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Biuro Studiéw i Analiz Sadu Najwyzszego Warszawa, dnia 29 pazdziernika 2024 r
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Uwagi
do rzadowego projektu ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej
(druk nr 664)

I, Uwagi ogblne

1. Niniejsza opinia dotyczy rzadowego projektu ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej
(cyt. dalej: projekt ustawy o ochronie ludnosci), ktdry zostat przestany Pierwszemu Prezesowi
SN przy pismie Zastepcy Szefa Kancelarii Sejmu z dnia 24 wrzednia 2024 r,
nr SPS-WP.020.219.5.2024 (doreczonym w dniu 27 wrzesnia 2024 r.).

2. Przedtozony do opiniowania projekt ustawy wprowadza zmiany takze w szeregu aktéw
prawnych, majgce na celu dostosowanie ich przepisow do rozwigzah w nim zawartych,
tj. w: ustawie z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2023 r. poz. 2119); ustawie
z dnia 31 stycznia 1980 r. o godle, barwach i hymnie Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. z 2024 r. poz. 155); ustawie z dnia 14 lipca 1983 r. o narodowym zasobie archiwalnym
i archiwach (Dz.U. z 2020 r. poz. 164); ustawie z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(Dz. U.z 2023 r. poz. 40, 572, 1463 i 1688 oraz z 2024 r. poz. 721); ustawie z dnia 24 sierpnia
1991 r. o ochronie przeciwpozarowej (Dz. U. z 2024 r. poz. 275 i 1222), ustawie z dnia
24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz. U. z 2024 r. poz. 127 i 1089); ustawie
z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2024 r. poz. 530); ustawie z dnia 13 pazdziernika
1995 r. - Prawo fowieckie (Dz. U. z 2023 r. poz. 1082); ustawie z dnia 21 czerwca 1996 r.
o szczegblnych formach sprawowania nadzoru przez ministra wiasciwego do spraw
wewnetrznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 309 i 1222); ustawie z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks
karny (Dz. U. 2024 r. poz. 17 i 1228); ustawie z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny
wykonawczy (Dz. U. z 2024 r. poz. 706); ustawie z dnia 22 sierpnia 1997 r. o ochronie oséb
i mienia (Dz. U. z 2021 r. poz. 1995); ustawie z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administradji
rzadowej (Dz. U. z 2024 r. poz. 1370); ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie
wojewddztwa (Dz. U. z 2024 r. poz. 566); ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie
powiatowym (Dz. U. z 2024 r. poz. 107); ustawie z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum
lokalnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 1317); ustawie z dnia 27 lipca 2001 r. - Prawo 0 ustroju sadéw
powszechnych (Dz. U. z 2024 r. poz. 334); ustawie z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym
oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegtosc
konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2022 r. poz. 2091); ustawie z dnia
14 marca 2003 r. o referendum ogdlnokrajowym (Dz. U. z 2024 r. poz. 574); ustawie z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1130);
ustawie z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2024 r.
poz. 1292); ustawie z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy (Dz. U. z 2024 r. poz. 475, 742, 858, 863 i 1089); ustawie z dnia 26 kwietnia 2007 r
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0 zarzgdzaniu kryzysowym (Dz. U. z 2023 r. poz. 122 oraz z 2024 r. poz. 834 i 1222); ustawie
z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie | administracji rzadowe] w wojewddztwie (Dz. U.
z 2023 r. poz. 190) ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(Dz. U. z 2023 r. poz. 1270, z p6ézn. zm.); ustawie z dnia 10 lipca 2015 r. o Agencji Mienia
Wojskowego (Dz. U. z 2024 r. poz. 98); ustawie z dnia 17 grudnia 2020 r. o rezerwach
strategicznych (Dz. U. z 2023 r. poz. 294 oraz z 2024 r. poz. 834); ustawie z dnia 17 grudnia
2021 r. o ochotniczych strazach pozarnych (Dz. U. z 2024 r. poz. 233); ustawie z dnia
11 marca 2022 r. 0 obronie Ojczyzny (Dz. U. z 2024 r. poz. 248, 834, 1089, 1222 i 1248).

Wraz z projektem ustawy o ochronie ludnosci do zaopiniowania przedtozono szereg projektéw
rozporzgdzen, ktore mialyby zostaC wydane na podstawie przepiséw w niej zwartych,

Y. projekt:  rozporzgdzenia  Ministra  Spraw ~ Wewnetrznych i Administragji
w sprawie zakresu, szczegbtowych warunkéw i trybu wigczania jednostek ochrony
przeciwpozarowej do krajowego systemu ratowniczo-ga$niczego i wylaczania ich

z krajowego systemu ratowniczo-gasniczego; rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych
I Administracji w sprawie warunkéw wspétpracy jednostek ochrony przeciwpozarowe)
niewfgczonych do krajowego systemu ratowniczo-gasniczego z krajowym systemem
ratowniczo gasniczym; rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych | Administracji w sprawie
Centralnej Ewidencji Zasobow; rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
w sprawie sposobu utrzymywania zasobdw ochrony ludno$ci przez obowigzane organy
ochrony ludnosci; rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie
Sposobu  utrzymywania zasobéw ochrony ludnosci przez podmioty ' ochrony ludnoéci;
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie programu szkolen
ochrony ludnosci i obrony cywilnej oraz wymagar dla podmiotéw prowadzgcych szkolenig;
rozporzgdzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie‘:s‘zczegélrowego
zakresu i sposobu organizowania i prowadzenia ¢wiczen ochrony ludnosci i obrony cywilnej;
rozporzgdzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie funkcjonowania
systemu ostrzegania i alarmowania ludnosSci; rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie
warunkéw wyznaczania budynkéw uzytecznosci publicznej, w ktérych zapevi/n:ia sie budowle
ochronne; rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie szczegGtowego sposobu realizadji dziatan
w zakresie ewakuacji ludnosci oraz zabezbieczenia mienia; rozporzgdzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji w sprawie okreslenia wzoru karty tozsamosci i tabliczki
tozsamosdi; rozporzgdzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie kryteridw
uznawania obiektéw budowlanych lub ich czesci za budowle ochronne. |

