MONIKA FLORCZAK-WATOR

Konstytucyjna regulacja
standw nadzwyczajnych w Swietle
dotychczasowej praktyki jej (nie)stosowania*

1. Wstep. Stan nadzwyczajny stanowi forme reakcji panstwa na sytuacje
szczegblnego zagrozenia, przy czym w panstwie demokratycznym Kkonieczne
jest nadanie tej reakcji okreSlonych ram konstytucyjnych. Konstytucjonalizacja
stanu nadzwyczajnego jest z kolei problematyczna, poniewaz owo zagrozenie
jest trudne do przewidzenia, w zwigzku z tym uregulowanie adekwatnych form
reakcji panstwa na nie jest duzym wyzwaniem. Dodatkowo stan nadzwyczaj-
ny z istoty swej ma charakter wyjatkowy i epizodyczny!, bowiem w pafistwie
demokratycznym instytucja ta stosowana jest rzadko i kroétkotrwale. Z tego
powodu mozliwo$¢ weryfikacji przez praktyke ustrojowg przydatnoSci kon-
stytucyjnej regulacji tej materii jest bardzo ograniczona. Teze te doskonale
potwierdza fakt, ze obowigzujgca w Rzeczypospolitej Polskiej od 25 lat kon-
stytucyjna regulacja stanéw nadzwyczajnych tylko raz zostata zastosowana
— w zwiazku z wprowadzeniem 2.09.2021 r. stanu wyjatkowego na obszarze
czeSci wojewoddztw podlaskiego i lubelskiego. Praktyka ustrojowa obejmuje
jednak réwniez te przypadki, w ktérych nie wprowadzono stanu nadzwyczaj-
nego mimo zaistnienia przestanek wymagajacych podjecia takiej decyzji. Ich
uwzglednienie umozliwi bardziej kompleksowa ocene regulacji konstytucyjnej
i praktyki jej stosowania.

Ograniczone ramy opracowania nie pozwalajg na przedstawienie caloSci
problematyki konstytucyjnej regulacji stanéw nadzwyczajnych2. Do analizy wy-
brano jedynie niektére zagadnienia: przestanki stanu nadzwyczajnego, mozliwo-
$ci weryfikacji jego legalno$ci, warunki ograniczania praw i wolnosci jednostki.

* Publikacja powstata w ramach projektu badawczego finansowanego przez Narodo-
we Centrum Nauki (DEC- 2020/37/B/HSS/02756).

1 Zob. P. Tuleja, Pandemia COVID-19 a konstytucyjne stany nadzwyczajne, Palestra
2020, nr 9, s. S.

2 Zagadnieniu temu po$wiecono juz wiele prac, w tym réwniez monografii.
Zob. K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r., Biatystok 200S; M. Brzezifiski, Stany nadzwyczajne w polskich konsty-
tucjach, Warszawa 2007; K. Eckhardt, Stan nadzwyczajny jako instytucja polskiego pra-
wa konstytucyjnego, PrzemyS$l-Rzeszéw 2012; E. Kurzepa, Stany nadzwyczajne w pol-
skim porzqdku prawnym, Warszawa 2017.
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Rozwazane bedg rowniez problemy dopuszczalno$ci tworzenia pozakonstytu-
cyjnych stanéw nadzwyczajnych oraz modyfikowania zasad uzyskiwania od-
szkodowania za szkody wynikle w czasie stanu nadzwyczajnego. W zakonczeniu
zamieszczone zostang postulaty de lege ferenda.

2. Regulacja konstytucyjna a praktyka ustrojowa. Konstytucja poSwieca
problematyce stanéw nadzwyczajnych odrebny rozdzial, usytuowany w konco-
wej czeSci tego aktu prawnego jako rozdziat XI. Ustrojodawca uregulowat w nim
stan wojenny, stan wyjatkowy i stan kleski zywiolowej, a ponadto okreslit ogélne
i szczegoblne przestanki ich wprowadzania, zasady dziatania organéw panstwa po
ogloszeniu stanu nadzwyczajnego oraz zasady ograniczania w tym czasie praw
i wolnoSci jednostek. Dodatkowo w rozdziale tym wprowadzono nowg kategorie
zrodet prawa, tj. rozporzadzenie z moca ustawy.

Praktyka ustrojowa stosowania tych przepiséw jest bardzo uboga, bowiem
stan nadzwyczajny tylko raz zostal ogloszony pod rzadami obecnie obowigzujg-
cej Konstytucji. Byt to stan wyjatkowy wprowadzony przez Prezydenta rozpo-
rzadzeniem z 2.09.2021 r.3 wydanym na wniosek Rady Ministrow*. Czas obowig-
zywania stanu wyjatkowego okres$lono na 30 dni, a jego zasieg terytorialny objat
obszar czeSci wojewddztw podlaskiego i lubelskiego. Rozporzadzenie to zostato
przedstawione Sejmowi do rozpatrzenia®, jednak izba nie zdecydowala sie na je-
go uchylenie®. Stan wyjgtkowy nastepnie przediuzono na okres kolejnych 60 dni,
tj. do 2.12.2021 r. rozporzadzeniem Prezydenta z 1.10.2021 r.” wydanym za zgoda
Sejmu wyrazong 30.09.2021 r.8

W okresie 25 lat obowigzywania Konstytucji pojawialy sie réwniez inne
sytuacje, ktére byly rozwazane jako uzasadniajace wprowadzenie stanu nadzwy-
czajnego. W czasie wielkiej powodzi w 2001 r., ktéra objeta znaczng cze$¢ kraju,
a takze w czasie suszy w latach 2000, 2003 i 2006, powodujacej duze straty w rol-
nictwie, zagrozenie pozarowe w lasach oraz utrudnienia w zaopatrzeniu ludno$ci
w wode, wskazywano na potrzebe wprowadzenia stanu kleski zywiotowej. Z kolei
potrzeba wprowadzenia stanu wyjatkowego byla rozwazana w czasie globalnego
kryzysu finansowego czy réznych faz rozwoju kryzysu migracyjnego. W ostat-
nim czasie na potrzebe wprowadzenia stanu kleski zywiolowej wskazywano
w konteks$cie pandemii COVID-19°. Pandemia jest bowiem katastrofg naturalng

3 Zob. rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 2.09.2021 r. w sprawie
wprowadzenia stanu wyjatkowego na obszarze czeSci wojewodztwa podlaskiego oraz
czesci wojewddztwa lubelskiego (Dz.U., poz. 1612).

4 Wniosek RM z 31.08.2022 r., RM-060-218-21.

5 Zob. Sejm IX kadencji, druk nr 1512 (pismo Prezydenta z 2.09.2021 r.).

6 Glosowanie nr 160 z 6.09.2021 r., posiedzenie nr 36, Sejm IX kadencji.

7 Zob. rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 1.10.2021 r. w sprawie

przediuzenia stanu wyjatkowego wprowadzonego na obszarze czeSci wojewodztwa pod-
laskiego oraz czeSci wojewodztwa lubelskiego (Dz.U., poz. 1788).

8 Zob. uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30.09.2021 r. w sprawie wyrazenia
zgody na przedluzenie stanu wyjatkowego (Dz.U., poz. 1787).

9 Zob. E. Kurzepa, Stan epidemii a stan kleski zywiolowej — rozwazania w kontek-
Scie bezpieczenstwa panstwa, Przeglad Prawa Publicznego 2021, nr S, s. 8; J. Wawrzy-
niak, Systemowa deprecjacja praworzqdnosci (kontekst ustrojowy), PiP 2021, nr 9, s. 81;
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w rozumieniu art. 232 Konstytucji, co potwierdza wykonujacy go art. 3 ust. 1 pkt
2 ustawy z 18.04.2002 r. o stanie kleski zywiotowejl0, ktory definiuje katastrofe
naturalng jako ,zdarzenie zwigzane z dziataniem sil natury, w szczegélnosci (...)
choréb zakaznych ludzi”. Pandemia jest rowniez kleskg zywiotowa w rozumieniu
art. 3 ust. 1 pkt 1 tej ustawy, bowiem jej skutki zagrazajg zyciu lub zdrowiu duzej
liczby os6b, a pomoc i ochrona mogg by¢ skutecznie podjete tylko przy zastoso-
waniu nadzwyczajnych srodkéw, we wspéldziataniu réznych organéw i instytucji
oraz specjalistycznych stuzb i formacji dziatajacych pod jednolitym kierowni-
ctwem!l, Ostatecznie jednak w zadnym z tych wypadkéw nie doszio do oglosze-
nia ktéregokolwiek ze standw nadzwyczajnych uregulowanych w Konstytucji.

