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Płk prof. ASzWoj. dr hab. Tomasz Kośmider

Wydział Wojskowy
Akademia Sztuki Wojennej

Wstęp

Uwarunkowania bezpieczeństwa, i to zarówno w wymiarze narodowym, 
jak i międzynarodowym, narzucają konieczność prowadzenia badań, 
których podstawową treść stanowi ochrona i obrona ludności, dóbr 
narodowych warunkujących pomyślny byt narodowy i rozwój państwa. 
W kontekście szerokiego wachlarza zagrożeń istotne pozostaje zbudo-
wanie poczucia bezpieczeństwa obywateli.

Problem bezpieczeństwa, wobec nieprzewidywalności i globaliza-
cji zagrożeń, stanowi wyzwanie dla współczesnego świata, przy czym 
określenie istoty, cech oraz funkcji bezpieczeństwa podlega ewolucji 
w zależności od zmieniających się czynników politycznych, gospodar-
czych, społecznych czy kulturalnych. Nie należy przy tym zapominać, 
że jest ono wartością, której osiąganie stanowi podstawowy warunek, 
bez którego nie sposób rozwijać innych form aktywności społecznej  1.

Środowisko bezpieczeństwa charakteryzuje dziś „zacieranie się granic 
między jego wymiarem wewnętrznym i zewnętrznym, militarnym i poza-
militarnym. Globalizacja zaś i rosnąca współzależność często skutkują 
nieprzewidywalnością zjawisk, których zasięg nie jest już ograniczony 

1 W. Kitler, Obrona Narodowa iii rp. Pojęcie. Organizacja. System, „Zeszyty 
Naukowe Akademii Obrony Narodowej” 2002, Dodatek, s. 227.
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barierami geograficznymi, systemami politycznymi i gospodarczy-
mi”2. Fundamentem efektywności we współczesnym zarządzaniu sferą 
publiczną jest z jednej strony sprawne państwo, koncentrujące się nie 
tylko na administrowaniu, ale i zarządzaniu własnym rozwojem, z drugiej 
zaufanie społeczne, czyli państwo pomocne, oparte na zredefiniowanej 
zasadzie pomocniczości, oraz warunki dla wzrostu kapitału społecz-
nego. Tym samym budowanie właściwego poziomu bezpieczeństwa 
narodowego wymaga wspólnego wysiłku tak ze strony państwa, jak i spo-
łeczeństwa. Rolą państwa pozostaje tworzenie platform rozwojowych 
poprzez odpowiednią politykę społeczną, demograficzną czy edukacyjną  3.

Ocena środowiska bezpieczeństwa oraz kierunków jego rozwoju 
w wymiarze globalnym, regionalnym i krajowym pozwala na wykre-
owanie prawdopodobnego scenariusza kształtowania się strategicznych 
warunków bezpieczeństwa w nadchodzącym czasie. W Polsce, podobnie 
jak i w wielu innych krajach, dużą wagę przywiązuje się do zbudowania 
zintegrowanego systemu bezpieczeństwa narodowego, obejmującego 
wszystkie poziomy kierowania państwa. Wymusza to konieczność 
doskonalenia jego sfery kompetencyjnej, organizacyjnej i funkcjonal-
nej we wszystkich stanach funkcjonowania.

W świecie poddanym procesom globalizacji podstawową kwestią 
pozostaje zdolność państwa do kształtowania coraz bardziej złożo-
nej rzeczywistości społecznej, politycznej, gospodarczej i kulturowej. 
Nie należy zapominać, że paradygmat bezpieczeństwa państwa jest 
wypadkową wielu zmiennych, uchwycenie których stanowi warunek 
konieczny do jego zbudowania 4.

2 Strategia Bezpieczeństwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2014, 
s. 17.

3 Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywą do 
2030 r.), przyjęta przez Radę Ministrów 14 II 2017 r., s. 353–359.

4 M. Foucault, Bezpieczeństwo, terytorium, populacja, tłum. M. Herer, Warszawa 
2010, s. 103–115.
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Narastanie zagrożeń o charakterze asymetrycznym i hybrydowym, 
jak i pojawiające się kataklizmy i klęski żywiołowe w wymiarze regio-
nalnym, krajowym i na poziomie społeczności lokalnych narzucają 
konieczność podejmowania wielopłaszczyznowych działań uwzględnia-
jących szeroko rozumianą problematykę bezpieczeństwa narodowego. 
Obecność Polski w strukturach międzynarodowych w sposób szczególny 
wymusza identyfikowanie i diagnozowanie zagrożeń występujących 
w przestrzeni europejskiej w zakresie bezpieczeństwa wewnętrznego 
i zagrożeń terrorystycznych oraz kreowania pozytywnego własnego 
wizerunku w środowisku międzynarodowym.

Przed systemem obronnym państwa równie ważne jak odstraszanie 
czy wymiar ochronno-obrony pozostaje budowanie fundamentalnych 
więzi i wartości prospołecznych oraz propaństwowych. Proces ten 
wymaga bliskiej współpracy z organizacjami pozarządowymi i innymi 
partnerami społecznymi. W szczególności dotyczy to projektowania 
bezpieczeństwa państwa w zakresie ochrony ludności i instytucjo-
nalnego wymiaru bezpieczeństwa publicznego i powszechnego oraz 
próby określenia utylitarności teorii bezpieczeństwa państwa w aspekcie 
zapewniania tego bezpieczeństwa poprzez projektowanie i realizację 
działań służących osiąganiu przyszłych, pożądanych stanów rzeczy. 
Tematyka ta stanowi cel analiz podjętych przez grupę badaczy funk-
cjonujących w środowisku Akademii Sztuki Wojennej.

Wielość analiz i syntez oscylujących wokół podjętej problema-
tyki jest niewątpliwie konieczna i uzasadniona, szczególnie w sytuacji 
licznych zagrożeń. Jest to nade wszystko konsekwencją złożoności 
zagadnień, które badacze mogli uchwycić jedynie w ich specyficznych 
aspektach. Podjęte działania pozwolą na sformułowanie kierunków dal-
szych badań, ważnych w procesie tworzenia bezpieczeństwa narodowego.

Zamieszczone teksty, podzielone na dwie części, a mianowicie 
Ochronę i obronę ludności oraz Bezpieczeństwo publiczne i powszechne – 
wymiar instytucjonalny, stanowią interesującą propozycję naukowego 
rozwiązania szczegółowych kwestii podjętego obszaru badawczego. 



Opracowanie zawiera najważniejsze elementy merytorycznie popraw-
nych odpowiedzi na postawione przez Autorów pytania badawcze. 
Publikacja wpisuje się w rozwijany współcześnie nurt badań nad bez-
pieczeństwem z uwzględnieniem właściwej mu wielkowymiarowości 
i interdyscyplinarności. Całość stanowi interesujący tekst. Należy 
podkreślić, że zawarte w książce ustalenia i uwagi zostały dobrze uza-
sadnione w toku wykładu. Są wynikiem wieloletnich i skrupulatnych 
badań oraz znajomości już ogłoszonych drukiem dociekań środowiska 
naukowego, mogą stanowić argument w debacie na temat budowania 
zintegrowanego systemu bezpieczeństwa narodowego.



Część pierwsza

Ochrona i obrona ludności
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Dr Przemysław Wywiał

Instytut Bezpieczeństwa i Edukacji Obywatelskiej
Uniwersytet Pedagogiczny im. KEN w Krakowie

Społeczeństwo obywatelskie 
jako fundament bezpieczeństwa narodowego

Gdy cały lud jest pod bronią i chce walczyć w obronie 
swej wolności, jest on niezwyciężony

/Napoleon/

Ojczyzna to wielki zbiorowy obowiązek.
/Cyprian Kamil Norwid/

Streszczenie:
W artykule zaprezentowano problematykę budowy społeczeństwa oby-
watelskiego i jego wpływu na kreowanie bezpieczeństwa narodowego. 
Zasygnalizowano najważniejsze cechy społeczeństwa obywatelskiego. 
Przeanalizowano powstanie i strukturę Polskiego Państwa Podziemnego 
jako emanacji społeczeństwa obywatelskiego. Przedstawiono działalność 
organizacji pozarządowych na rzecz bezpieczeństwa narodowego, ze szcze-
gólnym uwzględnieniem organizacji proobronnych. Omówiono także 
realizację inicjatyw obronnych w szkołach średnich i uczelniach wyższych.

Słowa kluczowe: społeczeństwo obywatelskie, organizacje pozarządowe, 
organizacje proobronne, klasy mundurowe, Legia Akademicka
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Abstract:
The article presents the problems of building a civil society and its 
impact on creating national security. The most important features of 
civil society have been indicated. The origin and structure of the Polish 
Underground State as an emanation of civil society was analyzed. The 
activities of non-governmental organizations for national security have 
been presented, with particular emphasis on pro-defense organizations. 
The implementation of defense initiatives in secondary schools and 
universities has also been discussed.

Key words: civil society, non-governmental organizations, pro-defense 
organizations, uniformed class, Academic Legion

Społeczeństwo obywatelskie jest jednym z fundamentów demokra-
tycznego państwa, a świadomi swoich praw i obowiązków obywatele 
stanowią podstawę nowoczesnego systemu bezpieczeństwa narodowego. 
Obywatele powinni mieć świadomość, że za bezpieczeństwo ojczyzny, 
ich społeczności lokalnej (małej ojczyzny) czy rodziny nie odpowia-
dają tylko instytucje państwowe, ale dbać o nie powinien każdy z nas 
każdego dnia. Tak jak – cytując św. Jana Pawła II – „wolność nie jest 
dana raz na zawsze”, tak i bezpieczeństwo jest wartością, o którą trzeba 
dbać i którą trzeba chronić.

Społeczeństwo obywatelskie – wymiar deskryptywny

Współczesne rozumienie bezpieczeństwa daleko wykracza poza to, 
do czego ludzkość była przyzwyczajona do II połowy XX wieku, czyli 
pojmowanie go przez pryzmat zagrożeń o charakterze militarnym 
(polityczno-militarnym) i przeciwdziałania im. Obecnie bezpieczeństwo 
jest pojmowane dużo szerzej i możemy mówić o – tradycyjnie – bez-
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pieczeństwie politycznym i militarnym, ale też – szerzej – społecznym, 
ekologicznym, ekonomicznym, kulturowym, religijnym etc. A skoro 
poważnie poszerzył się zakres bezpieczeństwa i katalog zagrożeń, nie 
ma wątpliwości, że nie zapewnią go już tylko tradycyjne instytucje 
i struktury państwowe z wojskiem i innymi służbami na czele. Przy-
znać należy słuszność słowom byłego prezydenta Republiki Czeskiej 
Vaclava Havla, że:

Nadszedł czas, aby ludzie w Europie Środkowej postrzegali państwo 
jako narzędzie ochrony swych domów, a co za tym idzie samych 
siebie. Byłoby fatalną pomyłką wierzyć, że skoro wydajemy pie-
niądze na siły zbrojne, to obrona narodowa jest sprawą wyłącznie 
wojskową, którą reszta społeczeństwa nie powinna się interesować. 
Przygotowanie skutecznej obrony państwa jest nie do pomyśle-
nia bez większego lub mniejszego udziału wszystkich instytucji 
państwowych. Te zaś angażują się w wysiłek obronny na tyle, na 
ile społeczeństwo stawia obronę na pierwszym planie. Jest więc 
konieczne uświadomienie sobie w porę, że obrona państwa oznacza 
przede wszystkim obronę ludzkiej godności każdego z nas 1.

Jak zatem zdefiniować społeczeństwo obywatelskie? Zdaniem amery-
kańskiego socjologa Edwarda Shilsa jest to

społeczeństwo cechujące się w dużym stopniu podzielaną, zbiorową 
samoświadomością – poznawczą i normatywną. Społeczeństwo 
obywatelskie to społeczeństwo, w którym rola obywatelskiej 
samoświadomości zbiorowej jest znaczna. Stanowi ono publiczną 
sferę i jest wytworem prywatnych i rządowych instytucji. Tę sferę 
i wytwór prywatnych i rządowych instytucji można uznać za oby-
watelskie, gdy sprawują normatywną, regulacyjną funkcję wobec 

1 V. Havel, O obronie w czasach pokoju, „Rzeczpospolita” 18 XI 1996.
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ekonomii i państwa oraz tych prywatnych instytucji, w tym także 
pierwotnych instytucji tego społeczeństwa. (…) Zbiorową samoświa-
domość całego społeczeństwa charakteryzuje zainteresowanie 
wspólnym dobrem. Obywatelskość to swoisty światopogląd i dyspo-
zycja społeczeństwa obywatelskiego, wywodząca się z uczestnictwa 
jednostek w jego zbiorowej samoświadomości. Z obywatelskości 
wynika przywiązanie do całości społeczeństwa, objawiające się 
w decyzjach i działaniach zmierzających do ochrony i pomnażania 
dobra całej społeczności. (…) Obywatelskość to akceptacja zobo-
wiązania do działania (przynajmniej w pewnym zakresie) na rzecz 
wspólnego dobra, w momencie podejmowania decyzji tyczących 
sprzecznych interesów czy ideałów. Nakazuje ona branie pod uwagę 
konsekwencji poszczególnych działań dla dobra wspólnego czy 
społeczeństwa jako całości. Upowszechnienie postawy obywatelskiej 
pozwala zachować równowagę między różnymi, rywalizującymi 
i sprzecznymi elementami społeczeństwa. Zachowanie tej rów-
nowagi sprawia, że całe społeczeństwo może nadal funkcjonować 
jako społeczeństwo, a nie tylko jako produkt uboczny rywalizacji 
i konfliktów poszczególnych jego części. Społeczeństwo, w którym 
udział elementu obywatelskiego jest stosunkowo duży, uznać można 
za społeczeństwo obywatelskie. Obywatelski element społeczeństwa 
to ta struktura czy sieć instytucji, działań i podzielanych przekonań, 
która wiąże jednostki, agregaty, grupy i instytucje z centralnymi 
reprezentatywnymi instytucjami, a przez to ze społeczeństwem jako 
całością i ze sobą nawzajem2.

Z kolei Deborah Cahalen twierdzi, iż jest to „niezależna samoorga-
nizacja społeczeństwa, której członkowie dobrowolnie biorą udział 
w publicznej działalności w celu osiągnięcia indywidualnego, gru-

2 Cyt. za: A. Krasnowolski, Społeczeństwo obywatelskie i jego instytucje, Biuro 
Analiz i Dokumentacji Kancelarii Senatu, Warszawa 2014, s. 4.
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powego lub też narodowego celu w kontekście prawnie ustalonych 
stosunków między państwem a społeczeństwem obywatelskim” 3.

Ciekawą definicję proponuje Center for Civil Society przy London 
School of Economics:

Pojęcie społeczeństwo obywatelskie odnosi się do sfery dobrowolnych 
zbiorowych działań zorganizowanych wokół wspólnych interesów, 
celów lub wartości. Teoretycznie jego zinstytucjonalizowane formy 
są czymś odmiennym od działań podejmowanych przez państwo, 
rodzinę czy rynek, w praktyce jednak granice między państwem, 
społeczeństwem obywatelskim, rodziną i rynkiem są często nie-
jasne, zamazane i płynne. Społeczeństwo obywatelskie na ogół 
obejmuje różnorodne przestrzenie, podmioty i instytucjonalne 
formy, różniące się stopniem sformalizowania, autonomii i posia-
danej władzy. Społeczeństwa obywatelskie często są wypełnione 
takimi organizacjami, jak zarejestrowane organizacje dobroczynne, 
rozwijające się organizacje pozarządowe, grupy lokalne, organizacje 
kobiece, wyznaniowe, stowarzyszenia zawodowe, związki zawo-
dowe, organizacje samopomocowe, ruchy społeczne, stowarzyszenia 
przedsiębiorców, związki i grupy poparcia (advocacy) 4.

Polskie Państwo Podziemne 
jako emanacja społeczeństwa obywatelskiego

Funkcjonujące w latach II wojny światowej Polskie Państwo Podziemne 
stanowiło ewenement na skalę światową. W warunkach okupacji udało 
się stworzyć tajne struktury państwowe, zarówno część militarną, jak 

3 Ibidem, s. 25.
4 K. Podemski, Społeczeństwo obywatelskie w Polsce 25 lat po wielkiej zmianie, 

„Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2014, nr 2, s. 91.
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i cywilną. Obejmowały one Siły Zbrojne w Kraju (Służba Zwycięstwu 
Polski – Związek Walki Zbrojnej – Armia Krajowa), administrację 
cywilną podporządkowaną legalnemu Rządowi RP na emigracji i Dele-
gaturze Rządu na Kraj, wymiar sprawiedliwości, szkolnictwo wszystkich 
szczebli (po uniwersytety), policję, opiekę społeczną (w tym organizu-
jącą wsparcie dla ludności żydowskiej), życie kulturalne etc.

Nie byłoby jednak Państwa Podziemnego, gdyby nie odpowiednio 
przygotowane i ukształtowane w latach dwudziestolecia międzywojen-
nego społeczeństwo, w tym wspaniale wychowane pokolenie Kolumbów. 
Wpływ na jego kształt i rozwój miały zarówno państwo, w tym szkoła 
i wojsko, jak i stowarzyszenia społeczne oraz rodzina i Kościół. Szcze-
gólną rolę odgrywały organizacje przysposobienia wojskowego, które 
w ramach państwowego programu „Naród pod bronią” prowadziły 
edukację patriotyczno-obywatelską oraz szkolenie wojskowe obywateli. 
Pierwsze struktury konspiracyjne po klęsce wrześniowej powstawały wła-
śnie na bazie kontaktów wywodzących się ze wspólnej służby wojskowej 
i działalności w stowarzyszeniach zrzeszających rezerwistów i z organizacji 
paramilitarnych. Przykładem może być powołana w Krakowie jeszcze we 
wrześniu 1939 r. Organizacja Orła Białego, będąca tajną strukturą Okręgu 
Krakowskiego Związku Strzeleckiego, czy harcerskie Szare Szeregi.

Tak o tym ruchu obywatelskim, który zapoczątkował tworzenie 
podziemnej armii, pisał historyk i wybitny znawca historii polskiego 
wysiłku zbrojnego podczas II wojny światowej Tomasz Strzembosz:

Dziś można powiedzieć jedno: równie wcześnie, jak w Polsce 
centralnej i bodaj znacznie szybciej i liczniej niż na ziemiach anek-
towanych przez III Rzeszę, powstała konspiracja polska na Ziemiach 
Wschodnich. Ów »wybuch« inicjatyw, obejmujący małe wioski 
i wielkie miasta; tereny zdominowane przez ludność ukraińską, 
białoruską i niemiecką; centrum i ziemie kresowe; skupiający ludzi 
wszelkich warstw i zawodów – jest czymś wręcz zaskakującym 
i jakże dużo mówi o ówczesnym społeczeństwie. Jest świadec-
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twem »uobywatelnienia« chłopa polskiego i polskiego robotnika, 
zakończeniem procesu zapoczątkowanego w II połowie XIX wieku, 
wielkim osiągnięciem II Rzeczypospolitej.
Ruch obywatelski, który powstał na samym początku okupacji 
i rozwijał się obejmując w sumie co najmniej pół miliona obywateli 
RP, nadawał Polsce Podziemnej rytm życia i koloryt, zupełnie nie-
powtarzalny. Wiązał Polskie Państwo Podziemne z rzeczywistością, 
która w nowych, zupełnie zaskakujących warunkach, objawiła się 
w nowym, innym niż dotąd kształcie. Bez tamtych, powstających 
nieomal spontanicznie, nowych jakości i nowych podmiotów życia 
polityczno-społecznego, struktura Polskiego Państwa Podziemnego 
byłaby schematyczna, »sztywna«, nie do końca autentyczna. To one 
wiązały państwo z ówczesną rzeczywistością, to je wchłaniając owo 
Państwo Podziemne zyskiwało nowe elity, nową »krew« do swego 
»krwioobiegu«, nowe zapasy energii i entuzjazmu 5.

Gen. Tadeusz Komorowski „Bór”, Komendant Główny Armii Krajo-
wej, w napisanej na emigracji pracy Armia Podziemna, podsumowując 
dokonania organizacyjne i militarne, zwrócił szczególną uwagę na 
wsparcie społeczeństwa dla konspiracji:

Armia Krajowa rozrosła się w tym czasie do potężnej, jak na ówcze-
sne warunki, siły i liczyła około 300 000 zaprzysiężonych ludzi. 
Następnego roku, w chwili wybuchu Powstania Warszawskiego, 
dosięgła liczby 380 000 żołnierza. Ta żądna walki masa, głęboko 
ukryta, miała wyjść z podziemia jedynie w wypadku powstania 
powszechnego, które było głównym celem wszystkich naszych 
przygotowań. Podane liczby nie obejmowały zresztą setek tysięcy 
naszych czynnych sympatyków, którzy współpracowali z Armią 

5 T. Strzembosz, Rzeczpospolita podziemna: społeczeństwo polskie a państwo 
podziemne 1939–1945, Krupski i S-ka, Warszawa 2000, s. 36–37.
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Krajową, ukrywali żołnierzy w czasie akcji, karmili ich i ubie-
rali, dawali schronienie partyzantom, dostarczali nam wiadomości 
i służyli pomocą w każdej potrzebie. Nie do pomyślenia jest, żeby 
organizacja tak wielka jak nasza, tak rozgałęziona, spełniająca 
tyle różnorodnych zadań i okryta przy tym płaszczem tajemnicy 
mogła była istnieć bez całkowitego poparcia olbrzymiej większości 
społeczeństwa. Więzy łączące Armię Krajową z ogółem były tak 
wielorakie, że nie sposób byłoby zliczyć tysięcy ofiarnych ludzi, 
którzy nie składali żadnej przysięgi, nie znali żadnych tajemnic, 
a jednak w tak wielkiej mierze nam pomagali, często ryzykując 
bardzo wiele i narażając się na te same niebezpieczeństwa, na jakie 
narażeni byli żołnierze. Można śmiało powiedzieć, że naszą orga-
nizacją pomocniczą byli wszyscy Polacy   6.

Na społeczny odbiór walki o niepodległość i uznanie legalności kon-
spiracyjnych władz i instytucji uwagę zwracał również Jan Karski, 
legendarny emisariusz Podziemia:

Pryncypialny stosunek do okupanta znakomicie ułatwiał pozyski-
wanie aprobaty społecznej ludności. Okupacja nigdy nie została 
zaakceptowana przez Polaków, dlatego oczywiste pozostawało dla 
nich, że nie wyłonił się żaden legalny czy quasi-legalny ośrodek 
kolaborując z Niemcami. Z kolei władze Podziemia, przestrze-
gające reguł uznawanych za zasadnicze przez społeczeństwo, były 
odbierane jako własne i reprezentatywne 7.

Podnosili to również autorzy ankiety zatytułowanej Oblicze duchowe 
Sił Zbrojnych Polski z 1942, przygotowanej w Biurze Informacji i Pro-
pagandy Komendy Głównej Armii Krajowej, którzy pisali:

6 T. Bór-Komorowski, Armia Podziemna, Bellona, Rytm, Warszawa 2009, s. 165.
7 J. Karski, Tajne państwo, wyd. 2, Rosner & Wspólnicy, Warszawa 2004, s. 122.
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Przyszła wojna będzie także totalna. Toczyć ją będzie cały naród, 
wszystkimi swoimi siłami. Cały naród będzie w niej odbierał ciosy 
i ponosił straty – i mimo ich musi dotrwać do końca jako całość. 
Wśród powszechnej mobilizacji wszyscy obywatele bez różnicy 
wieku i płci będą mieli określone zadania wojenne. Obywatele 
powołani do wykonywania w czasie wojny zadań żołnierskich sta-
nowią Siły Zbrojne. Kto nie walczy z bronią w ręku musi dawać ze 
siebie pełną pomoc walczącym, walczący muszą być przeniknięci 
poczuciem konieczności wykonania obowiązku żołnierskiego w imię 
przyszłych interesów Narodu. Pojęcie Siły Zbrojne i Naród nie ist-
nieją obok siebie, lecz się przenikają – stanowią jedno. Siły Zbrojne 
są organizacją Narodu do wojny, jego instytucją obronną. Naród 
walczący ponosi straty, ciosy mogą go zużywać, ale nie wolno dopu-
ścić do psychicznego rozszczepienia go na takie czynniki, jak Siły 
Zbrojne i Naród, front i tyły, żołnierze i cywile. Jeżeli te czynniki 
nie będą całkowicie zespolone, to dojdą w czasie wojny do prze-
ciwstawienia się sobie, co jest pierwszą oznaką zbliżającej się klęski  8.

Kolejny raz udało się zmobilizować społeczeństwo do takiego zaan-
gażowania i aktywności dopiero kilkadziesiąt lat później, w okresie 

„Solidarności”.

Organizacje pozarządowe 
w budowie społeczeństwa obywatelskiego

Współcześnie ideami bliskimi społeczeństwu obywatelskiemu są idee 
demokracji uczestniczącej (partycypacyjnej) czy tzw. trzeciego sektora. 

8 Ankieta. Oblicze duchowe Sił Zbrojnych Polski, [w:] Siły Zbrojne Trzeciej Rze-
czypospolitej. Myśli i rozważania, J. Zajdzik (red. nauk.), MON, Warszawa 
1996, s. 23.
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Teoretyk demokracji Giovanni Sartori wyróżnia pięć rodzajów demo-
kracji:

• demokracja bezpośrednia, czyli samorządna,
• demokracja przez referendum,
• demokracja wyborcza,
• demokracja przedstawicielska (pośrednia),
• demokracja partycypacyjna, oparta na dobrowolnym osobistym 

udziale w życiu publicznym, traktowanym jako akt znaczący, 
autentyczny i rzeczywisty  9.

Inne bliskoznaczne społeczeństwu obywatelskiemu pojęcie to „trzeci 
sektor”. Obejmuje ono stowarzyszenia i organizacje, które określane 
są także jako non-governmental (NGO) i non profit. Organizacje poza-
rządowe stanowią jeden z trzech sektorów (obszarów) działania ludzi 
i instytucji państwa demokratycznego. Pierwszy sektor to obszar władz 
i administracji publicznej, którego najważniejszym celem działania jest 
stanowienie i przestrzeganie prawa. W jego skład wchodzą instytucje, 
które rządzą, podejmują decyzje i administrują, zarówno na poziomie 
całego państwa, jak i na poziomie lokalnym. Drugi sektor to z kolei 
wszystkie podmioty zajmujące się produkcją, handlem i usługami. Jest 
on zatem nastawiony na prowadzenie działalności przynoszącej zysk, 
a potem dystrybuowany między tych, którzy przyczynili się do jego 
powstania. Z kolei trzeci sektor tworzą właśnie organizacje pozarzą-
dowe i koncentruje się on na zaspokajaniu potrzeb wspólnych oraz 
rozwiązywaniu tych spraw i problemów, których żaden z pozostałych 
sektorów nie chce lub nie może rozwiązać. Prawo do stowarzyszenia 
jest gwarantowane zarówno przez Konstytucję RP, jak też wiele podpi-
sanych przez Polskę umów międzynarodowych i regionalnych, w tym 
Powszechną Deklarację Praw Człowieka z 1948 r., Międzynarodowy 
Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r. czy Europejską Kon-
wencję Praw Człowieka z 1950 r.

9 K. Podemski, Społeczeństwo…, op. cit., s. 90.
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Ustawa o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie 
z 24 kwietnia 2003 r. definiuje organizacje pozarządowe jako niebę-
dące jednostkami sektora finansów publicznych i niedziałające w celu 
osiągnięcia zysku osoby prawne utworzone na podstawie przepisów 
ustaw, w tym fundacje i stowarzyszenia, z wyłączeniem m.in. par-
tii politycznych, związków zawodowych i organizacji pracodawców, 
samorządów zawodowych, fundacji, których jedynym fundatorem 
jest Skarb Państwa 10.

Możliwość zrzeszania się obywateli w organizacjach pozarządowych, 
w tym również proobronnych, zagwarantowana została w Konstytucji 
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. Już w preambule ustawy 
zasadniczej stwierdzono, iż prawo w Polsce oparte jest m.in. na dialogu 
społecznym oraz zasadzie pomocniczości umacniającej uprawnienia 
obywateli i ich wspólnot. Każdy obywatel ma prawo do zrzeszania się  11. 
Zapisy te precyzowane są przede wszystkim przez takie akty prawne, jak: 
Ustawa Prawo o stowarzyszeniach z 7 kwietnia 1989 r. i Ustawa o dzia-
łalności pożytku publicznego i o wolontariacie z 24 kwietnia 2003 r.

Na rolę organizacji pozarządowych, w tym szczególnie tych 
nastawionych na działalność na rzecz umacniania obronności pań-
stwa, zwraca się również uwagę w najważniejszych aktach prawnych 
i dokumentach poświęconych bezpieczeństwu. W artykule 2 ustawy 
z 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowiązku obrony stwierdzono:

Umacnianie obronności Rzeczypospolitej Polskiej, przygotowanie 
ludności i mienia narodowego na wypadek wojny oraz wykony-
wanie innych zadań w ramach powszechnego obowiązku obrony 
należy do wszystkich organów władzy i administracji rządowej oraz 
innych organów i instytucji państwowych, organów samorządu 

10 Ustawa z 24 IV 2003 r. o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie, 
Dz. U. 2003, poz. 873.

11 Konstytucja RP, art. 58, ust. 1.
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terytorialnego, przedsiębiorców i innych jednostek organizacyjnych, 
organizacji społecznych, a także do każdego obywatela w zakresie 
określonym w ustawach 12.

Z kolei w nowelizacji powyższej ustawy z 16 listopada 2016 r., powołując 
do życia Wojska Obrony Terytorialnej jako piąty rodzaj Sił Zbrojnych 
dano członkom organizacji proobronnych pierwszeństwo w przyjęciu 
do służby w WOT  13.

Również w Strategii Bezpieczeństwa Narodowego RP z 5 listo-
pada 2014 r. zwrócono uwagę na potencjał organizacji pozarządowych 
(głównie ratowniczych), umiejscawiając je w podsystemie ochronnym 
systemu bezpieczeństwa narodowego. W Strategii zwrócono też uwagę 
na możliwość wykorzystania potencjału stowarzyszeń i organizacji 
pozarządowych w dziele ochrony i umacniania tożsamości narodowej 
oraz edukacji dla bezpieczeństwa, obejmującej „działalność służącą 
zdobywaniu przez obywateli wiedzy i umiejętności z zakresu bezpie-
czeństwa” 14.

W „państwach o ustroju demokratycznym – jak słusznie zauważają 
Ryszard Jakubczak i Aleksandra Skrabacz – aktywność obywatelska 
wyraża się przede wszystkim w istnieniu i funkcjonowaniu szeroko roz-
budowanej, zwłaszcza na szczeblu lokalnym, sieci inicjatyw społecznych. 
Są to tworzone oddolnie organizacje pozarządowe, czyli dobrowolnie 
zrzeszeni obywatele, którzy swój czas, zapał, energię, często fundusze 
poświęcają na realizację celów użytecznych publicznie” 15.

12 Ustawa z 21 XI 1967 r. o powszechnym obowiązku obrony Rzeczypospolitej 
Polskiej, (z późn. zm.), Dz. U. 2017, poz. 1430.

13 Ibidem.
14 Strategia Bezpieczeństwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej z 5 xi 2014 r., 

Warszawa 2014.
15 R. Jakubczak, A. Skrabacz, Społeczeństwo w tworzeniu bezpieczeństwa narodowego 

Polski w xxi wieku, Wydawnictwo Akademii Podlaskiej, Siedlce 2006, s. 29.
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Działalność organizacji pozarządowych 
na rzecz bezpieczeństwa Polski

Mimo że zaangażowanie Polaków w działalność organizacji pozarządo-
wych jest mniejsze niż np. obywateli państw skandynawskich, to należy 
zwrócić uwagę na rosnące w ostatnich latach zainteresowanie choćby 
stowarzyszeniami o charakterze proobronnym, w tym szczególnie para-
militarnym. Organizacje pozarządowe są jednak zaangażowane również 
w kreowanie innych dziedzin bezpieczeństwa. Zapewnienie bezpieczeń-
stwa i porządku publicznego jest zadaniem państwa. Policja, wymiar 
sprawiedliwości i inne służby nie są w stanie sprostać temu zadaniu 
bez wsparcia społeczeństwa. Obywatele sami powinni zaangażować się 
w kształtowanie bezpieczeństwa, szczególnie na poziomie lokalnym.

W przyjętym w 2002 r. przez Radę Ministrów programie „Bezpieczna 
Polska” można przeczytać, że „Zasadą konstytuującą społeczeństwo 
obywatelskie jest zaangażowanie obywateli w życie publiczne, w coraz 
większym stopniu przejmowanie współodpowiedzialności za los własny 
i otoczenia. Każdy obywatel – poprzez aktywność samorządu i organi-
zacji pozarządowych – wspierać powinien działania organów państwa 
na rzecz poprawy bezpieczeństwa” 16. Analizując jednak inicjatywy 
w tej dziedzinie, należy stwierdzić, że aktywność obywateli na polu 
bezpieczeństwa i porządku publicznego nie jest jeszcze wystarczająca. 
Być może wynika to z negatywnych konotacji historycznych (ORMO) 
współpracy obywateli z organami odpowiedzialnymi za bezpieczeństwo 
oraz niską świadomością społeczną potrzeby partycypacji w kreowaniu 
bezpieczeństwa lokalnego.

Dużą aktywność organizacje pozarządowe wykazują za to w obszarze 
bezpieczeństwa ekologicznego. Można tutaj wymienić takie stowarzy-
szenia, jak choćby posiadająca tradycje międzywojenne Liga Ochrony 

16 Bezpieczna Polska. Program poprawy bezpieczeństwa obywateli, Rada Ministrów 
RP, Warszawa, sierpień 2002, s. 5.
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Przyrody, Polski Klub Ekologiczny, Stowarzyszenie Federacja Zielonych 
GAJA oraz Franciszkański Ruch Ekologiczny, Charytatywny i Histo-
ryczny.

Kolejnym obszarem bezpieczeństwa, w którym organizacje poza-
rządowe wykazują dużą aktywność, jest bezpieczeństwo społeczne. 
Najstarszą organizacją humanitarną w Polsce jest powstały w 1919 r. 
Polski Czerwony Krzyż, stanowiący część Międzynarodowego Ruchu 
Czerwonego Krzyża i Czerwonego Półksiężyca. Jego podstawowymi 
strukturami są: szkolne koła PCK, Grupy Społecznych Instruktorów 
Młodzieżowych (SIM), Kluby Honorowych Dawców Krwi, Grupy 
Ratownictwa i Grupy Pomocy Humanitarnej 17.

PCK zajmuje się, obok pomocy o charakterze socjalnym (dożywianie, 
pomoc doraźna), także niesieniem pierwszej pomocy i ratownictwem 
w czasie nagłych wypadków, katastrof czy klęsk żywiołowych. Istniejący 
współcześnie System Ratownictwa Polskiego Czerwonego Krzyża składa 
się z wyspecjalizowanych Grup Ratownictwa, rozmieszczonych na tere-
nie całego kraju. Każda Grupa dysponuje wyszkolonymi ratownikami, 
przygotowanymi do działań w trudnych warunkach, wyposażonymi 
w odpowiednie środki ochrony osobistej oraz w profesjonalny sprzęt 
ratowniczy. Ratownicy PCK pomagali m.in. przy zabezpieczaniu 
Mistrzostw Europy w Piłce Nożnej w 2012 r., włączyli się do akcji 
ratunkowej po katastrofie kolejowej pod Szczekocinami czy podczas 
powodzi w 2010 r.18

Wśród organizacji pozarządowych pracujących w obszarze bezpie-
czeństwa społecznego wymienić można jeszcze Caritas Polska, Centrum 
Pomocy Bliźniemu MONAR MARKOT w Warszawie, Polską Akcję Huma-
nitarną, Towarzystwo Pomocy im. Brata Alberta.

Jeśli chodzi o obszar bezpieczeństwa powszechnego, największy 
społeczny potencjał ratowniczy stanowią Ochotnicze Straże Pożarne, 

17 Struktura pck, http://www.pck.pl/pages,6_138.html (dostęp 24.04.2018).
18 Ratownictwo, http://www.pck.pl/pages,14.html (dostęp 24.04.2018).
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zrzeszone w Związku Ochotniczych Straży Pożarnych Rzeczypospolitej 
Polskiej. Związek wykonuje zadania o charakterze użyteczności publicz-
nej w zakresie ochrony przeciwpożarowej, wspiera różnorodne formy 
pracy kulturalno-oświatowej, popularyzuje dorobek historyczny ruchu 
strażackiego, rozwija działalność artystyczną i sportową w Ochotniczych 
Strażach Pożarnych.

Obecnie na terenie kraju działa 16 403 OSP, w tym w Krajowym 
Systemie Ratowniczo-Gaśniczym – 3841. Ogółem w szeregach OSP 
działa 678 214 członków. W strukturach OSP funkcjonują młodzieżowe 
i harcerskie drużyny pożarnicze, w których młodzi ludzie poznają taj-
niki strażackiej służby, zasady zapobiegania pożarom oraz zachowania 
w wypadku zagrożenia. Obecnie działa około 9,5 tys. drużyn młodzie-
żowych, zrzeszających około 90 tys. dziewcząt i chłopców w wieku 
12–18 lat. OSP użytkują dziś około 16,5 tys. strażnic, najczęściej wybu-
dowanych własnymi siłami. W połowie są to obiekty wielofunkcyjne 
służące całej społeczności lokalnej. Pod patronatem OSP działa również 
około 800 orkiestr, 300 zespołów artystycznych, ponad 600 drużyn 
sportowych.

Ochotnicze Straże Pożarne są świetnym przykładem samoorga-
nizacji społeczności lokalnych na rzecz bezpieczeństwa. Analiza ich 
doświadczeń pokazuje, jak można zorganizować sprawny system 
ratowniczy oparty na ochotnikach wspierających państwowe struk-
tury zawodowe Państwowej Straży Pożarnej. Nieprzypadkowo wśród 
projektów budowy nowoczesnej Obrony Terytorialnej ważne miejsce 
zajmują te uwzględniające doświadczenia właśnie Krajowego Systemu 
Ratowniczo-Gaśniczego, opartego na ochotniczych OSP i zawodowej 
PSP 19.

Oprócz OSP wśród organizacji działających na rzecz bezpieczeń-
stwa powszechnego należy wymienić również np. Górskie Ochotnicze 

19 S. Jankowska, P. Wywiał, A. Ziarko, Wybrane aspekty bezpieczeństwa społecz-
ności lokalnych, Styl, Kraków 2017, s. 55–57.
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Pogotowie Ratunkowe, Tatrzańskie Ochotnicze Pogotowie Ratunkowe, 
Wodne Ochotnicze Pogotowie Ratunkowe. Dużą część organizacji 
pozarządowych stanowią takie, które swoje działania koncentrują na 
sprawach obronności i służby wojskowej. Organizacje proobronne 
zajmują się szerokim spektrum działalności na rzecz obronności. Ich 
członkowie realizują swoje zainteresowania i pasje, wspierając zara-
zem działania struktur państwowych na rzecz umacniania systemu 
obronnego. Ich praca ukierunkowana jest m.in. na wychowanie patrio-
tyczne i obywatelskie młodzieży, kształtowanie postaw proobronnych, 
popularyzowanie wiedzy na temat Sił Zbrojnych RP, ich tradycji oraz 
współczesności, szkolenie obronne – w tym wojskowe – młodzieży, 
przygotowanie specjalistów dla potrzeb armii, doskonalenie rezerwi-
stów, masowe szkolenie obronne w zakresie technicznym, strzeleckim, 
ratowniczym itd., niesienie pomocy medyczno-sanitarnej w nagłych 
wypadkach, walka z kataklizmami (pożary, powodzie itp.)20.

Organizacje te można podzielić na:
• ratownicze – organizacje społeczne prowadzące działalność 

ratunkową, które zapobiegają skutkom klęsk żywiołowych, eko-
logicznych, prowadzą szkolenia z zakresu ratownictwa, pierwszej 
pomocy oraz specjalistyczne; wiele z nich współpracuje z Krajo-
wym Systemem Ratowniczo-Gaśniczym;

• edukacyjno-kulturalno-wychowawczo-sportowe – największa, 
a zarazem najbardziej różnorodna grupa organizacji, których 
działalność w dużej mierze adresowana jest do młodzieży; ich 
działania koncentrują się na wychowywaniu patriotycznym, oby-
watelskim, nierzadko również w duchu wartości chrześcijańskich, 
propagowaniu wiedzy obronnej, historycznej, tradycji oręża pol-
skiego, kultury polskiej, szacunku dla kombatantów, zdrowego 
trybu życia, rozwoju tężyzny fizycznej oraz strzelectwa; są to 

20 P. Wywiał, Organizacje proobronne w systemie bezpieczeństwa narodowego Polski, 
Difin, Warszawa 2016, s. 62–63.
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przykładowo harcerze, grupy rekonstrukcyjne, kluby strzeleckie, 
kolekcjonerskie, sportowe, kulturalne, edukacyjne, organizacje 
szkolące specjalistów z wąskich dziedzin, np. lotników, skoczków, 
kandydatów na komandosów;

• byłych wojskowych i kombatantów – zrzeszają weteranów, byłych 
żołnierzy, inwalidów, rezerwistów, którzy stanowią trzon tych 
organizacji; czasami należą do nich rodziny wojskowych, często 
współpracują one z jednostkami Wojska Polskiego, miejscowymi 
społecznościami, uczelniami, młodzieżą; działają na rzecz kulty-
wowania tradycji wojskowych (np. danej jednostki), jak również 
prowadzą szkolenia militarne, promują dobry wizerunek Wojska 
Polskiego oraz wspierają rodziny, których członkowie zginęli lub 
zostali trwale okaleczeni podczas służby wojskowej;

• paramilitarne – ich działanie oraz struktura wzorowane są na 
wojskowych, posiadają wewnętrzną hierarchię dowodzenia oraz 
stopnie, kładą duży nacisk na szkolenie wojskowe; można do 
nich zaliczyć również często współpracujące z nimi stowarzy-
szenia zajmujące się szkoleniem militarnym, lecz nieposiadające 
struktury ani hierarchii dowodzenia; organizacje te nie wchodzą 
w skład wojska, ale nieraz z nim współpracują; czasami członko-
wie danych grup dążą do indywidualnego uzyskiwania pozwoleń 
na broń w celu ułatwienia szkoleń strzeleckich21.

Do najważniejszych obecnie organizacji proobronnych w Polsce 
można zaliczyć: Związki Strzeleckie (ogólnopolskie i lokalne sto-
warzyszenia odwołujące się do tradycji przedwojennego Związku 
Strzeleckiego), Stowarzyszenie ObronaNarodowa.pl – Ruch na Rzecz 
Obrony Terytorialnej, Legię Akademicką, Ligę Obrony Kraju, Towa-
rzystwo Wiedzy Obronnej, organizacje harcerskie, Związek Towarzystw 

21 P. Soloch, P. Żurawski vel Grajewski, Ł. Dryblak, Organizacje proobronne 
w systemie bezpieczeństwa państwa. Charakterystyki wybranych armii państw 
europejskich na tle armii polskiej, Instytut Sobieskiego, Warszawa 2015, s. 11.
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Gimnastycznych „Sokół”, Aeroklub Polski, Związek Polskich Spa-
dochroniarzy, Federację Stowarzyszeń Rezerwistów i Weteranów Sił 
Zbrojnych RP 22.

Szczególną grupą wśród organizacji proobronnych są organizacje 
paramilitarne. Są to stowarzyszenia, które swoją strukturą wewnętrzną, 
dyscypliną, szkoleniem, umundurowaniem i oznaczeniami upodabniają 
się do wojska, jednak formalnie nie są jego częścią23.

Organizacje paramilitarne, upodabniające się strukturą wewnętrzną 
i zewnętrzną do Sił Zbrojnych RP, działają bezpośrednio na ich rzecz, 
szczególnie będąc predestynowanymi do współpracy z Wojskami 
Obrony Terytorialnej. Ich potencjał – według różnych szacunków – 
to od kilkunastu tysięcy do 50 tys. członków.

Wśród nich dużą rolę odgrywają stowarzyszenia odwołujące się 
do tradycji przedwojennego Związku Strzeleckiego (w tym: Związek 
Strzelecki „Strzelec”, Związek Strzelecki „Strzelec” Organizacja Spo-
łeczno-Wychowawcza, Związek Strzelecki, Związek Strzelecki „Strzelec” 
Józefa Piłsudskiego). Prowadzą one wśród członków zarówno szkolenie 
obronne, w tym paramilitarne, jak i działalność edukacyjno-wycho-
wawczą. Organizacje strzeleckie współpracują z Wojskiem Polskim 
(większość z nich ma podpisane umowy o współpracy z Ministerstwem 
Obrony Narodowej) oraz formacjami mundurowymi podporządko-
wanymi Ministerstwu Spraw Wewnętrznych (Policja, Straż Graniczna, 
Państwowa Straż Pożarna), władzami państwowymi i samorządowymi, 
szkołami. Stowarzyszenia te działają także na rzecz bezpieczeństwa 
lokalnego, prowadząc szkolenia z zakresu bezpieczeństwa dla mło-
dzieży szkolnej czy udzielając wsparcia społeczeństwu w czasie powodzi 
i innych kataklizmów. Związek Strzelecki „Strzelec” OSW zainicjował 

22 T. Kośmider, P. Wywiał, Organizacja i funkcjonowanie społecznej bazy bez-
pieczeństwa narodowego rp. Rola organizacji proobronnych. Raport z badań, 
Akademia Sztuki Wojennej, Warszawa 2017.

23 Mała encyklopedia wojskowa, t. 2, MON, Warszawa 1970, s. 539.
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w 2014 r. program Strzeleckich Pododdziałów Obrony Narodowej, 
który zakłada bliską współpracę z władzami samorządowymi na naj-
niższych szczeblach administracyjnych (w powiatach oraz gminach) na 
rzecz bezpieczeństwa społeczności lokalnych. Struktury takie powstały 
dotąd w Świdniku i Jarosławiu 24.

Do tradycji II Rzeczypospolitej nawiązuje także działające w śro-
dowisku akademickim Stowarzyszenie Legia Akademicka Katolickiego 
Uniwersytetu Lubelskiego. Prowadzi ono szkolenie wojskowe oraz 
propaguje wartości patriotyczne głównie w środowisku studenckim25. 
1 sierpnia 2010 r. powstało Stowarzyszenie ObronaNarodowa.pl – Ruch 
na Rzecz Obrony Terytorialnej. Prowadzi ono szeroką działalność – od 
szkolenia wojskowego na różnych poziomach po prace koncepcyjne 
dotyczące modelu systemu obronnego państwa – mającą na celu 
powołanie w Polsce terytorialnego i obywatelskiego komponentu 
Sił Zbrojnych. Stowarzyszenie prowadzi dwa programy szkoleniowe, 
umożliwiające jego członkom podnoszenie swoich kwalifikacji i rozwój 
umiejętności taktycznych oraz strzeleckich (Lekka Piechota Obrony 
Terytorialnej oraz Grupy Szybkiego Reagowania)26. Członkowie Obro-
naNarodowa.pl zainicjowali kampanię społeczną „Odbudujmy Armię 
Krajową”, której celem jest utworzenie terytorialnego komponentu sił 
zbrojnych na wzór armii Polskiego Państwa Podziemnego z okresu II 

24 Ogólnopolska Inauguracja Projektu s.p.o.n. – Strzeleckich Pododdziałów Obrony 
Narodowej, http://zs.mil.pl/inne/ogolnopolska-inauguracja-projektu-s-p-o-n- 
strzeleckich-pododdzialow-obrony-narodowejt/ (dostęp 21.04.2018).

25 P. Fronc, Legia Akademicka – największa organizacja proobronna w środowisku 
akademickim, [w:] Bezpieczeństwo Europy – bezpieczeństwo Polski, t. 3: Organi-
zacje paramilitarne we współczesnym świecie, A. Szwed-Walczak, Ł. Lewkowicz, 
Ł. Jędrzejski (red. nauk.), Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Skłodow-
skiej, Lublin 2016, s. 403–418.

26 ObronaNarodowa.pl – Ruch na rzecz Obrony Terytorialnej. Raport z działalności 
w latach 2011–2014, Wrocław 2015, s. 9–10.
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wojny światowej 27. Są również autorami koncepcji Krajowego Systemu 
Obrony Narodowej.

Klasy mundurowe i Legia Akademicka

Analizując potencjał społeczny w obszarze bezpieczeństwa narodowego, 
należy zwrócić również uwagę na kształcenie obronne młodzieży szkół 
średnich w ramach tzw. klas mundurowych oraz studentów w ramach 
Legii Akademickiej. Z badań społecznych przeprowadzonych pod 
koniec lat 90. XX wieku w środowisku szkolnym wynikało, iż ponad 
20% młodzieży szkolnej prezentowało postawy proobronne. Wycho-
dząc naprzeciw zainteresowaniom młodych ludzi, w trakcie kolejnych 
etapów reform systemu edukacji Ministerstwo Edukacji Narodowej 
i Ministerstwa Obrony Narodowej rozpoczęły wspólne prace nad 
budową nowego systemu edukacji obronnej młodzieży. Pomysł ściśle 
wiązał się z rozwijaną wówczas koncepcją tworzenia systemu Obrony 
Terytorialnej. Plan przewidywał powszechny udział młodzieży szkolnej 
w zajęciach przysposobienia wojskowego, co miało stanowić etap przy-
gotowania młodych ludzi do służby w wojskach Obrony Terytorialnej. 
Służba ta miała mieć skróconą formę. Niestety, w związku z tym, że roz-
wój sił zbrojnych i ich struktura przyjęły zupełnie inny kształt, niż wtedy 
zakładano, kształcenie młodych ludzi w klasach o profilu wojskowym 
przybrało charakter wyłącznie proobronny, a zrezygnowano z formy 
ściśle związanej ze służbą wojskową28. Jak pisze Dariusz Paździoch, 

27 Odbudujmy Armię Krajową! – założenia kampanii społecznej, http://www.
obrona narodowa.pl/content/odbudujmyak.html (dostęp 20.04.2018).

28 D. Paździoch, Klasy mundurowe jako innowacyjna forma kształcenia obronnego, 
[w:] Kształcenie zawodowe w perspektywie współczesnych uwarunkowań spo-
łecznych, M. Krawczyk-Blicharska, J. Miko-Giedyk, S. Kowalski (red. nauk.), 
Wydawnictwo Uniwersytetu Jana Kochanowskiego, Kielce 2015, s. 200.
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„nowa formuła kształcenia proobronnego młodzieży szkolnej poprzez 
swoją specyfikę, zakorzenioną w tradycjach patriotyczno-obronnych, 
nostalgią za mundurem, szczególnie w miejscowościach, gdzie zostały 
zlikwidowane jednostki wojskowe, zainspirowała organy prowadzące 
oraz dyrektorów szkół do spontanicznego uruchomienia kolejnych klas 
profilowanych wojskowo” 29.

Obecnie klasy mundurowe funkcjonują w oparciu o zapisy Roz-
porządzenia Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z 9 kwietnia 2002 
r. w sprawie warunków prowadzenia działalności innowacyjnej i eks-
perymentalnej przez publiczne szkoły i placówki. Bardzo szybko klasy 
mundurowe pojawiły się w wielu szkołach prowadzonych na terenie 
całego kraju. Jak wynika z danych za 2015 r. opublikowanych przez 
Departament Wychowania i Promocji Obronności MON w 356 szkołach 
średnich istniało 1 340 klas mundurowych, w których uczyło się około 
33 tys. uczniów. Kształcili się oni w klasach o profilach: wojskowym, 
policyjnym, pożarniczym i straży granicznej 30.

Uczniowie klas mundurowych są bardzo dobrym materiałem jako 
kandydaci do służby i pracy w formacjach uzbrojonych, jak i w innych. 
Tak charakteryzuje ich Dariusz Paździoch:

Uczniowie klas mundurowych na tle rówieśników wyróżniają się 
zdyscyplinowaniem i kulturą osobistą. Osiągają najlepsze wyniki 
frekwencji na tle innych klas i znajdują się w czołówce wyników 
w nauce na tle innych klas (pomimo zwiększonego obciążenia mate-
riałem nauczania i obowiązków). Większość tych uczniów wykazuje 
cechy przywódcze, posiada umiejętność kierowania innymi i współ-
pracy w grupie oraz duże poczucie odpowiedzialności. Cechuje ich 
wysoka sprawność fizyczna, potrafią planować czas i aktywnie go 

29 Ibidem.
30 Z. Trejnis, P.Z. Trejnis, Przygotowania proobronne ludności w Polsce, [w:] 

Bezpieczeństwo…, op. cit., s. 31.
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wykorzystywać. Pełnią funkcję liderów w sensie zachowań związanych 
z wychowaniem patriotyczno-obronnym, a swą postawą i przykładem 
kreują przychylną atmosferę dla spraw obronności. Wyróżniają się 
aktywnością i zaangażowaniem społecznym. Klasy mundurowe roz-
szerzyły ofertę edukacyjną szkoły, a młodzieży dały pewną nobilitację 
w środowisku. Uczniowie są znakomicie przygotowani zawodowo  31.

Dopiero w 2014 r. doceniono w pewien sposób zaangażowanie członków 
organizacji proobronnych i uczniów klas mundurowych, umożliwiając 
im skrócenie służby przygotowawczej do Narodowych Sił Rezerwowych.

Aby unormować szkolenie poza szkołą wojskową (ośrodkiem szko-
lenia), wydana została 21 stycznia 2015 r. Decyzja nr 9/Szkol./P7 MON 
w sprawie wprowadzenia „Skróconego programu szkolenia podsta-
wowego Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej” oraz Decyzja nr 10/
Szkol/P7 MON z 21 stycznia 2015 r. w sprawie wprowadzenia „Minimum 
programowego realizowanego w ramach innowacyjnych programów 
przysposobienia obronnego lub edukacji dla bezpieczeństwa oraz 
programów szkolenia członków organizacji pozarządowych wymaga-
nych do podpisania porozumień z komendantem szkoły wojskowej 
lub ośrodka szkolenia”. Dzięki realizacji „Minimum programowego” 
w organizacjach proobronnych i szkołach prowadzących klasy mun-
durowe może zostać skrócony dla ich członków okres pełnienia służby 
przygotowawczej w szkole wojskowej lub ośrodku szkolenia.

Od 1 września 2017 r. realizowany jest „Program pilotażowy 
Ministerstwa Obrony Narodowej dla szkół prowadzących Piony Cer-
tyfikowanych Wojskowych Klas Mundurowych”, który ma na celu 
wsparcie wytypowanych placówek oświatowych w zakresie spójnego 
i aktualnie obowiązującego w Siłach Zbrojnych RP szkolenia wojsko-
wego. Do tego czasu specjalistyczne formy kształcenia w tych szkołach 
odbywały się w oparciu o programy autorskie, czego efektem był różny 

31 D. Paździoch, Klasy…, op. cit., s. 203–204.
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poziom otrzymanej wiedzy wojskowej i podstawowego przygotowania 
do potencjalnej służby wojskowej wśród absolwentów tych klas  32.

Z kolei w celu nadrobienia wieloletnich zaniedbań w dziedzinie 
szkolenia studentów i absolwentów szkół wyższych oraz odbudowy kadr 
rezerwy w roku akademickim 2017/2018 Ministerstwo Obrony Naro-
dowej we współpracy z Ministerstwem Nauki i Szkolnictwa Wyższego 
uruchomiło program pilotażowego ochotniczego szkolenia studentów 
pod nazwą Legia Akademicka. Szkolenie dzieli się na cześć teoretyczną 

– realizowaną na uczelniach wyższych w trakcie roku akademickiego 
oraz część praktyczną realizowaną w jednostkach, centrach i ośrodkach 
wojskowych w okresie wakacji 33. Program nauczania teoretycznego 
obejmuje 30 godzin lekcyjnych, prowadzony jest w formie wykładów. 
Studenci ochotnicy odbywają w module podstawowym kursu teore-
tycznego zajęcia z następujących działów:

• podstawy wychowania obywatelskiego i wojskowego (przed-
mioty: regulaminy, kształcenie obywatelskie, profilaktyka 
i dyscyplina wojskowa),

• szkolenie bojowe (przedmioty: taktyka, szkolenie strzeleckie),
• szkolenie logistyczne (przedmioty: budowa i eksploatacja uzbro-

jenia i sprzętu wojskowego, zabezpieczenie logistyczne),
• szkolenie ogólne (przedmioty: szkolenie prawne, SERE – prze-

trwanie, unikanie, opór w niewoli oraz ucieczka, szkolenie 
medyczne) 34.

32 Pilotażowy Program wspierania szkół ponadgimnazjalnych prowadzących Piony 
Certyfikowanych Wojskowych Klas Mundurowych, http://m.mon.gov.pl/d/pliki/ 
dokumenty/ rozne/2017/07/pilotazowy_program_dla_szkol.pdf (dostęp 
28.04.2018).

33 Decyzja nr 146/MON Ministra Obrony Narodowej z 13 VII 2017 r. w sprawie 
wdrożenia programu pilotażowego edukacji wojskowej studentów w ramach 
Legii Akademickiej.

34 Program szkolenia do realizacji Edukacji wojskowej studentów w ramach Legii 
Akademickiej – część teoretyczna modułu podstawowego i modułu podoficerskiego, 
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Po zaliczeniu części teoretycznej student ochotnik, po złożeniu 
wniosku do właściwej Wojskowej Komendy Uzupełnień, otrzyma kartę 
powołania na ćwiczenia wojskowe, czyli część praktyczną programu, 
która będzie realizowana w wytypowanych jednostkach wojskowych, 
jednostkach szkolnictwa wojskowego oraz ośrodkach szkoleniowych 
Sił Zbrojnych RP w okresie przerwy wakacyjnej, w dwóch turach po 
6 tygodni każda. Każda tura z kolei składa się z dwóch modułów:

• moduł szkolenia podstawowego trwający 21 dni, zakończony 
egzaminem i złożeniem przysięgi,

• moduł szkolenia podoficerskiego trwający również 21 dni, zakoń-
czony egzaminem i mianowaniem na stopień kaprala rezerwy   35.

Do realizacji szkolenia zgłosiło się 59 uczelni, w tym 54 publiczne 
i pięć wojskowych, a do udziału w nim – kilka tysięcy studentów. 
Zajęcia wmontowane w rok akademicki, uzupełnione krótkotrwałym 

– i całkiem dobrze płatnym – szkoleniem wakacyjnym nie stanowią 
dla młodych ludzi „przerwy w życiorysie”, ale są traktowane raczej 
jako przygoda, możliwość zdobycia doświadczenia, pierwszy krok na 
drodze do służby zawodowej, ale też jako wypełnienie patriotycznego 
obowiązku.

Popularność pilotażowego projektu szkolenia wojskowego stu-
dentów koreluje z popularnością organizacji proobronnych i tzw. 
klas mundurowych, wskazując na istnienie społecznego potencjału 
bezpieczeństwa, którego nie wolno zmarnować. Szkolenie wojskowe 
studentów buduje również wśród tej grupy pozytywne nastawienie 
do wojska i spraw bezpieczeństwa państwa, co jest tym ważniejsze, że 
to absolwenci studiów wyższych stanowią elitę społeczeństwa i będą 
kreować politykę i rozwój państwa.

Warszawa 12 IX 2017, s. 7–8.
35 Pilotażowy Program Ochotniczego Szkolenia Studentów – Legia Akademicka, 

http://www.wojsko-polskie.pl/pl/pages/pilotazowy-program-ochotniczego-
-szkolenia-studentow-legia-akademicka-l/ (dostęp: 02.06.2018).
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Zakończenie

XXI wiek niesie za sobą wiele zagrożeń dla bezpieczeństwa państwa, 
społeczności i jednostki, z którymi nie są w stanie poradzić sobie insty-
tucje państwowe i powołane przez państwo służby, w tym siły zbrojne. 
Za zapewnienie bezpieczeństwa w różnych wymiarach i dziedzinach 
odpowiedzialni są również sami obywatele. To oni powinni być świa-
domi tych zagrożeń i potrzeby przeciwdziałania im. Odnosi się to 
tak do udzielenia niezbędnej pomocy ofierze wypadku, reakcji na zło 
w swoim otoczeniu, wsparcia sąsiada w czasie jakiegoś kataklizmu, jak 
i do udziału w budowie nowoczesnego systemu bezpieczeństwa naro-
dowego. Społeczeństwo obywatelskie buduje się od poziomu rodziny, 
osiedla i wioski, regionu, czyli „małej ojczyzny”, po poziom państwa, 
Europy, świata.

W ostatnich latach, szczególnie po interwencji rosyjskiej na Ukra-
inie, widać wzrost zaangażowania Polaków w inicjatywy na rzecz 
bezpieczeństwa narodowego. Bardzo popularne wśród młodych ludzi 
są tzw. klasy mundurowe funkcjonujące w szkołach średnich. Z dużym 
zainteresowaniem spotkał się realizowany obecnie pilotażowy program 
edukacji wojskowej studentów w ramach Legii Akademickiej. To jest 
społeczny potencjał, który państwo powinno wykorzystać w budowie 
nowoczesnego systemu obronnego, szczególnie przy tworzeniu obrony 
terytorialnej i szkoleniu rezerw.

Bezpieczeństwo to jednak nie tylko przeciwdziałanie zagrożeniom 
dla systemu obronnego. Organizacje pozarządowe często uzupełniają 
działania administracji państwowej w zakresie bezpieczeństwa społecz-
nego, identyfikując i zaspokajając potrzeby najbardziej potrzebujących. 
Świetnym przykładem samoorganizacji społeczności lokalnych na rzecz 
bezpieczeństwa powszechnego jest funkcjonowanie Ochotniczych 
Straży Pożarnych, zrzeszających w swoich szeregach setki tysięcy Pola-
ków. Liczne inicjatywy społeczne wspierają również bezpieczeństwo 
ekologiczne.



W ten sposób, przez zaangażowanie obywateli w działalność na 
rzecz własnego otoczenia, „małych ojczyzn” i w końcu państwa, buduje 
się nowoczesne społeczeństwo obywatelskie. „Idzie o zorganizowanie 
patriotyzmu – jak pisał nasz wielki poeta Cyprian Kamil Norwid – 
tym sposobem otrzyma się najważniejszy owoc zorganizowania go do 
dziesiątej potęgi w skutkach”. Tak zorganizowany patriotyzm stanie się 
fundamentem bezpieczeństwa narodowego Polski XXI stulecia.
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Samoobrona powszechna

Streszczenie:
W budowie trwałego bezpieczeństwa demokratycznego państwa 
konieczne jest stworzenie społecznej bazy bezpieczeństwa, stanowiącej 
integralną część i zarazem dopełnienie systemu bezpieczeństwa naro-
dowego. Istota organizacji i funkcjonowania samoobrony powszechnej 
polega na wyzyskaniu aktywności obywatelskiej ukierunkowanej na 
działania zaradcze i pomocowe w warunkach zagrożeń niemilitarnych 
i militarnych. Aktywność ta dotyczy różnych dziedzin bezpieczeństwa, 
a poziom samoorganizacji społeczeństwa będzie miał decydujący wpływ 
na bezpieczeństwo wspólnot lokalnych.

Słowa kluczowe: samoobrona powszechna, aktywność obywatelska, 
bezpieczeństwo wspólnot lokalnych

Abstract:
While building a sustainable security system of a democratic state, it 
is necessary to create a solid social support base, one that would be an 
integral part and a completion of a comprehensive national security 
system. The essence of efficient organization and functioning of a com-
mon defense system rests upon gaining active civic support directed 
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at remedial and aid that can be executed efficiently, regardless of the 
military or non-military nature of threats. The civic activity pertains to 
a variety of security domains, and the level of social self-organization 
will have a decisive influence on the safety of local communities.

