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i obrony cywilnej — analiza prawna
na tle ustawy z dnia 5 grudnia 2024 r.

Environmental Conditions of Civil Protection
and Civil Defence: a Legal Analysis of the Polish Act
of 5 December 2024

Abstract. The Act of 5 December 2024 on Civil Protection and Civil Defence
ended the period in which the Polish civil defence system lacked a statutory
basis. This article examines one aspect of that Act: its relationship with environ-
mental law. The author advances a two-part thesis. First, the Act singles out the
environment as a protected good within the civil protection system and gives its
protection autonomous significance; this follows from a consistent construction
comprising the definition of civil protection, the definition of a threat, the cat-
alogue of tasks, and the definition of essential infrastructure. Second, through
the design of the threat detection system, the legislature has permanently incor-
porated institutions of environmental law into the architecture of civil security,
listing environmental monitoring systems in Article 70(2)(6) as a component of
that system. The analysis covers statutory definitions, evacuation planning, the
threat detection, notification, warning and alarm systems, collective protection
structures together with the technical requirements for protective buildings, the
funding mechanism guaranteeing no less than 0.3% of gross domestic product,
and the rules on liability and remediation. The case law of the European Court
of Human Rights, the Supreme Court and the administrative courts is taken
into account, as is the Act’s relationship with European Union law. Four areas
of normative inconsistency requiring legislative intervention are identified: the
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absence of a sector-specific mechanism for transmitting monitoring data to civil
protection authorities, the absence of a general duty of mutual consideration be-
tween external emergency plans and civil protection plans, the lack of a subsidiary
mechanism for remedying environmental damage, and the mismatch between
the Act’s allocation of competences and the division of government departments.
The legal situation incorporates amendments up to July 2026.

Keywords: civil protection — civil defence — environmental law — environmental
monitoring — collective protection structures

Wprowadzenie

Ustawa z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cywilnej*
zamknela okres, w ktérym polski system obrony cywilnej pozbawiony
byl podstawy ustrojowej. Ustawa o obronie Ojczyzny uchylita® prze-
pisy regulujace funkcjonowanie obrony cywilnej i stanowisko Szefa
Obrony Cywilnej Kraju. Powstala luke przez blisko trzy lata wypelnialy
akty wykonawcze wydane na podstawie przepiséw juz nieobowiazu-
jacych?®.

Przedmiotem niniejszej analizy nie jest jednak ustawa jako catos¢,
lecz jedna kwestia — jej relacja do prawa ochrony srodowiska. Zagad-
nienie to jest jeszcze w piSmiennictwie niedostatecznie zbadane. Jak
zostanie wykazane, Srodowiskowy wymiar nowej regulacji ma charakter
konstrukcyjny, a nie incydentalny.

Rame konstytucyjna wyznaczaja art. 5, art. 68 ust. 4 i art. 74 Kon-
stytucji RP*. Relacja miedzy obowiazkiem ochrony srodowiska a kon-
stytucyjnym obowiazkiem panstwa zapewnienia bezpieczenstwa
obywateli znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego, w szczegdlnosci w sprawach, w ktérych Trybunat

' Dz.U. 2024, poz. 1907 ze zm., dalej ,u.o.l.o.c.”. Ustawa liczy 212 artykutéw w 14 roz-
dziatach. Zgodnie z art. 212 weszta w zycie z dniem 1 I 2025 r., z wyjatkiem: art. 16,
art. 156, art. 198 i art. 199 (dzien po ogloszeniu); art. 76 ust. 5i art. 78 ust. 2 (rok od ogto-
szenia); art. 11 ust. 3 pkt 3, art. 45-48, art. 189 i art. 211 (112026 r.); art. 187 (112027 r.).

2 Ustawa z dnia 11 111 2022 r. 0 obronie Ojczyzny (Dz.U. 2024, poz. 248, ze zm.). Uchy-
lenie przez te ustawe przepiséw dziatu IV Ustawy z dnia 21 XI 1967 r. o powszechnym
obowiazku obrony RP pozbawilo system obrony cywilnej podstawy ustrojowej — byta
to bezposrednia przyczyna prac legislacyjnych nad u.o.l.o.c.

3 Zob. szerzej: M. Szyrski, Art. 1, w: Ochrona ludnosci i obrona cywilna. Komentarz, pod
red. M. Szyrskiego, Warszawa 2025, s. 25-29.

* Art. 5, art. 68 ust. 4 i art. 74 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r.
(Dz.U.Nr 78, poz. 483 ze zm.).
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dokonywat wyktadni art. 5 Konstytucji w zwiazku z obowiazkami
ochrony srodowiska okreslonymi w art. 74 Konstytucji, a takze w sta-
nowisku doktryny?.

Teza opracowania jest dwucztonowa. Po pierwsze, ustawa z 2024 r.
wyodrebnia srodowisko jako dobro chronione w ramach systemu
ochrony ludnosci i nadaje jego ochronie znaczenie autonomiczne —
srodowisko nie jest tu jedynie kontekstem, w ktérym system dziata,
lecz przedmiotem zadan ochronnych. Po drugie, poprzez konstrukcje
systemu wykrywania zagrozen ustawodawca wlaczyl instytucje prawa
srodowiskowego w architekture bezpieczenstwa cywilnego w sposéb
trwaly i normatywnie wiazacy. Obie czesci tezy zostana zweryfikowane
na podstawie brzmienia przepisow.

1. Srodowisko jako dobro chronione w $wietle definicji
ustawowych

1.1. Definicja ochrony ludnosci

Art. 2 ust. 1 u.o.l.o.c. definiuje ochrone ludnosci jako system stuzacy
zapewnieniu bezpieczenstwa ludnosci przez ochrone Zycia i zdrowia
ludzi, mienia wraz ze zwierzetami, infrastruktury niezbednej do za-
spokojenia potrzeb bytowych, débr kultury oraz srodowiska w sytuacji
zagrozenia.

Umieszczenie srodowiska w tym katalogu nie jest zabiegiem wytacz-
nie redakcyjnym. Definicja legalna wyznacza granice zadan organéw
ochrony ludnosci, a przez to réwniez granice ich kompetencji i odpowie-
dzialnosci. Organ, ktéry zaniecha dziatan ochronnych wobec zagrozenia
$rodowiskowego, nie moze bronic sie argumentem, ze materia ta lezy
poza zakresem jego ustawowych zadan.

Ten sam kierunek wyktadni wspiera definicja zagrozenia z art. 3
pkt 7 u.o.l.o.c. Zagrozeniem jest sytuacja wplywajaca negatywnie na
poziom bezpieczenstwa jednego z wyliczonych débr, wsréd ktérych
ustawodawca wymienil srodowisko. Oznacza to, ze zagrozenie dla sro-
dowiska moze stanowi¢ samodzielna podstawe kwalifikacji sytuacji jako
zagrozenia w rozumieniu ustawy, takze w razie braku bezposredniej

> P. Korzeniowski, Bezpieczetistwo ekologiczne jako instytucja prawna ochrony srodowiska,
L6dz 2012, s. 166-167.
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szkody osobowej. Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym® buduje kryte-
rium uruchomienia systemu wokot pojecia sytuacji kryzysowej, co daje
wezszy punkt wejscia.