Do kategorii stanéw nadzwyczajnych nie zaliczono stanu wojny, o ktérym
mowa w art. 116 Konstytucji, bowiem jest to instytucja z zakresu prawa mie-
dzynarodowego, ksztaltujgca relacje miedzy Rzeczgpospolita Polskg a innym
panstwem, a nie — jak w przypadku stanéw nadzwyczajnych - instytucja prawa
wewnetrznego. Stan wojny koresponduje jednak ze stanem wojennym z uwagi na
tozsamo$¢ przestanek warunkujacych dopuszczalno$¢ ich ogloszenia. Oba te stany
moga by¢ bowiem wprowadzone w razie ,,zbrojnej napasci na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej lub gdy z uméw miedzynarodowych wynika zobowigzanie
do wspélnej obrony przeciwko agresji”. Nie jest rowniez stanem nadzwyczajnym
czas wojny, o ktérym mowa w art. 134 ust. 4 i art. 175 ust. 2 Konstytucji. Pojecie
to nie jest takze tozsame ze stanem wojny — odnosi sie raczej do faktow, a nie ich
prawnej kwalifikacji. Niemniej jednak analiza przestanek wprowadzenia stanu
wojny prowadzi do wniosku, ze w czasie wojny powinien zosta¢ wprowadzony stan
wojny. Dodatkowo art. 136 Konstytucji przewiduje mozliwo$¢ zarzadzenia przez
Prezydenta na wniosek Prezesa RM powszechnej lub czg$ciowej mobilizacji i uzy-
cia Sit Zbrojnych do obrony Rzeczypospolitej Polskiej w razie ,,bezpoSredniego,
zewnetrznego zagrozenia panstwa”. Instytucja ta moze by¢ wykorzystana nie tylko
W czasie stanu wojny, ale rowniez w razie ogloszenia stanu wojennego.

3. Przestanki wprowadzenia stanu nadzwyczajnego. Konstytucja okresla
ogoblne przestanki wprowadzenia kazdego stanu nadzwyczajnego oraz przestanki
szczegblne warunkujgce ogloszenie konkretnego stanu nadzwyczajnego. Prze-
stanki og6lne wymienia art. 228 ust. 1 i ust. S Konstytucji — wskazuje, ze stan
nadzwyczajny moze by¢é wprowadzony w sytuacji ,,szczegblnego zagrozenia,
jezeli zwykle Srodki konstytucyjne sg niewystarczajgce”, a konsekwencja tego
zagrozenia jest brak ,,normalnego funkcjonowania panstwa”. Z kolei przestanki
szczegolne formuluja dalsze przepisy rozdzialu XI, w Swietle ktérych stan wo-
jenny moze zostaé wprowadzony w razie ,,zewnetrznego zagrozenia panstwa,
zbrojnej napasci na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub gdy z umowy
miedzynarodowej wynika zobowigzanie do wspdllnej obrony przeciwko agresji”
(art. 229 Konstytucji). Stan wyjatkowy mozna oglosi¢ w sytuacji ,,zagrozenia

P. Tuleja, Pandemia..., s. 8; M. Florczak-Wator, Niekonstytucyjnos¢ ograniczen praw
i wolnosci jednostki wprowadzonych w zwiqzku z epidemiq COVID-19 jako przestanka
odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa, PiP 2020, nr 12, s. 8.

10 Dz.U. 22017 r., poz. 1897.
11 Zob. M. Florczak-Wqtor, Niekonstytucyjnosc..., s. 8.
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konstytucyjnego ustroju panstwa, bezpieczenstwa obywateli lub porzadku pub-
licznego” (art. 230 Konstytucji), a stan kleski zywiolowej — w razie zaistnienia
,katastrof naturalnych lub awarii technicznych noszgcych znamiona kleski
zywiotowej” (art. 232 Konstytucji). O ile przestanki ogélne muszg wystgpi¢ ku-
mulatywnie, o tyle do wprowadzenia konkretnego stanu nadzwyczajnego wystar-
czajace jest zaistnienie jednej z wymienionych przestanek szczegdélnych.

Dotychczasowa praktyka ustrojowa pozwala na rekonstrukcje powodow
wprowadzenia tylko jednego stanu nadzwyczajnego, tj. stanu wyjatkowego
zarzgdzonego rozporzadzeniem Prezydenta z 2.09.2021 r. na wniosek RM
7 31.08.2021 r. W § 1 ust. 1 tego rozporzadzenia wskazano, ze zostal on wprowa-
dzony ,,w zwigzku ze szczegbélnym zagrozeniem bezpieczenstwa obywateli oraz
porzadku publicznego, zwigzanym z obecng sytuacjg na granicy panstwowej
Rzeczypospolitej Polskiej z Republikg Biatorusi”. Z kolei z uzasadnienia wniosku
RM wynika, ze Zrédiem tego zagrozenia byla nie tyle duza liczba uchodzcéw
przekraczajacych granice polsko-biatoruska!?, ile sytuacja, w ktorej ,,zamierzone
i zaplanowane dzialania stuzb biatoruskich, ukierunkowane na destabilizacje
sytuacji na granicy z Polskg i innymi panstwami czlonkowskimi Unii Europej-
skiej, tj. Litwg i Lotwg”, przybierajg postaé ,,wojny hybrydowej”, zmierzajac do
wywotania kryzysu migracyjnego (s. 3 wniosku RM). Tak okreS§lona przyczyna
wprowadzenia stanu wyjatkowego, o ile odpowiadata prawdzie, niewatpliwie
wskazywala na istnienie zagrozenia dla bezpieczefistwa obywateli i porzadku
publicznego w rozumieniu art. 230 Konstytucji.

Wspomniany § 1 ust. 1 rozporzadzenia Prezydenta nie odnosit sie nato-
miast wprost do przestanek ogélnych wprowadzenia stanu nadzwyczajnego
wymienionych w art. 228 ust. 1 i S Konstytucji: przestanki ,,szczegblnego za-
grozenia”, przestanki niewystarczalnosci ,,zwyklych S§rodkéw konstytucyjnych”
oraz przestanki braku ,normalnego funkcjonowania panstwa”. O ile ,,wojna
hybrydowa” moglaby zosta¢ uznana za speiniajacag 6w wymog kwalifikowalnego
charakteru zagrozenia, o tyle zaistnienie drugiej i trzeciej przestanki w Swiet-
le przedstawionego przez Prezydenta uzasadnienia moze rodzi¢ watpliwosci.
Prezydent, przedkiadajac Sejmowi do zatwierdzenia rozporzadzenie o wprowa-
dzeniu stanu wyjatkowego, jako powdd niewystarczalnoSci zwykitych Srodkéw
konstytucyjnych wskazat to, ze ,nie jest (...) mozliwe skuteczne wykonywanie
zadan w rejonie granicy polsko-bialoruskiej przez funkcjonariuszy Strazy Gra-
nicznej i zolnierzy Wojska Polskiego wskutek dzialan podejmowanych przez
inne podmioty”. Ten ogblny powd6d zostat doktadniej wyja$niony we wniosku
RM o wprowadzenie stanu wyjatkowego, w ktorym wskazano, ze ,zaistnialte
zagrozenie zwigzane z sytuacjg na granicy polsko-biatoruskiej nie moze byé
usuniete przez uzycie zwyklych Srodkéw, bez wprowadzenia stanu nadzwyczaj-
nego. Skuteczno$¢ realizowanych przez stuzby panstwowe czynno$ci operacyj-
nych zwigzanych z ochrong granicy panstwowej doznaje bowiem ograniczefi na
skutek dziatan podejmowanych przez osoby przebywajace w rejonie granicy
polsko-biatoruskiej zgodnie z prawem. Osoby te realizujg swoje konstytucyjne
prawa i wolnoSci, takie jak prawo do swobodnego przebywania na terytorium

12 Na dzien 25.08.2021 r. odnotowano ponad 3000 préb nielegalnego przekroczenia
granicy.
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Rzeczypospolitej Polskiej czy wolno$¢ zgromadzen. Utrzymujaca sie obecno$é
0s6b postronnych utrudnia realizacje zadan stuzbowych przez funkcjonariuszy
i zolnierzy rozmieszczonych w tym rejonie. Ponadto zainteresowanie, jakie
wsrdéd os6b postronnych wywotuje zaistniala sytuacja, sprzyja incydentom wy-
magajacym interwencji funkcjonariuszy, ktérzy przez to nie moga w nalezyty
sposob realizowaé swoich zadan, zwigzanych z ochrong granicy panstwowej
w warunkach kryzysu migracyjnego. Zatem dla zapewnienia pelnej skutecznosci
dziatafn podejmowanych obecnie przez polskie stuzby w celu ochrony granicy
panstwowej z Republikg Biatorusi, niezbedne jest stworzenie rozmieszczonym
na granicy funkcjonariuszom i zolnierzom mozliwosci spowodowania, aby osoby
postronne, ktérych obecno$¢ nie jest pozadana z punktu widzenia celu realizowa-
nych dziatan operacyjnych, niezwlocznie opuécily teren, na ktérym dziatania te
sg prowadzone” (s. 7 wniosku RM).

