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1. Wprowadzenie

Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie
cywilnej' naktada na organy samorzadu terytorialnego wszyst-
kich szczebli szereg istotnych zadan. Ustawodawca przewidziat
bowiem szczegblng role administracji samorzgdowej w ksztat-
towaniu bezpieczenstwa publicznego i powszechnego?. W mysl|
powyzszej ustawy organy samorzadu terytorialnego w postaci

1 Ustawa zasadniczo weszta w zycie w dniu 1 stycznia 2025 r. (art. 212 tej ustawy).
2 Uzasadnienie do projektu ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, druk
664 z dnia 18 wrzesdnia 2024 r., s. 2, https://orka.sejm.gov.pl/Druki10ka.nsf/0/
EC8E814DD446F21EC1258B9C003D4619/%24File/664.pdf [dostep: 2.02.2025r.].


https://orka.sejm.gov.pl/Druki10ka.nsf/0/EC8E814DD446F21EC1258B9C003D4619/%24File/664.pdf
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wojta (burmistrza, prezydenta miasta), starosty i marszatka woje-
wodztwa zostaty uznane za organy ochrony ludnosci, a w pewnych
okolicznosciach za organy obrony cywilne;.

Przedmiotem tego artykutu sg zadania tych organéw samo-
rzgdowych wzgledem podmiotéw ochrony ludnosci (obrony cy-
wilnej) oraz sposéb ich realizacji. Zadania te odnoszg sie m.in. do
uznawania za podmiot ochrony ludnosci (obrony cywilnej) oraz
kierowania i koordynowania realizacji zadan ochrony ludnosci
i obrony cywilnej przez te podmioty. W opracowaniu dokonatem
oceny regulacji prawnej w przedstawionym zakresie i sformuto-
watem stosowne wnioski de lege ferenda. W niniejszym artykule
postuzytem sie metodg dogmatyczno-prawng, analizujgc tres¢
obowigzujgcych przepiséw prawnych.

2. Ustawowe pojecia

Komentowana ustawa juz w samym tytule postuguje sie dwoma
pojeciami, tj. ,ochrong ludnosci” i ,obrong cywilng". Objasnienie
tych pojec znajduje sie z art. 2 wskazanej ustawy. Przez ochrone
ludnosci nalezy rozumiec system sktadajgcy sie z organdéw ad-
ministracji publicznej, wykonujacych zadania majgce na celu za-
pewnienie bezpieczenstwa ludnosci przez ochrone zycia i zdrowia
ludzi, mienia, w tym zwierzat, infrastruktury niezbednej do zaspo-
kojenia potrzeb bytowych, dobr kultury i Srodowiska w sytuacji
zagrozenia, zwanych dalej ,organami ochrony ludnosci”; a takze
podmiotdéw wykonujgcych te zadania, zwanych dalej ,podmiotami
ochrony ludnosci” oraz ,,zasob6w ochrony ludnosci” (ust. 1 powyz-
szego artykutu). Zatem ochrona ludnosci to system sktadajgcy sie
z trzech elementow, tj.:

- organdéw ochrony ludnosci (m.in. wéjtéw, starostéw, wojewo-

dow);
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- podmiotow ochrony ludnosci (m.in. jednostek organizacyjnych

Panstwowej Strazy Pozarnej, ochotniczych strazy pozarnych);

- zasobow ochrony ludnoscis.

Drugie pojecie z tytutu ustawy, czyli obrona cywilna, oznacza
realizacje zadan okreslonych w art. 61lit. a Protokotu dodatkowego
do Konwencji Genewskich z dnia 12 sierpnia 1949 r. dotyczgcego
ochrony ofiar miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych (Protokot
), sporzadzonego w Genewie dnia 8 czerwca 1977 r.4, ktéra ma na
celu ochrone ludnosci cywilnej przed zagrozeniami wynikajgcymi
z dziatan zbrojnych iich nastepstw (art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie
ludnosci i obronie cywilnej). Zgodnie za$ z powotanym przepi-
sem art. 61 lit. a wskazanego Protokotu |, zwanego Pierwszym
Protokotem Dodatkowym, obrona cywilna oznacza wypetnianie
wszystkich lub niektérych zadah humanitarnych, majgcych na celu
ochrone ludnosci cywilnej przed niebezpieczerstwami wynikaja-
cymi z dziatan zbrojnych lub klesk zywiotowych i przezwyciezanie
ich bezposrednich nastepstw, jak tez zapewnienie warunkéw ko-
niecznych do przetrwania, m.in. stuzbe ostrzegawczg, ewakuacje,
przygotowanie i organizowanie schronéw. Nalezy zauwazyg, ze
w ww. ustawie obrona cywilna ukierunkowana jest na ochro-
ne ludnosci cywilnej przed zagrozeniami wynikajgcymi z dziatan
zbrojnych®, a w Pierwszym Protokole Dodatkowym wskazano na
niebezpieczenstwa wynikajgce nie tylko z dziatah zbrojnych, ale
i klesk zywiotowych.

3 P. Gogojewicz, Zadania ochrony ludnosci i obrony cywilnej, https://sip.legalis.
pl/document-full.seam?documentld=mjuwelrsgyydiobsgezde&refSource=-
search&ols=&searchScope=all&searchType=near&legalActDocumentld=m-
frxilrtgdzdcmrxg43tkltgmfycdnzwgiztmnjzguxhmzlsfyzdambyhe [dostep:
29.01.2025 r.].

4  Dz.U.z1992r.Nr 41, poz. 175 z pézn. zm.

5 Uzasadnienie do projektu..., op. cit., s. 21.


https://sip.legalis.pl/document-full.seam%3FdocumentId%3Dmjuwelrsgyydiobsgezde%26refSource%3Dsearch%26ols%3D%26searchScope%3Dall%26searchType%3Dnear%26legalActDocumentId%3Dmfrxilrtg4zdcmrxg43tkltqmfyc4nzwgiztmnjzguxhmzlsfyzdambyhe
https://sip.legalis.pl/document-full.seam%3FdocumentId%3Dmjuwelrsgyydiobsgezde%26refSource%3Dsearch%26ols%3D%26searchScope%3Dall%26searchType%3Dnear%26legalActDocumentId%3Dmfrxilrtg4zdcmrxg43tkltqmfyc4nzwgiztmnjzguxhmzlsfyzdambyhe
https://sip.legalis.pl/document-full.seam%3FdocumentId%3Dmjuwelrsgyydiobsgezde%26refSource%3Dsearch%26ols%3D%26searchScope%3Dall%26searchType%3Dnear%26legalActDocumentId%3Dmfrxilrtg4zdcmrxg43tkltqmfyc4nzwgiztmnjzguxhmzlsfyzdambyhe
https://sip.legalis.pl/document-full.seam%3FdocumentId%3Dmjuwelrsgyydiobsgezde%26refSource%3Dsearch%26ols%3D%26searchScope%3Dall%26searchType%3Dnear%26legalActDocumentId%3Dmfrxilrtg4zdcmrxg43tkltqmfyc4nzwgiztmnjzguxhmzlsfyzdambyhe
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Celem omawianej ustawy jest podniesienie poziomu ochrony
ludnos$ci w Rzeczypospolitej Polskiej oraz przygotowanie do reali-
zacji zadan obrony cywilnej w czasie stanu wojennego i w czasie
wojny®. W zwigzku z tym ustawodawca uznat, ze ochrona ludnosci
przeksztatca sie w obrone cywilng wtasnie z chwilg wprowadze-
nia stanu wojennego i w czasie wojny (art. 2 ust. 3 pkt 1 ustawy
o ochronie ludnosci i obronie cywilnej). Wobec tego rozgranicze-
nie tych pojec nie powinno stwarzac trudnosci’. W tym samym
momencie i czasie: organy ochrony ludnosci stajg sie organami
obrony cywilnej, podmioty ochrony ludnosci - podmiotami obrony
cywilnej, a zasoby ochrony ludnosci - zasobami obrony cywilne;j
(art. 2 ust. 3 pkt 2-4 ww. ustawy. Z uwagi na potencjalng mozli-
wosc¢ przeobrazenia ochrony ludnosci i jej elementow w instytucje
obrony cywilnej, w tresci niniejszego artykutu zwykle postuguje
sie tymi pojeciami tacznie.

