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(definicje, relacje, zależności)

I. Zakres i przedmiot uregulowań zawartych w Ustawie z 22 sierpnia 
1997 r. o ochronie osób i mienia1 (zwanej dalej „ustawą”) wskazuje, że mamy 
do czynienia z regulacją o charakterze systemowym1 2. W szczególności należy 
podkreślić, że ustawa normuje zarówno ochronę wykonywaną na zasadach 
działalności gospodarczej, jak też nie mającą charakteru komercyjnego, umoż
liwiając przy tym wykorzystanie firm ochroniarskich do zapewnienia obo
wiązkowej ochrony (w przypadku ochrony fizycznej pod warunkiem posiada
nia przez nie statusu specjalistycznej uzbrojonej formacji ochronnej) oraz 
dając możliwość tworzenia wewnętrznych służb ochrony również w tych jed
nostkach, których obszary, obiekty i urządzenia nie podlegają takiemu obo
wiązkowi3. Z punktu widzenia prawnoorganizacyjnego system ochrony osób 
i mienia przybiera więc niejednolitą postać. Bliższa analiza przepisów ustawy 
pozwala wyróżnić w tym systemie następujące kategorie:
• wewnętrzne służby ochrony, które mogą być powoływane do wykony

wania zadań ochrony obowiązkowej, jak również tworzone w celu 
zapewnienia ochrony o charakterze fakultatywnym4;

1 Dz.U. Nr 114, poz. 740 ze zm.
2 Zgodnie z art. 1, ustawa określa obszary, obiekty i urządzenia podlegające obowiązkowej 

ochronie, zasady tworzenia i funkcjonowania wewnętrznych służb ochrony, zasady prowadzenia 
działalności gospodarczej w zakresie usług ochrony osób i mienia, wymagane kwalifikacje 
i uprawnienia pracowników ochrony oraz nadzór nad funkcjonowaniem ochrony osób i mienia.

3 W uzasadnieniu do projektu ustawy podkreślono, że wewnętrzne służby ochrony oraz 
działalność usługową w zakresie ochrony osób i mienia łączy przedmiotowa jedność celów. 
Zob. druk sejmowy nr 2347 (II kadencja).

4 Szczegółowe zasady oraz tryb tworzenia tych dwóch kategorii wewnętrznych służb 
ochrony określa rozporządzenie Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z 17 listopada 
1998 r. w sprawie wewnętrznych służb ochrony (Dz.U. Nr 4, poz. 31 ze zm.), natomiast odrębne
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• przedsiębiorców, którzy uzyskali koncesje na wykonywanie działalności 
gospodarczej w zakresie usług ochrony osób i mienia;

• przedsiębiorców prowadzących działalność gospodarczą w zakresie nie 
wymagającym koncesji, tj. w formie usług zabezpieczenia technicz
nego, realizowanych w odniesieniu do obszarów, obiektów i urządzeń 
nie objętych obowiązkową ochroną;

• specjalistyczne uzbrojone formacje ochronne, którymi mogą być przed
siębiorcy posiadający koncesje w zakresie usług ochrony osób i mie
nia, ale także wewnętrzne służby ochrony.

Ta różnorodność prawnoorganizacyjnych form ochrony powoduje, że 
precyzyjne ich zdefiniowanie, jak również właściwe uregulowanie zacho
dzących między nimi relacji oraz występujących zależności nie jest bez 
znaczenia dla prawidłowego funkcjonowania systemu ochrony osób 
i mienia. Warto więc zwrócić uwagę na niektóre przynajmniej problemy 
i wątpliwości pojawiające się na tle tych zagadnień.

II. Zgodnie z definicją ustawową, wewnętrznymi służbami ochrony 
są uzbrojone i umundurowane zespoły pracowników przedsiębiorców lub 
jednostek organizacyjnych, powołane do ich ochrony (art. 2 pkt 8). Pew
ne trudności interpretacyjne, jakie wystąpiły na tle tej definicji, wiążą 
się z użytym w niej określeniem „przedsiębiorcy”. W doktrynie prezento
wane są bowiem poglądy utożsamiające tychże przedsiębiorców z przed
siębiorcami posiadającymi koncesje na prowadzenie działalności gospo
darczej w zakresie usług ochrony osób i mienia5, co jest m.in. 
konsekwencją, niezbyt chyba jasnego, przepisu art. 8 ust. 2 ustawy, któ
ry stanowi o możliwości wykonywania przez wewnętrzne służby ochrony, 
powołane przez przedsiębiorców, usług w zakresie ochrony osób i mienia 
po uzyskaniu przez nich koncesji. Według niektórych autorów, tego ro
dzaju regulacja, rozpatrywana w powiązaniu z definicją wewnętrznych 
służb ochrony, wskazuje, że przedsiębiorcy prowadzący koncesjonowaną 
działalność w zakresie usług ochrony osób i mienia mogą świadczyć te 
usługi na rzecz podmiotów zarządzających obszarami, obiektami i urzą
dzeniami podlegającymi obowiązkowej ochronie, tj. wykonywać zadania 
wewnętrznej służby ochrony, a tego rodzaju działalność wymaga koncesji6.

przepisy określają warunki i tryb tworzenia wewnętrznych służb ochrony działających na tere
nach jednostek organizacyjnych podległych, podporządkowanych lub nadzorowanych przez Mini
stra Obrony Narodowej, czyli tzw. oddziałów wart cywilnych. Zob. Rozporządzenie Ministra Obro
ny Narodowej z 2 czerwca 1999 r. w sprawie wewnętrznych służb ochrony działających na 
terenach komórek i jednostek organizacyjnych resortu obrony narodowej (Dz.U. Nr 58, poz. 619).

