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Bezpieczenstwo ludnosci cywilnej stalo sie w XX wieku waznym zadaniem dla
panstw UE. Oprocz systemow bezpieczenstwa militarnego kluczowymi instytucjami
ochronnymi staly sie niemilitarne systemy bezpieczenstwa, takie jak ratownictwo,
pozarnictwo i mechanizmy zarzadzania kryzysowego. Wspolczesnie nazywa sie te
systemy lacznie ,ochrona ludnosci”. Niniejsza analiza przedstawia wyzwania dla
systemow ochrony ludnosci Polski i Wegier.

Glownym celem tego tekstu jest diagnoza systemow ochrony ludnosci Polski i Wegier na tle
wspolczesnych wyzwan europejskich. W ciagu ostatniej dekady w Europie doszto do kilku
powaznych kryzysow, takich jak kryzys migracyjny, kryzys pandemiczny i kryzys wojenny,
zwiazany z wojna Rosji i Ukrainy. Ponadto, powaznym wyzwaniem w naszym regionie
pozostaly pozary i powodzie. Liczne kryzysy doprowadzity do rozwoju instytucji ochrony
ludnosci. Nadal jednak ten proces pozostaje niedokonczony. Analiza obejmuje omowienie
ogolnego ksztaltu instytucji ochrony ludnosci w Polsce i na Wegrzech. Nastepnie dokonano
oceny kondycji tych systeméw i wskazano na kluczowe wyzwania na przysztosé. Analiza
zawiera tez rekomendacje koncowe.

Czym jest ochrona ludnosci?

Ochrona ludnosci obejmuje niemilitarne systemy bezpieczenstwa panstwa. Dynamiczny
rozwaj tych systemow rozpoczat sie w XX wieku, kiedy panstwa europejskie zaczety tworzy¢
instytucje, ktore miaty chroni¢ ludnos¢ cywilng przed skutkami wojen i klesk
zywiotowych[1]. W drugiej potowie XX wieku rozwinely sie takie instytucje ochrony zycia i
zdrowia ludnosci jak obrona cywilna, systemy ratownicze i straz pozarna. Osobnymi
systemami bezpieczenstwa niemilitarnego staty sie formacje zapewniajace porzadek
publiczny. Ich zadaniem jest ochrona przed dziataniami zabronionymi[2]. Zadania te peiig
formacje policyjne, strazy granicznej, stuzby wywiadowcze i ré6zne inspekcje resortowe.
Wspotczesna ochrona ludnosci opiera sie na wspdtdziataniu tych dwoch grup instytucji.

W XXI wieku problem ochrony ludnosci zyskat wazna pozycje takze w Unii Europejskiej. W
pazdzierniku 2001 r. Komisja Europejska ustanowita Unijny Mechanizm Ochrony Ludnosci.
Traktat Lizbonski podnidst ochrone ludnosci do poziomu praw podstawowych UE. Podstawa
prawna wspotpracy UE w zakresie zapobiegania kleskom zywiotowym jest art. 196 Traktatu
z Lizbony. Ochrona ludnosci pozostaje jednak nadal w gestii panstw cztonkowskich. UE peti
role pomocnicza i koordynacyjna. W latach 2013-2014 przeprowadzono reforme Unijnego
Mechanizmu Ochrony Ludnosci i ustanowiono m. in. Centrum Koordynacji Reagowania
Kryzysowego (ERCC)[3]. W Europie ochrona ludnosci skupia sie na wspieraniu panstw w
takich kwestiach jak: zaopatrzenie (leki, elementy schronienia, oczyszczanie wody);
organizacja wsparcia ratowniczego (strazacy lub zespoty poszukiwawczo-ratownicze);
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wsparcie analityczne i koordynacja wsparcia bezposrednio na miejscu; repatriacja obywateli
UE.

Pandemia COVID-19 i wojna w Ukrainie doprowadzity do wzmozonej wspotpracy panstw
cztonkowskich i wzmocnily pozycje instytucji odpowiedzialnych za ochrone ludnosci
cywilnej. Do konca 2023 roku Unijny Mechanizm Ochrony Ludnosci zostat uruchomiony
ponad 700 razy (z czego ponad 340 razy w Europie). W ramach mechanizmu panstwa
udostepniaty partnerom zasoby, sprzet i specjalistow, poniewaz zadne z nich nie stworzylo w
pelni samowystarczalnego systemu ochrony ludnosci.