Zgodnie z  zamierzeniem  projektodawcy nowa regulacia miataby  uwieniczy¢
kilkudziesiecioletnie starania stworzenia aktu prawnego, ktéry w sposéb  kompleksowy
dotyczytby ochrony ludnosci, rozumianej jako wszelkie dziatania paristwa w tym: obszarze,
zaréwno w czasie pokoju, jak i w czasie wojny. Celem przedstawionego do opiniowania projektu
jest takze ,harmonizacja obowigzujgcego prawa oraz dostosowanie przepiséw do
wspoétczesnych zagrozeri i usprawnienia reagowania stuzb publicznych” (s. 5-6 uzasadnienia
projektu). Projekt ustawy w sposéb systemowy ma uzupetnia¢ i porzadkowaé dziatania majgce
na celu przygotowanie podmiotéw ochrony ludnosci do reagowania w czasie pokoju, stanu
wojennego i wojny (s. 4 uzasadnienia projektu). Zaproponowane w projekcie ustawy o ochronie
ludnosci | obronie cywilnej rozwigzania prawno-systemowe ,zmierzajg do wiasciwego
umiejscowienia zadan ochrony ludnosci i obrony cywilnej w istniejagcym systemie
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bezpieczenstwa panstwa oraz usunigcia niejasnosci w dotychczasowym porzadku prawnym”,
a takze do ujednolicenia prawodawstwa w zakresie ochrony ludnosci. Zgodnie z zamierzeniem
projektodawcy zadaniem ustawy jest réwniez wprowadzenie czytelnego podziatu kompetencji
miedzy organami samorzadu terytorialnego i administracji rzadowej (s. 5-6 uzasadnienia
projektu).

W przedtozonej do opiniowania regulacji zaktada sig, ze podmioty ochrony ludnosci realizujgce
zadania ratownicze i ochronne w czasie pokoju zostang ,automatycznie” przeksztatcone
w struktury obrony cywilnej przeznaczone do dziatania w czasie wojny (s. 25 uzasadnienia
projektu).

Odnoszac sie do tresci opiniowanego projektu, juz na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze z uwagi
na tres¢ art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sgdzie Najwyzszym (Dz.U.2024, poz. 622
t].) zakres uwag stanowigcych tres¢ opinii ogranicza sie do materii prawa sadowego oraz
aspektéw legislacyjnotechnicznych. W powotanym wyzej przepisie ustawodawca ograniczyt
bowiem powierzong Sadowi Najwyzszemu kompetencje do opiniowania aktow prawnych
wskazujgc, ze przedmiot opiniowania przez Sad Najwyzszy mogg stanowil projekty ustaw
i innych aktéw normatywnych, na podstawie ktérych orzekajg i funkcjonujg sady, a takze inne
projekty ustaw w zakresie, w jakim majg one wplyw na sprawy nalezgce do wiasciwosci Sadu
Najwyzszego (por. K. Szczucki, Ustawa o Sqazie Najwyzszym. Komentarz, WKP 2021, komentarz do
art. 1, teza 17). Nalezy wskaza¢, ze w odniesieniu do analizowanego projektu ustawy znaczgca
cze$¢ proponowane]j regulacji wykracza poza wskazane wyzej przestanki stosowania przepisu
art. 1 pkt 4 ustawy o Sadzie Najwyzszym.

W przedstawionym do opiniowania akcie prawnym najistotniejsze z punktu widzenia organéw
wymiaru sprawiedliwosci sa:

- regulacje przewidujgce ponoszenie odpowiedzialnosci karnej w stosunku do oséb, ktére
bedgc powotanymi do petnienia stuzby w obronie cywilnej nie zgtaszajg sie do odbywania tej
stuzby w okre$lonym terminie i miejscu (projektowany art. 144a § 11 § 2 kodeksu karnego;
cyt. dalej jako: k.k.);

- unormowania przewidujgce wprowadzenie sankgji karnej za: odmowe petnienia stuzby
w obronie cywilnej, ztodliwe lub uporczywe odmawianie wykonania obowigzku wynikajgcego z
tej stuzby albo polecenia w sprawach stuzbowych (projektowany art. 144b § 1 k k), samowolne
opuszczenie wyznaczonego miejsca wykonywania obowigzkéw stuzbowych lub samowolne
poza nim pozostawanie (projektowany art. 144b 82§83 kk),

- rozwigzania przewidujace odpowiedzialno$¢ wykroczeniowg za niedopetnienie obowigzkow
w zakresie utrzymania lub udostepnienia obiektu zbiorowej ochrony do uzycia bgdz
niewykonanie nakazéw dotyczgcych zorganizowania miejsc doraznego schronienia
(projektowana tres¢ art. 82b kodeksu wykroczen; cyt. dalej jako: kw.);

- propozycja zmierzajgca do objecia kierownika budowli ochronnej (projektowany art. 100 ust.
3 ustawy o ochronie ludnosci) oraz 0séb petnigcych stuzbe w obronie cywilnej (projektowany
art. 148 ustawy o ochronie ludnosci) ochrong prawng nalezna funkcjonariuszowi publicznemu
w czasie wykonywania przez nich obowigzkow;

- projektowana zmiana tresci: art. 12 kodeksu karnego wykonawczego (cyt. dalej jako: k.k.w.)
(polegajaca na modyfikacji te] reguladji poprzez wprowadzenie do jej tresci sformutowania:
,Stuzby w obronie cywilnej”); art. 80 pkt 4 i art. 83 ust. 2 ustawy o referendum ogéinopolskim
(polegajaca na wykresleniu z tresci tych przepisdw sformutowania ,oddziatow obrony cywilnej”);
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art. 49 § 2 ustawy - Prawo 0 ustroju sgdéw powszechnych (polegajgca na modyfikacji tresci
tego przepisu poprzez skreslenie zdania, w mysl ktdrego przepis ten nalezato stosowaé
odpowiednio do osoby odbywajgce] zasadnicza stuzbe w obronie cywilnej).