5 Zob. M. Sławiński, Ochrona osób i mienia (wprowadzenie i objaśnienia, tekst ustawy, 
inne akty prawne), Warszawa 1998, s. 12; E. Ura, Prawne zagadnienia ochrony osób i mienia, 
Rzeszów 1998, s. 6.; zob. też. T. Hanausek, Ustawa o ochronie osób i mienia. Komentarz, Toruń 
1998, s. 33.

6 Zob. M. Sławiński, op. cit., s. 12; E. Ura, op. cit., s. 6.
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Przede wszystkim należy zwrócić uwagę, że ustawa nie rezerwuje 
pojęcia „przedsiębiorca” wyłącznie dla przedsiębiorcy, który uzyskał kon
cesję na prowadzenie działalności gospodarczej w zakresie ochrony osób 
i mienia, ale również posługuje się tym terminem, mając na myśli przed
siębiorcę w znaczeniu ogólnym, tj. w rozumieniu przepisów o działalności 
gospodarczej7. Przykładem mogą być inne definicje zawarte w art. 2. 
W definicjach pracownika ochrony oraz specjalistycznych uzbrojonych 
formacji ochronnych ustawodawca mówi wyraźnie o koncesjonowanych 
przedsiębiorcach w zakresie ochrony osób i mienia, ale już w definicji 
kierownika jednostki, podobnie jak w definicji wewnętrznych służb 
ochrony, posługuje się terminem „przedsiębiorca”, nie precyzując, o jakie
go przedsiębiorcę chodzi. Tego rodzaju rozróżnienie szczególnie wyraźnie 
występuje w przepisach określających podmioty, które mogą uzyskać po
zwolenie na broń na okaziciela. Jest w nich mowa z jednej strony o jed
nostkach organizacyjnych i przedsiębiorcach, którzy powołali wewnętrz
ne służby ochrony, a z drugiej o przedsiębiorcach, którzy uzyskali 
koncesje na prowadzenie działalności gospodarczej w zakresie usług 
ochrony osób i mienia8. Termin „przedsiębiorca”, użyty w definicji we
wnętrznych służb ochrony, należy więc rozumieć w sposób ogólny. Wyni
ka to zresztą z samej definicji tych służb. Mówi ona bowiem o zespołach 
pracowników przedsiębiorców lub jednostek organizacyjnych powołanych 
do ich ochrony, a więc do ochrony tych właśnie, a nie innych przedsię
biorców lub jednostek. Nie wyklucza to zatem utworzenia wewnętrznej 
służby ochrony również przez przedsiębiorcę, który posiada koncesję na 
usługi ochrony osób i mienia, jednakże należy podkreślić, że jest to moż
liwe tylko dla ochrony należących do niego obszarów, obiektów i urzą
dzeń, nie zaś w celu świadczenia usług na rzecz innych jednostek9.

Przywołany wcześniej art. 8 ust. 2 ustawy również odnosi się do przed
siębiorcy w znaczeniu ogólnym, z wyłączeniem jednak koncesjonowanego 
przedsiębiorcy. Nie chodzi tu bowiem o możliwość świadczenia przez tego 
ostatniego usług na rzecz podmiotów zarządzających obszarami, obiektami 
i urządzeniami podlegającymi obowiązkowej ochronie. Przepis ten należy 
raczej odczytywać jako zabezpieczenie przed ewentualnym obejściem wy
mogu koncesyjnego przez przedsiębiorcę, który powołał wewnętrzną służ
bę ochrony i zechciałby „za jej pośrednictwem” świadczyć usługi w zakre
sie ochrony osób i mienia. W myśl tego przepisu działalność taka możliwa 
jest dopiero po uzyskaniu koncesji, co oczywiście nie dotyczy tych usług, 
które na podstawie art. 15 ust. 2, są zwolnione z obowiązku koncesyjnego.

7 Zob. definicja przedsiębiorcy zawarta w art. 2 ust. 2 ustawy z 19 listopada 1999 r. Prawo 
działalności gospodarczej (Dz.U. Nr 101, poz. 1178 ze zm.).

8 Zob. art. 29 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z 21 maja 1999 r. o broni i amunicji (Dz.U. Nr 53, 
poz. 549 ze zm.).

9 Zob. Z. T. Nowicki, Ochrona osób i mienia, Toruń 1999, s. 42.
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Pewna trudność w interpretacji art. 8 ust. 2 wynika, być może, z jego 
redakcji, która nie jest w pełni prawidłowa. Wskazuje on bowiem na 
możliwość wykonywania usług w zakresie ochrony osób i mienia przez 
wewnętrzne służby ochrony, gdy tymczasem to nie wewnętrzne służby 
ochrony, tylko przedsiębiorcy, którzy je powołali, mogą wykonywać takie 
usługi, gdyż to oni uzyskują koncesje i dysponują wynikającymi z nich 
uprawnieniami. W związku z tym należy też przyjąć, że pracownicy 
ochrony w zakresie, w jakim realizują zadania ochrony na zasadach 
komercyjnych, nie wykonują już tych zadań w ramach wewnętrznej służ
by ochrony, tylko na rzecz koncesjonowanego przedsiębiorcy10 11. Jeżeli 
więc w systemie ochrony komercyjnej wyodrębnia się, obok innych kate
gorii prawnoorganizacyjnych, również wewnętrzne służby ochrony powo
łane przez przedsiębiorców, którzy uzyskali koncesję uprawniającą do 
wykonywania usług w zakresie ochrony osób i mienia, to należy pamię
tać, że de facto są to koncesjonowani przedsiębiorcy11.

