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Jarosław Dolny 

Zadania organów samorządu 
terytorialnego w zakresie 
podmiotów ochrony ludności 
(obrony cywilnej) w myśl 
ustawy o ochronie ludności 
i obronie cywilnej 

1. Wprowadzenie 

ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludności i obronie 

cywilnej1 nakłada na organy samorządu terytorialnego wszyst-
kich szczebli szereg istotnych zadań. ustawodawca przewidział 
bowiem szczególną rolę administracji samorządowej w kształ-
towaniu bezpieczeństwa publicznego i powszechnego2. w myśl 
powyższej ustawy organy samorządu terytorialnego w postaci 

1 ustawa zasadniczo weszła w życie w dniu 1 stycznia 2025 r. (art. 212 tej ustawy). 
2 uzasadnienie do projektu ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej, druk 

664 z dnia 18 września 2024 r., s. 2, https://orka.sejm.gov.pl/druki10ka.nsf/0/ 
ec8e814dd446F21ec1258B9c003d4619/%24File/664.pdf [dostęp: 2.02.2025 r.]. 

https://orka.sejm.gov.pl/Druki10ka.nsf/0/EC8E814DD446F21EC1258B9C003D4619/%24File/664.pdf
https://orka.sejm.gov.pl/Druki10ka.nsf/0/EC8E814DD446F21EC1258B9C003D4619/%24File/664.pdf
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wójta (burmistrza, prezydenta miasta), starosty i marszałka woje-
wództwa zostały uznane za organy ochrony ludności, a w pewnych 

okolicznościach za organy obrony cywilnej. 
Przedmiotem tego artykułu są zadania tych organów samo-

rządowych względem podmiotów ochrony ludności (obrony cy-
wilnej) oraz sposób ich realizacji. zadania te odnoszą się m.in. do 
uznawania za podmiot ochrony ludności (obrony cywilnej) oraz 
kierowania i koordynowania realizacji zadań ochrony ludności 
i obrony cywilnej przez te podmioty. w opracowaniu dokonałem 
oceny regulacji prawnej w przedstawionym zakresie i sformuło-
wałem stosowne wnioski de lege ferenda. w niniejszym artykule 
posłużyłem się metodą dogmatyczno-prawną, analizując treść 

obowiązujących przepisów prawnych. 

2. Ustawowe pojęcia 

Komentowana ustawa już w samym tytule posługuje się dwoma 
pojęciami, tj. „ochroną ludności” i „obroną cywilną”. objaśnienie 
tych pojęć znajduje się z art. 2 wskazanej ustawy. Przez ochronę 
ludności należy rozumieć system składający się z organów ad-
ministracji publicznej, wykonujących zadania mające na celu za-
pewnienie bezpieczeństwa ludności przez ochronę życia i zdrowia 

ludzi, mienia, w tym zwierząt, infrastruktury niezbędnej do zaspo-
kojenia potrzeb bytowych, dóbr kultury i środowiska w sytuacji 
zagrożenia, zwanych dalej „organami ochrony ludności”; a także 
podmiotów wykonujących te zadania, zwanych dalej „podmiotami 
ochrony ludności” oraz „zasobów ochrony ludności” (ust. 1 powyż-
szego artykułu). zatem ochrona ludności to system składający się 

z trzech elementów, tj.: 
– organów ochrony ludności (m.in. wójtów, starostów, wojewo-

dów); 
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– podmiotów ochrony ludności (m.in. jednostek organizacyjnych 

Państwowej straży Pożarnej, ochotniczych straży pożarnych); 
– zasobów ochrony ludności3. 

drugie pojęcie z tytułu ustawy, czyli obrona cywilna, oznacza 
realizację zadań określonych w art. 61 lit. a Protokołu dodatkowego 

do Konwencji genewskich z dnia 12 sierpnia 1949 r. dotyczącego 
ochrony ofiar międzynarodowych konfliktów zbrojnych (Protokół 
i), sporządzonego w genewie dnia 8 czerwca 1977 r.4, która ma na 

celu ochronę ludności cywilnej przed zagrożeniami wynikającymi 
z działań zbrojnych i ich następstw (art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie 

ludności i obronie cywilnej). zgodnie zaś z powołanym przepi-
sem art. 61 lit. a wskazanego Protokołu i, zwanego Pierwszym 

Protokołem dodatkowym, obrona cywilna oznacza wypełnianie 
wszystkich lub niektórych zadań humanitarnych, mających na celu 

ochronę ludności cywilnej przed niebezpieczeństwami wynikają-
cymi z działań zbrojnych lub klęsk żywiołowych i przezwyciężanie 

ich bezpośrednich następstw, jak też zapewnienie warunków ko-
niecznych do przetrwania, m.in. służbę ostrzegawczą, ewakuację, 
przygotowanie i organizowanie schronów. należy zauważyć, że 

w ww. ustawie obrona cywilna ukierunkowana jest na ochro-
nę ludności cywilnej przed zagrożeniami wynikającymi z działań 
zbrojnych5, a w Pierwszym Protokole dodatkowym wskazano na 
niebezpieczeństwa wynikające nie tylko z działań zbrojnych, ale 
i klęsk żywiołowych. 

3 P. gogojewicz, Zadania ochrony ludności i obrony cywilnej, https://sip.legalis. 
pl/document-full.seam?documentid=mjuwelrsgyydiobsgezde&refsource=-
search&ols=&searchscope=all&searchtype=near&legalactdocumentid=m-
frxilrtg4zdcmrxg43tkltqmfyc4nzwgiztmnjzguxhmzlsfyzdambyhe [dostęp: 
29.01.2025 r.]. 

4 dz. u. z 1992 r. nr 41, poz. 175 z późn. 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 

ludności w rzeczypospolitej Polskiej oraz przygotowanie do reali-
zacji zadań obrony cywilnej w czasie stanu wojennego i w czasie 
wojny6. w związku z tym ustawodawca uznał, że ochrona ludności 
przekształca się w obronę cywilną właśnie z chwilą wprowadze-
nia stanu wojennego i w czasie wojny (art. 2 ust. 3 pkt 1 ustawy 
o ochronie ludności i obronie cywilnej). wobec tego rozgranicze-
nie tych pojęć nie powinno stwarzać trudności7. w tym samym 

momencie i czasie: organy ochrony ludności stają się organami 
obrony cywilnej, podmioty ochrony ludności – podmiotami obrony 

cywilnej, a zasoby ochrony ludności – zasobami obrony cywilnej 
(art. 2 ust. 3 pkt 2–4 ww. ustawy). z uwagi na potencjalną możli-
wość przeobrażenia ochrony ludności i jej elementów w instytucje 

obrony cywilnej, w treści niniejszego artykułu zwykle posługuję 

się tymi pojęciami łącznie. 
należy dodać, że podstawowe zagadnienia odnoszące się do 

stanu wojny oraz stanu wojennego zostały określone w Konstytucji 
RP8. w myśl art. 116 ustawy zasadniczej, o stanie wojny decyduje 
co do zasady sejm, w sytuacji zbrojnej napaści na terytorium 

rzeczpospolitej Polskiej lub gdy z umowy międzynarodowej wynika 

zobowiązanie do wspólnej obrony przeciwko agresji. natomiast 
stan wojenny to stan nadzwyczajny, który zgodnie z art. 229 Kon-
stytucji rP może być wprowadzony przez Prezydenta rzeczypo-
spolitej na wniosek rady ministrów w razie zewnętrznego zagro-

6 Ibidem, s. 6. 
7 H. izdebski, Projekt ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej – wreszcie? Projekt 

różny od kolejnych wersji projektu ustawy o ochronie ludności oraz o stanie klęski 
żywiołowej z lat 2022–2023, Fundacja Batorego, s. 4, https://www.batory.org.pl/ 
wp-content/uploads/2024/07/ochrona-ludnosci-_-prof.-izdebski.pdf [dostęp: 
2.02.2025 r.]. 

