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SLEOWO WSTEPNE

Ustawa o ochotniczych strazach pozarnych jest pierwszym tego rodzaju
aktem prawnym w systemie prawa polskiego co najmniej od okresu mie-
dzywojennego. Stanowi najwigksza zmiane prawa w ostatnich kilkudzie-
sieciu latach w obszarze funkcjonowania ochotniczych strazy pozarnych.
Wprowadzenie tego aktu prawnego do systemu prawa nalezy oceni¢ jak
najbardziej pozytywnie. Stanowilo ono realizacj¢ postulatu bardzo duzej
czedci $rodowiska strazackiego, podnoszonego od wielu lat. Stuszno$¢
wprowadzenia do sytemu prawa tego aktu nie przekresla faktu, ze zostat
on uchwalony z licznymi bledami i usterkami legislacyjnymi, ktore beda
musialy ulec poprawie w kolejnych nowelizacjach.

Zmiang, jaka dokonuje si¢ na skutek wprowadzenia do systemu prawa
ustawy o ochotniczych strazach pozarnych, nalezy zaliczy¢ do para-
dygmatu tozsamosciowo-socjalnego. Wynika to z faktu, ze srodowisko
strazakoéw ochotnikéow uzyskuje wlasny akt prawny kompleksowo re-
gulujacy sposob funkcjonowania tych formacji, wprowadza sie sposéb
identyfikacji w postaci legitymacji wydawanych przez panstwo, a takze
ustanawia sie nowe panstwowe odznaczenia za zastugi w stuzbie. Usta-
wa ustanawia nowe $wiadczenia socjalne — przede wszystkim sztanda-
rowy dodatek emerytalny — oraz wzmacnia i porzadkuje dotychczas
istniejacy system $wiadczen na rzecz strazakow ochotnikow.

Wprowadzeniem ustawy o ochotniczych strazach pozarnych nie
udalo si¢ jednak dokona¢ zmiany w paradygmacie organizacyjno-
-ekonomicznym. Nalezy doceni¢, Ze taka proba zostala podjeta w po-
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Stowo wstepne

staci checi realizacji zalecen wynikajacych z raportu Najwyzszej Izby
Kontroli z 2019 r. Zmiane taka uniemozliwil nieuzasadniony protest
cze$ci srodowiska strazackiego, bedacy owocem zmanipulowanego
przekazu propagowanego przez politycznych przeciwnikéw prorozwo-
jowych zmian w ochotniczych strazach pozarnych. Zmiany w obszarze
funkcjonowania OSP w paradygmacie organizacyjno-ekonomicznym
sg nieuniknione w przyszto$ci i nalezy wyrazi¢ nadzieje, ze w nieda-
lekiej perspektywie czasowej nastapi powrot do tych koncepcji, udo-
skonalonych poprzez refleksje wynikajaca z obserwacji zmian wprowa-
dzonych obecna ustawa o ochotniczych strazach pozarnych.

W komentarzu przedstawiono autorskg koncepcje stosowania ustawy
o ochotniczych strazach pozarnych oparta na analizie miedzy inny-
mi wielu (w tym nigdzie niepublikowanych) stanowisk Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych i Administracji, wojewodow, sadow, regional-
nych izb obrachunkowych, prawnikéw specjalistow oraz wlasnych wie-
loletnich doswiadczeniach naukowych i praktycznych autora.

Dziekuje Wydawnictwu Wolters Kluwer za umozliwienie wydania ni-
niejszej publikacji oraz Pani Annie Kieszek-Sobczynskiej, wydawcy
niniejszej ksigzki, za wszelkie wsparcie i pomoc w realizacji tej publi-
kacji. Dziekuje wszystkim osobom z Wydawnictwa, odpowiedzialnym
za prace redakcyjne i techniczne zwigzane z publikacjg, bez ktorych
mrdéwczej pracy publikacja ta nie moglaby si¢ ukaza¢ w niniejszym
ksztalcie. Dzigkuje Panu Prof. dr. hab. Markowi Szewczykowi za recen-
zj¢ publikacji.

Dziekuje mojej Zonie Zanecie, ktérej nieustane towarzyszenie, wspar-
cie i inspiracja podczas tworzenia tej publikacji, stanowito nieoceniong
pomoc.

