
 

 

O P I N I E  I  K O M E N T A R Z E  F R D L  
OPINIA nr 10/2025 

Wstęp 

Dnia 1 stycznia 2025 r. zaczęła obowiązywać ustawa z 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludności i obronie 

cywilnej1. Jak można przeczytać w uzasadnieniu do projektu ustawy: „Ze względu na szczególną rolę 

administracji samorządowej w kształtowaniu bezpieczeństwa publicznego i powszechnego organy 

samorządu terytorialnego odgrywają pierwszoplanową rolę w ochronie ludności. Do zadań tych 

organów w szczególności należą kwestie zapewnienia bezpieczeństwa, wykrywania i rozpoznawania 

zagrożeń, zapewnienia warunków do ochrony ludności, ostrzegania i alarmowania ludności o 

zagrożeniach, tworzenia zasobów ochrony ludności oraz przygotowywania do ich funkcjonowania 

jako obrony cywilnej w czasie stanu wojennego lub wojny”2.  

Skoro samorząd terytorialny odgrywa tak dużą rolę w zakresie ochrony ludności i w obronie cywilnej, 

a jego zadania obejmują działania na każdym etapie, konieczne jest użycie do ich realizacji 

posiadanych sił i środków. Siły takie i środki nazywane są przez ustawę zasobami ochrony ludności. 

Zasoby to jeden z elementów systemu ochrony ludności, który pozostaje w dyspozycji organów 

ochrony ludności lub podmiotów ochrony ludności. Podmiotami takimi mogą stać się także spółki 

komunalne, choć niektóre z nich są już nimi z mocy samego prawa.  

W artykule przedstawione zostanie, w jaki sposób spółki komunalne stają się podmiotami ochrony 

ludności i obrony cywilnej. Konieczne jest zatem wyjaśnienie pojęć: „podmiot ochrony ludności”, 

„podmiot obrony cywilnej”, a także dokonanie ich klasyfikacji. Podjęta zostanie próba oceny 

przepisów ustawy o ochronie ludności i obrony cywilnej z punktu widzenia ich jasności, jeśli chodzi 

 

1 Dz.U. z 2024 r. poz. 1907. 
2 Uzasadnienie do projektu ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej, Druk sejmowy nr 664, s. 2, 

https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/druk.xsp?nr=664 [data dostępu: 7.07.2025]. 

Spółka komunalna jako podmiot ochrony ludności i 
obrony cywilnej 
Łukasz Jaroszewski 

Akademia Prawa Samorządowego 



 

2 
 

o funkcjonowanie spółki komunalnej jako podmiotu ochrony ludności, w szczególności zaś 

możliwości i sposoby finansowania wykonywanych przez nią zadań w omawianym zakresie. Analiza 

przepisów pozwoli wreszcie na zaproponowanie rozwiązań de lege ferenda w celu wyeliminowania 

niejasności, których –wydaje się – nie uniknął ustawodawca. Krótki czas obowiązywania ustawy 

sprawia, że brak jest jeszcze orzecznictwa czy stanowiska doktryny w prezentowanej tematyce. Jeśli 

jednak chodzi o niektóre zagadnienia, istnieje możliwość skorzystania z dorobku związanego z 

funkcjonowanie spółek komunalnych w obrocie prawnym, w związku z wykonywaniem przez nie 

wielu zadań w sferze użyteczności publicznej. 

Podmioty ochrony ludności 

Jak wynika z art. 5 ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej, zadania ochrony ludności i obrony 

cywilnej są wykonywane przez organy ochrony ludności i obrony cywilnej oraz podmioty ochrony 

ludności i obrony cywilnej, w zależności od rodzaju i skali zagrożeń i właściwości tych organów lub 

podmiotów, na zasadach przewidzianych w tejże ustawie oraz innych przepisach prawa, w 

szczególności w ustawie o zarządzaniu kryzysowym, ustawie o stanie klęski żywiołowej, ustawie o 

stanie wyjątkowym, ustawie o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowódcy Sił 

