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Streszczenie

Stan wyjatkowy jest jednym z trzech stanow nadzwyczajnych okreslonych w Konstytucji z 1997 2, a jedno-
czesnie jednym z dwoch, obok stanu wojennego, ktore wymagajq udziatu dwoch organow w ich oglaszaniu. Ten
przejaw demokratyzacji ustroju panstwa, ochrony przez uzurpowaniem sobie nadmiaru wladzy przez jeden organ,
a takze proba zmuszenia egzekutywy do wspolpracy, nie jest najlepszym rozwiqgzaniem z punktu widzenia spraw-
nosci rzqdzenia panstwem, szczegolnie w takich okolicznosciach, gdy wystgpiq przestanki wprowadzenia stanu
nadzwyczajnego. Bez watpienia bylo to konieczne po 1992 roku, w okresie przejsciowym, lecz obecnie udzial
dwoch organow wladzy publicznej (po kolei: rady ministrow, prezydenta) w proklamowaniu trzeciego (sejm) w
uznaniu, lub nie, postanowienia prezydenta o wprowadzeniu stanu wyjgtkowego (wrecz szczegolnie tego stanu)
moze lqczy¢ sie z ostrq rywalizacjq i, jak stusznie sie zauwaza, paralizem decyzyjnym w razie wystgpienia potrzeby
naglej reakcji’. Zwazywszy na przestanki, trudno si¢ oprzeé wrazeniu, ze instytucja stanu wyjgtkowego i procedura
jego wprowadzania siega czasow juz dos¢ odleglych, zas przestanki spowodowane dzialaniami terrorystycznymi
oraz dzialaniami w cyberprzestrzeni to juz inne, catkiem nowego typu warunki.

W doktrynie stusznie si¢ przyjmuje, ze przestanki wprowadzenia stanu wyjgtkowego dotyczq bezpieczenstwa
wewnetrznego, jednak nie mozna si¢ zgodzic z dos¢ powszechnym poglgdem, ze przy wprowadzaniu stanu wyjgtko-
wego chodzi o ochrong przed zagrozeniami wewnetrznymi*. Nie mozna, poniewaz zagrozenie wewngtrzne powinno
miec¢ swoje zrodlo, i skutek, wewnqtrz panstwa, a — niestety — przyczyny zagrozenia konstytucyjnego ustroju pan-
stwa, bezpieczenstwa obywateli lub porzqdku publicznego, jak chocby szantaz polityczny, dziatania o charakterze
terrorystycznym Ilub dziatania w cyberprzestrzeni mogg mie¢ charakter zarowno wewnetrzny, jak i zewnetrzny.
Ustawodawca co prawda uznal, zZe dziatania o charakterze terrorystycznym lub dziatania w cyberprzestrzeni mogq
sig wigzac z pojawieniem sig przestanki do wprowadzenia stanu wojennego, a wiec w konsekwencji zewnetrznego
zagrozenia panstwa, jednak nalezy wzigcé pod uwage fakt, ze nie kazde zagrozenie zewnetrzne wiqze sie z wprowa-
dzeniem stanu wojennego. Musi ono przede wszystkim spelnia¢ wymog posiadania cechy zagrozenia militarnego,
a doktadnie rzecz ujmujgc — wiqzac sie ze wszystkimi formami agresji okreslonymi w prawie migedzynarodowyms.

Celem niniejszego artykutu jest wskazanie i omowienie aspektow kompetencyjnych, kierowania bezpieczen-
stwem narodowym w warunkach stanu wyjgtkowego.

Stowa kluczowe — bezpieczenstwo narodowe, bezpieczenstwo wewnetrzne, stan wyjatkowy, kierowanie
bezpieczenstwem narodowym.

! Tre$¢ artykutu stanowig wybrane fragmenty opracowania autora w zadaniu pt. Organy kierowania oraz ich organy doradcze
i sztabowe — ich kompetencje i wzajemne relacje, kier. nauk. W. Kitler, w ramach projektu badawczego nt. System bezpieczenstwa
narodowego RP, finansowanego ze srodkéw NCBiR — umowa Nr DOBR/0076/R/ID1/2012/03 z dnia 18.12.2012 r., numer reje-
stracyjny projektu: O ROB/0076/03/001, Kierownik Projektu: prof. dr hab. inz. Waldemar Kitler.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 maja 1997 r., Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483 z p6zn. zm., art. 228 ust.1.

3Zob. L. Mazewski, Bezpieczenstwo publiczne. Stany nadzwyczajne w Rzeczypospolitej Polskiej oraz Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej 1918-2009, wyd. Adam Marszatek, Torun 2010, s. 295.

4 Takie stanowisko wyrazaja m.in.: K. Prokop, Stany nadzwyczajne w konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Temida 2,
Biatystok 2005, s. 74 oraz M. Brzezinski, Stany nadzwyczajne w polskich konstytucjach, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2007, s. 212.

5 Rezolucja Zgromadzenia Ogdlnego Narodow Zjednoczonych nr 3314(XXIX) z 14 grudnia 1974 r. w sprawie definicji
agresji, Nowy Jork, 14 grudnia 1974 r., [w:] M. Fleming, Miedzynarodowe prawo humanitarne konfliktow zbrojnych, uzupet-
nienie i redakcja M. Gaska, E. Mikos-Skuza, AON, Warszawa 2003, art. 3.
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Kompetencje organéow wladzy
ustawodawczej i rola Zgromadzenia
Narodowego w warunkach stanu
wyjatkowego

Kompetencje Sejmu

Zasadniczo Sejm realizowaé bedzie przypisa-
ne mu kompetencje konstytucyjne na czas normal-
nego funkcjonowania panstwa, w pewnych jednak
wypadkach, co wynika ze specyfiki sytuacji, jaka
stanowi¢ bedzie podstawe do wprowadzenia stanu
wyjatkowego, beda si¢ one przejawialy w nieco
odmienny sposob. Sejm zyskuje bowiem w stanie
wyjatkowym dodatkowe uprawnienia, ktore zwia-
zane sg z udzialem w jego wprowadzeniu, poprzez
utrzymanie w mocy postanowienia prezydenta lub
jego anulowanie. Informacja o wprowadzeniu sta-
nu wyjatkowego ma dotrze¢ do sejmu juz w ciagu
48 godzin od chwili jego podpisania.

Chociaz w czasie stanu wyjatkowego, jak
i w innych stanach nadzwyczajnych, ze wzgledow
oczywistych rosnie rola egzekutywy, to polski pra-
wodawca zadbat o utrzymanie pozycji ustrojowej
sejmu w systemie wladzy publicznej. Z tego tez
powodu, w przypadku stanu wyjatkowego, wyste-
puje instytucja przyjecia lub uchylenia postano-
wienia prezydenta, a takze wykonywania przez ten
organ wszystkich kompetencji przewidzianych na
czas normalnego funkcjonowania panstwa. Nie-
trudno tez zauwazy¢, ze nie ma zadnej ingerencji
w funkcje ustawodawczg Sejmu w czasie omawia-
nego stanu, a takze wazne jest i to, ze konstytucja
chroni ten organ przedstawicielski wtadzy ustawo-
dawczej przed jego rozwigzaniem. W stanie wyjat-
kowym nie moze bowiem zosta¢ zmieniona ordy-
nacja wyborcza do Sejmu®. Ponadto, w tym czasie
oraz w 90 dni po jego zakonczeniu, nie moze by¢
skrocona kadencja tego organu ani tez nie moga
by¢ przeprowadzone wybory parlamentarne’. Jesli
natomiast prezydent nie bedzie mogl sprawowac
swojego urzedu, to takze osoba wykonujaca jego
obowigzki nie moze postanowi¢ o skroceniu ka-
dencji Sejmu®. Jezeli zdarzy sie tak, iz w czasie
obowigzywania stanu wyjatkowego powinna si¢
skonczy¢ kadencja Sejmu, zostanie ona z urzedu
wydhuzona do dnia, w ktorym uptynie 90 dni od
daty zniesienia tego stanu.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. .., art. 228 ust. 6.
7 Ibidem, art. 228 ust. 7.
§ Ibidem, art. 131 ust. 4.

Kompetencje Sejmu w czasie obowiazywania
stanu wyjatkowego beda kontynuacja uprawnien
stanu zwyczajnego (normalnego), a wigc reali-
zowane bedg w zakresie okre$lania zasadniczych
kierunkéw dziatalno$ci panstwa, tj.: decydowa-
nia o stanie wojny i pokoju; wyrazania zgody na
ratyfikacje przez RP uméw migdzynarodowych
dotyczacych problematyki okre§lonej w art. 89
konstytucji’, prawa do uchylania bezwzgledng
wigkszoscig glosow rozporzadzenia prezydenta
RP, wprowadzajacego stan wyjatkowy; wyrazania
zgode na przedluzenie stanu wyjatkowego. Sejm
RP sprawowat bedzie nadzor nad sektorem bezpie-
czenstwa. Organ ten w imieniu narodu sprawuje
w stanie wyjatkowym kontrol¢ nad dziatalnoscia
rzadu i podporzadkowanej mu administracji rza-
dowej. Bedzie to rowniez dotyczy¢ kontroli poli-
tyki w dziedzinie bezpieczenstwa wewngtrznego,
szczegolnie w zakresie prowadzonych dzialan na
rzecz ochrony konstytucyjnego ustroju panstwa,
bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicz-
nego. Bierzemy tez pod uwagg istotng rolg Sejmu
w czuwaniu nad tym, by wladza wykonawcza nie
skorzystata zbyt pochopnie z rezimu stanu wyjat-
kowego w sytuacji, gdyby mozna byto przeciwsta-
wic si¢ zagrozeniom bezpieczenstwa wewnetrzne-
go w trybie dziatania zwyczajnego'’.

Z punktu widzenia problematyki stanu wyjat-
kowego, sposrdd wszystkich kompetencji Sejmu,
warto zwrdci¢ uwage na:

— ksztaltowanie polityki bezpieczenstwa;

— zatwierdzanie budzetu w zakresie dotycza-
cym bezpieczenstwa wewnetrznego;

— kontrolg nad dziatalno$cig Rady Ministrow;

—decydowanie w imieniu Rzeczpospolite;
Polskiej o stanie wojny, gdyby doszto do eskala-
cji stanu zagrozenia i pojawity si¢ przestanki stanu
wojennego;

—rozwigzanie, na wniosek prezesa Rady
Ministréw, organu stanowigcego samorzadu tery-
torialnego, jezeli organ ten razgco narusza konsty-
tucje lub ustawy!!;

? Obejmuje to umowy dotyczace: pokoju, sojuszy, ukta-
dow politycznych lub uktadéw wojskowych; wolnosci, praw
lub obowiazkoéw obywatelskich okreslonych w konstytucji;
cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w organizacji mig-
dzynarodowej; znacznego obciazenia panstwa pod wzgledem
finansowym; spraw uregulowanych w ustawie lub w ktorych
konstytucja wymaga ustawy.

10 Zasada wyjatkowosci stanu nadzwyczajnego.

1 Zob. Konstytucja Rzeczypospolitej ..., art. 171 ust. 3.
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— akceptacje lub uchylenie rozporzadzenia
prezydenta RP o wprowadzeniu stanu wyjatkowe-
go, a gdy zajdzie taka potrzeba — takze stanu wo-
jennego;

— wyrazanie zgody na przedluzenie stanu wy-
jatkowego;

—nadzoér nad sektorem operacyjnym bezpie-
czenstwa (sitami zbrojnymi, stuzbami specjalny-
mi, innymi stuzbami, strazami i inspekcjami);

—upowaznianie prezydenta, w drodze usta-
wy, do ratyfikowania i wypowiadania niektorych
umow miedzynarodowych.

W stanie wyjatkowym Sejm réwnowazy po-
czynania wladzy wykonawczej, a co za tym idzie,
zapobiega sytuacji uzurpowania sobie nadmiaru
wladzy przez egzekutywe, szczegdlnie w czasie
stanéw nadzwyczajnych'?. Ostateczng i zasadni-
czg regula wyrazajaca pozycje ustrojowa Sejmu
RP jest fakt, ze na czas stanéw nadzwyczajnych,
w tym wyjatkowego, jego dziatalno$¢ nie ulega
zawieszeniu ani ograniczeniu.

Odnoszac si¢ do roli, jaka Sejm odgrywa
w procesie wprowadzania stanu wyjatkowego,
warto zauwazy¢, iz ustawodawca nie okreslit, co
bedzie w sytuacji, gdy organ ten ze wzgledu na za-
istniale zagrozenie nie bgdzie si¢ mogt zebra¢. Nie
wiadomo wigc, co bedzie si¢ dzialo w aspekcie
zatwierdzenia rozporzadzenie prezydenta o wpro-
wadzeniu stanu wyjatkowego w tej sytuacji, skoro
owo dziatanie powinno nastapic¢ ,,niezwlocznie”.
W takiej sytuacji watpliwo$¢ t¢ bedzie musiat roz-
wia¢ Trybunat Konstytucyjny'.

Materia organizacji funkcjonowania Sejmu
w czasie stanu wyjatkowego jest dos¢ szczegolna,
zwazywszy na fakt, ze wspolczesnie okolicznosci
sktadajgce si¢ na przestanki wprowadzenia stanu
wyjatkowego, a takze na organizacj¢ dziatania
wladzy publicznej sa zdecydowanie odmienne
od tych, z jakimi mieliémy do czynienia w latach
minionych. Mimo to konsekwencje PRL-owskie-
go podejécia do bezpieczenstwa wewngtrznego
odczuwamy po dzien dzisiejszy. W dalszym bo-
wiem ciggu ustawodawca troszczy si¢ o ochrone
okreslonych dobr, majac na uwadze sprawcow ich
zagrozenia pos$rod wewnetrznych uczestnikow
systemu politycznego panstwa. Nie umniejszajac
rangi tej troski, musimy bra¢ pod uwage spraw-

12 Zob. M. Karpiuk, Wiadza ustawodawcza, [w:] M. Bo-
zek, M. Karpiuk, J. Kostrubiec, K. Walczuk, Zasady ustroju
politycznego panstwa, PWP luris, Poznan 2012, s. 130.

13 K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji..., s. 69.
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cow zewngetrznych, a co za tym idzie dziatania ter-
rorystyczne 1 dziatania w cyberprzestrzeni moga
mie¢ zrodto zewnetrzne a ich adresatem moze
by¢ rowniez Sejm RP. Czy jest na takie dziatanie
przygotowany? Czy jest w stanie si¢ zebrac, obra-
dowac¢ 1 wykonywac swoje kompetencje w czasie
stanu wyjatkowego?

Przed 1997 rokiem gtéwna rolg odgrywata eg-
zekutywa, ktorej przynalezne byly kompetencije na
rzecz sprawnego i skutecznego doprowadzenia do
stanu normalnego. Obecnie ustrojodawca powaz-
nie zaangazowal Sejm do tego celu, bowiem nie
przyznal prezydentowi kompetencji do wydawa-
nia rozporzadzen z moca ustawy w czasie obowia-
zywania stanu wyjatkowego na takiej zasadzie, jak
to ma miejsce w czasie stanu wojennego.

Wzigwszy zatem pod uwage nowe oblicze
szczegolnych zagrozen konstytucyjnego ustroju
panstwa, bezpieczenstwa obywateli lub porzad-
ku publicznego, majac na uwadze fakt, iz ustawa
o stanie wyjatkowym niczego w tym zakresie nie
reguluje, mozemy mie¢ znaczne watpliwosci co
do tego, czy w razie wystgpienia owych szczegdl-
nych zagrozen Sejm bedzie mogt, ze wzgledow
organizacyjnych, sprawowa¢ swoje kompetencje.
Brak mozliwos$ci prowadzenia obrad w sktadzie
szkieletowym, brak szczegdlnej zdolnosci ustawo-
dawczej prezydenta w czasie stanu wyjatkowego
nie sprzyja zapewnieniu sprawnego kierowania
panstwem a czasie omawianego stanu nadzwy-
czajnego.

Wprowadzenie stanu wyjatkowego nie bedzie
fatwym dziataniem, zwazywszy na fakt, iz wia-
dza publiczna ma wystarczajagce mozliwosci, by
z zagrozeniem omawianych wartosci poradzi¢ so-
bie w trybie dziatania zwyczajnego. Jesli wiec do
tego dojdzie, okolicznosci towarzyszace takiemu
wydarzeniu beda w pelnym tego stowa znaczeniu
szczegblne. A w takich warunkach dziatanie wta-
dzy publicznej (i Sejmu) nie bedzie mozliwe bez
szczegolnego trybu jego organizacji. Tego obecnie,
ani konstytucja ani wlasciwa ustawa nie reguluje.

Jesliby nawet regulamin Sejmu przewidywat
zasady organizacji pracy Sejmu w trybie stanu
wyjatkowego, to i tak nie zmienia to faktu, iz or-
gan ten musialby obradowa¢ w petnym sktadzie,
a przynajmniej w takim, by zachowa¢ moc usta-
wodawcza. Regulamin ten nie moze jednak okre-
sla¢ szczegblnego trybu organizacji pracy Sejmu,
np. w sktadzie szkieletowym lub przez upowaz-
nienie marszatka Sejmu do zatwierdzenia postano-
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wienia prezydenta o wprowadzeniu omawianego
stanu nadzwyczajnego, a co za tym idzie tego typu
regulacje powinny si¢ znalez¢ w konstytucji jako
podstawowym akcie ustalajacym ustro] wiladzy
publicznej.

Senat

W czasie obowigzywania stanu wyjatkowego
Senat dziala w dotychczasowej strukturze orga-
nizacyjnej i w ramach przystugujacych mu kom-
petencji'*. Nie ulega w zasadzie rola Senatu
w sprawach dotyczacych jego kompetencji na
czas normalnego funkcjonowania panstwa, tego
ustawa o stanie wyjatkowym nie zmienia w zaden
sposob. Jednak pozycja Senatu ulega ostabieniu
w sprawach dotyczacych omawianego stanu nad-
zwyczajnego, bowiem organ ten wylgczono z po-
stgpowania majacego na celu wprowadzenie stanu
wyjatkowego — w procedurze wprowadzania stanu
wyjatkowego organ ten nie uczestniczy.

Samo zatwierdzanie, lub uchylanie, posta-
nowienia prezydenta o stanie wyjatkowym, bez
udzialu Senatu, jest tylko szczegdlnym przypad-
kiem konkretyzacji kompetencji wladzy ustawo-
dawczej. Nalezy jednak domniemac, iz w dalszym
ciggu Senat sprawowalby funkcje ustrojodawcze,
kontrolne i kreacyjne, cho¢ i tak bedzie je realizo-
wat w ograniczonym zakresie, co wynika z zasad
stanow nadzwyczajnych, m.in. dotyczacych ochro-
ny niezmienno$ci podstaw systemu prawnego
(art. 228 ust. 6) oraz ochrony organow przedstawi-
cielskich (art. 228 ust 7 Konstytucji RP). W konse-
kwencji Senat, podobnie jak Sejm, nie sprawowat-
by swoich funkcji w zakresie: zmiany konstytucji;
ordynacji wyborczej do Sejmu, Senatu i organow
samorzadu terytorialnego; ustawy o wyborze
Prezydenta RP oraz ustawy o stanach nadzwy-
czajnych. A co za tym idzie zawieszeniu ulegtaby
funkcja w zakresie: wpltywania na ustroj panstwa
i dokonywania zmian w obowigzujacej konstytu-
cji; wyrazania zgody na zarzadzenie przez prezy-
denta referendum ogdlnokrajowego w sprawach
0 szczegdlnym znaczeniu dla panstwa.

