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Projekt ustawy o ochronie ludnosci
oraz o stanie kleski zywiotowej -
uporzagdkowanie stanu prawnego czy
kontynuacja zmiany ustroju bez zmiany
Konstytucji?

Hubert Izdebski

Wprowadzenie - obecna luka w unormowaniu obrony
cywilnej

Do obiegu publicznego przedostat sie, datowany na 14 lutego 2022 roku, projekt ustawy o ochronie
ludnosci oraz o stanie kleski zywiotowej - dalej okreslany jako ,projekt”. Nie ma on o tyle charakteru
formalnego, ze nie znajduje sie w wykazie prac legislacyjnych rzadu ani tez nie zostat mu nadany
formalny bieg legislacyjny. Wiadomo jednak, ze powstat w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji, a mimo ze ma w dostepnej wersji charakter roboczy - zostat sporzagdzony w zwigzku z per-
spektywa wniesienia przez rzad do Sejmu projektu ustawy o obronie Ojczyzny (co nastapito 28 lutego
2022 roku).
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Ustawa o obronie Ojczyzny, uchwalona w ekspresowym tempie (11 marca 2022 roku) i wchodzaca
w zycie 23 kwietnia 2022 roku, powoduje utrate mocy 14 ustaw, w tym ustawy z 21 listopada 1967
roku o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej. Wraz z jej wejSciem w zycie tracg
zatem moc réwniez przepisy dziatu IV ustawy z 1967 roku dotyczace obrony cywilnej (art. 137-173) -
stanowiag one przedmiot unormowania ustawowego, konieczny zaréwno ze wzgleddw Scisle meryto-
rycznych, jak i dla stworzenia warunkéw realizacji zobowigzan RP wynikajacych z zatgcznika I do Kon-
wengcji genewskich (w art. 92 projektu btednie jest mowa o Konwencji genewskiej) z 12 sierpnia 1949 1
roku, a dotyczacego ochrony ofiar miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych (Dz.U. z 1992 roku, nr 41,



poz. 175, zatacznik, art. 61-67). Zauwazono przy tym, ze przepisy o obronie cywilnej nie byly w petni
zgodne z zatgcznikiem".

Jesli bra¢ pod uwage stan prac nad projektem, ktéry i tak bedzie zapewne wymagat modyfikacji
w zwigzku z dodwiadczeniami rosyjskiej agresji w Ukrainie oraz z wynikajacymi z tych wydarzen zagro-
zeniami dla bezpieczenstwa RP - oznacza to brak w naszym ustawodawstwie przez blizej nieokreslony
czas przepiséw o obronie cywilnej. Tymczasem obrona cywilna stanowi istotny komponent ochrony
ludnosci, przede wszystkim w sytuacji wojny (zgodnie z ustawg o powszechnym obowigzku ochrony
RP: ,obrona cywilna ma na celu ochrone ludnosci, zaktaddéw pracy i urzagdzeh uzytecznosci publicznej,
doébr kultury, ratowanie i udzielanie pomocy poszkodowanym w czasie wojny”), ale takze poza nig
(,wspétdziatanie w zwalczaniu klesk zywiotowych i zagrozenh srodowiska oraz usuwaniu ich skutkéw”).

W uzasadnieniu projektu znajduje sie stwierdzenie: wraz z ,kompleksowym uregulowaniem obszaru
ochrony ludnosci (...) jednym z nadrzednych celéw przyswiecajgcych twércom ustawy byta wola upo-
rzagdkowania przepiséw". Na razie mamy jednak do czynienia z lukg prawng, a nie z uporzadkowaniem
przepiséw. Gdy mowa o uzasadnieniu projektu, trudno nie zauwazy¢, ze wazna jego czescig jest kry-
tyka dziatania na podstawie dotychczasowych przepiséw Rzgdowego Centrum Bezpieczenstwa, bez
poszukiwania przyczyn braku dziatania, ktére mogtoby zosta¢ uznane za pozadane.