Zbrojnych i zasadach jego podległości konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej oraz 

ustawie o obronie Ojczyzny. Podmioty te są obowiązane do współpracy z organami ochrony ludności 

i obrony cywilnej stosownie do swoich możliwości, kompetencji, obszaru działania oraz zakresu 

działania ujętego w planach, o których mowa w art. 5 ustawy o zarządzaniu kryzysowym, i w planach 

ciągłości działania. I wreszcie, w czasie stanu nadzwyczajnego przedsiębiorcy będący podmiotami 

ochrony ludności i obrony cywilnej w pierwszej kolejności wykonują usługi i świadczenia na rzecz 

infrastruktury niezbędnej do realizacji zadań ochrony ludności i obrony cywilnej, z uwzględnieniem 

potrzeb organów ochrony ludności i obrony cywilnej. 

Próbując zdefiniować pojęcie podmiotu ochrony ludności, można powiedzieć, że jest to podmiot 

będący elementem systemu ochrony ludności, wykonujący zadania ochrony ludności z mocy samego 

prawa lub w wyniku działań podjętych przez właściwy organ ochrony ludności. Podmiot taki z chwilą 

wprowadzenia stanu wojennego i w czasie wojny staje się podmiotem obrony cywilnej3. Podmioty 

ochrony ludności mogą mieć różnego rodzaju strukturę formalnoprawną. Mogą to być: jednostki 

budżetowe, samorządowe zakłady budżetowe, fundacje, stowarzyszenia, spółki prawa handlowego 

czy nawet osoby fizyczne prowadzące działalność gospodarczą.  

 

3 Zgodnie z art. 2 ust. 3 ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej: „Z chwilą wprowadzenia stanu wojennego i w 

czasie wojny: 1) ochrona ludności staje się obroną cywilną; 2) organy ochrony ludności stają się organami obrony 

cywilnej; 3) podmioty ochrony ludności stają się podmiotami obrony cywilnej; 4) zasoby ochrony ludności stają się 

zasobami obrony cywilnej”. 
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Podmioty ochrony ludności są zobowiązane do współpracy z organami ochrony ludności. Te ostatnie 

to organy administracji publicznej, którym przyznane zostały określone zadania w zakresie ochrony 

ludności i obrony cywilnej. Zostały one podzielone przez ustawodawcę na dwie grupy. Grupa 

pierwsza to terytorialne organy ochrony ludności, którymi są: wójt (burmistrz, prezydent miasta), 

starosta, wojewoda i minister właściwy do spraw wewnętrznych. Cechą tych organów jest to, że 

odpowiadają one za realizację zadań na określonym obszarze4. Druga grupa, nazwana pozostałymi 

organami ochrony ludności, obejmuje: marszałka województwa oraz ministra kierującego działem 

administracji rządowej, któremu podlegają lub przez którego są nadzorowane podmioty ochrony 

ludności i organy obsługiwane przez podmioty ochrony ludności. Organy te odpowiadają za 

realizację zadań ochrony ludności i obrony cywilnej w zakresie swojej właściwości5. 

Można dokonać również klasyfikacji podmiotów ochrony ludności. Choć ustawodawca nie zrobił 

tego wprost, to na podstawie art. 17 ust. 1 ustawy można dokonać podziału podmiotów ochrony 

ludności na cztery grupy. Kryterium wyróżnienia jest sposób, w jaki dane podmioty zostają zaliczane 

do podmiotów ochrony ludności. Pierwsza grupa to te, które zostały wymienione w pkt 1–36 

wspomnianego przepisu. Wymienione w tych punktach podmioty stały się podmiotami ochrony 

ludności z mocy samego prawa. Nie jest w tym przypadku wymagane żadne działanie organów 

ochrony ludności. Wśród podmiotów tych znajdują się m.in.: jednostki organizacyjne Państwowej 

Straży Pożarnej, ochotnicze straże pożarne, straże gminne, jednostki organizacyjne pomocy 

społecznej czy podmioty lecznicze. Pozostałe trzy grupy podmiotów to takie, wobec których 

wymagane jest jakieś działanie organów ochrony ludności. Działaniami takimi są: wyznaczenie 

podmiotu jako podmiotu ochrony ludności, zawarcie porozumienia o wykonywaniu zadań ochrony 

ludności lub obrony cywilnej i wreszcie uznanie za taki podmiot w drodze decyzji administracyjnej6. 

