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Mozliwosci i trudnosci przy wiaczaniu
jednostek pomocniczych w system
ochrony ludnosci
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Wydany przez Fundacje im. Stefana Batorego raport Kiedy pekajg tamy', podsumowujgcy doswiad-
czenia powodzi z jesieni 2024 roku, pokazuje, jak wazng, a jednoczesnie niedostatecznie zauwazong
role w reagowaniu na kryzysy odgrywajg sottysi i sottyski. Tworzg oni pierwsza linie kontaktu mie-
dzy mieszkancami a wtadzami lokalnymi i instytucjami rzagdowymi odpowiedzialnymi za pomoc w sy-
tuacjach zagrozenia. Mimo ze sofectwa nie sg samodzielnymi jednostkami samorzadowymi (a tylko
tzw. jednostkami pomocniczymi), w wielu miejscach to wiasnie sottysi byli pierwszymi organizatorami
i koordynatorami pomocy. Wiele sotectw stato sie faktycznie matymi obywatelskimi sztabami kryzy-
sowymi. Organizowaly i przeprowadzaty ewakuacje, korzystajgc z prywatnego sprzetu i zasobéw. Do
softyséw i sottysek trafiaty pomoci dary, takze z tego wzgledu, ze utrudniona byta komunikacja z urze-
dami gmin.

Sottyski i sottysi nie zastgpig sprawnie dziatajgcych stuzb ratunkowych. Nie przejma tez na siebie zada-
nia zarzadzania i koordynacji w reagowaniu na kryzys. Sg jednak bezcennym kapitatem w sytuacjach

1 M. Kotras, D. Szescito, K. Kubala, Kiedy pekajg tamy. O panstwie, wspélnocie i zarzgdzaniu kryzysem, Fundacja
im. Stefana Batorego, Warszawa 2025, online: https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2025/10/Raport_ 1
Kiedy-pekaja-tamy.pdf [dostepy w przypisach tu i dalej: 8.01.2026].
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zagrozenia i niezbednym elementem catej architektury spotecznej odpornosci. Tworzg ponad 40-ty-
sieczng ,,armie pierwszego kontaktu” w razie zagrozen réznego typu. Dzieki temu, ze znajg do-
skonale swojg matg spotecznos¢, jej zasoby i mozliwosci, mogg znaczgco utatwic¢ organizowanie akgcji
ratowniczych, mobilizowanie lokalnych zasob6w czy dotarcie do mieszkancéw najbardziej potrzebuja-
cych pomocy. Moga odcigzy¢ inne instytucje publiczne prowadzace akcje ratownicze, a jednoczesnie
zapewni¢, ze pomoc dotrze szybciej i bedzie lepiej dostosowana do lokalnych potrzeb.

Wykorzystanie tego potencjatu nie jest jednak tatwe, czego réwniez dowiedzieliSmy sie z doswiadczen
powodziowych. Sottysi i sottyski nie sg formalnie wtgczeni w system zarzadzania kryzysowego. Nie na-
leza do lokalnych sztabéw kryzysowych, nie wiacza sie ich w obieg informacji miedzy stuzbami reago-
wania, nie zostali przeszkoleni do dziatania w sytuacjach zagrozenia, akcje przez nich podejmowane
nie sg skutecznie koordynowane na poziomie gminy. W czasie powodzi okazato sie, ze sottysi i sottyski
moga dziata¢ skutecznie przede wszystkim ,obok systemu”, ale juz nie w jego ramach. System re-
agowania kryzysowego , nie widzi” tego poziomu organizacji obywatelskiej, gdyz skupia sie na
instytucjach od urzedu gminy wzwyz.

Uchwalona w grudniu 2024 roku ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej? miata w zatozeniu
unowoczesni¢ nasz system budowania odpornosci i przygotowania na sytuacje kryzysowe réznego
rodzaju. Zbierata ona doswiadczenia réznych kryzyséw, dzieki czcemu miata sprawi¢, ze przy okazji ko-
lejnych zagrozen zadziatajg procedury i systemy reagowania, a nie tylko pospolite ruszenie obywateli
oraz instytucji. W opublikowanej kilka miesiecy temu analizie pokazaliSmy przewidziane ustawg moz-
liwosci wtgczania organizacji pozarzadowych w ten system3. Tym razem skupiamy sie na ocenie, czy
ustawa widzi w nim miejsce takze dla jednostek pomocniczych gmin, czyli zwtaszcza sotectw. Jakkol-
wiek ostateczna odpowiedz na to pytanie jest negatywna, to gtéwna czes¢ opracowania koncentruje
sie na propozycjach dziatah pozwalajgcych na uzupetnienie luk i zaniedban ustawowych.

Ustawa o ochronie ludnosci i obronie
cywilnej - kluczowe elementy

Przypomnijmy na poczatku, czym jest sama ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej. To akt, kto-
ry obok zachowanej w mocy ustawy o zarzadzaniu kryzysowym stanowi podstawe budowania naszej
gotowosci do radzenia sobie z wszelkiego typu zagrozeniami dla bezpieczenstwa obywatelek i obywa-
teli. Cho¢ ustawa powstata w kontekscie zagrozen militarnych, to zastosowanie przewidzianych w niej
mechanizmoéw budowania spotecznej odpornosci jest duzo szersze i odnosi sie rowniez do zagrozen
naturalnych, zdrowotnych czy infrastrukturalnych (takich jak blackouty).