Świadczenie usług ochrony na rzecz podmiotów zarządzających ob
szarami, obiektami i urządzeniami podlegającymi obowiązkowej ochronie 
wymaga koncesji, i to bez żadnych wyłączeń, a więc również wtedy, gdy 
są one realizowane w formie zabezpieczenia technicznego. Jak już zazna
czono, nie trzeba natomiast powoływać w tym celu wewnętrznej służby 
ochrony, względnie nie ma podstaw, aby realizację takich usług określać 
jako wykonywanie zadań wewnętrznej służby ochrony wymagających 
koncesji12. Należałoby jedynie rozważyć, czy koncesja powinna lub może 
wyraźnie wskazywać na możliwość świadczenia tego rodzaju usług, 
względnie taką możliwość wykluczać, co oczywiście dotyczy tylko tych 
usług, które są realizowane w formie bezpośredniej ochrony fizycznej.

Z przepisów ustawy wynika, że koncesja na usługi ochrony osób 
i mienia musi określać zakres działalności gospodarczej i formy usług, 
a ponadto może zawierać szczegółowe warunki wykonywania tej działal
ności (art. 15 i art. 18 ust. 1 i 2). Jeśli chodzi o warunki, jakie mogą być 
zawarte w koncesji, są to warunki wykonywania prawa, które uzyskuje 
koncesjonariusz13, nie wydaje się zatem, aby ich treścią mogło być wy
raźne dopuszczenie lub wykluczenie możliwości świadczenia usług na 
rzecz podmiotów zarządzających obszarami, obiektami i urządzeniami 
podlegającymi obowiązkowej ochronie, gdyż mielibyśmy wówczas do czy
nienia z przyznaniem lub wykluczeniem określonego uprawnienia, a nie

10 Z. T. Nowicki uważa, że w takiej sytuacji następuje zmiana statusu wewnętrznej służby 
ochrony na komercyjną specjalistyczną formację ochronną (op. cit., s. 42).

11 Ibidem, s. 26-27.
12 Nie oznacza to, że działalność komercyjna nie może pokrywać się z zadaniami we

wnętrznych służb ochrony, określonymi przykładowo w art. 8 ust. 1 ustawy, o tym jednak 
przesądzi już nie przepis prawa, tylko treść umowy o świadczenie usług ochrony.

13 Zob. C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze, wyd. 3 zm., Warszawa 2000, 
s. 198.
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z ustaleniem warunków jego wykonywania. Zakres działalności gospo
darczej należy natomiast utożsamiać z takimi pojęciami, jak ochrona 
osób i ochrona mienia, w rozumieniu ich definicji zawartych w art. 2 pkt 
4 i 5, na co wskazują liczne przepisy ustawy mówiące o podejmowaniu 
lub prowadzeniu działalności gospodarczej w zakresie usług ochrony 
osób i mienia. Termin „forma” pojawia się natomiast w art. 3, który 
stanowi, że ochrona osób i mienia realizowana jest w formie bezpośred
niej ochrony fizycznej i zabezpieczenia technicznego. Pomimo pewnych 
wątpliwości, jakie mogą wyniknąć na tle postanowień art. 15 ust. 214, 
można przyjąć, że bezpośrednia ochrona fizyczna oraz zabezpieczenie 
techniczna to formy usług, które powinna określać koncesja15. Te dość 
ogólne treści, jakie kryją się pod pojęciem zakresu działalności gospodar
czej i formy usług, nie dają raczej podstaw do tego, aby koncesja mogła 
w sposób wyraźny przyznawać lub wykluczać prawo do świadczenia 
usług w zakresie obowiązkowej ochrony16. Trzeba natomiast pamiętać, 
że oprócz koncesji warunkiem świadczenia usług w formie bezpośredniej 
ochrony fizycznej na rzecz podmiotów zobowiązanych do zapewnienia 
obowiązkowej ochrony jest posiadanie przez przedsiębiorcę statusu spe
cjalistycznej uzbrojonej formacji ochronnej, co wiąże się z koniecznością 
dysponowania pozwoleniem na broń na okaziciela.

III. Jak już powiedziano, ustawodawca odniósł się do możliwości 
świadczenie usług ochrony osób i mienia przez przedsiębiorcę, który po
wołał wewnętrzną służbę ochrony, wyraźnie warunkując to uzyskaniem 
stosownej koncesji. Nie można jednak wykluczyć sytuacji odwrotnej, tj. 
takiej, że to koncesjonowany przedsiębiorca zechce przy pomocy swoich 
pracowników realizować zadania ochronne w odniesieniu do bezpośred
nio zarządzanych przez siebie obszarów, obiektów i urządzeń, czy to

14 Przepis ten określa, że koncesji nie wymaga działalność gospodarcza w zakresie, o któ
rym mowa w art. 3 pkt 2. W tym przypadku ustawodawca mówi o działalności gospodarczej 
w „zakresie” zabezpieczenia technicznego, a więc nie używa terminu „forma”, jak czyni to w art. 3. 
Wydaje się, że jest to przeoczenie ustawodawcy, a w przepisie tym powinien być użyty zwrot 
„w formie, o której mowa w art. 3 pkt 2”.

15 Wskazuje na to również § 3 ust. 3 pkt 4 Rozporządzenia Ministra Spraw Wewnętrznych 
i Administracji z 27 maja 1998 r. w sprawie dokumentacji wymaganej przy prowadzeniu działal
ności gospodarczej w zakresie usług ochrony osób i mienia oraz czasu jej przechowywania 
(Dz.U. Nr 69, poz. 458), zgodnie z którym księga realizacji umowy powinna zawierać formę 
wykonywanej usługi określoną zgodnie z art. 3 ustawy.

