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Wprowadzenie

Pandemia tzw. koronawirusa, czyli ostrej choroby uktadu oddechowego
COVID-19 wywolywanej zakazeniem wirusem SARS-CoV-2 (nalezacym do
grupy koronawiruséw), z jaka §wiat mierzy od poczatku 2020 r., doprowadzita
do wprowadzenia w Polsce — na obszarze catego kraju — najpierw stanu zagroze-
nia epidemicznego (art. 2 pkt 23 ustawy z 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi'), a nastepnie stanu epidemii
(art. 2 pkt 22 u.ch.z.?). Powstaje zatem pytanie o charakter tych konstrukcji praw-

1 Dz.U. 2019, poz. 1239 ze zm., dalej: u.ch.z. Zob. tez rozporzadzenia Ministra Zdrowia: z 27 lute-
go 2020 r. w sprawie zakazenia koronawirusem SARS-CoV-2 (Dz.U. 2020, poz. 325); z 13 mar-
ca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epide-
micznego (Dz.U. 2020, poz. 433 ze zm.); z 20 marca 2020 r. w sprawie odwotania na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. 2020, poz. 490).

2 Zob. tez rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 491 ze zm.) oraz rozporzadzenia Rady
Ministrow: z 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazoéw i zakazow
w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 566 ze zm.); z 10 kwietnia 2020 r. w spra-
wie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazoéw i zakazoéw w zwiazku z wystapieniem stanu epide-
mii (Dz.U. 2020, poz. 658 ze zm.); z 19 kwietnia.2020 r. w sprawie ustanowienia okre§lonych ograni-
czen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 697 ze zm.);
z 2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku
z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 792 ze zm.); z 2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazoéw i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020,
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nych zarowno w relacji do konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych (art. 228234
Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.%), jak i na plaszczyznie prawa administracyj-
nego materialnego pod katem oceny, czy mozna tutaj méwi¢ o samodzielnej (od-
rebnej) instytucji tego prawa*. Blizszemu rozpoznaniu tych zagadnien chcemy
poswigci¢ dalsze rozwazania, ktorych celem jest wstgpne zarysowanie omawia-
nej problematyki oraz zainicjowanie dyskusji nad koncepcja stanu specjalnego
jako (nowej) instytucji prawa administracyjnego materialnego (w tym nad jej przy-
datnoscig, ksztattem i1 zakresem zastosowania).

Wybrane stany specjalne w przepisach materialnego
prawa administracyjnego

Rozpoczynajac od kwestii natury terminologicznej, nalezy wskazac, ze pro-
pozycja tytutowego okreslenia ,,stan specjalny” z jednej strony nawiazuje do ogol-
nej konstrukcji przewidzianych w Konstytucji stanéw nadzwyczajnych®, z dru-

poz. 792 ze zm.); z 16 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okre§lonych ograniczen, nakazow i zakazow
w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 878 ze zm.); z 29 maja 2020 r. w sprawie
ustanowienia okre§lonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii
(Dz.U. 2020, poz. 964 ze zm.); z 19 czerwca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazow i zakazow w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 1066 ze zm.); z 7 sierp-
nia 2020 r. w sprawie ustanowienia okre$lonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiazku z wystapie-
niem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 1356 ze zm.); z 9 pazdziernika 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020,
poz. 1758 ze zm.); z 26 listopada 2020 r. w sprawie ustanowienia okre$lonych ograniczen, nakazow
i zakazow w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 2091 ze zm.); z 1 grudnia 2020 r.
w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazoéw i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu
epidemii (Dz.U. 2020, poz. 2132); z 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazow i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 2316 ze zm.).

3 Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm., dalej: Konstytucja.

4 W rozumieniu przyjetym przez J. Jagielskiego i Z. Duniewska. Zob. J. Jagielski, Prawo mate-
rialne a tzw. czes$é szczegolowa prawa administracyjnego (problem prezentacji prawa materialnego)
[w:] System Prawa Administracyjnego, t. VII: Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 43-47; Z. Duniewska, Wyznaczenie pojecia instytu-
cji prawa administracyjnego materialnego [w:] System Prawa Administracyjnego, t. VII: Prawo
administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 168-178.
Najogolniej rzecz ujmujac, chodzi tutaj o instytucje prawne prawa administracyjnego materialnego
rozumiane jako ,,urzadzenia prawne (wytwory prawne) zlozone w swej naturze, wykreowane w okre-
slonym czasie przez zespot sprz¢zonych norm tego prawa, powigzanych z innymi normami, praktyka
administracyjna, dorobkiem judykatury i doktryny”. Ibidem, s. 178.

5 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, \Warszawa 2003, s. 421-427;
K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Bialystok 2005, s. 17 i n.; S. Steinborn [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. Il, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1607 i n.; M. Smaga, Administracja publiczna w czasie kleski Zywio-
towej, Krakow 2004, s. 19-33.
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giej natomiast odwotuje si¢ do znanych juz w materialnym prawie administra-
cyjnym instytucji obszaru specjalnego® oraz statusu specjalnego’, ktérych ele-
menty — odpowiednio przedmiotowe i podmiotowe — stan specjalny w rozpatry-
wanym tutaj ujeciu niewatpliwie taczy. W celu lepszego zobrazowania tych
zalezno$ci postuzymy si¢ kilkoma przyktadami regulacji prawnych, ktore w na-
szym przekonaniu egzemplifikuja rézne rodzaje prawnoadministracyjnych sta-
néw specjalnych, tak by w dalszej kolejnosci podja¢ probe okreslenia bardziej
og6lnych cech (wlasciwosci), jakim odpowiada kategoria (instytucja) stanu spe-
cjalnego w prawie administracyjnym materialnym, a finalnie sformutowac pro-
pozycje definicji tego stanu.

Pierwszym przyktadem stanu specjalnego bedzie wspomniany juz stan za-
grozenia epidemicznego. Zgodnie z art. 2 pkt 23 u.ch.z. jest to ,,sytuacja prawna
wprowadzona na danym obszarze w zwigzku z ryzykiem wystapienia epidemii
w celu podjecia okreslonych w ustawie dziatan zapobiegawczych”, przy czym
przez zagrozenie epidemiczne nalezy rozumie¢ ,,zaistnienie na danym obszarze
warunkow lub przestanek wskazujacych na ryzyko wystapienia epidemii” (art. 2
pkt 31 u.ch.z.). Prawna regulacja stanu zagrozenia epidemicznego zostata zawar-
ta w art. 4648 u.ch.z. Stan zagrozenia epidemicznego na obszarze wojewodztwa
lub jego czesci oglasza i odwotuje wojewoda w drodze rozporzadzenia (o ktorym
mowa w art. 59 ust. 1 ustawy z 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji
rzadowej w wojewddztwie®), na wniosek panstwowego wojewddzkiego inspek-
tora sanitarnego. Jezeli zagrozenie epidemiczne wystgpuje na obszarze wigcej niz
jednego wojewddztwa, stan zagrozenia epidemicznego oglasza i odwotuje w dro-
dze rozporzadzenia minister wlasciwy do spraw zdrowia w porozumieniu z mi-
nistrem wtasciwym do spraw administracji publicznej, na wniosek Gtéwnego
Inspektora Sanitarnego. Powyzsze rozporzadzenia odpowiednio wojewody lub
ministra wlasciwego do spraw zdrowia sa niezwlocznie oglaszane w odpowied-
nim dzienniku urzedowym (tj. dzienniku urzedowym danego wojewodztwa lub
Dzienniku Ustaw) 1 wchodzg w zycie z dniem ogloszenia. Wojewoda ma obo-
wigzek poinformowania obywateli w sposdb zwyczajowo przyjety na danym
terenie o obowigzkach wynikajacych z wyzej wymienionych rozporzadzen, w kto-
rych mozna takze — przy uwzglgdnieniu ogoélnej normy art. 5 u.ch.z. okreslajacej
na poziomie ustawowym obowiazki jednostek zwigzane z zapobieganiem oraz

6 Zob. J. Stelmasiak, Instytucja obszaru specjalnego w materialnym prawie administracyjnym
na przykladzie obszaréw specjalnych o charakterze ekologicznym [w:] System Prawa Administra-
cyjnego, t. VII: Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel,
Warszawa 2012, s. 651-682; P. Zacharczuk, Obszary specjalne w polskim materialnym prawie
administracyjnym, Warszawa 2017.

