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FUNKCJONOWANIE OBRONY CYWILNEJ
W ASPEKCIE ZRODEL PRAWA

Uwagi wprowadzajace

W ostatnich latach coraz mniej pojawia sie opracowan naukowych na temat
obrony cywilnej kraju. Co prawda obrona cywilna w dalszym ciggu zostata
utrzymana jako jeden z ustawowych rodzajow powszechnego obowigzku obrony
kraju, jednak jej funkcjonowanie praktycznie jest coraz mniej zauwazalne dla
obywatela. Nic, przeto dziwnego, ze w konsekwencji problem obrony cywilnej
zszedt plan dalszych rozwazan naukowych w sensie zrédtowym. Przyczyn tego
stanu rzeczy mozna upatrywaé¢ w réznych czynnikach: 1) stabilizacji politycznej
w relacjach miedzynarodowych na obszarze Europy Srodkowej,! 2) braku realnych
zagrozen wojennych,2 3) koncentracji uwagi na niwelacji zagrozen kryzysowych
z pominieciem instytucji obrony cywilnej,3 doniostg role strazy pozarnej w zakresie
niwelacji skutkéw zdarzen zagrazajagcych Srodowisku naturalnemu® oraz
kompetencje panstwowego ratownictwa medycznego.5

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze pomimo wymienionych czynnikéw, w dalszym
ciggu obowigzujg przepisy ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym
obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej6 oraz aktéw wykonawczych, ktore
nakazujg realizacje zadan z zakresu obrony cywilnej. Ta okoliczno$¢ postuzyta za
decydujgca przestanke do podjecia teoretycznych rozwazan w zakresie
rozwigzania nastepujgcego problemu: Czy istniejgce Zzrédta prawa stanowig
wystarczajgcq podstawe do realizacji zadarn w zakresie obrony cywilnej? W celu
rozwigzania wytonionego problemu przyjeto hipoteze, w mysl, ktérej Obowigzujgce
regulacje w wystarczajgcym stopniu gwarantujg realizacje zadan z zakresu obrony
cywilnej. W konsekwencji przyjeto, ze punktem szczegoétowych rozwazan bedzie
dokonanie nastepujacych ustalen: 1) jaki jest zakres przedmiotowy pojecia ,zrodta
prawa obrony cywilnej”, 2) jakie sg aktualne krajowe zrédta prawa dotyczace
obrony cywilnej, 3) czy obrona cywilna posiada swoje odzwierciedlenie w prawie
migedzynarodowym.

Pojecie ,,zrédta prawa dotyczace obrony cywilnej”

W doktrynie prawa podkreslono, ze pojecie ,zrédlo prawa”, moze posiadac
znaczenie szerokie lub znaczenie szczegélne. W znaczeniu szerokim ,zrodta
prawa” zostaty uznane jako kazdy fakt, ktéry posiada moc prawotwédrczg
(np. ustawa, doktryna, orzeczenie organu). Natomiast w znaczeniu szczegdélnym
przejeto, ze ,zrodto prawa” stanowig czynnik wptywajacy na tres¢ prawa, konkretng,

! Istotnym czynnikiem w tym wzgledzie jest zwigzanie panstw europejskich Unig Europejska.

2 W znacznej mierze decyduje o tym sita militarna sojuszu NATO oraz realizowanej w panstwach
europejskich polityki bezpieczenstwa miedzynarodowego opartej o zasade nieagresji.

% Zob. ustawe z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U.2007.89.590)

4 Zob. Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Paristwowej Strazy Pozarnej (Dz.U.2009.12.68)

® Zob. ustawe z dnia 8 wrzesnia 2006 r. o Panstwowym Ratownictwie Medycznym
(Dz.U.2006.191.1410)

® Dz. U. z 2004, Nr 241, poz. 2416 — j.t. Wymieniona ustawa bedzie powotywana w dalszej czesci tekstu
jako uopoo
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forme przekazu albo konkretny typ przekazu (np. akty podporzadkowane ustawie).7
Dla niniejszych rozwazan przydatne jest pierwsze znaczenie - szerokie,
co podyktowane jest faktem, ze zrédta prawa w zyciu spotecznym stanowig jeden
z zasadniczych wyznacznikdw charakteryzujacych system prawa krajowego.
Decydujacy w tym wzgledzie jest, bowiem zespdt powigzanych hierarchicznie
i treSciowo norm prawnych oraz instytucji prawnych obowigzujagcych w danym
par’1stwie.8

Zasadniczym, zatem celem z punktu widzenia zrédet prawa byto dostarczenie
m. in. wiedzy na pytanie: Czy funkcjonowanie obrony cywilnej jest legalne z punktu
widzenia prawa krajowego lub prawa miedzynarodowego i czy zrédta prawa
powodujg okreslone skutki prawne? Przystepujac, zatem do szczegdtowszych
rozwazanh na temat zrodet prawa dotyczacych obrony cywilnej wypada nadmienié
a priori, ze w doktrynie prawa termin ,zrédto prawa” najczesciej jest interpretowany
jako ,akt normatywny zawierajacy normy prawne obowigzujace. Z tego wzgledu,
mowigc o systemie zrodet prawa w danym panstwie nalezy mie¢ na uwadze
system aktow normatywnych pochodzacych od uprawnionych organéw
panstwowych oraz innych podmiotow, wydanglch w odpowiedniej formie oraz przy
zachowaniu prawem okreslonej procedury”.” W tym kontekscie pojecie ,zrodta
prawa”, wigze sie z prawotworczg dziatalnos¢ panstwa w wyniku ktorej powstajg
akty normatywne, uwarunkowane réznymi czynnikami: (np.: sitami politycznymi,
interesami spotecznymi, miedzynarodowymi obronnymi itp.)’. W jej wyniku
upowaznione ustawowo organa panstwowe formutujg w sposéb wyrazny normy
dotyczace przyszitych sytuacji, o charakterze ogélnym i abstrakcyjnym, tzn. majace
zastosowanie do nieokreslonej liczby przypadkow.

Opierajgc sie na dorobku mysli prawniczej zrédta prawa dotyczace
funkcjonowania obrony cywilnej mozna rozpatrgwac’: w trzech podstawowych
aspektach: materialnym, poznawczym i formalny.1 Jedli idzie o aspekt materialny
zroédet prawa to obejmuje on okolicznosci zwigzane z tworzeniem prawa
w zakresie obrony cywilnej, r6znego rodzaju postulaty i poglady wypowiadane na
szczeblu prawodawcy, a takze inne czynniki, ktére mogq oddziatywaé na ksztait
tresci prawa (np. sytuacja miedzynarodowa, stan bezpieczenstwa wewnatrz
panstwa itp.). MOwigc o aspekcie poznawczych zrédet prawa nalezy mie¢ na
uwadze dokumenty, z ktérych mozna czerpac¢ informacje na temat obowigzujacych
norm prawnych dotyczacych obrony cywilnej. W Polsce zasadniczg role
poznawczg petni dziennik urzedowy — Dziennik Ustaw. Do innych waznych
dziennikéw urzedowych petnigcych funkcje poznawczg i informacyjng (oraz
bedacych miejscem ogtaszania aktéw prawnych) naleza: Monitor Polski, Dzienniki
Urzedowe Ministréw, dzienniki urzedowe wydawane w wojewddztwie i inne. ™
Nalezy podkresli¢, Zze tylko korzystanie z informacji dostepnej w oficjalnych
zrodtach daje pewnosc¢ aktualnoéci prawa. JeSli idzie o aspekt formalny Zrodet
prawa, to obejmuje on formy, w jakich przejawia sie prawo. Nalezg do nich:
konstytucja, ustawy, rozporzadzenia, ratyfikowane umowy miedzynarodowe, oraz
akty prawa miejscowego. Warto dodac¢, ze w prawie istnieje wyrazna hierarchizacja

M. Wierzbowski (red.) Prawo administracyjne, LexisNexsis, Wyd. 10, Warszawa 2011, s. 31

8 J. Szereniawski (red.) Ustréj Administracji Publicznej, (red.), Lubelskie Towarzystwo Naukowe, Lublin
1995, s. 43

° A. Korybski, A. Pienigzek, Zarys prawa dla ekonomistéw, MORPOL. Lublin 1998, s. 67-68

10|, Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Wyd. XIII. Torun 2011, ,Dom Organizatora”, s. 91-92

' Zob. ustawe z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektdrych innych aktow
prawnych (t.j. Dz.U.2011.197.1172)


http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20111971172
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zrodet prawa przypada Konstytucji RP, ktéra okresla podstawy ustroju
spotecznego, gospodarczego i politycznego, relacje miedzy wtadzami, a takze
relacje miedzy witadzg a obywatelami. Kolejne szczeble ws$rdd zrodet prawa
przypadajg ratyfikowanym umowom, ustawom, rozporzgdzeniom oraz aktom
prawa miejscowego.

