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Streszczenie: Ustawa o stanie kleski zywiotowej przewiduje daleko posunigta decentraliza-
cje. Dziataniami zapobiegajacymi skutkom lub ich usuwaniem kieruja rézne podmioty w za-
leznos$ci od wielkosci obszaru, na jakim wprowadzono stan klgski zywiotowej. Wprowadzenie
stanu kleski zywiotowej skutkuje rowniez zmianami w obszarze funkcjonowania samorzadu
terytorialnego. W czasie trwania kleski zywiotowej moga ulec modyfikacji uprawnienia i obo-
wigzki organow wladzy publiczne;j.

Ustawa o stanie wyjatkowym przewiduje szereg ograniczen wolnosci i praw cztowieka
1 obywatela, ktére moga zosta¢ wprowadzone, niemniej wigkszo$¢ z nich nie wptywa na
sposob funkcjonowania organdéw jednostek samorzadu terytorialnego. Przestankami do jego
wprowadzenia sg zagrozenia konstytucyjnego ustroju panstwa, bezpieczenstwa obywateli lub
porzadku publicznego.

Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze przy wprowadzeniu stanu wyjatkowego $rodki pozosta-
jaw ,dyspozycji” Prezydenta RP i Rady ministrow, $cislej rzecz ujmujac, decyzje o wprowa-
dzeniu stanu wyjatkowego moze podjaé Prezydent RP na wniosek Rady ministrow. natomiast
stan kleski zywiotowej pozostaje w gestii Rady Ministrow.

Stowa kluczowe: stan wyjatkowy, stan kleski zywiotowej, samorzad terytorialny.
1. Wprowadzenie

Kazde panstwo, niezaleznie od miejsca i czasu, ustroju politycznego czy zasob-
nosci, jest narazone na ré6znego rodzaju niebezpieczenstwa i kryzysy. Aby si¢ przed
nimi chroni¢, tworzy szereg uregulowan prawnych, ktore stanowia podstawe dzia-
tan okreslonych organdw, instytucji, inspekcji, strazy. Dziatania te majg zapobiegac,
a jezeli to niemozliwe tagodzi¢ skutki wspomnianych niebezpieczenstw i kryzy-
sow. Przepisy prawne w tym zakresie powinny by¢ jasne, klarowne i co niezwykle
wazne w pelni transparentne. Obowigzki cigzace gtownie na organach administracji
panstwowej, odnoszace si¢ do bezpieczenstwa panstwa i jego obywateli, powinny
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zosta¢ tak skonstruowane, aby w nagtych wypadkach nie wystapity watpliwosci co
do zakresu odpowiedzialnosci kazdego z nich.

Nalezy pamigtac, ze juz w 52 roku p.n.e. Cyceron rzymski maz stanu, prawnik,
wyglosil dewizg, ktora brzmiata ,,Salus populi suprema lex esto”!, ,,Dobro ludu nie-
chaj bedzie najwyzszym prawem” (Cicero De legibus 11, 3, 8), twierdzac, Ze interes
oraz wolno$¢ jednostki nalezy podporzadkowaé interesowi og6tu, ratunek i bez-
pieczenstwo panstwa jest prawem najwyzszym. Maksyma ta powinna przy$wiecaé
i stanowi¢ sedno przy wprowadzaniu stanow nadzwyczajnych, zapis ten rowniez
zostal uwieczniony w 1922 roku na medalu w pierwsza rocznic¢ uchwalenia Ko-
stytucji Marcowej z 1921 r. 2, w ktdrej wystapita konstytucjonalizacja problematyki
stanéw nadzwyczajnych w polskim porzadku prawnym (art. 124) odnoszac si¢ do
dwach instytucji, tj. stanu wojennego oraz stanu wyjatkowego.

W przypadku wystapienia szczegodlnego zagrozenia panstwa demokratycznego
istnieje mozliwos¢ zastosowania ekstraordynaryjnego Srodka, jakim jest wprowa-
dzenie stanu nadzwyczajnego, czyli specjalnego rezimu prawnego, ktérego kon-
stytutywna cechg jest zawieszenie badz ograniczenie okreslonych praw i wolnos$ci
jednostki®. Wowczas na ustrojo- dawcy spoczywa szczegdlna odpowiedzialnosc,
zwlaszcza w obszarze okre$lenia metod, form i zakresu ograniczen praw i wolnosci
jednostki w czasie stanu nadzwyczajnego.

Nalezy jednak pamigtac, ze od potowy XX wieku zakres ograniczen praw i wolnosci
jednostki w czasie stanu nadzwyczajnego nie nalezy do wylacznej kompetencji pan-
stwa, gdyz obowigzuja bowiem normy prawa mi¢dzynarodowego okreslajgce minimum
ochrony praw i wolnosci jednostki nawet w okresie najwigkszego zagrozenia panstwa.
Szczegolnie istotne znaczenie maja zobowigzania mig¢dzynarodowo-prawne wynikaja-
ce z art. 4 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Poitycznych (1966)* oraz
art. 15 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka (1950)°. Przewiduja one ustanowienie
minimalnej ochrony praw i wolnosci jednostki w warunkach stanu nadzwyczajnego
w postacie katalogu tzw. praw niederogowalnych. Odpowiednikiem tych postanowien
jest art.233 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.°.

Trzeba jednak zaznaczy¢, Zze nie istniejg natomiast miedzynarodowo-prawne
wzorce okreslajace sposob funkcjonowania organéw wladzy publicznej w warun-
kach stanu nadzwyczajnego, sfer¢ t¢ pozostawiono uznaniu suwerennego panstwa.
Jak mozna zauwazy¢ skupienie kompetencji spoczywa w rgkach organow wiladzy
wykonawczej (rzadu, prezydenta).

1 T. Szymanski,G.Jedrejek, Salus Rei Rublicae Suprema Lex, Wydawnictwo Diecezjalne
w Sandomierzu, Lublin 2002, s. 17.

2 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;j.

3 K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r, Bialtystok 2005, s. 9; K. Eckhardt, Stan nadzwyczajny jako instytucja polskiego prawa
konstytucyjnego, Przemys$l-Rzeszow 2012, s. 13; M. Czuryk, K.Dunaj, M. Karpiuk, K. Prokop,
Bezpieczenstwo panstwa. Zagadnienia prawne i administracyjne, Olsztyn 2016, s. 180.

4 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z dnia 19 grudnia 1966 r.

Konwencja O Ochronie Praw Cztowieka I Podstawowych Wolnosci z dnia 4 listopada 1950 r.

6 Art. 233 Prawa i wolnosci cztowieka i obywatela w stanach nadzwyczajnych; Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 .