7 Zob. J. Jagielski, Specjalny status prawny [w:] System Prawa Administracyjnego, t. VII:
Prawo administracyjne materialne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2012,
s. 479-501.

8 Dz.U. 2019, poz. 1464 ze zm., dalej: u.w.a.r.w.
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zwalczaniem zakazen i chorob zakaznych — ustanowi¢ czasowe ograniczenia, na-
kazy, zakazy lub obowigzki®.

Ponadto w przypadku wystapienia stanu zagrozenia epidemicznego o charak-
terze i w rozmiarach przekraczajacych mozliwosci dziatania wlasciwych organdéw
administracji rzadowej i organéw jednostek samorzadu terytorialnego Rada Mini-
strow moze w drodze rozporzadzenia okresli¢ — na podstawie danych przekaza-
nych przez ministra wtasciwego do spraw zdrowia, ministra wlasciwego do spraw
wewngetrznych, ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, Gtownego
Inspektora Sanitarnego oraz wojewodow — zagrozony obszar wraz ze wskazaniem
rodzaju strefy, na ktorym wystapit stan zagrozenia epidemicznego®®, a takze rodzaj
stosowanych rozwigzan, o ktorych szczegdétowo jest mowa art. 46b u.ch.z.!* Dodat-
kowo jezeli uzycie innych sit i rodkow jest niemozliwe lub moze okaza¢ si¢ niewy-
starczajace, Minister Obrony Narodowej moze przekaza¢ do dyspozycji Gtéwnego
Inspektora Sanitarnego lub wojewody, na ktérego obszarze podejmowane sa dziata-
nia zwigzane ze stanem zagrozenia epidemicznego, pododdzialy lub oddziaty Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, ktdre pozostaja pod dowodztwem przetozo-
nych stuzbowych i wykonuja zadania okreslone przez Gtownego Inspektora Sani-

9 Zostaty one okre§lone w 46 ust. 4 u.ch.z. i mogg obejmowaé: 1) czasowe ograniczenie
okreslonego sposobu przemieszczania si¢; 2) czasowe ograniczenie lub zakaz obrotu i uzywania
okreslonych przedmiotow lub produktow spozywczych; 3) czasowe ograniczenie funkcjonowania
okreslonych instytucji lub zaktadow pracy; 4) zakaz organizowania widowisk i innych zgromadzen
ludnosci; 5) obowiazek wykonania okreslonych zabiegéw sanitarnych, jezeli wykonanie ich wigze
si¢ z funkcjonowaniem okres$lonych obiektéw produkcyjnych, ustugowych, handlowych lub innych
obiektow; 6) nakaz udostepnienia nieruchomosci, lokali, terenéw i dostarczenia $rodkow transportu
do dzialan przeciwepidemicznych przewidzianych planami przeciwepidemicznymi; 7) obowiazek
przeprowadzenia szczepien ochronnych, o ktérych mowa w ust. 3, oraz grupy oséb podlegajace tym
szczepieniom, rodzaj przeprowadzanych szczepien ochronnych.

10 Zgodnie z art. 2 pkt 36-39 u.ch.z przez zagrozony obszar nalezy rozumie¢ ,,0bszar jednej
lub kilku jednostek podziatu terytorialnego kraju lub obszar okre§lony w sposéb inny niz przez
odniesienie do jednostek podziatu terytorialnego kraju”, natomiast strefy dziela si¢ na: 1) strefe
zero (obszar, na ktorym wystapit stan epidemii, znajdujacy si¢ bezposrednio wokot ogniska wirusa,
podlegajacy ograniczeniom, w szczegdlnosci zakazom, nakazom oraz $rodkom kontroli); 2) strefe
buforowg (obszar wokot strefy zero podlegajacy ograniczeniom, w szczegdlnosci zakazom lub
nakazom dotyczacym przemieszczania si¢ ludzi); 3) strefe zagrozenia (obszar, na ktorym mozliwe
jest ryzyko wystapienia stanu epidemii).

11 Chodzi tutaj o wymienione juz wcze$niej ograniczenia wynikajace z art. 46 ust. 4 u.ch.z.,
a ponadto o: 1) czasowe ograniczenie okreslonych zakreséw dziatalnosci przedsigbiorcow; 2) czaso-
wa reglamentacje zaopatrzenia w okreslonego rodzaju artykuty; 3) obowiazek poddania si¢ bada-
niom lekarskim oraz stosowaniu innych §rodkow profilaktycznych i zabiegéw przez osoby chore
i podejrzane o zachorowanie; 4) obowiazek poddania si¢ kwarantannie; 5) miejsce kwarantanny;
6) czasowe ograniczenie korzystania z lokali lub terenéw oraz obowigzek ich zabezpieczenia; 7) nakaz
ewakuacji w ustalonym czasie z okreslonych miejsc, terenéw i obiektow; 8) nakaz lub zakaz prze-
bywania w okre§lonych miejscach i obiektach oraz na okre$lonych obszarach; 9) zakaz opuszcza-
nia strefy zero przez osoby chore i podejrzane o zachorowanie; 10) nakaz okre§lonego sposobu prze-
mieszczania sig.
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tarnego lub wojewodg (art. 44a u.ch.z.). Przepisy art. 46ba—48 u.ch.z. okre§lajg zara-
zem pozostale kompetencje, uprawienia i obowiazki (szczegdlne) zwigzane ze sta-
nem zagrozenia epidemicznego’?, natomiast w art. 48a u.z.ch.z. przewidziano admi-
nistracyjne kary pieniezne za delikty polegajace na naruszaniu zasad i obowiazkow
wynikajacych ze stanu zagrozenia epidemicznego®®.

Po drugie, przyktadem stanu specjalnego moze by¢ — rbwniez wzmiankowa-
ny na wstepie — stan epidemii. Regulacja prawna tego stanu jest analogiczna jak
omowione poprzednio rozwigzania dotyczace stanu zagrozenia epidemicznego,
z ta tylko roznica, ze zgodnie z art. 2 pkt 22 u.ch.z. przez stan epidemii nalezy
rozumie¢ ,,sytuacje prawna wprowadzong na danym obszarze w zwigzku z wy-
stapieniem epidemii w celu podjgcia okre§lonych w ustawie dziatan przeciwepi-
demicznych i zapobiegawczych dla zminimalizowania skutkéw epidemii”, za$
samg epidemig jest ,,wystapienie na danym obszarze zakazen lub zachorowan na
chorobe zakazng w liczbie wyraznie wigkszej niz we wczesniejszym okresie albo
wystapienie zakazen lub chordb zakaznych dotychczas niewystgpujacych” (art. 2
pkt 9 u.ch.z.). Wynika stad, ze o ile wprowadzenie stanu zagrozenia epidemicz-
nego powinno poprzedza¢ wystgpienie epidemii (stuzy¢ zapobieganiu temu zda-
rzeniu), o tyle stan epidemii odnosi si¢ do pdzniejszego stadium, gdy epidemia
choroby zakaznej ma juz faktycznie miejsce. Z tego punktu widzenia cho¢ do-
stepne w obu tych sytuacjach $rodki prawne sg tozsame, powinny by¢ one jed-
nak dobierane adekwatnie do okolicznosci epidemicznych. Dotyczy to zar6wno