Dokonanie poszczególnych czynności jest dopuszczalne tylko wobec określonych grup podmiotów. 

Dla tematu niniejszego opracowania znaczenie ma wyznaczenie przez organ ochrony ludności 

określonych podmiotów. 

 

4 Zgodnie z art. 9 ust. 2 ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej minister właściwy do spraw wewnętrznych 

odpowiada za realizację polityki państwa w zakresie ochrony ludności i obrony cywilnej oraz koordynuje realizację zadań 

ochrony ludności i obrony cywilnej przez organy ochrony ludności. Z kolei według art. 9 ust. 3 tejże ustawy wójt 

(burmistrz, prezydent miasta), starosta oraz wojewoda odpowiadają za realizację zadań ochrony ludności i obrony 

cywilnej odpowiednio na obszarze gminy, powiatu i województwa. 
5 Art. 9 ust. 1 pkt 2, ust. 4 ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej. 
6 Art. 18, 19 i 20 ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej. 
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Wyznaczenie jednostki organizacyjnej lub spółki jako podmiotu ochrony 
ludności 

Zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej w celu zapewnienia wykonania 

zadań ochrony ludności lub obrony cywilnej właściwy miejscowo wójt (burmistrz, prezydent miasta), 

starosta lub marszałek województwa mogą wyznaczyć jako podmioty ochrony ludności podległe im 

jednostki organizacyjne i spółki prawa handlowego z większościowym udziałem jednostek sektora 

finansów publicznych, w których posiadają udziały. Organy uprawnione do dokonywania czynności 

wyznaczenia zostały ściśle określone w przywołanym przepisie. Są to organy wykonawcze 

samorządu terytorialnego, w tym te będące terytorialnymi organami ochrony ludności, jak również 

marszałek województwa, który został zaliczony do pozostałych organów ochrony ludności. 

Przesłanką wyznaczenia jest cel w postaci zapewnienia wykonania zadań ochrony ludności lub 

obrony cywilnej. Wreszcie przepis wymienia podmioty, które mogą zostać wyznaczone. Ujmując 

rzecz najbardziej ogólnie, można stwierdzić, że wyznaczone mogą być „własne” jednostki danej 

jednostki samorządu terytorialnego. Podając za przykład samorząd gminny, można wskazać, że z art. 

9 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym, dowiadujemy się, że w celu 

wykonywania zadań gmina może tworzyć jednostki organizacyjne, a także zawierać umowy z innymi 

podmiotami, w tym z organizacjami pozarządowymi7.  

Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 20 maja 2025 r. zauważył:  

Gmina może tworzyć jednostki organizacyjne w celu wykonywania zadań, a także gmina może zawierać 

umowy z innymi podmiotami (niekomunalnymi), a w tym organizacjami pozarządowymi celem 

powierzenia im wykonywania zadań publicznych. Jednostkami organizacyjnymi tworzonymi przez gminę 

(ściślej poprzez podejmowanie stosownych uchwał przez radę gminy) będą zarówno jednostki budżetowe, 

zakłady budżetowe, jak i jednoosobowe spółki z ograniczoną odpowiedzialnością oraz spółki akcyjne. W 

taki podstawowy katalog struktur organizacyjnych (pomijając inne jeszcze formy jak np. instytucie kultury, 

samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej, itp.) wyposażył ustawodawca gminę (oraz inne 

jednostki samorządu terytorialnego) właśnie po to, aby w ten sposób mogły być wykonywane zadania 

publiczne, a zwłaszcza takie zadania, które mają charakter usługowy i w ramach ich wykonywania 

niezbędny jest udział w obrocie gospodarczym. Tym samym wykonywanie tych zadań z zakresu 

utrzymania czystości i porządku w gminie, które mają charakter usługowy (świadczenia usług), może być 

powierzane zakładom budżetowym, gminnym spółkom kapitałowym lub wybranym po przeprowadzeniu 

odpowiedniego postępowania przetargowego przedsiębiorcom8. 