Nalezy doda¢, ze podstawowe zagadnienia odnoszgce sie do
stanu wojny oraz stanu wojennego zostaty okreslone w Konstytugcji
RP& W mysl art. 116 ustawy zasadniczej, o stanie wojny decyduje
co do zasady Sejm, w sytuacji zbrojnej napasci na terytorium
Rzeczpospolitej Polskiej lub gdy z umowy miedzynarodowej wynika
zobowigzanie do wspdlnej obrony przeciwko agresji. Natomiast
stan wojenny to stan nadzwyczajny, ktéry zgodnie z art. 229 Kon-
stytucji RP moze by¢ wprowadzony przez Prezydenta Rzeczypo-
spolitej na wniosek Rady Ministrow w razie zewnetrznego zagro-

6  Ibidem,s. 6.

7 H.lzdebski, Projekt ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej - wreszcie? Projekt
rézny od kolejnych wersji projektu ustawy o ochronie ludnosci oraz o stanie kleski
Zywiotowej z lat 2022-2023, Fundacja Batorego, s. 4, https://www.batory.org.pl/
wp-content/uploads/2024/07/0chrona-ludnosci-_-prof.-lzdebski.pdf [dostep:
2.02.2025r.].

8  Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.).


https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2024/07/Ochrona-ludnosci-_-prof.-Izdebski.pdf
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2024/07/Ochrona-ludnosci-_-prof.-Izdebski.pdf
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zenia panstwa, zbrojnej napasci na terytorium Rzeczpospolitej
Polskiej lub gdy z umowy miedzynarodowej wynika zobowigzanie
do wspdlnej obrony przeciwko agresji. Dwie przestanki dla obu
standw sg tozsame, tak wiec stan wojny oraz stan wojenny mogg
funkcjonowad rownolegte®.

3. Organy ochrony ludnosci (obrony cywilnej)

Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej przewiduje po-
dziat organow ochrony ludnosci (obrony cywilnej) na teryto-
rialne i pozostate™. Do pierwszych zaliczono wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta), staroste, wojewode i ministra wiasciwego
do spraw wewnetrznych (art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy o ochronie
ludnosci i obronie cywilnej). Natomiast do pozostatych organow
przynalezg marszatek wojewddztwa oraz minister resortowy,
czyli kierujgcy dziatem administracji rzgdowej, ktéremu podlegaja
lub przez ktérego sg nadzorowane podmioty ochrony ludnosci
(obrony cywilnej) i organy obstugiwane przez podmioty ochrony
ludnosci (obrony cywilnej) - art. 9 ust. 1 pkt 2 powyzszej ustawy.
Z tego wynika, ze organy samorzadu terytorialnego znajdujg sie

9 J. Dolny, Ochotnicy w obronie cywilnej - idea dobra, ale przepisy trzeba dopre-
cyzowac, Prawo.pl, 2 lipca 2024 r., https://www.prawo.pl/samorzad/ochotni-
cy-w-obronie-cywilnej-opinia,527791.html [dostep: 29.01.2025 r.]; J. Dolny,
Projektowane zadania organéw samorzqdu terytorialnego w zakresie ochrony
ludnosci i obrony cywilnej, Opinia nr 13/2024, Centrum ekspertyzy Lokalnej,
s. 3, https://frdl.org.pl/static/upload/store/frdlI/OPINIE_I_KOMENTARZE_
FRDL/2024/opinie_i_komentarze_ochrona_ludnosci-i-obrona-cywilna.pdf
[dostep: 29.01.2025 r.].

10 S. Lizewski, Realizacja zadari ochrony ludnosci i obrony cywilnej [w:] Zadania wojta
w zakresie ochrony ludnosci, https://sip.legalis.pl/document-full.seam?documen-
tld=mjuwelrsgyydiobrg44dg&refSource=search&ols=&searchScope=all&sear-
chType=near&legalActDocumentld=mfrxilrtgdzdcmrxg43tkltgmfyc4nzwgizt-
mnrvgmxhmzlsfyzdambyhe [dostep: 29.01.2025 r.].


https://www.prawo.pl/samorzad/ochotnicy-w-obronie-cywilnej-opinia,527791.html
https://www.prawo.pl/samorzad/ochotnicy-w-obronie-cywilnej-opinia,527791.html
https://sip.legalis.pl/document-full.seam?documen
https://frdl.org.pl/static/upload/store/frdl/oPinie_i_Komentarze
https://Prawo.pl
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w obu grupach organdéw. Wskazany podziat budzi jednak pew-
ne watpliwosci. Do organdw terytorialnych zaliczcono ministra,
ktérego obszar dziatania obejmuje caty kraj, a nie uwzgledniono
marszatka wojewodztwa. Ustawodawcy zapewne chodzito o to,
ze organy terytorialne majg odpowiadac za realizacje zadan na
obszarze (terytorium) swojego dziatania, nawet jesli jest to caty
kraj, a pozostate organy za realizacje zadan w swoim zakresie wia-
Sciwosci™, co wynika z art. 9 ust. 2-4 ustawy o ochronie ludnosci
i obronie cywilnej. W mysl tych przepiséw: ,2. Minister wtasciwy
do spraw wewnetrznych odpowiada za realizacje polityki panstwa
w zakresie ochrony ludnosci i obrony cywilnej oraz koordynuje
realizacje zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej przez organy
ochrony ludnosci. 3. Wéjt (burmistrz, prezydent miasta), starosta
oraz wojewoda odpowiadajg za realizacje zadan ochrony ludnosci
i obrony cywilnej odpowiednio na obszarze gminy, powiatu i wo-
jewodztwa. 4. Marszatek wojewddztwa oraz minister, o ktérym
mowa w ust. 1 pkt 2 lit. b, odpowiadajg za realizacje zadan ochrony
ludnosci i obrony cywilnej w zakresie swojej wtasciwosci”.

Jak wskazano powyzej, z chwilg wprowadzenia stanu wojen-
nego i w czasie wojny organy ochrony ludnosci stajg sie organami
obrony cywilnej (art. 2 ust. 3 pkt 2 ustawy o ochronie ludnosci
i obronie cywilnej). Tytut rozdziatu 2 komentowanej ustawy stano-
wi 0 organach ochrony ludnosci, pomijajac przy tym organy obrony
cywilnej. Natomiast w przepisach tego rozdziatu jest mowa o re-
alizacji zadan dotyczgcych zaréwno ochrony ludnosci, jak i obrony
cywilnej (np. art. 9 ust. 3, art. 10 ust. 1 omawianej ustawy). Nalezy
wiec uzna¢, ze ustawodawca nie byt do konca konsekwentny w tej
terminologii®.

1 ). Dolny, Projektowane zadania..., op. cit., s. 4.
12 Ibidem.
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4. Podmioty ochrony ludnosci (obrony cywilnej)

Katalog podmiotow ochrony ludnosci (obrony cywilnej) znajduje
sie w art. 17 ust. 1 komentowanej ustawy. Sktada sie z 39 pozycji
(punktow zawartych w ww. ustepie) i obejmuje m.in. Rzgdowe
Centrum Bezpieczenstwa, jednostki organizacyjne Panstwowe;j
Strazy Pozarnej, ochotnicze straze pozarne, zaktadowe straze
pozarne, inspekcje i straze, Polski Czerwony Krzyz, Polski Zwigzek
towiecki®. Ustawodawca przyjat, ze podmioty ochrony ludno-
Sci (obrony cywilnej) majg wykonywac zadania ochrony ludnosci
i obrony cywilnej w ramach swojej wtasciwosci (art. 17 ust. 3 ustawy
o ochronie ludnosci i obronie cywilnej). Tak wiec np. na strazach
pozarnych spoczywajg inne zadania niz na Polskim Zwigzku to-
wieckim. Powyzszy katalog nie ma charakteru zamknietego, gdyz
w pkt 37-39 wskazano na podmioty wyznaczone przez organ
ochrony ludnosci (obrony cywilnej); jak tez podmioty, z ktorymi
organ ten zawart porozumienie o wykonywaniu zadan oraz pod-
mioty uznane przez ten organ za podmioty ochrony ludnosci
(obrony cywilnej)™.