Wynika zatem z tego, ze rzeczywistym powodem wprowadzenia stanu
wyjatkowego w tym konkretnym przypadku byla cheé¢ uniemozliwienia osobom
postronnym korzystania z ich praw i wolno$ci konstytucyjnie gwarantowanych,
bowiem to utrudniato prace funkcjonariuszom Strazy Granicznej i zZolnierzom.
Gléwnie chodzilo o obywateli polskich pomagajgcych migrantom przekracza-
jacym lub usitujacym przekroczy¢ granice z Bialorusig, ktéorym pomocy odma-
wiato pafnistwo polskie. W dalszej czeSci wniosku RM wyjasnita, ze obowigzujace
prawo nie pozwala na zakazanie tym obywatelom korzystania z przystugujacych
im praw i wolno$ci, a wprowadzenie stanu wyjatkowego takg mozliwoS¢ stworzy,
bo pozwoli np. na wprowadzenie zakazu przebywania na terytorium przygra-
nicznym. Ten sposéb argumentowania doskonale oddaje fragment uzasadnienia
wniosku RM odnoszacy sie do kwestii korzystania przez obywateli z prawa do in-
formacji publicznej. W uzasadnieniu tego wniosku czytamy: ,,obecna skala zjawi-
ska polegajacego na kierowaniu do organéw Strazy Granicznej wnioskéw o udo-
stepnienie informacji publicznej — zwigzana z zainteresowaniem, jakie wywotuje
sytuacja na granicy polsko-biatoruskiej — prowadzi do nadmiernego obcigzenia
struktur Strazy Granicznej zadaniami zwigzanymi z realizacja dostepu do in-
formacji publicznej. Tymczasem w obecnych, nadzwyczajnych okoliczno$ciach
jednostki organizacyjne tej formacji, zwlaszcza zlokalizowane na terenie obje-
tym sytuacja kryzysowa, powinny mie¢ mozliwoS¢ catkowitego skoncentrowania
posiadanych sit i Srodkéw na pracy operacyjnej” (s. 10 wniosku RM).

Faktycznym powodem wprowadzenia stanu wyjatkowego nie byla zatem
niewystarczalno$¢ zwyktych Srodkéw konstytucyjnych do zniesienia zagrozenia
ze strony wiladz biatoruskich i przywrocenia normalnego funkcjonowania pan-
stwa polskiego, lecz zamiar przyznania organom wiadzy publicznej nadzwyczaj-
nych kompetencji pozwalajacych na uniemozliwienie obywatelom korzystania
7 gwarantowanych im praw i wolnoSci, a tym samym zapewnienia tym organom
swobody dziatania poza kontrolg spoteczna. Z tych powod6éw mozna mie¢ powaz-
ne watpliwosci co do tego, czy w tej konkretnej sytuacji istniata ogélna przestan-
ka wprowadzenia stanu wyjatkowego, o ktérej mowa w art. 228 ust. 1 Konstytu-
cji, czyli niewystarczalno$¢ zwyklych srodkéw konstytucyjnych.

4. Kontrola legalnosci stanu nadzwyczajnego. Konstytucja nie ustanowita
specjalnej procedury weryfikacji legalnoSci wprowadzenia stanu nadzwyczaj-
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nego lub legalno$ci zaniechania podjecia takiej decyzji. Mozna jednak wskazac
na kompetencje kontrolne, ktérymi w tym zakresie dysponuje Sejm, Trybunal
Konstytucyjny oraz sad.

Rozporzadzenie o wprowadzeniu stanu wojennego lub stanu wyjatkowe-
go Prezydent zobowigzany jest przediozyé Sejmowi, ktory je rozpatruje i moze
je uchyli¢ bezwzgledng wiekszo$cig glosow w obecno$ci co najmniej polowy
ustawowej liczby postéw (art. 231 Konstytucji). OczywiScie, powodem uchylenia
wspomnianego rozporzadzenia moze by¢ réwniez jego niezgodno$S¢ z prawem,
w tym wprowadzenie stanu wojennego lub wyjatkowego mimo braku podstaw
do podjecia takiej decyzji. Sejm wyraza réwniez zgode na przediuzenie stanu
wyjatkowego na wniosek Prezydenta (art. 230 ust. 2 Konstytucji) i stanu kleski
zywiotowej na wniosek RM (art. 232 Konstytucji). Na tym etapie izba ma takze
mozliwo$¢ kontroli zasadno$ci dalszego utrzymywania stanu nadzwyczajnego, co
wymaga weryfikacji istnienia wspomnianych przestanek ogélnych i szczegélnych.

Kompetencje kontrolne Sejmu wynikajgce z tych przepiséw wydajg sie
jednak niewystarczajace z punktu widzenia konieczno$ci zapewnienia efektyw-
nej kontroli legalnoSci wprowadzenia i obowigzywania stanu nadzwyczajnego.
Po pierwsze, Sejm nie ma kompetencji do zmiany tresci rozporzadzenia o wpro-
wadzeniu stanu wyjatkowego lub wojennego, w tym zmiany zakresu wprowa-
dzonych ograniczen praw i wolnoSci jednostki czy zmiany czasu lub obszaru
obowigzywania stanu nadzwyczajnego!3. Moze jedynie zablokowaé wprowadze-
nie jednego z tych stanéw, co bedzie problematyczne woéwczas, gdy potrzeba
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego bedzie bezsporna, a watpliwosci bedg do-
tyczy¢ kwestii szczegétowych, uregulowanych w rozporzadzeniu prezydenckim.
Po drugie, nie jest jasne, czy kompetencja Sejmu do uchylenia rozporzadzenia
o wprowadzeniu stanu wojennego lub wyjgtkowego ma charakter jednorazowy
czy powtarzalny. Innymi stowy, pojawia sie pytanie, czy kompetencja ta wygasa
w momencie niepodjecia przez Sejm uchwaty o uchyleniu tego rozporzadzenia
— badz to z powodu niepoddania jej pod glosowanie, badZ to z powodu jej nie-
przeglosowania z uwagi na brak wymaganej liczby gloséw do jej poparcia. Ar-
tykut 231 zd. 3 Konstytucji nie wprowadza w tym zakresie zadnych ograniczen,
dlatego — moim zdaniem - Sejm moze uchyli¢ rozporzadzenie o wprowadzeniu
stanu wojennego lub wyjagtkowego w dowolnym momencie, choé w literaturze
prezentowane sg rowniez odmienne poglady na te kwestiel4. Po trzecie, Sejmowi
nie jest przedkladane do rozpatrzenia rozporzadzenie RM wprowadzajace stan
kleski zywiotowej, a wiec nie ma on kompetencji do jego uchylenia. W literaturze
wskazuje sie, ze nie ma zadnych powodéw, dla ktérych uzasadnione byloby wy-
Taczenie tego aktu spod kontroli Sejmu, zwlaszcza ze jego represyjnos$é rowniez
moze byé znacznal®. Kontrola taka pojawia sie dopiero w razie podjecia przez

13 Zob. M. Brzezinski, Stany nadzwyczajne..., s. 188; M. Radajewski, Procedura
wprowadzania stanéw nadzwyczajnych — wybrane problemy, Przeglad Prawa Publicz-
nego 2015, nr 6, s. 116.

