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Dnia 1 stycznia 2025 r. zaczela obowigzywac ustawa z 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludno$ci i obronie
cywilnej'. Jak mozna przeczyta¢ w uzasadnieniu do projektu ustawy: ,,Ze wzgledu na szczegdlng role
administracji samorzadowej w ksztaltowaniu bezpieczenstwa publicznego 1 powszechnego organy
samorzadu terytorialnego odgrywaja pierwszoplanowa role w ochronie ludnosci. Do zadan tych
organdw w szczegolnosci naleza kwestie zapewnienia bezpieczenstwa, wykrywania i rozpoznawania
zagrozen, zapewnienia warunkéw do ochrony ludnosci, ostrzegania i alarmowania ludnosci o
zagrozeniach, tworzenia zasobow ochrony ludnos$ci oraz przygotowywania do ich funkcjonowania
jako obrony cywilnej w czasie stanu wojennego lub wojny’>.

Skoro samorzad terytorialny odgrywa tak duzg rolg w zakresie ochrony ludnosci i w obronie cywilnej,
a jego zadania obejmuja dzialania na kazdym etapie, konieczne jest uzycie do ich realizacji
posiadanych sit 1 Srodkow. Sity takie i srodki nazywane sg przez ustawe zasobami ochrony ludnosci.
Zasoby to jeden z elementéw systemu ochrony ludnosci, ktdry pozostaje w dyspozycji organow
ochrony ludnosci lub podmiotéw ochrony ludno$ci. Podmiotami takimi mogg sta¢ si¢ takze spotki
komunalne, cho¢ niektore z nich s juz nimi z mocy samego prawa.

W artykule przedstawione zostanie, w jaki sposob spotki komunalne stajg si¢ podmiotami ochrony
ludnosci 1 obrony cywilnej. Konieczne jest zatem wyjasnienie pojec: ,,podmiot ochrony ludnosci”,
,podmiot obrony cywilnej”, a takze dokonanie ich klasyfikacji. Podjeta zostanie proba oceny

przepisOw ustawy o ochronie ludnosci i obrony cywilnej z punktu widzenia ich jasnosci, jesli chodzi

'Dz.U. 2 2024 r. poz. 1907.
2 Uzasadnienie do projektu ustawy o ochronie Iudnosci i obronie cywilnej, Druk sejmowy nr 664, s. 2,
https://www.sejm.gov.pl/sejm10.nsf/druk.xsp?nr=664 [data dostepu: 7.07.2025].

—




o funkcjonowanie spotki komunalnej jako podmiotu ochrony ludnosci, w szczegodlnosci za$
mozliwosci 1 sposoby finansowania wykonywanych przez nig zadan w omawianym zakresie. Analiza
przepisow pozwoli wreszcie na zaproponowanie rozwigzan de lege ferenda w celu wyeliminowania
niejasnosci, ktorych —wydaje si¢ — nie uniknagl ustawodawca. Krotki czas obowigzywania ustawy
sprawia, ze brak jest jeszcze orzecznictwa czy stanowiska doktryny w prezentowanej tematyce. Jesli
jednak chodzi o niektére zagadnienia, istnieje mozliwo$¢ skorzystania z dorobku zwigzanego z
funkcjonowanie spotek komunalnych w obrocie prawnym, w zwigzku z wykonywaniem przez nie

wielu zadan w sferze uzytecznosci publiczne;.

Podmioty ochrony ludnosci

Jak wynika z art. 5 ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, zadania ochrony ludno$ci i obrony
cywilnej s3 wykonywane przez organy ochrony ludnosci i obrony cywilnej oraz podmioty ochrony
ludnosci i obrony cywilnej, w zalezno$ci od rodzaju i skali zagrozen i wlasciwosci tych organow lub
podmiotéw, na zasadach przewidzianych w tejze ustawie oraz innych przepisach prawa, w
szczegbdlnosci w ustawie o zarzadzaniu kryzysowym, ustawie o stanie kleski zywiotowej, ustawie o
stanie wyjatkowym, ustawie o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowoddcy Sit
Zbrojnych i zasadach jego podleglosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej oraz
ustawie o obronie Ojczyzny. Podmioty te sa obowigzane do wspolpracy z organami ochrony ludnosci
1 obrony cywilnej stosownie do swoich mozliwos$ci, kompetencji, obszaru dziatania oraz zakresu
dziatania uj¢tego w planach, o ktorych mowa w art. 5 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, i w planach
ciggtosci dziatania. I wreszcie, w czasie stanu nadzwyczajnego przedsiebiorcy bedacy podmiotami
ochrony ludnosci i obrony cywilnej w pierwszej kolejnosci wykonujg ustugi i §wiadczenia na rzecz
infrastruktury niezbe¢dnej do realizacji zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej, z uwzglednieniem
potrzeb organdw ochrony ludnosci i obrony cywilne;j.

