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Wstep

Kazde panstwo, niezaleznie od czasu i miejsca, ani ustroju poli-
tycznego, jest narazone na réznego rodzaju niebezpieczenstwa i kry-
zysy'. W celu usunigcia tych zagrozeii musi postugiwaé si¢ srodkami na
co dzieri nieakceptowanymi w demokratycznym spoleczenstwie, cza-
sem tez wrecz sprzecznymi ze swoimi podstawowymi ideami. Instru-
mentem prawnym stuzgcym zwalczaniu najpowazniejszych zagrozen
godzacych w bezpieczenstwo panstwa i jego obywateli sg stany nad-
zwyczajne.

Termin ,,stan nadzwyczajny” w panstwie demokratycznym oznacza
rezim prawny wprowadzany w razie wystgpienia szczegdlnego
zagrozenia, ktérego usuniecie jest mozliwe tylko przy pomocy srodkéw
o wyjatkowym charakterze. Rezim ten cechuje si¢ przede wszystkim
ograniczeniem (zawieszeniem) okreslonych praw i wolnosci jednostki.
Moze réwniez wystgpi¢ przesuni¢cie kompetencji migdzy organami
wtadzy publicznej lub nadanie im szczegdélnych uprawnien stuzgcych
usunig¢ciu powstalego zagrozenja.

Do przesziosci nalezy juz dzi§ pytanie, czy demokratyczne
panstwo moze — w celu usunigcia zagrozen — postugiwac si¢ srodkami
godzacymi w podstawowe zasady, ktérymi kieruje si¢ w normalnej
sytuacji. Jak pisze K. Wéjtowicz, ,,demokracja nie moze bowiem byé
bezbronna tak wobec zamachéw na swe instytucje, jak i wobec innych
sytuacji obiektywnie grozagcych zalamaniem porzadku spotecznego. Nie
do przyjgcia bylaby teza, iz skutecznos¢ w takim przypadku jest przy-
wilejem panstwa totalitarnego™.

Koniecznosé regulacji stanéw nadzwyczajnych na poziomie kon-
stytucyjnym jest uzasadniona co najmniej trzema argumentami. Po

1 Stad uwaza sie, ze problematyka stanéw nadzwyczajnych ma charakter globalny. Zob. J. Akande,
States of Emergency, [w:] The New Constitutional Law, International Association of Constitutional
Law, Second World Congress, Paris/Aix—en—Provence 1987, s. 200.

2 K. Wejtowicz, Stany nadzwyczajne (Analiza prawno-poréwnawcza z uwzglednieniem Projektu

Konstytucji RP), Archiwum Sejmu, Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego,
Ekspertyzy 1995/96, nr 68, s. 1.



pierwsze, wprowadzenie stanu nadzwyczajnego pocigga z reguly za
sobg daleko idgce ograniczenie (lub zawieszenie) praw i wolnosci jed-
nostki gwarantowanych przez konstytucje. Stad konstytucja powinna
réwniez przewidywaé mozliwos¢ odejscia od jej postanowiefi w czasie
zagrozenia. Brak regulacji konstytucyjnej w tej materii sprawia, ze
wprowadzenie stanu nadzwyczajnego jest okazja do naduzy¢. Po dru-
gie, w demokratycznym panstwie prawnym wszystkie dzialania
organéw wiadzy publicznej powinny mieé podstawe prawng. Zasada ta
dotyczy réwniez czasu zagrozenia. Brak podstawy prawnej do dziatania
organéw wladzy publicznej w czasie stanu nadzwyczajnego sprawia, ze
instytucja ta moze zosta¢ wykorzystana niezgodnie z zalozonym przez
konstytucje celem. Po trzecie, konstytucyjna mozliwos¢ odstgpienia od
niektérych zasad ustrojowych paistwa ma spelnia¢ pewng role odstra-
szajaca, szczegblnie wobec sit wewnetrznych dazacych do obalenia
przemocg ustroju demokratycznego. Z tych powodéw konieczne jest
uregulowanie kwestii stanéw nadzwyczajnych na poziomie konstytu-
cyjnym.

Zgadzajac si¢ na koniecznosé konstytucyjnej regulacji stanéw
nadzwyczajnych nie mozna nie dostrzega¢ zwigzanych z tym niebez-
pieczenstw. Zmiany ustroju panstwa, ktére majg by¢é wprowadzone na
czas trwania zagroZenia, mogg przybieraé¢ formy trwate, a w kranco-
wych sytuacjach prowadzi¢ do upadku porzadku konstytucyjnego. Dla-
tego panstwo demokratyczne, zwlaszcza takie jak Polska, ktére wyszlo
z okresu autorytaryzmu, powinno z najwyzszg ostroznoscig podchodzié
do zagadnienia stanéw nadzwyczajnych. Z tego punktu widzenia pozy-
tywnie nalezy oceni¢ fakt, ze w Konstytucji RP przepisy regulujace
stany nadzwyczajne nie wprowadzajg — w zasadzie — zmian w ustroju
panistwa na czas trwania stanu nadzwyczajnego.

Idea wprowadzania nadzwyczajnych uregulowan na czas zagroze-
nia panstwa wywodzi si¢ jeszcze z okresu republiki rzymskiej (dykta-
tura). W czasach nowozytnych odrodzila si¢ najpierw w parnstwach
anglosaskich (tzw. prawo wojenne — martial law) oraz w dobie rewolu-
cji francuskiej (stan oblezenia). Pierwsze konstytucje z konca XVIII i
poczatku XIX w. na ogdt niechetnie odnosity si¢ do kwestii stanéw
nadzwyczajnych, skupiajgc si¢ raczej na obronie ustroju konstytucyj-
nego przed nawrotem absolutyzmu. Stad do dzisiaj obowigzujace kon-
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stytucje z tego okresu albo w ogdle nie wspominajg o stanach nadzwy-
czajnych, albo czynig to w sposéb zdawkowy. Nalezy jednak podkre-
§lié, ze w praktyce (szczegdlnie w czasach I i II wojny swiatowej) brak
przepiséw konstytucyjnych nie przeszkadzal w zorganizowaniu sku-
tecznej obrony panstwa. Rzady, wprowadzajac szczegdlne regulacje na
czas wojny, odwotywaly si¢ najczesciej do tzw. stanu wyzszej koniecz-
nosci panstwowej. W pézniejszych konstytucjach przepisy odnoszace
si¢ do stanéw nadzwyczajnych znajdowaly na ogét miejsce, czasem w
rozbudowanych, czasem tylko w bardzo skgpych regulacjach.

Réwniez polskie konstytucje zawieraly przepisy odnoszace si¢ do
stanéw nadzwyczajnych. Konstytucja marcowa z 1921 r. oraz konstytu-
cja kwietniowa z 1935 r. znaly dwie postacie stanéw nadzwyczajnych:
stan wojenny i stan wyjatkowy. Konstytucja z 1952 r. zrezygnowala ze
stanu wyjatkowego, ale regulowala instytucje stanu wojennego. W
1983 r. ustrojodawca przywrdcit stan wyjagtkowy. Mata konstytucja z
1992 r. utrzymala instytucje stanu wojennego oraz stanu wyjatkowego.
W czasie debaty konstytucyjnej zdecydowano si¢ na wprowadzenie do
nowej konstytucji jeszcze jednego stanu nadzwyczajnego — stanu kleski
zywiolowe;j.

W panstwach demokratycznych uksztattowaty si¢ trzy zasadnicze
modele regulacji stanéw nadzwyczajnych: model anglosaski w postaci
tzw. prawa wojennego (martial law), a takze zrodzone na gruncie kon-
stytucjonalizmu francuskiego model republikanski oraz model monar-
chiczny. Jak wspomniano wyzej, pierwowzorem nowozytnej regulacji
stanow nadzwyczajnych byt starozytny Rzym doby republiki, gdzie
powstata instytucja dyktatury, powolywana w razie zagrozenia panstwa.
Po upadku republiki rzymskiej instytucja stanu nadzwyczajnego, jako
nadzwyczajna forma sprawowania rzagdéw w parnistwie, nie byta realizo-
wana az do czas6w nowozytnych, gdy odrodzita si¢ w Anglii pod
postacig prawa wojennego (martial law). Przestankg zastosowania mar-
tial law jest niemoznos¢ utrzymania porzadku publicznego przez admi-
nistracj¢ cywilng w przypadku wojny, wojny domowej lub zamieszek.
W razie zaistnienia takiej sytuacji wladze wojskowe otrzymujg prawo
do podejmowania wszelkich dzialaii niezb¢dnych do przywrdcenia
porzadku. Sady nie mogg kontrolowaé dzialan podejmowanych przez
organy wojskowe, jezeli- zachodzg przestanki zastosowania martial law,
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ale mogg kontrolowaé, czy rzeczywiscie zachodzg okolicznosci uzasad-
niajace skorzystanie przez wiadze wojskowe z nadzwyczajnych upraw-
nief. Funkcja kontrolna parlamentu sprowadza si¢ do uchwalenia tzw.
ustawy indemnizujacej, ktéra okresla zasady wylaczenia odpowiedzial-
nosci oséb podejmujgcych decyzj¢ o zastosowaniu nadzwyczajnych
srodkow.

W Europie kontynentalnej dopiero pod koniec XVIII w. narodzita
si¢ nowozytna koncepcja stanu nadzwyczajnego. Podczas rewolucji
francuskiej wyksztalcilo si¢ pojecie ,,stanu oblezenia”. Pierwotnie ozna-
czato ono specjalny rezim wprowadzany przez komendanta twierdzy
bronigcej sic przed atakiem wroga. Dopiero pdZniej pojgcie to zaczeto
odnosié¢ do calego paristwa. Stan oblgzenia cechowal si¢ formalnym
ogloszeniem przez parlament lub glowe panstwa, podstawg ustawowa,
okresleniem praw i wolnosci jednostki ulegajagcych zawieszeniu. Z
uwagi na okoliczno$ci powstania i zasady lezace u podstaw stanu oble-
zenia, nazywamy te instytucje republikanskg formg stanu nadzwyczaj-
nego. Obecnie model republikanski — w wielu wariantach — dominuje
wsréd konstytucji paistw europejskich.

Upadek Napoleona i poczatek epoki restauracji Bourbonéw we
Francji sprawil, ze wyksztalcila sie drugi — monarchiczny — model
stanu nadzwyczajnego. Zaktadat on, ze sprawy bezpieczenstwa kraju
lezg w istocie wiadzy wykonawczej. Dlatego organy egzekutywy nie
potrzebujg dodatkowych upowaznien ze strony parlamentu, aby uporaé
si¢ z istniejacym zagrozeniem. Model monarchiczny przyjal sic w
Niemczech pod postacig teorii koniecznosci panstwowej (Notrecht).
Przewidywatla ona uprawnienie gtowy panstwa do wydawania roz-
porzadzen nadzwyczajnych (Notverordnungen) o mocy ustawy, przy
czym do monarchy (prezydenta) nalezala decyzja, czy zachodza
przestanki skorzystania ze srodkéw nadzwyczajnych, a takze ich dobér.
Model monarchiczny przyj¢ta konstytucja Republiki Weimarskiej z
1919 r. (art. 48). Obecnie jest on realizowany przez konstytucje V
Republiki Francuskiej (art. 16).

Na tle tak zarysowanych sposobéw regulacji stanéw nadzwyczaj-
nych nalezy stwierdzié, ze Konstytucja RP z 1997 r. opiera si¢, podob-
nie jak ogromna wigkszos¢ wspoétczesnych konstytucji europejskich, na
modelu republikanskim. Charakterystyczng cechg polskiej konstytucji
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jest to, ze reguluje ona stany nadzwyczajne w odr¢bnym rozdziale oraz
nie przewiduje — w zasadzie — zmian w organizacji systemu politycz-
nego w czasie stanu nadzwyczajnego.

Trzeba w tym miejscu stwierdzié, ze problematyka stanéw nad-
zwyczajnych nigdy nie byla pierwszoplanowym zagadnieniem dok-
tryny prawa Kkonstytucyjnego, cho¢ istnialy okresy, najczg¢sciej
zwigzane z dramatycznymi wydarzeniami w historii poszczegdlnych
panstw, gdy byla ona podejmowana przez nauk¢ w szerokim zakresie.
Doktryna polskiego prawa konstytucyjnego zajmowala si¢ problema-
tyka stanéw nadzwyczajnych najczesciej na uboczu rozwazan o kompe-
tencjach glowy panstwa (prezydenta, Rady Panistwa) albo o prawach i
wolnosciach jednostki (przede wszystkim w aspekcie rozwigzan kon-
stytucji marcowej). Nie zajmowatla sie¢ natomiast kompleksowo, z nie-
licznymi wy jatkami, problematyka teorii i praktyki stanéw nadzwyczaj-
nych’. Ukazalo si¢ natomiast sporo prac na temat regulacji stanéw nad-
zwyczajnych w innych parstwach: Francji’, Niemczech® i Stanach
Zjednoczonych®. Duzo miejsca zajeta tez w nauce problematyka ogra-

3 Do wyjatkéw w tym zakresie nalezy zaliczy¢ przede wszystkim prace J. Stembrowicza: Z
problematyki stanu nadzwyczajnego w paristwie burzuazyjno-demokratycznym, ,Studia Nauk
Politycznych” 1983, nr 3, s. 7—44; Z problematyki stanu nadzwyczajnego w prawie konstytucyjnym,
Wiez” 1988, nr 11/12, s. 95-113 oraz S. Gebethnera, Stany szczegdinego zagrozenia jako
instytucja prawa konstytucyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1982, z. 8, s. 5-19. Z najnowszych
opracowan na tle Konstytucji RP z 1997 r. niewatpliwie najcenniejsza jest praca W. Wotpiuka,
Paristwo wobec szczegbinych zagrozen. Komentarz do wybranych przepiséw Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2002.

4 R. Konieczny, Nadzwyczajne uprawnienia prezydenia V Republiki Francuskiej z artykutu 16
konstytucji, ,Zeszyty Naukowe Wydziatu Humanistycznego Uniwersytetu Gdanskiego. Nauki
Polityczne” 1979, nr 7, s. 75-84; E. Poptawska, /nstytucja prezydenta w systemie politycznym V
Republiki Francuskiej, Warszawa 1995; W. Skrzydto, Istota przemian polityczno-ustrojowych
powojennej Francji (IV i V Republika), Lublin 1963; J. Stembrowicz, Uprawnienia prezydenta V
Republiki z art. 16 konstytucji z 1958 r., ,Panstwo i Prawo” 1962, z. 1, s. 114-125; Tegoz,
Uwagi wstepne (do tlumaczenia konstytucji Francji), [w:] Konstytucje Finlandii, Wtoch,
Niemieckiej Republiki Federalnej, Francji, red. A. Burda, M. Rybicki, Wroctaw 1971, s. 329-362,
K. Wotowski, Prezydent Republiki w powojennej Francji (IV i V Republika), Warszawa-Poznan
1973.

5 L. Garlicki, Systemy polityczne wybranych paristwa kapitalistycznych. Republika Federalna
Niemiec, Warszawa 1979; L. Janicki, Prawo o stanie wyjatkowym w Niemieckiej Republice
Federalnej, ,Przeglad Zachodni” 1969, nr 1, s. 30-71; Tegoz, Problematyka stanu wyjgtkowego,
[w:] Ustréj paristwowy Republiki Federalnej Niemiec, red. L. Janicki,” Poznan 1986, s. 155-184;
Tegoz, Projekty ustawy o stanie wyjatkowym w Niemieckiej Republice Federalnej, ,Przeglad
Zachodni” 1966, nr 1, s. 1-30; M. Sobolewski, Uwagi wstepne (do ttumaczenia konstytucji
NRF), [w:] Konstytucje Finlandii..., op.cit., s. 201-252.

6 Nalezy tu wymieni¢ przede wszystkim prace K. Wojtowicza, Uprawnienia nadzwyczajne
prezydenta Stanéw Zjednoczonych, Wroctaw 1995.
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niczeii praw i wolnosci jednostki w czasie stanu nadzwyczajnego w
aspekcie wigzgcych paristwo polskie aktéw prawa miedzynarodowego’.
Stosunkowo skapa ilos¢ literatury w dziedzinie problematyki stanéw
nadzwyczajnych uzasadnia jej podjecie.

W polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego argumentowano
stusznos¢ postugiwania si¢ dwiema nazwami na okreslenie zjawisk, o
ktéorych mowa w niniejszym opracowaniu. S. Gebethner uzywat
sformutowania ,,stany szczeg6lnego zagrozenia™®. Z kolei J. Stembro-
wicz uzywal terminu ,stany nadzwyczajne” (,,polozenie nadzwy-
czajne”) w aspekcie przystugujacych organom egzekutywy specjalnych
petnomocnictw w okresie zagrozenia’. W innym miejscu Autor zgodzit
sie, ze jest to okreslenie umowne'”. Oczywiscie kwestia nazewnictwa
jest sprawa drugorzedna''. Najistotniejsze s3 konkretne rozwiazania,
jakie si¢ kryja pod dang nazwa. Przeglad konstytucji i ustawodawstwa
réznych paristw przynosi caty katalog postaci stanu nadzwyczajnego'.
Termin ,,stany nadzwyczajne” zostal przyjety przez konstytucje z
1997 r. i nie jest on w doktrynie kwestionowany.

Jako podstawowg tez¢ niniejszego opracowania przyjeto, ze prze-
pisy Konstytucji RP traktujace o stanach nadzwyczajnych nie podwa-
zajg zasady demokratycznego panstwa prawnego. W celu przeprowa-
dzenia dowodu potwierdzajacego t¢ teze dokonano analizy konstytucyj-
nych przepiséw o stanach nadzwyczajnych z punktu widzenia ich kate-
gorii, a w ramach poszczegbélnych kategorii — pod wzgledem przestanek
uzasadniajgcych wprowadzenie stanu nadzwyczajnego, trybu jego
wprowadzenia, kontroli decyzji o wprowadzeniu stanu nadzwyczaj-

7 Przytoczy¢ tu nalezy zwlaszcza Prawa czfowieka w sytuacjach nadzwyczajnych ze
szczegblnym uwzglednieniem prawa i praktyki polskiej, red. T. Jasudowicz, Torun 1997 oraz
prace K. Wojtyczka, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw czfowieka w Konstytucji
RP, Krakéw 1999.

8 S. Gebethner, Stany..., op.cit., s. 10.
9 J. Stembrowicz, Rzad w systemie parlamentarnym, Warszawa 1982, s. 272.
10  J. Stembrowicz, Z problematyki stanu nadzwyczajnego w paristwie..., op.cit., s. 7, przypis 1.

1 Niekiedy uzywa sie pojecia ,stan wyjatkowy” na okreslenie wszystkich kategorii stanéw
nadzwyczajnych, co jest o tyle mylace, ze obecnie termin ten jest zarezerwowany da stanu
nadzwyczajnego wprowadzonego w celu odparcia zagrozenia wewnetrznego. W aspekcie aktéw
prawa migdzynarodowego uzywa sie tez nazwy ,stan wyjatkowego niebezpieczenistwa publicznego
zagrazajacego zyciu narodu” (por. art. 4 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych, art. 15 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka).

12 Zob. S. Gebethner, Stany..., op.cit., s. 9, przypis 6.
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nego, czasu trwania i zasiggu terytorialnego stanu nadzwyczajnego oraz
trybu jego zakonczenia. Wigcej miejsca poswiecono analizie skutkéw
wprowadzenia stanéw nadzwyczajnych w dziedzinie praw i wolnosci
jednostki oraz zasadom dzialania organéw wiadzy publiczne;.

Zaprezentowany wyzej sposéb ujecia problematyki stanéw nad-
zwyczajnych znajduje odzwierciedlenie w kolejnosci i tresci pos-
zczegOlnych rozdzialéw pracy. Odpowiadajg one uktadowi przepiséw
rozdzialu XI konstytucji. W rozdziale I podejmuj¢ charakterystyke
zasad ogdlnych stanéw nadzwyczajnych, zawartych w art. 228 konsty-
tucji. Na podstawie tego przepisu mozna wyréznic¢ nastepujace zasady:
1) wyjatkowosci, 2) legalnosci, 3) proporcjonalnosci, 4) celowosci, 5)
ochrony podstaw systemu prawa, 6) ochrony organéw przedstawiciel-
skich. Zasady te odnoszg si¢ do wszystkich kategorii stanéw nadzwy-
czajnych, niezaleznie od czasu ich trwania i zasi¢gu terytorialnego.
Rozdziat I1 zostat poswigcony stanowi wojennemu, rozdziat III stanowi
wyjatkowemu, a rozdziat IV stanowi kleski zywiotowej. Rozdziat V
méwi o konsekwencjach wprowadzenia stanéw nadzwyczajnych w
dziedzinie ograniczen wolnosci i praw czlowieka i obywatela oraz zasa-
dach dziatania organéw wiladzy publicznej. Stosownie do tego rozdziat
zostal podzielony na dwie czg¢sci. Czgs¢é pierwsza traktuje o ogranicze-
niach praw i wolnosci jednostki, przy czym rozwazania na temat regu-
lacji konstytucyjnych i ustawowych zostaty poprzedzone przytocze-
niem postanowien obowigzujacych Polske aktéw prawa mi¢dzynarodo-
wego: Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka oraz Mi¢dzynarodo-
wego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych. Cz¢$é druga zostata
poswiecona zasadom dziatania organéw wtadzy publicznej w czasie
standw nadzwyczajnych. Rozdziat VI charakteryzuje instytucj¢ roz-
porzadzen z mocg ustawy w czasie stanu wojennego. Kompetencja pre-
zydenta do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy stanowi najdalej
idacg zmian¢ w systemie organizacji wladzy publicznej. W tej czesci
pracy zwrécono uwage na formalne i materialne przestanki wydawania
rozporzadzen z mocg ustawy, procedur¢ ich wydawania, obowigzywa-
nie 1 kontrole przez Sejm oraz Trybunat Konstytucyjny.

Niniejsza praca zostala przygotowana z myslg o skomentowaniu
przepiséw konstytucyjnych. Z tych powodéw odwotania do ustawowej
regulacji stanéw nadzwyczajnych sg dos¢ ograniczone. Wyjatkiem jest
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rozdzial V, w ktérym przedstawiono ustawowe regulacje w dziedzinie
ograniczen wolnosci i praw czlowieka i obywatela oraz zasad dzialania
organéw wiladzy publicznej. Rozmiary publikacji nie pozwolily niestety
na glebszg analiz¢ ustaw o stanach nadzwyczajnych uchwalonych przez
Sejm w 2002 r. Wskazano tylko najwazniejsze problemy tych regulacji.

W pracy jako podstawowg metod¢ badawczg przyjeto metode
dogmatyczng. Ze wzgledéw iloSciowych zrezygnowano z szerszego
skonfrontowania przepiséw Konstytucji RP z konstytucjami parnstw
obcych, choé takie por6wnanie wypada niezwykle interesujgco. W
pracy wykorzystano natomiast w szerokim zakresie sprawozdania z
posiedzen Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego. Prze-
bieg prac nad poszczegdlnymi zagadnieniami pozwalal wielokrotnie
wyjasni¢ intencj¢ ustrojodawcy odno$nie poszczegdlnych przepiséw
konstytucyjnych.

Niniejsza publikacja jest zmieniong i skrécong wersj3 rozprawy
doktorskiej obronionej na Wydziale Prawa Uniwersytetu w
Bialymstoku w dniu 10 stycznia 2003 r. Z tego miejsca pragn¢ zlozyé
podzigkowania wszystkim osobom, dzi¢ki ktérym mogta ona powstac.
Przede wszystkim dzigkuj¢ Panu Profesorowi dr. hab. Eugeniuszowi
Zwierzchowskiemu, promotorowi w przewodzie doktorskim, za inspi-
racj¢ w podjeciu tematu, wszclkg okazang pomoc i wskazéwki przy
pisaniu pracy. Dzigkuje Panu Profesorowi dr. hab. Adamowi Jamrozowi
oraz Panu Profesorowi dr. hab. Zbigniewowi Witkowskiemu, recenzen-
tom dysertacji, za zyczliwosé i uwagi, ktére przyczynity si¢ do nadania
pracy obecnego ksztaltu. Panu Profesorowi dr. hab. Zbigniewowi Wit-
kowskiemu sktadam dodatkowe podzigkowania za trud podj¢cia recen-
zji wydawniczej.

Jako cezure czasowg niniejszej pracy przyjeto 1 wrzesnia 2004 r.
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Rozdziat |

ZASADY OGOLNE STANOW NADZWYCZAJNYCH
(art. 228)

1. Uwagi wstepne

Konstytucja RP przewiduje trzy kategorie stanéw nadzwyczajnych:
stan wojenny, stan wyjatkowy i stan klgski zywiotowej. Regulacja
standw nadzwyczajnych znalazta swoje miejsce w rozdziale XI. Z
punktu widzenia systematyki ogélnej konstytucji fakt ten nalezy odczy-
tywaé w ten sposéb, ze po przepisach odnoszacych si¢ do normalnego
funkcjonowania panstwa, konstytucja reguluje sytuacje nadzwyczajne,
spowodowane zagrozeniem zewnetrznym lub wewnetrznym. Rozdziat
XI sktada si¢ z siedmiu artykuléw. Znajdujg si¢ w nim przepisy wspol-
ne dla wszystkich stanéw nadzwyczajnych (art. 228, art. 233 ust. 2),
przepisy wspdlne dla stanu wojennego i stanu wyjatkowego (art. 231,
art. 233 ust. 1) oraz przepisy odnoszace si¢ do poszczegdlnych stanéw
nadzwyczajnych (art. 229, art. 230, art. 232, art. 233 ust. 3, art. 234)1.

Rozdzial XI otwiera art. 228, ktéry jest przepisem ogdlnym,
odnoszacym si¢ do wszystkich stanéw nadzwyczajnych. Ustrojodawca
zdecydowatl si¢ na sformutowanie pewnych ogélnych zasad, ktérymi
rzadza si¢ stany nadzwyczajne, mimo ze dotyczg one réznego rodzaju i
réznego stopnia zagrozen. Artykut 228 traktuje o nastgpujacych zasa-
dach: 1) zasadzie wyjatkowosci (ust. 1); 2) zasadzie legalnosci (ust.

1 Zob. L. Wisniewski, Stany nadzwyczajne w projekcie nowej Konstytucji RP, [W.} Prawa
czlowieka w sytuacjach nadzwyczajnych ze szczegélnym uwzglednieniem prawa i praktyki pol-
skiej, red. T. Jasudowicz, Torun 1997, s. 150. '
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2-4); 3) zasadzie proporcjonalnosci (ust. 5); 4) zasadzie celowosci (ust.
5 in fine); 5) zasadzie ochrony podstaw systemu prawnego (art. 228 ust.
6); 6) zasadzie ochrony organéw przedstawicielskich (art. 228 ust. 7).
Zasady te nie budzg powazniejszych zastrzezen. Generalnie rzecz
biorgc, odpowiadajg one réwniez standardom innych panstw demokra-
tycznych w dziedzinie konstytucyjnej regulacji stanéw nadzwyczaj-
nych.

2. Zasada wyjatkowosci (art. 228 ust. 1)

Artykut 228 ust. 1 zawiera ogdlne przestanki, ktére muszg by¢
spetnione, aby byto mozliwe wprowadzenie okreslonego stanu nadzwy-
czajnego. Te przestanki to: 1) sytuacja szczegdlnego zagrozenia oraz 2)
niewystarczalnosé¢ zwyklych srodkéw konstytucyjnych’. Wprowadze-
nie stanu nadzwyczajnego moze nastgpi¢ tylko przy réwnoczesnym
wystgpieniu warunkéw ogdlnych (art. 228 ust. 1) i szczegdlnych, prze-
widzianych dla okreslonego rodzaju stanu nadzwyczajnego (art. 229,
art. 230, art. 232) .

Przestanka ,,szczegélnego zagrozenia” cechuje si¢ duzym stopniem
uznaniowosci. Nalezy jg odczytywaé jako dyrektywe skierowang do
organéw, w rekach ktérych spoczywa decyzja o wprowadzeniu stanu
nadzwyczajnego, aby nie czynily tego w razie kazdego zagrozenia opi-
- sanego w kolejnych przepisach rozdziatu XI, lecz tylko w sytuacji
zagrozenia ,,szczeg6lnego”, przy czym stopien zagrozenia nalezy odno-
si¢ odpowiednio do charakteru zagrozenia, bgdgcego przyczyng wpro-
wadzenia danego stanu nadzwyczajnego. Organ wprowadzajacy odpo-
wiedni stan nadzwyczajny musi odpowiedzie¢ sobie na pytanie, czy
wystepujace zagrozZenie jest na tyle wyjatkowe, ze wypelnia przestanke
szczegblnego zagrozenia. Oprécz tego ,,szczegdlne zagrozenie” musi

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykfadu, Warszawa 2002, s. 424—426.

Jak wida¢ ustrojodawca w art. 228 ust.1 podat tylko bardzo generalne przestanki wprowadzenia
stanéw nadzwyczajnych. Szczegdtowy opis zagrozen znajduje sie w kolejnych artykutach roz-
dziatu X1. Por. W. Wolpiuk, Paristwo..., op.cit, s. 75.

4 L. Wisniewski, Stany..., op.cit., s. 152.
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mie¢ charakter realny i by¢ obiektywnie stwierdzalne, a nie tylko
subiektywnie odczuwane i przewidywane’.

Artykut 228 ust. 1 nie wskazuje, w jakie cele ma godzié
»Szczegollne zagrozenie: bezpieczenstwo panstwa czy wolnosci i
prawa czlowieka i obywatela. Konstytucja zd#fe si¢ stawia¢ na pierw-
szym miejscu interes panstwa. Mimo niektérych sformutowan rozdziatu
XI nie mozna si¢ chyba zgodzi¢ z pogladem zarzucajagcym konstytucji
ducha ,.etatyzmu®. Wydaje sic bowiem, ze dopiero zapewnienie bez-
pieczenstwa panstwu umozliwia pelng realizacje wolnosci i praw
czlowieka i obywatela. By¢ moze dlatego konstytucja w rozdziale XI
bardziej akcentuje bezpieczenstwo panstwa a nie zapewnienie praw i
wolnosci jednostki. W panstwie demokratycznym s3 to wartosci raczcj
koherentne niz sprzeczne. Bezpieczenstwo parnstwa demokratycznego
jest podstawowym gwarantem realizacji wolnosci i praw. Dlatego —
moim zdaniem — mozna przyjaé, ze jezeli szczegdlne zagrozenie godzi
w bezpieczenstwo panstwa, godzi ono réwniez w wolnosci i prawa
czlowieka 1 obywatela. Nie zawsze natomiast zachodzi relacja
odwrotna. W szczegdlno$ci w sytuacji uzasadniajgcej wprowadzenie
stanu kleski zywiotowej zagrozenie bezpieczenistwa obywateli nie musi
oznacza¢ zagrozenia panstwa. _,

Jezeli organ wprowadzajacy stan nzidzwyczajny stwierdzi, ze rze-
czywiscie ma do czynienia ze szczegdlnym zagrozeniem, musi odpo-
wiedzie¢ na pytanie, czy w takim razie do jego usunigcia jest konieczne
uruchomienie przepiséw o odpowiednim stanie nadzwyczajnym, a wiec
czy do jego usunigcia nie wystarczaja ,,zwykle srodki konstytucyjne™’.

Przez te srodki nalezy rozumie¢ wszystkie normy prawne dajgce si¢

5 R. Wieruszewski, Konstytucyjna regulacja stanu nadzwyczajnego w Polsce, [w:] Prawa, wolno-

Sci i obowigzki cziowieka i obywatela w nowej polskiej konstytucji, red. Z. Kedzia, Poznan 1990,
s. 98.
6 Por. T. Jasudowicz, Granice korzystania z praw czfowieka — rozwigzania Konstytucji RP na tle

standardéw europejskich, [w] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku a czfonkostwo
Polski w Unii Europejskiej, red. C. Mik, Torun 1999, s. 65.

7 Stan ,normalny” obfituje w réznego rodzaju zagrozenia o rozmaitej skali, ale dla ich usunigcia
wystarczaja zwykte srodki prawne. Dopiero przekroczenie pewnego stopnia ich nasilenia uza-
sadnia wprowadzenie stanu nadzwyczajnego (zob. M. Bak, Granice ograniczen czyli podsta-
wowe prawa i wolno$ci cztowieka w stanach nadzwyczajnych paristwa, [w:] Prawa i wolnosci
czfowieka w warunkach stuzby wojskowej. Podstawy teoretyczne i praktyka. Materiaty z konfe-
rencji naukowej zorganizowanej przez Katedre Filozofii i Socjologii w dniach 27-28 kwietnia
1994 r., red. R. Rosa, Warszawa 1994, s. 212-213).
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skonstruowac na podstawie przepisow konstytucyjnych spoza rozdziatu
XI i odpowiednich ustaw. Nalezy wigc zbadaé, czy da si¢ uruchomié
takie Srodki, ktére nie sg Srodkami nadzwyczajnymi w rozumieniu roz-
dziahu XI. Jezeli tak, to siggni¢cie do przepiséw o stanach nadzwyczaj-
nych nie jest konieczne, a nawet niedozwolone®.

Zwykltym srodkiem konstytucyjnym nie jest z pewnos$cig stan
wojny, opisany w art. 116, mimo ze ten przepis nie znajduje si¢ W roz-
dziale XI. Stan wojny jest w zyciu kazdego panstwa wydarzeniem nad-
zwyczajnym i inne rozumienie tego poj¢cia, nawet jesli wynikatoby
ono z systematyki konstytucji, jest niedopuszczalne. Ustrojodawca
umiescil stan wojny poza rozdzialem o stanach nadzwyczajnych nie
dlatego, ze uznal go za zwykty srodek konstytucyjny, ale dlatego, by
podkresli¢ jego inng natur¢ w stosunku do stanu wojennego.

Nalezy si¢ zastanowié, czy zwyklym srodkiem konstytucyjnym jest
stan mobilizacji, zarzadzany przez prezydenta w razie ,,bezposredniego,
zewngtrznego zagrozenia panstwa” (art. 136). W poréwnaniu do stanu
wojennego (art. 229) zagrozenie to musi byé bezposrednie. Do wpro-
wadzenia stanu wojennego musi zajs¢ warunek ,,zewnetrznego”, a do
zarzadzenia mobilizacji ,,zewnetrznego” 1 ,,bezposredniego” zagrozenia
panstwa. Skoro wigc ustrojodawca uscisla rodzaj zagrozenia w art. 136,
oznacza to, ze mobilizacja nie moze by¢ ogloszona w sytuacji kazdego
zewngtrznego zagrozenia panstwa, ale tylko w sytuacji zagrozenia bez-
posredniego. Skoro tak, to mobilizacja powinna byé zarzadzona juz po
wprowadzeniu stanu wojennego, a najwczesniej réwnolegle z nim. Na
rzecz takiego rozumienia stanu mobilizacji wiadczy fakt, ze z wnio-
skiem o jego ogloszenie wystepuje premier a nie Rada Ministrow.
Mozna to uzasadniaé¢ ewentualnymi trudnosciami zwigzanymi z zebra-
niem Rady Ministréw po ogloszeniu stanu wojennego’. Wobec powyz-
szego nalezy uznaé, ze podobnie jak stan wojny réwniez i stan mobili-
zacji jest srodkiem nadzwyczajnym, mimo ze pozostaje poza ramami
rozdziatu XI.

8 Z art. 228 ust. 1 konstytucji nie wynika, ze zastosowanie ,zwyklych srodkéw konstytucyjnych”
musi zawsze poprzedzaé¢ wprowadzenie stanu nadzwyczajnego. W sytuacji ekstremalnego
zagrozenia bytoby to dzialanie nieracjonalne. Zob. odnosnie stanu kleski zywiotowej W.
Wolpiuk, Paristwo..., op.cit., s. 101.

9 Por. P. Sarnecki, Artykut 136, [w:] Konstytmucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L.
Garlicki, t. 1, Warszawa 1999, uwaga 3.
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Pojawia si¢ takze pytanie, czy zwyklym srodkiem konstytucyjnym
jest zmiana konstytucji. Mimo ze ta kwestia nie jest bezposrednio
zwigzana z problematyka stanéw nadzwyczajnych, nalezy uznaé, ze
zmiana konstytucji takze nie jest zwyklym srodkiem konstytucyjnym.
Gdyby uzna¢ ze jest inaczej, przy kazdorazowym zagrozeniu mozna
byloby dostosowywac tres¢ konstytucji do aktualnego zagrozenia, a
bylby to zabieg niestychanie niebezpieczny dla demokratycznego
ustroju panstwa, nie méwigc juz o tym, zZe zbyteczna okazalaby si¢ cata
konstrukcja stanéw nadzwyczajnych. Wszystkie inne srodki konstytu-
cyjne, oprécz stanu wojny, stanu mobilizacji i zmiany konstytucji,
nalezy uzna¢ za zwykie'’.

O ile pojecie szczegdlnych zagrozen odnosi si¢ do wszystkich kate-
gorii stanéw nadzwyczajnych, o tyle niewystarczalnosé¢ zwyktych sro-
dkéw konstytucyjnych odnosi si¢ tylko do stanu wyjatkowego i stanu
kleski zywiolowej. W razie koniecznosci wprowadzenia stanu wojen-
nego chodzi bowiem nie o brak srodkéw konstytucyjnych do usunig¢cia
zagrozenia, gdyz nie tu tkwi problem, ale o mozliwie najsprawniejsze
zorganizowanie obrony panstwa, jak réwniez psychiczng mobilizacje¢
spoleczenstwa, ktéremu nalezy uswiadomic¢ istot¢ zagrozenia. Jest to
zagrozenie o tyle szczegdlne, ze zrodzilo si¢ poza granicami panstwa,
wobec ktérego rzagd ma bardziej ograniczone Srodki przeciwdziatania
niz w przypadku stanu wyjatkowego czy nawet stanu kleski
zywiolowej.

Przy podejmowaniu decyzji o wprowadzeniu odpowiedniego stanu
nadzwyczajnego trzeba mie¢ na uwadze nie tylko warunki okreslone w
poszczegdlnych przepisach dotyczacych stanu wojennego (art. 229),
stanu wyjatkowego (art. 230) i stanu klgski zywiolowej (art. 232), ale
réwniez warunki okreslone w art. 228 ust. 1. Faktem jest, ze to do
organu wprowadzajacego dany stan nadzwyczajny nalezy ocena, czy
warunki te zostaly spetnione, ale to przeciez na nich spoczywa odpo-
wiedzialnos¢ konstytucyjna za zapobieganie czy zwalczanie zagrozen
opisanych w konstytucji. Artykul 228 ust. 1 bedzie wigc przydatny w
przypadku rozpatrywania odpowiedzialnosci os6b odpowiedzialnych za

10  Np. w razie grozby obalenia porzadku konstytucyjnego przez ugrupowania ekstremistyczne,
mozna sie uciec do art. 13 konstytucji; w sytuacji kleski zywiotowej mozna dopusci¢ mozliwosé
wywilaszczenia (art. 21), ograniczenia dziatalnosci gospodarczej (art. 22) itd.
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wprowadzenie stanu nadzwyczajnego przez Trybunal Stanu. Oprécz
tego Sejm przy zajmowaniu stanowiska wobec rozporzadzenia prezy-
denta wprowadzajacego stan wojenny lub stan wyjatkowy bedzie
musiatl zbadaé, czy zaszly warunki okreslone w art. 228 ust. 1.

Wprowadzany stan nadzwyczajny musi by¢ ,,odpowiedni” do ist-
niejgcego zagrozenia. W zasadzie nie powinno byé problemu z wybo-
rem stanu nadzwyczajnego, gdyz konstytucja, definiujagc rodzaje
stanéw nadzwyczajnych, postuguje si¢ metodg Zrédla, a nie stopnia
zagrozenia. Organ wprowadzajacy stan nadzwyczajny nie powinien
mie¢ w zasadzie dylematu, ktéry ze stanéw powinien zostaé wprowa-
dzony, o ile prawidlowo okresli Zrédlo zagrozenia. Jezeli bedzie to
zagrozenie natury zewnetrznej — odpowiedni bedzie stan wojenny, a
jezeli wewngtrznej — stan wy jatkowy. Gdyby zagrozenie byto spowodo-
wane dzialaniem sil przyrody lub awarig techniczng, nalezy wprowa-
dzi¢ stan kleski zywiotowej'".

Niemniej moze wystgpié sytuacja, w ktérej zbiegng si¢ przestanki
okreslone w przepisach dotyczacych odpowiednich stanéw nadzwy-
czajnych; np. ekstremistyczna sita polityczna doprowadza do katastrofy
(awarii), powodujac zagrozenie na okreslonym terytorium. Rada Mini-
stréw musi w tej sytuacji odpowiedzieé na pytanie, czy nalezy uciec si¢
do stanu wyjatkowego, czy stanu kleski zywiolowej. Zasada wyjatko-
wosci okreslona w art. 228 ust. 1 nakazuje wybranie stanu kleski
zywiolowej jako mniej naruszajacej wolnosci i prawa cztowieka i oby-
watela (art. 233). Z drugiej jednak strony, nie moze ona staé na prze-
szkodzie skutecznosci zapobiegania podobnym zamachom oraz usunie-
cia oSrodka zagrozenia, jakim jest w tym przypadku okreslona organi-
zacja terrorystyczna. Nie da si¢ tutaj z géry odpowiedzie¢ na pytanie,
do jakiego stanu nadzwyczajnego nalezy si¢ uciec w takiej sytuacji.
Czilonkowie Rady Ministréw bedg musieli na nie kazdorazowo odpo-
wiedzie¢, majac na wzgledzie odpowiedzialnos¢ polityczng i konstytu-
cyjna.

1 Teoretycznie moze pojawi¢ sie spér miedzy prezydentem a Rada Ministréw, gdy np. prezydent
bedzie chcial wprowadzi¢ stan wyjatkowy, a Rada Ministréw — stan kleski zywiotowej. Jest to
jednak mozliwo$¢ czysto teoretyczna, gdyz nalezy pamietaé, ze do Rady Ministréw nalezy
wystepowanie z wnioskiem do prezydenta o wprowadzenie stanu wojennego oraz stanu
wyjatkowego. Jezeli natomiast prezydent odméwi wprowadzenia tego stanu, Rada Ministréw
bedzie mogta wprowadzi¢ stan kleski zywiotowej, jezeli dopatrzy sie znamion okreslonych w art.
232.
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Wykluczone jest réwnolegle wprowadzenie dwoch stanéw nad-
zwyczajnych. Nalezy przyjaé, ze stan wojenny, jako rodzacy najwick-
sze obostrzenia, konsumuje przepisy dotyczace stanu wyjatkowego i
stanu kleski zywiotowej. Dlatego jezeli w czasie trwania stanu wojen-
nego zajda przestanki umozliwiajgce wprowadzenie stanu wyjatkowego
lub stanu kleski zywiotowej, nie nalezy uruchamiaé procedury wprowa-
dzenia tych stanéw, lecz odpowiednio wykorzystaé przepisy ustawy o
stanie wojennym. Podobnie nalezy uczynié, gdy w czasie stanu
wyjatkowego zajdzie konieczno$¢ ogloszenia stanu kleski zywiotowe;.
Co innego, jezeli po ogloszeniu stanu nadzwyczajnego o mniejszych
rygorach prawnych, zajdzie koniecznosé ogloszenia stanu nadzwyczaj-
nego o wigkszych obostrzeniach, np. gdy po ogloszeniu stanu kleski
zywiolowej zaistnieje potrzeba wprowadzenia stanu wyjatkowego.
Wéwczas nie powinno istnie¢ pytanie o konstytucyjng dopuszczalnosé
wprowadzenia takiego stanu.

3. Zasada legalnosci (art. 228 ust. ust. 2—4)

Zasada legalnosci, dcklarowana przez art. 228 ust. 2-4, oznacza, zc
do wprowadzenia stanu nadzwyczajnego i podejmowania w jego
ramach okreslonych krokéw potrzebna jest podstawa prawna. W ten
sposéb rozdziat XI nawigzuje do zasady legalizmu wyrazonej w art. 7 i
zasady demokratycznego parnistwa prawnego (art. 2). Na zasade¢ legalno-
$ci skladajg si¢: 1) sposdb wprowadzenia i ogloszenia stanu nadzwy-
czajnego (ust. 2) oraz 2) zakres regulacji ustaw o stanach nadzwyczaj-
nych (ust. 3-4).

W swietle art. 228 ust. 2 stan nadzwyczajny moze by¢ wprowa-
dzony tylko na podstawie ustawy, w drodze rozporzadzenia, ktére pod-
lega dodatkowemu podaniu do publicznej wiadomosci. Ustrojodawca
ustanowil w ten sposéb trdjpoziomowsq strukture regulacji stanéw nad-
zwyczajnych. Pierwszy poziom tworzg regulacje konstytucyjne. Usta-
nawiajg one ogdlne zasady dotyczace stanéw nadzwyczajnych (art.
228), warunki i tryb ich wprowadzenia (art. 229-233), ograniczenia
praw i wolnosci (art. 233) oraz mozliwos¢ wydawania w stanie wojen-
nym rozporzadzen z mocg ustawy (art. 234).

23



Drugi poziom regulacji stanéw nadzwyczajnych tworzg ustawy o
stanach nadzwyczajnych. Ustawy reguluja: 1) zasady dzialania orga-
néw wiladzy publicznej, 2) zakres, w jakim mogg zosta¢ ograniczone
wolnosci i prawa czlowieka i obywatela, 3) podstawy, zakres i tryb
wyréwnywania strat majgtkowych wynikajacych z ograniczenia w cza-
sie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw cztowieka i obywatela.

Na gruncie art. 228 ust. 2 nie ulega watpliwosci, ze nie mozna
wprowadzié¢ okreslonego stanu nadzwyczajnego bez odpowiedniej
ustawy. Az do 2002 r. stan wojenny i stan wyjgtkowy byt regulowany
odpowiednio przez dekret z dnia 12 grudnia 1981 r. o stanie wojen-
nym'? oraz ustawe z dnia 5 grudnia 1983 1. o stanie wyjqgtkowym". W
2002 r. Sejm uchwalit kompleks ustaw o stanach nadzwyczajnych, a
mianowicie: ustaw¢ z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie klgski
zywiotowej™*, ustawe z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjqzkowymls,
ustawe z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompeten-
cjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegtosci
konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej'® oraz ustawe z dnia
22 listopada 2002 r. 0 wyrownywaniu strat majqtkowych wynikajgcych z
ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw
czlowieka i obywatela'’. Mimo to trudno uznaé za normalny fakt, ze
przez kiikanascie lat istnienia III Rzeczypospolitej obowigzywaty akty
o stanach nadzwyczajnych, bedace produktem poprzedniej epoki'®. Co
wigcej, przez kilka lat dekret z 1981 r. i ustawa z 1983 r. funkcjonowaty
pod rzadami konstytucji z 1997 r. i — co jest oczywiste — pozostawaly z
nig w sprzecznosci. Katalog sprzecznosci byt tak duzy, ze powodowat
niemoznos¢ wprowadzenia stanéw nadzwyczajnych w praktyce. Nie
ulega bowiem watpliwosci, Ze ramowa regulacja konstytucyjna nie
mogla by¢é podstawg wprowadzenia stanu nadzwyczajnego. Artykut

12 Dz.U.Nr 29, poz. 154.
13 Dz.U. Nr 66, poz. 297.
14 Dz.U.Nr62, poz. 558.
15 Dz.U. Nr 113, poz. 985.
16 Dz.U.Nr156 poz. 1301.
17 Dz.U.Nr 233, poz. 1955.

18  Powyzsza kwestia byta przedmiotem orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 marca
2001 r. (sygn. S.1/01, OTK ZU nr 2, poz. 35), wydanego na podstawie art. 4 ust. 2 ustawy z
dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643).
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228 ust. 2 postuguje si¢ terminem ,,ustawa” jako Zrédlem prawa w
rozumieniu art. 87. W tym znaczeniu ,,ustawa’” nie oznacza ,Konstytu-
cja”, mimo ze w jezyku prawniczym konstytucja jest rOwniez ustawg
(przystuguja jej wszystkie cechy ustawy).

Na podstawie art. 228 ust. 3-4 na Sejmie i Senacie spoczal
obowigzek uchwalenia ustaw o stanach nadzwyczajnych: stanie wojen-
nym, stanie wyjatkowym i stanie kleski zywiolowej, a takze ustawy
okreslajacej podstawy, zakres i tryb wyréwnywania strat majatkowych
wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci
i praw czlowieka i obywatela. W swietle przytoczonych przepiséw nie
jest do korica jasne, czy nalezaloby uchwali¢ jedng ustawe¢ regulujaca
powyzsze kwestie, czy tez trzy ustawy odnoszace si¢ do
poszczegbdlnych stanéw nadzwyczajnych i jedng regulujacg kwesti¢
odszkodowan. Za drugim wariantem przemawiajg przede wszystkim
réznice w Zrédlach zagrozen, na jakie ma daé¢ odpowiedZ wprowadze-
nie okreslonego stanu nadzwyczajnego — poszczegdlne stany nadzwy-
czajne regulujg rézne zjawiska. Poza tym art. 228 ust. 6 postuguje si¢
pojeciem ,,ustawy o stanach nadzwyczajnych”, ktére sugeruje, ze wolg
ustrojodawcy jest, aby kazdy stan nadzwyczajny byt regulowany
odr¢bng ustawg. Trzeba tez pamig¢tac o polskiej tradycji w tym zakresie.
Ani w II Rzeczypospolitej, ani'w czasach powojennych nie regulowano
kwestii stanéw nadzwyczajnych jednym aktem normatywnym'®. Réw-
nie dobrze mozna jednak byto uchwali¢ jedng ustaw¢ o stanach nad-
zwyczajnych, ktéra rcgulowalaby wszystkic dotyczgce ich kwestic.
Wydaje si¢ to nawet pozadane z uwagi na jasng systematyke i mozli-
wos¢ wyodrgbnienia przepiséw ogdélnych na wzor art. 228. Taka ustawa
tworzylaby swoistg ,,konstytucje stanéw nadzwyczajnych”, kompleks
przepiséw regulujacych sytuacje zagrozenia paristwa®’. Ustawodawca —
jak wiadomo — nie zdecydowat si¢ jednak na takie rozwigzanie.

Artykut 228 ust. 4 dotyczacy wyréwnania strat majatkowych rézni
sic sformulowaniem od ust. 3. Przepis ten postuguje si¢ stowami

19  Tylko w latach 1981-1983 istniat jeden akt o randze ustawy: dekret o stanie wojennym z dnia
12 grudnia 1981 r. regulujgcy jedyny znany konstytucji PRL stan nadzwyczajny.

20  Uchwalenie jednej ustawy o stanach nadzwyczajnych popierat ekspert Komisji Konstytucyjne;j,
L. Wisniewski (zob. KKZN. Biuletyn XXXIIl, Warszawa 1996, s. 52). Zdecydowanie przeciw
takiemu rozwigzaniu opowiedziat si¢ R. Socha, Instytucja stanu wyjgtkowego w polskim prawo-
dawstwie, ,Wojskowy Przeglad Prawniczy” 2003, nr 4, s. 30.
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,ustawa moze okresli¢”, podczas gdy ust. 3 stwierdza, iz ,,ustawa okre-
§la”. Uzycie tego ostatniego sformutowania nie budzi watpliwosci. Jest
ono cze¢sto spotykane w aktach prawnych i oznacza tyle co ,,ustawa
musi okresli¢”. Nakiada wigc na Sejm i Senat obowigzek uchwalenia
odpowiedniej ustawy. Nie jest natomiast w pelni jasna formuta ,,ustawa
moze okresli¢”. Nalezy przyjaé, ze art. 228 ust. 4 nie nakiada na Sejm
obowigzku uchwalenia odpowiedniej ustawy, lecz akcentuje tylko taka
mozliwosé. Obowigzek uchwalenia takiej ustawy ma wigc raczej
wymiar polityczny (moralny), a nie prawny?".

Ustawa ma nieograniczony zakres przedmiotowy i gdyby takiej
delegacji w konstytucji nie bylo, ustawa mogtaby przewidzie¢ mozli-
wos$¢ dochodzenia roszczen majatkowych. Nawet jezeli nie bylaby to
specjalna ustawa dotyczaca stanu nadzwyczajnego, obywatel mégliby
dochodzi¢ roszczen na gruncie przepiséw kodeksu cywilnego
rodzacych odpowiedzialno§é Skarbu Panstwa (jednostki samorzadu
terytorialnego) za dzialania funkcjonariuszy publicznych. Dlatego
wydaje si¢, ze stowo ,,moze” w art. 228 ust. 4 nalezaloby réwniez
odczytywac jako stworzenie mozliwosci dochodzenia przez obywateli
odpowiedniego odszkodowania wobec Skarbu Panstwa i organéw
samorzadu terytorialnego za poniesione straty materialne na innych,
tatwiejszych niz to przewiduje kodeks cywilny, zasadach. Z drugiej
strony, ustawa wydana na podstawie art. 228 ust. 4 moze okresli¢
pewne ograniczenia w rekompensowaniu strat majgtkowych poniesio-
nych przez obywateli*%.

Artykut 228 ust. 4 jest odwréceniem dotychczasowego sposobu
rozumowania. Do tej pory obywatel w momencie wprowadzenia stanu
nadzwyczajnego moégt si¢ spodziewad, ze bgdzie musiat w pewnych
warunkach ponie$¢ straty materialne zwigzane z usunigciem zagroze-
nia. Stan nadzwyczajny polegal i polega nadal na ograniczeniu praw i
wolnosci, ale teraz w trybie i na zasadach okreslonych w ustawie bedzie
mozna dochodzié¢ zwrotu jakiejs czesci strat.

21 W. Odrowaz-Sypniewski, Zakres regulacji ustawodawczych w sprawie obrony narodowej
wymaganych przez konstytucje, ,Ekspertyzy i Opinie Prawne” 1999, nr 2, s. 103.

22 Zob. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Warszawa 2000, s. 290.
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Regulacja, o ktérej mowa w art. 228 ust. 4, moze by¢ okreslona
przez ustawy o stanach nadzwyczajnych albo przez odrgbng ustawe.
Ustawodawca wybral, jak wspomnialem, t¢ drugg mozliwos¢. Ustawa o
wyréwnywaniu strat majatkowych przewiduje, ze roszczenie o odszko-
dowanie przystuguje kazdemu, kto ponidst strat¢ majgtkowg powstalg
W nastepstwie ograniczenia wolnosci i praw czlowieka i obywatela w
czasie stanu nadzwyczajnego. Odszkodowanie obejmuje tylko wyrow-
nanie straty majatkowej, bez korzysci, ktére poszkodowany mégiby
osiggnaé, gdyby strata nie powstata. Odszkodowanie nie przystuguje,
jezeli strata powstala wylgcznie z winy poszkodowanego lub osoby
trzeciej.

Ustawa przewiduje mieszany, administracyjno—sgdowy tryb poste-
powania®>. W pierwszym etapie decyzje o przyznaniu odszkodowania
podejmuje wojewoda. Decyzja musi zosta¢ podjeta niezwlocznie, nie
pdZniej jednak niz w ciggu trzech miesigcy od dnia wszczecia postgpo-
wania, jest ostateczna i w ciggu trzydziestu dni od jej dorgczenia
poszkodowanemu nastepuje wyptata odszkodowania. Poszkodowany w
ciggu trzydziestu dni od dnia dor¢czenia decyzji moze réwniez wniesé
powddztwo do sgdu powszechnego. Roszczenie o odszkodowanie
przedawnia si¢ z uptywem roku od dnia, w ktérym poszkodowany
dowiedzial si¢ o stracie mantkoweJ Jednakze w kazdym przypadku
roszczenie przedawnia si¢ z uptywem trzech lat od dnia zakonczenia
stanu nadzwyczajnego. Odszkodowanie przystuguje od Skarbu
Panstwa.

Trzeci poziom prawnej regulacji stanéw nadzwyczajnych zostanie
utworzony w formie rozporzadzenia przez prezydenta lub Rade Minis-
tréw z chwilg, gdy zajdzie koniecznos¢ wprowadzenia okreslonego
stanu nadzwyczajnego. Rozporzadzenie wprowadzajace stan nadzwy-
czajny ma inny charakter niz te, o ktérym méwi art. 92 i — co jest oczy-
wiste — niz rozporzadzenie z mocg ustawy (art. 234). W przeciwien-
stwie do ,,klasycznego” rozporzadzenia nie jest to rozporzadzenie z
upowaznienia ustawy, lecz z upowaznienia konstytucji. Jest to jedyny
wypadek, gdy konstytucja odsyta nie do ustawy, lecz do rozporzadze-
nia. Konstytucja stwierdza, ze rozporzadzenie to powinno by¢ wydane

23  Odnosnie charakteru prawnego tego typu postgpowania zob. T. Kietkowski, Czy organy admini-
stracji publicznej rozstrzygajq sprawy cywilne?, ,Panstwo i Prawo” 1997, z. 8, s. 92.
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przez prezydenta (Rade Ministréw) i dotyczy¢ ,,wprowadzenia” odpo-
wiedniego stanu nadzwyczajnego. Oznacza to, ze rozporzadzenie ma
uruchomic¢ caly mechanizm danego stanu nadzwyczajnego, a w szcze-
gblnosci okreslié, ktére z postanowien ustawy bedg mialy zastosowanie
w danej sytuacji. Specyfika rozporzadzenia wprowadzajacego stan nad-
zwyczajny przejawia si¢ réwniez w: 1) koniecznosci wydania go przez
prezydenta na wniosek Rady Ministréw — konieczne jest tu zgodne
dziatanie organéw egzekutywy*; 2) rozpatrzeniu rozporzadzenia przez
Sejm i mozliwosci jego uchylenia (art. 231)*; 3) okresleniu zasicgu
terytorialnego oraz czasu obowigzywania stanu nadzwyczajnego®®; 4)
koniecznosci dodatkowego podania do wiadomosci publicznej*’.

Rozporzadzenie bedzie nie tylko formg wprowadzenia stanu nad-
zwyczajnego. W mysl zasady wyjatkowosci (art. 228 ust. 1) moze si¢
okazaé, ze dla usuni¢cia zagrozenia nie jest konieczne uruchamianie
calego mechanizmu przewidzianego w ustawie. Dotyczy to zwlaszcza
ograniczen wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Wydaje si¢, ze roz-
porzadzenie nie moze okresla¢ zasad dzialania organéw wiadzy
publicznej, ktére na czas trwania stanu nadzwyczajnego przyjmuja w
swojej dzialalnosci zasady okreslone przez ustawe. Rozporzadzenie
powinno zawiera¢: 1) przyczyny wprowadzenia stanu nadzwyczajnego,
2) date jego wprowadzenia, 3) zasi¢g terytorialny, 4) niezb¢dne ograni-
czenia praw czlowieka i obywatela (w zakresie dopuszczonym ustawg),
5) czas obowigzywania (w przypadku stanu wyjatkowego i stanu kleski
zywiotowej)*®. Rozporzadzenie jest publikowane w Dzienniku Ustaw i
wchodzi w zycie najwczesniej w dniu publikacjizg. Oprécz tego, jak
stwierdza art. 228 ust. 2, rozporzadzenie podlega ,,dodatkowemu poda-

24  Uwaga ta nie dotyczy oczywiscie stanu kleski zywiotowej, ktéry jest wprowadzany samodzielnie
przez Rade Ministrow.

25  Jedynie rozporzadzenie Rady Ministréw o wprowadzeniu stanu kleski zywiotlowej nie podlega
rozpatrzeniu przez Sejm.

26 Wyijatkiem jest rozporzadzenie wprowadzajace stan wojenny, ktére nie musi regulowac czasu
jego trwania.
27 Por. P. Winczorek, Komentarz..., op.cit., s. 288-289.

28  Por. art. 3 ust. 2 ustawy o stanie wojennym, art. 3 ust. 2 ustawy o stanie wyjatkowym, art. 5 ust.
2 ustawy o stanie kleski zywiotowej.

29  Inaczej A. Cieszynski, wediug ktérego ,rozporzadzenie o stanie wojennym nabiera mocy bezpo-
$rednio po podaniu go do publicznej wiadomosci” (A. Cieszyniski, Stan wojny a stan wojenny w
przeobrazajacym sie polskim prawie konstytucyjnym — rekonstrukcja historyczna oraz analiza
regulacji wspétczesnych (1921-1997), [w:] Przemiany polskiego prawa (lata 1989-1999), red.
E. Kustra, Torun 2001, s. 273).
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niu do publicznej wiadomosci”. Oznacza to, ze organy wladzy publicz-
nej sg obowigzane do podania tresci rozporzgdzenia na terytorium
pozostajacym w zakresie ich dzialania, w sposéb przyjety zwycza
jowo™. W $wietle przepiséw ustaw o stanach nadzwyczajnych ,,dodat-
kowe podanie do publicznej wiadomosci” odbywa si¢ w formie
obwieszczen wojewody przez rozplakatowanie w miejscach publicz-
nych, oraz w inny sposéb przyjety zwyczajowo na danym obszarze’'.
Ustawy o stanach nadzwyczajnych nakladajq réwniez na redaktoréow
naczelnych dziennikéw oraz nadawcéw programéw radiowych i telewi-
zyjnych obowigzek niezwlocznego, nieodptatnego podania do publicz-
nej wiadomosci rozporzadzenia prezydenta (Rady Ministrow — w przy-
padku stanu kleski zywiotowej) wprowadzajacego okreslony stan nad-
zwyczajny, jak réwniez innych aktéw prawnych dotyczacych tego
stanu, przekazanych im przez wojewod¢ wlasciwego ze wzgledu na sie-
dzibe redakcji lub nadawcy?”.

W przypadku wprowadzcnia stanu nadzwyczajncgo na czg¢sci tery-
torium panstwa moze zrodzi¢ si¢ pytanie, czy konieczne jest ,,dodat-
kowe podanie do publicznej wiadomosci” na terytorium nie objetym
stanem nadzwyczajnym. W wickszosci przypadkdéw jest to pytanie czy-
sto retoryczne, gdyz Srodki techniczne stuzace przekazywaniu informa-
cji (telewizja, radio, prasa,-internet) maja w duzej czesci zasigg
ogélnokrajowy. Pytanie to powinno wicc raczej dotyczyé tradycyijnej
formy urzedowych obwieszczen, a takze lokalnej prasy, telewizji i
radia. Wydaje si¢, ze nalezy tu pozostawi¢ swobode¢ decyzji Radzie
Ministréw. W zasadzie taka procedura nie jest konieczna, aczkolwiek w
przypadku stanu wojennego i stanu wyjatkowego wprowadzanego ze
wzgledu na zagrozenie konstytucyjnego ustroju panistwa mozna rozwa-
zy¢ taka ewentualno$s¢ z powodu zagrozenia zywotnych intereséw
panstwa.

30 Por. W. Wotpiuk, Paristwo..., op.cit.,, s. 78. Nie wydaje sie, by forma ,dodatkowego podania do
wiadomosci publicznej” mogto by¢ oredzie prezydenckie, gdyz jest ono kierowane, w my$| art.
140, do Sejmu, Senatu lub Zgromadzenia Narodowego, a nie do Narodu. Przeciwng opinie
wyrazit J. Ciapata, Prezydent w systemie ustrojowym Polski (1989—-1997), Warszawa 1999, s.
199-200.

31  Art. 4 ust. 3 ustawy o stanie wojennym, art. 4 ust. 3 ustawy o stanie wyjatkowym, art. 5 ust. 3
ustawy o stanie kleski zywiotowe;].

32  Art. 5 ustawy o stanie wojennym, art. 6 ustawy o stanie wyjatkowym, art. 5 ust. 4 ustawy o sta-
nie kleski zywiotowe;.
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Problemem, ktéry nasuwa si¢ na tle rozporzadzenia wprowa-
dzajacego stan nadzwyczajny, jest kwestia dopuszczalnosci badania
jego legalnosci przez sady. Z art. 178 ust. 1 konstytucji wynika jedno-
znacznie, ze sedziowie podlegajg tylko konstytucji i ustawom. Nie sg
wigc zwigzani aktami podustawowymi (rozporzgdzeniami). Jednak
nalezy mie¢ powazne watpliwosci, czy ta zasada powinna odnosi¢ si¢
réwniez do rozporzadzenia wprowadzajgcego stan nadzwyczajny. Jest
to rozporzadzenie ze wszech miar o szczegélnym charakterze i trudno
stosowaé do niego takie same zasady jak do rozporzadzenia wyko-
nawczego wobec ustawy.

Jezeli chodzi o prawo kontroli nad rozporzadzeniem wprowa-
dzajacym stan nadzwyczajny, nalezy stwierdzi¢, ze takiego uprawnienia
sadom przyzna¢ nie mozna>. Decydujacym argumentem na rzecz tej
tezy jest kontrola rozporzadzenia przez Sejm na podstawie art. 231
(uwaga ta odnosi sie¢ wigc do rozporzadzenia wprowadzajgcego stan
wojenny i stan wyjatkowy). Otwartym pytaniem pozostaje kwestia
badania kontroli konstytucyjnosci rozporzadzenia wprowadzajacego
stan nadzwyczajny przez Trybunal Konstytucyjny. Z pewnoscig kon-
trola nie moze dotyczy¢ samego aktu wydania rozporzadzenia, gdyz to
nalezy do Sejmu. Mozna natomiast zgodzi¢ si¢ na badanie zakresu nad-
zwyczajnych przepiséw uruchomionych przez rozporzadzenie pod
katem ich zgodnosci z ustawg o stanach nadzwyczajnych, jak réwniez
na badanie spetnienia wymogéw formalnych przy wydawaniu roz-
porzadzenia®.

33  Problem tego rodzaju zauwazyt na tle matej konstytucji z 1947 r. K. Grzybowski (Ustréj Polski
wspéifczesnej 1944—1948, Krakow 1948, s. 132-133). Jego zdaniem sady polskie musiaty péjs¢
w $lad za praktyka sadoéw francuskich, ktére nie mialy prawa badania legalnosci samego
zarzadzenia wprowadzajacego stan nadzwyczajny, gdyz podlegato ono szczegdlnej kontroli
parlamentu. Sady mialy jedynie prawo badania zarzadzen wydanych na podstawie aktu wpro-
wadzajgcego stan nadzwyczajny.

34  Zob. dyskusje w Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego odnosnie kontroli przez
Trybunat Konstytucyjny rozporzadzenia wprowadzajacego stan nadzwyczajny (KKZN. Biuletyn
XXX, Warszawa 1996, s. 39-40).
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4. Zasada proporcjonalnosci (art. 228 ust. 5)

Zasada proporcjonalno$ci jest znana wielu konstytucjom35 oraz
mi¢dzynarodowym paktom praw czlowieka®®. Wprowadzenie do Kon-
stytucji RP zasady proporcjonalnosci w rozdziale o stanach nadzwy-
czajnych bylo spelnieniem postulatéw nauki w tej mierze®’, cho¢ spo-
s6b jej skonstruowania wzbudzit watpliwosci zaréwno wsrdd cztonkéw
Komisji Konstytucyjnej, jak i doktrynie®®.

Zasadg proporcjonalnosci w stanach nadzwyczajnych mozemy roz-
patrywaé z co najmniej czterech punktéw widzenia. Po pierwsze,
zasada proporcjonalnosci odnosi si¢ do prezydenta i Rady Ministréw w
procesie podejmowania decyzji o wprowadzeniu okreslonego stanu
nadzwyczajnego. Po drugie, zasada proporcjonalnosci jest adresowana
do wszystkich organéw wladzy publicznej, aby kierowaly si¢ nig przy
podejmowaniu dzialan w ramach stanu nadzwyczajnego. Po trzecie,
zasada proporcjonalnosci moze by¢ punktem odniesienia dla wlasci-
wych organéw rozpatrujacych kwestie odpowiedzialnosci oséb, ktore
wprowadzily stan nadzwyczajny i podejmowaly w jego ramach okre-
$lone dzialania. Po czwarte, zasada proporcjonalnosci powinna by¢
brana pod uwage¢ przy rozpatrywaniu przez Trybunal Konstytucyjny
zgodnosci z konstytucjg aktéw" prawnych wydawanych w czasie stanu
nadzwyczajnego.

Koniecznos¢ uwzgledniania zasady proporcjonalnosci w procesie
podejmowania decyzji o wprowadzeniu okreslonego stanu nadzwyczaj-
nego nie powinna budzi¢ watpliwosci, mimo ze literalna wykladnia art.
228 ust. 5 sugeruje, ze odnosi si¢ ona jedynie do dziatan™ podjetych ,,w
wyniku wprowadzenia stanu nadzwyczajnego”, a wigc juz po podjeciu

35  Wystepuje np. w konstytucji V Republiki Francuskiej (art. 16).

36  Odnosnie zasady proporcjonalno$ci w prawie polskim i innych systemach prawnych zob. K.
Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci, [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, red.
B. Banaszak i A. Preisner, Warszawa 2002, s. 667-692.

37  Zob. np. W. Goc, Dylematy konstytucyjnej regulacji praw cztowieka, ,Studia Polityczne” 1997, nr
7, s. 121; R. Mojak, Instytucja Prezydenta RP w okresie przeksztatceri ustrojowych, Lublin
1995, s. 262, 263.

38 Zob. T. Jasudowicz, Granice..., op.cit, s. 67; tegoz Autora Studium substancjalnych przestanek
dopuszczalno$ci $rodkéw derogacyjnych, [w:] Prawa cztowieka w sytuacjach..., op.cit., s. 53-54.

39  Chodzi tu o wszelkiego rodzaju dziatania, zaréwno o charakterze wojskowym (zbrojnym), jak i
cywilnym (niezbrojnym). Zob. W. Wotpiuk, Paristwo..., op.cit., s. 82.
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decyzji o jego wprowadzeniu. Nalezy jednak te¢ zasade traktowaé jako
klauzule generalng, odnoszacg si¢ do wszystkich krokéw zwigzanych z
rozpoczeciem, trwaniem i zakonczeniem stanu nadzwyczajnego. Prezy-
dent, wydajac rozporzadzenie o wprowadzeniu stanu wojennego badz
stanu wyjatkowego oraz Rada Ministréw w przypadku stanu kleski
zywiolowej (jak rowniez przy wystgpowaniu z wnioskiem do prezy-
denta o wydanie rozporzadzenia wprowadzajacego stan wojenny lub
stan wyjatkowy), muszg mie¢ na wzgledzie nie tylko przepisy
dotyczace poszczegblnych standéw, ale réwniez zasade proporcjonalno-
sci, ktdéra pozostaje w $cistym zwigzku z zasadg wyjatkowosci. Zasada
proporcjonalnosci bedzie musiata by¢ wzigta pod uwage przez Sejm
przy zajmowaniu stanowiska wobec rozporzadzenia prezydenta wpro-
wadzajacego stan wojenny lub stan wyjatkowy (art. 231). Niedochowa-
nie tej zasady moze by¢ podstawg do uchylenia rozporzadzenia.

Zasada proporcjonalnosci w pierwszym rzedzie dotyczy jednak nie
sposobu wprowadzenia, ale sposobu realizowania srodkéw prawnych w
ramach stanu nadzwyczajnego. Odnosi si¢ do wszystkich organéw
wladzy publicznej, a takze oséb odpowiedzialnych za wprowadzanie w
zycie przepisOw stanu nadzwyczajnego (funkcjonariuszy publicznych).
W praktyce bedg oni musieli rozwazy¢, czy zamierzone przez nich
dziatania odpowiadajg zasadzie proporcjonalnosci i czy nie mozna ich
zastgpi¢ innymi, mniej ucigzliwymi krokami.