(9]
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W Rozdziale XI Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’ wymienia si¢ trzy rodza-
je stanéw nadzwyczajnych: stan wojenny art. 229, stan wyjatkowy art. 230 oraz stan
kleski zywiotowej art. 232. Jak sama nazwa wskazuje nie mamy tutaj do czynienia
ze standardowg sytuacja, ale ze szczeg6lnym zagrozeniem, w ktérym nie mozna
skutecznie reagowac przy wykorzystaniu zwyczajnych instrumentoéw, przez co ko-
nieczne jest zastosowanie srodkow nadzwyczajnych, uruchamianych wedtug $cisle
okreslonego trybu. Wprowadzenie stanu nadzwyczajnego jest zwigzane z ochrong
bytu panstwa. Niezbedne jest zatem zachowanie, ktore bedzie miato na celu ochrong
Rzeczpospolitej Polskiej jako dobra wspdlnego wszystkich obywateli. Aby to osia-
gna¢, niekiedy konieczne bedzie ograniczenie okreslonych w Konstytucji RP praw
i wolnosci jednostki, w tym wolnosci dziatalno$ci gospodarcze;j.

Ustawodawca okreslit zakres tych ograniczen w poszczego6lnych ustawach doty-
czacych stanow nadzwyczajnych. Dziatania te majg zapobiegac, a jezeli to niemoz-
liwe - tagodzi¢ skutki wspomnianych niebezpieczenstw i kryzysow.

Do wszystkich trzech stanéw nadzwyczajnych zastosowanie znajdg wspolne po-
stanowienia, ktore okresla si¢ jako zasady ogdlne stanéw nadzwyczajnych: zasada
wyjatkowosci, zasada legalnosci, zasada proporcjonalnosci, zasada celowosci, za-
sada tymczasowosci, zasada ochrony podstaw systemu prawnego, zasada ochrony
organéw przedstawicielskich. Dziatania, ktore sa podejmowane w wyniku wpro-
wadzenia stanu nadzwyczajnego, musza odpowiada¢ stopniowi zagrozenia oraz
powinny zmierza¢ do jak najszybszego przywrdcenia normalnego funkcjonowania
panstwa, ktory okre$la art. 228, ust. 5 Konstytucji RP?. Niezwykle istotny zapis
dotyczy art.228 ust. 6 Konstytucji RP, gdzie w przypadku wprowadzenia jakiego-
kolwiek ze standw nadzwyczajnych nie mogg by¢ zmienione: Konstytucja RP, or-
dynacje wyborcze do Sejmu, Senatu i organéw samorzadu terytorialnego, ustawa
o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej. Ponadto w art. 228 ust. 7 Konstytucji RP
w czasie stanu nadzwyczajnego w ciggu 90 dni po jego zakonczeniu nie moze by¢
skrocona kadencja Sejmu, przeprowadzone referendum ogdlnokrajowe, wybory do
Sejmu, Senatu, organow samorzadu terytorialnego oraz Prezydenta Rzeczypospo-
litej, a kadencje tych organow ulegaja odpowiedniemu przedtuzeniu. Wybory do
organéw samorzadu terytorialnego sg mozliwe tylko tam, gdzie nie zostanie wpro-
wadzony stan nadzwyczajny.

W przypadku wprowadzenia stanu kleski zywiotowe;j albo stanu wyjatkowego nad-
rzedne uprawnienia posiadajg organy administracji rzadowej wobec organow jedno-
stek samorzadu terytorialnego, nalezy rowniez pamigta¢ o kompetencji Prezydenta
RP, ktora jest zbiezna z jego funkcja stania na strazy suwerennos$ci i bezpieczenstwa
panstwa oraz nienaruszalno$ci i niepodzielnosci jego terytorium co stanowi art. 126
ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku®.

Niezmiernie istotnym jest, aby przepisy prawne w tym zakresie byty jasne, kla-
rowne i co niezwykle wazne w pelni transparentne, poniewaz obowiazki cigzace

7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 .
8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997r. (t.j. Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).
9 Ibidem.



Funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego w czasie stanu wyjatkowego... 155

gldwnie na organach administracji panstwowej, odnoszgce si¢ do bezpieczenstwa
panstwa i jego obywateli, powinny zosta¢ tak skonstruowane, aby w nagltych wy-
padkach nie wystapily watpliwos$ci co do zakresu odpowiedzialnosci kazdego z nich.

2. Stan wyjatkowy

Zgodnie z Konstytucjag RP stan wyjatkowy'® jest wprowadzany na podstawie
ustawy, na wniosek Rady Ministréw, w drodze rozporzadzenia Prezydenta RP. Prze-
stankami do jego wprowadzenia sg zagrozenia konstytucyjnego ustroju panstwa,
bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicznego.

To wtlasnie Prezydent na wniosek Rady Ministrow w drodze rozporzadzenia moze
wprowadzi¢ na czesci albo na catym terytorium panstwa stan wyjatkowy co stanowi
art.230 ust.1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Stan wyjatkowy moze zostaé
wprowadzony w razie zagrozenia konstytucyjnego ustroju panstwa, bezpieczenstwa
obywateli lub porzadku publicznego, wprowadzany jest na okres nie dtuzszy niz 90
dni. Przedhuzenie stanu wyjatkowego moze nastgpi¢ tylko raz, za zgoda Sejmu i na
czas nie dtuzszy niz 60 dni''.

Jesli stan wyjatkowy wprowadzony zostanie na obszarze wigkszym niz jedno wo-
jewodztwo, to koordynatorem dziatan zgodnie z ustawg jest premier. Jesli natomiast
jest to czg$¢ lub jedno wojewodztwo kontrolg i koordynacj¢ dziatan sprawuje wo-
jewoda.

W zwigzku z wprowadzeniem stanu wyjatkowego na jednostki samorzadu te-
rytorialnego nie sa ex lege nakladane zadne dodatkowe zadania, a organom tych
jednostek w momencie wprowadzenia stanu wyjatkowego nie przyznaje si¢ ani nie
odbiera automatycznie zadnych kompetencji. Zmiany w prawnych uwarunkowa-
niach dzialania organow jednostek samorzadu terytorialnego moga natomiast nasta-
pi¢ w zwiazku z ograniczeniem niektorych wolnosci i praw cztowieka i obywatela.

Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym!? dopuszcza rowniez
zawieszenie organow gminy, powiatu lub samorzadu wojewddztwa, jesli te nie wy-
kazujg dostatecznej skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych lub realizacji
dzialan wynikajacych z przepisow o wprowadzeniu stanu wyjatkowego. Zgodnie
z przyjeta przez Sejm poprawka Senatu do ustawy o stanie wyjatkowym, minister
spraw zagranicznych ma notyfikowac¢ sekretarzowi generalnemu ONZ i sekretarzo-
wi generalnemu Rady Europy wprowadzenie i zniesienie stanu wyjatkowego®.

Stan wyjatkowy jest bezsprzecznie stanem ,,ci¢zszego kalibru” w stosunku do
stanu kleski zywiotowej. Oprocz szeregu uprawnien wiadzy i ograniczen w stosun-
ku do obywateli w czasie jego obowigzywania moze by¢ wprowadzona m.in. cen-
zura prewencyjna, kontrola zawartosci przesylek i listow, kontrola korespondencji

10 Ibidem.

11 Ibidem.

12 Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym (t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1928).

