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Wprowadzenie

W obliczu zagrozenia miedzynarodowego, wynikajagcego z trwajacych dziatan
wojennych na terenie Ukrainy, zagadnienia obronnosci i bezpieczenstwa narodowego
nabraty szczegdlnego znaczenia. Na tle tej sytuacji, wystapita ponadto w porzadku
prawnym luka dotyczaca obrony cywilnej. Ustawa z dnia 11 marca 2022 roku o obronie
Ojczyzny' uchylita bowiem ustawe z dnia 21 listopada 1967 roku o powszechnym
obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej?, ktéra w dziale IV regulowata materie
obrony cywilnej®. Majac na wzgledzie powyzsze okolicznosci, przygotowany zostat
projekt ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, ktéry upubliczniono w dniu 14
czerwca 2024 roku na stronie Rzadowego Centrum Legislacji (nr UD70). Najnowsza
wersja projektu pochodzi z dnia 12 sierpnia 2024 roku i wifasnie ten tekst stat sie
przedmiotem analizy w niniejszym opracowaniu.

Wskazany projekt przewiduje istotne zadania dla organéw samorzadu terytorialnego
wszystkich szczebli. Co wiecej, w omawianym projekcie wskazano na szczegdélng role
administracji samorzadowej w ksztattowaniu bezpieczenstwa publicznego
i powszechnego oraz na pierwszoplanowa role organéw samorzadowych w ochronie
ludnosci“ W zwiazku z tym zakiadam, ze przedmiotowy komentarz, jak i sam projekt
ustawy, beda cieszy¢ sie szczegdlnym zainteresowaniem srodowiska samorzadowego.
Opracowanie skierowane jest przede wszystkim do witodarzy jednostek samorzadu
terytorialnego, radnych, pracownikéw samorzadowych, politykéw tworzacych prawo,
strazakéw (zawodowych i ochotnikéw) oraz wszystkich zainteresowanych omawiana
problematyka.

W niniejszym komentarzu zostaty omdéwione zadania organéw wykonawczych oraz
stanowigcych samorzadu terytorialnego w przedmiocie ochrony ludnosci i obrony

I Tekst jednolity Dz.U. 2 2024 r. poz. 248 z pdzn. zm.

2 Tekst jednolity Dz.U. 7z 2021 r. poz. 372 7z pdzZn. zm.

S E. Wolszczak, Obrona cywilna — instytucja wyparta przez rozwiazania w zakresie zarzadzania kryzysowego?,
L,OBRONNOSC. Zeszyty Naukowe" 2016, 2(18), s. 256.

4 Uzasadnienie do projektu ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej z dnia 12 sierpnia 2024 roku, s. 7;

H. Izdebski, Projekt ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej —wreszcie? Projekt rozny od kolejnych
wersji projektu ustawy o ochronie ludnosci oraz o stanie kleski zywiotowej z lat 2022-2023, Fundacja Batorego
(https//mwww.batory.org.pl/wp-content/uploads/2024/07/Ochrona-ludnosci-_-prof -lzdebski.pdf — dostep:
16.082024),s. 2.
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https://www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-ochronie-ludnosci-i-obronie-cywilnej3

cywilnej, jak rowniez sposoby realizacji tych zadan, w tym uprawnienia organéw do
wydawania decyzji administracyjnych. Po przeprowadzonej analizie, sformutowatem
odpowiednie rekomendacje dla srodowiska samorzadowego, jak i postulaty dla
tworzacych przepisy prawne. Warto pamietac, ze przedmiotem komentarza nie jest
obowigzujace prawo, ale projekt ustawy, ktéry ewoluuje i nie wiadomo jaki ostatecznie
przyjmie ksztatt. Niemniej jednak nalezy przyjac, ze istota zatozen projektu nie ulegnie
zmianie. Organy samorzadu terytorialnego musza sie liczy¢ z tym, ze projektowane
zadania nie ,znikna”, ani nie zostana przekazane ,nieistniejagcym” obecnie podmiotom.
Dlatego tez zapoznanie sSrodowiska samorzadowego z projektowanymi rozwigzaniami
nie jest dziataniem przedwczesnym. Opracowanie pozwoli, z jednej strony,
przygotowac sie jednostkom samorzadowym do realizacji zadan. Z drugiej zas, stworzy
mozliwos¢ ewentualnego lobbowania, jeszcze w toku prac legislacyjnych, aby przepisy
uzyskaty odpowiednia tresc.

Projektowana ustawa ma co do zasady wejs¢ w zycie z dniem 1 stycznia 2025 roku (art.
201 projektu).

Ochrona ludnosci a obrona cywilna

Komentowany projekt ustawy, zgodnie ze swojg nazwa, postuguje sie pojeciami
ochrony ludnosci i obrony cywilnej. Wyjasnienie tych dwdch pojec pojawito sie w art. 2
omawianego projektu.

Ochrona ludnosci to system sktadajacy sie z trzech elementoéw, tj.:

e organdéw ochrony ludnosci, czyli organdw administracji publicznej
wykonujacych zadania majace na celu zapewnienie bezpieczenistwa ludnosci
przez ochrone zycia izdrowia ludzi, mienia, infrastruktury niezbednej dla
zaspokojenia potrzeb bytowych, débr kultury i Srodowiska w sytuacji zagrozenia,

e podmiotdw ochrony ludnosci, czyli podmiotéw wykonujacych powyzsze
zadania,

e zasobdéw ochrony ludnosci, czyli sit i sSrodkéw przeznaczonych do realizacji
wskazanych wyzej zadan (ust. 1 ww. artykutu).

Natomiast obrona cywilna to realizacja zadan, okreslonych w art. 61 lit. ,a"> protokotu
dodatkowego | do Konwencji Genewskich z 12 sierpnia 1949 roku, dotyczacego ochrony
ofiar miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych, sporzadzonego w Genewie dnia
8 czerwca 1977 roku®, a majaca na celu ochrone ludnosci cywilnej przed zagrozeniami
wynikajacymi z dziatan zbrojnych i ich nastepstw (art. 2 ust. 2 komentowanego
projektu). Powotany przepis prawa miedzynarodowego stanowi, ze obrona cywilna
oznacza wypetnianie wszystkich lub niektérych zadan humanitarnych, majacych na
celu ochrone ludnosci cywilnej przed niebezpieczenstwami wynikajacymi z dziatan
zbrojnych lub klesk zywiotowych, i przezwyciezanie ich bezposrednich nastepstw, jak
tez zapewnienie warunkéw koniecznych do przetrwania, m.in. stuzbe ostrzegawczg,
ewakuacje, przygotowanie i organizowanie schronow.

Z chwilag wprowadzenia stanu wojennego i w czasie wojny ochrona ludnosci staje sie
obrona cywilng, a ma na celu ochrone ludnosci cywilnej przed zagrozeniami
wyhnikajacymi z dziatann zbrojnych oraz ich nastepstw (art. 2 ust. 3 omawianego
projektu). Projektodawca przyjat wiec okreslony moment przeksztatcenia ochrony
ludnosci w obrone cywilng i rozgraniczenie tych pojec nie powinno stwarzac trudnosci’.
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> Projekt wskazuje na art. 61 ust. 1 ww. protokotu dodatkowego .
6Dz U. 21992, nr 41, poz. 175 z pdzn. zm.
7 H. Izdebski, Projekt..., op. cit., s. 4.




Co wazne, przeobrazenie to ma nastapic nie tylko w czasie wojny, ale réwniez w czasie
stanu wojennego. Ten ostatni to stan nadzwyczajny, ktéry zgodnie z art. 229 Konstytucji
RP8 moze by¢ wprowadzony przez Prezydenta Rzeczypospolitej na wniosek Rady
Ministrow, w razie zewnetrznego zagrozenia panstwa, zbrojnej napasci na terytorium
Rzeczpospolitej Polskiej lub gdy z umowy miedzynarodowej wynika zobowigzanie do
wspodlnej obrony przeciwko agresji. Jezeli zas chodzi o stan wojny, to w mysl art. 116
Konstytucji RP, decyduje o nim — co do zasady - Sejm, w sytuacji zbrojnej napasci na
terytorium Rzeczpospolitej Polskiej, lub gdy z umowy miedzynarodowej wynika
zobowiazanie do wspdlnej obrony przeciwko agresji. Z porédwnania tych instytucji
wynika, ze dwie przestanki dla obu standéw s3g tozsame. Wobec tego stan wojny i stan
wojenny moga funkcjonowac réwnolegte®.

