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MALGORZATA CZURYK

PODSTAWY PRAWNE
BEZPIECZENSTWA NARODOWEGO
W STANIE KRYZYSU I WOJNY

STAN KRYZYSU I WOINY
— ZAGADNIENIA OGOLNE

Wspélczesny system bezpieczenstwa narodowego musi by¢ tak skonstru-
owany, aby gwarantowacé prawidtowe funkcjonowanie demokratycznego pan-
stwa prawa nie tylko w okresie braku zagrozenia, ale rowniez w stanie kry-
zysu 1 wojny. Przepisy prawne w tym zakresie muszg by¢ jasne i precyzyjne.
Obowiazki poszczegdlnych organdw zaangazowanych w realizacje zadan,
majacych na celu zachowanie prawidtowego funkcjonowania panstwa, po-
winny zosta¢ tak skonstruowane, aby w nagtych wypadkach nie byto watpli-
wosci odnosnie do zakresu odpowiedzialnosci kazdego z nich. Zadania musza
by¢ okreslone konkretnie tak, by si¢ nie dublowaty oraz by nie byto luk.

Stany nadzwyczajne, tj. stan wojenny, wyjatkowy i kleski zywiotowej,
wprowadzane sa w nagtych wypadkach i w powaznych zewnetrznych oraz
wewngetrznych zagrozeniach dla funkcjonowania panstwa. Wprowadzane sa,
aby im przeciwdziata¢ i chroni¢ dobro wspolne. W Polsce za wprowadzenie
stanow nadzwyczajnych odpowiada wiadza wykonawcza, cho¢ zachowano tu
uprawnienia wtadzy ustawodawczej, ktora ma kompetencje w zakresie bada-
nia prawidlowos$ci wprowadzenia ktoregos z tych stanow. W doktrynie zasad-
nie przyjmuje si¢, ze organ majacy kompetencje do tego, aby wprowadzi¢ stan
nadzwyczajny, powinien za kazdym razem, gdy zwykte $rodki konstytucyjne
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sg niewystarczajace do przezwyci¢zenia powstatego zagrozenia, podda¢ anali-
zie przestanki wszystkich stanow i dopiero po niej wprowadzi¢ ten, ktory be-
dzie najwlasciwszy w konkretnym wypadku'.

Dziatania, ktére sa podjete w wyniku wprowadzenia stanu nadzwyczaj-
nego, musza odpowiadaé stopniowi zagrozenia oraz powinny zmierza¢ do jak
najszybszego przywrécenia normalnego funkcjonowania pafstwa’. Warunki
dotyczace adekwatnosci dziatan do stopnia zagrozenia oraz powinnos¢ zmie-
rzania takich dziatan do jak najszybszego przywrdcenia normalnego funkcjo-
nowania panstwa muszg zaistnie¢ lacznie.

Podstawowym wymogiem dziatania wladzy publicznej w ramach obowigzy-
wania stanu nadzwyczajnego jest jego proporcjonalno$¢ do stanu zagrozenia.
Dlatego tez organ nie moze wprowadzac takich srodkéw spotecznie dotkliwych,
ktorych nie cechuje niezbgdnos$é¢, gdy przy zastosowaniu srodkéw lagodniej-
szych osiggnie si¢ ten sam cel. Oceny tego, jaki srodek nalezy zastosowac, be-
dzie dokonywat za kazdym razem organ podejmujacy takie dziatania.

Wprowadzenie stanu nadzwyczajnego jest zwigzane z ochrong bytu pan-
stwa. Niezbegdne jest zatem takie zachowanie, ktére bedzie miato na celu
ochronito Rzeczpospolita Polska jako dobro wspolne wszystkich obywateli.
Aby to osiagna¢, nickiedy konieczne jest ograniczenie okreslonych w konsty-
tucji praw jednostki oraz wolnoéci dzialalnosci gospodarczej’. Ustawodawca
doktadnie okreslit w ustawach dotyczacych poszczegoélnych standw nadzwy-
czajnych zakres ograniczenia tych praw i wolnosci. Ponadto Konstytucja RP
wyraznie stwierdza, ze w takim okresie maja one charakter fakultatywny
i skorzystanie z mozliwosci dokonania tych ograniczen przez organy wtadzy
publicznej powinno mie¢ charakter absolutnie wyjatkowy. Regulacje te pozo-
stajg w zgodzie z zasadami demokratycznego panstwa prawa. Ponadto usta-
wodawca zagwarantowat mozliwos¢ dochodzenia od Skarbu Panstwa odszko-
dowania przez podmioty, ktére w wyniku wprowadzonych ograniczen w za-
kresie praw 1 wolnosci cztowieka i obywatela doznaty szkody. Art. 228 ust.
4 Konstytucji RP wprowadzit mozliwos¢ ustawowego okreslenia podstaw, za-

'B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 970;
M. Brzezinski, Stany nadzwyczajne w polskich konstytucjach, Warszawa 2007, s. 169-170.

2 Art. 228 ust. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U.
nr 78, poz. 483 ze zm. — dalej cyt. Konstytucja RP.

’D. Kaszuba, K. Sienkiewicz-Matyjurek, Ograniczenia wolnosci dzialalnosci
gospodarczej w sferze bezpieczenstwa publicznego, w: Wolno$¢ dzialalnosci gospodarczej i jej
ograniczenia. Problematyka prawna i aksjologiczna, red. M. Karpiuk, Warszawa 2011, s. 134-136.
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kresu oraz trybu wyréwnywania tych szkod®. Powstate straty musza wynikaé
bezposrednio ze wskazanych wyzej ograniczen. Natomiast jezeli organy wia-
dzy publicznej zachowaja si¢ w sposob nieuprawniony, np. dokonujac ograni-
czen w zakresie, w jakim nie byty do tego upowaznione, i wprowadzg ograni-
czenia nieprzewidziane przez norme¢ prawna, to podmioty, ktéore w wyniku ta-
kiego zachowania doznaja szkody, rowniez mogg dochodzi¢ odszkodowania,
ale juz na innej podstawie prawne;’.

Ponadto ustrojodawca wprowadza zakaz legislacyjny, wedtug ktoérego
w czasie stanu nadzwyczajnego nie moga by¢ zmienione: Konstytucja RP, or-
dynacje wyborcze do Sejmu, Senatu i organdéw samorzadu terytorialnego,
ustawa o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej oraz ustawy o stanach nad-
zwyczajnych®, a takze stwierdza, ze w czasie stanu nadzwyczajnego oraz
w ciggu 90 dni po jego zakonczeniu nie moze by¢ skrocona kadencja Sejmu,
przeprowadzone referendum ogélnokrajowe, nie moga by¢ przeprowadzane
wybory do Sejmu, Senatu, organdw samorzadu terytorialnego oraz wybory
Prezydenta Rzeczypospolitej, a kadencje tych organow ulegaja odpowiednie-
mu przedhuzeniu. Wybory do organdw samorzadu terytorialnego sg mozliwe
tylko tam, gdzie nie zostal wprowadzony stan nadzwyczajny’. Podstawowym
celem art. 228 ust. 7 Konstytucji RP jest zapewnienie cigglosci funkcjonowa-
nia naczelnych organow panstwa w stanach szczegdlnego zagrozenia, w sytu-
acjach wyjatkowych, uniemozliwiajacych przeprowadzenie wyborow. Naczelne
organy panstwa uzyskuja wowczas legitymacj¢ konstytucyjna do pelnienia
swoich funkcji pomimo upltywu zwyktego terminu, ktory jest dla ich petnienia
przewidziany. Nie jest to jednak jedyny cel wymienionego przepisu, gdyz art.
228 ust. 7 Konstytucji RP ustanawia zakaz przeprowadzania wyborow w sta-
nach nadzwyczajnych, nawet jezeli bytoby to technicznie mozliwe. Takie roz-
wigzanie pozwala z jednej strony skoncentrowaé dziatania na odwrédceniu za-
grozen, z drugiej natomiast — chroni obywateli przed wykorzystywaniem in-
stytucji standw nadzwyczajnych dla manipulowania procedura wyborcza. Po-
wszechne wybory organow wiladzy publicznej maja sens tylko w warunkach
zapewniajacych pelng swobode wyrazania swojej woli przez wyborcow®. Dla-

* Ustawa z dnia 22 listopada 2002 r. o wyrdwnaniu strat majatkowych wynikajacych
z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego praw i wolnos$ci cztowieka i obywatela, Dz.U.
nr 233, poz. 1955 ze zm.

> Art. 77 Konstytucji RP gwarantuje kazdemu prawo do wynagrodzenia szkody, ktérej do-
zna na skutek niezgodnego z prawem dziatania organu wtadzy publiczne;j.

6 Art. 228 ust. 6 Konstytucji RP.

" Tamze.

