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Powierzenie kierowania dzialaniami ratowniczymi na lotnisku
osobom spoza Panstwowej Strazy Pozarnej w ramach systemu ochrony
przeciwpozarowej lotniska

PAWEL SUCH"

STRESZCZENIE

Jedna z kluczowych kwestii zapewniajgcych bezpieczenstwo ruchu lotniczego jest
funkcjonowanie sprawnej stuzby ratowniczej. Obowigzujace obecnie przepisy
przewiduja mozliwos$¢ wspoétdzialania stuzby lotniskowej i Paristwowej Strazy Po-
zarnej. Powierzenie kierowania dzialaniami ratowniczymi na lotnisku strazakom
z Lotniskowej Strazy Pozarnej wigze si¢ z konkretnymi konsekwencjami. Dowodcy
akcji beda przystugiwaly szerokie kompetencje, np. do wstrzymania ruchu, Zadania
pomocy od réznych oséb itd. Bedzie takze dowodzi¢ jednostkami PSP, a za niewy-
konanie jego rozkazéw funkcjonariusz moze ponies¢ odpowiedzialno$¢ zaréwno
dyscyplinarna, jak i karng. Sposdb organizacji systemu bezpieczenstwa konkretne-
go lotniska zalezy od regulacji zawartych w planie dzialania. Dokument ten musi
zostac¢ uzgodniony z wlasciwym komendantem i zaopiniowany przez inne pod-
mioty. Dlatego konieczne jest, aby przepisy regulujace te materi¢ zawieraly przej-
rzysta procedure w zakresie tworzenia planu dzialania, wskazywaly enumeratywnie
podmioty, ktére musza zaopiniowac plan, a takze okreslaly sytuacje, w ktérych
komendant moze ztozy¢ sprzeciw. Trzeba takze wprowadzi¢ jasne przepisy doty-
czace charakteru polecen kierujacego dziataniami ratowniczymi i odpowiedzial-
nosci funkcjonariuszy za brak wykonania rozkazu w celu rozwiania wszystkich
pojawiajacych sie watpliwosci.

Stowa kluczowe: Panistwowa Straz Pozarna, Lotniskowa Straz Pozarna, dziatania
ratownicze

Dr Pawel Such, asesor sadowy w Sadzie Rejonowym w Kroénie.
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WSTEP

Rozwdj techniki pozwala na szybkie i sprawne przemieszczanie sie, ale jednoczesnie
stwarza nowe zagrozenia dotyczace bezpieczenstwa. Kwestia ta jest doskonale wi-
doczna w przypadku korzystania ze statkow powietrznych. Istnieje wiele zagrozen,
ktore moga wystapic¢ na lotnisku — poczawszy od startu samolotu, ladowania czy tez
samego przelotu. W ramach zapewnienia bezpieczenstwa lotniska zarzadzajacy nim
jest zobowigzany zapewni¢ ochrone przeciwpozarowg lotniska, w tym znajdujacych
sie na jego terenie obiektoéw budowlanych'. Ochrona ta stanowi tylko jedna ze sfer,
ktére maja na celu zapewnienie bezpieczenstwa w zakresie ruchu lotniczego. Z kil-
ku powodoéw jest to materia bardzo wazna i ciekawa. Wedlug statystyk nawet 70%
katastrof i pozaréw samolotéw ma miejsce na lotnisku lub w jego bezposrednim sa-
siedztwie?. Zarzadzajacy lotniskiem jest zobowigzany utrzymywac niezbedne $rodki
ratownicze i przeciwpozarowe, a takze, w przypadku lotniska uzytku publicznego,
zorganizowa¢ i zapewni¢ funkcjonowanie stuzby ratowniczo-gasniczej wyposazone;j
w sprzet specjalistyczny®. Biorac pod uwage rodzaj zagrozen, nie kazde niebezpie-
czenstwo moze zosta¢ zlikwidowane jedynie srodkami Lotniskowej Strazy Pozarnej
(dalej: LSP). Moze doj$¢ do sytuacji, w ktérej pracownicy tej jednostki beda mogli
dowodzi¢ zastepami Panstwowej Strazy Pozarnej (dalej: PSP), wydawa¢ rozkazy
funkcjonariuszom PSP, a takze wydawac wigzace decyzje dla 0séb postronnych,
np. przebywajacych w poblizu lotniska, czy kazdej osoby, ktérej pomoc uznajg za po-
trzebng itp. Dlatego kwestia powierzenia kompetencji polegajacych na mozliwosci
kierowania dzialaniami ratowniczymi jest wazna, poniewaz skutki niewltasciwego
doboru kadry mogg mie¢ negatywne konsekwencje. Jednoczesnie jest to interesujacy
temat z punktu widzenia prawa. Dotyczy on bowiem powierzenia osobom, ktére nie
s3 funkcjonariuszami administracji publicznej i znajdujg si¢ poza strukturg admini-
stracji, kierowania dziataniami ratowniczymi, wydawania decyzji administracyjnych
lub rozkazdéw funkcjonariuszom. W dalszej czgsci wskaze, w jaki sposdb moze dojs¢
do przekazania jednostkom niepublicznym kompetencji pozwalajacych na dowo-
dzenie dzialaniami ratowniczymi, zwroce tez uwage na mankamenty i konsekwencje
istniejacych regulacji.

! Zob.art. 84 ust. 1 ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. - Prawo lotnicze (Dz. U. z 2020 r. poz. 1970); dalej: u.p.l.
M. Zielinski, Bezpieczeristwo w porcie lotniczym, ,Zeszyty Naukowe Akademii Marynarki Wojenne;j”
2010, nr 4, s. 170, https://www.amw.gdynia.pl/images/AMW/Menu-zakladki/Nauka/Zeszyty_
naukowe/Numery_archiwalne/2010/16Zielinski%20M.pdf (dostep: 1.12.2020 r.).

* Zob.art. 84 ust. 2 pkt 3i4 u.p.l
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I. SYSTEM OCHRONY PRZECIWPOZAROWE]
Lotniskowa Straz Pozarna stanowi czg¢$¢ systemu ochrony przeciwpozarowe;.
Wszystkie jednostki ochrony przeciwpozarowej zostaly wymienione w ustawie
o ochronie przeciwpozarowej*. Sg to nie tylko jednostki panstwowe, bedace czescig
szeroko rozumianej administracji publicznej, np. Panstwowa Straz Pozarna, lecz
takze stowarzyszenia (np. Ochotnicze Straze Pozarne) czy przedsiebiorcy, ktorzy
$wiadczg ustugi ochrony przeciwpozarowej lub tworza w swoich zakladach (rafi-
nerie, zaktady chemiczne) jednostki ochrony przeciwpozarowej, np. zakladowe
straze pozarne lub inne stuzby ratownicze. LSP stanowi jednostke ochrony prze-
ciwpozarowej w rozumieniu ustawy o ochronie przeciwpozarowej. Jest to jednostka
umundurowana’. Jej pracownicy musza posiada¢ kwalifikacje do wykonywania
zawodu strazaka® i odpowiednie wyksztalcenie oraz zdolnosci psychofizyczne’.
W zakresie organizacji i dziatania LSP oraz bezpieczenstwa lotnisk waznym ak-
tem prawnym jest rozporzadzenie Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodar-
ki Morskiej z dnia 4 kwietnia 2013 r. w sprawie przygotowania lotnisk do sytuacji
zagrozenia oraz lotniskowych stuzb ratowniczo-gasniczych®. Wprowadzilo ono
podziat lotnisk na kategorie. Wyznacza si¢ je na podstawie catkowitych dlugosci
oraz maksymalnych szerokosci kadtubéw najwiekszych samolotéw lub na podsta-
wie catkowitych dlugosci $migltowcédw regularnie wykonujgcych operacje na da-
nym lotnisku’. Zarzadzajacy lotniskiem jest zobowiazany do zapewnienia poziomu
ochrony ratowniczo-gasniczej lotniska odpowiadajacej odpowiedniej kategorii'.
Rozporzadzenie postawito jednoczesnie wysokie wymagania w stosunku do LSP.
Przykladowo, unormowany zostat czas reakcji dla LSP, ktory jest mierzony"' od mo-
mentu poinformowania LSP o ogloszonej fazie do pierwszej interwencji pojazdu
lub pojazdéw ratowniczo-gasniczych, zapewniajacych podanie co najmniej 50%
wydatku $rodkéw gasniczych, w warunkach dobrej widzialnosci, w dzien, przy

¢ Zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej (Dz. U. z 2020 r.
poz. 961, ze zm.); dalej: u.o.ppoz. Przepis ten wskazuje, ze w sktad jednostek ochrony przeciwpozarowej
wchodzg: 1) jednostki organizacyjne Panstwowej Strazy Pozarnej; la) jednostki organizacyjne
Wojskowej Ochrony Przeciwpozarowej 2) zaktadowa straz pozarna; 3) zakladowa stuzba ratownicza;
4) gminna zawodowa straz pozarna; 4a) powiatowa (miejska) zawodowa straz pozarna; 5) terenowa
stuzba ratownicza; 6) ochotnicza straz pozarna; 7) zwiazek ochotniczych strazy pozarnych; 8) inne
jednostki ratownicze.