Key words: common defense system, active civic support, safety of 
local communities

Samoobrona a społeczeństwo obywatelskie

W budowie podstaw suwerennej, demokratycznej Polski fundamentalne 
znaczenie ma samoorganizacja społeczności lokalnej w rozwiązywaniu 
problemów lub osiąganiu celów, które postrzegane są jako ważne dla 
dobra publicznego. W rozwiniętych demokracjach zachodnich, takich 
jak np. USA, „umiejętność samoorganizacji społecznej i niezależne inicja-
tywy stanowią filary ładu publicznego” (A. Tocqueville)1. Innymi słowy, 

„centralną ideą demokracji jest jak najszersze uczestnictwo podmiotów 
społecznych w wytyczaniu wspólnych celów i współdziałaniu przy ich 
realizacji”2. Stąd też w państwach demokratycznych organizacje spo-
łeczne, a ściślej – organizacje pozarządowe, stanowią „tkankę łączną” 
systemu demokratycznego, a ich zadaniem powinno być: zaspokajanie 
własnych potrzeb w małej grupie, w szczególnej atmosferze życzliwo-
ści i solidarności; przyjęcie czynnej postawy obywatelskiej w zakresie 
spraw tzw. ludzkich i lokalnych, a wymagających realizacji w poczuciu 
dobra wspólnego; propagowanie pluralizmu i różnorodności życia spo-
łecznego; tworzenie alternatywnych wobec sektora publicznego form 
i sposobów realizacji zadań indywidualnych i społecznych; stworzenie 
mechanizmów współudziału społecznego w podejmowaniu decyzji 

1 Za: W. Toczyński, Kupowanie społeczności lokalnej, „Rzeczpospolita” 9 VII 1996.
2 Ibidem.
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dotyczących różnych problemów funkcjonowania nowoczesnego spo-
łeczeństwa.

Również w dziedzinie szeroko rozumianego bezpieczeństwa naro-
dowego (przeciwdziałanie zagrożeniom militarnym i niemilitarnym) 
samoorganizacja społeczności lokalnych do realizacji zadań z zakresu 
bezpieczeństwa publicznego, ochrony i ratowania ludzi, mienia i śro-
dowiska przed skutkami nieszczęśliwych zdarzeń, klęsk żywiołowych 
i katastrof technicznych oraz obrony przed agresją, a także w innych 
strefach wartości ludzkich, społecznych i narodowych ma podstawowe 
znaczenie dla osiągnięcia trwałego bezpieczeństwa narodowego. Warun-
kuje ona również w istotnym stopniu efektywność działania rządowych 
organizacji bezpieczeństwa (np. Policji, sił zbrojnych, Obrony Cywilnej 
itp.), współpracując z nimi i wspierając je.

Samoorganizację społeczności lokalnych w zakresie bezpieczeństwa 
narodowego określa się pojęciem samoobrony powszechnej. Samo-
obrona jest naturalną i najstarszą formą organizacji bezpieczeństwa 
grup społecznych wzbogaconą w procesie powstawania wspólnot pań-
stwowych przez państwowe, rządowe formy organizacji bezpieczeństwa 
narodowego. Samoobronę powszechną jako część samoorganizacji 
społecznej traktuje się jako fundament państwa demokratycznego 
i obywatelskiego.

W historii Polski znajdujemy wiele przykładów wspaniałej samo-
organizacji społeczeństwa, w tym i samoobrony w skrajnie trudnych 
warunkach. Wystarczy wymienić samoorganizację gospodarczą, naro-
dową i zbrojną społeczeństwa Wielkopolski w okresie zaboru pruskiego 
i powstania wielkopolskiego oraz samoobronę społeczeństwa polskiego 
przed faszystowską i bolszewicką eksterminacją w czasie II wojny świa-
towej. W tym okresie, gdy okupanci dążyli do likwidacji państwa 
polskiego, unicestwienia narodu polskiego i zniszczenia naszej kultury, 
samoobrona ludności obejmowała: walkę o życie; walkę z wysiedleniem 
i wywożeniem na roboty przymusowe; ostrzeganie, unikanie łapanek, 
obozów koncentracyjnych, aresztowań; opór przed wszelkimi formami 
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terroru, deprawacji moralnej; walkę z kolaboracją; walkę o zakłady 
pracy poprzez niedopuszczenie do demontażu; stosowanie różnych 
form sabotażu; walkę o wyżywienie narodu; wszystkie działania mające 
na celu utrzymanie polskości w oświacie, kulturze, sztuce; ochronę dóbr 
kultury; kultywowanie obyczajów i tradycji narodowych. Samoobrona 
ludności przybierała również formę zbrojną, jej przykłady to m.in.: 
samoobrona kilkudziesięciu miejscowości Śląska i Wielkopolski przed 
najeźdźcą niemieckim, Straż Chłopska (Chłostra) – poprzedniczka BCh, 
czy samoobrona zbrojna ludności polskiej Wołynia przed bandami 
nacjonalistów ukraińskich.

W okresie PRL-u w dążeniu do całkowitej centralizacji kierowania 
wszystkimi dziedzinami życia państwowego i społecznego nastąpiło 
upaństwowienie społecznej działalności sprowadzonej do galowo (propa-
gandowo) realizowanych czynów społecznych. W sferze bezpieczeństwa 
narodowego zawładnięto terminem powszechna samoobrona, zawężając 
go do jednego z przedsięwzięć Obrony Cywilnej.

Zapoczątkowany w 1989 r. proces budowy państwa demokra-
tycznego oprócz wielkiego postępu w swobodach obywatelskich 
i gospodarce przyniósł radykalny wzrost zagrożeń bezpieczeństwa 
publicznego i innych dziedzin społecznych i narodowych. Katastrofalny 
jest stan bezpieczeństwa ruchu drogowego – liczba ofiar wypadków 
(ponad 3,5 tys. zabitych, 70 tys. rannych rocznie) dorównuje skutkom 
niemałej wojny. Stopień degradacji środowiska naturalnego, brak sku-
tecznego zabezpieczenia przed awariami składów toksycznych środków 
przemysłowych oraz zagrożenie, jakie stwarza transport paliw płynnych 
i gazowych (cysterna płynnego gazu propan-butan w wypadku awarii 
i eksplozji może spowodować zniszczenie równoważne wybuchowi 
ładunku atomowego małego wagomiaru), stanowią o zagrożeniu bytu 
narodowego porównywalnego z wojną na dużą skalę.

Problematyka samoobrony powszechnej w jej szerokim współ-
czesnym, demokratycznym charakterze została podjęta na Wydziale 
Strategiczno-Obronnym Akademii Obrony Narodowej już w latach 
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dziewięćdziesiątych ubiegłego wieku przed katastrofalną powodzią 
w dorzeczu górnej Odry i Nysy Kłodzkiej, określoną jako powódź 
tysiąclecia. Właśnie ta powódź stała się praktycznym sprawdzianem 
przygotowania państwa i społeczeństwa do obrony przed skutkami 
powodzi, obejmującej rozmiarami blisko 10% terytorium. Według 
raportu NIK: „Władze państwowe, samorządowe oraz służby ratownicze 
były całkowicie nieprzygotowane do walki z powodzią” 3. Powódź była 
olbrzymim wyzwaniem dla społeczeństwa zamieszkującego obszary 
zagrożone powodzią oraz dla pozostałej części społeczeństwa pol-
skiego spieszącego z pomocą. Jednoznacznie pozytywnie ocenia się 
wielkie zaangażowanie społeczeństwa w samoorganizację ratownictwa 
i likwidacji skutków powodzi – chociaż jej formy miały cechę wielkiej 
improwizacji.

Powódź jednocześnie wykazała, jak konieczną i podstawową formą 
przeciwdziałania klęskom żywiołowym jest samoorganizacja społecz-
ności lokalnej. Można i trzeba przenieść to doświadczenie na inne 
sfery bezpieczeństwa narodowego. Oprócz doświadczeń powodzi istot-
nym stymulatorem podjęcia badań nad problematyką samoobrony 
powszechnej jest dokonywająca się reforma systemu zarządzania 
państwem w kierunku decentralizacji władzy na rzecz samorządów 
terytorialnych. Samorządy terytorialne przejęły również część kompe-
tencji i zadań w zakresie bezpieczeństwa narodowego.

Obserwujemy burzliwy rozwój w Polsce organizacji pozarządowych. 
Ocenia się, że w ciągu ostatnich dziesięciu lat w Polsce powstało ich 
i utrzymało się – wedle ostrożnych szacunków – prawie 70 tys., w któ-
rych jest zatrudnionych ok. 200 tys. osób, a ponad 2 mln działa jako 
wolontariusze. Niestety, tylko niewielką część stanowiły organizacje 
i stowarzyszenia o szeroko rozumianym charakterze samoobronnym. 

3 Informacja o wynikach kontroli stanu zabezpieczenia przeciwpowodziowego kraju 
oraz przebiegu działań ratowniczych w czasie powodzi na terenach południowej 
i zachodniej Polski w lipcu 1997 r. Najwyższej Izby Kontroli, Warszawa 1998.
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Jest to najprawdopodobniej negatywny spadek po systemie totali-
tarnym, który z oczywistych powodów całkowicie ubezwłasnowolnił 
społeczeństwo w zakresie współdecydowania i współudziału w zapew-
nieniu bezpieczeństwa narodowego.

Samoobrona powszechna w obronie narodowej

W praktyce samoobrona powszechna traktowana była jako „system 
przedsięwzięć realizowanych w czasie pokoju i w okresie wojny w celu 
zapewnienia ludności warunków bezpieczeństwa i obrony na wypadek 
rozpoczęcia działań wojennych”4. W prawie polskim problematykę 
samoobrony powszechnej kojarzono z obroną cywilną, którą zdefi-
niowano w sposób następujący: „obrona cywilna ma na celu ochronę 
ludności, zakładów pracy i urządzeń użyteczności publicznej, dóbr 
kultury, ratowanie i udzielanie pomocy poszkodowanym w czasie 
wojny oraz współdziałanie w zwalczaniu klęsk żywiołowych i zagrożeń 
środowiska oraz usuwaniu ich skutków”5.

W dziale IV przywołanej Ustawy o powszechnym obowiązku obrony 
RP czwarty jego rozdział zatytułowany został: Powszechna samoobrona 
ludności. Art. 168.1. stanowi, że „Osoby posiadające obywatelstwo 
polskie, zdolne ze względu na stan zdrowia, podlegają obowiązkowi 
szkolenia w zakresie powszechnej samoobrony”, art. 168.2. zaś, że 

„Szkolenie ludności w zakresie powszechnej samoobrony ma na celu 
przygotowanie do samoobrony przed środkami masowego rażenia 
oraz innymi działaniami nieprzyjaciela”6. Jak nietrudno dostrzec, 
ustawodawca nie określił istoty samoobrony powszechnej poprzez jej 

4 Słownik podstawowych terminów wojskowych, Warszawa 1997, s. 5.
5 Art. 137 Ustawy z 21 XI 1967 r. o powszechnym obowiązku obrony RP (z późn. 

zm.), Dz. U. 2017, poz. 1430.
6 Ibidem.
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zdefiniowanie, a jedynie pośrednio wskazał, czego może ona dotyczyć. 
A jak to wynika z powyższego artykułu, dotyczy ona czasu wojny. Jeśli 
zaś pokoju, to tylko na zasadzie przygotowania się do niej.

W zakresie samoobrony powszechnej art. 173.1. ustawy objaśnia, że

w ramach przygotowania do samoobrony osoby posiadające oby-
watelstwo polskie mogą być zobowiązane do:
• przygotowania ochrony budynku lub lokalu mieszkalnego oraz 

mienia osobistego i indywidualnego,
• zabezpieczenia własnych źródeł wody pitnej i środków spożyw-

czych przed zanieczyszczeniami lub skażeniami,
• utrzymywania i konserwacji posiadanego oraz przydzielonego 

sprzętu i środków ochrony,
• utrzymywania i konserwacji domowych pomieszczeń ochron-

nych,
• wykonywania innych przedsięwzięć mających na celu ochronę 

własnego życia, zdrowia i mienia oraz udzielania pomocy poszko-
dowanym 7.

Wnioskować zatem można, że samoobrona powszechna w prawie pol-
skim zdefiniowana została jako:

• działanie mające na celu przygotowanie do ochrony własnego 
życia, zdrowia i mienia oraz udzielania pomocy poszkodowanym 
w czasie wojny,

• działalność, o której zakresie stanowi państwo (władze pań-
stwowe).

Z przeprowadzonych porównań nietrudno dociec, że w świetle 
przepisów prawa polskiego:

• samoobrona powszechna stanowi część obrony cywilnej w sferze 
ochrony ludności i udzielania pomocy poszkodowanym przy 

7 Ibidem.
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założeniu, że obrona cywilna ma wymiar interdyscyplinarny 
i że realizowana jest nie tylko przez formacje OC 8,

• pozostałe przedsięwzięcia (ściślej – cele) obrony cywilnej nie 
wiążą się z zakresem samoobrony powszechnej,

• działalność w ramach powszechnej samoobrony ludności obej-
muje tylko okres zagrożenia wojną i wojny,

• okresu pokoju dotyczą tylko działania natury przygotowawczej.
Samoobrona powszechna nie może być traktowana jako państwowa 

– zinstytucjonalizowana forma aktywności w ramach działań na rzecz 
bezpieczeństwa narodowego. Jest to bowiem działanie samoistne, wręcz 
instynktowne i naturalne człowieka (zbiorowisk ludzkich) w jego naj-
bliższym środowisku w sferze bezpieczeństwa zarówno w warunkach 
zagrożeń militarnych, jak i niemilitarnych. Powszechnie znane jest 
stwierdzenie, że „zagrożenia, jakie niosą dla współczesnych społeczeństw 
katastrofy i awarie techniczne, klęski żywiołowe i skażenie środowiska 

– są równe skutkom wojny”9 oraz że „współcześnie – bezpieczeństwo 
narodowe, obrona narodowa obejmują w coraz większym stopniu, 
oprócz siły militarnej – zdolność ochrony i ratownictwa ludności, sub-
stancji materialnej i środowiska przed zagrożeniami niemilitarnymi”10.

Analiza zagrożeń i wyzwań w sferze bezpieczeństwa narodowego 
prowadzi do dostrzeżenia zmienionej współczesnej postaci obrony 
narodowej i jej części – obrony cywilnej i obrony militarnej. Obronę 
narodową postrzega się zwykle jako zorganizowanie się całego narodu 
do odparcia agresji, a także wyzwolenia się spod niewoli i dyktatu 
politycznego innego państwa. Termin „obrona narodowa” w Polsce 

8 Skrabacz A., Samoobrona powszechna, [w:] Współczesny wymiar obrony cywilnej 
rp w świetle integracji ze strukturami zachodnioeuropejskimi, W. Kitler (kier. 
nauk.), Warszawa 1999, s. 201.

9 M. Reuner, National Security. The economic and environmental dimension, 
Worldwatch Institute, 5/1989.

10 Ibidem.
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stosowany jest do określenia misji państwa związanych z odparciem 
ewentualnej agresji zbrojnej oraz misji obejmującej zaangażowanie 
wszystkich podmiotów prawa państwowego, z których jedne zostały 
do tego powołane celowo (siły zbrojne, siły resortu SWiA i inne), inne 
zaś świadczą usługi (np. przedsiębiorcy) lub dobrowolnie angażują się 
w jej realizację (tzw. organizacje proobronne).

Ideę podejścia do problemu obrony narodowej dotyczącej przeciw-
działania nie tylko agresji, ale i każdemu innemu niebezpieczeństwu 
wyłożył już Andrzej Frycz Modrzewski w słowach:

Niech tedy to będzie celem Rzeczypospolitej, aby w niej wszyscy 
obywatele żyć mogli dobrze i szczęśliwie, to jest (jak tłumaczy 
Cyceron) uczciwie i sprawiedliwie, aby wszyscy rośli godnością 
i pożytkami, aby wszyscy wiedli żywot spokojny i cichy, aby każdy 
mógł swej własności strzec i ją zachować, aby przed krzywdą i mor-
dem każdy był jak najmocniej zabezpieczony  11.

Obronę Narodową definiuje się coraz częściej jako działalność mającą 
na celu odpowiednie przygotowanie i wykorzystanie sił i środków 
będących w dyspozycji państwa dla przeciwdziałania wszelkiego rodzaju 
zagrożeniom zewnętrznym i wewnętrznym godzącym w interes naro-
dowy  12. Obrona narodowa:

• w ujęciu strukturalnym – oznacza wszystkie siły i środki, jakimi 
dysponuje państwo i jego społeczeństwo w celu przeciwstawienia 
się wszelkim zagrożeniom godzącym w ich interesy (interesy 
narodowe),

• w ujęciu funkcjonalnym – jest całokształtem działań pod-
miotów państwowych, pozarządowych i obywateli służących 

11 A.F. Modrzewski, O poprawie Rzeczypospolitej, księga I: O obyczajach, War-
szawa 1957.

12 Słownik terminów z zakresu bezpieczeństwa narodowego, Warszawa 1996, s. 6.
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zapobieganiu i przeciwdziałaniu wszelkiego rodzaju zagrożeniom 
godzącym w ich interesy.

W Polsce reforma administracyjna szczebla terytorialnego zrodziła 
nadzieję na ogromny przełom w sferze wartościowania interesu naro-
dowego.

Podstawę polityki bezpieczeństwa stanowią: przetrwanie państwa 
i narodu, integralność terytorialna, niezależność polityczna i jakość 
życia. Bezpieczeństwo narodowe w znaczeniu ogólnospołecznym obej-
muje bowiem „zaspokojenie potrzeb: istnienia, przetrwania, pewności, 
stabilności, całości, tożsamości (identyczności), niezależności, ochrony 
poziomu i jakości życia”13. Obrona narodowa stanowi swoiste połączenie 
wszelkich funkcji państwa i społeczeństwa w sferze zapobiegania i prze-
ciwdziałania możliwym zagrożeniom interesów narodowych, a cele 
narodowe obejmują swym zasięgiem wartości państwa jako podmiotu 
stosunków międzynarodowych i wartości obywatela, rodziny i społe-
czeństwa.

Do celów praktycznych obronę narodową dzieli się na obronę mili-
tarną i obronę niemilitarną (cywilną). Obroną militarną określa się misje 
realizowane przez siły zbrojne państwa w czasie pokoju, kryzysu i wojny 
(na lądzie, w powietrzu i na morzu) ze szczególnym podkreśleniem 
faktu, iż w wyniku uruchomienia procedur mobilizacyjnych oraz uak-
tywnienia się oporu zbrojnego ludności cywilnej (partyzantki) obrona 
militarna czasu wojny zawiera o wiele więcej treści niż w czasie pokoju.

Obrona niemilitarna, jako szeroko pojmowana obrona cywilna, 
obejmuje wszelkie cywilne działania mające na celu przeciwstawienie 
się zagrożeniom narodowym, zarówno konfliktowym (węziej: poli-
tyczno-militarnym), jak i niekonfliktowym (węziej: cywilnym lub 
niemilitarnym).

Historia i praktyka dowodzą, że samorzutne i samoistne przeciw-
stawianie się zagrożeniom różnej natury było, jest i będzie niezwykle 

13 J. Stańczyk, Współczesne pojmowanie bezpieczeństwa, Warszawa 1996, s. 16.
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szerokim zjawiskiem społecznym. Samoobrona stanowiła często jedyną 
formę przeciwstawienia się niebezpieczeństwu utraty życia, zdro-
wia i dobytku. Dzięki niej udało sie uratować setki, tysiące ludzi 14. 
Szczególne przypadki w historii narodu polskiego to okresy walk 
z najeźdźcami i zrywów powstańczych oraz narodowowyzwoleńczych. 
W czasie II wojny światowej ludność sama podjęła kroki ochronne 
i obronne w wielu dziedzinach życia. Uczestniczyła w przedsięwzię-
ciach związanych z bezpośrednią lub pośrednią walką z okupantem, 
niosła pomoc poszkodowanym w wyniku bombardowań, zabezpieczała 
zniszczone budynki, zasypywała wyrwy i leje po bombach. Ludność 
chroniła mienie przed grabieżą, ukrywała przed najeźdźcą materialne 
dobra dziedzictwa kulturalnego. Udzielano ukrycia osobom prześla-
dowanym, pomagano sobie wzajemnie, wydobywano wodę (kopano 
studnie), udzielano sobie pomocy medycznej.

Konspiracyjne pismo „Samoobrona Powszechna” sformułowało 
dziewięć zasad samoobrony, oddających ducha tego zjawiska społecz-
nego w czasie II wojny światowej. Brzmiały one następująco:

1. Samoobrona to powszechna akcja ochrony narodu przed znisz-
czeniem w ludziach, kulturze i mieniu naturalnym.

2. Samoobrona to zorganizowany opór społeczny wobec okupanta, 
posłuch dla władz polskich, wykonywanie zasad zbiorowej walki.

3. Samoobrona to pomoc walczącym, ściganym, więzionym.
4. Samoobrona to walka społeczna, gospodarcza i kulturalna 

z każdym wrogiem, obrona przed branką, wywożeniem, wyna-
rodowieniem, haraczem rolnym, zbiórką surowca, wyzyskaniem 
sił polskich, rabunkową gospodarką, akcją osiedleńczą i propa-
gandą polityczną, ratunek dla poszkodowanych.

5. Samoobrona to samopomoc i opieka nad polskimi ofiarami 
wojny, solidarność, dobrowolne stosowanie sprawiedliwości 
społecznej.

14 A. Skrabacz, Samoobrona…, op. cit., s. 139.
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6. Samoobrona to dobrowolny podatek pieniężny dla organizacji 
niepodległościowych.

7. Samoobrona to piętnowanie odszczepieńców i zdrajców, spo-
łeczna kontrola bezpieczeństwa i moralności narodowej.

8. Samoobrona to sztuka organizowania się i wspólnej, zbiorowej 
postawy wobec każdego niebezpieczeństwa i w każdej gromadzie 
ludzkiej.

9. Samoobrona to straż powszechna godności i siły narodowej 15.
Doskonałym, aczkolwiek tragicznym sprawdzianem samoobronnej 

(samoochronnej) aktywności społeczeństwa polskiego była powódź 
lipcowa w 1997 r., wiele razy przywoływana przy analizie problemów 
bezpieczeństwa narodowego. Doświadczenia wówczas nabyte mają 
podwójne znaczenie. Z jednej strony uprzytomniły skalę zagrożenia, 
jaką niosą ze sobą klęski naturalne i im podobne niezwiązane z wojną 
zdarzenia. Wskazały jednocześnie na ogromną rolę w ratowaniu życia, 
dóbr i środowiska samoorganizującego się społeczeństwa. Dały także 
dodatkową szansę integracji narodu polskiego wokół szerokiego spek-
trum zagadnień bezpiecznego bytu i rozwoju. Z drugiej zaś strony 
powódź ta (podobnie jak wiele innych mniej lub bardziej tragicznych 
zdarzeń) obnażyła ogrom zaniedbań w sferze ochrony ludności, a w inte-
resującym nas przypadku – w sferze współpracy struktur rządowych 
ze społeczeństwem i z organizacjami pozarządowymi oraz w zakresie 
nie najlepiej obranego kierunku edukacji społeczeństwa w szerokiej 
materii bezpieczeństwa.

Ochrona ludności (osób, dóbr i środowiska) jest bez wątpienia 
jedną ze sfer, w której aktywność obywateli i ich organizacji pozarzą-
dowych jest i powinna być największa. Szacuje się, że liczba organizacji 
pozarządowych o charakterze pomocowym wynosi w Polsce ok. 6 tys. 
Mimo różnych zaniedbań organizacje te, a głównie Polski Czerwony 

15 J. Suwart, Prawno-organizacyjne rozwiązania ochrony ludności w Polsce, [w:] 
Współczesny…, op. cit., s. 41.
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Krzyż, Związek Harcerstwa Polskiego, Caritas Polska, Polska Akcja 
Humanitarna, Stowarzyszenie „Monar” i Fundacja Wielkiej Orkiestry 
Świątecznej Pomocy, odegrały ogromną rolę zarówno w czasie powodzi, 
jak i na etapie odbudowy (usuwania skutków).

Z magazynów PCK już w pierwszych dniach lipcowej powodzi 
1997 r. wysłano ponad 200 ton artykułów (koce, śpiwory, łóżka, ciepła 
odzież). Grupy ratownictwa specjalnego przystąpiły do ratowania ludzi 
i ich dóbr. 9 lipca PCK zwrócił się do członków ruchu czerwonokrzy-
skiego z prośbą o pomoc dla społeczeństwa polskiego. W rezultacie 
napłynęły dane rzeczowe z zagranicy, a głównie od polskich przed-
siębiorców (w kraju). Napływały też na konto „PCK powodzianom” 
specjalne wpłaty gotówkowe. Zarząd Główny i zarządy okręgowe PCK 
wysłały około 14 tys. ton darów o wartości bliskiej 24 mln złotych. Od 
ofiarodawców wpłynęło ok. 13 mln złotych. Z ogólnej pomocy PCK 
skorzystało ponad 110 tys. rodzin16.

Związek Harcerstwa Polskiego również 9 lipca 1997 r. ogłosił alert 
„Nieść chętną pomoc” z zamiarem udzielenia wszechstronnej pomocy 
ludności dotkniętej kataklizmem. Harcerze pomagali przy ewakuacji, 
udostępnili swój sprzęt pływający, dostarczali żywność, obsługiwali 
łączność radiową i telefoniczną, umacniali i patrolowali wały przeciw-
powodziowe, opiekowali się dziećmi i osobami niepełnosprawnymi, 
dożywiali ratowników, dostarczali pocztę. Zebrano ponad 350 tys. 
złotych. Przeprowadzono także akcję „Zeszyt” w celu przygotowania 
wyprawek szkolnych.

Charytatywna organizacja Caritas Polska każdego dnia niesie 
pomoc ludziom biednym i potrzebującym. Jej działania w związku 
z powodzią objęły przedsięwzięcia związane z dożywianiem, dostarcza-
niem odzieży, pomocą prawną i fachową w dziedzinie budownictwa, 
dofinansowaniem wakacyjnego wypoczynku dzieci itd.

16 Wybrane problemy zarządzania w sytuacjach kryzysowych, Warszawa 1998, s. 14.
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Szczególnej uwagi wymaga także działalność Ochotniczej Straży 
Pożarnej, której jednostki, na szczeblu podstawowym – wsi, ode-
grały ogromną rolę, współdziałając z formacjami zawodowymi PSP. 
Niekwestionowana rola strażaków ochotników w ratownictwie prze-
ciwpożarowym łączy się z jej rolą integracyjną i wychowawczą, która 

– niestety – na etapie komercjalizacji została poważnie podważona.
Poza organizacjami pozarządowymi znaczącą rolę odgrywają także 

indywidualne działania ludzi, które w sytuacjach nadzwyczajnych łączą 
się we wspólnym zbiorowym wysiłku ratowników ochotników i ludzi 
udzielających wsparcia materialnego i finansowego.

Wyzwolenie społecznej aktywności, tej w strukturach (organiza-
cjach) pozarządowych i tej indywidualnej, to zadanie priorytetowe 
w sferze edukacji społecznej i wychowania obywatelskiego. W sytu-
acjach nadzwyczajnych zagrożeń, jak i w czasie tragedii zdarzających się 
w czasie normalnym pojawia się wiele form samoorganizacji społecznej. 
Oprócz tych działań, nad którymi pieczę i kontrolę przejmują specja-
liści (strażacy, ratownicy, członkowie OC, żołnierze itd.), liczą się też 
samorzutne działania niepodlegające często żadnej koordynacji. Są to 
takie przedsięwzięcia, jak pomoc sąsiedzka związana z dzieleniem się 
żywnością, mieszkaniem, patrolowaniem okolicy. Tego typu działania 
skupiają się wokół tradycyjnie jednoczących ludzi ośrodków, jak Kościół, 
szkoła, zakład pracy, ośrodek kultury itp.

Kolejna forma to przekazywanie informacji przez dysponentów 
Internetu, telefonów, stacji radiowych (indywidualnych i komercyj-
nych). Tysiące ludzi może tą drogą uzyskiwać informacje o najbliższych 
i przebiegu tragedii. Przeciwdziałanie szabrownictwu, jako zjawisku 
towarzyszącemu wszelkim tragediom, to także ważna forma samo-
organizacji społecznej. To działanie – doraźna pomoc w utrzymaniu 
porządku i bezpieczeństwa publicznego – wpisane jest na listę przed-
sięwzięć obrony cywilnej w prawie międzynarodowym.

Samoobrona powszechna, jako forma pozarządowej aktywności 
narodu w sferze bezpieczeństwa, ma dwa szczególne obszary aktyw-
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ności: orężny i nieorężny. Taki jej zakres sprawia, że można oceniać, iż 
samoobrona powszechna jest trzecim wymiarem obrony narodowej. 
W pewnych przypadkach (wojna, okupacja) orężne formy samoobrony 
powszechnej staną się integralną częścią obrony militarnej, jeśli tylko 
walczący staną się żołnierzami, a w rezultacie uzyskają uprawnienia 
kombatantów, zgodnie z przepisami prawa międzynarodowego.

Cele i formy organizacyjne samoobrony powszechnej

Dotychczasowe rozważania pozwalają stwierdzić, że:
• samoobrona powszechna jest dziedziną (filarem) obrony narodo-

wej mającej na celu przeciwstawienie się wszelkim zagrożeniom 
godzącym w interes narodowy,

• samoobrona powszechna – część obrony narodowej – polega 
na samorzutnym (trwałym i doraźnym) organizowaniu się 
ludzi w miejscu zamieszkania (życia) dla przeciwstawienia się 
zagrożeniom życia i zdrowia, mienia i środowiska wynikającym 
z działalności człowieka i działania sił natury,

• jest pozarządową, finansowaną na koszt własny społeczeństwa 
formą jego aktywności w obszarze obrony militarnej (orężnej) 
i obrony cywilnej.

W zależności od przyjętych kryteriów ogólny cel samoobrony 
powszechnej można określić następująco:

Po pierwsze, mając na uwadze wynik działania:
• celem samoobrony powszechnej jest zapewnienie warunków bez-

piecznego bytu i rozwoju społecznego wobec zagrożeń godzących 
w bezpieczeństwo narodowe.

Po wtóre, mając na uwadze obiekty społecznej aktywności:
• celem samoobrony powszechnej jest ochrona życia i zdrowia 

ludzkiego, mienia i dóbr osobistych (wspólnych) oraz udzielanie 
pomocy poszkodowanym.
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Po trzecie, biorąc pod uwagę potrzeby społeczne:
• celem samoobrony powszechnej jest wypełnienie luki (niszy) 

w zaspokajaniu potrzeb społecznych, których nie mogą (lub 
nie chcą) zagospodarować wyższe formy organizacji społecznej, 
jakimi są państwo i jego instytucje.

Po czwarte, biorąc pod uwagę naturalny stosunek człowieka do 
państwa:

• celem samoobrony powszechnej jest wsparcie działań państwa 
(czytaj: rządu) w sferze bezpieczeństwa, wynikające z naturalnego 
utożsamiania się człowieka z państwem (obywatel – patriota).

Podstawowym celem samoobrony powszechnej jest więc (samo)
zabezpieczanie się ludzi przed zagrożeniami, a biorąc pod uwagę złożony 
zakres wartości w sferze bezpieczeństwa – społeczna aktywność w tej 
materii dotyczy nie tylko ochrony i obrony samego siebie. Doświadcze-
nia historyczne i dotychczasowy stan badań wskazują, że samoobrona 
powszechna pojawia się w sferach związanych z:

• ochroną ludności (osób, dóbr i środowiska),
• bezpieczeństwem i porządkiem publicznym,
• bezpieczeństwem socjalnym,
• ochroną dóbr kultury narodowej,
• obroną (ochroną) przed agresją,
• edukacją na rzecz (dla) bezpieczeństwa,
• wsparciem dla sił rządowych w wykonywaniu ich ustawowych 

zadań w zakresie bezpieczeństwa.
Formy organizacyjne samoobrony powszechnej mają charakter 

zinstytucjonalizowany i doraźny. Działania zinstytucjonalizowane 
przyjmują postać aktywności w ramach organizacji pozarządowych, 
niedochodowych, o charakterze międzynarodowym i narodowym 
(krajowym, regionalnym i lokalnym). Do tej grupy można zaliczyć 
również działania celowe (programy celowe), w których aktywność 
nie ma postaci strukturalnej i nie prowadzi do powstania określonych 
organizacji formalnych. Wokół programu celowego (bezpieczna ulica, 



bezpieczna szkoła itp.) gromadzą się różnego typu organizacje i oby-
watele – każdy we własnym zakresie. Działania doraźne w ramach 
powszechnej samoobrony wynikają z pierwotnych odruchów człowieka, 
reagującego instynktownie na stany niebezpieczne, a także z poczucia 
obowiązku podjęcia kroków zaradczych w obliczu zagrożenia.

Podsumowanie

W tworzeniu bezpieczeństwa narodowego RP stopień samoorganizacji 
społeczeństwa do samoobrony powszechnej będzie zapewne głównym 
wyznacznikiem nie tylko poczucia bezpieczeństwa, ale także funk-
cjonowania demokracji i sprawności organizacji państwowej w ogóle. 
Samoorganizacja społeczeństwa do samoobrony powszechnej stanowi 
szansę złamania tzw. resortowej organizacji bezpieczeństwa i stworzenia 
trwałej społecznej bazy bezpieczeństwa narodowego.
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Akademia Sztuki Wojennej

Obrona cywilna a bezpieczeństwo współczesnego 
państwa – na przykładzie Izraela

Streszczenie:
Obrona cywilna to jedno z podstawowych zadań współczesnego pań-
stwa. Jednym z państw dysponujących dobrze rozwiniętym systemem 
obrony cywilnej jest Izrael. Jest to jednocześnie jedno z nielicznych 
państw wysoko rozwiniętych, które skuteczność obrony cywilnej 
regularnie sprawdza w praktyce. Celem artykułu jest analiza struktury 
organizacyjnej i rozwiązań praktycznych stosowanych w izraelskiej 
obronie cywilnej oraz wskazanie wartościowych wzorców dla innych 
państw, dotyczących m.in. powszechnego przygotowania społeczeństwa 
do reagowania na zagrożenia, zaangażowania organizacji społecznych 
oraz roli wojska w ochronie ludności. Na podstawie doświadczeń Izra-
ela określono rolę obrony cywilnej w kształtowaniu bezpieczeństwa 
współczesnego państwa.

Słowa kluczowe: obrona cywilna, Izrael, schrony, system wczesnego 
ostrzegania, ratownictwo

Abstract:
Civil defense is considered to be one of the basic tasks of the modern 
state. One of the countries with the best-developed civil defense system 
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is Israel. It is also one of the few highly developed countries that regu-
larly test their civil defense effectiveness in practice and thus improve 
it. The purpose of this article is to analyze the organizational structure 
and practical solutions used by the Israeli civil defense and to indicate 
valuable models for other countries, including widespread emergency 
preparedness, social organizations involvement in civil defense tasks as 
well as the role of the armed forces in protection of the civilian popu-
lation. Basing on Israel’s example, the author attempts to define the 
role of civil defense in shaping national security of the modern state.

Key words: civil defense, Israel, shelters, early warning system, rescue

Wstęp

Zapewnienie bezpieczeństwa ludności podczas konfliktów zbrojnych 
i katastrof stanowi jedno z podstawowych zadań współczesnego pań-
stwa. Kluczową rolę w realizacji tego zadania odgrywa obrona cywilna. 
Funkcjonowanie obrony cywilnej (pojmowanej zarówno jako zespół 
przedsięwzięć służących ochronie ludności i podmiotów za nie odpowie-
dzialnych, jak i specjalnie do tego celu tworzone formacje) umocowane 
jest w prawie krajowym oraz w zobowiązaniach międzynarodowych, 
wynikających przede wszystkim z ratyfikacji I Protokołu dodatkowego 
z 1977 r. do konwencji genewskich z roku 19491. Sposób organizacji 
obrony cywilnej w poszczególnych państwach uzależniony jest od 
uwarunkowań wewnętrznych i, przede wszystkim, od częstotliwości 
występowania zagrożeń oraz ich charakteru.

1 I Protokół dodatkowy do konwencji genewskich z 12 VIII 1949 r., dotyczący 
ochrony ofiar międzynarodowych konfliktów zbrojnych, Genewa, 8 VI 1977 r., 
Dz. U. z 1992 r., nr 41, poz. 175 (załącznik). Protokół ratyfikowany został 
dotychczas przez 174 państwa.
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Na tle większości wysoko rozwiniętych państw, w których obrona 
cywilna od lat nie musiała sprawdzać swojej skuteczności podczas 
działań zbrojnych i często jest marginalizowana2, ewenement stanowi 
Izrael. Państwo to, od pierwszego dnia swojej niepodległości zaanga-
żowane w działania wojenne, stworzyło rozbudowany system obrony 
cywilnej, wielokrotnie modyfikowany i usprawniany od 1948 r. Mimo 
że Izrael pozostaje jednym z niewielu państw, które nie ratyfikowały 
I Protokołu dodatkowego do konwencji genewskich, to w praktyce 
w pełni inkorporował do własnego sytemu prawnego jego założenia 
związane z zadaniami obrony cywilnej 3. Z uwagi na permanentny 
stan zagrożenia konfliktem międzynarodowym oraz powtarzające się 
ataki terrorystyczne, przygotowanie obrony cywilnej traktowane jest 
w Izraelu priorytetowo. Charakter tych zagrożeń wymusza z kolei 

2 Jak przykład można tu przytoczyć organizację obrony cywilnej w Polsce, która, 
według ostatniego raportu Najwyższej Izby Kontroli na ten temat (z 2012 r.), 
oceniona została jako nieefektywna i niespełniająca podstawowych wymogów 
ustawowych dot. obrony cywilnej. Wskazano m.in. na przestarzałe rozwiązania 
w dokumentach planistycznych, unikanie przez władze samorządowe tworzenia 
formacji OC, brak wyposażenia sprzętowego lub jego wyeksploatowanie, niewy-
wiązywanie się z obowiązku prowadzenia ćwiczeń i szkolenia ludności, a także 
niedofinansowanie przedsięwzięć związanych z realizacją zadań OC. Szerzej: 
Najwyższa Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli: Przygotowania struktur 
obrony cywilnej do realizacji zadań w okresie wojny i pokoju, Warszawa 2012.

3 Izrael (podobnie jak USA, Turcja, Indie czy Pakistan) nie ratyfikował pro-
tokołu ze względu na zapis w punkcie 4 art. 1, dotyczący praw organizacji 
narodowo-wyzwoleńczych, art. 43 dotyczący definicji sił zbrojnych oraz art. 
44 definiujący kombatantów i jeńców, obawiając się ograniczenia możliwości 
prowadzenia działań przeciwko członkom palestyńskich organizacji terrory-
stycznych, działającym bez oznaczeń wojskowych. Część protokołu dotycząca 
obrony cywilnej i humanitarnego traktowania ludności cywilnej przeciwnika 
została przyjęta w Izraelu bez ratyfikacji. R. Lapidot, Y. Shany, I. Rosenzweig, 
Israel and the Two Protocols Additional to the Geneva Conventions, “Policy 
Paper” 2011, no. 92, The Israel Democracy Institute, Jerusalem.
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nastawienie OC przede wszystkim na zabezpieczenie ludności podczas 
działań wojennych oraz ochronę przed zamachami, podczas gdy prze-
ciwdziałanie zagrożeniom naturalnym traktowane jest drugorzędnie. 
Wynika to także ze specyficznego izraelskiego etosu, który priorytet 
nadaje zagrożeniom militarnym4. Jest to jednocześnie jedno z niewielu 
państw, które regularnie sprawdzają w praktyce skuteczność działania 
poszczególnych elementów systemu obrony cywilnej i usprawniają je, 
dopasowując metody działania do aktualnych wyzwań i możliwości. 
Izraelskie rozwiązania w dziedzinie organizacji obrony cywilnej stano-
wią wartościowy materiał badawczy, pozwalający na ocenę znaczenia 
OC dla bezpieczeństwa państwa, i to nie tylko w sferze teorii.

Celem niniejszego artykułu jest analiza izraelskiego modelu obrony 
cywilnej i stosowanych przez nią rozwiązań praktycznych oraz określenie 
na tej podstawie znaczenia obrony cywilnej dla bezpieczeństwa państwa. 
Ze względu na specyficzną sytuację geopolityczną Izraela i niemal 
permanentny stan konfliktu z sąsiednimi państwami i organizacjami 
terrorystycznymi błędem byłoby przyjęcie modelu organizacji obrony 
cywilnej funkcjonującej w tym państwie za model uniwersalny – jako 
całość jest on bowiem ściśle związany ze specyfiką zagrożeń występują-
cych w regionie i jego kopiowanie byłoby bezcelowe. Niemniej jednak 
duża część rozwiązań z zakresu OC stosowanych w Izraelu dotyczy 
przeciwdziałania zagrożeniom powszechnym, a ich skuteczność może 
stanowić wskazówkę dla innych państw.

Geneza i struktura obrony cywilnej w Izraelu

Pierwsze izraelskie formacje wykonujące zadania obrony cywilnej 
powstały jeszcze przed formalnym ogłoszeniem niepodległości pań-

4 M. Elran, A. Altshuler, How (un)prepared is Israel for an emergency?, “INSS 
Insight” 2015, no. 761.
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stwa. W latach 1936–1939, podczas powstania arabskiego w Palestynie 
i antyżydowskich zamieszek, w Hajfie utworzono lekko uzbrojone for-
macje straży pożarnej, które – oprócz walki z pożarami – odpowiadały 
za niesienie pomocy ofiarom rozruchów, ich ewakuację i zapewnianie 
lokali zastępczych. W 1938 r. w Tel Awiwie powołano do życia pierwsze 
formacje obrony cywilnej, nadzorowane przez radę miejską5. W czasie 
II wojny światowej pod auspicjami Agencji Żydowskiej funkcjonowały 
formacje obrony cywilnej (HAGA), szkolone przy wsparciu brytyjskich 
władz mandatowych. Inicjator formacji, Mordechai Nimtzavitsky, bazu-
jąc na doświadczeniach z pobytu w bombardowanym Londynie, stworzył 
kompleksową instrukcję ochrony ludności podczas działań wojennych, 
a za główne zadanie HAGA przyjęto ochronę cywilów podczas nalo-
tów oraz niesienie pomocy medycznej rannym i udzielanie doraźnego 
wsparcia uchodźcom6. W Hajfie i Jerozolimie utworzono także Gwar-
dię Narodową (MishmarHa’am), wykonującą w czasie wojny zadania 
z zakresu OC.

I wojna izraelsko-arabska, rozpoczęta wraz z proklamowaniem nie-
podległości Izraela w maju 1948 r., to jednocześnie okres rozbudowy 
obrony cywilnej. Obszar działania istniejących formacji OC rozszerzono 
na mniejsze miejscowości. Do ich głównych zadań należała ewakuacja 
ludności ze strefy działań wojennych, transport oraz dystrybucja wody 
i żywności, poszukiwanie i ratownictwo, ochrona placówek szpitalnych 
oraz zabezpieczanie porządku publicznego. Uczestniczyły one również 
w budowie barykad i schronów oraz odpowiadały za ewidencję ludności 
w celu usprawnienia procesu mobilizacji powszechnej i reglamentacji 
żywności. Formacje obrony cywilnej podlegały władzom miejskim, a ich 
przedsięwzięcia skoordynowane były z działaniem sił zbrojnych (zwłasz-

5 M. Naor, Social Mobilization in the Arab/Israeli War of 1948: On the Israeli 
Home Front, Routledge, Abingdon 2013, s. 35.

6 SganalufNimtza-Bi (Nimtzavitsky), Mordechai-Motke (Max), http://www.
izkor.gov.il/ HalalKorot.aspx?id=91501 (dostęp 15.03.2018).
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cza w zakresie obrony przeciwlotniczej). Do obrony cywilnej trafiały 
przede wszystkim osoby niezdolne do służby w szeregach sił zbrojnych ze 
względu na wiek lub stan zdrowia oraz nowo przybyli imigranci (głównie 
ocaleni z Holocaustu) bez wcześniejszego przeszkolenia wojskowego. 
HAGA i MishmarHa’am odegrały ważną rolę podczas oblężenia Jerozolimy, 
wspierając działania sił zbrojnych mające na celu organizację konwojów 
humanitarnych, przebicie się przez blokady miasta i dostarczenie żyw-
ności i wody do ludności żydowskiej odciętej przez wojska arabskie  7.

Na początku lat pięćdziesiątych funkcjonowanie obrony cywilnej 
w Izraelu zostało uregulowane prawnie. W przyjętej w 1951 r. ustawie 
obronę cywilną (HAGA) zdefiniowano jako „działania, których celem 
jest ochrona ludności cywilnej w przypadku jakiegokolwiek ataku 
dokonanego przez siły nieprzyjacielskie lub minimalizacja skutków 
takiego ataku i których istotą jest ratowanie życia” 8. Określono także 
misję i szczegółowe zadania OC, zagrożenia, którym powinna przeciw-
działać, oraz wstępnie uregulowano problematykę budowy schronów. 
Do 1967 r. obronie cywilnej w Izraelu poświęcano jednak niewiele 
uwagi – formacje OC nie odbywały regularnych szkoleń lub nie były 
w ogóle tworzone, a pojemność istniejących w kraju schronów była 
o ok. 60% niższa niż wymagana wspomnianą ustawą 9. Po wojnie sześcio-
dniowej obronę cywilną zdecentralizowano i podporządkowano trzem 
regionalnym dowództwom wojskowym (północnemu, południowemu 
i centralnemu)10. Aż do lat dziewięćdziesiątych XX stulecia izraelska OC 

7 M. Naor, Social…, op. cit., s. 35–36. 
8 ChokHaHitgonenutHaEzrahit 1951, http://www.oref.org.il/SIP_STORAGE/

files/4/ 3614.pdf (dostęp 10.03.2018).
9 J.L. Rozdilsky, Emergency Management in Israel: Context and Characteristics, 

[w:] Comparative Emergency Management: Understanding Disaster Policies, 
Organizations, and Initiatives from Around the World, D.A. McEntire (red. 
nauk.), FEMA Emergency Management Institute, Emmitsburg 2009, s. 11. 

10 Home front command throughout the years, PikudHaOref, http://www.oref.
org.il/ 1045-en/Pakar.aspx (dostęp 16.03.2018).
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nie miała okazji sprawdzić się w warunkach bezpośredniego zagroże-
nia działaniami wojennymi, przez co ponownie uległa marginalizacji. 
Nieliczne działania w jej zakresie podejmowano głównie w przypadku 
katastrof komunikacyjnych lub klęsk żywiołowych.

Przyczyn takiej sytuacji należy upatrywać w obowiązującej od lat 
pięćdziesiątych izraelskiej strategii obrony, opartej na koncepcji ude-
rzenia wyprzedzającego i przenoszenia działań zbrojnych na terytorium 
przeciwnika. Zarówno w trakcie wojny Jom Kippur (1973), jak i I wojny 
libańskiej (1982–1985) działania zbrojne toczyły się w oddaleniu od 
skupisk izraelskiej ludności cywilnej11, a od 1948 r. żaden duży ośrodek 
miejski nie był celem ataków lotniczych przeciwnika. Dopiero ostrze-
lanie terytorium Izraela przez wojska irackie rakietami Scud w 1991 r. 
i popłoch, jaki wywołała obawa, że mogły przenosić broń chemiczną, 
spowodowały zmianę w podejściu do obrony cywilnej. Przede wszyst-
kim uszczegółowiono wymogi prawne dotyczące budowy prywatnych 
i publicznych schronów i ich wyposażenia na wypadek ataku bronią 
chemiczną lub biologiczną, a także nakazano dostosowanie schronów 
do zagrożenia atakiem rakietowym. Zmodernizowany został system 
alarmowania oraz zmieniono strukturę kierowania obroną cywilną. Jak 
już wspomniano, od 1967 r. izraelska obrona cywilna podporządkowana 

11 Głównym obszarem działań zbrojnych podczas wojny Jom Kippur była 
zachodnia część zajętego w 1967 r. Synaju. Półwysep stanowił strefę buforową 
pomiędzy linią frontu a oddalonymi skupiskami izraelskiej ludności cywil-
nej, dla której działania wojsk egipskich nie stanowiły większego zagrożenia. 
Podobnie sytuacja wyglądała w 1973 r. na Wzgórzach Golan, z których nie-
liczni żydowscy osadnicy zostali na czas działań zbrojnych ewakuowani przez 
wojsko. Z kolei w przypadku I wojny libańskiej działania zbrojne toczyły się 
poza terytorium Izraela, a jedyny przypadek bezpośredniego zagrożenia lud-
ności cywilnej dotyczył pojedynczego ostrzału artyleryjskiego przygranicznych 
izraelskich wiosek. Po 1973 r. mniejsze osiedla przy granicy z Libanem oraz 
na Wzgórzach Golan posiadały najlepiej zorganizowany system schronów 
i pomieszczeń ochronnych. 
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była trzem regionalnym dowództwom wojskowym i – mimo postawie-
nia takiego wymogu przez ustawodawcę w 1951 r. – nie funkcjonowało 
dowództwo ogólnokrajowe, koordynujące zadania obrony cywilnej 
realizowane na terenie całego państwa. 2 lutego 1992 r. powołano 
do życia PikudHaOref – jako czwarte (obok północnego, central-
nego i południowego) regionalne dowództwo Sił Obronnych Izraela, 
odpowiedzialne wyłącznie za obronę cywilną i podległe bezpośrednio 
Sztabowi Generalnemu. W latach dziewięćdziesiątych zatwierdzono 
strukturę organizacyjną OC, obwiązującą do dziś. Terytorium Izraela 
podzielono na sześć okręgów obrony cywilnej podporządkowanych 
PikudHaOref    12:

• Okręg Północny (Górna i Dolna Galilea),
• Okręg Hajfy (Zachodnia Galilea, region Tabor i Hajfa),
• Okręg Centralny (region Sharon i Ayalon),
• Okręg Dan (Tel Awiw i okręg metropolitarny Gush Dan),
• Okręg Jerozolimy,
• Okręg Południowy (pustynia Negew i obszar nadmorski przy 

granicy ze Strefą Gazy)13.
W każdym z okręgów utworzono batalion obrony przed bronią 

masowego rażenia (OPBMR) i batalion poszukiwawczo-ratowniczy 
(SAR). Oprócz tego od 2013 r. funkcjonuje niezależna od podziału 
terytorialnego 60 Brygada SAR, w skład której wchodzą 4 mobilne 
bataliony poszukiwawczo-ratownicze (Kedem, Tavor, Ram i Shachar), 
działające w zależności od potrzeby na terenie całego kraju. Ratownicy 
z 60 Brygady biorą także udział w misjach humanitarnych na całym 
świecie (uczestniczyli w misjach ratunkowych podczas klęsk żywio-

12 Podział na okręgi OC pokrywa się z podziałem terytorialnym izraelskiej Policji 
(6 dystryktów o tych samych nazwach).

13 C.B. Pockett, United States and Israeli Homeland Security: a Comparative 
Analysis of Emergency Preparedness Efforts, “Counterproliferation Papers” 2005, 
no. 33, s. 24.
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łowych m.in. na Haiti, w Nowym Orleanie w USA, na Filipinach czy 
w Nepalu)14. Dowództwu PikudHaOref podlega również ogólnokra-
jowa jednostka ratowników medycznych, baza szkoleniowa w Tzifrin 
(jednostka Bahad-16), departament ewidencji danych (dotyczących 
m.in. rannych i poległych) oraz departament logistyczny, który spra-
wuje nadzór nad zaopatrzeniem ludności w odzież ochronną 15. Aktualną 
strukturę organizacyjną jednostek wykonujących zadania obrony cywil-
nej i podległych PikudHaOref obrazuje rys. 1.

Izrael jest jednym z nielicznych państw na świecie, w których wio-
dącą rolę w systemie obrony cywilnej powierzono siłom zbrojnym. 
Zarówno za planowanie, jak i koordynację przedsięwzięć z zakresu 
OC odpowiada dowództwo wojskowe, dostosowując je do planów 
działania wojsk operacyjnych, a większość zadań służących ochronie 
ludności cywilnej podczas wojny lub sytuacji kryzysowych wykonują 
żołnierze, odbywający służbę zasadniczą lub zawodową oraz rezerwiści 
w jednostkach podległych PikudHaOref. Przechodzą oni podstawowe 
przeszkolenie unitarne, a następnie kursy specjalistyczne w bazie szko-
leniowej Bahad-16. Mają prawo noszenia broni krótkiej i długiej i są 
umundurowani w taki sam sposób, jak wszyscy inni żołnierze wojsk 
lądowych IDF (odróżnia ich tylko charakterystyczny pomarańczowy 
beret). Żołnierze podlegli PikudHaOref nie biorą jednak udziału 
w bezpośrednich działaniach zbrojnych i nie mogą zostać skierowani 
do wykonywania innych zadań niż te z zakresu obrony cywilnej. Nie 
tworzy się natomiast odrębnych formacji obrony cywilnej podporządko-
wanych lokalnym organom administracji publicznej, działających poza 
strukturami sił zbrojnych. Według prof. J.L. Rozdilsky’ego izraelska 

14 Szerzej: The idf’s Humanitarian Aid Through the Years, Israel Defense Forces, 
https:// www.idf.il/en/minisites/humanitarian-missions/the-idf-s-humani-
tarian-aid-through- the-years (dostęp 20.03.2018).

15 M. Elran, The Israeli Home Front Command: Missions, Challenges and Future 
Prospects, “Military and Strategic Affairs” 2016, vol. 8, no. 1, s. 67.
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obrona cywilna jest najbardziej wojsko-centryczną (military-centric) 
OC na świecie i jako jedyna w tak dużym stopniu podporządkowuje 
działania obrony cywilnej planom operacyjnym sił zbrojnych, jed-
nocześnie nakładając na siły zbrojne główny ciężar ochrony ludności 
podczas zagrożenia i wojny  16.

Rys. 1. Struktura organizacyjna PikudHaOref

Źródło: opracowanie własne

W 2006 r. w Izraelu dostrzeżono jednak niedoskonałości takich 
rozwiązań. Podczas II wojny libańskiej zaludniony obszar północy kraju 
stał się strefą bezpośrednich działań wojennych, a na izraelskie osiedla 
w Galilei spadło ponad 3 tys. rakiet i pocisków artyleryjskich. Zginęło 
39 cywilów, ponad 2 tys. osób zostało rannych, a uszkodzeniu w wyniku 

16 J.L. Rozdilsky, Emergency…, op. cit., s. 2. 
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ostrzału uległo ok. 12 tys. budynków  17. Mimo że działania jednostek 
podległych PikudHaOref okazały się stosunkowo efektywne, to zabra-
kło ich koordynacji z cywilnymi służbami, organizacjami społecznymi 
i organami administracji lokalnej. To z kolei potęgowało chaos i przy-
czyniało się do zwiększenia strat  18. Rok później po przeanalizowaniu 
przez zespół specjalistów (tzw. Komisja Winnograda) przebiegu wojny 
z Hezbollahem znowelizowano ustawę o obronie cywilnej i powołano 
do życia RashutHaHerumHaLeumit (w skrócie RACHEL) – departa-
ment Ministerstwa Obrony Izraela, odpowiedzialny za koordynację 
działań wojska z organami administracji, Policją, służbami ratowni-
czymi, placówkami medycznymi i organizacjami społecznymi, które 
realizują zadania z zakresu OC. W ramach RashutHaHerumHaLeumit 
działają wyspecjalizowane komórki, odpowiedzialne m.in. za przygo-
towanie ewakuacji ludności, wsparcie poszkodowanych i identyfikację 
ofiar, dostawy gazu, elektryczności, żywności i wody, a także przygo-
towanie infrastruktury transportowej i komunikacyjnej (na użytek 
cywilów) do funkcjonowania w czasie sytuacji kryzysowej lub wojny  19.

W czasie pokoju RACHEL odpowiada za ocenę stopnia zagrożeń 
(militarnych i pozamilitarnych) dla ludności cywilnej i koordynowa-
nie procedur reagowania na nie przez odpowiedzialne organy cywilne 
i wojskowe, opracowywanie corocznych raportów na temat aktualnych 
zagrożeń, planowanie rozwoju obrony cywilnej oraz nadzór nad przy-
gotowaniami władz lokalnych do realizacji zadań OC. W przypadku 
wystąpienia zagrożenia RashutHaHerumHaLeumit pełni funkcję 
Krajowego Centrum Zarządzania Kryzysowego. Oprócz analizowania 

17 M. Elran, The Israeli…, op. cit., s. 64.
18 J.L. Rozdilsky, Emergency…, op. cit., s. 10; M. Elran, A Home Front Law for 

Israel, “Strategic Assessment” 2011, vol. 13, no. 4, s. 52.
19 Civil Resilience Network Conceptual Framework for Israel’s Local and National 

Resilience, Israel Trauma Coalition for Response and Preparedness & Reut 
Institute, Tel Aviv 2009, s. 11.
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sytuacji w czasie rzeczywistym i koordynacji działań wszystkich pod-
miotów odpowiedzialnych za ochronę ludności w przypadku zagrożeń 
wojennych i terrorystycznych RACHEL przedstawia także stosowne reko-
mendacje Ministrowi Obrony i dostosowuje przedsięwzięcia obrony 
cywilnej do planów działania wojsk operacyjnych według wytycznych 
Ministra20 (zgodnie zasadą, że przedsięwzięcia obrony cywilnej mają nie 
tylko chronić ludność, ale także ułatwiać siłom zbrojnym wypełnianie 
ich zadań bojowych)21.

Aktualny system obrony cywilnej w Izraelu obejmuje dwa rodzaje 
podmiotów odpowiedzialnych za ochronę ludności: wiodące (wojskowe, 
podległe PikudHaOref ) oraz pomocnicze – cywilne (rys. 2). Do pod-
miotów pomocniczych zalicza się:

• Policję wraz z Gwardią Cywilną (Mash’az)22,
• Straż Pożarną,
• państwowe szpitale i kliniki,
• służby ratownicze Magen David Adom23,
• organy administracji lokalnej,

20 Civil Protection in Israel, http://www.promedhe.eu/israel (dostęp 25.03.2018).
21 M. Elran, The Israeli…, op. cit., s. 65.
22 Gwardia Cywilna (HaMishmarHaEzrahi, w skrócie Mash’az) to licząca ok. 

70 tys. członków ochotnicza formacja, podległa izraelskiej Policji. Zrzesza 
cywilnych wolontariuszy, którzy wspierają Policję w wypełnianiu jej zadań na 
poziomie lokalnym. Bazami Gwardii Cywilnej kierują zawodowi policjanci. 
Ochotnicy przechodzą podstawowe szkolenie, mogą zostać umundurowani 
i uzbrojeni. W swoich miejscach zamieszkania wykonują zadania związane 
z kontrolą ruchu drogowego oraz patrolują ulice, a w sytuacjach kryzysowych 
asystują zawodowym policjantom w zaprowadzaniu porządku publicznego 
i zabezpieczają miejsca wypadków lub zamachów. 

23 Czerwona Tarcza Dawida – narodowy odpowiednik Czerwonego Krzyża 
i Czerwonego Półksiężyca, odpowiedzialny za ratownictwo medyczne w Izra-
elu. Służba oparta jest w większości na wolontariuszach. Prowadzi 95 stacji 
ratownictwa medycznego i obsługuje ok. 750 karetek (ambulansów, śmigłow-
ców, a także motocykli z pierwszą pomocą). 
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• departament Ministerstwa Środowiska odpowiedzialny za moni-
torowanie materiałów niebezpiecznych,

• ochotnicze organizacje pozarządowe, wypełniające zadania 
obrony cywilnej (np. Hatzalah, ZAKA)24.

Rys. 2. System obrony cywilnej w Izraelu

Źródło: opracowanie własne

Wszystkie podmioty odpowiedzialne za obronę cywilną w Izraelu 
opracowują własne procedury działania w sytuacjach kryzysowych 
i w czasie wojny. Koordynację ich działań zapewnia RashutHaHe-
rumHaLeumit, która wyznacza obszary odpowiedzialności podmiotów 
cywilnych i wojskowych, zasady przepływu informacji oraz opracowuje 
procedury stosowane w przypadku wspólnych przedsięwzięć cywilno-

-wojskowych. Gotowość poszczególnych elementów systemu obrony 
cywilnej oraz ich zdolność do współdziałania sprawdzana jest regularnie 
podczas ogólnokrajowych lub regionalnych ćwiczeń, organizowanych 
przez Ministerstwo Obrony Izraela.

24 Civil Resilience Network…, op. cit., s. 11–12.
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Obszary działania obrony cywilnej w Izraelu

Od wycofania się wojsk izraelskich ze Strefy Gazy w 2005 r. i przejęcia 
władzy w enklawie przez Hamas rok później głównym zagrożeniem 
dla ludności cywilnej Izraelu pozostaje ostrzał rakietami krótkiego 
i średniego zasięgu oraz ostrzał artyleryjski, prowadzony ze Strefy 
Gazy, rzadziej przez Hezbollah z południowego Libanu. Bierze się 
także pod uwagę możliwość ataku pociskami balistycznymi z Iranu. 
Drugą kategorią aktualnych zagrożeń są zamachy terrorystyczne (w tym 
powtarzające się od 2015 r. zamachy przeprowadzane za pomocą samo-
chodów i ataki palestyńskich nożowników). Dużą wagę przywiązuje 
się także do zagrożenia atakiem bronią masowego rażenia. Zagrożenia 
niemilitarne traktowane są jako drugorzędne i zalicza się do nich 
przede wszystkim trzęsienia ziemi i wywołane przez nie fale tsunami, 
wielkoobszarowe pożary (naturalne i wywołane przez człowieka), burze 
piaskowe oraz powodzie, występujące na południu Izraela po ule-
wach w porze deszczowej25. Taka hierarchizacja zagrożeń przekłada się 
na wyznaczanie priorytetowych obszarów działania obrony cywilnej. 
Warto podkreślić, że ustawowy zakres zadań OC w Izraelu nie odbiega 
od katalogu przedsięwzięć wskazanych w art. 61 I Protokołu dodat-
kowego z 1977 r. do konwencji genewskich z 1949 r., mimo że Izrael 
nigdy go nie ratyfikował. Główne obszary działania izraelskiej obrony 
cywilnej obejmują:

• wczesne ostrzeganie ludności,
• ewakuację,
• przygotowanie publicznych i prywatnych schronów oraz 

pomieszczeń ochronnych,
• przygotowanie barier i innych konstrukcji służących zapobiega-

niu atakom terrorystycznym,

25 Emergency Preparedness, PikudHaOref, http://www.oref.org.il/11235-en/Pakar.
aspx (dostęp 28.03.2018).
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• ratownictwo, poszukiwanie i opiekę medyczną oraz identyfikację 
i grzebanie ofiar,

• walkę z pożarami,
• obronę przed bronią masowego rażenia,
• walkę z pożarami i powodziami,
• dostawy produktów pierwszej potrzeby,
• zaciemnianie miast (niestosowane od lat dziewięćdziesiątych 

XX w.),
• powszechne przygotowanie ludności do reagowania w sytuacjach 

zagrożenia26.
Wybrane rozwiązania stosowane w izraelskiej obronie cywilnej, 

zdaniem autorki zasługujące na szczególną uwagę, opisane zostały 
szczegółowo w kolejnej części artykułu.

System wczesnego ostrzegania

Izraelski system wczesnego ostrzegania modyfikowany był kilkukrot-
nie od lat dziewięćdziesiątych XX w. W 1991 r. każda iracka rakieta 
wykryta przez radary oznaczała automatyczne uruchomienie syren 
alarmowych w całym państwie, co potęgowało strach ludności cywil-
nej, wywoływało chaos i generowało straty w gospodarce. Na bazie 
tych doświadczeń postanowiono o podzieleniu terytorium państwa na 
25 sektorów (nazywanych też poligonami), z których każdy posiadał 
własny system alarmowy, uruchamiany w przypadku potwierdzenia 
przez siły zbrojne zagrożenia na danym obszarze. Po operacji „Płynny 
Ołów”, przeprowadzonej w Strefie Gazy na przełomie 2008 i 2009 r., 
liczbę sektorów zwiększono do 170, a obecnie jest ich aż 235. Współ-
czesne możliwości technologiczne umożliwiają uruchamianie systemu 

26 ChokHaHitgonenutHaEzrahit 1951, op. cit.



76 • Mgr Joanna Zych

alarmowania i zarządzanie ewakuacji tylko w tych sektorach, w których 
rakieta lub pocisk artyleryjski faktycznie upadnie 27.