14 Zob. np. E. Czarny-Drozdzejko, Ograniczenie wolnosci prasy w stanach nadzwy-
czajnych na tle polskich regulacji prawnych, Przeglad Prawa Publicznego 2015, nr 11,
s. 18.

15 Podobnie zob. K. Prokop, Stany nadzwyczajne..., s. 116—117; M. Radajewski, Pro-
cedura...,s. 119.
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rzad decyzji o przedtuzeniu stanu kleski zywiolowej, bowiem zgodnie z art. 232
Konstytucji moze to nastgpi¢ jedynie za zgoda Sejmu. Zgoda ta warunkuje row-
niez mozliwo$¢ kazdego kolejnego przediuzenia stanu kleski zywiotowej, co do-
datkowo potwierdza nieracjonalno$¢ wyltgczenia kompetencji Sejmu do kontroli
legalnoSci tego stanu na etapie jego wprowadzenia.

Kolejnym organem, ktéry moze by¢ rozwazany jako organ kontrolujacy
legalno$¢ wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, jest Trybunal Konstytucyjny.
Abstrahuje oczywiscie od obecnych probleméw zwigzanych z funkcjonowaniem
tej instytucji, ktéra niewatpliwie w istniejgcych realiach faktycznych nie jest
w stanie dziala¢ niezaleznie i bezstronniel®. Gdyby jednak TK funkcjonowat pra-
widlowo, to warto zauwazy¢, ze art. 188 pkt 3 Konstytucji przyznaje mu mozli-
wo$¢ badania przepiséw prawa wydawanych przez centralne organy panstwowe.
Do kategorii tego rodzaju organéw niewatpliwie naleza zaré6wno Prezydent, jak
irzad. Z orzecznictwa TK wynika jednak, ze przedmiotem kontroli sprawowanej
przez ten organ moga by¢ tylko takie przepisy, ktére spelniajg kryterium nor-
matywnoS$ci, a zatem zawieraja normy generalne i abstrakcyjnel’. Pojawiajg sie
jednak watpliwoSci, czy takie przepisy zawiera rozporzadzenie o wprowadzeniu
stanu wojennego lub stanu wyjatkowego albo rozporzadzenie o przediuzeniu
obowigzywania stanu wyjatkowego lub stanu kleski zywiotowej. Niewatpliwie
rozporzadzenia te majg charakter aktéw nienormatywnych (aktéw stosowania
prawa, zblizonych w istocie do decyzji administracyjnej) w tej czeSci, w Ktorej
wprowadzaja okreslony stan nadzwyczajny na okreSlonym obszarze i w okre-
Slonym czasie. Ich normatywno$¢ mozna byloby rozwazaé jedynie w tej czeSci,
w Kktorej okreSlaja one zakres ograniczen praw i wolnosci jednostki obowigzu-
jacych w ramach konkretnego stanu nadzwyczajnego. Jednakze rozporzadzenia
w tej czeSci tylko powtarzajg regulacje ustawowaq i nie zawierajg zadnej nowosci
normatywnej. Ich celem jest jedynie wskazanie tych ograniczen ustawowych,
ktére w warunkach danego stanu nadzwyczajnego sie aktualizujg. To oznacza,
ze tego rodzaju akty prawne nie spelniajg wymogu normatywnoSci w znaczeniu
wynikajacym z orzecznictwa TK, a tym samym nie mogg by¢ przez ten organ
kontrolowanel8.

16 Zob. L. Garlicki, Disabling the Constitutional Court in Poland?, [w:] Transforma-
tion of law systems in Central, Eastern and Southeastern Europe in 1989-201S. Liber
Amicorum in Honorem Prof. dr. dres. H. C. Rainer Arnold, red. A. Szmyt, B. Banaszak,
Gdansk 2016, s. 63-69; W. Sadurski, Poland’s Constitutional Breakdown, Oxford 2019;
M. Wyrzykowski, Experiencing the Unimaginable: the Collapse of the Rule of Law in Po-
land, Hague Journal on the Rule of Law 2019, nr 11, s. 417-422; M. Florczak-Wator, The
Polish Constitutional Tribunal and its Transformation, European Review of Public Law
2020, nr 32, s. 461-471.

17 Zob. orzeczenia TK: z 7.06.1989 r., U 15/88, OTK ZU 1989, poz. 10; z 29.03.2000 r.,
P 13/99, OTK ZU 2000, nr 2, poz. 68; B. Nalezinski, uwaga do art. 188, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 561-562.

18 Odmiennie zob. M. Radajewski, Tresé, charakter prawny oraz kontrola legalno-
Sci rozporzqdzen dotyczqcych stanéw nadzwyczajnych w Swietle Konstytucji RP, Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2018, nr 4, s. 141-142; M. Brzezinski, Stany
nadzwyczajne..., s. 187. Z kolei P. Tuleja (Pandemia..., s. 11) stwierdza, ze rozporza-
dzenie wprowadzajace stan nadzwyczajny ,,jest aktem generalnym wykazujacym cechy
ogoblnego aktu stosowania prawa”.
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Mozna w koncu réwniez rozwazaé dopuszczalno$S¢ kontroli przez sady
powszechne legalno$ci rozporzgdzen wprowadzajacych stan nadzwyczajny lub
przediuzajacych okres jego obowigzywania. Dotyczyloby to zwlaszcza spraw
o odszkodowanie, w ktérych poza samag szkodg konieczne jest ustalenie bez-
prawnoS$ci dziatania lub zaniechania organu wiadzy publicznej, a takze zwigzku
przyczynowego miedzy tym dziataniem lub zaniechaniem a powstalg szkodg!®.
Domaganie sie naprawienia szkody powstalej w nastepstwie wprowadzenia sta-
nu nadzwyczajnego wymagaloby zatem Kkontroli legalnoSci rozporzadzenia stan
ten wprowadzajacego lub przedtuzajacego jego obowigzywanie. Kontroli tego ak-
tu prawnego mogiby dokonaé sad orzekajacy o odszkodowaniu?’. Bardziej prob-
lematyczna bylaby natomiast kontrola legalno$ci zaniechania wprowadzenia
stanu nadzwyczajnego. Wymagataby ona bowiem przyjecia, ze istniejg sytuacje,
w Kktorych wprowadzenie stanu nadzwyczajnego jest obowigzkiem Prezydenta
lub rzadu, a nie jedynie uprawnieniem pozostajagcym w sferze uznania admini-
stracyjnego tych organéw. Konstytucja moéwi co prawda tylko o ,,mozliwosci”
wprowadzenia stanu wojennego, wyjatkowo przez Prezydenta, oraz stanu kleski
zywiotowej przez rzad, a nie o obowiazku skorzystania z tej mozliwoSci. Jednak
w literaturze podnosi sie, ze ta mozliwo$¢ nie oznacza catkowitej dyskrecjonal-
nosci, lecz ,,instrumentalny obowigzek wykonywania kompetencji”?l. Poza tym
obowigzek reakcji organoéw pafnstwa na sytuacje nadzwyczajna, stwarzajaca
szczegoblne zagrozenie m.in. dla zycia i zdrowia jednostki, moze by¢ rekonstruo-
wany z przepisow usytuowanych takze poza rozdzialem XI ustawy zasadniczej.
Mozna np. wskazaé, ze spoczywajacy na rzadzie obowigzek zarzgdzenia stanu
kleski zywiolowej w czasie pandemii COVID-19 moze by¢é wywodzony z art. 228
iart. 232 w zw. z art. 68 ust. 4 Konstytucji, z ktorego wynika, ze ,,wtadze pub-
liczne sg obowigzane do zwalczania chor6éb epidemicznych”, a takze w zwigzku
7 przepisami konstytucyjnymi naktadajagcymi na organy wiladzy publicznej
obowigzek ochrony zycia i zdrowia obywateli (art. S, art. 38, art. 68 ust. 2 Kon-
stytucji). To prowadzi do wniosku, Ze jezeli ziszcza sie wszystkie przestanki
uzasadniajagce wprowadzenie danego stanu nadzwyczajnego, to dany organ ma
obowigzek stan ten wprowadzié, o ile w inny sposéb nie jest w stanie skutecznie
zagwarantowac ochrony zycia i zdrowia obywateli.

