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Planowanie w ustawie
o ochronie ludnosci i obronie cywilnej —
nowe zadania dla administracji publicznej

Wstep

Wobec intensyfikacji dotychczasowych 1 pojawiania sie nowych zagrozen
stale obecna w nauce prawa administracyjnego problematyka bezpieczen-
stwa' ulega obecnie wzmozonej refleksji administratywistycznej. Swoisty
stan zagrozenia bezpieczenstwa odbija sie zatem coraz wyrazniej w zaintere-
sowaniach badawczych wielu przedstawicieli nauki prawa administracyjne-
go?. Rozwd) administracji §wiadczacej nie wyhamowal rozwoju administracji
ingerujacej. Wystarczyly réznorodne kryzysy ostatnich lat (np. zalamanie
gospodarcze, pandemia COVID, migracje, wojna w Ukrainie), aby odmiennie
niz kilka lat temu zaczaé dostrzega¢ w administracji ingerujacej wyraz omni-
potencji wspdlczesnego panstwa.

1 Zob. np. W. Kawka, Policja w ujeciu historycznym i wspétczesnym, Wilno 1939; E. Ura,
Prawne zagadnienia bezpieczeristwa panstwa, Rzeszéw 1988; S. Pieprzny, Ochrona bezpieczeri-
stwa i porzqdku publicznego w prawie administracyjnym, Rzeszéw 2011.

2 E. Ura (red.), Funkcjonowanie administracji publicznej w okresie pandemii COVID-19,
Rzeszéw 2022; J. Korczak, J. Mielczarek-Mikotajow (red.), Wplyw epidemii COVID-19 na dziatal-
no$é administracji publicznej, Wroctaw 2023; 1. Lipowicz, G. Szpor, A. Syryt (red.), Instruments
of public law digital transformation during the pandemic, Londyn 2023; M. Wieczorek, J. Smarz,
P. Szustakiewicz (red.), Administracja publiczna w obliczu kryzyséw, Radom 2024; M. Szyrski
(red.), Ochrona ludnosci i obrona cywilna. Komentarz, Warszawa 2025; 1. Lipowicz, Odpornosé
samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2025, nr 4, s. 32—42.
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Historycznie planowanie w administracji publicznej taczy sie z pojawie-
niem sie w XIX w. zjawisk kryzysowych, z ktéorymi administracja panstwa
,hocnego stréza” przestala sobie radzi¢ przy uzyciu klasycznego aktu admini-
stracyjnego. W XX w. instrumenty planowania staly sie powszechnie uzywa-
ne przez administracje publiczna panstwa dobrobytu?. Planowanie w admini-
stracji publicznej nie jest zatem sprawa nowa. Co wiecej, mozna powiedzied,
ze wspolczesnie jest ono nie tylko obecne w réznych dziedzinach dziatalnosci
administracji publicznej (korzystaja z niego zaré6wno struktury administra-
¢ji rzadowej, jak 1 samorzadu terytorialnego*), ale wrecz podlega ciagtemu
rOZWOJOW1.

Tytutem wstepu nalezy skonstatowacd, ze zaréwno w stanie wojennymb?,
kleski zywiotowej®, jak 1 w sytuacji kryzysowej, o jakie] mowa w ustawie
z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym’, ustawodawca posta-
nowil o rozdziale zadan dotyczacych bezpieczenstwa miedzy organy admini-
stracji rzadowej 1 samorzadowej, chociaz z zauwazalna dominacjq struktury
rzadowej®. W ustawie o stanie wyjatkowym?® (konstytucyjny stan nadzwy-
czajny) nie przewidziano zadan dla jednostek samorzadu terytorialnego, za
to z wyraznymi uprawnieniami wladczymi administracji rzadowej wzgledem
organow jednostek samorzadu terytorialnego z nieznanym konstytucji kry-
terium nadzoru (skutecznoéé w wykonywaniu zadan publicznych, art. 12
u.st.w.). Jako ze relatywnie nowa ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie
ludnosci 1 obronie cywilnej'® wpisuje sie wyraznie w kontekst aktow praw-
nych dotyczacych bezpieczenstwa panstwa i jego ludnoéci, a z przepisami
u.z.k. tworzy ex lege system, warto podjaé probe odpowiedzi na pytanie, jak
w ramach ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej ustawodawca ksztal-
tuje zadania organéw administracji publicznej zwiazane z planowaniem oraz
na kogo naklada nowe obowiazki planistyczne.

3 R. Stasikowski, O istocie funkcji planistycznej administracji publicznej, ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2009, nr 5, s. 24-26, 28.

4 R. Medrzycki, Planning acts as a legal form of ensuring solidarity in the local self-govern-
ment, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2022, nr 4116, s. 67—80.

5 Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego
Dowddey Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegloéci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Pol-
skiej (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 504).

6 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 112).

7 T.j. Dz.U. z 2026 r., poz. 574, dalej jako u.z.k.

8 Zob. wiecej: J. Korczak, Wspétdziatanie organéw administracji rzqdowej i samorzqdowej
w stanach nadzwyczajnych, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa 1 Administracji”
2016, nr 106, s. 83-94; M. Szyrski, Kierownictwo w ramach zarzqdzania kryzysowego, [w:] 1. Li-
powicz (red.), Samodzielnosé samorzadu terytorialnego — granice i perspektywy, seria: System
Prawa Samorzadu Terytorialnego, t. 3, Warszawa 2023, s. 279-282.

9 Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1928),
dalej jako u.st.w.

10 Tj. Dz.U. z 2024 r., poz. 1907, dalej jako u.o.l.o.c.
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Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 3 lit. ¢, d 1 f ustawy o ochronie ludnoéci 1 obro-
nie cywilnej zadania ochrony ludnosci 1 obrony cywilnej dotycza dziatan
zwiazanych z mozliwoscia wystgpienia zagrozen, polegajacych na planowa-
niu 1 przygotowywaniu warunkéw ewakuacji ludnoéci, a takze miejsc doraz-
nego schronienia oraz budowli ochronnych, planowaniu zabezpieczenia dobr
kultury oraz mienia a takze planowaniu 1 przygotowywaniu przeksztalcenia
podmiotéw ochrony ludnosci w podmioty obrony cywilnej.

W ponizszych analizach wykorzystano metody dogmatycznoprawna, (po-
przez badanie odnoénych regulacji prawnych) oraz teoretycznoprawna, skut-
kujaca m.in. odwolywaniem sie do osiagnieé¢ doktrynalnych z zakresie pojec-
narzedzi uzywanych do refleksji nad stanem normatywnym.

Planowanie i akty planowania w nauce prawa
administracyjnego — zarys problematyki

Planowanie jako rodzaj dziatalno$ci organéw administracji publicznej
moze by¢ rozpatrywane z perspektywy trzech klasycznych nauk o administra-
¢ji, tj. nauki administracji, nauki prawa administracyjnego 1 polityki admini-
stracyjnej. Przyjecie w niniejszym artykule perspektywy prawnej zasadniczo
prowadzi do rozpatrywania planowania jako dziatalnos$ci zakotwiczonej w nor-
mach prawnych, a wiec przez pryzmat tych norm rozpatrywanej. Delimituje
to perspektywe badawcza, ale z drugiej strony wprowadza potrzebny tad do
rozwazan. Te z kolei, prowadzone z perspektywy norm, pozwalaja przyjac
klasycznie trzy punkty odniesienia, tj. rozpatrywaé planowanie z perspekty-
wy norm regulujacych dzialalno§¢ podmiotéw posiadajacych kompetencje
planistyczna 1 obowiazki tych podmiotéw, ewentualny wplyw planowania na
podmioty zewnetrzne wzgledem administracji publicznej, w koncu odnieéé
sie do norm regulujacych prawne formy dziatania. Przyjmujac na razie te
swoiécie wynikowa perspektywe, mozna za Jerzym Korczakiem stwierdzid,
ze akty polityki administracyjnej sa to ,,akty woli (...) organu, ktéry jedno-
znacznie wyznacza cel dziatania i1 sposéb realizacji, o bardzo zréznicowane;j
formie prawnej”!l. Rzeczywiscie w literaturze przedmiotu podkresla sie, ze
kategoria aktéw polityki administracyjnej, ktore moga byé nazwane rowniez
aktami planowania (aktami planistycznymi), jest wewnetrznie bardzo zrdz-
nicowana. Nie chodzi wytacznie o rézne nazewnictwo (plany, strategie, pro-
gramy itp.) czy oparte na rozmaitych kryteriach naukowych ich podziaty, ale
przede wszystkim o zréznicowany skutek prawny aktow polityki administra-
cyjnej. Te zaé wiaza podmioty podporzadkowane organowi wydajacemu taki

11 J. Korczak, Akty polityki administracyjnej, [w:] J. Blicharz, P. Lisowski (red.), Prawo ad-
ministracyjne. Zagadnienia ogélne i ustrojowe, Warszawa 2022, s. 290.
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akt, ale niekiedy réwniez — co okresla zawsze norma prawna — podmioty ze-
wnetrzne wzgledem administracji publicznej, co wymaga z kolei zachowania
wlaéciwej formy aktu prawa powszechnie obowigzujacego. W tych przypad-
kach mozna méwié¢ o materialnym oddzialywaniu aktu, cho¢ same akty poli-
tyki administracyjnej nie zawieraja samoistnych norm prawnych. To ustawa
nakazuje postepowac zgodnie z trescia aktu. Pierwotny obowiazek ptynie za-
tem z aktu prawnego odnoszacego sie do aktu planowania!2.