Konsekwentnie, zasada proporcjonalnosci bedzie brana pod uwage
przy rozpatrywaniu odpowiedzialnosci os6b wprowadzajacych stan
nadzwyczajny i stosujgcych w jego ramach okreslone srodki prawne.
Przede wszystkim zasada ta bedzie musiata by¢ uwzgledniona przez
Trybunat Stanu, gdyby rozpatrywal kwesti¢ odpowiedzialnosci prezy-
denta, czlonkéw Rady Ministréw i innych wyzszych urzednikéw
panstwowych. Zasada proporcjonalnosci bedzie mogta by¢ wzicta pod
uwage réwniez przez Sejm w trakcie rozpatrywania politycznej odpo-
wiedzialnosci Rady Ministrow.

Zasada proporcjonalnosci moze by¢ takze podstawg do uchylenia
przez Trybunal Konstytucyjny aktéw prawnych podejmowanych w
ramach stanu nadzwyczajnego. Szczegdlne znaczenie bedzie miato to
przy ocenianiu zgodnosci z konstytucjg rozporzadzen z mocg ustawy
(art. 234).
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5. Zasada celowosci (art. 228 ust. 5 in fine)

Zasada celowosci nakazuje, aby srodki podejmowane w ramach
stanu nadzwyczajnego zmierzaty do przywrécenia normalnego funkcjo-
nowania panistwa i realizacji przez obywateli swoich praw i wolnosci®’.
Niestety, Konstytucja RP méwi jedynie o tym, by wszystkie dzialania
podejmowane w ramach stanu nadzwyczajnego zmierzaly do jak naj-
szybszego przywrécenia ,,normalnego funkcjonowania panstwa”, nie
wspominajac o przywrdceniu pelnej realizacji praw i wolnosci jed-
nostki. Sposéb ujecia zasady celowosci w art. 228 ust. 5 spotkat si¢ w
literaturze z zarzutem ,,etatyzmu” z tego powodu, iz ,,akcent pada
wylacznie na »normalne funkcjonowanie panstwa«, nie ma zas zadnego
odniesienia do »normalnego«, czyli pelnego i rzeczywistego korzysta-
nia z praw cztowieka™*'. Nie ulega jednak watpliwosci, ze organy
wladzy publicznej, podejmujgc okreslone dzialania w ramach stanu
nadzwyczajnego, muszg mieé na uwadze nie tylko przywrdécenie ,,nor-
malnego funkcjonowania parnstwa”, ale tez peinej realizacji praw i wol-
nosci jednostki. Wynika to choéby z art. 5 konstytucji. Niemniej nalezy
stwierdzi¢, ze w tym miejscu nastgpito ostabienie standardéw demokra-
tycznego panstwa prawnego. -

Zasade celowosci nalezy rozpatrywac lgcznie z zasadg wyjatkowo-
$ci. Jezeli podstawg do wprowadzenia stanu nadzwyczajnego sg sytu-
acje ,,szczegbélnego zagrozenia” oraz niewystarczalnos¢ ,,zwyktych sro-
dkéw konstytucyjnych”, to dzialania podejmowane w czasie trwania
stanu nadzwyczajnego muszg przyczynia¢ si¢ do usunigcia ,,szczegdl-
nych zagrozen”, tak aby ,,zwykle srodki konstytucyjne” znéw staly si¢
wystarczajace, czyli jak stwierdza art. 228 ust. 5 in fine — zostalo
przywrécone ,,normalne funkcjonowanie panstwa”. Wydaje sie, ze
,hormalne funkcjonowanie panstwa’ jest innym okresleniem na poj¢cie
»szczegllnych zagrozen” 1 wystarczalnosé ,,zwyktych srodkéw konsty-
tucyjnych”. Innymi stowy, wszystkie dzialania podejmowane w ramach
stanu nadzwyczajnego majg by¢ podejmowane w celu jego zniesienia i

40  Podobnie jak zasada proporcjonalnosci, zostata ona réwniez zawarta w konstytucji V Republiki
Francuskiej.

41 T. Jasudowicz, Granice..., op.cit., s. 67.
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przywrdcenia normalnych zasad funkcjonowania organéw wiadzy
publicznej. Przestanka ,,normalnego funkcjonowania panstwa” jest
konieczna do stwierdzenia, ze zagrozenie ustgpilo i mozna zakonczyé
stan nadzwyczajny. Przez ,normalne funkcjonowanie panistwa” nalezy
rozumie¢ w tym przypadku przywrécenie normalnych zasad dzialania
organéw wladzy publicznej oraz usunig¢cie zagrozenia bezpieczenistwa
obywateli, czyli stan, ktéry pozwala na niekorzystanie z nadzwyczaj-
nych przepiséw rozdziatu XI konstytucji.

Zasada celowosci nakazuje, aby ,normalne funkcjonowanie
panstwa” zostalo przywrdcone jak najszybciej. Wszystkie sity i srodki
demokratycznego panistwa prawnego w stanie nadzwyczajnym powinny
stuzy¢ temu celowi. Nie mozna jednak podejmowaé dzialan niezgod-
nych z zasadg demokratycznego paristwa prawnego. Jak wskazuje J. E.
Finn, ,,panstwa, ktére aspirujg do rangi panstwa konstytucyjnego, nie
mogg dzialaé w sposéb zaprzeczajacy lub ignorujacy konstytucyjne

Soi o e 242
wartosci w imi¢ ich obrony”™".

W praktyce moze pojawi¢ si¢ dylemat: czy szybkosé w przy-
wréceniu normalnych zasad funkcjonowania organéw wiladzy publicz-
nej moze usprawiedliwi¢ koniecznos¢ glebszego naruszenia praw i wol-
nosci jednostki, czy tez przeciwnie, nalezy jak najmniej ograniczac
prawa i wolnosci kosztem dluzszego czasu trwania stanu nadzwyczaj-
nego. Moze pojawi¢ si¢ konflikt miedzy zasadg proporcjonalnosci a
zasadg celowosci. Wydaje sie, ze w takim wypadku nalezy daé pierw-
szenstwo zasadzie proporcjonalnosci. Prawa i wolnosci jednostki sg
bowiem wartoscig, ktérg nalezy zachowywaé w mozliwie najwickszym
zakresie. Na pierwszenstwo zasady proporcjonalnosci wskazuje
expressis verbis art. 228 ust. 5. Dzialania podjete w czasie stanu nad-
zwyczajnego ,muszg’ odpowiadaé zasadzie proporcjonalnosci i
,powinny” mie¢ na wzgledzie zasadg¢ celowosci. Jednak w pewnych
sytuacjach pierwszenstwo mozna przyznaé zasadzie celowosci. Bedzie
to mialo miejsce w przypadku koniecznosci naruszenia innych praw niz
prawa osobiste; np. jezeli w stanie kleski zywiolowej zajdzie koniecz-

42 J. E. Finn, Constitutions in Crisis. Political Violence and Rule of Law, New York—Oxford 1991, s.
42.
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nos¢ ograniczenia dziatalnosci gospodarczej, to wydaje si¢, ze powinno
sic dopusci¢ t¢ mozliwos¢, aby jak najszybciej przywroci¢ normalng
sytuacje®.

Zasada celowosci oznacza, 7ze stan nadzwyczajny ma charakter
przejsciowy (tymczasowy), dlatego jest on ograniczony pod wzglgdem
czasowym. Musi zostaé zniesiony wraz z przywrdceniem normalnego
funkcjonowania paristwa.

6. Zasada ochrony podstaw systemu prawnego
(art. 228 ust. 6)

Artykut 228 ust. 6 stwarza kompleks przepiséw niezmienialnych w
czasie stanu nadzwyczajnego. Z woli ustrojodawcy okreslona czgs¢
porzadku prawnego ma by¢ chroniona przed zmianami, ktére moga
mieé charakter koniunkturalny. W ten sposéb wymienione w tym prze-
pisie ustawy tworzg kompleks przepiséw o szczegdlnej mocy
obowigzywania w czasie stanu nadzwyczajnego.

Zakaz, o ktérym méwi -art. 228 ust. 6 nalezy traktowac szeroko,
wbrew regule, Zze wyjatki interpretujemy zawezajaco, gdyz musimy
chroni¢ akty prawne o szczegdlnie waznej materii z prawnego i poli-
tycznego punktu widzenia. Tak wi¢c zakaz zmian wyzej wymienionych
ustaw dotyczy kazdego stanu nadzwyczajnego i to bez wzgledu na jego
terytorialny zakres obowigzywania**. Zakaz zmiany okreslonych aktéw
prawnych nie dotyczy wylacznie uchwalenia ustawy nowelizujgce;]
przez Sejm w trzecim czytaniu. Z chwilg wprowadzenia stanu nadzwy-
czajnego nalezy zawiesi¢ wszystkie prace zwigzane z nowelizacja

43  RoOwniez na gruncie prawa niemieckiego przyjmuje sig, ze $rodki nadzwyczajne musza by¢ sto-
sowane w celu usunigcia istniejacego zagrozenia, przywrécenia normalnego porzadku konstytu-
cyjnego i odpowiada¢ zasadzie proporcjonalnosci (zob. K. Hesse, Grundzige des Verfas-
sungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Heidelberg 1995, s. 302-303).

44  Oznacza to, ze nalezy zawiesi¢ prace nad nowelizacjg tych ustaw réwniez wtedy, gdy stan nad-
zwyczajny zostanie wprowadzony na niewielkiej czesci kraju, np. w jednej gminie. Trudno tu nie
zgodzi¢ sie z krytyczna opinig W. Sokolewicza (Artykut 235, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej..., op.cit, uwaga 15), ktéry wskazuje, ze ,ograniczenie powyzsze tatwo sig [...] tluma-
czy w czasie stanu wojennego, juz nieco trudniej — podczas stanu wyjatkowego, staje sie za$
nader dyskusyjne w odniesieniu do stanu kleski zywiotowej”.
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ustaw, o ktérych méwi art. 228 ust. 6. Oczywiscie zakaz dotyczy réw-
niez uchwalania nowych aktéw normatywnych regulujgcych materi¢
tych ustaw. Problem si¢ komplikuje, kiedy mamy do czynienia z pro-
jektem ustawy, ktéra dotyczy innej materii, a ktéra ,,przy okazji” zmie-
nia przepis ustawy wymienionej w art. 228 ust. 6. Nalezy przyjac, ze
woéwczas nalezy zawiesi¢ prace rowniez i nad tym projektem.

Z chwilg wprowadzenia stanu nadzwyczajnego z mocy prawa ule-
gaja zawieszeniu wszystkie czynnosci zwigzane z nowelizacjg ustaw
wymienionych w art. 228 ust. 6. Podmioty posiadajace inicjatywe usta-
wodawczg nie mogg wnies¢ projektdw ustaw nowelizujacych te ustawy,
a marszalek Sejmu ma obowigzek odmdéwié ich przyjecia. W przypadku
tzw. inicjatywy ludowej wszelkie czynno$ci zwigzane ze zbieraniem
podpiséw powinny by¢é zawieszone. Jezeli moment wprowadzenia
stanu nadzwyczajnego zastal projekt ustawy w Sejmie, wszelkie prace z
nim zwigzane, bez wzglgdu na etap procedury ustawodawczej, muszg
by¢ zawieszone. Jezeli ustawa trafita do podpisu prezydenta powinien
on jg odlozyé ad acta. Dzien wprowadzenia stanu nadzwyczajnego
oznacza zawieszenie biegu terminu dwudziestu jeden dni, jakie ma pre-
zydent na podpisanie ustawy. Jezeli ustawa znajduje si¢ w Trybunale
Konstytucy jnym, wszystkie procedury na czas trwania stanu nadzwy-
czajnego powinny byé zawieszone.

Na pierwszym miejscu ustrojodawca zakazuje zmiany konstytucji.
Jest to rozwigzanie catkowicie stuszne. Konstytucja jest ustawg zasad-
niczg, stoi na czele catego porzadku prawnego. Stan nadzwyczajny jest
okresem, w ktérym, ze wzgledu na szczegdlne Srodki postepowania, jej
ochrona przed zmianami nabiera szczegélnego wymiaru. Gdyby kon-
stytucja byla uzalezniona w stanie nadzwyczajnym od woli wiekszosci
parlamentarnej ostabialoby to, jezeli w ogdle nie uniemozliwiato,
wypelnienie podstawowego celu, jakim jest odparcie zagrozenia
godzacego migdzy innymi w samg konstytucj¢ (konstytucyjny ustrdj
panistwa — art. 230)*°. Nie wolno zmienia¢ ustroju paristwa w okresie
zagrozenia, gdyz moze to prowadzi¢ do zmian o charakterze statym.
Stan nadzwyczajny sprzyja rozwigzaniom autorytarnym. Zachowanie w

45  Por. C. J. Friedrich, Constitutional Government and Democracy. Theory and Practice in Europe
and America, Boston 1950, s. 581.
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niezmienionej postaci konstytucji ma zapewnié powr6t do normalnych
regut postgpowania po zakonczeniu stanu nadzwyczajnego. Wprowa-
dzajac zakaz zmiany konstytucji w czasie stanu nadzwyczajnego art.
228 ust. 6 realizuje postulat, by stan nadzwyczajny i1 wigzaca si¢ z tym
koncentracja wladzy nie prowadzita do zmiany porzadku konstytucyj-
nego, lecz stuzyla jego ochronie™.

Uwagi, ktére odniostem wyzej do zawieszenia procedury ustawo-
dawczej w razie wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, odnoszg si¢ w
calej rozciggtosci do procedury zmiany konstytucji okreslonej w art.
235. W szczegdlnosci zawieszeniu ulega szesédziesieciodniowy okres
mig¢dzy przyj¢ciem ustawy o zmianie konstytucji przez Sejm i1 Senat
(art. 235 ust. 2), trzydziesto— lub szesédziesi¢ciodniowy termin migdzy
przedlozeniem Sejmowi projektu ustawy o zmianie konstytucji a pierw-
szym czytaniem (art. 235 ust. 31 5), a takze czterdziestopi¢ciodniowy
termin na zlozenie zgdania przeprowadzenia referendum zatwier-
dzajacego zmiany w rozdziale I, II i XII konstytucji i szesédziesigcio-
dniowy termin na przeprowadzenie tego referendum.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢ niebezpieczenistwo naruszenia
zasady demokratycznego panstwa prawnego w kontekscie rozwigzan
art. 228 ust. 6. Otéz rzad, ktérysw swietle art. 235 ust. 1 nie ma prawa
wniesienia projektu ustawy o zmianie konstytucji, przez wprowadzenie
stanu kleski zywiolowej moze doprowadzi¢ do — przynajmniej czaso-
wego — zawieszenia prac nad zmiang konstytucji. Niebezpieczenstwo
wydaje si¢ by¢ tym wigksze, Ze taki efekt wprowadzenie stanu klegski
zywiotowej bedzie miato w kazdym etapie prac konstytucyjnych. W ten
spos6b Rada Ministrow staje si¢ — jak to okresla W. Sokolewicz —
»hegatywnym inicjatorem” czy nawet ,,hamulcowym” zmian konstytu-
cyjnych?’.

Na drugim miejscu art. 228 ust. 6 stawia zakaz zmiany ordynacji
wyborczych do Sejmu i Senatu, organéw samorzadu terytorialnego oraz
ustawy o wyborze prezydenta. Zakaz ten ma chroni¢ system polityczny
przed zmiang sposobu wyboru postéw i senatoréw — przedstawicieli

46 Por. tamze, s. 583.
47 W. Sokolewicz, Artykut 235..., op.cit., uwaga 15.
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Narodu, ktdérzy sprawujg w jego imieniu wladze zwierzchnig (art. 4), a
takze radnych i prezydenta, a wigc wszystkich os6b wybieranych na
swéj urzagd w wyborach powszechnych. Czas stanu nadzwyczajnego nie
moze byé wykorzystany do zmiany regul gry wyborczej, ktére beda
trwale oddziatywaly, réwniez po jego zniesieniu. Szczegdlne znaczenie
ma zakaz zmiany ustaw wyborczych w czasie stanu wyjatkowego,
ktéry charakteryzuje si¢ zazwyczaj silnym napieciem politycznym.

Ustrojodawca zakazuje réwniez zmiany ustaw o stanach nadzwy-
czajnych. Powyzszy zakaz jest podyktowany tym, Ze tworzg one kom-
pleks podstawowych przepiséw bedacych w uzyciu w okresie stanu
nadzwyczajnego, ktérego naruszenie moze skutkowac poglebieniem
ograniczen praw i wolnos$ci czlowieka i obywatela oraz zmianami w
funkcjonowaniu organéw wiladzy publicznej. Nie sposdb jednak nie
zauwazy¢, ze obok zalet, powyzszy zakaz rodzi réwniez niebezpiecze-
fistwo. Moze si¢ bowiem okaza¢, ze w pewnych sytuacjach regulacje
ustawowe okazg si¢ niewystarczajgce do usunig¢cia powstatego zagroze-
nia 1 przywrdécenia normalnego funkcjonowania panstwa. Organy
wladzy panstwowej mogg chcie¢ uciec sie¢ do koncepcji tzw. wyzszej
koniecznosci panistwowej, a bylby to zabieg niestychanie niebezpieczny
z punktu widzenia zasady demokratycznego panstwa prawnego i zasady
legalnosci deklarowanej w art. 228 ust. 2—4.

Zakazy okreslone w art. 228 ust. 6 odnoszg si¢ wylacznie do czasu,
na jaki zostalt wprowadzony stan nadzwyczajny. Przez ,,czas stanu nad-
zwyczajnego” nalezy rozumieé okres, jaki bedzie mial miejsce od dnia
ogloszenia (wejscia w zycie) rozporzadzenia o wprowadzeniu stanu
nadzwyczajnego do dnia ogloszenia (wejscia w zycie) rozporzadzenia
znoszacego ten stan. Konstytucja nie przewiduje przedluzenia zakazu
na kolejne dziewieédziesigt dni po jego zakorniczeniu, jak czyni to art.
228 ust. 7. Wobec tego wszystkie procedury ustawodawcze (ustrojo-
dawcze) moga zostaé wznowione juz nastepnego dnia po wejsciu w
zycie rozporzadzenia konczacego stan nadzwyczajny.
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7. Zasada ochrony organow przedstawicielskich
(art. 228 ust. 7)

Stan nadzwyczajny jest czasem, w ktérym wystepuje szczegdlne
zagrozenie dla demokratycznego ustroju panstwa. Dlatego tak wazne
jest wprowadzenie mechanizméw, ktére bedg go chronity w okresie
zagrozenia. W tym celu art. 228 ust. 7 przewiduje, ze w czasie stanu
nadzwyczajnego oraz dziewig¢édziesieciu dni po jego zakonczeniu nie
wolno: 1) skracaé kadencji Sejmu; 2) przeprowadza¢ referendum ogél-
nokrajowego; 3) przeprowadzaé wyboréw do Sejmu i Senatu, organéw
samorzadu terytorialnego oraz wyboréw prezydenta — konsekwencjg
tego jest przedtuzenie kadenciji tych organéw.

Zakazy okreslone w art. 228 ust. 7 obowigzujg w czasie trwania
stanu nadzwyczajnego i dziewigédziesigciu dni po jego zakornczeniu.
Uplyw dziewigédziesi¢eiu dni, jaki jest konieczny od zakoniczenia stanu
nadzwyczajnego, powinien byé przeznaczony na przygotowanie sie do
przywrocenia normalnych mechanizméw demokratycznych. W przy-
padku stanu wojennego konstytucja nie wyznacza z goéry czasu jego
trwania. Przeprowadzenie wyboréw lub skrécenie kadencji Sejmu
bedzie wiec mozliwe po uplymieciu dziewigédziesigciu dni od dnia
ogloszenia (wejscia w zycie) rozporzadzenia znoszacego stan wojenny.

Jesli chodzi o stan wyjatkowy, nie mozna stosowaé tych zakazéw
najwyzej przez dwiescie czterdziesci dni (tj. osiem miesi¢gcy): maksi-
mum dziewi¢édziesigt dni na mocy rozporzadzenia wprowadzajacego
stan wyjatkowy, ewentualne przedtuzenie przez Sejm na dalsze (maksy-
malnie) sze$édziesigt dni, oraz dziewi¢édziesiat dni, jakie muszg
uptyngé¢ od momentu zakonczenia stanu wyjatkowego. Jest to czas
dlugi, ale nie na tyle dlugi, by stwarzal powazne zagrozenie dla
trwatosci mechanizméw demokratycznych. Poza tym trzeba pamictac,
ze dwiescie czterdziesci dni jest to czas maksymalny. W mysl zasady
wyjatkowosci i proporcjonalnosci stan nadzwyczajny nalezy zakonczy¢
tak szybko, jak to bedzie mozliwe. Uptyw dziewig¢édziesieciu dni moze
rozpocza¢ si¢ wigc duzo wczesniej.

W przypadku stanu kleski zywiolowej, sprawa jest bardziej skom-
plikowana. Co prawda Rada Ministréw moze okresli¢ czas jego trwania
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tylko na trzydziesci dni, ale — w przeciwienstwie do stanu wyjatkowego
— art. 232 nie okresla, na jaki czas Sejm moze przedluzyé ten stan.
Wykladnia funkcjonalna kaze nam przyjaé, by czas trwania stanu klgski
zywiotowej byt nie dtuzszy niz stanu wyjatkowego, tj. sto pi¢édziesiat
dni, ale nalezy mie¢ tez na uwadze fakt, Ze nie sposéb przewidzieé z
gbry czasu trwania kleski zywiolowej. Teoretycznie mozna sobie
wyobrazi¢ sytuacje, gdy Sejm, nie chcac doprowadzié do nowych
wyboréw, wyrazi zgod¢ na bardzo diugi okres obowigzywania stanu
kleski zywiotowej, albo bedzie sukcesywnie przedtuzal ten stan, o ile
Rada Ministréw wystapi z odpowiednim wnioskiem. Istnicje w tym
miejscu mozliwosé naruszenia zasady demokratycznego panstwa praw-
nego.

Prawo glowy panstwa do skracania kadencji parlamentu jest
rozwigzaniem powszechnie spotykanym w systemach parlamen-
tarno—gabinetowych i jest traktowane jako czynnik racjonalizujacy,
chronigcy system polityczny przed sytuacja, gdy parlament — centralny
organ wladzy, na ktérego zaufaniu opiera si¢ istnienie rzadu — traci
zdolnos¢ do prawidlowego wykonywania swoich funkcji przez to, ze
nie jest w stanie wyltonié trwalej wickszosci parlamentarnej. W czasie
stanu nadzwyczajnego ten mechanizm powinien byé zawieszony z
nastgpujacych wzgledéw: po pierwsze, pozycja parlamentu w systemie
organéw wladzy ulega w tym czasie ostabieniu, gdyz organy egzeku-
tywy (w szczegdlnosci rzad) uzyskujg nadzwyczajne pelnomocnictwa
konieczne do usunigcia zagrozenia; po drugie, stan nadzwyczajny nie
jest wlasciwym momentem do przeprowadzania wyboréw, nie mozna
zas dopusci¢ do sytuacji, w ktérej parlament zostanie rozwigzany, a nie
bedg mogly byé przeprowadzone wybory; po trzecie, brak organéw
wladzy ustawodawczej moze uniemozliwié skuteczne przeciwstawienie
si¢ istniejgcemu zagrozeniu, w sytuacji gdy egzekutywa nie uzyska
nadzwyczajnych uprawnier ustawodawczych*®.

Konstytucja RP czyni z Sejmu i Senatu jedyne organy uprawnione
do sprawowania wladzy ustawodawczej. Nie ma tu znaczenia prawo

48  Niemniej nalezy pamigtac, ze spotyka sie sytuacje, w ktérych paristwo demokratyczne nie zawiesza
normalnych procedur sprawowania wtadzy w razie zagrozenia. Mam tu na mysli przede wszystkim
Stany Zjednoczone. Mimo licznych prowadzonych wojen kluczowe w systemie politycznym USA
wybory prezydenckie (nie méwigc juz o wyborach do Kongresu czy wyborach stanowych) regularnie
odbywaly sie co cztery lata (zob. C. J. Friedrich, Constitutional..., op.cit, s. 572).
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prezydenta do wydawania rozparzadzen z mocg ustawy w warunkach
okreslonych w art. 234, gdyz moze byé on zastosowany w sytuacji
zupelnie ekstremalnej. Dlatego ochrona izb parlamentarnych w stanie
nadzwyczajnym jest zadaniem szczeg6lnie waznym. Ustrojodawca
docenia t¢ potrzebe ustanawiajgc trzy mechanizmy ochronne wobec
Sejmu i Senatu: zakazuje skrécenia kadencji Sejmu (i co za tym idzie
réwniez Senatu), przeprowadzania wyboréw oraz przewiduje mozli-
wos$¢ przedluzenia ich kadencji.

Moze si¢ zdarzy¢, ze w czasie trwania stanu nadzwyczajnego i
dziewigédziesigciu dni po jego zakoriczeniu uptynie kadencja Sejmu i
Senatu, prezydenta lub organéw samorzadu terytorialnego. W takim
przypadku ich kadencja ulega odpowiedniemu przediuzeniu az do
uplyniecia terminéw okreslonych w rozdziale XI*. Zakaz przeprowa-
dzenia wyboréw oznacza, ze: 1) w czasie trwania stanu nadzwyczaj-
nego i dziewig¢édziesieciu dni po jego zakoniczeniu nie mozna zarzadzié
wyboréw, 2) w razie wprowadzenia stanu nadzwyczajnego po
zarzadzeniu wyboréw procedury wyborcze muszg ulec zawieszeniu, 3)
musi ulec przesunig¢ciu termin wyboréw. Nie nalezy natomiast odktadaé
terminu pierwszego posiedzenia nowego Sejmu, jezeli stan nadzwy-

czajny zostal wprowadzony po dniu wyboréw™’.

Z tredci art. 228 ust. 7 wynika, ze kazde wprowadzenie stanu nad-
zwyczajnego, niezaleznie od jego zasi¢gu terytorialnego bedzie powo-
dowalo koniecznos$¢ odlozenia wyboréw. Jedynym wyjatkiem sg, z
mocy art. 228 ust. 7 zdanie drugie, wybory samorzadowe. Mogg by¢
one przeprowadzone na terytorium nie dotknigtym rezimem stanu nad-
zwyczajnego. Wynika z tego, Ze wybory parlamentarne oraz prezydenc-
kie (jak réwniez referendum ogdlnokrajowe) nie bedg mogty byé prze-
prowadzone w razie wprowadzenia stanu nadzwyczajnego nawet na
niewielkiej czg¢sci terytorium kraju. Taka interpretacja art. 228 ust. 7

49  Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny, zakaz przeprowadzenia wyboréw w czasie stanu nad-
zwyczajnego i zwigzane z tym przedtuzenie kadencji ma dwa cele. Po pierwsze, zapewnia
ciggtosc¢ funkcjonowania naczelnych organéw panstwa w czasie stanu nadzwyczajnego. Po dru-
gie, pozwala skoncentrowaé wysitki na odwréceniu zagrozen oraz chroni obywateli przed wyko-
rzystywaniem instytucji stanéw nadzwyczajnych dla manipulowania procedurg wyborczg; zob.
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 maja 1998 r. (sygn. K.17/98, OTK ZU nr 4, poz. 48).

50  Por. L. Garlicki, Artykuf 98, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., op.cit., uwaga 9.
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jest daleko idaca, ale trudno przyjac¢ inne stanowisko’'. Fakt, 7e w przy-
padku wyboréw do Senatu mogg byé przeprowadzone wybory
uzupelniajgce, ale, jak si¢ wydaje, istota proporcjonalnej ordynacji
wyborczej do Sejmu nie pozwala na péZniejsze przeprowadzenie wybo-
réw na terytorium objetym rezimem stanu nadzwyczajnego™. Z art. 228
ust. 7 wynika réwniez zakaz przeprowadzenia wyboréw prezydenckich
oraz referendum ogdlnokrajowego w razie wprowadzenia stanu nad-
zwyczajnego nawet na niewielkim obszarze kraju.

Mimo ze art. 228 ust. 7 méwi tylko o referendum ogélnokrajowym,
ktore zostato okreslone w art. 125 konstytucji, nalezy przyjac ze w cza-
sie stanu nadzwyczajnego nie mozna przeprowadzi¢ réwniez referen-
dum konstytucyjnego. Wydaje si¢, Ze uzasadnieniem dla tego zakazu
bedzie przede wszystkim przepis art. 228 ust. 6 zakazujacy zmiany kon-
stytucji. Z drugiej strony, zakaz zmiany konstytucji odnosi si¢ tylko do
,»czasu stanu nadzwyczajnego”, a nie do dziewigédziesieciu dni po jego
zakoriczeniu. W art. 228 ust. 7 nie ma tez mowy o referendum lokal-
nym (art. 170 konstytucji), ale nalezy przyjaé, ze mozliwe jest jego
przeprowadzenie na terytorium nie objetym rezimem stanu nadzwy-
czajnego (por. art. 228 ust. 7 zdanie drugie). Oczywiscie zakaz przepro-
wadzenia referendum odnosi si¢ réwniez do referendum w sprawie
wyrazenia zgody na ratyfikacj¢ umowy mig¢dzynarodowej, na podsta-
wie ktorej Rzeczpospolita Polska moze przekaza¢ organizacji miedzy-
narodowej lub organowi mi¢dzynarodowemu kompetencje organéw
wladzy panstwowej w niektérych sprawach (art. 90 ust. 3), ktére
odbywa si¢ na zasadach referendum ogdlnokrajowego, tj. art. 125.

Regulacja przyjeta w art. 228 ust. 7 ma swoje dobre i zle strony.
Niewatpliwe stan nadzwyczajny nie jest okresem wlasciwym dla prze-
prowadzenia wyboréw. Dlatego tez kadencja parlamentu powinna si¢
konczyé w jakis czas po zniesieniu rezimu stanu nadzwyczajnego. Z
drugiej strony, nie ma mechanizméw, ktére chronityby przed naduzy-

51  Warto dodaé¢, ze na posiedzeniu w dniu 5 marca 1996 r. Komisja Konstytucyjna zadecydowata
18 glosami za, przy 17 przeciwnych i braku wstrzymujacych sie (18:17:0), ze wszystkie stany
nadzwyczajne majq by¢ zwigzane z istnieniem zakazu dokonywania zmian w strukturze, zasa-
dach funkcjonowania i ciagtosci dziatania wtadz publicznych (KKZN. Biuletyn XXX..., opcit., s.
39).

52  Szczegodlne znaczenie ma tu konieczno$é uzyskania przez liste wyborcza okreslonego poparcia
w skali catego kraju (tzw. klauzula zaporowa) w celu wzigcia udziatu w podziale mandatéw.
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ciami w tym wzgledzie. Szczegdlne niebezpieczeristwo tkwi — jak sie
wydaje — w art. 232. Samodzielny udziat rzgdu we wprowadzaniu stanu
klgski zywiotowej, mozliwosé wielokrotnego przedtuzania na czas
praktycznie nieograniczony za zgoda Sejmu, w ktérym rzad z reguty
ma poparcie — wszystko to sprawia, ze rzagdowa wigkszo$¢é moze
przedtuzaé stan klgski zywiolowej, liczac na to, Ze odlozenie wyboréw
w czasie moze uchroni¢ od porazki i zapewni¢ udziat we wiadzy na
kolejng kadencje. Z drugiej strony, mozna si¢ obawiaé, ze rzad bedzie
wstrzymywat si¢ z wprowadzeniem stanu kleski zywiotowej (czy tez z
wystgpieniem do prezydenta z wnioskiem o wprowadzenie stanu
wojennego czy stanu wyjatkowego) z obawy przed faktem, ze przetoze-
nie wyboréw moze przynies¢ niekorzystne rezultaty.



Rozdziat Il

STAN WOJENNY (art. 229)

1. Przestanki wprowadzenia stanu wojennego

Artykut 229 méwi o trzech przestankach wprowadzenia stanu
wojennego. S3 nimi: zewnetrzne zagrozenie panstwa, zbrojna napasé na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wynikajgce z umowy mie-
dzynarodowej zobowigzanie do wspdlnej obrony przeciwko agres;ji.
Przestanki, o ktérych méwi art. 229, s3 w duzej mierze przestankami
ogloszenia stanu wojny (art. 116)". W ten sposéb ustrojodawca podkre-
§la scisty zwigzek stanu wojennego ze stanem wojny. Podobienstwo ter-
minologiczne prowadzi niekiedy do wymiennego stosowania tych
dwdéch pojeé. Nie jest to w zadnym wypadku dozwolone. Stan wojny
jest pojeciem z dziedziny prawa mi¢dzynarodowego, za$ stan wojenny
reguluje jego konsekwencje w prawie wewnetrznym. Inna jest istota,
tryb wprowadzenia i zakonczenia oraz konsekwencje ogloszenia stanu
wojny i stanu wojennego w prawie wewngtrznym i miedzynarodowym.
Zas cecha wspblng sg przestanki ich wprowadzenia®.

a) Zewnetrzne zagrozenie panstwa

Stan wojenny moze byé wprowadzony, jak stwierdza art. 229, ,,w
razie zewng¢trznego zagrozenia panstwa”. Jest to przestanka zupelnie

1 Jedyng przestanka wprowadzenia stanu wojennego, ktéra nie jest réwnoczes$nie przestanka
ogtoszenia stanu wojny, jest ,zewnetrzne zagrozenie panstwa”. Rozwigzanie to, zgodne z
duchem Karty Narodéw Zjednoczonych, oznacza zakaz wojny prewencyjnej (napastniczej).

2 Zob. W. J. Wolpiuk, Paristwo..., opcit., s. 22-59, K Prokop, Stan wojny a stan wojenny w
Konstytucji RP, ,Painstwo i Prawo” 2002, z. 3, s. 23-34.
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innego rodzaju niz ,,zbrojna napas¢ na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej” czy tez ,,zobowigzanie do wspdlnej obrony przeciwko agresji”.
Te ostatnie stanowig rowniez warunek znalezienia si¢ panstwa pol-
skiego w stanie wojny. Stan wojenny przy powolaniu si¢ na nie bedzie
réwnolegly w stosunku do stanu wojny (w przypadku zbrojnej napasci
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej) lub péZniejszy (taka mozli-
wo$¢ istnieje w przypadku wywigzywania si¢ Polski z zobowigzania do
wspolnej obrony przeciwko agresji, choé¢ mozliwe jest r6wnoczesne
wprowadzenie stanu wojennego, jezeli istnieje zagrozenie dla teryto-
rium RP).

Aby prawidlowo sformutowac¢ pojecie zagrozenia zewnetrznego,
ktére odnosi si¢ do nadzwyczajnej sytuacji panstwa, nalezy wyjsé¢ od
pojecia bezpieczenstwa zewnetrznego. Przez ,.bezpieczenistwo zew-
netrzne” panstwa rozumiemy stan stosunkéw istniejacych poza jego
granicami, charakteryzujacy si¢ brakiem zagrozen ze strony czynnikéw
zewnetrznych, ktére mogg zdezorganizowaé lub wrgcz uniemozliwié
spetnianie przez panstwo swoich podstawowych funkcji albo zagrozié
jego istnieniu. Bezpieczenstwo zewn¢trzne odnosi si¢ do takich warto-
$ci jak integralnos¢ terytorialna panstwa i nienaruszalnos¢ jego granic,
bezpieczenstwo ludnosci zamieszkalej na tym terytorium oraz mozh-
wo$¢ wykonywania na nim - przez panstwo wladzy suwerennej’.
Zagrozenie tak pojetego bezpieczenstwa panstwa moze wynikaé przede
wszystkich z innych tego rodzaju podmiotéw (panstw lub grupy
panstw), a takze ze strony ,,zorganizowanej sity politycznej”, usytuowa-
nej w granicach panstwa lub poza jego granicami’.

Jak zauwazyt P. Sarnecki — jeszcze na tle malej konstytucji z
1992 r. — na stan zagrozenia zewn¢trznego nalezy patrzeé¢ z innego
punktu widzenia niz na bezpieczefistwo zewnetrzne, o ktérym moéwi
obecny art. 146 ust 4. pkt 8. ,Bezpieczenistwo zewng¢trzne nalezy
»zapewnic« (...), tj. stworzy¢ je i utrzymac. Jest to pewien staly cel
dziatalnosci panstwa. Natomiast zagrozeniu zewng¢trznemu nalezy si¢
przeciwstawiaé, a jednym ze sposobdéw jest stan wojenny. Skuteczne

3 Zob. A. Kamienski, Prawne aspekty uzycia zwartych oddziatéw sit zbrojnych do ochrony
bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa lub porzadku publicznego, ,Wojskowy Przeglad
Prawniczy” 1999, nr 1-2, s. 61-62.

4 Tamze, s. 61.
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przeciwstawianie si¢ zagrozeniu zewng¢trznemu oznacza restytucje
stanu bezpieczeristwa zewnetrznego™. Dlatego stan wojenny nalezy
wprowadzi¢ dopiero wéwczas, gdy Rada Ministréw nie jest w stanie
»zapewni¢” bezpieczenistwa zewn¢trznego ,przez wykorzystanie
wszystkich przystugujacych jej mozliwosci”®,

Zagrozenie zewngtrzne jest zwrotem niedookreslonym. Musi
zostaé sprecyzowane kazdorazowo przez Rade Ministréw i prezydenta
w trakcie rozwazania mozliwosci wprowadzenia stanu wojennego w
konkretnej sytuacji. Préby podania doktadnej definicji zagrozenia zew-
netrznego z gory sg skazane na niepowodzenie z uwagi na konieczne
uogdlnienie. Niemniej mozna sformutowa¢ kilka zasad szczegétowych,
ktére powinna spetniaé ta przestanka.

Po pierwsze, nalezy stwierdzi¢, Ze istniejgce zagrozenie ma charak-
ter zewnetrzny. Chodzi wigc o prawidlowe zlokalizowanic Zrédia
zagrozenia. Zwykle bedzie pochodzilo ono od innego panstwa, pozo-
stajagcego w konflikcie intereséw z Rzeczgpospolita Polskg. Moze
réwniez pochodzi¢ od organizacji migdzynarodowej skupiajacej grupg
panstw ztaczonych sojuszem militarnym. Wprowadzenie stanu wojen-
nego nie jest natomiast prawidlowym srodkiem reagowania na zagroze-
nie ze strony grup terrorystycznych dziatajacych z terytorium innego
panstwa, nawet jesli dzialaja one w porozumieniu czy na zlecenie jego
wiadz. Wydaje si¢, ze w takim wypadku bardziej prawidlowe begdzie
wprowadzenie stanu wyjatkowego, cho¢ oczywiscie nalezy pozostawic
swobode oceny konkretnej sytuacji Radzie Ministréw oraz prezyden-
towi jako organom podejmujgcym decyzje o wprowadzeniu stanu
wojennego. Sprawa si¢ komplikuje, jezeli panstwo oscienne bedzie
organizowalo grupy terrorystyczne na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej w celu podwazania konstytucyjnego porzadku lub gotowosci
bojowej sit zbrojnych’. Wtedy naktadajg si¢c na sicbie przestanki wpro-

5 P. Sarnecki, Artykut 36, [w:] Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. L.
Garlicki, t. 3, Warszawa 1997, uwaga 5.

6 Tamze.

7 Na marginesie trzeba wspomnieé, ze nie przyjela sie w trakcie obrad Komisji Konstytucyjnej
propozycja wprowadzenia do konstytucji klauzuli antyterrorystycznej. Zostata ona zgtoszona w
pierwszym etapie prac konstytucyjnych przez S. Gebethnera. Klauzula antyterrorystyczna miata
by¢ szczegoing forma ograniczenia praw i wolnosci niektérych oséb, bez koniecznosci wprowadzenia
stanu nadzwyczajnego. Klauzula miata utatwic walke z terroryzmem i przestepczoscia zorganizowana,
Zob. dyskusje w Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego: KKZN. Biuletyn X1, Warszawa
1995, s. 6061, 372-373; KKZN. Biuletyn XV, Warszawa 1995, s. 44—48.

46



wadzenia stanu wojennego i stanu wyjgtkowego. Zbieg przestanek
wprowadzenia stanu wojennego i stanu wyjatkowego moze nastgpic
rowniez w przypadku podburzania ludnosci lub okreslonych grup
spotecznych przeciwko rzadowi polskiemu przez wrogie panstwa. Z tej
przyczyny niekiedy kwestionuje si¢ mozliwos¢ prawidlowego roz-
réznienia Zrédia zagrozenia®.

Po drugie, zagrozenie musi dotyczy¢ panstwa. Nie ulega watpliwo-
$ci, ze chodzi tu o panstwo polskie, czyli Rzeczpospolitg Polska. Poje-
cia ,,panstwa” nie jest zdefiniowane w zadnej powszechnie obowigzujacej
umowie mi¢dzynarodowej, ale znalazlo si¢ w mi¢dzyamerykanskiej
Konwencji o Prawach i Obowigzkach Panstw z 26 grudnia 1933 r. W
Swietle art. 1 tejze konwencji pafistwo posiada nast¢pujgce atrybuty: 1)
statg ludnos¢, 2) okre$lone terytorium, 3) rzad, 4) zdolnos¢é do utrzymy-
wania stosunkéw z innymi paristwami’. Jest to nieco szersze ujecie od
tradycyjnej triady podawanej przez doktryn¢ prawa miedzynarodo-
wego, ktora stwierdza, ze nieodigcznymi elementami kazdego panstwa
sg: terytorium, ludnos¢ i wiadza'’. Zagrozenie musi wiec dotyczy¢
lacznie tych trzech czynnikéw. Wydaje sig, ze o ile zagrozone jest okre-
§lone terytorium panstwa, nieodlgcznie jest zagrozona przebywajaca
tam ludnos¢ oraz suwerennos¢ panstwa, czyli jego wladza. I odwrotnie,
jezeli obce paristwo zagraza lwdnosci czy wiadzy na okreslonej czgsci
panstwa, zagraza w oczywisty sposéb jego terytorium.

Po trzecie, zagrozenie musi mie¢ charakter militarny. Wskazuje na
to sama nazwa instytucji stanu wojennego. Towarzyszy ona zazwyczaj
stanowi wojny, ale moze by¢ tez czasem przygotowaniem do niej, przy
czym przygotowanie to powinno mie¢ na celu nie tylko zaspokojenie
potrzeb obronnych panstwa w sensie materialnym, ale réwniez
powinno wskazywac spoteczenstwu groZzbe¢ zblizajacego si¢ konfliktu.

8 Warto doda¢, ze mozliwo$¢ wprowadzenia stanu wojennego wskutek wystapienia zewngtrznego
zagrozenia panstwa spowodowanego dziataniami terrorystycznymi przewiduje ustawa o stanie
wojennym (art. 2 ust. 1).

9 Zob. Prawo miedzynarodowe i historia dyplomatyczna, red. L. Gelberg, t. Il, Warszawa 1958, s.
356.

10 L. Antonowicz, Podrecznik prawa miedzynarodowego, Warszawa 1996, s. 87-117. Nie ulega
réwniez watpliwosci, ze nieodzownym elementem panstwa jest réwniez jego suwerennosé, co
jak sie wydaje, nalezy utozsamia¢ z suwerenng witadza (zob. L. Antonowicz, Zagadnienie
podmiotowosci prawa miedzynarodowego, ,Annales Universitatis Mariae Curie—Sktodowska”
1998, Sectio G, vol. XLV, s. 10).
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Dlatego nie wolno wprowadzaé stanu wojennego do momentu, jezeli
istniejace zagrozenie nie przybiera formy grozby agresji wobec Rzeczy-
pospolitej Polskiej, np. w sytuacji retorsji handlowych, embarga ekono-
micznego, zamrozenia aktywéw zagranicznych itd.

Po czwarte, grozba konfliktu musi przybra¢ charakter powazny.
Oznacza to taki stan napig¢cia w stosunkach migdzynarodowych, ktéry
charakteryzuje si¢ przede wszystkim zerwaniem rozméw dyplomatycz-
nych oraz podjeciem przez wrogie panstwo dzialan w stosunku do
wtlasnych sit zbrojnych, ktére moga oznaczaé grozbe ataku na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej. Moze to by¢ np. mobilizacja, przesu-
niecie jednostek wojskowych w kierunku naszych granic itd. Natomiast
nie ma potrzeby wprowadzenia stanu wojennego (przynajmniej w
calym kraju) w sytuacji, gdy z géry wiadomo, iz przeciwnik dysponuje
tak ograniczonymi sitami, ze bez trudu da si¢ je zneutralizowacd.

Po piate, nalezy zwréci¢ uwage na fakt, ze zagrozenie zewngtrzne
nie musi mieé¢ charakteru bezposredniego. Taki charakter musi mieé
natomiast stan mobilizacji, o ktérym mowa w art. 136 konstytucji.
Stwierdza on, Ze ,,w razie bezposredniego, zewn¢trznego zagrozenia
panstwa Prezydent Rzeczypospolitej, na wniosek Prezesa Rady Minis-
trow, zarzagdza powszechng lub cz¢gsciowg mobilizacje 1 uzycie Sit
Zbrojnych do obrony Rzeczypospolitej Polskiej”. Wynika stad, ze dla
wprowadzenia stanu mobilizacji istniejg wigksze obostrzenia niz dla
stanu wojennego. Sadzi¢ wigc nalezy, Ze stan mobilizacji powinien
zosta¢ wprowadzony najwczesniej rdwnoczesnie ze stanem wojen
nym''. Stan mobilizacji oznacza nie tylko przejscie sit zbrojnych ze
stanu pokojowego w stan wojenny wraz z powolaniem rezerwistow do
stuzby czynnej, ale takze przestawienie calej gospodarki i administracji
panistwa z charakteru pokojowego na wojenny'?.

b) Zbrojna napas¢ na terytorium RP

Kolejng przestankg wprowadzenia stanu wojennego jest zbrojna
napas¢ na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Pojecie ,,zbrojna

11 Taki poglad zdaje sie podziela¢ A. Cieszynski, Stany nadzwyczajne w Konstytucji RP z 1997 r.,
[w] Wejscie w zycie nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. Z. Witkowski, Torun 1998,
s. 179.

12 Zob. Stownik terminéw z zakresu bezpieczeristwa narodowego, red. B. Balcerowicz, Warszawa
1996, s. 48.
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2 299

napas¢” nie jest zdefiniowane w przepisach prawa wewnetrznego. Nie
znajdujemy réwniez takiej definicji w wigzacym panstwa akcie prawa
mi¢dzynarodowego. W doktrynie prawa mig¢dzynarodowego przez
zbrojng napasé (zbrojny atak, zbrojng agresj¢) rozumie si¢ ,,uzycie Sro-
dkow militarnych w celu pogwalcenia integralnosci terytorialnej i nie-
zalezno$ci politycznej innego panstwa, badZ tez atak na jego statek lub

13
samolot nad morzem otwartym” .

Moéwigc o zbrojnej napasci nalezy mie¢ przede wszystkim na uwa-
dze artykut 51 Karty Narodéw Zjednoczonych. Przepis ten nie definiuje
co prawda pojecia zbrojnej napasci, ale okresla prawo panstw do samo-
obrony. Pojecie ,,zbrojna napasé” staje si¢ w tym miejscu pojeciem klu-
czowym w celu stwierdzenia, czy dane panstwo zostalo zaatakowane i
czy w zwigzku z tym jest uprawnione do uzycia sity w ramach samo-
obrony.

Artykut 51 znajduje sic w rozdziale VII Karty NZ zatytutlowanym
»Akcja w razie zagrozenia pokoju, naruszenia pokoju i aktéw agresji”.
W $wietle art. 39 ,,Rada Bezpieczenstwa stwierdza istnienie zagrozenia
lub naruszenia pokoju badZ aktu agresji oraz udziela zalecen lub decy-
duje, jakie srodki nalezy zastosowaé w mysl artykutéw 41 i 42 w celu
utrzymania lub przywrécenia tigdzynarodowego pokoju i bezpieczen-
stwa”. Istnieje wigc zasadnicza réznica migdzy ,,zbrojng napascig’, o
ktérej méwi art. 51 a terminami uzytymi w tytule rozdziatu i art. 39.

W. Czaplinski zwrécit uwage na dyskusyjnos¢ kwestii, czy atak
zbrojny jest poj¢ciem identycznym z agresjg. Zréwnanie ze sobg tych
poje¢ ,,musialoby prowadzi¢ do znacznego rozszerzenia podstawy
legalnego uzycia sity w prawie miedzynarodowym™'*. Na rzecz tezy o
rozréznieniu tych terminéw przemawia fakt, ze ,,decyzj¢ kwalifikujaca
dzialanie parnistwa jako agresj¢ podejmuje wylacznie Rada Bezpieczen-

13  W. Czaplinski, Skutki prawne nielegalnego uzycia sity w stosunkach miedzynarodowych,
Warszawa 1993, s. 50. W. Morawiecki, definiujac pojecie zbrojnej agresji, potozyt nacisk m.in.
na akt wypowiedzenia wojny (Srodki zwalczania wojny. Prawa i zwyczaje wojenne. Zakoriczenie
i likwidacja skutkéw wojny, Warszawa 1957, s. 20). Z punktu widzenia zasad Karty NZ
wypowiedzenie wojny jest aktem bezprawnym i jako takie nie musi byé rozpatrywane w
aspekcie definiowania zbrojnej agresji na gruncie art. 51. Wypowiedzenia wojny jako
przyktadowego aktu agresji nie zna Rezolucja Zgromadzenia Ogélnego ONZ nr 3314 z 14
grudnia 1974 r. w sprawie definicji agresji.

14 W. Czaplinski, Skutki..., op.cit., s. 51.
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stwa zgodnie z art. 39 Karty NZ; natomiast atak zbrojny oglasza samo
panstwo napadni¢te, co stanowi przestanke dla uzycia sity w samoobro-
nie”'”. Na gruncie rozdziatu VII Karty NZ wydaje si¢, ze ,,zbrojna
napas¢” (,,armed attack”) jest pojeciem konkretyzujacym ,,zagrozenia”
oraz ,naruszenia pokoju”, jak réwniez ,akty agresji”. Akty agresji
mogg przejawiaé si¢ w réznych formach, w tym w formie zbrojnego
napadu, jest wiec to pojecie szersze'®.

Artykut 39 Karty NZ formutuje formalng definicj¢ aktu agresji.
Jest takie dziatanie, ktére Rada Bezpieczenstwa uznala za akt agresji.
Prawo mi¢dzynarodowe nie doczekalo si¢ natomiast opracowania jed-
nolicie obowigzujacej materialnej definicji agresji. Pierwszym aktem o
zasiggu regionalnym, ktéry definiowal pojecie agresji, byta konwencja
londyniska z 1933 r. o definicji agresji'’. Konwencja opierata si¢ na tzw.
zasadzie pierwszego strzalu. Wedlug niej aktem agresji byto: 1) wypo-
wiedzenie wojny innemu panstwu, 2) najazd przy pomocy sit zbrojnych
na terytorium innego panstwa, nawet bez wypowiedzenia wojny, 3)
zaatakowanie przy pomocy sit lgdowych, morskich lub powietrznych
terytorium, okretow lub samolotéw innego panstwa, nawet bez wypo-
wiedzenia wojny, 4) blokada morska wybrzeza lub portéw innego
panstwa, 5) poparcie uzyczone uzbrojonym bandom, ktére zorganizo-
wawszy si¢ na jego terytorium, dokonajg najazdu na terytorium innego
panstwa, jak réwnicz odmowa, pomimo zgdania panistwa najechanego,

15  Tamze.

16  Jak sie jednak wydaje poglad taki nie jest powszechnie przyjety przez doktryne prawa
migdzynarodowego. Réznicy miedzy ,zbrojng napascia” i ,agresjq’ nie widzi np. L. Antonowicz:
,Istota agresji w sensie prawa migdzynarodowego jest bowiem uzycie przez panstwo sity zbrojnej
przeciwko innemu panstwu. Tak zwana agresja ekonomiczna, posrednia czy ideologiczna to
pojecia catkiem odrebne” (Projekt Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej ze stanowiska prawa
miedzynarodowego, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska” 1997, Sectio G, vol. XLIV,
s. 22). Zob. réwniez W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo miedzynarodowe publiczne.
Zagadnienia systemowe, Warszawa 1999, s. 487—488, przypis 1.

17 Dz.U. Nr 93, poz. 712. Sprawe zagadnienia agresji podejmowano w latach dwudziestych na
forum Ligi Narodéw. W 1923 r. powstat projekt tzw. Paktu Pomocy Wzajemnej, ktéry po raz
pierwszy stawiat wojne agresywng poza prawem. W 1924 r. opracowano Protokédt w sprawie
pokojowego rozstrzygania sporéw miedzynarodowych (tzw. Protokét Genewski), ale i on nie
wszedt w zycie. W 1927 r. Zgromadzenie Ligi Narodéw, na wniosek Polski, podjeto uchwate
stwierdzajgca, ze ,wojna agresywna nie moze nigdy stuzy¢ za $rodek do rozstrzygania sporéw
migdzynarodowych, stanowi wigc zbrodnie migedzynarodowg”. W 1933 r. na konferencji
rozbrojeniowej ZSRR przedstawit projekt definicji agresiji. Kilka panstw zgtosito sprzeciw wobec
projektu, wobec czego nie doszto do podpisania konwencji ogélnej. ZSRR zawart jednak szereg
umow bilateralnych, m. in. z Polska.
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poczynienia na swym wlasnym terytorium wszystkich bedacych w jego
mocy zarzadzen w celu pozbawienia powyzszych band wszelkiej
pomocy lub opieki.

Po wieloletnich pracach 14 grudnia 1974 r. Zgromadzenie Ogdlne
ONZ przyjeto Rezolucje nr 3314 w sprawie definicji agresji, ale nie
uzyskata ona charakteru wigzacego'®. Zatacznik do tej rezolucji w art. 1
stwierdza, 7e ,,agresjg jest uzycie przez panstwo sily zbrojnej przeciwko
suwerennosci, integralnosci terytorialnej lub niepodleglosci politycznej
inncgo panstwa, lub w jakikolwick inny sposéb niczgodny z Kartg Na-
rodéw Zjednoczonych, jak to okreslono w niniejszej definicji”. Dowo-
dem wystarczajgcym prima facie aktu agresji jest uzycie sity zbrojnej z
pogwalceniem Karty przez panstwo dzialajace jako pierwsze (art. 2).
Bez wzgledu na to, czy nastapilo wypowiedzenie wojny, aktem agresji
jest w szczegolnosci (art. 3): 1) inwazja lub atak sit zbrojnych jednego
panstwa na terytorium innego panstwa albo wszelka okupacja woj-
skowa, nawet czasowa, bedaca wynikiem takiej inwazji lub ataku, lub
tez jakakolwiek aneksja terytorium lub cz¢sci terytorium innego
panistwa przy uzyciu sity; 2) bombardowanie przez sity zbrojne paristwa
terytorium innego panstwa lub uzycie przez panstwo jakichkolwiek
broni przeciwko terytorium innego panstwa; 3) blokada portéw lub
wybrzezy panstwa przez sity zbrojne innego panstwa; 4) atak sit zbroj-
nych panstwa na sity zbrojne 1ladowe, morskie lub powietrzne albo na
marynarke lub lotnictwo cywilne innego panstwa; 5) uzycie sit zbroj-
nych panstwa znajdujacych si¢ na terytorium innego panstwa za zgodg
panstwa przyjmujacego, niezgodnie z warunkami okreslonymi przy
wyrazaniu zgody lub wszelkie przedtuzanie ich pobytu na tym teryto-
rium po wygasnieciu zgody; 6) wyrazanie przez panstwo zgody, by
jego terytorium, ktére oddato do dyspozycji innemu panstwu, byto
wykorzystane przez to inne panstwo dla dokonania agresji przeciwko
panstwu trzeciemu; 7) wysytanie przez panstwo lub w jego imieniu
band lub grup zbrojnych, oddzialéw nieregularnych lub najemnikéw,
ktére dokonujg zbrojnych aktéw przeciwko innemu panstwu w stopniu
doréwnujacym aktom wymienionym powyzej, wzglednie zaangazowa-
nie sic w znaczny sposéb w takie dziatanie'’. Wyliczenie to nie jest

18  Rezolucja jest tylko zaleceniem Zgromadzenia Ogélnego ONZ dla Rady Bezpieczerstwa.
19  Prawo miedzynarodowe. Materiaty do studiéw, red. B. Wierzbicki, Biatystok 2000, s. 424-426.
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wyczerpujagce — Rada Bezpieczeristwa moze uznaé, ze takze inne
dziatania stanowig agresj¢ w rozumieniu postanowien Karty (art. 4).

W zwigzku z omawiang rezolucjg nalezy pamig¢tac o kilku istot-
nych faktach. Po pierwsze, definicja agresji opiera si¢ na tzw. zasadzie
»pierwszego strzalu”, ktéra byta forsowana przez ZSRR, a nie na for-
mule ,,animus agressionis”’, w mysl ktérej czynnikiem przesadzajagcym
o uznaniu danego dzialania za agresj¢ ma by¢ zamiar agresji. Jednakze
w praktyce moze by¢ ona zastosowana’’. Rada Bezpieczenistwa moze
bowiem odejs$¢ od zasady ,,pierwszego strzalu” i uznaé ze nie nastgpit
akt agresji, a wicc oprze¢ si¢c na zasadzie ,,animus aggresionis™'. Po
drugie, uzycie sily zbrojnej jednego panstwa przeciw drugiemu musi
by¢ dostatecznie powazne. Nie ma wigc mowy o agresji w sytuacji
drobnych incydentéw granicznych. Po trzecie, agresja musi byé
dzialaniem umyslnym. Nie sg agresjq dzialania jednostek dzialajacych
bez wiedzy i woli rzadu paristwa®>. Po czwarte, przyjeta definicja agre-
sji jest scisle zwigzana z Kartg NZ. Ma by¢ brana przez Rade Bezpie-
czenistwa jako wytyczna przy okreslaniu w konkretnym przypadku, czy
nastapit akt agresji. W tym sensie deklaracja ma walor wykladni auten-
tycznej?.

Skoro stwierdzamy istnienie trudnosci z okresleniem stosunku
,»Zbrojnej napasci” wobec ,,aktéw agresji” na gruncie Karty NZ, nie
powinno nas dziwié, ze nie do konca jest réwniez jasne rozréznienie
miedzy ,,zbrojng napascig” i ,,agresjq” w art. 116 1 229 Konstytucji RP.
Przepisy te uzywaja pojgcia ,,zbrojnej napasci” w odniesieniu do wro-
giego kroku wobec panistwa polskiego, zas ,,agresja” odnosi si¢ do zja-
wiska, ktéoremu ma si¢ przeciwstawi¢ Polska w ramach uktadéw sojusz-
niczych. Wydaje si¢, ze mimo uzycia przez ustrojodawce réznych
pojeé, ich znaczenie jest tozsame**. Przyjecie innej interpretacji, wska-
zujacej na ,,zbrojng napas¢” jako najpowazniejszy przejaw ,,agresji”,
prowadzi do konkluzji, ze w pewnych okolicznosciach }atWiej bedzie

20 Tamze, s. 489.

21 Fakt ten byt przyczyng sprzeciwu panstw bloku komunistycznego oraz panstw arabskich
przeciwko takiemu sformutowaniu definicji agresji.

22 M. Flemming, Definicja agresji, Wojskowy Przeglad Prawniczy” 1975, nr 2, s. 211.
23 Tamze, s. 209.
24  Por. Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, t. 1, Warszawa 1993, s. 17 (hasto ,agresja”).
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mozna oglosi¢ stan wojny (wprowadzi¢ stan wojenny), gdy Polska
bedzie wywigzywala si¢ z zobowigzan sojuszniczych. Jezeli jakie$
panstwo zastosuje wobec sojusznika Polski inng niz zbrojna napasé
forme agresji (np. blokade portu), moze by¢ to powodem ogloszenia
stanu wojny, a w konsekwencji wprowadzenia stanu wojennego. Z taka
interpretacjg trudno si¢ zgodzié, dlatego nalezy opowiedzieé si¢ za
tozsamoscig tych dwdéch pojeé. Raczej bez wigckszych watpliwosci
mozna natomiast przyjaé, w jakiej postaci przejawia si¢ zbrojna napasc:
beda to sity zbrojne lub formacje zmilitaryzowane wrogiego paristwa®.

Najpowazniejsze znaczenie dla Rzeczypospolitej Polskiej jako
czlonka Paktu Pélnocnoatlantyckiego ma fakt postuzenia si¢ okresle-
niem ,,zbrojna napas$¢” przez art. 6 Traktatu Pélnocnoatlantyckiego.
Stwierdza on, Ze zbrojna napas¢, aby uruchomita mechanizm okreslony
w art. 5, musi byé dokonana: 1) na terytorium parstwa sojuszniczego
lub na wyspy znajdujacc si¢ pod jurysdykcja ktércjkolwiek ze Stron na
obszarze péinocnoatlantyckim na péinoc od Zwrotnika Raka lub 2) na
sily zbrojne, okrety lub samoloty ktérejkolwiek ze Stron znajdujace sie
na tych terytoriach lub nad nimi, albo na jakimkolwiek innym obszarze
w Europie, na ktérym w dniu wejscia w zycie Traktatu stacjonowaly
wojska okupacyjne ktérejkolwiek ze Stron, lub tez na Morzu Srédzi-
emnym, czy na obszarze péinocnoatlantyckim na péinoc od Zwrotnika
Raka®®. Poniewaz Traktat Péinocnoatlantycki nie okresla form agres;ji,
nalezy pomocniczo przyjaé okreslenia zawarte w zalaczniku do Rezolu-
cji Zgromadzenia Ogélnego ONZ nr 3314 w sprawie definicji agresji.

Artykut 229 konstytucji stwierdza, ze przestankg wprowadzenia
stanu wojennego jest zbrojna napasé na terytorium RP. Aby dokladnie
przeanalizowac tres¢ przestanki ,,zbrojna napas¢ na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej”, musimy uciec si¢ do dorobku prawa mi¢dzynaro-
dowego oraz aktéw prawa wewngetrznego okreslajacych terytorium
panistwa. W prawie mi¢dzynarodowym terytorium, w sensie najbardziej
0g6lnym, oznacza przestrzen, w ktérej dzialajg paristwa i inne pod-

25  A. Cieszynski, Stany nadzwyczajne w Konstytucji RPz 1997 r...., op.cit., s. 178.

26 Traktat Pétnocnoatlantycki sporzadzony w Waszyngtonie dnia 4 kwietnia 1949 r. (Dz.U. z
2000r., Nr 87, poz. 970).
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mioty prawa migdzynarodowego®’. Stosunek panstwa do jego teryto-
rium okresla si¢ mianem suwerennosci lub zwierzchnictwa terytorial-
nego. Trescig tego zwierzchnictwa jest podlegtosé wszystkich oséb i
rzeczy znajdujacych si¢ na terytorium panstwa jego prawu i jurysdyk-
cji. Jest to niezb¢dny element suwerennosci panstwa, bez ktérego nie
mogloby ono istnie¢?®. Uksztaltowana w prawie miedzynarodowym
zasada integralnosci terytorialnej obejmuje dwa podstawowe elementy:
calos¢ (niepodzielnosé, nienaruszalnos¢) oraz nietykalnos¢ terytorium
panstwa®’. Z punktu widzenia prawa polskiego’ terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej obejmuje obszar lgdowy oddzielony granicami
panstwa, znajdujace si¢ pod nim wnetrze ziemi, morskie wody wew-
netrzne 1 morskie wody terytorialne, ktére obejmujg pas dwunastu mil
morskich od tzw. podstawowe;j linii morza (tj. najnizszego stanu wody
wzdluz wybrzeza lub zewnetrznej granicy morskich wéd wewngtrz-
nych) oraz dno i wng¢trze ziemi znajdujace si¢ pod nimi, a takze prze-
strzeii powietrzng znajdujacg si¢ nad terytorium lgdowym, morskimi
wodami wewnetrznymi i morzem terytorialnym.

Terytorium panstwa jest oddzielone granicg. Oznacza ona: 1) w
sensie wezszym — lini¢ oddzielajacg terytorium panstwa od terytoriéw
innych panstw (ewentualnie od morza pelnego); 2) w sensie szerszym —
plaszczyzne prostopadig do linii granicznej, rozgraniczajacg nie tylko
terytorium lagdowe, ale réwniez przestrzenn powietrzng oraz wnetrze
ziemi®'. Obszar ladowy Rzeczypospolitej Polskiej wyznaczajg granice
ladowe ustalone w traktatach zawartych z sasiednimi panstwami. W
Swietle art. 1 ustawy o ochronie granicy panstwowej granicg Rzeczypo-
spolitej Polskiej jest powierzchnia pionowa przechodzgca przez linig
graniczng oddzielajgcg terytorium panstwa polskiego od terytoriow
innych panstw i od morza petlnego. Granica panistwowa rozgranicza
réwniez przestrzen powietrzng, wody 1 wnetrze ziemi.

27 L Antonowicz, Podrecznik..., op.cit., s. 87.
28 Tamze, s. 88.
29  W. Wotpiuk, Sity Zbrojne w regulacjach Konstytucji RP, Warszawa 1998, s. 31.

30 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy paristwowej (Dz.U. Nr 78, poz. 461),
Ustawa z dnia 21 marca 1991 r. 0 obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji
morskiej (Dz.U. z 2003 r., Nr 153, poz. 1502).

31 L. Antonowicz, Podrecznik..., op.cit., s. 91.
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¢) Zobowigzanie do wspélnej obrony przeciwko agresji

Trzecig przestankg wprowadzenia stanu wojennego jest zobowigzanie
do wspdlnej obrony przeciwko agresji. Pojecie to réwniez ma swoje
odzwierciedlenie w art. 51 Karty NZ. Wedlug niego forma samoobrony
moze przyjaé postaé samoobrony indywidualnej lub zbiorowej, tzn. w
ramach sojuszu obronnego’”. W ten sposéb art. 51 Karty NZ rozszerza
prawo do samoobrony nie tylko na panstwo bezposrednio zaatakowane,
lecz réwniez na panstwo, ktére pozostaje w sojuszu z pafstwem
bedacym przedmiotem napasci®®. Samoobrona moze mie¢ wiec charak-
ter indywidualny badZ zbiorowy. W tym ostatnim przypadku konieczne
jest, by napadniete paristwo wyraznie poprosito o pomoc®®. Istnieja
dwie konieczne i wystarczajace przestanki legalnej samoobrony zbioro-
wej: 1) swobodne wyrazenie zgody pafstwa na zwigzanie si¢ umowg
mi¢dzynarodowg konstytuujgcg prawo samoobrony, 2) przyjecie przez
t¢ umow¢ mi¢dzynarodowg zasady, Ze napas¢ zbrojna na jedno z
panstw—stron umowy bedzie traktowana jako napas¢é przeciwko wszyst-
kim sygnatariuszom umowy’’.

Podstawg do wzajemnej pomocy przeciwko agresji jest art. 5 Trak-
tatu Péinocnoatlantyckiego. Stwierdza on: ,,Strony zgadzajg si¢, ze
zbrojna napas¢ na jedna lubkilka z nich w Europie lub Ameryce
Péinocnej bedzie uwazana za napasé przeciwko nim wszystkim; wsku-
tek tego zgadzajg si¢ one na to, ze jezeli taka zbrojna napas¢ nastgpi,
kazda z nich, w wykonaniu prawa do indywidualnej lub zbiorowej
samoobrony, uznanego przez artykul 51 Karty Narodéw Zjednoczo-
nych, udzieli pomocy Stronie lub Stronom tak napadnigtym, podej-
mujac natychmiast indywidualnie i w porozumieniu z innymi Stronami
takg akcje, jakg uzna za konieczna, nie wylgczajac uzycia sity zbrojnej,

32 W iteraturze przyjmuje sig, ze uprawnienie panstw do samoobrony zbiorowej zostato przyznane
dopiero na mocy Karty NZ (zob. K. Skubiszewski, Uprawnienie paristw do samoobrony, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1962, z. 4, s. 116).

33  T. Smolinski wyrazit poglad, ze akcja w ramach samoobrony zbiorowej moze by¢ podjeta réwniez
na rzecz panstwa, z ktérymi uprzednio nie zawarto uméw o wspélnej obronie, o ile takie pafnstwo
wyrazi zgode na udzielenie mu pomocy (T. Smolifski, Stan wojny, stan wojenny i stan wyjgtkowy
w konstytucjach europejskich parnstw socjalistycznych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i
Socjologiczny” 1982, z. 3. s. 107-108). :

34  Tak MTS sprawie Nikaragua v. USA (zob. Prawo miedzynarodowe. Materiaty..., op.cit, s.
437-438).

35  W. Czaplinski, A. Wyrozumska, Prawo. .., op.cit, s. 491.
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w celu przywrdcenia i utrzymania bezpieczenistwa obszaru péinocno-
atlantyckiego”. Z art. 5 Traktatu Péinocnoatlantyckiego wynikajg naste-
pujace wnioski: 1) Aby Rzeczpospolita Polska musiata wywigzacé si¢ ze
zobowigzan wobec sojusznikéw z NATO, nalezy przede wszystkim
stwierdzi¢, Zze dokonano wobec nich zbrojnej napasci, a poniewaz Trak-
tat nie przewiduje form zbrojnej napasci, wydaje si¢ konieczne pomoc-
nicze stosowanie zalgcznika do Rezolucji nr 3314 w sprawie definic;ji
agresji; 2) Nast¢pnie nalezy stwierdzié, ze zbrojna napas¢ zostata doko-
nana w geograficznych granicach Europy lub Ameryki Péinocnej, w
kazdym razie na terytorium tego panstwa lub wobec jego sit zbrojnych
(por. art. 6 Traktatu); 3) Zbrojna napasé na ktéregokolwiek cztonka
NATO bedzie uwazana za zbrojng napas¢ wobec Rzeczypospolitej Pol-
skiej, ale nie oznacza automatycznie wejscia jej w stan wojny z agreso-
rem — moze nie zaistnie¢ koniecznos¢ militarnego zaangazowania si¢ w
konflikt, np. gdy panstwo sojusznicze szybko upora si¢ z przeciwni-
kiem; 4) Akcja podjgta w ramach zobowigzan sojuszniczych nie bgdzie
musiata mieé¢ charakteru militarnego (jej forma zostanie okreslona w
porozumieniu z panstwami sojuszniczymi).

Na koniec warto zwrdci¢ uwage, ze konstytucja postuguje si¢
sformutowaniem ,,zobowigzanie” do wspdlnej obrony. Jest to pojecie o
innym znaczeniu niz ,,obowigzek” czy ,.koniecznos¢”, jak to ujmowata
konstytucja z 1952 r. T. Smoliniski, jeszcze na gruncie konstytucji PRL i
innych panstw socjalistycznych, stwierdzil, ze takie sformulowania jak
,»obowiazek” czy ,.konieczno$¢” rodzg dwie konsekwencje. Po pierw-
sze, podkreslajg negatywny stosunek panstwa do wojny jako srodka
zalatwiania sporéw mi¢dzynarodowych. Po drugie zas, uwzgledniajg
fakt, ze ,,samoobrona zbiorowa jest jedynie uprawnieniem panstw i stad
obowiazek czy koniecznosé w tym wzgledzie wynikaé moze jedynie ze
specjalnych uméw migdzynarodowych™. | Zobowigzanie” do wspdlne;j
obrony na gruncie obecnych przepiséw nie oznacza ani ,,obowigzku”,
ani ,konieczno$ci” wspolnej obrony. Rozwigzanie to jest koherentne
pod tym wzgledem z art. 11 Traktatu Péinocnoatlantyckiego. W mysl
tego przepisu postanowienia Traktatu ,,zostang wprowadzone przez

Strony w zycie zgodnie z ich procedurami konstytucyjnymi”. Tres¢ art.
36  T. Smolinski, Stan..., op.cit, s. 107.
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11 koresponduje z art. 5 Traktatu, ktéry nie naktada automatycznie
obowigzku militarnego wsparcia panstwa sojuszniczego, znajdujacego
si¢ w stanie wojny. Trzeba wigc wyraznie podkreslié, ze o tym, czy
Rzeczpospolita Polska znajdzie si¢ w stanie wojny w razie dokonania
zbrojnego ataku na parnstwo sojusznicze, zawsze zdecyduje Sejm (lub w
jego zastepstwie prezydent), a nie jakis§ czynnik zewng¢trzny. Tego
rodzaju decyzja zawsze be¢dzie miala charakter fakultatywny, bez
wzgledu na prawnomiedzynarodowe zobowigzania Polski. W zadnym
razie nie mozna tez méwi¢ o automatyzmie wejscia RP w takim przy-
padku w stan wojny.