> Por. art. 16a ust. 1 u.0.ppoz.

¢ Por. art. 16a ust. 2-5 1.0.ppoz.

7 Por. art. 84 ust. 4-5 u.p.L

8 Dz.U.z2013 r. poz. 487; dalej: rozporzadzenie Ls.r.g.

°  Zob.§ 3 ust. 2 rozporzadzenia Ls.r.g.

10 Zob. § 3 ust. 1 rozporzadzenia Ls.r.g.

Zob. § 5 ust. 3 rozporzadzenia Ls.r.g.
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braku op6znien w podejmowaniu dzialan i nawierzchniach pozbawionych wody,
lodu lub $niegu. Czas ten wynosi zaledwie 2 lub 3 minuty w zaleznosci od rodzaju
lotniska'?. W przypadku braku mozliwosci podjecia interwencji w zatozonym cza-
sie na lotnisku nalezy wybudowa¢ dodatkowe straznice zlokalizowane w sposéb
umozliwiajacy osiagniecie wyznaczonego celu reakeji'. Rozporzadzenie okresla
takze liczbe pracownikéw LSP, ktorzy powinni by¢ gotowi do podjecia interwen-
cjit, a takze przewiduje konieczno$¢ zapewnienia okreslonej ilosci sprzetu oraz
$rodkéw gasniczych.

Kazde lotnisko stanowi indywidualne miejsce, w ktérym srodki bezpieczenstwa
muszg zosta¢ dopasowane do istniejacych potrzeb. Takg funkcje petni m.in. plan
dzialania, w ktérym umieszcza si¢ nie tylko kwestie techniczne czy tez drugo-
rzedne, lecz takze te o podstawowym znaczeniu dla bezpieczenstwa na lotnisku,
np. procedure przejmowania dowodzenia.

II. PLAN DZIALANIA - PODSTAWA OPRACOWANIA I ZAWARTOSC
Zarzadzajacy lotniskiem' jest zobowigzany opracowacé, z uwzglednieniem prze-
pisow miedzynarodowych, plan dziatania w sytuacji zagrozenia, ktéry uzgadnia
z wlasciwym terenowo komendantem wojewddzkim Panstwowej Strazy Pozarnej
- w przypadku portéw lotniczych albo z komendantem powiatowym (miejskim)
Panstwowej Strazy Pozarnej — w przypadku pozostalych lotnisk.

W dalszej czgsci pracy nie bede czynil rozréznienia pomigedzy planem dzialania
dla portu lotniczego i pozostatych lotnisk ani pomiedzy komendantami wtasciwy-
mi do ich uzgodnienia (wojewddzki czy powiatowy/miejski), ale bede postugiwat
sie terminem ,,komendant” na okreslenie organu odpowiedzialnego za uzgodnie-
nie planu dziafania.

Zarzadzajacym lotniskiem moga by¢ zaréwno organy administracji, spotki, jak
i osoby fizyczne's. Zatem obowiazek sporzadzenia planu dziatania bedzie cigzyl nie
tylko na organie administracji, lecz takze na podmiocie niepublicznym, gdy to on
bedzie zarzadzajacym lotniskiem.

Jednym z podstawowych aktéw normatywnych w zakresie bezpieczenstwa
konkretnego, indywidualnego lotniska jest wspomniany powyzej plan dzialania.
Przepisy powszechnie obowigzujace i rozporzadzenie Ls.r.g. przewiduja pewne
podstawowe, uniwersalne wymogi, ktére nalezy spetnic, aby korzystanie z lotniska

Zob. § 5 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Ls.r.g.
Zob. § 10 ust. 2 rozporzadzenia Ls.r.g.
Zob. § 6 rozporzadzenia Ls.r.g.

1 Zob.art. 84 ust. 2 pkt 1lit. aibup.l.

¢ Por. art. 55 ust. 21 art. 59 ust. 6 u.p.l.
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byto bezpieczne. Plan dziatania, uwzgledniajac ogdlnie obowigzujace regulacje,
moze zosta¢ dopasowany do sytuacji konkretnego lotniska. Okresla'” on m.in
podzial zadan i obowigzkéw pomiedzy poszczegdlne podmioty i osoby pelnia-
ce okreslone funkcje (pkt 3); przenoszenie uprawnien zarzadzajacego lotniskiem
na osoby koordynujace i kierujace interwencja (pkt 4) oraz koordynacj¢ dzialan
podmiotéw okreslonych w planie dziatania (pkt 5). Zawiera takze'® m.in.: zasady
kierowania i przekazywania kierowania dzialaniami podczas interwencji w rejonie
operacyjnym lotniska oraz poza tym rejonem, ze wskazaniem podmiotéw odpo-
wiedzialnych za kierowanie interwencja w zalezno$ci od miejsca i rodzaju zdarze-
nia (pkt 3); wykaz podmiotéw uczestniczacych w interwencji i wyposazenia prze-
znaczonego do interwencji (pkt 4); zasady organizacji tacznosci i wspdtdziatania
podmiotéw bioracych udzial w interwencji (pkt 8); zadania podmiotéw bioracych
udzial w interwencji, w zaleznos$ci od rodzaju sytuacji zagrozenia (pkt 9); zasady
informowania organéw administracji publicznej o sytuacji zagrozenia (pkt 11).

Funkcjonujace w prawie lotniczym rozwigzanie jest podobne do regulacji obo-
wiazujgcej w Prawie ochrony srodowiska' co do ustalenia schematu kierowania
dziataniami ratowniczymi w zaktadach duzego ryzyka wystapienia powaznej awa-
rii przemysltowej. Zasady kierowania dziataniem ratowniczym na terenie zaktadow
posiadajacych jednostki okreslone sg w planach dziatan ratowniczych zakladu,
jezeli za$ w planach dziatan ratowniczych przewiduje sie udzial innych jednostek,
plany te powinny by¢ uzgodnione z komendantem powiatowym (miejskim) Pan-
stwowej Strazy Pozarnej™.

Zaréwno w zakladach, w ktérych wystepuje duze ryzyko powaznej awarii prze-
mystowej, jak i lotnisk kwestie bezpieczenstwa sg uregulowane w sposéb ogolny,
a sporzadzenie szczegélowych regulacji pozostawiono podmiotowi odpowiedzialne-
mu za bezpieczenstwo w tej jednostce, przy koniecznosci uzgodnienia planu z wia-
$ciwym organem administracji publicznej (czyli komendantem PSP). Przepisy prawa
przewidujg jedynie ogdlne ramy bezpieczenstwa, natomiast na potrzeby konkret-
nego lotniska (czy zaktadu) tworzy si¢ dostosowany do ich potrzeb plan dziatania,
ktéry w analizowanym zakresie ma charakter normatywny, tzn. stwarza podstawe
np. do objecia kierowania dzialaniami ratowniczymi przez strazakow LSP.

Zob. § 18 ust. 1 rozporzadzenia Ls.r.g.

Zob. § 19 rozporzadzenia l.s.r.g.

Ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $§rodowiska (Dz. U. z 2020 r. poz. 1219); dalej:
u.p.o.§.

Zob. § 3 ust. 112 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 31 lipca 2001 r.
w sprawie szczegolowych zasad kierowania i wspoldziatania jednostek ochrony przeciwpozarowej
bioracych udzial w dziataniu ratowniczym (Dz. U. z 2013 r . poz. 709); dalej: rozporzadzenie MSWiA
z 31 lipca 2001 r.
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Nalezy wskazac¢, ze akty planowania ,,mogg mie¢ forme aktéw normatywnych
(ustawa budzetowa, strategia rozwoju kraju, miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego) i wtedy nalezg do kategorii aktow normatywnych powszechne
obowigzujgcych badz tez maja charakter aktow polityki i przynaleza do bardzo
pojemne;j kategorii aktow normatywnych o charakterze wewnetrznym (cho¢ gra-
nica miedzy tymi dwiema kategoriami bywa trudna do ustalenia) lub do jeszcze
pojemniejszej kategorii aktow generalnych. Moga takze zawiera¢ normy indywidu-
alno-konkretne, stanowi¢ w istocie zbiér jednostkowych decyzji”*'. Plany dziatania
s3 wymieniane takze wérod aktéw organizacji>. Administracja publiczna, tworzac
akty planowania, dziala w réznych formach. Czasami wydaje akty normatywne
powszechnie obowigzujace lub akty wewnetrzne, akty generalne lub indywidual-
ne, dokonuje czynnosci cywilnoprawnych, zawiera porozumienia administracyjne
lub podejmuje czynnosci faktyczne (materialno-faktyczne)®. Trzeba jednak pamie-
ta¢, ze konstytucyjny system zrédel prawa ma charakter dualistyczny, opiera si¢
na podziale na zroédta prawa powszechnie obowigzujacego i wewnetrznego, brak
jest trzeciego zrodta prawa®. Nie jest wiec fatwo jednoznacznie scharakteryzowa¢
plan dzialania. Pozytywnie nalezy oceni¢ mozliwo$¢ dostosowania planu dzia-
tania do realiéw dzialania konkretnego lotniska z uwzglednieniem powszechnie
obowiazujgcych norm prawnych. W dziedzinie bezpieczenistwa stworzenie wy-
specjalizowanym organom mozliwosci dostosowania warunkéw do konkretne;j
sytuacji nie jest niczym nadzwyczajnym, stanowia o tym przykltadowo przepisy
dotyczace ochrony przeciwpozarowej* i prawa budowlanego®. Czesto nietatwo jest
z gory, abstrakcyjnie zaprojektowac system bezpieczenstwa albo przewidzie¢ w ak-
cie prawnym wszystkie mozliwe warianty. W dziedzinie bezpieczenstwa w takich