Probujac zdefiniowaé pojecie podmiotu ochrony ludnos$ci, mozna powiedzieé, ze jest to podmiot
bedacy elementem systemu ochrony ludnosci, wykonujacy zadania ochrony ludno$ci z mocy samego
prawa lub w wyniku dziatan podjetych przez wlasciwy organ ochrony ludnosci. Podmiot taki z chwila
wprowadzenia stanu wojennego i w czasie wojny staje sie¢ podmiotem obrony cywilnej*. Podmioty
ochrony ludnos$ci moga mie¢ roznego rodzaju strukture formalnoprawna. Moga to by¢: jednostki

budzetowe, samorzadowe zaklady budzetowe, fundacje, stowarzyszenia, spotki prawa handlowego
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czy nawet osoby fizyczne prowadzace dziatalno$¢ gospodarczg.

3 Zgodnie z art. 2 ust. 3 ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej: ,,Z chwilg wprowadzenia stanu wojennego i w
czasie wojny: 1) ochrona ludnosci staje si¢ obrong cywilng; 2) organy ochrony ludnosci staja si¢ organami obrony
cywilnej; 3) podmioty ochrony ludnosci staja si¢ podmiotami obrony cywilnej; 4) zasoby ochrony ludnosci stajg si¢
zasobami obrony cywilnej”.
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Podmioty ochrony ludnosci sa zobowigzane do wspolpracy z organami ochrony ludnos$ci. Te ostatnie
to organy administracji publicznej, ktorym przyznane zostaty okreslone zadania w zakresie ochrony
ludnos$ci 1 obrony cywilnej. Zostaty one podzielone przez ustawodawce na dwie grupy. Grupa
pierwsza to terytorialne organy ochrony ludnosci, ktérymi sa: wojt (burmistrz, prezydent miasta),
starosta, wojewoda 1 minister wtasciwy do spraw wewngetrznych. Cechg tych organdéw jest to, ze
odpowiadajg one za realizacje zadan na okre§lonym obszarze*. Druga grupa, nazwana pozostatymi
organami ochrony ludnosci, obejmuje: marszatka wojewddztwa oraz ministra kierujacego dziatem
administracji rzadowej, ktoremu podlegaja lub przez ktorego sa nadzorowane podmioty ochrony
ludnosci 1 organy obstugiwane przez podmioty ochrony ludno$ci. Organy te odpowiadaja za
realizacje zadanh ochrony ludnosci i obrony cywilnej w zakresie swojej wiasciwosci®.

Mozna dokona¢ rowniez klasyfikacji podmiotow ochrony ludnosci. Cho¢ ustawodawca nie zrobit
tego wprost, to na podstawie art. 17 ust. 1 ustawy mozna dokona¢ podziatu podmiotoéw ochrony
ludno$ci na cztery grupy. Kryterium wyrdznienia jest sposob, w jaki dane podmioty zostajg zaliczane
do podmiotow ochrony ludnosci. Pierwsza grupa to te, ktore zostaly wymienione w pkt 1-36
wspomnianego przepisu. Wymienione w tych punktach podmioty staty si¢ podmiotami ochrony
ludno$ci z mocy samego prawa. Nie jest w tym przypadku wymagane zadne dziatanie organow
ochrony ludno$ci. Wérdd podmiotéw tych znajdujg si¢ m.in.: jednostki organizacyjne Panstwowe;j
Strazy Pozarnej, ochotnicze straze pozarne, straze gminne, jednostki organizacyjne pomocy
spolecznej czy podmioty lecznicze. Pozostate trzy grupy podmiotéw to takie, wobec ktérych

wymagane jest jakie$ dziatanie organdw ochrony ludnosci. Dziataniami takimi s3: wyznaczenie
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podmiotu jako podmiotu ochrony ludnos$ci, zawarcie porozumienia o wykonywaniu zadan ochrony
ludnosci lub obrony cywilnej i wreszcie uznanie za taki podmiot w drodze decyzji administracyjne;j®.
Dokonanie poszczegdlnych czynnosci jest dopuszczalne tylko wobec okreslonych grup podmiotow.
Dla tematu niniejszego opracowania znaczenie ma wyznaczenie przez organ ochrony ludnosci

okreslonych podmiotow.