Dokonane ustalenia dotyczace zrodet prawa wskazujg na $Sciste ich
powigzanie ze strukturg i funkcjonowaniem organizacji panstwowej, ktéra bez
wzgledu na miejsce i czas jego jej funkcjonowania tworzy prawo w celu
.Zapewnienia tadu spotecznego oraz porzadku zachowan w celu zapewnienia
poczucia bezpieczenstwa oraz pewnosci relacji spotecznych”.’? Rozwijajac
zaprezentowang definicje trafny wydaje sie poglad K. Wojtyczka, ktéry termin
»prawo” odnidst do ,0g6tu przepisdéw, norm prawnych regulujgcych stosunki miedzy
podmiotami w kategorii: co przystuguje, co wolno robi¢ na mocy obowigzujacych
przepiséw?)”.® Wypowiedziany poglad autora wskazuje, ze kazda wypowiedz
normatywna dotyczaca funkcjonowania obrony cywilnej powinna zatem zawiera¢:
a) okreslenie adresata normy; b) okolicznosci, w ktérych ma nastgpi¢ nakazane
postepowanie; c) sposoby zachowania w postaci nakazanego dziatania lub
zaniechania. Na tej podstawie nalezy przyja¢, ze prawo dotyczace obrony cywilnej
powinno stanowi¢ zbiér norm postepowania dla organéw publicznych oraz
spoteczenstwa z uwagi na swoje donioste znaczenie, poniewaz powinno
wskazywac:

- w jaki sposob oraz w jakich okolicznosciach prawodawca powinien dziata¢

w celu wywarcia wpltywu na rzeczywistos¢ spoteczng w zakresie
funkcjonowania obrony cywilnej?

- jakie osoby fizyczne, organy oraz instytucje powinny realizowa¢ zadania

Z zakresu obrony cywilnej?

- jaki powinien by¢ sposob kontroli zgodnosci realizowanych zadan w celu

uzyskania okreslonych skutkéw prawnych w zakresie obrony cywilnej?

Majac na uwadze powyzsze ustalenia dotyczace zZrdédet prawa dotyczacych
funkcjonowania obrony cywilnej mozna do analizy kolejnego terminu: ,obrona
cywilna”. Analiza obowigzujgcych aktow normatywnych wykazata, ze legalng
definicje ,obrony cywilnej” zawiera art. 137 uopoo, wedtug ktérego celem obrony
cywilnej jest: ,ochrona ludnosci, zaktadéw pracy i urzadzen uzyteczno$ci
publicznej, dobr kultury, ratowanie i udzielanie pomocy poszkodowanym w czasie
wojny oraz wspotdziatanie w zwalczaniu klesk zywiotowych i zagrozen srodowiska
oraz usuwaniu ich skutkow”. Tre$¢ art. 137 uopoo wskazuje, zatem czas
funkcjonowania obrony cywilnej, tj. czas wojny i czas pokoju oraz rygory prawne
dotyczace funkcjonowania obrony cywilnej w czasie pokoju w postaci zaistnienia
kleski zywiotowej lub zagrozenia dla $rodowiska. Ponadto, wymieniony przepis
okredla charakter dziatania obrony cywilnej w czasie pokoju, polega on nie na
samoistnym dziataniu lecz ,wspodfdziataniu w zwalczaniu klesk Zzywiotowych,
zagrozen $rodowiska oraz usuwaniu ich skutkow”.

Jest rzeczg charakterystyczng, ze w brzmieniu nadanym przez art. 137 uopoo
zakres podmiotowy obrony cywilnej odnosi sie do catej ludnosci, ktéra znajduje sie
na terenie panstwa. Taka interpretacja wynika z uzycia przez ustawodawce

2 A. Korybski, A. Pienigzek, Wstep do prawoznawstwa, Lubelskie Towarzystwo Naukowe. Lublin 1998,
s. 27

3 K. Woityczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cziowieka w Konstytucji RP.
Zakamycze 1999, s. 20
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terminu ,ochrona ludnosci’, nie zas terminu ,ochrona obywateli”. W konsekwengc;ji
termin ,obrona cywilna” w rozumieniu art. 137 uopoo odnosi sie do obowigzku
objecia ochrong wszystkich osob przebywajacych na terenie kraju, bez wzgledu na
narodowosc¢, obywatelstwo, pteé, wyksztatcenie, pochodzenie i status spoteczny,
czy jakiekolwiek inne réznice. Jedyng prawna przestankg do nabycia prawa
do wymienionej ochrony jest, w rozumieniu przepisu art. 137 uopoo, potrzeba
ich ratowania, o ile sg one poszkodowane w czasie dziatan wojennych albo
wystapito zagrozenie dla srodowiska w zwigzku z wystgpieniem kleski zywiotowej.
W tym miejscu nalezy wyraznie podkre$li¢, ze przepisy ustawy o powszechnym
obowigzku obrony RP zawierajg przepisy skierowane do diametralnie odmiennych
podmiotéw. O ile, bowiem przepis art. 137 uopoo ustanawia prawo do
objecia ochrong podmiotéw poszkodowanych dziataniami wojennymi, kleskami
zywiotowymi lub zagrozeniem $rodowiska, o tyle inne przepisy uopoo:
art. 4 ust. 2 pkt 4, art. 139 oraz art. 141 uopoo naktadajg na pozostatych obywateli
obowigzek realizacji zadan z zakresu obrony cywilnej.

Wymieniony obowigzek wynika z przepisu art. 4 ust. 2 pkt 4 uopoo, ktéry
stanowi, ze powszechnemu obowigzkowi obrony podlegaja wszyscy obywatele
polscy zdolni ze wzgledu na wiek i stan zdrowia do wykonywania tego obowigzku.
Natomiast w ramach tego powszechnego obowigazku obrony obywatele polscy
sg obowigzani, m. in. do petnienia stuzby w obronie cywilnej. Natomiast, przepis
art. 139 ust. 1 uopoo definiuje zakres obowigzku obywateli w zakresie obrony
cywilnej. Zgodnie z wymienionym przepisem polega on na: 1) odbywaniu: a) stuzby
w obronie cywilnej, b) edukacji dla bezpieczehstwa; c) szkolenia w zakresie
powszechnej samoobrony ludnosci; 2) wykonywaniu innych zadan przewidzianych
w ustawie. Jednoczesnie na mocy powotanego przepisu osoby podlegajgce
obowigzkowi stuzby w obronie cywilnej moga by¢ zobowigzane w ramach
tej stuzby do wykonywania prac niezbednych dla potrzeb obrony cywilnej oraz
do udziatu w zwalczaniu klesk zywiotowych i zagrozen srodowiska oraz usuwaniu
ich skutkow. Z kolei, przepis art. 141 ust. 1 uopoo wskazuje, ze obowigzek stuzby
w obronie cywilnej moze mie¢ forme odbywaniu w czasie pokoju zasadniczej
stuzby, szkolenia lub ¢wiczen, albo tez petnienia w czasie wojny czynnej stuzby.

Konczac, zatem rozwazania na temat pojecia ,zrodta prawa dotyczace obrony
cywilnej” nalezy uznaé, ze dotyczg one dwdch przeciwstawnych stanéw prawnych.
Z jednej strony stanowig zrédto obowigzkéw obywatelskich wigzacych z realizacjg
zadahn z zakresu obrony cywilnej. Po drugie, ,pojecie zrédet prawa dotyczace
obrony cywilnej” stanowi zrédio prawa do ochrony oséb i ich mienia jezeli
ucierpiaty lub sg zagrozone w zwigzku z prowadzonymi dziataniami zbrojnymi,
zaistnieniem klesk zywiotowych oraz zagrozeniem Srodowiska.

