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Wstep

Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1907, dalej: UOC) tworzy system, w ramach ktérego réznorodne podmioty realizujg
zadania na rzecz szeroko rozumianego bezpieczenstwa wewnetrznego - zaréwno w
obliczu zagrozen niemilitarnych, jak i militarnych. Do takich organizacji nalezy zaliczy¢
m.in. organy wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego, NGO czy stuzby,
inspekcje i straze. W ogdélnym zamysle nowy akt prawny jest z catg pewnoscia krokiem
w strone zapewnienia wiekszego stopnia bezpieczenstwa ludnosci i sprawniejszego
przejmowania kontroli nad zagrozeniami. Wynika to z dosy¢ oczywistej konstatacji, ze
skoro do omawianych przedsiewzie¢ zaangazowanych zostanie wiecej sit i Srodkéw, to
niwelowanie skutkéw zdarzen losowych powinno by¢ przeprowadzane w sposdéb
szybszy i efektywniejszy. Problemem jest jednak réwniez dosy¢ oczywisty dysonans,
ktéry moze towarzyszy¢ wdrazaniu przepisow ustawy i aktéw wykonawczych w
poszczegdlnych srodowiskach.

Z tego powodu w niniejszej publikacji postanowiono skonfrontowac¢ nastepujace
perspektywy: (1) poglady przedstawione w przestrzeni publicznej, ktére dotycza
zagadnien merytorycznych poswieconych UOC; (2) stanowiska wyrazone w przepisach
prawa wraz z ich praktyczna interpretacja. Pierwszym przedmiotem poczynionych
analiz byto wskazanie problematycznych aspektéw wprowadzania w zycie przepiséw
UOC w kontekscie tworzenia zasobéw ochrony ludnosci oraz warunkéw ich
wykorzystania. Drugim byt sposéb tworzenia obiektdéw zbiorowej ochrony, czyli
schrondéw, ukry¢ i miejsc doraznego schronienia na terenach gmin, powiatdéw i
wojewddztw. Wskazane dwa obszary, z uwagi na dosy¢ szeroki zakres przedmiotowy,
pozwalaja trafnie wskazaé¢ ogdlny stopien jakosci tych przepisow oraz efektywnosci

wprowadzania ich w zycie.



Szczegdtowej analizie poddano dwa duze obszary zadaniowe, jakimi sg organizacja
zasobow ochrony ludnosci i obiektéw zbiorowej ochrony. Wpisuja sie one zarazem w
kluczowe obszary dziatania, ktére okreslono w Programie Ochrony Ludnosci i Obrony
Cywilnej na lata 2025-2026, przyjetym Uchwata nr 72 Rady Ministréw z dnia 27 maja
2025 r. w sprawie zatwierdzenia Programu Ochrony Ludnosci i Obrony Cywilnej na lata
2025-2026.

Gtéwny trzon analiz poswieconych zasobom ochrony ludnosci zostat oparty na art. 33
ust. 1T i 3 UOC. Wynika to z faktu, ze we wskazanych przepisach ustawodawca
uregulowat wiekszos¢ obowigzkéw spoczywajacych na organach wykonawczych
jednostek samorzadu terytorialnego w kontekscie budowania omawianych
elementdéw systemu ochrony ludnosci. Rozwazania dotyczace organizowania obiektéw
zbiorowej ochrony zostaty oparte na przepisach ujetych w rozdziale 9 UOC oraz w
wybranych aktach wykonawczych, w ktérych okreslono szczegdétowe parametry
obiektdéw zbiorowej ochrony. W tym miejscu nalezy jednak wyraznie oddzieli¢ od siebie
pojecia organizowania schronéw, ukry¢ lub miejsc doraznego ukrycia od ich
udostepniania. We wspomnianym rozdziale 9 ustawodawca uregulowat bowiem oba
zagadnienia. Z uwagi na temat niniejszej publikacji w analizie uwzgledniono jedynie te

przepisy, ktére odnosza sie do tworzenia omawianych obiektow.

System zasobéw ochrony ludnosci — wtasciwosé kompetencyjna w zakresie ich
tworzenia na terenie gminy i powiatu oraz zasady dysponowania nimi

Aby zachowac precyzje w prowadzonych rozwazaniach, niezbedne jest dokfadne
wyjasnienie pojecia ,,zasoby ochrony ludnosci”. Zostato ono rozwiniete w art. 3 pkt 8
UOC. Do ,zasobdéw” nalezy zaliczy¢: ,personel wykonujacy zadania ochrony ludnosci
oraz obrony cywilnej wraz z wyposazeniem, sprzetem, technologiami oraz narzedziami
stuzagcymi do wykonywania tych zadan". Uszczegdétowienia wspomnianego przepisu
trzeba szuka¢ w Uchwale Nr 72 Rady Ministréw z dnia 27 maja 2025 r. w sprawie
zatwierdzenia Programu Ochrony Ludnosci i Obrony Cywilnej na lata 2025-2026% W
dokumencie przyjeto m.in. nastepujace zatozenie: ,Odbudowa zasobdéw ochrony
ludnosci i obrony cywilnej bedzie realizowana w réznych formach przedsiewziec€.

Przewiduje sie uzupetnienie magazyndéw z wyposazeniem i sprzetem na potrzeby
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ochrony ludnosci wobec zagrozen ponadlokalnych, jak rowniez na potrzeby wsparcia

!'Uchwata nr 72 Rady Ministrow z dnia 27 maja 2025 r. w sprawie zatwierdzenia Programu Ochrony Ludnos$ci i Obrony
Cywilnej na lata 2025-2026, M.P. z 2025 r. poz. 541, s. 22, https://www.gov.pl/web/mswia/program-ochrony-ludnosci-
i-obrony-cywilnej-na-lata-20252026 [data dostgpu: 28.05.2026].
2 Na podstawie art. 7 UOC podstawa finansowania realizacji zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej jest Program
Ochrony Ludnosci i Obrony Cywilne;j.
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organéw OLIOC [ochrony ludnosci i obrony cywilnej — TW.] i podmiotéw OLIOC, w
zapewnieniu zasoboéw niezbednych do wykonywania zadan przez co najmniej 3 dni
trwania zagrozenia. Wdrozone zostang mechanizmy utrzymania i rozwoju gotowosci
organdw i podmiotéw OLIOC, w tym organizacji pozarzadowych™. Wskazany
wyznacznik zapewnienia wykonywania zadan przez co najmniej 3 dni trwania
zagrozenia znajduje swoje rozszerzenie w art. 33 ust. 3 UOC. Wydaje sie, ze zatozenie
przyjete w Programie Ochrony Ludnosci i Obrony Cywilnej na lata 2025-2026 stanowi
sprzyjanie trendowi obecnemu w funkcjonujacym w gminach i powiatach systemie
zarzadzania kryzysowego. W literaturze wskazuje sig, ze w przygotowaniu gminnych
planéw zarzadzania kryzysowego uczestniczyli przedstawiciele komend Panstwowej
Strazy Pozarnej w 27% badanych przypadkéw, podczas gdy odsetek czionkdéw
zarzadow oddziatéw gminnych Zwigzku Ochotniczych Strazy Pozarnych RP wynidst
76%. Jednoczesnie wskazano, ze przedstawiciele wspomnianej jednostki zawodowej
strazy pozarnej uczestniczyli w przygotowywaniu planéw zarzadzania kryzysowego na
poziomie powiatowym w 100% przypadkéw“ Warto podkresli¢, ze dokument
planistyczny, do ktérego odnosza sie przywotane badania, stanowi punkt wyjscia do
przejmowania kontroli nad zdarzeniami losowymi zaréwno w ramach zarzadzania
kryzysowego, jak i ochrony ludnosci i obrony cywilnej®>. Wskazane w przywotanych
badaniach® wyniki stanowia odzwierciedlenie fazy planistycznej, natomiast zatozenie
poczynione w Programie Ochrony Ludnosci i Obrony Cywilnej na lata 2025-2026 jest
jego emanacja w fazie reagowania. Partycypacja podmiotéw ochrony ludnosci, takich
jak Panstwowa Straz Pozarna czy zarzady oddziatéw gminnych Zwigzku Ochotniczych
Strazy Pozarnych RP, w procesie tworzenia charakteryzowanych planéw z cata
pewnoscig wspiera zatozenia poczynione przez Rade Ministréw w zakresie tworzenia
mechanizmdw utrzymania i rozwoju gotowosci organdéw i podmiotéw do reagowania
na zagrozenia. Wskazany poglad i zamierzenie wyrazone w Programie Ochrony
Ludnosci i Obrony Cywilnej na lata 2025-2026 s3 szczegdlnie istotne w kontekscie

zastrzezen poczynionych przez Najwyzszg Izbe Kontroli. Jej kontrolerzy stwierdzili m.in.

o)
o
2
%
L
>
o
)
o
o
o
0
N
15
o
mn
E
)
=
©
X
)
-l
%)
©
1)
X
o
£
o
(@a]
=
)
3
N
o
o
(©
i)
1]
°
c
J
L

3 Uchwata nr 72 Rady Ministréw z dnia 27 maja 2025 r. w sprawie zatwierdzenia Programu Ochrony Ludno$ci i Obrony
Cywilnej na lata 2025-2026, s. 18.

4 M. Kedzierska, A. Banulska, E. Sobor, Zarzqdzanie kryzysowe w gminach i powiatach — stan faktyczny i oczekiwania
w  Swietle badan ankietowych, ,Bezpieczefistwo 1 Technika Pozarnicza” 2014, t. 1, s. 134-136,
https://yadda.icm.edu.pl/baztech/element/bwmetal .element.baztech-a0fa7a3f-c652-484b-82f5-d1d6b24e8023? [data
dostepu: 28.05.2026].

5 Zgodnie z art. 5 ust. 2 UOC podmioty ochrony ludnosci i obrony cywilnej sg obowigzane do wspotpracy z organami
ochrony ludnos$ci i obrony cywilnej, stosownie do swoich mozliwosci, kompetencji, obszaru dzialania oraz zakresu
dziatania ujetego w planach, o ktérych mowa w art. 5 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym
((Dz.U. 22023 1. poz. 122 oraz z 2024 r. poz. 834, 1222, 1473, 1572 1 1907), i planach ciaglosci dzialania.

® M. Kedzierska, A. Banulska, E. Sobor, Zarzgdzanie kryzysowe w gminach i powiatach — stan faktyczny i oczekiwania
w swietle badan ankietowych, s. 134—136.




brak kompatybilnosci tych planéw na szczeblu gminny zinnymi planami
operacyjnymi, w szczegdlnosci ochrony przed powodzig’.

Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze szeroki katalog podmiotéw ochrony ludnosci, ktéry
zostat ujety w art. 17 ust. 1 UOC, koresponduje z pogladami badaczy. W literaturze
wskazuje sie, ze: ,Zapobieganie musi by¢ wiaczone do wszystkich programoéw
rozwojowych spoteczenstwa [..]. Zapobieganie polega na budowaniu odpornego na
zagrozenia spoteczenstwa, a nie tworzeniu «sztabdéw», «szczebli» czy «organdéw»
niezaleznie od tego, jak cudacznie by sie one nazywaty"8. Podmioty ochrony ludnosci
to gtdéwni, przyszli beneficjenci systemu zasobdéw ochrony ludnosci. Wiele sposréd
wskazanych organizacji to organizacje pozarzadowe. Mozna zatem mie¢ nadzieje, ze
pewnego rodzaju transfer wiedzy o systemie ochrony ludnosci na poziomie gminnym
i powiatowym zostanie przekazany rowniez na rzecz cztonkéw tychze NGO. To
natomiast powinno przyczynic sie do budowania spotecznej odpornosci na zagrozenia,
opartej na swiadomosci funkcjonowania bezpieczenstwa wewnetrznego w ujeciu
systemowym.