12 Nalezy tutaj wymienié: 1) kompetencje ministra wtasciwego do spraw zdrowia do okre-
$lenia w drodze rozporzadzenia uproszczonych rodzajow i zakresu dokumentacji medyczne;j,
uproszczonego sposobu jej przetwarzania oraz skréconego okresu przechowywania; 2) wylacze-
nie stosowania przepisOw o zamowieniach publicznych do zamoéwien na ushugi, dostawy lub
roboty budowlane udzielanych w zwiazku z zapobieganiem lub zwalczaniem epidemii na obsza-
rze, na ktdrym ogloszono stan zagrozenia epidemicznego; 3) kompetencje ministra wtasciwego
do spraw zdrowia do polecenia Agencji Rezerw Materialowych udostepnienia niezbednego
asortymentu rezerw strategicznych, jego utworzenia lub utrzymywania; 4) kompetencj¢ ministra
wlasciwego do spraw zdrowia zarzadzenia przejgcie na rzecz Skarbu Panstwa niezbednego
asortymentu; 5) mozliwo$¢ nieodptatnego wydawania pacjentom produktow leczniczych, $rod-
kow spozywcezych specjalnego przeznaczenia zywieniowego, wyrobow medycznych, produktéw
biobodjczych oraz srodkdw ochrony osobistej, a takze ich zbywania innym podmiotom; 6) kom-
petencje ministra wlasciwego do spraw zdrowia lub wojewody do skierowania pracownikow
podmiotéw leczniczych, oséb wykonujacych zawody medyczne oraz oséb, z ktérymi podpisano
umowy na wykonywanie $wiadczen zdrowotnych, a takze innych osob (jezeli ich skierowanie
jest uzasadnione aktualnymi potrzebami podmiotow kierujacych zwalczaniem epidemii) do pracy
przy zwalczaniu epidemii.

13 Z niewiadomych wzgledow przepis ten ignoruje ogdlne przepisy o karach administracyj-
nych zawarte w art. 189a—189k ustawy z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administra-
cyjnego (Dz.U. 2020, poz. 256 ze zm., dalej: k.p.a.), ktorych w tym przypadku nie stosuje si¢ (art. 48a
ust. 8 u.ch.z. stanowi bowiem, ze w zakresie nieuregulowanym w tej ustawie do kar pieni¢znych
stosuje si¢ odpowiednio przepisy dziatu 1Tl ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa,
Dz.U. 2019, poz. 900 ze zm.).
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samego stosowania tych srodkow, jak i ich rozmiaru (nat¢zenia), za takim roz-
réznieniem przemawiaja bowiem odmienne funkcje i cele tych $rodkow zwiaza-
ne z zapobieganiem epidemii (w okresie ja poprzedzajacym) oraz jej zwalcza-
niem (gdy epidemia choroby zakaznej juz faktycznie wystapita).

Kolejnego — trzeciego — przyktadu stanu specjalnego o charakterze admini-
stracyjnym dostarczaja przepisy art. 15-17 ustawy z 10 czerwca 2016 r. o dzia-
taniach antyterrorystycznych* wraz z wydanymi na podstawie tej ustawy rozpo-
rzagdzeniami Prezesa Rady Ministréw z 25 lipca 2016 r. w sprawie zakresu
przedsiewzig¢ wykonywanych w poszczegolnych stopniach alarmowych i stop-
niach alarmowych CRP*® oraz Ministra Spraw Zagranicznych z 28 wrze$nia 2016 r.
w sprawie szczegdtowego zakresu przedsiewzie¢ wykonywanych przez kierow-
nikow placowek zagranicznych Rzeczypospolitej Polskiej w poszczegdlnych stop-
niach alarmowych lub stopniach alarmowych CRP*. W przypadku zagrozenia
wystapieniem zdarzenia o charakterze terrorystycznym albo w przypadku wysta-
pienia takiego zdarzenia mozna wprowadzi¢ jeden z czterech stopni alarmo-
wych: pierwszy stopien alarmowy (stopien ALFA), drugi stopien alarmowy (sto-
pien BRAVO), trzeci stopien alarmowy (stopien CHARLIE) lub czwarty stopien
alarmowy (stopien DELTA). Z kolei w przypadku zagrozenia wystapieniem zda-
rzenia o charakterze terrorystycznym dotyczacego systemow teleinformatycznych
organ6w administracji publicznej lub systemow teleinformatycznych wchodza-
cych w sklad infrastruktury krytycznej albo w przypadku wystapienia takiego
zdarzenia mozna wprowadzi¢ jeden z czterech stopni alarmowych CRP: pierw-
szy stopien alarmowy CRP (stopien ALFA-CRP), drugi stopien alarmowy CRP
(stopien BRAVO-CRP), trzeci stopien alarmowy CRP (stopien CHARLIE-CRP)
lub czwarty stopien alarmowy CRP (stopien DELTA-CRP). Stopnie alarmowe
i stopnie alarmowe CRP odwoluje si¢ niezwlocznie po minimalizacji zagrozenia
lub skutkéw zdarzenia bedacego przestanka do ich wprowadzenia. Stopnie alar-
mowe lub stopnie alarmowe CRP wprowadza, zmienia i odwotuje w drodze za-
rzadzenia W zaleznos$ci od rodzaju zagrozenia zdarzeniem o charakterze terrory-
stycznym Prezes Rady Ministrow po zasiggnig¢ciu opinii ministra wiasciwego do
spraw wewngtrznych i Szefa ABW (odpowiednio ministra wlasciwego do spraw
zagranicznych i Szefa Agencji Wywiadu), a w przypadkach niecierpiacych zwioki
— minister wlasciwy do spraw wewnetrznych po zasiggnieciu opinii Szefa ABW
(odpowiednio minister wiasciwy do spraw zagranicznych po zasig¢gnigciu opinii
Szefa Agencji Wywiadu), informujgc o tym niezwltocznie Prezesa Rady Mini-
strow, ktory nastepnie informuje Prezydenta RP oraz Marszatka Sejmu RP i Mar-
szatka Senatu RP o wprowadzeniu, zmianie lub odwotaniu stopnia alarmowego
lub stopnia alarmowego CRP. Wprowadzenie kazdego z tych stopni stanowi pod-

14 Dz.U. 2019, poz. 796 ze zm.
15 Dz.U. 2016, poz. 1101.
16 Dz.U. 2016, poz. 1606.
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stawe do realizacji przez organy administracji publicznej oraz kierownikow stuzb
1 instytucji wlasciwych w sprawach bezpieczenstwa i zarzadzania kryzysowego
przedsiewzig¢ okreslonych przepisami wyzej wymienionych rozporzadzen, wy-
nikajacych z kompetencji ustawowych tych podmiotow (ktorym odpowiadaja
uprawnienia i obowiazki szczegodlne zwigzane z poszczegdlnymi stopniami
alarmowymi)Y’, a takze przedsiewzie¢ i procedur zarzadzania kryzysowego, jeze-

