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Praktyczne uwagi

Abstrakt

Przedstawiona w niniejszym artykule problematyka skupia si¢ wokoé! zagadnien zwigza-
nych z rozwigzaniami przyjetymi przez polskiego prawodawce przy wprowadzaniu stanéw
nadzwyczajnych. Autor stara sie przedstawi¢ uwarunkowania prawne towarzyszace wpro-
wadzeniu poszczegdlnych standw nadzwyczajnych przy jednoczesnym wskazaniu trudnosci
spelnienia przyjetych rozwigzan, luk, niedopowiedzen czy pozostawieniu pewnej dowolnosci
interpretacyjnej przedmiotowych przepisow. W tle tych rozwazan przywoluje uregulowania
dotyczace zarzadzania kryzysowego i wskazuje na cienkg granice pomiedzy dziataniem or-
ganow wladzy w sytuacji kryzysowej a w stanie nadzwyczajnym, zwlaszcza w stanie kleski
zywiotowej.

Stowa klucze: konstytucja, stan nadzwyczajny, stan kleski zywiotowej, stan wyjatkowy, stan
wojenny, zarzadzanie kryzysowe
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Institution of Emergency States
in Polish Jurisdiction.
Practical Remarks

Abstract

The issues presented in this article are focused on solutions adopted by the Polish legislator
when introducing emergency states. The author attempts to present the legal conditions to
introduce states of emergency while indicating difficulties to fulfill enacted requirements.
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The Author points out loopholes in legal provisions, ambiguous definitions, insufficiency
and inaccuracy of the law concerning states of emergency. The author cites other regulations
regarding crisis management and emphasizes the existence of a thin line between authorities’
actions during a crisis and during emergency states, especially in a state of natural disaster.
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tial law, crisis management

Received: 25.03.2020; Reviewed: 15.06.2020; Accepted: 15.06.2020

MOHATTA HaA3BUYANHNX CTaHIB Y NOJIbCbKOMY
3aKoHopgaBCTBi. [[pakTUYHI 3ayBa)KeHHsA

AHoTauin

[Tpobnemaruka, mpefcTaBieHa B Liil CTATTi, 30cepefykeHa HaBKOJIO TeM IIOB’A3aHUX 3 pi-
HIEHHAMM TI0/IbCBKOTO 3aKOHOMABIIA il Yac 3alIpoBaji>KeHHi Ha/I3BMYANHNX CTaHIB. ABTOP
HaMaraeTbCcs MPeCTaBUTY IPAaBHi YMOBH, IO CYTIPOBOKYIOTh BBE/IEHH: OKPEMUX HaJI3BIYali-
HUX CTaHiB, TpY IIbOMY BKa3yl04y Ha TPYGHOIIi y BUKOHAHHI IPUITHATUX pillleHb, IPOTaIHMA,
HeTopO3yMiHHsI a00 3a/IMIIIal04N IIeBHY CBOOOAY B iHTepipeTarii onucannx nutasb. Ha doni
LMX MipKyBaHb IIBTOP MOJJA€ MTOJIOKEHHA PO KPM30Be YIIPaBIiHHA Ta BKa3y€ Ha TOHKY MEXY
MDK JiSTIBHICTIO OpraHiB BIafgyl B KpM30Bilt cUTYyallil Ta HaA3BUYAIHUM CTAHOM, OCOO/INBO

B YMOBaX CTUXIiJIHOTO JIVXa.

Kniouosi cnoBa: KOHCTUTYLiA, Ha[[3BMYAHUIL CTaH, CTaH CTUXIHOIO /1MXa, HaJi3BUYalHUI

CTaH, BOEHHMII CTaH, KpU30BE YIIPaBIiHHA

MpuitnaTnii: 25.03.2020; PeuyeH3oBaHoi: 15.06.2020; 3aTBepaKeHuii: 15.06.2020

Wstep

Kazde panstwo, niezaleznie od miejsca i czasu, ustroju politycznego czy zasobnosci, jest
narazone na réznego rodzaju niebezpieczenstwa i kryzysy. Aby sie przed nimi chronic,
tworzy szereg uregulowan prawnych, ktore stanowia podstawe dzialan okreslonych
organow, instytucji, inspekcji, strazy. Dzialania te majg zapobiegad, a jezeli to niemoz-
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liwe - fagodzi¢ skutki wspomnianych niebezpieczenstw i kryzysow. Przepisy prawne
w tym zakresie powinny by¢ jasne, klarowne i co niezwykle wazne — w pelni transpa-
rentne. Obowiazki cigzace gtéwnie na organach administracji panstwowej, odnoszace
sie do bezpieczenstwa panstwa i jego obywateli, powinny zosta¢ tak skonstruowane,
aby w naglych wypadkach nie wystapily watpliwosci co do zakresu odpowiedzialnosci
kazdego z nich. Instytucja stanéw nadzwyczajnych nie jest wlasciwa wylacznie dla ak-
tualnej ustawy zasadniczej. Konstytucjonalizacja problematyki stanéw nadzwyczajnych
w polskim porzadku prawnym zostala dokonana juz w konstytucji marcowej, w jej
art. 124. Przepis ten odnosit si¢ do dwdch instytuciji, tj. stanu wojennego oraz stanu
wyjatkowego. Pierwszy z nich mégt by¢ wprowadzony tylko przez Rade Ministréw za
zgoda Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej podczas wojny lub w sytuacji wystapienia
grozby wybuchu wojny, drugi - ,w razie rozruchéw wewnetrznych lub rozlegtych
knowan o charakterze zdrady stanu, zagrazajacych Konstytucji Panstwa albo bezpie-
czenstwu obywateli”* [7]. W obecnie obowigzujacej Konstytucji RP, w ktorej stanom
nadzwyczajnym poswigcono odrebny rozdzial, mozemy dostrzec, ze ustrojodawca
w zdecydowanie szerszym stopniu uregulowat te problematyke.