8 Wyrok TK z dnia 26 maja 1998 r., K 17/98, OTK 1998, nr 4, poz. 48.
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tego tez art. 228 ust. 6-7 Konstytucji RP ma charakter gwarancyjny i jego rola
jest dbanie o to, aby pod pretekstem przeciwdziatania zagrozeniom nie doszto
do zamachu na porzadek ustrojowy panstwa’. Stany nadzwyczajne wprowa-
dzane sg na podstawie ustawy: stan wojenny i wyjatkowy rozporzadzeniem
Prezydenta'’, a stan kleski zywiolowej — rozporzadzeniem Rady Ministrow'".

STAN WOJENNY I STAN WOINY

W wypadku zewnetrznego zagrozenia panstwa, zbrojnej napasci na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej lub gdy z umowy mig¢dzynarodowej wynika
zobowigzanie do wspolnej obrony przeciwko agresji, Prezydent Rzeczypo-
spolitej na wniosek Rady Ministrow moze wprowadzi¢ stan wojenny na czesci
albo na catym terytorium panstwa'>. W nauce nie wypracowano definicji ,,ze-
wnetrznego zagrozenia panstwa”, zgodnie przyjmuje si¢ jednak, ze zrodlo za-
grozen musi znajdowac si¢ poza granicami panstwa, mie¢ charakter obiek-
tywny i by¢ niezalezne od wtadz panstwa'’.

Wprowadzenie stanu wojennego lezy w kompetencjach organéw wladzy
wykonawczej. Prezydent RP przy wykonywaniu czg¢sci kompetencji w zakre-
sie bezpieczenstwa narodowego zostal zobligowany przez ustawodawce do
wspodlpracy z naczelnymi organami wtadzy publicznej — administracji rzado-
wej'!, w zwigzku z czym czesto nie ma samodzielnych kompetencji w zakresie
ksztaltowania przestrzeni bezpieczenstwa narodowego. Bez wlasciwego wnio-
sku Rady Ministrow Prezydent RP nie moze wprowadzi¢ stanu wojennego, jak
tez Rada Ministrow nie ma samodzielnych kompetencji w tym zakresie.
Ustrojodawca w omawianym przepisie postuguje si¢ zwrotem ,,moze”, wigc
mamy do czynienia z uznaniem Prezydenta RP, ktory decyduje o wprowadze-
niu badz nie stanu wojennego. Dziatalno$¢ Prezydenta RP w tym zakresie nie
ma charakteru stricte wykonawczego w stosunku do polityki Rady Ministrow,
co przesadza o tym, ze wniosek Rady Ministréw o wprowadzeniu stanu wo-
jennego jego nie wiaze. Prezydent moze odmowi¢ uwzglednienia wniosku

’P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Warszawa 2008, s. 431.

19 Art. 229 i 230 ust. 1 Konstytucji RP.

" Art. 232 zd. 1 Konstytucji RP.

12 Art. 229 Konstytucji RP.

" Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, s. 976.

“'M. Karpiuk, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej jako organ stojgcy na strazy bezpie-
czenstwa panstwa, ZN AON 2009, nr 3, s. 392.
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i czyni to w drodze postanowienia. Natomiast, uwzgledniajac wniosek, wydaje
rozporzadzenie, ktore Prezes Rady Ministréw kontrasygnuje. Jezeli odmowi
kontrasygnaty, to stan wojenny nie zostanie wprowadzony". Istotne watpliwo-
sci budzi rowniez fakt zaakceptowania badz nie tresci wniosku Rady Mini-
stréw. Ustrojodawca nie rozstrzyga, czy jest ona wigzaca dla Prezydenta czy
tez nie. Moze si¢ okazaé, ze Rada Ministrow wnioskuje o wprowadzenie stanu
wyjatkowego na calym terytorium RP, a Prezydent RP uzna, ze zasadne jest
wprowadzenie go tylko na czesci terytorium, badz odwrotnie. Przyjmuje sie,
ze Prezydent moze samodzielnie, odmiennie, niz wynika to z tresci wniosku
skierowanego do niego przez Rad¢ Ministrow, ksztaltowac zakres terytorialny
wprowadzenia stanu wojennego. Wowczas jednak musi liczy¢ sie z tym, ze
Prezes Rady Ministrow moze odmoéwi¢ mu kontrasygnowania takiego aktu lub
zlozy, co prawda, stosowna kontrasygnate, ale z zastrzezeniem, ze czyni to
w stanie wyzszej koniecznosci, aby nie doprowadzi¢ do niemoznosci wprowa-
dzenia stanu wojennego. W takim wypadku peing odpowiedzialnos¢ za tak
wydany akt prawny poniesie Prezydent'®. Stanowisko to jest stuszne, ale
z punktu widzenia bezpieczenstwa narodowego kwestie te nie powinny jednak
by¢ pozostawione wyktadni, lecz jasno i wyraznie sformutowane przez usta-
wodawce.

Przyjecie rozwiazania, ze Prezydent RP moze, ale nie musi wprowadzi¢
stanu wojennego w wypadku wystosowania wniosku przez Rade Ministrow,
rodzi watpliwos$ci, zwlaszcza przy koniecznosci natychmiastowego podjecia
rozstrzygnigcia w tym zakresie. Czasowy aspekt wprowadzenia stanu wojen-
nego wydtuza procedura wspoétdziatania, gdyz musi by¢ stosowny wniosek or-
ganu administracji rzagdowej oraz rozstrzygnigcie Prezydenta RP. Zarowno je-
den, jak i drugi organ potrzebuje czasu na analiz¢ zagrozenia, by ocenié, czy
rzeczywiscie zachodzg przestanki uzasadniajace wprowadzenie stanu wojen-
nego. Ponadto ustrojodawca wprowadza dwa pojecia: stan wojenny oraz stan
wojny. Oba te pojecia nie sg rownoznaczne. Art. 116 Konstytucji RP stanowi,
ze Sejm decyduje w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej o stanie wojny i o za-
warciu pokoju, dopiero jezeli Sejm nie moze si¢ zebra¢ na posiedzenie, o sta-
nie wojny postanawia Prezydent Rzeczypospolitej. Sejm podejmuje decyzj¢ o
tym w formie uchwaly w razie zbrojnej napasci na Polske lub gdy z umowy
mig¢dzynarodowej wynika zobowigzanie do wspolnej obrony przeciwko agre-
sji. Mozliwo$¢ podjecia wihasciwej uchwaty jest zdeterminowana dzialaniem
(agresja, napascia). Uchwala Sejmu podejmowana jest w celach samoobrony,

SBanaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, s. 977.
16 Tamze, s. 978.
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natomiast nie jest mozliwe jej podjgcie w majestacie obowigzujacego prawa
w celu podjecia dziatan agresywnych przeciwko innemu podmiotowi. Sejm,
chcac skorzysta¢ z tego typu instytucji konstytucyjnej, musi oceni¢ powstaty
stan faktyczny i ustali¢, czy doszlo juz do napasci lub agresji, bowiem w sytu-
acji, gdy zachodzi jedynie duze prawdopodobienstwo ich wystapienia, podj¢-
cie uchwaty bedzie przedwczesne, a w konsekwencji nieuzasadnione. Prze-
stanki te wystepuja samodzielnie, wigc podstawa wprowadzenia stanu wojny
jest zarowno zbrojna napasé, jak i zobowigzanie do wspdlnej obrony prze-
ciwko agresji. Decyzja Sejmu jest deklaratoryjna, a nie konstytutywna. Nato-
miast decyzje egzekutywy w zakresie standw nadzwyczajnych majg charakter
konstytutywny, tzn. ze nie ograniczaja si¢ do potwierdzenia zaistnienia okre-
slonego stanu prawnego i faktycznego, lecz go tworza.

Organem, ktory ma wytaczne kompetencje w zakresie podejmowania decy-
zji o stanie wojny jest dzialajacy samodzielnie Sejm. W procesie tym nie
uczestniczy Senat i tym samym nie ma on zadnego wpltywu na ustanowienie
badz nie stanu wojny. Powierzenie Sejmowi kompetencji w ogloszeniu stanu
wojny wynika z jego przedstawicielskiego charakteru'’. Kompetencje te wy-
jatkowo przechodza na Prezydenta RP, ale jedynie w sytuacji, gdy Sejm nie
moze si¢ zebra¢ na posiedzenie. Konstytucja RP w wypadku wprowadzenia
stanu wojny nie przewidziata dla Prezydenta RP upowaznienia do dziatania
w formie rozporzadzen z mocg ustawy. Uregulowania art. 234 ust. 1 Konsty-
tucji RP dotycza wiec tylko stanu wojennego, a nie stanu wojny.