Projekt na tle wczesniejszych projektéw ustawy o ochronie
ludnosci

Od dawna dostrzega sie potrzebe kompleksowego unormowania materii ochrony ludnosci - w art. 2
ust. 1 projektu zdefiniowanej, zgodnie zresztg z propozycjami przedstawianymi w doktrynie?, jako
»System zintegrowanej dziatalnosci organéw i podmiotéw ochrony ludnosci majacy na celu zapewnie-
nie bezpieczenstwa ludnosci oraz mienia i infrastruktury w sytuacji wystapienia zagrozenia naturalne-
go lub wywotanego dziatalnoscig cztowieka, przez zapewnienie Srodkéw ochrony zycia i zdrowia ludzi,
mienia, infrastruktury, dziedzictwa kulturowego oraz srodowiska”. Nie budzity bowiem - i nie mogty
budzi¢ - sprzeciwu takie sformutowania jak: ,Stan Obrony Cywilnej w Polsce na rok 2017 przedstawia
sie tak, ze mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze zostata ona prawnie zlikwidowana™ czy ,W Polsce nie
funkcjonuje skuteczny system ochrony ludnosci™.

Dysponujemy liczng kadrg z zakresu nauk o bezpieczenstwie, dlatego w wielu przygotowanych przez
nig opracowaniach zwracano uwage na podstawowe braki przyjetych rozwigzan: na pochodzace
sprzed potwiecza i tylko nieznacznie zmodyfikowane przepisy ustawy z 1967 roku naktadaty sie prze-
pisy nowe, w szczeg6lnosci przepisy ustawy z 26 kwietnia 2007 roku o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U.
22022 roku, poz. 261, z pézn. zm.)*, skutkiem czego byto réwniez naktadanie sie zadan i kompetencji.

1 Por. F. Krynojewski, cyt. za: B. Pacek, Wyzwania w zakresie mozliwosci odbudowy Obrony Cywilnej w Polsce, w: Wspétczesna Obrona
Cywilna - wyzwania, ryzyko, zagrozenia, red. J.A. Gawecka, J. Wojtycza, Piotrkéw Trybunalski 2018, s. 14 i n.

2 Por. E. Jakubiak, Ochrona ludnosci w systemie bezpieczeristwa narodowego, ,Zeszyty Naukowe Zblizenia Cywilizacyjne” 2019, nr 1,
s. 90-91. Autorka analizowata te kwestie w zwigzku z definicjg zawartg w projekcie ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej

z 22 grudnia 2016 roku - zblizong do zawartej w projekcie, ale uzupetniong o istotne zdanie: ,Ochrona ludnosci realizowana jest
w czasie pokoju, podczas sytuacji kryzysowych i stanéw nadzwyczajnych oraz w czasie wojny, przy czym jej realizacja w czasie
stanu wojennego lub w czasie wojny rozumiana jest jako obrona cywilna”.

3 B.Pacek, Wyzwania..., dz. cyt., s. 9.

4 Najwyzsza Izba Kontroli, Ochrona ludnosci w ramach zarzgdzania kryzysowego i obrony cywilnej, Warszawa 2019, s. 19.

5 Przepisy te, w brzmieniu pierwotnym i w brzmieniu wprowadzonym nowelizacjg z 2007 roku, byty przedmiotem analiz Try-
bunatu Konstytucyjnego (odpowiednio wyroki z 21 kwietnia 2009 roku, K 50/07, OTK-A 2009 nr 4, poz. 51 iz 3 lipca 2012 roku,

K 22/09, OTK-A 2012 nr 7, poz. 74), ktéry uznat jeden z istotnych przepiséw ustawy za niezgodny z Konstytucja RP.
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W opracowaniach podkreslano, ze zgodnie z art. 4 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej w brzmieniu
ustalonym Traktatem lizboniskim bezpieczeristwo narodowe pozostaje w zakresie wytacznej odpowie-
dzialnosci kazdego panstwa cztonkowskiego, jednoczesnie zauwazano tez wspierajacg i koordynuja-
cg dziatalnos¢ Unii, w szczeg6lnosci poprzez funkcjonujacy od 2001 roku Wspélnotowy Mechanizm
Ochrony Ludnosci®. W konsekwencji wskazywano na potrzebe stworzenia odpowiednio systemowego
unormowania materii ochrony ludnosci zaréwno w czasie wojny, jak i pokoju.