Według NSA pojęcie jednostki organizacyjnej na gruncie ustawy o samorządzie gminnym obejmuje 

zarówno jednostki nieposiadające osobowości prawnej, jak i te, które osobowość taką posiadają, czyli 

spółki kapitałowe i samorządowe jednostki kultury. Trafnie zauważa A. Szewc:  

 

7 Tekst jednolity Dz.U. z 2024 r. poz. 1465 ze zm. 
8 Wyrok NSA z 20 maja 2025 r., III OSK 1082/24, LEX nr 3864648. 
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„Istotną cechą jednostki organizacyjnej gminy jest też to, że gmina (jej organy) ma bezpośredni wpływ na 

powoływanie osób zarządzających oraz sprawuje kompetencje nadzorcze wobec jednostki. Tymczasem 

gdy chodzi o status prawny, obserwujemy w przepisach niekonsekwentne używanie tego pojęcia w 

szerszym lub węższym znaczeniu. W szerszym obejmuje się nim gminne osoby prawne (z wyłączeniem 

jedynie gminy, jako takiej), w węższym tylko jednostki nieposiadające osobowości prawnej (jednostki i 

zakłady budżetowe gminy). Tymczasem sprawa nie jest bagatelna, od przyjęcia bowiem takiego lub innego 

rozumienia tej nazwy zależy wiele rzeczy, np. zakres kontrolnych kompetencji komisji rewizyjnej (zob. 

art. 18a ust. 1 u.s.g. [ustawa o samorządzie gminnym – Ł.J.])”9.  

Redagując przepis art. 18 ust. 1 ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej, ustawodawca nie 

ułatwił sposobu rozumienia pojęcia „jednostka organizacyjna”. Przyjąć należy, że chodzi tu o 

szerokie rozumienie tego pojęcia, tj. obejmujące zarówno jednostki organizacyjne pozbawione 

osobowości prawnej, jak i wyposażone w ten przymiot. Dotyczy ono zatem jednostek budżetowych, 

samorządowych zakładów budżetowych, ale także np. samorządowych instytucji kultury. Oprócz 

jednostek organizacyjnych wyznaczone mogą zostać także spółki prawa handlowego z 

większościowym udziałem jednostek sektora finansów publicznych, w których posiadają udziały. 

Przepis ten wymaga analizy. Spółkami prawa handlowego są zarówno spółki kapitałowe, jak i 

osobowe. Przekładając te ustalenia na grunt przepisów dotyczących jednostek samorządu 

terytorialnego, należy przeanalizować przepisy regulujące udział tych jednostek w spółkach prawa 

handlowego.  

Zgodnie z obecnym brzmieniem art. 9 ustawy z dnia 9 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej 

jednostki samorządu terytorialnego mogą tworzyć spółki z ograniczoną odpowiedzialnością lub 

spółki akcyjne, a także mogą przystępować do takich spółek10. Możliwe jest zatem tworzenie 

wyłącznie spółek posiadających osobowość prawną i przystępowanie wyłącznie do takich spółek. Jak 

zwracają uwagę C. Banasiński i K.M. Jaroszyński: „[…] jedynie spółki kapitałowe mogą mieć 

charakter spółek jednoosobowych, spółki osobowe zaś stanowią z założenia formę współpracy 

różnych podmiotów. Wykonywanie gospodarki komunalnej we własnym zakresie przez jednostkę 

samorządu terytorialnego z założenia nie może polegać na utworzeniu innej spółki niż kapitałowa”11. 

 

9 A. Szewc, w: G. Jyż, Z. Pławecki, A. Szewc, Ustawa o samorządzie gminnym. Komentarz, wyd. 4, Warszawa 2012, art. 

9. Na temat pojęcia „jednostka organizacyjna” zob. A. Szewc, O pojęciu „jednostka organizacyjna gminy” w polskim 

prawie samorządu terytorialnego, „Ruch Prawniczy, Socjologiczny i Ekonomiczny” 2005, R. LXVII, z. 3, s. 105–111; 