Krajowe zrédta prawa dotyczace obrony cywilnej.

Potrzeba $&cistego okreslenia Zrodet prawa dotyczacych obrony cywilnej
0 charakterze krajowym wymaga a priori odwotania sie do przepiséw
konstytucyjnych. Fundamentalny wydaje sie tu by¢ przepis art. 87 Konstytuc;ji RP,*
z ktérego wynika, ze zrodtem prawa w Polsce sa: Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia. Tre$¢ powotanego
przepisu wskazuje, ze wsrdd zrédet prawa krajowego, dotyczacych obrony cywilnej
o charakterze krajowym funkcjonujg dwa kategorie zrédet prawa. Po pierwsze,

4 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.1997.78.483)
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zrédta prawa posiadajgce charakter ustrojowy, do ktérych nalezg unormowania
konstytucyjne. Po drugie, zrédla prawa zawarte w ustawach zwyklych,
ratyfikowanych umowach miedzynarodowych oraz aktach wykonawczych
do ustawy — rozporzadzeniach, kitére zawierajg regulacje prawne o charakterze
wykonawczym dotyczacych obrony cywilnej.

Przechodzac do aktu normatywnego, zajmujgcego najwyzsze miejsce
w hierarchii zrédet prawa, Konstytucji RP, nalezy wskaza¢, ze sformutowan
normatywnych dotyczacych obrony cywilnej nalezy upatrywaé w art. 5 oraz
art. 85 Konstytucji. Zgodnie z pierwszym przepisem art. 5, Rzeczpospolita Polska
strzeze niepodlegtosci i nienaruszalnosci swojego terytorium, zapewnia wolno$ci,
prawa cztowieka i obywatela, bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa
narodowego oraz zapewnia ochrone $rodowiska, kierujac sie zasadg
zréwnowazonego rozwoju.

Z punktu widzenia prowadzonych rozwazah najistotniejsze sg, zamieszczone
w art. 5 Konstytucji, pojecia: ,bezpieczenstwo obywateli”, ,ochrona srodowiska”
oraz ,dziedzictwo narodowe”. Zamieszczenie wymienionych poje¢ w zrédle prawa
zajmujgcym najwyzsze miejsce wsrdd pozostatych zrodet prawa wskazuje,
ze powinny by¢ one pod ochrong powszechnego prawa krajowego, w razie
zaistnienia okolicznosci powodujacych ich zagrozenie. Z art. 5 Konstytucji RP
wynika, bowiem ogodlna dyrektywa, skierowana do organdéw panstwowych
nakazujgca dziatanie w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej w kierunku realizacji
tresci dyspozycji tego przepisu. Taki tez poglad zostat wyrazony w doktrynie
prawa. Mianowicie, podkreslono, ze art. 5 okresla funkcje panstwa, czyli
zasadnicze kierunki i cele jego dziatania. Natomiast wymienienie tych funkcji jest
rzeczg bardzo istotng, gdyz z nich wynikajg konkretne kompetencje i zadania
organow panstwowych w ogdle, a przede wszystkim tych, ktére powotuje sama
Konstytucja”.15

Drugi przepis konstytucyjny art. 85 stanowi, ze obowigzkiem obywatela
polskiego jest obrona Ojczyzny. Wymieniony obowigzek jest wiec, w odréznieniu
od obowigzku panstwa wynikajacego z art. 5 Konstytucji RP, korelatem powinnosci
obywatela wobec wiasnej Ojczyzny. Na tej podstawie mozna zatozy¢ teze, ze art.
85 Konstytucji RP odnosi sie do realizacji obowigzkéw obywatelskich, ktorych
celem jest ochrona najwyzszych wartosci spotecznych i publicznych w sytuaciji ich
zagrozenia. Range obowigzkéw obywatelskich podkreslit tez niejednokrotnie sad
administracyjny. Przykladowo, Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
w wyroku z 21.10.2005 r. wypowiedziat poglad w mysl ktérego: ,Zgodnie
z art. 85 Konstytucji RP obowigzkiem obywatela polskiego jest obrona Ojczyzny,
ktéry to obowigzek wykonywany byé moze w rézny sposdb, w tym réwniez
poprzez realizacje zadan w ramach obrony cywilnej, o czym mowa w ustawie
0 powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej”.16 Podobny poglad
wygtosit Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 20.04.2007
roku zdaniem Sadu ,obrona kraju jest obowigzkiem nie tylko sit zbrojnych, czy tez
podmiotéw panstwowych, ale réwniez podmiotéw prywatnych i oséb fizycznych,
a obowiazek ten wynika wprost z Konstytugji”."’

W ten sposob tres¢ art. 85 Konstytucji RP stanowi dopetnienie dyrektywy
zawartej w art. 5 Konstytucji RP. Z jednej strony ustawodawca konstytucyjny

> W. Skrzydio, Komentarz do art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, LEX, 2013, Nr 144751
16 Wyrok Il SA/Wa 1216/05 z 21.10.2005 r. LEX nr 188763
Y Wyrok IV SA/Wa 68/07 z 20.04.2007 r., LEX nr 337829
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ustanawia obowigzek panstwa w celu zapewnienie bezpieczenstwa obywateli,
strzezenia dziedzictwa narodowego oraz ochrony srodowiska. Z drugiej strony zas,
wprowadza korelat konstytucyjnego obowigzku obywateli w kierunku wspierania
przedsiewzie¢ panstwowych celu realizacji wspolnego celu, jakim jest ochrona
najwyzszych wartosci konstytucyjnych. W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage, na
dwa kolejne przepisy konstytucyjne, ktdére wigzg sie z problematyka zrodet prawa
obrony cywilnej, a mianowicie art. 2 oraz art. 7 Konstytucji RP. W mysI| pierwszego
przepisu Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym. Jak trafnie podkreslit w postanowieniu Naczelny Sad Administracyjny
»Z art. 2 Konstytucji RP statuujgcego zasade demokratycznego panstwa prawnego
wywodzi sie zasada zaufania do Panstwa i stanowionego przez jego organy
prawa. Zasada ta opiera sie na pewnosci prawa rozumianej jako zespot cech
systemowych tego prawa, zapewniajacych jednostce bezpieczenstwo prawne. Tak
rozumiana pewnos¢ prawa daje zarazem jego przewidywalnos$é, a tym samym
pozwala obywatelom decydowa¢ o swoim postepowaniu w oparciu o znajomosc¢
przestanek dziatania organdéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, ktére ich
dziatania mogag pociagna¢ za soba_”.18

Z pojeciem panstwa prawnego, wskazanego w art. 2 Konstytucji RP
koresponduje pojecie ,praworzadnosci’. W doktrynie wyrazono poglad, w mysl
ktérego ,,O stanie praworzadnos$ci w panstwie [...] mozna moéwié, gdy zrealizowane
zostang tacznie postulaty, aby obowigzujgce prawo spetniato odpowiednie wymogi
formalne i materialne oraz aby organy panstwa przestrzegaty postanowien
prawa”.19 Opierajgc sie na komentowanym przepisie konstytucyjnym oraz
judykaturze nalezy uznaé, ze wszelkie zrédta prawa zawierajace powinnosci
obywateli, zadania organéw publicznych czy tez konkretne formy obrony cywilnej
muszg by¢ osadzone w obowigzujagcym prawie. Natomiast, jakakolwiek dowolnosc¢
w zakresie realizacji zadah z zakresu obrony cywilnej powinna by¢
niedopuszczalna.

Odnoszac sie do kolejnego przepisu, art. 7 Konstytucji RP nalezy wskazag¢, ze
zawiera on dyrektywe zgodnie z ktorg ,organy wiadzy publicznej powinny dziatac¢
na podstawie i w granicach prawa”. W doktrynie wyrazono poglad, w mysl ktérego:
.konstytucyjna zasada panstwa prawnego wyrazona w powofanym art. 7 nie
odnosi sie do obywateli, lecz do dziatan panstwa i wigze sie Scisle z kwalifikacjg
prawng wiladczych dziatan organdéw wiadzy publicznej, ktére przejawiajg sie
w formie stanowienia prawa lub w formie stosowania prawa.

