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Abstract.Areview of Poland’s national security and defense strategies to date makes it possible
to get acquainted with the official main directions of the activities of the non-military part of the
state defense system. These include ensuring in the event of an external military threat and war:
support of own troops and allied troops conducting a defensive operation on the territory of the
Republic of Poland; continuity of the functioning of state structures; living conditions and survival
of the civilian population. Such a presentation of the functions of the non-military subsystem of the
of the state defense system, situates the tasks for ensuring living conditions and survival of the
civilian population in the category of defense tasks. Therefore, it is worth posing the question
of whether the tasks for ensuring the livelihood and survival of the civilian population fall within
the strictly defense sphere, within which defense tasks are identified?
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wojny oraz rzeczywistemu zapewnianiu tych warunkow w czasie wojny’.
Gléwny problem badawczy koncentruje si¢ na charakterze zadan wykonywa-
nych na rzecz zapewnienia warunkoéw bytowych i przetrwania ludnos$ci cywilnej
w czasie wojny?. Zasadniczym celem artykutu jest wyjasnienie specyfiki i charak-
teru zadan wykonywanych na rzecz zapewnienia warunkow bytowych i prze-
trwania ludnos$ci cywilnej oraz uwarunkowan ich realizacji w czasie wojny.

Podczas badan stosowano metody teoretyczne i empiryczne. Wsrod metod
teoretycznych byly to metoda dogmatyczno-prawna, metoda krytycznej analizy
literatury przedmiotu, metoda syntezy. Z kolei na potrzeby badan empirycz-
nych wykorzystano — bliskie metodzie obserwacji uczestniczacej — zamierzone
i $wiadome obserwacje i liczne rozmowy prowadzone z praktykami zajmujg-
cymi si¢ przygotowaniami obronnymi podczas uczestniczenia autora w pracach
zespolow kontrolnych kontroli wykonywania zadan obronnych zarzadzanych
przez Prezesa Rady Ministrow.

W artykule przyjeto, ze w Polsce na zarzadzanie obronno$cig (obrong)
sktadaja si¢ dziatania ukierunkowane na: zapobieganie polityczno-militarnym
sytuacjom kryzysowym; przygotowanie do przejmowania nad nimi kontroli;
reagowanie w przypadku ich wystgpienia; odbudowe po sytuacji kryzysu po-
lityczno-militarnego (por. Ustawa z 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, art. 2).
Przeglad krajowych regulacji prawnych wskazuje na zbrojng napas¢ na tery-
torium RP jako najwyzszy stopien eskalacji kryzysu polityczno-militarnego
(zagrozenia militarnego). Zbrojna napas¢ na terytorium RP w istocie oznacza
rzeczywisty czas wojny w panstwie i konieczno$¢ jego obrony (reagowanie
obronne). Zgodnie z rezolucjg Zgromadzenia Ogolnego ONZ agresja to ,,uzycie
sity zbrojnej przez panstwo (grupg panstw) przeciwko suwerennosci, integral-
nosci terytorialnej, niepodlegto$ci politycznej innego panstwa (grupy panstw)
lub w inny sposob niezgodny z Karta NZ” (Rezolucja nr 3314/XXIX, 1974).
W ramach reagowania obronnego na zbrojng napas¢, poza Sitami Zbrojnymi RP,
zadania realizujg cywilne organy i instytucje panstwowe, zorganizowane w pod-
system pozamilitarny, bedacy jedng z zasadniczych cze¢s$ci systemu obronnego
panstwa (dalej: SOP).

Zadania realizowane przez cywilne organy i instytucje panstwowe oraz
podmioty pozapanstwowe w czasie wojny majg szeroki zakres, w ktorym mieszcza

I'W artykule przedstawiono cze$¢ wynikow badan wiasnych autora prowadzonych w przed-
miocie przygotowan obronnych panstwa (zob. szerzej Wojciszko, 2025).

2 Czas wojny jest tu utozsamiany z czasem stanu wojennego wprowadzonego z uwagi na zbrojna
napas¢ na terytorium RP lub wprowadzonego z uwagi na inne ustawowe przestanki, a zbrojna
napas¢ na terytorium RP nastgpita po wprowadzeniu stanu wojennego.
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si¢ zadania roznigce si¢ miedzy innymi pod wzgledem celu, znaczenia dla
prowadzonej operacji obronnej, czasu uruchomienia, dziedziny funkcjonowania
panstwa, w ktorej sg ulokowane, uwarunkowan oraz podmiotow je realizujgcych.
Powyzsze istotnie wplywa na sposéb wykonywania zadan oraz na sytuacje
prawng wykonawcow tych zadan w czasie wojny. To z kolei wymaga poswig-
cenia im nalezytej uwagi w czasie pokoju podczas przygotowan panstwa do
sytuacji zewngtrznego zagrozenia i czasu wojny. Ponadto, zadania te wtasnie
z uwagi na ich szeroki zakres i réznorodno$¢ (przedmiot, specyfika, znaczenie
dla panstwa funkcjonujgcego w warunkach wojennych itp.) powinny podlegac
stosownej klasyfikacji, co pozwali na objecie ich odpowiednim procesem pla-
nowania i w konsekwencji nalezyte zsynchronizowanie.

1. ISTOTA REAGOWANIA OBRONNEGO.
PODZIAL NA ZADANIA OBRONNE I INNE ZADANIA PUBLICZNE
WYKONYWANE W CZASIE WOINY

Istotg reagowania obronnego jest odparcie zewngtrznego zagrozenia bez-
pieczenstwa panstwa skierowanego na pozbawienie lub znaczne ograniczenie
warto$ci konstytucyjnych podlegajacych ochronie i1 obronie, takich jak niepod-
legto$¢, niepodzielno$¢ terytorium, nienaruszalno$é granic. Takie rozumienie
reagowania obronnego sytuuje zewnetrzne zagrozenia polityczno-militarne wsrod
zdarzen wymagajacych najwiekszego zainteresowania i zaangazowania panstwa.

