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Bialystok, dnia 24 wrze$nia 2022 r.

OPINIA OSRODKA BADAN, STUDIOW I LEGISLACJI KRRP
NA TEMAT PROJEKTU USTAWY O OCHRONIE LUDNOSCI ORAZ O STANIE
KLESKI ZYWIOLOWEJ

Przedmiotem niniejszej opinii jest projekt ustawy o ochronie ludno$ci oraz o Stanie
kleski zywiotowej, datowany na dzien 31 sierpnia 2022 r. i posiadajacy status etapu uzgodnien,
opiniowania i konsultacji publicznych, przekazany mi wraz z uzasadnieniem i oceng skutkéw

regulacji przez podmiot zamawiajacy niniejsza opinig.

1. Cel uchwalenia ustawy

Przygotowanie projektu ustawy o ochronie ludnosci oraz o stanie klgski zywiotowe;j jest
odpowiedziag na potrzebe uregulowania w sposob kompleksowy, w jednym akcie
normatywnym, mechanizmow zapewnienia bezpieczenstwa powszechnego (ludnosci).
Problemy z tym zwigzane sg ztozone, czego wyraz oddaje materia przedtozonego projektu. Jest
ona nad wyraz bogata i obejmuje kwestie rozpoznawania zagrozenh oraz ostrzegania,
alarmowania i powiadamiania ludno$ci, funkcjonowania krajowego systemu ratowniczego,
przeciwdziatania skutkom klesk zywiolowych czy tez zarzadzania kryzysowego. Na osobng
uwagg zashuguje stan kleski zywiotowej, do ktoérego odniose si¢ w dalszej czesci opinii.

Zasygnalizowac¢ rowniez nalezy, iz projektodawca zaktada stworzenie nowej podstawy
prawnej dla uregulowania sposobu funkcjonowania obrony cywilnej. Od czasu wejscia w zycie
ustawy z dnia 11 marca 2022 r. 0 obronie Ojczyzny utracity moc obowigzujacg przepisy O
obronie cywilnej. Na dzien dzisiejszy nie ma przepisOw ustawowych okreslajacych organizacje
1 sposob dziatania obrony cywilnej. Brak ten oceni¢ nalezy jako co najmniej problematyczny 1
dobrze si¢ stalo, ze w projekcie zaklada sie stworzenie nowej podstawy prawnej
funkcjonowania obrony cywilnej. Na uwage zasluguje intencja projektodawcy, by stworzy¢
system ochrony ludnos$ci stosowany zarowno w czasie pokoju, jak i w czasie wojny. W razie
wybuchu wojny nastepuje przeksztalcenie systemu ochrony ludno$ci w system ochrony
cywilnej. W tym tez wyraza si¢ idea kompleksowosci projektowanych rozwigzan i jest ona — w

mojej opinii — godna najwyzszego uznania.
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Wsrdd innych istotnych zmian, jakie zaktada projekt ustawy o ochronie ludnosci,
znajduje si¢ przeksztatcenie aktualnie funkcjonujacego Krajowego Systemu Ratowniczo-
Gasniczego w Krajowy System Ratowniczy. Interesujagcym rozwigzaniem jest projekt
utworzenia Stuzby Dyzurnej Panstwa. Do jej zadan bedzie nalezalo m.in. alarmowanie o
zagrozeniach.

Potrzeba przyjecia nowego prawa regulujacego problem bezpieczenstwa powszechnego
(ludnosci) nie powinna budzi¢ — moim zdaniem — watpliwosci. W szczegdlnosci nalezy
podnies¢, iz doswiadczenia zwigzane z obowigzywaniem stanu epidemii, wprowadzonego w
marcu 2020 r. ze wzgledu na pandemi¢ COVID-19, ujawnily niedoskonatosci rozwigzan
prawnych, brak przygotowania administracji publicznej, inspekcji, shuzb 1 strazy
odpowiedzialnych za utrzymanie bezpieczenstwa powszechnego, czy tez tendencje do
podejmowania przez wladzg¢ publiczng dzialan wladczych bez nalezytej podstawy prawne;.
Niezachowanie odpowiednich procedur i standardow przyzwoitej legislacji prowadzito w
praktyce do nielegalnej ingerencji wladzy publicznej w sfer¢ praw i wolnosci jednostki,
efektem czego jest stosunkowo obfite orzecznictwo sadowe ujawniajace (przynajmniej
czgSciowo) skale naruszen, zwlaszcza w pierwszych kilku miesigcach obowigzywania
inkryminowanych rozwigzan prawnych, na ktére powotywali si¢ przedstawiciele wiladzy
publicznej, podejmujacy konkretne decyzje naruszajace podstawowe prawa 1 wolnosci
jednostki, zagwarantowane przepisami Konstytucji 1 wigzacych Rzeczpospolita Polskg aktow