Przedstawiony przepis oraz poglad doktrynalny prowadzi do wniosku, ze
stanowienie prawa dotyczacego obrony cywilnej powinno odbywac sig w sposob
sformalizowany, perspektywiczny w oparciu 0 normy kompetencyjne. ! Ponadto,
w procesie stanowienia prawa dotyczacego obrony cywilnej niezbedne jest
okredlenie, wprost, jaki organ, o jakiej mocy prawnej i w jakim trybie moze
powotywaé normy dotyczace obrony cywilnej.

Drugim Zrodtem prawa w zakresie obrony cywilnej o charakterze krajowym
jest powotana wczesniej ustawa z dnia 31 listopada 1967 r. o powszechnym
obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z przyjeta procedurg

'8 postanowienie NSA w Warszawie z 29.04.2011, OSK 228/11, LEX nr 1081765

° p. Ballada, Zagadnienie obowigzku stosowania prawa materialnego w postepowaniu przed sadem
polubownym, RPEIS 2002/1/87. Teza 5

0 ) Kuciniski, Nauka o ..., op. cit. s. 193

21 T, Stawecki, P. Wieczorek, Wstep do prawoznawstwa. Warszawa 2003, s. 139-140
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legislacyjng ustawa zawiera fundamentalne rozwigzania prawne w zakresie
funkcjonowania obrony cywilnej. Jest ona wynikiem kompetencji prawotworczych
parlamentu, ktéry reguluje na zasadzie wylgcznosci sprawy przekazane
do uregulowania w drodze materii ustawowej. Do obszaru tego nalezy m.in.
naktadanie na obywateli i ich organizacje obowigzkéw, okreslanie pozycji
ustrojowej i kompetencji organéw wtadzy publicznej, panstwowej i samorzadowe;j
w zakresie powszechnego obowigzku obrony.

Odnoszac sie natomiast do ustawy z dnia 21 listopada 1967 roku
0 powszechnym obowigzku obrony RP nalezy wyjasni¢, ze ustawodawca zamiescit
w art. 1 powtdrzenie przepisu art. 85 Konstytucji RP, w mysl| ktérego obowigzkiem
obywatela polskiego jest obrona Ojczyzny. Nastepnie zas w art. 2 ustawy zamiescit
dyrektywe w mysl, ktérej umacnianie obronnosci Rzeczypospolitej Polskiej,
przygotowanie ludnosci i mienia narodowego na wypadek wojny oraz wykonywanie
innych zadan w ramach powszechnego obowigzku obrony nalezy do wszystkich
organow wiladzy i administracji rzadowej oraz innych organdéw i instytucji
panstwowych, organdw samorzadu terytorialnego, przedsiebiorcow i innych
jednostek organizacyjnych, organizacji spotecznych, a takze do kazdego
obywatela w zakresie okreslonym w ustawach.

W dalszych unormowaniach ustawodawca sprecyzowat poszczegdlne rodzaje
obowigzkéw obywatelskich, w tym réwniez zamiescit przepis art. 4, z ktérego
wynika exspressis verbis, ze powszechnemu obowigzkowi obrony podlegajg
wszyscy obywatele polscy zdolni ze wzgledu na wiek i stan zdrowia
do wykonywania tego obowigzku. Natomiast w ramach powszechnego obowigzku
obrony obywatele polscy sg obowigzani m. in. do uczestniczenia w samoobronie
ludnosci. W drodze ustawowej prawodawca uregulowat takze sprawy dotyczace:
1) centralnych i terenowych organow, wiasciwych w zakresie obrony cywilnej oraz
ich kompetencji; 2) kompetencji wskazanych podmiotow do tworzenia formac;i
obrony cywilnej; 3) zakresu obowigzku obywateli w zakresie obrony cywilnej oraz
stuzby w formacjach obrony cywilne;.

Majac na uwadze przedstawione regulacie normatywne w zakresie
problematyki obrony cywilnej nalezy uznag¢, ze zroédta ustawowe zawarte w ustawie
z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej
Polskiej stanowg najistotniejszy fundament legislacyjny w zakresie obrony cywilne;.

Trzecie zrodlo prawa dla funkcjonowania obrony cywilnej stanowig
rozporzgdzenia wykonawcze organdw wiadzy wykonawczej — Rady Ministréw
i ministrow. Posiadaja one podobnie jak i ustawa moc powszechnie
obowigzujgcego zrédta prawa, lecz w odréznieniu od ustawy ich celem jest
skonkretyzowanie poszczegodlnych kwestii ustawowych na podstawie delegacii
ustawowej przez upowaznione organy administracji pahstwowej. Jak podniesiono
w orzecznictwie, przepis wykonawczy moze ze swej istoty jedynie ,wykonywaé”
ustawe, a wiec jg uzupetniaé, nie moze natomiast regulowac materii, ktéra nie byta
przedmiotem ustawy, traci bowiem woéwczas swdj wykonawczy charakter, stajgc
sie samodzielnym zrédtem prawa i wykraczajagc w ten sposéb poza granice
upowaznienia ustawowego i nie mieszczg sie w przedmiocie regulacji tej ustawy.22

Kompetencje Rady Ministrow w zakresie obrony cywilnej formalnie
wyznaczajg zaréwno normy konstytucyjne, jak i normy ustawy o powszechnym

2 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 20.04.2010, SA, Ill SA/Kr 1/09, LEX nr 686754
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obowigzku obrony. | tak, zgodnie z art. 146 ust. 4 Konstytucji RP kompetencje
prawotwoércze Rady Ministrow w zakresie obrony cywilnej wynikajg z sformutowan
konstytucyjnych, ktére wskazuja, ze:

- zapewnia ona wykonanie ustaw;

- wydaje rozporzadzenia;

- koordynuje i kontroluje prace organéw administracji rzadowej;

- zapewnia bezpieczenstwo wewnetrzne panstwa oraz porzadek publiczny;

- zapewnia bezpieczenstwo zewnetrzne panstwa;

- sprawuje ogolne kierownictwo w dziedzinie obronnosci kraju oraz okresla
corocznie liczbe obywateli powotywanych do czynnej stuzby wojskowe;j.

Z Kkolei, dowodem ustawowych kompetencji Rady Ministrow do stanowienia

zrédet prawa w zakresie obrony cywilnej, sg nastepujace sformutowania uopoo:

- Rada Ministrow okresla w drodze rozporzgdzenia szczegdtowy zakres
dziatania Szefa Obrony Cywilnej Kraju oraz szeféw obrony cywilnej
wojewodztw, powiatow i gmin, jak réwniez zasady i tryb kierowania oraz
koordynowania przez nich przygotowan i realizacji przedsiewzie¢ obrony
cywilnej (art. 17 ust. 8);

- Rada Ministréw okresla, w drodze rozporzadzenia, liczbe osob, ktére mogg
by¢ powotane w danym roku kalendarzowym do czynnej stuzby wojskowej,
zasadniczej stuzby lub szkolenia w obronie cywilnej oraz do stuzby
w formacjach uzbrojonych niewchodzacych w sktad Sit Zbrojnych (art. 57
ust. 1);

- Rada Ministrow moze okre$li¢, w drodze rozporzgdzenia, jednostki
organizacyjne obrony cywilnej, w ktérych w razie ogtoszenia mobilizacji
i w czasie wojny czynna stuzba jest petniona bezterminowo, biorac pod
uwage jednostki, do ktérych zadah nalezy wykrywanie zagrozen,
alarmowanie i prowadzenie akcji ratunkowych (art. 149 ust. 2)..