Sporzadzane byty kolejne projekty ustaw: o ochronie ludnosci (2009) oraz o ochronie ludnosci i obro-
nie cywilnej (2016, 20197). Prace legislacyjne byly jednak wielokrotnie przerywane i nie doprowadzity
do powstania nowego unormowania materii.

Obecny projekt rozni sie znaczaco od projektow dotychczasowych przede wszystkim szerokim zakre-
sem unormowania. Obok materii, ktérg dotgd okreslano jako ochrona ludnosci, tyle ze wtgczano w to
obrone cywilng, projekt obejmuje sfere unormowania w szczegélnosci dwéch obecnych ustaw: o za-
rzadzaniu kryzysowym oraz o stanie kleski zywiotowej (ustawa z 18 kwietnia 2002 roku, Dz.U. z 2017
roku, poz. 1897), a w odniesieniu do stanu kleski zywiotowej wraz z przepisami ustawy z 22 listopada
2002 roku o wyréwnywaniu strat majatkowych wynikajgcych z ograniczania w czasie stanu nadzwy-
czajnego wolnosci i praw cztowieka i obywatela (Dz.U., nr 233, poz. 1955). O ile zintegrowanie ustawo-
dawstwa dotyczacego obrony cywilnej i zarzadzania kryzysowego byto postulowane zaréwno w dok-
trynie, jak i w pokontrolnych zaleceniach Najwyzszej Izby Kontroli, o tyle wchioniecie przewidzianej
w Konstytucji RP materii ustawy o stanie kleski zywiotowej stanowi novum z punktu widzenia zaréwno
dotychczasowych postulatéw, jak i zawartosci dotychczasowych projektow ustaw.

Wkraczajac poprzez unormowanie stanu kleski zywiotowej w materie konstytucyjnych stanéw nad-
zwyczajnych, projekt wprowadza zarazem nowe rozwigzania - po szczegélnych rozwigzaniach ,an-
tycovidowych” oraz tych przyjetych w ustawie z 17 listopada 2021 roku o zmianie ustawy o ochronie
granicy panstwowej oraz niektérych innych ustaw (Dz.U., poz. 2191)® - quasi-stany nadzwyczajne®:
pogotowia i zagrozenia. Takie rozwigzania tym bardziej powinny nakazywa¢ poddanie projektu ocenie
z punktu widzenia jego zgodnosci z Konstytucja RP.

Préba dokonania takiej oceny bedzie przedmiotem dalszych partii niniejszego opracowania - trze-
ba jednak zaznaczy¢, Zze nie zostang tutaj podjete inne zagadnienia wigzace sie z trescig projektu,
w szczegOlnosci te z zakresu planowania publicznego oraz techniczno-organizacyjne kwestie doty-
czace ochrony ludnosci. Sg to zagadnienia o duzym znaczeniu, ale na ten temat w pierwszej kolejno-
$ci powinni wypowiedzie¢ sie specjalisci z zakresu nauk o bezpieczenstwie. Ze wzgledu na roboczy
charakter projektu nie zostang takze przedstawione uwagi o charakterze techniczno-legislacyjnym -
poza og6lnym stwierdzeniem licznych usterek oraz poza wskazaniem niektérych konkretnych usterek
w analizowanych partiach unormowania.

6 Por. . Trocha, Wspdinotowy wymiar ochrony ludnosci cywilnej w Unii Europejskiej, ,Obronnos¢. Zeszyty Naukowe” 2016, nr 3.

7 Pierwszy z projektéw przygotowat zespét powotany przez Komendanta Gtéwnego Paristwowej Strazy Pozarnej, drugi powstat
juz w ramach Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji. Ich poréwnania dokonata J. Stochaj, Ochrona ludnosci i obrona
cywilna w systemie bezpieczeristwa narodowego, Warszawa 2020.

8 Por. S. Patyra, Opinia prawna w sprawie ustawy o zmianie ustawy o ochronie granicy paristwowej oraz niektérych innych ustaw
(druk Sejmowy nr 1754) uchwalonej przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej 17 listopada 2021, forumIdei, Warszawa 2021.

