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Constitutional Failure. Regulacja stanow
nadzwyczajnych i zblizonych w Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 r. a praktyka ustrojowa
zwalczania epidemii COVID-19/SARS-CoV-2

Kwestia stanéw nadzwyczajnych stanowi wspolny przedmiot zaintere-
sowania nauk o bezpieczenstwie, nauk prawnych i nauk politycznych.
Rzeczpospolita Polska w marcu 2020 r., pierwszy raz od uchwalenia Kon-
stytucji RP z 1997 r.!, zaprowadzila stan nadzwyczajny: droga ustawows,
lecz pozakonstytucyjna, i to w sposob zupelnie ignorujacy postanowienia
ustawy zasadniczej, tak jakby akt ten nie zawieral postanowien dotycza-
cych anormalnych trybéw funkcjonowania panstwa.

Esej otrzymal nastepujaca strukture: najpierw omawiam konstytucyj-
ne regulacje stanéw nadzwyczajnych in gremio, przechodzac do omoéwie-
nia podstaw prawnych funkcjonowania kazdego z trzech ,,nazwanych”
konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych, przy czym szczegélng uwage
poswiecam stanowi kleski Zzywiolowej jako ,dedykowanemu” do walki
z zagrozeniem chorobami zakaznymi ludzi. Sygnalizuje nadto istnienie
na gruncie Konstytucji RP ,,stanéw zblizonych” do stanéw nadzwyczaj-
nych (stan wojny, ,,stan rownowagi budzetowej”), a takze wskazuje na de-
cyzjonistyczng interpretacje stanéw nadzwyczajnych, konkurencyjna
wobec szkoly jurydyzacji stanéw nadzwyczajnych. Tak przeprowadzona

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgromadzenie
Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 1., przyjeta przez Nar6d w referendum konstytucyjnym
w dniu 25 maja 1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lipca
1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.
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analiza powinna pozwoli¢ na finalng ocene praktyki ustrojowej, jaka zo-
stata zaprowadzona w marcu 2020 r.

Publikacja niniejsza stanowi oméwienie regulacji stanéw anormalnego
funkcjonowania panstwa, jakie znajdujemy w Konstytucji RP z 2 kwiet-
nia 1997 r., przy jednoczesnej analizie funkcjonowania aparatu panstwa
w oparciu o rezim prawny zaprowadzony przez Ustawe z dn. 2 marca
2020 1. o0 szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordéb zakaznych oraz
wywolanych nimi sytuacji kryzysowych? ale takze Ustawe z dn. 5 grud-
nia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi®, gdzie te dwa akty prawne stworzyly dos¢ chaotyczny kompleks
norm prawnych, ktéry wprowadza i reguluje stan prawny zawierajacy
wszystkie elementy konstytuujace konstytucyjny stanu nadzwyczajny,
a jednak nie zawiera si¢ w katalogu stanéw nadzwyczajnych, jaki znaj-
dujemy w rozdziale XI Konstytucji RP.

1. Regulacje ogdlne stanow nadzwyczajnych w Konstytucji RP

Stany nadzwyczajne wprowadza si¢ w przypadkach nagtych, powaznych
zagrozen dla bytu panstwowego, zaréwno tych zewnetrznych, jak i we-
wnetrznych, a takze wystgpieniu klesk zywiolowych, awarii technicz-
nych etc. Przez pojecie stanu nadzwyczajnego* rozumie¢ nalezy anormal-
ng sytuacje w funkcjonowaniu panstwa; sytuacje szczegdlnego zagrozenia
dla prawidlowego funkcjonowania aparatu panstwowego, dla likwidacji
ktdrej zwykle (konwencjonalne) konstytucyjne srodki pozostajace w ge-
stii kompetentnych wladz s3 niewystarczajace. Stany nadzwyczajne jako
instytucje prawne zakladaja odstepstwo od konwencjonalnego funkcjo-
nowania systemu prawa na rzecz szczegoélnego rezimu. Stany, o ktérych

2 Ustawa z dn. 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sy-
tuacji kryzysowych, Dz.U. 2020, poz. 374.

3 Ustawa z dn. 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi, Dz.U. 2019, poz. 1239.

4 W tym miejscu mozna wskaza¢ na prawdopodobnie pierwsza historycznie konstytucyjna re-
gulacje stanu nadzwyczajnego, zblizonego do stanu wyjatkowego, w art. 92 Konstytucji Francji
z 1799 r. (,,stan oblezenia”). Constitution of the Year VIII, grudzien 13, 1799 r. (23 Frimaire,
Year VIII), < http://www.napoleon-series.org/research/government/legislation/c_constitution8.
html >, dostep: 20 marca 2020 r.
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mowa, oznaczaja odstapienie od konstytucyjnego systemu sprawowania
wladzy; oprocz ograniczen lub nawet zawieszenia praw podstawowych
jednostek, przewidujg zmiane w systemie sprawowania wladzy, maja-
ca zwykle na celu maksymalizacje¢ efektywnosci dziatan tejze wladzy,
uproszczenie i przyspieszenie procedur decyzyjnych, przy ograniczeniu,
a nawet wykluczeniu systeméw kontroli dzialan administracji typowych
dla normalnego funkcjonowania panstwa.

Kwestig kluczowg dla wyjasnienia, czym sg stany nadzwyczajne, jest
zdefiniowanie pojecia ,,szczegdlnych zagrozen”, uzasadniajacych wprowa-
dzenie standw, o ktdrych mowa. Sytuacja, w ktdrej zwykle konstytucyjne
srodki beda niewystarczajace, oznacza¢ powinna wyjatkowos¢ wyzwan,
ktérym nie sa w stanie sprosta¢ konwencjonalne $rodki sprawdzajace si¢
w sytuacji braku tych zagrozen. Zagrozenia, o ktérych mowa, winny mie¢
charakter obiektywny, tj. nie opierac si¢ jedynie na subiektywnym odczu-
ciu czy ocenie podmiotéw odpowiedzialnych za zaprowadzenie tych sta-
néw. Zwracano uwage na fakt, ze orzecznictwo Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka w Strasburgu dotyczace tej kwestii cechuje rozszerzajaca
wykladnia zawieszania praw czlowieka, ,,przychylna” panstwom?®.

Konstytucja RP z 1997 r. wskazuje expressis verbis w rozdziale XI trzy
stany nadzwyczajne: stan wojenny, stan wyjatkowy i stan kleski zywioto-
wej (odpowiednio art. 229, 230 i 232). Poswigcenie odrebnego rozdzialu
materii stanéw nadzwyczajnych oceni¢ nalezy jako przejaw szczegélnego
zainteresowania twércéw Konstytucji RP tymi anormalnymi trybami
funkcjonowania panstwa.

Szczegdlna moc prawna ustawy zasadniczej powoduje przyznanie jej
najwyzszego miejsca w zhierarchizowanym systemie aktéw prawa sta-
nowionego. Najwyzsza moc prawna tego aktu powoduje, ze wszystkie
inne akty prawne muszg by¢ z nim zgodne (niesprzeczne - negatywny
aspekt nadrzednosci konstytucji), ale takze i spojne, tj. ich tres¢ jest zde-
terminowana w ten sposéb, ze powinny najpelniej oddawac tres¢ i sens
norm konstytucyjnych (pozytywny aspekt nadrzednosci konstytucji)®.
Poglad ten wymaga szczegolnego zaakcentowania. Konstytucja wreszcie
musi by¢ stosowana przez adresatéw norm, ktére zawiera, a to znaczy,

5 K. Wojtyczek, Granice..., s. 251-252.
6 L. Garlicki, Polskie..., s. 38-39. Por. D. Dudek, Konstytucja..., s. 67-69 i n.
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ze dzialania tychze podmiotéw — na czele z organami wladzy publicz-
nej — nie mogg sta¢ w sprzecznosci z tymi normami, ale - w przypadku
organ6w wiladzy publicznej — nalezy méwic o obowigzku konkretyzowa-
nia norm konstytucyjnych w prawodawstwie i dziataniach faktycznych.

Konstytucja RP ramowo reguluje tryb wprowadzenia tych standw, cel,
przestanki zaprowadzenia, zakres terytorialny, maksymalny czas obowia-
zywania, granice zastosowanych $rodkéw nadzwyczajnych. Jednoczesnie
czyni to w sposob precyzyjny, unikajac niejasnych (nieostrych) deklaracji
i postanowien, co mozna przypisa¢ innym jej fragmentom. Stany nad-
zwyczajne prawodawca oparl wiec o zasady wyjatkowosci, legalnosci,
proporcjonalnosci, celowosci, ochrony podstaw systemu prawa i ochrony
systemu organow przedstawicielach’. Precyzyjnie - jak na standard usta-
wy zasadniczej, ktorej z zasady szkodzi nadmierna kazuistyka - definiuje
tryby i przestanki wprowadzenia stanéw nadzwyczajnych, w znacznym
stopniu eliminujgc mozliwo$¢ arbitralnego rozstrzygania o tych kwe-
stiach przez organy wladzy publiczne;j.

Ustrojodawca wskazat expressis verbis dwie generalne dyrektywy obo-
wiazujace przy wprowadzeniu i trwaniu stanéw nadzwyczajnych. Dziata-
nia przedsiewziete przez wladze publiczne w okresie trwania stanu nad-
zwyczajnego winny odpowiada¢ stopniowi zagrozenia, a ich gtéwnym
celem powinno by¢ przywrdcenie normalnego funkcjonowania struktury
panstwa poprzez likwidacje przyczyn, jakie warunkowaty wprowadze-
nie stanu nadzwyczajnego. Warto przytoczy¢ brzmienie normy art. 228
ust. 5 w calosci: ,Dzialania podjete w wyniku wprowadzenia stanu nad-
zwyczajnego musza odpowiadac stopniowi zagrozenia i powinny zmie-
rza¢ do jak najszybszego przywroécenia normalnego funkcjonowania
panstwa’. Zauwazmy, ze wyeksponowano koniecznos¢ jak najszybszego
przywrdcenia normalnego funkcjonowania panstwa (zasada celowosci),
pomijajac konieczno$¢ zaniechania ograniczen w zakresie ochrony praw
czlowieka i obywatela, ktére zwykle wynikaja z wprowadzenia stanéw
nadzwyczajnych. Powodowalo to, ze niektérzy przedstawiciele nauki for-
mulowali zarzut ,,etatyzmu” wobec takiej regulacji®. Jezeli jednak przyjac,
ze to panstwo gwarantuje ochrone praw i wolnosci czlowieka i obywatela,

7 K. Prokop, Stany..., s. 15.
8 T.Jasudowicz, Granice..., s. 65.
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to jednak jest w tym pewna logika: mozliwie szybkie przywrécenie nor-
malnego funkcjonowania panstwa automatycznie pocigga¢ bedzie za sobg
nalezyta ochrong¢ praw i wolnosci, o ktérych mowa.

Zasada proporcjonalnosci, jak wskazuje doktryna, odnosi sie do:

a. Prezydenta RP i Rady Ministréw podczas procesu wprowadzania sta-
néw nadzwyczajnych,

b. Do wszystkich organéw wladzy publicznej w trakcie trwania tych sta-
now,

c. Do organdéw rozpatrujacych kwesti¢ odpowiedzialnosci wobec podmio-
tow, ktore byty odpowiedzialne za wprowadzenie tych stanéw,

d. Wobec Trybunatu Konstytucyjnego podczas badania zgodnosci aktow
prawnych dotyczacych stanéw nadzwyczajnych’.

Nie bedzie wiec przesadg stwierdzenie, ze zasada ta odnosi si¢
do wszelkich dziatan organéw zwigzanych z kwestig wprowadzenia sta-
néw nadzwyczajnych i podjetymi w zwiazku z tym dzialaniami faktycz-
nymi i prawnymi'.

Podstawg regulacji stanu nadzwyczajnego moze by¢ tylko ustawa, a wla-
$ciwg formg wprowadzenia - rozporzadzenie (art. 228 ust. 2), ktore - co zu-
pelnie zrozumiale - podlega promulgacji w Dzienniku Ustaw. Na koniecz-
nos$¢ uchwalenia ustaw regulujacych stany nadzwyczajne, normujacych
sytuacje szczegdlnych zagrozen, o ktérych mowa w art. 228 ust. 1 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej, wskazal m.in. Trybunal Konstytucyjny'.

Ustrojodawca wskazal dwa gtéwne pola, na ktére szczegélny wptyw
wywiera ogloszenie stanu wyjatkowego — funkcjonowanie aparatu pan-
stwa i zakres ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci jednostek.
Konstytucja RP reguluje te kwestie ramowo, pozostawiajac rozwiniecie
norm konstytucyjnych aktom prawnym nizszego rzedu — w pierwszej
kolejnosci ustawom. Przypomniec nalezy raz jeszcze zasade, iz dziata-
nia podejmowane przez kompetentne wladze po wprowadzeniu stanu
nadzwyczajnego — ktdry jest traktowany jako stan przej$ciowy, temporal-
ny — muszg odpowiadac stopniowi zagrozenia, a ich celem jest mozliwie
najszybsze przywrocenie normalnego funkcjonowania panstwa.

9 K. Prokop, Stany..., s. 31.
10 Por. K. Dzialocha, Komentarz do art. 228...,s. 11.
11 Np. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 6 marca 2001 r., S 1/01.
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Konstytucja RP wprowadza ograniczenia w funkcjonowaniu w pierw-
szej kolejnosci wladzy ustawodawczej, czyli — zgodnie z normg art. 10
Konstytucji RP - Sejmu i Senatu, a to poprzez:

a. Ograniczenia w zakresie funkcji ustrojodawczej i ustawodawczej;
zgodnie z art. 228 ust. 6 w okresie stanu nadzwyczajnego 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,

b. Zmiane czasu trwania kadencji izb. Kadencje Sejmu i Senatu nie moga
w tym okresie zosta¢ skrdcone i nie mogg si¢ zakonczy¢, co oznacza
obligatoryjng koniecznos¢ wydtuzenia kadencji (por. art. 228 ust. 617).

W okresie 90 dni od zakonczenia stanu nadzwyczajnego nie istnieje
prawna mozliwo$¢ przeprowadzenia referendum ogoélnokrajowego, wy-
boréw do Sejmu i Senatu, na urzad Prezydenta RP i samorzadowych.
Konstytucja RP dopuszcza przeprowadzenie wyboréw samorzagdowych
tylko na obszarach, na ktérych nie byl wprowadzony stan nadzwyczajny
(art. 227 ust. 7).

Druga szczegdlng cecha standw nadzwyczajnych, obok wpltywu
na funkcjonowanie aparatu panstwa, jest czasowe ograniczenie praw
i wolnosci cztowieka i obywatela'?. Ograniczenie zakresu ochrony wolno-
$ciipraw jednostki to kwestia niezwykle istotna, dlatego Konstytucja RP
organom wladzy publicznej zostawia tylko ograniczong swobode w okre-
$laniu, jakie wolnosci i prawa moga podlega¢ ograniczeniom. Ustrojo-
dawca w art. 233 ust. 1 wskazal enumeratywnie katalog praw i wolnosci
czlowieka i obywatela, ktéry nie moze podlega¢ ograniczeniom (a wigc
wolnosci i prawa niewymienione w tym katalogu moga by¢ ograniczone).
Beda to wolnosci i prawa okreslone w art. 30 (godno$¢ czlowieka), art. 34
i art. 36 (obywatelstwo), art. 38 (ochrona Zycia), art. 39, art. 40 i art. 41
ust. 4 (humanitarne traktowanie), art. 42 (ponoszenie odpowiedzialnosci
karnej), art. 45 (dostep do sadu), art. 47 (dobra osobiste), art. 53 (sumienie
i religia) i inne. Jednoczes$nie w ust. 2 wskazano, ze niedopuszczalne jest
ograniczenie wolnosci i praw czlowieka i obywatela wyltacznie z powo-
du rasy, plci, jezyka, wyznania lub jego braku, pochodzenia spoleczne-
go, urodzenia oraz majatku (klauzula antydyskryminacyjna). Zapewne

12 Zob. ]. Filaber, Zarzgdzanie..., s. 249 i n.
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zamystem prawodawcy bylo to, ze takie ograniczenia nie maja logicznego
zwiazku z efektywnym przezwyci¢zeniem ,szczegélnych zagrozen” dla
funkcjonowania panstwa, a jednocze$nie godzityby w aksjologiczny fun-
dament ustroju, jakim jest zasada réwnos$ci wobec prawa czy ochrona
godnosci czlowieka. Szczegdly dotyczace ograniczen, o ktérych mowa,
reguluje ustawa; ustawa taka moze ograniczy¢ wolnosci i prawa tylko
spoza katalogu enumeratywnie wyszczegdlnionych praw i wolnosci, sta-
nowigcych niejako ,esencje” wszelkich praw i wolno$ci. Domniemywacé
nalezy, ze to rozporzadzenie o wprowadzeniu odpowiedniego stanu nad-
zwyczajnego winno regulowaé ograniczenia ochrony praw i wolnosci
w zakresie delegacji konstytucyjnej i ustawowej”. Stan nadzwyczajny
wprowadzany jest w drodze rozporzadzenia, zatem rozporzadzenie takie
winno precyzyjnie wskazywac, ktore z wolnosci i praw cztowieka i oby-
watela mogg zostac ograniczone w czasie trwania stanu nadzwyczajnego.
Konstytucja RP nie dopuszcza (art. 228 ust. 6 i 7), by w okresie stanu
nadzwyczajnego mogly by¢ zmieniane regulacje prawne odnoszace si¢
do sytuacji jednostki. Stad wynika tez zakaz zmiany ustawy zasadniczej
oraz ustaw o stanach nadzwyczajnych. Jednoczesnie, podnidst W. Skrzy-
dlo, ustrojodawca do minimum zawezil uprawnienia Prezydenta RP w za-
kresie ustawodawstwa delegowanego, gdyz w istocie materia rozporzg-
dzen z mocg ustawy moze dotyczy¢ wylacznie spraw nieuregulowanych
w ustawie o stanie wojennym™.

W analizowanym przypadku to na Radzie Ministréw w pierwszej ko-
lejnosci spoczywal obowigzek wniesienia w ramach inicjatywy ustawo-
dawczej projektow ustaw umozliwiajacych wprowadzenie w Zycie stanéw
nadzwyczajnych. Przekonanie takie wynika z tresci art. 236 ust. 1°, takze
art. 146 ust. 1 i 2'° Konstytucji RP, konstrukcji rady ministréw w syste-
mie parlamentarno-gabinetowym, wreszcie faktu dysponowania facho-
wym zapleczem, pozwalajacym na prawidtowe wykonanie dyspozycji

13 Por. W. Skrzydto, Konstytucja..., s. 249.

14 W. Skrzydlo, Konstytucja..., s. 249; W. Skrzydto, Ustawodawstwo..., s. 278.

15 ,W okresie 2 lat od dnia wej$cia w zycie Konstytucji Rada Ministrow przedstawi Sejmowi pro-
jekty ustaw niezbednych do stosowania Konstytucji’

16 ,1. Rada Ministroéw prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng Rzeczypospolitej Polskiej.
2. Do Rady Ministréw nalezg sprawy polityki panstwa nie zastrzezone dla innych organéw
panstwowych i samorzadu terytorialnego”
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ustawy zasadniczej. Nie nalezy jednak czyta¢ normy zawartej w art. 236
ust. 1 Konstytucji RP w ten sposéb, ze Radzie Ministréw przystuguje wy-
taczna kompetencja wystepowania z inicjatywa ustawodawcza we wska-
zanej tam materii. Intencjg ustrojodawcy byto raczej wskazanie podmio-
tu, ktéry zobowigzany bylby podja¢ sie takich zabiegéw w sytuacji, gdyby
zaden z innych podmiotéw dysponujacych prawem inicjatywy ustawo-
dawczej'” nie podjal si¢ stosownych dziatan.

