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O ZARZADZANIU KRYZYSOWYM I USTAWY
0, ZLOTEJ AKCJI” SKARBU PANSTWA

1. Wprowadzenie

Na terytorium kazdego panistwa znajduje sie infrastruktura kry-
tyczna, ktéra ma istotne znaczenie dla funkcjonowania panstwa i obywateli,
a takze dla gospodarki. Stad tez ochrona infrastruktury krytycznej jest jednym
z priorytetéw stojacych przed kazdym panstwem, w tym panstwem polskim.
Istota zadan zwigzanych z infrastruktura krytyczng sprowadza sie nie tylko do
zapewnienia jej ochrony przed zagrozeniami, ale réwniez do tego aby ewentualne
uszkodzenia i zaklécenia wjej funkcjonowaniu byty mozliwie krétkotrwate, fatwe
do usuniecia i nie wywolywaty dodatkowych strat dla obywateli i gospodarki®.

Przedstawiciele doktryny infrastrukture krytyczna definiujg jako rzeczy-
wiste i cybernetyczne systemy niezbedne do minimalnego funkcjonowania gospo-
darki i paiistwa®. Infrastruktura krytyczna ma kluczowe znaczenie dla istnienia
panstwa, a wjego ramach - zorganizowanego spoleczenstwa, gdyz jezeli nastepuje
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zakl6cenie w jej funkcjonowaniu, panistwo ijego instytucje moga utraci¢ w calosci
lub czesci zdolnos¢ do wykonywania swoich podstawowych funkcji administra-
cyjnych i ustugowych, jak réwniez do sprawowania rzeczywistej kontroli nad ca-
tym swoim terytorium. Utrata infrastruktury uniemozliwia rozwéj gospodarczy
i spoleczny, a w pewnych przypadkach moze doprowadzi¢ nawet do rozkladu zycia
spolecznego®.

Znaczacy wzrost zainteresowania problematykg infrastruktury krytycznej
na $wiecie wywolaly wydarzenia, ktére miaty miejsce w USA dnia 11.9.2001 r. Wy-
darzenia te przyspieszyly prace nad stworzeniem systemu ochrony infrastruktury
krytycznej w Unii Europejskiej oraz panstwach czlonkowskich NATO. Zgodnie
z definicja przygotowang przez Grupe Ekspertéw Komitetu Ochrony Cywilnej
NATO, infrastruktura krytyczna oznacza obiekty, stuzby i systemy informacyjne,
ktére sa zywotne dla paristwa, ze ich uszkodzenie lub zniszczenie mogloby miec
niebagatelny wplyw na bezpieczenistwo panstwa, krajowa gospodarke, zdrowie
i bezpieczenistwo publiczne oraz prawidtowe funkcjonowanie rzadu®.

Na poziomie unijnym procedure rozpoznawania i wyznaczania europejskiej
infrastruktury krytycznej oraz wspdlne podejscie do oceny potrzeb w zakresie
poprawy ochrony takiej infrastruktury w celu lepszej ochrony ludnosci ustanawia
Dyrektywa Rady 2008/114/WE w sprawie rozpoznania i wyznaczenia Europejskiej
Infrastruktury Krytycznej oraz oceny potrzeb w zakresie poprawy jej ochrony®.
Dyrektywa definiuje infrastrukture krytyczng jako skladnik, system lub czesé
infrastruktury zlokalizowane na terytorium panstw czlonkowskich, ktére maja
podstawowe znaczenie dla utrzymania niezbednych funkcji spotecznych, zdro-
wia, bezpieczenstwa, ochrony, dobrobytu materialnego lub spotecznego ludnosci
oraz ktérych zaklécenie lub zniszczenie mialoby istotny wplyw na dane panistwo
cztonkowskie w wyniku utracenia tych funkcji®. Dyrektywa zobowigzuje paristwa
czlonkowskie do rozpoznania i wyznaczenia infrastruktury krytycznej w termi-
nie do 12.1.2011 r.", za$ przeglad wdrozenia dyrektywy w poszczegélnych krajach
cztonkowskich rozpoczat sie w dniu 12.1.2012 r.?

Celem niniejszego opracowania jest analiza infrastruktury krytycznej na
gruncie prawa polskiego, ze szczeg6lnym uwzglednieniem sektora energetycznego.
Szczegblowym rozwazaniom poddane zostang definicje infrastruktury krytycznej

* K. Stec, Wybrane prawne narzedzia ochrony infrastruktury krytycznej w Polsce, [w:] Bezpie-

czenistwo Narodowe nr 19, 111 — 2011, s.182.
Cyt.za R. Piwowarczyk, Kierowanie ochrong infrastruktury krytycznej, [w:] Kierowanie bezpie-

czenstwem narodowym, (red. B. Zdrodowski, B. Wisniewski), Warszawa 2008, s.130.

® Dyrektywa Rady 2008/114/WE z 8.12.2008 r. w sprawie rozpoznania i wyznaczenia Eu-
ropejskiej Infrastruktury Krytycznej oraz oceny potrzeb w zakresie poprawy jej ochrony (Dz. Urz.
UE L 345/75).

®  Zob. art. 2 lit. a Dyrektywy Rady 2008/114/WE.

" Zob. art. 4 ust. 6 Dyrektywy Rady 2008/114/WE.

®  Zob. art. 11 Dyrektywy Rady 2008/114/WE.
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wystepujace w polskich aktach prawnych. W artykule zidentyfikowane zostang
takze podmioty, ktére sg zobowigzane do ochrony infrastruktury krytycznej oraz
wskazane zostang narzedzia prawne, ktére moga by¢ wykorzystane do ochrony
infrastruktury krytycznej. Punkt wyjscia do rozwazan beda przy tym stanowity
dwa zalozenia. Po pierwsze, iz prawidlowe funkcjonowanie infrastruktury kry-
tycznej ma wplyw na bezpieczenistwo panistwa. A po drugie, ze do niezakléconego
funkcjonowania gospodarki, obywateli i panistwa konieczne jest sformulowanie
w ustawach obowigzkéw w zakresie ochrony infrastruktury krytycznej w spo-
s6b jednoznaczny i niebudzacy watpliwosci, bowiem tylko nalezyte wypelnienie
obowiagzkéw przez wszystkie podmioty zobowigzane do ochrony infrastruktury
krytycznej jest w stanie zapewni¢ panstwu i obywatelom bezpieczenstwo.

2. Podstawy prawne ochrony infrastruktury krytycznej
w Polsce

Podstawowymi aktami prawnymi regulujacymi procedury ochrony
infrastruktury krytycznej sa: ustawa z dnia 26.4.2007 r. o zarzadzaniu kryzyso-
wym® ze zmianami wprowadzonymi ustawg z dnia 17.7.2009 r. o zmianie ustawy
o zarzadzaniu kryzysowym'’, ktéra weszta w zycie 19.9.2009 r. oraz ustawa z dnia
18.3.2010 r. o szczegblnych uprawnieniach ministra wtasciwego do spraw Skarbu
Panstwa oraz ich wykonywaniu w niektérych spétkach kapitatowych lub grupach
kapitalowych prowadzacych dziatalnos¢ w sektorach energii elektrycznej, ropy
naftowej oraz paliw gazowych'' (zwana w dalszej czeéci takze ,,ustawa Szcze-
gUprMsp” lub ,ustawa o szczegélnych uprawnieniach ministra wlasciwego ds.
Skrabu Panstwa”).

Do momentu uchwalenia powyzszych ustaw zagadnienie ochrony infra-
struktury krytycznej nie miato kompleksowej regulacji, co jednak nie oznacza ze
nie istniata ochrona obiektéw, urzadzen, instalacji czy ustug, ktére ustawa uznaje
za infrastrukture krytycznga. Poszczegdlne kwestie zwigzane z infrastruktura
krytyczna ijej ochrong byly rozproszone w szeregu aktéw prawnych réznej rangi
(ustawy, rozporzadzenia)*®.

9

Ustawa z 26.4.2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, Dz.U. nr 89, poz. 590 ze zm.

Ustawa z17.7.2009 r. 0 zmianie ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, Dz.U. nr 131, poz. 1076.
Ustawa z18.3.2010 r. o szczegdlnych uprawnieniach ministra wlasciwego do spraw Skarbu
Panistwa oraz ich wykonywaniu w niektérych spétkach kapitatowych lub grupach kapitalowych
prowadzacych dziatalno$é w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych,
Dz.U. nr 65, poz. 404.

'?  Zadania z zakresu zarzadzania kryzysowego byly wykonywane na podstawie nastepuja-
cych aktéw prawnych: ustawy z 21.11.1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej
Polskiej, t.j.: Dz.U.z 2004 r. nr 241, poz. 2416 ze zm.; ustawy z 8.3.1990 r. 0 samorzadzie gminnym,
t.j.: Dz.U.z 2001 r. nr 142, poz. 1591 ze zm.; ustawy z 6.4.1990 r. o Policji, tj.: Dz.U. 22002 r. nr 7,
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Przepisy powyzszych aktéw prawnych jedynie fragmentarycznie regulo-
waly kwestie ochrony infrastruktury krytycznej. Dopiero uchwalenie w 2007 r.
ustawy o zarzadzaniu kryzysowym doprowadzito do utworzenia kompleksowego
systemu zarzadzania kryzysowego. W ustawie tej stworzone zostaly mechanizmy
systemu ochrony infrastruktury krytycznej oraz zdefiniowane zostaly szczegétowo
elementy wchodzace w jej sktad. Swoistym uzupelnieniem tej regulacji w zakresie
infrastruktury krytycznej nalezacej do sektora energetycznego bylo uchwalenie
w 2010 r. ustawy o szczegdlnych uprawnieniach ministra wlasciwego do spraw
Skarbu Panistwa oraz ich wykonywaniu w niektérych spétkach kapitalowych lub
grupach kapitatowych prowadzacych dziatalnos¢ w sektorach energii elektryczne;j,
ropy naftowej oraz paliw gazowych.

2.1. Definicja infrastruktury krytycznej w wybranych aktach
prawnych

Uregulowania prawne dotyczace infrastruktury krytycznej znaj-
duja sie w aktach prawnych obejmujacych réznorodne dziedziny funkcjonowania

poz. 58 ze zm.; ustawy z 12.10.1990 r. o ochronie granicy panstwowej, t.j.: Dz.U. z 2005 r. nr 226,
poz.1944; ustawy z 24.8.1991 r. o ochronie przeciwpozarowej, t.j.: Dz.U.z 2002 r. nr 147, poz. 1229
ze zm.; ustawy z 24.8.1991 r. o Panistwowej Strazy Pozarnej, t.j.: Dz.U. z 2002 r. nr 147, poz. 1230 ze
zm.; ustawy z 4.2.1994 r. — Prawo geologiczne i gérnicze, t.j.: Dz.U. z 2005 r. nr 228, poz. 1947 ze
zm.; ustawy z 7.7.1994 r. — Prawo budowlane, t.j.: Dz.U. z 2003 r. nr 207, poz. 2016 ze zm.; ustawy
z 30.5.1996 r. o rezerwach panstwowych oraz zapasach obowigzkowych paliw, t.j.: Dz.U. z 2003 r.
nr 24, poz. 197 ze zm.; ustawy z 10.4.1997 r. — Prawo energetyczne, t.j.: Dz.U. z 2003 r. nr 153, poz.
1504 ze zm.; ustawy z 5.6.1998 r. 0 administracji rzagdowej w wojewddztwie, t.j.: Dz.U. z 2001 r. nr 80,
poz. 872 ze zm.; ustawy z 5.6.1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa, t.j.: Dz.U. z 2001 r. nr 142, poz.
1590 ze zm.; ustawy z 5.6.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, t.j.: Dz.U. z 2001 r. nr 142, poz. 1592
ze zm.; ustawy z 9.11.2000 r. o bezpieczenistwie morskim, Dz.U. nr 109, poz. 1156 ze zm.; ustawy
z29.11.2000 r. - Prawo atomowe, t.j.: Dz.U. 22004 r. nr 161, poz. 1689 ze zm.; ustawy z 21.12.2000 r.
o zegludze $rédladowej, t.j.: Dz.U.z 2001 r. nr 5, poz. 43 ze zm.; ustawy z 27.4.2001 r. - Prawo ochrony
$rodowiska, Dz.U. nr 62, poz. 627 ze zm.; ustawy z 18.7.2001 r. — Prawo wodne, t.j.: Dz.U. z 2005 r.
nr 239, poz. 2019 ze zm.; ustawy z 25.7.2001 r. o Paiistwowym Ratownictwie Medycznym, Dz.U.
nr 113, poz. 1207 ze zm.; ustawy z 6.9.2001 r. o chorobach zakaznych i zakazeniach, Dz.U. nr 126,
poz. 1384 ze zm.; ustawy z 18.4.2002 r. o stanie kleski zywiotowej, Dz.U. nr 62, poz. 558 ze zm.;
ustawy z 21.6.2002 r. o stanie wyjatkowym, Dz.U. nr 113, poz. 985 ze zm.; ustawy z 3.7.2002 r. -
Prawo lotnicze, Dz.U. nr 130, poz. 1112 ze zm.; ustawy z 29.8.2002 r. o stanie wojennym oraz
o kompetencjach Naczelnego Dowdédcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podleglosci konstytucyjnym
organom Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. nr 156, poz. 1301 ze zm.; ustawy z 12.6.2003 r. — Prawo
pocztowe, Dz.U. nr 130, poz. 1188 ze zm.; ustawy z 18.12.2003 r. 0 ochronie roélin, Dz.U. z 2004 r.
nr 11, poz. 94 ze zm.; ustawy z 16.7.2004 r. — Prawo telekomunikacyjne, Dz.U. nr 171, poz. 1800
ze zm.; Rozporzadzenie Rady Ministréw z 24.6.2003 r. w sprawie obiektéw szczegdlnie waznych
dla bezpieczenstwa i obronnosci panistwa oraz ich szczegélnej ochrony, Dz.U. nr 116, poz. 1090;
Rozporzadzenie Rady Ministréw z 20.8.2004 r. w sprawie wykazu przedsiebiorcéw o szczegdlnym
znaczeniu gospodarczo-obronnym, Dz.U. nr 192, poz. 1965; Rozporzadzenie Rady Ministréw
z27.4.2004 r. w sprawie systemu kierowania bezpieczeistwem narodowym, Dz.U. nr 98, poz. 978.
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gospodarki w danym panstwie, na co wskazano powyzej. Niniejszy artykul ogra-
nicza sie do analizy zagadnienia infrastruktury krytycznej w jednej dziedzinie
gospodarki tj. w szeroko rozumianym sektorze energetycznym, w ktérym dwa
akty prawne odgrywaja pierwszorzedna role tj. ustawa o zarzadzaniu kryzysowym
i ustawa o szczegdlnych uprawnieniach ministra wlasciwego do spraw Skarbu
Panstwa oraz ich wykonywaniu w niektérych spétkach kapitalowych lub grupach
kapitatowych prowadzacych dziatalno$é w sektorach energii elektrycznej, ropy
naftowej oraz paliw gazowych. Infrastruktura krytyczna zostalta zdefiniowana
w obu tych aktach.

2.1.1.  Definicja infrastruktury krytycznej w ustawie
o zarzadzaniu kryzysowym

Zgodnie z art. 3 pkt 2 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym infra-
strukture krytyczna nalezy rozumie¢ jako systemy oraz wchodzace w ich sktad
powiazane ze soba funkcjonalnie obiekty, w tym obiekty budowlane, urzadzenia,
instalacje, ustugi kluczowe dla bezpieczenstwa panstwa i jego obywateli oraz
sluzace zapewnieniu sprawnego funkcjonowania organéw administracji publicz-
nej, a takze instytucji i przedsiebiorcéw. Ponadto w mys$l ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym infrastruktura krytyczna obejmuje systemy: zaopatrzenia w energie
i paliwa, tacznoscii sieci teleinformatycznych, finansowe, zaopatrzenia w zywno$¢
iwode, ochrony zdrowia, transportowe i komunikacyjne, ratownicze, zapewniajace
cigglo$é dzialania administracji publicznej, produkgji, sktadowania, przechowywa-
nia i stosowania substancji chemicznych i promieniotwérczych, w tym rurociagi
substancji niebezpiecznych.

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym obok definicji infrastruktury krytycznej
zawiera takze definicje ochrony infrastruktury krytycznej przez ktéra nalezy ro-
zumiec wszelkie dzialania zmierzajgce do zapewnienia funkcjonalnosci, cigglosci
dzialaniaiintegralnosci infrastruktury krytycznej w celu zapobiegania zagroze-
niom, ryzykom lub stabym punktom oraz ograniczenia i neutralizacji ich skutkow
oraz szybkiego odtworzenia tej infrastruktury na wypadek awarii, atakéw oraz
innych zdarzen zaklécajacych jej prawidtowe funkcjonowanie®’.

