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Chronic ludnosc czy swojg wtadze.
Projekt ustawy o ochronie ludnosci
oraz o stanie kleski zywiotowej

Krzysztof Burnetko

W sytuacji fali bezprecedensowych kryzyséw uderzajgcych w Polske oraz luki prawnej tyczgcej ochrony
ludnosci cywilnej ekipa rzagdzaca forsuje regulacje nie do$¢, ze niekonstytucyjne i zagrazajgce demo-
kracji, to w dodatku wcale niezapewniajgce bezpieczeristwa.

Kryzys po kryzysie

Sytuacja jest nadzwyczajna. Od kilku lat Polske drazy ostry spér polityczny, a spoteczehstwo - Swia-
topogladowy czy niemalze cywilizacyjny. Tym samym panstwo jest mocno ostabione wewnetrznie.
Nadwerezone zostaty - chocby w efekcie demontazu niezaleznego sagdownictwa oraz agresywnej pro-
pagandy - relacje z Unig Europejskg i tak waznym sgsiadem, jakim sg Niemcy. Obnizyt sie - miedzy
innymi wskutek watpliwych operacji stuzb specjalnych oraz chaotycznej polityki prowadzonej w sitach
zbrojnych - prestiz Polski w NATO.

Na dodatek panstwu przyszto sie zmierzy¢ ze Swiatowag pandemig COVID-19, czyli w istocie wielomie-
sieczng (i by¢ moze wcigz mogacg powrdci€) ogdélnokrajowa kleska zywiotowa. Co réwnie znamienne:
wzgledy partyjne (w postaci wyboréw prezydenckich) nawet wtedy okazaly sie wazniejsze niz impe-
ratyw walki z zarazg - bo to im podporzagdkowane zostaty dziatania rzadzacych, a ceng byto znowu
tamanie prawa.
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Wreszcie juz od niemal roku trwa krwawy konflikt zbrojny tuz za wschodnig granica. Poza napieciem
militarnym jednym z tego skutkéw jest naptyw na terytorium kraju masy uchodzcéw z zaatakowa-
nej Ukrainy. Nie mozna tez zapominac¢ o zwigzanych z agresjg - oraz generalng strategig Kremla 1
(a w pewnym sensie réwniez Miska) - mozliwych operacjach stuzb specjalnych Federacji Rosyjskiej



czy Biatorusi na terenie Polski. By¢ moze - bo wcale nie ze stuprocentowa pewnoscig - jedng z nich
byly préby przedostawania sie do Polski z terenu Biatorusi duzych grup obywateli Afryki, Bliskiego
Wschodu i Azji. Niezaleznie od tego, czy byly one sterowane, czy nie, panstwo polskie znowu nie zdato
egzaminu - postawito na bezpardonowe tamanie praw ludzkich zamiast respektowania miedzynaro-
dowych procedur humanitarnych. Symbolem wyjscia z tego kryzysu jest mato skuteczny, kosztowny
i przerazajacy w politycznej wymowie mur stawiany na niektdrych odcinkach granicy z Biatorusia.

Réwnoczesdnie, last but not least, juz w trakcie rosyjskiej agresji na Ukraine, bo 11 marca 2022 roku,
uchwalono, skadingd w ekspresowym tempie, ustawe o obronie Ojczyzny. W jej efekcie stracity moc
przepisy regulujgce status i zadania tzw. obrony cywilnej. Do tej pory miat to by¢ jeden ze sposobdéw
reagowania na rozmaite zagrozenia, angazujgcy do ochrony wtasnego bezpieczenstwa wszystkich
obywateli, organizacje spoteczne, podmioty gospodarcze - oczywiscie zespolony i wspotpracujacy
ze wszystkimi szczeblami administracji panstwowej i samorzgdowej. W efekcie tego braku powstata
znaczaca luka prawna - oraz wyrwa w mechanizmie ochrony ludnosci cywilnej.

