutkowa¢ moze obnizeniem skutecznos$ci
tejze ochrony. NIK wyrazit takze niepokoj o brak nalezytej wspotpracy, brak
przeptywu informacji pomiedzy strukturami systemu.

Zdaniem NIK, obrona cywilna nie jest przygotowana do efektyw-
nego realizowania zadan z zakresu ochrony ludnosci, wymienionych w Pro-
tokole Dodatkowym I do Konwencji Genewskich z dnia 12 sierpnia 1949

38 NIK, Ochrona ludnosci w ramach zarzqdzania kryzysowego i obrony cywilnej, KPB.430.
009.2017, Nrewid. 147/2018/P/17/039/KPB, www.nik.gov.pl/plik/id,18895,vp, 21498.pdf
(03.08.2019).
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roku. Jej struktura jest bowiem przestarzata, liczba formacji z roku na rok
maleje, a juz przy obecnym stanie nie jest wystarczajgca, by reagowac na ist-
niejace zagrozenia. Wyposazenie formacji natomiast wymaga gruntownej
rewizji, naprawy i wymiany - z uwagi na anachronicznos$¢ i niekompletnos¢é.
W ocenie NIK przyczyny stwierdzonych nieprawidlowos$ci nalezy upatry-
wac w wieloletnich zaniedbaniach, w szczeg6lnosci w braku catosciowych
rozwigzan prawnych, lekcewazeniu roli planowania, a takze braku dbatosci
o wypracowanie procedur i struktur na wypadek zagrozenia i niedostatecz-
nym dotowaniu zadan.

W Swietle powyzszego, konieczne wydaje sie podjecie dziatan ukie-
runkowanych na zbudowanie zintegrowanego systemu ochrony ludnosci,
w oparciu o kompleksowe uregulowania prawne i dotychczasowe doswiad-
czenia wlasne i innych panstw. W raporcie NIK zawarto nastepujgce stwier-
dzenie:

brak systemu ochrony ludnosci bedzie skutkowat, w razie wystapienia za-
grozen, podejmowaniem dziatan improwizowanych, opartych jedynie na
doraznie podejmowanych decyzjach, co moze obnizac¢ ich skuteczno$¢3°.

Zbiorowe sposoby ochrony ludnosci w Polsce

Rzeczywisto$¢ dostarcza wielu dowodéw potwierdzajacych, ze obrona cy-
wilna nie jest przygotowana do realizacji przedsiewzie¢ przydzielonych jej
na mocy prawa miedzynarodowego, a trudnosci, z jakimi boryka sie, maja
charakter systemowy. Potwierdzeniem powyzszego - oprdcz wyzej przy-
wotanych wynikéw kontroli przeprowadzonej przez NIK - sg takze raporty
Komendy Gtéwnej Panistwowej Strazy Pozarnej, poSwiecone ocenie przygo-
towan do realizacji przedsiewzie¢ zwigzanych z ochrong ludnosci, mienia
i zwierzat. Jedna z kwestii, ktére poruszono w tych dokumentach, sa zbio-
rowe sposoby ochrony: ewakuacja i budownictwo ochronne. Przesledzmy
zatem poziom realizacji tych zadan na przestrzeni ostatnich lat w Polsce.
Ewakuacja od dawna stanowi sprawdzony sposéb ochrony przed
niebezpiecznymi sytuacjami losowymi, zaréwno w sensie zapobiegawczym,
jak i ratowniczym. Konieczno$¢ i zasadnos¢ jej organizacji wynika chociazby
z faktu, Ze zawsze znajdzie sie grupa osob, ktora bedzie usitowata oddali¢ sie

39 Tamze,s. 9.
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z rejondw zagrozenia. Wowczas brak planowych, uporzadkowanych dziatan,
masowe ruchy ludnos$ci mogg powodowac szereg negatywnych konsekwen-
cji, utrudniajacych efektywna ochrone ludnosci, mienia i zwierzat oraz sku-
teczne radzenie sobie z zaistniatym zagrozeniem.

Ewakuacja stanowi jedno z podstawowych przedsiewzie¢, ukierun-
kowanych na ochrone zycia i zdrowia ludzi, zwierzat oraz ratowanie mienia,
w tym zabytkoéw oraz waznej dokumentacji, w przypadku wystgpienia
wszelkiego rodzaju zdarzen niebezpiecznych. Moze by¢ prowadzona w réz-
nych stadiach zagrozenia. W praktyce najczeSciej realizuje sie ewakuacje
0s6b poszkodowanych badz bedacych w stanie bezposredniego zagrozenia
zyciaizdrowia (réwniez zagrozonego mienia i zwierzat), po zaistnieniu zda-
rzenia niebezpiecznego w okreslonych obiektach lub na danych terenach.
Ewakuacja moze mie¢ takze charakter prewencyjny. Wowczas prowadzona
jest z obiektow i teren6w w przypadku wystgpienia symptomoéw nadciaga-
jacego zagrozenia.