4 Zgodnie z art. 9 ust. 2 ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej minister wlasciwy do spraw wewngtrznych
odpowiada za realizacje polityki panstwa w zakresie ochrony ludnosci i obrony cywilnej oraz koordynuje realizacje zadan
ochrony ludnos$ci i obrony cywilnej przez organy ochrony ludnosci. Z kolei wedlug art. 9 ust. 3 tejze ustawy wojt
(burmistrz, prezydent miasta), starosta oraz wojewoda odpowiadaja za realizacj¢ zadan ochrony ludnosci i obrony
cywilnej odpowiednio na obszarze gminy, powiatu i wojewodztwa.

°> Art. 9 ust. 1 pkt 2, ust. 4 ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilne;.

& Art. 18, 19 1 20 ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilne;j.
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Wyznaczenie jednostki organizacyjnej lub spétki jako podmiotu ochrony
ludnosci

Zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej w celu zapewnienia wykonania
zadan ochrony ludnosci lub obrony cywilnej wiasciwy miejscowo wojt (burmistrz, prezydent miasta),
starosta lub marszatek wojewodztwa mogg wyznaczy¢ jako podmioty ochrony ludnos$ci podlegte im
jednostki organizacyjne i spotki prawa handlowego z wigkszo$ciowym udziatem jednostek sektora
finans6w publicznych, w ktérych posiadajg udzialy. Organy uprawnione do dokonywania czynnosci
wyznaczenia zostaly $ciSle okreSlone w przywotanym przepisie. Sg to organy wykonawcze
samorzadu terytorialnego, w tym te bedace terytorialnymi organami ochrony ludnosci, jak rowniez
marszalek wojewodztwa, ktéry zostal zaliczony do pozostatych organdéw ochrony ludnosci.
Przestanka wyznaczenia jest cel w postaci zapewnienia wykonania zadan ochrony ludno$ci lub
obrony cywilnej. Wreszcie przepis wymienia podmioty, ktére moga zosta¢ wyznaczone. Ujmujac
rzecz najbardziej ogolnie, mozna stwierdzi¢, ze wyznaczone moga by¢ ,,wlasne” jednostki danej
jednostki samorzadu terytorialnego. Podajac za przyklad samorzad gminny, mozna wskazac, ze z art.
9 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, dowiadujemy si¢, ze w celu
wykonywania zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy z innymi
podmiotami, w tym z organizacjami pozarzagdowymi’.
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 20 maja 2025 r. zauwazyl:
Gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne w celu wykonywania zadan, a takze gmina moze zawiera¢
umowy z innymi podmiotami (niekomunalnymi), a w tym organizacjami pozarzagdowymi celem
powierzenia im wykonywania zadan publicznych. Jednostkami organizacyjnymi tworzonymi przez gming
(Scislej poprzez podejmowanie stosownych uchwat przez rade gminy) beda zar6wno jednostki budzetowe,
zaktady budzetowe, jak i jednoosobowe spotki z ograniczong odpowiedzialno$cia oraz spotki akcyjne. W
taki podstawowy katalog struktur organizacyjnych (pomijajac inne jeszcze formy jak np. instytucie kultury,
samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej, itp.) wyposazyt ustawodawca gmine (oraz inne
jednostki samorzadu terytorialnego) wtasnie po to, aby w ten sposoéb moglty by¢ wykonywane zadania
publiczne, a zwlaszcza takie zadania, ktéore maja charakter ustugowy i w ramach ich wykonywania
niezbedny jest udzial w obrocie gospodarczym. Tym samym wykonywanie tych zadan z zakresu
utrzymania czystosci i porzadku w gminie, ktore majg charakter ustugowy ($§wiadczenia ustug), moze by¢
powierzane zakladom budzetowym, gminnym spotkom kapitatowym lub wybranym po przeprowadzeniu
odpowiedniego postepowania przetargowego przedsiebiorcom?®.