S. Warunki ograniczania praw jednostki w stanach nadzwyczajnych.
NajczeSciej dyskutowanym w kontek$cie stanéw nadzwyczajnych, zwlaszcza
w warunkach pandemii COVID-19, bylo zagadnienie warunkéw ograniczania
praw i wolnoSci jednostki. W czasie stan6w nadzwyczajnych warunki te sg od-
miennie uksztaltowane anizeli w czasie normalnego funkcjonowania panstwa.
W tym ostatnim wypadku wynikajg one przede wszystkim z art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji, natomiast w tym pierwszym — z art. 228 i art. 233 Konstytucji. Bez wcho-

19 Zob. M. Zioétkowski, Odpowiedzialnosé odszkodowawcza za niezgodne z pra-
wem dzialanie wiadzy publicznej. Studium z prawa konstytucyjnego, Warszawa 2021,
s. 197-289.

20 Obecnie w TK oczekuje na rozpoznanie sprawa o sygn. K 18/20, w ktérej kwestio-
nowana jest kompetencja sadéw do kontroli konstytucyjnosci rozporzadzen.

21 P. Tuleja, Pandemia..., s. 9.
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dzenia w szczegoly mozna jedynie stwierdzi€, ze podstawowe réznice dotycza
zasady proporcjonalnoSci oraz zakazu naruszania istoty konstytucyjnych praw
i wolnosci?2. W czasie stanu nadzwyczajnego wprowadzane ograniczenia praw
i wolno$ci jednostki powinny by¢ proporcjonalne do stopnia zagrozenia i po-
winny zmierzac do jak najszybszego przywrocenia normalnego funkcjonowania
panstwa. Oznacza to, ze art. 228 ust. S Konstytucji inaczej niz art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji projektuje test proporcjonalnosci — wymég skuteczno$ci ograniczenia
przedkiada ponad wymoég jego najmniejszej dolegliwoSci dla jednostki. W czasie
stanu nadzwyczajnego dopuszczalne sg rOwniez ograniczenia naruszajgce istote
konstytucyjnych praw i wolno$ci, cho¢ katalog tych praw i wolno$ci, ktérych
istota moze by¢ naruszona, odmiennie jest uksztaltowany w razie wprowadze-
nia stanu wojennego lub wyjatkowego (art. 233 ust. 1 Konstytucji) oraz w razie
wprowadzenia stanu kleski zywiotowej (art. 233 ust. 3 Konstytucji). W czasie
normalnego funkcjonowania panstwa obowigzuje bezwzglednie rozumiany zakaz
naruszania istoty konstytucyjnych praw i wolno$ci, ktéry wynika z tresci art. 31
ust. 3 Konstytucji.

Te ogdlne rozwazania dotyczgace warunkOéw ograniczania praw i wolnosci
jednostki w czasie stanu nadzwyczajnego warto skonfrontowaé z ogranicze-
niami wprowadzonymi 2.09.2021 r. w czasie stanu wyjatkowego na terenach
graniczacych z Bialorusia. Nalezy zauwazy¢, ze § 2 rozporzadzenia Prezydenta
o wprowadzeniu tego stanu wskazywatl konkretne ograniczenia praw i wolno-
$ci jednostki obowigzujace w stanie wyjgtkowym. Zostaly one wybrane przez
Prezydenta spos$rdd réznych nakazéw, zakazéw i obowigzkéw, ktére wskazano
w rozdziale 3 ustawy z 21.06.2002 r. o stanie wyjagtkowym?23. To potwierdza, ze
wprowadzenie danego stanu nadzwyczajnego nie powoduje automatycznego uru-
chomienia wszystkich ograniczen praw i wolno$ci przewidzianych w stosownej
ustawie. Ograniczenia te kazdorazowo wymagaja wskazania w rozporzadzeniu
o wprowadzeniu danego stanu nadzwyczajnego. Z art. 228 ust. S Konstytucji wy-
nika bowiem, ze r6zny stopiefl zagrozenia i rézne przyczyny braku normalnego
funkcjonowania panstwa uzasadniajg wprowadzenie réznych ograniczen praw
i wolnoSci jednostki. Ograniczenia ustawowe, spoSrod ktérych Prezydent wy-
bral te obowigzujace w czasie wprowadzonego 2.09.2021 r. stanu wyjatkowego,
musialy dodatkowo mieScic sie w katalogu nadzwyczajnych (dalej idgcych) ogra-
niczen konstytucyjnych praw i wolnosSci zawartym w art. 233 ust. 1 Konstytucji.
Ten wymog formalnie rozporzadzenie spelniato — ograniczato znaczaco wolnosé
dziatalnoSci gospodarczej, wolnoS¢ pozyskiwania informacji, wolnoS¢ przemiesz-
czania sie, wolno$¢ zgromadzen, wolnoS$¢ Korzystania z dobr kultury oraz prawo
do informacji publiczne;j.

Oproécz rozporzadzenia Prezydenta ograniczenie praw i wolno$ci w zwigz-
ku z kryzysem migracyjnym na granicy z Bialorusig wprowadzilo réwniez
rozporzadzenie RM wydane na podstawie art. 22 ust. 1 ustawy o stanie wyjat-

22 Wiecej zob. M. Florczak-Wator, States of Emergency in Poland and Their Impact on
the Protection of Human Rights in Times of COVID-19 Pandemic, Romanian Journal of
Comparative Law 2021, nr 2, s. 296-302.

23 Dz.U. z 2017 r., poz. 1928. W rozporzadzeniu Prezydenta powtorzono ograniczenia
wymienione we wniosku RM o wprowadzenie stanu wyjatkowego.
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kowym?. Z tego przepisu wynika, ze RM powinna okresli¢, w drodze rozporzg-
dzenia, szczegbélowy tryb i sposoby oraz obszarowy, podmiotowy i przedmiotowy
zakres wprowadzenia i stosowania ograniczen wolnos$ci i praw czlowieka i oby-
watela ustalonych przez Prezydenta w rozporzadzeniu o wprowadzeniu stanu
wyjatkowego, uwzgledniajagc w mozliwym stopniu minimalizacje indywidual-
nych i spotecznych ucigzliwosSci wynikajacych ze stosowania tych ograniczen.
Warto jednak zauwazy¢, ze istniejg powazne watpliwosci co do konstytucyjnosci
regulacji ustawowej, powierzajacej rzadowi doprecyzowanie ograniczen praw
i wolnoSci jednostki obowigzujacych w czasie stanu wyjatkowego. Jak zauwa-
zyt S. Trociuk, art. 230 i art. 231 Konstytucji nie powierzaja Radzie Ministréw
zadnych kompetencji normodawczych zwigzanych ze stanem wyjatkowym,
a jedynie kompetencje do wystgpienia z wnioskiem o jego wprowadzenie?S. Co
prawda, zgodnie z art. 228 ust. 3 Konstytucji zasady dziatania organéw wtadzy
publicznej, w tym RM, w stanie wyjatkowym ma okres$la¢ ustawa, ale nie ozna-
cza to, ze ustawa moze modyfikowaé regulacje konstytucyjng. Jak wskazuje
S. Trociuk, przyjeta w art. 22 ust. 1 ustawy o stanie wyjgtkowym Kkonstrukcja
prawna prowadzi do tego, ze ,,rozporzadzenie Rady Ministréow formalnie wyko-
nujac to upowaznienie, staje sie w rzeczywistosci rozporzadzeniem wykonujg-
cym rozporzadzenie Prezydenta. Moze to za$ prowadzi¢ do ograniczenia w istot-
ny sposob kontrolnych funkcji Sejmu opisanych w art. 231 Konstytucji, ktore
ograniczajg sie do rozporzadzenia Prezydenta i nie obejmuja juz rozporzadzenia
Rady Ministréw, ktéra moze bardziej intensywnie niz czyni to rozporzadzenie
Prezydenta (...) ingerowaé w prawa i wolnosci jednostki”26. Uwaga ta jest
w pelni trafna, tym bardziej ze por6wnanie zakresu przedmiotowego ograniczen
wprowadzonych w obu rozporzadzeniach wydanych w czasie ubiegtorocznego
stanu wyjatkowego prowadzi do wniosku, ze zakres tych ograniczen jest szer-
szy w rozporzadzeniu rzagdowym. O ile bowiem z rozporzadzenia Prezydenta
wynikal zakaz przebywania ,,w ustalonym czasie w oznaczonych miejscach,
obiektach i obszarach potozonych na obszarze objetym stanem wyjatkowym”,
o tyle z rozporzadzenia rzadowego wynika, ze zakaz ten obowigzuje ,,calg dobe”
i,,na calym obszarze objetym stanem wyjatkowym”. Ewidentnie zatem RM roz-
szerzyla zakres temporalny i terytorialny obowigzywania wspomnianego zakazu
w stosunku do tego, co bylo ustalone w rozporzadzeniu Prezydenta?’.