13 Ibidem, art. 7. w brzmieniu: Minister wlasciwy do spraw zagranicznych notyfikuje Sekretarzowi
Generalnemu Organizacji Narodéw Zjednoczonych oraz Sekretarzowi Generalnemu Rady Europy
wprowadzenie i zniesienie stanu wyjatkowego.
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telekomunikacyjnej i rozméw telefonicznych, itp. Nalezy tu jednak zaznaczy¢, ze
wprowadzenie stanu wyjatkowego powinno mie¢ miejsce w sytuacjach naprawde
osobliwych, zwazywszy na fakt, iz wtadza publiczna ma wystarczajgce mozliwosci,
by z zagrozeniami stanowigcymi przestanki wprowadzenia tego stanu nadzwyczaj-
nego poradzi¢ sobie w trybie dziatania zwyczajnego.

W dniu 2 wrzeénia 2021 r. po raz pierwszy pod rzadami obowiazujacej Kon-
stytucji zostal wprowadzony stan wyjatkowy, zostat on wprowadzony w Polsce na
obszarze granicznym z Biatorusia, w zwiazku z wystepujacym wedtug wtadz szcze-
gblnym zagrozeniem bezpieczenstwa obywateli oraz porzadku publicznego, zwia-
zanym z obecng sytuacja na granicy panstwowej Rzeczypospolitej Polskiej z Repu-
blika Biatorusi.

W rozporzadzeniu Rady Ministréw z 2 wrze$nia 2021 r. w sprawie ograniczen
wolno$ci i praw w zwigzku z wprowadzeniem stanu wyjatkowego!'* powtdrzono
regulacje rozporzadzenia Prezydenta RP. Doprecyzowano jedynie, ze zakaz przeby-
wania na obszarze objetym stanem wyjatkowym obowigzuje catag dobe oraz wpro-
wadzono od niego szereg wyjatkow.

Z dniem 2 pazdziernika 2021 roku weszlo w Zycie rozporzadzenie Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji z 2.09.2021 r.'> w sprawie ograniczenia prawa
posiadania broni palnej, amunicji i materialtdow wybuchowych oraz innych rodzajow
broni ograniczono, z wyjatkami, prawo posiadania broni palnej, amunicji i materia-
16w wybuchowych oraz innych rodzajow broni poprzez zakazanie ich noszenia na
obszarze objetym stanem wyjatkowym.

Przyjete przy wprowadzeniu stanu wyjatkowego ograniczenia praw i wolnosci
spowodowaty zatem, ze organy jednostek samorzadu terytorialnego staty si¢ zo-
bowigzane do wydawania decyzji o zakazie zgromadzen, decyzji odmawiajacych
zezwolenia na przeprowadzenie imprez masowych oraz decyzji o zakazie odbycia
imprez artystycznych lub rozrywkowych. Nalezy jednak zauwazy¢, ze rozporza-
dzenia ksztaltujace stan prawny w czasie trwania stanu wyjatkowego nie precyzja,
na czym polega¢ ma ograniczenie prawa do informacji, a przede wszystkim nie
wprowadzaja zakazu udost¢pnienia informacji publicznej we wskazanym zakresie,
a jedynie wprowadzaja niedookreslone ograniczenie w tym dostgpie. Tym samym
nie sposob przyjmowac, ze na podmioty objete ustawa z 6 wrze$nia 2001 r. o do-
stepie do informacji publicznej'® zostal natozony obowigzek wydawania decyzji
odmawiajacych udostepnienia informacji dotyczacych czynnosci prowadzonych na
obszarze objetym stanem wyjatkowym w zwiazku z ochrong granicy panstwowej
oraz zapobieganiem i przeciwdzialaniem nielegalnej migracji. Nalezy jednak mie¢

14 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 1 pazdziernika 2021 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie
ograniczen wolnosci i praw w zwigzku z wprowadzeniem stanu wyjatkowego na podstawie art. 22
ust. 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym (Dz. U. poz. 1798).

15 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 2 wrze$nia 2021 r. w sprawie
ograniczenia prawa posiadania broni palnej, amunicji i materiatdbw wybuchowych oraz innych
rodzajow broni na podstawie art. 22 ust. 3 pkt 5 w zwigzku z art. 21 pkt 7 ustawy z dnia 21 czerwca
2002 r. o stanie wyjatkowym (Dz. U. z 2017 r. poz. 1928).

16 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 902).



Funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego w czasie stanu wyjatkowego... 157

na uwadze, ze w sytuacji wprowadzenia stanu wyjatkowego mamy do czynienia ze
wspotdziataniem organdéw egzekutywy.

W przypadku zaistnienia ktérejkolwiek z przestanek zawartych w art. 230 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej inicjatywa co do wprowadzenia stanu wyjat-
kowego nalezy do Rady Ministrow, ktora podejmuje w tym zakresie odpowiednia
uchwate i wystosowuje wniosek do Prezydenta RP wprawdzie o tym, jakie ograni-
czenia obowigzywac beda we wprowadzanym stanie wyjatkowym, ustala w pierw-
szej kolejnosci Prezydent RP w rozporzadzeniu wprowadzajacym stan wyjatkowy
lub przedtuzajacym czas jego trwania, ale w trakcie obowigzywania stanu wyjatko-
wego, polski prawodawca zadbat o utrzymanie pozycji ustrojowej sejmu w systemie
wladzy publicznej. Z tego tez powodu, w przypadku stanu wyjatkowego, wystepuje
mozliwo$¢ przyjecia lub uchylenia postanowienia Prezydenta RP, a takze wykony-
wania przez ten organ wszystkich kompetencji przewidzianych na czas normalnego
funkcjonowania panstwa. Nie zmienia to jednak faktu szczegolnej roli, jaka przypa-
da Prezesowi Rady Ministrow (w przypadku wprowadzenia stanu wyjatkowego na
wiekszym niz jedno wojewodztwo) lub wojewodzie (w przypadku wprowadzenia
tego stanu na obszarze jednego wojewodztwa). To wtasnie tym podmiotom powie-
rza si¢ wykonywanie dziatan przywracajacych konstytucyjny ustrdj panstwa, bez-
pieczenstwo obywateli lub porzadek publiczny, ze szczegdlnym uwzglednieniem
koordynacji i kontroli funkcjonowania administracji rzadowej i samorzadowe;.

W czasie trwania stanu wyjatkowego marginalizacji ulegaja samorzadowe organy
lokalne 1 regionalne. W stanie wyjatkowym dla zawieszenia organéw jednostki sa-
morzadu terytorialnego wystarczajace zas jest to, aby organy te nie spetnialy, ustalo-
nego w sposob niedookreslony, kryterium dostatecznej skutecznosci w wykonywaniu
zadan publicznych!”. Zawieszenie organdéw jednostek samorzadu terytorialnego na
tej podstawie moze jednak nastapi¢ wylacznie na okres nie dhuzszy niz czas trwa-
nia stanu wyjatkowego, a stan zawieszenia ustaje z mocy prawa z dniem zniesie-
nia stanu wyjatkowego!'® (ewentualnie z uptywem czasu okreslonego przez Prezesa
Rady Ministréow).Co wigcej, w przypadku gdyby organy samorzadu terytorialnego
nie byly wystarczajaco skuteczne w wykonywaniu zadan publicznych lub realizacji
powierzonych im zadan na mocy przepiséw o wprowadzeniu stanu wyjatkowego,
Prezes Rady Ministrow, na wniosek wlasciwego wojewody, moze zawiesi¢ te organy,
wprowadzajac na ich miejsce zarzad komisaryczny'® (w osobie komisarza rzgdowego
art.12 Ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym). Komisarza rzado-
wego, tak jak przy stosowaniu zawieszenia jako $rodka nadzoru ad personam na
podstawie przepiséw ustrojowych, powotuje i odwotuje Prezes Rady Ministrow na
wniosek wojewody, cho¢ trzeba zaznaczy¢, ze w stanie wyjatkowym nie nastgpuje to
za posrednictwem ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej. Komisarz

17 Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym (t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1928).