Warto doda¢, ze w kontekscie migdzynarodowych zobowigzan Pol-
ski (art. 15 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, art. 4 Miedzyna-
rodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych) regulacja art. 229
konstytucji spotkala si¢ z zarzutem, ze ,,warto$cig chroniong staje si¢
panstwo 1 jego zobowigzania mi¢gdzynarodowe; tym bardziej kryterium
»zagrozenia panstwa« i »zobowigzan do wspdlnej obrony« nie muszg
zupelnie si¢ wigzaé z »zagrozeniem zycia narodu«, co stanowi bez-
wzgledny wymdg standardéw miedzynarodowych™.

2. Tryb wprowadzenia stanu wojennego

Jedng z najbardziej dyskusyjnych kwestii jest okreslenie organu
uprawnionego do wprowadzenia stanu nadzwyczajnego. Organ ten
powinna okresla¢ konstytucja. Do kompetencji organu wprowa-
dzajacego stan nadzwyczajny, oprocz podjecia samej decyzji wskutek
zaistnialych okolicznosci, nalezy réwniez okreslenie rodzajéw srodkow
nadzwyczajnych adekwatnych do zaistnialego zagrozenia oraz okresle-
nie terytorium i czasu, na ktére wyznacza si¢ obowigzywanie stanu
nadzwyczajnego®. W literaturze formutuje si¢ teze, by ,.decyzja o
wprowadzeniu dyktatury konstytucyjnej nie spoczywata w reku osoby

37  T.Jasudowicz, Granice..., op.cit, s. 64.
38  Por. M. Bak, Granice..., op.cit., s. 213.
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lub 0s6b majacych petni¢ funkcje dyktatora”, a jednoczesnie, aby

mianowane dyktatora nastgpowalo wedtug $cisle okreslonych regut
konstytucyjnych40. Gdy jednak dochodzi do przyj¢cia konkretnych
rozwigzan konstytucyjnych, istnieja powazne rozbieznosci.

Przede wszystkim postuluje si¢, by decyzj¢ o wprowadzeniu stanu
nadzwyczajnego podejmowat parlament (albowiem stan nadzwyczajny
jest ,,czasem egzekutywy”). Parlament jest uprawniony do wprowadze-
nia stanu nadzwyczajnego w wielu panstwach*'. Innym rozwigzaniem
przyjmowanym przez konstytucje jest powierzenie prawa wprowadza-
nia stanu nadzwyczajnego parlamentowi, ale jezeli nie moze podjaé on
decyzji, prawo to przechodzi na glowe panstwa (prezydenta)*?. Trzecim
rozwigzaniem jest sytuacja, gdy w niektérych wypadkach prawo wpro-
wadzenia stanu nadzwyczajnego przystuguje parlamentowi, a w niektd-
rych prezydentowi. W tym ostatnim przypadku chodzi najcze¢sciej o
sytuacje wymagajaca szybkiego podijecia decyzji*’. Czwarte rozwiazanie
polega na tym, zZe organem uprawnionym do ogloszenia stanu nadzwy-
czajnego jest prezydent, ale jego decyzja podlega zatwierdzeniu (lub
uchyleniu) przez parlament**. Pigtym rozwigzaniem, obecnie rzadko
spotykanym, jest powierzenie wprowadzania stanéw nadzwyczajnych
do wylacznej kompetenciji prezydenta®. Ten sposéb regulacji wyraza
ide¢ ustanowienia — na czas zagrozenia — dyktatury, w mysl stynnej
maksymy sformutowanej w ,,Teologii politycznej” przez C. Schmitta,

39 C. L. Rossiter, Constitutional Dictatorship. Crisis Government in the Modern Democracies,
Princeton 1948, s. 299.

40  C. J. Friedrich, Constitutional..., op.cit., s. 580.

41 Np. w Czechach decyzja o wprowadzeniu stanu wojennego nalezy do dwuizbowego
parlamentu.

42  Wedtug konstytucji Wegier do ogtoszenia stanu wyjatkowego uprawnione jest Zgromadzenie
Krajowe (§ 19 ust. 3 lit. h), jezeli jednak Zgromadzenie Krajowe nie jest w stanie podjaé decyzji,
uprawnienie to otrzymuje prezydent (§ 19/A ust. 1).

43  Takie rozwigzanie przewiduje konstytucja Estonii. Do wprowadzenia stanu wojennego
uprawniony jest parlament — Riigikogu, ktéry dziata na wniosek prezydenta (§ 128 ust. 1). W
razie agresji na panstwo estoniskie decyzje o wprowadzeniu stanu wojennego podejmuje
prezydent. Konstytucja dodaje, ze czyni to ,nie czekajac na uchwate Riigikogu” (§ 128 ust. 2).

44  Przyktadem takiego rozwigzania jest konstytucja Rumunii. Prawo wprowadzenia stanéw
nadzwyczajnych przystuguje prezydentowi, ktory musi przedstawi¢ swojq decyzje do
zatwierdzenia parlamentowi najpézniej w ciqgu pieciu dni od ich wprowadzenia (art. 93 ust. 1).
Jezeli w tym czasie parlament nie obraduje na sesji, zostaje on zwotany z mocy prawa
najpézniej w ciggu czterdziestu o$miu godzin od wprowadzenia stanu nadzwyczajnego (art. 93
ust. 2).

45  Takie rozwigzanie przyjmuje konstytucja V Republiki Francuskiej (art. 16).
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ze ten, kto decyduje o stanie wyjatkowym, jest suwerenny*®. Széstym
rozwigzaniem jest powierzenie wprowadzenia stanu nadzwyczajnego
rzadowi*’. Rzadko spotykanym rozwigzaniem jest wprowadzenie stanu
nadzwyczajnego z mocy samego prawa’".

Moéwige o trybie wprowadzenia stanu wojennego, nalezy podkre-
$li¢ réznice migdzy ,,wprowadzeniem” a ,,0gloszeniem” stanu nadzwy-
czajnego. Nie s3 to synonimy. ,,Wprowadzenie” jest decyzjq konstytu-
tywng, stwarzajgcg nowy stan prawny, zas ,,ogloszenie” sugeruje, ze
decyzja o ogloszeniu stanu nadzwyczajnego ma charakter deklara-
tywny. Uzycie przez polskiego ustrojodawce formuty ,,wprowadzenia”,
a nie ,,ogloszenia” stanu wojennego moze by¢ uznane za dyskusyjne,
skoro decyzja taka spoczywa w rekach egzekutywy, a nie parlamentu. Z
drugiej strony, wprowadzenie stanu wojennego i stanu wyjatkowego
podlega kontroli Sejmu (art. 231), a ponadto nie powoduje — w zasadzie
— zmiany w systemie organéw wtadzy. Wyjatkowy pod tym wzgledem
art. 234 moze by¢ zastosowany tylko w pewnych, scisle okreslonych
okolicznos$ciach i nie powinien mie¢ wptywu na ogdlng ide¢ konstytu-
cyjng, by w stanie nadzwyczajnym nie dochodzilo do zmian w struktu-
rze organéw wiadzy.

W swietle art. 229 Konstytucji RP decyzj¢ o wprowadzeniu stanu
wojennego podejmuje prezydent na wniosek Rady Ministréw*. Orga-
nem uprawnionym do postawienia sprawy wniosku na posiedzeniu
Rady Ministréow jest jej przewodniczacy, czyli premier. Decyzje swoja
powinien podja¢ po konsultacji badZ za radgq prezydenta oraz ministra
wlasciwego do spraw obrony narodowe;.

46  C. Schmitt, Teologia polityczna i inne pisma, wybor, przektad i wstep M. A. Cichocki, Krakéw
2000, s. 33. Taki sposob ujecia suwerennosci niewatpliwie wyraza krytyczne podejScie do
porzadku liberalnego, gdyz w panstwie prawnym decyzja o wprowadzeniu stanu nadzwyczajnego
zalezy zazwyczaj od kilku podmiotéw, np. prezydenta i parlamentu (P. Kaczorowski, My i oni.
Paristwo jako jedno$¢ polityczna. Filozofia polityczna Carla Schmitta w okresie republiki
weimarskiej, Warszawa 1998, s. 83).

47  Np. we Francji wprowadzenie stanu oblezenia nalezy do Rady Ministréw (art. 36).

48  Taka sytuacje przewiduje art. 115a ust. 4 niemieckiej Ustawy Zasadniczej odno$nie stanu
obrony.

49  Nie przyjeta sie propozycja, by prezydent wprowadzat stan wojenny (jak rowniez i stan wyjqtkowy)
na wniosek Rady Bezpieczenstwa Narodowego (por. W. Sokolewicz, Instytucja Prezydenta
Rzeczypospolitej w $wietle projektow nowej konstytucji, [w:] Jaka konstytucja? Analiza projektéw
Konstytucji RP zgtoszonych Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego w 1993 roku, red.
M. Kruk, Warszawa 1994, s. 171).
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Procedura zwigzana z wprowadzeniem stanu wojennego winna
rozpocza¢ si¢ w ministerstwie obrony narodowej. Ustawa z dnia 4
wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzgdowej™ okreslila, ze jed-
nym z dzialéw administracji rzadowej jest obrona narodowa (art. 5 pkt
14). Artykut 19 ustawy stwierdza, ze dziat ten obejmuje, w czasie
pokoju, sprawy: 1) obrony Panstwa oraz Sit Zbrojnych Rzeczypospoli-
tej Polskiej, a takze 2) udzialu Rzeczypospolitej Polskiej w wojsko-
wych przedsigwzigciach organizacji migdzynarodowych oraz w zakre-
sie wywigzywania si¢ z zobowigzan militarnych, wynikajgcych z uméw
mi¢dzynarodowych (chyba ze na mocy odr¢gbnych przepiséw okreslone
sprawy nalezg do zakresu zadan i kompetencji Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej lub innych organéw paninstwowych). Minister wiasciwy
do spraw obrony narodowej wykonuje zadania i kompetencje ministra
obrony narodowej okreslone w art. 134 ust. 2 i 5 konstytucji. Przepisy
te przesadzajg o wilasciwosci ministra do spraw obrony narodowej do
stwierdzenia okolicznosci, ktére mogg rodzi¢ koniecznosé wprowadze-
nia stanu wojennego, przy czym powinien on wspoétpracowa¢ z innymi
ministrami (art. 38 ust. 1 ustawy), zwlaszcza z ministrem wlasciwym
do spraw zagranicznych. Czyni to stosownie do art. 34 ust. 1 zdanie
pierwsze ustawy, stwierdzajacego, ze ,,minister jest obowigzany do ini-
cjowania i opracowywania polityki Rady Ministréw w stosunku do
dziatu, ktérym kieruje, oraz do przedkiadania w tym zakresie inicjatyw
i projektéw aktéw normatywnych na posiedzenia Rady Ministrow”.

Wilasciwos$¢é ministra do spraw obrony narodowej nie wytacza
odpowiedzialnosci innych ministréw kierujacych okreslonymi dziatami
administracji rzagdowej z zakresu obronnosci i ochrony bezpieczenstwa
panstwa, o ile zostaly im przekazane konkretne uprawnienia w tej dzie-
dzinie na mocy innych przepiséw. Kompetencje w tej dziedzinie moga
byé réwniez przyznane innym organom administracji rzadowej i
panstwowym jednostkom organizacyjnym (art. 37 ustawy).

Szczegétowe kompetencje ministra wlasciwego do spraw obrony

narodowej okreslila ustawa z dnia 14 grudnia 1995 r. o urzedzie Mini-
stra Obrony Narodowej”'. Ustawa okresla ministra naczelnym organem

50 Dz.U. z 2003 r., Nr 159, poz. 1548.
51 Dz.U. z 1996 r., Nr 10, poz. 56.

60



administracji panstwowej w dziedzinie obronno$ci Parstwa, ktéry
wykonuje swoje zadania przy pomocy ministerstwa obrony narodowej,
w sklad ktérego wchodzi Sztab Generalny Wojska Polskiego. Na czele
Sztabu stoi jego szef, ktéry podlega bezposrednio ministrowi i jest naj-
wyzszym pod wzgledem pelnionej funkcji zolnierzem w czynnej
stuzbie wojskowej (art. 7 ust. 1-2). Kompetencje ministra wlasciwego
do spraw obrony narodowej wskazuja, zZe to pod jego pieczg powinny
by¢ toczone prace majace na celu ustalenie, czy zachodzg warunki
konieczne do wprowadzenia stanu wojennego. Tylko bowiem jego
ministerstwo posiada dostateczny aparat materialny i osobowy
konieczny do dokonania odpowiednich ustalen.

Fakt ten nie wyklucza udziatu prezydenta jako ,,straznika” suwc-
rennosci i bezpieczenstwa panstwa oraz nienaruszalnosci i niepodziel-
nosci jego terytorium (art. 126 ust. 2 konstytucji) w naklonieniu Rady
Ministréw przez osobe¢ premiera lub na forum Rady Gabinetowej do
wystgpienia z odpowiednim wnioskiem. Takie uprawnienie prezydenta
wynika z ogétu kompetencji, ktére okreslajg prezydenta jako dyspo-
nenta tzw. wladzy rezerwowej na wypadek kryzysu konstytucyjnego
lub sytuacji nadzwyczajnych®>. W kazdym razie pozadane jest juz na
tym wstgpnym etapie skonsultowanie mozliwosci wprowadzenia stanu
wojennego z prezydentem, tak zeby nie doszto do sytuacji, w ktérej
Rada Ministréw wystapi z odpowiednim wnioskiem, a prezydent
odmdéwi wprowadzenia stanu wojennego.

W kolejnym kroku Rada Ministréw musi stwierdzié, ze do wpro-
wadzenia stanu wojennego zaszly konieczne ku temu warunki okre-
Slone w art. 229 konstytucji oraz ze nie jest ona w stanie zapewni¢ bez-
pieczenistwa zewng¢trznego panstwa zwyklymi srodkami konstytucyj-
nymi. Nalezy przyjaé, ze decyzja powinna zosta¢ podjeta na posiedze-
niu rzgdu. Konstytucja nie przewiduje sytuacji, w ktérej Rada Mini-
stréw — z powodu trwajacych dziatan wojennych — nie mogtaby
wystgpi¢ z wnioskiem o wprowadzenie stanu wojennego. Ustawa o sta-
nie wojennym przewiduje, ze Rada Ministréw nie bedzie mogta zebrac
sie na posiedzenie, ale okoliczno$¢ te odnosi do ,,czasu stanu wojen-

52  R. Mojak, Instytucja prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w systemie ustrojowym paristwa w
okresie transformacji ustrojowej w latach 1989-1991, [w:] Zagadnienia wspéfczesnego prawa
konstytucyjnego, red. A. Pulto, Gdansk 1993, s. 89.
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nego”, a nie kwestii procedury jego wprowadzenia. W razie wystgpie-
nia takiej sytuacji konstytucyjne kompetencje Rady Ministréw wyko-
nuje premier (art. 11 ust. 2). Nalezy zalozy¢, ze jezeli w razie potrzeby
podjecia przez Rad¢ Ministréw uchwaly o wystapieniu do prezydenta z
wnioskiem o wprowadzenie stanu wojennego okaze si¢, Ze nie moze
ona zebraé si¢ na posiedzenie, z wnioskiem powinien wystapic¢ prezes
Rady Ministréw.

Rada Ministréw kieruje do prezydenta wniosek o wprowadzenie
stanu wojennego, w ktérym okresla przyczyny wprowadzenia stanu
wojennego, obszar na jakim stan wyjatkowy powinien by¢é wprowa-
dzony, a takze odpowiednie do stopnia i charakteru zagrozenia, w
zakresie dopuszczonym ustawg o stanie wojennym, rodzaje ograniczen
wolnosci i praw cztowieka i obywatela™.

Na gruncie art. 229 nie ulega watpliwosci, ze prezydent nie jest
zwigzany wnioskiem Rady Ministréw. Przepis wyrazZnie stwierdza, ze
,Prezydent Rzeczypospolitej na wniosek Rady Ministréw moze wpro-
wadzié stan wojenny”. Oznacza to, ze prezydent moze odmoéwi¢ wyda-
nia rozporzadzenia wprowadzajacego stan wojenny, kierujac si¢ wiasng
oceng sytuacji>*. Jezeli prezydent odméwi podpisania rozporzadzenia
wprowadzajacego stan wojenny, Rada Ministrow jest bezsilna i moze
tylko demonstracyjnie poda¢ sie¢ do dymisji. Zgromadzenie Narodowe
moze w takiej sytuacji wyegzekwowacé konstytucyjng odpowiedzial-
nos¢ prezydenta.

Prezydent powinien zaja¢ stanowisko wobec wniosku Rady Mini-
stréw niezwlocznie. Odwlekanie momentu rozpatrzenia wniosku moze
skutkowac¢ pociggnigciem prezydenta do odpowiedzialnosci konstytu-
cyjnej. Rozporzadzenie prezydenta wprowadzajace stan wojenny
powinno obejmowac: 1) podanie okolicznosci uzasadniajacych wpro-
wadzenie stanu wojennego; 2) zasieg terytorialny — jezeli stan wojenny
ma by¢é wprowadzony na czesci terytorium paistwa nalezy dokladnie
okresli¢ jakie obszary begdg objete rezimem stanu wojennego,
postugujgc si¢ jednostkami samorzadu terytorialnego (wojewddztwo,

53  Art. 2 ust. 2 ustawy o stanie wyjatkowym.

54 Ustawa o stanie wojennym w art. 3 ust. 1 zd. pierwsze (podobnie jak ustawa o stanie
wyjatkowym) expressis verbis przewiduje mozliwo$¢ odmowy podpisania rozporzadzenia.
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powiat, gmina); 3) zakres koniecznych ograniczeii praw i wolnosci
czlowieka i obywatela.

Rozporzadzenie prezydenta podlega — na mocy art. 144 ust. 2 kon-
stytucji — kontrasygnacie premiera, ktéry przez jego podpisanie przej-
muje odpowiedzialnos¢ polityczng przed Sejmem za wprowadzenie
stanu wojennego. Konieczno$¢ kontrasygnaty ma zabezpieczy¢ rzad i
osobiscie premiera przed takg trescig rozporzadzenia wprowadzajgcego
stan wojenny, ktéry bedzie niekorzystny z jego punktu widzenia. Kon-
trasygnujac to rozporzgdzenie prezes Rady Ministréw bierze peilng
odpowiedzialnos¢ polityczng przed Sejmem za wprowadzenie stanu
wojennego™. Oczywiscie fakt ten nie umniejsza ewentualnej odpowie-
dzialnosci konstytucyjnej prezydenta.

Nie ulega watpliwosci, Ze rozporzadzenie prezydenta wprowa-
dzajace stan wojenny musi by¢ kontrasygnowane przed jego przedioze-
niem Sejmowi do rozpatrzenia. Kontrasygnowanie rozporzadzenia
dopiero po zajeciu stanowiska przez Sejm mijatoby si¢ z celem. Prezes
Rady Ministréw sankcjonowaltby wowczas decyzje Sejmu. Kontrasy-
gnowane rozporzgdzenie wprowadzajgce stan wojenny jest
niezwlocznie publikowane w Dzienniku Ustaw™ oraz podlega dodatko-
wemu podaniu do publicznej wiadomosci (art. 228 ust. 2). W mys] art.
4 ust. 1 ustawy o stanie wojennym stan wojenny obowigzuje od dnia
ogtoszenia powyzszego rozporzadzenia w Dzienniku Ustaw.

Fakt wprowadzenia przez Rzeczpospolitg Polskg stanu wojennego
musi by¢ podany do wiadomosci innych panstw przez powiadomienie:

1) sekretarza generalnego Organizacji Narodéw Zjednoczonych —
na mocy art. 4 ust. 3 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatel-
skich i Politycznych; powiadomienie musi zawiera¢ informacjg,
jakie postanowienia paktu zostaly zawieszone oraz jakie byty
tego powody, a w dalszej kolejnosci takze okreslenie terminu, w
ktérym zawieszenie przestaje obowigzywac;

2) sekretarza generalnego Rady Europy — na mocy art. 15 ust. 3
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, przy czym powiado-

55  Odpowiedzialno$¢ polityczna za wprowadzenie stanu wojennego spada na Rade Ministrow,
skoro konstytucja nie dopuszcza zgloszenia wotum nieufnosci wobec prezesa RM, a tylko
wobec catej Rady Ministrow.

56  Art. 9 ust. 2 pkt 6 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych...
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mienie musi by¢é wyczerpujace, podawaé srodki, ktére podj¢to
oraz powody ich zastosowania; w dalszej kolejnosci nalezy infor-
mowac sekretarza generalnego Rady Europy, kiedy podjete
srodki przestang dzialtaé, a przepisy konwencji beda ponownie w
petni stosowane”’.

Traktat Péinocnoatlantycki nie zobowigzuje swoich sygnatariuszy
do powiadomienia odnosnych organéw NATO o fakcie wprowadzenia
na ich terytorium stanu nadzwyczajnego. Artykut 4 Traktatu przewiduje
natomiast wzajemne konsultacje w razie zagrozenia integralnosci tery-
torialnej, niezaleznosci politycznej lub bezpieczenstwa ktérejkolwiek
ze Stron.

3. Kontrola decyzji o wprowadzeniu stanu wojennego

Kontrola decyzji o wprowadzeniu stanu nadzwyczajnego moze
dotyczy¢ jedynie przypadku, gdy jest on wprowadzany przez organ
egzekutywy (glowe panstwa, rzad). Formg kontroli jest przede wszyst-
kim koniecznos$¢ zatwierdzenia decyzji o wprowadzeniu stanu nadzwy-
czajnego przez parlament lub mozliwosé jej uchylenia®. Nie ulega
watpliwosci, Ze organ podejmujacy t¢ decyzje weZzmie pod uwagg opi-
ni¢ deputowanych. Ma to na celu zbadanie, czy decyzja o wprowadze-
niu stanu nadzwyczajnego ma szans¢ na poparcie wickszosci parlamen-
tarnej’”.

Przejawem kontroli jest réwniez odpowiedzialnos¢ konstytucyjna
prezydenta oraz odpowiedzialnos¢ polityczna przed narodem (jezeli jest
wybierany w wyborach powszechnych i ubiega si¢ o wybdr na kolejng
kadencje). Jezeli organem wprowadzajagcym stan nadzwyczajny jest
rzad, ponosi on odpowiedzialno$¢ polityczng przed parlamentem. Kon-

57  Obowiazek notyfikacji wynika réwniez z art. 6 ustawy o stanie wojennym.

58  Np. w Swietle konstytucji Litwy decyzja prezydenta o wprowadzeniu stanu wojennego podlega
rozpatrzeniu przez Sejm na najblizszym posiedzeniu (art. 142 ust. 2).

59  Z tego powodu zastepujacy Prezydenta RP marszatek Sejmu M. Rataj w grudniu 1922 r. mimo
nacisku premiera W. Sikorskiego odméwit wprowadzenia stanu wyjatkowego do czasu
porozumienia si¢ ze stronnictwami parlamentarnymi (Z. Witkowski, Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej 1921-1935, Warszawa—Poznan-Torun 1987, s. 78).

64



trola nad wprowadzeniem stanu nadzwyczajnego moze tez naleze¢ do
innego organu niz parlament, ale musi to by¢ organ niezalezny od egze-
kutywy (np. Trybunat Konstytucyjny)™. Jezeli decyzje o wprowadzeniu
"stanu nadzwyczajnego podejmuje parlament, mamy do czynienia z
formg samokontroli. Parlament przez zachowanie odpowiedniego, prze-
widzianego prawem, trybu wprowadzania stanu nadzwyczajnego,
zapewnia nad podjeciem tej decyzji demokratyczng kontrolg”'.

Artykut 231 Konstytucji RP przewiduje parlamentarng kontrole
decyzji o wprowadzeniu stanu wojennego (jak réwniez stanu wyjatko-
wego) i umozliwia uchylenie rozporzadzenia. Artykul 231 w zdaniu
pierwszym stwierdza: ,,Rozporzadzenie o wprowadzeniu stanu wojen-
nego lub wyjatkowego Prezydent Rzeczypospolitej przedstawia Sej-
mowi w ciggu 48 godzin od podpisania rozporzadzenia”.

Obowigzek przedstawienia Sejmowi rozporzadzenia wprowa-
dzajacego stan wojenny spoczywa na prezydencie jako organie go
wydajgcym. Jednakze w swietle art. 144 ust. 2 konstytucji jest jasne, ze
takie dzialanie prezydenta pozostaje w ramach aktu urz¢dowego i
wymaga dla swej waznosci podpisu prezesa Rady Ministréw (kontrasy-
gnaty). Prezydent powinien wig¢c skierowa¢ odpowiednie pismo opa-
trzone podpisem premiera. Jezeli tego zaniedba, powiadomienie moze
zostaé uznane za bezskuteczne. \

Prezydent powinien skierowaé do Sejmu dwa pisma. Jedno z nich
(pismo przewodnie) bedzie zawiadamialo Sejm o podjg¢ciu decyzji o
wprowadzeniu stanu wojennego wraz z podaniem przyczyn jego wpro-
wadzenia, koniecznych ograniczen praw czlowieka i obywatela oraz
zasiegu terytorialnego. Drugim dokumentem (zalgcznikiem) bedzie roz-
porzadzenie wprowadzajace stan wojenny.

W swietle powyzszego wydawaloby si¢ potrzebne skierowanie
przez Rad¢ Ministréw, réwnolegle z wystgpieniem do prezydenta z
wnioskiem o wprowadzenie stanu wojennego, projektu odpowiedniego
pisma zawiadamiajacego Sejm o wprowadzeniu stanu wojennego.

60 K. Woejtowicz, Prezydenckie uprawnienia nadzwyczajne (analiza prawnoporéwnawcza), [w:]
Ustréj i struktura aparatu paristwowego i samorzadu terytorialnego, red. W. Skrzydto, Warszawa
1997, s. 125.

61 Tamze.
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Nalezy jednak pamictad, ze pismo musi koniecznie zawieraé date¢ i
dokladng godzing podpisania rozporzagdzenia przez prezydenta, gdyz od
tego momentu liczy si¢ uptyw czterdziestu o$§miu godzin, o ktérym
mowa w art. 231. Czas czterdziestu osSmiu godzin powinien by¢ prze-
znaczony na uzyskanie kontrasygnaty premiera oraz druk tekstu roz-
porzadzenia i przestanie go Sejmowi. Wydaje si¢ wigc, Ze naruszenia
tego przepisu moze dokona¢ nie tylko prezydent, jesli nie przesle roz-
porzadzenia Sejmowi w ciggu czterdziestu o§miu godzin, ale réwniez
premier, jesli odpowiednio szybko nie zadecyduje o ztozeniu lub odmo-
wie zlozenia kontrasygnaty. Dlatego odpowiednie pismo zawiada-
miajgce Sejm powinno by¢ sporzadzone raczej w kancelarii prezydenta
tuz po podpisaniu rozporzadzenia.

W $wietle art. 231 do zajecia stanowiska wobec rozporzadzenia
prezydenta jest uprawniony wylacznie Sejm. W postepowaniu nad roz-
patrywaniem rozporzadzenia nie bierze udzialu Senat. Dlatego Sejm
zajmuje swoje stanowisko w formie uchwaty, a nie ustawy. Ta forma
wyklucza z postgpowania nie tylko Senat, ale przede wszystkim prezy-
denta, ktéry nie moze braé udzialu w postepowaniu kontrolnym nad
wlasnymi dziataniami, w mysl ogdlnej zasady nemo iudex in causa sua.
Postepowanie ustawodawcze zaklada, ze z inicjatywg ustawodawczg
oprécz postéw moze wystepowaé rowniez prezydent i Rada Ministréw,
ktére to organy braly przeciez udzial w wydaniu rozporzadzenia, jak i
Senat, ktéry z mocy art. 231 nie jest powolany do zajmowania stanowi-
ska wobec rozporzadzenia. Prezydent w postgpowaniu uchwatodaw-
czym jest pozbawiony réwniez prawa podpisu pod uchwalonym aktem
(co mu przystuguje wobec ustawy). Natomiast otwartym pytaniem
pozostaje mozliwo$é zaskarzenia uchwaty do Trybunalu Konstytucyj-
nego™.

Prezydent kieruje pismo zawiadamiajgce Sejm o wprowadzeniu
stanu wojennego wraz z rozporzgdzeniem na r¢ce marszatka, ktéry
reprezentuje Sejm na zewngatrz (art. 110 ust. 2 konstytucji). Zaraz po
otrzymaniu pisma od prezydenta marszalek zwoluje posiedzenie Sejmu
w celu zajgcia przez izbg stanowiska wobec rozporzadzenia prezydenta

62 Wydaje sie, ze ewentualne przyznanie Trybunatowi Konstytucyjnemu prawa rozpatrywania
uchwaty Sejmu moze opierac sie tylko na badaniu zgodnosci proceduralnej i kompetencyjnej
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w mozliwie najszybszym terminie. Réwnoczesnie marszatek zarzadza
druk rozporzadzenia i dostarczenie go postom.

Nastepnie grupa pi¢tnastu postéw, odpowiednia komisja lub Prezy-
dium Sejmu mogg przygotowaé projekt uchwaly uchylajacej roz-
porzadzenie prezydenta o wprowadzeniu stanu wojennego i ztozy¢ go
na rece marszatka Sejmu oraz wskazaé swego przedstawiciela upowa-
znionego do reprezentowania wnioskodawcy w pracach nad projektem
uchwaly®. Wydaje sie, e nie jest dopuszczalne skierowanie projektu
uchwaty w trybie art. 34 ust. 8§ Regulaminu Sejmu celem zbadania
dopuszczalno$ci uchwaly, skoro takie uprawnienie wynika expressis
verbis z konstytucji. Marszalek Sejmu zarzadza drukowanie projektu
uchwaty (bad?Z kilku projektéw, jezeli zostata zgtoszona wigksza ich
ilos¢) oraz dorgczenie ich postom. Réwnolegle przesyta wniesiony pro-
jekt uchwaty prezydentowi, marszatkowi Senatu i prezesowi Rady
Ministréw®*

Sejm rozpatruje projekt uchwaty w dwdéch czytaniach. Wniosko-
dawca, do czasu zakonczenia drugiego czytania, moze wycofa¢ wnie-
siony przez siebie projekt. Projekt poselski uwaza si¢ réwniez za wyco-
fany, jezeli do czasu zakonczenia drugiego czytania, na skutek cofniecia
poparcia, projekt popiera mniej niz pigtnastu poslow sposrdd tych,
ktérzy podpisali projckt przed jego wnicsicnicm®

Pierwsze czytanie projektu uchwaty uchylajqcej rozporzadzenie
prezydenta powinno si¢ odby¢ na plenarnym posiedzeniu Sejmu®
Wskazane jest réwniez znaczne skrécenie terminu, w jakim powinno
sic odby¢ pierwsze czytanie od dnia dor¢czenia postom druku pro-
jektu®. Pierwsze czytanie projektu uchwaly obejmuje uzasadnienie pro-
jektu przez wnioskodawce, pytania postéw i odpowiedzi wniosko-
dawcy oraz debat¢ w sprawie ogdélnych zasad projektu i, zalozywszy, ze
bedzie sie ono odbywato na posiedzeniu Sejmu, konczy si¢ skierowa-
niem projektu do komisji, chyba ze Sejm w zwigzku ze zgloszonym

63  Art. 33-34 ust. 1 Regulaminu Sejmu.
64  Art. 35 Regulaminu Sejmu.

65  Art. 36 ust. 1-3 Regulaminu Sejmu.
66  Por.art. 37 ust. 3 Regulaminu Sejmu.
67 Por. art. 37 ust. 4 Regulaminu Sejmu.
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wnioskiem odrzuci projekt w catosci. Sejm, kierujac projekt do komis;ji,
. , S . S . 68
wyznacza im réwniez termin przedstawienia sprawozdania’ .

Komisje, do ktérych skierowany zostal projekt uchwaty, przedsta-
wiajg Sejmowi wspdlne sprawozdanie o tym projekcie. Sprawozdanie
okresla stanowisko komisji w odniesieniu do projektu. W sprawozdaniu
komisje przedstawiajg wniosek o: 1) przyjecie projektu bez poprawek,
2) przyjgcie projektu z okreslonymi poprawkami w formie tekstu jedno-
litego projektu, 3) odrzucenie projektu. Marszatek Sejmu zarzadza dru-
kowanie sprawozdan komisji oraz doreczenie ich postom. Na posiedze-
niu Sejmu sprawozdanie komisji przedstawia wybrany z ich skladu
posetl sprawozdawca, ktéry w szczegdlnosci informuje o proponowa-
nych przez komisj¢ i przez poszczegdlnych postéw zmianach w
przedlozonym projekcie oraz o nieprzyj¢tych przez komisje opiniach
innych komisji i postéw oraz motywach ich odrzucenia; sprawozdawca
informuje takze o wnioskach mniejszosci®.

Drugie czytanie obejmuje przedstawienie Sejmowi sprawozdania
komisji o projekcie ustawy, przeprowadzenie debaty oraz zgtaszanie
poprawek i wnioskéw’’. Sejm podejmuje uchwale o uchyleniu roz-
porzadzenia prezydenta wprowadzajgcego stan wojenny bezwzgledng
wigkszoscig gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
posléw”. Po podjeciu uchwaty marszatek Sejmu niezwiocznie zarzadza
jej ogloszenie w Dzienniku Ustaw’>.

Skutkiem ogloszenia uchwaly Sejmu jest utrata przez rozporzadze-
nie prezydenta wprowadzajacego stan wojenny mocy obowigzujacej ex
nunc, tj. od dnia wskazanego w uchwale jako dziei utraty mocy
obowigzujacej. Najwczesniejszym dniem bedzie dzien ukazania si¢
Dziennika Ustaw zawierajacego uchwale Sejmu. Z punktu widzenia
zasady demokratycznego panstwa prawnego niedopuszczalne jest okre-
Slenie utraty mocy obowiazujacej z moca wsteczng (ex tunc)’.

68  Art. 39 Regulaminu Sejmu.
69  Art. 43 Regulaminu Sejmu.

70 Wydaje sig, ze drugie czytanie powinno odbyé sie wczesniej niz to okresla art. 44 ust. 3
Regulaminu Sejmu.

71 Odnosnie wiekszosci bezwzglednej zob. L. Garlicki, Artykut 120, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej..., op.cit., uwaga 5.

72 Por. art. 4 ust. 2 ustawy o stanie wojennym; art. 9 ust. 2 pkt 6 ustawy o ogtaszaniu aktéw
normatywnych...

73 Por. art. 5 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych...

68



Odrebnym problemem jest termin, w jakim Sejm powinien rozpa-
trzy¢ rozporzadzenie prezydenta i ewentualnie wyda¢ uchwale o jego
uchyleniu. Sprawa polega na tym, ze mogg zaistnie¢ powazne problemy
z zebraniem skiadu Sejmu w warunkach stanu wojennego. Niemniej
wydaje si¢ wlasciwe, aby Sejm uczynil to w czasie pierwszego posie-
dzenia po wprowadzeniu stanu wojennego. Wskazuje na to wlasciwos¢é
tej instytucji, a przede wszystkim stwierdzenie art. 231 zdanie drugie,
ze Sejm rozpatruje rozporzadzenie prezydenta ,niezwlocznie”’*. Na jak
najszybszy termin rozpatrzenia rozporzadzenia prezydenta wskazuje tez
fakt, ze musi on przestaé rozporzadzenie do Sejmu w ciggu czterdziestu
osmiu godzin. Z drugiej strony, konstytucja nie naklada na Sejm zad-
nego konkretnego terminu. Moze wigc powstac sytuacja, gdy Sejm, nie
mogac si¢ zebraé, przez jakis czas nie rozpatrzy rozporzadzenia, a
nastgpnie po pewnym czasie obowigzywania rezimu stanu wojennego,
uchyli rozporzadzenie prezydenta, koriczac w ten sposéb stan wojenny.
Powstanie wéwczas pytanie o zgodnos¢ takiej uchwaty Sejmu z art.
231 zdanie drugie konstytucji. Niewatpliwie w takiej sytuacji nalezy
dopusci¢ kontrole Trybunatu Konstytucyjnego w tym zakresie.

ot

4. Zasieg terytorialny i czas trwania stanu wojennego

W mysl art. 229 in fine prezydent ,,moze wprowadzi¢ stan wojenny
na cze¢sci albo na calym terytorium panstwa’. Terytorialne ograniczenie
obowigzywania rygoréw stanu wojennego pozostaje w scistym zwigzku
z zasadg proporcjonalnosci (art. 228 ust. 5). Poniewaz stan wojenny,
podobnie jak inne stany nadzwyczajne, polega w pierwszym rz¢dzie na
koniecznos$ci ograniczenia wolnosci i praw czlowieka i obywatela,
nalezy wprowadzac¢ go tylko na tej cz¢sci terytorium panstwa, do ktoérej
odnosi si¢ zewngtrzne zagrozenie.

Formutla art. 229 wskazuje, ze intencjg ustrojodawcy, zgodnie z
zasadg proporcjonalnosci, bylo ograniczenie stanu wojennego, o ile jest

74  Por. J. Bo¢ [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku,
red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 342.
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to mozliwe, do okreslonej czesci terytorium panstwa. Wynika to nie
tylko z faktu ogdlnej zasady proporcjonalnosci, ale takze z tego, ze art.
229 stawia na pierwszym miejscu mozliwos§¢ wprowadzenia stanu
wojennego ,,na czg¢sci”, a dopiero na drugim miejscu ,,na caltym teryto-
rium panstwa”. Jednakze w praktyce moze si¢ okazaé, ze stan wojenny
zostanie wprowadzony przede wszystkim na calym terytorium. Wynika
to z charakteru zagrozenia, o ktéorym mowa w art. 229. O ile stan
wyjatkowy 1 stan kleski zywiolowej (w szczego6lnosci ten drugi) jest
powolany do zwalczania zagrozen na okreslonym terytorium paristwa,
o tyle zewngetrzne zagrozenie dotyczy panstwa jako catosci. Wydaje sie,
7e z uwagi na stan obecnych mozliwosci wojennych, do historii juz
nalezy mozliwos¢ stworzenia zagrozénia tylko na czesci terytorium
panstwa nieprzyjacielskiego.

Minister obrony narodowej powinien przedstawi¢ Radzie Ministréw
odpowiednig propozycj¢ dotyczacg zasiegu terytorialnego stanu wojen-
nego w trakcie posiedzenia Rady Ministréw, na ktérym bedzie si¢ ona
zajmowala kwestig wystapienia z wnioskiem do prezydenta o wprowa-
dzenie stanu wojennego. Przy okreslaniu terytorium, na ktérym
konieczne jest wprowadzenie stanu wojennego, nalezy postuzy¢ sie¢ jed-
nostkami samorzadu terytorialnego, przede wszystkim wojewddztwami
i powiatami, ale jezeli bedzie to konieczne — réwniez i gminami. Nie
wydaje si¢ natomiast konieczne dzielenie obszaru gmin na terytoria
objete rezimem stanu wojennego i nim nie objgte.

Decyzja okres$lajaca zasieg terytorialny stanu wojennego powinna
uwzgledniaé przyczyne, z powodu ktdrej stan wojenny zostaje wprowa-
dzony. Jezeli stan wojenny zostanie wprowadzony ze wzglgdu na zew-
netrzne zagrozenie panstwa, moze rzeczywiscie okazac si¢ konieczne
zawezenie zasiggu terytorialnego. Stad, powolujac si¢ na zewngtrzne
zagrozenie panstwa, Rada Ministréw oraz prezydent muszg przede
wszystkim rozwazy¢ mozliwos¢ wprowadzenia stanu wojennego tylko
na zagrozonej czesci terytorium panstwa. W miar¢ rozszerzania si¢
zagrozenia na pozostale czesci panstwa, mozna rozszerzaé zasi¢g tery-
torialny stanu wojennego. Powinno to si¢ odbyé w formie rozporzadze-
nia prezydenta, wydanego na wniosek Rady Ministréw. Rozporzadze-
nie takie podlega kontroli Sejmu w trybie art. 231.
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Inaczej sprawa wyglada w sytuacji, gdy stan wojenny zostanie
wprowadzony w razie zbrojnej napasci lub wywigzywania si¢ z
obowigzku wspdlnej obrony przeciwko agresji. Woéwczas w pierwszym
rzedzie nalezy bra¢ konieczno$¢ wprowadzenia stanu wojennego na
calym terytorium. Takie zalozenie wynika jednak nie z interpretacji
przepiséw konstytucji, lecz z uwagi na mozliwosci techniki wojenne;j.
Teoretycznie zbrojny napad moze si¢ ograniczy¢ tylko do okreslonego
terytorium, ale zawsze bedzie istnialo zagrozenie dla pozostaltych czesci
kraju. Uwaga ta dotyczy nie tylko mozliwos$ci uzycia przez przeciwnika
broni masowego razenia, ale réwniez organizowania grup terrorystycz-
nych, ktére skutecznie mogg sparalizowaé zycie catego kraju. Podobnie
sytuacja bedzie wygladata, gdy Rzeczpospolita Polska znajdzie si¢ w
stanie wojny w wyniku realizacji zobowigzan sojuszniczych. Tutaj jed-
nak nalezy zachowa¢ duzo wigkszg ostroznos¢ i zbada¢ czy dzialania
wojenne zagrazajg terytorium panstwa polskiego, a wiec czy w ogdle
istnieje koniecznos¢ wprowadzenia stanu wojennego.

Kolejng kwestig jest okres, na jaki wprowadza si¢ rezim stanu
wojennego. Okreslenie czasu trwania stanu nadzwyczajnego jest wazne
ze wzgledu na fakt ograniczenia podstawowych praw i wolnosci jed-
nostki. Czasowe ograniczenie stanu nadzwyczajnego oznacza okresle-
nie z géry czasu jego trwania albo uzaleznienie czasu trwania stanu
nadzwyczajnego od wystgpienia, nasilenia, lub zakonczenia wystgpo-
wania okreslonych zdarzen lub zjawisk, o czym decyduje uprawniony
organ paristwowy’>.

Okreslenie z géry czasu trwania stanu nadzwyczajnego ma znacze-
nie gwarancyjne. Oznacza to, Ze nadzwyczajne unormowania nie bgda
trwaly dluzej niz to jest konieczne. Niekiedy jest niemozliwe, a nawet
niecelowe, okreslenie Scistego terminu. Dzieje si¢ tak w przypadku
stanu nadzwyczajnego wprowadzanego ze wzglgdu na zewngtrzne
zagrozenie panstwa (stanu wojennego). Nie mozna z géry stwierdzié,
jak dlugo bedzie trwatla obrona parstwa. Z tego powodu art. 229 Kon-
stytucji RP, w przeciwienistwie do przepiséw odnoszacych si¢ do stanu
wyjagtkowego i — w zasadzie — stanu kleski zywiolowej, nie zawiera
ograniczenia stanu wojennego pod wzgledem czasu jego trwania.

75 M. Bak, Granice..., op.cit., s. 212.
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Mimo braku wyraZnego ograniczenia czasu trwania stanu wojen-
nego nalezy mieé na wzgledzie ogdélng zasad¢ proporcjonalnosci (art.
228 ust. 5). Okres trwania stanu nadzwyczajnego z punktu widzenia
zasady demokratycznego panstwa prawnego ,,nie powinien wykraczac
poza czas niezb¢dny dla opanowania zagrozenia i przywrdcenia nor-
malnych warunkéw funkcjonowania panstwa oraz dla zapewnienia
obywatclom mozliwosci pelncgo korzystania z ich praw”’®. Czas trwa-
nia stanu wojennego nie powinien wiec by¢ dluzszy niz czas trwania
zagrozenia zewnetrznego lub dzialan wojennych (odparcia zbrojne;j
napasci). Momentem decydujagcym o mozliwosci zakonczenia stanu
wojennego bgdzie zawsze stwierdzenie wlasciwych do tego organdw,
ze zagrozenie ustgpilo i mozna powrécié¢ do normalnych stosunkéw w
panstwie. Skoro tak, to tym wicksza odpowiedzialnos¢ spoczywa na
organach wprowadzajacych i koriczacych stan wojenny.

5. Zakonczenie stanu wojennego

Konstytucja nie reguluje trybu zakonczenia stanu wojennego, dla-
tego nalezy przyjac tryb adekwatny do trybu jego wprowadzenia. Sto-
sowne regulacje w tej mierze zawiera art. 8 ustawy o stanie wojennym.
W swietle jego postanowien Rada Ministréw powinna wystgpi¢ z odpo-
wiednim wnioskiem do prezydenta, do ktérego nalezy decyzja o znie-
sieniu stanu wojennego. Prezydent nie jest zwigzany wnioskiem Rady
Ministréw. Moze podjaé¢ decyzje o odmowie zniesienia stanu wojen-
nego co do calosci, jak i czesci wniosku. Oznacza to, ze prezydent
moze zakoniczy¢ stan wojenny tylko na czg¢sci proponowanego teryto-
rium. Prezydent nie moze natomiast wyjs¢ poza wniosek Rady Mini-
strow, a wigc zakonczy¢ stan wojenny na terytorium kraju nie objetym
wnioskiem.

Nalezy przyjaé, ze w mysl zasady proporcjonalnosci nie jest
konieczne czekanie na ustanie stanu zagrozenia wobec catego teryto-
rium kraju. Dlatego mozna sukcesywnie znosi¢ rezim stanu wojennego

76 K. Wejtowicz, Prezydenckie..., op.cit, s. 126.
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na tych terenach, ktére nie znajdujg si¢ w stanie zagrozenia. Stosownie
do postanowienl ustawowych stan wojenny jest znoszony, jezeli ustalty
przyczyny, dla ktérych stan wojenny zostal wprowadzony oraz zostalo
przywrécone normalne funkcjonowanie panstwa. Stan wojenny bedzie
wigc trwat do czasu: 1) zakonczenia dzialan wojennych (czasu wojny)
oraz (albo) 2) ustania zagrozenia zewng¢trznego, ktére spowodowato
jego wprowadzenie.

Decyzja prezydenta o zakonczeniu stanu wojennego ma form¢ roz-
porzadzenia, ktére — jak si¢ wydaje — powinno podlegaé rozpatrzeniu
przez Sejm w trybie art. 231. Konsekwentnie wigc Sejm moze uchylié
rozporzadzenie prezydenta o zakoriczeniu stanu wojennego’’. Roz-
porzadzenie znoszace stan wojenny obowigzuje od dnia jego ogloszenia
w Dzienniku Ustaw. Podlega réwniez dodatkowemu podaniu do
publicznej wiadomosci w drodze obwieszczenia wlasciwego wojewody,
przez rozplakatowanie w miejscach publicznych, a takze w sposéb
zwyczajowo przyjety na danym obszarze (art. 8 ust. 2 w zwigzku z art.
4 ust. 11 3 ustawy o stanie wojennym).

77  Co innego wynika z przepiséw ustawy o stanie wojennym. W my$| postanowier art. 8 ust. 2 do
rozporzadzenia prezydenta znoszacego stan wojenny nie stosuje sie odpowiednio art. 4 ust. 2
ustawy odnoszacego sie do obowigzku niezwiocznej publikacji uchwaty Sejmu uchylajgcej
rozporzadzenie o wprowadzeniu stanu wojennego.
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Rozdziat Ill

STAN WYJATKOWY (art. 230)

1. Przestanki wprowadzenia stanu wyjatkowego

W swietle art. 230 konstytucji stan wyjgtkowy moze byé wprowa-
dzony ze wzgledu na zagrozenie konstytucyjnego ustroju panstwa, bez-
pieczenistwa obywateli lub porzadku publicznego'. Mimo ze art. 230
nie wspomina expressis verbis, iz stan wyjatkowy chroni przed wew-
netrznym zagrozeniem panstwa’ (jak czynil to art. 37 malej konstytu-
cji), to jednak z charakteru wymienionych w nim débr (konstytucyjny
ustréj panstwa, bezpieczenstwo obywateli, porzadek publiczny)
wynika, ze chodzi faktycznie o zagrozenie wewn¢trzne, a nie zew-
netrzne — do obrony przed zagrozeniem zewn¢trznym powolany jest
bowiem stan wojenny (por. art. 229).

W odréznieniu od stanu wojennego przestanki wprowadzenia stanu
wyjatkowego moga wystepowaé lgcznie’. Juz na pierwszy rzut oka
mozemy stwierdzié, ze s3 to przestanki niedookreslone, pozostawiajace
duzg swobodg¢ interpretacyjng. Generalnos¢ w ich sformutowaniu jest
tym bardziej uderzajaca, jesli poré6wnamy je ze scisle okreslonymi
przestankami wprowadzenia stanu wojennego, dajgcymi — w istocie
rzeczy — dosé waskie pole do interpretacji. Z drugiej strony, musimy

1 Ustawa o stanie wyjatkowym dodaje, ze zagrozenia tego rodzaju moga by¢ spowodowane
dziataniami terrorystycznymi. Zob. A. Cieszynski, Stany nadzwyczajne, [w:] Prawo konstytucyjne,
red. Z. Witkowski, Torun 2002, s. 635.

2 Odnos$nie pojecia ,bezpieczenstwo wewnetrzne panstwa” zob. A. Kamienski, Prawne..., op.cit,,
s. 62-63.

3 Por. P. Winczorek, Komentarz..., op.cit., s. 293.
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pamictaé, ze nie mozna dokladnie przewidzie¢ charakteru zagrozenia.
Takie proby z géry skazane bylyby na niepowodzenie i w praktyce
moglyby uniemozliwi¢ wprowadzenie stanu wyjatkowego w sytuacji
kryzysowej. Im $cislej sg okreslone przestanki wprowadzenia stanu
wyjatkowego, tym wicksza jest trudnos¢ jego wprowadzenia, ale z dru-
giej strony — tym glebsza ingerencja panistwa w sytuacjach ,,normal-
nych”. Zbyt sciste okreslenie przestanek wprowadzenia stanu wyjatko-
wego powoduje zagrozenie wolnosci i praw czlowieka i obywatela bez
formalnego wprowadzenia stanu nadzwyczajnego. Generalnosé
przestanek wprowadzenia stanu wyjatkowego narusza z jednej strony
gwarancje, ze nie zostanie on wprowadzony w sytuacjach rzeczywiscie
tego wymagajacych (funkcje gwarancyjng pelni tu jednak art. 228 ust.
5), ale z drugiej strony chroni wolnosci 1 prawa czlowieka i obywatela
przed nadmiernym naruszeniem w sytuacjach ,,normalnych™*. Nabiera
w tym miejscu wagi stwierdzenie K. Loewensteina, ze ,,jest niemozliwe
znalezienie prawnie ujetych kryteriéw dla okolicznosci, w swietle kto-
rych powstaje kryzys lub sytuacja zagrozenia usprawiedliwiajgca lub

nawet czynigca niezbednym wprowadzenie stanu nadzwyczajnego™”.

Ustrojodawca musi ocenié, co, z punktu widzenia wolnosci i praw
czlowieka i obywatela, bardziej si¢ oplaca: szersze ograniczenia wolno-
§ci i praw w sytuacjach ,normalnych” przy scisle okreslonych
przestankach wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, co utrudnia jego
wprowadzenie, czy tez odwrotnie. Oprécz tego musi ocenié relacj¢
migdzy ochrong wolnosci i praw jednostki a bezpieczeristwem panstwa.
Chodzi tu zwlaszcza o stan wojenny, ktéry w naturalny sposéb
przedklada bezpieczenstwo panstwa nad kwestie ochrony praw i wolno-
$ci oraz o stan wyjatkowy wprowadzany ze wzgledu na zagrozenie kon-
stytucyjnego ustroju panstwa (cho¢ z drugiej strony istnienie i bezpie-
czenstwo demokratycznego panstwa prawnego jest gwarancjg prze-
strzegania wolnosci i praw cztowieka i obywatela). W przypadku stanu
wyjatkowego, inaczej niz stanu wojennego, ustrojodawca wybral
mozliwos¢ generalnego okreslenia przestanek jego wprowadzenia, co
rzutuje negatywnie na funkcje gwarancyjng art. 230, lecz z drugiej

4 Podobnie K. Wojtyczek, Granice..., op.cit., s. 252-253.
5 K. Loewenstein, Verfassungslehre, Tibungen 1969, s. 223.
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strony ostabia mozliwos¢ naduzywania ograniczein wolnos$ci i praw
czlowieka i obywatela w sytuacjach ,,normalnych”.

Ogdlnikowos¢ przestanek wprowadzenia stanu wyjatkowego stwa-
rza spore problemy interpretacyjne i pozostawia duzy stopieri uznanio-
wosci organom wprowadzajagcym stan wyjgtkowy. Jak zauwazyt J.
Stembrowicz, konstytucje z reguly skupiajg si¢ bardziej na formalnych
niz materialnych przeslankach wprowadzenia stanu wyjatkowego®.
Ogdlnosé przestanek wprowadzenia stanu wyjatkowego nie jest wigc
cecha tylko Konstytucji RP z 1997 r.”.

Kolejng cechg przestanek wprowadzenia stanu wyjgtkowego jest
ich dwoisty charakter, odnoszacy si¢ do réznych débr prawnie chronio-
nych. Przeslanka pierwsza (zagrozenie konstytucyjnego ustroju
panstwa) odnosi si¢ do dobra najwyzszego w panstwie demokratycz-
nym — jego ustroju opartego przede wszystkim na zasadzie suwerenno-
$ci ludu (narodu). Dwie pozostale przestanki (zagrozenie bezpiecze-
nstwa obywateli i porzadku publicznego), aczkolwiek dotykaja rzeczy
istotnych z punktu widzenia funkcjonowania panstwa i demokratycz-
nego spoleczenstwa, to przeciez nie dotyczg tak fundamentalnej kwestii
jak konstytucy jny ustréj panstwa.

Dwudzielnos¢ przestanek stanu wyjgtkowego nie byta podnoszona
w trakcie obrad Komisji Konstytucyjnej. Ustrojodawcy nie chodzito
zatem o ,,dzielenie” stanu wyjatkowego na dwa stany nadzwyczajne. Z
drugiej strony, zasada proporcjonalnosci nakazuje stosowanie ograni-
czen wolnosci i1 praw czlowieka i obywatela stosownie do zagrozenia. Z
tego punktu widzenia ustawa powinna przewidywaé mniejszy stopien
ograniczen w przypadku stanu wyjatkowego wprowadzanego ze
wzgledu na zagrozenie bezpieczeristwa obywateli lub porzadku
publicznego. Co prawda mozna byloby pozostawié¢ te kwesti¢ roz-
porzadzeniu wprowadzajgcemu stan wyjatkowy, ale zostaje pozosta-

6 J. Stembrowicz, Z problematyki stanu nadzwyczajnego w prawie..., op.cit., s. 101-102.

7 Np. w Swietle konstytucji Wegier stan krytyczny moze zosta¢ wprowadzony ,w wypadku akcji
zbrojnych, zmierzajgcych do obalenia ustroju konstytucyjnego lub do zagarnigcia witadzy
wylacznej, jak réwniez w wypadku powaznych aktéw przemocy, dokonywanych przy pomocy
broni lub oreznie, a w skali masowej zagrazajacych bezpieczenstwu zycia i mienia obywateli oraz
w wypadku kleski zywiotowej lub katastrofy technicznej” (§ 19 ust 3 lit. i). Z kolei konstytucja
Ukrainy w ogoéle rezygnuje z okreslenia przestanek wprowadzenia stanu wyjatkowego, stwierdzajac
tylko, ze moze on zosta¢ wprowadzony ,w wypadkach koniecznych” (art. 106 ust. 1 pkt 21).
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wione w ten sposéb spore pole do naduzyé. Wydaje si¢ ze stopieri uzna-
niowo$ci Rady Ministréow i prezydenta bytby zbyt duzy. Dlatego nalezy
opowiedzieé si¢ za postulatem, by ustawa przewidywala mniejszy sto-
pieft ograniczen wolnosci i praw czlowieka i obywatela w przypadku
zagrozenia bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicznego.

Z tego punktu widzenia nie bedzie wigc przesadne stwierdzenie, ze
pod pojeciem stanu wyjatkowego kryja sic dwa stany nadzwyczajne.
Jeden z nich moze by¢ wprowadzony w razie zagrozenia wewngtrznego
o najbardziej fundamentalnym charakterze, mianowicie wtedy, gdy jest
zagrozony konstytucyjny ustrdj panstwa. Jest to zagrozenie niemal
réwne groZbie obcej interwencji (wojnie) 1 w tym sensie usprawiedli-
wione jest odejscie od normalnego funkcjonowania ustroju panstwa na
wzOr stanu wojennego. Druga postaé stanu wyjatkowego moze by¢é
wprowadzona w sytuacji, gdy owszem, zagrozenie jest powazne, ale w
zasadzie nie godzi ono w samo istnienie panstwa, lecz w pewne sfery
jego zycia (bezpieczenistwo obywateli lub porzadek publiczny).

Takie podejscie do stanu wyjatkowego w konstytucji z 1997 r.
byloby namiastkg spetnienia postulatu wprowadzenia do polskiego
prawa konstytucyjnego dwéch réznych postaci stanu nadzwyczajnego:
1) stanu wyjatkowego wprowadzanego w razie zagrozenia instytucji
ustrojowych i funkcjonowania konstytucyjnych organéw parstwa oraz
2) stanu wyjatkowego wprowadzanego w celu przywrdcenia naruszo-
nego tadu i spokoju publicznego, bezpieczenstwa obywateli oraz
porzadku prawnego®. W slad za takim rozréznieniem dwéch postaci
stanu wyjgtkowego powinna pdjs¢ dwudziclna regulacja wolnosci i
praw czlowieka i obywatela oraz zasad dzialania organéw wtladzy:
jedna na wypadek wprowadzenia stanu wyjatkowego z powodu
zagrozenia konstytucyjnego ustroju panstwa, druga na wypadek
zagrozenia bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicznego.

Nalezy tez zauwazy¢, ze w poréwnaniu do matej konstytucji z
1992 r. nastgpilo znaczne zblizenie stanu wyjatkowego do stanu wojen-
nego. W malej konstytucji stan wyjatkowy byl ,.najtagodniejszym” sta-
nem nadzwyczajnym, gdyz — w przeciwieristwie do stanu wojennego —
nie mozna byto w drodze ustawy okresli¢ innej organizacji i zasad

8 S. Gebethner, Stany..., op.cit., s. 12-15.
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dziatania wiadz panistwowych’. Obecnie najtagodniejszy rezim prawny
sposréd standéw nadzwyczajnych tworzy stan kleski zywiolowej. Stan
wyjatkowy za$ zblizyt si¢ w znacznym stopniu do stanu wojennego.
Wyraza si¢ to zwlaszcza w dziedzinie regulacji wolnosci 1 praw
czlowieka i obywatela (art. 233 ust. 1) oraz w podobnym sposobie
wprowadzenia obu stanéw — szczegdlne znaczenie ma tu fakt, ze roz-
porzadzenie prezydenta wprowadzajgce dany stan nadzwyczajny musi
by¢ rozpatrzone przez Sejm, ktéry moze je uchylié¢. Za tagodniejszym
rezimem stanu wyjatkowego od stanu wojennego przemawia fakt, ze
rozporzadzenia z mocg ustawy mogg by¢ wydawane tylko w stanie
wojennym (art. 234), a takze systematyka rozdziatu XI — umieszczenie
przepisu o stanie wyjatkowym za przepisem o stanie wojennym.

a) Zagrozenie konstytucyjnego ustroju panstwa

Sposréd trzech przestanek wprowadzenia stanu wyjatkowego w
art. 230 wymienia si¢ na pierwszym miejscu zagrozenie konstytucyj-
nego ustroju panstwa'’. Pod pojeciem ,konstytucyjnego ustroju
panstwa” nalezy rozumie¢ cz¢s¢ ustroju panstwowego, ktéra odnosi si¢
,»do prawnego okreslenia podstawowych instytucji ustroju panstwo-

wego oraz podstawowych zasad ich organizacji i funkcjonowania™"'.

Skoro zagrozenie powinno dotyczy¢ ustroju konstytucyjnego,
nalezy przyjaé, ze chodzi przede wszystkim o zagrozenie instytucji o
randze konstytucyjnej, majacych zakotwiczenie w konstytucji. W nauce
prawa konstytucyjnego termin ,.konstytucja” oznacza: 1) faktyczny
uklad sit politycznych istniejagcych w danym panstwie, decydujacy o
tresci stanowionego prawa (tzw. konstytucja faktyczna), 2) caloksztalt
norm prawnych majacych za przedmiot ustréj polityczny panstwa (kon-
stytucja w znaczeniu materialnym), 3) ustaw¢ zasadniczg zawierajacq
normy o najwyzszej mocy prawnej, regulujgcg podstawy ustroju poli-
tycznego i spotecznego, uchwalang przez powotany do tego organ i

9 Por. P. Sarnecki, Artykut 37, [w:] Komentarz..., op.cit., uwaga 4.

10 W trakcie prac Komisji Konstytucyjnej przedstawiciele Prezydenta RP proponowali wprowadzenie
zapisu ,zbrojny zamach na konstytucyjny ustr6j Rzeczypospolitej Polskiej” (zob. wypowiedz R.
Mojaka, KKZN. Biuletyn XXXIV..., op.cit, s. 52). Takie pojecie zawezatoby grozbe zmiany
konstytucji wbrew obowigzujgcym przepisom do zbrojnego zamachu stanu. Propozycja nie
uwzgledniata sytuacji, gdyby doszto (co jest teoretycznie mozliwe) do bezkrwawego (niezbrojnego)
zamachu stanu.

11 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 12.
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zmieniang w szczegbélnym trybie (konstytucja w znaczeniu formalk
nym)'2. W swietle obowigzujacego w Polsce stanu prawnego bez wick-
szych watpliwosci nalezy przyjaé trzecie podane znaczenie terminu
»konstytucja”. Chodzi wigc o zagrozenie ustawy zasadniczej, aktu
prawnego zwanego konstytucjg. W obecnym stanie prawnym chodzi
konkretnie o jeden akt prawny — Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej
7 dnia 2 kwietnia 1997 r. Zagrozenie odnosi¢ si¢ bgdzie do zasad ustro-
jowych tego i tylko tego aktu prawego.

Zagrozenie ustroju konstytucyjnego panstwa odnosié si¢ bgdzie
przede wszystkim do zasad naczelnych konstytucji. To zasady naczelne
decyduja bowiem o demokratycznym ustroju panstwa. Nie jest wyklu-
czona oczywiscie sytuacja, w ktorej stan wyjatkowy bedzie mogt byé
wprowadzony w sytuacji zagrozenia konkretnej instytucji konstytucyj-
nej. Nie bez znaczenia dla naszych rozwazan jest utrudniony tryb
zmiany przepisOw rozdziatu I, II i XII (zob. art. 235 ust. 5-6). Przy
wprowadzaniu stanu wyjatkowego ze wzglgdu na zagrozenie konstytu-
cyjnego ustroju panstwa nalezy mie¢ na uwadze, czy zagrozenie doty-
czy tych przepiséw. Jezeli tak, to wprowadzenie stanu wyjatkowego
bedzie tym bardziej uzasadnione. Nalezy jednak podkresli¢, ze przepis
art. 230 w zadnym razie nie stanowi bariery dla procedury zmiany kon-
stytucji okreslonej w art. 235.™

Wszelkiego rodzaju zagrozenia odnoszace si¢ do instytucji rangi
pozakonstytucyjnej nie mogg byé przyczyng wprowadzenia stanu
wyjatkowego. Warunek zagrozenia konstytucyjnego ustroju panstwa
nie bedzie wiec spelniony w sytuacji, gdy bedzie ono dotykato rzeczy
istotnych z punktu widzenia konstytucji, ale regulowanych przez akty
prawne o randze pozakonstytucyjnej (np. ordynacje wyborcze). Wydaje
si¢ jednak, Ze zagrozenie wowczas nie bedzie na tyle powazne, by nie
udato si¢ go usungé zwyklymi srodkami konstytucyjnymi.

W procedurze wprowadzenia stanu wyjatkowego ze wzgledu na
zagrozenie konstytucyjnego ustroju panstwa jako pierwszorz¢dna jawi
si¢ rola prezydenta — organu czuwajgcego nad przestrzeganiem konsty-
tucji (art. 126 ust. 2). Stan wyjatkowy bedzie mégt by¢ wprowadzony

12 E. Gdulewicz, W. Zakrzewski, Zrédfa prawa konstytucyjnego, [w:] Polskie prawo konstytucyjne,
red. W. Skrzydto, Lublin 2002, s. 21.
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przez prezydenta, gdy zajda tgcznie dwie okolicznosci: 1) Rada Mini-
stréw stwierdzi, ze nie jest w stanie zapewni¢ bezpieczenstwa wew-
netrznego panstwa zwyklymi srodkami konstytucyjnymi (zob. art. 228
ust. 1 w zw. z art. 146 ust. 4 pkt 7) oraz 2) prezydent jako organ czu-
wajacy nad przestrzeganiem konstytucji stwierdzi, ze dla jej obrony
(przywrécenia przestrzegania) konieczne jest wprowadzenie stanu
wy jatkowego.

W polskim prawie konstytucyjnym akceptowana jest teza
sformulowana przez S. Rozmaryna, ze konsekwencjq najwyzszej mocy
prawnej konstytuciji jest obowigzek realizowania postanowien konstytu-
cji, m. in. przez wydawanie potrzebnych do tego ustaw zwyktych (przy
czym chodzi nie tylko o ustawy, do ktérych expressis verbis odsyta
konstytucja, ale o wszystkie uchwalane ustawy) oraz zakaz wydawania
jakichkolwiek ustaw zwyklych, ktére bylyby sprzeczne z konstytucija'.
W swietle tego pogladu nie ulega watpliwosci, ze mozliwos¢ wprowa-
dzenia stanu wyjatkowego przez prezydenta w swietle zagrozenia kon-
stytucyjnego ustroju panstwa jest reakcjg na naruszenie konstytucji.
Prezydent, jako organ czuwajgcy nad przestrzeganiem konstytucji (nie
ulega watpliwosci, Ze proba obalenia konstytucji moze nastgpi¢ w dro-
dze zamachu stanu albo w drodze parlamentarnej, ale z naruszeniem
trybu przewidzianego dla zmiany konstytucji), moze wprowadzi¢ stan
wyjatkowy dla jej ochrony, jezeli zwykle srodki konstytucyjne sg nie-
wystarczajace.

O ile tatwo wskaza¢ zagrozenie konstytucyjnego ustroju panstwa w
przypadku zbrojnego zamachu stanu, o tyle wskazanie na mozliwos¢
obalenia konstytucji w drodze parlamentarnej, ale wbrew przepisom o
jej zmianie, moze nastrgczaé trudnosci. Niemniej mozna przytoczy¢
zjawisko znane z okresu PRL zwane ,faktycznymi zmianami ustrojo-
wymi”. Proceder ten polega na uchwalaniu ustaw zwyktych, ktére for-
malnie nie zmieniajg konstytucji, ale faktycznie jg zmieniajg lub
uzupetniaja'*. W przypadku Konstytucji RP z 1997 r. taki proceder,

13  S. Rozmaryn, Konstytucja jako ustawa zasadnicza Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Warszawa
1961, s. 23-24.

14 W Niemczech zjawisko to bylo okreslane jako ,przetamanie konstytucj’ (Verfassungsdurchbrechung).
Artykut 76 konstytucji weimarskiej z 1919 r. dopuszczat uchwalenie ustawy zwyklej sprzecznej z
konstytucja, ale wigkszoscig odpowiednig dla zmiany konstytucji (zob. B. Banaszak, Prawo...,
op.cit., s. 62).
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przy prawidlowo funkcjonujgcym Trybunale Konstytucyjnym, wydaje
si¢ nie do pomyslenia.

W zwiazku z tymi rozwazaniami nasuwa si¢ pytanie, czy prezydent
ma prawo oceny (dokonania wykladni) przepiséw o zmianie konstytu-
cji, jezeli poweZmie watpliwos¢ czy zostaly zachowane reguly jej
zmiany? Wedlug P. Sarneckiego ,,Prezydent RP nie posiada prawa do
samoistnego ustalania tresci konstytucji i winien w zasadzie kierowac
si¢ utrwalonym jej rozumieniem, wyrazonym zwlaszcza w orzecznic-
twie TK. Trudno byloby jednak zanegowaé¢ mozliwos¢ wyst¢powania
przez niego, przy okazji podejmowania pewnych krokéw w charakterze
»czuwajgcego nad przestrzeganiem konstytucji«, z samodzielng inter-
pretacja jej konkretnych instytucji czy wyrazanych przez nig wartosci,
zwlaszcza w sytuacjach nie podjetej czy nie utrwalonej jeszcze takiej

515

wyktadni” .

Nalezy wreszcie stwierdzié¢, ze w przypadku braku zgody prezy-
denta na zmian¢ konstytucji nie ulega watpliwosci, ze nie moze on sko-
rzystaé z prawa weta zawieszajgcego wobec ustawy o zmianie konsty-
tucji (zob. art. 235 ust. 7). W poprzednim stanie prawnym na gruncie
art. 106 p.u.m. nie bylo do korica jasne, czy prezydentowi prawo takie
przystuguje. W praktyce jednak przyjeto, ze takie uprawnienie ist-
nieje'’. ' ‘

b) Zagrozenie bezpieczenstwa obywateli
lub porzadku publicznego

W drugiej kolejnosci art. 230 konstytucji wymienia jako przestanki
wprowadzenia stanu wyjatkowego zagrozenie bezpieczenstwa obywa-
teli lub porzadku publicznego. Z uwagi na zaznaczony wyzej postulat

15 P. Sarnecki, Artykut 126, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., op.cit., uwaga 11.

16 W doktrynie prawa konstytucyjnego istniata na ten temat rozbiezno$¢ pogladéw. L. Garlicki
opowiadat sie za istnieniem takiego uprawnienia (Artykut 106, [w:] Komentarz..., op.cit., uwaga
14). Podobnego zdania byt J. Trzcinski (Uchwalenie i nowelizacja Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, ,Przeglad Sejmowy” 1994, nr 1, s. 19). Przeciwny poglad prezentowat P. Sarnecki (Weto
ustawodawcze Prezydenta RP wobec ustaw konstytucyjnych, [w:] Studia nad prawem
konstytucyjnym, red. J. Trzcinski i B. Banaszak, Wroctaw 1997, s. 211-220); zob. réwniez J. Ciapata,
Prezydent..., opcit., s. 165-166. Warto na marginesie doda¢, ze konstytucja kwietniowa expressis
verbis przewidywata moziiwo$¢ ztozenia przez prezydenta weta wobec ustawy konstytucyjnej (art. 54
ust. 1). Weto wobec ustaw konstytucyjnych, podobnie jak wobec ustaw zwyklych, podlegato
kontrasygnacie (L. Mazewski Prezydencjalna odmiana systemu pariamentamego w konstytucji
kwietniowej, ,Studia Prawnicze” 1984, nr 3—4, s. 120).

81



dwudzielnej regulacji stanu wyjatkowego przestanki te zostang rozpa-
trzone gcznie.

