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Projekt ustawy o ochronie ludnosci

| obronie cywilnej - wreszcie?

Projekt rozny od kolejnych wersji projektu
ustawy o ochronie ludnosci oraz o stanie kleski
zywiotowej z lat 2022-2023

Hubert Izdebski

Na stronach Rzadowego Centrum Legislacji - jako poddawany konsultacjom publicznym, ale takze
uzgodnieniom miedzyresortowym - 14 czerwca 2024 roku ukazat sie projekt ustawy o ochronie lud-
nosci i obronie cywilnej, opracowany w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji, noszacy
date 13 czerwca 2024 roku'. Tytut projektu wskazywatby na to, ze jego przedmiot w znacznym stop-
niu pokrywa sie z kolejnymi wersjami, rowniez opracowanego w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych
i Administracji, projektu ustawy o ochronie ludnosci oraz o stanie kleski zywiotowej, noszgcymi daty:
14 lutego 2022, 31 sierpnia 2022 i 20 lutego 2023 roku. Jezeli nawet taki wniosek mégtby by¢ zasadny,
trzeba zauwazy¢, ze obecnie mamy do czynienia z wyraznie innym potraktowaniem przedmiotu.

Kolejne wersje projektu ustawy o ochronie ludnosci oraz o stanie kleski zywiotowej, przy potrzebie
dostrzezenia ich stopniowego tagodzenia wykazywaty typowg dla poprzedniej ekipy rzadzacej tenden-
cje ograniczania samodzielno$ci samorzadu terytorialnego oraz wprowadzaly nieznang Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej konstrukcje quasi-nadzwyczajnych stanéw pogotowia i zagrozenia, wiacza-
jac zarazem do zakresu unormowania materie ujete dotagd w przepisach o zarzgdzaniu kryzysowym

1 https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12386202 [dostepy w przypisach: 2 lipca 2024].
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i 0 konstytucyjnym stanie kleski zywiotowej2. W uzasadnieniu obecnego projektu - gdzie wskazano
jako podstawowy cel ,udoskonalenie w obszarze niemilitarnym zagadnien zwigzanych z zapewnie-
niem warunkow do przetrwania ludnosci” w stanie pokoju, w sytuacjach kryzysowych, podczas stanéw
nadzwyczajnych oraz w czasie wojny - zaznacza sie: ,ze wzgledu na szczegdlng role administracji sa-
morzgdowej w ksztattowaniu bezpieczenstwa publicznego i powszechnego, organy samorzadu tery-
torialnego odgrywaja pierwszoplanowg role w ochronie ludnosci”. Tekst projektu wskazuje, ze nie jest
to jedynie czysta deklaracja; twierdzenie to bedzie jednak wymagato rozwiniecia.

Nie ma juz takze préby tworzenia stanéw quasi-nadzwyczajnych - zrezygnowano réwniez z objecia
unormowaniem tej ustawy materii zarzagdzania kryzysowego oraz stanu kleski zywiotowej. Ta rezygna-
Cjaidzie tak daleko, ze nie proponuje sie zadnych zmian w obydwdch odpowiednich ustawach - inaczej
niz w ustawie o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach
jego podlegtosci konstytucyjnym organom RP.

Szczegolnie zastanawia brak propozycji zmian w ustawie o zarzgdzaniu kryzysowym?, nawet polega-
jacych na odestaniu do obecnie omawianego projektu, bowiem w razie przyjecia obecnego brzmienia
projektu zakresy nowej ustawy i ustawy o zarzadzaniu kryzysowym tak przenikatyby sie wzajemnie, ze
powstawatyby réznego rodzaju trudnosci w stosowaniu ich przepiséw, w tym mogtoby dochodzi¢ do
dublowania unormowania, a w konsekwencji do dublowania zadan i dokumentacji dotyczacej ich pla-
nowania i realizacji*. Odestanie do ustawy o zarzadzaniu kryzysowym w art. 116 ust. 2 obecnego pro-
jektu oznacza przy tym, ze z tej samej rezerwy celowej budzetow samorzgdowych ma by¢ finansowana
realizacja zadan z zakresu zaréwno zarzgdzania kryzysowego, jak i ochrony ludnosci, co tym bardziej
utrudnia konieczne rozréznianie tych dwoch kategorii i moze tez utrudnia¢ finansowanie ochrony
ludnosci z tego zrodta.

Zdajac sobie sprawe z réznego pochodzenia terminéw: ,zarzadzanie kryzysowe” (zwigzanego z NATO)
i ,ochrona ludnosci” (na ogo6t starszego, w réznych odmianach jezykowych: civil protection, ale tez
protection de la population i wezsza protection civile®, do czego dochodzi Katasthophenschutz) oraz
z rozbieznosci w rozumieniu odpowiednich terminéw w krajowych, miedzynarodowych i europejskich
dokumentach prawnych (ochrona ludnosci wystepuje w tytutach, niedosztych do skutku, polskich
projektéw ustaw od 2009 roku) oraz w opracowaniach naukowych i eksperckich®, mozna zrozumieé

2 Zob. opublikowane w forumlIdei Fundacji im. S. Batorego oceny dwdch pierwszych wersji projektow ustawy:
H. Izdebski, Projekt ustawy o ochronie ludnosci oraz o stanie kleski Zzywiotowej - 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, oraz H. Izdebski, Projekt ustawy o ochronie ludnosci
oraz o stanie kleski zywiotowej - 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.

