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Projekt ustawy o ochronie ludnosci
oraz o stanie kleski zywiotowej - nowa

wersja, nowe tresci?

Hubert Izdebski

Wprowadzenie

5 wrzes$nia 2022 roku przekazano do publicznej
wiadomosci oraz do konsultacji publicznych,
sporzadzony w Ministerstwie Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji i datowany 31 sierpnia 2022,
projekt ustawy o ochronie ludnosci oraz o stanie
kleski zywiotowej wraz z uzasadnieniem i oceng
skutkow regulacji'. Jest to nowa, tym razem ofi-
cjalna wersja projektu ustawy pod tym samym
tytutem - jej wczedniejsza posta¢, noszaca date
14 lutego 2022 roku, ktérej jeszcze nie nadano
charakteru formalnego, byta przedmiotem ana-
liz, w tym opracowania opublikowanego w ra-
mach ForumlIdei Fundacji im. Stefana Batorego?.

1 Dokumentacja prac nad projektem dostepna jest na stronie https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12363754 [dostep: 23 wrze$nia

W obecnej wersji projektu ustawy o ochronie
ludnosci oraz o stanie kleski zywiotowej ograni-
czanie samodzielnosci samorzadu jest mniejsze,
cho¢ nadal zadania i kompetencje samorzadu
nie sg respektowane, co stoi w sprzecznosci
z konstytucyjng zasadg pomocniczosci. Przede

wszystkim jednak utrzymana zostata, nieznana

Konstytucji RP, konstrukcja stanéw quasi-nad-
zwyczajnych: zagrozenia i pogotowia, na ktorej
opiera sie cata koncepcja ustawy.

2022]. Z pisma Sekretarza Stanu w MSWiA przekazujgcego projekt do konsultacji publicznej wynika, ze jego adresatami byty
tylko cztery podmioty: Zarzad Gtéwny Polskiego Czerwonego Krzyza, Zwigzek Miast Polskich, Zwigzek Gmin Wiejskich RP i Rada

ds. Ratownictwa.

2 H.Izdebski, Projekt ustawy o ochronie ludnosci oraz o stanie kleski Zywiotowej - uporzqdkowanie stanu prawnego czy kontynuacja
zmiany ustroju bez zmiany Konstytucji?, Fundacja im. S. Batorego, 9 maja 2022, https://www.batory.org.pl/wp-content/
uploads/2022/05/Projekt_ustawy-o-ochronie-ludnosci.pdf [dostep: 23 wrzesnia 2022].
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Zawarte w tytule wspomnianego opracowania wyrazenie ,uporzadkowanie stanu prawnego” zostato
powtérzone za uzasadnieniem projektu z 14 lutego 2022 roku - a znalazto sie ono, co trzeba zazna-
czy¢ juz w tym miejscu, rowniez w uzasadnieniu obecnego projektu3. Z kolei kwestia, na ile poprzedni
projekt mozna byto uznac za prébe, w przyjetym dla niego zakresie, kontynuacji zmiany ustroju bez
zmiany Konstytucji, musiata zosta¢ podniesiona ze wzgledu na zawarcie w projekcie unormowan doty-
czacych materii ustrojowych o podstawowym znaczeniu: konstytucyjnych praw cztowieka i obywatela
oraz decentralizacji wiadzy publicznej i tym samym samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialne-
go. Stanowi to niejako potwierdzenie ogdlnej tendencji dokonywania od 2015 roku drogg legislacyjng
i pozalegislacyjng zmian ustroju Rzeczypospolitej bez, niemozliwej ze wzgledu na sktad parlamentu,
zmiany ustawy zasadniczej.