Od momentu uzyskania pełnej operacyjności w 2011 r. system 
obrony powietrznej Iron Dome odpowiada za wykrywanie rakiet krót-
kiego i średniego zasięgu oraz pocisków artyleryjskich wystrzeliwanych 
w kierunku Izraela ze Strefy Gazy lub Libanu. Radary identyfikują 
zagrożenie, a system komputerowy analizuje trajektorię lotu, wskazuje 
potencjalne miejsce upadku rakiety lub pocisku oraz szacuje siłę raże-
nia. Operatorzy Iron Dome, podlegli dowództwu obrony powietrznej, 
odpowiadają za decyzję o uruchomieniu wyrzutni rakiet przechwy-
tujących. W tym samym czasie informacje o zagrożeniu trafiają do 
komórki odpowiedzialnej za ostrzeganie ludności w PikudHaOref, 
gdzie prognozowaną strefę zagrożenia poszerza się trzykrotnie i auto-
matycznie uruchamia się syreny oraz inne powiadomienia alarmowe 
we wskazanych sektorach. W przypadkach, gdy ostrzał rakietowy tery-
torium państwa jest szczególnie nasilony, a automatyczne aktywowanie 
sygnałów alarmowych paraliżowałoby jakąkolwiek aktywność ludności 
cywilnej, system uruchamiany jest manualnie przez zespół żołnierzy 
PikudHaOref. W ten sposób system alarmowania działał podczas ostat-
niej operacji zbrojnej w Strefie Gazy („Ochronny Brzeg” w 2014 r.), 
gdy w kierunku Izraela wystrzelono ponad 4 tys. rakiet  28. Żołnierze, 
odpowiedzialni za aktywowanie alarmu, na bieżąco analizowali każde 
wykryte przez radary zagrożenie, a syren nie uruchamiano w przypad-

27 Israel Ministry of Foreign Affairs, The 2014 Gaza Conflict: 7 July–26 August 
2014. Factual and Legal Aspects, Jerusalem 2015, s. 108.

28 Szczegółowy opis działań PikudHaOref podczas operacji z 2014 r. w wywiadzie 
z ówczesnym dowódcą komórki PikudHaOref odpowiedzialnej za wczesne 
ostrzeganie, Levim Itachem, zob.: M. Ginzburg, Behind Israel’s rocket warnings, 
an alarmingly complex system, https:// www.timesofisrael.com/behind-israels-

-rocket-warnings-an-alarmingly-complex-system, (dostęp 28.03.2018).
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kach, gdy prognozowane miejsce upadku rakiety było niezaludnione 
lub gdy dany obszar wcześniej ewakuowano 29.

Oprócz podziału na sektory z uruchamianym indywidualnie 
systemem alarmowania obszar Izraela podzielony jest także według 
kryterium czasu na ewakuację. Ze względu na niewielkie terytorium 
państwa i jego wydłużony kształt nawet w najbardziej oddalonych 
od źródeł ostrzału rejonach czas na ewakuację ludności (liczony od 
momentu uruchomienia syren) nie przekracza 3 minut (rys. 3).

Na większości gęsto zaludnionych obszarów w centralnym Izraelu 
czas ten wynosi ok. 1,5 minuty. W kilku-, kilkunastokilometrowej odle-
głości od Strefy Gazy, przy granicy z Libanem oraz na Wzgórzach Golan, 
waha się między 15 a 30 sekundami, a w skrajnych przypadkach ewaku-
acja musi nastąpić natychmiast po uruchomieniu sygnału. PikudHaOref 
opracowuje szczegółowe interaktywne mapy, na podstawie których 
każdy Izraelczyk powinien poznać dokładny czas na ewakuację w swoim 
miejscu zamieszkania, pracy, nauki lub czasowego pobytu 30.

Na obszarze całego państwa stosuje się tradycyjne syreny alarmowe, 
rozmieszczone na wysokich metalowych konstrukcjach lub na budyn-
kach. Czas trwania sygnału różni się w zależności od miejsca i równy jest 
czasowi, jaki mieszkańcy mają na przedostanie się do schronów  31. Oprócz 
tego powiadomienia o ogłoszonym alarmie pojawiają się we wszystkich 
państwowych stacjach telewizyjnych i w większości stacji prywatnych. 
Określają one obszar, na którym ogłoszono konieczność ewakuacji, 
i czas oraz wskazują publiczne schrony. Analogiczne informacje przeka-

29 Na podobnych zasadach uruchamiane są wyrzutnie rakiet przechwytujących 
Iron Dome – ze względu na gigantyczne koszty rakiet przechwytujących 
nie wystrzeliwuje się w przypadku, gdy rakieta Hamasu spadnie na obszar 
pustynny lub gdy nie wyrządzi dużych szkód i nie spowoduje strat w ludziach. 

30 Interactive Protective Zones Map, PikudHaOref, www.oref.org.il/10631-en/
Pakar.aspx (dostęp 1.04.2018).

31 Israel Ministry of Aliyah and Immigrant Absorption, What Do I Do When 
I Hear a Siren or A “Red Alert” (“Tzeva Adom”)?, Jerusalem 2014, s. 7.
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Rys. 3. Średni czas na ewakuację w poszczególnych częściach Izraela

Źródło: hfc Bulletin: My family’s preparations in case of missile strikes, PikudHa-
Oref, http://www.oref.org.il/Sip_Storage/FILES/1/2601.pdf (dostęp 29.03.2018).a
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zywane są przez wszystkie regionalne stacje radiowe oraz radio wojskowe. 
Operatorzy sieci komórkowych działający w Izraelu zobowiązani są do 
przesyłania wiadomości tekstowych z informacją o ogłoszonym alarmie 
na podstawie lokalizacji telefonów użytkowników. W strefach, gdzie 
czas na znalezienie schronienia jest najkrótszy, PikudHaOref udostęp-
nia mieszkańcom pagery, przez które przekazywane są powiadomienia 
o zagrożeniu. Dowództwo OC obsługuje także bezpłatną aplikację na 
smartfony, która aktywuje w telefonach użytkowników alarmy tekstowe 
i dźwiękowe jeśli znajdują się na obszarze zagrożonym ostrzałem 32.

Od 2004 r. w izraelskich osiedlach położonych najbliżej Strefy Gazy 
(w miastach Sderot i Aszkelon oraz w ponad 50 kibucach i moszawach)33 
działa pomocniczy system wczesnego ostrzegania Tzeva Adom (Kolor 
Czerwony). Rakiety stosowane przez Hamas nie mają możliwości 
naprowadzania i z reguły wystrzeliwane są na oślep w kierunku najbliż-
szych miejscowości w Izraelu. Większość z nich spada kilka kilometrów 
za barierą graniczną lub jeszcze po stronie palestyńskiej. Ze względu 
na bardzo krótki czas na ewakuację, nieprzekraczający 15–20 sekund, 
w najbardziej zagrożonych miejscowościach w Izraelu każda rakieta 
wystrzelona z Gazy i wykryta przez radary obrony powietrznej natych-
miast uruchamia sygnał dźwiękowy z rozmieszczonych w miejscach 
publicznych głośników, powtarzający hasło: „Tzeva Adom”. Do czasu 
wprowadzenia do użycia Iron Dome system ten był najefektywniejszym 
rozwiązaniem służącym ochronie ludności cywilnej w tym rejonie   34. 

32 A. Altshuler, Israel’s Emergency Management Challenges, [w:] Strategic Survey 
for Israel 2015–2016, S. Brom, A. Kurz (red.), Institute for National Security 
Studies, Tel Aviv 2016, s. 151. N. Whartman, Multi Channel Alert System 
Review, Early warning branch of the IDF Home Front Command, http://
www.eena.org/ressource/static/files/noam-multi-channel-early-warning-brief.
pdf (dostęp 1.04.2018).

33 Tzw. Strefa Otef Aza (dosł. „Koperta Gazy”).
34 B. Esveld, Rockets from Gaza. Harm to Civilians from Palestinian Armed Groups’ 

Rocket Attacks, Human Rights Watch, New York 2009, s. 11–12; A. Altshuler, 
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Ponieważ skuteczność rakiet przechwytujących nie jest stuprocentowa 
i nie są one aktywowane w przypadku każdego ostrzału, alarmy Tzeva 
Adom stosuje się w dalszym ciągu. Od 2012 r. powszechnie stosowana 
jest bezpłatna wielojęzyczna aplikacja na smartfony pod tą samą nazwą, 
która aktywuje powiadomienia alarmowe dla wybranego regionu lub 
dla całego kraju. O ile początkowo traktowana była jako gadżet, o tyle 
podczas zmasowanego ostrzału rakietowego Gazy latem 2014 r. korzy-
stało z niej już ponad 100 tys. osób. W 2017 r. miała ponad pół miliona 
użytkowników i do dziś pozostaje najczęściej instalowaną aplikacją 
telefoniczną w Izraelu. Nie jest ona częścią państwowego systemu 
wczesnego ostrzegania, ale została zaaprobowana przez PikudHaOref, 
a mieszkańcy Izraela zachęcani są do korzystania z osiągnięć tech-
nologii umożliwiających jak najszybszą ewakuację. Stosuje się także 
komercyjne aplikacje pozwalające zlokalizować najbliższe schrony oraz 
autoryzowane przez władze lokalne dużych miast aplikacje ze szczegóło-
wymi instrukcjami dla turystów, które wskazują drogę do publicznych 
schronów   35.

Budowle i pomieszczenia ochronne

Obowiązek budowy publicznych i prywatnych schronów w Izraelu 
uregulowany został ustawą o obronie cywilnej z 1951 r. Szczegółowe 
zasady konstrukcji i wyposażenia schronów wprowadzono noweliza-
cją ustawy z 1992 r. Po nowelizacji z 2007 r. ustawa nakazuje budowę 
pomieszczeń ochronnych we wszystkich nowopowstających budynkach. 
Za kontrolę zgodności projektów budowlanych z prawem odpowiadają 

Israel’s…, op. cit., s. 150.
35 M. Lidman, Rockets falling? There’s an app for that, https://www.timesofisrael. 

com/rockets-falling-theres-an-app-for-that (dostęp 1.04.2018).
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regionalni przedstawiciele PikudHaOref do spraw infrastruktury   36. 
W zależności od typu budynku w Izraelu tworzy się publiczne i pry-
watne schrony podziemne lub wydzielone pomieszczenia ochronne 
w najbardziej wewnętrznej części budynku, tzw. merkhavmugan (prze-
strzenie ochronne). W budynkach mieszkalnych dopuszcza się 5 typów 
przestrzeni ochronnych:

• podziemne schrony (miklat) – spotykane w starszych budynkach 
wielorodzinnych, powstałych ponad 20 lat temu. Budowane były 
jako schrony przeciwlotnicze, a od lat dziewięćdziesiątych XX w. 
przystosowywane są do ochrony przed atakiem rakietowym. Za 
ich wyposażenie odpowiada wspólnota mieszkaniowa,

• pomieszczenia ochronne dla każdego piętra (mamak) – tworzone 
w blokach pomieszczenia ze ścianami wzmocnionymi betono-
wymi płytami, z pancernymi drzwiami i bez otworów okiennych 
lub z oknem wzmocnionym od strony zewnętrznej stalową 
obudową i z wewnętrzną częścią z dodatkowym uszczelnieniem 
przeciwgazowym. Budowane są na każdym piętrze nowych blo-
ków mieszkalnych (najczęściej jeden nad drugim), z wyłączeniem 
parteru i najwyższego piętra,

• pomieszczenia ochronne w mieszkaniu lub w domu jedno-
rodzinnym (mamad) – pokoje w centralnej części budynku 
o powierzchni co najmniej 9 m2 i wysokości minimum 2,5 m, 
budowane na tej samej zasadzie co mamak. Nie można w nich 
umieszczać m.in. instalacji wodnych, sufitów podwieszanych, 
luster i innych szklanych przedmiotów oraz nieprzymocowanych 
do ściany ciężkich mebli. Obecnie buduje się je w większości 
nowych domów lub wzmacnia się istniejące już pomieszczenia 
w starszych budynkach,

36 Engineering and Protection q&a, PikudHaOref, http://www.oref.org.il/
11146-en/ Pakar.aspx (dostęp 5.04.2018).
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• wzmocnione klatki schodowe w blokach – w przypadku, gdy 
w budynku nie ma wydzielonych pomieszczeń ochronnych 
lub gdy dotarcie do nich jest utrudnione, w sytuacji zagrożenia 
mieszkańcy udają się na klatkę schodową w środkowej części 
budynku. Zgodnie z prawem budowlanym wszystkie nowe bloki 
w Izraelu posiadają klatki schodowe ze wzmocnioną konstruk-
cją. Oprócz mieszkańców korzystają z nich osoby postronne 
znajdujące się w pobliżu bloku w momencie ogłoszenia alarmu,

• pokoje wewnętrzne – w przypadku, gdy w budynku nie ma żad-
nego pomieszczenia ochronnego lub gdy nie wystarczy czasu na 
dotarcie do niego, wyznacza się pomieszczenie położone w naj-
bardziej wewnętrznej części domu lub mieszkania przy ścianie 
nośnej i – jeśli to możliwe – pozbawione okien, ceramicznych 
płytek, luster i nieprzymocowanych do ścian mebli. Po ogłosze-
niu alarmu mieszkańcy powinni zamknąć się w pokoju, położyć 
na podłodze, zasłonić rękami głowę i odczekać 10 minut (standar-
dowy czas trwania pojedynczego alarmu rakietowego w Izraelu)37.

Za utrzymanie i wyposażenie schronów prywatnych odpowie-
dzialni są właściciele domów i mieszkań lub wspólnoty mieszkaniowe. 
W miejscowościach przy granicy ze strefą Gazy stosuje się także dodat-
kowe konstrukcje ochronne dla całych budynków mieszkalnych, m.in. 
dobudowuje się betonowe płyty osłaniające ściany domów skierowane 
w stronę Gazy i dodatkowe stalowe zadaszenie, często spotykane przy 
budynkach szkolnych.

Publiczne schrony w Izraelu zobowiązane są utrzymywać wszystkie 
instytucje użyteczności publicznej (urzędy, szkoły, uczelnie wyższe, 
szpitale, instytucje kultury itd.). Najczęściej są to schrony podziemne 
zbudowane w ubiegłym wieku lub pomieszczenia ochronne typu 
mamak i mamad. Większość nowych parkingów wielkopowierzch-

37 Israel Ministry of Aliyah and Immigrant Absorption, What…, op. cit., s. 4–5; 
Engineering …, op. cit.
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niowych buduje się pod ziemią i wzmacnia w taki sposób, aby w razie 
ostrzału mogły służyć za schron. Tworzy się je najczęściej w miejscach 
odwiedzanych przez turystów, przy plażach, centrach handlowych 
itp. Przykładem takiego rozwiązania może być jeden z największych 
schronów w Tel Awiwie, który na co dzień służy za kilkupoziomowy 
parking w podziemiach Teatru Narodowego Habima, a w przypadku 
alarmu rakietowego może pomieścić ok. 1,6 tys. osób. Wyposażony jest 
w system doprowadzania i filtrowania powietrza (na wypadek ataku 
bronią chemiczną) oraz dodatkowe wejścia dla osób przebywających 
w pobliżu teatru, umieszczone w płytach chodnikowych 38. Podziemne 
parkingi wykorzystują też placówki medyczne, dla których oprócz 
funkcji schronów pełnią one funkcję zastępczych miejsc szpitalnych 
na czas wojny lub klęski żywiołowej i są do tego celu odpowiednio 
przystosowane  39. Większość publicznych schronów, które nie mają 
jednocześnie żadnej innej funkcji, w czasie pokoju pozostaje zamknięta. 
Administracja lokalna odpowiedzialna jest za wyznaczenie osób funk-
cyjnych, które w razie alarmu w danej okolicy zobowiązane są do ich 
otwarcia. Schrony publiczne pozostają cały czas dostępne tylko w rejo-
nach, gdzie czas na ewakuację jest najkrótszy. Stale dostępne są także 
schrony, które na co dzień pełnią funkcję użytkową, np. mieszczą się 
w nich synagogi, biura administracji bloków, kluby młodzieżowe czy 
też przechowalnie rowerów   40.

Na obszarach słabo zaludnionych (np. przy drogach wiodących 
przez pustynię, na terenach rolniczych), a także w strefie Aza Otef, 

38 Israel unveils sophisticated bomb shelters in Tel Aviv, Israel Hayom, http://www.
israelhayom. com/ 2017/07/23/israel-unveils-sophisticated-bomb-shelters-in-

-tel-aviv (dostęp 2.01. 2018).
39 Dla przykładu Centrum Medyczne Sourasky (największy szpital w Tel Awiwie) 

w ciągu 48 godzin jest w stanie przekształcić podziemny parking w oddział 
ratunkowy liczący ok. 1 tys. łóżek.

40 Engineering…, op. cit.
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na Wzgórzach Golan i przy granicy z Libanem stosuje się dodatkowo 
mobilne schrony w postaci małych, pozbawionych okien betonowych 
budek lub wzmocnionych betonowych rur o średnicy od 2 do 4 metrów, 
czasem z płytami umożliwiającymi zabezpieczenie wylotów (rys. 4). 
Mobilne schrony stanowią doraźne rozwiązanie w przypadku, gdy 
zbudowanie pomieszczeń ochronnych wymaganych ustawą o obronie 
cywilnej jest niemożliwe lub gdy istniejące schrony publiczne nie są 
w stanie pomieścić wszystkich mieszkańców. W sytuacjach awaryjnych 
są one finansowane z budżetu państwa i dostarczane przez żołnierzy 
PikudHaOref. Wspólnoty lokalne kupują je także z prywatnych środ-
ków lub z datków ze zbiórek publicznych.

W południowo-wschodniej części Izraela buduje się również przy-
stanki autobusowe pełniące funkcję doraźnych schronów. Najczęściej 
mają formę budek z zadaszoną wnęką prowadzącą do małego, wzmoc-
nionego betonowymi płytami pomieszczenia bez okien, mieszczącego 
kilka osób. W częściej uczęszczanych miejscach można spotkać przy-
stanki-schrony wielkości małych domków, mieszczące do kilkunastu 
osób. Z kolei w mieście Sderot w 2013 r. powstał pierwszy w Izraelu 
w pełni odporny na ostrzał rakietowy dworzec kolejowy, pełniący 
jednocześnie funkcję publicznego schronu  41.

Wyposażenie izraelskich schronów według instrukcji wydawanych 
przez PikudHaOref powinno obejmować m.in. butelkowaną wodę, 
żywność w puszkach, kopie dokumentów osobistych, apteczkę, awaryjne 
źródło światła, gaśnice, urządzenia łączności, spis telefonów alarmowych 
oraz odzież ochronną 42. W praktyce utrzymywane jest to jednak tylko 
w prywatnych schronach podziemnych oraz części schronów publicz-

41 Sderot inaugurates rocket-proof train station, Israel Hayom, http://www. israel-
hayom.com/2017/08/15/sderot-inaugurates-rocket-proof-train-station (dostęp 
3.04.2018).

42 Emergency Equipment, PikudHaOref, http://www.oref.org.il/11306-en/Pakar.
aspx (dostęp 4.04.2018).
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nych. Przechowywanie pełnego wyposażenia w prywatnych pokojach 
ochronnych jest rzadkością. Wyjątek stanowią tu schrony stacjonarne 
w miejscowościach okalających Strefę Gazy, które używane są na tyle 
często, że wszystkie posiadają pełne wyposażenie, a dodatkowo często 
umieszcza się w nich bawialnie dla dzieci, odbiorniki telewizji i radia. 
Warto też wspomnieć o wyposażeniu ludności w środki OPBMR. Za 
magazynowanie i dystrybucję kompletów odzieży ochronnej i masek 
przeciwgazowych odpowiada PikudHaOref. Dystrybucję przeprowadza 
się w ramach ćwiczeń obrony cywilnej lub w sytuacjach potencjalnego 
zagrożenia. W 2014 r. w związku z ogłoszeniem przez Syrię zniszczenia 
arsenału broni chemicznej w Izraelu wstrzymano produkcję nowych 
masek przeciwgazowych oraz zestawów odzieży ochronnej dla cywilów. 
Po potwierdzeniu, że w 2017 r. syryjskie wojska rządowe użyły prze-
ciwko rebeliantom broni chemicznej, produkcję wznowiono, a maski 
przeciwgazowe rozdawane są Izraelczykom w punktach magazynowych 
lub przesyłane w paczkach pocztowych. W prywatnych i publicznych 
schronach utrzymuje się także zapas polipropylenowej taśmy, służącej do 
izolacji otworów okiennych i drzwi na wypadek ataku bronią chemiczną 43.

Rys. 4. Mobilny schron w postaci wzmocnionej betonowej rury

Źródło: J. Steinberg, Th e safest room in the house, Times of Israel, https://www.
timesofi srael.com/the-safest-room-in-the-house (dostęp 4.03.2018).

43 Engineering…, op. cit.
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Powszechne przygotowanie ludności 
do reagowania na zagrożenia

W sytuacji zagrożenia reakcja osób obecnych na miejscu zdarzenia 
jest kluczowa – wszyscy Izraelczycy powinni więc potrafić zapewnić 
bezpieczeństwo sobie samym, udzielić pomocy innym i zapobiec cha-
osowi do czasu przybycia odpowiednich służb lub wojska. Dotyczy to 
zarówno zdarzeń o charakterze terrorystycznym, ostrzału rakietowego, 
jak i zagrożeń naturalnych. Wynika to z powszechnego przeszkolenia 
wojskowego obywateli Izraela, w ramach którego przygotowują się oni 
do reagowania w przypadkach masowej paniki, udzielania pierwszej 
pomocy przedmedycznej, organizacji ewakuacji i zabezpieczania miejsc 
zamachów. Od wszystkich dorosłych obywateli oczekuje się aktywnego 
udziału w reagowaniu na niebezpieczeństwo 44.

W kontekście największego aktualnie zagrożenia dla ludności cywil-
nej Izraela, jakim jest ostrzał rakietowy ze Strefy Gazy, umiejętność 
odpowiedniego reagowania w przypadku ogłoszenia alarmu decyduje 
czasem o przeżyciu. Już dla dzieci w wieku przedszkolnym prowadzone 
są więc zajęcia, na których w formie zabawy dowiadują się, co powinny 
zrobić, jeśli usłyszą sygnał syreny lub Tzeva Adom. W szkołach wszyst-
kich stopni prowadzi się także ćwiczenia, które pozwalają sprawdzić 
czas potrzebny na dotarcie do pomieszczeń ochronnych oraz przygo-
towują dzieci i młodzież do spokojnej ewakuacji. Tego typu ćwiczenia 
organizowane są także w przedsiębiorstwach i budynkach użyteczności 
publicznej. Oprócz tego ogólnokrajowe i regionalne ćwiczenia obrony 
cywilnej prowadzone są przez dowództwo PikudHaOref we współpracy 
z Policją, Strażą Pożarną, jednostkami ratowniczymi Magen David 
Adom oraz placówkami medycznymi, które sprawdzają możliwości 

44 B. Adini, K. Peleg, On constant alert: lessons to be learned from Israel’s emergency 
response to mass-casualty terrorism incidents, “Health Affairs” 2013, vol. 32, 
no. 12, s. 2180.
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powiększenia bazy szpitalnej. Ćwiczenia odbywają się według kon-
kretnego scenariusza, zazwyczaj zakładającego jednoczesne wystąpienie 
kilku zagrożeń (np. pożaru w wyniku ostrzału rakietowego lub ataku 
terrorystycznego, ostrzału rakietowego połączonego z użyciem broni 
masowego rażenia itp.) i dużej liczby ofiar. Oprócz symulacji zagrożenia 
PikudHaOref realizuje też ogólnokrajowe i lokalne ćwiczenia gotowości 
systemu alarmowania i dostępności schronów. Jedne z największych 
ćwiczeń tego typu przeprowadzono w Izraelu w marcu 2018 r. Na 
terytorium całego państwa dwa razy w ciągu dnia uruchomiono syreny 
i wszystkie inne dostępne powiadomienia alarmowe, a ludność cywilna 
zobowiązana była udać się do najbliższych schronów. Pierwszy alarm 
(poranny) sprawdzał organizację ewakuacji w miejscach pracy i nauki, 
a drugi (wieczorny) – w miejscach zamieszkania. Celem ćwiczenia było 
kompleksowe zweryfikowanie sprawności systemu powiadamiania 
(zwłaszcza w miejscach, w których alarmy rozbrzmiewają stosun-
kowo rzadko i nie są na bieżąco testowane) oraz wskazanie braków 
w pojemności schronów  45. Zaangażowanie wszystkich mieszkańców 
w przeprowadzane regularnie ćwiczenia ewakuacji pozwala z kolei 
na wyrobienie odpowiednich nawyków oraz utrwalenie w pamięci 
rozmieszczenia schronów poza miejscem zamieszkania.

Instrukcje postępowania na wypadek różnych rodzajów zagrożenia 
wydaje dowództwo PikudHaOref i dystrybuuje je w formie biuletynów 
dostępnych w instytucjach publicznych lub poprzez stronę internetową. 
Publikowane są one w kilkunastu językach i dotyczą poszczególnych 
aspektów reagowania na zagrożenia, m.in. zasad utrzymania schro-
nów, przygotowania dzieci i osób niepełnosprawnych do ewakuacji, 
sygnałów alarmowych, czy też postępowania w przypadku klęsk 
żywiołowych. Według analityków izraelskiego Instytutu Studiów nad 

45 J.A. Gross, Warning sirens wail throughout Israel during major military drill, 
Times of Israel, https://www.timesofisrael.com/warning-sirens-to-sound-

-throughout-israel-during-major-military-drill (dostęp 7.04.2018).
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Bezpieczeństwem Narodowym przygotowanie ludności do reagowania 
na zagrożenia naturalne stoi na zdecydowanie najniższym poziomie i nie 
przywiązuje się do niego należnej uwagi, zakładając, że wystąpienie trzę-
sienia ziemi czy tsunami (najczęściej uwzględnianych w scenariuszach 
PikudHaOref ) jest mało prawdopodobne  46. Izraelska ludność cywilna 
najlepiej przygotowana jest do reagowania na ostrzał rakietowy, co 
wynika w sposób naturalny z częstotliwości jego występowania. Oprócz 
zasad ewakuacji i utrzymywania schronów Izraelczycy przygotowywani 
są m.in. do postępowania w przypadku ogłoszenia alarmu podczas 
podróży samochodem lub w środkach komunikacji zbiorowej (rys. 5), 
a kierowcy autobusów i maszyniści pociągów przechodzą obowiązkowe 
przeszkolenie dotyczące zasad zapewniania bezpieczeństwa pasażerom 
w sytuacji nagłego alarmu 47.

Powszechne przygotowanie społeczeństwa do reagowania na zagro-
żenia odgrywa także kluczową rolę podczas ataków terrorystycznych. 
Według analityków amerykańskiego Departamentu Bezpieczeństwa 
Krajowego Izraelczycy są jednym z narodów najlepiej przygotowanych 
do postępowania w przypadku zamachów i zdolnych do szybkiego 
przywracania po nich normalnego trybu życia 48. Aktywne reagowanie 
cywilów jest w Izraelu uznawane za jedno z narzędzi zwalczania terro-
ryzmu i opiera się na:

• powszechnej edukacji na temat zagrożeń terrorystycznych oraz 
roli ludności cywilnej w przeciwdziałaniu im,

46 M. Elran, A. Altshuler, How…, op. cit. Por. A. Altshuler, Israel’s…, op. cit., 
s. 151–152.

47 Correct behavior during rocket and mortar attacks, PikudHaOref, http://www.
oref. org. il/10631-en/Pakar.aspx (dostęp 8.04.2018).

48 U.S. Department of Homeland Security, Public Role and Engagement in 
Counterterrorism Efforts: Implications of Israeli Practices for the u.s. – Final 
Report, S. McGee (red. nauk.), Arlington 2009, s. 2.
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• szkoleniach z zakresu identyfi kacji podejrzanych zachowań, 
pojazdów i przedmiotów oraz raportowania o nich właściwym 
służbom,

• ćwiczeniach obrony cywilnej z udziałem ludności, opartych na 
scenariuszach ataku terrorystycznego,

• motywowaniu cywilów do aktywnego przeciwdziałania w sytu-
acjach, w których powstrzymanie zamachowca jest możliwe 
(np. ataki nożowników), w tym z wykorzystaniem umiejętności 
nabytych podczas służby wojskowej,

• szkoleniach na temat zasad zachowania podczas ataków terrory-
stycznych, które mają przeciwdziałać wybuchom masowej paniki 49.

Rys. 5. Alarm rakietowy w Tel Awiwie (2014) – postępowanie podczas pro-
wadzenia pojazdu

Źródło: M. Weaver, A. Yuhas, Israel Intercepts Gaza Rockets Heading to Tel Aviv, 
Th e Guardian, https://www.theguardian.com/world/2014/jul/09/israel-intercept-
s-gaza- rockets-heading-for-tel-aviv-live-updates (dostęp 8.04.2018).

49 Ibidem, s. 2–3.
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Wspomniane szkolenia prowadzone są przez wojskowe i cywilne 
podmioty realizujące zadania obrony cywilnej. Efektem takiego przy-
gotowania jest powszechna akceptacja roli każdego obywatela jako 
pierwszej osoby odpowiedzialnej za reakcję na zagrożenie terrory-
styczne: zarówno poprzez odpowiednie zachowanie, powiadomienie 
służb i udzielenie pomocy poszkodowanym, jak i samodzielną neu-
tralizację zagrożenia w szczególnych sytuacjach, gdy jest to konieczne 
i możliwe. Ponownie należy tu podkreślić bezpośredni związek pomię-
dzy powszechnym obowiązkiem służby wojskowej, a tak aktywną rolą 
społeczeństwa w przeciwdziałaniu atakom terrorystycznym. Większość 
umiejętności i nawyków Izraelczycy nabywają w ramach służby zasad-
niczej, w tym podczas służby patrolowej 50.

Przykład zaangażowania społecznego w zdarzenia o charakterze 
terrorystycznym stanowi działająca od 1989 r. organizacja pozarzą-
dowa ZihuyKorbanotAson (dosł. Identyfikacja Ofiar Katastrof ), znana 
powszechnie pod skróconą nazwą ZAKA. Złożona głównie z Żydów orto-
doksyjnych (nieodbywających zasadniczej służby wojskowej) działa na 
zasadzie wolontariatu i wspomaga państwowe służby w zakresie poszu-
kiwania, identyfikacji ofiar ataków terrorystycznych oraz wypadków. Jest 
też odpowiedzialna za zabezpieczenie zwłok, zwłaszcza w szczególnie 
drastycznych przypadkach, gdy konieczna jest identyfikacja ciał ofiar, 
a także porządkowanie miejsca zdarzenia. ZAKA odwołuje się do warto-
ści judaizmu, a ochotniczą służbę w organizacji określa się jako micwę 

– dobry uczynek wobec bliźniego, będący obowiązkiem człowieka religij-

50 Warto wspomnieć, że żołnierze Sił Obronnych Izraela, nawet przebywając na 
przepustkach, zobowiązani są do noszenia przy sobie broni służbowej, o ile 
nie zostawią jej na przechowanie w wyznaczonych do tego celu punktach 
magazynowych. Na ulicach często spotkać można nieumundurowanych 
żołnierzy na przepustkach noszących ze sobą karabiny i to również na nich 
spoczywa obowiązek reagowania w sytuacjach, gdy są świadkami ataków 
terrorystycznych.
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nego. Do celów organizacji zalicza się zapewnienie należytego szacunku 
wszystkim ofiarom zamachów i wypadków, niezależnie od ich wyznania, 
a w przypadku Żydów – organizację zgodnego z wymogami religii 
pochówku. ZAKA zabezpiecza też ciała zamachowców-samobójców 
w celu przekazania ich rodzinom. Organizacja działa w całym Izraelu, 
a jej podział terytorialny pokrywa się z podziałem na okręgi obrony 
cywilnej. Dysponuje własnymi karetkami (w tym opancerzonymi) 
i jednostkami SAR, a także wyspecjalizowanymi morskimi jednost-
kami poszukiwawczymi, ekipą płetwonurków oraz psami tropiącymi 51. 
Wolontariusze ZAKA współpracują z ratownikami Magen David Adom, 
z jednostkami SAR podległymi PikudHaOref oraz z pozarządowymi 
organizacjami ratowniczymi (np. opartą na wolontariacie organizacją 
ratowników medycznych Hatzalah). Wraz z innymi organizacjami spo-
łecznymi o podobnym profilu działalności ZAKA jest częścią krajowego 
systemu obrony cywilnej. Na mocy zawartego porozumienia PikudHa-
Oref organizuje specjalistyczne kursy, w ramach których członkowie 
ZAKA przygotowują się do działania w przypadku wojny i zgrywają 
swoje działania z organami wojskowymi. W organizacji utworzono 
też wydzieloną grupę poszukiwawczą, która towarzyszy żołnierzom 
podczas misji humanitarnych za granicą 52.

Podsumowanie

Przykład Izraela często przywoływany jest w różnych opracowaniach 
jako optymalny model systemu obrony cywilnej. Należy jednak pamię-
tać, że podobnie jak w innych państwach boryka się z problemami 

51 IrgunZaka – ‘ItorChiluc we-Hacala, http://www.zaka.org.il/about/background 
(dostęp 9.04.2018).

52 25 mitnadvim zaka nosafimsiymu be-haclacha kurs ‘mechalec 02’ shelPikudHa-
Oref, http://www.zaka.org.il/recent_news/080318 (dostęp 9.04.2018).
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natury organizacyjnej oraz finansowej. Do wad izraelskiego systemu 
OC zalicza się przede wszystkim przestarzałe prawo o obronie cywilnej 
z 1951 r. które, mimo wielu nowelizacji, w pewnych kwestiach nie 
odpowiada najnowszym zagrożeniom i nie hierarchizuje organów pań-
stwowych odpowiedzialnych za ochronę ludności. Z tej przyczyny wciąż 
nierozwiązany pozostaje spór kompetencyjny pomiędzy dowództwem 
wojskowym PikudHaOref a działającą w ramach Ministerstwa Obrony 
komórką RashutHaHerumHaLeumit (RACHEL), co przekłada się na 
mniej efektywną koordynację działań wojska i cywilnych elementów 
systemu 53. Pomimo znacznych postępów w budowie i modernizacji 
schronów od lat dziewięćdziesiątych część mieszkańców Izraela w dal-
szym ciągu nie posiada wymaganych prawem prywatnych pomieszczeń 
ochronnych, a stare schrony publiczne w centralnej części Izraela (naj-
mniej narażonej na ostrzał rakietowy) bywają zaniedbane lub używane 
niezgodnie z ich przeznaczeniem (np. jako przepełnione magazyny). 
Wskazuje się także na konieczność dalszego rozwoju systemu obrony 
powietrznej pozwalającej na wykrywanie i niszczenie pocisków arty-
leryjskich oraz moździerzowych, a także rakiet o najkrótszym zasięgu, 
których czas od wystrzelenia do upadku jest niewystarczający dla 
radarów IronDome. Krokiem w tym kierunku jest stworzony przez 
izraelski koncern Rafael system obrony powietrznej Iron Beam, zdolny 
do niszczenia wspomnianych celów za pomocą wiązek laserowych. 
Mimo uzyskania pełnej operacyjności nie został on jednak do tej 
pory oficjalnie przyjęty przez rząd i przekazany na użytek wojska 54, 
a ludność cywilna zamieszkała przy granicy ze Strefą Gazy w dalszym 
ciągu zmuszona jest do natychmiastowej ewakuacji w przypadku każ-
dego potencjalnego zagrożenia. Często podkreślanym problemem jest 
pobłażliwe podejście władz i społeczeństwa do zagrożeń naturalnych 

53 M. Elran, The Israeli…, op. cit., s. 68.
54 Iron Beam: High power mobile laser weapon system, http://www.rafael.co.il/

5688-763-en/Marketing.aspx (dostęp 10.04.2018).
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i skupienie się wyłącznie na ochronie ludności podczas ostrzału rakie-
towego lub ataków terrorystycznych. Niemniej jednak należy przyznać, 
że mimo niedoskonałości izraelski system obrony cywilnej jest jednym 
z najlepiej zorganizowanych na świecie, co wynika zarówno ze specy-
ficznego położenia geopolitycznego i ciągłego zagrożenia, jak i częstego 
sprawdzania funkcjonowania obrony cywilnej w praktyce – nie tylko 
podczas ćwiczeń, ale i w czasie realnego zagrożenia. Dzięki temu ciągle 
jest doskonalony.

Błędnym byłoby jednak stwierdzenie, że skuteczne izraelskie roz-
wiązania z zakresu obrony cywilnej nadają się w całości do skopiowania 
i przeniesienia na grunt innych państw. To, że dane rozwiązanie jest 
skuteczne w Izraelu, nie musi oczywiście oznaczać, że będzie użyteczne 
w Polsce, Francji czy Stanach Zjednoczonych ze względu na inny cha-
rakter zagrożeń. Izraelskie doświadczenia dostarczają jednak cennych 
wzorców, które można uznać za uniwersalne dla organizacji obrony 
cywilnej, niezależnie od tego, gdzie i jakim zagrożeniom będzie przeciw-
działać. Tym, co jednak odróżnia Izrael od większości państw wysoko 
rozwiniętych, jest powszechna edukacja ludności na temat charakteru 
zagrożeń i metod przeciwdziałania im.

Kolejnym cennym wzorcem są izraelskie metody przygotowania 
jednostek wojskowych podległych PikudHaOref, pomocniczych pod-
miotów cywilnych oraz całego społeczeństwa do zadań obrony cywilnej. 
Kluczową rolę odgrywa tu powszechne przeszkolenie wojskowe, dzięki 
któremu obywatele nabywają umiejętność rozpoznawania zagrożenia 
oraz reagowania na nie, zanim na miejscu zjawią się odpowiedzialne 
służby. Na uwagę zasługują też regularne ćwiczenia obrony cywilnej, 
oparte na szczegółowych scenariuszach i obejmujące zwykle wszystkie 
elementy systemu obrony cywilnej oraz angażujące cywilów. Większo-
ści krajowych i międzynarodowych ćwiczeń wojskowych towarzyszą 
ćwiczenia OC, które są okazją do przetestowania sprawności systemu 
wczesnego ostrzegania, sieci schronów oraz zdolności ludności do 
reakcji.



94 • Mgr Joanna Zych

Warto także zwrócić uwagę na ochotnicze organizacje społeczne, 
realizujące zadania obrony cywilnej. Praktycznie cały izraelski cywilny 
system ratownictwa medycznego i poszukiwania oparty jest na wolon-
tariuszach – Magen David Adom w ponad 90% składa się z ochotników, 
a Hatzalah i ZAKA działają w pełni na zasadzie wolontariatu. Podob-
nie funkcjonuje wspierająca Policję ochotnicza Gwardia Krajowa. 
Wszystkie te organizacje należą do krajowego systemu obrony cywilnej 
i odciążają podmioty państwowe. Jest to nie tylko rozwiązanie tańsze 
niż w pełni zawodowe służby – dodatkowym atutem jest zakotwiczenie 
w społecznościach lokalnych, dzięki czemu cieszą się wysokim zaufa-
niem społecznym, a sami ochotnicy zmotywowani są do niesienia 
pomocy ludziom, których często znają osobiście.

Wojsko-centryczny system OC w Izraelu dowodzi, że obrony cywilnej 
nie należy rozpatrywać jedynie w kategorii podmiotowej, ale także 

– a może przede wszystkim – jako zespół zadań służących ochronie 
życia i zdrowia ludności cywilnej. Wydzielona część sił zbrojnych 
może z powodzeniem i w zgodzie z konwencjami międzynarodowymi 
realizować zadania OC tak długo, jak długo jest to jej jedynym prze-
znaczeniem. Tworzenie przez inne państwa osobnego rodzaju wojsk 
odpowiedzialnego wyłącznie za kwestie obrony cywilnej byłoby trudne 
do zrealizowania w sytuacji, gdy większość państw odchodzi od modelu 
sił zbrojnych opartych na powszechnym poborze i zastępuje go mniej 
licznym wojskiem zawodowym. Izraelski system wojskowy oparty 
na obowiązkowej 32-miesięcznej służbie mężczyzn i 24-miesięcznej 
służbie kobiet  55 pozwala na skierowanie części poborowych do obrony 
cywilnej, co z kolei niweluje koszty utrzymywania dodatkowych (cywil-
nych) służb poszukiwawczo-ratowniczych. Warto podkreślić, że oprócz 
żołnierzy służby zasadniczej duża część składu osobowego jednostek 

55 Szerzej: P.S. Baruch, What is the Appropriate Model for Female Service in the 
idf?, [w:] Military Service in Israel: Challenges and Ramifications, M. Elran, 
G. Sheffer (red. nauk.), INSS, Tel Aviv 2016.



podległych PikudHaOref to rezerwiści, wzywani w przypadku zagroże-
nia – OC oparta na strukturach wojskowych może więc z powodzeniem 
angażować żołnierzy niebędących w służbie czynnej.

Jaką więc rolę odgrywa obrona cywilna w kształtowaniu bezpieczeń-
stwa narodowego? Przeanalizowany przykład Izraela dowodzi, że bardzo 
dużą. Przede wszystkim służy ochronie życia i zdrowia ludności podczas 
sytuacji kryzysowych i wojny. To pozwala na zachowanie tkanki żywej 
narodu, co jest celem każdego współczesnego państwa i warunkiem 
niezbędnym do jego przetrwania. Poza tym dobrze zorganizowana 
obrona cywilna wykształca w obywatelach umiejętności racjonalnej 
oceny zagrożeń i ich skutków oraz aktywnego reagowania na niebezpie-
czeństwa. Im lepiej przygotowane społeczeństwo i bardziej poczuwające 
się do odpowiedzialności za bezpieczeństwo własne i wspólne, tym 
mniej dotkliwe stają się skutki zagrożeń. Podmioty odpowiedzialne za 
obronę cywilną, w tym te powoływane do życia wyłącznie jako organy 
OC, odgrywają także ważną rolę w niesieniu pomocy ludności cywilnej 
w czasie pokoju.

Obrona cywilna ma istotny wkład w wysiłek obronny państwa 
w przypadku wojny. Przede wszystkim dzięki sprawnemu zabezpiecze-
niu ludności lub jej ewakuowaniu ze strefy działań wojennych poszerza 
się pole działania dla sił zbrojnych i usuwa ograniczenia związane z pro-
wadzeniem walki wśród cywilów. Przykład Izraela jest tego najlepszym 
dowodem – utworzenie w 1992 r. PikudHaOref wraz z podległymi 
mu jednostkami motywowane było koniecznością odciążenia wojsk 
operacyjnych, aby cały swój potencjał mogły skierować na walkę z prze-
ciwnikiem.
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Ochrona ludności w wymiarze regionalnym 
na przykładzie województwa podlaskiego

Streszczenie:
Problematyka ochrony ludności stanowi istotny problem w kontekście 
budowania zintegrowanego systemu bezpieczeństwa narodowego. Jak 
dotąd kwestia ta nie została kompleksowo uregulowana w wymiarze 
prawno-organizacyjnym, stając się przedmiotem polemiki na gruncie 
nauk o bezpieczeństwie. Artykuł stanowi próbę przedstawienia teore-
tycznych założeń ochrony ludności na szczeblu regionalnym oraz ich 
rozwiązań praktycznych zastosowanych w województwie podlaskim. 
Przyjęto, że podmioty szczebla regionalnego są ważnymi elementami 
struktury systemu ochrony ludności w Polsce.

Słowa kluczowe: ochrona ludności, bezpieczeństwo, system, ratow-
nictwo

Abstract:
The purpose of this is to present civil protection in the regional 
dimension on the example of the Podlasie province. The issue of civil 
protection is currently particularly important in the context of all natio-
nal security, but it has not been fully regulated in the legal system, and 
consequently becomes a subject of polemics on the subject of security 
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science. It is therefore worth analyzing how the civil protection at the 
regional level is shaped in theory and how these solutions have been 
implemented in the Podlasie voivodship in practice. As a research 
hypothesis, the claim is made that regional level entities are the most 
important elements of the subjective structure of the civil protection 
system in Poland.

Key words: civil protection, security, system, rescue

Ochrona ludności – próba zdefiniowania

Pojęcie ochrony ludności nie jest rozumiane jednoznacznie. Wśród 
badaczy brak jest zgody zarówno co do jednoznacznej definicji, jak 
i relacji z takimi kategoriami, jak zarządzanie kryzysowe, ratownic-
two czy obrona cywilna. Osiągnięciu konsensusu w tym zakresie 
zdecydowanie nie sprzyja bałagan legislacyjny, będący konsekwencją 
obowiązywania w Polsce wielu różnych aktów prawnych dotyczących 
de facto tożsamej problematyki, a przyjętych w różnych okresach, adre-
sowanych do różnych podmiotów, korzystających z odmiennej siatki 
pojęciowej oraz o różnym zakresie regulacji.

Wśród definicji ochrony ludności, które pojawiają się w literaturze 
z zakresu bezpieczeństwa, często cytowane jest stanowisko wyrażone 
przez Waldemara Kitlera, który uznaje, iż „ochrona ludności obej-
muje całokształt działań wszelkich podmiotów prawa państwowego, 
każdego w zależności od jego statusu prawnego, zmierzających do 
zapewnienia bezpieczeństwa społeczeństwa, mienia, dóbr dziedzictwa 
narodowego i środowiska w obliczu klęski katastrof naturalnych oraz 
spowodowanych przez człowieka, z wojną włącznie”1. Wskazany badacz 

1 W. Kitler, Powszechna ochrona ludności w świetle ustaleń międzynarodowych, 
„Zeszyt Problemowy. Towarzystwo Wiedzy Obronnej” 2001, nr 1, s. 19.
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sformułował także inną definicję omawianego pojęcia, w której zaak-
centowany został jego wielofazowy charakter jako „kompleks działań 
związanych z zapobieganiem bezpośrednim zagrożeniom życia i zdro-
wia ludzi, mienia, środowiska i dziedzictwa kulturowego (prewencja), 
przeciwdziałaniem ich skutkom (reagowanie, w tym ratownictwo) oraz 
usuwaniem konsekwencji (odbudowa) po ustąpieniu zagrożenia i jego 
skutków”2. Powyższa szeroka definicja kreśli obraz ochrony ludności 
jako zintegrowanej działalności wielu podmiotów, która prowadzona 
jest zarówno w stanie pokoju, jak i wojny oraz obejmuje wszystkie fazy 
działań, czyli prewencję, reagowanie oraz odbudowę. W. Kitler traktuje 
ratownictwo jako element reagowania w ramach ochrony ludności. Nie 
odnosi się on natomiast w swojej definicji do zarządzania kryzysowego, 
co ważne, nie utożsamia tych pojęć.

W literaturze spotkać można także odmienne poglądy co do tego, 
jak rozumieć należy ochronę ludności. Stosunkowo rozpowszechnione 
jest stanowisko, zgodnie z którym pojęcie to utożsamiane jest całkowi-
cie z zarządzaniem kryzysowym. Pogląd ten reprezentowany jest m.in. 
przez Jana Gołębiewskiego, który uznaje, iż

zarządzanie kryzysowe oznacza całokształt rozwiązań systeowych 
w zakresie ochrony ludności, realizowanych przez władze publiczne 
wszystkich szczebli, we współdziałaniu z wyspecjalizowanymi orga-
nizacjami i instytucjami, celem zapobiegania sytuacjom trudnym, 
niebezpiecznym, stwarzającym zagrożenie dla życia, zdrowia, mienia, 
środowiska i infrastruktury, przygotowaniem systemu reagowania, 
a w razie wystąpienia zagrożeń – kształtowanie i kontrolowanie ich 

2 Idem, Ochrona ludności jako podstawowa misja bezpieczeństwa narodowego, 
[w:] Ochrona ludności w czasie pokoju oraz w okresie kryzysu i wojny. Kon-
ferencja z okazji 61. rocznicy podpisania Konwencji genewskich z 12 sierpnia 
1949 r. o ochronie ofiar wojny, A. Skrabacz (red. nauk.), Centralna Biblioteka 
Wojskowa im. Marszałka Józefa Piłsudskiego, Warszawa 2010, s. 20.
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przebiegu (reagowanie) w sposób zapewniający minimalizowanie 
strat i akceptowany poziom bezpieczeństwa oraz odbudowy struk-
tur społecznych po katastrofie  3.

Ochrona ludności jest tu tożsama z zarządzaniem kryzysowym. Podob-
nie jak w przypadku definicji W. Kitlera obejmuje ona fazy prewencji, 
reagowania i odbudowy, nie odnosi się jednak do działań prowadzonych 
w stanie wojny.

Zbliżone stanowisko wyraża Ryszard Kuriata, który proponuje, 
by zarządzanie kryzysowe definiować jako całokształt „rozwiązań sys-
temowych umożliwiających obronę i o c h r o n ę  l u d n o ś c i , przy 
czym wymienione rozwiązania powinny być realizowane przez wła-
dze publiczne wszystkich szczebli organizacyjnych, we współdziałaniu 
z wyspecjalizowanymi organami i instytucjami”4.

Jeszcze inne stanowisko wyraża Krzysztof Zieliński, który uznaje, iż 
zarządzanie kryzysowe to „całokształt rozwiązań systemowych w  s f e -
r z e  o c h r o n y  l u d n o ś c i , wypełnianych przez władze publiczne 
wszystkich szczebli, we współdziałaniu z wyspecjalizowanymi organi-
zacjami i instytucjami w celu zapobiegania sytuacjom niebezpiecznym, 
stwarzającym zagrożenie dla życia, zdrowia obywateli oraz środowiska”5. 
Badacz ten – jak można zauważyć – pomija fazę reagowania i odbudowy. 
Pokrewne wobec powyższego stanowisko traktuje ochronę ludności 
jako kompleks działań o charakterze wyłącznie prewencyjnym, zaś 

3 J. Gołębiewski, Gotowość kryzysowa państwa, czyli jak sprostać zagrożeniom, 
„Wiedza Obronna TWO” 2009, nr 2, s. 164.

4 R. Kuriata, Wybrane problemy zarządzanie kryzysowego, [w:] Zarządza-
nie organizacjami w świetle wyzwań xxi wieku – od teorii do praktyki, t. I, 
Z.J. Szczakowski (red. nauk.), Wydawnictwo Wyższej Szkoły Kupieckiej, 
Łódź 2004, s. 61.

5 K. Zieliński, Bezpieczeństwo obywateli podczas kryzysów niemilitarnych oraz 
reagowanie w razie katastrof i klęsk żywiołowych, Akademia Obrony Narodowej, 
Warszawa 2004, s. 29.
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działania następcze o charakterze interwencyjnym uznawane są już za 
ratownictwo 6.

W świetle powyższych uwag trudno jednoznacznie wskazać, które 
działania są desygnatem pojęcia ochrony ludności, które pojęcia zarzą-
dzania kryzysowego, a które jeszcze innych pokrewnych pojęć. Pewnym 
kompromisem jest tu trafne spostrzeżenie Dariusza Majchrzaka, Bog-
dana Michailiuka i Irminy Denysiuk, którzy zauważają, że „bardzo 
często zadania ochrony ludności realizowane są w ramach działań zwią-
zanych z zarządzaniem kryzysowym, a działania ratownicze w sposób 
oczywisty związane są z ochroną ludności” 7.

Wydaje się, że brak konsensusu wśród przedstawicieli nauk o bezpie-
czeństwie jest w pewnej mierze skutkiem braku kompleksowej regulacji 
prawnej, która definiowałaby pojęcie ochrony ludności i pokrewne 
terminy, wyznaczając ich wzajemne relacje. Gdyby taki akt prawny 
został przyjęty, organy i podmioty systemu ochrony ludności byłyby 
zobligowane do jego przestrzegania i taki stan prawny i faktyczny nie 
mógłby być przez badaczy pomijany. Doprowadziłoby to do pewnego 
ujednolicenia poglądów. Niestety obecnie opisywana problematyka 
regulowana jest fragmentarycznie w wielu różnych dokumentach praw-
nych.

Fundamentalne dla niniejszej pracy pojęcie ochrony ludności nie 
doczekało się zainteresowania ustawodawcy, które przełożyłoby się na 
stworzenie jego definicji legalnej. Trzeba jednak przypomnieć, że wielu 
badaczy utożsamia ochronę ludności z zarządzaniem kryzysowym. 
Skoro tak, to warto odnotować, iż to drugie pojęcie wyjaśnione zostało 

6 R. Kalinowski, Obrona cywilna w rp, [w:] Przygotowanie obronne społeczeństwa, 
J. Kunikowski (red. nauk.), Bellona, Warszawa 2001, s. 285.

7 D. Majchrzak, B. Michailiuk, I. Denysiuk, Korelacja systemu ochrony ludności 
z systemem zarządzania kryzysowego, Akademia Obrony Narodowej, Warszawa 
2016, s. 5.
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w ustawie z 26 kwietnia 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym8, która w art. 
2 stanowi, że oznacza ono

działalność organów administracji publicznej będąca elementem 
kierowania bezpieczeństwem narodowym, która polega na zapo-
bieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania 
nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych działań, reagowaniu 
w przypadku wystąpienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich skut-
ków oraz odtwarzaniu zasobów i infrastruktury krytycznej.

Łatwo można dostrzec, że ustawodawca – w przeciwieństwie do części 
przedstawicieli nauki – nie odwołał się w swojej definicji do ochrony 
ludności.

Do ochrony ludności odwołuje się natomiast inna definicja obecna 
w polskim systemie prawnym. Ustawa z 21 listopada 1967 r. o powszech-
nym obowiązku obrony Rzeczypospolitej Polskiej 9 stanowi, iż „obrona 
cywilna ma na celu ochronę ludności, zakładów pracy i urządzeń uży-
teczności publicznej, dóbr kultury, ratowanie i udzielanie pomocy 
poszkodowanym w czasie wojny oraz współdziałanie w zwalczaniu 
klęsk żywiołowych i zagrożeń środowiska oraz usuwaniu ich skutków” 
(art. 137). Bazując zatem na tej szczątkowej regulacji, trzeba uznać, że 
zgodnie z wolą ustawodawcy ochrona ludności jest w Polsce jednym 
z celów obrony cywilnej.

Dotychczasowe rozważania dowodzą, iż jedno z kluczowych pojęć 
z zakresu bezpieczeństwa narodowego nie doczekało się kompleksowej 
regulacji. Dostrzegł to także sam ustawodawca, czego konsekwencją 
stało się stworzenie projektu ustawy o ochronie ludności i obronie 

8 Ustawa z 26 IV 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym, Dz. U. z 2017, poz. 209 
ze zm. 

9 Ustawa z 21 XI 1967 r. o powszechnym obowiązku obrony Rzeczypospolitej 
Polskiej, (z późn. zm.), Dz. U. 2017, poz. 1430. 
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cywilnej 10. W dokumencie tym zdefiniowano pojęcia ochrony ludności, 
obrony cywilnej i zarządzania kryzysowego oraz ustalono ich wzajemne 
relacje, a także określono zadania i zasady ochrony ludności, właściwe 
w tym zakresie organy oraz szereg innych zagadnień. Należy żywić 
nadzieję, że w niedługim czasie wejdzie on w życie.

Projekt ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej wprowadza 
do polskiego systemu prawnego definicję omawianego pojęcia. Art. 2 
ust. 1 stanowi, iż przez ochronę ludności rozumie się

zintegrowaną działalność organów administracji publicznej właści-
wych w sprawach ochrony ludności, jak również innych podmiotów 
realizujących zadania mające na celu ochronę życia i zdrowia ludno-
ści przebywającej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, ochronę 
mienia, dziedzictwa kulturowego oraz środowiska naturalnego, 
w sytuacji wystąpienia zagrożeń naturalnych lub spowodowanych 
przez człowieka. Ochrona ludności realizowana jest w czasie pokoju, 
podczas sytuacji kryzysowych i stanów nadzwyczajnych oraz w cza-
sie wojny, przy czym jej realizacja w czasie stanu wojennego lub 
w czasie wojny rozumiana jest jako obrona cywilna.

Definicja ta opisuje pojęcie ochrony ludności rozumiane w sposób 
podobny do zaprezentowanej wcześniej definicji W. Kitlera. Wyróżnia 
jednak w obszarze ochrony ludności obronę cywilną, która jest ochroną 
ludności realizowaną w czasie wojny. Można zatem zauważyć, że projekt 
ustawy po pierwsze literalnie reguluje relację między ochroną ludności 
a obroną cywilną, po wtóre czyni to w sposób odmienny, niż wynika 
z obecnie obowiązującej ustawy o powszechnym obowiązku obrony RP 11.

10 Projekt dostępny na stronie Szefa Obrony Cywilnej Kraju: http://www.ock. 
gov.pl/ prawo/projekty_aktow_prawnych (dostęp 5.04.2018).

11 Ibidem.



108 • Mgr Ewa Jakubiak

Opisywany projekt ustawy rozwiązuje także problem wzajem-
nej relacji ochrony ludności oraz zarządzania kryzysowego. W części 
dotyczącej zmian w przepisach obowiązujących wprowadza on normę, 
zgodnie z którą definicja zarządzania kryzysowego zawarta w ustawie 
o zarządzaniu kryzysowym (zacytowana wcześniej) otrzymuje nowe 
brzmienie, w myśl którego „zarządzanie kryzysowe to działalność orga-
nów administracji publicznej b ę d ą c a  e l e m e n t e m  o c h r o n y 
l u d n o ś c i”. Można zatem zauważyć, że w postulowanym w projekcie 
ustawy ochrona ludności jest kategorią nadrzędną, obejmującą ele-
menty takie, jak obrona cywilna czy zarządzanie kryzysowe.

Określenie znaczenia pojęcia ochrony ludności oraz jego relacji 
z pokrewnymi terminami ma istotne znaczenie dla zapewnienia tej 
ochrony. Zgodnie z zasadą legalizmu wyrażoną w art. 7 Konstytucji 

„organy władzy publicznej działają na podstawie i w granicach prawa”. 
Konsekwencją tej zasady jest konieczność oparcia działań organów 
władzy publicznej na określonej wyraźnie normie kompetencyjnej oraz 
zakaz domniemywania kompetencji 12. Z uwagi na to tak ważne jest, by 
normy kompetencyjne formułowane były w sposób precyzyjny. Obecny 
nieład legislacyjny nie sprzyja ustalaniu treści kompetencji podmiotów 
realizujących zadania z zakresu ochrony ludności.

Regionalny wymiar ochrony ludności

Zaprezentowane dotychczas uwagi ukazują ochronę ludności jako 
pewien ogólnopaństwowy system będący istotną częścią systemu bez-
pieczeństwa narodowego. Warto jednak podkreślić, że poziom krajowy, 
centralny nie jest głównym obszarem, w którym koncentrują się dzia-

12 Postanowienie Sądu Najwyższego z 18 I 2005 r., sygnatura WK 22/04, Biuletyn 
SN nr 3 z 7 IV 2005 r., s. 25.
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łania z zakresu ochrony ludności. Znacznie większe znaczenie – i to 
z kilku przyczyn – ma regionalny i lokalny wymiar ochrony ludności.

Taki stan rzeczy jest przede wszystkim konsekwencją konstytucyjnej 
zasady pomocniczości. Sformułowana została ona już w preambule 
obowiązującej w Polsce ustawy zasadniczej 13, która stanowi m.in., iż 
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej oparta jest „na poszanowaniu 
wolności i sprawiedliwości, współdziałaniu władz, dialogu społecznym 
oraz na zasadzie pomocniczości umacniającej uprawnienia obywateli 
i ich wspólnot”. Zasada pomocniczości generalnie wyraża się w postu-
latach ograniczania roli państwa i władzy oraz zwiększania wolności 
i znaczenia społeczeństwa. Zakłada ona także aktywność społeczności 
regionalnych i lokalnych oraz samodzielność jednostek samorządu 14. 
Odnosząc zasadę subsydiarności do problematyki niniejszego artykułu, 
uznać trzeba, że nakazuje ona, by działania z zakresu ochrony ludności 
podejmowane były przede wszystkim w wymiarze regionalnym, na 
szczeblu państwa zaś – dopiero wówczas i w takim zakresie, w którym 
gminy, powiaty czy województwa nie są w stanie działać samodzielnie.

Poza konstytucyjnym wymogiem realizowania zadań państwa na 
możliwie niskim szczeblu o znaczeniu regionalnego wymiaru ochrony 
ludności świadczą także względy praktyczne. Bez wątpienia są sfery 
działalności publicznej, które ze swojej istoty muszą być realizowane 
na szczeblu centralnym. Legislacja – w tym również w odniesieniu do 
ochrony ludności – jest w Polsce prerogatywą parlamentu. Kształtowa-
nie polityki czy strategii w opisywanym zakresie także odbywać się musi 
na poziomie ogólnopaństwowym. Rzeczywiste działania należące do 

13 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 IV 1997 r. (Dz. U. 1997, nr 78, poz. 
483 ze zm.).

14 M. Kulesza, Zasada subsydiarności jako klucz do reform ustroju administra-
cyjnego państw Europy Środkowej i Wschodniej (na przykładzie Polski), [w:] 
Subsydiarność, D. Milczarek (red. nauk.), Wydawnictwo Uniwersytetu War-
szawskiego, Warszawa 1998, s. 122–123.
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sfery ochrony ludności realizowane są jednak przez jednostki szczebla 
regionalnego i lokalnego. Jednostki takie dysponują wiedzą dotyczącą 
charakterystyki regionu, dotyczącą tych szans i zagrożeń, które generuje 
on dla systemu ochrony ludności. Ponadto są one w stanie najlepiej 
ocenić mocne i słabe strony regionu w zakresie samoochrony. W kon-
sekwencji decyzje podejmowane na poziomie regionalnym będą co do 
zasady zapewniać skuteczniejszą i bardziej efektywną ochronę ludności 
w regionie niż w sytuacji, gdyby zapadały one na szczeblu centralnym.

Wyrażone stanowisko znalazło odzwierciedlenie w polskim ustawo-
dawstwie. Większość zadań z zakresu ochrony ludności obciąża w Polsce 
samorząd wojewódzki, powiatowy i gminny czy jednostki Krajowego 
Systemu Ratowniczo-Gaśniczego (KSRG) na wymienionych szczeblach.

Jak wskazano powyżej, istotnym problemem obowiązujących 
w Polsce uregulowań prawnych z zakresu ochrony ludności jest frag-
mentaryczność. Taki stan rzeczy utrudnia także wyraźne wskazanie 
podmiotów, które realizują zadania z opisywanego zakresu na poszcze-
gólnych szczeblach. Pomocny w tym zakresie może być projekt ustawy 
o ochronie ludności i obronie cywilnej. Dokument ten nie ma cha-
rakteru obowiązującego, jednakże na jego gruncie dokonano pewnego 
podsumowania, syntezy, których owocem stało się wskazanie listy tzw. 
podmiotów ochrony ludności oraz organów ochrony ludności.

W projekcie ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej nie 
powołano do życia nowych podmiotów, które odpowiedzialne byłyby 
za ochronę ludności, a jedynie usankcjonowano obecny stan rzeczy 
w ramach jednego, kompleksowego aktu prawnego. Katalog podmio-
tów ochrony ludności zgodnie z projektem ustawy obejmuje zatem 
podmioty ochrony ludności, które już teraz wypełniają takie zadania 
(w projekcie definiowane są one jako podmioty realizujące cele i zadania 
ochrony ludności). Są to (art. 3):

• organy administracji publicznej,
• służby, inspekcje i straże,
• podmioty działające w ramach KSRG,
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• ochotnicze straże pożarne oraz inne podmioty ratownicze, które 
nie wchodzą w skład KSRG,

• zakłady opieki zdrowotnej, jednostki systemu Państwowe Ratow-
nictwo Medyczne oraz podmioty lecznicze,

• samorządowe jednostki organizacyjne, a także spółki prawa 
handlowego, których udziałowcami są miasta (gminy),

• organizacje pozarządowe, które wykonują zadania z zakresu 
alarmowania i ostrzegania ludności,

• pododdziały Sił Zbrojnych RP,
• formacje obrony cywilnej,
• przedsiębiorcy i podmioty, dla których organ właściwy ds. 

ochrony ludności przewidział i uzgodnił realizację zadań z tego 
obszaru,

• podmioty, na które organ właściwy ds. ochrony ludności nałożył 
obowiązek realizowania zadań obrony cywilnej.