3 Ustawa z 26 kwietnia 2007 r. o zarzgdzaniu kryzysowym (Dz.U. 2023, poz. 122, z p6zn.zm.), https://isap.sejm.
gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20230000122/U/D20230122Lj.pdf.

4 W swietle definicji sytuacji kryzysowej w art. 3 pkt 1 Ustawy o zarzgdzaniu kryzysowym (,sytuacje wptywajace
negatywnie na poziom bezpieczehstwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach lub Srodowiska, wywotujaca
znaczne ograniczenia w dziataniu wtasciwych organéw administracji publicznej ze wzgledu na nieadekwatno$¢
sit i Srodkéw”) mozna sadzi¢, ze sytuacja kryzysowa ma stanowi¢ kwalifikowang posta¢ zagrozenia w (dalej
przedstawionym) rozumieniu omawianego projektu, jednak bez wystarczajgcego wskazania kryteriéow
wydzielania sytuacji kryzysowej w ramach zagrozen.

5 To jednak Protection civile wystepuje w tytule i w tresci art. 196 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej we
francuskiej wersji jezykowe;j.

6 Zob. np. G. Pietrek, The Crisis Management System and the Civil Protection System. Similarities, differences,
possibilities of standardization, ,Security & Defence Quarterly” 2027, nr 3, s. 75 i n., a takze M. Koska, Zarzgdzanie
kryzysowe, ochrona ludnosci, obrona cywilna - obecne projektowe rozwigzania prawne dotyczqce zadar elementéw
zarzqdzajqcych szczebla krajowego, ,Wiedza Obronna” 2023, nr 3.
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trudnosci, jakie mieli autorzy projektu w uzyskaniu klarownego rozgraniczenia materii proponowane;j
ustawy i ustawy o zarzadzaniu kryzysowym. Niemniej rozgraniczenie takie - jezeli chce sie mie¢ dwie
osobne regulacje, za czym moga przemawia¢ odpowiednie argumenty - uznac trzeba za niezbedne,
a kluczem do tego mogtoby by¢ okreslenie zarzgdzania kryzysowego jako narzedzia do realizacji po-
winnosci panstwa w obszarze ochrony ludnosci, w konkretnych sytuacjach mogacej przeksztatcic sie
w obrone cywilng’.

Kierujac sie zatozeniem - ktére warto podzieli¢ - maksymalnego zachowywania istniejgcych rozwigzan
i instytucji (w uzasadnieniu podkresla sie, ze ,istotg nowej ustawy bedzie wykorzystanie na potrzeby
ochrony ludnosci istniejgcych i sprawdzonych zasobdw”), w projekcie zrezygnowano réwniez z istot-
niejszych zmian strukturalnych, w szczegdlnosci z przewidzianego w projektach z lat 2022-2023 znie-
sienia Rzgdowego Centrum Bezpieczenstwa.

Przedstawiono zatem projekt zasadniczo réznigcy sie od poprzednich préb: zaréwno (jak je starano
sie przedstawiac) uporzgdkowania stanu prawnego, jak i unormowania materii, ktéra od 23 kwietnia
2022 roku, tj. od dnia wejscia w zycie Ustawy z 11 marca 2022 roku o obronie Ojczyzny (obecnie Dz.U.
2024, poz. 248), przestata by¢ przedmiotem unormowania ustawowego, mimo oczywistych juz w tym
czasie wzgledéw merytorycznych, jak i potrzeby kontynuacji realizacji prawnomiedzynarodowych zo-
bowigzan RP® - mianowicie materii obrony cywilnej.

Podstawowe pojecia projektu: ochrona ludnosci i obrona
cywilna

Miedzy poprzednimi probami unormowania ochrony ludnosci® a obecnym projektem wystepujg god-
ne uwagi réznice w definiowaniu podstawowego pojecia, tj. ,ochrony ludnosci”. Wedtug obecnego
projektu (art. 2 ust. 1i2), ochrona ludnosci to ,system sktadajacy sie z organéw administracji publicz-
nej wykonujgcych zadania ochrony ludnosci, zwanych dalej «organami ochrony ludnosci», podmio-
téw wykonujgcych zadania ochrony ludnosci, zwanych dalej «podmiotami ochrony ludnosci», oraz sit
i Srodkéw przeznaczonych do realizacji zadan ochrony ludnosci, zwanych dalej «zasobami ochrony
ludnosci»”, przy czym ,zadania ochrony ludnosci maja na celu zapewnienie bezpieczenstwa ludno-
Sci przez ochrone zycia i zdrowia ludzi, mienia, infrastruktury niezbednej do zaspokojenia potrzeb
bytowych, dziedzictwa kulturowego i srodowiska w sytuacji zagrozenia”. Z kolei ,zagrozenie” zostato
zdefiniowane szeroko, jako ,sytuacja wptywajgca negatywnie na poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia
lub $rodowiska lub wywotujgca ograniczenia w dziataniu administracji publicznej”. Zadania ochrony
ludnosci obejmuija nie tylko reakcje na zagrozenia, lecz réwniez odpowiednie przygotowanie organéw,
podmiotow i zasobow ochrony oraz ludnosci (art. 4 pkt 1-3).