9 Okredlenie ,quasi-stan nadzwyczajny” znalazto zastosowanie w stosunku do ,,antycovidowego” prawodawstwa z lat 2020~
2021, por. M. Kolaszynski, Instytucja stanéw nadzwyczajnych w obliczu pandemii koronawirusa SARS-CoV-2, ,Analiza KBN. COVID-19"
2020, seria C, nr 1 (63), s. 4-5.
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Stan kleski zywiotowej

Zawarte w projekcie definicje stanu kleski zywiotowej i majacej dla niej istotne znaczenie katastrofy
naturalnej zostaty przejete z ustawy o stanie kleski zywiotowej. Przypomniec trzeba, ze - wbrew defini-
¢ji, zgodnie z ktérg jedng z katastrof naturalnych stanowigcych kleske zywiotowg jest masowe wyste-
powanie choréb zakaznych u ludzi - w 2020 roku nie ogtoszono takiego stanu. Majgce przeciwdziata¢
pandemii COVID-19 ograniczenia korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka i obywatela
(w tym tak absurdalne, jak zakaz wstepu do lasu) wprowadzano w drodze aktéw wykonawczych do
ustaw nowelizowanych w tym celu kolejnymi ,specustawami”, w szczegdlnosci ustawy z 5 grudnia
2008 roku o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi (obecnie Dz.U. z 2021
roku, poz. 2069, z p6zn. zm.)'"°.

W uzasadnieniu projektu nie wskazano w istocie powodow wigczenia tego unormowania do ustawy
o ochronie ludnosci, bowiem trudno za takie wskazanie uzna¢ ,cel zachowania spéjnosci i przejrzy-
stosci panstwa w przedmiotowym zakresie” oraz ,rozpoczecie postrzegania stanu kleski zywiotowej
jako instrumentu pozwalajgcego na zapewnienie skutecznego funkcjonowania organéw panstwa roz-
nego szczebla w sytuacjach nadzwyczajnych, w przypadku wyczerpania sie mozliwosci ich dziatania
w warunkach podwyzszonej gotowosci”. Tak sformutowany cel pozostawatby bowiem w sprzecznosci
z rozwigzaniami przyjetymi w Konstytucji RP.

W uzasadnieniu wyroku z 21 kwietnia 2009 roku (K 50/07, OTK-A 2009 nr 4, poz. 51), dotyczgcym usta-
wy o zarzgdzaniu kryzysowym, Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze ,,Konstytucja wyznacza granice
miedzy stanami nadzwyczajnymi (art. 228 Konstytucji) a »normalnym« funkcjonowaniem panstwa. (...)
Konstytucja rozréznia wytgcznie zagrozenie zwykte i zagrozenie szczegélne dla panstwa i jego obywa-
teli. Nie zawiera natomiast przepisdw zezwalajacych na wyréznianie specyficznego stanu narastania
zagrozen (»sytuacji kryzysowej«), usytuowanego pomiedzy zwyklymi zagrozeniami bezpieczenstwa
panstwa (dla likwidacji badz ograniczenia ktérych wystarczajg zwykte Srodki konstytucyjne) a zagroze-
niami szczeg6lnymi, uzasadniajgcymi prowadzenie jednego ze stanéw nadzwyczajnych”. Juz z samego
uzasadnienia projektu wynika odrzucenie takiego - zdawatoby sie: oczywistego w Swietle ogdlnych
regut wyktadni - sposobu rozumienia odpowiednich przepiséw Konstytucji RP.

Trzeba zaznaczy¢, ze projekt zasadniczo powtarza rozwigzania przyjete w dotychczasowej ustawie -
z tym jednak, ze nie zawiera sformutowania, zgodnie z ktérym wdéjt (burmistrz, prezydent miasta)
kieruje dziataniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom stanu kleski zywiotowej wprowadzo-
nego tylko na obszarze jednej gminy (art. 34, a takze art. 43 ust. 1 i art. 44 ust. 1 projektu), i konse-
kwentnie nie przyznaje organowi wykonawczemu samorzadu gminnego odpowiednich kompetencji
w tym zakresie. Trudno z projektu odczyta¢, czy jest to zamierzone ograniczenie zakresu dziatania
organu podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, czy tez niezamierzona luka unormowania,
jesli bytoby to rozpatrywane w kontekscie art. 18 projektu okres$lajgcego zadania wojta w zakresie
ochrony ludnosci.