21

M. Stahl, System Prawa Administracyjnego, t. 5, Warszawa 2013, s. 365-366 i przywolana tam literatura.

Analizujac akty planowania, jakimi sg plany zagospodarowania czestotliwosci zawarte w prawie

telekomunikacyjnym, NSA podkreslit w wyroku z 25.05.2006 r., I GSK 43/06, Lex 236403, ze ich

charakter jest trudny do jednoznacznego zakwalifikowania, albowiem sg ,generalne ze wzgledu

na krag potencjalnych adresatéw, z kolei jesli chodzi o ich tre§¢ odznaczajg sie niejednakowym

i zréznicowanym stopniem abstrakcyjnosci i konkretnoéci’, nie mozna ich zaliczy¢ ani do aktéw

wewnetrznie obowigzujgcych, albowiem skutki aktu nie zamykajg si¢ w ramach organizacyjnych

administracji rzadowej, ani do aktéw normatywnych prawa powszechnie obowiazujacego, albowiem

nie spelniajg wymagan art. 87 i art. 92 Konstytucji. NSA zaliczyt wiec ten akt do grupy swoistych zrédet

prawa administracyjnego, jaka sg akty planowania.

2 Zob. M. Stahl, System Prawa..., s. 375 i przywolana tam literatura.

2 Zob. ibidem, s. 374.

** Por. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 28.06.2000 r., K 25/99. Por. takze wyrok TK z 12.12.2011 1.,
P 1/11.

»  Zob. art. 6a u.o.ppoz.

% Zob. art. 9 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz. U. z 2020 r. poz. 1333); dalej: PrBud.
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przypadkach wystarczajace jest stworzenie odpowiednich ram, przy zapewnieniu
mozliwosci dokonywania modyfikacji przez kompetentne organy.

Zgodnie z art. 84 ust. 6 u.p.l. jednostki systemu ochrony zdrowia, organy admi-
nistracji publicznej, jednostki Panstwowej Strazy Pozarnej i inne stuzby publiczne
wspoldzialaja w przygotowywaniu i realizacji plandéw dzialtania, o ktérych mowa
w ust. 2 pkt 1, i podlegaja w tym zakresie koordynacji zarzadzajacego lotniskiem.
Natomiast zgodnie z art. 84 ust. 2 u.p.l. plan dzialania musi zosta¢ uzgodniony
z wlasciwym komendantem. Termin wspoétdziatanie wskazuje na kooperacje,
a uzgodnienie na wymaog uzyskania pozytywnego rozstrzygniecia.

Najpierw nalezy przeanalizowa¢ wymdg uzgodnienia, jako najdalej ida-
cy. Przepisy przewiduja rézne rodzaje uzgodnien. Przepisy prawa materialnego
rozstrzygaja, czy drugi organ musi wyrazi¢ zgode, czy tez jedynie obligatoryjnie
wydaé niewigzacg opinig, albowiem Kodeks postepowania administracyjnego®
wskazuje jedynie na sposob przeprowadzenia procedury uzgodnieniowej®. Zatem
konstrukcja szeroko rozumianego wspoéldziatania jest bardzo pojemna. Obejmuje
ona swoim zakresem zaréwno konieczno$¢ zasiegniecia niewigzacej opinii inne-
go organu, jak i wspotdecydowanie, w ktorym o tresci decyzji administracyjnej
decyduje wspoélne oswiadczenie woli przynajmniej dwdch organdéw administracji
publicznej®.

Wspéldziatanie w rozumieniu omawianej regulacji prawa lotniczego nie od-
bywa si¢ na podstawie art. 106 k.p.a., ktéry w przypadkach wskazanych w usta-
wie przewiduje koniecznos$¢ zajecia stanowiska przez inny organ przed wyda-
niem decyzji przez organ prowadzacy postepowanie. Brak zachowania procedury

¥ Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2020 r. poz. 256);
dalej: k.p.a.

*  Por. wyrok WSA w Warszawie z 8.11.2005 r., II SA/Wa 1200/05, Lex nr 192650. Doglebnej
charakterystyki wspoéldziatania dokonat NSA w uchwale pieciu sedziéw NSA z 15.02.1999 r.,
OPK 14/98, Lex nr 35652: ,Najluzniejszg forma wspoéldziatania organéw administracji publicznej
jest wspotdziatanie polegajace na zasieganiu opinii. Wspéldzialanie takie polega na tym, ze jeden
z organdw jest zobowiazany przed podjeciem decyzji do zasiegnigcia opinii innego organu. Organ
zobowigzany do zasiegniecia opinii nie jest prawnie zwigzany stanowiskiem organu opiniujgcego.
Wspoéldziatanie, ktdrego istota jest wyrazenie opinii, zblizone jest do konsultacji czy tez doradztwa.
Inng forma wspoldziatania organéw administracji publicznej sg dziatania okreslone w przepisach
prawnych jako podjete «w porozumieniu», «po porozumieniu»; «w uzgodnieniu», «po uzgodnieniu»
lub «wymagajace uzgodnienia». «Porozumienie» i «uzgodnienie» s3 to bez watpienia w jezyku
potocznym i prawniczym zwroty w swej tresci bardziej stanowcze i jednoznaczne niz «opiniowanie»,
zakladaja bowiem jednolito$¢ stanowiska i zgodnos¢ pogladéw zainteresowanych podmiotéw w danej
sprawie. W relacji opartej na wspétdziataniu organéw administracji publicznej mozna wyrdznié organ
decydujacy oraz organ wspotdziatajacy”.

¥ Por. A. Wrébel, [w:] A. Wrdbel, M. Jaskowska, Komentarz do Kodeksu Postepowania Administracyjnego,
Warszawa 2018, s. 694.
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uzgodnieniowej stwarza mozliwo$¢ wznowienia postepowania®. Trudno uznaé
sporzadzenie planu dzialania przez zarzadzajacego lotniskiem za wykonywane
w postepowaniu administracyjnym, a tylko wtedy gdy jeden z organéw prowadzi
postepowanie administracyjne przywolany przepis znajdzie zastosowanie. Pro-
cedura wspdldziatania przy powstaniu planu, a takze samo sporzadzenie planu,
nie jest konkretna sprawa dotyczaca konkretnego podmiotu, zalatwiang w trybie
ogolnego postepowania administracyjnego, w ktdrej adresatem decyzji bedacej
aktem stosowania prawa, bedzie strona w rozumieniu art. 28 k.p.a.*'. Rowniez
WSA w Warszawie wyjasnil*’, ze ,,zarzadzajacy lotniskiem nie dziata ani jako or-
gan wladzy publicznej, ani jako podmiot, ktdremu powierzono realizacje zadan
publicznych. Korzystania z lotnisk, czy eksploatacji tych lotnisk, nie sposob kwa-
lifikowac¢ jako dziatan o charakterze publicznoprawnym. Odnosi si¢ to szczegdlnie
do lotnisk uzytku niepublicznego”. Dlatego nawet gdy zarzadzajacym lotniskiem
jest organ administracji publicznej, to sporzadzajac plan dziatania, nie wystepuje
on w charakterze organu. Jednak w takiej sytuacji, cho¢ zarzadzajacym lotniskiem
jest organ administracji, w razie negatywnego rozstrzygniecia komendanta przy-
stuguje mu prawo do wnoszenia odpowiednich $rodkéw zaskarzenia. Jak wyjasnit
NSA?*, organy administracji moga sklada¢ $rodki zaskarzenia ,jedynie w przy-
padkach, gdy jednostki te znajdg si¢ w sytuacji prawnej charakterystycznej dla
czlowieka i obywatela, a wigc np. w sytuacji adresata dzialan wladczych organéw
administracji publicznej. Uzna¢ zatem nalezy, ze prawo do sadu w odniesieniu
do jednostek samorzadu terytorialnego ma charakter refleksowy, bo przystuguje
im tylko w przypadku, gdy znajda si¢ w sytuacji zréwnanej z sytuacja obywatela
albo jezeli prawo to wynika wprost z przepisu ustawy”. Nie mozna odmoéwi¢ w tym
zakresie organom prawa do wnoszenia srodkéw zaskarzenia, albowiem ochrona
(przykladowo) prawa wilasnosci jednostki samorzadu terytorialnego bytaby wow-
czas iluzoryczna*.