1.2. Obrona cywilna i mechanizm automatycznej transformacji

Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej definiuje obrone cywilna
wylacznie przez odestanie do art. 61 lit. a Protokotu dodatkowego I do
Konwencji Genewskich’. Zakres zadan obrony cywilnej w prawie pol-
skim wyznaczony jest zatem przez katalog traktatowy. Obejmuje on
odkazanie i inne podobne srodki ochronne oraz dorazne przywracanie
niezbednych stuzb uzytecznosci publicznej, czyli czynnosci o wyraznym
profilu srodowiskowym.

Dla systematyki ustawy rozstrzygajace znaczenie ma art. 2 ust. 3
u.o.l.o.c. Z chwilag wprowadzenia stanu wojennego nastepuje auto-
matyczna transformacja: ochrona ludnosci staje sie obrona cywilna,
jej organy — organami obrony cywilnej, podmioty ochrony ludnosci —
podmiotami obrony cywilnej, a zasoby — zasobami obrony cywilnej®.
Infrastruktura monitoringowa i planistyczna wypracowana w czasie
pokoju przechodzi w tryb wojenny bez potrzeby wydawania odreb-
nych aktéw. Ustawodawca zbudowal jeden system o dwéch trybach
funkcjonowania zamiast dwdch systemoéw réwnoleglych.

Relacja do u.z.k. zostata uregulowana w art. 2 ust. 4 u.o.l.o.c.: w sy-
tuacjach kryzysowych zadania ochrony ludnosci i obrony cywilnej
realizuje sie na podstawie u.z.k. Ustawa o ochronie ludnosci i obronie
cywilnej nie zastepuje wiec ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, lecz
pozostawia jej centralna role w sytuacjach kryzysowych, ustanawiajac
jednoczesnie wlasne rozwiazania dotyczace przygotowania, ochrony
ludnosci i funkcjonowania obrony cywilnej. Ukfad jest oparty na kilku
rownoleglych porzadkach prawnych, nie na hierarchii. O tym, ktéry

¢ Ustawa z dnia 26 IV 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (tekst jedn. Dz.U. 2023,
poz. 122 ze zm.), dalej ,u.z.k..

7 Art. 2 ust. 2 u.o.l.o.c.: obrona cywilna to realizacja zadan okreslonych w art. 61
lit. a Protokotu dodatkowego do Konwencji Genewskich z 12 VIII 1949 r. dotyczacego
ochrony ofiar miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych (Protokét I), sporzadzonego
w Genewie dnia 8 VI 1977 r. (Dz.U. 1992, poz. 175 oraz 2015, poz. 1056), majaca na
celu ochrone ludnosci cywilnej przed zagrozeniami wynikajacymi z dziatan zbrojnych
i ich nastepstw.

8 M. Szyrski, Art. 2, w: Ochrona ludnosci i obrona cywilna, op. cit., s. 45-47.



Uwarunkowania srodowiskowe ochrony ludnosci i obrony cywilnej 13

z nich znajdzie zastosowanie, decyduje charakter sytuacji, a nie nad-
rzednos¢ jednego aktu nad drugim.

1.3. Ocena ryzyka i spoleczna odporno$¢

Art. 3 pkt 2 u.o.l.o.c. definiuje ocene ryzyka jako catosciowy, przekro-
jowy proces identyfikacji i analizy prawdopodobienistwa wystapienia
zagrozen, podatnosci na nie oraz szacowania skutkéw dla ludnosci.
Konstrukcja ta jest metodologicznie zbiezna z analiza ryzyka stosowa-
na w prawie srodowiskowym, zwlaszcza w przepisach o powaznych
awariach, co otwiera pole do integracji obu procedur.

Ustawa wprowadza tez pojecie spolecznej odpornosci (art. 3 pkt 6
u.o.l.o.c.)’. Kategoria ta obejmuje zdolnos¢ jednostek i grup do sa-
modzielnego zaspokajania podstawowych potrzeb bytowych oraz do
wspoldzialania z podmiotami ochrony ludnosci. Komponent srodowi-
skowy jest tu oczywisty, poniewaz zdolnos¢ przetrwania bez dostaw
wody i energii zalezy od stanu srodowiska i infrastruktury.

1.4. Zmiany klimatu i zagrozenia CBRN w katalogu zadan

Art. 4 ust. 1 pkt 3 lit. h u.o.l.o.c. nakazuje uwzglednienie w dziataniach
przygotowawczych przygotowania na zagrozenia powstale w wyniku
zmiany klimatu. Norma ma charakter obowiazkowy, nie programowy,
i wigze polityke adaptacyjna z systemem ochrony ludnosci.

W warstwie reagowania ustawodawca wyodrebnit trzy kategorie
o charakterze srodowiskowym: zagrozenia chemiczne, biologiczne, ra-
diacyjne i jadrowe wraz z likwidacja ich skutkéw (art. 4 ust. 1 pkt 4 lit. f
u.o.l.o.c.), zagrozenia wywolane dziataniem sit przyrody, w tym wyni-
kajace ze zmian klimatu (art. 4 ust. 1 pkt 4 lit. g u.o.l.o.c.), oraz zagroze-
nia zwigzane z wystepowaniem zwierzat wolno zyjacych na obszarach
zamieszkatych (art. 4 ust. 1 pkt 4 lit. hu.o.l.o.c.). Ostatnia kategoria byla
dotad lokowana w prawie towieckim i przepisach o ochronie przyrody.

Art. 8 u.o.l.o.c. definiuje infrastrukture niezbedna do realizacji zadan
ochrony ludnosci. Katalog obejmuje zaopatrzenie w wode i Zzywnos¢,

° Na temat odpornosci zob. I. Lipowicz, Odpornos¢ samorzgdu terytorialnego, ,Samorzad
Terytorialny” 2025, nr 4, s. 32-42.
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energie elektryczna i paliwo!®. Dostepnos¢ tych débr zalezy bezposred-
nio od stanu srodowiska i sprawnosci instalacji podlegajacych prawu
ochrony srodowiska.

Realizacje tych zadan ustawa powierza dwom kategoriom organéw
ochrony ludnosci: terytorialnym oraz pozostatym''. Na szczeblu podsta-
wowym kluczowe znaczenie ma obowiazek wdjta tworzenia i utrzymy-
wania infrastruktury niezbednej do realizacji zadan ochrony ludnosci
oraz zaopatrzenia w wode'. Gospodarka wodna zostata zatem wyodreb-
niona jako osobny przedmiot zadania gminnego w tym systemie.

Konstrukcje te potwierdza sktad Rzadowego Zespotu Ochrony Lud-
nosci. W organie opiniodawczo-doradczym przy Radzie Ministrow
zasiadaja, obok przedstawicieli resortow bezpieczenstwa, przedstawi-
ciele ministrow kierujacych dziatami ,klimat” i ,srodowisko”®. Resorty
$rodowiskowe uczestnicza w systemie na state, na szczeblu centralnym,
a nie jako konsultant zewnetrzny.

2. Planowanie ewakuacyjne a ryzyko srodowiskowe

Rozdzial 5 u.o.l.o.c.’ tworzy czterostopniowa strukture planowania
ewakuacyjnego: wkiady gminne i powiatowe, plany wojewddzkie i plan
krajowy". Organem koordynujacym na szczeblu centralnym jest Dyrek-
tor Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa (RCB), dziatajacy we wspol-
pracy z Szefem Sztabu Generalnego WP.