Przyjete zatozenie o transpozycji ochrony ludnosci w obrone cywilng byto zapewne
przyczyna tego, ze projektodawca w wielu przypadkach postuguje sie tymi pojeciami
facznie. Dla przyktadu, w art. 4 omawianego projektu wskazat na zadania ochrony
ludnosci i obrony cywilnej, ktére polegaja m.in. na przygotowaniu organéw
administracji publicznej do realizacji zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej, czy
przygotowaniu ludnosci do witasciwego zachowania sie w sytuacji zagrozenia.
Projektowany system ochrony ludnosci i obrony cywilnej ma by¢ oparty na aktualnie
funkcjonujacych strukturach oraz organizacjach publicznych (organy, instytucje,
stuzby), bez tworzenia nowych struktur™.

Projektowana ustawa w wielu kwestiach odsyta do ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 roku
o zarzadzaniu kryzysowym'. Na przyktad realizacja zadan ochrony ludnosci i obrony
cywilnej w sytuacjach kryzysowych ma odbywa¢ sie na podstawie ww. ustawy (art. 2
ust. 4 komentowanego projektu)®.

Organy ochrony ludnosci
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Projektowana ustawa ma w zatozeniu znowelizowac¢ ustawy samorzadowe, czyli
ustawe z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym®, ustawe z dnia 5 czerwca
1998 roku o samorzadzie powiatowym' oraz ustawe z dnia 5 czerwca 1998 roku o
samorzadzie wojewddztwa®. Projekt przewiduje bowiem, ze zadania ochrony ludnosci
i obrony cywilnej stang sie zadaniami wiasnymi gminy oraz zadaniami powiatu, a wajt
i starosta beda wykonywac zadania organu ochrony ludnosci oraz obrony cywilnej (art.
163, art. 174). Samorzad wojewddztwa ma zas prowadzi¢ polityke rozwoju wojewddztwa
sktadajaca sie m.in. z projektowania i tworzenia rozwigzan infrastrukturalnych,
zwiekszajacych poziom ochrony ludnosci w sytuacjach zagrozen, a zadania samorzadu
wojewoddztwa majg obejmowaé m.in. ochrone ludnosci (art. 175 omawianego projektu).

W art. 9 projektu ustawy postuzono sie pojeciem organéw ochrony ludnosci. W artykule
tym dokonano ich rozréznienia na terytorialne i pozostate. Do terytorialnych organéw
zaliczono wdjta (burmistrza, prezydenta miasta), staroste, wojewode i ministra
wilasciwego do spraw wewnetrznych. Natomiast za pozostate organy uznano

& Konstytucja Rzeczypospolite] Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. 21997 r., nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.).
2J. Dolny, Ochotnicy w obronie cywilnej — idea dobra, ale przepisy trzeba doprecyzowac, Prawo.pl, 2.07.2024,
(https//mww.prawo.pl/samorzad/ochotnicy-w-obronie-cywilnej-opinia,527791.htm| — dostep: 16.082024).

0 Uzasadnienie do projektu ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej z dnia 12 sierpnia 2024 roku, s. 11.

" Tekst jednolity Dz.U. z 2023 r. poz. 122 7 pdzn. zm.

27godnie z Ocena skutkow regulacji projektu ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej z dnia 12 sierpnia
2024 roku, s. 2, projekt zaktada uproszczenie planowania w obszarze ochrony ludnosci poprzez integracje

z planowaniem realizowanym w ramach zarzadzania kryzysowego.

¥ Tekst jednolity Dz.U.z 2024 r. poz. 609 z pozn. zm.

4 Tekst jednolity Dz.U. z 2024 r. poz. 107.

> Tekst jednolity Dz.U. z 2024 r. poz. 566.



https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjomjqxg2ld

marszatka wojewddztwa i ministrow kierujgcych dziatami administracji rzadowej,
ktérym podlegaja, lub przez ktérych sg nadzorowane podmioty ochrony ludnosci
i organy obstugiwane przez podmioty ochrony ludnosci. W zwigzku z tym organy
samorzadowe maja naleze¢ do tych dwéch grup.

Przyjeta terminologia budzi pewne watpliwosci. Zasieg dziatalnosci ministra
wiasciwego do spraw wewnetrznych, w odréznieniu od marszatka wojewddztwa,
obejmuje caty kraj. Jednakze to ten pierwszy organ, a nie drugi, uzyskat miano
terytorialnego. Wskazany minister ma by¢ odpowiedzialny za realizacje polityki
panstwa w zakresie ochrony ludnosci i obrony cywilnej (art. 9 ust. 2 projektu). Zas wéjt
(burmistrz, prezydent miasta), starosta oraz wojewoda maja odpowiadac za realizacje
tych zadan odpowiednio na obszarze gminy, powiatu i wojewddztwa (ust. 3
powyzszego artykutu). Wydaje sig, ze te zatozenia zadecydowaty o wspomnianej
terminologii. Organy terytorialne maja odpowiadac¢ za realizacje zadan na obszarze
(terytorium) swojego dziatania, a pozostate organy (marszatek wojewddztwa, wskazani
ministrowie) za realizacje zadan w swoim zakresie wiasciwosci (art. 9 ust. 4
omawianego projektu). Mimo ze projektodawca postuzyt sie nazwa organdéw ochrony
ludnosci, to wsréd ich zadan wymienit zardbwno ochrone ludnosci, jak i obrone cywilna.
Zatem projektodawca nie byt do korica konsekwentny w przyjetej terminologii'.

W art. 11-13 komentowanego projektu okreslono zadania organéw samorzadu
terytorialnego wszystkich szczebli, zarobwno wykonawczych, jak i stanowigcych.

Wéjtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) przyznano, w art. 11 ust. 1 projektowanej
regulacji, 18 zadan, m.in.:

e kierowanie i koordynowanie realizacji zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej
na obszarze gminy (pkt 1),

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

e organizowanie wspotpracy pomiedzy podmiotami ochrony ludnosci na obszarze
gminy (pkt 3),

e zapewnienie funkcjonowania urzedu gminy w czasie wojny (pkt 5);

e sporzadzanie co cztery lata informacji o stanie przygotowan gminy do realizacji
zadan z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej (pkt 18).

Natomiast do zadan rady gminy zaliczono:

e rozpatrywanie informacji wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) o stanie
przygotowan gminy do realizacji zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej,

e uchwalanie w budzecie gminy srodkéw finansowych niezbednych do realizacji
zadan wiasnych w zakresie ochrony ludnosci i obrony cywilnej (art. 11 ust. 2
omawianego projektu).

Odpowiednie zadania przewidziano dla starosty i rady powiatu. W art. 12 ust. 1
komentowanego projektu, dotyczacym starosty, wymieniono 19 pozycji, m.in.:

e kierowanie i koordynowanie realizacji zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej
przez podmioty ochrony ludnosci na obszarze powiatu (pkt 1);

e nadzorowanie realizacji zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej przez
powiatowe podmioty ochrony ludnosci (pkt 2);
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16 Np. rozdziat 7 projektu ,Realizacja zadan ochrony ludnosci” odnosi sie do zadan ochrony ludnosci i obrony
cywilnej.
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e organizowanie wspodtpracy pomiedzy gminami w zakresie ochrony ludnosci
i obrony cywilnej na obszarze powiatu (pkt 3);

e zapewnienie funkcjonowania starostwa w czasie wojny (pkt 4);

e sporzadzanie co cztery lata informacji o stanie przygotowan powiatu do realizacji
zadan z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej (pkt 17).

Ponadto projektodawca w art. 12 ust. 3 wymienit 6 zadan starosty (m.in. koordynowanie
wykonywania zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej przez podmioty ochrony
ludnosci i obrony cywilnej wykonujace zadania ratownicze na obszarze powiatu, czy
analizowanie potencjalnych sytuacji zagrozen i oceny ryzyka ich wystgpienia), ktére ma
on wykonywac¢ przy pomocy komendanta powiatowego (miejskiego) Panstwowej
Strazy Pozarnej.

Analogicznie jak w przypadku rady gminy, do zadan rady powiatu, w zakresie ochrony
ludnosci na obszarze powiatu, ma nalezec¢:

e rozpatrywanie informacji starosty o stanie przygotowan powiatu do realizacji
zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej,

e uchwalanie w budzecie powiatu srodkéw finansowych niezbednych do realizacji
zadan witasnych w zakresie ochrony ludnosci i obrony cywilnej (art. 12 ust. 2
projektu).