Nie byloby za$ wigkszych ograniczen w spra-
wowaniu funkcji kontrolnej. W tym zakresie
Marszatek Senatu lub tez 30 senatoréw mogloby
wystapi¢ z wnioskiem do Trybunatu Konstytu-

14 Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wyjgtkowym,
art. 8, Dz.U. 2002, nr 115, poz. 985, ze zm.

cyjnego'® o stwierdzenie zgodnosci ustaw i umow
migdzynarodowych z Konstytucja, zgodnosci ustaw
z ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi
albo zgodno$ci przepisow prawa, wydawanych
przez centralne organy panstwowe, z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami
mi i1 ustawami, zgodnosci z Konstytucja celow
dziatalnos$ci partii politycznych oraz skargi kon-
stytucyjnej'®. W tym ostatnim przypadku ustawa
o stanie wyjatkowym w art. 16 ust. 1 pkt 6 kon-
kretyzuje sprawy zrzeszania (lit. a) si¢ w postaci
nowych stowarzyszen, partii politycznych, za-
wigzkow zawodowych, organizacji spoteczno-za-
wodowych rolnikdw, organizacji pracodawcow,
ruchow obywatelskich oraz innych dobrowolnych
zrzeszen i fundacji, a takze nakazania okresowego
zaniechania dziatalnosci (lit. b) zarejestrowanych
tego typu organizacji, ktérych dzialalno§¢ mogta-
by zwigkszy¢ zagrozenie konstytucyjnego ustroju
panstwa, bezpieczenstwa obywateli lub porzadku
publicznego. Jednak i w tym zakresie pojawiaja
si¢ watpliwosci, co do mozliwosci sprawowania
funkcji kontrolnej przez Senat. Oto bowiem ww.
ograniczenia moga by¢ okreslone w rozporzadze-

mig¢dzynarodowy-

niach Prezydenta o wprowadzeniu stanu wyjat-
kowego na czas oznaczony oraz o przedtuzeniu
trwania tego stanu na czas nie dluzszy niz 60 dni.
A to oznacza, ze ustawa wskazuje wylacznie Sejm
jako organ wilasciwy, ktory w sposob wtadczy (od-
dzialywania bezposrednie) moze odnie$¢ do poru-
szanych wyzej kwestii. Jednak nic nie wskazuje
na to, ze Senat nie moze tego uczyni¢ posrednio,
przez przeprowadzenie czynnosci sprawdzajacych
i formulowanie wnioskdéw na temat uchybien i po-
trzebnych zmian w tym zakresie.

Funkcja kreacyjna Senatu za$ nie ulegnie
zmianie.

Senat, zgodnie z art. 10 ust. 2 oraz art. 95
Konstytucji RP sprawowac begdzie wladzg ustawo-
dawcza, wystepowaé z inicjatywa ustawodawcza,
rozpatrywa¢ uchwalone przez Sejm ustawy. To
samo dotyczy¢ moze uchwalenia budzetu panstwa
jesliby wypadlo to w czasie obowigzywania sta-
nu wyjatkowego. Przedmiotem obrad Senatu byty
takze: ustawy uchwalone przez Sejm; inicjatywy
ustawodawcze Senatu i inne uchwaty; informa-

15 Zob. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. .., art. 188
i191.

16 Konstytucja w art. 79 ustala instytucje skargi konsty-
tucyjnej zwigzanej z naruszeniem konstytucyjnych wolnosci
lub praw, z wyjatkiem prawa azylu w rozumieniu art. 56.

37



WALDEMAR KITLER

cje Rady Ministrow o udziale Rzeczypospolitej
Polskiej w pracach Unii Europejskiej; sprawozda-
nia oraz informacje przedstawiane Senatowi przez
organy wskazanie w art. 45 Konstytucji RP.

Niejasna jest kwestia prac Senatu, w omawia-
nym wyzej zakresie, w szczeg6lnosci w sytuacji,
gdy nie bedzie mogl si¢ zebra¢ na posiedzenie.
Ani w konstytucji, ani tez w ustawie o stanie wy-
jatkowym czy ustawach nie wskazano trybu poste-
powania ustawodawczego, ktore uwzgledniatoby
niemoznos¢ dziatania tego organu. Nie jest wiec
jasne, czy w tej sytuacji Senat bedzie mogt uchwa-
la¢ ustawy samodzielnie, czy moze w zastgpstwie
calej izby bedzie mogl wystepowac senat szkiele-
towy lub nawet sam marszalek.

W Konstytucji podkresla si¢ szczegodlng role
Marszatka Senatu. W sytuacji bowiem, gdy prezy-
dent z r6znych, wczesniej omoéwionych wzgledow
nie bedzie mogt sprawowac urzgdu a Marszalek
Sejmu nie bedzie mogt go zastgpi¢, wowczas
obowiazki glowy panstwa tymczasowo, do czasu
wybrania nowego prezydenta sprawowac bedzie
wlasnie Marszatek Senatu!’. Nalezy mie¢ jednak
na wzgledzie fakt, iz w czasie obowigzywania
stanu nadzwyczajnego nie przeprowadza si¢ wy-
boréw na urzad Prezydenta RP, a co za tym idzie
ani konstytucja ani ustawa o stanie wyjatkowym
nie wyjasnia, czy uznanie trwalej niezdolnosci
prezydenta do sprawowania urzedu ze wzgledu
na stan zdrowia, lub z innych przyczyn (zob. art.
131 Konstytucji RP) lub postawienie go w stan
oskarzenia przez Trybunatem Stanu (TS), wraz
ze zlozeniem prezydenta z urzedu orzeczeniem
TS mogtoby stanowi¢ powod do przeprowadzenia
wyborow prezydenckich. Skoro tak, to przepis art.
228 ust. 7 stosuje si¢ odpowiednio, a obowigzki
prezydenta bedzie pemit Marszatek Sejmu (art.
131 ust. 2 Konstytucji RP) lub Marszatek Senatu
(art. 131 ust 3).

W Konstytucji nie okre$lono jednak, w jaki
sposob bedzie si¢ odbywalo przejecie obowigz-
kow glowy panstwa przez Marszatka Senatu.
Nalezy jednak przyja¢, iz bedzie si¢ ono odbywato
na takich samych zasadach, co przejecie tych obo-
wigzkow przez Marszatka Sejmu.

17 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.. ., ar. 131 ust. 3.
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Zgromadzenie Narodowe

Sejm i Senat dzialaja jako Zgromadzenie
Narodowe (ZN). Kompetencje tego konstytu-
cyjnego organu panstwa sg niezwykle istotne ze
wzgledu na przedmiot rozpatrywanych spraw,
cho¢ nie jest ani organem ustawodawczym ani or-
ganem nadrzednym nad Sejmem i Senatem.

Polskie prawo nie okres$la bezposrednio roli,
jaka spetnia¢ powinno Zgromadzenie Narodowe
w czasie obowigzywania stanu wojennego. Jezeli
jednak wszystkie organy maja spetnia¢ swoje
dotychczasowe (takie, jak w stanie normalnym)
kompetencje w obecnej strukturze organizacyjnej,
nalezatoby przyjac, ze i ten organ dziata¢ bedzie
na tych samych zasadach. Czy jednak wykony-
wanie wszystkich konstytucyjnych kompetencji
Zgromadzenia Narodowego jest mozliwe w sta-
nie wyjatkowym? Wydaje sig¢, ze na postawione
pytanie nalezy odpowiedzie¢ negatywnie. Skoro
bowiem w czasie obowigzywania stanu wyjatko-
wego oraz w 90 dni po jego zakonczeniu nie moga
by¢ przeprowadzone wybory prezydenta, a trwa-
jaca kadencja zostaje wydtuzona, niemozliwe jest
przyjecie przysiegi nowowybranego prezydenta'®,
PozostatekompetencjeZgromadzeniaNarodowego
moga by¢ wykonywane w omawianym stanie
nadzwyczajnym. Organ ten moze wigc uchwalac
swoj regulamin'®, uznawaé trwalg niezdolno$é
prezydenta do sprawowania urzedu ze wzgledu
na stan zdrowia®, wystucha¢ ore¢dzia prezydenta
skierowanego do Zgromadzenia Narodowego?',
jak rowniez postanowi¢ o postawieniu prezyden-
ta w stan oskarzenia przed Trybunatem Stanu®’ za
naruszenie Konstytucji, ustawy lub za popehienie
przestepstwa®.

W czasie obowigzywania stanu wyjatkowego,
ze wzgledu na interes bezpieczenstwa narodowego
(W tym panstwa) szczeg6lnego znaczenia nabiera-
ja dwie kompetencje ZN dotyczace stwierdzenia
trwatej niezdolnosci prezydenta do sprawowania
urzedu oraz postawienia go w stan oskarzenie
przed Trybunatu Stanu (TS) i, w konsekwencji,
zlozenia Prezydenta RP z urzedu orzeczeniem
TS. Ich skutkiem moze by¢ bowiem przejecie
tymczasowo obowiazkoéw glowy panstwa przez
T Todeom, ar 130,

9 Art. 114 ust. 2.

20 Art. 131 ust. 2 pkt 4.

21 Art. 140.

22 Tbidem, art. 145 ust. 2.
2 Ibidem, art. 145 ust. 1.



ASPEKTY KOMPETENCYJNE KIEROWANIA BEZPIECZENSTWEM NARODOWYM...

Marszatka Sejmu, a w razie, gdyby nie mogt on
podja¢ si¢ wypehiania tych obowiazkéw przez
Marszatka Senatu.

Kompetencje wladzy wykonawczej
w warunkach stanu wyjatkowego

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

W zasadzie oprocz tego, ze prezydent na wnio-
sek Rady Ministrow wprowadza, znosi lub prze-
dluza stan wyjatkowy, pozostate formy i rezultaty
jego dziatania maja taki sam charakter, jak podczas
stanu normalnego. Prezydent w czasie obowigzy-
wania tego stanu nie wydaje rozporzadzen z moca
ustawy, jak podczas stanu wojennego, a szczego-
lowe zasady dziatania organow wiadzy publicznej
w czasie stanu wyjatkowego okresla wylacznie
ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjqtko-
wym?**. Ustrojodawca uznat bowiem, co wydaje si¢
watpliwe, iz przestanki stanu wyjatkowego, okre-
$lone w art. 230 Konstytucji nie spowodujg utrud-
nien w zebraniu si¢ Sejmu, a co za tym idzie nie
bedzie potrzeby wdawania rozporzadzen z mocg
ustawy przez prezydenta.

Sytuacja wprowadzania stanu wyjatkowego
uktadataby si¢ inaczej, i lepiej, gdyby przyjeto
zasade, ze prezydent jako organ czuwajacy nad
przestrzeganiem konstytucji reagowatby posta-
nowieniem o wprowadzeniu stanu wyjatkowego,
w sytuacji gdyby Rada Ministrow uznata, ze nie
jest w stanie zwyktymi $rodkami poradzi¢ sobie
z przestankami tego stanu. Co prawda i w tej chwi-
li nalezy tak traktowa¢ wniosek rady ministrow
kierowany do prezydenta o wprowadzenia stanu
wyjatkowego, ale bez tego wniosku prezydent nie
moze podja¢ zadnych krokéw, poza niewladczy-
mi, jak cho¢by zwotanie Rady Gabinetowe;.

Szczegolne kompetencje w zakresie lub w cza-
sie stanu wyjatkowego przystugujace prezydento-
wi sg Scisle okreslone w ustawie. Poza wprowa-
dzeniem, zniesieniem, ewentualnie przedtuzeniem
stanu wyjatkowego®, a takze jego zniesieniem

2 Dz.U. nr 113, poz. 985 z p6zn. zm.

¥ 7 tymi kompetencjami wiaze si¢ rOwniez okre$lenie
zakresu wprowadzenia i stosowania ograniczen wolnosci
i praw czlowicka i obywatela ustalonych przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej w rozporzadzeniach, o ktorych
mowa w art. 3 ust. 1 i art. 5 ust. 1 ustawy o stanie wyjat-
kowym, uwzgledniajace w mozliwym stopniu minimalizacje¢
indywidualnych i spotecznych ucigzliwosci wynikajacych ze
stosowania tych ograniczen. Szczegoétowy tryb i sposoby oraz

przed uptywem czasu, na jaki zostat wprowadzo-
ny, w drodze rozporzadzenia, prezydent moze,
na wniosek Prezesa Rady Ministréw, postanowic
o uzyciu oddziatow i pododdziatéw Sit Zbrojnych
do przywrocenia normalnego funkcjonowania
panstwa, jezeli dotychczas zastosowane sity i $rod-
ki zostaly wyczerpane (art. 11 ust. 1). Przepis ten
mozna byloby uznaé za kontrowersyjny, z uwagi
na fakt, ze zgodnie z art. 26 ust. 1 Konstytucji Sity
Zbrojne RP stuzg ochronie niepodlegtosci panstwa
i niepodzielnosci jego terytorium oraz zapewnie-
niu bezpieczenstwa i nienaruszalnosci jego gra-
nic. A wigc nie ma tu ani stowa o bezpieczenstwie
wewnetrznym. Analiza jezykowa przywotanego
przepisu nasuwa wniosek, ze jedynym zadaniem
SZ powinna by¢ ochrona niepodlegltosci i niepo-
dzielno$ci terytorium oraz zapewnieniu bezpie-
czenstwa 1 nienaruszalnosci granic panstwa. Za
przyjeciem takiej interpretacji przemawia fakt, ze
jest to jedyna regulacja konstytucyjna dotyczaca
zadan wojska. Jednakze taki wynik analizy wydaje
si¢ nie by¢ satysfakcjonujacy, gdyz od wielu setek
lat sity wojskowe byty wykorzystywane do wspar-
cia w rdéznego rodzaju przedsiewzigciach z zakre-
su bezpieczenstwa wewngtrznego. Kluczowa jest
w tym wzgledzie interpretacja art. 5 Konstytucji.
Adresatem tej regulacji, jest panstwo, przez co na-
lezy rozumie¢ jego wszystkie organy i podmioty
wykonujace zadania w imieniu i na rzecz panstwa.
Takim podmiotem sg rowniez sity zbrojne. Ich za-
daniem jest wigc zapewnienie bezpieczenstwa bez
okreslania jego kategorii lub zrodla. Przywotany
wyzej art. 26 ust. 1 zawiera uszczegolowienie tej
regulacji 1 wynika z niego, ze ochrona niepodle-
gloéci panstwa i niepodzielnos$ci jego terytorium
oraz zapewnieniu bezpieczenstwa i nienaruszal-
nosci jego granic jest gtdwnym zadaniem wojska.
Wszelkie inne dziatania moga by¢ podejmowane
jedynie w zakresie, w jakim nie ostabi to zdol-
nosci do realizacji tego podstawowego zadania.
Interpretacji takiej sprzyja rowniez brzmienie art.
11 ust. 112 ustawy o stanie wyjatkowym, ktory
stanowi, ze uzycie oddziatow i pododdziatow SZ
RP, do przywrdcenia normalnego funkcjonowania
panstwa, nie moze zagrozi¢ ich zdolnosci do reali-
zacji zadan wynikajacych z konstytucji i ratyfiko-
wanych umow miedzynarodowych.

obszarowy, podmiotowy i przedmiotowy zakres wprowadze-
nia i stosowania ograniczen wolnosci i praw cztowieka i oby-
watela okresla rada ministrow, w drodze rozporzadzen.
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Z powyzszego wynika, ze Prezydent RP po-
siada szerokie kompetencje, zwtaszcza odnoszace
si¢ do petnienia strazy nad suwerennoscig i bez-
pieczenstwem panstwa oraz nienaruszalno$cig
i niepodzielnos$cig jego terytorium. A co istotne,
to fakt, ze owe kompetencje nabieraja wyrazi-
stego ksztattu w sytuacjach nadzwyczajnych. Co
szczegoblne, jak nietrudno zauwazy¢, kompetencje
prezydenta wigzg si¢ przede wszystkim z tym, co
w bezpieczenstwie narodowym (a $cislej w bez-
pieczenstwie panstwa) od wiekéw najwazniejsze
— z tradycyjnymi jego rownowaznikami: nienaru-
szalno$¢ granic; niepodzielno$¢ terytorium pan-
stwa; zachowaniem suwerennej wladzy (co jest
rownoznaczne z niepodlegloscia panstwa); prze-
trwanie narodu, tozsamo$¢ narodowa i panstwowa
oraz lad wewnetrzny?°.

Organy administracji rzadowej
Rada Ministréow

Rada ministrow bez watpienia liderem posrod
administracji publicznej, gdyz to jej ustrojodaw-
ca powierzyl w konstytucji sprawowanie m.in.
ogolnego kierownictwa i zapewnianie bezpieczen-
stwa wewnetrznego oraz porzadku publicznego.
Z punktu widzenia problematyki stanu wyjatkowe-
go na uwage zastuguja okreslone ponadto w kon-
stytucji i ustawach zwyktych kompetencje w za-
kresie: zapewnienia wykonania ustaw; wydawania
rozporzadzen; kontrolowania i koordynowania
pracy organoéw administracji rzagdowej; uchwala-
nia projekt budzetu panstwa; kierowania wykona-
niem budzetu; sprawowania ogoélnego kierownic-
twa w dziedzinie stosunkow z innymi panstwami
i organizacjami mi¢dzynarodowymi; zawierania
umoéw migdzynarodowych wymagajacych ratyfi-
kacji oraz zatwierdzania i wypowiadania innych
umoéw migdzynarodowych; zapewniania bezpie-
czenstwa zewngtrznego panstwa; sprawowania
og6lnego kierownictwa w dziedzinie obronnosci

26 Nie moze by¢ wigc watpliwosci, co do mozliwosci uzy-
cia SZ RP do wsparcia dziatan na rzecz zapewnienia bezpie-
czenstwa ustrojowego, bezpieczenstwa obywateli lub porzad-
ku publicznego, w okresie obowigzywania stanu wyjatkowego,
w drodze postanowienia prezydenta na wniosek prezesa RM.
Podobnego zdania jest Trybunat Konstytucyjny, ktoéry w orze-
czeniu z dnia 7 marca 2000 r. (K 26/98, OTK 2000, nr 2, poz.
57) stwierdzil, ze Sity Zbrojne spetiajg takze istotng role w za-
pewnieniu bezpieczenstwa wewngtrznego panstwa, choc tutaj
ich udzial moze mie¢ charakter pomocniczy.
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kraju oraz okre§lania corocznie liczby obywateli
powoltywanych do czynnej stuzby wojskowej*’.