Jeslichodzi o wyznaczenie, to w art. 18 ust. 1 omawianej ustawy
stwierdzono, ze w celu zapewnienia wykonania zadan ochrony
ludnosci lub obrony cywilnej wtasciwy miejscowo wéjt (burmistrz,
prezydent miasta), starosta lub marszatek wojewddztwa mogg
wyznaczyc¢ jako podmioty ochrony ludnosci (obrony cywilnej)

13 R. Horbaczewski, Ustawa o ochronie ludnosci opublikowana, Prawo.pl, 23 grudnia
2024 r., https://www.prawo.pl/samorzad/ochrona-ludnosci-i-obrona-cywil-
na,525482.html, [dostep: 2.02.2025 r.].

14 S. Lizewski, Wyznaczanie podmiotéw ochrony ludnosci, https://sip.legalis.pl/
document-full.seam?documentld=mjuwelrsgyydiobrha3te&refSource=se-
arch&ols=&searchScope=all&searchType=near&legalActDocumentld=m-
frxilrtgdzdcmrxg43tkltgmfycdnzwgiztmobzhaxhmzlsfyzdambyhe [dostep:
29.01.2025r.].


https://www.prawo.pl/samorzad/ochrona-ludnosci-i-obrona-cywilna,525482.html
https://www.prawo.pl/samorzad/ochrona-ludnosci-i-obrona-cywilna,525482.html
https://sip.legalis.pl/document-full.seam%3FdocumentId%3Dmjuwelrsgyydiobrha3te%26refSource%3Dsearch%26ols%3D%26searchScope%3Dall%26searchType%3Dnear%26legalActDocumentId%3Dmfrxilrtg4zdcmrxg43tkltqmfyc4nzwgiztmobzhaxhmzlsfyzdambyhe
https://sip.legalis.pl/document-full.seam%3FdocumentId%3Dmjuwelrsgyydiobrha3te%26refSource%3Dsearch%26ols%3D%26searchScope%3Dall%26searchType%3Dnear%26legalActDocumentId%3Dmfrxilrtg4zdcmrxg43tkltqmfyc4nzwgiztmobzhaxhmzlsfyzdambyhe
https://sip.legalis.pl/document-full.seam%3FdocumentId%3Dmjuwelrsgyydiobrha3te%26refSource%3Dsearch%26ols%3D%26searchScope%3Dall%26searchType%3Dnear%26legalActDocumentId%3Dmfrxilrtg4zdcmrxg43tkltqmfyc4nzwgiztmobzhaxhmzlsfyzdambyhe
https://sip.legalis.pl/document-full.seam%3FdocumentId%3Dmjuwelrsgyydiobrha3te%26refSource%3Dsearch%26ols%3D%26searchScope%3Dall%26searchType%3Dnear%26legalActDocumentId%3Dmfrxilrtg4zdcmrxg43tkltqmfyc4nzwgiztmobzhaxhmzlsfyzdambyhe
https://Prawo.pl
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podlegte im jednostki organizacyjne i spétki prawa handlowego
z wiekszosciowym udziatem jednostek sektora finansow publicz-
nych, w ktérych posiadajg udziaty. Zatem wyznaczenie odnosi sie
do podlegtych organom samorzgdowym jednostek organizacyj-
nych oraz spoétek prawa handlowego z wiekszosciowym udziatem
jednostek sektora finanséw publicznych. Wyznaczajac jednostke
organizacyjng albo powyzszg spotke, jako podmiot ochrony lud-
nosci (obrony cywilnej), organ wyznaczajgcy okresla w szczegdélno-
Sci zakres zadan podmiotu i sposob jego wspodtpracy z organem
ochrony ludnosci (obrony cywilnej) - art. 18 ust. 2 omawianej
ustawy. Ustawodawca nie wskazat w jakiej formie powinno nasta-
pi¢ wyznaczenie. Tym samym nie okreslit, w ktorym dokumencie
majg by¢ przedstawione zakres zadan podmiotu oraz sposéb
wspotpracy. W mojej ocenie wiasciwg formg powinno by¢ za-
rzgdzenie, gdyz porozumienie i decyzja administracyjna zostaty
zarezerwowane dla innych przypadkéw®.

Druga podstawa wyznaczenia opiera sie na zgodnej woli
stron. W celu zapewnienia wykonania zadan ochrony ludnosci
lub obrony cywilnej, organy ochrony ludnosci (obrony cywilnej)
moga zawierac porozumienia o wykonywaniu zadan ochrony
ludnosci lub obrony cywilnej m.in. z przedsiebiorcami i innymi
podmiotami Swiadczgcymi ustugi pomocy doraznej i pomocy
humanitarnej (art. 19 ust. 1 ustawy o ochronie ludnosci i obronie
cywilnej). Przed zawarciem porozumienia organ ochrony ludno-
Sci (obrony cywilnej) weryfikuje obszar dziatania oraz zdolnosci
podmiotu do wykonywania zadan ochrony ludnosci i obrony
cywilnej (art. 19 ust. 3 powyzszej ustawy). W porozumieniu okre-
$la sie przede wszystkim zakres zadan, warunki finansowania
i sposOb wspotpracy z podmiotem a takze mozliwos¢ wykorzy-

15 J. Dolny, Projektowane zadania..., op. cit., s. 6.
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stania zasobdw w sytuacjach zagrozen, w tym ich dostepnos¢
oraz dyspozycyjnosc personelu, przy czym porozumienie moze
przewidywac rozszerzenie zakresu wtasciwosci podmiotu (art. 19
ust. 4 powotanej ustawy).

Trzecig podstawg uznania za podmiot ochrony ludnosci
(obrony cywilnej) jest jednostronna czynnos$¢ organu. Zgodnie
z art. 20 ust. 1 komentowanej ustawy, jezeli jest to uzasadnione
koniecznoscig zapewnienia wykonania zadan ochrony ludnosci
lub obrony cywilnej, organy ochrony ludnosci (obrony cywilnej)
mogg uznac za podmioty ochrony ludnosci (obrony cywilnej)
podmioty wskazane w art. 19 ust. 1. W przepisie tym wymieniono
m.in. przedsiebiorcéw i inne podmioty Swiadczgce ustugi pomocy
doraznej i pomocy humanitarnej; przedsiebiorstwa panstwowe
lub spotki prawa handlowego, w tym spétki, w ktérych Skarb Pan-
stwa lub jednostka samorzadu terytorialnego posiadajg udziaty
lub akcje; inne podmioty prowadzgce dziatalno$¢ gospodarcza
niezbedng do zapewnienia realizacji zadan ochrony ludnosci lub
obrony cywilne;j.

Uznanie to nastepuje w drodze decyzji administracyjnej (art. 20
ust. 2 ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej). W decyzji
okresla sie w szczego6lnosci zakres zadan, warunki finansowania
i sposOb wspodtpracy z podmiotem oraz mozliwos¢ wykorzysta-
nia zasobow ochrony ludnosci (obrony cywilnej) w sytuacjach
zagrozen (art. 20 ust. 3 ww. ustawy). Odwotanie od decyzji wy-
danej przez wéjta (burmistrza, prezydenta miasta), staroste lub
marszatka wojewddztwa rozpatruje wojewoda (art. 20 ust. 4 pkt 1
komentowanej ustawy). Zatem w tym wypadku zachodzi wyjatek
od zasady okres$lonej w art. 17 pkt 1 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (dalej Kpa)™.

16 T.j.Dz.U.z2024r. poz. 572.
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Zgodnie z tym przepisem organami wyzszego stopnia w stosunku
do organdw jednostek samorzgdu terytorialnego sg samorzg-
dowe kolegia odwotawcze, chyba ze ustawy szczegdlne stanowig
inaczej.