Aby zweryfikowaé teoretyczne =zatozenia wskazane w literaturze przedmiotu,
konieczne wydaje sie przeanalizowanie gtéwnego przepisu z UOC, ktéry konstytuuje
funkcjonowanie systemu zasobdéw ochrony ludnosci, a wiec art. 33 ust. 3. Zgodnie z nim:
~WOojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta oraz wojewoda zapewniajg zasoby
ochrony ludnosci niezbedne do wykonywania przez co najmniej 3 dni trwania
zagrozenia zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej w zakresie:

1) zapewnienia dostepu do wody i zywnosci;

2) zapewnienia dostepu do produktéw leczniczych i udzielania pierwszej pomocy,
kwalifikowanej pierwszej pomocy oraz swiadczen opieki zdrowotnej;

3) wsparcia realizacji zadan ratowniczych;

4) zapewnienia powiadamiania, ostrzegania i alarmowania ludnosci;

5) zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego;

6) zapewnienia facznosci z organami ochrony ludnosci i podmiotami ochrony ludnosci;
7) funkcjonowania obiektéw zbiorowej ochrony”.

System zasobdéw ochrony ludnosci i ich organizacja na poziomie jednostek samorzadu

terytorialnego z cata pewnoscia moze przyczyni¢ sie do bardziej kompleksowego
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7 Najwyzsza Izba Kontroli, Wykonywanie przez organy administracji publicznej zadan w zakresie zarzqdzania
kryzysowego, Informacja o wynikach kontroli, nr ewid. 146/2011/P/10/006/KAP, 7.10.2011, s. 19,
https://www.nik.gov.pl/plik/id,3352,vp,4398.pdf [data dostgpu: 8.06.2026].
8 J. Golebiewski, Zarzqdzanie kryzysowe na szczeblu samorzqdowym. Teoria i praktyka, Warszawa 2015, s. 130,
https://open.icm.edu.pl/items/5e8d6567-374f-4867-bf9e-c7d736d60ald [data dostgpu: 28.05.2026].
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reagowania na mogace wystgpi¢ zagrozenia. Nalezy jednak omowi¢ konsekwencje
ptynace z wprowadzenia w zycie wspomnianego obowigzku.

Po pierwsze, art. 33 ust. 3 UOC okresla zadania wtasne w szczegdlnosci organéw
wykonawczych gmin i powiatéw®. W tym kontekscie nalezy potaczyé wspomniang
kompetencje z dosy¢ oczywistg konstatacjg, ze zasoby finansowe jednostek samorzadu
terytorialnego sg skonczone®. Oznacza to, ze tworzenie zasobdéw ochrony ludnosci,
ktére przeciez nie sg jedynym nowym zadaniem przypisanym wéjtom (burmistrzom,
prezydentom miast) i starostom, stanowi¢ bedzie zupetnie nowe obcigzenie budzetow
wiasnych, i to w wielu wymiarach. Zostato to wyrazone przez ustawodawce w
uzasadnieniu do UOC: ,Ze wzgledu na szczegdlna role administracji samorzadowej w
ksztattowaniu bezpieczenstwa publicznego i powszechnego organy samorzadu
terytorialnego odgrywaja pierwszoplanowa role w ochronie ludnosci. Do zadan tych
organdow w szczegdlnosci nalezg kwestie zapewnienia bezpieczenstwa, wykrywania i
rozpoznawania zagrozen, zapewhnienia warunkéw do ochrony ludnosci, ostrzegania i
alarmowania ludnosci o zagrozeniach, tworzenia zasobdéw ochrony ludnosci oraz
przygotowywania do ich funkcjonowania jako obrony cywilnej w czasie stanu
wojennego lub wojny™.

Taki poglad wypracowany przez ustawodawce moze wydawac sie kontrowersyjny w
Swietle art. 146 ust. 4 pkt 7 Konstytucji RP (Dz.U. z 1997 r. nr 78, poz. 483). Zgodnie z nim
do zadan Rady Ministrow nalezy zapewnienie bezpieczenstwa wewnetrznego oraz
porzadku publicznego, co oznacza, ze réwniez zadania z zakresu ochrony ludnosci i
obrony cywilnej powinny by¢ tak traktowane. Niemniej jednak nalezy pamietac¢ o
wyktadni przepiséw wyrazonej przez Trybunat Konstytucyjny. W tym kontekscie

sedziowie orzecznicy zauwazyli, ze: ,W Swietle art. 163 konstytucji, samorzad

® Wynika to z faktu, ze zgodnie z zasada subsydiarno$ci w pierwszej kolejno$ci dziatania podejmujg te organy
administracji publicznej, ktore sg najblizej obywatela. Trudno przypuszcza¢, ze w gminie X, z chwila wystapienia
zagrozenia, terytorialnym organem ochrony ludnosci, ktory jako pierwszy uruchomi zasoby, bgdzie minister wlasciwy
do spraw wewnetrznych. Jednoczesnie w art. 34-36 UOC ustawodawca wyraznie wskazal na potrzebe wspierania
organ6w wykonawczych gmin z chwila, gdy zagrozenie przero$nie ich mozliwo$ci reagowania. Trzeba jednak zauwazyc¢,
ze warto§ci graniczne zasobow, jakie powinni posiada¢ wojtowie (burmistrzowie, prezydenci miast) i starostowie, nie
zostaly jednoznacznie okreslone. Konieczne jest raczej definiowanie owych wartosci na ptaszczyznie planistycznej. Taki
proces silg rzeczy wymaga wielu lat wzajemnego dopracowania. Rowniez ponadlokalno$¢ zagrozen podniesiona w
ustawie nie zostata doktadnie sparametryzowana, co takze wymaga, aby owo zagadnienie zostato uszczegdtowione w
terenie. Oczywiste jest, ze do tego czasu ci¢zar organizacji zasobow i ich wykorzystania musi przede wszystkim dotyczy¢
jednostek samorzadu terytorialnego najnizszego szczebla.

10 Zgodnie z art. 154 ust. 1 UOC finansowanie zadaf ochrony ludnosci i obrony cywilnej na poziomie gminy, powiatu i
samorzadu wojewodztwa planuje si¢ w ramach budzetéw odpowiednio gmin, powiatow i samorzadow wojewodztw.
Oczywiscie nalezy podkresli¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego moga otrzymywac dotacje, niemniej jednak nalezy
pamigtac, ze wsparcie administracji rzadowej nie jest obligatoryjne i automatyczne. Ponadto w art. 155 ust. 1 tej samej
ustawy wskazano, ze na finansowanie zadan z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej przeznacza si¢ corocznie
srodki w wysokosci nie nizszej niz 0,3% produktu krajowego brutto. Wskazana warto$¢ wydaje si¢ duza, natomiast
podkresli¢ nalezy, ze przed dniem wejscia w zycie UOC nie przeprowadzono rzetelnych badan w terenie, ktore
obrazowalyby, jakie §rodki finansowe z budzetu panstwa bedg adekwatne do potrzeb.

! Uzasadnienie do projektu ustawy z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i o obronie cywilnej, Dz.U. z 2024 .
poz. 1907, s. 2, https://orka.sejm.gov.pl/DrukilOka.nsf/0/EC8E814DD446F21EC1258B9C003D4619/%24File/664 -
uzasadnienie.docx [data dostepu: 27.04.2026].
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terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez konstytucje lub ustawy
dla organdéw innych witadz publicznych. Nowe kompetencje tak jak i nowe zadania
moga by¢ natozone na witasciwe organy witadzy publicznej tylko w drodze ustawy.
Skoro w drodze ustawy kompetencje takie zostaty natozone na organy administracji
rzagdowej, to tez tylko w takiej drodze mozliwe jest ich odebranie oraz przekazanie
jednostkom samorzadu terytorialnego”? Witasnie w tym duchu wprowadzona zostata
omawiana zmiana. Wprawdzie zadania z zakresu zapewnienia bezpieczenstwa
wewnetrznego i porzadku publicznego s3 domeng administracji rzadowej, to wskutek
wejscia przepisow UOC w zycie do tej sfery bardzo mocno wciggnieto jednostki
samorzadu terytorialnego, a co za tym idzie - ,zrzucono” na nie obowigzek
finansowania wspomnianych zadan. Nie powinno tego faktu zaciemniac¢ przyznawanie
dotacji na rozwdj systemu zasobdw ochrony ludnosci. Pamieta¢ bowiem nalezy, ze
wspomniane wsparcie moze by¢ przyznane, ale nie musi, a co wiecej, wiadztwo w
zakresie ilosciowym i rodzajowym udzielanego wsparcia réwniez pozostaje poza
zakresem organéw wykonawczych gmin i powiatéw®. Wydaje sie, ze celem
ustawodawcy byto zwiekszenie partycypacji w szczegdlnosci woéjtéw (burmistrzow,
prezydentdéw miast) i starostéw w fazie reagowania na zagrozenia. Wynika to z samej

uzytecznosci zasoboéw, ktére majag by¢ zapewnione na mocy art. 33 ust. 3 UOC. W tym