Moze zaistnie¢ taka sytuacja, ze Polska bedzie pozostawaé w stanie wojny,
ale na jej terytorium wcale nie musi by¢ wprowadzony stan wojenny, ktéry
jako jeden ze stanow nadzwyczajnych bedzie wprowadzony dopiero wowczas,
gdy pojawi si¢ jakie$ powazne zagrozenie dla kraju'®. Stan wojny i stan wo-
jenny (w zakresie mozliwosci ich wprowadzenia) staja si¢ niebezpiecznie bli-
skie, gdy mamy do czynienia ze zbrojna napascig na terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej. Konstytucja RP nie precyzuje, kiedy zbrojna napasé¢ na teryto-
rium RP, bedaca przestanka jednego i drugiego stanu, bedzie skutkowata
wprowadzeniem odpowiednio stanu wojny, a kiedy stanu wojennego. Stan
wojny jest takim stanem prawnym i faktycznym, ktéory wprowadzany jest

L. Garlicki, Komentarz do art. 116 Konstytucji, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 9.

'8 Stusznie Winczorek (Komentarz do Konstytucji, s. 252) podaje jako przyktad takiego
stanu faktycznego sytuacje¢, w ktorej Polska pozostawataby w stanie wojny z odleglym pan-
stwem i wobec braku powaznego zagrozenia dla kraju nie byloby podstaw do wprowadzania
stanu wojennego.
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w celu wywotania okreslonych skutkow na arenie migdzynarodowej, a nie we-
wnatrz panstwa'’. Natomiast stan wojenny jako jeden ze stanéw nadzwyczaj-
nych ma przeciwdziala¢ zagrozeniu ukierunkowanemu na funkcjonowanie
panstwa.

Staboscig regulacji odnoszacych si¢ do stanu wojny jest takze to, iz sg one
fragmentaryczne i niejasne. Brak jest jednego aktu, ktéry regulowalby ten stan
w sposdb catosciowy, a przynajmniej w znacznym zakresie. Obecne regulacje
koncentruja si¢ jedynie na powotaniu Naczelnego Dowoddcey Sit Zbrojnych
oraz odnoszg si¢ do zasad powotania do czynnej stuzby wojskowej w tym cza-
sie. Ustrojodawca stwierdza bowiem, ze na czas wojny Prezydent Rzeczypo-
spolitej Polskiej na wniosek Prezesa Rady Ministrdw mianuje Naczelnego
Dowodce Sit Zbrojnych oraz w tym samym trybie moze on Naczelnego Do-
wodce Sit Zbrojnych odwotaé®. Przepis ten nie wskazuje dostatecznie trybu
powolywania Naczelnego Dowddcy SZRP, w tym termindw, a przede wszyst-
kim kwestii zwigzania trescig wniosku w przedmiocie osoby w nim wskazanej
jako kandydata. Wydaje si¢, ze Prezydent RP nie ma wtadzy dyskrecjonalnej,
w zwigzku z czym ma obowigzek mianowa¢ Naczelnego Dowodce Sit Zbroj-
nych na wniosek organu administracji rzadowej i ma to by¢ osoba we wniosku
wskazana. Jesli chodzi o termin, Prezydent RP powinien dziata¢ niezwlocznie
ze wzgledu na powage sytuacji. Ponadto prawodawca stwierdza, ze w razie
ogloszenia mobilizacji i w czasie wojny osoby uznane za zdolne do sluzby
wojskowej, niezaleznie od ich przeznaczenia, moga by¢ w kazdym czasie
powotane do czynnej stuzby wojskowej*'. W czasie wojny celem obrony
cywilnej jest ochrona ludnosci, zaktadow pracy i urzadzen uzytecznosci pu-
blicznej, débr kultury, ratowanie i udzielanie pomocy poszkodowanym?.
Natomiast w mys$l art. 1-2 Konwencji z dnia 18 pazdziernika 1907 r., dotycza-
cej rozpoczecia krokow nieprzyjacielskich®, uktadajace si¢ mocarstwa uznaja,
iz kroki wojenne miedzy nimi nie powinny si¢ rozpoczyna¢ bez uprzedniego
1 niedwuznacznego zawiadomienia, ktore bgdzie mie¢ forme¢ badz umotywowa-
nego wypowiedzenia wojny, badz forme ultimatum z warunkowym wypowie-
dzeniem wojny. Stan wojny powinien by¢ neutralnym mocarstwom zakomu-
nikowany bez zwloki; wywrze on skutki w stosunku do nich dopiero po
otrzymaniu notyfikacji, ktéra moze by¢ przekazana nawet za pomoca tele-

' Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, s. 580-581.
20 Art. 134 ust. 4 Konstytucji RP.

21 Art. 109 ust. 1 ustawy o powszechnym obowiazku obrony RP.

22 Art. 137 ust. 1 ustawy o powszechnym obowiazku obrony RP.

2 Dz.U.z 1927 r. nr 21, poz. 159.
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grafu. Panstwa neutralne nie mogg si¢ powolywaé na nieotrzymanie powyz-
szego zawiadomienia, jezeli byto ono ustalone w sposob niewatpliwy i1 o sta-
nie wojny istotnie wiedziaty.

Wobec powyzszego, biorac pod uwage stabos¢ regulacji prawnych w za-
kresie precyzyjnego okreslenia zadan i zwigzanych z nimi kompetencji okre-
slonych organéw wiladzy na wypadek wprowadzenia stanu wojny, wydaje sie,
ze w razie zbrojnej napasci, dla wywotania skutkéw prawnomig¢dzynarodowych
1 zagwarantowania bezpieczenstwa narodowego, nalezy wprowadzi¢ stan
wojenny oraz zdecydowaé o stanie wojny. Jednak w sferze zagwarantowania
systemu bezpieczenstwa oczywisto$¢ rozwigzan prawnych musi by¢ bezwa-
runkowa, a w tym wypadku mamy do czynienia z niejasnoscig przepisow
ustrojowych.

Wazne rozwigzanie z punktu widzenia standéw nadzwyczajnych zawiera art.
234 Konstytucji RP: jezeli w czasie stanu wojennego Sejm nie moze zebrac
si¢ na posiedzenie, Prezydent Rzeczypospolitej na wniosek Rady Ministrow
wydaje rozporzadzenia z mocg ustawy w zakresie 1 w granicach okreslonych
w art. 228 ust. 3-5 Konstytucji RP. Rozporzadzenia te podlegaja zatwierdzeniu
przez Sejm na najblizszym posiedzeniu. Rozporzadzenia te maja charakter
zrodet powszechnie obowigzujacego prawa. Jezeli Sejm nie moze si¢ zebrac
na posiedzenie, to z pewnoscig mamy do czynienia z zagrozeniem kwalifiko-
wanym. Pewien problem moze powstaé, gdy oba organy beda miaty r6zna wi-
zje wprowadzenia stosownych rozwigzan w zakresie dziatan, ktére powinny
by¢ podejmowane w czasie stany wojennego. Co prawda uzyty przez
ustrojodawce zwrot ,,wydaje” powoduje, ze Prezydent RP ma obowiazek
dziatania w formie rozporzadzenia z moca ustawy, jezeli Rada Ministrow
zwroci si¢ do niego z takim wnioskiem. Ponadto powszechnie akceptowane w
nauce jest stanowisko, ze tres¢ wniosku tez jest wigzaca i nie podlega
modyfikacjom, a tak wydane rozporzadzenie podlega kontrasygnacie Prezesa
Rady Ministrow. Jednak Prezydent nie jest zwigzany przez Konstytucje RP
ramami czasowymi w podejmowaniu tych dziatan. Nalezy si¢ w rowniez
zastanowi¢, czy w wypadku zagrozenia o charakterze szczegolnym, konieczne
jest zwigzanie dwdch organdéw egzekutywy przy wydawaniu rozstrzygnieé
majacych podstawowe znaczenie z punktu widzenia funkcjonowania panstwa,
zwlaszcza biorgc pod uwage wspolczesnie pojawiajace si¢ coraz to nowe
zagrozenia, ktére wraz z rozwojem nauki i cywilizacji moga pojawi¢ si¢ nagle
doprowadzajac do paralizu wydolnosci organéw wiadzy publicznej panstwa.
W takich sytuacjach dla efektywnosci systemu bezpieczenstwa tryb decyzyjny
powinien by¢ maksymalnie uproszczony, a problem braku mozliwosci ze-
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brania si¢ Sejmu moze przeciez odnosi¢ si¢ takze do Rady Ministrow, ktora
rowniez jest organem kolegialnym. W doktrynie prezentowane sa poglady, ze
w takiej sytuacji Prezydent RP powinien samodzielnie wydawaé rozpo-
rzadzenia, dziatajac w warunkach wyzszej koniecznos$ci. Na strazy prawidto-
wosci jego dzialan stoi Trybunat Stanu, przed ktéory mogltby by¢ pociagniety
do odpowiedzialnosci za pochopne, niewlasciwe decyzje®’. Niestety, w takiej
sytuacji duzo bedzie zalezato od cech charakteru i zdolnosci decyzyjnych
Prezydenta, bowiem brak wyraznego upowaznienia wynikajgcego z aktu
prawnego z jednej strony i grozba odpowiedzialnos$ci konstytucyjnej z drugiej
mogg doprowadzi¢ do braku niezb¢dnych decyzji w stanie zagrozenia panstwa
1 w konsekwencji do chaosu organizacyjnego. Stan taki nie moze mie¢ miejsca
i nalezy postulowa¢ wprowadzenie stosownych zmian w tym zakresie przez
ustrojodawce.