Ustrojodawca wprowadzil mozliwos¢ — ,,ustawa moze okresli¢ podsta-
wy, zakres i tryb...” — wyréwnywania strat majatkowych wynikajacych
z ograniczen wolnosci i praw cztowieka i obywatela w czasie obowiazy-
wania stanu nadzwyczajnego (art. 228 ust. 4).

Uznajac szczegolng wage materii, jaka reguluje rozporzadzenie wpro-
wadzajace stan nadzwyczajny, ustrojodawca w art. 228 ust. 2 zastrzegl,
ze ten akt normatywny podlega dodatkowemu podaniu do publicznej
wiadomosci. W tym ujeciu termin ,,dodatkowy” rozumie¢ nalezy jako
~rozszerzony” (,co$ ponad”) tryb konwencjonalny oglaszania aktéw
prawnych. Wlasciwe organy wladzy publicznej, opierajac sie o to posta-
nowienie Konstytucji i ustaw, winny dokonac tej czynnosci w sposob
mozliwie dostepny dla mozliwie szerokiego grona odbiorcow!®.

17 Por. art. 118 Konstytucji RP, gdzie czytamy: ,Inicjatywa ustawodawcza przystuguje po-
stom, Senatowi, Prezydentowi Rzeczypospolitej i Radzie Ministréw”, i 2: ,,Inicjatywa usta-
wodawcza przystuguje rowniez grupie co najmniej 100 000 obywateli majacych prawo wy-
bierania do Sejmu. Tryb postepowania w tej sprawie okreéla ustawa”. Por. M. Laskowska,
Dostosowanie..., s. 217-220.

18 Postanowienie ustawowe rozwija norme konstytucyjng. I tak np. wart. 5 ust. 3 ustawy o stanie
Kkleski zywiolowej czytamy: ,,Rozporzadzenie, o ktorym mowa w ust. 1, ogtasza si¢ w Dzienniku
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, a ponadto podaje do publicznej wiadomoéci, w drodze ob-
wieszczenia wlasciwego wojewody przez rozplakatowanie w miejscach publicznych, a takze
W sposob zwyczajowo przyjety na danym obszarze.

4. Redaktorzy naczelni dziennikéw oraz nadawcy programoéw radiowych i telewizyjnych
s3 obowigzani do niezwlocznego, nieodplatnego podania do publicznej wiadomosci rozpo-
rzadzenia Rady Ministrow o wprowadzeniu stanu kleski zywiolowej, przekazanego im przez
wojewode wlasciwego ze wzgledu na siedzibe redakcji lub nadawcy”.

Na ostatnig kategorie 0sob ustawodawca nalozyt norma zawarta w art. 26 ustawy obowia-
zek nieodplatnego rozpowszechniania komunikatéw i decyzji organéw prowadzacych ak-
cje ratowniczg — Ustawa z dn. 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiolowej, Dz.U. 2017,
poz. 1897, tekst jedn. Analogiczne postanowienia znajdujemy w art. 4 ust. 3 i art. 5 Ustawy
z dn. 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit
Zbrojnych i zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej,
Dz.U. 2002, nr 156, poz. 1301 oraz art. 4 ust. 3 i art. 6 Ustawy z dn. 21 czerwca 2002 r. o sta-
nie wyjagtkowym, Dz.U. 2002, nr 113, poz. 985.
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Jak nalezy odczytaé konstytucyjny katalog standw nadzwyczajnych?
Czy prawidlowa jest konstatacja, Ze ustrojodawca wskazal na te trzy stany
i tylko trzy stany nadzwyczajne, poswigcajac tym instytucjom az roz-
dzial w ustawie zasadniczej, gdyz wykluczyl apriorycznie istnienie innych
stanéw ,,zblizonych”, czyli wykazujacych wlasciwosci prawne, o jakich
mowa w art. 228, ale nie zawierajacych sie w konstytucyjnym katalogu?
W mojej ocenie nalezy odpowiedzie¢ na to pytanie twierdzgco, inna od-
powiedz bylaby wrecz nielogiczna. Przekonujaco brzmia stowa:

Istniejg rozne teoretyczne wyjasnienia podstaw i celow stanu nadzwy-
czajnego. Najbardziej pierwotne z nich nawiazuja do teorii tzw. ko-
nieczno$ci panstwowej, ktora legitymizuje dziatania wladzy publiczne;j
(ewentualnie wylacza bezprawno$¢ dzialania piastundéw tej wladzy)
w prézni prawnej lub nawet z naruszeniem obowigzujacego prawa
w celu odparcia zagrozenia publicznego. Lapidarnym podsumowa-
niem takiej praktyki jest konstatacja, ze koniecznos$¢ panstwowa nie
znosi zadnych ograniczen, w tym ograniczen normatywnych. Teo-
ria koniecznosci panstwowej zostala zarzucona we wspolczesnych
panstwach demokratycznych, urzeczywistniajacych postulat rzagdow
prawa. Stany nadzwyczajne s3 obecnie poddawane jurydyzacji - nie-
rzadko maja status konstytucyjny - i stanowia trwaly i niezbywalny
element ustroju politycznego panstwa. Konstytucjonalizacja standéw
nadzwyczajnych w polskiej ustawie zasadniczej prowadzi¢ powinna
do wniosku, ze pozakonstytucyjna regulacja stanu wypelniajacego
znamiona ,konstytucyjnego stanu nadzwyczajnego”, jest zabroniona®.

Katalog konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych jest zamkniety, stano-
wi wyliczenie enumeratywne, co jest réwnoznaczne z zakazem ustanawia-
nia w drodze ustawowej innych stanéw nadzwyczajnych niz wymienione
w rozdziale IX Konstytucji RP i decydujaca tutaj bedzie nie tyle intytula-
cja okreslonego stanu, co jego wlasciwosci. Mozemy taka konstrukeje po-
traktowac jako pewnego rodzaju ,,bezpiecznik konstytucyjny” dla stanow
niosacych z sobg tak silne zagrozenie praw i wolnosci cztowieka i obywa-
tela, ktore stanowig rdzen demokratycznego panstwa prawnego. Stusznie
w przeszlosci wskazywal Trybunal Konstytucyjny, iz np. regulacje ustawowe

19 Radziewicz P., w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warsza-
wa 2019 (lex).
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dotyczace sytuacji kryzysowych nie moga nabiera¢ cech wlasciwych stanom
nadzwyczajnym: ,analizowana definicja zawiera element negatywny, tzn.
sytuacja kryzysowa nie moze by¢ utozsamiana ze stanami nadzwyczajnymi,
o ktérych mowa w art. 228 ust. 1 Konstytucji. Ustawa zasadnicza zawiera
zamkniety katalog stanéw nadzwyczajnych, ustanawiajac tym samym zakaz
wprowadzania na drodze ustawowej innych stanéw nadzwyczajnych™,
przy czym regulacje ustawowe nie moga naruszac, ale takze prowadzi¢
do ,obchodzenia”, regulacji konstytucyjnych. Tyle teoria prawa.

2. Regulacje poszczegodlnych stanéw nadzwyczajnych

Polski ustrojodawca, rozrézniajac stany nadzwyczajne, przyjal kryterium
przedmiotowe, tj. roznicuje cechy poszczegélnych trzech stanow ze wzgle-
du na rodzaj zagrozenia dla normalnego funkcjonowania panstwa.

W kazdym z tych stanéw obowigzuje zasada jednoosobowego kie-
rowania. W ustawie o stanie wojennym obrong panstwa kieruje Pre-
zydent RP, w przypadku stanu wyjatkowego Prezes Rady Ministrow,
a w przypadku stanu kleski zywiolowej co do zasady minister wlasciwy
do spraw wewnetrznych - na poziomie kraju?.

20 Wyrok TK z 21 kwietnia 2009 r., K 50/07; vide wyrok TK z 26 maja 1998 r., K 17/98 i wy-
rok TK z dnia 3 lipca 2012 r., K 22/09.

21 Por. glos dyrektora departamentu w Biurze Bezpieczenstwa Narodowego, gen. Tadeusza
Balachowicza, w: Stenogram z posiedzenia w dniu 15 stycznia 2002 r. Komisji Nadzwyczajnej
do rozpatrzenia projektow ustaw dotyczacych stanéw nadzwyczajnych, ,,Biuletyn nr 220/IV”.
Urzad dyktatora, jakkolwiek w dobie obecnej to stowo nabrato pejoratywnego zabarwienia
blednie kojarzonego z ,,tyranem”, ma doprowadzi¢ do okreslonego stanu rzeczy, a poniewaz
dyktator musi ingerowa¢ w przyczynowy przebieg wydarzen za pomocg konkretnych dzia-
tan - thumaczyt niemiecki teoretyk stanéw nadzwyczajnych Carl Schmitt - stawal si¢ ,,komi-
sarzem operacyjnym” (Aktionskommisar). Dyktatura w ramach istniejacego porzadku pan-
stwa prawa opiera si¢ na, uzywajac jezyka niemieckiego jurysty, ,najwazniejszym przejawie
nieograniczonego uprawnienia zwigzanego z zyciem i $miercig’, a nie np. na kwestiach wila-
sno$ciowych. Tutaj poczyni¢ nalezy rozréznienia, opierajac si¢ o pisma Carla Schmitta, iz ist-
niejg dwa podstawowe typy dyktatur: suwerenna, gdzie rewolucyjny rzad dokonuje daleko ida-
cego przemodelowania stosunkéw politycznych, spotecznych, gospodarczych (np. dyktatury
M. Robespierrea i W. Lenina), i komisaryczna, czyli rzad ekstraordynaryjny, ktéry pochodzi
i opiera si¢ o zastany system polityczno-prawny, ktory niejako ,,zawiesza” funkcjonowanie
tego porzadku, gdyz tego wymaga koniecznos¢ ratunku panstwa, wskazujac ze zwykle srodki
konstytucyjne sa niewystarczajace dla osiagniecia tego celu. Z drugim rodzajem rzagdu mamy
do czynienia w przypadku zaistnienia stanéw nadzwyczajnych mieszczacych si¢ w porzadku
prawnym demokratycznego panstwa prawa. ,Urzad dyktatora, o czym trzeba pamietad, nie jest
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2.1. Stan wojenny

Artykul 229 Konstytucji RP reguluje lapidarnie kwestie stanu wojenne-
go. Zauwazmy, ze regulacja ta odcina si¢ od konstrukcji przyjetej przez
Konstytucje z 1952 r.?%, bazujac na regulacji wlasciwej malej konstytucji
21992 r.”

Konstytucja RP wskazuje enumeratywnie przestanki wprowadzenia

stanu wojennego:

a.

Zewnetrzne zagrozenie panstwa, jako efekt zmian w sytuacji mie-
dzynarodowej i wynikajacym stad realnym niebezpieczenstwie dla

22

23

zadnym wynaturzeniem; przeciwnie — mieéci si¢ w ramach konstytucji republikanskiej. Jest na-
rzedziem nadzwyczajnym, ale nie osobliwym”. Por. C. Schmitt, Dyktatura..., s. 22,30-31, 38.
Por. art. 28 ust. 2 (numeracja pierwotna) Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
uchwalonej przez Sejm Ustawodawczy w dniu 22 lipca 1952 r., Dz.U. 1952, nr 33, poz. 232
ze zm., o brzmieniu: ,,Rada Panistwa moze wprowadzi¢ stan wojenny na czesci lub na caltym
terytorium Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, jezeli wymaga tego wzglad na obronno$¢ lub
bezpieczenstwo panstwa. Z tych samych powodéw Rada Panstwa moze oglosi¢ czgsciowa
lub powszechna mobilizacj¢”. Ta konstrukcja prawna zawiodta w 1981 r. Termin ,,stan wo-
jenny” zostal dobrany przez prawodawce konstytucyjnego niefortunnie. Stan nadzwyczaj-
ny funkcjonowania panstwa, o ktérym mowa — o czym juz wspomniano — winien zosta¢
okreslony jako ,,stan wyjatkowy”. Stan wojenny sugeruje zwigzek ze stanem wojny, jako re-
lacja regulowana przez prawo mi¢dzynarodowe, co w 1981 r. nie mialo miejsca. W pewnym
momencie, jak si¢ wydaje, ustrojodawca zdal sobie sprawe z popetnionego lapsusu i Ustawa
z dn. 20 lipca 1983 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Dz.U. 1982,
nr 11, poz. 83, zréznicowal stan wojenny i stan wyjatkowy. Tak wiec od tego momentu mamy
do czynienia w polskim prawodawstwie ze stanem wojennym i ze stanem wyjatkowym, wpro-
wadzanym ze wzgledu na wewnetrzne bezpieczenstwo panstwa lub w razie kleski zywiotowej.
Por. L. Mazewski, Posttotalitarny..., s. 145. Sam gen. Wojciech Jaruzelski okreglit brzmienie
postanowienia Konstytucji PRL jako niefortunne i wspominal, ze w przeszto$ci kregi wojsko-
we sygnalizowaly konieczno$¢ zmiany tego artykulu konstytucji, lecz niektére osoby z kie-
rownictwa partii (PZPR) uznaly, iz prawodawstwo panstwa socjalistycznego nie powinno
postugiwad si¢ tym terminem, tj. terminem kojarzonym z instytucja wlasciwa panstwu bur-
zuazyjnemu, np. II Rzeczypospolitej Polskiej, ktorej zarzucano zwalczanie ruchu komuni-
stycznego i socjalistycznego. Sugerowano takze, ze w panstwie socjalistycznym nie istnieja
przestanki wprowadzenia takiego stanu, np. konflikty klasowe czy etniczne, gdyz przeobraze-
nia w ramach spoleczenstwa socjalistycznego mialy powodowac¢ istotng zmiang w stosunku
do etapu przedrewolucyjnego. W. Jaruzelski, Stan..., s. 408. Wojciech Jaruzelski wskazal takze
na ustawodawstwo przedwojenne (mowa o Ustawie z dn. 22 lutego 1937 r. o stanie wyjatko-
wym, Dz.U. 1937, nr 17, poz. 108), ktére mialo by¢ merytorycznie identyczne z uchwala i de-
kretami wprowadzajacymi stan wojenny w PRL — W. Jaruzelski, Starsi..., s. 25.

Ustawa konstytucyjna z dn. 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wta-
dza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym,
Dz.U. 1992, nr 84, poz. 426.
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Rzeczypospolitej. Przestanka ta ma wiec charakter antycypujacy dla wojny
jako pewnego faktu w stosunkach miedzy pafistwami, ewentualnie orga-
nizacjami miedzynarodowymi (podmiotami prawa miedzynarodowego),

b. Zbrojna napas¢ na terytorium panstwa (polskiego),

c. Zobowigzanie wynikajace z ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska
umowy miedzynarodowej, z ktérej wynika obowiazek obrony prze-
ciwko agresji.

Dostrzec wiec nalezy, ze Konstytucja RP, szanujac zasady, na jakich
oparte jest prawo miedzynarodowe — wykluczenie wojny agresywnej,
dopuscita udzial panstwa jedynie w wojnie obronnej*.

Wage stanu wojennego podkresla juz tryb jego wprowadzenia, zakla-
dajacy koniecznoé¢ wspoltdziatania podmiotéw wladzy wykonawczej. Stan
ten wprowadza Prezydent RP droga rozporzadzenia, ale obligatoryjnie
na wniosek Rady Ministréw; moze zosta¢ wprowadzony na catym tery-
torium panstwa lub tylko na jego czesci. Prezydent RP nie jest zwigzany
wnioskiem Rady Ministréw, natomiast jego rozporzadzenie dla waznosci
wymaga kontrasygnowania - zgodnie z art. 144 ust. 2 Konstytucji RP -
przez Prezesa Rady Ministrow, przez co ponosi on odpowiedzialno$¢ za ten
akt przed Sejmem. Zauwazmy takze, ze konieczno$¢ wspoldziatania Prezy-
denta RP z Sejmem wymusza art. 231 Konstytucji RP o brzmieniu: ,,Roz-
porzadzenie o wprowadzeniu stanu wojennego lub wyjatkowego Prezydent
Rzeczypospolitej przedstawia Sejmowi w ciagu 48 godzin od podpisania
rozporzadzenia. Sejm niezwlocznie rozpatruje rozporzadzenie Prezydenta
Rzeczypospolitej. Sejm moze je uchyli¢ bezwzgledna wiekszoscig glosow
w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postow”. Z regulacji
konstytucyjnych wynika wigc, Ze to jednak Sejm dysponuje decydujacym
glosem w zakresie bezpieczenistwa pafistwa wobec zagrozen zewnetrznych.
Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze rozporzadzenie Prezydenta o wprowadzeniu
stanu wojennego podlega kontroli Sejmu, ktéry moze je uchyli¢ bezwzgled-
na wiekszoscia glosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby
postow (art. 231). Ustrojodawca nie sprecyzowal czasu trwania tego stanu.
Byloby to niecelowe przez fakt niemoznosci przewidzenia czasu trwania

24 Por. np. ]. Barcik, T. Srogosz, Prawo..., s. 449-489; P. Wilson, Aggression..., s. 84 i n.; B. Molo,
w: Miedzynarodowe..., s. 32-34. Por. rezolucja Zgromadzenia Ogélnego ONZ z dnia 14 grud-
nia 1974 roku nr 3314 w sprawie definicji agres;ji.

Przeglad Konstytucyjny 2/2020

79



80

Pawet Bata

zaréwno zewnetrznego zagrozenia, jak i okresu wojny, ktdre stanowig prze-
stanki jego wprowadzenia®.

Konstytucja RP reguluje (art. 119-121), iz ustawa, jako podstawowe
zrodio prawa powszechnie obowigzujacego, pochodzi od wladzy usta-
wodawczej, czyli Sejmu i Senatu (art. 10). Jedynym odstepstwem od tej
konsekwentnie przestrzeganej zasady bedzie dziatalno$¢ prawotwdrcza
Prezydenta RP, polegajaca na wydawaniu rozporzadzen z mocg ustawy.
Jest to dopuszczalne tylko w sytuacji stanu wojennego i tylko jezeli Sejm
nie moze zebrac si¢ na posiedzenie. W trakcie obowigzywania stanu wo-
jennego moze zaistnie¢ sytuacja, w ktérej niemozliwe bedzie zebranie
sie Sejmu, tj. odbywanie posiedzen, a wigc sprawowanie wladzy ustawo-
dawczej i funkcji kontrolnej. Niemozno$¢ zebrania si¢ Sejmu na posie-
dzenie rozumie¢ nalezy jako niemoznos¢ zgromadzenia si¢ co najmniej
polowy ustawowej liczby postéw. Jest to sytuacja wyjatkowa, ale ustrojo-
dawca przewidzial tryb funkcjonowania aparatu panstwa w tej anormal-
nej sytuacji. W tej sytuacji, na wniosek Rady Ministréw, Prezydent RP
moze wydawac rozporzadzenia z mocg ustawy w granicach okreslonych
w art. 228 ust. 3-5%. Rozporzadzenia te maja wszelkie cechy zrédta pra-
wa powszechnie obowiazujacego, nie maja jednak waloru ostatecznosci
i na najblizszym posiedzeniu Sejmu podlegaja rozpatrzeniu i zatwier-
dzeniu. Taka regulacja to wyrazne zdystansowanie si¢ prawodawcy kon-
stytucyjnego wobec konstrukeji niekontrolowanych petnomocnictw dla
Prezydenta RP w sytuacji stanu wojennego.