Zadania wykonywane w dziedzinie obronno$ci wynikaja z misji oraz celow
i funkcji wtadzy panstwowej w ramach zapewnienia zewng¢trznego bezpie-
czenstwa panstwa. Analiza strategii bezpieczenstwa narodowego i strategii
obronnosci, obowigzujacych w Polsce na przestrzeni ostatnich dwoch dekad,
umozliwia zapoznanie si¢ z oficjalnymi gtéwnymi kierunkami dziatan pod-
systemu pozamilitarnego (w czasie pokoju funkcje pozamilitarnych przygoto-
wan obronnych). Do funkcji pozamilitarnych przygotowan obronnych nalezy
zapewnienie na wypadek zewnetrznego zagrozenia i wojny:

1) zasilania Sit Zbrojnych RP zasobami ludzkimi i materiatlowymi oraz
wsparcia wojsk wlasnych i sit sojuszniczych prowadzacych operacj¢ obronng
na terytorium RP;

2) ciaglosci sprawnego i bezpiecznego funkcjonowania struktur panstwa
i gospodarki narodowej;

3) warunkow bytowych i przetrwania ludnosci cywilne;j.
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Wymienienie ,,zapewnienia warunkoéw bytowych i przetrwania ludnosci
cywilnej” jako jednej z funkcji pozamilitarnych przygotowan obronnych sprawia,
ze wykonywane w jej obrebie zadania uznawane sa za obronne (por. m.in. Stra-
tegia obronnosci RP, 2009). W kontekscie powyzszego nasuwa si¢ pytanie,
czy dziatania na rzecz zapewnienia warunkow bytowych i przetrwania ludnos$ci
cywilnej mieszcza si¢ w sferze obronnej (reagowania obronnego), w obrebie
ktorej identyfikowane sg zadania obronne? Przez zadania obronne rozumie si¢:

[...] skonkretyzowane przedsigwzigcia realizowane przez organy wladzy i administracji
rzadowej oraz inne organy i instytucje panstwowe, organy samorzadu terytorialnego,
przedsi¢biorcow, organizacje pozarzadowe oraz poszczego6lnych obywateli, obejmu-
jace: przygotowania panstwa do sprawnego dziatania i przetrwania w warunkach ze-
wnetrznego zagrozenia bezpieczenstwa panstwa, kryzysu i wojny; realizacj¢ okreslo-
nych przedsigwzig¢ operacyjnych w tych warunkach, a takze usuwanie konsekwencji
po usunigciu zagrozenia, z przywroceniem stanu normalnego funkcjonowania panstwa
wlacznie (Kitler, 2009, s. 19).

W ustawach o stanach nadzwyczajnych, w tym w Ustawie z 2002 r. o stanie
wojennym (Dz.U. 2017, poz. 1932) poje¢cia ,,zadania” i ,,kompetencje” sg cz¢sto
z sobg utozsamiane. Nalezy przy tym uwzglednié, ze:

[...] bioragc pod uwage racjonalno$¢ ustawodawcy, nie jest mozliwa sytuacja, aby
w jednej ustawie zamieszczone byly dwa pojecia o tozsamym zakresie znaczeniowym.
Réznica polega na tym, iz zadanie to okreslony cel, ktory musi osiagna¢ [realizujacy
to zadanie — M.W.], natomiast kompetencja to zespot praw i obowigzkéw organu, obej-
mujacych prawne formy dzialania — czyli formy realizacji zadan (Leonski, 2001, s. 29).

Wage powyzszej konstatacji podkresla analiza zapiséw poszczegolnych
ustaw o stanach nadzwyczajnych odnoszacych si¢ do organéw samorzadu te-
rytorialnego. W ustawie z 2002 r. o stanie wojennym w r6znych przypadkach
dotyczacych m.in. organdéw samorzadu terytorialnego uzywane sa sformuto-
wania: ,,okre$lone kompetencje organow wiladzy publicznej”, ,,zadania i kom-
petencje zawieszonych organdw gminy, powiatu lub samorzadu wojewodztwa”,
,realizacji zadan administracji rzagdowej i samorzadowe;j”.

Zadania obronne umiejscowione sag w dziedzinie obronnosci, ktéra zawiera
si¢ w zakresie bezpieczefnstwa zewngtrznego panstwa, za zapewnienie ktorego
odpowiada Rada Ministrow. To ona réwniez, sprawujac ogdlne kierownictwo
w dziedzinie obronnos$ci, odpowiada za przedstawienie koncepcji wykonywania
zadan obronnych w catym panstwie oraz za kierowanie i koordynowanie jej wdra-
zania. Realizacja zadan obronnych na nizszych poziomach administracyjnych
stanowi urzeczywistnianie zamystu panstwa, przedstawionego za pos$rednictwem
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naczelnego organu wiladzy panstwowej. Zadania obronne sg wigc planowane
i realizowane w skali panstwa wedtug ujednoliconych standardéw i regut. Jest
to zasada wynikowos$ci zadan obronnych, wedle ktorej zadania obronne wyko-
nywane przez poszczegoélne elementy systemu obronnego panstwa (na réznych
szczeblach i poziomach) wynikajg z zamiaru przygotowan obronnych panstwa
badz z zamiaru reagowania obronnego RP (por. Rozporzadzenie Rady Mini-
strow, 2025). Zadania obronne podmiotu sporzadzajacego plan sg w praktyce
pochodng zadania gtdwnego podmiotu nadrzednego.

Zadania wykonywanie przez podmioty cywilne, polegajace na przeciwdzia-
taniu wrogim dziataniom przeciwnika (zadania obronne wykonywane w czasie
wojny) majg inny charakter niz zadania, ktorych celem jest jedynie zapewnienie
warunkow bytowych i1 przetrwania ludnosci cywilnej niezaangazowanej czynnie
w konflikt zbrojny, w tym w zwalczanie przeciwnika, czy uniemozliwianie mu
osiggnigcia zalozonych celow.