Wymienione jednostki realizują obecnie zadania z zakresu ochrony 
ludności na podstawie wielu różnorodnych aktów prawnych dotyczą-
cych ustroju i działania gmin, powiatów, województw, Państwowej 
Straży Pożarnej, Krajowego Systemu Ratowniczo-Gaśniczego itd. 
Warto zwrócić uwagę, że większość z nich koncentruje swoje działania 
na poziomie regionalnym lub lokalnym.

Odrębną kategorię stanowią tzw. organy ochrony ludności, które 
również syntetycznie wskazano w projekcie ustawy, podsumowując 
w ten sposób regulacje rozproszone obecnie w wielu aktach prawnych 
(novum stanowi jedynie Szef Ochrony Ludności). Należą do nich (art. 5):

• wójtowie,
• rady gmin,
• starostowie,
• rady powiatów,
• zarządy województw,
• sejmiki województw,
• wojewodowie,
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• ministrowie kierujący działaniami administracji rządowej,
• Szef Obrony Cywilnej Kraju oraz Szef Ochrony Ludności,
• Prezes Rady Ministrów, działający poprzez upoważnionego 

w tym celu ministra ds. wewnętrznych.
Kategoria ta obejmuje organy w rozumieniu administracyjnopraw-

nym, tj. zasadnicze elementy administracji publicznej w znaczeniu 
podmiotowym. W literaturze prawniczej uznaje się najczęściej, że 
organem administracji jest człowiek (albo grupa ludzi, jeżeli organ 
ma charakter kolegialny), który spełnia następujące warunki:

• znajduje się w strukturze organizacyjnej samorządu terytorial-
nego bądź państwa,

• powołany został w celu realizacji prawa administracyjnego, 
w taki sposób i z takimi skutkami, które charakterystyczne są 
dla tego prawa,

• działa w ramach przyznanych mu prawnie kompetencji 15.
W pewnym uproszczeniu powiedzieć można zatem, że zadaniem 

organów ochrony ludności jest załatwianie spraw administracyjnych 
w tym zakresie (prowadzenia postępowań administracyjnych, wyda-
wania decyzji itp.), natomiast podmioty ochrony ludności realizują 
szerszy katalog działań, obejmujący wiele rodzajów aktywności fak-
tycznie służącej ochronie ludności. Analiza obu wskazanych katalogów 
pozwala dostrzec, że większość podmiotów oraz organów ochrony 
ludności działa na poziomie regionalnym i lokalnym. W przypadku 
wskazanych organów na poziomie centralnym swoje zadania realizują 
jedynie ministrowie, Szef Obrony Cywilnej oraz Prezes Rady Ministrów. 
Na poziomie województw, powiatów i gmin zadania w omawianym 
zakresie realizowane są przez tysiące jednoosobowych i kolegialnych 
organów. Pozwala to dostrzec, że – poza kształtowaniem ogólnokra-
jowej strategii i polityki ochrony ludności – główny ciężar działań 
w tym zakresie spoczywa na regionach. To samo dotyczy podmiotów 

15 J. Boć, Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wrocław 2010, s. 133.
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ochrony ludności, w przypadku których jedyne niewielki odsetek to 
instytucje centralne.

Zaprezentowane powyżej katalogi zawarte w projekcie ustawy 
wyczerpują w zasadzie listę podmiotów i organów ochrony ludności, 
które realizują zadania w tym zakresie w obowiązującym stanie praw-
nym. Obecnie jednak poszczególne z nich działają na podstawie różnych 
aktów prawnych, zaś obowiązek podejmowania działań z zakresu 
ochrony ludności nie zawsze sformułowany jest w sposób bezpośredni 
i ścisły. Przykładowo – na poziomie województwa organami samorządu 
terytorialnego i administracji rządowej są odpowiednio zarząd i sejmik 
oraz wojewoda. Zarówno organy samorządowe, jak i rządowe szczebla 
wojewódzkiego zaliczyć należy do podmiotów ochrony ludności. Warto 
jednak zwrócić uwagę, że o ile w opisywanym wcześniej projekcie ustawy 
taki stan rzeczy sankcjonowany jest expressis verbis przez normę prawną, 
o tyle obecnie obowiązujące ustawy o samorządzie województwa 16 
i o wojewodzie 17 nie zawierają literalnej wzmianki o ochronie ludno-
ści. Na organy samorządowe szczebla wojewódzkiego nałożony został 
obowiązek realizowania zadań w zakresie bezpieczeństwa publicznego 
(na podstawie art. 14 ust. 1 pkt. 14 ustawy o samorządzie województwa, 
dalej u.s.w.). Jako że częścią systemu bezpieczeństwa publicznego jest 
m.in. system ochrony ludności, stwierdzić można, że zadania z tego 
zakresu należą do kompetencji samorządu województwa. W przypadku 
wojewody ustawodawca nałożył na niego obowiązek wykonywania 
i koordynowania zadań „w zakresie obronności i bezpieczeństwa pań-
stwa oraz zarządzania kryzysowego” (art. 22 pkt 4 ustawy o wojewodzie 
i administracji rządowej w województwie, dalej u.w.a.r.w.) oraz obo-
wiązek zapewniania współdziałania „wszystkich organów administracji 

16 Ustawa z 5 VI 1998 r. o samorządzie województwa, Dz. U. z 2016, poz. 486 
ze zm., dalej u.s.w.

17 Ustawa z 23 I 2009 r. o wojewodzie i administracji rządowej w województwie, 
Dz. U. z 2017, poz. 2234 ze zm., dalej u.w.a.r.w.



114 • Mgr Ewa Jakubiak

rządowej i samorządowej działających w województwie i kierowania 
ich działalnością w zakresie zapobiegania zagrożeniu życia, zdrowia 
lub mienia oraz zagrożeniom środowiska, bezpieczeństwa państwa 
i utrzymania porządku publicznego, ochrony praw obywatelskich, 
a także zapobiegania klęskom żywiołowym i innym nadzwyczajnym 
zagrożeniom oraz zwalczania i usuwania ich skutków” (art. 22 pkt. 2 
u.w.a.r.w.). Wiele z tych działań należy do zakresu ochrony ludności. 
Niewątpliwie zatem także wojewoda dysponuje kompetencjami w tym 
zakresie.

Szczególnie istotną rolę w podmiotowej strukturze systemu ochrony 
ludności odgrywają jednostki szczebla powiatowego, które w przyję-
tym w Polsce modelu wyposażone zostały w kompetencje i zadania 
należące do tzw. policji administracyjnej 18. Oznacza to, że właśnie na 
poziomie powiatu realizowana jest funkcja administracji publicznej 
ukierunkowana na ochronę bezpieczeństwa i porządku publicznego. 
Zadania te wykonuje administracja zespolona; w praktyce najszersze 
kompetencje z zakresu policji administracyjnej przysługują staroście 
oraz podległym mu służbom.

Podobnie jak w przypadku województwa również w odniesieniu 
do powiatu obowiązki z zakresu ochrony ludności nałożone zostały nie 
literalnie, lecz w sposób dorozumiany. Art. 4 ust. 1 pkt 15 i 16 Ustawy 
z 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym nakazuje powiatom 
utrzymywać porządek publiczny i bezpieczeństwo obywateli oraz 
nakłada na nie obowiązek ochrony przeciwpowodziowej, obejmujący 
m.in. wyposażenie i utrzymywanie powiatowego magazynu przeciw-
powodziowego, a także ochrony przeciwpożarowej oraz zapobiegania 
innym nadzwyczajnym zagrożeniom zdrowia lub życia ludzi bądź śro-
dowiska. Z kolei art. 4 ust. 2 wskazanej ustawy nakazuje powiatom 
zapewnianie wykonywania kompetencji i zadań przez powiatowe służby, 

18 J. Boć, Powiat. Z teorii, kompetencje, komentarz, Kolonia Limited, Wrocław 
2001, s. 26.
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inspekcje i straże, z których wiele stanowi elementy systemu ochrony 
ludności.

Obowiązki z zakresu ochrony ludności obciążają także gminy, do 
których kompetencji zaliczają się m.in. sprawy „porządku publicznego 
i bezpieczeństwa obywateli oraz ochrony przeciwpożarowej i przeciw-
powodziowej, w tym wyposażenia i utrzymania gminnego magazynu 
przeciwpowodziowego”19.

Na podstawie powyższych akapitów zauważyć można, że – przy-
najmniej do momentu, gdy uchwalona zostanie ustawa o ochronie 
ludności i obronie cywilnej – kwestia struktury podmiotowej organów 
ochrony ludności (w tym na szczeblu regionalnym i lokalnym) nie jest 
uregulowana kompleksowo. Niemniej jednak analiza kompetencji 
poszczególnych podmiotów pozwala zaliczyć je (bądź nie) do systemu 
ochrony ludności, zaś katalog sformułowany w wymienionym wyżej 
projekcie ustawy stanowi cenne podsumowanie, wymieniające w jed-
nym miejscu wszystkie podmioty i organy ochrony ludności.

Obok administracji samorządowej oraz wojewody niezwykle istotną 
rolę w podmiotowym systemie ochrony ludności na szczeblu regional-
nym i lokalnym sprawują jednostki organizacyjne Państwowej Straży 
Pożarnej (PSP) działające na tym poziomie, czyli komendy wojewódzkie 
oraz komendy powiatowe (miejskie), w tym wchodzące w ich skład 
jednostki ratowniczo-gaśnicze. Wśród zadań PSP wymienionych w art. 
1 ust. 2 Ustawy z 24 sierpnia 1991 r. o Państwowej Straży Pożarnej 20 wiele 
dotyczy ochrony ludności. Taki charakter ma m.in. rozpoznawanie 
zagrożeń pożarowych oraz innych miejscowych zagrożeń, organizo-
wanie oraz prowadzenie akcji ratowniczych w trakcie pożarów, klęsk 
żywiołowych albo likwidacji zagrożeń miejscowych czy wykonywanie 
specjalistycznych pomocniczych czynności ratowniczych w trakcie klęsk 

19 Art. 6 ust. 1 Ustawy z 8 III 1990 r. o samorządzie gminnym, Dz. U. z 2017, 
poz. 1875 ze zm.

20 Dz. U. z 2017 poz. 1204 ze zm.
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żywiołowych. Również w przepisach dotyczących zadań komendan-
tów wojewódzkich PSP (art. 12 ust. 5) oraz powiatowych (miejskich) 
komendantów tej służby (art. 16 ust. 6) obecnych jest wiele obowiązków 
odnoszących się do sfery ochrony ludności.

Opisane wyżej jednostki nie wyczerpują oczywiście podmiotowej struk-
tury systemu ochrony ludności. Zaprezentowane uwagi dowodzą jednak, 
że działania z zakresu ochrony ludności realizowane są przede wszystkim 
na szczeblu regionalnym lub lokalnym. Pozostałe, nieomówione szerzej 
podmioty ochrony ludności, takie jak ochotnicze straże pożarne należące 
do krajowego systemu ratowniczo-gaśniczego czy podmioty Krajowego 
Ratownictwa Medycznego, także wykonują swoje działania na obszarze 
niewielkich jednostek terytorialnych, nie zaś całego państwa. Można zatem 
zauważyć, że to na podmiotach szczebla regionalnego ciąży obowiązek 
właściwego ukształtowania i koordynowania regionalnego systemu ochrony 
ludności, w tym trafnego rozpoznania zagrożeń, powołania odpowiednich 
instytucji, rozdysponowania środków w sposób adekwatny do potrzeb czy 
koordynowania działań powiatów i gmin. Wypełnienie tego obowiązku 
bezpośrednio warunkuje poziom bezpieczeństwa ludności regionu.

Przeprowadzone wyżej rozważania pozwalają przejść do omówienia 
działania systemu ochrony ludności w województwie podlaskim.

Ochrona ludności w województwie podlaskim – 
uwagi ogólne

Zgodnie z uwagami poczynionymi wcześniej system ochrony ludności 
stanowi jeden z podsystemów bezpieczeństwa narodowego, którego 
celem jest ochrona ludności cywilnej przed niebezpieczeństwami. 
W odniesieniu do województwa podlaskiego system ten obejmował 
będzie wszelkie podmioty publiczne realizujące działania związane 
z zapobieganiem bezpośrednim zagrożeniom życia i zdrowia ludzi, 
mienia, środowiska i dziedzictwa kulturowego (prewencja), przeciwdzia-
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łaniem ich skutkom (reagowanie, w tym ratownictwo) oraz usuwaniem 
konsekwencji (odbudowa) po ustąpieniu zagrożenia. Rozważania doty-
czące systemu ochrony ludności w województwie podlaskim poszerzyć 
należy o zaprezentowanie uwarunkowań bezpieczeństwa ludności w tym 
regionie, bowiem także one wpływają bezpośrednio na kształt omawia-
nego systemu. Wszystkie te zagadnienia zaprezentowane zostaną poniżej.

Charakterystyka województwa podlaskiego

Województwo podlaskie jest jedną z 16 jednostek podziału teryto-
rialnego państwa tego szczebla. Zajmuje ono łączną powierzchnię 
20 187 km2. Ludność województwa przekracza 1,2 mln osób, z czego 
zdecydowana większość (ponad 700 tys.) żyje w miastach. W skład 
województwa podlaskiego wchodzi 14 powiatów, które z kolei dzielą 
się na 118 gmin. Trzy miasta: Białystok, Łomża oraz Suwałki mają sta-
tus miast na prawach powiatu. Wśród podlaskich gmin wyodrębnić 
można natomiast:

• 13 gmin-miast (cały teren gminy obejmuje miasto),
• 27 gmin miejskich, obejmujących swoim zasięgiem terytorium 

miasta oraz okalających go wsi,
• 78 gmin wiejskich21.

Organy i podmioty ochrony ludności 
na terenie województwa podlaskiego

Terenowym organem obrony cywilnej właściwym dla całego woje-
wództwa podlaskiego jest wojewoda podlaski, będący równocześnie 

21 http://www.bialystok.uw.gov.pl/Adresy+i+linki/Administracja+samorzadowa/ 
Administracja+samorzadowa.htm (dostęp 8.04.2018).
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terenowym organem administracji rządowej. Ponadto status tereno-
wych organów obrony cywilnej mają wszystkie organy wykonawcze 
wymienionych wyżej jednostek samorządu terytorialnego, tj. 14 staro-
stów oraz 118 wójtów, burmistrzów lub prezydentów miast.

Na obszarze województwa podlaskiego działają również formacje 
obrony cywilnej tworzone przez wojewodę, starostów, burmistrzów lub 
prezydentów miast oraz przez kierowników zakładów pracy z uwzględ-
nieniem lokalnie występujących zagrożeń. Do formacji działających na 
szczeblu wojewódzkim zaliczyć można:

• Wojewódzki Ośrodek Analiz Laboratoryjnych, na który składają 
się:
 » Sekcja analizy sanitarno-epidemiologicznej,
 » Sekcja ochrony środowiska,
 » Sekcja higieny weterynaryjnej,

• lotniczą formację obrony cywilnej – klucz lotnictwa rozpoznaw-
czo-łącznikowego, działającą w Aeroklubie Białostockim,

• Wojewódzki Ośrodek Analizy Danych i Alarmowania w Podla-
skim Urzędzie Wojewódzkim22.

Ważnym elementem w ramach systemu ochrony ludności w woje-
wództwie podlaskim są centra zarządzania kryzysowego. Na poziomie 
całego województwa działa Wojewódzkie Centrum Zarządzania Kry-
zysowego (WCZK), którego odpowiednikami na szczeblu powiatów 
i miast na prawach powiatu są odpowiednio: powiatowe (w liczbie 14) 
lub miejskie (w liczbie 3) centra zarządzania kryzysowego. Do zadań 
WCZK należy:

• pełnienie całodobowego dyżuru, którego celem jest zagwaranto-
wanie przepływu informacji dla potrzeb zarządzania kryzysowego,

22 Zarządzenie nr 39 Wojewody Podlaskiego z 11 IV 2016 r. w sprawie 
tworzenia formacji obrony cywilnej, http://www.bialystok.uw.gov.pl/ Infor-
macje+ wydzialow/Zarzadzanie+Kryzysowe/Obrona+Cywilna.htm (dostęp 
8.04.2018).
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• współpraca z centrami zarządzania kryzysowego innych organów 
administracji publicznej,

• pełnienie nadzoru nad funkcjonowaniem systemu wykrywania 
oraz alarmowania, a także wczesnego ostrzegania ludności,

• współdziałanie z podmiotami, które realizują monitoring śro-
dowiska,

• współpraca z podmiotami, które prowadzą akcje humanitarne, 
poszukiwawcze i ratownicze,

• dokumentowanie działań, które są podejmowane przez WCZK,
• realizowanie zadań stałego dyżuru dla potrzeb obronnej goto-

wości państwa23.
Analogiczne zadania obciążają miejskie i powiatowe centra zarządzania 

kryzysowego na szczeblach powiatu i miasta na prawach powiatu. Obok 
centrów zarządzania kryzysowego w województwie podlaskim działają 
także zespoły zarządzania kryzysowego. Do zadań tych zespołów należy:

• dokonywanie oceny występujących oraz potencjalnych zagrożeń, 
które mogą mieć wpływ na bezpieczeństwo publiczne, a także 
ocena tych zagrożeń,

• przygotowywanie propozycji działań oraz przedstawienie woje-
wodzie wniosków odnoszących się do wykonania, zmiany albo 
zaniechania działań, które ujęte zostały w wojewódzkim planie 
zarządzania kryzysowego,

• przekazywanie do wiadomości publicznej informacji wiążących 
się z zagrożeniami,

• opiniowanie wojewódzkiego planu zarządzania kryzysowego24.

23 http://www.bialystok.uw.gov.pl/Informacje+wydzialow/Zarzadzanie+Kryzy-
sowe/ zadania +WCZK.htm (dostęp 8.04.2018).

24 h t tp : / /www.b i a l y s tok .uw.gov.p l /NR/ rdon ly re s /9F5 106D5- 
-6155-4F96-AB7E-59CCA B9458BA/41537/MicrosoftWordWojewoacutedzki-
Zespoacute%C5%82Zarz%C4% 85dz.pdf (dostęp 8.04.2018).
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Fundamentalnym elementem systemu ochrony ludności woje-
wództwa podlaskiego są podmioty należące do Krajowego Systemu 
Ratowniczo-Gaśniczego. W ramach tego systemu na obszarze wska-
zanego województwa działa:

• 18 Jednostek Ratowniczo-Gaśniczych PSP (z czego 5 w ramach 
KM PSP w Białymstoku),

• 3 Posterunki Jednostek Ratowniczo-Gaśniczych (w Białymstoku, 
Czeremsze i Dąbrowie Białostockiej),

• 188 Jednostek Ochotniczych Straży Pożarnych, które włączone 
zostały do KSRG.

System ochrony ludności województwa podlaskiego uzupeł-
niany jest również przez podmioty działające w ramach Państwowego 
Ratownictwa Medycznego (PRM). Celem działania tych podmiotów 
jest realizacja zadań państwa w części polegającej na zagwarantowaniu 
pomocy każdej osobie będącej w stanie nagłego zagrożenia zdrowia. 
W ramach systemu Państwowego Ratownictwa Medycznego działal-
ność prowadzą:

• organy administracji rządowej właściwe w obszarze zadań sys-
temu (minister zdrowia, zaś na terenie województwa podlaskiego 

– wojewoda podlaski),
• jednostki systemu, które zapewniają utrzymanie gotowości osób, 

zasobów oraz jednostek organizacyjnych:
 » szpitalne oddziały ratunkowe,
 » zespoły ratownictwa medycznego,

• jednostki współpracujące z systemem PRM 25.
W Podlaskim Urzędzie Wojewódzkim funkcjonuje Centrum Powia-

damiania Ratunkowego, które przyjmuje zgłoszenia z alarmowego 
numeru 112 oraz przekierowuje je do właściwej jednostki (Policji, PSP 
lub Pogotowia Ratunkowego). Na obszarze województwa funkcjonują 

25 https://www.nfz-bialystok.pl/dla-pacjenta/pomoc-dorazna-i-transport-sani-
tarny/ ratownictwo-medyczne/ (dostęp 8.04.2018).
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cztery podmioty będące dysponentami zespołów ratownictwa medycz-
nego. Są to:

• Samodzielny Publiczny Zakład Opieki Zdrowotnej Wojewódzka 
Stacja Pogotowia Ratunkowego w Białymstoku,

• Wojewódzka Stacja Pogotowia Ratunkowego Samodzielny 
Publiczny Zakład Opieki Zdrowotnej w Łomży,

• Wojewódzka Stacja Pogotowia Ratunkowego Samodzielny 
Publiczny Zakład Opieki Zdrowotnej w Suwałkach,

• Samodzielny Publiczny Zakład Opieki Zdrowotnej w Sejnach26.
Na terenie województwa podlaskiego do dyspozycji są 54 zespoły 

ratownictwa medycznego, z czego 24 to zespoły specjalistyczne (S), zaś 
30 to zespoły podstawowe (P). Ponadto na obszarze tego województwa 
działają dwa Lotnicze Zespoły Ratownictwa Medycznego: śmigło-
wiec Lotniczego Pogotowia Ratunkowego w Białymstoku dysponuje 
12 lądowiskami, a śmigłowiec Lotniczego Pogotowia Ratunkowego 
w Suwałkach – 4 lądowiskami. Na terenie województwa zlokalizowa-
nych jest 9 Szpitalnych Oddziałów Ratunkowych27.

Uwarunkowania bezpieczeństwa ludności 
na terenie województwa podlaskiego

Funkcjonowanie systemu ochrony ludności w województwie podlaskim 
warunkowane jest w dużej mierze przez zagrożenia, które występują 
na jego obszarze. W 2015 r. na terenie województwa podlaskiego miało 
miejsce 687 wypadków drogowych. Zginęło w nich 118 osób, kolejne 
855 zostało rannych. W tym samym okresie odnotowano 11 169 kolizji 
drogowych. Wskazane dane oznaczają, że w stosunku do poprzedniego 
roku liczba wypadków spadła o 7 (1%), ofiar śmiertelnych o 8 (6,3%), 

26 Ibidem.
27 Ibidem.
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rannych wskutek wypadków wzrosła o 60 (7,5%), a kolizji spadła o 209 
(1,8%)28.

Poziom zagrożeń związanych z ruchem drogowym w województwie 
podlaskim wpisuje się w trendy ogólnokrajowe. W podanych latach 
liczba wypadków uległa zmniejszeniu także w skali całego państwa. 
Biorąc pod uwagę wartości bezwzględne, województwo podlaskie jest 
jednym z regionów o zdecydowanie najmniejszej liczbie wypadków. 
Porównywanie tego nie jest jednak zasadne, gdyż poszczególne woje-
wództwa różnią się liczbą mieszkańców, natężeniem ruchu, gęstością 
sieci dróg oraz szeregiem innych uwarunkowań mogących wpływać na 
zdarzenia drogowe. W celu porównania zagrożeń związanych z ruchem 
drogowym posłużyć można się wskaźnikiem liczby osób zabitych i ran-
nych na sto wypadków. Wskaźnik ten kształtował się dla województwa 
w 2015 r. na najwyższym poziomie w stosunku do całego kraju (ponad 
17 zabitych na 100 wypadków). W odniesieniu do liczby rannych woje-
wództwo podlaskie było natomiast drugim najbardziej niebezpiecznym 
województwem w kraju (ponad 125 rannych na 100 wypadków)29.

Zaprezentowane wyżej dane determinować będą kształt systemu 
ochrony ludności w województwie podlaskim, w tym – w zakresie 
postulowanych zmian. System ten odzwierciedla relację zagrożeń i bez-
pieczeństwa. Siły i środki powinny być kierowane do tych obszarów, 
w których prawdopodobieństwo wystąpienia stanu niebezpiecznego 
dla otoczenia jest szczególnie wysokie. W przypadku województwa 

28 Informacja o stanie bezpieczeństwa ruchu drogowego na terenie woj. podlaskiego wg 
powiatów w 2015 r., http://www.podlaska.policja.gov.pl/pod/dzialania-policji/
ruch-drogowy/statystyki-drogowe/bezpieczenstwo-w-ruchu-8/29756,Infor-
macja-o-stanie-bezpieczenstwa-na-terenie-woj-podlaskiego-w-2015-r.html 
(dostęp 8.04.2018).

29 Wypadki drogowe w Polsce w 2015 r., Komenda Główna Policji. Biuro Ruchu 
Drogowego, Warszawa 2016, s. 8–9.
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podlaskiego wydaje się, że takim obszarem jest m.in. ratownictwo ofi ar 
wypadków drogowych.

Rys. 6 Liczba wypadków oraz wskaźnik wypadków na 100 tys. mieszkańców 
na terenie województwa podlaskiego w latach 2013–2015

Źródło: opracowanie własne na podstawie: Informacja o stanie bezpieczeństwa 
ruchu drogowego na terenie woj. podlaskiego wg powiatów w 2015 roku, s. 1.

Wskaźnik wypadków na 100 tys. mieszkańców w poszczególnych 
powiatach województwa podlaskiego w 2015 r. prezentuje rys. 7 (odno-
towanych przez poszczególne komendy powiatowe Policji). Analiza 
wartości bezwzględnych pozwala zauważyć, że najwięcej wypadków 
w województwie podlaskim miało miejsce w Białymstoku (miasto na 
prawach powiatu). Bardziej wymierny wskaźnik – liczby wypadków 
na 100 tys. mieszkańców – ujawnia, że regionem szczególnie zagro-
żonym wypadkami drogowymi jest powiat siemiatycki. Warto dodać, 
że wzrost liczby wypadków między rokiem 2014 a 2015 odnotowano 
na terenie czterech powiatów: białostockiego (29 wypadków więcej), 
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siemiatyckiego (19), hajnowskiego (2) oraz monieckiego (1). Na terenie 
pozostałych powiatów liczba wypadków we wskazanym okresie spadła.

Różnie kształtowała się liczba osób zabitych w wypadkach 
w poszczególnych powiatach województwa białostockiego w roku 2015. 
Zdecydowanie najwięcej osób (24 spośród 118) zginęło w Białymstoku, 
najmniej zaś (2 osoby) w powiecie hajnowskim. Powiat ten charakte-
ryzował się równocześnie najniższym wskaźnikiem ofi ar śmiertelnych 
wypadków na 100 tys. mieszkańców (4,4,). Najwyższą wartość wskaźnik 
ten osiągnął w przypadku powiatu augustowskiego (30,2)30.

Rys. 7 Liczba wypadków oraz wskaźnik liczby wypadków na 100 tys. miesz-
kańców w powiatach województwa podlaskiego w 2015 r.

Źródło: opracowanie własne na podstawie: Informacja o stanie bezpieczeństwa 
ruchu drogowego na terenie woj. podlaskiego wg powiatów w 2015 r., s. 1.

Powiat i miasto Białystok charakteryzował się najwyższą liczbą 
osób rannych w wypadkach (306), zaś najmniej osób poszkodowanych 

30 Informacja…, op. cit., s. 2.
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zostało w tego typu wydarzeniach w powiecie sejneńskim (10). Wskaź-
nik liczby osób rannych na 100 tys. mieszkańców najniższą i najwyższą 
wartość osiągał odpowiednio w powiecie sejneńskim (48) oraz siemia-
tyckim (132,7) 31.

W województwie podlaskim występuje także szereg innych zagrożeń, 
niezwiązanych z ruchem drogowym. W dokumentach planistycznych 
województwa wskazuje się następujące potencjalne zagrożenia mogące 
wystąpić na jego obszarze:

• zagrożenia pochodzenia naturalnego:
 » powodzie wywołane wylewami rzek albo kanałów lub będące 
skutkiem roztopów,

 » pożary lasów, zarośli lub traw obejmujące znaczne powierzchnie, 
wywołane przez uderzenia piorunów,

 » zakażenie biologiczne ludzi bądź zwierząt gospodarskich,
 » gradobicia, wichury i śnieżyce,

• zagrożenia związane z działalnością człowieka i rozwojem cywi-
lizacyjnym:
 » skażenia atmosfery, wód lub gleby toksycznymi środkami prze-
mysłowymi,

 » wypadki komunikacyjne: kolejowe, drogowe lub lotnicze,
 » zakłócenia porządku i bezpieczeństwa publicznego,
 » wypadki bądź awarie radiacyjne,
 » wypadki budowlane wskutek wybuchu gazu albo wad kon-
strukcyjnych,

 » wielkie pożary wybuchłe wskutek zapłonu, awarii, zaprószenia 
ognia bądź podpalenia,

 » powodzie wywołane awariami obiektów hydrotechnicznych,
 » zagrożenia związane z występowaniem konfliktów zbrojnych,
 » sytuacje kryzysowe zaistniałe wskutek katastrof,
 » awarie sieci energetycznych, maszyn lub urządzeń,

31 Ibidem, s. 3.
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• inne  32.
Większość zagrożeń determinowana jest przez charakterystyczne 

cechy regionu, takie jak: ukształtowanie sieci hydrograficznej warun-
kujące zagrożenie powodziami, rozmieszczenie lasów, co do których 
uwzględniać trzeba ryzyko pożarów, rozmieszczenie przemysłu, który 
generować może skażenia czy awarie, sieć drogowa, której gęstość 
i jakość przekłada się na ryzyko wypadków komunikacyjnych itd.

Podsumowanie

Problematyka ochrony ludności należy do istotnych zagadnień z zakresu 
bezpieczeństwa narodowego, jednocześnie jednak wydaje się ona nie-
należycie uregulowana. Fundamentem systemu ochrony ludności jest 
obowiązujące prawo, które przyznaje odpowiednie kompetencje lub 
nakłada obowiązki na właściwe organy. Obecnie w Polsce brak jest kom-
pleksowej regulacji, która wskazywałaby katalog podmiotów ochrony 
ludności czy też relacje z pokrewnymi terminami (a w konsekwencji 
relację ich desygnatów). Wskutek tego spotkać można różniące się od 
siebie definicje ochrony ludności.

Analizując podmiotową strukturę systemu ochrony ludności, należy 
zauważyć, że obejmuje ona przede wszystkim jednostki działające na 
szczeblu regionalnym i lokalnym. Rozwiązanie to ocenić wypada jako 
właściwe. Organy szczebla wojewódzkiego oraz podmioty działające na 
jego terenie są w stanie najlepiej ocenić szanse i zagrożenia dla regio-
nalnego systemu ochrony ludności oraz najskuteczniej i najefektywniej 
podjąć właściwe działania.

Na obszarze województwa podlaskiego wystąpić może szereg 
zagrożeń zarówno naturalnych, jak i będących skutkiem działalności 

32 Aktualizacja nr 2 Planu działania Systemu Państwowe Ratownictwo Medyczne 
na lata 2009–2010 w województwie podlaskim, Białystok 2009, s. 22 i n.



człowieka. Równocześnie jednak na terenie tej jednostki administra-
cyjnej istnieją podmioty, których działania zmierzają do zapewnienia 
bezpieczeństwa społeczeństwa, mienia, dóbr dziedzictwa narodowego 
i środowiska w obliczu klęski katastrof naturalnych oraz spowodowa-
nych przez człowieka, z wojną włącznie. Należą do nich w szczególności: 
podmioty należące do Krajowego Systemu Ratowniczo-Gaśniczego, 
podmioty działające w ramach Państwowego Ratownictwa Medycznego, 
terenowe organy obrony cywilnej, formacje obrony cywilnej, centra 
zarządzania kryzysowego i zespoły zarządzania kryzysowego.
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Zagrożenie terrorystyczne jako nowe wyzwanie 
w edukacji dla bezpieczeństwa 
w szkołach ponadpodstawowych

Streszczenie:
Industrializacja, Internet, czy degradacja środowiska naturalnego są źró-
dłem niestabilności i trwałego wzrostu czynników mających wpływ nie 
tylko na zdrowie, ale także na bezpieczeństwo personalne i strukturalne. 
Czynniki te mają poważny wpływ na dzieci i młodzież, którzy są nara-
żeni na szereg niebezpieczeństw we współczesnym świecie, nasyconym 
technologią i informacją, w której trudno jest jasno odróżnić dobro 
od zła, prawdę od fałszu. Dążenie do zapewnienia ich bezpieczeństwa 
staje się podstawowym zadaniem edukacji szkolnej. Ważne miejsce 
w tym procesie zajmuje edukacja dla bezpieczeństwa – trwa ożywiona 
dyskusja na temat podstawy programowej.

W artykule przedstawiono wyniki badań i doświadczeń autorki 
w tej dziedzinie, a także pewne ograniczenia, których nie sposób unik-
nąć w edukacji dla bezpieczeństwa.

Słowa kluczowe: edukacja dla bezpieczeństwa, zagrożenia terrory-
styczne, bezpieczeństwo personalne, reforma oświaty

Abstract:
Industrialization, implementation of Internet of Things, degradation 
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of natural environment is a source of instability and permanent grow 
of factors having impact on a human health and the personal and 
structural security. With the development of civilization, striving to 
ensure the safety of children and youth is becoming the main task of 
school education. As a result children and youth are lost in today’s 
world saturated with technology and information, in which it is diffi-
cult to clearly distinguish good from evil, truth from falsehood. What 
is needed right now is education for security. A discussion about the 
teaching curriculum basis (core curriculum) is popular in our country.

This article presents the results of the author’s research and expe-
rience in this subject, also presenting some limitations that cause an 
insufficient rate of change in security education.

Key words: education for security, terrorist threats, personal security, 
education reform

Początek nowego stulecia z jednej strony przyniósł rozwój cywilizacyjny 
i otwarte granice w Europie, a z drugiej strony obnażył nowy rodzaj 
zagrożeń. Szczególnie groźny i nieprzewidywalny pozostaje terroryzm, 
który wymusza podejmowanie szerokich działań, wykraczających poza 
przygotowanie jedynie wyspecjalizowanych sił. Taka sytuacja, w której 
pojawia się prawdopodobieństwo niebezpieczeństwa, w szczególności 
zagrażającego dzieciom i młodzieży, zmusza do zredefiniowania edu-
kacji szkolnej uwzględniającej także ten wymiar. Polska co prawda nie 
należy do państw bezpośrednio zagrożonych atakami terrorystycznymi, 
nie oznacza to jednak, że zagrożenie to można lekceważyć. Media często 
podają informacje o kolejnych atakach. Według aktualnego raportu 
Europolu 1 większość zamachów zorganizowanych na terenie UE prze-

1 http://www.defence24.pl/terroryzm-w-unii-europejskiej-nowe-fakty-i-stare-
wyz wania-analiza (dostęp 24.04.2018).
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prowadzili separatyści, ekstremiści islamscy i anarchiści. W 2016 r. w UE 
na skutek ataków terrorystycznych zginęły 142 osoby, a 379 odniosło 
rany. W wyniku akcji policji aresztowano 611 osób, z czego najwię-
cej we Francji (219) i Hiszpanii (118). W 2009 r. z kolei zamachów 
było dwa razy więcej, co wynikało z większej aktywności ETA. Grupy 
terrorystyczne działają coraz sprawniej, często współpracują ze sobą 
i wykorzystują Internet do swoich celów. Sieć stała się ważnym instru-
mentem w rozprzestrzenianiu idei i haseł propagowanych przez grupy 
ekstremistów. Umożliwia on dotarcie do szerokiego kręgu odbiorców 
oraz pozwala na współpracę np. pomiędzy ETA a Rewolucyjnymi Siłami 
Zbrojnymi Kolumbii, przemytnikami i terrorystami w Afryce czy 
grupami lewicowych ekstremistów we Włoszech, Grecji i Hiszpanii2.

Określenie terroryzmu nie jest rzeczą prostą. Trudno o jednoznaczną 
definicję tego zagrożenia. Eksperci zajmujący się tą problematyką oce-
niają, że aktualnie na świecie funkcjonuje ponad 200 definicji pojęcia 
terroryzmu.

Encyklopedia pwn terroryzm (z j. łac. terror, czyli strach i groza) tłu-
maczy jako różnie umotywowane, najczęściej ideologicznie, planowane 
i zorganizowane działania pojedynczych osób lub grup, podejmowane 
z naruszeniem istniejącego prawa w celu wymuszenia od władz pań-
stwowych i społeczeństwa określonych zachowań i świadczeń, często 
naruszające dobra osób postronnych; działania te są realizowane z całą 
bezwzględnością, za pomocą różnych środków (nacisk psychiczny, prze-
moc fizyczna, użycie broni i ładunków wybuchowych), w warunkach 
specjalnie nadanego im rozgłosu i celowo wytworzonego w społeczeń-
stwie lęku 3. Słownik języka polskiego terroryzm definiuje jako działania 
pojedynczych osób lub grup usiłujących za pomocą aktów terrory-

2 E. Musialik, Terroryzm – zagrożenie, http://www.profesor.pl/publikacja, 
25079,Referaty,Terroryzm-zagrozenie (dostęp 24.04.2018).

3 https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/terroryzm;3986796.html (dostęp 
24.04.2018).
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stycznych wymusić na rządach państw określone ustępstwa 4. Słownik 
wyrazów obcych definiuje go z kolei jako „stosowanie terroru, zwłaszcza 
działalność niektórych ugrupowań ekstremistycznych usiłujących za 
pomocą zabójstw politycznych, porwań zakładników, uprowadzeń 
samolotów i podobnych środków zwrócić uwagę opinii publicznej na 
wysuwane przez siebie hasła lub wymusić na rządach państw określone 
ustępstwa czy świadczenia”5.

Przytoczone definicje zawierają dość różnorodne podejście do pro-
blemu, w jednym przypadku terroryzm zobrazowany jest w kontekście 
państwa, w innym – w kontekście pojedynczych osób lub grup. Również 
dość niefortunne brzmi sformułowanie porwanie zakładników, autor tej 
definicji najwyraźniej nie uwzględnił różnicy pomiędzy wzięciem zakład-
ników a porwaniem osoby (osób). W pierwszym wypadku znane jest 
miejsce przetrzymywania osób, w drugim miejsce to nie jest wiadome. 
Ten niuans nie ma jednak wpływu na całość definiowanego pojęcia.

Encyklopedia onz określa terroryzm jako „stosowanie gwałtu dla 
osiągnięcia celów politycznych lub ekonomicznych w stosunkach 
międzynarodowych”. W tym ujęciu wyraźnie jest eksponowane wyko-
rzystywanie terroryzmu jako środka do rozwiązywania konfliktów 
międzynarodowych, narzędzia do narzucania woli jednemu państwu 
przez drugie 6. Tak przedstawione pojęcie terroryzmu odnosi się do 
jednego z jego rodzajów – terroryzmu państwowego. Amerykański 
Departament Obrony określa opisywane zjawisko jako „przemyślane 
użycie przemocy lub zagrożenia w celu wywołania strachu; przemyślane 
wymuszenie lub zastraszenie rządów i społeczeństw w celu nacisku 
politycznego, religijnego lub ideologicznego”7.

4 https://sjp.pwn.pl/sjp/terroryzm;2578078.html (dostęp 24.04.2018).
5 Słownik wyrazów obcych, PWN, Warszawa 1997, s. 1108.
6 Encyklopedia onz i stosunków międzynarodowych, Warszawa 1986, s. 513.
7 K. Jałoszyński, Terroryzm a wojsko, ,,Zeszyty Naukowe AON” 2000, nr 2 (39), 

s. 188.
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Na podstawie przedstawionych definicji terroryzmu można doko-
nać podziału ze względu na:

1. Zmienne: 
a) użycie (stosowanie) siły jako elementu wywierania nacisku 

(presji),
b) polityczny charakter podłoża (motywu) działania sprawców   8.

2. Działający podmiot:
a) terroryzm polityczny: terroryzm agenturalny (terroryści ste-

rowani przez obce państwo), terroryzm ideowy (terroryści 
swoimi działaniami starają się wcielać w życie idee, które 
wyznają),

b) terroryzm niepolityczny: terroryzm kryminalny (działania 
zorganizowanych grup przestępczych), terroryzm szaleńców.

3. Cel:
a) terroryzm ekonomiczny (akty sabotażu i dywersji polegające 

na wyrządzaniu szkód i zniszczeń),
b) terroryzm indywidualny (akty przemocy skierowane prze-

ciwko konkretnym osobom),
c) terroryzm masowy (akty przemocy skierowane przeciwko 

przypadkowo wybranym ofiarom).
4. Taktykę walki: terroryzm represywny (akty przemocy i gwałtu 

stosowane przez reżimy i ruchy polityczne celem zastraszenia 
własnego lub okupowanego narodu), terroryzm defensywny 
(przemoc mająca miejsce podczas walki z najeźdźcą, stosowana 
celem powstrzymania zmian społecznych lub obrony istniejących 
wzorców kulturowych, także działania odwetowe), terroryzm 
ofensywny (działania, mające na celu dokonanie zmian poli-
tycznych i społecznych poprzez polityczny szantaż i wymuszenie 
określonych działań na rządzących)9.

8 Ibidem, s. 9.
9 E. Musialik, Terroryzm…, op. cit.
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W wielu przypadkach konflikty o zasięgu regionalnym są przeno-
szone na terytoria innych państw w postaci zamachów terrorystycznych. 
Przykładem może być islamski fundamentalizm, który w ramach ogło-
szonej świętej wojny – dżihadu – prowadzi niewypowiedzianą wojnę 
z Izraelem, Stanami Zjednoczonymi oraz wszystkimi państwami utoż-
samiającymi się z polityką tych krajów, m.in. z Polską, chociażby jako 
członkiem Paktu Północnoatlantyckiego. Członkostwo to niesie ze 
sobą oprócz oczywistych, wymiernych korzyści dla bezpieczeństwa 
państwa także zjawiska niekorzystne. Wypełniając swoje zobowiązania 
jako pełnoprawny członek NATO, musimy zdawać sobie sprawę z faktu, 
że narażamy się na możliwość agresji ze strony ugrupowań ekstremi-
stycznych, które żądzę zemsty skierowaną przeciwko jednemu państwu 
rozciągają na wszystkie kraje popierające je lub prezentujące taki sam 
pogląd na określoną polityczną czy też militarną sytuację regionalną lub 
międzynarodową. Możliwość stania się ofiarą ataku terrorystycznego 
jest nieunikniona, sprawia także, że ludzie godzą się na ograniczenia 
swobód obywatelskich, na wprowadzenie obostrzeń oraz są bardziej 
otwarci na wskazówki dotyczące zachowań w sytuacji zagrażającej 
zdrowiu i życiu. A czy młody człowiek jest na tyle przygotowany, aby 
stawić czoła nowym zagrożeniom?

Konstatacja o terroryzmie nierozerwalnie związana z rozwojem 
cywilizacji, różnego rodzaju zamachy, o których często dowiadujemy 
się z mediów, mają wpływ na zmianę oblicza współczesnego świata. 
Katastrofy powietrzne i lądowe wywołały oraz wywołują strach zarówno 
wśród elit rządzących, biznesowych, jak i społeczeństw na świecie, 
w tym również wśród dzieci i młodzieży. Reasumując powyższe rozwa-
żania, można stwierdzić, iż terroryzm jest synonimem zbrodni, która 
dotyka ludzi zarówno związanych z aparatem władzy, jak też niemają-
cych z polityką nic wspólnego 10. Mianem terrorystów określa się ludzi, 
którzy w imię swoich celów i motywów uciekają się do zbrodni, nie 

10 W. Kopaliński, Słownik wydarzeń, pojęć i legend xx wieku, Warszawa 1999, s. 423.



Zagrożenie terrorystyczne jako nowe wyzwanie w edukacji… • 137

bacząc na liczbę ofiar czy też skalę zniszczeń, jakie powodują swoimi 
czynami. Można spotkać się ze stwierdzeniem, że terroryzm jest tylko 
metodą prowadzenia walki i jest to metoda stosowana przez słabych. 
Traktowany jest jako przykład walki prowadzonej w warunkach wyraź-
nej asymetrii sił występujących między stronami konfliktu. Innymi 
słowy, terroryzm to organizowanie zamachów (z bronią w ręku, a także 
bombowych) na członków rządu, ludzi związanych z władzą, przeciw-
ników politycznych, osoby innej wiary, rasy itp. w celu zdobycia władzy, 
wywołania atmosfery strachu, zamętu, chaosu, wyrażenia protestu, 
zyskania korzyści 11.

Często pojawia się myśl, że przygotowanie państwa do obrony nie-
naruszalności granic, suwerenności i niepodległości oraz do zapewnienia 
ludziom bezpieczeństwa personalnego jest swoistą sumą świadomości 
obronnej oraz wiedzy. O przyszłości narodu i jego potędze decydować 
więc będzie powszechna edukacja społeczeństwa.

Dotychczas powstało szereg publikacji dotyczących bezpieczeństwa 
dzieci i młodzieży w ruchu drogowym, bezpiecznych i higienicznych 
warunków w szkole, bezpieczeństwa podczas obowiązkowych i nieobo-
wiązkowych zajęć dydaktyczno-wychowawczych oraz opiekuńczych, 
bezpieczeństwa podczas wypoczynku itp. W szkołach wprowadzone 
są różnorodne zabezpieczenia, monitoring, funkcjonowanie systemów 
alarmowania, ewakuacje, opracowane i wdrażane są procedury bezpie-
czeństwa itp. W związku z powyższym czy rzeczywiście szkoły pomimo 
podejmowanych przedsięwzięć w zakresie zapewnienia bezpieczeństwa 
dzieciom i młodzieży są wolne od zagrożeń terrorystycznych, np. od 
możliwości wtargnięcia na ich teren niebezpiecznego napastnika czy 
zorganizowanej grupy przestępczej?

W roku 2016 odbyło się szkolenie dyrektorów szkół miasta Chełm 
i powiatu chełmskiego dotyczące zasad postępowania w przypadku 

11 L. Elak, Komponent cywilno-wojskowy w operacjach reagowania kryzysowego, 
Warszawa 2013, s. 92.
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wystąpienia zdarzeń o charakterze terrorystycznym prowadzone 
w ramach Narodowego Programu Antyterrorystycznego na lata 
2015–2019, którego adresatem jest Ministerstwo Spraw Wewnętrznych 
i Administracji. Dokument ten przygotowany został we współpracy ze 
służbami oraz organami i instytucjami wchodzącymi w skład Między-
resortowego Zespołu ds. Zagrożeń Terrorystycznych. Przedstawia on 
dotychczasowy poziom zagrożenia terrorystycznego, który jednocze-
śnie wskazuje mechanizmy prowadzenia jego bieżącej oceny, a także 
elementy warunkujące skuteczność funkcjonowania systemu antyter-
rorystycznego RP w odniesieniu do poszczególnych faz zarządzania 
kryzysowego. Założeniem Programu pozostaje określenie niezbędnych 
działań państwa służących wzmocnieniu systemu antyterrorystycznego 
RP, a tym samym podniesieniu stanu przygotowania na wystąpienie 
ewentualnych zagrożeń o charakterze terrorystycznym12.

Policji wyznaczono m.in. zadanie dotyczące zorganizowania szkoleń 
dla dyrektorów i pracowników placówek oświatowych. Dyrektorzy na 
podstawie otrzymanych pakietów edukacyjnych mieli możliwość prze-
kazania nabytej wiedzy nauczycielom i pracownikom niepedagogicznym 
w szkole. Na pakiet składały się: płyta DVD z filmem pt. Wtargnięcie 
napastnika do szkoły wraz z komentarzem oraz broszurą, jak również 
poradniki Zasady postępowania w przypadku zagrożenia terrorystycznego 
przeznaczone dla administratorów i mieszkańców.

Autorka na potrzeby artykułu i rozprawy doktorskiej przeprowa-
dziła badanie wśród dyrektorów 10 szkół ponadpodstawowych miasta 
Chełm i powiatu chełmskiego. Badanie prowadzone było w formie 
wywiadu telefonicznego. Celem badania było ustalenie stanu działań 
oraz zmian w szkołach ponadpodstawowych miasta Chełm i powiatu 
chełmskiego zapewniających bezpieczeństwo dzieci i młodzieży podczas 
ich pobytu w szkole, w szczególności na wypadek ataku terrorystycz-

12 Uchwała nr 252 Rady Ministrów z 9 XII 2014 r. w sprawie Narodowego 
Programu Antyterrorystycznego na lata 2015–2019, M.P. z 2014 r,. poz. 1218.
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nego czy wtargnięcia napastnika z bronią na teren placówki. Z badań 
wynika, że nie były podejmowane działania w tym zakresie. Dyrektorzy 
stwierdzają, że systematycznie prowadzone są ewakuacje przeciwpo-
żarowe w szkole, w większości szkołach opracowane są i wdrażane 
procedury bezpieczeństwa dzieci i młodzieży. Jednakże nie zostały 
wymienione przykładowe działania, m.in. w przypadku zagrożenia 
terrorystycznego, wtargnięcia napastnika na teren placówki oświatowej.

W warunkach zmieniających się zagrożeń określenie stanu, głównie 
w obszarze niedomagań, w zakresie zapewnienia bezpieczeństwa dzieci 
i młodzieży w szkołach ponadpodstawowych powinno stać się źródłem 
opracowań propozycji zmian, stwarzających przesłanki systemowe, dla 
których efektywnej realizacji niezbędne staje się prowadzenie badań 
i zbieranie doświadczeń w tym zakresie. Czy tego typu przedsięwzięcia 
przygotowują dzieci i młodzież do tego, aby reagować natychmiast 
i w sposób bezpieczny przeciwstawić się zagrożeniu? Niniejszy tekst 
jest, jak już wspomniano, jednym z elementów badań naukowych pro-
wadzonych przez Autorkę w zakresie bezpieczeństwa w edukacji dzieci 
i młodzieży w szkołach ponadpodstawowych w powiecie chełmskim.

Aby współczesne szkoły skutecznie mogły zadbać o bezpieczeństwo 
swoich podopiecznych, warto zacząć bazować na doświadczeniach tych 
państw, które z takim problemem borykają się od wielu lat. Ewentu-
alnie można spróbować samemu opracować i wdrażać sposób obrony 
przed atakiem terrorystycznym. Propozycje rozwiązań mogą być różne:

• prowadzenie szkoleń na terenie placówki z udziałem wszystkich 
pracowników przez instytucje zajmujące się działaniami antyter-
rorystycznymi, np. policję, straż graniczną, wojsko, sanepid itp.,

• modyfikacja programu wychowawczo-profilaktycznego w zakre-
sie zagrożeń terroryzmem,

• symulacje zachowań podczas ataku terrorystycznego, wtargnię-
cia napastnika z bronią palną, katastrofy ekologicznej, zatrucia 
gazem chemicznym, klęski żywiołowej, pożaru, międzynaro-
dowego konfliktu zbrojnego itp. (przykład: wszyscy obecni 
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w danym pomieszczeniu w momencie wtargnięcia napastnika 
z bronią natychmiast rzucają w niego każdą rzeczą będącą 
w zasięgu ręki),

• w klasach najmłodszych, biorąc pod uwagę niedojrzałość emo-
cjonalną, uczenie dzieci zachowań poprzez zabawę, np. rusza 
pociąg, wszystkie dzieci wsiadają do pociągu, pociąg odjeżdża 
itp.,

• bazowanie na doświadczeniach szkół, szczególnie z krajów 
o dużym poziomie zagrożeń terroryzmem.

Nieprzypadkowo więc rośnie znaczenie szeroko rozumianej eduka-
cji mającej na celu przygotowanie nie tylko sił zbrojnych i rezerw, lecz 
także całego społeczeństwa do zapewnienia szans przetrwania i rozwoju 
niezależnie od rodzaju występujących zagrożeń bezpieczeństwa 13. Dla-
tego ważne staje się przystosowanie dzieci i młodzieży w szkołach do 
przeciwstawiania się współczesnym zagrożeniom bezpieczeństwa. Stąd 
także potrzeba dostosowania treści nauczania do realistycznych sytuacji, 
w których żyjemy i które współtworzymy naszą własną działalnością.

Na nowe zagrożenia narażeni są przede wszystkim młodzi ludzie 
szukający prostych rozwiązań i wyraźnych wskazówek dotyczących funk-
cjonowania we współczesnym, codziennym życiu. Autorka, bazując na 
wieloletnim doświadczeniu zawodowym w roli nauczyciela i dyrektora 
szkoły, wskazuje na fakt, że dzieci i młodzież są zagubione w dzisiejszym 
świecie przesyconym techniką i informacją, w której trudno w jasny 
sposób odróżnić dobro od zła, prawdę od fałszu. Zagrożeń nie da 
się wyeliminować, ale można i trzeba je ograniczać oraz uczyć zasad 
efektywnego przeciwdziałania. Nie można też przypatrywać im się obo-
jętnie, gdyż coraz więcej młodych ludzi jest nieświadomie wciąganych 
w sytuacje, które mogą dotkliwie zmienić ich życie bądź doprowadzić 
do stanu depresji. Skutki mogą być nieodwracalne, tak jak nieodwra-

13 L. Kanarski, B. Rokicki i J. Świniarski, Bezpieczeństwo personalne i strukturalne 
wobec wyzwań współczesnego świata, Warszawa 2000, s. 30.
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calne jest ścinanie się białka podczas picia alkoholu. W tym pośpiechu 
i grze ambicji zapominamy, że szkoła powinna przygotowywać uczniów 
do dorosłego życia nie tylko w sferze intelektualnej, ale przede wszyst-
kim psychicznej. Programy nauczania powinny kształtować rozwój 
kompetencji kluczowych, m.in. kompetencje społeczne i obywatelskie, 
zgodnie z Zaleceniem Parlamentu Europejskiego i Rady   14 w sprawie 
kompetencji kluczowych w procesie uczenia się przez całe życie.

Potrzebna jest zatem edukacja na rzecz bezpieczeństwa. W naszym 
kraju popularna staje się dyskusja na temat podstawy programowej. 
Wydarzenia zewnętrzne (makrootoczenie) sprawiają, że działania w sfe-
rze systemu edukacji przestają być skuteczne pomimo dużego wysiłku 
nauczycieli oraz uczniów.

W podstawowej literaturze psychologicznej nie jest łatwo znaleźć 
definicję czy dokładne określenie pojęcia edukacja. Według Multimedial-
nego słownika języka polskiego PWN edukacja (łac. educatio – wychowanie) 

„to wychowanie, głównie pod względem umysłowym, wykształcenie, 
nauka”15. Z kolei Słownik wyrazów obcych podaje, że edukacja to „wycho-
wanie, wykształcenie”16, co sugeruje bardzo szerokie rozumienie tego 
pojęcia. W literaturze odnoszącej się do bezpieczeństwa ludzi eduka-
cję określa się jako zamierzony proces zmiany rozwojowej człowieka 
poprzez wychowanie i kształcenie, zgodnie z ideałem dobrego człowieka 
wspólnoty społecznej. To przygotowanie człowieka do życia w społe-
czeństwie w szerokim rozumieniu, od wiedzy teoretycznej, dyspozycji 
poznawczych po kształtowanie konkretnych umiejętności praktycznych. 
To wreszcie przekaz wiedzy oraz kształtowanie zdolności do zapewnie-
nia bezpieczeństwa personalnego, głównie akceptowanie zagrożeń, ich 
redukowanie bądź eliminowanie. Edukacja jest swoistym podprocesem 

14 Zalecenie Parlamentu Europejskiego i Rady z 18 XII 2006 r. w sprawie kom-
petencji kluczowych w procesie uczenia się przez całe życie (2006/96/WE).

15 Multimedialny słownik języka polskiego, PWN, Warszawa 2008.
16 Słownik wyrazów obcych, op. cit.
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ogólnego poziomu bezpieczeństwa. Zdobywanie wiedzy i wychowanie 
sprzyja kształtowaniu bezpiecznej formy trwania. Doskonalenie zdol-
ności poznawczych oraz praktyczne poznawanie świata bytów przyrody, 
bytów społecznych, bytów techniki, kultury jest fundamentalną drogą 
do osiągania optymalnych warunków trwania, przetrwania i rozwoju. 
Proces edukacyjny wpisuje się w realizację pierwotnej potrzeby bycia 
bezpiecznym. Zatem edukacja dla bezpieczeństwa ma swoje umoco-
wanie w psychologii bezpieczeństwa. Jeśli mowa o edukacji, myślimy 
o uczniu, o procesie nauczania – uczenia się, dlatego można eduka-
cję postrzegać w podmiotowym wymiarze bezpieczeństwa, a bardziej 
dogłębnie w bezpieczeństwie personalnym. Działania edukacyjne są 
odpowiedzią na pierwotne potrzeby zachowania życia i doskonalenia 17.

Edukacja dla bezpieczeństwa, przez niektórych nazywana edukacją 
w zakresie bezpieczeństwa 18, jest procesem umocowanym w pier-
wotnych uwarunkowaniach psychologicznych, ale również w sferze 
aksjologicznej, epistemologicznej, teleologicznej, które określają 
praktykę wykorzystania wiedzy i umiejętności do kształtowania bez-
pieczeństwa. Na tej podstawie można wyróżnić następujące kategorie 
edukacji dla bezpieczeństwa: psychologiczną (potrzeby), aksjologiczną 
(wartości), epistemologiczną (teoria poznania), teleologiczną (cele). 
Proces edukacyjny wynika z potrzeby doskonalenia się, zdobywania 
wiedzy i umiejętności. U podstaw edukacyjnych leżą określone wartości, 
wzorce, ideały, które wyznaczają ogólną perspektywę aksjologiczną oraz 
cele określające kierunek procesu edukacyjnego.

17 A. Pieczywok, K. Loranty, Bezpieczeństwo jako problem edukacyjny, Warszawa 
2015, s. 45–46.

18 Niektórzy teoretycy podważają termin edukacja dla bezpieczeństwa, chociaż 
występuje on w podstawie programowej, Strategii Bezpieczeństwa Narodo-
wego RP. Proponują oni inny termin, np. edukacja w zakresie bezpieczeństwa. 
Por. S. Szałach, Kształcenie młodzieży na rzecz bezpieczeństwa – wybrane 
aspekty, „Przegląd Naukowo-Metodyczny. Edukacja dla Bezpieczeństwa” 2013, 
nr 3, s. 146–156.
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Celem działań edukacyjnych jest wspieranie podmiotu w zakresie 
kształtowania jakości życia zgodnie z przyjętymi ideałami wolności, 
szczęścia i samorealizacji. Racjonalna jednostka jest świadoma ogól-
nych zagrożeń i ich wpływu na jakość życia, jednak owa świadomość 
jest wzbogacona przez treści przekazywane w ramach edukacji dla 
bezpieczeństwa. Należy wymienić funkcje, jakie spełnia edukacja dla 
bezpieczeństwa w kontekście bezpieczeństwa personalnego:

• funkcja integracyjna (kształtowanie tożsamości jednostkowej, 
grupowej),

• funkcja poznawcza (rozpoznawanie aktualnych i potencjalnych 
zagrożeń),

• funkcja regulacyjna (kształtowanie relacji z otoczeniem),
• funkcja modyfikacyjna (zmiana atrybutów podmiotu adekwat-

nie do występujących zagrożeń),
• funkcja koordynacyjna (koordynacja zadań instytucji eduka-

cyjnych),
• funkcja organizacyjna (organizacja procesu edukacyjnego)19.
Edukacja dla bezpieczeństwa odzwierciedla progresję w zakresie 

ogólnego doskonalenia się podmiotów, a szczególnie w zakresie kształ-
towania pewności egzystencji. W warunkach zmieniającego się świata 
bytów społecznych, bytów kultury i techniki zdobywanie wiedzy i pro-
cesy wychowawcze pozwalają na właściwą ocenę tych zmian i podjęcie 
adekwatnych działań zmierzających do minimalizacji zagrożeń. Edu-
kacja pozwala na redefinicję bezpieczeństwa w obliczu zmieniających 
się warunków życia, m.in. poprzez identyfikację nowych zagrożeń. 
Kształtuje świadomość tych zagrożeń, pozwala na obiektywną ocenę 
warunków egzystencji oraz taką ich modyfikację, która w najwyższym 
stopniu daje szanse przetrwania i rozwoju. Edukacja powiększa próg 
wrażliwości na negatywne oddziaływania środowiska zewnętrznego, 

19 A. Pieczywok, K. Loranty, Bezpieczeństwo…, op. cit., s. 47.
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ale przede wszystkim wzmacnia postawy obronne poprzez adekwatną 
ocenę czynników dekonstrukcyjnych.

Celem wysiłków edukacyjnych na wszystkich szczeblach kształcenia 
i wychowania jest podnoszenie dyspozycji umysłowych podmiotów, 
szczególnie w zakresie identyfikacji zagrożeń i umiejętności kształtowa-
nia bezpieczeństwa na szczeblu lokalnym i państwowym, motywowanie 
podmiotów do aktywności na rzecz bezpieczeństwa personalnego 
i strukturalnego oraz przygotowanie podmiotów do samodzielnego 
zdobywania wiedzy i umiejętności w zakresie bezpieczeństwa 20.

Pojęcie edukacja dla bezpieczeństwa jest naturalną konsekwencją 
stale poszerzającego się zakresu treściowego takich terminów, jak przyspo-
sobienie wojskowe, edukacja obronna i wychowanie obronne. W przeszłości 
przygotowanie wojskowe i obronne wiązano głównie z zapewnieniem 
możliwości przeciwstawienia się zagrożeniom zewnętrznym. Współ-
cześnie natomiast chodzi przede wszystkim o kształtowanie zdolności 
państw i społeczeństw do radzenia sobie także z wieloma innymi zagro-
żeniami, wywierającymi wpływ na poziom (stan, jakość) bezpieczeństwa 
personalnego i strukturalnego 21. W literaturze pedagogicznej edukację 
obronną definiowano jako „wszechstronne przygotowanie społeczeństwa 
(narodu) ze szczególnym uwzględnieniem systemu kształcenia mło-
dzieży szkolnej i akademickiej, do wypełniania zadań humanitarnych 
w celu minimalizowania następstw i likwidacji skutków awarii, kata-
strof, klęsk żywiołowych w czasie pokoju, a także czynników rażenia 
podczas wojny”22.

Pojęcie edukacja dla bezpieczeństwa pojawiło się w procesie badań 
nad systemem bezpieczeństwa RP, prowadzonych w Akademii Obrony 

20 Ibidem.
21 R. Jakubczak, J. Flis, Bezpieczeństwo narodowe Polski w xxi wieku, Warszawa 

2006, s. 428.
22 R. Stępień, Współczesne zagadnienia edukacji dla bezpieczeństwa, Warszawa 

1999, s. 98–99.
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Narodowej w latach 1993–1995 23, chociaż – rzecz jasna – nie jest to 
pojęcie określające nieznane dotąd zakresy edukacyjnej działalności 
szkoły, bowiem kształcenie obronne młodzieży zawsze uznawano za 
jeden z priorytetowych celów państwa. W tych latach nastąpiły istotne 
zmiany w interpretowaniu tradycyjnie ujmowanej edukacji obronnej 
społeczeństwa, co sprawiło, że możliwe stało się zastąpienie jej terminem 
edukacja dla bezpieczeństwa. Określenie to posiada bardzo rozległy zakres 
treściowy, bowiem wiąże się z wychowaniem patriotycznym, obywatel-
skim, moralnym i obronnym. Jako składnik wychowania w ogóle ma 
ukierunkowywać i scalać te wysiłki edukacyjne, które sprzyjają kształ-
towaniu postaw patriotyczno-obronnych. Edukacja dla bezpieczeństwa 
powiązana jest szczególnie z polityką, systemem oświaty, państwem, 
władzą i całym systemem jej sprawowania, a jej zagadnienia ważne są 
zarówno dla całego społeczeństwa, jak i dla poszczególnych jednostek  24.

Edukacja dla bezpieczeństwa – w tym intencjonalnym oddziaływa-
niu i przechodzeniu, które kształtuje osobowość człowieka kulturalnego 

– podkreśla wagę troski o trwanie, przetrwanie i doskonalenie życia, 
odpowiedzialności za jego realizację i prolongowanie. Jest także jednym 
z komponentów wychowania oraz przygotowania do pracy i życia we 
współczesnych warunkach. W konsekwencji Ministerstwo Edukacji 
Narodowej przyjęło formułę edukacji dla bezpieczeństwa jako obowiąz-
kowego w systemie oświaty obszaru nauczania. Zgodnie z przepisami 
prawa oświatowego dyrektor szkoły, tworząc szkolny zestaw programów 
nauczania i program wychowawczy, od 1 września 2017 r. program 
wychowawczo-profilaktyczny, jest zobowiązany do realizowania zadań 
z dziedziny edukacji dla bezpieczeństwa, stosownie do obowiązują0z-

23 Zob. Edukacja dla bezpieczeństwa, materiały z konferencji naukowej 23–24 maja 
1994 r., R. Stępień (red. nauk.), Warszawa 1994; Edukacja obronna w systemie 
bezpieczeństwa Polski, E. Jezierski, W. Magoń (red. nauk.), Bydgoszcz 1997; 
J. Kardas, Edukacja obronna w Polsce, Warszawa 1999.