Organizacja ewakuacji opiera sie na Wytycznych Szefa Obrony
Cywilnej Kraju z 17 paZzdziernika 2008 roku w sprawie zasad ewakuacji lud-
nosci, zwierzat i mienia na wypadek masowego zagrozenia. W dokumencie
tym, uwzgledniajac rodzaj i skale zagrozenia oraz zasady planowania cywil-
nego, wymieniono trzy zasadnicze stopnie ewakuacji: pierwszy, drugi
i trzeci. Pierwszy stopien ewakuacji zastosowanie ma w sytuacji, kiedy wy-
stapi nagte, niespodziewane zdarzenie, stanowigce zagrozenie dla ludzi,
zwierzat i mienia. Przemieszczenie w bezpieczne miejsce nastepuje natych-
miast po wystapieniu zagrozenia na polecenie wojta/burmistrza/prezy-
denta miasta, starosty, wojewody badz osoby kierujacej akcja ratunkowg
i ma charakter improwizowany, chociaz - jak wskazuje sie w Wytycznych —
moze takze bazowacé, po uprzednim dostosowaniu do zaistniatej sytuacji, na
planach ewakuacji drugiego stopnia. Ewakuacja drugiego stopnia z kolei ma
charakter planowany i realizowana jest w sytuacji wystgpienia symptomow
nadzwyczajnych zagrozen czasu pokoju. Decyzje o jej przeprowadzeniu
podja¢ moze wéjt/burmistrz/prezydent miasta, starosta lub wojewoda,
a zawarta jest w planach zarzadzania kryzysowego. Z kolei ewakuacje trze-
ciego stopnia przygotowuje sie na wypadek zagroZenia bezpieczenstwa
panistwa i wojny, prowadzi sie w czasie podwyzszania stanu gotowosci
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obronnej kraju. Prowadzi sie j3 w oparciu o dokumentacje zawarta w pla-
nach obrony cywilnej. Rozpoczyna sie na polecenie terenowych organéw
obrony cywilnej lub organéw wojskowych we wspoétdziataniu ze stosow-
nymi organami obrony cywilne;.

W procesie planowania ewakuacji organy administracji publicznej
zobowigzane s3, niezaleznie od stopnia ewakuacji, do okreslenia obszaru
objetego ewakuacja, miejsca docelowego, tras przemieszczenia ludnosci,
skali, schematu, sit i srodkdw zaangazowanych w ewakuacje, organizacji
Iacznosciikierowania ruchem. W ich gestii lezy takze wskazanie elementéw
organizacyjnych procesu ewakuacji i sposobéw wykonania zadan przypisa-
nych poszczegbélnym zespotom, ktére tworzone sg w rejonach objetych ewa-
kuacja, na trasach jej przebiegu oraz w miejscu docelowym. Tworzy sie
zespoly ewidencyjno-informacyjne (ZEI), zespoty zbiérki oséb ewakuowa-
nych (ZZb), zespotly zatadowcze na $rodki transportu (ZZ) i zespoty wyta-
dowcze (ZW), zespoty pomocy medycznej (ZPM), zespoty pomocy logistycz-
nej, w tym pomocy technicznej (ZPL) oraz zespoly rozdzielcze (ZR).
Konieczne jest takze zaplanowanie sposob6éw zorganizowania zaplecza lo-
gistycznego dla poszkodowanej ludnosci, sposobu powrotu do miejsca za-
mieszkania lub innego bezpiecznego miejsca po ustaniu zagrozenia, zakresu
wspotdziatania z innymi podmiotami, w tym z organizacjami i stowarzysze-
niami pozarzagdowymi. Zadaniem stuzb ewakuacyjnych jest nie tylko zapew-
nienie bezpiecznego przejazdu czy przemarszu osobom poszkodowanym
wraz z ich mieniem oraz zwierzetami gospodarskimi, ale takze zabezpiecze-
nie i ochrona mienia pozostawionego w miejscu wystapienia zagrozenia.

