Warszawa, dnia 27 marca 2007 r.

BIURO LEGISLACYJNE

OPINIA PRAWNA

w sprawie zgodnosci z Konstytucja art. 3 pkt 1 ustawy o zar zadzaniu kryzysowym

1. Przedmiot opinii

1.1. Przedmiotem opinii jest ocena zgodnosci z Konstytucja art. 3 pkt 1 ustawy z
dnia 16 marca 2007 r. 0 zarzadzaniu kryzysowym — dalej cytowana takze jako ,,ustawa” —
ktora zgodnie z art. 121 ust. 1 Konstytucji zostata przestana przez Marszatka Sejmu do
rozpatrzenia przez Senat.

Zakres zleconej mi do napisania opinii wyznaczony zostat wigc wasko i ogranicza

si¢ do analizy prawnej pojecia ,,sytuacja kryzysowa”.

1.2. Artykut 3 pkt 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym zawiera definicje legalna
pojecia ,,sytuacja kryzysowa”. Zgodnie z tym przepisem: ,,llekro¢ w ustawie jest mowa o:
[...] sytuacji kryzysowej — nalezy przez to rozumiec¢ sytuacjg bedaca nastgpstwem zagrozenia
i prowadzaca w konsekwencji do zerwania lub znacznego naruszenia wiezOw spotecznych
przy rownoczesnym powaznym zaktoceniu w funkcjonowaniu instytucji publicznych, jednak
w takim stopniu, ze uzyte srodki niezbedne do zapewnienia lub przywrdcenia bezpieczenstwa
nie uzasadniaja wprowadzenia zadnego ze standw nadzwyczajnych, o ktérych mowa w art.
228 ust. 1 Konstytucji RP.”

Lektura art. 3 pkt 1 ustawy pozwala stwierdzi¢, ze aby mowi¢ o ,.sytuacji
kryzysowej” tacznie musza byc¢ spetnione nastgpujace warunki (koniunkcja przestanek):

(@) istnieje ,,zagrozenie”, ktdre jest bezposrednim zrodtem (przyczyna) ,.sytuacji

kryzysowej”; chodzi przy tym o ,,zagrozenie” realne a nie tylko teoretyczne;



(b) sytuacja wywotana ,,zagrozeniem” prowadzi do ,zerwania lub znacznego
naruszenia wiezdéw spotecznych” (ergo musi istnie¢ zwiazek przyczynowy miedzy
»Zagrozeniem” a ,,naruszeniem wigzdw spotecznych”);

(c) sytuacja wywotana ,,zagrozeniem” powoduje jednoczesnie ,,powazne zakldcenia
w funkcjonowaniu instytucji publicznych” (ergo musi istnie¢ zwiazek przyczynowy migdzy
»Zagrozeniem” a ,,zaktdceniem funkcjonowania instytucji publicznych”);

(d) nasilenie elementow skiadajacych si¢ na ,,sytuacje kryzysowa” nie moze by¢ tak
znaczne, aby uzasadniaty one zastosowanie srodkOw charakterystycznych dla standw
nadzwyczajnych, o ktérych mowa w art. 228 ust. 1 Konstytucji.

Powyzsza definicja ,,sytuacji kryzysowej” jest de facto zbiezna z definicja ,,kryzysu”
z ustawy z dnia 26 lipca 2001 r. o gotowosci cywilnej i zarzadzaniu kryzysowym (réznice nie
zmieniaja istoty obu definicji, maja raczej znaczenie stylistyczne). Ustawa z dnia 26 lipca
2001 r. zostata skutecznie zawetowana przez Prezydenta RP i nie weszta w zycie. W
uzasadnieniu weta Prezydent stwierdzit, ze odmawia promulgowania ustawy migdzy innymi
dlatego, ze definicja ,kryzysu” budzi watpliwosci ze wzgledu na brak okreslonosci i
niezwykle szeroki zakres sfery uznaniowej dla organdéw administracji rzadowej,
podejmujacych decyzje w sprawie wprowadzenia zarzadzania kryzysowego” (druk sejmowy
nr 3366 — |11 Kadencja Sejmu).