I oto w tak trudnym czasie - w obliczu kolejnych, czesto naktadajacych sie kryzyséw oraz wobec ist-
nienia wspomnianej luki normatywnej w systemie reagowania na nie - rzad prébuje przeforsowaé
regulacje, ktére - zdaniem wielu ekspertéw - nie tylko mogg naruszy¢ Konstytucje i requty demokra-
tycznego panstwa prawnego, ale tez - znowu wedle fachowcédw - bynajmniej nie gwarantuja osiggnie-
cia celu, o ile tym miataby by¢ poprawa bezpieczenstwa ludnosci cywilnej wobec rozmaitego rodzaju
zagrozen i kataklizmow. Réwnoczes$nie wiele wskazuje na to, ze lansowane rozwigzania majg w istocie
podtoze polityczne - chodzi o umocnienie wtadzy centralnej, dokonywane kosztem zwtaszcza samo-
dzielnosci samorzadoéw lokalnych, badz wywotanie w nich tzw. efektu mrozacego.

Wazkie zmiany boczng drézka

Zaczeto sie od nieoficjalnej ,wrzutki”. W marcu 2022 roku dzieki dziennikarzom ,Gazety Wyborczej”
do obiegu publicznego przedostat sie, datowany na 14 lutego tegoz roku, projekt ustawy o ochronie
ludnosci oraz o stanie kleski zywiotowej. Nie miat on wtedy charakteru formalnego, bo nie figurowat
w wykazie prac legislacyjnych rzgdu ani nie zostat mu nadany bieg legislacyjny. Wiadomo byto, ze po-
wstat w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji w zwigzku z perspektywg wniesienia przez
rzad do Sejmu projektu wspomnianej ustawy o obronie Ojczyzny.

Niektorym ekspertom zapalito sie wtedy czerwone, ostrzegawcze Swiatetko. Antoni Podolski, wicemi-
nister spraw wewnetrznych w latach 1999-2001 oraz 2008-2009, a w okresie 2008-2009 dyrektor Rza-
dowego Centrum Bezpieczehstwa, w analizie z wymownym podtytutem Ochrona ludnosci czy ochrona
wiadzy? ostrzegat, ze planowane rozwigzania daja ,wtadzy mozliwos$¢ ograniczania swobdd konstytu-
cyjnych bez kontroli Sejmu i usuwania niewygodnych prezydentéw miast”. Precyzowat: ,Projektowana
przez MSWiA ustawa o ochronie ludnosci oraz o stanie kleski zywiotowej nie tylko likwiduje lub de-
moluje oparty na samorzadach system zarzadzania kryzysowego i ochrony infrastruktury krytycznej
w Polsce oraz kasuje Rzgdowe Centrum Bezpieczenstwa, lecz, co gorsza, stwarza powazne zagrozenie
dla demokracji i samorzadnosci. Celem (...) ma by¢ wprowadzenie na trwate do polskiego prawa nad-
zwyczajnych uprawnieh rzgdu wobec samorzadoéw, przedsiebiorcédw i obywateli i mozliwosci stoso-
wania przez stuzby mundurowe uznaniowych represji, jakie wprowadzity tzw. specustawa covidowa
i stan wyjatkowy w pasie przygranicznym. Nowy projekt idzie nawet dalej, bo tworzy »szybka Sciezke«
do usuwania niewygodnych starostéw czy prezydentéw miast™'.