Instytucje ochrony ludnosci w Polsce i na Wegrzech

Polska i Wegry odziedziczyty swoje systemy ochrony ludnosci po czasach komunizmu.
Obawa o udziat panstw bloku wschodniego w wojnie nuklearnej doprowadzita do rozwoju
instytucji obrony cywilnej[4]. Do zadan obrony cywilnej nalezato np. alarmowanie ludnosci,
ewakuacja, zapewnienie schronéw, zywnosci i lekéw, ochrona mienia, czy grzebanie
zmartych. Obrona cywilna miala charakter zmilitaryzowany i jej zadaniem byto zapewnic
bezpieczenstwo cywilom w czasie podwyzszonych stanéw gotowosci obronnej. W czasie
pokoju obrona cywilna zajmowac sie dziataniami ratowniczymi i planistycznymi. W krajach
komunistycznych do obrony cywilnej nie wliczano np. terroryzmu, walki z przestepczoscia,
czy epidemiami, gdyz uwazano, Ze te zagrozZenia pozostaja takie same zaréwno w czasie
wojny, jak i pokoju. W rezultacie system obrony cywilnej nie zyskat takiej rangi jak wojsko i
policja. Obrona Cywilna stala sie raczej systemem wspoétdziatania réoznych instytucji w
stanach wyzszej gotowosci obronnej, anizeli wyodrebniona organizacja[5].

Po zakonczeniu zimnej wojny rozpoczeto reformy systemu obrony cywilnej. Tematyke
ochrony ludnosci przekazano z ministerstw obrony do ministerstw spraw wewnetrznych. W
Polsce reformy tego systemu zakonczyty sie niepowodzeniem. Obrona cywilna stata sie
martwa instytucjal6]. Jej szef (Komendant Gtéwny Panstwowej Strazy Pozarnej) nie otrzymat
osobnego urzedu i nie stal sie przetozonym szeféw regionalnych (wojewoddw). Finansowanie
i nabor do formacji ochronnych zatamaty sie. W rezultacie w 2007 roku zorganizowano
odrebny system zarzadzania kryzysowego, ktory oparto na Rzadowym Centrum
Bezpieczenstwa[7]. Byt to system zorganizowany na czas pokoju. W kazdym wojewddztwie,
powiecie i gminie zorganizowano system zarzadzania kryzysowego pod zwierzchnictwem
lokalnych wtadz. Panstwo polskie zaczeto opracowywac regularnie plany zarzadzania
kryzysowego i plany ochrony infrastruktury krytyczne;j.

W momencie kryzysu pandemicznego i migracyjnego system zarzadzania kryzysowego
rowniez sie nie sprawdzit i polski rzad szukat réznych rozwiagzan zastepczych[8]. Obecnie
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Polska nie posiada efektywnych regulacji na czas kryzysu i klesk zywiotowych. W 2022 roku
zlikwidowano stare regulacje na temat Obrony Cywilnej. Od kilku lat trwaja proby
uchwalenia nowej ustawy o ochronie ludnosci, ale bez powodzenia[9]. Profilaktyka w
zakresie ochrony ludnosci w zasadzie nie istnieje (7 filméw edukacyjnych na stronie RCB), a
system szkolen dziata w niewielkim stopniu, na co wskazuja raporty Najwyzszej Izby
Kontroli[10]. Gtéwnym problemem catego systemu jest rozproszenie odpowiedzialnosci i
brak funduszy na rozwdj formacji i bazy materiatow ochronnych.

Na Wegrzech w 1999 roku powotano Krajowa Dyrekcje Generalna ds. Zarzadzania
Katastrofami (BM OKF, Beliigyminisztérium Orszagos Katasztrofavédelmi
Féigazgatdsag)[11]. Struktura powstata w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych. Obecnie
funkcjonuje ona na podstawie zreformowanej ustawy z 2011 roku[12]. Instytucja ta zostata
oparta na zdemilitaryzowanych kompetencjach strazy pozarnej[13]. W strukturze
operacyjnej kluczowe organy decyzyjne to Inspektorat Generalny Pozarnictwa oraz
Inspektorat Generalny Ochrony Ludnosci. Centrali podlegaja struktury terenowe strazy
pozarnej, wspierane przez samorzad i organizacje pozarzadowe. Dyrekcja Generalna jest
odpowiedzialna za ochrone przeciwpozarowa i ochrone ludnosci i moze w tym celu korzystac
z duzej puli aktywdéw (czego nie posiada jej polski odpowiednik). Dyrekcja jest
odpowiedzialna za planowanie cywilne w sytuacjach kryzysowych i zarzadzanie obronnoscia.
Reguluje i zarzadza systemem strazy pozarnej, ratownictwem technicznym, rezerwami
materiatowymi i informacja publiczna (profilaktyka i szkolenia). Zajmuje sie rowniez
tematami ochrony wod oraz bezpieczenstwem cywilnej energii atomowej[14]. Sprawuje
kontrole nad sporzadzaniem planow lokalnych i zaktadowych. Wspétpracuje tez z organami
Scigania.