Realizacja przemieszczenia ludnosci z terendw zagrozonych w miej-
sce bezpieczne w polskich realiach jest operacja niezwykle ztozona. W zasa-
dzie nie planuje sie ewakuacji na dtugie dystanse - plany ewakuacji ludnosci
miejskiej przewiduja zwykle mozliwo$¢ przemieszczenia ograniczonej
liczby ludnosci, zamieszkujgcej okreslone dzielnice do obszaréw podmiej-
skich. Co wiecej, samo przemieszczenie w krytycznych przypadkach przy-
biera posta¢ rozsrodkowania, czyli rownomiernego rozmieszczenia ewa-
kuowanych os6b w wielu miejscach czasowego pobytu, niz rozlokowania
ich w kilku zorganizowanych punktach#9. Jest to wynik brakéw w infrastruk-
turze i sprzecie kwaterunkowym. Z danych przedstawionych przez

40 P, Szmitkowski, Ochrona ludnosci..., dz. cyt., s. 102.
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Komende Gléwng Panstwowej Strazy Pozarnej wynika, ze w skali kraju za-
planowano ewakuacje jedynie ok. 15-20% og6tu spoteczenstwa polskiego
(dane z 2010 i 2011 roku), z czego zdecydowana wiekszo$¢ osob podlegac
ma samoewakuacji, czyli przemieszczeniu sie z obszaréw niebezpiecznych
w oparciu o wtasne mozliwosci.

m ewakuacja prowadzona przez terenowe organa obrony cywilnej
70 T
B samoewakuacja
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Raportu Komendy Gtéwnej Paistwowej Strazy Pozarnej ,Ocena
stanu przygotowania obrony cywilnej w Polsce. Raport - stan na 31 grudnia 2010 r.”, maj 2011, s. 10

oraz Raportu Komendy Gtéwnej Panistwowej Strazy Pozarnej ,Ocena stanu przygotowania obrony
cywilnej w Polsce. Stan na 31 grudnia 2011 r.”, maj 2012, s. 10, www.ock.gov.pl/obrona_cy-
wilna_kraju/ocena_ol_i_oc_w_polsce (03.08.2019).

Wykres 1. Plan ewakuacji w skali kraju [w %]

W 2010 roku ewakuacja na wypadek zagrozenia organy wtasciwe
w sprawach obrony cywilnej planowaty objg¢ 5 mln 557 tys. mieszkancow
Polski (14,6% ogétu obywateli), z czego przemieszczenie 2 mln 440 tys.
0s0b prowadzi¢ miaty wspomniane organa (44% og6tu os6b podlegajacych
ewakuacji)#! - przygotowaty one 1922 tys. miejsc czasowego zakwatero-
wania, a zatem zabezpieczono miejsca kwaterunkowe dla 78,8% ludnosci
ewakuowanej przez organy obrony cywilnej42. Rok p6zniej natomiast
uwzgledniono mozliwo$¢ przemieszczenia 7 mln 343 tys. Obywateli pol-
skich (19,2% og6tu obywateli), przy czym terenowe organy obrony cywilnej

41 Raport Komendy Gtéwnej Paristwowej Strazy Pozarnej ,Ocena stanu przygotowania obrony
cywilnej w Polsce. Raport - stan na 31 grudnia 2010 r.”, maj 2011, s. 9-10.
42 Tamze, s. 10.
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miaty ewakuowac 2 mln 948 tys. (40,1% ogoétu oséb podlegajacych ewaku-
acji)43. Generalnie przyjeto, ze podstawe ewakuacji stanowi samoewakua-
cja, w zwigzku z pozostata cze$¢ ludnosci miata zorganizowaé ewakuacje
wlasnym sumptem, w oparciu o wtasne $rodki transportowe.

W dokumentach przedstawianych przez Komende Gtéwng Pan-
stwowej Strazy Pozarnej w kolejnych latach nie odniesiono sie do kwestii
ewakuacji ludnosci. Przypuszcza¢ mozna zatem, Ze ten sposéb zbiorowej
ochrony ludnosci nie jest przygotowywany na poziomie wyzszym anizeli lo-
kalny, a je$li tak - w sytuacji wystgpienia zagrozenia na znacznym obszarze,
moga wystapi¢ duze trudnosci z ewakuacja ludnos$ci, mienia i zwierzat.

Rokrocznie natomiast wskazywano na stan przygotowania budow-
nictwa ochronnego. Podobnie, jak w przypadku ewakuacji, dane nie napa-
wajg optymizmem. Zanim jednak przejdziemy do nich, krétko o istocie i roli
budowli ochronnych.