Status Rady Ministrow w zakresie stanowienia zrédet prawa zostat wyraznie
wielokrotnie podkreslony w doktrynie prawa. Miedzy innymi wypowiedziano poglad,
iz ,do kompetencji Rady Ministrow nalezg sprawy polityki wewnetrznej
niezastrzezone dla innych organéw panstwowych. Z tego powodu niedopuszczalne
jest powierzenie tej kategorii spraw innemu organowi bez przyzwolenia Konstytuciji,
pomimo, ze istnieje wielos¢ organdéw wiadzy wykonawczej, ktére podejmujg
dziatania publiczne, skfadajgce sie na funkcje wykonawcza par’1stwa.23 Wskazana
rola i pozycja Rady Ministrow w zakresie obrony cywilnej przez ustawodawce
spowodowaty, ze jej rola w zakresie zrédet prawa jest doniosta. Dowodem sg
wydane przez nig nastepujgce akty normatywne dotyczace obrony cywilnej:

- Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 29 marca 2005 roku w sprawie
stanowisk uznawanych za réwnorzedne z odbywaniem stuzby w obronie
cywilnej;**

- Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 25 czerwca 2002 roku w sprawie
szczegotowego zakresu dziatania szefa obrony cywilnej kraju, szeféw
obrony cywilnej wojewodztw, powiatéw i gmin;*

- Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 28 wrzesnia 1993 r. w sprawie
powszechnej samoobrony ludnosci;*®

2 A. Herzog, W kwestii zgodnosci z Konstytucja nowelizacji ustawy o prokuraturze, Panstwo i Prawo,
10/11/108, s. 115. Teza 2

*' Dz.U.2005.60.519

% Dz.U.2002.96.850
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- Rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 29 marca 2005 r. w sprawie zasad
zwalniania przez pracodawcoéw z obowigzku sSwiadczenia pracy osoéb
powotfanych do stuzby w obronie cywilnej w zwigzku ze zwalczaniem klesk
zywiotowych, katastrof i zagrozen srodowiska;?’

- Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 31 lipca 1993 r. w sprawie
przyznawania  zakwaterowania i bezptatnego  wyzywienia lub
rownowaznika pienieznego oraz zwrotu kosztow przejazdu osobom
odbywajgcym stuzbe w obronie cywilnej;28

- Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 4 kwietnia 2005 r. w sprawie
umundurowania oséb odbywajacych stuzbe w obronie cywilnej;*°

- Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 13 grudnia 2001 r. w sprawie
wiasciwosci organdw i trybu postepowania w sprawach o odszkodowanie
i inne $wiadczenia pieniezne przystugujace z tytutu uszczerbku na zdrowiu
oraz w razie $mierci ratownika odbywajgcego zasadniczg stuzbe
w jednostce organizacyjnej obrony cywilnej.

W tej samej grupie zrodet prawa, co rozporzadzenia Rady Ministréw znajdujg
sie takze rozporzadzenia dotyczace obrony cywilnej, wydane przez
poszczegodlinych ministrdw. Ranga mocy obowigzujgce zrédet prawa wydanych
przez ministrow w zakresie obrony cywilnej ptynie stad, ze minister podobnie jak
i Prezes Rady Ministrow wystepuje w podwodjnej roli: jako czionek kolegialnego
organu administracji publicznej oraz jako samodzielny naczelny organ administracji
publicznej, powotany do kierowania okreslonym dziatem administracji. W mysl,
bowiem art. 149 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP ministrowie kierujg okreslonymi
dziatami administracji rzadowej oraz jako kierujacy dziatem administracji rzadowej
wydajg rozporzadzenia. Z kolei, przyktadem umocowania kompetencji ministrow
w zakresie prawotwérczym w odniesieniu do obrony cywilnej sg nastepujace
sformutowania ustawowe:

- art. 18 ust. 3, ,Ministrowie organizujg wykonywanie zadan w ramach
powszechnego obowigzku obrony przez podlegle ministerstwa,
podporzadkowane i nadzorowane jednostki organizacyjne oraz
przedsiebiorcéw, dla ktérych sg organami zatozycielskimi”;

- art. 138 ust. 3 ,Formacje obrony cywilnej tworzg, w drodze rozporzadzenia,
ministrowie, a wojewodowie, starostowie, wojtowie lub burmistrzowie
(prezydenci miast) - w drodze zarzadzenia, uwzgledniajac
w szczegolnosci: skale wystepujacych zagrozen, rodzaj formacji, ich
przeznaczenie oraz stan osobowy i organizacje wewnetrzng”;

- art. 143 wust. 5, ,Minister Obrony Narodowej okresli, w drodze
rozporzadzenia, kategorie Zotnierzy rezerwy, ktérych przeznaczenie do
stuzby w obronie cywilnej wymaga zgody wojskowego komendanta
uzupetnien, z uwzglednieniem celu powotania do stuzby w obronie cywilnej
oraz zadan, jakie majg tam wykonywac”;

- art. 161 ust. 2, ,Ministrowie wilasciwy do spraw wewnetrznych oraz
wiasciwy do spraw zdrowia okreslajg, w drodze rozporzadzenia, zasady
korzystania ze Swiadczen oraz zakres i tryb ich udzielania.

% Dz.U.1993.91.421.
" Dz.U.2005.60.518

%8 Dz.U.993.74.348

% Dz.U.2005.84.722

% Dz.U.2001.144.1619
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Nalezy zwrdci¢ uwage, ze poza organami upowaznionymi do wydawania
przepisOw w zakresie obrony cywilnej, kompetenc;ji takich nie posiadajg zadne inne
organy publiczne. Natomiast organy posiadajgce takie kompetencje nie mogag
przekaza¢ swoich kompetencji prawotwoérczych do wydania aktu normatywnego
innemu organowi. Taka zasada w zakresie tworzenia prawa wynika z faktu, ze
uprawnienie do natozenia na okreslony podmiot prawny obowigzku w zakresie
obrony cywilnej musi wynika¢ albo wprost z ustawy, albo z przepisu
rozporzadzenia wydanego nha podstawie i w granicach ustawowego
upowaznienia.

Opierajac sie na normach kompetencyjnych przyznanych przez ustawodawce
w ustawie o powszechnym obowigzku obrony, poszczegdlni ministrowie wydali
nastepujace rozporzadzenia w sprawie obrony cywilnej. Nalezg do nich:

- Rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 27 kwietnia 2006 roku

w sprawie okreslenia kategorii zotnierzy rezerwy, ktérych przeznaczenie
do stuzby w obronie cywilnej wymaga zgody wojskowego komendanta
uzupe’mieﬁ;32
- Rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia
5 grudnia 2006 r. w sprawie utworzenia formacji obrony cywilnej;**

- Rozporzadzenie Ministra Skarbu Panstwa z dnia 7 kwietnia 2008 roku
w sprawie utworzenia formacji obrony cywilnej;**

- Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 28 sierpnia 2009 roku
w sprawie sposobu realizacji edukacji dla bezpiec:zer’1stwa;35

- Rozporzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych) z dnia 10 stycznia 2012

roku w sprawie utworzenia formacji obrony cywilnej;e’6

- Rozporzadzenie Ministra Sportu i Turystyki z dnia 16 lipca 2009 roku

w sprawie utworzenia formacji obrony cywilnej;*’

- Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 8 lipca 2009 r. w sprawie

utworzenia formacji obrony cywilnej;*®

- Rozporzadzenie Ministra Edukaciji Narodowej z dnia 1 kwietnia 2009 roku

w sprawie utworzenia formacji obrony cywilnej;*
- Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju wsi z dnia 3 pazdziernika
2008 r. w sprawie utworzenia formacji obrony cywilnej;40

- Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 27 grudnia 2007 r. w sprawie

utworzenia formacji obrony cywilnej;**

- Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 18 wrze$nia 2007 r. w sprawie

utworzenia formacji obrony cywilnej;42

- Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 14 czerwca 2007 r. w sprawie

utworzenia formacji obrony cywilnej;*®

1 Wyrok NSA z 10.09.2001 w Warszawie (Il SA 1973/00), LEX nr 54758
¥ Dz.U.2006.83.576
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% Dz.U.2009.118.994
% Dz.U.2009.112.921
%9 Dz.U.2009.58.476

40 Dz.U.2008.183.1139
“1 Dz.U.2008.3.11

42 Dz.U.2007.181.1297
43 Dz.U.2007.120.829.
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- Rozporzgdzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
26 wrzesnia 2002 r. w sprawie odbywania stuzby w obronie cywilnej;**

- Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
18 grudnia 1998 r. w sprawie okres$lenia szczegétowych zasad wspétpracy
specjalistycznych uzbrojonych formacji ochronnych z Policjg, jednostkami
ochrony przeciwpozarowej, obrony cywilnej i strazami gminnymi
(miejskimi).*®