Poprzednia definicja miata (art. 2 ust. 1) brzmienie: ,system zintegrowanej'® dziatalnosci organéw ad-
ministracji publicznej wtasciwych w sprawach ochrony ludnosci, zwanych dalej «organami ochrony
ludnosci» i zasobow ochrony ludnosci, majacy na celu zapewnienie bezpieczehstwa ludnosci oraz mie-
nia i infrastruktury w sytuacji wystgpienia zagrozenia naturalnego lub wywotanego dziatalnoscig czto-
wieka, przez zapewnienie sSrodkéw ochrony zycia, zdrowia ludzi, mienia, infrastruktury, dziedzictwa

7 Zob. K.R. Zielinski, Ochrona ludnosci. Zarzgdzanie kryzysowe, wyd. 2, Warszawa 2021.

8 Mowa o protokole dodatkowym I do Konwencji genewskich z 12 sierpnia 1949 roku dotyczgcym ochrony ofiar
miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych, sporzagdzonym w Genewie 8 czerwca 1977 roku (Dz.U. 1992, nr 41,

poz. 175, zatacznik, ze sprost.).

9 Poréwnania beda odnosi¢ sie do projektu z 20 lutego 2023 roku.

10 Uzycie tego okreslenia w cytowanej definicji legalnej uzna¢ mozna za wyraz tendencji centralizacji.
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kulturowego oraz $rodowiska”. W definicji tej dostrzegano zadania zapobiegania i przygotowania
(art. 4 pkt 1 2), lecz jednoczesnie ktadziono nacisk na reagowanie.

Brak w tej definicji podmiotéw ochrony ludnosci nie oznacza, ze w poprzednich projektach kategoria
ta nie wystepowata. Byta wspomniana incydentalnie jako inne niz organy ochrony ludnosci podmioty
tejze, a pewnym jej odpowiednikiem w stosunku do obecnego projektu byt krajowy system ratowniczo-
-gasniczy, stanowigcy przedmiot odrebnego rozdziatu i obejmujacy jednostki organizacyjne Panstwo-
wej Strazy Pozarnej oraz witgczone do tego systemu inne jednostki ochrony przeciwpozarowej.

W obecnym projekcie do podmiotéw ochrony ludnosci zalicza sie (art. 16) - poza jednostkami organi-
zacyjnymi Panstwowej Strazy Pozarnej i innymi jednostkami ochrony przeciwpozarowej - ochotnicze
straze pozarne, jak réwniez wiele innych kategorii podmiotéw, zaréwno publicznych (jak Rzgdowe
Centrum Bezpieczeristwa, stuzby, inspekcje i straze, Rzadowa Agencja Rezerw Strategicznych, Naro-
dowy Fundusz Zdrowia czy jednostki Panstwowego Ratownictwa Medycznego), jak i niepublicznych
(organizacje Polskiego Czerwonego Krzyza, organizacje skautowe i harcerskie, podmioty uprawnione
do wykonywania ratownictwa gérskiego albo wodnego, jak réwniez, na podstawie porozumienia za-
wartego z organem ochrony ludnosci, ale tez wyznaczone przez ten organ w trybie administracyjnym,
organizacje pozarzadowe realizujgce zadania ochrony ludnosci oraz przedsiebiorcy i inne podmioty
Swiadczace ustugi pomocy doraznej i humanitarnej dla ludnosci). Pozwala to na twierdzenie o przyje-
ciu w pewnym stopniu spotecznej, nie etatystycznej (w poprzednich projektach stricte etatystycznej,
ograniczajgcej samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego), a tym samym kompleksowej perspektywy
zapewniania i realizowania ochrony ludnosci - wraz z uznaniem potrzeby gruntowania spotecznej
odpornosci na zagrozenia.

Moze sie wydawa¢, ze w odniesieniu do definiowania drugiego podstawowego pojecia, mianowicie
obrony cywilnej, réznice maja charakter redakcyjny - w obecnym projekcie stwierdza sie: ,w czasie
trwania stanu wojennego i w czasie wojny ochrona ludnosci przeksztatca sie w obrone cywilng i ma na
celu ochrone ludnosci cywilnej przed zagrozeniami wynikajgcymi z dziatan zbrojnych i ich nastepstw”
(art. 2 ust. 3); natomiast poprzednio przewidziano: ,w stanach nadzwyczajnych lub w czasie wojny
ochrona ludnosci jest realizowana jako obrona cywilna” (art. 2 ust. 2). Oznacza to jednak, ze poprzed-
nio obrona cywilna wystepowaé miata réwniez w stanie kleski zywiotowej, podczas gdy w obecnym
projekcie ogranicza sie jg do czasu trwania stanu wojennego i czasu wojny - przy zatozeniu automa-
tycznego, ex lege przeksztatcenia sie zadan ochrony ludnosci, organow ochrony ludnosci i podmiotow
ochrony ludnosci w odpowiednio: zadania (w rozumieniu art. 61 ust. 1 protokotu dodatkowego I do
Konwencji Genewskich) oraz organy i podmioty obrony cywilnej (art. 91 i 92 projektu). Oznacza to, ze
rozgraniczenie pojec ,ochrona ludnosci” i ,obrona cywilna” nie powinno stwarzac¢ trudnosci.