24 R. Stępień, Współczesne…, s. 9–11.
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cych podstaw programowych kształcenia ogólnego, a także odpowiednio 
do danego środowiska, w jakim uczeń się wychowuje, z uwzględnieniem 
lokalnych zagrożeń dla bezpieczeństwa 25.

Obszar znaczeniowy edukacji dla bezpieczeństwa odwołuje się do 
wartości ogólnoludzkich, uniwersalnych. Zalicza się do nich m.in.: 
wolność, odpowiedzialność, godność, podmiotowość, humanizm, 
pluralizm, rozwój, szczerość, uczciwość, sprawiedliwość, autonomię, 
samostanowienie, odpowiedzialność każdego za siebie i innych oraz 
upominanie się o nią. W wychowaniu i kształceniu istotne są też takie 
wartości, jak: tolerancja, poszanowanie odmiennych opinii, miłość bliź-
niego, przeciwstawianie się egoizmowi i konsumpcyjnemu stosunkowi 
do życia, niezależność działania 26. Edukacja dla bezpieczeństwa jest 
więc częścią edukacji narodowej, a w jej zakresie szczegółowym można 
wyróżnić edukację: obywatelską, ekonomiczną, prawną, obronną, pro-
społeczną, zdrowotną, ekologiczną.

Według Bogdana Rudnickiego przez edukację dla bezpieczeństwa 
politycznego będziemy rozumieli

ogół oddziaływań oświatowo-wychowawczych, zmierzających 
do kształtowania kultury politycznej społeczeństwa oraz postaw 
wobec zagrożeń politycznych. Edukacją dla bezpieczeństwa mili-
tarnego nazwiemy ogół oddziaływań obejmujących kształcenie 
i wychowanie obronne społeczeństwa, zmierzających do zachowania 
niepodległości narodu i państwa oraz ochrony życia i ludzi w stanach 
zagrożenia wojennego i wojny. Przez edukację dla bezpieczeństwa 
gospodarczego będziemy rozumieli ogół oddziaływań oświatowo-

-wychowawczych, zmierzających do kształtowania świadomości 
ekonomicznej społeczeństwa i postaw wobec zagrożeń gospodar-

25 Ibidem, s. 35.
26 W. Puślecki, Kształcenie upodmiotowiające ucznia, „Toruńskie Studia Dydak-

tyczne” 1997, nr 11, s. 72.
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czych. Edukacją dla bezpieczeństwa publicznego nazwiemy ogół 
oddziaływań oświatowo-wychowawczych, zmierzających do kształ-
towania świadomości prawnej społeczeństwa oraz postaw i zachowań 
w sytuacjach zagrażających obywatelom i porządkowi publicznemu. 
Edukacją dla bezpieczeństwa psychospołecznego nazywać będziemy 
ogół oddziaływań oświatowo-wychowawczych, zmierzających do 
kształtowania moralności społeczeństwa oraz postaw wobec zagro-
żeń psychospołecznych. Edukacją dla bezpieczeństwa ekologicznego 
nazwiemy ogół oddziaływań oświatowo-wychowawczych, zmierza-
jących do harmonijnego współżycia ludzi z przyrodą oraz postaw 
i zachowań w sytuacjach zagrożeń ekologicznych 27.

Wymienione wyżej dziedziny edukacji dla bezpieczeństwa przenikają 
się i są ze sobą wzajemnie powiązane.

Wychodząc naprzeciw oczekiwaniom społeczeństwa i ciągłym zmia-
nom cywilizacyjnym, w 1999 r. wprowadzono reformę edukacji, która 
dotyczyła generalnie zmiany koncepcji kształcenia dzieci i młodzieży 
w Polsce. W raporcie Międzynarodowej Komisji do spraw Edukacji 
dla XXI wieku przygotowanym pod przewodnictwem Jacques’a Delorsa 
stwierdza się, iż podstawą edukacji przez całe życie są cztery filary: uczyć 
się, aby wiedzieć; uczyć się, aby działać; uczyć się, aby żyć wspólnie; uczyć się, 
aby być. Najbardziej widocznym przejawem reformy było wprowadzenie 
zasad pluralizmu programowego oraz decentralizacji dającej możliwość 
wyboru programów nauczania oraz podręczników i innych pomocy 
dydaktycznych w konkretnej szkole. Do oferty programowej został 
wprowadzony nowy przedmiot nauczania – edukacja dla bezpieczeń-
stwa, zastępujący dotychczasowy przedmiot – przysposobienie obronne. 
Edukacja dla bezpieczeństwa to zajęcia edukacyjne, których zadaniem 
jest przygotowanie człowieka jako jednostki do życia w zbiorowości 

27 B. Rudnicki, Edukacja dla bezpieczeństwa, [w:] Edukacja dla bezpieczeństwa…, 
R. Stępień (red. nauk.), op. cit., s. 63.
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ludzkiej bez względu na wykonywany zawód i zajmowane miejsce 
w hierarchii społecznej 28.

Rys 1.1. Edukacja na rzecz bezpieczeństwa w programach różnych przedmio-
tów w szkołach ponadpodstawowych

Źródło: Raport dla UNESCO Międzynarodowej Komisji do spraw Edukacji dla 
XXI wieku pod przewodnictwem Jacques’a Delorsa, Stowarzyszenie Oświatowców 
Polskich, Warszawa 1998.

Głównym zadaniem przedmiotowego programu nauczania jest 
wykształcenie odpowiednich postaw i zachowań uczniów w sytuacjach 

28 A. Kaczmarczyk, S. Tomaszkiewicz, Edukacja dla bezpieczeństwa. Podstawa 
programowa, Poznań 2012, s. 4.
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ekstremalnych, aby potrafili oni wykorzystać nabyte umiejętności 
i poznane wiadomości. Istotnym celem programu nauczania jest 
ponadto przekazanie uczniom wiedzy i umiejętności niezbędnych 
dla uświadamiania im zagrożeń współczesnego świata o charakterze 
profilaktycznym, pozwalających uniknąć zagrożenia mającego zasięg 
zarówno lokalny, jak i światowy lub niwelować je. Warto dodać, że 
edukacja dla bezpieczeństwa jest naturalną konsekwencją uwzględnia-
nia stale poszerzającego się zakresu treściowego takich terminów, jak 
przysposobienie wojskowe, edukacja obronna i wychowanie obronne.

W świetle nowej reformy

edukacja dla bezpieczeństwa służyć ma przygotowaniu uczniów do 
właściwego zachowania oraz odpowiednich reakcji w sytuacjach 
stwarzających zagrożenie dla zdrowia i życia. Przedmiot obejmuje 
różnorodne treści kształcenia z zakresu bezpieczeństwa państwa, 
treści dotyczące organizacji działań ratowniczych, edukacji zdro-
wotnej i pierwszej pomocy. Bezpieczeństwo państwa pojmowane jest 
jako obszar wiedzy, który wyjaśnia mechanizmy zapewnienia ładu, 
porządku, stabilności społeczności ludzkich, a także towarzyszących 
temu koncepcji, metod i form postępowania. Kształcenie, w ramach 
przygotowania do działania w stanach nadzwyczajnych, ma charakter 
interdyscyplinarny, nastawiony na skuteczne działanie i radzenie sobie 
poszczególnych jednostek w sytuacjach określonych zagrożeń. Jedną 
z najważniejszych umiejętności zdobywanych w szkole jest umiejęt-
ność udzielania pierwszej pomocy. Już na wczesnym etapie edukacji 
należy wprowadzić zagadnienia związane z ochroną zdrowia i życia: 
ocenę bezpieczeństwa miejsca zdarzenia, rozpoznanie potencjalnego 
zagrożenia życia na podstawie prostych objawów, skuteczne wezwa-
nie pomocy, podejmowanie wstępnych czynności ratujących życie 29.

29 Rozporządzenie Ministra Edukacji Narodowej z 14 II 2017 r. w sprawie 
podstawy programowej wychowania przedszkolnego oraz podstawy pro-
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Dość obszernie i szczegółowo zostały opisane warunki i sposoby reali-
zacji przedmiotu edukacja dla bezpieczeństwa, jakie ma zapewnić 
szkoła na II etapie edukacyjnym w klasie VIII. Niezwykle istotne jest, 
aby w trakcie nauczania przedmiotu koncentrować się na kluczowych 
problemach, szczególnie w aspekcie praktycznym, poświęcając im naj-
więcej czasu. W ramach realizacji celu Rozumienie istoty bezpieczeństwa 
państwa ważne jest, aby korzystać z pomocy multimedialnych, które 
przybliżą uczniom istotę bezpieczeństwa i charakterystykę jego zagro-
żeń. Zajęcia w tym przypadku powinny też być wspomagane wizytami 
w instytucjach państwowych, stojących na straży bezpieczeństwa, które 
jednocześnie uatrakcyjnią treści nauczania i pozwolą szerzej zrozumieć 
istotę bezpieczeństwa państwa. Udział w tego typu zajęciach wniesie 
znaczący wkład merytoryczny, który przyczyni się do wzrostu jakości 
pracy szkoły i poszerzenia wiedzy uczniów na temat roli instytucji 
w zapewnieniu bezpieczeństwa oraz typów zagrożeń. Zajęcia związane 
z celem Przygotowanie uczniów do działań w sytuacjach nadzwyczaj-
nych zagrożeń (katastrof i wypadków masowych, ataków terrorystycznych) 
powinny obejmować udział uczniów w symulacji ewakuacji szkoły. 
Uczniów należy wdrażać do dbałości o bezpieczeństwo własne oraz 
innych, wskazując, w jaki sposób uzyskać pomoc od osób godnych 
zaufania i służb ratunkowych 30. Zgodnie z piramidą uczenia się według 
stożka doświadczenia Edgara Dale’a uczniowie wykazują 90% średniej 
zdolności zapamiętywania poprzez natychmiastowe wykorzystanie 
zdobytej wiedzy w działaniu.

gramowej kształcenia ogólnego dla szkoły podstawowej, w tym dla uczniów 
z niepełnosprawnością intelektualną w stopniu umiarkowanym lub znacznym, 
kształcenia ogólnego dla branżowej szkoły I stopnia, kształcenia ogólnego 
dla szkoły specjalnej przysposabiającej do pracy oraz kształcenia ogólnego 
dla szkoły policealnej, Dz. U. z 24 II 2017 r., poz. 356, s. 29.

30 Ibidem.
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Na zajęciach związanych z celem Kształtowanie umiejętności 
z zakresu podstaw pierwszej pomocy należy zwrócić szczególną uwagę 
na wykształcenie umiejętności praktycznych, zwłaszcza rozpoznawanie 
niebezpieczeństw oraz właściwe reagowanie na sytuacje niebezpieczne. 
Istotne jest także kształtowanie poczucia odpowiedzialności za jakość 
i rzetelność udzielonej pierwszej pomocy. Uczniowie, którzy zaczynają 
realizację zajęć z zakresu pierwszej pomocy, powinni być należycie 
przygotowani już w klasach młodszych do prawidłowego reagowania na 
nagły wypadek. Do realizacji zajęć konieczne są pomoce dydaktyczne 
do skutecznego nauczania podstaw pierwszej pomocy. Do sprzętu 
pożądanego zaliczyć należy apteczkę, fantom do nauki resuscytacji krą-
żeniowo-oddechowej z obniżoną siłą ucisku klatki piersiowej, plansze 
dydaktyczne i tablice naukowe  31.

Do materiałów szkoleniowych zaliczyć należy maseczki do wentyla-
cji, płyny dezynfekcyjne, gazy opatrunkowe, bandaże, chusty trójkątne 
itp. Na zajęciach związanych z celem Kształtowanie postaw indywi-
dualnych i społecznych sprzyjających zdrowiu należy przede wszystkim 
uwzględnić realne potrzeby zdrowotne, edukacyjne i informacyjne 
danej grupy uczniów (np. otyłość). Konieczne jest przy tym takie 
ujęcie problematyki, aby uczniowie, których ten problem dotyczy, nie 
czuli się stygmatyzowani, szykanowani czy wykluczeni ze społeczności 
uczniowskiej i szkolnej. Ważne jest skorelowanie treści nauczania przed-
miotu edukacja dla bezpieczeństwa z innymi przedmiotami, w tym 
z wychowaniem fizycznym oraz z programem wychowawczo-profi-
laktycznym szkoły.

Problematyka zdrowia i jego uwarunkowań należy do zagadnień 
bardzo złożonych, wielodyscyplinarnych. Zajęcia mogą być uzupełniane 
innymi formami, wśród których wymienić można: 1) wizyty w insty-
tucjach ratowniczych, 2) spotkania, prelekcje, wykłady z policjantami, 
strażnikami miejskimi, ratownikami medycznymi, kombatantami, eko-

31 Ibidem.
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logami, psychologami, itp., 3) udział w konkursach, których zakres 
jest zbieżny z problematyką przedmiotu edukacja dla bezpieczeń-
stwa. Natomiast na III etapie edukacyjnym niezwykle ważny staje się 
fakt nauczania przedmiotu zgodnie z nową podstawą programową, 
z koncentracją na kluczowych problemach, szczególnie w aspekcie 
praktycznym, życia codziennego dzieci i młodzieży oraz poświęcania 
im jak najwięcej czasu. Istotne znaczenie w rozwoju młodzieży ma 
wychowanie mające na celu kształtowanie postawy patriotycznej oraz 
poczucia odpowiedzialności za dorobek minionych pokoleń. Realizując 
kształcenie w zakresie pierwszej pomocy, należy zwrócić szczególną 
uwagę na wykształcenie umiejętności praktycznych, szczególnie roz-
poznawania niebezpieczeństw i właściwego reagowania na nie. Istotne 
jest też kształtowanie poczucia odpowiedzialności za jakość udzielonej 
pierwszej pomocy  32.

Edukacja dla bezpieczeństwa jest także jednym z komponentów 
wychowania oraz przygotowania do pracy i życia we współczesnych 
warunkach. W konsekwencji Ministerstwo Edukacji Narodowej 
uznało edukację dla bezpieczeństwa za przedmiot nauczania wpisany 
w obowiązkowe przedmioty nauczania w systemie oświaty. Dyrek-
tor szkoły, tworząc szkolny zestaw programów nauczania i program 
wychowawczo-profilaktyczny, zgodnie z przepisami prawa oświato-
wego zobowiązany jest realizować zadania z przedmiotu edukacji dla 
bezpieczeństwa, na podstawie obowiązujących podstaw programowych 
kształcenia ogólnego, a także odpowiednio do danego środowiska, 
w jakim się wychowuje – uwzględniając również lokalne zagrożenia 
dla bezpieczeństwa 33.

Konkretne treści nauczania i wychowania z dziedziny edukacji 
dla bezpieczeństwa mogą być realizowane w ramach poszczególnych 
zajęć edukacyjnych, prowadzonych na danym etapie edukacyjnym. 

32 Ibidem.
33 Ibidem.
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Konstrukcja podstaw programowych, rozłożenie w czasie problematyki 
edukacji dla bezpieczeństwa, a także przepisy oświatowe pozwalają na 
stosowanie modyfikacji programowych bez konieczności uruchomienia 
procedur formalnych, aby podstawa programowa z tych treści była 
zrealizowana. Edukacja dla bezpieczeństwa jest także realizowana na 
zajęciach przysposobienia obronnego w szkołach ponadgimnazjalnych. 
Przewidziano również możliwość organizowania zajęć edukacyjnych 
obejmujących prowadzenie ćwiczeń w zakresie udzielania pierwszej 
pomocy w czasie ferii letnich, zimowych i specjalistycznych obozów 
szkoleniowo-wychowawczych 34. Ponadto zagadnienia związane z bez-
pieczeństwem uwzględnione zostały w podstawie programowej innych 
przedmiotów kształcenia ogólnego, takich jak: fizyka, chemia i zajęcia 
techniczne. O problemach bezpieczeństwa mówi się również na bio-
logii, języku polskim, wiedzy o społeczeństwie i wychowaniu do życia 
w rodzinie oraz wychowaniu fizycznym. Przykładowo, treści kształcenia 
w szkołach ponadpodstawowych w tym względzie dotyczą m.in.:

• znajomości źródeł, rodzajów i skutków zanieczyszczeń powie-
trza; planowania sposobów postępowania pozwalających chronić 
powietrze przed zanieczyszczeniami; proponowania sposobów 
racjonalnego gospodarowania wodą; analizowania procesów 
powstawania kwaśnych opadów i skutków ich działania; propo-
nowania sposobów ograniczających ich powstawanie; opisywania 
negatywnych skutków działania alkoholu etylowego na organizm 
ludzki; znajomość źródeł chemicznego zanieczyszczenia gleb 
oraz podstawowych rodzajów zanieczyszczeń (metale ciężkie, 
węglowodory, pestycydy, azotany); proponowania sposobów 
ochrony gleby przed degradacją; proponowania alternatywnych 
źródeł energii, dokonywania analizy możliwości ich zastoso-
wań (energia słoneczna, wodna, jądrowa, źródła geotermalne, 

34 Rozporządzenie Ministra Edukacji Narodowej z 28 VIII 2009 r. w sprawie spo-
sobu realizacji edukacji dla bezpieczeństwa, Dz. U. z 2009 r., nr 139, poz. 1131.
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wodór, biopaliwa itd.); dokonywania analizy wpływu różno-
rodnych sposobów pozyskiwania energii na stan środowiska 
przyrodniczego; wskazywania na zagrożenia szkodliwych gazów 
powstających w wyniku spalania się tworzyw sztucznych, np. PE, 
PCV, PP (chemia),

• wyjaśnień wpływu promieniowania jądrowego na materię oraz 
na organizmy; opisywania działania elektrowni atomowej oraz 
znajomość korzyści i zagrożeń płynących z energetyki jądrowej 
(fizyka),

• znajomości zasad różnych rozwiązań problemów utylizacji zepsu-
tych modeli i ponownego wykorzystania materiałów wtórnych 
stosowanych do ich budowy (zajęcia techniczne),

• posługiwania się pojęciami, które dotyczą wartości pozytywnych 
i ich przeciwieństw oraz określania postaw z nimi związanych, 
np. piękno–brzydota, tolerancja–nietolerancja i patriotyzm–
nacjonalizm, a także rozpoznawania ich obecności w życiu oraz 
w literaturze i innych sztukach; ponadczasowych zagadnień 
egzystencjonalnych, np. przyjaźń, miłość, śmierć, cierpienie, lęk, 
nadzieja, wiara religijna, samotność, inność, poczucie wspólnoty, 
sprawiedliwość, solidarność, a także uniwersalnych wartości 
humanistycznych (język polski),

• znajomości przestępstw, których ofiarą najczęściej padają młodzi 
ludzie, wiedzy, jak można próbować ich uniknąć, oraz przestrze-
gania zasad bezpiecznego zachowania się w sytuacji zagrożenia; 
relacji Polski z innymi państwami; współpracy i konfliktów 
międzynarodowych; problemów współczesnego świata (wiedza 
o społeczeństwie),

• przedstawienia negatywnego wpływu na zdrowie młodego czło-
wieka niektórych substancji psychoaktywnych (tytoń, alkohol), 
narkotyków, środków dopingujących i nadużywania kofeiny oraz 
niektórych leków, szczególnie oddziałujących na psychikę; wie-
dzy na temat najważniejszych chorób człowieka wywołujących 
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przez bakterie, wirusy, pasożyty zwierzęce i pierwotniaki oraz 
przedstawiania zasad profilaktyki tych chorób; dróg zakażenia się 
wirusami HIV, HBV i HCV oraz HPV, zasad profilaktyki chorób 
wywołanych przez te wirusy oraz przewidywania indywidual-
nych i społecznych skutków zakażenia; globalnych i lokalnych 
problemów środowiska; uzasadnienia konieczności międzyna-
rodowej współpracy w celu zapobiegania zagrożeniom przyrody 
(biologia),

• identyfikacji zachowań zagrażających i sprzyjających zdrowiu 
oraz wyjaśnianiu, od czego zależy i na czym polega dokonywanie 
wyborów korzystnych dla zdrowia itp. (wychowanie fizyczne),

• przemocy i konfliktów w rodzinie, zagrożeń życia społecznego 
(wychowanie do życia w rodzinie)35.

Obowiązkowi w zakresie edukacji dla bezpieczeństwa podlegają 
uczniowie w 8-letniej szkole podstawowej i branżowej szkole I stopnia, 
począwszy od roku szkolnego 2017/2018, w 4-letnim liceum ogól-
nokształcącym i 5-letnim technikum, począwszy od roku szkolnego 
2019/2020 36. Przepis ten wszedł w życie 1 września 2017 r.

Dla uczniów, którzy ukończą klasę VIII szkoły podstawowej, klasę 
I branżowej szkoły I stopnia, klasę I 4-letniego liceum ogólnokształcą-
cego lub klasę I 5-letniego technikum będą organizowane specjalistyczne 
obozy szkoleniowo-wypoczynkowe. Ich organizacja musi odbywać się 

35 Podstawa programowa kształcenia ogólnego dla gimnazjów i szkół ponadgim-
nazjalnych, których ukończenie umożliwia uzyskanie świadectwa dojrzałości 
po zdaniu egzaminu maturalnego, Rozporządzenie Ministra Edukacji Naro-
dowej z 27 VIII 2012 r. w sprawie podstawy programowej wychowania 
przedszkolnego oraz kształcenia ogólnego w poszczególnych typach szkół, 
Dz. U. z 2012 r., poz. 977.

36 Rozporządzenie Ministra Edukacji Narodowej zmieniające rozporządzenie 
w sprawie sposobu realizacji edukacji dla bezpieczeństwa (projekt z 31 III 
2017 r.).
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zgodnie z zasadami określonymi w art. 92a–92t i w art. 96a ustawy 
o systemie oświaty  37.

W przepisach wprowadzona została regulacja o charakterze przej-
ściowym dotycząca sposobu realizacji edukacji dla bezpieczeństwa 
w okresie wdrażania reformy systemu oświaty, tj. w dotychczasowych 
gimnazjach i szkołach ponadgimnazjalnych.

Zauważa się, że w nowej reformie przedmiot edukacja dla bez-
pieczeństwa pozostał pod dotychczasową nazwą, wprowadzoną osiem 
lat temu. Podstawa programowa w ogłoszonej przez MEN postaci nie 
uwzględnia treści przysposobienia wojskowego (obronnego) do szkół. 
Nadal w podstawie programowej stawia się na ratownictwo, pierwszą 
pomoc i edukację zdrowotną. Bezpieczeństwo militarne państwa oma-
wiane jest na dużym poziomie ogólności i tylko teoretycznie.

XXI wiek postawił przed szkołami niebywale trudne zadanie. 
Wprowadzona do ustawy o systemie oświaty zmiana dotycząca upo-
wszechniania wśród dzieci i młodzieży wiedzy o bezpieczeństwie oraz 
kształtowania właściwych postaw wobec zagrożeń i sytuacji nadzwy-
czajnych w sposób zasadniczy przyczyniły się do przewartościowania 
podstawy programowej kształcenia ogólnego i nadania odpowiedniej 
rangi szkolnej edukacji dla bezpieczeństwa, niemalże w większości 
zajęć obowiązkowych. Staje się więc oczywiste, jak ważną rolę odgrywa 
oświata w kształceniu bezpieczeństwa dzieci i młodzieży w szkołach 
ponadpodstawowych. Najważniejszym zadaniem szkoły jest spo-
wodowanie, aby uczniowie się uczyli, nabywali takie umiejętności, 
poznawali takie wiadomości, które wpłyną na ich poczucie bezpieczeń-
stwa. O wiele łatwiej jest wpajać dobre zasady postępowania dzieciom 
i młodzieży niż zwalczać złe nawyki u dorosłych.

Wyniki powyższych rozważań pozwoliły sformułować następujące 
wnioski:

37 Ustawa z 7 IX 1991 r. o systemie oświaty, Dz. U. 2017.0.2198.
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• Istnieje konieczność podnoszenia świadomości uczniów na temat 
charakteru zagrożenia, zasad zachowania w przypadku wystą-
pienia ataku terrorystycznego, wtargnięcia napastnika z bronią 
palną, katastrofy ekologicznej, zatrucia gazem chemicznym, klęski 
żywiołowej, pożaru, międzynarodowego konfliktu zbrojnego itp. 
oraz form i środków zaangażowania całej społeczności szkolnej 
(nauczycieli, pracowników niepedagogicznych, rodziców, uczniów 
i środowiska lokalnego) w przeciwdziałanie tym zagrożeniom.

• Znakiem czasu staje się cykliczność prowadzenia działań 
praktycznych związanych z zachowaniem się podczas ataku ter-
rorystycznego, wtargnięcia napastnika z bronią palną, katastrofy 
ekologicznej, zatrucia gazem chemicznym, klęski żywiołowej, 
pożaru, międzynarodowego konfliktu zbrojnego itp.

• Skuteczność realizacji zadań dydaktyczno-wychowawczych 
i opiekuńczych zależy w znacznym stopniu od zapewnienia 
uczniom poczucia bezpieczeństwa na wypadek zagrożenia terro-
ryzmem. Wiadomości przekazywane przez nauczycieli i nauczane 
umiejętności w zakresie bezpieczeństwa winny zaowocować 
ukształtowanymi nawykami bezpiecznego zachowania się dzieci 
i młodzieży w szkole i poza jej murami podczas ww. zagrożeń.

• Szkoła obok rodziny jest główną instytucją kształcenia i wychowa-
nia. Charakter i cechy realizowanego w niej procesu wychowania 
wskazują na liczne jego związki i zależności od wielu innych 
procesów społecznych, zbiorowości oraz instytucji. Oznacza to, 
że szkoła nie może ograniczać się wyłącznie do własnego terenu. 
Musi nawiązywać współpracę z innymi szkołami i organiza-
cjami społecznymi w celu tworzenia optymalnego środowiska 
zapewnienia poczucia bezpieczeństwa uczniom. Współpraca ze 
środowiskiem może służyć różnorodnym celom oraz przybierać 
postać różnych zadań. Istotnym elementem współpracy winno 
być wspieranie działalności szkoły w zakresie upowszechniania 
wśród dzieci i młodzieży wiedzy o bezpieczeństwie.
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• Problematyka bezpieczeństwa pracy i nauki w systemie eduka-
cji narodowej jest niezwykle istotna, dlatego też kształtowanie 
pożądanej kultury bezpieczeństwa, klimatu szkoły powinno 
stanowić jeden z podstawowych celów całościowego zarządzania 
organizacją, jaką jest szkoła.

• Zapewnienie bezpieczeństwa dzieciom i młodzieży w szkole 
zależy od wielu czynników subiektywnych i obiektywnych, 
zewnętrznych i wewnętrznych. Tym samym zadaniem podmio-
tów systemu oświaty jest nie tylko zapewnienie bezpieczeństwa 
dzieciom i młodzieży w szkole, ale także ich edukowanie 
i dostosowywanie do tych zmian poprzez stawanie naprzeciw 
współczesnym zagrożeniom.

• Edukacja dla bezpieczeństwa – albo, jak proponują inni teo-
retycy, edukacja w zakresie bezpieczeństwa – staje się ważnym 
elementem systemu edukacji szkolnej, nierozerwalnie zwią-
zanej z systemem bezpieczeństwa narodowego. Decyduje ona 
o wykształceniu odpowiednich postaw i zachowań dzieci i mło-
dzieży w sytuacjach zagrażających ich bezpieczeństwu w czasie 
pokoju, kryzysu i wojny. W tym ostatnim aspekcie szczególnie 
należy zwrócić uwagę na przygotowanie obronne młodego czło-
wieka do działań w czasie wojny.

• Coraz większą rolę w kształtowaniu edukacji obronnej odgrywa 
szkoła. Edukacja dla bezpieczeństwa kieruje jednakże swoje 
działania ku obszarowi edukacji ratowniczej, przygotowującej 
do zachowania się w sytuacjach kryzysowych. Analogicznie 
zaniedbane zostały elementy przydatne w praktycznej obronie 
terytorium kraju, takie jak strzelectwo, terenoznawstwo i inne. 
Przeszkodą w ich realizacji nie są jednak jedynie względy ekono-
miczne, lecz względy natury programowej. Tym samym na linii 
edukacja obronna – edukacja ratownicza (dla bezpieczeństwa) 
powstała nierównowaga w zakresie kształcenia teoretycznego 
i praktycznego.
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Streszczenie:
Celem artykułu jest omówienie problematyki klas wojskowych jako 
obszaru zainteresowań Sił Zbrojnych RP. Zastosowaną metodą badaw-
czą był sondaż diagnostyczny, techniką – ankieta i analiza dokumentów. 
Osiągnięcie celu wymagało przedstawienia wyników badań własnych 
dotyczących teleologii funkcjonowania klas wojskowych, gdzie doko-
nano charakterystyki uczniów klas wojskowych pod względem ich 
aksjologicznych predyspozycji i celów oraz przedstawiono cele progra-
mów realizowanych w klasach wojskowych. Następnie zaprezentowano 
prakseologię funkcjonowania klas wojskowych na podstawie diagnozy 
różnorodnych programów nauczania w ramach realizowanych innowa-
cji pedagogicznych oraz na podstawie „Programu nauczania dla szkół 
ponadgimnazjalnych przedmiotu edukacja wojskowa”.

Słowa kluczowe: klasy wojskowe, edukacja wojskowa, Siły Zbrojne 
RP, innowacja pedagogiczna

Abstract:
The aim of the article is to discuss the issue of military classes as an 
area of interest for the Armed Forces of the Republic of Poland. The 
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research method used in the study was a diagnostic survey, the research 
technique was a questionnaire and document analysis. Achieving the 
goal requires presenting the results of own research on the teleology 
of the functioning of military classes, where the characteristics of the 
students of military classes were characterized in terms of their axio-
logical predispositions and objectives, and the objectives of programs 
implemented in military classes were presented. Next, the praxeology 
of the functioning of military classes was presented based on the dia-
gnosis of various curricula as part of pedagogical innovations and on 
the basis of the “Teaching program for upper secondary schools of the 
subject of Military education”.

Key words: military classes, military education, Armed Forces, peda-
gogical innovation

Wprowadzenie

Mianem klas wojskowych określa się klasy gimnazjalne i ponadgim-
nazjalne, które realizują program szeroko rozumianej edukacji dla 
bezpieczeństwa, wzbogacony o tematykę związaną z obronnością 
kraju, historią oręża polskiego czy musztrą. Należy przy tym wska-
zać, że repertuar ich celów, programów i treści jest ogromny – od 
powierzchownej fasady chlubiącej się powiązaniem z uniformem, która 
w trakcie realizacji programu edukacyjnego niewiele więcej proponuje 
swoim uczniom, po fascynację nauczycieli, wsparcie władz oświatowych 
i społeczności lokalnej, dzięki której budowane są programy atrakcyjne 
merytorycznie i pragmatycznie. Dlatego też funkcjonują szkoły i klasy 
wojskowe zrzeszające pasjonatów, teoretyków i praktyków, nauczycieli, 
wychowanków i ich uczniów. Swoją działalnością integrują środowisko 
lokalne, a także kształtują postawy patriotyczne, obywatelskie i pro-
społeczne tego środowiska.
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Współczesna analiza dokumentów regulujących możliwość two-
rzenia programów klas wojskowych umożliwia określenie sposobu 
realizacji programu poświęconego wspomnianym klasom w oparciu 
o innowację pedagogiczną. Aby mógł być realizowany program owej 
innowacji, nauczyciel winien opracować założenia, cele i program 
innowacji pedagogicznej. Następnym etapem jest procedura wdro-
żenia innowacji, w której to rada pedagogiczna podejmuje uchwałę 
w sprawie wprowadzenia przedstawionej przez nauczyciela szkoły 
innowacji. Podjętą uchwałę rady pedagogicznej wraz z opisem zasad 
innowacji oraz opinią rady szkoły i zgodą autora innowacji dyrektor 
szkoły przekazuje kuratorowi oświaty i organowi prowadzącemu szkołę 
w terminie do 31 marca roku poprzedzającego rok szkolny, w którym 
jest planowane rozpoczęcie innowacji. W sytuacji, kiedy to innowacja 
wymaga przyznania szkole dodatkowych środków, należy uzyskać 
pisemną zgodę organu prowadzącego na finansowanie planowanych 
działań 1.

Innowacja pedagogiczna umożliwia wprowadzenie przedmiotu lub 
przedmiotów o treściach wojskowych, ale najczęściej spójnego z progra-
mem nauczania specyficznego w danej szkole, co powoduje, że powstają 
programy o odmiennych celach, różnej jakości i ilości przeznaczonych 
godzin (maksymalnie do 3 godzin tygodniowo). Sytuacja taka sprawia, 
że w ramach innowacji pedagogicznej o profilu wojskowym jedne klasy 
funkcjonują z zaangażowaniem nauczycieli, uczniów i ich rodziców, 
środowiska lokalnego oraz w intensywnej współpracy danej jednostki 
wojskowej, inne natomiast – znacznie mniej aktywnie. Niemniej jed-
nak klasy wojskowe, dynamicznie rozwijające się w Polsce od końca lat 

1 Szerzej na temat genezy funkcjonowania klas wojskowych w Polsce zob. 
I. Urych, Military class in Poland – experiences and perspectives, “Security and 
Defence Quarterly” 2016, nr 2, s. 112–134.
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dziewięćdziesiątych, cieszą się zainteresowaniem i akceptacją zarówno 
młodzieży, jak i nauczycieli czy społeczności lokalnych2.

Ze względu na realizowane w klasach wojskowych treści pro-
gramowe, oscylujące wokół problematyki obronności kraju, a także 
uzawodowienie Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w 2010 r., które 
spowodowało ograniczenie dopływu wyszkolonych rezerw osobowych, 
klasy wojskowe stały się także obiektem zainteresowań środowiska 
wojskowego. Uznano bowiem, że istnieje potrzeba odbudowy rezerw 
osobowych, w tym zapewnienia znacznego dopływu młodszych wie-
kiem żołnierzy rezerwy  3, tak, aby w ciągu najbliższych 8 lat liczba 
ta – łącznie z żołnierzami Wojsk Obrony Terytorialnej – przekroczyła 
200 tys. Zadanie to powierzono Siłom Zbrojnym RP, co spowodowało 
monitorowanie potencjału osobowego wojska i podejmowanie ewen-
tualnych działań w celu zwiększenia liczby rekrutów  4. W praktyce zaś 
skutkowało zainteresowaniem SZ RP różnorodnymi formami przeszkole-
nia wojskowego, w tym edukacją młodzieży w tzw. klasach wojskowych 5.

Celem niniejszego opracowania jest omówienie problematyki klas 
wojskowych, znajdującej się w obszarze zainteresowań Sił Zbrojnych 
RP. Przyjęto przy tym, że owo zainteresowanie lokuje się w dwóch 

2 Szerzej na temat współczesnych procedur tworzenia programów klas wojsko-
wych zob. I. Urych. L. Kanarski, Możliwości budowania podstaw programowych 
dla klas mundurowych, [w:] Edukacja dla bezpieczeństwa. Współpraca wojska 
i policji w budowie podstawy programowej, R. Bartkowski, W. Moczulski (red. 
nauk.), Ruch Wspólnot Obronnych, Gniezno 2015, s. 62–75.

3 MON, Koncepcja obronna Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2017, s. 49.
4 Ibidem.
5 Szerzej na temat istoty szkolenia Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej oraz 

znaczenia i możliwości szkolenia SZ RP na przykładzie edukacji wojskowej 
klas mundurowych zob. Z. Leśniewski, Szkolenie Sił Zbrojnych Rzeczypo-
spolitej Polskiej na przykładzie edukacji wojskowej klas mundurowych, Legii 
Akademickiej i Programu Paszport, [w:] Współczesne kategorie edukacji dla 
bezpieczeństwa, I. Urych (red. nauk.), ASzWoj, Warszawa 2018, s. 57.
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obszarach funkcjonowania klas wojskowych, jak teleologia i prak-
seologia współczesnej innowacji pedagogicznej w zakresie tzw. edukacji 
wojskowej 6. Osiągnięcie celu narracji wymagało w pierwszej kolejności 
przedstawienia metodologii badań własnych, gdzie wskazano problemy 
badawcze, metody, narzędzia i techniki badań. Następnie omówiono 
wyniki badań własnych dotyczących teleologii funkcjonowania klas 
wojskowych, gdzie dokonano charakterystyki uczniów klas wojskowych 
pod względem ich aksjologicznych predyspozycji i celów oraz przedsta-
wiono cele programów realizowanych w klasach wojskowych. Następnie 
zaprezentowano prakseologię funkcjonowania klas wojskowych na 
podstawie diagnozy różnorodnych programów nauczania w ramach 
realizowanych innowacji pedagogicznych oraz na podstawie Programu 
nauczania dla szkół ponadgimnazjalnych przedmiotu edukacja wojskowa. 
Tak poprowadzona introdukcja umożliwiła udzielenie odpowiedzi na 
postawione pytania badawcze i sformułowanie wniosków.

Metodologia badań własnych

Ze względu na dostrzeżenie potrzeby systematycznych badań empirycz-
nych dotyczących funkcjonowania klas wojskowych w Akademii Sztuki 
Wojennej w Warszawie prowadzone są badania edukacji w klasach 
wojskowych 7. Celem badań była diagnoza tych aspektów funkcjono-

6 Założenie to przyjęto na podstawie analizy wyników badań własnych 
w zakresie klas wojskowych. Badania te prowadzone są od 2013 r. – wcze-
śniej w Zakładzie Edukacji dla Bezpieczeństwa w Wydziale Bezpieczeństwa 
Narodowego Akademii Obrony Narodowej w Warszawie, a obecnie w Kate-
drze Edukacji dla Bezpieczeństwa w Wydziale Bezpieczeństwa Narodowego 
Akademii Sztuki Wojennej w Warszawie.

7 Badania prowadzone są od 2013 r., wcześniej w Zakładzie Edukacji dla Bez-
pieczeństwa w Wydziale Bezpieczeństwa Narodowego Akademii Obrony 
Narodowej w Warszawie, a obecnie w Katedrze Edukacji dla Bezpieczeństwa 
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wania klas wojskowych, które mogą stanowić obszar zainteresowań 
Sił Zbrojnych RP. W badaniach przyjęto 8, że obszary te opisać można 
poprzez dwie kategorie, jak teleologia i prakseologia współczesnych 
innowacji pedagogicznych w zakresie edukacji wojskowej. W teleologii 
funkcjonowania klas wojskowych wyodrębniono:

• aksjologiczne predyspozycje uczniów klas wojskowych,
• cele uczniów klas wojskowych,
• cele programów realizowanych w klasach wojskowych.
Z kolei w prakseologii funkcjonowania klas wojskowych omó-

wiono diagnozę realizowanych programów nauczania w opinii uczniów 
klas wojskowych oraz założenia Programu nauczania dla szkół ponad-
gimnazjalnych przedmiotu edukacja wojskowa, który jest realizowany 
w wybranych, certyfikowanych 57 szkołach średnich prowadzących 
klasy mundurowe.

Główny problem przeprowadzonych badań empirycznych zawierał 
się zatem w pytaniu: Jaka jest specyfika funkcjonowania klas woj-
skowych w obszarze zainteresowań Sił Zbrojnych RP? W związku 
z problemem głównym wyłoniono następujące szczegółowe problemy 
badawcze:

w Wydziale Bezpieczeństwa Narodowego Akademii Sztuki Wojennej w War-
szawie.

8 Założenie to zostało przyjęte na podstawie analizy wcześniejszych wyników 
badań na temat edukacji w klasach wojskowych. Por. L. Kanarski, M. Koter 
K. Loranty, I. Urych, Klasy mundurowe. Wstępna diagnoza innowacji pedago-
gicznej, [w:] Obronność w edukacji dla bezpieczeństwa, S. Olearczyk, Z. Piątek 
(red. nauk.), Ruch Wspólnot Obronnych, Warszawa 2014, s. 76–90; I. Urych, 
Klasy wojskowe – geneza i rozwój, [w:] Dylematy współczesnej dydaktyki obron-
nej, B.M. Szulc, K. Krakowski (red. nauk.), AON, Warszawa 2015, s. 53–60; 
idem, Military…, op. cit.; idem, Students of military classes concerning selected 
aspects of Poland’s national security. An empirical study, “Security and Defence 
Quarterly” 2017, nr 4, s. 21–47.
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1. Czym charakteryzuje się teleologia współczesnej innowacji peda-
gogicznej na podstawie aksjologicznych predyspozycji uczniów 
klas wojskowych i ich celów oraz celów programów realizowa-
nych w tych klasach w opinii uczniów klas wojskowych?

2. Czym charakteryzuje się prakseologia współczesnej innowacji 
pedagogicznej na podstawie diagnozy realizacji treści progra-
mowych w różnych szkołach oraz Programu nauczania dla szkół 
ponadgimnazjalnych przedmiotu edukacja wojskowa?

Teleologia i prakseologia współczesnej innowacji pedagogicznej 
w klasach wojskowych została zdiagnozowana na podstawie wyników 
badań pilotażowych 9, natomiast prakseologia współczesnej innowacji 
pedagogicznej została dodatkowo scharakteryzowana na podstawie 
analizy pilotażowego programu wprowadzonego w sierpniu 2018 r. przez 

9 Przeprowadzone badania pilotażowe zakładały m.in.: wstępną analizę wyni-
ków, pozwalającą uzyskać informacje o pewnych tendencjach, kierunkach 
zależności będących przedmiotem zainteresowań; uściślenie wiedzy badawczej 
o środowisku, które będzie poddane systematycznym badaniom; sprawdzenie 
przydatności przygotowanego narzędzia badawczego, jakim był kwestiona-
riusz ankiety, w tym poprawności doboru pytań, zakresu podejmowanej 
problematyki, wykorzystywanych w narzędziach komunikatów i poleceń. 
Pilotażowy charakter badań powodował, że objęto nimi niewielką grupę 
badanych uczniów klas wojskowych szkół ponadgimnazjalnych (200). Dobór 
próby badawczej miał charakter losowy, przy założeniu, że badane szkoły 
losowano spośród szkół ponadgimnazjalnych prowadzących klasy o tzw. 
profilu wojskowym, które mają podpisane porozumienie o współpracy z Aka-
demią Sztuki Wojennej w Warszawie. W badaniach posłużono się metodą 
sondażu diagnostycznego. Badania przeprowadzono w styczniu i lutym 
2017 r. Fragmenty wyników badań przedstawiono m.in. w publikacjach: 
I. Urych, Wartości uczniów klas wojskowych – analiza wyników badań, „Zeszyty 
Naukowe ASzWoj” 2017, nr 4, s. 148–177; idem, Students of…, op. cit.; idem, 
Student’s opinion on the academic curriculum in military classes, “Security and 
Defence Quarterly” 2018, nr 5.
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Ministerstwo Obrony Narodowej 10. Zastosowaną metodą badawczą był 
sondaż diagnostyczny, technikami: ankieta i analiza dokumentów, nato-
miast narzędziami badawczymi: kwestionariusz ankiety i kwestionariusz 
analizy dokumentów. Analiza otrzymanych wyników badań pozwoliła 
na udzielenie odpowiedzi na poszczególne pytania badawcze, których 
wyniki zostaną zaprezentowane w dalszej części artykułu.

Teleologia współczesnej innowacji w klasach wojskowych 
na podstawie aksjologicznych predyspozycji uczniów 
klas wojskowych

W przeprowadzonych badaniach poproszono uczniów klas wojskowych, 
aby scharakteryzowali siebie oraz swoje koleżanki i kolegów, którzy 
realizują program innowacji pedagogicznej w zakresie edukacji woj-
skowej 11. Charakterystykę uczniów klas wojskowych w opinii badanych 
uczniów przedstawia rys. 1.

Na podstawie danych zawartych na rys. 1. można wskazać, że adepci 
klas wojskowych przede wszystkim osiągają wysokie wyniki z wycho-
wania fizycznego (89%, w tym „całkowicie się zgadzam” 59%, „raczej się 
zgadzam” 30%), przejawiają zainteresowania problematyką obronności 
i bezpieczeństwa państwa (83%, w tym „całkowicie się zgadzam” 47%, 

„raczej się zgadzam” 36%), uczęszczają na zajęcia pozalekcyjne o tema-
tyce militarnej (76%, w tym „całkowicie się zgadzam” 46%, „raczej się 
zgadzam” 30%) i sportowej (74%, w tym „całkowicie się zgadzam” 37%, 

„raczej się zgadzam” 37%).

10 W artykule zamiennie stosuje się określenia Program nauczania dla szkół 
ponadgimnazjalnych przedmiotu edukacja wojskowa i program MON.

11 Teleologia współczesnej innowacji w klasach wojskowych na podstawie aksjo-
logicznych predyspozycji uczniów klas wojskowych i ich celów jest skróconą 
i przeredagowaną częścią artykułu I. Urych, Wartości…, op. cit.
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Rys. 1. Charakterystyka uczniów klas wojskowych w opinii badanych uczniów

Źródło: opracowanie własne
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Rys. 2. Charakterystyka własnej osoby w opinii badanych uczniów klas woj-
skowych

Źródło: opracowanie własne
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Analiza wyników badań wskazuje także, że dla osób uczących się 
w klasach wojskowych charakterystyczna jest aktywność społeczna 
w środowisku szkolnym: przewodzenie (68%) i przynależenie (66%) 
do różnych organizacji szkolnych, jak również w środowisku lokal-
nym: przewodzenie (52%) i przynależenie (65%) do różnych organizacji 
społecznych. Chociaż 65% badanych stwierdziło, że uczniowie klas woj-
skowych otrzymują wysokie stopnie z zachowania, to sukcesy naukowe 
potwierdziło 42% ankietowanych, a na udział w przedmiotowych zaję-
ciach pozalekcyjnych wskazało 52% grupy. Również sukcesy w zakresie 
wysokich wyników w przedmiotach humanistycznych potwierdziło 
tylko 38% badanych, gdy na ich brak wskazało 18%. Jeszcze niżej moż-
liwości uczniów klas mundurowych oceniono w zakresie przedmiotów 
ścisłych – wysokie wyniki potwierdziło 30% badanych, a zaprzeczyło im 
28%. Zdaniem ankietowanych osób najbardziej do profilu ucznia klasy 
wojskowej nie pasuje udział w zajęciach pozalekcyjnych o charakterze 
religijnym i artystycznym – odpowiedź „raczej się nie zgadzam” i „cał-
kowicie się nie zgadzam” wskazało odpowiednio 50% i 51% badanych.

Ankietowani uczniowie odnieśli zakres badanych cech typowego 
ucznia klasy wojskowej do własnej osoby. Badani potwierdzili wyso-
kie wyniki z wychowania fizycznego (90%) oraz udział w militarnych 
(72%) i sportowych zajęciach pozalekcyjnych (63%). Tak jak w ogól-
nym profilu, tak i w osobistej ocenie zajęcia religijne i artystyczne nie 
cieszyły się dużym zainteresowaniem – udział w nich zadeklarowało 
odpowiednio 20% i 23% badanych. Większość uczniów interesowała 
się problematyką obronności i bezpieczeństwa państwa (83%). Około 
połowa ankietowanych osób uważała, że osiąga wysokie wyniki w nauce 
(48%), szczególnie z przedmiotów humanistycznych (55%), a rzadziej 
z przedmiotów ścisłych (33%). Częściej także wskazywano na udział 
w przedmiotowych zajęciach pozalekcyjnych (60%), a jeszcze częściej 
na osiąganie wysokich stopni z zachowania (85%). Ocena własnych 
sukcesów naukowych była nieznacznie wyższa niż dokonana dla ogółu 
uczniów klas wojskowych. Ponad połowa badanych potwierdziła swoją 
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przynależność do różnych organizacji szkolnych (55%) i społecznych 
(52%). Liderami tych organizacji było odpowiednio 30% i 25% ankie-
towanych uczniów. Charakterystykę własnej osoby badanych uczniów 
klas wojskowych przedstawia rys. 2.

Przeprowadzona synteza zebranych wyników pozwala na stwo-
rzenie profi lu ucznia klasy wojskowej, który charakteryzuje się tym, 
że osiąga wysokie wyniki z wychowania fi zycznego (89%), przejawia 
zainteresowanie problematyką obronności i bezpieczeństwa państwa 
(83%), uczęszcza na zajęcia pozalekcyjne o tematyce militarnej (76%) 
i sportowej (74%), osiąga wysokie stopnie z zachowania (65%) oraz 
aktywnie działa w różnych organizacjach szkolnych (55%) i społecznych 
(52%). Profi l ucznia klasy wojskowej prezentuje rys. 3.

Rys. 3. Profi l ucznia klasy wojskowej

Źródło: opracowanie własne

Teleologia współczesnej innowacji w klasach wojskowych
na podstawie celów uczniów klas wojskowych

W przeprowadzonych badaniach poproszono uczniów klas wojskowych, 
aby scharakteryzowali także swoje cele, które przedstawia rys. 4.
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Rys. 4. Cele badanych uczniów klas wojskowych

Źródło: opracowanie własne

Analiza wyników badań dowodzi, że najwyższym zainteresowaniem 
wśród badanych uczniów klas wojskowych cieszyły się: ciekawa praca 
(98%), udane życie rodzinne (97%), odwzajemniona miłość (95%), 
uzyskanie szacunku i uznania społecznego (94%). Przedział 80–90% uzy-
skano dla wartości: wysokie zarobki i spokojne życie (89%), uzyskanie 
dyplomu szkoły wyższej (86%), życie pełne przygód (84%), uzyskanie
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Ryc. 5. Dążenia uczniów podczas edukacji w klasie wojskowej

Źródło: opracowanie własne

wartości materialnych (84%), liczne grono przyjaciół (80%). Karierą 
wojskową było zainteresowanych 69% badanych (tak 48%, raczej tak 
21%). Na stanowisku kierowniczym widziało się 61% ankietowanych 
uczniów (tak 34%, raczej tak 27%). Najmniejsze zainteresowanie wzbu-
dzała kariera naukowa, o której myślało 30% grupy (tak 11%, raczej 
tak 19%), a odrzucało ją 38% ankietowanych (raczej nie 23%, nie 15%).
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Z kolei w celach, które uczniowie klas wojskowych realizują pod-
czas edukacji w tej klasie, badani najwyżej, bo w stopniu wysokim, 
klasyfikowali: zdrowie i sprawność (76%), dobre zachowanie (66%), 
pomaganie innym ludziom (60%), szczęście rodzinne (53%), pracę 
i poświęcenie dla rodziny (49%). Stopień średni w swoich dążeniach 
badani przyznali wartościom: praca i gospodarność (48%), dobre oceny 
(46%), ład w społeczeństwie (43%). Natomiast stopień mały najczę-
ściej uzyskiwały: zbawienie własnej duszy (27%), wygodne życie (23%), 
uznanie w środowisku (16%). Brak dążenia uczniowie przypisali przede 
wszystkim zbawieniu własnej duszy (18%) oraz uznaniu w środowisku 
(7%). Dążenia uczniów podczas edukacji w klasie wojskowej przed-
stawia rys. 5.

Teleologia współczesnej innowacji w klasach wojskowych 
na podstawie celów programów nauczania 
w klasach wojskowych

Zdaniem badanych uczniów klas wojskowych dla programów klas 
mundurowych12 charakterystyczne jest przede wszystkim noszenie 
mundurów (w opinii 80,5% badanych), a w zakresie edukacji: zajęcia 
z musztry wojskowej (zdaniem 76,5% respondentów), profilaktyki i dys-
cypliny wojskowej (zdaniem 74,5% ankietowanych), nauka o służbie 
żołnierza (w opinii 72,5% respondentów). Badani wskazali także, że 
uczestniczą w świętach państwowych (70%), szkoleniach strzeleckich 
(66%), wyjeżdżają na obozy wojskowe (65,5%) oraz na zajęcia do jed- 

12 Treści dotyczące teleologii współczesnej innowacji w klasach wojskowych na 
podstawie celów programów nauczania w klasach wojskowych oraz prakseologii 
współczesnej innowacji pedagogicznej w klasach wojskowych na podstawie 
diagnozy programów nauczania w klasach wojskowych w opinii badanych 
uczniów tych klas nawiązują do artykułu I. Urych, Student’s opionion…, op. cit.
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Rys. 6. Różnice w celach programów klas wojskowych w porównaniu z celami 
klas o innych profi lach w opinii badanych uczniów klas wojskowych

Źródło: opracowanie własne
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Rys. 7. Obszary kształcenia innowacji pedagogicznej z zakresu edukacji woj-
skowej, które są preferowane przez uczniów klas wojskowych

Źródło: opracowanie własne

nostki wojskowej (65%). Do celów edukacyjnych badani zakwalifi-
kowali także poznawanie tradycji narodowych i regionalnych (49,5% 
wskazań).

Badania dowodzą, że cele innowacji pedagogicznej w klasach woj-
skowych są realizowane dzięki temu, że część zajęć prowadzą wojskowi 
(65%), a także dzięki temu, że nawiązana jest współpraca z jednostką woj-
skową (61%) oraz strzelecką (43%). Atrybutem jest fakt, że w programie
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nauczania zawarte są dodatkowe szkolenia (56,5%), a także szkolenia  
medyczne (39%). Jest też więcej godzin wychowania fizycznego (35,5%), 
historii i WOS-u (29,5%), geografii (28%), informatyki (6,5%). Badani 
określili, że ogólnie realizują więcej godzin niż uczniowie klas o innych 
profilach. Różnice w celach programów klas wojskowych w porówna-
niu z celami klas o innych profilach w opinii badanych uczniów klas 
wojskowych prezentuje rys. 6.

Badania dowodzą, że ankietowani uczniowie klas wojskowych 
w realizowanej innowacji pedagogicznej najbardziej zainteresowani 
są realizacją celów swojej edukacji z zakresu: strzelectwa (24%), 
musztry wojskowej (21%), samoobrony i sztuk walki (20%), starete-
gii walki i czarnej taktyki (18%), służby wojskowej (16%), survivalu 
(13%), broni i militariów wojskowych (12%), bezpieczeństwa i obrony 
narodowej (12%), patriotycznych tradycji narodowych i regionalnych 
(8%). Obszary kształcenia innowacji pedagogicznej z zakresu eduka-
cji wojskowej, które są preferowane przez uczniów klas wojskowych, 
prezentuje rys. 7.

Prakseologia współczesnej innowacji pedagogicznej 
w klasach wojskowych na podstawie diagnozy 
programów nauczania w klasach wojskowych 
w opinii badanych uczniów tych klas

Ankietowani uczniowie klas wojskowych wskazali, że na realizację 
treści programowych z zakresu innowacji pedagogicznej przeznaczone 
są dodatkowe godziny lekcyjne. Prawie połowa ankietowanych (46%) 
wskazała, że mają dodatkowo do 4–6 godzin tygodniowo, do 3 godzin 
tygodniowo ma co trzeci badany (34,5%), a 7 i więcej godzin tygo-
dniowo ma co piąty uczeń klasy wojskowej (19,5%). Czas na realizację 
treści innowacji pedagogicznej w klasach wojskowych w opinii bada-
nych przedstawia rys. 8.
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Rys. 8. Czas na realizację treści innowacji pedagogicznej w klasach wojsko-
wych w opinii badanych

Źródło: opracowanie własne

Analiza wyników badań dowodzi, że większość uczniów klas woj-
skowych treści innowacji pedagogicznej realizuje, wyjeżdżając także na 
lekcje do jednostek wojskowych (70%) oraz na obozy wojskowe: letnie 
(50%), weekendowe (44%), i zimowe (14,5%). Wyjazdy programowe 
w opinii badanych przedstawia rys. 9.

Rys. 9. Wyjazdy programowe w opinii badanych

Źródło: opracowanie własne

Przeprowadzone badania pozwoliły także na wskazanie prak-
tycznych obszarów wykorzystania umiejętności zdobytych podczas 
eduacji w klasach wojskowych (rys. 10). Respondowani uczniowie klas 
wojskowych uważali, że zdobyte umiejętności przydadzą się im w dal-
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szej służbie wojskowej (w opinii 48% badanych), dla bezpieczeństwa 
i obrony narodowej (zdaniem 17% ankietowanych), w wypadku różnego 
typu zagrożeń (zdaniem 15% badanych uczniów), przy rekturacji na 
studia wyższe (w opinii 9% ankietowanych), podczas udzielenia pomocy 
drugiemu człowiekowi (zdaniem 8% respondentów), przy kształtowaniu 
własnego charakteru (opinia 8% ankietowanych).

Rys. 10. Sposób wykorzystania pozyskanych umiejętności przez uczniów 
klas wojskowych

Źródło: opracowanie własne

Prakseologia współczesnej innowacji pedagogicznej
w klasach wojskowych na podstawie
Programu nauczania dla szkół ponadgimnazjalnych
przedmiotu edukacja wojskowa

W sierpniu 2017 r. Ministerstwo Obrony Narodowej w porozumieniu 
z Ministerstwem Edukacji Narodowej wprowadziło spójny system 
nauczania, wykorzystujący standardy stosowane w Siłach Zbrojnych 
Rzeczypospolitej Polskiej. Program MON, oparty na jednolitym progra-
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mie nauki praktycznej i teoretycznej, skierowany został do wybranych 
57 szkół ponadgimnazjalnych, które posiadały klasy wojskowe. Pro-
gram nauczania dla szkół ponadgimnazjalnych przedmiotu edukacja 
wojskowa objął trzy półrocza nauki szkolnej, począwszy od 4 września 
2017 r. do 11 lutego 2019 r., czyli do początku ferii zimowych roku 2019. 
Schematyczny przebieg pilotażowego Programu nauczania dla szkół 
ponadgimnazjalnych przedmiotu edukacja wojskowa przedstawia ryc. 11.

Ryc. 11. Przebieg pilotażowego Programu nauczania dla szkół ponadgimna-
zjalnych przedmiotu edukacja wojskowa

Źródło: Program nauczania dla szkół ponadgimnazjalnych przedmiotu edukacja 
wojskowa, MON, Warszawa 2017, s. 58.

Realizacja Programu MON odbywa się przy wsparciu najbliższej 
jednostki wojskowej. Pomocne są także centra szkolenia i Terenowe 
Organy Administracji Wojskowej (TOAW). Merytoryczny nadzór nad 
realizacją programu sprawuje Akademia Sztuki Wojennej 13. Z kolei 

13 Kierownikiem zespołu sprawowania przez Akademię Sztuki Wojennej opieki 
nad przebiegiem procesu edukacyjnego uczniów wybranych klas mundu-
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treści nauczania omawianego programu wzorowane są na Programie 
szkolenia Wojsk Obrony Terytorialnej i są poszerzone o elementy woj-
skowej służby przygotowawczej.

W związku z powyższym Program nauczania dla szkół ponadgim-
nazjalnych przedmiotu edukacja wojskowa obejmuje 185 godzin zajęć 
lekcyjnych teoretycznych i praktycznych, w tym szkolenie poligonowe 
w postaci obozu szkoleniowego oraz 30 godzin lekcyjnych samokształ-
cenia. Szkolenie praktyczne odbywa się głównie w oparciu o bazę 
jednostek wojskowych i centrów szkolenia w formie wojskowych dni 
szkoleniowych (WDSz), tj. dłuższych zajęć praktycznych – ćwiczeń 
w terenie, zajęć ze sprzętem wojskowym i specjalistycznym.

Pilotażowy program MON obejmuje realizację:
• minimum 45 godzin lekcyjnych w zakresie teorii w ciągu 1,5 roku 

nauki w klasie drugiej i pierwszym półroczu klasy trzeciej, co 
daje średnio 1 godzinę lekcyjną tygodniowo,

• minimum 90 godzin lekcyjnych w zakresie praktyki w ciągu 
1,5 roku nauki w klasie drugiej i pierwszym półroczu klasy trze-
ciej, w formie wojskowych dni szkoleniowych, co daje średnio 
2 godziny tygodniowo, ale preferowana jest ich kumulacja i reali-
zacja podczas jednego wyznaczonego dnia miesiąca,

• minimum 50 godzin lekcyjnych w zakresie praktyki w formie 
5-dniowego wojskowego obozu szkoleniowego w drugim półro-
czu klasy drugiej lub obozu szkoleniowego w czasie ferii letnich 

– wakacji po klasie trzeciej. Realizacja obozu przewidziana jest 

rowych szkół ponadgimnazjalnych prowadzących przedmiot nauczania 
edukacja wojskowa jest płk dr hab. Krzysztof Krakowski, a zastępcą kierow-
nika zespołu jest ppłk dr Zbigniew Leśniewski. Członkowie tego zespołu 
to: mjr mgr Paweł Rafał Ostolski, ppłk dr Andrzej Soboń, dr Ilona Urych, 
ppłk mgr Jacek Asztemborski, mjr mgr Sławomir Achler, mjr mgr Andrzej 
Mocarski, ZDW, ppłk dr Witold Słomiany, mjr dr Piotr Maśloch, Instytut 
Zarządzania, ppłk dr Krystian Frącik, mjr mgr Jacek Droszcz, mjr dr Mirosław 
Laskowski.
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przy wsparciu wojska, a właściwie do przeprowadzenia przez 
wojsko, na wojskowych obiektach szkoleniowych,

• minimum 30 godzin lekcyjnych poszerzających treści naucza-
nia realizowane w ramach samokształcenia monitorowanego, 
kierowanego, tj. polegającego na wykorzystaniu platformy e-le-
arningowej oraz dodatkowo wspieranego przez Ministerstwo 
Obrony Narodowej programem edukacyjnym obejmującym 
dystrybucję do szkół zestawów pomocy szkoleniowych.

Ostatnie półrocze nauki szkolnej to udzielenie wsparcia przez Tere-
nowe Organy Administracji Wojskowej w zakresie ukierunkowania 
chętnych uczniów na możliwe ścieżki odbycia służby wojskowej oraz 
kwalifikacja wojskowa pełnoletnich uczniów ochotników. Natomiast 
ferie letnie, wakacje po zakończeniu nauki szkolnej dla absolwentów 
ochotników, którzy potwierdzą w ramach kwalifikacji wojskowej zdol-
ność do czynnej służby wojskowej, to krótkotrwałe wojskowe szkolenie 
przygotowawcze zakończone złożeniem przysięgi wojskowej  14.

Podsumowanie

Celem przeprowadzonych badań była diagnoza tych aspektów funkcjo-
nowania klas wojskowych, które mogą stanowić obszar zainteresowań 
Sił Zbrojnych RP. Analiza otrzymanych wyników badań pozwoliła na 
udzielenie odpowiedzi na poszczególne pytania badawcze.

Teleologia współczesnej innowacji pedagogicznej na podstawie 
aksjologicznych predyspozycji uczniów klas wojskowych charaktery-
zuje się tym, że uczniowie klas wojskowych przede wszystkim osiągają 
wysokie wyniki z wychowania fizycznego, przejawiają zainteresowania 
problematyką obronności i bezpieczeństwa państwa, uczęszczają na 

14 Program nauczania dla szkół ponadgimnazjalnych przedmiotu edukacja woj-
skowa, MON, Warszawa 2017.



186 • Dr Ilona Urych

zajęcia pozalekcyjne o tematyce militarnej i sportowej. Ponadto ucznio-
wie ci odznaczają się aktywnością społeczną w środowisku szkolnym 

– przewodzeniem różnym organizacjom szkolnym i przynależeniem do 
nich – jak również w środowisku lokalnym – przewodzeniem różnym 
organizacjom społecznym i przynależeniem do nich.

Cele badanych uczniów to przede wszystkim: ciekawa praca, udane 
życie rodzinne, odwzajemniona miłość, uzyskanie szacunku i uznania 
społecznego, wysokie zarobki i spokojne życie, uzyskanie dyplomu 
szkoły wyższej, życie pełne przygód, uzyskanie wartości materialnych, 
liczne grono przyjaciół, kariera wojskowa, stanowisko kierownicze. 
Z kolei wśród celów, które uczniowie klas wojskowych realizują podczas 
edukacji w tej klasie, badani najwyżej klasyfikowali: zdrowie i spraw-
ność, dobre zachowanie, pomaganie innym ludziom, szczęście rodzinne, 
pracę i poświęcenie dla rodziny.