Kobytka, zima A.D. 2022
dr Dariusz P. Kata



USTAWA

z dnia 17 grudnia 2021 r.

o ochotniczych
strazach pozarnych

(Dz.U. poz. 2490 ze zm.)

Doceniajac szczegolna postawe obywatelska ochotniczego pozarnic-
twa ,,Bogu na chwale, ludziom na pozytek” na przestrzeni dziejow
naszej panstwowosci, kierujac si¢ konstytucyjnym prawem do do-
browolnego zrzeszania si¢, stanowi sie, co nastepuje:

Ustawa o ochotniczych strazach pozarnych jest na pewno pierwszym
takim aktem prawnym w systemie prawa polskiego, liczac co najmniej
od okresu miedzywojnia. Mozna by sie nawet pokusi¢ o teze, ze takiej
ustawy nie bylo w Polsce od XIV w. Weryfikacja tej tezy wymagataby
jednak glebszych badan historyczno-prawnych, wykraczajacych poza
ramy tego opracowania.

Poczatkowo w historii Polski kwestie zapobiegania pozarom regulowa-
no na poziomie poszczegolnych wiekszych miast odrebnymi aktami
prawnymi. Prekursor ochrony przeciwpozarowej w Polsce — Andrzej
Frycz Modrzewski nie zaproponowat aktu prawnego dotyczacego OSP.
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Preambula Ustawa o ochotniczych strazach pozarnych

Jednak w swoim dziele O poprawie Rzeczypospolitej zawart uwagi doty-
czace gaszenia pozaréw w dwdch rozdziatach ,,O urzednikach nad bu-
dowlami” oraz ,,O unikaniu i gaszeniu pozaréw”. Funkcja ,dzielnico-
wego, jaka zaproponowal ten polski mysliciel, odpowiadata w pewnym
sensie filozofii wspotczesnych ochotniczych strazy pozarnych, powsta-
jacych w tym celu, aby chroni¢ przed pozarem lokalna spoteczno$¢ si-
tami swoich czlonkéw. Okres zaboréw nie sprzyjal rozwojowi strazy
pozarnych. Ale w ich czasie zaczety powstawacé pierwsze ochotnicze
straze pozarne. Nie moglo to si¢ jednak przetozy¢ na powstanie jakiejs
jednej ogolnokrajowej spdjnej regulacji prawnej dotyczacej ochotni-
czych strazy pozarnych'.

Funkcjonowanie ochotniczych strazy pozarnych od czaséw odzyskania
przez Polske niepodleglosci w 1918 r. bylo regulowane przez 5 ustaw
dotyczacych ochrony przeciwpozarowej’. W kazdej z nich znalazly sie
regulacje dotyczace funkcjonowania ochotniczych strazy pozarnych.

Od wielu lat w srodowisku OSP podnoszone byty postulaty opracowania
i uchwalenia aktu prawnego dotyczacego wytacznie ochotniczych strazy
pozarnych. Myli si¢ wiec Waldemar Pawlak, byly premier oraz wielolet-
ni Prezes Zwiazku Ochotniczych Strazy Pozarnych RP, Ze w $rodowisku
OSP nie byto dazenia do powstania ustawy o OSP?. Dgzenia takie byly,
ale dotychczas ,wygrywalo” stronnictwo zwolennikéw zachowania status
quo, ktére opowiadalo sie za funkcjonowaniem OSP w oparciu o usta-

Por. D. Witczak, Regulacje prawne dotyczgce genezy i ksztaltowania sie statusu stuzb
pozarnictwa oraz ochrony przeciwpozarowej na ziemiach polskich na przestrzeni XIV-
XIX w., ZN SGSP 2019/72/4, s. 79-94.