W powyzszych sprawach wtasciwos¢ organdw zostata ure-
gulowana w art. 21 omawianej ustawy. Wojt (burmistrz, prezy-
dent miasta) wyznacza jako podmiot ochrony ludnosci (obrony
cywilnej), zawiera porozumienia albo wydaje decyzje o uznaniu
za podmiot ochrony ludnosci (obrony cywilnej) wzgledem pod-
miotdéw istotnych dla realizacji zadan ochrony ludnosci i obrony
cywilnej gminy (art. 21 ust. 1 ustawy o ochronie ludnosci i obronie
cywilnej). Starosta zas wyznacza jako podmiot ochrony ludnosci
(obrony cywilnej), zawiera porozumienia albo wydaje decyzje
0 uznaniu za podmiot ochrony ludnosci (obrony cywilnej) w od-
niesieniu do podmiotéw istotnych dla realizacji zadan ochrony
ludnosci i obrony cywilnej na poziomie lokalnym przekraczajgcym
granice gminy (art. 21 ust. 2 powotanej ustawy). Natomiast mar-
szatek wojewddztwa wykonuje dziatania w relacji do podmiotéw
istotnych dla realizacji zadan ochrony ludnosci i obrony cywilne;j
w zakresie wtasciwosci samorzgdu wojewddztwa (art. 21 ust. 3
ww. ustawy).

Takie okreslenie wtasciwosci organow nalezy uznac za nie-
precyzyjne. Ustawodawca uzywa sformutowania ,podmiotéw
istotnych dla realizacji zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej”.
O ile w przypadku marszatka wojewodztwa wystepuje zastrzezenie
0 zakresie wtasciwosci samorzadu wojewodztwa, o tyle odnosnie
do wdjta i starosty rozréznienie dotyczy obszaru dziatania. Zapew-
ne jest to konsekwencjg zaliczenia tych organéw do terytorialnych
organdéw ochrony ludnosci (obrony cywilnej). Przy realizacji tych
zadan mogg zatem pojawic sie watpliwosci, kiedy dany podmiot
bedzie istotny na poziomie gminy, a kiedy powiatu. Tym samym
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moga wystgpic¢ spory o wtasciwos¢, zwtaszcza przy wydawaniu
decyzji administracyjnych.

W stosunku do jednego podmiotu mozna zawrze¢ wiecej niz
jedno porozumienie lub wydac wiecej niz jedng decyzje, jezeli
zakresy zadan i wspotpracy okreslone w tych porozumieniach
lub decyzjach nie pokrywajg sie oraz wzajemnie nie wyklucza-
ja, szczegdblnie jesli pozwalajg na to warunki organizacyjne i tech-
niczne podmiotu (art. 21 ust. 7 ustawy o ochronie ludnosci i obro-
nie cywilnej). Z tresci tego przepisu nie wynika, czy te decyzje
(porozumienia) moga wydawac (zawierac) rézne organy. Jesli taka
byta intencja ustawodawcy, to wtasciwos¢ organdw stawataby sie
dowolna.

Podobnie jak w przypadku organdéw, ustawodawca zatytuto-
wat rozdziat 3 omawianej ustawy ,Podmioty ochrony ludnosci”
pomimo tego, ze w przepisach rozdziatu wskazat na wykonywanie
zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej (np. art. 17 ust. 3 ustawy
o ochronie ludnosci i obronie cywilnej). Rdwniez w tym wypadku
doszto do pewnej niekonsekwencji.

5. Katalog zadan organdéw ochrony ludnosci
(obrony ludnosci)

Katalog zadan woijta (burmistrza, prezydenta miasta) zostat okre-
Slony w art. 10 ust. 1 komentowanej ustawy, gdzie wymieniono
25 pozycji'®.

17 ). Dolny, Projektowane zadania..., op. cit., s. 7.

18  R.Zych, Zadania wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) [w:] Obraz obrony cywilnej
w gminach. Zakres zmian przepisow ustawowych na podstawie ustawy o ochronie
ludnosci i obronie cywilnej, https://sip.legalis.pl/document-full.seam?documen-
tld=mjuwelrsgyydiobsge2te&refSource=search&ols=&searchScope=all&sear-
chType=near&legalActDocumentld=mfrxilrtgdzdcmrxg43tkltgmfyc4nzwgizt-
mnrvgmxhmzlsfyzdambyhe [dostep: 29.01.2025 r.].
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Wsrdéd tych zadan dziewiec pozycji dotyczy podmiotéw ochro-
ny ludnosci (obrony cywilnej), tj.:

1. kierowanie i koordynowanie na obszarze gminy, w ramach
posiadanych kompetencji, realizacji zadan ochrony ludnosci
i obrony cywilnej przez podmioty ochrony ludnosci i obrony
cywilnej, o ile czynnosci te nie sg wykonywane przez staroste,
wojewode czy ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych
(pkt 1);

2. nadzorowanie, w ramach posiadanych kompetencji, realizacji
zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej przez podmioty
ochrony ludnosci i obrony cywilnej na obszarze gminy (pkt 2);

3. organizowanie wspotpracy miedzy podmiotami ochrony lud-
nosci i obrony cywilnej na obszarze gminy (pkt 3);

4. ocenawykonywania zadan ochrony ludnoscii obrony cywilnej
na obszarze gminy przez podmioty ochrony ludnosci (obrony
cywilnej), z ktérymi zawart porozumienie lub wobec ktérych
wydat decyzje o uznaniu za podmiot ochrony ludnosci (pkt 4);

5. udzielanie wsparcia w przygotowaniu podmiotéw ochrony
ludnosci (obrony cywilnej) do realizacji zadan ochrony lud-
nosci i obrony cywilnej na obszarze gminy, w tym w zakresie
wyposazenia w sprzet i Srodki ochrony (pkt 6);

6. wydawanie podmiotom ochrony ludnosci i obrony cywilnej za-
lecen tyczacych sie rodzajow i ilosci zasobow ochrony ludnosci
(obrony cywilnej) utrzymywanych przez te podmioty (pkt 8);

7. ewidencjonowanie podmiotow i zasobdw ochrony ludnosci
(obrony cywilnej) na obszarze gminy (pkt 9);

8. wyznaczanie, zawieranie porozumien i wydawanie decyzji
0 uznaniu za podmiot ochrony ludnosci lub obrony cywilnej
(pkt 11);

9. udzielanie pomocy doraznej przy pomocy podmiotéw ochrony
ludnosci (obrony cywilnej) na obszarze gminy (pkt 12).
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Podobna sytuacja dotyczy zadanh starosty. W art. 11 ust. 1 oma-

wianej ustawy wyszczegolniono 26 pozycji, z czego osiem dotyczy
podmiotdéw ochrony ludnosci (obrony cywilnej), tj.:

1.

kierowanie i koordynowanie na obszarze powiatu, w ramach
posiadanych kompetencji, realizacji zadan ochrony ludnosci
i obrony cywilnej przez podmioty ochrony ludnosci (obrony
cywilnej), o ile czynnosci te nie sg wykonywane przez wojewo-
de czy ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych (pkt 1);
nadzorowanie, w ramach posiadanych kompetencji, realiza-
cji zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej przez podmio-
ty ochrony ludnosci i obrony cywilnej na obszarze powiatu
(pkt 2);

koordynowanie wspotpracy miedzy stuzbami, inspekcjami
i strazami w zakresie realizacji zadan ochrony ludnosci i obrony
cywilnej na obszarze powiatu (pkt 3);

ocena wykonywania zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej
na obszarze powiatu przez podmioty ochrony ludnosci (obrony
cywilnej), z ktérymi zawart porozumienie lub wobec ktorych
wydat decyzje o uznaniu za podmiot ochrony ludnosci lub
obrony cywilnej (pkt 7);

wsparcie podmiotéw ochrony ludnosci (obrony cywilnej)
w zakresie wyposazenia w sprzet i sSrodki ochrony (pkt 10);
wydawanie podmiotom ochrony ludnosci i obrony cywilnej
zalecen wzgledem rodzajéw i ilosci zasobdw ochrony lud-
nosci (obrony cywilnej) utrzymywanych przez te podmioty
(pkt 11);

ewidencjonowanie podmiotéw i zasoboéw ochrony ludnosci
(obrony cywilnej) na obszarze powiatu (pkt 12);
wyznaczanie, zawieranie porozumien i wydawanie decyzji
0 uznaniu za podmiot ochrony ludnosci lub obrony cywilnej
(pkt 13).
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Starosta ma wykonywac szes¢ zadan przy pomocy komendan-
ta powiatowego (miejskiego) Panstwowej Strazy Pozarnej (art. 11
ust. 3 ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej). Wsréd tych
zadan, zwigzanych z omawianymi podmiotami przewidziano koor-
dynowanie wykonywania zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej
przez podmioty ochrony ludnosci i obrony cywilnej wykonujgce
zadania ratownicze na obszarze powiatu.