Obecny projekt, tak jak i poprzedni, ma bowiem zastgpi¢ cztery ustawy: z 18 kwietnia 2002 roku
o stanie kleski zywiotowej (Dz.U. z 2017 r. poz. 1897), z 22 listopada 2002 roku o wyréwnywaniu strat
majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci, praw cztowieka
i obywatela (Dz.U. Nr 233, poz. 1955) w czesci dotyczacej stanu kleski zywiotowej, z 26 kwietnia 2007
roku o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. z 2020 r. poz. 1856, z p6zn. zm.) i z 18 listopada 2011 roku
0 szczegdblnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi (Dz.U. z 2021 r. poz. 379,
z pézn. zm.). Dwie pierwsze z wymienionych ustaw maja przy tym umocowanie konstytucyjne: pierw-
sza wydana obligatoryjnie (art. 228 ust. 3 i art. 233 ust. 3 Konstytucji RP), druga - fakultatywnie (art. 228
ust. 4 Konstytucji RP).

Ze wzgledu na dokonang w powotanym opracowaniu ogélng ocene projektu z 14 lutego 2022 roku nie
wydaje sie celowe, aby w niniejszym opracowaniu, odnoszacym sie do projektu z 31 sierpnia 2022 roku,
powtarza¢ poprzednig ocene w catym jej zakresie. Konieczne jest natomiast ustalenie, czym obecny
projekt (dalej okreslany jako ,Projekt 31.8") r6zni sie od poprzedniego (,Projekt 14.2"), a wobec tego,
na ile mozna w stosunku do niego podtrzymac ocene odnoszacg sie do tego ostatniego, a na ile trze-
ba ocene te zmodyfikowac. Moéwigc w skrécie, nalezy ustali¢, na ile w odniesieniu do ,Projektu 31.8"
mozna twierdzi¢, ze - cho¢ moze on stuzy¢ takze uporzadkowaniu stanu prawnego - wynika z niego
zamiar kontynuowania zmiany ustroju bez zmiany Konstytucji.

Na wstepie warto jednak jeszcze przypomnieé, ze z dniem 23 kwietnia 2022 roku, wraz z wejsciem
w zycie Ustawy z 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz.U. poz. 655, z p6zn.zm.), utracita moc Ustawa
z 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowiqzku obrony RP, co oznaczato réwniez utrate mocy przepi-
sow dziatu IV tejze ustawy, dotyczacych obrony cywilnej (art. 137-173). Przepisy te stanowity przedmiot
unormowania konieczny zaréwno ze wzgledow Scisle merytorycznych, jak i dla stworzenia warunkéw
realizacji zobowigzan RP wynikajacych z Zatgcznika I do Konwencji Genewskich z 12 sierpnia 1949 roku,
dotyczacego ochrony ofiar miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych (Dz.U. z 1992 r. Nr 41, poz. 175,
zatacznik, art. 61-67). Wskutek tego powstata, i to juz w czasie trwania rosyjskiej agresji w Ukrainie
wraz z wynikajagcymi z niej zagrozeniami dla bezpieczenstwa RP, luka prawna spowodowana przez
brak przepiséw o obronie cywilnej, istotnym komponencie ochrony ludnosci, przede wszystkim w sy-
tuacji wojny, ale takze niezaleznie od niej. Luke te majg wypetnic¢ dopiero przepisy rozdziatu 9. omawia-
nego projektu (w $lad za ,Projektem 14.2", ktéry sporzadzono, kiedy luki tej jeszcze nie byto).

3 ,Jednym z nadrzednych celéw przyswiecajacych twércom ustawy byta wola uporzadkowania przepiséw, w tym ograniczenia
liczby aktéw prawnych regulujgcych te same badz zblizone merytorycznie zagadnienia, a takze okreslenie zadan poszczegéinych
podmiotéw i wzajemnych ich zaleznos$ci w sposéb niebudzacy watpliwosci interpretacyjnych”.
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W uzasadnieniu ,Projektu 31.08" znajduje sie stwierdzenie: wraz z ,kompleksowym uregulowaniem
obszaru ochrony ludnosci”, ,jednym z nadrzednych celéw przyswiecajacych twdércom ustawy byta
wola uporzagdkowania przepiséw”. Na razie w omawianym zakresie mamy jednak do czynienia z lukg
prawna, a nie z uporzadkowaniem przepisow.

Gdy mowa o uzasadnieniu ,Projektu 31.08", trudno nie zauwazy¢, ze wazng jego czescig jest krytyka
dziatania na podstawie dotychczasowych przepiséw Rzgdowego Centrum Bezpieczehstwa, bez poszu-
kiwania przyczyn braku czynnosci, ktére mogtyby zosta¢ uznane za pozadane.

