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Nowa rola samorzadu terytorialnego staje si¢ ochrona ludnosci i obrona cywilna. Artykul po-
Swiecony jest kwestii ochrony ludnosci i niezbednego do tego budowania odpornosci samorza-
du terytorialnego. Ta nowa kategoria — mimo probleméw definicyjnych i niejasnosci regulacji
— staje si¢ centralna w obecnym czasie. W artykule ukazano rézne aspekty pojecia odpornosci,
jej planowania, stopniowego nabywania i stosowania w samorzadzie terytorialnym. Na tym tle
autorka analizuje ustawe z 5.12.2024 r. 0 ochronie ludnosci i obronie cywilnej, wskazujac jej luki
i niespdjnosci, ale takze realne wzmocnienie roli jednostek samorzadu terytorialnego. Proponuje
operacyjne ujecie rezyliengji (identyfikacja stresoréw, ocena podatnosci, szacowanie skutkow,
strategie przeciwdzialania i odbudowy) oraz potrzebe elastycznych form dzialania: szerszego

prawa miejscowego, porozumien i partnerstw.

1. Wzrost znaczenia samorzadu

terytorialnego w warunkach zagrozenia

Podczas prowadzonych przed laty dysku-
sji teoretycznych na temat rozszerzenia zadan
samorzadu terytorialnego stawiano prognozy
dotyczace réznych kierunkow rozwoju sytuacji'.
Stosunkowo rzadko przewidywano np. — po-
stulowane skadinad teoretycznie — rozszerze-
nie zadan powiatu kosztem zadaf administra-
¢ji rzadowej jako poglebienie przewidzianej

! Przekrojowe podejscie w zbiorze opracowari Decentrali-
zacja i centralizacja administracji publicznej. Wspolczes-
ny wymiar w teorii i praktyce, red. B. Jaworska-Debska,
E. Olejniczak-Szatowska, R. Budzisz, Warszawa-£.6dz
2019; szczegblnie tam E. Dziuban, Przejawy recentrali-
zacji na przykladzie konstrukcji zespolenia powiatowych
stuzb inspekcji i strazy, s. 529-540.
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konstytucyjnie decentralizacji. W ostatnich
latach samorzad terytorialny w zbyt duzym
stopniu musial stawiaé czota nieprzemyslanej
— co do szerszych spotecznych skutkéw i stra-
tegicznych probleméw stojacych przed naszym
panstwem — recentralizacji?. Jednym z istotnych
probleméw teoretycznych omawianych w lite-
raturze byla — wlasnie w obronie atakowanej
decentralizacji — aksjologia wyboru form orga-
nizacyjnoprawnych realizacji zadafi publicznych
oraz optymalne kryteria podziatu zadan miedzy
administracje rzagdowg a samorzadowg’.

2 K. Kuliiska, Recentralizacja systenu opieki zdrowotnej w Pol-
sce. Zarys problemu [w:] Decentralizacja. .., red. B. Jaworska-
-Debska, E. Olejniczak-Szatowska, R. Budzisz, s. 427 i n.

3 A.K. Modrzejewski, Aksjologia wyboru form organizacyjno-
-prawnych realizacji zadar publicznych przez organy
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Zmienione warunki geopolityczne i nowe
zagrozenia sprawily, ze to wlasnie samorzad te-
rytorialny w krétkim czasie odnotowat znaczny
wzrost strategicznego znaczenia w realizacji zadaf
panstwa. Centralng kategorig pojeciows staje sie
dzi§ odpornosé struktur paistwowych. Gotowosé
do dziatania w warunkach niepewnosci, jako ele-
ment tej odpornosci, powinna obecnie dotyczy¢
catej administracji publicznej- zaréwno w odniesie-
niu do wlasnej dziatalnodci, jak i w zakresie wspie-
rania kultury odpornosci w spoleczeiistwie oraz
jego organizacjach. Szczegblne znaczenie ma ona
w jednostkach terytorialnych; to tam w istocie
»dzieje sie” administracja publiczna w odniesie-
niu do najwiekszej liczby ludnosci. Jednocze$nie
rzadowa administracja centralna musi — w natu-
ralny sposdb — skupié sie w wiekszym stopniu
na og6lnopanstwowych sprawach strategicznych.
Taka odpornos$¢ wymaga jednak wyksztalcenia
w administracji innych cech niz dotychczas.

Nowa ustawa o ochronie ludnoéci i obronie
cywilnej z 5.12.2024 r.* — ze wzgledu na zakres
tych zadah — wyposazyla organy samorzadu
w istotne instrumenty prawne dziatania w wa-
runkach trwajacego swoistego, pochodzacego
od przeciwnika, stres-testu naszego pafistwa..
Ustawa naltozyta na samorzad terytorialny wie-
le nowych zadaf. W doktrynie wskazuje sie,
ze wazne jest, aby elastyczne formy ich realizacji
pozwalaly na innowacyjne, sprawne dzialanie
od strony technicznej i prawnej’.

jednostek samorzqdu terytorialnego [w:] Aksjologia prawa
administracyjnego, t. 1, red. ]. Zimmermann, Warszawa
2017,s. 681 in. orazs. 231-236. Takze C. Martysz, Lo-
kowanie kompetencji orzeczniczych pomigdzy organami
administracji rzgdowej a organami jednostek samorzgdu
terytorialnego [w:] Koncepcja systemu prawa administra-
cyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Poste-
powania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia
2006 ., red. J. Zimmermann, Warszawa 2006, s. 233
in. Por. M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne [w:]
Koncepcja..., red. J. Zimmermann, s. 96 i n. orazs. 103.
Ustawa z 5.12.2024 r. o ochronie ludnosci i obronie cy-
wilnej (Dz.U. poz. 1907), dalej u.o.l., ustawa o ochronie
ludnosci.