Konstytucja w art. 228 ust 1 oraz w art. 230
ustala, za$ ustawa o stanie wyjatkowym (w art. 2
ust. 1) konkretyzuje, ze w sytuacji szczegdlne-
go zagrozenia konstytucyjnego ustroju panstwa,
bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicz-
nego, w tym powodowanego dziataniami o cha-
rakterze terrorystycznym lub dziataniami w cyber-
przestrzeni, ktére nie moze by¢ usunigte poprzez
uzycie zwyktych srodkow konstytucyjnych, Rada
Ministrow moze podja¢ uchwale o skierowaniu
do Prezydenta RP wniosku o wprowadzenie stanu
wyjatkowego.

W zasadzie kompetencje szczegdlne Rady
Ministrow w zwiazku ze stanem wyjatkowym
zwigzane sg z kompetencjami prezydenta, gdyz
bierze udziat w procesie wprowadzania, przedtu-
zania 1 znoszenia stanu wyjatkowego. Ponadto
Rada Ministrow realizuje zadania w zakresie:
okreslania przyczyn wprowadzenia i niezbednego
czasu trwania stanu wyjatkowego oraz obszaru,
na jakim stan wyjatkowy powinien by¢ wprowa-
dzony, a takze odpowiednich do stopnia i cha-
rakteru zagrozenia, w zakresie dopuszczonym
niniejsza ustawa, rodzajow ograniczen wolnosci
i praw czlowieka i obywatela; wystepowania do
prezydenta z wnioskiem o uzycie SZ RP do przy-
wrocenia normalnego funkcjonowania panstwa;
okreslania, w drodze rozporzadzenia, szczegolo-
wych zasad uzycia oddzialow i pododdziatoéw SZ
RP w czasie stanu wyjatkowego®, uwzgledniajac
stopien i rodzaj zagrozen stanowigcych przyczy-
ny wprowadzenia i trwania tego stanu; okreslenia,
w drodze rozporzadzenia, trybu post¢gpowania or-
gandéw cenzury i kontroli, uwzgledniajac potrze-
be zapewnienia sprawnosci i szybkosci dziatania,

27 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. .., art. 146 ust 4.

28 Rozporzadzenie Rady Ministroéw z dnia 6 maja 2003
. w sprawie szczegotowych zasad uzycia oddziatow i pod-
oddziatow Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w czasie
stanu wyjgtkowego, Dz.U. 2003 nr 89 poz. 821. Dziwi fakt
ogloszenia tego rozporzadzenia przez faktycznym wpro-
wadzeniem stanu wyjatkowego. A to za przyczyna tego, ze
w mysl art. 11 ust 4 ustawy o stanie wyjatkowym, rozporza-
dzenie to powinno by¢ wydane z uwzglednieniem ,,stopnia
i rodzaju zagrozen stanowigcych przyczyny wprowadzenia
i trwania stanu wyjatkowego”. A to moze si¢ sta¢ dopiero po
zaistnieniu stanu faktycznego. Mozna by uzna¢ zasadno$é
wydania wczesniejszego przedmiotowego rozporzadzenia,
gdyby spetiono cytowany wyzej warunek, lecz tego w obec-
nie obowigzujacym rozporzadzeniu brakuje. W efekcie, roz-
porzadzenie to — w ocenie autora — jest po prostu wykonane
niestarannie.
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atakze organow wilasciwych w sprawach emisji sy-
gnatow uniemozliwiajacych nadawanie lub odbior
przekazoéw radiowych, telewizyjnych lub dokony-
wanych poprzez urzadzenia i sieci telekomunika-
cyjne, ktorych tre§¢ moze zwigkszyé zagrozenie
konstytucyjnego ustroju panstwa, bezpieczenstwa
obywateli lub porzadku publicznego oraz tryb po-
stepowania tych organéw, uwzgledniajac potrze-
be zapewnienia niejawnosci stosowanych metod
i technik dziatania.

Chociaz powszechnie uznaje si¢, ze wniosek
Rady Ministrow do prezydenta o wprowadzenie
stanu wyjatkowego jest koniecznym dziataniem
dla zachowania rownowagi egzekutywy, to wat-
pliwosci budzi fakt mozliwo$ci wystapienia szcze-
golnej sytuacji, gdyby RM nie mogta si¢ zebra¢
na posiedzenie, i uchwali¢ stosownego wniosku.
W takiej sytuacji, starannie uzasadnionej, mozna
by bylo przewidzie¢ mozliwo$¢ formutowania ta-
kiego wniosku przez premiera. Przekonujaco wiec
brzmi propozycja Krzysztofa Prokopa: ,,Wydaje
si¢, ze w praktyce, gdyby Rada Ministrow nie
mogla wystosowaé¢ wniosku o wprowadzenie sta-
nu wyjatkowego, prezydent powinien uzyskac
przynajmniej wniosek premiera, a jesli nie zdola
tego uczynic¢, wowczas powinien wprowadzi¢ stan
wyjatkowy z wlasnej inicjatywy, powotujac si¢ na
stan wyzszej koniecznosci™”.

W podsumowaniu kompetencji Rady Ministréw
w zwiazku ze stanem wyjatkowym, mamy na
uwadze fakt, iz to temu organowi przypisano wio-
daca role w tym zakresie. I mimo faktu, iz Prezes
RM wykonuje dziatania przywracajace konstytu-
cyjny ustroj panstwa, bezpieczenstwo obywateli
lub porzadek publiczny, a w szczegdlnosci koor-
dynuje 1 kontroluje funkcjonowanie administracji
rzagdowej i samorzadowej (a gdy stan ogtoszono na
obszarze lub czgsci jednego wojewddztwa — wo-
jewoda) to i tak nie ulegaja zmianie kompetencje
Rady Ministréw. Mato tego, pojawi si¢ swoisty
paradoks, polegajacy na tym, ze RM bedzie wyko-
nywata (i kontynuowala) jednoczes$nie kompeten-
cje w zakresie sprawowania zarzadzania kryzyso-
wego na terytorium RP, przy pomocy Rzadowego
Zespotu Zarzadzania Kryzysowego, jako organu
opiniodawczo-doradczego w sprawach inicjo-
wania i koordynowania dziatan podejmowanych
w zakresie zarzadzania kryzysowego, a zarazem
Prezes RM, jak si¢ powszechnie (a btgdnie w oce-

» K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji..., op.
cit., s. 92.

nia autora) sadzi bedzie wykonywat swoje funkcje
w czasie stanu wyjatkowego rowniez przy pomo-
cy tego organu. Tego typu sprzeczno$¢ pojawi si¢
tez w zwiazku z dziataniem Rzadowego Centrum
Bezpieczenstwa.

Prezes Rady Ministrow

Jak juz wyzej przywotano, dziatania przywra-
cajace konstytucyjny ustrdj panstwa, bezpieczen-
stwo obywateli lub porzadek publiczny, a w szcze-
gdlnosci koordynacje i kontrole funkcjonowania
administracji rzadowej i samorzadowej podejmu-
je Prezes Rady Ministrow (art. 9 ustawy). Jezeli
jednak stan wyjatkowy zostal wprowadzony na
obszarze tylko jednego wojewodztwa, zadania te
wykonuje wlasciwy wojewoda. Administratorem
stanu wyjatkowego jest wiec Prezes Rady Mi-
nistrow, takze w drugim przypadku, a to ze wzgle-
du na fakt zwierzchnictwa premiera wzgledem
administracji rzgdowej, w tym rowniez tereno-
wej. Zgodnie bowiem z postanowieniem art. 8
ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewodztwie, Prezes Rady Ministrow kieruje
dziatalnoscig wojewody, w szczegolnosci wyda-
jac w tym zakresie wytyczne i polecenia, zadajac
przekazania sprawozdan z dziatalno$ci wojewody
oraz dokonujac okresowej oceny jego pracy, a tak-
ze sprawuje nadzor nad dziatalnosciag wojewody
na podstawie kryterium zgodno$ci jego dziala-
nia z politykg Rady Ministrow. A to oznacza, ze
z jednej strony premier kieruje a z drugiej nadzo-
ruje dziatalno$¢ wojewody. I jak to ujmuje Martin
Bozek: ,,W s$wietle akceptowanych powszechnie
w nauce prawa administracyjnego definicji, kie-
rowanie (kierownictwo), to mozliwo$¢ oddzia-
lywania na postgpowanie organdéw kierowanych,
z wyjatkiem uzywania $rodkow, ktorych prawo
wyraznie zakazuje. Nadzor oznacza z kolei mozli-
wos¢ wladczego oddziatywania na organ nadzoro-
wany oraz wyciagganie konsekwencji z zachowania
takiego organu. W ramach funkcji nadzoru wkra-
czanie w dziatalno$¢ organu nadzorowanego musi
mie¢ swoje jasno okreslone podstawy prawne .
Charakteryzowanie relacji, jakie zachodza mie-
dzy premierem i wojewodami, pozwala okresla¢
te relacje jako stosunek podleglosci bezposred-

30 M. Bozek, komentarz art. 8, [w:] Ustawa o wojewodzie
i administracji rzgdowej w wojewddztwie. Komentarz, red.
M. Czuryk, M. Karpiuk, M. Mazuryk, Wyd. TWO, Warszawa
2012, s. 47.
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niej. W pozycji nadrzgdnej znajduje si¢ premier,
a wojewodowie majg status organow podlegtych
Prezesowi RM. W konsekwencji, premierowi
przystuguje pewien zespot uprawnien (srodkow),
przy pomocy ktorych kieruje i nadzoruje wojewo-
de. To m.in.: wydawanie wigzacych polecen i wy-
tycznych, zadanie sprawozdan z dziatalno$ci wo-
jewody oraz dokonywanie okresowej oceny jego
dziatalnosci (pracy). ,,Katalog srodkow prawnych,
stwierdza dalej Bozek, umozliwiajacych premie-
rowi oddziatywanie na wojewoddw, ma charakter
otwarty. W ust. 1 art. 8 nastgpuje natomiast tyl-
ko przyktadowe wyliczenie uprawnien premiera
wzgledem wojewody. Co wigcej, przemawia za
tym juz sam fakt przypisania premierowi kompe-
tencji kierowania. Juz tylko to decyduje o prawie
premiera do ingerowania w dziatalno$¢ wojewody,
ktore obejmuje upowaznienie do podejmowania
przez Prezesa Rady Ministrow wiazacych woje-
wode czynnosci i aktow. Wystarczajaca zas pod-
stawg takich dziatan Prezesa Rady Ministrow jest
og6lna norma kompetencyjna wskazana w art. 8
ust. 1 ustawy, co wynika z doktrynalnej definicji
kierowania (kierownictwa)>!,

Ustawa zobowigzuje premiera do biezacego
informowania prezydenta o skutkach wprowadze-
nia stanu wyjatkowego oraz o rodzaju i rezultatach
dziatan podejmowanych w celu przywrdcenia nor-
malnego funkcjonowania panstwa (art. 10). Dzieki
temu prezydent moze w sposob uzasadniony pod-
ja¢ decyzje o ewentualnym przedluzeniu stanu
wyjatkowego. Moze rowniez zainicjowa¢ dziala-
nia zmierzajace do zakonczenia tego stanu, rzecz
jasna na wniosek Rady Ministrow.

W stanie wyjatkowym jedng z nadal istotnych
kompetencji Prezesa Rady Ministrow jest kontr-
asygnowanie aktow urzedowych prezydenta®.

Prezes Rady Ministrow w czasie stanu wy-
jatkowego posiada takze kompetencje wzgledem
samorzadu terytorialnego,
z ustanowieniem zarzadu komisarycznego w jed-
nostkach samorzadu terytorialnego (art. 12 ustawy
o stanie wyjatkowym): ,,Jezeli organy gminy, po-
wiatu lub samorzadu wojewodztwa nie wykazuja
dostatecznej skutecznosci w wykonywaniu zadan
wynikajacych z przepiséw o wprowadzeniu stanu
wyjatkowego, Prezes Rady Ministréw, na wniosek

organoéw zwigzane

31 Ibidem, s. 49.

32 Ibidem, art. 144 ust. 2. Wyjatki, kiedy akty urzedo-
we prezydenta nie wymagaja kontrasygnaty Prezesa Rady
Ministrow, zostaty wymienione w art. 144 ust. 3 Konstytucji.

42

wlasciwego wojewody, moze zawiesi¢ te organy
do czasu zniesienia stanu wyjatkowego lub na czas
okreslony i ustanowi¢ w ich miejsce zarzad ko-
misaryczny sprawowany przez komisarza rzado-
wego”¥. Komisarza powoluje i odwotuje Prezes
RM na wniosek wojewody. Z dniem powotania
komisarz przejmuje wykonywanie zadan i kompe-
tencji zawieszonych organdw gminy, powiatu lub
samorzadu wojewodztwa. Stan zawieszenia orga-
ndéw gminy, powiatu lub samorzadu wojewodztwa
ustaje z uptywem czasu okreslonego przez Prezesa
Rady Ministrow, badz tez z mocy prawa z dniem
zniesienia stanu wyjatkowego*.

Podejmujac problematyke kompetencji prezy-
denta w kwestii wprowadzenia stanu wyjatkowego
na wniosek premiera, jak to bylo postulowane na
etapie konstruowania projektu Konstytucji z 1997 .
nalezy zwroci¢ uwage na fakt, iz inicjatywa pre-
miera moze budzi¢ watpliwosci ze wzgledu na to,
ze bezpieczenstwo wewnetrzne oraz porzadek pu-
bliczny zapewnia Rada Ministrow (art. 146 ust. 4
pkt 7 Konstytucji). W tym przepisie pojawia si¢
,porzadek publiczny”, lecz konstytucja i ustawa
posrod przestanek stanu wyjatkowego wymienia-
ja rowniez ,konstytucyjny ustrdj panstwa” oraz
,bezpieczenstwo obywateli”. Jest zatem wiele
sprzecznosci i pytanie o to, czy bezpieczenstwo
wewnetrzne obejmuje wszystkie kategorie prze-
stanek stanu wyjatkowego?

Bezpieczenstwo wewnetrzne nie jest pojeciem
skonkretyzowanym, sam ustrojodawca rozréznit
bezpieczenstwo wewngtrzne od porzadku publicz-
nego. Trudno znalez¢ w polskim prawie, takze
administracyjnym, wyktadni¢ bezpieczenstwa
wewnetrznego. W teorii sg tez rézne stanowiska.
Jedno z nich — waskie — traktuje bezpieczenstwo
wewnetrzne jako kategori¢ obejmujaca sprawy
bezpieczenstwa ustrojowego (ochrony panstwa
i jego porzadku konstytucyjnego); bezpieczenstwa
publicznego oraz bezpieczenstwa powszechne-
go. Inne — szerokie — wigze bezpieczenstwo we-
wnetrzne ze sprawami majacymi swoje miejsce
na terytorium panstwa, a wigc ze wszystkim, co
si¢ dzieje na terytorium panstwa a dotyczy chro-
nionych prawem krajowym dobr (w innym ujgciu
— wartosci). Takze zakres dziatu administracji rza-
dowej ,,sprawy wewnetrzne” nie obejmuje wszyst-

33 Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wyjgtko-
wym..., art. 12 ust. 1.
3 Ibidem, art. 12 ust2, 31 4.
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kich ww. kwestii, zardbwno ujetych restrykcyjnie®,
jak i szeroko.

Powyzsze uwagi prowadza do dos$¢ skom-
plikowanego wniosku, iz posrod przestanek sta-
nu wyjatkowego, pierwsza z nich (szczegdlne
zagrozenie konstytucyjnego ustroju panstwa)
W mniejszym stopniu nalezy do kompetencji Rady
Ministrow anizeli premiera, ktory jest obecnie or-
ganem sprawujacym nadzor nad stuzbami specjal-
nymi odpowiedzialnymi za ochrone bezpieczen-
stwa wewnetrznego panstwa i jego porzadku
konstytucyjnego*® (ABW) oraz ochrony bezpie-
czenstwa zewngtrznego panstwa (AW). W przy-
padku za$ bezpieczenstwa obywateli lub porzadku
publicznego sytuacja jest o tyle ztozona, ze wy-
maga interpretacji tych wyrazen niedookreslonych
w prawie polskim.

W przypadku bezpieczenistwa obywateli na-
lezy mie¢ zapewne na uwadze wszystkie te do-
bra prawem chronione, ktore wigza si¢ z faktem
bycia obywatelem danego panstwa, ktore gwa-
rantuje ich prawng ochrong. Przypomnijmy, ze
z przepisow kodeksu karnego®” mozemy wnosic,
ze chodzi m.in. o ochrong przed dzialaniami osob
godzacymi w: zycie i zdrowie ludzi; §rodowisko;
wolnos$ci; wolno$¢ sumienia i wyznania; wolnosci
seksualne i obyczajno$¢; rodzing i opieke; czesé
i nietykalno$¢ cielesna; prawa oséb wykonujacych
prace zarobkowg oraz wybory i referendum.

W tym wypadku, jesli tylko zaistnieja szcze-
gdlne okolicznosci, wniosek RM do prezyden-
ta w wprowadzenie stanu wyjatkowego jest ze
wszech miar uzasadniony tym bardziej, ze udziat
wielu ministrow na etapie konsultacji jest wrecz
konieczny. Inna sprawa to mozliwos¢ uzasadnie-
nia, ze zaistnialy szczeg6lne przypadki zagroze-
nia bezpieczenstwa obywateli, ktore moglyby by¢
podstawa do wprowadzenia stanu wyjatkowego.

Istot¢ porzadku publicznego wyjasniamy
przyjmujac, ze wigze si¢ on ze sprawami: brania
lub przetrzymywania zaktadnika; brania czynnego
udzialu w zbiegowisku prowadzacego do gwal-
townego zamachu na osobg¢ lub mienie; zabierania,
niszczenia, uszkadzania lub czynienia niezdatnym

35 Bezpieczenstwo ustrojowe nie nalezy do tego dziatu.

3¢ Zauwazmy, ze tym razem ustawodawca oddzielit po-
rzadek konstytucyjny od bezpieczenstwa wewngtrznego.

37 Problematyke ,,bezpieczenstwa obywatelskiego” pod-
jeto réwniez w Strategii bezpieczenstwa narodowego RP
7 2007 r., lecz w opinii piszacego te stowa ujeto to nadzwy-
czaj pobieznie.

do uzytku elementow infrastruktury*®; publicznego
nawotywania do popetnienia wystepku lub prze-
stepstwa skarbowego, zbrodni lub pochwalania
przestepstwa; rozpowszechniania lub publicznego
prezentowania tresci mogacych utatwi¢ popehie-
nie przestepstwa o charakterze terrorystycznym,;
publicznego propagowania faszystowskiego lub
innego totalitarnego ustroju panstwa lub nawoty-
wania do nienawisci na tle réznic narodowoscio-
wych, etnicznych, rasowych, wyznaniowych albo
ze wzgledu na bezwyznaniowos¢; publicznego
zniewazania grupy ludnos$ci albo poszczegolnych
0sob ze wzgledu na przynalezno$¢ narodowa, et-
niczng, rasowa, wyznaniowg albo z powodu jej
bezwyznaniowosci lub z takich powodow narusza
nietykalnos¢ cielesng innej osoby; udziatu w zor-
ganizowanej grupie albo zwigzku (takze o cha-
rakterze zbrojnym) majacych na celu popehienie
przestepstwa lub przestepstwa skarbowego; uzy-
wania przemocy lub grozby bezprawnej udarem-
niajacej przeprowadzenie odbywanego zgodnie
z prawem zebrania, zgromadzenia lub pochodu
albo takie zebranie, zgromadzenie lub pochéd roz-
praszajacej; zniewazania pomnika lub inne miej-
sca publicznego urzadzonego w celu upamigtnie-
nia zdarzenia historycznego lub uczczenia osoby;
zniewazania, ograbiania zwtok, prochow ludzkich
lub miejsca spoczynku zmarlego; przekraczania
granicy RP, uzywajac przemocy, grozby, podstepu
lub we wspotdziataniu z innymi osobami.