18 Ibidem, Art. 12. ust. 4 w brzmieniu: Stan zawieszenia organéw gminy, powiatu lub samorzadu
wojewodztwa ustaje z uptywem czasu okreslonego przez Prezesa Rady Ministrow oraz z mocy
prawa z dniem zniesienia stanu wyjatkowego.

19 Ibidem, Art. 12. Ust.2 w brzmieniu: Komisarza rzadowego powotuje i odwotuje Prezes Rady
Ministrow na wniosek wojewody.
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rzagdowy z dniem powotania przejmuje wykonywanie zadan i kompetencji zawieszo-
nych organdéw gminy, powiatu lub wojewodztwa®. Jednak fakt, ze kwestie te zostaty
uregulowane w ustawie o stanie wyjatkowym powoduje, ze nie sg to rozwigzania
identyczne. Juz sama przestanka zawieszenia wladz, tj. nie wykazywanie dostatecz-
nej skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych lub w realizacji dzialan wy-
nikajacych z przepisdéw o wprowadzeniu stanu wyjatkowego pozwala administracji
rzagdowej na duzo wigkszg uznaniowosc, bo pojecie ,,niedostatecznej skutecznosci”
jest niezdefiniowane, a granica migdzy dzialaniem skutecznym a niedostatecznie sku-
tecznym jest niezwykle ptynna, co stwarza niebezpieczenstwo naduzycia tego instru-
mentu, tym bardziej ze kontrola jego stosowania jest mocno ograniczona.

Zgodnie z art.11 ust.1 w czasie stanu wyjatkowego Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, moze postanowi¢ o uzyciu oddziatow
1 pododdziatéw Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej do przywrocenia normal-
nego funkcjonowania panstwa, jezeli dotychczas zastosowane sity i srodki zostaty
wyczerpane?',

Natomiast ustanowienie zarzadu komisarycznego moze nastgpi¢ dopiero po
uprzednim przedstawieniu zarzutéw tym organom i wezwaniu ich do niezwlocz-
nego przedtozenia programu poprawy sytuacji jednostki samorzadu terytorialnego.

Ustawa o stanie wyjatkowym przewiduje szereg ograniczen wolnos$ci i praw czlo-
wieka 1 obywatela, ktére moga zosta¢ wprowadzone, niemniej wiekszo$¢ z nich nie
wplywa na sposob funkcjonowania organéw jednostek samorzadu terytorialnego,
cho¢ oczywiscie wptywa na ich mieszkancow.

3. Stan kleski zywiotowej

Stan kleski zywiotowej jest stanem szczegdlnego zagrozenia, dlatego dziatanie
organéw wiadzy publicznej, w tym terenowej, podlega szczegdlnemu, wyjatkowe-
mu rezimowi prawnemu. Ta wyjatkowos$¢ rezimu prawnego polega przede wszyst-
kim na poszerzeniu kompetencji wtadczych, w tym ingerujacych w sfere wolnosci
i praw cztowieka i obywatela okreslonym w art. 228, ust. 3 Konstytucji RP?%.

Stan kleski zywiotowej jest instytucja konstytucyjng. Ustrojodawca wymienia
dwie przyczyny, z powodu ktérych wprowadzenie stanu kleski zywiotowej moze
okaza¢ si¢ niezbgdne: zapobiezenie skutkom katastrofy (dziatania prewencyjne)
oraz usunig¢cie tych skutkow (dziatania ratownicze)?.

Tryb wprowadzenia i zniesienia stanu kleski zywiolowej, a takze zasady dziata-
nia organow wladzy publicznej oraz zakres ograniczen wolno$ci i praw cztowieka
1 obywatela w czasie stanu kleski zywiotowej, okresla ustawa z dnia 18 kwietnia
2002 . o stanie kleski zywiotowej. Zgodnie z systematyka rozdziatu XI Konstytucji

20 J. Wilk, Funkcjonowanie jednostek samorzgdu terytorialnego w okresie stanu wyjgtkowego, LEX/
el. 2021 - komentarz praktyczny.

21 Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym (t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1928).

22 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997r. (t.j. Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.).

23 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku,
Warszawa 2008, s. 437.
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skala zagrozenia w stanie kleski zywiotowej musi mie¢ charakter nadzwyczajny,
natomiast nie istniejg migdzynarodowe wzorce okreslajace sposob funkcjonowania
organéw wiadzy publicznej w warunkach stanow nadzwyczajnych.

Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiolowej definiuje klgske
zywiotowg jako katastrof¢ naturalng lub awarie techniczng w czasie, ktdrej orga-
ny wiladzy publicznej dzialajg w dotychczasowych strukturach organizacyjnych
panstwa 1 w ramach przystugujacych im kompetencji, z zastrzezeniem przepisow
przedmiotowej ustawy. Nalezy wspomnie¢, ze nie istnieje w Konstytucji RP zapis
odnoszacy si¢ do ,,zagrozen terrorystycznych”, zagadnienie to zostalo dodane przez
ustawodawce w ustawie o stanie kleski zywiotowej w art.3 ust 2 okreslajgc katastro-
fe naturalng lub awari¢ techniczna mogaca wywota¢ réwniez zdarzenia w cyber-
przestrzeni oraz dziatania o charakterze terrorystycznym.

W odréznieniu do innych stanéw nadzwyczajnych organem uprawnionym do
ogloszenia stanu klegski zywiotowej jest Rada Ministrow, a nie Prezydent RP. Jest to
do$¢ oczywiste, zwazywszy, ze za bezpieczenstwo wewnetrzne, a w szczegolnosci
zarzadzanie kryzysowe na terenie kraju odpowiada wtasnie Rada Ministrow, Prezes
Rady Ministrow lub minister wlasciwy do spraw wewnetrznych. Ponadto w przy-
padku rozporzadzenia Rady Ministréw wprowadzajacego stan kleski zywiotowe;j
niewymagana jest jego kontrola przez Sejm RP. W czasie stanu klegski zywiotowej
dziataniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skutkom kleski Zzywiotowej Iub ich
usuniecia (w przypadku jednego wojewddztwa lub na terenie catego kraju) kieruje
minister wlasciwy do spraw administracji publicznej lub inny minister, do zakre-
su dziatania ktorego nalezy zapobieganie skutkom danej kleski zywiotowej lub ich
usuwanie, a w przypadku watpliwosci co do wlasciwosci ministra lub w przypadku
gdy whasciwych jest kilku ministrow wowczas minister wyznaczony jest przez Pre-
zesa Rady Ministrow.