Celem niniejszego artykutu jest przyblizenie czytelnikowi instytucji stanéw nad-
zwyczajnych i problemdéw natury prawnej, organizacyjnej i technicznej przy ich wpro-
wadzeniu, a takze ukazanie cienkiej granicy pomiedzy dzialaniem organéw wiladzy
w sytuacji kryzysowej a w stanie nadzwyczajnym, szczegdlnie w stanie kleski zywiotowe;.

Konstytucja RP

W Konstytucji RP wymienia sie trzy rodzaje stanéw nadzwyczajnych: stan wojenny,
stan wyjatkowy oraz stan kleski zywiolowej. Nalezy jednak wyartykulowac, ze nie
jest to katalog zamkniety, poniewaz ustrojodawca wskazuje réwniez na stan wojny2,
jednak zagadnienie to nie bedzie przedmiotem niniejszego artykulu. Instytucja sta-
néw nadzwyczajnych ma zastosowanie wylacznie w szczegdlnych przypadkach - gdy
zwykle srodki konstytucyjne sa niewystarczajace do likwidacji badz tagodzenia skut-

1 Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze termin ,,stan nadzwyczajny” nie zostal wykorzystany przez ustrojo-
dawce az do uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 2 1997 r.
Nr 78, poz. 483 ze zm.).

2 Stanwojny jest pojeciem z dziedziny prawa miedzynarodowego ujetym w Konwencji z 18 pazdzier-
nika 1907 r. dotyczgcej rozpoczecia krokow nieprzyjacielskich (Dz.U. z 1927 r. Nr 21, poz. 159).
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kow powstalych zagrozen. Potwierdza to réwniez Konstytucja RP i ustawy regulujace
status prawny tych stanow. Mozna powiedzie¢, ze wprowadzenie rozporzadzeniem
stanu nadzwyczajnego radykalnie zmienia sytuacje prawng obywateli i innych os6b
poddanych wladzom panstwowym, bo daje mozliwo$¢ ograniczenia ich wolnosci
i praw siegajacych o wiele dalej niz w okresie normalnego funkcjonowania panstwa.
Sama ich nazwa wskazuje, ze nie mamy do czynienia ze standardowg sytuacja, ale ze
szczeg6lnym zagrozeniem, ktérym nie mozna skutecznie reagowac przy wykorzystaniu
zwyczajnych instrumentéw, przez co konieczne jest zastosowanie srodkéw nadzwy-
czajnych, uruchamianych wedtug $cisle okreslonego trybu.

Analiza art. 228 Konstytucji RP nasuwa wniosek, ze wszystkie stany nadzwyczajne
charakteryzowac sie powinny nastepujacymi zasadami: wyjatkowosci, legalnosci, propor-
cjonalnosci, celowosci, ochrony podstaw systemu prawnego i ochrony organéw przed-
stawicielskich [1, s. 17]. Dziatania, ktore s3 podejmowane w wyniku wprowadzenia stanu
nadzwyczajnego, musza odpowiadac stopniowi zagrozenia oraz powinny zmierza¢ do
jak najszybszego przywrdcenia normalnego funkcjonowania panstwa [8, art. 228, ust. 5].

Wprowadzenie stanu nadzwyczajnego jest zwigzane z ochrong bytu panstwa. Nie-
zbedne jest zatem zachowanie, ktére bedzie mialo na celu ochrong Rzeczpospolitej Pol-
skiej jako dobra wspolnego wszystkich obywateli. Aby to osiagna¢, niekiedy konieczne
bedzie ograniczenie okreslonych w Konstytucji RP praw i wolnosci jednostki, w tym
wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Ustawodawca okreslit zakres tych ograniczen w po-
szczegolnych ustawach dotyczacych standw nadzwyczajnych. Ponadto Konstytucja RP
wyraznie stwierdza, ze w takim okresie majg one charakter fakultatywny i skorzystanie
z mozliwosci dokonania tych ograniczen przez organy wladzy publicznej powinno mie¢
charakter absolutnie wyjatkowy [3, s. 70]. Funkcjonowanie pafistwa w stanie nadzwy-
czajnym nie upowaznia wiec wladzy do niczym nieskrepowanego, nieograniczonego
dziatania, nadal obowiazuja bowiem prawa i wolnoséci obywateli (zwlaszcza w stanie
kleski zywiotowej), a ich ograniczanie powinno posiadac silne merytoryczne uzasad-
nienie. Przy wprowadzeniu stanu wojennego i wyjatkowego zakres owych ograniczen
nie moze redukowa¢ wolnosci i praw takich, jak: godnos¢ czlowieka, ochrona zycia,
humanitarne traktowanie, swobodny dostep do sadu, wolnos¢ sumienia, wolno$¢
religijna, a takze nie moze by¢ mowy o dyskryminacji przejawiajacej si¢ w braku praw-
nych mozliwo$ci wprowadzenia jakichkolwiek ograniczen z powodu rasy, pici, jezyka,
wyznania lub jego braku, pochodzenia spolecznego, urodzenia oraz majatku [8, art. 233].
W przypadku stanu kleski Zzywiotowej regulacja odnoszaca si¢ do ograniczenia wolnosci
i praw jednostki zostala skonstruowana nieco inaczej. Ustrojodawca $cisle okreslit
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wolnosci i prawa, ktére moga zosta¢ ograniczone w drodze ustawy. Chodzi tu m.in.
o wolno$¢ do dziatalnosci gospodarczej, wolno$¢ osobistg, nienaruszalnos$¢ mieszkania,
wolno$¢ poruszania si¢ i pobytu na terytorium RP, prawo do strajku, prawo wlasnosci,
wolno$é¢ pracy, prawo do bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy.