Zakotwiczenie sSrodowiskowe tych przepiséw wynika z art. 39 ust. 1
u.o.l.o.c. Plany ewakuacji obejmuja cztery scenariusze, z ktérych dwa

10 Katalog obejmuje osiem pozycji; poza wymienionymi w tekscie takze magazy-
nowanie i dystrybucje rezerw materialowych, realizacje dziatan ratowniczych oraz
funkcjonowanie ustug publicznych.

" Art. 9 ust. 1 v.o.l.o.c. Na temat zadan organéw samorzadu terytorialnego zob.
A. Bednarczyk-Plachta, K. Mysliniska, Ochrona ludnosci i obrona cywilna w jednostkach sa-
morzqdu terytorialnego, Warszawa 2026; J. Dolny, Zadania organow samorzgdu terytorialnego
w zakresie podmiotéw ochrony ludnosci (obrony cywilnej) w mysl ustawy o ochronie ludnosci
i obronie cywilnej, ,Przeglad Legislacyjny” 2024, nr 2(128), s. 33-61.

12 Art. 10 ust. 1 pkt 7 u.o.l.o.c.

13 Art. 16 ust. 3 pkt 2 lit. g i lit. i u.o.l.o.c.

14 Rozdzial 5 u.o.l.o.c. (art. 38—48) — ,Planowanie w ochronie ludnosci i obronie
cywilnej”. Art. 45-48, dotyczace ochrony débr kultury, weszly w zycie dopiero z dniem
112026 . (art. 212 pkt 3 u.o.l.o.c.).

1> Zob. szerzej: ]. Pacian, Art. 38-40, w: Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej.
Komentarz, pod red. M. Karpiuka, J. Kurek-Sobieraj, wyd. 1, Warszawa 2026, Legalis.
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maja charakter wylacznie srodowiskowy: przewidywane wystapienie
kleski zywiotowej oraz jej faktyczne wystapienie. Ewakuacja wywota-
na powodzia, pozarem wielkoobszarowym albo skazeniem jest wiec
materia tego samego planu co ewakuacja wojenna.

Art. 38 pkt 3 u.o.l.o.c. nakazuje uwzgledni¢ w planach zarzadzania
kryzysowego wykazy zapasowych uje¢ wody lub sposobu jej dostar-
czania przy uszkodzeniu wodociagu'®. Przepis wiaze system ochrony
ludnosci z gospodarka wodna i w praktyce zmusza gminy do inwenta-
ryzacji zasobow wodnych pod katem odpornosci kryzysowej.

Ustawodawca przewidzial trzyletni cykl planistyczny z mozliwoscia
aktualizacji w kazdym czasie stosownie do potrzeb'”. Rozwiazanie jest
elastyczne, ale jego skutecznos¢ zalezy od tego, czy organy uznaja po-
jawienie sie nowego zagrozenia srodowiskowego, na przyklad zmiane
zasiegu obszaréw szczegdlnego zagrozenia powodzia, za przestanke
aktualizacji. Ustawa nie formuluje takiego obowiazku wprost.

Integracje planistyczna zapewnia art. 44 u.o.l.o.c. w zw. z art. 6j ust. 1
pkt 5 u.z.k.: wojewodzki plan ewakuacji stanowi zatacznik funkcjonal-
ny do wojewddzkiego planu reagowania kryzysowego. Rozwiazanie
to zapobiega dublowaniu dokumentagji, ale rodzi pytanie o relacje do
planéw zarzadzania ryzykiem powodziowym, sporzadzanych na pod-
stawie dyrektywy powodziowej i Prawa wodnego'®. Kwestia ta pozostaje
nieuregulowana.

Osobno nalezy wskazac art. 48 ust. 1 pkt 4 u.o.l.o.c., dotyczacy ewa-
kuacji débr kultury®. Ustawodawca nakazuje lokalizowa¢ miejsca roz-
srodkowania i trasy przewozu z dala od waznych osrodkéw przemysto-
wych oraz baz i sktadnic paliw i materialéw niebezpiecznych. W skali
catej ustawy jest to najwyrazniejsze uwzglednienie ryzyka awarii prze-
mystowej w normie planistycznej, chociaz odnosi sie ono do ochrony
débr kultury®, nie zas do ewakuacji ludnosci.

16 Zob. tez art. 38 pkt 1 (plany ewakuacji) i pkt 4 (wykazy Zrédet energii).

17 Art. 40 ust. 314 u.o.l.o.c.; zob. tez art. 40 ust. 1 oraz art. 42—43.

18 Dyrektywa 2007/60/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 23 X 2007 r. w sprawie
oceny ryzyka powodziowego i zarzadzania nim (Dz. Urz. UE L 288 z 6 X1 2007, s. 27).
Implementacja krajowa: Ustawa z dnia 20 VII 2017 r. - Prawo wodne (tekst jedn. Dz.U.
2025, poz. 960 ze zm.).

19 Przepis obowiazuje od 112026 r. (art. 212 pkt 3 u.o.l.o.c.).

20 Art. 45 u.o.l.o.c. — krajowy plan ochrony débr kultury na czas wojny; art. 3 pkt 1
u.o.l.o.c. odsyla do Konwencji o ochronie débr kulturalnych w razie konfliktu zbrojnego,
podpisanej w Hadze dnia 14 V 1954 r. (Dz.U. 1957, poz. 212 oraz z 2012 r. poz. 248).
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3. System wykrywania zagrozen jako wezel integracji
z prawem $rodowiskowym

3.1. Wlaczenie monitoringu srodowiska do systemu bezpieczenstwa

Dla przedmiotu niniejszej analizy najistotniejszy jest art. 70 ust. 1
u.o.l.o.c., ustanawiajacy system wykrywania zagrozen funkcjonujacy
w sposob ciagly i wyliczajacy jego komponenty. Wsréd nich ustawo-
dawca wymienit systemy nadzoru srodowiska naturalnego nadzorowane
przez ministra wlasciwego do spraw klimatu?'.

Przepis ten potwierdza teze stawiana w niniejszym opracowaniu.
Monitoring srodowiska przestaje by¢ instrumentem wytacznie pra-
wa ochrony srodowiska i z mocy ustawy staje sie elementem systemu
bezpieczenstwa cywilnego panstwa. Przeplyw informacji nie zostat
przy tym pozostawiony bez podstawy normatywnej. Do zadan reali-
zowanych w zwiazku z wystapieniem zagrozenia nalezy prowadzenie
wymiany i analizy informacji, w tym pochodzacych z systemoéow wy-
krywania zagrozen®, a System Bezpiecznej Lacznosci Panstwowej ma
zapewnia¢ mozliwos¢ przekazywania informacji o zagrozeniach miedzy
elementami tego systemu®. Ustawa daje wiec podstawe funkcjonalnego
powiazania systeméw monitoringu i techniczny kanat ich komunikacji.

Nadzoér nad tym komponentem ustawodawca powierzyt ministrowi
wlasciwemu do spraw klimatu, podczas gdy w Rzadowym Zespole
Ochrony Ludnosci zasiadaja odrebnie przedstawiciele dziatu ,klimat”
i dzialu ,srodowisko”*. Rozgraniczenie obu dzialéw wynika z ustawy
o dziatach administracji rzadowej. Watpliwos¢ dotyczy dopasowania
siatki kompetencyjnej u.o.l.o.c. do tego podziatu. Art. 70 ust. 2 pkt 6
u.o.l.o.c. postuguje sie jedna kategoria, ,ministra wlasciwego do spraw
klimatu”, podczas gdy srodowiskowe kompetencje panstwa rozktadaja
sie na dwa dzialy, co odzwierciedla sktad Rzadowego Zespotu. Pytanie
to nabiera praktycznego znaczenia w odniesieniu do danych i systemoéw
pozostajacych w gestii organéw Inspekcji Ochrony Srodowiska (I0S).