Warto wspomnie¢, ze Trybunal Konstytucyjny wypowiedzial sie w kwestii
zgodnosci powyzszej definicji infrastruktury krytycznej z Konstytucjg RP. W wy-
roku z dnia 21.4.2009 r."* Trybunat orzekt, ze art. 3 pkt 2 ustawy z dnia 26.4.2007 r.
o zarzadzaniu kryzysowym, zawierajacy definicje infrastruktury krytycznej, jest
zgodny z art. 2 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 22 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji. Trybunal Konstytucyjny zaznaczyt w uzasadnieniu, ze definicja
sinfrastruktury krytycznej” oparta jest na pojeciach nie do kornica precyzyjnych,

13

Zob. art. 3 pkt 3 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.
**  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 21.4.2009 r., sygn. akt K 50/07.
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ale zawiera terminy do$¢ powszechnie stosowane, ktére nie wymagaja bardziej
szczegbéltowego wyjasnienia w przepisie sformulowanym wylacznie na uzytek
tej ustawy. Mozliwo$¢ uzupelniajacego wyjasnienia tego pojecia wynika bowiem
z tredci normatywnej catego aktu. Trybunatl Konstytucyjny zwrécit uwage, ze
w pojeciu infrastruktura krytyczna mieszcza sie dwa podstawowe elementy. Po
pierwsze — w pojeciu tym mieszcza sie enumeratywnie wymienione ,systemy”:
a) zaopatrzenia w energie i paliwa, b) tgcznosci i sieci teleinformatycznych, c) fi-
nansowe, d) zaopatrzenia w zywno$¢ i wode, e) ochrony zdrowia, f) transportowe
i komunikacyjne, g) ratownicze, h) zapewniajace cigglos¢ dzialania administracji
publicznej, i) produkeji, sktadowania, przechowywania i stosowania substancji
chemicznych i promieniotwérczych, w tym rurociagi substancji niebezpiecznych.
Po drugie -, infrastruktura krytyczna” to takze wchodzace w sktad tych systeméw
powiazane ze sobg funkcjonalnie obiekty, w tym obiekty budowlane, urzadzenia,
instalacje, ustugi kluczowe dla bezpieczeristwa panstwa i jego obywateli oraz stu-
zace zapewnieniu sprawnego funkcjonowania organéw administracji publicznej,
a takze instytucji i przedsiebiorcow.

Trybunal uznal, Zze z powyzszej definicji da sie wywies$¢ podmioty, ktére
s3 elementami wskazanych systeméw. Zdaniem Trybunatu zamkniety katalog
»Systeméw” nie powinien stwarzac probleméw interpretacyjnych, zas wskazanie
w definicji infrastruktury krytycznej konkretnych ustaw, stanowiacych podstawe
funkcjonowania poszczegdlnych systeméw, mogloby spowodowacd jeszcze wieksza
nieczytelno$¢ definicji i szybka jej dezaktualizacje ze wzgledu na zmiany tych
ustaw.

Dodatkowo Trybunal stwierdzit, ze definicja infrastruktury krytycznej jedy-
nie posrednio moze wpltywaé na wyktadnie i stosowanie innych przepiséw ustawy,
np. art. 6 ust. 5 ustawy ustanawiajacego okreslone obowiazki dla wlascicieli oraz
posiadaczy samoistnych i zaleznych w ramach zarzadzania kryzysowego. Trybunat
uznal, Ze definicja infrastruktury krytycznej nie ogranicza w sposéb samoistny
wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Trybunat zaznaczyl, Ze w usta-
wie o zarzadzaniu kryzysowym nie wprowadzono przepiséw, ktore zawieralyby
jakiekolwiek sankcje wobec tych zarzadcow infrastruktury krytycznej, ktérzy nie
zastosuja sie do dyspozycji zawartych w przepisach ustawy i odméwia wspétpracy
z administracjg publiczng. W rezultacie, Trybunat orzekl, ze art. 3 pkt 2 ustawy
o zarzadzaniu kryzysowym zawierajacy definicje infrastruktury krytycznej nie
dotyczy bezposrednio dziatalnosci gospodarczej i nie moze by¢ oceniany w kon-
tekscie art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
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2.1.2.  Definicja infrastruktury krytycznej w ustawie
o szczegolnych uprawnieniach ministra wtasciwego ds.
Skarbu Panstwa

Aktem prawnym zawierajacym definicje infrastruktury krytycznej
jest takze ustawa z dnia 18.3.2010 r. o szczegdlnych uprawnieniach ministra wla-
$ciwego do spraw Skarbu Panstwa oraz ich wykonywaniu w niektérych spétkach
kapitalowych lub grupach kapitalowych prowadzacych dziatalnos¢ w sektorach
energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych.

W mysl art. 1 ust. 2 pkt ustawy SzczegUprMsp w sktad infrastruktury
krytycznej wchodzi w sektorze energetycznym infrastruktura stuzaca do
wytwarzania albo przesylania energii elektrycznej. Art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy
SzczegUprMsp wskazuje, ze mienie kwalifikowane jako element infrastruktury
krytycznej w sektorze ropy naftowej obejmuje infrastrukture stuzacg do wydoby-
cia, rafinacji, przetwarzania ropy naftowej, a takze jej magazynowanie, przesytanie
rurociggami i przetadunek w terminalach portowych. Z kolei art. 1 ust. 2 pkt 3
ustawy SzczegUprMsp stanowi, ze w sektorze paliw gazowych infrastrukture
krytyczng stanowi infrastruktura stuzgca do produkcji, rafinacji, przetwarzania,
magazynowania, przesytania paliw gazowych gazociggami oraz o terminale skro-
plonego gazu ziemnego.

Nalezy zauwazy¢, ze zakres pojecia infrastruktury krytycznej wystepujacy
w ustawie SzczegUprMsp jest znacznie wezszy w poréwnaniu z pojeciem wyste-
pujacym w ustawie o zarzadzaniu kryzysowym, gdyz dotyczy wylacznie systemu
zaopatrzenia w energie i paliwa.

Zawezenie pojecia infrastruktury krytycznej w ustawie SzczegUprMsp do
systemu zaopatrzenia w energie i paliwa wynika z faktu, Ze powyzsza ustawa obej-
muje swym zakresem jedynie te podmioty, ktére prowadzg dzialalnosé w sektorze
energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych. Celem bowiem ustawy
SzczegUprMsp jest zapobieganie dokonaniu — przez spétki prowadzace dziatalnosé
w ww. sektorach - czynnosci prawnej stanowiacej rzeczywiste zagrozenie dla
funkcjonowania, cigglosci dziatania oraz integralnosci infrastruktury krytyczne;.

Nalezy stwierdzic, ze istnieje $cisty zwigzek pomiedzy ustawg SzczegUprMsp
a ustawa o zarzadzaniu kryzysowym. Wyznaczenie infrastruktury krytycznej
podlegajacej ochronie na podstawie ustawy SzczegUprMsp odbywa sie bowiem
na zasadach przewidzianych w ustawie o zarzadzaniu kryzysowym. Zgodnie bo-
wiem z art. 1 ust. 1 ustawy SzczegUprMsp ustawa okresla szczegdlne uprawnienia
przystugujace Ministrowi wtasciwemu do spraw Skarbu Panstwa w spétkach pro-
wadzacych dzialalnos¢ w sektorze energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw
gazowych, ktérych mienie zostato ujawnione w jednolitym wykazie obiektéw, in-
stalacji, urzadzen i ustug wchodzacych w sklad infrastruktury krytycznej, o ktérej
mowa w art. 5b ust. 7 pkt 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.
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Sporzadzenie przedmiotowego jednolitego wykazu obiektéw, instalacji,
urzadzen i ustug wchodzgcych w sktad infrastruktury krytycznej jest warunkiem
sine qua non zastosowania ustawy SzczegUprMsp, gdyz tylko na rozporzadze-
nie przez spoétke sktadnikami mienia ujawnionymi w przedmiotowym wykazie
niezbedna jest aprobata Ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa. Zatem
ewentualny brak sporzadzenia wykazu, uniemozliwia zgloszenie przez Ministra
wlasciwego do spraw Skarbu Paristwa sprzeciwu wobec czynno$ci prawnej spétki
stanowiacej rzeczywiste zagrozenie dla funkcjonowania, cigglosci dzialania oraz
integralno$ci infrastruktury krytycznej, gdyz co najmniej do chwili sporzadzenia
jednolitego wykazu obiektow, instalacji, urzadzen i ustug wchodzacych w sktad
infrastruktury krytycznej, zaden podmiot prowadzacy dziatalno$é w sektorze ener-
getycznym, nie jest adresatem obowigzkéw wynikajacych z ustawy SzczegUprMsp.

2.1.2.1. Wyznaczanie infrastruktury krytycznej — Narodowy
Program Ochrony Infrastruktury Krytycznej

Art. 5b ust. 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym zawiera delega-
cje ustawowga dla Rady Ministréw do przyjecia, w drodze uchwaty, Narodowego
Programu Ochrony Infrastruktury Krytycznej, ktérego celem jest stworzenie
warunkow do poprawy bezpieczenstwa infrastruktury krytycznej, w szczegdl-
nosci w zakresie zapobiegania zakléceniom funkcjonowania infrastruktury kry-
tycznej, przygotowania na sytuacje kryzysowe mogace niekorzystnie wplynaé na
infrastrukture krytyczna, reagowania w sytuacjach zniszczenia lub zaklécenia
funkcjonowania infrastruktury krytycznej, a takze odtwarzania infrastruktury
krytycznej.

Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Krytycznej pozwala wyodreb-
nic obiekty, urzadzenia, instalacje i ustugi kluczowe dla bezpieczeristwa panstwa
i jego obywateli oraz stuzace zapewnieniu sprawnego funkcjonowania organéw
administracji publicznej, instytucji i przedsiebiorcéw.

W dniu 30.4.2010 r. Rada Ministréw wydata Rozporzadzenie w sprawie
Narodowego Programu Ochrony Infrastruktury Krytycznej'®, w ktérym okre-
Slony zostal sposéb realizacji obowigzkéw i wspétpracy w zakresie Narodowego
Programu Ochrony Infrastruktury Krytycznej przez organy administracji pu-
blicznej i stuzby odpowiedzialne za bezpieczenstwo narodowe z wlascicielami
oraz posiadaczami samoistnymi i zaleznymi obiektéw, instalacji, urzadzen i ustug
infrastruktury krytycznej. Narodowy Program Ochrony Infrastruktury Kry-
tycznej okresla narodowe priorytety, cele, wymagania oraz standardy, stuzace
zapewnieniu sprawnego funkcjonowania infrastruktury krytycznej, ministrow
kierujgcych dziatami administracji rzagdowej i kierownikéw urzedéw centralnych

**  Rozporzadzenie Rady Ministréw z 30.4.2010 r. w sprawie Narodowego Programu Ochrony

Infrastruktury Krytycznej, Dz.U. Nr 83, poz. 541.
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odpowiedzialnych za systemy oraz szczegélowe kryteria pozwalajace wyodrebnié
obiekty, instalacje, urzadzenia i ustugi wchodzace w sklad systeméw infrastruk-
tury krytycznej, biorac pod uwage ich znaczenie dla funkcjonowania panstwa
i zaspokojenia potrzeb obywateli*’.

Procedure sporzadzenia Narodowego Programu Ochrony Infrastruktury
Krytycznej rozpoczyna dyrektor Rzagdowego Centrum Bezpieczenistwa, ktéry
opracowuje kryteria pozwalajace wyodrebnié¢ infrastrukture krytyczna i przekazuje
je do uzgodnien ministrom i kierownikom urzedéw centralnych. Po uzgodnie-
niu kryteriéw dyrektor Centrum przekazuje je, wedtug wlasciwosci, ministrom
i kierownikom urzedéw centralnych'’. W terminie 6 tygodni od daty otrzymania
kryteriow ministrowie i kierownicy urzedéw centralnych, kazdy wedlug swojej
wlasciwosci, maja obowigzek przedstawic¢ dyrektorowi Centrum propozycje in-
frastruktury krytycznej do zamieszczenia w wykazie. Z kolei Dyrektor Centrum,
w terminie 6 tygodni od dnia otrzymania propozycji, po dokonaniu weryfikacji
zgodnosci z kryteriami ma obowigzek sporzadzi¢ wykaz w postaci tabeli obejmuja-
cej: (1) nazwe ilokalizacje infrastruktury krytycznej; (2) podlegtosc organizacyjna,
w tym w stosunku do ministréw i kierownikéw urzedéw centralnych, jesli taka
wystepuje; (3) dane operatora infrastruktury krytycznej; (4) dane zarzadzajacego
w imieniu operatora infrastruktury krytycznej, jesli taki wystepuje'®.

Ministrowie i kierownicy urzedéw centralnych, w terminie 6 miesiecy
od dnia otrzymania kryteridw, przygotowuja, w zakresie ich wtasciwosci, maja
obowiazek przedtozy¢ dyrektorowi Centrum informacje zawierajace: (1) charak-
terystyke obszaru zadaniowego pozostajacego w ich wlasciwosci, obejmujaca iden-
tyfikacje jego zasobdw, podsysteméw, funkgcji i zaleznosci od innych systemoéw
infrastruktury krytycznej; (2) propozycje wymagan i standardéw pozwalajacych
zapewni¢ cigglo$¢ funkcjonowania infrastruktury krytycznej; (3) ogélng ocene
ryzyka dla funkcjonowania opisywanego obszaru zadaniowego, uwzgledniajaca
zagrozenia, podatnosci na zagrozenie oraz konsekwencje zaklécenia funkcjono-
wania infrastruktury krytycznej; (4) propozycje priorytetéw w zakresie odtwa-
rzania infrastruktury krytycznej; (5) mozliwe sposoby zapobiegania zakl6ceniom
funkcjonowania obszaru zadaniowego bedacym skutkiem zaklécenia funkcjono-
wania infrastruktury krytycznej; (6) propozycje programéw badawczych i rozwo-
jowych mogacych przyczynic sie do zwiekszenia bezpieczenstwa infrastruktury
krytycznej*’.

¢ Zob. art. 5b ust. 2 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

Zob. § 3 Rozporzadzenia Rady Ministréw z 30.4.2010 r. w sprawie Narodowego Programu
Ochrony Infrastruktury Krytyczne;j.

'®  Zob. §4 ust.1,2i 3 Rozporzadzenia Rady Ministréw z 30.4.2010 r. w sprawie Narodowego
Programu Ochrony Infrastruktury Krytyczne;j.

**  Zob. § 5 Rozporzadzenia Rady Ministréw z 30.4.2010 r. w sprawie Narodowego Programu
Ochrony Infrastruktury Krytyczne;j.
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Na podstawie przedlozonych informacji, dyrektor Centrum opracowuje
projekt Programu, ktéry podlega uzgodnieniu z uczestnikami Programu®’. Uczest-
nicy Programu moga wnosi¢ do projektu uwagi i zastrzezenia wraz z uzasadnie-
niem swojego stanowiska. Dyrektor Centrum, po rozpatrzeniu uwag i zastrzezen,
przedstawia projekt Programu Radzie Ministréw wraz z protokolem rozbieznosci,
w terminie jednego miesigca od daty dokonania ostatniego uzgodnienia.

Dyrektor Centrum w terminie 6 tygodni od dnia zatwierdzenia Programu
opracowuje wyciagi z wykazu dla ministréw i kierownikéw urzedéw centralnych,
wojewodow, a takze informuje na pi$mie operatoréw infrastruktury krytycznej
o ujeciu w wykazie obiektéw, instalacji, urzadzen i ustug wchodzacych w sktad in-
frastruktury krytycznej*. Wykaz podlega aktualizacji. Aktualizacje przeprowadza
dyrektor Centrum z wlasnej inicjatywy lub na wniosek wlasciwego ministra lub
kierownika urzedu centralnego odpowiedzialnego za dany system, wojewody lub
operatora infrastruktury krytycznej*.

3. Ratio legis i zakres przedmiotowy ustawy
o zarzadzaniu kryzysowym

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym stanowi instrument realizacji
zadan panstwa w zakresie bezpieczenstwa publicznego. Przedmiotowa ustawa
stworzyla kompleksowy i czytelny system zarzadzania kryzysowego zapewnia-
jacy mozliwoéé sprawnego funkcjonowania panistwa na wypadek kryzysu tj. na
wypadek, gdyby normalne funkcjonowanie panstwo zostato zaktécone. W dok-
trynie podkre$la sie, ze ustawa o zarzadzaniu kryzysowym to recepta na obejscie
rozmaitych warunkéw ustanowionych przez Konstytucje dla stanéw nadzwy-
czajnych, pozwalajaca wladzy publicznej na postepowanie analogiczne do dziatan
dopuszczalnych w takich stanach — ale bez spelnienia konstytucyjnych wymogéw
przewidzianych dla stanéw nadzwyczajnych®.

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym wprowadza w Rzeczpospolitej Polskiej
system zarzadzania kryzysowego, na wypadek wystapienia zagrozen wymaga-
jacych podejmowania przez organy administracji publicznej i Sity Zbrojne RP,
szczegdlnych dzialan zmierzajacych do zapewnienia bezpieczenstwa. Dzialania
sktadajace sie na zarzadzanie kryzysowe mogg by¢ podejmowane wéwczas, gdy

20

Zob. § 6 ust. 1i 2 Rozporzadzenia Rady Ministréw z 30.4.2010 r. w sprawie Narodowego
Programu Ochrony Infrastruktury Krytyczne;j.

** Zob. §10 Rozporzadzenia Rady Ministréw z 30.4.2010 r. w sprawie Narodowego Programu
Ochrony Infrastruktury Krytyczne;j.

2 Zob. §11 ust. 112 Rozporzadzenia Rady Ministréw z 30.4.2010 r. w sprawie Narodowego
Programu Ochrony Infrastruktury Krytyczne;j.