Omawiana problematyka ma znaczenie w odniesieniu do cywilnych organow
1 instytucji panstwowych oraz podmiotoéw niepanstwowych, zard6wno na gruncie
prawa krajowego, jak i miedzynarodowego prawa humanitarnego konfliktow
zbrojnych (dalej: MPHKZ). Owe znaczenie ma migjsce w szczegolnosci w przy-
padku jednostek organizacyjnych administracji publicznej, ktore w czasie wojny
z mocy prawa sa zobowigzane do uczestniczenia w wykonywaniu zarowno
zadan w ramach reagowania obronnego (przeciwdziatanie dziataniom przeciw-
nika), jak i zadan ukierunkowanych na przetrwanie i zabezpieczenie podsta-
wowych potrzeb ludnosci cywilne;j.

Na gruncie prawa krajowego znaczenie przedmiotowych zagadnien przejawia
si¢ m.in. w takich aspektach, jak formy realizacji obowigzku obrony, w tym
zachodzenie (czy nie) przestanek uzasadniajacych wylaczenie z obowigzku
pelnienia stuzby wojskowej w czasie wojny; nadawanie (czy nie) przydziatow
organizacyjno-mobilizacyjnych, obj¢cie (czy nie) przygotowaniami obronnymi
realizowanymi w czasie pokoju.

W MPHKZ wyro6znione sg kategorie 0osob w czasie konfliktu zbrojnego
(kombatanci, nieckombatanci lub ludno$¢ cywilna) oraz ich prawa, obowigzki
i zakres ochrony (status). W $wietle regulacji prawnomig¢dzynarodowych upraw-
nionymi do prowadzenia walki zbrojnej sa kombatanci, tj. czlonkowie sit zbroj-
nych strony konfliktu zbrojnego inni niz personel medyczny i duchowny. Za
kombatantéw uznaje si¢ rowniez podmioty wcielone do sit zbrojnych przez
strong konfliktu (organizacje paramilitarne, uzbrojone stuzby porzadku publicz-
nego). Przy czym panstwo wcielajace inne podmioty do swoich sit zbrojnych
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powinno powiadomi¢ o tym pozostate strony konfliktu. Niekombatanci to
przywotany personel medyczny i duchowny, nie biorg udziatu w walce.

Prowadzac przygotowania obronne organow i instytucji cywilnych panstwa
z uwzglednieniem obowiazujacych aktow MPHKZ, nalezy udzieli¢ odpowiedzi
na kilka pytan:

1) do jakiej kategorii zaliczane bgdg osoby cywilne wystepujace z sitami
zbrojnymi panstwa strony konfliktu?

2) do jakiej kategorii zaliczane bedg osoby cywilne wykonujgce zadania
obronne (np. osoby zatrudnione w jednostce przewidzianej do militaryzacji po
objeciu tej jednostki militaryzacja, czy osoby wchodzace w sktad obsady sta-
nowiska kierowania organu b¢dacego elementem systemu kierowania obrong
panstwa?

3) jakie prawa i obowigzki maja poszczegdlne kategorie osob oraz jaka
ochrong sg objete w czasie konfliktu zbrojnego (wojny)?

Ludno$¢ cywilna nie biorgca udziatu z konflikcie zbrojnym podlega ochronie
prawnomig¢dzynarodowej okreslonej w konwencjach genewskich (zob. IV Kon-
wencja Genewska, 1949). Podobnie w swietle MPHKZ ustalony jest status
cztonkow sit zbrojnych panstw zaangazowanych w konflikt zbrojny (m.in. III Kon-
wencja Genewska, 1949). Wyjasnienia wymaga status prawny oraz zakres ochrony
0s0b zatrudnionych w administracji publicznej, nie wcielonych do sit zbroj-
nych, a wykonujacych np. zadania zgodnie z wlasciwos$cig organu (instytucji)
w czasie konfliktu zbrojnego, ukierunkowane na przeciwdziatanie dzialaniom
prowadzonym przez przeciwnika (zadania: wykonywane na stanowisku kiero-
wania organu, na rzecz wsparcia wlasnych sit zbrojnych, w zakresie ostony
technicznej drog itp.).

Pracownicy organdw i instytucji panstwowych wykonujac okreslone zadania
w czasie wojny moga by¢ celem ataku sit zbrojnych nieprzyjaciela lub by¢ przez
nie pojmane, co juz stanowi wystarczajace uzasadnienie dla okreslenia ich
statusu w prawie krajowym w zgodzie z normami prawa mi¢dzynarodowego.
Ustalenie statusu na ptaszczyznie mi¢dzynarodowej wzmocni ochrong oséb
wykonujacych zadania obronne, natomiast na ptaszczyznie krajowej znajomos¢
sytuacji prawnej i przystugujacych praw zwigkszy morale i zaangazowanie 0sob
wykonujacych zadania obronne. Zwazywszy na przebieg dotychczasowych
mi¢dzynarodowych konfliktow zbrojnych, ochrona prawnomie¢dzynarodowa
0s6b cywilnych wykonujacych w czasie konfliktu zbrojnego jakiekolwiek zadania
publiczne zawsze bedzie lepsza przy zatozeniu, ze wszystkie strony konfliktu
beda przestrzegac¢ zasad MPHKZ.
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O dostrzeganiu powyzszych zagadnien na gruncie krajowym $wiadczy¢
moze przeniesienie problematyki obrony cywilnej z Ustawy z 1967 r. o powszech-
nym obowigzku obrony RP? do Ustawy z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie
ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. 2024, poz. 1907). W art. 117 Ustawy o ochro-
nie ludnosci i obronie cywilnej postanowiono, ze ,,z chwilg wprowadzenia stanu
wojennego 1 w czasie wojny zadania ochrony ludnosci stajg si¢ zadaniami obrony
cywilnej w rozumieniu art. 61 lit. a Pierwszego Protokotu dodatkowego do
Konwencji Genewskich z 12 sierpnia 1949 r.”*. Ochrona 0s6b cywilnych pod-
czas wojny wykracza poza zakres ochrony i obrony jedynie przed wrogimi
dziataniami sil zbrojnych przeciwnika. Zasada ochrony os6b cywilnych m.in.
zobowigzuje panstwo okupujace cate lub czes¢ terytorium strony przeciwnej
do ochrony dobr niezbednych dla przetrwania ludno$ci cywilnej®.