2., Sytuacja kryzysowa” a konstytucyjne stany nadzwyczajne

2.1. Artykut 228 Konstytucji przewiduje trzy stany nadzwyczajne (wojenny,
wyjatkowy i kleski zywiotowej). Pod pojeciem stanu nadzwyczajnego nalezy rozumieé
pojawienie si¢ w panstwie sytuacji szczeg6lnego zagrozenia, ktorej rozwiazanie wymaga
siggnigcia do srodkow szczegdlnych, polegajacych m.in. na:

(a) koncentracji wkadzy w rekach egzekutywy,

(b) ograniczen praw i wolnosci obywateli,

(c) zmian w strukturze i zasadach funkcjonowania organdw panstwowych,

(d) zmian w systemie stanowienia prawa (szerzej na ten temat zob.: L. Garlicki,
Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2000, s. 417; K. Dziatocha [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, t. IV,
uwagi do art. 228 Konstytucji).



Zarbwno Konstytucja, jak i wydane na jej podstawie ustawy o stanach
nadzwyczajnych (aktualnie obowiazujace), przewiduja, ze ,normalne” funkcjonowanie
panstwa moze by¢ czasowo przerwane przez okolicznosci wyjatkowe, godzace w wartosci
lezace u podstaw funkcjonowania organéw wiadzy publicznej i bezpieczenstwa jego
obywateli. Woéwczas — w scisle okreslonej procedurze — mozna wprowadzi¢ jeden ze standw
nadzwyczajnych, z czym beda wiazaly sie konkretne skutki prawne dla funkcjonowania
panstwa oraz — przede wszystkim — konstytucyjnych praw i wolnosci. Jednoczesnie nalezy
zauwazy¢, ze ustawa zasadnicza zawiera zamknigty katalog standw nadzwyczajnych,
ustanawiajac tym samym zakaz wprowadzania na drodze ustawowej innych sytuacji
wyjatkowych, ktore wypetniatyby materialne przestanki, o ktérych mowa w art. 228-234
Konstytuciji.

A zatem, mimo zawartej w art. 3 pkt 1 in fine ustawy o zarzadzaniu kryzysowym
deklaracji, ze ,,sytuacja kryzysowa” jest czyms rodzajowo odmiennym od konstytucyjnych
standw nadzwyczajnych, nalezy zweryfikowaé¢, czy ustawa nie ksztattuje jednak nowej
kategorii stanu nadzwyczajnego, a wiec czy nie stanowi proby obejscia restrykcyjnych

przepisow Konstytucji w tym zakresie.

2.2. W mysl art. 2 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, w celu zapobiezenia
»Sytuacjom Kkryzysowym” organy administracji publicznej moga podjaé ,,zarzadzanie
kryzysowe”. Najogoélniej rzecz ujmujac zarzadzanie to polega na: opracowywaniu plandw i
programOw opisujacych metody dziatan w trakcie sytuacji kryzysowych; przygotowywaniu
do ,przejmowania kontroli” nad sytuacjami kryzysowymi; ,reagowaniu” na sytuacje
kryzysowe oraz ,,odtwarzaniu infrastruktury”. Istotnym zagadnieniem, rzutujacym na status
prawny ,sytuacji kryzysowej”, opisanej w art. 3 pkt 1 ustawy, jest przesadzenie, czy z
»Zarzadzaniem kryzysowym” zwiazane jest ograniczenie praw i wolnosci jednostek lub
podmiotéw gospodarczych. Co warto podkresli¢, chodzi o ograniczenie praw i wolnosci w
scisle podanych ramach czasowych, czyli w okresie wystepowania ,,sytuacji kryzysowej” i w
zZwiazku z nia.