8. Odnoszac sig do tresci projektu w opisanym powyzej zakresie (tj. w pkt. 7 Uwag ogdlnych),
nalezy zgtosic kilka zastrzezen w zakresie techniki prawodawczej i proponowanych w nim
rozwigzan.

I. Uwagi szczegbtowe
1. Uwagi o charakterze legislacyjnym:
a) Uzasadnienie projektu.

W doktrynie powszechnie podkresla sie istotng role, jakg petni uzasadnienie. Przede wszystkim
stuzy ujawnieniu intencji prawodawcy i jest jednym z mechanizmdw kontroli spotecznej, umozliwiajgc
posrednie uczestnictwo ogdtu obywateli danego panstwa w procesie rzgdzenia panstwem (zob.
G. Wierczyriski, Komentarz do rozporzqdzenia w sprawie "Zasad techniki prawodawczej”, [w;] Redagowanie i
ogfaszanie aktdw normatywnych. Komentarz, WK 2016).

Przepis 8 12 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,Zasad techniki prawodawcze]” (Dz.U. 2016, poz. 238) (cyt. dalej jako: z.t.p.) w szczegblnosci
stanowi, ze uzasadnienie projektu ustawy musi spetnia¢ wymagania okreslone w ustawach, w
regulaminie Sejmu i w regulaminie pracy Rady Ministréw. Rzetelne sporzadzanie uzasadnien do
projektow ustaw nie tylko podnosi jako$¢ uchwalanych ustaw, ale réwniez umozliwia weryfikacje
zatozonych celdw projektu i projektowanych rozwigzan legislacyjnych.

Jak wskazuje sie w § 12 z.tp. uzasadnienie projektu ustawy, oprocz spetnienia wymagan
okreslonych w ustawach, w regulaminie Sejmu i w regulaminie pracy Rady Ministréw, powinno zawieraé
informacje o tym, jakie byty rozwazane alternatywne rozwigzania prawne i inne niz prawne $rodki
oddziatywania umozliwiajgce osiggniecie zamierzonych celéw i dlaczego z nich zrezygnowano. Nalezy
w szczegbinosci wskazad, ktére z tych érodkdw zostaly podjete oraz przedstawi¢ osiggniete wyniki
(G. Wierczyriski, Komentarz do rozporzqdzenia w sprawie "Zasad techniki prawodawczej", [w:] Redagowanie
i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, WK 2016, komentarz do § 12, t. 6.1.). Uzasadnienie dzieli
sie na czgs¢ ogblng i szczegdtowyg. W czesci ogdlnej zwieZle omawia sie stan faktyczny i prawny
w dziedzinie, ktéra ma by¢ objeta regulacjg, a nastepnie wyjasnia sie cel i zatoZzenia nowego aktu
prawnego. W czesci szczegdtowe] omawia sie poszczegdlne przepisy projektowanego aktu.

Wymogi te nie zostaly w petni zrealizowane w przedstawionym do zaopiniowania projekcie
w szczegolnosci w zakresie odnoszgcym sie do projektowane] zmiany przepiséw wskazanych w pkt 7
Uwag og&lnych przedmiotowej opinii.

Zgtoszone propozycje brzmienia przepiséw wskazanych w pkt 7 Uwag ogdlnych do opiniowanego
projektu, a8 w szczegdlnosci art. 144a kk., art. 144b k.k. oraz art. 82b k.w., jak réwniez art. 100 ust. 3
ustawy o ochronie ludnosci i art. 148 ustawy o ochronie ludnosci, w sposdb istotny zmieniajg
obowigzujgce obecnie regulacje i w zwigzku z tym powinny by¢ wnikliwie | przekonujgco umotywowane.
Tymczasem w uzasadnieniu projektu ustawy brak jakiegokolwiek odniesienia sie do tresci
proponowanego brzmienia zaréwno tych regulacji, jak i pozostatych przepiséw wskazanych w pkt 7
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Uwag ogdlnych, tj. art. 12 kkw,, art. 49 8 2 p.u.s.p,, art. 80 pkt 4 i art. 83 ust. 2 ustawy o referendum
ogdélnokrajowym. Uniemozliwia to poznanie argumentow przemawiajgcych za zgtoszonymi zmianami.

W dalsze] kolejnosci wskazac nalezy, ze zaréwno przed podjeciem decyzji o dekryminalizacji badz
modyfikacji penalizacji, jak i decydujac sie na poszerzenie zakresu penalizacji, projektodawca powinien
przeprowadzi¢ szeroko zakrojone badania orzecznictwa sagdéw powszechnych, a nastepnie dokonac
bilansu przestanek majgcych uzasadnia¢ zaréwno modyfikacje penalizacji bgd? wylgczenie okreslonej
kategorii zachowan z zakresu kryminalizacji, jak i objecie zakresem kryminalizacji zachowarn dotychczas
niepenalizowanych. Jak wynika z analizy uzasadnienia do projektu ustawy, na potrzeby opiniowanego
projektu nie zostaly przeprowadzone ani badania orzecznictwa sadow powszechnych ani opisany
powyze] bilans przestanek majgcych uzasadnia¢ poszerzenie katalogu zachowan karalnych (dotyczy to
tresci projektowanych art. 144a k k., art. 144b kK. oraz art. 82b k.w.).

Co wiecej, uzasadnienie opiniowanego projektu ustawy nie przedstawia zadnych argumentow, ani
danych statystycznych, ktére miatyby wskazywal wyraznie na koniecznos¢ proponowanych zmian
legislacyjnych w zakresie odnoszgcym sie do wprowadzenia regulacji obejmujace] kierownika budowli
ochronnej (projektowany art. 100 ust. 3 ustawy o ochronie ludnosci) oraz oséb petnigcych stuzbe
w obronie cywilnej (projektowany art. 148 ustawy o ochronie ludnosci) w czasie wykonywania przez
nich obowigzkéw ochrong prawng nalezng funkcjonariuszowi publicznemu.