W praktyce odczuwa sie znaczaca trudno§é w precyzyjnym ustaleniu
znaczenia termindéw ,strategia”, ,plan”, ,program”. Brak konsekwencji usta-
wodawcy w postugiwaniu sie tymi stowami wplywa negatywnie na mozli-
wo§¢ uwspdlniania cech kazdego z nich. Co prawda w literaturze pojawiaja,
sie koncepcje hierarchizacji tych aktow'?, ale wydaje sie, ze jakkolwiek kon-
cepcje te sa ciekawe poznawczo, to nie moga — wladnie poprzez swdj pre-
skryptywny, a nie deskryptywny charakter — stuzy¢ do lepszego zrozumienia
obowiazujacych regulacji prawnych. Mimo wskazywanych trudnoé§ci nalezy
chyba dojéé do w miare zgodnego stanowiska, ze pierwotna funkcja planéw
jest wyznaczenie zadan (dziatan), érodkéw, niekiedy 1 terminéw podporzad-
kowanych realizacji jakiego$ ustalonego planem lub wynikajacego z aktu
normatywnego celu. Wtorna funkcja bylaby koordynacja przedsiewzieé¢ zmie-
rzajacych do danego celu'*. Akt planowania jest oczywiécie rezultatem zato-
zonego prawnie 1 ztozonego procesu planowania. Janusz Letowski pisat o po-
trzebie uwzglednienia w tym procesie nastepujacych etapow: ,,a) okresélenia
problemu, b) ustalenia wyjéciowego stanu faktycznego, c) analizy stanu fak-
tycznego 1 prognozy co do jego rozwoju, d) ustalenia ostatecznego celu, a takze
celow czeséciowych (etapowych), e) ustalenie szczegétowego programu dziata-
nia (tzw. operacjonalizacja), f) decyzja planistyczna (ustalenie tresci planu),
g) wprowadzenie planu w zycie, h) kontrola realizacji planu (tzw. ewaluacja),
1) niezbedne korekty planu”®. Nalezy jednak uwazaé, aby nie zdominowacé
aktu planowania — ukierunkowanego przeciez na przyszloé¢ diagnoza. Jak-
kolwiek okre§lenie problemu czy ustalenie stanu faktycznego, zasobéw etc.
jest nieodlacznym elementem procesu planowania nie moze przewazac nad
elementami perspektywicznymi. Powyzsze uwagi sa wazne o tyle, ze pozwa-
laja przyjaé¢ wyjSciowe zatozenia dla przyszlej préby oceny prawnych zatozen
planowania w ochronie ludno$ci i obronie cywilnej uregulowanych przez

12 M. Gérski, Strategie, plany, programy, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.),
Prawo administracyjne materialne, seria: System Prawa Administracyjnego, t. 7, Warszawa
2017, s. 192-193.

13 W tym przytoczona przez Marka Gérskiego koncepcja traktowania strategii jako aktu
wyjéciowego, uszczegbtawianego nastepnie przez kolejno plany i programy. Zob. ibidem, s. 197.

14 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 179.

15 Tbidem, s. 181. Zob. takze J. Letowski, Miejsce i funkcje planowania w dziatalnosci admi-
nistracji, ,,Studia Prawnicze” 1983, nr 1, s. 3-34.
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prawodawce w ustawie z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnoéci 1 obronie
cywilnej.

Organy ochrony ludnosci i obrony cywilnej oraz ich
zadania

System ochrony ludnoé$ci, majacy na celu zapewnienie bezpieczenstwa
ludnosci przez ochrone zycia i zdrowia ludzi, mienia, w tym zwierzat, infra-
struktury niezbednej do zaspokojenia potrzeb bytowych, débr kultury i éro-
dowiska w sytuacji zagrozenia, sktada sie z trzech filaréw, tj. organéw ochrony
ludnosci, podmiotéw ochrony ludnoéci oraz zasobéw ochrony ludnoéci. Celem
wspoéldzialania wszystkich trzech filaréw jest zapewnienie skutecznosci, efek-
tywnosci 1 prawidlowego dziatania calego systemu. Takie wieloaspektowe
ujecie struktury systemu koresponduje bezpoérednio z celami wyartykuto-
wanymi w Strategii Bezpieczeristwa Narodowego Rzeczpospolitej Polskiej
z 2020 r.*%, wsrdd ktorych nalezy wskazaé na zintegrowanie systemu zarza-
dzania bezpieczenstwem narodowym, w tym kierowania obrong panstwa,
umozliwiajac polaczenie proceséw, procedur i praktyk dzialania, poprzez
scalenie dotychczas funkcjonujacych systemoéw, w szczegélnoSei kierowania
bezpieczenstwem narodowym, zarzadzania kryzysowego oraz cyberbezpie-
czenstwa. System ochrony ludno$ci i obrony cywilnej to system taczacy w so-
bie dziatanie organéw administracji rzadowe]j 1 samorzadowej, ze znacznym
ciezarem odpowiedzialnoéci skumulowanej na poziomie samorzadu teryto-
rialnego, co rowniez wynika wprost z zatozen przyjetych w Strategii, wska-
zujacych na to, ze celem jest zapewnienie, w ramach kompleksowego i zinte-
growanego systemu bezpieczenstwa narodowego, na wszystkich poziomach
administracji rzadowej 1 samorzadowej, spéjnoéci planowania cywilnego
oraz planowania obronnego, a takze mozliwosci selektywnej realizacji zadan,
stosowanie do potrzeb.

Ustawa o ochronie ludnoéci i obronie cywilnej wprowadza dwie katego-
rie organdéw — po pierwsze, organy ochrony ludnosci; po drugie, organy obrony
cywilnej. Co istotne, sktad obu kategorii organéw jest taki sam, a ich status
uzalezniony jest od czasu, w jakim organy te podejmujq dzialania. W czasie
pokoju dziatania podejmowane sa przez organy ochrony ludnoSci, za§ w zwiaz-
ku z przyjetym w art. 2 ust. 3 u.o.l.o.c. automatyzmem zmiany z chwila wpro-
wadzenia stanu wojennego 1 w czasie wojny organy ochrony ludnosci staja
sie organami obrony cywilne;j.

16 Strategia Bezpieczeristwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej 2020, https://www.bbn.gov.
pl/ftp/dokumenty/Strategia_Bezpieczenstwa_Narodowego_RP_2020.pdf (data dostepu: 22.03.2026).
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Ustawodawca dzieli grupe organéw ochrony ludnos$ci wewnetrznie na
organy terytorialne 1 pozostate organy. W sktad terytorialnych organdéw
ochrony ludnoéci wchodza: wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta, wo-
jewoda oraz minister wladciwy do spraw wewnetrznych, za$§ do pozostatych
organdéw ochrony ludnos$ci ustawodawca zaliczyl marszatka wojewddztwa
oraz ministra kierujacego dzialem administracji rzadowej, ktéremu podlega-
ja lub przez ktoérego sa nadzorowane podmioty ochrony ludnosci, jak réwniez
organy obstugiwane przez podmioty ochrony ludnoéci.

Tworzac katalog organéw ochrony ludnoSci, ustawodawca nie powotat
nowych organéw do celéw ochrony ludnoéci 1 obrony cywilnej, zamiast tego
zdecydowal sie na przypisanie istniejacym organom nowych zadan!’. R6zni-
ca miedzy obiema kategoriami organdéw jest trudna systemowo do wskazania
1 koncentruje sie przede wszystkim na katalogu zadan przypisanych ustawa
dla kazdego organu (art. 10-15 u.o.l.0.c.). Odpowiedzialnoéé za realizacje za-
dan przyporzadkowano odpowiednio do poziomu podziatu administracyjnego
kraju. Na poziomie gmin odpowiedzialny jest wdjt (burmistrz/prezydent mia-
sta), na poziomie powiatéw — starosta, na poziomie wojewodztwa — wojewoda,
odpowiedzialno§é zas na poziomie krajowym powierzono ministrowi wiasci-
wemu do spraw wewnetrznych. Uktad taki nalezy odczytywaé przez pryzmat
zasady pomocniczoéci, ktdra uzasadnia przekazanie zadania do organu z ,wiek-
szej” jednostki podziatu terytorialnego, gdy realizacja tego zadania przez or-
gan jednostki ,mniejszej” podziatu terytorialnego jest niemozliwa lub utrud-
niona ze wzgledu na brak wystarczajacego potencjalu np. organizacyjnego
lub finansowego. Istotne jest zatem podkreélenie, ze przypisane do realizacji
kazdemu organowi zadania sa tylko pozornie takie same. Stusznie w doktry-
nie podnosi sie, ze nie mozna traktowac takich samych zadan poszczegél-
nych organéw ochrony ludnoéci jako sprzecznych ze soba, gdyz sa one takie
same w istocie, ale nie takie same w szczegdle!'®. W efekcie tego, w celu unik-
niecia kolizji w odpowiedzialno$ci za wykonywanie zadan, musza sie one wza-
jemnie uzupelniaé wraz ze zwiekszeniem zasiegu oddzialtywania.

Specyfika zadan z zakresu ochrony ludnoéci 1 obrony cywilnej wprowa-
dza punktowo hierarchizacje w relacjach miedzy organami, co najlepiej wi-
da¢ przy analizie realizacji poszczegdlnych zadan. Zadanie polegajace na ko-
ordynacji realizacji zadan ochrony ludnoéci 1 obrony cywilnej uzasadnia
podejmowanie np. przez staroste takich dziatan, aby zapewnié jednolity spo-
s6b wykonania danego zadania na poziomie ponadgminnym. Analogiczna sy-
tuacja ma miejsce w przypadku koordynacji realizacji zadan ochrony ludno-
$ci 1 obrony cywilnej przez wojewode na obszarze catego wojewddztwa.

