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Wstep

Niniejsze opracowanie stanowi analize ewolucji oraz obecnego ksztaltu systemu prawnego
ochrony ludnosci i obrony cywilnej w Rzeczypospolitej Polskiej, ustrukturyzowang wokét funda-
mentalnej reformy dokonanej w drodze OchrCywU oraz ZmOchrCywU26. Ksztaltowanie sie sys-
temu prawa w omawianym zakresie charakteryzuje sie przejsciem od rozproszonych i anachronicz-
nych norm ku zintegrowanej, nowoczesnej strukturze bezpieczenstwa narodowego.

Przez dekady materia ta byla regulowana — w ograniczonym zakresie — przez ObrRPU. Uchylenie
ObrRPU 23.4.2022 r. doprowadzito do powstania luki normatywnej, w ktérej przez ponad dwa lata
podstawowe aspekty obrony cywilnej oraz sprawy budownictwa schronieniowego pozostawaty
poza sferg bezposredniej regulacji ustawowej. Analizy NIK przeprowadzone w latach 2010—2024
wykazaly gtebokg dysfunkcje poprzedniego systemu, objawiajaca sie brakiem sp6jnych definicji le-
galnych budowli ochronnych, niezadowalajacym stanem technicznym infrastruktury oraz brakiem
stabilnych mechanizméw finansowanial. Wejscie w zycie OchrCywU z dniem 1.1.2025 r. stanowito
zatem dopeienie reformy systemu obronnego panstwa, zapoczatkowanej przez ObrOjczyznyU.

OchrCywU i przewidziany w jej postanowieniach system ochrony ludnosci znajduje swoje aksjo-
logiczne uzasadnienie w art. 5 Konstytucji RP, nakladajacym na panstwo obowigzek strzezenia
niepodlegtosci, nienaruszalnosci terytorium oraz zapewnienia bezpieczenstwa obywateli2 jako je-
den z najwazniejszych celdow strategicznych panstwa. Analiza regulacji OchrCywU zwraca uwage
réowniez na dokonanie przez polskiego ustawodawce implementacji norm prawa miedzynarodo-
wego, m.in. poprzez definiowanie obrony cywilnej przez pryzmat art. 61 lit. a GenewKprot1. W za-
lozeniu polskiego prawodawcy prawny system ochrony ludnosci w Polsce jest skorelowany réw-
niez z Unijnym Mechanizmem Ochrony Ludnosci (decyzja nr 1313/2013/UE), co umozliwia ope-
racyjng wspolprace miedzynarodowa oraz dostep do strategicznych rezerw rescEU w sytuacjach,
gdy zasoby krajowe okaza sie niewystarczajace3.

System prawny, ktorego zasadniczy trzon stanowia OchrCywU oraz akty wykonawcze do niej, cha-
rakteryzuje sie unikalnym dualizmem funkcjonalnym (czasowym i podmiotowym), ktéry w cza-
sie pokoju (ochrona ludnosci) oznacza funkcjonowanie systemu organdéw administracji publicznej
i podmiotow realizujacych zadania ratownicze, prewencyjne i edukacyjne, majace na celu ochrone
Zycia, mienia i srodowiska. Natomiast w czasie wojny (obrona cywilna), z chwilg wprowadze-
nia stanu wojennego system automatycznie przeksztatca sie w obrone cywilna, w ramach ktérej
wszystkie zasoby, podmioty i organy przechodza w rezim dziatan humanitarnych, nakierowanych

1 Uzasadnienie do projektu OchrCywU, druk sejmowy Nr 664, X kadencja Sejmu, https://www.sejm.gov.pl/sej-
m10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=664, dostep: 15.4.2026 .

2 POLiOCUchw25.

3 Tamze.
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na przetrwanie ludnosci w warunkach konfliktu zbrojnego. Kluczowym novum wprowadzonym do
systemu ochrony ludnosci i obrony cywilnej jest kategoria spotecznej odpornosci, definiowana jako
zdolno$¢ jednostek i grup do zaspokajania potrzeb bytowych oraz wspétdziatania ze stuzbami, co
naklada na administracje nowe obowiazki w zakresie edukacji i informowania.

W wyniku ewaluacji i monitorowania procesu wdrazania OchrCywU po roku jej obowiazywania
zdiagnozowane zostaly przez prawodawce obszary wymagajace dodatkowych regulacji, doprecy-
zowania albo uzupelnienia. To znalazto swoje odzwierciedlenie w dwdch istotnych nowelizacjach
22026 r.: ZmFinPubU26 oraz ZmOchrCywU26. Charakteryzuje je dazenie do maksymalnego uela-
stycznienia i stabilizacji finansowej systemu, przy jednoczesnym zwiekszeniu rygoréw dotyczacych
ochrony informacji strategicznych. Obie nowelizacje wspdlnie majg tworzy¢ mechanizm pozwala-
jacy na realizacje kosztownych, wieloletnich inwestycji infrastrukturalnych, ktére wczesniej byty
blokowane przez sztywnos¢ rocznego cyklu budzetowego.