Panstwa, na mocy art. 61 pkt. 3 Pierwszego Protokotu I, zobowia-
zane sg do przygotowania i organizowania budowli ochronnych. Na gruncie
prawa krajowego jeszcze do niedawna brakowato aktéw prawnych poswie-
conych temu zagadnieniu, bowiem stare unormowania utracity moc, a nowe
nie uzyskaty waznosci. Obecnie natomiast kwestie te reguluja Wytyczne Szefa
Obrony Cywilnej Kraju w sprawie zasad postepowania z zasobami budownic-
twa ochronnego, ktdre weszty w zycie z dniem 4 grudnia 2018 roku. Jest to
pierwszy akt tej rangi od ponad 30 lat - ostatnie wytyczne ukazaty sie bowiem
w 1985 roku. Tymczasem sytuacja na arenie miedzynarodowej w ostatnich
latach (wojna w Syrii, Gruzji, na Ukrainie, prowokacje wojskowe w panstwach
battyckich) pokazuje, Ze istnieje realna grozba konfliktu zbrojnego w Europie,
w zwigzku z czym nie nalezy zaniedbywac tej sfery bezpieczenstwa ludnosci.
Nawet jezeli atak nie jest skierowany na ludno$¢ cywilng, to i tak najwiecej
ofiar jest wtasnie wsrdd niej. Wydarzenia na Ukrainie czy w Syrii wyraznie
dowiodty, Zze w przypadku, kiedy liczba schronéw jest niewystarczajgca, na-
wet proste ukrycia, ostaniajace wytacznie przed odtamkami i zagruzowaniem,
znaczaco przekladajg sie na zabezpieczenie zycia i zdrowia ludzkiego. Nato-
miast naziemne, nieostoniete czesci nie zapewniaja tego rodzaju ochrony*+.

43 Raport Komendy Gtéwnej Paristwowej Strazy Pozarnej ,Ocena stanu przygotowania obrony
cywilnej w Polsce. Stan na 31 grudnia 2011 r.”, maj 2012, s. 10.

44 P. Kwiatkowski, M. Szafranski, Schrony i ukrycia dla ludnosci, www.ppoz.pl/index.php/ra-
townictwo-i-ochrona-ludnosci/1994-schrony-i-ukrycia-dla-ludnosci, (05.09.2019 r.).
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Budowle ochronne od dawna traktowane sg bowiem jako najskuteczniejszy
$rodek ochrony zaré6wno przez bronig konwencjonalng, jak tez bronig ma-
sowego razenia.

Wytyczne wydane przez Szefa Obrony Cywilnej Kraju stanowig tzw.
akt prawny o mocy wewnetrznego obowigzywania, co oznacza, Ze adreso-
wane s3 do terenowych szeféw obrony cywilnej, na ktérych spoczywa od-
powiedzialno$¢ za planowanie przestrzenne. W zataczniku do wytycznych
zawarto szereg istotnych kwestii, regulujacych przygotowanie i organizacje
tego zbiorowego $srodka ochrony ludnosci. Waznym zapisem jest nowa de-
finicja budowli ochronnej - niepokoit bowiem fakt, iz od lat 90. XX wieku nie
funkcjonowato w polskim ustawodawstwie zadne wyjasnienie terminow
,budowla ochronna”, ,schron” czy ,ukrycie”, ani opis wymogoéw technicz-
nych dla tego rodzaju obiektéw, zasad ich utrzymania, eksploatacji, ewiden-
cji itd. Zatem zgodnie z nowymi przepisami prawnymi

przez budowle ochronng nalezy rozumie¢ pomieszczenie lub zesp6t po-
mieszczen przeznaczonych do ochrony oséb, urzadzen, zapaséw materia-
towych lub innych débr materialnych przed skutkami dziatan zbrojnych,
ekstremalnych zjawisk pogodowych, katastrof ekologicznych, przemysto-
wych lub innych zagrozen#s.

Schron z kolei zdefiniowano jako

budowle ochronng o obudowie konstrukcyjnie zamknietej, hermetycznej,
zapewniajgcej ochrone osdb, urzadzen, zapaséw materiatowych lub innych
dobr materialnych przed zatozonymi czynnikami razenia oddziatujacymi
ze wszystkich stron#é,

za$ ukrycie wedle zapis6w wytycznych jest

budowlg ochronng niehermetyczng, wyposazong w najprostsze instalacje,
zapewniajacg ochrone 0séb, urzadzen, zapaséw materiatowych lub innych
dobr materialnych przed zatozonymi czynnikami razenia oddziatujacymi
z okre$lonych stron*7.

45 Zalgcznik do Wytycznych Szefa Obrony Cywilnej Kraju z dnia 4 grudnia 2018 roku w sprawie
zasad postepowania z zasobami budownictwa ochronnego, § 1.1.