prawa migdzynarodowego (w szczegdlnosci Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka).

2. Stan kleski zywiolowej

Najistotniejszg zmiang, jakg przynosi opiniowany projekt ustawy, stanowi wigczenie do
ustawy o ochronie ludnos$ci stanu kleski zywiotowej, tj. jednej z konstytucyjnie unormowanych
kategorii stanu nadzwyczajnego. Koncepcje uregulowania jednym akcie mechanizméw
zapewniajacych bezpieczenstwo powszechne (w tym zarzadzania kryzysowego) ze szczegdlng
instytucja, jaka jest stan kleski zywiotowej, oceniam negatywnie. Moim zdaniem z
konstytucyjnego punktu widzenia niedopuszczalne jest uregulowanie w jednym akcie
zwyktych 1 szczegélnych $rodkéw konstytucyjnych (czego dowodzi lektura przedtozonego
projektu 1 o czym bedzie mowa w dalszej cz¢sci opinii). Taki zabieg legislacyjny nie pozwala
na odrdznienie normalnego okresu funkcjonowania panstwa od okresu obowigzywania stanu

nadzwyczajnego. Tymczasem konieczno$¢ poszanowania dualistycznego podejscia do istoty
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stanu nadzwyczajnego wynika z art. 228 ust. 1 Konstytucji. Fakt ten zostal rozpoznany i
szeroko skomentowany przez doktryne w ciaggu mijajacych 25 lat obowigzywania Konstytucji
RP.

Dlatego tez za sprzeczng z literg i duchem Konstytucji uwazam  koncepcje
unormowania stanu kleski zywiotowej w projektowanej ustawie o ochronie ludnosci.
Przedlozony mi do oceny projekt ustawy reguluje zakres zwyktych srodkéw konstytucyjnych
(w rozumieniu art. 228 ust. 1 Konstytucji) i nie moze by¢ w nim miejsca na uregulowanie
instytucji stanu nadzwyczajnego. Doceni¢ nalezy ide¢ kompleksowego uregulowania
problematyki bezpieczenstwa powszechnego w jednym akcie normatywnym, ale nie moze by¢
W nim miejsca na okreslenie trybu i skutkow wprowadzenia stanu klgski zywiotowej. Jest to
instytucja szczegdlna i tak powinna by¢ przez ustawodawce traktowana. Dlatego tez nalezy
utrzyma¢ obowigzywanie ustawy z 2002 r. o stanie kleski zywiolowej, ewentualnie

modyfikujac jej postanowienia, jesli Sejm uzna tak zabieg za konieczny.

3. Stan pogotowia i stan zagrozenia

Legislacyjng nowoscia jest wprowadzenie do projektu ustawy o ochronie ludnosci
dwoch instytucji, ktore projektodawca okresla jako stan pogotowia i stan zagrozenia (W
uzasadnieniu do projektu okreslono je jako stany podniesionej gotowosci, s. 8). Koncepcja ta
nie jest konstytucyjnie niedopuszczalna 1 jezeli zostal zdiagnozowany problem braku
stosownego przygotowania struktur administracji publicznej do zmierzenia si¢ Z wyzwaniami
zapewnienia bezpieczenstwa powszechnego, a projektodawca uwaza, ze wlasciwym
rozwigzaniem jest modyfikacja sposobu funkcjonowania administracji publicznej wraz ze
zmiang rodzaju i skali zagrozen, to wprowadzenie do ustawy takich instytucji jest dopuszczalne,
o ile mieszczg si¢ one w standardach okreslonych przez Konstytucje.