Nowa systematyka projektu

Réznice miedzy projektami - i to takze niedotyczgce obecnego pozostawienia poza unormowa-
niem ustawy materii zarzadzania kryzysowego oraz stanu kleski zywiotowej - mozna dostrzec w sa-
mej systematyce projektéw. Jesli chodzi o wystepujace w nich rozdziaty, ich wieksza bgdz mniejsza
analogia wynika z zasad techniki prawodawczej: ,Przepisy ogélne”, ,Zmiany w przepisach”, ,Przepi-
sy dostosowujgce” - w poprzednich projektach epizodyczne - przejsciowe i koncowe. Normujg one
zasadniczo te same materie, cho¢ niekoniecznie w ten sam merytorycznie sposéb: ,Wykrywanie za-
grozen, ostrzeganie, powiadamianie i alarmowanie o zagrozeniach w ramach systemu bezpiecznej
tgcznosci panstwowej” w obecnym projekcie, a poprzednio ,Rozpoznawanie zagrozen oraz ostrze-
ganie, alarmowanie i powiadamianie ludnosci”, ,Obrona cywilna”, ,Finansowanie ochrony ludnosci
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i obrony cywilnej” - poprzednio bez obrony cywilnej, a ponadto ,Organy ochrony ludnosci” - poprzed-
nio ,Zadania i organy ochrony ludnosci”. R6znice wynikajg takze z czeSciowo odmiennego zakresu
przedmiotowego - w poprzednich projektach byto: ,,Podnoszenie gotowosci podmiotéw ochrony lud-
nosci” - w tym rozdziale unormowano stan pogotowia i stan zagrozenia, ,Stan kleski zywiotowej",
»Szczegdblne rozwigzania w zwigzku z wystgpieniem kleski zywiotowej”, ,Pomoc dla oséb fizycznych
poszkodowanych w wyniku wystapienia kleski zywiotowej”, ,,Okreslanie infrastruktury krytycznej oraz
zapewnianie ciggtosci jej funkcjonowania”.

Poza wymienionymi wyzej dostrzec trzeba inne istotne réznice. W poprzednich projektach odrebny
rozdziat poswiecono - jak wspomniatem - krajowemu systemowi ratowniczo-gasniczemu, a takze
wyodrebniono przepisy o karach pienieznych i przepisy karne, podczas gdy w obecnym projekcie wy-
odrebniono, poza rozdziatem o realizacji zadan ochrony ludnosci, rozdziaty o podmiotach ochrony
ludnosci, zasobach ochrony ludnosci, planowaniu w ochronie ludnosci i obronie cywilnej, szkoleniach,
¢wiczeniach i edukacji z zakresu ochrony ludnosci i obrony cywilnej oraz obiektach zbiorowej ochro-
ny, jak rowniez rozdziat o odszkodowaniach za szkody poniesione w zwigzku z wykonywaniem zadan
ochrony ludnosci i Swiadczeniu odszkodowawczym dla cztonkéw personelu obrony cywilnej.

Poprzednio zatem akcentowano, poddane przy tym regutom centralizacji, dziatanie organow i instytu-
¢ji publicznych, podczas gdy obecny projekt ukierunkowany jest na - mozna sie tu zgodzi¢ z uzasad-
nieniem - ,stworzenie odpowiednich ram dla zapewnienia warunkéw niezbednych dla ochrony zycia
i zdrowia ludzi oraz podstawowych warunkéw przetrwania”, przy potozeniu ,,duzego nacisku na ksztat-
towanie Swiadomosci spoteczenstwa oraz promowanie odpowiednich zachowan w obliczu zagrozenia
w celu zwiekszenia bezpieczenstwa obywateli oraz zmniejszenia bezposrednich skutkdw zagrozen”. Za
uzasadnieniem mozna zarazem powtorzy¢, ze w odniesieniu do organow i instytucji publicznych obec-
ny projekt dookresla role i zadania najwyzszych organéw wtadzy panstwowej i instytucji publicznych,
ma usprawnic¢ ich koordynacje w zdefiniowanym obszarze ochrony ludnosci i obrony cywilnej oraz ma
stuzy¢ stworzeniu warunkow ,wspétpracy i wspétdziatania systemow, organow, stuzb i innych pod-
miotéw wykonujgcych zadania ochrony ludnosci, usprawnienie koordynowania i udzielania pomocy
humanitarnej oraz zapewnienie odpowiednich zasobow".

Zapewnianie zasobow ochrony ludnosci - obiekty zbiorowej
ochrony

Pozytywnie oceniam ogélny zakres przedmiotowy obecnego projektu (z wyjatkiem podniesione-
go braku rozgraniczenia zakreséw obecnego projektu oraz przepiséw o zarzadzaniu kryzysowym),
a jednoczes$nie pozostawiam specjalistom z zakresu nauk o bezpieczenstwie oraz instytucjom
uczestniczagcym w konsultacjach publicznych ocene jego rozwigzan szczegétowych. Jednak celowe
wydaje sie zwrécenie szczegblnej uwagi na dwa, juz zasygnalizowane, aspekty tej nowej propozycji
unormowania materii ochrony ludnosci - stajacej sie obrong cywilng w czasie trwania stanu wojen-
nego i w czasie wojny.