Ustawa z 13.03.1934 1. 0 ochronie przed pozarami i innemi kleskami (Dz.U. Nr 41, poz. 365);
ustawa z 4.02.1950 1. o ochronie przeciwpozarowej i jej organizacji (Dz.U. Nr 6, poz. 51);
ustawa z 13.04.1960 r. o ochronie przeciwpozarowej (Dz.U. Nr 20, poz. 120 ze zm.); usta-
wa z 12.06.1975 r. o ochronie przeciwpozarowej (Dz.U. Nr 20, poz. 106 ze zm.); ustawa
z 24.08.1991 r. o ochronie przeciwpozarowej (Dz.U. Nr 81, poz. 351 ze zm.). Zob. T. Ko-
cowski, Ochotnicza straz pozarna jako stowarzyszenie, AUWr Prawo CCCXXVTI, 2018/3861,
s. 24-26.

Zob. Waldemar Pawlak: w srodowisku OSP dgzenia do odrebnej ustawy nie bylo [WY-
WIAD], https://infosecurity24.pl/sluzby-mundurowe/straz-pozarna/waldemar-pawlak
-w-srodowisku-osp-dazenia-do-odrebnej-ustawy-nie-bylo-wywiad (dostep: 30.03.2022 r.).
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Ustawa o ochotniczych strazach pozarnych Preambula

we 7.04.1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach* i ustawe z 24.08.1991 r.
o ochronie przeciwpozarowej®. W grudniu 1997 r. powstal nawet doku-
ment ,,Propozycja do projektu ustawy o ochotniczych strazach pozar-
nych i Zwigzku” firmowany przez Zarzad Gtéwny ZOSP RP®.

Uchwalenie obecnej ustawy o OSP poprzedzone bylo szerokimi kon-
sultacjami spolecznymi prowadzonymi przez Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych i Administracji, Komende Gléwna Panstwowej Strazy
Pozarnej oraz Zwigzek Ochotniczych Strazy Pozarnych RP. Wynikiem
tego byly 3 kolejne projekty ustawy’, ktore w ciagu kilku miesiecy kon-
sultacji ulegaly zasadniczym zmianom.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze w procesie legislacyjnym Rzadowe Centrum
Legislacji — Departament Prawa Konstytucyjnego i Administracyjnego
odstapil na wniosek MSWiA® z oceny projektu ustawy o OSP przez
komisje prawnicza’. Mozna stwierdzi¢, ze efektem tego sg m.in. ble-
dy legislacyjne zwigzane z brakiem w ustawie wlasciwych przepisow
przejsciowych, np. dotyczacych ekwiwalentéw pienieznych za udziat
w dzialaniach ratowniczych', oraz inne usterki wskazane w niniej-
szym komentarzu.

Dz.U. z 2020 r. poz. 2261.

Dz.U. z 2022 r. poz. 2057.

W zasobach autora.

Pierwszy projekt ustawy pochodzil z 26.04.2021 r., drugi z 2.07.2021 r., a trzeci
z 11.10.2021; zob. D.P. Kala, Istota zmiany prawa w zakresie ekwiwalentu pienieznego dla
strazakow ratownikéw ochotniczych strazy pozarnych oraz jej ocena, ekspertyza prawna
dla Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej nr 10/2022, https://frdl.org.pl/publikacje/
opinie-i-komentarze-frdl/istota-zmiany-prawa-w-zakresie-ekwiwalentu-pienieznego-
dla-strazakow-ratownikow-osp-oraz-jej-ocena (dostep: 14.07.2022 r.).

Pismo Jolanty Plazy Zastepcy Dyrektora Departamentu Prawnego MSWiA
z 14.10.2021 r., DP-WL-0231-20/2021, https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12348654/
katalog/12800511#12800511 (dostep: 31.03.2022 r.).

Pismo Marcina Olszéwki Dyrektora Departamentu Prawa Konstytucyjnego i Administra-
cyjnego w Rzadowym Centrum Legislacji z 16.10.2021 r., RCL.DPKA.550.16/2021, https://
legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12348654/katalog/12800511#12800511 (dostep: 31.03.2022 r.).
Zob. D.P. Kala, Blgd w ustawie - strazacy ochotnicy nie dostajg ekwiwalentu za akcje, www.
prawo.pl/samorzad/strazacy-ochotnicy-bez-prawa-do-wyplaty-ekwiwalentu,512903.
html (dostep: 31.03.2022 r.).
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Preambula Ustawa o ochotniczych strazach pozarnych