2 Art. 70 ust. 2 pkt 6 u.o.l.o.c.

2 Art. 4 ust. 1 pkt 4 lit. a u.o.l.o.c.

2 Art. 74 ust. 4 pkt 2 u.o.l.o.c.; zob. tez art. 74 ust. 11 3 (organizacja Systemu Bez-
piecznej Lacznosci Pafistwowej) oraz ust. 4 pkt 1 (interoperacyjnos¢ systemow tacznosci).

2 Art. 70 ust. 2 pkt 6 u.o.l.o.c. w zw. z art. 16 ust. 3 pkt 2 lit. g i lit. i u.o.l.o.c. Zob. tez
Ustawe z dnia 4 IX 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (tekst jedn. Dz.U. 2024,
poz. 1370 ze zm.) w zakresie rozgraniczenia dziatéw ,klimat” i ,srodowisko”.
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Katalog art. 70 ust. 2 u.o.l.0.c. obejmuje ponadto system stacji wcze-
snego wykrywania skazenn promieniotwoérczych koordynowany przez
Prezesa Panstwowej Agencji Atomistyki*® oraz sieci nadzoru epide-
miologicznego, epizootycznego i fitosanitarnego®. Uktad obejmuje
w rezultacie wszystkie klasyczne obszary monitoringu sSrodowiskowego
i sanitarnego.

Art. 70 ust. 2 pkt 6 u.o.l.o.c. zatrzymuje sie jednak na poziomie
kategorii ogdlnej. Ustawa postuguje sie formula ,systeméw nadzoru
srodowiska naturalnego”, nie wskazujac organéw, ktore te systemy
prowadza. Tymczasem Paistwowy Monitoring Srodowiska realizuja
Gtéwny Inspektor Ochrony Srodowiska oraz wojewédzcy inspektorzy
ochrony srodowiska?, a to na tym szczeblu zapadaja rozstrzygnie-
cia przesadzajace o skutecznosci catego mechanizmu: kto stwierdza
przekroczenie normy, kto kwalifikuje je jako zagrozenie w rozumieniu
art. 3 pkt 7 u.o.l.o.c., kto i w jakim terminie przekazuje te informacje
organowi ochrony ludnosci oraz kto ponosi odpowiedzialnos¢ za
zwloke. Zadne z tych pytan nie znajduje w ustawie wyraznej od-
powiedzi. Art. 67 ust. 1 u.o.l.o.c. naktada obowiazek dzialania na
podmiot, ktéry pierwszy powzial informacje, ale nie przesadza, czy
organ inspekcji jest w tym zakresie ,podmiotem ochrony ludnosci” ani
jakie kryteria rzadza przejsciem od danych pomiarowych do decyzji
o alarmowaniu.

Podstawa ta pozostaje jednak ogdlna i technologiczna. Zestawie-
nie tego katalogu z regulacja Paristwowego Monitoringu Srodowiska2®
ujawnia luke o charakterze sektorowym: ustawa nie okresla, jaki zakres
danych srodowiskowych, w jakich terminach i w jakim trybie ma by¢
przekazywany organom ochrony ludnosci, ani — co istotniejsze — nie
wiaze zadnego progu lub zdarzenia srodowiskowego z obowiazkiem
uruchomienia procedury ostrzegania lub alarmowania. Mozliwo$¢ prze-
kazania informacji to jednak co innego niz obowiazek przekazania jej
w okreslonym czasie i formie. Jest to pierwsza z czterech sygnalizowa-
nych niespdjnosci.

% Art. 70 ust. 2 pkt 1 lit. b u.o.l.o.c.; zob. Ustawa z dnia 29 XI 2000 r. - Prawo atomowe
(tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 1173 ze zm..).

% Art. 70 ust. 2 pkt 2 i pkt 5 u.o.l.o.c.

¥ Art. 25 ust. 2 i art. 28 Ustawy z dnia 27 IV 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska (tekst
jedn. Dz.U. 2025, poz. 647 ze zm.), dalej ,p.0.8.", w zw. z Ustawa z dnia 20 VII 1991 r.
o Inspekcji Ochrony Srodowiska (tekst jedn. Dz.U. 2024, poz. 425 ze zm.).

28 Art. 25-28 p.o.§.; powazne awarie: tytut IV (art. 243 i n. p.o.§.).
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3.2. Powiadamianie, ostrzeganie i alarmowanie

Art. 67 ust. 1 u.o.l.o.c. naklada obowiazek podjecia dziatart alarmowych
na ten organ lub podmiot, ktéry pierwszy powzial informacje o zagro-
zeniu. Przy zdarzeniach srodowiskowych pierwsza informacje uzyskuje
zwykle organ inspekcji lub laboratorium, nie organ ochrony ludnosci,
co nadaje tej regule szczegoélne znaczenie.

System alarmowania obejmuje syreny, systemy RSO, ALERT RCB
oraz ostrzezenia publiczne wysylane w technologii cyfrowej szybkiej
transmisji®. Nadawcy radiowi i telewizyjni, operatorzy sieci ruchomych
oraz wydawcy stron internetowych sa zobowiazani do niezwlocznego
i nieodptatnego przekazania komunikatu na zadanie ministra wtasci-
wego do spraw wewnetrznych lub wojewody™.

3.3. Standard strasburski jako miara efektywnosci systemu

Konstrukcje systemu alarmowania trzeba ocenia¢ w swietle orzecznic-
twa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. W sprawie Oneryildiz
przeciwko Turcji** Wielka Izba wyprowadzila z art. 2 Europejskiej Kon-
wencji Praw Czlowieka® pozytywny obowiazek panstwa podejmowania
$rodkéw zapobiegawczych i informacyjnych wobec ryzyka srodowi-
skowego, o ktérym wladze wiedza lub powinny wiedzie¢. Standard ten
ma charakter materialny, poniewaz samo istnienie systemu prawnego
nie zwalnia panstwa z odpowiedzialnosci, jezeli system nie zadziala.
Uzupelniajaco mozna wskaza¢ sprawe McGinley i Egan przeciwko
Zjednoczonemu Krolestwu?, w ktérej Trybunat analizowal obowiaz-
ki panistwa dotyczace dostepu jednostek do informacji istotnych dla

2 Art. 71 ust. 2 u.o.l.o.c.

30 Art. 73 ust. 1-3 u.o.l.o.c.

31 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (ETPCz) (Wielka Izba) z 30 XI
2004 r. w sprawie Oneryildiz przeciwko Turcji, skarga nr 48939/99, ECHR 2004-XII. Trybu-
nat stwierdzil naruszenie art. 2 EKPC w zwiazku z zaniechaniem przez wladze dziatan
zapobiegawczych i informacyjnych wobec ryzyka wybuchu metanu na sktadowisku
odpaddw, o ktérym organy wladzy wiedzialy.

32 Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci sporzadzona
w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz
uzupelniona Protokotem nr 2 (Dz.U. Nr 61, poz. 284), dalej ,EKPC".