Co niezwykle istotne, ustrojodawca wprowadzil zakaz legislacyjny, wedtug ktérego
w przypadku wprowadzenia jakiegokolwiek ze stanéw nadzwyczajnych nie moga by¢
zmienione: Konstytucja RP, ordynacje wyborcze do Sejmu, Senatu i organéw samorzadu
terytorialnego, ustawa o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej oraz ustawy o stanach
nadzwyczajnych. Ponadto w czasie stanu nadzwyczajnego oraz w ciagu 90 dni po jego
zakonczeniu nie moze by¢ skrocona kadencja Sejmu, przeprowadzone referendum
ogolnokrajowe, wybory do Sejmu, Senatu, organéw samorzadu terytorialnego oraz
Prezydenta Rzeczypospolitej, a kadencje tych organéw ulegaja odpowiedniemu prze-
dluzeniu. Wybory do organéw samorzadu terytorialnego sa mozliwe tylko tam, gdzie
nie zostanie wprowadzony stan nadzwyczajny [8, art. 228, ust. 6]. Takie rozwigzanie
pozwala z jednej strony, skoncentrowa¢ dzialania na odwroéceniu zagrozenia, z drugiej
natomiast — chroni obywateli przed wykorzystywaniem instytucji stanéw nadzwyczaj-
nych dla manipulowania procedurg wyborczg. Powszechne wybory organow wiladzy
publicznej maja sens tylko w warunkach zapewniajacych pelng swobode¢ wyrazania
swojej woli przez wyborcéw [15]. Ponizej autor przedstawia krotka charakterystyke
wszystkich trzech stanéw nadzwyczajnych, przy czym jego intencja jest wskazanie
istotnych rézni¢ miedzy nimi. Swoje rozwazania rozpocznie od stanu kleski zywiotowej,
poprzez stan wyjatkowy, a zakonczy na stanie wojennym.

Stan kleski zywiolowej

Stan kleski zywiotowej moze by¢ wprowadzony dla zapobiezenia skutkom katastrof
naturalnych lub awarii technicznych noszacych znamiona kleski zywiotowej?® oraz
w celu ich usunigcia [9, art. 2]. Stan ten moze zosta¢ wprowadzony przez Rade Mini-
stréw na czas oznaczony, nie dluzszy niz 30 dni, na czesci albo na calym terytorium

3 Kleska zywiolowa — rozumie si¢ przez to katastrofe naturalng lub awarie techniczna, ktérych skutki
zagrazaja zyciu lub zdrowiu duzej liczby 0sob, mieniu w wielkich rozmiarach albo srodowisku na
znacznych obszarach, a pomoc i ochrona moga by¢ skutecznie podjete tylko przy zastosowaniu
nadzwyczajnych srodkéw, we wspétdziataniu réznych organdw i instytucji oraz specjalistycznych

stuzb i formacji dziatajacych pod jednolitym kierownictwem.
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panstwa, przy czym przediuzenie tego terminu moze nastgpic za zgoda Sejmu [8, art.
232]. Przepis traktujacy o mozliwosci przediuzenia czasu obowigzywania tego stanu
nie precyzuje jednak, na jaki okres moze by¢ przedluzony. Jest to o tyle wazne, iz w sta-
nie kleski zywiotowej, podobnie jak i w dwoch pozostalych stanach nadzwyczajnych,
nastepuje niemoznos$¢ organizacji wyborow, a wiec de facto przedtuzenia kadencji
parlamentu, Prezydenta RP czy jednostki samorzadu terytorialnego. Zdaniem autora
taka dowolno$¢ otwiera przed Sejmem RP pokuse do réznego rodzaju manipulacji
majacych na celu jak najdiuzsze przeciaganie obowigzujacej kadencji. Nalezaloby sie
wigc zastanowi¢ nad doprecyzowaniem wspomnianych zapiséw. W sukurs przychodzi
tu co prawda art. 6 ustawy o stanie klgski Zywiotowej, z ktorego tresci jasno wynika,
ze stan ten moze zosta¢ przedtuzony wylacznie na czas oznaczony. Takie rozwigzanie
jest jednak polowiczne. Autor, majac na uwadze doswiadczenia krajowe i europejskie
dotyczace katastrof naturalnych i awarii technicznych, proponuje przyjac, iz stan kleski
zywiolowej moze zosta¢ przedtuzony za zgoda Sejmu, ale maksymalnie o 60-90 dni.

W odréznieniu do innych stanéw nadzwyczajnych organem uprawnionym do
ogloszenia stanu kleski zywiotowej jest Rada Ministréw, a nie Prezydent RP. Jest
to dos¢ oczywiste, zwazywszy, ze za bezpieczenstwo wewnetrzne, a w szczegolnosci
zarzadzanie kryzysowe na terenie kraju odpowiada wlasnie Rada Ministréw, Prezes
Rady Ministréw lub minister wlasciwy do spraw wewnetrznych. Ponadto w przypadku
rozporzadzenia Rady Ministrow wprowadzajacego stan kleski zywiolowej niewyma-
gana jest jego kontrola przez Sejm RP.