Ustawa zasadnicza nie normuje kwestii rozporzadzen z moca ustawy
nieprzedlozonych do zatwierdzenia Sejmowi. Wyktadnia celowo$ciowa
nakazuje stwierdzi¢, iz tracg moc obowigzujaca z chwilg zamknigcia
pierwszego po ich wydaniu posiedzenia Sejmu. Postanowienie zawarte
w art. 234 ust. 1 nie przewiduje udzialu Senatu w procedurze rozpatrze-
nia i zatwierdzenia rozporzadzen z mocg ustawy. Jezeli przyja¢, ze nie
byt to lapsus ustrojodawcy, to logicznie wnioskowac nalezy, Ze ustrojo-
dawca potraktowal rozpatrywanie i zatwierdzanie tych rozporzadzen
jako sprawowanie funkcji kontrolnej przez Sejm, a nie jako wykonywa-
nie wladzy ustawodawcze;.

25 B. Banaszak, Konstytucja..., s. 978.
26 Por. P. Winczorek, Komentarz..., s. 300.
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Ustrojodawca przewidziat réwniez zmiany w funkcjonowaniu wymia-
ru sprawiedliwosci w czasie trwania stanu wojennego. Zgodnie z dyspo-
zycja art. 175 ust. 2: ,,sad wyjatkowy lub tryb dorazny moze by¢ ustano-
wiony tylko na czas wojny”. Norma ta rodzi pewnego rodzaju watpliwosci
interpretacyjne, mianowicie z literalnego brzmienia postanowienia wyni-
ka, ze dotyczy stanu, o ktérym mowa w art. 116 Konstytucji RP. Celowo-
$ciowa wyktadnia przemawia jednak za przyjeciem pogladu, ze instytucja
sadéw wyjatkowych lub trybu doraznego wigze si¢ z materia regulowang
prawem wewnetrznym i kojarzy¢ ja nalezy z stanem wojennym, o ktérym
mowa w rozdziale XI Konstytucji RP.

Wskaza¢ nalezy na norme zawartag w art. 116 Konstytucji RP, gdzie
w ust. 1 czytamy, ze:

1. Sejm decyduje w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej o stanie wojny
i o zawarciu pokoju.

2. Sejm moze podja¢ uchwale o stanie wojny jedynie w razie zbroj-
nej napasci na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub gdy z umow
miedzynarodowych wynika zobowigzanie do wspdlnej obrony prze-
ciwko agresji. Jezeli Sejm nie moze si¢ zebrac na posiedzenie, o stanie
wojny postanawia Prezydent Rzeczypospolitej.

Stan wojny odnosi si¢ do pewnej sytuacji ,relacyjnej”, regulowanej
prawem mie¢dzynarodowym, natomiast omawiany stan nadzwyczajny
jest odbiciem tejze sytuacji (lub uzasadnionego podejrzenia zaistnienia
takiej sytuacji) na gruncie prawa wewnetrznego®. Utozsamianie ze soba
tych dwodch standéw byloby niewlasciwe, cho¢ sytuacje te sg ze sobg $cisle
powigzane i wzajemnie si¢ warunkuja w okreslonym zakresie. Z posta-
nowien ustawy zasadniczej nie wynika, ze decyzja Sejmu o stanie wojny
musi automatycznie zaklada¢ wprowadzenie stanu wojennego. Mozliwa
jest do wyobrazenia sytuacja, w ktérej brak wspdtdzialania Prezydenta
i Rady Ministréw z Sejmem skutkowac bedzie decyzja o stanie wojny bez
wprowadzenia stanu wojennego. Mozliwa jest rowniez sytuacja odwrot-
na, czyli ogloszenie stanu wojennego bez zaistnienia stanu wojny. Sytu-
acja ta sklania do pogladu, ze zasadna bylaby harmonizacja trybéw wpro-
wadzenia stanu wojennego i podjecia decyzji o wypowiedzeniu wojny.

27 Por. K. Prokop, w: Prawo..., s. 388-389.
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Sytuacja zagrozenia, o ktérej mowa w cytowanym artykule, powoduje
konieczno$¢ wspotpracy konstytucyjnych organdéw panstwa celem przed-
siewziecia srodkéw niezbednych dla przeciwdzialania zagrozeniu. Jedno-
cze$nie ustrojodawca obdarzyt Sejm monopolem decyzyjnym dotyczacym
stanu wojny i pokoju. Wynika to niewatpliwie z faktu wagi tej decyzji,
ktdra zostala powierzona Sejmowi, w ktérym zasiadajg przedstawiciele
bezposrednio wybierani przez suwerena. Jedynie jezeli Sejm nie moze si¢
zebrac¢ na posiedzenie, o stanie wojny postanawia Prezydent RP. Regulacja
taka wigze si¢ z koniecznoscig funkcjonowania panstwa w tej anormalnej
sytuacji i koniecznos$cig bezzwlocznego podejmowania decyzji.

W tym miejscu zwréci¢ nalezy réwniez uwage na norme art. 136 Kon-
stytucji RP: ,W razie bezposredniego, zewnetrznego zagrozenia pan-
stwa Prezydent Rzeczypospolitej, na wniosek Prezesa Rady Ministréw,
zarzadza powszechng lub czesciowa mobilizacje i uzycie Sit Zbrojnych
do obrony Rzeczypospolitej Polskiej”. Domniemywac nalezy, ze mobiliza-
cja ogloszona winna zosta¢ wraz z ogloszeniem stanu wojennego lub tuz
po jego wprowadzeniu, jednakze w sytuacji zaistnienia bezposredniego,
zewnetrznego zagrozenia.

Zgodnie z art. 134 ust. 4 Konstytucji RP na czas wojny Prezydent RP,
na wniosek Prezesa Rady Ministréw, mianuje Naczelnego Dowodce Sit
Zbrojnych. Konstytucja RP nie odpowiada na pytanie, co w sytuacji, gdy
Prezes Rady Ministréw nie zwrdci si¢ do Prezydenta RP z stosownym wnio-
skiem w czasie wojny. Jest to mankament ustawy zasadniczej, wymagajacy
doprecyzowania. W tym samym trybie moze on odwota¢ Naczelnego Do-
wodce Sit Zbrojnych. Kompetencje tego organu i zasady jego podlegtosci
konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej okresla ustawa. Re-
gulacja taka wydaje si¢ by¢ wadliwa, a trafniejszym rozwigzaniem byloby
wprowadzenie zasady, iz funkcje Naczelnego Dowddcy sprawuje w czasie
wojny z urzedu np. Szef Sztabu Generalnego. Takie rozwigzanie wpro-
wadziloby element pewnosci co do dowoddztwa Sit Zbrojnych, przeciw-
dzialajac niepewnosci w tym zakresie w pierwszym okresie po podjeciu
decyzji o stanie wojny. Walor ten nalezaloby doceni¢ szczegélnie w sytuacji
np. szybkiego i zmasowanego ataku zbrojnego na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej, co naturalnie prowadzitoby do koniecznosci podejmowa-
nia niezwlocznych decyzji w zakresie obronnosci w sytuacji chaosu, takze
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informacyjnego. Trudno zrozumie¢ celowos¢ takiej regulacji; by¢ moze
zawazyla irracjonalna obawa przed zbyt silng pozycja takiego podmiotu?
Intytulacja ustawy o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego
Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podleglosci (podkr. P.B.) konsty-
tucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej uprawdopodabnia taka tezg.

2.2. Stan wyjatkowy

Przez stan wyjatkowy nalezy rozumiec sytuacje szczegélnego zagrozenia
konstytucyjnego ustroju panstwa, bezpieczenstwa obywateli lub porzad-
ku publicznego, w tym spowodowanego dzialaniami terrorystycznymi,
ktdre nie moze by¢ usuniete poprzez uzycie zwyklych srodkéw konstytu-
cyjnych (por. art. 2 ust. 1 Ustawy z dn. 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjat-
kowym). Konstytucyjne przestanki wprowadzenia (art. 230) tego stanu to:
a. Zagrozenie konstytucyjnego ustroju panstwa, przez co nalezy rozumiec¢
np. realng grozbe usuniecia organéw wiadzy publicznej sila,
b. Zagrozenie bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicznego.
Przestanki te majg wigc charakter zagrozen wewnetrznych. Niekto-
rzy sa sklonni widzie¢ w omawianej normie konstytucyjnej niejako ,,dwa
stany nadzwyczajne”, zrdznicowane przez aspekt materialny: ten, ktéry
godzi w istnienie panstwa jako takiego - jego konstytucyjnego ustroju,
i ten ktdry godzi w pewne aspekty jego funkcjonowania?. Ustrdj panistwa
okreslaja przepisy Konstytucji RP, jednakze nietrafnym byloby stanowi-
sko, ze ,wszystkie” przepisy ustawy zasadniczej, czy ich ,suma” - lecz te
okreslajace ,,esencje”, kluczowe. Pewnego rodzaju wskazowka bedzie tutaj
postanowienie art. 235 ust. 5 i 6 Konstytucji RP, sugerujace szczegdlna
range przepisow zawartych w rozdziatach I (,Rzeczpospolita”, czyli ,,prawa
kardynalne”) i IT (,wolnoéci, prawa i obowiazki czlowieka i obywatela”).
Jednoczesnie wskazac nalezy, ze niekiedy trudnos¢ moze sprawic wy-
znaczenie linii demarkacyjnej pomiedzy przestankami uzasadniajacymi
wprowadzenie stanu wojennego a stanu wyjatkowego. Zakwalifikowanie

28 K. Prokop, Stany..., s. 77. W tym miejscu zauwazmy, ze w trakcie prac legislacyjnych postanka
Stanistawa Przadka (SLD) sugerowala, by projekty ustaw o stanie wojennym i o stanie wyjatko-
wym byly rozpatrywane facznie, chociazby przez fakt, ze ,,przewiduja te same ograniczenia praw
i swobod obywatelskich, podobne zasady dziatania organéw wladzy publicznej, chociaz niewat-
pliwie definicje tych standéw sa inne”. Por. stenogram Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia
projektow ustaw dotyczacych stanéw nadzwyczajnych z 21 listopada 2011 r. ,, Biuletyn nr 74/IV”.

Przeglad Konstytucyjny 2/2020

83



84

Pawet Bata

tychze przestanek bedzie stanowic akt politycznej decyzji, wszak kwestig
ocenng bedzie, ktory stan jest ,,odpowiedni” dla likwidacji szczegdlnych
zagrozen, o ktérych mowa w art. 228 ust. 1 Konstytucji RP%.

Konstytucja RP wymusza przy wprowadzeniu stanu wyjatkowego,
podobnie jak wojennego, koniecznos¢ wspdtdziatania Prezydenta RP
i Rady Ministréw, co zapewne mozna ttumaczy¢ i konstytucyjnym du-
alizmem egzekutywy, i waga polityczna tej decyzji, rodzacej przeciez po-
wazne skutki prawne. Do wprowadzenia stanu wyjatkowego uprawniony
jest Prezydent na wniosek Rady Ministréw. Stan wyjatkowy moze by¢
wprowadzony na calym terytorium panstwa lub na jego czesci i na czas
nie dluzszy niz 90 dni. Artykut 230 ust. 2 okresla kompetencje Sejmu
do przedtuzenia stanu wyjatkowego, ale tylko na czas nie diuzszy niz
60 dni. W efekcie stan wyjatkowy nie moze trwac dtuzej niz 150 dni.

Konstytucja RP wskazuje na konieczno$¢ — analogicznie jak w przy-
padku stanu wojennego — przedlozenia Sejmowi przez Prezydenta RP
rozporzadzenia o wprowadzeniu wyjatkowego w ciagu 48 godzin od jego
podpisania. Rozporzadzenie to Sejm jest zobowigzany rozpatrzy¢ nie-
zwlocznie; moze je uchyli¢ bezwzgledna wigkszoscig gloséw w obecno-
$ci co najmniej polowy ustawowej liczby postéw. Uchylenie powoduje
zniesienie anormalnego funkcjonowania aparatu panstwa i zniesienie
ograniczen wolnosci i praw czltowieka i obywatela.

2.3. Stan kleski zywiotowe]

Wprowadzenie tego stanu Konstytucja RP pozostawila w gestii decyzji
Rady Ministréw bez konieczno$ci wspétdziatania z Prezydentem RP. Usta-
wa zasadnicza uzaleznia wprowadzenie tego stanu od koniecznosci zapo-
biezenia oraz w celu usunigcia negatywnych skutkow, jakie niosa ze soba
katastrofy naturalne lub awarie techniczne noszace znamiona kleski zy-
wiolowej. Domniemywaé wiec nalezy, ze zrédfem tych standw jest dzia-
tanie sily wyzszej, ale wydaje si¢ to nie wyklucza¢ — w przypadku awarii
technicznych, o ktérych mowa powyzej — sprawstwa czlowieka (ludzi) - czy
to przez dzialanie, czy to przez zaniechanie, jako posredniej lub bezposred-
niej przyczyny powstania przestanek wprowadzenia tego stanu®.

29 W. Skrzydto, Konstytucja..., s. 246; K. Dzialocha, Komentarz do art. 229...,s. 3.
30 Por. B. Banaszak, Konstytucja..., s. 986.
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Stan kleski zywiotowej moze zosta¢ wprowadzony na calym obsza-
rze panstwa lub jego czgsci. Konstytucja RP przewiduje, iz moze zostaé
wprowadzony na czas oznaczony, ale nie dtuzszy niz 30 dni*. W razie za-
istnienia konieczno$ci przedluzenia tego terminu Rada Ministréw moze
wnioskowa¢ do Sejmu o zgode na przedluzenie trwania tego stanu na czas
oznaczony. Konstytucja RP nie odpowiada na pytanie, czy wnioskowany
okres przedluzenia jest wigzacy dla Sejmu, czy tez moze on np. uznaé
zasadnos¢ samego przedluzenia trwania stanu nadzwyczajnego, ale zmie-
niajac wnioskowany czas jego przedltuzenia.

Ustawa o stanie kleski zywiotowej wprowadza definicje legalne za-
réwno kleski Zzywiotowej, jak i stanu kleski zywiolowej. Z art. 2°2 ustawy
wynika, Ze stan kleski Zywiolowej to stan nadzwyczajny, ktéry moze by¢
wprowadzony dla zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych lub awa-
rii technicznych noszacych znamiona kleski zywiolowej oraz w celu ich
usuniecia. Przyjeta definicja klegski zywiotowej odbiega od definicji, jaka
postugiwat sie prawodawca w Dekrecie z dn. 23 kwietnia 1953 r. o $wiad-
czeniach w celu zwalczania klesk zywiotowych®.

I tak czytamy w art. 3 komentowanej ustawy, co nalezy rozumie¢ przez:

1) klesce zywiolowej — rozumie si¢ przez to katastrofe naturalna
lub awarie techniczng, ktérych skutki zagrazaja zyciu lub zdrowiu

31 Art. 232 Konstytucji RP reguluje kwestie nastepujaco: ,W celu zapobiezenia skutkom kata-
strof naturalnych lub awarii technicznych noszacych znamiona klgski zywiotowej oraz w celu
ich usuniecia Rada Ministréw moze wprowadzi¢ na czas oznaczony, nie dtuzszy niz 30 dni,
stan kleski Zywiolowej na czgéci albo na calym terytorium panstwa. Przedluzenie tego stanu
moze nastapic za zgoda Sejmu’”.

32 ,Stan kleski zywiotowej moze by¢ wprowadzony dla zapobiezenia skutkom katastrof natural-
nych lub awarii technicznych noszacych znamiona kleski zywiolowej oraz w celu ich usuniecia”

33 Dekret z dn. 23 kwietnia 1953 r. o $§wiadczeniach w celu zwalczania klesk zywiotowych,
Dz.U. 1953, nr 23, poz. 93 ze zm. W art. 1 ust. 1 czytamy: ,Art. 1. 1. Kleskami zywiotowymi
w rozumieniu niniejszego dekretu sa wszelkiego rodzaju zdarzenia zywiotowe:

1) zagrazajace bezpieczenstwu zycia lub mienia wigkszej ilosci os6b albo tez

2) mogace wywolaé powazne zaklocenia gospodarki narodowej, w szczegdlnosci w komu-
nikacji miejskiej na skutek nadmiernych opaddéw $nieznych dla ktorych zwalczania koniecz-
na jest zorganizowana akcja spoleczna’

Rada Ministrow w ,,stanowisku Rzadu wobec prezydenckiego projektu ustawy o stanie kle-
ski zywiolowej” ocenila jednak, ze proponowana definicja legalna stanu kleski zywiolowej jest
»zblizona do zawartej w obowigzujagcym dotychczas dekrecie z 23 kwietnia 1953 1. (...) Jednakze
rozszerzona zostata o zagrozenia dotyczace rodowiska oraz wywotane dzialaniem terrorystycz-
nym”. Por. stanowisko Rady Ministréw wobec prezydenckiego projektu ustawy o stanie kleski
zywiolowej z 23 stycznia 2002 r., druk Sejmu RP DSPR-140-140 (2)/01 (druk nr 14).
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duzej liczby os6b, mieniu w wielkich rozmiarach® albo $rodowisku
na znacznych obszarach, a pomoc i ochrona moga by¢ skutecznie
podjete tylko przy zastosowaniu nadzwyczajnych srodkéw, we wspot-
dzialaniu réznych organdéw i instytucji oraz specjalistycznych stuzb
i formacji dziatajacych pod jednolitym kierownictwem,

2) katastrofie naturalnej - rozumie si¢ przez to zdarzenie zwigzane
z dzialaniem sil natury, w szczegélnosci wytadowania atmosferyczne,
wstrzasy sejsmiczne, silne wiatry, intensywne opady atmosferyczne,
dlugotrwate wystepowanie ekstremalnych temperatur, osuwiska zie-
mi, pozary, susze, powodzie, zjawiska lodowe na rzekach i morzu
oraz jeziorach i zbiornikach wodnych, masowe wystepowanie szkod-
nikéw, choréb roslin lub zwierzat albo chordb zakaznych ludzi albo
tez dziatanie innego Zywiotu,

3) awarii technicznej - rozumie si¢ przez to gwaltowne, nieprzewi-
dziane uszkodzenie lub zniszczenie obiektu budowlanego, urzadze-
nia technicznego lub systemu urzadzen technicznych powodujace
przerwe w ich uzywaniu lub utrate ich wlasciwosci.