Prima facie projektowanej regulacji nie da si¢ postawi¢ zarzutu niezgodnos$ci z
Konstytucja. Stany podniesionej gotowosci nie sg stanami nadzwyczajnymi w rozumieniu
konstytucyjnym, jako ze ich ogloszenie co do zasady nie wigze si¢ z zawieszeniem wolnosci i
praw jednostki (por. jednak uwagi ponizej). Wstgpna ocena komentowanych instytucji
wskazuje, Zze nie powinno zaistnie¢ zagrozenie przyjecia w tym punkcie rozwigzan
niekonstytucyjnych, jak miato to miejsce w przypadku $rodkéw antypandemicznych
ustanowionych w marcu 2020 r. Generalizujac oceng¢ projektowanej regulacji, mozna uznac, iz

co do zasady stany podniesionej gotowosci mieszcza si¢ w konstytucyjnej kategorii zwyktych
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srodkow konstytucyjnych. Dlatego nie nazwatbym ich jako stanow quasi-nadzwyczajnych czy
pozakonstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych, jak mialo to miejsce w przypadku stanu
epidemii, ktorego ustanowienie w marcu 2020 r. wigzato si¢ z naruszeniem Konstytucji —
wprowadzono szereg rozwigzan mozliwych do zastosowania jedynie w czasie stanu
nadzwyczajnego.

Jezeli jednak projektodawca w jednym akcie tworzy konstrukcje, na ktorg sktadajg si¢
zwykte $rodki konstytucyjne realizowane w ramach stanu pogotowia i stanu zagrozenia, jak
réwniez szczegblne srodki konstytucyjne wynikajace z rezimu stanu kleski zywiotowej, nalezy
jasno, precyzyjnie i logicznie oddzieli¢ te dwie kategorie srodkdw konstytucyjnych w imig
poszanowania konstytucyjnie nakazanego rozdziatu normalnego funkcjonowania panstwa od
czasu obowigzywania stanu nadzwyczajnego (por. art. 228 ust. 1 Konstytucji). W szczeg6lnosci
nalezy podkresli¢, ze wczesniejsze odwotanie si¢ do stanu pogotowia i stanu zagrozenia nie
moze stanowi¢ warunku wprowadzenia stanu kleski zywiotowej jako najwyzszego ranga
srodka przewidzianego w systemie ochrony ludnosci. Decyzja o wprowadzeniu stanu klgski
zywiotowej moze by¢ podjeta przez Rade Ministrow zawsze wtedy, gdy zajda stosowne
przestanki, tzn. zaistnieje stan zagrozenia klgska Zzywiotowa lub konieczno$¢ usunigcia jej
skutkow, a zwykte §rodki konstytucyjne okazg si¢ niewystarczajace — co nie znaczy, ze zostaty
podjete; skala zagrozenia moze by¢ bowiem tak duza, ze bez zbednej zwtoki nalezy odwotaé
si¢ do najwyzszych rangg s$rodkow znajdujacych si¢ w rgkach wiladzy publicznej, t;.
wynikajacych ze stanu kleski zywiotowe.

Tego rodzaju jasnosci i legislacyjnej precyzji brakuje moim zdaniem w przedkladanym
projekcie. Jego wada pod tym wzgledem wynika — jak sadze — z grzechu pierwotnego projektu,
tj. wpisania stanu klgski zywiotowej w system ochrony ludnos$ci bazujacy na zwyklych
srodkach konstytucyjnych. Dlatego tez nalezy powtdrzy¢ postulat zachowania legislacyjnego
status quo w obszarze stanu kleski zywiotowej, tzn. nieuchylania ustawy z 2002 r. i usunigcia
przepisoOw okreslajacych rezim stanu kleski zywiotowej z projektowanej ustawy o ochronie
ludnosci.

Dziataniem niekonstytucyjnym jest bowiem wymienne szafowanie w jednym akcie
prawnym Srodkami, ktére z punktu widzenia art. 228 wust. 1 Konstytucji winne by¢
klasyfikowane jako zwykte srodki konstytucyjne albo jako szczegolne srodki konstytucyjne.
Chodzi w pierwszej kolejnosci o kwestie ograniczen praw 1 wolnos$ci cztowieka 1 obywatela.