Przepisy przewiduja konieczno$¢ uzgodnienia planu z komendantem PSP, za-
tem musi on zaakceptowac plan, a nie jedynie go zaopiniowa¢. Pojecie wspodtdzia-
tania jest szerokie i moze okresla¢ rézne czynnosci. Przepisy stanowia o wyda-
niu decyzji ,w porozumieniu’, ,,po porozumieniu’, ,,za zgodg’, ,w uzgodnieniu’,
»po uzgodnieniu”, ,,po zasiggnieciu opinii’; kazde z tych okreslen nadaje inny ci¢zar

* Por. art. 145§ 1 pkt 6 k.p.a.

Por. rozwazania o przedmiocie ogélnego postepowania administracyjnego A. Wrébel, Komentarz...,
s. 36.

> Por. postanowienie z 22.03.2012 r., VII SA/Wa 2132/11; Legalis 1948029.

¥ Uchwatla z 16.02.2016 ., I OPS 2/15, Legalis 1445598.

*  Por. wyrok NSA z7.05.2015 r.,  OSK 2188/13, Lex 1747223.
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gatunkowy stanowisku wspoétdzialajacego organu. Uzycie terminu ,,w uzgodnie-
niu” wskazuje na wymoég uzyskania zgody®. Zatem stanowisko komendanta nie
jest jedynie niewigzacg opinig. Bez aprobaty komendanta sporzadzony przez za-
rzadzajacego lotniskiem plan dzialania nie bedzie mogt wejs¢ w zycie. Przepisy nie
precyzuja jednak w jakiej formie moze dojs¢ do wyrazenia zgody lub odmowy wy-
razenia zgody. Obecnie nie sposob uznac rozstrzygnigcia komendanta za decyzje¢
administracyjng*. Niekiedy decyzja administracyjna moze mie¢ forme sprzeciwu.
Mozliwo$¢ wniesienia sprzeciwu, zglaszanego w formie decyzji administracyjnej,
jest okreslona wprost w art. 264c lub art. 152 u.p.o.§. Przewidziano w nich mozli-
wos¢ wniesienia sprzeciwu do programu zapobiegania awariom lub zmian do tego
programu. Stronie przystuguja wowczas odpowiednie srodki zaskarzenia przewi-
dziane w k.p.a. W analizowanej regulacji sprzeciw komendanta nie ma charakteru
decyzji administracyjnej, chociaz jest mozliwe, Ze sprzeciw ten bedzie miat forme
decyzji administracyjnej”’.

Rozstrzygniecie komendanta co do akceptacji planu dziatania nie jest wyda-
wane w postepowaniu administracyjnym, a zatem na gruncie k.p.a. nie mozna
go uznac¢ za decyzj¢ administracyjng. Obecnie czynnos$¢ komendanta, polegajaca
na wyrazeniu zgody lub jej odmowie, bedzie uznawana za inng czynnos¢ admi-
nistracji, o ktdrej mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy - Prawo o postepowaniu przed
sadami administracyjnymi, ktéra moze by¢ kwestionowana przez wniesienie skar-
gi do sadu administracyjnego, po wczesniejszym wezwaniu na podstawie art. 52
§ 2% u.p.s.a. do usuniecia stanu naruszenia prawa*. Jest to czynnos¢ o charakterze
zewnetrznym, skierowana do indywidualnego podmiotu i ma charakter publicz-
noprawny, a ponadto wykazuje zwigzek z uprawnieniami wynikajacymi z prze-
pisow prawa®, wiec nalezy ja uznac za inng czynno$¢ administracji, nie jest ona

> Zob. wyrok WSA w Warszawie z 8.11.2005 r., II SA/WA 1200/05, Lex 192650.

Zamiast wielu, rozwazania o charakterze decyzji administracyjnej w A. Wrébel, Komentarz..., s. 75.
¥ Por. wyrok NSA (do 31.12.2003 r.) w Warszawie z 19.01.1988 1., IV SA 865/87, Legalis 36242, w ktorym
NSA wyjasnil, ze sprzeciw wniesiony w rozpoznawanej sprawie stanowi w swojej istocie decyzje
administracyjng, albowiem ma on ,,charakter wtadczy i zewnetrzny i jako taki powoduje po stronie
inwestora i zarzadcy obiektu obowigzek wstrzymania si¢ od jakichkolwiek dzialan zwigzanych
z uruchomieniem obiektu i prowadzeniem w nim dzialalnoéci gospodarczej do czasu rozstrzygniecia
sprzeciwu przez organ wyzszego stopnia. Omawiany sprzeciw rozstrzyga wiec sprawe indywidualna,
z zakresu administracji panstwowej co do jej istoty i w zwigzku z tym stanowi decyzje administracyjna
w rozumieniu art. 104 kpa. Decyzja ta wydana w pierwszej instancji wykazuje podobienistwo
do opatrzonej rygorem natychmiastowej wykonalnosci decyzji z art. 36 prawa budowlanego w sprawie
wstrzymania rob6t budowlanych”.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz. U. 22019 r. poz. 2325); dalej: u.p.s.a.

¥ Tak K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Lex 2019.

0 Por. wyrok WSA w Krakowie z 20.03.2013 r., IIT SA/Kr 981/12, Legalis 770099.
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jednak wydawana w ogdlnym postepowaniu administracyjnym. Analizujgc kwestie
wspoldziatania komendanta przy sporzadzeniu planu dzialania, trzeba zauwazy¢,
ze w Prawie ochrony $rodowiska istnieje tez koniecznos$¢ uzyskania pozytywnej
opinii komendanta PSP*, ktory nie ma mozliwo$ci wniesienia sprzeciwu, ale ak-
ceptacja planu dzialania wymaga wydania przez niego pozytywnej opinii. Réwniez
ta czynno$¢ komendanta jest kwalifikowana jako inna czynno$¢ administracji*s.
Prima facie wydawac by si¢ moglo, ze analizowana regulacja jest prawidlowa.
Podstawe akceptacji planu dzialania i dalsze konsekwencje (np. w zakresie dowo-
dzenia akcja ratownicza) s3 unormowane w ustawie, ktora przewiduje konieczno$é
sporzadzenia planu dzialania i uzyskania akceptacji przez komendanta. Ustawo-
dawca nie zdecydowat si¢ na dokladniejsze uregulowanie tej procedury. Nalezy
postulowa¢ wprowadzenie jasnej regulacji dotyczacej formy rozstrzygniecia ko-
mendanta (wyrazenie zgody lub jej brak), a takze jasng mozliwos¢ zaskarzenia
jego negatywnego rozstrzygniecia. Biorac pod uwage, ze w u.p.o.§. funkcjonuje
juz rozwigzanie przewidujace mozliwos$¢ wniesienia sprzeciwu (takze dotyczy ono
sporzadzenia planu), wskazane jest, aby w prawie lotniczym réwniez wprowadzi¢
instytucje sprzeciwu dla komendanta co do zgloszonego planu, wydawanego w for-
mie decyzji administracyjnej. Rozstrzygniecie takie bytoby celowe, albowiem plan
sporzadza zarzadzajacy lotniskiem, ktéry musi dostosowaé go do potrzeb kon-
kretnego, chronionego obszaru. Pozwolifoby to ponadto na usunigcie watpliwosci
co formy prawnej, w jakiej organ podejmuje dzialanie. Obecnie ocena planu dzia-
tania zostata poddana w catosci decyzji komendanta. Ingerencja w plan dzialania
stanowi z jednej strony realizacj¢ podstawowych kompetencji komendanta, do ktd-
rych jest powolany, a z drugiej strony wplywa na sposéb prowadzenia dziatalnosci
przez podmiot niepubliczny. Dlatego nalezy wprowadzi¢, cho¢by ogélne kryteria,
ktérymi powinien kierowa¢ si¢ komendant przy wnoszeniu sprzeciwu. Niewat-
pliwie podstawowym warunkiem jest zgodnos¢ planu z przepisami prawa. Jednak
tam, gdzie regulacje pozwalaja na pewna dowolnos¢, przepisy powinny przewidy-
wa¢, w jakich warunkach komendant moze zglosic¢ sprzeciw. Jednocze$nie, w razie
sporu® nalezy pamietac o konstrukcji, ktorg przyjal ustawodawca - plan dziatania
sporzadza zarzadzajacy lotniskiem, a komendant zglasza sprzeciw. Sporzadzenie

4 Por. art. 255 u.p.o.$.

2 Zob. J. Jerzmanski, [w:] M. Gérski, M. Pchatek, W. Radecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz,
Warszawa Legalis 2019, ktory w tym zakresie powoluje sie na K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska.
Komentarz, Warszawa 2016, uwagi do art. 255.