Warto réwniez zauwazy¢, ze ograniczenia praw i wolnosci jednostki wpro-
wadzone w zwigzku z ogltoszeniem stanu wyjgtkowego utrzymano po uchyleniu
tego stanu — ustawg z 17.11.2021 r. o zmianie ustawy o ochronie granicy pan-
stwowej oraz niektérych innych ustaw?® wprowadzono istotne zmiany do ustawy
7 12.10.1990 r. 0 ochronie granicy panstwowej?’. Wsréd nich znalazl sie ,,czasowy

24 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 2.09.2021 r. w sprawie ograniczen wolnosci
i praw w zwigzku z wprowadzeniem stanu wyjatkowego (Dz.U., poz. 1613).

25 S, Trociuk, Stan wyjqtkowy przy granicy z Bialorusiqg — konsekwencje prawne,
LEX/el. 2021.

26 S, Trociuk, Stan wyjagtkowy..., LEX/el. 2021.

27 Zob. S. Trociuk, Stan wyjgtkowy..., LEX/el. 2021.
28 Dz.U., poz. 2191.

2 Dz.U., poz. 295 ze zm.
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zakaz przebywania na okreSlonym obszarze w strefie nadgranicznej przylegiej
do granicy panstwowej stanowigcej granice zewnetrzng w rozumieniu przepi-
s6w kodeksu granicznego Schengen”, ktéry zgodnie z dodanym art. 12a ust. 1
ustawy o ochronie granicy panstwowej moéglt zostaé wprowadzony w przypadku
,koniecznoSci zapewnienia bezpieczenstwa lub porzadku publicznego w strefie
nadgranicznej w zwigzku z zagrozeniem zycia lub zdrowia ludzi, lub mienia,
wynikajacym z przeKkraczania granicy panstwowej wbrew przepisom prawa lub
podejmowania préb takiego przekraczania, lub uzasadnionym ryzykiem popet-
niania innych czynéw zabronionych”. Od zakazu tego wprowadzono wyjatki ana-
logiczne do tych, ktére znalazly sie w rozporzadzeniu rzagdowym precyzujacym
rozporzadzenie Prezydenta o wprowadzeniu stanu wyjatkowego. Przestrzeganie
zakazu przebywania na obszarze w strefie nadgranicznej obwarowano dodatko-
wo sankcjg karng — karg aresztu lub grzywna.

Zakaz przebywania w strefie nadgranicznej zgodnie z dodanym art. 12a
ust. 2 ustawy o ochronie granicy panstwowej moze wprowadzi¢ minister wtasci-
wy do spraw wewnetrznych, po zasiegnieciu opinii Komendanta Gt6wnego Strazy
Granicznej. Wykonujac przyznane mu upowaznienie, Minister Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji wydat 30.11.2021 r. rozporzadzenie w sprawie wprowadze-
nia czasowego zakazu przebywania na okreSlonym obszarze w strefie nadgranicz-
nej przylegtej do granicy pafistwowej z Republikg Biatorusi®?. Zakaz ten zostat
wprowadzony na okres od 1.12.2021 r. do 1.03.2022 r. w akcie podustawowym, co
jest sprzeczne z art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktéry wymaga, by ograniczenia w za-
kresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolnoSci byly wprowadzane tylko
w drodze ustawy?!l. Dotyczy to oczywiscie rowniez wolnoSci poruszania sie, ktora
ma status wolnoSci konstytucyjnej, jest bowiem uregulowana w art. S2 ust. 1
Konstytucji®2. Nalezy pamietaé o tym, ze zakaz przebywania na danym obszarze
dotyka nie tylko samej wolnoSci poruszania sie, ale ré6wniez innych praw i wol-
nosci, ktorych realizacja wymaga od jednostki przebywania na danym obszarze.
Dotyczy to np. wolnoSci dziatalnoSci gospodarczej, prawa do ochrony zycia ro-
dzinnego, wolno$ci prasy czy prawa do pozyskiwania informacji.

Podobne zastrzezenia rodzit zakaz przemieszczania sie wprowadzony
w zwiazku z pandemig COVID-19 w okresie od 25.03.2020 r. do 19.04.2020 r.33
czy zakaz zgromadzen publicznych obowigzujgcy od 14.03.2020 r. do
28.05.2020 r.34

30 Dz.U., poz. 2193.
31 Wiecej zob. M. Florczak-Wator, Niekonstytucyjnosc..., s. 22.

32 Zob. F. Morawski, Zakaz przemieszczania sie w zwiqzku z pandemiq COVID-19
w Swietle konstytucyjnego prawa do poruszania sie, Przeglad Prawa Publicznego 2020,
nr9,s.7-17.

33 Zob. np. J. Wilk, Prawo do przemieszczania sie w stanie epidemii — brak podstaw
prawnych dla wprowadzania zakazu przemieszczania sie, LEX/el. 2020; F. Moraw-
ski, Zakaz..., s. 7-17. Zobacz réwniez wyrok WSA w Krakowie z 26.01.2021 r., ITII SA/Kr
924/20, LEX nr 3124234.

34 Zob. M. Wroéblewski, Wolnos¢ zgromadzeni w czasie epidemii, LEX/el. 2020;
M. Florczak-Wator, Niekonstytucyjnosc..., s. 14. Zob. réwniez wyrok SN z 1.07.2021 r,,
IV KK 238/21, LEX nr 3194268.
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6. Dopuszczalno$S¢ tworzenia pozakonstytucyjnych stanow nadzwyczaj-
nych. W ciagu 25 lat obowigzywania Konstytucji kilkakrotnie powracat problem
dopuszczalnoSci tworzenia przez ustawodawce pozakonstytucyjnych stanéw
nadzwyczajnych. W ostatnim czasie problem ten byt rozwazany w kontekscie
stanu epidemii — w zwigzku z wprowadzeniem tego stanu zamiast stanu kleski
zywiolowej. Warto jednak przypomniecé, ze wcze$niej podobne zagadnienie byto
analizowane przez TK w wyroku z 21.04.2009 r. stwierdzajacym niekonstytu-
cyjnosé art. 3 pkt 1 ustawy z 26.04.2007 r. o zarzadzaniu kryzysowyms3>. Przepis
ten definiowatl ,,sytuacje kryzysowa” jako ,,sytuacje wplywajaca negatywnie na
poziom bezpieczenstwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach lub Srodowiska,
wywolujacq znaczne ograniczenia w dziataniu wlasSciwych organéw admini-
stracji publicznej ze wzgledu na nieadekwatnos$¢ posiadanych sit i Srodkéw”.
Definicja ta miata podstawowe znaczenie dla funkcjonowania w Polsce systemu
zarzgdzania kryzysowego na wypadek wystgpienia zagrozen wymagajacych
podejmowania przez organy administracji publicznej i Sily Zbrojne RP dziatan
zmierzajacych do zapewnienia bezpieczefistwa obywatelom. W uzasadnieniu
wyroku TK stwierdzil, ze ,analizowana definicja zawiera element negatywny,
tzn. sytuacja kryzysowa nie moze by¢ utozsamiana ze stanami nadzwyczajny-
mi, o ktérych mowa w art. 228 ust. 1 Konstytucji. Ustawa zasadnicza zawiera
zamkniety katalog stan6w nadzwyczajnych, ustanawiajac tym samym zakaz
wprowadzania na drodze ustawowej innych stanéw nadzwyczajnych (...) Niedo-
puszczalno$é stosowania w sytuacji kryzysowej nadzwyczajnych Srodkéw dziala-
nia oznacza, ze sytuacja miesci sie w tzw. normalnym funkcjonowaniu panstwa.
Poprzestanie wtadz na stwierdzeniu sytuacji kryzysowej oznacza, ze w ich ocenie
powstale zagrozenia nie uzasadniajg wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, czyli
nie wystepuje potrzeba ograniczania praw i wolnos$ci, a do pokonania tych zagro-
zen wystarczg «normalne» Srodki”.