12 Wyrok TK z 27 czerwca 2000 r., sygn. akt K. 20/99, Dz.U. z 2000 r. nr 52, poz. 632, s. 39. Teza: ,,1. Art. 47 ust. 1
ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracja publiczng (Dz.U. Nr
133, poz. 872; zm.: Nr 162, poz. 1126; z 2000 r. Nr 6, poz. 70, Nr 12, poz. 136, Nr 17, poz. 228, Nr 19, poz. 239) jest
zgodny z art. 2, 167 ust. 1 1 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 9 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607); 2. Art. 80 ust. 1 ustawy wymienionej w pkt. 1 nie jest niezgodny z art.
2, 167 ust. 1 i 4 konstytucji oraz z art. 9 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego; 3. Art. 47 ust. 2 ustawy
wymienionej w pkt. 1 jest niezgodny z art. 92 ust. 1 konstytucji przez to, ze nie okresla wytycznych dotyczacych tresci
rozporzadzenia oraz nie jest niezgodny z art. 2, art. 167 ust. 1 i1 4 konstytucji oraz z art. 9 ust. 2 Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego. II. Na mocy art. 190 ust. 3 konstytucji okresla termin utraty mocy obowigzujacej art. 47 ust.
2 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujgce administracjg publiczng (Dz.U.
Nr 133, poz. 872; zm.: Nr 162, poz. 1126; z 2000 r. Nr 6, poz. 70, Nr 12, poz. 136, Nr 17, poz. 228, Nr 19, poz. 239) oraz
wydanych w wykonaniu delegacji ustawowej rozporzadzen Prezesa Rady Ministréw — na dzien 25 czerwca 2001 r.”.
13'W tym kontekécie warto przytoczyé obiekcje wyrazone przez Prezydenta Czestochowy, ktory na posiedzeniu Zespotu
ds. Administracji Publicznej i Bezpieczenstwa Obywatelskiego Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego 17
pazdziernika 2025 r. powiedzial: ,,Albo zabierzcie catg Ustawe o ochronie ludnos$ci i obronie cywilnej samorzadom do
wykonywania i dajcie jg stuzbom, typu Straz Pozarna, wojsko, Policja, MON itd., i wtedy bedziemy mie¢ przynajmniej
jasnos$¢, dlaczego to tak jest, i wiemy, kto za to odpowiada, i my w ogoéle nie musimy si¢ do tego mieszaé, albo jezeli
mamy by¢ w tym procesie, mamy bra¢ udziat w tym wszystkim: w tych zakupach, w tym ostanianiu mieszkancéw itd.,
to traktujcie nas powaznie [...]. Bo niestety, ale wszystkie dotychczasowe dziatania pokazuja pewien obraz. Jest on
nastepujacy: kasa idzie i shuzy na finansowanie stuzb podlegtych np. MSWiA. Méwimy tu o Strazy Pozarnej, ktora bierze
gros ze $rodkow, ktore sa na ten cel przeznaczone. Ewentualnie rzucane sa tez tam takie rzeczy, ktorych nie rozumiemy,
jak te czujki. [...] Nam brakuje pienigdzy w systemie, zeby kupowaé te rzeczy, ktére sg rzeczywiscie potrzebne
samorzagdom. My jesteSmy blokowani, zeby z tych pienigdzy nie kupowaé rzeczy, ktore sa zapotrzebowane, i
dowiadujemy si¢ w trakcie gry wlasciwie, ze si¢ zmienia zasady [...]. Po co to wszystko? Jezeli chcecie te wszystkie
pienigdze przerzuci¢ na finansowanie swoich stuzb, to wylaczcie z tego samorzady. A jezeli mamy w tym systemie by¢,
to traktujmy si¢ powaznie”. A. Dabrowska, O zmianach w Programie Ochrony Ludnosci i Obrony Cywilnej —
podsumowanie posiedzenia Zespotu ds. Administracji Publicznej i Bezpieczenstwa Obywatelskiego KWRiST, ,,Dziennik
Warto Wiedzie¢”, 21.10.2025, https://wartowiedziec.pl/serwis-glowny/aktualnosci/78286-0-zmianach-w-programie-
ochrony-ludnosci-i-obrony-cywilnej-podsumowanie-posiedzenia-zespolu-ds-administracji-publicznej-i-
bezpieczenstwa-obywatelskiego-kwrist? [data dostepu: 23.04.2026].
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kontekscie, poza oczywistymi kosztami zakupu sprzetu i wyposazenia w ramach
wypetnienia obowigzkéw wynikajacych z analizowanego przepisu, warto pamietac
rowniez o niezwykle trudnym do formalnego uregulowania zagadnieniu
dysponowania tymi zasobami. UOC nakazuje dosy¢ formalnie podchodzi¢ do kwestii
np. wyznaczania podmiotéw ochrony ludnosci' sposréd podmiotéw podlegtych
organowi wykonawczemu gminy lub powiatu i przez niego nadzorowanych. W opinii
autora artykutu jest to bardzo dobry przepis, poniewaz prowadzi do jednoznacznego
wskazania warunkéw, na podstawie ktérych dany podmiot i tym samym jego
pracownicy maja by¢ dysponowani do potencjalnych dziatan. Pamieta¢ bowiem
nalezy, ze zgodnie z art. 151° ustawy z dnia 26 kwietnia 1974 r. - Kodeks pracy (Dz.U. z
1974 r. nr 24, poz. 141) pracodawca moze zobowigzac pracownika do pozostawania poza
normalnymi godzinami funkcjonowania jednostki w gotowosci do wykonywania
czynnosci stuzbowych wynikajacych z umowy o prace w zaktadzie pracy lub w innym
miejscu wyznaczonym przez pracodawce (dyzur). Nalezy jednak pamietac, ze jezeli
wspomniany dyzur nie jest w danej jednostce ustanowiony, wéwczas pracownik nie
ma obowiazku podjecia pracy. Trzeba natomiast mie¢ na uwadze dosy¢ oczywisty fakt,
ze wystapienie zdarzen losowych nie jest z géry znane. O ile formacje takie jak Policja
lub Panstwowa Straz Pozarna funkcjonuja w trybie catodobowym i analizowany
problem w ich srodowisku organizacyjnym nie istnieje, o tyle terytorialne organy
ochrony ludnosci moga miec realne problemy w uruchamianiu posiadanych zasobéw
w kazdym czasie, czego ustawodawca, wprowadzajgc do obiegu prawnego UOC, nie
zauwazyt. Omawiana kwestia jest w opinii autora niezwykle istotna i nie nalezy jej
bagatelizowaé¢, ale w kazdej gminie oraz powiecie konieczne jest jej precyzyjne
uregulowanie. Wskazanie najwazniejszych przeszkdéd zwigzanych z projektowaniem
dyspozycyjnosci przez wojtéw (burmistrzéw, prezydentdw miast) oraz starostéw
przekracza zakres tematyczny niniejszej publikacji, niemniej jednak mozliwe jest ich
odnalezienie w literaturze przedmiotu®™. Wskazane dylematy nie sg jedynymi. Tomasz
Pawituszko stwierdza, ze: ,System ochrony ludnosci jest oparty na formacjach
ratowniczych, ze szczegdélnym uwzglednieniem Krajowego Systemu Ratowniczo-
Gasniczego. Zadania zarzadzania systemem spadaja jednak gtdwnie na barki

samorzadow, ktére nie posiadajg zasobow ludzkich do wykonania wszystkich zadan
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planistycznych, projektowych i ewidencyjnych. To witadze lokalne odpowiadaja za

14 Zgodnie z art. 18 ust. 2 UOC, wyznaczajac jednostke organizacyjng albo spotke jako podmiot ochrony ludnoscei, organ
wyznaczajacy okresla w szczegolnosci zakres zadan podmiotu ochrony ludnosci i sposdb wspotpracy podmiotu ochrony
ludnosci z organem ochrony ludnosci.

5 Wierzbica T., Dyspozycyjnosé pracownikéow urzedéw gmin i starostw powiatowych w systemie zarzqdzania
kryzysowego, ochrony ludnosci i obrony cywilnej, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego,
,,Opinie i Komentarze FRDL” 2025, nr 12.
https://frdl.org.pl/static/upload/store/frdl/OPINIE I KOMENTARZE FRDL/2025/opinie_i_komentarze DYSPOZYC
YIJNOSC PRACOWNIKOW URZEDOW.pdf [data dostepu: 27.04.2026].



https://frdl.org.pl/static/upload/store/frdl/OPINIE_I_KOMENTARZE_FRDL/2025/opinie_i_komentarze_DYSPOZYCYJNOSC_PRACOWNIKOW_URZEDOW.pdf
https://frdl.org.pl/static/upload/store/frdl/OPINIE_I_KOMENTARZE_FRDL/2025/opinie_i_komentarze_DYSPOZYCYJNOSC_PRACOWNIKOW_URZEDOW.pdf

zasoby, porozumienia, infrastrukture, szkolenia, ¢wiczenia, inwestycje, edukacje
obywateli i wszystkie pozostate zadania. Proces przystosowania samorzadéw do zadan,
naktadanych przez Ustawe, bedzie dtugi i trudny do ewaluac;ji"®. Z tego wzgledu nalezy
powréci¢ do mysli Jana Gotebiewskiego przytoczonej na poczatku analizy, zgodnie z
ktora zapobieganie polega na budowaniu odpornego na zagrozenia spoteczenstwa.
Szanse na szybkie zbudowanie systemu ochrony ludnosci i obrony cywilnej nalezy
upatrywac w fakcie, ze do szerokiej gamy podmiotéw ochrony ludnosci ujetej w UOC
nalezag takze organizacje pozarzadowe, co oznacza potencjalny wzrost obywatelskiej
Swiadomosci dotyczacej koniecznosci indywidualnego, oddolnego dbania o swoje
bezpieczenstwo. Wydaje sie, ze w kontekscie budowania spotecznej odpornosci na
zagrozenia oraz wzmachniania fazy reagowania na zdarzenia losowe zaproponowane
rozwigzanie jest dobre, aczkolwiek nie mozna nazwaé¢ go ,ztotym Srodkiem”.
Zaangazowanie do systemu ochrony ludnosci obywateli, ktérzy sa zainteresowani
wspotpraca na rzecz dobra wspdlnego, z pewnoscia moze przyczyni¢ sie do
zwiekszenia efektywnosci dziatania na rzecz bezpieczenstwa wewnetrznego. Pamiegtac
jednak nalezy, ze ciezar odpowiedzialnosci zawsze spoczywacé bedzie na organach
administracji publicznej, a w tym kontekscie nie mozna mdéwic o przetomowej zmianie
przepiséw. Niemniej jednak zasadne jest pozwolenie na okrzepniecie rozwigzan
ustawowych na gruncie praktycznym, aby mozliwe byto dokonanie stosownej oceny
przepiséw UOC pod katem ich skutecznosci w perspektywie kilkuletniej.

Na obecnym etapie nalezy jednak podkresli¢, ze realne budowanie systemu zasobdéw
moze by¢ trudne na poziomie gminnym lub powiatowym z powodu dwéch ponizej
wymienionych problemdéw:

1. obcigzenia finansowego gmin i powiatéw wynikajacego z koniecznosci zakupu
i statego utrzymywania sprzetu, wyposazenia, a takze infrastruktury niezbednej
do realizacji zadan, o ktérych mowa w art. 33 ust 3 UOC;

2. niedostatecznego pochylenia sie przez ustawodawce nad zagadnieniem
przydzielania pracownikéw jednostek samorzadu terytorialnego do dziatan
podczas akcji ratowniczych.

Wskazane elementy moga w istotny sposdb oddziatywac na reagowanie przez organy

wykonawcze gminy i powiatu na zagrozenia wystepujace na administrowanym przez
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nich terenie. Z tego powodu zasadne wydaje sie przyjecie precyzyjnego sposobu

realizacji zadania okreslonego w art. 10 ust. 1 pkt 10 UOC, ktére wymaga poczynienia

16 T. Pawluszko, Ochrona ludnosci. Organizacja nowego systemu bezpieczenistwa powszechnego, Sie¢ Badawcza
Lukasiewicz — ITECH Instytut Innowacji i Technologii, Warszawa 2025, s. 19, https:/itech.lukasiewicz.gov.pl/wp-
content/uploads/sites/38/2025/10/Ochrona-ludnosci.Organizacja-nowego-systemu-1.pdf [data dostgpu: 25.04.2026].
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przez wodjta (burmistrza, prezydenta miasta) uzgodnienia z komendantem
powiatowym (miejskim) Panstwowej Strazy Pozarnej zasobéw gminy przeznaczonych
do wspodtdziatania na obszarze powiatu. Ustawodawca nie stworzyt wzoru takiego aktu,
co pozwala stwierdzi¢, ze jego forma w kazdej gminie moze przyja¢ dowolny ksztatt.
Szczegodtowy sposdb wspomnianego uzgodnienia mozna znalezé w publikacjach
branzowych.