B. Dolnicki, Gminne jednostki organizacyjne a jednostka organizacyjna gminy, „Gdańskie Studia Prawnicze” 2015, t. 

34, s. 67–87; K. Bukowski, Z problematyki działania gminy, „Radca Prawny” 1993, nr 1. 
10 Dz.U. z 2021 r. poz. 679. Na mocy art. 8 pkt 1 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o zmianie ustawy o partnerstwie publiczno-

prawnym oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r. poz. 1693) w ustawie o gospodarce komunalnej uchylono ust. 2 

artykułu 9. Przepis ten stanowił, że jednostki samorządu terytorialnego mogą także tworzyć spółki komandytowe lub 

komandytowo-akcyjne, o których mowa w art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-

prywatnym. 
11 C. Banasiński, K.M. Jaroszyński, w: C. Banasiński, K.M. Jaroszyński, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, 

Warszawa 2017, art. 9. 
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Wyznaczona jako podmiot ochrony ludności może zostać zatem tylko spółka z ograniczoną 

odpowiedzialnością lub spółka akcyjna.  

Wypada zwrócić uwagę na to, że ustawodawca wyraził się w sposób nieprecyzyjny. Użył bowiem 

określenia: „w których posiadają udziały”. Skoro bowiem wyznaczone mogą być spółki z 

ograniczoną odpowiedzialnością i spółki akcyjne, to jednostki samorządu terytorialnego mogą 

posiadać udziały w tych pierwszych i akcje w tych drugich. Jednocześnie ustawodawca nie 

zdefiniował nigdzie pojęcia „udziały” w ten sposób, że obejmuje ono także akcje w spółkach 

akcyjnych. Biorąc pod uwagę zasady prawidłowej legislacji, trzeba podkreślić, że de lege ferenda ta 

nieścisłość winna zostać usunięta. 

Kolejną wątpliwość budzi stwierdzenie: „spółki prawa handlowego z większościowym udziałem 

jednostek sektora finansów publicznych, w których posiadają udziały”. Przepis ten można 

interpretować w ten sposób, że aby możliwe było wyznaczenie spółki jako podmiotu ochrony 

ludności, wystarczające jest, aby w spółce tej większość udziałów przypadała jakimkolwiek 

jednostkom sektora finansów publicznych, a jednostka, którą reprezentuje organ wyznaczający, 

posiadała w tej spółce jakikolwiek udział. Taka interpretacja zaprzeczałaby jednak samej idei 

wyznaczenia, w której chodzi o to, aby organ działał władczo wobec „swoich” jednostek i swoich 

„spółek”. Wydaje się zatem, że do spółek odnosi się także „podległe im”, tj. organom 

wyznaczającym. W ustawie nie zdefiniowano, co należy rozumieć pod pojęciem „podległe”. Można 

przyjąć, że wyznaczone przez organ ochrony ludności mogą zostać spółki, w których dana jednostka 

samorządu terytorialnego posiada większość udziałów lub akcji, można je zatem uznać za spółki 

podległe danej jednostce.  

Stosownie do art. 18 ust. 2 ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej, wyznaczając jednostkę 

organizacyjną albo spółkę jako podmiot ochrony ludności, organ wyznaczający określa w 

szczególności zakres zadań podmiotu ochrony ludności i sposób współpracy podmiotu ochrony 

ludności z organem ochrony ludności. Ustawodawca nie określił formy, w jakiej ma nastąpić 

wyznaczenie. Wydaje się, że formą najodpowiedniejszą jest zarządzenie wójta (burmistrza, 

prezydenta miasta), starosty, marszałka województwa.  

Zadania wykonywane przez spółki komunalne 

Spółki komunalne są szczególnymi spółkami prawa handlowego, gdyż zostały stworzone w celu 

wykonywania gospodarki komunalnej12. Jak zauważył R. Szczepaniak: „Gospodarka komunalna jest 

to działalność jednostek samorządu terytorialnego polegająca na wykonywaniu nałożonych na nie 

ustawowo zadań określonego rodzaju, natomiast spółka prawa handlowego, podobnie jak i zakład 

 

12 A. Rzetecka-Gil, w: Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, LEX/el. 2025, art. 9. 
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budżetowy, to tylko formy wykonywania przez jednostki samorządu terytorialnego tychże zadań”13. 