W czasie trwania kleski zywiolowej moga ulec modyfikacji uprawnienia i obo-
wigzki organéw wiladzy publicznej. Zapobiezenie jej skutkom lub ich usuniecie lezy
w kompetencji wojta (burmistrza, prezydenta miasta), starosty lub wojewody, ktérych
wlasciwo$¢ wyznacza obszar objety stanem kleski Zywiotowej. Wsréd podmiotow
uprawnionych ustawodawca wymienia takze ministra wlasciwego do spraw admini-
stracji publicznej lub innego ministra, do zakresu dziatania ktorego nalezy zapobieganie
skutkom danej kleski Zzywiotowej lub ich usuwanie, a w przypadku watpliwosci co do
wlasciwosci ministra lub w przypadku gdy wtasciwych jest kilku ministréw — ministra
wyznaczonego przez Prezesa Rady Ministrow, jezeli stan kleski zywiotowej wprowa-
dzono na obszarze wiecej niz jednego wojewddztwa [9, art. 8]. Takie zapisy wydaja
sie stuszne, biorac pod uwage fakt, iz organy te sa wlasciwe réwniez w sprawach za-
rzadzania kryzysowego [12, art. 14, 17, 19], w ramach ktérego do zadan ww. organéw
nalezy m.in. kierowanie monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem i usuwaniem
skutkéw zagrozen na terenie, za ktéry odpowiadaja. W celu zapobiezenia skutkom
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kleski zywiolowej lub ich usunigcia wojt, starosta i wojewoda moga wydawac wiazace
polecenia kierownikom jednostek organizacyjnych utworzonych na danym obszarze
(gmina, powiat, wojewddztwo), kierownikom stuzb, inspekgji i strazy, kierownikom
jednostek ochrony przeciwpozarowej dzialajacych na danym obszarze oraz kierowni-
kom jednostek organizacyjnych przekazanych czasowo do ich dyspozycji. Dodatkowo,
zapisy te wprowadzajg niejako hierarchiczna podlegto$¢ wéjta w stosunku do starosty
i starosty w stosunku do wojewody.

~W czasie stanu kleski zywiolowej, jezeli uzycie innych sit i srodkow jest niemozli-
we lub niewystarczajace, Minister Obrony Narodowej moze przekaza¢ do dyspozycji
wojewody, na ktorego obszarze dziatania wystepuje kleska zywiolowa, pododdziaty lub
oddzialy Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, wraz ze skierowaniem ich do wykony-
wania zadan zwigzanych z zapobiezeniem skutkom kleski zywiolowej lub ich usunigciem”
[9, art. 18, ust. 1]. Nalezy tu jednak zaznaczy¢, iz mozliwosci takie wystepuja rowniez bez
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego na podstawie ustawy o powszechnym obowigzku
obrony* oraz na podstawie przytoczonej tu juz ustawy o zarzgdzaniu kryzysowym.

Wprowadzenie stanu kleski zywiolowej jest wigc elastycznym mechanizmem, jego
zastosowanie zalezy wylacznie od decyzji politycznej cztonkéw rzadu. Premier i jego
ministrowie nie s3 zobligowani prawnie do ustanowienia stanu nadzwyczajnego, je-
8li uznaja, ze do walki z wystepujacym zagrozeniem wystarcza dotychczasowe srodki.
Nalezy tez zwrdci¢ uwagg, ze ustawa okreslajaca czym jest kleska zywiolowa specjalnie
postuguje sie pojeciami nieostrymi, takimi jak ,,duza liczba 0séb” czy ,,znaczne obszary”.
Skala zagrozenia lub faktycznie wystepujacych strat zostala pozostawiona do oceny de-
cydentéw. Ustawodawca stusznie przyjal, ze nalezy kierowac si¢ zdrowym rozsadkiem,
doswiadczeniem i danymi naplywajacymi z odpowiednich instytucji, gdyz nie da si¢
uregulowac wszelkich sposobow dzialania na wypadek wystapienia wszelkiego rodzaju
sytuacji kryzysowych. Zgodnie z Konstytucja RP wprowadzenie stanu kleski zywiolowe;j
moze mie¢ na celu nie tylko usuwanie, ale takze zapobieganie potencjalnym skutkom klesk
zywiotowych - sama katastrofa nie musi wigc w momencie jego wprowadzania jeszcze

4 W zwalczaniu klesk zywiotowych i likwidacji ich skutkéw, dziataniach antyterrorystycznych
i z zakresu ochrony mienia, akcjach poszukiwawczych oraz ratowania lub ochrony zdrowia i zy-
cia ludzkiego, oczyszczaniu terenéw z materialéw wybuchowych i niebezpiecznych pochodzenia
wojskowego oraz ich unieszkodliwianiu, a takze w realizacji zadan z zakresu zarzadzania kryzyso-
wego moga bra¢ udzial Sity Zbrojne RP (art. 3 ust. 2 ustawy z 21 listopada 1967 r. o powszechnym
obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2019 r. poz. 1541 z pézn. zm.)
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nastgpic. Fakt, ze w sytuacjach szczegolnych zagrozen, jezeli zwykle srodki konstytucyjne