17 K. Chrél, [w:] M. Szyrski (red.), Ochrona ludnosci..., komentarz do art. 9, s. 89.
18 A. Pokryweczynski, [w:] B. Skébel (red.), Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej.
Komentarz, 2025, Legalis, komentarz do art. 9.
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Zadania z zakresu ochrony ludnoéci 1 obrony cywilnej zostaly przedmio-
towo skatalogowane w art. 4 u.o.l.o.c. Ustawodawca wyréznil cztery katego-
rie zadan polegajace na: przygotowaniu organéw do realizacji zadan ochrony
ludnoéci 1 obrony cywilnej, przygotowaniu ludnoéci do wlaéciwego zachowa-
nia sie w sytuacji wystapienia zagrozenia, dzialaniach zwigzanych z mozli-
woscig wystapienia zagrozenia oraz dzialaniach zwiazanych z wystapieniem
zagrozenia. Kategorie tych zadan koresponduja bezposrednio z fazami za-
rzadzania kryzysowego, tj. zapobieganiem, przygotowaniem, reagowaniem
1 odbudowa. Podobnie jak dziatania podejmowane w ramach systemu zarza-
dzania kryzysowego, tak 1 system ochrony ludnosci i obrony cywilnej zaktada
istnienie procesu o charakterze cyklicznosci, ktéry materializuje sie w zwigz-
ku z wystapieniem zagrozenia. Podobny uklad i specyfika dziatania obu sys-
temow sprawiaja, ze sa one wzgledem siebie komplementarne, co dodatkowo
poteguja, jeszcze przyjete przez ustawodawce rozwigzania z art. 2 ust. 4
u.o.l.o.c., wskazujacego na relacje zachodzace miedzy ustawa o ochronie lud-
noéci 1 obronie cywilnej a ustawa o zarzadzaniu kryzysowym. Kluczowe jest
ustalenie relacji miedzy pojeciami zagrozenia a sytuacji kryzysowej. W lite-
raturze przedmiotu podkresla sie, ze zagrozenie to kategoria analityczna
przedkryzysowa, zwigzana z planowaniem ochrony ludnosci, za$ sytuacja kry-
zysowa to stan dynamiczny, uruchamiajacy mechanizmy reagowania w trybie
ustawy o zarzadzaniu kryzysowym!®. Pomimo tego przyjete przez ustawo-
dawce rozwigzania sa na tyle nieprecyzyjne, ze powoduja, szereg problemow
interpretacyjnych w zakresie ustalenia wspo6tzaleznosci obu tych ustaw. Po-
jawiaja sie tez uzasadnione watpliwoéci, czy zasadne jest rozdzielenie obu
tych systemoéw, kiedy to oba dziataja w podobny sposéb, z wykorzystaniem
podobnych mechanizméw oraz ich cel koncentruje sie na ochronie tych sa-
mych warto$ci, tj. zdrowia, zycia, bezpieczenstwa ludnosci.

Jednym z kluczowych zadan zaréwno na gruncie u.o.l.o.c., jak 1 ustawy
o zarzadzaniu kryzysowym jest planowanie, ktore jest kolejnym przyktadem,
kiedy ustawodawca konstruuje rozwigzania prawne zakladajace dzialania
organow ochrony ludnosci jednoczes$nie na gruncie obu tych ustaw. Zgodnie
ze definicja zawarta w Stowniku jezyka polskiego PWN planowanie to okre-
§lanie przysztych celéw 1 zadan oraz sposobu ich realizacji®’, co na gruncie
ustawowym z zakresu ochrony ludnosci 1 obrony cywilnej koncentruje sie wo-
kot uwzgledniania przez organy ochrony ludnosci i Dyrektora Rzadowego
Centrum Bezpieczenstwa w planach zarzadzania kryzysowego (czyli od 4 lipca
2026 r. planach zarzadzania ryzykiem oraz planach reagowania kryzysowego):

19 A Bednarczyk-Plachata, K. My$linska, Ochrona ludnosci i obrona cywilna w jednostkach
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2026, s.230.

20 Stownik jezyka polskiego PWN, haslo: planowanie, https:/sjp.pwn.pl/slowniki/planowanie.
html (data dostepu: 22.03.2026).
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planéw ewakuacji ludnosci; wyciagéw z Centralnej Ewidencji Zasobéw, Cen-
tralnej Ewidencji OZO oraz Ewidencji Obrony Cywilnej; wykazow zapaso-
wych uje¢ wody lub sposobu dostarczania wody w przypadku uszkodzenia
wodociagu; wykazow zrodet energii; lokalizacji magazynéw zasobéw ochrony
ludnoéci; miejsc udzielania pomocy humanitarnej; procedur wystepowania
o udzielenie pomocy humanitarnej 1 pomocy doraznej oraz sposobéw udziela-
nia tej pomocy. Wszystkie dzialania podejmowane w obszarze planowania
realizowane sa przez organy ochrony ludnosci wchodzace w sktad zaréwno
administracji rzadowej, jak 1 administracji samorzadowej, niemniej jednak
dostrzec mozna roztozenie przez ustawodawce akcentow na dziatania podej-
mowane przez poszczegblne organy. Na gruncie ustawy o zarzadzaniu kryzy-
sowym gléwny ciezar i odpowiedzialno§é dzialania zlozone zostaly w rece or-
ganéw administracji rzadowej, kiedy to ustawa o ochronie ludno$ci i obronie
cywilnej duze znaczenie w podejmowanych dziataniach przypisuje organom
ochrony ludnoé$ci wchodzacym takze w sktad administracji samorzadowe;j.

Rola administracji rzadowej w planowaniu ochrony
ludnoséci i obrony cywilnej

7 punktu widzenia ustawy o ochronie ludnosci 1 obronie cywilnej kluczo-
wym instrumentem planistycznym jest plan ewakuacji ludnos$ci. Realizuje
on cel ustawy, jakim jest zapewnienie bezpieczenstwa ludnoéci cywilnej. Na
podstawie art. 38 pkt 1 u.o.l.o.c. plan ten powinien zosta¢ uwzgledniony
przez organy ochrony ludnosci i Dyrektora Rzadowego Centrum Bezpieczen-
stwa w planach zarzadzania kryzysowego. Plany powinny by¢ ze sobg spdj-
ne?'. Z punktu widzenia administracji rzadowej, rozumiane;j jako , wszystkie
podmioty (jednostki organizacyjne) zaangazowane w realizacje funkcji admi-
nistracji, polaczone ze soba réznorakimi wiezami (np. kierownictwa, kontro-
li, nadzoru) i tworzace przez to mechanizm organizacyjno-funkcjonalny, nad
ktérym zwierzchnictwo 1 kierownictwo sprawuje Rada Ministréw”’??, Prezes
Rady Ministréw lub ministrowie??, role w przygotowaniu planéw ewakuacji
ludnosci odgrywaja Dyrektor Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa oraz wo-
jewodowie. Nalezy podkreslié, ze krajowy plan ewakuacji zatwierdza minister
wlasciwy do spraw wewnetrznych, ktéry jest jednoczesénie organem ochrony
ludnosci. Niemniej jednak nalezy podkreslié, ze na podstawie art. 123 u.o.l.o.c.
Rada Ministréw wydata rozporzadzenie z dnia 30 maja 2025 r. w sprawie

21 M. Szyrski, Ustawa o zarzqdzaniu kryzysowym. Komentarz, Warszawa 2026, s. 64.

22 J. Jagielski, W sprawie tresci kategorii ,,administracja rzqdowa” i ,administracja samo-
rzqdowa”, [w:] J. Lukasiewicz (red.), Nauka administracji wobec wyzwan wspélczesnego panstwa
prawa — miedzynarodowa konferencja naukowa. Cisna, 24 czerwca 2002 r., Rzeszéw 2002, s. 223.

23 Wyrok TK z 15 czerwca 2011 r., sygn. akt K 2/09, OTK-A 2011, Nr 5, poz. 42.
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ewakuacji ludnosci oraz zabezpieczenia mienia?!. Chociaz jest to akt wyko-
naweczy, dotyczacy realizowania m.in. ewakuacji ludnoSci, trudno jednak na
jego podstawie nie skonstatowacé, ze odpowiedzialni za ewakuacje nie moga
absolutyzowac zapiséw planu, a wrecz powinni uwzgledniaé specyfike sytuacji
ewakuacji ludnoéci, o czym stanowi wprost § 2 ust. 1 pkt 1 tego rozporzadze-
nia, nakazujac przeprowadzaé¢ ewakuacje ludno$ci w sposéb uwzgledniajacy
weryfikacje planu ewakuacji ludnoséci w zalezno$ci od rodzaju zagrozenia
1 przyjetych kierunkéw ewakuacji. Dodatkowo wymogi § 15, § 171 § 18 stano-
wig elementy komplementarne, ktére jednak mozna uwzgledniaé¢ w planach.

Plany ewakuacji ludnoéci obejmuja zagadnienia przemieszczenia lud-
no$ci z miejsca zagrozonego 1 przyjecia jej] w miejscu bezpiecznym. Powinny
by¢ one konstruowane wobec a) sytuacji zagrozenia wojna, b) w czasie wojny,
¢) w przypadku przewidywanego wystapienia kleski zywiotowej, d) w przy-
padku wystapienia kleski zywiolowej. Widaé zatem, ze celem ustawodawcy
byto stworzenie aktu planistycznego ukierunkowanego na dziatania ochrony
ludnoéci w zwiazku z czasem wojny lub kleska zywiotowa oraz stanami je
poprzedzajacymi, cechujacymi sie zagrozeniem wystapieniem tych stanéw.
W literaturze panuje zgodny poglad, ze plany ewakuacji ludnoéci powinny
uwzgledniaé te cztery sytuacje?.

