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Niniejsza analiza powstata w wyniku realizacji projektu Bezpieczeristwo narodowe Polski w obliczu
pandemii koronawirusa: implikacje wewnetrzne i miedzynarodowe finansowanego ze srodkéw kon-
kursu SocietyNow!#1 w ramach programu Inicjatywa Doskonatosci w Uniwersytecie Jagielloriskim.

Mateusz Kolaszynski

Instytucja stanow nadzwyczajnych w obliczu

pandemii koronawirusa SARS-CoV-2

Uregulowana w konstytucji z 1997 roku instytucja stanéw nadzwyczajnych ciagle pozostaje
niewykorzystana. Wystapienie przestanek stanu kleski zywiotowej w marcu 2020 roku nie budzi
watpliwosci. Problem nie sprowadza sie wytacznie do wprowadzenia przez rzad quasi-stanu
nadzwyczajnego z ominieciem postanowien konstytucji, co samo w sobie powoduje powazne
konsekwencje dla tadu normatywnego i instytucjonalnego panstwa. Przewidziana na wyjatkowe
czasy instytucja standw nadzwyczajnych nie byta dotychczas traktowana z nalezyta uwaga.
Zapomniano, ze w praktyce moze sie ona sprawdzi¢ tylko dzieki statemu udoskonalaniu w stabilnych
czasach. To sama konstytucja przesadza, ze w momencie wprowadzenia stanu nadzwyczajnego na

zmiany jest juz za pézno. Warto o tym pamieta¢ na przysztosc.
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Zwalczanie koronawirusa (nie)zwyktymi Srodkami konstytucyjnymi

Pandemia koronawirusa wywotata dyskusje na temat koniecznosci wprowadzenia jednego ze
standw nadzwyczajnych — stanu kleski zywiotowej. Implementacja szczeg6lnych rozwigzan
prawnych na wypadek zagrozenia panstwa nie jest niczym nowym. Takie mechanizmy radzenia
sobie z kryzysami znane byty juz w Republice Rzymskiej. Jednak po dzis dzien nie wyksztatcit sie
w panstwach demokratycznych jeden standard regulacji prawnej tej kwestii. W Polsce
problematyce stanéw nadzwyczajnych zostat poswiecony Xl rozdziat obowigzujgcej konstytucji
21997 roku. Sktada sie on z siedmiu artykutdow, w ktoérych przewidziano trzy stany
nadzwyczajne: stan wojenny (art. 229), stan wyjatkowy (art. 230) i stan kleski zywiotowej (art.
232). Ustawa zasadnicza reguluje zasady ogolne ich wprowadzania i dziatania (art. 228).
Ponadto w rozdziale Xl okreslone zostaty: okolicznosci, ktore wskazujg na koniecznos¢
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, zakres dodatkowych uprawnien, jakie przystuguja
wtadzy w tym czasie, oraz zakres praw i wolnosci jednostki, podlegajacych szerszemu niz
zwykle ograniczaniu. Wazne s3 rowniez ustanowione w konstytucji zabezpieczenia przed
naduzywaniem standw nadzwyczajnych w celu wprowadzenia zmian ustrojowych.

Dla bezpieczenstwa narodowego konstytucjonalizacja standw nadzwyczajnych ma
istotne znaczenie. Funkcjg ustawy zasadniczej jest organizowanie tadu instytucjonalnego
i normatywnego panstwa, w tym systemu bezpieczenstwa narodowego. Konstytucja
porzadkuje, zabezpiecza i chroni okreslony w niej uktad stosunkow politycznych,
ekonomicznych ispotecznych. Relacje miedzy bezpieczenstwem a ustawg zasadniczg dobrze
oddaje niedawno przyjeta Strategia Bezpieczeristwa Narodowego RP 2020. Czytamy w jej
wstepie, ze ,interesy narodowe oraz cele strategiczne w dziedzinie bezpieczenstwa
narodowego zostaty sformutowane w zgodzie z wartosciami narodowymi okreslonymi w
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”.