**  Por. W. Sadurski, Porzgdek konstytucyjny [w:] Demokracja w Polsce 2005-2007, Warszawa
2007, s. 51.
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stan zagrozenia bezpieczenistwa wymaga reakcji ze strony panstwa, przy czym
nasilenie sie elementéw sktadajacych sie na sytuacje kryzysowa nie jest na tyle
znaczne, aby wprowadzi¢ jeden ze stanéw nadzwyczajnych, o ktérych mowa w 228
ust. 1 Konstytucji RP. Artykut 228 Konstytucji przewiduje zamkniety katalog
stanéw nadzwyczajnych tj. stan wojenny (por. art. 229, 231, 233 ust. 1i 2, 234
Konstytucji), stan wyjatkowy (por. 230, 231, 233 ust. 1 i 2 Konstytucji) oraz stan
kleski zywiotowej (por. 232, 233 ust. 2 i 3 Konstytucji). Wprowadzenie jednego ze
stanéw nadzwyczajnych jest dopuszczalne w sytuacjach szczegdlnych zagrozen,
jezeli zwykle srodki konstytucyjne sg niewystarczajace dlaich wyeliminowania™.
Warunkiem proceduralnym waznosci wprowadzenia kazdego z trzech stanéw
nadzwyczajnych jest wydanie rozporzadzenia przez odpowiedni organ. Stan kle-
ski zywiotowej wprowadzany jest rozporzadzeniem Rady Ministrow®’, zas dwa
pozostate stany rozporzadzeniem Prezydenta®.

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym znajdzie zastosowanie jedynie w przy-
padku braku przestanek do wprowadzenia stanu wojennego, stanu wyjatkowego
lub stanu kleski zywiotowej. Ustawa stanowi wiec uzupelnienie regulacji stanéw
nadzwyczajnych i wazny element zapewnienia bezpieczeristwa narodowego®”.

3.1. Definicja ,sytuacji kryzysowej” w ustawie o zarzadzaniu
kryzysowym

Definicja ,sytuacji kryzysowej” ma fundamentalne znaczenie
z punktu widzenia wdrazania rygoréw ustawy o zarzadzaniu kryzysowym. Obec-
nie funkcjonujaca na gruncie ustawy definicja ,,sytuacji kryzysowej” powstata
w wyniku uznania przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 22.5.2002 r.*®
poprzedniej definicji tego pojecia za niezgodna z Konstytucja. Przedmiotem oceny
Trybunalu w ww. wyroku byla tres¢ definicji legalnej ,sytuacji kryzysowej” okre-
Slonej wart. 3 pkt 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym w brzmieniu przed noweli-
zacja zdnia 1.5.2010 r. Zgodnie z éwczesng definicja: , Ilekro¢ w ustawie jest mowa
o sytuacji kryzysowej — nalezy przez to rozumieé sytuacje bedaca nastepstwem
zagrozenia i prowadzaca w konsekwencji do zerwania lub znacznego naruszenia
wiezow spotecznych przy réwnoczesnym powaznym zakiéceniu w funkcjonowa-
niu instytucji publicznych, jednak w takim stopniu, ze uzyte srodki niezbedne
do zapewnienia lub przywrdcenia bezpieczeristwa nie uzasadniaja wprowadzenia
zadnego ze stanéw nadzwyczajnych, o ktérych mowa w art. 228 ust. 1 Konstytucji

24

Por. K. Dzialocha, uwaga 1 do art. 228 Konstytucji [w:] Konstytucja RP. Komentarz, red.
L. Garlicki, t. IV, Warszawa 2005.

2% Zob. art. 232 Konstytucji RP.

26 Zob. art. 229 i art. 230 ust. 1 Konstytucji RP.

> Por. uzasadnienie do projektu ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

?®  Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 22.5.2002 r., sygn. K 6/02, OTK ZU 2002, nr 3/A,
poz. 33.
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RP.” W ten sposéb sformutowana definicja powodowata, ze aby méwic o ,,sytuacji
kryzysowej” musialy wystgpic tacznie cztery czynniki: (1) zaistnienie ,zagrozenia”,
(2) zerwanie lub znaczne naruszenie wiezéw spotecznych, (3) powazne zakl6cenie
funkcjonowania instytucji publicznych, (4) nasilenie sie elementéw skladajacych
sie na ,sytuacje kryzysowg” nie uzasadnia koniecznosci wprowadzenia jednego ze
stanéw nadzwyczajnych z Konstytucji. Zakwestionowana definicja sytuacji kry-
zysowej byta identyczna z definicja , kryzysu” z ustawy z dnia 26.7.2001 r. o goto-
wosci cywilnej i zarzadzaniu kryzysowym w czasie pokoju®®. Ustawa z 26.7.2001 r.
nigdy nie weszla w zycie, gdyz zostala skutecznie zawetowana przez Prezydenta
RP. Prezydent stwierdzil, ze odmawia promulgowania ustawy ze wzgledu na brak
okreslonosci i niezwykle szerokim zakresie sfery uznaniowej dla organéw admi-
nistracji rzadowe;j*".

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego w powyzszy sposéb okreslona defi-
nicja ,,sytuacji kryzysowej” byla niezgodna z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej oraz nie byla niezgodna z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W uzasadnieniu
Trybunat zwrécit uwage, ze ,sytuacja kryzysowa” jest to sytuacja, ktéra stanowi
ynastepstwo zagrozenia”, przy czym definicja nie precyzuje, o jakie zagrozenia
chodzi. Po drugie, Trybunatl uznal, ze pojecie ,wiezéw spotecznych” wystepujace
w definicji jest terminem nalezacym do nauk spotecznych (socjologii, psychologii,
psychologii spotecznej). Pojecie to ze wzgledu na swoja wieloznacznos¢ nie moze
by¢ akceptowane jako element definicji ustawowej. Wszelkie préby sprecyzowania
pojecia ,wiezéw spolecznych” nalezy traktowaé wytgcznie jako hipotezy badawcze,
ktére niewiele wnoszg do analizy prawnej. Trybunal uzasadniajac swoje stanowisko
odwotal sie do wczesniej wydanych orzeczen, z ktérych wynika, ze naruszeniem
art. 2 Konstytucji jest stanowienie przepiséw niejasnych, wieloznacznych, ktére nie
pozwalajg obywatelowi na przewidzenie konsekwencji prawnych jego zachowan.

Po trzecie, Trybunal zakwestionowat takze definicje , sytuacji kryzysowej”
w tej czesci definicji odnoszacej sie do pojecia ,instytucji publicznej”. Zdaniem
Trybunalu Konstytucyjnego, pojecie ,instytucji publicznych” nie pozwala na za-
kreslenie kregu podmiotowego objetych nim jednostek organizacyjnych. Trybunat
zwrécit uwage na pojecia pokrewne wystepujace w ustawie tj. organ administracji
rzadowej — np. art. 13 ust. 1, organ administracji publicznej — np. art. 13 ust 3,
instytucje i przedsiebiorcy — art. 3 ust. 2, stuzby — art. 9, art. 14, art. 17, art. 19)
i stwierdzil, Zze wedlug zasady racjonalnosci jezykowej ustawodawcy, do oznaczenia
jednakowych pojeé¢ powinno sie uzywac jednakowych okreslen, a réznych pojec
nie powinno sie oznacza¢ tymi samymi okre$leniami.

Po czwarte, Trybunal podkreslil, Ze analizowana definicja zawiera element
negatywny, tzn. sytuacja kryzysowa nie moze by¢ utozsamiana ze stanami nad-
zwyczajnymi, o ktérych mowa w art. 228 ust. 1 Konstytucji. Zdaniem Trybunatu

29 Por. druk sejmowy nr 1861/I1I kadencja, dostepna na stronie www.sejm.gov.pl.

3% Por. uzasadnienie wniosku Prezydenta, druk sejmowy nr 3366/111 kadencja.
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Konstytucyjnego, biorac pod uwage definicje sytuacji kryzysowej w takim brzmie-
niu, niezwykle trudno bedzie obiektywnie ocenic, czy sytuacja jest jeszcze ,nor-
malna”, czy tez uzasadnia wprowadzenie jednego ze stanéw nadzwyczajnych.
Decyzje w tej kwestii, przy obowigzywaniu takiej definicji, beda z reguly uzna-
niowe, oparte na subiektywnych odczuciach.

Po piate, Trybunal stwierdzil, ze podjecie préby wyjasnienia pojecia ,,sy-
tuacja kryzysowa” za pomoca jeszcze bardziej skomplikowanego i niejasnego ter-
minu ,wiezi spoleczne” prowadzi do naruszenia zasad techniki prawodawcze;j.
Brak dostatecznej okreslonosci przepisu powoduje w konsekwencji niepewnoéé
adresatéw co do ich praw i obowigzkéw. Definicja ,,sytuacji kryzysowe;j” sformu-
towana na uzytek ustawy, w zakresie, w jakim jest oparta o przestanke ,zerwania
lub znacznego naruszenia wiezéw spolecznych”, zamiast wyjasnia¢ znaczenie
uzytego przez ustawodawce terminu, zaciemnia go, ttumaczac nieznane pojecie
poprzez uzywanie réwnie niejasnego zwrotu.

Majac na uwadze powyzsze, Trybunal uznal, ze zakwestionowana definicja
,sytuacji kryzysowej” w brzmieniu przed nowelizacja z dnia 1.5.2010 r. jest nie-
zgodna z art. 2 Konstytucji i zaprezentowal utrwalone juz stanowisko, zgodnie
z ktérym w wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady panstwa prawnego wynika
nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasad poprawnej legislacji. Trybunat
podkreslil, ze zasada przyzwoitej legislacji obejmuje miedzy innymi wymég do-
statecznej okreslonosci przepiséw, ktére powinny by¢ formulowane w sposéb
jasny i precyzyjny. Ustawodawca nie moze wiec poprzez niejasne formutowanie
tresci przepiséw pozostawiaé organom majacym je stosowaé nadmiernej swobody
przy ustalaniu ich zakresu podmiotowego i przedmiotowego. Ponadto Trybunat
stwierdzil, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji nie jest adekwatnym wzorcem oceny kon-
stytucyjnoséci zaskarzonego przepisu, zawierajacego definicje ,,sytuacji kryzysowe;j”,
gdyz zaskarzony przepis nie dotyczy bezposrednio praw i wolnos$ci obywatelskich.

Wydanie powyzszego wyroku przez Trybunal Konstytucyjny doprowadzito
do zmiany definicji legalnej pojecia ,,sytuacji kryzysowej”. W obecnym brzemieniu
art. 3 pkt 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym stanowi, ze pod pojeciem ,,sytuacji
kryzysowej” nalezy rozumie¢ sytuacje wplywajaca negatywnie na poziom bez-
pieczenistwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach lub $rodowiska, wywotujaca
znaczne ograniczenia w dzialaniu wlasciwych organéw administracji publicznej
ze wzgledu na nieadekwatno$é posiadanych sit i sSrodkéw. Powyzsza definicja zdaje
sie uwzgledniaé wszystkie argumenty podniesione przez Trybunal Konstytucyjny
w zaprezentowanym powyzej wyroku. Wydaje sie, ze definicja ,,sytuacji kryzysowej”
w obecnym ksztalcie nie bedzie wywotywaé probleméw interpretacyjnych, ktére
powstawaly na gruncie poprzednio obowigzujacej definicji.
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3.2 Podmioty zobowigzane do ochrony infrastruktury
krytycznej na podstawie ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym wskazuje organy wtasciwe w spra-
wach zarzadzania kryzysowego oraz ich zadania i zasady dziatania w tej dziedzi-
nie®’. W myél art. 2 tej ustawy, zarzadzanie kryzysowe to dziatalnosé organéw
administracji publicznej bedgca elementem kierowania bezpieczeristwem naro-
dowym, ktéra polega na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu do
przejmowania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych dziatan, reagowaniu
w przypadku wystapienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich skutkéw oraz na
odtwarzaniu infrastruktury krytycznej.

System zarzadzania kryzysowego obejmuje organy administracji rzagdowej
i samorzadowej, Sity Zbrojne oraz wybrane podmioty sektora prywatnego. Ustawa
okresla role i zadania Prezesa Rady Ministréw, Rady Ministréw, poszczegélnych
ministréw i wojewodéw, starostéw oraz wéjtéw (burmistrzéw i prezydentéw miast)
oraz naktada obowiagzkina zarzadcéw infrastruktury krytycznej. Tak rozbudowana
struktura zarzadzania kryzysowego ma pozwoli¢ na prewencyjne eliminowanie
zagrozen oraz sprawne usuwanie skutkéw takich zdarzen.

W mysl art. 7 ust. 1 ustawy organem, ktéry sprawuje zarzadzanie kryzy-
sowe na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jest, co do zasady, Rada Ministréw.
W przypadkach niecierpigcych zwloki zarzadzanie kryzysowe sprawuje minister
wlasciwy do spraw wewnetrznych, zawiadamiajac niezwlocznie o swoich dziala-
niach Prezesa Rady Ministréw.*?

Przy Radzie Ministréow tworzy sie Rzadowy Zespdl Zarzadzania Kryzy-
sowego jako organ opiniodawczo-doradczy wlasciwy w sprawach inicjowania
i koordynowania dziatan w zakresie zarzadzania kryzysowego®’. Rzagdowemu
Zespolowi Zarzadzania Kryzysowego nie przystuguja uprawnienia stanowiace
zuwagi na tre$¢ art. 146 Konstytucji RP, ktéra przyznaje te uprawnienia wylacznie
Radzie Ministréow. W sktad tego Zespolu obok Prezesa Rady Ministréw, ktéry jest
zarazem przewodniczacym, wchodza takze Minister Obrony Narodowej i Mini-
ster wlasciwy do spraw wewnetrznych, Minister Spraw Zagranicznych, Minister
Koordynator Stuzb Specjalnych, inne organy administracji rzagdowej w zaleznosci
od potrzeb®*. W posiedzeniach zespotu moze uczestniczy¢ na prawach cztonka
réwniez Minister wlasciwy do spraw Skarbu Paristwa, o ile zostanie wyznaczony
przez Przewodniczacego Zespolu — Prezesa Rady Ministrow. W dniu 15.10.2014 r.
Prezes Rady Ministrow wydat zarzadzenie Nr 67 w sprawie organizacji i trybu

®1 Zob. art. 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

Zob. art. 7 ust. 2 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.
Zob. art. 8 ust. 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.
Zob. art. 8 ust. 2 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.
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pracy Rzadowego Zespotu Zarzadzania Kryzysowego®’. Do zadath Zespotu nalezy
w mys$l art.9 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym: (1) przygotowywanie propozycji
uzycia sit i sSrodkéw niezbednych do opanowania sytuacji kryzysowych, (2) dora-
dzanie w zakresie koordynacji dziatan organéw administracji rzadowej, instytucji
panstwowych i stuzb w sytuacjach kryzysowych, (3) opiniowanie sprawozdan
konicowych z dzialan podejmowanych w zwigzku z zarzadzaniem kryzysowym,
(4) opiniowanie potrzeb w zakresie odtwarzania infrastruktury lub przywrécenia
jej pierwotnego charakteru, (5) opiniowanie i przedkladanie do zatwierdzenia
Radzie Ministréow krajowego planu reagowania kryzysowego, (6) opiniowanie
projektéw zarzadzen Prezesa Rady Ministréw dotyczacych wykazu przedsiewziec
i procedur systemu zarzadzania kryzysowego.

Niezaleznie od Rzadowego Zespolu Zarzadzania Kryzysowego zostalo stwo-
rzone Rzgdowe Centrum Bezpieczenistwa bedace panistwowg jednostkg budze-
towa podlegty Prezesowi Rady Ministréw®’. Rzagdowe Centrum Bezpieczeristwa
zapewnia obstuge Rady Ministréw, Prezesa Rady Ministréw i Zespotu w sprawach
zarzadzania kryzysowego®”. W dniu 11.4.2011 r. Prezes Rady Ministréw wydat
Rozporzadzenie w sprawie organizacji i trybu dziatania Rzadowego Centrum
Bezpieczenstwa®®. Obok Rzagdowego Centrum Bezpieczenstwa zadania dotyczace
zarzadzania kryzysowego realizujg Ministrowie kierujacy dziatami administracji
rzadowej oraz kierownicy urzedéw centralnych realizuja, zgodnie z zakresem swojej
wlaéciwosci®®. Na potrzeby realizacji zadan z zakresu zarzadzania kryzysowego
tworza oni w swoich urzedach zespoly zarzgdzania kryzysowego®’.

Ministrowie i centralne organy administracji rzadowej, do ktérych zakresu
dzialania naleza sprawy zwigzane z zapewnieniem bezpieczenistwa zewnetrznego,
wewnetrznego, w tym ochrony ludnosci, lub gospodarczych podstaw bezpieczen-
stwa panstwa, w urzedach zapewniajacych ich obstuge, tworzg centra zarzadza-
nia kryzysowego®’. Rada Ministréw wydata Rozporzadzenie z dnia 15.12.2009 r.
w sprawie okreslenia organéw administracji rzadowej, ktére utworza centra za-
rzadzania kryzysowego, oraz sposobu ich funkcjonowania®

% Zarzadzenie Prezesa Rady Ministréw nr 67 z 15.10.2014 r. w sprawie organizacji i trybu

pracy Rzadowego Zespolu Zarzadzania Kryzysowego, M.P. z 2014 r., poz. 926.
¢ Zob. art. 10 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

Zob. art. 11 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 11.4.2011 r. w sprawie organizacji i trybu dzia-

tania Rzagdowego Centrum Bezpieczenstwa, Dz.U. nr 86, poz. 471.
39
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Zob. art. 12 ust. 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

Zob. art. 12 ust. 2b ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

Zob. art. 13 ust. 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

Rozporzadzenie Rady Ministréw z15.12.2009 r. w sprawie okre$lenia organéw administracji
rzadowej, ktére utworza centra zarzadzania kryzysowego, oraz sposobu ich funkcjonowania, Dz.U.
nr 226, poz. 1810.
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Ponadto ustawa zaklada powolanie na szczeblu samorzagdowym (woje-
wodzkim, powiatowym, gminnym) centréw zarzadzania kryzysowego®’. Obstuge
centréw zarzadzania kryzysowego zapewniajg komérki organizacyjne wtasciwe
w sprawach zarzadzania kryzysowego w poszczegélnych urzedach.