Termin ,czas wojny” nalezy odréznié od ,,stanu wojny” i ,,stanu wojennego”.
Zgodnie z art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny?®
przez termin ,czas wojny rozumie¢ nalezy czas dzialan wojennych prowa-
dzonych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, ktorych poczatek 1 koniec
sa okre§lane w trybie postanowienia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
wydanego na wniosek Rady Ministréw. Z kolei rekonstrukcja ,,stanu kleski
zywiotowe)” wymaga wiekszych zabiegéw wyktadniczych, poniewaz zgodnie
z art. 2 w zw. z art. 31 5 ustawy o stanie kleski zywiolowej stan ten moze by¢
wprowadzony przez Rade Ministréw w celu zapobiezenia skutkom katastrof
naturalnych lub awarii technicznych noszacych znamiona kleski zywiotowej
oraz w celu ich usuniecia. Stan kleski zywiotowe] zwiazany jest zatem z ka-
tastrofa naturalng, noszgca znamiona kleski zywiolowej, ktora moze wysta-
pi¢ albo wystapita lub awaria techniczna, noszaca znamiona kleski zywioto-
wej, ktéra wystapita lub moze wystapié. Mozna zatem stwierdzié, ze stan
kleski zywiotowej moze mieé¢ funkcje prewencyjna lub naprawczg. Terminy
kleska zywiotowa”, , katastrofa naturalna”, ,awaria techniczna” zostaty zde-
finiowane w stowniczku ustawowym (art. 3 pkt 1-3 ustawy o stanie kleski
zywiotowej).

24 Dz.U. z 2025 r., poz. 765.

25 R. Medrzycki, [w:] M. Szyrski (red.), Ochrona ludnosci..., komentarz do art. 39, s. 236;
B. Skébel, [w:] B. Skébel (red.), op. cit., komentarz do art. 39.

26 Tj. Dz.U. z 2025 1., poz. 825 ze zm.
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Przeprowadzone zabiegi interpretacyjne pozwalaja skonstatowacd, ze
rola podmiotéw odpowiedzialnych za utworzenie planéw ochrony ludnosci
jest uwzglednienie mnogo$ci scenariuszy 1 sytuacji determinowanych nor-
mami wskazanych aktéw prawnych. Tylko w takich przypadkach mozna mé-
wi¢ o wlasciwym z punktu widzenia prawnego okresleniu problemu 1 wyj-
$ciowego stanu faktycznego. Szczegdlne) dyferencjacji podlegaja one bowiem
w obliczu mnogosci zdarzen zwiazanych z dzialaniami sit natury, ktére wy-
mieniono przyktadowo jako wytadowania atmosferyczne, wstrzasy sejsmiczne,
silne wiatry, intensywne opady atmosferyczne, dtugotrwate wystepowanie
ekstremalnych temperatur, osuwiska ziemi, pozary, susze, powodzie, zjawi-
ska lodowe na rzekach i morzu oraz jeziorach i zbiornikach wodnych, maso-
we wystepowanie szkodnikéw, choréb roélin lub zwierzat albo choréb zakaz-
nych ludzi albo tez dziatanie innego zywiotu. Nalezy pamietaé, ze nie kazde
tego typu zdarzenie bedzie podstawa wprowadzenia stanu kleski zywiotowej,
lecz tylko takie, ktorego znamiona kwalifikujg sie jako kleska zywiolowa.
Tym samym musi byé to np. taka susza, ktérej skutki zagrazaja zyciu lub
zdrowiu duzej liczby 0s6b, mieniu w wielkich rozmiarach albo $rodowisku na
znacznych obszarach, a pomoc 1 ochrona moga by¢ skutecznie podjete tylko
przy zastosowaniu nadzwyczajnych §rodkéw, we wspoétdziataniu réznych or-
gandéw 1 instytucji oraz specjalistycznych stuzb 1 formacji dziatajacych pod
jednolitym kierownictwem. Powyzsza uwage nalezy odnieéé¢ takze do awarii
technicznej, a wiec gwaltownego, nieprzewidzianego uszkodzenia lub znisz-
czenia obiektu budowlanego, urzadzenia technicznego lub systemu urzadzen
technicznych powodujacego przerwe w ich uzywaniu lub utrate ich wtasciwo-
$ci. Dodatkowo w literaturze wskazuje sie na potrzebe uwzglednienia ewen-
tualnej dynamiki zdarzen (np. przesuwanie sie linii frontu), rozszerzania sie
terenéw objetych obostrzeniami itp.2” Dynamike sytuacji przewidzial réw-
niez ustawodawca, bowiem w art. 122 ust. 5 w zw. z art. 122 ust. 1 u.o.l.o.c.
uregulowal, ze w czasie stanu wojennego 1 w czasie wojny w miare mozliwo-
$ci ewakuacje ludnosci prowadzi sie na podstawie krajowego planu ewaku-
acji oraz wojewodzkich planéw ewakuacji ludnosci.

Chociaz dyspozycja art. 39 ust. 2 u.o.l.o.c. w zaden sposdb nie réznicuje
elementéow planu ze wzgledu na przyczyne potrzeby ewakuacji ludnoéci, to
wydaje sie, ze rola administracji rzadowej bedzie réznicowaé np. sity 1 §rodki
transportowe niezbedne do przeprowadzenia ewakuacji na danym obszarze
w sytuacji suszy albo powodzi. Oprécz wskazanego tu elementu ustawodaw-
ca przewidzial, ze plan powinien zawieraé jeszcze: liczbe oséb przewidzia-
nych do ewakuacji na danym obszarze; wskazanie infrastruktury transpor-
towej ladowej, wodnej 1 powietrznej do wykorzystania podczas ewakuacji;
wskazanie miejsc zakwaterowania przygotowanych na potrzeby przyjecia

27 R. Medrzycki, [w:] M. Szyrski (red.), Ochrona ludnosci..., komentarz do art. 39, s. 236.
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ludno$ci w miejscach ewakuacji; wskazanie sit 1 érodkéw niezbednych do za-
bezpieczenia procesu ewakuacji oraz ochrony pozostawionego mienia; wska-
zanie oséb odpowiedzialnych za koordynacje 1 wsparcie dziatan zwigzanych
z przeprowadzeniem ewakuacji na danym obszarze; wskazanie sposobu po-
wiadamiania ludnoéci o ewakuacji.

Biorac pod uwage tresé art. 40 1 41 u.o.l.o.c., trudno jednoznacznie usta-
li¢ hierarchie powiazan miedzy planami. Przypominaja one raczej strukture
sieciowa niz wertykalna. Sprébujmy to uzasadnié¢. Wydawacé by sie moglo, ze
centralnym punktem odniesienia bedzie krajowy plan ewakuacji (opracowy-
wany na okres trzech lat przez Dyrektora Rzadowego Centrum Bezpieczen-
stwa, we wspdlpracy z Szefem Sztabu Generalnego Wojska Polskiego, a za-
twierdzany przez ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych). Tymczasem
plan ten opracowywany jest na podstawie planéw wojewddzkich. Zatem to
wojewodowie winni zrealizowaé wczedniej swoje zadania. Nie jest jednak tak,
ze opracowujacy plan krajowy nie ma wplywu na plany wojewodzkie. Po-
wstaja one bowiem z uwzglednieniem wytycznych do planéw wojewddzkich
opracowanych przez Dyrektora Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa w uzgod-
nieniu z Szefem Sztabu Generalnego Wojska Polskiego. Dodatkowo na Dy-
rektorze Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa spoczywa obowiazek koordy-
nowania przygotowania przez wojewodéw wojewddzkich planéw ewakuacji
ludnoséci. Wojewoda jest obowiazany do uzgodnienia wojewddzkiego planu
ewakuacji ludnosci z Rzadowym Centrum Bezpieczenstwa (mimo literalnego
brzmienia nalezy przyjac, ze z Dyrektorem Rzadowego Centrum Bezpieczen-
stwa, a nie aparatem pomocniczym). Te jednak nie moga powstaé wyltacznie
w oparciu o wytyczne Dyrektora Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa, po-
niewaz musza uwzgledniaé¢ opracowywane przez staroste dla obszaru powia-
tuiwdjta (burmistrza, prezydenta miasta) dla obszaru gminy wktady do pla-
nu wojewodzkiego. W literaturze mozna dostrzec poglad, zgodnie z ktérym
wojewoda ma prawo korekty wkladéw, a wiec nie jest nimi zwigzany?®. Weze-
$niej jednak wojewoda okresla obszary 1 kierunki ewakuacji ludnoéci, w tym
miejsca przyjecia ludnosci. Koordynuje on przygotowanie wkiadéw do woje-
wodzkiego planu ewakuacji ludnoséci przez wéjtow (burmistrzéw, prezyden-
tow miast) 1 starostow na obszarze wojewddztwa, wskazujac zadania, o kto-
rych mowa w art. 39 ust. 2 u.o.l.o.c., realizowane przez poszczegdlne gminy
1 powiaty. Celowo przytaczamy dostowna tresé art. 43 ust. 2 u.o.l.o.c., aby po-
kazaé niejasnoé¢ konstrukeji. W art. 39 ust. 2 u.o.l.o.c. nie wskazano bowiem
zadan, lecz elementy planu ewakuacji. Powstaje zatem pytanie, czy — ponow-
nie, jak bywa to we wskazanych we wstepie aktach z zakresu bezpieczen-
stwa — juz na etapie planistycznym wystepuje forma kierownictwa miedzy
administracja rzadowa a samorzadowa. Co ciekawe, odrebnie niz w niektérych

28 B. Skébel, [w:] B. Skébel (red.), op. cit., komentarz do art. 43.
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przypadkach z ustaw samorzadowych, nie chodzi tylko o ustawowe powiaza-
nie tresci planéw, ale mozliwo$§¢ wskazywania przez wojewode — wylacznie
w oparciu o celowosciowe przestanki — elementéw (zadan) koniecznych do
uwzglednienia we wktadach samorzadowych.