Takie terminy jak ,bezpieczenstwo obywateli” czy ,,porzadek
publiczny” nalezg do typowych zwrotéw niedookreslonych. Oprécz
nich w przepisach prawnych i doktrynie wystepuje szereg wyrazen bli-
skoznacznych, np. ,,bezpieczeistwo publiczne”, ,bezpieczenistwo i
porzadek publiczny”. Powoduje to spore trudnosci w zdefiniowaniu
poj¢¢ ,,bezpieczenstwo obywateli” i ,,porzadek publiczny”. Z koniecz-
nosci sg to definicje ogdlne i z punktu widzenia gwarancyjnego charak-
teru art. 230 malo przydatne. Znacznie bardziej wieloznacznym poje-
ciem jest przy tym ,,porzadek publiczny” i dlatego przestanka zagroze-
nia porzadku publicznego zostanie oméwiona jako pierwsza.

Terminem ,,porzadek publiczny” postuguje si¢ przede wszystkim
prawo karne i prawo administracyjne. Problematyka porzadku publicz-
nego nie jest natomiast prawie w ogdle podejmowana przez doktryng
prawa konstytucyjnego.

Kodeks karny z 1997 r., podobnie jak kodeks karny z 1969 r., w
rozdziale XXXII przewiduje szereg przestgpstw przeciwko porzadkowi
publicznemu. S3 tam zgrupowane bardzo rézne typy przestgpstw, od
propagowania faszyzmu (art. 256) do udzialu w grupie przestepczej
(art. 258). Wyjasniajac takie zgrupowanie réznych typdw przestgpstw w
jednym rozdziale doktryna prawa karnego, na ogét nie wchodzac w
prébe wyjasnienia terminu ,,porzadek publiczny”, wskazuje, ze
porzadek publiczny jest pojeciem zbiorczym, a ,traktowane jako dobro
prawne nie daje jasnego wyobrazenia o wartos$ci, ktéra si¢ pod tg nazwg
kryje”!”. W literaturze, na tle kodeksu karnego z 1997 r., pojawit si¢
réwniez poglad, ze ,,jezeli przez porzadek publiczny rozumieé pewien
tad i spokdj panujacy w miejscach publicznych, to tak okreslone dobro
jest przedmiotem ochrony art. 254-257 i 260-261 kk. Co do pozo-
statych przepisow z tego rozdziatu, to 1gczy je nie wspdlny przedmiot
ochrony, lecz fakt, ze nie pasowaly one do zadnego z poprzednich roz-
dzialéw czesci szczegélnej”'®. Jedynie nicktérzy Autorzy podejmuja
probe uscislenia rozwazan na ten temat, wskazujac np., ze wymienione

17 M. Cieslak, Polskie prawo karne. Zarys systemowego ujecia, Warszawa 1994, s. 277.
18 L. Gardocki, Prawo karne, Warszawa 2001, s. 283.
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typy przestepstw posiadajg pewne cechy wspdlne, takie jak publiczny
charakter czynu oraz zagrozenie dobr ponadindywidualnych, a w szcze-
gélnosci bezpieczenstwa, tadu i porzadku publicznego'”.

Kompleksowg analiz¢ pojecia ,,porzadek publiczny” przeprowadzit
w doktrynie prawa karnego W. Kubala. Sformutowal on definicj¢
porzadku publicznego sensu largo i sensu stricto. Przez porzadek
publiczny w szerszym znaczeniu rozumial on ,.istniejacy w panstwie
stan stosunkow i urzadzen publicznych oraz odpowiadajgcych im insty-
tucji prawnych, zapcwniajacy bezpicezenstwo, spokdj oraz tad w zakre-
sie wspétzycia zbiorowego™®. Przez ,porzadek publiczny” sensu
stricto rozumial ,,pozadany z punktu widzenia interes6w panstwa stan
stosunkéw, urzadzen publicznych oraz odpowiadajacych im instytucji
prawnych zapewniajacy prawidtowe funkcjonowanie aparatu wiladzy i
zarzadzania, bezpieczenstwo publiczne oraz tad wspotzycia zbioro-
wego 2.

Generalnie rzecz biorgc w swietle prawa karnego pojgcie
,»porzadku publicznego” moze by¢ rozpatrywane w dwojakim ujeciu:
jako rodzajowy przedmiot ochrony oraz jako element znamion czynu
zabronionego. Nieokreslonos¢ porzadku publicznego w tych dwéch
przypadkach budzi powazne zastrzezenia teoretyczne jak i praktyczne.
»Decydujgca o uzytecznosci tego pojecia i zwigzana z jego nieokreslo-
noscig »funkcjonalnosé« musi wywolywaé zastrzezenia na gruncie
prawa karnego, gdyz pozostaje w sprzeczno$ci z wlasciwym rozumie-
niem zasady nullum crimen, nulla poena sine lege. Ze wzglgdu na t¢
zasadg¢ okresla si¢ na ogét — przy pomocy pojecia porzadku publicznego
— jedynie rodzajowy przedmiot ochrony, wprowadzanie go za$ do zna-

mion czynu zabronionego jest wyjatkowe”?.

Doktryna prawa karnego kladzie duzy nacisk na stowo
,»publiczny”. Spekienie tego warunku ,,publicznosci” mozliwe jest w
czterech sytuacjach: 1) gdy dzialanic sprawcy mozc by¢ dostrzczonc
przez nieoznaczong liczb¢ oséb (np. osoba przemawiajgca do thumu,

19  A. Marek, Komentarz do Kodeksu Karnego. Cze$¢ szczegdlna, Warszawa 2000, s. 245.
20  W. Kubala, Ochrona porzgdku publicznego w polskim prawie karnym, Warszawa 1983, s. 76.
21 Tamze, s. 138-139.

22 L. Falandysz, Pojecie porzadku publicznego w prawie karnym i karno—administracyjnym,
,Palestra” 1969, nr 2, s. 63.
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wypowiedZ w prasie), 2) przez oznaczona, ale wigkszg liczbg oséb (np.
zebranie pracownik6éw fabryki), 3) na ogdlnie dostgpnym zebraniu (np.
spotkanie kandydatéw z wyborcami), 4) na posiedzeniu kolegialnych
organéw publicznych (np. Sejmu lub organéw samorzadowych i na
jawnych posiedzeniach sadu)®.

Z kolei doktryna prawa administracyjnego podkresla, ze ,,pojgcie
porzadku publicznego odnosi si¢ do tych zadan organéw spraw wew-
netrznych i innych organéw administracji oraz niektérych organizacji
spolecznych, ktére bezposrednio wiazg sie¢ z utrzymaniem porzadku
umozliwiajacego normalny rozwéj zycia w paristwie™**. W najszerszym
znaczeniu porzadek publiczny moze by¢ rozpatrywany jako porzadek
spoleczny®’. Doktryna prawa administracyjnego definiuje pojecie
porzadku publicznego jako ,,system urzadzen prawno—publicznych i
stosunkéw spotecznych powstajacych i ksztaltujacych si¢ w miejscach
publicznych oraz w miejscach nicpublicznych, ktércgo celem i zada-
niem jest zwlaszcza ochrona zycia, zdrowia, mienia obywateli 1 mienia
spolecznego i zapewnienie normalnej dzialalnosci instytucji, zakladéw,
przedsi¢biorstw panstwowych, spolecznych i prywatnych oraz elimino-
wanie (usuwanie) réznego rodzaju ucigzliwosci niebezpiecznych lub
niedogodnych dla spoteczeristwa i jednostek”°.

Pojeciem ,,porzadku publicznego” postuguje si¢ réwniez prawo
miedzynarodowe prywatne. ,,Funkcja klauzuli porzadku publicznego w
dziedzinie prawa mi¢dzynarodowego prywatnego polega na wylgczaniu
zastosowania obcych przepiséw, wskazanych normami kolizyjnymi
jako wlasciwe, na tej podstawie, ze zastosowanie to prowadziloby w
danym przypadku do nastepstw sprzecznych z porzadkiem publicznym,
czy — jak wyrazajg si¢ inni — z porzadkiem prawnym danego panstwa,
tj. z najogdélniej pojmowanymi zasadami ustroju prawnego i spotecz-

nego”27.

23 L. Gardocki, Prawo..., op.cit., s. 283.
24  E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2000, s. 327.

25  Por. S. Bolesta, Pojecie porzgdku publicznego w prawie administracyjnym, ,Studia Prawnicze”,
1983, nr 1, s. 230.

26 Tamze, s. 236.

27 M. Sosniak, Klauzula porzadku publicznego w prawie miedzynarodowym prywatnym, Warszawa
1961, s. 5.
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Pojecie ,,porzadku publicznego” jest takze znane mi¢dzynarodo-
wemu prawu praw czlowieka. Wystepuje ono jako szczegétowa klau-
zula limitacyjna w miedzynarodowych paktach praw cziowieka: Euro-
pejskiej Konwencji Praw Czlowieka (art. 6 ust. 1 zdanie drugie — jaw-
no$¢ rozprawy sagdowej; art. 8 ust. 2 (,,ochrona porzadku i zapobieganie
przestepstwom”) — prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzin-
nego; art. 9 ust. 2 — wolnos¢ mysli, sumienia i wyznania; art. 10 ust. 2
(,,zaklécenie porzadku lub przestepstwo”) — wolnos¢ wyrazania opinii;
art. 11 ust. 2 (,,ochrona porzadku i zapobieganie przestepstwu’) — wol-
no$¢ zgromadzania si¢ i stowarzyszania) oraz w Mig¢dzynarodowym
Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych (art. 12 ust. 3 — swoboda
poruszania si¢; art. 14 ust. 1 zdanie drugie — jawno$¢ rozprawy
sgdowej; art. 18 ust. 3 — wolno$é mysli, sumienia i wyznania; art. 19
ust. 3 lit. b — wolnos¢ wyrazania opinii; art. 21 zdanie drugie — wolnos¢
zgromadzen; art. 22 ust. 2 — wolno$¢ stowarzyszania si¢). Doktryna
okreslita tu porzadek publiczny jako ,,zbiér zasad zapewniajacych funk-
cjonowanie spoteczenstwa lub tez zbiér podstawowych zasad, na kté-
rych opiera si¢ spoleczenistwo. Porzadek publiczny obejmuje poszano-

wanie dla praw cztowieka”*®,

Pojecie ,,porzadku publicznego™ nie zostalo jak do tej pory szerzej
skomentowane przez polska doktryne prawa konstytucyjnego® . Kon-
stytucja RP z 1997 . jest jedyna ze wszystkich polskich konstytucji,
ktéra wymienia zagrozenie porzadku publicznego jako przestanke
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego. Dekret o stanie wojennym z
1981 r., podobnie jak ustawa o stanie wyjatkowym z 1983 r.,
postugiwal si¢ zblizonym poj¢ciem ,,powazne narazenie lub naruszenie
spokoju, tadu i porzadku publicznego”.

Konstytucje innych panstw raczej nie postugujg si¢ klauzulg
»porzadku publicznego” jako przestanka wprowadzenia stanu nadzwy-
czajnego. Przestanke ,,porzadku publicznego” przewiduje francuska
ustawa z 1849 r. o stanie oblgzenia w aspekcie rozszerzenia jurysdykcji
sadéw wojskowych®®. Pojecia tego uzywaly nicktére konstytucje

28  Tzw. Zasady z Syrakuz (zob. K. Wojtyczek, Granice..., op.cit., s. 185).

29  Nalezy jednak stwierdzi¢, ze pojawia sie coraz wiecej komentarzy na tle art. 31 ust. 3
konstytucji. Na uwage zastuguje tu zwtaszcza wyzej cytowana praca K. Wojtyczka.

30 Zob. C. L. Rossiter, Constitutional..., op.cit., s. 83.
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panstw socjalistycznych (konstytucja ZSRR z 1936 r.). Warto tez zwr6-
ci¢ uwage na fakt, ze zblizone poj¢cie ,,bezpieczenstwo i porzadek
publiczny”, jako przestanka wprowadzenia stanu nadzwyczajnego,
znane jest konstytucjonalizmowi niemieckiemu. W swietle art. 48 kon-
stytucji weimarskiej z 1919 r.*' przyczyna wprowadzenia stanu nad-
zwyczajnego bylo ,powazne naruszenie bezpieczenstwa i porzadku
publicznego”*’. Obecnie pojeciem ,.dffentliche Sicherheit und Ord-
nung” postuguje si¢ art. 13 ust. 7 oraz art. 35 ust. 2 Ustawy Zasadniczej
z 1949 r. Doktryna niemiecka, definiujgc to pojgcie, rozbija je na dwie
czg$ci: bezpieczenstwo publiczne oraz porzadek publiczny. ,,Bezpie-
czefistwo publiczne oznacza trwalo$¢ panstwa i jego instytucji oraz
porzadek prawny, jak réwniez indywidualne dobra prawne: zycie, zdro-
wie, wolnosé, godnosé, czes¢ i majatek. Pod pojeciem porzadku
publicznego rozumie si¢ calos¢é wszystkich niepisanych regut stuzacych
zachowaniu jednostki w miejscach publicznych, ktérych przestrzeganie
jest uwazane przez aktualnie panujace poglady jako nieodzowne

przestanki zorganizowanego obywatelskiego zycia spotecznego™.

W polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego poj¢cie porzadku
publicznego nie doczekato si¢, jak dotad, zadawalajacego zdefiniowa-
nia. Charakterystyczne jest tu stanowisko P. Sarneckiego i P. Czarnego,
ktorzy stwierdzili, Ze proba zdefiniowania tego typu pojecia jest zby-
teczna i sprawia wiele trudnosci’®. Niemniej niekiedy podejmuje sic
prébe zdefiniowania pojecia ,,porzadck publiczny”.

M. Wyrzykowski, piszac o ,,porzadku publicznym” jako przestance
ograniczenia wolnosci i praw czlowieka i obywatela (art. 31 ust. 3) cha-
rakteryzujc go jako dyrcktywe ,takicj organizacji zycia publicznego,
ktéra zapewniaé ma minimalny poziom uwzgl¢dnienia interesu publicz-

31  Tekst konstytucji dostepny w opracowaniu Nowe konstytucje, red. J. Makowski, Warszawa
1925.

32  Problem ten zostat podjety swego czasu przez K. Grzybowskiego (Dyktatura Prezydenta
Rzeszy, ,Czasopismo Prawnicze i Ekonomiczne” 1933, rocznik XXVIII, s. 294-364).

33 K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, t. ll, Minchen 1980, s. 1468—1469.
Gdzie indziej podkre$la sie, ze ,pojecie to jest oceniane wedtug réznych okolicznosci
wystepujacych w danym miejscu i czasie” (Rechtswérterbuch, praca zbiorowa, Minchen 1970,
s. 958, hasto ,Sicherheit und Ordnung, 6ffentliche”).

34 P. Sarnecki, P. Czarny, Kompetencje organéw wtadzy publicznej w zakresie ochrony
bezpieczeristwa i porzadku publicznego, [w] Bezpieczny obywatel — bezpieczne paristwo, red.
J. Widacki i J. Czapska, Lublin 1998, s. 77.
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nego”, przy czym, z uwagi na tre$¢ art. 1 konstytucji, powinno by¢é
wziete pod uwage ,,dobro wspélne wszystkich obywateli”. Ponadto
przestanka porzadku publicznego zaktada ,,organizacje spoleczenistwa,
ktéra jest oparta na wartosciach przez to spoleczenstwo podziela-
nych”*. Nieco inaczej potozony jest akcent w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ktéry przez porzadek publiczny rozumie ,,postulat
takiego uksztaltowania stanu faktycznego wewnatrz panstwa, ktory
umozliwia normalne wspéizycie jednostek w organizacji panstwo-
wej™*%. W szerszym znaczeniu pojecie ,,porzadku publicznego” rozumie
K. Wojtyczek. Wedtug niego porzadek publiczny obejmuje trzy ele-
menty: 1) stan normalnego funkcjonowania panstwa (instytucji
panstwowych), 2) stan normalnego funkcjonowania spoteczenstwa, 3)
stan normalnego funkcjonowania gospodarki narodowe;j’’.

Przystepujac do ostatecznych wnioskéw w sprawie porzadku
publicznego jako przestanki wprowadzenia stanu wyjatkowego, nalezy
stwierdzié przede wszystkim, ze konstytucja uzywa tego terminu w roz-
nych miejscach, mianowicie w art. 31 ust. 3 (ograniczenie wolnosci i
praw czlowieka i obywatela), art. 45 ust. 2 (wylgczenie jawnosci roz-
prawy sgdowej), art. 53 ust. 5 (ograniczenie wolno$ci uzewng¢trzniania
religii), art. 61 ust. 3 (ograniczenie prawa do informacji), art. 146 ust. 4
pkt 7 (zapewnienie porzadku.publicznego przez Rad¢ Ministréw).
Porzadek publiczny wystgpuje wigc w trojakim znaczeniu: po pierwsze,
jako ogdélna klauzula limitacyjna wolnos$ci i praw czlowieka i obywa-
tela (art. 31 ust. 3); po drugie, jako szczegdtowa klauzula limitacyjna
(art. 45 ust. 2, art. 53 ust. 5, art. 61 ust. 3); po trzecie, jako element poli-
tyki panstwa prowadzonej przez rzad (art. 146 ust. 4 pkt 7). Na tle tego
ostatniego przepisu zwraca uwage fakt, ze pojecie ,,bezpieczenistwa
wewngetrznego” nie miesci w sobie pojecia ,,porzadku publicznego”, co
jest ewidentnym bledem ustrojodawcy’®.

35 M. Wyrzykowski, Granice praw i wolnosci — granice wiadzy, [w:] Obywatel — jego wolnosci i
prawa. zbiér studiéw przygotowanych z okazji 10. lecia Urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich,
red. B. Oliwa—-Radzikowska, Warszawa 1998, s. 50.

36  Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. P2/98, (OTK ZU nr 1,
poz. 2).

37 K Wojtyczek, Granice..., op.cit, s. 189-190. Zob. réwniez uwagi L. Garlickiego, Przestanki
ograniczania konstytucy jnych praw i wolnosci (na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego),
JPanstwo i Prawo” 2001, z. 10, s. 15.

38 Inaczej mata konstytucja (art. 52 ust. 2 pkt 8), ktéra nie wyrézniata porzadku publicznego poza
ramy bezpieczenstwa wewnetrznego.
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Wydaje sig, ze pojecie porzadku publicznego w swietle art. 230
nalezy traktowa¢ nie jako klauzule limitacyjng wolnosci i praw
czlowieka i obywatela, lecz jako element wewngtrznej polityki panstwa
prowadzonej przez rzad. Zdajac sobie sprawe z tego, ze uscislenie poje-
cia porzadku publicznego w swietle przytoczonych wyzej definicji jest
chyba niemozliwe, nalezy podjac¢ prébe¢ przytoczenia warunkéw, ktére
powinny zosta¢ spetnione w przypadku powolywania si¢ prezydenta na
zagrozenie porzadku publicznego jako przestanke wprowadzenia stanu
wy jatkowego.

Po pierwsze, powolanie si¢ na przestanke porzadku publicznego
powinno nastgpi¢ tylko w sytuacji, gdy jest niemozliwe podanie, jako
przyczyny wprowadzenia stanu wyjatkowego, zagrozenia bezpieczen-
stwa obywateli’’. W ten spos6b uwzglednia si¢ postulat sformutowany
na tle art. 31 ust. 3, by przestanka porzadku publicznego uzasadniata
ograniczenia praw czlowieka tylko wtedy, gdy ograniczenia te nie
mieszczg si¢ w innych przestankach wymienionych w tym przepisie®.
Dlatego prezydent, wprowadzajac stan wyjatkowy, powinien powotaé
sie na ,,samodzielne” przytoczenie zagrozenia porzadku publicznego
tylko w ostatecznosci. Po drugie, przestanka porzadku publicznego
moze zosta¢ powolana obok przestanki zagrozenia bezpieczernistwa oby-
wateli, gdy sytuacja faktyczna jest na tyle ztozona, ze obejmuje szersze
zjawisko niz tylko zagrozenie bezpieczenistwa obywateli. Po trzecie,
powotanie si¢ na przestank¢ zagrozenia porzadku publicznego,
powinno by¢ scisle powigzane ze stwierdzeniem, ze zaszlo ,,szczegdlne
zagrozenie” oraz ze zwykle srodki konstytucyjne staty si¢ niewystar-
czajace (art. 228 ust. 1). Prezydent powinien tu dotozy¢ szczegdlnej sta-
rannosci, uzasadniajac wprowadzenie stanu wyjgtkowego. O ile
bowiem latwo stwierdzié, ze szczegdlne zagrozenie zachodzi np. w
razie wybuchu wojny czy kleski zywiotowej, o tyle sytuacja zagrozenia
porzadku publicznego zawiera duzo wigkszy material ocenny.

Takie ujgcie przestanki zagrozenia porzadku publicznego wigze si¢
$cisle z przestankg zagrozenia bezpieczenistwa obywateli. Prezydent,
wprowadzajac stan wy jagtkowy, moze powola¢ si¢ tylko na zagrozenie

39 Nie mowig tutaj o zagrozeniu konstytucyjnego ustroju panstwa, gdyz jest to przestanka
jakosciowo rézna od zagrozenia bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicznego.

40 Por. L. Garlicki, Przestanki..., op.cit.,, s. 15.
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bezpieczeristwa obywateli albo tylko na zagrozenie porzadku publicz-
nego, albo lgcznie na zagrozenie bezpieczenstwa obywateli i porzadku
publicznego.

Bezpieczenistwo obywateli oznacza ,stan, w ktérym brak jest
zagrozen dla zZycia i zdrowia obywateli, a takze powaznych zagrozen
dla ich mienia™*'. Bezpieczenistwo obywateli jest gwarantowane przede
wszystkim przez spoteczng akceptacj¢ danego systemu prawnego oraz
wyksztalconego w danym panstwie systemu politycznego, jak réwniez
przez swiadomos¢ tego, ze zalezy on przede wszystkim od powszech-
nego akceptowania przez wigkszos¢ obywateli regut ustalajacych tad
spoleczny“.

Charakterystyczne jest, ze w przeciwienstwie do ,porzadku
publicznego” przestanka ,,bezpieczenstwa obywateli” nie wystgpuje w
art. 31 ust. 3 jako ogdlna klauzula limitacyjna. Powstaje pytanie o przy-
czyng¢ tego typu rozwigzania. By¢ moze lepiej byloby — skoro konstytu-
cja powtarza przestanke ,,porzadku publicznego” — gdyby art. 230
postuzyt sie przestankg zagrozenia ,,demokratycznego panstwa”, ktéra
to przestanka jest umieszczona w art. 31 ust. 3 jako ogdlna klauzula
limitacyjna. Wydaje si¢, ze wowczas przestanka ta miescitaby rowniez
zagrozenie ,,bezpieczenstwa obywateli”. Bylaby to jednak przestanka
szersza, umozliwia jaca tatwiejsze wprowadzenie stanu wyjatkowego. Nie
jest to jedyna wada tego rozwigzania. Umieszczenie w art. 230 przestanki
,bezpieczenstwa panstwa” spowodowaloby bowiem czg¢sciowe pokrywa-
nie si¢ tej przestanki z zagrozeniem konstytucyjnego ustroju panstwa.
Dlatego wydaje si¢, ze decyzja ustrojodawcy byla w tym miejscu
stuszna. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze méwienie ,,tylko” o ,,bezpieczen-
stwie obywateli” a nie o ,,bezpieczenstwie panstwa” pozwala na wyraz-
niejsze odréznienie dwoch postaci stanu wyjgtkowego.

Ustrojodawca mdgt tez uzyé, zamiast przestanki zagrozenia ,,bez-
pieczenistwa obywateli”, przestanki zagrozenia ,bezpieczeristwa
publicznego”, tak jak to czynila konstytucja marcowa (art. 124 ust. 1).
Nalezy jednak stwierdzié¢, ze Konstytucja RP z 1997 r. w ogéle nie
postuguje si¢ pojeciem ,,bezpieczenstwa publicznego”, natomiast ,,bez-
pieczenistwo obywateli” wymienia w art. 5 jako dobro strzezone przez

41 K. Wojtyczek, Granice ..., op.cit., s. 253.
42 A Kamienski, Prawne..., op .cit., s. 68.
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Rzeczpospolitg Polska. Bezpieczenistwo publiczne jest poj¢ciem szer-
szym, obejmuje obok bezpieczenstwa obywateli, takze bezpieczernistwo
pafistwa®. Z tego punktu widzenia bezpieczenistwo obywateli, jako
kategoria wezsza, jest bardziej wlasciwa.

Warunek zagrozenia bezpieczenstwa obywateli bedzie spetniony
tylko wtedy, jezeli bedzie ono dotyczyto ogétu obywateli. ,,Stan nad-
zwyczajny moze byé proklamowany tylko wéwczas, gdy istniejgca
sytuacja zagraza podstawowym interesom calego spoleczenstwa, a nie
tylko okreslonej grupie spotecznej”*. Nie zmienia to oczywiscie faktu,
ze stan wyjatkowy moze zosta¢ wprowadzony na czg¢sci terytorium
kraju. Chodzi jednak o to, by zagrozenie dotyczylo ogétu obywateli na
danym terytorium, a nie wyréznionej w jakikolwiek inny sposéb grupie
spotecznej.

Umieszczenie w konstytucji przestanki bezpieczenstwa obywateli
jako przyczyny wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, przy jednocze-
snym wycofaniu przestanki bezpieczenstwa wewngtrznego panstwa,
ktére niejako ,,pochiania” trzy przestanki umieszczone w art. 230,
ostabia ,,etatystyczng” wymowe konstytucyjnej regulacji stanéw nad-
zwyczajnych. Raczej nie powinno myli¢ umieszczenie przestanki
zagroZzenia bezpieczenistwa obywateli na drugi miejscu, za zagroZeniem
konstytucyjnego ustroju pafnstwa. Ustrdj ten, gwarantowany przez kon-
stytucj¢ z 1997 r., ma charakter demokratyczny, stawiajacy organom
panstwa wsrdd naczelnych zadan RP ,,zapewnienie wolnosci i praw
czlowieka i obywatela oraz bezpieczenstwa obywateli” (art. 5).

2. Tryb wprowadzenia stanu wyjatkowego

Wprowadzenie stanu wyjatkowego przez prezydenta w razie
zagrozenia bezpieczenstwa obywateli i porzadku publicznego w swietle
art. 126 ust. 2 nie znajduje uzasadnienia, chyba ze powotamy si¢ na

43 Zob. J. Jagielski, Administracyjnoprawna regulacja zapewnienia bezpieczeristwa i porzadku
publicznego, [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2000, s. 603.

44 R Wieruszewski, Konstytucyjna..., op.cit, s. 98; zob. réwniez P. Daranowski, Miedzynarodowa
ochrona praw obywatelskich i politycznych in statu nascendi. Miedzynarodowy Pakt Praw
Obywatelskich i Politycznych, £6dz 1993, s. 166.
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bezpieczenstwo panstwa czy jego integralno$¢ terytorialng. Prezydent
jest najwyzszym zwierzchnikiem sit zbrojnych (art. 134 ust. 1), ale nie
znajdujemy w konstytucji przepisu wskazujacego na zwierzchnictwo
prezydenta nad wyspecjalizowanymi organami stuzgcymi ochronie bez-
pieczenstwa obywateli i porzadku publicznego (w szczegdlnosci nad
policja). Prezydent utracit funkcje organu sprawujacego ogdlne kierow-
nictwo w dziedzinie wewngtrznego bezpieczenistwa panstwa (art. 34
malej konstytucji). Uzasadnienia wprowadzania stanu wyjatkowego
przez prezydenta nalezy poszukiwaé z pewnoscig w funkcji prezydenta
jako organu czuwajacego nad przestrzeganiem konstytucji (art. 126 ust.
2), ale mozna tym uzasadnia¢ tylko wprowadzenie stanu wyjatkowego
W razie zagrozenia Konstytucyjnego ustroju panstwa.

Zazwyczaj decyzja o wprowadzeniu okreslonego stanu nadzwy-
czajnego zapada nie za sprawg jednego, lecz dwéch organéw wtadzy
panstwowej. Ustrojodawca mogt wiec zdecydowad, ze stan wyjatkowy
bedzie mdgt by¢ wprowadzony przez prezydenta: 1) z wiasnej inicja-
tywy, 2) na wniosek specjalnego organu, np. Komitetu Obrony Kraju,
3) na wniosek prezesa Rady Ministrow, 4) na wniosek Rady Ministréw.
W mysl] art. 124 ust. 2 konstytucji marcowej wprowadzenie stanu
wyjatkowego nalezalo do kompetencji Rady Ministrow wykonywanej
,»Za zezwoleniem” prezydenta..Podobne rozwigzanie przyjmowata kon-
stytucja kwietniowa, mimo ustanowiénia zasadniczo innej formy
rzadéw (art. 78 ust. 1). Mala konstytucja z 1947 r. przewidywala, ze
wprowadzenie stanu wyjatkowego nalezy do Rady Paristwa na wniosek
Rady Ministréw. Konstytucja z 1952 r., jak wiadomo, pierwotnie nie
znala stanu wyjatkowego. Na mocy noweli konstytucyjnej z 1983 r.
przywracajacej stan wyjatkowy uchwalono, Zze ma on by¢ wprowa-
dzany przez Rad¢ Panstwa badZ jej Przewodniczacego na wniosek
Rady Ministréw, KOK lub z wlasnej inicjatywy. W 1989 r. kompetencje
w tym zakresie przejagl prezydent. Mata konstytucja z 1992 r. nie
moéwila o wprowadzeniu stanu wyjatkowego na wniosek Rady Mini-
stréw. Nalezato jednak oczekiwaé ,,przedtozenia sprawy” przez prezesa
Rady Ministrow.

W swietle Konstytucji RP z 1997 r. podejmowanie decyzji o wpro-
wadzeniu stanu wyjatkowego z wlasnej inicjatywy wzmacnialoby w
zasadniczy sposob pozycje prezydenta jako arbitra, przy braku politycz-
nej odpowiedzialnosci za podjeta decyzje. Nawet w sytuacji gdyby pre-
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zydent zarzadzat stan wyjatkowy z wlasnej inicjatywy, ale za kontrasy-
gnatg premiera, mogloby dojs$¢ do kryzysu konstytucyjnego, gdyby rzad
odméwit kontrasygnaty lub podat si¢c do dymisji*’. Ustrojodawca nie
mogl przewidzieé rozwigzania, w mysl ktérego prezydent wprowa-
dzalby stan wyjatkowy na wniosek specjalnego organu, skoro nie zde-
cydowal si¢ na przywrécenie do konstytucji Komitetu Obrony Kraju.
Wprowadzenie stanu nadzwyczajnego na wniosek prezesa Rady Minis-
tréw byloby juz o wiele wlasciwsze z uwagi na fakt ponoszenia przez
niego politycznej odpowiedzialnosci przed Sejmem*. Pozostawaloby
to jednak w kolizji z art. 146 ust. 4 pkt 7, w mysl ktérego to do Rady
Ministrow nalezy zapewnienie bezpieczeistwa wewngtrznego panstwa
1 porzadku publicznego.

Dlatego decyzj¢ o wystgpowaniu Rady Ministrow z wnioskiem do
prezydenta o wprowadzenie stanu wyjgtkowego ze wszech miar nalezy
uznacé za stuszng. Jest to spetnienie w tej mierze postulatéw doktryny*’.
Problem moze powstac jednak w sytuacji, gdyby Rada Ministréw nie
mogla si¢ zebraé na posiedzenie w celu wystgpienia z wnioskiem.
Wydaje sig¢, ze okolicznosci wprowadzenia stanu wyjatkowego mogg w
pewnych sytuacjach takg okolicznosé uzasadniaé, np. w przypadku
zbrojnego zamachu stanu. W trakcie prac Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego przedstawiciele prezydenta proponowali,
aby stan wyjatkowy mégt by¢é wprowadzany z jego inicjatywy, gdyby
Rada Ministréw nie mogla si¢ zebra¢**. Przeciw takiej propozycji
wystapili m. in. S. Gebethner® i M. Kruk—Jarosz™’. Komisja odrzucita
wniosek przedstawicieli prezydenta. Wydaje si¢, ze w praktyce, gdyby
Rada Ministréw nie mogla wystosowa¢ wniosku o wprowadzenie stanu
wyjatkowego, prezydent powinien uzyskaé przynajmniej wniosek pre-
miera, a jesli nie zdota tego uczynié, wéwczas powinien wprowadzié
stan wyjatkowy z wlasnej inicjatywy, powolujgc si¢ na stan wyzszej
koniecznosci.

45  Zob. wypowiedz M. Kruk-Jarosz, KKZN. Biuletyn XXXIV..., op.cit., s. 53.

46  Pierwotnie projekt konstytucji przewidywat wprowadzenie stanu wyjatkowego przez prezydenta
na wniosek premiera, a nie Rady Ministréw (zob. tamze, s. 51).

47  Zob. np. R. Mojak, Instytucja Prezydenta RP w okresie..., op.cit., s. 263-264.
48  Zob. wypowiedz R. Mojaka, KKZN. Biuletyn XXXIV..., op.cit., s. 52.

49  Tamze.

50 Tamze,s. 53.
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W mysl art. 230 konstytucji decyzje o wprowadzeniu stanu
wyjatkowego podejmuje prezydent na wniosek Rady Ministréw. Tryb
podejmowania decyzji o wystgpieniu do prezydenta z wnioskiem o
wprowadzenie stanu wyjatkowego jest podobny jak w przypadku stanu
wojennego. Decyzj¢ w tej sprawie Rada Ministréw powinna podjaé po
konsultacji lub za radg prezydenta oraz ministra wlasciwego do spraw
wewnetrznych.

Ustawa o dziatach administracji rzgdowej okreslila, ze jednym z
dzialéw administracji rzadowej s3 sprawy wewngtrzne (art. 5 pkt 24).
W swietle art. 29 ustawy dziatl ,,sprawy wewn¢trzne” obejmuje sprawy:
ochrony bezpieczenistwa i porzadku publicznego, ochrony granicy
Paristwa, kontroli ruchu granicznego i cudzoziemcdéw, obywatelstwa,
obrony cywilnej, ochrony przeciwpozarowej, przeciwdzialania skutkom
klesk zywiolowych i innych podobnych zdarzen zagrazajacych bezpie-
czenstwu powszechnemu. Przepis ten sklania do stwierdzenia, ze przy-
gotowania w celu rozpoczgcia procedury wprowadzenia stanu wyjatko-
wego powinny by¢ rozpoczete w ministerstwie spraw wewnetrznych i
administracji. Przepis ten przesgdza o wlasciwosci ministra do spraw
wewngtrznych do stwierdzenia okolicznosci, ktére mogg rodzié
koniecznos¢ wprowadzenia stanu wyjatkowego®', przy czym powinien
on wspéipracowa¢ z innymi ministrami’ (art. 38 ust. 1 ustawy), przede
wszystkim z ministrem do spraw obrony narodowej oraz stuzbami spe-
cjalnymi.

Dla naszych rozwazan istotny jest ust¢p drugi art. 29. Na jego pod-
stawie minister wlasciwy do spraw wewng¢trznych ma obowigzek
niezwlocznego przekazania informacji mogacych mie¢ istotne znacze-
nie dla bezpieczenstwa panstwa, ktére zostaly uzyskane przez organy i
jednostki organizacyjne nadzorowane, podlegite lub mu podporzadko-
wane, do wiadomosci Prezydenta RP i prezesa Rady Ministrow. Z
punktu widzenia mozliwo$ci wprowadzenia stanu wyjatkowego jest to
przepis niestychanie istotny, gdyz w ten sposéb prezydent uzyskat
prawo do takiej samej informacji o stanie bezpieczenstwa publicznego
jak premier. Majac do dyspozycji takg samg wiedz¢ jak czlonkowie

51 Por. P. Sarnecki, P. Czarny, Kompetencje..., op.cit, s. 83.
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Rady Ministréw moze do niej wystgpowaé, aby rozpoczeta procedure

wprowadzenia stanu WythkowegOSZ.

Rada Ministréw kieruje do prezydenta wniosek o wprowadzenie
stanu wyjatkowego, w ktérym okresla przyczyny wprowadzenia i nie-
zbedny czas trwania stanu wyjatkowego, obszar na jakim stan
wyjatkowy powinien by¢é wprowadzony, a takze odpowiednie do stop-
nia i charakteru zagrozenia, w zakresie dopuszczonym ustawg o stanie
wyjatkowym, rodzaje ograniczenn wolnosci i praw czlowieka i obywa-
tela”.

Podjecie przez prezydenta decyzji o wprowadzeniu stanu wy jatko-
wego nastepuje w trybie podobnym do wprowadzenia stanu wojennego.
Podobnie jak w przypadku stanu wojennego, rozporzadzenie prezy-
denta o wprowadzeniu stanu wyjatkowego musi by¢ kontrasygnowane
przez premiera, a takze zostaé podane do wiadomosci spolecznosci
miedzynarodowej przez powiadomienie sekretarza generalnego ONZ —
na mocy art. 4 ust. 3 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych oraz sekretarza generalnego Rady Europy — na mocy art.
15 ust. 3 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka.

3. Kontrola decyzji o wprowadzeniu
stanu wyjatkowego

Duza ogélnikowos¢ przestanek wprowadzenia stanu wyjatkowego
pozwala na elastyczne dzialanie w stanie zagrozenia, ale moze prowa-
dzi¢ do dowolnosci ocen. Tym wickszego znaczenia nabiera kontrola
Sejmu nad rozporzadzeniem prezydenta wprowadzajagcym stan
wyjatkowy (art. 231). Sejm — oceniajgc motywy wprowadzenia stanu
wyjatkowego — z uwagi na ogdlnikowos¢ konstytucyjnych przestanek

52  Takiego obowigzku nie ma natomiast minister obrony narodowej w przypadku stanu wojennego,
co budzi istotne watpliwosci. Na podstawie obecnego stanu prawnego mozna wiec stwierdzic,
ze prezydent ma wigksze podstawy merytoryczne do wystepowania do Rady Ministrow o
rozpoczecie procedury wprowadzania stanu wyjatkowego niz stanu wojennego.

53  Art. 2 ust. 2 ustawy o stanie wyjatkowym.
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wprowadzenia stanu wyjgtkowego, moze w inny sposdb ocenié sytu-
acj¢, ktéra uzasadnialta wprowadzenie stanu wyjatkowego, a w §lad za
tym — uchyli¢ rozporzadzenie prezydenta.

Tryb podejmowania decyzji o uchyleniu rozporzadzenia wprowa-
dzajacego stan wyjatkowy jest analogiczny jak w przypadku stanu
wojennego. Skutkiem ogloszenia uchwaly Sejmu jest utrata przez roz-
porzadzenie prezydenta wprowadzajacego stan wyjatkowy mocy
obowigzujacej ex nunc, tj. od dnia wskazanego w uchwale jako dzien
utraty mocy obowigzujace;j.

Problemy, jakie mogg si¢ pojawié¢ w trakcie procedury rozpatrywa-
nia przez Sejm rozporzadzenia prezydenta o wprowadzeniu stanu
wy jatkowego, moga wynika¢ z innego charakteru stanu wyjatkowego.
Jest to — jak podkreslono wyzej — stan nadzwyczajny charakteryzujacy
si¢ duzo wickszym stopniem konfliktu spolecznego niz stan wojenny.
Kontrowersje na temat wprowadzenia stanu wyjatkowego mogg by¢ o
wiele wigksze niz w przypadku stanu wojennego i w rezultacie rzuto-
waé na wyniki glosowania w Sejmic®*. Zwlaszcza w sytuacji rzadu
mniejszosciowego opozycja moze doprowadzi¢ do uchylenia postano-
wienia o wprowadzeniu stanu wojennego.

Odrebnym problemem jest kwestia kontroli przez Sejm decyzji o
przedtuzeniu stanu wythkowégo. Wydaje si¢, ze wobec procedury
przedluzenia stanu wyjatkowego mozna zastosowaé procedur¢ jego
wprowadzenia. Wéwczas Rada Ministréw musiataby zlozy¢ wniosek,
prezydent na podstawie tego wniosku mégtby wydaé rozporzgdzenie o
przedluzeniu stanu wyjatkowego, a nastepnie przedstawié takie roz-
porzadzenie do rozpatrzenia przez Sejm w trybie art. 231. Oznaczaloby
to, ze Sejm mogtby uchyli¢ rozporzadzenie prezydenta bezwzgledng
wickszoscig gloséw™. Wydaje si¢ jednak, ze bardziej wasciwa bytaby
procedura, w ktdrej Sejm najpierw wyrazilby zgod¢ na przediuzenie
stanu wyjatkowego. Zabieganie o aprobat¢ Sejmu na ostatnim etapie
postepowanie mogloby oznaczaé — w pewnych sytuacjach — stawianie
Sejmu przed faktami dokonanymi.

54  Nie ulega watpliwosci, ze debata parlamentarna moze mie¢ decydujace znaczenie w aspekcie
spotecznej oceny faktu wprowadzenia stanu wyjatkowego przez ekipe rzadowa.

55  Taki tryb przewiduje ustawa o stanie wyjatkowym (art. 5 ust. 3 w zwigzku z art. 4 ust. 2).
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4. Zasieg terytorialny i czas trwania
stanu wyjatkowego

W mysl art. 230 ust. 1 in fine prezydent ,,moze wprowadzi¢ [...]
stan wyjatkowy na cze¢sci albo na calym terytorium paristwa”. Jest to
takie samo sformutowanie jak w art. 229, ale jego wymowa w przy-
padku stanu wyjgtkowego jest nieco inna. Musimy mieé na uwadze
dwie sytuacje. W sytuacji wprowadzenia stanu wyjatkowego ze
wzgledu na zagrozenie konstytucyjnego ustroju panstwa prawdopodob-
nie b¢dzie konieczne wprowadzenie stanu wyjgtkowego na catym tery-
torium panstwa, cho¢ istniejace zagrozenie moze dotyczy¢ tylko pew-
nego terytorium, np. stolicy panstwa. W sytuacji wprowadzenia stanu
wyjatkowego ze wzgledu na zagrozenie bezpieczenistwa obywateli lub
porzadku publicznego zagrozenie bedzie mialo charakter raczej lokalny,
cho¢ réwnie dobrze mozna wyobrazi¢ sobie zagrozenie o zasig¢gu
calego terytorium panstwa. Decyzja o zasiggu terytorialnym stanu
wyjatkowego bedzie nalezatla w pierwszym rz¢dzie do ministra wlasci-
wego do spraw wewngtrznych, ktéry powinien przedstawi¢ Radzie
Ministréw odpowiednig propozycj¢, w trakcie posiedzenia, na ktérym
bedzie si¢ ona zajmowata kwestia wystgpienia z wnioskiem do prezy-
denta o wprowadzenie stanu wojennego.

Konstytucja, inaczej niz w przypadku stanu wojennego i — w zasa-
dzie - stanu kleski zywiotowej, scisle okresla czas trwania stanu
wyjatkowego. Okreslenie przez konstytucj¢ czasu trwania stanu
wyjatkowego jest rzeczg niezwykle istotng, albowiem w sytuacji konf-

liktéw spotecznych latwo jest przedtuzy¢ i poglebic okres zagrozenia®®.

Wedlug C. J. Friedricha formg czasowego ograniczenia stanu nad-
zwyczajnego jest kontrola parlamentu nad wykonywaniem uprawnien
nadzwyczajnych przez organy egzekutywy, uptyw kadencji danego
organu (np. prezydenta) oraz zniesienie przez parlament stanu nadzwy-
czajnego’’. Sa to jednak tylko pétsrodki, ktére nie zastapia konstytucyj-
nego okreslenia czasu trwania stanu nadzwyczajnego. Kontrola parla-
mentu nad wykonywaniem nadzwyczajnych uprawnien przez organy

56  C. J. Friedrich, Constitutional. .., op.cit., s. 581-582.
57 Tamze, s. 582.
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egzekutywy ma sens wiasciwie tylko wtedy, gdy do takiej kontroli
dopuszczona zostaje opozycja — potrzebne jest wigc okreslenie wigk-
szosci kwalifikowanej do kontroli egzekutywy w tym zakresie (akcep-
tacji pewnych rozwigzan — dlatego nie mozna powiedzieé, ze tego
warunku nie speinia polska konstytucja, gdyz art. 231 méwi o mozli-
wosci uchylenia, a nie obowigzku zatwierdzenia rozporzadzenia wpro-
wadzajacego stan wojenny lub stan wyjatkowy). Uplyw kadencji moze
by¢ formg ograniczenia wiadzy dyktatorskiej tylko wtedy, gdy konsty-
tucja nie zakazuje przeprowadzania wyboréw w stanie nadzwyczajnym
— tak jak to czyni polska konstytucja. Zniesienie przez parlament stanu
nadzwyczajnego moze by¢ nieskuteczne jako srodek kontroli —
wspélczesnie to rzad bardziej kontroluje wickszo$é parlamentarng niz
odwrotnie. Wobec uzaleznienia parlamentu od egzekutywy w systemie
parlamentarno—gabinetowym nie istniejg zadne formy kontroli wobec
dyskrecjonalnego i arbitralnego naduzycia wtadzy w zakresie wprowa-
dzenia i zakoriczenia stanu nadzwyczajnego’®. Dlatego potrzebne jest
konstytucyjne okreslenie czasu trwania stanu nadzwyczajnego.

Czas trwania stanu wyjatkowego w swietle polskiej konstytucji nie
powinien byé dluzszy niz czas trwania zagrozenia. Momentem decy-
dujacym o mozliwosci zakoniczenia stanu wyjatkowego bgdzie zawsze
stwierdzenie wlasciwych do tego organdéw, ze zagrozenie ustgpito i
mozna powrdci¢ do normalnych stosunkéw w panstwie.

Wprowadzenie stanu wyjgtkowego powinno nastgpié¢ na ,.czas
oznaczony”. Prezydent w rozporzadzeniu powinien dokladnie okresli¢
dzien zakonczcnia stanu wyjagtkowego, postugujac si¢ najlepicj datg
dzienng. W takiej sytuacji nie istnieje, przynajmniej z prawnego punktu
widzenia, koniecznos¢ wydania rozporzadzenia konczacego stan
wyjatkowy. Mniej pewna sytuacja bedzie miata miejsce, gdy prezydent
poda ilo$¢ dni, na jakie zostaje wprowadzony stan wyjatkowy, gdyz
mog3 zaistnie¢ kontrowersje co do sposobu liczenia terminu. Prezydent
powinien postugiwacé si¢ raczej jednostkami dziennymi, a nie miesigcz-
nymi, gdyz konstytucja nie operuje jednostkami miesiccznymi.

Stan wyjatkowy moze by¢ wprowadzony maksymalnie na dziewigc¢-
dziesiat dni. Sejm moze wyrazi¢ zgod¢ na jego przediuzenie tylko raz o

58 Tamze, s. 583.
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dalsze szesédziesigt dni. Z art. 230 ust. 2 wynikajg trzy zasady. Po
pierwsze, maksymalny czas trwania stanu wyjatkowego nie moze trwaé
dluzej niz sto pigédziesiat dni, tj. ok. pigciu miesi¢gcy. Po drugie, istotg
»przedtuzenia” jest brak przerwy mig¢dzy czasem ,,podstawowym” i
czasem ,,przedtuzonym”. Po trzecie, skoro stan wyjatkowy moze by¢
przedtuzony tylko raz, nie mozna go przedtuzyé powtdrnie, nawet jezeli
za pierwszym razem ,,nie wykorzystano” przystugujacych szesédziesig-
ciu dni.

Stan wyjatkowy moze by¢ przedltuzony tylko na mocy roz-
porzadzenia prezydenta. Nie moze by¢ mowy o przedtuzeniu stanu
wyjatkowego mocg uchwaty Sejmu. Z tekstu konstytucji (art. 230 ust.
2) wyraZnie wynika, Ze Sejm ma jedynie wyraza¢ zgode¢ na przedtuze-
nie, a nie przedtuzac stan wyjatkowy.

Nalezy si¢ zastanowié, czy czas przewidziany dla stanu wyjatko-
wego jest wystarczajacy dla usunigcia zagrozenia. Bez watpienia sto
piecdziesigt dni wystarczy az nadto do usuni¢cia zagrozenia porzadku
publicznego. Wydaje sie réwniez wystarczajacy dla usuni¢cia zagroze-
nia bezpieczenistwa obywateli. Watpliwosci mogg natomiast powsta¢ w
przypadku zagrozenia konstytucyjnego ustroju panstwa. Wracamy tu do
stwierdzenia, ze zagrozenie to jest o wiele powazniejszego rodzaju niz
dwa pozostate, o ktérych wspomina art. 230. Nalezaloby si¢ zastano-
wié, czy w takim razie nie byloby bardziej prawidlowe postuzenie si¢
metodg stopnia, a nie Zrédla zagrozenia przy konstruowaniu rozdziatu o
stanach nadzwyczajnych. Wydaje si¢, ze mimo wszystko lepszym
rozwigzaniem jest rozwigzanie przyjete w konstytucji. Przy konstrukcji
stopnia zagrozenia zbyt wiele zalezy od uznania organéw egzekutywy.

Nalezy si¢ rOwniez zastanowié, czy sensowne jest wigzanie rgk
egzekutywy przez sztywne, z géry okreslone terminy. Mozna bytoby,
podobnie jak w przypadku stanu wojennego, nie okresla¢ zadnych ter-
minéw, wigzac organy egzekutywy jedynie og6lng zasadg proporcjonal-
nosci i celowosci. Nalezy tutaj jednak mie¢ na uwadze charakter
zagrozenia, ktéremu ma si¢ przeciwstawié¢ stan wyjatkowy. Chodzi w
szczegblnosci o zagrozenie konstytucyjnego ustroju panstwa. Walka z
przeciwnikiem politycznym, fakt, ze odrzucajagcym konstytucyjny ust-
réj panstwa, mogtaby prowadzi¢ do trwalej dyktatury, przerodzié
panstwo demokratyczne w ,,panstwo stanu wyjatkowego”. Brak ter-
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minu oznaczalby w aspekcie art. 228 ust. 7 groZb¢ powstania trwalej
dyktatury.

Pierwotnie projekt konstytucji nie przewidywat zadnego terminu
na przedtuzenie stanu wyjatkowego™. Wedtug P. Winczorka przedtuze-
nie obejmowato czas wskazany w ustgpie 1, a wigc rowniez dziewigé-
dziesigt dni. Tekst projektu nie byt w tym miejscu precyzyjny®. Dla-
tego przyj¢cie ostatecznej regulacji nalezy uzna¢ za stuszne.

Konstytucja nie ustala ,,dolnej” granicy czasu trwania stanu
wyjatkowego. Teoretycznie wiec stan wyjatkowy moze trwac kilka lub
kilkanascie godzin. Nalezy przyjaé, ze takie rozwigzane, choé¢ zgodne z
zasadg proporcjonalnosci, mialoby sens tylko w przypadku ogranicze-
niarezimu stanu wyjatkowego do pewnego niewielkiego terytorium.

5. Zakonczenie stanu wyjatkowego

Stan wyjatkowy moze zostaé¢ zakoriczony w wyniku: 1) wydania
przez prezydenta rozporzadzenia znoszgcego ten stan, 2) uplynigcia ter-
minu, na jaki zostal wprowadzony, 3) niewyrazenia zgody przez Sejm
na jego przeduzenie, 4) uchylenia przez Sejm rozporzadzenia prezy-
denta wprowadzajacego stan wyjatkowy. Dwa pierwsze sposoby mozna
uzna¢ za normalne, a dwa kolejne za nadzwyczajne sposoby zakoncze-
nia stanu wyjatkowego.

Decyzja o zakonczeniu stanu wyjatkowego spoczywa — co do
zasady — w rekach Rady Ministréw i prezydenta, co jednak nie umniej-
szaroli Sejmu, ktéry moze, szczegdlnie wobec rzadu, zastosowac okre-
slone konstytucjg srodki w celu naklonienia go do zakoriczenia stanu
wyjatkowego, o ile w ocenie postéw sytuacja dojrzata do tego kroku.
Nalezy stwierdzié, ze w przeciwienstwie do stanu wojennego, Z uwagi
na ogd6lnikowos¢ przestanek wprowadzenia stanu wyjatkowego, decy-
zja o zakonczeniu stanu wyjatkowego niesie ze sobg duzy tadunek
uznaniowosci (podobnie jak decyzja o jego wprowadzeniu).

59 Zob. KKZN. Biuletyn XXXIV..., op.cit., s. 51.
60 Zob. tamze, s. 52.
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W $wietle art. 5 ust. 2 ustawy o stanie wyjatkowym prezydent, na
‘wniosek Rady Ministréow, w drodze rozporzadzenia, znosi stan
wyjatkowy przed uplywem czasu, na jaki zostal wprowadzony, jezeli
ustang przyczyny wprowadzenia tego stanu oraz zostanie przywrdcone
normalne funkcjonowanie panstwa®'. Rozporzadzenie znoszace stan
wyjatkowy obowigzuje od dnia jego ogloszenia w Dzienniku Ustaw.
Rozporzadzenie podlega dodatkowemu podaniu do publicznej wiado-
mosci w drodze obwieszczenia wlasciwego wojewody, przez rozplaka-
towanie w miejscach publicznych, a takze w sposéb zwyczajowo przy-
jety na danym obszarze (art. 5 ust. 4 w zwigzku z art. 4 ust. 1 1 3 ustawy
o stanie wyjatkowym).

61 Z punktu widzenia terytorialnego zasigegu obowiazywania rezimu stanu wyjatkowego nalezy
przyja¢, ze powinien by¢ on znoszony adekwatnie do ustepujgcego zagrozenia ma danym
terytorium.
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Rozdziat IV

STAN KLESKI ZYWIOLOWEJ (art. 232)

1. Cechy specyficzne stanu kleski zywiotowej

Stan kleski zywiotowej jest ze wszech miar szczegdlng postacig
stanu nadzwyczajnego. Jego szczegdlny charakter wynika z faktu, ze
Zrédlem zagrozenia nie jest Swiadoma dziatalnos$é ludzka, lecz sity
natury. W stanie kleski Zywiolowej dobro zagrozone jest niemal iden-
tyczne jak w przypadku stanu wyjatkowego wprowadzonego ze
wzgledu na zagrozenie bezpieczenstwa obywateli lub porzadku
publicznego, natomiast réznica tkwi w przyczynie powstalego zagroze-
nia'.

Wyodrebnienie stanu klegski zywiotowej w osobny rezim stanu nad-
zwyczajnego nastgpito w konstytucjach niektérych parnstw w drugiej
potowie XX w. Po raz pierwszy stan kleski zywiolowej zostal wpisany
do niemieckiej Ustawy Zasadniczej w 1968 . (art. 35)%. Mimo to wyod-
rebnienie stanu kleski zywiolowej w osobny rezim stanu nadzwyczaj-
nego wcigz nalezy do rzadkosci’. Konstytucja RP pod tym wzgledem

1 Por. S. Gebethner, Stany..., op.cit., s. 15.

2 Na mocy art. 35 ust 2 zdanie drugie Ustawy Zasadniczej w razie kleski zywiotowej lub
szczegolnie ciezkiego nieszczesliwego wypadku wiadze krajowe moga zada¢ pomocy ze strony
réznych instytucji administracyjnych, strazy granicznej, policji a nawet wojska. Jesli kleska
zywiotowa wykracza swym zasigegiem poza ramy jednego kraju, rzad federalny moze z wiasnej
inicjatywy uzy¢ sit policyjnych, strazy granicznej i wojska oraz wydawac polecenia rzadom
krajowym (art. 35 ust. 3).

3 Stan kleski zywiotowej jako odrebna kategoria stanu nadzwyczajnego jest znany np. konstytuciji
Ukrainy (art. 106 ust. 1 pkt 21 — ,stan nadzwyczajnej sytuacji ekologicznej’).
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zalicza si¢ do zdecydowanej mniejszosci. Znacznie cz¢sciej wystepuje
klgska Zywiotowa jako przyczyna wprowadzenia stanu wyjatkowego”.

Szukajac przyczyn dla ktérych niektére konstytucje wprowadzity
stan klgski zywiotlowej, nalezy potozyé przede wszystkim nacisk na
kwesti¢ ochrony praw i wolnosci jednostki w dobie zagrozenia. Przed II
Wojna Swiatowa konstytucje nie znaly stanu kleski zywiotowej. W
razie pojawienia si¢ epidemii, katastrofy naturalnej lub technicznej
uciekano si¢ do nadzwyczajnych srodkéw bez wprowadzenia obostrzo-
nego rezimu prawnego. Jurydyzacja i internacjonalizacja ochrony praw
i wolnosci jednostki po 1945 r. spowodowala, ze w mi¢dzynarodowych
paktach praw czlowieka zostala podjgta kwestia ochrony praw i wolno-
$ci jednostki réwniez w czasie stanu nadzwyczajnego. W szczegdlnosci
podkreslaty one, ze pewne wolnosci i prawa nigdy nie mogg by¢ zawie-
szone. W §lad za nimi konstytucje poszczegdlnych panstw zawieraly
postanowienia odnoszace si¢ do zawieszenia (ograniczenia) praw i wol-
no$ci w czasie stanéw nadzwyczajnych. Poniewaz sytuacja kleski
zywiolowej zmuszala do ich ograniczenia, uzasadnialo to potrzeb¢ ich
konstytucjonalizacji’.

Konstytucjonalizacja stanu kleski zywiotowej wynika rowniez z
dominujacej wspodlczesnie tendencji do szerokiego ujmowania kategorii
stanéw nadzwyczajnych. U Zrédla takiej regulacji lezy przekonanie o
koniecznosci stopniowania rygoréw poszczegd6lnych stanéw, co jest
konieczne ze wzglgdu na koniecznos¢ zapewnienia jak najszerszych
mozliwosci realizacji wolnos$ci i praw czlowieka i obywatela w dobie
stanu nadzwyczajnego. ,,Stopniowalno$¢ rygoréw, ktére stany te za
sobg pociagajg, pozwala z jednej strony na dobér srodkéw odpowied-
nich do rzeczywistych wymagan konkretnej sytuacji, a z drugiej strony
umozliwia i ulatwia wychodzenie ze stanéw szczegdlnego zagrozenia o

4 Kleska zywiotowa jako przyczyna wprowadzenia stanu wyjatkowego wystepuje np. w konstytucji
Wegier (§ 19 ust. 3 lit. i — ,stan krytyczny”). Wyjatkowo sytuacja rozwigzania zostata w konstytuciji
Macedonii. W my$l art. 125 ust 1 jedyng przyczyng wprowadzenia stanu wyjatkowego sg
powazne kleski zywiotowe” lub epidemia. Jest to wigc w istocie stan kleski zywiotlowej W
Republice Czeskiej stan tymczasowy moze zosta¢ wprowadzony w razie klesk zywiotowych,
katastrof ekologicznych Iub przemystowych, wypadkéw lub innych niebezpieczenstw, ktére w
znacznym stopniu zagrazajg zyciu, zdrowiu lub majatkowi albo porzadkowi i bezpieczenstwu
wewnetrznemu (zob. K Skotnicki, System konstytucyjny Czech, Warszawa 2000, s. 65-66).

5 Por. S. Gebethner, Stany..., op.cit,, s. 15.
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bardziej dotkliwym zespole rygoréw poprzez stany o rygorach tagod-
niejszych. Jednoczesnie tez, co trzeba z calg mocg podkresli¢, uwalnia
to wladze panstwowe — upowaznione do wprowadzenia owych stanéw
szczegblnego zagrozenia — od przymusu si¢gania zawsze po Srodki
ostateczne i najdrastyczniejsze, badZ stosowania sSrodkéw nadzwyczaj-
nych, niewspétmiernych do wagi i skali istniejacego zagrozenia™®. Stan
kleski zywiolowej ze wszystkich stanéw nadzwyczajnych niesie naj-
mniejsze obostrzenia w dziedzinie praw i wolnosci jednostki. Jak pisze
W. Skrzydlo, wprowadzenie stanu klgski zywiotowej ,,pozwala na uru-
chomienie nadzwyczajnych dzialan wiadz nie powodujac jednoczesnie
tak rozlegltych skutkéw prawnych jak stan wojenny lub stan
wyjatkowy”’. O tym, ze stan kleski zywiolowej jest stanem nadzwy-
czajnym o najmniejszych konsekwencjach prawnych najlepiej Swiadczy
fakt, Ze ustrojodawca postuzyt si¢ technikg pozytywng a nie nega-
tywng, jak w przypadku stanu wojennego i stanu wyjatkowego, w okre-
$leniu ograniczen praw i wolnosci.

Stan kleski zywiotowej jest przejawem ogélniejszej idei konstytu-
cyjnej, w mysl ktérej sposéb regulacji stanéw nadzwyczajnych odpo-
wiada Zrodlom zagrozenia. Stan wojenny ma wigc odpowiadac¢ na
zagrozenie zewngtrzne par’lstw‘a, stan wyjatkowy na zagrozenie wew-
netrzne, zas stan kleski zywiotowej na zagrozenie wynikajace z sit
przyrody. Oczywiscie klgska zywiotowa ma form¢ zagrozenia wew-
netrznego, lecz z uwagi na specyficzne Zrédlo tego zagrozenia
konieczne jest jego wyodrebnienie w osobny rezim prawny®. Specyfika
7rédia zagrozenia przejawia si¢ w tym, ze Zrédlo zagrozenia, z jakim
ma si¢ upora¢ stan kleski zywiolowej nie tkwi (przynajmniej bezpo-
srednio) w dzialalnosci czltowieka, ale jest wynikiem dzialania sit przy-
rody (katastrofa naturalna), niekiedy uruchomionych w wyniku
dzialalnosci ludzkiej (awaria techniczna). Mozliwy jest zbieg okolicz-
nosci uzasadniajacych wprowadzenie stanu wyjatkowego i stanu kleski
zywiolowej, o wiele bardziej prawdopodobny niz w przypadku stanu
wojennego i stanu wyjagtkowego, np. w sytuacji, gdy ugrupowanie rebe-
6 Tamze, s. 7.

7 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakdéw 1998, s. 248.
8 Por. wypowiedz P. Sarneckiego (KKZN. Biuletyn XXIX..., op.cit., s. 70).
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lianckie doprowadza do awarii technicznej na duzg skalg, lub gdy grupy
chuliganskie wykorzystujg kleske zywiotowg do zagrozenia porzadku
publicznego’. ,Nieszczesliwy wypadek nie musi byé spowodowany
tylko przez awari¢ techniczng lub zaniedbanie cztowieka, ale takze
moze by¢ skutkiem rozmyslnych dziatani (sabotaz, akty terroru)”'®.

Nalezy zauwazy¢, ze klgski zywiotowe nie poddajg si¢ z racji ich
natury unormowaniom prawnym, cZego nie mozna powiedzie¢ o czyn-
nikach powodujgcych wprowadzenie stanu wojennego lub stanu
wyjatkowego. W wypadku kleski zywiotowej wyjatkowosé sytuacji
przejawia si¢ w postaci nieszcz¢sliwego wypadku, ktéry nie musi byé
przejawem bezprawia. ,,Stan kleski zywiotowej tym odréznia si¢ od
innych stanéw nadzwyczajnych, ze nie mamy tutaj do czynienia z prze-
ciwstawnymi interesami, ale caly wysilek powinien by¢ skierowany na
odwrdcenie katastrofy lub nieszczesliwego wypadku. Polega on réwn-
iez na tym, by zmobilizowaé mozliwie jak najwickszy wysilek w
mozliwie jak najkrétszym czasie [...]”"". Charakteryzujac stan kleski
zywiolowej podkresla si¢ ograniczong role, jakg spetniajg unormowania
prawne. Jak stwierdza P. Kirchhof, ,,porzadek prawny przygotowuje
jedynie srodki, majgce udaremni¢ niepozadane skutki dzialania sit
natury. Jednakze przygotowanie takich srodk6w nie moze zapewnié
bezpieczenstwa, tak wigc porzadek prawny moze tylko ostabi¢ skutki
nastepujacego zdarzenia oraz naprawi¢ wystepujace szkody tak dalece,
jak to jest mozliwe”'2.

Zagrozenie, ktére jest przyczyng wprowadzenia stanu kleski
zywiolowej, nie jest na tyle powazne, by godzilo w bezpieczenstwo
panstwa. Godzi¢ natomiast moze, niekiedy w sposéb powazniejszy niz
zagrozenie powodujgce wprowadzenie stanu wyjatkowego, w bezpie-

9 Por. wypowiedz P. Winczorka (tamze, s. 79).

10 E. Klein, Der innere Notstand, [w:] Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, red.
J. Isensee i P. Kirchhof, t. VII: Normativitdt und Schutz der Verfassung — Intemationale Beziehungen,
Heidelberg 1992, s. 399.

11 J. Ipsen, Staatsorganisationsrecht (Staatsrecht |), Luchterhand 1992, s. 326.

12 P. Kirchhof, Die Zul&ssigkeit des Einsatzes staatlicher Gewalt in Ausnahmesituationen, [w:] Die
Zuléssigkeit des Einsatzes staatlicher Gewalt in Ausnahmesituationem (The Use of Legitimate
Force to Control Civil Disorder). Deutsche Sektion der Intemationalen Juristen—Kommission.

Vortrdge auf der Européischen Juristen-Konferenz vom 26 bis 28 September 1975 im
Amsterdam und Den Hag, Karlsruhe—Heidelberg 1976, s. 86.
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czenstwo obywateli. System prawny ma na celu w czasie stanu klgski
zywiotowej ochrone przed wykorzystaniem katastrofy przez osoby
tamiace prawo, strzezenie pozostawionych débr i doméw".

W latach 1983-1997, w swietle obowigzujacego ustawodawstwa,
klgska zywiolowa byla w Polsce przyczyng wprowadzenia stanu
wyjatkowego. Nigdy jednak w praktyce nie doszto do wprowadzenia
tego rodzaju stanu nadzwyczajnego. Zapobieganie skutkom klgsk
zywiolowych i ich usuwanie mogto odbywac si¢ na podstawie regulaciji
ogolnych, tj. dekretu z dnia 23 kwietnia 1953 r. o swiadczeniach w celu
zwalczania klgsk zywiotowych'®, jak i na podstawie regulacji szczegél-
nych (np. prawa gérniczego, prawa wodnego itd.)". Ustawa z dnia 31
stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu srodowiska'® przewidywata
mozliwo$¢ ogloszenia nadzwyczajnego zagrozenia srodowiska, a wigc
zagrozenia spowodowanego ,,gwaltownym zdarzeniem, nie bedacym
kleska zywiotowg, ktére moze wywotaé znaczne zniszczenie Srodowi-
ska lub pogorszenie jego stanu, stwarzajace powszechne niebezpiecze-
nstwo dla ludzi i Srodowiska” (art. 104 ust. 2).

Warto zauwazy¢, ze zaden z projektéw konstytucji, bedacych
przedmiotem prac Komisji Konstytucyjnej, nie przewidywat stanu kle-
ski zywiolowej. Pierwotnie jednolity projekt konstytucji w ujeciu
wariantowym ze stycznia 1995°r. (art. 127) utrzymywal rozwigzania
malej konstytucji w tym zakresie, tzn. przewidywat kleske zywiotlowg
jako przyczyn¢ wprowadzenia stanu wyjatkowego. Charakterystyczny
dla tego projektu byt fakt, ze w innej kolejnosci niz ostateczny art. 230
formutowal przestanki wprowadzenia stanu wyjatkowego: najpierw
klgska zywiolowa, nastepnie koniecznosé ochrony bezpieczenstwa oby-
wateli 1 porzadku publicznego, a na koncu zagrozenie konstytucyjnego
ustroju paristwa'’. Wyréznienie stanu kleski zywiotowej w osobna kate-
gorie stanu nadzwyczajnego zaproponowal w poczatkowej fazie prac

13 G. Heuer, Die Zuléssigkeit des Einsatzes staatlicher Gewalt in Ausnahmesituationen, [w:] Die
Zuléssigkeit des Einsatzes staatlicher Gewalt in Ausnahmesituationem. The Use..., op.cit,, s.
74.

14  Dz.U. Nr 23, poz. 93.

15  Por. J. Bo¢, Prawo administracyjne normujace Sytuacje prawne obywatela, [w:] Prawo
administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2000, s. 483-484.

16 Dz.U. z 1994 r., Nr 49, poz. 196.
17 Projekty konstytucji 1993-1997, cz. 2, red. R. Chrusciak, Warszawa 1997, s. 49.
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konstytucyjnych S. Gebethner'®. Eksperci Komisji zgtosili wéwczas
watpliwosé, czy stan kleski zywiotowej (podobnie jak proponowany
stan wyzszej koniecznosci gospodarczej) nie jest szczegdlng postacig
stanu wyjatkowego'®. Mimo poczatkowo krytycznych uwag, na
poczatku prac Komisji nad rozdziatem o stanach nadzwyczajnych eks-
perci zglosili propozycje wprowadzenia stanu kleski zywiotowej™. Ich
stanowisko popart senator K. Dziatocha®'. Przeciw wyodrebnieniu
stanu kleski zywiolowej opowiedziat si¢ poset W. Majewski, z uwagi
na kwestie proceduralne zwigzane z wprowadzaniem tego stanu®’.
Argumentacja ta spotkata si¢ z riposts, ze chodzi nie o sposéb wprowa-
dzania stanu klgski zywiolowej, lecz o kwestie ograniczenn wolnosci i
praw czlowieka i obywatela®”. Ostatecznie — jak wspomniano wyzej —
Komisja Konstytucyjna zgodzila si¢ na wprowadzenie do nowej kon-
stytucji stanu kleski zywiotowej, jako odr¢bnej, obok stanu wojennego i
stanu wyjatkowego, kategorii stanu nadzwyczajnego®.

2. Przestanki wprowadzenia stanu kleski zywiotowej

W mysl art. 232 konstytucji stan kleski zywiolowej moze by¢
wprowadzony ,,w celu zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych lub
awarii technicznych noszgcych znamiona kleski zywiotowej oraz w
celu ich usuniecia”. Nalezy wyrazi¢ przekonanie, ze — mimo pewnych
watpliwosci — przestanki wprowadzenia stanu klgski zywiotlowej odpo-
wiadajg kryterium ,,wyjatkowego niebezpieczenistwa publicznego, ktére
zagraza zyciu narodu” znanego z mi¢dzynarodowych paktéw praw
czlowieka®. W toku prac nad Migdzynarodowym Paktem Praw Oby-

18  KKZN. Biuletyn XI..., op.cit, s. 369.

19  Tamze.

20  Por. wypowiedz H. Groszyka (KKZN. Biuletyn XXIX, Warszawa 1996, s. 68).
21 Tamze, s. 73.

22 Tamze, s. 79.

23  Zob. wypowiedz P. Sarneckiego (tamze, s. 79).

24 KKZN. Biuletyn XXX..., opcit., s. 36.

25 Por. T. Jasudowicz, Granice..., opcit., s. 64—65.
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watelskich i Politycznych zgodzono si¢, ze klauzula ta obejmuje réw-
niez kleski naturalne®®. Na tym tle zauwazono jednak, ze kleska
zywiolowa moze uzasadni¢ derogacje praw cztowieka tylko wéwczas,
gdy na danym terenie jest ona zjawiskiem ,rzadkim i nadzwyczajnym”,
a takze ze ,,sita wyzsza moze by¢ usprawiedliwieniem dla ograniczenia

. . . . . . cegs2
niektérych praw czlowieka, natomiast nie dla ich derogacji””’.

W mysl propozycji przedstawicieli Prezydenta RP w Komisji Kon-
stytucyjnej przyczyng wprowadzenia stanu kleski zywiolowej byty
,kleski naturalne lub katastrofy techniczne™**. Nie ulega watpliwosci,
ze z jezykowego punktu widzenia bylo to okreslenie mniej pra
widtowe®’. Komisja Konstytucyjna rozwazata réwniez wprowadzenie
pojecia ,,nadzwyczajne zagrozenie srodowiska™ jako alternatywy dla
zwrotu , katastrofy naturalne”'. Dyskutowano takze nad rozszerzeniem
pojecia ,katastrofy” — przez wykreslenie przymiotnika ,,naturalne?.
Termin ten mogtby wéwczas objaé réwniez ,,awarie techniczne”. Osta-

tecznie jednak propozycje te nie uzyskaty poparcia cztonkéw Komisji.