Wskazane braki stanowig przyktad naruszenia zasad racjonalnej legislacji. W powaznym stopniu
utrudniajg dokonanie oceny projektu, poddajgc w watpliwos¢ zasadnosC wprowadzenia
projektowanych zmian do porzadku prawnego.

b) Zasada okre$lonosci przepisu karnego - projektowany art. 82b kw.

Zgtoszona propozycja brzmienia regulacji zawartych w projektowanym art. 82b pkt 1 i pkt 2
kodeksu wykroczen budzi zastrzezenia z perspektywy realizacji zasady okreslonosci przepisu karnego
majgcej swe Zrodta w art. 31 ust. 3 i art. 42 ust. 1 zd. 1 Konstytudji RP, art. 7 ust. 1 zd. 1 Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 .
(Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.), art. 15 ust. 1 zd. 1 Miedzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U.
z 1977 r.Nr 38, poz. 167), orazw art. 1 8 1 kw..

Z zasady okreslonosci przepiséw karnych wynika, ze prawo karne ma wyznaczyC wyrazne granice
miedzy tym, co jest dozwolone, a tym, co jest zabronione. W konsekwencji tego, w przepisie karnym
zawartym w ustawie powinny by¢ wyraZnie, jednoznacznie i wyczerpujgco okreslone zaréwno
znamiona czynu zabronionego, jak | sankcje grozgce za popetnienie tego czynu (zob. G. Wierczyriski,
Komentarz do rozporzqdzenia w sprawie "Zasad techniki prawodowcze', [w.] Redagowanie i ogfaszanie
aktow normatywnych. Komentarz, WK 2016, komentarz do § 75; orzeczenie TK z dnia 1 marca 1994 .,
U 7/93, OTK 1994/1/5, LEX nr 25109; postanowienie TK z dnia 25 wrzesnia 1991 r, S 6/91, OTK
1991/1/34, LEX nr 25373; wyrok TK z dnia 9 czerwca 2010 r, SK 52/08, OTK-A 2010/5/50, LEX
nr 583787). Majac na wzgledzie istotne znaczenie tej zasady Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia
9 czerwca 2010 r., w sprawie SK 52/08, zasadnie wskazat, ze "nakazu okreslonosci (nullum crimen sine
lege) nie spetnia przepis ustawy karnej wéwczas, gdy adresat normy prawnokarnej nie jest w stanie
zrekonstruowad, jedynie na jego podstawie, zasadniczych znamion czynu zabronionego. Przepis
ustawy karnej musi stwarza¢ podmiotowi odpowiedzialnosci karnej realng mozliwos¢ takiej
rekonstrukcji prawnokarnych konsekwencji zachowania. Jesli wynik tego testu jest pozytywny, to dany
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przepis prawa represyjnego jest zgodny z zasadami nullum crimen sine lege scripta oraz nullum crimen
sine lege certa”.

Emanacje tej tezy stanowi wyrazony wprost w tresci § 75 ust.l ztp. nakaz okreslania
w przepisie karnym znamion czynu zabronionego w sposéb wyczerpujacy oraz co do zasady
wykluczenie stosowania w przepisach karnych odesfart do innych przepiséw (zob. G. Wierczyriski,
Komentarz do rozporzqdzenia w sprawie "Zasad techniki prawodawczej", [w.] Redagowanie i ogtaszanie
aktéw normatywnych. Komentarz, WK 2016, komentarz do § 75, t. 9).

W § 75 ust. 2 z.t.p. przewiduje sie pierwszy z wyjatkéw kiedy to odestanie jest dopuszczalne.
A mianowicie sytuacjg, w ktérej bezprawno$¢ czynu polega na naruszeniu nakazéw albo zakazdéw
wyraznie sformutowanych w innych przepisach tej samej ustawy lub w postanowieniach umowy
migdzynarodowej ratyfikowanej za zgodg wyrazong w ustawie, czy tez dajgcych sie bezposrednio
stosowacC postanowieniach aktéw normatywnych ustanowionych przez organizacje miedzynarodowe
lub organy migdzynarodowe, ktérym Rzeczpospolita Polska w umowie miedzynarodowe] przekazata
kompetencje prawodawcze w trybie okreslonym w art. 90 Konstytucji RP (zob. G. Wierczyriski, Komentarz
do rozporzqdzenia w sprawie "Zasad techniki prawodowczef", [w:] Redagowanie i oglaszanie aktéw
normatywnych. Komentarz, WK 2016, komentarz do § 75, t. 11).

Drugi z wyjatkdw zostat wskazany przez ustawodawce w ust. 3 8 75 z.t.p.. W myél tej reguladji
odestanie w przepisie karnym jest réwniez dopuszczaine, gdy przepis karny przewiduje inng niz
sprawstwo forme popetnienia czynu zabronionego albo przewiduje okolicznosdci wytaczajgce,
tagodzagce lub zaostrzajgce odpowiedzialnos¢ karnag, przy czym dotyczy to wylgcznie odestan
wewngtrznych, tj. w obrebie tej samej ustawy (zob. G. Wierczyriski, Komentarz do rozporzgdzenia
w sprawie "Zasad techniki prawodawczej", [w:] Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz,
WK 2016, komentarz do § 75, t. 12).