Konstytucja stanowi podstawe normatywno-instytucjonalng systemu bezpieczenstwa
narodowego i z funkcji tej nie rezygnuje w sytuacjach, jak to sama okresla, szczegolnych
zagrozen, kiedy zwykte Srodki konstytucyjne okazujg sie niewystarczajgce (art. 228 ust. 1).
W takich okolicznosciach ustawa zasadnicza przewiduje wprowadzenie jednego z trzech stanow
nadzwyczajnych, czyli szczegdlnego rezimu prawnego obowigzujgcego, podkreslmy, w ramach
demokratycznego panstwa prawnego i w zgodzie z konstytucja. To ustawa zasadnicza ma nadal
okresla¢ prawne ramy reakcji wtadz panstwowych na zaistniate zagrozenie i to ona ma
regulowa¢ zasady wykorzystania wiekszych niz zwykle instrumentéow odpowiedzi na
zagrozenie. W zatozeniu ma to umozliwi¢ adekwatng reakcje na zagrozenie bez naruszania
postanowien konstytucyjnych. W tym celu dopuszcza modyfikacje zasad organizacji wtadzy

publicznej, dajac wieksze kompetencje rzgdowi oraz sposobnos¢ szerszego ograniczenia praw i
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wolnosci jednostki.

Jednak nadanie rzadzacym dodatkowej sprawnosci jest obarczone konstytucyjnymi
ograniczeniami. Dwa z nich okazaty sie kluczowe w obliczu pandemii koronawirusa. Pierwsze
ograniczenie wigze sie z ochrong podstaw systemu prawnego. W czasie stanu nadzwyczajnego
nie mogg by¢ zmienione: sama ustawa zasadnicza, ustawy wyborcze, w tym regulacje dotyczace
wyboru Prezydenta RP oraz ustawy o stanach nadzwyczajnych (art. 228 ust. 6). Z woli
ustrojodawcy ta czes¢ porzadku prawnego wymaga ochrony przed koniunkturalnymi zmianami.
Drugie ograniczenie wigze sie z ochrong organow przedstawicielskich. W czasie stanu
nadzwyczajnego i 90 dni po jego zakonczeniu nie wolno przeprowadza¢ wyborow do wielu
organow przedstawicielskich, w tym wyboréw Prezydenta RP (art. 228 ust. 7). Takie
ograniczenia ukazujg podstawowy cel instytucji stanéw nadzwyczajnych, jakim jest
przywrdcenie normalnego funkcjonowania panstwa (art. 228 ust. 5). Konstytucja ustanawia
zakaz przeprowadzenia wyboréw w stanach nadzwyczajnych nawet w sytuacji, w ktorej bytoby
to technicznie mozliwe. Takie rozwigzanie pozwala skoncentrowa¢ wysitki na odwrdceniu
zagrozen i jednoczesnie chroni obywateli przed wykorzystywaniem instytucji stanow
nadzwyczajnych do manipulowania procedurg wyborcza.

W obliczu pandemii koronawirusa SARS-CoV-2 Rada Ministrow nie zdecydowata sie na
wprowadzenie stanu kleski zywiotowej, mimo ze zachodzity przestanki uzasadniajgce taka
decyzje. Nikt racjonalnie nie argumentowat, ze nie wystgpita konstytucyjna przestanka ,,sytuacji
szczegoblnego zagrozenia”. Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 roku o stanie kleski zywiotowej do
katastrof naturalnych wprost zalicza masowe wystepowanie choréb zakaznych (art. 3 ust. 1 pkt
2). Kontrowersje budzita druga z ogdlnych przestanek: niewystarczalnos¢ zwyktych srodkow
konstytucyjnych. Obéz rzadzacy argumentowat, ze do przeciwdziatania pandemii wystarczajgce
sg zwykte srodki prawne, ustanowione przede wszystkim ustawg z dnia 2 marca 2020 roku
0 szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, a takze
rozporzadzeniem ministra zdrowia z dnia 20 marca 2020 roku w sprawie ogtoszenia na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (zmienione rozporzadzeniami z dnia 24
marca 2020r.i 25 marca 2020r.).

Taka argumentacja budzi uzasadnione watpliwosci konstytucjonalistow i zarzut
0 wprowadzenie szczegolnych srodkow w inny sposab niz przewidziany w konstytucji. Ominiecie
instytucji stanow nadzwyczajnych oznaczato skorzystanie z instrumentow przewidzianych
w sytuacjach wyjatkowych bez jednoczesnego poddania sie konstytucyjnym ograniczeniom,
takim jak zakaz przeprowadzania wybordw i zakaz zmian procedur wyborczych.