Katalog zadan samorzadow

Ustawa przewiduje dos¢ szczegdtowy katalog zadan z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej,
nakierowanych zaréwno na budowanie gotowosci oraz zapobieganie zagrozeniom (gromadzenie
zasobow, budowa infrastruktury, edukacja), jak i reagowanie w razie wystgpienia zagrozenia (dzia-
fania ratownicze, ewakuacja, pomoc humanitarna). Ustawa opiera sie w zatozeniach na koncepgji
wielopoziomowego zarzadzania, tj. wigczania w procesy budowania spotecznej odpornosci organow

2 Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej z 5 grudnia 2024 roku, Dz.U. z 2024 roku, poz. 1907 z p6zn. zm.
3 D. Szescito, Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej - jak zorganizowa¢ wspdfprace samorzqdu z organizacja-
mi pozarzqdowymi?, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2025, online: https://www.batory.org.pl/wp-con-
tent/uploads/2025/09/0chrona-ludnosci_Ustawa.pdf.
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administracji publicznej na wszystkich szczeblach. Istotna w catym systemie jest réwniez rola samo-
rzadu lokalnego. Wéjtowie (burmistrzowie, prezydenci miast) stali sie organami ochrony ludnosci, po-
dobnie jak starostowie czy marszatkowie wojewddztw. Do ich najbardziej konkretnych zadah nalezg
m.in.:

«  organizowanie wspoétpracy miedzy podmiotami ochrony ludnosci i obrony cywilnej na ob-
szarze gminy;

«  tworzenie i utrzymywanie na obszarze gminy zasobdéw ochrony ludnosci oraz infrastruktury
niezbednej do realizacji zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej oraz zaopatrzenia w wode;
planowanie oraz organizowanie szkolen, ¢wiczen i innych form edukacji z zakresu ochrony
ludnosci i obrony cywilnej oraz wspieranie programéw edukacyjnych majacych na celu przy-
gotowanie do reagowania na potencjalne zagrozenia na obszarze gminy;
powiadamianie, ostrzeganie i alarmowanie ludnosci o zagrozeniach na obszarze gminy;

+  planowanie liczby i pojemnosci obiektéw zbiorowej ochrony oraz zlecanie zadania pole-
gajacego na sprawdzeniu obiektu budowlanego pod wzgledem spetniania lub mozliwosci
spetnienia warunkéw dla obiektéw zbiorowej ochrony (art. 10 ustawy o ochronie ludnosci
i obronie cywilnej).

Mozliwosci wspoétpracy z organizacjami i przedsiebiorcami

Jednoczesnie ustawa przewiduje wykorzystanie potencjatu sektora obywatelskiego, umozliwiajgc pan-
stwowym i samorzadowym organom ochrony ludnosci zawieranie porozumien dotyczgcych udzia-
tu organizacji pozarzagdowych czy przedsiebiorcéw w systemie ochrony ludnosci. Wprawdzie pewne
mozliwosci nawigzywania wspétpracy istniaty juz wczesniej, dzieki ustawie o dziatalnosci pozytku pu-
blicznego i wolontariacie, jednak nowa regulacja przewiduje bardziej elastyczne formy wspétdziatania.

Co bardzo istotne, za ustawg podazajg konkretne zobowigzania finansowe ze strony panstwa, ktére
zwtaszcza samorzagdom powinny pozwoli¢ na wywigzanie sie z natozonych na nie szerokich zadan.
Zgodnie z ustawg oraz uchwalonym w maju tego roku przez rzagd Programem Ochrony Ludnosci
i Obrony Cywilnej na lata 2025-2026* na realizacje zadan zwigzanych z ochrong ludnosci powinnismy
wydawac rocznie co najmniej 0,15% PKB. Wiekszos¢ tych srodkéw ma by¢ przekazywana jednostkom
samorzadu terytorialnego.

Sottyski i sottysi w ustawie o ochronie ludnosci
i obronie cywilnej: wielcy nieobecni

Jakkolwiek rozlegta i szczeg6towa jest regulacja systemu budowania odpornosci zawarta w ustawie
o ochronie ludnosci i obronie cywilnej, to nie znajdziemy w niej podstaw do szerokiego wigczenia do
tego systemu jednostek pomocniczych gmin czy tez wprost sottyséw. Ustawa zauwaza jednostki
pomocnicze gmin tylko w kontekscie szkolen oraz éwiczen z zakresu ochrony ludnosci i obrony
cywilnej. Naktada na woéjtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast) zadanie w postaci realizacji tych dzia-
tan informacyjno-edukacyjnych réwniez na rzecz przewodniczacych organéw wykonawczych jedno-
stek pomocniczych, czyli sottyséw. Na tym jednak koniec, jesli chodzi o bezposrednie odniesienia do
udziatu jednostek pomocniczych w systemie ochrony ludnosci i obrony cywilnej.

4 Uchwata nr 72 Rady Ministréw z 27 maja 2025 roku w sprawie zatwierdzenia Programu Ochrony Ludnosci
i Obrony Cywilnej na lata 2025-2026, M.P. z 2025 roku, poz. 541.
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W szczegdlnosci ustawa nie uwzglednia jednostek pomocniczych na dtugiej lisScie podmiotéw
ochrony ludnosci. Znajdziemy tam liczne jednostki organizacyjne samorzadu, ochotnicze straze po-
zarne, a takze np. organizacje pozarzadowe, z ktorymi zawarto porozumienia w sprawie wykonywa-
nia zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej. Wojtowie (burmistrzowie, prezydenci miast) nie maja
poza tym podstawy prawnej do uznania jednostek pomocniczych za podmioty ochrony ludnosci moca
decyzji administracyjnej, jak to jest mozliwe w przypadku podlegtych im jednostek organizacyjnych
(art. 18 ust. 1 ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej). Jednostka pomocnicza nie jest bowiem
traktowana jako jednostka organizacyjna gminy, w przeciwienstwie do takich instytucji jak szkoty pu-
bliczne, osrodki pomocy spotecznej, osrodki sportu i rekreacji, zarzady transportu zbiorowego czy
straze gminne>.