Gospodarka komunalna to wykonywanie przez wszystkie trzy szczeble ich zadań własnych w celu 

zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspólnoty samorządowej14. Z dniem 1 stycznia 2025 r. wśród 

zadań własnych gminy pojawiły się zadania z zakresu ochrony ludności i obrony cywilnej, w tym 

tworzenia i utrzymywania zasobów ochrony ludności, z wyłączeniem zadań określonych w ustawie 

z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludności i obronie cywilnej jako zadania zlecone z zakresu 

administracji rządowej. W zakresie dotyczącym samorządu powiatu ustawa o ochronie ludności i 

obronie cywilnej dokonała zmiany art. 4 ust. 1 pkt 16 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o 

samorządzie powiatowym, który stanowi, że do zadań powiatu należą sprawy z zakresu ochrony 

przeciwpowodziowej, w tym wyposażenia i utrzymania powiatowego magazynu 

przeciwpowodziowego, przeciwpożarowej i zapobiegania innym nadzwyczajnym zagrożeniom życia 

i zdrowia ludzi oraz środowiska, a także ochrony ludności i obrony cywilnej15. Z kolei do ustawy o 

samorządzie województwa wprowadzono zapisy, że samorząd województwa prowadzi politykę 

rozwoju województwa, na którą składa się projektowanie i tworzenie rozwiązań infrastrukturalnych 

zwiększających poziom ochrony ludności w sytuacjach zagrożeń, oraz samorząd województwa 

wykonuje zadania o charakterze wojewódzkim określone ustawami, w szczególności w zakresie 

bezpieczeństwa publicznego i ochrony ludności16. 

Jeżeli wszystkie samorządy wśród zadań własnych posiadają, sformułowane w różny sposób, zadania 

z zakresu ochrony ludności i obrony cywilnej, to zadania takie mogą być wykonywane także przez 

spółki komunalne. Dokonując przeglądu zadań poszczególnych organów ochrony ludności, można 

wskazać te, które z łatwością mogą być wykonywane przez poszczególne spółki komunalne, jeśli 

weźmie się pod uwagę posiadaną przez nie infrastrukturę i zasoby. Dla przykładu do zadań wójta 

należy m.in.: tworzenie i utrzymywanie, na obszarze gminy, zasobów ochrony ludności oraz 

infrastruktury niezbędnej do realizacji zadań ochrony ludności i obrony cywilnej oraz zaopatrzenia 

w wodę. Zadania gmin w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wodę wykonywane są często właśnie 

za pośrednictwem spółek prawa handlowego. Podobne zadanie jest także udziałem starosty. Z kolei 

wśród ogólnych zadań ochrony ludności i obrony cywilnej, które mogą zostać przypisane spółkom 

komunalnym jako podmiotom ochrony ludności i obrony cywilnej, można wymienić zadania 

polegające na: planowaniu i przygotowaniu warunków do ewakuacji ludności, a także miejsc 

doraźnego schronienia oraz budowli ochronnych, zapewnieniu tworzenia rezerw materiałowych i 

finansowych służących wykonywaniu zadań ochrony ludności i obrony cywilnej, reagowaniu, 

podejmowaniu interwencji i działań ratowniczych oraz udzielaniu świadczeń opieki zdrowotnej w 

 

13 R. Szczepaniak, Podmiotowość prawna spółki komunalnej, „Samorząd Terytorialny” 2013, nr 5, s. 33–44. 
14 C. Banasiński, K.M. Jaroszyński, dz. cyt., art. 1. 
15 Dz.U. z 2024 r. poz. 107 ze zm. 
16 Dz.U. z 2025 r. poz. 581 ze zm. 
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rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze 

środków publicznych (Dz.U. z 2024 r. poz. 146, 858, 1222, 1593 i 1615), ewakuacji ludności, mienia 

i ruchomych dóbr kultury, zapewnieniu funkcjonowania infrastruktury niezbędnej do realizacji zadań 

ochrony ludności oraz odpowiednich zasobów niezbędnych do zapewnienia ochrony ludności, 

utrzymaniu łańcucha dostaw niezbędnych towarów, usług i świadczeń, doraźnym grzebaniu 

zmarłych. Powyższe wyliczenie ma charakter przykładowy. Wykorzystanie spółek komunalnych do 

realizacji zadań ochrony ludności i obrony cywilne będzie zależało od dokonanej analizy potrzeb 

poszczególnych jednostek samorządu terytorialnego. 