Blizsza lektura projektu ustawy wskazuje, ze w stanie zagrozenia Prezes Rady Ministrow,
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minister i wojewoda zostaja wyposazeni w kompetencje wydawania polecen wiazacych,
ktorych adresatami moga by¢ nie tylko organy administracji rzadowej, ale rOwniez organy
samorzadu terytorialnego, a nawet przedsigbiorcy. Z przyczyn, o ktorych pisze ponizej,
uwazam, ze polecenie wigzace nie jest zwyktym srodkiem konstytucyjnym i w zwigzku z tym
moze by¢ stosowane jedynie w ramach rezimu stanu nadzwyczajnego.

Z innego widocznie zatozenia wychodzi projektodawca, podejmujac kolejng probe
zainstalowania w polskim porzadku prawnym poza rezimem stanu nadzwyczajnego instytucji
polecenia wigzacego, kierowanego do podmiotéw spoza systemu administracji rzadowe;.
Funkcjonuje ono juz na podstawie specustawy koronawirusowej oraz znowelizowanej W tym
roku ustawy o zarzadzaniu kryzysowym. Nie zmienia to jednak mojego przekonania, ze w
kazdym przypadku wprowadzenie przez ustawodawce tego rodzaju urzadzenia poza ramami
stanu nadzwyczajnego uzna¢ nalezy za naruszenie przepisOw Konstytucji. Z jednej strony
komentowana instytucja stoi na przekdr konstytucyjnym zasadom ograniczen wolno$ci i praw
cztowieka i1 obywatela, z drugiej zas$ godzi w zasade samodzielno$ci samorzadu terytorialnego
w wykonywaniu zadan publicznych.

Projekt ustawy nie okresla istoty polecen wiazacych kierowanych do przedsigbiorcy.
Nalezy jednak zaktada¢, ze ze wzgledu na istot¢ zagrozenia chodzi¢ bgdzie o ograniczenie
wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Ograniczenie to musi zatem speinia¢ warunki okreslone w
art. 22 Konstytucji. Projektodawca nie okresla warunkéw ograniczenia wolnosci gospodarczej
W czasie stanu zagrozenia, w zwiagzku z tym rzeczona kompetencje do wydawania polecen
wigzgcych uznaé nalezy za sprzeczng z Konstytucjg. Zgodnie z reguta a minori ad maius
polecenia wigzace kierowane do przedsigbiorcOw nie moga rowniez prowadzi¢ do zawieszenia
dziatalno$ci gospodarczej, tj. naruszac istoty tejze wolnosci (art. 31 ust. 3 zd. 2 Konstytucji).
Ograniczenie (zawieszenie) wolnosci dziatalno$ci gospodarczej dozwolone jest jedynie w
czasie stanu kleski zywiolowej wedlug zasad okreslonych w ustawie.

Z innych powodéw za niezgodne z Konstytucja uzna¢ nalezy polecenia wigzace
kierowane przez Prezesa Rady Ministrow (ministra, wojewodow) wobec organéw jednostek
samorzadu terytorialnego. W tym miejscu doznaje naruszenia zasada samodzielnos$ci
samorzadu terytorialnego w wykonywaniu zadan publicznych (art. 16 ust. 2 Konstytucji).
Mozna si¢ zgodzi¢, aczkolwiek nie bez watpliwosci, jedynie na wydawanie tego rodzaju
polecen w czasie stanu kleski zywiotowej (lub innego stanu nadzwyczajnego przewidzianego

przez Konstytucje).
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W kontekscie ochrony konstytucyjnie zagwarantowanej pozycji ustrojowej samorzadu
terytorialnego nalezy réwniez poddaé krytyce koncepcje przejecia wykonywania zadan
publicznych przypisanych samorzadowi terytorialnemu przez wojewode (por. art. 31 ust. 7
projektu), Abstrahujac juz od tego, ze przestanka takiego przejecia jest niewykonanie lub
niewlasciwe wykonanie polecenia wigzacego (por. uwagi powyzej), podnies¢ nalezy, iz
komentowang instytucje nalezy odczytywaé w perspektywie art. 171 ust. 1 Konstytucji,
zgodnie z ktoérym dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia
legalnosci. Nie moga to by¢ innego rodzaju kryteria, takie jako celowos$¢, rzetelno$¢ czy
gospodarnos¢, a w tym przypadku niewykonanie lub niewlasciwe wykonanie polecenia
wiazacego. Z tego tez powodu nalezy uznaé za sprzeczne z Konstytucja te wszystkie przepisy
ustawowe, ktore pozwalaja Prezesowi Rady Ministrow na przejecie wykonywania zadan
publicznych przypisanych samorzadowi przez administracj¢ rzadowa z powodow, ktore nie
odpowiadajg kryterium legalno$ci. Na ewentualne rozszerzenie uprawnien nadzorczych
Prezesa Rady Ministrow lub wojewody mozna si¢ zgodzi¢ jedynie w warunkach stanu
nadzwyczajnego (stanu klgski zywiotowe;j).