Tym razem rowniez, jesli tylko zaistnieja
szczegblne okolicznosci, wniosek RM do prezy-
denta w wprowadzenie stanu wyjatkowego jest
uzasadniony tym bardziej, ze udzial wielu mini-
strow na etapie konsultacji jest wrecz konieczny.
Mozliwos¢ uzasadnienia, ze zaistnialy szczegolne
przypadki zagrozenia porzadku publicznego, kto-
re moglyby by¢ podstawg do wprowadzenia stanu
wyjatkowego bedzie rowniez bardzo utrudniona.

Ministrowie

Kazdy z ministréw — kierownikow dzialow
administracji rzadowej, realizuje w stanie wyjat-
kowym swoje ustawowo okreslone kompetencije,
co wynika z art. 8 ustawy o stanie wyjatkowym.

3 Wchodzacych w sktad sieci wodociagowej, kanaliza-
cyjnej, cieptowniczej, elektroenergetycznej, gazowej, teleko-
munikacyjnej albo linii kolejowej, tramwajowej, trolejbuso-
wej lub linii metra, powodujac przez to zaklocenie dzialania
catosci lub czescei sieci albo linii.
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Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 4 wrze$nia
1997 r. o dziatach administracji rzgdowej*°, mi-
nister kierujacy dzialem administracji rzadowe;j
jest wlasciwy w sprawach z zakresu administra-
cji rzadowej okreslonych w ustawie, z wyjatkiem
spraw zastrzezonych w odrebnych przepisach do
kompetencji innego organu. Zgodnie za$ z ustawa
o Radzie Ministrow, co wazne dla rozpatrywanej
problematyki, minister jako cztonek tego organu
kolegialnego:

— uczestniczy, na zasadach okre§lonych w Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w ustalaniu
polityki panstwa, ponoszac za tre$¢ i za realiza-
cj¢ dziatan Rzadu odpowiedzialno$¢ w trybie i na
zasadach okreslonych w odrebnych przepisach
(art. 7 ust. 1);

— jest obowiazany, w zakresie swojego dzia-
fania, do inicjowania i opracowywania polityki
rzadu, a takze przedktadania inicjatyw, projektow
zatozen projektéw ustaw i projektow aktow nor-
matywnych na posiedzenia Rady Ministrow — na
zasadach i w trybie okreslonych w regulaminie
pracy Rady Ministrow (art. 7 ust. 2);

—realizuje polityke ustalong przez Rade
Ministréw, a tym m.in.: wspoldziata z innymi
cztonkami Rady Ministrow; nadzoruje dzialal-
nos¢ terenowych organéw administracji rzgdowej;
wspoldziata z samorzgdem terytorialnym i organi-
zacjami spotecznymi (art. 7 ust. 3 1 4);

— reprezentuje w swoich wystapieniach stano-
wisko zgodne z ustaleniami przyjetymi przez Rade
Ministréw (art. 8);

—nadzoruje 1 kontroluje dziatalno$¢ organow
i jednostek, w stosunku do ktorych uzyskat upraw-
nienia nadzorcze na podstawie przepisOw ustawo-
wych — na zasadach okreslonych w tych przepi-
sach (art. 34 ust. 2);

—w celu dostosowania do polityki ustalonej
przez Rade Ministrow zasad i kierunkow dziata-
nia podleglych lub nadzorowanych centralnych
organéw administracji rzadowej, innych urzedow
lub jednostek organizacyjnych niemajgcych oso-
bowosci prawnej, moze wydawaé kierownikom
urzedow centralnych oraz kierownikom innych
urzedow i jednostek organizacyjnych wigzace ich
wytyczne i polecenia (art. 34a ust. 1).

Kazdy minister kierujacy dziatem administra-
cji rzadowej jest zobligowany, w réznym stopniu
i zakresie, do wykonywania okreslonych, wskaza-

¥ Dz.U. 22007 1., nr 65, poz. 437 z pdzn. zm.
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nych w wielu aktach prawnych, zadan z zakresu
konstytucyjnego ustroju panstwa, bezpieczenstwa
obywateli oraz porzadku publicznego. Okresleni
w art. 22 ust. 3 ustawy o stanie wyjatkowym mi-
nistrowie moga wprowadza¢ i stosowa¢ w drodze
rozporzadzenia dotyczace ograniczenia wolno-
$ci 1 praw czlowieka i obywatela ustalone przez
Prezydenta RP. Kompetencje te nalezg do:

— wlasciwego ministra — w przypadku jezeli
ograniczenie okreslone w art. 21 pkt 3 dotyczy
szkot jemu podleghtych®;

— ministra wlasciwego do spraw finan-
sow publicznych po zasiegnieciu opinii Prezesa
Narodowego Banku Polskiego — w przypadku
ograniczenia dotyczacego obrotu krajowymi $rod-
kami ptatniczymi, obrotu dewizowego oraz dzia-
falnosci kantorowej;

— ministrow wilasciwych do spraw transportu
i gospodarki morskiej dziatajgcych w porozumie-
niu z Ministrem Obrony Narodowej oraz ministrem
wiasciwym do spraw wewnetrznych — w przypad-
ku ograniczen dotyczacych transportu drogowego,
kolejowego 1 lotniczego oraz w ruchu jednostek
ptywajacych na morskich wodach wewnetrznych
1 na morzu terytorialnym, a takze na §roédlagdowych
drogach wodnych;

— ministra wlasciwego do spraw tgcznosci
dzialajacego w porozumieniu z ministrem wiasci-
wym do spraw wewnetrznych, Ministrem Obrony
Narodowej i ministrem wtasciwym do spraw fi-
nansow publicznych oraz po zasiggnieciu opinii
Prezesa Narodowego Banku Polskiego w odnie-
sieniu do bankowych systemoéw telekomunikacyj-
nych — w przypadku ograniczen w zakresie funk-
cjonowania systemow tacznos$ci oraz dziatalnosci
telekomunikacyjnej i pocztowej, poprzez nakaza-
nie wylaczenia urzadzen lacznosci lub zawiesze-
nia $wiadczenia ustug, na czas okreslony, a takze
poprzez nakazanie niezwtocznego ztozenia do de-
pozytu wlasciwego organu administracji rzagdowej
radiowych i telewizyjnych urzadzen nadawczych
i nadawczo-odbiorczych lub ustalenie innego spo-
sobu ich zabezpieczenia przed wykorzystaniem
W sposob zagrazajacy konstytucyjnemu ustrojowi
panstwa, bezpieczenstwu obywateli albo porzad-
kowi publicznemu;

“ Dotyczy to dziatalnosci edukacyjnej, poprzez okreso-
we zawieszenie zaj¢¢ dydaktycznych w szkolach wytacznie
ze szkotami wyzszymi, z wyjatkiem szkot duchownych i se-
minariow duchownych.
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— ministra wlasciwego do spraw wewnetrz-
nych oraz ministra obrony narodowej w odnie-
sieniu do Zotnierzy zawodowych — w przypadku
ograniczen dotyczacych prawa posiadania broni
palnej, amunicji i materiatdw wybuchowych oraz
innych rodzajow broni lub okreslonych przedmio-
tow, poprzez nakazanie niezwlocznego ztozenia
do depozytu wlasciwego organu administracji rzg-
dowej albo zakazanie noszenia.

Wzigwszy powyzsze pod uwage dochodzimy
do przekonania, ze wszyscy ministrowie kierujacy
dzialami administracji rzadowej s3 obowigzani do
uczestniczenia w procesie przygotowania, wdro-
zenia w zycie oraz wykonywania postanowien
stanu wyjatkowego. Bedzie to wynikalo z prze-
pisow wielu ustaw, w ktorych okreslono réznego
typu kompetencje tych naczelnych organéw admi-
nistracji rzagdowej. Po pierwsze ze wzgledu na to,
ze organy te realizujg polityke Rady Ministrow, po
wtore dlatego, ze ustawy okreslajg ich kompeten-
cje w roéznych dziedzinach dziatalnosci panstwa,
ktore mogg mie¢ kluczowy wptyw na zapewnienie
ciggtosci funkcjonowania panstwa, a po trzecie ze
wzgledu na fakt, iz wiele z obszaréw dziatania mi-
nistrow ma kluczowy wptyw na realizacj¢ celow
stanu wyjatkowego.

Majac na wzgledzie przyjete wezesniej rozu-
mienie przestanek stanu wyjatkowego, niewatpli-
wie na czoto lideréw stanu wyjatkowego wysuwa-
ja si¢ ministrowie kierujacy dziatami administracji
rzagdowej: administracja publiczna; finanse pu-
bliczne; gospodarka morska; tagcznos¢; obrona na-
rodowa; sprawiedliwo$¢; transport; sprawy we-
wnetrzne; zdrowie.

Wyzej wymienieni, a takze pozostali ministro-
wie kierujacy dziatami musza posiada¢ mozliwos¢
sprawnego uczestniczenia w wykonywaniu zadan
w zakresie kierowania bezpieczenstwem narodo-
wym na rzecz zapewnienia ciggtosci podejmowa-
nia decyzji 1 koordynacji dziatan dla utrzymania
i przywracania bezpieczenstwa narodowego we
wszystkich mozliwych stanach i okoliczno$ciach
funkcjonowania panstwa. A zadania tego systemu
polegaja na zapewnieniu ciggtosci podejmowania
decyzji i dzialan dla utrzymania bezpieczenstwa
narodowego, a w tym na:

— monitorowaniu zrédel, rodzajow, kierunkéw
i skali zagrozen;

— zapobieganiu powstawaniu zagrozen bezpie-
czenstwa narodowego na terytorium RP oraz poza
jej granicami;

— zapobieganiu skutkom zagrozen bezpieczen-
stwa narodowego, a takze ich usuwaniu;

— kierowaniu obrong panstwa*!.

Majgc powyzsze na wzgledzie musimy zna-
lez¢ odpowiedZ na nastgpujace pytanie: czy mini-
strowie kierujacy dziatami administracji rzadowe;j
majag mozliwosci kompetencyjne, funkcjonalne
1 organizacyjne do sprostania roli organu odpowie-
dzialnego za przygotowanie, w zakresie swoich
wlasciwosci, oraz realizacje postanowien stanu
wyjatkowego?

Nie ma watpliwosci co do posiadania kompe-
tencji 1 zdolno$ci funkcjonalnych, ale nie ma tak
oczywistej odpowiedzi jesli chodzi o zdolnosci,
a doktadniej przygotowanie organizacyjne aparatu
zarzadzajacego. A to oznacza, ze minister kieruja-
cy dziatem (lub kilkoma dziatami) powinien po-
siada¢ aparat wykonawczy (doradczy i sztabowy)
przeznaczony do realizacji zadan z zakresu bez-
pieczenstwa narodowego w zakresie wlasciwosci
danego ministra.

Centralne organy administracji rzadowej
(oraz urzedy centralne, osoby prawne,
panstwowe jednostki budzetowe) nadzorowane
przez Prezesa RM oraz podlegle
lub nadzorowane przez ministrow
kierownikow dzialow administracji rzadowej

Ta grupa organow (instytucji) dzieli si¢ na
dwie czesci (grupy szczegélowe). Jedna z nich
(grupa I) tworzg wyspecjalizowane narzg¢dzia pan-
stwa w dziedzinie bezpieczenstwa (w jego ochro-
nie, utrzymaniu i tworzeniu), takie jak: stuzby spe-
cjalne; policja; straz graniczna; stuzba wigzienna;
straz pozarna; obrona cywilna; stuzba celna; in-
spekcja sanitarna, weterynaryjna, farmaceutyczna,
handlowa, nadzoru budowlanego, ochrony roslin
i nasiennictwa, ochrony srodowiska, jako$ci han-
dlowej artykulow rolno-spozywczych, transportu
drogowego; nadzor geodezyjny 1 kartograficz-
ny, stuzba ochrony zabytkéw; kontrola skarbowa
oraz posiadajagce status jednolitej, umundurowa-

41 Ostatni tiret dotyczy rzecz jasna problematyki obron-
nej, a $cislej stanu wojennego, bo ustawa o stanie wojennym
wprowadza pojecie kierowania obrong panstwa. Jednak poki
co mamy takg oto sytuacje, ze tylko prawo obronne, w tym
ustawa o powszechnym obowiazku obrony RP i rozporza-
dzenia Rady Ministrow z dnia 27 kwietnia 2004 r. w sprawie
przygotowania systemu kierowania bezpieczenstwem naro-
dowym definiuje (ustanawia) system kierowania bezpieczen-
stwem narodowym.
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nej 1 uzbrojonej formacji Biuro Ochrony Rzadu.
Druga za$ (grupa 1), przeznaczone do zadan innej
natury, zwigzanych z przejmowaniem przez pan-
stwo funkcji wiadczych, w tym wykonawczych,
organizatorskich, i kontrolnych nad r6znymi
dziedzinami zycia spotecznego i gospodarczego,
z biegiem czasu zaprzezone zostaly do dzieta, kto-
re okreslamy tworzeniem bezpieczenstwa narodo-
wego. Sa to m.in.: Urzad Dozoru Technicznego;
Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad;
Urzad Transportu Kolejowego; urzedy morskie;
Glowny Urzad Statystyczny; Polski Komitet
Normalizacyjny, Gtowny Urzad Miar; Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumentow; Urzad
Rejestracji  Produktow Leczniczych, Wyrobow
Medycznych i1 Produktow Biobojczych; Urzad
Regulacji  Energetyki; Transportowy Dozor
Techniczny; Komisja Papierow Wartosciowych
i Gield; Komisja Nadzoru Finansowego; Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych; Agencja
Materiatowych; Instytut Meteorologii i Gospodarki
Wodnej; Krajowy Zarzadu Gospodarki Wodnej;
Urzad Lotnictwa Cywilnego; Panstwowa Agencja
Atomistyki; Panstwowe Gospodarstwo Le$ne
,Lasy Panstwowe”.

Ani konstytucja ani w ustawa o stanie wy-
Jagtkowym nie reguluje wprost zadan, jakie reali-
zowac beda resortowe i pozaresortowe centralne
organy administracji rzadowej w omawianym sta-
nie nadzwyczajnym. Ich kompetencje nalezy wiec
rozpatrywa¢ w kontekscie art. 8 ustawy o stanie
wyjgtkowym, ktory wskazuje, iz po wprowadze-
niu tego stanu organy wladzy publicznej dziataja
w dotychczasowych strukturach organizacyjnych
panstwa i w ramach przyshugujacych im kompe-
tencji, z zastrzezeniem przepisOw ustawy. A co
za tym idzie ich dzialanie w stanie wyjatkowym

Rezerw

bedziemy analizowac pod katem przepisoOw prawa
materialnego, ustrojowego, a takze procesowego.

Kazdy z centralnych organéw administracji
rzagdowej 1 jednostka organizacyjna podlega lub
jest nadzorowana przez Prezesa Rady Ministrow
albo ministra, a co za tym idzie okre$lone ustawy
wyznaczajg zakres uprawnien organow nadrzed-
nych wobec omawianych organdw. I tak dotyczy
to zakresu nadzoru Prezesa RM wobec Glownego
Urzedu Statystycznego, Polskiego Komitetu
Normalizacyjnego, Urzedu Ochrony Konkurencji
i Konsumentow, ABW, AW, CBA, oraz Urzegdu
Zamowien Publicznych. Ministrowie za$ obowia-
zani sg do inicjowania i opracowywania polityki
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Rady Ministrow w stosunku do dziatu, ktory-
mi kierujg, a takze wykonywania polityki Rady
Ministrow i koordynowania jej wykonywania przez
organy, urzedy i jednostki organizacyjne, ktdre im
podlegaja lub sg przez nich nadzorowane.

Rola poszczegdlnych centralnych organow ad-
ministracji rzadowej w stanie wyjatkowym nie bg-
dzie jednakowa. Nie sposéb jednak w tym miejscu
omowi¢ zadan kazdego z nich. Warto jednak pod-
kresli¢, iz niektore odegraja istotng role w przywra-
caniunormalnego funkcjonowania panstwa. Wérod
organ6éw tych wyrdzni¢ nalezy Agencje Wywiadu,
Agencje Bezpieczenstwa Wewngetrznego, Shuzbe
Wywiadu Wojskowego i Stuzbe Kontrwywiadu
Wojskowego, Straz Graniczng, Policje, Panstwowa
Straz Pozarng; Shuzb¢ Wiegzienng, Stuzbe Celna,
Inspekcje Transportu Drogowego i inne inspekcje,
kontrole skarbowg, a takze Biuro Ochrony Rzadu
i wyspecjalizowane straze: marszatkowskie Sejmu
i Senatu; ochrony kolei, lesna, towiecka, gminne.

Wszystkie centralne organy administracji
rzagdowej w stanie wyjatkowym beda realizowac
przypisane im przez ustawodawce zadania ma-
jace na celu zapewnienie szeroko rozumianego
bezpieczenstwa narodowego, a rolg organéw nad-
rzednych wobec nich jest zapewnienie ich syner-
gicznego dziatania wedle rzetelnie opracowanych
planéw. Tych jednak na stan wyjatkowy nie opra-
cowuje sig¢, przynajmniej nic autorowi o tym nie
wiadomo.

Wojewoda

Szczegolne kompetencje w czasie stanu wyjat-
kowego przystuguja wojewodzie. Zadania w tym
zakresie odnalez¢ mozna juz w ustawie o woje-
wodzie i administracji rzqdowej w wojewodz-
twie*?. Organ ten jako wykonawca polityki Rady
Ministréw w wojewodztwie, miedzy innymi, wy-
konuje i koordynuje zadania w zakresie bezpie-
czenstwa panstwa. Uszczegotowienie kompetencji
wojewody, ktore beda realizowane w stanie wyjat-
kowym, wynikaja takze z samej ustawy dotyczacej
tego stanu nadzwyczajnego. Organ ten kierowac
bedzie dziataniami przywracajacymi konstytucyj-
ny ustrdj panstwa, bezpieczenstwo obywateli lub
porzadek publiczny, a w szczego6lnosci koordyna-
cje i kontrole funkcjonowania administracji rzado-
wej i samorzadowej w przypadku wprowadzenia

2 Dz.U. 22009 r., nr 31, poz. 206 z pdzn. zm.
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stanu wyjatkowego na obszarze lub cze¢sci obszaru
jednego wojewodztwa. Nalezy mie¢ na wzgledzie
réwniez konsekwentne wykonywanie zadan przez
wojewode takze w wypadku, gdy stan wyjatkowy
wprowadzi si¢ na obszarze wickszym niz obszar
jednego wojewddztwa, a dziataniami w tym za-
kresie bedzie kierowat premier. Ustawodawca nie
okreslit jednak szczegdtowo kompetencji woje-
wody w tym zakresie.