W ostatecznym ksztalcie ustawy zrezygnowano z wdrozenia w zy-
cie rekomendacji Najwyzszej Izby Kontroli ptynacych z raportu NIK
z 2019 r. W zwigzku z tym wprowadzenia do systemu prawa ustawy
o OSP nie mozna nazwa¢ reformg, a co najwyzej uporzadkowaniem
stanu prawnego oraz wzmochnieniem kwestii tozsamosciowych i $wiad-
czen socjalnych strazakéw OSP. Uporzadkowanie tego stanu prawnego
polega na dopelnieniu prawa stuzb mundurowych nowa ustawa, ktora
powstata na skutek polaczenia w nowym akcie prawnym czesci regu-
lacji przeniesionych wprost lub z modyfikacjami z ustawy o ochronie
przeciwpozarowej oraz kilkunastu nowych przepiséw''. Nowa ustawa
nie zmienia natomiast ustroju ochotniczych strazy pozarnych'.

W ustawie zamieszczono preambule. Preambuly nie s3 czyms$ charak-
terystycznym, powszechnym w obecnym polskim ustawodawstwie.
Preambule zamieszczono np. w Konstytucji RP z 1997 r. czy w ustawie
- Prawo o stowarzyszeniach. Preambula w ustawie o OSP ma raczej
charakter symboliczny ze wzgledu na jej krétka tres¢, w ktére odwo-
tano si¢ do powszechnie honorowanego w spoleczenstwie, a w szcze-
golnosci w $rodowisku strazakow, hasta: ,Bogu na chwale, ludziom na
pozytek” Poza tym odwotano sie do konstytucyjnego prawa wolnego
zrzeszania si¢ oraz do ogdélnie rozumianej postawy obywatelskiej i pan-
stwowosci. Trudno z tak sformulowanej preambuly wywodzi¢ jakiekol-
wiek tresci normatywne lub interpretacyjne'.

Szerzej na ten temat zob. D.P. Kata, Ocena projektu ustawy o ochotniczych strazach po-
zarnych, https://www.youtube.com/watch?v=WUQBP8dVB9U (dostep: 31.03.2022 r.);
D.P. Kala, Finansowanie ochotniczych strazy pozarnych przez jednostki samorzqdu tery-
torialnego, LEX 2022.

Zob. D.P. Kala, The Organization of Voluntary Fire Services in Poland as an Emanation
of the Democratic System of Contemporary Poland [w:] Current challanges of human ri-
ghts, rule of law and democracy, red. R. Tabaszewski, E. Kazi¢-Cakar, N. Shulzhenko,
M. Hypiak, Lublin 2021, s. 101-117, tlumaczenie artykutu w jezyku polskim: www.
lexkala.pl/o-kancelarii/blog/683-ustroj-ochotniczych-strazy-pozarnych-w-polsce-jako-
emanacja-demokratycznego-ustroju-wspolczesnej-polski (dostep: 31.03.2022 r.).

Na temat znaczenia preambuly w aktach prawnych mozna odwola¢ si¢ do wywodu zawarte-
go w postanowieniu SN z 1.10.2015 r., II KK 138/15, LEX nr 2020480: ,,Nalezy zauwazyc¢, ze
problem normatywnosci preambut zaréwno konstytucyjnej, jak i preambul do «zwyktych»
ustaw jest przedmiotem kontrowersji w doktrynie. W kwestii tej wypada zwrdci¢ uwage
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Ustawa o ochotniczych strazach pozarnych Preambula

W uzasadnieniu do projektu ustawy wskazano, ze ,celami gtéwnymi
opracowanego projektu ustawy o ochotniczych strazach pozarnych sa:
1) okreslenie w jednym akcie normatywnym rozproszonych uregu-
lowan dotyczacych relacji zachodzacych miedzy konstytucyjnie