Szczegdlnie istotne jest uwzglednienie w ramach omawianego uzgodnienia dwdéch
nastepujacych elementéw:

1. zamknietego katalogu zasobéw;

2. zasad ich udostepniania na potrzeby planowanego przejmowania kontroli nad
zagrozeniami mogacymi wystgpi¢ na danym obszarze wraz z dokumentacja
(protokotami zdawczo-odbiorczymi) prowadzona na potrzeby gospodarki
magazynowe,j.

Uzgodnienie zamknietego katalogu zasobdéw prowadzi do tego, ze kierujacy danym
dziataniem ratowniczym wie doktadnie, jaki sprzet i jakie wyposazenie znajduja sie w
dyspozycji gminy, a jakiego wyposazenia w nim nie ma. Ponadto warunki
dysponowania wspomnianymi zasobami pozwalaja unaocznié, w jaki sposob i w jakim
czasie organ wykonawczy gminy jest w stanie uruchomié¢ niezbedny asortyment
zgromadzony w magazynie badz zadysponowac pojazdy wraz z pracownikami do
niezbednych dziatan.

Po drugie, ustawodawca w tymze akcie prawnym nie wskazat szczegdétowego podziatu
zadan pomiedzy organami wykonawczymi jednostek samorzadu terytorialnego.
Zasoby ochrony ludnosci sg tworzone przez wéjtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast),
starostow oraz wojewodow. Przepisy ustawy nie precyzuja jednak, w ktérym momencie
dane zadanie powinien wykonywa¢ organ wykonawczy gminy, a w ktérym jest to juz
kompetencja starosty. Pewnym rozwigzaniem zarysowanego dylematu jest poglad
wyrazony w orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego. Sedziowie zauwazyli, ze: W
piSmiennictwie podkresla sie, ze planowanie dziatan w ramach poszczegdlnych
szczebli administracji publicznej nie moze by¢ realizowane w sposéb autonomiczny.
Plany zarzadzania kryzysowego powinny by¢ ze soba spdjne co do celdéw dziatania.

Dlatego tez, ustawa z.k. [ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym —
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T.W.] przewiduje mechanizm planowania na podstawie dokumentéw wyjsciowych:
raportu (art. 5a ust. 5 ustawy z.k.), wytycznych do wojewddzkich planéw zarzadzania

kryzysowego wydawanych w drodze zarzadzenia przez ministra wiasciwego do spraw

17 Przyktadowo: T. Wierzbica, Ochrona ludnosci: wlodarz musi uzgodnié z komendantem PSP wykorzystanie zasobow
gminy w  sytuacjach  kryzysowych, ,Dziennik  Gazeta Prawna. Wydanie Cyfrowe”, 10.03.2026,
https://edgp.gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/11202477,0chrona-ludnosci-wlodarz-musi-uzgodnic-z-komendantem-
psp-wykorzystani.html [data dostgpu: 27.04.2026].




wewnetrznych (art. 14 ust. 3 ustawy z.k.), wydawanych starostom przez wojewode
zalecen do powiatowych planéw zarzadzania kryzysowego (art. 14 ust. 2 pkt 2 lit. a
ustawy z.k.), wydawanych organom gminy przez staroste zalecen do gminnych planéw
zarzadzania kryzysowego (art. 17 ust. 2 pkt 2 lit. ¢ ustawy z.k.). Dzieki wskazanym
dokumentom wyjsciowym organy zarzadzania kryzysowego maja mozliwosc
wptywania na zawartos¢ planéw sporzadzanych na nizszym szczeblu, a to powinno
zapewni¢ spdjnos¢ poszczegdlnych planéw oraz ujednolicenie celéw dziatania i
zasobow, ktoére stuza do ich osiggniecia. Wskazuje sig, ze sity i srodki przewidziane w
planie na wyzszym poziomie maja stanowi¢ uzupetnienie zasobdéw przewidzianych w
planach na nizszym szczeblu. Z kolei cele dziatania wskazane na szczeblu nizszym nie
moga by¢ sprzeczne z celami ujetymi w planie wyzszego szczebla™®,

Przywotany fragment orzeczenia odnosi sie do systemu zarzadzania kryzysowego, ale
znajduje zastosowanie réwniez do organizacji zasobdéw z zakresu ochrony ludnosci i
obrony cywilnej. Zgodnie z art. 5 ust. 1i 2 UOC zadania ochrony ludnosci i obrony
cywilnej sa wykonywane przez organy ochrony ludnosci i obrony cywilnej oraz
podmioty ochrony ludnosci i obrony cywilnej, w zaleznosci od rodzaju i skali zagrozen i
wiasciwosci tych organdéw lub podmiotdéw, na zasadach przewidzianych w niniejszej
ustawie oraz innych przepisach prawa, w szczegdlnosci w ustawie z dnia 26 kwietnia
2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, ustawie z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski
zywiotowej (Dz.U. z 2017 r. poz. 1897 oraz z 2024 r. poz. 1717), ustawie z dnia 21 czerwca
2002 r. o stanie wyjatkowym (Dz.U. z 2017 r. poz. 1928), ustawie z dnia 29 sierpnia 2002
r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i
zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z
2022 r. poz. 2091 oraz z 2024 r. poz. 1907) oraz ustawie z dnia 11 marca 2022 r. o obronie
Ojczyzny (Dz.U. z 2024 r. poz. 248, z pdzn. zm.). Ponadto podmioty ochrony ludnosci i
obrony cywilnej s3 obowigzane do wspditpracy z organami ochrony ludnosci i obrony
cywilnej, stosownie do swoich mozliwosci, kompetencji, obszaru dziatania oraz zakresu
dziatania ujetego w planach, o ktérych mowa w art. 5 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r.
o zarzadzaniu kryzysowym, i w planach ciggtosci dziatania. Oznacza to, ze wspomniane

systemy sg ze sobga splecione, a dokumentem planistycznym, ktory jest obowiagzujacy
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18 Wyrok TK z 3 lipca 2012 r., sygn. akt K. 22/09, Dz.U. z 2012 r. poz. 799, s. 13. Teza: ,,1. Art. 5, art. 5a, art. 5b i art.
23 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. Nr 89, poz. 590, z 2009 r. Nr 11, poz. 59, Nr 65,
poz. 553, Nr 85, poz. 716 i Nr 131, poz. 1076, z 2010 r. Nr 240, poz. 1600, z 2011 r. Nr 22, poz. 114 oraz z 2012 r. poz.
460) sg zgodne z art. 126 ust. 1 1 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz nie sa niezgodne z wyrazong w preambule
Konstytucji zasadg wspoldziatania wladz. 2. Art. 5a ust. 5 w zwiazku z art. 5a ust. 4 ustawy powotanej w punkcie 1 nie
jest niezgodny z art. 93 ust. 1 Konstytucji.
3. Art. 5b ust. 2 pkt 3 w zwiazku z art. 5b ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 nie jest niezgodny z art. 93 ust. 1
Konstytucji. 4. Art. 5b ust. 7 pkt 4 ustawy powotanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 22 oraz art. 64 ust. 3 w zwiazku z art.
31 ust. 3, art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji”.
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dla nich obu, jest plan zarzadzania kryzysowego. Zaprezentowany nieco wczesniej
fragment orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje, ze dziatania organéw
wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego powinny sie uzupetniac,
przyznajac jednoczesnie pierwszenstwo w zakresie reagowania wéjtowi (burmistrzowi,
prezydentowi miasta). Autor niniejszego artykutu podkresla jednoczesnie, ze zadania z
zakresu organizacji zasobéw ochrony ludnosci, w szczegdélnosci te, o ktérych mowa w
art. 33 ust. 3 UOC, powinny zostac¢ szczegdtowo zaplanowane do realizacji w formie
procedur. Na tej podstawie organ wykonawczy gminy, opierajac sie na posiadanych
sitach i srodkach, moze okresli¢, dla jakiego procenta ludnosci jest w stanie zapewnic
na minimum 3 dni trwania zagrozenia wode, zywnos¢, srodki sanitarne i higieniczne
itp. Nastepnie, po stworzeniu wskazanej procedury, powinien przekaza¢ wiasciwemu
miejscowo staroscie informacje o granicach mozliwosci realizacji danego zadania.
Organ wykonawczy powiatu w dalszej kolejnosci powinien, m.in. w ramach swoich
srodkéw wiasnych, dokonac zaopatrzenia w te rodzaje zasobow, ktérych nie sg w stanie
zapewni¢ gminy. Nastepnie na podstawie omdéwionego mechanizmu planowania
wojewoda powinien wzbogacac swoje zasoby ochrony ludnosci w sprzet i wyposazenie,
ktérych braki dostrzega na ptaszczyznie planistycznej w powiatach wchodzacych w
sktad danego wojewdédztwa.

W ujeciu modelowym zaprezentowany schemat dziata, niemniej jednak w praktyce
stwarza ptaszczyzne do interpretacji i polemik. Nie mozna wykluczy¢ sytuacji, ze na
precyzyjnie sporzadzong przez wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) procedure
starosta odpowie, ze w jego ocenie srodki z budzetu gminy, jakie planuje sie
przeznaczy¢ na organizacje zasobow, sg zbyt skromne i nalezy je zwiekszy¢. Istnieje
ponadto réwniez zagrozenie, ze wojt (burmistrz, prezydent miasta), nie chcac
wykonywac zadan, o ktérych mowa w art. 33 ust. 3 UOC, bedzie a priori dowodzit, ze nie
jest w stanie ich zrealizowad, i jednoczesnie wskazywat na kompetencje starosty i
wojewody w omawianym zakresie. Innymi stowy, enumeratywne wymienienie trzech
organéw jako wiasciwych do realizacji tego samego zadania bez wskazania
ustawowego kryterium podziatu kompetencji miedzy nimi nie prowadzi do
precyzyjnego podziatu zadan, ale raczej do stworzenia przestrzeni do polemik i

niejasnosci, a w efekcie do nierealizowania zadania, o ktérym mowa w art. 33 ust. 3 UOC.
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Wobec tego nie mozna zgodzi¢ sie z pogladem wyrazonym przez Jarostawa Goraja,
ktory stwierdzit, ze: ,Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej (OLIOC), przyjeta 5
grudnia 2024 r., to najwazniejsza zmiana w systemie bezpieczenstwa cywilnego w
Polsce od dekad. Zastgpita ona rozproszone i przestarzate przepisy, porzadkujac
kompetencje organdéw panstwa, samorzadu i organizacji spotecznych. Jej gtdwnym

celem jest stworzenie spéjnego mechanizmu ochrony ludnosci w czasie pokoju,




kryzysu i wojny [..]. Kazdy szczebel administracji otrzymat konkretne obowigzki:
wojt/burmistrz/prezydent miasta - odpowiada za bezpieczeristwo w gminie, starosta —
koordynuje dziatania w powiecie, wojewoda - nadzoruje dziatania w regionie i
wspodtpracuje z ministrem™®. Autor wydaje sie nie zauwazacé, ze mieszkancy danej
gminy to zarazem mieszkancy powiatu i wojewddztwa. Kryterium administracyjne nie
jest zatem wiasciwe do precyzyjnego okreslania granic kompetencyjnych pomiedzy
organami wykonawczymi jednostek samorzadu terytorialnego. W opinii autora
niniejszej publikacji duzo trafniej zdiagnozowat dylematy w zakresie organizacji
zasobow ochrony ludnosci Dawid Szescito, piszac, ze: ,,Po ponad roku od uchwalenia
ustawy ujawniaja sie jednak coraz liczniejsze trudnosci praktyczne, ktére wynikaja
gtdwnie z legislacyjnych niedorébek. Zasadniczym problemem jest chaos
kompetencyjny, ktéry utrudnia ustalenie rzeczywistego zakresu odpowiedzialnosci
samorzadowych organéw ochrony ludnosci i ich kompetencji. Ustawa operuje bardzo
ogodlnikowymi pojeciami koordynacji realizacji zadan ochrony ludnosci przez te organy
czy tez organizowania wspotpracy miedzy podmiotami ochrony ludnosci. W praktyce
nie jest fatwo ustali¢, jakimi konkretnie instrumentami wifadze samorzagdowe moga w
tym celu dysponowaé. Daje to ciekawy asumpt do dyskusji akademickich, ale
jednoczesnie stanowi niemate wyzwanie w codziennym stosowaniu ustawy. O ile
mozna zrozumie¢ brak sztywnego podziatu sfer odpowiedzialnosci i kompetencji, to
znakoéw zapytania jest zbyt duzo"°.