Dla marszatka wojewodztwa ustawodawca przewidziat 13 za-
dan (art. 12 ust. 1 powyzszej ustawy), z czego piec tyczy sie pod-
miotéw ochrony ludnosci (obrony cywilnej), tj.:

1. nadzorowanie, w ramach posiadanych kompetencji, oraz koor-
dynowanie realizacji zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej
przez podmioty ochrony ludnosci i obrony cywilnej (pkt 1);

2. ocenawykonywania zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej
przez podmioty ochrony ludnosci (obrony cywilnej), z ktérymi
zawart porozumienie lub wobec ktérych wydat decyzje o uzna-
niu za podmiot ochrony ludnosci lub obrony cywilnej (pkt 4);

3. wydawanie podmiotom ochrony ludnosci i obrony cywilnej
zalecen w stosunku do rodzajéw i ilosci zasobdéw ochrony
ludnosci (obrony cywilnej) utrzymywanych przez te podmioty
(pkt 7);

4. ewidencjonowanie podmiotéw i zasoboéw ochrony ludnosci
lub obrony cywilnej (pkt 8);

5. wyznaczanie, zawieranie porozumien i wydawanie decyzji
0 uznaniu za podmiot ochrony ludnosci lub obrony cywilnej
(pkt 10).

Przedstawione powyzej zadania organdw samorzadu teryto-
rialnegoiich liczba dowodzg, ze zagadnienia dotyczgce podmiotéw
ochrony ludnosci (obrony cywilnej) majg istotne znaczenie w dzia-
talnosci tych organow. Nalezy dodad, ze realizacja zadan ochrony
ludnosci i obrony cywilnej jest uregulowana przede wszystkim
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w rozdziale 7 komentowanej ustawy, zatytutowanym ,Realizacja
zadan ochrony ludnosci” - tak wiec m.in. w tym rozdziale znajduja
sie bardziej szczegotowe regulacje tyczgce sie omawianych zadan,
ktére zostaty przedstawione w nastepnej czesci artykutu. Warto
nadmienic, ze w nazwie ww. rozdziatu ustawodawca réwniez po-
mingt obrone cywilng, mimo iz w przepisach odwotat sie zaréwno
do zadanh ochrony ludnosci, jak i obrony cywilnej (np. w art. 58
i art. 59 omawianej ustawy).

6. Realizacja zadan ochrony ludnosci
(obrony ludnosci)

WSrdd zadan wojta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz starosty
wymieniono kierowanie realizacjg i koordynowanie realizacji zadan
ochrony ludnosci i obrony cywilnej przez podlegte im i nadzoro-
wane przez nich podmioty ochrony ludnosci (obrony cywilnej)
- art. 58 ust. 1i 2 ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej.
Podobnie wyglada sytuacja z marszatkiem wojewddztwa, przy
czym nie przewidziano dla niego zadania ,kierowania realizacjg”,
tylko ,koordynowanie realizacji” zadan ochrony ludnosci i obrony
cywilnej przez podmioty ochrony ludnosci (obrony cywilnej) pod-
legte mu i nadzorowane przez niego na obszarze wojewddztwa
(art. 58 ust. 3 ww. ustawy). Zatem witasciwos¢ wskazanych organow
w zakresie przedstawionych dziatan jest rozgraniczona podlegto-
$cig i nadzorem wzgledem omawianych podmiotéw.
Postugujac sie definicjami Stownika jezyka polskiego PWN,
nalezy stwierdzi¢, ze ,kierowac” to znaczy m.in. zarzagdzac kims,
czyms, stac na czele czegos$ lub wskazywac¢ komus sposéb poste-
powania®. ,Kierownictwo” zas to zarzgdzanie jakimis sprawami lub

19 Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/kierowanie.html
[dostep: 30.01.2025 r.].
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ludzmi?®. Natomiast wyrazenie ,koordynowac” oznacza uzgadniac,
harmonizowad, scalac¢?, a ,koordynacja” to organizowanie dziatan
wykonywanych wspdélnie przez wiele oséb, harmonijny przebieg
lub funkcjonowanie czegos$?2. Nie ulega wiec watpliwosci, ze ,kiero-
wanie” zawiera wiecej wtadczych uprawnien niz ,koordynowanie”.

Ustawodawca przewidziat dla organdw samorzadu terytorial-
nego zadanie w postaci nadzorowania realizacji zadah ochrony
ludnosci i obrony cywilnej przez podmioty ochrony ludnosci i obro-
ny cywilnej. W mysl art. 61 ust. 1 komentowanej ustawy organy
ochrony ludnosci (obrony cywilnej) nadzorujg wykonywanie za-
dan ochrony ludnosci i obrony cywilnej przez podmioty ochrony
ludnosci (obrony cywilnej) podlegte im i nadzorowane przez nie
w zakresie posiadanych kompetencji. Tak wiec nadzér, podobnie
jak wczedniejsze dziatania, dotyczy podlegtych i nadzorowanych
podmiotdéw ochrony ludnosci (obrony cywilnej).

W przypadku organu gminy ustawodawca wskazat na or-
ganizowanie wspotpracy miedzy podmiotami ochrony ludnosci
i obrony cywilnej na obszarze gminy (art. 10 ust. 1 pkt 3 ustawy
o ochronie ludnosci i obronie cywilnej). Za$ dla starosty przewi-
dziano koordynowanie wspotpracy miedzy stuzbami, inspekcjami
i strazami w zakresie realizacji zadan ochrony ludnosci i obrony
cywilnej na obszarze powiatu (art. 11 ust. 1 pkt 3 wskazanej ustawy).
Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze inspekcje i straze (m.in. Inspekcje
Ochrony Srodowiska, Panstwowg Inspekcje Sanitarng, Inspekcje
Weterynaryjng, organy nadzoru budowlanego) zaliczono do pod-
miotdéw ochrony ludnosci (obrony cywilnej) - art. 17 ust. 1 pkt 11

20 Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/kierownictwo.html
[dostep: 30.01.2025 r.].

21 Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/doroszewski/koordyno-
wac;5442258.html [dostep: 30.01.2025 r.].

22 Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/koordynacja.html
[dostep: 30.01.2025 r.].
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powyzszej ustawy. Ponadto organizowanie wspotpracy miedzy
gminami w zakresie ochrony ludnosci i obrony cywilnej na ob-
szarze powiatu stato sie zadaniem starosty (art. 11 ust. 1 pkt 4
powotanej ustawy).