s3 niewystarczajace, moze zosta¢ wprowadzony stan nadzwyczajny, oznacza, ze nie kazda
kleska zZywiolowa pociaga za sobg ogloszenie stanu tej kleski, gdyz niezbedne jest jesz-
cze uznanie zwyklych srodkéw konstytucyjnych za niewystarczajace [16, s. 84]. Nalezy
pamietac takze, ze przyczyng wprowadzenia stanu kleski zywiotowej moga by¢ nie tylko

sity natury, ale takze celowe dzialanie cztowieka, ktérego skutkiem moze by¢ np. powaz-
na awaria techniczna czy katastrofa naturalna. Ustawodawca stusznie wigc przewidziat
takg ewentualnos¢, wprost zaznaczajac, iz stan ten moze zosta¢ wprowadzony na skutek
katastrofy naturalnej lub awarii technicznej wywotanej réwniez zdarzeniami w cyber-
przestrzeni oraz dziataniami o charakterze terrorystycznym. Ustrojodawca zaznaczyl, ze

poszczegdlne ustawy dotyczace standw nadzwyczajnych moga okresla¢ podstawy, zakres

i tryb wyréwnywania strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nad-
zwyczajnego wolnosci i praw czlowieka i obywatela. W akcie normatywnym regulujacym

problematyke wprowadzenia stanu kleski zywiolowej czy innych stanéw nadzwyczajnych

prozno szuka¢ zapisow odnoszacych sie do tychze kwestii, pojawiaja si¢ one w odrebne;j

ustawie, w ktdrej literalnie okreslono, ze odszkodowanie nalezy si¢ kazdemu, kto poniost
strate majatkowa w nastepstwie ograniczenia wolnosci i praw cztowieka i obywatela
w czasie stanu nadzwyczajnego. Odszkodowanie obejmuje wyréwnanie straty majatkowej,
jednak bez korzysci, ktére poszkodowany moglby osiagnaé, gdyby strata nie powstala

[13, art. 2, ust. 2]. Odszkodowanie nie przystuguje rowniez wéwczas, gdy strata majat-
kowa powstala wylacznie z winy poszkodowanego lub z winy osoby trzeciej [13, art. 3,
ust. 2]. Warto zaznaczy¢ réwniez, iz Skarb Panistwa jest w tym przypadku reprezentowany
przez poszczegolnych wojewoddw i to oni podejmuja decyzje o ewentualnej wyplacie

odszkodowania oraz jego wysokosci. Przepisy ustawy nie dotycza sytuacji, gdy w czasie

stanu nadzwyczajnego wtadza publiczna wyrzadza szkode przez niezgodne z prawem jej

wykonywanie. Wowczas zastosowanie znajduja odpowiednie przepisy Kodeksu cywilnego

[14, art. 417]. Nie mniej jednak zaistnienie zdarzenia majgcego charakter kleski zy-
wiotowej nie jest rownoznaczne z natozeniem na panstwo bezwzglednego obowiazku

udzielenia pomocy materialnej osobom poszkodowanym w wyniku dziatania sit przyrody
lub wystapienia awarii techniczne;j.

Stan wyjatkowy

Stan wyjatkowy mozna wprowadzi¢ w razie szczegolnego zagrozenia konstytucyjnego
ustroju panstwa, bezpieczenstwa obywateli i porzadku publicznego, w tym spowodo-
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wanego dzialaniami terrorystycznymi, ktérych nie mozna usuna¢ zwyklymi srodkami

konstytucyjnymi. Ustawa dookresla rodzaj zagrozen, ktérych skutkiem moze by¢
wprowadzenie tego stanu. Konstytucja RP bowiem w zaden sposéb nie odnosi si¢ do
»zagrozen terrorystycznych’, zagadnienie to podobnie jak w przypadku ustawy o stanie

kleski zywiotowej zostalo dodane przez ustawodawce. W sytuacji wprowadzenia stanu
wyjatkowego mamy do czynienia ze wspotdziataniem organéw egzekutywy. W przy-
padku zaistnienia ktdrejkolwiek z ww. przestanek inicjatywa co do wprowadzenia stanu

wyjatkowego nalezy do Rady Ministrow, ktora podejmuje w tym zakresie odpowiednia
uchwale i wystosowuje wniosek do Prezydenta RP. Ten moze rozporzadzeniem wpro-
wadzi¢, na czas oznaczony, nie dtuzszy niz 90 dni, stan wyjatkowy na czgsci albo na

calym terytorium panstwa. Dopuszczalne jest jednak przedluzenie stanu wyjatkowego,
ktére moze nastapi¢ tylko raz, za zgoda Sejmu RP, i na czas nie dluzszy niz 60 dni

[8, art. 230]. Wspomniane rozporzadzenie wymaga jednak zgody Sejmu RP, ktory moze

je uchyli¢ bezwzgledng wigkszoscia gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej

liczby postow [8, art. 231]. Oznacza to, ze pomimo wzgledow oczywistych, tj. wzrostu

roli egzekutywy, w trakcie obowigzywania stanu wyjatkowego, polski prawodawca za-
dbal o utrzymanie pozycji ustrojowej sejmu w systemie wtadzy publicznej. Z tego tez

powodu, w przypadku stanu wyjatkowego, wystepuje mozliwo$¢ przyjecia lub uchylenia

postanowienia Prezydenta RP, a takze wykonywania przez ten organ wszystkich kom-
petencji przewidzianych na czas normalnego funkcjonowania panstwa. Watpliwosci

autora budzi jednak brak szczegétowych uregulowan dotyczacych technicznych aspek-
tow zwolywania i obradowania Sejmu RP w stanie wyjatkowym, zwazywszy, ze jedna
z przestanek wprowadzenia tego stanu jest zagrozenie konstytucyjnego ustroju panstwa