16 Zob. również Sprawozdanie Komisji Administracji i Spraw Wewnętrznych, Komisji 
Sprawiedliwości i Praw Człowieka oraz Komisji Ustawodawczej o pilnym rządowym projekcie 
ustawy o ochronie osób i mienia (druk sejmowy nr 2553 II kadencja), które zawiera wniosek 
mniejszości zakładający ograniczenie regulacji ustawy jedynie do obowiązkowej ochrony obsza
rów, obiektów i urządzeń. We wniosku zaproponowano następujące (podobne do obecnego) 
brzmienie art. 15: „Podjęcie działalności gospodarczej w zakresie obowiązkowej ochrony obsza
rów, obiektów i urządzeń wymaga uzyskania koncesji, określającej zakres i formy prowadzenia 
tych usług”.
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z uwagi na objęcie ich obowiązkiem ochrony, czy też na zasadach fakulta
tywnych. W związku z brakiem w tym zakresie wyraźnej regulacji usta
wowej może pojawić się wówczas pytanie, czy dysponowanie koncesją na 
prowadzenie działalności w zakresie usług ochrony osób i mienia uwal
nia przedsiębiorcę od obowiązku zastosowania się do tych postanowień 
ustawy, które reglamentują wykonywanie ochrony o charakterze we
wnętrznym. Aby odpowiedzieć na to pytanie, trzeba przede wszystkim 
ustalić, do czego uprawnia koncesja.

Na potrzeby niniejszego opracowania można przyjąć, że koncesja jest 
aktem administracyjnym, który wyraża zgodę na podjęcie i wykonywanie 
działalności gospodarczej w określonej dziedzinie, zastrzeżonej prawnie 
na rzecz państwa lub mającej szczególne znaczenie dla bezpieczeństwa 
państwa i obywateli17. Jest to zatem forma reglamentacji działalności 
gospodarczej, nie zaś jakiejkolwiek działalności. Tym samym nie można 
przyjąć, że uprawnienia wynikające z koncesji do wykonywania określo
nej działalności gospodarczej rozciągają się na analogiczną działalność 
niekomercyjną. Ta ostatnia może więc być realizowana jako wolna lub 
podlegać innym przewidzianym przez ustawę formom reglamentacji. Je
żeli zatem ustawa o ochronie osób i mienia przewiduje określone rygory 
związane z podejmowaniem działalności niekomercyjnej, to wówczas 
przedsiębiorca, niezależnie od posiadania koncesji, powinien się do nich 
zastosować. W praktyce mogą jednak wystąpić na tym tle określone 
problemy, warto więc przeanalizować tego rodzaju sytuacje.

Nie ulega wątpliwości, że przedsiębiorca, który uzyskał koncesję na 
prowadzenie działalności gospodarczej w zakresie usług ochrony osób 
i mienia, tak jak każdy inny przedsiębiorca lub kierownik jednostki or
ganizacyjnej, jeśli tylko bezpośrednio zarządza obszarami, obiektami lub 
urządzeniami podlegającymi obowiązkowej ochronie, musi uzgodnić 
z właściwym terytorialnie komendantem wojewódzkim Policji plan 
ochrony tych obszarów, obiektów i urządzeń18. Plan ten powinien m.in. 
zawierać dane dotyczące specjalistycznej uzbrojonej formacji ochronnej 
(w tym stan etatowy, rodzaj oraz ilość uzbrojenia i wyposażenia oraz 
sposób zabezpieczenia broni i amunicji) oraz dane dotyczące rodzaju 
zabezpieczeń technicznych, co wiąże się z art. 5 ust. 1, który wskazuje, 
że obowiązkowa ochrona może być realizowana przez specjalistyczne 
uzbrojone formacje ochronne lub odpowiednie zabezpieczenie techniczne.

Należy zauważyć, że pod pojęciem specjalistycznych uzbrojonych for
macji ochronnych kryją się nie tylko wewnętrzne służby ochrony, ale

17 Zob. C. Kosikowski, op. cit., s. 196 i nast.
18 W myśl art. 7 ust. 1 obowiązek uzgodnienia planu ochrony spoczywa na kierowniku 

jednostki, który bezpośrednio zarządza obszarami, obiektami i urządzeniami podlegającymi 
obowiązkowej ochronie, lub upoważnionej przez niego osobie. Zgodnie z art. 2 pkt 1 kierowni
kiem jednostki jest m.in. osoba lub organ przedsiębiorcy.
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również przedsiębiorcy, którzy uzyskali koncesje na prowadzenie działal
ności gospodarczej w zakresie usług ochrony osób i mienia i posiadają 
pozwolenie na broń na okaziciela (art. 2 pkt 7). Pojawia się zatem wąt
pliwość, czy koncesjonowany przedsiębiorca dysponujący pozwoleniem 
na broń na okaziciela, decydując się na zapewnienie ochrony bezpośred
nio zarządzanych przez siebie obszarów, obiektów i urządzeń za pośred
nictwem własnych pracowników, powinien powołać wewnętrzną służbę 
ochrony, czy też wystarczy, jeśli posłuży się specjalistyczną uzbrojoną 
formacją ochronną, za pomocą której prowadzi działalność usługową. 
Biorąc pod uwagę, że podstawą działania tej ostatniej, tj. komercyjnej 
specjalistycznej uzbrojonej formacji ochronnej19, jest koncesja, a -  jak 
już zauważono -  uprawnienia wynikające z koncesji dotyczą Jedynie” 
wykonywania działalności gospodarczej i nie rozciągają się na analogicz
ną działalność niekomercyjną, należy przyjąć, że koncesjonowany przed
siębiorca powinien w takim przypadku powołać odrębną specjalistyczną 
uzbrojoną formację ochronną w postaci wewnętrznej służby ochrony, 
zgodnie z przewidzianym w tym zakresie trybem postępowania. Rozwią
zanie to jest o tyle korzystne, że wyklucza ewentualne wątpliwości zwią
zane z identyfikacją formacji ochronnej, wykonującej zadania w zakresie 
obowiązkowej ochrony, a co za tym idzie także z ustaleniem odpowie
dzialności za właściwą ich realizację.