na prace M.E. Stefaniuk, Preambuta aktu normatywnego w doktrynie oraz w procesie sta-
nowienia i stosowania polskiego prawa w latach 1989-2007, Warszawa 2009, opracowanie
Preambuta Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, «Studia i Materiaty Trybunatu Konstytucyj-
nego, t. XXIII, Warszawa 2009, G. Kosiorowskiego, Normatywny charakter aktu prawnego
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, «Panstwo i Prawo» 2010, z. 9, s. 32. Wypada
zwréci¢ uwage na roznice miedzy koncepcja M. Zielinskiego, Wyktadnia prawa. Zasady,
reguly, wskazéwki, wyd. 5, Warszawa 2010, s. 105, wedtug ktérego preambuta pelni role
materiatu do odtworzenia norm, a pogladami J. Wréblewskiego, stajacego na stanowisku,
iz preambuta ma charakter normatywny (J. Wroblewski, Sposoby wyznaczania zachowania
sig przez przepisy prawne, «Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego. Nauki Humanistycz-
ne seria 1, z. 38», £6dz 1965, s. 23). Wskaza¢ takze wypada na malo rozpowszechniong
idee W. Patryasa, zaliczajacego preambute do kategorii specyficznie rozumianego «wytworu
normatywnego» (W. Patryas, Rozwazania o normach prawnych, Poznan 2001, s. 157). Na
funkgje systemotworcza preambut zwrdcita uwage M. Kordela, Zasady prawa jako norma-
tywna postac wartosci, «Panstwo i Prawo» 2006, z. 1 (por. takze B. Wroblewski, M. Zajecki,
Problemy z pojeciem normatywnosci tekstu aktéw prawnych, RPEIS 2012, R. LXXIV, z. 2,
s. 293 i n.). Jakkolwiek znaczenie preambuly i jej funkcje w doktrynie prawa istotnie rodzi
wyraznie pewne kontrowersje, to nie ma jednak podstaw do deprecjonowania znaczenia
tej czesci aktu prawnego. Generalnie doktryna, a takze judykatura sg zgodne, co do tego,
ze preambuta jest integralng czescig aktu normatywnego, do ktdrej sa stosowane takie same
rygory co do procedury uchwalania czy zmiany. W literaturze mozna jednak spotkaé zroz-
nicowane poglady na temat charakteru normatywnego preambuly. Zasadniczo wyrézni¢
mozna 3 zasadnicze stanowiska, a mianowicie: pierwsze — zakladajace, iz preambuta ma
wigzacy charakter normatywny na réwni z czeécig artykutowa aktu normatywnego, dru-
gie — odmawiajace preambule nie tylko charakteru normatywnego, ale w ogole waloru oraz
trzecie — przyznajace wstepowi wiazace znaczenie interpretacyjne. Najmniej kontrowersyjne
i jak sie wydaje dominujace w doktrynie jest stanowisko trzecie. Interpretacyjny charak-
ter preambuty zaktada bowiem, ze ma ona wigzacy wplyw na proces wyktadni przepisow
aktu normatywnego, a to przeciez w konsekwencji w decydujacy sposdb wplywa na nadanie
okreslonego znaczenia wydobytej z przepiséw prawnych normie prawnej (zob. M.E. Stefa-
niuk, Preambuta aktu normatywnego w doktrynie oraz w procesie stanowienia i stosowania
polskiego prawa w latach 1989-2007...). Cho¢ z preambuly nie wynikajg okreslone nakazy
postepowania dla adresatéw aktu normatywnego, to jednak moze ona odgrywac istotng
role w procesie wykladni pozostalej tresci tego aktu. Jej zadanie polega na ukierunkowaniu
rozumienia poszczegélnych unormowan, okresleniu ich charakteru oraz wskazaniu syste-
mu wartosci, ktore nalezy uwzglednia¢ przy ich interpretacji. Nie mozna zatem uzna¢, ze
preambuta pozbawiona jest znaczenia prawnego (zob. J. Krolikowski, Preambula nie tak cal-
kiem bez znaczenia, Rzeczpospolita z dn. 28.03.2008 r.)”.
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Preambula Ustawa o ochotniczych strazach pozarnych

2)

3)

5)