B. Dolnicki, Sprawnos¢ dziatania administracji samorzg-
dowej, ,Samorzad Terytorialny” 2020/3; por. M. Kopeé,
Zarzqdzanie kryzysowe [w:] Instytucje materialnego prawa
administracyjnego, red. 1. Lipowicz, Warszawa 2019.
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Usprawiedliwione skadingd, ale zbyt szybkie
bylo tempo przygotowywania oraz uchwalania
tak skomplikowanej ustawy, niezbednej, aby za-
mknad grozng luke wywotang bezzasadnym uchy-
leniem w 2022 r. wszelkich regulacji dotyczacych
obrony cywilnej i odpowiednich zadafi samorzadu
terytorialnego, a takze sytuacja, w ktorej normy
dotyczace budowli ochronnych zostaty uchylone
juz w 2004 .° Sprawito to jednak, ze znajduje sie
w niej rowniez wiele luk i niescistosci; egzysten-
gjalnie istotne dla naszego pafistwa jest jednak,
ze ta przekrojowa regulacgja w koficu weszta
w zycie’. Oznacza ona zaréwno nowe zadania
dla starosty, jak i rady powiatu; poszerzenie zadaf
dotyczy takze organéw gminy oraz marszatka
wojewOdztwa. To nieoczekiwana, perspektywi-
stycznie korzystna, cho¢ nieco chaotyczna zmiana
historycznego zakresu decentralizacji.

Nalezy bowiem podkreslié, ze obok wprowa-
dzenia istotnej kategorii odpornoéci, kilku nowych
rozwigzan strukturalnych oraz poszerzenia zadan
whasnych, mamy do czynienia takze z pewnymi
zagrozeniami czytelno$ci 1 spojnosci rozwigzan
ustrojowych — poprzez bezpo$rednie natozenie za-
dan na staroste zamiast na organ, zarzad powiatu
oraz na marszatka wojew6dztwa zamiast na zarzad
wojewddztwa. Wiele przepiséw nowej ustawy jest
wicc zasadnie krytykowanych w doktrynie, gdyz
moga shuzy¢ zatarciu waznej granicy miedzy samo-
rzadem a administracjg rzadowa, a takze miedzy
zadaniami wlasnymi a zleconymi. Jest to szczegdl-
nie istotne z punktu widzenia finansowania zadaf,
lub utrwalenia wadliwej teoretycznie postaci za-
leceni kierowanych do samorzadu terytorialnego,
jako —jak nalezy sadzi¢ — akt koordynaciji®.

EN

Rozporzadzenie Rady Ministréw z 28.09.1993 r. w sprawie
obrony cywilnej (Dz.U. Nr 93, poz. 429) wydane na pod-
stawie art. 140 ustawy z 21.11.1967 r. o powszechnym
obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej, ktory zostat
uchylony przez ustawe z 29.10.2003 r. o zmianie ustawy
o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Dz.U. poz. 2036), z wejSciem w zycie 1.07.2004 r.
Ustawa weszla w zycie 1.01.2025 r.

M. Szyrski, O charakterze prawsym spormych ,,poleceri covi-
dowych”. Polecenia obowigzujgce i akty kierownictwa w do-
bie epidemii. Szansa czy zagrozenie, ,Studia Prawnicze KUL?
2021/2,5.223-224,229; por. K. Chrdl [w:] Ochrona ludnosci
i obrona cywilna. Komentarz, red. M. Szyrski, LEX 2025.
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2. Bezpieczenstwo - zagrozenie

Zanim jednak przejdziemy do analizy zadaf
i problemu ich realizacji w kontekscie odporno-
Sci, nalezy poSwieci¢ chwile refleksji ratio legis
nowej regulacji. Ustawa i akty wykonawcze niz-
szego rzedu tworza tu nowy uklad legislacyjny,
w ktoérym podstawowe elementy nie zostaly jesz-
cze — jak mozna sadzi¢ — ostatecznie okreSlone.
Co przy$wiecato ustawodawcy, jaki byt cel i jakie
wartosci, ktorych realizacje — przy pelnym opar-
ciu w Konstytucji — ma zapewniaé nowy zesp6t
norm’? Zasadniczg podstawg stanowi tutaj jed-
na z elementarnych wartoSci, ktérych realizacja
zajmuje sie panstwo, tj. zapewnienie bezpieczen-
stwa. Pojecie bezpieczenstwa wywodzimy z art. 5
Konstytucji RP: zgodnie z ustawa zasadnicza
Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglosci
i nienaruszalno$ci swojego terytorium, zapewnia
wolnosci i prawa cztowieka i obywatela oraz bez-
pieczefistwo obywateli, strzeze dziedzictwa naro-
dowego oraz zapewnia ochrone Srodowiska, kie-
rujac sie zasadg zrownowazonego rozwoju. Jak
stwierdza zasadnie Piotr Tuleja w komentarzu
do Konstytucji RB, oznacza to, ze bezpieczefistwo
powinni$my rozumiec szeroko, jako stan dajacy
poczucie pewnosci, stabilnosci oraz ochrony'.
Autor wyrdznia bezpieczefistwo polityczne,
militarne, socjalne i ekologiczne; nalezy dodac
do tego obecnie bezpieczefistwo energetyczne
i informacyjne. Bezpieczenistwo sie ,,zapewnia”,
co oznacza obowigzek realizacji celu, a nie tylko
starannego dzialania; zapewnienie to dotyczy
literalnie obywateli, ale — jak wskazano w ko-
mentarzu — powigzanie go z pojeciem praw
i wolnoSci oznacza szerszy zakres obowigzku
zapewnienia bezpieczenistwa réwniez osobom
niebedgcym obywatelami, a znajdujacym sie pod

* W Golefiski, D. Zimny, Przygotowanie paristwa na zagroze-
nia hybrydowe, ,,Kontrola Pafistwowa” 2024/5, s. 579-580.

P Tuleja, Komentarz do art. 5 [w:] Konstytucja RP z 2
kwietnia 1997 r. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa
2019, s. 40-41. Por. S. Pieprzny, Bezpieczeristwo pub-
liczne jako wartos¢ chroniona przepisami prawa admi-
nistracyjnego materialnego (zagadnienia wybrane) [w:]
Fenomen prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa
prof. Jana Zimmermanna, red. W. Jakimowicz, M. Kraw-
czyk, L. Niznik-Dobosz, Warszawa 2019, s. 675 i n.