Stowo ,,spor” nalezy rozumie¢ tutaj potocznie, albowiem celem niniejszej pracy nie jest zabranie gtosu
w dyskusji, czy w prawie administracyjnym moze istnie¢ spér — por. T. Bakowski, [w:] O cechach prawa
administracyjnego inaczej w Fenomen prawa administracyjnego. Ksiega Jubileuszowa Profesora Jana
Zimmermana, W. Jakimowicz, M. Krawczyk, I. Niznik-Dobosz (red.), Warszawa 2019, s. 35-36.
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planu dzialania, jego szczegodly, nalezg do zakresu dzialania zarzadzajacego lotni-
skiem, a nie do komendanta, ktéry dokonuje jedynie analizy planu w zakresie od-
powiednich kryteriow zwigzanych z bezpieczenstwem. Taka konstrukcja wskazuje
na to, Ze sprzeciw powinien by¢ stosowany z umiarem. To tworzacy plan ma duzy
zakres swobody, a komendant powinien ingerowac¢ tylko wtedy, gdy plan narusza
bezpieczenstwo. Oceniajac plan, komendant skupia si¢ przede wszystkim na aspek-
cie bezpieczenstwa, zarzadzajacy lotniskiem musi wzig¢ pod uwage takze warunki
ekonomiczne, spoteczne itp. Dlatego ocena planu dziatania powinna taczy¢ te dwa
aspekty - z jednej strony pozwoli¢ zarzadzajacemu lotniskiem na zaprojektowanie
w ramach obowigzujacych przepiséw systemu bezpieczenstwa konkretnego lotni-
ska, a z drugiej strony nalezy pamietac ze to komendant jest organem fachowym,
ktory zostal powolany do czuwania nad bezpieczenstwem.

Inny charakter majg kompetencje pozostalych organéw, o ktérych stanowi
przywolany juz art. 84 ust. 6 u.p.l., wskazujacy na konieczno$¢ wspdétdziatania jed-
nostek systemu ochrony zdrowia, organéw administracji publicznej, Panistwowej
Strazy Pozarnej i innych stuzb publicznych w przygotowywaniu i realizacji planéw.
Podmioty te, zgodnie z tym przepisem, podlegaja w tym zakresie koordynacji za-
rzadzajacego lotniskiem.

Obecnie koordynacja i kooperacja to coraz czesciej uzywane terminy, ale i wy-
korzystywane instytucje. Glownym celem koordynacji jest wykluczenie sprzeczno-
$ci pomiedzy organami przez uzgodnienie np. decyzji wspdlnej lub decyzji czastko-
wych w taki sposéb, aby nie byty one sprzeczne. Koordynacja nigdy nie doprowadzi
jednak do pelnej harmonizacji, czyli do zniesienia samodzielnosci podmiotéw*.
Nie jest fatwo stworzy¢ jednolite pojecie koordynacji. Stowem, ktéorym mozna
ja opisa¢, jest harmonizacja dzialania, ktéra jednak przyjmuje rézne formy i wy-
stepuje w roznych aspektach (moze stanowic np. element kierownictwa)*. Mozna
przy tym wskaza¢, ze koordynacja polega na tym, ze organ nadrzedny koordynuje
dzialania organéw mu podleglych, a wspétdzialanie opiera si¢ na wspotpracy row-
nych organéw*. Jezykowe znaczenie stowa ,koordynacja” to ,,uzgodnienie wza-
jemnego dzialania; uzgodnienie, zharmonizowanie, ujednolicenie””. Nie sposdb
rozumie¢ analizowanego przepisu inaczej, jak tylko w ten sposob, ze wymienione
organy wspolpracuja z zarzadzajacym lotniskiem, wyrazaja swoja opinig, ale nie
majg kompetencji do wydawania wladczych rozstrzygniec. Zarzadzajacy lotni-
skiem ma obowigzek zasiegna¢ opinii innych podmiotéw, ale nie jest ona dla niego

*  Por. R. Stasikowski, Pluralizm administracji publicznej, Warszawa 2019, s. 81-83.

Por. R. Stankiewicz, Koordynacja w prawie administracyjnym, Warszawa 2019, s. 11-26.
% Zob. ibidem, s. 27-33 i przywolane tam spory doktrynalne.
¥ Stownik jezyka polskiego, M. Szymczak (red.), Warszawa 1978, s. 1007.
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wigzgca. Chociaz analizowana procedura konsultacji nie odbywa sie w trybie k.p.a.,
to wpisuje si¢ w pewien trend, nakladajacy na organy administracji obowiazek
wspoétdziatania. Trzeba jednak pamietac, ze wspoldziatanie nie wytacza odpowie-
dzialnos$ci. Nadal ciezar prawidlowego ustalenia stanu faktycznego i zastosowania
odpowiednich przepiséw cigzy na organie prowadzacym postgpowanie, ktory jest
obowigzany podejmowac inicjatywe wspotdzialania®®. Uznanie, ze inne podmioty
takze muszg wyrazi¢ zgode, czyniac to w formie wladczej, za$ brak ich zgody pro-
wadzi do odmowy zatwierdzenia planu, co przyczynialoby sie do znacznego chaosu
i praktycznej niemozliwosci sporzadzenia takiego planu, albowiem zbyt wiele pod-
miotéw i to na dodatek niewymienionych enumeratywnie* wptywaloby na zaak-
ceptowanie planu dzialania. Tylko wyktadnia przepisu wskazujaca na obligatoryjne
zasiegniecie niewigzacych opinii réznych podmiotéw wymienionych w analizowa-
nym przepisie nie prowadzi do absurdalnych wnioskéw. Niewatpliwie celem tej
regulacji jest konieczno$¢ zasiegnigcia opinii innych organéw. Przez koordynacje
i wspoldziatanie w rozumieniu tego przepisu nalezy zatem rozumie¢ obowigzkowe
zasiegniecie opinii, ktora jednak nie bedzie wigzaca, albowiem decydujace zdanie
ma komendant. Nie sposéb uznad¢, ze zarzadzajacy lotniskiem bedzie koordyno-
wal dzialanie szeregu organdéw w sposéb przewidziany przez autoréw wyjasnia-
jacych terminy koordynacji i kierownictwa w prawie administracyjnym. Organy
te nie zostaly ponadto konkretnie, enumeratywnie wymienione w przepisie, ale
jedynie wskazane ogodlnie, np. jako organy ochrony zdrowia. Relacja zarzadzaja-
cego lotniskiem z innymi podmiotami nie jest oparta na stosunku kierownictwa
i podporzadkowania. Sg to relacje, ktore wskazuja na wspotprace, a nie na wladcze
rozstrzyganie rozbieznosci. Nie mozna uznac, ze w sprawie zarzadzania lotniskiem
wystepuje pomiedzy tymi podmiotami jakiekolwiek kierownictwo, albowiem jest
to najsilniejsza kategoria wigzi organizacyjnej. Wystepuje w uktadzie scentrali-
zowanym, a organ nadrzedny ma kompetencje do wykorzystywania wszelkich
srodkow oddzialywania na jednostke kierowang, a odpowiedzialnos¢ spoczywa
na organie kierujacym®. Dlatego nalezy postulowa¢ zmiane tresci tego przepisu
przez wskazanie, ze przy sporzadzaniu planu, a przed jego zatwierdzeniem przez
komendanta, nalezy przedstawi¢ go do zaopiniowania podmiotom, ktére powin-
ny zosta¢ wymienione enumeratywnie w tym przepisie. Wowczas tre$¢ przepisu
bytaby adekwatna do jego celu. Jest nim przede wszystkim konsultacja z innymi
podmiotami, ktére znajdujg sie w szeroko rozumianym systemie bezpieczenstwa

4 Zob. A. Wrébel, [w:] Komentarz..., s. 158.

#  Przy przyjeciu odmiennego zalozenia nalezaloby np. ustali¢, jakie jednostki ochrony zdrowia powinny
mie¢ mozliwo$¢ zajecia stanowiska, w jakim promieniu od lotniska (ten sam powiat czy wojewddztwo).
Zob. J. Zimmerman, Prawo administracyjne..., s. 138.
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panstwa. Podmioty, z ktérymi przy sporzadzaniu planu dzialania wspoéldziata za-
rzadzajacy lotniskiem, nie moga ponadto wystapi¢ do sagdu administracyjnego
ze skargg na sporzadzenie planu dzialania®'. Dlatego tym bardziej nalezy postulo-
wac jasne uregulowanie tej procedury.

Podsumowujac ten watek, nalezy wprowadzi¢ mozliwos¢ wniesienia sprzeci-
wu, w formie decyzji administracyjnej, dla komendanta PSP do sporzadzonego
planu w przypadkach wskazanych w ustawie, a takze okresli¢ przestanki wska-
zujace na konieczno$¢ wniesienia sprzeciwu. Takie rozwigzanie byloby bardziej
spojne z regulacjami dotyczacymi planéw dziatania w zakladach duzego ryzyka
wystgpienia powaznej awarii przemystowej. Wprowadzitoby jasno$¢ i pewno$é
co do charakteru tej czynnosci. Byloby takze proporcjonalng ingerencja w swobode
dzialalnosci gospodarczej. Nalezy ponadto wprowadzi¢ — w miejsce przepisow
wskazujacych na koordynacje i wspotdziatanie z ogélnie wymienionymi podmio-
tami - koniecznos¢ obligatoryjnych, niewigzacych konsultacji z enumeratywnie
wymienionymi podmiotami.

III. MOZLIWOSC POWIERZENIA KIEROWANIA DZIALANIAMI
RATOWNICZYMI LSP - UPRAWNIENIA KIERUJACEGO
DZIALANIEM RATOWNICZYM

Plan dziatania zawiera®* zasady kierowania i przekazywania kierowania dziafania-

mi podczas interwencji w rejonie operacyjnym lotniska oraz poza tym rejonem,

ze wskazaniem podmiotéw odpowiedzialnych za kierowanie interwencja w za-

leznosci od miejsca i rodzaju zdarzenia. Nie jest wykluczone, ze w planie dziata-
nia zostanie wskazane, iz dowddca z LSP bedzie dowodzit jednostkami PSP. Taka
interpretacja jest takze potwierdzona przez podrecznik stuzb ochrony lotniska™.