Powyższe uwagi można również odnieść do ochrony fakultatywnej, 
realizowanej przez wewnętrzne służby ochrony tworzone na podstawie 
zezwolenia komendanta wojewódzkiego Policji. Zgodnie z art. 10 ust. 1, 
właściwy terytorialnie komendant wojewódzki Policji może, w drodze 
decyzji administracyjnej, wydać zezwolenie na utworzenie wewnętrznej 
służby ochrony w jednostce, w skład której nie wchodzą obszary, obiek
ty i urządzenia podlegające obowiązkowej ochronie, na wniosek kierow
ników tych jednostek, uzasadniony ważnym interesem gospodarczym 
lub publicznym20. Jak już powiedziano, koncesja nie stanowi podstawy 
do prowadzenia działalności o charakterze niekomercyjnym, a w szcze
gólności nie może zastępować innych przewidzianych prawem form re
glamentacji, a taką jest niewątpliwie wzmiankowane wyżej zezwolenie. 
Jeżeli zatem koncesjonowany przedsiębiorca zamierza chronić za
rządzane przez siebie obszary, obiekty i urządzenia nie podlegające 
obowiązkowej ochronie przy pomocy zespołu własnych uzbrojonych pra
cowników, powinien wystąpić do właściwego komendanta wojewódzkie
go Policji o wydanie zezwolenia na utworzenia wewnętrznej służby 
ochrony.

19 Z. T. Nowicki wyróżnia komercyjne specjalistyczne formacje ochronne, mając na myśli 
specjalistyczne uzbrojone formacje ochronne przedsiębiorców, oraz instytucjonalne specjali
styczne formacje ochronne, mając na myśli wewnętrzne służby ochrony (tenże, op. cit., s. 40).

20 Zob. uwagi na temat kierownika jednostki zawarte w przypisie 18.
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Przepis art. 5 ust. 1 ustawy przewiduje również inną, alternatywną 
formę realizacji obowiązkowej ochrony, tj. odpowiednie zabezpieczenie 
techniczne21. Jak pamiętamy, podjęcie działalności gospodarczej w za
kresie usług ochrony osób i mienia, realizowanych w formie zabezpiecze
nia technicznego, wymaga koncesji, jeżeli usługi te są wykonywane w od
niesieniu do obszarów, obiektów i urządzeń podlegających obowiązkowej 
ochronie, natomiast w pozostałym zakresie jest to działalność nieregla- 
mentowana. Na tle prowadzonych tutaj rozważań należy natomiast za
dać pytanie, jakim rygorom podlega ochrona realizowana w formie zabez
pieczenia technicznego, w przypadku gdy nie stanowi ona wykonywania 
działalności gospodarczej.

Przepis art. 5 ustawy zdaje się wskazywać, że zapewnienie ochrony 
obowiązkowej przez odpowiednie zabezpieczenie techniczne nie wymaga 
utworzenia wewnętrznej służby ochrony, gdyż ta kategoria zawiera się w 
pojęciu specjalistycznej uzbrojonej formacji ochronnej. Z drugiej jednak 
strony trzeba zwrócić uwagę na ustawową definicję pracownika ochrony 
(art. 2 pkt 6). W myśl tej definicji pracownikiem ochrony jest osoba 
posiadająca licencję pracownika ochrony fizycznej lub zabezpieczenia 
technicznego i wykonująca zadania w ramach wewnętrznej służby ochro
ny albo na rzecz przedsiębiorcy, który uzyskał koncesję na prowadzenie 
działalności gospodarczej w zakresie ochrony osób i mienia, lub osoba 
wykonująca zadania ochrony w zakresie nie wymagającym licencji. Po
nieważ, zgodnie z ustawą, czynności zabezpieczenia technicznego może 
wykonywać tylko licencjonowany pracownik ochrony (zob. art. 28 ust. 1), 
to w świetle powyższej definicji jego działalność, jeżeli nie stanowi reali
zacji usług ochrony, może odbywać się tylko w ramach wewnętrznej służ
by ochrony. Tu jednak nasuwają się pewne wątpliwości, gdyż obowiązują
ce przepisy wiążą wewnętrzne służby ochrony przede wszystkim  
z realizacją zadań w formie ochrony fizycznej22. Potwierdza to definicja 
tych służb, mówiąca o zespołach uzbrojonych pracowników. Warto zwró
cić uwagę, że przepisy regulujące zasady wydawania pozwoleń na broń 
na okaziciela wypowiadają się jedynie na temat pracowników ochrony 
fizycznej23. Jest to zrozumiałe, trudno bowiem zakładać, uwzględniając 
charakter zadań, a w szczególności zakres uprawnień pracowników 
zabezpieczenia technicznego, aby uzbrojenie miało stanowić konieczny

21 Art. 5 ust. 1 wskazuje na ochronę realizowaną przez specjalistyczne uzbrojone formacje 
ochronne „lub” odpowiednie zabezpieczenie techniczne.

22 Zob. Rozporządzenia Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z 17 listopada 1998 r. 
w sprawie wewnętrznych służb ochrony (Dz.U. Nr 4, poz. 31).