Brak uznania jednostek pomocniczych za podmioty ochrony ludnosci oznacza, ze nie ma podstaw do
ich udziatu w realizacji konkretnych zadan i dziatan, do ktérych naleza:

. utrzymywanie zasobéw ochrony ludnosci, takich jak zapasy wody, zapasowe zrodta energii i pa-
liwa, zapasy zywnosci, Srodki sanitarne i higieniczne, produkty lecznicze itp. (art. 33 ustawy);

+  obowigzek udziatlu w ¢éwiczeniach z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej, ktére majg
by¢ organizowane co najmniej raz w roku na obszarze kazdej gminy (art. 53 ustawy);

¢ udziat we wspotpracy miedzy podmiotami ochrony ludnosci, ktéra ma by¢ organizowana
i koordynowana przez wéjta (art. 60 ustawy).

Nie ma tez podstaw do wigczenia sottyséw i soltysek do centralnej ewidencji zasobéw ochro-
ny ludnosci, ktéra ma stuzy¢ zwtaszcza utatwieniu komunikacji miedzy instytucjami zaangazo-
wanymi w reagowanie na sytuacje kryzysowe, a takze ustalaniu stanu i dostepnosci zasobéw
ochrony ludnosci.

Ustawa o ochronie ludnosci i obronie cywilnej powiela podejscie znane z wczesniejszej ustawy o za-
rzadzaniu kryzysowym. Ta ostatnia byta do tej pory najwazniejszym aktem regulujgcym przygotowa-
nie do sytuacji kryzysowych, a obecnie pozostaje nieco w cieniu ustawy o ochronie ludnosci. Ustawa
0 zarzadzaniu kryzysowym nie przewiduje nawet udziatu sottyséw i sottysek w gminnych zespotach
zarzadzania kryzysowego, ktére sa gtéwnymi platformami lokalnej koordynacji planowania i reagowa-
nia w sytuacjach zagrozenia. Ustawa przewiduje jedynie, ze w sktad zespotu wchodza osoby powotane
sposrod grona zatrudnionych m.in. w jednostkach pomocniczych. Rzecz w tym, ze sotectwa nie zatrud-
niajg personelu i nie posiadajg aparatu administracyjnego, wiec przepis ten pozostaje nieistotny. Jed-
noczesnie nie przewiduje on wprost udziatu w pracach zespotéw zarzgdzania kryzysowego organéw
wykonawczych jednostek pomocniczych, czyli sottysow i sottysek.

Co mozna zrobi¢ bez zmian ustawowych?

Powstaje pytanie, czy zaniedbania ustawodawcze mozna w jaki$ spos6b naprawi¢ dziataniami na po-
ziomie lokalnym, ktére pozwolityby na wtgczenie sottyséw i sottysek w system ochrony ludnosci. Pewne
mozliwosci w tej kwestii istniejg, zarbwno za sprawg twoérczej wyktadni przepiséw ustawy o ochronie
ludnosci i obronie cywilnej, jak i dzieki zastosowaniu juz wczesniej istniejgcych regulacji.

5 B. Dolnicki, Gminne jednostki organizacyjne a jednostki organizacyjne gminy, ,Gdanskie Studia Prawnicze”,
tom XXXIV, 2015, s. 72.
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Po pierwsze, nie ma przeszkéd prawnych, aby w sktad wspomnianych wyzej gminnych zespotéw
zarzadzania kryzysowego powotani zostali takze soltysi i sottyski. Ustawa o zarzgdzaniu kryzyso-
wym® daje wéjtom (burmistrzom, prezydentom miast) mozliwos¢ niemalze dowolnego ksztattowania
sktadu tych zespotéw. Doswiadczenia zesztorocznej powodzi podpowiadajg, ze trwate wiaczenie sotty-
séw i sottysek w prace takich zespotéw pomogtoby lepiej przygotowac sie na przyszte zagrozenia. Nie
nalezy z tym zwlekac az do wystgpienia sytuacji kryzysowej. Zespo6t powinien by¢ bowiem platforma, na
ktérej wspolnie wypracowuje sie plany na wypadek sytuacji kryzysowych, opracowuje mechanizmy ko-
ordynacji i wspétdziatania oraz analizuje dostepnos¢ zasobdw do wykorzystania w sytuacji zagrozenia’.

Po drugie, pewne rozwigzania mozna wprowadzi¢ do statutéw sotectw uchwalanych przez rady
gmin. Przypomnijmy, ze zgodnie z przepisami ustawy o samorzadzie gminnym? statut jednostki po-
mocniczej powinien zawierac zwtaszcza zakres zadan przekazywanych jednostce przez gmine oraz
sposéb ich realizacji, a takze zadania organéw jednostki, czyli przede wszystkim sottysa. Ponadto do
kompetencji rady gminy nalezy okreslenie zasad przekazywania jednostkom pomocniczym sktadni-
kéw mienia do korzystania oraz zasad przekazywania srodkéw budzetowych na realizacje zadan przez
te jednostki.