W tym kontekscie watpliwosci budzi sposéb sformutowania projektowanego art. 82b k.w..
Zwrécic bowiem nalezy uwage, 7e:

- w punkcie 1 tego przepisu zawarto odestanie do art. 96 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o ochronie ludnosci
okreslajgcego obowigzki jakie spoczywajg na whascicielu i zarzgdcy budowli ochronnej (tj. obowigzek: 1)
zapewnienia utrzymania budowli ochronnej w nalezytym stanie technicznym; 2) udostepnienia budowli
ochronnej na cele ochrony ludnosci na polecenie organu ochrony ludnoéci). Nastepnie wskazano,
ze nie dopetniajg oni (tj. wtasciciel | zarzadca budowli ochronnej) obowigzkdw ,w zakresie utrzymania
lub udostepnienia obiektu zbiorowej ochrony do uzycia”. Nadto wymieniajac podmioty, na ktérych cigzag
opisane w tym przepisie (tj. 82b pkt 1 kw.) obowigzki wskazano na ,zarzadce obiektu zbiorowej
ochrony’, podczas gdy w projektowanym art. 96 ust. 1 ustawy o ochronie ludnosci (do ktérego
odwotuje sie art. 82b pkt 1 k.w.) postuzono sie okreéleniem ,zarzadca budowli ochronnej”. Powyzsze
moze nasuwal watpliwosci interpretacyjne co do tego na kim cigzg obowigzki wskazane w tym
przepisie.

- w punkcie 2 art. 82b k.w. zawarto odestanie do projektowanego art. 102 ust. 2 ustawy o ochronie
ludnosci w zakresie odnoszgcym sig do niewykonania ,nakazéw" dotyczgcych zorganizowania miejsc
doraznego schronienia. Tymczasem w ust. 2 art. 102 ustawy o ochronie ludnosci wyszczegdiniono dwa
punkty, przy czym wytacznie w punkcie 1 wskazuje sie, ze zorganizowanie miejsca doraznego
schronienia nastepuje w drodze: ,1) nakazu przystosowania pomieszczert budynkéw, garazy
podziemnych, tuneli, budowli ziemnych, wykopdw i tym podobnych obiektéw do petnienia funkgji
obiektu zbiorowej ochrony”, natomiast w punkcie 2 art. 102 ust. 2 odnoszac sie do zorganizowania
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miejsca doraznego schronienia wskazuje sie, ze nastepuje to w drodze” 2) wykonania miejsc
doraznego schronienia przystosowanych do tymczasowego ukrycia ludnosci”.

¢) Zasada jasnoéci przepiséw i zasada konsekwencji terminologicznej w obrebie jezyka
prawnego i w ramach aktu - 82b pkt 1 kw.

Jasnos¢, brak wieloznacznosci, precyzja i poprawnos$¢ tworzonych przepiséw to wartosci prawa
obowigzujgcego w demokratycznym panstwie (H. Duszka-Jakimko, B. Kozicka, Josnos¢ prawa
0 (nig)przejrzystosc jezyka prawnego, PPP 2018/1/9-20).

Stosownie do tresci & 6 z.t.p., przepisy ustawy redaguje sie tak, aby jednoznacznie (precyzyjnie)
i w sposéb zrozumiaty dla adresatéw zawartych w nich norm wyrazaly intencje prawodawcy.
Skutecznosd prawa, zakladana w modelu racjonalnego tworzenia prawa, zalezy m.in. od jego odbioru
przez adresatdw, a to stawia przed ustawodawcg obowigzek takiego formutowania tresci przepisu,
by dla jego przecietnego adresata byt on zrozumiaty, tj. by przecietny adresat danego przepisu
prawnego odczytywat z danego przepisu te tres¢, ktérg zawart w niej prawodawca (G. Wierczyriski,
Komentarz do rozporzqdzenia w sprawie "Zasad techniki prawodawczej", [w:] Redagowanie i oglaszanie
aktéw normatywnych. Komentarz, WK 2016, komentarz do § 6, t. 51t 5.1.). Niepewnos¢ co do tresci
nakladanych przez prawo obowigzkéw, spowodowana niestaranng legislacjg zostata uznana
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego za sytuacje niedopuszczalng (por. wyrok TK z 14.09.2001
r, sygn. SK 11/00, OTK 2001/6/166, LEX nr 49155; wyrok TK z 30.10.2001 r., sygn. K 33/00, OTK
2001/7/217, LEX nr 49538; wyrok TK z 30.04.2004 r., sygn. K 32/03, OTK-A 2004/3/22, LEX nr 107956).

Zgodnie z zasadg wyrazong w § 10 z.t.p. réznym zwrotom nie nalezy nadawac tego samego
znaczenia (tj. rozne pojecia oznacza sie réznymi okresleniami), a tym samym zwrotom nie nalezy
nadawac innego znaczenia. Zwraca sie na to uwage w doktrynie podkreslajac, ze ,jesli prawodawca
chce rozréznié jakie$ pojecia, musi da¢ temu wyraz, stosujgc rézne okreslenia. Ta zasada jest odbiciem
zasady wyktadni, w my$l ktérej, jesli prawodawca nie rozréznit jakichs poje¢, nie powinno sie ich
rozrdznia¢ w drodze interpretacji” (zob. G. Wierczyriski, Komentarz do rozporzgdzenia w sprawie "Zasad
techniki prawodawczej", [w:] Redagowanie | ogtaszanie aktow normatywnych. Komentarz, WK 2016,
komentorz do § 10,t. 41 5).

W kontekécie wymogdw wynikajgcych z zasad zawartych w 8 6 zt.p. i 8 10 z.t.p., zastrzezenia
budzi to, ze w projektowanym art. 82b pkt 1 kw. projektodawca postuguje sie sformutowaniem
,Zarzadca obiektu zbiorowe] ochrony”, podczas gdy w tresci projektowanego art. 96 ust. 1 pkt 1 ustawy
0 ochronie ludnosci, - do ktérego odwotuje sie projektodawca w art.. 82b pkt 1 kw. - wskazujgc
podmiot, na ktérym ciaza opisane tam (tj. w art. 96 ust. 1 pkt 1) obowigzki uzywa okreslenia ,zarzadca
budowli ochronnej’. Skoro z zasady wyrazonejw § 10 z.t.p. wynika, ze rézne pojecia oznacza sie réznymi
okredleniami, to taki sposdb sformutowania art. 82b pkt 1 kw. wydaje sie uprawniac¢ do konkluzji,
ze okreélenie ,zarzadca obiektu zbiorowej ochrony” (art. 82b pkt1 k.w.) nie jest tozsame z okresleniem
,zarzadca budowli ochronnej” (art. 96 ust.1 pkt 1 ustawy o ochronie ludnosci).