34

piecza Rzeczypospolitej'!. Czesto stosowane jest
w literaturze pojecie bezpieczefistwa publicz-
nego, ktére — jak wskazuje Stanistaw Pieprzny
— zabezpiecza podstawows triade: zdrowie,
zycie i mienie; rownoczesnie traktowane jest
jako warto$¢ niezwigzana z funkcjonowaniem
pafistwa oraz prawem i jego ksztaltowaniem.
Bezpieczefistwo publiczne miesci sie w zakre-
sie bezpieczefistwa panistwa. W Konstytucji RP
uzywane s rozne okreSlenia rodzajowe bezpie-
czefistwa, w tym bezpieczefistwo paiistwa (we-
wnetrzne, zewnetrzne), obywateli i ekologiczne;
jednoczesnie zastanawia brak okreslenia pojecia
bezpieczefistwa publicznego'?.

Przeciwienstwem bezpieczefistwa jest nie-
bezpieczefistwo i zmierzajace ku niemu zagroze-
nie; jego definicja znalazta sie juz nie w Konstytu-
¢ji, lecz w ustawie o ochronie ludnosci i obronie
cywilnej’. Zagrozenie to, w my$l ustawy, sytu-
acja wplywajaca negatywnie na poziom bezpie-
czefistwa zycia i zdrowia ludzi, bezpieczefistwa
mienia, dobr kultury lub srodowiska, wywotu-
jaca ograniczenia w dzialaniu organéw admini-
stracji publicznej lub infrastruktury niezbednej
do realizagji zadafi ochrony ludnosci i obrony
cywilnej. Definicja ta jest zblizona do pojecia
sytuacji kryzysowej, ale nie jest z nim tozsa-
ma, art. 3 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym'
ma bardziej ogdlny charakter. Zapewnienie bez-
pieczefistwa to zaréwno aktywnosé, czynne dzia-
tania obronne, w tym dzialania obrony cywilnej
oraz aktywna ochrona ludnosci, jak i bardziej
pasywne, dlugoterminowe tworzenie warunkow
dla takich regulacji i dziatan.

3. Budowa i rodzaje odpornosci

Istotnym wektorem ewolugji zadan panistwa
w tym zakresie jest kategoria odpornosci (resi-
lience/rezyliencji), ktora nie neguje mozliwosci
ani prawdopodobienistwa wystgpienia zagrozenia

P Tuleja, Komentarz do art. 5, s. 40.

12S. Pieprzny, Bezpieczeristwo publiczne..., s. 678—679.

B Art. 7 pkt. 3 w.o.l. Por. M. Szyrski, Ochrona ludnosci...,
red. M. Szyrski, s. 60.

“Ustawa z 27.04.2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym
(Dz.U. 2 2023 r. poz. 122 ze zm.), dalej u.z.k.

Samorzad Terytorialny 4/2025



Odpornos¢ samorzadu terytorialnego

ARTYKULY

lub ataku, lecz ktadzie nacisk na wyprzedzaja-
ce przygotowanie, optymalne przetrwanie
okresu kryzysu, a nastepnie szybka odbudowe
i powr6t do podstawowych funkgji. Powinno
to nastepowaé w sferze zaréwno realnej, jak
i wirtualnej, a wiec w infrastrukturze informa-
cyjnej i cyberprzestrzeni, stanowigcych obecnie
istotny element infrastruktury panstwa. Pojecie
odpornoéci nie ma bezposredniej definicji legal-
nej w polskim ustawodawstwie; nie wystepuje
ono ani w ustawie o ochronie ludnosci i obronie
cywilnej z 2024 r., ani w ustawie o zarzadzaniu
kryzysowym z 2007 r. Jednoczesnie ustawodaw-
ca stanowi, ze ,,realizacja zadan ochrony ludnosci
i obrony cywilnej odbywa si¢ z uwzglednieniem
odpornodci infrastruktury i zasoboéw, w tym
na zagrozenia czasu wojny”, przy czym odpor-
nos$¢ ma polegaé na ,zapewnieniu cigglosci dzia-
tania w przypadku uszkodzenia badz zniszczenia
czesei infrastruktury lub zasobéw, w tym przez
ich zastepowalno$¢” (art. 4 u.z.k.).

W prawie europejskim pojecie odpornosci
znajduje si¢ dopiero w dyrektywie Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady UE 2022/257 2 13.12.2022 r.
w sprawie odpornosci podmiotéw krytycznych,
uchylajacej dyrektywe Rady 2008/114/WE®,
Odpornosé, w myél tych ustalen, oznacza zdol-
no$¢ podmiotu krytycznego do zapobiegania
incydentowi, ochrony przed nim, odpowiedzi
na niego, stawiania mu oporu, fagodzenia go,
absorbowania incydentu oraz adaptacji i odtwo-
rzenia po incydencie; méwi o tym art. 2 tego
aktu. Polska przyjmuje w ustawie, jak wskaza-
no, wezsze pojecie — mianowicie odpornosci
infrastruktury i zasobéw. Nalezy postulowad,
aby w przyszlosci zastosowaé naszej w ustawie
szersze, ogdlne pojecie odpornosci, nieograni-
czajace sie do infrastruktury i zasobow!®.

1S Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady UE 2022/257
z 13.12.2022 r. w sprawie odpornosci podmiotéw kry-
tycznych, uchylajaca dyrektywe Rady 2008/114/WE
(Dz.Urz. UE L 333, s. 164); por. M. Szyrski, Komentarz
do art. 3 [w:] Ochrona ludnosci..., red. M. Szyrski.