Wypada wspomnie¢, ze istotne znaczenie z punktu widzenia zrédet prawa
w odniesieniu do obrony cywilnej majg takze zarzgdzenia: Zarzadzenie Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 27 lipca 2011 r. w sprawie obowigzkdw
przetozonych policjantdow, funkcjonariuszy Strazy Granicznej, Panstwowej Strazy
Pozarnej, Biura Ochrony Rzadu oraz ratownikédw oddziatdbw obrony cywilnej
w zakresie zapewnienia realizacji uprawnien wyborczych,46 a takze Zarzadzenie
Szefa Obrony Cywilnej Kraju z dnia 22 grudnia 1994 r. w sprawie wzoru oznak
w obronie cywilnej, sposobu noszenia tych oznak i umundurowania oraz norm
umundurowania przystugujagcego osobom odbywajacym stuzbe w obronie
cywilnej.*’

Wymienione zarzadzenia nie stanowig jednak zgodnie z art. 87 Konstytucji
zrédta prawa o charakterze powszechnie obowigzujacym. Ich charakter prawny
zostat okreslony przez doktryne prawa jako akty kierownictwa wewnetrznego. Sg
to, zatem akty samoistne naczelnych organéw administracji publicznej, ktére mogg
funkcjonowa¢ w ramach zamknietej struktury danego resortu. Zwtaszcza za$
powinny stanowi¢ podstawe do wydawania polecen stuzbowych w kwestiach
dotyczacych regulowanej zarzadzeniem materii. Stanowig one dopetnienie
ustawowych zrédet prawa dotyczacych funkcjonowania obrony cywilnej.

Zrédta prawa dotyczace obrony cywilnej o  charakterze
miedzynarodowym

Juz pobiezna analiza réznego rodzaju aktéw normatywnych dotyczacych
powszechnego obowigzku obrony kraju dostarczyta wiedzy do przyjecia teze, ze
funkcjonowanie obrony cywilnej opiera sie nie tylko na normach krajowych, ale
takze i na normach miedzynarodowych. Argumentem dla przyjetej tezy jest
Protokét dodatkowy do Konwencji genewskich z dnia 12 sierpnia 1949 roku,
dotyczagcy ochrony ofiar miedzynarodowych konflikiéw zbrojnych z dnia 8 czerwca
1977r.*® W zwiazku z przywotanym protokotem powstato pytanie, czy zrodta prawa
miedzynarodowego dotyczgce obrony cywilnej posiadajg taka sama moc, jak
zrédta krajowe?

Udzielenie odpowiedzi na tak skonstruowane pytanie wymagato oparcia
analizy o normy konstytucyjne, orzecznictwo jak i stan doktryny. Przeprowadzona
wstepie analiza norm konstytucyjnych wykazata, ze dla ustalenia mocy prawnej
zrédet prawa miedzynarodowego, fundamentalne znaczenia ma powotywany juz
wczesnie przepis konstytucyjny art. 87 oraz przepis art. 91. Jak wyjasniono

* Dz.U.2002.169.1391

*Dz.U.1998.161.1108

** M.P.2011.68.672

" M.P.1995.6.100

“ Protokét | do Konwencji Genewskich z 12 sierpnia 1949 r., dotyczacy ochrony ofiar
miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych (Dz.U.1992.41.175 zat.)
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w rozdziale poprzednim, zgodnie z art. 87 Konstytucji, zrodtami powszechnie
obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg: Konstytucja, ustawy,
rozporzgdzenia oraz ratyfikowane umowy miedzynarodowe. Natomiast przepis
art. 91 okresla warunki  skutecznosci zrodet prawa o charakterze
miedzynarodowym. Wnika 2z niego, ze dopiero ratyfikowana umowa
miedzynarodowa, ogtoszona w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej,
stanowi czes$¢ krajowego porzadku prawnego i moze by¢ bezposrednio stosowana
chyba, ze jej stosowanie byto uzaleznione od wydania ustawy.

W odniesieniu do zrédet prawa miedzynarodowego obowigzuje, zatem
specyficzny sposéb przyjecia umowy miedzynarodowej. Jezeli norma
miedzynarodowa zobowigzuje panstwo-strone do wprowadzenia zmian w prawie
krajowym, to wprowadzenie tej normy nastepuje po zmianach prawa krajowego.
Z tg tez chwilg norma miedzynarodowa staje sie obowigzujgca. Jezeli natomiast
norma prawa miedzynarodowego sama stanowi zrédio prawa i obowigzkéw oraz
nadaje sie do bezposredniego stosowania w ramach wewnetrznego systemu
prawnego panstwa-strony zwigzanej umowg miedzynarodowej, to norma taka jest
obowigzujgca po ratyfikacji umowy miedzynarodowej. Z punktu widzenia legislaciji
krajowej ratyfikacja oznacza oswiadczenie ztozone przez upowazniony na mocy
ustawodawstwa krajowego organ panstwa, ze panstwo to uwaza dang umowe za
ostatecznie wigzacq dla siebie.

Przedstawiony tryb przyjecia umowy miedzynarodowej do krajowego systemu
prawnego byt zastosowany w odniesieniu do | Protokolu dodatkowego
do Konwencji Genewskich z dnia 12 sierpnia 1949 roku, dotyczgacego ochrony
ofiar miedzynarodowych konfliktdw zbrojnych. Zgodnie z obowigzujacg zasadg
zostat on ratyfikowany w dniu 19 wrzesnia 1991 roku przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej Lecha Wak@se.“g Wiaczenie w ten sposéb umowy prawa
miedzynarodowego w postaci | Protokolu dodatkowego do krajowego porzadku
prawnego byto w istocie rzeczy recepcja istniejgcego prawa miedzynarodowego.

Wracajgc, na chwile do przepisu art. 87 Konstytucji RP wypada, zatem
wyraznie podkresli¢, ze ustawodawca konstytucyjny nie kategoryzuje pod
wzgledem mocy ustaw i uméw miedzynarodowych. Kazde z wymienionych zrédet
prawa posiada taka samg moc prawng. Podobny poglad zostat wyrazony
w orzecznictwie. Mianowicie, ze ,juz pod rzadami Konstytucji z 1952 roku
uksztattowata sie koncepcja monistycznego porzadku prawnego, gdzie umowy
miedzynarodowe stanowig czes¢ polskiego porzadku prawnego. Zgodnie, bowiem
z art. 87 ust. 1 Konstytucji RP, ustawodawca ustanawiajgc katalog zroédet prawa
przyjat, ze zroédtem prawa sa ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz ze
stanowig one czes$¢ krajowego porzadku prawnego i sg bezposrednio stosowane,
chyba, Ze ich stosowanie jest uzaleznione od wydania ustawy”.50 Z Kkolei,
w doktrynie wyrazono poglad, w mysl ktérego prawo miedzynarodowe pod
wzgledem formalnym, jest wyrazem procesu legislacyjnego, ktéry doprowadzit do
powstania norm prawnych obowigzujgcych w spoteczno$ci miedzynarodowej.51

Przytoczona regulacja konstytucyjna dotyczaca zrodet prawa
miedzynarodowego oraz poglady doktryny i orzecznictwa wskazuja, ze | Protokét
dodatkowy ma charakter typowego zrodta prawa miedzynarodowego wyrazonego
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w formie umowy miedzynarodowej. Nalezy przy tym wyjadni¢, ze zgodnie
z art. 2 pkt. 1 ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodowych®
oraz art. 2 ust. 1 pkt Konwencji wiedenskiej o prawie traktatéw z 23 maja 1969r.>
za umowe miedzynarodowg uwaza sie zgodne oswiadczenie woli (porozumienie)
przynajmniej dwéch podmiotdw prawa miedzynarodowego, uregulowane przez
to prawo i wywotujace skutki w sferze tego prawa, niezaleznie od tego czy jest ono
ujete w jednym, czy w wiekszej liczbie dokumentéw i bez wzgledu na jego nazwe.