Proponowany przez Projektodawce sposéb sformutowania art. 82b pkt 1 k.w. generowal moze
zatem watpliwosci, co do kregu podmiotéw ponoszgcych odpowiedzialnos¢ wykroczeniowg na gruncie
tego przepisu.

Watpliwosci  interpretacyjne poglebia réwniez fakt, ze uzyte przez projektodawce
sformutowanie ,zarzadca obiektu zbiorowej ochrony” nie koresponduje z nomenklaturg, kidrg
postuguje sie projektodawca na gruncie opiniowanej ustawy o ochronie ludnosci i obronie cywilnej.
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A mianowicie w ramach tej ustawy, dla okreslenia podmiotdéw zarzgdzajgcych rdznego rodzaju
obiektami uzywa sie poje¢: ,zarzadca budowli ochronne]” (projektowany art. 87, art. 96, art. 97, art. 98,
art. 99, art. 100, art. 101 ustawy o ochronie ludnosci); ,zarzadca miejsc doraznego schronienia”
(projektowany art. 103 ustawy o ochronie ludnosci); ,zarzadca obiektu budowlanego” (projektowany
art. 88, art. 106 ustawy o ochronie ludnosci).

2. Objecie kierownika budowli ochronne] (projektowany art. 100 ust. 3 ustawy o ochronie
ludno$ci) oraz oséb petnigcych stuzbe w obronie cywilnej (projektowany art. 148 ustawy
o ochronie ludnosci) ochrong prawng nalezng funkcjonariuszowi publicznemu.

Watpliwosci stwarza zaréwno rozwigzanie proponowane w art. 100 ust. 3 ustawy o ochronie
ludnosdi, z ktdrego wynika, ze , kierownik budowli ochronnej w czasie wykonywania swoich cbowigzkéw
korzysta z ochrony przewidzianej w ustawie z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (Dz. U. z 2024 r.
poz. 17 i 1228 i ..) dla funkcjonariuszy publicznych”, jak i propozycja zmierzajgca do objecia taka
ochrong o0séb petnigcych stuzbe w obronie cywilnej w czasie wykonywania przez nich obowigzkéw
(projektowany art. 148 ustawy o ochronie ludnosci).

Definicja legalna pojecia ,funkcjonariusz publiczny” zawarta zostata w art. 115 & 13 kk.
Wymienia sie tam poszczegblne kategorie oséb zatrudnionych w okreslonych podmiotach lub
wykonujagcych konkretne funkcje. Do czasu wejscia w zycie art. 589z0 § 3 kp.k (t. z dniem
8.02.2018 r) art. 115 § 13 kk. wyszczegdlniat wszystkie elementy zakresu pojecia ,funkcjonariusz
publiczny”, co sprawiato, ze za funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepiséw kodeksu karnego
nie mogta by¢ uznana osoba, ktéra nie nalezata do zadnej z kategorii wskazanych w tym przepisie,
chociazby przepisy szczegolne gwarantowaty jej takg ochrone prawng, jaka przewidziano dla
funkcjonariuszy publicznych (. Majewski [w;] . Majewski (red.), Kodeks karny. Komentarz, WKP 2024,
komentarz do art. 115 8 13, teza 2 i 3). Na mocy dyspozycji art. 589z0 8 3 k.p.k. zakresem kodeksowego
okredlenia ,funkcjonariusz publiczny” objeto takie przedstawicieli organdw innych paristw
cztonkowskich Unii Europejskiej wydajgcych europejskie nakazy dochodzeniowe, obecnych przy
wykonywaniu przez wiasciwe organy polskie czynnosci, ktérych dotyczy dany nakaz (art. 589zo 8 3 k.p.k.
jest tzw. modyfikatorem art. 115 & 13 k.k.). (. Majewski [w.] J. Majewski (red.), Kodeks karny. Komentarz,
WKP 2024, komentarz do art. 115 § 13, teza 3).

W zakresie regulacji prawnokarnych szczegding ochrone w odniesieniu do funkcjonariuszy
publicznych przewidziat ustawodawca w rozdziale XXIX k k. zatytutowanym ,Przestepstwa przeciwko
dziatalnosci instytucji panstwowych oraz samorzadu terytorialnego”. W tym kontekscie zwréci¢ nalezy
uwage przede wszystkim na przepisy dotyczgce naruszenia nietykalnosci cielesnej (art. 222 kk.),
czynnej napasci (art. 223 kk.), wywierania przemoca lub grozbg bezprawng wplywu na czynnosci
urzedowe (art. 224 kk.) oraz zniewazania {art. 226 k.k.). Odnoszgc sie do tresci tych unormowan nie
mozna jednoczednie pomingé, ze gwarantowana tam ochrona przystuguje funkcjonariuszom
publicznym w 5cisle okreslonych okolicznosciach. A mianowicie co do zasady wymienione wyzej
przestepstwa moga by¢ popeiniane, jezeli dochodzi do nich ,podczas petnienia obowigzkow
stuzbowych” lub ,w zwigzku z petnieniem obowigzkdw stuzbowych” przez funkcjonariusza publicznego.
To za$ prowadzi do wniosku, ze przyznanie szczegbinej ochrony tym podmioctom znajduje uzasadnienie
w charakterze tych okolicznosci.