Z przywotlanych zapisow prawa mie¢dzynarodowego, obligujacych strong
przeciwng do objecia ochrong ludnosci cywilnej i dobr niezbednych do jej
przetrwania, wywie$¢ nalezy rekomendacje uzyteczne dla prawa krajowego
regulujacego sfer¢ warunkow bytowych i przetrwania ludnosci cywilnej w czasie
wojny. Do nich nalezy niewlgczanie na gruncie prawa krajowego zadan doty-
czacych zapewnienia warunkow bytowych i przetrwania ludnosci cywilnej do
kategorii zadan obronnych. Zadania te sa tozsame z obrona cywilng (dalej: OC)
majgcg na celu ochrone ludnosci i urzadzen uzytecznos$ci publicznej podczas
wojny (por. Ustawa z 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony, Dziat IV — akt
nieobowigzujacy). Potwierdza to ustawa z 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie
cywilnej. Po wprowadzeniu stanu wojennego i w czasie wojny zadania ochrony
ludnosci stajg si¢ zadaniami OC. W tym konteks$cie, w czasie obowigzywania
ustawy z 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony zrozumiale byty opinie
zalecajace wylgczenie z niej Dziatu IV Obrona Cywilna (w istocie dotyczacego
ochrony ludnos$ci w warunkach wojennych). Przypomnijmy, ze zard6wno ustawa
z 1967 1., jak i ustawa z 2022 1. o obronie Ojczyzny reguluja sprawy obronnosci,
w tym zadania obronne®. Dodatkowo dla pelniejszego zobrazowania poruszanych

3 Zob. Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 19 lipca 2019 r. w sprawie
ogloszenia jednolitego tekstu ustawy o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskiej,
Dz.U. 2019, poz. 1541 t,j.

4W art. 61 Pierwszego Protokotu dodatkowego do Konwencji Genewskich z dnia 12 sierpnia
1949 r. OC oznaczono jako wypelnianie zadan humanitarnych, majacych na celu ochrong ludnosci
cywilnej przed niebezpieczenstwami dziatan zbrojnych lub klgsk Zywiotowych i przezwycigzenia ich
bezposrednich nastepstw, jak tez zapewnienie warunkéw koniecznych do przetrwania (patrz Pierwszy
Protokot dodatkowy do Konwencji Genewskich, 1977).

3> Zob. IV Konwencja Genewska, 1949, art. 55.

6 Uregulowanie problematyki OC w ustawie z 1967 r. 0 powszechnym obowigzku obrony, a nastepnie
ujmowanie jej w planowaniu obronnym byto rozwigzaniem wadliwym. Sprawiato, Ze problematyka
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zagadnien zauwazmy, ze w mi¢dzynarodowym prawie humanitarnym ,,ludnos¢
terytorium nieokupowanego, ktora przy zblizaniu si¢ nieprzyjaciela chwyta
spontanicznie za bron, aby stawi¢ opor inwazji” podlega ochronie przypisanej
jencom wojennym, jezeli jawnie nosi bron i przestrzega praw i zwyczajow
wojennych (IIT Konwencja Genewska, 1949, art. 4.A6).

W warunkach wojennych celem zadan obronnych jest posrednie lub bez-
posrednie niszczenie lub obezwladnianie obiektow wojskowych wroga (celow
wojskowych). Elementy pozamilitarne SOP, wykonujac zadania obronne i wspie-
rajac wlasne sily zbrojne, przyczyniajg si¢ do osiggania ww. celu. Strona prze-
ciwna moze powyzsze uznawac za powod znoszacy ochrong tych podmiotow
cywilnych’.

2. SPOSOBY UZNAWANIA ZADAN WYKONYWANYCH
W CZASIE KONFLIKTU ZBROJNEGO ZA ZADANIA OBRONNE
ORAZ ZAKRESY (STOPNIE) PRZYGOTOWAN PANSTWA

Przygotowywanie rozwigzan w dziedzinie obronno$ci panstwa wymaga
koncentracji nad zagadnieniem wykonywania w czasie konfliktu zbrojnego
(wojny) zadan obronnych i innych zadan publicznych przez administracj¢ pu-
bliczng, w kontek$cie mozliwego wynikania z tego okre$lonych nastgpstw.
Chodzi o zabezpieczenie na plaszczyznie prawnomi¢dzynarodowej ochrony
elementow administracji publicznej wykonujgcych zadania na rzecz ludnosci
cywilnej, a w ramach przygotowan obronnych stworzenie warunkow nie tylko
do sprawnego wykonywana zadan obronnych przez inne elementy administra-
cji, lecz rowniez warunkow bezpieczniejszego wykonywania tych zadan.
Temu przyczyni si¢ (widoczny dla srodowiska migdzynarodowego) brak bez-
posredniego angazowania w dziatania wojenne okreslonej cz¢$ci administracji
publicznej (Wojciszko, 2025).

Rozwigzania prawne w tym zakresie bedg przydatne przede wszystkim
w sytuacji, kiedy strony konfliktu beda postepowaly w zgodzie z normami

OC pod wzgledem prawnym postrzegana i rozpatrywana byla na tej samej ptaszczyznie, co zagad-
nienia reagowania obronnego, planowania operacyjnego Sit Zbrojnych. Powyzsze w konsekwencji
prowadzito do zaliczania rézniacych si¢ zadan do tej samej kategorii, do ich tgczenia, zacierania
roéznicy, wreszcie do powierzania ich tej samej komorce organizacyjnej. Co tworzy problemy
w stosowaniu norm MPHKZ.

7 Zob. IV Konwencja Genewska z 1949 r. Poglebienie tematyki jest mozliwe przez analize
niektorych zapisow Protokotu dodatkowego do Konwencji Genewskich, 1977. Zob. m.in. art. 13,
43.3,48,51.3,52.2,54.2, 62.
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MPHKZ. Natomiast nie bedag mie¢ wigkszego zastosowania podczas wojny,
w ktorej naloty na cele cywilne bedg reguta, strony dopuszczaty bedg si¢, znanych
z czasOw Il wojny $wiatowej, aktow ludobojstwa, masowych mordéw w obozach
zaglady, itp. Wowczas zawczasu wypracowane rozwigzania moga by¢ pomocne
przy pociagganiu do odpowiedzialnosci osob, ktore dopuscity si¢ ww. zbrodni.