Wojewoda bedzie tez petlni¢ funkcje organu
cenzury i kontroli, bedac uprawnionym do nakaza-
nia organom administracji publicznej dziatajacym
na obszarze wojewodztwa wykonywania czyn-
nosci technicznych, niezb¢dnych do prowadze-
nia cenzury lub kontroli. Bedzie tez uprawniony
do uprawnione do zatrzymywania w catosci lub
w czesci publikacji, przesytek pocztowych i ku-
rierskich oraz korespondencji telekomunikacyjnej,
a takze do przerywania rozmow telefonicznych
i transmisji sygnatow przesylanych w sieciach
telekomunikacyjnych, jezeli ich zawartos¢ lub
tres¢ moze zwigkszy¢ zagrozenie konstytucyjne-
g0 ustroju panstwa, bezpieczenstwa obywateli lub
porzadku publicznego®. Jezeli stan wyjatkowy
zostanie wprowadzony na obszarze jednego woje-
wodztwa lub jego czesci, okreslone w art. 22 ust.
1 ustawy kompetencje Rady Ministréw przejmuje
wiasciwy wojewoda. A sa to kompetencje zwigza-
ne z okres$laniem, w drodze rozporzadzen, szcze-
gotowego trybu i sposobu oraz obszaru, zakresu
podmiotowego i przedmiotowego wprowadzenia
i stosowania ograniczen wolnosci i praw czlo-
wieka i obywatela ustalonych przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej w rozporzadzeniach,
o ktorych mowa w art. 3 ust. 1 i art. 5 ust. 1 ustawy,
uwzgledniajac w mozliwym stopniu minimalizacj¢
indywidualnych i spotecznych ucigzliwo$ci wyni-
kajacych ze stosowania tych ograniczen. Oprocz
tego wojewoda bedzie wprowadzat ograniczenia
wolnos$ci 1 praw czlowieka i obywatela ustalone
przez prezydenta, wydajac i stosujac w drodze
rozporzadzenia w odniesieniu do szkol, z wyla-
czeniem szkot wyzszych. Dotyczy to dziatalnosci
edukacyjnej, poprzez okresowe zawieszenie zajeé
dydaktycznych w szkotach wylacznie ze szkotami
wyzszymi, z wyjatkiem szkot duchownych i semi-
nariow duchownych. Jesliby za$ stan wyjatkowy
wprowadzono na obszarze wojewodztwa lub jego
czescei, wojewoda.

4 Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wyjgtko-
wym..., art. 20 ust 2 i ust. 3.

Moze stosowaé ograniczenia wolnosci 1 praw
cztowieka 1 obywatela w zakresie: dostgpu do to-
waréw konsumpcyjnych, poprzez catkowita lub
czgsciowa reglamentacje zaopatrzenia ludnosci;
wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej, poprzez na-
kazanie okresowego zaniechania prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej okreslonego rodzaju
albo ustanowienie obowigzku uzyskania zezwo-
lenia na rozpoczecie dzialalno$ci gospodarczej
okreslonego rodzaju oraz transportu drogowego,
kolejowego i lotniczego oraz w ruchu jednostek
ptywajacych na morskich wodach wewnetrznych
i na morzu terytorialnym, a takze na srodladowych
drogach wodnych*.

Nalezy mie¢ na wzgledzie fakt, iz to wojewoda
bedzie uprawniony do wnioskowania do Prezesa
RM o zawieszenie organow gminy, powiatu lub
samorzadu wojewodztwa jezeli nie wykaza do-
statecznej skutecznosci w wykonywaniu zadan
publicznych lub w realizacji dziatan wynikajacych
z przepisOw o wprowadzeniu stanu wyjatkowego,
do czasu zniesienia stanu wyjatkowego lub na czas
okreslony 1 ustanowienia w ich miejsce zarzadu
komisarycznego sprawowanego przez komisarza
rzadowego. Komisarza rzgdowego powota i odwo-
ta wota premier rowniez na wniosek wojewody.

Chociaz w omawianym stanie nadzwyczaj-
nym odchodzi si¢ od zasady samodzielno$ci sa-
morzadu terytorialnego, o ktorej mowa w art. 165
Konstytucji, na ogot uznaje sie, iz jest to dziatanie
stuszne. Pozwala bowiem w stanie wyjatkowym
zapewni¢ jednoosobowe kierownictwo w realiza-
cji zadan majacych na celu zwalczanie zagrozen
oraz przywracanie normalnego funkcjonowania
panstwa na terenie wojewodztwa.

Organy samorzadu terytorialnego

Mimom zasady ciagtosci wladzy publicznej
w stanach nadzwyczajnych, ustawodawca uznat,
ze znaczne zmiany moga zaj$s¢ w przypadku or-
ganoéw samorzadu terytorialnego. Nawigzano juz
do nich wyzej omawiajac kompetencje wojewody.
Dlatego tez w dalszej cze$ci omoOwione zostang
zasadnicze dylematy zwigzane z materig dziata-
nia organ6w samorzadu terytorialnego przed i po
ogloszeniu stanu wyjatkowego.

W zasadzie mozna stwierdzi¢, ze prawodaweca,
poza negatywnymi konsekwencjami, jaki moga

4 Ibidem, art. 21 pkt 1, 21 3.
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spotkac¢ organy samorzadowe, nie okreslit w zaden
sposob ich szczegolnej roli przed i podczas trwa-
nia omawianego stanu nadzwyczajnego.

Dla porownania warto siegna¢ do przepisow
z okresu II RP. Ustawa z dnia 22 lutego 1937 r.
o stanie wyjgtkowym* okre$lata kompetencje
wladz administracji ogolnej w czasie obowigzywa-
nia standw nadzwyczajnych. Z przepiséw ustawy
wynikato, ze jezeli sity i $rodki wtadz administra-
cji ogolnej i ich organdow w czasie obowigzywa-
nia stanu nadzwyczajnego byly niewystarczajace
— to do zapewnienia bezpieczenstwa, wymienione
organy mogly wykorzysta¢ do pomocy, wszystkie
inne wtadze panstwowe funkcjonujace na ich te-
renie®. Szczegdlowo uprawnienia administracji
powiatowej (i wojewddzkiej rowniez) regulowa-
o rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
z dnia 5 czerwca 1937 1. o toku instancji i trybie
postepowania wiadz przy wykonywaniu przepisow
ustawy o stanie wyjqtkowym*. Zgodnie z rozpo-
rzadzeniem do powiatowej wiladzy administracji
ogo6lnej nalezato: wydawanie i wykonanie zarzg-
dzen dotyczacych miedzy innymi: rewizji osobi-
stych i domowych oraz zajmowania przedmio-
tow, aresztowania, wydalania z obszaru objetego
stanem wyjatkowym, internowania na czas do 30
dni, przegladania korespondencji, przesytek pocz-
towych, telegramow, konfiskaty drukoéw i innych
utworow przeznaczonych do rozpowszechniania,
zajmowania ich, konfiskaty oraz kontroli, prze-
rywania rozmow telefonicznych, radiowych, za-
kazywania zmowy pracodawcow i pracownikow
oraz zawieszania i ograniczania dzialalnosci zrze-
szen na obszarze powiatu®®,

Obecnie zrezygnowano z takiego uprawnienia
wtadz samorzadowych.

Nalezy wnosi¢ zatem, iz organy te beda reali-
zowaly swoje ustawowe zadania (jak w czasie nor-
malnym) przy jednoczesnym dostosowaniu si¢ do

4 Ustawa z dnia 22 lutego 1937 r. o stanie wyjgtkowym,
Dz.U. 1937, nr 17, poz.108.

4 Jezeli za$ bezpieczenstwo panstwa wymagato szczeg6l-
nych dziatan, to uprawnienia wladz cywilnych mogly zostaé¢
czasowo przekazane wladzom wojskowym.

47 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia
5 czerwca 1937 1. o toku instancji i trybie postepowania wladz
przy wykonywaniu przepisow ustawy o stanie wyjgtkowym,
Dz.U. 1937, nr 48, poz. 373.

B W. Kitler. Doswiadczenia i stan obecny rozwigzan
w zakresie realizacji zadan obronnych przez organy samo-
rzqdu terytorialnego, [w:] Samorzqd terytorialny w obronie
narodowej Rzeczypospolitej Polskiej, W. Kitler (red.), AON,
Warszawa 2006, s. 28.
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wymogow okreslonych w decyzjach wlasciwego
wojewody, realizujac zadania zlecone.

Z punktu widzenia przedmiotowej problematy-
ki istotne znaczenie majg dwa postanowienia kon-
stytucji, w ktorych ustalajg, ze zadania publiczne
shuzace zaspakajaniu potrzeb wspoélnoty samorza-
dowej sa wykonywane przez jednostke samorzadu
terytorialnego jako zadania wlasne (art. 166 ust. 1)
oraz, ze jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb
panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samo-
rzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan
publicznych (art. 166 ust.2). Ustawa okresla tryb
przekazywania i sposdb wykonywania zadan zle-
conych. W powyzszych postanowieniach pojawia
si¢ okreslenie ,,zadania publiczne”, ktore realizuja
jednostki samorzadu terytorialnego, podobnie jak
1 inne organy administracji publicznej, wchodzace
w sktad administracji rzadowej objetej i nieobjetej
dziatami. Cho¢ wynika z tego, ze zadania wilasne
oraz publiczne (i inne) samorzad wykonuje jako
wspolnota ludzi (zbiorowo$¢), to jednak ze wzgle-
du na to, ze owe zbiorowos$ci nie sg w stanie reali-
zowac swoich zadan in pleno, mozemy w dalszych
rozwazaniach przyjaé, ze praktycznymi wykonaw-
cami zadan publicznych wspolnot samorzagdowych
sg wybieralne organy samorzadu terytorialnego.
Do nich tez kieruje swoje postanowienia ustawo-
dawca w konstytucji i ustawach zwyktych.

Reforma administracji publicznej doprowadzi-
fa do podzialu uprawnien wiladzy wykonawczej,
a takze odpowiedzialnosci politycznej administra-
cji rzadowej i samorzadowej. Przyznajac organom
samorzadu terytorialnego atrybuty wiadzy i odpo-
wiedzialnosci za podejmowane i zaniechane dzia-
fania, realizowane na administrowanym terenie na
rzecz lokalnej lub regionalnej wspolnoty samorza-
dowej. Kompetencje wszystkich szczebli admini-
stracji publicznej zostaty okreslone w Konstytucji,
zgodnie z ktorag sprawy publiczne dzielg si¢ na
og6lnopanstwowe i dotyczace wspolnoty samorzg-
dowych. Podziat ten jest istotny z punktu widzenia
interesow lokalnych, regionalnych i ogoélnopan-
stwowych. Zatem kompetencje poszczegdlnych
szczebli administracji publicznej, w tym samorzg-
du terytorialnego sg wewngetrznie zréznicowane.
W sprawach ogélnopanstwowych z zakresu kre-
owania polityki panstwa odpowiedzialno$¢ przy-
stuguje radzie ministrow, kierujacej administracja
rzagdowa (art.146 ust. 1-3 Konstytucji), przy czym
cz¢$¢ zadan z tego zakresu moze by¢ przydzielana
samorzadom jako zadania zlecone administracji
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rzagdowej (art.146 ust. 2). Rozwinigcia uprawnien
konstytucyjnych samorzadéw dokonano w usta-
wie 0 wojewodzie 1 administracji rzadowej w wo-
jewodztwie (art. 2), w ktdrej organom samorzadu
terytorialnego i ich zwigzkom przyznano obowia-
zek wykonywania zadan z zakresu administracji
rzadowej na zasadach okre$lonych w ustawach
lub w zawartych porozumieniach. W sprawach
regionalnych 1 lokalnych odpowiedzialnos¢
i pierwszenstwo w kreowaniu polityki wspdlnoty
samorzadowej przystuguje wlasciwym organom
samorzadu terytorialnego. Podzial na zadania wta-
sne i zlecone rodzi rozne konsekwencje. Zadania
wlasne gmina, powiat czy wojewddztwo realizuja
z wilasnych $rodkow finansowych oraz w swoim
imieniu i na wtasng odpowiedzialnos¢, gdyz usta-
wy gwarantujag samorzadom samodzielno$¢ ich
wykonania.

Podziat zadan samorzadu na wtasne i zlecone
nie jest jednak do konca poprawny, bowiem usta-
wy samorzadowe nieco inaczej te sprawy reguluja.
I tak.

Zadania gminy dzieli si¢ na*:

— zadania wlasne: obowigzkowe oraz dobro-
wolne,

—zadania zlecone: przekazane przez ustawy
oraz zadania wykonywane na podstawie porozu-
mien*.

W przypadku powiatu, wyrdznia sie:

— zadania wlasne o charakterze rzqdowym,
czyli te, ktore wynikaja z faktu, Ze starosta jest kie-
rownikiem starostwa powiatowego oraz zwierzch-
nie km powiatowych zespolonych stuz, inspekcji
i strazy;

— zadania rzadowe zlecone na mocy ustawy
szczegolnej;

— zadania poruczone na podstawie porozumienia;

— zadania wlasne o charakterze samorzado-
wym?!,

Samorzad wojewodztwa wykonuje okreslone
ustawami zadania publiczne w imieniu wlasnym
i na wlasng odpowiedzialno$¢®?, a w tym:

4 Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, wyd. 4, Wyd.
C.H. Bec., s. 26.

% Gmina otrzymuje $rodki finansowe w wysokosci ko-
niecznej do wykonania tych zadan.

51 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Kantor wydawni-
czy ZAKAMYCZE, Zakamycze 2003, s. 171.

52 Ustawa z dnia 5 czerweca 1998 1. o samorzgdzie wo-
jewddztwa, art. 6 ust.1 pkt 1, Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1590, ze zm.

— zadania (wlasne) w zakresie okre$lania stra-
tegii rozwoju oraz realizacji polityki rozwoju wo-
jewodztwa (art. 11 ust. 1 ustawy);

— zadania o charakterze wojewodzkim okre-
$lone ustawami (art. 14 ust. 1);

— zadania zakresu administracji rzgdowej>.

Istnieje wigc zasada, ze zadania publiczne
shuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzg-
dowej sg realizowane przez jednostk¢ samorzadu
terytorialnego jako zadania wlasne, a zadania zle-
cone sg wykonywane przez samorzad, jezeli wy-
nika to wprost z przepisow ustawy lub zawartego
porozumienia. Co wazne nalezy bra¢ pod uwage
zasadg, iz przejécie od zadan wtasnych do zadan
zleconych, jak pisze Bogdan Dolnicki, bedzie wy-
magac spetnienia kryterium, ,,uzasadnionych po-
trzeb panstwa’*. A takie bez watpienia wystapia
wraz z pojawieniem si¢ przestanej stanu wyjatko-
wego.

Przytoczone przepisy ustrojowe odzwiercie-
dlaja przyjeta w konstytucji zasade wykonywania
przez samorzady wszystkich szczebli zadan pu-
blicznych, stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspol-
noty samorzadowej jako zadan wtasnych, w ktorych
priorytetowe znaczenie (na szczeblu lokalnym i re-
gionalnym) ma kreowanie przez organy samorzg-
du polityki bezpieczenstwa. Dlatego tez, zgodnie
z intencja ustawodawcy, zadania gminy i powiatu
w zakresie porzadku publicznego i bezpieczenstwa
obywateli oraz zadania samorzadu wojewodztwa
w zakresie bezpieczenstwa publicznego naleza
do zadan wiasnych, odpowiednio gminy, powiatu
1 samorzadu wojewodztwa.

Z punktu widzenia rozpatrywanej problema-
tyki, majac takze na wzgledzie, ze administracja
publiczna w stanie wyjatkowym dziata — z zastrze-
zeniem ustawy — na dotychczasowych zasadach,
nalezy bra¢ pod uwage fakt, ze organy samorzado-
we beda realizowaly swoje ustrojowe kompeten-
cje, zadania zlecone, a takze zadania wynikajace
z porozumien. W polskim systemie prawnym ani
w teorii problemu nie ma odpowiedzi na pytania
zwigzane z zasadami dziatania administracji sa-
morzadowej w trybie stanu wyjatkowego, nie ma
strategii 1 planow dziatania, a co za tym idzie ko-
nieczno$¢ podjecia dziatan w takiej sytuacji moze
wywota¢ szereg komplikacji. A sa to takze proble-

3 Ustawy moga okresla¢ sprawy nalezace do zakresu
dziatania wojewodztwa jako zadania z zakresu administracji
rzadowej, wykonywane przez zarzad wojewodztwa.

54 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., s. 173.
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my dotyczgce m.in.: utrzymania lub pozbawienia,
na rzecz wojewody, zwierzchnictwa starosty nad
strazami, stuzbami i inspekcjami dziatajacymi na
terenie powiatu; funkcjonowania komisarza rza-
dowego w razie jego powotlania; regulaminow
organizacyjnych urzedéw administracyjnych ob-
slugujacych samorzadowe organy administracji
ogolnej; organizacji i funkcjonowania organ6w na
stanowiskach kierowania; organizacji aparatu za-
rzadzajacego realizacja postanowien stanu wyjat-
kowego; obowiazku $wiadczenia pracy; realizacji
$wiadczen osobistych i rzeczowych; szczegolo-
wych zasad i planow uzycia SZ RP.

Administracja publiczna przygotowuje si¢ na
sytuacje kryzysowe (w rozumieniu ustawy o zarzg-
dzaniu kryzysowym) oraz na stan wojenny, jednak
stan wyjatkowy nalezy uzna¢ za stan ,,0sieroco-
ny”. U zrédta oczywistych zaniedban w tej materii
znalazto si¢ wiele czynnikéw. Jednym z nich jest
zapewne odium stanu wojennego z 1981 roku. To
takze obawa przed podjeciem si¢ dziatania kon-
strukcyjnego w tej dziedzinie za uwagi na moz-
liwo$¢ narazenia si¢ na polityczne zarzuty. Innym
za$ mniemanie, iz demokratyczne spoteczenstwo
nie wystapi przeciwko legalnie wybranej wladzy
(niemal podobne podejscie stanowilo podstawe
rezygnacji z instytucji stanu wyjatkowego w okre-
sie Polski Ludowej). Ta ostatnia przyczyna nie ma
zadnego uzasadnienia, bo nie chodzi o spoteczen-
stwo dziatajace w sposob demokratyczny, lecz
o tych ktorzy narusza podstawowe normy prawa
konstytucyjnego w Polsce, dotyczace: jej ustroju;
bezpieczenstwa obywateli oraz porzadku publicz-
nego, dziatajac niezgodnie z konstytucja i przepi-
sami ustaw zwyktych.
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THE REMIT OF NATIONAL SECURITY MANAGEMENT IN A STATE OF EMERGENCY

THE REMIT OF NATIONAL SECURITY MANAGEMENT IN A STATE OF
EMERGENCY'

Abstract

A state of emergency is one of the three states defined in the Constitution of 1997* and, at the same time, one
of the two states, apart from the state of war, which require two governing bodies to announce them. This mani-
festation of the democratic political system, protection against a single authority usurping excessive power, as
well as an attempt to force the executive to cooperate, are not the best solutions in terms of the efficiency of state
governance, especially under the circumstances in which there are presumptions to introduce a state of emergency.
Without doubt, this was necessary after 1992 during the transitional period but, nowadays, the contribution of
two public authorities (in turn: the Council of Ministers and the President) to proclaim, and the third one (the
Parliament) to recognise or not, the President’s resolution on the introduction of a state of emergency (especially
this state) can be related to acute rivalry and, as rightly observed, to decision-making paralysis in the case of the
need for an emergency response’. Considering the presumptions, it is hard to resist the impression that the institu-
tion of a state of emergency and the procedure for its introduction date back to the old times, while the presump-
tions due to terrorist activities and actions in cyberspace make different conditions of a totally new type.