8 ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. – Konstytucja rzeczypospolitej Polskiej (dz. u. 
nr 78, poz. 483 z późn. 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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żenia państwa, zbrojnej napaści na terytorium rzeczpospolitej 
Polskiej lub gdy z umowy międzynarodowej wynika zobowiązanie 

do wspólnej obrony przeciwko agresji. dwie przesłanki dla obu 

stanów są tożsame, tak więc stan wojny oraz stan wojenny mogą 
funkcjonować równoległe9. 

3. Organy ochrony ludności (obrony cywilnej) 

ustawa o ochronie ludności i obronie cywilnej przewiduje po-
dział organów ochrony ludności (obrony cywilnej) na teryto-
rialne i pozostałe10. do pierwszych zaliczono wójta (burmistrza, 
prezydenta miasta), starostę, wojewodę i ministra właściwego 

do spraw wewnętrznych (art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy o ochronie 

ludności i obronie cywilnej). natomiast do pozostałych organów 
przynależą marszałek województwa oraz minister resortowy, 
czyli kierujący działem administracji rządowej, któremu podlegają 

lub przez którego są nadzorowane podmioty ochrony ludności 
(obrony cywilnej) i organy obsługiwane przez podmioty ochrony 
ludności (obrony cywilnej) – art. 9 ust. 1 pkt 2 powyższej ustawy. 
Z tego wynika, że organy samorządu terytorialnego znajdują się 

9 j. dolny, Ochotnicy w obronie cywilnej – idea dobra, ale przepisy trzeba dopre-
cyzować, Prawo.pl, 2 lipca 2024 r., https://www.prawo.pl/samorzad/ochotni-
cy-w-obronie-cywilnej-opinia,527791.html [dostęp: 29.01.2025 r.]; j. dolny, 
Projektowane zadania organów samorządu terytorialnego w zakresie ochrony 
ludności i obrony cywilnej, opinia nr 13/2024, centrum ekspertyzy lokalnej, 
s. 3, https://frdl.org.pl/static/upload/store/frdl/oPinie_i_Komentarze_ 
Frdl/2024/opinie_i_komentarze_ochrona_ludnosci-i-obrona-cywilna.pdf 
[dostęp: 29.01.2025 r.]. 

10 s. liżewski, Realizacja zadań ochrony ludności i obrony cywilnej [w:] Zadania wójta 
w zakresie ochrony ludności, https://sip.legalis.pl/document-full.seam?documen-
tid=mjuwelrsgyydiobrg44dq&refsource=search&ols=&searchscope=all&sear-
chtype=near&legalactdocumentid=mfrxilrtg4zdcmrxg43tkltqmfyc4nzwgizt-
mnrvgmxhmzlsfyzdambyhe [dostęp: 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 organów. wskazany podział budzi jednak pew-
ne wątpliwości. do organów terytorialnych zaliczono ministra, 
którego obszar działania obejmuje cały kraj, a nie uwzględniono 
marszałka województwa. ustawodawcy zapewne chodziło o to, 
że organy terytorialne mają odpowiadać za realizację zadań na 

obszarze (terytorium) swojego działania, nawet jeśli jest to cały 

kraj, a pozostałe organy za realizację zadań w swoim zakresie wła-
ściwości11, co wynika z art. 9 ust. 2–4 ustawy o ochronie ludności 
i obronie cywilnej. w myśl tych przepisów: „2. minister właściwy 
do spraw wewnętrznych odpowiada za realizację polityki państwa 

w zakresie ochrony ludności i obrony cywilnej oraz koordynuje 

realizację zadań ochrony ludności i obrony cywilnej przez organy 
ochrony ludności. 3. wójt (burmistrz, prezydent miasta), starosta 

oraz wojewoda odpowiadają za realizację zadań ochrony ludności 
i obrony cywilnej odpowiednio na obszarze gminy, powiatu i wo-
jewództwa. 4. marszałek województwa oraz minister, o którym 

mowa w ust. 1 pkt 2 lit. b, odpowiadają za realizację zadań ochrony 

ludności i obrony cywilnej w zakresie swojej właściwości”. 
jak wskazano powyżej, z chwilą wprowadzenia stanu wojen-

nego i w czasie wojny organy ochrony ludności stają się organami 
obrony cywilnej (art. 2 ust. 3 pkt 2 ustawy o ochronie ludności 
i obronie cywilnej). tytuł rozdziału 2 komentowanej ustawy stano-
wi o organach ochrony ludności, pomijając przy tym organy obrony 

cywilnej. natomiast w przepisach tego rozdziału jest mowa o re-
alizacji zadań dotyczących zarówno ochrony ludności, jak i obrony 

cywilnej (np. art. 9 ust. 3, art. 10 ust. 1 omawianej ustawy). należy 
więc uznać, że ustawodawca nie był do końca konsekwentny w tej 
terminologii12. 

11 j. dolny, Projektowane zadania…, op. cit., s. 4. 
12 Ibidem. 
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4. Podmioty ochrony ludności (obrony cywilnej) 

Katalog podmiotów ochrony ludności (obrony cywilnej) znajduje 
się w art. 17 ust. 1 komentowanej ustawy. składa się z 39 pozycji 
(punktów zawartych w ww. ustępie) i obejmuje m.in. rządowe 

centrum Bezpieczeństwa, jednostki organizacyjne Państwowej 
straży Pożarnej, ochotnicze straże pożarne, zakładowe straże 

pożarne, inspekcje i straże, Polski czerwony Krzyż, Polski związek 

Łowiecki13. ustawodawca przyjął, że podmioty ochrony ludno-
ści (obrony cywilnej) mają wykonywać zadania ochrony ludności 
i obrony cywilnej w ramach swojej właściwości (art. 17 ust. 3 ustawy 

o ochronie ludności i obronie cywilnej). tak więc np. na strażach 
pożarnych spoczywają inne zadania niż na Polskim związku Ło-
wieckim. Powyższy katalog nie ma charakteru zamkniętego, gdyż 

w pkt 37–39 wskazano na podmioty wyznaczone przez organ 

ochrony ludności (obrony cywilnej); jak też podmioty, z którymi 
organ ten zawarł porozumienie o wykonywaniu zadań oraz pod-
mioty uznane przez ten organ za podmioty ochrony ludności 
(obrony cywilnej)14. 

jeśli chodzi o wyznaczenie, to w art. 18 ust. 1 omawianej ustawy 

stwierdzono, że w celu zapewnienia wykonania zadań ochrony 

ludności lub obrony cywilnej właściwy miejscowo wójt (burmistrz, 
prezydent miasta), starosta lub marszałek województwa mogą 

wyznaczyć jako podmioty ochrony ludności (obrony cywilnej) 

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

14 s. liżewski, Wyznaczanie podmiotów ochrony ludności, https://sip.legalis.pl/ 
document-full.seam?documentid=mjuwelrsgyydiobrha3te&refsource=se-
arch&ols=&searchscope=all&searchtype=near&legalactdocumentid=m-
frxilrtg4zdcmrxg43tkltqmfyc4nzwgiztmobzhaxhmzlsfyzdambyhe [dostęp: 
29.01.2025 r.]. 