Wprowadzony rezim prawny nie ograniczat sie do zwyktych srodkow konstytucyjnych.
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Przekonuje o tym ograniczenie praw i wolnosci jednostki w stopniu akceptowalnym jedynie
w stanie nadzwyczajnym. Dotyczy to miedzy innymi ograniczenia swobody przemieszczania sie
i prawa prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Formalnie jednak zaden z trzech standéw
nadzwyczajnych nie zostat wprowadzony. Rzad poprzestat na ogtoszeniu stanu zagrozenia
epidemicznego, a nastepnie stanu epidemii na podstawie ustawy z 5 grudnia 2008 roku
0 zapobieganiu zakazeniom i chorobom zakaznym u ludzi oraz ich zwalczaniu. Faktycznie
oznaczato to wprowadzenie quasi-stanu nadzwyczajnego, mimo ze niedopuszczalne jest
wprowadzenie innych stanéw nadzwyczajnych niz trzy uregulowane w konstytugji (art. 228 ust.
1).

Niewprowadzenie stanu kleski zywiotowej ma daleko idgce konsekwencje, poniewaz
oznacza zachwianie normatywno-instytucjonalnymi podstawami systemu bezpieczenstwa
narodowego. Skutki takiej polityki majg duzo wieksze znaczenie w perspektywie
dtugoterminowej. Stanowig bowiem precedens, zgodnie z ktorym konstytucja nie musi by¢
punktem odniesienia, gwarantem stabilizacji i tadu w wypadku kolejnych wyjatkowych,
trudnych do przewidzenia zdarzen. Innymi stowy, sg zacheta i argumentem do omijania

postanowien konstytucyjnych nawet w momencie szczegoélnego zagrozenia dla panstwa.

Przysztosc i przesztosc stanéw nadzwyczajnych

Nie mozna problemu niewprowadzenia stanu nadzwyczajnego sprowadzi¢ jedynie do decyzji
politycznej, ktoéra w imie doraznych interesow partyjnych doprowadzita do ominiecia
postanowien konstytucji. Pandemia koronawirusa ukazata takze wiele niedoskonatosci regulacji
standw nadzwyczajnych w Polsce. Cze$¢ z nich mozna byto wczesniej wyeliminowac. Dyskusja
nad stanami nadzwyczajnymi pojawita sie jednak zdecydowanie zbyt pozno i podobnie jak to
bywato juz w przesztosci, nabrata pierwszoplanowego znaczenia dopiero w momencie
powstania zagrozenia. Jest to o tyle zaskakujace, ze instytucja stanow nadzwyczajnych
wymusza gteboki namyst nad zagrozeniami dla bezpieczenstwa narodowego i permanentng
dbatos¢ o podstawe normatywnag w tej materii. Nie chodzi tylko o pewien rodzaj madrosci
strategicznej — tej pewnie zawsze przydatoby sie wiecej. Instytucja stanow nadzwyczajnych jest
wyjatkowa z innego powodu. Przypomnijmy, ze to sama ustawa zasadnicza przesadza, iz w
momencie wprowadzenia stanu nadzwyczajnego jest juz za p6zno na korekty, poniewaz nie
mozna zmieni¢ ani konstytucji, ani ustaw o stanach nadzwyczajnych (art. 228 ust. 6). Trudno o
bardziej wyrazista dyrektywe wczesniejszej, statej pracy nad podstawa prawng i
dostosowaniem jej do wcigz zmieniajgcych sie realiow.

Dobitnym przyktadem ,skostnienia” regulacji stanéw nadzwyczajnych jest katalog praw

i wolnosci jednostki, ktore moga by¢ ograniczone w stanie kleski zywiotowej. Gdyby rzad
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zdecydowat sie na wprowadzenie tego stanu nadzwyczajnego w zgodzie z konstytucja,
musiatby wczesniej sprobowac zmienic¢ art. 233 ust. 3 konstytucji, gdyz nie przewiduje on
mozliwosci ograniczenia wolnosci zgromadzen oraz uczestnictwa w obrzedach religijnych. W
obecnej sytuacji gteboka ingerencja w obie te wolnosci jest jednym z gtéwnych mechanizmow
walki z epidemia.