Zadania zwigzane z ochrong ludnosci i budowaniem spotecznej odpornosci nalezg do zadan
wiasnych gminy. Nie ma prawnych ograniczei, ktére przeszkadzatyby we witaczaniu sotectw
w ich realizacje. Nie chodzi przy tym oczywiscie o powierzenie sotectwu catosci zadan, ktére ustawa
o ochronie ludnosci i obronie cywilnej przypisuje gminie czy wéjtowi jako organowi ochrony ludnosci.
Mozna jednak z katalogu zadan gminnych wyodrebni¢ takie, w ktérych realizacje bedzie mogto sie
zaangazowac sotectwo. Trzeba przy tym pamietac, ze - zgodnie z orzecznictwem sgdéw administra-
cyjnych® - katalog zadan jednostki pomocniczej okreslony w statucie ma charakter zamkniety i nie
istnieje mozliwos$¢ jego dalszego rozszerzania mocg osobnych uchwat rady gminy czy zarzagdzeniami
wojta. Warto zatem zadbac¢ w statucie sotectwa o na tyle szerokie ujecie jego zadan, zeby pomiescito
ono wszystkie potencjalne obszary zaangazowania sottyséw i sottysek w dziatania na rzecz ochro-
ny ludnosci.

Jakie zadania mogg wykonywac sotectwa

Na podstawie analizy przepiséw ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej zaproponowalismy
w ramce ponizej przykladowe zestawienie zadan, ktére mogtyby zosta¢ uregulowane w statucie so-
tectwa:

6 Ustawa z 26 kwietnia 2007 roku o zarzgdzaniu kryzysowym, Dz.U. z 2007 roku, nr 89, poz. 590 z p6zn. zm.

7 Zadania zespotow zarzadzania kryzysowego nie zostaty szczeg6towo uregulowane ustawa. Zespoty sg ogélnie
odpowiedzialne za wsparcie wojta (burmistrza, prezydenta miasta) i podlegtej mu komoérki organizacyjnej do
spraw zarzadzania kryzysowego w wykonywaniu ustawowych zadan, ktére obejmujg m.in.: kierowanie monitoro-
waniem, planowaniem, reagowaniem i usuwaniem skutkéw zagrozen na terenie gminy czy zarzgdzanie, organi-
zowanie oraz prowadzenie szkolen, ¢wiczen i treningéw z zakresu zarzadzania kryzysowego.

8 Zgodnie z art. 35 ust. 3 ustawy z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym statut jednostki pomocniczej
okresla w szczegdlnosci: 1) nazwe i obszar jednostki pomocniczej; 2) zasady i tryb wyboréw organéw jednostki
pomocniczej; 3) organizacje i zadania organéw jednostki pomocniczej; 4) zakres zadan przekazywanych jednostce
przez gmine oraz sposéb ich realizacji; 5) zakres i formy kontroli oraz nadzoru organéw gminy nad dziatalnoscia
organéw jednostki pomocniczej.

9 Zob. np.: wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 25 lutego 2021 roku,

II SA/Go 125/21; wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Krakowie z 22 stycznia 2025 roku, III SA/Kr
1582/24.
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Przyktady potencjalnych zadan sotectwa ze sfery ochrony ludnosci i obrony cywilnej

» wspotdziatanie w obszarze ochrony ludnosci oraz zarzgdzania kryzysowego z wtasciwymi
organami oraz podmiotami;

» uczestnictwo w szkoleniach oraz ¢wiczeniach z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej;

> wspieranie organéw i podmiotéw ochrony ludnosci w dziataniach informacyjnych
i edukacyjnych adresowanych do mieszkancow sotectwa oraz dotyczacych przygotowania na
zagrozenia i sytuacje kryzysowe;

> udziat w planowaniu i przygotowywaniu warunkéw do ewakuacji ludnosci, w tym zarzadzanie
zlokalizowanymi na obszarze sotectwa miejscami doraznego schronienia oraz budowlami
ochronnymi;

\%

utrzymywanie na zasadach uzgodnionych z wéjtem i innymi organami ochrony ludnosci
zasoboéw i infrastruktury ochrony ludnosci, obejmujgcych zwtaszcza zapasy wody, energii
elektrycznej, paliwa, produktéw leczniczych oraz srodkdw transportu;

» dostarczanie organom ochrony ludnosci informacji o posiadanych zasobach na potrzeby
planowania dziatari w zakresie ochrony ludnosci i obrony cywilnej;

» wspotdziatanie w zakresie przygotowywania planéw zabezpieczenia débr kultury;

A\

w przypadku wystgpienia zagrozen - udziat w dziataniach nakierowanych na zapewnienie
bezpieczenstwa ludnosci oraz minimalizowanie skutkéw zagrozenia, w tym udziat w organizacji
i prowadzeniu ewakuacji ludnosci, mienia i débr kultury, niesieniu doraznej pomocy osobom
poszkodowanym, zapewnieniu funkcjonowania niezbednej infrastruktury, utrzymaniu tancucha
dostaw niezbednych towaréw, ustug i Swiadczen, informowaniu rodzin o poszkodowanych oraz
pomocy w ich ewakuacji.

Najwazniejszym ograniczeniem, jesli chodzi o zakres zada mozliwych do powierzenia sotectwom,
pozostaje sama natura jednostek pomocniczych gminy. Nie majg one w polskim systemie prawnym
zdolnosci prawnej ani zdolnosci do czynnosci prawnych. To oznacza, ze nie mogg by¢ strong umoéw,
nabywac wtasnosci czy innych praw majatkowych. Nalezy wiec przekazywac sotectwom takie zadania,
ktérych realizacja nie wymaga od nich przywilejéw typowych dla samodzielnego podmiotu prawa.

Z drugiej jednak strony, zgodnie z przepisami ustawy o samorzgdzie gminnym, jednostka pomocni-
cza moze zarzadza¢ mieniem komunalnym w zakresie okreslonym w statucie (art. 48 ust. 1 ustawy),
moze z tego mienia korzysta¢, a takze uzyskiwac z budzetu gminy Srodki na realizacje powierzonych
jej zadan. Jak precyzuje Naczelny Sad Administracyjny: ,(...) organom jednostki pomocniczej mogg byc¢
przyznane uprawnienia do podejmowania czynnosci faktycznych dotyczacych mienia komunalnego,
ale nie stanowigcych czynnosci prawnych. Mogg one dotyczy¢ np. utrzymywania porzadku, udostep-
niania, utrzymywania w nalezytym stanie sktadnika mienia komunalnego. Taki wtasnie zakres czynno-
Sci wchodzi w sktad pojecia zarzadzania i korzystania z mienia w rozumieniu art. 48 ust. 1 tej ustawy"™°.