W pi$miennictwie podkresla sie, ze system zarzadzania kryzysowego w Pol-
sce zbudowany jest pionowo w orientacji od dotu do géry. W sytuacji wystapienia
okreslonego zagrozenia pierwsze dziatania podejmuja stuzby tego szczebla, ktéry
jest wlasciwy do ich eliminacji*®. I tak, organem wtasciwym w sprawach zarzadza-
nia kryzysowego na terenie wojewdédztwa jest wojewoda®®. Zarzad wojewédztwa
uczestniczy w realizacji zadan z zakresu zarzadzania kryzysowego i planowania
cywilnego wynikajacych z jego kompetencji*®. Organem wtasciwym w sprawach
zarzadzania kryzysowego na obszarze powiatu jest starosta jako przewodniczacy
zarzadu powiatu®”. Organem wtaéciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego
na terenie gminy jest — odpowiednio — wojt, burmistrz, prezydent miasta*®. W ten
sposéb zostal osiggniety postulowany w literaturze przedmiotu cel, jakim jest
zbudowanie terytorialnego systemu zarzadzania kryzysowego, gdyz sytuacje
kryzysowe i ich skutki s najbardziej odczuwalne na obszarach poszczegdlnych
gmin lub powiatow®’.

W mysl art. 21 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym obowigzek podjecia
dzialan w zakresie zarzadzania kryzysowego spoczywa na tym organie wtasciwym
w sprawach zarzadzania kryzysowego, ktéry pierwszy otrzymal informacje o wy-
stapieniu zagrozenia. Organ ten niezwlocznie informuje o zaistniatym zdarzeniu
organy odpowiednio wyzszego i nizszego szczebla, przedstawiajac jednoczesnie
swojg ocene sytuacji oraz informacje o zamierzonych dzialaniach. W zaleznosci od
skali zagrozenia atakiem o charakterze terrorystycznym lub sabotazowym, Prezes
Rady Ministréw, ministrowie i kierownicy urzedéw centralnych oraz wojewodo-
wie, w drodze zarzadzenia, moga wprowadzi¢ odpowiedni stopienn alarmowy®°
Rodzaje stopni alarmowych, warunki ich wprowadzenia oraz zadania wykonywane
w ramach poszczegélnych stopni alarmowych okresla sie w wykazie stworzonym
przez Prezesa Rady Ministréw w drodze zarzadzenia. Obowiazuje zasada, ze wyz-
szy stopierr alarmowy moze by¢ wprowadzony z pominieciem nizszych stopni®

43

Zob. art. 16, art. 18, art. 20 ust. 2 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.
** Wspétpraca z jednostkami publicznymi [w:] Ksiega dobrych praktyk w zakresie zarzqdzania
czqgiosczq dzialania, pod red. R. Kaszubski, D. Romanczuk, Warszawa 2011, s.150 i n.

Zob. art. 14 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

Zob. art. 15 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

Zob. art. 17 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

Zob. art. 191 20 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.
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*® Zob. J. Bubilo, Rola administracji publicznej w systemie zarzgdzania kryzysowego w polskim

porzgdku prawnym — wybrane aspekty publiczne [w:] Dziesie¢ lat reformy ustrojowej administracji pu-
blicznej w Polsce, ref. J. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk, Warszawa 2009, s. 760 i n.
¢ Zob. art. 23 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

®t Zob. art. 23 ust. 3 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.
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Doniosta rola w systemie zarzadzania kryzysowego przypada Szefowi Agen-
cji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, ktéry zostal wlaczony do systemu zarzadzania
kryzysowego na mocy nowelizacji ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, dokonanej
w dniu 17.7.2009 r., poprzez dodanie art. 12a, ktéry reguluje wspéiprace w zakresie
przeciwdzialania, zapobiegania i usuwania skutkéw zdarzen o charakterze terro-
rystycznym miedzy organami administracji publicznej oraz posiadaczami samo-
istnymi i zaleznymi obiektéw, instalacji lub urzadzen infrastruktury krytyczne;j.
Poprzez wprowadzenie art. 12a ustawy o zarzadzaniu kryzysowym podkreslona
zostala rola organéw administracji rzagdowej wlasciwych w sprawach rozpozna-
wania, zapobiegania i zwalczania zagrozen ze szczegélnym podkresleniem Szefa
Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego, ktdry otrzymatl ustawowe upowaznienie
do udzielania zalecen, w celu ochrony infrastruktury krytycznej, organom i pod-
miotom zagrozonym dziataniami o charakterze terrorystycznym.

Kolejnym podmiotem, ktéremu przypada wiodgca rola w zakresie ochrony
infrastruktury krytycznej sa wlasciciele oraz posiadacze samoistni i zalezni in-
frastruktury krytycznej. Zgodnie z ustawa o zarzadzaniu kryzysowym, Dyrek-
tor Rzagdowego Centrum Bezpieczenistwa informuje wtascicieli oraz posiadaczy
infrastruktury krytycznej o ujeciu ich w wykazie obiektéw, instalacji, urzadzen
iustug wchodzacych w sktad infrastruktury krytycznej. Od tego momentu, s3 oni
zobowigzani do wypelniania obowiazkéw przewidzianych w ustawie o zarzadza-
niu kryzysowym. Do katalogu obowigzkéw nalezy, zgodnie z art. 6 ust. 5 ustawy
o zarzadzaniu kryzysowym, w szczegélnosci ochrona infrastruktury krytycznej,
a takze przygotowanie i wdrazanie, stosownie do przewidywanych zagrozen, pla-
néw ochrony infrastruktury krytycznej oraz utrzymywanie wlasnych systemoéow
rezerwowych zapewniajacych bezpieczenistwo i podtrzymujacych funkcjonowanie
tej infrastruktury, do czasu jej pelnego odtworzenia.

Ponadto zgodnie z art. 6 ust. 5a ustawy o zarzadzaniu kryzysowym wtasci-
ciele, posiadacze samoistni i zalezni majg obowigzek wyznaczy¢, w terminie 30 dni
od dnia otrzymania informacji od Dyrektora Rzagdowego Centrum Bezpieczenstwa
o yjeciu w wykazie obiektéw, instalacji, urzadzen i ustug wchodzacych w sktad
infrastruktury krytycznej, osobe odpowiedzialng za utrzymywanie kontaktow
z podmiotami wlasciwymi w zakresie ochrony infrastruktury krytycznej. Art. 5
ust. 4 ustawy SzczegUprMsp zezwala, aby wlasnie ta osoba wyznaczona w mysl
art. 6 ust. 5a ustawy o zarzadzaniu kryzysowym pelnita takze funkcje petnomoc-
nika do spraw ochrony infrastruktury krytycznej zgodnie z ustawa SzczegUprMsp.

Nalezy zauwazy¢, ze ustawa o zarzadzaniu kryzysowym nie wprowadza
przepiséw, ktore zawieralyby sankcje wobec wilascicieli, posiadaczy samoistnych
i posiadaczy zaleznych za nienalezyte wypelnianie obowigzkéw czy odmowe
wspdlpracy z administracja publiczng. Z tych wzgledéw nie ma podstaw na gruncie
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omawianej ustawy do oceny dopuszczalnosci ingerencji ustawodawcy w wolnosé
prowadzonej przez nich dziatalnosci gospodarczej™.

W doktrynie pojawily sie glosy, ze forma poinformowania przez dyrek-
tora Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa wlascicieli, posiadaczy samoistnych
i zaleznych o ujeciu w jednolitym wykazie obiektéw, instalacji, urzadzen i ustug
wchodzacych w sklad infrastruktury krytycznej — powinno by¢ zastapiona decy-
zja administracyjng®®. Kwestia ta doczekata sie rozstrzygniecia przez Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 3.7.2012 r., sygn. akt K 22/09, w ktérym Trybunal
wskazal kwalifikacje prawnga czynnosci polegajacej na poinformowaniu wiasci-
cieliiposiadaczy o ujeciu obiektéw, instalacji i urzadzen stanowiacych ich mienie
w wykazie infrastruktury krytycznej i zwrdcit uwage na powigzanie obowigzku
poinformowania o ujeciu w wykazie z obowigzkami wlascicieli i posiadaczy wy-
nikajacymi ex lege tj. ustawy o zarzadzaniu kryzysowym. Trybunat stwierdzit, ze
podnoszony w tym kontekscie zarzut naruszenia art. 77 ust. 2 Konstytucji zwia-
zany z brakiem ustanowienia srodkéw zaskarzenia, ktére umozliwiatyby wlasci-
cielom i posiadaczom zakwestionowanie wlgczenia ich mienia do infrastruktury
krytycznej nie zastuguje na uwzglednienie i powotal sie na art. 3 § 2 pkt 4 ustawy
z 30.8.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi®*, ktory
przewiduje mozliwo$¢ wniesienia skargi na inne niz okreslone w art. 3 § 2 pkt1-3
p.p.s.a. akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien
lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa.

W $wietle powyzszego wyroku nalezy uznaé, ze pomimo tego, ze przepisy
ustawy o zarzadzaniu kryzysowym nie przewiduja srodkéw zaskarzenia informacji
wydanej przez dyrektora Rzagdowego Centrum Bezpieczenistwa o ujeciu okreslonych
obiektéw, instalacji lub urzadzen w wykazie infrastruktury krytycznej, to nie
oznacza to zamkniecia sgdowej drogi ochrony praw majatkowych dla wlascicieli
i posiadaczy samoistnych infrastruktury krytycznej. Informacja dyrektora Rza-
dowego Centrum Bezpieczenistwa, cho¢ nie jest decyzja administracyjng, stanowi
czynno$c¢ z zakresu administracji publicznej dotyczacg uprawnien i obowigzkéw,
ktére z mocy prawa powstaja po stronie zainteresowanych podmiotéw z momentem

52

Por. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 21.4.2009 r., sygn. akt K 50/07. Wiecej na temat
konstytucyjnych granic wolnosci gospodarczej zob. m.in. K. Strzyczkowski, Kilka uwag o istocie
i graniach wolnosci gospodarczej [w:] Granice wolnosci gospodarczej w systemie spolecznej gospodarki
rynkowej. Ksiega jubileuszowa z okazji 40-lecia pracy naukowej prof. dr hab. Jana Grabowskiego, Katowice
2004, s. 299; A. Walaszek-Pyziotl, Wybrane problemy dotyczgce swobody dziatalnosci gospodarczej i jej
zakresu przedmiotowego [w:] Ksiega Jubileuszowa Profesora Stanistawa Jedrzejewskiego, Torun 2009 r.,
s. 509; tejze, Wolnosé gospodarcza w ustawodawstwie Republiki Federalnej Niemiec, PUG 1992, nr 5-6,
s.103in.

®%  F. Grzegorczyk, Zakres podmiotowy ustawy o szczegélnych uprawnieniach Ministra Skarbu
Paristwa i ich wykonywaniu w niektorych spétkach kapitatowych, grupach kapitatowych sektora energii
elektrycznej, ropy naftowej i paliw gazowych, ,Palestra” 2011, nr 3-4, s. 57.

% Ustawa z 30.8.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, Dz.U.
nr 153, poz. 1270 ze zm.
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ujecia ich sktadnika mienia w wykazie. W konsekwencji, w mysl przepiséw p.p.s.a.

wlascicielom i posiadaczom samoistnym infrastruktury krytycznej przystuguje
skarga do sagdu administracyjnego, po uprzednim wezwaniu dyrektora Rzagdowego
Centrum Bezpieczenistwa do usuniecia naruszenia prawa.

4. Ratio legis i zakres przedmiotowy ustawy
o szczego6lnych uprawnieniach ministra wtasciwego
ds. Skarbu Panstwa

Ustawa z dnia 18.3.2010 r. o szczegélnych uprawnieniach ministra
wlasciwego do spraw Skarbu Panistwa oraz ich wykonywaniu w niektdérych spétkach
kapitalowych lub grupach kapitatowych prowadzacych dziatalno$é¢ w sektorach
energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych wprowadza do polskiego
systemu prawnego instytucje ,zlotej akcji” Skarbu Panistwa®. , Ztota akcja” nie
jest pojeciem normatywnym, jest jednak tworem doktryny i judykatury. Uzasad-
nieniem dla wprowadzenia ,zlotej akcji” ustawg SzczegUprMsp jest koniecznosé
ochrony waznego interesu publicznego jaki jest bezpieczeristwo energetyczne®®.

s Zob. k. Adamczyk, T. Branski, Statutowe przywileje Skarbu Paristwa w spétkach a swoboda

przeplywu kapitatu, ,Prawo Spétek” 2008, nr 9, s. 43-48; A. Frankowska, A. Bodnar, Nie kazda , ztota
akcja” jest ztota, PPH 2003, nr 3, s. 41 i n.; k. Gasinski, Dopuszczalnos¢ wprowadzenia , ztotej akcji”
do konstrukeji spotki, PPH 1999, nr 3, s. 27-35; M. Mataczynski, Swoboda przeptywu kapitatu a ztota
akcja Skarbu Paristwa, Wolters Kluwer 2007; tenze, Ztote akcje w orzecznictwie ETS, PPH 2004, nr 3;
K. Osajda, Ztota akcjaw orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci i w prawie polskim, PPH
2004, nr 8; K. Pawlowicz, Zlota akcja Skarbu Paristwa jako instytucja prawa publicznego, ,Patistwo
i Prawo” 2007, z. 2, s.31; M. Pawelczyk, P. Sokal, ,Ztota akcja” a ,zloty sprzeciw” Skarbu Paristwa,
»Prawo Spétek” 2011, nr 4, s. 52; M. Romanowski, Europeizacja , ztotej akcji: i jej wptyw na prawo
polskie [w:] W kierunku europeizacji prawa prywatnego: ksiega pamigtkowa dedykowana prof. Jerzemu
Rajskiemu, Warszawa 2007, s. 369-392; S. Sottysinski, Prawo spélek [w:] Prawo Unii Europejskiej.
Zagadnienia systemowe. Prawo materialne i polityki, pod red. J.Barcz, Warszawa 2006, s. 245; S. Sot-
tysinski, Ztota akcja Skarbu Paristwa w swietle prawa unijnego i polskiego [w:] Wspétczesne wyzwania
europejskiej przestrzeni prawnej. Ksiega pamigtkowa dla uczczenia 70. urodzin Profesora Eugeniusza
Piontka., Krakéw 2005; A. Szumanski, ,,Ztota” akcja w prawie polskim, PPH 1998, nr 12, s. 1-7; M. Szy-
dlo, Ztote akcje posiadane przez paristwo w prywatyzowanych przedsiebiorstwach a swoboda przeptywu
kapitatu w Unii Europejskiej, ,Prawo Spétek” 2006, nr 3, s. 22; K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze
publiczne, Warszawa 2009, s. 314.

°¢  Zob. szerzej na ten temat: A. Gradziuk, W. Lach, E. Posel-Czescik, K. Sochacka, Co to jest
bezpieczenistwo energetyczne panstwa?, ,Biuletyn PISM” 2002, nr 103, s. 705; A. Walaszek-Pyziot,
Prawna regulacja zapaséw ropy naftowej i produktéw naftowych. Zagadnienia wybrane, PUG 2008, nr 5,
s. 15; R. Skinner, R. Arnott, The Oil Supply and Demand Context for Security and Oil Supply to the EU
from the GCC Countries, Oxford 2005, s.25; K. Proninska, Bezpieczeristwo energetyczne w stosunkach
miedzynarodowych — aspekty strategiczne [w:] Stosunki miedzynarodowe XXI wieku, red. E. Halizak,
R. Kuzniar, G. Michalowska, S. Parzymies, J. Simonides, R. Zieba, Warszawa 2006, s. 413; A. Jur-
kowska, T. Skoczny (red.), Polityki Unii Europejskiej: polityki sektoréw infrastrukturalnych. Aspekty
prawne, Warszawa 2010, s. XXVIII-131.
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Nadzér panistwa nad sektorem energetycznym w duzym stopniu uzasadnia
dobro, ktére ma by¢ chronione tj. energia elektryczna. Nalezy zgodzi¢ sie z pogla-
dem P.K. Lyonsa, ktéry stwierdzil, ze nie sposéb jest przeceniaé znaczenie energii
we wspolczesnym $wiecie i podkreslit, iz kazdy aspekt naszego zycia — transport,
produkcja przemystowa, oswietlenie biurowe, komputery, sprzety kuchenne czy
ogrzewanie — wszystko w 100% oparte jest na dostarczonej energii. Jedynie zna-
czenie zywnosci moze by¢ por6wnywalne do znaczenia energii®’. Trafnie zauwaza
sie, iz energia elektryczna wspoélczesnie ma kluczowe znaczenie dla utrzymania
godnosci ludzkiej, albowiem decyduje o zapewnieniu minimalnych standardéw
zycia®®.

Panstwo jest odpowiedzialne za zapewnienie bezpieczenstwa energetycz-
nego obywatelom. Energetyka obok wojska stanowi bowiem o bezpieczenstwie
narodowym, za$ jej wspétpraca z innymi dziatami gospodarki przesadza o wzroscie
wydajnosci, wielkosci produkdji, liczbie miejsc pracy, a tym samym o efektywnosci
gospodarowania, tak w skali sektora, jak i catej gospodarki®.