Nie jest to jedynie zagadnienie teoretyczne. Przykladem kierowania dziataniami

PSP przez strazakéw niebedacych funkcjonariuszami PSP bylo stynne ladowanie

samolotu na lotnisku Chopina w Warszawie 1 listopada 2011 r., gdzie na miejscu

zdarzenia byli obecni komendant gléwny PSP, komendant miejski PSP i oficer in-
spekcyjny wojewddztwa, a mimo to akcja dowodzil komendant Lotniskowej Strazy

Pozarnej. W akgcji wziely udzial 22 pojazdy PSP i 81 0s6b**. Rozwigzanie to stanowi

wyjatek od ogélnych zasad przejmowania kierowania dzialaniami ratowniczy-

mi oraz od ogélnej zasady, ze to PSP jest stuzbg powolang do walki z pozarami,

Por. art. 32 i art. 33 u.p.s.a.

Zob. § 19 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia Ls.r.g.

Podrecznik jest dostepny na stronie ULC: https://www.ulc.gov.pl/_download/lotniska/Zal__nr_2_
Doc_9137_cz_7_PLANOWANIE_ZAGROZEN_pl.pdfss. 18 (dostep: 23.11.2020 r.).

Zob. A. Wéjcik, Lgdowanie na pianie, ,Przeglad Pozarniczy”, 2011, nr 1.
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kleskami zywiotowymi i innymi zagrozeniami miejscowymi®, jednoczesnie po-
zwalajac na objecie kierowania dzialaniami ratowniczymi przez osoby niebedace
funkcjonariuszami PSP.

Organ administracji publicznej moze upowazniac¢®, w formie pisemnej, pra-
cownikow obstugujacych ten organ do zalatwiania spraw w jego imieniu w usta-
lonym zakresie, a w szczegdlnosci do wydawania decyzji administracyjnych,
postanowien, zaswiadczen, a takze do poswiadczania za zgodno$¢ z oryginalem
odpiséw dokumentéw przedstawionych przez strone na potrzeby prowadzonych
postepowan. Taka sytuacja nie ma miejsca w niniejszej sprawie. Dowddca akcji be-
dzie kazdorazowo, o czym bedzie mowa ponizej, podejmowal decyzje we wlasnym
imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢. Podsumowujac, moze dojs¢ do sytuacji,
w ktorej akcja, w tym jednostkami PSP, bedzie dowodzit strazak z LSP: ,Do istot-
nych konsekwencji prawnych zlecania zadan i funkcji administracyjnych nalezy
zaliczy¢ przede wszystkim dwie, ktore jednoczes$nie dookreslaja jej istote. Po pierw-
sze, zlecenie zadan i funkcji z zakresu administracji publicznej podmiotowi niepu-
blicznemu nie zmienia jego charakteru, pozostaje on podmiotem niepublicznym.
Po drugie, dzialania podmiotu niepublicznego, ktory przejal okreslone funkcje,
muszg by¢ traktowane jak dzialania panstwa albo samorzadu terytorialnego™.
Zadanie traci charakter publiczny, gdy panstwo rezygnuje z odpowiedzialnosci
za jego wykonanie, a nie gdy rezygnuje z jego wykonania*, albowiem ,,zadanie jest
publiczne wowczas, gdy panstwo lub samorzad terytorialny ponosza w $wietle pra-
wa odpowiedzialno$¢ za ich zrealizowanie. Natomiast nie jest, ogolnie rzecz biorac,
konieczne, aby samo wykonywanie zadan odbywalo si¢ w ramach struktur organi-
zacyjnych administracji publicznej czy nawet szerzej: w ramach struktur organi-
zacyjnych panstwa lub samorzadu terytorialnego™. Przekazanie zadan powoduje
z jednej strony problemy np. w zakresie odpowiedzialno$ci za wykonane zadanie
lub wyrzadzong szkode, a z drugiej prowadzi do wielu korzystnych skutkéw, wsrod
ktérych wymieni¢ mozna np. wzrost efektywnosci, szybkosci, racjonalnosci czy
skutecznosci wykonywania zadan publicznych®. Nalezy takze pamigtaé, ze gdy
panstwo nie rezygnuje z odpowiedzialnosci za wykonanie zadania, wowczas,

Por. art. 1 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panistwowej Strazy Pozarnej; Dz. U. z 2020 r. poz. 1123,
ze zm.; dalej: uPSP.

6 Zgodnie z art. 268a k.p.a.

7 M. Stahl, System Prawa Administracyjnego, t. 6, Warszawa 2011, s. 539-540.

Zob. S. Biernat, Prywatyzacja zada# publicznych. Problematyka prawna, Warszawa-Krakow 1994, s. 30
i przywotana tam literatura.

*  Ibidem,s. 29.

% Por. R. Stasikowski, Pluralizm..., s. 233-243.
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pomimo wykonywania zadania przez podmiot prywatny, obywatel nadal pozo-
stanie beneficjentem swojego publicznoprawnego statusu®.

Akcja ratownicza jest zorganizowana w sposob hierarchiczny. To na dowodcy
akcji, okreslanym jako kierujacy dziataniem ratowniczym (dalej: KDR), spoczywa
odpowiedzialno$¢ za przebieg akcji. Dowodzenie tymi dzialaniami nie ma charak-
teru kolektywnego. KDR podejmuje decyzje jednoosobowo i jest rozliczany ze spo-
sobu przeprowadzenia akgji i podjetych dziatan. Dowddca musi posiada¢ szeroki
zakres wiedzy, umiejetnosci i doswiadczenia z wielu réznych dziedzin ratownictwa
do tego, aby skutecznie podejmowac wiele prowadzonych réwnolegle i wykony-
wanych na réznych plaszczyznach czynnosci, skladajacych sie na calos¢ dziatania
ratowniczego®. Analiza przepiséw dotyczacych organizowania i prowadzenia akeji
ratowniczej jasno wskazuje, ze kazdy podmiot, ktéry kieruje dzialaniami ratow-
niczymi (takze pracownik niepublicznego przedsigbiorcy), dziala jako podmiot
administrujacy. Kierowanie tym dzialaniem rozpoczyna si¢® z chwilg przybycia
na miejsce zdarzenia pierwszych sit z jednostki. Rozporzadzenie przewiduje takze
kolejno$¢ przejmowania kierowania dzialaniem ratowniczym®, ktore jest obowigz-
kiem osdb wymienionych w przepisie. Podstawowe kompetencje KDR wymienia
art. 25 ust. 1 u.0.ppoz., zgodnie z ktérym moze on:

1) zarzadzi¢ ewakuacje ludzi i mienia;

2) wstrzymac ruch drogowy oraz wprowadzi¢ zakaz przebywania oséb trzecich
w rejonie dzialania ratowniczego;

3) przejaé¢ w uzytkowanie na czas niezbedny dla dziatania ratowniczego nieru-
chomosci i ruchomosci, $rodki transportu, sprzet, ujecia wody, inne $rodki gasni-
cze, a takze przedmioty i urzadzenia przydatne w dzialaniu ratowniczym. Ponadto
moze zada¢ niezbednej pomocy od instytucji, organizacji, przedsiebiorcow i oséb
fizycznych (ust 2), a takze odstapi¢ od zasad dziatania uznanych powszechnie
za bezpieczne (ust. 3).

Kompetencje dowoddcy akcji w ustawie o ochronie przeciwpozarowej wymie-
niono jedynie przykladowo. Zostaly one skonkretyzowane w rozporzadzeniu Rady
Ministrow®. Zgodnie z § 1 ust. 1 tego rozporzadzenia kierujacy akcjg ratowni-
czg lub innym dzialaniem ratowniczym prowadzonym przez jednostki ochrony
przeciwpozarowej jest uprawniony do m.in. zarzadzenia ewakuacji ludzi z rejonu

Zob. E. Letowska, Prawo w ,,plynnej nowoczesnosci”, ,,Panstwo i Prawo” 2014, z. 3, s. 23.

¢ Por. S. Lipinski, J. Kalinko, Kompetencje kierujgcego dziataniem ratowniczym, ,Zeszyty Naukowe SGSP”,
2018, nr 68, poz. 4 (dostep: 7.11.2020 1.).

6 Zob. § 2 ust. 1 rozporzadzenia MSWIiA z 31 lipca 2001 r.

¢ Zob.§ 2 ust. 2-4.

% Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 4 lipca 1992 r. w sprawie zakresu i trybu korzystania z praw

przez kierujacego dziataniem ratowniczym (Dz. U. z 1992 r. Nr 54, poz. 259).