Ustawodawca reguluje kwestie dotyczace trybu wprowadzenia i zniesienia
stanu wojennego, zasad dziatania organdw wiladzy publicznej oraz zakresu
ograniczen wolnosci i praw cztowieka i obywatela w czasie stanu wojennego,
a takze kompetencji Naczelnego Dowodcy Sit Zbrojnych i zasad jego podle-
gtosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej. Czyni to w usta-
wie z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Na-
czelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podleglosci konstytucyjnym
organom Rzeczypospolitej Polskiej™.

W czasie stanu wojennego organy wtadzy publicznej dziatajg w dotychcza-
sowych strukturach organizacyjnych panstwa oraz w ramach przyslugujacych
im kompetencji, jesli ustawa o stanie wojennym nie stanowi inaczej. Jezeli
W czasie stanu wojennego wystapi koniecznos¢ obrony panstwa, kieruje nia
Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, ktory wspotdziata z Rada Ministrow, a w
szczegolnosci: 1. postanawia na wniosek Rady Ministrow o przejsciu organéow
wladzy publicznej na okreslone stanowiska kierowania; 2. postanawia na
wniosek Rady Ministrow o stanach gotowosci bojowej Sit Zbrojnych Rzeczy-
pospolitej Polskiej; 3. okresla na wniosek Rady Ministrow zadania Sit Zbroj-
nych w czasie stanu wojennego; 4. moze mianowac¢ na wniosek Prezesa Rady
Ministréw Naczelnego Dowodce Sit Zbrojnych; 5. zatwierdza na wniosek Na-
czelnego Dowoddcey Sit Zbrojnych plany operacyjnego uzycia Sit Zbrojnych;
6. uznaje na wniosek Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych okreslone obszary

XL, Wisniewski, Stany nadzwyczajne w projekcie nowej Konstytucji RP, w: Prawa
czlowieka w sytuacjach nadzwyczajnych ze szczegolnym uwzglednieniem prawa i praktyki pol-
skiej, red. T. Jasudowicz, Torun 1997, s. 154.

2 Dz.U. nr 156, poz. 1301 ze zm. — dalej jako ustawa o stanie wojennym.
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Rzeczypospolitej Polskiej za strefy bezposrednich dziatan wojennych®®. Nie
jest to katalog zamkniety dziatan Prezydenta zwigzanych z obrong panstwa.
Nalezy zaznaczy¢, ze ustawodawca postuguje si¢ pojeciem obrona panstwa.

Z kolei Rada Ministrow w czasie stanu wojennego m.in.: 1. zarzadza uru-
chomienie systemu kierowania obrong panstwa; 2. zarzadza przejscie na wo-
jenne, okreslone w odrebnych przepisach, zasady dziatania organdéw wtadzy
publicznej; 3. okresla na wniosek Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych zasady
dziatania organdéw wtadzy publicznej w strefie bezposrednich dziatan wojen-
nych; 4. moze zawiesi¢ funkcjonowanie organdw wtadzy publicznej w strefie
bezposrednich dziatan wojennych; 5. moze przekaza¢ organom wojskowym
okreslone kompetencje organow witadzy publicznej w strefie bezposrednich
dziatan wojennych. W wypadku, gdy w czasie stanu wojennego Rada Mini-
strow nie moze zebraé si¢ na posiedzenie, konstytucyjne kompetencje Rady
Ministréw wykonuje Prezes Rady Ministrow?’. Podobnie jak poprzednio nie
jest to katalog zamknigty, jednak w odroznieniu od Prezydenta RP sa to kom-
petencje samodzielne.

Ustawodawca wskazuje rowniez na zadania Ministra Obrony Narodowej
W czasie powyzszego stanu nadzwyczajnego, ktory: 1. dokonuje oceny zagro-
zen wojennych i mozliwosci obronnych oraz formutuje i przedstawia wtasci-
wym organom propozycje dotyczace obrony panstwa; 2. koordynuje realizacje
zadan organdéw administracji rzadowej i jednostek samorzadu terytorialnego
wynikajacych z zadan dotyczacych obrony panstwa; 3. przedstawia wlasci-
wym organom potrzeby w zakresie Swiadczen organdéw panstwowych 1 jedno-
stek samorzadu terytorialnego, przedsigbiorcéw i innych jednostek organiza-
cyjnych oraz osob fizycznych, na rzecz Sil Zbrojnych i obrony panstwa;
4. sprawuje ogdlny nadzor nad realizacjg zadan obronnych wykonywanych
przez organy administracji rzadowej i jednostki samorzadu terytorialnego;
5. organizuje mobilizacyjne rozwinigcie, uzupetlnianie i wyposazanie Sit
Zbrojnych; 6. wspotdziata z ministrem wlasciwym do spraw wewnetrznych
w zakresie $wiadczen organdéw panstwowych i jednostek samorzadu tery-
torialnego, przedsigbiorcow i innych jednostek organizacyjnych oraz oséb
fizycznych, na rzecz Sit Zbrojnych i obrony panstwa; 7. koordynuje realizacje
zadan panstwa-gospodarza wynikajacych z uméw miedzynarodowych®.

W terenie zadaniami obronnymi i obrong cywilng kieruje wojewoda oraz
samorzad terytorialny. Wojewoda w czasie stanu wojennego m.in.: 1. ocenia

% Art. 10 ustawy o stanie wojennym.
27 Art. 11 ustawy o stanie wojennym.
2 Art. 12 ustawy o stanie wojennym.
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zagrozenia; 2. wprowadza, w zakresie nienalezagcym do witasciwosci innych
organdw, ograniczenia wolnosci i praw cztowieka i obywatela oraz tagodzi
iuchyla te ograniczenia; 3. wystepuje z wnioskami do witasciwych organéw
o wprowadzenie ograniczen wolnosci i praw cztowieka i obywatela, jak row-
niez o ich ztagodzenie lub uchylenie; 4. okre$la zadania wynikajace z przepi-
sow stanu wojennego; 5. koordynuje i kontroluje dzialalno$¢ organdéw wiadzy
publicznej, przedsigbiorcow oraz innych jednostek organizacyjnych dziataja-
cych na obszarze wojewodztwa; 6. moze naktada¢ zadania i nakazywacé jed-
nostkom samorzadu terytorialnego dokonywanie okreslonych wydatkéw na
zasadach okre$lonych w odrebnych przepisach”. W wypadku, gdy organy
samorzadu terytorialnego ,,nie wykazuja dostatecznej skutecznosci w wyko-
nywaniu zadan publicznych lub w realizacji dziatan wynikajacych z przepisow
o wprowadzeniu stanu wojennego”, moze zosta¢ wprowadzony zarzad komi-
saryczny’. Ustawodawca nie dookresla, co rozumie poprzez niewykazywanie
dostatecznej skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych lub w realizacji
dziatan wynikajacych z przepisOw o wprowadzeniu stanu wojennego, pozo-
stawiajac w tym zakresie ocen¢ Prezesowi Rady Ministrow. Nie wydaje sig,
zeby to rozwiazanie byto trafne, gdyz narusza podstawowa zasade dziatania
struktur wladzy w terenie — decentralizacj¢. Ocena Prezesa Rady Ministrow
moze wynikaé¢ z innej (niekoniecznie gorszej) wizji realizacji ustawowych
zadan w sferze bezpieczenstwa narodowego podczas stanu wojennego.

Organem wlasciwym w zakresie obronnosci panstwa jest rowniez Naczelny
Dowddca Sit Zbrojnych, ktéry dowodzi Sitami Zbrojnymi oraz innymi podpo-
rzadkowanymi jednostkami organizacyjnymi w celu odparcia zbrojnej napasci
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a takze: zapewnia wspotdziatanie
podlegtych mu Sil Zbrojnych z sitami sojuszniczymi w planowaniu i prowa-
dzeniu dziatan wojennych; okresla, w ramach swojej wlasciwosci, potrzeby Sit
Zbrojnych w zakresie wsparcia ich przez pozamilitarng czg$¢ systemu
obronnego panstwa; wyznacza organy wojskowe do realizacji zadan admini-
stracji rzadowej 1 samorzadowej w strefie bezposrednich dzialan wojennych
oraz okre$la ich zadania i kompetencje’'. Powyzsze rozwigzanie nalezy uznaé
za wilasciwe, gdyz zrywa z politycznym, czesto nieprofesjonalnym oddziaty-
waniem na obronno$¢ panstwa na rzecz profesjonalizacji reprezentowanej przez
Naczelnego Dowddce Sit Zbrojnych.