Wedlug NSA pojecie jednostki organizacyjnej na gruncie ustawy o samorzadzie gminnym obejmuje

|
o
(a4
LL
()
£
©
X
(o]
|
3
=
[
Q
%
X
Ll
£
3J
el
)
C
Q
O

zaro6wno jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej, jak i te, ktore osobowos¢ taka posiadaja, czyli

spoiki kapitatowe i samorzadowe jednostki kultury. Trafnie zauwaza A. Szewc:

7 Tekst jednolity Dz.U. z 2024 r. poz. 1465 ze zm.
¢ Wyrok NSA z 20 maja 2025 r., Il OSK 1082/24, LEX nr 3864648.
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,»Istotna cechg jednostki organizacyjnej gminy jest tez to, ze gmina (jej organy) ma bezposredni wptyw na
powolywanie osob zarzadzajacych oraz sprawuje kompetencje nadzorcze wobec jednostki. Tymczasem
gdy chodzi o status prawny, obserwujemy w przepisach niekonsekwentne uzywanie tego pojecia w
szerszym lub wezszym znaczeniu. W szerszym obejmuje si¢ nim gminne osoby prawne (z wytaczeniem
jedynie gminy, jako takiej), w wezszym tylko jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej (jednostki i
zaklady budzetowe gminy). Tymczasem sprawa nie jest bagatelna, od przyjecia bowiem takiego lub innego
rozumienia tej nazwy zalezy wiele rzeczy, np. zakres kontrolnych kompetencji komisji rewizyjnej (zob.
art. 18a ust. 1 u.s.g. [ustawa o samorzgdzie gminnym — £.J.])"™.
Redagujac przepis art. 18 ust. 1 ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, ustawodawca nie
utatwit sposobu rozumienia pojecia ,,jednostka organizacyjna”. Przyja¢ nalezy, ze chodzi tu o
szerokie rozumienie tego poj¢cia, tj. obejmujace zaréwno jednostki organizacyjne pozbawione
osobowosci prawnej, jak 1 wyposazone w ten przymiot. Dotyczy ono zatem jednostek budzetowych,
samorzadowych zaktadow budzetowych, ale takze np. samorzadowych instytucji kultury. Oprécz
jednostek organizacyjnych wyznaczone mogg zosta¢ takze spotki prawa handlowego z
wigkszosciowym udziatem jednostek sektora finanséw publicznych, w ktérych posiadaja udziaty.
Przepis ten wymaga analizy. Spétkami prawa handlowego s3a zaré6wno spoétki kapitatowe, jak i
osobowe. Przekladajac te ustalenia na grunt przepisow dotyczacych jednostek samorzadu
terytorialnego, nalezy przeanalizowac przepisy regulujace udziat tych jednostek w spotkach prawa

handlowego.
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Zgodnie z obecnym brzmieniem art. 9 ustawy z dnia 9 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej
jednostki samorzadu terytorialnego moga tworzy¢ spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia lub
spotki akcyjne, a takze mogg przystepowaé do takich spotek!®. Mozliwe jest zatem tworzenie
wylacznie spotek posiadajacych osobowos$¢ prawna i przystgpowanie wylacznie do takich spotek. Jak
zwracaja uwage C. Banasinski i K.M. Jaroszynski: ,,[...] jedynie spotki kapitalowe moga mieé
charakter spotek jednoosobowych, spotki osobowe za$ stanowig z zalozenia forme wspodtpracy
roznych podmiotéw. Wykonywanie gospodarki komunalnej we wlasnym zakresie przez jednostke

samorzadu terytorialnego z zatozenia nie moze polega¢ na utworzeniu innej spotki niz kapitatowa”!!.

2 A. Szewc, w: G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, wyd. 4, Warszawa 2012, art.
9. Na temat pojecia ,,jednostka organizacyjna” zob. A. Szewc, O pojeciu ,,jednostka organizacyjna gminy” w polskim
prawie samorzqdu terytorialnego, ,,Ruch Prawniczy, Socjologiczny i Ekonomiczny” 2005, R. LXVII, z. 3, s. 105-111;
B. Dolnicki, Gminne jednostki organizacyjne a jednostka organizacyjna gminy, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2015, t.
34, s. 67-87; K. Bukowski, Z problematyki dziatania gminy, ,,Radca Prawny” 1993, nr 1.