Og{(élne poréwnanie projektéw z lutego i z sierpnia 2022
roku - niewielki zakres zmian

Poréwnujgc obydwie kolejne wersje projektu ustawy o ochronie ludnosci oraz o stanie kleski zywioto-
wej, trudno nie zauwazy¢ stosunkowo niewielkich r6znic pomiedzy nimi. Majg one przy tym na ogo6t
charakter redakcyjny (jak zmiana nazwy Rzagdowego Systemu Ostrzegania na Regionalny System
Ostrzegania, przy zachowaniu tego samego skrotu RSO), a nie merytoryczny. Trudno bytoby widziec¢
tu jakies istotne znaczenie, nawet jezeli sg to czeSciowo zmiany natury merytorycznej: jak przyznanie
Ministrowi Obrony Narodowej statusu drugiego z wiceprzewodniczacych Rzgdowego Zespotu Zarza-
dzania Kryzysowego czy ustawowe usankcjonowanie mozliwosci powotania wicepremiera ds. Bezpie-
czenistwa Narodowego i (sic!) Spraw Obronnych oraz zmiana trybu podejmowania rozstrzygnie¢ przez
Zespét - ma to by¢ zasadniczo uzgodnienie lub tez czeSciowa zmiana w przechodzeniu od znoszonego
Rzagdowego Centrum Bezpieczeristwa do nowo tworzonej Stuzby Dyzurnej Panstwa. Nie dotyczy to
jednak w pewnym stopniu typowej ,wrzutki” w postaci art. 26, ktérego nie byto w ,Projekcie 14.2",
a przede wszystkim przepiséw art. 31 ust. 8 i nast. (poprzednio art. 30 ust. 8) oraz art. 36 ust. 3 (po-
przednio art. 35 ust. 3), ktére dotyczg szczegdlnych uprawnieh organéw administracji rzagdowej w sto-
sunku do organéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Przepis art. 26 mozna uznac za ,wrzutke”, poniewaz jego tres¢ wykracza poza zakres proponowanej
ustawy. Przyznaje sie w nim funkcjonariuszom stuzb podlegtych ministrowi wtasciwemu do spraw we-
wnetrznych, zotnierzom zawodowym oraz zotnierzom petnigcym terytorialng stuzbe wojskowg oraz
cztonkom ich rodzin og6lne prawo do korzystania poza kolejnoscig ze Swiadczen opieki zdrowotnej,
w rozumieniu przepiséw Ustawy z 27 sierpnia 2004 roku o swiadczeniach opieki zdrowotnej finan-
sowanych ze Srodkéw publicznych, udzielanych w podmiotach leczniczych utworzonych lub nadzo-
rowanych przez ministra wiasciwego do spraw wewnetrznych lub Ministra Obrony Narodowej - bez
powigzania tego prawa z wykonywaniem zadan w obszarze ochrony ludnosci. Pozostawiajac poza
zakresem rozwazan ratio tego przepisu, zauwazyc¢ trzeba, ze wiasciwym dla niego miejscem bytaby,
znowelizowana w tym celu, przywotywana ustawa z 27 sierpnia 2004 roku. Warto réwniez zauwazyg¢,
ze 0 omawianym przepisie nie ma nawet wzmianki w - zresztg stosunkowo ogélnym - uzasadnieniu,
co moze wskazywac na niepetne legislacyjne dopracowanie projektu.