W tym miejscu zasadne jest przejscie do dwoch przypadkow, ktére pokazuja dylematy
wyhnikajgce z niejednoznacznie brzmiacych przepiséw i ich potencjalne oraz praktyczne
konsekwencje dla ludnosci.

Sferg niezwykle newralgiczng pozostaje narzucony przez ustawodawce sposéb
ewakuacji ludnosci, w szczegdlnosci oséb, o ktérych mowa w § 17 pkt 3 rozporzadzenia
Rady Ministrow z dnia 30 maja 2025 r. w sprawie ewakuacji ludnosci oraz
zabezpieczenia mienia?. Wspomniane kategorie oséb, z chwilg przygotowania do
zarzadzenia planowanego przemieszczania ludnosci do miejsca tymczasowego
zakwaterowania, wymagaja specjalistycznych srodkéw transportu. Organ wykonawczy

gminy, w ramach przypisanych mu kompetencji, jest zobligowany do ustalenia
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19J. Goraj, Komentarze i interpretacje przepiséw, Stowarzyszenie Swiadoma Obrona Cywilna, 26.08.2025,
https://swiadomaoc.org/komentarze-i-interpretacje-przepisow [data dostepu: 28.04.2026].

20 D. Szescito, Ochrona ludnosci w samorzgdach: trudne poczqtki, Fundacja Batorego, 14.01.2026,
https://www.batory.org.pl/blog_wpis/ochrona-ludnosci-w-samorzadach-trudne-poczatki [data dostgpu 28.04.2026].

2l Mowa o nastepujacych kategoriach osob: dzieci, kobiety cigezarne oraz osoby przebywajace w jednostkach
organizacyjnych pomocy spotecznej zapewniajacych catodobowa opieke, szpitalach, zaktadach leczniczych, w ktérych
sa udzielane stacjonarne i calodobowe $wiadczenia zdrowotne inne niz szpitalne, w placowkach opiekunczo-
wychowawczych, innych placowkach zapewniajacych opiekg osobom niezdolnym do samodzielnego poruszania si¢ lub
o0 ograniczonej zdolnosci poruszania sig¢, a takze inne osoby z niepelnosprawnosciami.
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srodkéw transportu pozostajgcych w jego dyspozycji, w tym na podstawie danych
pozyskanych od innych witasciwych organdéw lub podmiotéw zarzadzajacych
infrastruktura lub zasobami obrony cywilnej wyznaczonymi do wykorzystania podczas
ewakuacji, oraz wzywania ich dysponentéw do pomocy zgodnie z zapotrzebowaniem,
ze wskazaniem im zakresu wykonywanych zadan. Natomiast starosta w tym samym
czasie powinien ustali¢ dostepne srodki transportu do wsparcia procesu ewakuacji, na
podstawie danych pozyskanych od innych wtasciwych organéw lub od podmiotéw
zarzadzajacych infrastrukturg lub zasobami obrony cywilnej wyznaczonych do
wykorzystania podczas ewakuacji. Wspomniane przepisy brzmia niejednoznacznie i
bardzo podobnie. Z uwagi na fakt, ze specjalistyczny transport zazwyczaj nie znajduje
sie w zasobach ani gmin, ani powiatéw, bardzo realne bedzie na etapie przygotowania
do ewakuacji przerzucanie sie kompetencjami pomiedzy wspomnianymi organami,
gdy kazdy z nich bedzie, co gorsza skutecznie, dowodzit, ze nie jest w stanie zapewnic¢
dostatecznej liczby srodkdéw transportu specjalistycznego. Z chwilg zarzadzenia
ewakuacji wéjt (burmistrz, prezydent miasta) kieruje dostepne srodki transportu do
punktéw zatadunku. Stowo ,dostepne” juz na wstepie pokazuje, ze organ wykonawczy
gminy nie jest jednoznacznie zobligowany do ich zapewnienia w precyzyjnie dajagcym
sie rozumie¢ zakresie. Zgodnie z analizowanymi przepisami omawianego aktu
wykonawczego starosta w momencie zarzadzenia ewakuacji kieruje dostepne srodki
transportu do punktéw zatadunku organizowanych przez waéjtéw (burmistrzow i
prezydentéw miast). Ponownie nalezy zauwazyd, ze ustawodawca uzywa podobnie
brzmigcego zwrotu, unikajac precyzyjnego przypisania zadan na omawianym etapie
procesu ewakuacji. W pierwszej czesci artykutu autor wskazat, ze organizowanie
zasobow ochrony ludnosci, mimo ze czesciowo dotowane, jest zadaniem wiasnym
terytorialnych organéw ochrony ludnosci. Kolejnym zadaniem przypisanym do
realizacji m.in. wéjtom (burmistrzom, prezydentom miast) i starostom jest organizacja
obiektéw zbiorowej ochrony czy tacznosci z podmiotami ochrony ludnosci. Z
finansowego punktu widzenia liczba zadan, ktére jednoczesnie zostaty delegowane do
jednostek samorzadu terytorialnego, jest bezprecedensowa. Z tego powodu
oczekiwanie ustawodawcy, ze niejednoznaczny podziat zadahn tego samego rodzaju

pomiedzy organami wykonawczymi gminy i powiatu, np. polegajacych na zapewnieniu
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transportu specjalistycznego dla oséb tego wymagajacych, nie bedzie prowadzit do
unikania realizacji tych zadan i podejmowania prob scedowania ich na drugi organ,
m.in. w obawie przed potencjalnymi kosztami finansowymi ich realizacji, jest raczej
ptonna nadzieja.

Innym istotnym problemem zwigzanym z budowaniem systemu ochrony ludnosci i

obrony cywilnej jest zagadnienie tgcznosci. Na podstawie art. 33 ust. 3 pkt 6 UOC wdjt




(burmistrz, prezydent), starosta i wojewoda zapewniajg zasoby ochrony ludnosci
niezbedne do wykonywania przez co najmniej 3 dni trwania zagrozenia zadan ochrony
ludnosci i obrony cywilnej w zakresie zapewnienia tacznosci z organami ochrony
ludnosci i podmiotami ochrony ludnosci. Na mocy art. 17 ust. 1 pkt. 12, 19 i 20 UOC
podmiotami ochrony ludnosci s3 odpowiednio: Panstwowa Agencja Atomistyki,
Rzadowa Agencja Rezerw Strategicznych i Narodowy Fundusz Zdrowia?’. Brzmienie
art. 33 ust. 3 UOC prowadzi do pytania, na ktére nikt nie udzielit odpowiedzi: czy organ
wykonawczy gminy i powiatu réwniez powinien zapewnic tgcznos¢ ze wspomnianymi
podmiotami? Wskazane pytanie mozna rozszerzy¢ na perspektywe makro: w jaki
sposdéb ma wygladac¢ tacznos¢ np. Panstwowej Agencji Atomistyki ze wszystkimi
woéjtami (burmistrzami, prezydentami miast) i starostami w Polsce? Podkresli¢ nalezy,
ze w celu zapewnienia ciggtosci i bezpieczenstwa funkcjonowania administracji
panstwowej oraz ochrony ludnosci i obrony cywilnej minister wiasciwy do spraw
wewnetrznych organizuje i nadzoruje System Bezpiecznej tacznosci Panstwowej
(dalej: SBLP), co wynika z art. 71 ust. 1 UOC. Wskazany system moze stanowic¢
rozwigzanie problemoéw naswietlonych przez autora niniejszej publikacji, ale jedynie
wtedy, kiedy po pierwsze SBLP powstanie i kiedy po drugie bedzie wiadomo, na jakich
zasadach organy wykonawcze gmin i powiatéw moga do niego dotaczy¢. Obecnie
charakteryzowany system nie tylko nie istnieje, lecz takze nie wiadomo, kiedy
powstanie. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze obowigzek ustawowy zapewnienia t3cznosci
terytorialnych organéw ochrony ludnosci z podmiotami juz funkcjonuje. Z chwila
zaistnienia zagrozen, kiedy to ten aspekt stanie sie ewentualna przyczyna np.
spdéznionej reakcji lub nieskoordynowanych dziatan, wéjt (burmistrz, prezydent miasta)
lub starosta nie beda mogli ttumaczy¢ sie faktem pozostawania w technologicznej
prézni, jaka w kontekscie SBLP stwarza administrator tego systemu, ktorym jest
minister wiasciwy do spraw wewnetrznych.

Rozwazania poswiecone systemowi zasobdéw ochrony Iludnosci prowadza do
nastepujacych postulatéw, ktérych wprowadzenie na gruncie ustawowym powinno
usprawnic¢ jego funkcjonowanie:

1. dokonanie jednoznacznego podziatu zadan pomiedzy terytorialnymi organami

ochrony ludnosci lub precyzyjne jezykowo wskazanie na koniecznos¢ uzupetniania
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potencjatu organdw szczebla gminnego przez organy szczebla powiatowego i

22 Autor publikacji wybrat trzy przyktadowe podmioty, ktérych wspotpraca z organami wykonawczymi jednostek
samorzadu terytorialnego jest stosunkowo rzadko spotykana, aby wyeksponowaé niejednoznaczno$¢ brzmienia przepisu.
Podkresli¢ jednak nalezy, ze podmiotow ochrony ludno$ci z mocy ustawy jest 36. Powstaje pytanie, czy kazdy wojt
(burmistrz, prezydent miasta) i starosta w Polsce jest zobligowany do zapewnienia tacznosci z kazdym z ustawowo
wyznaczonych podmiotow. To kolejne pytanie, na ktore ustawodawca ani koordynator realizacji zadan ochrony ludnosci
i obrony cywilnej na obszarze kraju, ktorym jest minister wtasciwy do spraw wewngtrznych, nie udzielili odpowiedzi.
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wojewddzkiego, jak rowniez uzupetniania zasobéw organéw poziomu powiatowego
przez marszatkéw wojewddztw i wojewoddw;

2. unikanie wieloznacznych sformutowan zaréwno w skonstruowanych definicjach, jak
i w przypisywanych poszczegdlnym organom kompetencjach;

3. wskazanie na koniecznos¢ bezposredniego powigzania rozwigzan przyjmowanych
w planach zarzadzania kryzysowego z finansowaniem zadan z zakresu organizacji
zasoboéw ochrony ludnosci;

4, wprowadzenie sankcji dla terytorialnych organdéw ochrony ludnosci za
nierealizowanie zadan przypisanych im w ustawie.