46 Tamze, § 2.1.

47 Tamze, § 2.2.
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Przyjeto réwniez kategorie schronéw i ukry¢ poszczegélnych odpornosci

oraz sprecyzowano warunki techniczne, jakie powinny spetnia¢ budowle

ochronne. Schrony podzielono na:

1) schrony kategorii P - podstawowej odpornosci, zabezpieczajace przed:

a) nadci$nieniem powietrzne;j fali uderzeniowej o wartosci Apm = 0,03 MPa,

b) skutkami wstrzasu,

c) skutkami obcigzen wtoérnych od spadajacych elementéw konstrukeji
budynkoéw i zagruzowania,

d) odtamkami bomb i pociskéw,

e) promieniowaniem przenikliwym z opadu radioaktywnego, przy za-
pewnieniu wspotczynnika ostabienia promieniowania przenikliwego
K=100,

f) oddziatywaniem pozaréw w obrebie budynku, w ktérym usytuowano
schron oraz w rejonie wokét schronu,

g) bojowymi $§rodkami trujacymi, a w przypadku wyposazenia w odpo-
wiednie urzadzenia - chronigce réwniez przed innymi substancjami
toksycznymi;

2) schrony kategorii A - o podwyZszonej odpornosci, spetniajace wymagania
okreslone dla schronéw podstawowej odpornosci, a ponadto zabezpiecza-
jace przed nadci$nieniem fali uderzeniowej o wartosci Apm 2 0,1 MPa roz-
chodzacej sie w powietrzu i gruncie lub dodatkowo oddziatywaniem innych
zatozonych czynnikéw razacych, stosowane w celu zabezpieczenia infra-
struktury wymagajacej zwiekszonej ochrony ze wzgledu na przeznaczenie
lub usytuowanie*s.

Ukrycia z kolei sklasyfikowano nastepujaco:

1) ukrycia kategorii I - podstawowej odpornosci, zabezpieczajgce przed:

a) nadci$nieniem powietrznej fali uderzeniowej o wartosci Apm = 0,03 MPa,
b) skutkami obcigzen wtérnych od spadajgcych elementéw konstrukcji
budynkéw i zagruzowania,

c) odtamkami bomb i pociskéw,

d) promieniowaniem przenikliwym z opadu radioaktywnego, przy zapew-
nieniu wspotczynnika ostabienia promieniowania przenikliwego K= 100,
e) oddziatywaniem pozaréw w obrebie budynku, w ktérym usytuowano
ukrycie oraz w rejonie wokét ukrycia;

48 Tamze, § 2.3.
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2) ukrycia kategorii Il - zabezpieczajace gtéwnie przed promieniowaniem
przenikliwym z opadu radioaktywnego, przy zapewnieniu wspétczynnika
ostabienia promieniowania przenikliwego K = 100, zapewniajace réwniez
ochrone przed konwencjonalnymi $rodkami razenia, w szczegdlnoSci
odtamkami bomb i pociskéw oraz zagruzowaniem;

3) ukrycia kategorii I1I - przeciwodtamkowe, zabezpieczajace tylko przed
konwencjonalnymi $rodkami razenia, w szczegélnosci odtamkami bomb
i pociskéw oraz zagruzowaniem*9.

Ukrycia w ograniczonym stopniu zapewniajg ochrone i nie stanowig
zabezpieczenia przed bojowymi srodkami trujacymi. Z powodzeniem jed-
nak ostaniaja przed odtamkami, gruzem powstatym w wyniku zawalenia sie
budynku czy obnizajg poziom promieniowania przenikliwegos%. Wobec po-
wyzszego, moga by¢ wykorzystane jedynie jako doraZnie organizowane
obiekty ochronne w przypadku braku mozliwosci zastosowania innych roz-
wigzan.

W zalgczniku do wytycznych uwzgledniono ponadto m.in. ogélne
wymagania techniczne i funkcjonalne budowli ochronnych, szczegétowe
wymagania w zakresie odpornosci, typoszereg drzwi ochronno-hermetycz-
nych, wymagania w zakresie wentylacji, ochrony przeciwpozarowej, zaopa-
trzenia w wode i odprowadzania $ciekéw, zaopatrzenia w energie elek-
tryczng, ogrzewania, urzadzen kontrolno-pomiarowych. W dokumencie
okre$lono takze wymagania dla piwnic uzytkowych i garazy z funkcjg
ochronng. Co ciekawe, dla 0sdb, ktore zainteresowane sg przygotowaniem
ukry¢ we wtasnym zakresie, sformutowano zalecane rozwigzania ochronne
w budownictwie jednorodzinnym.

Obowiazujace przepisy prawne nie czynig organéw obrony cywilnej
odpowiedzialnymi za utrzymanie schronéw i ukry¢. Z zapiséw wytycznych
wynika natomiast, Zze budowle ochronne powinny by¢ planowane i realizo-
wane w ramach $rodkéw wtasnych inwestoras!. Co wiecej, wlasciciele schro-
néw i ukry¢ zobowigzani sa do zapewnienia og6lnie obowigzujgcych wymogow

49 Tamze, § 2.4.

50 Z. Szcze$niak, Zasady ksztattowania uktadow funkcjonalnych, ustrojéw nosnych oraz warstw
ochronnych schronéw i ukry¢. XXVI Miedzynarodowa Konferencja Naukowo-Techniczna ,, EKOMI-
LITARIS-2012”, Zakopane, 3-6.09.2010, Warszawa, 2012, s. 628-648.