Zmiany w stosunku do unormowania poprzednio proponowanego w art. 30 i art. 35 sg na tyle istotne,
ze wymagajg odrebnego potraktowania. Juz w tym miejscu konieczne jest natomiast podkreslenie, ze
réwniez w swojej obecnej wersji projekt nadal moze budzi¢ istotne watpliwosci natury konstytucyj-
nej ze wzgledu na podtrzymanie stopniowania szczegélnych opisanych w nim stanéw: pogotowia
(obowiagzujgcego réwniez organy samorzadu, jak i przedsiebiorcéw), zagrozenia i kleski zywiotowe;j.
Oznacza to propozycje wprowadzenia dwoch, nieznanych Konstytucji RP standéw quasi-nadzwyczaj-
nych. W wymagajgcym ponownego powotania uzasadnieniu wyroku z 21 kwietnia 2009 roku (K 50/07,
OTK-A 2009 nr 4, poz. 51) dotyczacego ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, Trybunat Konstytucyjny
podkreslit:
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~Konstytucja wyznacza granice miedzy stanami nadzwyczajnymi (art. 228 Konstytucji) a «<normal-
nym» funkcjonowaniem panstwa. [...] Konstytucja rozréznia wytgcznie zagrozenie zwykte i zagro-
zenie szczegdlne dla panstwa i jego obywateli. Nie zawiera natomiast przepiséw zezwalajgcych
na wyrdznianie specyficznego stanu narastania zagrozenh («sytuacji kryzysowej»), usytuowanego
pomiedzy zwyktymi zagrozeniami bezpieczenstwa panstwa (dla likwidacji bgdz ograniczenia kté-
rych wystarczaja zwykte srodki konstytucyjne) a zagrozeniami szczegélnymi, uzasadniajgcymi pro-
wadzenie jednego ze stanéw nadzwyczajnych”.

Powyzsze stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego nie byto wynikiem jakiego$ szczegolnego ,kon-
struowania” normy prawnej na podstawie przepiséw Konstytucji RP, lecz jest powtérzeniem tego, co
wprost zostato zapisane przez ustrojodawce w art. 228 ustawy zasadniczej: albo panstwo funkcjonuje
normalnie, a przywré6cenie normalnego funkcjonowania jest celem kazdego z trzech konstytucyjnych
stanoéw nadzwyczajnych (ust. 5), albo zwykte Srodki konstytucyjne sg niewystarczajgce w sytuacjach
szczegdblnych zagrozen (ust. 1), czyli, innymi stowy, zagrozenia zwyczajne majg by¢ usuwane w ramach
normalnego funkcjonowania panstwa, a nadzwyczajne - przy wykorzystaniu instytucji odpowiedniego
stanu nadzwyczajnego. Z uzasadnienia obecnego projektu wynika, ze przestankami wprowadzania
takze standéw innych niz - konstytucyjnie nadzwyczajny - stan kleski zywiotowej majg by¢ ,sytuacje
nadzwyczajnego zagrozenia™. Przynajmniej jezykowo, jest to okreslenie idgce nawet dalej niz konsty-
tucyjne ,sytuacje szczegélnych zagrozen”.

Jest to zatem kolejna préba, obecnie zakresowo bardzo szerokiego, wyjscia poza konstytucyjng dycho-
tomie: normalne funkcjonowanie panstwa - stan nadzwyczajny, po szczeg6lnych rozwigzaniach anty-
covidowych oraz rozwigzaniach przyjetych w Ustawie z 17 listopada 2021 r. o zmianie ustawy o ochronie
granicy paristwowej oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 2191), ktéra, rzecz godna uwagi, weszta
w zycie wraz z zakohczeniem stanu wyjgtkowego wprowadzonego 2 wrzesnia 2021 roku w czesci
wojewodztwa podlaskiego i czesSci wojewddztwa lubelskiego. Okreslone rozwigzania Ustawy z 2 mar-
ca 2020 r. o szczegdlnych rozwiqzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych zostaty przy tym wprost
przywotane w uzasadnieniu omawianego projektu jako te, ktére majg okazac sie ,skuteczne w sytuacji
kryzysowej wywotanej epidemiag wirusa COVID-19". Przywotanie nastgpito w zwigzku z brzmieniem -
nalezy zaznaczy¢, zmienionym w stosunku do ,Projektu 14.2" - art. 31 ,Projektu 31.8", dotyczacego
wydawania przez organy administracji rzagdowej polecen rowniez organom jednostek samorzadu te-
rytorialnego.