(np. wskutek dzialan zewnetrznych). Nie zmienia to jednak faktu szczegdlnej roli, jaka

przypada Prezesowi Rady Ministréw (w przypadku wprowadzenia stanu wyjatkowego

na wiekszym niz jedno wojewddztwo) lub wojewodzie (w przypadku wprowadzenia

tego stanu na obszarze jednego wojewodztwa). To wlasnie tym podmiotom powierza

sie wykonywanie dzialan przywracajacych konstytucyjny ustroj panstwa, bezpieczen-
stwo obywateli lub porzadek publiczny, ze szczegélnym uwzglednieniem koordynacji

i kontroli funkcjonowania administracji rzagdowej i samorzadowej. W czasie trwania

stanu wyjatkowego marginalizacji ulegaja samorzadowe organy lokalne i regional-
ne. W przeciwienstwie do stanu kleski zywiotowej nie sa to podmioty wyposazone

w przymiot kompetencji dotyczacych przywrdcenia konstytucyjnego ustroju panstwa,
zapewnienia bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicznego w kontekscie stanu

wyjatkowego. Co wiecej, w przypadku gdyby organy samorzadu terytorialnego nie byly
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wystarczajaco skuteczne w wykonywaniu zadan publicznych lub realizacji powierzo-
nych im zadan na mocy przepiséw o wprowadzeniu stanu wyjatkowego, Prezes Rady
Ministréw, na wniosek wlasciwego wojewody, moze zawiesi¢ te organy, wprowadzajac
na ich miejsce zarzad komisaryczny (w osobie komisarza rzgdowego). W czasie stanu
wyjatkowego Prezydent RP, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, moze postanowi¢
o uzyciu oddzialéw i pododdziatéw Sit Zbrojnych RP do przywrdcenia normalnego
funkcjonowania panstwa, jezeli dotychczas zastosowane sity i $rodki zostaly wyczer-
pane [10, art. 17, ust. 1].

Jak juz zasygnalizowano wczesniej, nie sg to uprawnienia przypisane wylgcznie
instytucji stanéw nadzwyczajnych. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze dzialania w terenie
podejmowane sg przede wszystkim przez funkcjonariuszy Policji. Policjanci - inaczej
niz ma to miejsce w czasie normalnym — majg wigksza swobode w korzystaniu z broni
palnej. Warunkiem oddania strzatu jest jedynie wezwanie do zachowania zgodnego
z prawem, uprzedzenie o mozliwosci uzycia broni i oddanie salwy ostrzegawczej.
Innym znaczacym uprawnieniem wladzy wykonawczej jest mozliwo$¢ odosobnienia
0s6b, w stosunku do ktérych zachodzi uzasadnione podejrzenie, Ze pozostajac na
wolnosci beda prowadzily dziatalnos$¢ zagrazajacg bezpieczenstwu panstwa lub jego
obywatelom, a §cistej ,,konstytucyjnemu ustrojowi panstwa, bezpieczenstwu obywateli
lub porzadkowi publicznemu, albo gdy odosobnienie jest niezbedne dla zapobiezenia
popelnienia czynu karalnego lub uniemozliwienia ucieczki po jego popetnieniu. Osoby
takie moze na podstawie decyzji administracyjnej, bez jakiejkolwiek kontroli sagdo-
wej zatrzymac na co najmniej 9 dni” [10, art. 17]. Stan wyjatkowy jest bezsprzecznie
stanem ,ci¢zszego kalibru” w stosunku do stanu kleski zywiotowej. Oprocz szeregu
uprawnien wladzy i ograniczen w stosunku do obywateli w czasie jego obowigzywania
moze by¢ wprowadzona m.in. cenzura prewencyjna, kontrola zawartosci przesytek
i listow, kontrola korespondencji telekomunikacyjnej i rozmoéw telefonicznych, itp.
Nalezy tu jednak zaznaczy¢, ze wprowadzenie stanu wyjatkowego powinno mie¢ miej-
sce w sytuacjach naprawde¢ osobliwych, zwazywszy na fakt, iz wtadza publiczna ma
wystarczajace mozliwosci, by z zagrozeniami stanowigcymi przestanki wprowadzenia
tego stanu nadzwyczajnego poradzi¢ sobie w trybie dzialania zwyczajnego. Jesli wiec
do tego dojdzie, okolicznosci towarzyszace takiemu wydarzeniu beda w pelnym tego
stowa znaczeniu szczegdlne.

Stusznie przyjmuje si¢ w doktrynie, Ze przestanki wprowadzenia stanu wyjatko-
wego dotycza bezpieczenstwa wewnetrznego, jednak nie mozna si¢ zgodzi¢ z doé¢
powszechnym pogladem, ze przy jego wprowadzaniu chodzi o ochrone przed za-
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grozeniami wewnetrznymi. Nie mozna, poniewaz zagrozenie wewnetrzne powinno
mie¢ swoje zrodlo, i skutek, wewnatrz panstwa, a — niestety — przyczyny zagrozenia
konstytucyjnego ustroju panstwa, bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicznego,
jak chocby szantaz polityczny, dziatania o charakterze terrorystycznym lub dzialania
w cyberprzestrzeni, moga mie¢ charakter zarowno wewnetrzny, jak i zewnetrzny.
Watpliwosci autora budzi réwniez niedookreslenie takich pojec jak ,,bezpieczenstwo
obywateli” czy ,,porzadek publiczny”.