1 A. Podolski, Nowy projekt PiS. Ochrona ludnosci czy ochrona wiadzy?, ,Gazeta Wyborcza”, 28 marca 2022, https://wyborcza.
pl/7,75968,28270321,nowy-projekt-pis-ochrona-ludnosci-czy-ochrona-wladzy.html (dostep: 30 listopada 2022).
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Faktycznie, w projekcie tym uwage poza wszystkim przykuwaty dwa rozwigzania. Pierwsze z nich to
mozliwos¢ ogtoszenia dwoéch quasi-stanéw nadzwyczajnych - ,pogotowia” i ,zagrozenia” - okre$lo-
nych jako ,stany podwyzszonej gotowosci”. Dawatyby one bowiem rzadowi niektére uprawnienia
wynikajace z klasycznych stanéw nadzwyczajnych, a przy tym - w przeciwienistwie do nich - nie wy-
magatyby zgody prezydenta RP ani parlamentu. Drugim groznym rozwigzaniem miato by¢ przyznanie
w czasie stanu zagrozenia prezesowi Rady Ministréw prawa wydawania poleceh nie tylko organom
administracji rzadowej, ale tez samorzadu terytorialnego, a nawet przedsiebiorcom. Jak cytuje dalej
Antoni Podolski, projekt przewidywat nadto, ze ,w razie odmowy wykonania polecenia (...), niewtasci-
wego wykonywania tego polecenia albo niewykazywania dostatecznej skutecznosci w realizacji dzia-
tan koordynacyjnych (...) przez organy samorzadu terytorialnego Prezes Rady Ministréw, na wniosek
wiasciwego terytorialnie wojewody, moze w drodze decyzji administracyjnej, zawiesi¢ takie organy
oraz ustanowi¢ komisarza rzadowego”.

Méwigc wprost: dawatoby to rzgdowi mozliwo$¢ wprowadzenia zarzadu komisarycznego w gminach,
powiatach i miastach, ktorych dziatanie uznatby za ,niewykazujgce dostatecznej skutecznosci”. , Tym
sposobem pod pozorem ochrony ludnosci PiS moze przeja¢ kontrole nad wybranymi miastami czy
powiatami w Polsce” - komentowat Antoni Podolski.

Z kolei poproszony przez Fundacje Batorego o czysto prawng analize ministerialnego projektu ekspert
prawa administracyjnego prof. Hubert Izdebski podnidst kwestie fundamentalng: niezgodnos¢ propo-
zycji z Konstytucja RP. Zauwazat zwtaszcza: ,proponuje sie wprowadzenie nowych, po »antycovidowych«
i dotyczacych pasa wzdtuz granicy z Biatorusig, wydan »hybrydowego stanu nadzwyczajnego« - roz-
wigzan odpowiadajgcych w duzej mierze konstytucyjnej charakterystyce stanu nadzwyczajnego, jed-
nakze bez konstytucyjnych ograniczen dotyczacych poszczeg6lnych stanéw nadzwyczajnych™.

Glosy praktykéw i naukowcoéw pociggnety za sobg reakcje publicystyczne. By¢ moze dlatego opubliko-
wany 5 wrzesnia na stronach Rzgdowego Centrum Legislacji formalny juz projekt ustawy (ktéry przed-
stawiono tez ostatecznie w Sejmie) zostat nieco zmodyfikowany. Rzecz w tym, ze byty to modyfikacje
jedynie kosmetyczne.

Prezentujacy projekt w parlamencie wiceminister Maciej Wasik potwierdzat, ze nieprzewidziany przez
Konstytucje ,stan pogotowia” moze na 30 dni wprowadzi¢ minister spraw wewnetrznych i admini-
stracji lub wojewoda. Ale premier lub szef MSWIA moze go przedtuzyC. Z kolei drugi - tez nieznany
Konstytucji - ,stan podniesionej gotowosci”, czyli ,stan zagrozenia”, moze wprowadza¢ premier, ,jesli
Ow stan pogotowia okaze sie niewystarczajacy, potrzebne beda dodatkowe dziatania i wprowadzenie
ograniczen”. Mégtby on obowigzywac w catym kraju lub w jego czesci nawet 30 dni. Rdwnoczesnie
nowa ustawa miataby regulowa¢ (co znamienne w kontekscie tej dyskusji) jeden ze stanéw nadzwy-
czajnych okreslonych w Konstytugji, czyli stan kleski zywiotowej.

Projektowana ustawa przewiduje zwiekszenie roli Rzagdowego Zespotu Zarzadzania Kryzysowego oraz
utworzenie tzw. Stuzby Dyzurnej Panstwa - lecz takze likwidacje Rzagdowego Centrum Bezpieczenstwa...