Pierwszy aspekt to ,,cel zapewnienia odpowiednich zasobow". W projekcie ustawy nie ma bezposred-
niej definicji zasobéw ochrony ludnosci, jednakze w ramach poswieconego im rozdziatu wymieniono
(art. 24 i 25) takie zasoby jak: niezbedne do udzielania pomocy doraznej i pomocy humanitarnej, za-
pasy wody i srodki do jej magazynowania, w tym magazyny przeciwpowodziowe, transportu i uzdat-
niania wody, zapasowe zrodta energii i paliwa, odziez, zapasy zywnosci, srodki sanitarne i medyczne
oraz stacjonarne i mobilne tymczasowe miejsca pobytu - ktére wraz z obiektami zbiorowej ochrony
powinny w zakresie odpowiedzialnosci jednostek samorzgdu terytorialnego funkcjonowac przez co
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najmniej 7 dni trwania zagrozenia, a gdy sg niewystarczajgce, powinno sie w miare mozliwosci ko-
rzystac¢ z zasobdéw z innych czesci obszaru kraju, a gdy i to okaze sie niewystarczajace - z zasobdéw
zadysponowanych w ramach Unijnego Mechanizmu Ochrony Ludnosci' lub na podstawie umoéw mie-
dzynarodowych (art. 27).

Odrebng kwestig jest to, na ile wojt czy starosta byliby realnie zdolni do wykonania zadania zapewnie-
nia funkcjonowania zasobo6w, o ktérych mowa w art. 24 - jako finansowanego zasadniczo z dochodéw
wiasnych samorzadu zadania wtasnego, ktérego istotne warunki wykonywania moze okresli¢ wojewo-
da w nieokreslonej prawnie, o czym bedzie dalej mowa, formie zalecenia (art. 24 ust. 6) lub minister
wiasciwy do spraw wewnetrznych jako wytyczne (art. 24 ust. 8).

Szczegblng uwage i caty rozdziat (art. 67 i nast.) poswiecono bardzo w obecnej sytuacji waznemu,
a dotad zaniedbanemu i praktycznie tez nieobecnemu w poprzednich projektach problemowi, czyli
.Obiektom zbiorowej ochrony”. Maja one stuzy¢ ochronie ludnosci przed zagrozeniami powstatymi
w wyniku klesk zywiotowych, zdarzen o charakterze terrorystycznym lub dziatah wojennych. Mowa
o budowlach ochronnych: schronach (budowlach ochronnych o konstrukcji zamknietej i hermetycznej,
wyposazonych w urzadzenia filtrowentylacyjne lub pochtaniacze regeneracyjne) i ukryciach (budow-
le ochronne o konstrukgji niehermetycznej) oraz o miejscach doraznego schronienia (obiektach bu-
dowlanych przystosowanych do tymczasowego ukrycia ludzi, a takze wolnostojgcych tymczasowych
miejscach doraznego schronienia). Budowle ochronne majg podlega¢ ewidencjonowaniu w centralnej
ewidencji prowadzonej przez Komendanta Gtéwnego Painstwowej Strazy Pozarnej.

W projekcie dostosowano réwniez przepisy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(art. 148 - co zrozumiate, nie ma on odpowiednika w poprzednich projektach, ktére nie podejmowaty
tej problematyki) oraz wskazano minimalne normy planowanej przez organy ochrony ludnosci pojem-
nosci obiektéw zbiorowej ochrony (w miastach co najmniej 25%, a we wszystkich obiektach zbiorowej
ochrony 50% przewidywanej liczby ludnosci przebywajacej w sytuacji zagrozenia na obszarze miasta).
Okreslono réwniez wymagania odnoszace sie do obiektéw zbiorowej ochrony, np. to, ze kondygnacje
podziemne w budynkach uzytecznosci publicznej lub budynkach mieszkalnych wielorodzinnych oraz
garaze podziemne, jezeli nie przewidziano w nich schronu lub ukrycia, projektuje sie i wykonuje w spo-
s6b umozliwiajgcy zorganizowanie tam miejsc doraznego schronienia. Budowla moze zosta¢ uznana
za budowle ochronng na podstawie porozumienia zawartego przez wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta), staroste lub wojewode z wtascicielem lub zarzadcg nieruchomosci, a jezeli jest to uzasadnio-
ne koniecznoscig realizacji zadan ochrony ludnosci - w drodze decyzji administracyjnej. W budow-
lach ochronnych o pojemnosci powyzej 120 os6b wtasciwy organ ochrony ludnosci, w porozumieniu
z wiascicielem lub zarzgdcg budowli, zapewnia personel do obstugi budowli ochronnej w przypadku
jej przygotowania do uzycia. Miejsca doraznego schronienia organizuje sie - przede wszystkim przez
nakaz przystosowania do petnienia funkcji ochronnych pomieszczen budynkéw, garazy podziemnych,
tuneli, budowli ziemnych - w uzasadnionych okolicznosciach, w szczegélnosci wprowadzenia jednego
ze stan6éw nadzwyczajnych lub w czasie wojny, jezeli liczba schronéw i ukry¢ jest niewystarczajaca do