1¢E. Bendyk, Doswiadczenie sytuacji nadzwyczajnych strona
[w:] Kiedy pekajg tamy. O paristwie, wspdlnocie i zarzg-
dzaniu kryzysem, red. M. Kotras, K. Kubala, D. Szescilo,
Warszawa 2025, s. 13-15 i n.
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Obok ogdlnego pojecia odpornosci poja-
wia sie pojecie odpornoéci spolecznej. Znalazto
ono w 2024 r. swojg definicje ustawowa w usta-
wie o ochronie ludnosci i obronie cywilnej. Ar-
tykul 3 pkt 6 stanowi, ze przez spoleczng odpor-
no$¢ nalezy rozumieé ,indywidualng i grupowa
zdolno$¢ ludzi do zaspokajania swoich pod-
stawowych potrzeb bytowych, w tym dzicki
posiadaniu wlasnych zapaséw niezbednych
produktéw, oraz ich zdolnos¢ do wspotdzia-
tania z podmiotami ochrony ludnosci, a takze
do zdobywania kompetencji w zakresie ksztal-
towania $wiadomosci zagrozefi i zapobiegania
zagrozeniom oraz pozadanych zachowari na wy-
padek wystapienia zagrozei””. O odpornosci
—jak wskazuje Edwin Bendyk — decyduje jednak
nie tylko sprawnos¢ zarzadzania kryzysowego,
profesjonalizm stuzb ratowniczych i wtadz pub-
licznych czy jako$¢ przepiséw i procedur, lecz
rOwnie wazna, a czasami nawet wazniejsza,
jest reakcja spoteczna. Polega ona na zdolno-
$ci mieszkancéw zagrozonej wspélnoty do sa-
moorganizacji i wspoéldziatania, uruchamiania
wlasnych zasobé6w materialnych i kompetendji,
w tym zasobow prywatnych.

Definicje ustawowg odpornosci spotecznej
nalezy poddaé krytycznej analizie. Zawiera ona
co prawda podstawowe elementy samoobrony,
samozaopatrzenia i odpornosci indywidualnej,
ale pojecie dotyczy przeciez odpornosci spo-
tecznej. Jezeli powr6cié do jego szerszego uje-
cia w przytoczonej wyzej definicji E. Bendyka,
mozna dostrzec, ze brakuje w niej podstawowe-
go elementu: wspdldziatania spotecznego. Wi-
doczne jest wiec wciaz nieco paternalistyczne,
archaiczne traktowanie ludnosci: wspétdziata-
nie przewidziano — i stusznie — z podmiotami
ochrony ludnosci, ale juz nie miedzy samymi
mieszkafcami. Przy ewentualnej nowelizacji
ustawy nalezatoby wzbogaci¢ te definicje o ele-
ment solidarno$ci spotecznej — wspotpracy nie
tylko z podmiotami ochrony ludnosci, lecz takze

17U. Ablazewicz, Rezyliencja matych spolecznosci. O ksztal-
towaniu rezyliencji spolecznej malych miast i ich miesz-
karicéw [w:] Male miasta. Zrédla wiedzy, red. M. Zemlo,
Bialystok 2025,s. 321 37.
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miedzy soba. Jak wskazuje Magdalena Dud-
kiewicz, w celu wzmocnienia procesu lokalnej
mobilizacji w obliczu kryzyséw nalezy zmienié
podejscie do edukacji obywatelskiej na rzecz
nauczania strategicznego, my$lenia strategiczne-
go zamiast reaktywnosci; trzeba ,,organizowaé
i wlaczaé spotecznoéé do dziatan prewencyj-
nych, ktére zwieksza dziatalno$é, swiadomosé
spoteczng i zdolno$¢ do podejmowania decyzji
na wypadek przyszlych kryzyséw oraz stwo-
rzy¢ przestrzenie dialogu, w tym udostepnienie
miejsc publicznych, ktére sprzyjaja spotkaniom
i wymianie my§li”s.

Warto przyjaé uporzadkowane, zwarte po-
jecie odpornodci (rezyliencji) zaproponowane
przez Lidie Mierzejewska dla planowania od-
pornosci w samorzadzie terytorialnym. Wedlug
autorki planowanie odpornosci'? jest procesem
wieloetapowym, sekwencyjnym, wymagajacym:
a) przeprowadzenia badaf, analiz i prognoz

na rzecz identyfikacji, analizy i uwzglednie-

nia zagrozen, ryzyka i stabych punktéw,
nazywanych stresorami

b) oceny wrazliwosci/podatnosci danego sy-
stemu na stresory;

¢) okreslenia mozliwych skutkéw oddzialywa-
nia stresora;

d) przyjecia odpowiednich strategii w zakresie
przeciwdzialania stresorom.

Taki schemat planowania jest do przyjecia
zar6wno w gminach, jak i w powiatach, ale moze
w nieco bardziej uproszczonym, praktycznym
podejsciu niz to czysto naukowe. Po pierwsze,
w kazdej z jednostek samorzadu terytorialnego
niezbedne jest bowiem dokonanie identyfikacji
ianalizy zagrozen i stabych punktéw danej gminy,
powiatu lub wojewddztwa — czy to w zakresie in-
frastruktury krytycznej, przebiegu tras komunika-
cyjnych, tatwosci ataku potozenia nadgraniczne-
g0, czy innych, np. Zrodta wody pitnej. To wladze

M. Dudkiewicz, Dyskusja pozarzgdowa — punkt widze-
nia 0s6b zaangazowanych spolecznie [w:] Razem silniejsi.
Droga do wspdlnoty w czasach wyzwari i kryzysow, red.
M. Dudkiewicz, C. Trutkowski, Krakéw 2025, s. 71.

YL. Mierzejewska, Resilience — pojmowanie i znaczenie
koncepcji, ,Przeglad Planisty” 2023/11, s. 4-6.
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lokalne i ich otoczenie spoteczne najlepiej znaja
stabe punkty w tym zakresie; ich spokojna iden-
tyfikacja, uzgodnione z duzym wyprzedzeniem
algorytmy dzialania— stanowia najlepsze zapla-
nowane wzmocnienie odpornosci. Okreslenie,
z jakimi stresorami mamy do czynienia obecnie,
a z jakimi mozemy mie¢ w przyszlosci, bedzie
odmienne np. w wojewddztwie podkarpackim
i w wojewddztwie zachodniopomorskim, w kaz-
dym z nich jednak wymaga identyfikacji oraz
samodzielnej refleksji z udzialem podmiotéw
spotecznych. Podstawe w tym zakresie ma stano-
wi¢ m.in. art. 10 ust. 1 pkt 3—6 oraz 16-19 u.o.L

Po drugie, nalezy siegnaé do wsparcia eks-
pertéw obrony cywilnej lub obecnych na danym
terenie podmiotéw militarnych; warto zastano-
wic sie nad wrazliwoscig i podatnoscia catego
systemu na stresory uprzednio zidentyfikowane
— czy dotyczy to zrédel wody, przeciecia tras
komunikacyjnych, ataku dronéw, czy dezinfor-
macji i wojny kognitywnej. Mozna w tym celu
zawrzeé porozumienie z podmiotami monito-
rujacymi zagrozenie i je prognozujacymi — beda
to porozumienia z art. 19 u.o.l.