©Dz.U. 22021 r. poz. 679. Na mocy art. 8 pkt 1 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy o partnerstwie publiczno-
prawnym oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r. poz. 1693) w ustawie o gospodarce komunalnej uchylono ust. 2
artykutu 9. Przepis ten stanowit, Ze jednostki samorzadu terytorialnego moga takze tworzy¢ spotki komandytowe lub
komandytowo-akcyjne, o ktorych mowa w art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-
prywatnym.

" C. Banasinski, K.M. Jaroszynski, w: C. Banasinski, K.M. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz,
Warszawa 2017, art. 9.




Wyznaczona jako podmiot ochrony ludno$ci moze zosta¢ zatem tylko spotka z ograniczong
odpowiedzialno$cig lub spotka akcyjna.

Wypada zwroci¢ uwage na to, ze ustawodawca wyrazit si¢ w sposob nieprecyzyjny. Uzyt bowiem
okreslenia: ,,w ktérych posiadaja udzialy”. Skoro bowiem wyznaczone moga by¢ spotki z
ograniczong odpowiedzialnoscig 1 spotki akcyjne, to jednostki samorzadu terytorialnego moga
posiada¢ udzialy w tych pierwszych i akcje w tych drugich. Jednocze$nie ustawodawca nie
zdefiniowal nigdzie pojecia ,,udzialy” w ten sposob, ze obejmuje ono takze akcje w spotkach
akcyjnych. Biorgc pod uwage zasady prawidtowej legislacji, trzeba podkresli¢, ze de lege ferenda ta
niescistos¢ winna zosta¢ usunigeta.

Kolejng watpliwos¢ budzi stwierdzenie: ,,spotki prawa handlowego z wigkszosciowym udziatem
jednostek sektora finanséw publicznych, w ktorych posiadaja udziaty”. Przepis ten mozna
interpretowa¢ w ten sposob, ze aby mozliwe bylo wyznaczenie spoétki jako podmiotu ochrony
ludno$ci, wystarczajace jest, aby w spotce tej wiekszo$¢ udzialow przypadata jakimkolwiek
jednostkom sektora finansow publicznych, a jednostka, ktéra reprezentuje organ wyznaczajacy,
posiadata w tej spolce jakikolwiek udziat. Taka interpretacja zaprzeczalaby jednak samej idei
wyznaczenia, w ktorej chodzi o to, aby organ dziatat wtadczo wobec ,,swoich” jednostek i swoich
»spotek”. Wydaje si¢ zatem, ze do spdtek odnosi si¢ takze ,podlegte im”, tj. organom
wyznaczajacym. W ustawie nie zdefiniowano, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem ,,podlegte”. Mozna
przyjaé, ze wyznaczone przez organ ochrony ludnosci moga zosta¢ spotki, w ktorych dana jednostka
samorzadu terytorialnego posiada wickszos¢ udzialow lub akcji, mozna je zatem uznac za spotki
podlegte danej jednostce.

Stosownie do art. 18 ust. 2 ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, wyznaczajac jednostke
organizacyjng albo spotke jako podmiot ochrony Iludno$ci, organ wyznaczajacy okre§la w
szczegbdlnosci zakres zadan podmiotu ochrony ludnosci i sposdb wspdtpracy podmiotu ochrony
ludno$ci z organem ochrony ludno$ci. Ustawodawca nie okreslit formy, w jakiej ma nastgpic
wyznaczenie. Wydaje si¢, ze forma najodpowiedniejsza jest zarzadzenie wojta (burmistrza,

prezydenta miasta), starosty, marszatka wojewddztwa.

Zadania wykonywane przez sp6tki komunalne

Spoétki komunalne sg szczegolnymi spotkami prawa handlowego, gdyz zostaty stworzone w celu
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wykonywania gospodarki komunalne;j'?. Jak zauwazyt R. Szczepaniak: ,,Gospodarka komunalna jest
to dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego polegajaca na wykonywaniu natozonych na nie

ustawowo zadan okre§lonego rodzaju, natomiast spotka prawa handlowego, podobnie jak i zaktad

2 A. Rzetecka-Gil, w: Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, LEX/el. 2025, art. 9.
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budzetowy, to tylko formy wykonywania przez jednostki samorzadu terytorialnego tychze zadan™'>.