Wtasciwym czasem na rozwiklanie owych dylematow jest etap przygotowan
panstwa do funkcjonowania w sytuacji szczegdlnego zagrozenia polityczno-
-militarnego. Precyzyjne oznaczenie sfery ochrony ludnos$ci cywilnej i pod-
miotdéw ja realizujgcych naturalnie przeklada si¢ na wzrost ich ochrony, co
najmniej na ptaszczyznie prawnomig¢dzynarodowej. Podmioty cywilne niewy-
konujace zadan obronnych, a w warunkach zewn¢trznego zagrozenia i w czasie
wojny zadan operacyjnych, nie powinny by¢ wlaczane, jezeli nie ma innych
uzasadnionych potrzeb, do SOP, co wiaze si¢ z zapewnieniem im warunkow
bezpiecznego wykonywania zadan innych niz obronne.

Organy 1 instytucje cywilne istotne dla obronno$ci panstwa oraz z tego
wzgledu majace przypisane zadania obronne nalezy wiacza¢ w SOP i obejmowac
przygotowaniami obronnymi, dajagcymi podstawe do sprawnego wykonywania
zadan obronnych (operacyjnych). Powyzsze nie sprzeciwia si¢ konstytucyjnej
zasady obowiagzku obrony Ojczyzny, bowiem to organy wladzy panstwowej
rozstrzygajg na podstawie formutowanych i wdrazanych koncepcji obronnych
1 proceséw planowania obronnego, ktore z podmiotéw (0s6b) publicznych i nie-
publicznych beda wykonywaty zadania obronne, a ktore inne zadania publiczne
(panstwowe); kierujac si¢ przy tym zasadg, wedle ktorej obrona Ojczyzny
W sytuacji zbrojnej napasci jest sprawg priorytetowa i najwazniejszg.

Zasadne jest objecie niektorymi obszarami i dziedzinami przygotowan
(np. szkolenie obronne) 0sob nieprzewidywanych w danym czasie do wykonywa-
nia zadan obronnych w sytuacji zewngtrznego zagrozenia i w czasie wojny.
Obowigzek powszechnego przyczyniania si¢ do przezwyci¢zania zagrozen
militarnych oraz przeznaczenie administracji publicznej sprawiaja, ze istotna
cze$¢ jej zadan w czasie wojny bedzie miata charakter obronny (np. zadania:
wsparcia sit zbrojnych, wynikajace z obowigzkow panstwa-gospodarza, w zakresie
zapewnienia funkcjonowania struktur panstwa i gospodarki narodowej).

W warunkach wojennych wzrasta ilo$¢ i stopien trudno$ci zadan w zakresie
zaspokojenia potrzeb bytowych ludnosci. Oddzielne postrzeganie tej dziatalnosci
i zadan obronnych nie prowadzi do ograniczenia ilosci podmiotow cywilnych
zaangazowanych w przeciwdziatanie zewnetrznym zagrozeniom, w tym zbrojnej
napasci na terytorium RP, a w efekcie doprecyzowuje ich zakres. Owe rozréoz-
nienie zauwazalne jest przy wykorzystaniu sit zbrojnych w czasie pokoju do
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reagowania na zagrozenia wewnetrzne niemilitarne, takie jak: zagrozenia na-
turalne, porzadku publicznego, bedace konsekwencja awarii technicznych.
Uzasadnieniem dla powyzszych dziatan jest konstatacja, ze panstwo w sytuacji
szczegolnych zagrozen polityczno-militarnych — poza reagowaniem na te za-
grozenia — zmuszone jest wykonywa¢ cale spektrum innych zadan. Dziatania
te sg trudne, mogg si¢ jawic jako niewykonalne, a w warunkach wojennych nie
do utrzymania, niemniej podnosza bezpieczenstwo czg¢sci administracji publiczne;j,
przez sprecyzowanie jej stanu faktycznego i prawnego.

Pomocne w ustaleniu, ktore z zadan administracji publicznej realizowanych
Ww sytuacji zewnetrznego zagrozenia i w czasie wojny sa zadaniami obronnymi,
a ktore nie — jest przyjecie kryterium przyczyniania sie do powodzenia operacji
obronnej (reagowania obronnego) oraz kryterium wydzielonego zakresu dzia-
tania organu na stanowisku kierowania (dalej: SK). Ograniczeniem w stoso-
waniu kryterium wydzielonego zakresu dziatania organu na SK jest zamknigty
katalog organow i instytucji, dla ktorych przygotowywane sg SK. Niemniej,
wykorzystanie SK organdow kierowania obrong panstwa (np. ministrow kieru-
jacych dziatem administracji rzagdowej, wybranych centralnych organow admini-
stracji rzgdowej, wojewoddw, organdw wykonawczych samorzadu terytorialnego)
jest wystarczajace do identyfikacji podstawowych zadan. Przedmiotowe kry-
terium jest pomocnicze dla kryterium przyczyniania si¢ do powodzenia ope-
racji obronnej (reagowania obronnego).

Organy administracji publicznej w ramach przygotowania systemu kiero-
wania obrong panstwa przygotowuja m.in. SK, na ktorych bedg funkcjonowac
W czasie stanu wojennego po uruchomieniu systemu kierowania. Obejmuje to
przygotowanie osob wydzielonych do obsady stanowiska, infrastruktury oraz
procedur postepowania. Obsade stanowiska formutuje organ, ktéry bedzie na
nim funkcjonowac, korzystajgc z pracownikoéw urzedu zabezpieczajgcego jego
funkcjonowanie (np. wojewoda w oparciu o pracownikéw urzedu wojewodz-
kiego). Analiza mozliwo$ci i potrzeb obronnych organé6w administracji publicz-
nej nie wskazuje na koniecznos$¢ przenoszenia catego sktadu osobowego urzgdu
(ministerstwa, urzedu wojewoddzkiego, starostwa) na SK organu. Komorki we-
wnetrzne SK tworzone sg na bazie komoérek organizacyjnych urzedu (baza jest
komorka badz stanowiska z poszczegdlnych komoérek urzedu).