Wystarczg zmiany w statucie sotectwa

W praktyce oznacza to, ze nie ma przeszkéd, aby sotectwo odpowiadato za biezgce zarzadzanie
infrastruktura czy zasobami i utrzymywanie ich na potrzeby zadan z zakresu ochrony ludnosci.
Nie bedg to zasoby czy infrastruktura wtasna sotectwa, poniewaz sotectwo nie moze by¢ podmiotem
prawa wtasnosci. Ma jednak prawo wykonywac czynnosci faktyczne zwigzane z utrzymaniem zasobéw

10 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 6 pazdziernika 2021 roku, III OSK 3903/21.
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czy infrastruktury w imieniu gminy. Jednoczes$nie statut sotectwa nie musi (a nawet nie moze'") okre-
$la¢ precyzyjnie sktadnikéw majatku gminy powierzonych do zarzadzania sotectwu. Powinien jednak
wskazywac zasady przekazywania przez wéjta takiego mienia oraz reguty zarzadzania nim.

Przyktadowo: jesli gmina planuje przekaza¢ sotectwu w zarzgdzanie zlokalizowane na obszarze tej
jednostki pomocniczej pomieszczenie magazynowe, w ktorym bedg przechowywane zapasy srodkow
potrzebnych na wypadek zagrozenia czy niezbedny sprzet, to w statucie mogg sie znalez¢ nastepujace
zasady ogolne:

+  przekazanie mienia nastepuje na podstawie protokotéw przekazania mienia w zarzad sotec-
twu, sporzadzanych pomiedzy wojtem a sottysem;

*  mienie moze by¢ wykorzystywane wytacznie do realizacji zadan statutowych sotectwa;

«  zawykonywanie czynnosci zwigzanych z zarzgdzaniem mieniem odpowiada sottys;

+  soltys zobowigzany jest do dbatosci o bezpieczehstwo, w tym bezpieczenstwo przeciwpoza-
rowe sktadnikéw mienia;

+  sottys zobligowany jest do czuwania nad zgodnoscig stanu mienia ze stanem wynikajacym
z jego ewidencji;

*  softys ma obowigzek informowania pracownikéw urzedu gminy o jakichkolwiek problemach
i zdarzeniach wptywajacych na stan czy trwato$¢ powierzonego mienia.

Na tej podstawie wojt bedzie mégt przekazywac w zarzgd sotectwom konkretne sktadniki mienia na-
lezagcego do gminy. Nie bedzie to juz wymagato zaangazowania rady gminy, poniewaz obowigzkiem
rady jest wytacznie okreslenie zasad ogdélnych w tym zakresie.

Warto zwrdci¢ uwage, ze w Swietle niedawnej nowelizacji ustawy o samorzgdzie gminnym, kto-
ra wchodzi w zycie od 1 stycznia 2026 roku, wéjt bedzie mogt upowazni¢ przewodniczacego
organu wykonawczego jednostki pomocniczej (czyli sottysa) do zawierania umoéw zwigzanych
. z okreslonym w statucie zarzagdzaniem mieniem komunalnym i korzystaniem z niego. Chodzi
zatem o umowy najmu, dzierzawy czy uzytkowania majatku gminnego, ktéry przekazano w zarzad
sotectwu. To powinno uprosci¢ i usprawni¢ procesy zarzadzania mieniem w dyspozycji sotectw,

réwniez na potrzeby zwigzane z ochrong ludnosci i obrong cywilna.

Finansowanie

Poza mieniem mozliwe jest takze zabezpieczenie w budzecie gminy srodkéw finansowych na potrze-
by zadan realizowanych przez sotectwo. Pierwszy instrument to oczywiscie fundusz sotecki. Jego
wyodrebnienie jest fakultatywne i nalezy do decyzji rady gminy. W praktyce jednak wiekszo$¢ gmin,
gdzie sotectwa istniejg, posiada fundusz sotecki, ktéry moze by¢ wykorzystywany na zadania wskaza-
ne przez samych mieszkancow sotectwa (zebranie wiejskie). Nie ma przeszkdd, aby wsrdd tych zadan
znalazly sie projekty dotyczgce zwiekszania odpornosci spotecznej i ochrony ludnosci. Ustawa o fun-
duszu soteckim wskazuje bowiem, ze Srodki z tego Zrédta mozna przeznaczyé na realizacje przedsie-
wzied, ktére sg zadaniami wtasnymi gminy, stuzg poprawie warunkéw zycia mieszkancéw i pozostajg
zgodne ze strategig rozwoju gminy. Catoksztatt zadan gminy uregulowanych w ustawie o ochronie

11 Jak podkredlit Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach: ,Zgodnie z obowigzujgcymi przepisami, czyn-
noé¢ przekazania konkretnych sktadnikéw mienia do korzystania jednostkom pomocniczym nalezy do wdjta,
ktéry moze to uczyni¢ w ramach uprawnienia do zarzadzania mieniem i gospodarowania nieruchomos$ciami
gminnymi”. Wyrok Wojewédzkiego Sgdu Administracyjnego w Gliwicach z 5 grudnia 2017 roku, IV SA/GI 583/17.
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ludnosci i obronie cywilnej spetnia te warunki. Trzeba jednoczes$nie zastrzec, ze uprawnienia sotectwa
w odniesieniu do funduszu soteckiego ograniczajg sie do decydowania o ich przeznaczeniu, a nie obej-
muja przekazywania sotectwom okreslonych srodkéw do samodzielnego wydatkowania. To w dalszym
Ciggu zadanie woijta i podlegtego mu aparatu administracyjnego, ktéry odpowiada za dokonywanie
wszystkich czynnosci z zakresu finanséw publicznych.