17 Po wprowadzeniu pierwszego stopnia alarmowego (stopien ALFA) nalezy w szczegdlno$ci
wykonaé nastepujace zadania: 1) prowadzié przy uzyciu Policji, Strazy Granicznej lub Zandarme-
rii. Wojskowej wzmozong kontrole duzych skupisk ludnosci, ktore potencjalnie moga stac si¢
celem zdarzenia o charakterze terrorystycznym, w tym imprez masowych i zgromadzen publicz-
nych; 2) prowadzi¢ w ramach realizacji zadan administratoréw obiektéw wzmozong kontrole
obiektow uzytecznosci publicznej oraz innych obiektow, ktore potencjalnie moga stac si¢ celem
zdarzenia o charakterze terrorystycznym; 3) zaleci¢ podlegtemu personelowi informowanie odpo-
wiednich shuzb w przypadku zauwazenia: nieznanych pojazdéw na terenie instytucji publicznych
lub innych waznych obiektow, porzuconych paczek i bagazy lub jakichkolwiek innych oznak niety-
powej dziatalnosci; 4) poinformowaé podlegly personel o koniecznos$ci zachowania zwigkszonej
czujnosci w stosunku do os6b zachowujacych sie w sposob wzbudzajacy podejrzenia; 5) zapewnic
dostepnos¢ w trybie alarmowym cztonkoéw personelu niezbednych do wzmocnienia ochrony obiek-
tow; 6) przeprowadzi¢ kontrole pojazdéw wjezdzajacych oraz oséb wchodzacych na teren obiek-
tow; 7) sprawdzaé na zewnatrz i od wewnatrz budynki bedace w statym uzyciu w zakresie podej-
rzanych zachowan osob oraz w poszukiwaniu podejrzanych przedmiotéw; 8) sprawdzi¢ dziatanie
srodkow tacznosci wykorzystywanych w celu zapewnienia bezpieczenstwa; 9) dokona¢ w ramach
realizacji zadan administratorow obiektow sprawdzenia dzialania instalacji alarmowych, przepu-
stowosci drog ewakuacji oraz funkcjonowania systemow rejestracji obrazu; 10) dokonaé przegladu
wszystkich procedur, rozkazéw oraz zadan zwigzanych z wprowadzeniem wyzszych stopni alar-
mowych; 11) prowadzi¢ akcje informacyjno-instruktazowa dla spoleczenstwa dotyczaca poten-
cjalnego zagrozenia, jego skutkéw i sposobu postepowania. Po wprowadzeniu drugiego stopnia
alarmowego (stopien BRAVO) nalezy wykona¢ zadania wymienione dla pierwszego stopnia alar-
mowego oraz kontynuowac lub sprawdzi¢ wykonanie tych zadan, jezeli wcze$niej zostal wprowa-
dzony stopien ALFA. Ponadto nalezy wykona¢ w szczegodlnosci nastepujace zadania: 1) Komen-
dant Gtowny Policji, Komendant Gtéwny Strazy Granicznej lub Komendant Gtéwny Zandarmerii
Wojskowej wprowadzaja obowiazek noszenia broni dtugiej oraz kamizelek kuloodpornych przez
umundurowanych funkcjonariuszy lub zotnierzy bezposrednio realizujacych zadania zwigzane
z zabezpieczeniem miejsc i obiektow, ktore potencjalnie moga sta¢ si¢ celem zdarzenia o charakte-
rze terrorystycznym; 2) wprowadzi¢ dodatkowe kontrole pojazdéw, 0séb oraz budynkow publicz-
nych w rejonach zagrozonych; 3) wzmocni¢ ochrong $rodkéow komunikacji publicznej; 4) spraw-
dzi¢ funkcjonowanie zasilania awaryjnego; 5) ostrzec personel o mozliwych formach zdarzenia
o charakterze terrorystycznym; 6) zapewni¢ dostepno$¢ w trybie alarmowym personelu Wyznaczo-
nego do wdrazania procedur dziatania na wypadek zdarzen o charakterze terrorystycznym; 7) spraw-
dzi¢ 1 wzmocni¢ ochrone waznych obiektow publicznych; 8) wprowadzi¢ zakaz wstepu do przed-
szkoli, szkot i uczelni osobom postronnym; 9) sprawdzi¢ systemy ochrony obiektéw ochranianych
przez specjalistyczne uzbrojone formacje ochronne; 10) wprowadzi¢ kontrole wszystkich przesy-
fek pocztowych kierowanych do urzedu lub instytucji; 11) zamknac i zabezpieczy¢ nieuzywane
regularnie budynki i pomieszczenia; 12) dokona¢ przegladu zapaséw materialowych i sprzetu,
w tym dostepnosci Srodkow i materiatdw medycznych, z uwzglednieniem mozliwosci wykorzysta-
nia w przypadku wystapienia zdarzenia o charakterze terrorystycznym. Po wprowadzeniu trzeciego
stopnia alarmowego (stopien CHARLIE) nalezy wykona¢ zadania wymienione dla pierwszego
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li zostaty przewidziane dla danego stopnia alarmowego lub stopnia alarmowego
CRP w zwiazku z wystapieniem zdarzenia o charakterze terrorystycznym i nie
zostaly okreslone w przepisach wyzej wymienionych rozporzadzen.

Czwartym przykladem stanu specjalnego moze by¢ pogotowie przeciwpowo-
dziowe i alarm przeciwpowodziowy. Obecna regulacja prawna tych zagadnien jest
dos¢ skapa, bowiem wyczerpuje si¢ w przepisach art. 31a ustawy z 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym?®, art. art. 34 ust. 1a ustawy z 5 czerwca 1998 r. 0 samo-
rzadzie powiatowym?'® oraz art. 22 pkt 3 u.w.a.r.w., z ktorych wynika, ze pogo-
towie przeciwpowodziowe (alarm przeciwpowodziowy) ogtasza i odwotuje wojt
(burmistrz, prezydent miasta), starosta lub wojewoda, przy czym w przypadku wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) nast¢puje to w formie przepisow porzadkowych,
o ktoérych mowa w art. 40—41 u.s.g. (w przypadku powiatu starosta nie ma kom-
petencji do ich wydawania), natomiast na szczeblu wojewddztwa odbywa si¢ to
w formie rozporzadzenia porzadkowego wojewody (art. 60 u.w.a.r.w.). Brak jest
zarazem regulacji prawnomaterialnej, ktora blizej okreslataby charakter prawny
pogotowia (alarmu) przeciwpowodziowego oraz tre$¢ zwigzanych z tym stanem
kompetencji, uprawnien i obowigzkow (szczegolnych) poszczegdlnych podmiotow.

i drugiego stopnia alarmowego oraz kontynuowac lub sprawdzi¢ wykonanie tych zadan, jezeli
wczesniej zostal wprowadzony stopien ALFA lub BRAVO. Ponadto nalezy wykonaé¢ w szczegodl-
nosci nastgpujace zadania: 1) wprowadzi¢ na polecenie ministra wlasciwego do spraw wewngtrz-
nych catodobowe dyzury we wskazanych urzgdach lub jednostkach organizacyjnych organow admi-
nistracji publicznej; 2) wprowadzi¢ dyzury dla osob funkcyjnych odpowiedzialnych za wprowadzanie
procedur dziatania na wypadek zdarzen o charakterze terrorystycznym; 3) sprawdzi¢ dostepnosé
obiektow wyznaczonych na zastgpcze miejsca czasowego pobytu na wypadek ewakuacji ludnosci;
4) ograniczy¢ do minimum liczbe miejsc ogdlnodostepnych w obiekcie i rejonie obiektu; 5) wpro-
wadzi¢ w uzasadnionych przypadkach $cisla kontrole osob i pojazdow przy wejsciu i wjezdzie na
teren obiektow; 6) ograniczy¢ mozliwos¢ parkowania pojazdéw przy obiektach chronionych; 7) wydaé
bron i amunicj¢ oraz $rodki ochrony osobistej uprawnionym osobom wyznaczonym do wykony-
wania zadan ochronnych; 8) wprowadzi¢ dodatkowy catlodobowy nadzér nad miejscami, ktore
tego wymagaja, do tej pory nieobjetymi nadzorem; 9) zapewni¢ ochrong srodkéw transportu shuz-
bowego poza terenem obiektu, wprowadzi¢ kontrole pojazdu przed wejSciem do niego i jego uru-
chomieniem. Po wprowadzeniu czwartego stopnia alarmowego (stopien DELTA) nalezy wykonad
zadania wymienione dla pierwszego, drugiego i trzeciego stopnia alarmowego oraz kontynuowac
lub sprawdzi¢ wykonanie tych zadan, jezeli wczes$niej zostal wprowadzony stopien ALFA,
BRAVO lub CHARLIE. Ponadto nalezy wykona¢ w szczegdlnosci nastepujace zadania: 1) wpro-
wadzi¢ w uzasadnionych przypadkach ograniczenia komunikacyjne w rejonach zagrozonych; 2) prze-
prowadzi¢ identyfikacje wszystkich pojazdow znajdujacych si¢ juz w rejonie obiektu oraz w uza-
sadnionych przypadkach ich relokacje poza obszar obiektu; 3) kontrolowaé wszystkie pojazdy
wjezdzajace na teren obiektu i ich tadunek; 4) kontrolowaé wszystkie wnoszone na teren obiektu
przedmioty, w tym walizki, torebki, paczki; 5) przeprowadzaé¢ czeste kontrole na zewnatrz budyn-
ku i na parkingach; 6) ograniczy¢ liczb¢ podrozy stuzbowych 0s6b zatrudnionych w obiekcie 1 wizyt
0s0b niezatrudnionych w instytucji; 7) przygotowac si¢ do zapewnienia ciaglto$ci funkcjonowania
organu w przypadku braku mozliwosci realizacji zadan w dotychczasowym miejscu pracy.
18 Dz.U. 2019, poz. 506 ze zm., dalej: u.s.g.
19 Dz.U. 2019, poz. 511 ze zm., dalej: u.s.p.
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Warto w zwiazku z tym dostrzec, ze w przesztosci (do konca 2001 r.) kwestie te
byly unormowane znacznie bardziej szczegbélowo w rozporzadzeniu Rady Mini-
strow z 11 marca 1977 r. w sprawie ochrony przed powodzig®, ktore w § 11 prze-
widywato, iz wojewoda lub naczelnik gminy w razie zagrozenia powodziowego
mogli w drodze zarzadzenia lub decyzji zobowigza¢ mieszkancoOw zagrozonego
obszaru oraz panstwowe, spotdzielcze i spoteczne jednostki organizacyjne do wyko-
nania pilnych prac zabezpieczajacych? badz dostarczenia posiadanych $rodkéw lub
materiatlow, jak rowniez do udziatu w bezposredniej ochronie przed powodzig??,