51 Wytyczne Szefa Obrony Cywilnej Kraju z dnia 4 grudnia 2018 roku w sprawie zasad poste-
powania z zasobami budownictwa ochronnego, § 1.
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w zakresie utrzymania obiektow budowlanych, zwlaszcza okreslonych
w ustawie Prawo budowlane z dnia 7 lipca 1994 r. (Dz.U. 1994, nr 89, poz.
414 z pézn. zm.). Zgodnie z literg prawa,

obiekt budowlany jako cato$¢ oraz jego poszczegélne czesci, wraz ze zwia-
zanymi z nim urzadzeniami budowlanymi nalezy, biorac pod uwage prze-
widywany okres uzytkowania, projektowac i budowac w sposéb okreslony
w przepisach, w tym techniczno-budowlanych, oraz zgodnie z zasadami
wiedzy technicznej, zapewniajgc [...] ochrone ludnosci, zgodnie z wymaga-
niami obrony cywilnej [...]52

Natomiast zadaniem szefa obrony cywilnej wojewo6dztwa, powiatu oraz
gminy - w zalezno$ci od obszaru, na jakim realizowana jest inwestycja - jest
jedynie uwzglednienie miejsc ochronnych w ukryciach podstawowej odpor-
nosci w projektach nowo wznoszonych budynkéw uzytecznosci publiczne;j,
przygotowywanych w ramach inwestycji celu publicznego dla takiej liczby
0s06b, jaka wynika z koncepcji projektowych dla tego budynku/zespotu bu-
dynkdws3.

Zaleca sie, by budowle ochronne, poza obiektami specjalnego prze-
znaczenia, jak np. stanowiska kierowania, magazyny sprzetu obrony cywil-
nej, spelniaty podwdjng funkcje, pozostajac w ciggtym uzyciu. Takie zasto-
sowanie mogg mie¢ m.in. przej$cia podziemne, komorki lokatorskie, sale
zebran, magazyny, szatnie, $wietlice, obiekty o przeznaczeniu kulturalnym,
sportowym, handlowym czy szkoleniowym>s4.Dostosowanie budynku czy
zespotu budynkoéw do funkcji ochronnej rekomenduje sie dopiero w sytuacji
podwyzszania stanu gotowoSci obronnej panstwa lub w przypadku innego
Zagrozeniass.

[stniejgce regulacje prawne stwarzaja ramy do podejmowania prac
w zakresie przygotowania i utrzymania budowli ochronnych na takim po-
ziomie, aby spelniaty one swoja funkcje ochronna. Jak wiele jest do zrobienia
w tej materii, pokazujg dane za lata 2010-2018 (wykres 2). Wynika z nich,

52 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane, Dz.U. 1994, nr 89, poz. 414 z p6zn. zm.,, art.
5.1.6.

53 Wytyczne Szefa Obrony Cywilnej Kraju..., § 2.

54 Tamze, § 70.

55 Tamze, § 71.
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Ze w ostatnim roku sprawozdawczym istniejgce schrony i ukrycia zabezpie-
czaja potrzeby ok. 3,5% ludnosci naszego kraju. Na przestrzeni dziewieciu
ubiegtych lat odsetek nieznacznie sie zmieniat, jednak caty czas miescit w sie
w granicach 2,5-4,5% - jest to jeden z najnizszych wskaznikéw w Europie.
Oznacza to, ze dla ponad 95% spoteczenstwa nie ma przewidzianej ochrony
w razie zagrozenia skutkami dzialania Srodkow razenia. Dla poréwnania,
Szwecja dysponuje ponad 65 tys. budowli ochronnych dla 7 mln oséb, co za-
bezpiecza potrzeby 85% tamtejszego spoteczenstwass.

Co prawda, doniesienia o zamachach terrorystycznych ptynace z réz-
nych stron $wiata, coraz czeSciej takze z obszaru naszego kontynentu, przy-
czynity sie do wzrostu zainteresowania inwestoréw prywatnych tg forma
ochrony. W skali kraju nie jest to jednak duzy odsetek, odpowiadajacy ist-
niejgcemu zapotrzebowaniu. Powodowane jest to ciggle jeszcze brakiem od-
powiedniej wiedzy i SwiadomosSci zagrozen oraz ich skutkéw dla zdrowia
i zycia oraz mienia. Natomiast w sferze publicznej w czasie ostatnich dekad
realizacja budynkéw schronowych niemal catkowicie ustata.

dane w %

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018

% ludnosci majacej miejsce w |, 1,31 | 1,49 | 1,53 | 1,53 | 1,53 | 1,54 | 2,17
ukryciach ’ ! ’ ! ! ’ ! !