Porédwnujac zadania organéw gminy i powiatu nalezy zauwazy¢ uderzajace
podobienstwo w tym zakresie. Na przyktad, pierwsze zadanie wdjta i starosty odnosi sie
do kierowania i koordynowania realizacji zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej, przy
czym roéznica dotyczy obszaru i w przypadku starosty — zastrzezenia dotyczacego
podmiotéw ochrony ludnosci na obszarze powiatu. Mimo ze projektodawca starat sig,
aby nie dublowa¢ zadan irozgraniczy¢ je miedzy organami, to z uwagi na
podobienstwo sformutowan, wystepowanie watpliwosci w tym wzgledzie wydaje sie
by¢ nieuniknione.

Jesli zas chodzi o organy samorzadu wojewddztwa, to projektodawca w art. 13 ust. 1
przewidziat tylko 10 zadan dla marszatka wojewddztwa, m.in.:

e nadzorowanie w ramach posiadanych kompetencji realizacji zadarn ochrony
ludnosci i obrony cywilnej przez podmioty ochrony ludnosci i obrony cywilnej
(Pkt 1),

e tworzenie zasobdéw ochrony ludnosci samorzadu wojewddztwa (pkt 2),

e zapewnienie funkcjonowania urzedu marszatkowskiego w czasie wojny (pkt 3),

e sporzadzanie co cztery lata informacji o stanie przygotowan samorzadu
wojewoddztwa do realizacji zadan z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej
(pkt 8).

Dla sejmiku wojewddztwa przeznaczono tylko jedno zadanie w postaci rozpatrywania
informacji o stanie przygotowan samorzadu wojewddzkiego do realizacji zadan
ochrony ludnosci i obrony cywilnej (art. 13 ust. 2 komentowanego projektu).

Zastanawiajace jest, dlaczego projektodawca przyjat czestotliwos¢ 4 lat na
przygotowanie informacji o stanie przygotowan jednostki samorzadu terytorialnego do
realizacji wskazanych zadan. Wydaje sie, ze w sytuacji trwajgcej wojny w Ukrainie, taka
informacja winna by¢ sporzadzana nie rzadziej niz raz na rok. Wtedy organ stanowiacy
samorzadu mogtby realnie ocenia¢ postepy w omawianej materii. Natomiast okres 4
lat to odlegta perspektywa i w tym czasie sytuacja naszego kraju moze sie diametralnie
zmienic.
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Wéjt (burmistrz, prezydent miasta) i starosta majga opracowacé, odpowiednio dla
obszaru gminy i powiatu, wkifady do wojewddzkiego planu ewakuacji ludnosci.
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Przygotowanie wktadéw do planéw przez powyzsze organy na obszarze wojewoédztwa
ma koordynowac¢ wojewoda (art. 39 omawianego projektu). Wkiady te majg stanowic¢
zatacznik funkcjonalny do plandéw zarzadzania kryzysowego odpowiednio gminy
i powiatu (art. 40 ww. projektu).

Podmioty ochrony ludnosci

Projektowana ustawa w art. 17 wymienia katalog podmiotéw ochrony ludnosci,
zawierajacy 38 pozycji. Do tych podmiotdéw zaliczono m.in. jednostki organizacyjne
Panstwowej Strazy Pozarnej, ochotnicze straze pozarne, Panstwowe Gospodarstwo
Wodne Wody Polskie, czy powiatowe centra pomocy rodzinie. Podmioty ochrony
ludnosci maja wykonywac zadania ochrony ludnosci i obrony cywilnej w ramach swojej
wiasciwosci (art. 17 ust. 3 projektu).

W odniesieniu do kwestii podmiotéw ochrony ludnosci, projektodawca przewidziat
okreslone kompetencje organdw ochrony ludnosci, w tym organéw wykonawczych
samorzadu terytorialnego. Wskazano trzy formy dziatania organéw w omawianym
zakresie, tj. uznanie, porozumienie i decyzja administracyjna.

W art. 18 komentowanego projektu stwierdzono, ze organy wykonawcze samorzadu
terytorialnego, dla zapewnienia wykonania zadan ochrony ludnosci lub obrony
cywilnej, moga uzna¢ jako podmioty ochrony ludnosci — podlegte im samorzadowe
jednostki organizacyjne i spoétki prawa handlowego ze 100% udziatem jednostki
samorzadu terytorialnego, przy czym organ wyznaczajacy ma okresli¢ w szczegdlnosci
zakres zadan podmiotu ochrony ludnosci i sposéb wspdtpracy podmiotu ochrony
ludnosci z organem ochrony ludnosci. Nie jest jasne w jakiej formie prawnej ma
nastapi¢ to uznanie. Z uwagi na okolicznos¢, ze ma to dotyczy¢ podmiotdéw
powigzanych z organem samorzadowym, wydaje sie, iz wtasciwg forma bytoby
zarzadzenie. Porozumienie, jak i decyzja administracyjna, zarezerwowane zostaty dla
innych przypadkdéw.

Jesli chodzi o druga forme dziatania, to projekt ustawy przyznat organom ochrony
ludnosci kompetencje do zawierania porozumien o wspdtpracy w wykonywaniu zadan
ochrony ludnosci lub obrony cywilnej, m.in. z podmiotami prognozujacymi
i monitorujacymi zagrozenia, czy przedsiebiorcami i innymi podmiotami Swiadczacymi
ustugi pomocy doraznej oraz humanitarnej dla ludnosci (art. 19 projektu).

Organy ochrony ludnosci beda mogty, zamiast zawarcia ww. porozumienia, wydac¢
decyzje administracyjng o uznaniu za podmiot ochrony ludnosci, jezeli bytoby to
uzasadnione koniecznoscig zapewnienia wykonania zadahn ochrony ludnosci lub
obrony cywilnej (art. 20 komentowanego projektu). Odwotanie od takiej decyzji wéjta
(burmistrza, prezydenta miasta) lub starosty ma rozpatrywac¢ wojewoda. Natomiast nie
wskazano organu odwotawczego dla marszatka wojewoddztwa. Wydaje sie mato
prawdopodobne, aby projektodawcy chodzito wtym wypadku o zasade ogding,
zgodnie z ktérg odwotanie przystugiwatoby do samorzgdowego kolegium
odwotawczego.

Wiasciwosé rzeczowa organéw samorzadowych w powyzszych kwestiach zostata
okreslona w art. 21 ust. 1-3 omawianego projektu. Wéjt (burmistrz, prezydent miasta)
ma zawieraé¢ porozumienia albo wydawac¢ decyzje o uznaniu za podmiot ochrony
ludnosci w odniesieniu do podmiotéw istotnych dla realizacji zadan ochrony ludnosci
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77godnie z art. 17 pkt 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks postepowania administracyjnego (tekst
jednolity Dz.U. z 2024 r. poz. 572), zwanej Kpa: ,Organami wyzszego stopnia w rozumieniu kodeksu sa: 1)

w stosunku do organow jednostek samorzadu terytorialnego — samorzadowe kolegia odwotawcze, chyba ze
ustawy szczegolne stanowia inaczej”.

6




i obrony cywilnej gminy (ust. 1). Starosta zas ma posiada¢ kompetencje do zawarcia
porozumienia albo wydania decyzji o uznaniu za podmiot ochrony ludnosci
w odniesieniu do podmiotéw istotnych dla realizacji tych zadan na poziomie lokalnym,
przekraczajagcym granice gminy (ust. 2). Marszatek wojewddztwa ma natomiast
zawieracé porozumienia albo wydawac decyzje w stosunku do podmiotéw istotnych dla
realizacji wskazanych zadan w zakresie wiasciwosci samorzadu wojewédztwa (ust. 3).
Rozréznienie to budzi watpliwosci, gdyz opiera sie na nieprecyzyjnych pojeciach
spodmiotéw istotnych dla realizacji zadan”. Moze to rodzi¢ spory o wiasciwosé,
zwtaszcza przy wydawaniu decyzji administracyjnych. Nalezy pamietaé, ze wydanie
decyzji z naruszeniem przepisdw o wiasciwosci jest przestanka stwierdzenia
niewaznosci decyzji (art. 156 § 1 pkt 1 Kpa).

Zgodnie z art. 64 ust. 1 przedmiotowego projektu, obowigzek podjecia dziatan
w zakresie ostrzegania, powiadamiania i alarmowania ludnosci spoczywa na tym
organie lub podmiocie ochrony ludnosci, ktéry pierwszy powzigt informacje
o wystgpieniu zagrozenia. Organ lub podmiot ochrony ludnosci ma niezwtocznie
informowac o zaistniatym zdarzeniu witasciwe organy ochrony ludnosci, przedstawiajac
jednoczesnie swojg ocene sytuacji oraz informacje o planowanych dziataniach, jezeli
planuje takie dziatania (ust. 2 ww. artykutu).