3 Wyrok ETPCz z 9 VI 1998 r. w sprawie McGinley i Egan przeciwko Zjednoczonemu
Krélestwu, skargi nr 21825/93123414/94, Reports of Judgments and Decisions 1998-I11.
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oceny ryzyka dla zdrowia, wywodzone z art. 8 EKPC. Sprawa ta do-
tyczyta narazenia na promieniowanie przy préobach jadrowych, a nie
klasycznej informacji o Srodowisku, przenoszenie jej tez wymaga zatem
ostroznosci. Zestawienie wskazanego orzecznictwa z krajowa regu-
lacja odmowy udostepnienia informacji o Srodowisku ze wzgledu na
obronnos¢ i bezpieczenstwo panstwa wskazuje na potrzebe ostroznej
i zindywidualizowanej wykladni przestanek odmowy. Szczegdlne zna-
czenie ma w tym kontekscie art. 16 ust. 1 Ustawy z dnia 3 pazdziernika
2008 r. 0 udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale
spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na srodowisko®, ktéry uzaleznia mozliwos¢ odmowy od uprzedniego
rozwazenia interesu publicznego przemawiajacego za udostepnieniem
informacji. W orzecznictwie sadéw administracyjnych podkresla sie
przy tym, ze przestanka okreslona w art. 16 ust. 1 pkt 8 u.0.0.$. nie ma
charakteru automatycznego, lecz wymaga odniesienia jej do konkretnej
informacji i potencjalnych skutkéw jej ujawnienia. Ocena ta nabiera
szczegoOlnego znaczenia w przypadku informacji dotyczacych zagro-
zen, ktérych materializacja moze oddziatywac na zycie lub zdrowie
ludzi*. Nie mozna bowiem utozsamia¢ samego zwiazku informacji
z obronnoscia lub bezpieczenstwem panstwa z wystarczajaca podsta-
wa do jej nieudostepnienia; konieczne jest wykazanie rzeczywistego
zwiazku pomiedzy ujawnieniem konkretnej informacji a chronionym
interesem publicznym. W odniesieniu do informacji dotyczacych za-
grozen srodowiskowych oznacza to koniecznos¢ uwzglednienia takze
funkgcji informacyjnej tych danych z punktu widzenia ochrony ludnosci
i mozliwosci podejmowania przez obywateli dziatart adekwatnych do
istniejacego zagrozenia.

4. Obiekty zbiorowej ochrony i srodowiskowa funkcja
wymogow technicznych

Rozdzial 9 u.o.l.0.c.?* reguluje obiekty zbiorowej ochrony i punkty
schronienia (art. 82 u.o.l.o.c.). Przepis otwierajacy rozdzial wymienia

3 Tekst jedn. Dz.U. 2026, poz. 670, dalej ,u.0.0.5.".

% Zob. wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) w Warszawie z 26 XI
2020 r., sygn. akt IV SA/Wa 1480/20, LEX nr 3157314 oraz sygn. akt IV SA/Wa 1481/20,
LEX nr 3180772.

3% Rozdzial 9 obejmuje art. 82-116.
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wsrdéd przestanek ich wykorzystania kleski zywiotowe obok zdarzen
terrorystycznych i dziatan wojennych. Ustawodawca wprowadzit dwu-
stopniowa klasyfikacje budowli ochronnych, na schrony i ukrycia, oraz
kategorie odpornosci¥.

Nowelizacja u.o.l.o.c. dodata instytucje punktu schronienia (art. 84a
u.0.l.o.c.)’®®. Ma on zapewnia¢ podstawowa funkcje ochronna przed
nagtymi niebezpiecznymi zjawiskami pogodowymi oraz skutkami uzycia
konwencjonalnych srodkéw razenia. Polaczenie w jednym przepisie
zagrozenia meteorologicznego i militarnego rozwija zalozenie z art. 4
ust. 1 pkt 4 lit. f-g u.o.l.o.c. Rezim ochronny réznicuje sie wedtug skut-
kéw zagrozenia dla ludnosci, nie wedlug jego genezy.

Profil sSrodowiskowy ma réwniez definicja schronu. Ustawa wymaga
konstrukcji zamknietej i hermetycznej oraz wyposazenia w urzadzenia
filtrowentylacyjne lub pochtaniacze regeneracyjne. Wymog ten chroni
przed skazeniem powietrza, nie przed oddzialywaniem mechanicznym,
i odpowiada wprost zagrozeniom CBRN z art. 4 ust. 1 pkt 4 lit. fu.o.l.o.c.
Norma techniczna realizuje tu zadanie Srodowiskowe.

Art. 92 ust. 1-2 u.o.l.o.c. wiaze system ochrony ludnosci z prawem
budowlanym. Obiekty zbiorowej ochrony projektuje sie i wznosi
z uwzglednieniem przepiséw techniczno-budowlanych, a ponad-
to szczegdlnych warunkéw technicznych, ktérych katalog obejmuje
wentylacje, rozwiazania ewakuacyjne, zaopatrzenie w energie i wode
oraz odprowadzanie $ciekdw?. Parametry te sa typowe dla regulacji
sanitarno-srodowiskowej i zostaly przeniesione do przepiséw o bez-
pieczenstwie. Ochrona ludnosci obejmuje wiec nie tylko monitoring
i alarmowanie, ale tez wymagania stawiane infrastrukturze budowla-
nej, w tym rozwiazania wodno-kanalizacyjne i wentylacyjne. Zasada
projektowania budowli ochronnych jako obiektéw o podwdjnej funkcji

¥ Art. 83 ust. 1-3 u.o.l.o.c. Na temat faktycznego stanu tego typu obiektéw w Polsce
zob. K. Kope¢, Budowle ochronne w Polsce — brakuje bezpiecznych miejsc i nowych obiektéw,
,Kontrola ParAsstwowa” 2024, nr 4, s. 44-58.

% Art. 84a u.o.l.o.c. dodany przez art. 1 pkt 13 Ustawy z dnia 17 IV 2026 r. 0 zmianie
ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2026,
poz. 646), ktéra weszta w zycie z dniem 29 V 2026 r. Ta sama nowelizacja zmienila art. 82
u.o.l.o.c., obejmujac zakresem przepisu obok obiektéw zbiorowej ochrony takze punkty
schronienia, oraz wydluzyta okres, na jaki opracowuje sie Program Ochrony Ludnosci
i Obrony Cywilnej, z czterech do pieciu lat.

¥ Zob. tez art. 92 ust. 5 u.o.L.o.c. Przepisy techniczno-budowlane, do ktérych odsyta
ust. 1, wydawane sa na podstawie art. 7 ust. 2 lub ust. 3 Ustawy z dnia 7 VII 1994 r. -
Prawo budowlane.
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wigze te wymagania z biezagcym procesem inwestycyjnym, nie wytacz-
nie z sytuacjg zagrozenia.

Niedopelnienie obowiazkoéw przez wiasciciela, uzytkownika wieczy-
stego albo zarzadce obiektu zbiorowej ochrony zostalo obwarowane
sankcja wykroczeniowa — ustawa dodata w tym celu art. 82b Kodeksu
wykroczen, przewidujacy kare aresztu, ograniczenia wolnosci albo
grzywny*. Sankcja obejmuje takze niewykonanie nakazu przystoso-
wania nieruchomosci albo wykonania miejsc doraznego schronienia,
organizowanych, gdy liczba schronéw i ukry¢ okaze sie niewystarcza-
jaca*. Szczegdtowe warunki techniczne przekazano do uregulowania
w drodze rozporzadzenia*.