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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podległe im jednostki organizacyjne i spółki prawa handlowego 
z większościowym udziałem jednostek sektora finansów publicz-
nych, w których posiadają udziały. zatem wyznaczenie odnosi się 

do podległych organom samorządowym jednostek organizacyj-
nych oraz spółek prawa handlowego z większościowym udziałem 

jednostek sektora finansów publicznych. wyznaczając jednostkę 
organizacyjną albo powyższą spółkę, jako podmiot ochrony lud-
ności (obrony cywilnej), organ wyznaczający określa w szczególno-
ści zakres zadań podmiotu i sposób jego współpracy z organem 
ochrony ludności (obrony cywilnej) – art. 18 ust. 2 omawianej 
ustawy. ustawodawca nie wskazał w jakiej formie powinno nastą-
pić wyznaczenie. tym samym nie określił, w którym dokumencie 
mają być przedstawione zakres zadań podmiotu oraz sposób 

współpracy. w mojej ocenie właściwą formą powinno być za-
rządzenie, gdyż porozumienie i decyzja administracyjna zostały 
zarezerwowane dla innych przypadków15. 

druga podstawa wyznaczenia opiera się na zgodnej woli 
stron. w celu zapewnienia wykonania zadań ochrony ludności 
lub obrony cywilnej, organy ochrony ludności (obrony cywilnej) 
mogą zawierać porozumienia o wykonywaniu zadań ochrony 

ludności lub obrony cywilnej m.in. z przedsiębiorcami i innymi 
podmiotami świadczącymi usługi pomocy doraźnej i pomocy 

humanitarnej (art. 19 ust. 1 ustawy o ochronie ludności i obronie 

cywilnej). Przed zawarciem porozumienia organ ochrony ludno-
ści (obrony cywilnej) weryfikuje obszar działania oraz zdolności 
podmiotu do wykonywania zadań ochrony ludności i obrony 

cywilnej (art. 19 ust. 3 powyższej ustawy). w porozumieniu okre-
śla się przede wszystkim zakres zadań, warunki finansowania 

i sposób współpracy z podmiotem a także możliwość wykorzy-

15 j. dolny, Projektowane zadania…, op. cit., s. 6. 
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stania zasobów w sytuacjach zagrożeń, w tym ich dostępność 

oraz dyspozycyjność personelu, przy czym porozumienie może 

przewidywać rozszerzenie zakresu właściwości podmiotu (art. 19 

ust. 4 powołanej ustawy). 
trzecią podstawą uznania za podmiot ochrony ludności 

(obrony cywilnej) jest jednostronna czynność organu. zgodnie 

z art. 20 ust. 1 komentowanej ustawy, jeżeli jest to uzasadnione 

koniecznością zapewnienia wykonania zadań ochrony ludności 
lub obrony cywilnej, organy ochrony ludności (obrony cywilnej) 
mogą uznać za podmioty ochrony ludności (obrony cywilnej) 
podmioty wskazane w art. 19 ust. 1. w przepisie tym wymieniono 

m.in. przedsiębiorców i inne podmioty świadczące usługi pomocy 

doraźnej i pomocy humanitarnej; przedsiębiorstwa państwowe 

lub spółki prawa handlowego, w tym spółki, w których skarb Pań-
stwa lub jednostka samorządu terytorialnego posiadają udziały 

lub akcje; inne podmioty prowadzące działalność gospodarczą 

niezbędną do zapewnienia realizacji zadań ochrony ludności lub 

obrony cywilnej. 
uznanie to następuje w drodze decyzji administracyjnej (art. 20 

ust. 2 ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej). w decyzji 
określa się w szczególności zakres zadań, warunki finansowania 
i sposób współpracy z podmiotem oraz możliwość wykorzysta-
nia zasobów ochrony ludności (obrony cywilnej) w sytuacjach 

zagrożeń (art. 20 ust. 3 ww. ustawy). odwołanie od decyzji wy-
danej przez wójta (burmistrza, prezydenta miasta), starostę lub 
marszałka województwa rozpatruje wojewoda (art. 20 ust. 4 pkt 1 

komentowanej ustawy). zatem w tym wypadku zachodzi wyjątek 
od zasady określonej w art. 17 pkt 1 ustawy z dnia 14 czerwca 

1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego (dalej Kpa)16. 

16 t.j. dz. u. z 2024 r. poz. 572. 

https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4zdcmrxg43tkltqmfyc4nzwgiztmojqgm&refSource=hyp
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zgodnie z tym przepisem organami wyższego stopnia w stosunku 

do organów jednostek samorządu terytorialnego są samorzą-
dowe kolegia odwoławcze, chyba że ustawy szczególne stanowią 

inaczej. 
w powyższych sprawach właściwość organów została ure-

gulowana w art. 21 omawianej ustawy. wójt (burmistrz, prezy-
dent miasta) wyznacza jako podmiot ochrony ludności (obrony 

cywilnej), zawiera porozumienia albo wydaje decyzje o uznaniu 

za podmiot ochrony ludności (obrony cywilnej) względem pod-
miotów istotnych dla realizacji zadań ochrony ludności i obrony 

cywilnej gminy (art. 21 ust. 1 ustawy o ochronie ludności i obronie 

cywilnej). starosta zaś wyznacza jako podmiot ochrony ludności 
(obrony cywilnej), zawiera porozumienia albo wydaje decyzje 

o uznaniu za podmiot ochrony ludności (obrony cywilnej) w od-
niesieniu do podmiotów istotnych dla realizacji zadań ochrony 

ludności i obrony cywilnej na poziomie lokalnym przekraczającym 

granice gminy (art. 21 ust. 2 powołanej ustawy). natomiast mar-
szałek województwa wykonuje działania w relacji do podmiotów 

istotnych dla realizacji zadań ochrony ludności i obrony cywilnej 
w zakresie właściwości samorządu województwa (art. 21 ust. 3 

ww. ustawy). 
takie określenie właściwości organów należy uznać za nie-

precyzyjne. ustawodawca używa sformułowania „podmiotów 

istotnych dla realizacji zadań ochrony ludności i obrony cywilnej”. 
o ile w przypadku marszałka województwa występuje zastrzeżenie 

o zakresie właściwości samorządu województwa, o tyle odnośnie 

do wójta i starosty rozróżnienie dotyczy obszaru działania. zapew-
ne jest to konsekwencją zaliczenia tych organów do terytorialnych 

organów ochrony ludności (obrony cywilnej). Przy realizacji tych 
zadań mogą zatem pojawić się wątpliwości, kiedy dany podmiot 
będzie istotny na poziomie gminy, a kiedy powiatu. tym samym 
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mogą wystąpić spory o właściwość, zwłaszcza przy wydawaniu 

decyzji administracyjnych17. 
w stosunku do jednego podmiotu można zawrzeć więcej niż 

jedno porozumienie lub wydać więcej niż jedną decyzję, jeżeli 
zakresy zadań i współpracy określone w tych porozumieniach 

lub decyzjach nie pokrywają się oraz wzajemnie nie wyklucza-
ją, szczególnie jeśli pozwalają na to warunki organizacyjne i tech-
niczne podmiotu (art. 21 ust. 7 ustawy o ochronie ludności i obro-
nie cywilnej). z treści tego przepisu nie wynika, czy te decyzje 

(porozumienia) mogą wydawać (zawierać) różne organy. jeśli taka 

była intencja ustawodawcy, to właściwość organów stawałaby się 

dowolna. 
Podobnie jak w przypadku organów, ustawodawca zatytuło-

wał rozdział 3 omawianej ustawy „Podmioty ochrony ludności” 
pomimo tego, że w przepisach rozdziału wskazał na wykonywanie 

zadań ochrony ludności i obrony cywilnej (np. art. 17 ust. 3 ustawy 

o ochronie ludności i obronie cywilnej). również w tym wypadku 
doszło do pewnej niekonsekwencji. 

5. Katalog zadań organów ochrony ludności 
(obrony ludności) 

Katalog zadań wójta (burmistrza, prezydenta miasta) został okre-
ślony w art. 10 ust. 1 komentowanej ustawy, gdzie wymieniono 

25 pozycji18. 