73



74

Pawel Such

objetego dziataniem ratowniczym w przypadku zagrozenia zycia i zdrowia (pkt 1),
wydania zakazu przebywania w rejonie objetym dzialaniem ratowniczym oséb
postronnych oraz utrudniajacych prowadzenie dzialania ratowniczego (pkt 2) czy
wstrzymania komunikacji w ruchu ladowym (pkt 5) lub przyjecia w uzytkowanie,
na czas niezbedny do dziatania ratowniczego, pojazdow, srodkéw technicznych
iinnych przedmiotéw, a takze uje¢ wody, srodkéw gasniczych oraz nieruchomosci
przydatnych w dziataniu ratowniczym (pkt 6). Jak stanowi § 2 ust. 1 przywotanego
rozporzadzenia, zarzadzenia kierujacego dziatlaniem ratowniczym sg decyzjami,
ktérym moze by¢ nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci w trybie prze-
pisow k.p.a. Ramy artykulu nie pozwalaja na szersze rozwazania w przedmiocie
ustalenia, czy w ten sposob mozna powierzy¢ kazdemu kierujacemu dzialaniami
ratowniczymi (takze osobie spoza administracji) mozliwosci wydawania decyzji
administracyjnych.

W mojej ocenie samo powierzenie kierowania dziataniami funkcjonariuszom
pracujacym na lotnisku, a wiec wyspecjalizowanym w konkretnym typie zagrozen,
jest prawidlowe. Nalezy podkresli¢, ze osoby te posiadaja odpowiednie przygo-
towanie, znaja specyfike awarii lotniskowych, znaja teren dziatania, umiejg gasi¢
pozary samolotéw i ratowa¢ ludzi z samolotow, zwlaszcza ze ,kierowanie dziala-
niem ratowniczym nie jest jednorazowa czynnoscia, ale procesem zlozonym, ktory
przechodzi przez wiele faz, umozliwiajac skuteczng walke z zagrozeniem (...). Kie-
rowanie dzialaniem ratowniczym obejmuje réwniez objecie odpowiedniego zamia-
ru taktycznego, okreslenie zadan i sposobu ich wykonania, wydanie koniecznych
rozkazéw bojowych, a takze nadzorowanie poprawnosci realizacji powierzonych
zadan”®. Nalezy sobie tylko uswiadomic¢, ze przez zaakceptowanie planu dziafa-
nia organ administracji, ktérym jest komendant sprawia, ze w razie zaistnienia
okreslonych przestanek (zdarzenie na lotnisku), pracownik przedsigbiorcy bedzie
moglt kierowa¢ dziataniami ratowniczymi, co wigcej, bedzie mogt wydawac wiazace
rozkazy funkcjonariuszom PSP. Regulacja przewidziana w planie dzialania moze
zatem wywiera¢ znaczace konsekwencje w przypadku zdarzenia na lotnisku, dla-
tego analizujgc plan dzialania, trzeba mie¢ swiadomo$¢ tych okolicznosci.

IV. ODPOWIEDZIALNOSC ZA NIEWYKONANIE ROZKAZU

Z punktu widzenia jednostek PSP bioracych udzial w akeji ratowniczej wazna jest
mozliwos¢ wydawania rozkazéw funkcjonariuszom przez KDR. Rozkazem jest
polecenie okreslonego dziatania lub zaniechania wydane stuzbowo Zolnierzowi

¢ A. Oslizto, Prawne aspekty kierowania dziataniem ratowniczym, http://repozytorium.uni.wroc.

pl/Content/93936/04_01_A_Oslizlo_Prawne_aspekty_kierowania_dzialaniem_ratowniczym.pdf,
s. 153 (dostep: 27.11.2020 r.).
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przez przetozonego lub uprawnionego zolnierza starszego stopniem®. Zgodnie
zart. 116 uPSP art. 115 § 18 oraz art. 318 i art. 344 k.k. maja odpowiednie zasto-
sowanie do strazakow. Rowniez w rocie §lubowania funkcjonariuszy®® znajduje
sie nastepujace zdanie: ,Wykonujac powierzone mi zadania, $lubuje przestrzegac
prawa, dyscypliny stluzbowej oraz wykonywa¢ polecenia przelozonych”.

Nalezy pamietac, ze pojecie rozkazu jest terminem prawnym, a nie tylko praw-
niczym. Rozkaz jest pojeciem sformalizowanym. Aby zaistnial rozkaz, musza zo-
sta¢ spelnione odpowiednie przestanki. Nie bedzie rozkazem o$wiadczenie, nawet
nazwane rozkazem, gdy pomiedzy polecajacym a podwladnym nie bedzie istniata
szczegolna relacja pozwalajaca na wydawanie rozkazéw®. ,,Zrédto wladzy rozkazo-
dawcy ma oparcie w przepisach prawa, tak samo zresztg jak srodki przymusu. Pod-
stawa postuszenstwa staje sie zatem nie tylko autorytet rozkazujacego, ale przede
wszystkim moc prawa, ktéra wytwarza faktyczna przewage nad rozkazobiorcg ™.

Podczas akcji ratowniczej kierujacy dzialaniem ratowniczym moze wydawac
wigzace polecenia dla funkcjonariuszy PSP, ktorzy biora udzial w akeji ratownicze;.
Jak stanowig analizowane we wczesniejszej czesci przepisy, KDR moze wydawaé
wigzace polecenia nawet osobom, ktére znajda si¢ w poblizu terenu dzialtania,
wiec tym bardziej ratownikom uczestniczagcym w akcji. Nie budzi watpliwosci,
ze polecenie okreslonego dzialania lub zaniechania jest wydawane stuzbowo tzn.
w trakcie akeji ratowniczej, ktdra jest podstawowym rodzajem dziatalnosci PSP,
przy czym do podstawowych zadan PSP nalezy nie tylko gaszenie pozardw, lecz
takze wykonywanie pomocniczych specjalistycznych czynnosci ratowniczych
w czasie klgsk zywiotowych lub likwidacji miejscowych zagrozen przez inne stuz-
by ratownicze”. W trakcie wykonywania tych czynnosci jednostki organizacyjne
PSP, biorace udzial w akcjach ratowniczych, obowigzane sg przestrzega¢ wskazan
lub instrukeji 0sob kierujacych tymi stuzbami”.

Nalezy jeszcze ustali¢, czy dowoddca akgji jest przelozonym funkcjonariuszy
w rozumieniu art. 115§ 18 k.k. w zw. z art. 116 uPSP, gdyz niewatpliwie nie jest on
starszy stopniem, albowiem znajduje si¢ poza strukturg administracji. Przelozonymi

¢ Art. 115§ 18 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. z 2020 r. poz. 1444, ze zm.); dalej:
kk.

¢ Zob. art. 30 ust. 1 uPSP.

Zob. M. Kural, Pojecie rozkazu. Analiza teoretyczno-prawna, ,Studia Prawnicze. Rozprawy i materialy”

2017, nr 1 file:///C:/Users/Pawe%C5%82/Downloads/SP_2017_1_7_Kural.pdf, s. 123.

70 M. van Voorden, Rozkaz wojskowy jako instytucja prawa karnego. Podstawowe zagadnienia,
http://bazhum.muzhp.pl/media//files/Studia_Prawnoustrojowe/Studia_Prawnoustrojowe-r2014-
t-n23/Studia_Prawnoustrojowe-r2014-t-n23-s63-73/Studia_Prawnoustrojowe-r2014-t-n23-s63-73.
pdf, s. 64-65.

7l Zob. art. 1 ust. 2 pkt 3 uPSP.

72 Zob. art. 20 ust. 2 uPSP.
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funkcjonariuszy sg kierownicy wlasciwych komoérek organizacyjnych PSP”. Jed-
nak, jak stanowi art. 3 pkt 10 ustawy o dyscyplinie wojskowej’, przelozonym jest
zolnierz albo inna osoba niebedacg zotnierzem, ktérym na mocy przepisu prawa,
rozkazu, polecenia lub decyzji podporzadkowano zolnierza lub Zolnierzy. W mojej
ocenie w taki sposob nalezy rozumie¢ pojecie rozkazu w rozumieniu art. 115 k.k.
w zw. z art. 116 uPSP. Nalezy podkresli¢, ze przepisy dotyczace rozkazu stosuje sie
odpowiednio do strazakéw, wiec za przelozonego nalezy uzna¢ nie tylko funkcjo-
nariusza PSP, lecz takze dowddce z LSP, ktérego rozkazom, decyzjom podporzad-
kowano funkcjonariuszy. Nie budzi watpliwosci, ze kierowanie akcjg ratownicza
odbywa si¢ jednoosobowo i zalezy w calosci od KDR. Biorac pod uwage istote
stuzby pozarniczej, brak mozliwo$ci wyciagniecia konsekwencji za niewykonanie
rozkazu dowddcy w trakcie akcji godzilby w istote stuzby i dyscypliny. Straze po-
zarne zawodowe (PSP, LSP) lub zakladowe straze pozarne sg jednostkami umundu-
rowanymi, z czym wigze si¢ konieczno$¢ dyscypliny i hierarchii stuzbowej. Celem
przepiséw o odpowiedzialnosci za niewykonanie rozkazu jest przede wszystkim
sprawne wykonywanie polecenn w trakcie akgji, kiedy nie ma czasu na dyskusje,
dywagacje czy procedury odwotawcze. Przyjecie, ze polecenia KDR nie stanowig
rozkazéw dla funkcjonariuszy PSP godziloby w istote regulacji, w ktorych prawo-
dawca pozwala podmiotom niepublicznym na dowodzenie w trakcie akeji jednost-
kami PSP. Dlatego nie jest prawidlowe stanowisko wskazujace, ze ,w srodowisku
pozarniczym tytul wladczy w formie rozkazu jest osadzony tradycyjnie i ma swoj
grunt zasadniczo w manierze odnoszacej si¢ do czaséw funkcjonowania Zawo-
dowej Strazy Pozarnej z okresu sprzed 1991 r. Stad pojawianie si¢ tego okreslenia
w literaturze przedmiotu, rzadziej natomiast w aktach nizszego rzedu””>.
Instytucja rozkazu zostala wprowadzona jedynie w u.PSP. Pomini¢to w niej,
ze w sktad jednostek ochrony przeciwpozarowej wchodza takze stowarzyszenia
i straze ,prywatne”. Jednak nie mozna uzna¢, ze formacje te nie s3 podporzadko-
wane KDR. Ich podporzadkowanie wynika z ogdlnych przepiséw o uprawnieniach
Kierujacego Dzialaniem Ratowniczym. Zatem jezeli w jednej akeji biorg udzial
rézne jednostki, to brak wykonania rozkazu przez strazaka PSP bedzie skutkowat
odpowiedzialnoscig nie tylko dyscyplinarng, lecz takze karng. Natomiast brak wy-
konania polecenia przez innego strazaka (niz funkcjonariusz PSP) bedzie skutko-
wal odpowiedzialnoscig ogo6lna, za brak podporzadkowania sie poleceniom KDR,
i oczywiscie odpowiedzialno$cig wtasciwa dla danego strazaka (np. wynikajaca
z kodeksu pracy lub ze statutu OSP). Biorac pod uwage okolicznos¢, ze jednostki