Po piate, jako przyktad stanu specjalnego przyjmujemy rowniez okresowe
ograniczenia w sprzedazy paliw stalych oraz w dostarczaniu i poborze energii
elektrycznej i ciepla (tzw. 20. stopien zasilania). Ograniczenia te moga by¢ wpro-
wadzone na czas oznaczony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub jego czg-
Sci 1 sg realizowane w sposob szczegotowo okreslony w tzw. planach ograniczen,
jezeli dochodzi do zagrozenia bezpieczenstwa energetycznego Rzeczypospolitej
Polskiej, dostaw energii elektrycznej lub osob albo zagrozenia wystgpieniem
znacznych strat materialnych, co szczegotowo regulujg przepisy art. 11-11f usta-
wy z 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne? oraz rozporzadzenia Rady Mini-
strow z 23 lipca 2007 r. w sprawie szczegdtowych zasad i trybu wprowadzania
ograniczen w sprzedazy paliw statych oraz w dostarczaniu i poborze energii elek-
trycznej lub ciepta?. Kluczowy sposrod tych przepisoéw art. 11 ust. 7 p.e. przewi-
duje, ze Rada Ministrow na wniosek ministra wtasciwego do spraw energii moze
W drodze rozporzadzenia wprowadzi¢ na czas oznaczony na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej lub jego czgsci ograniczenia w sprzedazy paliw statych oraz
w dostarczaniu i poborze energii elektrycznej i ciepta w przypadku wystapienia
wskazanych wyzej zagrozen. Przedsigbiorstwa energetyczne nie ponoszg 0dpo-
wiedzialnosci za skutki ograniczen wprowadzonych takim rozporzadzeniem, za$
podmioty, ktére nie dostosuja sie do tych ograniczen, podlegaja administracyjnym

20 Dz.U. nr 10, poz. 39 ze zm.

2L Wykonywanie pilnych prac zabezpieczajacych polegato w szczegdlnosci na wykonywaniu
prac zwigzanych z umacnianiem i zabezpieczaniem walow przeciwpowodziowych, mostow oraz
innych budowli albo petnieniu wart w okresie ogloszonego stanu pogotowia przeciwpowodziowego
lub alarmu powodziowego (§ 11 ust. 4 rozporzadzenia Rady Ministrow z 11 marca 1977 r. w sprawie
ochrony przed powodzia, Dz.U. nr 10, poz. 39 ze zm.).

22 Udziat w bezposredniej ochronie przed powodzig polegat w szczegélnosci na: 1) wykony-
waniu pilnych prac zabezpieczajacych (o ktorych mowa w przypisie poprzedzajacym); 2) dostar-
czaniu urzadzen, materialdw oraz $rodkow transportowych wraz z obshugg i paliwem lub pasza;
3) uczestniczeniu w akcji ratowania zycia i mienia ludnosci na terenach dotknietych powodzig oraz
udzielaniu pomocy w ewakuacji ludnosci; 4) wykonywaniu prac zwigzanych z likwidacjg przecie-
kow w watach ochronnych, budowaniu doraznych grobli, przekopywaniu rowow do odprowadza-
nia nadmiaru wod oraz zwalczaniu zatoré6w lodowych (§ 11 ust. 5 rozporzadzenia Rady Ministrow
z 11 marca 1977 r. w sprawie ochrony przed powodzig, Dz.U. nr 10, poz. 39 ze zm.).

2 Dz.U. 2019, poz. 755 ze zm., dalej: p.e.

24 Dz.U. nr 133, poz. 924.
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karom pieni¢znym, o ktéorych mowa w art. 56 p.e. Pozostaje dodac, ze ogranicze-
nia w dostarczaniu i poborze — ale tylko energii elektrycznej — powinny powodo-
wac jak najmniejsze zaktocenia w funkcjonowaniu rynku energii elektrycznej oraz
by¢ stosowane w zakresie niezbednym do przywrdcenia prawidtowego funkcjo-
nowania systemu elektroenergetycznego (art. 11f p.e.).

Szostego wreszcie przyktadu stanu specjalnego o charakterze administracyjnym
mozna dopatrywac si¢ w obowiazkach i ograniczeniach zwigzanych z realizacja
programu ochrony powietrza lub planu dziatan krotkoterminowych (tzw. alarmy
smogowe), o ktorych mowa w art. 91 i art. 92 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. —
Prawo ochrony $rodowiska? oraz rozporzadzeniu Ministra Srodowiska z 14 czerw-
ca 2019 r. w sprawie programoéw ochrony powietrza oraz planéw dziatan krotko-
terminowych?®. Zgodnie bowiem z art. 93 p.o.$. wojewddzkie centrum zarzadza-
nia kryzysowego niezwlocznie dokonuje powiadomienia dotyczacego (ryzyka)
przekroczenia pozioméw: alarmowego, informowania, dopuszczalnego lub doce-
lowego substancji w powietrzu, ktore powinno zawiera¢: 1) datg, godzing i ob-
szar, na ktorym wystapito ryzyko przekroczenia albo przekroczenie, oraz przy-
czyny tego stanu; 2) prognozy zmian poziomow substancji w powietrzu tacznie
z przyczynami tych zmian, obszaru, ktorego dotyczy, oraz czasu trwania prze-
kroczenia albo ryzyka jego wystapienia; 3) wskazanie grup ludnosci wrazliwych
na przekroczenie, obejmujacych w szczego6lnosci osoby starsze i dzieci, oraz
srodki ostroznosci, ktore majg by¢ przez nie podjete; 4) informacje o obowiazu-
jacych ograniczeniach i innych §rodkach zaradczych, ktére w przypadku wysta-
pienia ryzyka przekroczen dopuszczalnych lub alarmowych pozioméw substan-
cji w powietrzu wynikajg z planu dziatan krotkoterminowych (art. 92 p.0.8.%"),
natomiast w przypadku wystapienia samych przekroczen dopuszczalnych, doce-
lowych lub alarmowych pozioméw substancji w powietrzu maja swoje zrodto
w programie ochrony powietrza, o ktérym mowa w art. 91 p.0.$.%8

% Dz.U. 2019, poz. 1396 ze zm., dalej: p.o.§.

% Dz.U. 2019, poz. 1159 ze zm.

27 Zgodnie z ust. 2 tego przepisu plan dziatan krétkoterminowych powinien w szczegdlnosci
zawieraC: 1) liste podmiotow korzystajacych ze srodowiska, obowigzanych do ograniczenia lub zaprze-
stania wprowadzania z instalacji gazow lub pytow do powietrza; 2) sposob organizacji i ograniczen
lub zakazu ruchu pojazdoéw i innych urzadzen napedzanych silnikami spalinowymi; 3) sposéb poste-
powania organdw, instytucji i podmiotow korzystajacych ze srodowiska oraz zachowania si¢ obywa-
teli w przypadku wystapienia przekroczen; 4) okreslenie trybu i sposobu oglaszania o zaistnieniu
przekroczen. Uszczegdtowienie tych regulacji zawieraja § 9—10 oraz zalacznik do rozporzadzenia
Ministra Srodowiska z 14 czerwca 2019 r. w sprawie programéw ochrony powietrza oraz planow
dziatan krotkoterminowych (Dz.U. 2019, poz. 1159 ze zm.), z ktérych wynika m.in. dopuszczalno$§é
wprowadzenia czasowych zakazoéw palenia w kominkach, prowadzenia robot budowlanych, wjazdu
pojazdoéw do wyznaczonych obszaréw lub na wyznaczone trasy lub czasowego ograniczenia produk-
cji w instalacjach majacych negatywny wptyw na jako$¢ powietrza.