Jednoczesnie przepisy szczegdine moga gwarantowad osobom wykonujgcym niektére zawody,
petnigcym okredlone funkcje lub zajmujacym okreslone stanowiska takg ochrone prawng, jaka
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przewidziano dla funkcjonariuszy publicznych. Wéwczas osoby te majg mozliwos¢ korzystania
z ochrony zawartej w tych przepisach kodeksu karnego, ktére kwalifikowane sg osobg funkcjonariusza
publicznego, jako przedmiotu czynnosci wykonawcze;.

W obecnym stanie prawnym odestania do regulacji kodeksu karnego wskazujgce na ochrone
prawnokarng funkcjonariusza publicznego znajdujg sie miedzy innymi w takich unormowaniach
szczegdlnych jak: art. 63 ust. 1 ustawy z 26.01.1982 r. - Karta Nauczyciela, (Dz.U.2024, poz. 986 t).);
art. 57 ustawy z 24.08.1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej, (Dz.U. z 2022 r. poz. 1969 ze zm.); art. 27
ustawy z 24.08.1991 r. o ochronie przeciwpozarowej, (Dz.U. z 2022 r. poz. 2057); art. 44 ustawy
Z 5.12.1996 r. 0 zawodach lekarza i lekarza dentysty, (Dz.U. z 2023 r. poz. 1516 ze zm.); art. 11 ust. 2
ustawy z 15.07.2011 r. o zawodach pielegniarki i potozonej, (Dz.U. z 2022 r. poz. 2702 ze zm.); art. 5
ust. 1 ustawy z 8.09.2006 r. o Paristwowym Ratownictwie Medycznym, (Dz.U. z 2022 r. poz. 1720
ze zm.), art. 42 ustawy z 22.08.1997 r. o ochronie 0séb i mienia, (Dz.U. z 2021 r. poz. 1995); art. 79
ustawy z 6.09.2001 r. o transporcie drogowym (Dz.U.2024, poz. 728 tj.).

Odnoszac sie do propozycji objecia 0séb petnigcych stuzbe w obronie cywilnej ochrong
przewidziang dla funkcjonariuszy publicznych (projektowany art. 148 ustawy o ochronie fudnosci)
w pierwszej kolejnosci zwrécic nalezy uwage na szeroki krag podmiotdw, ktérym zgodnie z zamystem
projektodawcy miatby przystugiwal status ,osoby petnigcej stuzbe w obronie cywilnej”. W mysl
projektowanych przepiséw (projektowany art. 143 ust. 1 ustawy o ochronie ludnosci) osoby powotane
do stuzby w obronie cywilnej petnig stuzbe w: 1) urzedach obstugujgcych organy obrony cywiinej; 2)
podmiotach obrony cywilnej; 3) Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu, Kancelarii Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, Kancelarii Prezesa Rady Ministrow lub Narodowym Banku Polskim; 4) innych
organach panstwowych i urzedach je obstugujgcych. Analizujgc te kwestie nie mozna takze pominag,
ze zgodnie z zamystem projektodawcy przydziat mobilizacyjny cbrony cywilnej mozna nada¢ osobie: 1)
zatrudnionej w urzedzie obstugujgcym organ ochrony ludnosci lub obrony cywilnej, 2) petniacej stuzbe
w urzedzie obstugujacym organ ochrony ludnosci lub obrony cywilnej, 3) zatrudnione] lub petnigcej
stuzbe w Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu, Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Kancelarii
Prezesa Rady Ministréow lub Narodowym Banku Polskim albo innych organach paristwa lub urzedach
je obstugujgcych 4) zatrudnionej w podmiocie ochrony ludnosci albo podmiocie obrony cywilnej, 5)
petnigcej stuzbe w podmiocie ochrony ludnosci albo podmiocie obrony cywilnej, 6) prowadzgcej
dziatalnos¢ gospodarczg w podmiocie ochrony ludnosci albo podmiocie obrony cywilnej, 7) zrzeszonej
w podmiocie ochrony ludnosci albo podmiocie obrony cywilnej, 8) bedace] cztonkiem podmiotu
ochrony ludnoséci albo podmiotu obrony cywilnej - zdolnej do realizacji zadart w obronie cywilnej
(projektowany art. 134 ust. 1 ustawy o ochronie ludnosci). Co wiecej, jak wynika z projektowanego art.
141 ust. 1 ustawy o ochronie ludnosci, do stuzby w obronie cywilnej moze zosta¢ powotana w drodze
naboru ochotniczego osoba, ktéra deklaruje przed organem obrony cywilnej chec stuzby w obronie
cywilnej na zasadach dobrowolnosci, jezeli jest zdolna do realizacji zadar w obronie cywilnej.

W dalszej kolejnosci trzeba zwrdcié uwage na treS¢ obowigzujgcych przepiséw. W tym
kontekscie nalezy zauwazy¢, ze ,w art. 115 & 13 pkt 4 i 5 kk wigze sie status funkcjonariusza
publicznego z zatrudnieniem w ramach stosunku pracy (pracownik) w (organie) administracji rzgdowej,
innym organie paristwowym, samorzadzie terytorialnym, organie kontroli panstwowej lub organie
kontroli samorzadu terytoriainego (.. Majewski [w.] J. Majewski (red.), Kodeks karny. Komentarz, WKP 2024,
komentarz do art. 115 § 13, teza &; zob. tez T. Oczkowski [w:] V. Konarska-Wrzosek (red.), Kodeks karny.
Komentarz, wyd. IV, WKP 202, Komentarz do art. 115 § 13, teza 5). Nadto, w my$l art. 115 8 13 pkt 6 kk.
status funkcjonariusza publicznego przystuguje takze osobie zajmujgcej kierownicze stanowisko
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w innej ,instytucji panstwowej’, przy czym - jak zasadnie zwraca sie uwage w pismiennictwie - pod
pojeciem instytucji panstwowe]" nalezy rozumie¢ nie tylko takie struktury paristwowe, ktérych
zadaniem jest podejmowanie decyzji wiadczych, ale takze ,wszystkie panstwowe jednostki
organizacyjne powotane do realizacji konstytucyjnych obowigzkéw panstwa wobec obywateli
(np. obowigzkdw bedacych korelatem prawa obywateli do ochrony zdrowia albo prawa do nauki; zob.
art. 68 ust. 11 art. 70 ust. 1 Konstytucji RP) oraz innych zadar) publicznych”.( ). Majewski {w:] ). Majewski
(red.), Kodeks karny. Komentarz, WKP 2024, komentarz do art. 115 § 13, teza 18). Nie mozna réwniez
bagatelizowad faktu, ze nie wszyscy pracownicy organdw i instytucji wymienionych w art. 115 § 13 pkt
4,519 kk. sg funkcjonariuszami publicznymi. Jak wynika wprost z art. 115 § 13 pkt 41 5 kk, status taki
nie przystuguje tym sposrod nich, ktérzy pelnig ,wytgcznie czynnosci ustugowe”.