7 dniem 1 stycznia 2026 r. weszly w zycie przepisy u.o.l.o.c. dotyczace
planowania w zakresie ochrony débr kultury na czas wojny?. Obejmuja one
swoim zakresem szereg dzialan planistycznych i materialno-technicznych,
ktorych celem jest zapewnienie mozliwie najwiekszego bezpieczenstwa do-
brom kultury. W przedmiotowym zakresie ustawodawca przewidzial dwa ro-
dzaje planéw: krajowy plan ochrony débr kultury na czas wojny oraz plany
ochrony débr kultury na czas wojny.

Rola administracji rzadowej w zakresie planowania débr kultury ma cha-
rakter prymarny z trojakiego punktu widzenia. Po pierwsze, to na wspdtpra-
cujacych organach administracji rzadowej spoczywa sporzadzenie krajowego
planu ochrony débr kultury na czas wojny (czyni to minister wlasciwy do
spraw kultury 1 ochrony dziedzictwa narodowego w porozumieniu z ministrem
wlasciwym do spraw wewnetrznych 1 Ministrem Obrony Narodowej). Po dru-
gle, pozostajac w zakresie wspotpracy, podstawg do utworzenia krajowego pla-
nu ochrony débr kultury na czas wojny sa wykazy najcenniejszych débr kultury
ruchomych i nieruchomych do objecia ochrona, ktére sporzadzaja organy admi-
nistracji rzadowej; obligatoryjnym zagadnieniem planu krajowego sa wskaza-
nia najcenniejszych dobr kultury planowanych do objecia ochrona (wykazy spo-
rzadzaja Generalny Konserwator Zabytkéw, Naczelny Dyrektor Archiwéw
Panstwowych, dyrektor Biblioteki Narodowej w Warszawie, dyrektor panstwo-
wej instytucji kultury wyspecjalizowanej w zakresie muzealnictwa 1 ochrony
zbioréw oraz dyrektor panstwowej instytucji kultury wyspecjalizowanej w opie-
ce nad zabytkami). Po trzecie, minister wlasciwy do spraw kultury i ochrony
dziedzictwa narodowego zostal zobowigzany do okre§lenia w drodze rozpo-
rzadzenia wykazu podmiotéw zobowiazanych do sporzadzenia planu ochro-
ny débr kultury na czas wojny oraz tryb zglaszania tych podmiotéw w celu
wpisania ich do wykazu. Jak dotad rozporzadzenie takie nie zostalo wydane.
Zgodnie z projektem rozporzadzenia byto to ponad pét tysiaca podmiotdéw?.

Ustawodawca utworzyt otwarte katalogi elementéw krajowego planu
ochrony débr kultury na czas wojny oraz planéw ochrony débr kultury na czas

29 Pierwsze plany nalezy sporzadzié do 31 grudnia 2026 r., beda obowiazywaé one od 1 stycz-
nia 2027 r. (art. 211 u.o.l.o.c.).

30 Projekt rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego w sprawie wykazu
podmiotéw zobowigzanych do sporzadzenia planu ochrony débr kultury na czas wojny oraz trybu
zglaszania podmiotéw w celu wpisania ich do wykazu, https://www.gov.pl/web/kultura/projekt-
rozporzadzenia-ministra-kultury-i-dziedzictwa-narodowego-w-sprawie-wykazu-podmiotow-zobo
wiazanych-do-sporzadzenia-planu-ochrony-dobr-kultury-na-czas-wojny-oraz-trybu-zglaszania-
podmiotow-w-celu-wpisania-ich-do-wykazu (data dostepu: 4.02.2026).
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wojny, niemniej jednak przewidziat elementy obligatoryjne (art. 45 ust. 3
u.o.l.o.c.— dla planu krajowego, art. 45 ust. 6 u.o.l.o.c. — dla pozostatych pla-
now). Poréwnujac ustawowe katalogi, wypada dodaé, ze plan krajowy doty-
czy najcenniejszych débr kultury, w tym nieruchomoséci za$ pozostate plany
débr kultury (bez dookreslenia jako najcenniejsze). Plan krajowy powinien
mie¢ warstwe tekstowa 1 graficzna. Graficznie powinno wskazaé sie roz-
mieszczenie na mapie najcenniejszych débr kultury planowanych do ochrony
w pierwszej kolejnoéci (art. 45 ust. 3 pkt 10 u.o.l.o.c.). Inne elementy moga
by¢ ujete zaré6wno graficznie lub tekstowo. W taki dwojaki sposéb mozna
oznaczy¢ miejsca ukrycia 1 ewakuacji najcenniejszych débr kultury rucho-
mych na terenie Rzeczypospolitej Polskiej oraz gtéwnych i zapasowych tras
ewakuacji. Rola twoércy planu krajowego jest wskazanie dziatan podejmowa-
nych na czas wojny, dzieki ktérym uda sie ochronié najcenniejsze dobra kul-
tury. Ze wzgledu na fakt, ze ochrona poprzez ukrycie, wywiezienie etc. dobr
kultury nieruchomych jest niemozliwa, planotwérca powinien zaplanowac
sposoby ochrony takich najcenniejszych débr. Jak widaé, rola administracji
rzadowej nie bedzie polega¢ wylacznie na wskazaniu §rodkéw ochrony zabyt-
kéw, ale pierwotnie na wytypowaniu takich obiektéw. Obiekty pominiete w ta-
kiej klasyfikacji, racjonalnie biorac, beda narazone na wieksze niebezpieczen-
stwo zniszczenia lub uszkodzenia. Jakkolwiek zachowanie w czasie wojny
obiektéw nieruchomych moze by¢ szczegoélnie trudne (niezaleznie od najlep-
szego planu, co udowadnia wojna na Ukrainie), to rola administracji rzado-
wej jest prymarna w zakresie staran o ochrone takich obiektéw juz na etapie
ich rozpoznania.

Dobra kultury, ktére maja charakter ruchomy, odmiennie od nierucho-
mych débr kultury, moga podlegaé ochronie poprzez ich ochrone w miejscu
statego przechowywania, jak tez ulegaé rozérodkowaniu i ewakuacji. Ex lege
planotwérca powinien wiec z jednej strony wskazaé na miejsca, rodzaje 1 wy-
kazy najcenniejszych dobr podlegajacych rozérodkowaniu i ewakuacji, z dru-
giej zaplanowaé sposoby ochrony débr w miejscu ich statego przechowywa-
nia, jezeli nie bedq podlegaty takiemu przemieszczeniu. W planach powinien
uwzglednié¢ réwniez miejsca, wykazy 1 sposoby ewentualnej ewakuacji naj-
cenniejszych ruchomych débr kultury poza granice Rzeczypospolitej Polskiej
w czasie wojny; ogélne zestawienie kosztéw, nakladow pracy, materialéw
1 urzadzen przewidzianych do prac zabezpieczajacych oraz do rozsrodkowa-
nia lub ewakuacji najcenniejszych débr kultury; wskazanie przygotowanych
miejsc przeznaczonych do ukrycia najcenniejszych ruchomych débr kultury.
Ochrona débr kultury wymaga wspétpracy miedzy strukturami administracji,
dlatego nalezy ja odpowiednio wczeéniej zaplanowaé poprzez stworzenie wy-
kazu stuzb, jednostek, instytucji, organizacji i rzeczoznawcoéw przewidzianych
do udzielenia specjalistycznej pomocy w sytuacji zagrozenia najcenniejszych
débr kultury, a takze zaplanowac system kierowania ochrong najcenniejszych
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débr kultury, koordynacji, wspétdziatania, powiadamiania 1 tacznoé$ci oraz
informowania o stratach (art. 45 ust. 3 u.o.l.o.c.).

Tres¢ (innych) planéw ochrony débr kultury ma charakter o wiele bardziej
wykonawczo-operacyjny, co moze wplywaé na jednoznacznie planistyczny
charakter tych dokumentéw. Wérdd elementéw planu znajduja sie m.in. wy-
kaz prac przygotowawczych 1 dokumentacyjnych niezbednych do wykonania,
z okresleniem os6b odpowiedzialnych i1 zespotéw ze wskazaniem przypisanych
im zadan oraz czasu ich wykonania; wykaz rodzajéw 1 ilo§ci potrzebnych ma-
terialéw 1 urzadzen, z okresleniem ich przeznaczenia, sposobu pozyskania
1 miejsc przechowywania; okre§lenie sposobu oznakowania débr kultury zna-
kami rozpoznawczymi oraz trybu wydawania kart tozsamosci dla personelu
przydzielonego do ochrony débr kultury; opis systemu powiadamiania, ostrze-
gania 1 alarmowania o zagrozeniach oraz taczno$ci z wykazami adreséw 1 nu-
meréw telefonéw lub innych urzadzen tacznosci jednostek ratowniczych, oséb
funkcyjnych, specjalistycznych stuzb, instytucji i rzeczoznawcéw; okreslenie
sposobu dokumentowania dziatan ratowniczych i informowania o stratach,
szkodach 1 potrzebach w zakresie ich likwidacji. Poza wskazanymi elementami
plany zawieraja takze charakterystyke dobr kultury oraz ich wykaz, z okresle-
niem najbardziej cennych zbioréw i elementéw, ocene miejsca przechowywa-
nia lub potozenia oraz mozliwych zagrozen dla débr kultury wraz z wnioskami.