28 Zgodnie ust. 7a pkt 9 tego przepisu program ochrony powietrza wskazuje obowigzki i ograni-
czenia wynikajace z tego programu. Uszczegotowienie tej regulacji zawiera § 5 rozporzadzenia roz-
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Stan specjalny w materialnym prawie administracyjnym
a stany nadzwyczajne w Konstytucji

Zapewne w prawie administracyjnym materialnym mozna poszukiwac¢ dalszych
jeszcze przyktadow standw specjalnych, jednak juz te podane wyzej pozwalaja
stwierdzi¢, ze mamy tutaj do czynienia z instytucjg na wskro$ prawnoadmini-
stracyjna, ktora zamyka si¢ w obrgbie tego prawa. Stany specjalne w prezento-
wanym ujeciu sa bowiem uregulowane w ustawach o jednoznacznie prawnoad-
ministracyjnym charakterze, a takze w rozporzadzeniach wydanych na podstawie
tych ustaw przez same organy administracji publicznej. Implikuje to wniosek, ze
tres¢ kompetencji, uprawnien i obowigzkow (szczegdlnych) wyznaczajacych
normatywny ksztalt tych stanéw specjalnych ma charakter prawnoadministracyj-
ny. Co wiecej, rowniez wprowadzanie (oglaszanie) oraz odwolywanie (znoszenie)
poszczegblnych standw specjalnych odbywa si¢ w drodze aktdéw normatywnych
stanowionych przez administracje (rozporzadzenia, akty prawa miejscowego)
lub aktéw administracyjnych (zarzadzen, decyzji) badz niekiedy nawet czynno-
$ci materialno-technicznych (powiadomien), a wigc bezsprzecznie mamy tutaj do
czynienia z prawnymi formami dziatania administracji.

Wszystkie podane wyzej przyktady taczy jednoczesnie nizszy stopien zagro-
zenia oraz wezszy przedmiotowo i podmiotowo zakres regulacji wzgledem kon-
stytucyjnych stanow nadzwyczajnych (w tym przede wszystkim stanu kleski
zywiotowej), co w przypadku prawnoadministracyjnych stanow specjalnych skut-
kuje stosowaniem mniej radykalnych srodkoéw prawnych majacych na celu prze-
ciwdziatanie spodziewanemu badz istniejacemu zagrozeniu bezpieczenstwa, po-
rzadku lub zdrowia publicznego.

Rozwazajac stan specjalny jako instytucje prawa administracyjnego materialne-
go, méwimy o konstrukcji prawnej, ktdra — co stanowi zarazem jej istotng determi-
nante — nie jest pod wzgledem formalnym ani materialnym stanem nadzwyczajnym
W rozumieniu art. 228-234 Konstytucji. Rysuja si¢ w zwiazku z tym dwa podsta-
wowe zagadnienia: dopuszczalno$ci istnienia takich stanéw specjalnych w polskim
systemie prawa oraz ich rozgraniczenia z konstytucyjnymi stanami nadzwyczajny-
mi, CO zreszta stanowito przedmiot ozywionych dyskusji przy okazji epidemii koro-
nawirusa. Pierwszg kwesti¢ pozytywnie, z czym wypada si¢ zgodzi¢, rozstrzygnat

porzadzeniu Ministra Srodowiska z 14 czerwca 2019 r. w sprawie programow ochrony powietrza
oraz planéw dziatan krotkoterminowych (Dz.U. 2019, poz. 1159 ze zm.), ktdry przewiduje, ze czes¢
wyzej wspomnianego programu wskazujaca obowiazki i ograniczenia zwigzane z jego realizacja
okresla: 1) organ administracji wlasciwy w sprawach przekazywania zarzadowi wojewodztwa
informacji o wydawanych decyzjach, ktorych ustalenia zmierzaja do osiagnigcia celow programu,
wydania aktow prawa miejscowego oraz monitorowania realizacji programu lub poszczegdlnych
dziatan naprawczych; 2) podmiot korzystajacy ze srodowiska oraz osobe fizyczna niebedaca pod-
miotem korzystajagcym ze srodowiska wraz ze wskazaniem ich ograniczen i obowiazkoéw zwigza-
nych z realizacja programu.
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w swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny, wywodzac, ze dopuszczalne jest
ustawowe okreslenie sytuacji specjalnych (szczegoélnych) mogacych wystepowac
w ramach normalnego funkcjonowania panstwa, ergo niedajacych podstaw do
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, a takze uregulowanie na plaszczyznie usta-
wowej sposoboéw zapobiegania i likwidacji skutkow takich sytuacji. Konstytucyjnie
niedopuszczalne bytoby jednak ustawowe wprowadzanie instytucji, ktore wpraw-
dzie formalnie nie bytyby jednym ze stanéw nadzwyczajnych, ale materialnie spet-
nialyby ich cechy (stanowiac w ten sposob naruszenie lub obejScie przepisow roz-
dziatu XI Konstytucji)®®. Ptynie stad wniosek, ze administracyjny stan specjalny —
formalnie niebgdacy stanem wojennym, wyjatkowym ani stanem kleski zywiotowej
— takze pod wzgledem materialnym nie moze opieraC si¢ na rozwigzaniach praw-
nych wilasciwych konstytucyjnym stanom nadzwyczajnym, a w szczegdlno$ci nie
moze prowadzi¢ do zbieznych z tymi rozwigzaniami skutkow, jakie sa zastrzezone
wylgcznie na wypadek wprowadzenia stanu nadzwyczajnego®.

Dochodzimy w ten sposob do drugiej z zasygnalizowanych wyzej kwestii, do-
tyczacej okreslenia relacji migdzy administracyjnym stanem specjalnym oraz kon-
stytucyjnym stanem nadzwyczajnym, w tym przede wszystkim stanem kleski zy-
wiotowej (art. 228, art. 232 i art. 233 ust. 2 Konstytucji, ustawa z 18 kwietnia 2002 r.
o stanie kleski zywiotowej®, dekret z 23 kwietnia 1953 r. o $wiadczeniach w celu
zwalczania klesk zywiotowych®? oraz ustawa z 22 listopada 2002 r. 0 wyréwny-
waniu strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczaj-
nego wolno$ci i praw czlowieka i obywatela®®). Juz z dotychczasowych uwag

29 Por. wyroki TK z dnia 21 kwietnia 2009 r., sygn. K 50/07 (OTK-A 2009, nr 4, poz. 51) oraz
z dnia 3 lipca 2012 r., sygn. K 22/09 (OTK-A 2012, nr 7, poz. 74); P. Radziewicz [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 651-654 oraz 661-662.

30 W tym kontekscie wypada dostrzec, Ze zmiany regulacji prawnej dotyczacej stanu zagroze-
nia epidemicznego oraz stanu epidemii wprowadzone w 2020 r. w zwigzku z koronawirusem — pole-
gajace na dodaniu nowych art. 44a u.ch.z oraz art. 46a—46g u.ch.z. — istotnie wypaczyly obraz tych
instytucji prawnych jako administracyjnych stanéw specjalnych w proponowanym ujeciu (rozu-
mieniu). Wprowadzone regulacje poprzez zastosowanie analogicznych rozwigzan i srodkow praw-
nych zdecydowanie bowiem zblizajg stan zagrozenia epidemicznego (stan epidemii) do opisanego
w Konstytucji stanu klgski zywiotowej, co wywoluje zasadnicza watpliwos¢ konstytucyjna doty-
czaca tego, czy przywolane przepisy nie naruszaja art. 228 Konstytucji poprzez ustanowienie
nieznanego tej normie stanu nadzwyczajnego, a co wiecej, czy nie sg (zamierzong lub przypadko-
wa) proba obejscia tego unormowania Konstytucji. Gdyby za$ nawet tak nie bylo, pozostaje pyta-
nie, czy nie mamy wowczas do czynienia z naruszeniem art. 31 ust. 3 Konstytucji, skoro ustawa
z 5 grudnia 2008 r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi (w znowe-
lizowanym ksztalcie) — poza rezimem prawnym stanow nadzwyczajnych — przewiduje tozsame ze
stanem kleski zywiotowe]j ograniczenia praw i wolnosci oraz pozostate zasady funkcjonowania
zycia spolecznego i gospodarczego (ograniczenia i zasady te w ujgciu prawnoadministracyjnym omawia
szerzej: M. Smaga, Administracja publiczna..., s. 34 in.).