W kazdym razie moze to zachecac do refleksji nad og6lnym stosunkiem autoréw projektu do samorza-
du, ktéry to stosunek odpowiada ogdlnej tendencji do dostatecznie znanej z ,Polski Ludowej” recen-
tralizacji, a nie ma nic wspdlnego z konstytucyjnie umocowang zasadg pomocniczosci. Co wiecej, po-
wotujgc sie na poglady wyrazane w doktrynie i wypowiadajgc sie ze wzgledu na przedmiot zaskarzenia

10 Por. H. Izdebski, Tarcze antykryzysowe - dokoriczenie budowy parstwa PIS-u? Ustawodawstwo okresu pandemii a funkcjonowanie
samorzqdu, forumIdei, Warszawa 2020; J. Gwizdak, G. Wiaderek, Tarcze antykryzysowe - dokoriczenie budowy panstwa PIS-u? Usta-
wodawstwo okresu pandemii a wymiar sprawiedliwosci i prawa obywatelskie, forumIdei, Warszawa 2021, s. 5i n.; S. Czarnow, Miedzy
stanem epidemii a stanem kleski Zywiotowej - COVID-19 a niektdre prawa cztowieka, ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” 2021, nr 3.

Fundacja im. Stefana Batorego



o zarzadzaniu kryzysowym, Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze ,dziatania podejmowane w zwigzku
z zarzgdzaniem kryzysowym nalezy realizowaé¢ na mozliwie najnizszym szczeblu administracji. System
zarzadzania kryzysowego powinien by¢ budowany terytorialnie, ze wzgledu na to, ze sytuacje kry-
zysowe i ich skutki sg najbardziej odczuwalne na obszarach poszczegélnych gmin lub powiatéw. (...)
System zarzadzania kryzysowego w Polsce zbudowany jest pionowo w orientacji od dotu do gory”™".

Jeszcze wiecej watpliwosci mozna sformutowac co do przewidzianej w projekcie utraty mocy obowigzu-
jacej powotanej ustawy z 22 listopada 2002 roku, co odnositoby sie do czesci dotyczacej stanu kleski zy-
wiotowej. Ustawa ta dotyczy wyréwnywania strat wynikajgcych z ograniczenia wolnosci i praw cztowie-
ka i obywatela, co nastepowatoby w tym przypadku w razie ogtoszenia stanu kleski zywiotowej. W $lad
za ustawg o stanie kleski zywiotowej projekt wskazuje w art. 41 dopuszczalne ograniczenia wolnosci
i praw cztowieka i obywatela, jednakze - inaczej niz w ustawie z 22 listopada 2022 roku - nie ma tam
mowy o odszkodowaniach z tego tytutu; natomiast mowa jest o szczegdlnych rozwigzaniach w zwigz-
ku z wystagpieniem kleski zywiotowej w gminach odrebnie uznanych za poszkodowane (rozdziat 7) oraz
o pomocy dla 0s6b fizycznych poszkodowanych w wyniku wystgpienia kleski zywiotowej (rozdziat 8).

Nie negujac celowosci unormowania tych przewidzianych w projekcie form wsparcia, zauwazy¢ trzeba,
ze w 0og0le znikng¢ ma wyréwnywanie strat majatkowych wynikajgcych z ograniczenia w stanie kleski
zywiotowej wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Wprawdzie w art. 228 ust. 4 Konstytucji RP wystepo-
wanie ustawy okreslajacej podstawy, zakres i tryb wyréwnywania tych strat ma charakter fakultatyw-
ny, jednakze skoro ustawa juz zostata wydana, moze budzi¢ powazne watpliwosci rezygnacja z niej,
wskazujgca w istocie na brak uznania fundamentalnej konstytucyjnej roli wolnosci i praw cztowieka
i obywatela. W tym zakresie projekt jest podobny raczej do rozwigzarn wprowadzonych epizodyczng
ustawg z 29 listopada 2021 roku o rekompensacie w zwigzku z wprowadzeniem stanu wyjgtkowego
na obszarze czesci wojewddztwa podlaskiego oraz czesci wojewddztwa lubelskiego w 2021 roku (Dz.U.
z 2022 roku, poz. 425) niz do dotychczasowych systemowych rozwigzan majgcych podstawe konstytu-
cyjna i uznanych przez doktryne za celowe’.