Wymieniane w niektorych dokumentach strategicznych funkcje pozamili-
tarnych przygotowan obronnych tworza w istocie funkcj¢ przygotowan pan-
stwa do sytuacji zewnetrznego zagrozenia i czasu wojny, obejmujgca szerszy
katalog zadan, rowniez zadan niewnoszacych bezposredniego wktadu w obrong
panstwa. Funkcja przygotowan panstwa do sytuacji zewngtrznego zagrozenia
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i czasu wojny, poza zadaniami obronnymi, obejmuje zadania ulokowane w roz-
nych sferach funkcjonowania panstwa, nie wykonywane w ramach reagowania
obronnego panstwa.

Funkcja zapewnienia warunkéw bytowych i przetrwania ludnos$ci cywilne;j
nie wywodzi si¢ z bezpieczenstwa militarnego, a z powszechnego i w czgSci
z bezpieczenstwa publicznego. Wykonywanie przynaleznych do niej zadan
w warunkach zewngtrznego zagrozenia i w czasie wojny nie zmienia ich charak-
teru, nadal sa to zadania mieszczgce si¢ w ramach bezpieczenstwa powszech-
nego, natomiast zmienity si¢ warunki ich realizacji.

Wymienione na wstepie funkcje, obejmujace dziatania na rzecz sit zbroj-
nych, na rzecz cigglosci funkcjonowania panstwa, na rzecz ludnos$ci cywilnej,
nalezy uznawac za szerszy niz przygotowania obronne wymiar przygotowan
panstwa do sytuacji zewnetrznego zagrozenia i do czasu wojny. Rozrdznienie
zadan wykonywanych w ramach zapewnienia warunkéw bytowych i przetrwania
ludnosci cywilnej od zadan obronnych, dookresla liczbe podmiotéw cywil-
nych (zasoby) zaangazowanych w reagowanie obronne. Zapobiega wlaczeniu
do zakresu przedmiotowego SOP zagadnien obrony cywilnej i ochrony ludnosci,
a lokuje je w (od dawna wyczekiwanym) systemie ochrony ludnosci, ktory —
tak jak SOP — winien dziala¢ w czasie pokoju, kryzysu i wojny. Rozdzielenie
sfery obronnej od nieobronnej nie stoi w przeciwienstwie do zasady powszech-
nosci obrony Ojczyzny, a jest wyrazem konieczno$ci skierowania czesci za-
sobow panstwa do wykonywania zadan zwigzanych z ochrong ludnosci.

Zasadne jest wyrdznienie przygotowan panstwa do sytuacji zewnetrznego
zagrozenia i czasu wojny, ktore poza przygotowaniami obronnymi obejma,
wszelkie inne dziatania majace na celu przygotowanie panstwa i spoteczen-
stwa do funkcjonowania i przetrwania w warunkach zewnetrznego zagrozenia
1 w czasie wojny. Majac powyzsze na uwadze, proponuje si¢ nastepujacy podziat
na zakresy (stopnie) przygotowan (Wojciszko, 2025, s. 291):

— przygotowania panstwa do sytuacji zewng¢trznego zagrozenia i czasu wojny;

— przygotowania obronne panstwa w znaczeniu szerokim;

— przygotowania obronne panstwa w znaczeniu waskim.

Charakterystyczne dla zakresow przygotowan jest to, ze sg przeciwnie pro-
porcjonalne do stopni przygotowan. To znaczy, ze im wigkszy staje si¢ zakres
przygotowan (podmiotowy i przedmiotowy), to tym mniejszy jest ich stopien
specjalizacji w dziedzinie obronnosci.

Problematyka wyodrebnienia zadan obronnych od innych zadan admini-
stracji publicznej niemajacych bezposredniego charakteru obronnego jest o tyle
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trudna, a w pewnych przypadkach moze okaza¢ si¢ niemozliwa, Zze na niz-
szych poziomach podziatu administracyjnego wystepuje zacieranie si¢ roznic
mi¢dzy zadaniami obronnymi i zadaniami nicobronnymi. Jest to wyraznie wi-
doczne na przyktadzie jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych istota
funkcjonowania jest zapewnienie lub tworzenie warunkow do $wiadczenia
ustug na rzecz spotecznosci lokalnej (gminy, powiatu). Wiele sfer, w ktérych
identyfikuje si¢ zadania obronne organéw samorzadu terytorialnego, zwigza-
nych jest wlasnie z zapewnieniem potrzeb mieszkancow. W takim przypadku
konieczne jest ograniczenie zakresu zapewnienia warunkow bytowych i prze-
trwania ludnosci cywilnej do niezbednych warunkéw bytowych. Dokonanie
ograniczenia warunkow bytowych do niezbgdnych warunkéw bytowych uza-
sadnia najwyzszy poziom zagrozenia — ,,szczegolne zagrozenie panstwa” — oraz
konieczno$¢ skoncentrowania zasobow panstwa na reagowanie na te zagrozenia.
Oznacza najwyzszy stopien wysitku panstwa. Niezbedne warunki bytowe lud-
nosci cywilnej w warunkach wojennych, pod wzgledem wygdd oraz ilosci i ja-
kosci, sg katalogiem §wiadczen i uslug o nizszym poziomie zabezpieczenia
niz zaspokojenie potrzeb wspolnoty w czasie normalnego funkcjonowania
panstwa. Poza wyjatkowos$cig warunkow, spowodowane jest ,,przesunigciem”
cze$¢ sit 1 srodkow do wykonywania zadan obronnych.