Okreslenie mozliwych skutkéw oddzialy-
wania poszczeg6lnych stresoréw pozwala sie
lepiej przygotowaé, mozna wéwczas skonsulto-
wac odpowiednie strategie, przyjac je z wyprze-
dzeniem albo tez stwierdzié, ze nie posiadamy
odpowiedniej wiedzy i odpowiednich mozliwo-
$ci w tym zakresie. Z wyprzedzeniem, czyli juz
obecnie, warto — zgodnie z ustawa o ochronie
ludnosci - siegnaé po fachowa pomoc zewnetrz-
na. Zaplanowanie poprawy wlasnej odpornosci
stanowi tez najlepszy spos6b na zapobieganie:
z jednej strony dezinformacji w warunkach woj-
ny kognitywnej, a z drugiej wybuchom paniki
i chaotycznemu dziataniu®.

4. Unikalne doswiadczenie Ukrainy

—znaczenie dla Polski

Tym, co w ostatnich latach i miesigcach
podlega najwiekszej ewolucji pod wplywem
do$wiadczen obrony Ukrainy przed agresja

L. Mierzejewska, Resilience..., s. 4-6.
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Federacji Rosyjskiej, jest nowe rozdzielenie za-
dafi miedzy administracje rzadowa a samorza-
dowa. Koficzy si¢ archaiczne postrzeganie zadan
paiistwa w zakresie obrony oraz podmiotéw
odpowiedzialnych za ich realizacje, ktére prze-
widywato wylaczna role administracji rzadowej
w tym aspekcie — byla to wrecz emblematycz-
nie ,,przyrodzona” funkcja dbania o calos¢,
niepodleglos¢ i nienaruszalno$¢ granic oraz te-
rytorium panstwa. Jesli samorzad terytorialny
wykonywal te zadania, to gléwnie jako zadania
zlecone. Sily zbrojne, podporzadkowane wta-
dzy wykonawczej, z podziatem zadafi migdzy
Prezesa Rady Ministréw, Rade Ministréw i Pre-
zydenta RP, odgrywaja tu nadal centralng role,
podobnie jak uruchamianie kosztownych, ale
koniecznych programéw obronnych, w tym
uzbrojenia. Obok tego utrwalila si¢ Swiadomos§é
— przeksztatcona w normy prawne — ze odpo-
wiedzialno$¢ za obrong terytorium i wzmacnia-
nie odpornosci wobec ewentualnej agresji jest
takze zadaniem wlasnym samorzadu terytorial-
nego. Z jednej strony stanowi to rzeczywista
zmiang paradygmatu postrzegania roli samorza-
du terytorialnego w tej sferze, z drugiej jednak
samorzady oraz ich organizacje w §wietle ztych
doswiadczen z finansowaniem ich dziatalnosci
zasadnie z ich punktu widzenia bronia si¢ przed
przyrostem kategorii zadaf wlasnych —zadania
zlecone, kosztem mniejszej swobody, dawaly
zawsze pewne minimum bezpieczefistwa.
Doswiadczenie Ukrainy w stawianiu oporu
przez panstwo stabsze agresywnemu panstwu
silniejszemu — i to terytorialnie, ludnosciowo,
gospodarczo, a takze pod wzgledem zasobdw fi-
nansowych — wywotafo na calym $wiecie rewizje
dotychczasowego podejicia do organizadji prze-
strzeni kryzysowej. Okazalo sie, ze inteligentny
opdr stawiany przez jednostki terytorialne pod
kierunkiem organéw samorzadu terytorialnego
— oczywiscie w $cistym wspétdziataniu z sita-
mi zbrojnymi, ich dowddztwem, rzadem oraz
prezydentem — pozwolil na zorganizowanie
calo$ciowej obrony nowego typu. Aktywnos¢
i innowacyjno$¢ samorzadu terytorialnego
obejmowala w pierwszych, najtrudniejszych,
miesigcach nie tylko spontaniczng produkcje
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prostszych $rodkéw obrony, srodkéw me-
dycznych i opatrunkowych, lecz takze lokalne
zbiérki na dodatkowe uzbrojenie oraz §rodki
ochrony osobistej dla zotnierzy ze ,,swojego”
terytorium.

Samorzady zorganizowaly tzw. punkty
niezfomnosci, w ktérych mozna m.in. uzyskaé
pomoc, natadowac telefony komérkowe, umies-
ci¢ osoby w szczeg6lnie cigzkim stanie zdrowia
oraz otrzymac instrukgje i informacje dotyczace
biezacej sytuagji. Samorzad terytorialny sponso-
rowal i inspirowal produkcje matych dronéw,
szybkie szkolenia medyczne i z obrony cywil-
nej. Uruchomit przede wszystkim ogromny
ruch nowego typu wolontariatu jako posred-
niego sektora pozarzadowego, pozwalajacego
wlaczy¢ ogromng liczbe 0s6b — pozostajacych
juz poza prawnym obowigzkiem shuzby woj-
skowej i obrony — do dziatanh wspomagajacych.
W wielkich i silnych armiach czynno$ci pomoc-
nicze, transportowe, medyczne, logistyczne oraz
wsparcie psychologiczne — facznie ze szpitalami
polowymi, rehabilitacja i ponownym zatrudnie-
niem weterandéw — s3 dzi§ nieodiaczna czescia
dzialaf wojska, jak np. w armii amerykanskiej.
W przypadku Ukrainy cala te ogromna cze$é
dziatain w warunkach kryzysowych przejely
na siebie spoleczeiistwo obywatelskie i samo-
rzad terytorialny. Nalezy jak najlepiej czerpaé
z tych doswiadczen w sytuacji szczegdlnego,
niezawinionego zagrozenia, w ktérej znala-
zfa sie obecnie Rzeczpospolita Polska?!. Na ra-
zie Polska nie potrafita nawet z wielu organi-
zacji pozarzadowych o charakterze obronnym
stworzy¢ federacji takich podmiotéw o jedno-
litych standardach jako gléwnego wolontariatu
proobronnego.