Stabosc¢ niektorych rozwigzan pojawita sie w nosnym politycznie argumencie przeciw
wprowadzeniu stanu nadzwyczajnego. Przedstawiciele obozu rzadzacego zgtaszali obawy
dotyczace koniecznosci wyptaty odszkodowan osobom, ktdére poniosty straty na skutek
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego. W skrajnej, populistycznej postaci przybrat on forme
grozby zrujnowania budzetu panstwa koniecznoscia wyptaty odszkodowan zagranicznym
koncernom. Z przeprowadzonych niedawno badan socjologicznych wynika, ze przyczyna
niecheci do wprowadzenia standéw nadzwyczajnych w Polsce jest niepewnos¢ co do mozliwych
konsekwencji gospodarczych i organizacyjnych zwigzanych z podjeciem takiej decyzji. Sposob
regulacji odszkodowan z pewnoscig nie przyczynia sie do redukgji tych obaw.

Zgodnie z wolg ustawodawcy wprowadzenie stanu nadzwyczajnego oznaczatoby
pojawienie sie dodatkowej sciezki do uzyskania rekompensaty od Skarbu Panstwa za straty
wyrzadzone wskutek legalnych dziatan panstwa. Reguluje te kwestie ustawa z dnia 22 listopada
2002 roku o wyrdwnywaniu strat majgtkowych wynikajgcych z ograniczenia w czasie stanu
nadzwyczajnego wolnosci i praw cztowieka i obywatela. Konstytucja dopuscita mozliwos¢
uchwalenia takiej ustawy (art. 228 ust. 4). Z drugiej strony niewprowadzenie stanu
nadzwyczajnego nie rozwigzato problemu odszkodowan, poniewaz ustanowienie quasi-stanu
nadzwyczajnego szerzej otwiera droge dochodzenia odszkodowan za dziatania niezgodne
z konstytucjg lub ustawa.

Na podstawie aktualnego stanu prawnego i praktyki dochodzenia odszkodowan od
Skarbu Panstwa trudno prognozowac, jakie konsekwencje dla budzetu panstwa przyniostoby
wprowadzenie stanu kleski zywiotowej, a jakie przyniesie quasi-stan nadzwyczajny. Warto
zwroci¢ uwage, ze obecna regulacja nie jest oparta na szerszej koncepcji wyrownywania strat na
wypadek zaistnienia stanu nadzwyczajnego, ktéra uwzgledniataby interes poszkodowanych,
skale zagrozenia i jednoczesnie mozliwosci finansowe panstwa rozumianego w kategoriach
wspalnoty.

Wiele watpliwosci zgtaszanych przez konstytucjonalistow i brak zmian legislacyjnych
stanowi powazne wyzwanie, zwtaszcza ze obrazu obecnych wydarzen dopetnia brak praktyki
stosowania stanéw nadzwyczajnych. W Polsce ostatnim przypadkiem tego typu byt stan
wojenny w 1981 roku. Pézniej standw nadzwyczajnych w naszym kraju nie ogtaszano. Chociaz

nie brakowato sytuacji, kiedy wystapity przestanki do wprowadzenia stanu kleski zywiotowej:
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powddz na Wisle i Odrze w 2010 roku, nawatnice z 11 i 12 sierpnia 2017 roku, epidemia H1N1
w2018 roku czy zjawisko wysokich temperatur grozacych zatamaniem systemu
energetycznego w roku 2015. Oczywiscie zadna z tych katastrof nie moze rownac sie pod
wzgledem skali zaktualng pandemig. Nie mozna jednak zignorowa¢ argumentu, ze
niestosowanie danej instytucji sprawia, iz budzi ona coraz wiekszg obawe przed praktycznym
wykorzystaniem. Brak doswiadczen w dziataniu regulacji powoduje szukanie alternatywnych
rozwigzan organizacyjnych, co jeszcze wzmaga ten efekt.