Jak wynika z powyzszej analizy stan zagrozenia jest instytucja prawng, dla ktorej
projektodawca przewidziat — obok zwyktych srodkoéw konstytucyjnych — stosowanie srodkow
szczegllnych, z punktu widzenia Konstytucji mozliwych do zastosowania jedynie w
warunkach stanu nadzwyczajnego (stanu klgski zywiotowej). W §wietle powyzszego oceniam,
iz w zakresie, w jakim projektodawca zaklada powigzanie szczegdlnych §rodkéw
konstytucyjnych z normalnymi $rodkami konstytucyjnymi w znaczeniu, w jakim podzial ten

wynika z art. 228 ust. 1 Konstytucji, projekt ustawy jest niezgodny z Konstytucja.

4. System zarzadzania kryzysowego w administracji publicznej

Istotng czgscig projektowanych rozwigzan jest reforma systemu zarzadzania
kryzysowego w administracji publicznej, z czym wiaze si¢ uchylenie aktualnie obowigzuje
ustawy o zarzadzaniu kryzysowym. Projektodawca zaklada wzmocnienie roli Rzagdowego
Zespotu Zarzadzania Kryzysowego przez powierzenie mu kompetencji wtadczych, jak rowniez
likwidacje Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa.

Niezaleznie od zmian organizacyjnych na uwage zasluguje wyposazenie Rzagdowego
Zespotu Zarzadzania Kryzysowego w mozliwos¢ wydawania aktow, ktore projektodawca

okresla jako ,rozstrzygnigcia”. Jest to bodaj najistotniejszy element zakladanej reformy
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systemu zarzadzania kryzysowego, a jego istota jest przeksztalcenie Rzadowego Zespotu
Zarzadzania Kryzysowego z ciata opiniodawczo-doradczego w decyzyjny. Koncepcja moze i
stuszna, ale sensu tej reformy (poza ideg umocnienia roli Ministra Spraw Wewnetrznych 1
Administracji) mimo wszystko nie do konca rozumiem.

Zespol ma wydawaé rozstrzygnigcia w drodze uzgodnien, a w sytuacji braku
mozliwosci osiggnigcia konsensusu decyzje podejmuje Prezes Rady Ministréw jako
przewodniczacy Zespotu. Zwracam uwage na trzy kwestie. Po pierwsze, wydajac
rozstrzygnigcia Zespot moze wkracza¢ w zakres kompetencji zastrzezonych przez ustawg¢ na
rzecz innych organdéw. Po drugie, sytuacja taka moze prowadzi¢ do bataganu decyzyjnego w
strukturach administracji. Po trzecie, kolegialno$¢ dziatan Zespolu moze prowadzi¢ do
rozmycia odpowiedzialno$ci za podejmowane decyzje. Moim zdaniem sens reformy powinien
zmierza¢ w nieco innym kierunku i by¢ nakierowany na dalsze umocnienie pozycji Prezesa
Rady Ministrow w systemie zarzadzania kryzysowego. Warto tez byloby si¢ zastanowié, w
jakim tak naprawde obszarze Rzadowy Zespot Zarzadzania Kryzysowego ma wydawac
rozstrzygnigcia. Projekt w ogole tego nie okresla. Jedyne, czego mozna si¢ dowiedzied, to tyle,
ze adresatami rozstrzygnie¢ sa podmioty mieszczace si¢ w strukturach administracji rzadowe;.