Podkresli¢ nalezy, ze Unii Europejskiej nie udalo sie stworzy¢ paradygmatu
bezpieczenstwa energetycznego, gdyz jednolity rynek energii elektrycznej w Unii
Europejskiej jest in statu nascendi — nie sg to wylacznie rynki narodowe panstw
czlonkowskich, ale nie ma jeszcze mowy o jednolitym rynku energii elektryczne;j.
Stad niemozliwe jest na tym etapie zrealizowanie postulatéw Unii Europejskiej
o pelnej liberalizacji rynku energetycznego. Z powyzszego powodu, zaréwno Ko-
misja Europejska jak tez Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej dopuszczaja
stosowanie instrumentu prawnego ,zlotej akcji” w celu zapewnienia bezpieczen-
stwa energetycznego kraju.

W swietle powyzszych argumentéw, dopuszczalne jest wiec funkcjonowanie
w polskim systemie prawnym instytucji ,zlotej akcji” Skarbu Panstwa, ktora jest
jednym z instrumentéw prawnych realizacji zadan panstwa w sektorze energe-
tycznym. Celem ustawy SzczegUprMsp jest bowiem zapewnienie bezpieczenstwa
energetycznego, a na jego poziom ma wplyw prawidlowe funkcjonowanie infra-
struktury krytycznej, bedacej w posiadaniu podmiotéw prowadzacych dziatalnosé
w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych.

57

P.K. Lyons, Energy policies of the European Union, London 1994, s. 1 — cyt. za: M. Nowacki,
Prawne aspekty bezpieczeristwa energetycznego w Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 17.

*® 0. Deleuze, Introduction, Referat stanowi wprowadzenie do konferencji: Right of Access to
energy, environmetal production and opening of electricity and gas markets, cyt. za E. Kosinski, Regulacja
prokonkurencyjna nowg funkcjg paristwa? [w:] Funkcje wspélczesnej administracji gospodarczej, red.
B. Popowska, Poznan 2006, s. 207.

*?  A.Dobroczyniska, L. Juchniewicz, B. Zaleski, Regulacja energetyki w Polsce, Warszawa-Torun
2001, s. 39.
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4.1. Przyczyny ograniczenia zastosowania ustawy
o szczegolnych uprawnieniach ministra wtasciwego ds.
Skarbu Panstwa

Przedmiotowa ustawa zawiera narzedzia prawne za pomocg ktd-
rych panstwo moze skutecznie oddziatywac na spétki kapitatowe prowadzace
dziatalno$é w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych
i wymusi¢ na tych spétkach realizacje zadania publicznego jakim jest ochrona
infrastruktury krytycznej.

Ustawa SzczegUprMsp odnosi sie do ochrony wycinka infrastruktury kry-
tycznej i obejmuje urzadzenia oraz instalacje funkcjonujace tylko i wylacznie
w ramach energetyki, podczas gdy, jak wykazano wyzej, w sktad infrastruktury
krytycznej na mocy ustawy o zarzadzaniu kryzysowym wchodza obok syste-
moéw zaopatrzenia w energie, surowce energetyczne i paliwa takze inne rodzaje
infrastruktury, w tym m.in. infrastruktura telekomunikacyjna, infrastruktura
transportowa, ratownicza, ochrony zdrowia, zapewniajgca cigglos¢ dziatania
administracji publicznej itd.

W poszukiwaniu odpowiedzi na pytanie dlaczego ustawodawca postanowit
ograniczy¢ zastosowanie ustawy SzczegUprMsp do ochrony infrastruktury kry-
tycznej w sektorze energetycznym, nalezy przypomniec okolicznosci, w jakich
doszto do uchwalenia obecnie obowigzujacej ustawy. Ustawa w obecnym brzmieniu
zostala uchwalona po uchyleniu poprzednio obowigzujacej ustawy z 3.6.2005 r.
o szczegblnych uprawnieniach Skarbu Panistwa oraz ich wykonywaniu w spétkach
kapitalowych o istotnym znaczeniu dla porzadku publicznego lub bezpieczenstwa
publicznego®®. Poprzednia ustawa przewidywata ochrone infrastruktury krytycz-
nej znacznie wykraczajaca poza sektor energetyczny i obejmowalta m.in. sektor
telekomunikacyjny i transportowy. Wéréd zasadniczych powodéw jej uchylenia wy-
mienia sie postepowanie Komisji Europejskiej wszczete przeciwko Rzeczpospolitej
Polskiej. Nalezy przypomnie¢, ze w toku postepowania prowadzonego na podstawie
art. 258 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®* Komisja Europejska uznata
poprzednio obowiazujaca ustawe z dnia 3.6.2005 r. — za niezgodng z prawem Unii
Europejskiej, a w szczegdlnosci z art. 49 TFUE (swoboda przedsiebiorczoéci) oraz

¢ Ustawaz3.6.2005r. o szczeg6lnych uprawnieniach Skarbu Paristwa oraz ich wykonywaniu

w spoétkach kapitatowych o istotnym znaczeniu dla porzadku publicznego lub bezpieczenstwa
publicznego, Dz.U. nr 132, poz. 1108.

®1 Zgodnie z art. 258 TFUE jesli Komisja uzna, ze Patistwo Cztonkowskie uchybito jednemu
z zobowigzan, ktére na nim cigza na mocy Traktatéw, wydaje ona uzasadniong opinie w tym przed-
miocie, po uprzednim umozliwieniu temu Panstwu przedstawienia swych uwag. Jesli Paristwo
to nie zastosuje sie do opinii w terminie okre$lonym przez Komisje, moze ona wnie$¢ sprawe do
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. W orzecznictwie TSUE zostato przyjete, ze narusze-
nie zobowigzania moze polega¢ na dziataniu lub zaniechaniu, a takze moze ono wynika¢ z prawa
pierwotnego, wtdrnego lub zasady ogdlnej prawa wspdlnotowego.
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z art. 63 TFUE (swoboda przeptywu kapitatu)®® Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej®®. Zdaniem Komisji Europejskiej ,ztota akcja” zawarta w ustawie
z 3.6.2005 r. stanowila czynnik odstraszajacy inwestoréw z pozostalych panstw
czlonkowskich i naruszajacy przepisy traktatu dotyczace swobodnego przeptywu
kapitalu oraz swobody przedsiebiorczosci. Komisja zakwestionowala w tym po-
stepowaniu zbyt szerokg liste sektoréw podlegajacych ustawie z 2005 r. Wsr6d
spolek objetych poprzednio obowigzujaca ustawa znalazty sie m.in. sp6tki z sektora
telekomunikacyjnego®. Zdaniem Komisji wtadze polskie nie wyjasnity zwigzku
pomiedzy koniecznoécig zapewnienia dostaw telekomunikacyjnych®® w sytuacji
kryzysu a ograniczeniami dotyczacymi zarzadzania w spétkach objetych ustawa
z 2005 r. W odniesieniu za$ do spélek z sektora kolejowego, Komisja Europejska
nie uznata argumentu wtadz polskich, ktére twierdzily, ze istotna cze$¢ energii
elektrycznej i cieplowniczej w Polsce jest produkowana przy zastosowaniu wegla
kamiennego i wegla brunatnego transportowanych koleja. Zdaniem Komisji ist-
niejg alternatywne $rodki gwarantujgce dostawe produktéw w sektorze energetycz-
nym, inne niz infrastruktura kolejowa. Ponadto Komisja nie dostrzegta zwigzku
pomiedzy ograniczeniem decyzji dotyczacych zarzadzania spétkami majacymi
wplyw na wlasnosé infrastruktury kolejowej a uniknieciem zagrozen dotyczacych
uzywania tej infrastruktury®®.

2 Zob.na ten temat m.in.: E. Piontek [w:] Prawo Unii Europejskiej. Prawo materialne i polityki,

red. J. Barcz, Warszawa 2003, s. 133; M. Szydto, Swobody rynku wewnetrznego a reguly konkurencji.
Miedzy konwergencjq a dywergencjq, Torun 20086, s. 141; R. Stefanicki, Ograniczenia swobodnego
przeptywu ustug (kapitatu) usprawiedliwione wzgledami interesu publicznego w Swietle orzecznictwa
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, PNPMEiP 2005, nr III; A. Wrébel, Pojecie wspélnego rynku
i rynku wewnetrznego a swobody traktatowe [w:] Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe .
Prawo materialne i polityki, red. J. Barcz, Warszawa 2006, s. II-31; A. Zawidzka, Swoboda przeptywu
kapitatu i ptatnosci [w:] Prawo Unii Europejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2006, s. I1.-147 i n.

% Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w wersji skonsolidowanej Traktatem z Lizbony
213.12.2007 r., Dz.Urz. 2010 Nr C 83/47.

®  Spotka Telekomunikacja Polska S.A oraz Polkomtel S.A zostaly usuniete z listy spétek
Rozporzadzeniem Rady Ministréw z 30.9.2008 r., Dz.U. Nr 192, poz.1184.

% Telekomunikacja Polska S.A znalazta sie na liscie z uzasadnieniem, Ze jest posiadaczem
infrastruktury telekomunikacyjnej umozliwiajacej przesytanie sygnatéw publicznej radiofonii
i telewizji miedzy nadawca a siecig nadajnikéw na obszarze obejmujacym co najmniej 70% tery-
torium Polski, tymczasem posiadaczem tej infrastruktury jest TP-Emitel S.A — sp6tka zalezna
TPSA, ktora réwniez zostata wpisana na liste. O stwierdzenie niezgodnosci wpisania na liste tych
spotek wystapity do Trybunatu Konstytucyjnego Polska Konfederacja Pracodawcéw Prywatnych
»Lewiatan” oraz Rada Polskiej Izby Informatyki i Telekomunikacji jako ogélnokrajowe wladze
organizacji pracodawcéw uprawnione do wystapienia z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego
o zbadanie zgodnojci z Konstytucja RP rozporzadzenia wydanego na podstawie ustawy. Trybunat
Konstytucyjny postanowieniem z 25.1.2008 r., sygn. Tw 37/04 oraz Tw 43/07, odméwil nadania
obu wnioskom biegu. Wiecej na ten temat: b. Adamczyk, T. Baranski, Polskie unormowania dotyczgce
zlotej akcji Skarbu Panistwa a prawo wspélnotowe, ,Studia Prawnicze” 2008, z. 2, s. 63-64.

¢ Por. Komunikat w tej sprawie na stronie Komisji Europejskiej: Free movement of capital:
Commission asks Poland to amend its law on special powers, IP/07/907.
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Podsumowujac ten watek rozwazan, nalezy stwierdzié, ze Komisja Euro-
pejska jednoznacznie wykluczyta mozliwos$é usprawiedliwienia funkcjonowania
»zlotej akcji” w sektorze telekomunikacyjnym i transportowym. Tym samym Ko-
misja Europejska uznata za uzasadnione stosowania ,,ztotej akcji” Skarbu Paristwa
jedynie w szeroko rozumianym sektorze energetycznym.

Ustawodawcy krajowi wprowadzajac do systemu prawnego instytucje ,ztotej
akcji” sg zobowigzani przestrzegac przepisow traktowych oraz bogatego i zrazem
rygorystycznego orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej®”.
Nie mniej jednak zastrzezenia budzi sprowadzenie przez polskiego ustawodawce
interesu strategicznego panstwa do zagwarantowania prawidlowego funkcjono-
wania infrastruktury krytycznej tylko do sektora energetycznego. Nalezy zgodzi¢
sie z pogladami wyrazanymi przez przedstawicieli doktryny, Ze takie ograniczenie
jest niezrozumiale w kontekscie orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci, ktére
bynajmniej nie ograniczyto zakresu intereséw strategicznych tak dalece, jak uczynit
to ustawodawca polski. Przyjmowanie regulacji bardziej rygorystycznej, anizeli
wymagana prawem UE, nie znajduje uzasadnienia, bioragc pod uwage przedmiot
regulacji®®. Takie postepowanie polskiego prawodawcy jest jeszcze bardziej nie-
zrozumiate w kontekscie postanowien Dyrektywy Rady 2008/114/WE w sprawie
rozpoznawania i wyznaczania europejskiej infrastruktury krytycznej oraz oceny
potrzeb w zakresie poprawy jej ochrony, ktéra wymienia wéréd sektoréw istotnych
z punktu widzenia europejskiej infrastruktury krytycznej zaréwno podsektor
energetyczny jak tez podsektor transportowy.

Ponadto w czasie kiedy prowadzone byto przez Komisje Europejska poste-
powanie przeciwko Polsce o naruszenie zasad traktatowych, w Polsce nastapita
intensyfikacja proceséw prywatyzacyjnych w sektorze energetycznym zapoczatko-
wana przyjetym przez Rade Ministrow w dniu 22.4.2008 r. Planem Prywatyzacji na
lata 2008-2011, ktéry przewidywal prywatyzacje 740 spélek nalezacych do Skarbu
Panistwa dziatajacych w kilkudziesieciu sektorach gospodarki, w tym w sektorach
strategicznych®. Od 2009 r. nastagpita prywatyzacja — czyli najkrécej ujmujac,
proces przekazywania majatku panstwowego podmiotom prywatnym — spélek
naleznych do sektora energetycznego, a mianowicie Polska Grupa Energetyczna
S.A., sp6tka Tauron oraz ENEA S.A zadebiutowaly na warszawskiej gietdzie.

Jako ze w 2010 r. faktem stala sie juz prywatyzacja podstawowych spétek
z sektora energetycznego i panistwa utracito nad tymi spétkami kontrole kapita-
fowa, to niezbedne bylo znalezienie instrumentu, ktéry pozwolilby paiistwu nadal
kontrolowa¢ decyzje podejmowane przez strategiczne sp6tki w tym sektorze. Tym

7 Sprawa C-72/83 Campus Oil and Others Zb.0rz.1984 I- 2727; sprawa C-503/99 Komisja
Europejskav. Belgia Zb.0rz.2002 I-4809; sprawa C-347/98 Komisja Europejskav. Grecja, Zb.Orz. 1990
[-4747; sprawa C-463/00, Komisja Europejska v. Hiszpania Zb.Orz. 2003 1-4581; sprawa C-483/99
Komisja Europejska v. Francja Zb.Orz. 2002 1-4781.

¢ F. Grzegorczyk, Ustawa..., s. 42.

*  www.msp.gov.pl.
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instrumentem okazata sie uchwalona w 2010 r. ustawa o szczegélnych upraw-
nieniach ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa oraz ich wykonywaniu
w niektdrych spétkach kapitalowych lub grupach kapitalowych prowadzacych
dziatalnosé w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych,
ktéra w zalozeniu miala czynié¢ zadosé koniecznosci sprawowania przez pan-
stwo kontroli nad spétkami posiadajacymi infrastrukture krytyczng w sektorze
energetycznym.

4.2. Sprzeciw jako narzedzie prawne ochrony infrastruktury
krytycznej w ustawie o szczegolnych uprawnieniach
ministra wiasciwego ds. Skarbu Panstwa

Ustawa o szczegdlnych uprawnieniach ministra wlasciwego do spraw
Skarbu Panstwa oraz ich wykonywaniu w niektérych spétkach kapitatowych lub
grupach kapitalowych prowadzacych dzialalno$é w sektorach energii elektrycznej,
ropy naftowej oraz paliw gazowych przewiduje narzedzia prawne majace na celu
niedopuszczenie do zaktécenia w funkcjonowaniu obiektéw, urzadzen i instalacji
zaliczanych do infrastruktury krytycznej.

Infrastruktura krytyczna przewidziana w tej ustawie obejmuje infrastruk-
ture stuzaca do: wytwarzania albo przesylania energii elektrycznej, wydobycia,
rafinacji, przetwarzania ropy naftowej oraz magazynowania i przesytania ruro-
ciggami ropy naftowej oraz produktéw ropopochodnych, jak réwniez terminale
portowe do przetadunku tych produktéw oraz ropy naftowej, produkcji, wydobycia,
rafinacji, przetwarzania, magazynowania, przesytania paliw gazowych gazocia-
gami oraz terminale skroplonego gazu ziemnego (LNG).

Narzedziem prawnym majacym na celu ochrone przed zagrozeniami dla
funkcjonowania, cigglosci dzialania oraz integralnosci infrastruktury krytycz-
nej jest instytucja sprzeciwu. Minister wlasciwy do spraw Skarbu Panistwa moze
zglosic sprzeciw w formie decyzji administracyjnej wobec strategicznych czynnosci
prawnych spétek prowadzacych dziatalnos¢ w sektorach energii elektrycznej, ropy
naftowej oraz paliw gazowych. Sprzeciwem moga by¢ objete uchwaly zarzadu,
ktérych przedmiotem jest rozporzadzenie sktadnikami mienia, ktére zostato
ujawnione w jednolitym wykazie obiektéw, instalacji, urzadzen i ustug wchodza-
cych w sklad infrastruktury krytycznej, stanowiace rzeczywiste zagrozenie dla
funkcjonowania, cigglosci dziatania oraz integralnosci infrastruktury krytyczne;.
Dodatkowo sprzeciwem moga by¢ objete uchwaly Walnego Zgromadzenia lub
Zgromadzenia Wspélnikéw w sprawach enumeratywnie wymienionych w ustawie
tj.:1) rozwigzania spo6lki, 2) zmiany przeznaczenialub zaniechania eksploatacji
sktadnika mienia spétki, 3) zmiany przedmiotu przedsiebiorstwa spé6iki, 4) zby-
cia albo wydzierzawienia przedsiebiorstwa sp6tki lub jego zorganizowanej czesci
oraz ustanowienia na nim ograniczonego prawa rzeczowego, 5) przyjecia planu
rzeczowo-finansowego, planu dziatalnosci inwestycyjnej lub wieloletniego planu
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strategicznego, 6) przeniesienia siedziby spoétki za granice - jezeli wykonanie
takiej uchwaly stanowiloby rzeczywiste zagrozenie dla funkcjonowania, ciggtosci
dziatania oraz integralnosci infrastruktury krytycznej™.