2 H.Izdebski, Projekt ustawy o ochronie ludnosci oraz o stanie kleski Zywiotowej - uporzqdkowanie stanu prawnego czy kontynuacja
zmiany ustroju bez zmiany Konstytucji?, Warszawa 2022, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2022/05/Projekt_ustawy-o-
ochronie-ludnosci.pdf (dostep: 30 listopada 2022).

3 Za: Ustawa o ochronie ludnosci - Wqsik podat szczegdty, gazeta.pl, 6 pazdziernika 2022, https://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosc
i/7,114883,28992537,ustawa-o-ochronie-ludnosci-wasik-podal-szczegoly-opozycja.html (dostep: 30 listopada 2022).
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Poza tym miedzy innymi rozszerzony ma zostac - to akurat stuszne - program nauczania pierwszej po-
mocy w szkotach. Podniesione bytyby réwniez zapomogi dla poszkodowanych przez kleski zywiotowe.

Obecnie trwajg konsultacje projektu. Resort zaktada, ze nowa ustawa powinna wej$¢ w zycie 1 stycznia
2023 roku. Wtedy stracityby moc: ustawa o stanie kleski zywiotowej, ustawa o zarzadzaniu kryzyso-
wym, ustawa o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi, a takze usta-
wa o wyréwnywaniu strat majatkowych wynikajgcych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego
wolnosci, praw cztowieka i obywatela w czesci dotyczacej stanu kleski zywiotowej.

Podczas debaty sejmowej poset Barttomiej Sienkiewicz (przypomnijmy: niegdy$ minister spraw we-
wnetrznych) wotat: ,,Chcecie wprowadzi¢ ustawy, ktére zastepuja stany nadzwyczajne. To jest zamach
na swobody obywatelskie”. Podawat przyktady tyczace zwyktych obywateli, sugerujac, ze skutkami
zmian mogga by¢ chocby: ,wykorzystanie bez zgody witasciciela nieruchomosci i rzeczy ruchomej, przy-
musowe rozbiérki, zakaz lub nakaz okreslonego sposobu przemieszczania sie”.

Na inne - ustrojowe - zagrozenia zwrocili uwage uczestnicy publicznej dyskusji zorganizowanej przez
Fundacje Batorego, ktéra od poczatku pilotuje te sprawe*. Przyznawali oczywiscie, ze rzad wycofat
sie z pomystu odwotywania organéw samorzgdowych, czyli starostow, prezydentow, burmistrzéw czy
wojtow, jesli uzna, ze ci zle wykonuja polecenia wojewody lub premiera - tyle ze wcigz pozostata groz-
ba zastgpienia ich funkcjonariuszami nadestanymi z centrali. Pozostaty takze inne, tagodnie moéwiac,
watpliwosci.

Michat Domaradzki, dyrektor Biura Bezpieczenstwa i Zarzadzania Kryzysowego miasta stotecznego
Warszawy, oceniat, ze skutkiem wprowadzenia rozwigzan z projektu bedzie ,nieskuteczne zarzgdzanie
kryzysowe i ograniczenie samorzadéw". Argumentowat, ze doswiadczenie pokazuje, iz w sytuacjach
krytycznych rozstrzygajgca role odgrywa znajomos¢ realidéw lokalnych - tylko ona daje szanse podje-
cia wiasciwych decyzji. Powotywat sie na zapisang w Konstytucji zasade ,pomocniczosci”. A takze na
niedawng praktyke: ot6z wtadze Warszawy tuz po agresji Rosji na Ukraine, bo ,25 lutego 2022 roku
0 godz. 23.30", dostaty polecenie od wojewody mazowieckiego - czyli przedstawiciela rzgdu - by to
~miasto przejeto prawie wszystkie zadania, ktére formalnie w krajowym planie zarzadzania kryzysowe-
go byly przewidziane dla organéw centralnych administracji”. I tylko wtasnie , dzieki znajomosci sytu-
acji na dole” udato sie pomac dziesigtkom tysigcom uchodzcéw, ktérzy tuz po wybuchu wojny dotarli
do Warszawy - bo panstwo zaczeto dziata¢ dopiero po tygodniu.