¥ % ludnosci majacej miejsce w | -, 5 123 | 1,37 | 141 | 1,37 | 1,32 | 1,3 | 1,29
schronach ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Raportéw Komendy Gtéwnej Paristwowej Strazy Pozarnej
za lata 2010-2018, www.ock.gov.pl/obrona_cywilna_kraju/ocena_ol_i_oc_w_polsce, (03.08.2019 r.).
* brak doktadnych danych w w/w dokumencie

WyKres 2. Procentowe zestawienie miejsc w budowlach ochronnych
w stosunku do liczby mieszkancéw kraju w latach 2010-2018

56 P. Kwiatkowski, M. Szafranski, Schrony i ukrycia... , dz. cyt.
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Oznacza to, Ze ta forma zbiorowej ochrony ludnos$ci w zasadzie nie
spetnia swojej roli, mimo iz - jak wynika z ponizej przedstawionych infor-
macji (wykres 3) - na przestrzeni ostatnich lat - poza rokiem 2014 - odno-
towuje sie tendencje wzrostowg w liczbie obiektow spelniajacych wymogi
budowli ochronnych, szczeg6lnie w roku ubiegtym.
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ukrycia | 24148 | 17191 | 19847 | 23231 | 15602 | 27232 | 34842 | 35397 | 55852
EWschrony | 5651 | 5744 | 4931 | 5456 | 5233 | 5116 | 4530 | 4495 | 4538

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie Raportéw Komendy Gtéwnej Paristwowej Strazy Pozarnej
za lata 2010-2018, www.ock.gov.pl/obrona_cywilna_kraju/ocena_ol_i_oc_w_polsce, (03.08.2019 r.).

Wykres 3. Poréwnanie liczby budowli ochronnych w skali kraju w latach 2010-2018

Jak czytamy w raporcie Komendy Gtéwnej Panstwowej Strazy
Pozarnej za 2018 rok, nie jest to jednak w wiekszosci przypadkoéw rezultat
nowych inwestycji, lecz braku stosownych uregulowan prawnych umozli-
wiajacych poprawng inwentaryzacje, wydania wytycznych, ponownego
ewidencjonowania, uzupelniania i korygowania sprawozdan przekazywa-
nych przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz przeksztatcania schro-
noéw na ukrycia. Wiekszos$¢ istniejgcych budowli wzniesiono kilkadziesigt lat
temu. Brak nalezytej troski sprawit, ze obecnie cze$¢ z nich stanowi zagro-
zenie dla zycia i zdrowia. W rezultacie postepujaca ich likwidacja jest nieu-
nikniona. Niektore obiekty potozone sa na obszarach przeznaczonych pod
inwestycje budowlane i w zwigzku z tym ustepuja miejsca nowej zabudowie.
W tym kontekscie zgodzi¢ sie nalezy ze stanowiskiem Pawta Kwiatkow-
skiego i Michata Szafranskiego, ktorzy uznali, iz
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zatrzymanie lub odwrocenie tendencji spadkowej jest mozliwe tylko wow-
czas, jezeli wznoszone bedg nowe budowle ochronne. Jednym z argumen-
tow przemawiajgcych za budowa takich obiektéw na szersza skale jest to,
Ze osiagniecie odpornosci podstawowej nie powoduje istotnego zwieksze-
nia kosztéw, a w przypadku konstrukcji zelbetowych (typu parkingi pod-
ziemne) wymog ten spetniaja nawet niektore istniejgce obiekty, bez zad-
nych dodatkowych rozwigzan podnoszacych wytrzymatosé elementéw
konstrukcyjnych57.

Ogolny stan techniczny instniejacych budowli ochronnych jest
niezadawalajacy. Z reguty odpowiada on stanowi technicznemu budynkéw,
w ktorych sie one znajdujg. W wielu przypadkach stan techniczny schronéw
przekresla zasadnicze wymogi ochronne i nie rokuje ich uzyskania dzieki
remontom i przebudowie ze wzgledu na zbyt wysokie koszty tego rodzaju
przedsiewzie¢. W zwigzku z tym zarzadcy tychze budynkéw rezygnujg
z utrzymywania w petnej sprawnosci zainstalowanych w nich urzadzen
i wyposazenia, co oczywscie przeklada sie na spadek ich wartosci
uzytkowej. Dotowanie utrzymania i konserwacji obiektéw o przeznaczeniu
ochronnym nadal pozostaje na niskim poziomie, nieadekwatnym do
istniejgcych potrzeb. Co prawda w latach 2013-2017 obserwowano syste-
matyczny wzrost naktadéw finansowych na budownictwo ochronne w Pol-
sce, ale w roku 2018 nastapit gwattowny spadek finansowania tej zbiorowej
formy ochrony ludnosci (wykres 4). Byty to naktady rzedu 230 339 zt - naj-
nizsze w ciggu ostatnich dziewieciu lat.