2. Katastrofg naturalng lub awarig techniczna moze by¢ réwniez zda-
rzenie wywolane dzialaniem terrorystycznym.

Przytaczam powyzsze definicje legalne by wykaza¢, ze ustawodaw-
ca zwigzal expressis verbis choroby zakazne ludzi ze stanem kleski zy-
wiolowej; mylny bylby wiec poglad, ze zaden z konstytucyjnych stanéw
nadzwyczajnych nie wigze skutkéw prawnych z zagrozeniem epidemia

34 Okreslenie to ma charakter ocenny. Wydaje sie, ze w ujgciu omawianej ustawy niezasadnym
byloby odwolywac si¢ positkowo do definicji legalnej zawartej w art. 115 § 6 Kodeksu karnego
»Mieniem wielkiej wartosci jest mienie, ktérego warto$¢ w czasie popelnienia czynu zabronio-
nego przekracza 1.000.000 zlotych” (Ustawa z dn. 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny, Dz.U. 1997,
nr 88, poz. 553 ze zm.). Definicja ta zostata sformowana na potrzeby okreslenia odpowiedzial-
nosci karnej, a wskazana w niej kwota graniczna byltaby nieprzydatna na gruncie ustawy o kle-
sce zywiolowej. Wykfadnia gramatyczna prowadzi do wniosku, iz pojecia ,,mienia w wielkich
rozmiarach” nie mozna utozsamiac z okreéleniem ,,mienie wielkiej wartosci”. Por. postanowie-
nie SN z 19 lutego 2003 r., | KZP 49/02. W postanowieniu stwierdzono, ze zawarte w dyspozycji
art. 163 § 1 Kodeksu karnego znamig ,,mienie w wielkich rozmiarach” odnosi si¢ do cech prze-
strzennych substancji materialnej objetych zagrozeniem. Warto$¢ zwigzana jest z mieniem im-
manentnie, tym bardziej zatem z mieniem w wielkich rozmiarach; nie zawsze jednak wielkie
rozmiary mienia lub objetej zagrozeniem przestrzeni, w ktdérej mienie pozostaje, przesadzaja jed-
noczesnie, o tym ze zagrozone jest mienie wielkiej wartosci. Por. M. Karpow, Glosa...,s. 112in.
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COVID-19/SARS-CoV-2 i nie stanowi prawnej podstawy ekstraordyna-
ryjnego dziatania aparatu panstwa. Takie kompleksowe regulacje prawne
istnialy w krajowym porzadku prawnym co najmniej od 2002 roku.
Stan kleski zywiolowej byt wskazywany w massmediach jako ten ,wla-
$ciwszy” dla walki z epidemia, niz stan wyjatkowy™. Z tego wzgledu struk-
tura artykulu wymaga, by nieco bardziej szczegélowo omowic ustawowe re-
gulacje dotyczace stanu kleski zywiolowej, niz dwdch poprzednich stanéw.
Poczynmy pewng konstatacj¢: nie kazda kleska zywiolowa czy awaria
techniczna pociaga za sobg ogloszenie stanu kleski zywiolowej. Niezbedne
jest bowiem jeszcze uznanie zwyklych srodkéw konstytucyjnych za niewy-
starczajace dla usunigcia jej skutkéw. Precyzyjne okreslenie przez prawo-
dawce skali zjawiska kleski zywiolowej, ktora nakazywataby wprowadzenie
stanu nadzwyczajnego, wydaje si¢ by¢ niezmiernie trudne, niekiedy niemoz-
liwe. Stad tez wydanie rozporzadzenia o wprowadzeniu stanu kleski zywio-
towej jest aktem politycznym, opartym o dos¢ dyskusyjne kryteria ocenne.

2.3.1. Tryb wprowadzenia i reorganizacja aparatu panstwa

Jak wynika z art. 4 ust. 1 ustawy: ,,stan kleski zywiotowej moze by¢ wpro-
wadzony na obszarze, na ktéorym wystapila kleska zywiotowa, a takze
na obszarze, na ktdrym wystapity lub moga wystapic¢ skutki tej kleski”.
W ust. 2 czytamy, ze: ,stan kleski zywiotowej wprowadza sie na czas
oznaczony, niezbedny dla zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub
ich usuniecia, nie dtuzszy niz 30 dni”. Norma zawarta w ustepie 2 jest wiec
recepcja postanowienia zawartego w art. 232 Konstytucji RP i moze zostac¢
oceniona jako ius superfluum w sytuacji, gdy - zgodnie z art. 8 ust. 1 Kon-
stytucji RP - przepisy Konstytucji RP stosuje si¢ bezposrednio.

35 Argumentacja za wyborem akurat tego stanu nadzwyczajnego bywala jednak oryginalna,
gdyz np. prezes Prawa i Sprawiedliwosci, posel na Sejm RP Jarostaw Kaczynski, opowiadajac
sie za mozliwo$cig wyboru akurat stanu kleski zywiolowej, a nie stanu wyjatkowego, wskazal
nie na ustawowo regulowany zakres przedmiotowy — stosownie do zdarzen faktycznych uza-
sadniajacych jego wprowadzenie - lecz fakt, ze ,,stan kleski zywiolowej jest — mozna powie-
dzie¢ - najstabszy ze standéw nadzwyczajnych’, < https://RMF24.pl/fakty/polska/news-jaroslaw-
kaczynski-w-rmf-fm-wybory-10-maja-powinny-sie-odbyc,nld,4393207?utm_source=wykop.
pl&utm_medium=link-5398069&utm_campaign=wykop-poleca#utm_source=paste&utm_
medium=paste&utm_campaign=chrome >, dostep: 21 marca 2020 r. Takie podejscie do ,wybo-
ru” konkretnego stanu nadzwyczajnego to odejscie od $cistej jurydyzacji tych stanéw na rzecz
przyznania prymatu ,woli politycznej” dla rozstrzygania kluczowych spraw w panstwie.
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Prawodawca wskazal, ze stan kleski zywiotowej moze by¢ zaprowa-
dzony na obszarze czgsci lub calego panstwa, nie uzalezniajac zakresu
terytorialnego obowigzywania stanu od wystgpienia bezposrednich lub
posrednich skutkow kleski, ale wskazujac expressis verbis, ze sam fakt uza-
sadnionego podejrzenia wystapienia skutkow kleski (a domniemywac na-
lezy, ze rowniez i awarii technicznej) uzasadnia wprowadzenie stanu takze
i na obszarze panstwa, ktére w chwili wprowadzenia stanu nie ucierpiato.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy Rada Ministréw, w drodze rozporza-
dzenia, moze wprowadzi¢ stan kleski zywiolowej z wlasnej inicjatywy
lub na wniosek wlasciwego wojewody. W ust. 2 czytamy natomiast,
ze: ,w rozporzadzeniu, o ktérym mowa w ust. 1, okreéla sie przyczyny,
date wprowadzenia oraz obszar i czas trwania stanu kleski Zywiotowej,
a takze, w zakresie dopuszczonym niniejszg ustaws, rodzaje niezbednych
ograniczen wolnoéci i praw cztowieka i obywatela”. Rozporzadzenie, jako
akt prawa powszechnie obowiazujacego, podlega ogloszeniu w Dzienni-
ku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej i dodatkowo podaniu do publicznej
wiadomosci, w drodze obwieszczenia wlasciwego wojewody, przez roz-
plakatowanie w miejscach publicznych, a takze w sposob zwyczajowo
przyjety na danym obszarze. Prawodawca, cenigc elastyczno$¢ rozwia-
zan, zapewnit wigc minimalny luz decyzyjny organom wladzy publicznej
odpowiedzialnym za podanie do publicznej wiadomosci rozporzadzenia
o wprowadzeniu stanu kleski zywiotowej, wskazujac na utrwalony zwy-
czaj jako optymalny sposéb informowania spoteczenstwa. Zamykajac
kwestie realizacji obowigzku informacyjnego, ustawodawca zobowigzat
redaktoréw naczelnych dziennikéw oraz nadawcéw programéw radio-
wych i telewizyjnych do niezwlocznego, nieodptatnego podania do pu-
blicznej wiadomosci rozporzadzenia Rady Ministréw o wprowadzeniu
stanu kleski zywiolowej, przekazanego im przez wojewode wlasciwego
ze wzgledu na siedzibe redakcji lub nadawcy.

Konstytucja RP, a za nig ustawa, okresla ramowo czas trwania stanu
kleski zywiolowej, pozostawiajac jego precyzyjne zdefiniowanie w gestii
Rady Ministréw. W art. 6 ust. 1 ustawy czytamy, ze: ,stan kleski zywioto-
wej moze zosta¢ przedluzony na czas oznaczony, w drodze rozporzadze-
nia Rady Ministréw, po wyrazeniu przez Sejm zgody na to przedltuzenie”,
co rowniez jest niemalze dostowng recepcja normy konstytucyjnej. Stan
nadzwyczajny zwykle wigze si¢ z ograniczeniami konstytucyjnych praw
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i wolnodci czlowieka i obywatela, nalezy wigc domniemywac, ze prawo-
dawca wprowadzit ten mechanizm kontrolny, by Sejm mogt przeciwdziata¢
samowolnemu przedtuzaniu czasu - zawsze oznaczonego — trwania stanu
kleski zywiolowej przez Rade Ministréw. Kompetencja ta jest o tyle istotna,
gdyz ani Konstytucja RP, ani komentowana ustawa nie reguluja maksymal-
nego czasu trwania tego stanu nadzwyczajnego, ograniczajac si¢ do ogdlnej
dyrektywy celowosciowej, zawartej w art. 228 ust. 5 Konstytucji RP, tj. jak
najszybszego przywroécenia normalnego funkcjonowania panstwa.

2.3.2. Zasady dziatania organéw wtadzy
publicznej w stanie kleski zywiotowej

Organy wladzy publicznej w czasie stanu kleski zywiolowej funkcjonuja
w dotychczasowych strukturach i w granicach przyznanych ich przez
prawo kompetencji — z zastrzezeniem odstepstw przewidzianych przez
przepisy omawianej ustawy.

Norma zawarta w art. 8 ustawy okresla, Ze w czasie stanu kleski zy-
wiolowej dzialaniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski
zywiolowej lub ich usuniecia kieruja:

1) wojt (burmistrz, prezydent miasta) — jezeli stan kleski zywiotowe;j
wprowadzono tylko na obszarze gminy,

2) starosta — jezeli stan kleski zywiolowej wprowadzono na obszarze
wiecej niz jednej gminy wchodzacej w sktad powiatu,

3) wojewoda — jezeli stan kleski Zzywiotowej wprowadzono na obsza-
rze wigcej niz jednego powiatu wchodzacego w sklad wojewddztwa,

4) minister wlasciwy do spraw wewnetrznych lub inny minister
do zakresu dzialania ktérego nalezy zapobieganie skutkom danej
kleski zywiotowej lub ich usuwanie, a w przypadku watpliwosci
co do wilasciwosci ministra lub w przypadku, gdy wlasciwych jest
kilku ministréw - minister wyznaczony przez Prezesa Rady Mi-
nistréow - jezeli stan kleski zywiolowej wprowadzono na obszarze
wiecej niz jednego wojewddztwa’®.

36 ,,Przepis mowi o obszarze wiecej niz jednego wojewddztwa. Do tej pory zapis ten byl réznie
interpretowany. Wskazywano, ze nie musza to by¢ dwa wojewodztwa, lecz trzy lub cztery. Nie
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Powyzsze wyliczenie wskazuje na fakt, ze prawodawca oparl schemat
organizacji administracji publicznej prowadzacej akcje zwigzane z wpro-
wadzeniem stanu kleski Zywiolowej na jednoosobowym kierownictwie,
przy harmonizacji tego schematu z obowigzujacym podzialem admi-
nistracyjnym kraju. Kazdy z wymienionych organéw w czasie trwania
stanu kleski Zywiolowej — rozumianego jako konstrukcja prawna, nie jako
zaistnienie przestanek faktycznych do jego wprowadzenia (rozstrzygajacy
jest element formalny, nie materialne przestanki) — dziata na obszarze
swojej wlasciwo$ci miejscowe;j.

Szczegolna rola na mocy postanowien ustawy przypadia wéjtowi (bur-
mistrzowi, prezydentowi miasta), ktdry kieruje dziataniami prowadzony-
mi na obszarze gminy w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub
ich usunigcia (art. 9 ust. 1). Prawodawca, dla skutecznej realizacji dziatan
ratowniczych i zapobiegawczych, musial wyposazy¢ organ w kompetencije
wiadcze. W art. 9 ust. 2 wskazano, ze w zakresie dzialan, o ktérych mowa,
»Wojt (burmistrz, prezydent miasta) moze wydawac polecenia wiazace
organom jednostek pomocniczych, kierownikom jednostek organiza-
cyjnych utworzonych przez gming, kierownikom jednostek ochrony
przeciwpozarowej dzialajacych na obszarze gminy oraz kierownikom
jednostek organizacyjnych czasowo przekazanych przez wlasciwe organy
do jego dyspozycji i skierowanych do wykonywania zadan na obszarze
gminy”, a w ust. 3 czytamy, ze:

w zakresie dziatan, o ktérych mowa w ust. 1, wojt (burmistrz, prezy-
dent miasta) moze wystepowac do kierownikéw innych jednostek or-
ganizacyjnych niz okreslone w ust. 2, dzialajacych na obszarze gminy
z wnioskami o wykonanie czynnosci niezbednych w celu zapobieze-
nia skutkom kleski zywiotowej lub ich usuniecia. W razie odmowy
wykonania tych czynnosci lub ich niewtasciwego wykonywania wojt
(burmistrz, prezydent miasta) niezwlocznie zawiadamia organ, kto-
remu podlega kierownik lub ktéry sprawuje nadzoér nad nim.

ma pewnosci, ze przepis obowiazuje w przypadku, gdy kleska wystepuje na terenie dwdch wo-
jew6dztw” - glos radcy ministra w Ministerstwie Srodowiska Ryszarda Eglera, w: Stenogram
z posiedzenia w dniu 17 stycznia 2002 r. Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektéw
ustaw dotyczacych stanéw nadzwyczajnych, ,,Biuletyn nr 242/IV”. Z literalnej wykladni prze-
pisu wynika, ze to jednak minister sprawuje kierownictwo, o ktérym mowa, jezeli stan kleski
zywiotowej zostal wprowadzony na obszarze dwoch wojewddztw.
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W zakresie dzialan na obszarze gminy podjetych w celu zapobiezenia
skutkom kleski Zywiotowej lub ich usuniecia, jezeli stan klgski zywioto-
wej zostal wprowadzony na obszarze wigcej niz jednej gminy - czytamy
w art. 9 ust. 4 — wojt (burmistrz, prezydent miasta) podlega staroscie”.
Ustawodawca w zakresie podejmowanych dzialan na mocy omawianej
ustawy wprowadzil system zcentralizowanej podlegloéci wojta (bur-
mistrza, prezydenta miasta) staroscie, a starostow wojewodzie (vide
art. 9 ust. 4 i art. 10 ust. 4).

Ustawodawca zdecydowal si¢ réwniez na wprowadzenie mozliwosci
zawieszenia uprawnien wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Wojt (bur-
mistrz, prezydent miasta) jest jednoosobowym organem wykonawczym
w gminie, pochodzacym z wyboréw powszechnych®. Taki sposéb powoty-
wania tego organu moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci co do fachowosci
i kompetencji osoby, ktdrej przyszto sprawowac urzad. W art. 9 ust. 5 wska-
zano, ze w razie niezdolnosci do kierowania lub niewlasciwego kierowania
dzialaniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski zywioto-
wej lub ich usunigcia wojewoda z inicjatywy wiasnej lub na wniosek sta-
rosty moze zawiesi¢ uprawnienia wojta (burmistrza, prezydenta miasta),
okreslone w ust. 2 i 3, oraz wyznaczy¢ pelnomocnika do kierowania tymi
dzialaniami. Domniemac nalezy, ze to wojewoda jest uprawniony do wy-
tacznej oceny zaistnienia przestanek uprawniajacych do omawianego za-
wieszania, i zwigzanej z tym koniecznosci zawieszenia oraz wyznaczenia
pelnomocnika do kierowania dzialania.

W czasie stanu kleski zywiotowej wlasciwy miejscowo starosta kieruje
dziataniami prowadzonymi na obszarze powiatu w celu zapobiezenia
skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia (art. 10). W zakresie tych

37 Sformulowanie ,podlega staro$cie” wywotato kontrowersje podczas prac legislacyjnych;
argumentowano, ze trudno moéwic¢ o podlegtosci organéw gminy staroécie czy niepewno-
$ci co do charakteru tej podleglosci. I tak np. posel Waldemar Pawlak wyrazil watpliwos¢
co do tresci tego postanowienia: ,,czy chodzi o to, ze wykonuje polecenia starosty, czy tez o to,
ze przedstawia mu na biezaco raporty?”. Wskazal, ze przepis w pierwotnym brzmieniu mogt
by¢ rozumiany w ten sposdb, ze starosta bedzie wltadny wydawa¢ wigzace polecenia wojtowi
nawet w sytuacji, gdy stan kleski zywiotowej bedzie obowigzywa¢ na obszarze jednej gminy.
Stenogram z posiedzenia w dniu 17 stycznia 2002 r. Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia
projektéw ustaw dotyczacych standéw nadzwyczajnych, ,,Biuletyn nr 242/IV”.

38 Por. dzial VIII Ustawy z dn. 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy, Dz.U. 2019, poz. 684, tekst
jedn.
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dzialan starosta moze wydawac polecenia wigzgce wojtom (burmistrzom,
prezydentom miast niebedacych miastami na prawach powiatu), kierow-
nikom jednostek organizacyjnych utworzonych przez powiat, kierow-
nikom powiatowych stuzb, inspekc;ji i strazy, kierownikom jednostek
ochrony przeciwpozarowej dziatajacych na obszarze powiatu oraz kie-
rownikom jednostek organizacyjnych czasowo przekazanych przez wia-
$ciwe organy do jego dyspozycji i skierowanych do wykonywania zadan
na obszarze powiatu (art. 10 ust. 2). Regulacja taka bylfa konieczna dla
unikniecia ewentualnych sprzecznosci dziatan starosty i poszczegdlnych
wojtow (burmistrzéw, prezydentéw miast) na obszarze starostwa, a takze
konieczno$cia zapewniania koordynacji dziatan dla osiagnigcia lepszego
rezultatu. Zgodnie z art. 10 ust. 3 w zakresie dziatan podjetych w celu
zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia, starosta moze
wystapi¢ do kierownikéw innych jednostek organizacyjnych niz okreslo-
ne w ust. 2, dzialajacych na obszarze powiatu, z wnioskami o wykonanie
czynnosci niezbednych w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiolowej
lub ich usunigcia. W razie odmowy wykonania tych czynnosci lub ich
niewlasciwego wykonywania starosta niezwlocznie zawiadamia organ,
ktéremu podlega kierownik lub ktéry sprawuje nadzér nad nim.

Analogicznie jak w przypadku organu wykonawczego administracji
samorzadowej na poziomie gminy, ustawa przewiduje mozliwos¢ zawie-
szenia starosty w wykonywaniu swoich kompetencji na czas stanu klegski
zywiotowej. Wskazano w art. 10 ust. 5, ze w razie niezdolnosci do kiero-
wania lub niewlasciwego kierowania dzialaniami prowadzonymi w celu
zapobiezenia skutkom kleski Zywiotowej lub ich usuniecia, wojewoda
moze zawiesi¢ uprawnienia starosty okreslone w art. 10 ust. 2 i 3 oraz
wyznaczy¢ pelnomocnika do kierowania tymi dzialaniami.