Analizujac przestanki wprowadzenia stanu klgski zywiotowej,
nalezy przede wszystkim zgodzi¢ sig, zZe ,terminologia uzyta w obja-
$nianym artykule ma w wigkszosci zakres6w warto$¢ intuicyjng, ponie-
waz nie jest wyczerpujgco opisana normatywnie, a jej opis naukowy nie
jest jednolity™®. Artykut 232 méwi o szkodach spowodowanych sitami
samej przyrody (katastrofa naturalna) oraz o szkodach spowodowanych
przez urzadzenia stworzone przez czlowieka i wykorzystujace sity
przyrody (awaria techniczna). W drugim jednak przypadku chodzi nie o
kazda awari¢ techniczng, nawet jesli nosi ona znamiona ,,szczegélnego
zagrozenia”, ktérego nie da si¢ usungé zwyktymi srodkami konstytucyj-

26 Zob. A. Michalska, Niebezpieczeristwo publiczne ktére zagraza Zzyciu narodu, [w] Prawa
czfowieka w sytuacjach..., op.cit., s. 12.

27  Tamze, s. 21-22.
28  KKZN. Biuletyn XXXIV..., op.cit., s. 22.

29  Zob. Stownik jezyka polskiego..., op.cit., s. 105 (hasto ,awaria”); s. 900 (hasto ,katastrofa”) i s.
931 (hasto ,kleska”).

30  Jak wspomniano wyzej, byto to pojecie znane ustawie o ochronie i ksztattowaniu $rodowiska.

31  Zob. wypowiedz Komendanta Gtéwnego Panstwowej Strazy Pozarnej, F. Deli, (KKZN. Biuletyn
XXIX..., op.cit, s. 77).

32 Tamze, s. 78.
33  J. Bo¢ [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej. .., op.cit., s. 343.
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nymi, ale o awari¢ noszacg znamiona kleski zywiotowej. Nalezy wigc
wyjasni¢ réwniez pojecie ,.kleski zywiolowej”.

W art. 232 watpliwos¢é dotyczy samego sformulowania: , katastrofa
naturalna lub awaria techniczna noszaca znamiona kleski zywiolowej”.
Chodzi mianowicie o to, czy ,,znamiona kleski zywiolowej” ma nosié
tylko awaria techniczna, czy pojgcie to odnosi si¢ rowniez do katastrofy
naturalnej. Literalna wykladnia wskazuje na pierwsza mozliwosé. W
ten sposdb jednak znacznie zostaje rozszerzona mozliwos¢ wprowadze-
nia stanu klgski zywiolowej réwnicz w razie katastrofy naturalnej, ktéra
nie nosi znamion klgski zywiotowej. Dlatego nalezy przyjaé, ze ,,zna-
miona kleski zywiotowej” odnoszg si¢ réwniez do katastrofy naturak
nej**. Wynika to choéby juz z nazwy tej kategorii stanu nadzwyczaj-
nego. Trzeba jednak stwierdzié, ze zapis konstytucyjny nie jest w tym
miejscu precyzyjny.

Jezeli chodzi o pojecie ,katastrofy naturalnej”, to istniecje pelna
zgoda co do tego, Ze jest ona wywolana ,,przez sily przyrody, nad kté-
rymi cztowiek nie zdotal zapanowaé””®. Pojecie katastrofy naturalnej
jest wigc zawezone do natury. Chodzi w tym przypadku o réznego
rodzaju powodzie, pozary, susze itd. W pojeciu tym nie mieszczg si¢
katastrofy zwigzane z rozwojem cywilizacyjnym, np. awaria elektrowni
atomowej’®. Dla tego typu wydarzen adekwatne jest pojecie ,,awarii
technicznych”.

W $wietle ustawy o stanie kleski zywiotowej pod pojeciem ,kata-
strofy naturalnej’ nalezy rozumie¢ ,,zdarzenie zwigzane z dzialaniem sit
natury, w szczegdlnosci wyladowania atmosferyczne, wstrzasy sej-
smiczne, silne wiatry, intensywne opady atmosferyczne, dlugotrwate
wystepowanie ekstremalnych temperatur, osuwiska ziemi, pozary,
susze, powodzie, zjawiska lodowe na rzekach i morzu oraz jeziorach i
zbiornikach wodnych, masowe wystgpowanie szkodnikéw, chordb
roslin lub zwierzat albo choréb zakaznych ludzi albo tez dziatanie

34  Na takie rozumienie tych poje¢ zdajq sie wskazywac intencje cztonkdéw Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego; zob. wypowiedz posta M. Mazurkiewicza i S. Gebethnera (KKZN.
Biuletyn XXXIV..., op.cit, s. 565). Wydaje sie, ze inny poglad w tej kwestii prezentuje W.
Skrzydto (Konstytucja. .., op.cit, s. 248).

35 P. Winczorek, Komentarz..., op.cit., s. 295.
36  Zob. wypowiedz F. Deli (KKZN. Biuletyn XXIX..., opcit., s. 77).
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innego zywiotu” (art. 3 ust. 1 pkt 2). W przeciwienistwie do dekretu z
1953 r. ustawa o stanie kleski zywiolowej nie zawiera sformutowania,
ktére by wyciggato poza nawias definicji katastrofy naturalnej zdarze-
nia, ktérym mozna przeciwstawiaé si¢ w sposob ciagly lub wyprze-
dzajacy”’. Nalezy przyjaé, ze wprowadzenie takiego sformutowania do
ustawy uniemozliwiloby wprowadzenie stanu kleski zywiolowej w
sytuacji, gdy zjawiska wchodzace w zakres ,katastrofy naturalnej”,
ktérym mozna przeciwstawi¢ si¢ w sposob ciagly i wyprzedzajacy,
osiggng wielkie rozmiary i pociggng za sobg takie skutki, ktérych nie da
si¢ zniwelowaé normalnymi $rodkami. Z drugiej jednak strony, trudno
nie zauwazy¢, ze brak tego elementu definicji katastrofy naturalnej daje
Radzie Ministréw wicksze mozliwosci wprowadzenia stanu klegski
zywiolowej.

Definiujac pojecie ,,awarii technicznych” nalezy zgodzi¢ si¢ z
pogladem P. Winczorka, 7e ,,awarie techniczne wynikajg z wadliwego
funkcjonowania lub zaprzestania pracy przez urzadzenia stworzone
przez czlowicka, lecz wykorzystujace sity przyrody”*®. Istnieje tez
pelna zgoda co do tego, ze ,,w czasach wspdiczesnych awarie tech-
niczne mogg powodowac takie same, a nawet wicksze spustoszenia co
katastrofy zywiotowe™*’. Wedtug art. 3 ust. 1 pkt 3 ustawy o stanie kle-
ski zywiotowej pod pojeciem ,,awarii technicznej” nalezy rozumiec
»gwaltowne, nieprzewidziane uszkodzenie lub zniszczenie obiektu
budowlanego, urzadzenia technicznego lub systemu urzadzen technicz-
nych powodujace przerwe w ich uzywaniu lub utrat¢ ich wlasciwosci”.

Wydaje si¢, ze wyrdznienie ,katastrofy naturalnej” i ,,awarii tech-
nicznej” z punktu widzenia ich jezykowego znaczenia nie jest
konieczne, gdyz, jak si¢ wydaje, oba sg desygnatami ,kleski
zywiotowej”*’. By¢ moze takie rozréznienie ma wskazaé dwoistosé
sytuacji, ktéra ma si¢ wyraza¢ dzialaniem ,,samej” natury oraz wyda-
rzef naturalnych powstatych w wyniku dziatari czlowieka. Jednakze z
punktu widzenia koniecznosci wprowadzenia stanu kleski zywiotowej
takie rozréznienie nie wydaje si¢ istotne. Co wigcej, trudno obecnie

37  Takie zdanie zawierat projekt ustawy, ale zostato ono wykreslone w czasie prac nad ustawa.
38 P. Winczorek, Komentarz..., op.cit.,, s. 295.

39 Tamze.

40  Zob. wypowiedz senatora J. Madeja (KKZN. Biuletyn XXIX..., op.cit,, s. 78).
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wskazad na ,,czysto” naturalne dziatanie sit przyrody, gdyz czgsto pozo-
stajg one — w wigkszym lub mniejszy stopniu — w zwigzku z dzialaniem
cztowicka®'.

W mysl art. 3 ust. 2 ustawy o stanie kleski zywiolowej ,,katastrofg
naturalng lub awarig techniczng moze by¢ réwniez zdarzenie wywotane
dziataniem terrorystycznym”. Nasuwajg si¢ tu dwie uwagi. Po pierw-
sze, nie ulega watpliwosci, ze kleska zywiotowa moze by¢ nastgpstwem
aktu terrorystycznego (np. zagrozenie spowodowane rozsiewaniem
bakterii powodujacych wystepowanie choréb zakaznych), ale z praw-
nego punktu widzenia trudno niekiedy odr6zni¢ dzialanie terrory-
styczne od dzialania o charakterze kryminalnym, choé — jak si¢ wydaje
— sprecyzowanie przyczyn wystapienia znamion kleski zywiotowej nie
jest konieczne dla samego aktu wprowadzenia stanu kleski zywiotowe;.
Po drugie, mozna mie¢ watpliwosci, czy katastrofa naturalna w aspek-
cic definicji art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy mozc zostaé spowodowana przcz
akt terrorystyczny, poza masowymi pozarami oraz wystepowaniem
choréb zakaznych ludzi lub zwierzat. Wydaje si¢, ze w ogromnej wigk-
szosci przypadkéw kleska zywiotowa spowodowana dziataniem terro-
rystycznym bgdzie miala charakter awarii technicznej a nie katastrofy
naturalnej. Nie negujac samej idei wyszczegdlnienia przypadku, w
ktérym kleska zywiolowa zostaje spowodowana przez dzialanie terro-
rystyczne, nalezy zwréci¢ uwage na fakt, ze mogg zaistnie¢ inne sytu-
acje zorganizowanego dziatania ludzkiego, ktére trudno okresli¢ jako
akcje terrorystyczne (np. strajk okupacyjny, ktéry moze doprowadzi¢ w
pewnych sytuacjach do awarii technicznej).

Jak wskazano wyzej, zaréwno katastrofa naturalna jak i awaria
techniczna muszg nosi¢ znamiona ,.,kleski zywiotlowe;j”. Pojecie , kleski
zywiolowej” na tle dekretu z 1953 r. jest rozumiane jako ,,wszelkiego
rodzaju zdarzenia zywiotlowe: 1) zagrazajagce bezpieczenstwu zycia lub
mienia wigkszej ilosci oséb albo tez 2) mogace wywolaé powazne
zakltocenia gospodarki narodowej, w szczegdlnosci w komunikacji
miejskiej na skutek nadmiernych opadéw snieznych, dla ktérych zwal-
czania konieczna jest zorganizowana akcja spoteczna”. Zarzadzenie nr
33 Ministra-Szefa Urzedu Rady Ministréw z dnia 14 grudnia 1953 r. w

41 Por. W. Wolpiuk, Paristwo..., op.cit., s. 100.
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sprawie zatwierdzenia instrukcji o Swiadczeniach w celu zwalczania
kigsk zywiotowych** dodawato, ze pod pojecie klgsk zywiotowych nie
mozna podciggaé zjawisk majgcych charakter staty, z ktérymi walka
moze by¢ prowadzona w sposéb systematyczny i planowy, np. od$nie-
zanie dr6g w czasie normalnych opadéw atmosferycznych, utrzymywa-
nie w nalezytym stanie waléw ochronnych, walka z chwastami i szkod-
nikami roslinnymi (Zatgcznik: Instrukcja o swiadczeniach w celu zwal-
czania klgsk Zywiotowych, pkt 3).

W literaturze przez ,kleske zywiotowa™* rozumie si¢ ,,zdarzenie,
ktére powoduje, lub moze spowodowaé degradacje Srodowiska, stwa-
rzajagc powazne niebezpieczenstwo dla zdrowia i zycia ludzi lub zaso-
béw przyrody oraz dziatalnosci gospodarczej”**. W doktrynie prawa
konstytucyjnego P. Sarnecki, na tle malej konstytucji, rozumiat klgske
zywiolowg jako ,,szkody majatkowe wyrzgdzone w mieniu prywatnym
lub publicznym, a takze w stanie zdrowia obywateli, spowodowane
sitami naturalnymi (przyrodniczymi), wystepujacymi w skali znacznie
przekraczajacej typowa skale tych sit”*’. Z punktu widzenia obecnego
art. 232 warta jest uwagi opinia cytowanego Autora, ze nie sg klgskami
zywiolowymi ,,szkody spowodowane awariami rozmaitych urzgdzen
technicznych”*®.

W swietle art. 3 ust. 1 pl‘<t 1 ustawy o stanie kleski zywiotowej
przez kleske zywiolowg nalezy rozumiec ,katastrof¢ naturalng lub awa-
ri¢ techniczng, ktérych skutki zagrazajg zyciu lub zdrowiu duzej liczby
os6b, mieniu w wielkich rozmiarach albo §rodowisku na znacznych
obszarach, a pomoc i ochrona mogg by¢ skutecznie podjete tylko przy
zastosowaniu nadzwyczajnych srodkéw, we wspétdziataniu ré6znych
organ6w 1 instytucji oraz specjalistycznych stuzb i formacji
dzialajacych pod jednolitym kierownictwem”. Charakterystyczne jest,
ze ustawodawca zrezygnowal z przestanki ,,powaznego zaklécenia

42 Mon. Pol. Nr A-113, poz.1483.

43  Nalezy podkresli¢, ze nie mozna utozsamiaé ,kleski zywiotowej” ze ,stanem kleski zywiotowej’,
co sie, niestety, zdarza. Zob. odno$nie tego problemu M. Bartoszewicz, Materialne przestanki
wprowadzenia stanu kleski zywiofowej w Polsce, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2002,
,Przeglad Prawa i Administracji” t. XLIX, s. 252.

44  Sfownik terminéw..., op.cit, s. 41.
45  P. Sarnecki, Artykut 37..., op.cit, uwaga 7.
46  Tamze.
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gospodarki narodowe;j”, o ktérej méwi dekret z 1953 r. Fakt ten nalezy
rozpatrywaé w zwigzku z rezygnacjq przez ustrojodawce ze stanu nad-
zZwyczajnego w postaci stanu zagrozenia gospodarki narodowej. Kleska
zywiolowa ogranicza si¢ wedlug ustawy do zagrozenia zycia i zdrowia
ludzkiego oraz mienia w wielkich rozmiarach, bez wzgledu na fakt, czy
da sie stwierdzi¢ ich zwigzek z ,,powaznym zakléceniem gospodarki
narodowej”, jak to ujmuje dekret z 1953 r. Nie ulega jednak watpliwo-
$ci, ze ,,w pewnych sytuacjach klgska zywiotowa o zasiggu lub skut-
kach ogélnokrajowych moze stanowié zagrozenie dla prawidlowego
funkcjonowania gospodarki narodowej oraz w powazny sposob
zakl6ci¢ podstawowe mechanizmy zaspokajania elementarnych potrzeb
spoleczenistwa i jego cztonkéw”*’. Stan kleski zywiotlowej moze wigc
przeksztalci¢ si¢ w stan zagrozenia gospodarki. Taki sposéb ujecia
»kleski zywiotowej” jest jednak niezgodny z intencjg ustrojodawcy.
Komisja Konstytucyjna nie wprowadzita bowiem do konstytucji, mimo
zc taka propozycja zostata przedtozona, stanu wyzszcj konicczno$ci w
dziedzinie gospodarki.

Za charakterystyczng ceche stanu kleski zywiolowej nalezy uznad
usuwalnos¢ skutkéw katastrofy naturalnej lub awarii technicznej
noszacych znamiona klgski zywiotowej. Legislacyjnym wyrazem tego
stanu rzeczy jest fakt innego sposobu sformutowania przestanek wpro-
wadzenia stanu kleski zywiolowej. Przepisy odnoszace si¢ do stanu
wojennego i stanu wyjatkowego rozpoczynajg si¢ odpowiednio od stéw
,,W razie zewngtrznego zagrozenia panstwa...” oraz ,,w razie zagrozenia
konstytucyjnego ustroju panstwa...”, art. 232 zas$ od stéw ,,w celu
zapobiezenia skutkom [...] oraz w celu ich usunigcia”. W trakcie pracy
Komisji Konstytucyjnej pojawila si¢ propozycja uzycia stéw ,,w celu
ograniczenia skutkéw...”, a nie ,,w celu zapobiezenia...”. Argumenta-
cja skupiala si¢ na przeswiadczeniu, ze ,,skutek jest naturalnym nastep-
stwem przyczyny. Jesli zaistniata przyczyna, to skutek nastapit”*®. Nie
wdajac si¢ w rozwazania jezykowe na ten temat nalezy stwierdzié, ze w
art. 232 mamy wyraZnie okreslony cel wprowadzenia stanu kleski
zywiolowej, jakim jest zapobiezenie skutkom katastrof naturalnych lub
awarii technicznych noszacych znamiona kleski zywiotowej oraz usu-

47 S. Gebethner, Stany..., op.cit., s. 15.
48  Zob. wypowiedz postanki K. tybackiej (KKZN. Biuletyn XXXIV..., op.cit, s. 53).
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ni¢gcie ich skutkéw. Chodzi wiec o podjecie dwojakiego rodzaju
dziatan: o charakterze prewencyjnym i ratowniczym® .

3. Tryb wprowadzenia stanu kleski zywiotowej

Wprowadzenie stanu kleski zywiolowej moze nastgpi¢ tylko w
sytuacji, w ktdrej niewystarczajace okazg si¢ ,,zwykle srodki konstytu-
cyjne”. Jest to co prawda cecha charakterystyczna réwniez dla stanu
wyjatkowego (ale juz nie dla stanu wojennego), jednak bogactwo
Srodkéw, ktérymi dysponuje Rada Ministréw zanim podejmie decyzj¢ o
wprowadzeniu stanu kleski zywiotowej, jest znacznie wigksza. Cecha,
ktérg wyrdznia stan kleski zywiotowej, jest fakt, ze ,,zwykle srodki
konstytucyjne” nalezy odnies¢ nie tylko do Rady Ministréw, ale takze
(przede wszystkim) do organéw samorzadu terytorialnego oraz tereno-
wych organéw administracji panstwowej (wojewodéw). Chodzi miano-
wicie 0 mozliwos¢ skorzystania przez te organy z uprawniefi wyni-
kajacych ze zwyklych ustaw ,ratunkowych” oraz wydawania tzw. prze-
piséw porzadkowych™.

W przeciwienstwie do stanu wojennego i stanu wyjatkowego stan
klgski zywiotowej moze zosta¢ wprowadzany przez Rad¢ Ministréw a
nie przez prezydenta. Wynika to, jak si¢ wydaje, z zasadniczo odmien-
nego 7Zrédla i stopnia zagrozenia bezpieczeristwa pafistwa’'. Ani kata-
strofa naturalna ani awaria techniczna noszgca znamiona kleski
zywiolowej nie stanowi tego typu zagrozenia, ktére godzitoby w kon-
stytucyjny ustréj panstwa, jego suwerennos¢, bezpieczenstwo czy inte-
gralno$¢ terytorialng (por. art. 126 ust. 2), a tym samym uzasadniato
prawo prezydenta do wprowadzenia stanu kleski zywiotowej>.

49  Zob. P. Winczorek, Komentarz..., op.cit, s. 295.

50  Por. wypowiedz posta J. Ciemniewskiego (KKZN. Biuletyn XXIX..., op.cit, s. 73), postanki I.
Lipowicz (tamze, s. 75) i S. Gebethnera (tamze, s. 77).

51 Nie mozna jednak stwierdzi¢, ze kleska zywiotowa powoduje mniejsze zagrozenie bezpieczenstwa
obywateli.

52  Na brak bezposredniego zagrozenia bezpieczenstwa panstwa w sytuacji kleski zywiotowej
wskazuje J. Ciapata (Prezydent..., op.cit, s. 200), uzasadniajgc tym podjecie decyzji o
wprowadzeniu stanu klgski zywiolowej przez sama Rada Ministréow, bez wspoétdziatania z
prezydentem.
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Przez dtugi czas Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodo-
wego przyjmowala prawo wprowadzenia stanu kleski zywiolowej nie
przez Rade Ministréw, ale przez premiera’. Rozwigzanie to popierat
poczatkowo S. Gebethner®. Przeciwny byt mu poset J. Ciemniewski®’.
Koniecznos¢ wprowadzenia stanu kleski zywiolowej przez Rad¢ Mini-
stréw a nie premiera byla uzasadniana m. in. koniecznoscig uzycia spe-
cjalnych oddzialéw policji i wojska oraz uruchomieniem specjalnych
srodkéw budzetowych®. Dlatego przewazyt poglad o koniecznosci
kolegialnego podejmowania decyzji o stanie klgski zywiotowej i Komi-
sja Konstytucyjna ostatecznie opowiedziata si¢ za wprowadzaniem
stanu kleski zywiolowej przez Rade Ministréw a nie przez premiera’ .

Wprowadzenie stanu kleski zywiolowej moze nastgpi¢ w sytuacji,
gdy istniejgce zagrozenie nabierze charakteru ,,szczegdlnego”, zas Rada
Ministréw stwierdzi, ze nie jest w stanie przywroci¢ porzadku przy
pomocy ,,zwyklych srodkéw konstytucyjnych” (art. 228 ust. 1). Nie
kazdakleska zywiolowa usprawiedliwia wiec wprowadzenie stanu kleski
zywiotowej. Rada Ministréw musi ponadto dojsé do wniosku, Ze istnieje
potrzeba wprowadzenia stanu klgski Zywiotowej w celu zapobiezenia
skutkom katastrof naturalnych lub awarii technicznych noszacych zna-
miona kleski zywiotlowej lub w celu ich usunigcia. Decyzj¢ Rada Mini-
stréw podejmuje na podstawie samodzielnie przeprowadzonej oceny
sytuacji’”, przy czym organem wtlasciwym do stwierdzenia okolicznosci
uzasadniajacych wprowadzenie stanu klgski zywiotowej jest przede .
wszystkim minister wtasciwy do spraw wewnetrznych®.

Wprowadzenie stanu kleski zywiotowej nastepuje w drodze roz-
porzadzenia Rady Ministréw, ktére podlega dodatkowemu podaniu do
publicznej wiadomosci (art. 228 ust. 2). Artykut 5 ust. 4 ustawy o sta-

53  Zob. decyzje Komisji z dnia 5 marca 1996 r. (KKZN. Biuletyn XXX..., op.cit, s. 38-39). Taka
byta réwniez propozycja przedstawicieli Prezydenta RP (zob. KKZN. Biuletyn XXXIV..., op.cit.,
s. 22).

54  KKZN. Biuletyn XXIX..., op.cit, s. 71.
55 Tamze, s. 72-73.

56  Zob. wypowiedz Szefa Sztabu Obrony Cywilnej Kraju, J. Bagifskiego (tamze, s. 78) oraz posta
J. Szymanskiego (KKZN. Biuletyn XXXIV..., op.cit., s. 53).

57 KKZN. Biuletyn XXXVI, Warszawa 1996, s. 8.
58 P. Winczorek, Komentarz ..., op.cit, s. 296.

59 W $wietle art. 29 ustawy o dziatach administracji rzadowej dziat ,sprawy wewnetrzne” obejmuje
m.in. ,przeciwdziatanie skutkom klesk zywiotowych”.
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nie kleski zywiolowej naklada na redaktoréw naczelnych dziennikéw
oraz nadawcow programéw radiowych i telewizyjnych obowigzek
niezwlocznego i nieodptatnego podania rozporzadzenia do wiadomosci
publicznej. Rozporzadzenie przekazuje wojewoda wiasciwy ze wzgledu
na siedzibe redakcji lub nadawcy.

W rozporzadzeniu o wprowadzeniu stanu kleski zywiolowej Rada
Ministréw okre$la przyczyny, date wprowadzenia oraz obszar i czas
trwania stanu kleski zywiotowej, a takze, w zakresie dopuszczonym
ustawg o stanie kleski zywiolowej, rodzaje niezb¢dnych ograniczen
wolnosci i praw czlowieka i obywatela™.

Konstytucja nic nie méwi o organie, ktéry ma ewentualnie
wystgpi¢ z wnioskiem o wprowadzenie stanu kleski zywiolowej. W
mysl art. 5 ust. 1 ustawy o stanie kleski zywiotowe] Rada Ministréw
moze wprowadzi¢ stan kleski zywiolowej z wiasnej inicjatywy lub na
wniosek witasciwego wojewody. Takie rozwigzanie nalezy uznaé za
stuszne. Prawdopodobnie w praktyce stan kleski zywiolowej bedzie
wprowadzany na wniosek wojewoddéw, ktérzy maja lepsze rozeznanie
sytuacji na podlegajagcym im obszarze.

Konstytucja odréznia dwa momenty, w ktérych stan kleski
zywiolowej moze byé wprowadzony. Po pierwsze, co w praktyce
bedzie chyba zjawiskiem czestszym, stan kleski Zywiolowej moze byé
wprowadzony w celu usuni¢cia skutkéw katastrof naturalnych lub awa-
rii technicznych noszacych znamiona kleski zywiotowej. Po drugie,
stan kleski zywiolowej moze byé wprowadzony w celu zapobiezenia
takim skutkom. Charakterystyczng cechg drugiej sytuacji jest fakt, ze
znamiona klgski zywiolowej jeszcze nie wystgpily, natomiast potrzebne
jest podjecie pewnych dziatan organizacyjnych zmierzajgcych do przy-
gotowania si¢ na nadchodzace niebezpieczenstwo (np. w oczekiwaniu
na nadej$cie fali powodziowe;j).

Podobnie jak w przypadku stanu wojennego i stanu wyjgtkowego
nalezy powiadomi¢ spotecznos¢ mi¢dzynarodowg o wprowadzeniu
stanu klgski zywiotowej przez zawiadomienie sekretarza generalnego
ONZ i sekretarza generalnego Rady Europy. W tym aspekcie nalezy
stwierdzié¢, ze moze wystapié sytuacja, w ktérej nie bedzie konieczne

60  Art. 5 ust. 2 ustawy o stanie kleski zywiotowej.
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uchylenie si¢ Polski od miedzynarodowych zobowigzan w dziedzinie
ochrony praw i wolnosci jednostki, o ile nie nastgpi ograniczenie praw i
wolnosci gwarantowanych przez konwencje miedzynarodowe.

4. Kontrola decyzji o wprowadzeniu
stanu kleski zywiotowej

Rozporzadzenie Rady Ministréw wprowadzajace stan kleski
zywiotowej nie podlega rozpatrzeniu przez Sejm. W art. 232 nie znaj-
dujemy podstawy do takiej kompetencji Sejmu, a z pewnoscig nie
mozna uciec si¢ do art. 231, w mysl ktérego Sejm rozpatruje tylko roz-
porzadzenie prezydenta o wprowadzeniu stanu wojennego badZ stanu
wyjatkowego. Na niedopuszczalnosé zastosowania art. 231 wskazuje
réwniez systematyka rozdziatu X1 konstytucji: art. 232 regulujacy stan
kleski zywiolowej znajduje si¢ zar6wno po przepisach o stanie wojen-
nym i o stanie wyjatkowym, jak i po przepisie wskazujagcym na
koniecznos$¢ rozpatrzenia przez Sejm rozporzadzania wprowadzajacego
stan wojenny albo stan wyjatkowy.

Takie rozwigzanie nalezy uznaé za dyskusyjne. Mimo ze konstytu-
cja nie przewiduje kontroli Sejmu nad rozporzadzeniem wprowa-
dzajacym stan klgski zywiotowej, nalezy uznaé, ze de lege ferenda
namiastki takiej kontroli powinny by¢ stworzone. Wydaje si¢, Ze nor-
malne procedury kontrolne Sejmu wobec Rady Ministréw nie sg tutaj
wystarczajagce. Aczkolwiek mozna zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze nie musi
by¢ to kontrola tego rodzaju jak w przypadku stanu wojennego i stanu
wyjatkowego®.

Na tle obecnie obowigzujacych rozwigzan konstytucyjnych najda-
lej idgcym instrumentem kontrolnym Sejmu wobec Rady Ministrow,
ktéra wprowadzila stan kleski zywiolowej, jest mozliwos¢ uchwalenia
wobec niej wotum nieufnosci. Nowy rzad mdgtby uchyli¢ stan kleski
zywiolowej. Jednakze wydaje si¢, ze procedura zwigzana z odwotaniem
Rady Ministréw i powolaniem nowej jest zbyt dlugotrwata, by mogta tu

61  Zob. wypowiedz S. Gebethnera (KKZN. Biuletyn XXIX..., op.cit, s. 77).
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by¢ skuteczna, zalozywszy, ze do momentu powotania nowego rzadu
przyczyny uzasadniajace wprowadzenie stanu klgski zywiotowej moga
ustapi¢. Bardziej racjonalny bylby nacisk wigkszosci sejmowej zmie-
rzajacy w kierunku zniesienia stanu kleski zywiotowej pod grozbag
uchwalenia wobec rzgdu wotum nieufnosci. Z drugiej strony, trudno
przypuszczaé, by Rada Ministréw dysponujgca poparciem wigkszosci
parlamentarnej mogta by¢ adresatem takiego zadania. Sg to sprawy dys-
kusyjne, niemniej nalezy uznaé, ze brak mozliwosci uchylenia przez
Sejm rozporzadzenia wprowadzajacego stan kleski zywiolowej nie jest
rozwigzaniem prawidtowym.

Brak bezposredniej kontroli parlamentu nad aktem wprowa-
dzajacym stan klgski zywiotowej jest kolejnym przejawem szczegdl-
nego charakteru tej kategorii stanu nadzwyczajnego. Nie zmienia to
jednak faktu, 7e jest to rozporzadzenie o wyjatkowym charakterze,
takie jak rozporzadzenie wprowadzajgce stan wojenny badZ stan
wy jatkowy. Dlatego nie moze by¢ mowy o mozliwosci jego kwestiono-
wania przez sady powszechne, co jest mozliwe w przypadku roz-
porzadzen wykonawczych, wydanych na podstawie art. 92 konstytucji.

Przy braku parlamentarnej kontroli nad decyzjg o wprowadzeniu
stanu klgski zywiotowej jako niezwykle istotna jawi si¢ kontrola Try-
bunatu Konstytucyjnego. Nie wydaje si¢ jednak, by Trybunal mial
prawo kontrolowania samej decyzji o wprowadzeniu stanu kleski
zywiolowej. Mimo wszystko kontrola ta powinna si¢ ograniczyé — jak
w przypadku rozporzadzenia prezydenta o wprowadzeniu stanu wojen-
nego badZ stanu wyjatkowego — do aspektu kompetenciji i procedury
wydania rozporzadzenia o wprowadzeniu stanu kleski zywiotowe;j.

5. Zasieg terytorialny i czas trwania
stanu kleski zywiotowej

Stan kleski zywiolowej, podobnie jak dwa pozostale stany nadzwy-
czajne, moze zosta¢ wprowadzony na czg¢$ci albo na calym terytorium
panstwa. Jednakze nalezy si¢ spodziewac, ze w praktyce stan klegski
zywiolowej bgdzie wprowadzany raczej na czg¢sci niz na catym teryto-
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rium panstwa. Dos¢ trudno wyobrazic¢ sobie sytuacje, w ktérej kleska
zywiolowa obejmuje terytorium calego panstwa — przynajmniej w
takim stopniu, by trzeba bylo uciec si¢ do wprowadzenia stanu nadzwy-
czajnego, cho¢ teoretycznie taka sytuacja moze wystapic¢. Bardziej
prawdopodobna jest sytuacja, w ktérej stan kleski zywiotowe] bedzie
musiat by¢ wprowadzony na calym terytorium panstwa ze wzgledu na
skutki wystapienia kleski zywiotowej. Wtedy by¢ moze mieliby$my do
czynienia z wplywem kleski zywiolowej na sytuacj¢ gospodarczg w
calym paristwie, jak ujmuje to dekret z 1953 r.

Specyfika stanu klgski zywiolowej polega m. in. na tym, 7e jakies$
zdarzenic na bardzo niewielkim terenie, nawet w skali solectwa czy
dzielnicy miasta, moze wypelnia¢ znamie¢ kleski zywiotowej, lecz w
skali kraju nie bgdzie to mialo zadnego znaczenia. Dlatego przy wpro-
wadzaniu stanu klgski zywiolowej nalezy rozpatrzy¢é mozliwosé
postuzenia si¢ jednostkami pomocniczymi gminy, co nie jest wskazane
w przypadku stanu wojennego i stanu wy jatkowego.

Z niezrozumialych wzgledéw ustawa o stanie kleski zywiolowej
nie podkresla, ze stan kleski zywiolowej moze zosta¢ wprowadzony na
czesci lub na calym terytorium parnstwa. Ponadto art. 4 ust. 1 ustawy
postuguje si¢ pojeciem ,obszaru, na ktérym wystgpita kleska
zywiolowa” oraz ,,obszaru, na ktérym wystapily lub moga wystapic
skutki tej klgski”. Nie koresponduje to z art. 232 konstytucji, ktéry
moéwi, ze stan kleski zywiolowej moze zostaé ogloszony ,,na czesci
albo na caltym terytorium panstwa”.

Znacznie bardziej problematyczna od zasiegu terytorialnego stanu
kleski zywiotowej jest kwestia czasu trwania tej kategorii stanu nad-
zwyczajnego. W mysl art. 232 stan kleski zywiolowej moze zostaé
wprowadzony na czas oznaczony, nie dluzszy jednak niz trzydziesci
dni. Rozporzadzenie Rady Ministréw wprowadzajgce stan kleski
zywiotowej, podobnie jak rozporzadzenie prezydenta wprowadzajace
stan wyjatkowy, musi wiec zawiera¢ date dzienng zakoriczenia tego
stanu albo podawac liczb¢ dni na jaki stan klgski zywiotowej zostaje
wprowadzony. Ze wzgledu na konstytucyjne ograniczenie czas trwania
stanu klgski zywiotowej nie moze by¢é podany w miesigcach. Nie
wydaje sie réwniez rozsadne, by byl on oznaczany w tygodniach, skoro
konstytucja operuje jednostkami dziennymi.
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Jezeli okazaloby si¢, ze potrzebne jest przedluzenie stanu kleski
zywiolowej powyzej trzydziestu dni, moze on zosta¢ przedtuzony przez
Rad¢ Ministréw za zgoda Sejmu. Takie rozwigzanie nalezy uznaé za
wlasciwe. Okres trzydziestu dni moze okaza¢ si¢ zbyt krétki na usunie-
cie skutkéw katastrof naturalnych lub awarii technicznych noszacych
znamiona kleski zywiolowej, choé — jak si¢ wydaje — nie powinien by¢
zbyt krotki, aby zapobiec ich skutkom. Przedtuzenie stanu klgski
zywiolowcj nastgpujc na podstawic rozporzadzenia Rady Ministréw, z
tym zZe rozporzadzenie moze zosta¢ wydane dopiero po podjeciu przez
Sejm stosownej uchwaty®. Rada Ministréw powinna wystapi¢ z wnio-
skiem do Sejmu o przedluzenie stanu klgski zywiotowej, przedsta-
wiajac projekt stosownej uchwaty®. Sejm podejmuje decyzje zwyklg
wickszoscig gloséw. Uchwala Sejmu podlega publikacji w Dzienniku
Ustaw®™.

Konstytucja — w przeciwienistwie do stanu wyjatkowego — nie
okresla terminu, na jaki moze by¢é przedtuzony stan kleski zywiotowe;.
Konstytucja nie przewiduje réwniez, Ze stan kleski zywiolowej moze
zostaé przedtuzony tylko raz (por. art. 232 zdanie drugie i art. 230 ust.
2). Innymi stowy, stan kleski zywiolowej moze by¢ przedtuzany przez
Sejm wielokrotnie i to na czas nieokreslony. Ten niewatpliwy manka-
ment konstytucji usituje naprawi¢ ustawa o stanie kleski zywiotowej,
ktéra w art. 6 ust. 1 podkresla, ze przediuzenie stanu kleski zywiotowej

moze nastapi¢ tylko na czas oznaczony®.

Konstytucyjny sposéb okreslenia czasu trwania stanu kleski
zywiolowej budzi rézne odczucia. Z jednej strony, stuszne si¢ wydaje,
ze nie probuje si¢ ,,dekretowaé” czasu trwania kleski zywiotowej. Z
taka sytuacjg mieliSmy do czynienia na mocy poprzedniego stanu praw-
nego. W latach 1983-1997 mozna byto wprowadzi¢ stan wyjgtkowy ze

62  Art. 6 ust. 1 ustawy o stanie kleski zywiotowej.

63 Tym samym inne podmioty posiadajgce inicjatywe uchwatodawczg tracg swoje prawo.
Regulamin Sejmu powinien przewidywaé w tej mierze stosowne postanowienia.

64  Por. art. 9 ust. 2 pkt 8 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych...

65 W trakcie prac nad art. 232 zostat zgtoszony wniosek, nie przyjety przez Komisje Konstytucyjna,
aby Sejm przediuzat stan kleski zywiotowej na okreslony czas (zob. KKZN. Biuletyn XXXV,
Warszawa 1996, s. 47; 54-55). Nieprzyjecie przez Komisje Konstytucyjng tego rozwigzania

stawia pod znakiem zapytania zgodno$¢ art. 6 ust. 1 ustawy o stanie kleski zywiotowej z
intencjq ustrojodawcy.
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wzgledu na kleske zywiolowg maksymalnie na trzy miesigce z mozli-
woscig przedluzenia na kolejne trzy. W poréwnaniu do tej regulacji, na
mocy obecnego art. 232, granice czasu trwania stanu kleski zywiotowe;j
zostaly okreslone elastycznie. Przede wszystkim stan klgski zywiotowe]
moze zosta¢ wprowadzony na najwyzej trzydziesci dni. Dopiero gdy
termin ten okaze si¢ zbyt krétki, Sejm moze przedtuzy¢ stan kleski
zywiolowej na czas potrzebny do zwalczenia klgski zywiolowej.
Przedluzenie czasu trwania stanu klgski zywiolowej moze by¢
potrzebne zwtaszcza w sytuacji, gdy bedzie chodzilo o usunigcie sku-
tkéw katastrofy naturalnej lub awarii technicznej. W pewnych okolicz-
nosciach moze to by¢ okres bardzo rozciagliwy w czasie.

Z drugiej strony, takie rozwigzanie budzi watpliwosci z punktu
widzenia art. 228 ust. 6 i 7 konstytucji. Chodzi tu w szczegdlnosci o
mozliwos¢ przedtuzenia kadencji Sejmu na czas praktycznie nieokre-
Slony oraz nicmozno$¢ skréccnia jego kadencji. Wigze si¢ z tym
przedtuzenie urzgdowania Rady Ministréw, ktéra wprowadzita stan kle-
ski zywiotowej. Nalezy przy tym pamictad, ze stan kleski zywiolowe;j
moze dotkngé stosunkowo niewielkiej liczby ludnosci i niewielkiego
terytorium, np. jednej gminy. Niewatpliwie w tym miejscu istnieje
zagrozenie zasady demokratycznego panstwa prawnego, ktérego ustro-
jodawca zdawat si¢ nie dostrzegaé. Tylko przepis art. 6 ust. 1 ustawy o
stanie kleski zywiolowej jest polowicznym zabezpieczeniem przed nad-
uzyciami w tej mierze.

Na koniec nalezy odnotowaé, ze Komisja Konstytucyjna rozwazata
mozliwo$¢ odstapienia od konstytucyjnej regulacji czasu trwania stanu
kleski zywiotowej. R. Kalisz argumentowal, ze wprowadzenie takiego
terminu powoduje, iz automatycznie zaklada si¢ koniecznos¢ jego
dotrzymania. Dlatego postulowal przeniesienie regulacji czasu trwania
stanu kleski zywiotowej do rangi ustawy, ktéra miata okresli¢ ,,w jakim
momencie nie ma warunkow prawnych i technicznych do kontynuowa-
nia tego stanu”®. Ta argumentacja nie wytrzymuje jednak konfrontacji
z art. 228 ust. 5, formulujacym zasad¢ proporcjonalnosci i celowosci.
W momencie, gdy okaze si¢ zbyteczne kontynuowanie stanu kleski
zywiolowej, Rada Ministréw ma obowigzek go znies¢, nawet jezeli nie

66 KKZN. Biuletyn XXXIV..., op.cit., s. 55.
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uplynal termin, na jaki ten stan zostal wprowadzony. Niedotrzymanie
tego przepisu konstytucyjnego grozi odpowiedzialnoscig konstytucyjng
czlonkéw Rady Ministréw, ale takze, co w praktyce moze si¢ okazad
bardziej skuteczne, odpowiedzialnoscig polityczng catej Rady Mini-
stréw, jak i kazdego ministra z osobna.

6. Zakonczenie stanu kleski zywiotowej

Konstytucja nie przewiduje, podobnie jak w przypadku stanu
wojennego 1 stanu wyjatkowego, sposobu zakonczenia stanu kleski
zywiolowej. Dlatego nalezy uzna¢, ze stan kleski zywiolowej powinien
by¢ zniesiony na mocy rozporzadzenia Rady Ministrow.

W swietle art. 6 ust. 2 ustawy o stanie kleski zywiotowej Rada
Ministréw, w drodze rozporzadzenia, znosi stan kleski zywiotowej
przed uptywem czasu, na ktéry zostat wprowadzony, jezeli ustang przy-
czyny jego wprowadzenia, tzn. zdotano zapobiec skutkom wystgpienia
katastrofy naturalnej lub awarii technicznej noszgcych znamiona klgski
zywiolowej oraz zostaly usunigte skutki wystgpienia tych zjawisk. W
wypadku stanu kleski zywiotowej szczegdlng role odgrywa mozliwosé
sukcesywnego znoszenia na poszczegdlnych terytoriach. Legislacy jnym
wyrazem tego stanu rzeczy jest podkreslenie w art. 6 ust. 2 ustawy, ze
stan kleski zywiolowej jest znoszony na calym obszarze jego
obowigzywania lub na jego czesei®.

Rozporzadzenie znoszace stan kleski zywiotlowej oglasza si¢ w
Dzienniku Ustaw oraz podaje si¢ dodatkowo do publicznej wiadomosci
w drodze obwieszczenia wlasciwego wojewody przez rozplakatowanie
w miejscach publicznych, a takze w sposéb zwyczajowo przyjety na
danym obszarze. Redaktorzy naczelni dziennikéw oraz nadawcy pro-
graméw radiowych i telewizyjnych s obowigzani do niezwlocznego,
nieodptatnego podania do publicznej wiadomosci rozporzadzenia Rady
Ministréw o zniesieniu stanu klgski zywiotowej, przekazanego im przez

67  Podobnego sformutowania brak w odpowiednich przepisach ustawy o stanie wojennym i ustawy
o stanie wyjatkowym.
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wojewod¢ wlasciwego ze wzgledu na siedzibg redakcji lub nadawcy
(art. 6 ust. 3 w zwigzku z art. 5 ust. 3 1 4 ustawy o stanie klgski
zywiotowej).

Stan kleski zywiolowej moze by¢ zakoniczony réwniez, podobnie
jak stan wyjatkowy, wraz z uplywem terminu na jaki zostal wprowa-
dzony oraz w razie niewyrazenia przez Sejm zgody na jego przedtuze-
nie. Stan kleski zywiolowej nie moze by¢ natomiast zakonczony na
mocy uchwaly Sejmu uchylajacego rozporzagdzenie Rady Ministréw
wprowadzajace stan kleski zywiolowej, gdyz takiego uprawnienia Sejm
nie posiada.



Rozdziat V

KONSEKWENCJE WPROWADZENIA
STANOW NADZWYCZAJNYCH

1. Ograniczenia wolnosci i praw cztowieka
i obywatela w czasie stanu nadzwyczajnego

Wprowadzenie stanu nadzwyczajnego nieuchronnie pocigga za
sobg zawieszenie badZ ograniczenie okreslonych praw i wolnosci jed-
nostki, gdyz nalezy to do jego istoty. Doktryna prawa konstytucyjnego
od dawna podkreslala, ze istnienie organizacji panstwowej jest tak
wielkg wartoscig, ze w razie jej zagrozenia usprawiedliwione jest naru-
szenie praw jednostki'. W demokratycznym paristwie prawnym fakt ten
nabiera szczeg6lnego znaczenia. Jak stwierdza art. 5 Konstytucji RP z
1997 r., Rzeczpospolita Polska ,,strzeze niepodleglosci i nienaruszalno-
$ci swojego terytorium” (przy czym to zadanie jest postawione na
pierwszym miejscu), jak réwniez ,,zapewnia wolnosci i prawa
czlowieka i obywatela”. Z jednej strony, demokratyczne panstwo
prawne zapewnia wigc ochrong¢ praw i wolnosci jednostki, lecz z dru-
giej strony, ma prawo do zachowania niezaleznego bytu zar6wno w
czasie pokoju, jak i w czasie wojny. Dlatego moze ono wymagaé od
swoich obywateli ograniczenia ich swob6d w imi¢ osiggnigcia tego
celu’. W razie zagrozenia bytu paristwa okreslone uprawnienia jed-

1 Zob. np. J. K Bluntschli, Allgemeines Staatsrecht, t. 2, Miinchen 1857, s. 108.

2 R. E. Cushman, Civil Liberty after the War, ,The American Political Science Review” 1944, nr 1,
S. 14.
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nostki zostajg poswiecone w celu ochrony dobra wspélnego. Stad pod-
kreslana jest antynomia wolnosci i bezpieczeristwa’.

Godnym uwagi jest fakt, ze umieszczenie w konstytucji przepisu
zawieszajacego (ograniczajacego) okreslone prawa i wolnosci jednostki
w czasie stanu nadzwyczajnego nie przyczynia si¢ do oslabienia ich
ochrony, a wreez przeciwnie. Jak pisze T. Jasudowicz, ,,wystgpowanie
klauzuli derogacyjnej jest charakterystyczne dla systemdéw bardziej
skutecznej ochrony praw czlowicka™. Niemniej odejscie od normal-
nych regulacji w sferze praw i wolnosci jednostki w stanie nadzwyczaj-
nym rodzi réwniez zagrozenia. Zawieszenie (ograniczenie) praw i wol-
no$ci w czasie trwania stanu nadzwyczajnego stwarza pokuse do
catkowitej derogacji niektérych z tych praw. Czasem bywa tak, ze
»wladze, ktére wprowadzajq te ograniczenia (nierzadko jest to wojsko
obalajace legalny rzad) usilujg nadaé tym ograniczeniom pozory legal-
no$ci i dostosowuja do nich ustawodawstwo, chcac sobie zapewnic
komfort wiadzy i eliminacje opozycji politycznej™. Dlatego konieczne
jest stworzenie instrumentéw chronigcych prawa i wolnosci jednostki
nie tylko w na poziomie konstytucyjnym, ale réwniez na poziomie mig-
dzynarodowych zobowigzan paristwa.

a) Regulacje prawnomiedzynarodowe (Europejska Konwencja
Praw Czlowieka oraz Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i
Politycznych)

W pierwszym rz¢dzie prawo mi¢dzynarodowe wypracowalo prze-
pisy chronigce jednostki ludzkie w czasie wojny (prawo humanitarne).
Tzw. klauzula Martensa z IV Konwencji Haskiej dotyczacej praw i
zwyczajéw wojny ladowej stwierdzata: ,,Wysokie Ukladajace si¢
Strony uwazajg za wlasciwe skonstatowaé, ze w wypadkach nieobje-
tych przepisami obowigzujgcymi, przyjetymi przez nie, ludnosé i strony
wojujace pozostajg pod opiekg i wiadzg zasad prawa naroddéw,
wyplywajacych ze zwyczajéw, ustanowionych miedzy cywilizowanymi
narodami oraz z zasad humanitarnosci i wymagan spolecznego sumie-

3 Zob. W. Goéralski, A. Zieba, Problem praw i wolno$ci obywatelskich w krajach kapitalistycznych,
,Kapitalizm” 1978, nr 4, s. 83-86.

4 T. Jasudowicz, Granice..., op.cit., s. 58.
5 R. Kuzniar, O prawach cztowieka. Idee, instytucje, praktyka, Warszawa 1992, s. 65-66.
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nia”®. Normy prawa humanitarnego ulegaty stalej ewolucji (konwencje
genewskie o ochronie ofiar wojny z 12 sierpnia 1949 r.), ale z uwagi na
temat i rozmiary pracy nie b¢dg one przedmiotem dalszej analizy.
Nalezy jednak podkresli¢, ze w pewnych okolicznosciach stan nadzwy-
czajny moze przeksztalci¢ si¢ w wojng domowga. W takiej sytuacji
nalezy stosowaé normy prawa humanitarnego’. Trzeba tez stwierdzié,
ze pakty praw czlowieka, uchwalone po II wojnie §wiatowej, majg szer-
szy charakter od konwencji genewskich®. Dzialajg one w czasie pokoju,
jak 1 wojny. Stosuja si¢ do wszystkich oséb znajdujacych si¢ na teryto-
rium lub pod jurysdykcja danego panstwa, zas konwencje genewskie
szereg uprawnien uzalezniajg od posiadania okreslonego obywatelstwa
lub statusu strony wojujacej’.

Po 1945 r. problematyka praw i wolnosci jednostki stala si¢, w
wyniku doswiadczeih wojennych, szczegdlnie istotna. Prawo mi¢dzyna-
rodowe stworzyto szereg uregulowan chronigcych prawa czlowieka,
roéwniez w czasie stanéw nadzwyczajnych. Przedmiotem dalszych roz-
wazan bedg dwa akty prawa migdzynarodowego wigzace Rzeczpospo-
litg Polska: Europejska Konwencja Praw Czlowieka z 1950 r. oraz Mig-
dzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r.

W polskim systemie prawa konstytucyjnego, z uwagi na wlgczenie
ratyfikowanych uméw miqdzynarodoWych do systemu Zrédel prawa
powszechnie obowigzujacego, wigzgcym okresleniem w celu uchylenia
si¢ od zobowigzan mi¢dzynarodowych Polski, jest pojecie ,,publicznego
niebezpieczenstwa zagrazajacego zyciu narodu”. Terminem tym
postuguje si¢, oprécz Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka oraz
Mig¢dzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, takze

6 Dz.U. 2 1927 r. Nr 21, poz. 161.

7 A. Michalska, Interpretacja Miedzynarodowego paktu praw obywatelskich i politycznych w $wie-
tle raportéw Komitetu Praw Czfowieka, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1986, z.
2,s.19-20.

8 Miedzynarodowe prawo praw cziowieka rozwineto sie, w przeciwieristwie do prawa humanitar-
nego, w ramach Organizacji Narodéw Zjednoczonych. Niechgé ONZ do zajmowania sie pra-
wem humanitarnym jest ttumaczona uprawianiem przez nig ,filozofii pokoju”, zgodnie z ktérg
Organizacja, powotania do utrzymania migdzynarodowego pokoju i bezpieczenstwa, nie chciata
sie zajmowac regulacjami odnoszacymi sie do konfliktéw zbrojnych (R. Jasica, Prawa czfowieka
w konfliktach zbrojnych, ,Roczniki Nauk Spotecznych” 1994/95, t. XXII-XXIII, z. 1, s. 130-131).

9 W. Chytrowski, Obrona ludzkiej godnosci podczas konfliktu zbrojnego i stanéw nadzwyczajnych,
[w:] Miedzynarodowe prawo humanitarne, red. T. Jasudowicz, Torun 1997, s. 30.
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Europejska Karta Spoteczna'’, jak réwniez dokumenty Organizacji
Bezpieczenstwa i Wspdtpracy w Europie''.

Warto zauwazy¢, ze wprowadzenie stanu nadzwyczajnego zgodnie
z konstytucja danego panstwa nie oznacza, ze przestanki konstytucy jne
sg synonimem ,,niebezpieczenistwa publicznego zagrazajacego zyciu
narodu”, o ktérym mowa w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka
oraz w Migdzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycz
nych'2. Wydaje si¢ jednak, ze przestanki wprowadzenia poszczegélnych
stanéw nadzwyczajnych przewidziane przez polskg konstytucje
spetniajg ten wymag.

Nalezy tez stwierdzi¢ w tym miejscu, ze w Karcie Podstawowych
Praw Unii Europejskiej nie znajdujemy klauzuli derogacyjnej w sytu-
acji zagrozenia panstwa. Jednak jest godne podkreslenia, ze, w przeci-
wienstwie do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, art. 2 Karty
podkresla bezwarunkowy zakaz stosowania kary $mierci. Artykut 21
zawiera rozszerzong klauzulg zakazujacg jakiejkolwiek dyskryminacji z
takich powodoéw, jak: pleé, rasa, kolor skéry, pochodzenie etniczne lub
spoleczne, cechy genetyczne, jezyk, religia lub przekonania, opinie
polityczne lub wszclkic inne, przynalczno$é do mnicjszosci narodowej,
majatek, urodzenie, niepelnosprawnos¢, wiek lub orientacja seksualna.
W mysl art. 52 Karty ,.kazde ograniczenie korzystania z praw i wolno-
$ci uznanych w niniejszej Karcie musi by¢ przewidziane przez ustawe z

10 Dz.U.z 1999 r., Nr 8, poz. 67.

1 Dokument Spotkania Moskiewskiego z 1991 r. podjat prébe sprecyzowania warunkéw wprowa-
dzenia stanu nadzwyczajnego. Stwierdzono, ze stan nadzwyczajny jest usprawiedliwiony ,jedy-
nie najbardziej wyjatkowymi i powaznymi okoliczno$ciami, zgodnie z zobowigzaniami miedzyna-
rodowymi i zobowigzaniami KBWE danego panstwa”. Stan nadzwyczajny ,hie moze by¢ uzyty
w celu obalenia demokratycznego porzadku konstytucyjnego, ani w celu zniweczenia miedzyna-
rodowo uznanych praw czlowieka i podstawowych wolnosci”. Decyzja o jego wprowadzeniu
musi by¢ ,oficjalnie ogtoszona, publicznie i zgodnie z postanowieniami okreslonymi prawem”
(zob. Wspdlny standard do osiggniecia — stan urzeczywistnienia. W piecdziesieciolecie
Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka z 10 grudnia 1948 roku, red. T. Jasudowicz, Torun
1998, s. 609). Z kolei w Dokumencie Spotkania Kopenhaskiego z 1990 r. czytamy, ze ,zadne
wyjatkowe okolicznosci jakiegokolwiek rodzaju, czy to stanu wojny lub zagrozenia wojennego,
wewnetrznej niestabilnosci politycznej, czy jakiegokolwiek innego stanu wyjatkowego nie mogq
by¢ powotywane dla usprawiedliwienia tortur” (zob. Prawa cztowieka: dokumenty miedzynaro-
dowe, red. B. Gronowska, T. Jasudowicz, C. Mik, Torun 1993, s. 219; B. Gronowska, For-
malno—organizacyjne przestanki korzystania z derogacji w dziedzinie ochrony praw cztowieka.
Kontrola miedzynarodowa, [w:] Prawa czfowieka w sytuacjach..., op.cit, s. 28-29; M. Bak, Gra-
nice..., op.cit, s. 221-223).

12 P. Daranowski, Miedzynarodowa..., op.cit, s. 165.
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poszanowaniem istoty ich tresci. Z zastrzezeniem zasady proporcjonal-
nosci ograniczenia te mogg by¢ wprowadzone wylagcznie wtedy, gdy sa
konieczne i rzeczywiscie realizujg cele wynikajace z ogélnego interesu,
uznane przez Uni¢, lub wynikajg z potrzeby ochrony praw i wolnosci
innych os6b”"”.

Zgodnie z art. 15 ust. 1 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka
panstwo-strona konwencji'* moze uchyli¢ sic od stosowania
zobowigzan wynikajacych z tejze konwencji: 1) w przypadku wojny
lub innego niebezpieczenstwa publicznego zagrazajacego zyciu narodu;
2) w zakresie $ciSle odpowiadajgcym wymogom sytuacji'’; 3) pod
warunkiem, ze srodki te nie sg sprzeczne z innymi zobowigzaniami
wynikajacymi z prawa migdzynarodowego'®. W katalogu tych waru-
nkéw nie znajdujemy dwoch, o ktérych méwi art. 4 Miedzynarodo-
wego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych: 1) zakazu dyskrymi-
nacji wylacznie z powodu rasy, koloru skéry, plci, jezyka, religii lub
pochodzenia spotecznego'” oraz 2) koniecznosci publicznego oglosze-
nia wprowadzenia stanu nadzwyczajnego'®.

13 Karta Podstawowych Praw Unii Europejskiej, t. M. A. Nowicki, ,Rzeczpospolita” z dnia 6 paz-
dziernika 2000 r., s. C4. N

14 W praktyce przyjelo sig, ze takze kierownictwa ruchéw rewolucyjnych moga ograniczaé prawa
czlowieka z mocy prawa zwyczajowego (M. Flemming, Podstawowe prawa czfowieka a niemie-
dzynarodowy konflikt zbrojny, ,Wojskowy Przeglad Prawniczy”, 1993, nr 1-2, s. 7-8).

15 Jak zauwazyt T. Jasudowicz, ,w klauzuli derogacyjnej nie ma expresis verbis umocowanego
wymogu, by $rodki derogacyjne byty »zgodne z prawem« czy »przewidziane przez prawo«. W
jakiej$ tam mierze wymég tego rodzaju moze sie wigza¢ ze spetnieniem warunku »urzedowego
ogtoszenia« stanu nadzwyczajnego. Jeszcze $cislej moze byé postrzegany jako logiczna konse-
kwencja niewzruszalnej zasady »rule of law«. W kazdym badz razie, wymog taki jest konieczny
i nieusuwalny [..]" (Studium..., op.cit, s. 59).

16 Chodzi tu przede wszystkim o normy prawa humanitarnego. Zob. T. Jasudowicz, Granice...,
op.cit, s. 62; tegoz Autora Determinanty miedzynarodowo chronionej substancji praw cztowieka
w systemie uniwersalnym i europejskim (na tle nauczania Profesor Anny Michalskiej), [w:] O
prawach cztowieka. W podwdjng rocznice Paktéw. Ksiega pamigtkowa w hotdzie Profesor Annie
Michalskiej, red. T. Jasudowicz i C. Mik, Torun 1996, s. 98 i n.

17 ,Jednakze, wobec nadawania zasadzie niedyskryminacji w systemie europejskim charakteru
bezwzgledne wigzacego, mozna utrzymywac, iz kryterium takie w art. 15 implicite sie zawiera”
(T. Jasudowicz, Determinanty..., op.cit., s. 96, przypis 54); zob. rowniez tegoz Autora Gra-
nice..., op.cit., s. 62—63 oraz Studium..., op.cit, s. 75-78. Europejska Komisja Praw Cztowieka
w sprawie Cypru przeciwko Turcji wyrazita opinig, ze ogélny zakaz dyskryminacji w rozumieniu
art. 14 Konwencji dotyczy réwniez sytuacji derogowania przez paristwa niektérych zobowigzan
w trybie art. 15 (B. Gronowska, Formalno—organizacyjne..., opcit., s. 32).

18  Koniecznos$¢ publicznego ogtoszenia zostata jednak uznana przez orzecznictwo strasburskie za
oczywista (T. Jasudowicz, Granice..., op.cit, s. 60); zob. réwniez B. Gronowska, For-
malno-organizacyjne..., op.cit., s. 30, przypis 2.
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Uchylenie si¢ panstwa od zobowigzan konwencji na mocy art. 15
jest jedng z trzech form uchylenia si¢ panstw od zobowigzan przewi-
dzianych przez konwencj¢. Oprdocz uchylenia si¢ od przestrzegania
praw i wolnosci jednostki w czasie stanu nadzwyczajnego, panstwo
moze rowniez w procesie ratyfikacji zlozy¢ zastrzezenie odnoszace si¢
do konkretnego postanowienia konwencji albo uchyli¢ si¢ na mocy
klauzul zawartych w samych postanowieniach (zob. art. 8-11)".

W sprawie Lawless przeciwko Republice Irlandii (1961) Europe;j-
ski Trybunal Praw Czlowieka sformutowal trzy warunki, po speinieniu
ktérych panstwo—strona konwencji moze uchyli¢ si¢ od stosowania
chronionych nig praw i wolnosci: 1) moze mieé to miejsce tylko w celu
ochrony istnienia narodu; 2) musi zaj$¢ absolutna konieczno$¢ w zakre-
sie $cisle odpowiadajacym sytuacji; 3) nie mozna zawiesi¢ praw niede-
rogowalnych okreslonych w art. 15 ust. 2 Konwencji*’.

Z kolei w sprawie Dania, Norwegia, Szwecja, Holandia przeciwko
Grecji, w zwigzku z naruszeniem przez nig praw cztowieka w okresie
rzagdoéw tzw. czarnych putkownikéw (1969), Europejska Komisja Praw
Czlowieka orzekla, ze ,,publiczne niebezpieczenistwo zagrazajgce zyciu
narodu” musi odpowiada¢ nastgpujacej charakterystyce: 1) niebezpie-
czenstwo dla zycia narodu musi by¢ rzeczywiste i bezposrednie; 2) nie-
bezpieczenstwo dotyczy calego narodu; 3) istnieje zagrozenie dla zor-
ganizowanego zycia wspdlnoty tworzacej panstwo; 4) kryzys lub nie-
bezpieczenstwo jest na tyle wyjatkowe, ze zwykle srodki ograniczenia
praw obywatelskich, dopuszczone przez konwencj¢, sg catkowicie nie-
wystarczajace do utrzymania bezpieczenstwa publicznego, porzadku i
zdrowia ludnosci®'.

Europejska Konwencja Praw Cztowieka wymienia nast¢pujgce
prawa niederogowalne: 1) prawo do zycia (z wyjatkicm przypadkéw

19 D. Gomien, Short Guide to the European Convention on Human Rights, Strasbourg 1991, s.
118.

20 M. Bak, Granice..., op.cit., s. 219-220. W wyroku Trybunat podkreslit, ze stosowanie zwyktych
Srodkéw nie pozwalato na skuteczne odsuniecie niebezpieczenstwa grozacego Republice Irlan-
dii oraz ze dziatania podjete przez wtadze wobec Irlandzkiej Armii Republikanskiej byty uzasad-
nione i adekwatne do zaistniatej sytuacji (zob. M. A. Nowicki, Wokdt Konwencji Europejskiej,
Warszawa 1992, s. 115-116; D. Gomien, Short..., op.cit, s. 118-120; A. Michalska, Niebezpie-
czenstwo..., op.cit, s. 19).

21 Zob. D. Gomien, Short..., op.cit, s. 120; A. Michalska, Niebezpieczeristwo..., op.cit., s. 18; M.
A. Nowicki, Wokdt..., opcit., s. 116; K. Wojtyczek, Granice..., op.cit, s. 245.
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$mierci bedacych wynikiem zgodnych z prawem dzialari wojennych)?,
2) zakaz tortur lub innego nieludzkiego lub ponizajacego traktowania
lub karania, 3) zakaz niewolnictwa i poddanstwa, 4) zakaz wstecznej
retroakcji prawa karnego (art. 15 ust. 2). Katalog praw niederogowal-
nych jest zakreslony wasko®.

Pannstwo—strona konwencji, korzystajac z prawa do uchylenia si¢
od zobowigzan, musi wyczerpujaco poinformowac sekretarza general-
nego Rady Europy o srodkach, ktére podjeta, oraz powodach ich zasto-
sowania. Musi takze poinformowaé, kiedy podjete Srodki przestang
dziataé, a przepisy Konwencji bgdg ponownie w pelni stosowane. Kon-
wencja nie wskazuje jednak — w przeciwienstwie do Migdzynarodo-
wego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, ze zawiadomienie

sekretarza generalnego musi nastapi¢ ,,natychmiast™*,

W praktyce panstwa stosunkowo rzadko uchylaty si¢ od stosowa-
nia konwencji na podstawie art. 15%°. Nalezy przypuszczaé, 7e w
przyszio$ci, w zwigzku z narastaniem zagrozenia atakami terrorystycz-
nymi, takie uchylanie si¢ moze by¢ czgstsze.

Uchwalony w 1966 r. Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i
Politycznych wzorowat klauzule derogacyjng na Europejskiej Konwen-
cji Praw Czlowieka, chociaz istniejgq miedzy nimi réznice®®. W swietle
art. 4 ust. 1 panistwa-strony mogg zawiesi¢ stosowanie zobowigzan
wynikajgcych z Paktu w sytuacji, gdy ,,wyjatkowe niebezpieczenstwo
publiczne zagraza zyciu narodu”, ale pod warunkiem, ze zawieszenie:
1) zostalo urzgdowo ogloszone; 2) nie jest sprzeczne z innymi
zobowigzaniami panstw wynikajacymi z prawa mi¢dzynarodowego; 3)

22 W Protokole nr 6 do Konwencji dotyczacym zniesienia kary $mierci zastrzezono, ze panstwa
mogq przewidzie¢ kare $mierci za czyny popetnione podczas wojny lub w okresie bezposred-
niego zagrozenia wojng.

23 Szczegdlinie uderza fakt niezamieszczenia w nim wolnosci mysli, sumienia, religii i przekonan,
na przestrzeganie ktérych zwracajg uwage cztery konwencje genewskie o ochronie ofiar wojny
z dnia 12 sierpnia 1949 r. (zob. T. Jasudowicz, Determinanty..., op.cit., s. 95). Poza tym kon-
wencja, w przeciwienistwie do paktu, nie zawiera zakazu wigzienia za dtugi oraz prawa do uzna-
wania osobowosci prawnej.

24 W sprawie Lawless przeciwko Republice Irlandii Europejski Trybunat Praw Cztowieka stwierdzit,
ze zwtoka w przedtozeniu informacji oznacza niedotrzymanie warunku powiadomienia sekreta-
rza generalnego Rady Europy (R. Higgins, Derogation under Human Rights Treaties, “British
Year Book of International Law” 1976-77, rocznik XLVIII, s. 290).

25  Zob. D. Gomien, Short..., op.cit., s. 120-121.
26  R. Higgins, Derogation..., op.cit, s. 286.
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$cisle odpowiada wymogom sytuacji; 4) nie pocigga za sobg dyskrymi-
nacji wylgcznie z powodu rasy, koloru skéry, pici, jezyka, religii lub
pochodzenia spotecznego.

Na gruncie art. 4 ust. 1 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatel-
skich i Politycznych doktryna stwierdzita, ze uchylenie si¢ od postano-
wien tego Paktu jest mozliwe tylko w razie ,,wyjatkowego, aktualnego i
powaznego niebezpieczenstwa zagrazajacego zyciu narodu”, ktére: 1)
dotyczy catej ludnosci kraju lub calosci badZ czg¢sci terytorium
panstwa; 2) dotyczy integralnosci fizycznej ludnosci, niezaleznosci
politycznej lub terytorialnej integralnosci panstwa; 3) zakidca funkcjo-
nowanie instytucji niezb¢dnych do zagwarantowania praw cztowieka
uznanych w pakcie®’. Zdefiniowania ,,niebezpieczeristwa publicznego
zagrazajgcego zyciu narodu” nie podjat si¢ natomiast Komitet Praw
Czlowieka — organ uprawniony do badania srodkéw podjetych w okre-
sie stanu nadzwyczajnego. Jednakze Komitet stwierdzil, ze cigzar
dowodu na istnienie ,,niebezpieczenistwa publicznego zagrazajacego
zyciu narodu” spoczywa na panstwie, ktére ucieka sie do derogacji’®.
Nalezy podkreslié, ze stopien zagrozenia zycia narodu musi by¢
wyjatkowy. Chodzi o to, zeby unikng¢ sytuacji ,,permanentnego i zin-
stytucjonalizowanego” stanu wyjatkowego.

Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych wymie-
nia nastepujace prawa niederogowalne: 1) prawo do zycia, 2) zakaz
poddawania torturom, okrutnemu, nieludzkiemu albo ponizajgcemu
traktowaniu lub karaniu, 3) zakaz niewolnictwa i poddanstwa, 4) zakaz
orzekania kary wiezienia za dhugi, 5) zakaz karania bez podstawy praw-
nej, 6) prawo do uznawania podmiotowosci prawnej, 7) prawo do wol-
nosci mysli, sumienia i wyznania (art. 4 ust. 2). Wida¢ z tego, ze kata-
log praw, ktére nie mogg byé zawieszone, jest szerszy niz w Europej
skiej Konwencji Praw Cziowieka. Wskaza¢ jednak nalezy, ze konwen-
cja zostala pdZniej uzupeiniona, w szczegdlnosci przez Protokdt nr 6
znoszacy kare $Smierci i Protokét nr 7 odnoszacy si¢ do reguly ne bis in
idem®™. W zwiazku z szerszym katalogiem praw niederogowalnych w

27  Sato tzw. Zasady z Syrakuz (zob. A. Michalska, Niebezpieczeristwo..., op.cit, s. 22-23).
28 Tamze, s. 16-17.
29 T. Jasudowicz, Determinanty..., opcit., s. 94.
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Pakcie zauwazono, ze stanowi on ,,inne zobowigzanie mi¢dzynarodowe
wynikajace z prawa miedzynarodowego” i musi podlegaé poszanowa-
niu przez panstwa-strony Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka™.
Prawa niederogowalne nigdy nie mogg by¢ zawieszone. Ich ewentualne
ograniczenie moze wystapi¢ tylko w sytuacji realnej niemoznosci ich
petnego respektowania’’. Dlatego trafne jest spostrzezenie, ze s3 to
prawa ,,jeszcze bardziej podstawowe niz pozostale, podleoajqce zawie-
szeniu, uprawnienia czlowieka wymienione w Pakcie™.

Kazde z panstw-stron, korzystajgce z prawa do zawieszenia stoso-
wania zobowigzan, ma obowigzek natychmiastowego poinformowania
pozostatych panstw—stron, za posrednictwem sekretarza generalnego
ONZ. W takiej informacji muszg poda¢d, ktére postanowienia paktu
zostaly zawieszone oraz jakie byly tego powody. Zasadniczym celem
przekazania tej informacji jest uruchomienie procedury kontroli mig-
dzynarodowej, przy czym sekretarz generalny petni role posrednika. W
péZniejszym terminie panstwo uciekajace si¢ do derogacji musi zawia-
domié¢ tg samg drogg o terminie, w kiérym zawieszenie przestaje
obowigzywaé (art. 4 ust. 3)>°

Panstwa—strony paktu wielokrotnie korzystaty z mozliwosci dero-
gacji na podstawie art. 4.

b) Regulacje konstytucyjne (art. 233) oraz zalozenia ustaw o
stanach nadzwyczajnych

Wspélczesna konstytucja jest nie do pomyslenia bez przepiséw
przewidujgcych ograniczenie praw i wolnosci w czasie stanu nadzwy-
czajnego®. Jednak w réznych konstytucjach istnieje rézna szcze-
gbétowos¢ konstytucyjnej regulacji stanéw nadzwyczajnych. Uniemozli-
wia to sformulowanie na podstawie réznych konstytucji ogélnego kata-

30 T Jasudowicz, Granice..., op.cit, s. 62.
31 M. Flemming, Podstawowe..., op.cit, s. 6.

32 K. Motyka, Prawa czfowieka. Idee, instytucje prawne, praktyka, [w:] Konstytucjonalizm we
wspodtczesnym $wiecie, red. K Motyka, Lublin 1998, s. 70.