23 Zob. art. 30 ust. 3 i 4 ustawy o broni i amunicji (patrz przypis 8) oraz § 2 ust. 1 
Rozporządzenia Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z 6 sierpnia 1998 r. w sprawie 
zasad uzbrojenia specjalistycznych uzbrojonych formacji ochronnych i warunków przechowywa
nia oraz ewidencjonowania broni i amunicji (Dz.U. Nr 113, poz. 730).
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element ich wyposażenia24. O ile nie ma więc poważniejszych przeszkód, 
aby w ramach wewnętrznej służby ochrony obok zespołu pracowników 
ochrony fizycznej funkcjonował również zespół pracowników zabezpiecze
nia technicznego25, o tyle za dyskusyjną, w świetle powyższych uwag, 
należy uznać możliwość działania wewnętrznej służby ochrony złożonej 
wyłącznie z pracowników zabezpieczenia technicznego. Tym niemniej 
trzeba zauważyć, że ustawa nie przewiduje innej prawnoorganizacyjnej 
formy, w ramach której mogłaby być realizowana ochrona o charakterze 
wewnętrznym, jak tylko wewnętrzna służba ochrony. Nie można też za
pominać, że możliwości oddziaływań kontrolnych i nadzorczych w sferze 
ochrony osób i mienia wiążą się zasadniczo z istnieniem określonych 
form organizacyjnych26. Trudno natomiast zakładać, żeby ustawodawca, 
decydując się na reglamentację usług ochrony realizowanych w formie 
zabezpieczenia technicznego w zakresie obowiązkowej ochrony, nie za
mierzał jednocześnie objąć kontrolą identycznej przedmiotowo działalno
ści, tyle że nie wykonywanej już na zasadach komercyjnych. Powyższe 
uwagi przemawiają za tym, aby uznać zespół pracowników zabezpiecze
nia technicznego, realizujących zadania obowiązkowej ochrony, za we
wnętrzną służbę ochrony, z tym jednak zastrzeżeniem, że będą mogły tu 
znaleźć zastosowanie tylko niektóre przepisy o wewnętrznych służbach 
ochrony. Przy takim założeniu przedsiębiorca, który uzyskał koncesję na 
prowadzenie działalności gospodarczej w formie zabezpieczenia technicz
nego (podobnie jak każdy inny przedsiębiorca lub kierownik jednostki 
organizacyjnej), decydując się na zapewnienie obowiązkowej ochrony 
bezpośrednio zarządzanych przez siebie obiektów i urządzeń poprzez od
powiednie zabezpieczenie techniczne, powinien powołać wewnętrzną 
służbę ochrony.

Wydawałoby się, że konsekwencją wyłączenia z obowiązku koncesyj
nego usług ochrony osób i mienia realizowanych w formie zabezpieczenia 
technicznego, w przypadku gdy nie dotyczą one obszarów, obiektów 
i urządzeń podlegających obowiązkowej ochronie, powinna być rezygna
cja z innych przejawów reglamentacji w tym zakresie. Tak się jednak nie 
stało. Należy bowiem pamiętać, że pomimo zróżnicowania zasad podej

24 Zgodnie z ustawą, pracownik ochrony mający prawo do stosowania środków przymusu 
bezpośredniego oraz użycia broni palnej musi legitymować się licencją pracownika ochrony 
fizycznej (zob. art. 26 ust. 1 pkt 5).

25 W takim przypadku kompetencje do kierowania pracownikami ochrony musiałyby być 
odpowiednio rozdzielone. Zob. przepisy określające zakres uprawnień wynikający z licencji dru
giego stopnia pracownika ochrony fizycznej oraz pracownika zabezpieczenia technicznego, w któ
rych mowa jest o organizowaniu i kierowaniu zespołami pracowników ochrony fizycznej oraz 
zespołami pracowników zabezpieczenia technicznego (art. 27 ust. 1 pkt 2 i art. 29 ust. 1 pkt 2).

26 Zob. przepisy o nadzorze nad specjalistycznymi uzbrojonymi formacjami ochronnymi 
(rozdział 7 ustawy); zob. także szczegółowe zasady i tryb tworzenia wewnętrznych służb ochro
ny, określone w Rozporządzeniu Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z 17 listopada 
1998 r. (patrz przypis 4).



46 Sławomir Pietrusiak

mowania i wykonywania działalności gospodarczej w formie zabezpieczenia 
technicznego, ustawodawca nie ograniczył obowiązku uzyskania licencji 
pracownika zabezpieczenia technicznego tylko do zadań w zakresie ochrony 
obowiązkowej27. Nie można też jednoznacznie stwierdzić, czy obowiązek 
uzyskania zezwolenia na utworzenie wewnętrznej służby ochrony, określony 
w art. 10 ustawy, odnosi się tylko do pracowników ochrony fizycznej, czy też 
obejmuje również pracowników zabezpieczenia technicznego.

IV. Warto jeszcze kilka uwag poświęcić specjalistycznym uzbrojonym 
formacjom ochronnym. Jak już powiedziano, pod tym pojęciem ustawa 
rozumie „wewnętrzne służby ochrony oraz przedsiębiorców, którzy uzy
skali koncesje na prowadzenie działalności gospodarczej w zakresie 
usług ochrony osób i mienia, posiadających pozwolenie na broń na okazi
ciela, wydane na podstawie odrębnych przepisów” (art. 2 pkt 7). O ile nie 
ma wątpliwości, że status specjalistycznej uzbrojonej formacji ochronnej 
ma tylko taki koncesjonowany przedsiębiorca, który posiada pozwolenia 
na broń na okaziciela, o tyle można się zastanawiać, jak sprawa ta się 
przedstawia, gdy chodzi o wewnętrzną służbę ochrony. Nie jest bowiem 
jasne, czy wymóg posiadania pozwolenia na broń na okaziciela, o którym 
tu mowa, odnosi się tylko do koncesjonowanych przedsiębiorców, czy też 
obejmuje również wewnętrzne służby ochrony.