W przypadku bezpieczenstwa obywateli nalezy mie¢ zapewne na uwadze wszystkie
te dobra prawem chronione, ktére wigza si¢ z faktem bycia obywatelem danego pan-
stwa, ktore gwarantuje ich prawng ochrone [5, s. 43]. Terminem ,,porzadek publiczny”
postuguje sie przede wszystkim prawo karne i prawo administracyjne. Problematyka
porzadku publicznego nie jest natomiast prawie w ogéle podejmowana przez doktryne
prawa konstytucyjnego [1, s. 82]. W zwigzku z powyzszym w $lad za Waldemarem
Kitlerem, autor uwaza, ze mozliwo$¢ uzasadnienia, Ze zaistnialy szczegolne przypadki
zagrozenia porzadku publicznego czy bezpieczenstwa obywateli, ktére mogtyby by¢
podstawa do wprowadzenia stanu wyjatkowego, bedzie bardzo utrudniona. Godne
podkreslenia jest rowniez i to, ze administracja publiczna przygotowuje si¢ na sytuacje
kryzysowe (w rozumieniu ustawy o zarzadzaniu kryzysowym) oraz na stan wojenny,
jednak stan wyjatkowy nalezy uznac za stan ,,osierocony” lub ,,zaniedbany” w tej materii.

Stan wojenny

Stan wojenny wprowadzi¢ moze Prezydent RP na wniosek Rady Ministréw na czesci
albo na catym terytorium panstwa. Rozporzadzenie o wprowadzeniu stanu wojennego
lub wyjatkowego Prezydent przedstawia Sejmowi w ciggu 48 godzin od podpisania
rozporzadzenia. Sejm niezwlocznie rozpatruje rozporzadzenie Prezydenta Rzeczy-
pospolitej. Sejm RP moze je uchyli¢ bezwzgledng wigkszoscia gloséw w obecnosci co
najmniej polowy ustawowej liczby postéw [8, art. 231]. Przestankami do wprowadzenia
stanu wojennego sa: zewnetrzne zagrozenia panstwa®, w tym spowodowane dzialaniami
o charakterze terrorystycznym lub dziataniami w cyberprzestrzeni, zbrojna napas¢ na

5 Przez zewnetrzne zagrozenie panstwa rozumie sie celowe dziatania, godzace w niepodlegloéé,
niepodzielno$¢ terytorium, wazny interes gospodarczy Rzeczypospolitej Polskiej lub zmierzajace
do uniemozliwienia albo powaznego zakldcenia normalnego funkcjonowania panstwa, podejmo-

wane przez zewnetrzne w stosunku do niej podmioty.
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terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub zobowigzanie do wspolnej obrony przeciwko
agresji wynikajace z umowy mi¢dzynarodowe;.

Szczegbdtowe uregulowania stanu wojennego znalazly si¢ w ustawie o stanie wo-
jennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego pod-
leglosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej [11]. Wprowadzenie stanu
wojennego lezy wiec w kompetencjach organéw wiadzy wykonawczej. Prezydent RP
przy wykonywaniu czgs$ci kompetencji w zakresie bezpieczenstwa narodowego zostat
niejako zobligowany przez ustawodawce do wspodlpracy z naczelnymi organami wla-
dzy publicznej — administracji rzadowej [3, s. 431]. W czasie stanu wojennego organy
wladzy publicznej dziataja w dotychczasowych strukturach organizacyjnych panstwa
i w ramach przystugujacych im kompetencji, chyba ze poszczegdlne zapisy ustawowe
stanowig inaczej. W czasie obowigzywania tego stanu szczegdlne zadania przewidziano
dla Prezydenta RP, Rady Ministréw, Ministra Obrony Narodowej i wojewodéw oraz
Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych. Prezydentowi RP przystuguje m.in. prawo do
wydawania rozporzadzen z mocg ustawy, a wiec przejmowanie cze¢$ci kompetencji wia-
dzy ustawodawczej. Prezydent RP w trakcie stanu wojennego, w razie bezposredniego
i zewnetrznego zagrozenia panstwa, zarzadza powszechng lub cz¢sciowa mobilizacje
i uzycie Sit Zbrojnych do obrony Polski. Czyni to na wniosek Rady Ministréw. Nato-
miast na wniosek Prezesa Rady Ministrow Prezydent moze mianowa¢ Dowddce Sit
Zbrojnych. Rada Ministréw zarzadza przejscie na wojenne zasady dziatania organéw
wladzy publicznej. W czasie trwania stanu wojennego wojewodom podporzadkowane sa
wszystkie jednostki organizacyjne administracji rzadowej i samorzadowej na obszarze
danego wojewddztwa. Organy administracji rzagdowej i jednostki samorzadu terytorial-
nego w zakresie realizacji zadan obronnych sa nadzorowane w skali calego kraju przez
Ministra Obrony Narodowej, a w skali wojewddztwa — przez wojewode [2, s. 101]. Do-
datkowo, podobnie jak przy innych stanach nadzwyczajnych, w przypadku gdy organy
samorzadu terytorialnego ,nie wykazujg dostatecznej skutecznosci w wykonywaniu
zadan publicznych lub w realizacji dzialan wynikajacych z przepiséw o wprowadzeniu
stanu wojennego’, moze zosta¢ wprowadzony zarzad komisaryczny [11, art. 14, ust. 1].