Podnoszone dylematy nie mogg by¢ uzasadnieniem dla zaniechania wyroz-
nienia sfery obronnej od nieobronnej. Przeciwnie, chociazby na przyktadzie
samorzadu terytorialnego mozna dokona¢ rozroéznienia spraw obronnych od
nieobronnych. Z jednej strony przemawia za tym fakt, ze samorzad terytorialny
w strukturze administracji publicznej jest ulokowany najblizej mieszkancoéw iich
potrzeb (tj. spraw publicznych o znaczeniu lokalnym), a z drugiej strony organy
samorzadu otrzymujg zadania operacyjne od wojewody, bedacego przedstawi-
cielem Rady Ministrow (organu odpowiedzialnego za zapewnienie bezpie-
czenstwa zewngtrznego panstwa) w wojewodztwie.

Do zadan publicznych wykonywanych przez jednostki samorzadu nalezg
przede wszystkim: zadania wlasne, przypisane przez ustawodawce, za wyko-
nanie ktorych samodzielnie odpowiedzialna jest jednostka samorzadu danego
szczebla; zadania zlecone, tj. zadania publiczne poruczone z zakresu admini-
stracji rzgdowej, ktorych realizacja w panstwie powinna odbywac si¢ wedtug
ujednoliconych standardow i regut. Dodatkowo wyrdzniane sg zadania powie-
rzone, przypisane przez ustawodawce organowi administracji rzgdowej lub
samorzgdowej, ktore ten organ dobrowolnie przekazal na podstawie porozu-
mienia do wykonania jednostce samorzadu terytorialnego.
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Ze wzgledu na przeznaczenie zadan wlasnych i zadan zleconych oraz cha-
rakter zadan obronnych warto zestawi¢ obie kategorie z sobg. Zadania obronne,
podobnie jak zadania wlasne samorzadu i zadania zlecone, nalezg do szerszej
kategorii zadan publicznych. Dodatkowo zadania obronne i zadania zlecone
z zakresu administracji rzgdowej nalezg do wezszej grupy zadan publicznych
— zadan publicznych panstwowych.

Plaszczyzna prawna zadan obronnych w korelacji do zadan wtasnych oraz
zadan zleconych samorzadu gminnego zostata ustalona Ustawg z dnia 17 maja
1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegolnych
pomigdzy organy gminy a organy administracji rzagdowej oraz o zmianie nie-
ktorych ustaw (Dz.U. 1990, nr 34, poz. 198). W $wietle art. 3 ustawy, do wlasci-
wosci organow gminy przechodzg jako zadania zlecone — okreslone w ustawach
—zadania i kompetencje nalezace dotychczas do rad narodowych i terenowych
organdéw administracji panstwowej stopnia podstawowego®.

Zadania obronne gminy na ptaszczyznie prawnej nalezg do zadan zleconych.
W zwigzku z tym powstaje pytanie: czym kierowal si¢ prawodawca w Ustawach
z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa i samorzadzie powiato-
wym (Dz.U. 1998, nr 91, poz. 576 1 578), uznajac zadania w zakresie obron-
nos$ci jako zadania wtasne tych jednostek samorzadu terytorialnego? Nie zrobit
tego w 1990 r. w przypadku samorzadu gminnego.

W literaturze przedmiotu wystepujg stanowiska, wedle ktorych ,,trudno jest
wskaza¢ na jednoznaczne i zobiektywizowane kryteria podziatu zadan na wlasne
i zlecone, mozna natomiast positkowac si¢ pewnymi wskazoéwkami” (Bojarski,
2011, s. 69; por. Dynak, 2021). Wedtug Bogdana Dolnickiego:

[...] z podziatu zadan publicznych gminy na wlasne i zlecone nie wynika przeciwsta-
wienie gminy i panstwa, poniewaz z prawnego punktu widzenia gmina réwniez we
wlasnym zakresie sprawuje administracj¢ publiczng [...]. W praktyce podziat zadan
na wilasne i zlecone odgrywa znaczenie jedynie z punktu widzenia zasad finansowania
poszczegdlnych kategorii zadan (Dolnicki, 2015, s. 37).

Proby zaklasyfikowania, opierajac si¢ na obowigzujacym prawie, zadan
obronnych do zadan wtasnych, czy tez zadan zleconych jednostek samorzadu
terytorialnego, prowadzg do nastepujacych rozstrzygnie¢. Po pierwsze, przy
ocenie, czy zadania obronne przynaleza do zadan witasnych czy zleconych,
nalezy odnosi¢ si¢ do ustawowego zakresu spraw wlasnych danej jednostki

8 Z ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Polskiej Rzeczypo-
spolitej Ludowej (wedtug 6wczesnego stanu prawnego) byly to m.in. zadania okre§lone w artykutach:
2,16 ust. 314, 17,23 ust. 1,33 ust. 2, 141 ust. 3, 146 ust. 2, 178 ust. 2. Zob. Dz.U. 1967, nr 44, poz. 220.
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samorzadu. Za regut¢ mozna przyjac, ze zadania obronne jednostek samorzadu
terytorialnego wskazane w zakresie ich spraw uznawane sg za zadania wlasne
samorzadu. Po drugie, zadania obronne wykonywane na rzecz wsparcia Sit
Zbrojnych RP oraz sit sojuszniczych beda naleze¢ do zadan zleconych z za-
kresu dziatania administracji rzadowej (do zadan zleconych samorzagdowi po-
wiatu zaliczano m.in. finansowanie dziatalnosci komisji poborowych). Tym
sposobem zadania obronne wykonywane przez jednostki samorzadu wojewodz-
twa i samorzgdu powiatu bytyby w czg¢$ci zadaniami wlasnymi oraz zadaniami
zleconymi z zakresu administracji rzgdowej. Takie ustalenia kontrastujg ze
wczesniejszymi, wedtug ktorych zadania obronne w calosci nalezg do zadan
publicznych panstwowych.