The doctrine rightly assumes that the presumptions for the introduction of a state of emergency are related to
internal security;, however, one cannot agree with the quite common view that the introduction of a state of emer-
gency is about protection against internal threats*. This is due to the fact that an internal threat should have its
source and result within the state and, unfortunately, the reasons for a threat to the constitutional political system,
to the safety of citizens and public order, such as political blackmail, terrorist activities or cyberspace actions can
be of both an internal and external nature. Although the legislator decided that terrorist activities and cyberspace
actions can be related to the appearance of a presumption to introduce a state of war and, thus, consequently an
external threat to the state, it should be borne in mind that not every external threat is linked to the introduction
of a state of war. First of all, it must match the characteristics of a military threat and, more accurately, it must be
related to all forms of aggression defined in international law”.

The aim of this article is to indicate and discuss the remit of national security management during a state of
emergency.

Key words — national security, internal security, state of emergency, national security management.

! The contents of the article are selected fragments of the author’s study: Organy kierowania oraz ich organy doradcze
i sztabowe — ich kompetencje i wzajemne relacje, chief scientist W. Kitler, within a research project System bezpieczenstwa naro-
dowego RP, financed by NCRD (the National Centre for Research Development) — agreement No DOBR/0076/R/ID1/2012/03
of 18.12.2012 r., registration No: O ROB/0076/03/001, Project Supervisor: prof. dr hab. inz. Waldemar Kitler.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej of 2 May 1997 1., Dz.U. z 1997 r., nr 78, poz. 483 z p6zn. zm., art. 228 ust.1.

3See L. Mazewski, Bezpieczeristwo publiczne. Stany nadzwyczajne w Rzeczypospolitej Polskiej oraz Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej 1918-2009, edited by Adam Marszatek, Torun 2010, p. 295.

* This position is expressed, among others, by: K. Prokop, Stany nadzwyczajne w konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Temida 2, Biatystok 2005, p. 74 and M. Brzezinski, Stany nadzwyczajne w polskich konstytucjach, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2007, p. 212.

5 Resolution of the General Assembly of the United Nations No 3314 (XXIX) of 14 December 1974 w sprawie definicji
agresji, New York, 14 December 1974. [in:] M. Fleming, Mi¢dzynarodowe prawo humanitarne konfliktow zbrojnych, vzupet-
nienie i redakcja M. Gaska, E. Mikos-Skuza, AON, Warszawa 2003, art. 3.
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The powers of legislative authorities and
the role of the National Assembly under
a state of emergency

The competence of the Parliament

Basically, the Parliament will fulfil the
assigned constitutional powers for the duration of
the ordinary functioning of the state; in some cases,
however, due to the specific conditions being the
basis for the introduction of a state of emergency,
they will be manifested in a slightly different way.
Under a state of emergency, the Parliament gains
additional powers related to the introduction of
the state by maintaining the President’s decision
in force or by its cancellation. Information on the
introduction of a state of emergency is to reach
the Parliament within 48 hours of the moment it
is signed.

Although during the state of emergency, as
well as in other emergency situations, the role of
the executive increases for obvious reasons, the
Polish legislator took care to maintain the political
position of the Parliament in the system of public
authority. For this reason, if there is a state of
emergency, there is an institution for adopting or
rejecting the President’s provisions, as well as for
exercising all powers provided for in times when
the state is functioning normally. What is more, it
is easy to notice that there is no interference with
the legislative function of the Parliament during the
discussed state, and also important is the fact that
the Constitution protects this representative body
of the legislative authority against its dissolution.
Also, Parliamentary Election Law cannot be
changed during a state of emergency®. Moreover,
during this period and during the 90 days after
it ends, neither the tenure of the body can be
shortened, nor the general election be carried out’.
If the President, however, is not able to exercise
his authority, the person performing his duties
also cannot decide on shortening the Parliament
tenure®. If Parliament’s tenure ends during the
state of emergency, it will be extended ex officio
to the date when 90 days from the abolition of the
state has expired.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. .., art. 228 ust. 6.
7 Ibidem, art. 228 ust. 7.
8 Ibidem, art. 131 ust. 4.
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The powers of the Parliament during a state of
emergency will be a continuum of the entitlements
of the ordinary (regular) state and, thus, they will
be carried out to define basic directions of the
state’s performance, that is: to make decisions
on the state of war and peace; to give consent to
ratification of international agreements on the
issues specified in Article 89 of the Constitution
by the Republic of Poland®; the right to repeal
an ordinance of the President of the Republic of
Poland introducing the state of emergency with an
absolute majority of votes; and to give consent to
extend the state of emergency. The Parliament of
the Republic of Poland will supervise the security
sector. This authority, on behalf of the Nation,
controls the activities of the government and its
subordinate government administration during
the state of emergency. This will also apply to the
control of policy in the field of internal security,
and especially with regard to the activities related
to the protection of the constitutional political
system, the safety of the citizens and public order.
What is more, in this respect, Parliament also plays
an important role in ensuring that the executive
authority does not benefit too prematurely from
the regime of the state of emergency in a situation
in which it would be possible to stand up to
threats to internal security in the ordinary mode of
operation'’.

From the point of view of a state of emergency,
it is worth paying attention to the Parliament’s
duties:

— development of security policy;

— approval of the budget related to internal
security;

— control over the activities of the Council of
Ministers;

— decisions on the state of war on behalf of
the Republic of Poland in case of an escalation of
threats, and presumptions for a state of war;

— dissolution of a decision making body of local
government at the request of the Prime Minister, if

° This includes agreements related to: peace, alliances,
political or military treaties; freedom, rights and obligations
of citizens specified in the Constitution; membership of the
Republic of Poland in an international organisation; signifi-
cant financial charges of the country; matters regulated in
a decree or in which the Constitution requires a decree.

12 The principle of the uniqueness of the state of emer-
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the body blatantly violates the Constitution or the
law!!;

—acceptance or repeal of the President’s
declaration on the introduction of a state of
emergency and also, if necessary, a state of war;

—giving consent to exceed a state of
emergency;

— supervision over the operational sector of
security (the armed forces, intelligence services,
other services, guards and inspections);

— authorising the President, by law, to ratify
and terminate some international agreements.

During a state of emergency, the Parliament
balances the activities of the executive authorities
and, therefore, it prevents the executive usurping
power'2. The final and the leading rule articulating
the position of the Parliament of the Republic of
Poland in the political system is the fact that during
states of emergency, its activity is not suspended
or limited.

Referring to the role of the Parliament in the
process of the introduction of a state of emergency,
it is worth noting that the legislator has not defined
what happens in a situation when the body is not
able to assemble due to an existing threat. Thus,
it is not known what will happen if a situation
arises where activities related to the President’s
declaration on the introduction of a state of
emergency need to be taken ‘immediately.’ In this
case, the question will have to be relayed by the
Constitutional Court".

The nature of the organisation of Parliament
that functions during a state of emergency is
quite specific, considering the fact that modern
circumstances, which constitute the presumptions
for introducing a state of emergency, as well as
the organisation for the functioning of the public
authority, are definitely different from the ones that
existed in past years. Despite this, the consequences
of the Polish People’s Republic attitude towards
internal security have been felt so far. This is due
to the fact that the legislator still takes care of the
protection of certain goods, considering the agents
of the threats from among internal participants of
the political system of the state. Without belittling
the importance of this care, we have to take

' See Konstytucja Rzeczypospolitej..., art. 171 ust. 3.

12 See M. Karpiuk, Wladza ustawodawcza, [in:] M. Bo-
zek, M. Karpiuk, J. Kostrubiec, K. Walczuk, Zasady ustroju
politycznego panstwa, PWP luris, Poznan 2012, p. 130.

13 K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji..., p. 69.

external agents into account and, consequently,
terrorist activities and cyberspace actions can have
an external source and their target could be also
the Parliament of the Republic of Poland. Is it
prepared for this kind of activities? Is it possible
for the Parliament to assemble, deliberate and
perform its duties during a state of emergency?

Before 1997, the main role was assigned to the
executive with appurtenant powers associated with
an effective and efficient (normal) state. Currently,
the legislator has seriously engaged Parliament for
this purpose, as it has not granted the President
the powers to issue regulations with the force of
law during a state of emergency on such a basis as
would exist during a state of war.

Thus, in the face of particular threats to the
constitutional political system of the state and
the safety of citizens and public order, bearing in
mind that the law on the state of emergency does
not regulate anything in this regard, we can have
considerable doubts whether Parliament would be
able to perform its duties for organisational reasons
when these particular threats emerge. A lack of
possibilities to deliberate in the basic composition
and absence of particular legislative ability for
the President during a state of emergency do not
encourage an efficient management of the state
during such a state of emergency.

The introduction of a state of emergency will
not be an easy action, considering the fact that
the public authority has sufficient opportunities
to cope with the threat to the discussed values
in the ordinary mode of operation. If it happens,
the circumstances accompanying such an event
will be special in the true sense of the word.
And, in such conditions, the functioning of the
public authority (including the Parliament) will
not be possible without a particular mode of its
organisation. Currently, neither the Constitution
nor the appropriate law regulate the matter.

Even if the statute of Parliament provided
the rules for Parliament’s organisation in a state
of emergency, it does not change the fact that this
body had to deliberate in full composition and,
at least, to preserve the legislative power. The
statute cannot, however, define any emergency
mode of the Parliament’s organisation, e.g. in the
basic composition or through the authorisation
by the Marshal of the Parliament to approve the
President’s decision on the introduction of the
state of emergency and, consequently, this type of
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regulation should be included in the Constitution
as the fundamental act regulating the system of
public authority.

The Senate

During the time of the state of emergency, the
Senate operates in the foregoing organisational
structure and within the framework of the assigned
powers'4. The role of the Senate in respect of its
powers during the ordinary functioning of the state
does not change, and it is not changed by the law
on the state of emergency in any way. However,
the position of the Senate is weakened as far as the
issues related to the discussed state of emergency
are concerned, as the body has been excluded from
the procedure to introduce the state of emergency
— the authority does not participate in the process
of introducing a state of emergency.

The approval or repeal of the President’s
decision on a state of emergency without the
participation of the Senate is only a particular
example of the legislative authority’s powers.
However, it should be assumed that the Senate
would continue performing its legislative, control
and creative functions, although it would carry
them out in a limited range due to the rules
during states of emergency, e.g. the ones related
to the protection of the inalterability of the basic
legal system (Article 228 paragraph 6) as well as
protection of the representative bodies (Article 228
paragraph 7 of the Constitution). As a consequence,
the Senate, similarly to the Parliament, would not
perform its functions in the scope of: the change of
the Constitution; electoral law to the Parliament,
the Senate and local governments; the law on the
election of the President of the Republic of Poland,
as well as the law on states of emergency. And,
thus, the function in the following areas would be
suspended: influencing the state political system
and changing the existing Constitution; giving
consent to the President’s declaration on a national
referendum on the issues of particular importance
to the state.

There would not be any major limitations as far
as performing the control function is concerned. In
this regard, the Marshal of the Senate or 30 senators
could put forward a motion to the Constitutional

14 The decree of 29 August 2002 1. on the state of emer-
gency, art. 8, Dz.U. 2002, nr 115, poz. 985, ze zm.
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Court"” to confirm the consistency of laws and
international agreements with the Constitution,
the consistency of the laws with the ratified
international agreements and the consistency
of acts issued by the central state bodies and the
Constitution, ratified international agreements
and laws, the consistency of the goals of political
parties and a constitutional complaint regarding the
Constitution'®. In the latter case, the law on a state
of emergency in Article 16 paragraph 1 point 6,
specifies the issues of organisation in the form of
new association (point a), political parties, trade
unions, socio-political organisations of farmers,
federations of employers, civil movements and
other voluntary associations and foundations, and
also ordering periodical desistance of operation
(point b) by the registered organisations of that
type, whose activity could increase the threat to
the constitutional political system of the state,
to the safety of its citizens and its public order.
However, here also, there are some doubts as far as
the Senate’s possibilities for performing the control
functions, since the limitations mentioned above
can be defined in the president’s declarations on the
introduction of the state of emergency for a certain
period of time and on exceeding the duration of the
state for a period of no longer than 60 days. And
this means that the law indicates Parliament as the
only competent authority, which in a commanding
way (direct influence) can be related to the issues
above. However, nothing indicates that the Senate
cannot do it indirectly, through verifying activities
and forming conclusions on the shortcomings and
necessary changes in this area.

The creative function of the Senate will not
change.

The Senate, in accordance with Article 10
paragraph 2 and Article 95 of the Constitution of
the Republic of Poland, will perform the legislative
function, put forward legislative initiative, and
try the laws passed by the Parliament. The same
could apply to the adoption of the state budget if it
happened during a state of emergency. The subjects
of the Senate sessions also included: the laws
passed by the Parliament; legislative initiatives
of the Senate and other laws; information of the

15 See Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. .., art. 188
i191.

16 Article 79 of the Constitution defines an institution of
constitutional complaint related to violation of constitutional

freedoms and rights, except for the right of asylum in the
meaning of Article 56.
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Council of Ministers on the participation of the
Republic of Poland in the European Union’s
activities; reports and information presented to the
Senate by the authorities indicated in Article 45 of
the Constitution.

The issue of the Senate’s work in the range
referred to above is not clear, especially in
a situation when it is not able to gather for
a session. Neither in the Constitution, nor the law
on the state of emergency, is there a legislative
proceedings mode, which would take into account
the authority’s inability to work. Thus, it is not
clear whether, in this situation, the Senate can pass
laws, or perhaps, it can be represented by the basic
comprisal or the Marshal himself, as a replacement
for the whole Chamber.

The Constitution emphasises the special role of
the Marshal of the Senate. In fact, if the President
is not able, for various, previously discussed
reasons, to perform his duties and the Marshal of
the Parliament is not able to replace him, then the
duties of the Head of the Country will be performed
temporarily, until a new President is elected, by
the Marshal of the Senate!’. It should, however,
be kept in mind that, during a state of emergency,
the elections for the President of the Republic of
Poland are not held and, consequently, neither the
Constitution nor the law on the state of emergency
explain whether the recognition of a permanent
inability of the President to administer the office
due to the state of his health or for other reasons
(see Article 131 of the Constitution) or charging
him through the Tribunal of State (TS), along with
the submission of the President from his office due
to the TS decision, could be the reason to carry out
Presidential elections. If so, then the provision of
Article 228 paragraph 7 is appropriately applied,
and the duties of the President will be performed
by the Marshal of the Parliament (Article 131
paragraph 2 of the Constitution) or the Marshal of
the Senate (Article 131 paragraph 3).

The Constitution does not specify, however,
how the Marshal of the Senate is supposed to
take the duties of the Head of the State. It should
be assumed that it will take place on the same
basis as if they were taken by the Marshal of the
Parliament.

17 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., art. 131 ust.

The National Assembly

The Parliament and the Senate act together
as the National Assembly. The powers of this
constitutional, national body are
important due to the discussed issues, although it
is neither a legislative authority nor the superior
authority over the Parliament and the Senate.

Polish law does not provide the direct role
that the National Assembly should perform during
a state of emergency. If all the authorities are to
perform their existing (like during ordinary state)
powers in the current organisational structure, it
should be assumed that that this authority will
operate on the same basis. However, is performing
all the constitutional powers of the National
Assembly possible during a state of emergency?
It seems that this question should be answered
negatively. If during the state of emergency and
90 days after it finishes the presidential elections
cannot be held and the ongoing tenure is extended,
it is not possible for the new President’s oath to
be accepted'®. The other powers of the National
Assembly can be performed during the discussed
state of emergency. The authority can enact its
own rules', recognise the President’s permanent
inability to perform his duties due to the state of
his health?, listen to the President’s proclamation
to the National Assembly?!, as well as decide on
charging the President through the Tribunal of
State?? with violation of the Constitution or the
law, or with committing a crime?®.

During a state of emergency, due to the national
interest (including the interest of the state), two
powers of the National Assembly are particularly
important. They relate to the decision on the
President’s permanent inability to perform his
duties and to charging him in front of the Tribunal
of State, and consequently to the submission of
the President of the Republic of Poland from his
office due to the TS decision. They can lead to the
Marshal of the Parliament taking over the duties
of Head of State and, if he is unable to do this, the
Marshal of the Senate.

extremely

1% Ibidem, art. 130.

19 Art. 114 ust. 2.

20 Art. 131 ust. 2 pkt 4.

21 Art. 140.

22 Tbidem, art. 145 ust. 2.
2 Tbidem, art. 145 ust. 1.
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Powers of the executive authority in a state
of emergency

The President of the Republic of Poland

Basically, apart from the fact that the
President introduces, subverts and extends a state
of emergency at the request of the Council of
Ministers, all other forms and effects of his
activities are the same as during the ordinary
state. The President, during such a state, does not
issue the decree-laws, as during a state of war, and
detailed rules on the public authorities’ actions
during a state of emergency are defined by the
Act of 21 June 2002 on the state of emergency™.
The legislator decided that the presumptions for
a state of emergency defined in Article 230 of the
Constitution do not cause any impediments in the
gathering of the Parliament, which seems doubtful
and, consequently, there will not be any need for
the President to issue decree-laws.

Introduction of a state of emergency would
be different, and better, if a rule was adopted that
the President, as the authority watching over the
adherence of the Constitution, reacts with the
decision regarding a state of emergency when the
Council of Ministers has decided that they are not
able to cope with the presumptions of this state with
the use of ordinary means. In fact, nowadays, the
request of the Council of Ministers to the President
on the introduction of a state of emergency should
also be treated as pointed out above; however,
without the request, the President cannot take any
steps, apart from the ones without power, such as
convening the Cabinet Council.