Przedstawiciel samorzgdowych wtadz stolicy alarmowat nadto, ze w projekcie nie podjeto kwestii pod-
stawowych: cho¢by planéw ewakuacji czy przygotowania schronéw na wypadek zagrozenia.

Podobne zastrzezenia tyczace braku rozstrzygnie¢ praktycznych zgtaszat burmistrz nadgranicznych
Sejn Arkadiusz Adam Nowalski. Przypominat, ze prawo powinno przewidywa¢ specjalne procedury
na wypadek sytuacji nadzwyczajnych: ,Co jako burmistrz mam robi¢, kiedy do potozonego przeciez
przy granicy urzedu wejda mi ludzie z bronig i zaczng wydawac polecenia - kiedy bede zdrajcg, a kiedy
bohaterem?” - pytat.

4 Debata on-line: Skuteczne zarzqdzanie kryzysowe czy ograniczanie autonomii samorzqdu?, 30 wrzes$nia 2022, uczestnicy: Edwin
Bendyk, Michat Domaradzki, Hubert Izdebski, Arkadiusz Adam Nowalski, Antoni Podolski, Maria Wagrowska, https://www.batory.
org.pl/wydarzenia/skuteczne-zarzadzanie-kryzysowe-czy-ograniczanie-autonomii-samorzadu/ (dostep: 30 listopada 2022).
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Prof. Hubert Izdebski dowodzit, ze decyzyjno$¢ nie musi pozostawaé w sprzecznosci z legalnoscia -
tyle ze faktycznie rzagdowy projekt tego problemu nie rozwigzuje. Podkreslat, ze rozwigzanie powinno
by¢ oparte wtasnie na zasadzie pomocniczosci - na przyjeciu zatozenia, ze organy i ludzie w terenie
lepiej znajg lokalng specyfike niz urzednicy w centrali, a zatem podejmga trafniejsze decyzje.

Maria Wagrowska, zajmujaca sie analizg polityki bezpieczenstwa, apelowata, by w krajowych roz-
wigzaniach legislacyjnych odnosi¢ sie do regulacji czy tez tendencji miedzynarodowych - zwtaszcza
NATO-wskich.

Antoni Podolski uczulat zas miedzy innymi, ze projekt ,dezorganizuje system ochrony infrastruktu-
ry krytycznej” - a jest to znamienne wobec rosyjskiej taktyki atakowania tej infrastruktury w czasie
agresji.

Wszyscy zgadzali sie réwniez co do tego, ze w razie kryzysu sprawg fundamentalng - cho¢by wobec
doswiadczen wojny na Ukrainie - jest zapewnienie spoteczeristwu szybkiej informacji o jakichkolwiek
zagrozeniach. Tymczasem kwestia ta w rzgdowym projekcie nie istnieje. Ba, wraz z koncepcjg likwi-
dacji Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa znika nawet zadanie zapewnienia koordynacji polityki in-
formacyjnej miedzy organami administracji publicznej. A jest to rzecz kluczowa w warunkach wojny
hybrydowej i siania przez obce stuzby fake newséw.

Co ciekawe, koncepcje MSWiIA skrytykowata réwniez Rada Legislacyjna przy premierze. Jej eksperci
zauwazyli chocby, ze projekt powinien bazowac na ,klasycznych rozwigzaniach”, a instytucje stanow
nadzwyczajnych nalezy traktowac jako rozwigzanie wprowadzane ultima ratio, czyli Srodek ostatecz-
ny - tak by wyjatek nie przeradzat sie w regute.