Na zakonczenie tych rozwazan warto wroci¢ do rozporzadzenia w spra-
wie ewakuacji ludno$ci oraz zabezpieczenia mienia. W § 16 uregulowano:
»W trakcie organizacji ewakuacji, niezaleznie od postanowien i ustalen przy-
jetych w planie ewakuacji ludno$ci, mienie oraz dobra kultury kieruje sie do
miejsc bezpiecznych, unikajac obszaréw: 1) lezacych w takiej odlegtosci od
wielkich oérodkéw przemystowych, komunikacyjnych oraz obiektéw wojsko-
wych, ktora powodowaltaby zagrozenie dla ewakuowanej ludnosci; 2) przewi-
dywanych 1 prowadzonych dziatan wojennych, w szczegélnosci po uzyskaniu
informacji w tym zakresie od organéw wojskowych; 3) wystepowania innych
zagrozen lub obszaréw mogacych by¢ potencjalnymi celami ataku”. Wydaje
sie, ze chodzi o plan ochrony débr kultury na czas wojny. Dodatkowo w § 4
ust. 1 pkt 7 przewidziano mozliwo$é braku stosowania planu ochrony débr
kultury w przypadku braku mozliwosci realizacji zabezpieczenia 1 ochrony
ruchomych débr kultury zgodnie z planami ochrony débr kultury na czas
wojny (w takim przypadku sposoby zabezpieczenia i ochrony débr kultury
kategorii I wéjt ustala w porozumieniu z wlasciwym terytorialnie wojewo6dz-
kim konserwatorem zabytkéw lub z upowaznionymi przez niego pracowni-
kami oraz z ministrem wlasciwym do spraw kultury i ochrony dziedzictwa
narodowego, za§ w przypadku zabytkéw kategorii II w porozumieniu z wia-
$ciwym terytorialnie wojewddzkim konserwatorem zabytkéw lub z upowaz-
nionymi przez niego pracownikami). Analogiczna norme w stosunku do sta-
rosty normuje przepis § 5 ust. 1 pkt 4.
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Podmiotami nalezacymi zaréwno do administracji rzadowej, jak 1 samo-
rzadowej, na ktére ustawodawca naklada obowiazki zwiazane z planowaniem,
sg podmioty ochrony ludnosci, uprawnione do wykonywania zadan ochrony
débr kultury, okreS§lone w: a) ustawie z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie za-
bytkéw 1 opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2024 r., poz. 12921 1907), b) ustawie
z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach (Dz.U. z 2022 r., poz. 2393), c¢) usta-
wie z dnia 21 listopada 1996 r. o muzeach (Dz.U. z 2022 r., poz. 385), d) ustawie
z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnoéci
kulturalnej (t.j. Dz.U. z 2026 r., poz. 457), e) ustawie z dnia 14 lipca 1983 r.
o narodowym zasobie archiwalnym 1 archiwach (Dz.U. z 2020 r., poz. 164).

Na podmioty te nalozono dwojakie czynnoéci planistyczne. Po pierwsze,
chodzi o przygotowanie instrukcji postepowania na potrzeby realizacji zadan
w razie wystapienia sytuacji kryzysowych. Po drugie, jest to analiza zbioréw
w celu wyselekcjonowania débr kultury przeznaczonych do zabezpieczenia
lub ewakuacji.

Wskazana instrukcja powinna okre§la¢ sposoby postepowania w razie
wystapienia zdarzen majacych znamiona sytuacji kryzysowych. Jej treé¢ po-
winna zawieracé: 1) opis sposobu postepowania w razie wystgpienia zagroze-
nia; 2) wykaz os6b odpowiedzialnych za realizacje zadan ochrony débr kultu-
ry; 3) zestawienie sil 1 srodkéw niezbednych do realizacji zadan ochrony débr
kultury. Jak stusznie podnosi sie w literaturze, tre$¢ przepisu jest zasadniczo
lakoniczna, lecz nie wytacza tworzenia innych aktéw planistycznych wtasci-
wych dla tych podmiotow i w zwiazku z ochrona débr kultury (np. instrukcja
bezpieczenstwa pozarowego muzeum); wrecz przeciwnie, akty takie nalezy
skorelowac?®..

Zgodnie ze wskazanymi na poczatku tekstu pogladami doktryny czynno-
$ci analityczne sa elementem planowania, tym samym podejmowana na pod-
stawie art. 47 u.o.l.o.c. dzialalno$é¢ jest skorelowana z aktami planistycznymi.

Warto tez zwrécié uwage, ze podstawa finansowania realizacji zadan
ochrony ludnosci i1 obrony cywilnej jest zatwierdzany przez Rade Ministréow
Program Ochrony Ludnoéci 1 Obrony Cywilnej (art. 6 ust. 1 pkt 11 art. 7
u.o.l.o.c.). Rada Ministréw nie tylko zatwierdza, ale wrecz przyjmuje, w dro-
dze uchwaty, na wniosek ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych ten
Program (art. 156 ust. 1 u.o.l.o.c.), z tym ze pierwszy Program jest podstawa
finansowania realizacji zadan ochrony ludnoéci i obrony cywilnej w latach
2025-2026 (art. 199 ust. 2 u.o.l.o.c.). W zwiagzku ze zmiana od 29 maja 2026 r.
tredei art. 156 u.o.l.o.c., przekazujacego od ministra wlasciwego do spraw we-
wnetrznych kompetencje do tworzenia Programu Radzie Ministrow, ulec zmia-
nie powinien art. 6 ust. 1 pkt 1 u.o.l.o.c., nakazujacy wciaz Radzie Ministrow
zatwierdzaé ten Program. W obecnym stanie prawnym Rada Ministréw jest

31 B. Skébel, [w:] B. Skébel (red.), op. cit., komentarz do art. 46.
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organem zatwierdzajacym Program i1 go przyjmujacym. Ma on charakter pla-
nowania finansowego, cho¢ nie jest programem wieloletnim w rozumieniu
art. 136 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (art. 156
ust. 3 u.o.l.o.c.). W konteksécie konstrukeji Programu wazne jest rozporzadza-
nie Rady Ministréw z dnia 23 stycznia 2025 r. w sprawie szczegétowe zawar-
tosci Programu Ochrony Ludnoéci 1 Obrony Cywilnej?? oraz art. 199 ust. 3
u.o.l.o.c., nakazujacy dokonaé¢ na zgodny wniosek ministra wlasciwego do
spraw wewnetrznych 1 Ministra Obrony Narodowej ministrowi wlasciwemu
do spraw finanséw publicznych w terminie 60 dni od dnia zatwierdzenia
pierwszego Programu Ochrony Ludnosci 1 Obrony Cywilnej przeniesien wy-
datkéow zaplanowanych w dziale ,,obrona narodowa” miedzy czesciami bu-
dzetu panstwa.

Rola samorzgdu terytorialnego w planowaniu ochrony
ludnosci i obrony cywilnej

Dziatalno$é planistyczna z zakresu ochrony ludnoéci i obrony cywilne;j
podejmowana przez samorzad terytorialny jest obszarem niezwykle rozbudo-
wanym, przenikajacym szereg aktéw prawnych. Naczelnym celem planowa-
nia jest przygotowanie na czas wystepujacego zagrozenia, jednak juz w tym
miejscu nalezy z cala moca podkresli¢, ze nie ma mozliwosci prawidtowego
podejmowania dziatan w obliczu zagrozenia przez poszczegdlne jednostki sa-
morzadu terytorialnego, jezeli proces uprzedni polegajacy na planowaniu
w czasie pokoju nie zostanie przeprowadzony przez nie nalezycie 1 z dos-
tateczna starannos$cig oraz pieczolowitoScigq. Planowanie jest bowiem tym
elementem, ktéry ma kluczowe znaczenie dla calo$ciowego zabezpieczenia
1 przeciwdziatania zagrozeniu, gwarantuje zapewnienie ciagtoéci dzialania
oraz odpowiednie przygotowanie tak samej administracji, jak 1 jej otoczenia,
w tym mieszkancow na wystapienie réznego rodzaju zagrozen.

Dzialania podejmowane przez jednostki samorzadu terytorialnego z za-
kresu planowania mozna podzieli¢ na trzy grupy: dzialania proceduralne,
dziatania realne w terenie oraz dzialania przygotowujace ludnoéé. Pierwsza
grupa, okre§lona mianem dziatan proceduralnych, stanowi caloksztalt ak-
tywnoéci podejmowane] przez jednostki samorzadu terytorialnego w celu
przyjecia m.in. plandéw, strategii, przygotowania wytycznych, instrukcji, pro-
cedur, wykazow 1 wyciagéw majacych na celu zabezpieczenie realnego reago-
wania w sytuacji wystapienia zagrozenia, takiego jak ekstremalne zjawiska
pogodowe, ataki na infrastrukture krytyczna, wojna hybrydowa czy wojna
konwencjonalna. Co istotne, dziatania proceduralne przenikaja dzialania