Z uwagi na specyfike, wymiar ogolnopanstwowy i wage dziedziny obronnos¢,
zadan obronnych nie nalezy przypisywaé organom samorzagdowym w formie
tzw. zadan powierzonych, tj. zadan publicznych przydzielonych przez usta-
wodawce organowi administracji rzagdowej lub samorzadowej, ktore ten do-
browolnie na podstawie porozumienia powierza do wykonania innej jednostce
samorzadu terytorialnego. Jezeli organ powierzajacy zadanie innemu organowi
nie ma mozliwo$ci wykonania zadania obronnego i nie osiggnie takich zdol-
nosci w ramach przygotowan obronnych, to przydzielenie mu takiego zadania
nie powinno nastapi¢. Przed przydzieleniem zadania, czy to w drodze aktu praw-
nego, czy planowania obronnego, winna mie¢ miejsce ocena mozliwosci jego
wykonania przez dany podmiot. Jezeli ocena jest negatywna (rowniez po uwzgled-
nieniu zdolnosci osiggni¢tych w ramach przygotowan obronnych), wowczas
takie zadanie powinno by¢ przydzielone innemu podmiotowi. Niemniej jednak,
jezeli przekazanie w drodze porozumienia nastgpito, to powinno zawsze by¢
sankcjonowane procesem planowania obronnego. Widoczne problemy w kla-
syfikowaniu zadan obronnych, sa potwierdzane w dzialalnosci praktycznej samo-
rzadu wojewddztwa i samorzadu powiatu, co uzasadnia potrzebe wprowadzenia
jasnych i przejrzystych reguty w tym zakresie.

WNIOSKI

Zadania wsparcia ludnos$ci cywilnej i zadania wsparcia sit zbrojnych sta-
nowig inng konkretyzacj¢ tego samego ogolnego celu dziatania administracji
publicznej w sytuacji zewngtrznego zagrozenia panstwa i w czasie wojny. Dy-
lematy zwigzane z rozroznieniem zadan polegajacych na przeciwdziataniu
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dziataniom wroga od zadan zwigzanych z ochrong ludno$ci cywilnej dotykaja
funkcjonowania cywilnych struktur panstwa w czasie wojny.

Zadania wykonywane na rzecz ochrony ludnosci cywilnej oraz zapewnienia
jej warunkow bytowych i przetrwania nie naleza do tej samej kategorii zdan
co zadania na rzecz wsparcia sit zbrojnych prowadzacych operacj¢ obronna,
w ramach ktorej niszczone sg sity przeciwnika. Od wsparcia udzielonego przez
podsystem pozamilitarny moze zaleze¢ powodzenie dziatan prowadzonych przez
sily zbrojne w trakcie operacji obronnej. Ta zalezno$¢ sprawia, ze zadania obron-
ne podsystemu pozamilitarnego sg wazne podczas obrony panstwa.

W warunkach wojennych nie wszystkie cele administracji publicznej ukierun-
kowane bedg na przeciwdziatanie dziataniom wroga. Cz¢$¢ z nich bedzie zwig-
zana z zabezpieczeniem potrzeb ludno$ci cywilnej znajdujacej si¢ w szczegodlnych
warunkach. Owa konkretyzacja celu gtdwnego na cele czastkowe wptywa na
rozroznienie zadan.

Pomystem na cz¢sciowe rozwiklanie omawianego w artykule problemu moze
by¢ powrot do rozwigzania zawartego w art. 139 pierwotnej wersji Ustawy z dnia
21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Polskiej Rzeczypo-
spolitej Ludowej (pierwotna wersja ustawy opublikowana w Dz.U. 1967, nr 44,
poz. 220), ktore umozliwiato istniejgcemu wowczas Komitetowi Obrony Kraju
objecie militaryzacja okre§lonych dziedzin administracji panstwowej i gospo-
darki narodowej albo poszczeg6lne ich dzialy lub zestawy jednostek organi-
zacyjnych, szczegolnie waznych z punktu widzenia obronnos$ci panstwa, jego
bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Obecnie kompetencje te winny by¢
przypisane Radzie Ministrow lub na nowo powotanemu komitetowi obrony
kraju’, a w sytuacji gdy owe organy kolegialne w czasie stanu wojennego nie
moglyby zebraé si¢ na posiedzenie — prezesowi Rady Ministrow. Wowczas
osobom zatrudnionym w takich organach administracji, zaktadach pracy i innych
podmiotach nadawane bylyby przydziaty organizacyjno-mobilizacyjne.

9 Wspolczesnie zarzadzeniem prezesa Rady Ministrow powotany jest organ pomocniczy Rady
Ministrow — Komitet Rady Ministrow do spraw bezpieczenstwa narodowego. Po ustanowieniu ww.
komitetu w drodze ustawy oraz wzmocnieniu jego kompetencji w dziedzinie bezpieczenstwa
i obronnosci, w czasie stanu wojennego moglby on dziata¢ w formule komitetu obrony kraju
(w wezszym sktadzie niz komitet ds. bezpieczenstwa).
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DYLEMATY Z KLASYFIKOWANIEM ZADAN
WYKONYWANYCH NA RZECZ OCHRONY LUDNOSCI
(OBRONY CYWILNEJ) W CZASIE WOINY

Streszczenie

Przeglad dotychczas obowiazujacych strategii bezpieczenstwa narodowego i strategii obronnosci
w Polsce umozliwia zapoznanie si¢ z oficjalnymi gtéwnymi kierunkami dziatan czg¢sci pozamilitarnej
systemu obronnego panstwa. Nalezy do nich zapewnienie na wypadek zewngtrznego zagrozenia mi-
litarnego i wojny: wsparcia wojsk wlasnych i sojuszniczych prowadzacych operacjg¢ obronna na tery-
torium RP; cigglosci funkcjonowania struktur panstwa; warunkow bytowych i przetrwania ludnosci
cywilnej. Takie przedstawienie funkcji podsystemu pozamilitarnego systemu obronnego panstwa,
sytuuje zadania na rzecz zapewnienia warunkow bytowych i przetrwania ludnosci cywilnej w kate-
gorii zadan obronnych. Postawi¢ warto zatem pytanie, czy zadania w zakresie zapewnienia warun-
kéw bytowych i przetrwania ludnos$ci cywilnej mieszcza si¢ w sferze $ci§le obronnej, w obrebie
ktorej identyfikowane sa zadania obronne?

Stowa kluczowe: administracja publiczna; reagowanie obronne; zadania obronne; ochrona ludnosci;
obrona cywilna