Na poziomie wojewodztwa w czasie stanu kleski zywiotowej wlasciwy
wojewoda kieruje dziataniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom
kleski zywiotowej lub ich usunigcia. Zgodnie z art. 11 ust. 2 w zakresie tych
dziatan wojewodzie s3 podporzadkowane organy i jednostki organizacyjne
administracji rzadowej i samorzadu wojewddztwa dzialajace na obszarze
wojewodztwa oraz inne sity i srodki wydzielone do jego dyspozycji i skie-
rowane do wykonywania tych dziatan na obszarze wojewddztwa, w tym
pododdziaty i oddzialy Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej.
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W razie niezdolnos$ci do kierowania lub niewlasciwego kierowania
dzialaniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski zywio-
fowej lub ich usuniecia minister, o ktérym mowa w art. 8 pkt 4, moze
zawiesi¢ uprawnienia wojewody, o ktérych mowa w ust. 1 i 2, oraz wy-
znaczy¢ pelnomocnika do kierowania tymi dzialaniami.

Ustawa reguluje réwniez kompetencje ministra dzialajacego w celu
zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia. Co do zasady
w art. 8 pkt 4 zasugerowano, iz kierownictwo dziataniami prowadzonymi
w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usuniecia bedzie
sprawowal minister wlasciwy do spraw wewnetrznych. Takie rozwigzanie
mozna tlumaczy¢ tym, ze w minister ten dysponuje najwiekszymi $rod-
kami i zasobami pozwalajagcymi na prawidlowa realizacje tych dziatan,
i to jemu podlegaja stuzby, ktére potencjalnie zostang uzyte w tych dzia-
taniach. W zakresie dziatan prowadzonych w celu zapobiezenia skutkom
kleski zywiolowej lub ich usunig¢cia minister moze wydawac polecenia
wigzace organom administracji rzadowej, z wyjatkiem Rady Ministréw,
Prezesa Rady Ministréw i wiceprezeséw Rady Ministréw, a takze wyda-
wac polecenia wigzgce organom samorzadu terytorialnego (art. 13 ust. 1).
W razie odmowy wykonania polecenia, czytamy w art. 13 ust. 2, lub
niewlasciwego wykonywania polecenia przez:

1) organy administracji rzadowej — minister, o ktérym mowa
w art. 8 pkt 4, niezwlocznie zawiadamia Prezesa Rady Ministréw;

2) organy samorzadu terytorialnego — minister, o ktéorym mowa
w art. 8 pkt 4, moze zawiesi¢ odpowiednie uprawnienia takiego orga-
nu oraz wyznaczy¢ pelnomocnika do wykonywania tych uprawnien,
zawiadamiajgc o tym wlasciwego wojewode i Prezesa Rady Ministrow.

W art. 14 ust. 1 wskazano, ze kierowanie dzialaniami prowadzonymi
w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia na ob-
szarach i w obiektach jednostek organizacyjnych podlegtych, podporzad-
kowanych lub nadzorowanych przez Ministra Obrony Narodowej, Mini-
stra Sprawiedliwo$ci, ministra wlasciwego do spraw zagranicznych oraz
ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych, Szefa Agencji Bezpieczen-
stwa Wewnetrznego lub Szefa Agencji Wywiadu wymaga wspdtdzialania:
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a. Organu - wojta (burmistrza, prezydenta miasta), starosty czy woje-
wody, z wlasciwymi kierownikami jednostek organizacyjnych podle-
glych, podporzadkowanych lub nadzorowanych przez Ministra Obrony
Narodowej, Ministra Sprawiedliwosci, ministra wtasciwego do spraw
zagranicznych oraz ministra wlagciwego do spraw wewnetrznych, Szefa
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego lub Szefa Agencji Wywiadu,

b. Ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych lub inny minister, do za-
kresu dziatania ktérego nalezy zapobieganie skutkom danej kleski zy-
wiotowej lub ich usuwanie, z wlasciwym ministrem, Szefem Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego lub Szefem Agencji Wywiadu.

Dla zwiekszenia optymalizacji dziatan administracji publicznej pra-
wodawca wprowadzit obowigzek wspdtdzialania i wzajemnego przeka-
zywania informacji w zakresie zapobiegania skutkom kleski zywiotowej
lub ich usuwania. Obowiazek ten, zgodnie z art. 15 ust. 1 i 2, dotyczy wo-
jewodow, petnomocnikéw, o ktérych mowa w art. 11 ust. 4, wéjtow (bur-
mistrzéw, prezydentéw miast), starostéw albo pelnomocnikéw, o ktorych
mowa wart. 9 ust. 5 i art. 10 ust. 5. Natomiast minister wlasciwy do spraw
wewnetrznych lub inny minister, do zakresu dzialania ktorego nalezy zapo-
bieganie skutkom danej kleski zywiolowej lub ich usuwanie, a w przypadku
watpliwosci co do wlasciwosci ministra lub w przypadku, gdy wlasciwych
jest kilku ministréw — minister wyznaczony przez Prezesa Rady Mini-
stréw — jezeli stan kleski zywiolowej wprowadzono na obszarze wiecej
niz jednego wojewddztwa, jest obowigzany do informowania na biezaco
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej i Prezesa Rady Ministréw o skutkach
kleski zywiolowej i dziataniach podejmowanych w celu zapobiezenia tym
skutkom lub ich usunigcia (art. 16). Pierwotne brzmienie przepisu w pro-
jekcie ustawy pozwalalo Ministrowi Obrony Narodowej na dysponowanie
oddzialami i podziatami sit zbrojnych w celu zwalczania kleski Zywiotowe;.
Decyzja w tej sprawie miala zosta¢ uzalezniona od wniosku ministra, o ktd-
rym mowa w art. 8 pkt 4 ustawy. Wskazano tam, ze minister kieruje dzia-
faniami w sytuacji, gdy stan kleski zywiolowej zostal wprowadzony na ob-
szarze co najmniej dwoch wojewddztw. W sytuacji ogloszenia stanu kleski
zywiolowej na mniejszym terytorium literalne brzmienie projektu przepisu
wykluczatoby mozliwos¢ dysponowania oddziatami i pododdziatami sit
zbrojnych. Postanowienie takie byloby nieracjonalne, gdyz uzaleznialoby
udzial tych podmiotéw w dzialaniach zwigzanych z wprowadzeniem stanu
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o ktérym mowa nie od np. intensywnosci zagrozen czy realnych potrzeb
akeji ratunkowych, ale od sztucznego kryterium obszaru, na ktérym ogtlo-
szono stan kleski zywiotowej.

Zgodnie z art. 18 cytowanej ustawy w czasie stanu kleski zywiotowej, je-
zeli uzycie innych sil i Srodkéw jest niemozliwe lub niewystarczajace, Mini-
ster Obrony Narodowej moze przekazac¢ do dyspozycji wojewody, na ktérego
obszarze dzialania wystepuje klgska zywiolowa, pododdziaty lub oddziaty
Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej wraz ze skierowaniem ich do wy-
konywania zadan zwigzanych z zapobiezeniem skutkom kleski zywiolowej
lub ich usunigciem. Pododdziaty i oddziaty Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej
Polskiej pozostaja pod dowddztwem przetozonych stuzbowych i wykonuja
zadania okreslone przez wojewode. Zasady udzialu pododdzialéw i oddzia-
téw Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w zapobieganiu skutkom kleski
zywiotowej lub ich usuwaniu reguluje rozporzadzenie wykonawcze, wydane
przez Rad¢ Ministréw z uwzglednieniem: rodzajéw dzialan ratowniczych
lub prewencyjnych, w ktérych pododdzialy i oddzialy Sit Zbrojnych Rze-
czypospolitej Polskiej moga bra¢ udzial; sposobu koordynacji i dowodzenia
ich dzialaniami; sposobu zapewnienia im zabezpieczenia logistycznego.

2.3.3. Ograniczenia wolnosci i praw cztowieka i obywatela

Zgodnie z art. 20 ustawy o stanie kleski: ,ograniczenia wolnosci i praw
czlowieka i obywatela w stanie kleski zywiotowej stosuje si¢ do 0séb fizycz-
nych zamieszkatych lub czasowo przebywajacych na obszarze, na ktérym
zostal wprowadzony stan kleski Zywiotowej, oraz odpowiednio do oséb
prawnych i jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci
prawnej, majacych siedzibe lub prowadzacych dzialalno$¢ na obszarze,
na ktérym zostat wprowadzony stan kleski zywiolowej, z zastrzezeniem
art. 24 i art. 25”. Projektodawca, tworzac katalog ograniczen, wskazat,
ze technika legislacyjna nakazywala, by nie powtarzac ograniczen, ktére
w chwili prowadzenia prac legislacyjnych mogly zosta¢ wprowadzone
na podstawie innych ustaw (i tak wskazano m.in. na ustawe o chorobach
zakaznych, o ochronie rodlin uprawnych, o zwalczaniu choréb zakaznych
zwierzat rzeznych, o bezpieczenstwie imprez masowych, kodeks pracy)®.

39 Por. glos delegata MSWiA Lidii Szczesnej, w: Stenogram z posiedzenia w dniu 5 lutego 2002 r.
Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektow ustaw dotyczacych stanéw nadzwyczaj-
nych, ,,Biuletyn nr 229/1V”.
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W art. 21 cytowanej ustawy wskazano enumeratywnie, Ze ogranicze-
nia wolnosci i praw czlowieka i obywatela moga polega¢ na:

1) zawieszeniu dziatalnosci okreslonych przedsiebiorcow;

2) nakazie lub zakazie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej okre-
$lonego rodzaju;

3) nakazaniu pracodawcy oddelegowania pracownikéow do dyspozy-
cji organu kierujgcego dziataniami prowadzonymi w celu zapobieze-
nia skutkom kleski zywiotowej lub ich usuniecia;

4) calkowitej lub cze$ciowej reglamentacji zaopatrzenia w okreslo-
nego rodzaju artykuty;

4a) zakazie okresowego podwyzszania cen na towary lub ustugi okre-
$lonego rodzaju;

4b) nakazie stosowania cen ustalonych na towary lub ustugi majace
podstawowe znaczenie dla kosztéw utrzymania konsumentow;

5) obowigzku poddania si¢ badaniom lekarskim, leczeniu, szczepie-
niom ochronnym oraz stosowaniu innych $rodkéw profilaktycznych
i zabiegéw, niezbednych do zwalczania chordb zakaznych oraz skut-
kow skazen chemicznych i promieniotworczych;

6) obowiazku poddania si¢ kwarantannie;

7) obowiazku stosowania $srodkéw ochrony roélin lub innych $rod-
kow zapobiegawczych niezbednych do zwalczania organizméw szko-
dliwych dla ludzi, zwierzat lub ro$lin;

8) obowigzku stosowania okreslonych srodkéw zapewniajacych
ochrone $rodowiska;

9) obowiazku stosowania $rodkéw lub zabiegdéw niezbednych
do zwalczania chordb zakaznych zwierzat;

10) obowigzku opréznienia lub zabezpieczenia lokali mieszkalnych
badz innych pomieszczen;
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11) dokonaniu przymusowych rozbidrek i wyburzen budynkoéw lub
innych obiektéow budowlanych albo ich czesci;

12) nakazie ewakuacji w ustalonym czasie z okreslonych miejsc, ob-
szarow i obiektéws;

13) nakazie lub zakazie przebywania w okreslonych miejscach
i obiektach oraz na okreslonych obszarach;

14) zakazie organizowania lub przeprowadzania imprez masowych;
15) nakazie lub zakazie okreslonego sposobu przemieszczania sie;

16) wykorzystaniu, bez zgody wtasciciela lub innej osoby uprawnio-
nej, nieruchomosci i rzeczy ruchomych;

17) zakazie prowadzenia strajku w odniesieniu do okreslonych kate-
gorii pracownikéw lub w okreslonych dziedzinach;

18) ograniczeniu lub odstgpieniu od okreslonych zasad bezpieczen-
stwa i higieny pracy, jednakze niepowodujacym bezposredniego na-
razenia zycia lub zdrowia pracownika;

19) wykonywaniu $wiadczen osobistych i rzeczowych okreslonych
wart. 22.

Jak czytamy w art. 21 ust. 2, ograniczenia, o ktérych mowa w art. 20,
w stosunku do 0séb zatrudnionych u pracodawcy, wobec ktdrego zostat
wydany nakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej okres§lonego ro-
dzaju, moga polegac na:

1) zmianie systemu, wymiaru i rozkladu czasu pracy, w tym wydtu-
zeniu okresu rozliczeniowego do dwunastu miesiecy, na zasadach
okreslonych w Kodeksie pracy;

2) obowiazku pracy w niedziele, §wieta i dni wolne od pracy wy-
nikajace z rozkladu czasu pracy w pigciodniowym tygodniu pracy,
w tym wydluzeniu okresu rozliczeniowego do dwunastu miesiecy,
na zasadach okreslonych w Kodeksie pracy;
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3) powierzeniu pracownikowi wykonywania pracy innego rodzaju
niz wynikajacy z nawigzanego stosunku pracy; w takim przypadku
pracownik zachowuje prawo do dotychczasowego wynagrodzenia,
obliczonego wedlug zasad obowigzujacych przy obliczaniu wyna-
grodzenia za czas urlopu wypoczynkowego.

Ograniczenia, o ktérych mowa w ust. 2, nie mogg by¢ stosowane wo-
bec pracownikéw miodocianych, oséb niepetnosprawnych oraz kobiet
w cigzy i karmigcych.

W art. 22 wskazano, ze jezeli sily i srodki, ktérymi dysponuje wojt
(burmistrz, prezydent miasta), starosta lub wojewoda albo pelnomocnik,
s3 niewystarczajace, mozna wprowadzi¢ obowiazek §wiadczen osobistych
i rzeczowych polegajacych na:

1) udzielaniu pierwszej pomocy osobom, ktore ulegty nieszczesliwym
wypadkom;

2) czynnym udziale w dziataniu ratowniczym lub wykonywaniu in-
nych zadan wyznaczonych przez kierujacego akcja ratownicza;

3) wykonywaniu okreslonych prac;

4) oddaniu do uzywania posiadanych nieruchomosci lub rzeczy ru-
chomych;

5) udostgpnieniu pomieszczen osobom ewakuowanym;

6) uzytkowaniu nieruchomosci w okreslony sposéb lub w okreslo-
nym zakresie;

7) przyjeciu na przechowanie i pilnowaniu mienia oséb poszkodo-
wanych lub ewakuowanych;

8) zabezpieczeniu zagrozonych zwierzat, a w szczegélnosci dostar-
czaniu paszy i schronienia;

9) zabezpieczeniu zagrozonych roélin lub nasion;

10) pelnieniu wart;
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11) zabezpieczeniu wlasnych zrédet wody pitnej i Srodkéw spozyw-
czych przed ich zanieczyszczeniem, skazeniem lub zakazeniem, a tak-
ze udostepnianiu ich dla potrzeb oséb ewakuowanych lub poszkodo-
wanych, w sposdb wskazany przez organ nakladajacy $wiadczenie;

12) zabezpieczeniu zagrozonych débr kultury.

Kazdy stan nadzwyczajny, zgodnie z przyjeta przez ustrojodawce kon-
cepcja, musi wigzac sie z limitowaniem konstytucyjnych praw i wolnosci
jednostek. Podczas prac legislacyjnych podkreslano, ze kwestia wolnosci
stowa i funkcjonowania mediéw w czasie stanu kleski Zzywiolowej wyma-
ga regulacji, chociazby dla przeciwdzialania sytuacjom, gdzie komunikaty
emitowane przez massmedia mogg wywolywac panike w spoteczenstwie
czy np. zniechg¢ca¢ do uczestnictwa w akeji ratunkowej*.

Stosownie do tresci art. 23 ustawy niezbedne ograniczenia wolnosci
i praw czlowieka i obywatela w granicach dopuszczonych w rozporzadze-
niu Rady Ministréw o wprowadzeniu stanu kleski Zzywiotowej wprowa-
dza, odpowiednio w zakresie kompetencji wynikajacych z art. 8:

a. Wojt (burmistrz, prezydent miasta) albo pelnomocnik - w drodze za-
rzadzenia albo decyzji,

b. Starosta albo pelnomocnik - w drodze zarzadzenia albo decyzji,

c. Wojewoda albo pelnomocnik, o ktérym mowa w art. 11 ust. 4 — w dro-
dze rozporzadzenia albo decyzji.

Wojewoda moze uchyli¢ w calosci lub w czesci zarzadzenie lub decyzje
wojta (burmistrza, prezydenta miasta), starosty albo pelnomocnikéw, a Mi-
nister wladciwy do spraw administracji publicznej moze uchyli¢ w calosci
lub w czgsci rozporzadzenie lub decyzje wojewody albo pelnomocnika.

3. Ekonomia a bezpieczenstwo panstwa -
stan wyzszej koniecznosci gospodarczej

W tym miejscu zauwazy¢ nalezy, ze Konstytucja RP nie przewidziala od-
rebnego stanu nadzwyczajnego, ktérego wprowadzenie uzasadnione bytoby

40 Por. glos dyrektora departamentu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji
gen. Feliksa Deli, w: Stenogram z posiedzenia w dniu 15 stycznia 2002 r. Komisji Nadzwyczajnej
do rozpatrzenia projektow ustaw dotyczacych stanéw nadzwyczajnych, ,,Biuletyn nr 220/IV”.
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kryzysem o charakterze ekonomicznym®, ktéry pozwolitby np. zawieszacé
lub radykalnie limitowa¢ wydatki socjalne panstwa. Uwazam to za manka-
ment Konstytucji RP. Przepisy rozdziatu XI Konstytucji RP nie znaja stanu
nadzwyczajnego bedacego efektem zagrozenia panstwa z powodu kryzysu
ekonomicznego lub finansowego, cho¢ prébowano, niestety nieskutecznie,
zawrze( i te przestanki w przepisie konstytucyjnym w trakcie prac nad
obowiazujacy ustawg zasadnicza. Obecny stan zagrozenia epidemicznego
determinuje jednak potezne trudnosci dla gospodarki narodowej. Dzisiaj
nikt przekonujaco nie potrafi wskaza¢, jakie skutki dla wzrostu gospo-
darczego i finanséw publicznych bedzie mial obecny kryzys. Mowa jest
o pierwszej od 1991 r. recesji, czyli spadku produktu krajowego brutto*.
Zauwazmy réwniez, ze enumeratywne wymienienie stanéw nadzwyczaj-
nych w Konstytucji RP nie jest modelem bezdyskusyjnym i jako taki moze
podlega¢ zmianom w trybie nowelizacji Konstytucji RP.

Stan wyzszej koniecznosci gospodarczej powinien uzasadnia¢ wpro-
wadzenie stanéw nadzwyczajnych i Zle si¢ stalo, ze nie znalazto to wy-
razu w Konstytucji RP. Pozwoliloby to w okresie kryzyséw ekonomicz-
nych np. na szybkie ograniczenie wydatkéw na konsumpcje spoteczna,
co ulatwialoby uporanie si¢ z powaznymi gospodarczymi czy finanso-
wymi zagrozeniami.

Panstwo jako struktura i pewna rzeczywisto$¢ spoteczno-polityczna
ma dwa cele: przede wszystkim egoistyczny - troska o swoje wewnetrz-
ne i zewnetrzne bezpieczenstwo, i ,altruistyczny” — troske o cielesny
i duchowy dobrobyt obywateli. W sytuacji ostrego kryzysu ekonomicz-
nego panstwo musi w pierwszej kolejnosci zapewni¢ funkcjonowanie
swojego aparatu w najbardziej podstawowych aspektach funkcjonowa-
nia struktury panstwowe;j.