Gospodarka komunalna to wykonywanie przez wszystkie trzy szczeble ich zadan wtasnych w celu
zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej'*. Z dniem 1 stycznia 2025 r. wérod
zadan wilasnych gminy pojawily si¢ zadania z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej, w tym
tworzenia 1 utrzymywania zasobow ochrony ludnosci, z wytaczeniem zadan okreslonych w ustawie
z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie ludnos$ci 1 obronie cywilnej jako zadania zlecone z zakresu
administracji rzadowej. W zakresie dotyczacym samorzadu powiatu ustawa o ochronie ludnosci i
obronie cywilnej dokonata zmiany art. 4 ust. 1 pkt 16 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o
samorzadzie powiatowym, ktory stanowi, ze do zadan powiatu nalezg sprawy z zakresu ochrony
przeciwpowodziowej, W tym wyposazenia 1 utrzymania powiatowego magazynu
przeciwpowodziowego, przeciwpozarowej i zapobiegania innym nadzwyczajnym zagrozeniom zycia
i zdrowia ludzi oraz $rodowiska, a takze ochrony ludnoéci i obrony cywilne;j'®. Z kolei do ustawy o
samorzadzie wojewddztwa wprowadzono zapisy, ze samorzad wojewodztwa prowadzi polityke
rozwoju wojewodztwa, na ktorg sktada si¢ projektowanie i tworzenie rozwigzan infrastrukturalnych
zwigkszajacych poziom ochrony ludno$ci w sytuacjach zagrozen, oraz samorzad wojewddztwa
wykonuje zadania o charakterze wojewddzkim okre§lone ustawami, w szczegdlnosci w zakresie
bezpieczenstwa publicznego i ochrony ludnos$ci'.

Jezeli wszystkie samorzady wsrdd zadan wlasnych posiadaja, sformutowane w rézny sposob, zadania
z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej, to zadania takie moga by¢ wykonywane takze przez

spotki komunalne. Dokonujac przegladu zadan poszczegdlnych organdéw ochrony ludnosci, mozna
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wskaza¢ te, ktore z tatwoscia moga by¢ wykonywane przez poszczeg6élne spotki komunalne, jesli
wezmie si¢ pod uwage posiadang przez nie infrastrukturg i zasoby. Dla przyktadu do zadan wojta
nalezy m.in.: tworzenie i utrzymywanie, na obszarze gminy, zasobéw ochrony ludnosci oraz
infrastruktury niezbednej do realizacji zadan ochrony ludno$ci i obrony cywilnej oraz zaopatrzenia
w wodg. Zadania gmin w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wod¢ wykonywane sg czgsto wlasnie
za posrednictwem spolek prawa handlowego. Podobne zadanie jest takze udzialem starosty. Z kolei
wsrod ogolnych zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej, ktére moga zosta¢ przypisane spotkom
komunalnym jako podmiotom ochrony ludno$ci i obrony cywilnej, mozna wymieni¢ zadania
polegajace na: planowaniu i1 przygotowaniu warunkow do ewakuacji ludno$ci, a takze miejsc
doraznego schronienia oraz budowli ochronnych, zapewnieniu tworzenia rezerw materialowych i
finansowych stuzacych wykonywaniu zadan ochrony ludno$ci 1 obrony cywilnej, reagowaniu,

podejmowaniu interwencji i dziatan ratowniczych oraz udzielaniu $wiadczen opieki zdrowotnej w

¥ R. Szczepaniak, Podmiotowos¢ prawna spotki komunalnej, ,,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 5, s. 33—44.
' C. Banasinski, K.M. Jaroszynski, dz. cyt., art. 1.

>Dz.U. 22024 r. poz. 107 ze zm.

©Dz.U. z 2025 r. poz. 581 ze zm.




rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkow publicznych (Dz.U. z 2024 r. poz. 146, 858, 1222, 1593 1 1615), ewakuacji ludnosci, mienia
i ruchomych dobr kultury, zapewnieniu funkcjonowania infrastruktury niezbednej do realizacji zadan
ochrony ludno$ci oraz odpowiednich zasobow niezbednych do zapewnienia ochrony ludnosci,
utrzymaniu tancucha dostaw niezbednych towarow, ustug i $wiadczen, doraznym grzebaniu
zmartych. Powyzsze wyliczenie ma charakter przykladowy. Wykorzystanie spotek komunalnych do
realizacji zadan ochrony ludnosci i obrony cywilne bedzie zalezalo od dokonanej analizy potrzeb

poszczegblnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Zagadnienia zwigzane z finansowaniem zadan realizowanych przez spétki
komunalne jako podmioty ochrony ludnosci i obrony cywilnej