Zasoby ochrony ludnosci

Zgodnie z art. 23 komentowanego projektu, organy ochrony ludnosci maja za zadanie
ewidencjonowac¢ zasoby ochrony ludnosci stuzgce realizacji zadan ochrony ludnosci i
obrony cywilnej. Ma to polega¢ na statym monitorowaniu stanu zasobdéw oraz
przekazywaniu informacji o tych zasobach do Centralnej Ewidencji Zasobéw Ochrony
Ludnosci i Obrony Cywilnej. Ewidencja ta ma z kolei zawiera¢ m.in. wykaz podmiotéw
ochrony ludnosci, stan ilosciowy zasobdéw podmiotéw ochrony ludnosci, czy miejsce
rozmieszczenia zasobéw podmiotéw ochrony ludnosci (art. 25 ww. projektu).

W mysl art. 26 omawianego projektu, organy ochrony ludnosci wprowadzajg do
wskazanej ewidencji dane dotyczace zasobdéw ochrony ludnosci, zgodnie ze swoja
witasciwoscia, i aktualizujg je. W zakresie niezbednym do realizacji zadarn ochrony
ludnosci, organy ochrony ludnosci majg udostepnia¢ innym organom ochrony ludnosci
i podmiotom ochrony ludnosci wyciag z danych ze wskazanej ewidencji (art. 27
projektu).

W art. 30 ust. 1 komentowanego projektu wskazano, ze terytorialne organy ochrony
ludnosci tworzg i utrzymuja zasoby ochrony ludnosci niezbedne do udzielania pomocy
doraznej i pomocy humanitarnej, w szczegdlnosci zapasy wody czy srodki do jej
magazynowania, transportu oraz uzdatniania, zapasowe zrédta energii i paliwa, odziez,
zapasy zywhnosci, srodki sanitarne, medyczne oraz stacjonarne i mobilne tymczasowe
miejsca pobytu.

Wjt (burmistrz, prezydent miasta), starosta oraz wojewoda, majg zapewni¢ zasoby
ochrony ludnosci niezbedne do wykonywania zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej
przez co najmniej 7 dni trwania zagrozenia, m.in. w zakresie dostepu do wody i
zywnosci, czy dostepu do produktéw leczniczych oraz udzielania pomocy medycznej
(art. 30 ust. 3 ww. projektu). Tworzenie i utrzymywanie zasobéw ochrony ludnosci przez
wojtow (burmistrzow, prezydentdw miast), staroste oraz marszatka wojewoddztwa, w
odniesieniu do zagrozen przekraczajacych obszar odpowiednio gminy, powiatu i
wojewddztwa, ma by¢ wykonywane jako zadanie zlecone z zakresu administracji
rzagdowej (ust. 5 powyzszego artykutu).
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Zgodnie z art. 30 ust. 6 projektowanej ustawy, wiasciwy organ ochrony ludnosci moze
wydaé podmiotowi ochrony ludnosci zalecenia odnos$nie rodzajéw i ilosci zasobdéw
ochrony ludnosci utrzymywanych przez ten podmiot. Rozwigzanie to budzi
watpliwosci. Nie wiadomo w jakiej formie prawnej miatyby by¢ wydane te zalecenia.
Poza tym nieznana jest wtasciwos¢ organdéw w tym zakresie, tzn. jaki organ i jakiemu
podmiotowi miatby prawo wydac¢ takie zalecenia. Zapewne projektodawcy chodzito o
uprawnienie organéw w stosunku do podlegtych im i nadzorowanych przez nich
podmiotéw ochrony ludnosci.

W art. 31 komentowanego projektu uregulowano kwestie pomocy udzielanej miedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego. Starosta ma udziela¢é pomocy gminom,
a samorzad wojewddztwa powiatom, w przypadku, gdy zasoby i mozliwosci dziatania
danej jednostki samorzadu ulegty wyczerpaniu, badz sg niewystarczajgce do realizacji
zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej. Projektodawca byt jednak niekonsekwentny,
gdyz w przypadku powiatu wskazat na organ, a nie jednostke samorzadu
terytorialnego’™.

Komentowany projekt stanowi réwniez o zawieraniu porozumien i umoéw
o wspoétdziataniu w zakresie realizacji zadan ochrony ludnosci lub obrony cywilnej
miedzy woéjtem (burmistrzem, prezydentem miasta) a starostg oraz miedzy starosta
a marszatkiem (art. 31 ust. 3-4). Nie wiadomo natomiast jaka jest réznica miedzy
porozumieniem a umowa.

Ponadto w ww. projekcie przewidziano wsparcie w realizacji wskazanych zadan dla
gmin i powiatéw, udzielane przez wojewode, polegajace na przekazaniu im srodkéw
rzeczowych lub finansowych (art. 32).

Szkolenia i ¢wiczenia z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej

Komentowany projekt reguluje zagadnienia zwigzane ze szkoleniami kadry w zakresie
ochrony ludnosci i obrony cywilnej. Szkolenia dla oséb petnigcych funkcje organu
ochrony ludnosci maja by¢ przeprowadzane w ciggu 6 miesiecy od dnia objecia tej
funkcji i nastepnie nie rzadziej niz raz na cztery lata (art. 45 ust. 2 pkt 1 omawianego
projektu). Nalezy zastanowi¢ sig, czy taka czestotliwos¢ jest wystarczajgca. W mojej
ocenie, takie szkolenia powinny by¢ wykonywane znacznie czesciej, np. raz do roku.

Zgodnie z art. 48 ust. 1 ww. projektu, organy ochrony ludnosci moga réwniez prowadzié¢
szkolenia dla podmiotéw ochrony ludnosci oraz szkolenia dla ludnosci, w tym zrzeszen
i przedsiebiorcéw. Natomiast podmioty ochrony ludnosci, w szczegdlnosci jednostki
organizacyjne Panstwowej Strazy Pozarnej, zwigzek ochotniczych strazy pozarnych,
Polski Czerwony Krzyz i Rzadowe Centrum Bezpieczenstwa maja wspomagac organy
ochrony ludnosci w organizacji szkolen (art. 48 ust. 2 omawianego projektu).

Poza szkoleniami, komentowany projekt przewiduje takze ¢wiczenia obrony cywilnej
i ochrony ludnosci. W mysl art. 49 ust. 1 projektu, w celu weryfikacji gotowosci
oraz zwiekszenia skutecznosci wykonywania zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej,
a przy tym utrwalania wiedzy czy umiejetnosci, organy ochrony ludnosci
przeprowadzajg éwiczenia obrony cywilnej i ochrony ludnosci. Cwiczenia te majag by¢
przeprowadzane nie rzadziej niz raz na cztery lata, na podstawie planéw ¢wiczen
ochrony ludnosci i obrony cywilnej. Réwniez w tym wypadku uwazam, ze nalezy
zwiekszy¢ czestotliwos¢ tych éwiczen.
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8 Na te kwestie zwrocit uwage Zwigzek Powiatow Polskich w uwagach do projektu ustawy o ochronie
ludnosci i obronie cywilnej (https/Aww.zpp.pl/storage/library/2024-
06/586cafbd7fb927a5a3477feb98clcaa’.pdf — dostep: 16.08.2024), s. 9.
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Wskazane plany ma sporzadzac witasciwy organ ochrony ludnosci, przy czym ma je
zatwierdzac:

e starosta — w przypadku planu ¢wiczen wéjta (burmistrza, prezydenta miasta),
e wojewoda - w przypadku starosty i marszatka wojewddztwa (art. 49 ust. 2 ww.
projektu).

Realizacja zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej

W celu realizacji powierzonych zadan, projektodawca wyposazyt organy ochrony
ludnosci, w tym organy wykonawcze samorzadu terytorialnego, w uprawnienia do:
1) koordynacji, 2) organizowania wspdtpracy, 3) nadzoru nad wykonywaniem zadanh
ochrony ludnosci i obrony cywilnej, a takze 4) dokonywania oceny®.