Rozwazania poswiecone systemowi zasobdéw ochrony ludnosci prowadza do

nastepujacych postulatéw, ktérych wprowadzenie na poziomie lokalnym jest mozliwe

bez zmiany ustawy:

1. wypracowanie na poziomie wojewddzkim lub stowarzyszen gmin i powiatéw
jednolitej metodologii tworzenia planéw zarzadzania kryzysowego;

2. wypracowanie na poziomie wojewddzkim lub stowarzyszen gmin i powiatéw
jednolitej metodologii tworzenia systemu zasobdéw ochrony ludnosci, o ktérych
mowa w art. 33 ust. 1i 3 UOC;

3. wypracowanie na poziomie wojewddzkim lub stowarzyszen gmin i powiatéw
jednolitego standardu tworzenia i prowadzenia polityki magazynowej na potrzeby
zagrozen i sytuacji kryzysowych.

Wskazane dylematy oraz rozwigzania o charakterze systemowym prowadza do

kolejnej kompetencji przypisanej wodjtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta),

staroscie oraz wojewodzie, dotyczacej organizacji i zapewnienia miejsc w obiektach

zbiorowej ochrony.

Zapewnhienie obiektéw zbiorowej ochrony — dylematy i wyzwania

Zgodnie z zamierzeniami ustawodawcy wyrazonymi w art. 82 UOC w celu ochrony
ludnosci przed zagrozeniami powstatymi w wyniku klesk zywiotowych, zdarzen o
charakterze terrorystycznym lub dziatarh wojennych wykorzystuje sie obiekty zbiorowej
ochrony?®. Wydaje sie, ze mozna zdekodowac¢ intencje wyrazone w ustawie, zgodnie z

ktérymi na potrzeby zapewnienia miejsc dla ludnosci w schronach, ukryciach i
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miejscach doraznego schronienia nalezy prowadzi¢ dziatania zmierzajace do:
1. budowania nowych schrondéw, ukry¢ i miejsc doraznego schronienia;
2. przywracania uzytecznosci budowlom ochronnym, ktére przed dniem wejscia w

zycie UOC, petnity takie funkcje;

23 Zaliczy¢ do nich nalezy schrony i ukrycia, ktore sa ponadto klasyfikowane jako budowle ochronne, a takze miejsca
doraznego schronienia.




3. organizowania schrondéw, ukry¢ lub miejsc doraznego schronienia w istniejgcych
obiektach budowlanych, ktére nigdy nie petnity funkcji obiektéw zbiorowej
ochrony.

Wskazane trzy zatozenia poczatkowe wydajg sie racjonalne. Z uwagi na to, ze
ustawodawca postawit przed terytorialnymi organami ochrony ludnosci ambitny cel w
postaci koniecznosci zapewnienia w granicach administracyjnych miast we wszystkich
obiektach zbiorowej ochrony miejsc dla co najmniej 50% przewidywanej liczby
ludnosci, w tym w budowlach ochronnych dla co najmniej 25% tejze liczby ludnosci, a
poza granicami administracyjnymi miast we wszystkich obiektach zbiorowej ochrony
dla co najmniej 25%, w tym w budowlach ochronnych dla co najmniej 15%, nalezy uznac
za niezbedne budowanie nowych obiektéw zbiorowej ochrony. Pamietaé¢ jednak
trzeba, ze podaz gruntéw, na ktérych moga powstaé omawiane obiekty, jest
skonczona. Oznacza to konieczno$¢ poniesienia nakiadéw inwestycyjnych, w
szczegodlnosci w budynkach uzytecznosci publicznej i budynkach wielorodzinnych juz
istniejacych, aby mogty one petni¢ funkcje ochronne. Proces, o ktérym jest tutaj mowa,
sam w sobie nalezy nazwac epokowym i wielopokoleniowym, tym bardziej ze — zgodnie
ze stowami Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji — Polska ma w tym obszarze
ponad 40 lat zalegtosci do nadrobienia?4. Wtasnie do zagadnienia czasu i efektywnosci
jego wykorzystania nalezy odnies¢ sie w pierwszej kolejnosci.

Na wstepie podkresli¢ nalezy, ze z chwila wejscia w zycie UOC niemozliwe byto

rozpoczecie organizacji i budowy obiektéw zbiorowej ochronny. Wynikato to z dwdch

nastepujacych powodoéw:

1. Na terenie kraju przed dniem wejscia w zycie ustawy nie sporzadzono
inwentaryzacji obiektow, ktére mozna uwzgledniac¢ jako potencjalne miejsca, gdzie
chroni¢ sie bedzie ludnosé®.

2. W momencie wejscia w zycie ustawy nie istniaty akty wykonawcze okreslajace np.
parametry techniczne, jakie powinny spetniac¢ istniejagce obiekty budowlane, by

mozna byto je uznaé za schrony, ukrycia lub miejsca doraznego schronienia. Jak

24 F. Madejski, Miliardy na ochrone ludnosci. Oto co deklaruje rzqd, ,Business Insider”, 16.02.2026,

https://businessinsider.com.pl/gospodarka/marcin-kierwinski-o-nowych-wydatkach-na-ochrone-ludnosci-polska-
szykuje-schrony_[data dostgpu: 28.04.2026].
2 Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji, Wiestaw Le$niakiewicz, w odpowiedzi na
interpelacje poselska nr 9519 wskazat, ze: ,,Aktualnie trwa prowadzona przez organa ochrony ludnosci i obrony cywilnej
inwentaryzacja takich obiektow, w oparciu o informacje przekazywane tym organom przez wtascicieli, uzytkownikow
wieczystych lub zarzgdcow obiektu budowlanego, ktory przed dniem 1 stycznia 2025 r. petit funkcje budowli ochronne;j
(art. 207 ust. 3 ustawy), a takze w oparciu o wyniki zleconego przez te organa inspekcji nadzoru budowlanego i
Panstwowej Strazy Pozarnej sprawdzenia obiektu pod katem spelnienia wymogow okreslonych w ww. rozporzadzeniu
(art. 91 ust. 3 ustawy). Zakonczenie inwentaryzacji jest planowane na koniec 2025 r.”. W. Le$niakiewicz, Interpelacja
posita D. Mateckiego nr 9519
w sprawie finansowania renowacji schronow, data wplywu: 23.04.2025,
https://www.sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/InterpelacjaTresc.xsp [data dostgpu: 28.04.2026].
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wskazata Renata Krupa-Dabrowska: ,Jedno z najwazniejszych rozporzadzen
ministra spraw wewnetrznych i administracji w sprawie warunkdéw organizowania
oraz wymagan, jakie powinny spetnia¢ miejsca doraznego schronienia [...], weszto w
zycie dopiero 29 lipca 2025 r. Natomiast 7 stycznia 2026 r. zaczeta obowigzywac
nowelizacja prawa budowlanego (Dz.U. z 2025 r. poz. 418)"%¢. Natomiast pierwszy akt
wykonawczy, na podstawie ktérego mozliwe byto zlecenie sprawdzenia
przydatnosci nieruchomosci pod katem spetniania funkcji ochronnych, wszedt w
zycie 21 lutego 2025 r., a ostatni — 4 listopada 2025 r.?”
Samo przyblizenie terminéw wprowadzania w zycie kolejnych aktéw wykonawczych
pokazuje, ze de facto rok 2025 byt w przypadku organizacji obiektéw zbiorowej ochrony
przeznaczony na oczekiwanie na konkretne przepisy. W kontekscie tego, ze UOC nie
zawiera przepiséw przejsciowych odnoszacych sie do organizacji na terenach gmin i
powiatéw schrondéw, ukry¢ i miejsc doraznego schronienia, nalezy zauwazyé, ze
potencjalna odpowiedzialnos¢ za ich brak zostata scedowana na wéjtow (burmistrzéw,
prezydentdw miast), starostow i wojewoddéw. Wydaje sig, ze pewnego rodzaju
nieprawdziwe informacje, jedynie eskalujace spoteczne emocje, podali na ten temat
sami autorzy Poradnika bezpieczenistwa. Wskazali oni bowiem, ze: ,Informacje o
lokalizacji miejsc schronienia znajdziesz w urzedzie gminy, jednostce Panstwowej lub
Ochotniczej Strazy Pozarnej oraz na stronie: gov.pl/kgpsp”?¢. Taka informacja wydaje
sie co najmniej kontrowersyjna w swietle ustalen poczynionych przez kontroleréw
Najwyzszej Izby Kontroli, ktérzy wskazali na dwa podstawowe zastrzezenia:
1. na schronienie w budowlach ochronnych obejmujacych schrony i ukrycia w 2022 r.
mogto liczy¢ zaledwie 2% mieszkancéw gmin objetych kontrolg;
2. Komendant Giéwny Panstwowej Strazy Pozarnej podkreslat, ze nie moze wziac
odpowiedzialnosci za ocene jakosci inwentaryzowanych obiektéw oraz tego, czy

moga one zabezpieczy¢ zycie ludzkie podczas prowadzenia konfliktu zbrojnego®.

26 R. Krupa-Dabrowska, Budowa schronéw i miejsc ukrycia. Sprawdzamy, ,,Dziennik Gazeta Prawna. Wydanie Cyfrowe”,
11.03.2026,  https://edgp.gazetaprawna.pl/prawo/prawo-administracyjne/artykuly/11202809%2Cbudowa-schronow-i-
miejsc-ukrycia-sprawdzamy-raport-specjalny-dgp.html [data dostepu: 27.04.2026].

27 Mowa odpowiednio o rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 21 lutego 2025 r. w sprawie
kryteriow uznawania obiektow budowlanych albo ich cze¢sci za budowle ochronne (Dz.U. z 2025 r. poz. 235), a takze
rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 4 listopada 2025 r. w sprawie warunkow
technicznych dla budowli ochronnych oraz warunkéw technicznych ich uzytkowania i usytuowania (Dz.U. z 2025 1. poz.
1548).

B Poradnik bezpieczeristwa, 1/2025, Warszawa 2025, https://www.gov.pl/web/poradnikbezpieczenstwa/schronienia
[data dostepu: 27.04.2026].