Teologiczne uwarunkowania współczesnej innowacji pedagogicznej 
na podstawie celów programów nauczania w klasach wojskowych to 
przede wszystkim identyfikacja z mundurem, profilaktyka i dyscy-
plina wojskowa, nauka o służbie żołnierza. Badani wskazali także, że 
w ramach realizacji programu klasy wojskowej uczestniczą w świętach 
państwowych, szkoleniach strzeleckich, wyjeżdżają na obozy wojskowe 
oraz na zajęcia do jednostki wojskowej. Do celów edukacyjnych badani 
zakwalifikowali także poznawanie tradycji narodowych i regionalnych.

Ponadto analiza wyników badań wskazuje, że cele innowacji peda-
gogicznej w klasach wojskowych są realizowane dzięki temu, że część 
zajęć prowadzą wojskowi oraz dzięki współpracy z jednostką wojskową 
i strzelecką. W programie nauczania zawarte są dodatkowe szkolenia.

Badania dowodzą także, że ankietowani uczniowie klas wojskowych 
w realizowanej innowacji pedagogicznej najbardziej zainteresowani są 
realizacją celów swojej edukacji z zakresu: strzelectwa, musztry wojsko-
wej, samoobrony i sztuk walki, staretegii walki i czarnej taktyki, służby 
wojskowej, survivalu, broni i militariów wojskowych, bezpieczeństwa 
i obrony narodowej, patriotycznych tradycji narodowych i regionalnych.
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Prakseologia współczesnej innowacji pedagogicznej w klasach 
wojskowych na podstawie diagnozy realizacji treści programowych 
w różnych szkołach odznacza się tym, że na realizację treści programo-
wych z zakresu innowacji pedagogicznej przeznaczone są dodatkowe 
godziny lekcyjne (od 3 do 7 godzin lekcyjnych tygodniowo). Ponadto 
treści innowacji pedagogicznej realizowane są także podczas wyjaz-
dów na lekcje do jednostek wojskowych oraz na letnie, weekendowe 
i zimowe obozy wojskowe.

Przeprowadzone badania pozwoliły także na wskazanie, że zda-
niem uczniów klas wojskowych umiejętności zdobyte podczas eduacji 
w klasach wojskowych wykorzystane będą podczas: służby wojskowej, 
bezpieczeństwa i obrony narodowej, w wypadku różnego typu zagrożeń, 
(przy rekturacji na studia wyższe, podczas udzielenia pomocy drugiemu 
człowiekowi), przy kształtowaniu własnego charakteru.

Prakseologia współczesnej innowacji pedagogicznej charakteryzuje 
się także wprowadzeniem pilotażowego Programu nauczania dla szkół 
ponadgimnazjalnych przedmiotu edukacja wojskowa. Program MON, 
realizowany w 57 szkołach średnich, zapewnia wprowadzenie jednako-
wych, standaryzowanych treści będących w obszarze zainteresowania Sił 
Zbrojnych RP. Treści nauczania w realizowanym jednolitym programie 
obejmują łącznie 185 godzin lekcyjnych. Wzorowane są na programie 
szkolenia Wojsk Obrony Terytorialnej, a poszerzone o elementy woj-
skowej służby przygotowawczej.

Popularność edukacji realizowanej w klasach mundurowych funk-
cjonujących w szkołach średnich, świadczy o zainteresowaniu młodych 
ludzi tematyką bezpieczeństwa i obronności, ale także o szeroko rozu-
mianej fascynacji wojskiem, która okazać się może tylko chwilowym 
zamiłowaniem, ale może także utwierdzić młodego człowieka w jego 
przyszłych planach. Tym samym uczniowie klas mundurowych są 
również znakomitym zapleczem kadrowym dla Sił Zbrojnych RP. Absol-
wenci szkół średnich, którzy zrealizowali treści programowe innowacji 
pedagogicznej z zakresu edukacji wojskowej, mogliby – po weryfikacji 



ich umiejętności i złożeniu przysięgi wojskowej – zasilać korpus szere-
gowych i podoficerów rezerwy.

W związku z zainteresowaniem SZ RP klasami wojskowymi należy 
podjąć dalsze, pogłębione i poszerzone, badania identyfikacji poten-
cjału funkcjonujących innowacji pedagogicznych z zakresu edukacji 
wojskowej w ujęciu ilościowym i jakościowym. Zasadne wydaje się 
zatem prowadzenie dalszych badań, których wyniki mogą posłużyć 
egzemplifikacji owego zainteresowania, a także wskazaniu implikacji 
praktycznego zastosowania.
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Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji

Ministerstwo Spraw Wewnętrznych 
(i Administracji) w przeciwdziałaniu zagrożeniom 
bezpieczeństwa wewnętrznego państwa polskiego

Streszczenie:
Ministerstwo Spraw Wewnętrznych (i Administracji) z uwagi na zakres 
zagrożeń występujących w obszarze bezpieczeństwa powszechnego 
i publicznego jest ważnym organem administracji państwowej, współ-
organizatorem i realizatorem zadań mających na celu zapewnienie 
stabilności wewnętrznej państwa. Skala wyzwań i niebezpieczeństw, 
z jakimi trzeba mierzyć się we współczesnym świecie, i to zarówno 
w wymiarze personalnym, jak i strukturalnym, narzucają koniecz-
ność zredefiniowania zasadniczych pojęć odnoszących się do 
bezpieczeństwa narodowego, a także poszukiwania rozwiązań instytucjo-
nalno-organizacyjnych na poziomie Ministerstwa Spraw Wewnętrznych 
(i Administracji), które wraz z wymiarem sprawiedliwości ponosi odpo-
wiedzialność za bezpieczeństwo wewnętrzne.

Słowa kluczowe: bezpieczeństwo publiczne, system bezpieczeństwa 
wewnętrznego, przestępczość, zarządzanie kryzysowe

Abstract:
The subject of the article is the presentation of legal and organizational 
activities of the Ministry of the Interior (and Administration). Due 
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to the scale of various threats, mainly crime and the forces of nature, 
the Ministry is the supreme organ of state administration, co-organi-
zer and implements tasks in the field of internal security of the state. 
Therefore, author presents a few characteristic definitions and views on 
the understanding of this concept, which is particularly important for 
the human and the nation and the internal stability of the state. The 
article is briefly described the responsibilities of the Government, the 
Interior Ministry and the justice system for internal security.

Key words: public security, internal security system, crime, crisis 
management

Proces transformacji ustrojowej rozpoczęty w 1989 r. sprawił, że Mini-
sterstwo Spraw Wewnętrznych (MSW) (lata 1990–1996 i 2012–2015) oraz 
Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji (MSWiA) (lata 1997–
2011 oraz od 2016) stało się ważnym urzędem administracji rządowej 
obsługującym – zgodnie z rozporządzeniem Rady Ministrów z 17 listo-
pada 2015 r.1 w sprawie szczegółowego zakresu działania Ministra Spraw 
Wewnętrznych i Administracji – trzy działy administracji rządowej, tj. 
administrację publiczną, sprawy wewnętrzne, wyznania religijne oraz 
mniejszości narodowe i etniczne  2. Minister został ponadto dysponen-

1 Rozporządzenie Rady Ministrów z 17 XI 2015 r. w sprawie szczegółowego 
zakresu działania MSWiA, Dz. U. 2015, poz. 1897.

2 Prezes Rady Ministrów, zarządzeniem z 28 XII 2015 r. nadał MSWiA statut. 
Szczegółowym zakresem działania objęte zostały: a) administracja publiczna 
(obsługują departamenty: Administracji Publicznej oraz Ochrony Ludności 
i Zarządzania Kryzysowego), b) sprawy wewnętrzne (obsługują departamenty: 
Analiz i Polityki Migracyjnej; Spraw Międzynarodowych; Obywatelskich; 
Obywatelstwa i Repatriacji; Ochrony Ludności i Zarządzania Kryzysowego; 
Polityki Granicznej i Funduszy Międzynarodowych; Porządku Publicznego; 
Teleinformatyki; Zdrowia; Zezwoleń i Koncesji), c) wyznania religijne oraz 
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tem części 17, 42 i 43 budżetu państwa oraz przełożonym następujących 
instytucji (podległych mu lub przez niego nadzorowanych):

• Dyrektora Zakładu Emerytalno-Rentowego MSW,
• Głównego Geodety Kraju,
• Komendanta Głównego Policji,
• Komendanta Głównego Straży Granicznej,
• Komendanta Głównego Państwowej Straży Pożarnej,
• Szefa Obrony Cywilnej Kraju,
• Szefa Urzędu do Spraw Cudzoziemców.
9 grudnia 2015 r.3 z wykazu organów podległych skreślono Głów-

nego Geodetę Kraju.
W skład Ministerstwa wchodzą następujące komórki organizacyjne:
• Departament Administracji Publicznej,
• Departament Analiz i Polityki Migracyjnej,
• Departament Bezpieczeństwa,
• Departament Budżetu,
• Departament Komunikacji Społecznej,
• Departament Kontroli i Nadzoru,
• Departament Obywatelstwa i Repatriacji,
• Departament Ochrony Ludności i Zarządzania Kryzysowego,
• Departament Polityki Granicznej i Funduszy Międzynarodo-

wych,
• Departament Porządku Publicznego,
• Departament Prawny,
• Departament Spraw Międzynarodowych,
• Departament Spraw Obywatelskich,
• Departament Teleinformatyki,

mniejszości narodowe i etniczne (obsługuje Departament Wyznań Religijnych 
oraz Mniejszości Narodowych i Etnicznych).

3 Rozporządzenie Rady Ministrów z 9 XII 2015 r., zmieniające rozporządzenie 
w sprawie szczegółowego zakresu działania MSWiA. Dz. U. 2015, poz. 2088.
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• Departament Wyznań Religijnych oraz Mniejszości Narodo-
wych i Etnicznych,

• Departament Zdrowia,
• Departament Zezwoleń i Koncesji,
• Biuro Administracyjno-Finansowe,
• Biuro Kadr, Szkolenia i Organizacji,
• Biuro Zamówień Publicznych, Biuro Nadzoru Wewnętrznego 4.
Skład Ministerstwa oraz organy podporządkowane i nadzorowane, 

ustalone statutem z 24 grudnia 1996 r. oraz statutem z 28 grudnia 2015 
r. są nadal obowiązujące.

W ciągu ostatnich lat zakres oddziaływania resortu kilka razy 
podlegał zmianom. Znaczący wpływ na ten proces miały czynniki 
zewnętrzne, takie jak członkostwo Polski w NATO oraz UE. Jednakże 
wiodącą rolę odgrywały czynniki wewnętrzne, a mianowicie dokonu-
jące się przemiany społeczne, gospodarcze i polityczne. Problematyka 
zmian zachodzących w strukturze organizacyjnej resortu w kontekście 
przestępczości i odpowiedzialności za bezpieczeństwo wewnętrzne 
państwa polskiego jest myślą przewodnią tego artykułu.

msw jako naczelny organ administracji państwowej

Konstytucja 5, będąca źródłem powszechnie obowiązującego prawa, 
w art. 146 ust. 4, pkt. 7 stanowi, że Rada Ministrów „zapewnia bezpie-
czeństwo wewnętrzne państwa oraz porządek publiczny”. Waldemar 
Kitler zwraca uwagę na łączenie pojęcia bezpieczeństwo publiczne 
z porządkiem publicznym, co znajduje potwierdzenie w ustawie o Poli-
cji, która jest przeznaczona właśnie do utrzymywania bezpieczeństwa 

4 Zarządzenie nr 7 Prezesa Rady Ministrów z 22 I 2018 r. zmieniającego zarzą-
dzenie w sprawie nadania statutu MSWiA. M.P. 2018, poz. 117.

5 Konstytucja RP z 2 IV 1997 r., Dz. U. 1997, nr 78, poz. 483.
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i porządku publicznego. Analizując ten problem, dochodzi on do wnio-
sku, że należy ograniczyć treść pojęcia do kwestii ochrony porządku 
prawnego, publicznego, ładu wewnętrznego przed wszelkimi działa-
niami zabronionymi, które godzą w życie i zdrowie ludzi, ich mienie, 
środowisko, normy i obyczaje społeczne 6.

Drugi człon konstytucyjnego zapisu także wymaga definicyjnego 
wyjaśnienia. Zdaniem Stefana Glasera7 „porządek publiczny, to stan 
bezpieczeństwa istniejący w społeczeństwie, stan nie zakłóconego pano-
wania porządku prawnego albo też, z punktu widzenia podmiotowego, 
stan świadomości społeczeństwa o istnieniu tego stanu”. Natomiast 
Stefan Bolesta8 przez porządek publiczny rozumie „system urządzeń 
prawno-publicznych i stosunków społecznych, powstających lub kształ-
tujących się w miejscach publicznych”. Analizując system ochrony 
bezpieczeństwa i porządku publicznego, Zdzisław Kijak  9 prezentuje 
pogląd, iż porządek publiczny „to pożądany stan faktyczny wewnątrz 
państwa, regulowany normami prawnymi i zasadami współżycia spo-
łecznego, których przestrzeganie umożliwia prawidłowe współżycie 
zbiorowe w określonym miejscu i czasie”. Wspólną cechą cytowanych 
definicji jest akcentowanie regulacji prawnych.

Znany filozoficzny dylemat być czy mieć dawno przegrał z prze-
stępczością finansową, na co zwraca uwagę uchwała Rady Ministrów 
z 8 lutego 2017 r., w której możemy przeczytać:

Polacy najbardziej obawiają się przestępczości pospolitej, nato-
miast wśród innych negatywnych zjawisk, które generują wymierne 
ekonomiczne i społeczne straty, wymienić należy: terroryzm, prze-

6 W. Kitler, Bezpieczeństwo narodowe rp, Warszawa 2011, s. 37.
7 S. Glaser, Polskie prawo karne w zarysie, Kraków 1933.
8 S. Bolesta, Pozycja prawna mo w systemie organów prl, Warszawa 1972.
9 Z. Kijak, Pojęcie ochrony i porządku publicznego w ujęciu systemowym, War-

szawa 1987, s. 124.
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stępczość zorganizowaną, gospodarczą, korupcję oraz ataki na 
systemy informatyczne. Bezpośrednie przełożenie poziomu prze-
stępczości na rozwój państwa obserwowalne jest w szczególności na 
przykładzie przestępczości gospodarczej, która powoduje najwyższe 
straty. Zjawisko to dotyczy zarówno budżetu państwa (np. zmniej-
szenie wpływów, uzyskiwanie nienależnych zwrotów, wyłudzanie 
dopłat), jak i sektora prywatnego. Przestępczości gospodarczej towa-
rzyszy m.in. proceder fałszowania dokumentów, będący efektem 
niskiego poziomu ich zabezpieczenia czy dostępności nowocze-
snych technologii wykorzystywanych przez sprawców tego rodzaju 
przestępstw  10.

Ta lista zagrożeń skłania do szukania sposobów przeciwdziałania im. 
Walkę z szeroko rozumianą przestępczością (zagrożeniem) należy 
traktować jako priorytet, naczelne zadanie MSWiA i zarazem kierunek 
przyszłościowego myślenia o jego miejscu i roli w systemie bezpieczeń-
stwa wewnętrznego. Prowadzone analizy wskazują, że spośród wielu 
nasuwających się wniosków za szczególnie istotne, wręcz niezbędne, 
należy przyjąć strukturalno-organizacyjne i legislacyjne przystosowanie 
resortu do walki z przestępczością graniczną, pospolitą, gospodarczą 
i terroryzmem.

Szczególnie widoczna jest potrzeba przystosowania prawa do ist-
niejących i przewidywanych zagrożeń. Dziś jasność zapisów prawnych, 
ich zrozumiałość oraz swoboda interpretacji budzi wiele zastrzeżeń. 
Dość wskazać na tzw. reprywatyzację warszawską. Kolejnym wyzwa-
niem pozostaje problem przewidywania zagrożeń, takich jak chociażby 
terroryzm, i skuteczne im przeciwdziałanie. Wiąże się z tym kwestia 
podejrzeń wobec cudzoziemców i własnych obywateli widziana przez 
pryzmat praw człowieka (problem krytyki tzw. ustawy antyterrory-
stycznej).

10 Uchwała nr 8 Rady Ministrów z 14 II 2017 r.
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Nie mniej ważny pozostaje problem zadaniowo-strukturalnej 
reformy MSWiA. Z punktu widzenia przestępstw-zagrożeń resort odpo-
wiedzialny za sprawy wewnętrzne powinien stanowić główny oręż 
państwa i dlatego też istotną rolę muszą odgrywać:

• Straż Graniczna – do walki z przestępczością graniczną,
• Policja – do walki z przestępczością pospolitą, gospodarczą 

i terroryzmem, łamaniem (nadużywaniem) praw i wolności 
obywatelskich oraz do ochrony porządku publicznego,

• ABW – głównie do walki z terroryzmem, przestępczością 
gospodarczą, łamaniem praw i wolności. Wczytując się w tzw. 
ustawę antyterrorystyczną, można dojść do wniosku, iż finezyj-
nie skrywa ona aspirację ABW do przejścia pod skrzydła MSW, 
czego głównym sprawcą jest terroryzm. Szef ABW w randze 
sekretarza stanu MSW powinien być koordynatorem walki z ter-
roryzmem stosownie do przyjętych rozwiązań w państwie oraz 
przedstawicielem Polski w odpowiednich organach państw 
UE, w tym także odpowiadać za kontakty z Europolem oraz 
z Eurojustem. Wszystko to pozwalałoby zbierać i oceniać infor-
macje o przestępczości, w tym także o terroryzmie, analizować 
je, podejmować bieżące i kierunkowe, zapobiegawcze decyzje. 
W sumie minister właściwy dla spraw wewnętrznych miałby 
informacyjne przesłanki i podstawy do inicjowania i kreowania 
polityki wewnętrznej państwa w sferze ochrony granic, porządku 
publicznego, przestępczości gospodarczej i zorganizowanej oraz 
terroryzmu, a także związanych z tym regulacji prawnych. Nato-
miast do Rady Ministrów należy inspiracja oraz koordynacja 
przygotowania spójnych przepisów prawa, które będą kształto-
wać bezpieczeństwo obywatela i społeczeństwa. W tym sensie 
bezpieczeństwo wewnętrzne ma obowiązek ochraniać ten porzą-
dek publiczny – ściślej, umożliwiać jego egzekwowanie. Na tym 
polu nieodzowne jest współdziałanie dwóch ministerstw: spraw 
wewnętrznych i sprawiedliwości.
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Kładąc akcent na szeroko rozumiane zagrożenia, dostrzegam 
potrzebę zadaniowego, a stąd i strukturalnego odciążenia MSWiA od 
zadań bezpośrednio z tym niezwiązanych. I tak Straż Graniczna – 
podobnie jak dotychczas – byłaby odpowiedzialna za ochronę granic 
państwa. Natomiast kwestie związane z polityką migracyjną powinny 
przejść w gestię innego ministerstwa, które zajmowałoby się nie tylko 
czasowym utrzymywaniem ośrodków dla migrantów i uchodźców, ale 
i sprawami ich przystosowania do życia i pracy w Polsce.

Powyższe propozycje nasuwają oczywiste pytanie o miejsce Pań-
stwowej Straży Pożarnej, która powinna odejść do innego ministerstwa. 
Co prawda zajmuje ona ważne miejsce w systemie ratowniczo-gaśni-
czym w Polsce. Jednak nie należy zapominać, że ustawa o zarządzaniu 
kryzysowym, czyni organy samorządu terytorialnego i administra-
cji rządowej odpowiedzialnymi za planowanie oraz realizację zadań 
w tym zakresie. Nasuwa to oczywisty wniosek, że ministerstwo admi-
nistracji powinno w tym względzie spełniać główną rolę, dysponując 
Strażą Pożarną, ratownictwem górskim i wodnym. Temu ministerstwu 
powinny podlegać sprawy należące do działów: administracja publiczna, 
sprawy wewnętrzne i cudzoziemców, wyznania religijne oraz mniejszo-
ści narodowe i etniczne. Oczywistym jest, że sprawy ochrony porządku 
publicznego, ochrony granicy państwa, kontroli ruchu granicznego 
pozostałyby w resorcie odpowiedzialnym za sprawy wewnętrzne.

Rola msw(ia) w sytuacjach kryzysowych i nadzwyczajnych

Podstawę prawną w tym zakresie stanowi ustawa o zarządzaniu kry-
zysowym11 i wydane na jej podstawie akty wykonawcze. Jej artykuł 
1 określa organy właściwe w sprawach zarządzania kryzysowego oraz 
ich zadania i zasady działania. Zapis art. 7 ust. 1 stanowi, że Rada 

11 Ustawa o zarządzaniu kryzysowym z 26 IV 2007 r., Dz. U. 2007, nr 89, poz. 590.
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Ministrów realizuje zadania w zakresie zarządzania kryzysowego na 
terytorium państwa polskiego. Natomiast ust. 2 wskazuje, że „w przy-
padkach niecierpiących zwłoki zarządzanie kryzysowe sprawuje minister 
właściwy do spraw wewnętrznych”. Ustawodawca założył więc możli-
wość niespodziewanego, nagłego wystąpienia takich przypadków. Stąd 
odpowiednie decyzje, głównie dotyczące ewakuacji ludności z rejonu 
porażenia, zagrożonego skalą jego oddziaływania oraz użycia sił ratow-
niczych, zwykle przekraczające możliwości miejscowe. Decyzje te Rada 
Ministrów rozpatruje na najbliższym posiedzeniu (ust. 3). Nasuwa to 
oczywisty wniosek, iż MSWiA jest wykonawczym organem, narzędziem 
Rady Ministrów w zakresie praktycznego sprawowania zarządzania 
kryzysowego.

Minister Spraw Wewnętrznych i Administracji na mocy art. 8, jako 
członek Rządowego Zespołu Zarządzania Kryzysowego (RZZK), jest 
uprawniony do inicjowania i koordynowania działań podejmowanych 
w zakresie zarządzania kryzysowego. Kompetencje te stosownie akcen-
tuje §1 ust. 2 Rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z 18 listopada 
2011 r. w sprawie szczegółowego zakresu działania Ministra Spraw 
Wewnętrznych12. Minister kieruje działem administracja rządowa – 
sprawy wewnętrzne, jest „właściwy do inicjowania i koordynowania 
działań w zakresie zarządzania kryzysowego”. Ta właściwość nakłada 
na ministra powinność bieżącego śledzenia zagrożeń powodujących 
uruchomienie procesu zarządzania kryzysowego.

Obsługę merytoryczną ministra w sprawach zarządzania kryzyso-
wego (art. 11) sprawuje Rządowe Centrum Bezpieczeństwa (RCB), koszty 
związane z jego funkcjonowaniem są pokrywane z budżetu Państwa. 
Prezes Rady Ministrów   13 imiennie upoważnił ministra właściwego do 

12 Rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z 18 XI 2011 r. w sprawie szczegóło-
wego zakresu działania Ministra Spraw Wewnętrznych, Dz. U. 2011, nr 248, 
poz. 1491.

13 Upoważnienie DP 6112, z 17 XII 2015 r.
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spraw wewnętrznych do wykonywania czynności wynikających z podle-
głości RCB Prezesowi Rady Ministrów w zakresie: planowania cywilnego, 
monitorowania potencjalnych zagrożeń, realizacji zadań z zakresu 
ochrony infrastruktury krytycznej, współdziałania z komórkami i jed-
nostkami NATO i UE oraz zapobiegania, przeciwdziałania skutkom 
zdarzeń o charakterze terrorystycznym i usuwania ich. Ponadto na 
podstawie art. 7 ust. 4 ustawy Prezes Rady Ministrów 2 marca 2016 r. 
wydał zarządzenie nr 18 w sprawie wykazu przedsięwzięć i procedur 
zarządzania kryzysowego, do którego załącznik nr 1 zawiera stopnie 
alarmowe i stopnie CRP (Cyberbezpieczeństwa Rzeczypospolitej Pol-
skiej). Są to cztery rodzaje stopni alarmowych oraz cztery rodzaje stopni 
alarmowych CRP oznaczonych według terminologii NATO14. Stopnie te 
będą wprowadzane i znoszone przez Prezesa Rady Ministrów w drodze 
zarządzenia, po zasięgnięciu opinii Szefa ABW i MSWiA (w sytuacjach 
niecierpiących zwłoki może je wprowadzać MSWiA)15.

Opracowywany zgodnie z art. 5 Krajowy Plan Zarządzania Kry-
zysowego (KPZK) przewiduje wiodącą rolę dla ministra właściwego do 
spraw wewnętrznych w przypadku wystąpienia 11 zagrożeń, zaś do 
jego wyłącznych kompetencji należą działania w sytuacji reagowania 
na następujące zagrożenia:

• masowa nielegalna migracja,
• zakłócenia bezpieczeństwa i porządku publicznego oraz bezpie-

czeństwa powszechnego,
• zakłócenia w funkcjonowaniu systemów łączności,
• zakłócenia dla osób, obiektów i urządzeń objętych ochroną BOR,
• zakłócenia w funkcjonowaniu jednostek ochrony zdrowia MSW 

oraz Państwowej Inspekcji Sanitarnej MSW,

14 Rozporządzenia nr 18 Prezesa Rady Ministrów z 2 III 2016 r. w sprawie wykazu 
przedsięwzięć i procedur zarządzania kryzysowego.

15 Art. 18 ustawy o działaniach antyterrorystycznych doprecyzował ten zapis, 
wskazując tylko 3 i 4 stopień.
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• zagrożenia dla zapewnienia ciągłości działania urzędu obsługu-
jącego Ministra i bezpieczeństwa obiektów,

• zagrożenia dla funkcjonowania rejestrów państwowych oraz 
systemu wymiany informacji.

Prezentując rolę MSWiA w sytuacjach kryzysowych, nie sposób 
pominąć ustawę o działaniach antyterrorystycznych 16. Stanowi ona, 
że „minister właściwy do spraw wewnętrznych odpowiada za przy-
gotowanie do przejmowania kontroli nad zdarzeniami o charakterze 
terrorystycznym w drodze zaplanowanych przedsięwzięć, reagowanie 
w przypadku wystąpienia takich zdarzeń oraz usuwanie ich skutków, 
w tym odtwarzanie zasobów wykorzystywanych do reagowania na 
te zdarzenia” (art. 3, ust. 2). Terroryzm jest cywilizacyjną chorobą 
XXI wieku i poważnym zagrożeniem, spędzającym sen z powiek służbom 
specjalnym i organom władzy. Słusznym rozwiązaniem wydaje się być 
koncentracja działań na wypadek zarządzania kryzysowego i zdarzeń 
o charakterze terrorystycznym. Jednakże problem tkwi w rozumieniu 
dwóch pojęć: sytuacja kryzysowa i zdarzenie o charakterze terrorystycznym. 
By uzmysłowić sens prowadzonego wywodu, posłużę się przykładem. 
Zakładam, że w warszawskim metrze w godzinach szczytu doszło do 
zderzenia dwóch pociągów. Jak do tego doszło? Po pierwsze ze względu 
na tzw. zmęczenie materiału, awarię hamulców, sygnalizacji itp. Sku-
tek to huk zderzenia wagonów, brak oświetlenia, krzyki podróżnych, 
samoczynne w takiej sytuacji włączenie się syren alarmowych. Po drugie 
terroryści hakerzy włamali się do systemu elektronicznego sterowania 
metrem, czym doprowadzili do tragicznego zdarzenia. Co należy robić 
w takiej sytuacji? Przede wszystkim ratować ludzi, minimalizować 
straty materialne i ustalać przyczyny, stosując wcześniej opracowane 
plany i procedury postępowania. Metro niewątpliwie jest na wyka-
zie obiektów infrastruktury krytycznej do „Planu zarządzania” oraz 

16 Ustawa o działaniach antyterrorystycznych z 10 VI 2016 r., Dz. U. 2016, poz. 
904 ze zm.
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w myśl uchwalonego przez Radę Ministrów Narodowego Programu 
Ochrony Infrastruktury Krytycznej (NPOIK) objęte jest zakresem dzia-
łań poprawiających jego bezpieczeństwo (art. 5 oraz art. 5b)17. Przykład 
ten pozwala na następujące spostrzeżenia i wnioski:

• Natychmiast należy ratować ludzi, a nie czekać na ustalenie przy-
czyny, czy to zdarzenie o charakterze terrorystycznym, czy sytuacja 
kryzysowa. To ustalenie ma – w myśl nowej ustawy – kolosalne 
znaczenie, bo pozwala stwierdzić, kto przejmuje kontrolę nad 
zdarzeniem: czy minister właściwy do spraw wewnętrznych 
(zdarzenie o charakterze terrorystycznym) czy organ stołeczny 
(jeśli to sytuacja kryzysowa). Czekanie z akcją ratowniczą na 
wyjaśnienie przyczyny byłoby absurdem.

• Czy plany i procedury przejmowania kontroli nad takimi zda-
rzeniami powinien osobno opracowywać minister właściwy do 
spraw wewnętrznych (odpowiednia komórka jego urzędu, RCB) 
oraz osobno organy wskazane w ustawie o zarządzaniu kryzyso-
wym? A zatem byłyby sporządzane dwa plany na każdy obiekt 
infrastruktury krytycznej – dla potrzeb ministra właściwego 
do spraw wewnętrznych i właściwego terytorialnego organu 
administracji? Jak byłyby dysponowane siły i środki ratownicze?

Pozostaje oczywistym, że nie może być żadnego dualizmu przy 
zdarzeniach czy sytuacjach, gdzie każda sekunda zwłoki, wahań itp. 
może skutkować utratą życia. W takich przypadkach musi być okre-
ślony jeden decydent, który będzie podejmował decyzje oraz ponosił 
za nie pełną odpowiedzialność. Konfrontując treść nowej ustawy 
z ustawą o zarządzaniu kryzysowym, można odnieść wrażenie, jakby 
ustawodawca, zmierzając do ustalenia jednoosobowej odpowiedzialno-
ści, mimowolnie spowodował jej podział, bowiem odpowiedzialność 
w procesie zarządzania kryzysowego nałożył na organy administra-

17 Ibidem.
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cji terenowej (sytuacje kryzysowe) i ministra właściwego do spraw 
wewnętrznych (zdarzenia o charakterze terrorystycznym).

Atmosfera zagrożenia panująca w Europie niejako a priori skłania, 
by kwalifikować takie przypadki jako czyny terrorystów. Jeśli tak 
miałoby być, to minister właściwy do spraw wewnętrznych powinien 
prowadzić proces zapobiegania zdarzeniom o charakterze terrorystycz-
nym od początku do końca, a nie przejmować kontrolę po zdarzeniu 
i ponosić odpowiedzialność. Tak unikniemy wskazanej dwoistości. 
Stąd niejako koniecznym staje się wyjaśnienie pojęcia zdarzenia 
o charakterze terrorystycznym. Zgodnie z ustawą o działaniach antyter-
rorystycznych 18 szef Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego odpowiada 
za zapobieganie zdarzeniom o takim charakterze (art. 3, ust. 1). Na 
czym polega to zapobieganie? Na zbieraniu i wnikliwej analizie danych 
wywiadowczych (operacyjnych) i o działalności przestępczej, szczegól-
nie zorganizowanej, mogącej wskazywać na zdarzenia o charakterze 
terrorystycznym. Tu pojawia się praktyczne pytanie, co dla ministra 
właściwego do spraw wewnętrznych ma być podstawą do rozpoczęcia 

„przygotowania do przejmowania kontroli nad zdarzeniami o cha-
rakterze terrorystycznym w drodze zaplanowanych przedsięwzięć”? 
Przecież, by się przygotować, zapis ustawowy rozumiany jako obo-
wiązek oraz ogólna wiedza o terroryzmie nie wystarczą. Także brak 
wiedzy wywiadowczej – a tą dysponuje szef ABW (ustawa nie zobowią-
zuje go do udostępniania jej MSW) – planowanie przedsięwzięć czyni 
teoretycznym. Jedyną realną wiedzą dla MSWiA jest NPOIK. Kwestia ta 
wymaga pogłębionych studiów. Wspomniana ustawa 19 samo zdarzenie 
wyjaśnia dwojako:

• Jako „sytuację, co do której istnieje podejrzenie, że powstała 
na skutek przestępstwa o charakterze terrorystycznym”. Zwra-
cam uwagę na określenie podejrzenie, które oznacza posądzenie, 

18 Ibidem. 
19 Ibidem.
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domysł, ale nie fakt. Dla ratowników nie ma to żadnego zna-
czenia, mają natychmiast ratować ludzi i mienie.

• Jako „zagrożenie zaistnienia takiego czynu”. Zagrożenie też nie 
jest faktem, ale swoistą zapowiedzią, postrachem, w świetle 
prawa tzw. groźbą karalną. Dla ratowników też nie ma to żad-
nego znaczenia. Dostrzegam tu skalę trudności w sformułowaniu 
tej definicji, głównie w sensie praktycznego zastosowania.

W zagrożeniu ludzie właściwie żyją nieustannie. Nasza dotych-
czasowa wiedza o takich zdarzeniach mających miejsce na zachodzie 
Europy i kształtowana na tej podstawie wyobraźnia pozwala przyjąć, że 
mogą one wystąpić w dużych skupiskach nagle i niespodziewanie w celu 
spowodowania strat i ofiar wśród niewinnych ludzi oraz wywołania psy-
chozy strachu: „wszędzie może być bomba” oraz „każdy cudzoziemiec 
o odmiennym wyglądzie może być samobójcą-terrorystą, obawiaj się 
go, każdemu czujnie się przyglądaj”.

Studiując dostępną literaturę przedmiotu oraz akty prawne odno-
szące się do roli ministra właściwego do spraw wewnętrznych, wnikliwej 
ocenie poddać należy dwa pojęcia – zarządzanie kryzysowe oraz sytu-
ację kryzysową. W myśl ustawy zarządzanie kryzysowe to „działalność 
organów administracji publicznej będąca elementem kierowania bez-
pieczeństwem narodowym, która polega na zapobieganiu sytuacjom 
kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania nad nimi kontroli 
w drodze zaplanowanych działań, reagowaniu w przypadku wystąpienia 
sytuacji kryzysowych oraz na odtwarzaniu infrastruktury lub przywró-
ceniu jej pierwotnego charakteru” (art. 2). Definicja ta po pierwszej 
nowelizacji 20 uległa doprecyzowaniu, po słowach: „sytuacji kryzyso-
wych” dodano: „usuwaniu ich skutków oraz odtwarzaniu zasobów 
i infrastruktury krytycznej”. Nie zmieniło to istoty zarządzania. Pojęcie 
sytuacja kryzysowa jest głównym problemem zarządzania kryzysowego. 

20 Obwieszczenie Marszałka Sejmu RP z 7 VIII 2013 r. w sprawie ogłoszenia 
jednolitego tekstu ustawy o zarządzaniu kryzysowym, Dz. U 2013, poz. 1166.
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Logicznym jest, iż sytuacja kryzysowa ma znaczenie negatywne. Nikt 
nie zapobiega sytuacji, która niesie pozytywne skutki. Sama sytuacja 
jest postrzegana jako zespół okoliczności, różnych czynników, warun-
ków itp. mających dla człowieka znaczenie, wartość pozytywną albo 
też negatywną. Cytowana ustawa 21 definiuje ją jako sytuację będącą 
następstwem zagrożenia i prowadzącą w konsekwencji do zerwania 
lub znacznego naruszenia więzów społecznych przy równoczesnym 
poważnym zakłóceniu funkcjonowania instytucji publicznych, jed-
nak w „takim stopniu, że użyte środki niezbędne do zapewnienia lub 
przywrócenia bezpieczeństwa nie uzasadniają wprowadzenia żadnego 
ze stanów nadzwyczajnych, o których mowa w art. 228 Konstytucji 
Rzeczypospolitej Polskiej”.

Interpretacja tego zapisu wywołała wiele pytań, krytycznych 
komentarzy, sporów i dyskusji wokół praktycznego jej rozumienia 
i znaczenia. Ustawę tę zaskarżyła do Trybunału Konstytucyjnego grupa 
posłów, podnosząc, że w definicji sytuacji kryzysowej ustawodawca 
zawarł wieloznaczne zwroty. Głównym problemem było pojęcie zerwa-
nia lub znacznego naruszenia więzów społecznych, które jest pojęciem 
socjologicznym. Niemożliwe jest też precyzyjne określenie jego zakresu 
podmiotowego i przedmiotowego. Wnioskodawca wskazał także na 
niepoprawne zastosowanie w art. 3 pkt 1 ustawy pojęcia instytucji 
publicznych   22.

10-letnia praktyka stosowania ustawy o zarządzaniu kryzysowym 
dostarcza wielu krytycznych argumentów z uwagi m.in. na użyte w jego 
definicji określenia mienia w znacznych rozmiarach, znaczne ogranicze-
nia w działaniu właściwych organów administracji oraz nieadekwatność 
posiadanych sił i środków. Co znaczy w praktyce pierwsze z nich – mienie 
w znacznych rozmiarach? Spalenie wiejskiego czy miejskiego budynku 
(nawet kilkudziesięciorodzinnego) to dla mieszkających tam ludzi 

21 Ustawa o zarządzaniu kryzysowym, Dz. U. 2007, nr 89, poz. 590 ze zm.
22 Wyrok TK z 29 IV 2009 r., Dz. U. 2009, nr 65, poz. 553.
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mienie znacznych rozmiarów, strata czasami całego dorobku mate-
rialnego (poza bankowym kontem). Czy jest to sytuacja kryzysowa 
w rozumieniu ustawy? Gaszenie takiego pożaru, połączone z rato-
waniem ludzi i ich mienia jest obowiązkiem odpowiednich służb, tj. 
Straży Pożarnej i ratownictwa medycznego oraz Policji. Jako rutynową 

– choć zapisaną w znanych przepisach – należy traktować pomoc wójta 
czy burmistrza w znalezieniu pogorzelcom zastępczych kwater. Kiedy 
więc należałoby mówić o znacznych rozmiarach w stracie mienia? 
Krytyczna analiza prowadzi do wniosku, że wówczas, gdy usunięcie 
strat i naprawa szkód przekracza możliwości samorządu lokalnego. Dla 
jasności przekroczenie możliwości oznacza w praktyce, że siły i środki 
będące w dyspozycji Straży Pożarnej, służb ratowniczych oraz Poli-
cji nie są w stanie sprostać powstałemu zagrożeniu i jest konieczna 
pomoc województwa. Opisany przykład nawałnicy w województwie 
pomorskim, jaka miała miejsce latem ubiegłego roku, pokazuje, że 
taka pomoc służb ratowniczych następuje niemal automatycznie, na 
sygnał, po ocenie sytuacji przez kierującego działaniami ratowniczymi. 
Świadczy też o sprawności funkcjonalno-organizacyjnej Krajowego 
Systemu Ratowniczo-Gaśniczego.

Przy kierowaniu się potrzebą praktycznego wskazania granicy, od 
której można mówić o sytuacji kryzysowej, nasuwa się takie uzasad-
nienie – rozmiary szkód i strat przekraczają obszarowo połowę terenu 
powiatu oraz możliwości ich usunięcia posiadanymi siłami lokalnymi. 
Ten związek obszaru i sił jest istotny, gdyż wskazuje na tzw. zwar-
tość zniszczeń czyniących przedmiotowy rejon trudno dostępnym dla 
służb ratowniczych i mieszkańców. Należy mieć świadomość, że jest 
to określenie orientacyjne. Pozwala sprowadzić ocenę strat do pewnych, 
czytelnych ram, posługiwać się w miarę realnym opisem. Nikt nie 
będzie mierzył, liczył precyzyjnie, czy straty dotknęły połowę obszaru 
powiatu, czy prawie połowę, mając na uwadze zniszczenia zwartej 
zabudowy, np. wsi, a nie pojedynczych budynków. Wobec tego pojawia 
się pytanie, jakim terminem określać straty, które powstały na obszarze 
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mniejszym niż połowa powiatu, np. 2–3 gminy. Wnioskuję o koniecz-
ności wprowadzenia pojęcia sytuacja progowa. Oznaczałoby ono, że jest 
to właśnie sytuacja skalą zniszczeń i dotkniętego nimi obszaru będąca 
poniżej rozmiarów sytuacji kryzysowej. Wprowadzenie pojęcia sytuacja 
progowa nie zmienia procedury planowania kryzysowego. Jest jedynie 
próbą nadania praktycznego wymiaru tym pojęciom. Stąd można 
byłoby przyjąć, korzystając z opisu skutków nawałnicy w województwie 
pomorskim, że rozmiar strat i zniszczeń w gminie Rytel należałoby 
określić mianem sytuacji progowej, a w powiecie chojnickim – sytuacji 
kryzysowej. Tu dochodzimy do pytania o tzw. górną granicę, któ-
rej przekroczenie skutkowałoby ogłoszeniem stanu klęski żywiołowej. 
Przeprowadzona analiza opracowań teoretycznych i znanych sytuacji 
kryzysowych na przestrzeni ostatnich lat pozwala wnioskować, iż tą 
granicą mogłaby być sytuacja kryzysowa, która wystąpi na 1/3 i więcej 
obszaru kraju, czyli obejmie co najmniej 5–7 województw i wymusi 
konieczność użycia określonych środków niezbędnych do zapewnienia 
lub przywrócenia bezpieczeństwa na danym obszarze.

Kiedy kończy się proces zarządzania kryzysowego, a rozpoczyna stan 
nadzwyczajny, klęski żywiołowej lub wyjątkowy? Formalnie w momen-
cie ogłoszenia – tu nie ma sporu – a w praktyce decyduje o tym rozwój 
sytuacji. Jej ocena może wywoływać jednak rozbieżności, tym bardziej, 
że obecnie „znaczne ograniczenia w działaniu właściwych organów 
administracji” mogą wystąpić w przestrzeni wirtualnej. 12 maja 2017 r. 
prasa poinformowała, że Europol i eksperci ds. cyberbezpieczeństwa 
stwierdzili potężny cyberatak za pomocą narzędzia wykradzionego 
z NSA. Złośliwe oprogramowanie szyfruje dane i blokuje do nich dostęp. 
Jeśli w ciągu 3 dni ofiara nie zapłaci 300 $ okupu, cena podwaja się po 
upływie 7 dni, po czym osoba straci bezpowrotnie zawartość komputera. 
Oprogramowanie połączono z „funkcjonalnością robaka”, który auto-
matycznie rozprzestrzenia się na inne komputery, stwierdził Dyrektor 
Europolu. Oceniono, że wirus zaatakował ok. 200 tys. komputerów 
w 150 krajach.
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„Nieadekwatność posiadanych sił i środków” – zapis ten sprawia 
pewne trudności interpretacyjne. Słownik języka polskiego wyjaśnia 
adekwatność jako „zgodność z czymś”. Nieadekwatność jest więc 
logicznym zaprzeczeniem adekwatności, jest antonimem tego słowa. 
Trudno więc przyjmować, że gmina, powiat, posiada nieadekwatne 
siły i środki, czyli głównie Straży Pożarnej, ratownictwa medycznego 
i Policji. Nawet jeśli jest to zakładowa, przemysłowa straż pożarna, 
to jest przygotowana, wyposażona specjalistycznie. Czy będzie w sta-
nie uratować, ochronić zakład, przedsiębiorstwo przed całkowitym 
zniszczeniem, bez pomocy z zewnętrz? Absurdem byłoby posiadanie 
jednostek GOPR przez powiaty kielecki i chęciński ze względu na 
Góry Świętokrzyskie czy „obstawienie” Puszczy Białowieskiej JRG PSP 

„oczekującymi” na pożar, by w ten sposób zapewnić adekwatność sił 
i środków. Adekwatność należałoby rozumieć jako techniczne wypo-
sażenie, wyszkolenie sił ratowniczych do przeciwdziałania miejscowym 

„normalnym” zagrożeniom.
Wyzwania i zagrożenia bezpieczeństwa wewnętrznego narzucają 

konieczność zredefiniowania zasadniczych pojęć, takich jak zarządzanie 
kryzysowe, sytuacja kryzysowa oraz sytuacja progowa. Można przy-
jąć, że zarządzanie kryzysowe to działalność organów administracji 
publicznej będąca elementem kierowania bezpieczeństwem narodowym. 
Polega ona na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu do 
podejmowania zaplanowanych działań, a w przypadku ich wystąpie-
nia na usuwaniu skutków oraz odtwarzaniu zasobów i infrastruktury 
krytycznej. Z kolei sytuacja kryzysowa to stan lub proces zagrażający 
życiu i zdrowiu ludności, mieniu i środowisku, a jego usunięcie wymaga 
natychmiastowego użycia sił i środków ratowniczych przekraczających 
szczebel lokalny (powiatu). Jednakże przywrócenie lub zapewnienie 
bezpieczeństwa nie uzasadnia wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, 
o którym mowa w art. 228 Konstytucji RP. Wreszcie sytuacja pro-
gowa to zbiór czynników i okoliczności zagrażających życiu i zdrowiu 
ludności, mieniu i środowisku, których natychmiastowe usunięcie jest 
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możliwe miejscowymi siłami i środkami ratowniczymi, nieprzekracza-
jącymi możliwości wsparcia powiatu.

Definicje te tworzą tzw. triadę pojęciową. Należy je analizować 
łącznie oraz stosować w praktyce, kierując się oceną aktualnych i przewi-
dywanych zagrożeń. Stąd w definicji sytuacji kryzysowej oraz progowej 
pomijam takie kwestie, jak:

• działalność organów administracji publicznej, gdyż w tym poję-
ciu zawarte są wszystkie szczeble administracji, od wójta po 
Radę Ministrów,

• zapobieganie, planowanie działań oraz usuwanie zniszczeń (skut-
ków), które wynikają z ustaw i wydanych na ich podstawie 
rozporządzeń szczegółowych.

Natomiast w definicjach tych akcentuję:
• zagrożenie jako stan i proces skierowany przeciwko trzem pod-

miotom: ludności, mieniu i środowisku (stabilności wewnętrznej 
państwa),

• natychmiastowość działania sił i środków ratowniczych,
• zapobieganie tym sytuacjom i podejmowanie zaplanowanych 

działań,
• terytorialny zasięg tych pojęć: gmina, kilka gmin (sytuacja pro-

gowa).
Patrząc przez pryzmat aktualnych i potencjalnych zagrożeń, 

dostrzegalna jest potrzeba wyspecjalizowania MSW do walki z szeroko 
rozumianą przestępczością. Jego skuteczność w tym zakresie wydatnie 
wzmocniłaby podporządkowanie mu ABW oraz wsparcie – stosownie do 
potrzeb – przez wyspecjalizowane siły podległe MON, do jakich zaliczyć 
należy Żandarmerię Wojskową, GROM, FORMOZĘ czy inne służby, np. 
SKW. Proponowany kierunek myślenia wymaga podjęcia badań nad 
odciążeniem MSW od szerokiego wachlarza spraw wewnętrznych oraz 
administracyjnych na rzecz takiego jego ukształtowania zadaniowo-

-kompetencyjnego i strukturalno-organizacyjnego, w którym resort ten 
byłby – razem z Ministerstwem Sprawiedliwości – głównym organem 
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rządu (państwa) odpowiedzialnym za reagowanie na zagrożenia bezpie-
czeństwa wewnętrznego. Na takie rozwiązanie wskazuje konieczność 
coraz ściślejszej współpracy z odpowiednimi organami UE. Sugero-
wany zakres zadań i odpowiedzialności pozwala poddać pod rozwagę 
zmianę nazwy resortu na Ministerstwo Bezpieczeństwa Wewnętrznego. 
Skuteczność walki z przestępczością wymagać będzie badań z zakresu 
nauk społecznych i humanistycznych, choćby ze względu na kwestie 
kształtowania świadomości praw oraz ograniczeń wolności w interesie 
obywatela, mieszczących się w pojęciu bezpieczeństwa wewnętrznego. 
Proponowany ramowy zakres zadań dla Ministerstwa Administracji 
zgodnie z jego nazwą odpowiadałby za określone działy administracji 
oraz zarządzanie kryzysowe.

W tym kontekście poważnym problemem pozostaje przygotowanie 
koncepcji reformy naczelnych organów administracji rządowej. Nie 
ulega wątpliwości, na co zwraca uwagę Roman Kuźniar, że

fundamentem tego wszystkiego (…) jest bezpieczeństwo. Jest ono 
pierwotną, egzystencjalną potrzebą jednostek, grup społecznych, 
wreszcie państw. Idzie przy tym nie tylko o przetrwanie integral-
ności czy niezawisłości, także o bezpieczeństwo rozwoju, który 
zapewnia ochronę i wzbogacenie tożsamości jednostki czy narodu. 
Owo bezpieczeństwo zależy od tego, co dzieje się wokół nas, od 
środowiska zewnętrznego, z którego mogą pochodzić ewentualne 
zagrożenia, zależy od nas samych – naszego zdrowia i gotowości 
sprostania takim zagrożeniom 23.

23 R. Kuźniar, Po pierwsze bezpieczeństwo, „Rzeczpospolita” 9 I 1996 r.
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Bezpieczeństwo i porządek publiczny 
na poziomie społeczności lokalnej. 
Uwarunkowania prawno-organizacyjne

Streszczenie:
Artykuł dotyczy problematyki realizowania potrzeb z zakresu bez-
pieczeństwa w społeczności lokalnej, w tym przypadku społeczności 
gminnej. Zaprezentowane zostały potrzeby odnoszące się do obszaru 
bezpieczeństwa. Przedstawiona została też charakterystyka podmio-
tów odpowiedzialnych za realizację zadań z zakresu bezpieczeństwa 
publicznego na terenie gminy, ze wskazaniem na akty prawne, które 
w szczegółowy sposób precyzują kompetencje władz samorządowych. 
Szeroka gama zadań i odpowiedzialności organów gminy przekazana 
przez ustawodawcę potwierdza ich istotną rolę w realizacji potrzeby 
bezpieczeństwa, uznanej przez autora za jedną z podstawowych i egzy-
stencjalnych potrzeb człowieka.

Słowa kluczowe: bezpieczeństwo lokalne, potrzeba bezpieczeństwa, 
samorząd terytorialny, gmina

Abstract:
The article concerns the implementation of security needs in the local 
community, in this case the commune community. Quoted were also 
the basic definitions of public safety and order. In the second part of 
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the article the author presents the characteristics of entities responsible 
for the implementation of security tasks in the commune, at the same 
time indicating legal acts that precisely define the competences of local 
government authorities. A wide range of tasks and responsibilities of the 
commune bodies forwarded by the legislator confirms their important 
role in fulfilling the security needs, recognized by the author as one of 
the basic and existential human needs.

Key words: local security, need for security, local government, com-
mune, municipality

Człowiek narażony jest na różnego rodzaju zagrożenia wywodzące się 
zarówno z jego bliskiego, jak i dalszego otoczenia, związane bezpośred-
nio z jego zdrowiem czy życiem. Jednocześnie większość ludzi oczekuje 
pewnego, stabilnego i zorganizowanego życia w uporządkowanym świe-
cie, dlatego poszukuje stałej pracy, ubezpiecza się, oszczędza, inwestuje 
w programy emerytalno-rentowe czy szuka stabilnego banku. Sine cura, 
czyli z łacińskiego „sytuacja bez troski, bez baczenia, bez uwagi” jest 
przez znaczną część społeczeństwa bardzo pożądana.

Bezpieczeństwo, choć może być różnie postrzegane, interpreto-
wane i definiowane, jest niewątpliwie jedną z naczelnych potrzeb 
człowieka i wspólnot ludzkich. Jest czynnikiem niezbędnym dla pra-
widłowego egzystowania ludzkości, zapewniającym zarówno właściwy 
rozwój życia jednostek, jak i stabilizację oraz rozwój życia społecznego, 
politycznego i ekonomicznego. Realizacja potrzeb związanych z bez-
pieczeństwem stanowi istotny problem, także na poziomie władz 
samorządowych.

W celu rozwiania wątpliwości natury teoretycznej pod pojęciem 
społeczności lokalnej autorka rozumie wspólnotę, zbiorowość zamiesz-
kującą wyodrębnione, niewielkie terytorium, w której występują 
wspólne interesy i potrzeby, jak również poczucie przynależności do 
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zamieszkiwanego miejsca1. Najmniejszą ukonstytuowaną wspólnotą 
samorządową jest gmina2, powołana do samodzielnego wykonywania 
zadań administracji publicznej, w tym również z zakresu bezpieczeństwa.

Bezpieczeństwo jako potrzeba

Potrzeby są zwykle definiowane na gruncie psychologii, a ich punkt 
odniesienia stanowi człowiek. Uznaje się je za wymogi, których speł-
nienie jest niezbędne dla kontynuacji życia, rozwoju i prawidłowego 
funkcjonowania człowieka 3. Mogą być również pojmowane jako 
występujący u jednostek „stan braku czegoś, co w związku ze strukturą 
organizmu, indywidualnym doświadczeniem oraz miejscem społecznym 
jednostki jest niezbędne do utrzymywania jej przy życiu, umożliwienia 
rozwoju, zachowania gatunku, utrzymania określonej roli społecznej”4. 
Wyróżnia się dwa rodzaje potrzeb. Pierwszy to potrzeby biologiczne, 
zwane wrodzonymi, wśród których można wymienić chociażby potrzeby 
snu, jedzenia czy oddychania. Drugim zaś są potrzeby warunkowane 
psychologiczną strukturą osobowości, określane mianem społecznych, 
a zalicza się do nich między innymi potrzeby: akceptacji, konformizmu, 
afiliacji, altruizmu, sławy, władzy oraz całą gamę potrzeb poznawczych 5.

1 H. Podedworna, Grupy i zbiorowości społeczne, [w:] Socjologia ogólna. Wybrane 
problemy, J. Polakowska-Kujawa (red. nauk.), Oficyna Wydawnicza Szkoły 
Głównej Handlowej, Warszawa 2007, s. 88.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997, 
nr 78, poz. 483 ze zm., art. 16, ust.1.

3 T. Mądrzycki, Osobowość jako system tworzący i realizujący plany. Nowe podej-
ście, Gdańskie Wydawnictwo Psychologiczne, Gdańsk 1996, s. 28. 

4 K.A. Wojtaszczyk, W. Jakubowski, Społeczeństwo i polityka. Podstawy nauk 
politycznych, ASPRA-JR, Warszawa 2007, s. 106.

5 A. Urbanek, Współczesny człowiek w przestrzeni bezpieczeństwa, Wydawnictwo 
Naukowe Akademii Pomorskiej, Słupsk 2015, s. 61.
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W naukach o bezpieczeństwie często nawiązuje się do teorii potrzeb 
sformułowanej przez amerykańskiego psychologa Abrahama Maslowa6. 
Zaliczył on potrzebę bezpieczeństwa do jednej z głównych, umieszczając 
ją na drugim miejscu, tuż za potrzebami podstawowymi, tj. fizjolo-
gicznymi. Jego punkt widzenia, choć przez wielu krytykowany, stał 
się pierwszą kompleksową teorią dotyczącą potrzeb ludzkich, często 
znajdującą zastosowanie w analizie zachowań. Jej cechą charaktery-
styczną była niewątpliwie hierarchiczność, według której podzielone 
zostały potrzeby. Zdaniem Maslowa zaspokojenie tych z wyższych 
szczebli, tj. potrzeb samorealizacji i uznania, jest możliwe dopiero po 
zaspokojeniu potrzeb niższego rzędu, czyli społecznych, bezpieczeństwa 
i fizjologicznych. Potrzeby podstawowe rzadko stają się dominującymi. 
Może się tak jednak zdarzyć w trakcie chorób, wojen, katastrof natu-
ralnych, kryzysów społecznych czy ekonomicznych, przy czym należy 
mieć świadomość, że niezaspokojenie którejkolwiek z potrzeb, również 
fizjologicznych i bezpieczeństwa, może wywołać frustrację, niepokój, 
obawę i tym samym wpływać na poziom poczucia bezpieczeństwa czy 
też poczucia zagrożenia. Z kolei ludzie mający zaspokojone potrzeby 
podstawowe będą poszukiwali miłości, uznania społecznego, rozwija-
jąc tym samym swoją lojalność, życzliwość, świadomość obywatelską, 
stając się jednocześnie lepszymi obywatelami, rodzicami, pracowni-
kami. Według Maslowa pokojowe i prawidłowo funkcjonujące państwo 
zapewnia swoim członkom poczucie bezpieczeństwa, chroniąc przed 
dzikimi zwierzętami, krańcowymi zmianami temperatur i różnymi 
przestępstwami  7.

6 Idem, Psychologiczne i społeczne aspekty poczucia bezpieczeństwa, [w:] Poczucie 
bezpieczeństwa publicznego i ocena działań Policji w percepcji mieszkańców Słup-
ska, M. Stefański (red. nauk.), Wydawnictwo Naukowe Akademii Pomorskiej, 
Słupsk 2013, s. 28.

7 A. Maslow, Motywacja a osobowość, Pax, Warszawa 1990, s. 80.
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Inną teorią, co do której mamy odwołania w naukach o bezpie-
czeństwie, jest teoria ERG Claytona Alderfera. Jej nazwa pochodzi od 
słów egzystencja (existence), związek, powiązania społeczne (relatedness) 
i wzrost, rozwój (growth). Od teorii Maslowa odróżnia ją kolejność 
wypełniania potrzeb. Maslow zakładał, że człowiek zaspokaja swoje 
potrzeby w ustalonej kolejności, nie dopuszczając przy tym regresu. 
Pozostaje on na danym szczeblu do czasu zaspokojenia potrzeb i dopiero 
wówczas przechodzi wyżej. Alderfer zaś twierdził, że gdy wyższe 
potrzeby nie zostaną zaspokojone, powracają te niższe. Jednocześnie 
ludzie w swoim postępowaniu mogą kierować się kilkoma kategoriami 
naraz, przesuwając się w różne strony w zależności od czasu, miejsca 
i sytuacji. Potrzeba bezpieczeństwa w ujęciu Alderfera jest wyznacz-
nikiem zachowań nie tylko w ekstremalnych sytuacjach, o których 
wspominał Maslow, ale stanowi stały regulator ludzkich zachowań 8.

Współczesne opracowania coraz częściej zwracają uwagę na związek 
personalnych potrzeb w zakresie bezpieczeństwa z potrzebami zbio-
rowości ludzkich czy nawet całych państw. Wpisuje się w to również 
propozycja Waldemara Kitlera, który sklasyfikował potrzeby bez-
pieczeństwa narodowego według dwóch kryteriów: podmiotowego 
i przedmiotowego. Zgodnie z podejściem podmiotowym potrzeby 
dotyczą  9:

• każdej jednostki, zależnie od jej wieku, pozycji, sytuacji mate-
rialnej, rozwoju i środowiska, w którym żyje,

• grup społecznych formalnych (np. rodzina, organizacje spo-
łeczne, zawodowe) i nieformalnych,

• państwa (dotyczą wartości wspólnych dla społeczeństwa zamiesz-
kującego dane państwo),

• społeczności międzynarodowej.

8 A. Urbanek, Współczesny…, op. cit., s. 63.
9 W. Kitler, Bezpieczeństwo narodowe rp. Podstawowe kategorie. Uwarunkowania. 

System, Wydawnictwo Akademii Obrony Narodowej, Warszawa 2011, s. 81.
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Powyższy podział, choć ma charakter czysto umowny, pozwala 
dostrzec złożoność istoty różnych rodzajów bezpieczeństwa, w zależno-
ści od podmiotu, którego dotyczą. Można w związku z tym wyróżnić 
potrzeby indywidualne z zakresu bezpieczeństwa, grupowe, ogólnona-
rodowe i międzynarodowe. Najliczniejszą grupę potrzeb stanowią te 
o charakterze indywidualnym. Wynika to z tego, że każda jednostka 
w zależności od sytuacji, w jakiej się znajdzie, różnie będzie odczuwała 
i wartościowała potrzeby z zakresu bezpieczeństwa. Mało prawdopo-
dobne jest znalezienie dwóch osób mających takie same potrzeby.

Są jednak i takie potrzeby w obszarze bezpieczeństwa, które wiele 
osób uznaje za wspólne i razem stara się je realizować. Wśród wspólnych 
potrzeb z zakresu bezpieczeństwa można wyróżnić indywidualne wspól-
nie chronione przez członków grupy oraz potrzeby wyższego rzędu 
nieistniejące przed pojawieniem się danej grupy. Przykładem takich 
grup są związki i stowarzyszenia osób niepełnosprawnych, poszkodo-
wanych przez środowisko przestępcze czy też matek lub ojców samotnie 
wychowujących dzieci.

Grupą społeczną posiadającą wspólną tradycję, obyczaje, ale rów-
nież podobne potrzeby ekonomiczne, polityczne, kulturowe może być 
znajdująca się w kręgu zainteresowań autorki artykułu społeczność 
lokalna, czyli mieszkańcy danej gminy. Również potrzeby z zakresu 
bezpieczeństwa są wspólne dla jej członków. Jakie potrzeby w tym 
obszarze ma społeczność lokalna? Według kryterium przedmiotowego 
możemy je podzielić na 10:

• potrzeby wynikające z bezpieczeństwa i porządku publicz-
nego oraz ze sprawiedliwości (np. zwiększenie wykrywalności 
wykroczeń i przestępstw przeciwko życiu, zdrowiu i mieniu, 
ograniczenie przemocy w rodzinie, alkoholizmu czy narkoma-
nii, poprawa bezpieczeństwa w ruchu drogowym, zapobieganie 
korupcji),

10 Ibidem, s. 83–84.
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• potrzeby wynikające z bezpieczeństwa powszechnego (np. 
usprawnienie służb ratowniczych, zapewnienie doraźnej pomocy 
psychologicznej i materialnej),

• potrzeby wynikające z ochrony zdrowia oraz bezpieczeństwa 
sanitarno-epidemiologicznego (np. stworzenie sprawnie funk-
cjonującej opieki zdrowotnej, ograniczenie ryzyka zachorowań 
ludzi i zwierząt),

• potrzeby wynikające z ochrony środowiska i gospodarki odpa-
dami (np. poprawa jakości wód, powietrza, edukacja ekologiczna),

• potrzeby wynikające z ochrony dorobku kulturowego i toż-
samości narodowej, lokalnej (np. kultywowanie dziedzictwa 
narodowego, poszanowanie różnic światopoglądowych i etnicz-
nych),

• potrzeby wynikające z bezpieczeństwa ekonomicznego (np. 
stabilizacja życiowa, materialna, dostęp do pomocy społecznej 
w wyjątkowych sytuacjach, dostępność miejsc pracy),

• potrzeby oświatowo-wychowawcze w dziedzinie bezpieczeń-
stwa (np. kształtowanie wiedzy i umiejętności zachowania się 
w trudnych sytuacjach, pomoc psychologiczno-pedagogiczna, 
integrowanie społeczeństwa wokół wspólnych inicjatyw lokal-
nych),

• potrzeby wynikające z bezpieczeństwa społecznego (zapobieganie 
zubożeniu i nędzy wynikającym między innymi z utraty pracy, 
choroby, podeszłego wieku).

Reasumując, potrzeby w obszarze bezpieczeństwa, w tym również 
potrzeby społeczności lokalnej, możemy sprowadzić do dwóch obsza-
rów. Po pierwsze są to potrzeby wynikające z faktu funkcjonowania 
społeczeństwa w danej grupie (wspólne potrzeby polityczne, gospo-
darcze, społeczne czy kulturowe). Społeczność lokalna, podobnie jak 
każda inna grupa, może być narażona na szereg zagrożeń, które jej 
członkowie mogą bezpośrednio lub pośrednio odczuwać, oczekując 
jednocześnie niwelowania takiego stanu rzeczy oraz zapewnienia bez-
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piecznego bytu i warunków rozwoju. Druga grupa potrzeb dotyczy 
trudów życia codziennego. Ludzie oraz ich dobra w każdej chwili 
mogą zostać narażeni na negatywne skutki rozwoju cywilizacyjnego, 
działalności przestępczej czy klęsk żywiołowych.

Czym jest zatem potrzeba bezpieczeństwa? Biorąc pod uwagę 
dotychczasowe rozważania, można przyjąć, że potrzeby bezpieczeństwa 
stanowią kategorie potrzeb podstawowych i egzystencjalnych, których 
spełnienie jest niezbędne zarówno do prawidłowego funkcjonowania, 
jak i rozwoju człowieka. Brak realizacji tych potrzeb może wywołać 
uczucie frustracji i obawy przed przyszłością, wpływając negatywnie nie 
tylko na obecne zachowanie, ale również proces rozwoju, destabilizując 
tożsamość i działania jednostki czy grupy ludzkiej  11.