Polecenia w&/dawane przez organy administracji rzagdowej
organom jednostek samorzadu terytorialnego

W ,Projekcie 31.8" zasadniczo przejete zostato unormowanie zawarte w art. 30 ,,Projektu 14.2", ktére-
go punktem wyjscia byly nastepujace przepisy:

.. Prezes Rady Ministréw moze wydawac polecenia obowigzujgce organy administracji rzgdowej,
panstwowe osoby prawne, organy samorzadu terytorialnego, samorzgdowe osoby prawne oraz
samorzadowe jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej oraz przedsiebiorcow.

4 W ustawie zaproponowano ponadto rozwigzania usprawniajgce funkcjonowanie panstwa w sytuacjach nadzwyczajnego
zagrozenia, w tym uwzgledniajgce dodatkowe dziatania, takie jak wprowadzenie ograniczen, zakazéw i nakazéw obowigzujacych
podmioty ochrony ludnosci oraz dla oséb osoby [sic/] fizycznych tylko po wprowadzeniu stanu kleski zywiotowe;j".
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2. Minister, do zakresu dziatania ktérego nalezy zapobieganie skutkom stanu zagrozenia lub sta-
nu kleski zywiotowej lub ich usuwanie moze, z wtasnej inicjatywy lub na wniosek wojewody, wy-
dawac polecenia obowigzujgce podmioty, o ktérych mowa w ust. 1, z wytgczeniem Prezesa Rady
Ministrow.

3. Wojewoda moze wydawac polecenia obowigzujgce organy administracji rzgdowej dziatajgce
w wojewddztwie, panstwowe osoby prawne, organy samorzgdu terytorialnego, samorzgdowe
osoby prawne oraz samorzadowe jednostki organizacyjne nieposiadajagce osobowosci prawnej.
O wydanych poleceniach wojewoda niezwtocznie informuje ministra wtasciwego do spraw we-
wnetrznych.

4. Starosta moze wydawac polecenia kierownikom jednostek ochrony przeciwpozarowej dziata-
jacych na obszarze powiatu oraz kierownikom jednostek organizacyjnych czasowo przekazanych
przez witasciwe organy do jego dyspozycji i skierowanych do wykonywania zadan na obszarze
powiatu.

5. Polecenia, o ktérych mowa w ust. 1-4, sg wydawane w zwigzku z obowigzywaniem stanu zagro-
zenia lub stanu kleski zywiotowej oraz w celu odpowiednio przeciwdziatania zaistniatemu zagroze-
niu lub skutkom kleski zywiotowej lub ich usuniecia w drodze decyzji administracyjnej i podlegaja
natychmiastowemu wykonaniu z chwilg ich doreczenia lub ogtoszenia oraz nie wymagajg uzasad-
nienia.

6. Prezes Rady Ministrow moze upowazni¢ do realizacji czynnosci, o ktérych mowa w ust. 1, mini-
stra wiasciwego do spraw wewnetrznych”.

Jedyna zmiana w tym zakresie w stosunku do wersji z lutego polega na usunieciu przepisu dotyczace-
go wydawania polecen przez starostéw.

Dalsze przepisy dotyczace polecern wydawanych organom jednostek samorzadu terytorialnego ule-
gty jednak powaznym zmianom. Trzeba jednoczesnie podkresli¢, ze inaczej dzieje sie w odniesieniu
do polecert wydawanych przedsiebiorcom (ktére pozostajg poza zakresem niniejszego opracowania).
Zmiany te sg godne uwagi, bowiem ostabiajg one site zarzutéw, ktére nalezato postawi¢ ,Projekto-
wi 14.2": wprowadza sie niemieszczacy sie w zakresie dyspozycji art. 171 Konstytucji Srodek nadzoru
nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego.

W ,Projekcie 14.2" przewidywano bowiem:

.8. W razie odmowy wykonania polecenia, o ktérym mowa w ust. 2 lub 3, niewtasciwego wykony-
wania tego polecenia albo niewykazywania dostatecznej skutecznosci w realizacji dziatan koordyna-
cyjnych wynikajacych z obowigzywania jednego ze stanéw, o ktérych mowa w art. 26 ust. 1°, przez
organy samorzadu terytorialnego Prezes Rady Ministréw, na wniosek wtasciwego terytorialnie
wojewody, moze w drodze decyzji administracyjnej, zawiesic takie organy oraz ustanowi¢ komisa-
rza rzqdowego, zawiadamiajac o tym ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych.