17 j. dolny, Projektowane zadania…, op. cit., s. 7. 
18 r. zych, Zadania wójta (burmistrza, prezydenta miasta) [w:] Obraz obrony cywilnej 

w gminach. Zakres zmian przepisów ustawowych na podstawie ustawy o ochronie 
ludności i obronie cywilnej, https://sip.legalis.pl/document-full.seam?documen-
tid=mjuwelrsgyydiobsge2te&refsource=search&ols=&searchscope=all&sear-
chtype=near&legalactdocumentid=mfrxilrtg4zdcmrxg43tkltqmfyc4nzwgizt-
mnrvgmxhmzlsfyzdambyhe [dostęp: 29.01.2025 r.]. 

https://sip.legalis.pl/document-full.seam?documen
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wśród tych zadań dziewięć pozycji dotyczy podmiotów ochro-
ny ludności (obrony cywilnej), tj.: 
1. kierowanie i koordynowanie na obszarze gminy, w ramach 

posiadanych kompetencji, realizacji zadań ochrony ludności 
i obrony cywilnej przez podmioty ochrony ludności i obrony 
cywilnej, o ile czynności te nie są wykonywane przez starostę, 
wojewodę czy ministra właściwego do spraw wewnętrznych 
(pkt 1); 

2. nadzorowanie, w ramach posiadanych kompetencji, realizacji 
zadań ochrony ludności i obrony cywilnej przez podmioty 

ochrony ludności i obrony cywilnej na obszarze gminy (pkt 2); 
3. organizowanie współpracy między podmiotami ochrony lud-

ności i obrony cywilnej na obszarze gminy (pkt 3); 
4. ocena wykonywania zadań ochrony ludności i obrony cywilnej 

na obszarze gminy przez podmioty ochrony ludności (obrony 

cywilnej), z którymi zawarł porozumienie lub wobec których 
wydał decyzję o uznaniu za podmiot ochrony ludności (pkt 4); 

5. udzielanie wsparcia w przygotowaniu podmiotów ochrony 

ludności (obrony cywilnej) do realizacji zadań ochrony lud-
ności i obrony cywilnej na obszarze gminy, w tym w zakresie 
wyposażenia w sprzęt i środki ochrony (pkt 6); 

6. wydawanie podmiotom ochrony ludności i obrony cywilnej za-
leceń tyczących się rodzajów i ilości zasobów ochrony ludności 
(obrony cywilnej) utrzymywanych przez te podmioty (pkt 8); 

7. ewidencjonowanie podmiotów i zasobów ochrony ludności 
(obrony cywilnej) na obszarze gminy (pkt 9); 

8. wyznaczanie, zawieranie porozumień i wydawanie decyzji 
o uznaniu za podmiot ochrony ludności lub obrony cywilnej 
(pkt 11); 

9. udzielanie pomocy doraźnej przy pomocy podmiotów ochrony 

ludności (obrony cywilnej) na obszarze gminy (pkt 12). 
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Podobna sytuacja dotyczy zadań starosty. w art. 11 ust. 1 oma-
wianej ustawy wyszczególniono 26 pozycji, z czego osiem dotyczy 

podmiotów ochrony ludności (obrony cywilnej), tj.: 
1. kierowanie i koordynowanie na obszarze powiatu, w ramach 

posiadanych kompetencji, realizacji zadań ochrony ludności 
i obrony cywilnej przez podmioty ochrony ludności (obrony 

cywilnej), o ile czynności te nie są wykonywane przez wojewo-
dę czy ministra właściwego do spraw wewnętrznych (pkt 1); 

2. nadzorowanie, w ramach posiadanych kompetencji, realiza-
cji zadań ochrony ludności i obrony cywilnej przez podmio-
ty ochrony ludności i obrony cywilnej na obszarze powiatu 

(pkt 2); 
3. koordynowanie współpracy między służbami, inspekcjami 

i strażami w zakresie realizacji zadań ochrony ludności i obrony 

cywilnej na obszarze powiatu (pkt 3); 
4. ocena wykonywania zadań ochrony ludności i obrony cywilnej 

na obszarze powiatu przez podmioty ochrony ludności (obrony 

cywilnej), z którymi zawarł porozumienie lub wobec których 
wydał decyzję o uznaniu za podmiot ochrony ludności lub 

obrony cywilnej (pkt 7); 
5. wsparcie podmiotów ochrony ludności (obrony cywilnej) 

w zakresie wyposażenia w sprzęt i środki ochrony (pkt 10); 
6. wydawanie podmiotom ochrony ludności i obrony cywilnej 

zaleceń względem rodzajów i ilości zasobów ochrony lud-
ności (obrony cywilnej) utrzymywanych przez te podmioty 

(pkt 11); 
7. ewidencjonowanie podmiotów i zasobów ochrony ludności 

(obrony cywilnej) na obszarze powiatu (pkt 12); 
8. wyznaczanie, zawieranie porozumień i wydawanie decyzji 

o uznaniu za podmiot ochrony ludności lub obrony cywilnej 
(pkt 13). 



46 Przegląd Legislacyjny 2/2024	 ARTYKUŁY

 
 

 

 

 
 

  
        

  

       
  

 

  

   

   
  

 
   

starosta ma wykonywać sześć zadań przy pomocy komendan-
ta powiatowego (miejskiego) Państwowej straży Pożarnej (art. 11 
ust. 3 ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej). wśród tych 
zadań, związanych z omawianymi podmiotami przewidziano koor-
dynowanie wykonywania zadań ochrony ludności i obrony cywilnej 
przez podmioty ochrony ludności i obrony cywilnej wykonujące 
zadania ratownicze na obszarze powiatu. 

dla marszałka województwa ustawodawca przewidział 13 za-
dań (art. 12 ust. 1 powyższej ustawy), z czego pięć tyczy się pod-
miotów ochrony ludności (obrony cywilnej), tj.: 
1. nadzorowanie, w ramach posiadanych kompetencji, oraz koor-

dynowanie realizacji zadań ochrony ludności i obrony cywilnej 
przez podmioty ochrony ludności i obrony cywilnej (pkt 1); 

2. ocena wykonywania zadań ochrony ludności i obrony cywilnej 
przez podmioty ochrony ludności (obrony cywilnej), z którymi 
zawarł porozumienie lub wobec których wydał decyzję o uzna-
niu za podmiot ochrony ludności lub obrony cywilnej (pkt 4); 

3. wydawanie podmiotom ochrony ludności i obrony cywilnej 
zaleceń w stosunku do rodzajów i ilości zasobów ochrony 

ludności (obrony cywilnej) utrzymywanych przez te podmioty 

(pkt 7); 
4. ewidencjonowanie podmiotów i zasobów ochrony ludności 

lub obrony cywilnej (pkt 8); 
5. wyznaczanie, zawieranie porozumień i wydawanie decyzji 

o uznaniu za podmiot ochrony ludności lub obrony cywilnej 
(pkt 10). 
Przedstawione powyżej zadania organów samorządu teryto-

rialnego i ich liczba dowodzą, że zagadnienia dotyczące podmiotów 

ochrony ludności (obrony cywilnej) mają istotne znaczenie w dzia-
łalności tych organów. należy dodać, że realizacja zadań ochrony 

ludności i obrony cywilnej jest uregulowana przede wszystkim 
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w rozdziale 7 komentowanej ustawy, zatytułowanym „realizacja 
zadań ochrony ludności” – tak więc m.in. w tym rozdziale znajdują 

się bardziej szczegółowe regulacje tyczące się omawianych zadań, 
które zostały przedstawione w następnej części artykułu. warto 
nadmienić, że w nazwie ww. rozdziału ustawodawca również po-
minął obronę cywilną, mimo iż w przepisach odwołał się zarówno 

do zadań ochrony ludności, jak i obrony cywilnej (np. w art. 58 

i art. 59 omawianej ustawy). 