6)

niezaleznym stowarzyszeniem, jakim jest kazda ochotnicza straz
pozarna, konstytucyjnie niezaleznym samorzadem terytorialnym
a administracjg rzadowa, reprezentowang przez jednostki organi-
zacyjne Panstwowej Strazy Pozarnej;

przyznanie dlugo oczekiwanych $wiadczen, w szczegdlnosci
$wiadczen ratowniczych, wraz ze zréwnaniem i ujednoliceniem
zasad wyplacania innych $wiadczen, w stosunku do wszystkich
strazakdw ochotniczych strazy pozarnych, bez podzialu na przy-
nalezno$¢ do krajowego systemu ratowniczo-gasniczego i straza-
kéw ochotniczych strazy pozarnych spoza tego systemu;
podniesienie rangi stowarzyszen ochotniczych strazy pozarnych,
podejmujacych jako jednostki ochrony przeciwpozarowej dzia-
tania na rzecz ochrony zycia, zdrowia, mienia lub $rodowiska
przed pozarem, kleska zywiotowa lub innym miejscowym za-
grozeniem;

przeniesienie dotychczasowych uregulowan prawnych dotycza-
cych ochotniczych strazy pozarnych (z ich doprecyzowaniem)
z ustawy z 24.08.1991 r. o ochronie przeciwpozarowej, ktora po-
winna by¢ ustawg ustrojows, bez okre$lania zasad funkcjonowa-
nia jakiejkolwiek jednostki ochrony przeciwpozarowej. Projekt
ustawy o ochotniczych strazach pozarnych ma réwniez na celu
realizacje ustalen zapoczatkowanych w 1991 r. w czasie procesu
legislacyjnego nad projektami ustawy z 24.08.1991 r. o Panistwo-
wej Strazy Pozarnej i ustawy z 24.08.1991 r. o ochronie prze-
ciwpozarowej przez 6wczesnych parlamentarzystow, kierownic-
two Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji oraz
ZG ZOSP RP;

wprowadzenie innowacyjnych rozwigzan i zasad w funkcjonowa-
niu ochotniczych strazy pozarnych, ktére wynikaja z potrzeb
praktyki, a sg efektem prac badawczych, analiz oraz konsultacji;
systemowe, przemyslane skorelowanie spraw zwigzanych z usytu-
owaniem (funkcjonowaniem) cztonkéw zrzeszonych w ochot-
niczych strazach pozarnych z dzialaniami realizowanymi w sta-
nach lub sytuacjach objetych prawem miedzynarodowym,

22



Komentarz zawiera wytyczne dotyczace stosowania nowej ustawy o ochotniczych
strazach pozarnych w praktyce (Dz.U. z 2021 1. poz. 2490).

Autor omawia m.in. takie zagadnienia jak:

o zakres, wysoko$¢ i formy finansowania ochotniczych strazy pozarnych,

o rodzaje $wiadczen dla strazakéw ochotnikow,

« relacje pomiedzy gming a strazami, panistwowa straza pozarng a ochotnicza straza
pozarnag.

W komentarzu przedstawiono najnowsze orzecznictwo dotyczace poruszonej
tematyki, jak réwniez postulaty de lege ferenda.

Czytelnicy znajdg tu odpowiedzi m.in. na nastepujace pytania:

o czy mozna réznicowac stawki za ekwiwalent pieniezny dla strazakéw OSP i stra-
zakow ratownikéw OSP?

o jaka jest procedura wyplaty ekwiwalentu, i jakie sg rozstrzygniecia sadéw w tym
zakresie?

o co mozna finansowa¢ w ramach dotacji dla OSP?

« jakie elementy powinna zawiera¢ umowa pomiedzy OSP a gming?

Ksiazka jest przeznaczona dla sedziéw, prokuratoréw, adwokatow, radcow prawnych,
pracownikow samorzadowych oraz strazakow.

Dariusz P. Kala - doktor nauk prawnych, adiunkt w Akademii Ekonomiczno-

-Humanistycznej w Warszawie, prowadzi wlasng Kancelarie Prawng oraz Portal
Prawa Ochrony Przeciwpozarowej LexFire.pl. Jest autorem licznych publikacji
z zakresu prawa cywilnego i administracyjnego, w tym ochrony przeciwpozarowej;
cztonek Ochotniczej Strazy Pozarnej oraz przewodniczacy komisji rewizyjnej
oddzialu powiatowego Zwiazku Ochotniczych Strazy Pozarnych RP, odznaczony
brazowym medalem ,,Za zastugi dla pozarnictwa”.
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