32 Tj. Dz.U. z 2025 r., poz. 136.
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podejmowane na podstawie u.z.k. 1 u.o.l.o.c. Kluczowym ich elementem jest
przygotowywanie przez wojta, burmistrza, prezydenta miasta gminnego pla-
nu zarzadzania kryzysowego zgodnie z zaleceniami starosty, ktéry nastepnie
ten plan zatwierdza, oraz przygotowywanie przez staroste powiatowego pla-
nu zarzadzania kryzysowego zgodnie z zaleceniami wojewody, ktory nastep-
nie ten plan opiniuje 1 zatwierdza. Cho¢ gltéwna regulacja prawna dotyczaca
planéw zarzadzania kryzysowego znajduje sie w u.z.k., to u.o.l.o.c. w art. 38
expressis verbis wskazuje na to, ze organy ochrony ludnoéci (wéjt, burmistrz,
prezydent miasta, starosta) uwzgledniaja w planach zarzadzania kryzysowe-
go plany ewakuacji ludnoéci; wyciagl z Centralnej Ewidencji Zasob6éw, Cen-
tralnej Ewidencji OZO oraz Ewidencji Obrony Cywilnej; wykazy zapasowych
uje¢ wody lub sposobu dostarczania wody w przypadku uszkodzenia wodocia-
gu; wykazy zrodet energii; lokalizacje magazynéw zasobéw ochrony ludnoséci;
miejsca udzielania pomocy humanitarnej; procedury wystepowania o udziele-
nie pomocy humanitarnej i pomocy doraznej oraz sposobu udzielania tej po-
mocy. Ze wzgledu na fakt, ze plany zarzadzania kryzysowego nie moga by¢
przygotowywane 1 opracowywane w sposob autonomiczny?®?, samodzielny przez
poszczegblne jednostki, niejako w oderwaniu od zasad 1 zatozen przyjetych na
poziomie jednostki wiekszej, istotne sa zalecenia oraz procedura zatwierdza-
nia planéw. W tym obszarze dochodzi do bardzo widocznego krzyzowania sie
dziatania administracji rzadowej 1 samorzadowe], co nalezy ocenié ze wszech
miar pozytywnie, bowiem brak mozliwosci podjecia rozstrzygajacej decyzji co
do ostatecznego ksztaltu i postanowien powiatowych i gminnych planéw za-
rzadzania kryzysowego przez wojewode mogtoby doprowadzié¢ do nierealnych
do wdrozenia zalozen lub przyjecia zatozen sprzecznych z planami zarzadza-
nia kryzysowego na poziomie wojewodzkim, co w efekcie doprowadziloby do
chaosu i braku zapewnienia ciaglosci dziatania w sytuacji zagrozenia.
Kolejnym elementem w ramach dziatan proceduralnych jest obowiazek
przygotowania przez wojta, burmistrza, prezydenta miasta wktadéw do wo-
jewodzkich planow ewakuacji ludnoséci. Wktady te powinny zostaé opracowane
zgodnie z wytycznymi sformulowanymi przez wojewode. Co prawda art. 43
u.o.l.o.c. méwi wprost o koordynacji dziatan przez wojewode w zakresie przy-
gotowywania wkladéw do wojewddzkich planéw ewakuacji ludno$ci, nie-
mniej jednak rozwiazaniem nieracjonalnym byltoby pozostawienie gtoéwne;j
decyzyjnosci w tym zakresie wojtowi, burmistrzowi lub prezydentowi miasta.
Doprowadzitoby to do analogicznych btedéw i niespéjnoéci systemu, na ktére
wskazywano powyzej**. Ustawodawca konstruuje w art. 39 ust. 2 u.o.l.o.c.

33 Wyrok TK z 3 lipca 2012 r., sygn. akt K 22/09, OTK-A 2012, Nr 7, poz. 74.

34 Problem ten zostal dostrzezony takze w literaturze przedmiotu, por. m.in. R. Medrzycki,
[w:] M. Szyrski (red.), Ochrona ludnosci..., komentarz do art. 43, s. 242—243; B. Skébel, [w:] B. Ské-
bel (red.), op. cit., komentarz do art. 43.
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zamkniety katalog elementéw, ktore musza znalezé sie w planach ewakuacji
ludnosei, tj. liczba oséb przewidzianych do ewakuacji na danym obszarze;
wskazanie infrastruktury transportowej ladowej, wodnej i powietrznej do
wykorzystania podczas ewakuacji; wskazanie miejsc zakwaterowania przy-
gotowanych na potrzeby przyjecia ludno$ci w miejscach ewakuacji; wskaza-
nie sit 1 rodkéw transportowych niezbednych do przeprowadzenia ewakuacji
na danym obszarze; wskazanie sil 1 Srodkéw niezbednych do zabezpieczenia
procesu ewakuacji oraz ochrony pozostawionego mienia; wskazanie oséb od-
powiedzialnych za koordynacje 1 wsparcie dzialan zwiazanych z przeprowa-
dzeniem ewakuacji na danym obszarze oraz wskazanie sposobu powiadamia-
nia ludnoéci o ewakuacji. W zakresie ustalenia liczby 0s6b przewidzianych do
ewakuacji na danym obszarze dzialania podejmowane przez gmine obarczo-
ne sa wysokim poziomem niepewnosci, po pierwsze, ze wzgledu na trudnoécé
z jednoznacznym wskazaniem liczby oséb podlegajacej ewakuacji. Wiele oséb
przebywajacych na obszarze danej gminy w konkretnym czasookresie nie jest
odwzorowanych w rejestrach, jak np. rejestr mieszkancéw i meldunkéw, co
powoduje znaczne zanizenie faktycznej liczby osd6b wymagajacej ewakuacji.
Po drugie, gmina musi zmierzy¢ sie z wyzwaniem w postaci decyzji miesz-
kancéow o samoewakuacji lub jej odmowie. Uwzgledniajac powyzsze, nalezy
opowiedzieé sie za elastyczno$cia planéw ewakuacji. Jak podaje sie w litera-
turze, nalezy zaktadaé¢ nadmiarowe rezerwy transportowe, alternatywne tra-
sy oraz dodatkowe miejsca zakwaterowania. Plany nie moga by¢ sztywne, ale
muszg uwzgledniaé¢ zmiennoé¢ liczby uczestnikéw ewakuacji 1 dynamicznie
zmieniajace sie warunki kryzysowe®®. Problemy praktyczne powoduje takze
element zwigazany z okre§leniem infrastruktury transportowej stuzacej ewa-
kuacji. W tym przypadku planowanie musi zawiera¢ zarowno liste tras wyko-
rzystywanych do transportu, jak i ich realna przepustowosé. Kluczowe jest
oznaczenie tzw. waskich gardel transportowych oraz dostosowanie §rodkéw
transportu do specyfiki danej gminy, np. wykorzystanie znajdujacej sie na te-
renie gminy linii kolejowej, dla gmin nadrzecznych i nadmorskich wykorzy-
stanie §rodkéw transportu wodnego. Warto takze podkres§lié, ze w sytuacji
zagrozenia wojna 1 w czasie wojny pierwszenstwo przed zadaniami ochrony
ludnoéci 1 obrony cywilnej maja potrzeby sit zbrojnych, niemniej jednak w § 6
pkt. 5 rozporzadzenia w sprawie warunkéw 1 sposobu przygotowania 1 wyko-
rzystania transportu na potrzeby obronne panstwa wskazano, ze §wiadcze-
nie ustug transportowych w stanach gotowos$ci obronnej panstwa i w czasie
wojny obejmuje potrzeby ewakuacji ludnoéci 1 poszkodowanych?®®. Ewakuacja

35 A. Bednarczyk-Plachata, K. Myélinska, op. cit., s. 49-50.

36 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 25 lipca 2023 r. w sprawie warunkéw i sposobu
przygotowania i wykorzystania transportu na potrzeby obronne panstwa, a takze jego ochrony
w czasie wojny oraz wlasciwosci organéw w tych sprawach (Dz.U. z 2023 r., poz. 1660).
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ludno$ci wymaga takze przygotowania tzw. procedur minimalizujacych ry-
zyko grabiezy 1 dewastacji mienia, jak np. patrole prewencyjne (Policja, straz
gminna, ochotnicza straz pozarna), zamkniecie 1 zaplombowanie budynkoéw,
prowadzenie ewidencji wejéé do strefy ewakuowanej, posterunki w rejonach
szczegblnie zagrozonych?®’.

Druga grupa dziatan z zakresu planowania stanowig dziatania realne
w terenie. Sg to wszelkie dziatlania majace na celu ustalenie danych podsta-
wowych potrzebnych do przygotowania dzialan proceduralnych. Wérédd tej
grupy naleza m.in. dokladne zapoznanie sie ze specyfika gminy, jej poten-
cjalnymi zagrozeniami, rozpoznanie podmiotow 1 zasobéw ochrony ludnosci
1 obrony cywilnej, inwentaryzacja zasobéw, zidentyfikowanie brakéw 1 wska-
zanie sposobéw ich wypelnienia, aktualizacja rejestréow 1 ewidencji, budowa
trwatych 1 opartych na zaufaniu relacji z podmiotami ochrony ludnoéci i obro-
ny cywilnej oraz mieszkancami. Ta grupa dziatan jest kluczowa zaréwno dla
samego procesu planowania, jak 1 podejmowania realnych dziatan w obliczu
zagrozenia. Koncentruje sie ona na swoiste] diagnozie stanu faktycznego
1 poprzez zebranie oraz aktualizacje danych dostarcza rozwiazan potrzeb-
nych do opracowania procedur majacych zadziataé na przysztosé.