Budownictwo ochronne to niezwykle potrzebny sposob zbiorowej
ochrony ludnosci, bowiem cztowiek wiasciwie ukryty ma szanse przetrwaé
okres najwiekszego zagrozenia. Potrzebne jest jednak wtasciwe zrozumie-
nie tej materii, nadanie jej odpowiedniej rangi w$rdéd innych sposobéw i me-
tod ochrony ludnosci, aby szty za tym nalezycie wysokie naktady finansowe
na budowe i utrzymanie w stanie gotowosci nowych obiektéw, a takze mo-
dernizacje istniejgcych i przygotowanie ich do spetniania funkcji ochronne;j.
Pozadanym dziataniem jest takze edukowanie spoteczenistwa, ksztattowa-
nie $wiadomos$ci obronnej oraz naktanianie do przygotowania ukry¢ we
wlasnym zakresie. Zaktada¢ jednak mozna, Ze przedsiewziecie to - ze
wzgledu na brak merytorycznego przygotowania struktur obrony cywilnej

57 Tamze.
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oraz dewaluowanie znaczenia i brak zrozumienia dla tego rodzaju zabezpie-
czen przez spoteczenstwo — napotka¢ moze duze trudnosci realizacyjne.
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Raportéw Komendy Gtéwnej Pafistwowej Strazy Pozarnej
za lata 2010-2018, www.ock.gov.pl/obrona_cywilna_kraju/ocena_ol_i_oc_w_polsce, (03.08.2019 r.).

WyKkres 4. Porownanie naklad 6w finansowych przeznaczonych w skali kraju
na budownictwo ochronne w latach 2010-2018

Podsumowanie

Funkcjonowanie cztowieka w $wiecie obarczone jest wieloma zagroze-
niami. Z niektérymi z nich umie uporac sie sam. Czesciej jednak wymaga po-
mocy i wsparcia ze strony panistwa i jego struktur. Dazenie do ochrony zdro-
wia i zycia ludzkiego oraz wszystkich elementéw determinujgcych jego
stabilne funkcjonowanie, stato sie priorytetem dziatania nie tylko pojedyn-
czych osob, ale wielu podmiotéw zbiorowych w skali krajowej i miedzyna-
rodowe;.

Dynamika zagrozen, ich natezenia, jako$ci i charakteru wymusza ko-
nieczno$¢ nieustannego ewoluowania i doskonalenia istniejgcych systeméw
bezpieczenstwa. W tym kontekscie struktury ochrony ludnosci powinny by¢
przygotowane do radzenia sobie nie tylko z klasycznymi zagrozeniami, ale
takze do przeciwdziatania i realizacji swojego celu takze w warunkach za-
grozen nowych, nieznanych, nietypowych.
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Tymczasem praktyka pokazuje, ze skuteczno$¢ realizacji zadan z za-
kresu ochrony ludnosci jest niezadawalajaca. Jest to przede wszystkim wy-
nik braku przejrzystych i spéjnych uregulowan prawnych, okreslajacych
zadania, obowigzki i uprawnienia poszczegélnych podmiotéw odpowie-
dzialnych za zapewnienie bezpieczenstwa cywilom. Podtrzymywanie do-
tychczasowych zdolno$ci panstwa do realizacji przedsiewzie¢ z obszaru
ochrony ludno$ci, rozwéj i doskonalenie ich wymaga takze odpowiednio
wysokich naktadéw finansowych. Nie bez znaczenia pozostaja takze niskie
kompetencje merytoryczne oséb odpowiedzialnych za przygotowanie i rea-
lizacje dziatan ochronnych i obronnych oraz brak swiadomosci obronnej
spoteczenstwa.

Struktura, organizacja i wyposazenie obrony cywilnej - jednego
z ogniw odpowiedzialnych za ochrone ludnosci - nie przystajg bowiem -
m.in. ze wzgledu na wyzej wymienione uwarunkowania - do wspétczesnych
wymagan z zakresu zapewnienia ludno$ci bezpieczenstwa w obliczu rézno-
rodnych zagrozen. Obecny stan przygotowania formacji obrony cywilnej
przekresla mozliwo$¢ realizacji natozonych na nie zadan, a tym samym ich
udziat w ochronie ludnosci i usuwaniu skutkéw zaistniatych zagrozen jest
i w najblizszym czasie bedzie marginalny.
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