Należy odnotować, że ustawa o ochronie osób i mienia znowelizowała 
ówczesną ustawę z 31 stycznia 1961 r. o broni i amunicji, dodając w niej 
art. 14 ust. la, mówiący, że pozwolenia na broń na okaziciela mogą być 
wydane przedsiębiorcom i jednostkom organizacyjnym, które powołały 
wewnętrzne służby ochrony, jeżeli broń jest im niezbędna dla wykonywa
nia zadań tych służb wynikających z planu ochrony, a także przedsię
biorcom, którzy uzyskali koncesje na prowadzenie działalności gospodar
czej w zakresie usług ochrony osób i mienia, jeżeli broń jest im 
niezbędna w zakresie i formach określonych w koncesji (zob. art. 51). 
Identyczna uregulowanie znalazło się w art. 29 ust. 1 pkt 1 i 2 aktualnie 
obowiązującej ustawy z 21 maja 1999 r. o broni i amunicji28. Z powyższe
go wynika, że do koncesjonowanych przedsiębiorców oraz wewnętrznych 
służb ochrony odnoszą się te same zasady wydawania pozwoleń na broń 
na okaziciela29. Tak więc wewnętrzne służby ochrony, podobnie jak kon

27 Obowiązek uzyskania licencji przez pracownika zabezpieczenia technicznego również 
wtedy, gdy ma on wykonywać zadania w zakresie nie podlegającym koncesjonowaniu, wydaje 
się zbyt daleko idący i trudny do uzasadnienia (zob. uwagi na ten temat: Z. T. Nowicki, op. cit., 
s. 100); należy zauważyć, że ustawowa definicja pracownika ochrony nie uwzględnia wykonywa
nia przez niego czynności zabezpieczenia technicznego na rzecz przedsiębiorcy, który nie dyspo
nuje koncesją, a przecież ustawa zakłada taką możliwość (art. 2 pkt 6).

28 Patrz przypis 8.
29 Zob. również § 1-3 rozporządzenia w sprawie zasad uzbrojenia specjalistycznych uzbro

jonych formacji ochronnych i warunków przechowywania oraz ewidencjonowania broni i amuni
cji (patrz przypis 23).
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cesjonowani przedsiębiorcy, mogą, ale nie muszą dysponować świadec
twem broni. To zaś może sugerować, że specjalistyczną uzbrojoną forma
cją ochronną jest tylko taka wewnętrzna służba ochrony, która posiada 
pozwolenie na broń na okaziciela. Przyjęcie takiej interpretacji powodo
wałoby jednak, że pozostałe wewnętrzne służby ochrony zostałyby w 
zasadzie wyłączone spod kontroli państwa, gdyż nie podlegałyby przepi
som o nadzorze nad funkcjonowaniem ochrony osób i mienia, te bowiem 
ograniczają się do specjalistycznych uzbrojonych formacji ochronnych30. 
W takiej sytuacji trudno byłoby też mówić o cofnięciu zezwolenia na 
działalność wewnętrznej służby ochrony z powodu nieusunięcia w wy
znaczonym terminie stwierdzonych podczas kontroli rażących uchybień 
lub nieprawidłowości w jej organizacji albo z uwagi na prowadzenie 
działalności niezgodnie z planem ochrony (art. 11 ust. 2 pkt 3 i 4). 
Zaistnienie tych przesłanek nie jest bowiem możliwe bez przeprowadze
nia czynności kontrolnych, a podstawą takich czynności mogą być jedy
nie przepisy o nadzorze nad specjalistycznymi uzbrojonymi formacjami 
ochronnymi.

Wydaje się zatem, że ustawodawca, wyodrębniając kategorię specjali
stycznych uzbrojonych formacji ochronnych, chciał nie tyle wskazać służ
by i formacje posiadające świadectwo broni, co raczej użyć ogólnej nazwy 
w celu zbiorczego określenia wewnętrznych służb ochrony (być może przy 
założeniu, że większość z nich będzie miała pozwolenie na broń na okazi
ciela) i tych koncesjonowanych przedsiębiorców, którzy dysponując odpo
wiednim uzbrojeniem, mogliby zostać wykorzystani do wykonywania za
dań obowiązkowej ochrony. W konsekwencji należałoby przyjąć, że każda 
wewnętrzna służba ochrony jest specjalistyczną uzbrojoną formacją 
ochronną31. Jednocześnie warto zauważyć, że nieposiadanie przez we
wnętrzną służbę ochrony świadectwa broni nie wyklucza jej uzbrojenia, 
tyle że w tym przypadku w grę wchodziłyby środki, które nie są objęte 
reglamentacją32.

Trudno mówić o jakimś specjalnym trybie powoływania specjalistycz
nych uzbrojonych formacji ochronnych, skoro są nimi wewnętrzne służby 
ochrony oraz koncesjonowani przedsiębiorcy posiadający pozwolenie na

30 Zob. art. 43 ustawy, a także przepisy Rozporządzenia Ministra Spraw Wewnętrznych 
i Administracji z 11 sierpnia 1998 r. w sprawie szczegółowych zasad wydawania upoważnień do 
kontroli oraz trybu wykonywania czynności nadzoru Komendanta Głównego Policji nad działal
nością specjalistycznych uzbrojonych formacji ochronnych (Dz.U. Nr 116, poz. 752).

31 Z. T. Nowicki również uważa, że każda wewnętrzna służba ochrony jest specjalistyczną 
uzbrojoną formacją ochronną (tenże, op. cit., s. 40-42).