2 Art. 13 ust. 1 ustawy o stanie wojennym.
39 Art. 14 ust. 1 ustawy o stanie wojennym.
31 Art. 16 ustawy o stanie wojennym.
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Nalezy rowniez, cho¢ w podstawowym zakresie, zwrdci¢ uwage na relacje
miedzy wojewoda a organami samorzadu terytorialnego w odniesieniu do wy-
konywanych zadan obronnych przez te podmioty. Cig¢zar tych zadan na szcze-
blu wojewddztwa spoczywa na wojewodzie, natomiast na szczeblu samorza-
dowym na organach wykonawczych gminy (wdjt, burmistrz, prezydent mia-
sta) i powiatu (starosta). Sformulowana w tym zakresie zasade jednoosobo-
wego kierowania w stanach nadzwyczajnych, nalezy oceni¢ pozytywnie™.

STAN WYJATKOWY

W wypadku zagrozenia konstytucyjnego ustroju panstwa, bezpieczenstwa
obywateli lub porzadku publicznego Prezydent Rzeczypospolitej na wniosek
Rady Ministréw moze wprowadzi¢, na czas oznaczony nie dtuzszy niz 90 dni,
stan wyjatkowy na czesci albo na calym terytorium panstwa. Dopuszczalne
jest jednak przedtuzenie stanu wyjatkowego, ktére moze nastapi¢ tylko raz, za
zgoda Sejmu, i na czas nie dluzszy niz 60 dni’’. Przyczyny wprowadzenia
stanu wyjatkowego precyzyjnie zostaty okreslone w art. 2 ustawy z dnia 21
czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym®*. Przepis ten stwierdza, Ze stan wyjat-
kowy mozna wprowadzi¢ w razie szczegdlnego zagrozenia konstytucyjnego
ustroju panstwa, bezpieczenstwa obywateli i porzadku publicznego, w tym
spowodowanego dziataniami terrorystycznymi, ktérych nie mozna usunagé
zwyklymi §rodkami konstytucyjnymi. Ustawa dookresla rodzaj zagrozen, kto-
rych skutkiem moze by¢ wprowadzenie stanu wyjatkowego. Konstytucja w za-
den sposéb nie odnosi si¢ do ,,zagrozen terrorystycznych”, ktére znajduja
uregulowanie ustawowe. Dlatego tez w tym zakresie ustawodawca nie tylko
doprecyzowuje postanowienia Konstytucji, ale je rowniez rozwija™.

W sytuacji wprowadzenia stanu wyjatkowego mamy rowniez do czynienia
ze wspotdziataniem organow witadzy wykonawczej. W wypadku zaistnienia
konstytucyjnych przestanek (zagrozenia konstytucyjnego ustroju panstwa, bez-
pieczenstwa obywateli lub porzadku publicznego) inicjatywa co do wprowadze-
nia stanu wyjatkowego nalezy do Rady Ministrow, ktéra podejmuje w tym za-

2W. Kitler, Relacje zachodzqce miedzy wojewodq a organami samorzqdu terytorial-
nego, w: Zadania obronne samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2008, s. 87-88.

33 Art. 230 Konstytucji RP.

¥ Dz.U. nr 113, poz. 985 ze zm.— dalej jako ustawa o stanie wyjatkowym.

3 M. Bo zek, Zasady dzialania organéw wladzy wykonawczej w stanach nadzwyczajnych,
w: Bezpieczenstwo narodowe Rzeczypospolitej Polskiej w swietle prawa wewnetrznego i mig-
dzynarodowego, red. R. Szynowski, M. Karpiuk, Warszawa, 2011, s. 81-82.
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kresie odpowiednig uchwate i wystosowuje wniosek w tej sprawie do Prezy-
denta RP. We wniosku tym wskazuje przyczyny, charakter i stopien zagrozenia,
niezbedny czas trwania stanu wyjatkowego oraz obszar, na ktérym ma on zostac
wprowadzony*®. Wniosek powinien takze okresla¢ rodzaje ograniczen wolnosci
1 praw czlowieka i obywatela, ktére musza by¢ odpowiednie do stopnia i cha-
rakteru zagrozenia® . Prezydent RP moze, jezeli uzna wniosek naczelnego or-
ganu administracji rzagdowej za zasadny, taki stan nadzwyczajny wprowadzic.
Niniejsza regulacja jest analogiczna do tej, ktéra odnosi si¢ do stanu wojennego.
Oznacza to, ze jezeli Prezydent uzna wniosek za uzasadniony, to wydaje rozpo-
rzadzenie o jego wprowadzeniu. Rozporzadzenie to wymaga kontrasygnaty Pre-
zesa Rady Ministrow, gdyz jest aktem urzedowym Prezydenta, ktory w mysl art.
144 ust. 3 Konstytucji RP nie jest prerogatywa.

Rozporzadzenie o wprowadzeniu stanu wojennego lub wyjatkowego Pre-
zydent Rzeczypospolitej jest zobowigzany przedstawi¢ Sejmowi w ciggu 48
godzin od jego podpisania. Rozporzadzenie skladane przez Prezydenta po-
winno zawiera¢ uzasadnienie wprowadzenia stanu wojennego lub wyjatko-
wego. W doktrynie istnieje spor, co do tego, czy uzasadnienie to ma charakter
obligatoryjny’®. Sejm niezwlocznie rozpatruje rozporzadzenie Prezydenta Rze-
czypospolitej 1 moze je uchyli¢ bezwzgledna wigkszoscia gloséw w obecnosci
co najmniej polowy ustawowej liczby postow”. W wypadku uchylenia przez
Sejm rozporzadzenia Prezydenta podjeta w tej sprawie uchwala ogtaszana jest
niezwlocznie w Dzienniku Ustaw RP. Ustrojodawca, przyjmujac takie rozwia-
zanie, wprowadza kontrolg¢ Sejmu nad aktem Prezydenta. Jest to kontrola wy-
konywana przez Sejm, nie uczestniczag w niej wiec obie izby parlamentu.

Ze wzgledu na brak jasnej regulacji w tym zakresie istnieje watpliwos¢ co
do tego, jakie skutki wywotuje odmowa zatwierdzenia rozporzadzenia z moca
ustawy, tzn. czy sa to skutki ex func, czyli od wejscia w zycie, czy ex nunc,
czyli od chwili odmowy zatwierdzenia. Niektorzy autorzy podnosza, ze utrata
mocy obowiazujacej przez rozporzadzenie z mocg ustawy ze skutkiem ex tunc
naruszataby zasady demokratycznego pafistwa prawnego™, natomiast inni sg
zdania, ze decyzje w tym zakresie powinien podejmowaé Sejm*'. Wobec tych

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

' Bozek, Zasady dzialania organéw wiadzy wykonawczej, s. 90.

¥ Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, s. 984.

39 Art. 231 Konstytucji RP.

K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Biatystok
2005, s. 68.

*' Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, s. 993-994.
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rozbieznosci nalezy postulowaé, aby kwestia ta zostala jasno dookreslona
przez ustawodawce.

Stan wyjatkowy moze by¢ wprowadzony zaréwno na terytorium catego
kraju, jak i na jego czesci; decyduje o tym Prezydent RP, uwzgledniajac oko-
licznosci powodujace wprowadzenie takiego stanu. Rozwigzanie to nalezy
uzna¢ za wilasciwe, gdyz w wypadku braku stanu zagrozenia na czesci teryto-
rium RP bezzasadne jest wprowadzanie tak daleko idacych ograniczen. Wpro-
wadzenie stanu wyjatkowego jest terminowe, moze on by¢ wprowadzony
najdtuzej na 150 dni.

W mysl art. 8 ustawy o stanie wyjatkowym w czasie jego trwania organy
wtadzy publicznej dziataja w dotychczasowych strukturach organizacyjnych
panstwa i w ramach przystugujacych im kompetencji, z wyjatkami przewi-
dzianymi przez ustawg o stanie wyjatkowym.