Poza tym jednak, zgodnie z art. 51 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, statut gminy powinien okre-
$la¢ uprawnienia sotectwa do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy. Jedno-
czesnie art. 212 ustawy o finansach publicznych'? stanowi, ze do obligatoryjnych elementéw corocznej
uchwaly budzetowej rady gminy nalezy okreslenie uprawnien jednostki pomocniczej do prowadzenia
gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy. Mamy zatem do czynienia z przepisami dwéch od-
rebnych ustaw regulujgcych te samg kwestie. Ustawa o samorzadzie gminnym sugeruje, ze to sta-
tut gminy powinien okresla¢, w jaki sposéb i czym ma gospodarowac jednostka pomocnicza. Ustawa
o finansach publicznych z kolei wymaga, aby ta kwestia byta ustalana co roku w uchwale budzetowej
danej gminy.

Cho¢ przepisy te sg dalekie od precyzyjnego i jednoznacznego wskazania zakresu uprawnien sotectw
w obszarze finansowym, to przynajmniej potwierdzajg, ze wyodrebnienie funduszu soteckiego nie
blokuje w zaden sposéb innych form finansowania dziatalnosci sotectw's. W szczeg6lnosci bu-
dzet gminy moze przewidywa¢, ze okre$lone $rodki finansowe beda przeznaczone na realizacje zadan
mieszczacych sie w zakresie statutowych zadan sotectw. Duzo wiecej problemow i watpliwosci doty-
czy bardzo konkretnych, operacyjnych aspektédw gospodarki finansowej sotectwa. Sotectwo nie tylko
nie stanowi samodzielnej jednostki samorzadu terytorialnego, ale tez nie posiada wiasnego aparatu
administracyjnego, ktéry jest niezbedny do prawidtowego wykonywania operacji zwigzanych z dyspo-
nowaniem srodkami publicznymi. Trudno bytoby wiec przyjag¢ model, w ktérym organy sotectwa w ra-
mach powierzonego budzetu samodzielnie dokonujg wszystkich operacji finansowych i ksiegowych
zwigzanych z jego wydatkowaniem, poczawszy od np. wytonienia wykonawcow czy dostawcéw jakichs
ustug i towardéw, poprzez zawarcie z nimi stosownej umowy, az po realizacje wydatkow i ich zaksiego-
wanie w sposéb zgodny z zasadami rachunkowosci.

Praktyka samorzadowa w tym zakresie bywa bardzo rézna, ale przeprowadzone kilka lat temu bada-
nia Rafata Trykozki pokazuja, ze szeroko stosowanym rozwigzaniem jest np. przyznawanie jednost-
kom pomocniczym prawa podejmowania samodzielnych, wigzacych organy gminy decyzji w sprawie
przeznaczenia przyznanych im Srodkéw'. Innymi stowy, cho¢ sotectwo nie jest samodzielng jednostka
samorzadu terytorialnego i podmiotem w systemie finanséw publicznych, to powszechng praktyke
stanowi wyodrebnianie w budzecie gminy srodkéw z przeznaczeniem na zadania wskazane do reali-
zacji przez organy sotectwa. Te srodki nie majg charakteru dotacji celowej, bo sotectwo jako jednostka
pomocnicza gminy nie moze od niej przyjmowac dotacji.

Z uwagi na praktyke samorzadowga, ale tez niejasnosci w przepisach ustawowych mozna ostroznie
przyja¢, ze w uchwale budzetowej gminy mogg znalez¢ sie Srodki na realizacje przez sotectwa
zadan z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej. O przeznaczeniu tych srodkéw bedg mogty

12 Ustawa z 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, tekst jednolity: Dz.U. z 2025 roku, poz. 1483.

13 Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Bydgoszczy z 20 stycznia 2010 roku (sygn. akt: I SA/Bd
951/09).

14 R. Trykozko, Model uprawnien jednostki pomocniczej w procesach planowania i wykonywania budzetu gminy,
Warszawa 2014, s. 68, online: https://staging.siecobywatelska.pl/wp-content/uploads/2015/06/r_trykozko_mo-
del_uprawnien_jednostki_pomocniczej_q8qy.pdf.
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decydowacd organy sofectwa (zwtaszcza zebranie wiejskie) na zasadach okreslonych w jego statucie.
Nie wydaje sie jednak, by w Swietle obowigzujgcych przepiséw mozna byto uczyni¢ z sottysa czy in-
nego organu sotectwa w petni samodzielnego dysponenta ,soteckiej czesci” budzetu gminy, ktéry
bez posrednictwa urzedu gminy dokonuje wszystkich operacji zwigzanych z wydatkowaniem $rodkéw
przeznaczonych na potrzeby sotectwa. Bardziej racjonalnym rozwigzaniem bedzie zachowanie kom-
petencji sotectwa do ustalenia przeznaczenia okreslonych srodkoéw, ale z zachowaniem przez gminny
aparat administracyjny kompetencji do wykonywania czynnosci z zakresu finanséw publicznych wy-
maganych do realizacji ustalonych zadan.

Jakie zadania mozna finansowa¢ z soteckiej czesci budzetu gminy
Wydaje sig, ze ich zakres jest bardzo szeroki i obejmuje co najmniej:

«  szkolenia dla mieszkarncow dotyczace przygotowania sie na sytuacje kryzysowe i reagowania
W razie wystgpienia zagrozen;

«  zakup zapaséw i sprzetu;

*  rozbudowe i utrzymanie infrastruktury;

*  wyposazenie miejsc schronienia.