Dziatania realne w terenie pozostaja w bezposrednim zwiazku takze
z trzecia grupa dzialan z zakresu planowania, tj. dziataniami przygotowuja-
cymi ludnoéé. Grupa tych dzialan jest wielowymiarowa zaréwno co do zakresu
podmiotowego, jak 1 przedmiotowego. Zakres podmiotowy dziatan przygoto-
wujacych ludnoéé koncentruje sie na dzialalnosci prowadzonej przez organy
ochrony ludno$ci dla pracownikéw organu ochrony ludnoéci, jak 1 samej lud-
nosci, bez wzgledu na jej wiek. W zakresie przedmiotowym mozemy mowié
tu o standardowych szkoleniach, ktérych tematyka zostata bardzo doktadnie
okreslona treécia rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji z dnia 6 lutego 2025 r. w sprawie programow szkolen z zakresu ochro-
ny ludnos$ci 1 obrony cywilnej oraz wymagan dla podmiotéw prowadzacych
szkolenia®, jak 1 innych dziataniach, takich jak: ¢wiczenia z zakresu ochrony
ludnoéci i1 obrony cywilnej dla weryfikacji gotowosci 1 zwiekszenia skuteczno-
$ci wykonywania zadan ochrony ludnoéci 1 obrony cywilnej oraz utrwalania
wiedzy 1 umiejetno$ci®®, dzialania edukacyjne prowadzone poprzez przekazy-
wanie wiedzy o potencjalnych i1 aktualnych zagrozeniach majacych wplyw na
bezpieczenstwo oraz o zasadach postepowania w sytuacjach zagrozenia, jak
1 edukacji z zakresu ochrony ludnoéci i obrony cywilnej prowadzonej w syste-
mie o§wiaty, w tym w ramach form pozaszkolnych 1 innych formach edukac;ji.

37 A. Bednarczyk-Plachata, K. Myélinska, op. cit., s. 53.

38 Tj. Dz.U. z 2025 r., poz. 162.

39 Zakres oraz forma éwiczen zostaly okreélone w rozporzadzeniu Ministra Spraw We-
wnetrznych 1 Administracji z dnia 25 lutego 2025 r. w sprawie ¢wiczen z zakresu ochrony ludnosci
1 obrony cywilnej (Dz.U. z 2025 r., poz. 253).
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Szkolenia, ¢wiczenia oraz edukacja z zakresu ochrony ludnoéci 1 obrony cy-
wilnej koncentruja, sie przede wszystkim na wyksztatceniu wérdd ludnosci
umiejetnosci praktycznych w zakresie samodzielnego radzenia sobie w sytu-
acji zagrozenia, budowania ich indywidualnej odporno§ci w tym zaznajamia-
nia z obowiazujacymi procedurami 1 instrukcjami na wypadek wystapienia
zagrozenia. Jako przyktad mozna podaé tu m.in. systemy ostrzegania 1 alar-
mowania, ewakuacji, niezwlocznego udania sie do miejsca bezpiecznego, znajo-
mo$¢ lokalizacji najblizszych obiektow zbiorowej ochrony.

Wsérdd tej grupy dziatan wyodrebnia sie réwniez element wpisujacy sie
w dziatlania proceduralne, bowiem ustawodawca wskazuje na to, z jaka cze-
stotliwo§cia powinny by¢ prowadzone szkolenia oraz ¢wiczenia z zakresu
ochrony ludnoéci i obrony cywilnej. W przypadku ¢wiczen méwi sie zas expres-
sis verbis o opracowywaniu przez wlasciwy organ ochrony ludnoéci planu
¢wiczen, ktéry nastepnie podlega zatwierdzeniu odpowiednio przez staroste
(w przypadku gminnych planéw ¢wiczen) 1 wojewode (w przypadku powiato-
wych planéw ¢wiczen i1 planéw ¢wiczen dla miast na prawach powiatu). Kon-
strukcja ta jest analogiczna do konstrukeji zatwierdzania wktadow do woje-
wodzkich planéw ewakuacji czy tez zatwierdzania gminnych 1 powiatowych
planéw zarzadzania kryzysowego. W tym przypadku ustawodawca rowniez
przewiduje konstrukcje wytycznych 1 zalecen, jednak ich zakres przedmioto-
wy nie zostal okre§lony.

Podsumowujac, nalezy wskazaé¢ na wielowymiarowos$é i szeroki zakres
zadan z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej, ktére podejmowane sa,
przez jednostki samorzadu terytorialnego na etapie planowania. Jednak, co
istotne, jest to kolejny przyktad dualizmu systemu ochrony ludnoéci i obro-
ny cywilnej, gdzie dzialania podejmowane przez samorzad terytorialny po-
zostaja w bliskiej relacji do dzialan podejmowanych przez administracje
rzadowa, ktéra dodatkowo, na skutek decyzyjnosci w obszarze rozdzielania
$rodkow finansowych na ten cel, staje sie gwarantem realnos$ci wykonania
tych zadan.

Podsumowanie i wnioski

Podstawowym celem badawczym artykulu byta préba odpowiedzi na py-
tanie, jak w ramach ustawy o ochronie ludnosci 1 obronie cywilnej ustawodaw-
ca ksztaltuje zadania organéw administracji publicznej zwiazane z planowa-
niem oraz na kogo naktada nowe obowiazki planistyczne. Nalezy zauwazy¢,
ze natozenie nowych zadan zwiazanych z planowaniem (co pokazaly powyz-
sze analizy) ma charakter ustrojowy. Kwestia zadan 1 kompetencji w nauce
prawa administracyjnego nieodmiennie laczy sie ze sfera ustrojowa prawa
administracyjnego i samej administracji.
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Chociaz ustawodawca posluguje sie w analizowanym akcie prawnym
wielokrotnie terminem ,,planowanie”, to badania pozwolily na wyrdznienie
w u.o.l.o.c. trzech zasadniczych rodzajow planéw jako wyniku planowania. Nie
badano przy tym funkcjonujacych na podstawie innych przepiséw aktéw plano-
wania, ktére powinny zosta¢ zmodyfikowane w korelacji z przepisami u.o.l.o.c.
(art. 204 u.o.l.0.c.), co wykraczaloby poza ramy artykutu*’. Mowa zatem o kon-
kretnych, regulowanych przepisami u.o.l.o.c. formach aktéw planowania, nie
za$ niedookre§lonych co do skutkowoséci czynnoéciach planowania. Chodzi za-
tem o akty planowania ewakuacji ludno$ci w postaci planu krajowego 1 planéw
wojewodzkich oraz krajowego planu ochrony débr kultury i planéw ochrony
débr kultury. Jest to réwniez majacy charakter planowania finansowego Pro-
gram Ochrony Ludnoéci 1 Obrony Cywilnej. Dodatkowo w zakresie samorza-
du terytorialnego warto wskazaé na specyfike opracowywanych przez gminy
wkladéw do wojewddzkich planéw ewakuacji czy tez dziatania planistyczne
podejmowane w obszarze szkolen, ¢wiczen oraz edukacji ludnosci.

Podsumowujac catoksztalt prowadzonych rozwazan, nalezy zwrécié¢ uwa-
ge na dwa zasadnicze wnioski. Po pierwsze, obecna regulacja prawna ochro-
ny ludnosci 1 obrony cywilnej konstruuje system przenikajacych sie podstaw
prawnych majacych swoje zrédlo w réznych aktach normatywnych. Najbar-
dziej wyraziécie rysujq sie zalezno§ci miedzy systemem zarzadzania kryzyso-
wego a systemem ochrony ludnoéci 1 obrony cywilnej, co wzbudza watpliwosci
w zakresie zasadno$ci wspdtistnienia obu systemoéw, co do zasady odrebnych
od siebie, jednak konstrukcyjnie i operacyjnie niemozliwych do rozdzielenia
oraz wywolujacych liczne problemy z praktycznym stosowaniem prawa. Po
drugie za$, caly system ochrony ludnoé$ci 1 obrony cywilnej, w tym system
planowania z tego obszaru, mozemy okresli¢ jako system dualny, laczacy
w sobie aktywnos$é podejmowana przez administracje rzadowa i administra-
cje samorzadu terytorialnego. Zakres relacji miedzy dwoma pionami admini-
stracji przyjmuje zréznicowane formy zaleznoséci. Co jednak ciekawe, z jedne;j
strony dostrzegany jest silny, wrecz kierowniczy stosunek administracji rza-
dowej wzgledem administracji samorzadowej, z drugiej strony system ochro-
ny ludnoéci 1 obrony cywilnej jest pierwszym, ktéry tak dobitnie akcentuje
znaczenie samorzadu terytorialnego dla zapewniania bezpieczenstwa lokal-
nego, w tym bezpieczenstwa panstwa. Jest to widoczne m.in. w przypisaniu
jednostkom samorzadu terytorialnego zupelnie nowych, dotychczas niereali-
zowanych zadan publicznych, wykraczajacych poza tradycyjnie identyfiko-
wane jako samorzadowe, zadania uzytecznosci publiczne;j.

40 Do takich sytuacji nalezy np. wskazanie w art. 26 u.o.l.o.c., ze minister wlaéciwy do spraw
wewnetrznych zapewnia utrzymanie Centralnej Ewidencji Zasob6w, planuje 1 realizuje jej rozbu-
dowe i modyfikacje.

41 Nie badano réwniez planéw ratowniczych — art. 170 pkt 21 3, modyfikujace ustawe z dnia
24 sierpnial991 r. o ochronie przeciwpozarowej (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 188).
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Summary

Civil protection and civil defense planning -
new tasks for public administration

Keywords: law, civil protection, security, planning, public tasks.

With the entry into force of the Act on Civil Protection and Civil Defence,
new planning responsibilities have been imposed on central and local gov-
ernment bodies. The aim of this study was to examine how, under the Act on
Civil Protection and Civil Defence, the legislator defines the planning re-
sponsibilities of public administration bodies and on whom it imposes new
planning obligations. The research found that, although the legislator uses
the term ‘planning’ in many places throughout the Act, it is possible to
identify, on the basis of the Act, plans relating to the evacuation of the pop-
ulation, the protection of cultural heritage, and the financing of operations.
In addition, there are exercise plans. From a structural perspective, the le-
gislator has adopted a planning paradigm at the level of government admin-
istrative bodies, albeit in cooperation with local government.
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