6. Realizacja zadań ochrony ludności 
(obrony ludności) 

wśród zadań wójta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz starosty 

wymieniono kierowanie realizacją i koordynowanie realizacji zadań 

ochrony ludności i obrony cywilnej przez podległe im i nadzoro-
wane przez nich podmioty ochrony ludności (obrony cywilnej) 
– art. 58 ust. 1 i 2 ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej. 
Podobnie wygląda sytuacja z marszałkiem województwa, przy 

czym nie przewidziano dla niego zadania „kierowania realizacją”, 
tylko „koordynowanie realizacji” zadań ochrony ludności i obrony 

cywilnej przez podmioty ochrony ludności (obrony cywilnej) pod-
ległe mu i nadzorowane przez niego na obszarze województwa 
(art. 58 ust. 3 ww. ustawy). zatem właściwość wskazanych organów 

w zakresie przedstawionych działań jest rozgraniczona podległo-
ścią i nadzorem względem omawianych podmiotów. 

Posługując się definicjami słownika języka polskiego Pwn, 
należy stwierdzić, że „kierować” to znaczy m.in. zarządzać kimś, 
czymś, stać na czele czegoś lub wskazywać komuś sposób postę-
powania19. „Kierownictwo” zaś to zarządzanie jakimiś sprawami lub 

19 słownik języka polskiego Pwn, https://sjp.pwn.pl/szukaj/kierowanie.html 
[dostęp: 30.01.2025 r.]. 

https://sjp.pwn.pl/szukaj/kierowanie.html
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ludźmi20. natomiast wyrażenie „koordynować” oznacza uzgadniać, 
harmonizować, scalać21, a „koordynacja” to organizowanie działań 

wykonywanych wspólnie przez wiele osób, harmonijny przebieg 
lub funkcjonowanie czegoś22. nie ulega więc wątpliwości, że „kiero-
wanie” zawiera więcej władczych uprawnień niż „koordynowanie”. 

ustawodawca przewidział dla organów samorządu terytorial-
nego zadanie w postaci nadzorowania realizacji zadań ochrony 

ludności i obrony cywilnej przez podmioty ochrony ludności i obro-
ny cywilnej. w myśl art. 61 ust. 1 komentowanej ustawy organy 

ochrony ludności (obrony cywilnej) nadzorują wykonywanie za-
dań ochrony ludności i obrony cywilnej przez podmioty ochrony 
ludności (obrony cywilnej) podległe im i nadzorowane przez nie 
w zakresie posiadanych kompetencji. tak więc nadzór, podobnie 
jak wcześniejsze działania, dotyczy podległych i nadzorowanych 
podmiotów ochrony ludności (obrony cywilnej). 

w przypadku organu gminy ustawodawca wskazał na or-
ganizowanie współpracy między podmiotami ochrony ludności 
i obrony cywilnej na obszarze gminy (art. 10 ust. 1 pkt 3 ustawy 

o ochronie ludności i obronie cywilnej). zaś dla starosty przewi-
dziano koordynowanie współpracy między służbami, inspekcjami 
i strażami w zakresie realizacji zadań ochrony ludności i obrony 
cywilnej na obszarze powiatu (art. 11 ust. 1 pkt 3 wskazanej ustawy). 
należy przy tym zaznaczyć, że inspekcje i straże (m.in. inspekcję 
ochrony Środowiska, Państwową inspekcję sanitarną, inspekcję 
weterynaryjną, organy nadzoru budowlanego) zaliczono do pod-
miotów ochrony ludności (obrony cywilnej) – art. 17 ust. 1 pkt 11 

20 słownik języka polskiego Pwn, https://sjp.pwn.pl/szukaj/kierownictwo.html 
[dostęp: 30.01.2025 r.]. 

21 słownik języka polskiego Pwn, https://sjp.pwn.pl/doroszewski/koordyno-
wac;5442258.html [dostęp: 30.01.2025 r.]. 

22 słownik języka polskiego Pwn, https://sjp.pwn.pl/szukaj/koordynacja.html 
[dostęp: 30.01.2025 r.]. 

https://sjp.pwn.pl/szukaj/kierownictwo.html
https://sjp.pwn.pl/doroszewski/koordynowac;5442258.html
https://sjp.pwn.pl/doroszewski/koordynowac;5442258.html
https://sjp.pwn.pl/szukaj/koordynacja.html
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powyższej ustawy. Ponadto organizowanie współpracy między 

gminami w zakresie ochrony ludności i obrony cywilnej na ob-
szarze powiatu stało się zadaniem starosty (art. 11 ust. 1 pkt 4 

powołanej ustawy). 
rozwinięcie zadania w postaci organizowania współpracy 

znajduje się w art. 60 komentowanej ustawy. mianowicie wójt 
(burmistrz, prezydent miasta) organizuje współpracę pomiędzy 

podmiotami ochrony ludności (obrony cywilnej) działającymi na 
obszarze gminy (ust. 1 ww. artykułu). w tym wypadku niemal po-
wtórzono treść art. 10 ust. 1 pkt 3 ustawy o ochronie ludności 
i obronie cywilnej, dodając jedynie sformułowanie „działającymi”. 
natomiast w przypadku starosty wskazano, że organ ten w po-
rozumieniu z właściwymi wójtami (burmistrzami, prezydentami 
miast) organizuje współpracę pomiędzy gminami oraz podmio-
tami ochrony ludności (obrony cywilnej) działającymi na obsza-
rze powiatu (ust. 2 powyższego artykułu). nie ma tutaj spójności 
z regulacją art. 11 ust. 1 pkt 3 ustawy o ochronie ludności i obronie 

cywilnej. Przepis ten odwołuje się do koordynowania współpra-
cy, a nie organizowania współpracy oraz dotyczy służb, inspekcji 
i straży, nie zaś podmiotów ochrony ludności (obrony cywilnej) 
działających na obszarze powiatu. 

w odróżnieniu od wcześniejszych zadań ustawodawca nie 

zastrzegł, że zadanie to dotyczy podległych i nadzorowanych pod-
miotów ochrony ludności (obrony cywilnej). zamiast tego wyraź-
nie wskazano na podmioty ochrony ludności (obrony cywilnej) 
działające na obszarze gminy i odpowiednio powiatu. w związku 
z tym zadania te mogą się krzyżować. na przykład w danej gmi-
nie występują dwa podległe staroście podmioty ochrony ludno-
ści (obrony cywilnej) i organ ten będzie kierował realizacją oraz 

koordynował realizację zadań tych podmiotów, a zarazem wójt 
będzie organizował współpracę między tymi podmiotami. Biorąc 
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pod uwagę okoliczność, że nie wiadomo, czym się różni koordyno-
wanie od organizowania współpracy, może dochodzić do sporów 

między tymi organami. 
należy dodać, że w czasie stanu wojennego i w czasie wojny 

wójt (burmistrz, prezydent miasta) oraz starosta kierują obroną 
cywilną na obszarze odpowiednio gminy i powiatu (art. 118 ust. 2 
ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej). tak więc zadanie 
organizowania współpracy podmiotów w gminie i w powiecie 

może być konsekwencją tej regulacji. warto zauważyć, że obszar 
gminy zawiera się w obszarze powiatu i ta okoliczność może ro-
dzić szereg wątpliwości przy realizacji wskazanej reguły. nie są 

bowiem znane szczegółowa struktura ani hierarchia w obronie 

cywilnej23. co prawda twórcy ustawy odwołują się do dotychcza-
sowych struktur24, ale nie jest jasno określona zależność pomię-
dzy poszczególnymi ogniwami obrony cywilnej, np. czy wójt ma 
podlegać staroście25. w art. 10 ust. 2 ustawy z dnia 18 kwietnia 

2002 r. o stanie klęski żywiołowej26 wskazano, że starosta może 
wydawać polecenia wiążące wójtom (burmistrzom, prezydentom 

miast niebędących miastami na prawach powiatu). w komento-
wanej ustawie brak jest takiej regulacji. 