Nalezy wyciagaé¢ wnioski takze z dziatan
rosyjskiego groznego przeciwnika; pod presja
do$wiadczen nowoczesnego zarzadzania Re-
publiki Ukrainy réwniez Rosja zmodernizowata

21 Por. S. Falinski, Wspdlpraca migdzynarodowa polskich sa-
morzgdéw terytorialnych. Agresja na Ukraing czasem pro-
by, Warszawa 2025, s. 181 in. oraz S. Falinski, Samorzgd
terytorialny jako nowa jakosc w stosunkach miedzynaro-
dowych — agresja na Ukraing jako czynnik weryfikujgcy,
wStudia Politologiczne” 2023/67, s. 56-72.
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przeciez swoje struktury w sposéb dla nas nie-
oczekiwany. Po pierwsze, do wojny kognityw-
nej i zarzadzania refleksyjnego zostaly wlaczone
takze podmioty prywatne, ale tez w zakresie
dzialania aparatu pafistwowego Rosja, zasadni-
czo wcigz wierna sztywnej hierarchii i skrajnej
centralizacji, przeszia czeSciowo na zarzadzanie
zadaniowe??. Rowniez w administracji publicz-
nej priorytetem jest obecnie kompleksowe szko-
dzenie ,kolektywnemu Zachodowi”, przede
wszystkim Polsce; ale jest to zadanie sformu-
lowane ogdlnie wobec struktur paistwowych;
innowacyjno$¢ w tym zakresie, znalezienie wlas-
nych sposobéw na jego realizacje — jest mile
widziane i nagradzane post factum. Zadania
jednak nie s3 szczegdtowo zlecane, tak aby po-
zostawi obszar dla inwencji, tym systemem
nagradzania objete s3 takze przedsiebiorstwa
pafstwowe.

W demokratycznych krajach Zachodu,
w tym w Polsce, nie ma mowy o przestawieniu
calej gospodarki i pafistwa na tory wojenne, jed-
nakze stworzenie obszaréw wigkszego uznania
administracyjnego, pewne nowe rozluZnienie
regulacji po to, aby samorzad terytorialny mogt
w lepszym stopniu dostosowac si¢ do wymogow
ochrony ludnosci, wydaje si¢ niezbedne. Moze
to zostaé osiggniete przyktadowo przez zasad-
nicze rozszerzenie zakresu prawa miejscowe-
go. Ten niemal ,,odwieczny” postulat doktryny
moze nagle powrdci¢ do dyskusji w podobny
sposdb, jak dlugo omawiane poszerzenie zadafi
powiatu. W obecnej sytuacji fakty s3 po prostu
silniejsze.

5. Identyfikacja potrzeb zmian

Réznorodnosé terytorium Polski, a takze
rdzny stopien zagrozenia poszczegdlnych jedno-
stek samorzadu terytorialnego inwazjg kinetycz-
ng (atakiem zbrojnym) lub hybrydowga, sprawia,
ze rowniez dziatania gmin i powiatéw powinny
by¢ duzo bardziej elastyczne niz obecnie. Inaczej
bedzie musiata zachowywac si¢ gmina, w ktdrej

22 A. Etkind, Rosja kontra nowoczesnosé, Warszawa 2024,
s.131in.
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trzeba bedzie przyja¢ duza liczbe wewnetrznych
uchodzcow spod granicy, a inaczej taka, ktora
majac na swoim terenie obiekty infrastruktury
krytycznej, moze podlegaé bezposredniemu ata-
kowi. Niezbedne wydaja sic powr6t do katego-
ryzacji gminy i okrelenie innego rodzaju zadan
dla gminy, powiatu i wojewddztwa oraz metro-
polii, wlasnie pod wplywem tych doswiadczef.

Wydaje sie, ze takie poszerzenie zakresu
prawa miejscowego jest kwestia pilng. Ustawa
o ochronie ludnosci stwarza tutaj niezbedne
nowe ramy prawa materialnego, mozna wigc
stwierdzié, ze ruszyliSmy z miejsca. To jednak
wcigz zbyt malo, aby wykorzystaé potencjat
innowacyjny samorzadu terytorialnego w tym
zakresie. Warto powrdcié¢ do sformutowanej
przed laty, bezzasadnie porzuconej, koncepcji
centréw bezpieczeiistwa energetycznego, po-
zwalajgcych zaspokoié podstawowe potrzeby
w przypadku dtugotrwalego braku zaopatrzenia
w energie elektryczng, optymalnie lokowanych
przy jednostkach strazy pozarnej, wyposazo-
nych réwniez w mobilne jednostki zaopatrzenia
w energie, w tym mobilne jednostki solarne.
Koncepcja ta, sformulowana przed laty, okaza-
fa si¢ bliska — wyprébowanym juz w Ukrainie
— punktom niezlomnosci. Na podstawie ustawy
moga funkcjonowad takze — postulowane przez
autorke jako narzedzia edukacji i wzmacnia-
nia spolecznej rezyliencji — ,,spoteczne komisje
odpornosci”.

Samorzad zawsze byl w Polsce Zrédlem in-
nowacji, poczawszy od karty mieszkanca, przez
karte duzej rodziny, po finansowanie szczepieii
i stypendidéw. W zaleznosci od gtéwnych prob-
lem6w trapiacych dana spotecznosé, samorzad
znajduje droge do ich tagodzenia; w tym przy-
padku spoteczne komisje odpornosci, zrzeszaja-
ce osoby najlepiej znajace teren powiatu, moga
wykreowaé zupelnie nowe, nieznane nam jesz-
cze dzisiaj rozwigzania. Taka innowacja moze
by¢ takze tworzenie na terenie gmin demon-
stratoréw dronéw (poligonéw dronowych),
z jednej strony pozwalajacych na bezpieczne wy-
prébowanie prywatnych aparatéw dronowych,
z drugiej wzmagajacych zainteresowanie ludno-
$ci, zwlaszcza mlodziezy, tymi urzadzeniami;
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chodzi tu o cywilne poligony dronowe, niezalez-
ne od tych istniejacych w ukladzie militarnym.