33  Z tych postanowien wynika przejSciowo$¢ stanu nadzwyczajnego (por. R. Kuzniar, O pra-
wach..., op.cit, s. 65).

34  Zob. A.Michalska, Niebezpieczerstwo..., op.cit., s. 13-15.

35 C. Mik, Miedzynarodowe uwarunkowania konstytucyjnej regulacji praw cztowieka (Problemy
podstawowe), ,Panstwo i Prawo” 1990, z. 12, s. 50.
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logu praw jednostki niepodlegajacych zawieszeniom lub ograniczeniom
w czasie stanu nadzwyczajnego. Jedynym punktem odniesienia mogg tu
by¢ akty prawa miedzynarodowego®. Zas z punktu widzenia prawa
mi¢dzynarodowego ,,pafistwo nie moze ttumaczy¢ niewykonania lub
nienalezytego wykonywania traktatu powotujac si¢ na swe prawo wew-
netrzne (np. konstytucje). Obliguje je ponadto zasada pacta sund
servanda™’. Dlatego paiistwa nie powinny przewidywaé w swoich
konstytucjach wezszego katalogu praw niederogowalnych niz miedzy-
narodowe pakty praw cztowieka, ale, niestety, czasem takie fakty majg
miejsce®. Do tych konstytucji z pewnoscia nie nalezy Konstytucja RP z
1997 r. Jest ona w pelni zgodna ze standardami mi¢dzynarodowej
ochrony praw czlowieka.

Artykut 233, dotyczacy ograniczen wolnosci i praw czlowieka i
obywatela w czasie stanéw nadzwyczajnych, sklada si¢ z trzech czgsci.
Po diugich dyskusjach Komisja Konstytucyjna przyjeta rézne formy
ograniczenia wolnosci i praw czlowieka i obywatela w czasie stanu
nadzwyczajnego. Dla stanu wojennego i stanu wyjatkowego zostata
przyjeta klauzula negatywna, a dla stanu klgski zywiotowej — klauzula
pozytywna. Takie rozréznienie nie jest znane mi¢dzynarodowym pak-
tom praw czlowieka, ktére postuguja si¢ wylacznie klauzulg nega-
tywng. Zgodnie z przyjetym rozwigzaniem art. 231 ust. 1 reguluje — w
formie negatywnej — zakres ograniczen wolnosci i praw czlowieka i
obywatela w czasie stanu wojennego oraz stanu wyjatkowego. Artykut
233 ust. 2 zakazuje dyskryminacji w procesie ograniczania praw i wol-
nosci. Artykut 233 ust. 3 reguluje natomiast — w formie pozytywnej —
zakres ograniczen wolnosci i praw czlowieka i obywatela w czasie
stanu kleski zywiolowej. Warto réwniez zauwazyé, ze w odréznieniu od
oméwionych konwencji mi¢gdzynarodowych Konstytucja RP méwi o
»ograniczeniu”, a nie o ,,zawieszeniu” wolnosci i praw.

Zgodnie z art. 233 ust. 1 ustawa okreslajaca zakres ograniczert wol-
nosci i praw cztowieka i obywatela w czasie stanu wojennego i
wyjatkowego nie moze ogranicza¢ wolnosci i praw okreslonych w: 1)

36 B. Banaszak, Prawa jednostki i system ich ochrony, Wroctaw 1995, s. 67—-68.
37 C. Mik, Miedzynarodowe..., op.cit., s. 50.
38 Por. A. Michalska, Interpretacja..., op.cit., s. 19.
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art. 30 (godnos¢ czlowieka), 2) art. 34 i art. 36 (obywatelstwo), 3) art.
38 (ochrona zycia), 4) art. 39, art. 40 1 art. 41 ust. 4 (humanitarne trak-
towanie), 5) art. 42 (ponoszenie odpowiedzialnosci karnej), 6) art. 45
(dostep do sadu), 7) art. 47 (dobra osobiste), 8) art. 53 (sumienie i reli-
gia), 9) art. 63 (petycje) oraz 10) art. 48 i art. 72 (rodzina i dziecko).

Jak widad, jest to katalog szerszy niz w Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka oraz Migdzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i
Politycznych. W poréwnaniu do tych aktéw art. 233 ust. 1 dodaje: god-
nos¢é czlowieka, obywatelstwo, dostep do sadu, dobra osobiste, petycje
oraz rodzin¢ i dziecko. W powyzszym katalogu, jesli poréwnamy go z
miedzynarodowymi paktami praw cztowieka, nie ma zakazu niewolnic-
twa 1 poddanstwa, ktéry w ogdle nie wystepuje w konstytucji. Podobnie
jest z zakazem wiczienia za dhugi’®. Wsréd praw i wolnosci wymienio-
nych w art. 233 ust. 1 mamy wyrazng przewage praw i wolnosci osobi-
stych, co jest oczywiscie posuni¢ciem stusznym, cho¢ warunki stanu
wojennego czy stanu wyjatkowego stwarzajg réwniez zagrozenie dla
praw ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych.

Artykut 233 ust. 1 wskazuje maksymalny zakres ograniczen praw i
wolnosci przez wskazanie tych praw i wolnosci, ktérych nie mozna
ograniczy¢ w czasie stanu wojennego bgdZ stanu wyjgtkowego. Szcze-
gbétowy katalog praw i wolnosci ulegajacych ograniczeniu w stanie
wojennym badZ w stanie wyjatkowym zawierajg odpowiednie ustawy.
Zakres ograniczen praw i wolnosci ulegajacych ograniczeniu w kon-
kretnym przypadku wskaze, na podstawie ustawy, rozporzadzenie pre-
zydenta wprowadzajace stan wojenny badZ stan wyjatkowy. Nalezy
podkreslié, ze rozporzadzenie moze jedynie zawezié¢ 6w zakres, w zad-
nym wypadku za$ go nie rozszerzaé, gdyz naruszaloby wéwczas odpo-
wiednig ustawe.

Na tle omawianej problematyki L. Wisniewski wyrazit poglad, ze
rozporzgdzenie wprowadzajace stan nadzwyczajny moze nie tylko
zawezi¢ ograniczenie wolnosci i praw czlowieka i obywatela przewi-
dzianych ustawg, ale nawet odstagpi¢ od wprowadzenia tych ogrank

39  Uzasadniajac brak tych regulacji w konstytucji L. Wisniewski pisat, ze sg one ,na tyle egzo-
tyczne w polskich warunkach, ze nie nadaje im sie rangi konstytucyjnej” (Stany..., op.cit., s.
158).
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czeii’’. Wydaije si¢ jednak, ze w takiej sytuacji, gdy nie jest konieczne

ograniczenie praw i wolnosci jednostki, nic ma potrzeby wprowadzenia
stanu nédzwyczajnego, chyba ze niewystarczalnos¢ zwyktych srodkéw
konstytucyjnych (art. 228 ust. 1) przejawia si¢ w niewydolnosci orga-
néw administracyjnych. Z drugiej strony, nie da si¢ podwazy¢ pogladu,
7e ograniczenie (zawieszenie) praw i1 wolnos$ci jednostki jest konstytu-
tywng cechg stanu nadzwyczajnego. Podobne watpliwosci dotycza
sytuacji, gdy stan nadzwyczajny zostaje wprowadzony na calym teryto-
rium panstwa, natomiast ograniczenie wolnosci i praw czlowieka i oby-
watela nastepuje tylko na czesci terytorium®*'. Wydaje sie, ze w takiej
sytuacji nalezy ograniczy¢ zasicg terytorialny stanu nadzwyczajnego
tylko do czesci obszaru panstwa i — ewentualnie — w p6Zniejszym cza-
sie, Ow zasi¢g rozszerzyc.

W prawic mi¢dzynarodowym doktryna formutuje koncepcj¢ hie-
rarchii norm praw czlowieka. Na najwyzszym szczeblu stojg normy
niederogowalne w zadnych sytuacjach. W swietle konstytucji z 1997 r.
s3 to prawa 1 wolnosci wyliczone w art. 233 ust. 1. Na nizszym szcze-
blu stojg prawa i wolnosci, ktére mozna ograniczyé tylko w czasie
stanu nadzwyczajnego, lecz nic w czasie ,,normalnym”. Najnizej sg
sytuowane prawa i wolnosci, ktérych ograniczenie jest expressis verbis
dopuszczone™®.

Ustawa o stanie wojennym przewiduje nast¢pujgce ograniczenia
wolnosci i praw czlowieka i obywatela w czasie stanu wojennego: 1)
prawo do strajku i akcji protestacyjnych (art. 19); 2) nietykalno$¢ oso-
bista oraz nienaruszalnos¢ mieszkania — wobec o0séb, ktérych
dziatalno$¢ zagraza bezpieczenstwu panistwa lub porzadkowi publicz-
nemu (art. 20); 3) wolnos¢ stowa i tajemnica korespondencji (art. 21);
4) wolnos¢ zrzeszania si¢ 1 zgromadzen (art. 22)®; 5) wolnos¢
dzialalnosci gospodarczej (art. 24-25); 6) prawo do nauki (art. 24 ust. |

40 Tamze, s. 155.
41 Tamze.
42 Por. C. Mik, Miedzynarodowe..., op.cit., s. 49.

43  Projekt ustawy nie dopuszczat zawieszenia dziatalnosci partii politycznych, co, w zwigzku z
mozliwoscig zawieszenia dziatalnosci m.in. stowarzyszen i zwigzkéw zawodowych byto niezro-
zumiate, zwazywszy na fakt, ze bezpieczenstwo panstwa moze by¢ zagrozone przez
dziatalnos¢ partii (por. A. Szmyt, W sprawie projektu ustawy o stanie wojennym, ,Przeglad Sej-
mowy” 1998, nr 3, s. 74). W ustawie taki zakaz sie jednak znalazt (art. 22 ust. 1 pkt 3).
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pkt 3); 7) prawo dostepu do informacji publicznej (art. 24 ust. 1 pkt 7);
8) wolnos¢ przemieszczania si¢ (art. 26-28). Ustawa przewiduje réw-
niez mozliwos¢ natozenia na obywateli dodatkowych obowigzkéw: 1)
posiadania dowodu tozsamosci w miejscu publicznym (art. 23 ust. 1);
2) zlozenia do depozytu broni palnej, amunicji i materialéw wybucho-
wych oraz innych rodzajéw broni lub okreslonych przedmiotéw (art. 24
ust. 6); 3) pracy (art. 29).

Ustawa o stanic wyjatkowym przewiduje nast¢pujgce ograniczenia
wolnosci i praw czlowieka i obywatela w czasie stanu wyjatkowego: 1)
wolnos¢ zgromadzen, prawo do strajku i akcji protestacyjnych oraz
wolno$¢ zrzeszania si¢ (art. 16); 2) nietykalnos¢ osobista (mozliwosé
umieszczenia w osrodku odosobnienia — art. 17); 3) wolnos¢ przemiesz-
czania si¢ (art. 18 ust. 2, art. 21 pkt 5); 3) wolnos¢ stowa i tajemnica
korespondencji (art. 20, art. 21 pkt 6); 4) wolnos¢ dziatalnosci gospo-
darczej (art. 21 pkt 1, 2, 4); 5) prawo do nauki (art. 21 pkt 3); 6) prawo
dostepu do informacji publicznej (art. 21 pkt 8). Ustawa naklada takze
na obywateli obowigzek: 1) posiadania dowodu tozsamos$ci w miejscu
publicznym (art. 18 ust. 1); 2) ztozenia do depozytu broni palnej, amu-
nicji i materiatéw wybuchowych oraz innych rodzajéw broni lub okre-
Slonych przedmiotéw albo zakaz ich noszenia (art. 21 pkt 7).

Artykut 233 ust. 2 konsty‘tucji stwierdza, ze niedopuszczalne jest
ograniczenie wolnosci i praw czlowieka i obywatela wylagcznie z
powodu rasy, plci, jezyka, wyznania lub jego braku, pochodzenia
spolecznego, urodzenia oraz majatku. W poréwnaniu do mi¢dzynarodo-
wych paktow praw cziowieka konstytucja nie zawiera klauzuli wyma-
gajacej niesprzecznosci z innymi ,,zobowigzaniami wynikajacymi z
prawa miedzynarodowego”**. Dos¢ nieszczesliwe umieszczenie tego
przepisu mig¢dzy regulacjg stanu wojennego i stanu wyjatkowego a
regulacjg stanu kleski zywiotowej mogloby sugerowaé, ze odnosi si¢ on
tylko do stanu wojennego i stanu wyjatkowego. Taki wniosek byiby
oczywiscie niestuszny. ,,Trudno bowiem zalozyé, by ustrojodawca
dopuszczal ograniczenie wolnosci i praw czlowieka i obywatela ze
wskazanych w tym przepisie przyczyn w przypadku uregulowan usta-

wowych dotyczacych stanu kleski zywiotowej”*.

44 T Jasudowicz, Granice..., op.cit., s. 67.
45 P. Winczorek, Komentarz ..., op.cit., s. 297.
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Na podstawie art. 233 ust. 3 konstytucji ustawa okreslajgca zakres
ograniczen wolnosci i praw cztowieka i obywatela w stanie kleski
zywiolowej moze ograniczaé¢ wolnosci i prawa okreslone w: 1) art. 22
(wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej), 2) art. 41 ust. 1, 31 5 (wolnos¢
osobista), 3) art. 50 (nienaruszalnos¢ mieszKkania), 4) art. 52 ust. 1 (wol-
no$¢ poruszania si¢ i pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej),
5) art. 59 ust. 3 (prawo do strajku), 6) art. 64 (prawo wlasnosci), 7) art.
65 ust. 1 (wolnos¢ pracy), 8) art. 66 ust. 1 (prawo do bezpiecznych i
higienicznych warunkéw pracy) oraz 9) art. 66 ust. 2 (prawo do wypo-
czynku).

Katalog praw i wolnosci ulegajgcych ograniczeniu na mocy art.
233 ust. 3 nie jest oceniany jednoznacznie. Niewatpliwie klauzula
pozytywna jest bardziej korzystna z punktu widzenia podmiotéw praw i
wolnosci, gdyz majg one pewnos$é, ktére z praw i wolnosci gwaranto-
wanych konstytucyjnie mogg zostaé¢ ograniczone. Z drugicj strony, pod-
kregla sie, ze ,,ograniczenia przynajmniej niektérych z tych praw moga
budzi¢ watpliwosci, a ich ocena w znacznym stopniu zalezalaby od
konstytucyjnego zagwarantowania innych substancjalnych przestanek
legalnosci krokéw derogacyjnych™®. Trzeba tez powiedzie¢, 7ze w
poréwnaniu do stanu wojennego i stanu wyjatkowego, katalog praw i
wolno$ci mogacych ulec ograniczeniu, przewidziany w art. 233 ust. 3,
jest skromny. Wynika to z faktu, ze przyczyny wprowadzenia stanu kle-
ski zywiolowej wymienione w art. 232 nie niosg ze sobg zagrozenia
bezpieczenistwa panstwa, jak przyczyny wprowadzenia stanu wojen-
nego i stanu wyjatkowego, o ktérych mowa w art. 229 i 230.

W mysl art. 21 ust. 1 ustawy o stanie kleski zywiolowej ogranicze-
nia wolnosci i praw czlowieka i obywatela mogg polegaé na: 1) zawie-
szeniu dzialalnosci okreslonych przedsi¢biorcéw; 2) nakazie lub zaka-
zie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej okreslonego rodzaju; 3)
nakazaniu pracodawcy oddelegowania pracownikéw do dyspozycji
organu kierujgcego dzialaniami prowadzonymi w celu zapobiezenia
skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia; 4) catkowitej lub czescio-
wej reglamentacji zaopatrzenia w okreslonego rodzaju artykuty; 5)
obowigzku poddania si¢ badaniom lekarskim, leczeniu, szczepieniom

46  T.Jasudowicz, Granice..., opcit, s. 67.
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ochronnym oraz stasowaniu innych srodkéw profilaktycznych i zabie-
géw, niezbednych do zwalczania choréb zakaznych oraz skutkéw ska-
zen chemicznych i promieniotwérczych; 6) obowigzku poddania si¢
kwarantannie; 7) obowigzku stosowania srodkéw ochrony roslin lub
innych srodkéw zapobiegawczych niezbgdnych do zwalczania organiz-
méw szkodliwych dla ludzi, zwierzat lub ro$lin; 8) obowigzku stosowa-
nia okreslonych srodkéw zapewniajacych ochron¢ srodowiska; 9)
obowigzku stosowania srodkéw lub zabiegdéw niezbednych do zwalcza-
nia choréb zakaznych zwierzat; 10) obowigzku opréznienia lub zabez-
pieczenia lokali mieszkalnych bagd7 innych pomieszczen; 11) dokona-
niu przymusowych rozbiérek i wyburzein budynkéw lub innych
obiektow budowlanych albo ich czg¢sci; 12) nakazie ewakuacji w usta-
lonym czasie z okreslonych miejsc, obszaréw i obiektéw; 13) nakazie
lub zakazie przebywania w okreslonych miejscach i obiektach oraz na
okreslonych obszarach; 14) zakazie organizowania lub przeprowadza-
nia imprez masowych; 15) nakazie lub zakazie okreslonego sposobu
przemieszczania si¢; 16) wykorzystaniu, bez zgody wlasciciela lub
innej osoby uprawnionej, nieruchomosci i rzeczy ruchomych; 17) zaka-
zie prowadzenia strajku w odniesieniu do okreslonych kategorii prac-
ownikéw lub w okreslonych dziedzinach; 18) ograniczeniu lub
odstgpieniu od okreslonych zasad bezpieczenstwa i higieny pracy, jed-
nakze niepowodujgcym bezpos’redniegb narazenia zycia lub zdrowia
pracownika; 19) wykonywaniu §wiadczen osobistych i rzeczowych.

Obowigzek swiadczenn osobistych i rzeczowych moze byé
nalozony, w Swietle art. 22, jezeli sily i Srodki, ktérymi dysponuje wajt
(burmistrz, prezydent miasta), starosta lub wojewoda albo odpowiedni
petnomocnik, s3 niewystarczajace. Swiadczenia polegaja na: 1) udziela-
niu pierwszej pomocy osobom, ktére ulegly nieszczg¢sliwym wypad-
kom; 2) czynnym udziale w dzialaniu ratowniczym lub wykonywaniu
innych zadan wyznaczonych przez kierujacego akcjg ratowniczg; 3)
wykonywaniu okreslonych prac; 4) oddaniu do uzywania posiadanych
nieruchomosci lub rzeczy ruchomych; 5) udost¢gpnieniu pomieszczen
osobom ewakuowanym; 6) uzytkowaniu nieruchomosci w okreslony
sposéb lub w okreslonym zakresie; 7) przyjeciu na przechowanie i pil-
nowaniu mienia oséb poszkodowanych lub ewakuowanych; 8) zabez-
pieczeniu zagrozonych zwierzat, a w szczegdlnosci dostarczaniu paszy
1 schronienia; 9) zabezpieczeniu zagrozonych roslin lub nasion; 10)
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pelnieniu wart; 11) zabezpieczeniu wiasnych Zrédet wody pitnej i Sro-
dkéw spozywczych przed ich zanieczyszczeniem, skazeniem lub zaka-
zeniem, a takze udost¢gpnianiu ich dla potrzeb oséb ewakuowanych lub
poszkodowanych, w sposéb wskazany przez organ nakladajacy swiad-
czenie; 12) zabezpieczeniu zagrozonych débr kultury. Od obowigzku
Swiadczen osobistych, zgodnie z art. 22 ust. 2, zwolnione s3: 1) osoby
do szesnastego roku zycia i powyzej szes¢dziesigtego roku zycia — w
zakresie swiadczen, o ktérych mowa w punkcie 2, 3, 6 1 10; 2) osoby
chore, niepelnosprawne, kobiety w cigzy i kobiely karmigce — w zakre-
sie $wiadczen wymienionych w punkcie 1-3, 6, 8 i 10; 3) osoby spra-
wujgce opieke nad dzieémi do lat osmiu, nad chorymi lub osobami
niepelnosprawnymi — w zakresie Swiadczei wymienionych w punkcie
1-3, 61 10. W szczeg6lnie uzasadnionych przypadkach wdjt (burmistrz,
prezydent miasta), starosta, wojewoda albo odpowiedni petnomocnik
moze odstapi¢ od nalozenia lub zwolnié od swiadczen osobistych i rze-
czowych réwniez inne osoby i podmioty, ze wzgledu na interes
publiczny albo wyjatkowo wazny interes danej osoby lub podmiotu
(art. 22 ust. 3).

Niezbedne ograniczenia wolnosci i praw czlowieka i obywatela, w
granicach dopuszczonych w rozporzadzeniu Rady Ministrow o wpro-
wadzeniu stanu kleski zywiotowej, wprowadza, odpowiednio w zakre-
sie kompetencji wynikajacych z art. 8 ustawy o stanie kleski
zywiotowej, wéjt (burmistrz, prezydent miasta) i starosta albo odpo-
wiedni pelnomocnik, w drodze zarzadzenia albo decyzji, albo woje-
woda (petnomocnik) w drodze rozporzadzenia albo decyzji (art. 23)*.

Oprécz wymienionych dziataii mozna takze: 1) wprowadzi¢ ogra-
niczenia w transporcie drogowym, kolejowym i lotniczym oraz w ruchu
jednostek ptywajgcych na §rédlagdowych drogach wodnych, morskich
wodach wewnetrznych 1 morzu terytorialnym (art. 24); 2) wprowadzi¢
ograniczenia w wykonywaniu pocztowych ustug o charakterze
powszechnym lub ustug kurierskich (art. 25).

Ponadto, na podstawie art. 26, redaktorzy naczelni dziennikéw oraz
nadawcy programéw radiowych i telewizyjnych, sg zobowigzani, na
zadanie ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych lub innego

47  Zob. T. Bakowski, Prawne formy ograniczania wolnosci oraz praw cztowieka i obywatela w usta-
wie o stanie kleski zywiotowej, ,Panstwo i Prawo” 2003, z. 8, s. 76-83.
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wlasciwego ministra, o ktérym mowa w art. 8 pkt 4 ustawy o stanie Klg-
ski zywiolowej, wojewoddw, starostéw, wojtéw (burmistrzéw, pre-
zydentéw miast) albo pelnomocnikéw do nieodplatnego, niezwlocznego
publikowania lub zamieszczania komunikatéw tych organéw,
zwigzanych z dzialaniami w celu zapobiezenia skutkom klesk
zywiolowych lub ich usunigcia.

Wszystkie ustawy o stanach nadzwyczajnych przewidujg, ze ogra-
niczeniom wolnosci i praw czlowieka i obywatela podlegajg wszystkie
osoby fizyczne zamieszkale lub czasowo przebywajacych na obszarze,
na ktérym zostal wprowadzony stan nadzwyczajny, a takze — odpo-
wiednio — osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajgce oso-
bowosci prawnej, majace siedzibe lub prowadzace dzialalnos¢ na
obszarze objetym rezimem stanu nadzwyczajnego (art. 18 ust. 1 ustawy
o0 stanie wojennym; art. 15 ust. 1 ustawy o stanie wyjatkowym; art. 20
ustawy o stanie kleski zywiotowej).

Nie ulega watpliwosci, ze przyjete rozwigzania w dziedzinie ogra-
niczenia wolnosci 1 praw czlowieka i obywatela spetlniajg w pelni
wymogi natozone na Polske¢ przez akty prawa mi¢dzynarodowego. Tej
generalnej oceny nie mogg przestoni¢ stosunkowo niewielkie uchybie-
nia regulacji konstytucyjnej. Nie mozna postawic¢ ustrojodawcy zarzutu,
ze postuzyt si¢ zar6wno negatywna, jak i pozytywng technikg ograni-
czen praw i wolnosci jednostki, podczas gdy umowy mi¢dzynarodowe
postuguja si¢ tylko technikg negatywng. Nie ulega watpliwosci, Ze tech-
nika pozytywna, jaka przyjeto w art. 233 ust. 3, jest korzystniejsza z
punktu widzenia ochrony praw jednostki.

2. Zasady dziatania organéw wiadzy publicznej

Konstytucja nie przewiduje zmian w systemie organéw wiladzy
panstwowej ani W czasie stanu wojennego, ani w razie wprowadzenia
pozostatych dwéch stanéw nadzwyczajnych. Jedynym wyjatkiem jest
art. 234 umozliwiajagcy wydawanie przez prezydenta rozporzadzen z
mocg ustawy. Jednak jego zastosowanie moze mie¢ miejsce tylko w
$cisle okreslonych okolicznosciach (wprowadzenie stanu wojennego,
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niemoznos¢ zebrania si¢ Sejmu na posiedzenie). Normg powinno by¢
zachowanie przez organy wtadzy publicznej normalnych, konstytucyj-
nych uprawnien.

Z mocy art. 228 ust. 3 do ustawy nalezy okreslenie zasad dzialania
organéw wladzy publicznej w czasie stanu nadzwyczajnego. Z punktu
widzenia ustawy o stanie wojennym, ustawy o stanie wyjgtkowym oraz
ustawy o stanie klgski zywiotowej wynika, Ze zmiana zasad dziatania
organéw wiadzy publicznej przejawia si¢ przede wszystkim w przyje-
ciu zasady jednoosobowego kierownictwa w czasie poszczegdlnych
stanéw nadzwyczajnych. W stanie wojennym kierownictwo nalezy do
prezydenta, w stanie wyjgtkowym do prezesa Rady Ministréw, zas w
stanie kleski zywiolowej do ministra wlasciwego do spraw wewnetrz-
nych lub innego ministra, do zakresu dzialania ktérego nalezy zapobie-
ganie skutkom danej kleski zywiotowej lub ich usuwanie — jezeli stan
kleski zywiotowej wprowadzono na obszarze wigcej niz jednego woje-
wddztwa albo odpowiednio do wéjta (burmistrza, prezydenta miasta),
starosty lub wojewody — jezeli stan klgski zywiolowej wprowadzono na
obszarze gminy, powiatu lub wojewddztwa.

Z woli ustrojodawcy wprowadzenie stanu nadzwyczajnego, nieza-
leznie od tego, czy jest to stan wojenny, stan wyjatkowy, czy stan kleski
zywiolowej, nie moze pocigga¢ za sobg zmian w strukturze konstytu-
cyjnych organéw wtadzy publicznej. Ustawy mogg okresli¢ tylko
,»zasady dziatania” tych organéw. Jest o wiele we¢zsza delegacja usta-
wowa niz ta, ktérg znamy z art. 36 ust. 2 malej konstytucji, w swietle
ktérego ustawa o stanie wojennym miala okresli¢ ,,organizacj¢ wiadz
Panstwa na czas stanu wojennego i inne skutki prawne wprowadzenia
stanu wojennego”, czy nawet z art. 37 ust. 4 malej konstytucji, w mysl
ktérego ustawa o stanie wyjatkowym miala okresli¢ ,,szczegétowe
warunki, skutki prawne oraz tryb wprowadzenia stanu wyjatkowego™.

a) Sejm i Senat

Pierwszorzgdnym problemem w dobie stanu nadzwyczajnego jest
pytanie o miejsce parlamentu w systemie organéw wladzy panstwowe;.
Kwestia ta pojawiala si¢ wielokrotnie w nowozytnej historii panstw
europejskich, zwlaszcza w czasie I i II wojny $wiatowej*. Generalnie

48 Zob. L. Rogers, Legislature and Executive in Wartime, “Foreign Affairs” 1941, nr 4, s. 715-726.
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rzecz biorac, akceptowana jest teza, ze stan nadzwyczajny jest ,,czasem
egzekutywy”. Organy wtadzy wykonawczej dysponujg bardziej sku-
tecznymi niz parlament srodkami zwalczania kryzysu. Moga podejmo-
wac dzialania szybciej, niz parlament w drodze przewlektych procedur.
Istnieje ponadto koniecznosé zachowania tajemnicy w czasie wojny,
czego nie mozna osiggnaé w kilkusetosobowym zgromadzeniu. Argu-
mentuje si¢ wreszcie, ze rzad dysponuje lepszymi informacjami, sto-
sownie do ktérych moze podejmowa¢ odpowiednie dziatania®. Z tych
wzgledéw parlament w czasie stanu nadzwyczajnego musi ustgpi¢ w
wielu miejscach, w tym réwniez w zakresie ustawodawstwa, organom
egzekutywy. Tym wigkszego znaczenia nabierajg instytucje majace
chroni¢ jego pozycj¢ w czasie stanu nadzwyczajnego. Do tych instytu-
cji nalezy w szczegdélnosci udziat w podejmowaniu decyzji o wprowa-
dzeniu stanu nadzwyczajnego, zakaz rozwigzania w czasie trwania
stanu nadzwyczajnego, mozliwos¢ odbywania nadzwyczajnych posie-
dze®’. Mozliwe jest, nawet w czasie wojny, zachowanie przez parla-
ment swoich uprawnien, dzigki szczegdlnemu trybowi jego pracy. We
wspolczesnym konstytucjonalizmie widoczna jest tendencja do nie-
uszczuplania praw parlamentu w czasie stanu nadzwyczajnego".

Do tej tendencji nawigzuje réwniez Konstytucja RP z 1997 r.
Odchodzac od tradycyjnego pogladu, kaze ona postrzegaé role Sejmu i
Senatu za taka sama, jak w czasie ,normalnym”. Problem moze poja-
wié sie wtedy, gdy z uwagi na dzialania wojenne bedzie niemozliwe
odbycie posiedzenia przez parlament. Kwestia ta byla przedmiotem
obrad Komisji Konstytucyjnej. K. Wéjtowicz zwrdcil uwage na wyste-
pujace w przesziosci tego typu sytuacje. Sugerowal, ze konstytucja
moze przewidywacd instytucje parlamentu szkieletowego albo przenie-
sienie uprawnien ustawodawczych na organy wiadzy wykonawczej, np.
49 K. Wojtowicz, Uprawnienia..., op.cit, s. 25.

50 W Polsce juz konstytucja 3 maja stanowita, ze ,przypadki [...] do koniecznego zwotania sejmu
s tylko nastepujace: 1-mo w gwattownej potrzebie do prawa narodu $ciagajace;j sie, a szcze-
géliniej w przypadku wojny o$ciennej, 2-do w przypadku wewnetrznego zamieszania grozacego
rewolucja w kraju lub kolizja miedzy magistraturami, 3-tio w widocznym powszechnego gtodu
niebezpieczenstwie, 4—to w osierociatym stanie Ojczyzny przez $mier¢ kréla lub w niebezpiecz-
nej jego chorobie” (art. VII, ust. 10). Tekst konstytucji znajduje sie w opracowaniu Historia
ustroju paristwa w tekstach Zrédtowych, red. B. Lesinski, J. Walachowicz, Warszawa—Poznan
1992, s. 82-89.

51 Konieczno$¢ zachowania funkcji parlamentu w czasie stanu nadzwyczajnego jest podkreslana
réwniez w dokumentach OBWE. Zob. T. Jasudowicz, Studium..., op.cit, s. 61.
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na prezydenta® . Poset J. Zdrada przytoczyt tego typu przykiady z histo-
rii Polski z doby powstania listopadowego i II wojny swiatowej™. Na
posiedzeniu w dniu 5 marca 1996 r. Komisja odrzucita wnioski w spra-
wie przyznania nadzwyczajnych uprawnien ustawodawczych dwém
organom: Radzie Obrony Panstwa, ktérg mialby powota¢ prezydent
(8:22:4) oraz ,,szkieletowemu” parlamentowi, ktéry skupitby okreslong
liczbe postéw (13:16:4)>*. W tej sytuacji eksperci mieli przygotowaé
rozwigzanie tej kwestii bez wytycznych Komisji. L. Wisniewski
wystapil z propozycja przyznania nadzwyczajnych uprawnief prawo-
dawczych prezydentowi. Ta propozycja ostatecznie zostala przyjeta w
formie obecnego art. 234.

Przepis ten pozwala na przejgcie, w ekstremalnej sytuacji, prawa
wydawania aktéw o randze ustawy przez prezydenta. Nie chodzi w tym
miejscu o uszczuplanie praw Sejmu. Rozporzadzenia z mocg ustawy
mogg by¢ wydawane jedynie w czasie stanu wojennego, jezeli Sejm nie
moze zebra¢ si¢ na posiedzenie. Mamy do czynienia z sytuacjg, w
ktérej Sejm nie jest w stanie dzialaé i sprawowaé wiladzy ustawodaw-
czej. Paradoksalnie, art. 234 podkresla, ze Sejm ma petni¢ funkcje usta-
wodawczg az do czasu, gdy zostanie to uniemozliwione przez warunki
stanu wojennego (dzialania wojenne).

Ustawy o stanach nadzwyczajnych nie wspominajg o zasadach
dziatania Sejmu i Senatu w czasie standw nadzwyczajnych, przez co
nalezy rozumie¢, ze majg one dziala¢ tak jak w czasie ,,normalnym™.
Jednakze wydaje sie, ze Regulamin Sejmu i Regulamin Senatu
powinny zawieraé przepisy odnoszace si¢ do stanéw nadzwyczajnych,

tak jak regulaminy niektérych parlamentéw europejskich®”.

52 KKZN. Biuletyn XXX ..., op.cit., s. 26.
53 Tamze, s. 28.
54 Tamze, s. 42.

55  KKZN. Biuletyn XXXIII..., op.cit., s. 54. L. WiSniewski dopuszczat réwniez przyznanie tego
uprawnienia, na wzér matej konstytucji, Radzie Ministréow. Uwazat jednak, ze ,w przypadku
stanu wojennego szczegodlnie potrzebna jest jednoosobowa odpowiedzialno$¢” (tamze).

56  Niektére konstytucje w dos$¢ szczegdtowy sposéb okreslajg zasady dziatania i kompetencje, a
nawet sktad parlamentu (w tym ostatnim przypadku chodzi o tzw. parlament ,szkieletowy”) w
czasie stanu nadzwyczajnego. Nalezy do nich np. szwedzki Akt o Formie Rzadu (zob. S.
Sagan, Parlament szwedzki w stanach szczegdlnego zagrozenia paristwa, [w:] W kregu zagad-
nien konstytucyjnych, red. M. Kudej, Katowice 1999, s. 240-246).

57  Zob. np. Regulamin hiszpanskiego Kongresu Deputowanych, tytut VI, rozdziat Il, art. 162-165.
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b) Prezydent RP

Rozwazania na temat pozycji prezydenta w dobie stanu nadzwy-
czajnego nalezy rozpoczad, niestety, od krytyki przepisow ustawy o sta-
nie wojennym. Chodzi w szczegdlnosci o art. 10 ust. 1. W swietle tego
przepisu, jezeli w czasie stanu wojennego wystapi koniecznos¢ obrony
panstwa, obrong tg kieruje prezydent we wspétdziataniu z Radg Minis-
trow. Kwestia sprawowania przez prezydenta, we wspdéldziataniu z
Radg Ministréw, kierownictwa obrony panstwa jest najpowazniejszym
problemem, jaki jawi si¢ na tle ustawy o stanie wojennym. Konstytucja
nie precyzuje, do kogo nalezy sprawowanie takiego kierownictwa,
pozostawiajac to ustawie. Przyznanie tego uprawnienia prezydentowi
jest wielce problematyczne. Co prawda w mysl art. 126 ust. 2 prezydent
,»Stol na strazy suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa”, watpliwe si¢
jednak wydaje, czy z tego faktu nalezy prezydentowi przyznaé prawo
do kierowania obrong panstwa, nawet we wspodldzialaniu z Rada
Ministréw, skoro — w mysl art. 146 ust. 4 pkt 8 1 11 konstytucji — to do
Rady Ministréw nalezy zapewnienie bezpieczenstwa zewngtrznego
panstwa oraz sprawowanie ogélnego kierownictwa w dziedzinie obron-
nosci kraju. Przywotanie w tym kontekscie art. 146 ust. 4 pkt 8 moze
nie jest decydujace, z uwagi na fakt, ze nastgpilo juz naruszenie bezpie-
czenstwa zewnetrznego, ale kluczowy w tym aspekcie art. 146 ust. 4
pkt 11 jednoznacznie przesagdza kwesti¢ ogélnego kierownictwa Rady
Ministréw w dziedzinie obronnos$ci. Dlatego prawo kierowania obrong
panstwa nalezy przyzna¢ Radzie Ministréw, przy czym szczegélna rola
przypada premierowi. Uzycie sit zbrojnych do obrony RP jest mozliwe
wszak na jego wniosek (atakze przez niego kontrasygnowane). Oprocz
tego wydaje sie, ze powierzenia kierownictwa obrony kraju dwém
organom wtadzy panstwowej — jak przewiduje ustawa — jest
rozwigzaniem blgdnym z uwagi na fakt, ze kompetencje w tej dziedzi-
nie powinny spoczywaé w jednym reku.

Druga watpliwos¢ zwigzana z art. 10 ust. 1 ustawy wigze si¢ z tym,
ze postuguje sie on pojeciem ,,obrona panstwa”, gdy tymczasem kon-
stytucja w art. 136 méwi o ,,uzyciu Sit Zbrojnych do obrony Rzeczypo-
spolitej Polskiej”, ktére jest zarzadzane przez prezydenta na wniosek
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prezesa Rady Ministréw’®. Pojecia te nalezy chyba traktowaé réwnowa-
znie, mimo ze na pierwszy rzut oka ,,obrona panstwa” wydaje si¢ by¢
terminem szerszym, obejmujacym rézne dzialania, z ktérych najpowa-
Zniejszym jest zarzadzenie uzycia sit zbrojnych do obrony Rzeczypo-
spolitej Polskie;j.

Trzecim powaznym problemem, ktéry jawi si¢ na tle ustawy o sta-
nie wojennym jest kwestia podlegtosci naczelnego dowddcey sit zbroj-
nych®, co wiaze si¢ z szerszym problemem, jakim jest zwierzchnictwo
wladzy cywilnej nad armig®™. W mysl art. 134 ust. 4 konstytuciji
naczelny dowddca jest powolywany na czas wojny przez prezydenta na
wniosek premiera. Oznacza to, ze ze strony premiera wyjdzie inicja-
tywa powolania okreslonej osoby na naczelnego dowddce sit zbrof
nychm. Z tresci art. 134 ust. 4 zdanie pierwsze wynika przy tym, Ze pre-
zydent jest zobligowany do powotania kandydata przedstawionego
przez prezesa Rady Ministrow. Nieco inaczej wyglada procedura
odwotania naczelnego dowddcy sit zbrojnych. Artykut 134 ust. 4 zda-
nie drugie wskazuje, ze prezydent moze odwota¢ naczelnego dowddce,
a wiec nie musi uwzglednié¢ wniosku premiera. Z drugiej strony, prezy-
dent nie moze samodzielnie odwotaé naczelnego dowddcey, a jedynie na
wniosek prezesa Rady Ministrow.

Naczelny dowddca sit zbrojnych jest powolywany ,na czas
wojny”. Przez ,,czas wojny” na tle Konstytucji RP nalezy rozumieé
okres faktycznych dzialan zbrojnych, przy czym konieczne jest uprzed-
nie podj¢cie przez Sejm uchwaly (albo wydanie przez prezydenta

58  Na tle art. 136 watpliwos¢ dotyczy formy aktu, w jakiej prezydent realizuje kompetencje wyni-
kajace z tego przepisu, tj. zarzadzenie mobilizacji i uzycie sit zbrojnych do obrony RP. Wydaje
sie, ze powinno to byé postanowienie (inaczej J. Bo¢ [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej...,
op.cit, s. 223, ktéry przyjmuje, ze takim aktem powinno by¢ rozporzadzenie).

59  Konstytucja z 1997 r. powrécita do nazwy ,Naczelny Dowédca Sit Zbrojnych” w miejsce nazwy
,Naczelny Wédz”, ktérym postugiwata sie mata konstytucja na wzér rozwigzan miedzywojen-
nych.

60  Panstwa republikanskie przyjety w tej mierze rozwigzania monarchiczne. W systemie prezy-
denckim (USA) gtowa panstwa otrzymata powazne uprawnienia w dziedzinie zwierzchnictwa
nad wojskiem, petne zwierzchnictwo nad armig, facznie z prawem wydawania rozkazéw. Prezy-
dent USA, majac prawo dysponowania sitami zbrojnymi, moze faktycznie prowadzi¢ dziatania
zbrojne, mimo ze prawo wypowiadania wojny konstytucja rezerwuje Kongresowi. W systemie
parlamentarnym uprawienia prezydenta w tej mierze zostaly ograniczone koniecznoscig uzy-
skania rzadowej kontrasygnaty.

61 R. Balicki [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej..., op.cit., s. 222.
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postanowienia) o ogloszeniu stanu wojny®. Nalezy zgodzi¢ si¢ z
opinig, ze naczelny dowddca moze zosta¢ mianowany jeszcze w czasie
pokoju, przy czym ,faktyczng mozliwos¢ wykonywania swoich
obowigzkéw uzyska dopiero po ogloszeniu stanu Wojny”63.

Konstytucja nie rozstrzyga jednoznacznie kwestii podlegtosci
naczelnego dowddcy sit zbrojnych. Jak wspomniano, art. 134 ust. 1
konstytucji okresla prezydenta jako najwyzszego zwierzchnika sit
zbrojnych®™, przy czym — w czasie pokoju — prezydent sprawuje to
zwierzchnictwo za posrednictwem ministra obrony narodowej (art. 134
ust. 2). A contrario wynikaloby z tego, ze w czasie wojny prezydent
sprawuje zwierzchnictwo bez tego posrednictwa®. Mimo to nalezy
przyjaé, ze na tle rozwigzan konstytucyjnych trudno jednoznacznie
przesadzié, jakiemu organowi wladzy publicznej mialby bezposrednio
podlega¢ naczelny dowddca sit zbrojnych: prezydentowi, ministrowi
obrony narodowej czy moze premierowi. Nalezaltoby si¢ tu odwota¢ do
ogolnych zasad ustroju politycznego oraz do uregulowan w innych kon-
stytucjach®. Trzeba tez wzia¢ pod uwage fakt, ze naczelny dowédca sit
zbrojnych — w przeciwienstwie do szefa Sztabu Generalnego — ponosi
odpowiedzialno$¢ przez Trybunalem Stanu, cho¢ — moim zdaniem — nie
powinien to byé argument deeydujacy o pozycji naczelnego dowddcy
sit zbrojnych wzgledem organéw wiadzy paristwowe;.

62  Nie wydaje sie uzasadnione utozsamianie ,czasu wojny” ze ,stanem wojny” (tak P. Sarnecki,
Artykut 134, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 1, War-
szawa 1999, uwaga 8), cho¢ w pewnej sytuaciji faktycznej rzeczywiscie te dwa okreslenia mogq
sie na siebie naktadac¢

63  A. Cieszynski, Stany nadzwyczajne w Konstytucji RP z 1997 r...., op.cit., s. 183. Naczelny
dowddca sit zbrojnych nie moze petni¢ swoich kompetencji rowniez w czasie stanu wojennego,
jezeli nie mamy do czynienia z ,czasem wojny” (tamze, s. 184).

64  Sposréd polskich konstytucji wszystkie, oprécz konstytucji PRL, przyznawaty gtowie panstwa
zwierzchnictwo nad armia. Konstytucja 3 maja stwierdzata w tej mierze, ze wojsko ,powinno
zostawac ciagle pod postuszenstwem wtadzy wykonawczej, stosownie do opiséw prawa,
powinno wykona¢ przysigege na wierno$¢ narodowi i krélowi i na obrong konstytucji narodowej’
(art. XI).

65  Nalezy przy tym pamietac, ze zwierzchnictwo prezydenta nad sitami zbrojnymi ma charakter
tylko ,ideowego dowodztwa” (Z. Witkowski, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Prawo
konstytucyjne, red. Z. Witkowski, Torun 2002, s. 360).

66  Tytutem przyktadu w Finlandii prezydent petni réwniez funkcje naczelnego dowdédcy armii. W
Portugalii prezydent jest najwyzszym dowddcy sit zbrojnych. We Wioszech prezydent jest
zwierzchnikiem armii. W Niemczech sitami zbrojnymi dowodzi i wydaje im rozkazy federalny
minister obrony.
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W mys] art. 16 ust. 1 ustawy o stanie wojennym naczelny dowddca
sit zbrojnych podlega bezposrednio prezydentowi. Jest to wigc odejscie
od zasady gloszonej w art. 134 ust. 2, ze prezydent sprawuje zwierzch-
nictwo nad sitami zbrojnymi za posrednictwem ministra obrony naro-
dowej, ale, przypomnijmy, tylko w czasie pokoju. W rezultacie rysuje
sic model, w swietle ktérego prezydent w czasie pokoju sprawuje
zwierzchnictwo nad silami zbrojnymi za posrednictwem ministra
obrony narodowej, natomiast w czasie wojny — za posrednictwem
naczelnego dowddcey sit zbrojnych. Jednakze przyjecie takiej konstruk-
cji prowadzi do utraty przez ministra obrony narodowej (szerzej: Rady
Ministréw — organu sprawujacego ogdlne kierownictwo w dziedzinie
obronnosci) wptywu na sily zbrojne, czego nie zmienia koniecznosé
kontrasygnaty aktéw prezydenta. Dlatego wydaje si¢, ze ustawa o sta-
nie wojennym powinna zawieraé¢ przepis o podlegtosci naczelnego
dowddcy sit zbrojnych ministrowi obrony narodowej. Tylko w ten
spos6b mozna bowiem zapewni¢ zasad¢ podlegtosci sit zbrojnych
»cywilnej i demokratycznej kontroli” (art. 26 ust. 2 konstytucji).

Konstytucja nie zawiera expressis verbis zakazu sprawowania
przez prezydenta funkcji naczclnego dowddcy sit zbrojnych (jak
czynila to konstytucja marcowa). Zakaz ten jednak wynika z art. 134
ust. 4 (mianowanie naczelnego dowddcy), art. 26 ust. 2 (podlegtosé sit
zbrojnych cywilnej i demokratycznej kontroli) oraz art. 132 (zasada
incompatibilitas). W mysl art. 134 ust. 1 konstytucji prezydent jest naj-
wyzszym zwierzchnikiem sit zbrojnych, ale, jak pisze J. Ciapata, prezy-
dent pelni ,,dow6dztwo o charakterze posrednim”, co nie upowaznia go
do dysponowania armig®’. W zwiazku z peieniem tej funkcji prezy-
dentowi przystuguje prawo mianowania szefa Sztabu Generalnego i
dowdédcéw rodzajéw sit zbrojnych (art. 134 ust. 3) oraz nadawania
stopni wojskowych (art. 134 ust. 5)%,

W mysl art. 10 ust. 2 ustawy o stanie wojennym prezydent w cza-
sie stanu wojennego w szczegdlnosci: 1) postanawia, na wniosek Rady
67  J Ciapata, Prezydent..., op.cit., s. 148.

68  Wmyslart. 134 ust. 5 prezydent nadaje stopnie wojskowe na wniosek ministra obrony narodo-
wej. W art. 134 ust. 3 nie mamy expressis verbis wyrazonej zasady, ze prezydent mianuje szefa
Sztabu Generalnego na wniosek ministra. Wydaje sie jednak, ze taki wniosek, w $wietle art. 134
ust. 2, jest niezbedny.
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Ministréw, o przejsciu organéw wiadzy publicznej na okreslone stano-
wiska kierowania, 2) postanawia, na wniosek Rady Ministréw, o sta-
nach gotowosci bojowej sit zbrojnych, 3) okresla, na wniosek Rady
Ministréw, zadania sil zbrojnych w czasie stanu wojennego, 4) moze
mianowad, na wniosek prezesa Rady Ministréw, naczelnego dowddce
sit zbrojnych®, 5) zatwierdza, na wniosek naczelnego dowédcy sit
zbrojnych, plany operacyjnego uzycia sit zbrojnych, 6) uznaje, na wnio-
sek naczelnego dowddcy sit zbrojnych, okreslone obszary Rzeczypo-
spolitej Polskiej jako strefy bezposrednich dziatan wojennych.

Prezydent wykonuje swoje uprawnienia zwigzane z bezpieczeni-
stwem wewngtrznym i zewnetrznym panstwa przy pomocy Rady Bez-
pieczenistwa Narodowego. Rada jest, jak stwierdza art. 135 konstytuciji,
organem doradczym prezydenta w dziedzinie bezpieczenstwa zewnetrz-
nego i wewngtrznego panstwa. W mysl art. 144 ust. 3 pkt 26 powolanie
1 odwolanie czlonkéw Rady Bezpieczeristwa Narodowego jest zwol-
nione z kontrasygnaty. Rada Bezpieczenstwa Narodowego zostala
powolana na mocy postanowienia prezydenta z dnia 20 stycznia 1998
r.”’. Do jej kompetencji nalezy wyrazanie opinii w sprawach wewnetrz-
nego i zewnetrznego bezpieczenstwa panstwa, a w szczegdlnosci: 1)
rozpatrywanie ogdlnych zalozgn bezpieczenstwa panstwa, 2) rozpatry-
wanie zalozen i kierunké6w polityki zagranicznej dotyczacych bezpie-
czenstwa panstwa, 3) rozpatrywanie problematyki bezpieczenstwa zew-
netrznego panstwa, 4) okreslanie zagrozen bezpieczenistwa wewnetrz-
nego panstwa i srodkéw przeciwdzialania tym zagrozeniom, 5) rozpa-
trywanie kierunku rozwoju sit zbrojnych.

¢) Rada Ministréw

Jak wspomniano wyzej, Konstytucja RP powierza Radzie Mini-
strow funkcj¢ sprawowania ogélnego kierownictwa w dziedzinie
obronnosci kraju (art. 146 ust. 4 pkt 11). Przypomnijmy, Ze na mocy
malej konstytucji z 1992 r. prezydent sprawowal ogdlne kierownictwo
w dziedzinie zewng¢trznego 1 wewnetrznego bezpieczefistwa parnstwa

69 Ustawa uzywa stéw ,moze mianowac”. Nalezy stwierdzi¢, ze istnieje tu sprzecznos$é z art. 134
ust. 4 zdanie pierwsze konstytucji, ktéry stwierdza, ze prezydent ,mianuje” naczelnego dowédce
sit zbrojnych na wniosek prezesa Rady Ministréw.

70 ,Biuletyn Kancelarii Prezydenta RP” 1998, nr 1, s. 10.
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(art. 34) oraz w dziedzinie stosunkéw zagranicznych (art. 32 ust. 1).
Konstytucja z 1997 r. przekazata sprawowanie ogdlnego kierownictwa
w dziedzinie stosunkéw z innymi pafistwami i organizacjami mi¢dzyna-
rodowymi Radzie Ministréw (art. 146 ust. 4 pkt 9). Nie dokonata nato-
miast podobnego przekazania w dziedzinie zewng¢trznego i wewnetrz-
nego bezpieczenstwa panstwa. Na mocy art. 146 ust. 4 pkt 11 Rada
Ministréw jest organem sprawujacym ogdlne kierownictwo w dziedzi-
nie obronnosci kraju. Z kolei art. 146 ust. 4 pkt 7-8 powierza Radzie
Ministréw zapewnienie ,,bezpieczenstwa wewn¢trznego panstwa oraz
porzadku publicznego”, a takze zapewnienie ,,bezpieczenstwa zew-
netrznego”. Wydaje sig, ze w swietle tych przepiséw to do Rady Mini-
stréw nalezy pierwszoplanowa rola w dobie stanu nadzwyczajnego.

Artykut 11 ust. 1 ustawy o stanie wojennym przewiduje, ze Rada
Ministrow w czasie stanu wojennego w szczegdlnosci: 1) zarzadza uru-
chomienie systemu kierowania obrong panstwa, 2) zarzadza przejscie
na wojenne, okreslone w odr¢gbnych przepisach, zasady dzialania orga-
néw wiladzy publicznej, 3) okresla, na wniosek Naczelnego Dowddcy
Sit Zbrojnych, zasady dzialania organéw wladzy publicznej w strefie
bezposrednich dziataii wojennych, 4) moze zawiesi¢ funkcjonowanie
organéw wiadzy publicznej w strefie bezposrednich dzialari wojennych,
5) moze przekazaé organom wojskowym okreslone kompetencje orga-
néw wiladzy publicznej w strefie bezposrednich dziataii wojennych.
Jezeli w czasie stanu wojennego Rada Ministréw nie moze zebrad si¢
na posiedzenie, konstytucyjne kompetencje Rady Ministrow wykonuje
prezes Rady Ministréw (art. 11 ust. 2).

Ustawa o stanie wojennym okresla réwniez pozycje ministra
obrony narodowej. Minister w czasie stanu wojennego w szczegé-
Inosci: 1) dokonuje oceny zagrozen wojennych i mozliwosci obronnych
oraz formuluje i przedstawia wilasciwym organom propozycje
dotyczace obrony panstwa, 2) koordynuje realizacj¢ zadan organéw
administracji rzgdowej i jednostek samorzadu terytorialnego wyni-
kajacych z zadan dotyczacych obrony panstwa, 3) przedstawia wtasci-
wym organom potrzeby w zakresie Swiadczer organéw panstwowych i
jednostek samorzadu terytorialnego, przedsi¢biorcéw i innych jedno-
stek organizacyjnych oraz oséb fizycznych, na rzecz sit zbrojnych i
obrony panstwa, 4) sprawuje ogdlny nadzor nad realizacjg zadan obron-
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nych wykonywanych przez organy administracji rzagdowe;j i jednostki
samorzadu terytorialnego, 5) organizuje mobilizacyjne rozwinigcie,
uzupelnianie 1 wyposazanie sil zbrojnych, 6) wspéidziata z ministrem
wlasciwym do spraw wewngetrznych w zakresie $wiadczen, o ktérych
mowa w pkt. 3, 7) koordynuje realizacj¢ zadan panstwa—gospodarza
wynikajacych z uméw mi¢dzynarodowych (art. 12).

Ustawa o stanie wyjgtkowym w art. 9 przewiduje, ze w przypadku
wprowadzenia stanu wyjatkowego na obszarze wickszym niz obszar
jednego wojewddztwa prezes Rady Ministrow podejmuje dzialania
przywracajace konstytucyjny ustrdj panstwa, bezpieczenistwo obywateli
lub porzadek publiczny, a w szczegdlnosci koordynacj¢ i kontrole funk-
cjonowania administracji rzagdowej i samorzagdowej. W przypadku za$
wprowadzenia stanu wyjatkowego na obszarze lub czesci obszaru jed-
nego wojewddztwa, zadania te wykonuje wtasciwy wojewoda.

Artykut 10 ustawy o stanie wyjgtkowym naklada na premiera
obowigzek biezgcego informowania prezydenta o skutkach wprowadze-
nia stanu wyjatkowego oraz o rodzaju i rezultatach dziatan podejmowa-
nych w celu przywrécenia normalnego funkcjonowania panstwa. Prze-
pis ten ma na celu zapewnienie prezydentowi wgladu na calg sytuacj¢
w panstwie po wprowadzeniu .przez niego stanu wyjatkowego i, ewen-
tualnie, umozliwieniu podejmowania dzialan zmierzajgcych do zakon-
czenia stanu wyjatkowego lub ograniczenia jego rygoréw.

Ustawa o stanie kleski zywiotowej w art. 8 przewiduje, ze minister
wlasciwy do spraw wewng¢trznych lub inny minister, do zakresu
dziatania ktérego nalezy zapobieganie skutkom danej kleski
zywiotowej lub ich usuwanie, kieruje dzialaniami prowadzonymi w
celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej 1 ich usunigcia, jezeli
stan kleski zywiotowej wprowadzono na obszarze wig¢cej niz jednego
wojewddztwa. W przypadku watpliwosci co do wiasciwosci ministra
lub w przypadku, gdy wtasciwych jest kilku ministréw, funkcj¢ t¢ spra-
wuje minister wyznaczony przez prezesa Rady Ministréw.

Ministrowi wlasciwemu do spraw wewn¢trznych podlega woje-
woda w zakresie kierowania dzialaniami prowadzonymi w celu zapo-
biezenia skutkom klgski zywiolowej lub ich usunigcia na obszarze
wojewddztwa (art. 11 ust. 3 w zw. z art. 11 ust. 1). W razie niezdolnosci
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do kierowania lub niewlasciwego kierowania dzialaniami prowadzo-
nymi w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia
minister, o ktéorym mowa w art. 8 pkt 4 ustawy, moze zawiesi¢ upraw-
nienia wojewody oraz wyznaczy¢ pelnomocnika do kierowania tymi
dziataniami.

Na podstawie art. 13 ust. 1 ustawy o stanie kleski zywiolowej w
zakresie dziatan prowadzonych w celu zapobiezenia skutkom kleski
zywiotowej lub ich usuni¢cia, minister kierujacy tymi dziataniami moze
wydawaé polecenia wigzgce organom administracji rzgdowej, z
wyjatkiem Rady Ministréw, prezesa Rady Ministréw i wiceprezeséw
Rady Ministréw, a takze wydawaé polecenia wigzagce organom
samorzadu terytorialnego. W razie odmowy wykonania polecenia, o
ktérym mowa w art. 13 ust. 1 lub niewlasciwego wykonywania polece-
nia przez: 1) organy administracji rzgdowej — minister kierujacy
dzialaniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski
zywiotowej lub ich usuniecia niezwlocznie zawiadamia prezesa Rady
Ministréw; 2) organy samorzadu terytorialnego — minister kierujacy
dziataniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski
zywiolowej lub ich usuni¢cia moze zawiesi¢ odpowiednie uprawnienia
takiego organu oraz wyznaczy¢ pelnomocnika do wykonywania tych
uprawnien, zawiadamiajgc o tym prezesa Rady Ministréw (art. 13 ust.
2).

W mysl art. 16 minister kierujacy dziataniami prowadzonymi w
celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej Iub ich usunigcia jest
obowigzany do biezgcego informowania prezydenta i prezesa Rady
Ministréow o skutkach kleski zywiolowej i dziataniach podejmowanych
w celu zapobiezenia tym skutkom lub ich usunigcia.

d) Sady i trybunaly

Wazng kwestig w czasie stanu nadzwyczajnego jest zachowanie,
wynikajacej z zasady podzialu wladzy, pozycji sagdéw i trybunatéw.
Wtadza sagdownicza odgrywa bowiem istotng role jako straznik praw i
wolnosci jednostki, co w dobie stanu nadzwyczajnego, cechujgcego si¢
ograniczeniem praw i wolnosci, nabiera szczegélnego znaczenia’'. Stad

71 Zob. J. Akande, States..., opcit., s. 206-207.
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zachowanie pozycji wiadzy sadéw i trybunaléw w czasie stanu nad-
zwyczajnego odgrywa nie mniejszg rol¢ niz nieuszczuplanie praw par-
lamentu.

Konstytucja RP nie przewiduje — jako bezposredniej konsekwencji
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego — zmiany w systemie dziatania
organéw wladzy sgdowniczej. Zmiana ta moze nastgpi¢ dopiero z
momentem nadejscia ,,czasu wojny”. W zwigzku z tym wigzac si¢ moze
jedynie ze stanem wojennym, a nie jakimkolwiek innym stanem nad-
zwyczajnym. Zmiana dziatania sgdéw moze przejawiac si¢ w szczegdl-
nosci przez: 1) ustanowienie sagdéw wyjatkowych, 2) wprowadzenie
trybu doraznego, 3) rozszerzenie jurysdykcji sadéw wojskowych’ .

Ustrojodawca zdecydowal si¢ na uregulowanie w konstytucji
dwoch pierwszych kwestii. Konstytucja nie rozstrzyga o rozszerzeniu
jurysdykciji sadéw wojskowych. W trakcie dyskusji w Komisji Konsty-
tucyjnej L. Wisniewski opowiedzial si¢ za nieregulowaniem problema-
tyki rozszerzenia kompetencji sgdéw wojskowych w czasie stanu
wojennego w konstytucji. Uwazal, ze moze to uczynié ustawa, gdyz
konstytucja nie reguluje wiasciwosci sadéw wojskowych”. Przeciw-
nego zdania byl przedstawiciel Krajowej Rady Sadownictwa, M.
Kasperczak, ktéry podkreslat zte doswiadczenia historyczne w tej mie-
rze. Jego zdaniem wlasciwosc: sagdéw wojskowych moze by¢ rozsze-
rzona tylko w czasie wojny, a nic w jakimkolwiek stanie nadzwyczaj-
nym”*

W mysl art. 175 ust. 2 konstytucji na czas wojny moze by¢ ustano-
wiony sgd wyjatkowy lub tryb dorazny. Wprowadzenie stanu wojen-
nego nie moze wigc byé przyczyng ustanowienia sadéw wyjatkowych
lub trybu doraznego, o ile nie mamy do czynienia z ,,czasem wojny”.
Pytanicm otwartym pozostajc mozliwos¢ rozszerzenia kompctencji
sadéw wojskowych. Wydaje sie¢, ze skoro konstytucja nie podnosi tej
kwestii, moze by¢ ona uregulowana w ustawie. Z drugiej strony,

72  Warto zauwazy¢, ze ustanowienie jurysdykcji sgdéw wojskowych jest konstytutywna cecha
prawa (stanu) wojennego (martial law) w panstwach anglosaskich. Zob. A. V. Dicey, Wstep do
naukio prawie konstytucyjnym, Warszawa 1908, s. 199).

73 KKZN. Biuletyn XXIX..., op.cit., s. 69.

74  Tamze, s. 74. Z wypowiedzi wynika, ze rozszerzenie wtasciwosci sqdéw wojskowych nie
powinno nastapic¢ takze w stanie wojennym, o ile nie mamy do czynienia z dziataniami wojen-
nymi (,czasem wojny”).
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dopuszczenie takiej mozliwosci grozitoby uszczupleniem jurysdykcji
sagdéw powszechnych. W kazdym razie nalezy przyjac, ze ewentualne
rozszerzenie jurysdykcji sagdéw wojskowych moze nastgpi¢ jedynie w
stanie wojennym (lub w ,,czasie wojny”), a nie w stanie wyjagtkowym
bad7 stanie klgski zywiotowej. Ustawa o stanie wojennym nie przewi-
duje jednak mozliwosci rozszerzenia jurysdykcji sadéw wojskowych.

Innym problemem jest pylanie o tryb ustanowienia sagdéw wy jatko-
wych lub trybu doraznego. Wydaje si¢, Ze powinno to nastgpi¢ w for-
mie ustawy. Jezeli Sejm nie mégitby uchwali¢ ustawy z powodu niemo-
znosci zebrania si¢ na posiedzenie, nalezy przyjaé, ze sprawa ta
mogtaby by¢ uregulowana w rozporzadzeniu prezydenta z moca
ustawy””.

Konstytucja nie reguluje pozycji Trybunalu Konstytucyjnego oraz
Trybunatu Stanu w czasie stanu nadzwyczajnego. Nie przewiduje w
szczegOlnosci zakazu zmiany ustawy o Trybunale Konstytucyjnym i
Trybunale Stanu, ani przedtuzenia kadencji cztonkéw Trybunatu Kon-
stytucyjnego do czasu zakonczenia stanu nadzwyczajnego i — ewentual-
nie — dziewigédziesigt dni po jego zakonczeniu, jak przewiduje to art.
228 ust. 7 odnosnie organéw wybieranych w wyborach powszechnych.
Wydaje si¢, ze wprowadzenie zakazu zmian ustaw o Trybunale Konsty-
tucyjnym i Trybunale Stanu, jak réwniez przediluzenie kadencji
czlonkéw Trybunalu Konstytucyjnego co najmniej do czasu zakorcze-
nia stanu nadzwyczajnego byloby pozadane z uwagi na rolg, jakie
pelnig te organy w systemie prawa’.

e) Wojewodowie i organy samorzadu terytorialnego

W mysl art. 7 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o administracji
rzqdowej w wojewddztwie’’ wojewoda jest: 1) przedstawicielem Rady
Ministréw w wojewddztwie, 2) zwierzchnikiem zespolonej administra-
cji rzadowej, 3) organem nadzoru nad jednostkami samorzadu teryto-
rialnego, 4) organem wyzszego stopnia w rozumieniu przepiséw o

75  Por. art. 234 ust 1 zdanie pierwsze w zwigzku z art. 228 ust. 3.

76  Przedtuzenie kadencji sedziéw Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego do momentu uptywu
szesciu miesiecy od zakonczenia stanu obrony przewiduje niemiecka Ustawa Zasadnicza (art.
115h ust. 1 zd. trzecie).

77  Dz.U.z2001r, Nr 80, poz. 872.
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postgpowaniu administracyjnym, jezeli ustawy szczegélne tak sta-
nowia, 5) reprezentantem Skarbu Panstwa, w zakresie i na zasadach
okreslonych w odrebnych ustawach. Przy rozwazaniach o pozycji woje-
wody w czasie stanu nadzwyczajnego szczegdlnie przydatne jest okre-
Slenie wojewody jako przedstawiciela Rady Ministrow w wojewddz-
twie.

W mys] art. 13 ustawy o stanie wojennym w czasie stanu wojen-
nego wojewoda kieruje realizacjq zadan obronnych i obrong cywilng na
terenie wojewddztwa, a w szczegdlnosci: 1) ocenia zagrozenia, 2)
wprowadza, w zakresie nienalezgcym do wlasciwosci innych organéw,
ograniczenia wolnosci i praw czlowieka i obywatela oraz tagodzi i
uchyla te ograniczenia, 3) wystepuje z wnioskami do wlasciwych orga-
néw o wprowadzenie ograniczein wolnosci i praw czlowieka i obywa-
tela, jak réwniez o ich ztagodzenie lub uchylenie, 4) okresla zadania
wynikajace z przepis6w stanu wojennego, 5) koordynuje i kontroluje
dziatalno$¢ organéw wiadzy publicznej, przedsi¢biorcéw oraz innych
jednostek organizacyjnych dzialajacych na obszarze wojewddztwa, 6)
moze nakladaé¢ zadania i nakazywaé jednostkom samorzadu terytorial-
nego dokonywanie okreslonych wydatkéw, na zasadach okreslonych w
odrebnych przepisach. W zakresie wymienionych dzialan wojewodzie
sg podporzagdkowane wszystkie jednostki organizacyjne administracji
rzagdowej i samorzadowej dzialajace na obszarze wojewddztwa oraz
inne sily i srodki wydzielone do jego dyspozycji i skierowane do wyko-
nywania zadan zwigzanych z obrong panstwa i wojewddztwa, a takze
zwigzanych z obrong cywilng.

Ustawa o stanie wyjatkowym przewiduje, ze wojewoda, w przy-
padku wprowadzenia stanu wyjatkowego na obszarze lub czesci
obszaru jednego wojewddztwa, wykonuje dzialania przywracajace kon-
stytucyjny ustrdj panstwa, bezpieczenstwo obywateli lub porzadek
publiczny, a w szczegdlnosci koordynacje 1 kontrole funkcjonowania
administracji rzagdowej i samorzadowe;j (art. 9). Ustawa nie okresla jed-
nak szczegétowych kompetencji wojewody w tej mierze.

W mysl art. 8 ustawy o stanie kleski zywiotowej wojewoda kieruje
dzialaniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski
zywiolowej lub ich usunigcia, jezeli stan klgski zywiolowej wystepuje
na obszarze wig¢cej niz jednego powiatu wchodzacego w skiad
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wojewddztwa. Artykut 11 ustawy o stanie klgski zywiotlowej okresla
uprawnienia wojewody w czasie stanu kleski zywiotowej. Kieruje on
dziataniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski
zywiolowej lub ich usunigcia na obszarze wojewddztwa. W zakresie
tych dzialan wojewodzie s3 podporzadkowane organy i jednostki orga-
nizacyjne administracji rzagdowej dzialajace na obszarze wojewddztwa
oraz inne sity i srodki wydzielone do jego dyspozyciji i skierowane do
wykonywania tych dzialan na obszarze wojewddztwa, w tym podod-
dzialy i oddzialy sit zbrojnych.

Najpowazniejsze zmiany w wypadku wprowadzenia stanu nadzwy-
czajnego — w mysl ustawy o stanie wojennym, ustawy o stanie wy jatko-
wym i ustawy o stanie kleski zywiolowej — zachodzg w zasadach
dziatania organéw samorzadu terytorialnego.

Artykut 14 ustawy o stanie wojennym przewiduje, ze jezeli organy
gminy, powiatu lub samorzadu wojewddztwa nie wykazujg dostatecznej
skuteczno$ci w wykonywaniu zadan publicznych lub w realizacji
dziatann wynikajacych z przepiséw o wprowadzeniu stanu wojennego,
prczes Rady Ministréw, na wniosck wilasciwego wojecwody, moze
zawiesi¢ te organy do czasu zniesienia stanu wojennego lub na czas
okreslony i ustanowi¢ w ich miejsce zarzad komisaryczny sprawowany
przez komisarza rzadowego. Komisarza rzadowego powoluje i
odwoluje prezes Rady Ministréw na wniosek wojewody. Komisarz
rzagdowy z dniem powotlania przejmuje wykonywanie zadan i kompe-
tencji zawieszonych organéw gminy, powiatu lub samorzadu
wojewddztwa. Stan zawieszenia organéw gminy, powiatu lub
samorzadu wojewddztwa ustaje z uptywem czasu okreslonego przez
prezesa Rady Ministréw oraz z mocy prawa z dniem zniesienia stanu
wojennego. Podobng regulacj¢ przewiduje art. 12 ustawy o stanie
wyjatkowym.

W mysl art. 8 ustawy o stanie kleski zywiotowe;j, jezeli stan kleski
zywiolowej wprowadzono tylko na obszarze gminy, dzialaniami prowa-
dzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej i ich usunig-
cia kieruje wdjt (burmistrz, prezydent miasta). Jezeli stan kleski
zywiotlowej wprowadzono na obszarze wiecej niz jednej gminy
wchodzacej w sklad powiatu, dzialaniami tymi kieruje starosta.
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Artykut 9 ustawy o stanie klgski zywiolowej reguluje uprawnienia
organdéw zarzadzajacych gminy (wdjta, burmistrza, prezydenta miasta)
w czasie stanu kleski zywiotowej. Kierujg oni dziataniami prowadzo-
nymi na obszarze gminy w celu zapobiezenia skutkom kleski
zywiolowej lub ich usunig¢cia (ust. 1). W zakresie tych dziatan wéjt
(burmistrz, prezydent miasta) moze wydawac polecenia wigzace orga-
nom jednostek pomocniczych, kierownikom jednostek organizacyjnych
utworzonych przez gming, kierownikom jednostek ochrony przeciw-
pozarowej dzialajacych na obszarze gminy oraz kierownikom jednostek
organizacyjnych czasowo przekazanych przez wiasciwe organy do jego
dyspozycji i skierowanych do wykonywania zadan na obszarze gminy
(art. 9 ust. 2). W zakresie dzialann prowadzonych na obszarze gminy w
celu zapobiezenia skutkom klgski zywiotowej lub ich usuniecia wdjt
(burmistrz, prezydent miasta) moze wystepowaé do kierownikéw
innych jednostek organizacyjnych dziatajacych na obszarze gminy, z
wnioskami o wykonanie czynnos$ci niezb¢dnych w celu zapobiezenia
skutkom kleski zywiotowej lub ich usuni¢cia. W razie odmowy wyko-
nania tych czynnosci lub ich niewlasciwego wykonania wéjt (bur-
mistrz, prezydent miasta) niezwlocznie zawiadamia organ, ktéremu
podlega kierownik lub ktéry sprawuje nad nim nadzér (art. 9 ust. 3). W
zakresie wyzej wymienionych'dziatan wojt (burmistrz, prezydent mia-
sta) podlega staroscie (art. 9 ust. 4). W razie niezdolnosci do kierowania
lub niewtasciwego kierowania dziataniami prowadzonymi w celu zapo-
biezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usunig¢cia wojewoda — z
wlasnej inicjatywy lub na wniosek starosty — moze zawiesi¢ uprawnie-
nia wdjta (burmistrza, prezydenta miasta), okreslone w art. 9 ust. 2-3
oraz wyznaczy¢ pelnomocnika do kierowania tymi dziataniami (art.9
ust. 3). Podobne uprawnienia przyslugujg staroscie na obszarze
powiatu, z tym zZe podlega on w tym zakresie wojewodzie (art. 10).