Rozwiniecie zadania w postaci organizowania wspotpracy
znajduje sie w art. 60 komentowanej ustawy. Mianowicie woijt
(burmistrz, prezydent miasta) organizuje wspotprace pomiedzy
podmiotami ochrony ludnosci (obrony cywilnej) dziatajgcymi na
obszarze gminy (ust. T ww. artykutu). W tym wypadku niemal po-
wtorzono tres¢ art. 10 ust. 1 pkt 3 ustawy o ochronie ludnosci
i obronie cywilnej, dodajac jedynie sformutowanie ,dziatajgcymi”.
Natomiast w przypadku starosty wskazano, ze organ ten w po-
rozumieniu z wtasciwymi woéjtami (burmistrzami, prezydentami
miast) organizuje wspotprace pomiedzy gminami oraz podmio-
tami ochrony ludnosci (obrony cywilnej) dziatajgcymi na obsza-
rze powiatu (ust. 2 powyzszego artykutu). Nie ma tutaj spojnosci
zregulacjg art. 11 ust. 1 pkt 3 ustawy o ochronie ludnosci i obronie
cywilnej. Przepis ten odwotuje sie do koordynowania wspotpra-
Cy, a nie organizowania wspotpracy oraz dotyczy stuzb, inspekgji
i strazy, nie zas podmiotéw ochrony ludnosci (obrony cywilnej)
dziatajgcych na obszarze powiatu.

W odréznieniu od wczesniejszych zadan ustawodawca nie
zastrzegt, ze zadanie to dotyczy podlegtych i nadzorowanych pod-
miotdéw ochrony ludnosci (obrony cywilnej). Zamiast tego wyraz-
nie wskazano na podmioty ochrony ludnosci (obrony cywilnej)
dziatajgce na obszarze gminy i odpowiednio powiatu. W zwigzku
z tym zadania te mogg sie krzyzowac. Na przyktad w danej gmi-
nie wystepujg dwa podlegte staroscie podmioty ochrony ludno-
$ci (obrony cywilnej) i organ ten bedzie kierowat realizacjg oraz
koordynowat realizacje zadan tych podmiotéw, a zarazem woijt
bedzie organizowat wspdtprace miedzy tymi podmiotami. Biorgc
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pod uwage okolicznos¢, ze nie wiadomo, czym sie roézni koordyno-
wanie od organizowania wspotpracy, moze dochodzi¢ do sporow
miedzy tymi organami.

Nalezy doda¢, ze w czasie stanu wojennego i w czasie wojny
wojt (burmistrz, prezydent miasta) oraz starosta kierujg obrong
cywilng na obszarze odpowiednio gminy i powiatu (art. 118 ust. 2
ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej). Tak wiec zadanie
organizowania wspotpracy podmiotéw w gminie i w powiecie
moze by¢ konsekwencjg tej regulacji. Warto zauwazy¢, ze obszar
gminy zawiera sie w obszarze powiatu i ta okoliczno$¢ moze ro-
dzi¢ szereg watpliwosci przy realizacji wskazanej reguty. Nie sg
bowiem znane szczegdtowa struktura ani hierarchia w obronie
cywilnej?3. Co prawda twdrcy ustawy odwotujg sie do dotychcza-
sowych struktur?4, ale nie jest jasno okreslona zalezno$¢ pomie-
dzy poszczegblnymi ogniwami obrony cywilnej, np. czy wéjt ma
podlegac staroscie?>. W art. 10 ust. 2 ustawy z dnia 18 kwietnia
2002 r. o stanie kleski zywiotowej? wskazano, ze starosta moze
wydawac polecenia wigzgce woéjtom (burmistrzom, prezydentom
miast niebedgcych miastami na prawach powiatu). W komento-
wanej ustawie brak jest takiej regulacji.

Kolejnym zadaniem organéw samorzadu terytorialnego
wzgledem omawianych podmiotdéw jest ocena wykonywania
zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej przez podmioty ochrony
ludnosci (obrony cywilnej), z ktérymi zawarto porozumienie lub
wobec ktérych wydano decyzje o uznaniu za podmiot ochrony
ludnosci (obrony cywilnej) - art. 10 ust. 1 pkt 4, art. 11 ust. 1 pkt 7,

23 Uwagi Zwigzku Powiatéw Polskich do projektu ustawy o ochronie ludnosci
i obronie cywilnej, https://www.zpp.pl/storage/library/2024-06/586cafb-
d7fb927a5a3477feb98cicaa7.pdf [dostep: 2.02.2025 r.], s. 14.

24 Uzasadnienie do projektu ustawy..., op. cit., s. 22.

25 J. Dolny, Projektowane zadania..., op. cit., s. 14.

26 T.,j.Dz.U.z2025r. poz. N2.
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art. 12 ust. 1 pkt 4 ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej.
W art. 62 tej ustawy przewidziano zas nie ocene, ale kontrole.
W mysl tego przepisu organy ochrony ludnosci (obrony cywilnej)
kontrolujg wykonywanie zadan ochrony ludnosci i obrony cywilne;
przez podmioty ochrony ludnosci (obrony cywilnej), z ktorymi
zawarty porozumienie, o ktorym mowa w art. 19 ust. 1, lub wobec
ktorych wydaty decyzje, o ktérej mowa w art. 20 ust. 2. Nalezy
przyja¢, ze ocena jest jednym z elementdw kontroli, zatem pojecie
kontroli jest szersze?’. W zwigzku z tym tres¢ przepisow nie jest
spdjna i nie wiadomo, dlaczego ustawodawca nie byt konsekwent-
ny w przyjetej terminologii. Co wiecej, w art. 65 powotanej usta-
wy wskazano na ocenianie obok kontrolowania. Zgodnie z tym
przepisem: ,Organy ochrony ludnosci mogg zgdac¢ od organdw
lub podmiotéw ochrony ludnosci, ktérych dziatanie koordynuija,
organizujg, kontrolujg, oceniajg albo nadzorujg, przedstawiania
informacji lub wyjasnien dotyczgcych spraw z zakresu ochrony
ludnosci i obrony cywilnej"”.

Wracajgc do kwestii kontroli, nalezy zaznaczy¢, ze dokonuje
sie jej pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetel-
nosci (art. 63 ust. 1 ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej).
Zatem kryteria sg takie jak w wypadku kontroli Najwyzszej Izby
Kontroli wzgledem dziatalnosci organéw administracji rzgdowej
(art. 203 ust. 1 Konstytucji RP). Organ dokonujgcy kontroli wyko-
nywania zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej ma prawo do
zgdania informacji, dokumentow i danych, niezbednych do doko-
nania oceny (art. 63 ust. 3 omawianej ustawy). Nalezy zauwazy¢, ze
kontrola organdw ochrony ludnosci (obrony cywilnej) ma sie od-
nosi¢ do podmiotéw, z ktérymi zawarto porozumienie lub wobec
ktérych wydano decyzje. Mozna wiec zatozy¢, ze podmioty te nie

27 ]. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, wyd. Il, Warszawa 2007, s. 26.
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mieszczg sie w kategorii podmiotéw podlegtych i nadzorowanych,
o ktérej byta mowa we wczesniejszych przepisach. Ta ostatnia
kategoria dotyczytaby podmiotéw wyznaczonych na podstawie
art. 18 komentowanej ustawy oraz innych podmiotoéw, ktore pod-
legajg organom ochrony ludnosci (obrony cywilnej) lub sg przez
nie nadzorowane na podstawie innych przepiséw prawnych.

Omawiajgc kwestie kontroli, nalezy takze wskaza¢ na powigza-
nie tego pojecia z nadzorem. Zgodnie z definicjg Stownika jezyka
polskiego PWN ,nadzér” to kontrolowanie lub pilnowanie kogos
lub czegos$?®. Tak wiec wydawatoby sie, ze sg to pojecia tozsame.
Natomiast uwzgledniajgc poglady doktryny prawniczej, nalezy
stwierdzi¢, ze relacja nadzoru do kontroli jest zrelatywizowana
i w zaleznos$ci od punktu widzenia moze prowadzi¢ do réznych
wnioskdéw w zakresie pojemnosci obu pojec®. Jezeli jednak kontro-
le i nadzor postrzegamy jako funkcje oraz rozpatrujemy w kontek-
Scie kompetencyjnym, to nadzér jest pojeciem szerszym od kon-
troli, gdyz obejmuje elementy kontroli (obserwacje, sprawdzanie,
ocene i diagnoze, postulaty naprawcze i wnioski na przysztosc),
jak tez mozliwos¢ wigzgcego oddziatywania na dany podmiot3°,
Jesli zas chodzi o stosunek kontroli do kierownictwa, to ostatnie
pojecie w znaczeniu funkcji ma szerszy zasieg. Mieszczg sie w nim
bowiem wszystkie czynnosci obejmowane funkcja kontroli, a tak-
ze mozliwos¢ wiadczej ingerencji i dyrektywnego wptywania na
kierowane podmioty?3'.