Przypisaniu konkretnych zadan sotectwu powinno towarzyszy¢ adekwatne okreslenie kompetenc;ji
poszczegblnych organdw sotectwa powigzanych z tymi zadaniami. Jest przy tym jasne, ze zasadnicza
czes¢ biezacych zadan ze sfery ochrony ludnosci powinna by¢ realizowana przez sottysa jako organ
wykonawczy. Katalog gtéwnych zadan i kompetencji sottysa w tym obszarze przedstawiamy w ramce
ponizej:

Gléwne zadania sottysa ze sfery ochrony ludnosci i obrony cywilnej (do ujecia w statucie so-

tectwa)

» udziat w pracach gminnego zespotu zarzadzania kryzysowego, jezeli zostat powotany do jego
sktadu;

» zapewnianie biezgcej wspotpracy z organami i podmiotami ochrony ludnosci;

» monitorowanie zagrozen wystepujacych na obszarze sotectwa i niezwtoczne informowanie
o nich wiasciwych organéw ochrony ludnosci;

» wspotdziatanie z organami i podmiotami ochrony ludnosci w zakresie informowania oraz
edukowania spoteczenstwa w sferze ochrony ludnosci i obrony cywilnej;

%

udziat w szkoleniach oraz ¢wiczeniach organizowanych przez organy ochrony ludnosci i obrony
cywilnej;

\;7

udziat w dziataniach zwigzanych z wystgpieniem zagrozenia oraz zapewnienie organom
ochrony ludnosci i obrony cywilnej wsparcia przy realizacji przez nie tego rodzaju dziatan.

Nalezy jednak mie¢ na wzgledzie pewne ograniczenia skutecznosci regulacji statutowych w obecnym
stanie prawnym. Sottysi co do zasady nie podlegaja kierownictwu wéjta jako organu ochrony ludnosci.
Woéjtowie nie mogg kierowac dziataniami sottysow ani egzekwowac od nich np. udziatu w szkoleniach
oraz ¢wiczeniach z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej czy tez uczestnictwa w pracach gmin-
nego zespotu zarzadzania kryzysowego. Uprawnienie do wydawania sottysom wigzgcych polecen po-
jawia sie dopiero w czasie stanu kleski zywiotowej'>. Bez zmiany przepiséw mozna zatem jedynie liczy¢
na to, ze sottysi nawet bez twardego obowigzku ustawowego bedg aktywnie wspotdziatali z urzedem

15 Art. 9 ust. 2 ustawy z 18 kwietnia 2002 roku o stanie kleski zywiotowej, tekst jednolity: Dz.U. z 2025 roku,
poz. 112.
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gminy i innymi instytucjami publicznymi odpowiedzialnymi za organizowanie oraz koordynowanie za-
dan z zakresu ochrony ludnosci.

Jak wzmocnié sotectwa w ustawie o ochronie
ludnosci i obronie cywilnej? Kilka pomystéw

Jak wida¢, twoércze podejscie do istniejgcych ram prawnych pozwala gminom na szersze wigczanie
sotectw w system ochrony ludnosci i lepsze wykorzystanie potencjatu jednostek pomocniczych do
budowania spotecznej odpornosci. Wciagz jednak ich upodmiotowienie na gruncie ustawy o ochronie
ludnosci i obronie cywilnej jest postulatem uzasadnionym. Przy okazji kolejnych nowelizacji tego aktu
warto rozwazy¢ nadanie jednostkom pomocniczym statusu podmiotéw ochrony ludnosci z mocy
samej ustawy, ewentualnie umozliwienie wéjtowi wyznaczenia jednostek pomocniczych jako
podmiotéw ochrony ludnosci, podobnie jak to ma miejsce w przypadku podlegtych im jednostek
organizacyjnych i spétek prawa handlowego z wiekszo$ciowym udziatem gminy.

Konsekwencjami takiego rozwigzania bytyby w szczegélnosci:

Mozliwo$¢ indywidualnego wyznaczenia jednostkom pomocniczym zakresu zadah zwigza-
nych z ochrong ludnosci i obrong cywilng, a takze sposobu wspétpracy z wéjtem w tym za-
kresie (art. 18 ust. 2 ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej). Nalezy przy tym zastrzec,
ze zadania te powinny tak czy owak znalez¢ sie wcze$niej w statucie jednostki pomocniczej,
a zarzadzenie wéjta stanowitoby uszczegoétowienie i doprecyzowanie jego postanowien. Nie
wydaje sie bowiem, w Swietle art. 18 ust. 2 pkt 7 oraz art. 35 ustawy o samorzadzie gminnym,
by mozna byto naktadaé na sotectwo catkowicie nowe zadania poza statutem tej jednostki
pomocniczej i bez aprobaty rady gminy, ktéra ten statut uchwala.

*  Wigczenie sotectw, a takze sottysow i sottysek do Centralnej Ewidencji Zasobow, gdzie gro-
madzone sg informacje dotyczace zakresu zadan podmiotéw ochrony ludnosci, jak réwniez
zasobdw znajdujgcych sie w dyspozycji. To pozwoli lepiej zintegrowac sotectwa w system
koordynacji i wymiany informacji na potrzeby reagowania w sytuacjach zagrozenia.
Wzmocnienie kompetencji woéjta do kierownictwa i koordynacji dziatan sotectw w obszarze
ochrony ludnosci. Zgodnie z art. 58 ust. 1 ustawy wojt (burmistrz, prezydent miasta) obejmu-
je kierownictwo oraz koordynuje realizacje zadah ochrony ludnosci i obrony cywilnej przez
podmioty ochrony ludnosci podlegte mu i nadzorowane przez niego na obszarze gminy.
Przepis ten wzbudza watpliwosci interpretacyjne - moze by¢ rozumiany nawet jako upo-
wazniajgcy wojta do wydawania polecen czy instrukcji dotyczgcych sposobu wykonywania
powierzonych zadan z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej. Co najmniej pozwala on
nadzorowanie zgodnosci tych dziatan z powierzonym zakresem zadan.