Na szczeg6lng uwage w tym kontekscie zashuguje art. 13 ustawy o stanie kleski
zywiotowej zgodnie z ktorym w zakresie dziatan prowadzonych w celu zapobieze-
nia skutkom kleski zywiotowej lub ich usuni¢cia minister, o ktérym mowa powyzej,
moze wydawac¢ polecenia wigzace organom administracji rzadowej, ale z wyjatkiem
Rady Ministréw, Prezesa Rady Ministrow i wiceprezesow Rady Ministrow, jest takze
uprawniony do wydawania polecen wigzacych organom samorzadu terytorialnego®.

Przyznanie kolegialnemu organowi rzadowej administracji naczelnej uprawnie-
nia odno$nie wprowadzenia stanu klgski zywiotowej (Rada Ministrow) powoduje,
ze jest ona zasadniczo jedynym decydentem w tym zakresie, co w praktyce moze
okaza¢ si¢ nie tylko grozne, ale i szkodliwe dla obywateli, ale takze dla panstwa,
ktore odszkodowawczo odpowiada za niekompetencje swoich organdéw. Uznanie
Rady Ministréw musi by¢ réwnowazone jej odpowiedzialnoscia w zakresie nie tyl-
ko niewprowadzenia tego stanu, ale rowniez opieszatosci w wydaniu stosownego
rozporzadzenia.

W przypadku zaistnienia przestanek uzasadniajacych wprowadzenie stanu klg-
ski zywiotowej 1 wzigcie pod uwage zwigzanego z tym zagrozenia Rada Ministrow

24 Stan kleski zywiotowej (t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1897).
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powinna wyda¢ rozporzadzenie w tym przedmiocie, w przeciwnym wypadku jej
cztonkowie moga ewentualnie ponosi¢ odpowiedzialnos¢ przed Trybunatem Sta-
nu®. Tego rodzaju odpowiedzialnos¢ za delikt konstytucyjny jest jednak rozmyty,
gdyz ustrojodawca, jak réwniez i ustawodawca, nie przewidziat stosownego obo-
wigzku w zakresie wprowadzenia stanu kleski zywiotowe;.

Wprowadzenie stanu klgski zywiotowej skutkuje rowniez zmianami w obsza-
rze funkcjonowania samorzadu terytorialnego. W czasie trwania kleski zywiotowej
moga ulec modyfikacji uprawnienia i obowigzki organéw wiadzy publicznej. Za-
istniate ograniczenia zasady samodzielnosci w dziatania poszczegdlnych jednostek
samorzadu terytorialnego w czasie trwania stanu nadzwyczajnego przewiduja po-
stanowienia ustawy o stanie klgski zywiotowej w rozdziale 2 regulujagcym zasady
dzialania organdéw witadzy publiczne;.

Przepisy u.s.k.z. na zasadzie wyjatku wprowadzajg okreslone zmiany w zakre-
sie dziatania organdw administracji publicznej w czasie stanu kleski zywiotowej,
co stanowi oczywista konsekwencje wprowadzenia tego stanu nadzwyczajnego.
Okres$lone przez te ustawe wyjatki oznaczajg dopasowanie struktur, organizacji oraz
kompetencji organéw publicznych do potrzeby zwalczania zaistnialego zagroze-
nia?®. Kompetencje dotyczace kierowania dziataniami majacymi za cel zapobiezenie
skutkom kleski zywiotowej Iub ich usunigcie w ramach samorzadu terytorialnego
wykonuja organy monokratyczne, w gminie w zaleznosci od jej statusu - wojt, bur-
mistrz lub prezydent miasta oraz w powiecie starosta, bedacy jednoczesnie prze-
wodniczgcym zarzadu powiatu. W wojewodztwie tego rodzaju wiasciwos¢ bedzie
posiadatl wojewoda, ktory rownoczesdnie jest organem nadzoru nad dziataniem or-
ganow samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli. Taki podziat nie budzi wigk-
szych kontrowersji, jednak wydaje si¢ zasadne przypisanie wigkszej roli samorza-
dowi wojewddztwa, co de lege ferenda powinno nastapi¢ w ustawie szczeg6lnej
jaka jest u.s.k.z. Zatem podmiotami kierujacymi dziataniami prowadzonymi w celu
zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usuniecia zgodnie z art.8 u.s.k.z.
w zaleznosci od obszaru objetego stanem nadzwyczajnym sa: wojt, burmistrz lub
prezydent miasta, starosta, wojewoda lub tez minister wlasciwy do spraw admi-
nistracji publicznej. W przypadku gdy stan klgski zywiolowej wprowadzono na
obszarze wigcej niz jednej gminy, wojt (burmistrz, prezydent miasta) kierujacy na
swoim terenie dziataniami zmierzajagcymi do zapobiezenia lub usunigcia skutkéw
klegski zywiotowej podlega staroscie. Analogicznie ustawodawca przewidziat pod-
legtosci dla wykonujacych swoje zadania w tym obszarze starostdw, a mianowicie
w przypadku gdy stan klgski zywiotowej wprowadzono na obszarze wigcej niz jed-
nego powiatu wchodzacego w sktad wojewodztwa, realizujacy wynikajace z ustawy

25 M. Karpiuk, Miejsce Rady Ministrow w aferze bezpieczenstwa publicznego, [w:] M. Karpiuk,
K. Walczuk (red.), Prawo bezpieczenstwa publicznego” Warszawa 2013, s. 42. Za naruszenie
Konstytucji RP lub ustawy, w zwiazku z zajmowanym stanowiskiem lub w zakresie swojego
urzedowania, odpowiedzialno$¢ konstytucyjng przed Trybunatem Stanu ponosi m.in. Prezes Rady
Ministrow oraz cztonkowie Rady Ministrow, art. 198 ust. 1 Konstytucji RP.

26 M. Polinceusz, Stan kleski zZywiolowej - zwalczanie zagrozen szczegolnych w Swietle zasady
decentralizacji wltadzy publicznej, [w:] Bezpieczenstwo narodowe..., op. cit., s. 77.
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o stanie kleski zywiotowej zadania starosty podlega wojewodzie. Co istotne, naj-
szersze zadania postawiono przed gming w przypadku wprowadzenia stanu kleski
zywiotowej. W czasie stanu wyjatkowego dziatania w terenie, ktore przywracajg
normalne funkcjonowanie struktur publicznych, prowadzi wojewoda posiadajacy
kompetencje kierownicze*’. Rowniez w przypadku niezdolnosci do kierowania lub
niewtasciwego kierowania dziataniami prowadzonymi w celu zapobiezenia skut-
kom klgski zywiotowej Iub ich usunigcia przez wojewodg, minister, o ktérym mowa
w art. 8 pkt 4 u.s.k.z, moze zawiesi¢ uprawnienia wojewody, o ktorych mowa w ust.
112 u.s.k.z, oraz wyznaczy¢ pelnomocnika do kierowania tymi dziataniami.