Dzialania majace na celu przywrdcenie konstytucyjnego ustroju panstwa,
bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicznego, a w szczegdlnosci koor-
dynacje¢ i kontrole funkcjonowania administracji rzadowej i samorzadowej sa
realizowane przez Prezesa Rady Ministrow — w wypadku wprowadzenia stanu
wyjatkowego na obszarze wigkszym niz obszar jednego wojewodztwa oraz
wlasciwego wojewod¢ w wypadku wprowadzenia stanu wyjatkowego na ob-
szarze lub czesci obszaru jednego wojewoddztwa®. Dzialania wojewody w tym
zakresie musza byé spdjne z polityka i dziataniami Rady Ministréw™®. Prezes
Rady Ministrow i wojewoda koordynuja i kontroluja dziatalno$¢ administracji
rzadowej 1 samorzadowej w celu przywrocenia normalnego funkcjonowania
panstwa. W czasie trwania stanu wyjatkowego marginalizacji ulegaja samo-
rzadowe zadania lokalne i regionalne, nie s3 to podmioty, ktore sa wyposa-
zone w przymiot kompetencji dotyczacych przywrocenia konstytucyjnego
ustroju panstwa, zapewnienia bezpieczenstwa obywateli lub porzadku pu-
blicznego w kontekscie stanu wyjatkowego. Dodatkowo, jezeli organy gminy,
powiatu lub samorzadu wojewddztwa nie wykazuja dostatecznej skutecznosci
w wykonywaniu zadan publicznych lub w realizacji dziatan wynikajacych
z przepisOw o wprowadzeniu stanu wyjatkowego, Prezes Rady Ministrow na
wniosek wlasciwego wojewody moze zawiesi¢ te organy do czasu zniesienia
stanu wyjatkowego lub na czas okreslony i ustanowi¢ w ich miejsce zarzad
komisaryczny sprawowany przez komisarza rzadowego®. Komisarz powoty-

2 Art. 9 ustawy o stanie wyjatkowym.

# Zgodnie z art. 152 Konstytucji RP wojewoda jest przedstawicielem Rady Ministrow
w terenie (w wojewoddztwie).

* Art. 12 ust. 1 ustawy o stanie wyjatkowym.
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wany jest i odwotywany przez Prezesa Rady Ministrow na wniosek woje-
wody, z ktérym musi $cisle wspdlpracowaé na rzecz przywrocenia normal-
nego stanu funkcjonowania na danym obszarze. Jego zadaniem jest rowniez
wykonywanie obowigzkow zawieszonych organow gminy, powiatu lub samo-
rzadu wojewddztwa. Zawieszenie organdw ustaje z chwilg uplywu czasu, na
jaki je wprowadzono lub po odwotaniu stanu wyjatkowego.

Podczas stanu wyjatkowego Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej na wnio-
sek Prezesa Rady Ministréw moze postanowi¢ o uzyciu oddziatow i podod-
dziatow Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej do przywrocenia normalnego
funkcjonowania panstwa, jezeli dotychczas zastosowane sity i srodki zostaty
wyczerpane®. Oddziaty Sit Zbrojnych uzyte do wykonywania zadan w czasie
stanu wyjatkowego pozostajg jednak w strukturze organizacyjnej i w systemie
dowodzenia Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej*. Zadania tych oddzia-
16w wyznacza Minister Obrony Narodowej wspdlnie z Ministrem Spraw We-
wnetrznych 1 Administracji. Dla efektywnego wykonywania powierzonych
obowigzkow oddziaty Sil Zbrojnych muszg wspotdziata¢ z Ministrem Spraw
Wewnetrznych i Administracji oraz z wlasciwym wojewoda. Korzystanie
z wojska musi mie¢ charakter wyjatkowy, istnieja bowiem organy witasciwe
w sprawach bezpieczenstwa i porzadku publicznego, ktére tworza instytucjo-
nalny system bezpieczenstwa i ktore przez swe state dzialanie musza zapewnic
realizacje funkcji ochronnej obywateli i panstwa. Naleza do nich stuzby spe-
cjalne, Straz Graniczna, Policja i inne stuzby, inspekcje i straze. Oddziaty Sit
Zbrojnych uczestniczace uzyte w stanie wyjatkowym wyposazone sg w cz¢s¢é
uprawnien stuzb policyjnych?’.

STAN KLESKI ZYWIOLOWEJ

W celu zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych lub awarii technicz-
nych noszacych znamiona kleski zywiotowej oraz w celu ich usunigcia Rada
Ministrow moze wprowadzi¢ na czas oznaczony, nie dtuzszy niz 30 dni, stan
kleski zywiotowej na czesci albo na catym terytorium panstwa. Przedtuzenie

5 Art. 11 ustawy o stanie wyjatkowym.

4§ 2 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 6 maja 2003 r. w sprawie szczegoto-
wych zasad uzycia oddziatow i pododdziatéw Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w cza-
sie stanu wyjatkowego, Dz.U. nr 89, poz. 821 — dalej jako rozporzadzenie w sprawie zasad
uzycia oddziatow Sit Zbrojnych.

47§ 5 rozporzadzenia w sprawie zasad uzycia oddziatéw Sit Zbrojnych.
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tego stanu moze nastapi¢ za zgoda Sejmu®™. Organem wiasciwym w tym
zakresie jest Rada Ministrow, natomiast wojewoda ma uprawnienia do wnio-
skowania do Rady Ministrow, aby ta wprowadzita stan kleski zywiotowej®.
Rada Ministréw musi okresli¢ ramy czasowe takiego stanu nadzwyczajnego.
Nie majg one charakteru bezwzglednego, gdyz przepis ten nie wskazuje, na
jaki czas przedluzenia stanu kleski zywiotowe] moze wyrazi¢ zgode Sejm.
Sytuacja taka moze stwarza¢ pewne zagrozenia, polegajace na tym, ze w sta-
nie kleski zywiolowej, podobnie jak w innych stanach nadzwyczajnych, na-
stepuje przedtuzenie kadencji parlamentu, a w interesie wigkszosci rzadzacej
moze by¢ przedluzanie rozpisania wybordéw. Dlatego tez, aby unikngé pokusy
tego rodzaju manipulacji, nalezatoby zastanowi¢ si¢ nad przyjeciem stosow-
nych termindéw, o ktéore maksymalnie Sejm moze przedtuzy¢ trwanie stanu
kleski zywiotowe;j.

Fakt, ze w sytuacjach szczegoélnych zagrozen, jezeli zwykte srodki kon-
stytucyjne sg niewystarczajace, moze zosta¢ wprowadzony stan nadzwyczajny,
oznacza, ze nie kazda klgska zywiotowa pociaga za sobg ogloszenie stanu tej
kleski, gdyz niezbedne jest takze jeszcze uznanie zwyktych $rodkoéw konsty-
tucyjnych za niewystarczajace.

Nie mozna zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze przyczyna wprowadzenia stanu klg-
ski zywiolowej moga by¢ tylko dziatania sit natury. Nalezy stwierdzié, ze
podstawa wprowadzenia tego stanu niewatpliwie moga by¢ rowniez zachowa-
nia cztowieka, polegajace np. na podje¢ciu dziatan terrorystycznych, ktérych
skutkiem bedzie okreslona katastrofa.

Zasady dzialania organéw wtadzy publicznej podczas stanu kleski zywio-
lowej okresla ustawa o stanie kleski zywiolowej. W mysl art. 7 niniejszej
ustawy w czasie stanu kleski zywiolowej organy wtadzy publicznej dziatajg w
dotychczasowych strukturach organizacyjnych panstwa i w ramach przystu-
gujacych im kompetencji, z zastrzezeniem przepisow ustawy o stanie kleski
zywiotowej.

W czasie stanu kleski zywiotowej dziataniami prowadzonymi w celu zapo-
biezenia skutkom klegski zywiotowej lub ich usuniecia kieruja: 1. wdjt (bur-
mistrz, prezydent miasta) — jesli stan kleski zywiotowej wprowadzono tylko
na obszarze gminy; 2. starosta — jesli stan kleski zywiotowej wprowadzono na

8 Art. 232 Konstytucji RP.

4 Art. 5 ust. 3 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej, Dz.U. nr 62,
poz. 558 ze zm. — dalej jako ustawa o stanie klgski zywiolowe;.

% Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2002 r., I SA/Kr 2180/01, ,,Finanse Komunalne” 2003,
nr 1,s. 72.



PODSTAWY PRAWNE BEZPIECZENSTWA NARODOWEGO 85

obszarze wigcej niz jednej gminy wchodzacej w sktad powiatu; 3. wojewoda
— jezeli stan klegski zywiotowe] wprowadzono na obszarze wiecej niz jednego
powiatu wchodzacego w sktad wojewddztwa; 4. minister wlasciwy do spraw
wewnetrznych lub inny minister, do zakresu dziatania ktérego nalezy zapobie-
ganie skutkom danej klgski zywiotowej lub ich usuwanie, a w wypadku wat-
pliwosci co do witasciwosci ministra lub w wypadku, gdy wiasciwych jest
kilku ministrow — minister wyznaczony przez Prezesa Rady Ministrow — jezeli
stan kleski zywiotowej wprowadzono na obszarze wigcej niz jednego woje-
wodztwa’',

Do kategorii spraw, o ktérych wykonywaniu decyduje wspolnota samorza-
dowa za posrednictwem wylonionych organdw, nalezy m.in. przeciwdziatanie
kleskom zywiotowym, co dotyczy zarowno dziatan prewencyjnych, jak i na-
stepczych, w ktorej to kategorii mieszczg si¢ sprawy z zakresu organizowania
1 podejmowania dziatan zmierzajacych do usuwania skutkow tego niepozada-
nego stanu™’.