W art. 54 omawianego projektu przewidziano koordynacje realizacji zadan ochrony
ludnosci i obrony cywilnej. Wéjt (burmistrz, prezydent miasta) ma koordynowac
realizacje tych zadan przez podmioty ochrony ludnosci podlegte i nadzorowane na
terenie gminy (ust. 1 ww. artykutu). Starosta zas ma koordynowac realizacje
wskazanych zadan przez podmioty ochrony ludnosci podlegte i nadzorowane na
terenie powiatu. Jednakze w niezbednym zakresie starosta bedzie mdgt réowniez
koordynowac realizowanie zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej przez gminy na
terenie powiatu (ust. 2 powyzszego artykutu). Jesli chodzi o marszatka wojewddztwa,
to organ ten, podobnie jak wdjt czy starosta, ma koordynowac realizacje powyzszych
zadan przez podmioty ochrony ludnosci podlegte inadzorowane na terenie
wojewoddztwa (ust. 3 omawianego artykutu). Projektodawca nie przewidziat dla
marszatka wojewddztwa uprawnienia do koordynowania realizacji zadan przez gminy
i powiaty. Takie uprawnienie przeznaczono dla wojewody. W niezbednym zakresie
organ ten moze koordynowac realizacje zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej przez
gminy czy powiaty na terenie wojewddztwa (ust. 4 ww. artykutu).

Omawiana koordynacja powigzana jest z mozliwoscia wydawania zalecen (art. 55
przedmiotowego projektu). Zgodnie bowiem z art. 55 ust. 1 tego projektu, w celu
koordynacji realizacji zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej organy ochrony
ludnosci moga wydawac zalecenia. Starosta ma wydawac zalecenia dla wadjtéw
(burmistrzéw, prezydentéw miast) gmin znajdujacych sie na terenie powiatu (ust. 2 ww.
artykutu). Natomiast wojewoda ma dokonywac¢ tych czynnosci w stosunku do wéjtéw
(burmistrzéw, prezydentéw miast) gmin albo starostéw powiatéw znajdujacych sie na
terenie wojewddztwa oraz marszatka wojewddztwa. W przypadku zalecen, ktérych
realizacja wymaga naktadéw finansowych, wojewoda ma zapewni¢ ich finansowanie
(ust. 3 powyzszego artykutu). Projektodawca postuzyt sie alternatywa roztaczna ,,albo”,
co oznaczataby, ze wydanie zalecenia wobec wéjta wyklucza wydanie takiej czynnosci
wobec starosty i vice versa. Wydaje sie, ze nie taka byta intencja twércow projektu
i zamiast sformutowania ,albo” powinien znajdowac¢ sie tam przecinek. Zalecenie
bedzie mogto dotyczy¢ w szczegdlnosci podjecia okreslonych dziatan przez organy
ochrony ludnosci albo przygotowania zasobéw ochrony ludnosci (ust. 4 wskazanego
artykutu).

o
(o))
e
4
A
3
o
0
(a4
o
o)
Q
N
o
Q
M
£
)
1
@©
X
o
-l
5
©
]
X
o
£
Q
(@
=
o
3
N
o
(2
=
O
]
3
c
3
L

19 7godnie z art. 61 komentowanego projektu: ,\W celu koordynacji, organizowania, dokonywania oceny
i nadzoru nad wykonywaniem zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej, uprawnione organy ochrony
ludnosci moga zadac¢ od innych organow ochrony ludnosci, ktdrych dziatanie koordynuja, organizuja,
oceniaja albo nadzoruja, przedstawiania informacji lub wyjasnien dotyczacych spraw z zakresu ochrony
ludnosci i obrony cywilnej”.
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Zastanawiajaca jest formuta wydawanych zalecen. Zgodnie ze stownikiem jezyka
polskiego PWN, ,zaleci¢, zaleca¢” to znaczy doradzi¢ wykonanie czegos$®*. Tak wiec
wydaje sie, ze omawiane zalecenia nie maja mie¢ charakteru stanowczego,
bezwzglednego, tylko doradczy. Mimo tego, nalezy mie¢ na uwadze przewidziang
w Konstytucji RP samodzielnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego?. Powstaje
bowiem pytanie, czy wydawane zalecenia nie naruszatyby tej samodzielnosci.
Niezaleznie od powyzszej kwestii nalezy zauwazy¢, ze nie zostata okreslona forma
prawna wydawanych zalecen??. Nie wiadomo, czy ma to by¢ decyzja administracyjna,
czy moze jakis inny akt.

Poza koordynacja realizacji zadan, omawiany projekt w art. 56 wskazuje na
organizowanie wspotpracy. Waojt (burmistrz, prezydent miasta) ma organizowac
wspotprace pomiedzy podmiotami ochrony ludnosci dziatajacymi na terenie gminy
(ust. T ww. artykutu), a starosta, w porozumieniu z wtasciwymi woéjtami (burmistrzami,
prezydentami miast), ma organizowa¢ wspodtprace pomiedzy gminami oraz
podmiotami ochrony ludnosci dziatajagcymi na terenie powiatu (ust. 2 powyzszego
artykutu). Nie bardzo wiadomo, czym ma sie rézni¢ koordynacja od organizowania
wspotpracy. Z poréwnania tresci projektowanych przepiséw wynika, ze organizowanie
wspotpracy ma miec szerszy zakres podmiotowy. Postugujac sie przyktadem gminy
nalezy bowiem zauwazyé¢, ze organizowanie wspotpracy dotyczytoby podmiotéow
ochrony ludnosci dziatajagcych na terenie gminy, a nie tylko podlegtych
i nadzorowanych.

W art. 57 omawianego projektu przewidziano nadzér. Organy ochrony ludnosci maja
nadzorowaé wykonywanie zadan ochrony i obrony cywilnej ludnosci przez podmioty
ochrony ludnosci podlegte i nadzorowane w zakresie posiadanych kompetenc;ji (ust. 1
ww. artykutu). Zatem nadzér ma by¢é wykonywany w stosunku do tych podmiotéw, co
wskazana koordynacja realizacji zadan. Wojewoda ma zas$ nadzorowaé wykonywanie
zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej w obszarze ochrony ludnosci
i obrony cywilnej przez gminy, powiaty oraz podmioty realizujace zadania z zakresu
ochrony ludnosci i obrony cywilnej w wojewddztwie (ust. 2 powyzszego artykutu).

Przepis art. 58 komentowanego projektu stanowi, ze organy ochrony ludnosci
dokonuja oceny wykonywania zadan ochrony i obrony cywilnej ludnosci przez
podmioty ochrony ludnosci, z ktérymi zawarly porozumienie o wspdtpracy
w wykonywaniu tych zadan, lub wobec ktérych wydaty decyzje o uznaniu za podmioty
ochrony ludnosci. Oceny wykonywania zadan maja by¢ dokonywane pod wzgledem
legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci (art. 59 ust. 1 przedmiotowego
projektu). Zgodnie z art. 59 ust. 3 tego projektu, organ dokonujacy oceny wykonywania
zadan ochrony ludnosci ma prawo do zadania informacji, dokumentéw i danych,
niezbednych do dokonania tej oceny.

Wobec tego czynnosci zmierzajace do dokonania oceny majg miec¢ charakter czynnosci
kontrolnych, przeprowadzanych wedtug kryteridéw, jakie przystuguja Najwyzszej Izbie
Kontroli wzgledem organdéw administracji rzadowej, Narodowego Banku Polskiego,
panstwowych oséb prawnych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych®. W
mysl art. 60 ust. 7 omawianego projektu, organ prowadzacy czynnosci zmierzajace do
dokonania oceny wykonywania zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej moze
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20 Zalecenie”, PWN, https//sjp.pwn.pl/szukaj/zalecenie. html (dostep: 15.08.2024).

2l'Zgodnie z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP: ,Samodzielnosc jednostek samorzadu terytorialnego podlega
ochronie sadowej”.

22 H. Izdebski, Projekt..., op. cit., s. 8.

2> 7godnie z art. 203 ust. 1 Konstytucji RP: ,Najwyzsza Izba Kontroli kontroluje dziatalnos¢ organow
administracji rzadowej, Narodowego Banku Polskiego, panstwowych osob prawnych i innych panstwowych
jednostek organizacyjnych z punktu widzenia legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci”.
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wezwaé ocenianego do usuniecia nieprawidtowosci okreslonych w protokole,
wskazujac termin ich usuniecia.

Powyzsza regulacja nie wydaje sie by¢ do konca spéjna z zadaniami okreslonymi w art.
11-13 projektu?“. Dla przyktadu wdjt, zgodnie z art. 54 ust. 1 komentowanego projektu,
ma koordynowac realizacje zadan przez podmioty ochrony ludnosci podlegte
i nadzorowane na terenie gminy. Koordynowanie, obok kierowania, pojawia sie w art. 11
ust. 1 pkt 1 omawianego projektu, ale bez odniesienia sie do podmiotéw ochrony
ludnosci.