Przepis przejsciowy nalozyl na wiascicieli i zarzadcéw obiektéw
pelniacych dotychczas funkcje budowli ochronnych obowiazek zawia-
domienia wdjta w terminie 90 dni od wejscia ustawy w zycie*’. Termin
uplynal, a od jego dochowania zalezy kompletnos¢ ewidencji, na ktorej
opiera sie caly system.

Powstaje w tym miejscu pytanie o relacje do przepiséw o zaktadach
o zwiekszonym i duzym ryzyku wystapienia powaznej awarii przemy-
stowej*’. Zewnetrzne plany operacyjno-ratownicze sporzadzane na

40 Art. 82b Ustawy z dnia 20 V 1971 r. — Kodeks wykroczen (tekst jedn. Dz.U. 2025,
poz. 734 ze zm.), dodany przez art. 166 u.o.l.o.c., w zw. z art. 96 ust. 1 pkt 1 i pkt 2 oraz
art. 102 ust. 2 u.o.l.o.c.

1 Art. 102 ust. 1iust. 2 u.o.l.o.c. w zw. z art. 84 u.o.l.o.c.

42 Zob. Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 4 XI
2025 r. w sprawie warunkéw technicznych dla budowli ochronnych oraz warunkéw
technicznych ich uzytkowania i usytuowania (Dz.U. 2025, poz. 1548); Rozporzadzenie
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 1 VII 2025 r. w sprawie sposobu
przygotowania obiektu zbiorowej ochrony do uzycia, szczegétowych warunkéw eksplo-
atacji budowli ochronnych, zapewnienia porzadku w ich obrebie oraz ich niezbednego
wyposazenia (Dz.U. 2025, poz. 933); Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z dnia 9 VI 2025 r. w sprawie warunkéw organizowania oraz wymagan,
jakie powinny spelnia¢ miejsca doraznego schronienia (Dz.U. 2025, poz. 932).

# Art. 207 ust. 3 u.o.l.o.c. — wlasciciel, uzytkownik wieczysty lub zarzadca obiektu
budowlanego, ktéry przed dniem wejscia w zycie ustawy pelnil funkcje budowli ochron-
nej, jest obowigzany zawiadomic o tym fakcie wtasciwego miejscowo woéjta (burmistrza,
prezydenta miasta) w terminie 90 dni od dnia wejscia w Zycie ustawy. Zob. tez art. 207
ust. 4 (przekazanie danych ewidencyjnych w terminie 60 dni).

# Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/18/UE z 4 VII 2012 r. w sprawie
kontroli zagrozen powaznymi awariami zwigzanymi z substancjami niebezpiecznymi,
zmieniajaca, a nastepnie uchylajaca dyrektywe Rady 96/82/WE (Dz. Urz. UEL 197 z 24
VII 2012, s. 1), tzw. dyrektywa Seveso III. Implementacja krajowa: tytut IV p.o.s. oraz
przepisy o Panstwowej Strazy Pozarnej.
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podstawie Prawa ochrony srodowiska i plany ochrony ludnosci funkcjo-
nuja obecnie w odrebnych porzadkach prawnych*, mimo ze w czesci
dotyczacej identyfikacji zagrozen, ochrony ludnosci oraz organizacji
dziatan w przypadku ich materializacji zakres ich przedmiotéw moze
sie pokrywac*. Zewnetrzny plan operacyjno-ratowniczy ma wprawdzie
charakter szczegdlny, poniewaz jest ukierunkowany na zapobieganie
skutkom powaznych awarii przemystowych, ich zwalczanie i ograni-
czanie, jednak jego tres¢ obejmuje réwniez dziatania stuzace ochronie
ludzi*, a przepisy dotyczace jego sporzadzania przewiduja wspdtprace
m.in. z organami zarzadzania kryzysowego, Policja i podmiotami lecz-
niczymi*®. Powstaje zatem pytanie, czy w systemie ochrony ludnosci
nie powinien zosta¢ ustanowiony mechanizm zapewniajacy wzajemne
powiazanie tych dokumentéw, w szczegdlnosci poprzez obowiazek
uwzgledniania w planach ochrony ludnosci ustalen zewnetrznych pla-
noéw operacyjno-ratowniczych oraz odpowiednia wymiane informacji
miedzy organami odpowiedzialnymi za ich sporzadzenie i aktualiza-
cje*. Obecne rozwiazania prowadza bowiem do funkcjonowania kilku
sektorowych instrumentéw planistycznych, ktérych przedmiot czescio-
wo sie pokrywa, lecz ktére sa sporzadzane i aktualizowane w ramach
odrebnych podstaw prawnych i procedur. Jest to druga z czterech sy-
gnalizowanych niespo6jnosci.

Problem ma dawny rodowdd. Juz kontrola NIK przeprowadzo-
na w 2008 r. — a wiec na kilka lat przed dyrektywa Seveso Il i 16 lat
przed omawiana ustawa — wykazywata niepelna realizacje obowiazku

5 Art. 260 ust. 1-2 oraz art. 265 p.o.$.; por. takze art. 6-8 u.o.l.o.c.

0 Art. 260 ust. 2 pkt 1-51i art. 265 ust. 1-3 p.o.s., okreslajace m.in. dziatania stuzace
ograniczeniu skutkéw awarii przemystowej dla ludzi i srodowiska, metody i srodki
ochrony ludzi oraz sSrodowiska, a takze wspoldzialanie z organami zarzadzania kryzyso-
wego, Policja i podmiotami leczniczymi; por. art. 4 ust. 1 pkt 1-3 oraz art. 25-29 u.o.l.o.c.

¥ Art. 260 ust. 1 oraz art. 265 ust. 1-10 p.o.$. Zewnetrzny plan operacyjno-ratowniczy
sporzadza wlasciwy komendant wojewddzki Panstwowej Strazy Pozarnej dla terenu
narazonego na skutki awarii przemyslowej; plan podlega analizie i prze¢wiczeniu co
najmniej raz na trzy lata, a jego sporzadzenie i zmiana sa powiazane z udzialem spo-
teczenstwa.

8 Art. 265 ust. 2-3 p.o.5., zgodnie z ktérym komendant wojewddzki Panstwowej
Strazy Pozarnej moze zada¢ od organéw zarzadzania kryzysowego, Policji, podmiotow
leczniczych oraz innych podmiotéw przewidzianych do realizacji zadan w zewnetrznym
planie operacyjno-ratowniczym informacji niezbednych do sporzadzenia tego planu.

* Por. art. 260-266 p.o.$. oraz przepisy rozdziatu 3 u.o.l.o.c. dotyczace planowania
ochrony ludnosci. Zestawienie tych regulacji wskazuje na funkcjonalne powiazanie
obu instrumentéw planistycznych, przy jednoczesnym braku generalnego przepisu
ustanawiajacego obowiazek ich wzajemnej integracji.
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sporzadzania zewnetrznych planéw operacyjno-ratowniczych; w wo-
jewddztwie kujawsko-pomorskim opracowano woéwczas plany dla
8 z 14 zakladéw duzego ryzyka. Ustalenia te maja dzi$ walor histo-
ryczny i sygnalizuja trwato$¢ problemu, nie zas jego obecna skale. Brak
aktualnych danych poréwnawczych obejmujacych okres po wejsciu
w zycie u.o.l.o.c. sam w sobie stanowi luke w kontroli wykonania no-
wych przepisow™.