W zwalczaniu klesk zywiotowych i likwidacji ich skutkéw, dziataniach
antyterrorystycznych i z zakresu ochrony mienia, akcjach poszukiwawczych
oraz ratowania lub ochrony zdrowia i zycia ludzkiego, oczyszczaniu terenow
z materiatow wybuchowych i niebezpiecznych pochodzenia wojskowego oraz
ich unieszkodliwianiu, a takze w realizacji zadan z zakresu zarzadzania kryzy-
sowego, moga bra¢ udziat Sity Zbrojne RP>*.

Ustawowe unormowanie problematyki stanow nadzwyczajnych moze obej-
mowac¢ rézne kwestie, w tym kwestie udzielania pomocy ofiarom klesk
zywiotowych. Decyzja w tym zakresie nalezy do ustawodawcy. Dlatego tez
zaistnienie zdarzenia majacego charakter kleski zywiolowej nie jest rowno-
znaczne z natozeniem na Panstwo bezwzglednego obowigzku udzielenia po-
mocy materialnej osobom poszkodowanym w wyniku dziatania sil przyrody.
O tym, czy 1ijakie dzialania zostang podj¢te celem materialnego wsparcia po-
szkodowanych obywateli, moze decydowaé charakter i rozmiary kleski,
a takze dotkliwos¢ jej skutkéw oraz liczba oséb poszkodowanych. Z zasady
rownosci nie wynika obowigzek jednakowego traktowania podmiotow po-
szkodowanych réznymi klgskami zywiolowymi, bowiem ich sytuacja nie zaw-

3T Art. 8 ustawy o stanie kleski zywiotowej.

M. Czuryk, Zadania organéw jednostek samorzqdu terytorialnego w stanie kleski
zywiolowej, ZN AON 2009, nr 3, s. 410.

3 Art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony
Rzeczypospolitej Polskiej, t.j. Dz.U. z 2004 r., nr 241, poz. 2416 ze zm. — dalej jako ustawa
0 powszechnym obowiazku obrony RP.
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sze jest relewantna. W zwigzku z tym za celowe uzna¢ nalezy stworzenie ta-
kiej regulacji, w ktorej ustawodawca, w granicach swego swobodnego uzna-
nia, okreslitby tryb i przestanki podejmowania decyzji o przyznaniu pomocy
ofiarom roznych klesk zywiotowych oraz formy tej pomocy tak, by nie byto
konieczne wydawanie w tym zakresie epizodycznych aktéw prawnych*.

ZARZADZANIE KRYZYSOWE

Poza stanami nadzwyczajnymi moze pojawi¢ si¢ konieczno$¢ wdrozenia
systemu zarzadzania kryzysowego na wypadek pojawienia si¢ zagrozen wy-
magajacych podjecia przez organy wladzy publicznej szczegdlnych dziatan.
Zarzadzanie kryzysowe zostato zdefiniowane w ustawie o zarzadzaniu kryzy-
sowym jako dziatalno$¢ organow administracji publicznej, bedaca elementem
kierowania bezpieczenstwem narodowym, ktéra polega na zapobieganiu sytu-
acjom kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania nad nimi kontroli po-
przez zaplanowane dziatania, reagowaniu w razie wystgpienia sytuacji kryzy-
sowych, usuwaniu ich skutkow oraz odtwarzaniu zasobow i infrastruktury kry-
tycznej”. W mysl art. 7 ust. 1-2 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym Rada
Ministréw sprawuje zarzadzanie kryzysowe na terytorium Rzeczypospolite]
Polskiej, jednak w wypadkach niecierpigcych zwloki zarzadzanie kryzysowe
sprawuje minister wtasciwy do spraw wewnetrznych.

Organem wilasciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego na terenie wo-
jewddztwa jest wojewoda, do ktérego zadan nalezy m.in.: 1. reagowanie i usu-
wanie skutkow zagrozen na terenie wojewodztwa; 2. usuwanie skutkéw zda-
rzen o charakterze terrorystycznym; 3. wspodtdziatanie z Szefem Agencji Bez-
pieczenstwa Wewnetrznego w zakresie usuwania skutkdw zdarzen o charakte-
rze terrorystycznym56.

Organem wilasciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego na terenie po-
wiatu jest starosta jako przewodniczacy zarzadu powiatu, do ktdrego zadan
nalezy m.in.: realizacja zadan z zakresu planowania cywilnego, w tym opra-
cowywanie i1 przedktadanie wojewodzie do zatwierdzenia powiatowego planu
zarzadzania kryzysowego, kierowanie usuwaniem skutkow zagrozen na terenie
powiatu; usuwanie skutkéw zdarzen o charakterze terrorystycznym; wspol-

34 postanowienie TK z dnia 6 marca 2001 r., S 1/01, OTK 2001, nr 2, poz. 35.

35 Art. 2 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 1. o zarzadzaniu kryzysowym Dz.U. nr 89, poz.
590 ze zm. — dalej jako ustawa o zarzadzaniu kryzysowym.

36 Art. 14 ust. 1-2 ustawy o zarzadzaniu kryzysowyn.
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dziatanie z Szefem Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego w zakresie usu-
wania skutkéw zdarzen o charakterze terrorystycznym’ .

Organem wilasciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego na terenie gminy
jest wojt, burmistrz lub prezydent miasta, do ktorego zadan nalezy zwlaszcza:
realizacja zadan z zakresu planowania cywilnego, w tym realizacja zalecen do
gminnego planu zarzadzania kryzysowego, kierowanie usuwaniem skutkow
zagrozen na terenie gminy, usuwanie skutkow zdarzen o charakterze terrory-
stycznym, wspotdziatanie z Szefem Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego
w zakresie usuwania skutkéw zdarzen o charakterze terrorystycznym®. Usta-
wa o zarzadzaniu kryzysowym nie rozstrzyga w pelni kwestii wspotpracy
organdéw samorzadu terytorialnego z Szefem ABW, co moze rodzi¢ problemy
w zakresie ingerencji centralnego organu administracji rzadowej w zakres
konstytucyjnej swobody przyznanej strukturom zdecentralizowanym. Przy do-
okresleniu zasad powyzszej wspotpracy nalezy positkowac si¢ art. 12a ust. 2-3
ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, wedtlug ktérego organy administracji pu-
blicznej (wigc réwniez samorzadu terytorialnego), samoistni i zalezni posia-
dacze obiektow, instalacji lub urzadzen infrastruktury krytycznej sa obowia-
zani niezwlocznie przekazywac Szefowi Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrz-
nego, bedace w ich posiadaniu, informacje dotyczace zagrozen o charakterze
terrorystycznym dla tej infrastruktury krytycznej, w tym zagrozen dla funkcjo-
nowania systemow i sieci energetycznych, wodnokanalizacyjnych, cieptowni-
czych oraz teleinformatycznych, istotnych z punktu widzenia bezpieczenstwa
panstwa, a takze dzialan, ktore moga prowadzi¢ do zagrozenia zycia lub zdro-
wia ludzi, mienia w znacznych rozmiarach, dziedzictwa narodowego lub $ro-
dowiska. Ponadto Szef ABW, w wypadku podjecia informacji o mozliwosci
wystapienia sytuacji kryzysowej, bedacej skutkiem zdarzenia o charakterze
terrorystycznym, zagrazajacej infrastrukturze krytycznej, zyciu lub zdrowiu
ludzi, mieniu w znacznych rozmiarach, dziedzictwu narodowemu lub s$rodo-
wisku, moze udziela¢ zalecen organom i podmiotom zagrozonym tymi dziata-
niami oraz przekazywaé¢ im niezbedne informacje stuzace przeciwdziataniu
zagrozeniom. Przy czym nalezy zauwazy¢, ze powyzsze dzialania musza od-
powiadaé celowi utworzenia ABW, wiec ochronie bezpieczenstwa wewnetrz-
nego pafistwa i jego porzadku konstytucyjnego’’. Jest to podstawowy cel
dziatania tych stuzb specjalnych, ktéoremu moga by¢ podporzadkowane inne

37 Art. 17 ust. 1-2 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

% Art. 19 ust. 1-2 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

% Art. 1 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Agencji
Wywiadu, t.j. Dz.U. z 2010 r., nr 29, poz. 154 ze zm.
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cele szczegotowe, niemniej jednak przy ich wdrazaniu powinno si¢ dazy¢ do
mozliwie skutecznej realizacji celu glownego®.