Problem pozakonstytucyjnego stanu nadzwyczajnego powroécilt wraz
Z wprowadzeniem stanu epidemii, a wczeSniej stanu zagrozenia epidemicznego
w zwigzku z pandemig COVID-19. Stan ten nie byl stanem nadzwyczajnym
w rozumieniu Konstytucji, a zatem nie moégt rodzi¢ analogicznych skutkéw ani
w sferze dziatania organéw panstwa, ani w obszarze ograniczen praw i wolno$ci
jednostki. W literaturze byt on okreSlany jako stan nadzwyczajny de facto, cho¢
nie de iure, albo jako stan nadzwyczajny materialny, cho¢ nie formalny3°, czy
nawet jako stan hybrydowy3’. OczywiScie, stanu epidemii, podobnie jak stanu
zagrozenia epidemicznego, nie mozna uznac ex definitione za niekonstytucyjny
tylko dlatego, ze w Konstytucji oba te stany wprost nie zostaly uregulowane. Nie-
watpliwie majg one swoja podstawe w art. 68 ust. 4 Konstytucji, ktéry zobowig-
zuje wladze publiczne do zwalczania choréb epidemicznych. Jesli wiec wprowa-
dzenie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii stuzy realizacji tego

35 K 50/07, OTK ZU 2009, nr 4, poz. S51.

36 Zob. P. Kardas, Konstytucyjne podstawy rozstrzygania kolizji obowigzkow i kon-
fliktu dobr w czasie pandemii, Palestra 2020, nr 6, s. 9.

37 M. Krzeminski, Hybrydowy stan nadzwyczajny, https://konstytucyjny.pl/marcin
-krzeminski-hybrydowy-stan-nadzwyczajny/ (dostep: 31.07.2022 r.); P. Tuleja, Pande-
mia..., s. 15.
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celu, to nie moze by¢ uznane za niekonstytucyjne. W literaturze prezentowane
bylo jednak réwniez odmienne stanowisko, nawigzujace do tez wspomnianego
wyroku TK z 21.04.2009 r., zgodnie z ktérym ustawodawca nie moze poszerzac
katalogu stanéw nadzwyczajnych, dodajac do tego katalogu nowe stany nadzwy-
czajne. Zakaz uchwalania ustaw okreSlajacych inne stany nadzwyczajne wywo-
dzi sie a contrario z art. 228-232 Konstytucji, ktére upowazniaja ustawodawce do
uregulowania tylko trzech stanéw nadzwyczajnych?®. Poglad ten moim zdaniem
jest jednak dyskusyjny, bowiem ustawy sga uchwalane na podstawie ogdélnego
upowaznienia konstytucyjnego, a zatem nie jest wymagane, a nawet nie jest moz-
liwe, wyrazne wskazanie w Konstytucji tych ustaw, ktére moga by¢ uchwalone
przez parlament.

AKkceptujac istnienie pozakonstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych, nale-
zy podkresli¢, ze nie moga one wywolywaé skutkéw, ktére przewidziane sg dla
stanéw nadzwyczajnych uregulowanych w Konstytucji. W tym sensie katalog
konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych jest zamkniety i nie moze by¢ posze-
rzany przez ustawodawce zwyktego o kolejne stany nadzwyczajne, ktérym przy-
stugiwalby status konstytucyjny®®. Pozakonstytucyjne stany nadzwyczajne nie
moga réwniez zastepowac tych uregulowanych w Konstytucji, cho¢ jednocze$nie
w stosunku do nich powinny mieé¢ charakter subsydiarny. Innymi stowy, ogtosze-
nie stanu wojennego, wyjatkowego lub stanu kleski zywiotowej uzasadnione jest
tylko wéwczas, gdy wprowadzenie stanu pozakonstytucyjnego nie jest mozliwe
lub celowe*0. Pozakonstytucyjne stany nadzwyczajne nalezg bowiem do kategorii
,ZWyklych Srodkéw konstytucyjnych” w rozumieniu art. 228 ust. 1 Konstytucji.
Co prawda, nie sg one w Konstytucji uregulowane, ale moga stuzy¢ realizacji
norm konstytucyjnych.

W koncu nalezy podkres§li¢é réwniez to, ze wprowadzenie pozakonsty-
tucyjnego stanu nadzwyczajnego nie moze miec¢ na celu obejsScia Konstytucji.
To ostatnie pojecie oznacza szczegblng forme obejScia prawa, ktéore polega na
,0siggnieciu celu zabronionego przez jedng norme w taki sposob, ze adresat
podejmuje zachowanie, ktére pozornie stanowi przypadek zastosowania innej
normy, a nie normy obchodzonej. Pozwala to adresatowi unikngé¢ niedogodnoSci,
jakie wigza sie z podporzadkowaniem normie sankcjonowanej, przy jedno-
czesnym nienarazaniu sie na realizacje sankcji”#l. Obejscie Konstytucji jest
definiowane jako pewna postaé jej nieprzestrzegania i podejmowania dziatan
niezgodnych z Konstytucja, choé¢ jednocze$nie niekoniecznie naruszajacych ja*2.
Jako przyktad tak rozumianego obejScia Konstytucji, a konkretnie jej przepiséw
o stanach nadzwyczajnych, wskazywano niegdy$ ustawe o zarzgdzaniu kryzyso-
wym. Podkreslano, ze ustawa ta to ,recepta na obejsScie rozmaitych warunkéw

38 Zob. P. Tuleja, Pandemia..., s. 11

39 Podobnie zob. E. Letowska, Za glupstwa krolow ptacq ich narody — indemnizacja
w czasie zarazy (cz. I), https://konstytucyjny.pl/za-glupstwa-krolow-placa-ich-narody-
indemnizacja-w-czasie-zarazy-cz-i/ (dostep: 31.07.2022 r.).

40 Zob. postanowienie SN z 28.07.2020 r., I NSW 2849/20.

41 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2013,
s.172.

42 W. Brzozowski, Obejscie konstytucji, PiP 2014, nr 9, s. 20.
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ustanowionych przez Konstytucje dla stanéw nadzwyczajnych, pozwalajaca wia-
dzy publicznej na postepowanie analogiczne do dziatan dopuszczalnych w takich
stanach — ale bez spelnienia konstytucyjnych wymogoéw przewidzianych dla sta-
néw nadzwyczajnych”#3. Podobny mechanizm dziatania wykazywaly regulacje
prawne dotyczace stanu epidemii. Umozliwialy one bowiem ograniczenie praw
jednostki w nadzwyczajnym zakresie bez jednoczesnego wprowadzenia stanu
nadzwyczajnego i tym samym z pominieciem zasad ograniczania praw jednostki
obowigzujacych w czasie tego stanu. Co wiecej, w czasie epidemii wprowadzono
ograniczenia dalej idace niz te, ktére bylyby dopuszczalne, gdyby wprowadzono
wymagany przez Konstytucje stan nadzwyczajny. Przypomnieé¢ choéby nalezy,
7e w stanie epidemii zakazano organizowania zgromadzen, mimo ze tak daleko
idace ograniczenie nie bytoby akceptowalne w razie wprowadzenia stanu kleski
zywiolowej z uwagi na tres$¢ art. 233 ust. 3 Konstytucji*t.

7. Alternatywne zasady dochodzenia odszkodowania za wyrzqgdzone
szkody. Dopuszczalno$¢ nadzwyczajnych ograniczen praw i wolnoSci jednostki
powinna by¢ warunkowana zapewnieniem jednostce efektywnych Srodkow
ochrony tychze praw i wolno$ci. Konstytucja wzmocnita efektywnos$¢ ochrony
tylko w przypadku jednego $rodka, a mianowicie prawa do odszkodowania. Ar-
tykutl 228 ust. 4 Konstytucji stanowi, ze ustawa moze okresli¢ podstawy, zakres
i tryb wyréwnywania strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie
stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw czlowieka i obywatela.