W zakresie kierowania dziataniami prowadzonymi na obszarze gminy w celu za-
pobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia wojt (burmistrz, prezydent
miasta) moze wydawac wigzgce polecenia mogg otrzymywac kierownicy jednostek
ochrony przeciwpozarowej dziatajacych na obszarze gminy. Jednostkami ochro-
ny przeciwpozarowej sa: jednostki organizacyjne Panstwowej Strazy Pozarnej,
jednostki organizacyjne Wojskowej Ochrony Przeciwpozarowej, zaktadowa straz
pozarna, zaktadowa stuzba ratownicza, gminna zawodowa straz pozarna, powia-
towa (miejska) zawodowa straz pozarna, terenowa shuzba ratownicza, ochotnicza
straz pozarna, zwigzek ochotniczych strazy pozarnych, inne jednostki ratownicze..
Kompetencje w zakresie wydawania wigzacych polecen pozwalajg organowi wy-
konawczemu gminy sprawniej i skuteczniej zapobiega¢ skutkom kleski zywiotowe;j
lub je usuwac w przypadku ich wystgpienia.

Jednakze jak si¢ okazuje polecenia wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w oma-
wianej sferze nie wywotuja po stronie adresata polecenia obowigzku jego wyko-
nania. Kierownik takiej jednostki organizacyjnej, ktéra dziata na obszarze gminy,
moze odmowi¢ wykonania polecenia, jezeli wedtug niego jest bezzasadne, wowczas
dzialania wojta pozostajg nieskuteczne. Wojt (burmistrz, prezydent miasta) zawia-
damia woéwczas organ nadrzedny, ewentualnie sprawujacy nadzor, ktory podejmuje
stosowne rozstrzygnigcie w tym zakresie. Nie wystepuje tutaj automatyzm odno-
$nie wykonania polecenia, ktore jest kierowane do jednostki wywodzacej si¢ spoza
struktury organizacyjnej gminy, a jedynie dziatajacej na jej obszarze.

Ustawowa kompetencja dotyczaca wydawania przez starost¢ wigzacych polecen
organom wykonawczym gmin z obszaru powiatu jest sprzeczna z Konstytucja RP,
poniewaz w jednostkach samorzadu terytorialnego (ich organéw) nie ma zastoso-
wania zasada podporzadkowania. Powiat nie jest zatem strukturg nadrzgdng wobec
gminy, jest jedynie jednostka samorzadu terytorialnego o szerszym obszarze dzia-
fania, posiadajac réwniez inne kompetencje. Wobec powyzszego wojt (burmistrz,

27 J. Kostrubiec, Status of a Voivodship Governor as an Authority Responsible for the Matters of
Security and Public Order, ,,Barometr Regionalny. Analizy i Prognozy” 2018, nr 5, s. 39

28 K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji RP, [w:] W. Kitler, M. Czuryk, M. Karpiuk (red.),
Aspekty prawne bezpieczenistwa narodowego RP. Czg$¢ ogdlna, Warszawa 2013, s. 189-190.
Bezpieczenstwo na obszarze gminy zapewnia m.in. jej organ wykonawczy, w zwiazku z powyzszym
musi on posiada¢ wladcze kompetencje w stosunku do okreslonych podmiotéow dziatajacych na
terenie tej jednostki samorzadu terytorialnego. Zob. M. Karpiuk, Miejsce samorzqdu terytorialnego
w przestrzeni bezpieczenstwa narodowego, Warszawa 2014, s. 175.



162 Mariusz Piekto

prezydent miasta) nie jest podporzadkowany staroscie, a co jest z tym bezposrednio
zwigzane, ten drugi nie moze wladczo ingerowa¢ w samodzielno$¢ organu gminy.
Wydawanie wigzacych polecen, o ktéorych mowa powyzej, jest konstytucyjnie nie-
dozwolong ingerencjg.

Zgodnie z art. 15 ust. 1 Konstytucji ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej
zapewnia decentralizacje wladzy publicznej. Natomiast art. 16 ust. 2 Konstytucji
stanowi, iz samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej,
a przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cz¢$¢ zadan publicznych samorzad wy-
konuje w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢. W ten sposob Konsty-
tucja RP ustanawia zasade decentralizacji wtadzy publicznej oraz samodzielno$ci
jednostek samorzadu terytorialnego w wykonywaniu zadan publicznych.

Opisany powyzej system administracji publicznej czyni z dotychczas samodziel-
nych i niezaleznych jednostek samorzadu terytorialnego czegs$¢ scentralizowanego
uktadu administracyjnego, ale nalezy pamigta¢, ze konstrukcja ta posiada wytacznie
tymczasowa 1 nadzwyczajng gwarancj¢ wysokiego stopnia efektywnosci realizowa-
nych zadan w stanie nadzwyczajnym?®.

Jezeli chodzi z kolei o nadzwyczajne srodki, ktore powinny zosta¢ zastosowane
w celu zniwelowania zagrozenia uzasadniajacego wprowadzenie stanu kleski zy-
wiotowej, to zapewne chodzi¢ powinno o te wyszczegdlnione w rozdziale XI Kon-
stytucji RP. Specyfika konkretnego zagrozenia nie wyklucza rzecz jasna w ramach
uzupetnienia wyzej wymienionych $rodkéw nadzwyczajnych skorzystania z roz-
wigzan przewidzianych na gruncie ustawodawstwa zwyklego (np. ustawy o zarza-
dzaniu kryzysowym?®® czy ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb
zakaznych u ludzi®!).

Niewatpliwie istotnym zapisem wpltywajacym istotnie na funkcjonowanie oby-
watela w stanach nadzwyczajnych jest art. 233 ust. 3 Konstytucji RP, ktory zawiera
zamknigty katalog praw 1 wolnosci, ktore w czasie stanu kleski zywiotowej moga
zosta¢ ograniczone. Zgodnie z jego brzmieniem ustawa okre$lajaca zakres ogra-
niczen wolno$ci i praw czlowieka i obywatela w stanie klgski zywiotowej moze
ogranicza¢ wolnosci i prawa okreslone w art. 22 Konstytucji RP (wolnos$¢ dziatal-
nosci gospodarczej), art. 41 ust. 1, 3 1 5 Konstytucji RP (wolno$¢ osobista), art. 50
Konstytucji RP (nienaruszalno$¢ mieszkania), art. 52 ust. 1 Konstytucji RP (wol-
no$¢ poruszania si¢ i pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej), art. 59 ust.
3 Konstytucji RP (prawo do strajku), art. 64 Konstytucji RP (prawo wlasnosci), art.
65 ust. 1 Konstytucji RP (wolno$¢ pracy), art. 66 ust. 1 Konstytucji RP (prawo do
bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy) oraz art. 66 ust. 2 Konstytucji RP
(prawo do wypoczynku).

W doktrynie wskazuje sig, ze wszystkie te prawa nie maja charakteru absolutnego
1 podlegaja ograniczeniom réwniez wowczas, gdy nie ma wprowadzonego stanu

29 Art. 228 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997r. (t.j. Dz. U. Nr 78, poz. 483
Z pozn. zm.).

30 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r.0 zarzadzaniu kryzysowym (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 122).