*  Wigczenie sotectw w schematy koordynacji i wspotpracy miedzy réznymi podmiotami ochro-
ny ludnosci. Ustawa wymaga od wojta, by zorganizowat wspotprace pomiedzy podmiotami
ochrony ludnosci dziatajgcymi na obszarze gminy (ust. 60 ust. 1 ustawy). Dokument nie pre-
cyzuje, jak ta koordynacja wspotpracy ma wygladac w praktyce, i pozwala wéjtowi zarzgdzac
tym procesem samodzielnie. Uznanie sotectw za podmioty ochrony ludnosci zapewni, ze nie
beda one w tych procesach koordynacyjnych pomijane.

Ponadto nalezy rozwazy¢ zmiany w ustawie o zarzadzaniu kryzysowym polegajace zwtaszcza na: ob-
ligatoryjnym wigczeniu sottyséw i sottysek w sktad gminnych zespotéw zarzgdzania kryzysowego, za-
gwarantowaniu im udziatu w procesie opracowywania lokalnych planéw zarzgdzania kryzysowego,
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a takze obowigzkowym uwzglednieniu przy planowaniu zadan z zakresu zarzadzania kryzysowego
oraz procedurach reagowania kryzysowego dziatan realizowanych z udziatem organéw jednostek po-
mocniczych.

Podsumowanie

Uchwalana w pospiechu i bez szerokich konsultacji publicznych ustawa o ochronie ludnosci i obro-
nie cywilnej nie jest aktem w petni dostrzegajgcym i wykorzystujgcym potencjat ré6znych aktoréw czy
podmiotow, ktérzy moga swoimi wysitkami oraz zasobami przyczynic sie do budowania spotecznej
odpornosci. Warto na pewno doceni¢ dostrzezenie w ustawie potrzeby wspotpracy z sektorem poza-
rzgdowym i umozliwienie organom ochrony ludnosci zawierania z organizacjami obywatelskimi poro-
zumien o wspotpracy w tym zakresie.

Niestety podobnego uwzglednienia w tresci ustawy nie doczekaty sie jednostki pomocnicze gmin,
zwiaszcza sotectwa. Tymczasem ich potencjat wcale nie jest mniejszy. Stojg za nimi nie tylko liczba (po-
nad 40 tysiecy sotectw), ale przede wszystkim realna zdolnos¢ do mobilizowania lokalnych zasobéw,
organizowania wysitkdbw mieszkancéw i odcigzania stuzb ratunkowych w sytuacjach najwiekszych kry-
zysow. Doswiadczenie powodziowe z zesztego roku dowiodto, ze lokalna sita sottysow i sottysek jest
duzo wieksza, niz da sie to dostrzec z poziomu wiadz centralnych planujgcych rozwigzania prawne
w zakresie ochrony ludnosci i obrony cywilne;.

Co moga zrobi¢ wiadze gminy
Wiele mozna zrobi¢ dla zwiekszenia roli sotectw w tym obszarze bez koniecznosci szybkich zmian
w ustawie o ochronie ludnosci i obronie cywilnej. Wiadze gminy mogg zwtaszcza:

«  wpisac konkretne zadania z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej do statutéw jedno-
stek pomocniczych jako obszar odpowiedzialnosci sotectw oraz samych sottysow i sottysek;

«  zapewni¢ w budzecie gminy $rodki na przedsiewziecia z zakresu ochrony ludnosci planowa-
ne i realizowane na poziomie sotectw, np. szkolenia, ¢wiczenia czy dziatania informacyjno-
-edukacyjne, ale takze na organizowanie soteckich magazynéw z zapasami czy sprzetem do
wykorzystania w sytuacjach kryzysowych;

«  przekazac sotectwom w zarzad obiekty stuzgce do realizacji zadan ochrony ludnosci, takie jak
pomieszczenia do magazynowania zapasow czy miejsca tymczasowego schronienia;

*  wigczyc sottyski i sottysow w planowanie i przygotowywanie dziatari na wypadek zagrozenia,
m.in. poprzez wiaczanie ich na state w sktad lokalnych zespotéw zarzadzania kryzysowego
oraz zapewnianie, ze wszelkie dokumenty i procedury na wypadek sytuacji kryzysowej bedg
uwzglednia¢ udziat i zadania sotectw oraz ich organéw.

Jakie zmiany w prawie?

Na poziomie ustawowym rozwazenia wymaga zas nadanie jednostkom pomocniczym statusu pod-
miotéw ochrony ludnosci z mocy samej ustawy, co pozwoli na trwate i na powaznie wtgczy¢ je w krwio-
bieg tworzacego sie dopiero systemu budowania spotecznej odpornosci. Sotectwa wraz z ich liderami,
softyskami i sottysami, sg dla tego systemu zasobem, ktérego nie mozna nie wykorzysta¢. Formalne
wigczenie sotectw w system ochrony ludnosci pozwoli na wyznaczanie im konkretnych zadan w tej
sferze wraz z gwarancjami odpowiedniego finansowania, a takze zapewnienie, ze bedg one ,wpiete”
w system koordynacji oraz wymiany informacji zwigzanych z budowaniem gotowosci i reagowaniem

na zagrozenia.
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