Niezaleznie od tego, nalezy wskaza¢ na wielos¢ pojec oraz ich niejednoznacznos¢, co
moze utrudni¢ realizacje powierzonych zadan. W projekcie wystepuja m.in.
sformutowania: kierowania, nadzoru i koordynowania. Terminy te sg wieloznaczne. Dla
ich zdefiniowania postuze sie Stownikiem Jezyka Polskiego PWN. Kierownictwo - to
zarzadzanie jakimi$ sprawami lub ludzmi®*, koordynacja - to organizowanie dziatan
wykonywanych wspdlnie przez wiele o0séb?, a nadzér - to kontrolowanie lub
pilnowanie kogo$ lub czegos$?’. W doktrynie prawniczej przyjmuje sie, ze nadzér to
kontrola poszerzona o mozliwos$¢ wtadczego oddziatywania®®. Mozna wiec przyjac, ze
najwiecej uprawnien zapewnia kierowanie. Nie wiadomo jednak, dlaczego w projekcie,
obok koordynacji, wystepuje organizowanie wspoétpracy, a dokonywanie oceny nie
zawiera sie w nadzorze.

Warto zaznaczy¢, ze organy obrony cywilnej w czasie stanu wojennego i wojny maja
zapewni¢ funkcjonowanie obstugujacych je urzedow (art. 62 komentowanego
projektu)®. Ponadto w art. 63 tego projektu wskazano, ze organy wymienione w art. 8
ust. 1 pkt 1 lit. a—c oraz pkt 2 lit. b maja realizowac zadania z zakresu ochrony ludnosci i
obrony cywilnej przy pomocy odpowiednich zespotéw zarzadzania kryzysowego*°, o
ktéorych mowa w ustawie o zarzadzaniu kryzysowym. Nalezy jednak zauwazy¢, ze
organy zostaty wymienione w art. 9 omawianego projektu, a nie w art. 8, a wiec w
tekscie pojawita sie omytka. Projektodawcy chodzito zapewne o to, ze wdjt (burmistrz,
prezydent miasta), starosta, wojewoda oraz ministrowie kierujacy dziatami
administracji rzadowej maja wykonywac swoje zadania odpowiednio przy pomocy
gminnego, powiatowego, wojewddzkiego zespotu zarzadzania kryzysowego oraz
Rzadowego Zespotu Zarzadzania Kryzysowego.
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Obiekty zbiorowej ochrony

Obiekty zbiorowej ochrony maja by¢ wykorzystywane w celu ochrony ludnosci przed
zagrozeniami powstatymi w wyniku klesk zywiotowych, zdarzen o charakterze

24 Zadania z art. 11-13 projektu, jak wyjasniono wczesniej, rowniez nie zostaty, w moim przekonaniu,
przedstawione precyzyjnie.

2 Kierownictwo”, PWN, https//sjp.pown.pl/slowniki/kierownictwo.html (dostep: 12.08.2024).

% Koordynacja”, PWN, https://sjp.pwn.pl/sjp/koordynacja2564634.html (dostep: 12.08.2024).

27 Nadzaor”, PWN, https:/sjp.pwn.pl/szukaj/nadz%C3%B3rhtml (dostep: 12.082024).

287 Jagielski, Kontrola administracji publicznej, wyd. I, Warszawa 2007, s. 21.

22 Rozwiazanie to ma uwzgledniac art. 16 ust. 3 pkt 4 ustawy z dnia 29 sierpnia 2002 roku o stanie wojennym
oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym
organom Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jednolity Dz.U. z 2022 r. poz. 2091), stanowiacy, ze: ,Naczelny
Dowddca Sit Zbrojnych w szczegolnosci: wyznacza organy wojskowe do realizacji zadar administracji
rzadowej i samorzadowe] w strefie bezposrednich dziatar wojennych oraz okresla, z wyjatkiem postanowien
Rady Ministrow, o ktorych mowa w art. 11 ust. 1 pkt 5, ich zadania i kompetencje”.

0T, Wierzbica, System zarzgdzania kryzysowego na szczeblu gminy, ,Analiza celowa" 2024, nr 6,
https;/frdl.org.pl/static/upload/store/frdl/ANALIZY_CELOWE/ANALIZA_CELowa_System-zarzadzania-
kryzysowego.pdf (dostep: 17.08.2024), s. 11.
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terrorystycznym lub dziatann wojennych (art. 79 komentowanego projektu). Z tym
zagadnieniem zwigzane sg okreslone kompetencje organéw ochrony ludnosci.

Zgodnie z art. 80 ust. T ww. projektu, obiekty budowlane uznaje sie za budowle
ochronne na podstawie wyznaczenia przez wiasciwy organ ochrony ludnosci, na
podstawie porozumienia wtasciwego organu ochrony ludnosci z wiascicielem lub
zarzadca budynku albo na podstawie decyzji wtasciwego organu ochrony ludnosci.
Uznajac obiekt budowlany za budowle ochronng nadany mu zostanie status schronu
lub ukrycia oraz kategoria odpornosci (art. 80 ust. 2 omawianego projektu).
Z powyzszego wynikajg dwie podstawy wyznaczenia, tj. porozumienie i decyzja.

Wéjt (burmistrz, prezydent miasta), starosta lub wojewoda, w celu zapewnienia
realizacji zadan ochrony ludnosci lub obrony cywilnej, beda mogli wyznaczy¢, na
podstawie porozumienia albo decyzji, obiekty budowlane lub czesci obiektow
budowlanych, znajdujace sie w ich witadaniu lub we wtadaniu podlegtych im jednostek
organizacyjnych, uznajac je za budowle ochronne (art. 82 przedmiotowego projektu).
W tym samym celu, wymienione organy beda mogty zawrze¢ z wiascicielem lub
zarzadca nieruchomosci porozumienie o uznaniu obiektu budowlanego lub jego czesci
za budowle ochronng (art. 83 ww. projektu). Jezeli jednak bytoby to uzasadnione
koniecznoscia realizacji zadan ochrony ludnosci lub obrony cywilnej, to te same organy
mogtyby uznac¢ - w drodze decyzji administracyjnej — obiekt budowlany lub jego czesé
za budowle ochronng (art. 84 ust. 1i 2 komentowanego projektu). Zgodnie z art. 84 ust.
3 tego projektu, decyzja o uznaniu za budowle ochronna moze by¢ wydana na wniosek
wiasciciela lub zarzadcy budowli czy obiektu albo z urzedu. W decyzji ma by¢ zawarte
postanowienie o obowigzku udostepnienia nieruchomosci na cele ochrony ludnosci na
polecenie organu ochrony ludnosci (ust. 5 ww. artykutu). Odwotanie od decyzji wéjta
(burmistrza, prezydenta miasta) lub starosty ma rozpatrywaé wojewoda (art. 84 ust. 7
pkt T omawianego projektu).

Zgodnie z art. 85 ust. 1 ww. projektu, wéjt (burmistrz, prezydent miasta) dokonuje
wyznaczenia, zawiera porozumienia albo wydaje decyzje o uznaniu za budowle
ochronna w odniesieniu do budowli ochronnych istotnych dla ochrony przed
zagrozeniami ludnosci gminy. Starosta zas, w mysl art. 85 ust. 2 tego projektu, dokonuje
wyznaczenia, zawiera porozumienia albo wydaje decyzje o uznaniu za budowle
ochronnga w odniesieniu do budowli ochronnych istotnych dla ochrony przed
zagrozeniami ludnosci powiatu. Z powyzszego wynika, ze maja by¢ trzy podstawy
uznania obiektéw za budowle ochronne, tj. wyznaczenie, porozumienie i decyzja.
Jednakze we wczesdniejszych projektowanych przepisach (art. 82-84) wskazano
porozumienie idecyzje, ale jako podstawe wyznaczenia. Tak wiec tresé
projektowanego art. 85 jest, w mojej ocenie, niejasna.