Uwazam rowniez, ze bledem jest podejmowanie przez Rzadowy Zespot Zarzadzania
Kryzysowego rozstrzygnie¢ w obszarze ustawowo zarezerwowanym dla innych organow. Po
to Prezes Rady Ministrow dysponuje szeroko zakrojong wiladza organizacyjng przy
ksztattowaniu sktadu osobowego Rzadowego Zespotu Zarzadzania Kryzysowego, by w jego
posiedzeniach mogt bra¢ udzial minister resortowy, ktorego wiasciwo$¢ obejmuje rodzaj
aktualnie zaistnialego zagrozenia. Przejmowanie przez Zespot kompetencji ustawowo
przypisanych innym organom moim zdaniem moze okaza¢ si¢ w praktyce rozwigzaniem co
najmniej niefunkcjonalnym. Tylko na marginesie mozna byloby postawi¢ pytanie, czy shuszne
jest przejmowanie przez Zespol kompetencji ministra resortowego, ktory wszak jest organem
konstytucyjnym. A Ze taka jest wola projektodawcy, wynika z kontekstu uzasadnienia do
projektu ustawy (s. 3).

Szczegodlnego znaczenia nabiera pod tym wzgledem realizacja decyzji o uzyciu Sit
Zbrojnych. W tym bowiem przypadku pojawiaja si¢ zasadnicze watpliwosci natury
konstytucyjnej. Wynikaja one z dyspozycji art. 134 ust. 2 Konstytucji, ktory stanowi podstawe
sprawowania cywilnej i demokratycznej kontroli nad Sitami Zbrojnymi. Z rzeczonego przypisu

wynika, iz kompetencjami rozkazodawczymi wzgledem Sil Zbrojnych w czasie pokoju
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dysponuje Minister Obrony Narodowej. Daloby si¢ jeszcze obroni¢ powierzenie takiej
kompetencji Prezesowi Rady Ministrow, z racji na fakt, ze Minister Obrony Narodowej ponosi
przed premierem odpowiedzialno$¢ polityczna, jak rOwniez z uwagi na unormowanie art. 136
Konstytucji, w §wietle ktoérego Prezes Rady Ministrow inicjuje dzialania zwigzane z uzyciem
Sit Zbrojnych do obrony panstwa, sktadajac odpowiedni wniosek na r¢ce Prezydenta, ale moim
zdaniem nie jest konstytucyjnie dopuszczalne powierzanie kompetencji o uzyciu Sit Zbrojnych
na rzecz innego organu, a zwlaszcza organu pozakonstytucyjnego, jakim jest Rzadowy Zespot
Zarzadzania Kryzysowego (por. uzasadnienie do projektu ustawy, s. 3).

Nie przekonuje mnie, ze dla podjecia takiej decyzji wymagane jest uzgodnienie, co w
praktyce oznacza akceptacje¢ premiera (i Ministra Obrony Narodowej jako cztonka Zespotu) na
uzycie Sit Zbrojnych. Z uwagi na uwarunkowania konstytucyjne powinna to by¢ decyzja
ustawowo przewidziana dla Ministra Obrony Narodowej, jak ma to miejsca pod rzadami
dotychczas obowigzujacej ustawy o zarzadzaniu kryzysowym. Pragne roOwniez zauwazy¢, ze
moze si¢ zdarzy¢ w praktyce, iz na posiedzeniu Zespotu, na ktérym zostaje podjeta decyzja o
uzyciu Sit Zbrojnych moze by¢ nieobecny premier (co projektodawca wyraznie przewiduje) 1
Minister Obrony Narodowej. Decyzja o uzyciu Sil Zbrojnych bedzie wowczas podjeta bez
zadnego organu konstytucyjnie wyposazonego we wiladz¢ rozkazodawcza wzgledem Sit
Zbrojnych. W $wietle powyzszego projektowane rozwigzanie, w kontek$cie uzycia Sit
Zbrojnych, uwazam za niezgodne z art. 134 ust. 2 Konstytucji.

Natomiast pozytywnie nalezy oceni¢ zniesienie obowiazku sporzadzania planow
zarzadzania kryzysowego i stvorzenie w ich miejsce systemu informatycznego, w ktorym beda
Zebrane dane o zasobach ochrony ludnosci. Wedle mojej wiedzy sporzadzanie plandéw
zarzadzania kryzysowego ma walor bardziej biurokratyczny niz praktyczny i — jak wynika z

uzasadnienia do projektu — z podobnego zatozenia wychodzi rowniez projektodawca.