81 Dz.U. 2017, poz. 1897 ze zm., dalej: u.s k.z.

32 Dz.U. nr 23, poz. 93 ze zm., dalej: d.s.z.k.z.

3 Dz.U. nr 233, poz. 1955.
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wylania si¢ podstawowe w tym wzgledzie spostrzezenie, ze prawnoadministra-
cyjny stan specjalny nie moze narusza¢ wystowionej w art. 228 ust. 1 Konstytu-
cji zasady wyjatkowos$ci zarezerwowanej wylacznie dla konstytucyjnych stanow
nadzwyczajnych. Stan specjalny moze zatem dotyczy¢ jedynie takiego zagroze-
nia lub naruszenia bezpieczenstwa, porzadku Iub zdrowia publicznego, ktoremu
mozna zapobiega¢ badZz przeciwdziala¢ zwykltymi $rodkami konstytucyjnymi
(inaczej mowiac, te zwykle Srodki konstytucyjne sa wystarczajace do zapobiegnig-
cia, zminimalizowania lub usunigcia zagrozenia wystepujacego w danej sytuacji).

Ponadto stanu specjalnego nie dotycza rowniez pozostate zasady wynikajace
z art. 228 Konstytucji, wobec czego prawna regulacja tego stanu moze w wigkszym
stopniu odbywac¢ si¢ poprzez rozporzadzenia, a takze — inaczej niz jest to w przy-
padku stanéw nadzwyczajnych — w drodze aktow prawa miejscowego. Odmiennie
ksztaltuje si¢ tez kwestia kompensacji szkod, ktore jesli s zwigzane z administra-
cyjnym stanem specjalnym, moga podlega¢ naprawieniu na ogdlnych zasadach
wynikajacych z art. 77 Konstytucji oraz wlasciwych w tej mierze przepisow prawa
cywilnego. Wreszcie sprawy, takie jak proporcjonalno$¢ rozwigzan prawnych
ksztattujacych stan specjalny, przestanki jego wprowadzania (oglaszania) oraz zno-
szenia (odwotywania), a takze podejmowanie dziatan (§rodkéw) w ramach tego
stanu, mogg by¢ oceniane wylgcznie przez pryzmat art. 31 ust. 3 Konstytucji, z po-
mini¢ciem natomiast jej art. 228 ust. 5 dotyczacego jedynie stanow nadzwyczajnych.
Wypada zarazem oczekiwacé, ze zakres ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw
bedzie w przypadku stanu specjalnego wezszy niz w ramach stanow nadzwy-
czajnych (art. 233 Konstytucji). Chodzi przy tym o jednorazowa — zwigzang
z konkretnym stanem specjalnym — kumulacj¢ tych ograniczen, nie za$ o ich za-
kres przedmiotowy, ktory w przypadku stanu specjalnego, oczywiscie w grani-
cach wyznaczonych przez art. 31 ust. 3 Konstytucji, moze obejmowaé réwniez
ograniczenia wolnosci i praw innych niz wymienione w art. 233 Konstytucji.

Pod wzglgdem przedmiotowym nie nastrgcza wickszych trudnosci odrdznie-
nie stanu specjalnego od stanu wojennego (art. 229 i 231 Konstytucji oraz usta-
wa z 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelhego
Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym organom
Rzeczypospolitej Polskiej**), a takze od stanu wyjatkowego (art. 230-231 Kon-
stytucji, ustawa z 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym®). Najmniej wyraz-
nie rysuje si¢ natomiast relacja poszczegolnych rodzajow administracyjnych sta-
néw specjalnych wzgledem konstytucyjnego stanu kleski zywiotowej, ktdry moze
by¢ wprowadzony dla zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych noszacych
znamiona klgski zywiotowej oraz w celu ich usunigcia. Przez kleske zywiotowa
rozumie si¢ przy tym katastrofe naturalng lub awari¢ techniczng, ktérych skutki
zagrazajg zyciu lub zdrowiu duzej liczby os6b, mieniu w wielkich rozmiarach

3 Dz.U. 2017, poz. 1932 ze zm.
% Dz.U. 2017, poz. 1928 ze zm.
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albo $rodowisku na znacznych obszarach, a pomoc i ochrona moga by¢ skutecz-
nie podjete tylko przy zastosowaniu nadzwyczajnych srodkow, we wspotdziata-
niu réznych organéw i instytucji oraz specjalistycznych shuzb i formacji dziata-
jacych pod jednolitym kierownictwem (art. 3 ust. 1 pkt 1 u.s.k.z.)*. Katastrofg
naturalng, o ktérej mowa wyzej, jest natomiast zdarzenie zwigzane z dzialaniem
sit natury, w szczegolnosci wyladowania atmosferyczne, wstrzasy sejsmicz-
ne, silne wiatry, intensywne opady atmosferyczne, dtugotrwale wystgpowanie
ekstremalnych temperatur, osuwiska ziemi, pozary, susze, powodzie, zjawiska
lodowe na rzekach i morzu oraz jeziorach i zbiornikach wodnych, masowe
wystepowanie szkodnikéw, choréb roslin lub zwierzat albo chorob zakaznych
ludzi, albo tez dziatanie innego zywiotu (art. 3 ust. 1 pkt 2 u.s.k.z.). Z kolei
awari¢ techniczng stanowi gwaltowne, nieprzewidziane uszkodzenie lub znisz-
czenie obiektu budowlanego, urzadzenia technicznego lub systemu urzadzen
technicznych powodujace przerwe w ich uzywaniu lub utrate ich wiasciwos$ci
(art. 3 ust. 1 pkt 3 u.s.k.z.). Jak wida¢ zatem, kryteria przedmiotowe majace na
celu rozgraniczenie administracyjnych stanow specjalnych ze stanem kleski zy-
wiotowej mogg si¢ okaza¢ zawodne, podobnie jak kryterium ,,iloSciowe” nawig-
zujace do stopnia natgzenia zagrozenia wystgpujacego w danych okoliczno$ciach
faktycznych. W efekcie jako najmniej zawodne jawi si¢ funkcjonalne — a przy
okazji zaczepione normatywnie — kryterium charakteru $rodkow, jakie sa ko-
nieczne do odparcia lub zlikwidowania zagrozenia. Jezeli sa to zwykte $rodki
konstytucyjne®’, nie ma przeszkod, aby takie zagrozenie moglo by¢ zwalczane
w ramach stanow specjalnych, ktore dla takich wtasnie sytuacji powinny by¢

3 Dla porzadku nalezy dodaé, ze inng definicje ,kleski Zywiotowej” daje art. 1 ust. 1 d.s.zk.zZ.,
zgodnie z ktorym klgskami zywiotowymi w rozumieniu tego dekretu sa ,,wszelkiego rodzaju zda-
rzenia zywiolowe zagrazajace bezpieczenstwu zycia lub mienia wigkszej ilosci osob albo tez mo-
gace wywola¢ powazne zaklocenia gospodarki narodowej (...), dla ktorych zwalczania konieczna
jest zorganizowana akcja spoteczna”. Fakt pozostawienia w obrocie prawnym tego dekretu (braku
jego uchylenia) po uchwaleniu Konstytucji oraz przyjeciu w jej wykonaniu pakietu ustaw dotycza-
cych stanéw nadzwyczajnych jest przy tym dyskusyjny per se i moze by¢ dodatkowym argumen-
tem dla uzasadnienia tezy o pewnej jednak utomnosci stanu prawnego w zakresie regulacji sytuacji
nadzwyczajnych (szczegdlnych), skoro regulacj¢ tego dekretu powiela w zasadzie art. 22 u.s.k.z.
Juz tylko na marginesie dodajmy w tej sytuacji, ze wciaz obowiazuje takze — wydane na podstawie
art. 5 ust. 2 d.s.z.k.z. — rozporzadzenie Rady Ministréw z 14 lipca 1953 r. w sprawie wykonania
art. 5 dekretu o §wiadczeniach w celu zwalczania klesk zywiotowych (Dz.U. nr 37 poz. 158) oraz —
wydane na podstawie art. 6 ust. 4 d.s.z.k.z. — rozporzadzenie Rady Ministrow z 8 czerwca 1999 r.
w sprawie zasad oraz trybu ustalania i wyptaty odszkodowan za szkody poniesione w zwiazku z akcjami
zwalczania klesk zywiotowych (Dz.U. nr 55 poz. 573).