Wykonaniem tej zapowiedzi stala sie ustawa z 22.11.2022 r. o wyréwny-
waniu strat majagtkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwy-
czajnego wolnosci i praw czlowieka i obywatela®>. Zasady zawarte w tej ustawie
powinny znaleZé zastosowanie réwniez do stanu wyjatkowego wprowadzonego
w zwigzku z kryzysem na granicy z Bialorusig. Tak sie jednak nie stato, bowiem
niespelna miesigc po wprowadzeniu tego stanu i tuz przed jego przediuzeniem
parlament uchwalit 29.09.2021 r. ustawe o rekompensacie w zwigzku z wprowa-
dzeniem stanu wyjatkowego na obszarze czeSci wojewodztwa podlaskiego oraz
czesci wojewodztwa lubelskiego w 2021 r.46 Ustawa ustalita odmienne zasady
uzyskiwania rekompensaty przez podmioty dziatajace w branzy turystycznej
1 gastronomicznej na obszarze objetym stanem wyjagtkowym, a jej art. S pozbawit
obywateli, ktérym wyplacono rekompensate, roszczenia o odszkodowanie od
Skarbu Panstwa za strate majgtkowa poniesiong na skutek stanu wyjatkowego
oraz za utracone korzysci, ktére wnioskodawca moégtby osiggnaé, gdyby strata ta
nie powstata. Tymczasem ustawa o wyrOwnywaniu strat majatkowych przyznaje
roszczenie o odszkodowanie kazdemu, kto ponidst strate majagtkowg w nastep-

43 'W. Sadurski, Porzqdek konstytucyjny, [w:] Demokracja w Polsce 2005-2007,
red. L. Kolarska-Bobinska, Warszawa 2007, s. S1.

44 7Zob. rowniez poréwnanie innych ograniczen obowigzujacych w czasie stanu epide-
mii i stanu kleski zywiolowej — J. Pasnik, Kilka refleksji o regulacji stanu epidemii jako
sui generis pozakonstytucyjnego stanu nadzwyczajnego, Przeglad Prawa Publicznego
2020, nr 11, s. 82-83.

45 Dz.U. Nr 233, poz. 1955.
46 Dz.U., poz. 425, ze zm.
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stwie ograniczenia swoich wolnoSci i praw w czasie stanu nadzwyczajnego,
a odszkodowanie to obejmuje wyréwnanie straty majatkowej, bez korzysci, ktore
poszkodowany mogtby osiggnaé, gdyby strata nie powstata. Odszkodowanie nie
przystuguje, jezeli strata majatkowa powstata wyltacznie z winy poszkodowanego
lub z winy osoby trzeciej. Co jednak najistotniejsze, art. 6 tej ustawy przewiduje,
ze poszkodowany niezadowolony z decyzji w sprawie odszkodowania w terminie
30 dni od dnia jej doreczenia moze wnie$¢ powddztwo do sadu powszechnego,
przy czym wniesienie tego powddztwa nie wstrzymuje wykonania decyzji doty-
czgcej przyznanego mu odszkodowania. Ustawa przewiduje nawet, zZe roszczenie
o0 odszkodowanie przechodzi na nastepcéw prawnych poszkodowanego. Mozna
oczywiscie przyjmowac, ze podmioty niewymienione w ustawie o rekompensacie
moga dochodzi¢ odszkodowania na zasadach wskazanych w ustawie o wyréwny-
waniu strat majagtkowych, niemniej jednak samo wylaczenie pewnej grupy pod-
miotéw spod dziatania korzystniejszej dla nich ustawy i poddanie ich dzialaniu
ustawy mniej korzystanej, specjalnie ustanowionej dla tych oséb, moze budzié
powazne watpliwosci.

8. Podsumowanie i wnioski de lege ferenda. Stany nadzwyczajne pozwala-
ja panstwu demokratycznemu na niestandardowe reagowanie w razie pojawienia
sie szczegblnego zagrozenia, ktérego za pomoca zwyklych Srodkéw konstytucyj-
nych nie mozna usungé¢. W tym sensie instytucje te mozna widzie€ jako element
szerszej koncepcji demokracji zdolnej do obrony?. Skuteczno$é tego mechani-
zmu zalezy jednak od udanego jego skonstruowania na poziomie regulacji kon-
stytucyjnej.

Polska regulacja konstytucyjna, cho¢ zasadniczo dobrze uksztaltowana,
wymagalaby zmian ukierunkowanych na wzmocnienie kontroli nad dziataniami
egzekutywy na etapie wprowadzania stanu nadzwyczajnego i jego obowigzywa-
nia, a takze na etapie korzystania przez nig z kompetencji do ograniczania praw
1 wolnos$ci jednostki. Konieczne jest poddanie kontroli Sejmu rozporzadzenia
o wprowadzeniu stanu kleski zywiolowej oraz przyznanie temu organowi kom-
petencji do dokonywania koniecznych zmian w tresci rozporzadzenia o wprowa-
dzeniu lub przedtuzeniu stanu nadzwyczajnego. Powinna zostaé wprowadzona
szybka Sciezka kontroli przez TK konstytucyjnoSci rozporzadzeh ograniczaja-
cych prawa i wolnoSci jednostki w czasie stanu nadzwyczajnego. Kompetencje
w tym zakresie powinien réwniez posiada¢ sagd w ramach kontroli rozproszonej.
W sprawach o odszkodowanie za szkody powstale w nastepstwie obowigzywa-
nia stanu nadzwyczajnego sad powinien mie¢ zapewniong mozliwoS¢ badania
konstytucyjnoSci rozporzadzenia stan ten wprowadzajgcego. Konstytucja po-
winna réwniez jednoznacznie wskazywac to, w jakim zakresie rozporzadzenie
Z mocg ustawy moze ograniczaé prawa i wolnoSci jednostki badZ modyfikowac
regulacje dotyczace stanu wojennego. Wskazane bytoby réwniez doprecyzowanie
zakresu spraw, ktore ustawa w czasie stanu nadzwyczajnego moze przekazaé do

47 Zob. J.W. Miiller, Militant Democracy, [w:] The Oxford Handbook of Comparative
Constitutional Law, red. M. Rosenfeld, A. Sajo, Oxford 2012, s. 1254-1256; A. Bien-Kaca-
ta, A. Jackiewicz, Militant democracy — demokracja, ktora sama sie broni (?), PiP 2017,
nr 8, s. 25-41; M. Pach, Niemiecka koncepcja demokracji zdolnej do obrony (zarys prob-
lematyki), Przeglad Konstytucyjny 2017, nr 2, s. S5-86.
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uregulowania w rozporzadzeniu, zwlaszcza jeSli miatyby to by¢ kwestie inge-
rujace w sfere praw i wolnosci jednostki. Szerszej dyskusji naukowej wymaga
natomiast to, w jaki sposob ograniczyé praktyke obchodzenia przez rzadzacych
ograniczen wynikajacych z konstytucyjnej regulacji stanéw nadzwyczajnych za
pomocg stosowania instytucji kreowanych w drodze ustawy, takich jak stan epi-
demii czy stan zagrozenia epidemicznego.

Constitutional Regulation of States of Emergency

The aim of the paper is to present the way in which the issue of states of
emergency is regulated in the Constitution of the Republic of Poland of 1997,
as well as the practice of applying this legal instrument. The conditions for the
introduction of particular states of emergency, the possibility of verifying their
lawfulness, and the conditions for restricting individual rights and freedoms
are analysed in detail. The actual reasons for both the introduction of a state of
emergency due to the migration crisis in 2021 and the failure to introduce a state
of emergency due to the COVID-19 pandemic in 2020 were also reconstructed.
The author analyses the permissibility of the creation of statutory states of
emergency which are not provided for in the Constitution and which are tre-
ated as alternatives to constitutional states of emergency. She also points out
the need for specific legislative amendments that should be adopted in order to
strengthen control over the activities of the executive and legislative branches,
especially in the area of protecting individual rights and freedoms during a state
of emergency.

Stowa Kkluczowe: konstytucja, stan nadzwyczajny, COVID-19, nadzwyczaj-
ne Srodki, Polska, ograniczenia praw czlowieka

Keywords: Constitution, state of emergency, COVID-19, extraordinary
measures, Poland, limitations of human rights
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