The President’s range of specific powers
and during a state of emergency are strictly
defined in the Act. Apart from the introduction,
subversion and possibly the extension of the state
of emergency®, as well as its subversion before
the time for which it was introduced, the President

2 Dz.U. nr 113, poz. 985 z p6zn. zm.

» These powers are also related to the definition of the
range and use of restrictions of freedoms and rights of hu-
mans and citizens established by the President of the Republic
of Poland in decrees mentioned in Article 3 paragraph 1 and
Article 5 paragraph 1 of the decree on the state of emergency,
taking into account possible minimisation of individual and
social inconveniences resulting from the use of these restric-
tions. The detailed node and ways, as well as the territorial,
subjective and objective range of the introduction and use of
the restrictions of freedoms and rights of humans and citizens
are specified by the Council of Ministers in decrees.
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can decide on the use of the units and sub-units
of the Armed Forces as a decree at the request of
the Council of the Ministers, in order to restore the
normal functioning of the country, if the means and
powers used so far have been exhausted (Article
11 paragraph 1). The provision might be found
controversial, considering the fact that according
to Article 26 paragraph 1 of the Constitution, the
Armed Forces of the Republic of Poland serve to
protect the country’s independence and the integrity
of its territory, as well as to protect the safety and
inviolability of its borders. And so, there is not
even a word about internal security. Linguistic
analysis of the provision leads to the conclusion
that the only task of the Armed Forces should be
the protection of the country’s independence, the
integrity of its territory and protection of the safety
and inviolability of its borders. Adoption of this
interpretation is supported by the fact that it is the
only Constitutional regulation related to the tasks of
the army. However, this result of the analysis does
not seem to be satisfactory, as for hundreds of years
the armed forces have been used to support various
kinds of projects in the area of internal security.
The key is the interpretation of Article 5 of the
Constitution. The addressee of this regulation is the
state, and that means all its authorities and subjects
performing tasks on behalf of and for the country.
The subjects also include the Armed Forces. Their
task is, thus, to ensure security without specifying
its category or sources. Article 26 paragraph 1,
mentioned above, includes detailed specifications
of the regulation and it shows that the protection
of the country’s security and the inviolability of its
borders are the main tasks of the army. All other
actions can only be taken in the range in which the
implementation of the basic task is not weakened.
Article 11 paragraphs 1 and 2 on the state of
emergency are also in favour of this interpretation,
which state that the use of the units and sub-units
of the Armed Forces of the Republic of Poland,
in order to restore the normal functioning of the
country, cannot threaten their ability to implement
the tasks resulting from the Constitution and the
ratified international agreements.

It is clear from the above that the president
of the Republic of Poland has broad powers,
especially the ones which relate to presiding over
the country’s sovereignty and its security, as well
as the inviolability and integrity of its territory.
What is important is the fact that these powers are
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particularly clear during states of emergency. As it
is easy to see, the President’s powers are related,
first of all, to this, which is most important as far
as national security (and more specifically — the
security of the state) is concerned — its traditional
equivalents: the inviolability of the borders;
the integrity of the state territory; maintaining
sovereign power (which is equivalent to the
independence of the country); and the survival of
the nation, the national identity and the internal
order®.

The State Administration Authorities
The Council of Ministers

The Council of Ministers is, without doubt,
the leader within public administration, as it is
the one which was constitutionally given, among
other things, the general management and the
ensuring of internal security and public order.
From the point of view of the state of emergency
issues, it is worth paying attention to the powers
specified in the Constitution and other acts in the
following range: ensuring implementation of laws;
issuing decrees; controlling and coordinating work
of government administration bodies; enacting
the project of the state budget; state budget
management; general management in the area of
relations with other countries and international
organisations; concluding international agreements
requiring ratification, and approval or termination
of other agreements; ensuring
external security of the state; performing general
management in the area of state security and
determining the number of citizens recruited to
active military service annually?’.

Article 228 paragraph 1 and Article 230 of
the Constitution states, and the act on the state of
emergency (Article 2 paragraph 1) clarifies, that in
a situation of particular threats to the constitutional

international

26 There cannot be any doubts as far as the possibilities
of the use of the Armed Forces of the Republic of Poland to
support activities ensuring the constitutional security, safety
of citizens and public order are concerned, during a state of
emergency, by an order by the President at the request of
the Prime Minister. The view is shared by the Constitutional
Court, which in the judgement of 7 March 2000 (K 26/98,
OTK 2000, No 2, pos. 57) stated that the Armed Forces also
play an important role in providing the internal security of the
state, although their participation here could be of a supple-
mentary nature.

2" Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.. ., art. 146 ust 4.

system of the country, safety of the citizens and
public order, including activities of a terrorist nature
and cyberspace actions, which cannot be removed
through the use of common constitutional means,
the Council of Ministers can adopt a resolution to
put forward a request to the President to introduce
a state of emergency.

In fact, the specific powers of the Council
of Ministers related to a state of emergency are
connected with the powers of the President,
as it takes part in the process of introduction,
subversion and extension of the state of emergency.
Moreover, the Council of Ministers performs tasks
in the following areas: defining reasons for the
introduction and necessary period of time of a state
of emergency and the territory it should cover,
as well as the limitation of freedom and human
and civil rights, appropriately to the degree and
nature of threats, to the extent permitted in the act;
applying to the President with a request to use the
Armed Forces of the Republic of Poland to restore
normal functioning of the country; defining, by
regulation, detailed rules on the use of the units
and sub-units of the Armed Forces during a state
of emergency®, considering the degree and type
of threats being the reason for the introduction
and length of the state; defining, by regulation, the
mode of operation of the censorship and control,
considering the need to provide efficiency and
speed in action, and also the appropriate authorities
to emit the signals disabling transmission or
reception of radio, television and other broadcasts
through telecommunication devices and networks,
whose contents could increase the threat to the
constitutional system of the country, safety of
the citizens and public order as well as the mode
of operation of these authorities, considering the
need to ensue the confidentiality of the methods
and techniques of action.

2 A decree of the Council of Ministers of 6 May 2003 on
specific use of units and sub-units of the Armed Forces of the
Republic of Poland during a state of emergency, Dz.U. 2003
nr 89 poz. 821. What is surprising is the fact that the decree
had been announced before the actual introduction of a state
of emergency. The reason for this is Article 11 paragraph 4 of
the decree on the state of emergency, which should be issued
with the ‘degree and types of threats which are the reasons for
the introduction and duration of the state of emergency’. And
this can happen only after the occurrence of the factual state.
The validity of an earlier release of the decree can be recogni-
sed, if the condition cited above was fulfilled, but there is lack
of it in the existing decree. As an effect, the decree — in the
view of the author — is simply prepared carelessly.
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Although, it is widely recognised that the
request of the Council of Ministers to the President
to introduce the state of emergency is a necessary
action to balance the executive, the doubts are
related to the possibility of a particular situation,
when the Council of Ministers could not gather
for a session and adopt the appropriate request. In
this case, carefully reasoned, it would be possible
to foresee the possibility of the Prime Minister
formulating such a threat. Therefore, Krzysztof
Prokop’s suggestion sounds convincing: ‘it seems
that, in practice, if the Council of Ministers are
not able to prepare a request to introduce a state
of emergency, the President should at least receive
a request from the Prime Minister, and if he is
unable to act, then he should introduce the state
of emergency on his own initiative, adducing the
state of higher necessity’%.

Concluding the powers of the Council of
Ministers inrelationto astate of emergency, wehave
to bear in mind that this authority was assigned the
leading role in this regard. And, despite the fact that
the President of the Council of Ministers performs
the tasks restoring the constitutional system of the
country, safety of the citizens and public order, and
especially coordinates and controls the functioning
of public and local administration (and when the
state was introduced only in the territory or a part
of a territory of one of the voivodeships — the
voivode), the powers of the Council of Ministers
do not change anyway. What is more, a kind of
paradox will appear, that the Council of Ministers
will perform (and continue) at the same time its
duties in the area of crisis management in the
territory of the Republic of Poland, with the help
of the Government Crisis Management Team as
an advisory body in the matters of initiating and
coordinating the actions on the crisis management,
and at the same time the President of the Council,
as commonly (and incorrectly, according to the
author) believed, will perform his function during
a state of emergency with the help of the same
body. This type of contradiction will also appear
in relation to the operation of the Government
Security Centre.

» K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji..., op.
cit., p. 92.
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The Prime Minister

As previously mentioned, actions restoring
the constitutional system of the country, safety
of the citizens and public order, and especially
coordination and control over the functioning of
the public and local administration, are taken by the
Prime Minister (Article 9 of the Act). However, if
a state of emergency was introduced in the territory
of only one voivodship, the tasks are performed
by the voivode. The administrator of the state of
emergency is, thus, the Prime Minister, also in other
cases, due to the Prime Minister’s supremacy over
the public administration, including local ones.
According to Article 8 of the act on voivode and
public administration in a voivodship, the Prime
Minister supervises the action of the voivode and,
in particular, by issuing guidelines and instructions,
demanding reports on the voivode activities and
making periodic evaluation of his work, and
also supervises his activities on the basis of the
criterion of its compliance with the policy of the
Council of Ministers. This means that, on the one
hand, the Prime Minister supervises the voivode
activities. As Martin Bozek puts it: ‘in the light of
definitions commonly acceptable in the science of
administration law, managing (management) is the
possibility to influence the behaviour of managed
authorities, with the exception of means which are
not clearly forbidden by law. Supervision means,
in turn, the possibility of dominative influence
on the supervised authority as well as drawing
conclusions from the behaviour of such an
authority. In the frame of the supervising function,
poaching into the activities of the supervised
authority must take place on clearly defined legal
basis’*’. Characterisation of relations between the
Prime Minister and the voivodes allows them to
be defined as a direct hierarchical link. The Prime
Minister is in the superordinate position, and the
voivodes have the status of bodies under the Prime
Minister. As a consequence, the Prime Minister has
a certain set of permissions (means), with the use of
which he controls and supervises a voivode. These
are, among others: giving binding instructions and
orders, demanding reports on a voivode’s work
and making periodic evaluation of his activities

30 M. Bozek, komentarz art. 8, [in:] Ustawa o wojewo-
dzie i administracji rzqdowej w wojewodztwie. Komentarz,
edited by M. Czuryk, M. Karpiuk, M. Mazuryk, publ. TWO,
Warszawa 2012, p. 47.
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(work). ‘The catalogue of legal means,” as Brozek
states further, ‘enabling the Prime Minister to
influence voivodes is of an open nature. In Article
8 paragraph 1, there is only a list of examples of
the Prime Minister’s power over a voivode. What
is more, it is favoured by the fact of assigning
managing competence to the Prime Minister. Only
this determines the right of the Prime Minister to
intervene into the activities of a voivode, which
includes the authorisation of the Prime Minister to
perform the voivode activities and tasks. Sufficient
basis for such action by the Prime Minister is the
general competence standard, indicated in Article
8 paragraph 1 of the act, which results from the
doctrinal definition of management (managing)’*'.

The act requires the Prime Minister to give
the President current information on the effects of
the introduction of the state of emergency and on
the type and results of activities taken in order to
restore normal functioning of the country (Article
10). Thanks to this, the President is able to make
a justifiable decision on possible extension of the
state of emergency. He can also initiate activities
aimed at finishing the state, of course, at the request
of the Council of Ministers.

During a state of emergency, one of the
important powers of the Prime Minister is still
countersigning official Acts of the President™.

During a state of emergency, the Prime Minister
also has powers related to local governments,
associated with the establishment of the board of
receivership / compulsory administration (Article
12 of the Act on the state of emergency): ‘if the
authorities of a parish, county or voivodship
do not show sufficient efficiency in performing
the tasks resulting from the provisions on the
introduction of the state of emergency, the Prime
Minister, at the request of the right voivode, can
suspend the authorities until the repeal of the state
of emergency or for a certain period of time and
establish thereceivership executed by a government
commissioner instead’*. The commissioner is
appointed and dismissed by the Prime Minister
at the request of the voivode. On the day of the
appointment, the commissioner starts performing
the tasks and duties of the suspended authorities

32 Tbidem, art. 144 ust. 2. Exceptions, when the official
acts of the President do not require the Prime Minister’s coun-
tersignature are listed in art. 144 ust. 3 Konstytucji.

3 A decree of 29 August 2002 on the state of emergen-
cy...,art. 12 ust. 1.

of a parish, county or voivodship. The state of the
suspension of the authorities of a parish, county or
voivodship ceases at the end of the time specified
by the Prime Minister, or by operation of law on
the date that the state of emergency is repealed.

Considering the issues related to the President’s
competences on the introduction of a state of
emergency at the request of the Prime Minister, as
postulated at the project stage of the Constitution
of 1997, it should be noted that the initiative of
the Prime Minister can be doubtful due to the fact
that the internal security and the public order are
provided by the Council of Ministers (Article 146
paragraph4 point 7 of the Constitution). ‘Public
order’ appears in the act; however, the Constitution
and the act also mention ‘the constitutional system
of the country’ and ‘safety of the citizens’ among
the presumptions for the state of emergency.
Therefore, there are many contradictions, and
a question remains as to whether the internal
security covers all categories of presumptions for
the state of emergency?

Internal security is not a specified concept, and
the legislator himselfdistinguished internal security
and public order. It is difficult to find extensive
interpretation of internal security in Polish law, and
also the administrative one. There are also various
theoretical attitudes. One of them — the narrow one
— treats internal security as a category covering the
issues of security of the system (protection of the
country and its constitutional order); public safety
and common security. Another one — the wide one
—relates internal security to the issues taking place
on the territory of the country and, thus, covering
everything that happens on the territory of the
country andisrelated to the national goods protected
by law (in other words — values). Also, the range of
the department of public administration ‘internal
affairs’ does not cover all issues mentioned above,
either the ones presented in a restrictive way®, and
in a wide one.

The reflections above lead to quite a complex
conclusion that among presumptions for a state
of emergency, the first of them (specific threat to
the constitutional system of the country) belongs
to the powers of the Council of Ministers to
a smaller degree than to the Prime Minister, who is
currently the authority supervising special services
responsible for the protection of the internal

3 Ibidem, art. 12 ust2, 31 4.
35 Constitutional security is not included in this section.
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security of the country as well as its constitutional
order3® (ABW) and the protection of the external
security of the country (AW). In the case of the
security of the citizens or public order, the situation
is complex as it requires an interpretation of these
terms, which are undefined in Polish law.

In the case of the safety of the citizens, all the
goods protected by law, which are related to the
fact of being a citizen of a certain country, which
guarantees their legal protection, should be borne in
mind. Let’s recall that according to the provisions
of the Criminal Code*” we can assume that, among
other things, it is about protection against people’s
activities which threaten people’s lives and health;
the environment; freedom; freedom of conscience
and religion; sexual freedom and morality; family
and care; honour and bodily inviolability; the
rights of people performing paid work, as well as
elections and referendum.

In this case, if there are special circumstances,
the request of the Council of Ministers to the
President to introduce a state of emergency
is, by all means, justified, especially that the
participation of many ministers at the consultation
stage is necessary. Another issue is the possibility
to circumstantiate that there have been specific
cases of threat to the safety of the citizens, which
could be the basis for the introduction of a state of
emergency.

The essence of public order can be explained
assuming that it is related to the following issues:
hostage taking and detention; taking an active
part in a gathering which leads to a violent assault
on a person or property; taking away, damaging,
destroying or making some elements of the
infrastructure unusable_¥; public provocations to
commit a misdemeanour or a fiscal offence, or
glorifying a crime; distribution or public promotion
of contents which can enable committing a crime
of a terrorist nature; public promotion of fascist
or another totalitarian system of a country or
incitement to hatred on national, racial, religious

3 Let’s note that this time, the legislator distinguished
the constitutional order from the internal security.

37 The issues on ‘civil security’ were also mentioned in
the National Security Strategy of the Republic of Poland of
2007, but in the view of the author it was done extremely
briefly.

3 Included in the water supply, sewerage, heating, elec-
tricity, gas and telecommunication systems, or railway, tram-
way, trolleybus or underground lines, thus causing disruptions
to the whole or a part of the network or line.
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grounds or due to the lack of religion; public abuse
towards a group of people or particular persons on
national, ethnic, racial, religious grounds or, due
to the lack of religion, the bodily inviolability is
invaded; participation in an organised group or
association (also of a military nature) aimed at
committing a crime or a fiscal offence; the use
of violence or unlawful threats disabling a legal
meeting, gathering or procession or disturbing
such a meeting, gathering or procession; insulting
amonument or other public places commemorating
historical events or a person; insulting, robbing
corpses, human ashes or the place of burial;
crossing the Polish border with the use of violence,
threat, deceit or in cooperation with others.

This time also, if only special circumstances
appear, the request of the Council of Ministers to
the President to introduce the state of emergency is
justified, especially considering the participation
of many ministers at the consultation stage is
necessary. The possibility to prove that the special
circumstances threatening public order appeared,
which could be the basis to introduce the state of
emergency, would be also very difficult.

The Ministers

Each minister - the head of the government
administration department, follows his statutorily
defined powers during a state of emergency, which
results from Article 8 of the Act on the state of
emergency. According to Article 4 paragraph 2
of the Act of 4 September 1997 on government
administration departments®’, a minister managing
the government administration department
has jurisdiction in the area of the government
administration defined in the act, except for the
issues specified in other provisions for the powers
of another authority. According to the Act on the
Council of Ministers, which is important for the
discussed issue, a minister as a member of the
body:

— participates, under the terms specified
in the Constitution of the Republic of Poland,
in determining the policy of the state, being
responsible for the contents and implementation of
government activities according to the mode and
rules specified in separate provisions (Article 7
paragraph 1);

¥ Dz.U. 22007 1., nr 65, poz. 437 z pdzn. zm.
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— is obliged, within the scope of his activities,
to initiate and develop government policy, as well
as putting forward initiatives, projects, postulates
to the acts and projects of normative acts during
the sessions of the Council of Ministers — under the
terms and the mode specified in the rules of work of
the Council of Ministers (Article 7 paragraph 2);

— implements the policy determined by the
Council of Ministers and, thus, among other things:
cooperates with other members of the Council
of Ministers; supervises the activities of local
government administration authorities; cooperates
with local governments and social organisations
(Article 7 paragraphs 3 and 4);

—in his speeches, represents the attitude in
accordance with the arrangements agreed by the
Council of Ministers (Article 8);

— supervises and controls the activities of the
authorities and units, towards whom he has been
given supervisory powers due to the statutory
provisions — under the terms specified in these
regulations (Article 34 paragraph 2);

—in order to adapt the rules and directions
of operation subjected or supervised by the
central government administration authorities
and other offices or organisational units without
legal personality to the policy established by the
Council of Ministers, can give binding orders and
instructions to the managers of central offices and
to managers of other offices and organisational
units (Article 34a paragraph 1).

Each minister managing a government
administration department is obliged, to a varying
range and degree, to perform certain tasks in the
area of the constitutional system of the state,
safety of the citizens and public order, which
are indicated in many legal acts,. The ministers
specified in Article 22 Paragraph 3 of the Act on
the state of emergency can implement and apply
the limitations of freedom and rights of man and
citizen defined by the President of the Republic of
Poland by a regulation. These powers belong to:

—a competent minister — in a case when the
limitation specified in Article 21 paragraph relates
to the subjected schools*’;

— the minister in charge of public finances after
consultation with the President of the National

40 Tt applies to the educational sector, through periodical
suspension of the classes at schools, excluding schools of
higher education, with the exception of clerical schools and
seminaries.