5. Skutki regulacji dla wykonywania zawodu radcy prawnego

Projekt ustawy nie odnosi si¢ expressis verbis do sposobu wykonywania radcy
prawnego. W szczegdlnosci nie zaktada zmiany ustawy o radcach prawnych. Zmianie nie
ulegaja réwniez inne ustawy istotne dla wykonywania zawoddéw prawniczych, w tym ustawa o
adwokaturze.

Konsekwencje dla wykonywania zawodu radcy prawnego moga wynikac ze specyfiki

materii okreslonej ustawa. W szczeg6lno$ci podnies¢ nalezy, ze wprowadzenie ograniczen
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wolnosci i praw cztowieka i obywatela (np. przez ustanowienie nakazu kwarantanny w czasie
stanu kleski zywiolowej) moze wptyna¢ na wykonywanie zawodu przez utrudnienie kontaktu
z klientem. Osoby wykonujace zawdd radcy prawnego moga by¢ rowniez obowigzane
(podobnie jak inne osoby fizyczne) do realizacji §wiadczen osobistych i rzeczowych w zakresie
dopuszczonym ustawa, z tym ze obowigzki w tym zakresie nie mogg by¢ natozone na osoby
powyzej 60 roku zycia. Sa to jednak srodki nadzwyczajne przewidziane aktualnie obowigzujaca
ustawg o stanie kleski zywiotowej, wigc po ewentualnym wej$ciu w Zycie ustawy o ochronie
ludno$ci nie nastgpi zmiana stanu prawnego w tym zakresie.

Dla wykonywania zawodu radcy prawnego moze mie¢ znaczenie ewentualne wejscie w
zycie przepisow, co do ktorych wyrazitem opinig, ze sg niezgodne z Konstytucja. Podmiotami,
ktére moga doznac istotnego uszczerbku wskutek wejscia w zycie projektowanych przepisow,
sa przede wszystkim przedsiebiorcy. Jak wskazano wyzej, moga sta¢ si¢ oni adresatami
sprzecznych z Konstytucja polecen wigzacych, ktérych trescig bedzie ewentualne ograniczenie
lub zawieszenie dziatalno$ci gospodarczej poza rezimem stanu nadzwyczajnego. Bytaby to
sytuacja podobna do tej, jaka miata miejsce w zwigzku z ustanowieniem w marcu 2020 r. prawa
antycovidowego, ktore — ze wzgledu na niewprowadzenie stanu klgski zywiotowej — zawierato
normy sprzeczne z Konstytucja.

Jeszcze istotniejsze znaczenie dla wykonywania zawodu radcy prawnego moze mieé
pozbawienie przedsi¢biorcow prawa do dochodzenia odszkodowania z tytulu ograniczenia
wolnosci dziatalno$ci gospodarczej w czasie stanu kleski zywiotowej. W dniu 22 listopada
2002 r. Sejm — wykonujac dyspozycje art. 228 ust. 4 Konstytucji — uchwalit ustawe
0 wyrOwnywaniu strat majatkowych wynikajagcych z ograniczenia w czasie stanu
nadzwyczajnego wolnosci, praw cztowieka i obywatela. Projekt ustawy o ochronie ludnosci
zaktada uchylenie przepisOw tej ustawy — w czgsci dotyczacej stanu kleski zywiotowej. Tym
samym osoby fizyczne i osoby prawne (a przede wszystkim, z racji na specyfike unormowan
prawa o stanie kleski zywiotowej — przedsigbiorcy) zostaja pozbawione prawa do uzyskania
odszkodowania w drodze specjalnej, uproszczonej procedury. Sprawy z tym zwigzane beda
jednak mogty by¢ procedowane na podstawie przepisow prawa cywilnego okreslajacych
odpowiedzialno$¢ wiadzy publicznej. W tym zakresie moze wzrosnaé zapotrzebowanie na

profesjonalne ustugi prawnicze.
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6. Podsumowanie