11 Poza powotang w projekcie decyzjg w sprawie Mechanizmu, wéréd licznych aktéw pochodnego prawa
unijnego wyroézni¢ nalezy rozporzadzenie Rady (UE) 2016/369 z 15 marca 2016 r. w sprawie udzielania wsparcia
w sytuacjach nadzwyczajnych na terenie Unii (Dz.Urz. UE L 70 z 16 marca 2016, s. 1). Mimo Ze akty te nie odnosza
sie do zakresu unormowania projektu, mogg mie¢ znaczenie dla okreslenia zakresu pojecia ochrony ludnosci -
w $wietle decyzji jest to ochrona ludzi, Srodowiska naturalnego i mienia, w tym dziedzictwa kulturowego przed
wszystkimi rodzajami klesk zywiotowych i katastrof spowodowanych przez cztowieka, w tym nastepstwami aktéw
terrorystycznych oraz kleskami i katastrofami technicznymi, radiologicznymi lub zwigzanymi ze Srodowiskiem,
zanieczyszczeniem morz oraz nagtymi zagrozeniami dla zdrowia.
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zapewnienia ochrony ludnosci. Budowle ochronne i miejsca doraznego schronienia majg by¢ ozna-
czane za pomocg miedzynarodowego znaku rozpoznawczego obrony cywilnej oraz napisu: ,schron”,
»Uukrycie” lub ,miejsce doraznego schronienia”.

Zaznaczy¢ nalezy, ze koszty budowy budowli ochronnych, przebudowy budowli w celu spetniania
wymogow budowli ochronnej, organizowania miejsc doraznego schronienia, remontu i utrzymania
obiektéw zbiorowej ochrony oraz przygotowania budowli ochronnych do uzycia moga - a zatem nie
muszg - by¢ przez organy ochrony ludnosci pokrywane wtascicielom lub zarzgdcom nieruchomosci
w wysokosci do 80%. Przepis projektu stanowitby zatem podstawe do przyznania srodkéw, lecz - co
moze budzi¢ watpliwosci - nie zapewnia prawa do pokrycia jakichkolwiek kosztéw.

Samorzad terytorialny w systemie ochrony ludnosci

Innym aspektem omawianego projektu, ktéry wymaga rozwiniecia, jest odmienne od poprzednich
projektéw potraktowanie roli organéw samorzadu terytorialnego. W uzasadnieniu projektu zadekla-
rowano nawet, ze organy te ,odgrywajg pierwszoplanowa role w ochronie ludnosci”, co koresponduje
ze stwierdzeniem zawartym w ,Ocenie skutkéw regulacji”: ,zadania ochrony ludnosci s3 wykonywane
przez organy i podmioty ochrony ludnosci, w zaleznosci od rodzaju i skali zagrozen i wiasciwosci orga-
nu lub podmiotu, na zasadach subsydiarnosci”. Warto podkresli¢, ze w projekcie uwzgledniono kon-
stytucyjng zasade pomocniczosci, jednoczesnie jednak projekt, w ktorym istotnie uznaje sie znaczenie
samorzadu, nie jest pod tym wzgledem wolny od wad.

Za wade trzeba uzna¢ brak wyrazniejszego rozgraniczenia wielu zadan i kompetencji organéw po-
szczegolnych pozioméw samorzadu, a jednoczesnie samorzgdu i wojewody. Ogdlna klauzula zawarta
w art. 5 ust. 1 projektu (,zadania ochrony ludnosci s3 wykonywane przez organy i podmioty ochrony
ludnosci, w zaleznosci od rodzaju i skali zagrozen i wiasciwosci organu lub podmiotu, na zasadach
przewidzianych w niniejszej ustawie oraz innych przepisach prawa”) jest tak ogdlna, ze catkowicie nie-
wystarczajaca. W szczegélnosci nie mozna na jej podstawie ustali¢, w jakich przypadkach zawieranie
porozumien i wydawanie decyzji o uznaniu budowli za budowle ochronng lub zawieranie porozu-
mien i wydanie decyzji o uznaniu za podmiot ochrony ludnosci nalezy (jednobrzmigce sformutowania
art. 10 ust. 1 pkt 7119, art. 11 ust. 1 pkt 7 i 8) do wdjta czy do starosty. Do tego identycznie okresla sie
zadania i kompetencje wojewody (art. 13 ust. 1 pkt 6 i 7), czy tez - tym bardziej gdyby nie pojawily sie
w tej materii ,zalecenia” wojewody lub ,wytyczne” ministra - do wéjta czy do starosty nalezy tworzenie
i utrzymywanie zasob6w ochrony ludnosci, o ktérych mowa w art. 24.

Wadga projektu jest potraktowanie prawie wszystkich okreslonych w nim zadah organdéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego jako zadan wtasnych, przy czym jedynie w nielicznych przypadkach wskazano,
ze chodzi o zadania zlecone. Zadania wtasne - mimo ze cze$¢ z nich moze by¢, wbrew istocie zadan
wiasnych, precyzowana przez organy administracji rzgdowej w nieokreslonej formie przewidzianych
w projekcie ,zalecen” albo ,wytycznych” - sg zgodnie z 0g6lng zasada finansowane z dochodéw wia-
snych samorzadu. Z projektu, ktéry w zakresie finansowania ochrony ludnosci nie odbiega zreszta
istotniej od poprzednich projektdw, nie wynikajg wystarczajgco klarowne wyjatki od zasady. Jednostki
samorzadu moga - czyli nie muszg - otrzymywac srodki z Funduszu Ochrony Ludnosci i Obrony Cywil-
nej na finansowanie zadan wtasnych z zakresu ochrony ludnosci (art. 116 ust. 3 w zwigzku z art. 120
ust. 1 projektu). W projekcie okresla sie jednak jedynie zasade podziatu srodkéw z Funduszu mie-
dzy wojewodéw. Mimo odniesienia sie w art. 26 do krajowego Programu ochrony ludnosci i obrony
cywilnej i przekazywania stamtad $rodkéw gminom i powiatom, mozliwa jest jednak uznaniowos¢
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administracji rzagdowej w finansowaniu czy dofinansowywaniu szeroko zakre$lonych zadan wiasnych
samorzadéw w sferze ochrony ludnosci i obrony cywilnej.