31 Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r.o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi
(tj. Dz. U. 22023 r. poz. 1284 z p6zn. zm.).
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nadzwyczajnego. Artykut 233 ust. 3 Konstytucji RP wprowadza natomiast mozli-
wo$¢ ich ograniczania na szczegdlnych warunkach wskazanych w art. 228 ust. 5
Konstytucji RP, tagodniejszych od tych wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Rozwinigcie postanowien konstytucyjnych w zakresie ograniczenia praw i wol-
nosci cztowieka i obywatela nastapilo na gruncie art. 20-26 u.s.k.z. Prawa, ktore
podlegaja derogacji w czasie stanu kleski zywiotowej, to przede wszystkim prawa
pracownicze, prawa zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej czy prawa
zwigzane z wolnoscig poruszania sig.

Ustrojodawca wskazal w art. 232 Konstytucji RP, Zze czas obowigzywania stanu
kleski zywiotowej nie moze przekroczy¢ 30 dni, jednak w praktyce zakres czasowy
jego obowigzywania moze by¢ okre§lony dwojako: 1) przez podanie dnia, w ktérym
stan kleski zywiolowej przestanie obowiazywac badz 2) przez okreslenie liczby dni,
w czasie ktérych stan ten bedzie obowigzywat, ale dopuszczalne jest przedtuzenie
stanu klgski zywiotowe;.

Uprawnieniem tym dysponuje Rada Ministréw, ktéra moze tego dokonaé za
uprzednig zgoda Sejmu i wydaje sie to rozwigzanie stuszne. Nie zawsze bowiem
okres 30 dni bedzie wystarczajacy do usunigcia nastepstw zdarzen, ktore spowodo-
waty wprowadzenie tego stanu. Istotne zastrzezenie budzi jednak brak stosownej
regulacji wskazujacej maksymalny okres, na jaki stan ten moze zostac¢ przedhuzony
oraz ile razy mozna t¢ procedure powtarza¢. W skrajnych okoliczno$ciach moze to
doprowadzi¢ do sytuacji, kiedy stan kleski zywiotowej zostanie przedtuzony bez-
terminowo albo bedzie on przedtuzany periodycznie, kreujgc sytuacje swoistej dyk-
tatury Rady Ministrow znajdujacej poparcie w wigkszosci sejmowej. Dlatego tak
rozumiang regulacj¢ ustrojowg mozna uzna¢ jako wadliwg, a na pewno wymagajaca
korekty 1 doprecyzowania. Trzeba jednak obiektywnie stwierdzi¢, ze stan klgski zy-
wiotowej sposrod wszystkich stanéw nadzwyczajnych zgodnie z rozporzadzeniem
Rady Ministréw nie podlega kontroli Sejmu. Ustrojodawca nie przyznat Sejmo-
wi jakichkolwiek srodkéw prawnych umozliwiajacych mu kontrole proklamowa-
nia lub zniesienia stanu klgski zywiotowej. Niemniej nalezy uwzgledni¢ regulacje
przewidziang w art. 228 ust. 6 1 7 Konstytucji. Przepisy te pozostaja wspdlne dla
wszystkich trzech stanéw nadzwyczajnych. Przy uwzglednieniu wskazanych regu-
lacji uzasadnione wydaje si¢, aby Sejm dysponowal mozliwoscig ustosunkowania
si¢ do stanu kleski zywiolowej na zasadzie analogii do dwdch pozostatych stanéw
nadzwyczajnych. W zwiazku z tym de lege fundamentali ferenda ustrojodawca po-
winien ustanowi¢ kontrole parlamentarng nad proklamacja stanu klgski zywiotowe;.

Nalezy rowniez mie¢ na uwadze, ze wprowadzenie jednego ze standéw nadzwy-
czajnych pozwala z jednej strony, skoncentrowaé dzialania na odwrdceniu zagro-
zenia, z drugiej natomiast - chroni obywateli przed wykorzystywaniem instytucji
standw nadzwyczajnych dla mozliwo$ci manipulowania procedura wyborcza. Po-
wszechne wybory organéw wladzy publicznej majg sens tylko w warunkach zapew-
niajacych petna swobode¢ wyrazania swojej woli przez wyborcow.

W marcu 2020 roku 6wczesny lider partii opozycyjnej zwrécit si¢ do premiera, by
wprowadzit stan kleski zywiotowej ze wzgledu na epidemie¢ COVID-19, co pozwo-
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litoby m.in. przesungé¢ termin wyborow prezydenckich. Przypomng, ze propozycja
koniecznosci przesunigcia daty wyborow prezydenckich wywotala burzliwa dysku-
sje w gronie profesorow prawa, konstytucjonalistow, w sprawie wypowiedzieli si¢
rowniez Rzecznik Praw Obywatelskich oraz Sad Najwyzszy.

Nie mniej jednak w czasie epidemii COVID-19 kilka panstw zdecydowato si¢ na
wprowadzenie stanu nadzwyczajnego, a mianowicie: Wegry, Wtochy, Hiszpania,
Stowacja czy Czechy. Inne panstwa, w tym Wielka Brytania, Niemcy czy Polska,
nie zdecydowatly si¢ na zastosowanie tak szczegoélnych rozwigzan, wykorzystaly
natomiast do walki z epidemig standardowe, tzw. ,konstytucyjne” $rodki, badz tez
dokonaty nowelizacji dotychczasowych regulacji z zakresu zapobiegania chorobom
zakaznym.

4. Podsumowanie

Biorac pod uwage zaprezentowane w niniejszej publikacji przepisy dotycza-
ce stanéw nadzwyczajnych w miar¢ klarownie okreslaja one zasady wprowadza-
nia ograniczen w zakresie praw i wolnosci cztowieka i obywatela, ktore zawsze
ocenione powinny zosta¢ przez pryzmat konstytucyjnej zasady proporcjonalnos$ci.
Zastosowanie dwustopniowosci wdrozenia takich ograniczen moze utatwia¢ reali-
zacje tej zasady i dostosowac kolejne obostrzenia do rzeczywistych potrzeb i skali
zagrozenia.

Nalezatoby jednakze jeszcze raz przeanalizowac, czy nie bytoby zasadnym do-
precyzowac¢, okresli¢ w ustawie kryterium dostatecznej skuteczno$ci w wykony-
waniu zadan publicznych przez poszczegdlny organ jednostki samorzadowej, co
pozwolitoby na unikni¢cie niepotrzebnych kolizji prawnych. Btedna interpretacja
dostatecznej skuteczno$ci w wykonywaniu zadan publicznych przez poszczegdlny
organ jednostki samorzadowej w konsekwencji moze doprowadzi¢ do niektorych
ograniczen w sposobie korzystania przez organy jednostek samorzadu terytorialne-
go z posiadanych kompetencji.

Natomiast nie budzi watpliwo$ci w stanie nadzwyczajnym ograniczenie samo-
dzielnosci i niezalezno$ci zdecentralizowanego samorzadu terytorialnego, ktore
podyktowane sa koniecznos$cig ochrony warto$ci najwyzszych, takich jak obrona
panstwa, jego demokratycznego porzadku konstytucyjnego, ochrona zycia i zdrowia
jego obywateli, a takze mienia, porzadku i bezpieczenstwa publicznego.