Rzecza, ktoéra rzuca si¢ w oczy, jest to, ze ustawodawca nie zawarl wéréd wymaganych elementow
wyznaczenia jednostki organizacyjnej lub spoiki jako podmiotu ochrony ludnosci warunkéw
finansowania. Taki obowiazek zostal natomiast zamieszczony w przepisach dotyczacych zawierania
porozumien o wykonywaniu zadan ochrony ludnosci lub obrony cywilnej, a takze uznawania za
podmiot ochrony ludnosci!’. Nie oznacza to, ze podmioty ochrony ludnosci, ktére staty si¢ nimi w
wyniku wyznaczenia, nie mogg otrzymac¢ finansowania realizowanych zadan.

Zgodnie z art. 153 ust. 1 1 2 ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej organy ochrony ludnosci
moga, w ramach swojej wlasciwosci, udziela¢ podmiotom ochrony ludnosci dotacji celowych na
realizacj¢ zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej. Zasady otrzymywania i rozliczania tych dotacji
celowych okre$la ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych'®.

Z analizy przepiséw ustawy o finansach publicznych wynika, ze z budzetu jednostek samorzadu
terytorialnego dotacje celowe moga byé udzielane samorzadowemu zaktadowi budzetowemu'’.
Kolejne podmioty mogace otrzymac tego rodzaju dotacje to te niezaliczane do sektora finanséw
publicznych i niedziatajace w celu osiagnigcia zysku. Zlecenie zadania i udzielenie dotacji nastepuje
zgodnie z przepisami ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o
wolontariacie?’, a jezeli dotyczy ono innych zadan niz okre$lone w tej ustawie — na podstawie umowy
jednostki samorzadu terytorialnego z podmiotem dotowanym?!. Zgodnie z literalnym brzmieniem
tego przepisu, ktéry poddawany jest krytyce w literaturze??, dotacje moglyby otrzyma¢ tylko takie

podmioty, ktére nie sg zaliczane do sektora finanséw publicznych i nie dziataja w celu osiagnigcia
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7 Por. art. 18, 19 1 20 ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilne;.

' Dz.U. 22024 r. poz. 1530 ze zm.

9 Art. 15 ust. 3 pkt 2 1 3 ustawy o finansach publicznych.

20 Tekst jednolity Dz.U. z 2024 r. poz. 1491.

2 Art. 221 ust. 1 1 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 okresla formy organizacyjnej jednostek, ktore moga otrzymac taka dotacje.

Rodzi si¢ zatem pytanie, czy dotacja taka moze by¢ udzielona spotce komunalne;.

Pomocne w odpowiedzi na to pytanie moze by¢ stanowisko zawarte w uchwale Kolegium

Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku z dnia 5 marca 2015 r.%* Kolegium stwierdzito, ze:
»Jakkolwiek ustawa o finansach publicznych nie zawiera zakazu udzielania dotacji spotkom prawa
handlowego, niemniej jednak sama ustawa o finansach publicznych nie stanowi wystarczajacej podstawy
prawnej do udzielenia dotacji tym spotkom, albowiem konieczne jest istnienie przepisow przewidujacych
mozliwos$¢ ich udzielenia.”

Dalej Kolegium wyjasnito:
,»,Wskaza¢ rowniez nalezy, ze w przypadku prowadzenia gospodarki komunalnej w formie spo6tki prawa
handlowego, nie majg zastosowania przepisy ustawy o finansach publicznych — w zakresie udzielania
dotacji — o ile nie istnieje jednoznaczne upowaznienie do takiego dziatania (udzielenia dotacji) wynikajace
z innych przepisOw prawa materialnego. Przyjeta forma prawna udzielenia dotacji, nie znajduje rowniez
uzasadnienia w trybie wynikajacym z art. 221 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. Podkreslenia raz
jeszcze wymaga, ze jakkolwiek ustawa o finansach publicznych nie zawiera zakazu udzielania dotacji
spotkom prawa handlowego, niemniej jednak sama ustawa o finansach publicznych nie stanowi
wystarczajacej podstawy prawnej do udzielenia dotacji tym spotkom, albowiem konieczne jest istnienie
przepisoéw przewidujgcych mozliwos¢ ich udzielenia”.