9. Decyzja, o ktérej mowa w ust. 8, podlega natychmiastowemu wykonaniu.

10. Postepowanie w sprawach, o ktérych mowa w ust. 8 jest jednoinstancyjne.

11. Na decyzje, o ktérej mowa w ust. 8, po 30 dniach od jej wydania przystuguje skarga do sadu
administracyjnego” (wyréznienia autora).

5 Czyli takze stanu pogotowia.
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W obecnie proponowanym brzmieniu:

»7. W razie odmowy wykonania polecenia, o ktbrym mowa w ust. 7-3, niewtasciwego wykonywania
tego polecenia albo braku skutecznosci w realizacji dziatan koordynacyjnych wynikajgcych z obo-
wigzywania jednego ze standw, o ktérych mowa w art. 27 ust. 1 pkt 2 i 3, przez organy samorzg-
du terytorialnego Prezes Rady Ministréow, na wniosek wtasciwego terytorialnie wojewody, moze
w drodze decyzji administracyjnej, orzec o przejeciu zadari organéw samorzqdu terytorialnego przez
wojewode na czas okreslony, w zakresie niezbednym do wykonania polecenia lub realizacji zadan ko-
ordynacyjnych wynikajgcych z obowigzywania jednego ze standéw ze stanéw o ktérych mowa w art. 27
ust. 1 pkt 2 i 3, zawiadamiajgc o tym ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych” (wyréznienia
autora).

Kolejne przepisy, tyle ze w zmienionej numeracji, nie ulegty modyfikacjom, lecz z przepisu dotycza-
cego skargi do sagdu administracyjnego (i tak oczywistej ze wzgledu na nadanie aktowi Prezesa Rady
Ministréw statusu decyzji administracyjnej, tak jak jest oczywiste, ze postepowanie przed Prezesem
Rady Ministréw nie moze nie by¢ jednoinstancyjne) zniknety niezrozumiate stowa o skardze przystugu-
jacej po 30 dniach od wydania decyzji; wprowadzone zostato nowe dalsze unormowanie wynikajgce
ze zmiany sankcji okreslonej obecnie w ust. 7: wojewoda, w celu wykonywania zadan organéw samo-
rzadu terytorialnego, ktére przejat w zakresie, o jakim mowa w ust. 7, moze wyznaczy¢ petnomocnika,
ktérego koszty wykonywania zadan pokrywa sie z budzetu danej jednostki samorzadu.

Poza usunieciem wad stricte redakcyjnych, w tym poprawieniem (nie do korica) wad interpunkcji, zta-
godzono zatem przestanke zastosowania sankcji przez Prezesa Rady Ministréw, a przede wszystkim
zasadniczo zmieniono jej charakter - zamiast zawieszenia dziatalnosci organéw jednostki samorzgdu
proponuje sie obecnie przejecie jedynie okreslonej czesci zadan tych organéw przez wojewode. Jest
to bliskie obecnym rozwigzaniom ustawowym dotyczgcym stanu kleski zywiotowej - od ktorych pier-
wotnie zamierzano catkowicie odstgpi¢, a ktore w ,,Projekcie 31.8" i tak pozostaja rozciggniete na stan
zagrozenia.

Nalezy doda¢, ze takze w art. 36 ust. 3, Projektu 31.8” odstgpiono od przewidzianego w art. 35 ust. 3
«Projektu 14.2" w razie wystapienia stanu kleski zywiotowej zawieszenia starosty i powotania komisa-
rza rzagdowego oraz przyjeto rozwigzanie podobne do zaproponowanego w art. 31 - czyli tylko czescio-
wego przejecia zadan i kompetencji starosty przez wojewode.