Wiasciwe organy ochrony ludnosci, na obszarze swojej wtasciwosci miejscowej, maja
planowa¢ niezbedna liczbe i pojemnos¢ obiektéw zbiorowej ochrony, uwzgledniajac
w szczegolnosci liczbe ludnosci przebywajaca na danym obszarze oraz przewidywane
rodzaje zagrozen (art. 86 ust. 1 komentowanego projektu). Planujac niezbedna liczbe
obiektéw zbiorowej ochrony, wiasciwe organy ochrony ludnosci maja dokonywac
biezacego przegladu obiektéow budowlanych, w tym planowanych do budowy, na
obszarze swojej wtasciwosci miejscowej (art. 87 ust. 1 projektu)*.
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W przypadku:
e przewidywanego wystgpienia kleski zywiotowej,

31 Czynnosc g, jak rowniez zlecanie wykonania sprawdzenia obiektu budowlanego pod wzgledem spetniania
lub mozliwosci spetnienia warunkow dla obiektéw zbiorowej ochrony, wojt (burmistrz, prezydent miasta) |
starosta wykonuja jako zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej (art. 87 projektu).
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e wprowadzenia jednego ze standw nadzwyczajnych®?,
e W czasie wojny

- jezeli bedzie to uzasadnione rodzajem przewidywanego zagrozenia, wiasciwy organ
ochrony ludnosci bedzie mdgt poleci¢ wiascicielowi lub zarzadcy budowli ochronnej
udostepnienie budowli ochronnej. Polecenie bedzie podlega¢ bezzwitocznemu
wykonaniu (art. 93 ust. 1 ww. projektu). Polecenie udostepnienia budowli ochronnej ma
nastapi¢ w drodze decyzji administracyjnej wiasciwego organu ochrony ludnosci,
z wyjatkiemn budowli ochronnych wyznaczonych na podstawie art. 82, czyli
znajdujacych sie we wiadaniu wdéjta (burmistrza, prezydenta miasta), starosty, czy
wojewody lub we witadaniu podlegtych im jednostek organizacyjnych (art. 93 ust. 3
omawianego projektu)®.

W przypadku wprowadzenia jednego ze stanéw nadzwyczajnych lub w czasie wojny,
jezeli liczba schronéw i ukry¢ bedzie niewystarczajgca dla zapewnienia ochrony
ludnosci, wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta lub wojewoda majag organizowac
miejsca doraznego schronienia (art. 98 ust. 1 omawianego projektu).

Projektodawca, w art. 102, przewidziat udzielenie dotacji celowej przez organy ochrony
ludnosci, na wniosek wiasciciela lub zarzadcy obiektu budowlanego, m.in. na budowe
budowli ochronnych, czy przebudowe budowli ochronnej, w celu spetniania wymogoéw
budowli ochronne,;.

Na wojta i staroste natozono takze obowigzek dotyczacy Centralnej Ewidencji
Obiektéow Zbiorowej Ochrony. Komendant Giéwny Panstwowej Strazy Pozarnej ma
prowadzi¢ te ewidencje, w ktérej maja by¢ gromadzone dane o istniejacych schronach
i ukryciach, planowanych miejscach organizacji miejsc doraznego schronienia,
obiektach potencjalnie przydatnych do przystosowania na miejsca doraznego
schronienia oraz o miejscach przyjecia oséb podlegajacych ewakuacji (art. 104 ust. 1i 2
omawianego projektu). W celu umozliwienia prowadzenia wskazanej ewidencji, wojt
(burmistrz, prezydent miasta) oraz starosta - za posrednictwem odpowiednio
komendanta miejskiego lub powiatowego komendanta Panstwowej Strazy Pozarnej -
ma przekazywa¢ Komendantowi Gtéwnemu Panstwowej Strazy Pozarnej informacje
o ww. obiektach i miejscach. Zadanie to ma by¢ wykonywane jako zadanie zlecone
z zakresu administracji rzadowej (art. 104 ust. 4 pkt 1 powyzszego projektu).
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Korpus obrony cywilnej

Minister wtasciwy do spraw wewnetrznych ma zarzadza¢ korpusem obrony cywilnej,
sktadajacym sie z personelu obrony cywilnej oraz krajowej rezerwy obrony cywilnej (art.
121 przedmiotowego projektu)*s. Korpus ma skupia¢ podmioty, ktére aktualnie juz
zajmuja sie ratownictwem?>.

Zgodnie z art. 115 ust. 1 omawianego projektu, po wprowadzeniu stanu wojennego
i wczasie wojny organy ochrony ludnosci stajg sie organami obrony cywilnej,
a podmioty ochrony ludnosci stajg sie podmiotami obrony cywilnej. W czasie tych

*2 Zgodnie z art. 228 ust. 1 Konstytucji RP: W sytuacjach szczegdlnych zagrozen, jezeli zwykte Srodki
konstytucyjne sa niewystarczajace, moze zostac wprowadzony odpowiedni stan nadzwyczajny: stan wojenny,
stan wyjatkowy lub stan kleski zywiotowej".

3 Odwotanie od decyzji wojta (burmistrza, prezydenta miasta) lub starosty ma rozpatrywac wojewoda.
Whniesienie odwotania ma nie wstrzymywac wykonania decyzji (art. 93 ust. 617 projektu).

34 7. Dolny, Ochotnicy.., op. cit.

35 R. Horbaczewski, Projekt ustawy o ochronie ludnosci przyjety przez Staty Komitet Rady Ministrow,
,Prawo.pl” 8.082024, (https//www.prawo.pl/samorzad/ustawa-o-ochronie-ludnosci-nowe-

zalozenia, 525482 html - dostep: 16.08.2024).
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stanéw wajt (burmistrz, prezydent miasta) oraz starosta maja kierowac obrona cywilna
na obszarze odpowiednio gminy i powiatu (ust. 2 ww. artykutu). To rozwigzanie budzi
watpliwosci, gdyz obszar gminy zawiera sie w obszarze powiatu i nie wiadomo do
konca jaki jest precyzyjny podziat zadan miedzy tymi organami. Co wiecej, nie jest
znana szczegdtowa struktura korpusu obrony cywilnej oraz wynikajaca z nigj
hierarchia*®. Co prawda, projekt ustawy nie ma konstytuowac zadnych nowych
struktur. Niemniej jednak nie usuwa to watpliwosci co do kwestii podlegtosci cztonkéw
korpusu. Czy zatem wdjt bedzie podlegat staroscie? Czy okreslona w Konstytucji RP
samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego nie bedzie sie temu sprzeciwiac?

Organy obrony cywilnej maja udziela¢ sobie wzajemnie pomocy w zakresie realizacji
zadan obrony cywilnej, niezaleznie od zawartych uprzednio umoéw lub porozumien
w tym wzgledzie (art. 120 ust. 2 omawianego projektu). Wynika z tego, ze zawarte
wczesniej zobowigzania nie maja mieé charakteru rozstrzygajacego w czasie stanu
wojennego i w czasie wojny.

Wskazane organy oraz Sity Zbrojne maja wspdtdziataé przy realizacji ewakuacji
ludnosci, ktéra ma by¢ w miare mozliwosci prowadzona na podstawie krajowego planu
ewakuacji oraz wojewddzkich planéw ewakuacji ludnosci (art. 118 ust. 5 ww. projektu).
Z tresci projektowanego przepisu wynika wiec, ze plany nie musza by¢ bezwzglednie
przestrzegane. Takie rozwigzanie wydaje sie byc¢ stuszne. W czasie dynamicznego
przedsiewziecia, jakim jest ewakuacja, niezbedna jest pewna elastycznosc¢.

Organy samorzadowe majg posiada¢ pewne kompetencje w zakresie procedury
nadawania przydziatéw mobilizacyjnych (art. 129 komentowanego projektu). Zgodnie
ze stownikiem (art. 3 pkt 5 ww. projektu) przydziat mobilizacyjny obrony cywilnej to
imienne wyznaczenie osoby do realizacji zadan obrony cywilnej w organie lub
podmiocie ochrony ludnosci, zgodnie z wymaganiami kwalifikacyjnymi
i doswiadczeniem oraz predyspozycjami niezbednymi do realizacji zadan.

Przydziat taki ma nadawac¢ m.in. wojewoda z wiasnej inicjatywy lub na wniosek wdjta,
starosty albo marszatka wojewddztwa, po uzgodnieniu z wtasciwym miejscowo szefem
wojskowego centrum rekrutacji (art. 129 ust. 1 pkt 1 projektu). Z kolei wéjt (burmistrz,
prezydent miasta) ma za zadanie wnioskowac¢ o nadanie przydziatu mobilizacyjnego
obrony cywilnej za posrednictwem starosty (ust. 2 ww. artykutu). Zadania wdjta
(burmistrza, prezydenta miasta), starosty i marszatka wojewddztwa z zakresu
whnioskowania o nadanie przydziatdbw mobilizacyjnych obrony cywilnej maja by¢
wykonywane jako zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej (ust. 6 powyzszego
artykutu).