Nawet jesli sie uwzgledni restryktywne rozumienie konstytucyjnej (art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytugji
RP) zasady adekwatnosci przez Trybunat Konstytucyjny w obfitym orzecznictwie z czaséw jego normal-
nego funkcjonowania, mozna mie¢ powazne watpliwosci co do konstytucyjnosci przepiséw naktadajg-
cych na samorzady nowe zadania, lecz niezapewniajgcych odpowiedniego ich finansowania.

Wade obecnego projektu stanowi rowniez wprowadzenie szczegdlnych aktow o nieokreslonym (w uza-
sadnieniu projektu niewyjasnionym) charakterze prawnym, wydawanych organom samorzadu przez
organy administracji rzgdowej. Chodzi o wspomniane zalecenia wojewodow (art. 24 ust. 6, lecz takze
art. 45 ust. 3) oraz zarzadzenia ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych, zawierajgce wytyczne,
a odnoszace sie rowniez do organéw samorzadu (art. 24 ust. 8). Podobna nieokreslonos¢ dotyczy
zresztg zalecen i wytycznych przekazywanych podmiotom ochrony ludnosci (art. 24 ust. 7 i art. 24
ust. 9) oraz zalecen starostéw dla organdéw gmin (art. 45 ust. 2).

Jak mozna sadzi¢, okreslenie ,zalecenie” wprowadzono zamiast ,polecenia”, przewidzianego w po-
przednich projektach i stusznie w omawianym zakresie krytykowanego. Polecenie miato jednak okre-
Slony charakter prawny - tyle ze watpliwy z punktu widzenia konstytucyjnej zasady samodzielnosci
jednostek samorzadu. Miato by¢ wydawane w formie decyzji administracyjnej, a skutkiem odmowy
jego wykonania lub niewtasciwego wykonania mogto by¢ przejecie zadan samorzadu przez wojewode
(w dwoch ostatnich projektach jedynie w zakresie niezbednym do wykonania polecenia).

Zalecenie - w projekcie niezdefiniowane ani co do formy, ani co do sankgcji za niewykonanie - nie jest
ustalong instytucjg prawa administracyjnego. W kazdym razie zalecenie, o ktérym mowa, nie ma nic
wspoélnego np. z zaleceniem konserwatorskim, przewidzianym w art. 27 ustawy z 23 lipca 2003 roku
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U. 2022, poz. 840, z p6zn. zm.), to bowiem jest szcze-
g0Ing zinstytucjonalizowang formg przyrzeczenia publicznego organu wtadzy publicznej. Jezeli bedzie
sie poszukiwa¢ odpowiednikéw zalecen z projektu, znajdzie sie je (réwniez pod nazwg ,rekomenda-
cje") w prawie miedzynarodowym i europejskim, gdzie stanowig ,miekkie” akty organizacji miedzy-
narodowych czy Unii Europejskiej; ich charakter daje sie jednak okresli¢ na podstawie wewnetrznego
prawa danej organizacji (czyli z reguly ze statutu), a w Unii Europejskiej - na podstawie jej prawa
pierwotnego. Jest zatem oczywiste, ze bez okreslenia waloru prawnego do ustawy nie powinno sie
wprowadzac ,zalecenia”.

Z kolei objecie organéw samorzadu terytorialnego (jak i innych podmiotow niepodlegtych organo-
wi wydajgcemu ten akt) aktem w formie zarzadzenia wydanym przez ministra wtasciwego do spraw
wewnetrznych potraktowaé¢ mozna jako naruszenie art. 93 Konstytucji RP (pomijajac juz, ze ma on
zawierac¢ same z siebie nieokreslone ,wytyczne”) - chyba ze przyjmie sie, ze ma to by¢ tylko akt bardzo
~miekkiego prawa” sugerujacy okre$lone dziatanie, ale pozbawiony jakichkolwiek sankcji. Wydaje sie
jednak, ze nie taka byta intencja autoréw projektu; nie ma tez takiej praktyki legislacyjnej.

Dodac trzeba, ze jeszcze wiekszy ,luz” legislacyjny autorzy wykazali w art. 34 (,minister wtasciwy do
spraw kultury i dziedzictwa narodowego okresla sposéb ewakuacji dobr kultury”), bowiem nie zostata
tu nawet wskazana forma odpowiedniego aktu. Sg wszelkie podstawy, aby sgdzi¢, ze forme te powin-
no stanowi¢ rozporzadzenie - a wobec tego, zgodnie z dyspozycjg art. 92 ust. 1 Konstytucji RP w pro-
jekcie powinny znalez¢ sie rowniez wytyczne dotyczace tresci tego aktu (akurat w tym przypadku nie
ma watpliwosci co do prawnego charakteru tych wytycznych).
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Wreszcie?