Ostateczna decyzja Ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa o zglo-
szeniu sprzeciwu, w stosunku do ktérej nie zlozono wniosku o ponowne rozpa-
trzenie sprawy, ktorej nie zaskarzono do sgdu lub ktérej sad nie uchylil, skutkuje
niewazno$cig czynnosci prawnej od chwili podjecia uchwaty lub dokonania czyn-
nos$ci prawnej (ex tunc)™.

Z punktu widzenia Spétki sprzeciw jest srodkiem represyjnym (stosowany
ex post), natomiast z punktu widzenia dokonania naruszenia débr prawnie chro-
nionych (w tym przypadku bezpieczenistwa publicznego) ma on charakter prewen-
cyjny (stosowany ex ante), gdyz jego celem jest niedopuszczenie do powstawania
okreslonych sytuacji’®. Istnieje zgodno$¢ w doktrynie co do publicznoprawnego
charakteru sprzeciwu”’.

Dokonujac oceny czy narzedzie prawne jakim jest sprzeciw w ksztalcie prze-
widzianym w ustawie jest wystarczajacym instrumentem do ochrony infrastruk-
tury krytycznej, nalezy wskazac¢ na kilka kwestii. Po pierwsze, nalezy zauwazy¢,
na co zwraca sie uwage w doktrynie, ze infrastruktura krytyczna z ktéra mamy tu
do czynienia, nie moze by¢ rozumiana jedynie jako elementy infrastruktury kry-
tycznej, ktére stuza zidentyfikowaniu podmiotéw zobowigzanych do stosowania
ustawy. Wynika to z faktu, ze r6znego rodzaju infrastruktura jest ze sobg powia-
zana, wobec powyzszego niewlasciwe funkcjonowanie jednego z jej elementéw
(nalezacego przykladowo do sektora energii elektrycznej) moze wpltywac na inne
elementy (np. nalezace do sektora transportu). Zatem gdy ustawodawca wskazuje
kwestie zagrozenia dla infrastruktury krytycznej nalezy bra¢ pod uwage funkcjo-
nowanie elementéw tej infrastruktury w rozumieniu komentowanej ustawy pod
katem jej zwigzk6éw z innymi elementami infrastruktury™.

Podkreslenia dodatkowo wymaga, ze przepis art. 2 ustawy SzczegUprMsp
zawiera zaréwno upowaznienie dla Ministra wtasciwego do spraw Skarbu Panistwa
do uznania administracyjnego ,,Minister moze wyrazic¢ sprzeciw’, jak tez niedookre-
slone pojecie ,rzeczywiste zagrozenie dla funkcjonowania, cigglosci dziatania oraz
integralnosci infrastruktury krytycznej” stanowigce kryterium stosowania ustawy.

Pojecie ,rzeczywiste zagrozenie dla funkcjonowania, cigglosci dziatania oraz
integralnosci infrastruktury krytycznej” nie zostato w ustawie SzczegUprMsp doktad-
nie sprecyzowane, w rezultacie to pojecie stanowi klauzule generalng. Klauzule
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Zob. art. 2 ustawy SzczegUprMsp.
Zob. art. 2 ust. 7 ustawy SzczegUprMsp.
E. Grzegorczyk, Ustawa...,s.54.
Poglad odmienny o typowo korporacyjnym charakterze ztotego weta wyrazit na gruncie
poprzednio obowiazujacej ustawy z 2005 r.; W.J. Katner, Pozakodeksowe uprzywilejowanie akcji —
konstrukcja ,ztotej akcji: Skarbu Paristwa wedtug ustawy z 2005 r., PPH 2005, nr 12, s. 42-49.

" F. Grzegorczyk, Ustawa..., s. 60-61.
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generalne umozliwiajg korekte rozstrzygniecia konkretnego przypadku w sytuacji,
gdy wymagaja tego wzgledy natury aksjologicznej™.

Natomiast uznanie administracyjne jest najczesciej rozumiane jako szcze-
gélna forma ustawowego upowaznienia organdéw administracji panistwowej do
okreslonego zachowania sie — dziatania lub zaniechania - polegajaca na przyznaniu
organom administracji moznosci dokonania wyboru sposréd dwéch lub wiecej do-
puszczalnych przez ustawe, a rownowartoéciowych prawnie rozwigzan’®. W litera-
turze podnosi sie, iz uznanie, pojmowane jako moznos¢ wyboru skutku prawnego,
niesie za sobg duzo niepewnosci. Ktéra z mozliwych alternatyw wybiera organ,
jakimi kryteriami bedzie sie kierowal, czy znajdzie rozwigzanie uwzgledniajace
zaréwno interes prywatny, jak i publiczny.”’

Konieczne jest rozgraniczenie istnienia upowaznienie do uznania admini-
stracyjnego od wystepowania klauzul generalnych. Wbrew dawniejszym’® pogla-
dom doktrynalnym uznanie administracyjne nie jest wprowadzane w przypadku
wystepowania w przepisie ogélnym stwierdzen (klauzul generalnych), bo trzeba
ich znaczenie ustali¢ w toku wyktadni w odniesieniu do konkretnej indywidualnej
sprawy’’. O ile przepisy wprowadzajace uznanie dopuszczaja wielo§¢ rozstrzygnie¢,
o tyle przy pojeciach niedookreslonych wystepuje uwarunkowany wtasciwosciami
jezyka sposéb dotarcia do jednego rozstrzygniecia®®. Kierujac sie powyzszym
Minister wlasciwy do spraw Skarbu Panistwa w pierwszej kolejnosci powinien do-
kona¢ oceny stanu faktycznego poprzez wartosciowanie pojeé niedookreslonych,
a nastepnie ustali¢ nastepstwa prawne ustalonego stanu faktycznego.

Wskazéwka dla Ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panistwa wyrazajacego
sprzeciw do oceny czy decyzje korporacyjne podjete przez sp6tki zobowigzane do
stosowanie ustawy stanowig rzeczywiste zagrozenie dla funkcjonowania, cig-
glosci dziatania oraz integralnosci infrastruktury krytycznej powinny by¢ prze-
pisy ustawy o zarzadzaniu kryzysowym oraz ustawy z dnia 10.4.1997 r. — Prawo
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Z.%tyda, Relatywizacja metaetyczna klauzul generalnych, ,,Studia Prawnicze” 1988, z. 4, s. 145.
Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 304;
zob. tez: J. Starosciak, Swobodne uznanie wladz administracyjnych, Warszawa 1948, s. 40; M. Zim-
mermann, Pojecie administracji publicznej a ,,swobodne uznanie”, Poznan 1959, s. 36; T. Bigo, Kontrola
uznania administracyjnego, Wroctaw 1959, s. 56, J. Filipek, W sprawie uznania administracyjnego.
Przeobrazenia we wspétczesnym prawie administracyjnym i nauce administracji, Wroctaw 1997, s. 47,
Polskie prawo administracyjne, pod red. J. Stuzewskiego, Warszawa 1995, s. 200; A. Btas [w:] Prawo
administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 1996-1997, s. 268 i n.

" A.Habuda, Uznanie administracyjne — zmierzch czy renesans pojecia [w:] Administracja i prawo
administracyjne u progu trzeciego tysigclecia. Materiaty konferencji naukowej katedr prawa i postepowania
administracyjnego, £6dz 2000, s. 105.

’®  Por. M. Mincer, Uznanie administracyjne, Toruni 1983, s. 55 i n.

B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks Postepowania Administracyjnego. Komentarz, wyd. 10,
Warszawa 2009, s. 378.

8¢ M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego. Studium

teoretyczno — prawne, Lublin 1991, s. 249.
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energetyczne®’, a takze ustawy z dnia 16.2.2007 r. o zapasach ropy naftowej,
produktéw naftowych i gazu ziemnego oraz zasadach postepowania w sytuacjach
zagrozenia bezpieczenstwa paliwowego pafistwa i zakt6cer na rynku naftowym®,
ktére definiuja kluczowe do tej oceny pojecia takie jak: infrastruktura krytyczna,
sytuacja kryzysowa, bezpieczenstwo energetyczne®.

Warto tez zwréci¢ uwage na sama procedure wnoszenia sprzeciwu, a mia-
nowicie mankament ustawy zwigzany ze zbyt krétkim, jak sie wydaje, terminem
przewidzianym dla Ministra wiasciwego do spraw Skarbu Panistwa do wniesienia
sprzeciwu. Minister wlasciwy do spraw Skarbu Panistwa ma bowiem zaledwie
14-dniowy termin na wniesienie sprzeciwu, ktérego bieg rozpoczyna sie od dnia
otrzymania od pelnomocnika do spraw ochrony infrastruktury krytycznej, infor-
macji o podjeciu przez organy sp6tki uchwaty lub dokonaniu przez zarzad spétki
czynno$ci prawnej. Nie moze to jednak nastgpi¢ p6zniej niz w terminie trzydziestu
dni od dnia dokonania czynnoéci prawnej®*. Z uzytego w powyzszym przepisie
wyrazenia ,nie pdzniej” wynika, ze okreslony w tym przepisie 30-dniowy termin
nalezy traktowac jako termin maksymalny. Po uplywie tego terminu Minister
wlasciwy do spraw Skarbu Panistwa nie bedzie mégt wykonaé swoich uprawnien.
Jest to termin prawa materialnego, poniewaz dotyczy kompetencji nadzorczych
organu. Termin ten nie podlega przywréceniu, przerwaniu ani zawieszeniu®®. Ter-
min 14-dniowy przewidziany dla Ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa
na rozpatrzenie sprzeciwu jest znacznie krétszy niz ten wynikajacy z przepiséow
kodeksu postepowania administracyjnego przewidujacy zalatwianie sprawy bez
zbednej zwtoki®’. Wydaje sie, ze 14-dniowy termin przewidziany dla Ministra
wlasciwego do spraw Skarbu Paristwa na rozpatrzenie sprzeciwu moze okazad sie
niewystarczajacy do zglebienia materii, zwazywszy ze sprawy podlegajace sprze-
ciwowi nie s3 z natury rzeczy proste. W tym kontekscie nalezy takze pamietad,
ze ustawa SzczegUprMsp jest adresowana do duzych podmiotéw, dysponujacym
niemal nieograniczonym budzetem doradczym (eksperckim), podczas gdy Mi-
nister Skarbu Panstwa dysponuje ograniczonym zapleczem tak finansowym jak
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Ustawa z 10.4.1997 r. — Prawo energetyczne, Dz.U. nr 54, poz. 348 ze zm.
Ustawa z16.2.2007 r. o zapasach ropy naftowej, produktéw naftowych i gazu ziemnego oraz
zasadach postepowania w sytuacjach zagrozenia bezpieczenstwa paliwowego paristwa i zaktécen
na rynku naftowym, Dz.U. nr 52, poz. 343.

®%  Zgodnie z art. 3 pkt 16 ustawy — Prawo energetyczne, bezpieczenstwo energetyczne jest to
stan gospodarki umozliwiajacy pokrycie biezgcego i perspektywicznego zapotrzebowania odbiorcéw
napaliwaienergie w sposéb technicznie i ekonomicznie uzasadniony, przy zachowaniu wymagan
ochrony $rodowiska. W pojeciu bezpieczenistwa energetycznego w sektorze energii elektrycznej
miesci sie: bezpieczenstwo dostaw energii (art. 3 pkt 16a ustawy) oraz bezpieczenstwo pracy sieci
elektroenergetycznej (art. 16 b ustawy). Prawo energetyczne zawiera takze definicje pojecia zagro-
zenia bezpieczenistwa dostaw energii (art. 3 pkt 16 d).

#  Art. 2 ust. 3 ustawy SzczegUprMsp.

#  Por. Uchwata NSA (7) z 30.10.2007, sygn. akt II GPS 3/07, ONSAiWSA 2008, nr 1, poz. 1.

8 Zob.art.35k.p.a.

82

3



KPP 1/2015

Monika Floriariczyk-Kardas

34

i organizacyjnym. Wydaje sie zatem watpliwe, aby aparat Ministerstwa Skarbu
Panstwa byl w stanie zapoznac sie z tak obszernymi materiatami w ciggu 14 dni
i dokonac rzetelnej oceny czy doszto do rzeczywistego zagrozenia dla funkcjono-
wania, ciaglosci dziatania i integralnosci infrastruktury krytyczne;j.

Warto tez zastanowi¢ sie jaki charakter ma odpowiedzialno$¢ Ministra
wlasciwego do spraw Skarbu Panistwa. W tym celu, nalezy ponownie szczegélowa
przesledzi¢ procedure wnoszenia sprzeciwu. Cata procedura wniesienia sprzeciwu
rozpoczyna sie od zaistnienia przestanki, bedacej warunkiem sine qua non zastoso-
wania ustawy, a mianowicie podjecia uchwaty lub dokonania przez organy spétki
innych czynnosci prawnych, stwarzajacych rzeczywiste zagrozenie dla funkcjo-
nowania, cigglosci dziatania i integralnosci infrastruktury krytycznej. Z chwila
zaistnienia tego zdarzenia, zarzad spé6tki zobowigzany jest do przekazywania
pelnomocnikowi do spraw ochrony infrastruktury krytycznej®” dokumentéw lub
informacji o podjeciu uchwaty lub o dokonaniu przez organy spétki czynnosci
prawnych. Ten obowigzek przekazania dokumentéw lub informacji obcigza zarzad
bez wzgledu na to, czy powyzsze czynnosci zostalo dokonane przez zarzad czy tez
przez organy stanowiace spélek zobowigzanych do stosowania ustawy.

Przekazanie informacji powinno nastgpi¢ nie pézniej niz w terminie 3 dni
od dnia ich podjecia lub dokonania®®. Pelnomocnik do spraw ochrony infrastruk-
tury krytycznej, w terminie 4 dni od dnia otrzymania dokumentéw lub informacji
o podjeciu uchwaty lub o dokonaniu przez organy spé6tki czynnosci prawnych,
ma obowigzek przekazaé¢ Ministrowi wlasciwemu do spraw Skarbu Panistwa oraz
dyrektorowi Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa pisemnga informacje w tej
sprawie oraz stanowisko odnosnie do wniesienia sprzeciwu, wraz ze stosownym
uzasadnieniem®’.

Z analizy powyzszej procedury dotyczacej wniesienia sprzeciwu wynika,
ze Minister wlasciwy do spraw Skarbu Panstwa dowiaduje sie o zagrozeniach
infrastruktury krytycznej w formie wycinkowej, i co najwazniejsze z pewnym
op6znieniem. Tak skonstruowane przepisy ustawy sprawiaja, ze to faktycznie
na pelnomocniku do spraw ochrony infrastruktury krytycznej spoczywa odpo-
wiedzialno$¢ za ochrone infrastruktury krytycznej, gdyz podstawe dla Ministra
wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa do podjecia decyzji o wniesieniu sprzeciwu
stanowi informacja uzyskana od pelnomocnika do spraw ochrony infrastruktury
krytycznej.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze odpowiedzialno$¢ Ministra wlasciwego do
spraw Skarbu Panstwa za ochrone infrastruktury krytycznej na gruncie ustawy
SzczegUprMsp ma charakter posredni. Zaréwno na gruncie ustawy SzczegUprMsp

" Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 14.7.2010 r. w sprawie pelnomocnika do spraw

ochrony infrastruktury krytycznej, Dz.U. Nr 135, poz. 906.
#  Art. 6 ust. 1 ustawy SzczegUprMsp.
Art. 6 ust. 6 ustawy SzczegUprMsp.
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jak tez ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, do ktdrej odwoluje sie ta pierwsza
ustawa, obowiazek bezposredni ochrony infrastruktury krytycznej spoczywa na
spotkach jako wtascicielach lub posiadaczach samoistnych i zaleznych obiektéw,
instalacji lub urzagdzenr wchodzacych w sktad tej infrastruktury. Odpowiedzialnosé¢
Ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa aktualizuje sie dopiero, gdy Minister
wlasciwy do spraw Skarbu Panistwa, pomimo w sposéb formalny przekazanych mu
przez pelnomocnika do spraw ochrony infrastruktury krytycznej informacji, nie
podjal przewidzianych w ustawie SzczegUprMsp dzialan tj. nie zglosit sprzeciwu
wobec czynno$ci spétki w przewidzianym terminie, a czynno$é podjeta przez organ
spotki wywoluje rzeczywiste zagrozenie dla funkcjonowania, ciggtosci dziatania
oraz integralnosci infrastruktury krytycznej, co z kolei stanowi zagrozenie szeroko
rozumianego bezpieczenistwa panstwa. W konsekwencji, koniecznos$¢ wystapienia
powyzszych zdarzen przesadza o posrednim, a nie bezposrednim charakterze
odpowiedzialnosci Ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa za ochrone
infrastruktury krytycznej.

4.2.1.  Status prawny petnomocnika do spraw ochrony
infrastruktury krytycznej

Status prawny pelnomocnika do spraw ochrony infrastruktury kry-
tycznej zostal okreslony w dwoéch aktach prawnych: w ustawie SzczegUprMsp
oraz w akcie wykonawczym do ww. ustawy tj. w Rozporzadzeniu Prezesa Rady
Ministréw z dnia 14.7.2010 r. w sprawie pelnomocnika do spraw ochrony infra-
struktury krytycznej®’, ktore okresla szczegétowy zakres wspotpracy zarzadu
sp6ltki, Ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panistwa oraz Dyrektora Rzadowego
Centrum Bezpieczenstwa.