Kolejnym zadaniem organów samorządu terytorialnego 

względem omawianych podmiotów jest ocena wykonywania 

zadań ochrony ludności i obrony cywilnej przez podmioty ochrony 
ludności (obrony cywilnej), z którymi zawarto porozumienie lub 

wobec których wydano decyzję o uznaniu za podmiot ochrony 

ludności (obrony cywilnej) – art. 10 ust. 1 pkt 4, art. 11 ust. 1 pkt 7, 

23 uwagi związku Powiatów Polskich do projektu ustawy o ochronie ludności 
i obronie cywilnej, https://www.zpp.pl/storage/library/2024-06/586cafb-
d7fb927a5a3477feb98c1caa7.pdf [dostęp: 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. z 2025 r. poz. 112. 

https://www.zpp.pl/storage/library/2024-06/586cafbd7fb927a5a3477feb98c1caa7.pdf
https://www.zpp.pl/storage/library/2024-06/586cafbd7fb927a5a3477feb98c1caa7.pdf
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art. 12 ust. 1 pkt 4 ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej. 
w art. 62 tej ustawy przewidziano zaś nie ocenę, ale kontrolę. 
w myśl tego przepisu organy ochrony ludności (obrony cywilnej) 
kontrolują wykonywanie zadań ochrony ludności i obrony cywilnej 
przez podmioty ochrony ludności (obrony cywilnej), z którymi 
zawarły porozumienie, o którym mowa w art. 19 ust. 1, lub wobec 

których wydały decyzję, o której mowa w art. 20 ust. 2. należy 

przyjąć, że ocena jest jednym z elementów kontroli, zatem pojęcie 

kontroli jest szersze27. w związku z tym treść przepisów nie jest 
spójna i nie wiadomo, dlaczego ustawodawca nie był konsekwent-
ny w przyjętej terminologii. co więcej, w art. 65 powołanej usta-
wy wskazano na ocenianie obok kontrolowania. zgodnie z tym 

przepisem: „organy ochrony ludności mogą żądać od organów 

lub podmiotów ochrony ludności, których działanie koordynują, 
organizują, kontrolują, oceniają albo nadzorują, przedstawiania 

informacji lub wyjaśnień dotyczących spraw z zakresu ochrony 

ludności i obrony cywilnej”. 
wracając do kwestii kontroli, należy zaznaczyć, że dokonuje 

się jej pod względem legalności, gospodarności, celowości i rzetel-
ności (art. 63 ust. 1 ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej). 
zatem kryteria są takie jak w wypadku kontroli najwyższej izby 

Kontroli względem działalności organów administracji rządowej 
(art. 203 ust. 1 Konstytucji rP). organ dokonujący kontroli wyko-
nywania zadań ochrony ludności i obrony cywilnej ma prawo do 
żądania informacji, dokumentów i danych, niezbędnych do doko-
nania oceny (art. 63 ust. 3 omawianej ustawy). należy zauważyć, że 

kontrola organów ochrony ludności (obrony cywilnej) ma się od-
nosić do podmiotów, z którymi zawarto porozumienie lub wobec 

których wydano decyzję. można więc założyć, że podmioty te nie 

27 j. jagielski, Kontrola administracji publicznej, wyd. ii, warszawa 2007, s. 26. 
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mieszczą się w kategorii podmiotów podległych i nadzorowanych, 
o której była mowa we wcześniejszych przepisach. ta ostatnia 

kategoria dotyczyłaby podmiotów wyznaczonych na podstawie 

art. 18 komentowanej ustawy oraz innych podmiotów, które pod-
legają organom ochrony ludności (obrony cywilnej) lub są przez 
nie nadzorowane na podstawie innych przepisów prawnych. 

omawiając kwestię kontroli, należy także wskazać na powiąza-
nie tego pojęcia z nadzorem. zgodnie z definicją słownika języka 
polskiego Pwn „nadzór” to kontrolowanie lub pilnowanie kogoś 
lub czegoś28. tak więc wydawałoby się, że są to pojęcia tożsame. 
natomiast uwzględniając poglądy doktryny prawniczej, należy 

stwierdzić, że relacja nadzoru do kontroli jest zrelatywizowana 

i w zależności od punktu widzenia może prowadzić do różnych 

wniosków w zakresie pojemności obu pojęć29. jeżeli jednak kontro-
lę i nadzór postrzegamy jako funkcję oraz rozpatrujemy w kontek-
ście kompetencyjnym, to nadzór jest pojęciem szerszym od kon-
troli, gdyż obejmuje elementy kontroli (obserwację, sprawdzanie, 
ocenę i diagnozę, postulaty naprawcze i wnioski na przyszłość), 
jak też możliwość wiążącego oddziaływania na dany podmiot30. 
jeśli zaś chodzi o stosunek kontroli do kierownictwa, to ostatnie 
pojęcie w znaczeniu funkcji ma szerszy zasięg. mieszczą się w nim 

bowiem wszystkie czynności obejmowane funkcją kontroli, a tak-
że możliwość władczej ingerencji i dyrektywnego wpływania na 

kierowane podmioty31. 

28 słownik języka polskiego Pwn, https://sjp.pwn.pl/szukaj/nadz%c3%B3r.html 
[dostęp: 30.01.2025 r.]. 

29 j. jagielski, Kontrola administracji…, op. cit., s. 26. 
30 Ibidem; podobnie: P. Kledzik, Postępowanie administracyjne w sprawie skarg 

i wniosków, wrocław 2012, s. 127-128; e. wójcicka, Prawo petycji w Rzeczypospolitej 
Polskiej, warszawa 2015, s. 303–304. 

31 j. jagielski, Kontrola administracji…, op. cit., s. 26. 

https://sjp.pwn.pl/szukaj/nadz%C3%B3r.html
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reasumując, organy ochrony ludności (obrony cywilnej) wzglę-
dem podmiotów ochrony ludności (obrony cywilnej) mają wyko-
nywać czynności kierownictwa, koordynowania, organizowania 

współpracy, nadzoru, kontroli oraz oceny. co się tyczy podległych 

i nadzorowanych podmiotów, to organy mają podejmować wobec 

nich działania kierowania, koordynowania i nadzoru. w odnie-
sieniu zaś do podmiotów, z którymi zawarto porozumienie lub 

wobec których wydano decyzję, przewidziano czynności kontroli 
(oceny). natomiast działania polegające na organizowaniu współ-
pracy mają być wykonywane wobec podmiotów działających na 
obszarze gminy i powiatu. 

należy zauważyć, że wskazane powyżej pojęcia są niejedno-
znaczne, np. znaczenie nadzoru i kontroli może być różnie inter-
pretowane32. Po drugie, nawet jeśli przyjmiemy jedno kryterium 
i źródło definicji, to zakresy tych terminów mogą na siebie zacho-
dzić, np. ocena może zawierać się w kontroli, kontrola w nadzorze, 
a nadzór w kierownictwie. w mojej ocenie posłużenie się przez 

ustawodawcę taką liczba kategorii i ich wieloznaczność może 

utrudniać wykonywanie powierzonych zadań. organy, podejmu-
jąc określone działania wobec podmiotów, mogą mieć problemy 
z przyporządkowaniem ich do określonej podstawy prawnej. na-
leży przy tym pamiętać o zasadzie legalizmu – zawartej w art. 7 
Konstytucji rP. w myśl tej zasady organy władzy publicznej działają 

na podstawie i w granicach prawa. 
Kolejnym zagadnieniem dotyczącym relacji pomiędzy orga-

nami ochrony ludności (obrony cywilnej) i podmiotami ochrony 
ludności (obrony cywilnej) jest kwestia zasobów ochrony ludno-
ści (obrony cywilnej). Przez zasoby te należy rozumieć personel 
wykonujący zadania ochrony ludności oraz obrony cywilnej wraz 