28 Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/nadz%C3%B3r.html
[dostep: 30.01.2025 r.].

29 ].]Jagielski, Kontrola administracji..., op. cit., s. 26.

30 /bidem; podobnie: P. Kledzik, Postepowanie administracyjne w sprawie skarg
i wnioskow, Wroctaw 2012, s. 127-128; E. Wojcicka, Prawo petycji w Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 2015, s. 303-304.

31 J.Jagielski, Kontrola administracji..., op. cit., s. 26.
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Reasumujgc, organy ochrony ludnosci (obrony cywilnej) wzgle-
dem podmiotéw ochrony ludnosci (obrony cywilnej) majg wyko-
nywac czynnosci kierownictwa, koordynowania, organizowania
wspotpracy, nadzoru, kontroli oraz oceny. Co sie tyczy podlegtych
i nadzorowanych podmiotdw, to organy majg podejmowac wobec
nich dziatania kierowania, koordynowania i nadzoru. W odnie-
sieniu za$ do podmiotdéw, z ktérymi zawarto porozumienie lub
wobec ktorych wydano decyzje, przewidziano czynnosci kontroli
(oceny). Natomiast dziatania polegajgce na organizowaniu wspot-
pracy majg by¢ wykonywane wobec podmiotéw dziatajacych na
obszarze gminy i powiatu.

Nalezy zauwazy¢, ze wskazane powyzej pojecia sg niejedno-
znaczne, np. znaczenie nadzoru i kontroli moze by¢ réznie inter-
pretowane®?, Po drugie, nawet jesli przyjmiemy jedno kryterium
i zrodto definicji, to zakresy tych terminéw mogga na siebie zacho-
dzi¢, np. ocena moze zawierac sie w kontroli, kontrola w nadzorze,
a nadzér w kierownictwie. W mojej ocenie postuzenie sie przez
ustawodawce takg liczba kategorii i ich wieloznacznos$¢ moze
utrudnia¢ wykonywanie powierzonych zadan. Organy, podejmu-
jac okreslone dziatania wobec podmiotéw, mogg miec problemy
z przyporzadkowaniem ich do okreslonej podstawy prawnej. Na-
lezy przy tym pamieta¢ o zasadzie legalizmu - zawartej w art. 7
Konstytucji RP. W mysl| tej zasady organy wtadzy publicznej dziatajg
na podstawie i w granicach prawa.

Kolejnym zagadnieniem dotyczgcym relacji pomiedzy orga-
nami ochrony ludnosci (obrony cywilnej) i podmiotami ochrony
ludnosci (obrony cywilnej) jest kwestia zasobdw ochrony ludno-
Sci (obrony cywilnej). Przez zasoby te nalezy rozumie¢ personel
wykonujgcy zadania ochrony ludnosci oraz obrony cywilnej wraz

32 J. Dolny, Projektowane zadania..., op. cit., s. 11.
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zwyposazeniem, sprzetem, technologiami i narzedziami stuzgcy-
mi do wykonywania tych zadan (art. 3 pkt 8 ustawy o ochronie
ludnosci i obronie cywilnej). Terytorialne organy ochrony ludno-
Sci (obrony cywilnej) tworzg i utrzymujg zasoby ochrony ludno-
ci (obrony cywilnej) niezbedne do udzielania pomocy dorazne;j
oraz pomocy humanitarnej, obejmujgce w szczegdlnosci zapasy
wody i Srodki do jej magazynowania, transportu i uzdatniania,
zapasowe zrdédta energii i paliwa, odziez, zapasy zywnosci, Srodki
sanitarne i higieniczne, produkty lecznicze i wyroby medyczne,
a takze stacjonarne i mobilne tymczasowe miejsca pobytu (art. 33
ust. 1 komentowanej ustawy). Podmioty ochrony ludnosci (obro-
ny cywilnej) majg zas$ obowigzek utrzymywac zasoby ochrony
ludnosci (obrony cywilnej) niezbedne do wykonania natozonych
na nie zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej (art. 33 ust. 2
omawianej ustawy). Warto tez doda¢, ze organy ochrony ludnosci
(obrony cywilnej) moga, w ramach swojej wtasciwosci, udzielac
podmiotom ochrony ludnosci (obrony cywilnej) dotacji celowych
na realizacje zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej (art. 153
ust. 1 powyzszej ustawy).

Wiasciwy organ ochrony ludnosci (obrony cywilnej) moze wy-
dac¢ podmiotowi ochrony ludnosci (obrony cywilnej) zalecenia
dotyczace rodzajow i ilosci zasobow ochrony ludnosci (obrony
cywilnej) utrzymywanych przez ten podmiot (art. 33 ust. 7 ustawy
o ochronie ludnosci i obronie cywilnej). Nalezy zatozy¢, ze zalecenia
- w odrdznieniu od polecen - nie majg charakteru bezwzglednego
tylko doradczy/konsultacyjny®. Jednakze nie jest jasne, w jakiej
formie prawnej majg by¢ wydawane. Nie jest rowniez znana wita-

33 Zgodnie ze Stownikiem jezyka polskiego PWN, zaleci¢/zalecac to doradzi¢ wy-
konanie czegos; wskazad na zalety czego$ lub kogos, https://sjp.pwn.pl/szukaj/
zalecenie.html [dostep: 6.02.2025 r.].
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Sciwosc¢ organdw w tym zakresie, tzn. ktéry organ i wobec jakiego
podmiotu miatby prawo wydawac takie akty. Nie wiadomo, czy
ustawodawcy chodzito o podmioty podlegte i nadzorowane, czy
tez pozostate34.

Jesli chodzi o ewidencjonowanie podmiotéw i zasobdw ochro-
ny ludnosci (obrony cywilnej), to ustawodawca przewidziat utwo-
rzenie Centralnej Ewidencji Zasobéw Ochrony Ludnosci i Obrony
Cywilnej (art. 200 ww. ustawy). W ewidencji tej gromadzi sie dane
na temat podmiotu ochrony ludnosci i obrony cywilnej oraz infor-
macje odnoszace do zasobdw ochrony ludnosci (obrony cywilnej)
znajdujgcych sie w dyspozycji poszczegbdlnych organéw ochro-
ny ludnosci i obrony cywilnej oraz podmiotéw ochrony ludnosci
i obrony cywilnej (art. 27 komentowanej ustawy). Powyzsze or-
gany i podmioty majg wprowadzac¢ dane do wskazanej ewidencji,
zgodnie ze swojg wtasciwoscig (art. 29 ust. 1 omawianej ustawy).

7. Podsumowanie i postulaty de lege ferenda

Przedstawione powyzej zadania organéw samorzgdu terytorialne-
g0 majg istotne znaczenie zaréwno z punktu widzenia funkcjono-
wania systemu ochrony ludnosci, jak i realizowania zadan obrony
cywilnej. Okreslenie lokalnego katalogu omawianych podmiotéw
oraz podejmowanie wobec nich okreslonych dziatan, w tym czyn-
nosci zarzadczych, wydaje sie by¢ niezbedne w celu przygotowania
struktur administracji i spotecznosci na sytuacje ewentualnego
konfliktu zbrojnego.

Przechodzac do propozycji zmian w przepisach prawnych,
w pierwszej kolejnosci chciatbym zwrdéci¢ uwage na zasadnosc
ujednolicenia terminologii dotyczacej organdéw, podmiotow oraz

34 ). Dolny, Projektowane zadania..., op. cit., s. 8.
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zasobow ochrony ludnosci i obrony cywilnej. Skoro ochrona lud-
nosci moze przeksztatci¢ sie w obrone cywilng, oznaczenie wy-
mienionych elementdw systemu winno dotyczy¢ obydwoch pojec
- ochrony ludnosci i obrony cywilne;j.