Konstytucja RP wprowadzila bardzo szeroki* katalog praw socjalnych,
tzn. takich, ktére co do zasady zakladaja pozytywne dzialania ze stro-
ny panstwa celem ich realizacji. Rozwigzania w kwestii praw socjalnych

41 Por. S. Sagan, Prawo..., s. 243; K. Dzialocha, Komentarz do art. 228..., s. 4-5.

42 Por. prognoze: RPP obnizy stopy procentowe o kolejne 50 pb. w IT kw., a w calym 2020 r. pol-
ska gospodarka skurczy si¢ o 3,6 proc. w scenariuszu bazowym i 5,6 proc. w pesymistycz-
nym - napisali we raporcie analitycy Morgan Stanley, < https://www.bankier.pl/wiadomosc/
Morgan-Stanley-PKB-Polski-spadnie-0-3-6-proc-7841794.html >, dostep: 20 marca 2020 r.

43 R. Graczyk, Konstytucja..., s. 159.
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przyjete w Konstytucji RP i jej projektach oparto o inspiracje pochodzace
z niemieckiej mysli ustrojowej, podejscia neoliberalnego, takze wzor-
cow iberyjskich*!. Zaleznos¢ realizacji praw socjalnych od uwarunkowan
ekonomicznych i koniunktury gospodarczej panstwa usprawiedliwita
poglad podwazajacy konieczno$¢ uregulowania tej kwestii na drodze
norm konstytucyjnych i zapewnienia konkretnych praw i wolnosci so-
cjalnych w szerokim rozumieniu tego pojecia tylko na drodze ustawo-
wej*. Truizmem jest stwierdzenie, ze wydatki ponoszone przez budzet
panstwa m.in. na realizacj¢ pozytywnych §wiadczen realizujacych prawa
socjalne wymagaja nalezytego finansowania z srodkéw publicznych*s.
Swiadczenia pozytywne wymagaja zabezpieczenia §rodkéw finansowych
z budzetu panstwa; ochrona praw negatywnych réwniez wymaga opla-
cenia aparatu panstwa, ktory stoi na strazy tych praw. Stan wyzszej ko-
niecznosci ekonomicznej oznacza m.in. niemozno$¢ realizacji tych praw
w zakresie, w jakim panstwo czynilo to w stanie prawidlowego funk-
cjonowania gospodarki narodowej. Zauwazy¢ nalezy, co ma szczegol-
ne znaczenie w realizacji $wiadczen socjalnych, ze kryzys ekonomiczny
w mys$l postanowien Konstytucji RP raczej nie uzasadnia zawieszenia
praw i wolnosci w ramach standéw nadzwyczajnych. Jest to pewnego ro-
dzaju paradoks: na gruncie przepiséw Konstytucji szersze mozliwosci
ograniczenia wolnosci gospodarczej, prawa wlasnosci i praw socjalnych,
$cisle zwigzanych z sytuacja gospodarcza, daja stany nadzwyczajne wpro-
wadzone z przyczyn pozaekonomicznych®.

Pewnego rodzaju rysu takiego stanu doszukac si¢ mozemy w dyspo-
zycji art. 216 ust. 5 Konstytucji RP o brzmieniu: ,,Nie wolno zaciggaé
pozyczek lub udziela¢ gwarancji i poreczen finansowych, w nastepstwie
ktérych panstwowy dlug publiczny przekroczy 3/5 wartoéci roczne-
go produktu krajowego brutto”. Ustanowiony zakaz adresowany jest

44 P. Policastro, Prawa..., s. 403. Wspolczesne ustawy zasadnicze w swej tresci odniosly si¢, obok
praw uznanych za tzw. klasyczne (osobiste i polityczne), takze w roznym stopniu i charakte-
rze do praw o charakterze ekonomicznym, spotecznym i kulturalnym. Prawa socjalno-kultu-
ralne stuzy¢ wiec maja zaspokojeniu podstawowych potrzeb zyciowych, przyznaniu, chocby
w minimalnym zakresie, uprawnien do wartosci materialnych i duchowych. Por. J. Galtung,
Menschenrechte..., s. 164.

45 Por. B. Banaszak, Poréwnawcze..., s. 204. Por. C. Sunstein, Against...

46 Por. koniecznie S. Holmes, C. Sunstein, Koszt..., s. 27-59.

47 Por. M. Brzezinski, Stany..., s. 168 i n.; K. Dzialocha, Komentarz do art. 228..., s. 4.
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do wtadz publicznych wtadnych zacigga¢ pozyczki lub udziela¢ gwaran-
cjii poreczen, w szczegdlnosci do Rady Ministréow i Narodowego Banku
Polskiego, a posrednio do Sejmu i Senatu. Postanowienie to jest ,,istotnym
novum” Konstytucji RP w perspektywie historycznego dorobku polskie-
go konstytucjonalizmu*. Prawodawca konstytucyjny wprowadzil zakaz
zaciggania pozyczek lub udzielania gwarancji i poreczen finansowych.
Taka norma motywowana byta troska o finanse publiczne, przeciwdzia-
taniem zadluzenia panstwa ponad wskazany prog, ktéry zostat uznany
jako zagrazajacy stabilno$ci gospodarki narodowej, a w konsekwencji
bezpieczenstwu panstwa.

Deficytowa metoda finansowania wydatkéw publicznych - przy sze-
roko zakrojonej redystrybucji bogactwa za pomoca metod administra-
cyjnych - cechuje dzisiejsze funkcjonowanie panstw i spoleczenstw eu-
ropejskich, stanowiagc naczelng zasade¢ funkcjonowania ich gospodarek
narodowych. Powstaje pytanie - jakze aktualne w kontekscie obecnego
kryzysu wlasciwie wszystkich gospodarek europejskich - jakie skutki
praktyczne wywola przekroczenie konstytucyjnej bariery zadtuzenia
publicznego? Deficyt budzetowy jest immanentng cecha rzeczywistosci
znakomitej wiekszo$ci budzetéw panstw europejskich, w tym i Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Rezygnacja z deficytowego finansowania wydatkéw
sektora publicznych, ktérg wymusitby przepis rangi konstytucyjnej
po przekroczeniu wskazanego putapu zadtuzenia publicznego, oznacza-
taby koniecznos¢ zbilansowania wydatkéw publicznych z dochodami,
a wiec znaczacego ograniczenia wydatkéw w stosunku do sytuacji obec-
nej. Rzecza oczywistg jest, ze konsumpcja spoteczna, takze dziatania ad-
ministracji publicznej czy inwestycje publiczne, musialby zosta¢ bardzo
mocno ograniczone. Takie funkcjonowanie panstwa oceni¢ nalezy jako
anormalne, poréwnujac do sytuacji obecnej. Bytby to wigc pewien bardzo
szczegdlny rodzaj ,nienazwanego” stanu nadzwyczajnego, wprowadzone-
go droga ustawy budzetowej/ prowizorium budzetowego, gdzie wydatki
zostalyby zbilansowane z przychodami, a intensywno$¢ oddziatywania
na funkcjonowanie panstwa, spoteczenstwa, jednostek, bylaby poréwny-
walna ze stanami nadzwyczajnymi wyszczegélnionymi w rozdziale XI
Konstytucji RP.

48 H. Zigba-Zatucka, Glos..., s. 106.
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4. Decyzjonizm — czy stan nadzwyczajny
musi by¢ ujety w forme prawna?

Jak juz zaznaczyliSmy w artykule, twércy polskiej ustawy zasadniczej
przyjeli koncepcje jurydyzacji stanéw nadzwyczajnych. Czy jednak moz-
liwa jest inna interpretacja ,,stanu panstwowej wyzszej konieczno$ci”?
Wspomnijmy wydarzenia z lutego 2011 r. w Egipcie, gdzie doszto do ma-
sowych protestéw przeciwko sprawujacemu urzad prezydenta Hosniemu
Mubarakowi, gdyz stanowig interesujacy dla konstytucjonalisty przypa-
dek ,stanu nadzwyczajnego”. Prezydent ustapil z zajmowanego urzedu,
a kraj pograzyl sie w rewolucyjnym chaosie. W efekcie armia egipska,
najtrwalszy z elementéw struktury panstwa, postanowila ,,zawiesi¢”
obowiazywanie Konstytucji Egiptu. Najwyzsza Rada Wojskowa oglosila,
iz bedzie kierowa¢ sprawami panstwa przez okres sze$ciu miesiecy lub
do zakonczenia wyboréw do parlamentu oraz wyboréw prezydenckich®.
Ocenic¢ takie dziatanie nalezy jako praktyczne dzialanie w ramach dok-
tryny decyzjonizmu.

4.1. Elementy doktryny decyzjonistycznej

Powszechnie decyzjonizm zostal przez nauke zdefiniowany jako uznanie
wyzszo$ci decyzji nad norma prawna w sytuacji wyjatkowej dla istnienia
panstwa®. Stanowi on pewnego rodzaju definicje czegos, co mozna okresli¢
mianem ,dyktatury konstytucyjnej”. W tym miejscu nalezy przywolac
posta¢ najwybitniejszego teoretyka stanéw nadzwyczajnych - konstytu-
cjonalisty Carla Schmitta. Dowodzit on, Ze element wolitywny (decyzyjny)
jest wazniejszy nizli element normatywny, gdyz efektywnos¢ wykonania
normy jest kluczowa. Aby ustawa byta czyms wigcej niz tylko wyrazem
opinii prawodawcy, kto§ musi podja¢ decyzje (Entscheidung), ze nastapilo
zfamanie normy, a nast¢epnie ponownie decyzje o zastosowaniu sankcji
droga przymusu®'. Dotykajac problemu tyranii, wprowadzamy trzeci ele-
ment prawa jako zorganizowanego systemu: porzadek (Ordnung).

49 Egipt: Armia zawiesza konstytucje, wojskowi bedg rzqdzic przez pét roku, ,Polska. The Times”
z 13 lutego 2011 r.; szerzej Militdr setzt Verfassung aufler Kraft, ,Die Zeit” z 13 lutego 2011 r.

50 E Ryszka, Paristwo..., s. 28; R. Skarzynski, Od chaosu..., s. 27; P. Kaczorowski, My..., s. 129-130.
51 C. Schmitt, Uber..., s. 24-25.
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Carl Schmitt prowadzil swoje rozwazania o decyzjonizmie w szcze-
golnych okoliczno$ciach dziejowych: schytku demokracji w Rzeszy Nie-
mieckiej wlatach 20. 1 30. XX wieku. Probowal znalez¢ odpowiedz na py-
tanie, jak moze broni¢ si¢ panstwo w sytuacji, gdy partia rewolucyjna
przejmuje wladz¢ — metodami najzupelniej legalnymi pod wzgledem
formalnym - w ciele prawodawczym i tym sposobem zacznie uzywaé
prawa jako instrumentu rewolucji totalitarnej. Partia taka formalnie do-
konalaby przejecia wladzy legalnie, lecz swoimi dzialaniami w parla-
mencie unicestwilaby esencje ustroju, wprowadzajac jakby nowy ustroj
(totalitarny). Ustawa, zamiast broni¢ istniejacego porzadku, stawalaby si¢
narzedziem jego obalenia. Za pomocg ustaw parlament przeprowadzalby
prawng rewolucje, ktdrej celem byloby obalenie istniejacego porzadku
i zbudowanie nowego. W praktyce demokratyczny system polityczny zo-
stalby przeksztalcony w rodzaj kolektywnej dyktatury parlamentu, gdzie
przywodcy wiekszosciowej ,,partii antypanstwowej” podejmowaliby poli-
tyczng decyzje (Entscheidung) o zalozeniu nowego, totalitarnego panstwa.
Uznanie jej rzadéw za demokratyczne i prawowite stanowi¢ bedzie nie-
porozumienie wynikle z liberalnego i pozytywistycznego utozsamienia
porzadku z normami prawnymi.

Niemiecki jurysta wykazal, ze paiistwo jest historycznie i zawsze pierw-
sze, a jego forma to kwestia wtérna. Ponad konstytucja i forma panstwa sta-
wia on jego egzystencje. Zauwazyl takze, ze nie istniata formalna réwnos¢
poszczegdlnych postanowien Konstytucji Rzeszy Niemieckiej z 1919 r.*
Byly w niej takie, ktore uwazane byly za istot¢ porzadku (Ordnung) i tez
takie, ktore mialy charakter norm pomocniczych. Dokonal wiec podziatu
tekstu konstytucji na konstytucje wlasciwa, istote porzadku republikan-
skiego (Verfassung) oraz na ,prawo konstytucyjne”, zawierajace normy
wynikle z porzadku (Verfassungsgesetz). I wreszcie wskazal na konkret-
ny organ — Prezydenta (Rzeszy) jako ,straznika konstytucji”, opierajace-
go sie w swych dzialaniach o ,istot¢” konstytucji, a w tym konkretnym
przypadku réwniez o art. 48 Konstytucji Rzeszy Niemieckiej**. Naprzeciw

52 Konstytucja Rzeszy Niemieckiej (Die Verfassung des Deutschen Reiches) z 11 sierpnia 19191,
< http://www.verfassungen.de >, dostep: 19 marca 2020 r.

53 C. Schmitt, Verfassungslehre..., s. 3, 11.
54 Zainteresowanie Schmitta wzbudzil szczegolnie ustep Konstytucji, ktéry brzmiat: ,W wypad-
ku powaznego naruszenia lub zagrozenia bezpieczenstwa publicznego i porzadku w Rzeszy
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dyktatury zideologizowanego parlamentu umiejscowit dyktature anty-
totalitarng, bronigca zastanego porzadku liberalnego wbrew wiekszosci
parlamentarnej. Swietnie znana jest paremia niemieckiego uczonego: ,,So-
uverdn ist, wer iiber den Ausnahmezustand entscheidet”. Kluczowe jest
tu stowo Ausnahmezustand. Stowniki zwykle podaja ttumaczenie terminu
Ausnahmezustand jako ,,stan wyjatkowy”; dostownie jednak znaczy ono
»poza” (aus) ,nazwa (Nahme) ,,stan” (Zustand). Schmittianski ,,stan nad-
zwyczajny” nie jest zwyklym stanem nadzwyczajnym, zblizonym do tych,
o ktérych np. mowa w rozdziale XI Konstytucji RP. To stan ,,poza nazwg”,
ktérego ustawa zasadnicza expressis verbis nie przewiduje - i dlatego go
nie nazywa i nie definiuje, ale stan taki mozna wyprowadzi¢, odwotujac
si¢ do samej esencji ustroju, czyli posrednio wynika z ,,ducha” konstytucji,
rozumianej jako synonim ustroju.

4.2. Aktualnosc doktryny decyzonistyczne;j
na przyktadzie Konstytucji RP

Czy w ogole mozna préobowac¢ dopatrywac sie koncepcji ,,prezyden-
ta — straznika konstytucji”, dzialajacego w ramach Ausnahmezustand,
na gruncie Konstytucji RP z 1997 r.? Czy interpretacja Konstytucji RP
w $wietle decyzjonizmu jest mozliwa? Polska ustawa zasadnicza nie
zawiera postanowien zblizonych do normy, jaka znajdujemy w art. 48
Konstytucji Niemiec z 1919 r. A jednak mozemy sprobowac dostrzec rys
decyzjonistycznych postanowien polskiej ustawy zasadniczej. Kluczowy
dla analizowanego przypadku bedzie art. 126 Konstytucji RP o tresci:

1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jest najwyzszym przedsta-
wicielem Rzeczypospolitej Polskiej i gwarantem ciaglosci wladzy
panstwowe;j.

Niemieckiej Prezydent Rzeszy moze dokona¢ koniecznych decyzji w celu przywrdcenia pu-
blicznego bezpieczenstwa i porzadku, a w razie potrzeby uciec si¢ do pomocy sily zbrojnej.
W tym celu moze on przejsciowo zawiesi¢ zupelnie lub czgsciowo prawa zasadnicze, usta-
nowione w art. 114, 115, 117, 118, 123, 124 i 153 niniejszej Konstytucji”. W oryginale: ,,Der
Reichsprasident kann wenn im Deutschen Reiche die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung er-
heblich gestort oder gefahrdet wird, die zur Wiederherstellung der o6ffentlichen Sicherheit und
Ordnung nétigen Mafinahmen treffen, erforderlichenfalls mit Hilfe der bewaffneten Macht
einschreiten. Zu diesem Zwecke darf er voriibergehend die in den Artikeln 114, 115,117, 118,
123, 124 und 153 festgesetzten Grundrechte ganz oder zum Teil aufler Kraft setzen”
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2. Prezydent Rzeczypospolitej czuwa nad przestrzeganiem Konsty-
tucji, stoi na strazy suwerennosci i bezpieczenistwa panstwa oraz nie-
naruszalnosci i niepodzielnosci jego terytorium.

3. Prezydent Rzeczypospolitej wykonuje swoje zadania w zakresie
i na zasadach okreslonych w Konstytucji i ustawach.

Stawiano pytanie, czy tre$¢ tego artykulu nalezy uznac¢ za przepisy
kompetencyjne posiadajace charakter normatywny, czy tez uzyte tam
formuly stanowig ogdlna charakterystyke funkcji Prezydenta RP®.
W ustepie 2 czytamy, ze Prezydent RP czuwa nad przestrzeganiem Kon-
stytucji RP, stoi na strazy suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa oraz
nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego terytorium. Zauwazmy, ze drugi
element sktadowy egzekutywy - Rada Ministréw - nie zostal opatrzony
takimi przymiotami.

Wskazywano, ze rola ,gwaranta ciaglosci panstwowe;j”, o ktorej mowa
w art. 126 Konstytucji RP, jest sformulowaniem niejasnym i niezwykle
klopotliwym interpretacyjnie. Jest to kategoria skojarzona wyraznie z rolg
glowy panstwa. Prezydent RP jest ,silg stalg panstwa”, stojacag ponad
konfiguracjami politycznymi. Pelni funkcje straznika czy tez gwaranta
przestrzegania Konstytucji RP oraz straznika podstawowych nosnikéw
bytu, czyli ,jestestwa” panstwa, jego racji stanu, tj. jego suwerennosci,
bezpieczenstwa oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego teryto-
rium®®. Prezydent RP jest ,,straznikiem naczelnych wartodci”, takich jak
bezpieczenstwo panstwa, suwerennos$¢, poszanowanie ustroju konstytu-
cyjnego”. Rola ,,gwaranta ciaglosci panstwowej”, jak tez definicja ,wladzy
panstwowej” mogla budzi¢ definicyjne watpliwosci, szczegélnie przy in-
terpretacji przepisu w perspektywie konkretnych kompetencji. Zauwa-
zalny byl takze brak adekwatnosci prawnych $rodkéw do ochrony tejze
wladzy, takze suwerennosci i innych wartosci, o ktérych mowa wart. 126
Konstytucji RP. Zarzucono ustrojodawcy brak konsekwencji, przejawia-
jacy sie w pominigciu katalogu $srodkéw nadzwyczajnych stuzacych re-
alizacji tychze zadan. Wskazano jednocze$nie na wzorcowe rozwigzania

55 W. Orfowski, w: Polskie..., s. 296. Por. P. Sarnecki, Prezydent..., s. 30 i n.
56 Z.Witkowski, w: Prawo..., s. 259-260.
57 J. Osinski, B. Pytlik, w: Prezydent..., s. 210.
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zawarte w art. 16 Konstytucji V Republiki Francuskiej z 1958 r.*®, jako
przyklad logicznego rozwinigcia analogicznego postanowienia ustawy
zasadniczej. Samga role glowy panstwa, okreslong przez art. 126 Konsty-
tucji z 1997 r., postrzegano w kontekscie jej antecedencji przez normy
Konstytucji kwietniowej z 1935 r. i Konstytucji V Republiki®.