Mimo wielu zalet, do ktorych nalezy przede wszystkim kompleksowos$¢ regulacji i
uzupelnienie systemu prawa o normy stanowigce podstawe funkcjonowania urzadzen
niezbednych dla prawidlowego funkcjonowania systemu ochrony ludnosci (chodzi zwtaszcza
o obron¢ cywilng), przedlozony mi do zaopiniowania projekt ustawy zawiera szereg
unormowan, ktore oceniam jako niezgodne z Konstytucja. Wedle mojego przekonania autorzy
projektu zbyt wiele uwagi przylozyli do doswiadczen stosowania specustawy covidowej,
zapominajac, czy tez lekcewazac fakt, ze szereg unormowan prawa antypandemicznego
doczekato si¢ negatywnej oceny w orzecznictwie sadowym (nie wspominajac juz o pogladach
doktryny).

Na szczegélnie krytyczng oceng¢ =zastuguja przepisy wprost wymierzone w
przedsiebiorcow. Ich praktyczne zastosowanie moze moim zdaniem doprowadzi¢ do
powaznego pogwalcenia konstytucyjnej zasady wolnosci dziatalno$ci gospodarczej. Zjawisko
to nie byloby zreszta nowe, gdyz dato si¢ zauwazy¢ w okresie obowigzywania stanu epidemii,
zwlaszcza pierwszych miesigcach. Roznica polega na tym, Ze stanowigc prawo niezgodne z
Konstytucja, rownocze$nie przewidziano szereg urzadzen (tzw. tarcz antykryzysowych)
chronigcych (przynajmniej czeSciowo) interes majatkowy przedsigbiorcoOw poszkodowanych
nielegalnymi dzialaniami wtadzy publicznej. W przedstawionym projekcie takich
mechanizmow ochronnych nie ma. Wrecz przeciwnie, odbiera si¢ mozliwo$¢ uzyskania
odszkodowania z tytulu ograniczen praw i wolnos$ci ustanowionych w czasie stanu klgski
zywiotowej. W ten sposdb przedsigbiorcy ponosza gtowny koszt dziatan zmierzajacych do
zapobiegania kleskom zywiotowym 1 usuwania ich skutkow.

Roéwnie krytycznie nalezy oceni¢ tendencje do wzmocnienia, zauwazalnego juz od
jakiego$ czasu, procesu recentralizacji wtadzy publicznej przez podwazenie konstytucyjnej
zasady samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego w wykonywaniu zadan
publicznych. Cel ten projektodawca osigga w dwojaki sposob. Po pierwsze, uprawniajac
Prezesa Rady Ministrow i innych przedstawicieli administracji rzagdowej do ingerencji w proces
funkcjonowania samorzadu terytorialnego przez wydawanie organom administracji
samorzadowe] polecen wigzacych. Po drugie, przewidujac dalsze rozszerzanie uprawnien
nadzorczych Prezesa Rady Ministrow nad samorzadem terytorialnym z naruszeniem art. 171
ust. 1 Konstytucji, ktory to przepis pozwala na sprawowanie nadzoru jedynie na podstawie

kryterium legalnosci.
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Biorac pod uwage wnioski, jakie ptyng z przedstawionej analizy, postulowac¢ nalezy: 1)
wykreslenie z projektu ustawy przepiséw regulujacych stan kleski zywiotowej 1 nieuchylanie
ustawy o stanie kleski zywiotowej z 2002 r.; 2) wykreslenie instytucji polecen wigzacych
kierowanych wobec podmiotéw spoza systemu administracji rzagdowej poza rezimem stanu
kleski zywiotowej; 3) skreslenie przepisoOw rozszerzajacych uprawnienia nadzorcze Prezesa
Rady Ministréw wobec samorzadu terytorialnego poza konstytucyjnie dopuszczalne kKryterium
legalnos$ci; 4) nieuchylanie przepisOw ustawy o wyrOwnywaniu strat majatkowych
wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci, praw czlowieka
i obywatela — w czgéci dotyczacej stanu klgski zywiotowej; 5) niepowierzanie Rzadowemu
Zespotowi Zarzadzania Kryzysowego kompetencji do wydania rozstrzygniecia w przedmiocie

uzycia Sit Zbrojnych i pozostawienie jej w rekach Ministra Obrony Narodowe;.

Opracowat Dr hab. Krzysztof Prokop, prof. uczelni
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