Juz tylko celem uzupetnienia jurydycznej oceny omawianych przepiséw zaznaczy¢ warto, ze wskazanie
w ,Projekcie 31.8"” formy decyzji administracyjnej Prezesa Rady Ministréw, ktorej adresatami sg orga-
ny jednostek samorzadu lub starostowie (w art. 35 ,Projektu 14.2" nie wskazano formy decyzji), ma
zapewne stuzy¢ werbalnemu wykazaniu, ze nie jest to Srodek nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu
(choc takze obecnie w odniesieniu do zakresu art. 31 trudno o inng kwalifikacje aktu premiera). Jednak-
ze, nawet przy posrednim wytgczeniu niektérych przepiséw Kodeksu postepowania administracyjne-
go (jak konieczno$¢ uzasadnienia), zastosowanie tej formy wymaga przeprowadzenia odpowiedniego
postepowania administracyjnego na kodeksowych zasadach. W razie braku takiego postepowania lub
istotniejszej wadliwosci sad administracyjny moze zosta¢ zmuszony do jezeli nie stwierdzenia niewaz-
nosci, to uchylenia wykonanej juz decyzji, a to z kolei moze pocigga¢ za sobg cywilnoprawng odpo-
wiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za szkody wyrzadzone bezprawng decyzjg premiera. Sadzi¢ mozna, ze
autorzy projektu kwestii tej po prostu nie dostrzegli - zauwazajgc jednak, co nalezy im zapisa¢ na plus,
koniecznos¢ zachowania konstytucyjnego prawa organéw samorzadu do sgdu.
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Uporzadkowanie stanu prawnego czy kontynuacja zmiany
ustroju?

W odniesieniu do poprzedniej wersji projektu ustawy na powyzsze pytanie mozna byto - i nalezato -
udzieli¢ odpowiedzi wskazujgcej na zdecydowang przewage drugiego z tych aspektéw, czyli kontynu-
acje zmiany ustroju bez zmiany Konstytucji RP, poprzez zaréwno wprowadzanie niekonstytucyjnych
standw quasi-nadzwyczajnych, jak i wyrazne ograniczanie konstytucyjnie gwarantowanej samodziel-
nosci jednostek samorzadu, za ktérg stoi ogdlniejsza, rowniez zadeklarowana w Konstytucji, zasada
pomocniczosci.

Jak wynika z przeprowadzonej analizy art. 31 i art. 36, w obecnej wersji ograniczanie samodzielno-
$ci samorzadu jest mniejsze niz poprzednio projektowane - i w tym zakresie jest to zmiana in plus,
co nalezy zaznaczy¢. W poréwnaniu jednak z aktualnym stanem prawnym nadal mniej respektuje
sie zasade pomocniczosci, ograniczajac zadania i kompetencje samorzgdu w zakresie unormowania
proponowanej ustawy, czyli wzmacniajagc ogdélnie widoczng recentralizacje. Przede wszystkim zas
zachowana jest konstrukcja standw quasi-nadzwyczajnych, na ktérej opiera sie cata ogdlna koncep-
cja projektu. Z drugiej strony, projekt stuzy réwniez usunieciu utrzymujacej sie od kilku miesiecy luki
prawnej, ktérg spowodowato - bezrefleksyjne, trudno bowiem je nazwac inaczej - pozbawienie mocy
prawnej przepisdw o obronie cywilnej; luki tej nie byto jeszcze w lutym 2022 roku.

Wszystko to pozwala na pewng zmiane akcentéw w odpowiedzi na wskazane pytanie, zarazem trzeba
zwréci¢ uwage na wcigz wyrazng przewage aspektu kontynuowania zmiany ustroju bez zmiany usta-
wy zasadniczej nad aspektem porzadkowania stanu prawnego. Porzgdkowanie to wymaga bowiem
petnego przestrzegania przepiséw Konstytucji i kierowania sie konstytucyjng aksjologia.

Hubert Izdebski - profesor w SWPS Uniwersytecie Humanistycznospotecznym (Wydziat Prawa),
wieloletni dyrektor Instytutu Nauk o Panstwie i Prawie Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersyte-
tu Warszawskiego. Cztonek korespondent Polskiej Akademii Nauk. Adwokat, radca prawny (w Spétce
Prawniczej I&Z SC w Warszawie). Redaktor naczelny miesiecznika ,Samorzad Terytorialny”. Cztonek
Zespotu Ekspertow Samorzgdowych Fundacji im. Stefana Batorego.
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