5. Finansowanie systemu a inwestycje o funkcji sSrodowiskowej

Ustawa wprowadzita gwarancje materialna nieznana poprzednim re-
gulacjom: na finansowanie zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej
przeznacza sie corocznie srodki w wysokosci nie nizszej niz 0,3% pro-
duktu krajowego brutto®’. Polowa tej kwoty, tj. 0,15% PKB, pochodzi
z limitu wydatkéw na potrzeby obronne.

Srodki moga by¢ przeznaczane m.in. na budowe, modernizacje
i remont infrastruktury zwiazanej z ochrona ludnosci, w tym budowli
ochronnych, a jednostki samorzadu terytorialnego otrzymuja na zadania
wlasne dotacje celowe mogace pokrywac do 100% kosztéw zadania®.
Odpowiada to na problem kosztochlonnosci wymogéw technicznych
schronow.

Instrumentem programowania jest Program Ochrony Ludnosci
i Obrony Cywilnej, przyjmowany uchwala Rady Ministrow na okres
pieciu lat™. Pierwszy Program, obejmujacy lata 2025-2026, zostal przy-
jety na podstawie przepisu przejsciowego®.

0 Zob. Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli stanu przygoto-
wania Panstwowej Strazy Pozarnej do zapobiegania i usuwania skutkéw powaznych
awarii w rozumieniu ustawy — Prawo ochrony srodowiska i ustawy o Paristwowej Strazy
Pozarnej, nr ewid. 136/2008/P07091/KOB, Warszawa 2008, s. 27. Ustalenia kontroli
pochodza sprzed wejscia w zycie dyrektywy Seveso Ill i sprzed u.o.l.o.c.; przywoluje sie
je wylacznie jako ilustracje trwatosci problemu, nie zas jako dowéd jego obecnej skali.

1 Art. 155 ust. 1 u.o.l.o.c.

2 Art. 155 ust. 2 pkt 3 u.o.l.o.c. w zw. z art. 40 ust. 1 pkt 2 ustawy o obronie Ojczyzny.

3 Art. 152 ust. 2 pkt 4 u.o.l.o.c.; dotacje celowe dla jednostek samorzadu terytorial-
nego — art. 154 ust. 3-6 u.o.l.o.c.

* Art. 156 ust. 11 5 u.o.l.o.c.; delegacja do wydania rozporzadzenia o zawartosci
Programu — art. 156 ust. 9 u.o.l.o.c.

% Program Ochrony Ludnosci i Obrony Cywilnej na lata 2025-2026, zatwierdzony
uchwatla Rady Ministréw na podstawie art. 156 ust. 5 w zw. z art. 199 ust. 1 u.o.l.o.c.
(M.P. 2025, poz. 541).
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Osobnej uwagi wymaga art. 157a u.o.l.o.c. Wylaczajac zamowienia
na infrastrukture ochronna spod rygoréw Prawa zaméwien publicz-
nych®®, ustawodawca zachowat jednoczesnie mozliwos¢ stosowania
kryteridw pozacenowych, wskazujac wprost na aspekty sSrodowiskowe™.
Wylaczenie proceduralne nie oznacza zatem wytaczenia standardu sro-
dowiskowego, co pozostaje spdjne z zasada zrdwnowazonego rozwoju.

6. Odpowiedzialno$¢ i naprawa szkéd srodowiskowych

Rozdziat 12 u.o.l.o.c. (art. 158-165) reguluje odszkodowania za szko-
dy poniesione w zwiazku z wykonywaniem zadan ochrony ludnosci
i obrony cywilnej. Regulacja ta koncentruje sie na szkodach w mieniu
i na osobie; ustawa nie odnosi sie natomiast do naprawy szkéd w $ro-
dowisku powstatych wskutek dziatan ratowniczych lub obronnych.

Luke te wypelnia — ale tylko czesciowo — ustawa o zapobieganiu
szkodom w Srodowisku i ich naprawie, oparta na zasadzie ,zanieczysz-
czajacy placi”. Rezim ten opiera sie jednak na odpowiedzialnosci pod-
miotu korzystajacego ze srodowiska, ktérego dziatalnos¢ spowodowata
bezposrednie zagrozenie szkoda lub szkode*. Zaktada zatem mozliwos¢
identyfikacji takiego podmiotu — co w warunkach dziatan zbrojnych,
awarii o nieustalonej przyczynie albo niewyptacalnosci sprawcy bywa
niewykonalne. Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej nie usta-
nawia szczegdlnego, subsydiarnego mechanizmu finansowania lub
naprawy szkod w srodowisku powstalych w zwiazku z wykonywaniem
zadan ochrony ludnosci lub obrony cywilnej w sytuacji, gdy podmiotu
odpowiedzialnego nie mozna ustali¢ albo nie moze on ponies¢ kosztéw
naprawy. Jest to trzecia z czterech sygnalizowanych niespéjnosci.

W czedci nowelizacyjnej u.o.l.o.c. wzmocnita srodowiskowy kom-
ponent pojecia dzialan ratowniczych. Zmieniona definicja z ustawy

% Wylaczenie dotyczy Ustawy z dnia 11 IX 2019 r. - Prawo zamdwien publicznych
(tekst jedn. Dz.U. 2026, poz. 793 ze zm.) i obejmuje zamdwienia finansowane ze srod-
kéw, o ktérych mowa w art. 155 ust. 2 pkt 3 u.o.l.o.c.

> Art. 157a ust. 3 pkt 4 u.o.l.o.c.

% Ustawa z dnia 13 IV 2007 r. o zapobieganiu szkodom w srodowisku i ich naprawie
(tekst jedn. Dz.U. 2020, poz. 2187 ze zm.).

% M. Gorski, Odpowiedzialnosé administracyjnoprawna w ochronie srodowiska, Warszawa
2008, s. 22-67; W. Radecki, Ustawa o zapobieganiu szkodom w Srodowisku i ich naprawie.
Komentarz, Warszawa 2007; Odpowiedzialnos¢ za szkode w Srodowisku, pod red. B. Rako-
czego, Torun 2010.
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o ochronie przeciwpozarowej obejmuje czynnosci podejmowane w celu
niezwlocznej likwidacji naglych zagrozen dla zycia, zdrowia, débr kul-
tury, srodowiska i mienia®. Nalezy to do nielicznych przypadkéow wy-
raznego rozszerzenia zakresu przedmiotowego dzialan ratowniczych
o dobro Srodowiskowe.