Nowe quasi-stany nadzwyczajne

Wspomniane juz zostato stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego wyrazone w uzasadnieniu wyroku
z 21 kwietnia 2009 roku, zdecydowanie oddzielajgcego stan normalnego funkcjonowania panstwa -
takze w razie wystgpienia sytuacji kryzysowej - i stan nadzwyczajny w sytuacji szczegolnych zagrozen,
jezeli zwykte Srodki konstytucyjne sg niewystarczajace (art. 228 ust. 1 Konstytucji RP)'3. Trybunat pod-
kreslit, ze regulacje takie jak ustawa o zarzadzaniu kryzysowym (TK rozpatrywat niektére jej przepisy)
nie mogg obchodzi¢ przepiséw rozdziatu Konstytucji o stanach nadzwyczajnych, a tym bardziej nie
moga ich naruszac.

Z tekstu projektu, jak i z jego uzasadnienia wynika, ze autorzy dokumentu reprezentujg poglad cat-
kiem odmienny - nie przeciwstawiajg oni stanu normalnego, gdy obowigzuja og6lne konstytucyjne
unormowania dotyczgce wolnosci i praw cztowieka i obywatela, co mozna ograniczy¢ jedynie z za-
chowaniem wymogow okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji (ustawa, jezeli jest to konieczne, czyli
zgodnie z zasada proporcjonalnosci, dla ochrony wymienionych tam enumeratywnie wartosci - prze-
stanek, wsrdd ktérych sg bezpieczenstwo i porzadek publiczny, bez naruszania istoty tych wolnosci

11 Powotany wyrok z 3 lipca 2012 roku, K 22/09.
12 Por.S. Steinborn, w: Konstytucja RP, t. II: Komentarz. Art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1612.
13 Stanowisko to zostato powtérzone w uzasadnieniu wyroku z 3 lipca 2012 roku, K 22/09, OTK-A 2012 nr 7, poz. 74.
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i praw), i stanu nadzwyczajnego, kiedy obowigzuje szczeg6lne unormowanie rozdziatu XI Konstytucji.
Zamiast takiego przeciwstawienia proponujg oni wizje réznych stadiéw przechodzenia od stanu nor-
malnego do stanu nadzwyczajnego. Samo w sobie przyjecie takiej wizji oznacza odejscie od tekstu,
a przede wszystkim od istoty Konstytucji, ktéra ma stuzy¢ minimalizacji ingerencji, wprawdzie koniecz-
nej w okreslonych przypadkach, w wolnosci i prawa cztowieka i obywatela ze strony wtadzy publicz-
nej - zarowno w stanie normalnego funkcjonowania panstwa, jak i w stanach nadzwyczajnych.

Tym samym proponuje sie wprowadzenie nowych, po ,antycovidowych” i dotyczgcych pasa wzdtuz
granicy z Biatorusia, wydan ,hybrydowego stanu nadzwyczajnego” - rozwigzah odpowiadajgcych
w duzej mierze konstytucyjnej charakterystyce stanu nadzwyczajnego, jednakze bez konstytucyjnych
ograniczen dotyczacych poszczegdlnych stanéw nadzwyczajnych'.

Zgodnie z projektem stan pogotowia moze by¢ wprowadzony: ,jezeli z uwagi na niekorzystne okolicz-
nosci wywotane dziataniami sit natury lub dziatalnoscig cztowieka, w tym wystapienie sytuacji kryzy-
sowej na okreslonym obszarze, zachodzi koniecznos¢ podniesienia gotowosci organéw administracji
do realizacji zadan z zakresu ochrony ludnosci”, a stan zagrozenia - ,jezeli wprowadzenie stanu po-
gotowia jest niewystarczajace do realizacji zadan z zakresu ochrony ludnosci i konieczne jest podjecie
przez organy administracji publicznej dodatkowych dziatarh oraz wprowadzenie ograniczen, zakazéw
i nakazoéw obowigzujacych podmioty ochrony ludnosci” (art. 26 ust. 1 pkt 1i 2). Stan pogotowia wpro-
wadza, przedtuza (wprowadzenie nastepuje na czas nie dtuzszy niz 30 dni) lub odwotuje - w drodze
rozporzadzenia, co moze istotnie utrudnia¢ sagdowa kontrole tego aktu - wojewoda na obszarze cate-
go wojewddztwa lub jego czesci, minister wtasciwy do spraw wewnetrznych na obszarze catego pan-
stwa lub jego czesci (z redakcji przepisu nie wynika, ze ta cze$¢ musi by¢ wieksza od wojewddztwa).
Stan zagrozenia wprowadza na okres nie dtuzszy niz 30 dni lub odwotuje Prezes Rady Ministrow. Nie
ulega watpliwosci, ze upowaznienia do wydania stosownych rozporzadzen majg charakter blankieto-
wy - a zatem niezgodny z normami wynikajgcymi z art. 2 oraz art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