W ustawie mozna wskaza¢ kilka momentow, kiedy pojawiaja si¢ watpliwosci, czy
przepisy nie naktadaja ograniczen na podmioty prawa prywatnego w trakcie trwania ,,sytuacji
kryzysowej”. Moje watpliwosci budzi np.: art. 5 (okreslenie ,procedur reagowania
kryzysowego” na wypadek sytuacji kryzysowych), art. 6 (,,zadania z zakresu infrastruktury
Krytycznej” i ,,zasady wspdtpracy z administracja publiczna”), art. 7 (wykaz procedur i zadan
Narodowego Systemu Pogotowia Kryzysowego). Wydaje si¢, ze nie mozna jednak z gory
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zaktada¢, ze skutkiem zastosowania ktéregos z wymienionych przepiséw lub zastosowaniem
aktow wykonawczych stanowiacych ich operacjonalizacje, bedzie ingerencja w
konstytucyjnie chronione prawa i wolnosci. Mozliwos¢ takiej ingerencji nie wynika
przynajmniej explicite z przepiséw ustawy, co skfania do przyjecia wyktadni opierajacej sie
na domniemaniu ich zgodnosci z ustawa zasadnicza (wyktadnia w zgodzie z normami
konstytuciji).

Podsumowujac ten watek opinii przyjmuje, ze przepisy ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym, w zakresie w jakim odnosza si¢ do skutkdw zwiazanych z zaistnieniem
»Sytuacji kryzysowej”, nie naruszaja art. 228 Konstytucji. Sa one adresowane do organéw
wiadzy publicznej. W tym sensie ustawa nie tworzy kolejnego stanu nadzwyczajnego (w
rozumieniu konstytucyjnym), ani nie stanowi obejscia przepiséw rozdziatu X1 Konstytucji.
Innymi stowy, ,sytuacja kryzysowa” powoduje wytacznie stan szczegdlnej mobilizacji
organéw wiadz publicznych, nie wplywa natomiast na prawa i wolnosci obywatelskie w

czasie ,,zarzadzania kryzysowego”.

3. Okreslonosé definicji ustawowe)

3.1. Zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
okreslana rowniez jako zasada lojalnosci panstwa wobec obywatela (tak. np. L. Garlicki,
Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykiadu, Warszawa 2000, s. 62), stanowi jeden z
elementoéw sktadowych art. 2 Konstytucji. Powszechnie przyjmuje sie, ze zasada ta jest
zrédiem tzw. regut przyzwoitej legislacji, zawierajacych podstawowe zalecenia w sprawie
techniki prawodawczej aktéw normatywnych. Zasada zaufania do prawa opiera sie na
zatozeniu pewnosci prawa i przewidywalnym postgpowaniu organéw panstwa. Chodzi wigc
m.in. o kwesti¢ zachowania przez prawodawce odpowiednich standarddéw ingerencji w zycie
spoteczne podmiotow prawnych (por. J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Krakow 2000, s. 48).

W orzeczeniu z dnia 20 listopada 2002 r. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit m.in.,
ze: ,,Naruszeniem Konstytucji jest stanowienie przepiséw niejasnych, wieloznacznych, ktére
nie pozwalaja obywatelowi na przewidzenie konsekwencji prawnych jego zachowan. (...) Z
zasady okreslonosci wynika, ze kazdy przepis prawny powinien by¢ skonstruowany
poprawnie z punktu widzenia jezykowego i logicznego — dopiero spetnienie tego warunku
podstawowego pozwala na jego ocene w aspekcie pozostatych kryteriow”.
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W tym samym orzeczeniu Trybunat zwrécit dodatkowo uwage, ze: ,,[...] juz samo
wystepowanie bteddw w tym zakresie [techniki legislacyjnej — uwaga P.R.] narusza
wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasade przyzwoitej legislacji i okreslonosci przepisow.
Ponadto — poniewaz chodzi o ustawe regulujaca obciazenie wobec panstwa — prowadzi¢ moze
do zachwiania pewnosci prawa. Kwestie, ktorych ustawodawca po prostu nie rozstrzygnat,
dwuznaczne sformutowania zawarte w ustawie, szeroko otwieraja pole interpretacji. W
konsekwencji ostateczne rozstrzygniecie watpliwosci prawnych pozostawione jest organowi
stosujacemu prawo, CO oczywiscie narusza zasadg panstwa prawnego. (...) Przekroczenie
pewnego poziomu niejasnosci przepisow prawnych stanowi¢ moze samoistna przestanke
stwierdzenia ich niezgodnosci zarbwno z przepisem wymagajacym regulacji ustawowej
okreslonej dziedziny (...), jak i z wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada panstwa prawnego”
(sygn. akt K 41/02).