Zgodnie z art. 5 ustawy SzczegUprMsp pelnomocnik do spraw ochrony
infrastruktury krytycznej jest powolywany i odwolywany przez zarzad spotki
zobowigzanej do stosowania ustawy w porozumieniu z Ministrem Skarbu Paristwa
oraz Dyrektorem Rzadowego Centrum Bezpieczeristwa®. Szczegétowa procedura
powotlania i odwotania pelnomocnika do spraw ochrony infrastruktury krytycznej
znajduje sie w ww. rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw. Zgodnie z postano-
wieniami powyzszego rozporzadzenia, zarzad sp6tki w terminie 5 dni od dnia
otrzymania od Ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa powiadomienia
o ujeciu mienia spétki w wykazie obiektéw, instalacji, urzadzen i ustug wchodza-
cych w sklad infrastruktury krytycznej, wyznacza kandydata na pelnomocnika.
W terminie 5 dni po wyznaczeniu kandydata, zarzad spétki sporzadza dwa egzem-
plarze wniosku o wyrazenie zgody na powolanie kandydata i wysyla je do Ministra

°®  Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 14.7.2010 r. w sprawie petnomocnika do spraw

ochrony infrastruktury krytycznej, Dz.U. Nr 135, poz. 906.
°*  Art. 5 ust. 1 ustawy SzczegUprMsp.
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oraz do dyrektora Centrum Bezpieczeristwa, za$ Minister niezwlocznie przekazuje
kopie wniosku do wiadomosci Szefowi Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego®.

Minister wlasciwy do spraw Skarbu Panistwa i Dyrektor Centrum Bezpie-
czenstwa wyrazaja zgode badz nie wyrazaja zgody na powolanie kandydata na
stanowisko pelnomocnika. W tym ostatnim przypadku przekazuje sie zarzadowi
spotkiinformacje o przyczynach niewyrazenia zgody, zobowiagzujac jednoczesnie
zarzad spotki do wyznaczenia innego kandydata®. Zas w przypadku wyrazenia
zgody przez Ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa oraz Dyrektora Cen-
trum Bezpieczenstwa, zarzad spétki powoluje pelnomocnika i przekazuje tym
organom kopie uchwatly oraz zakres obowigzkéw pelnomocnika®. Identyczna
procedura obowigzuje w przypadku odwotania pelnomocnika do spraw ochrony
infrastruktury krytycznej, to znaczy pelnomocnika odwotuje zarzad po uprzednim
uzyskaniu zgody Ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panistwa oraz Dyrektora
Centrum Bezpieczenstwa. W przypadku ztozenia wniosku o odwotanie peltnomoc-
nika, zarzad jest zobowigzany zlozy¢ jednoczesnie wniosek o wyrazenie zgody na
powolanie innego kandydata na to stanowisko. Ani ustawa ani rozporzadzenie
nie przewiduje zadnych sankcji za niepowotanie pelnomocnika do spraw infra-
struktury krytycznej ani za przekroczenie przez zarzad wskazanego w ustawie
terminu - liczonego od dnia otrzymania przez spétke powiadomienia o ujeciu
w wykazie sktadnikéw jej mienia — na powotanie pelnomocnika do spraw ochrony
infrastruktury krytycznej.

Zgodnie z ustawg SzczegUprMs pelnomocnik do spraw ochrony infra-
struktury krytycznej jest pracownikiem spétki monitorujacym dziatalnosé spétki
w zakresie ochrony infrastruktury krytycznej. Podstawa stosunku pracy jest po-
wotanie®, gdyz wskazuje na to expresis verbis brzmienie ustawy ,,zarzad powotuje
pelnomocnika do spraw ochrony infrastruktury krytycznej”. Zgodnie z art. 68 (2)
Kodeksu Pracy stosunek pracy nawigzuje sie w terminie okreslonym w powotaniu,
ajezeli termin nie zostal okreslony — w dniu doreczenia powolania ijego przyjecia
przez powolanego.

Kompetencje pelnomocnika do spraw ochrony infrastruktury krytycznej
mozna podzieli¢ wedtug kryterium wykonywanych czynnosci na: (1) obowiazki
stricte zwigzane z sprzeciwem, (2) obowigzki sprawozdawcze, (3) obowigzku w za-
kresie monitoringu i doradztwa®®.

W mysl ustawy SzczegUprMs pelnomocnikowi do spraw ochrony infrastruk-
tury krytycznej przystuguje prawo do uczestniczenia w posiedzeniach zarzadu
spotki dotyczacych spraw, w ktérych moze zostaé wyrazony przez Ministra Skarbu
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§ 3 ust. 6 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 14.7.2010 r.
§ 4 ust. 5 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 14.7.2010 r.
§ 5 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 14.7.2010 r.
Zgodnie z art. 2 Kodeksu Pracy pracownikiem jest osoba zatrudniona na podstawie umowy
o prace, powolania, wyboru, mianowania lub spéldzielczej umowy o prace.
°¢  F. Grzegorczyk, Ustawa..., s.114.

93

94

95



Kilka uwag o ochronie infrastruktury krytycznej w $wietle przepisow ustawy o zarzadzaniu. . .

KPP 1/2015

Panistwa sprzeciw, czyli we wszystkich posiedzeniach zarzadu spétki i innych
organdéw spétki, ktérych przedmiotem s sprawy zwigzane z funkcjonowaniem,
ciggloscia dziatania oraz integralnoscia infrastruktury krytycznej. Zarzad spoétki
jest zobowiazany do pisemnego zawiadomienia pelnomocnika o terminie, miejscu
oraz porzadku obrad posiedzenia nie pdzniej niz dwa dni przed planowanym po-
siedzeniem organu sp6tki®”. Ponadto zarzad spétki jest zobowigzany do udostep-
niania pelnomocnikowi pisemnej informacji o zamiarze dokonania przez spétke
czynnosci stanowiacych rzeczywiste zagrozenie dla funkcjonowania, cigglosci
dzialania oraz integralnosci infrastruktury krytycznej, wraz z kopiami dokumen-
tow dotyczacych tej czynnosci lub zdarzenia, nie pézniej niz na dwa dni przed
planowanym dokonaniem czynno$ci®®. W zakresie wynikajacym z wykonywania
powierzonych pelnomocnikowi zadan, pelnomocnik ma prawo zadania od organéw
sp6tki wszelkich dokumentéw, informacji oraz wyjagnien®.

Nadto, pelnomocnik do spraw ochrony infrastruktury krytycznej w termi-
nie 4 dni od dnia otrzymania dokumentéw lub informacji o podjeciu uchwaty lub
o dokonaniu przez organy spétki czynnosci prawnych, ma obowiazek przekazaé
Ministrowi wlasciwemu do spraw Skarbu Panstwa oraz dyrektorowi Rzadowego
Centrum Bezpieczenstwa pisemng informacje w tej sprawie oraz stanowisko od-
nosnie do wniesienia sprzeciwu, wraz z jego uzasadnieniem.

Jezeli chodzi o zadania o charakterze sprawozdawczym, pelnomocnik jest
zobowiazany do przygotowywania informacji o ochronie infrastruktury kry-
tycznej dla zarzadu, rady nadzorczej spétki, dla Ministra Skarbu Panstwa oraz
Dyrektora Rzagdowego Centrum Bezpieczenstwa'’. Na zadanie zarzadu spotki lub
rady nadzorczej lub co kwartatl pelnomocnik jest zobowigzany do sporzadzenia
raportu o stanie ochrony infrastruktury krytycznej. Raport jest przekazywany
Ministrowi wlasciwemu do spraw Skarbu Panstwa oraz dyrektorowi Rzagdowego
Centrum Bezpieczenistwa. Jezeli raport jest niepelny, zawiera niescistosci lub nie
przedstawia dokladnie stanu faktycznego w zakresie spraw w nim zawartych,
pelnomocnik do spraw ochrony infrastruktury krytycznej jest zobowigzany, na
wezwanie ministra wtasciwego do spraw Skarbu Paristwa lub dyrektora Rzadowego
Centrum Bezpieczenistwa, do uzupelnienia raportu we wskazanym zakresie i ter-
minie'”". Ponadto petnomocnik do spraw ochrony infrastruktury krytycznej ma
obowiazek sporzadzenia sprawozdania kwartalnego z wykonanych obowigzkéw
i zloZzenia ministrowi wlasciwemu do spraw Skarbu Panstwa oraz dyrektorowi
Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa'®’. Zaréwno sporzadzenie raportéw, spra-
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§ 10 ust. 1 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 14.7.2010 r. oraz art. 5 ust. 5 ustawy
SzczegUprMsp.
°®  §10 ust. 3 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 14.7.2010 r.
§ 11 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 14.7.2010 r.
Art. 5 ust 2 pkt 2 ustawy SzczegUprMsp.
Art. 6 ust. 4 ustawy SzczegUprMsp.
Art. 6 ust. 5 ustawy SzczegUprMsp.
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wozdan jak i przekazywanie informacji nastepuje zgodnie z przepisami o ochronie
informacji niejawnych.

Odnoszac sie do obowigzkéw pelnomocnika w zakresie monitoringu i do-
radztwa, nalezy wskaza¢, ze do zadan pelnomocnika do spraw ochrony infrastruk-
tury krytycznej nalezy monitorowanie dzialalnosci spétki w zakresie ochrony
infrastruktury krytycznej, przekazywanie informacji o infrastrukturze krytycznej
dyrektorowi Rzagdowego Centrum Bezpieczeristwa na jego wniosek, przekazywanie
i odbieranie informacji o zagrozeniu infrastruktury krytycznej we wspétpracy
z dyrektorem Rzagdowego Centrum Bezpieczerstwa'®’.

Podkreslenia wymaga fakt, ze ani ustawa SzczegUprMsp ani Rozporzadze-
nie Prezesa Rady Ministréow z dnia 14.7.2010 r. w sprawie pelnomocnika do spraw
ochrony infrastruktury krytycznej nie przewiduje sankgcji za niewykonanie lub
nienalezyte wykonanie przez pelnomocnika do spraw ochrony infrastruktury
krytycznej obowigzkéw. W konsekwencji, nalezy przyjaé, ze niewypelnienie lub
nienalezyte wypelnienie obowigzkéw informacyjnych przez pelnomocnika do
spraw ochrony infrastruktury krytycznej skutkuje brakiem prawnej mozliwosci
zgloszenia sprzeciwu przez Ministra wlasciwego do spraw Skarbu Paristwa, ergo
brakiem ochrony infrastruktury krytycznej i zagrozeniem dla bezpieczenstwa
energetycznego panstwa.

4.3. Podmioty zobowigzane do ochrony infrastruktury
krytycznej na podstawie ustawy o szczegdlnych
uprawnieniach ministra wtasciwego ds. Skarbu Panstwa

Obok pelnomocnika do spraw ochrony infrastruktury krytycznej,
ktérego status prawny zostal zaprezentowany powyzej, podmiotem, ktéremu
przypada wiodaca rola w zakresie ochrony infrastruktury krytycznej, zgodnie z art.
1 ust.1 ustawy SzczegUprMsp, jest Minister wlasciwy do spraw Skarbu Panistwa.
Zagadnieniem prawnym, nad ktérym warto sie zastanowi¢ w tym kontekscie jest
konieczno$¢ rozréznienia wladztwa publicznego (imperium) i wlascicielskiego
(dominium). Brak rozr6znienia miedzy sferg imperium i dominium méglby by¢ zrozu-
mialy w poprzednio obowiagzujacym ustroju komunistycznym, kiedy twierdzono,
ze panstwo, wykonujac przystugujaca mu wtasnosé, wystepuje jednoczesnie, jako
podmiot wladzy panistwowej i jako podmiot prawa wtasnosci'®*. W epoce spo-
tecznej gospodarki rynkowej brak oddzielenia wiadzy publicznej i aktywnosci
gospodarczej tj. identyczne traktowanie aktéw w sferze dominium i imperium, nie
mogloby zosta¢ zrozumiane i zaakceptowane. Konieczno$é rozréznienia sfery
imperium i dominium dobitnie wyrazil Sqd Najwyzszy w uchwale sktadu 7 sedziéw
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Art. 5 ustep 2 pkt 3 ustawy SzczegUprMsp.
M. Bednarek, Przemiany wtasnosci w Polsce. Podstawowe koncepcje i konstrukcje normatywne,
Warszawa 1994, s 123.
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z dnia 21.9.1993 r."%°, w ktérej wyjasnit, ze panistwo jest szczegélnym podmio-
tem prawa. Bedac polityczna, a wiec opartg na wtadzy forma organizacji narodu,
spelnia przede wszystkim funkcje publiczne. Jest to sfera dzialania okreslona
mianem ,imperium”, charakteryzujaca sie przede wszystkim dominujacym ele-
mentem wladczosci i odrebnym systemem ochrony praw podlegltych podmiotéw
(jednostek) — z ograniczong rolg sagdéw powszechnych. Nie mniej jednak realizacja
celéw panstwa wymaga niejednokrotnie korzystania przez pafistwo z mienia, ktére
uczestniczy w zwyklym obrocie cywilnoprawnym, na réwnych zasadach z innymi
podmiotami i poddania sie w sporach jurysdykcji sadéw powszechnych. W tych
wypadkach funkcje panistwa okreslane mianem dominium pelni Skarb Panistwa jako
swoisty podmiot prawa cywilnego'°®. To co zasadniczo odréznia sfere imperium
od dominium to jest odmiennos¢ Zrédel prawa nadajacych organom kompetencje
do dziatania w tych sferach. W ramach imperium panistwo czerpie upowaznienie
do ingerencji w sfere praw (réwniez majatkowych) jednostek z systemu prawa
konstytucyjnego, ustaw o charakterze ustrojowym, ustaw zwyklych i norm wy-
dawanych na podstawie ich upowaznienia'®”. Kompetencje w sferze imperium sa
wyczerpujaco okreslone w ustawie, natomiast kompetencje tego samego organu
w sferze reprezentacji panistwa w stosunkach cywilnoprawnych maja, choé nie
nieograniczony, to szerokii ogélny zasieg, precyzowany jedynie zakresem wyko-
nywania przez dany organ zadan'®®.

Przenoszac powyzsze na grunt ustawy SzczegUprMsp wskazad nalezy, ze
obecnie obowigzujaca ustawa w odrdznieniu od poprzedniej regulacji z 2005 r.
obejmuje sp6iki z sektora energetycznego, posiadajace infrastrukture krytyczna
niezaleznie od formy wlasnosci. Minister wlasciwy do spraw Skarbu Panistwa moze
zatem skorzystac z przystugujacych mu szczegélnych uprawnien wobec wszystkich
spotek niezaleznie od posiadania udziatu kapitalowego, w tym takze w spétkach
catkowicie sprywatyzowanych. Warto doda¢, ze w $wietle poprzednio obowigzuja-
cej ustawy z 2005 r. zakresem podmiotowym byty objete spétki, w ktérych Skarb
Panstwa bezposrednio lub posrednio pozostawatl akcjonariuszem lub wspélnikiem,
chociazby jego zaangazowanie bylo symboliczne. Istnial wymég posiadania przez
Skarb Panistwa co najmniej jednej akcji.

Uniezaleznienie mozliwosci korzystania przez Ministra wlasciwego do
spraw Skarbu Panistwa ze szczeg6lnych uprawnien od posiadania akcji lub udziatéw,
prowadzi do wniosku, ze Minister wlasciwy do spraw Skarbu Panistwa wyrazajac
sprzeciw nie wykonuje uprawnien przystugujacych mu jako wlascicielowi spoétki
tj. nie podejmuje dziatann w sferze dominium. W rezultacie wniesienie sprzeciwu
przez Ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panistwa nalezy rozpatrywaé wytacznie

1% Uchwata Sadu Najwyzszego z 21.9.1993 r., sygn. [II CZP 72/93, OSNCP 1994, nr 3, poz. 49.
19¢  Z.Radwanski, Prawo cywilne - czesé ogélna, Warszawa 2003, s.185 i n.

17 Uchwata Sadu Najwyzszego z 21.9.1993 r., sygn. Il CZP 72/93.

1% Wyrok Sadu Najwyzszego z 17.12.1998 r., sygn. I CKN 935/97, OSP 1990, nr 9, poz.170.
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jako dziatanie w ramach imperium, a wiec przede wszystkim w plaszczyznie prawa
publicznego, nie za$ w plaszczyznie prawa prywatnego (prawa spétek). Na aprobate
zastuguje poglad wyrazony w doktrynie, zgodnie z ktérym mozliwos¢ wiadczej
ingerencji nadzorczej przez organ panstwa chronigcy dobra wspdlne (Zycie, zdro-
wie, bezpieczenstwo panstwa itp.) nie wymaga bowiem, by organ ten posiadat
jakikolwiek tytul prawny do majatku nadzorowanego pomiotu. Nie musi by¢ on
wlascicielem, wspétwlascicielem, dzierzawcy czy akcjonariuszem nadzorowane;j
spotki*®®.

Trafnie konkluduje K. Strzyczkowski, ze w konsekwencji uprawnienia Mi-
nistra wlasciwego do spraw Skarbu Panistwa w odniesieniu do spétek, w ktérych
zaangazowany jest Skarb Panistwa, jest wyrazem uprawnien wlascicielskich i wtad-
czych (dominium i imperium), a w odniesieniu do spélek bez udziatu kapitalowego
Skarbu Panistwa — przejawem wykonania wylgcznie uprawnien wladczych (impe-
rium) Ministra wtasciwego do spraw Skarbu Panistwa'*.