Do dyspozycji wegierskiej Dyrekcji Generalnej sa regionalne bazy szkoleniowe, Centrum
Edukacji Zarzadzania Katastrofami, Instytut Zarzadzania Katastrofami Panstwowej Wyzszej
Szkoty Stuzb Publicznych, Muzeum Zarzadzania Katastrofami i Instytut Badawczy
Zarzadzania Katastrofami. Ponadto, wydaje miesiecznik, materiaty dydaktyczne, organizuje
nauke i prowadzi stowarzyszenie sportowe. Wiekszo$¢ analogicznych struktur w Polsce
praktycznie nie istnieje lub funkcjonuje niezaleznie od Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa
(w ramach Akademii Pozarnictwa). Polska to relatywnie duzy kraj i dlatego jego system jest
zdecentralizowany i oparty na regionalnych centrach zarzadzania kryzysowego pod
zwierzchnictwem wojewoddw i starostéw. W sytuacji kryzysu to wtadze lokalne maja
zarzadzac siecia organizacji profesjonalnych i zadba¢ o ewakuacje i alarmowanie ludnosci.
Straz pozarna ma w polskim systemie role stuzebna. Wnioski z wojny ukrainskiej wskazuja
jednak, ze taki system moze by¢ nieefektywny na wypadek konfliktu zbrojnego. Straz
pozarna nie ma kompetencji, aby budowac¢ schrony, tworzy¢ miejsca ewakuacji, ostrzegac,
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alarmowad, czy transportowac towary[15]. W razie konfliktu strazacy beda bowiem
wykonywac¢ swoje podstawowe zadania pozarnicze.

Problemy systemow ochrony ludnosci

Istnieja dwa typy probleméw z systemami ochrony ludnosci. Sa to problemy zewnetrzne oraz
wewnetrzne. Pierwsze wynikaja z zagrozen, a drugie wynikaja z ksztattu instytucji
bezpieczehstwa. Zagrozenia w Europie ewoluowaly. W pierwszej dekadzie XXI wieku wtadze
panstw UE obawialy sie gtéwnie pozarow i powodzi. Widac¢ to podczas analizy kompetencji
organdw ratowniczych Polski i Wegier. W drugiej dekadzie katalog zagrozen znacznie sie
poszerzyt. Oprocz katastrof naturalnych i klesk zywiotowych pojawily sie problemy zwiazane
z masowymi ruchami ludnosci (niekontrolowane migracje, uchodzcy, masowa hospitalizacja,
konflikty). Problemy te wymagaja odpowiedzi ze strony ministerstw odpowiedzialnych za
bezpieczenstwo wewnetrzne. Odpowiedzia na wyzwania sa zmiany w systemach ochrony
ludnosci.

Obecnie w Europie istnieja przynajmniej trzy gtdéwne modele organizacji systemu ochrony
ludnosci[16]. Pierwszy model pochodzi z czaséw zimnej wojny i jest etatystyczny. Model ten
opiera sie na militaryzacji struktur obrony cywilnej. Jest to model kosztowny i czesto
wymaga powotania odrebnego resortu i osobnych formacji ochronnych. Struktury zblizone
do takiego modelu funkcjonuja dzis w Hiszpanii, Francji, czy w Rosji. Drugi model jest
oparty na rozszerzeniu finansowania i kompetencji stuzb ratowniczych, ktore posiadaja
zapasy materialowe na wypadek wystapienia kryzysow. Sytuacja taka ma miejsce w
Niemczech, na Wegrzech i teoretycznie w Polsce. Trzeci model to model skandynawski,
ktory oparty jest na masowym szkoleniu obywateli do wsparcia nielicznych formac;ji
ochronnych. Koncepcja ta jest popularna w panstwach o matej populacji: Szwecji, Norwegii,
Finlandii i w panstwach battyckich.