W razie wprowadzenia stanu pogotowia w zakresie ustalonym przez wojewode stan ten obowigzywat-
by (art. 28 ust. 3 projektu) organy administracji nie tylko rzgdowej, ale i samorzgdowej, obok podpo-
rzagdkowanych im, podlegtych lub nadzorowanych jednostek organizacyjnych oraz przedsiebiorcéw,
ktérych organem zatozycielskim jest wojewoda, jak réwniez organizacji pozarzagdowych realizujgcych
zadania w zakresie ratownictwa i ochrony ludnosci.

Z kolei w stanie zagrozenia - i w czasie stanu kleski zywiotowej, co oznacza utozsamienie obydwdch
stanéw w tym zakresie - Prezes Rady Ministrow mégtby wydawaé, w drodze natychmiast wykonalnych
i niewymagajgcych uzasadnienia decyzji administracyjnych, polecenia obowigzujgce nie tylko organy
administracji rzadowej i pafistwowe osoby prawne, lecz réwniez organy samorzadu terytorialnego, sa-
morzadowe osoby prawne, samorzgdowe jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci praw-
nej i przedsiebiorcéw. Podobne uprawnienia mieliby: minister, do ktérego zakresu dziatania nalezy
zapobieganie skutkom stanu zagrozenia lub stanu kleski zywiotowej, jak réwniez wojewoda (art. 30
ust. 1-3).

W razie odmowy wykonania polecenia ministra lub wojewody, a takze - co stanowi zwroty catkowi-
cie niedookreslone - ,niewtasciwego wykonywania tego polecenia albo niewykazywania dostatecznej
skutecznosci w realizacji dziatan koordynacyjnych” wynikajacych ze stanu pogotowia, stanu zagroze-
nia albo stanu kleski zywiotowej (tu juz utozsamione ze sobg zostaty wszystkie trzy stany), Prezes Rady

14 Por.S. Czarnow, Miedzy stanem epidemii..., dz. cyt., s. 13in.
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Ministrow na wniosek wojewody mégtby zawiesi¢ organy samorzadu i ustanowi¢ komisarza rzagdowe-
go (art. 30 ust. 8). Decyzja premiera bytaby natychmiast wykonalna - a przepis, zgodnie z ktérym na
te decyzje przystugiwataby skarga do sagdu administracyjnego nie w terminie 30 dni, lecz po 30 dniach
od jej wydania (art. 30 ust. 11), jest catkowicie niezrozumiaty.

W uzasadnieniu projektu przyznano, ze proponowany ,mechanizm wydawania i wykonywania pole-
cen, w tym réwniez wynikajacych z tego tytutu zadan, jest wzorowany na rozwigzaniach przyjetych
w ustawie z dnia 2 marca 2020 roku o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kry-
zysowych”. Rozwigzania te - zdaniem autordéw projektu - ,okazaty sie skuteczne w sytuacji kryzysowej
wywotanej epidemig wirusa COVID-19". W ten sposéb niezgodne z Konstytucjag quasi-nadzwyczajne
rozwigzania, w zatozeniu epizodyczne, miatyby by¢ na state i szeroko wprowadzone do naszego pra-
wa - co ze wzgledu na systemowa wadliwo$¢ nie oznaczatoby wprowadzenia ich do porzadku praw-
nego.