32 j. dolny, Projektowane zadania…, op. cit., s. 11. 
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z wyposażeniem, sprzętem, technologiami i narzędziami służący-
mi do wykonywania tych zadań (art. 3 pkt 8 ustawy o ochronie 

ludności i obronie cywilnej). terytorialne organy ochrony ludno-
ści (obrony cywilnej) tworzą i utrzymują zasoby ochrony ludno-
ści (obrony cywilnej) niezbędne do udzielania pomocy doraźnej 
oraz pomocy humanitarnej, obejmujące w szczególności zapasy 
wody i środki do jej magazynowania, transportu i uzdatniania, 
zapasowe źródła energii i paliwa, odzież, zapasy żywności, środki 
sanitarne i higieniczne, produkty lecznicze i wyroby medyczne, 
a także stacjonarne i mobilne tymczasowe miejsca pobytu (art. 33 

ust. 1 komentowanej ustawy). Podmioty ochrony ludności (obro-
ny cywilnej) mają zaś obowiązek utrzymywać zasoby ochrony 

ludności (obrony cywilnej) niezbędne do wykonania nałożonych 
na nie zadań ochrony ludności i obrony cywilnej (art. 33 ust. 2 

omawianej ustawy). warto też dodać, że organy ochrony ludności 
(obrony cywilnej) mogą, w ramach swojej właściwości, udzielać 

podmiotom ochrony ludności (obrony cywilnej) dotacji celowych 
na realizację zadań ochrony ludności i obrony cywilnej (art. 153 

ust. 1 powyższej ustawy). 
właściwy organ ochrony ludności (obrony cywilnej) może wy-

dać podmiotowi ochrony ludności (obrony cywilnej) zalecenia 

dotyczące rodzajów i ilości zasobów ochrony ludności (obrony 

cywilnej) utrzymywanych przez ten podmiot (art. 33 ust. 7 ustawy 

o ochronie ludności i obronie cywilnej). należy założyć, że zalecenia 

– w odróżnieniu od poleceń – nie mają charakteru bezwzględnego 

tylko doradczy/konsultacyjny33. jednakże nie jest jasne, w jakiej 
formie prawnej mają być wydawane. nie jest również znana wła-

33 zgodnie ze słownikiem języka polskiego Pwn, zalecić/zalecać to doradzić wy-
konanie czegoś; wskazać na zalety czegoś lub kogoś, https://sjp.pwn.pl/szukaj/ 
zalecenie.html [dostęp: 6.02.2025 r.]. 

https://sjp.pwn.pl/szukaj/zalecenie.html
https://sjp.pwn.pl/szukaj/zalecenie.html
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ściwość organów w tym zakresie, tzn. który organ i wobec jakiego 

podmiotu miałby prawo wydawać takie akty. nie wiadomo, czy 

ustawodawcy chodziło o podmioty podległe i nadzorowane, czy 
też pozostałe34. 

jeśli chodzi o ewidencjonowanie podmiotów i zasobów ochro-
ny ludności (obrony cywilnej), to ustawodawca przewidział utwo-
rzenie centralnej ewidencji zasobów ochrony ludności i obrony 

cywilnej (art. 200 ww. ustawy). w ewidencji tej gromadzi się dane 

na temat podmiotu ochrony ludności i obrony cywilnej oraz infor-
macje odnoszące do zasobów ochrony ludności (obrony cywilnej) 
znajdujących się w dyspozycji poszczególnych organów ochro-
ny ludności i obrony cywilnej oraz podmiotów ochrony ludności 
i obrony cywilnej (art. 27 komentowanej ustawy). Powyższe or-
gany i podmioty mają wprowadzać dane do wskazanej ewidencji, 
zgodnie ze swoją właściwością (art. 29 ust. 1 omawianej ustawy). 

7. Podsumowanie i postulaty de lege ferenda 

Przedstawione powyżej zadania organów samorządu terytorialne-
go mają istotne znaczenie zarówno z punktu widzenia funkcjono-
wania systemu ochrony ludności, jak i realizowania zadań obrony 

cywilnej. określenie lokalnego katalogu omawianych podmiotów 

oraz podejmowanie wobec nich określonych działań, w tym czyn-
ności zarządczych, wydaje się być niezbędne w celu przygotowania 

struktur administracji i społeczności na sytuację ewentualnego 

konfliktu zbrojnego. 
Przechodząc do propozycji zmian w przepisach prawnych, 

w pierwszej kolejności chciałbym zwrócić uwagę na zasadność 

ujednolicenia terminologii dotyczącej organów, podmiotów oraz 

34 j. dolny, Projektowane zadania…, op. cit., s. 8. 
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zasobów ochrony ludności i obrony cywilnej. skoro ochrona lud-
ności może przekształcić się w obronę cywilną, oznaczenie wy-
mienionych elementów systemu winno dotyczyć obydwóch pojęć 

– ochrony ludności i obrony cywilnej. 
uważam również, że przepisy regulujące zadania organów 

wymagają pewnego doprecyzowania. znaczna liczba pojęć oraz ich 

niejednoznaczność mogą powodować trudności w wykonywaniu 

powierzonych czynności. Formułując postulat de lege ferenda, opo-
wiadam się za uproszczeniem terminologii. według mnie w stosun-
ku do podległych i nadzorowanych podmiotów organy powinny 
posiadać kompetencję kierownictwa – z wszelkimi wynikającymi 
z tego konsekwencjami. w ramach tego kierownictwa organy 

miałyby m.in. prawo do nadzoru nad tymi podmiotami i nie wy-
magałoby to wyraźnego wyeksponowania w przepisach prawnych. 
w odniesieniu zaś do podmiotów, z którymi zawarto porozumienie 

lub wobec których wydano decyzję, organy posiadałyby prawo do 

ich kontrowania – tak jak to jest obecnie uregulowane. 
Pozostaje jeszcze kwestia podejmowania czynności wobec 

podmiotów działających na danym obszarze (gminy czy powia-
tu). z jednej strony zasadnym byłoby, aby istniała jakaś forma 

koordynacji/organizowania współpracy przy uwzględnieniu kom-
petencji wójta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz starosty do 

kierowania obroną cywilną na obszarze gminy i powiatu. z dru-
giej zaś należy pamiętać o kompetencjach organów względem 

nadzorowanych i podległych jednostek. dlatego, moim zdaniem, 
działania te powinny być ze sobą powiązane. Przepis mógłby uzy-
skać następującą treść: wójt (burmistrz, prezydent miasta) oraz 

starosta organizują współpracę pomiędzy podmiotami ochrony 

ludności działającymi odpowiednio na obszarze gminy i powiatu 

– w uzgodnieniu z organami nadrzędnymi i sprawującymi nadzór 

wobec tych podmiotów. 
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właściwość organów z art. 21 komentowanej ustawy także 

wymaga dookreślenia. Kryterium rozgraniczenia właściwości 
pomiędzy organami gminy i powiatu winno zostać jednoznacz-
nie oznaczone, zwłaszcza że zadania tych organów w omawianej 
ustawie zostały sformułowane w podobny sposób. o ile wyzna-
czenie podmiotu zasadniczo nie rodzi wątpliwości, gdyż dotyczy 
podległych jednostek organizacyjnych i spółek prawa handlowego, 
o tyle zawarcie porozumienia czy wydanie decyzji musi odnosić 
się do konkretnej kategorii podmiotów. wobec tego kategorie te 
powinny być, w mojej ocenie, scharakteryzowane przedmiotowo 
i jednoznacznie. na przykład wójt (burmistrz, prezydent miasta) za-
wierałby porozumienia albo wydawałby decyzję względem przed-
siębiorców zajmujących się zaopatrzeniem w żywność, produkty 
lecznicze itp., a w stosunku do pozostałych podmiotów właściwym 

organem byłby starosta. można też rozważyć odwrotną sytuację. 
Ponadto uważam, iż treść przepisu art. 21 ust. 7 komentowanej 
ustawy winna być uzupełniona o zastrzeżenie, że nie może to 

naruszać właściwości rzeczowej i miejscowej organów. 
instytucja zalecenia z art. 33 ust. 7 omawianej ustawy wyma-