Konfrontacja wskazanych wyzej przepiséw kodeksu karnego z projektowang regulacjg sktania
do nastepujgcych wnioskdw. Po pierwsze, ze unormowanie zawarte w projektowanym art. 148 ustawy
0 ochronie ludnosci w czesci odnoszacej sie do podmiotdw, ktdrym na mocy art. 115 § 13 kk
przystuguje status funkcjonariusza publicznego stanowitoby powtdrzenie tego, co zostato juz
ustanowione w kodeksie karnym. Po wtdre, ze w pozostalym zakresie proponowane rozwigzanie
znacznie wykraczatoby poza zakres ochrony przewidziany dla funkcjonariusza publicznego. Ochrona
przynalezna funkcjonariuszowi publicznemu przystugiwataby bowiem bardzo duzej i réznorodnej
grupie podmiotéw niezaleznie od tego jakiego rodzaju zadania bytyby przez te podmioty wykonywane
(tj. réwniez czynnosci o charakterze ustugowym).

Oponujgc przeciwko wprowadzeniu opiniowanych regulacji w zaproponowanym przez
projektodawce ksztalcie nalezatoby zwrdcié rdowniez uwage na bardzo szeroki, réznorodny
i niejednokrotnie nieprecyzyjnie czy wrecz ogdlnikowo okreslony zakres zadan, ktdére miatyby
wykonywac ,0soby petnigce stuzbe w obronie cywilnej”. Przykiadowo, w projektowanym art. 17 ustawy
o ochronie ludnosci wskazuje sie, ze ,wykonuja zadania ochrony ludnosci i obrony cywilnej w ramach
swojej whasciwosci” (zob. tez: projektowany art. 4; projektowany art. 5; projektowany art. 124;
fr. uzasadnienia projektu: ,za realizacje zadan ochrony ludnosci odpowiadajg rdzne organy
administracji rzadowej, ktdre zgodnie z kompetencjami okreslonymi w odrebnych aktach prawnych
realizowa¢ beda zaréwno zadania ochrony ludnosci okreslone w ustawie o ochronie ludnosci i obronie
cywilngj, jak réwniez zadania obrony cywilnegj, o ktérych mowa w art. 61 lit. (a) Pierwszego protokotu
dodatkowego do Konwencji genewskich z dnia 12 sierpnia 1949 r. dotyczacego ochrony ofiar
miedzynarodowych konfliktéw zbrojnych sporzadzonego w Genewie dnia 8 czerwca 1977 roku”s. 1-2
uzasadnienia),

Majac na wzgledzie szeroki katalog osob, ktorym status ,0soby petnigcej stuzbe w cbronie
cywilnej]” miathy przystugiwaé oraz réznorodnos¢ cigzacych na tych osobach obowiazkdw nalezatoby
postulowa¢ ponowne rozwazenie celowosci wprowadzenia tego rozwigzania do porzadku prawnego
(tj. objecia tg ochrong wszystkich ,0s6b petnigcych stuzbe w obronie cywilnej”).

W dalsze] kolejnodci zaakcentowania wymaga fakt, ze ochrona prawna nalezna
funkcjonariuszowi publicznemu przystugiwac miataby takze kierownikowi budowli ochronnej ,w czasie
wykonywania przez niego swoich obowigzkdw”. Tymczasem kreujgc funkcje kierownika budowli
ochronnej w projektowanym art. 100 ust. 2 ustawy o ochronie ludnosci jako obszar jego aktywnosci
wskazano na zapewnianie prawidtowej eksploatadji i porzadku w obrebie budowli ochronnej, w tym
wydawanie wigzgcych polecen okreslonego zachowania osobom przebywajgcym w budowli ochronnej.
Objecie tak zakreslonych przejawéw aktywnosci kierownika budowli ochronnej ochrong prawng
przystugujacg funkcjonariuszowi publicznemu wydaje sie nieuzasadnione, zaréwno z uwagi na
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charakter potencjalnych czynnosci, ktdére miatby on wykonywad, jak | mozliwe zagrozenia
z wykonywaniem tych czynnosci zwigzane.

Dla krytycznej oceny opiniowanej regulaci nie bez znaczenia jest réwniez fakt,
ze w uzasadnieniu projektu nie wskazuje sie zadnych powoddw, ktére stanowityby podstawe dla
stwierdzenia, ze wprowadzenie takich unormowan jest konieczne i zasadne.

W razie uznania zasadnoéci wprowadzenia regulacji obejmujacych ochrong prawng nalezna
funkcjonariuszowi publicznemu podmioty wskazane w art. 100 ust. 3 ustawy ¢ ochronie ludnosci oraz
w art. 148 ustawy o ochronie ludnosci, konieczne bedzie uscislenie, w odniesieniu do jakich
konkretnych czynnosci  ochrona taka powinna mie¢ zastosowanie, z uwzglednieniem
publicznoprawnego charakteru tych czynnosci.

M. Podsumowanie.

Podsumowujgc nalezy wskazad, ze przedtozony do zaopiniowania projekt wymaga dalszych prac
legislacyjnych we wskazanym w opinii kierunku.
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