Zagadnienia związane z finansowaniem zadań realizowanych przez spółki 
komunalne jako podmioty ochrony ludności i obrony cywilnej 

Rzeczą, która rzuca się w oczy, jest to, że ustawodawca nie zawarł wśród wymaganych elementów 

wyznaczenia jednostki organizacyjnej lub spółki jako podmiotu ochrony ludności warunków 

finansowania. Taki obowiązek został natomiast zamieszczony w przepisach dotyczących zawierania 

porozumień o wykonywaniu zadań ochrony ludności lub obrony cywilnej, a także uznawania za 

podmiot ochrony ludności17. Nie oznacza to, że podmioty ochrony ludności, które stały się nimi w 

wyniku wyznaczenia, nie mogą otrzymać finansowania realizowanych zadań.  

Zgodnie z art. 153 ust. 1 i 2 ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej organy ochrony ludności 

mogą, w ramach swojej właściwości, udzielać podmiotom ochrony ludności dotacji celowych na 

realizację zadań ochrony ludności i obrony cywilnej. Zasady otrzymywania i rozliczania tych dotacji 

celowych określa ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych18. 

Z analizy przepisów ustawy o finansach publicznych wynika, że z budżetu jednostek samorządu 

terytorialnego dotacje celowe mogą być udzielane samorządowemu zakładowi budżetowemu19. 

Kolejne podmioty mogące otrzymać tego rodzaju dotacje to te niezaliczane do sektora finansów 

publicznych i niedziałające w celu osiągnięcia zysku. Zlecenie zadania i udzielenie dotacji następuje 

zgodnie z przepisami ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o działalności pożytku publicznego i o 

wolontariacie20, a jeżeli dotyczy ono innych zadań niż określone w tej ustawie – na podstawie umowy 

jednostki samorządu terytorialnego z podmiotem dotowanym21. Zgodnie z literalnym brzmieniem 

tego przepisu, który poddawany jest krytyce w literaturze22, dotacje mogłyby otrzymać tylko takie 

podmioty, które nie są zaliczane do sektora finansów publicznych i nie działają w celu osiągnięcia 

 

17 Por. art. 18, 19 i 20 ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej. 
18 Dz.U. z 2024 r. poz. 1530 ze zm. 
19 Art. 15 ust. 3 pkt 2 i 3 ustawy o finansach publicznych. 
20 Tekst jednolity Dz.U. z 2024 r. poz. 1491. 
21 Art. 221 ust. 1 i 2 ustawy o finansach publicznych. 
22 Zob. A. Ostrowska, w: Finanse publiczne. Komentarz, red. J.M. Salachna, M. Tyniewicki, Warszawa 2024, art. 221. 
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zysku. Przepis ten nie określa formy organizacyjnej jednostek, które mogą otrzymać taką dotację. 

Rodzi się zatem pytanie, czy dotacja taka może być udzielona spółce komunalnej.  

Pomocne w odpowiedzi na to pytanie może być stanowisko zawarte w uchwale Kolegium 

Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdańsku z dnia 5 marca 2015 r.23 Kolegium stwierdziło, że:  

„Jakkolwiek ustawa o finansach publicznych nie zawiera zakazu udzielania dotacji spółkom prawa 

handlowego, niemniej jednak sama ustawa o finansach publicznych nie stanowi wystarczającej podstawy 

prawnej do udzielenia dotacji tym spółkom, albowiem konieczne jest istnienie przepisów przewidujących 

możliwość ich udzielenia.” 