Glownym problemem polskiego systemu jest brak aktualnych regulacji ustawowych.
Oznacza to niedofinansowanie i duze obciazenia dla wiadz lokalnych. System decyzyjny w
czasie kryzysu i wyzszych stanéw gotowosci obronnej jest niejasny i nieznany obywatelom.
Dokumenty strategiczne sa rozwlekte, przeteoretyzowane (KPZK)[17] i nieprecyzyjne
(Strategia Bezpieczenstwa Narodowego), a ich zatozenia sa wdrazane w niewielkim
stopniu[18]. Polskie systemy ratownicze i ratunkowe sa nowoczesne, ale borykaja sie z
problemami kadrowymi (wiek, pensje personelu) i nadmiarem zadan. Ponadto, odbudowy
wymaga system szkolenia powszechnego. Sytuacje kryzysowe w Polsce rozwiazywano wiec
za pomoca rozwigzan doraznych. Z uwagi na rozmiar kraju Polska powinna rozwazy¢
powotanie osobnych formacji ochronnych w ramach istniejgcego systemu ratowniczo-
gasniczego (KSRG) na podstawie formacji ochotniczej strazy pozarnej (OSP). Formacje te
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beda wymagaty dodatkowego finansowania, wyposazenia i bazy materiatowej.

Sytuacja Wegier jest lepsza niz Polski. System ochrony ludnosci jest bardziej czytelny i
posiada jasne umocowanie prawne, strukture kompetencji i zaplecze instytucjonalne. Skala
wyzwan pozostaje jednak znaczna, poniewaz wegierski system ratowniczy zajmuje sie takze
problemami energetyki jadrowej, zaopatrzeniem w wode, inzynieria bezpieczefstwa,
nadzorowaniem przemystu, szkoleniami i certyfikacja. System wydaje sie dobrze
przygotowany do reagowania na zagrozenia techniczne i w sytuacji klesk zywiotowych
(powodzie, pozary, awarie).

Glownym problemem Wegier, podobnie jak i Polski, jest niewystarczajace przygotowanie do
reagowania na masowe ruchy ludnosci (masowa ewakuacja lub niekontrolowana migracje).
Zaréwno Polska, jak i Wegry, musiaty w ostatnich latach korzysta¢ z pomocy wojska aby
zazegnac kryzysy migracyjne i zdrowotne. Waojsko to instytucja bezpieczenstwa
zewnetrznego, nie podlega ministerstwu spraw wewnetrznych i nie ma wystarczajacych
uprawnien policyjnych, ani porzadkowych. Dlatego wciaz istnieje przestrzen do poprawy w
zakresie rozwoju personelu ochrony ludnosci i zwiekszania zaangazowania NGOs oraz
obywateli.

Rekomendacje

1. Polska i Wegry powinny dokonaé przegladu kilkuset przypadkéw wykorzystania
Unijnego Mechanizmu Ochrony Ludnosci, aby rozpoznac¢ niedobory i zwiekszy¢
mozliwosci wlasnych stuzb ratowniczych w przysztosci. Nalezy zatozy¢, ze kryzysy w
Rosji, Ukrainie, Biatorusi, Motdawii, Turcji, czy panstwach batkanskich moga
bezposrednio wptyna¢ na bezpieczenstwo wewnetrzne Polski i Wegier;

2. Polska i Wegry moga zwiekszy¢ zakres dwustronnych konsultacji w zakresie
zwiekszania zdolnosci ochrony ludnosci w zwiagzku z problemami migracji. Katalog
wspdlnych spraw moze zosta¢ poszerzony w przysztosci (infrastruktura krytyczna,
ochrona rzek, zabezpieczenie kolei i drog np. szlaku Via Carpathia, rozwoj energetyki
jadrowej w Polsce);

3. Polska i Wegry moga rozwija¢ systemy szkolen i zwiekszaé¢ odpornosc spoteczenstw na
kryzysy poprzez korzystanie z dobrych praktyk wzmacniania sSwiadomosci sytuacyjnej;

4. Polska i Wegry powinny dbac o ochrone kontrwywiadowcza w obszarze infrastruktury
krytycznej, ktora moze by¢ penetrowana przez podmioty, majace na celu potencjalne
prowokacje i wywolanie kolejnych kryzyséw miedzynarodowych w Europie wschodniej.
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