37 Rozumiane jako wszystkie normy prawne dajace si¢ skonstruowaé na podstawie przepisow
konstytucyjnych poza rozdziatem XI Konstytucji, czyli innymi stowy, wszystkie mozliwosci dzia-
fania, jakimi dysponuja organy panstwowe i samorzadowe, ktore moga zosta¢ wykorzystane w ,,nor-
malnej” sytuacji, gdy nie jest wprowadzony stan nadzwyczajny. Por. K. Prokop, Stany nadzwyczajne. ..,
s. 19-21; K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cziowieka w Konstytucji RP,
Krakow 1999, s. 250-251.
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tworzone w prawie administracyjnym. Z kolei zagrozenia o charakterze szcze-
golnym, do usuniecia ktorych zwykte $rodki konstytucyjne — obejmujace row-
niez prawnoadministracyjne stany specjalne — nie sg wystarczajace®, pozostaja
w wylacznej domenie konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych, w tym w szcze-
golnosci stanu kleski zywiotowej jako instytucji najbardziej (spos$rod stanéw nad-
zwyczajnych) zblizonej swym charakterem do stanu specjalnego w prawie admi-
nistracyjnym materialnym.

Podsumowanie (proba definicji pojecia stanu specjalnego
w materialnym prawie administracyjnym)

W podsumowaniu przeprowadzonych rozwazan stan specjalny mozna zatem
potraktowac — tak przynajmniej si¢ wydaje — jako przyktad (samoistnej) instytu-
cji prawa administracyjnego materialnego, tyle ze wyraznie dotad niewyodrgb-
nionej (ani niepoddanej blizszej refleks;ji teoretyczno-naukowej). Probujac doko-
na¢ takiego chocby tylko wstepnego jej wyodrebnienia, okreslimy stan specjalny
jako instytucje uregulowang pod wzgledem tresci i formy w powszechnie obo-
wigzujacym prawie administracyjnym materialnym, ktéra w ramach zwyklych
srodkow konstytucyjnych o charakterze prawnoadministracyjnym, uruchamia-
nych kolektywnie w drodze prawnej formy dziatania administracji, ogranicza
wolnosci i prawa lub kreuje obowiazki generalnie okre§lonej grupy podmiotéw —
wyodrebnionej ze wzglgdu na kryterium przedmiotowe odnoszace si¢ do sytuacji
szczegblnej — w celu przeciwdziatania zwigzanemu z tg sytuacjg, spodziewane-
mu badz istniejagcemu zagrozeniu bezpieczenstwa, porzadku lub zdrowia pu-
blicznego. W istocie chodzi tutaj zatem o zakodowang w normach prawa admi-
nistracyjnego materialnego ,,wigzke ograniczen i obowiazkow” sktadajaca si¢ na
stan specjalny wilasnie, jaka normy tego prawa tacza z wystapieniem generalnie
okreslonej sytuacji wywotujacej zagrozenie dla bezpieczenstwa, porzadku lub
zdrowia publicznego. W tym aspekcie mozna zreszta dostrzec rowniez wydatne
ulatwienie dla procesu administrowania, skoro poprawnie uksztalttowany pod
wzgledem zakresu oraz tresci ograniczen i obowigzkoéw stan specjalny pozwala
na zastgpienie wielu czgsto nieskoordynowanych dzialan administracji jedng
czynnos$cig polegajaca na wprowadzeniu tego stanu, ktora uaktywnia zbiorczo
wszystkie ograniczenia i obowiazki prawne niezbedne w celu przeciwdziatania
okreslonej sytuacji zagrozenia bezpieczenstwa, porzadku lub zdrowia publiczne-
go. Stan specjalny w materialnym prawie administracyjnym finalnie rysuje si¢

38 Chodzi tu wiee o sytuacje, gdy nie jest mozliwe przeciwdzialanie zagrozeniu bez odstapienia od
stosowania norm konstytucyjnych obowiazujacych w ,,normalnej” sytuacji, w tym przy wykorzystaniu
mozliwosci ograniczenia wolnosci i praw jednostki zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Por. K. Prokop,
Stany nadzwyczajne.. ., s. 19-21; K. Wojtyczek, Granice ingerencji..., s. 250-251.
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wigc nie tylko jako instytucja tego prawa pozadana teoretycznie, ale tez uzytecz-
na praktycznie, a z pewnoscig warta dalszej dyskusji, do ktorej niniejsze opra-
cowanie moze stanowic przyczynek.
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Streszczenie

W artykule Stan specjalny w materialnym prawie administracyjnym (zarys koncepcji) autorzy
podejmuja rozwazania, ktorych celem jest wstepne i ogdlne zarysowanie koncepcji stanu specjal-
nego jako (nowej) instytucji prawa administracyjnego materialnego oraz okreslenie jej relacji wzgle-
dem konstytucyjnych stanow nadzwyczajnych. Przeprowadzona analiza, uwzgledniajaca przyktady
konkretnych rozwigzan ustawowych, pozwolita na okreslenie stanu specjalnego jako instytucji
uregulowanej pod wzgledem tresci i formy w powszechnie obowigzujacym prawie administracyj-
nym materialnym, ktéra w ramach zwyktych srodkow konstytucyjnych o charakterze prawnoad-
ministracyjnym, uruchamianych kolektywnie w drodze prawnej formy dziatania administracji,
ogranicza wolnos$ci i prawa lub kreuje obowiazki generalnie okre§lonej grupy podmiotéw — wyod-
rebnionej ze wzgledu na kryterium przedmiotowe odnoszace si¢ do sytuacji szczegdlnej — w celu
przeciwdziatania zwigzanemu z ta sytuacja, spodziewanemu badz istniejagcemu zagrozeniu bezpie-
czenstwa, porzadku lub zdrowia publicznego.

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo publiczne, instytucja prawa administracyjnego materialnego, porza-

dek publiczny, prawo administracyjne materialne, stan nadzwyczajny, stan specjalny, $rodki konsty-
tucyjne, zagrozenie, zdrowie publiczne
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SPECIAL STATE IN SUBSTANTIVE ADMINISTRATIVE LAW
(CONCEPT OUTLINE)

Summary

In the article entitled Special state in substantive administrative law (concept outline) the au-
thors undertake considerations aimed at preliminary and general outlining of the concept of the
special state as a (new) institution of substantive administrative law and its relation to constitution-
nal states of emergency. The conducted analysis, taking into account examples of specific statutory
solutions, made it possible to define the special state as an institution regulated in terms of content
and form in the generally applicable substantive administrative law, which, as part of ordinary
constitutional legal and administrative measures, initiated collectively through the legal form of
administrative actions, restricts the freedoms and rights or creates obligations of a generally speci-
fied group of entities — distinguished due to the objective criterion relating to a specific situation —
in order to counteract the related to this situation, expected or existing threat to safety, order or
public health.

Keywords: public safety, institution of substantive administrative law (substantive administrative law
institution), public order, substantive administrative law, state of emergency, special state, constitu-
tional measures, threat, public health