Na podstawie art. 12 ustawy o stanie klgski zywiolowej dziatania w
celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia wajt
(burmistrz, prezydent miasta), starosta i wojewoda albo odpowiedni
pelnomocnicy, jak réwniez ministrowie, o ktérych mowa w art. 8 pkt 4
ustawy, wykonujg przy pomocy odpowiednio gminnego zespotu reago-
wania, powiatowego zespotu reagowania kryzysowego, wojewddzkiego
zespotu reagowania kryzysowego oraz Rzagdowego Zespotu Koordyna-
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cji Kryzysowej’. Do zadan zespotéw nalezy w szczegdlnosci: 1) moni-
torowanie wystepujacych klesk zywiolowych i prognozowanie rozwoju
sytuacji, 2) realizowanie procedur i programéw reagowania w czasie
stanu kleski zywiotowej, 3) opracowywanie i aktualizowanie planéw
reagowania kryzysowego, 4) planowanie wsparcia organéw kierujacych
dzialaniami na nizszym szczeblu administracji publicznej, 5) przygoto-
wywanie warunkéw umozliwiajacych koordynacje pomocy humanitar-
nej, 6) realizowanie polityki informacyjnej zwigzanej ze stanem kleski
zywiolowe;j.

f) Sily Zbrojne RP

Pod pojgciem ,,sit zbrojnych” rozumiemy formacje wojskowe prze-
znaczone do obrony parstwa, ktére stanowig gtdwng czgs$é catosci
struktury wojskowo—obronnej pafistwa’. Pozycja i rola sit zbrojnych
jestrézna w zaleznosci od kategorii wprowadzonego stanu nadzwyczaj-
nego. Niewgtpliwie najdonioslejszg rolg¢ odgrywajg sity zbrojne w razie
wprowadzenia stanu wojennego, gdyz przystgpuja wowczas do
wypelnienia swoich zadan okreslonych w art. 26 ust. 1 konstytucji:
ochrony niepodlegltosci panstwa i niepodzielnosci jego terytorium oraz
zapewnienia bezpieczenstwa i nienaruszalnosci jego granic.

W art. 136 mamy podang najwazniejszg forme¢ czynnej realizacji
przez sily zbrojne zadan okreslonych w art. 26, a mianowicie ich uzycie
do obrony Rzeczypospolitej Polskiej. Niezaleznie od tego sity zbrojne
mogg realizowac te zadania w inny sposéb, niewymagajgcy wprowa-
dzenia stanu wojennego, np. w formie misji wojskowych w ramach
wigzacych panstwo polskie uméw miedzynarodowych, czy nawet w
formie udzialu w dziataniach zbrojnych w razie znalezienia si¢ Rzeczy-
pospolitej Polskiej w stanie wojny na podstawie realizacji zobowigzan
sojuszniczych, jezeli dzialania te toczg si¢ z dala od terytorium panstwa
i nie jest konieczne wprowadzenie stanu wojennego.

78 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 3 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu tworzenia gmin-
nego zespotfu reagowania, powiatowego i wojewdédzkiego zespotu reagowania kryzysowego
oraz Rzgdowego Zespotu Koordynacji Kryzysowej i ich funkcjonowania (Dz.U. Nr 215, poz.
1818).

79 Por. W. Wotpiuk, Sity..., op.cit, s. 18-19.
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W tym miejscu trzeba tez powiedzie¢ o art. 117 konstytucji:
»Zasady uzycia Sit Zbrojnych poza granicami Rzeczypospolitej Pol-
skiej okresla ratyfikowana umowa mi¢dzynarodowa lub ustawa. Zasady
pobytu obcych wojsk na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i zasady
przemieszczania si¢ ich przez to terytorium okreslajg ratyfikowane
umowy mi¢dzynarodowe lub ustawy”. Przepis ten reguluje dwie sytu-
acje: pobytu wojsk polskich zagranicg oraz pobytu wojsk innych
panstw na terytorium RP. ,,Okreslenie tych zasad nalezy do parlamentu
na zasadzie wylgcznosci; wchodzi bowiem w zakres przedmiotowy
ustawy. Mimo iz w art. 117 na pierwszym miejscu wymienia si¢ ratyfi-
kowang umowe¢ mi¢dzynarodows, analiza ewentualnej tresci takiej
umowy wskazuje, iz jej ratyfikacja przez prezydenta nie moze si¢
odby¢ bez uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie*’.

Nie ulega watpliwosci, mimo zZe nie wynika to bezposrednio z art.
26 konstytucji, iz sity zbrojne moga by¢ uzyte réwniez do obrony
panstwa przed zagrozeniem wewnetrznym. Wskazywala na to juz kon-
stytucja 3 maja, ktora stwierdzata w art. IX: ,,Uzyte byé wigc wojsko
narodowe moze na og6lng kraju obrone, na strzezenie fortec i granic,
lub na pomoc prawu, gdyby kto egzekucji jego nie byt postusznym”.
Podobnie konstytucja marcowa wskazywata: ,,Sita zbrojna moze by¢
uzyta tylko na zgdanie wiadzy cywilnej przy $cistym zachowaniu ustaw
do usmierzania rozruchéw lub do przymusowego wykonania przepisow
prawnych” (art. 123). Mniej jednoznaczna byla w tej kwestii konstytu-
cja kwietniowa, lecz przyjmuje si¢ na podstawie art. 61 ust. 1, ze sity
zbrojne mogly by¢ uzyte réwniez w razie zagrozenia wewnetrznego®'.
Podobnie nalezy interpretowac art. 6 konstytucji z 1952 r.: ,,Sily
zbrojne Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej stojg na strazy suwerenno-
$ci i niepodlegtosci Narodu Polskiego, jego bezpieczenstwa i pokoju”.

Nalezy przyja¢, ze rowniez w swietle Konstytucji RP z 1997 r. sity
zbrojne mogg by¢ uzyte w razie wprowadzenia stanu kleski zywiotowej
w celu zapobiegania skutkom katastrof naturalnych lub awarii technicz-
nych noszgcych znamiona klgski zywiotowej oraz w celu ich usunie¢-

80  J. Repel [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej. .., op.cit, s. 197.
81 Zob. W. Wolpiuk, Sity..., opcit, s. 20.
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cia®, jak réwniez w razie wprowadzenia stanu wyjatkowego, mimo ze
taka mozliwos¢ nie wynika expressis verbis z art. 26 konstytucj.

Artykut 18 ustawy o stanie klgski zywiolowej okresla zasady uzy-
cia sit zbrojnych do zwalczania klgsk zywiolowych. Decyzj¢ w tej spra-
wie podejmuje minister obrony narodowej, jezeli uzycie innych sit i
srodkéw jest niemozliwe lub niewystarczajagce. W takim przypadku
pododdzialy i oddzialy sil zbrojnych przekazane do dyspozycji woje-
wody pozostajg pod dowddztwem przetozonych stuzbowych i wyko-
nuja zadania okreslone przez wojewod¢. Na podstawie art. 18 Rada
Ministréw, w drodze rozporzadzenia, okreslila szczegbélowe zasady
udzialu pododdzialéw i oddzialéw sit zbrojnych w zapobieganiu skut-
kom kleski zywiotowej lub ich usuwaniu®.

Artykut 14 ustawy o stanie kleski zywiotowej stwierdza, ze kiero-
wanie dzialaniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski
zywiotowej lub ich usuniecia na obszarach i w obiektach jednostek
organizacyjnych podlegtych, podporzadkowanych lub nadzorowanych
przez ministra obrony narodowej, ministra sprawiedliwosci, ministra
wlasciwego do spraw zagranicznych oraz ministra wlasciwego do
spraw wewngtrznych, szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego lub
szefa Agencji Wywiadu® wymaga wspéldziatania: 1) wéjta (burmi-
strza, prezydenta miasta), starosty badZz wojewody kierujacych
dzialaniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski
zywiotowej lub ich usunig¢cia z wlasciwymi kierownikami jednostek
organizacyjnych podlegtych, podporzadkowanych lub nadzorowanych
przez ministra obrony narodowej, ministra sprawiedliwosci, ministra
wiasciwego do spraw zagranicznych oraz ministra wlasciwego do
spraw wewngetrznych, szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego lub
szefa Agencji Wywiadu, 2) ministra wiasciwego do spraw wewngtrz-

82  Artykut 3 ust. 2 ustawy Polskiej dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 2002 r. Nr 21, poz. 205) zezwala na uzycie sit zbrojnych w
zwalczaniu klesk zywiotowych, likwidacji ich skutkéw, akcjach poszukiwawczych oraz ratowania
zycia ludzkiego, a takze w oczyszczaniu terendw z materiatéw wybuchowych i niebezpiecznych
pochodzenia wojskowego oraz ich unieszkodliwianiu.

83 Dz.U. Nr 41, poz. 347.

84  Zob. art. 220 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego oraz
Agencji Wywiadu (Dz.U. Nr 74, poz. 676).
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nych lub innego ministra kierujgcego dziataniami prowadzonymi w
celu zapobiezenia skutkom kleski zywiolowej lub ich usunigcia z
wilasciwym ministrem, szefem Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego
lub szefem Agencji Wywiadu.

Duzo wigksze watpliwosci budzi ewentualny udziat sit zbrojnych
w razie wprowadzenia stanu wyjatkowego. Przede wszystkim nalezy
stwierdzié, ze w Swietle art. 18 ustawy z dnia 16 kwietnia 1990 1. o
Policji® prezes Rady Ministréw na wniosek ministra wiasciwego do
spraw wewnetrznych, w celu zapewnienia bezpieczenstwa publicznego
lub przywrécenia porzadku publicznego, moze zarzadzi¢ uzycie uzbro-
jonych oddzialéw lub pododdziatéw policji. Jezeli taki krok okaze si¢
niewystarczajacy, mogg by¢ uzyte do pomocy, na podstawie decyzji
prezydenta, wydanej na wniosek prezesa Rady Ministréw, oddziaty i
pododdziaty sit zbrojnych. Wszystkie te decyzje moga by¢ podjete w
razie zagrozenia bezpieczenistwa publicznego lub niebezpiecznego
zakidcenia porzadku publicznego, zwilaszcza poprzez sprowadzenie: 1)
niebezpieczenstwa powszechnego dla zycia, zdrowia lub wolnosci oby-
wateli, 2) bezposredniego zagrozenia dla mienia w znacznych rozmia-
rach, 3) bezposredniego zagrozenia obiektow i urzadzen waznych dla
bezpieczenstwa lub obronnosci panstwa, siedzib naczclnych organéw
wladzy, naczelnych i centralitych organéw administracji panstwowej
albo wymiaru sprawiedliwosci, obiektéw gospodarki lub kultury naro-
dowej oraz przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedéw konsular-
nych panstw obcych albo organizacji migdzynarodowych, a takze obie-
ktéw dozorowanych przez uzbrojong formacj¢ ochronng utworzong na
podstawie odrebnych przepiséw.

W swietle art. 11 ustawy o stanie wyjgtkowym prezydent, na wnio-
sek prezesa Rady Ministréw, moze postanowi¢ o uzyciu oddziatéw i
pododdziatéw sit zbrojnych do przywrdcenia normalnego funkcjonowa-
nia panstwa, jezeli dotychczas zastosowane sily i srodki zostaty
wyczerpane, przy czym uzycie oddziatéw i pododdziatéw sit zbrojnych
nie moze zagrozi¢ ich zdolnosci do realizacji zadan wynikajacych z
konstytuciji i ratyfikowanych uméw miedzynarodowych. W przypadku
uzycia sil zbrojnych w czasie stanu wyjatkowego, ich oddziaty i podod-

85 Dz.U. 22002 r. Nr 7, poz. 58.
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dzialy pozostaja pod dowddztwem przetozonych stuzbowych i wyko-
nuj3 zadania wyznaczone przez ministra obrony narodowej w uzgod-
nieniu z ministrem wlasciwym do spraw wewnetrznych. Zotnierzom
wyznaczonym do tych oddziatéw i pododdzialéw przystuguja, w zakre-
sie niezb¢gdnym do wykonania ich zadan, uprawnienia policjantéw
okreslone w art. 15-17 ustawy o polic i,

W aspekcie uzycia sit zbrojnych w razie zagrozenia wewngtrznego
nalezy pamigtaé¢ o tym, ze: 1) sily zbrojne nie posiadajg legitymacji
konstytucyjnej do wprowadzania w kraju tadu wewnetrznego, porzadku
publicznego, ani tez do czynnego wystgpowania w obronie porzadku
konstytucyjnego®’ oraz 2) moga zosta¢ uzyte tylko w najbardziej
nagtych przypadkach, ,,muszg by¢ postrzegane w charakterze obron-
céw, a nie ciemiezcéw spoteczeristwa™®®. Nie ulega watpliwosci, ze
uzycie sit zbrojnych w razie wprowadzenia stanu wyjgtkowego moze
prowadzi¢ do grozby zamachu na demokratyczny ustréj panstwa®’.
Decyzja o uzyciu sit zbrojnych w czasie stanu wyjatkowego musi by¢
wiec podjeta przy zachowaniu szczegdlnej ostroznosci i poddana kon-
troli parlamentu.

86  Szczegdly uzycia sit zbrojnych w czasie stanu wyjatkowego okresla rozporzadzenie Rady Mini-
stréw z dnia 6 maja 2003 r. w sprawie szczegétowych zasad uzycia oddziatéw i pododdziatéw
Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w czasie stanu wyjgtkowego (Dz. U. Nr 89, poz. 821).

87  A. Kamienski, Prawne..., op.cit, s. 71-72.

88 R. H. Kohn, Jak demokracje sprawujg kontrole nad sitami zbrojnymi, [w:] Wtadza i spotecze-
nstwo, red. J. Szczupaczynski, t. 2, Warszawa 1998, s. 153.

89  Por. W. Wolpiuk, Sity..., op.cit, s. 21.
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Rozdziat VI

ROZPORZADZENIA Z MOCA USTAWY
W CZASIE STANU WOJENNEGO (art. 234)

1. Istota i postacie ustawodawstwa delegowanego

Artykut 234 jest jedyng postacig ustawodawstwa delegowanego w
Konstytucji RP. Pod poj¢ciem ustawodawstwa delegowanego rozu-
miemy przekazanie cz¢sci materii ustawodawczej organom pozaparla-
mentarnym (organom egzekutywy). Uzyskujg one prawo wydawania
aktéw o mocy prawnej rownej ustawie. Akty te sg nazywane zazwyczaj
dekretami z mocg ustawy lub tozporzadzeniami z mocg ustawy. Istniejg
dwie postacie ustawodawstwa delegowanego: delegacja konstytucyjna i
delegacja ustawowa'.

Z punktu widzenia historycznego rozwoju prawo organéw wiadzy
wykonawczej (monarchy) do wydawania aktéw o randze ustawy miato
charakter pierwotny wobec péZniej wyksztalconych uprawnien ustawo-
dawczych parlamentu. W czasach monarchii absolutnej cato§¢ funkcji
panstwowych spoczywata w r¢kach kréla. Kierowal on sprawami
panstwa za pomocg réznego rodzaju aktéw, ktére bez wzglgdu na swojg
nazwe cieszyty si¢ jednakowym autorytetem, gdyz byty przejawem
woli krélewskiej. Pojawienie si¢ reprezentacji ludu zmienito te sytuacje
o tyle, ze uzyskata ona prawo do udzialu w ustawodawstwie. Krdl,
wydajac akty prawne, musiat niekiedy uzyskiwaé zgode organu przed-
stawicielskiego. Zgoda ta dotyczyla pierwotnie materii dotyczacej

1 E. Zwierzchowski, Wprowadzenie do nauki prawa konstytucyjnego paristw demokratycznych
(skrypt dla studentéw Il roku wydziatu prawa), Katowice 1992, s. 97.
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wlasnosci poddanych krélewskich, a w szczegdlnosci kwestii pobiera-
nia podatkéw (klauzula wlasnos$ci), nastgpnie ich wolnosci (klauzula
wolnosci), a pdZniej réwniez zasad organizacji i funkcjonowania apa-
ratu pafstwowego’. W ten sposéb uksztattowat si¢ dualistyczny system
prawny, w ktérym wspoélistniaty akty normatywne wydawane przez
kréla za zgodg organu przedstawicielskiego oraz akty bgdace wyrazem
woli tylko monarchy.

Wraz z wyksztalceniem si¢ i rozszerzaniem funkcji ustawodawczej
parlamentu pojawila si¢ kwestia zachowania w r¢gku monarchy upraw-
nied natury ustawodawczej w niektérych dziedzinach. W Europie kon-
tynentalnej za pierwszy akt konstytucyjny uznajacy uprawnienia dekre-
todawcze monarchy uznaje si¢ francuskg Kart¢ Konstytucyjng Ludwika
XVIII z 1814 r. Na mocy art. 14 krél miat prawo wydawania roz-
porzadzen i ordonanséw niezbednych do wykonywania ustaw i dla bez-
pieczeiistwa paristwa’. Rozwigzanie francuskie stato si¢c modelem dla
podobnych rozwigzan w panstwach niemieckich. W ten sposob
pojawila si¢ pierwsza forma ustawodawstwa delegowanego: dekrety z
mocg ustawy wydawane na mocy delegacji konstytucyjnej (dekrety z
upowaznienia konstytucji). Nalezy przy tym pamictaé, ze w monarchii
konstytucyjnej prawo wydawania dekretéw przez monarch¢ stanowito
przejaw przystugujacej mu wiladzy prawodawczej i ,,nie moglo ucho-
dzi¢ za kompctencj¢ delegowang mu przez inny podmiot, lecz byto pra-
wem wlasnym monarchy™.

Druga formg ustawodawstwa delegowanego sg dekrety z mocg
ustawy wydawane na mocy delegacji ustawowej (dekrety z upowaznie-
nia ustawy). Teoretycznym uzasadnieniem tej formy ustawodawstwa

2 Tamze, s. 95-96.

3 Co ciekawe, wydaje sie, ze taka forma regulacji powstata pod wptywem angielskiej doktryny.
Otoéz Blackestone w swoich stynnych ,Commentaries” poréwnat zawieszenie Habeas Corpus
Act ze znanym ze starozytnego Rzymu senatus consultum ultimae necessitatis, formalnie auto-
ryzujacym dyktature w razie zagrozenia panstwa. Rzad, podejmujac nadzwyczajne $rodki, liczyt
na wydanie przez parlament ustawy indemnizujgcej, ktéra miata chroni¢ przed konsekwencjami
jego nielegalnych dziatai, pod warunkiem ze gabinet mégt udowodni¢ konieczno$¢ zawieszenia
Habeas Corpus. Z podobnych zatozen wychodzili twércy Karty Konstytucyjnej, ktérzy musieli
pogodzi¢ dwie sprzeczne tendencje: absolutystyczna i konstytucyjng. W $wietle przyjetej regula-
cji monarcha mégt w rzeczywistosci omijaé konstytucje, formalnie jej nie tamigc (M. A. Sieghart,
Government by Decree. A Comparative Study of the History of the Ordinance in English and
French Law, London 1950, s. 173-174).

4 K. Dziatocha, Dekret z mocq ustawy w paristwie burzuazyjnym, Wroctaw 1964, s. 71.
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delegowanego stalo si¢ utozsamienie organu przedstawicielskiego z
narodem (suwerenem) i przyj¢cie dopuszczalnosci delegowania przez
parlament przystugujgcych mu uprawnienn ustawodawczych organom
egzekutywy’. W tym przypadku konstytucje przewidujg mozliwosé
uchwalenia przez parlament specjalnej ustawy upowazniajacej odpo-
wiedni organ do wydawania dekretéw z mocg ustawy. W Konstytuciji sg
zawarte tylko ogdlne ramy tych aktéw.

Instytucje ustawodawstwa delegowanego byly obecne réwniez w
polskim prawie konstytucyjnym 1 to od poczatkéw II Rzeczypospolite;.
Na podstawie dekretu z dnia 22 listopada 1918 r. 0 najwyzszej wladzy
reprezentacyjnej Republiki Polskiej® Rada Ministréw uzyskata prawo
wydawania dekretéw z mocg ustawy. Byly one zatwierdzane przez
naczelnika paristwa i tracily moc obowigzujagcq w wypadku nieprzedsta-
wienia ich na pierwszym posiedzeniu Sejmu Ustawodawczego. Na tej
podstawie 2 stycznia 1919 r. zostal wydany pierwszy akt prawny regu-
lujacy instytucje stanu nadzwyczajnego w II Rzeczypospolitej — dekret
o wprowadzeniu stanu wyjatkowego’.

Polskim konstytucjom byly znane rézne formy ustawodawstwa
delegowanego. Tylko konstytucja marcowa w pierwotnej wersji nie
przewidywala expressis verbig tej instytucji. Jednakze doktryna prawa
konstytucyjnego (W. Komarnicki) usilowala wyinterpretowac t¢ insty-
tucje z art. 3 ust. 5: ,,Rozporzadzenia wiadzy, z ktérych wynikajg prawa
lub obowigzki obywateli, majg moc powszechnie obowigzujacg tylko
wtedy, gdy zostaly wydane z upowaznienia ustawy i z powolaniem si¢
na nig”. Mimo watpliwosci co do interpretacji tego przepisu dopusz-
czono instytucj¢ dekretu z mocy ustawy w ramach reformy skarbowej
W. Grabskiego (1923)*.

Podobnie konstytucja z 1952 r., po jej znowelizowaniu w kwietniu
1989 r., nie przewidywala instytucji ustawodawstwa delegowanego.
Dekrety (rozporzadzenia) z upowaznienia konstytucji byly natomiast

Tamze.
Dziennik Praw Krélestwa Polskiego, Nr 17, poz. 41.
Dziennik Praw Panstwa Polskiego, Nr 1, poz. 79.

Na temat tzw. petnomocnictw skarbowych Grabskiego zob. E. Zwierzchowski, Z zagadnier
delegacji ustawodawczej Polski miedzywojennej, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiello-
nskiego. Prace Prawnicze” 1963, z. 10, s. 96-100.

o N O o
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przewidziane przez: 1) nowel¢ sierpniowg 1926 r., 2) konstytucje
kwietniowa z 1935 r.?, 3) konstytucje PRL z 1952 r. Instytucje dekre-
tow (rozporzadzen) z upowaznienia ustawy znaly: 1) nowela sierp-
niowa'®, 2) konstytucja kwictniowa, 3) mata konstytucja z 1947 r., 4)
mata konstytucja z 1992 r.

W panstwie demokratycznym wiladza ustawodawcza spoczywa w
r¢kach przedstawicieli narodu, wybieranych w wyborach powszech-
nych. Z tego punktu widzenia konieczne jest uzasadnienie przekazania
czesci tej wladzy innym organom niz parlament. Ustawodawstwo dele-
gowane jest uzasadniane réznymi czynnikami. Pierwszoplanowg przy-
czyng jest sesyjny tryb pracy parlamentu. Wydawanie dekretéw z mocq
ustawy miedzy sesjami parlamentu ma zastapi¢ parlament w wykony-
waniu funkcji ustawodawczej w czasie, gdy on nie pracuje. Wraz z roz-
poczeciem sesji parlamentu prawo do wydawania dekretéw z mocg
ustawy ulega zawieszeniu. Zazwyczaj prawo do wydawania dekretéw z
mocg ustawy w czasie przerwy miedzysesyjnej opiera si¢ na delegaciji
konstytucyjnej, ale moze réwniez mie¢ za podstawe delegacje usta-
wowg. W drugim przypadku ustawa upowazniajaca jest wydawana na
kazda kolejng przerwe micdzysesyjng, przy czym — rzecz jasna —
ustawa taka moze, lecz nie musi zostaé¢ uchwalona. Czg¢sto prawo
wydawania dekretéw w czasie przerwy mi¢dzysesyjnej jest uzaleznione
od wystgpienia ,,naglej koniecznosci panstwowej”. Innym uzasadnie-
niem ustawodawstwa delegowanego jest przekonanie o opieszatosci
prac parlamentu, nadmiernym obcigzeniu jego prac itd. W takim przy-
padku chodzi najczgsciej o uniknigcie debaty na forum parlamentu nad
najbardziej niepopularnymi kwestiami, przeprowadzenie trudnych
reform gospodarczych, ch¢é unikniecia przez ugrupowania parlamen-
tarne wziecia odpowiedzialno$ci za podjete decyzje.

Materia dekretéw z mocg ustawy moze by¢ okreslona bardzo sze-
roko. Minimum wylgczen stanowi zmiana konstytucji. Wyr6zniamy

9 Konstytucja kwietniowa znata dwie postacie dekretéw z upowaznienia konstytucji: wydawane w
sytuacji, gdy Sejm byt rozwiazany, jezeli zaistniata ,konieczno$¢ panstwowa” (art. 55 ust. 2)
oraz z tytulu zwierzchnictwa prezydenta nad sitami zbrojnymi i administracjg (art. 56).

10  Forma rozporzadzenia z mocg ustawy wydanego na podstawie upowaznienia ustawowego
zostaty uregulowana m. in. problematyka stanéw nadzwyczajnych: rozporzadzenie Prezydenta
RP z mocg ustawy z dnia 16 marca 1928 r. o stanie wyjgtkowym (Dz.U. Nr 32, poz. 307) oraz
rozporzadzenie Prezydenta RP z moca ustawy z dnia 16 stycznia 1928 r. o stanie wojennym
(Dz.U. Nr 8, poz. 54).
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dwie podstawowe techniki legislacyjne stuzgce okresleniu przedmiotu
dekretéw (rozporzadzen) z mocg ustawy: technike pozytywnych klau-
zul materialnych oraz technik¢ negatywnych klauzul materialnych. W
praktyce konstytucje postugujg si¢ czesciej technikg negatywna''. Znata
ja konstytucja marcowa po noweli sierpniowej (art. 44 ust. 5-6), kon-
stytucja kwietniowa (art. 55 ust. 1-2, art. 79 ust. 2), mala konstytucja z
1947 r. (art. 4 ust. 1) oraz mata konstytucja z 1992 r. (art. 23 ust. 4)'%.
Inng technikg postugiwata si¢ konstytucja PRL z 1952 r. Polegala ona
na takim okresleniu materii ustawowych w konstytucji, ktére zaklada
niedopuszczalnosé kompetencji dekretodawczej dla ich normowania
prawnego. Z zakresu materii dekretéw z mocg ustawy byly w ten
sposéb wylgczone: zmiana konstytucji, uchwalenie budzetu, uchwale-
nie narodowego planu spoteczno—gospodarczego, uchwalenie Regula-
minu Sejmu'>.

Wszystkie rodzaje dekretéw podlegaja kontroli parlamentu. Muszg
zostaé przedlozone parlamentowi przez organ, ktéry je wydal na naj-
blizszej sesji lub posiedzeniu parlamentu. Konsekwencjg tego kroku
moze by¢ uchylenie dekretu. Prawo parlamentu do wyrazenia ostatecz-
nego zdania na temat obowigzywania dekretu z mocg ustawy nalezy
odczytywac jako przejaw jego pozycji jako najwyzszego organu usta-
wodawczego i kontrolujacego dzialalnosé egzekutywy. Regulacje pol-
skich konstytucji w tym zakresie byly ré6zne. Koniecznos¢ przedlozenia
dekretéw (rozporzadzen) z mocg ustawy do kontroli Sejmu przewi-
dywala nowela sierpniowa, mata konstytucja z 1947 r. oraz konstytucja
PRL z 1952 r. Takiej kontroli nie przewidywata konstytucja kwietniowa
i mala konstytucja z 1992 r.

Szczegbélnym rodzajem ustawodawstwa delegowanego sg dekrety z
mocg ustawy wydawane w czasie zagroZenia panstwa (stanu nadzwy-
czajnego) na podstawie upowaznienia konstytucyjnego badZ ustawo-

11 Przyktadem zastosowania techniki pozytywnej byto ustawowe upowaznienie Rady Ministréw do
wydawania rozporzadzen z moca ustawy w ramach reformy Grabskiego.

12 Nalezy pamietaé, ze w przypadku dekretéw (rozporzadzen) z moca ustawy wydawanych na
podstawie delegacji ustawowej konieczne jest okreslenie przez ustawe zakresu materii dekre-
téw. W tym sensie mozemy méwic o technice mieszanej, pozytywno—negatywnej. Ustawa w
sposéb pozytywny okresla materie dekretowg, za$ konstytucja w sposéb negatywny okresla,
jakich spraw ta materia nie moze dotyczyc.

13 Zob. K. Dziatocha, Dekret z mocq ustawy, [w:] Konstytucyjny model tworzenia prawa w PRL,
red. K. Dziatocha, Wroctaw 1981, s. 143-147.
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wego. ,,Do tych pelnomocnictw si¢gajg rzagdzace sity w kryzysowych
sytuacjach, kiedy okazuje si¢, ze Srodki, ktére sq do dyspozycji rzadu i
parlamentu nie wystarczajg, aby uporaé si¢ z trudnosciami kryzysu.
Rzad pragnie odrzuci¢ w tych sytuacjach ograniczone nawet skrepowa-
nie, jakie wynika z przystugujacych parlamentowi uprawnien ustawo-
dawczych”"*. K. Dzialocha okreslit tego typu dekrety jako ,,akty prawo-
dawstwa wyjatkowego” i oddzielit od pozostatych aktéw ustawodaw-
stwa delegowanego, przyznajac jednak, ze mamy tu do czynienia z
»instytucjami w duzej mierze zbieznymi, bo wyposazonymi w jedna-
kowa moc prawng”'”. R6znica migdzy tymi dwoma rodzajami aktéw
lezy w odmiennych przestankach ich zastosowania. Wydaje si¢ jednak,
ze z tego punktu widzenia nie ma potrzeby wyciggania ,,aktéw prawo-
dawstwa wyjatkowego” poza nawias ustawodawstwa delegowanego.
Dekrety czy tez rozporzadzenia z mocg ustawy wydawane w czasie
stanu nadzwyczajnego s3 uzasadnione rzeczywiscie specyficznymi oko-
licznosciami, ale skoro ich moc prawna jest taka sama jak moc prawna
dekretéw (rozporzadzen) z mocg ustawy wydawanych w czasie normal-
nego funkcjonowania panstwa, nalezy je uzna¢ za form¢ ustawodaw-
stwa delegowanego'®.

Historia polskiego konstytucjonalizmu zna dwa przypadki wpro-
wadzenia do systemu ustrojowego pafstwa ,,aktéw prawodawstwa
wyjatkowego”. Po pierwsze, w zwigzku z wojng polsko-bolszewicka
1920 r. Sejm Ustawodawczy — w celu skupienia wszystkich wysitkéw
wojennych w rekach jednego organu — 1 lipca 1920 r. wydal ustawe o
utworzeniu Rady Obrony Parstwa'’. Do zakresu dziatania Rady
nalezato decydowanie we wszystkich sprawach zwigzanych z prowa-

14  J. Stembrowicz, Rzgd..., op.cit, s. 272. ,Regulacje stanu nadzwyczajnego pozwalajg na stoso-
wanie nadzwyczajnych $rodkéw i wydawanie przepiséw prawnych w drodze nadzwyczajnej” (J.
Seifert, Notstandsverfassung, [w:] Handbuch des politischen Systems der Bundesrepublik Deut-
schland, Minchen 1977, s. 409).

15 K. Dziatocha, Dekret z mocq ustawy w paristwie..., op.cit., s. 14.

16 Nalezy zauwazy¢, ze ta postac delegacji ustawodawczej daje asumpt do pojmowania stanu
nadzwyczajnego jako szczegoélnej postaci delegacji ustawodawczej (zob. J. Stembrowicz,
Rzad..., op.cit., s. 279; K Hesse, Staatsnotstand und Staatsnotrecht, [w:] Staatslexikon. Recht.
Wirtschaft. Gesellschaft, t. VI, Freiburg 1962, s. 607). Charakterystyczny jest tu przyktad Belgii.
Mimo ze konstytucja zakazuje zawieszania jej przepiséw, w czasie | wojny $wiatowej wtadze
ustawodawczg sprawowat krél wraz z ministrami, a w czasie I wojny $wiatowej — sam rzad
(zob. J. Clement, A. Alen, Emergency Laws, [w:] Treatise on Belgian Constitutional Law, red. A.
Alen, Deventer-Boston 1992, s. 263).

17 Dz.U. Nr 53, poz. 327.
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dzeniem i zakonczeniem wojny oraz z zawarciem pokoju. W tym celu
Rada mogla wydawa¢ rozporzadzenia i zarzadzenia, ktére podlegaty
natychmiastowemu wykonaniu. Jezeli ustawa wymagala uchwaly
Sejmu, rozporzadzenia i zarzadzenia Rady byly przedstawiane Sejmowi
do zatwierdzenia za posrednictwem prezydenta ministrow na najbliz-
szym posiedzeniu'®.

Po drugie, w mysl art. 79 ust. 2 konstytucji kwietniowej prezydent
W czasie trwania stanu wojennego mial prawo bez upowaznienia Izb
Ustawodawczych wydawaé dekrety w zakresie ustawodawsiwa
panstwowego (nie byt wymagany réwniez wniosek rzadu). Prezydent
mial prawo wydawania dekretéw niezaleznie od tego, czy trwata kaden-
cja Sejmu i Senatu, czy tez izby byly rozwigzane. Materia dekretéw
obejmowala wszelkie kweslie, poza zmiang konstytucji — nie miat tu
zastosowania art. 55 konstytuciji'®.

Analizujac na tym tle w sposob ogdlny rozporzadzenia z mocq
ustawy przewidziane przez art. 234 Konstytucji RP z 1997 r. nalezy
stwierdzié, ze: 1) Sg to rozporzadzenia z mocg ustawy wydawane na
mocy delegacji konstytucyjnej — nie jest potrzebne wydanie ustawy
upowazniajacej; 2) Moga by¢é wydawane jedynie w czasie stanu wojen-
nego — sg formg ,,aktéw prawodawstwa wyjatkowego”; 3) Mogg by¢
wydawane jedynie w sytuacji, ¢y Sejm nie moze zebra¢ si¢ na posie-
dzenie — sg instytucjg zastepczg wobec uprawnien ustawodawczych
Sejmu; 4) Sg ograniczone pod wzgledem czasowym (czas trwania stanu
wojennego, okres niemoznosci zebrania si¢ Sejmu na posiedzenie); 5)
Majg ograniczony zakres przedmiotowy okreslony przez art. 228 ust.
3-5 — w zwigzku z tym ich celem moze by¢ tylko przywrdécenie nor-
malnego funkcjonowania panstwa; 6) S3 — podobnie jak ustawy —
aktami o charakterze ogélnym i abstrakcyjnym; 7) Sa wydawane przez
prezydenta na wniosek Rady Ministréw i kontrasygnowane przez pre-
miera; 8) Podlegajg zatwierdzeniu przez Sejm na najblizszym posiedze-
niu — Sejm zachowuje kontrole nad aktami ustawodawstwa delegowa-
nego i dysponuje mechanizmem pozwalajagcym na szybkie ich usunig-
cie z systemu prawa.

18 Na mocy udzielonych petnomocnictw Rada Obrony Panstwa wydata rozporzadzenie z dnia 6
sierpnia 1920 r. w przedmiocie ustanowienia stanu oblezenia (Dz.U. Nr 69, poz. 460).

19  A. Deryng, Sity Zbrojne jako organ wifadzy paristwowej w nowej konstytucji, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1938, z. 1, s. 9.
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2. Formalne przestanki wydawania rozporzadzen
Z moc3a ustawy

Konstytucja w art. 234 ust. 1 przewiduje dwie formalne przestanki,
ktére muszg zostaé spetnione, aby mozna bylo wydaé rozporzadzenie z
mocg ustawy. Pierwsza przestanka jest zaistnienie ,,czasu stanu wojen-
nego”. Przestanka ta sprawia, ze rozporzadzenia z mocg ustawy nalezy
traktowac jako akty o charakterze wyjatkowym. Jej spetnienie wymaga
formalnego wprowadzenia stanu wojennego przez prezydenta, jezeli
zajdg warunki okreslone w art. 229 konstytucji. W zasadzie nie ma tutaj
znaczenia, czy stan wojenny zostal ogloszony na czesci czy na calym
terytorium panstwa, ale trudno wyobrazié¢ sobie sytuacj¢, w ktorej
zachodzi kolejny warunek — niemoznosci zebrania si¢ Sejmu na posie-
dzenie — jezeli stan wojenny zostal ogloszony tylko na cz¢sci teryto-
rium panstwa’’. Nie jest natomiast mozliwe wydawanie rozporzadzeii z
mocg ustawy w czasie stanu wyjatkowego czy stanu kleski zywiotowej.
Ustrojodawca wyszedt z zalozenia, Ze zagrozenia opisane w art. 230 i
art. 232 nie rodza niebezpieczeristwa niemoznos$ci zebrania si¢ Sejmu
na posiedzenie.

Prezydent nie moze réwniez wydawaé rozporzadzeii z mocg
ustawy w czasie stanu wojny, jezeli réwnoczesnie nie zostal wprowa-
dzony stan wojenny. Jak wskazano wyzej, stan wojny nie jest stanem
nadzwyczajnym w rozumieniu przepisow konstytucji. Rozporzadzenia
7z mocg ustawy mogg wigc by¢é wydawane jedynie w sytuacji, gdy po
uprzednim ogloszeniu stanu wojny zostal wprowadzony stan wojenny
albo gdy wprowadzenie stanu wojennego poprzedzito ogloszenie stanu
wojny badZ tez gdy te dwa akty zostaly podj¢te réwnoczesnie.

Okreslenie ,,czas stanu wojennego” wyznacza dwa kraficowe ter-
miny, w ramach ktérych mogg by¢ wydawane rozporzadzenia z mocg
ustawy. Terminem najwcze$niejszym bedzie dzien wejscia w Zycie roz-
porzadzenia prezydenta o wprowadzeniu stanu wojennego, a Wi¢c naj-

20 Moze sig jednak zdarzy¢, ze wigkszo$¢ postéw zostanie zatrzymana w wyniku rozpoczecia
dziatan wojennych i nie bedzie mogta dotrze¢ na posiedzenie Sejmu. Nalezy mie¢ tez na uwa-
dze fakt, ze okres$lenie ,na czesci terytorium panstwa” moze oznaczac, ze stan wojenny obejmie
jego wiekszos¢ i powstang powazne trudnosci z odbyciem posiedzenia Sejmu. Wydaje sie jed-
nak, ze w takiej sytuacji bardziej racjonalne bedzie wprowadzenie stanu wojennego na catym
terytorium parstwa.
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prawdopodobniej dzieri jego ogloszenia w Dzienniku Ustaw?'. Termi-
nem najpdzniejszym be¢dzie natomiast dzien, w ktérym rozporzadzenie
prezydenta o zakoriczeniu stanu wojennego wejdzie w zycie”>. W
ramach tych terminéw zasadnicze znaczenie b¢dzie mialo okreslenie
okresu, w jakim Sejm nie moze zebraé si¢ na posiedzenie. Tak okre-
$lone terminy ulegajg dalszemu zawg¢zeniu przez konieczno$é spetnie-
nia zasady proporcjonalnosci (art. 228 ust. 5). Jezeli mianowicie wyda-
nie rozporzadzenia z mocg ustawy nie jest bezwzglednie konieczne dla
potrzeb sytuacji wojennej i istniejg obiektywne przestanki pozwalajgce
stwierdzié, ze w najblizszym czasie Sejm zdota sie zebra¢ na posiedze-
nie, nalezy zaniecha¢ wydania tego aktu. Wydaje sig, ze jest mozliwe,
choé niecelowe, wejscie w zycie rozporzadzenia z mocg ustawy po
zniesieniu stanu wojennego. W takim przypadku Sejm powinien rozwa-
zy¢ mozliwos¢ uchylenia takiego aktu (zastgpienia go ustawg) w celu
jak najszybszcgo wycliminowania rozporzadzcii z mocg ustawy z
porzadku prawnego, gdyz sg one srodkiem nadzwyczajnym, przewi-
dzianym jedynie na czas zagrozZenia bytu panstwa.

Drugg przestankg umozliwiajacg wydawanie rozporzadzen z mocg
ustawy jest niemoznos¢ zebrania si¢ Sejmu na posiedzenie. Przestanka
ta sprawia, Ze rozporzadzenie z mocg ustawy jawi si¢ jako instytucja
nie tylko wyjatkowa, ale i zast¢pcza w stosunku do uprawnien ustawo-
dawczych Sejmu. Niemozno$é zebrania si¢ Sejmu na posiedzenie
odrdznia system przyjety przez konstytucje od systemu ,,konstytucyjnej
dyktatury”. W tych systemach zazwyczaj glowa panstwa (lub rzad) ma
prawo wydawania dekretéw z mocg ustawy w okresie zagrozenia
panistwa bez wzglgdu na to, czy parlament jest w stanie sprawowac
swoje ustawodawcze zadania czy tez nie”.

21 Takie rozwigzanie jest wtasciwe ze wzgledu na szczegdlny charakter stanu wojennego. Mozli-
wos$¢ wejscia w zycie aktu normatywnego w dniu jego ogtoszenia przewiduje art. 4 ust. 2 ustawy
0 ogtaszaniu aktéw normatywnych... W $wietle art. 4 ust. 1 ustawy o stanie wojennym stan
wojenny obowiazuje od dnia ogtoszenia rozporzadzenia wprowadzajgcego stan wojenny. Prezy-
dent nie mogtby wiec ustali¢ innego terminu wejcia w zycie rozporzadzenia, zwlaszcza z moca
wsteczng.

22 W pewnych okoliczno$ciach moze to by¢ réwniez dzien ogtoszenia uchwaty Sejmu o uchyleniu
stanu wojennego wprowadzonego przez prezydenta (art. 231). Jednak wydaje sie¢ mato prawdo-
podobne, zeby do tego czasu prezydent, nie naruszajgc konstytucji (w szczegélnosci warunku
niemoznos$ci zebrania sie Sejmu na posiedzenie), zdazyt wydaé rozporzadzenie z moca ustawy.

23  Np. prezydent Republiki Weimarskiej moégt wydawaé dekrety z moca ustawy na podstawie art.
48 konstytucji z 1919 r. nawet jezeli Sejm Rzeszy mégt bez przeszkdd sprawowac swoje funk-
cje. Nieco inaczej art. 16 konstytucji V Republiki. Zob. réwniez art. 79 konstytucji kwietniowe;j.
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Niemoznos¢ zebrania si¢ Sejmu na posiedzenie mozemy uznaé za
typowy przejaw uzasadnienia wydawania dekretéw (rozporzadzen) z
mocg ustawy z upowaznienia konstytucji. W czasie normalnego funk-
cjonowania panstwa uzasadnieniem jest zazwyczaj sesyjny tryb pracy
parlamentu — dekrety sg wydawane w czasie przerwy migdzysesyjnej.
Przyjecie permanentnego systemu pracy skutkuje tym, ze trudno sobie
wyobrazié przyczyny, ktére uniemozliwityby zebranie si¢ parlamentu
na posiedzenie. Oczywiscie sytuacja zmienia si¢ w czasie stanu nad-
zZwyczajnego — wowczas mogg zdarzy¢ si¢ sytuacje uniemozliwiajgce
odbycie posiedzenia.

Wydaje si¢, ze przeszkody uniemozliwiajgce odbycie posiedzenia
przez Sejm muszg mie¢ charakter faktyczny, a nie prawny. Konstytucja
przyjmuje bowiem permanentny a nie sesyjny tryb pracy (art. 109 ust.
1). Poza tym konstytucja nie przewiduje przerwy mi¢dzykadencyjne;j.
Kadencja Sejmu trwa az do dnia poprzedzajacego dzien zebrania si¢
Sejmu nast¢pnej kadencji (art. 98 ust. 1 zdanie drugie in fine). Przy-
czyng o charakterze prawnym uniemozliwiajgcg odbycie posiedzenia
byloby skrécenie kadencji Sejmu przed jej uptywem, gdyby nie fakt, ze
kadencja Sejmu, mimo ze skrdcona, trwa do dnia poprzedzajacego
dzien zebrania si¢ Sejmu nast¢pnej kadencji (art. 98 ust. 6 w zw. z art.
98 ust. 1 zdanie drugie in fine). Ponadto w czasie trwania stanu nad-
zwyczajnego nie mozna skroci¢ kadencji Sejmu, jak réwniez przepro-
wadzi¢ wyboréw — kadencja ulega przedtuzeniu do dziewigédziesieciu
dni po zakoriczeniu stanu nadzwyczajnego (art. 228 ust. 7). Z punktu
widzenia przepiséw konstytucji z formalnym brakiem organu przedsta-
wicielskiego mamy do czynienia jedynie w razie krotkiej, kilku— badz
kilkunastogodzinnej przerwy mig¢dzy uplywem petnomocnictw daw-
nego Sejmu a zebraniem si¢ nowego Sejmu na pierwsze posiedzenie.
Dlatego nalezy uznaé, ze ewentualna przeszkoda w odbyciu posiedze-
nia przez Sejm be¢dzie miala charakter faktyczny, a nie prawny.

Prowadzi to do wniosku, zZe najbardziej prawdopodobng przyczyng
uniemozliwiajgcg Sejmowi odbycie posiedzenia bgdzie niemoznosé
zebrania odpowiedniej grupy postéow. Artykut 120 konstytucji w zdaniu
pierwszym stwierdza, ze ,,Sejm uchwala ustawy zwykla wickszoscig
gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postéw,
chyba ze Konstytucja przewiduje inng wickszos¢”. Jezeli na posiedze-
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nie nie stawila grupa co najmniej dwustu trzydziestu postéw oznacza
to, ze niemozliwe jest uchwalanie przez Sejm ustaw, czyli wypelnianie
funkcji ustawodawczej. Nalezy przyjaé, ze w Swietle art. 234 — z uwagi
na rolg, ktérg petnig rozporzadzenia z mocg ustawy — moznos¢ odbycia
posiedzenia przez Sejm oznacza przede wszystkim mozliwos¢
wypelniania przez Sejm in pleno funkcji ustawodawczej. Niemoznos¢
zebrania si¢ Sejmu na posiedzenie oznacza niemoznos¢ zebrania si¢
grupy dwustu trzydziestu postow, gdyz konstytucja nie przewiduje
obnizonego progu quorum w czasie stanu nadzwyczajnego. Ustrojo-
dawca kategorycznym stwierdzeniem art. 120 uniemozliwia ustawo-
dawcy zwyklemu przyjg¢cie na czas trwania stanu wojennego obnizo-
nego progu frekwencji (np. 1/3). Dlatego nalezy przyjaé, ze w sytuacji
stwierdzenia braku quorum przez marszalka Sejmu na pierwszym
posiedzeniu po wprowadzeniu stanu wojennego, powinien o tym fakcie
powiadomi¢ prezydenta i Rade Ministréw (premiera)**. Bedzie to skut-
kowalo mozliwoscig skorzystania przez te organy z uprawnien okreslo-
nych w art. 234.

Watpliwosci — w zwiagzku z tak okreslonym warunkiem niemozno-
$ci zebrania si¢ Sejmu na posiedzenie — mogg pojawic sie na tle art. 120
konstytucji w zwigzku z podejmowaniem przez Sejm uchwal. Zdanie
drugie tegoz artykulu stwierdza: ,,W tym samym trybie Sejm podejmuje
uchwaly, jezeli ustawa lub uchwata Sejmu nie stanowi inaczej”. Ustawa
o stanie wojennym badZ Regulamin Sejmu moze wigc przewidziec
sytuacje, w ktérej Sejm bedzie mégl podejmowaé uchwaty w obecnosci
mniejszej liczby postéw niz dwiescie trzydziesci. Nalezy przy tym
pamig¢taé, ze termin ,,uchwala” odnosi si¢ réwniez do wszystkich
etapéw postepowania ustawodawczego. Tylko przyjecie ustawy w trze-
cim czytaniu jest jej ,,uchwaleniem”, o ktérym méwi art. 120 zdanie
pierwsze konstytucji. Gdyby si¢ wigc zdarzyto, ze ustawa o stanie
wojennym badZ Regulamin Sejmu wprowadzi zapis o mozliwosci
podejmowania uchwal w obecnosci mniejszej liczby postéw niz dwie-
$cie trzydziesci, mogloby si¢ okazaé, ze Sejm jest w stanie odby¢ posie-
dzenie, ale juz nie jest w stanie uchwala¢ ustaw. Przyjecie takiego spo-

24  Tegorodzaju uprawnienie marszatka Sejmu wynika z jego pozyciji jako organu reprezentujgcego
Sejm na zewnatrz (art. 110 ust. 2 konstytucji) i ma wytacznie charakter deklaratywny, cho¢
wydaje sig, ze powinien to uczyni€ po konsultacji z Konwentem Senioréw.
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sobu rozumowania przeczy logice instytucji rozporzadzenia z mocg
ustawy jako aktu zastepczego wobec ustawy. Nie mozna stwierdzié
warunku niemoznosci zebrania si¢ Sejmu na posiedzenie, ale tez nie ma
organu zdolnego do wydawania aktéw rangi ustawy. Dlatego trzeba ten
fakt mie¢ na uwadze, gdyby pojawit si¢, skadingd rozsadny, pomyst
umozliwienia Sejmowi odbycia posiedzenia w nadzwyczajnych warun-
kach®. Z tego punktu widzenia nalezy wiec podtrzymaé postulat, by
pod pojeciem niemoznosci zebrania si¢ Sejmu na posiedzenie rozumied
niemozno$¢ uchwalania ustaw z powodu braku odpowiedniego
quorum, tj. co najmniej polowy ustawowej liczby postéw™.

Nalezy odréznié sytuacje, w ktérej stan wojenny jest oglaszany ,,w
razie zewn¢trznego zagrozenia panstwa” od sytuacji, w ktérej jest
wprowadzany w takich samych warunkach, jakie sg konieczne do
ogtoszenia przez Sejm badZ prezydenta stanu wojny (por. art. 116 ust. 2
oraz art. 229). W przypadku wprowadzenia stanu wojennego ze
wzgledu na ,,zewngtrzne zagrozenie panstwa” trudno wyobrazié sobie
sytuacj¢, w ktérej moglyby zajs¢ warunki przewidziane w art. 234.
Wilasnie w takiej sytuacji, gdy nie doszto jeszcze do wszczecia dziatan
zbrojnych, Sejm i Senat powinny by¢ gotowe do podjecia funkciji usta-
wodawczej, w zaleznosci od rozwoju wydarzein. Réwniez w razie
wprowadzenia stanu wojennego ze wzglgdu na koniecznosé
wywigzania si¢ panstwa polskiego ze zobowigzan sojuszniczych Sejm
powinien zebrac si¢ na posiedzenie, aby zadecydowac o stanie wojny,
chyba ze ,,nie moze zebraé si¢ na posiedzenie” (cho¢ trudno to sobie
wyobrazié, zakladajac ze terytorium RP nie zostalo jeszcze zaatako-
wane). Wowczas o stanie wojny postanawia prezydent. Nie bez przy-
czyny ustrojodawca w art. 116 ust. 2 i art. 234 postuguje si¢ takg samg
przestanka. Nalezy zakladad, ze jezeli Sejm nie jest w stanie zebrac si¢
na posiedzenie w celu podjecia uchwaty o stanie wojny, to raczej trudno
przypuszczad, ze z biegiem czasu, w warunkach eskalacji wydarzen
wojennych osiggnie on zdolnos¢ do odbycia posiedzenia. W takich

25  Trzeba mie¢ na uwadze, ze dopuszczenie odbycia przez Sejm posiedzenia w obecnosci mniej-
szej liczby postéw bytoby wiasciwie zgoda na koncepcje tzw. parlamentu szkieletowego na wzér
niemieckiej Komisji Wspoélnej czy szwedzkiej Delegacji Wojennej, a wiec na zmiane pozyciji
ustrojowej organu przedstawicielskiego. Tego rodzaju pomyst odrzucita Komisja Konstytucyjna
Zgromadzenia Narodowego (zob. KKZN. Biuletyn XXX .., op.cit., s. 42).

26 Podobnie P. Winczorek, Komentarz..., op.cit., s. 300.
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warunkach Rada Ministréw niewgtpliwie powinna wystepowaé, w
miar¢ potrzeb, do prezydenta z wnioskiem o wydawanie odpowiednich
rozporzadzen Z mocg ustawy.

Problemy ze stwierdzeniem warunku niemoznosci zebrania si¢
Sejmu na posiedzenie mogg pojawié si¢ réwniez w sytuacji, gdy
zbrojny atak nieprzyjaciela nast¢puje w czasie istnienia dwéch sktadow
Sejmu: nowego — ktdry nie odbyt jeszcze pierwszego posiedzenia oraz
dawnego — ktérego kadencja jeszcze nie uptyneta®’. W tej sytuacji nie-
zwykle istotna staje si¢ sprawa stwierdzenia, ze nowy Sejm odbyt
pierwsze posiedzenie. Jest to bowiem moment konstytuujgcy rozpocze-
cie kadencji nowego sktadu, jak i uptyw kadencji dawnego®®.

Odnosnie pierwszego posiedzenia Sejmu nalezy podzieli¢ poglad
L. Garlickiego, ze jego celem jest ukonstytuowanie si¢ izby, czyli uzys-
kanie przez nig ,,zdolnosci do samodzielnego dzialania, a w szczegdlno-
$ci do odbywania dalszych posiedzen™’. Jak wskazuje Regulamin
Sejmu w rozdziale I, pierwsze posiedzenie odbywa si¢ pod przewodnic-
twem marszatka—seniora powotywanego przez prezydenta sposrdd naj-
starszych wiekiem postéw. W picrwszcj kolcjnosci obejmuje ono ztoze-
nie $lubowania przez postéw, a nastgpnie wybdr marszatka i wicemar-
szalkéw. W tym momencie z pewnoscig mozna uznac, ze Sejm odbyt
pierwsze posiedzenie. Z. Czeszejko—Soehacki zwrdcil uwage, ze Regu-
lamin Sejmu nie przewiduje quorum koniecznego do zlozenia przysiegi
przez postow. ,,Teoretycznie wigc posiedzenie Sejmu moze byé otwarte
nawet przy niewielkiej liczbie obecnych, pod warunkiem ze wszyscy
uprawnieni zostali prawidlowo powiadomieni o terminie i miejscu
posiedzenia™’. Skoro pierwsze posiedzenie moze si¢ rozpoczaé pod
nieobecnos$¢ wigkszosci postéw, to jak w tej sytuacji wyglada zasada
wyboru marszatka? Artykut 4 ust. 3 Regulaminu Sejmu stwierdza, ze

27  Polska konstytucja nie przewiduje przerwy miedzykadencyjnej. W pewnym przedziale czasu ist-
nieja wigc dwa sktady parlamentu. Wybory odbywaja sie w dniu wolnym od pracy przypa-
dajacym w ciagu trzydziestu dni przed uptywem czterech lat od rozpoczegcia kadencji Sejmu i
Senatu (art. 98 ust. 2). Kadencja dawnego sktadu obu izb uptywa za$ dopiero w przeddzien
zebrania sie¢ Sejmu nastepnej kadenc;ji (art. 98 ust. 1).

28  Nie ulega watpliwosci, ze ,dzien zebrania sie Sejmu nastepnej kadencji”, o ktérym méwi art. 98
ust. 1 zdanie drugie okreslajac moment uptywu kadenciji, jest innym okresleniem dnia, w ktérym
Sejm odbywa pierwsze posiedzenie.

29 L. Garlicki, Polskie..., op.cit., s. 214.
30 Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 132-133.



»dejm wybiera Marszatka Sejmu bezwzgledng wickszoscig gtosow”.
Zwraca tu uwage brak okreslenia wymogu quorum do wyboru mar-
szatka. Nalezy przyjaé, ze w mysl art. 120 zdanie drugie konstytucji,
skoro Regulamin inaczej nie stanowi, konieczna jest obecno$¢ co naj-
mniej polowy ustawowej liczby postéw. W takiej sytuacji, skoro nie ma
odpowiedniej liczby postéw do wyboru marszatka, pierwsze posiedze-
nie Sejmu, mimo Ze si¢ rozpoczelo, nie moze ulec zakonczeniu. W
rezultacie moze si¢ okazaé, ze kadencja dawnego skladu wygasta, a
nowy Sejm nie moze podjaé normalnej dziatalnosci, gdyz nie jest w sta-
nie si¢ ukonstytuowac.

Na taki sposdb rozumowania w dobie stanu wojennego nie mozna
si¢ zgodzié. Nalezy przyjaé, ze elementem konstytutywnym uplywu
kadencji dawnego sktadu jest, w mysl art. 98 ust. 1 konstytucji, dzien
poprzedzajacy dzien zebrania si¢ Sejmu nastepnej kadencji. Dzien
zebrania si¢ Sejmu — a nie dzien zebrania si¢ postéw. Zakonczenie
kadencji dawnego sktadu nastgpi wicc dopiero z dniem poprzedzajgcym
dzien ztozenia slubowania przez wigkszos¢ postéw, co umozliwi wybor
marszalka izby nowej kadencji.

Jezeli okaze sie¢, Ze na zwolanym pierwszym posiedzeniu nowowy-
branego Sejmu nie ma quorum, nalezy przyjaé, ze trwaja pelnomocnic-
twa dawnego Sejmu. Bedg one trwaly az do dnia poprzedzajgcego
dzien, w ktérym nowy Sejm zdota odby¢ (ukonczyé) pierwsze posie-
dzenic. Dzicn zcbrania si¢ Scjmu nastepncj kadencji w swictle art. 98
ust. 1 in fine oznaczalby w tym przypadku nie ten dzien, na ktéry pre-
zydent zwolal pierwsze posiedzenie izby (art. 109 ust. 2), ale dzien, w
ktérym zostanie zebrane quorum wystarczajace do ukonstytuowania si¢
Sejmu. Fakt odbycia przez nowy Sejm pierwszego posiedzenia musi
skutkowaé niewaznoscig wszystkich decyzji podjetych przez dawny
sktad po godzinie 0 w dniu, w ktérym pierwsze posiedzenie nowego
Sejmu dojdzie do skutku, albowiem ex post bedzie mozna stwierdzié
uptyw jego kadenciji*'.

31 Z punktu widzenia rozwazanej problematyki bardziej prawidtowa byta regulacja matej konstytuciji
z 1992 r, ktéra w art. 4 ust. 2 stwierdzata: ,Kadencja Sejmu rozpoczyna si¢ w dniu pierwszego
posiedzenia i trwa do czasu zebrania sie postéw na pierwszym posiedzeniu Sejmu nastepnej
kadencji”. Takie rozwigzanie obowigzywato od czasu marcowej noweli matej konstytucji z
1995 r.
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Posiedzenie Sejmu po wprowadzeniu stanu wojennego powinno
zosta¢ zwotane mozliwie jak najszybciej. Sejm nie ma obowigzku
zebrania si¢ w miescie stolecznym Warszawa (art. 29 konstytucji),
gdyby uniemozliwialy to wypadki wojenne. W konstytucji nie ma
mowy o koniecznosci obradowania izb parlamentu w stolicy paristwa™.
Co wigcej — jezeli parlament z uwagi na dzialania zbrojne nie bgdzie
mogt si¢ zebrad na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, moze to uczy-
ni¢ poza jej granicami.

Artykut 234 méwi o niemoznosci zebrania si¢ tylko Sejmu, nie
wspominajac o Senacie, do ktérego nalezy przeciez takze sprawowanie
wladzy ustawodawczej (art. art. 10 ust. 2, 95 ust. 1 konstytucji). W
sytuacji, gdy Sejm jest zdolny do podjecia okreslonych krokéw wyma-
ganych sytuacja, lecz brakuje Senatu w celu zakonczenia postgpowania
ustawodawczego, Rada Ministréw nie ma prawa wyst¢powania do pre-
zydenta o wydanie odpowiedniego rozporzadzenia z mocg ustawy,
albowiem nie jest spelniony wymaég niemoznosci zebrania si¢ Sejmu na
posiedzenie. Pozornym rozwigzaniem problemu bytoby odwotanie si¢
do art. 121 ust. 2 zdanie drugie konstytucji: ,,JJezeli Senat w ciggu 30
dni od dnia przekazania ustawy nie podejmie stosownej uchwaly,
ustawe uwaza sie za uchwalong w brzmieniu przyjetym przez Sejm”. W
warunkach trwajacej wojny trudno bowiem czekaé na uptyw owych
trzydziestu dni™’.

Wydaje sie, ze najwlasciwszym rozwigzaniem tej sytuacji bedzie
bezzwloczne stwierdzenie przez marszatka Senatu, po otrzymaniu

32 Mozliwos$¢ zebrania sie parlamentu w innym miejscu niz stolica panstwa w stanie nadzwyczaj-
nym przewidujg expressis verbis konstytucje niektérych innych panstw, np. szwedzki Akt o For-
mie Rzadu z 1974 r. (Rozdziat XlIl, § 1 zdanie drugie) oraz finski Akt o Parlamencie z dnia 13
stycznia 1928 r. (§ 18). Z kolei prezydent Austrii moze, w wyjatkowych sytuacjach przenies¢ sie-
dzibe najwyzszych organéw panstwa poza stolice i zwotywac tam sesje nadzwyczajne parla-
mentu (zob. P. Sarnecki, Konstytucyjne stanowisko Prezydenta Federalnego w Austrii, [w:]
Zagadnienia prawa konstytucyjnego. Ksiega pamigtkowa ku czci Profesora Tadeusza Szym-
czaka, £édz 1994, s. 171-172).

33  Nalezy przyjaé, ze w warunkach stanu wojennego zgtaszanie projektéw ustaw koniecznych do
zapewnienia zdolnos$ci obronnej panstwa bedzie nalezato przede wszystkim do Rady Ministrow
(art. 144 ust. 4 pkt 7, 8, 11), ktéra moze uznac zgtoszony przez siebie projekt za pilny. Wigze sie
z tym konieczno$¢ rozpatrzenia przez Senat ustawy uchwalonej przez Sejm w ciagu czternastu
dni i podpisanie jej przez prezydenta w ciqgu siedmiu dni (art. 123 ust. 3). Jednak zmieniajaca
sie sytuacja wojenna moze wymagac terminéw jeszcze krétszych — liczonych w godzinach.
Nawet tryb pilny moze sie okazaé zbyt dtugotrwaly, tacznie z okolicznoscia, ze prezydent moze
nie wykorzysta¢ przystugujacego mu terminu na zajgcie stanowiska wobec ustawy.
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ustawy uchwalonej przez Sejm, 7Ze izba nie jest w stanie zajgé stanowi-
ska wobec ustawy z powodu niemoznosci odbycia posiedzenia®*. Mar-
szalek Sejmu po otrzymaniu zawiadomienia marszatka Senatu prze-
kazalby ustaw¢ do podpisu prezydenta. Efektem tego kroku byloby
wigc ograniczenie trybu ustawodawczego wylacznie do Sejmu’. Takie
rozwigzanie jest zgodne z duchem konstytucji przypisujacej Sejmowi
pierwszorz¢dng role w postgpowaniu ustawodawczym - wszak
postuguje si¢ ona pojeciem ,,ustawa” wobec aktu uchwalonego juz
przez Sejm (art. 121 ust. 1). Pozycja obu izb w postepowaniu ustawo-
dawczym jest zawsze nieréwna — ostateczna decyzja w sprawie uchwa-
lenia ustawy w kazdym przypadku nalezy do Sejmu’.

W razie pojawiajacych si¢ watpliwosci co do prawa prezydenta do
wydawania rozporzadzen z mocg ustawy musimy mie¢ na uwadze
wyjatkowos¢ art. 234 nie tylko wobec przepiséw konstytucyjnych funk-
cjonujgcych w czasie ,,normalnym”, ale takze wobec przepiséw roz-
dziatu XI. Zaden inny przepis nie stwarza mozliwosci naruszenia pod-
stawowych zasad ustroju panstwa, jak art. 234. Dlatego musi by¢ zaw-
sze wyraZnie stwierdzona przez marszatka Sejmu niemozno$é odbycia
posiedzenia przez izbe®’. Uzurpowanie przez prezydenta wladzy usta-
wodawczej moze bowiem doprowadzi¢ do trwalych zmian ustrojo-
wych.

Poza zaistnieniem ,,czasu stanu wojennego” i stwierdzeniem nie-
moznosci zebrania si¢ Sejmu na posiedzenie konstytucja nie stawia

34  Niemoznos¢ odbycia posiedzenia przez Senat oznacza, podobnie jak w przypadku Sejmu, nie-
moznos$¢ zajecia stanowiska wobec ustawy z powodu braku quorum, tj. co najmniej potowy
ustawowej liczby senatoréw (por. art. 124 w zw. z art. 120 konstytucji).

35 Moga jednak powstaé watpliwosci, jezeli Senat w terminie okreslonym przez konstytucje nabie-
rze zdolnosci do odbycia posiedzenia.

36  Zawsze wymagana jest zgoda Senatu w przypadku ustawy o zmianie konstytucji (art. 235 ust.
4) oraz ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej przekazujgcej organi-
zacji miedzynarodowej lub organowi migdzynarodowemu kompetencje organéw wiadzy
panstwowej w niektérych sprawach (art. 90 ust. 2).

37 Nie wydaje sig, aby prawo do stwierdzenia o niemoznosci odbycia przez Sejm posiedzenia
mozna bylo przekaza¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu w ramach orzekania o sporach kompeten-
cyjnych (art. 189 konstytucji). Jak pisza autorzy komentarza do ustawy o Trybunale Konstytucyj-
nym, ,w konflikcie migdzy poszczegdinymi wiadzami (np. miedzy wiladza wykonawczg a usta-
wodawcza) dziatajg inne mechanizmy i instytucje niz instytucja rozstrzygania sporéw kompeten-
cyjnych (przekroczenie kompetencji prawodawczych organu uprawnionego moze uruchomié
procedure przed TK)” (Z. Czeszejko—Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym z dnia 1 sierpnia 1997 roku, Warszawa 1999, s. 177).
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dodatkowych przeszkéd do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy.
W szczegdlnosci nalezy podkresli¢ fakt, ze konstytucja nie przewiduje
zaistnienia wymogu ,,stanu naglej koniecznosci panstwowej” — ele-
mentu charakterystycznego dla dekretéw z upowaznienia konstytucji’®.
Brak ten rekompensuje odestanie do art. 228 ust. 5 (zasada proporcjo-
nalnosci). Przy wasko zakreslonej materii rozporzgdzen z mocg ustawy
— 0 czym nizej — brak koniecznosci zaistnienia ,,stanu naglej konieczno-
$ci panstwowej” nalezy odczytywaé jako zwigkszenie swobody orga-
néw egzekutywy w dysponowaniu uprawnieniami dekretodawczymi.
Jest wigc wasko zakreslona materia rozporzadzeit z mocg ustawy, ale
nie stawia si¢ dodatkowych warunkéw w dysponowaniu tym Srod
kiem™.

3. Zakres przedmiotowy rozporzadzen
Z mocga ustawy

Konstytucja RP z 1997 r. przy okresleniu zakresu przedmiotowego
rozporzadzen z mocg ustawy ppstuguje sie technikg pozytywnych klau-
zul materialnych. Artykut 234 ust. 1 zdanie pierwsze in fine stwierdza,
ze rozporzadzenia z mocg ustawy mogg by¢ wydawane ,,w zakresie i w
granicach okreslonych w art. 228 ust. 3-5”. Oznacza to, Ze roz-
porzadzenia z mocg ustawy mogg regulowac: zasady dzialania organéw
wtladzy publicznej; zakres, w jakim mogg zostaé ograniczone wolnosci i
prawa czlowieka i obywatela w czasie poszczeg6lnych stanéw nadzwy-
czajnych; podstawy, zakres i tryb wyréwnywania strat majgtkowych
wynikajgcych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci
i praw czlowieka i obywatela. Rozporzadzenia z mocg ustawy ponadto
,»muszg odpowiadaé stopniowi zagrozenia i powinny zmierzaé do jak
najszybszego przywrécenia normalnego funkcjonowania panstwa” (art.
228 ust. 5).

38  Zob. np. art. 55 ust. 2 konstytucji kwietniowe;.

39  Réwniez w konstytucji PRL z 1952 r. nie byto podobnego warunku, lecz mimo to postulowano,
by dekrety byty wydawane ,w celu regulacji spraw nie cierpiacych zwioki” (zob. K. Dziatocha,
Dekret z mocq ustawy..., opcit., s. 151-160).
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O ile odestanie do art. 228 ust. 5 nie budzi watpliwosci, o tyle klau-
zula art. 228 ust. 3—4 nakazuje gl¢bsze zastanowienie si¢ nad pra-
widlowoscig regulacji konstytucyjnej. Artykut 228 ust. 3—4 okresla
zakres materii ustaw o stanach nadzwyczajnych, ktére majg zostaé
uchwalone przez Sejm i Senat. Ustawy te muszg uregulowac dwie kwe-
stie: zasady dzialania organéw wiadzy publicznej oraz zakres, w jakim
mog3 zosta¢ ograniczone wolnosci 1 prawa czlowieka i obywatela.
Odestanie art. 234 do art. 228 ust. 3 moze oznaczaé trosk¢ ustrojo-
dawcy o zapewnienie prawidtowej regulacji dzialania organéw wiladzy
publicznej w warunkach wojennych oraz innego (szerszego) zakresle-
nia ograniczen praw i wolnosci jednostki, jesliby si¢ okazalo, ze
dotychczasowe uregulowania ustawowe*’ okazaly si¢ niewystarczajace.
Jednakze nalezy zwréci¢ uwage na art. 228 ust. 6, do ktérego nie odsyta
art. 234, a ktéry — moim zdaniem — wigze si¢ Scisle z zakresem przed-
miotowym rozporzadzen z mocg ustawy. Przepis ten zakazuje w czasie
trwania stanu nadzwyczajnego zmiany konstytucji, ordynacji wybor-
czych do Sejmu i Senatu oraz organéw samorzadu terytorialnego, ustawy
o wyborze prezydenta, a takze ustaw o stanach nadzwyczajnych.

W doktrynie przyjmuje si¢, Ze sama ustawa zwykla nie moze
zawiera¢ klauzuli zakazujacej jej zmiany przez dekret z mocg ustawy*'.
Jezeli jednak taka klauzula znajdzie si¢ w konstytucji — a taki charakter
nosi, jak si¢ wydaje, art. 228 ust. 6 — to nie ulega watpliwosci, ze roz-
porzadzenie z mocg ustawy nie moze zmienia¢ normy ustawowe;j,
nawet jezeli miesci si¢ ona w materii okreslonej przez art. 228 ust. 3-5.
Jezeli wiec rozporzadzenia z mocg ustawy majg regulowaé materie
ustaw o stanach nadzwyczajnych, a jednoczesnie nie mogg zmieniac
tych ustaw, to wynika z tego, ze prezydent wydajac rozporzadzenia z
mocg ustawy bedzie zwigzany materig ustaw o stanach nadzwyczaj-
nych. Innymi stowy, rozporzadzenia z mocg ustawy bedg mogty doty-
czy¢ wylacznie kwestii nie uregulowanych w ustawach o stanach nad-
zwyczajnych. W ten spos6b materia rozporzadzei z mocg ustawy
zaweza si¢ do minimum. Na takie rozwigzanie w czasie stanu wojen-
nego trudno si¢ zgodzié. Brak odpowiednich aktéw o randze ustawy
moze godzi¢ w zdolnosci obronne panstwa. Nalezy poszukaé rozwigzania,
ktére umozliwi inng wyktadni¢ przepiséw konstytucji.

40  Mam tu na mysli ustawe o stanie wojennym.
41 K. Dziatocha, Dekret z mocg ustawy..., opcit., s. 149.
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Przede wszystkim fakt nieodestania art. 234 do art. 228 ust. 6 moze
rodzi¢ podejrzenie, ze wolg ustrojodawcy bylo, aby zakaz zmiany
ustaw o stanach nadzwyczajnych dotyczyt tylko Sejmu i Senatu. Nato-
miast rozporzgdzenia z mocg ustawy nie bylyby takim zakazem objete.
Jest to jednak poglad nie do przyj¢cia. Rozporzadzenia z mocg ustawy
sg aktami zast¢gpczymi wobec ustaw. Jezeli wigc ustrojodawca zakazuje
w normalnym trybie ustawodawczym zmiany ustaw o stanach nadzwy-
czajnych, to tym bardziej zakaz ten dotyczy rozporzadzen z mocg
ustawy*’.