32 Mając na uwadze określone w ustawie o ochronie osób i mienia środki ochrony fizycznej 
(art. 38 ust. 2) oraz przepisy ustawy o broni i amunicji (zob. art. 4 i 11), można tu wskazać na 
broń alarmową o kalibrze do 6 mm, ręczne miotacze gazu, paralizatory elektryczne o średniej 
wartości prądu w obwodzie nie przekraczającej 10 mA i energii nie przekraczającej 300 mj, 
palki obronne (pod warunkiem, że nie posiadają zakończenia z ciężkiego i twardego materiału 
lub nie zawierają wkładki z takiego materiału), a ponadto kajdanki i psy obronne.
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broń na okaziciela. Według Z.T. Nowickiego, z treści rozporządzenia 
w sprawie zasad uzbrojenia specjalistycznych uzbrojonych formacji 
ochronnych wynika, że aktem tworzącym komercyjną specjalistyczną for
mację ochronną jest protokół powołania wewnętrznej służby ochrony33. 
Nie wydaje się, aby był to słuszny wniosek. Należy bowiem zauważyć, że 
niesporządzenie protokołu powołania wewnętrznej służby ochrony, jako 
jedna z podstaw odmowy wydania świadectwa broni określonych w tym 
rozporządzeniu, może mieć zastosowanie tylko do tych jednostek i przed
siębiorców, którzy powinni powołać wewnętrzne służby ochrony (por. § 3 
ust. 2 pkt 1 z § 1 ust. 3 pkt 1 i 2)34. Podstawą prawną działania komer
cyjnych specjalistycznych uzbrojonych formacji ochronnych są przepisy 
regulujące zasady wykonywania działalności gospodarczej w zakresie 
usług ochrony osób i mienia, uzupełnione w tym przypadku o regulacje 
określające zasady uzbrojenia tych formacji. Nie wydaje się natomiast, 
aby do komercyjnych formacji ochronnych można było stosować na zasa
dzie analogii przepisy o wewnętrznych służbach ochrony, określające 
tryb ich tworzenia, strukturę organizacyjną, zakres działania czy sposób 
prowadzenia dokumentacji ochronnej35, gdyż de facto prowadziłoby to do 
nie znajdującego podstawy prawnej ograniczenia w zakresie swobody 
wykonywania działalności gospodarczej. Niektóre z tych zagadnień są 
uregulowane w przepisach o prowadzeniu działalności gospodarczej36, 
pozostałe natomiast należy pozostawić decyzji przedsiębiorcy oraz posta
nowieniom zawieranych przez niego umów37.

V. Reasumując powyższe rozważania, należy stwierdzić, że przepisy 
ustawy o ochronie osób i mienia w wielu przypadkach wymagają dopre
cyzowania, a nawet uzupełnienia. Warto w szczególności rozważyć wpro
wadzenie uregulowań, które wskazywałyby w sposób wyraźny, że przed
siębiorcy dysponujący koncesją uprawniającą do prowadzenia działalności 
gospodarczej w zakresie usług ochrony osób i mienia podlegają ogólnym 
zasadom wykonywania ochrony wewnętrznej, zarówno obowiązkowej, jak 
i fakultatywnej, a tym samym nie są zwolnieni z obowiązku powoływa
nia wewnętrznych służb ochrony. Przy tej okazji pewnej modyfikacji

33 Z. T. Nowicki, op. cit., s. 50.
34 Patrz przypis 23.
35 Zob. Z. T. Nowicki, op. cit., s. 50.
36 Zob. Rozporządzenie Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z 27 maja 1998 r. 

w sprawie dokumentacji wymaganej przy prowadzeniu działalności gospodarczej w zakresie 
usług ochrony osób i mienia oraz czasu jej przechowywania (Dz.U. Nr 69, poz. 458).

37 Wyjątkiem jest Rozporządzenie Ministra Obrony Narodowej z 19 czerwca 1999 r. 
w sprawie ochrony przez specjalistyczne uzbrojone formacje ochronne terenów komórek i jedno
stek organizacyjnych resortu obrony narodowej (Dz.U. Nr 60, poz. 647), które określa szczegóło
wo co powinna zawierać umowa o ochronę zawarta pomiędzy dowódcą jednostki wojskowej 
a koncesjonowanym przedsiębiorcą, a także „Instrukcja ochrony” opracowana przez tego przed
siębiorcę przy udziale przedstawiciela jednostki wojskowej.
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mógłby ulec art. 8 ust. 2, tak aby z niego jednoznacznie wynikało, że to 
przedsiębiorcy, a nie utworzone przez nich wewnętrzne służby ochrony, 
mogą wykonywać usługi w zakresie ochrony osób i mienia, po uzyskaniu 
stosownej koncesji. Istnieje również potrzeba, aby ustawodawca wypo
wiedział się na temat formy organizacyjnej działania pracowników za
bezpieczenia technicznego wykonujących zadania ochrony wewnętrznej, 
szczególnie w zakresie ochrony obowiązkowej, gdyż w świetle obecnych 
uregulowań pojawiają się wątpliwości, czy można ich traktować jako 
wewnętrzną służbę ochrony. Zasadne wydaje się natomiast dostosowanie 
wymogu uzyskania licencji pracownika zabezpieczenia technicznego do 
zakresu reglamentacji działalności gospodarczej, a więc jego ograniczenie 
do ochrony obowiązkowej. Realizacja ochrony w formie zabezpieczenia 
technicznego nie powinna być również warunkowana koniecznością za
stosowania art. 10, wprowadzającego obowiązek uzyskania zezwolenia 
na utworzenie wewnętrznej służby ochrony. Interpretację i stosowanie 
ustawy ułatwiłoby też jednoznaczne określenie, że każda wewnętrzna 
służba ochrony jest specjalistyczną uzbrojoną formacją ochronną, 
względnie wskazanie, że do wewnętrznych służb ochrony nie posiadają
cych pozwolenia na broń na okaziciela stosuje się odpowiednio przepisy 
o specjalistycznych uzbrojonych formacjach ochronnych, szczególnie te, 
które odnoszą się do problematyki nadzoru i kontroli.