Kazda gmina i kazdy powiat powinny wy-
pracowac wlasne, realne podejécie do wdrazania
ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej
— podejscie legislacyjne i operacyjne, w prze-
ciwiefistwie do dawnych, czesto martwych
planéw zarzadzania kryzysowego czy planéw
przeciwpowodziowych. W przypadku stanu
wojennego i w czasie wojny, zgodnie z art. 2
ust. 3 u.o.L, organy ochrony ludnosci zamienia-
ja sie, podobnie jak podmioty i zasoby ochrony
ludnoéci, automatycznie w organy i podmioty
obrony cywilnej dzialajace na podstawie ustaw
o ochronie ludnosci i o zarzadzaniu kryzyso-
Wym; sam automatyzm tej przemiany jest nie-
zwykle interesujaca innowacja.

Rosngce poczucie zagrozenia sprawia,
ze istnieje szansa na wlaczenie do tego trybu
planowania lideréw spotecznych i wiekszych
grup ludnosci.Wazna rol¢ w budzeniu spofecz-
nej odpornosci nalezatoby przyznaé mlodziezo-
wym radom gmin, ktdre moga okazaé si¢ szcze-
g6lnie otwarte na innowacje i oddziatywanie
wsrdd mlodziezy; przeciwnik intensywnie wer-
buje w dzisiejszych czasach tzw. $mieciowych
agentéw wsrod osob bardzo miodych, dlatego
programy edukacyjne i samoksztatceniowe dla
mlodziezy i wéréd mtodziezy musza zapobiegaé
temu zagrozeniu dla paistwa i ich samych.

Jakie wnioski dotyczace odpornosci samo-
rzadu terytorialnego — oprdcz unikalnego do-
$wiadczenia Ukrainy — warto wzig¢ pod uwage
przy analizie ustawy o ochronie ludnosci i obro-
nie cywilnej? Hermann Hill*, po do$wiadcze-
niu innego kryzysu — pandemii — proponuje
refleksje nad promowaniem réznorodnosci
struktur zamiast ich monokultury, a takze nad
wzmacnianiem decentralizacji, gdyz takie struk-
tury sa odporniejsze w warunkach kryzysu.
Za przestarzale autor ten uznaje w tym kontek-
$cie zwlaszcza sztywne dziatania hierarchiczne
ijednostronne. Przysztosciowe bedzie efektywne

»H. Hill, Die Kunst, in der Krise neu aufzubauen Lehren
aus Corona, “Die Offentliche Verwaltung” 2021/11,
s. 472-474.
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wspoldziatanie struktur i dziatanie inkluzyjne.
Administracja powinna wiec — zwlaszcza w kry-
zysie i w przypadku zagrozenia konfliktem
zbrojnym, a takze w fazie agresji niemilitarnej
— pobudzaé aktywnos¢ wlasna jednostki zamiast
mnozenia dzialafi zaopatrzeniowych. W swoje
dzialania powinna, jak wskazuje Hill, wtaczad
dzialania adaptacyjne oraz przewidywac z gory
rézne scenariusze regulacyjne w miejsce sztyw-
nych, jednowatkowych, liniowych procedur.
Mozna wtedy oczekiwaé dazenia do réwnowagi
i zmiany zarazem. Zasadg przysziosci bedzie
wiec tworzenie takich struktur, ktére beda mi-
nimalizowaé ,,podatno$¢ na zranienie” (vulne-
rability) systemu, co stanowi rdzefi odpornoSci.
Zmniejszeniu tej podatnosci w przysztosci maja
stuzyé:
- wicksza réznorodno$¢ zamiast standaryzacji
i koncentragji, co zwieksza bezpieczefistwo
w przypadku nasilenia kryzysu oraz
—  trenowanie zamiany rél w warunkach kry-

zysowych.

Mozna do tego dodaé¢ mozliwosci zwigza-
ne z nowymi technologiami: przede wszystkim
przygotowywanie ,blizniakéw cyfrowych”
miast oraz powiatOw, a takze wczesniejsze part-
nerstwo z odlegla, lecz podobna strukturalnie,
gming. Wybdr wlasnego blizniaka cyfrowego
pozwoli z wyprzedzeniem zawrze¢ porozumie-
nia administracyjne — na wypadek zniszczenia
infrastruktury informacyjnej — dotyczace szyb-
kiego ,,postawienia jej” na innych serwerach;
swoich ,,blizniakéw cyfrowych” powinny mieé
takze uniwersytety i wicksze szkoly, szpitale oraz
instytucje kultury. Typowe porozumienia w tej
sprawie moga by¢ standaryzowane i przygo-
towane przez zwiazki powiatéw i gmin, ktére
moga réwniez posredniczy¢ (w ramach stoso-
wania nowej formy swojego dziatania) w za-
wieraniu takich porozumiefi i wyszukiwaniu
optymalnych miast i gmin blizniaczych oraz
blizniaczych powiatdw.

Wowczas, nawet w razie zmasowanego ata-
ku informacyjnego, istnienie kopii zapasowych
w odleglym miejscu oraz wsparcie pracowni-
kéw niezajetych bezpo$rednim reagowaniem
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(np. z uwagi na konieczno$¢ zaspokajania po-
trzeb uchodzcow ze strefy wojny) — umozliwia
szybkie odtworzenie dziatania. Zdalne admini-
stracje, wytrenowane juz w pandemii jako ro-
dzaju ,stres testu” dla struktur pafstwa?*; wraz
z podmiotem partnerskim, moga z wyprzedze-
niem przygotowal i przeéwiczy¢ zamiang rol.
Pozwala to unikna¢ paniki oraz zidentyfikowad
waskie gardla i stabe punkty.

Podstawowym rozrdznieniem wplywajacym
silnie na klasyfikacje zadan sa podmioty ochrony
ludnosci oraz organy ochrony ludnosci. Wojt, sta-
rosta i wojewoda sg organami ochrony ludnoéci.
Zdumienie budzi jedynie umieszczenie — wirod
organéw ochrony ludnosci o charakterze tery-
torialnym — ministra wlasciwego do spraw we-
wnetrznych; nawet przy zachowaniu uprawnieil
koordynacyjnych nie mozna uznaé tego za nic
innego niz oczywista pomytke ustawodawcy,
wymagajaca szybkiego skorygowania. Z kolei
marszalek wojewddztwa zostal okreSlony jako
jeden z ,,pozostalych organéw ochrony ludno-
§ci” (art. 9 ust. 2 lit. a u.o.l.). Generalna kom-
petencja koordynacyjna spoczywa na ministrze
wiasciwym ds. wewnetrznych. Whasciwo$é miej-
scowa dotyczy: wojta (burmistrza, prezydenta
miasta), starosty oraz wojewody — odpowiednio
na terenie gminy, powiatu i wojew6dztwa. Obie
kategorie podmiot6w, tj. organy ochrony ludno-
$ci oraz podmioty ochrony ludnosci, z chwila
wprowadzenia stanu wojennego i w czasie wojny
stang si¢ odpowiednio organami obrony cywil-
nej oraz podmiotami obrony cywilnej.