Podobne ustalenia Trybunat Konstytucyjny poczynit w wyroku z 30 pazdziernika
2001 r. Mozna tam przeczyta¢, iz: ,,[...] niejasne i nieprecyzyjne formutowanie przepisu,
ktore powoduje niepewnos¢ jego adresatéw co do ich praw i obowiazkéw, ocenia¢ nalezy
jako naruszenie wymagan konstytucyjnych. Powoduje to bowiem stworzenie nazbyt
szerokich ram dla organdéw stosujacych ten przepis, ktore w istocie musza zastepowac
prawodawce w zakresie tych zagadnien, ktére uregulowat on w sposéb niejasny i
nieprecyzyjny. Ustawodawca nie moze przez niejasne formutowanie tekstu przepiséw
pozostawia¢ organom majacym je stosowac¢ nadmiernej swobody przy ustalaniu w praktyce
zakresu podmiotowego i przedmiotowego ograniczen konstytucyjnych wolnosci 1 praw
jednostki. Zatozenie to mozna okresli¢ ogdlnie jako zasade okreslonosci ustawowej ingerencji
w sfere konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki. Kierujac sie ta zasada, Trybunat
Konstytucyjny reprezentuje stanowisko, iz przekroczenie pewnego poziomu niejasnosci
przepisow prawnych stanowi¢ moze samoistng przestanke stwierdzenia ich niezgodnosci.”
(sygn. akt K 33/00; por. tez wyrok z 20 kwietnia 2004 r., sygn. akt K 45/02).

3.2. Biorac powyzsze pod uwage, nalezy wskaza¢ na nastepujace zastrzezenia
konstrukcyjne definicji ,,sytuacji kryzysowej”.

W definicji postuzono si¢ pojeciami nieostrymi, ktore stwarzaja zbyt szeroki zakres
swobodnej oceny dla organéw panstwa (ich wiadzy dyskrecjonalnej). Decyzja o tym, czy
mamy do czynienia z okolicznosciami faktycznymi, pozwalajacymi na podjecie szczegolnych

srodkdw prawnych oraz wdrozenie specjalnych procedur, pozostawiona zostata do



interpretacji organom wiadzy panstwowej, ktére w praktyce beda ogtaszaty i wykonywaty
»Zarzadzanie Kryzysowe”.

Dla przyktadu chodzi o aplikacje normy zbudowanej w oparciu o wyrazenie
»Zerwanie lub znaczne naruszenie wigzOw spotecznych”. Mozna postawi¢ pytanie, co — na
gruncie ustawy — jest substratem ,wigzi spotecznych”, ktérych naruszenie uzasadnia
wprowadzenie wyjatkowych zasad funkcjonowania panstwa? W polskim systemie prawa
pojecie to wystepuje np. w ustawie 0 pomocy spotecznej i ustawie o przeciwdziataniu
przemocy w rodzinie. Jest ono tam jednak wykorzystywane w odmiennym kontekscie i ma
zupetnie inne konotacje. ,,Wigzi spoteczne” naleza takze do aparatury terminologicznej
socjologii, nauk politycznych, czy tez psychologii spotecznej. Uwzgledniajace je hipotezy
badawcze, a nawet cate teorie naukowe — w mojej ocenie — niewiele wnosza jednak do
analizy prawnej art. 3 pkt 1 ustawy, wskazuja natomiast na immanentna wieloznacznos¢
omawianego przepisu.