Warto dodag, ze zgodnie z ustawg obowigzkiem ministra wlasciwego do spraw
zagranicznych jest notyfikowanie Sekretarzowi Generalnemu Organizacji Narodow
Zjednoczonych i Sekretarzowi Generalnemu Rady Europy wprowadzenia i przyczyny
wprowadzenia stanu wojennego oraz jego zniesienia [11, art. 6].

Autor stoi na stanowisku, iz ustrojodawca stusznie przewidzial, Ze w stanie wojen-
nym, wladza powinna skupia¢ sie w mozliwie jak najmniejszej liczbie organow, decyzje
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przez nie podejmowane powinny by¢ szybkie i zdecydowane, co byloby niezwykle
trudne czy wrecz niemozliwe w zmudnym postgpowaniu parlamentarnym. Co wiecej,
nalezaloby si¢ réwniez zastanowi¢, czy w wypadku zagrozenia o charakterze szczegdl-
nym, jakim sg przestanki do wprowadzenia stanu wojennego konieczne jest zwigzanie
dwodch organow egzekutywy przy wydawaniu rozstrzygnie¢ majacych podstawowe
znaczenie z punktu widzenia funkcjonowania panstwa, zwlaszcza biorac pod uwage
wspoélczesnie pojawiajace si¢ zagrozenia o charakterze terrorystycznym. Zagrozenia
te moga mie¢ na celu doprowadzenie do paralizu funkcjonowania najwazniejszych
polskich organéw wtadzy publicznej. W takich sytuacjach dla efektywnosci systemu
bezpieczenstwa tryb decyzyjny powinien by¢ maksymalnie uproszczony [4, s. 77].

Podsumowanie

Salus rei publicae suprema lex esto — ratunek panstwa prawem najwyzszym to maksyma,
ktéra powinna przyswiecaé, stanowi¢ sedno wprowadzenia stanéw nadzwyczajnych.
Niezaleznie od charakteru zagrozenia zewnetrznego czy wewnetrznego, kleski zywio-
fowej czy ataku terrorystycznego musimy mie¢ $wiadomos¢, iz wprowadzenie ktérego-
kolwiek ze standw nadzwyczajnych jest ostatecznosci, kiedy nie ma juz innego ratunku
dla panstwa i jego obywateli, a zagrozenie dotyczy podstaw funkcjonowania i samego
bytu panstwowego. Wydaje si¢ jednak, ze ustawy dotyczace stanéw nadzwyczajnych
byty tworzone pod wplywem pewnych impulséw zewnetrznych i z niezrozumialym
pospiechem, czego skutkiem sg widoczne luki i niedookreslenia pozwalajace na do-
wolno$¢ interpretacyjng i wykladnicza, co zdaniem autora w tej materii nie powinno
mie¢ miejsca. W ustawach regulujacych dany stan nadzwyczajny mocno wyartykuto-
wane sg zagrozenia terrorystyczne. Trudno oprzec si¢ takiemu wrazeniu, zwazywszy,
iz impulsem do ich powstania bylo mocno wyczuwalne zagrozenie terrorystyczne,
a zwlaszcza zamach na WTC z wrze$nia 2001 r. Ustawodawca w obawie przed moz-
liwosécig powtorzenia si¢ podobnego scenariusza w Polsce ,,przypomnial sobie”, ze
w Konstytucji RP z 1997 r. poswigcono rozdzial stanom nadzwyczajnym, jednak brak
jest uregulowan ustawowych w tym przedmiocie, a wprowadzenie ktorego$ ze standéw
nadzwyczajnych mogloby by¢ zasadne wtasnie po wystapieniu takiego zagrozenia
czy nawet grozbie jego wystapienia. Wprowadzenie stanu nadzwyczajnego nie bedzie
jednak fatwym dzialaniem, zwazywszy na fakt, iz wladza publiczna ma wystarczajace
mozliwo$ci, by z wigkszoécia zdefiniowanych chociazby w dokumentach doktrynalnych
zagrozen poradzi¢ sobie w trybie dzialania zwyczajnego. Jesli wiec do tego dojdzie,



210 tukasz Szewczyk

okolicznosci towarzyszace takiemu wydarzeniu bedg w pelnym tego stowa znaczeniu
szczegolne. W takich warunkach za$ dzialanie wladzy publicznej nie bedzie mozliwe
bez szczegdlnego trybu jego organizacji. Tego obecnie ani Konstytucja, ani wlasciwe
ustawy nie reguluja.

Wszyscy ci, ktorzy najgtosniej domagaja si¢ wprowadzenia jednego ze stanow
nadzwyczajnych w przypadku wystapienia danej sytuacji kryzysowej, powinni réwniez
pamietac, iz w naszym kraju istnieje ustawa o zarzgdzaniu kryzysowym, ktéra definiuje
sytuacje kryzysowa jako ,,sytuacje wplywajaca negatywnie na poziom bezpieczenstwa
ludzi, mienia w znacznych rozmiarach lub srodowiska, wywolujaca znaczne ograni-
czenia w dziataniu wlasciwych organéw administracji publicznej ze wzgledu na nie-
adekwatnos$¢ posiadanych sit i srodkow” [12]. Panstwo reaguje wiec i przeciwdziala
sytuacjom kryzysowym, zagrozeniem w trybie zarzadzania kryzysowego i w znakomitej
wigkszosci przypadkow nie ma koniecznosci siegania po ,,najciezszy kaliber” , jakim
sa stany nadzwyczajne.
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