ZmFinPubU26 przygotowata rozwigzania, ktére wspieraja specyficzne potrzeby obrony cywilnej,
takie jak:

1) szczegoélowa klasyfikacja wydatkow (minister ds. finanséw publicznych uzyskat uprawnie-
nie do okreslenia bardziej precyzyjnej klasyfikacji wydatkéw dla zadan z zakresu bezpie-
czenstwa wewnetrznego i zewnetrznego, co ma pozwoli¢ na bardziej optymlane wyodreb-
nienie i monitorowanie srodkdéw przeznaczanych konkretnie na ochrone ludnosci);

2) nadzwyczajna rezerwa celowa z art. 177a FinPubU (Prezes Rady Ministréw moze poleci¢
utworzenie nowej rezerwy celowej poprzez przeniesienie zablokowanych wydatkow z in-
nych czesci budzetu, co moze by¢ kluczowe dla szybkiego reagowania na zdarzenia bezpo-
srednio zagrazajace bezpieczenstwu panstwa wynikajace z sytuacji geopolitycznej);

3) limity wydatkéw dla OSP (nowelizacja wprowadzita konkretne kwoty limitéw wydat-
kéw na zadania OSP bedacych podmiotami ochrony ludnosci i obrony cywilnej na lata
2026—2031, co ma zapewnic tej formacji stabilnos¢ operacyjna);

4) synergia z wydatkami obronnymi (ZmFinPubU26 zmodyfikowala przepisy ObrOjczyznyU
ustalajac, ze udzial wydatkéw majatkowych, np. na schrony, musi wynosi¢ co najmniej
20% calosci wydatkow obronnych, co wymusza inwestycje w trwatg infrastrukture).

Natomiast ZmOchrCywU26 wprowadza rozwigzania dedykowane bezposrednio systemowi
ochrony ludnosci. Do najistotniejszych naleza:

1) wydltuzenie perspektywy Programu Ochrony Ludnosci i Obrony Cywilnej z 4 do 5 lat, co po-
zwala na lepsza synchronizacje z innymi programami modernizacyjnymi i utatwia planowa-
nie dlugoterminowe;

2) wprowadzenie mechanizmu inwestycji wieloletnich, dzieki ktéremu organy ochrony ludno-
$ci, w tym na ptaszczyznie JST, beda mogly zaciagac¢ zobowiazania na kolejne lata do wy-
sokosci limitow okreslonych w programie, co gwarantuje ciagtos¢ budowy w szczegdlnosci
wiekszych obiektéw infrastruktury ochronnej, np. duzych schronéw;

3) mozliwos¢ wylaczenia PrZamPubl do zaméwien na strategiczng infrastrukture (schrony,
tacznos¢ SBLP, podziemna infrastruktura medyczna) finansowang z limitu obronnego
(0,15% PKB). To wazne rozwigzanie z perspektywy usprawnienia proceséw realizacji inwe-
stycji oraz ochrony danych technicznych i lokalizacyjnych przed obcym wywiadem,;

4) elastycznosé w przesunieciach srodkéw (Minister Finanséw moze dokonywac przeniesien
wydatkow miedzy czesciami budzetu panstwa na wniosek MSWiA i MON do 15 grudnia roku
budzetowego, co ma pozwoli¢ na pelne wykorzystanie sSrodkéw Programu Ochrony Ludno-
$ci i Obrony Cywilnej tam, gdzie sa one najbardziej potrzebne);

5) powierzenie przez ministra ds. wewnetrznych Narodowemu Instytutowi Wolnosci realizacji
czesci zadan zwigzanych z udzielaniem dotacji celowych dla podmiotéw ochrony ludnosci
(np. NGO), co ma usprawnic¢ budowanie spolecznej odpornosci.
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Przedmiotowe nowelizacje moga okazac sie szczegdlnie istotne dla JST. Dzieki nowym regula-
cjom dotacje celowe na zadania wtasne JST mogq pokrywac pelne koszty inwestycji, a mechanizm
z art. 156a OchrCywU sprawia, ze samorzad nie musi obawiaé sie utraty srodkéw po zakoncze-
niu roku budzetowego, jesli inwestycja jest ujeta w wykazie wieloletnim. Nowelizacja OchrCywU
przewiduje réwniez rozszerzenie katalogu wydatkéw ze srodkéw z Programu Ochrony Ludnosci
i Obrony Cywilnej o zakupy pojazdow rozpoznania zagrozen, budowe odpornej infrastruktury me-
dycznej w podmiotach leczniczych oraz doposazenie policji i Strazy Granicznej, wspierajacych za-
dania ochrony ludnosci.

W niniejszym opracowaniu, zagadnienia ochrony ludnosci i obrony cywilnej zostaly oméwione
m.in. w kontekscie zadan organéw ochrony ludnosci (poczawszy od ewidencjonowania, tworze-
nia i utrzymania zasobow, poprzez zadania z zakresu edukacji, planowania, utrzymania niezbed-
nej infrastruktury, az po finansowanie realizacji tych zadan), statusu jednostek bedgcych adresa-
tami dziatan podejmowanych przez ww. organy czy zmian w przepisach prawa wprowadzonych
w zwigzku z wejsciem w zycie OchrCywU, ZmOchrCywU26, jak i ZmFinPubU26. Analiza przepi-
sow ww. regulacji prawnych zostala wzbogacona o odniesienia do orzecznictwa sagdowego i admi-
nistracyjnego, pogladéw z piSmiennictwa i przyktadéw z praktyki administracyjne;j.

Rozwigzaniem pomocnym dla organéw i podmiotéw zajmujacych sie zagadnieniami ochrony lud-
nosci i obrony cywilnej sg materiaty zawarte w rozdziale VI, zawierajace opis kilkunastu procedur
administracyjnych odnoszacych sie do poszczegdlnych kwestii, wraz ze wzorami pism i dokumen-
téw.

Na zakoniczenie nalezy wspomnie¢, ze pomimo szerokiego zakresu zmian, jakie do tej pory zostaty
uchwalone, nie mozna uzna¢ tego procesu ksztaltowania sie systemu ochrony ludnosci i obrony
cywilnej za zakoniczony. Dowodza temu chocby stanowiska przedstawicieli nauki, ekspertéw czy
legislatoréw, wskazujacych na liczne luki oraz bledy, ktére nadal obciazaja obowiazujgce regulacje
prawne.

dr Agata Nodzak
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