Przepisy Konstytucji z 1997 r. przesadzaja, ze Prezydent RP ma nie tylko
prawo, ale obowigzek uczestniczy¢ w podejmowaniu decyzji w kluczowych
wewnetrznych oraz zewnetrznych sprawach Rzeczypospolitej. Pojawia sie
jednak pytanie, czy przepisy Konstytucji RP w pelni okreslajg instrumenty,
z ktoérych moze korzysta¢ Prezydent RP celem zabezpieczenia ,,naczelnych
warto$ci konstytucyjnych”, tak by efektywnie realizowat zadania wynika-
jace zart. 126 Konstytucji RP, czy tez Prezydent RP jest de facto co najwyzej
formalnym notariuszem decyzji podejmowanych przez kogos innego®.

Ustrojodawca ustanowil Prezydenta RP straznikiem ustrojowe-
go status quo i cho¢ nie uzyl terminu znanego z Konstytucji Niemiec
z 1919 r. - Sicherheit und Ordnung, to wlasnie ten porzadek i koniecz-
nos¢ jego ochrony zostal zawarty w art. 126 Konstytucji RP. Zapewnie-
nie ciggloéci wladzy panstwowej, ochrona fadu konstytucyjnego, stanie
na strazy suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa, to zwroty w jakimg
zakresie substytuujace ,,bezpieczenstwo publiczne i porzadek”. Decyzja
jest konieczna, wynikalo z nauk Schmitta, gdy w razie zagrozenia tadu
konstytucyjnego i bytu panstwa prezydent musi zdecydowac, ktére arty-
kuty konstytucji stanowia esencje aktu, ktdre za$ pelniag pomocniczg role
norm. Prezydent decyduje czy panstwo, jego ,,bezpieczenstwo publiczne
i porzadek”, zostalo juz zagrozone w swojej egzystencji, czy tez jeszcze
nie. I tutaj ukryta jest szczegdlna ranga decyzji, jej wyzszo$ci nad norma
w stanie nadzwyczajnym, rozumianym jako Ausnahmezustand.

Omawiajac role Prezydenta RP i charakter tego urzedu w Konsty-
tucji RP w $wietle nauk Schmitta nalezy widzie¢ trzy podstawowe ele-
menty nauki niemieckiego jurysty o prawie: norme, decyzj¢ i porzadek.
Nie mozemy redukowac prawa tylko do norm zapisanych w postaci aktu
prawnego. Istnienie normy, reguly ,,powinnego zachowania”, wymaga

58 Konstytucja V... Por. E. Gdulewicz, System...
59 R. Mojak, w: Polskie..., s. 308-309.
60 Por. P. Winczorek, Spory...
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jej wykonania, a wigc podjecia decyzji. Decyzji pozostajacej w Scistym
zwigzku z osobowg wolg. Schmitt stwierdzil, jak juz podkreslono, iz nie
istnieje formalna réwnos¢ poszczegélnych przepiséw ustawy zasadniczej;
dokonal podziatu tekstu Konstytucji Niemiec z 1919 r. na konstytucje
wladciwg, stanowigcy istote porzadku republikanskiego oraz na prawo
konstytucyjne, zawierajace normy wynikte z porzadku (Verfassungsge-
setz). Przyjmujac 6w poglad w przypadku rozdzialu V Konstytucji RP
z 1997 r., art. 126 ma charakter prymarny, w szczeg6lno$ci wobec innych
przepiséw V rozdzialu. Stanowi niejako ,,dusze” polskiej Konstytucji,
twardy rdzen. Oznaczalo to, ze utrzymanie porzadku bylo celem aktu
prawnego, a wigc norma prawna miala charakter pomocniczy, nie stano-
wila celu samego w sobie, a jedynie narzedzie dla utrzymania porzadku.
Przy tym ten porzadek, szczegdlnie w tak szerokim ujeciu, w jakim ro-
zumial go niemiecki ustrojodawca, nalezy kojarzy¢ bezposrednio z bez-
pieczenstwem, ochrong ustroju, suwerennoscig panstwa.

Gdyby ,naczelne wartosci” zostaly unicestwione, vulgo: Konstytucja RP
de facto przestataby by¢ najwyzszym zrédlem prawa, a panstwo przestatoby
by¢ suwerenne, to cdz znaczylby art. 126 Konstytucji RP? Bytby tylko fasa-
dowa deklaracja, niewiele znaczacym ozdobnikiem, jakim grzecznosciowo
okresla sie glowy panstw. Kwestie nadzwyczajnych uprawnien prezydenta,
bedacego straznikiem ,naczelnych wartosci”, widzie¢ mozna na dwa spo-
soby. Uzycie tychze Srodkéw mozna postrzegac jako decyzje, ktdra ,,patrzac
z punktu widzenia normatywnego, zrodzona jest z niczego™', czyli jest
niezakorzeniona w systemie norm, jakim jest konstytucja. Bylaby to kla-
syczna recepcja rozwigzan niemieckiego jurysty.

W $wietle interpretacji mysli Carla Schmitta, poprzez analogie do roli
Prezydenta Rzeszy Niemieckiej dziatajacego na gruncie przepiséw Kon-
stytucji z 1919 r., pierwsza rola Prezydenta RP bedzie zabezpieczenie ist-
nienia panstwa, jego bezpieczenstwa i porzadku. Czy w sytuacji zagro-
zenia wartosci, o ktorych mowa w art. 126 Konstytucji RP, Prezydent RP
moze korzystac z wszelkich dostepnych srodkéw celem przeciwdziatania
niebezpieczenstwom, réwniez na zasadzie prewencyjnosci? W mysl teo-
rii decyzjonistycznej wydaje sie, ze uprawniona jest odpowiedz twier-
dzaca. Dzialalno$¢ na mocy art. 126, majaca na celu ochrone ,,wartosci

61 C. Schmitt, Politische..., s. 38.
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naczelnych”, winna przybiera¢ charakter i prewencyjny, i walidacyjny.
Nadzwyczajnos$¢ sytuacji zagrozen i koniecznosci stosowania nadzwy-
czajnych srodkéw bylaby ,jak cud w naukach teologicznych™?. Uzasad-
nione podejrzenie pozbawienia lub powaznego naruszenia suwerennosci
panstwa, np. poprzez dziatanie wladzy ustawodawczej, uznajemy za takie
zagrozenie. W sytuacji naruszenia ,warto$ci naczelnych”, a nawet w sy-
tuacji grozby takiego naruszenia, uprawnieniem glowy panstwa jest prze-
ciwdziata¢ zagrozeniom. W przedmiotowym przypadku Prezydent RP,
»straznik wartosci” i samej Konstytucji RP, winien podja¢ decyzje, czy
w konkretnej sytuacji prawo zostalo zlamane lub realna jest grozba
naruszenia prawa, i czy jako szczegélnego rodzaju organ panstwowy
musi czynnie interweniowa¢. Rozrézni¢ nalezy tutaj element wolitywny
od normatywnego. I trzeci, kluczowy element: szeroko rozumiane bez-
pieczenstwo i porzadek. Prawo nie zostato ustanowione by funkcjonowa¢
jak ,,w prézni”. Jest narzedziem, za pomoca ktérego prawodawca stworzyt
instrument do zabezpieczania istniejacego tadu instytucjonalnego, kto-
rego fundamentem jest konstytucja.

Mozna takze, w pewnym stopniu, reformowac decyzjonizm schmittan-
ski: Prezydent RP nie wystepowalby w roli uzurpatora, nie przypisywalby
sobie kompetencji pozaprawnych. Nadzwyczajny zryw w obronie Konsty-
tucji, fadu prawnego, suwerennosci, nie oznaczatby dyktatury, tylko realiza-
cje ,ukrytych” kompetencji konstytucyjnych. Kompetencje te wynikatyby
z ,esencji” Konstytucji RP, posrednio z art. 126, nawet jezeli ustrojodawca
nie zdecydowal si¢ wyszczegdlni¢ katalogu uprawnien nadzwyczajnych.
Jednoczesnie trudno byloby zanegowa¢ mozliwos¢ wystepowania przez
Prezydenta RP przy okazji podejmowanych krokéw w charakterze ,czu-
wajacego nad przestrzeganiem Konstytucji”, z samodzielng interpretacja
jej konkretnych przepiséw i przepiséw. Dokonujac wyktadni nadzwyczaj-
nych uprawnien Prezydenta RP nie mozna jednak poming¢ konstytucyj-
nych uregulowan stanéw nadzwyczajnych (rozdziat XI Konstytucji RP).
Ustrojodawca wyraznie wskazal rdzen praw i wolnodci (art. 233), ktorych
naruszenie byloby niedopuszczalne i przez analogie postanowienia te do-
tycza omawianego casusu, gdyz stanowia esencje ustawy zasadniczej. Wy-
raznie jednak rozrézniamy regulacje standw nadzwyczajnych od ,stanu

62 C. Schmitt, Politische..., s. 29.
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nadzwyczajnego”, w ktérym Prezydent RP nabywa szczegdlnych, opisa-
nych powyzej, uprawnien, tak jak réznicowatl stany te Schmitt. Stany re-
gulowane w rozdziale XI Konstytucji RP dotyczg nieco innych sytuacji niz
ta przedmiotowa, niz stan bez nazwy (Ausnahmezustand). Mowa o sytu-
acjach skrajnych; faktycznej zmianie ustroju w ramach pozornie nakre-
Slonych przez ustréj dotychczasowy, zmianie postulowanej przez partie
gloszace koniecznos¢ powolania ,,jakby nowego panstwa”. Prezydent RP
korzysta¢ moze przy tym z wszelkich §rodkéw, takze pozaprawnych lub -
jak w interpretacji reformujacej decyzjonizm Schmitta — srodkéw, ktore
nie zostaly expressis verbis wyrazone w Konstytucji RP i ustawach, ale
wynikajg z roli i zadan urzedu Prezydenta RP. Dzialania oparte o taka
podstawe moga zosta¢ uznane za delikt konstytucyjny w mys$l zasad -
uzywajac jezyka Schmitta — konstytucjonalizmu liberalnego i mieszczan-
skiego, gdyz formalnie moglyby naruszy¢ normy zawarte w przepisach
kompetencyjnych dotyczacych urzedu Prezydenta RP. Ochrona ,,wartosci
naczelnych”, ktorych katalog nalezy wyinterpretowac z art. 126 Konstytu-
cji RP, a do ochrony ktérych Prezydent RP zostal powotany, stanowi norme
prymarna, wyznaczajaca zadania glowy panstwa. Katalog kompetencji
i prerogatyw Prezydenta, o jakim stanowig przepisy Konstytucji RP i ustaw,
moze zostac¢ rozszerzony w $wietle doktryny decyzjonizmu o szczegélne
prerogatywy, pozwalajace w sytuacjach zagrozenia ,,naczelnych wartosci”
na ich skuteczng obrone. Sam katalog srodkéw ,nadzwyczajnych” nie bytby
tatwy do wyinterpretowania. Cel, czyli ochrona ,wartos$ci naczelnych”,
wskazywalby kierunek, w jakim dzialania prawne i faktyczne Prezyden-
ta RP winny zostac zorientowane.

5. Przypadek szczegdlny: epidemia COVID-19/SARS-
CoV-2 i tzw. specustawa jako przyktad , nienazwanego”
i pozakonstytucyjnego stanu nadzwyczajnego

Obecnie obowiazujaca Konstytucja RP poswieca stosunkowo duzo
miejsca regulacji stanom nadzwyczajnym, a takze stanom podobnym
do nadzwyczajnych (np. stan wojny, o ktérym mowa w art. 116, czy stan
~rownowagi budzetowej”, a wiec zaniechania deficytowego finansowa-
nia wydatkéw publicznych). Mimo pewnych zastrzezen co ostateczne-
go ksztaltu niektorych norm, wyrazi¢ nalezy aprobate dla regulacji tej
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materii, jakiej dokonatl polski ustrojodawca. Jednoczesnie, analizujac
problem standw nadzwyczajnych, niecodziennych trybéw funkcjonowa-
nia panstwa, warto widzie¢ problem w szerszym ujeciu, w szczegdlnosci
przez pryzmat teorii decyzjonistycznej, bodaj najbardziej kompleksowej
i jednoczes$nie intelektualnie najciekawszej szkoty nauki prawa, ktéra
ogniskuje swa uwage na przedmiotowym zagadnieniu.

Przyznajmy réwniez, ze kwestia ekstraordynaryjnego dziatania apa-
ratu panstwa pozostawala, przynajmniej w Polsce, majacej niezwykle
skromne doswiadczenia w walce z terroryzmem, zagadnieniem nieco
abstrakcyjnym, tematyka dobra dla debat akademickich, ale nieatrak-
cyjna w dyskursie politycznym. Wszystko zmienita epidemia COVID-19/
SARS-CoV-2 i jej wybuch w Europie.

Wspomniana juz ustawa o szczegoélnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, czyli
projekt specustawy zapobiegajacej epidemii tzw. koronawirusa, jest do-
kumentem z co najmniej kilku wzgledéw wyjatkowym. Bynajmniej nie
jest niczym wyjatkowym wrecz szalone tempo procesu legislacyjnego,
gdyz ostatnimi latami Sejm RP zdgzyt nas przyzwyczai¢ do ekspresowych
prac nad wybranymi projektami ustaw — tymi formalnie lub nieformalnie
pochodzacymi od Rady Ministréw, czyniac z zasady zaufania obywateli
do stanowionego prawa i w ogoéle zasad prawidlowej legislacji zupetna
fikcje, i w ogdle nakazujac namyst nad tym, czy parlament de facto, a nie
jedynie de iure, stanowi wladze ustawodawcza, czy wystepuje juz na trwa-
te w roli ,,notariusza rzadu”.

Cechg niezwyklg przedmiotowej ustawy jest juz to, ze epidemia okre-
$lonego wirusa zostala niejako uhonorowana przez uchwalenie ustawy
poswieconej wylacznie temu zjawisku. Takiego uznania nie doczekala sie
np. stosunkowo niedawna epidemia grypy AHINI czy inna. A przeciez,
jak juz sygnalizowano, ustawa z 2002 r. o stanie kleski zywiotowej definiu-
je katastrofe naturalng takze jako masowe wystepowanie u ludzi choroby
zakaznej, tym samym czynigc ze specustawy o zwalczaniu koronawirusa
ksigzkowe superfluum ustawowe. Zapewne rzecza wyjatkowa, zwiazana
z projektem specustawy, bylo zachowanie postéw podczas I czytania pro-
jektu w ramach prac Komisji Zdrowia, gdzie postowie opozycji zglosili
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szereg poprawek do projektu, a postowie partii rzadzacej... w wigkszosci
uznali je za racjonalne i zgodzili si¢ przyjac. Sytuacja, w ktdrej forum
Sejmu staje si¢ miejscem merytorycznego sporu, majacego na celu wypra-
cowanie optymalnych rozwigzan prawnych, zastuguje na odnotowanie.
Finalnie Sejm przyjal specustawe o przeciwdzialaniu tzw. koronawiru-
sowi: 400 postéw glosowalo za, 11 przeciw, 7 wstrzymato si¢ od glosu.
Zgodnos¢ opinii postéw w dzisiejszych czasach robigca wrazenie.

Tzw. specustawa limituje radykalnie szereg praw i wolnosci jednostki,
by wymieni¢ kluczowe: prawo wlasnosci, wolno$¢ poruszania si¢, prawo
do nauki, a takze zmienia zasady funkcjonowania panstwa dajac prymat
jednoosobowemu zarzadzaniu, centralizujac ustrdj terytorialny panstwa,
catkowicie podporzadkowujac jednostki samorzadu terytorialnego ad-
ministracji rzadowej. Prezes Rady Ministréw moze naklada¢ obowigzki
zwigzane z epidemia na jednostki samorzadu terytorialnego (art. 10),
wojewodowie moga wydawac wigzace polecenia obowigzujace wszystkie
organy administracji rzagdowej dzialajagce w wojewddztwie i panstwowe
osoby prawne, organy samorzadu terytorialnego, samorzadowe osoby
prawne oraz samorzadowe jednostki organizacyjne nieposiadajace oso-
bowosci prawnej w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19, a polecenia
podlegaja natychmiastowemu wykonaniu (art. 11 ust. 1); Prezes Rady Mi-
nistrow moze wydawac wigzgce polecenia przedsiebiorcom (art. 11 ust. 2);
do realizacji zadan ustawowych moga by¢ uzyte Sily Zbrojne (art. 25
ust. 3). Ustawa stwarza najdalej idace mozliwosci ograniczania wolnosci
poruszania si¢ (art. 25), by wymienic¢ jedynie najostrzejsza ingerencje
w prawa konstytucyjne. Wszystko to wskazuje na spetnienie konstytu-
cyjnej definicji stanu nadzwyczajnego, jaka mozemy wyinterpretowaé
z tresci art. 228 Konstytucji RP.

Jezeli kto$ chcialby kwestionowa¢ poprawno$¢ oceny nadzwyczajnego
stanu, jaki obecnie osadzony funkcjonuje w oparciu o dwie wymienio-
ne ustawy, to tylko wskazmy, ze w przypadku stanu epidemii i stanu
zagrozenia epidemicznego istniejg prawne podstawy do wprowadzenia:
ograniczenia okres§lonego sposobu przemieszczania si¢, ograniczenia
lub zakazu obrotu i uzywania okreslonych przedmiotéw lub produktéw
spozywczych, ograniczenia funkcjonowania okreslonych instytucji lub
zakltadow pracy, wprowadzenia zakazu organizowania widowisk i in-
nych zgromadzen ludnosci, zobowigzania do wykonania okreslonych
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zabiegow sanitarnych, jezeli wykonanie ich wigze si¢ z funkcjonowaniem
okreslonych obiektéw produkcyjnych, ustugowych, handlowych lub in-
nych obiektéw, nakazaniu udost¢pnienia nieruchomosci, lokali, terenow
i dostarczenia $rodkéw transportu do dzialan przeciwepidemicznych
przewidzianych planami przeciwepidemicznymi, a w przypadku stanu
epidemicznego nawet wprowadzenie tzw. stref zero, czyli izolowanie lud-
nosci w catych miejscowosciach, by wymieni¢ tylko najistotniejsze rady-
kalne ograniczenia praw czlowieka. I te wszystkie skrajne ograniczenia
praw wynikajacych z Konstytucji RP, najwazniejszego aktu prawnego
w panstwie, zdecydowano si¢ wprowadzi¢ na podstawie zwyklej ustawy.