Przekladajac te twierdzenia na grunt ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej. mozna by uznac,

ze istnieje podstawa do udzielenia dotacji spotce komunalnej, gdyz zgodnie z ta ustawa dotacje

celowe moga by¢ udzielane podmiotom ochrony ludnosci (wszystkim podmiotom). W ustawie tej nie

znajdujemy jednak podstawy dla organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego do

okreslenia zasad udzielania i rozliczania takich dotacji. Wydaje si¢ zatem, Ze istnieje tu pewna luka,

ktéra winna zosta¢ uzupetniona przez ustawodawce.

Warto odnotowac, ze wspomniana uchwata gdanskiej RIO postuluje rozwigzanie finansowania zadan

wykonywanych przez spotki komunalne. Mozna w jej uzasadnieniu przeczytac:
,.Niezaleznie od powyzszego Kolegium tutejszej Izby zwraca uwage, ze spotki prawa handlowego (spotki
7 0.0.) nie nalezg do sektora finanséw publicznych, a dopuszczalng forma przekazania spélce z 0.0. srodkow
finansowych z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego — w kontekscie badanej uchwaty — sg doptaty,
o ktorych mowa w art. 177 Kodeksu spotek handlowych. Nadmieni¢ przy tym nalezy, ze §rodki uzyskane
z doptat moga by¢ wykorzystane przez spotke w kazdym celu zwigzanym z jej dziatalnoscig uzasadnionym
potrzebami spotki, czy to do sfinansowania biezacych potrzeb, dziatalno$ci, okreslonych naktadow, czy tez

pokrycia strat (tak wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 24 pazdziernika 2013 r. sygn. akt V
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ACa 368/13). Z kolei podstawa natozenia obowigzku doptat jest umowa spotki.”

2> Uchwata KRIO w Gdansku z 5 marca 2015 r., 071/2120/D/15, Dz.Urz.Woj.Pom. z 2015 r., nr 924.
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Podsumowanie

Uregulowania dotyczace spotki komunalnej jako podmiotu ochrony ludnosci i obrony cywilnej
znajdujace si¢ w nowej ustawie nie moga by¢ interpretowane 1 stosowane bez odniesien do catego
systemu prawnego. W szczego6lnosci trzeba odnie$¢ si¢ do ustawy o gospodarce komunalnej,
Kodeksu spotek handlowych czy ustawy o finansach publicznych. Mozliwo$¢ wlaczenia spotki
komunalnej do systemu ochrony ludnos$ci przez poszczegdlne organy samorzadu terytorialnego
nalezy oceni¢ pozytywnie. Trzeba mie¢ na wzgledzie, ze spotki takie wykonuja wiele zadan
stuzacych zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej, ktore w duzej mierze
pokrywaja si¢ z zadaniami ochrony ludnosci i obrony cywilnej. Naturalne wydaje si¢ wiec, ze zadania
te beda wykonywane przez istniejace juz podmioty, ktére moga zosta¢ wtaczone w system ochrony
ludnosci. Jednoczes$nie postulowaé nalezy doprecyzowanie pewnych niejasnosci, w szczegodlnosci
dotyczacych zasad udzielania 1 rozliczania dotacji celowych spotkom komunalnym na zadania z
zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej. Zakres realizowanych zadah wymaga pewnosci, ze
podejmowane decyzje nie beda rodzity ryzyka zbyt szerokiej interpretacji przepiséw, i to interpretacji

narazajacej decydentow na odpowiedzialno$¢ prawna.
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STRESZCZENIE

Artykut analizuje role spétek komunalnych jako podmiotéw ochrony ludnosci i obrony
cywilnej na podstawie ustawy z 2024 r. Podkresla mozliwos¢ ich wyznaczania do
realizacji zadan zwigzanych z bezpieczenstwem publicznym, wskazuje na koniecznos¢
doprecyzowania przepiséw dotyczacych ich finansowania i zakresu obowigzkdéw. Autor
postuluje doprecyzowanie interpretacji prawa, uwzgledniajace przepisy innych ustaw,
by zapewni¢ skuteczng i jasna realizacje zadan w zakresie ochrony ludnosci i obrony
cywilnej.
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