W doktrynie zwrécono uwage, ze w zasadzie w obrebie stosunkéw
miedzynarodowych pozadany jest stan, w ktérym dochodzi do interferencji obu
zrédet prawnych, tj. prawa miedzynarodowego oraz prawa krajowego. Chodzi o to,
ze w praktyce mogg wystepowaé rozbieznos¢, co do regulacji krajowych
i miedzynarodowych. Przyktadowo, w przypadku omawianej obrony cywilnej,
jej funkcjonowanie moze mie¢ swoje umocowanie w prawie miedzynarodowym, ale
nie by¢ przedmiotem regulacji krajowych. Z tego wzgledu pozytywnie nalezy
oceni¢ wyrazony w doktrynie prawa poglad, w mys$l ktérego wsréod zasad
prawidiowej legislacji, wyptywajacych z zasady demokratycznego panstwa
prawnego, w ramach stosunkéw miedzynarodowych objetych ratyfikacjg, powinna
réwniez funkcjonowa¢ zasada integralnosci przepiséw miedzynarodowych
z przepisami obowigzujgcymi w porzadku prawnym panstwa.

Omawiajgc zréodta prawa o charakterze miedzynarodowym, dotyczacym
obrony cywilnej nalezy wskaza¢ na istotne roznice, ktére wystepujg w procesie
stanowienia norm miedzynarodowych oraz norm krajowych. Otéz wyznacznikami
w tej mierze sa: zakres podmiotowy adresatéw norm, sposob tworzenia norm
miedzynarodowych, zakres czasowy, jak i zakres terytorialny.

O podmiotowym zakresie zrédet miedzynarodowych decyduje ilosé
zwigzanych nim podmiotow. W praktyce zrodiem prawa miedzynarodowego
wystepujg umowy o charakterze bilateralnym (pomiedzy dwoma panstwami), albo
charakterze multilateralnym (pomiedzy wieloma panstwami), jak to jest
w przypadku | Protokotu dodatkowego. Jednoczesnie, co nalezy wskazag,
adresatem norm miedzynarodowych sg poszczegdlne panstwa. Natomiast
w przypadku norm krajowych ich adresatem bedg jedynie instytucje funkcjonujace
w obszarze danego panstwa organy publiczne oraz przebywajace tam
podmioty. W odniesieniu do uméw miedzynarodowych, podmiotami porzadku
miedzynarodowego mogg by¢ jedynie panstwa bedace jednostkami suwerennymi.
Tylko, bowiem panstwo suwerenne dysponuje zdolnoscig prawnomiedzynarodowag
do tego, aby by¢é nabywac¢ prawa i zaciggaé zobowigzania poprzez wtasne
dziatanie wynikajgce z prawa miedzynarodowego. Dla podmiotowosci
miedzynarodowej jest, zatem nie tylko zdolnos¢ traktatowa, ktéra polega na
moznosci bycia strong umoéw miedzynarodowych, ale takze zdolnos¢ do
ksztattowania tresci tych uméw.

Z punktu widzenia obowigzywania | Protokotu Dodatkowego istotne sg dwie
regulacje, dotyczace zakresu temporalnego (czasowego) oraz przestrzennego.
Zakres czasowy stosowania norm | Protokotu dodatkowego wyznacza art. 3 pkt
a w zb. z art. 1 tego Protokotu. W mysl wymienionego przepisu poczatek

°2 Ustawa z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodowych (Dz.U.2000.39.443)
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stosowania przepiséw dotyczacych obrony cywilnej nastepuje z chwilg faktycznego
rozpoczecia konfliktu zbrojnego. Natomiast, zgodnie z art. 3 pkt b, stosowanie
przepisow | Protokotu w zakresie obrony cywilnej ustaje z chwilg catkowitego
zakohczenia dziatah zbrojnych. Natomiast, na terenie okupowanym z chwilg
zakohczenia okupacji.

Jesli idzie o zakres przestrzenny (terytorialny) stosowania norm | Protokotu
dodatkowego, to wedtug przepis art. 3 pkt b protokotu majg one zastosowanie
do catego terytorium, na ktérym istnieje konflikt lub okupowanego terytorium.
W brzmieniu, zatem przywotanego przepisu teren stosowania norm omawianego
protokotu nie bedzie zawsze pokrywat sie z terytorium nalezgcym do panstw
uczestniczacych w konflikcie. Niekiedy bedzie obejmowat cate terytorium panstwa,
jego czes¢ albo tez terytorium kilku panstw zaangazowanych w konflikt zbrojny.
Taka tez zasada terytorialnego stosowania norm | Protokotu dodatkowego
obowigzuje do klesk zywiotowych.

Omawiajgc zrédta prawa miedzynarodowego w zakresie obrony cywilnej
wypada zatrzymac sie jeszcze nad jedna kwestig, a mianowicie trescig definicji
,obrona cywilna” w rozumieniu | Protokotu dodatkowego. Kwestia ta jest o tyle
istotna, ze zgodnie z art. 2 ust. 3 ustawy o z dnia 12 kwietnia 2000r. 0 umowach
miedzynarodowych zwigzanie umowag miedzynarodowg obejmuje wszelkie
czynnosci przewidziane w prawie miedzynarodowym, w wyniku, Kktorych
Rzeczpospolita Polska staje sie strong tej umowy. Otéz w brzmieniu nadanym
przez art. 61 pkt a | Protokolu dodatkowego celem obrony cywilnej jest
~wypetnianie zadan humanitarnych majgcych na celu ochrone ludnosci cywilnej
przed niebezpieczehstwami wynikajacymi z dziatan zbrojnych Ilub klesk
zywiotowych, i przezwyciezanie ich bezposrednich nastepstw, jak tez zapewnienie
warunkéw koniecznych do przetrwania”. Po drugie, obrona cywilna oznacza
obowigzek realizacji zadan zwigzanych z ochrong ludnosci cywilnej. Do tej
kategorii zadaniowej naleza: 1) stluzba ostrzegawcza; 2) ewakuacja;
3) przygotowanie i organizowanie schronow; 4) obstuga $rodkéw zaciemnienia;
5) ratownictwo; 6) stuzba medyczna, wtaczajac w to pierwszg pomoc oraz opieke
religijng; 7) walka z pozarami; 8) wykrywanie i oznaczanie stref niebezpiecznych;
9) odkazanie i inne podobne dziatania ochronne; 10) dostarczanie doraznych
pomieszczen i zaopatrzenia; 11) dorazna pomoc dla przywrécenia i utrzymania
porzadku w strefach dotknietych kleskami; 12) dorazne przywrécenie dziatania
niezbednych stuzb uzytecznosci publicznej; 13) dorazne grzebanie zmartych;
14) pomoc w ratowaniu dobr niezbednych dla przetrwania.

Poréwnanie tresci definicji ,obrona cywilna” wynikajacej z art. 61 pkt
a | Protokotu dodatkowego z treécig terminu ,obrona cywilna” zawartego w art. 137
ustawy o powszechnym obowigzku obrony kraju w obrona cywilna prowadzi do
wzniosu, ze w obu przypadkach mamy do czynienia z takim samym celem
ochrony. Jednakze przepis art. 61 pkt a | Protokotu dodatkowego jest bardziej
rozbudowany w stosunku do regulacji krajowej, jezeli idzie o zakres zadaniowy
obrony cywilnej. W tym przypadku przepis miedzynarodowy jest bardziej
uniwersalny w odréznieniu do przepisu krajowego, poniewaz nie ogranicza zadan
obrony cywilnej do Scistego katalogu przedmiotowego.

Przedstawiona konstrukcja przepisu miedzynarodowego wydaje sie byé¢
stuszna, gdyz posiada charakter dyrektywy skierowanej do panstw-sygnatariuszy
konwencji. Z jej tresci, bowiem wynika normatywny wzorzec zadan, ktére mogq byc¢
realizowane przez formacje obrony cywilnej i stuzby panstwowe lub podmioty
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niebedace Stronami konwencji — o ile zamierzajg stosowaé¢ normy protokotu.
Biorac za podstawe zalecenie dyrektywne, wynikajgce z art. 61 pkt a | Protokotu
dodatkowego panstwa-sygnatariusze konwencji poszczegdlne panstwa majg
mozliwos¢ tworzenia wilasnych systeméw norm, adekwatnych do potrzeb
krajowych, a jednoczesnie bedacych w zgodzie z wzorcem miedzynarodowym
zawartym w omawianym protokole.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiz i ocena aktéw normatywnych krajowych,
migedzynarodowych, literatury przedmiotu oraz orzecznictwa na temat
funkcjonowania obrony cywilnej w aspekcie zrodet prawa pozwalajg ostatecznie
przyja¢, ze zostat rozwigzany na wstepie problem: Czy istniejace zrédta prawa
stanowig wystarczajgca podstawe do realizacji zadan w zakresie obrony cywilnej?
Dokonane ustalenia wskazuja, ze istniejgce zrodta prawa stanowig wystarczajgca
podstawe do realizacji zadan w zakresie obrony cywilnej. Ponadto, pozwolity
uzyska¢ ogolng konkluzje: wykazane zrodta prawa dotyczace funkcjonowania
obrony cywilnej zabezpieczajg dziatania organéw administracji publicznej oraz
obywateli pod wzgledem prawnym w tak specyficznej sferze spotecznej, jaka jest
obrona cywilna.