Uwazam réwniez, ze przepisy regulujgce zadania organoéw
wymagajg pewnego doprecyzowania. Znaczna liczba pojec orazich
niejednoznacznos$¢ mogg powodowac trudnosci w wykonywaniu
powierzonych czynnosci. Formutujgc postulat de lege ferenda, opo-
wiadam sie za uproszczeniem terminologii. Wedtug mnie w stosun-
ku do podlegtych i nadzorowanych podmiotéw organy powinny
posiada¢ kompetencje kierownictwa - z wszelkimi wynikajgcymi
z tego konsekwencjami. W ramach tego kierownictwa organy
miatyby m.in. prawo do nadzoru nad tymi podmiotami i nie wy-
magatoby to wyraznego wyeksponowania w przepisach prawnych.
W odniesieniu za$ do podmiotow, z ktérymi zawarto porozumienie
lub wobec ktérych wydano decyzje, organy posiadatyby prawo do
ich kontrowania - tak jak to jest obecnie uregulowane.

Pozostaje jeszcze kwestia podejmowania czynnosci wobec
podmiotdéw dziatajgcych na danym obszarze (gminy czy powia-
tu). Z jednej strony zasadnym bytoby, aby istniata jakas forma
koordynacji/organizowania wspétpracy przy uwzglednieniu kom-
petencji wojta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz starosty do
kierowania obrong cywilng na obszarze gminy i powiatu. Z dru-
giej zas nalezy pamieta¢ o kompetencjach organéw wzgledem
nadzorowanych i podlegtych jednostek. Dlatego, moim zdaniem,
dziatania te powinny by¢ ze sobg powigzane. Przepis moégtby uzy-
ska¢ nastepujgcg tres¢: wojt (burmistrz, prezydent miasta) oraz
starosta organizujg wspotprace pomiedzy podmiotami ochrony
ludnosci dziatajgcymi odpowiednio na obszarze gminy i powiatu
- w uzgodnieniu z organami nadrzednymi i sprawujgcymi nadzér
wobec tych podmiotéw.
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Wiasciwos¢ organdw z art. 21 komentowanej ustawy takze
wymaga dookreslenia. Kryterium rozgraniczenia wtasciwosci
pomiedzy organami gminy i powiatu winno zosta¢ jednoznacz-
nie oznaczone, zwitaszcza ze zadania tych organéw w omawianej
ustawie zostaty sformutowane w podobny sposéb. O ile wyzna-
czenie podmiotu zasadniczo nie rodzi watpliwosci, gdyz dotyczy
podlegtych jednostek organizacyjnych i spotek prawa handlowego,
o tyle zawarcie porozumienia czy wydanie decyzji musi odnosic¢
sie do konkretnej kategorii podmiotow. Wobec tego kategorie te
powinny by¢, w mojej ocenie, scharakteryzowane przedmiotowo
i jednoznacznie. Na przyktad woijt (burmistrz, prezydent miasta) za-
wieratby porozumienia albo wydawatby decyzje wzgledem przed-
siebiorcéw zajmujgcych sie zaopatrzeniem w zywnos¢, produkty
lecznicze itp., a w stosunku do pozostatych podmiotéw wiasciwym
organem bytby starosta. Mozna tez rozwazy¢ odwrotng sytuacje.
Ponadto uwazam, iz tres¢ przepisu art. 21 ust. 7 komentowanej
ustawy winna by¢ uzupetniona o zastrzezenie, ze nie moze to
naruszac¢ wiasciwosci rzeczowej i miejscowej organéw.

Instytucja zalecenia z art. 33 ust. 7 omawianej ustawy wyma-
ga stosownego doprecyzowania. W przepisie tym nie okreslono
wiasciwosci organéw oraz formy prawnej zalecenia. Ta pierwsza
powinna by¢ powigzana z podlegtymi i nadzorowanymi podmio-
tami oraz z tymi, z ktérymi zawarto porozumienie, jak rowniez
wobec ktérych wydano decyzje. Organ ochrony ludnosci (obrony
cywilnej), ktory jest nadrzedny wobec podmiotu, nadzoruje go,
zawart z nim porozumienie, bgdz wydat wobec niego decyzje,
miatby prawo wydawania zalecen wzgledem takiego podmiotu.
Natomiast wtasciwg formg tego aktu mogtoby by¢ zarzgdzenie
organu - w stosunku do podlegtych i nadzorowanych podmiotow,
a wobec pozostatych - decyzja administracyjna. Kwestie te po-
winny znalez¢ wyrazne odzwierciedlenie w przepisach prawnych.
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Na zakonczenie chciatbym zwréci¢ uwage na tres¢ art. 118
ust. 2 omawianej ustawy. Kierowanie obrong cywilng w gminie
przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) i w powiecie przez
staroste jest konsekwencjg zatozenia, ze te organy sg terytorial-
nymi organami ochrony ludnosci (art. 9 ust. 1 pkt 1lit. a, b ustawy
o ochronie ludnosci i obronie cywilnej)i z chwilg wprowadzenia
stanu wojennego oraz w czasie wojny stajg sie organami obrony
cywilnej (art. 2 ust. 3 pkt 2 powotanej ustawy). Takie rozwigzanie
moze rodzi¢ istotne spory miedzy nimi. Moim zdaniem nalezatoby
rozwazyc¢ rozwigzanie, w ktérym kierowanie obrong cywilng w tere-
nie przyporzadkowane jest tylko organowi wykonawczemu gminy,
a starosta posiada kompetencje o charakterze koordynacyjnym.
Oczywiscie wigzatoby sie to z koniecznoscig przemodelowania
zadan tych organdw. Alternatywnie mozna doprecyzowac zasady
kierowania obrong cywilng, np. poprzez jednoznaczne okreslenie
podlegtosci organdw, na podobnej zasadzie jak w ustawie o stanie
kleski zywiotowe;.

Streszczenia

Zadania organéw samorzadu terytorialnego w zakresie
podmiotéw ochrony ludnosci (obrony cywilnej) w mysl
ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej

Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie
cywilnej przewiduje szczegdlng role administracji samorzgdowe;j
w ksztattowaniu bezpieczenstwa publicznego. Ustawa ta wpro-
wadza pojecie organdw ochrony ludnosci (do ktérych zaliczono
m.in. organy samorzadu terytorialnego) oraz podmiotéw ochrony
ludnosci. W okreslonych okolicznosciach wskazane organy maja
stac sie organami obrony cywilnej, a podmioty - podmiotami
obrony cywilnej.
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W niniejszym artykule wskazano na zadania organéw samo-
rzadu terytorialnego wszystkich szczebli wzgledem tych podmio-
tow. Zadania te przyjmujg rézny charakter oraz realizowane sg
w niejednolitych formach. Autor, przy uzyciu metody dogmatycz-
no-prawnej, analizowat tres¢ obowigzujgcych przepiséw praw-
nych, a nastepnie dokonat oceny regulacji prawnej i sformutowat
stosowne wnioski de lege ferenda.

Stowa kluczowe: ochrona ludnosci, obrona cywilna, organy
ochrony ludnosci, podmioty ochrony ludnosci, organy obrony
cywilnej, podmioty obrony cywilne;.

Tasks of Local Government Authorities Regarding Popu-
lation Protection (Civil Defense) Entities under the Act on
Population Protection and Civil Defense

The Act of December 5, 2024, on Population Protection and
Civil Defense provides a special role for local government admin-
istration in shaping public security. This statute introduces the
notion of population protection authorities (which include, among
others, local government authorities) and population protection
entities. Under certain circumstances, the indicated authorities
are to become civil defense authorities, and the entities - civil
defense entities.

This article points out the tasks of local government authorities
at all levels with regard to these entities. These tasks vary in na-
ture and are carried out in diverse forms. Using the dogmatic and
legal method, the author analyzed the content of the applicable
legal provisions and subsequently evaluated the legal regulations,
formulating appropriate de lege ferenda conclusions.

Keywords: population protection, civil defense, population
protection authorities, population protection entities, civil defense
authorities, civil defense entities.
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