Realizacja zadan w tak skonstruowanym systemie administracji publicznej nie-
malze czyni z dotychczas samodzielnych i niezaleznych jednostek samorzadu te-
rytorialnego cz¢$¢ scentralizowanego ukladu administracyjnego. Nalezy jednak
pamigtac, ze konstrukcja ta moze mie¢ wylacznie tymczasowy i nadzwyczajny cha-
rakter oraz stanowi¢ ma gwarancj¢ wysokiego stopnia efektywnosci realizowanych
zadan. Uwazam jednak, ze ustawodawca powinien dokona¢ konkretyzacji zapisow
dotyczacych poszczegdlnych stanow nadzwyczajnych.

Uwazam jednak, ze niewatpliwie najwigkszym zagrozeniem zwigzanym z wpro-
wadzeniem stanu wyjatkowego jest mozliwos¢ zawieszania organow JST i wpro-
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wadzanie w ich miejsce komisarza rzgdowego, jako ze instrument ten moze by¢
naduzywany i wykorzystywany do doraznych celow politycznych. Pozostate skutki
wprowadzenia stanu wyjatkowego moga oczywiscie zaktoci¢ funkcjonowanie sa-
morzadow 1 wplynaé¢ na ich finanse, jednakze nie powinno by¢ to zbyt dotkliwe.
Ustawa o stanie wyjatkowym nie przewiduje bowiem zadnych szczegolnych przepi-
sow dotyczacych sadowej kontroli rozstrzygnie¢ o zawieszeniu organow jednostek
samorzadu terytorialnego i powotaniu komisarzy rzadowych.

Powazne watpliwosci interpretacyjne w moim przekonaniu budzi w tym zakre-
sie takze stosowanie powyzszych regulacji zapewniajacych ochrong samodzielnos$ci
jednostek samorzadu terytorialnego podczas stanu wyjatkowego. Ustawa o stanie
wyjatkowym nie przewiduje bowiem zadnych szczegolnych przepiséw dotycza-
cych sadowej kontroli rozstrzygnig¢ o zawieszeniu organow jednostek samorzadu
terytorialnego i powotaniu komisarzy rzadowych. Spodziewac si¢ natomiast nalezy,
iz wiele sporéw wynikajacych z wprowadzonych ograniczen i zakazow samorzady
beda musiaty rozstrzyga¢ w salach sagdowych. Stan szczegdlnego zagrozenia nie
uzasadnia takze rozmywania zasad, w tym zasad ustrojowych, stanowigcych pod-
stawe zorganizowania administracji publicznej w terenie.

Roéwniez poprzez nieudolno$é, arogancje, czy brak wyobrazni organu w zakresie
realizacji zadan wynikajacych ze sfery bezpieczenstwa narodowego nie moze uza-
sadnia¢ naduzywania uznania administracyjnego, nieracjonalnego gospodarowania
srodkami finansowymi, czy korzystania z instrumentéw nadmiernie ingerencyjnych.

Istotne zastrzezenie budzi rowniez brak stosownej regulacji wskazujgcej maksy-
malny okres, na jaki stan kleski zywiolowej moze zosta¢ przedtuzony oraz ile razy
mozna t¢ procedur¢ powtarza¢. W skrajnych okolicznoéciach moze to doprowadzié¢
do sytuacji, kiedy stan kleski zywiolowej zostanie przedtuzony bezterminowo albo
bedzie on przedtuzany periodycznie, kreujac sytuacj¢ swoistej dyktatury Rady Mi-
nistrow znajdujacej poparcie w wigkszosci sejmowej. Dlatego tak rozumiang regu-
lacj¢ ustrojowa mozna uzna¢ jako wadliwg, a na pewno wymagajaca korekty i do-
precyzowania.

Reasumujgc wezesniejsze rozwazania, mozna przyjaé zasadniczy wniosek doty-
czacy kompetencji glowy panstwa (Prezydenta) w stanie wyjatkowym oraz w stanie
kleski zywiotowej, iz jest ona ograniczona na rzecz wigkszych kompetencji Rady
Ministrow.

Ponadto w przypadku rozporzadzenia Rady Ministrow wprowadzajgcego stan
kleski zywiotowej niewymagana jest jego kontrola przez Sejm RP. Powazne wat-
pliwosci interpretacyjne budzi w tym zakresie stosowanie powyzszych regulacji za-
pewniajacych ochrone samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego podczas
stanu wyjatkowego.

Ustawodawca w u.s.k.z. w zakresie dziatania terenowych organéw administracji
publicznej, odnosnie czynnosci podejmowanych w celu zapobiezenia skutkom kleski
zywiotowej lub ich usunigcia, ustanowit szereg konstrukeji sprzecznych z Konstytucja
RP. Powyzsze stanowi nie tylko patologie legislacyjna, ale jest réwniez elementem
dysfunkcjonalnym, godzacym w samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego. Zasada de-
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centralizacji wladzy publicznej wymaga poszanowania konstytucyjnie ustanowionego
statusu samorzadu terytorialnego jako podmiotu niezaleznego, dziatajacego na wtasng
odpowiedzialno$¢. Ta zasada jest naruszana przez przepisy okreslajace zasady dziata-
nia terenowych organéw administracji publicznej w czasie stanu kleski zywiotowe;.

W demokratycznym panstwie prawnym taki stan rzeczy nie moze by¢ utrzymywa-
ny. Wydaje si¢ jednak, ze ustawy dotyczace standw nadzwyczajnych byty tworzone
pod wptywem pewnych impulséw zewngtrznych i z niezrozumialym pospiechem,
czego skutkiem sg widoczne luki i niedookreslenia pozwalajace na dowolno$¢ inter-
pretacyjna i wyktadnicza, co w tej materii nie powinno mie¢ miejsca.
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FUNCTIONING OF LOCAL GOVERNMENT UNITS DURING A STATE OF
EMERGENCY AND STATE OF NATURAL DISASTER AND THE POWERS
OF THE PRESIDENT OF THE REPUBLIC
Summary: The Act on the State of Emergency provides for a number of restrictions on human
and civil liberties and rights that may be introduced. Actions to prevent or remove the effects
are managed by different entities, depending on the size of the area where a state of natural
disaster has been introduced. The introduction of a state of natural disaster also results in
changes in the functioning of local government. Eligibility may be modified during a natural

disaster and obligations of public authorities.
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The Act on the State of Emergency provides for a number of restrictions on human and civil
rights and freedoms that may be introduced, but most of them do not affect the functioning
of local government bodies. The grounds for its introduction are threats to the constitutional
system of the state, the security of citizens or public order.

However, it should be borne in mind that when a state of emergency is introduced, the
measures remain at the disposal of the President of the Republic of Poland and the Council of
Ministers, more precisely, the decision

The President of the Republic of Poland may decide to introduce a state of emergency at
the request of the Council of Ministers. while the state of natural disaster remains the respon-
sibility of the Council of Ministers.

Key words: state of emergency, state of natural disaster, local government.