Warunkiem wystapienia ,,sytuacji kryzysowej” jest rowniez ,,powazne zaktocenie w
funkcjonowaniu instytucji publicznych”. O jakie ,instytucje publiczne” chodzi? Pytanie to
jest tym bardziej zasadne, ze na gruncie ustawy o0 zarzadzaniu kryzysowym ustawodawca
postuzyt si¢ dodatkowo innymi okresleniami, takimi jak: ,,organ administracji publicznej”,
,»,organ administracji rzadowej”, ,instytucje i przedsicbiorcy”, ,instytucje panstwowe”,
»stuzby” itd. Nalezy wnosi¢, ze zgodnie z zasada racjonalnosci jezykowej prawodawcy do
oznaczenia jednakowych poje¢ powinno sie uzywaé jednakowych okreslen, a réznych pojec¢
nie powinno si¢ 0znacza¢ tymi samymi okresleniami.

Zaliczenie do kategorii ,instytucji publicznych” moze wynika¢ przy tym z r6znych
przestanek. Moga to by¢ podmioty, ktére wykonuja zadania z zakresu administracji
publicznej, jako obowiazki powierzone im do realizacji ustawowo lub zlecone na mocy
porozumien lub umoéw. Moga to by¢ podmioty nastawione na tzw. sfer¢ niewtadcza dziatania
administracji publicznej (administracje swiadczaca), ktorej celem jest wykonywanie zadan z
zakresu uzytecznosci publicznej. Nie mozna wykluczy¢ zaliczenia danego podmiotu do
kategorii ,,instytucji publicznych” réwniez ze wzgledy na znaczacy (dominujacy) udziat
kapitatu Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego w jego strukturze
wiascicielskiej. A zatem, kwalifikacja podmiotu jako ,,instytucji publicznej” w duzym stopniu
zalezata bedzie od przyjetej konwencji typologicznej (systematyzacji). Artykut 3 pkt 1 ustawy
stwarza zbyt szeroki margines swobody interpretacyjnej.

Wszystko to pozwala uznac, ze art. 3 pkt 1 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym nie
spetnia standardu przyzwoitej legislacji, co oznacza, ze jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.
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W tym miejscu chciatbym ponadto zastrzec, ze jednym z zatozen omawianej
definicji (art. 3 pkt 1) jest teza, ze ustawa nie zawiera regulacji, ktore wraz z wprowadzeniem
»Zarzadzania kryzysowego” ograniczatyby prawa i wolnosci obywatelskie na czas ,,sytuacji
kryzysowej”. Gdyby jednak byto inaczej i w praktyce stosowanie przepiséw ustawy (via akty
wykonawcze) pociagatoby ograniczenie praw i wolnosci podmiotow prawa prywatnego, ze
wzgledu na koniecznos¢ reagowania stuzb panstwowych w czasie ,,sytuacji kryzysowej”, to
woweczas zarzut braku okreslonosci art. 3 pkt 1 ustawy zostatby znaczaco wzmocniony. W
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego od dawna panuje bowiem jednoznaczne
stanowisko, ze zasady przyzwoitej legislacji powinny by¢ ,,[...] przestrzegane szczegdlnie
restryktywnie, gdy chodzi o przepisy ograniczajace wolnosci i prawa cztowieka i obywatela”
(wyrok z 22 maja 2002 r., sygn. akt K 6/02).

4. Podsumowanie opinii

W sSwietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego na temat zasad przyzwoitej
legislacji, w tym w szczeg6lnosci nakazu okreslonosci przepisOw prawa wyznaczajacych
podstawy kompetencyjne dla dziatan organdéw panstwa, wyrazam opinig¢, ze art. 3 pkt 1
ustawy o zarzadzaniu kryzysowym (definicja legalna ,,sytuacji kryzysowej”) jest niezgodny z
art. 2 Konstytucji.

Z podobnych wzgleddéw — o czym juz wspominatem — analogicznie brzmiacy przepis
ustawy z dnia 26 lipca 2001 r. o gotowosci cywilnej i zarzadzaniu kryzysowym zostat

skutecznie zawetowany przez Prezydenta w 111 kadencji Sejmu.

Sporzqdzit: dr Piotr Radziewicz