W ramach struktury zarzadzania kryzysowego organem wtasciwym do pod-
jecia dziatan jest ten organ, ktory pierwszy powezmie informacj¢ o zagrozeniu.
Ma on woéwczas obowigzek poinformowaé o tym odpowiednio organy nizszego
1 wyzszego szczebla, przedstawiajac swoja ocene sytuacji i informacje¢ o podje-
tych i planowanych dziataniach®. Dziatania te powinny byé sprawne, wynikaé
z prowadzonych plandéw zarzadzania kryzysowego, ktore prowadzone s3g na
szczeblu gminnym, powiatowym, wojewddzkim i krajowym®. Poszczegdlne or-
gany zarzadzania kryzysowego maja jednak kompetencje zamknigte granicami
administracyjnymi, podczas gdy zagrozenie te granice bardzo czesto przekracza
i wowczas powstaje problem, gdyz przepisy nieprecyzyjnie okreslaja, jaki jest
stosunek wzgledem siebie organéw na poszczegdlnych szczeblach zarzadzania
oraz kiedy i jakie decyzje podejmuja. Starosta oddziatuje na gming poprzez wy-
dawanie jej organom zalecen do gminnego planu zarzadzania kryzysowego oraz
poprzez zatwierdzanie gminnego planu zarzadzania kryzysowego. W zwiazku
z czym od tego, jakie te zalecenia beda, zalezy mozliwos¢ oddziatywania staro-
sty na dziatania poszczegdlnych gmin w granicach reprezentowanego przez
niego powiatu. Organem wlasciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego na
terenie wojewodztwa jest wojewoda, do ktérego zadan nalezy nie tylko wyda-
wanie starostom zalecen do powiatowych planéw zarzadzania kryzysowego
oraz zatwierdzanie powiatowych planow zarzadzania kryzysowego, ale rowniez
kierowanie monitorowaniem, planowaniem, reagowaniem i usuwaniem skutkéw
zagrozen na terenie wojewodztwa. To wojewoda jest organem majacym kompe-
tencje dotyczace zarzadzania kryzysowego o najszerszym zakresie na terenie
wojewodztwa. W zwigzku z czym to od jego dziatania i odpowiednio zorga-
nizowanego aparatu pomocniczego zalezy skuteczno$¢ podejmowanej aktyw-
nosci antykryzysowej. System zsynchronizowania dziatan antykryzysowych na
trzech szczeblach zarzadzania w terenie — powiat, gmina wojewodztwo — od-
bywa sie¢ w drodze zalecen wydawanych przez starost¢ do gminnego planu za-
rzadzania kryzysowego oraz zalecen wojewody do powiatowych planow za-
rzadzania kryzysowego, przy czym kierowaniem dziataniami na obszarze wo-
jewddztwa zajmuje si¢ wojewoda.

M. Karpiuk, Podstawy normatywne funkcjonowania cywilnych stuzb specjalnych
w Polsce, ,,Orzecznictwo Sadow w Sprawach Gospodarczych” 2010, nr 6, s. 77.

51 Art. 21 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

2K. Bojarski, Pozycja i zadania samorzqdu terytorialnego w zakresie zarzqdzania
kryzysowego, w: Bezpieczenstwo narodowe Rzeczypospolitej Polskiej, s. 74.
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Niewatpliwie administracja samorzadowa jest odpowiedzialna za zagwa-
rantowanie na wszystkich szczeblach administracyjnego podzialu panstwa
bezpieczenstwa i interesow ogdlnopanstwowych, ktore tacznie zapewniaja
spoistosc¢ i site struktur panstwa, zdolnych do sprawnego dzialania. Uprawnie-
nia wladcze zwigzane z odpowiedzialno$cig zwierzchnikéw administracji pu-
blicznej, poczawszy od gminy, poprzez powiat, wojewodztwo, az po organy
administracji rzadowej z Prezesem Rady Ministrow na czele oraz zespolenie
administracji na kazdym stopniu podzialu terytorialnego, pod okreslonym
zwierzchnictwem, stanowi podstawe istnienia mechanizmoéw sprawnego re-
agowania w sytuacjach kryzysowych®.

W wypadku, gdy w sytuacji kryzysowej uzycie innych sit i srodkow jest
niemozliwe lub moze okazaé si¢ niewystarczajace, jesli inne przepisy nie sta-
nowig inaczej, Minister Obrony Narodowej na wniosek wojewody moze prze-
kaza¢ do jego dyspozycji pododdziaty lub oddziaty Sit Zbrojnych Rzeczypo-
spolitej Polskiej wraz ze skierowaniem ich do wykonywania zadan z zakresu
zarzadzania kryzysowego®. Minister moze przekazaé w takich wypadkach do
dyspozycji wojewody pododdziaty lub oddziaty wojska w skladzie etatowym
lub stworzone doraznie zgrupowania zadaniowe®. Za koordynowanie dziata-
nia tych oddziatlow w zaleznosci od terenu, na ktorym wystepuja zagrozenia,
odpowiada odpowiednio wojewoda, starosta lub wojt (burmistrz, prezydent),
przekazujac zadania dla tych oddziatéw tylko ich dowédcom®. Uzycie tych
oddziatow nie moze zagrozi¢ ich zdolnosci do realizacji zadan Sit Zbrojnych
wynikajacych z Konstytucji RP i ratyfikowanych uméw miedzynarodowych®.

Sily Zbrojne RP ze wzgledu na potencjat ludzki i organizacyjny oraz po-
siadany sprzet specjalistyczny sa w stanie skutecznie przeciwdziatac i usuwac
skutki powstatych sytuacji kryzysowych®.

Kwestie uzycia i pobytu Sit Zbrojnych RP poza granicami kraju reguluje
ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o zasadach uzycia lub pobytu Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej poza granicami panstwa®. Uzycie Sit Zbrojnych

8 'W. Kitler, Relacje zachodzqce miedzy organami samorzqdu terytorialnego, w: Zada-
nia obronne samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2008, s. 102.

64 Art. 25 ust. 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

65 Art. 25 ust. 5 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

5 Art. 25 ust. 6, 7 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

57 Art. 25 ust. 9 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

5. Rajchel, Sify Zbrojne RP w zarzqdzaniu kryzysowym, w: Administracja bezpieczen-
stwa i porzgdku publicznego ze szczegdlnym uwzglednieniem aspektow prawno-organizacyyj-
nych Policji, red. K. Rajchel, Warszawa 2009, s. 407.

% Dz.U. nr 162, poz. 1117 ze zm. — dalej jako ustawa o uzyciu SZ RP.
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Rzeczypospolitej Polskiej poza granicami panstwa oznacza obecnos¢ jedno-
stek wojskowych poza granicami panstwa w celu udziatu w konflikcie zbroj-
nym lub dla wzmocnienia sit panstwa albo panstw sojuszniczych, misji poko-
jowej, akcji zapobiezenia aktom terroryzmu lub ich skutkom, z kolei pobyt Sit
Zbrojnych RP poza granicami panstwa oznacza obecnos¢ jednostek wojsko-
wych poza granicami panstwa m.in. w celu udzialu w akcjach ratowniczych,
poszukiwawczych lub humanitarnych™.

O uzyciu jednostek wojskowych poza granicami panstwa postanawia Pre-
zydent Rzeczypospolitej Polskiej na wniosek Rady Ministréw lub Prezesa
Rady Ministrow, z kolei o pobycie jednostek wojskowych poza granicami
panstwa decyzje podejmuje Rada Ministréw lub minister wtasciwy do spraw
obrony narodowej albo minister whasciwy do spraw wewnetrznych’'.
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LEGAL BACKGROUNDS
OF NATIONAL SECURITY DURING THE STATE OF CRISIS AND WAR

Summary

A contemporary system of national security shall be constructed in a way to guarantee
a proper functioning of the democratic state of law, not only during the lack of threats but also in
a crisis or at war. Legal provisions in this aspect shall be clear and precise. To ensure the proper
state functioning, the tasks of the respective organs evolved in the realization of adequate
jobs shall be designed without any doubt concerning a scope of characteristics of each of them in
case of emergency. The tasks shall be defined in a concrete way without duplicates or leaving
gaps. Extraordinary states, i.e. martial law, state of emergency and a natural disaster, are
introduced under urgent conditions and serious outer as well as inner dangers for the state
functioning. They are declared to counteract the arisen threats and preserve common well-being.

Stowa kluczowe: stan kleski zywiolowej, stan wyjatkowy, stan wojny, stan kryzysowy, stan
wojenny.
Key words: natural disaster, state of emergency, war, state of crisis, martial war.