Realizacja zadań z zakresu bezpieczeństwa 
i porządku publicznego na terenie gminy

Rola gminy w obszarze bezpieczeństwa jest niezwykle istotna, bowiem 
to właśnie administracja samorządowa ma zdecydowany wpływ na 
kształtowanie się bezpieczeństwa lokalnego. Zadania w tym zakresie 
precyzuje ustawa o samorządzie gminnym. Zgodnie z nią do zadań 
gminy należą sprawy porządku publicznego, bezpieczeństwa obywa-
teli, ochrony przeciwpożarowej, ochrony przeciwpowodziowej, w tym 
wyposażenia i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego 12.

Dwie ostatnie kwestie nie powinny budzić wątpliwości, zaś pojęcia 
porządku publicznego i bezpieczeństwa obywateli warto sprecyzować. 
Posłużyć się można w tym celu definicjami Andrzeja Misiuka, według 
którego 

11 A. Urbanek, Współczesny…, op. cit., s. 63.
12 Ustawa z 8 III 1990 r. o samorządzie gminnym, Dz. U. 1990, nr 16, poz. 95 

ze zm., art. 7.
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przez bezpieczeństwo ludzi należy rozumieć taki stan braku zagroże-
nia dla jakiegokolwiek dobra prawnego człowieka, który umożliwia 
normalne funkcjonowanie jednostki w społeczeństwie, a w szcze-
gólności zachowanie życia, zdrowia, mienia, swobodę korzystania 
z wszelkich przysługujących jednostce praw podmiotowych, który 
jest zagwarantowany konstytucją i innymi przepisami prawa, nad 
którego utrzymaniem i zachowaniem czuwają organy państwa 
wyposażone we właściwe kompetencje  13.

Porządek publiczny zaś to „faktycznie istniejący układ stosunków spo-
łecznych, uregulowany przez zespół norm prawnych i innych norm 
społecznie akceptowanych, gwarantujący niezakłócone i bezkonflik-
towe funkcjonowanie jednostek w społeczeństwie”14. Obejmuje on 
zatem wszystkie stosunki społeczne, które kształtują się w miejscach 
publicznych. Może się również wiązać z tymi powstającymi w miej-
scach niepublicznych, ale wyłącznie wtedy, gdy ich naruszenie zakłóca 
działalność instytucji państwowych, społecznych i prywatnych lub jeśli 
obraża moralność społeczną, jeśli ta obraza stanowi przestępstwo lub 
wykroczenie przewidziane przez polskie prawo 15.

Porządek publiczny gwarantują między innymi normy prawne, 
ale również inne akceptowane w danej społeczności normy – moralne, 
religijne czy obyczajowe. Celem zaś istnienia porządku publicznego jest 
zapewnienie ładu i spokoju publicznego, czyli normalnego, zharmoni-
zowanego współżycia społeczności, a tym samym pośrednio zapewnienie 
bezpieczeństwa ludzi i bezpieczeństwa publicznego, rozumianego jako 

„stan braku zagrożenia dla funkcjonowania organizacji państwowej 

13 A. Misiuk, Administracja porządku i bezpieczeństwa publicznego, Wydawnictwa 
Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2008, s. 16.

14 Ibidem, s. 18.
15 S. Bolesta, Prawnoadministracyjne zagadnienia porządku publicznego, Profi, 

Warszawa 1997, s. 22.
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i realizacji interesów, umożliwiający normalny, swobodny jej rozwój”16. 
Do celów szczegółowych można z kolei zaliczyć m.in.: ochronę życia, 
zdrowia, mienia, dóbr osobistych, zapewnienie właściwych warunków 
działania organów państwowych i organizacji prywatnych, a także 
zapewnienie warunków niezbędnych do współżycia ludzi na różnych 
płaszczyznach.

W jaki sposób zadania z zakresu bezpieczeństwa lokalnej społeczno-
ści są realizowane przez samorząd gminy? Otóż wszelkie prawne formy 
działania w tym zakresie precyzuje ustawa o samorządzie gminnym. 
Umożliwia ona podejmowanie działań bezpośrednio przez samych 
mieszkańców, np. w referendum lokalnym, czy też przez organy gminy, 
do których należą rada gminy czy miasta będąca organem stanowiącym 
i kontrolnym oraz wójt, burmistrz lub prezydent miasta jako organy 
wykonawcze.

Rada gminy ma możliwość stanowienia aktów prawa miejsco-
wego, w których zawierają się zarówno przepisy wykonawcze, jak 
i porządkowe w zakresie nieuregulowanym przez inne powszechnie 
obowiązujące przepisy, jeśli jest to niezbędne dla ochrony życia lub 
zdrowia obywateli, jak również konieczne dla zapewnienia porządku, 
spokoju i bezpieczeństwa publicznego, co precyzuje art. 40 ustawy 
o samorządzie gminnym. Ponadto rada gminy może stanowić o kierun-
kach działania wójta, co oznacza, że może uchwalać uchwały dotyczące 
utrzymania porządku publicznego, które następnie są kierowane do 
wójta. Ten z kolei, jako organ wykonawczy gminy, zajmuje się realizacją 
uchwał rady i bezpośrednio zadań gminy. Posiada on także upoważnie-
nie do kierowania bieżącymi sprawami gminy, w tym do zapewnienia jej 
mieszkańcom bezpieczeństwa i porządku publicznego, co przejawia się 
m.in. w możliwości wydawania zarządzeń jednostkom samorządu gmin-
nego. Wśród tych działań warto wymienić chociażby   17: przygotowanie 

16 A. Misiuk, Administracja…, op. cit., s. 17.
17 Ustawa z 8 III 1990 r. o samorządzie gminnym, op. cit., art. 31a, 31b, 41.
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planu operacyjnego ochrony przed powodzią, ogłaszanie i odwoływanie 
pogotowia i alarmu przeciwpowodziowego oraz w przypadku braku 
możliwości usunięcia bezpośredniego zagrożenia ogłaszanie ewakuacji 
z obszarów objętych zagrożeniem. Wójt bierze odpowiedzialność za 
bezpieczeństwo i porządek publiczny w razie ogłoszenia na terenie 
jego gminy klęski żywiołowej. Kieruje wówczas działaniami, których 
celem jest zapobieganie i usuwanie jej skutków. W sytuacji, gdy stan 
klęski żywiołowej zostaje ogłoszony na terenie kilku gmin powiatu, 
wówczas odpowiedzialność za zapewnienie bezpieczeństwa przechodzi 
na starostę  18.

Ustawodawca przekazał wójtowi również całą gamę uprawnień 
w zakresie ograniczania wolności i praw człowieka, polegających 
głównie na zarządzaniu ewakuacji z zagrożonych miejsc, zakazie prze-
mieszczania się, organizowania imprez masowych czy też zarządzaniu 
obowiązku czynnego udziału w udzielaniu pierwszej pomocy i innych 
działaniach ratowniczych 19. Został on także mianowany organem wła-
ściwym w sprawach zarządzania kryzysowego. Szczegóły w tym zakresie 
precyzuje ustawa 20. Zadania te wójt wykonuje przy pomocy komórki 
organizacyjnej urzędu gminy właściwej w sprawach zarządzania kry-
zysowego. Wójt może również tworzyć gminne centra zarządzania 
kryzysowego. Ponadto całą gamę uprawnień i zadań z zakresu bezpie-
czeństwa społeczności lokalnej zlecają wójtowi ustawy szczególne, jak 
chociażby z 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach 21 czy z 20 marca 
2009 r. o bezpieczeństwie imprez masowych 22.

18 Ustawa z 18 IV 2002 r. o stanie klęski żywiołowej, Dz. U. 2002, nr 62, poz. 
558 ze zm., art. 8.

19 Ibidem, art. 21–22.
20 Ustawa z 26 IV 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym, Dz. U. 2007, nr 89, poz. 

590. ze zm., art. 19.
21 Ustawa z 24 VII 2015 r. Prawo o zgromadzeniach, Dz. U. 2015, poz. 1485 ze zm.
22 Ustawa z 20 III 2009 r. o bezpieczeństwie imprez masowych, Dz. U. 2009, 

nr 62, poz. 504 ze zm.
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Warto wspomnieć, że do realizacji zadań dotyczących bezpieczeń-
stwa i porządku publicznego samorządy gminne mogą dodatkowo 
powoływać jednostki organizacyjne zwane strażami gminnymi (w gmi-
nach miejskich – strażami miejskimi)23. Nadzór nad ich działalnością 
sprawuje wójt. Straże gminne bardzo często współpracują z Policją, 
która jest jednym z głównych podmiotów w zakresie ochrony zarówno 
porządku, jak i bezpieczeństwa obywateli. Współpraca ta może być 
podparta specjalnym porozumieniem zawartym przez wójta z właści-
wym terytorialnie komendantem i obejmować m.in. stałą wymianę 
informacji o zagrożeniach w zakresie bezpieczeństwa i porządku 
publicznego, organizowanie systemu łączności Policji i straży, wspólne 
prowadzenie działań porządkowych w miejscach zgromadzeń i imprez 
publicznych, organizowanie szkoleń i ćwiczeń, wymianę informacji 
w zakresie obserwowania i rejestrowania obrazu zdarzeń w miejscach 
publicznych.

Oprócz zapewnienia bezpieczeństwa obywateli i porządku 
publicznego wśród zadań samorządów gminnych znalazły się jeszcze, 
wspomniane wcześniej, ochrona przeciwpożarowa oraz przeciwpowo-
dziowa. W celu realizacji tych zadań gmina podejmuje współpracę nie 
tylko z omawianymi już podmiotami, ale także z Państwową Strażą 
Pożarną, co regulują ustawy o Państwowej Straży Pożarnej oraz ustawa 
o ochronie przeciwpożarowej24. Na podstawie zawiadomienia od 
wójta o stwierdzeniu zagrożenia życia lub zdrowia, niebezpieczeństwa 
powstania szkód majątkowych w znacznych rozmiarach lub naruszenia 
środowiska straż pożarna podejmuje czynności kontrolno-rozpo-
znawcze w celu rozpoznania zagrożeń oraz przygotowania do działań 

23 Ustawa z 29 VIII 1997 r. o strażach gminnych, Dz. U. 1997, nr 123, poz. 779 
ze zm.

24 Ustawa z 24 VIII 1991 r. o Państwowej Straży Pożarnej, Dz. U. 1991, nr 88, 
poz. 400 ze zm.; ustawa z 24 VIII 1991 r. o ochronie przeciwpożarowej, Dz. 
U. 1991, nr 81, poz. 351 ze zm.
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ratowniczych 25. Wójt odgrywa rolę koordynatora odpowiedzialnego za 
funkcjonowanie krajowego systemu ratowniczo-gaśniczego na obszarze 
gminy w zakresie ustalonym przez wojewodę. Został on również zobli-
gowany do opracowania planu operacyjnego ochrony przed powodzią, 
a także ogłaszania i odwoływania pogotowia i alarmu przeciwpowodzio-
wego. Może również, w przypadku bezpośredniego niebezpieczeństwa 
dla życia ludzi i mienia, zarządzić ewakuację z obszarów zagrożonych 26.

Biorąc pod uwagę, że wszelkie ekstremalne sytuacje zagrażające 
bezpieczeństwu społeczności lokalnej wymagają błyskawicznej reakcji 
władz, uprawnienia wydawania poleceń służbom zostały przyznane 
monokratycznemu organowi wykonawczemu gminy, z pominięciem 
rady gminy. Zdaniem autorki jest to właściwe rozwiązanie, które 
znacząco przyspiesza reakcję w nagłych przypadkach oraz wskazuje 
jednoznacznie na podmiot odpowiedzialny w tym zakresie.

Podsumowanie

Potrzeba bezpieczeństwa może generować szereg potrzeb szczegóło-
wych, które wpływają na codzienne życie człowieka oraz jego miejsce 
i rolę w społeczeństwie. Potrzeby dotyczące bezpieczeństwa mogą mieć 
wymiar nie tylko jednostkowy, ale również zbiorowy i dotyczyć różnych 
grup społecznych, społeczności lokalnych czy całego społeczeństwa.

Istotną rolę w kształtowaniu bezpieczeństwa i porządku publicz-
nego oraz realizowaniu potrzeb w tym obszarze odgrywa państwo za 
pośrednictwem organów administracji publicznej oraz służb (Straż 
Pożarna, Policja, służby ratownicze), a w przypadku społeczności 
lokalnej – samorząd lokalny. Z realizacją tych potrzeb związane są 
działania zmierzające do zapewnienia bezpieczeństwa życia i zdrowia 

25 Ustawa z 24 VIII 1991 r. o Państwowej Straży Pożarnej, op. cit., art. 14, 23.
26 Ustawa z 8 III 1990 r. o samorządzie gminnym, op. cit., art. 31a, 31b.



osób, a także ich mienia, a ponadto utrzymania godnych do przeżycia 
warunków środowiskowych, pomocy socjalnej, bezpieczeństwa na 
drogach, w tym również zagwarantowania właściwej infrastruktury 
sprzyjającej ograniczeniu wypadków komunikacyjnych i szereg innych. 
Ważną kwestią pozostaje przygotowanie edukacyjne społeczeństwa 
i nabycie umiejętności radzenia sobie w sytuacjach ekstremalnych, m.in. 
w czasie katastrof czy klęsk żywiołowych oraz bezpośrednio po nich. 
Zdaniem autorki zwłaszcza tej ostatniej kwestii oraz uświadamianiu 
potencjalnych zagrożeń powinno się poświęcić więcej uwagi. W lite-
raturze przedmiotu można znaleźć szereg publikacji poświęconych 
poczuciu bezpieczeństwa mieszkańców naszego kraju, z których wynika, 
że Polacy czują się bezpiecznie w miejscu swojego zamieszkania. Z jed-
nej strony fakt ten może cieszyć, z drugiej jednak statystyki przestępstw 
czy wypadków drogowych wykazujące jednak tendencję wzrostową 
mogą nasuwać pytanie o poziom wiedzy na temat ewentualnych zagro-
żeń i umiejętność radzenia sobie z nimi wśród polskiego społeczeństwa. 
Wartą poruszenia kwestią wydaje się wobec tego chociażby weryfikacja 
znajomości sygnałów alarmowych czy tras ewakuacyjnych.

Reasumując, warunkiem prawidłowego funkcjonowania systemu 
bezpieczeństwa na poziomie lokalnym jest szeroka współpraca władz 
gminy, służb, obywateli oraz lokalnych środków masowego przekazu, 
w szczególności w zakresie profilaktyki, prewencji i edukacji obywatel-
skiej. Współpraca ta wydaje się być jeszcze bardziej istotna w obliczu 
pojawiających się coraz nowszych zagrożeń związanych z organizacją 
i funkcjonowaniem przestrzeni publicznej, które naruszają bezpieczeń-
stwo na wielu płaszczyznach życia społecznego.
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Streszczenie:
Zapewnienie bezpieczeństwa oraz porządku publicznego leży w gestii 
wyspecjalizowanych służb publicznych, przede wszystkim Policji, ale 
również Służby Celnej, Straży Granicznej, Straży Pożarnej, straży gmin-
nej i innych. Zadania przypisane tym organom za pomocą stosownych 
przepisów prawa decydują o ich roli w zakresie ochrony bezpieczeństwa 
i porządku publicznego, ochrony granic państwa, kontroli ruchu gra-
nicznego i cudzoziemców oraz koordynacji działań związanych z polityką 
migracyjną państwa, zarządzaniem kryzysowym, obroną cywilną, a także 
ochroną przeciwpożarową, nadzorem nad ratownictwem górskim i wod-
nym oraz ewidencją ludności. Zakres zadań określonych w ustawie 
o działach administracji rządowej oraz o Policji uzupełniają procedury 
postępowania w sytuacjach wystąpienia zagrożeń godzących w bezpie-
czeństwo obywateli i porządek publiczny. Dotyczy to w szczególności 
zabezpieczenia imprez masowych, zgromadzeń, manifestacji, prowadze-
nia działań pościgowych oraz zasad działania jednostek organizacyjnych 
Policji w przypadkach naruszenia lub zbiorowego zakłócenia porządku.

Słowa kluczowe: bezpieczeństwo, porządek publiczny, zgromadzenia 
publiczne
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Abstract:
Ensuring security and public order is the responsibility of the speciali-
zed public services, above all the Police, but also the Customs Service, 
Border Guard, fire brigade, municipal guard and others. Tasks assigned 
to these bodies by means of relevant legal provisions decide about 
their position in the subsystem, which includes protection of public 
safety and order, protection of state borders, control of border traffic 
and foreigners and coordination of activities related to state migration 
policy, crisis management, civil defense, and fire protection, supervi-
sion of mountain rescue and water, citizenship and population records. 
The scope of specific tasks in the Act on government administration 
departments and in the Police Act are supplemented with procedures 
in situations of threats threatening the security of citizens and public 
order. This applies in particular to the situation of: securing mass 
events, assemblies, manifestations, pursuing chase actions and opera-
ting principles of the Police organizational units in cases of violation 
or collective disruption of order.

Key words: safety, public order, public gatherings

Podstawowym aktem prawnym regulującym problematykę zgromadzeń 
publicznych jest Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej 1, która w roz-
dziale Wolności i prawa polityczne zapewnia swobodę organizowania 
pokojowych zgromadzeń i uczestniczenia w nich. Uregulowanie to 
zapewnia również wolność zrzeszania się w związkach zawodowych, 
organizacjach społeczno-zawodowych rolników oraz w organizacjach 
pracodawców. Ponadto związki zawodowe oraz pracodawcy i ich orga-
nizacje mają prawo do rokowań, w szczególności w celu rozwiązywania 
sporów zbiorowych, a także do zawierania układów zbiorowych pracy 

1 Dz. U. 1997, nr 78, poz. 483.
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i innych porozumień. Związkom zawodowym przysługuje też prawo do 
organizowania strajków pracowniczych i innych form protestu w gra-
nicach określonych w ustawie  2. Ze względu na dobro publiczne ustawa 
może ograniczyć prowadzenie strajku lub zakazać go w odniesieniu 
do określonych kategorii pracowników oraz w określonych dziedzi-
nach. Zakazane natomiast są zrzeszenia, których cel lub działalność 
jest sprzeczna z obowiązującymi w Polsce normami prawa. Zakres 
wolności zrzeszania się w związkach zawodowych i organizacjach pra-
codawców oraz innych wolności związkowych może podlegać tylko 
takim ograniczeniom ustawowym, jakie są dopuszczalne przez wiążące 
Rzeczpospolitą Polską umowy międzynarodowe  3.

Odnosząc się bezpośrednio do przepisów zgromadzeń, ustawodawca 
uregulował tę problematykę poprzez uchwalenie ustawy z 24 lipca 2015 r. 
Prawo o zgromadzeniach 4. Ustawa reguluje zasady i tryb organizowa-
nia, odbywania oraz rozwiązywania zgromadzeń 5. Przepisów ustawy 
nie stosuje się do zgromadzeń organizowanych przez organy władzy 
publicznej oraz odbywanych w ramach działalności kościołów i innych 
związków wyznaniowych. Ustawa określa również definicję zgromadze-
nia, uważając je za zgrupowanie osób na otwartej przestrzeni dostępne 
dla nieokreślonych imiennie osób w określonym miejscu w celu odbycia 
wspólnych obrad lub wyrażenia stanowiska w sprawach publicznych. 
Natomiast zgromadzeniem spontanicznym jest zgromadzenie, które 
odbywa się w związku z zaistniałym nagłym i niemożliwym do wcze-
śniejszego przewidzenia wydarzeniem związanym ze sferą publiczną, 

2 A. Rutkowska, Orzeczenie Europejskiego Trybunału Praw Człowieka dotyczące 
wolności słowa w sprawach pracowniczych, Skarga nr 20436/02.

3 Ibidem, s. 3.
4 Ustawa z 24 VII 2015 r. Prawo o zgromadzeniach, Dz. U. 2015, poz. 1485.
5 Niniejszą ustawą zmienia się ustawy: ustawę z 20 V 1971 r. Kodeks wykroczeń, 

ustawę z 27 VI 1997 r. o partiach politycznych, ustawę z 7 V 1999 r. o ochronie 
terenów byłych hitlerowskich obozów zagłady, ustawę z 15 IX 2000 r. o refe-
rendum lokalnym oraz ustawę z 26 IV 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym.
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którego odbycie w innym terminie byłoby niecelowe lub mało istotne 
z punktu widzenia debaty publicznej.

Przedstawiając regulacje prawne, należy dodać, iż nowelizacja 
ustawy Prawo o zgromadzeniach6 uregulowała również postępowa-
nie w sprawach zgromadzeń organizowanych cyklicznie, określając 
je jako organizowane przez tego samego organizatora, w tym samym 
miejscu lub na tej samej trasie, co najmniej 4 razy w roku według 
opracowanego terminarza lub co najmniej raz w roku w dniach świąt 
państwowych i narodowych, a tego rodzaju wydarzenia odbywały się 
w ciągu ostatnich 3 lat, chociażby nie w formie zgromadzeń, i miały 
na celu w szczególności uczczenie doniosłych i istotnych wydarzeń dla 
historii Polski. W tego typu zgromadzeniach organizator zobowiązany 
jest podać uzasadnienie z jednoczesnym wskazaniem liczby i termi-
narza organizacji. Ponadto nowelizacja dokonała regulacji w sytuacji 
zawiadomienia o zamiarze zorganizowania dwóch lub większej liczby 
zgromadzeń, które mają zostać zorganizowane w tym samym miejscu 
i czasie, w szczególności w odległości mniejszej niż 100 m i nie jest 
możliwe ich odbycie w taki sposób, aby przebieg nie zagrażał życiu lub 
zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach. O pierwszeństwie 
wyboru miejsca i czasu zgromadzenia decyduje kolejność wniesienia 
zawiadomień  7.

W odniesieniu do aktów prawnych o charakterze międzynaro-
dowym przyznających prawo do zgromadzeń w pierwszej kolejności 
należy wskazać Powszechną Deklarację Praw Człowieka przyjętą przez 
Zgromadzenie Ogólne Narodów Zjednoczonych w Paryżu 10 grudnia 
1948 r.8 oraz Konwencję o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych 

6 Ustawa z 13 XII 2016 r. o zmianie ustawy Prawo o zgromadzeniach, Dz. U. 
2017, poz. 579.

7 Ibidem, art. 1.
8 M. Jurgilewicz, Bezpieczeństwo zgromadzeń. Komentarz praktyczny, Warszawa 

2015, s. 29.
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Wolności sporządzoną w Rzymie 4 listopada 1950 r.9 Dokumenty te 
stanowią, że każdy człowiek ma prawo do swobodnego pokojowego 
zgromadzania oraz do swobodnego stowarzyszania, włącznie z prawem 
tworzenia związków przystępowania do nich dla ochrony swoich intere-
sów. Wykonywanie tych praw nie może podlegać innym ograniczeniom 
niż te, które określa ustawa i które są konieczne w społeczeństwie 
demokratycznym z uwagi na interesy bezpieczeństwa państwowego lub 
publicznego, ochronę porządku i zapobieganie przestępstwu, ochronę 
zdrowia i moralności lub ochronę praw i wolności innych osób. Niniej-
szy przepis nie stanowi przeszkody w nakładaniu zgodnych z prawem 
ograniczeń w korzystaniu z tych praw przez członków sił zbrojnych, 
policji lub administracji państwowej.

Prawo do zgromadzeń zostało również określone w Międzynarodo-
wym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych z 19 grudnia 1966 r.10, 
w którym uznano prawo do swobodnego zgromadzania się, oraz w Kar-
cie Praw Podstawowych Unii Europejskiej 14 grudnia 2007 r.11, jako 
prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania się oraz do swobod-
nego stowarzyszania na wszystkich poziomach, zwłaszcza w sprawach 
politycznych, związkowych i obywatelskich, z którego wynika prawo 
do tworzenia związków zawodowych i przystępowania do nich dla 
obrony swoich interesów.

Przedstawiając regulacje prawne, musimy zwrócić szczególną uwagę 
na kontekst prawidłowej realizacji zadań związanych z zabezpieczeniem 
zgromadzeń publicznych, wśród których niezbędne jest współdziałanie 
wszystkich podmiotów mających na celu zapewnienie bezpieczeństwa 
i porządku publicznego. Specyfika, odmienny profil i charakter dzia-
łalności tych podmiotów w zakresie realizowanych działań podczas 
zabezpieczania zgromadzeń publicznych w Polsce wskazują na potrzebę 

9 Dz. U. 1993, nr 61, poz. 284 z późn. zm.
10 Dz. U. 1977, nr 38, poz. 167 z późn. zm.
11 Dz. U. UE C 2007, nr 303, poz. 1.
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współpracy w realizacji zadań zarówno z administracją rządową, jak 
i samorządową 12. Część z nich odgrywa w tym zakresie rolę podstawową, 
są one bowiem specjalnie powołane do realizacji zadań z zakresu bez-
pieczeństwa i porządku publicznego 13.

Współpraca obejmuje realizację zadań bezpośrednio podczas zabez-
pieczenia zgromadzeń publicznych, a także:

• wzajemne szkolenia dla policjantów, pracowników samorządów 
terytorialnych, służb ratowniczych oraz firm fizycznej i technicz-
nej ochrony osób i mienia,

• edukację społeczeństwa i promowanie systemów zabezpieczeń 
technicznych zmniejszających ryzyko powstania ofiar,

• zasady i mechanizmy współdziałania służb porządku publicz-
nego z firmami świadczącymi usługi w zakresie ochrony osób 
i mienia.

Fundamentalną rolę w zakresie realizacji zadań związanych z bez-
pieczeństwem podczas zgromadzeń publicznych odgrywa Policja. 
Zadania określone przez ministra właściwego do spraw wewnętrznych 
dla Komendanta Głównego Policji w ustawie o Policji są uzupełnione 
o procedury postępowania w sytuacjach wystąpienia zagrożeń godzą-
cych w bezpieczeństwo obywateli i porządek publiczny. Dotyczy to 
w szczególności  14:

12 Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji, Mechanizmy współdziała-
nia Policji z jednostkami samorządu terytorialnego, firmami ubezpieczeniowymi 
podmiotami zajmującymi się ochroną osób i mienia na rzecz propagowania 
rozwiązań technicznych zmniejszających ryzyko stania się ofiarą przestępstwa. 
Wytyczne dla Policji i propozycje dla jednostek samorządu terytorialnego, War-
szawa 2004.

13 S. Pikulski, Podstawowe zagadnienia bezpieczeństwa publicznego, [w:] Bezpie-
czeństwo to wspólna sprawa. Ochrona bezpieczeństwa publicznego – rozwiązania 
systemowe w skali kraju i regionu, J. Fiebig, M. Róg, A. Tyburska (red. nauk.), 
Szczytno 2002, s. 39.

14 Ustawa z 6 IV 1990 r. o Policji, Dz. U. 2011, nr 287, poz. 1687 z późn. zm.
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• ochrony życia i zdrowia ludzi oraz mienia przed bezprawnymi 
zamachami naruszającymi te dobra,

• ochrony bezpieczeństwa i porządku publicznego, w tym 
zapewnienie spokoju w miejscach publicznych oraz w środ-
kach publicznego transportu i komunikacji publicznej, w ruchu 
drogowym i na wodach przeznaczonych do powszechnego korzy-
stania,

• inicjowania i organizowania działań mających na celu zapo-
bieganie popełnianiu przestępstw i wykroczeń oraz zjawiskom 
kryminogennym i współdziałanie w tym zakresie z organami 
państwowymi, samorządowymi i organizacjami społecznymi,

• wykrywania przestępstw i wykroczeń oraz ścigania ich sprawców,
• nadzoru nad strażami gminnymi (miejskimi) oraz nad specja-

listycznymi uzbrojonymi formacjami ochronnymi w zakresie 
określonym w odrębnych przepisach,

• kontroli przestrzegania przepisów porządkowych i administracyj-
nych związanych z działalnością publiczną lub obowiązujących 
w miejscach publicznych,

• współdziałania z policjami innych państw,
• gromadzenia, przetwarzania i przekazywania informacji kry-

minalnych,
• prowadzenia Krajowego Systemu Informatycznego,
• prowadzenia bazy danych zawierającej informacje o wynikach 

analiz DNA.
Katalog zadań, jakie ustawodawca postawił Policji do realizacji, 

jest bardzo rozległy. Wielu autorów krytykuje przepisy ustawy o Poli-
cji, zarzucając im brak przejrzystości, konsekwencji oraz wewnętrznej 
spójności  15.

15 S. Płowucha, Zagadnienia prawne organizacji i funkcjonowania Policji, Kraków 
1996, s. 18.
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Oprócz Policji istnieją w państwie także inne organy, których celem 
jest zapewnienie bezpieczeństwa publicznego. Przykładem są straże 
miejskie lub specjalistyczne uzbrojone formacje ochronne. W tym 
przypadku ustawodawca ustanowił Policję jako organ uprzywilejowany, 
co oznacza, że w ramach swoich zadań nadzoruje ona działalność wyżej 
wymienionych instytucji. Zasady i formy współdziałania z innymi 
podmiotami regulowane są odpowiednimi ustawami, rozporządzeniami, 
regulaminami, a także zawartymi porozumieniami  16.

Odnosząc się bezpośrednio do przygotowań dotyczących zabezpie-
czenia zgromadzeń publicznych oraz reakcji na zakłócenia porządku 
publicznego, należy zauważyć, że Policja realizuje zadania wynika-
jące z przepisów Zarządzenia nr 23 Komendanta Głównego Policji 
z 24 września 2014 r. w sprawie metod i form przygotowania i realizacji 
działań Policji w związku ze zdarzeniami kryzysowymi  17, w którym 
określono:

• formy organizacyjne działań policyjnych stosowane w trakcie 
realizacji zadań związanych z obsługą zdarzeń kryzysowych oraz 
podczas wykonywania zadań obronnych Policji,

• kompetencje policjantów dowodzących działaniami policyjnymi,
• tryb tworzenia sztabów na potrzeby działań policyjnych i ich 

zadania,
• zasady opracowywania planów dowódców działań policyjnych.
Ważną kwestią pozostaje wyznaczenie dowódcy operacji, którym 

może być Komendant Główny Policji, komendant wojewódzki Poli-
cji lub ich zastępcy. Z kolei na zastępców dowódcy operacji można 
wyznaczyć Zastępców Komendanta Głównego Policji, komendanta 

16 J. Wróbel, A. Chechelski, Współdziałanie Policji z wybranymi podmiotami 
odpowiedzialnymi za bezpieczeństwo i porządek publiczny, Katowice 2010, s. 8.

17 Zarządzenie nr 23 Komendanta Głównego Policji z 24 IX 2014 r. w sprawie 
metod i form przygotowania i realizacji działań Policji w związku ze zdarze-
niami kryzysowymi, Dz. U. KGP 2014, poz. 65.
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wojewódzkiego Policji, jego zastępcę lub wyznaczonego przez jedną 
z tych osób oficera Policji posiadającego przeszkolenie, predyspozycje 
i doświadczenie w zakresie dowodzenia, zastępującego jednocześnie 
dowódcę operacji podczas jego nieobecności. Niezbędnym elementem 
jest wyznaczenie jego zastępcy do spraw taktyki działań, którego wyzna-
cza się spośród zastępcy dowódcy akcji lub operacji, dowódcy oddziału 
prewencji Policji, samodzielnego pododdziału prewencji Policji, kom-
panii prewencji Policji, nieetatowego oddziału, pododdziału prewencji 
Policji lub ich zastępców. Z kolei na dowódcę podoperacji antyter-
rorystycznej wyznacza się dowódcę lub kierownika jednostki Policji 
lub komórki antyterrorystycznej, ich zastępców lub wyznaczonych 
przez jedną z tych osób oficerów Policji posiadających przeszkolenie, 
predyspozycje i doświadczenie w zakresie dowodzenia działaniami 
antyterrorystycznymi.

Kolejnym obszarem jest zbudowanie sztabu, jako ogniwa pomoc-
niczego dowódcy, utworzonego decyzją o zarządzeniu akcji lub operacji 
przez właściwego kierownika jednostki Policji w celu wspomagania 
dowodzenia, na którego wyznacza się kierownika komórki organiza-
cyjnej realizującej zadania sztabowe lub jego zastępcę, a w przypadku 
ich nieobecności – policjanta posiadającego przeszkolenie w zakresie 
sztabowym.

W celu prawidłowej realizacji zadań sporządzany jest plan określa-
jący cele i organizację działań policyjnych, rodzaj i sposób wykonywania 
szczegółowych zadań, użyte lub wykorzystane do działań siły i środki 
Policji oraz podległość służbową, zasady współdziałania oraz koordyna-
cję w trakcie działań. Przy czym akcja policyjna to zespół przedsięwzięć 
organizacyjnych, taktycznych i materiałowo-technicznych podejmowa-
nych w celu zapobieżenia zdarzeniu kryzysowemu lub jego likwidacji 
przy użyciu lub wykorzystaniu sił i środków pozostających w dyspozycji 
jednostki Policji właściwej terytorialnie dla miejsca zdarzenia kryzyso-
wego. Powyższe przedsięwzięcia obejmują natomiast swoim zasięgiem 
obszar więcej niż jednej komendy powiatowej lub wojewódzkiej Policji 
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w przypadku operacji policyjnej albo w sytuacji prowadzenia działań 
przedłużających się w czasie lub takich, do prowadzenia których nie-
zbędne jest wsparcie siłami oddziałów, pododdziałów prewencji Policji 
lub jednostek, lub komórek antyterrorystycznych Policji spoza poten-
cjału jednostki właściwej terytorialnie dla miejsca zdarzenia.

Przepisy dotyczące działań Policji stosuje się również odpowiednio 
w odniesieniu do zdarzeń spowodowanych klęskami żywiołowymi 
lub awariami technicznymi, mających na celu przeciwdziałanie bez-
prawnym zamachom mogącym wywołać niebezpieczeństwo życia lub 
zdrowia ludzi albo mienia, określając następujący katalog zdarzeń kry-
zysowych 18:

• imprezy masowe o podwyższonym ryzyku,
• zgromadzenia, w związku z organizacją których może dojść do 

zagrożenia bezpieczeństwa i porządku publicznego,
• blokady dróg oraz okupacje obiektów,
• zorganizowane działania pościgowe,
• przestępstwa o charakterze terrorystycznym 19,
• zbiorowe naruszenie bezpieczeństwa i porządku publicznego,
• inne sytuacje mogące spowodować zagrożenie życia i zdrowia 

ludzi lub mienia, a także bezpieczeństwa i porządku publicznego, 
charakteryzujące się możliwością utraty kontroli nad przebie-
giem wydarzeń albo eskalacji zagrożenia, do przeciwdziałania 
lub likwidacji których niezbędne jest skierowanie zwiększo-
nej liczby policjantów, w tym zorganizowanych oddziałów lub 
pododdziałów zwartych Policji albo jednostek lub komórek 
antyterrorystycznych.

Zarządzenie akcji następuje na podstawie pisemnej decyzji komen-
danta, określającej w szczególności cel akcji, jej dowódcę, jego zastępcę, 
zastępcę dowódcy akcji do spraw taktyki działań, a także szefa sztabu 

18 Ibidem, § 3.
19 Ustawa z 6 VI 1997 r. Kodeks karny, Dz. U. 1997, nr 88, poz. 553, z późn. zm.
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dowódcy akcji, sztab dowódcy akcji. Przepisy dopuszczają podział akcji 
na odcinki związane z różnymi zdarzeniami, jeżeli są one jednocze-
śnie ukierunkowane na realizację celu głównego akcji, a odcinka – na 
pododcinki ukierunkowane na realizację celu odcinka.

Kolejną formą zabezpieczenia zgromadzeń jest operacja policyjna, 
którą zarządza Komendant Główny Policji w przypadku, gdy:

• zdarzenie kryzysowe obejmuje swoim zasięgiem obszar więcej 
niż jednej komendy wojewódzkiej Policji lub gdy istnieje duże 
prawdopodobieństwo takiego zagrożenia,

• działania na terenie właściwej komendy wojewódzkiej Policji 
przedłużają się w czasie lub do ich prowadzenia niezbędne jest 
wsparcie siłami oddziałów, pododdziałów prewencji Policji lub 
jednostek, lub komórek antyterrorystycznych spoza właściwej 
komendy wojewódzkiej Policji,

• istnieje sytuacja zagrożenia bezpieczeństwa państwa lub trwa 
wojna 20.

Realizacja akcji i operacji w trakcie zabezpieczenia zgromadzeń 
oraz w przypadku zaistniałego zdarzenia kryzysowego uniemożliwia-
jącego przygotowanie działań polega w szczególności na rozpoczęciu 
działań na podstawie ustnej decyzji właściwego kierownika jednostki 
organizacyjnej Policji, niezwłocznie potwierdzonej pisemnie, a także 
prowadzeniu działań na podstawie planu dowódcy akcji lub operacji 
dostosowanego do charakteru zdarzenia oraz opracowanego według 
zasad określonych w przepisach.

Ważnym elementem realizacji zabezpieczeń zgromadzeń jest możli-
wość tworzenia Centrum Operacyjnego Komendanta Wojewódzkiego 
Policji, które ma na celu koordynację działań i przepływu informacji 
związanych z realizacją zadań podczas prowadzonych akcji i operacji 
policyjnych na terenie województwa. Do zadań Centrum należy:

20 Ibidem, § 7.
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• systematyczne analizowanie uzyskiwanych informacji o stanie 
bezpieczeństwa i porządku publicznego oraz aktualizowanie 
danych o siłach i środkach policyjnych wykorzystywanych do 
działań,

• ocena sytuacji i kalkulacja sił niezbędnych do utrzymania bez-
pieczeństwa i porządku publicznego,

• przyjmowanie meldunków o wydarzeniach, realizowanych 
przedsięwzięciach i podjętych decyzjach,

• weryfikacja zapotrzebowań na siły i środki zgłaszane przez 
komendy powiatowe Policji,

• zapewnienie właściwego obiegu informacji,
• przekazywanie adresatom decyzji podjętych przez komendanta 

wojewódzkiego Policji bądź jego zastępców,
• współdziałanie z innymi zaangażowanymi instytucjami poza-

policyjnymi,
• prowadzenie dokumentacji rejestrującej przebieg działań 21.
Biorąc pod uwagę przedstawione zagadnienia, podmioty zabezpie-

czające przebieg zgromadzeń wyposażono w odpowiednie kompetencje 
i urządzenia techniczne, które stwarzają warunki do kierowania działa-
niami policji i ich koordynacji w sytuacjach godzących w bezpieczeństwo 
publiczne. We wszystkich jednostkach organizacyjnych policji funk-
cjonuje sieć obiegu informacji oparta na wojewódzkich, powiatowych 
i miejskich stanowiskach kierowania, które są zasadniczymi elementami 
przepływu informacji o zdarzeniach na terenie całego kraju. Stano-
wiska te wymieniają i przekazują na bieżąco informacje w zakresie 
niezbędnym do prowadzenia działań mających wpływ na bezpieczeń-
stwo publiczne.

W celu zapewnienia jednolitości struktur organizacyjnych w komen-
dach Policji funkcjonują komórki zajmujące się monitorowaniem 
sytuacji kryzysowych w obszarze bezpieczeństwa publicznego. Jest to 

21 Ibidem, § 12.
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zbieżne z funkcjonowaniem Policji w ramach administracji zespolonej, 
określającej zadania dla komend wojewódzkich Policji w zakresie ich 
właściwości. Zadania te znajdują się w poszczególnych planach dzia-
łania komend Policji, zawierających w szczególności katalog zagrożeń 
oraz procedury dotyczące ochrony porządku publicznego i organizacji 
łączności. W planach tych ustalono także podmioty odpowiedzialne 
za kierowanie działaniami Policji i ich koordynację.

Przedstawiając powyższe zagadnienia, należy pamiętać o sposo-
bach reagowania na zagrożenia mogące wystąpić w trakcie trwania 
zgromadzeń publicznych. W tej materii zasadniczym aktem prawnym 
regulującym reakcję na zagrożenia oraz służącym przeciwdziałaniu 
i reakcji na wystąpienie zakłóceń porządku publicznego podczas 
zgromadzeń publicznych jest ustawa z 24 maja 2013 r. o środkach 
przymusu bezpośredniego i broni palnej 22, która określa środki 
przymusu używane lub wykorzystywane przez uprawnione organy 
wymienione w ustawie, określając jednocześnie zasady i przypadki ich 
używania lub wykorzystywania, a także postępowanie przed użyciem 
i wykorzystaniem i po nich, kończąc na dokumentowaniu. Koniecz-
ność uregulowania tej problematyki w ustawie wynikała z wyroku 
Trybunału Konstytucyjnego z 17 maja 2012 r. (sygn. K 10/11), który 
w uzasadnieniu wskazał, że stosowanie środków przymusu bezpośred-
niego i broni palnej powinno być szczegółowo uregulowane ustawowo, 
a nie w rozporządzeniach, gdyż tylko przepisy ustawy, zgodnie z art. 
41 ust. 1 Konstytucji RP, pozwalają na ingerencję w sferę wolności 
osobistej jednostki 23.

Środki przymusu bezpośredniego stosuje się w sposób niezbędny 
do osiągnięcia zamierzonych celów, proporcjonalnie do stopnia zagro-
żenia, wybierając środek o możliwie najmniejszej dolegliwości. Broni 

22 Ustawa z 24 V 2013 r. o środkach przymusu bezpośredniego i broni palnej, 
Dz. U. 2013, poz. 628, 1165, 2014, poz. 24, 1199.

23 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 17 V 2012 r., sygn., nr K 10/11, s. 11.
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palnej natomiast można użyć wyłącznie wtedy, gdy wykorzystanie 
innych środków przymusu bezpośredniego okazało się niewystarczające. 
Zgodnie z ustawą środków przymusu bezpośredniego w trakcie zgro-
madzeń publicznych można użyć w przypadku konieczności podjęcia 
co najmniej jednego z następujących działań:

• wyegzekwowania wymaganego prawem zachowania zgodnie 
z wydanym przez uprawnionego poleceniem,

• odparcia bezpośredniego, bezprawnego zamachu na życie, zdro-
wie lub wolność uprawnionego lub innej osoby,

• przeciwdziałania czynnościom zmierzającym bezpośrednio do 
zamachu na życie, zdrowie lub wolność uprawnionego lub innej 
osoby,

• przeciwdziałania naruszeniu porządku lub bezpieczeństwa 
publicznego,

• przeciwdziałania bezpośredniemu zamachowi na ochraniane 
przez uprawnionego obszary, obiekty lub urządzenia,

• ochrony porządku lub bezpieczeństwa na obszarach lub w obiek-
tach chronionych przez uprawnionego,

• przeciwdziałania zamachowi na nienaruszalność granicy pań-
stwowej,

• przeciwdziałania niszczeniu mienia,
• zapewnienia bezpieczeństwa konwoju lub doprowadzenia,
• ujęcia osoby, udaremnienia jej ucieczki lub pościgu,
• pokonania biernego oporu,
• pokonania czynnego oporu,
• przeciwdziałania czynnościom zmierzającym do autoagresji 24.
Zgodnie z dalszą analizą środków przymusu możliwych do wyko-

rzystania w trakcie zabezpieczania zgromadzeń publicznych uprawnione 
organy mogą stosować:

24 Ibidem, art. 11.
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• siłę fizyczną w postaci technik transportowych, obrony, ataku 
oraz obezwładnienia,

• kajdanki zakładane na ręce, nogi oraz zespolone,
• kaftany bezpieczeństwa,
• pasy obezwładniające,
• siatki obezwładniające,
• kaski zabezpieczające,
• pałki służbowe,
• wodne środki obezwładniające,
• psy służbowe,
• konie służbowe,
• pociski niepenetracyjne,
• chemiczne środki obezwładniające w postaci ręcznych miotaczy 

substancji obezwładniających, plecakowych miotaczy substancji 
obezwładniających oraz granatów łzawiących,

•  inne urządzenia przeznaczone do miotania środków obezwład-
niających,

• przedmioty przeznaczone do obezwładniania osób za pomocą 
energii elektrycznej,

• cele zabezpieczające,
• izby i pokoje izolacyjne,
• kolczatki drogowe i inne środki służące do zatrzymywania oraz 

unieruchamiania pojazdów mechanicznych,
• pojazdy służbowe,
• środki przeznaczone do pokonywania zamknięć budowlanych 

oraz innych przeszkód, w tym materiały wybuchowe,
• środki pirotechniczne o właściwościach ogłuszających lub olśnie-

wających 25.
Przepisy regulują także zasady pozwalające na użycie środków 

przymusu bezpośredniego polegające przede wszystkim na wezwa-

25 Ibidem, art. 12.
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niu osoby do zachowania się zgodnego z prawem oraz uprzedzeniu 
o zamiarze użycia tych środków. Wyłączenie powyższego postępo-
wania odnosi się do przypadków, w których występuje bezpośrednie 
zagrożenie życia, zdrowia lub wolności uprawnionego lub innej osoby 
albo w których zwłoka groziłaby niebezpieczeństwem dla dobra chro-
nionego prawem.

Prezentując działania Policji w zakresie zabezpieczenia zgromadzeń 
publicznych, przedstawiono podstawy prawne, a także zakres regulacji 
związanych z działaniami tej formacji, przy czym zapewnienie bezpie-
czeństwa oraz porządku publicznego należy do zadań wielu organów 
administracji publicznej. Konieczne jest więc istnienie odpowiednich 
rozwiązań prawno-organizacyjnych, które pozwolą zapewnić ten stan26. 
Przepisy prawa i zawarte porozumienia międzyresortowe określają 
sposoby i formy współpracy poszczególnych elementów opisywanego 
podsystemu, do których należą: wymiana posiadanych informacji, 
wspólne służby i szkolenia czy podejmowanie działań na wniosek współ-
działających partnerów   27.

Relacje między administracją rządową i samorządową a Policją 
oraz finansowanie jej działalności przybiera również inne formy, 
mianowicie organizowanie wspólnych programów profilaktycznych, 
dotyczących udziału w stanowieniu prawa miejscowego. Ponadto 
współdziałanie realizowane w ramach bezpieczeństwa publicznego 
obejmuje funkcjonujące w kraju wyspecjalizowane straże, służby 
i wyodrębnione inspekcje, które prowadząc określone prawem zada-
nia, wpływają bezpośrednio lub pośrednio na poziom bezpieczeństwa 
publicznego. Do grona tych podmiotów zaliczyć można w szczegól-
ności: w grupach straży wyspecjalizowanych – Straż Graniczną, Straż 

26 M. Pawlak, Rola Policji w zapewnieniu bezpieczeństwa zgromadzeń publicznych 
w Polsce, rozprawa doktorska, Akademia Sztuki Wojennej, Warszawa 2017, 
s. 213–226.

27 Ibidem, s. 270–283.
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Gminną (Miejską), Straż Ochrony Kolei, Straż Leśną, Państwową 
Straż Rybacką, Państwową Straż Łowiecką; w grupach służb spe-
cjalistycznych – Służbę Celną, Służbę Parków Narodowych, Służbę 
Więzienną; w grupach wyodrębnionych inspekcji – Inspekcję Celną, 
Inspekcję Transportu Drogowego, Inspekcję Handlową, Inspektorat 
Rybołówstwa Morskiego. Przepisy szczegółowe wskazują również 
na obywateli jako partnerów w działaniach Policji, natomiast zakres 
i formy tej współpracy wynikają z zapisów ustawowych i innych 
przepisów.

Współdziałanie definiowane jest jako wspólne działanie co najmniej 
dwóch autonomicznych podmiotów. Istotą współdziałania jest dążenie 
wspólnym wysiłkiem do efektywnego zrealizowania celów, do których 
podmioty te zostały powołane. Powinno charakteryzować się ono 28:

• wspólnym celem,
• autonomicznością uczestników,
• brakiem stosunku podległości,
• dobrowolnym uzgodnieniem zadań do realizacji,
• realizacją własnych zadań przez podmioty współdziałające, 

z których część polega na udzielaniu wzajemnej pomocy dla 
osiągnięcia celu głównego.

Mówiąc o problemie bezpieczeństwa zgromadzeń publicznych, 
należy uwzględnić następujące zasady   29:

• zasadę jednolitości, która oznacza że wszystkie organy powinny 
współdziałać ze sobą, opierając się na więzi organizacyjnej o cha-
rakterze nadrzędności i podporządkowania,

• zasadę hierarchicznego podporządkowania określoną w płasz-
czyźnie normatywnej, której cechą charakterystyczną jest pełne 
podporządkowanie organu niższego stopnia organowi wyższego 
stopnia w określonym systemie. Oznacza to w praktyce, że 

28 W. Lidwa, Współdziałanie w walce lądowej, Toruń 2002, s. 90.
29 Ibidem, s. 291.
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wszelka działalność organu niższego stopnia podlega ingerencji 
organu nadrzędnego, a w skrajnych wypadkach może to ozna-
czać wyłączenie organu podporządkowanego z realizacji danego 
zadania,

• zasadę oparcia podstawowej struktury organizacyjnej na podziale 
terytorialnym kraju, który wyznacza przestrzenny zasięg właści-
wości organów terenowych,

• zasadę sprawnego działania, która oznacza, że wszystkie ele-
menty muszą funkcjonować zgodnie z zasadami prakseologii, tzn. 
szybko, skutecznie i ekonomicznie. Sprawne działanie nakazuje 
uwzględnienie współzależności struktury organizacyjnej i funkcji 
elementów tego podsystemu oraz doboru odpowiednich metod 
i form działania, a także reguł wypracowanych przez naukę 
o organizacji i zarządzaniu.

W ramach prowadzonych badań 30 zaprezentowany zostanie model 
współpracy, który przyczyni się do zapewnienia bezpieczeństwa zgro-
madzeń publicznych:

Rola i miejsce Policji

Zasady funkcjonowania Policji zostały określone w ustawie z 6 kwiet-
nia 1990 r.31, oraz w Zarządzeniu nr 23 Komendanta Głównego Policji 
z 24 września 2014 r. w sprawie metod i form przygotowania i realizacji 
działań Policji w związku ze zdarzeniami kryzysowymi 32. Współpraca 
powinna być postrzegana przez pryzmat działań w kierunku ochrony 
życia i zdrowia ludzi oraz mienia przed bezprawnymi zamachami naru-
szającymi te dobra, ochrony bezpieczeństwa i porządku publicznego, 

30 M. Pawlak, Rola…, op. cit., s. 181–207.
31 Dz. U. 2016, poz. 1782. 
32 Dz. U. KGP z 2014 r. poz. 65 z późn. zm.
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w tym zapewnienie spokoju w miejscach publicznych oraz zagwaranto-
wanie prawidłowej organizacji i koordynacji przedsięwzięć związanych 
z przygotowaniem działań w zakresie bezpieczeństwa zgromadzeń 
publicznych i kierowaniem nimi.

i Obszar uzyskania informacji o zgromadzeniu publicznym
1. Kierownik danej komórki organizacyjnej ze względu na właści-

wość miejscową zgromadzenia realizuje zadania dotyczące:
• oceny zagrożenia poprzez ustalenie jego rodzaju i przewidywa-

nego rozwoju,
• określenia odpowiednich sił (liczby funkcjonariuszy) i środków 

niezbędnych do prawidłowego zabezpieczenia,
• określenia zadań i organizacji dowodzenia poprzez wyznaczenie 

dowódców podoperacji,
• zorganizowania systemów łączności i obiegu informacji,
• zorganizowania zaplecza logistycznego, medycznego i technicz-

nego,
• zapewnienia prawidłowego kontaktu ze środkami masowego 

przekazu w zakresie przebiegu zgromadzenia,
• współdziałania ze służbami specjalistycznymi i instytucjami wła-

ściwymi dla rodzaju zdarzenia oraz z właściwymi terytorialnie 
organami administracji publicznej,

• przygotowywania i przekazywania właściwemu przełożonemu 
meldunków o sytuacji i realizowanych działaniach.

ii Obszar organizacji działań
1. Zarządzenie akcji/operacji na podstawie pisemnej decyzji okre-

ślającej:
• cel operacji,
• wyznaczenie dowódcy akcji/operacji, jego zastępcy, zastępcy 

dowódcy operacji do spraw taktyki działań oraz ich podstawowe 
zadania,
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• wyznaczenie szefa sztabu i sztabu dowódcy operacji,
• określenie kompetencji dowódcy operacji do wydania polecenia 

w zakresie użycia lub wykorzystania środków przymusu bezpo-
średniego przez oddziały i pododdziały zwarte Policji,

• polecenia wydane podległym kierownikom jednostek i komórek 
organizacyjnych w zakresie realizacji zadań na potrzeby operacji 
określonych przez dowódcę operacji.

2. Rozpoczęcie działań na podstawie decyzji właściwego kierow-
nika jednostki organizacyjnej Policji niezwłocznie potwierdzonej 
pisemnie.

3. Prowadzenie działań na podstawie planu działania dowódcy 
akcji lub operacji, dostosowanego do charakteru zgromadzenia 
według planu, który zawiera:

• ogólną charakterystykę zagrożeń, w tym ocenę sytuacji i pro-
gnozę jej rozwoju dokonaną na podstawie wszelkich dostępnych 
informacji, wiedzy i doświadczenia,

• podstawę prawną,
• cel działań – określenie pożądanego stanu do osiągnięcia 

w wyniku działań sił policyjnych,
• siły i środki operacji i podoperacji,
• organizację dowodzenia i współdziałania (wobec sił policyjnych 

oraz podmiotów pozapolicyjnych uczestniczących w działaniach),
• zadania dla podległych sił,
• przewidywane warianty działań – określenie sposobów postępo-

wania zmierzających do uzyskania zakładanego celu działania,
• rodzaj i zakres użycia lub wykorzystania środków przymusu 

bezpośredniego,
• organizację łączności,
• umundurowanie i wyposażenie do działań,
• organizację zabezpieczenia logistycznego działań, w tym wyposa-

żenie w sprzęt i technikę policyjną, umundurowanie, transport, 
zabezpieczenie bytowe, opiekę medyczną, uzupełnianie potrzeb,
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• postanowienia końcowe, w tym:
 » czas, miejsce odpraw, osoby odpowiedzialne,
 » termin pełnej gotowości do działań,
 » termin gotowości rozpoczęcia podoperacji,
 » zakres współpracy ze środkami masowego przekazu,

• wyznaczenie w zależności od potrzeb osoby do określenia ewen-
tualnych szkód w mieniu Policji.

4. Załączniki do planu działania mogą stanowić:
• plan graficzny przewidywanych i prowadzonych działań (na 

planach i mapach, przy wykorzystaniu obowiązujących znaków 
umówionych),

• dokumenty uzupełniające plan, wynikające ze zmiany sytuacji, 
uzyskania nowych informacji, które w sposób istotny mogą 
wpłynąć na sposób realizacji zadań i przebieg działań,

• elementy uzupełniające, które nie znalazły się w planie działania,
• przepisy związane z prowadzoną operacją 33.
5. Zakończenie działań, sporządzenie meldunków.

iii Obszar analizowania działań
Działania związane z zabezpieczeniem zgromadzeń publicznych pro-
wadzone na podstawie wydanej decyzji kierownika jednostki Policji 
właściwej terytorialnie.

iv Rekomendowana struktura kierowania działaniami
Struktura działań ma na celu zapewnienie bezpieczeństwa zgromadzeń 
publicznych, w szczególności szybki przebieg informacji, a także reakcję 
na zdarzenia.

33 Opracowano na podstawie Zarządzenia nr 23 z 25 IX 2014 r. w sprawie metod 
i form przygotowania i realizacji działań Policji w związku ze zdarzeniami 
kryzysowymi, Dz. U. KGP, poz. 65.
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Rys 1 Rekomendowana struktura zarządzania

Opracowanie własne na podstawie przeprowadzonych badań.

v Zakres organizacji ćwiczeń i usprawnienia współpracy
Organizacja ćwiczeń podmiotów współpracujących w trakcie zabez-
pieczenia zgromadzeń publicznych powinna być postrzegana jako 
teoretyczna i praktyczna forma doskonalenia zawierająca:

• zasadę wzajemnego przekazywania informacji na temat zabez-
pieczenia zgromadzeń,

• zasadę dysponowania podległymi siłami i środkami na potrzeby 
zabezpieczenia,

• zasadę współdziałania podczas zabezpieczenia zgromadzeń,
• zasadę przekazywania informacji i ich potwierdzania,
• sposób wymiany sprzętu,
• umiejętność precyzyjnego przedstawiania sytuacji do prawidło-

wego podejmowania decyzji oraz działań,
• zasadę analizowania zakresu współpracy i jakości działań pomię-

dzy poszczególnymi podmiotami celem wypracowania procedur, 
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dających możliwość optymalnego wykorzystania zasobów pod-
miotów współpracujących.

Propozycja czynności zmierzających do doskonalenia działania 
służb realizujących zadania w zakresie zapewnienia bezpieczeństwa 
zgromadzeń publicznych:

• wspólne ćwiczenia dotyczące współdziałania, realizowane przy-
najmniej raz w roku, w wybranym powiecie, podlegające ocenie 
przez specjalistów poszczególnych podmiotów oraz obserwato-
rów zewnętrznych,

• organizatorem ćwiczeń powinien być właściwy miejscowo Urząd 
Wojewódzki/Miejski oraz właściwa terytorialnie jednostka orga-
nizacyjna Policji,

• współorganizatorem ćwiczeń powinny być organy władz samo-
rządowych we współpracy z daną jednostką Policji właściwą 
terytorialnie.

Rola i miejsce organu gminy

Zasady postępowania przedstawicieli Urzędu Gminy zostały określone 
w ustawie z 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym 34 oraz ustawie 
z 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach 35. Współdziałanie przed-
stawicieli Urzędu Gminy z podmiotami realizującymi zabezpieczenie 
przebiega następująco:

• po otrzymaniu zawiadomienia o zamiarze zorganizowania 
zgromadzenia Urząd udostępnia niezwłocznie na stronie 
podmiotowej w Biuletynie Informacji Publicznej informację 
o miejscu i terminie organizowanego zgromadzenia,

34 Ustawa z 8 III 1990 r. o samorządzie gminnym, Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1591 
z późn. zm.

35 Ustawa z 24 VII 2015 r. Prawo o zgromadzeniach, Dz. U. 2015, poz.1485 z późn. zm.



254 • Dr Mariusz Pawlak

• Urząd informuje niezwłocznie właściwego komendanta powia-
towego (miejskiego) Policji, a na obszarze m.st. Warszawy 

– komendanta rejonowego Policji, o organizowanym zgroma-
dzeniu, przekazując zawiadomienie o zamiarze zorganizowania 
zgromadzenia,

• w przypadku organizowania zgromadzenia w pobliżu siedzib 
przedstawicielstw dyplomatycznych, urzędów konsularnych, 
misji specjalnych i organizacji międzynarodowych korzysta-
jących z immunitetów i przywilejów dyplomatycznych organ 
gminy informuje niezwłocznie ministra właściwego do spraw 
zagranicznych o miejscu, terminie oraz o przewidywanej liczbie 
uczestników zgromadzenia,

• w przypadku organizowania zgromadzenia w pobliżu obiek-
tów podlegających ochronie Służby Ochrony Państwa organ 
gminy informuje niezwłocznie szefa SOP o miejscu, terminie 
oraz o przewidywanej liczbie uczestników zgromadzenia,

• w przypadku organizowania zgromadzenia w pobliżu obiektów 
podlegających ochronie Straży Marszałkowskiej organ gminy 
informuje niezwłocznie Komendanta Straży Marszałkowskiej 
o miejscu, terminie oraz o przewidywanej liczbie uczestników 
zgromadzenia,

• w przypadku organizowania zgromadzenia w pobliżu jednostki 
wojskowej informuje niezwłocznie właściwego komendanta 
terenowej jednostki organizacyjnej Żandarmerii Wojskowej 
o miejscu, terminie oraz o przewidywanej liczbie uczestników 
zgromadzenia,

• informuje o zmianie miejsca lub terminu organizowanego zgro-
madzenia albo o wydaniu decyzji o zakazie zgromadzenia,

• udostępnia na stronie podmiotowej w Biuletynie Informacji 
Publicznej informacje o adresie poczty elektronicznej oraz 
numerze faksu, na które kieruje się zawiadomienia o zamiarze 
zorganizowania zgromadzenia,
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• niezwłocznie, nie później niż na 120 godzin przed planowaną 
datą zgromadzenia, wzywa telefonicznie i za pomocą środ-
ków komunikacji elektronicznej organizatorów zgromadzeń 
do uczestnictwa w rozprawie administracyjnej. Niestawienie 
się organizatora zgromadzenia na rozprawę nie wstrzymuje jej 
przebiegu,

• wydaje decyzję o zakazie zgromadzenia nie później niż na 
96 godzin przed planowaną datą zgromadzenia,

• po wydaniu decyzji o zakazie zgromadzenia, udostępnia 
niezwłocznie decyzję na stronie podmiotowej w Biuletynie Infor-
macji Publicznej i przekazuje ją organizatorowi zgromadzenia za 
pomocą środków komunikacji elektronicznej wraz z informacją 
o jej udostępnieniu. Jednocześnie organ gminy przekazuje decy-
zję o zakazie zgromadzenia wraz z aktami sprawy właściwemu 
sądowi okręgowemu,

• wyznacza swojego przedstawiciela do udziału w zgromadzeniu. 
Wyznaczenie przedstawiciela jest obowiązkowe w przypadku, 
gdy istnieje niebezpieczeństwo naruszenia porządku publicznego 
w trakcie trwania zgromadzenia,

• informuje organizatora zgromadzenia o wyznaczeniu swojego 
przedstawiciela do udziału w zgromadzeniu,

• współpracuje z Policją oraz organizatorem w celu zapewnienia 
bezpieczeństwa w trakcie trwania zgromadzenia,

• współorganizuje ćwiczenia dotyczące realizacji zdań związa-
nych z zapewnieniem bezpieczeństwa zgromadzeń publicznych 
i w nich uczestniczy.

Rola i miejsce Straży Miejskiej

Zasady współdziałania funkcjonariuszy Straży Miejskiej i Policji zostały 
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określone w ustawie o samorządzie gminnym z 8 marca 1990 roku 36 
oraz ustawie o samorządzie gminnym z 8 marca 1990 roku 37.

Współdziałanie funkcjonariuszy Straży Miejskiej polega na:
• ochronie i zapewnieniu porządku w miejscach publicznych,
• czuwaniu nad porządkiem i kontroli ruchu drogowego w zakre-

sie określonym w przepisach o ruchu drogowym,
• współdziałaniu z właściwymi podmiotami w zakresie ratowania 

życia i zdrowia obywateli, pomocy w usuwaniu awarii technicz-
nych i skutków klęsk żywiołowych oraz innych miejscowych 
zagrożeń,

• zabezpieczeniu miejsca przestępstwa, katastrofy lub innego 
podobnego zdarzenia albo miejsc zagrożonych takim zdarze-
niem przed dostępem osób postronnych lub zniszczeniem śladów 
i dowodów do momentu przybycia właściwych służb, a także 
ustaleniu, w miarę możliwości, świadków zdarzenia,

• ochronie obiektów komunalnych i urządzeń użyteczności 
publicznej,

• współdziałaniu z organizatorami i innymi służbami w ochronie 
porządku podczas zgromadzeń i imprez publicznych,

• doprowadzaniu osób nietrzeźwych do izby wytrzeźwień lub 
miejsca zamieszkania, jeżeli osoby te zachowaniem swoim dają 
powód do zgorszenia w miejscu publicznym, znajdują się w oko-
licznościach zagrażających ich życiu lub zdrowiu albo zagrażają 
życiu i zdrowiu innych osób,

• informowaniu społeczności lokalnej o stanie i rodzajach zagrożeń, 
a także na inicjowaniu działań mających na celu zapobieganie 
popełnianiu przestępstw i wykroczeń oraz zapobieganie zjawi-

36 Ustawa o samorządzie gminnym z 8 III 1990 r., Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1591 
z późn. zm.

37 Ustawa o samorządzie gminnym z 8 III 1990 r., Dz. U. 1997, nr 123, poz. 779 
z późn. zm.
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skom kryminogennym, na uczestnictwie w tych wydarzeniach 
oraz na współdziałaniu w tym zakresie z organami państwowymi, 
samorządowymi i organizacjami społecznymi,

• współpracowaniu z Policją oraz organizatorem w celu zapewnie-
nia bezpieczeństwa w trakcie trwania zgromadzenia,

• uczestniczeniu w ćwiczeniach dotyczących realizacji zdań związa-
nych z zapewnieniem bezpieczeństwa zgromadzeń publicznych.