Dalej Kolegium wyjaśniło:  

„Wskazać również należy, że w przypadku prowadzenia gospodarki komunalnej w formie spółki prawa 

handlowego, nie mają zastosowania przepisy ustawy o finansach publicznych – w zakresie udzielania 

dotacji – o ile nie istnieje jednoznaczne upoważnienie do takiego działania (udzielenia dotacji) wynikające 

z innych przepisów prawa materialnego. Przyjęta forma prawna udzielenia dotacji, nie znajduje również 

uzasadnienia w trybie wynikającym z art. 221 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. Podkreślenia raz 

jeszcze wymaga, że jakkolwiek ustawa o finansach publicznych nie zawiera zakazu udzielania dotacji 

spółkom prawa handlowego, niemniej jednak sama ustawa o finansach publicznych nie stanowi 

wystarczającej podstawy prawnej do udzielenia dotacji tym spółkom, albowiem konieczne jest istnienie 

przepisów przewidujących możliwość ich udzielenia”. 

Przekładając te twierdzenia na grunt ustawy o ochronie ludności i obronie cywilnej. można by uznać, 

że istnieje podstawa do udzielenia dotacji spółce komunalnej, gdyż zgodnie z tą ustawą dotacje 

celowe mogą być udzielane podmiotom ochrony ludności (wszystkim podmiotom). W ustawie tej nie 

znajdujemy jednak podstawy dla organów stanowiących jednostek samorządu terytorialnego do 

określenia zasad udzielania i rozliczania takich dotacji. Wydaje się zatem, że istnieje tu pewna luka, 

która winna zostać uzupełniona przez ustawodawcę. 

Warto odnotować, że wspomniana uchwała gdańskiej RIO postuluje rozwiązanie finansowania zadań 

wykonywanych przez spółki komunalne. Można w jej uzasadnieniu przeczytać:  

„Niezależnie od powyższego Kolegium tutejszej Izby zwraca uwagę, że spółki prawa handlowego (spółki 

z o.o.) nie należą do sektora finansów publicznych, a dopuszczalną formą przekazania spółce z o.o. środków 

finansowych z budżetu jednostki samorządu terytorialnego – w kontekście badanej uchwały – są dopłaty, 

o których mowa w art. 177 Kodeksu spółek handlowych. Nadmienić przy tym należy, że środki uzyskane 

z dopłat mogą być wykorzystane przez spółkę w każdym celu związanym z jej działalnością uzasadnionym 

potrzebami spółki, czy to do sfinansowania bieżących potrzeb, działalności, określonych nakładów, czy też 

pokrycia strat (tak wyrok Sądu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 24 października 2013 r. sygn. akt V 

ACa 368/13). Z kolei podstawą nałożenia obowiązku dopłat jest umowa spółki.” 

 

 

23 Uchwała KRIO w Gdańsku z 5 marca 2015 r., 071/Z120/D/15, Dz.Urz.Woj.Pom. z 2015 r., nr 924. 
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Podsumowanie 

Uregulowania dotyczące spółki komunalnej jako podmiotu ochrony ludności i obrony cywilnej 

znajdujące się w nowej ustawie nie mogą być interpretowane i stosowane bez odniesień do całego 

systemu prawnego. W szczególności trzeba odnieść się do ustawy o gospodarce komunalnej, 

Kodeksu spółek handlowych czy ustawy o finansach publicznych. Możliwość włączenia spółki 

komunalnej do systemu ochrony ludności przez poszczególne organy samorządu terytorialnego 

należy ocenić pozytywnie. Trzeba mieć na względzie, że spółki takie wykonują wiele zadań 

służących zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspólnoty samorządowej, które w dużej mierze 

pokrywają się z zadaniami ochrony ludności i obrony cywilnej. Naturalne wydaje się więc, że zadania 

te będą wykonywane przez istniejące już podmioty, które mogą zostać włączone w system ochrony 

ludności. Jednocześnie postulować należy doprecyzowanie pewnych niejasności, w szczególności 

dotyczących zasad udzielania i rozliczania dotacji celowych spółkom komunalnym na zadania z 

zakresu ochrony ludności i obrony cywilnej. Zakres realizowanych zadań wymaga pewności, że 

podejmowane decyzje nie będą rodziły ryzyka zbyt szerokiej interpretacji przepisów, i to interpretacji 

narażającej decydentów na odpowiedzialność prawną. 
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