Jednoczes$nie dokonane ustalenia na podstawie zrédet prawa krajowego,
miedzynarodowego oraz literatury przedmiotu, dotyczace obrony cywilnej,
postuzyty do sprecyzowania nastepujgcych wnioskow:

- Zrédia prawa jako czynnik fundamentalny dla prawidtowej realizacji zadan

z zakresu obrony cywilnej nie powinien budzi¢ wigkszych kontrowersji. Jak
dowiedziono, obrona cywilna ma ugruntowang pozycje w Swietle
ustawodawstwa krajowego i miedzynarodowego. Wyrazem tego jest
usytuowanie norm dotyczacych obrony cywilnej w aktach normatywnych
najwyzszej rangi: Konstytucji RP, ustawach, rozporzadzeniach oraz
| Protokole do Konwencji genewskiej. W ten sposob istnieje, od stronty
zrédet prawa, gwarancja realizacji przedsiewzie¢ w zakresie obrony
cywilnej przez rozne podmioty: organy publiczne, instytucje nie majace
charakteru publicznego oraz osoby fizyczne.

- Doniostg gwarancje realizacji zadan z zakresu obrony cywilnej stanowig
zrodta prawa o charakterze miedzynarodowym zawarte w | Protokole
dodatkowym do Konwencji genewskich z 1949 r. Wymieniony Protokét,
jako czes¢ prawa miedzynarodowego, stanowi ogét normatywnych
powigzan miedzy panstwami oraz ich organizacjami w ramach
spotecznosci miedzynarodowej. W tym sensie | Protokét dodatkowy ma
charakter wzajemnych zobowigzan, ktére wynikajg z zawartego pomiedzy
pahnstwami porozumienia. Jest rzeczg charakterystyczng, ze normy
protokotu nie mogg by¢ naruszane w zwigzku z obowigzujaca w prawie
miedzynarodowym zasadg pacta sund serwanda — zawartych umoéw
nalezy dochowywaé. Co wiecej, normy | Protokotu dodatkowego
w zakresie obrony cywilnej mogg by¢ réwniez realizowane przez panstwa,
ktére nie sg strong wymienionych konwenciji.



136

- Z jednej strony zrodta prawa zawierajg regulacje prawne dotyczace
prawa do objecia ochrong oso6b i réznego rodzaju mienia w zwigzku
z toczacymi sie dziataniami wojennymi oraz zagrozeniem wynikajgcym
Z klesk zywiotowych oraz zagrozeniem $rodowiska. Z drugiej strony zrodta
prawa wskazujg zakres obowigzkéw, do jakich zobowigzani sg obywatel
oraz organy publiczne na okolicznos¢ wystgpieniem wymienionych wyzej
zagrozen.

Streszczenie

Waga instytucji obrony cywilnej spowodowata, ze znalazta ona swoje
odzwierciedlenie zarébwno w przepisach krajowych, jak i przepisach
miedzynarodowych. W istocie rzeczy chodzi o to, ze obrona cywilna stanowi jedno
z ogniw powszechnego obowigzku obrony panstwa, ktére przewidziane jest do
ochrony istotnych wartosci spotecznych i publicznych w sytuacji ich zagrozenia.
Z tego wzgledu przepisy prawa stanowig normatywng konstrukcje okreslajaca
procedure wykorzystania obrony cywilnej, jej podmiot i przedmiot, okolicznosci,
w ktoérych moze by¢ ona wykorzystana oraz organy kierujgce obrong cywilna.

Summary

The importance of civil defence institutions resulted in representing them both
in domestic and international regulations. In effect, this means that civil defence
constitutes one of the components of the universal duty to defend one's country
in case of threat. For this reason, law provides a normative framework which
defines the procedure for civil defence operations, its subject, object, and
circumstances which permit its employment, as well as authorities in charge of its
operations.
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Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 18 wrzesnia 2007 r. w sprawie
utworzenia formacji obrony cywilnej (Dz.U.2007.181.1297)

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 14 czerwca 2007 r. w sprawie
utworzenia formacji obrony cywilnej (Dz.U.2007.120.829)
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Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 13 grudnia 2001 r. w sprawie
wiasdciwosci organdw i trybu postepowania w sprawach o odszkodowanie
i inne sSwiadczenia pieniezne przystugujace z tytutu uszczerbku na zdrowiu
oraz w razie Smierci ratownika odbywajgcego zasadniczg stuzbe
w jednostce organizacyjnej obrony cywilnej (Dz.U.200.144.1619)
Rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 28 wrzesnia 1993 r. w sprawie
powszechnej samoobrony ludnosci (Dz.U.1993.91.421)

Rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 29 marca 2005 r. w sprawie
stanowisk uznawanych za réwnorzedne z odbywaniem stuzby w obronie
cywilnej (Dz.U.2005.60.519)

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 29 marca 2005 r. w sprawie zasad
zwalniania przez pracodawcoéw z obowigzku sSwiadczenia pracy osoéb
powotanych do stuzby w obronie cywilnej w zwigzku ze zwalczaniem klesk
zywiotowych, katastrof i zagrozen srodowiska (Dz.U.2005.60.518)
Rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 31 lipca 1993 r. w sprawie
przyznawania  zakwaterowania i bezptatnego  wyzywienia lub
rownowaznika pienieznego oraz zwrotu kosztow przejazdu osobom
odbywajacym stuzbe w obronie cywilnej (Dz.U.1993.74.348)
Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 4 kwietnia 2005 r. w sprawie
umundurowania o0sOb odbywajacych stuzbe w obronie cywilngj
(Dz.U.2005.84.722)

Sarnecki P. Opinia w sprawie ratyfikacji Traktatu z Lizbony, ,Przeglad
Sejmowy”, 2009/2/140-145, Teza 2

Skrzydto W., Komentarz do art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
LEX, 2013, Nr 144751

Stawecki T., Wieczorek P., Wstep do prawoznawstwa, C.H. Beck.
Warszawa 2003

Ustawa z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodowych
(Dz.U.2000.39.443)

Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskigj
(Dz.U.1997.78.483)

Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktow prawnych (Dz.U.2011.197.1172 —j.t.)

Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.2004241. 2416 —j.t.)

Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej
(Dz.U.2009.12.68)

Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym
(Dz.U.2007.89.590)

Ustawa z dnia 8 wrzesnia 2006 r. o Panstwowym Ratownictwie
Medycznym (Dz.U.2006.191.1410)

J. Szereniawski (red.), Ustréj Administracji Publicznej. (red.), Lubelskie
Towarzystwo Naukowe. Lublin 1995

Wyrok Il SA/Wa 1216/05 z 21.10.2005 r. LEX nr 188763
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Wyrok IV SA/Wa 68/07 z 20.04.2007 r., LEX nr 337829

Wyrok NSA z 10.09.2001 w Warszawie (Il SA 1973/00), LEX nr 54758
Wyrok WSA w Krakowie z dnia 20.04.2010, SA, Il SA/Kr 1/09, LEX
nr 686754

Zarzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 27 lipca
2011 r. w sprawie obowigzkoéw przetozonych policjantéow, funkcjonariuszy
Strazy Granicznej, Panstwowej Strazy Pozarnej, Biura Ochrony Rzadu
oraz ratownikdw oddziatbw obrony cywilnej w zakresie zapewnienia
realizacji uprawnien wyborczych (M.P.2011.68.672)

Zarzadzenie Szefa Obrony Cywilnej Kraju z dnia 22 grudnia 1994 roku
w sprawie wzoru oznak w obronie cywilnej, sposobu noszenia tych oznak
i umundurowania oraz norm umundurowania przystugujagcego osobom
odbywajgcym stuzbe w obronie cywilnej (M.P.1995.6.100)