Pozytywnie nalezy oceni¢ uczynienie z or-
gandéw samorzadu terytorialnego organéw
ochrony ludnosci. Podstawowymi zadaniami
terytorialnych organéw ochrony ludnosci jest
tworzenie i utrzymywanie zasobow ochrony
ludnosci. W wybranym sposobie regulacji wra-
ca podzial na administracje centralng i tery-
torialng. Watpliwe prawnie jest umieszczenie
starosty jako terytorialnego organu ochrony
ludnodci, a takze marszatka wojewodztwa jako
»pozostalego organu ochrony ludnosci”. Ani

24 Ch Guys, Pandemien als Stresstest der Demokratie, “Die
Offentliche Verwaltung” 2021/17, s. 757-766.

40

starosta, ani marszalek wojewodztwa nie wyste-
puja w ustrojowych ustawach samorzadowych
jako samodzielne organy jednostek samorzadu
terytorialnego, co podaje w watpliwos¢ w 0gé-
le zaliczenie ich do organéw samorzadowych
w ustawie o ochronie ludnosci. W tej sytuacji
ustawa uczynita ze starosty — jak stwierdzono
w przywolanym wyzej komentarzu — funkcjo-
nalnie organ samorzadu powiatowego, podob-
nie jak marszatka wojewddztwa, dlatego tez
uwazam, ze tre$¢ art. 9 u.o.l. wyraznie wymaga
szybkiego uporzadkowania®.

Zawadliwy nalezy uzna¢ takze brak wyposa-
zenia samorzadowych organéw ochrony ludno-
§ci w szersze zadania koordynacyjne; koordyno-
wanie dopiero na poziomie ministra wlasciwego
do spraw wewnetrznych wydaje sie bledne.

Przechodzac do kwestii zadan, ktore zo-
staly przekazane organom ochrony ludnosci
jako zadania wlasne, warto zwrécié uwage
na problem ich finansowania. Dofinansowanie
zadan z zakresu ochrony ludno$ci ma przebiegaé
w formie dotacji celowej z budzetu panstwa,
przekazywanej przez wojewodow. Jak wskazuje
Bogdan Dolnicki, rozstrzygniecie, jaki charakter
ma zadanie — obowiazkowy czy dobrowolny
— nastepuje na gruncie prawa materialnego,
awazna jest takze redakcja przepiséw prawnych
okreslajacych obowiazki samorzadu, dlatego ich
doktadne sformutowanie ma kluczowe znacze-
nie dla pdzniejszej interpretacji®®.

Nalezy zwrécié uwage, ze wojt (burmistrz,
prezydent miasta) ma zadanie nie tylko kiero-
wania, lecz takze koordynowania — ale tylko
na obszarze gminy i w ramach posiadanych
kompetencji — realizacji zadai ochrony ludnosci
i obrony cywilnej, o ile nie s3 one wykonywane
przez inny terytorialny organ ochrony ludnosci.
Wojt (burmistrz, prezydent miasta) i rada gmi-
ny maja realizowaé zadania ochrony ludnosci,
kierowa¢ ich realizacja oraz je koordynowac.
Koordynacja dotyczy przede wszystkim dziataf

» Ujecie starosty i marszatka wojewddztwa w art. 9 w.o.l.
ma charakter funkgjonalny, bowiem nie s3 to organy JST
W znaczeniu ustrojowym.

26B. Dolnicki [w:] B. Dolnicki, R. Medrzycki, Zadania sa-
morzqdu terytorialnego, Warszawa 2024, s. 16.
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podmiotéw ochrony ludnoéci i obrony cywilne;.
Wojt (burmistrz, prezydent miasta) ma takze
organizowaé wspolprace miedzy tymi podmio-
tami, sam bedac organem ochrony ludnosci,
a w czasie wojny — organem obrony cywilnej.
Organizowanie wspoipracy moze przebiegad
poprzez seri¢ wyprzedzajaco zawartych poro-
zumien, na przykltad z kotami gospodyn wiej-
skich, organizacjami pozarzadowymi — zwlasz-
cza ochotniczymi strazami pozarnymi — oraz
jednostkami ratownictwa wodnego i gorskiego.
Podmioty te moga przygotowywac sie do rea-
lizagji zadan ochrony ludnosci, a nastepnie ko-
rzystal ze wsparcia w przygotowywaniu pod-
miotéw ochrony ludnosci do realizacji zadan.
Zasoby gminy przeznaczone do wspoldziatania
na obszarze powiatu musza by¢ uzgadniane

z komendantem powiatowym/miejskim Pafi-
stwowej Strazy Pozarne;j.

Pozycja prawna strazy pozarnej, a zwlasz-
cza Akademii Pozarnictwa, bedzie réwniez wy-
magala korekty. Powierzenie jej roli podmiotu
certyfikujacego wszystkie masowe szkolenia lud-
nosci — ktérych obowiazek natozono na organy
ochrony ludnosci (np. na staroste w zakresie
szkolef ograniczajacych poziom dezinformagji
w powiecie) — sprawi, ze chwalebna idea standa-
ryzacji moze w praktyce przeksztalcié sic w wa-
skie gardfo, uniemozliwiajace szybkie rozpocze-
cie dziatan szkoleniowych. Nowelizacja ustawy
powinna wiec rozszerzy¢ katalog podmiotéw
uprawnionych do udzielania certyfikacji oraz
uprosci¢ procedure powierzania zadan i zawie-
rania porozumien w tym zakresie.
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This article is devoted to the issue of protection of the population and the building of the necessary
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