Dowodezili tez, ze projekt, ktéry ,ma by¢ »nowym otwarciem«”, zawiera rozwigzania ,pochodzace jesz-
cze z poczatkowego okresu PRL". Jako przyktad podali positkowanie sie mechanizmami, ktére wydaja
sie zywcem przejete z... dekretu z 23 kwietnia 1953 roku o Swiadczeniach w celu zwalczania klesk zy-
wiotowych. Zakwestionowali réwniez proponowane procedury wyréwnywania obywatelom strat ma-
jatkowych wynikajacych z przewidywanych przez projekt ograniczen wolnosci i praw.

Juz zatem na poziomie generaliéw przepisy regulujgce ewentualne stany nadzwyczajne w panstwie
powinny - zdaniem rzgdowej Rady - przyja¢ forme odrebnych ustaw. Jej eksperci potwierdzili poglad
niezaleznych fachowcéw i samorzadowcéw, ze aby ochrona ludnosci byta skuteczna, nie moze ogra-
niczac sie do dziatann organéw administracji rzgdowej - muszg w nig by¢ zaangazowane takze jednost-
ki samorzadu terytorialnego, a nadto organizacje spoteczne i pozarzadowe. Stwierdzili wprost: ,Nie
ma najmniejszej watpliwosci, ze w sytuacjach zagrozenia potrzebna jest centralizacja, wytwarzajaca
uktady hierarchiczne zapewniajgce jednolitos¢ kierownictwa, ale niejednokrotnie potrzebna jest takze
dekoncentracja zarzadzania, bo wiele realnych probleméw to kwestie miejscowe™.

Nowy ustréj boczng droga

Kluczowa moze jednak okaza¢ sie sugestia prof. Huberta Izdebskiego. Nie dos¢ bowiem, ze - jego
zdaniem - ,tego projektu nie da sie poprawic”, to jeszcze, co gorsza, forsowane przez rzadzacych pro-
pozycje mogg by¢ kolejnym etapem planu zmiany ustroju politycznego panstwa poprzez obchodzenie

5 K. Zaczkiewicz-Zborska, Rada Legislacyjna krytycznie o projekcie ustawy o ochronie ludnosci, https://www.prawo.pl/samorzad/
projekt-ustawy-o-ochronie-ludnosci-krytyka-ekspertow,518413.html (dostep: 30 listopada 2022).
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Konstytucji RP, a nie jej ostentacyjne zmienianie. Prof. Izdebski stwierdza: ,Analiza tego projektu pod
katem konstytucyjnych praw cztowieka i obywatela oraz decentralizacji wtadzy publicznej i tym samym
samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego potwierdza ogdlng tendencje dokonywania od
2015 roku droga legislacyjng i pozalegislacyjng zmian ustroju Rzeczypospolitej bez, niemozliwej ze
wzgledu na sktad parlamentu, zmiany Konstytucji”.

Taka motywacja ttumaczytaby wszystko. I antykonstytucyjne z istoty rozwigzania zawarte w rzgdowych
propozycjach, i skutek w postaci ograniczenia praw oraz pozycji samorzaddw na rzecz panstwowej
centrali, a wreszcie postawienie politycznego (czy raczej: partyjnego) celu ponad wzglad na bezpie-
czenistwo obywateli i panistwa. Interpretacja ta jest tym bardziej prawdopodobna, ze proceder taki
w czasie rzagddéw tej ekipy stat sie prawidtowoscia.

Krzysztof Burnetko - dziennikarz i publicysta. W latach 1988-2005 cztonek redakcji ,Tygodnika Po-
wszechnego”, nastepnie zwigzat sie z tygodnikiem , Polityka”. Autor m.in. raportéw o tematyce ustro-
jowo-prawnej.

6 H.Izdebski, Projekt ustawy o ochronie ludnosci oraz o stanie kleski Zzywiotowej - nowa wersja, nowe tresci?, Warszawa 2022, https://
www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2022/09/Projekt-ustawy-o-ochronie-ludnosci-oraz-o-stanie-kleski-zywiolowej.pdf (dostep:
30 listopada 2022).
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