Chociaz Minister wlasciwy do spraw Skarbu Panistwa jest podmiotem, kté-
remu przypada wiodaca rola w zakresie ochrony infrastruktury krytycznej, to
z tredci art. 1 ust.3 ustawy SzczegUprMsp wynika, iz wykonywanie przez tego
ministra uprawnien, o ktérych mowa w ustawie, nie narusza kompetencji Ministra
wlasciwego do spraw gospodarki. Z kolei art. 8 ustawy SzczegUprMsp stanowi,
ze w stosunku do spélek, w ktérych prawa z akeji albo udziatéw nalezacych do
Skarbu Panistwa wykonuje inny minister anizeli Minister wlasciwy do spraw
Skarbu Panstwa, przyznane mu szczegélne uprawnienia wykonuje inny minister.

Oceniajac powyzsze przepisy, nalezy przypomnie(, ze zgodnie z art. 149
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ministrowie kieruja okreslonymi dziatami
administracji rzadowej lub wypelniaja zadania wyznaczone im przez Prezesa Rady
Ministréow.

Zakres kompetencji poszczegélnych ministrow okresla ustawa z 4.9.1997 r.
o dziatach administracji rzadowej*". Do zadarh ministra spraw wewnetrznych
w mys$l art. 29 ust. 1 ustawy o dziatach administracji rzadowej zalicza sie m.in.
zarzadzanie kryzysowe. Z art. 9 tej samej ustawy wynika, ze z kolei do kompetencji
ministra gospodarki naleza sprawy m.in. z zakresu funkcjonowania krajowych
systemow energetycznych, z uwzglednieniem zasad racjonalnej gospodarki i po-
trzeb bezpieczenstwa energetycznego kraju. Dodatkowo zgodnie z art. 9 ust. 314
ww. ustawy minister gospodarki sprawuje nadzér nad Prezesem Urzedu Regulacji
Energetyki oraz Agencja Rezerw Materiatowych.

19 K. Pawtowicz, Zlota akcja Skarbu Paristwa jako instytucja prawa publicznego, ,Patistwo i Prawo”

2007, nr 2, s. 39.
1% K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 325.
Ustawa z 4.9.1997 r. o dziatach administracji rzagdowej, t.j.: Dz.U. z 2007 r. nr 65, poz. 437

111

ze zm.



Kilka uwag o ochronie infrastruktury krytycznej w $wietle przepisow ustawy o zarzadzaniu. . .

KPP 1/2015

Natomiast do zadan Ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa''?
w mys$l art. 25 ww. ustawy nalezy przede wszystkim gospodarowanie mieniem
Skarbu Panstwa. Uprawnienie to jest realizowane, miedzy innymi, poprzez doko-
nywanie komercjalizacji i prywatyzacji, zaréwno bezposredniej jak i posrednie;.
Minister Skarbu Panistwa podejmuje réwniez decyzje odnosnie komunalizacji
mienia Skarbu Panistwa, gdyz po spelnieniu okreslonych warunkéw, moze zby¢
nieodplatnie akcje lub udzialy spé6tki na rzecz jednostki samorzadu terytorial-
nego lub zwiagzku jednostek samorzadu terytorialnego. Minister sprawuje takze
nadzdr nad dzialalno$cig Prokuratorii Generalnej Skarbu Panistwa, panistwowej
jednostki organizacyjnej powolanej w celu zapewniania ochrony praw i intereséw
Skarbu Panstwa.

Zgodzi¢ sie nalezy z pogladem F. Grzegorczyka, ze analiza wspomnianej
ustawy o dzialach administracji rzadowej pozwala na sformulowanie wniosku,
ze bezpieczenstwo infrastruktury krytycznej nalezy do kompetencji Ministra
wlasciwego do spraw gospodarki i Ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych,
gdyz problematyka bezpieczenistwa i zarzadzania kryzysowego nie stanowi me-
rytorycznej domeny resortu odpowiedzialnego za sprawowanie nadzoru wlasci-
cielskiego nad sp6tkami Skarbu Panstwaiich prywatyzacjg. Zdaniem tego autora,
watpliwie jest aby Minister wlasciwy do spraw Skarbu Panstwa byl w stanie do-
kona¢ merytorycznej analizy tresci czynnosci prawnej przez podmiot podlegajacy
ustawie w kontekscie zagrozenia dla funkcjonowania, cigglosci dzialania czy tez
integralnosci infrastruktury krytycznej**.

Niezaleznie od obowigzkéw w zakresie ochrony infrastruktury krytycznej
przypadajacych ww. organom administracji tj. odpowiednio Ministrowi wlasci-
wemu do spraw Skarbu Panistwa badz tez Ministrowi wlasciwemu do spraw go-
spodarki czy tez Ministrowi wlasciwemu do spraw administracji, podmiotami na
ktore takze zostaly nalozone obowiazkiw tym zakresie sa spétkii grupy kapitatowe
prowadzace dziatalnoscé w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw
gazowych, ktérych mienie zostalo ujawnione w jednolitym wykazie obiektéw,

instalacji, urzadzen i ustug wchodzacych w sktad infrastruktury krytycznej***.

112 Pozostale kompetencje Ministra wtasciwego do spraw Skarbu Pafistwa wynikaja z ustawy

2 8.8.1996 1. 0 zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi Paristwa, Dz.U. nr 106,
poz. 493 ze zm., oraz z ustawy z 30.8.1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji, t.j.: Dz.U. z 2002 r.
nr 171, poz.1397 ze zm.
1'% F. Grzegorczyk Ustawa..., 5.45-46.

Jednolity wykaz obiektéw, instalacji, urzadzen i ustug wchodzacych w sktad infrastruktury
krytycznej z podzialem na systemy jest sporzadzany, stosownie do art. 5 b ust. 7 pkt 1 ustawy
226.4.2007 r. 0 zarzadzaniu kryzysowym, przez Dyrektora Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa,
ktéry sporzadza powyzszy wykaz na podstawie szczegétowych kryteriéw, okreslonych w tej ustawie
we wspélpracy z odpowiednimi ministrami odpowiedzialnymi za systemy. Szczegétowe kryteria
pozwalajace wyodrebnié obiekty, instalacje, urzadzenia i ustugi wchodzace w sklad systeméw infra-
struktury krytycznej, biorac pod uwage ich znaczenie dla funkcjonowania panistwa i zaspokojenia
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Przyjecie powyzszego rozwigzania jest zgodne z Dyrektywa Rady 2008/114/
WE w sprawie rozpoznania i wyznaczenia Europejskiej Infrastruktury Krytycz-
nej oraz oceny potrzeb w zakresie poprawy jej ochrony, w ktérej podkresla sie,
ze wspdlnotowe podejicie wymaga pelnego zaangazowania sektora prywatnego
z uwagi na bardzo istotny udzial tego sektora w nadzorowaniu ryzyka, zarzadzaniu
ryzykiem, planowaniu cigglosci dzialania i w procesie przywracania stanu sprzed
katastrofy**.

Stosownie do art. 4 ust. 2 ustawy SzczegUprMsp obowiazki spétek posia-
dajacych instalacje specjalnego znaczenia w sektorze energetycznym aktualizuja
sie w momencie otrzymania od Ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa
powiadomienia o ujeciu danej sp6tki w jednolitym wykazie obiektéw, instalacji,
urzadzen i ustug wchodzacych w sktad infrastruktury krytycznej sporzadzanym
przez Dyrektora Rzagdowego Centrum Bezpieczenstwa.

Warto zauwazy¢, ze moga pojawiac sie potencjalne spory o to, czy wykaz
sktadnikéw mienia sktadajacych sie na infrastrukture krytyczna zostat prawi-
dlowo sporzadzony. Posiadanie przez spoétke infrastruktury krytycznej i ujecie
jej mienia w wykazie sporzadzanym przez Dyrektora Centrum Bezpieczenstwa
przesadza o zastosowaniu ustawy SzczegUprMsp wobec takiej spétki. Rodzi sie
watpliwosé czy spolce w takiej sytuacji przystuguje jakikolwiek srodek odwotaw-
czy od decyzji o ujeciu w wykazie. Ma to istotne znaczenie, gdyz ustawodawca
rezygnujac z uzaleznienia stosowania ustawy od posiadania chocby jednej akcji
z jednej strony uczynit caly mechanizm bardziej przejrzystym, z drugiej jednak
strony zwiekszyl prawdopodobienstwo sporéw ze spétkami ktére, co naturalne,
beda staraly sie uchyla¢ od obowigzku stosowania ustawy SzczegUprMsp, gdyz
wiaze sie to z kosztami tak organizacyjnymi jak i finansowymi. Watpliwosci te
zostaly wyeliminowane wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 3.7.2012 r., sygn.
akt K 22/09, w ktérym Trybunal jednoznacznie stwierdzil, ze spéice, ktéra kwe-
stionuje ujecie jej mienia w jednolitym wykazie skladnikéw mienia nalezacych
do infrastruktury krytycznej przystuguje skarga do sadu administracyjnego, po
uprzednim wezwaniu dyrektora Rzagdowego Centrum Bezpieczenistwa do usuniecia
naruszenia prawa.

Warto takze zasygnalizowad, ze wykaz infrastruktury krytycznej sporza-
dzony przez Dyrektora Centrum Bezpieczenistwa nie bedzie publikowany, gdyz
zgodnie z art. 5b ust. 7 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym wykaz ma charakter
niejawny. Pojawia sie zatem watpliwo$¢ czy wszyscy interesariusze spétek zobo-
wigzanych do ochrony infrastruktury krytycznej beda mieli szanse powziecia
informacji o fakcie zamieszczenia mienia spétki w powyzszym wykazie. Ta infor-
macja moze okazaé sie szczegélnie istotna dla inwestoréw, ktérzy powinni mieé

potrzeb obywateli, s okre$lane przez Rade Ministréw w drodze uchwaty o Narodowym Programie
Ochrony Infrastruktury Krytyczne;j.
1% Zob. pkt 8 Dyrektywy Rady 2008/114/WE.
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pelng mozliwo$¢ oceny ryzyka inwestycyjnego przed dokonaniem transakgcji. Nie
ulega watpliwosci, ze mozliwos¢ ingerencji wladz panstwowych w funkcjonowa-
nie sp6tki poprzez zastosowanie ,zlotej akcji” znaczaco ogranicza atrakcyjnosé
inwestycji, co moze stanowi¢ naruszenie zasady swobodnego przeptywu kapitatu
i stwarza ryzyko wszczecia kolejnego postepowania przeciwko Polsce o naruszenie
zasad traktatowych.

Na zakonczenie tego watku rozwazan, warto zwrdci¢ uwage na rézno-
rodno$¢ terminologiczng, ktéra postuguje sie ustawodawca wskazujac podmioty
zobowiazane do ochrony infrastruktury krytycznej. O ile ustawa SzczegUprMsp
operuje pojeciem ,spélek prowadzacych dzialalnosé gospodarcza w sektorze ener-
gii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych, ktérych mienie zostalo ujete
w jednolitym wykazie obiektéw, instalacji, urzadzen i ustug wchodzacych w skiad
infrastruktury krytycznej”, to juz ustawa o zarzadzeniu kryzysowym w art. 5b
ust. 7 pkt 4 wskazuje na ,wlascicieli oraz posiadaczy samoistnych i zaleznych”,
natomiast Rozporzadzenie Rady Ministréw w sprawie Narodowego Programu
Ochrony Infrastruktury Krytycznej wskazuje w paragraf 1 na ,operatoréw in-
frastruktury krytycznej”. Biorac pod uwage, ze ustawa SzczegUprMsp opiera sie
konstrukcyjnie na ustawie o zarzadzaniu kryzysowym, zasadne byto oczekiwanie,
ze ustawodawca postapi zgodnie z zasadami prawidlowej techniki legislacyjnej,
ipostuzy sie identyczna terminologia na identyfikacje podmiotéw zobowigzanych
do ochrony infrastruktury krytycznej. Tymczasem ustawodawca zdecydowat sie
postapi¢ wbhrew zasadom racjonalnosci jezykowej i wprowadzi¢ chaos terminolo-
giczny okreslajac ten sam podmiot trzema réznymi terminami.

5. Podsumowanie

Z uwagi na fakt, ze ochrona infrastruktury krytyczne, w tym za-
pewnienie cigglosci jej funkcjonowania ma decydujacy wplyw na zapewnienie
bezpieczenistwa panstwa i obywateli, wladze polskie podejmuja szereg dzialan
w tym zakresie. Sg to dziatania o mocno zréznicowanym zakresie, ktére jak wy-
nika z obu ustaw tj. ustawy o zarzadzaniu kryzysowym i ustawy SzczegUprMsp,
bedacych przedmiotem rozwazan w niniejszym artykule, adresowane s3 zaréwno
do organéw administracji panistwowej jak tez do podmiotéw prywatnych, w tym
przede wszystkim do wilascicieli i posiadaczy samoistnych infrastruktury krytycz-
nej, ktérzy ponosza bezposrednia odpowiedzialnos¢ za ochrone infrastruktury
krytycznej.

Celem zaréwno ustawy o zarzadzaniu kryzysowym jak tez ustawy Szcze-
gUprMsp jest realizacja zadan panstwa w zakresie ochrony infrastruktury kry-
tycznej. Warto wskazaé na silne konstrukcyjne powigzanie obu ustaw. W tym
wzgledzie wskazaé nalezy chociazby na tres¢ art. 1 ust. 1 ustawy SzczegUprMsp,
ktéry wyraznie wskazuje, iz szczegdlne uprawnienia Ministra wlasciwego do spraw
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Skarbu Panistwa sktadajace sie na ,zlotg akcje” zostaly jednoznacznie ograniczone
do obiektéw, instalacji, urzadzen i ustug wchodzacych w sklad infrastruktury
krytycznej objetych wykazem stworzonym w oparciu o art. 5b ust. 7 pkt 1 ustawy
o zarzadzaniu kryzysowym. Dodatkowo art. 2 ust. 1i2 ustawy SzczegUprMsp kon-
kretyzuje, iz mozliwo$¢ skorzystania przez Ministra wlasciwego do spraw Skarbu
Panstwa ze sprzeciwu wobec uchwaty badz czynnosci zarzadu sp6tki, musi by¢
rozpatrywana w kontekscie rzeczywistego zagrozenia dla funkcjonowania, ciggto-
$ci dzialania oraz integralnosci infrastruktury krytycznej, ktérej dana czynnosé
dotyczy, przy czym do oceny czy ta przestanka jest spelniona niezbedne jest doko-
nanie interpretacji tej przestanki przez pryzmat przepiséw ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym. W rezultacie, do zastosowania ustawy SzczegUprMsp pierwszorzedne
znaczenie maja przepisy ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

Ponadto w obu ustawach, wazna role w systemie ochrony infrastruktury
krytycznej pelni pelnomocnik do spraw ochrony infrastruktury krytycznej. Obo-
wigzek powotania pelnomocnika przez podmioty posiadajace instalacje specjalnego
znaczenia wynika zaréwno z art. 6 ust. 5a ustawy o zarzadzaniu kryzysowym,
jak tez z art. 5 ustawy SzczegUprMsp. Rola pelnomocnika nie ogranicza sie tylko
i wylacznie do przeciwdzialania zdarzeniom zwigzanym z niepozadanym rozpo-
rzadzaniem sktadnikami mienia spétki, lecz jak wynika z tresci obu ustaw wpisuje
pelnomocnika jako szczegélnie istotne ogniwo systemu ochrony infrastruktury
krytycznej, gdyz podstawe do podjecia przez organy administracji publicznej
dzialan majacych na celu ochrone infrastruktury krytycznej stanowi informacja
uzyskana od pelnomocnika do spraw ochrony infrastruktury krytycznej. Przedsta-
wiona w niniejszym artykule szczegétowa analiza statusu prawnego pelnomocnika
do spraw ochrony infrastruktury krytycznej wskazuje, ze przepisy ustawy Szcze-
gUprMsp oraz ustawy o zarzadzaniu kryzysowym zawieraja rozwigzania prawne,
ktére wymagaja w tym zakresie optymalizacji w celu zapewnienia rzeczywistej
i efektywnej ochrony infrastruktury krytycznej, ergo bezpieczenstwo panstwa.

Tylko bowiem nalezyte wypelnienie przez wszystkie podmioty zobowigzane
do ochrony infrastruktury krytycznej obowigzkéw wynikajacych z ustawy o za-
rzadzaniu kryzysowym oraz ustawy o ,ztotej akcji” Skarbu Paristwa jest w stanie
zapewnié¢ prawidtowe funkcjonowanie infrastruktury krytycznej, a tym samym
bezpieczenstwo panistwu i obywatelom.

Some remarks on the protection of critical infrastructure in the
light of the Crisis Managment Act and the, Golden Share” Act

In general, critical infrastructure shall be understood as objects,
facilities, networks, services and assets which, if disrupted or destroyed, would
have a serious impact on the health, safety, security or economic well-being of
citizens or the effective functioning of the state. The protection of national criti-
cal infrastructures is nowadays considered a paramount objective by all modern
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countries around the world. As of today, there is no universal recognized definition
of critical infrastructure, this article provides an overview of the most common
definitions. As in Poland critical infrastructure can be owned or operated by
both the public and the private sector, the article identifies also all legal entities
which are obliged to protect it as well as the detailed scope of their duties. The
article presents also the legal techniques provided in the Crisis Managment Act
and ,Golden Share” Act, that can be applied to critical infrastructure protection.
As protecting and ensuring the continuity of operation of critical infrastructure
assets are vital to national security, public health and safety, economic vitality,
this article includes the assessment of the polish regulation in terms of concerns
as for its application in practice.
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