2 Kontrolerzy NIK zauwazyli, ze: ,,Wedlug ewidencji budowli ochronnych, w wiekszosci niepetnych i
niezweryfikowanych, na schronienie w budowlach ochronnych obejmujacych schrony i ukrycia w 2022 r. mogto liczy¢
zaledwie 2% mieszkancoéw gmin objetych kontrola. W zasobach budowli dominuja ukrycia dorazne, czyli obiekty bez
szczegolnych wymagan odpornosciowych i eksploatacyjnych [...]. Rzetelnej informacji dotyczacej zasobow
budownictwa ochronnego nie dostarczyla zlecona przez Sekretarza Stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i
Administracji w 2022 r. Komendantowi Gléwnemu inwentaryzacja budowli ochronnych. Z Raportu dotyczacego budowli
ochronnych przygotowanego po przeprowadzonej inwentaryzacji wynika, ze schronienie w budowlach ochronnych
obejmujacych schrony i ukrycia w 2022 r. znajdzie 3,78 % mieszkancow, natomiast pojemno$¢ miejsc doraznego
schronienia przekracza populacje Polski. W Raporcie (jego pelnej wersji) podkreslono, ze Panstwowa Straz Pozarna nie
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Pytaniem otwartym pozostanie, dlaczego twércy Poradnika bezpieczeristwa, ktérzy
zapewne znajg wczesniejsze ustalenia kontroleréw Najwyzszej Izby Kontroli, odsytaja
obywateli do urzedow gmin po informacje dotyczace schrondéw i ukry¢, majac
Swiadomosé, ze wspomnianych obiektdw de facto w Polsce nie ma, a takze do aplikacji
gromadzacej dane, ktérych rzetelnos¢ podwaza sam podmiot zbierajacy, czyli
Panstwowa Straz Pozarna. Nie moze dziwi¢ zatem, ze w otoczeniu medialnym dosy¢
szybko i precyzyjnie wychwycono te dramatyczng rozbieznos¢ pomiedzy udzielong
porada a rzeczywistoscia. Tomasz Molga, na tamach Wirtualnej Polski, stusznie
zauwazyt, ze: ,Na stronie 29 poradnika znajduje sie wskazdéwka, aby kazdy obywatel
w ramach przygotowan odnalazt swdj schron i wiedziat, gdzie w razie zagrozenia moze
sie ukry¢. «Sprawdz, gdzie jest najblizsze miejsce schronienia» — czytamy w punkcie
6smym dekalogu. Zalecenie to zderza sie z rzeczywistoscia, ktéra juz w 2024 roku
opisywata Najwyzsza lzba Kontroli. W gtosnym raporcie NIK podkreslono, ze «w
schronie sie nie schronisz» —bo na miejsce w schronach i ukryciach moze liczy¢
zaledwie niespetna 4 proc. mieszkancéw Polski [..]. Wedtug danych strazy pozarnej
w Warszawie sg 222 schrony, mogace pomiesci¢ 29 tys. osOb. Sprawdzitem, ze
W piwnicy domu, w ktérym mieszkam, miejsce doraznego schronienia moze pomiesci¢
42 osoby. To wazna dla mnie informacja, bo mozliwe, ze miejsc nie wystarczy dla
wszystkich sgsiadow”.*°

Poczatkowe niescistosci informacyjne i brak aktéw wykonawczych umozliwiajacych
organizacje obiektéw zbiorowej ochrony to niejedyne problemy. Ponownie na pierwszy
plan wychodza niejednoznacznosci pojeciowe, niedookreslenia kompetencyjne i brak
precyzyjnych informacji dotyczacych realizacji poszczegdlnych zadan przez organy
administracji publicznej. Przykladowo wedtug przestanek uznania obiektu
budowlanego za budowle ochronng wéjt (burmistrz, prezydent miasta) czyni to wobec
nieruchomosci istotnych dla ochrony ludnosci gminy przed zagrozeniami. Starosta
uznaje za budowle ochronnag wytacznie obiekty budowlane, ktére beda budowlami
ochronnymi istotnymi dla ochrony ludnosci powiatu przed zagrozeniami. Natomiast
wojewoda uznaje za budowle ochronng wytacznie obiekty budowlane, ktére beda
budowlami ochronnymi o znaczeniu ponadlokalnym. Ustawodawca nie wskazat, co

oznaczajg okreslenia ,istotny dla ochrony ludnosci gminy” oraz ,istotny dla ochrony
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moze wzigé odpowiedzialnosci za oceng jakosci obiektu oraz czy dany obiekt zabezpieczy zycie ludzkie podczas
prowadzenia konfliktu zbrojnego”. Najwyzsza Izba Kontroli, Zapewnienie obywatelom miejsc schronienia w budowlach
ochronnych na wypadek wystgpienia zagrozenia, Informacja o wynikach kontroli, nr ewid. 79/2023/P/23/061/LKI
19.02.2024, https://www.nik.gov.pl/plik/id,28928,vp,31760.pdf [data dostgpu 27.04.2026].
0 T. Molga, Poradnik  MON.  Punkt 6ésmy  wywola  usmiech  politowania,  28.08.2025,
https://wiadomosci.wp.pl/przeczytalem-poradnik-bezpieczenstwa-mon-przy-punkcie-osmym-opadlem-z-sil-
7194141575031712a [data dostgpu: 28.04.2026].
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ludnosci powiatu” w kontekscie przestanek uznania obiektu budowlanego za budowle
ochronna. Réwniez ,ponadlokalnos¢ zagrozenia” nie zostata zdefiniowana. Efektem
stosowania wieloznacznych okreslen jest brak jednoznacznego wskazania, czy
wiasciwym inicjatorem dziatan w kontekscie uznania obiektu budowlanego za
budowle ochronng ma by¢ wojt (burmistrz, prezydent miasta) czy starosta.
Wspomniana niejednoznacznos¢ jest istotna, poniewaz w praktyce moze
determinowal przyjecie przez dany terytorialny organ ochrony ludnosci ciezaru
prowadzenia spraw administracyjnych zwigzanych z zawieraniem porozumien,
uznawaniem obiektéw budowlanych w drodze decyzji administracyjnej za budowle
ochronne, a w dalszej perspektywie wprowadzania wspomnianych obiektéw do
wojewoddzkiej ewidencji obiektéw zbiorowej ochrony, biezgcego sprawdzania
obiektéw budowlanych oraz zlecania sprawdzenia tego typu obiektéw czy rozliczania
dotacji z tytutu realizacji zadan zleconych z zakresu administracji rzagdowe,;.

Niezbedne jest omoéwienie jeszcze jednego przepisu, ktéry mimo zawartej w nim
racjonalnosci, przez praktyke jego wprowadzania w zycie oraz brak szerszej refleksji ze
strony ustawodawcy przyczynia sie do kolejnych opdzniern w organizowaniu obiektéw
zbiorowej ochrony na terenach gmin i powiatéw. Z uwagi na koniecznos¢
organizowania obiektéw zbiorowej ochrony w budynkach juz istniejacych
ustawodawca racjonalnie zauwazyt, ze konieczne jest uprzednie zweryfikowanie ich
stanu technicznego, aby mozliwe byto okreslenie zakresu robdét budowlanych
umozliwiajgcych osiggniecie niezbednych parametréw technicznych dla schronu,
ukrycia lub miejsca doraznego schronienia. W tym celu na podstawie art. 91 ust. 3 i 4
UOC wskazano, ze wdjt (burmistrz, prezydent miasta), starosta albo wojewoda moze
zleci¢ sprawdzenie obiektu budowlanego pod wzgledem spetniania lub mozliwosci
spetnienia przez ten obiekt warunkéw dla obiektéw zbiorowej ochrony.

Sprawdzenie obiektu budowlanego wdjt (burmistrz, prezydent miasta), starosta albo
wojewoda zleca odpowiednio:

1) komendantowi powiatowemu (miejskiemu) Panstwowej Strazy Pozarnej — zgodnie z
zakresem wskazanym w art. 107 ust. 2°;

2) powiatowemu inspektorowi nadzoru budowlanego - zgodnie z zakresem

wskazanym w art. 107 ust. 12
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31 Zgodnie z art. 107 ust. 2 UOC Panstwowa Straz Pozarna prowadzi kontrole spetniania przez obiekty zbiorowej ochrony
wymagan w zakresie bezpieczenstwa pozarowego, a takze wymagan dotyczacych wyposazenia budowli ochronnej, na
zasadach okreslonych w ustawie z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz.U. z 2024 r. poz. 1443,
1473, 1717, 1871 1 1907).

32 Zgodnie z art. 107 ust.1 UOC kontrole spetniania przez obiekty zbiorowej ochrony warunkow technicznych, warunkow
technicznych usytuowania i warunkoéw technicznych uzytkowania prowadza organy nadzoru budowlanego na zasadach
przewidzianych w ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2024 r. poz. 725, 834, 1222, 1847 1 1881).




Wspomniane organy, na podstawie art. 91 ust. 9 UOC, sg zobligowane do
przedstawienia stanowiska organowi ochrony ludnosci, ktéry zlecit sprawdzenie, czy
obiekt spetnia lub moze spetnia¢ warunki dla budowli ochronnej. Stanowisko wydaje
sie na podstawie dokumentacji technicznej obiektu budowlanego lub protokotu ze
sprawdzenia. Mogtoby sie zdawa¢d, ze intencja ustawodawcy byto danie wdjtom
(burmistrzom, prezydentom miast), starostom oraz wojewodom mozliwosci
sprawdzenia stanu technicznego budynkdéw przewidzianych do petnienia funkcji
ochronnych za pomoca zlecania sprawdzen tychze obiektéw Panstwowej Strazy
Pozarnej i powiatowemu inspektorowi nadzoru budowlanego. Niestety rowniez tym
razem jakos¢ wprowadzonych w zycie przepisdw nie przetrwata konfrontacji z
rzeczywistoscia. Za przyktad moze postuzy¢ jedno z doswiadczen zawodowych autora
niniejszego artykutu z pracy na poziomie gminnym. Sytuacja przebiegata nastepujaco.
W imieniu terytorialnego organu ochrony ludnosci 31 marca 2025 r. zostato
wystosowane pismo z wykazem obiektéw budowlanych do sprawdzenia mozliwosci
spetniania przez te obiekty warunkdéw dla obiektéw zbiorowej ochrony. Odpowiedz z
wiasciwej miejscowo komendy Panstwowej Strazy Pozarnej oraz od powiatowego
inspektora nadzoru budowlanego nadeszty odpowiednio 16 pazdziernika 2025 r. i 13
stycznia 2026 r. Nalezy podkresli¢, ze wspomniane odpowiedzi dotyczyty jedynie
obiektow, ktoére przed dniem wejscia w zycie ustawy petnity funkcje ochronne. Do dnia
publikacji niniejszego artykutu terytorialny organ ochrony ludnosci nie uzyskat
stanowisk tychze organéw odnosnie do mozliwosci organizacji obiektéw zbiorowej
ochrony w budynkach, w ktérych nigdy nie byto schrondéw, ukry¢ i miejsc doraznego
schronienia. Nalezy podkresli¢, ze jest to ogromna wiekszos¢ obiektéw budowlanych,
w ktérych docelowo chroni¢ powinna sie ludnos¢. Warto jednak w tym miejscu réwniez
przytoczy¢ istotne fragmenty z przestanych sprawozdan, aby moc wyrobié sobie opinie
na temat ich wartosci merytorycznej. WHasciwy miejscowo komendant Panstwowej
Strazy Pozarnej po dokonaniu sprawdzen obiektéw budowlanych stwierdzit, ze:
sDotychczasowa budowla ochronna nie spetnia, lecz moze spetnia¢ funkcje ochronna,
w zakresie zabezpieczenia przed promieniowaniem przenikliwym gamma z opadu
promieniotwdrczego, o ktérej mowa w § 6 Rozporzadzenia™:. W uzasadnieniu do

wskazanego sprawdzenia podkreslono, ze: ,,Zgodnie z danymi zawartymi w protokole
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z dnia 05 wrzesnia 2025 roku z przeprowadzonych czynnosci sprawdzajacych, obiekt
nie spetnia wymogdéw stawianych w rozporzadzeniu, jednak wedtug opinii
kontrolujacych i na podstawie dostepnej dokumentacji, po przeprowadzonej

rewitalizacji obiekt moze spetnia¢ funkcje ochronne [..]. Zakres spetniania funkcji