Taka swoista obawa przed wprowadzeniem stanu nadzwyczajnego oznacza rezygnacje
z wielu instrumentdw pozwalajgcych usprawnic¢ dziatanie panstwa w trudnym momencie. Stany
nadzwyczajne umozliwiajg czasowe wzmocnienie wtadzy wykonawczej kosztem innych wtadz.
Przyktadowo ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 roku o stanie kleski zywiotowej daje szereg
instrumentow, dzieki ktdrym minister zdrowia nie bytby jednym z wielu organéw zwalczajgcych
pandemie, a statby sie organem kierujgcym. Pozwolitoby to na sprawne rozwigzywanie wielu
realnych i nieprzewidzianych problemoéw, ktorych bylismy Swiadkami. Stan nadzwyczajny
oznacza takze zmiane sposobu stanowienia prawa. Kazdy z nich jest wprowadzany
rozporzadzeniem wydawanym na podstawie ustawy (art. 228 ust. 2). Daje to rzgdowi szanse na
dostosowanie podstawy normatywnej do biezgcych okolicznosci tatwiej niz w przypadku
koniecznosci procedowania kolejnych ustaw i ich nowelizacji w parlamencie. Przestrzeganie
konstytucji w sytuacjach szczegolnego zagrozenia sprzyja tez ograniczaniu niepewnosci
i zapobiega potegowaniu niepotrzebnego niepokoju wsrdd obywateli. Wydaje sie, iz paistwo nie
powinno zbyt tatwo pozbawiac sie takich mozliwosci, zwtaszcza ze alternatywag w przypadku

zagrozen o skali podobnej do obecnej pandemii sg dziatania naruszajgce konstytucje.

Rekomendacje

Wydarzenia zwigzane z pandemig koronawirusa sktaniajg do kilku wnioskow odnosnie do
instytucji stanéw nadzwyczajnych:

1) Pojawia sie pilna potrzeba krytycznej refleksji na temat podstaw konstytucyjnych
i ustawowych stanéw nadzwyczajnych. Wydarzenia zwigzane z pandemig koronawirusa
SARS-CoV-2 dowodzg, ze niektore uregulowania standw nadzwyczajnych nie sprawdzityby
sie w praktyce i przed wprowadzeniem stanu nadzwyczajnego konieczna bytaby
pospieszna nowelizacja przepisow (np. katalog praw i wolnosci podlegajacych ograniczeniu
w stanie kleski zywiotowej). Istnieje takze grupa norm prawnych, ktére mogg powodowac
nieprzewidziane konsekwencje, co dotyczy miedzy innymi kwestii wyréwnania strat
majgtkowych zwigzanych z wprowadzeniem stanu nadzwyczajnego. Takie swoiste

~testowanie” regulacji konstytucyjnej i ustawowej w stabilnych czasach jest uzasadnione
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2)

3)

ciggta ewolucjg wspétczesnych zagrozen. Otwarte pozostaje pytanie, czy instytucja stanow
nadzwyczajnych jest przystosowana do takich potencjalnych niebezpieczenstw, jak
wystepujgce na szeroka skale zamachy terrorystyczne, cyberataki lub zamieszki ludnosci.
Krytyczna refleksja powinna by¢ punktem wyjscia dla realnych zmian. Z uwagi na
pozycje ustrojowa pierwszoplanowa rola w tym zakresie przypada parlamentowi. Zarzut
o naruszenie konstytucji przez rzadzacych nie powinien przystania¢ koniecznosci prac
naczelnych organdéw panstwa nad adekwatng do wspdtczesnych zagrozen podstawa
normatywng standw nadzwyczajnych. Wymaga to statej refleksji i permanentnych prac
dotyczacych przystosowania tej instytucji do zagrozen XXI wieku.

Wkomponowanie instytucji stanéw nadzwyczajnych w system zarzadzania
kryzysowego. Instytucja stanow nadzwyczajnych powinna by¢ statym elementem
zarzadzania kryzysowego i zgodnej z konstytucjg regulacji wszelkich zagrozen mogacych
eskalowac do poziomu, w ktorym zwykte srodki konstytucyjne okazg sie niewystarczajace.
Panstwo powinno by¢ przygotowane pod wzgledem organizacyjnym na szczegdlne
zagrozenia. Stany nadzwyczajne nie sg alternatywa dla zarzadzania kryzysowego, lecz
dodatkowym instrumentarium dla ,zwyktych s$rodkdw konstytucyjnych”. Instytucje
zarzadzania kryzysowego powinny byc¢ stale przygotowane na wprowadzenie zgodnie
z konstytucjg stanu nadzwyczajnego. Procedury w tym zakresie muszg by¢ ciggle
doskonalone, poniewaz instytucja standw nadzwyczajnych réwniez wymaga sprawnego

zarzadzania kryzysowego.
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