Takie stanowisko traci na znaczeniu, jezeli przyjmiemy, iZ ustrojo-
dawca mial na wzgledzie tak krancowo niebezpieczng sytuacje, w
ktorej Sejm nie moze zebraé si¢ na posiedzenie z uwagi na rozmiar
dziatan wojennych zagrazajacych bezposrednio istnieniu panstwa, ze
postanowil poswigci¢ zakaz zmiany ustaw o stanach nadzwyczajnych.
Wydaje si¢, ze 6w zakaz zostal umieszczony w tym celu, aby w dobie
stanu nadzwyczajnego nie dochodzilo do trwatych zmian ustrojowych
panstwa, to znaczy, zeby byl mozliwy bez wiekszych perturbacji pow-
rét do normalnych zasad demokratycznego panstwa prawnego. Jedna-
kze w sytuacji kraficowego zagrozenia trzeba poswig¢ci¢ nawet takie
dobra, ktdre stanowig o jego istocie.

Nalezy jednak pamigtaé, Ze w art. 228 ust. 6 obok zakazu zmiany
ustaw o stanach nadzwyczajnych znajduje si¢ rowniez zakaz zmiany
ordynacji wyborczych. Dopuszczenie zmiany ustaw o stanach nadzwy-
czajnych przez rozporzadzenia z mocg ustawy grozi mozliwoscig zama-
chu organéw witadzy wykonawczej na prawo wyborcze, ktore nie jest w
zaden sposéb zwigzane ze zdolnoscig obronng panstwa. Ewentualne
$rodki kontrolne wobec rozporzadzeri z moca ustawy podejmowane czy
to przez Sejm czy Trybunal Konstytucyjny majg charakter derogacyjny
(nastgpczy), nie skutkujacy uchyleniem rozporzadzenia z mocg ustawy
ex tunc. Dlatego na takg interpretacj¢ tych przepis6w nie mozna si¢
zgodzi¢®.

42 Na korzys¢ takiego pogladu przemawia tez sposob w jaki zostat sformutowany art. 228 ust. 6:
,W czasie stanu nadzwyczajnego nie moga by¢ zmienione...”. Przepis ten odnosi sig¢ wiec nie
tylko do Sejmu i Senatu, ale réwniez i prezydenta wydajacego rozporzadzenia z moca ustawy.

43  Nie podejmuje w tym miejscu problematyki zmiany konstytuciji, ktéra cechuje sie specyficznym
trybem postepowania okreslonym w art. 235. Jest oczywiste, ze kazda préba ,zawieszenia”
przepiséw konstytucji (ktéra znamy np. z art. 48 konstytucji weimarskiej) musi skutkowac stwier-
dzeniem niekonstytucyjno$ci takiego rozporzadzenia z moca ustawy.
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O ile odestanie do art. 228 ust. 5 nie budzi watpliwosci, o tyle klau-
zula art. 228 ust. 3—4 nakazuje glebsze zastanowienie sie nad pra-
widlowoscig regulacji konstytucyjnej. Artykut 228 ust. 3—4 okresla
zakres materii ustaw o stanach nadzwyczajnych, ktére majg zostaé
uchwalone przez Sejm i Senat. Ustawy te muszg uregulowac dwie kwe-
stie: zasady dzialania organéw wiadzy publicznej oraz zakres, w jakim
mogg zosta¢ ograniczone wolnosci i prawa czlowieka i obywatela.
Odestanie art. 234 do art. 228 ust. 3 moze oznaczaé trosk¢ ustrojo-
dawcy o zapewnienie prawidtowej regulacji dzialania organéw wladzy
publicznej w warunkach wojennych oraz innego (szerszego) zakresle-
nia ograniczen praw i wolnosci jednostki, jesliby si¢ okazalo, ze
dotychczasowe uregulowania ustawowe’ okazaly sic niewystarczajace.
Jednakze nalezy zwrdci¢ uwage na art. 228 ust. 6, do ktérego nie odsyta
art. 234, a ktéry — moim zdaniem — wigze si¢ $cisle z zakresem przed-
miotowym rozporzadzen z mocg ustawy. Przepis ten zakazuje w czasie
trwania stanu nadzwyczajnego zmiany konstytucji, ordynacji wybor-
czych do Sejmu i Senatu oraz organéw samorzadu terytorialnego, ustawy
o wyborze prezydenta, a takze ustaw o stanach nadzwyczajnych.

W doktrynie przyjmuje si¢, ze sama ustawa zwykla nie moze
zawiera¢ klauzuli zakazujacej jej zmiany przez dekret z moca ustawy”'.
Jezeli jednak taka klauzula znajdzie si¢ w konstytucji — a taki charakter
nosi, jak si¢ wydaje, art. 228 ust. 6 — to nie ulega watpliwosci, ze roz-
porzadzenie z mocg ustawy nie moze zmieniaé normy ustawowej,
nawet jezeli miesci si¢ ona w materii okreslonej przez art. 228 ust. 3-5.
Jezeli wigc rozporzadzenia z mocg ustawy majg regulowaé materi¢
ustaw o stanach nadzwyczajnych, a jednoczesnie nie mogg zmieniaé
tych ustaw, to wynika z tego, ze prezydent wydajgc rozporzadzenia z
mocg ustawy bedzie zwigzany materig ustaw o stanach nadzwyczaj-
nych. Innymi stowy, rozporzadzenia z mocg ustawy bedg mogty doty-
czy¢ wylagcznie kwestii nie uregulowanych w ustawach o stanach nad-
zwyczajnych. W ten sposéb materia rozporzgdzen z mocg ustawy
zaweza si¢ do minimum. Na takie rozwigzanie w czasie stanu wojen-
nego trudno si¢ zgodzié. Brak odpowiednich aktéw o randze ustawy
moze godzi¢ w zdolnosci obronne panstwa. Nalezy poszukaé rozwigzania,
ktére umozliwi inng wyktladni¢ przepiséw konstytuciji.

40  Mam tu na mysli ustawe o stanie wojennym.
41 K. Dziatocha, Dekret z moca ustawy..., opcit, s. 149.
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Przede wszystkim fakt nieodestania art. 234 do art. 228 ust. 6 moze
rodzi¢ podejrzenie, ze wolg ustrojodawcy bylo, aby zakaz zmiany
ustaw o stanach nadzwyczajnych dotyczyt tylko Sejmu i Senatu. Nato-
miast rozporzadzenia z mocg ustawy nie bylyby takim zakazem objg¢te.
Jest to jednak poglad nie do przyjecia. Rozporzadzenia z mocg ustawy
sg aktami zastepczymi wobec ustaw. Jezeli wigc ustrojodawca zakazuje
w normalnym trybie ustawodawczym zmiany ustaw o stanach nadzwy-
czajnych, to tym bardziej zakaz ten dotyczy rozporzadzen z mocg
ustawy*”.

Takie stanowisko traci na znaczeniu, jezeli przy jmiemy, iz ustrojo-
dawca mial na wzgledzie tak kranicowo niebezpieczng sytuacje, w
ktérej Sejm nie moze zebrad si¢ na posiedzenie z uwagi na rozmiar
dziatan wojennych zagrazajacych bezposrednio istnieniu panstwa, ze
postanowil poswigci¢ zakaz zmiany ustaw o stanach nadzwyczajnych.
Wydaje sie, ze 6w zakaz zostal umieszczony w tym celu, aby w dobie
stanu nadzwyczajnego nie dochodzilo do trwatych zmian ustrojowych
panstwa, to znaczy, zeby byl mozliwy bez wiekszych perturbacji pow-
rét do normalnych zasad demokratycznego panistwa prawnego. Jedna-
kze w sytuacji kraicowego zagrozenia trzeba poswi¢ci¢ nawet takie
dobra, ktére stanowig o jego istocie.

Nalezy jednak pamigtaé, Ze w art. 228 ust. 6 obok zakazu zmiany
ustaw o stanach nadzwyczajnych znajduje si¢ rowniez zakaz zmiany
ordynacji wyborczych. Dopuszczenie zmiany ustaw o stanach nadzwy-
czajnych przez rozporzadzenia z mocg ustawy grozi mozliwo$cig zama-
chu organéw wladzy wykonawczej na prawo wyborcze, ktére nie jest w
zaden sposéb zwigzane ze zdolno$cig obronng panstwa. Ewentualne
srodki kontrolne wobec rozporzadzen z mocg ustawy podejmowane czy
to przez Sejm czy Trybunal Konstytucy jny majg charakter derogacyjny
(nastgpczy), nie skutkujacy uchyleniem rozporzadzenia z mocg ustawy
ex tunc. Dlatego na takg interpretacje tych przepis6w nie mozna si¢
zgodzic®.

42 Na korzys$¢ takiego pogladu przemawia tez sposéb w jaki zostat sformutowany art. 228 ust. 6:
,W czasie stanu nadzwyczajnego nie moga by¢ zmienione...”. Przepis ten odnosi sie wiec nie
tylko do Sejmu i Senatu, ale réwniez i prezydenta wydajgcego rozporzadzenia z mocg ustawy.

43  Nie podejmuje w tym miejscu problematyki zmiany konstytucji, ktéra cechuje sie specyficznym
trybem postepowania okreslonym w art. 235. Jest oczywiste, ze kazda proba ,zawieszenia”
przepiséw konstytucji (ktéra znamy np. z art. 48 konstytucji weimarskiej) musi skutkowaé stwier-
dzeniem niekonstytucyjnosci takiego rozporzadzenia z moca ustawy.
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Na gruncie art. 234 w zwigzku z art. 228 ust. 3-5 mozliwe jest
jeszcze inne rozumienie zakresu przedmiotowego rozporzadzen z mocg
ustawy. Mozna zatozy¢, ze art. 234 odsyla nie tyle do materii okreslonej
zwlaszcza w art. 228 ust. 3, ale do samych ustaw o stanach nadzwyczaj-
nych. Innymi stowy, to ustawy o stanach nadzwyczajnych miatyby
okresli¢ ,,zakres i granice” rozporzadzeri Z mocg ustawy. Takie rozumo-
wanie by¢ moze daloby si¢ obroni¢ z punktu widzenia literalnego
brzmienia art. 234 ust. 1 zdanie pierwsze oraz art. 228 ust. 3 i1 4 (ale juz
nie ust. 5), jednak nalezy zauwazy¢, ze art. 228 ust. 3 traktuje o usta-
wach o stanach nadzwyczajnych, a nie konkretnie o ustawie o stanie
wojennym.

Jak z tego wynika, okreslenie zakresu przedmiotowego roz-
porzadzen z mocg ustawy budzi wiele watpliwosci. Istnieje prawdopo-
dobienstwo, ze proba zastosowania art. 234 w praktyce, przy zachowa-
niu litery konstytucji, moze zakonczy¢ si¢ niepowodzeniem z uwagi na
zbyt wasko zakreslong materi¢ dekretowg. Taki stan rzeczy moze w
praktyce doprowadzi¢ do niemocy organéw wladzy panstwowej w
sytuacji ekstremalnego zagrozenia, czego przykladem byta np. Francja
w 1940 r.** Niedociagniecia rozwigzan konstytucyjnych moga staé sie
w ten sposéb dla rzadzacych okazjg do powolania si¢ na tzw. stan wyz-
szej koniecznosci panstwowej, a to byloby nie do pogodzenia z zasadg
demokratycznego panstwa prawnego. Koncepcja stanu wyzszej
koniecznosci jest znana od dawna prawu konstytucyjnemu®’, ale histo-
ryczne doswiadczenia wielu paristw w tym zakresie s3 pesymistyczne*.

44 W czerwcu 1940 r. prezydent A. Lebrun, nie majac $rodkéw konstytucyjnych w celu przejecia
wiadzy, mianowat premierem marszatka P. Pétaina, ktéry nastepnie przystapit do kolaboracji z
Niemcami. Na ten przyktad powotat sie w 1958 r. gen. Ch. de Gaulle, uzasadniaja¢ konieczno$é
wprowadzenia do nowej konstytucji (art. 16) swoistej dyktatury prezydenta Republiki (zob. K.
Wolowski, Prezydent..., op.cit., s. 209-210). Wydaje si¢ jednak, ze kryzys panstwowosci Ill
Republiki wynikat z przyczyn pozaprawnych. Historia innych panstw z okresu | i Il wojny $wiato-
wej (jak réwniez i Francji z lat 1914—-1918) dowiodta, ze brak stosownych przepiséw konstytucyj-
nych nie jest przeszkoda w podejmowaniu odpowiednich krokéw obronnych, nawet niezgod-
nych z literg konstytucji. W takich wypadkach najcze$ciej powotywano sie na koncepcje stanu
wyzszej koniecznosci.

45  Zob. J. Stembrowicz, Z problematyki stanéw nadzwyczajnych w paristwie..., op.cit., w szczegol-
nosci s. 11-14.

46 Mam tu na mysli przede wszystkim ostawiony art. 48 konstytucji weimarskiej, ktéry postuzyt w
Niemczech w latach 1932-33 do odej$cia od systemu rzadéw parlamentarnych i utatwit przeje-
cie petni wtadzy przez A. Hitlera (zob. C. L. Rossiter, Constitutional..., opcit, s. 54-59). Row-
niez praktyczne zastosowanie art. 16 w konstytucji V Republiki przez gen. Ch. de Gaulle’a
wzbudzito szereg kontrowersji (zob. R. Konieczny, Nadzwyczajne..., op.cit, s. 81-84).
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Tak powaznych watpliwosci nie budzi odestanie art. 234 do art.
228 ust. 4. Wskazuje on, ze ustawodawca moze okresli¢ podstawy,
zakres i tryb wyréwnywania strat majatkowych wynikajacych z ograni-
czenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw czlowieka i
obywatcla. Wydajc si¢, ze uregulowanic tcj kwestii powinno nastgpic
przede wszystkim w odrgbnej ustawie tworzacej wraz z ustawami o sta-
nie wojennym, stanie wyjatkowym i stanie kleski zywiolowej kompleks
przepiséw regulujacych sytuacje prawne zwigzane ze stanami nadzwy-
czajnymi. W ten sposob podmioty prawa nie bedg zaskoczone, jesli zaj-
dzie konieczno$¢ ograniczenia ich praw i wolnos$ci, wiedzac w jakim
trybie mogg spodziewaé si¢ wyr6éwnania ich strat majatkowych. Jezeli
kwesti¢ odszkodowarn za straty majgtkowe powstale w czasie stanu
wojennego ureguluje ustawa, to wydaje si¢, Zze réwniez i w tym przy-
padku nalezy uznaé prawo prezydenta do regulowania tych kwestii w
sytuacji, gdy dotychczasowa regulacja ustawowa bgdzie niewystar-
czajaca.

Ostatni przepis, do ktérego odsyta art. 234 ust. 1, a mianowicie art.
228 ust. 5, w duzej mierze ma charakter ocenny. Rozporzadzenia z
mocg ustawy sg Srodkiem zupelnie wyjatkowym, przewidzianym tylko
na okres najwigkszego zagrozenia bezpieczefistwa panstwa. Moga
stuzy¢ tylko i wylgcznie przywréceniu normalnego funkcjonowania
organéw panstwowych (zasada celowosci)*’. Zostaly zamieszczone w
konstytucji po to, aby zapewnié cigglos¢ wiadzy ustawodawczej. W
praktyce moga pojawic si¢ tylko pytania o to, czy uciekanie si¢ do tak
wyjatkowego srodka bedzie odpowiadato stopniowi zagrozenia (zasada
proporcjonalnosci). Bedzie musiata na nie kazdorazowo odpowiedziec¢
Rada Ministréw przed wystapieniem do prezydenta z wnioskiem o
wydanie rozporzadzenia z mocg ustawy. Problem ten wydaje si¢ jednak
tylko teoretyczny. Jezeli bowiem sytuacja wojenna nie pozwolila Sej-
mowi na zebranie si¢ na posiedzenie, to sytuacja jest na wskros
wyjatkowa 1 nalezy uzy¢ wszelkich srodkéw, ktére bedg w stanie
zabezpieczy¢ byt panstwa w tym okresie.

47  Wydaje sie, ze nie jest wlasciwa interpretacja, w Swietle ktérej rozporzadzenia z moca ustawy
mogg by¢ wydawane w zakresie ,dziatan zmierzajgcych do jak najszybszego przywrécenia nor-
malnego funkcjonowania panstwa” (S. Sagan, Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 2001, s. 258). Oznaczatoby to, ze materia rozporzadzen z mocg ustawy jest wiasci-
wie nieograniczona. Odestanie do art. 228 ust. 3—4 nie bytoby wéwczas potrzebne.
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Konstytucyjna regulacja materii rozporzadzen z mocg ustawy
budzi wiele watpliwosci. Watpliwe jest, czy w praktyce przy takiej kon-
strukcji mozna byloby zrobi¢ z art. 234 jakikolwiek uzytek. De lege
ferenda nalezy zglosi¢ postulat, by ustrojodawca postuzyt si¢ nega-
tywna konstrukcja przy regulacji materii rozporzadzen z mocg ustawy,
tak jak czynily to wszystkie polskie konstytucje, jezeli przewidywaty
instytucje dekretéw (rozporzadzeii) z moca ustawy™.

4. Procedura wydawania rozporzadzen
Z mocga ustawy

a) Wniosek Rady Ministréw

Koniecznos¢ dziatania prezydenta na wniosek Rady Ministrow
zapobiega niebezpieczenstwu naduzywania uprawnien do wydawania
rozporzadzert z mocg ustawy, skoro na Radzie Ministréw spoczywa
potencjalna grozba pociggnigcia do odpowiedzialnosci politycznej z
chwilg zaistnienia warunkéw umozliwiajgcych zebranie si¢ Sejmu na
posiedzenie, jezeli tres¢ rozporzadzenia z mocg ustawy bedzie
sprzeczna z wolg wickszosci parlamentarnej.

Mozliwos¢ wydania rozporzgdzenia z mocg ustawy tylko na wnio-
sek Rady Ministréw oznacza, ze:

1) Po stwierdzeniu, Ze zaszty warunki okreslone w art. 234, tj. nie-
mozno$¢ zebrania si¢ Sejmu po ogloszeniu stanu wojennego,
Rada Ministréw musi dojs¢ do przekonania, ze sprawne wykony-
wanie zadan wynikajacych z konstytucji i ustaw, a przede wszyst-
kim zapewnienie bezpieczenistwa wewng¢trznego i zewnetrznego
panstwa, wymaga wydania aktu rangi ustawy;

2) Decyzja o wystgpieniu z wnioskiem do prezydenta powinna
zostaé podjeta na posiedzeniu Rady Ministréw*’. Jak zauwazyt L.

48  Odnos$nie problemow wigzacych sig z zakresem przedmiotowym rozporzadzen z moca ustawy
zob. réwniez K. Prokop, O dopuszczalnosci oraz zakresie przedmiotowym rozporzadzer z
mocgq ustawy w czasie stanu wojennego, ,Przeglad Sejmowy” 2002, nr 3, s. 54-59.

49  Art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie Ministréw (Dz.U. z 2003 r. Nr 24, poz.
1929). Z uwagi na doniosto$¢ kroku nie nalezy raczej dopuszcza¢ mozliwosci podjecia decyzji
drogq korespondencyjnego uzgodnienia stanowisk (art. 2 ust. 2), cho¢ z formalnego punktu
widzenia nie ma ku temu przeszkod.
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Garlicki, piszac o trybie wydawania przez Rad¢ Ministréw roz-
porzadzen z mocg ustawy na gruncie art. 23 malej konstytucji,
,lym samym niedopuszczalne jest przejmowanie omawianych tu
kompetencji »Rady Ministréw« przez jej wewngtrzne ciata o

. 50
wezszym charakterze™ ",

3) Prezes Rady Ministrow zwoluje posiedzenie Rady Ministrow,
ustala jego porzadek i mu przewodniczy’'. Jezeli nie jest on
obecny na posiedzeniu rzadu, lub nie moze czasowo sprawowacé
swoich obowigzkéw, pracami Rady Ministréw kieruje wiceprezes
Rady Ministréw wyznaczony przez premiera lub jeden z minist-
réw, jezeli wiceprezes Rady Ministréw nie zostat powotany™.

Po przyjeciu przez RM odpowiedniego wniosku, premier kieruje
go niezwlocznie do rozpatrzenia przez prezydenta.

Specyfika wniosku Rady Ministréw wynika z faktu, ze jest ona
ciatem kolegialnym, zwlaszcza w sytuacji rzadu koalicyjnego™. Jedna-
kze w ramach podejmowania wniosku przez Rad¢ Ministréw szcze-
g6lna rola przypada premierowi. Wynika ona nie tylko z jego ogdlnej
pozycji jako szefa rzadu, ktéra dodatkowo ulega wzmocnieniu w czasie
stanu wojennego, ale przede wszystkim z faktu koniecznosci kontrasy-
gnowania rozporzadzenia z moca ustawy wydanego przez prezydenta™.
Oznacza to, ze bez zgody premiera nie zostanie wydane zadne roz-
porzadzenie z mocg ustawy, nawet gdyby doszto do przegtosowania
jego stanowiska na posiedzeniu Rady Ministréw’”. Pozycja premiera
ulega dodatkowemu wzmocnieniu w przypadku istnienia rzadu jedno-
partyjnego. Wéwczas to jego osoba urasta do rangi organu faktycznie
decydujacego o tresci rozporzadzenia z mocg ustawy.

50 L. Garlicki, Artykut 23, [w:] Komentarz..., op.cit, uwaga 29.

51  Art. 17 ustawy o Radzie Ministréw...

52  Tamze, art. 6.

53  Nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze w czasie stanu wojennego (wojny) najczesciej jest powotywany

rzad jednosci narodowej, w ktérym sa reprezentowane wszystkie najwazniejsze ugrupowania
parlamentarne.

54  Art. 144 ust. 2 konstytucji.

55  Przede wszystkim premier nie dopuscitby do rozpatrywania niekorzystnego z jego punktu
widzenia wniosku o0 wydanie rozporzadzenia z moca ustawy na posiedzeniu Rady Ministrow w
ramach kompetencji do ustalania porzadku jej obrad. Mogtoby sie jednak zdarzy¢, ze uczynitaby
to osoba zastepujaca go w petnieniu funkcji (wyznaczony wiceprezes RM lub minister).



b) Wydanie rozporzadzenia z mocg ustawy przez prezydenta

Do konstytutywnych cech dekretéw (rozporzadzen) z mocg ustawy
nalezy wydawanie ich przez organy pozaparlamentarne. Chodzi przede
wszystkim o organy egzekutywy — glow¢ panstwa (monarche, prezy-
denta) lub rzad>®. Powierzenie prawa wydawania rozporzadzei z moca
ustawy przez art. 234 prezydentowi — przy jego wyborze przez Naréd w
wyborach powszechnych sprzyjajacych kreowaniu silnych osobowosci
— stwarza sytuacj¢, w ktérej moze doj$¢ do rozminigcia si¢ woli prezy-
denta z wolg wigkszosci parlamentarnej. Takiemu niebezpieczefistwu
zdaje sie skutecznie zapobiega¢ koniecznos¢ dzialania prezydenta na
wniosek Rady Ministréw.

Bez wniosku Rady Ministréw prezydent nie moze wydac roz-
porzadzenia z mocg ustawy. Jako nie kontrasygnowane przez prezesa
RM nie moze by¢ ono ogloszone i stosowane przez organy wiladzy
publicznej. Jezeli jednak uzyska ono (co w praktyce jest nieprawdopo-
dobne) kontrasygnate premiera, bedzie musialo by¢ bezwzglednie
uchylone przez Trybunal Konstytucyjny. Moze réwniez skutkowac
pociggni¢ciem prezydenta do odpowiedzialnosci konstytucyjnej (art.
145 konstytucji) i ewentualnie prezesa Rady Ministréw do odpowie-
dzialnosci politycznej przed Sejmem za kontrasygnowanie aktu prezy-
denta.

Po otrzymaniu wniosku Rady Ministré6w prezydent powinien
niezwlocznie podjaé¢ decyzj¢ o podpisaniu projektu rozporzadzenia z
mocg ustawy przez nig przedstawionego. Zasadniczy problem, jaki si¢
jawi na tym tle dotyczy ewentualnej odmowy podpisania rozporzadze-
nia z mocg ustawy przez prezydenta. Przede wszystkim nalezy zwrécié
uwage na sformutowanie, jakim postuguje si¢ art. 234 (,,Prezydent Rze-
czypospolitej [...] wydaje rozporzadzenia z mocg ustawy”’). Podobne
sformulowanie znajduje si¢ w art. 161 (,,Prezydent Rzeczypospolitej
[...] dokonuje zmian w skiadzie Rady Ministrow”) i innych przepisach
konstytucji’’. Warto zauwazyé, ze takich watpliwosci nie rodzi
sformulowanie art. 229 (,,Prezydent Rzeczypospolitej [...] moze wpro-

56 Dekrety z moca ustawy moze wydawac réwniez organ o charakterze quasi parlamentarnym. Byt
nim np. Staty Wydziat na mocy konstytucji Czechostowacji z 1920 r. (zob. K. Dziatocha, Dekret z
mocg ustawy w paristwie..., s. 79-80).

57 Np. art. 134 ust. 4, art. 136, art. 183 ust. 3, art. 185.
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wadzi¢ stan wojenny”) oraz art. 230 ust. 1 (,,Prezydent Rzeczypospoli-
tej [...] moze wprowadzic [...] stan wyjatkowy”). Bez watpienia w tych
przypadkach prezydent nie jest zwigzany wnioskiem Rady Ministréw.
Nalezy wyjs$¢ z zalozenia, ze prezydent nie moze odmoéwi¢ wydania
rozporzadzenia z mocg ustawy w formie zaproponowanej przez Rade

Ministréw>®.

¢) Kontrasygnata prezesa Rady Ministréw

Przed zarzadzeniem ogloszenia rozporzgdzenia z mocg ustawy
musi uzyskaé¢ ono kontrasygnat¢ premiera (art. 144 ust. 2). Nie ulega
watpliwosci, Zze wydanie rozporzadzenia z mocg ustawy jest ,,aktem
urzedowym” w rozumieniu tego przepisu. Jednoczesnie, poniewaz nie
jest ono wymienione w art. 144 ust. 3 jako osobista prerogatywa prezy-
denta, wymagana jest kontrasygnata premiera dla uzyskania przez roz-
porzadzenie z mocg ustawy mocy obowigzujacej. W zastgpstwie pre-
zesa Rady Ministréw kontrasygnaty moze dokona¢ upowazniony przez
niego wicepremier. Nalezy dopusci¢ réwniez mozliwos¢ upowaznienia
przez prezesa Rady Ministrow okreslonego ministra do dokonania tej
czynnosci™. Brak kontrasygnaty oznacza, 7e rozporzadzenie z moca
ustawy nie moze by¢ ogloszone w Dzienniku Ustaw, ani wykonywane
przez organy administracji puiblicznej, nawet gdyby zostalo do nich
rozestane przez urzad prezydenta.

Nalezy zalozy¢, ze Rada Ministréw przedstawi wniosek o wydane
rozporzadzenia z mocg ustawy lacznie z kontrasygnatg premiera.
Obowigzkiem prezydenta jest, jak wskazano wyzej, niezwloczne podpi-
sanie rozporzadzenia z mocg ustawy. Jeszcze raz nalezy podkresli¢, ze
prezydent nie ma prawa odmowié¢ wnioskowi Rady Ministrow. Co wie-
cej, nalezy przyjaé, ze ewentualny akt prezydenta odmawiajgcy podpi-
sania rozporzadzenia z mocg ustawy réwniez wymaga kontrasygnaty
premiera. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze pozostaje on w ramach
aktu urzgdowego, o ktérym mowa w art. 144 ust. 2. Dotykamy w tym
miejscu szerszego problemu kontrasygnowania aktéw negatywnych
glowy panstwa. Nalezy odpowiedzieé na pytanie, czy kontrasygnata
dotyczy tylko aktéw urzedowych wydanych przez glow¢ panstwa, czy

58 Podobnie W. Wotpiuk, Paristwo..., op.cit., s. 107.
59  Por. Art. 6 ust. 1-2 ustawy o Radzie Ministréw...
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tez kontrasygnowane by¢ muszg rowniez akty urzgdowe odmawiajgce
wydania okreslonego aktu. Jest to problem o zasadniczym znaczeniu,
ktérego rozstrzygniccie decyduje nie tylko o wzajemnych relacjach
miedzy organami wladzy panstwowej w czasie stanu nadzwyczajnego,
ale réwniez o calej konstrukcji ustrojowej panstwa.

Przede wszystkim nalezy zauwazy(¢, ze art. 144 ust. 2 postuguje si¢
pojeciem ,,akty urzedowe” nie rozstrzygajac, czy chodzi tylko o akty
pozytywne, czy rowniez o akty negatywne, odmawiajace dokonania
jakiejs czynnosci najczg¢sciej na wniosek Rady Ministréw. Trudno
zalozy¢, ze kontrasygnacie podlegajg tylko te akty, na wydanie ktérych
prezydent wyrazit zgodg, a pozostate nie. Nalezy przyjaé, ze chodzi o
oba rodzaje aktéw urzedowych. W art. 144 ust. 3 wyliczajagcym akty
urz¢gdowe zwolnione z obowigzku kontrasygnaty znajdujemy w zasa-
dzie tylko akty pozytywne, z jednym wszak wyjatkiem — odmowy pod-
pisania ustawy (art. 144 ust. 3 pkt 6). Odmowa podpisania ustawy nie
wymaga wi¢c kontrasygnaty premiera. Mozna zalozyé, ze gdyby prezy-
dent mégt odméwié wydania rozporzadzenia z mocg ustawy,
nalezatoby to uzasadni¢ odpowiednim przepisem konstytucyjnym, ale
oczywiscie takiego przepisu nie ma. Z drugiej jednak strony, pamigtacé
nalezy, ze rozporzadzenie z mocg ustawy jest aktem prezydenta, zas
ustawa — aktem parlamentu. Z tego punktu widzenia powyzszy argu-
ment nie jest chyba do obrony.

Najwazniejsze wydajg si¢ dwa powody uzasadniajgce tez¢ o
koniecznosci kontrasygnowania aktu urzgdowego prezydenta odma-
wiajacego podpisania rozporzadzenia z mocg ustawy. Po pierwsze, jak
wskazano wyzej, to Rada Ministréw jest organem przygotowujgcym
wniosek i opracowujacym tres¢ rozporzadzenia z mocg ustawy. Na niej
spoczywa obowigzek podejmowania wszelkich czynnosci stuzacych
zapewnieniu skutecznej obrony panstwa. Z tego punktu widzenia przy-
znanie prezydentowi prawa blokowania takich inicjatyw nalezy uznaé
za niezgodne z konstytucyjnymi funkcjami okreslonymi w art. 126 ust.
2. Stanowisko prezydenta nie moze ulec przetamaniu, co niebezpiecz-
nie naruszaloby podstawy ustrojowe panstwa, zblizajac si¢ do systemu
»konstytucyjnej dyktatury” — dyktatury specyficznej, bo pozwalajacej
potencjalnemu dyktatorowi (prezydentowi) na dzialanie — pod wzgle-
dem formalnym — w zasadzie tylko negatywne.
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Po drugie, kontrasygnowanie takiego aktu prezydenta stuzy zacho-
waniu parlamentarnej kontroli nad egzekutywa, nawet jesli wyegze-
kwowanie ewentualnej odpowiedzialnosci przez Sejm ma charakter
tylko potencjalny®. Na tle art. 234 ma to zasadnicze znaczenie, gdyz
narusza on zasad¢ podzialu wiadz na rzecz organéw egzekutywy. Brak
takiego srodka w rekach parlamentu pozostawialby mu tylko trudng do
przeprowadzenia procedur¢ odsuni¢cia prezydenta od wladzy w drodze
pociggniecia do odpowiedzialnosci konstytucyjnej®.

Przyjecie tezy o koniecznosci kontrasygnowania aktu odma-
wiajacego wydania rozporzadzenia z mocg ustawy moze spowodowacd,
ze prezydent, nie chcgc dopusci¢ do wydania rozporzadzenia z moca
ustawy i majgc na uwadze fakt, Ze odmowa podpisania rozporzadzenia
Z mocg ustawy musi uzyskaé aprobate premiera, moze powstrzymac si¢
od jakiejkolwiek czynnosci. Takie dzialanie prezydenta usprawiedli-
wialoby jego ewentualne pociggniecie do odpowiedzialnosci konstytu-
cyjnej przed Trybunalem Stanu. Nie ulega watpliwosci, ze prezydent
mogiby zostaé pociggniety do takiej odpowiedzialnosci nie tylko za
dziatanie powodujace naruszenie konstytucji, ale rowniez za zaniecha-
nie.

5. Obowiagzywanie rozporzadzenia z moca ustawy

a) Wejscie w Zycie
Podpisane przez prezydenta rozporzadzenie z mocg ustawy, analo-

gicznie do ustawy, jest ogltaszane w Dzienniku Ustaw i wchodzi w
zycie w terminie wskazanym w nim samym albo czternastego dnia od

60  Mowa jest o okresie w ktérym Sejm nie moze zebrac sie na posiedzenie.

61 Konieczno$¢ zachowania kontroli parlamentu nad egzekutywa jest gitéwnym argumentem zwo-
lennikéw tezy o koniecznosci kontrasygnaty aktéw negatywnych glowy panstwa na gruncie nie-
mieckiej Ustawy Zasadniczej (zob. H. Biehl, Die Gegenzeichnung im parlamentarischen Regie-
rungssystem der Bundesrepublik Deutschland, Berlin 1971, s. 85; zob. réwniez uwagi R.
Herzoga w komentarzu do art. 58 UZ przemawiajgce za odrzuceniem tego pogladu, [w:] T.
Maunz, G. Dirig, P. Badura, U. Di Fabio, M. Herdegen, R Herzog, H. H. Klein, P. Lerche, H. J.
Papier, A. Randelzhofer, E. Schmidt—-Assman, R. Scholz, Grundgesetz. Kommentar, Munchen
2001, t. 4, numer brzegowy 44).
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dnia wydania Dziennika Ustaw™. Wydaje si¢c réwniez zasadne, by — ze
wzgledu na wyjgtkowy charakter aktu oraz warunki stanu wojennego —
nastgpito dodatkowe podanie tresci rozporzadzenia do publicznej wia-
domosci (analogicznie do art. 228 ust. 2).

Na wejscie w Zycie rozporzadzenia z mocg ustawy nie ma wptywu
obowigzek jego przediozenia Sejmowi w celu zatwierdzenia. P6Zniej-
sza uchwata Sejmu spowoduje potwierdzenie obowigzywania roz-
porzadzenia z mocg ustawy albo jego uchylenie. Nalezy przyjaé, iz
zar6wno w pierwszym jak i drugim przypadku uchwata Sejmu moze
przewidywaé réwniez dat¢ utraty mocy obowigzujacej przez roz-
porzadzenie z mocg ustawy. Jezeli Sejm nie zatwierdzi rozporzadzenia
z mocg ustawy i nie wskaZe terminu utraty przez niego mocy
obowigzujacej, nalezy przyjaé, Ze nastapi to czternastego dnia od daty
publikacji uchwaty Sejmu®.

By¢ moze nalezaloby réwniez przyjaé, ze ze wzgledu na bezpie-
czefistwo panstwa, ktére w czasie stanu wojennego staje si¢ dobrem
nadrzednym, dozwolone jest naruszenie przez rozporzadzenie z mocg
ustawy zasady lex retro non agit™, pod warunkiem ze nie bgdzie ono
dotyczyto norm prawa karnego (art. 42 ust. 1 konstytucji). Zasada nie-
dziatania prawa wstecz jest jednym z fundamentéw zasady zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przezen prawa, ktore z kolei
sktada si¢ na zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego. Mimo ze jest
to jedna z naczelnych zasad naszego porzadku prawnego, nalezy uznaé,
ze w warunkach stanu wojennego nie moze to by¢ zasada nienaru-
szalna, gdyz nadrzedng zasadg prawng powinna si¢ sta¢ zasada niepod-
legtosci i suwerennosci panstwa.

b) Powszechnie obowigzujacy charakter rozporzadzen z mocg
ustawy

W mysl art. 234 ust. 2 rozporzadzenia z mocg ustawy majg charak-
ter Zrodet powszechnie obowigzujacego prawa. W ten sposéb przepis
ten uzupelnia wyrazone w rozdziale III konstytucji zalozenie zamknig-
62  Art. 4 ust. 1-2 ustawy o ogfaszaniu aktéw normatywnych...

63  Art. 4 ust. 1 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych...
64  Art. 5 ustawy o ogfaszaniu aktéw normatywnych...
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tego systemu Zrédet prawa. Zgodnie z art. 87 Zrédtami powszechnie
obowigzujgcego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej s3: konstytucja,
ustawy, ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe, rozporzadzenia oraz
akty prawa miejscowego na obszarze dzialania organéw, ktére je usta-
nowily. Do tego nalezy dodaé przepisy stanowione przez organizacj¢
miedzynarodows, jezeli wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospo-
litg Polskg umowy mi¢dzynarodowej konstytuujacej t¢ organizacje¢ (art.
91 ust. 3). Dolaczenie do powyzszego katalogu rozporzadzen z moca
ustawy nadaje tym aktom cech¢ wyjatkowosci, co — oprdcz scisle okre-
slonych przestanek, ktére muszg byé spelnione, aby rozporzadzenia z
mocg ustawy mogly by¢ wydawane — zostaje potwierdzone przez fakt
umieszczenia ich w rozdziale XI, a nie III konstytucji.

Rozporzadzenia z art. 234 majg ,,moc ustawy”. Oznacza to, ze:

1) Przy wszystkich odpowiadajgcych ustawie cechach, roz-
porzadzenie z mocg ustawy nie jest ustawg, albowiem ustawa jest
aktem pochodzacym od parlamentu, natomiast rozporzadzenie z
mocg ustawy wydaje prezydent. Wskazuje na to sama nazwa tego
aktu oraz konieczno$¢ zatwierdzenia go przez Sejm;

2) Rozporzadzenie z mocg ustawy w hierarchii aktéw prawnych
zajmuje pozycje réwng ustawie. Z drugiej jednak strony, ze
wzgledu na ograniczenia przedmiotowe okreslone w art. 228 ust.
3-5, rozporzadzenie z mocg ustawy moze zmienia¢ materi¢ tylko
okreslonych ustaw.

3) Rozporzadzenie z mocg ustawy moze zmieniaé, zawieszac i
uchylaé¢ normy ustawowe oraz innych rozporzadzen z mocg
ustawy, a takze inne normy prawa krajowego, o ile mieszczg si¢
w zakresie ustalonym w art. 228 ust. 3-5;

4) Rozporzadzenie z mocg ustawy moze upowazniaé okreslony
organ do wydania rozporzadzenia okreslonego w art. 92%;

65  Poglad o dopuszczalnosci zawarcia w rozporzadzeniu z mocg ustawy upowaznienia do wyda-
wania aktéw wykonawczych moze budzi¢ watpliwosci z uwagi na fakt, ze prezydent moze sam
sobie udzieli¢ upowaznienia do wydania rozporzadzenia wykonawczego wobec rozporzadzenia
z mocg ustawy. Z drugiej jednak strony, trudno zaktadaé, ze rozporzadzenie z moca ustawy
bedzie skonstruowane tak szczegétowo, iz wydanie wobec niego aktéw wykonawczych okaze
sie zbedne (zob. na tle art. 23 matej konstytucji B. Nalezinski, K. Wojtyczek, Rozporzadzenie z
mocgq ustawy w polskim systemie kontroli konstytucyjnosci prawa, ,Przeglad Sejmowy” 1995, nr
3, s. 38-39).
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5) Rozporzadzenie z mocg ustawy jest aktem ogdlnym i abstrakcyj-
nym — niedopuszczalne jest stanowienie takich aktéw o charakte-
rze konkretno—indywidualnym.

Rozporzadzenia majg ,,moc ustawy”. Jest to cecha konstytutywna
tych aktéw. Zostaly one ustanowione w tym celu, by bylo mozliwe
wydawanie aktéw o randze réwng ustawie w czasie, gdy Sejm nie moze
zebraé si¢ na posiedzenie — a wicc organ, do ktérego normalnie nalezy
stanowienie jedynego rodzaju aktow ustawodawczych. Z chwilg opubli-
kowania rozporzadzenia z mocg ustawy w Dzienniku Ustaw nosi ono
wszystkie cechy ustawy, a w szczegdlnosci ma ono moc prawng réwng
ustawie. O nizszej mocy prawnej rozporzadzenia z mocg ustawy nie
moze przesadzaé ich waski zakres przedmiotowy®. Z pewnoscig wiec
beda one zajmowaly pozycje réwng ustawom. W czasie trwania stanu
wojennego bedg jednak mialy nizszag moc prawng od aktéw okreslo-
nych w art. 228 ust. 6.

Jeszcze raz nalezy podkreslié, ze rozporzadzeniu z mocg ustawy
przystuguja wszystkie cechy ustawy od dnia opublikowania ich w
Dzienniku Ustaw. PdZniejsze zatwierdzenie badZ uchylenie roz-
porzadzenia prze Sejm (a tym bardziej przez Trybunat Konstytucyjny)
nie ma w tej mierze zadnego znaczenia. W szczegdlnosci nie do przyje-
cia bylby poglad zakladajacy, ze dopiero z chwilg zatwierdzenia roz-
porzadzenia przez Sejm nabierze ono ,,moc ustawy”.

¢) Utrata mocy obowigzujacej

Rozporzadzenie z mocg ustawy traci moc obowigzujacg, gdy Sejm
odméwi jego zatwierdzenia na najblizszym posiedzeniu (art. 234 ust.
1 zdanie 2). Konstytucja nie precyzuje co prawda skutkéw ewentual-
nego niezatwierdzenia, ale nalezy przyjaé, ze stwierdzenie tego faktu
spowoduje utrat¢ mocy obowigzujacej przez dany akt. Aby to
nastgpito potrzebne jest opublikowanie decyzji Sejmu w dzienniku
urzedowym®’. Powinien to byé Dziennik Ustaw, gdyz chodzi o stwier-

66  Por. Dziatocha, Dekret z moca ustawy..., op.cit., s. 151.

67  Inaczej J. Bo¢ [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej..., op.cit., s. 345, ktéry przyjmuje, ze ,nieza-
twierdzenie przez Sejm rozporzadzen z mocg ustawy w sytuacji niezakonczonego jeszcze
stanu wojennego oznacza utrate mocy obowiazujacej rozporzadzen z moca ustawy z chwilg ich
niezatwierdzenia”.
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dzenie utraty obowigzywania aktu normatywnego o mocy powszechnie
obowigzujacej.

Wydaje si¢, ze rozporzadzenie z mocg ustawy nie powinno tracic¢
mocy obowigzujacej z dniem ogloszenia uchwaly Sejmu o jego uchyle-
niu w Dzienniku Ustaw, tym bardziej nie powinno traci¢ mocy
obowigzujacej w dniu podjecia stosowanej uchwaly przez Sejm. Nalezy
przyjaé, ze powinno uptynaé co najmniej kilkudniowe vacatio legis,
ktére pozwoli na podje¢cie krokéw zmierzajacych do nowego uregulo-
wania spraw bgdacych przedmiotem rozporzadzenia z mocg ustawy
(moze chodzi¢ np. o wystapienie do Sejmu z odpowiednig inicjatywg
ustawodawczg).

W razie uchylenia rozporzadzenia z mocg ustawy przez Sejm i
utraty przez niego mocy obowigzujacej, fakt ten nie powinien mieé
wplywu na skutki prawne, jakie wywarto ono w okresie obowigzywa-
nia. Skutek ex tunc (od momentu wejscia rozporzadzenia z mocg
ustawy w zycie) jest raczej nie do przyjecia®™. Rozwigzanie takie
bytoby wadliwe z punktu widzenia bezpieczenstwa obrotu prawnego i
musi zosta¢ uznane za niezgodne ze standardami demokratycznego
panstwa prawnego® .

Konstytucja nie wypowiada si¢ na temat ewentualnej utraty mocy
obowigzujacej rozporzadzeri z mocg ustawy z chwilg zakoriczenia stanu
wojennego. Nalezy wigc przyjaé, ze rozporzadzenie z mocg ustawy
obowigzuje do momentu jego uchylenia przez ustawe.

6. Kontrola rozporzadzen z moca ustawy

a) Zatwierdzenie przez Sejm

W systemach charakterystycznych dla , konstytucyjnej dyktatury”
parlament z reguly nie ma prawa kontroli wobec nadzwyczajnych

68  Por. B. Dzierzynski, Rozporzadzenia z mocq ustawy jako akty nadzwyczajnego ustawodawstwa
delegowanego na tle konstytucji polskich — wybrane problemy, ,Acta Uniwersitatis Wratislavien-
sis” 2003, ,Przeglad Prawa i Administracji” LIV, s. 90-91.

69 Por. K. Dziatocha, Dekret z mocq ustawy w paristwie..., op.cit., s. 91.
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aktéw prawnych wydanych przez egzekutywe'®. Konstytucja RP nie
przewiduje jednak zasadniczych zmian ustrojowych w sytuacji zagroze-
nia. Wyjatkowos¢ instytucji rozporzadzen z mocg ustawy, ktéra sta-
nowi jedyny wyraz przesuniecia kompetencji mi¢dzy organami wiadzy
panstwowej, jest ostabiona przez koniecznos¢ zatwierdzenia tych aktéw
przez Sejm. Poddajac rozporzadzenia z mocg ustawy kontroli Sejmu,
Konstytucja RP wypelnia postulat, aby wszystkie kategorie dekretow
byty poddane kontroli parlamentarnej’.

Przepis art. 234 ust. 1 zdanie drugie naklada na prezydenta
obowiazek przediozenia rozporzadzenia z mocg ustawy Sejmowi, przy
czym — jak si¢ wydaje — prezydent nie powinien czekaé na uzyskanie
przez Sejm zdolnosci do odbycia posiedzenia, lecz powinien wydany
akt przesta¢ niezwlocznie na r¢ce marszatka Sejmu.

Prawo Sejmu do zatwierdzania rozporzadzen z mocg ustawy
wynika z jego funkcji kontrolnej (art. 95 ust. 2)’>. Nalezy przy tym
pamietaé, ze w mysl art. 95 ust. 2 Sejm pelni funkcje kontrolng jedynie
wobec dzialalnosci Rady Ministréw (szerzej: administracji rzagdowe;j jej
podlegtej). Prezydent nie ponosi odpowiedzialnosci politycznej przed
Sejmem. Odpowiedzialnos¢ za dzialania prezydenta ponosi prezes
Rady Ministréw jako organ kontrasygnujacy jego akty urzgdowe (art.
144 ust. 2), a tym samym cata Rada Ministréow, gdyz nie jest mozliwe
zastosowanie instytucji wotum nieufnosci tylko w stosunku do jej szefa.
Artykut 234 nie kléci si¢ pod tym wzgledem z art. 95 art. 2, gdyz Rada
Ministréw jest tym organem, ktéry wystepuje do prezydenta z wnio-
skiem o wydanie rozporzadzenia z mocg ustawy, a prezes Rady Mini-
strow je kontrasygnuje. W ten sposéb cztonkowie Rady Ministrow
przejmuja pelng odpowiedzialnos¢ za akt prezydenta. Ponadto teza o
zatwierdzaniu przez Scjm rozporzadzen z mocg ustawy w ramach funk-

70  Np. na mocy konstytucji weimarskiej prezydent miat obowiazek przedtozenia wydanych dekre-
téow do wiadomosci Sejmu Rzeszy, ale parlament nie miat prawa ich zatwierdzenia. Mégt jedynie
zada¢ uchylenia wydanego dekretu. Konstytucja V Republiki w ogéle nie wspomina o
obowiazku przedtozenia aktéw podjetych na mocy art. 16 do wiadomosci parlamentu, nie
moéwigc o ich zatwierdzaniu.

71 D. Gérecki, O przydatno$ci instytucji dekretu z mocq ustawy w polskim prawie konstytucyjnym,
[w:] Zagadnienia wspdfczesnego prawa konstytucyjnego, red. A. Putto, Gdansk 1993, s. 120.
Postulat ten zostat zgtoszony na tle art. 23 matej konstytucji, ktéry, jak wiadomo, nie przewi-
dywat kontroli Sejmu nad rozporzadzeniami z moca ustawy wydawanymi przez Rade Ministrow.

72 W. Wotpiuk, Paristwo..., op.cit., s. 108.
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cji kontrolnej jest tym bardziej uzasadniona, jezeli przyjmiemy, ze — jak
wskazano wyzej — rowniez akt prezydenta odmawiajacy wydania roz-
porzadzenia z mocg ustawy wymaga akceptacji Rady Ministréw (kon-
trasygnaty premiera).

Konstytucja nie wypowiada si¢ na temat formy aktu, w ktérym
Sejm ma zadecydowaé o zatwierdzeniu rozporzadzenia z mocg ustawy,
ale jest oczywiste, ze powinna to by¢ uchwata. Sprawa moze si¢ skom-
plikowad jezeli: 1) Sejm odmawiajgc zatwierdzenia rozporzadzenia
zechce w jego miejsce uchwali¢ nowe przepisy o randze ustawowej; 2)
Sejm zatwierdzajac rozporzadzenie z mocg ustawy zechce dokonaé w
nim pewnych zmian. Wydaje si¢, ze wlasciwa byltaby regulacja, w mys]
ktérej Sejm dokonatby zatwierdzenia badZ uchylenia rozporzadzenia z
mocg ustawy w formie uchwaly, a nastepnie uchwalilby ustawe zaste-
pujaca regulacje rozporzadzenia z mocg ustawy. Niewatpliwie nega-
tywng konsekwencjg takiego trybu postepowania bytaby trudnosé¢ w
dostosowaniu przepis6w uchylajacych rozporzadzenie z mocg ustawy
do momentu wejscia w zycie nowej ustawy z uwagi na fakt, ze postepo-
wanie ustawodawcze jest o wiele bardziej czasochlonne.

By¢ moze nalezaloby réwniez dopusci¢ zatwierdzenie przez Sejm
rozporzadzenia z mocg ustawy'w formie ,,przyjecia do wiadomosci” na
najblizszym posiedzeniu. Sejm wigc nie musiatby formalnie ogltaszaé
uchwaly zatwierdzajacej. Wynikalby z tego réwniez zakaz p6Zniejszego
uchylenia rozporzadzenia z mocg ustawy na podstawie art. 234 ust. 1
zdanie drugie, co oczywiscie nie sprzeciwialoby si¢ pdZniejszemu
uchyleniu (lub zmianie niektérych przepiséw rozporzadzenia) w formie
ustawy. Z drugiej strony, przepis konstytucyjny mozemy interpretowaé
w ten sposéb, Ze jezeli Sejm nie zatwierdzi rozporzadzenia na najbliz-
szym posiedzeniu, bedzie to oznaczato jego uchylenie. Nie ma tu jedno-
znacznej odpowiedzi na pojawiajgce si¢ watpliwosci — nalezy wigc
raczej odrzuci¢ form¢ zatwierdzenia przez ,,przyjecie do wiadomosci”.
Sejm powinien podjaé stosowng uchwale zatwierdzajacg albo uchy-
lajacg rozporzadzenie. Z jednym wszak wyjatkiem. Konstytucja nie
reguluje bowiem sytuacji, w ktdérej rozporzadzenie z mocg ustawy nie
zostanie przedlozone Sejmowi do zatwierdzenia na najblizszym posie-
dzeniu. Nalezy przyjaé, ze w takiej sytuacji rozporzadzenie z mocg
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ustawy traci moc obowigzujaca w dniu zakonczenia najblizszego posie-

. . 73
dzenia Sejmu z mocy samego prawa .

Mimo ze ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych nie przewiduje
expressis verbis obowigzku ogloszenia uchwaly Sejmu o zatwierdzeniu
rozporzadzenia z mocg ustawy w Dzienniku Ustaw, nalezy uzna¢, ze
obowiazek taki wynika z art. 9 ust. 2 pkt 7 (oglaszanie aktéw prawnych
dotyczacych stanu wojennego). Nie bez znaczenia jest przy tym fakt, ze
uchwata Sejmu dotyka bezposrednio kwestii obowigzywania roz-
porzadzenia z mocg ustawy, ktérego obowigzek ogloszenia wynika bez-
posrednio z art. 9 ust. 1 pkt 3 tejze ustawy.

W przypadku Konstytucji RP zatwierdzanie rozporzadzen z moca
ustawy przez Sejm nalezy traktowaé przede wszystkim jako potrzebe
zapewnienia zgodnosci tresci rozporzadzenia z wolg wigkszosci parla-
mentarnej. Wydaje si¢, ze z tego punktu widzenia kontrola Sejmu nie
powinna prowadzi¢ do czgstego uchylania rozporzadzen z mocg
ustawy, skoro to Rada Ministréw ma glos decydujacy odnosnie tresci
rozporzadzenia. Ponadto nalezy mie¢ uwadze fakt, ze zatwierdzenie
rozporzadzenia z mocg ustawy moze mie¢ miejsce po dosé¢ dlugim
okresie jego obowigzywania z uwagi na trwajgce dziatania wojenne.
Uchylenie rozporzadzenia z mocg ustawy w takiej sytuacji moze pro-
wadzi¢ do powaznych komplikacji w kierowaniu obrong panstwa, nie
mdéwigc o tym, jakie skutki moze wywrze¢ uchylenie rozporzadzenia z
mocg ustawy w systemie prawa. Nalezy si¢ wiec spodziewaé, ze w
praktyce ewentualne uchylenie rozporzadzenia z mocg ustawy nastg-
powaloby bardzo rzadko, nawet gdyby wigkszos¢é parlamentarna fak-
tycznie nie zgadzata si¢ z wydanym aktem. Sejm przy zatwierdzaniu
rozporzadzen z mocg ustawy moze bra¢ pod uwage réwniez kryterium
proporcjonalnosci i celowosci (art. 228 ust. 5) — czy wydanie aktu o
mocy réwnej ustawie bylo rzeczywiscie uzasadnione stopniem zagroze-
nia i czy bylo potrzebne w celu przywrdcenia normalnego funkcjono-
wania panstwa. Nalezy w tym miejscu wréci¢ do spostrzezenia, ze kon-
stytucja nie postuguje si¢ stwierdzeniem o wydawaniu tych aktéw tylko
W razie zaistnienia naglej koniecznosci panstwowej. Teoretycznie brak

73 Pojawia sig pytanie, kto ma ogtosié¢ ten fakt w Dzienniku Ustaw. Mogtby to byé prezydent, gdyby
mu zalezato na utracie mocy obowigzujacej przez dane rozporzadzenie albo marszatek Sejmu,
jezeli prezydent zaniechaltby tej czynnos$ci. Najwtasciwsze wydaje sie jednak podjgcie przez
Sejm w tej mierze stosownej uchwaty.
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takiego warunku moze spowodowad, ze Sejmowi trudniej bedzie uza-
sadni¢ uchylenie rozporzadzenia z mocg ustawy. Nie méglby on posta-
wié zarzutu, Ze sytuacja nie wymagata wydania aktu o randze ustawy,
chyba ze powotlalby si¢ na ogdélng zasade proporcjonalnosci.

b) Kontrola Trybunalu Konstytucyjnego

Bez watpienia rozporzadzenie z mocg ustawy podlega, mimo braku
wyraZznego przepisu w konstytucji, kontroli przez Trybunal Konstytu-
cyjny pod wzgledem jego zgodnosci z konstytucjg. Z pewnoscig nalezy
dopuscié nastgpcza kontrole rozporzadzen z mocg ustawy, natomiast
ewentualna kontrola prewencyjna budzi spore watpliwosci.

W ramach post¢powania ustawodawczego prezydent przed podpi-
saniem ustawy moze wystgpi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnio-
skiem w sprawie zgodno$ci ustawy z konstytucja i nie moze odméwic
podpisania ustawy, ktérg Trybunal uznat za zgodng z konstytucjg. W
przypadku rozporzadzen z mocg ustawy przewidzianych w malej kon-
stytucji z 1992 r. istnial przepis wyraznie wskazujacy na dopuszczal-
no$¢ prewencyjnej kontroli rozporzadzen z mocg ustawy (art. 23 ust. 6).
Jednak wéwczas organem wydajacym takie rozporzadzenie byla Rada
Ministréw, natomiast do prezydenta nalezata ostateczna decyzja o wejs-
ciu w zycie rozporzadzenia z ﬁ'locq ustawy (art. 23 ust. 7). Konstytucja
RP jednak nie przekresla expressis verbis mozliwo$ci poddania roz-
porzadzen z mocg ustawy kontroli prewencyjnej. Z drugiej strony, mata
konstytucja ustanowila odrgbny przepis pozwalajacy na poddanie roz-
porzadzen z mocg ustawy kontroli prewencyjnej. Pozytywny wynik
kontroli prewencyjnej oznaczal mozliwos¢ podpisania przez prezydenta
rozporzadzenia, negatywny — obowigzek odmowy jego podpisania.

W przypadku rozporzadzef z mocg ustawy na tle art. 234 Konsty-
tucji RP dopuszczenie kontroli prewencyjnej budzi wiele watpliwosci.
Po pierwsze, przed podpisaniem rozporzadzenia z mocg ustawy przez
prezydenta mamy do czynienia z jego projektem, a nie z gotowym
aktem normatywnym. W przypadku kontroli prewencyjnej na tle art.
122 ust. 3—4 konstytucji mamy natomiast do czynienia z ustaws, a nie z
projektem ustawy, mimo Ze ustawa nie zostala jeszcze podpisana przez
prezydenta. Podobna sytuacja istniala na tle art. 23 ust. 6 malej konsty-
tucji: organem wydajgcym rozporzadzenie z mocg ustawy byla Rada
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Ministréw. Po drugie, kontrola prewencyjna jest scisle zwigzana z pro-
cedurg ustawodawczg, stad — jak si¢ wydaje — nalezy upatrywaé w art.
23 malej konstytucji przepisu szczegdlnego dopuszczajacego kontrole
prewencyjng rozporzadzen z mocg ustawy. Po trzecie, dopuszczenie
kontroli prewencyjnej nie korespondowaloby z przyjeciem zasady, ze
odmowa prezydenta w sprawie wydania rozporzadzenia z mocg ustawy
wymaga kontrasygnaty premiera. Gdyby Trybunal Konstytucyjny
wydal orzeczenie o niezgodnos$ci rozporzadzenia z konstytucja, prezy-
dent musialby odméwi¢ podpisania rozporzadzenia z mocg ustawy, a
premier bylby zmuszony — pod groZbg odpowiedzialnosci konstytucyj-
nej — kontrasygnowa¢ ten akt prezydenta. Po czwarte, dopuszczenie
kontroli prewencyjnej ktdcitoby sie z ratio legis rozporzadzen z mocg
ustawy, ktére sg wydawane w czasie szczegdlnego zagrozenia i wyma-
gajg szybkiego wejscia w zycie. Dlatego wydaje si¢, ze rozporzadzenia
z mocg ustawy nie powinny podlegaé kontroli Trybunatu Konstytucyj-
nego w trybie prewencyjnym.

Takich watpliwosci nie powinno by¢ przy kontroli nast¢pczej.
Mimo ze konstytucja nie dopuszcza expressis verbis kontroli roz-
porzadzen z mocg ustawy przez Trybunal Konstytucyjny, nalezy
przyjaé, ze rozporzadzenia z mocg ustawy powinny podlegaé kontroli
nastepczej na takich zasadach jak ustawa. Niecelowe zdaje si¢ tylko
uprawnienie prezydenta i prezesa Rady Ministréw do wystepowania z
wnioskiem o stwierdzenie zgodnosci rozporzadzenia z mocq ustawy z
konstytucja. Takiego uprawnienia na tle art. 191 ust. 1 pkt 1 konstytucji
nie mozna jednak tym organom odméwié. W postepowaniu o stwier-
dzenie zgodnosci rozporzadzer z mocg ustawy z Konstytucja stosuje si¢
odpowiednio przepisy o postgpowaniu w sprawie konstytucyjnosci
ustaw.

Podstawg kontroli Trybunatu Konstytucyjnego bedg przede wszyst-
kim przepisy konstytucyjne. Poniewaz art. 228 ust. 6 zakazuje zmiany
w czasie stanu nadzwyczajnego konstytucji, ordynacji wyborczych i
ustaw o stanach nadzwyczajnych, Trybunal Konstytucyjny powinien
odnies¢ sie do zgodnosci rozporzadzen z mocg ustawy nie tylko z kon-
stytucjg, ale réwniez z tymi ustawami. Nalezy tutaj pami¢taé¢ o watpli-
wosciach, jakie mogg si¢ pojawi¢ na tym tle w zwigzku z nadmiernie
zawg¢zonym zakresem przedmiotowym rozporzadzen z mocg ustawy.
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Artykut 234, a w szczegdlnosci jego odwolanie si¢ do art. 228 ust.
3-5 rodzi szereg watpliwosci interpretacyjnych. Stwarza to niebezpie-
czenstwo, ze w sytuacji, gdy zajdzie koniecznos¢ zastosowania art. 234
w praktyce, bedzie to przepis trudny do uzycia. Czas wojny (stanu
wojennego) nie jest najlepszym momentem do sporéw doktrynalnych,
dlatego zakres unormowan art. 234 nalezy wyjasni¢ jak najszybciej.
Nie obejdzie si¢ jednak — jak sadze — bez noweli tego przepisu, zwlasz-
cza jesli chodzi o okreslenie zakresu przedmiotowego rozporzadzen z
mocg ustawy.



Uwagi koncowe

Problematyka stanéw nadzwyczajnych nie jest cz¢sto podejmo-
wana w doktrynie prawa konstytucyjnego. Niewatpliwie najwazniejszg
tego przyczyng jest wyjatkowos¢ tej materii konstytucyjnej, o ktérej nie
wiadomo, czy kiedykolwiek zostanie wykorzystana w praktyce.
Dopiero w czasach zagrozen problematyka ta staje na pierwszym pla-
nie. Wéwczas jednak nie ma czasu na rozwazania doktrynalne. Dlatego
kwesti¢ standw nadzwyczajnych trzeba poruszaé na co dzief, w cza-
sach, gdy nie ma mowy o zagrozeniach, ktére swymi rozmiarami uza-
sadniajg potrzeb¢ wprowadzenia stanu nadzwyczajnego.

Przedmiotem rozwazan w niniejszej pracy byla regulacja stanéw
nadzwyczajnych w Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. w aspekcie
jej zgodnosci z zasadg demokratycznego panstwa prawnego. Analizie
poddano takie kwestie, jak przestanki wprowadzenia poszczegélnych
stanéw nadzwyczajnych, tryb ich wprowadzenia, kontrola decyzji o
wprowadzeniu stanu nadzwyczajnego, zasi¢g czasowy i terytorialny
stanéw nadzwyczajnych, tryb zakornczenia stanéw nadzwyczajnych
oraz konsekwencje ich wprowadzenia w dziedzinie praw i wolnosci
jednostki oraz zasadach dziatania organéw wiadzy publicznej.

Regulacja stanéw nadzwyczajnych w Konstytucji RP nie budzi
wigkszych watpliwosci w aspekcie zasady demokratycznego panstwa
prawnego. W szczegdlnosci nalezy podkresli¢, ze zostaly spetnione
standardy demokratycznego pafistwa prawnego w aspekcie procedury
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego. Mimo ze uprawnienie to nalezy
organdéw egzekutywy, zostaje zachowana parlamentarna kontrola nad
decyzjg o wprowadzeniu stanu nadzwyczajnego. Drugim godnym pod-
kreslenia faktem jest to, ze wprowadzenie stanu nadzwyczajnego nie
prowadzi do zawieszenia, a jedynie ograniczenia praw i wolnosci jed-
nostki oraz nie powoduje zmiany organizacji i kompetencji organéw
wladzy panstwowej — zmiana dotyczy tylko zasad ich dziatania. Jedy-
nym odejsciem od konstytucyjnego sposobu sprawowania wiladzy, lecz
za to o zasadniczym charaktcrze, jest prawo wydawania rozporzadzen z
mocg ustawy w czasie stanu wojennego. Tutaj niestety pojawia si¢ naj-
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wiecej watpliwosci, ktére mogg zosta¢ usuni¢te tylko — jak si¢ wydaje —
przez nowelizacje art. 234 w ksztalcie zaproponowanym w rozdziale VI
niniejszej pracy. W razie wykorzystania tego przepisu w praktyce w
obecnym ksztalcie moze bowiem dojs¢ do konfliktu miedzy konieczno-
$cig zachowania bytu panstwa a zasadg demokratycznego parstwa
prawnego.

Staboscig rozwigzan konstytucyjnych jest chyba réwniez zbyt cze-
ste odwolywanie si¢ do interesu panstwa, a nie do interesu jego obywa-
teli. W szczegdlnosci art. 228 ust. 5 in fine traktujacy o zasadzie celo-
wosci stwierdza, ze dzialania podj¢te w wyniku wprowadzenia stanu
nadzwyczajnego powinny zmierza¢ do jak najszybszego przywrdcenia
,normalnego funkcjonowania panstwa”, nie wspominajac o przywroce-
niu pelnej realizacji wolnosci i praw czlowieka i obywatela. W demo-
kratycznym panistwie prawnym stany nadzwyczajne majg stuzyé nie
tylko przywrdéceniu prawidlowego funkcjonowania organéw wiadzy
publicznej, ale réwniez zapewnieniu korzystania przez obywateli w jak
najszerszym stopniu z przystugujacych im praw i wolnosci.

Z innych watpliwosci, ktére pojawily si¢ w pracy, nadmienié
nalezy regulacj¢ art. 228 ust. 6. Jest to przepis niewatpliwie potrzebny,
chronigcy podstawy systemu prawnego w dobie zagrozenia, ale obecny
jego ksztalt wydaje si¢ nie do korica przemyslany. Moze bowiem dojs¢
do sytuacji, w ktérej wprowadzenie stanu nadzwyczajnego (w szczegdl-
nosci stanu kleski zywiolowej) na niewielkim terytorium kraju spowo-
duje wstrzymanie prac nad zmiang okreslonego aktu prawnego (konsty-
tucji, ordynacji wyborczej). Moze w tym miejscu dojs¢ do naduzyé, a
og6lna zasada proporcjonalnosci, sformutowana w art. 228 ust. 5. w
aspekcie gwarancy jnym moze okazaé si¢ niewystarczajgca.

Podobne watpliwosci odnoszg si¢ do art. 228 ust. 7. Przepis ten zostal
pomyslany jako ochrona podstawowych mechanizméw rzadzacych
panistwem demokratycznym w czasie stanu nadzwyczajnego. Moze jednak
w tym miejscu doj$é do naruszenia zasady demokratycznego parstwa
prawnego, jezeli przepis ten zostanie wykorzystany do odsuwania w czasie
wyboréw pod pretekstem wprowadzenia stanu nadzwyczajnego (stanu kle-
ski zywiolowej) nawet na niewielkim terytorium panstwa. Trzeba w tym
aspekcie réwniez pamigtaé, ze Sejm moze zezwoli¢ na przedluzenie
stanu kleski Zywiolowej na czas praktycznie nieograniczony. Przepis
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art. 228 ust. 7 zdanie drugie nalezy uznac za zbyt stabg gwarancje, ze w
tym miejscu nie dojdzie do naduzy¢.

Niewatpliwie istnieje pilna potrzeba nowego spojrzenia na pro-
blematyke stanéw nadzwyczajnych przez doktryn¢ prawa konstytu-
cyjnego. Poczatek nowego stulecia przynosi zasadniczg zmian¢ cha-
rakteru zagrozen, z ktérymi styka si¢ panistwo demokratyczne. Poste-
pujaca stabilizacja na kontynencie europejskim sprawia, Ze mniej
realna staje si¢ groZba mi¢dzynarodowego konfliktu zbrojnego, jak
réwniez grozba przewrotu wewng¢trznego — zagrozen tak czgsto poja-
wiajgcych sic w ciggu XIX i XX w. Na pierwszy plan wysuwajg si¢
zagrozenia zwigzane z zamieszkami, niekiedy na duzg skalg, klgskami
zywiolowymi, a przede wszystkim z zamachami terrorystycznymi. Juz
choéby z tego punktu widzenia istnieje pilna potrzeba nowego spojrze-
nia na kwesti¢ stanéw nadzwyczajnych, ktére dawniej ktadly nacisk na
ochrong przed zagrozeniem zewnetrznym i zagrozeniem wewnetrznego
przewrotu politycznego.

Konstytucja RP wprowadzita do dotychczasowych osiggni¢é pol-
skiego konstytucjonalizmu w dziedzinie stanéw nadzwyczajnych zupetnie
nowe rozwigzania. Przede wszystkim, utrzymujac dwie tradycy jne katego-
rie stanéw nadzwyczajnych na wypadek wystgpienia zagrozen zewnetrz-
nych i wewnetrznych (stan wojenny i stan wyjgtkowy), wprowadzila stan
kleski zywiolowej jako odpowiedZ na zagrozenia ze strony sit przyrody.
Jak wspomniano w pracy, niewiele panistw europejskich zdecydowato
si¢ na konstytucjonalizacj¢ tej kategorii stanu nadzwyczajnego. Z dru-
giej strony, brakuje niestety w konstytucji przepiséw, ktére utatwiatyby
wladzom panstwowym walke z organizacjami terrorystycznymi. Z per-
spektywy czasu nalezy wyrazi¢ ubolewanie, Ze nie przyjeta si¢ w trak-
cie obrad Komisji Konstytucyjnej propozycja wprowadzenia do konsty-
tucji klauzuli antyterrorystycznej, o ktérej wspomniano w rozdziale II.
By¢ moze, jezeli w przysziosci dojdzie do nowelizacji rozdziatu XI
konstytucji, warto na nowo podnies¢ te kwesti¢.

Niezaleznie od tego, czy w przysztosci zostang podj¢te rozwazania
w kierunku zmiany odpowiednich przepiséw konstytucyjnych, nalezy
postulowaé wicksze niz dotychczas zainteresowanie doktryny prawa
konstytucyjnego problematyka stanéw nadzwyczajnych. Niewatpliwie
nigdy nie stanie si¢ ona pierwszoplanowym zagadnieniem prawa kon-
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stytucyjnego, gdyz niepopularne sg wszelkie rozwazania o sytuacjach
wyjatkowych, czy wrecz o wojnie. Trudno jednak zamykaé oczy na
oczywisty fakt wystepowania réznego rodzaju zagrozen, z ktérymi nie
sposéb sie uporaé¢ przy pomocy zwykltych srodkéw prawnych. Zagad-
nienie stanéw nadzwyczajnych jest aktualne przede wszystkim z uwagi
na fakt koniecznych ograniczen praw i wolno$ci jednostki. Ogranicze-
nia te idg o wiele dalej niz w czasie ,,normalnym”, dlatego istnieje
potrzeba szczegdlnie uwaznej regulacji tej problematyki. Wydaje sie, ze
twércey konstytucji z ostatnich lat coraz bardziej doceniajg znaczenie
stanéw nadzwyczajnych. Poczawszy od noweli niemieckiej Ustawy
Zasadniczej z 1968 r. praktycznie wszystkie najnowsze konstytucje
panstw europejskich, w mniejszym lub wickszym stopniu, uwzgled-
niajg sytuacje wyjatkowe i przewidujg regulacje na czas zagrozenia.
Mozna wrgez stwierdzié, ze regulacja stanéw nadzwyczajnych nalezy
juz obecnie do standardéw konstytucyjnych.

Na koniec warto wyrazi¢ nadziej¢, ze nigdy nie zajdzie potrzeba
sprawdzenia w praktyce przepiséw odnoszacych si¢ do stanéw nadzwy-
czajnych 1 powyzsze rozwazania pozostang wartoscig tylko czysto
naukows.
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