ga stosownego doprecyzowania. w przepisie tym nie określono 
właściwości organów oraz formy prawnej zalecenia. ta pierwsza 
powinna być powiązana z podległymi i nadzorowanymi podmio-
tami oraz z tymi, z którymi zawarto porozumienie, jak również 

wobec których wydano decyzję. organ ochrony ludności (obrony 

cywilnej), który jest nadrzędny wobec podmiotu, nadzoruje go, 
zawarł z nim porozumienie, bądź wydał wobec niego decyzję, 
miałby prawo wydawania zaleceń względem takiego podmiotu. 
natomiast właściwą formą tego aktu mogłoby być zarządzenie 

organu – w stosunku do podległych i nadzorowanych podmiotów, 
a wobec pozostałych – decyzja administracyjna. Kwestie te po-
winny znaleźć wyraźne odzwierciedlenie w przepisach prawnych. 
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na zakończenie chciałbym zwrócić uwagę na treść art. 118 

ust. 2 omawianej ustawy. Kierowanie obroną cywilną w gminie 

przez wójta (burmistrza, prezydenta miasta) i w powiecie przez 

starostę jest konsekwencją założenia, że te organy są terytorial-
nymi organami ochrony ludności (art. 9 ust. 1 pkt 1 lit. a, b ustawy 
o ochronie ludności i obronie cywilnej) i z chwilą wprowadzenia 
stanu wojennego oraz w czasie wojny stają się organami obrony 
cywilnej (art. 2 ust. 3 pkt 2 powołanej ustawy). takie rozwiązanie 
może rodzić istotne spory między nimi. moim zdaniem należałoby 

rozważyć rozwiązanie, w którym kierowanie obroną cywilną w tere-
nie przyporządkowane jest tylko organowi wykonawczemu gminy, 
a starosta posiada kompetencje o charakterze koordynacyjnym. 
oczywiście wiązałoby się to z koniecznością przemodelowania 

zadań tych organów. alternatywnie można doprecyzować zasady 

kierowania obroną cywilną, np. poprzez jednoznaczne określenie 

podległości organów, na podobnej zasadzie jak w ustawie o stanie 

klęski żywiołowej. 

Streszczenia 

Zadania organów samorządu terytorialnego w zakresie 

podmiotów ochrony ludności (obrony cywilnej) w myśl 
ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej 

ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludności i obronie 

cywilnej przewiduje szczególną rolę administracji samorządowej 
w kształtowaniu bezpieczeństwa publicznego. ustawa ta wpro-
wadza pojęcie organów ochrony ludności (do których zaliczono 
m.in. organy samorządu terytorialnego) oraz podmiotów ochrony 

ludności. w określonych okolicznościach wskazane organy mają 
stać się organami obrony cywilnej, a podmioty – podmiotami 
obrony cywilnej. 
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w niniejszym artykule wskazano na zadania organów samo-
rządu terytorialnego wszystkich szczebli względem tych podmio-
tów. zadania te przyjmują różny charakter oraz realizowane są 

w niejednolitych formach. autor, przy użyciu metody dogmatycz-
no-prawnej, analizował treść obowiązujących przepisów praw-
nych, a następnie dokonał oceny regulacji prawnej i sformułował 
stosowne wnioski de lege ferenda. 

Słowa kluczowe: ochrona ludności, obrona cywilna, organy 

ochrony ludności, podmioty ochrony ludności, organy obrony 

cywilnej, podmioty obrony cywilnej. 

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. 



60 Przegląd Legislacyjny 2/2024	 ARTYKUŁY

 
 

 

   
 

 

      

 

   

  

   
  

   

 

     

Literatura 

dolny j., Ochotnicy w obronie cywilnej – idea dobra, ale przepisy trze-
ba doprecyzować, Prawo.pl, 2 lipca 2024 r., https://www.prawo. 
pl/samorzad/ochotnicy-w-obronie-cywilnej-opinia,527791.html 
[dostęp: 29.01.2025 r.]. 

dolny j., Projektowane zadania organów samorządu terytorialnego 
w zakresie ochrony ludności i obrony cywilnej, opinia nr 13/2024, 
centrum ekspertyzy lokalnej, s. 1, https://frdl.org.pl/static/ 
upload/store/frdl/oPinie_i_Komentarze_Frdl/2024/opi-
nie_i_komentarze_ochrona_ludnosci-i-obrona-cywilna.pdf 
[dostęp: 29.01.2025 r.]. 

gogojewicz P., Zadania ochrony ludności i obrony cywilnej, ht-
tps://sip.legalis.pl/document-full.seam?documentid=m-
juwelrsgyydiobsgezde&refsource=search&ols=&search-
scope=all&searchtype=near&legalactdocumentid=mfrxilr-
tg4zdcmrxg43tkltqmfyc4nzwgiztmnjzguxhmzlsfyzdambyhe 

[dostęp: 29.01.2025 r.]. 
Horbaczewski r., Ustawa o ochronie ludności opublikowana, Pra-

wo.pl, 23 grudnia 2024 r., https://www.prawo.pl/samorzad/ 
ochrona-ludnosci-i-obrona-cywilna,525482.html [dostęp: 
2.02.2025 r.]. 

izdebski H., Projekt ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej 
– wreszcie? Projekt różny od kolejnych wersji projektu ustawy 

o ochronie ludności oraz o stanie klęski żywiołowej z lat 2022– 

2023, Fundacja Batorego, https://www.batory.org.pl/wp-con-
tent/uploads/2024/07/ochrona-ludnosci-_-prof.-izdebski.pdf 
[dostęp: 2.02.2025 r.]. 

jagielski j., Kontrola administracji publicznej, wyd. ii, warszawa 2007. 
Kledzik P., Postępowanie administracyjne w sprawie skarg i wniosków, 

wrocław 2012. 

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://www.prawo.pl/samorzad/ochrona-ludnosci-i-obrona-cywilna,525482.html
https://www.prawo.pl/samorzad/ochrona-ludnosci-i-obrona-cywilna,525482.html
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
https://frdl.org.pl/static
https://Prawo.pl


61 Jarosław Dolny	 Zadania organów samorządu terytorialnego…

 
   

 

     

  
   
   

liżewski s., Realizacja zadań ochrony ludności i obrony cywil-
nej [w:] Zadania wójta w zakresie ochrony ludności, https:// 
sip.legalis.pl/document-full.seam?documentid=mju-
welrsgyydiobrg44dq&refsource=search&ols=&search-
scope=all&searchtype=near&legalactdocumentid=mfrxilr-
tg4zdcmrxg43tkltqmfyc4nzwgiztmnrvgmxhmzlsfyzdambyhe 
[dostęp: 29.01.2025 r.]. 

liżewski s., Wyznaczanie podmiotów ochrony ludności, https:// 
sip.legalis.pl/document-full.seam?documentid=mju-
welrsgyydiobrha3te&refsource=search&ols=&search-
scope=all&searchtype=near&legalactdocumentid=mfrxilr-
tg4zdcmrxg43tkltqmfyc4nzwgiztmobzhaxhmzlsfyzdambyhe 

[dostęp: 29.01.2025 r.]. 
wójcicka e., Prawo petycji w Rzeczypospolitej Polskiej, warszawa 

2015. 
zych r., Zadania wójta (burmistrza, prezydenta miasta) [w:] 

Obraz obrony cywilnej w gminach. Zakres zmian przepisów 

ustawowych na podstawie ustawy o ochronie ludności i obronie 
cywilnej, https://sip.legalis.pl/document-full.seam?documen-
tid=mjuwelrsgyydiobsge2te&refsource=search&ols=&sear-
chscope=all&searchtype=near&legalactdocumentid=mfrxilr-
tg4zdcmrxg43tkltqmfyc4nzwgiztmnrvgmxhmzlsfyzdambyhe 
[dostęp: 29.01.2025 r.]. 

https://sip.legalis.pl/document-full.seam?documen