Poza nadawaniem przydziatu mobilizacyjnego, projekt stanowi réwniez o powotaniu
do stuzby w obronie cywilnej. Osoby, ktérym nadano przydziat mobilizacyjny obrony
cywilnej, maja podlegac¢ powotaniu w terminie i miejscu okreslonych w wezwaniu (art.
133 ust. 1 projektu). W mysl art. 134 ust. 1i 2 przedmiotowego projektu, osoby powotane
do stuzby w obronie cywilnej petnig stuzbe m.in. w urzedach obstugujacych organy
obrony cywilnej i podmiotach obrony cywilnej, kierowani tam przez witasciwy organ
obrony cywilnej. Réwniez w tym wypadku pojawia sie pytanie, jak ma by¢ okreslana
wiasciwosé organu.
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Finansowanie ochrony ludnosci i obrony cywilnej

Koszty na realizacje zadan okreslonych w projektowanej ustawie majg by¢ pokrywane,
w ramach srodkéw bedacych w dyspozycji wiasciwych dysponentdéw czesci budzetu

%6 Uwagi Zwiazku Powiatow Polskich do projektu.., op. cit,, s. 14.
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panstwa (art. 146 ust. 1 przedmiotowego projektu). Komentowany projekt zaktada, ze
na finansowanie zadan z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej przeznaczy sie
corocznie srodki w wysokosci nie nizszej niz 0,3% Produktu Krajowego Brutto (art. 148
ust. 1 projektu).

Finansowanie zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej na poziomie samorzadu
gminy, powiatu oraz wojewoédztwa ma byé planowane w ramach budzetéw
odpowiednio gmin, powiatdéw i samorzaddéw wojewddztw (art. 147 ust. 1 ww. projektu).
Jednakze, zgodnie z art. 147 ust. 2 tego projektu, zadania te moga by¢ finansowane w
ramach rezerwy celowej, o ktérej mowa w art. 26 ust. 4 ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym?®*. Co wazne, na dofinansowanie zadan wiasnych z zakresu ochrony
ludnosci i obrony cywilnej jednostki samorzadu terytorialnego maja otrzymywac srodki
w formie dotacji celowej z budzetu panstwa, przekazywanej przez wojewodow (art. 147
ust. 3i 4 tego projektu).

Podsumowanie

Rekomendacje dla sSrodowiska samorzadowego

Komentowany projekt przewiduje szeroki wachlarz zadan organdéw samorzadu
terytorialnego, dotyczacych m.in. podmiotéw ochrony ludnosci, obiektéw zbiorowej
ochrony, czy zarzadzania obrong cywilna. Projektowana ustawa ma zasadniczo wejs¢
w zycie w dniu 1 stycznia 2025 roku, a wiec zaktada niewiele czasu dla Srodowiska
samorzadowego na przygotowanie sie do realizacji powierzonych zadan. Zatem
witodarze gmin, powiatéw iwojewddztw powinni mie¢ na uwadze zapewnienie
wiasciwej kadry w podlegtych im jednostkach. Wydaje sig, ze projektowane zadania
mogliby wykonywac pracownicy zajmujacy sie aktualnie sprawami zarzadzania
kryzysowego, ze wzgledu na podobieristwo materii. Jednakze dotychczasowy sktad
kadrowy bedzie najprawdopodobniej niewystarczajacy do  wykonywania
projektowanych zadan i konieczne bedzie pozyskanie nowych pracownikéw.

Niezaleznie od potrzeby skompletowania kadry, zasadnym bedzie przeszkolenie
pracownikéw z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej. Przepisy prawne maja
dopiero wejs¢ w zycie, wiec nie bedzie mozna oczekiwaé¢ od pracownikéw ich
znajomosci, ani tym bardziej praktyki w tym zakresie. Projektowane zadania maja by¢
realizowane w wielu przypadkach przez zawieranie porozumien, czy wydawanie
decyzji. W zwigzku z tym wskazani pracownicy, niezaleznie od wiedzy z zakresu
ochrony ludnosci i obrony cywilnej, powinni legitymowac sie znajomoscia zagadnien
postepowania administracyjnego oraz prawa cywilnego.

Finansowanie omawianych zadan na poziomie samorzadu gminy, powiatu
i wojewddztwa ma by¢ planowane w ramach budzetéw samorzadowych. Zadania
ochrony ludnosci i obrony cywilnej maja by¢ zasadniczo zadaniami wiasnymi gminy
oraz zadaniami powiatu. Wobec tego sSrodowisko samorzadowe winno mieé
Swiadomos¢ spodziewanych wydatkéw budzetowych w tej kwestii.

W mojej ocenie, komentowany projekt ustawy wymaga poprawy. Na przykiad,
rozgraniczenie zadan pomiedzy wodjtem a starosta nie jest, w mojej ocenie,
jednoznaczne. Ponadto, przy formutowaniu kompetencji organéw, projekt postuguje
sie wieloznacznymi pojeciami, jak np. organizowanie wspodtpracy czy nadzorowanie.
Przedstawiciele samorzadu terytorialnego, majac na uwadze koniecznos¢ stosowania
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37’ 7Zgodnie z tym przepisem: W budzecie jednostki samorzadu terytorialnego tworzy sie rezerwe celowa na
realizacje zadan witasnych z zakresu zarzadzania kryzysowego w wysokosci nie mniejszej niz 0,5% wydatkow
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, pomniejszonych o wydatki inwestycyjne, wydatki na
wynagrodzenia i pochodne oraz wydatki na obstuge dtugu”.
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przysztej ustawy, mogliby sformutowac odpowiednie postulaty pod adresem tworcéw
prawa, aby przepisy prawne uzyskaty odpowiedni ksztatt.

Postulaty pod adresem twércéw prawa

Jak wyjasniono powyzej, przedstawiony projekt ustawy wymaga doprecyzowania
w wielu obszarach. Konkretne uwagi zostaty sformutowane przy omawianiu
poszczegdlnych rozwigzan. W podsumowaniu chciatbym zwréci¢ uwage na
kompetencje organdéw samorzadu terytorialnego, ktére powinny by¢ opisane w sposdb
bardziej klarowny. Na przyktad wajt (burmistrz, prezydent miasta) oraz starosta maja
kierowac obrong cywilng na obszarze odpowiednio gminy i powiatu (art. 115). Jednakze
nie jest znana szczegdtowa hierarchia w korpusie obrony cywilnej. Co wiecej,
wymienione organy, w stosunku do podmiotédw ochrony ludnosci, maja miec
uprawnienia do koordynowania, nadzorowania, organizowania wspotpracy oraz
dokonywania oceny (art. 54-61). Pojecia te nie sg jednoznaczne i nie wiadomo np. czym
sie rézni organizowanie wspotpracy od koordynowania. Co istotne, takie sformutowania
moga utrudni¢ organom realizacje powierzonych zadan.

Zastanawiajaca jest rowniez formuta wydawanych zalecen. Wydaje sig, ze nie majg one
mie¢ charakteru bezwzglednego, lecz tylko doradczy. Niemniej jednak nie jest znana
forma prawna, w jakiej maja by¢ wydawane, a ponadto pojawia sie watpliwosé, czy nie
narusza one samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego.

Licze, ze w dalszych pracach nad ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej tekst
projektu ulegnie zmianie, a rozwigzania, dotyczgce zadan organéw samorzadowych,
stang sie bardziej jednoznaczne. Aktualna tres¢ projektu rodzi bowiem ryzyko
niewtasciwego wykonywania zadan oraz powstawania sporéw o witasciwos¢ miedzy
organami witadzy publicznej, co stwarzatoby istotne niebezpieczenstwo dla ludnosci,
zwitaszcza w czasie wojny lub stanu wojennego.
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STRESZCZENIE

Streszczenie:

Przedmiotem niniejszego komentarza s3 zadania samorzadu terytorialnego,
zawarte w projekcie ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej z dnia 12 sierpnia
2024 roku. Projekt ten wskazuje na szczegdlng role administracji samorzadowej w
ksztattowaniu bezpieczenstwa publicznego i powszechnego. Na przyktad wajt
(burmistrz, prezydent miasta) oraz starosta maja kierowac¢ obrona cywilng na
obszarze odpowiednio gminy i powiatu. Autor dokonat analizy tego projektu
i zaprezentowat uwagi do przedstawionych rozwigzan. Nastepnie, sformutowane
zostaty odpowiednie rekomendacje dla sSrodowiska samorzadowego, jak i postulaty
dla tworzacych przepisy prawne. Przedmiotem komentarza nie jest co prawda
obowiagzujace prawo, jednakze nalezy zatozyc, ze istota zatozen projektu nie ulegnie
zmianie na dalszym etapie prac.
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