33 Zrodto: opracowanie wiasne.
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ochronnych, o ktérych mowa w stanowisku, moze by¢ poddany dalszej analizie oraz
weryfikacji w ramach innych ustalen, analiz i ocen o charakterze eksperckim i
technicznym, w szczegdlnosci na dalszym etapie postepowania prowadzonego przez
organ ochrony ludnosci w sprawie uznania obiektu albo jego czesci za budowle
ochronnag™*. Powiatowy inspektor nadzoru budowlanego stwierdzit w swoim
stanowisku, ze ,sformutowanie oceny wymaga podjecia dodatkowych czynnosci”.
Dodatkowo podkresli¢ nalezy ostatni juz problem zwigzany ze sprawdzaniem obiektéw
budowlanych przez wtasciwych miejscowo komendanta Panstwowej Strazy Pozarnej i
inspektora nadzoru budowlanego. Jest nim brak jakiejkolwiek instancji odwotawczej,
do ktérej mogtyby zwracac sie terytorialne organy ochrony ludnosci z chwilg uznania,
ze wspomniany komendant i inspektor nie wykonuja swoich obowigzkéw z nalezyta
starannoscia lub wrecz uchylajg sie od wykonywania przypisanych im obowigzkéw. Z
perspektywy mikro czyni to sprawdzenia obiektéw budowlanych przepisami
martwymi. Z perspektywy makro prowadzi do tego, ze w Polsce nie ma obecnie
mozliwosci zorganizowania przede wszystkim schrondéw i ukryé, ale réwniez miejsc
doraznego schronienia, cho¢ w mniejszym zakresie, w istniejgcych juz obiektach
budowlanych, ktére przed dniem wejscia w zycie ustawy nie petnity funkcji
ochronnych. W wymiarze systemowym jest to zatem wylaczenie z obiegu
potencjalnych obiektéw zbiorowej ochrony najszerszego katalogu istniejacych
nieruchomosci.

Efektem opisanego wdrazania przepiséw UOC dotyczacych organizacji obiektéw
zbiorowej ochrony jest ponad rok ponoszenia nieefektywnych i nic niewnoszacych prac
ze strony urzedow miast, starostw powiatowych, urzedéw wojewdédzkich, komend
Panstwowej Strazy Pozarnej oraz inspektoratéw nadzoru budowlanego. W roku 2026
dotacje z budzetu panstwa s3 przekierowane na wykonywanie ekspertyz
budowlanych, dzieki ktérym mozliwe bedzie okreslenie warunkdéw organizacji
schrondéw, ukry¢ i miejsc doraznego schronienia w wyznaczonych nieruchomosciach.
Z cata pewnoscia jest to krok w dobrym kierunku, natomiast nadal pytaniem otwartym
pozostaje, co przyswiecato autorom UOC, kiedy scedowali na Panstwowa Straz Pozarna
i powiatowego inspektora nadzoru budowlanego koniecznos¢ sprawdzania obiektéw

budowlanych pod katem spetniania lub mozliwosci spetnienia przez nie warunkéw dla
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obiektdéw zbiorowej ochrony.
W swietle wszystkich zaprezentowanych informacji nie moze dziwic¢ to, ze w przyjetej
17 kwietnia 2026 r. ustawie o zmianie ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej oraz

niektérych innych ustaw wprowadzono art. 84a, zgodnie z ktérym: ,Punkty schronienia

34 Zrodto: opracowanie wlasne
35 Zrodlo: opracowanie wiasne.




to miejsca przydatne do tymczasowego ukrycia ludzi, w obiektach budowlanych albo

w innych miejscach, zapewniajgce spetnienie podstawowej funkcji ochronnej przed

nagtymi niebezpiecznymi zjawiskami pogodowymi oraz skutkami uzycia

konwencjonalnych srodkéw razenia, w szczegdlnosci odtamkami’=®.

Ponadto zgodnie z art. 91a: ,1. Witasciwy miejscowo komendant powiatowy (miejski)

Panstwowej Strazy Pozarnej identyfikuje punkty schronienia w:

1) obiektach budowlanych, wobec ktérych trwa postepowanie o uznanie za budowle
ochronng;

2) obiektach budowlanych albo ich czesciach, ktére przed dniem wejscia w zycie
ustawy petnity funkcje budowli ochronnej;

3) planowanych miejscach organizacji miejsc doraznego schronienia;

4) obiektach budowlanych Ilub innych miejscach zapewniajacych spetnienie
podstawowej funkcji ochronnej przed skutkami niebezpiecznych zjawisk
pogodowych oraz skutkami uzycia konwencjonalnych s$rodkdéw razenia, w
szczegodlnosci odtamkami.

2. Komendant powiatowy (miejski) Panstwowej Strazy Pozarnej zawiadamia o

zidentyfikowanych punktach schronienia wtasciwego wéjta (burmistrza, prezydenta

miasta) oraz staroste, a takze wiasciciela lub zarzadce nieruchomosci, na ktérej
znajduje sie zidentyfikowany punkt schronienia™’.

Nowe przepisy wydaja sie dowodzi¢, ze pierwotna forma organizacji obiektéw

zbiorowej ochrony na mocy UOC byta projektem zbyt ambitnym jak na polskie realia.

Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze nowa kategoria ,punktéw schronienia” dotyczy w

zasadzie kazdego obiektu, w ktérym mozliwe bedzie znalezienie jakiegokolwiek

schronienia. Co istotne, jest to jedyna kategoria obiektéw, dla ktérej ustawodawca nie
przewidziat ustanowienia minimalnych parametréw technicznych. Z catg pewnoscia
stanowi to wyraz refleksji ustawodawcy nad stanem wdrazania w zycie UOC, ale dla
obywateli jest to zarazem sygnat, ze na drodze do budowania omawianego odcinka

systemu ochrony ludnosci i obrony cywilnej panstwo poéki co poniosto porazke. W

efekcie obecnie, z chwila wystgpienia nagtego zagrozenia, schronienia nalezy

poszukiwac gdziekolwiek, a nie — jak pierwotnie zaktadano — w schronach, ukryciach
lub miejscach doraznego schronienia. W odniesieniu do obiektéw zbiorowej ochrony

taki wniosek byt jednak powszechnie znany juz przed wejsciem w zycie UOC.
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36 Ustawa z dnia 17 kwietnia 2026 r. 0 zmianie ustawy o ochronie ludnos$ci i obronie cywilnej oraz niektorych innych
ustaw, DzU. z 2026 r. poz. 646, data wejScia w zycie: 29 maja 2026 1,
https://orka.sejm.gov.pl/Drukil Oka.nsf/0/8B778 EFEOE7122EFC1258DB50052FDFF/%24File/2307.pdf [data dostgpu:
28.04.2026].

37 Tamze.
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Proponowane rozwigzania o charakterze legislacyjnym w omawianym kontekscie

powinny uwzglednia¢ nastepujace zmiany:

1. catkowite wyeliminowanie z procesu sprawdzania obiektéw budowlanych, na
etapie organizacyjnym, wiasciwych miejscowo komendantéw powiatowych
(miejskich) Panstwowej Strazy Pozarnej oraz powiatowych inspektoréw nadzoru
budowlanego;

2. wprowadzenie termindw, ktére obligowatyby terytorialne organy ochrony ludnosci
do zapewniania etapami miejsc dla ludnosci w schronach, ukryciach i miejscach
doraznego schronienia;

3. stworzenie przepisu umozliwiajgcego zakup gruntéw przez organy wykonawcze
gmin i powiatdw na rzecz planowanych do budowy budowli ochronnych;

4. doprecyzowanie ustawowych okreslen obiektéw ,istotnych dla ochrony ludnosci
gminy” oraz ,istotnych dla ochrony ludnosci powiatu” poprzez przypisanie im
konkretnych parametrow technicznych.

Proponowane rozwigzania o charakterze systemowym w omawianym kontekscie

powinny uwzglednia¢ nastepujgce zmiany:

1. stworzenie na poziomie wojewddzkim komodrek wiasciwych do systematycznego
kontrolowania gmin i powiatow w zakresie realizacji przepiséw zwigzanych z
organizacjg obiektéw zbiorowej ochrony, jak réwniez przypisanie mozliwosci
nakfadania przewidzianych ustawg sankcji za niewdrazanie lub nieterminowe
wdrazanie wprowadzonych przepiséw;

2. powotanie do zycia instancji odwotawczej, ktéra rozstrzygataby spory na podstawie
interpretacji przepiséw pomiedzy terytorialnymi organami ochrony ludnosci a
wilasciwymi miejscowo komendantami powiatowymi (miejskimi) Panstwowej

Strazy Pozarnej oraz powiatowymi inspektorami nadzoru budowlanego.

Podsumowanie

Systemm ochrony ludnosci i obrony cywilnej jest niezbednym elementem
warunkujacym przetrwanie danego spoteczenstwa. Bez niego trudno sobie wyobrazi¢
przejmowanie kontroli nad zdarzeniami losowymi w drodze zaplanowanych dziatan, a

takze skoordynowane dziatania spotecznosci lokalnych z chwilg zewnetrznego
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zagrozenia panstwa. UOC jest, w opinii autora niniejszego opracowania, aktem
prawnym, ktérego tworcy trafnie zidentyfikowali punkty wrazliwe i niezbedne do
efektywniejszego funkcjonowania systemu bezpieczenstwa wewnetrznego.
Zasadniczym problemem jest jednak sposéb uregulowania poszczegdlnych sfer
poruszonych w ustawie, oderwanie od rzeczywistosci przyjetych rozwiazan,

nieprecyzyjne delegowanie kompetencji czy wreszcie brak jakichkolwiek sankcji za




niewprowadzanie przepiséow UOC w zycie, co szczegdlnie w matych gminach grozi
usmierceniem analizowanego aktu prawnego. To moze sprawié, ze analizowana

ustawa podzieli los swojej poprzedniczki. Zadziwiajace jest witasnie to, ze ustawodawca

nie odrobit tak wielu lekcji z przesztosci.
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STRESZCZENIE

Artykut przedstawia charakterystyke systemu ochrony ludnosci i obrony cywilnej w
zakresie budowania zasobdw oraz organizowania obiektéw zbiorowej ochrony. W
publikacji zestawione zostaty przepisy ustawy z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie
ludnosci i obronie cywilnej oraz gtéwne zatozenia ustawodawcy wraz z
ograniczeniami natury praktycznej zaobserwowanymi podczas wprowadzania
przepiséw ustawy w gminach i powiatach.
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system ochrony ludnosci i obrony cywilnej, schrony, ukrycia, miejsca doraznego
schronienia, punkty schronienia, pomoc dorazna, wéjt/burmistrz/prezydent miasta

Opinie wyrazone w powyzszym tekscie maja charakter autorski i nie nalezy ich traktowac
jako stanowiska Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego.
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