Znana jest powszechnie tre§¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji RP: ,,Ogranicze-
nia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokra-
tycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz
dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci
i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci
i praw”, a wigc mozliwy jest wniosek, ze formalnie ustawa taka nie narusza
postanowien Konstytucji RP, a jednak wprowadza radykalng limitacje praw
i wolnosci jednostek, jaka ustrojodawca przewidziat w przypadku oglosze-
nia jednego z trzech standw, o jakich mowa w Konstytucji RP, a sam ten akt
prawny powinien by¢ czytany jako komplementarny, gdzie normy prawne,
jakie zawiera, pozostajg z sobg w funkcjonalnym ilogicznym zwiazku, a nie
jako luzny zbiér postanowien. Projektodawca w uzasadnieniu do projektu
ustawy z 2008 r. nie odnidst si¢ do kwestii stanéw nadzwyczajnych, jedynie
w uzasadnieniu lapidarnie wskazujac na ustanowienie mechanizméw ma-
jacych zapewnic ,,skuteczne dziatanie podmiotom do tego zobowigzanym
w sytuacjach nadzwyczajnych, jak np. epidemii wywotanej nowa, nieznang
chorobg”. Koniecznos¢ uchwalenia ustawy w 2008 r. motywowana byta
w gléwnej mierze koniecznoscia skutecznego przeciwdziatania epidemii
wywolanej ,nowa, nieznang chorobg’, tak jakby takich sytuacji nie regu-
lowala juz ustawa o stanie kleski zywiotowej z 2002 r.

63 Por. Rzadowy projekt ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi, druk nr 324, Sejm VI kadencji, wplynal 10 marca 2008 r., < http://orka.sejm.gov.pl/
Druki6ka.nsf/0/62B96173EBCD2108C1257410003C63ED/$file/324.pdf >, dostep: 20 mar-
ca 2020 r. A pomimo takiego zalozenia 2 marca 2020 r. zostala uchwalona ustawa dotycza-
ca ,nowej, nieznanej chorobie”, czyli COVID-19/SARS-CoV-2, co stanowi juz podwojne
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W ten sposéb przeszlismy w naszej analizie do kwestii najwazniejszej:
relacji ustawy do Konstytucji RP ilogiki calego porzadku prawnego. Ustro-
jodawca z jakich$ wzgledéw wskazal na trzy i tylko trzy stany nadzwy-
czajne, ktore majg szczegolny wptyw na funkcjonowanie aparatu panstwa
i zakres ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci jednostek. Wskazat
réwniez na oméwione powyzej stany zblizone do stanéw nadzwyczajnych,
ktére rowniez stanowia pewng anormalng sytuacj¢ w dziataniu panstwa.
Uczynil tak, gdyz potraktowal te instytucje prawne jako srodki absolutnie
wyjatkowe i skrajnie niebezpieczne z punktu widzenia interesu jednostek.
Sejm RP jednak 2 marca 2020 r. uchwalil ustawe wprowadzajaca czwarty,
»hienazwany” stan nadzwyczajny, ktory jest temporalny, istotnie zmienia
funkcjonowanie aparatu panstwa, radykalnie limituje korzystanie z praw
i wolnosci konstytucyjnych, a wiec spetnia wszystkie znamiona ,,nazwa-
nego stanu nadzwyczajnego”, a uczynil to wbrew duchowi Konstytucj,
omijajac postanowienia jej XI rozdziatu, niejako zbywajac milczeniem fakt,
iz katalog stanéw nadzwyczajnych jest zamkniety.

Rada Ministréw, administracja rzagdowa i samorzadowa funkcjonuja
w oparciu o rezim prawny zaprowadzony przez Ustawe z dn. 2 marca
2020 r. o0 szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordéb zakaznych oraz
wywolanych nimi sytuacji kryzysowych i Ustawe z dn. 5 grudnia 2008 r.
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi,
ktdre to akty prawne ,wymykaja si¢” regulacjom konstytucyjnym, ale
sg zblizone do rezimu prawnego konstytucyjnych stanéw nadzwyczaj-
nych, wykazujac wszystkie cechy tych stanéw, przewidujac ograniczenie
praw i wolnosci jednostek, cho¢by mozliwos¢ reglamentowania wolnosci
poruszania si¢, ograniczenia w dysponowaniu wlasnoscig etc. i chyba
tylko lekcewazenie zasad prawidlowej legislacji (by nie uzy¢ mocniej-
szych stéw: pogarda dla Konstytucji RP, czyli ,,praw podstawowych dla

superfluum wzgledem ustawy z 2002 r. o stanie kleski zywiolowej, tworzac alternatywne in-
stytucje prawne przewidziane dla realizacji jednego celu w tym samym stanie faktycznym,
z trudem mieszczace si¢ w logice systemu prawa i w mojej ocenie niemieszczace si¢ w po-
rzadku konstytucyjnym, albowiem ustawa z 2002 r. zostala zaprojektowana m.in. do zwalcze-
nia epidemii choréb zakaznych. Por. uzasadnienie projektu ustawy przedstawionego przez
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o stanie kleski zywiotowej, druk nr 14, wplynat 22 paz-
dziernika 2001 r., Sejm IV kadencji, < http://orka.sejm.gov.pl/Druki4ka.nsf/($vAllIByUnid)/
F755CBOE6B5CF165C1256AF000249090/$file/14.pdf >, dostep: 20 marca 2020 r.
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panstwa’, by uzy¢ terminologii preambuly) spowodowalo, Ze stworzo-
no prawng mozliwo$¢ istnienia ,,nienazwanego” stanu nadzwyczajnego,
obok stanéw nadzwyczajnych ,,nazwanych” w Konstytucji RP.

Czy istnienie pozakonstytucyjnego stanu nadzwyczajnego (,,kryp-
tostanu”) narusza poszczeg6lne normy prawne zawarte w Konstytu-
cji RP? Z pewnoscig radykalnie ogranicza konstytucyjne prawa cztowie-
ka i tu potrzeba wnikliwej analizy poszczegdlnych norm ustawowych,
ktére restrykcyjnie limitujg prawa jednostki, z pewnoscia nie rozwija
tresci i sensu norm konstytucyjnych, uderza w jej ducha, sens rozdzia-
tu XT ustawy zasadniczej, omijajac jej postanowienia, wlasciwie ignorujac,
z najwyzszym trudem miesci si¢ w logice systemu prawnego jako takiego.
Wreszcie stanowi wyraz lekcewazacego stosunku ustawodawcy do deli-
katnej materii ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka i oby-
watela, juz przez sam fakt procedowania tej niezwykle delikatnej materii
w tempie wrecz szalonym oraz atmosferze histerii i syndromu ,,oblezonej
twierdzy”. Jezeli kto$§ watpi w poprawnos¢ tej oceny, powinien przeanali-
zowac pierwotny projekt ustawy z 2020 r., gdzie znalaz! si¢ np. szokujacy
przepis, zgodnie z ktérym organy administracji rzadowej, organy jedno-
stek samorzadu terytorialnego oraz panstwowe jednostki organizacyjne
nie ponosza odpowiedzialnosci za ewentualne szkody wyrzadzone przez
organy wykonujace zadania publiczne zwigzane dzialaniami majacymi
na celu przeciwdzialanie COVID-19/SARS-CoV-2¢4.

Szczegélna moc prawna ustawy zasadniczej powoduje przyznanie
jej najwyzszego miejsca w zhierarchizowanym systemie aktow pra-
wa stanowionego. Akty prawne nizszego rzedu musza by¢ z zgodne
z ustawg zasadniczg (niesprzeczne), ale takze i spojne, tj. ich tres¢ jest
zdeterminowana w ten sposéb, ze powinny najpelniej oddawac tre§¢
i sens norm konstytucyjnych. Ustawa zasadnicza wreszcie musi by¢ sto-
sowana przez adresatéw norm, ktére zawiera, a to znaczy, ze dzialania

64 Pierwotne brzmienie art. 13 projektu ustawy: ,,Skarb Panstwa, organy jednostek samo-
rzadu terytorialnego oraz panstwowe jednostki organizacyjne nie ponosza odpowiedzial-
nosci za szkode wyrzadzona w zwigzku z uzasadnionymi dzialaniami majacymi na celu
przeciwdziatanie COVID-19, z zastrzezeniem, art. 9 ust. 5”. Rzadowy projekt ustawy o szcze-
golnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych, druk
nr 265, wplynal 1 marca 2020 r., Sejm IX kadencji, < http://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/
A327A8E6A5F134BFC125851E00782C2E/%24File/265.pdf >, dostep: 20 marca 2020 r.
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tychze podmiotéw - na czele z organami wladzy publicznej — nie moga
sta¢ w sprzecznosci z tymi normami (negatywny aspekt nadrzednosci
konstytucji), a w przypadku organéw wtadzy publicznej nalezy moéwic¢
o obowigzku konkretyzowania norm konstytucyjnych w prawodawstwie
i dzialaniach faktycznych (pozytywny aspekt nadrzednosci konstytucii).
Dwie analizowane ustawy, z 2008 r. i z 2020 r., nie czynig z pewnoscia
zados$¢ dyrektywie rozwijania sensu i tresci przepiséw Konstytucji RP,
gdyz tworzg ,,konkurencyjny” wobec konstytucyjnego model ekstraor-
dynaryjnego funkcjonowania panstwa.

Mozemy w przysztosci zastanawiac si¢, czy Konstytucja RP nie wy-
maga nowelizacji o czwarty stan nadzwyczajny - ,,stan oblezenia epide-
miologicznego”, ktory zostal zaprowadzony w marcu 2020 roku. W mojej
ocenie regulacje dotyczace stanu kleski zywiotowej wydaja sie by¢ wy-
starczajace, ale dopuszczam préby formulowania takiego wniosku de lege
ferenda, cho¢ przeciez epidemie nie sg zjawiskiem nieznanym twércom
Konstytucji RP i uchwalajac stan nadzwyczajny - stan kleski zywiolowej,
mieli oni réwniez na uwadze i takie zdarzenia.

Whioski de lege ferenda w tym zakresie moga i$¢ i w przeciwnym
kierunku. Z pozytywnego wyliczenia ograniczen wolnosci i praw czlo-
wieka i obywatela — przewidzianego w art. 233 ust. 3 Konstytucji RP -
mozna wysnu¢ wniosek, ze to nie organy panstwowe, ale osoby prywatne
sa gléwnie odpowiedzialnie za usuwanie skutkéw katastrof naturalnych
i awarii technicznych. Stad tez niektdrzy przedstawiciele nauki postulo-
wali, ze najlepszym rozwigzaniem bylaby dekonstytucjonalizacja tego
stanu i jego zespolenie z ustawowg instytucjg stanu kryzysu. Maja one
zbyt wiele podobienstw®.

Jak juz wskazalem, ustawa z 2002 r. o stanie kleski zywiolowej obejmu-
je rowniez swym zakresem przedmiotowym sytuacje, w ktérych docho-
dzi do masowych zachorowan wsréd ludzi na choroby zakazne. Ustawa
o zapobieganiu i zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi z 2008 r.
operuje pojeciem stanu zagrozenia epidemicznego i stanu epidemii, ale
uchwalenie w marcu 2020 r. specustawy poswieconej zwalczaniu epidemii

65 K. Complak, w: Konstytucja... W tym miejscu mozna postawi¢ pytanie: czy podobienstwa
ustawowego ,,stanu kryzysu” do konstytucyjnej regulacji stanu kleski zywiotowej przemawia-
ja za dekonstytucjonalizacja tego drugiego, czy jednak za zharmonizowaniem regulacji usta-
wowej z standardem konstytucyjnym?
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wskazuje, ze regulacje ustawy z 2008 r. nie byly wystarczajace i wymagaty
nowelizacji oraz uzupelnienia o ekstraordynaryjne instrumenty prawne,
tworzac na bazie regulacji dwoch ustaw dos¢ chaotyczny i periodyczny
w cze$ci kompleks norm prawnych regulujacych opisany stan prawny,
ktory wykazuje wszelkie cechy stanu nadzwyczajnego. W tym miejscu za-
uwazy¢ nalezy, ze nie jest to przyklad praktycznej recepcji decyzjonizmu
Schmittianskiego, ktory zrédla ekstraordynaryjnych dzialan Prezydenta
upatrywal w Konstytucji Rzeszy Niemieckiej. W przedmiotowym casusie
mamy do czynienia z tworzeniem stanu w oparciu tylko i wylacznie po-
rzadek ustawowy, polaczony z ignorowaniem postanowien Konstytucji RP.

Powyzsze uwagi nie zmieniajg faktu, ze administracja rzadowa na cze-
le z Prezesem Rady Ministrow, korzystajac z transferu wladzy politycznej
zapewnionej dwoma ustawami funkcjonujacymi niejako ,,obok” ustawy
zasadniczej, stosuje ,,prawo wyjatku”, moze gleboko ingerowac w stosunki
cywilnoprawne metodami administracyjnymi, wprowadza¢ daleko idace
ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci, zamykac granice, przy
de facto wylaczeniu funkcji kontrolnej Sejmu. Jej sensem jest technokra-
tyczna sprawno$c i szybko$¢ reakeji, a takze ograniczenie lub wylaczenie
$ciezki odwotawczej, co czyni zados¢ definicji wladzy dyktatorskiej (lecz
nie tyranskiej w terminologii wlasciwej filozofii klasycznej!).

Jedyna zasadniczg i istotng réznica pomigdzy konstytucyjnym sta-
nem nadzwyczajnym ,nazwanym” i ,nienazwanym” jest brak prawnej
mozliwosci zmiany kalendarza wyborczego, gdyz Konstytucja RP jedynie
z ogloszeniem stanu nadzwyczajnego w rozumieniu konstytucyjnym,
czyli w tym przypadku stanu kleski zywiotowej, pozwala na korekty ry-
gorystycznych terminéw dotyczacych wyboréw Prezydenta RP i w ogdle
kalendarza wyborczego®.

66 Stosownie do brzmienia art. 228 ust. 7 Konstytucji RP: ,, W czasie stanu nadzwyczajnego oraz
w ciagu 90 dni po jego zakonczeniu nie moze by¢ skrocona kadencja Sejmu, przeprowadzo-
ne referendum ogdlnokrajowe, nie moga by¢ przeprowadzane wybory do Sejmu, Senatu, or-
gandw samorzadu terytorialnego oraz wybory Prezydenta Rzeczypospolitej, a kadencje tych
organdw ulegaja odpowiedniemu przedluzeniu. Wybory do organéw samorzadu terytorialne-
go s3 mozliwe tylko tam, gdzie nie zostal wprowadzony stan nadzwyczajny”. Ten ,,bezpiecznik
konstytucyjny” ma swoja okreslona i istotng funkcje gwarancyjna, glebokie uzasadnienie fak-
tyczne i prawne. Kolejna réznicg jest wylaczenie mozliwosci zastosowania przepisow Ustawy
z dn. 22 listopada 2002 r. o wyréwnywaniu strat majagtkowych wynikajacych z ograniczenia
w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw czlowieka i obywatela, Dz.U. 2002, poz. 233,
nr 1955, gdyz stosownie do brzmienia art. 1 ustawy: ,,Ustawa okresla podstawy, zakres i tryb
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Jak nazwa¢ opisany stan prawny? Przeciez nauka prawa powinna
analizowacd, opisywac i ocenia¢ zjawiska prawne. W rodzimym jezyku
prawniczym funkcjonuje termin ,kryzys konstytucyjny”, ale nie wy-
daje mi si¢ wlasciwy dla opisania tego stanu rzeczy. Pomimo iz mam
duzo rezerwy dla praktyki uzupetnienia jezyka polskiego stowami za-
czerpnietymi z innych jezykdéw, uzyje innego pojecia zaczerpnigtego
z jezyka angielskiego: Constitutional failure®, co przy wieloznacznosci
stéw w jezyku angielskim rozumiem bardziej intuicyjnie niz literal-
nie. Zaznaczmy réwniez, ze w anglosaskim slownictwie prawniczym
funkcjonuje termin Constitutional crisis, ktory jednak rozumiem jako
termin opisujacy nieco inny stan niz Constitutional failure. By¢ moze
kto§ w przysztosci okresli ten stan trafniej i celniej, korzystajac z nie-
watpliwego bogactwa jezyka polskiego.

Kwestia stanéw nadzwyczajnych i rzadéw ekstraordynaryjnych bu-
dzila, jak juz wskazano, pewne zainteresowanie w literaturze naukowej,
aczkolwiek sam ustawodawca wydawal sie te kwestie traktowa¢ bez na-
lezytej powagi, by wskazac¢ tylko na fakty, ze trzy ustawy o stanach nad-
zwyczajnych zostaty uchwalone w 2002 r., a wiec pig¢ lat po uchwaleniu
Konstytucji RP, ich tre$¢ zostala uznana za nieprzystajaca do wyzwan,
jakie wiaza si¢ z pandemig tzw. koronawirusa (tak jakby epidemia byta
chinskim wynalazkiem XXI wieku), a specustawa dotyczaca COVID-19/
SARS-CoV-2 zostata uchwalona w niebywale szybkim tempie i atmos-
ferze zbiorowej histerii; jej poziom braku harmonizacji z standardem
konstytucyjnym okresla chociazby czas, na jaki zostata uchwalona czgs¢
»nadzwyczajnych” przepiséw ustawy (180 dni, czyli znacznie diuzej, niz
maksymalny okres trwania konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych),
a o jakosci $wiadczy zlozony do laski marszatkowskiej projekt nowelizuja-
cy ustawe zaraz po jej uchwaleniu®®. Pandemia, z jaka mamy do czynienia,

wyréwnywania strat majgtkowych, powstalych w nastepstwie ograniczenia wolnosci i praw
czlowieka i obywatela w czasie stanu nadzwyczajnego: stanu wojennego, stanu wyjatkowego
lub stanu kleski zywiolowej”

67 Nie ukrywam w tym miejscu pewnej inspiracji bardzo dobra pozycja autorstwa E. Kennedy,
Constitutional...

68 Por. poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o szczegolnych rozwiazaniach zwigzanych z za-
pobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywolanych nimi sytuacji kryzysowych zlozony 11 marca 2020 r., druk nr 276, Sejm IX ka-
dengji, < http://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/1918 A51DE9FDD896C1258534002A579D
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jest czyms$ nowym, ale w tym ujeciu, Ze spoleczenstwa europejskie nie
obejmujg podobnego zjawiska ,,zbiorowa pamigcia historyczng”, nato-
miast stan przygotowania struktur panstwa polskiego i jego obrony cywil-
nej wlasciwie pod kazdym wzgledem, jak wida¢ niestety takze prawnym,
na to wyzwanie uzna¢ mozna za kompromitujacy. Oby doswiadczenia
2020 r. doprowadzily do refleksji, takze w zakresie legislacji i tworzenia
systemu zarzgdzania kryzysami, i w koncu uzupelnity debate publiczna
o te kwestie tak doniosle dla zycia spotecznego.

Constitutional Failure. Regulation of Extraordinary Measures
and Similar Institutions in the Constitution of the Republic
of Poland of April 2, 1997, and the Structural Practice of
the Elimination of COVID-19 / SARS-CoV-2 Epidemic

The article is concerned with the regulation of extraordinary measures in the
Polish Constitution of April 2, 1997, in the context of the political practice that
we are dealing with since March 2020 in Poland. The author indicates that the
actual model of the epidemic state in Poland shows all features of a constitu-
tional state of emergency. In particular, the epidemic state law limits various
constitutional rights and introduces a number of differences in the functioning
of public administration. The author argues that this state eludes constitutional
provisions to the point of being in contradiction with them.

Keywords: COVID-19 epidemic, extraordinary measures, law during
epidemic, state of emergency

Pawel Bala - dr, adiunkt AHE w Lodzi, adwokat.
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