Pomijajgc mozliwe perturbacje w nadaniu projektowi waloru obowigzujgcego aktu prawnego, wynika-
jgce z trwajgcych co najmniej jeszcze przez rok uwarunkowan politycznych, podnies¢ nalezy, ze przed
podjeciem w ramach procedury parlamentarnej préby nadania takiego waloru projekt ten wymaga
modyfikacji - zaréwno merytorycznych, jak i legislacyjnych.

W niniejszym opracowaniu przedstawiono juz stosunkowo wiele uwag o charakterze merytorycznym,
lecz nie s3g to wszystkie uwagi, ktére mozna by zgtosi¢ - i ktére zapewne zgtoszg i eksperci, i insty-
tucjonalni uczestnicy konsultacji publicznych. Mozna réwniez oczekiwa¢ uwag formutowanych w ra-
mach uzgodnien miedzyresortowych, a nalezy pamieta¢, ze niewyjscie poza stadium rzagdowe prac
nad kolejnymi projektami ustawy o ochronie ludnosci oraz o stanie kleski zywiotowej wynikato o wiele
bardziej z krytyk z wewnatrz rzadu niz z krytyk zewnetrznych, w tym artykutowanych przez samorzad
terytorialny. Przewidywac¢ zatem mozna np. watpliwosci co do utworzenia Funduszu Ochrony Ludno-
Sci i Obrony Cywilnej w sytuacji zadeklarowania powrotu do stosowania klasycznych zasad finanséw
publicznych: zupetnosci budzetu i jego jednosci materialnej. Dobrze bytoby, aby skutkiem uwag sta-
to sie réwniez rozbudowanie uzasadnienia, przede wszystkim jesli chodzi o stosunek proponowanej
ustawy do innych ustaw, poczynajgc od ustawy o zarzgdzaniu kryzysowym, oraz do zawartych w pro-
jekcie nowych rozwigzan szczegétowych.

Mozna by réwniez dodac wiele uwag o charakterze legislacyjnym, bowiem projekt nie jest legislacyjnie
dopracowany. Sg w nim pewne braki w interpunkgji, zdarza sie ,,potykanie” korncowek niektérych wyra-
z6w'2 czy wrecz pominiecie wyrazow'3, napotka¢ mozna okreslenia, ktérych uzycie moze zastanawiac™
albo jest niewtasciwe', a pewne przepisy sg po prostu niejasne'.

Na pytanie ,wreszcie?” nie mozna zatem udzieli¢ odpowiedzi jednoznacznie pozytywnej. Mozna jed-
nak stwierdzi¢, ze wreszcie - wreszcie jest projekt, nad ktérym mozna i trzeba popracowa, lecz ktéry,
nie przewidujgc stanow quasi-nadzwyczajnych i starajac sie znalez¢ oparcie w zasadzie pomocniczosci,
odpowiada podstawowym standardom aksjologii konstytucyjne;.

12 Tak najwyrazniej w art. 161, gdzie z wyrazu ,celowym” pozostat , cel”.

13 Dotyczy to pominiecia przymiotnika ,administracyjna” przy decyzjach przewidzianych w art. 115 ust. 4

i art. 128 (mimo ze gdzie indziej mowa o decyzjach administracyjnych) oraz przymiotnika ,kryzysowy” przy
powotaniu tytutu ustawy w art. 138 pkt 3.

14 Trudno zrozumie¢, dlaczego w art. 10 ust. 1 pkt 17 wymienia sie akurat ,przewodniczacych rad dzielnic”.
15 ,Organy architektoniczno-budowlane”, a nie ,,organy administracji architektoniczno-budowlanej” w art. 85
ust. 5.

16 Nie wiadomo, jak rozumie¢ ,planowang budowle”, ktérej ma dotyczy¢ decyzja o uznaniu za budowle
ochronng wedtug art. 76 ust. 5. Jeszcze bardziej razi nieskorelowanie ze sobg przepiséw art. 125 ust. 1
(odszkodowanie od Skarbu Paristwa ma przystugiwac temu, kto w czasie wykonywania zadan ochrony
ludnosci ponidst szkode bez wiasnej winy) i ust. 3 (odszkodowanie nie przystuguije, jezeli szkoda majatkowa
powstata wytgcznie z winy poszkodowanego, co stanowi inne, zatem zbedne, redakcyjne powtérzenie ust. 1 -
ale dodano wytaczenie z tego powodu, ze szkoda powstata z winy osoby trzeciej, za ktorg Skarb Panstwa nie
ponosi odpowiedzialno$ci; moze ono by¢ niegodne z dyspozycjg ust. 1); ust. 3 stanowi parafraze art. 3 ust. 2
majacej nadal obowigzywa¢ Ustawy z 22 listopada 2002 roku o wyréwnywaniu strat majgtkowych wynikajacych
z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw cztowieka i obywatela (Dz.U. Nr 233, poz. 1955),
lecz ten przepis jest skorelowany z ust. 1, bowiem ust. 1 ma inng tres¢ niz proponowany art. 125 ust.1.
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