Bank of Poland — in the case of restrictions related
to the turnover of the domestic means of payment,
foreign exchange trading and foreign exchange
market operations;

— ministers responsible for transportation and
the maritime economy, operating in concert with
the Minister of National Defence and the minister
responsible for internal affairs;

— in the case of restrictions related to road, rail
and air transport as well as vessels in the internal
waters and territorial sea, and also on the inland
waterways;

— the minister responsible for communications,
operating in concert with the minister responsible
for internal affairs, the Minister of National
Defence and the minister responsible for public
finance and, after consultation with the President
of the National Bank of Poland, in relation to
banking telecommunication systems — in case of
restrictions in the area of the functioning of the
communication systems and telecommunication
and postal activities, by ordering the immediate
shutdown or suspension of services for a specified
period of time, and also by ordering an immediate
deposit of radio and television broadcasting
equipment to the authority of government
administration responsible or by establishing
another way to protect them against the use of the
country, safety of the citizens and public order
harmful to the constitutional structure;

— the minister responsible for internal affairs
and the Minister of the National Defence in
relation to professional soldiers — in the case of
restrictions related to the right of possession of
firearms, ammunition and explosives and other
kinds of weapon or certain items, by ordering an
immediate deposit of these items to the relevant
government administration or by prohibition of
carrying them.

Taking the above into account, we come to
the conclusion that all ministers managing the
departments of government administration are
obliged to participate in the process of preparation,
implementation and execution of the provisions of
a state of emergency. This would result from the
provisions of many acts which specify various
types of powers for these chief authorities of
government administration. First of all, due to the
fact that these authorities implement the policy of
the Council of Ministers and, secondly, because
acts define their competences in different areas
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of state activity, which can have a key influence
on ensuring the functioning of the country and,
thirdly, due to the fact that many of the areas of
ministerial activity have a key impact on achieving
the goals of a state of emergency.

Considering the earlier adopted understanding
of the presumptions for a state of emergency, the
ministers managing the departments of government
administrationbecome, withoutdoubt, theleadersof
a state of emergency: public administration; public
finances; maritime economy; communication;
national defence; justice; transportation; internal
affairs; health.

The ones mentioned above, and also other
ministers managing the departments, have to
have the opportunity to efficiently participate
in performing the tasks in the area of managing
national security in order to ensure the continuity
of decision-making and coordination of activities
for maintaining and restoring national security in
all possible states and conditions of the country’s
functioning. And the tasks of this system are to
provide the continuity of decision-making and
carrying out activities to maintain national security
and, especially, to:

— monitor the sources, types, directions and
scale of threats;

— prevent the creation of threats to national
security on the territory of the Republic of Poland
as well as abroad;

— prevent threats to national security and
remove them;

— manage the state defence®*.

Considering the above, we have to find the
answer to the following question: do the ministers
managing the departments of government
administration have powers and functional and
organisational opportunities to meet the role of
the authority responsible for preparation, in terms
of their properties, and implementation of the
provisions of the state of emergency?

There is no doubt as far as having functional
powers and abilities, but there is no clear answer
when it comes to abilities, and more specifically,

41 The last indent applies to the issues of security, and
more specifically to a state of war, as the decree on the state
of war introduces the term of state defence management.
Currently, we have a situation that only the defence law, in-
cluding the decree on general duty to defend the Republic of
Poland, and decrees of the Council of Ministers of 27 April
2004 on preparation of the state defence management system,
defines (establishes) national security system management.
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organisational preparation of the managing
authority. This means that the minister managing
a department (or a few departments) should have
an executive apparatus (staff and advisory ones)
dedicated to the implementation of tasks covering
national security in terms of the properties of
a competent minister.

Central government administration authorities
(and central offices, legal persons, state budget
units) supervised by the Prime Minister and
the subordinate and supervised by ministers
— managers of government administration
departments

This group of authorities (institutions) is
divided into two parts (specific groups). One of
them (group I) is made up of specialised state tools
in the area of security (its protection, maintaining
and creation), such as: special services; the police;
border guards; prison service; fire brigade; civil
service; customs officers; inspections for health,
sanitary, veterinary, pharmaceutical, trade,
construction supervision, plant protection and
seed production, environment protection, trade
quality of agricultural and food products, and road
transport; geodetic and cartographic supervision,
monument protection services; fiscal control and
the Government Protection Bureau having the
status of a single, uniformed and armed formation.
The second one (group II), dedicated to tasks of
a different nature, related to the state taking the
commanding functions, including the executive,
organisational and supervisory ones, over various
areas of social and economic life, has been
assigned to the task which is defined as the creation
of national security. These include: Technical
Supervision Office; General Directorate for
National Roads and Highways; Railway Transport
Office; maritime offices; Central Statistical Office;
Polish Committee for Standardisation; Central
Office of Weights and Measures; Office fro
Competition and Customers Protection; Office for
Registration of Medical Products, Medical Devices
and Biocidal Products; The Energy Regulatory
Office; Transportation Technical Supervision;
The Committee for Stock and Shares and Stock
Exchange;
Social Insurance; Material Reserves Agency;
Institute of Meteorology and Water Management;
the National Water Management; Civil Aviation

Financial Supervision Committee;
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Authority; National Atomic Energy Agency;
National Forest Holding “State Forests.”

Neither the Constitution nor the Act on the
state of emergency directly regulate the tasks
which will be performed by departmental and out
of departmental central government administration
authorities during a state of emergency. Their
duties, then, should be considered in the context
of Article 8 of the Act on the state of emergency,
which indicates that after the introduction of this
state, public authorities operate in the existing
organisational structures of the country and within
the framework of their respective powers, except
for the provisions of the act. And, therefore, their
operation in the state of emergency will be analysed
considering the rules of substantive, constitutional
and adjective law.

Each of the central government administration
authorities and an organisational unit is subjective
or is supervised by the Prime Minister or a minister
and, thus, certain acts determine the range of powers
of the authorities superior to the ones discussed.
This relates to the scope of the supervision of the
Prime Minister over the Central Statistical Office,
the Polish Committee for Standardisation, the
Office of Competition and Customer Protection,
the Internal Security Agency, the Intelligence
Agency, the Investigative Central Office, and the
Public Procurement Office. Ministers are obliged
to initiate and develop the policy of the Council of
Ministers in relation to the department they manage,
and also to implement the policy of the Council of
Ministers and to coordinate its execution by the
authorities, offices and organisational units which
are subjective or supervised by them.

The role of particular central government
administration authorities during a state of
emergency will not be the same. Yet, it is
impossible to discuss the tasks performed by
each of them. However, it is worth emphasising
that some of them will play an important role in
restoring the normal functioning of the country.
Among these authorities we should mention the
Intelligence Agency, the Internal Security Agency,
the Military Intelligence Service and the Military
Counterintelligence Service, the Border Guard, the
Police, the State Fire Service; the Prison Service,
the Customs Service, the Road Transport Inspection
and other inspections, the Fiscal Control and also
the Government Protection Bureau and specialised
guards: the marshal’s guards in the Parliament and

the Senate; railway security, forestry, hunting and
communal guards.

All  central government administration
authorities during a state of emergency will carry
out the tasks assigned to them by the legislator
in order to ensure broadly understood national
security, and the role of the superior authorities is
to ensure their synergistic action according to the
prepared plans. These are, however, not prepared
for a state of emergency, or, at least, the author
knows nothing abut them.

Voivode

During a state of emergency, the voivode is
entitled to special powers. Tasks in this area can
be found in the Act on voivode and government
administration in a vioivodship*. This authority, as
an executor of the policy of the Council of Ministers
in a voivodship, performs and coordinates,
among other things, tasks related to state security.
Elaborating the voivode’s powers, which will be
implemented during a state of emergency, result
from the same act on the state of emergency. This
authority will coordinate the activities performed
in order to restore the constitutional system of the
country, safety of the citizens and public order
and, especially, coordination and control over the
functioning of government and local government
administration if there is an introduction of a state
of emergency on the territory or a part of the
territory of a voivodship. It should also be borne
in mind that activities in the area of consistent
execution of tasks by a voivode, also in a case
where a state of emergency is introduced in an area
bigger than one voivodship, will be coordinated by
the Prime Minister. The legislator has not specified
the powers of a voivode in this area in detail.

A voivode, being entitled to make public
authorities operating on the area of a voivodship
perform the technical activities necessary to carry
out censorship and control, will also perform the
function of censorship and control. It will also be
entitled to retain whole or part of publications,
postal packets and courier parcels as well as
telecommunication correspondence, and also
to interrupt phone conversations and signals
transmission in telecommunication networks,
if their content can increase the threat to the

2 Dz.U. 22009 r., nr 31, poz. 206 z po6zn. zm.
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constitutional system of the state, safety of the
citizens or public order®. Ifthe state of emergency is
introduced on the territory of one voivodship or its
part, specified in Article 22 paragraph 1 of the Act,
the powers of the Council of Ministers are taken
by the competent voivode. And these are powers
related to determining, by decrees, a detailed mode
and procedure as well as the territory, the range
of introduction and use of limitations of freedom
and rights of humans and citizens established
by the President of the Republic of Poland in
decrees mentioned in Article 3 paragraph 1 and
Article 5 paragraph 1 of the act, considering
possible minimisation of individual and social
inconveniences resulting from the application of
these limitations. Apart from this, a voivode will
introduce the limitations of freedom and rights of
humans and citizens established by the president
by issuing and applying them, by regulations, to
schools, excluding schools of higher educations.
It applies to educational activities through the
temporary suspension of classes in schools,
including schools of higher education, with the
exception of clerical schools and seminaries. If
a state of emergency is introduced on the territory
ofavoivodship or its part, the voivode can apply the
restrictions on freedom and rights of humans and
citizens in the following area: access to consumer
goods, through the total or partial rationing of
supplies to the population; freedom of business
activities by ordering temporary abandonment of
business of a certain type or by establishing a duty
to get permission to start business activities of
certain type, road, rail, air transport and vessels in
the internal waters and the territorial sea, as well as
in inland waters*.

It should be noted that it is the voivode which
will be entitled to request the Prime Minister to
suspend the authorities of a county, province or
a local government of the voivodship if they do
not show enough effectiveness in execution of
public tasks or in implementation of actions due
to the provisions of the state of emergency, until
the state of emergency is repealed or temporary,
and establishing the receivership performed by
a government commissioner. The government
commissioner will be appointed and dismissed by
the Prime Minister at the request of the voivode.

4 Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wyjgtko-
wym..., art. 20 ust 2 i ust. 3.
4 Ibidem, art. 21 pkt 1, 21 3.
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Although in such a state of emergency, the
principle of the independence of local government,
which is included in Art. 165 of the Constitution,
is defunct, it is usually accepted that this is the
right action. It allows one-person leadership to be
provided in the implementation of tasks aimed at
fighting threats during the state of emergency and
restoring normal functioning of the country in the
region.

Local government authorities

In spite of the rule of the continuity of public
authority during a state of emergency, the legislator
decided that extensive changes may occur in the
case of local government authorities. They have
already been referred to above while discussing
the voivode’spowers. Therefore, in the following
section, I will discuss the fundamental dilemmas
related to the nature of local governments operation
before and after the introduction of a state of
emergency.

In fact, it can be stated that the legislator,
in addition to the negative consequences local
government authorities can face, has not specified
their particular role before and during the discussed
state of emergency.

For comparison, it is worth having a look at the
provisions from the period of the 2™ Republic of
Poland. The Act of 22 February 1937 on the state
of emergency” specified the competences of the
general administration authorities during states of
emergency. From the provisions, it was clear that if
the powers and means of the general administration
authorities and their bodies had been insufficient
during the state of emergency, the authorities would
have used any other state authorities operating on
their territory in order to ensure security*. The
powers of a county administration (and also the
voivodship one) were regulated in detail in the
decree of the Minister of Internal Affairs of 5 June
1937 on the course of proceedings and procedures
of the authorities operation while executing the
provisions of the Act on the state of emergency?”.
According to the decree, the county general

4 Ustawa z dnia 22 lutego 1937 r. o stanie wyjgtkowym,
Dz.U. 1937, nr 17, poz.108.

4 If the state security required specific actions, the en-
titlements of the authorities could be temporarily transferred
to the military authorities.

47 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia
S czerwcea 1937 1. o toku instancji i trybie postegpowania wladz
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administration authorities were responsible for:
issuance and execution of decrees related, among
others, to: personal and home revisions as well as
sequestrating items, arresting, banishing from the
territory under the state of emergency, interment
up to 30 days, viewing correspondence, postal
packages and telegrams, confiscation of prints and
other works for distribution, sequestrating them,
confiscation and control, interrupting telephone
and radio conversations, prohibiting collusion of
employers and employees as well as suspending
and restricting operation of associations in the
county*.

Currently, this privilege of local authorities
has been abandoned.

Thus, it should be concluded that these
authorities will implement their statutory duties
(just as in normal times) while adapting to the
requirements specified in the decision of the
competent voivode, implementing assigned tasks.

From the point of view of current problems,
two provisions of the Constitution have
a significant meaning. They regulate that public
tasks aimed at meeting local community needs are
performed by a unit of a local government as its
own (Article 166 paragraph 1), and that if it results
from the country’s reasonable needs, the decree
can make the local government units perform
other public tasks (Article 166 paragraph 2). The
decree specifies the mode of imparting and way
of performing the assigned tasks. In the provisions
above, the term ‘public tasks’ appears, which are
performed by local government units, as well as
other public administration authorities included
in the government administration covered and
not covered by the actions. Although it is clear
from the above that own and public (and other)
tasks are performed by local government as the
community of the people, due to the fact that
these communities are not able to perform their
tasks in pleno, however, we can assume, with
further consideration, that the practical executants
of public self-governing communities tasks are
elected local government authorities. They are

przy wykonywaniu przepisow ustawy o stanie wyjgtkowym,
Dz.U. 1937, nr 48, poz. 373.

®W. Kitler. Doswiadczenia i stan obecny rozwiqgzan
w zakresie realizacji zadan obronnych przez organy samo-
rzqdu terytorialnego, [in:] Samorzqd terytorialny w obronie
narodowej Rzeczypospolitej Polskiej, W. Kitler (edited by.),
AON, Warszawa 2006, s. 28.

also directed by the provisions of the Constitution
and ordinary decrees.

Public administration reform led to the division
of the entitlements of the executive authorities,
and also to the political responsibility of
government and local government administration.
Local governments were given the attributes
of power and responsibility for taken and failed
activities on the territory of their administration,
implemented in the interest of the local or regional
self-governing community. Powers at all levels
of public administration were defined in the
Constitution, according to which public affairs are
divided into nationwide ones and the ones related
to self-governing communities. This division is
important from the point of view of local, regional
and nationwide interests. Therefore, powers
at particular levels of public administration,
including local government, are internally diverse.
As far as the nationwide policy-making affairs are
concerned, responsibility rests upon the Council of
Ministers managing the government administration
(Article 146 paragraphs 1-3 of the Constitution);
however, some of the tasks in this area can be
assigned to local governments as deputed tasks
of the government administration (Article 146
paragraph 2). The development of entitlements of
constitutional local governments is included in the
Act on voivode and government administration
in a voivodship (Article 2), in which territorial
government authorities and their associations
were assigned an obligation to perform tasks in
the area of government administration on the basis
specified in decrees or included in agreements.
In regional and local matters, responsibility and
priority in making self-governing community
policy belongs to competent authorities of
a territorial government. Division of tasks into own
and deputed ones brings various consequences.
Own tasks are performed by a commune, province
or voivodship with their own financial means, on
their own behalf and responsibility, as the law
guarantees local governments independence in
performing them.

The division of local government tasks into
their own and deputed ones is not, however,
appropriate till the end, since local government
decrees regulate the matters in a slightly different
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way. And so, the tasks of a commune are divided
into*:

— their own tasks: mandatory or voluntary

— deputed tasks: assigned by decrees and tasks
performed on the basis of agreements™.

In the case of a county, we can distinguish:

— its own tasks of governmental nature, that is
the ones which result from the fact that the starost
is the manager of the county starosty and the head
of the county services, inspections and guards;

— government tasks deputed under a special
act;

— tasks
agreement;

— its own tasks of a local government nature®'.

Voivodship government performs public
tasks specified in decrees on its own behalf and
responsibility®?, including:

— (its own) tasks as far as the definition of the
development strategy and implementation of the
policy of voivodship development is concerned
(Article 11 paragraph 1 of the Act);

—tasks of voivodship nature specified in
decrees (Article 14 paragraph 1);

— tasks of government administration®s,

So, there is a rule that public tasks aimed at
satisfying the needs of the local community are
performed by a unit of a territorial government,
as its own tasks and deputed tasks are performed
by a local government if it results directly from
the provisions of a decree or an agreement. What
is important is that the rule should be taken into
account that transition from own to deputed
tasks, as Bogdan Dolnicki writes, will require
the criterion of ‘country justified needs’ to be
fulfilled®*. And this will undoubtedly appear along
with presumptions of the state of emergency.

Cited structural provisions reflect the principle
adopted in the Constitution that a local government
performs all levels of public tasks aimed at meeting

entrusted on the basis of an

4 7. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Vol. 4, edited
by. C. H. Bec., p. 26.

% A county gets funding in the amount necessary to per-
form these tasks.

1 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Kantor wydawni-
czy ZAKAMYCZE, Zakamycze 2003, p. 171.

2 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie wo-
jewodztwa, art. 6 ust.1 pkt 1, Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1590, ze zm.

33 The decrees can specify the matters belonging to the
voivodship area as tasks in the area of government adminia-
tration, performed by the management of the voivodship.

5% B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., p. 173.
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the needs of local communities as its own tasks,
in which the most important (at local and regional
levels) is the development of the security policy
by the authorities. Therefore, according to the
intention of the legislator, the tasks of a commune
and county in the area of public order and safety
of citizens, as well as the tasks of voivodship
government in the area of public security, belong
respectively to a commune, county and voivodship
government’s own tasks.

From the point of view of the issues
discussed, and also taking into account that public
administration in a state of emergency — with the
provisions of the act—operates on the existing rules,
we should consider the fact that local authorities
will perform their constitutional competences,
deputed tasks and also the tasks which result from
agreements. Neither in the Polish law system, nor
in the theory of the issue, is there an answer to
questions related to the rules of operation of local
government administration in the mode of a state
of emergency; there are no strategies and plans
of action and, therefore, the necessity for taking
such actions can cause a number of complications.
And these are also problems related, among
other things, to: maintaining or depriving the
starost of its superiority over guards, services
and inspections operating in the commune for the
benefit of a voivode; functioning of the government
commissioner if he is appointed; organisational
regulations for administration offices serving local
government authorities of general administration;
organisation and functioning of authorities in
the management positions; organisation of an
apparatus managing the implementation of the
state of emergency provisions; obligation to work;
implementation of personal and material benefits;
detailed rules and plans of the use of the Armed
Forces of the Republic of Poland.

Public administration is getting ready for
emergencies (within the meaning of the Act on
crisis management) and a state of war; however,
a state of emergency could be considered as
‘orphaned’. At the core of the obvious negligence
in this matter, there are many factors. One of them
is the odium of the state of war in 1981. There
is also a fear of taking structural actions in this
area due to the possibility of exposure to political
accusation. Another one is an estimation that
a democratic society will not oppose the legally
elected authority (an almost similar attitude was
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the basis for the resignation from the institution
of the state of emergency during the period of the
Polish People’s Republic). The latter reason has no
justification, as it is not about society operating in
a democratic way, but about the ones, who violate
basic standards of the constitutional law in Poland,
related to: its system; security of the citizens and
public order, acting unconstitutionally and against
basic law.
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