73 Zob. art. 32 uPSP.
74 Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2009 r. o dyscyplinie wojskowej (Dz. U. z 2019 r. poz. 1508, ze zm.).
7> S. Lipinski, J. Kalinko, Kompetencje kierujgcego..., s. 107-109.
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ochrony przeciwpozarowej s3 umundurowane, a przyjecie obowigzkow strazaka
(nie tylko PSP, ale i OSP czy innych stuzb ratowniczych) wigze si¢ ze zobowiaza-
niem do ratowania zycia i zdrowia ludzkiego, a takze do podporzadkowania sig¢
rozkazom dowddcow, nalezy rozwazy¢ wprowadzenie odpowiedzialnosci za nie-
wykonanie rozkazu wobec wszystkich strazakéw bioracych udziat w akeji ratowni-
czej, a przynajmniej wobec strazakow zawodowych, nawet jesli nie funkcjonuja oni
w ramach PSP, albowiem sam ustawodawca przyjmuje domniemanie, ze sg lepiej
wyszkoleni. Wszakze w rozporzadzeniu wskazano, ze jezeli na miejsce przybywaja
jednostki ochotnicze i zawodowe to kierowanie dziataniami jest obowigzany prze-
ja¢ dowoddca jednostki zawodowe;j’s.

W mojej ocenie przywolana powyzej wykladnia nie narusza istniejacej w prawie
karnym zasady nullum crimen sine lege. Sam ustawodawca wskazal, Ze przepisy
o odpowiedzialnosci karnej za niewykonanie rozkazu przez zolnierzy stosuje si¢
odpowiednio do strazakéw. Podporzadkowanie rozkazom jest szczegdlnie istot-
ne w trakcie dziatan bojowych (w przypadku zolnierzy) oraz w trakcie akcji ra-
towniczej (w przypadku funkcjonariuszy PSP). Jednak dla uniknigcia wszelkich
watpliwosci nalezy postulowa¢ jasne uregulowanie tej kwestii w obowigzujacych
przepisach.

PODSUMOWANIE

Podstawowym dokumentem, ktéry wskazuje na sposéb zapewnienia bezpieczen-
stwa na lotnisku, jest plan dzialania. Plan ten jest tworzony przez zarzadzajacego
lotniskiem, przy wspolpracy z innymi organami, na podstawie przepiséw prawa.
Jednak decydujace znaczenie dla ksztaltu planu dziatania ma stanowisko komen-
danta PSP. Ustawa wymaga uzgodnienia, co nalezy rozumie¢ przez koniecznoé¢
akceptacji planu przez komendanta. W planie nalezy przewidzie¢ sposob kierowa-
nia dzialaniami ratowniczymi. Jednoczes$nie mozliwe jest powierzenie kierowania
dzialaniami osobie spoza systemu administracji, np. komendantowi LSP, ktory
bedzie mdgt wydawac decyzje administracyjne wigzace jednostki, ale i rozkazy
funkcjonariuszom PSP. Brak wykonania rozkazu moze skutkowa¢ odpowiedzial-
noscig karng funkcjonariusza PSP.

Regulacja co do zasady jest prawidlowa, jednak nalezy postawi¢ kilka postu-
latéw w celu ujednolicenia systemu i wprowadzenia wigkszej jasno$ci przepisow.
W sposob bardziej precyzyjny trzeba uregulowac procedure przyjmowania planu
dziatania. Powinno si¢ jasno wskaza¢, ze pozostale organy, z wyjatkiem komendan-
ta, jedynie opiniuja i przedstawiajg swoje stanowisko. Nalezy okresli¢, z ktorymi

76 Zob. § 2 ust. 2 rozporzadzenia MSWiA z 31 lipca 2001 r.
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organami trzeba si¢ skonsultowa¢ przy sporzadzaniu planu dziatania. Natomiast
komendant powinien mie¢ mozliwo$¢ wydania decyzji administracyjnej w formie
sprzeciwu, od ktérej zarzadzajacemu lotniskiem przystugiwalyby srodki zaskarze-
nia. Nalezy takze okresli¢ w jakiej sytuacji komendant moze wyda¢ sprzeciw. Wia-
$ciwe byloby takze usunigcie watpliwos$ci co do charakteru polecenn wydawanych
funkcjonariuszom PSP przez inne podmioty kierujace dziataniami ratowniczymi.
Nalezy mie¢ na uwadze, Ze jest to o tyle wazna kwestia, ze przesagdzenie schematu
dowodzenia w planie dziatania skutkuje daleko idacymi konsekwencjami - moz-
liwo$¢ dowodzenia jednostkami PSP przez podmioty niepubliczne, koniecznos¢
podporzadkowania si¢ rozkazom przez funkcjonariuszy.

Nalezy podkresli¢, ze powierzenie kierowania dzialaniami strazakom LSP jest
co do zasady wlasciwe. Sg oni najlepiej przygotowani do likwidowania zagrozen
zwigzanych z ruchem lotniczym. Mozna wskaza¢, ze ich specjalizacja jest bezpie-
czenstwo ruchu lotniczego, podczas gdy funkcjonariusze PSP muszg uczestniczy¢
w réznego rodzaju zdarzeniach. Moze dojs¢ do pozaru np. rafinerii, szpitala, stolarni,
stodoty - kazde z tych zdarzen charakteryzuje si¢ innymi cechami i wymaga podjecia
odpowiednich dziatan. PSP zajmuje si¢ takze innymi zagrozeniami, np. wypadkami
komunikacyjnymi, pomocg przedmedyczna (przy wypadkach), przeszukiwaniem
akwenow w celu poszukiwania oséb zaginionych, ratownictwem wysoko$ciowym
itd. Strazacy LSP sg z kolei wyspecjalizowani w zapewnieniu bezpieczenstwa lotni-
ska i wlasciwym reagowaniu na zagrozenia zwigzane z ruchem lotniczym. Dlatego
sama idea jest wlasciwa, nalezy jedynie wprowadzi¢ modyfikacje co do procedury
akceptacji planu dziafania, a takze rozstrzygna¢ watpliwosci odnosnie do relacji KDR
i funkcjonariuszy PSP uczestniczacych w akcji ratowniczej.
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Pawel Such

Entrusting the management of rescue operations at an airport
to persons other than the State Fire Service as part of an airport fire
protection system

SUMMARY

One of the key issues in ensuring air traffic safety is the functioning of an efficient
rescue service. Current regulations provide for the possibility of cooperation be-
tween the airport service and the State Fire Service. Entrusting the management
of rescue operations at an airport to firefighters from the Airport Fire Service
has specific consequences. The action commander will have extensive powers, e.g.
to stop traffic, request assistance from various persons, etc. He will also command
the units of the State Fire Service, and for failure to carry out his orders an officer
may incur both disciplinary and criminal liability. The way the security system of
a particular airport is organised depends on the regulations contained in the action
plan. This document must be agreed with the relevant commander and reviewed
by other entities. It is necessary for it to contain a clear procedure for developing
the action plan, to enumerate the entities which must give an opinion on it and
to specify the situations in which the commander may lodge an objection. It is also
necessary to introduce clear provisions concerning the nature of the orders of the
commander in charge of rescue operations and the responsibility of officers for
disobeying orders, in order to dispel any doubts that may arise.

Key words: the State Fire Service, the Airport Fire Service, rescue operations.