Mimo dobrze znanych i niedobrych doswiadczen z podobnymi, cho¢ nietozsamymi, szczeg6lnymi
przepisami ,antycovidowymi” przewiduje sie (art. 33 ust. 1 projektu), bez wskazania formy prawnej,
w jakiej to mogtoby nastgpi¢, blankietowe uprawnienie Prezesa Rady Ministrow lub ministra wiasciwe-
go do spraw wewnetrznych do wytgczenia spod przepiséw o zamoéwieniach publicznych robé6t budow-
lanych, dostaw lub ustug realizowanych w celu przeciwdziatania zagrozeniu. Miatoby to obowigzywa¢
w czasie wystgpienia - takze pod tym wzgledem traktowanych na réwni, wbrew konstytucyjnemu
odroéznieniu stanu normalnego i stanu nadzwyczajnego - stanéw: pogotowia, zagrozenia, stanu kleski
zywiotowe;j.

Wkraczanie w konstytucyjnie chroniong samodzielnos¢
samorzadu terytorialnego

Z dotychczasowych stwierdzen wynika, ze proponowane rozwigzania - w szczegdlnosci te, ktére maja
na celu wprowadzanie nowych quasi-stanéw nadzwyczajnych: pogotowia i zagrozenia - nie sg zgod-
ne z fundamentalnymi rozwigzaniami konstytucyjnymi. Wprowadzenie tych rozwigzan stuzytoby nie
tyle uporzadkowaniu stanu prawnego, ile umocnieniu tendencji dokonywania zmiany ustroju RP bez
formalnego zmieniania przepiséw Konstytucji. W tym przypadku dokonywatoby sie to w zakresie za-
cierania konstytucyjnych granic miedzy normalnym stanem funkcjonowania parnistwa, nawet jezeli
wystepuja réznego rodzaju zagrozenia, kiedy to ograniczenia korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw cztowieka i obywatela sg jednak poddane ograniczeniom okres$lonym w art. 31 ust. 3 Konstytu-
¢ji, a stanami nadzwyczajnymi, w szczeg6lnosci stanem kleski zywiotowej, kiedy dopuszczalne ogra-
niczenia wolnosci i praw sg z kolei przedmiotem unormowania rozdziatu o stanach nadzwyczajnych,
a wobec tego nie moga przybiera¢ postaci unormowan hybrydowych.

Zwrécona takze zostata uwaga na proponowane odejscie od zastosowania zasady pomocniczosci do
funkcjonowania systemu wiadz publicznych w stanie kleski zywiotowej. Proponowane w projekcie
przepisy dajg praktycznie nieograniczong mozliwos¢ zawieszania przez Prezesa Rady Ministréw orga-
néw jednostek samorzadu terytorialnego w razie wprowadzenia nie tylko stanu kleski zywiotowej, ale
i nowych quasi-stanéw nadzwyczajnych. Tak sformutowane przepisy oznaczajg jednak co$ znacznie
wiecej niz tylko naruszenie zasady pomocniczosci i stuzacej jej realizacji zasady decentralizacji, row-
niez sformutowanej w Konstytucji RP. Proponuje sie bowiem odejscie w tym zakresie od konstytucyj-
nie zapewnionej samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP)
poprzez wprowadzenie nadzoru rzgdowego nad dziatalnoscig samorzadu, co znacznie wykraczatoby
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poza kryterium legalnosci - podczas gdy zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego podlega nadzorowi wytacznie z punktu widzenia legalnosci.

Takze i z tego punktu widzenia z projektu wynika zamiar kontynuowania zmiany ustroju panstwa bez
zmiany Konstytucji - i to w sytuacji, w ktorej doswiadczenia ostatniego okresu, zaréwno ukrainskie,
jesli chodzi o zapewnienie jakiegokolwiek funkcjonowania instytucji publicznych, jak i nasze, zwigza-
ne z koniecznoscig przyjecia ogromnej liczby uchodzcédw z Ukrainy, wskazujg na podstawowg role
jednostek samorzadu, nie administracji rzadowej, w podejmowaniu nadzwyczajnych wyzwan, ktérym
mozna sprostac pod warunkiem, ze dziataniom tym bedg stuzy¢ przepisy o ochronie ludnosci i obronie
cywilnej, obecnie do tego formalnie nieistniejace;.
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