Niezaleznie od szczegdlnych zasad odszkodowawczych ustanowio-
nych w rozdziale 12 u.o.l.o.c., ktéry obejmuje szkody na osobie i na
mieniu poniesione w zwiazku z wykonywaniem zadan ochrony ludnosci
i obrony cywilnej i przewiduje odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa re-
prezentowanego przez wojewode®!, odrebnym zagadnieniem pozostaje
odpowiedzialnos¢ na zasadach ogélnych za bezprawne zaniechania
przy wykonywaniu wtadzy publicznej. Nalozenie przez ustawe skon-
kretyzowanych obowiazkéw wykrywania zagrozen, w tym zagrozen
$rodowiskowych, oraz powiadamiania, ostrzegania i alarmowania lud-
nosci moze miec istotne znaczenie dla oceny bezprawnosci zaniechania
w rozumieniu art. 417 k.c.®?> Analogicznie w postepowaniach administra-
cyjnych uwzglednianie wymogéw ochrony ludnosci powinno znajdo-
wac odzwierciedlenie w procedurach srodowiskowych i planistycznych,
w szczegolnosci poprzez analize wplywu przedsiewziecia lub sposobu
zagospodarowania przestrzeni na bezpieczenstwo ludzi i mienia oraz
poprzez uwzglednienie ryzyka wystapienia powaznych awarii, katastrof
naturalnych i innych zagrozen nadzwyczajnych. W orzecznictwie sadow
administracyjnych wskazuje sie, ze zaréwno w postepowaniu w sprawie
decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach, jak i w procesie plano-
wania przestrzennego podlegaja ocenie zagrozenia dla ludzi i mienia
oraz ryzyko wystapienia powaznych awarii i katastrof. Orzeczenia te
nie odnosza sie wprost do wymogoéw ochrony ludnosci w rozumieniu
u.o.l.o.c,, stanowia jednak dowdd, ze wartosci chronione przez ten sys-
tem sa juz obecne w obu procedurach®. Problemem nie jest wiec catko-

€ Art. 170 pkt 1 lit. a u.o.l.o.c., zmieniajacy art. 2 pkt 2 Ustawy z dnia 24 VIII 1991 r.
o ochronie przeciwpozarowej (tekst jedn. Dz.U. 2025, poz. 188 ze zm.).

1 Art. 158 ust. 1 u.o.l.o.c.; zob. tez ust. 2, 4 i 6 oraz tryb dochodzenia roszczenia
z art. 160-163.

2 Wyrok Sadu Najwyzszego z 23 1112017 r., sygn. akt V. CSK 568/16, Legalis nr 656788.
Sad Najwyzszy przyjal, ze zaniechanie dzialan natozonych na Skarb Panstwa ustawa
moze stanowi¢ delikt uzasadniajacy odpowiedzialnos¢ z art. 417 § 1 k.c., a wykonywanie
wladzy publicznej obejmuje zaréwno dzialanie, jak i zaniechanie.

0 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 2 XI1 2021 r., sygn. akt IV SA/Wa1275/21, Legalis
nr 2664939, w ktérym wskazano, ze w ramach oceny oddzialywania przedsiewziecia na
srodowisko analizie podlegaja m.in. wplyw przedsiewziecia na ludnos¢, w tym zdrowie
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wity brak podstaw prawnych do uwzgledniania zagrozen dla ludnosci
w procedurach srodowiskowych i planistycznych, lecz brak dostatecznie
wyraznego mechanizmu koordynacji tych procedur z systemem ochrony
ludnosci i obrony cywilnej.

Podsumowanie

Analiza potwierdza oba czlony tezy postawionej we wprowadzeniu.
Po pierwsze, sSrodowisko jest w ustawie o ochronie ludnosci i obronie
cywilnej wyodrebnionym dobrem chronionym o autonomicznym zna-
czeniu. Wynika to z konsekwentnej konstrukcji obejmujacej definicji
ochrony ludnosci (art. 2 ust. 1 u.o.l.o.c.), definicji zagrozenia (art. 3
pkt7u.o.l.o.c.), katalogu zadan (art. 4 ust. 1 pkt 3 lit. h oraz pkt 4 lit. f-h
u.0.l.o.c.) i definicji infrastruktury niezbednej (art. 8 u.o.l.o.c.). Po drugie,
art. 70 ust. 2 pkt 6 u.o.l.o.c. trwale wlacza systemy nadzoru srodowiska
naturalnego w system wykrywania zagrozen dla ludnosci. Monitoring
$rodowiska uzyskuje podwdjna kwalifikacje prawna: pozostaje instru-
mentem prawa ochrony srodowiska i jednoczesnie stanowi komponent
systemu bezpieczenstwa panstwa.

Jednoczesnie analiza ujawnila cztery obszary niesp6jnosci norma-

tywnej wymagajace interwencji ustawodawcy:

1. brak trybu i termindéw przekazywania danych monitoringowych
organom ochrony ludnosci oraz brak wskazania progéw srodo-
wiskowych uruchamiajacych procedure alarmowa (art. 70 ust. 2
pkt 6 u.o.l.o.c. w zw. z przepisami o Panstwowym Monitoringu
Srodowiska);

2. brak wyraznego, generalnego mechanizmu normatywnego naka-
zujacego wzajemne uwzglednianie ustalen zewnetrznych planéw

i warunki zycia ludzi, oraz ryzyko wystapienia powaznych awarii i katastrof naturalnych
i budowlanych; por. wyrok WSA w Krakowie z 4 VIII 2022 r., sygn. akt Il SA/Kr 360/22,
Legalis nr 2746959, wskazujacy na obowiazek uwzgledniania w procesie planowania
przestrzennego m.in. wymagan ochrony srodowiska, zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi
imienia, a takze potrzeb obronnoscii bezpieczenstwa panstwa. Por. wyrok WSA w Kra-
kowie z 10 IV 2026 r., sygn. akt II SA/Kr 288/26, Legalis nr 3980060, nieprawomocny,
w ktérym w kontekscie kontroli miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
analizowano zarzut nieuwzglednienia wymagan ochrony bezpieczenstwa ludzi i mienia
w zwiazku z zagrozeniem powodziowym, w tym ryzykiem zwigzanym z dopuszczeniem
okreslonych instalacji na obszarze zagrozonym zalaniem.
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operacyjno-ratowniczych i planow ochrony ludnosci, mimo ze
zakres przedmiotowy obu dokumentéw czesciowo sie pokrywa;

3. brak szczegolnego, subsydiarnego mechanizmu finansowania
lub naprawy szkéd w srodowisku powstatych w zwiazku z wy-
konywaniem zadan ochrony ludnosci lub obrony cywilnej, gdy
podmiotu odpowiedzialnego nie mozna ustali¢ albo nie moze on
ponies¢ kosztéw naprawy;

4. niedopasowanie siatki kompetencyjnej ustawy do podziatu dzia-
téw administracji rzadowej: art. 70 ust. 2 pkt 6 u.o.l.o.c. przypisuje
nadzoér nad srodowiskowym komponentem systemu wykrywania
zagrozen wylacznie ministrowi wlasciwemu do spraw klimatu,
podczas gdy w Rzadowym Zespole Ochrony Ludnosci zasiadaja
odrebnie przedstawiciele dziatu ,klimat” i dziatu ,sSrodowisko”
(art. 16 ust. 3 pkt 2 lit. g i lit. i u.o.l.o.c.), a poziomu instytucjo-
nalnego, czyli organéw Inspekcji Ochrony grodowiska, ustawa
w ogole nie nazywa.

Usuniecie tych mankamentéw wymaga nowelizacji punktowych,
nie przebudowy ustawy. Ustawa byla juz trzykrotnie zmieniana w ciagu
pottora roku obowiazywania®, co wskazuje na gotowos¢ ustawodawcy
do korygowania regulacji w trybie biezacym. Momentem oceny bedzie
sprawozdanie Rady Ministréw z wykonania ustawy, sktadane Sejmowi
i Senatowi co dwa lata®.
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