Rola i miejsce służb ratowniczych

Zasady postępowania służb ratowniczych określono na podstawie 
ustawy z 8 września 2006 r. o Państwowym Ratownictwie Medycz-
nym 38 oraz ustawy z 24 sierpnia 1991 r. o Państwowej Straży Pożarnej 39. 
Współdziałanie służb ratowniczych polega na:

• ewakuacji z miejsca zdarzenia osób w stanie nagłego zagrożenia 
zdrowotnego,

• prowadzeniu wstępnej segregacji medycznej,
• tamowaniu krwotoków zewnętrznych i opatrywaniu ran,
• prowadzeniu resuscytacji krążeniowo-oddechowej, bezprzyrzą-

dowej i przyrządowej, z podaniem tlenu oraz zastosowaniem 
według wskazań defibrylatora zautomatyzowanego,

• unieruchamianiu złamań i podejrzeń złamań kości oraz zwich-
nięć,

• ochronie przed wychłodzeniem lub przegrzaniem,
• prowadzeniu wstępnego postępowania przeciwwstrząsowego 

poprzez właściwe ułożenie osób w stanie nagłego zagrożenia 

38 Ustawa z 8 IX 2006 r o Państwowym Ratownictwie Medycznym, Dz. U. 2006, 
nr 191, poz. 1410 z późn. zm.

39 Ustawa z 24 VIII 1991 r. o Państwowej Straży Pożarnej, Dz. U. 1991, 88, poz. 
400 z późn. zm.
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zdrowotnego, ochronę termiczną osób w stanie nagłego zagro-
żenia zdrowotnego,

• wsparciu psychicznym osób w stanie nagłego zagrożenia zdro-
wotnego,

• rozpoznawaniu zagrożeń pożarowych i innych miejscowych 
zagrożeń,

• wykonywaniu pomocniczych specjalistycznych czynności ratow-
niczych w czasie działań lub likwidacji miejscowych zagrożeń 
przez inne służby ratownicze,

• nadzorze nad przestrzeganiem przepisów przeciwpożarowych,
• współpracy z Szefem Krajowego Centrum Informacji Kryminal-

nych w zakresie niezbędnym do realizacji jego zadań ustawowych,
• współpracy z Policją oraz organizatorem w celu zapewnienia 

bezpieczeństwa w trakcie trwania zgromadzenia,
• uczestnictwie w ćwiczeniach dotyczących realizacji zdań związa-

nych z zapewnieniem bezpieczeństwa zgromadzeń publicznych.

Rola i miejsce organizatora

Zasady postępowania organizatora oraz podległych służb porządkowych 
określono na podstawie ustawy z 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadze-
niach 40 oraz na podstawie przeprowadzonych badań. Współdziałanie 
organizatora oraz podległych mu służb porządkowych polegać powinno 
na:

• zawiadomieniu organu gminy o zamiarze zorganizowania zgro-
madzenia w taki sposób, aby wiadomość dotarła do organu nie 
wcześniej niż na 30 dni i nie później niż na 6 dni przed plano-
waną datą zgromadzenia,

40 Ustawa z 24 VII 2015 r., Prawo o zgromadzeniach, Dz. U. 2015, poz. 1485 
z późn. zm.



Działania Policji w zakresie zabezpieczeniazgromadzeń publicznych  • 259

• wyznaczeniu przewodniczącego zgromadzenia,
• zobowiązaniu przewodniczącego zgromadzenia do zapewnienia 

przebiegu zgromadzenia zgodnie z przepisami prawa oraz do 
przeprowadzenia zgromadzenia w taki sposób, aby zapobiec 
powstaniu szkód z winy uczestników zgromadzenia,

• podejmowaniu działań mających na celu zabezpieczenia 
przebiegu zgromadzenia zgodnie z prawem oraz w sposób 
zapobiegający zakłóceniom oraz powstawaniu szkód z winy 
uczestników zgromadzenia,

• pozostawaniu w kontakcie z przedstawicielem organu gminy 
lub funkcjonariuszami Policji w przypadku ich przybycia na 
miejsce zgromadzenia,

• nieprzerwanym posiadaniu w widocznym miejscu elementów 
wyróżniających, w tym identyfikatora,

• żądaniu opuszczenia zgromadzenia przez osobę, która swoim 
zachowaniem narusza przepisy ustawy albo uniemożliwia lub 
usiłuje udaremnić zgromadzenie. W przypadku niepodporząd-
kowania się żądaniu przewodniczący zgromadzenia zwraca się 
o pomoc do Policji lub straży gminnej (miejskiej),

• rozwiązaniu zgromadzenia, jeżeli jego uczestnicy nie podporząd-
kowują się poleceniom podmiotów realizujących zabezpieczenie 
lub gdy przebieg zgromadzenia narusza przepisy niniejszej 
ustawy albo przepisy karne,

• zawiadamianiu o zamiarze zorganizowania zgromadzenia wła-
ściwego centrum zarządzania kryzysowego, a w przypadku, gdy 
w danej gminie nie zostało ono utworzone – wojewódzkiego, nie 
wcześniej niż na 30 dni i nie później niż na 2 dni przed planowaną 
datą zgromadzenia, podając: imię i nazwisko organizatora zgro-
madzenia, jego numer PESEL albo rodzaj i numer dokumentu 
tożsamości w przypadku osoby nieposiadającej numeru PESEL, 
adres poczty elektronicznej i numer telefonu umożliwiający 
kontakt z nim, datę, godzinę i miejsce rozpoczęcia zgromadzenia, 



przewidywany czas trwania, przewidywaną liczbę uczestników 
oraz ewentualną trasę przejścia, ze wskazaniem miejsca zakończe-
nia zgromadzenia, a także ewentualne zagrożenia, które w jego 
ocenie mogą pojawić się w trakcie zgromadzenia,

• wyznaczeniu spośród uczestników osób wspierających organiza-
tora w zakresie eliminowania zagrożeń ze strony uczestników oraz 
dbających o jego bezpieczny przebieg z ramienia organizatora.

Przedstawiony zakres kierunków doskonalenia istniejących rozwią-
zań organizacyjno-prawnych stanowi przykład pożądanej, modelowej 
współpracy, który spełnia kryteria niezbędne do realizacji zadań usta-
wowych przez podmioty powołane do realizacji zadań związanych 
z zapewnieniem bezpieczeństwa zgromadzeń publicznych w Polsce, 
w sposób szczególny przez Policję.
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Wydział Bezpieczeństwa Narodowego
Akademia Sztuki Wojennej

Wymiar proceduralny użycia 
Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej 
w stanie wyjątkowym

Streszczenie:
W niniejszym artykule autor przedstawił procedury użycia Sił Zbroj-
nych Rzeczypospolitej Polskiej w stanie wyjątkowym, koncentrując się 
na przesłankach ich uruchomienia, jak również zaprzestania ich użycia. 
Zaprezentowano ogólne założenia stosowania stanu wyjątkowego w Polsce, 
a na podstawie analizy wybranych przepisów Konstytucji, ustawy o stanie 
wyjątkowym oraz innych regulacji wyszczególniono wszystkie możliwe 
podstawy do rozpoczęcia i zakończenia prowadzenia czynności przez SZ RP 
w tego typu warunkach. Przedstawione treści podzielono na dwa podsta-
wowe obszary możliwego działania wojska: dotyczące odrębnej procedury 
przy angażowaniu oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych oraz upraw-
nień uzyskiwanych w stanie wyjątkowym przez żołnierzy Żandarmerii 
Wojskowej. Materiał uzupełniają inne formalne aspekty tej problematyki, 
które powinny być uwzględnione w przyszłych badaniach naukowych.

Słowa kluczowe: Siły Zbrojne, Żandarmeria Wojskowa, stan wyjąt-
kowy, bezpieczeństwo wewnętrzne, procedury

Abstract:
In this article author presented procedures of usage Polish Armed 
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Forces in case of emergency state. Issues were concentrated on start-
-up and stopping of usage premises. General assumptions of using of 
emergency state in Poland were also presented. Based on analysis of 
chosen rules of Republic of Poland Constitution, Act of Emergency 
State and others acts, all possible grounds of usage and stop using of 
Armed Forces in those circumstances were listed. Presented contents 
has been divided into two general areas of usage of Armed Forces: 
first – regarded on separate procedure concerned Army sub-divisions 
and second – concerned on permissions obtained in emergency state 
by soldiers of Military Police. All presented materials were summarized 
but other formal aspects of this issue, which should be subjected to 
a scientific studies, were isolated.

Key words: Armed Forces, Military Police, emergency state, internal 
security, procedures

Wprowadzenie

Stan wyjątkowy jest jednym z trzech stanów nadzwyczajnych (obok 
stanu wojennego i stanu klęski żywiołowej) wyszczególnionych 
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 1. Jego wprowadzenie oznacza 
częściowe, czasowe ograniczenie praw oraz wolności obywatelskich 
w przypadku wystąpienia szczególnej sytuacji kryzysowej przy jedno-
czesnym zwiększeniu uprawnień wybranych organów władzy publicznej. 
Celem wprowadzenia stanu wyjątkowego jest uporządkowanie poło-
żenia w państwie i przywrócenie porządku istniejącego przed jego 
wdrożeniem2. W stosunku do wszystkich rodzajów stanów nadzwy-

1 Art. 228 Konstytucji RP z 2 IV 1997 r., Dz. U. nr 78 poz. 483 z późn. zm. 
2 Z. Ścibiorek i in., Bezpieczeństwo wewnętrzne. Podręcznik akademicki, 

Warszawa 2015, s. 313. Do podobnych wniosków dochodzi wielu autorów 
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czajnych powinno się stosować określone konstytucyjnie zasady, m.in. 
wyjątkowości (ostateczności stosowania rozwiązań nadzwyczajnych) 
oraz proporcjonalności (zależności rodzaju stosowanych restrykcji od 
faktycznego zagrożenia i wybieranie jak najmniej uciążliwych)3.

Przesłanki wprowadzenia stanu wyjątkowego w Polsce zostały 
unormowane w art. 228 i 230 Konstytucji RP, po czym zostały one 
skompilowane i powtórzone w art. 2 ustawy o stanie wyjątkowym 
(dalej: ustawa o SW)4. Zgodnie z tymi regulacjami stan ten można 
zastosować w sytuacji szczególnego zagrożenia konstytucyjnego ustroju 
państwa, bezpieczeństwa obywateli lub porządku publicznego, w tym 
spowodowanego działaniami o charakterze terrorystycznym lub działa-
niami w cyberprzestrzeni, które nie może być usunięte poprzez użycie 
zwykłych środków konstytucyjnych. Stan wyjątkowy powodowany 
może być przede wszystkim zagrożeniami wynikającymi z celowej 
działalności człowieka, wśród których wysuwa się na czoło działalność 
obliczona na destabilizację i dezorganizację struktur państwowych5. 
I choć uznaje się, że stan ten nakierowany jest na zapewnianie bez-
pieczeństwa wewnętrznego, to nie można wykluczyć, że zagrożenia 

zajmujących się tą problematyką, choć formalnej definicji stanu wyjątkowego 
nie ma. Por. także: K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej, Białystok 2005 oraz E. Kurzępa, Stany nadzwyczajne w polskim 
porządku prawnym, Warszawa 2017.

3 Pozostałe zasady to: legalności, celowości, tymczasowości, ochrony podstaw 
systemu prawnego, ochrony organów przedstawicielskich, szerzej o nich w: 
K. Prokop, Stany…, op. cit., s. 17–43; E. Kurzępa, Stan…, op. cit., s 74–93; 
W. Bawej, Uwarunkowania zastosowania w Polsce środków nadzwyczajnych, 

„Kwartalnik Bellona” 2013, nr 3.
4 Ustawa z 21 VI 2002 r. o stanie wyjątkowym, Dz. U. 2017 poz. 1928.
5 T. Miłkowski, Funkcjonowanie służb porządku i bezpieczeństwa państwa w sta-

nach nadzwyczajnych, [w:] Bezpieczeństwo – powinność czy gwarancja, t. II: 
Stany nadzwyczajne a szczególne zagrożenia państwa, T. Miłkowski (red. nauk.), 
Sosnowiec 2015, s. 10.
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mogące spowodować jego wdrożenie będą miały charakter zewnętrzny 
(szczególnie w zakresie poczynań o charakterze terrorystycznym lub 
w cyberprzestrzeni)6. Biorąc pod uwagę wszelkie ewentualności, usta-
wodawca przewidział również możliwość użycia w stanie wyjątkowym 
oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, 
w sposób szczególny żołnierzy Żandarmerii Wojskowej 7.

Celem artykułu jest przedstawienie aspektów proceduralnych uży-
cia Sił Zbrojnych w stanie wyjątkowym, w szczególności dotyczących 
następujących problemów:

• w jaki sposób w obowiązujących przepisach prawa przewidziano 
uruchomienie użycia Sił Zbrojnych w stanie wyjątkowym i jakie 
uwarunkowania będą temu towarzyszyć?

• w jaki sposób w obowiązujących przepisach prawa przewidziano 
zaprzestanie użycia Sił Zbrojnych w stanie wyjątkowym i jakie 
uwarunkowania będą temu towarzyszyć?

Dotychczasowa literatura naukowa dotycząca stanów nadzwy-
czajnych zazwyczaj w równym stopniu koncentruje swoją uwagę na 
wszystkich trzech rodzajach tych stanów, nie wyróżniając w żaden 
sposób któregokolwiek z nich8. Prac zajmujących się samym stanem 

6 W. Kitler, Systematyzacja (unifikacja) pojęć bezpieczeństwa w systemie prawa. 
Postulaty de lege ferenda, [w:] Od sztuki wojennej do Bezpieczeństwa Narodowego. 
Księga jubileuszowa z okazji siedemdziesięciolecia urodzin prof. dr. hab. Jacka 
Pawłowskiego, W. Kitler (red. nauk.), Warszawa 2017, s. 160.

7 Art. 11 ustawy o SW. Żandarmeria Wojskowa jest wyodrębnioną i wyspecja-
lizowaną służbą, wchodzącą w skład Sił Zbrojnych również w czasie pokoju, 
art. 3 ust. 7 ustawy z 21 XI 1967 r. o powszechnym obowiązku obrony Rze-
czypospolitej Polskiej, Dz. U. 2017 poz. 1430.

8 Do wymienionych podstawowych publikacji K. Prokopa i E. Kurzępy można 
dodać jeszcze książkę M. Brzezińskiego, Stany nadzwyczajne w polskich kon-
stytucjach, Warszawa 2007. Wiele prac poświęcono historii regulacji stanów 
nadzwyczajnych w Polsce i na świecie, jednak nie ma potrzeby ich przyta-
czania.
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wyjątkowym jest niewiele i nie są one poświęcone problemom użycia 
Sił Zbrojnych, choć są wśród nich publikacje podejmujące kwestie pro-
ceduralne  9. Niniejszy artykuł powinien więc obejmować zagadnienia 
jak na razie szerzej naukowo nieopisane.

Uruchomienie użycia Sił Zbrojnych w stanie wyjątkowym

Zgodnie z przytoczonymi wcześniej normami konstytucyjnymi oraz 
ustawowymi stan wyjątkowy wprowadza, wydając stosowne rozporzą-
dzenie, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, działający na podstawie 
skierowanego do niego wniosku Rady Ministrów. Prezydent przedsta-
wia to rozporządzenie w ciągu 48 godzin od jego podpisania Sejmowi, 
któremu przysługuje uprawnienie uchylenia tego aktu. Stan wyjątkowy 
obowiązuje od dnia ogłoszenia wskazanego rozporządzenia w Dzien-
niku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej 10. Rozpatrując teoretycznie proces 
podejmowania decyzji o wprowadzeniu stanu wyjątkowego, należy 
zauważyć, że ostateczne podjęcie decyzji nie wydaje się zadaniem 
łatwym dla podmiotu uprawnionego. Faktyczne wypełnienie przesłanek 

„szczególnego zagrożenia” oraz „braku możliwości jego usunięcia poprzez 
użycie zwykłych środków konstytucyjnych” będzie rzeczywistą sytuacją 
nadzwyczajną, a działanie władz publicznych może do tego odbywać 
się w warunkach dezorganizacji spowodowanej atakiem, zwiększonych 

9 Dla przykładu – R. Socha, Instytucja stanu wyjątkowego w systemie bezpieczeń-
stwa narodowego rp, Mińsk Mazowiecki 2013; W. Kitler, Aspekty kompetencyjne 
kierowania Bezpieczeństwem Narodowym w warunkach stanu wyjątkowego, 

„Zeszyty Naukowe AON” 2014, nr 4; M. Bożek, Charakterystyka przesłanek 
stosowania instytucji stanu wyjątkowego i stanu wojennego w świetle obowiązu-
jącego ustawodawstwa, „Zeszyty Naukowe AON” 2005, nr 3.

10 Art. 2, 3 i 4 ust. 1 ustawy o SW.
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oczekiwań społecznych oraz wzmożonej aktywności mass mediów   11. 
Jednocześnie trzeba zaznaczyć, że samo wypełnienie wskazanych powy-
żej przesłanek nie musi wiązać się z automatycznym zastosowaniem 
instytucji stanu wyjątkowego. W dalszym ciągu merytoryczną pod-
stawą decyzji będzie subiektywna ocena sytuacji dokonywana przez 
podmiot uprawniony, który tę kompetencję powinien traktować jako 
uprawnienie, a nie obowiązek  12. Warto dodać, że zgodnie z wymogami 
Konstytucji RP i ustawy o SW hipotetyczna decyzja o wprowadzeniu 
stanu wyjątkowego powinna być rozpatrzona przez pryzmat oceny: 
stanu prawnego, skali i rodzaju zagrożeń, dotychczasowych działań 
władz, przewidywanej skuteczności tego działania po wprowadzeniu 
rozwiązań nadzwyczajnych, przewidywanej reakcji społecznej oraz 
spodziewanej reakcji międzynarodowej  13.

Wykorzystanie Sił Zbrojnych do zapewnienia bezpieczeństwa 
wewnętrznego nie wynika wprost z treści Konstytucji RP, jednak zada-
nia tego typu znajdują się w wielu obowiązujących przepisach rangi 
ustawowej, które nigdy nie były kwestionowane co do zgodności z regu-
lacjami konstytucyjnymi 14. Zgodnie z niektórymi z tych unormowań 

11 Do problemów wynikających np. z niemożności zebrania się Sejmu lub Rady 
Ministrów odnosi się W. Kitler, Aspekty…, op. cit., s. 36 i 41.

12 P.K. Marszałek, Polskie prawo stanów szczególnych 1918–1939. Wybór źródeł, 
Wrocław 2004, s. 10; S. Koziej i in., Stany wyższej konieczności państwa oraz 
zadania organów władzy w administracji państwowej w tym zakresie, Warszawa 
1996, s. 27.

13 Art. 228 i 230 Konstytucji RP; art. 2 i 7 ustawy o SW; S. Koziej i in., Stany…, 
op. cit., s. 29–30.

14 W Konstytucji RP zadania Sił Zbrojnych określa art. 26 ust. 1, jednak nie 
odnoszą się one do bezpieczeństwa wewnętrznego. W literaturze przyjmuje 
się, że możliwości użycia w takim celu Sił Zbrojnych wynikają z analizy 
art. 5 (funkcje Rzeczypospolitej Polskiej) oraz art. 146 ust. 4 (zadania Rady 
Ministrów). Szerzej o problemie zob. W. Sokolewicz, Wojsko i Konstytucja, 
Warszawa 2015, s. 43 i nast.; W.J. Wołpiuk, Siły Zbrojne w regulacjach Kon-
stytucji rp, Warszawa 1998, s. 50.
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Siły Zbrojne są zdolne do samodzielnego podejmowania czynności 
w związku z zapewnieniem bezpieczeństwa i porządku publicznego 
w czasie pokoju, jednak przyjmuje się, że prymat w tej materii wiedzie 
Policja 15. Ponieważ w czasie stanu wyjątkowego organy władzy publicz-
nej działają w dotychczasowych strukturach organizacyjnych państwa 
i w ramach przysługujących im kompetencji, powyższa uwaga odnosi 
się również do tego stanu nadzwyczajnego 16. Ustawa o SW w zakresie 
wskazania podmiotów możliwych do zaangażowania do przywróce-
nia normalnego funkcjonowania państwa wymienia m.in. oddziały 
i pododdziały Sił Zbrojnych (w art. 11) oraz odrębnie Żandarmerię 
Wojskową (w art. 17 i 19)17.

W art. 11 ust. 1 wspomnianej ustawy stwierdzono, że „w czasie 
stanu wyjątkowego Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, na wnio-
sek Prezesa Rady Ministrów, może postanowić o użyciu oddziałów 
i pododdziałów Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej do przy-
wrócenia normalnego funkcjonowania państwa, jeżeli dotychczas 
zastosowane siły i środki zostały wyczerpane”. Analiza treści tej normy 
wskazuje na dwa elementy charakterystyczne dla użycia oddziałów 
i pododdziałów Sił Zbrojnych, tj. wymóg podjęcia decyzji przez Pre-
zydenta RP już po wprowadzeniu stanu wyjątkowego (czyli w zgodzie 
z art. 4 ust. 1 – po ogłoszeniu rozporządzenia o wprowadzeniu stanu 

15 Do samodzielnych działań Sił Zbrojnych w opisywanym zakresie może docho-
dzić m.in. na podstawie: art. 18 ust. 4 ustawy z 6 IV 1990 r. o Policji (Dz. U. 
2017 poz. 2067), art. 18 ustawy z 10 VI 2016 r. o działaniach antyterrorystycz-
nych (Dz. U. poz. 904 z późn. zm.), art. 7 ust. 4 i art. 18 b ustawy z 12 X 1990 
r. o ochronie granicy państwowej (Dz. U. 2017 poz. 660).

16 Art. 8 ustawy o SW.
17 W zakresie art. 17 i 19 ustawa o SW wyszczególnia również Służbę Kon-

trwywiadu Wojskowego, która jest służbą specjalną, a wchodzi w skład Sił 
Zbrojnych dopiero po ogłoszeniu powszechnej lub częściowej mobilizacji lub 
w czasie wojny. Na potrzeby niniejszego tekstu przyjęto, iż do takiej sytuacji 
nie dochodzi.
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wyjątkowego w Dzienniku Ustaw RP) oraz – zgodnie z zasadą propor-
cjonalności – możliwość ich użycia po podjęciu stosownych działań 
przez inne (wprawdzie nieokreślone w regulacji) podmioty i dokona-
niu oceny stwierdzającej wyczerpanie dotychczas zastosowanych sił 
i środków. To drugie wymaganie ma charakter zdecydowanie ocenny, 
gdyż ustawodawca nie wyjaśnił, czy chodzi tu o siły i środki zasto-
sowane jeszcze przed wprowadzeniem stanu wyjątkowego czy już po 
jego wprowadzeniu, jak również czy chodzi o wyczerpanie całości sił 
i środków formacji odpowiedzialnych za zapewnienie bezpieczeństwa 
publicznego (w szczególności Policji), czy tylko dotychczas dostępnych 
na określonym terenie 18.

Na podstawie art. 17 ustawy o SW osoba mająca ukończone 18 lat, 
w stosunku do której zachodzi uzasadnione podejrzenie, że pozostając 
na wolności, będzie prowadziła działalność zagrażającą konstytucyj-
nemu ustrojowi państwa, bezpieczeństwu obywateli lub porządkowi 
publicznemu, może być odosobniona w czasie stanu wyjątkowego 
na podstawie decyzji właściwego terytorialnie wojewody. Środek taki 
można również zastosować, gdy odosobnienie jest niezbędne dla zapo-
bieżenia popełnienia czynu karalnego lub uniemożliwienia ucieczki 
po jego popełnieniu, jak również wobec osoby, która ukończyła 17 lat, 
jeżeli przeprowadzona uprzednio z nią rozmowa ostrzegawcza okazała 

18 Posługując się pewnym przykładem – czy wyczerpanie sił i środków Komendy 
Powiatowej Policji w związku z zaistniałym na terenie tego powiatu szcze-
gólnym zagrożeniem już daje możliwość użycia oddziałów i pododdziałów 
Sił Zbrojnych czy też należy wstrzymać się do wyczerpania sił i środków 
przysłanych do pomocy ze strony innych Komend Powiatowych Policji lub 
Komendy Wojewódzkiej Policji? A co z siłami i środkami ze strony Komendy 
Głównej Policji? Wydaje się, że decyzja Prezydenta RP będzie w takim przy-
padku musiała bazować na ocenie wielu aspektów całości sytuacji, w tym 
przewidywanej skali i rodzaju zagrożeń oraz wielkości sił i środków niezbęd-
nych do zabezpieczenia bezpieczeństwa publicznego reszty kraju.
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się nieskuteczna 19. Zgodnie z art. 17 ust. 4 uprawnienie do złożenia 
wniosku do wojewody o wydanie decyzji o odosobnieniu przysługuje 
m.in. Żandarmerii Wojskowej, chociaż nie przewidziano dla tej for-
macji kompetencji do zatrzymywania osoby, wobec której taką decyzję 
wydano.

Z kolei w art. 19 ustawy o SW uregulowano instytucję rozmowy 
ostrzegawczej, jaką można przeprowadzić z osobą mającą ukończone 
17 lat, co do której zachodzi uzasadnione podejrzenie, że nie będzie 
przestrzegać porządku prawnego20. W tym przypadku Żandarmerii 
Wojskowej przysługuje uprawnienie zarówno do wezwania osoby na 
rozmowę ostrzegawczą, jak i do jej przymusowego doprowadzenia, 
w sytuacji kiedy osoba ta nie zgłosi się dobrowolnie na wskazane miej-
sce, a fakt otrzymania wezwania nie budzi wątpliwości 21. Analiza treści 
art. 17 i 19 wskazuje, że zarówno w jednym, jak i w drugim przy-
padku Żandarmeria Wojskowa będzie mogła skorzystać z przyznanych 
uprawnień nawet tuż po wprowadzeniu stanu wyjątkowego, bez uzy-
skiwania dodatkowych zgód. Należy jednak założyć, że wytypowanie 
osób, w stosunku do których należy złożyć wnioski o odosobnienie 

19 Art. 17 ust. 1 i 2 ustawy o SW. Odosobnienie odbywać się będzie w prak-
tyce według zasad określonych dla osób tymczasowo aresztowanych, choć 
jest to instytucja prawa administracyjnego, a nie karnego. Szczegółowo do 
odosobnienia i ze wskazaniem wielu braków w aktualnej regulacji odnosi się 
R. Giętkowski, Odosobnienie w czasie stanu wyjątkowego, „Państwo i Prawo” 
2007, nr 12.

20 Rozmowa ostrzegawcza polega na udzieleniu pouczenia o prawnych i oso-
bistych skutkach nieprzestrzegania porządku prawnego oraz niestosowania 
się do ustalonych na czas stanu wyjątkowego ograniczeń wolności i praw 
człowieka i obywatela, art. 19 ust. 5 ustawy o SW.

21 W przypadku osoby niemającej ukończonych 17 lat wezwanie przekazuje 
się i przeprowadza się rozmowę ostrzegawczą z rodzicami lub rodzicem albo 
opiekunem prawnym nieletniego. W przypadku niezgłoszenia się rodzica 
lub opiekuna prawnego można go przymusowo doprowadzić, art. 19 ust. 
4 ustawy o SW.
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lub które powinno się wezwać na przeprowadzenie rozmowy ostrze-
gawczej, w pewnej mierze będzie następowało przed wdrożeniem stanu 
wyjątkowego i może być efektem prowadzonych czynności operacyj-
no-rozpoznawczych lub procesowych.

Przytoczone powyżej przepisy wskazują na istnienie dwóch odręb-
nych prawnych możliwości użycia w ramach stanu wyjątkowego części 
składowych Sił Zbrojnych: pierwszej – dotyczącej oddziałów i podod-
działów na zasadach określonych w art. 11 ustawy o SW, oraz drugiej 

– związanej z korzystaniem przez Żandarmerię Wojskową z uprawnień 
określonych w art. 17 i 19 tej ustawy. Tryby te różnią się od siebie 
podmiotowo (art. 11 dotyczy całości Sił Zbrojnych, art. 17 i 19 jedynie 
Żandarmerii Wojskowej) oraz proceduralnie (uruchomienie rozwią-
zań z art. 11 wymaga złożenia wniosku Prezesa Rady Ministrów oraz 
wydania postanowienia przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, 
możliwość skorzystania z uprawnień określonych w art. 17 i 19 wchodzi 
w życie z mocy prawa wraz z ogłoszeniem rozporządzenia prezydenta 
o wprowadzeniu stanu wyjątkowego w Dzienniku Ustaw RP). Przy 
takiej konstrukcji prawnej, pomimo tego, że ustawa o SW oraz wydany 
na jej podstawie obowiązujący akt wykonawczy nie precyzują szczegóło-
wych zadań przewidzianych w stanie wyjątkowym dla Sił Zbrojnych 22, 

22 Mowa tu o Rozporządzeniu Rady Ministrów z 20 XII 2013 r. w sprawie 
szczegółowych zasad użycia oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych 
Rzeczypospolitej Polskiej w czasie stanu wyjątkowego (Dz. U. poz. 1733). 
W poprzednio obowiązującym Rozporządzeniu Rady Ministrów z 6 V 2003 r. 
w sprawie szczegółowych zasad użycia oddziałów i pododdziałów Sił Zbroj-
nych Rzeczypospolitej Polskiej w czasie stanu wyjątkowego (Dz. U. nr 89 
poz. 821) również zabrakło szczegółowego opisania zadań do wykonania przez 
oddziały Sił Zbrojnych. Poprzestano jedynie na sformułowaniu, że wykonują 
zadania stosownie do ich specjalistycznego przygotowania i wyposażenia 
oraz możliwości wykonawczych (§ 2 ust. 3). W. Kitler w ogóle podważa sens 
i podstawę faktyczną do wydania powyższych rozporządzeń, zob. W. Kitler, 
Aspekty…, op. cit., s. 40.
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a ich użycie będzie zależne od subiektywnej oceny sytuacji przez decy-
dentów, należy zauważyć, że uprawnienia zawarte w art. 17 i 19 mogą być 
wypełniane „z własnej inicjatywy” Żandarmerii Wojskowej, a w przy-
padku posiadania informacji o osobach spełniających przesłanki opisane 
w tych przepisach – powinny być traktowane jako obowiązek.

Problematyką całkiem odmienną od powyższej pozostają roz-
wiązania dotyczące militaryzacji w stanie wyjątkowym jednostek 
organizacyjnych, które wykonują zadania szczególnie ważne dla obron-
ności lub bezpieczeństwa Państwa, a także jednostek organizacyjnych 
specjalnie tworzonych do wykonywania takich zadań. Zgodnie z art. 
174 ust. 4 ustawy o powszechnym obowiązku obrony Rzeczypospolitej 
Polskiej tego typu jednostki organizacyjne można objąć militaryzacją 
w ramach stanu wyjątkowego wprowadzonego na całym terytorium 
Polski. Bez wchodzenia w szczegóły funkcjonowania jednostek zmilita-
ryzowanych 23 należy nadmienić, że na podstawie art. 188 wspomnianej 
ustawy mogą być one przydzielone decyzją Rady Ministrów do Sił 
Zbrojnych, co może powodować zaangażowanie niektórych jednostek 
wojskowych oraz terenowych organów administracji wojskowej (woje-
wódzkie sztaby wojskowe i wojskowe komendy uzupełnień). Decyzja 
Rady Ministrów w przedmiocie militaryzacji może być podjęta nie-
zwłocznie po wprowadzeniu stanu wyjątkowego na całym terytorium 
Rzeczypospolitej Polskiej.

Reasumując, można pokusić się o przedstawienie modelu proce-
dury użycia Sił Zbrojnych w stanie wyjątkowym. Na wstępie należy 
założyć, że problematyka ta znajduje się w bieżącym zainteresowaniu 
komórek planistycznych i sztabowych Sił Zbrojnych (w tym Żandar-

23 Kwestie te reguluje Dział V ustawy o powszechnym obowiązku obrony Rze-
czypospolitej Polskiej oraz przepisy wykonawcze wydane na podstawie tej 
ustawy. Szerzej do problematyki militaryzacji odnosi się M. Kuliczkowski, 
Pozamilitarne przygotowania obronne w Polsce. Próba systematyzacji procesual-
nych oraz funkcjonalnych aspektów przygotowań, Warszawa 2016, s. 165 i nast.
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merii Wojskowej), które zajmują się uszczegóławianiem hipotetycznego 
zaangażowania jednostek wojskowych w zadania przewidziane na czas 
stanu wyjątkowego. Impulsem do rozpoczęcia rozważań o potrzebie 
wprowadzenia stanu wyjątkowego powinno być wystąpienie szcze-
gólnego zagrożenia, które może mieć postać nagłą (np. zamachu 
terrorystycznego o poważnych konsekwencjach) lub postępującą (np. 
seria następujących po sobie zamachów, które mogą spowodować 
wykorzystanie dotychczas użytych sił i środków). Prawdopodobnie 
spowoduje to przekazanie do Sił Zbrojnych polecenia o podniesie-
niu stopnia gotowości alarmowej. W przypadku podjęcia przez Radę 
Ministrów decyzji o skierowaniu wniosku o wprowadzenie stanu wyjąt-
kowego do Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej rozpoczęta zostanie 
procedura opisana w art. 2–4 ustawy o SW  24. Wskazane byłoby, gdyby 
w momencie podjęcia decyzji przez Prezydenta wybrane jednostki 
Sił Zbrojnych (z pewnością Żandarmeria Wojskowa) osiągnęły pełną 
gotowość do użycia w ramach stanu wyjątkowego, niezależnie od 
ostatecznego efektu rozpatrzenia wniosku Rady Ministrów. Można 
również założyć, że wydzielone jednostki Sił Zbrojnych będą wcześniej 
zaangażowane w działania związane z zapewnieniem bezpieczeństwa 
i porządku publicznego, choćby na podstawie ustawy o Policji lub 
ustawy o działaniach antyterrorystycznych (dalej: ustawy o DAT), co 
powinno ułatwić osiąganie pełnej gotowości do działań.

24 Można przyjąć, że procedura zwołania Rady Ministrów, odbycia przez nią 
posiedzenia, sporządzenia wniosku o wprowadzenie stanu wyjątkowego 
oraz dostarczenie go do Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej będzie trwać 
co najmniej kilka godzin. Warto pamiętać, że całość tych uzgodnień może 
odbywać się w warunkach bezpośredniego zagrożenia organów władzy cen-
tralnej lub konieczności dokonania ewakuacji osób szczególnie ważnych 
dla funkcjonowania państwa. O problemach proceduralnych związanych 
z hipotetyczną niemożnością zebrania się Rady Ministrów na posiedzenie 
wspomina K. Prokop, Stany…, op. cit., s. 92, a za nim W. Kitler, Aspekty…, 
op. cit., s. 41.
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Wprowadzenie stanu wyjątkowego spowoduje, że Żandarmeria 
Wojskowa uzyska uprawnienia opisane w art. 17 i 19 ustawy o SW, 
a w przypadku posiadania przydatnych materiałów powinna przystąpić 
do wypełniania wynikających z tego tytułu obowiązków, tj. sporządza-
nia wniosków do właściwego wojewody o zastosowanie odosobnienia 
wobec osób spełniających warunki opisane w przepisach oraz prze-
prowadzania rozmów ostrzegawczych z osobami, które ukończyły lat 
17 i spełniają warunki opisane w przepisach lub z rodzicami (opieku-
nami) tego typu osób, które nie mają ukończonych lat 17. Niezależnie 
od powyższego Siły Zbrojne powinny być przygotowane na możli-
wość wystąpienia przesłanek z art. 11 ustawy o SW, tj. ewentualnego 
wyczerpania się dotychczas zastosowanych sił i środków oraz wydania 
postanowienia przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o użyciu 
oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych do przywrócenia normal-
nego funkcjonowania państwa. Po wydaniu takiego postanowienia 
oddziały i pododdziały Sił Zbrojnych, pozostając pod dowództwem 
przełożonych służbowych, będą wykonywać zadania wyznaczone przez 
Ministra Obrony Narodowej w uzgodnieniu z ministrem właściwym 
do spraw wewnętrznych 25.

Należy zauważyć, że sformułowanie „oddziały i pododdziały Sił 
Zbrojnych” może dotyczyć zarówno każdego z ich rodzajów (Wojsk 
Lądowych, Sił Powietrznych, Marynarki Wojennej, Wojsk Specjalnych, 
Wojsk Obrony Terytorialnej), jak i Żandarmerii Wojskowej, anga-
żowanej w ten sposób niezależnie od wypełniania zadań związanych 

25 Art. 11 ust. 3 ustawy o SW. Minister Obrony Narodowej w celu wykonania 
postanowienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o użyciu oddziałów 
i pododdziałów Sił Zbrojnych do przywrócenia normalnego funkcjonowania 
państwa kieruje je do realizacji zadań niezwłocznie [podkr. P.H.], § 2 ust. 1 
Rozporządzenia Rady Ministrów z 20 XII 2013 r.
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z czynnościami opisanymi w art. 17 i 19 ustawy o SW  26. W przypadku 
podjęcia decyzji o militaryzacji wybranych jednostek organizacyjnych 
i przydzielenia ich do Sił Zbrojnych uruchomione zostaną odrębne 
procedury w tym zakresie.

Zgodnie z wymogami ustawy o SW użycie oddziałów i podod-
działów Sił Zbrojnych w trybie art. 11 nie może zagrozić zdolności Sił 
Zbrojnych do realizacji zadań wynikających z Konstytucji RP i ratyfiko-
wanych umów międzynarodowych (a więc przede wszystkim ochronie 
niepodległości państwa i niepodzielności jego terytorium oraz zapew-
nieniu bezpieczeństwa i nienaruszalności jego granic)27. Powyższy 
wymóg nie został wyrażony wobec czynności wykonywanych przez 
Żandarmerię Wojskową, a określonych w art. 17 i 19 ustawy o SW, 
należy jednak zaznaczyć, że i w tym zakresie prymat powinna mieć 
możliwość wykonywania zadań wynikających z norm konstytucyjnych 
i ratyfikowanych umów międzynarodowych. Dokonywanie bieżącej 
analizy zdolności do realizacji tych zadań przez Siły Zbrojne powinno 
spoczywać na Prezydencie Rzeczypospolitej Polskiej, Prezesie Rady 
Ministrów, Ministrze Obrony Narodowej i najwyższych wojskowych 
organach kierowania Siłami Zbrojnymi. Uproszczony (bez zagadnień 
związanych z militaryzacją) schemat uruchomienia użycia Sił Zbrojnych 
w związku ze stanem wyjątkowym obrazuje wykres nr 1.

26 Do takiego wniosku dotyczącego Żandarmerii Wojskowej można dojść po 
analizie sformułowań użytych w przytoczonym w przypisie 22 Rozporządzeniu 
Rady Ministrów z 20 XII 2013 r. (§ 3 ust. 2). Ustawodawca podobnie sprawę 
potraktował w Rozporządzeniu Rady Ministrów z 21 VII 2016 r. w sprawie 
użycia oddziałów i pododdziałów Policji oraz Sił Zbrojnych Rzeczypospo-
litej Polskiej w razie zagrożenia bezpieczeństwa publicznego lub zakłócenia 
porządku publicznego (Dz. U. poz. 1090), gdzie w § 8 ust. 2 pkt 3 wprost 
zapisano, iż oddziały i pododdziały można wydzielić również z Żandarmerii 
Wojskowej.

27 Art. 11 ust. 2 ustawy o SW w kontekście art. 26 ust. 1 Konstytucji RP.
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Rys. 1. Schemat uruchomienia użycia Sił Zbrojnych w związku ze stanem 
wyjątkowym

Źródło: opracowanie własne

Zaprzestanie użycia Sił Zbrojnych w stanie wyjątkowym

Stan wyjątkowy w Polsce może być wprowadzony na czas oznaczony, 
nie dłuższy niż 90 dni, a w sytuacji, w której pomimo zbliżającego się 
upływu czasu, na jaki został wprowadzony, nie ustały przyczyny jego 
zastosowania oraz nie zostało przywrócone normalne funkcjonowanie 
państwa, można przedłużyć czas jego trwania na okres nie dłuższy niż 
60 dni. W przypadku wcześniejszego ustania przyczyn wprowadzenia 
stanu wyjątkowego oraz przywrócenia normalnego funkcjonowania 
państwa Prezydent RP na wniosek Rady Ministrów może znieść stan 
wyjątkowy przed upływem czasu, na jaki został on wprowadzony  28. 
Zakreślenie przez ustawodawcę maksymalnych ram czasowych moż-
liwego obowiązywania stanu wyjątkowego miało na celu ochronę 

28 Art. 3 ust. 1 i 5 ust. 1 i 2 ustawy o SW.
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ustrojowych wartości demokratycznych, a po części również wymu-
szenie na władzy wykonawczej podejmowania intensywnych działań 
mających doprowadzić do sytuacji, w której zagrożenia ponownie 
będą mogły być usuwane poprzez użycie zwykłych środków konsty-
tucyjnych29.

Użycie Sił Zbrojnych do wykonywania zadań w ramach wpro-
wadzonego stanu wyjątkowego zgodnie z zasadą proporcjonalności 
powinno być traktowane jako ostateczność. Wskazują na to przytoczone 
wcześniej unormowania konstytucyjne oraz występowanie odrębnego 
trybu określonego w art. 11 ustawy o SW. Powyższe nie oznacza jednak, 
że podjęcie decyzji o użyciu oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych 
automatycznie musi oznaczać ich wykorzystywanie do końca terminu, 
na jaki stan ten został wdrożony. Obowiązujące przepisy nie przewidują 
jednak odrębnej procedury dla zakończenia korzystania z uruchomio-
nych sił wojskowych 30. W związku z tym konieczność angażowania 
żołnierzy do wykonywania zadań w stanie wyjątkowym powinna 
podlegać ciągłej ocenie pod kątem dalszego uzasadnienia i faktycznie 
występujących potrzeb. Na pierwszym miejscu takiej analizy należałoby 
umieścić bieżące monitorowanie istnienia przesłanki umożliwiającej 
użycie oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych, tj. stopnia wyczerpania 

29 K. Prokop, Stany…, op. cit., s. 98–99; W. Bawej, Uwarunkowania…, op. cit., 
s. 81.

30 Uwaga ta dotyczy również Rozporządzenia Rady Ministrów z 20 XII 2013 r. 
W tym akcie normatywnym istnieje zapis o tym, że Minister Obrony Naro-
dowej niezwłocznie sporządza szczegółową informację dotyczącą użycia 
oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych i przekazuje ją Prezydentowi RP, 
Prezesowi Rady Ministrów, ministrowi właściwemu w sprawach wewnętrz-
nych oraz właściwemu wojewodzie (§ 7 ust. 5), jednak nie określono, czy 
obowiązek ten powinien być dochowany po zakończeniu użycia całości 
wydzielonych sił czy też po poszczególnych jego etapach. § 7 ust. 1 wskazuje, 
że dowódcy oddziałów i pododdziałów sporządzają szczegółowe meldunki 
po wykonaniu zadania [podkr. P.H.].
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dotychczas zastosowanych sił i środków. Należy przyjąć, że ponowne 
pojawienie się dostępnych sił i środków powinno skutkować podjęciem 
rozważań o wycofaniu z użycia oddziałów i pododdziałów Sił Zbroj-
nych. Przepisy niestety nie wyjaśniają w jakiej formie ostatecznie należy 
tego dokonać i czy hipotetyczne postanowienie Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej w tej materii powinno per analogiam zostać wydane 
na wniosek Prezesa Rady Ministrów czy też może być samodzielną 
decyzją Prezydenta, na bieżąco przecież informowanego (w trybie art. 
10 ustawy o SW) o skutkach wprowadzenia stanu wyjątkowego oraz 
o rodzaju i rezultatach działań podejmowanych w celu przywrócenia 
normalnego funkcjonowania państwa. Niezależnie od powyższych nie-
domówień w regulacjach należy zaznaczyć, że przesłanka pojawienia się 
sił i środków będzie istotną podstawą konieczności zaprzestania użycia 
oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych w stanie wyjątkowym. W przy-
padku wystąpienia tego typu sytuacji po wydaniu stosownej decyzji 
Siły Zbrojne – w tym zakresie – powrócą do stanu oczekiwania na 
ewentualne nowe postanowienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej 
o użyciu oddziałów i pododdziałów, wydane w trybie art. 11 ustawy o SW.

Kwestią do rozważenia pozostaje pytanie, czy w postanowieniu Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej o użyciu oddziałów i pododdziałów 
Sił Zbrojnych określony zostanie przedział czasowy, na jaki użycie to 
będzie przewidywane. Stosowanie takiej techniki tworzenia aktu praw-
nego w pewnym zakresie rozwiązywałoby problemy opisane powyżej 
(oddziały i pododdziały wykorzystywane byłyby po prostu do określonej 
daty), a wnioskowanie przez Prezesa Rady Ministrów o wydanie nowego 
postanowienia spełniałoby rolę kontrolno-analityczną ciągłego występo-
wania przesłanek wskazanych w art. 11 ustawy o SW. Tego typu metoda 
znajdowała już zastosowanie wobec używania wybranych elementów 
Sił Zbrojnych do zapewnienia bezpieczeństwa wewnętrznego  31.

31 Przykładowo – w dniu 21 XII 2016 r. Prezes Rady Ministrów wydał na pod-
stawie art. 18a ust. 1 ustawy o Policji Zarządzenie nr 180 w sprawie użycia 
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Kolejnymi przesłankami do zaprzestania użycia oddziałów 
i pododdziałów Sił Zbrojnych będą: zakończenie stanu wyjątkowego 
oraz zagrożenie zdolności Sił Zbrojnych do realizacji zadań wynika-
jących z Konstytucji RP i ratyfikowanych umów międzynarodowych. 
Zakończenie stanu wyjątkowego może nastąpić w wyniku: upłynię-
cia terminu, na jaki został wprowadzony (przedłużony), zniesienia 
stanu przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, uchylenia przez 
Sejm rozporządzenia Prezydenta wprowadzającego stan wyjątkowy 
lub niewyrażenia zgody przez Sejm na przedłużenie stanu 32. Z uwagi 
na duży ładunek uznaniowości, który będzie towarzyszył decyzjom 
o zakończeniu stanu wyjątkowego, należy liczyć się także z opcją 
częściowego jego znoszenia, adekwatnie do ustępującego zagrożenia 
na danym obszarze, co powinno się przekładać na modelowanie tery-
torialnego zasięgu działania oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych, 
oraz korzystania przez Żandarmerię Wojskową z uprawnień wynika-
jących z art. 17 i 19 ustawy o SW   33. Zaprzestanie użycia Sił Zbrojnych 
w tym przypadku nie będzie wymagało wydania jakiegokolwiek aktu 
administracyjnego.

Stwierdzenie zagrożenia zdolności Sił Zbrojnych do wykonywania 
zadań wynikających z Konstytucji RP i ratyfikowanych umów między-

żołnierzy Żandarmerii Wojskowej do udzielenia pomocy Policji (Monitor 
Polski poz. 1231), w którym zakreślono okres trwania tej pomocy – od 21 XII 
2016 r. do 15 I 2017 r. W dniu 17 I 2017 r. Prezes Rady Ministrów na tej samej 
podstawie prawnej i przy tym samym uzasadnieniu wydał Zarządzenie nr 5 
w sprawie użycia żołnierzy Żandarmerii Wojskowej do udzielenia pomocy 
Policji (Monitor Polski poz. 37), w którym określono nowy okres – od 
17 I 2017 r. do 27 II 2017 r. Podobny mechanizm, np. przewidujący użycie 
oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych przez okres jednego lub dwóch 
tygodni, można sobie wyobrazić również w stanie wyjątkowym. 

32 K. Prokop. Stany…, op. cit., s. 99.
33 Ibidem, s. 100.
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narodowych 34 należy traktować z uwagi na art. 11 ust. 2 ustawy o SW jako 
konieczność bezzwłocznego wstrzymania wykorzystywania oddziałów 
i pododdziałów Sił Zbrojnych do wypełniania zadań w warunkach 
stanu wyjątkowego. Ustawodawca nie wyjaśnił, czy w takim przy-
padku niezbędne będzie wydanie odrębnego aktu administracyjnego 
(postanowienia) o zaprzestaniu użycia oddziałów i pododdziałów. 
Podobnie jak w sytuacji „wyczerpania dotychczas zastosowanych sił 
i środków” również przy określaniu „zdolności Sił Zbrojnych do wyko-
nywania zadań wynikających z Konstytucji RP i ratyfikowanych umów 
międzynarodowych” ocenę utrudnia niedookreśloność powyższych 
sformułowań. Wydaje się, że do ograniczenia zdolności Sił Zbrojnych 
do wykonywania zadań w omawianym zakresie hipotetycznie może 
dojść w sytuacji jednoczesnego wystąpienia zaburzeń bezpieczeństwa 
wewnętrznego oraz zagrożeń dla obronności państwa (konflikt zbrojny 
lub wysokie prawdopodobieństwo jego wystąpienia). Finalnie może 
to skutkować wprowadzeniem stanu wojennego na części terytorium 
kraju i stanu wyjątkowego dla reszty obszaru państwa 35. Inne wyzwania 
o charakterze militarnym mogą być również związane z podjęciem 
przez Siły Zbrojne działań w związku z wynikającym z umów mię-
dzynarodowych zobowiązaniem do wspólnej obrony przeciw agresji 36. 
Schemat uwzględniający wszystkie wymienione podstawy formalne do 
zaprzestania użycia oddziałów i pododdziałów Sił Zbrojnych w stanie 
wyjątkowym przedstawiono poniżej.

34 Za tego typu umowę należy uznawać np. Traktat Północnoatlantycki sporzą-
dzony w Waszyngtonie 4 IV 1949 r. (Dz. U. z 2000 nr 87, poz. 970).

35 Sytuacja taka jest formalnie możliwa, choć należało by się wówczas zastanowić, 
czy przyjęte rozwiązanie jest najbardziej racjonalne, i być może należałoby 
wprowadzić stan wojenny na całym obszarze państwa, por. K. Prokop, 
Stany…, op. cit., s. 22–23.

36 Art. 116 Konstytucji RP. Jako przykład takiego zobowiązania można podać 
art. 5 Traktatu Północnoatlantyckiego.
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Rys. 2. Formalne możliwości zaprzestania użycia oddziałów i pododdziałów 
Sił Zbrojnych w stanie wyjątkowym

Źródło: opracowanie własne

Spostrzeżenia i wnioski

Przedstawione powyżej przemyślenia, oparte w głównej mierze na 
analizie norm prawnych, wskazały wszelkie podstawy i uwarunkowa-
nia do uruchomienia, jak i zaprzestania użycia Sił Zbrojnych w stanie 
wyjątkowym (zarówno dotyczące oddziałów i pododdziałów, jak 
i żołnierzy Żandarmerii Wojskowej). Podstawowym pojawiającym 
się tutaj wnioskiem jest spostrzeżenie, że niektóre z użytych w aktach 
normatywnych sformułowań są niedookreślone, a część proceduralna 
w pewnych aspektach nieopisana. Brak doświadczeń w stosowaniu 
stanów nadzwyczajnych nie pozwala natomiast na posługiwanie się 
w tym zakresie analogią. Z uwagi na prawdopodobne działanie władz 
publicznych podczas wprowadzania stanu wyjątkowego w warunkach 
dezorganizacji wszelkie niedomówienia powinny zostać wyjaśnione 
znacznie wcześniej. Należy uznać, że w zakresie aspektów proce-
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duralnych użycia Sił Zbrojnych w stanie wyjątkowym założony cel 
niniejszego tekstu został wypełniony. Głębsze badania problematyki 
wykorzystania Sił Zbrojnych w tym stanie nadzwyczajnym ujawniły 
jednak występowanie innych kwestii o charakterze formalnym, które 
wymagają dalszych prac i analiz.

Podstawowym zagadnieniem koniecznym do wyjaśnienia jest sto-
sunek regulacji stanów nadzwyczajnych do unormowań wynikających 
z zarządzania kryzysowego. Zgodnie z ustawą o zarządzaniu kryzyso-
wym 37 pod pojęciem tym kryje się działalność organów administracji 
publicznej będąca elementem kierowania bezpieczeństwem narodowym, 
która polega na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu 
do przejmowania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych działań, 
reagowaniu w przypadku wystąpienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu 
ich skutków oraz odtwarzaniu zasobów i infrastruktury krytycznej 38. 
Sytuacja kryzysowa rozumiana jest natomiast jako sytuacja wpływająca 
negatywnie na poziom bezpieczeństwa ludzi, mienia w znacznych 
rozmiarach lub środowiska, wywołująca znaczne ograniczenia w dzia-
łaniu właściwych organów administracji publicznej ze względu na 
nieadekwatność posiadanych sił i środków  39. Jeżeli w sytuacji kryzy-
sowej użycie innych sił i środków jest niemożliwe lub może okazać się 
niewystarczające, o ile inne przepisy nie stanowią inaczej, Minister 
Obrony Narodowej na wniosek wojewody może przekazać do jego 
dyspozycji oddziały lub pododdziały Sił Zbrojnych wraz ze skierowa-
niem ich do wykonywania zadań z zakresu zarządzania kryzysowego 40. 
Już pobieżna analiza tych przepisów nasuwa skojarzenia z niektórymi 

37 Ustawa z 26 IV 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym, Dz. U. z 2017 poz. 209 
z późn. zm.

38 Ibidem, art. 2.
39 Ibidem, art. 3 pkt. 1. 
40 Ibidem, art. 25 ust. 1. Katalog zadań, które mogą wykonywać oddziały i podod-

działy Sił Zbrojnych, wymienia art. 25 ust. 3 tej ustawy.
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sformułowaniami dotyczącymi stanu wyjątkowego, a ustawodawca 
wprost nie wykluczył realizacji zadań z zakresu zarządzania kryzysowego 
w okresie obowiązywania stanów nadzwyczajnych 41. Należy przyjąć, że 
zarządzanie kryzysowe sprawowane będzie także w stanie wyjątkowym, 
choć wzajemne zależności działania organów władz publicznych w tym 
zakresie (również dotyczące wypełniania zadań przez Siły Zbrojne) 
powinny stanowić tematykę kolejnych prac i badań naukowych 42.

Odrębną kwestią do poruszenia pozostaje mnogość podstaw praw-
nych do użycia Sił Zbrojnych w związku z zagrożeniem o charakterze 
terrorystycznym i wzajemne relacje pomiędzy tymi regulacjami. Oprócz 
ustawy o SW podstawy takie mogą wynikać z art. 18 ust. 1 pkt 4 ustawy 
o Policji (oddziały i pododdziały Sił Zbrojnych), art. 18 a ust. 1 ustawy 
o Policji (żołnierze Żandarmerii Wojskowej), art. 11 b ust. 1 pkt 4 
ustawy o Straży Granicznej 43, art. 22 ust. 1 ustawy o DAT (oddziały 
i pododdziały Sił Zbrojnych), art. 25 ust. 1 ustawy o zarządzaniu kry-
zysowym, art. 126 a ust. 1 pkt 1 lit. d ustawy Prawo lotnicze (żołnierze 
Sił Zbrojnych oraz żołnierze Żandarmerii Wojskowej)44 oraz art. 18 b 
ust. 2 a pkt 2 lit. c ustawy o ochronie granicy państwowej (wojskowy 
statek powietrzny), jak również z przepisów o stanie wyjątkowym 

41 W. Kitler, Konsolidacja podsystemów zarządzania kryzysowego i obronnego 
państwa w ramach systemu Bezpieczeństwa Narodowego w różnych stanach 
funkcjonowania państwa, Warszawa 2017, s. 62.

42 Ibidem, s. 63 i nast.; podobnie uważa G. Sobolewski, Zarządzanie bezpieczeń-
stwem w sytuacjach kryzysowych, [w:] Od sztuki wojennej do Bezpieczeństwa 
Narodowego, op. cit., s. 412. W. Kitler uznaje za paradoks jednoczesne wykony-
wanie kompetencji Rady Ministrów oraz Prezesa Rady Ministrów w zakresie 
stanu wyjątkowego, jak i sprawowania zarządzania kryzysowego przy pomocy 
Rządowego Zespołu Zarządzania Kryzysowego oraz Rządowego Centrum 
Bezpieczeństwa, W. Kitler, Aspekty…, op. cit., s. 41.

43 Ustawa z 12 X 1990 r. o Straży Granicznej, Dz. U. 2016 poz. 1643 z późn. zm.
44 Ustawa z 3 VII 2002 r. Prawo lotnicze, Dz. U. z 2017 poz. 959 z późn. zm.
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i stanie klęski żywiołowej 45. Istnienie tak wielu trybów użycia Sił Zbroj-
nych, przy tym różniących się proceduralnie, w zakresie koordynacji 
i współdziałania z innymi formacjami, a także w kwestii uprawnień 
przysługujących żołnierzom z pewnością nie ułatwia podejmowania 
decyzji przez decydentów oraz prowadzenia szkoleń 46. Kluczowe dla 
omawianej problematyki pozostaje tu zagadnienie funkcjonowania 
uprawnień wynikających z ustawy o DAT (np. specjalne użycie broni) 
w ramach wprowadzonego – z uwagi na szczególne zagrożenie spowodo-
wane działaniami o charakterze terrorystycznym – stanu wyjątkowego.

W zakresie kompetencji przysługujących żołnierzom w trakcie stanu 
wyjątkowego należy wspomnieć o rozwiązaniach wynikających z art. 
11 ust. 3 oraz 3a ustawy o SW. Zgodnie z pierwszym z tych ustępów 
żołnierzom wyznaczonym do oddziałów i pododdziałów przysługują 
w zakresie niezbędnym do wykonania zadań uprawnienia policjantów 
określone w art.15 i art. 16 ustawy o Policji. Natomiast na podstawie 
drugiego ustępu oddziały i pododdziały Sił Zbrojnych mogą użyć 
i wykorzystać środki przymusu bezpośredniego (dalej: ŚPB), do użycia 
i wykorzystania których są uprawnieni żołnierze Żandarmerii Woj-
skowej wchodzący w skład pododdziału zwartego, o którym mowa 
w przepisach ustawy o środkach przymusu bezpośredniego i broni 
palnej 47. Bez wchodzenia w szczegóły tej problematyki należy zauważyć, 

45 Odpowiednio: ustawa z 29 VIII 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompe-
tencjach Naczelnego Dowódcy Sił Zbrojnych i zasadach jego podległości 
konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. 2017 poz. 1932, 
ustawa z 18 IV 2002 r. o stanie klęski żywiołowej, Dz. U. 2017 poz. 1897. Oba 
te stany nadzwyczajne można wprowadzić z uwagi na działania o charakterze 
terrorystycznym.

46 Szerzej na temat tego problemu zob. P. Hac, Formalne aspekty współdziałania 
Sił Zbrojnych z Policją w zakresie zapewnienia bezpieczeństwa i porządku 
prawnego, „Kwartalnik Policyjny” 2017, nr 1.

47 Ustawa z 24 V 2013 r. o środkach przymusu bezpośredniego i broni palnej, 
Dz. U. 2017 poz. 1120).
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że art. 15 ustawy o Policji daje kompetencje do wielu różnego rodzaju 
uprawnień (np. możliwości pobierania wymazu ze śluzówki policzków, 
pobierania odcisków linii papilarnych lub materiału biologicznego ze 
zwłok ludzkich o nieustalonej tożsamości), których żołnierze raczej 
nie wykorzystają, zaś art. 16 podaje, w jakich przypadkach policjanci 
mogą użyć lub wykorzystać określone ŚPB oraz broń palną. Ponieważ 
jest to katalog nieco szerszy niż przysługujący żołnierzom Żandarmerii 
Wojskowej na podstawie ustawy o środkach przymusu bezpośredniego 
i broni palnej, pojawia się pewien dualizm, kiedy żołnierzom wyzna-
czonym do pododdziału przysługują szersze uprawnienia w stosowaniu 
ŚPB niż pododdziałowi złożonemu z tych żołnierzy. Nie wiadomo, czy 
taki stan faktyczny był celowym zabiegiem ustawodawcy, a sprawę 
rozwiązałoby zrównanie – przysługujących w zakresie stosowania ŚPB 

– uprawnień policjantów i żołnierzy Żandarmerii Wojskowej, co dodat-
kowo uprościłoby współdziałanie i ćwiczenia obu formacji.

Ostatnim zauważalnym problemem proceduralnym, wymagającym 
dalszych prac badawczych, staje się kwestia jedynego aktualnie obo-
wiązującego przepisu wykonawczego do ustawy o SW (Rozporządzenie 
z 20 grudnia 2013 r.) oraz brak innych regulacji tego typu 48. Jak wspo-
mniano już wcześniej za Waldemarem Kitlerem 49, użyta w delegacji 

48 W obrocie prawnym funkcjonują natomiast akty normatywne wydane na 
podstawie innych ustaw, lecz bezpośrednio lub pośrednio dotyczące stanu 
wyjątkowego. Są to: ustawa z 22 XI 2002 r. o wyrównywaniu strat majątko-
wych wynikających z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolności 
i praw człowieka i obywatela (Dz. U. nr 233 poz. 1955), Rozporządzenie 
Rady Ministrów z 31 X 2007 r. w sprawie przekazywania Ministrowi Obrony 
Narodowej funkcji wynikających ze zwierzchnictwa w polskiej przestrzeni 
powietrznej na czas wojny, stanu wojennego lub stanu wyjątkowego (Dz. U. 
nr 210 poz. 1524), Rozporządzenie Rady Ministrów z 25 IV 2014 r. w sprawie 
planów działań operatora pocztowego w sytuacji szczególnego zagrożenia 
(Dz. U. poz. 624).

49 Por. przypis 22.
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ustawowej do wydania powyższego rozporządzenia fraza nakazująca 
uwzględnić „stopień i rodzaj zagrożeń stanowiących przyczyny wpro-
wadzenia i trwania stanu wyjątkowego” wskazuje raczej na możliwość 
jego wydania dopiero po faktycznym wprowadzeniu tego stanu 50. I choć 
można przyznać, że z punktu widzenia Sił Zbrojnych lepiej, że akt 
wykonawczy ich dotyczący jest już w obrocie prawnym, to zarówno 
Rozporządzenie z roku 2013, jak i poprzednie z roku 2003 są regula-
cjami o bardzo ogólnym charakterze, niewnoszącym nowej jakości do 
poruszanej problematyki. Dwa inne rozporządzenia, których delegację 
wskazuje ustawa o SW (w art. 17 ust. 9 – dotyczące tworzenia i znoszenia 
ośrodków odosobnienia, w art. 20 ust. 8 – dotyczące m.in. cenzury 
prewencyjnej i kontroli korespondencji) czekają już kilkanaście lat na 
wydanie, co szczególnie w zakresie emisji sygnałów uniemożliwiają-
cych nadawanie lub odbiór przekazów radiowych, telewizyjnych lub 
dokonywanych poprzez urządzenia i sieci telekomunikacyjne może 
hipotetycznie przynieść nowe zadania dla specjalistycznych jednostek 
Sił Zbrojnych 51.

W niniejszym materiale opisano wymiar proceduralny użycia Sił 
Zbrojnych w stanie wyjątkowym, koncentrując się na toku ich urucho-
mienia oraz późniejszym zaprzestaniu wykorzystywania. Podniesione 
kwestie nie były wcześniej w ten sposób poruszane. Jednak nawet tak 
krótkie przedstawienie tej problematyki nasunęło nowe przemyślenia 
oraz wyodrębniło kolejne zagadnienia godne dalszych prac badawczych. 
Funkcjonowanie w polskim porządku prawnym instytucji stanu wyjąt-
kowego oraz świadomość transsektorowych zagrożeń bezpieczeństwa 
wewnętrznego powinny skutkować ciągłym zwiększaniem poziomu 
wiedzy we wskazanych obszarach.

50 Art. 11 ust. 4 ustawy o SW.
51 Mowa tu o możliwościach wskazanych w art. 20 ust. 1 pkt 4 ustawy o SW. 

Wspomniane rozporządzenie powinno określić organy właściwe w tej sprawie.
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