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Dopuszczalne ograniczenia praw cztowieka
| obywatela w sytuacjach zagrozenia
nie spetniajgcego przestanek
stanu nadzwyczajnego

Wolnosci i prawa cztowieka i obywatela posiadajace swe Zro-
dto w jego godnos$ci stanowig jedng z najbardziej chronionych
wartosci w Konstytucji RPL. Z drugiej strony jednym z gtéwnych
zadan kazdego demokratycznego panstwa prawa jest dbanie o za-
pewnienie ochrony obywateli przed realnymi i potencjalnymi za-
grozeniami powodowanymi przez sity natury i awarie techniczne.
Aby wykona¢ swe zobowigzania wobec obywateli, administracja
publiczna, rzadowa i samorzadowa, oprocz sit i srodkéw do zwal-
czania tych zagrozen, potrzebuje odpowiednich regulacji praw-
nych, ktore to miedzy innymi wprowadzajg pewne ograniczenia
praw i wolnosci cztowieka.

Wystepowanie ograniczen praw i wolnosci cztowieka sprowa-
dza sie miedzy innymi do przypadkéw, kiedy to zagrozone jest
bezpieczenstwo publiczne, ktore jest wartoscig chroniong przez
Konstytucje w art. 31 ust. 3 wraz z porzadkiem publicznym, $ro-
dowiskiem naturalnym, zdrowiem, mieniem oraz moralnoscig pu-
bliczna. Bezpieczenstwo demokratycznego panstwa w kontekscie
tegoz artykutu Konstytucji RP traktowane jest jako warto$¢ wcho-
dzaca w skiad interesu publicznego?, bedacego wyznacznikiem

L Art. 30 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U.
1997, nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

2 L. Garlicki, Przestanki ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci (na tle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego), ,Panstwo i Prawo” 2001, z. 10, s. 14.
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granic wolno$ci i praw jednostki. Pomimo, iZ pojecia ,bezpieczen-
stwa publicznego” i ,powszechnego” w szerokim znaczeniu wyda-
ja sie nie by¢ tozsame, to na potrzeby tego opracowania i zgodnie ze
stownikiem jezyka polskiego s3 traktowane jako synonimy (doty-
czg ogotu ludzi, stuza ogodtowi, sa dostepne dla wszystkich)3. Nie-
jednokrotnie podejmowane byly préby zdefiniowania pojec¢ ,bez-
pieczenstwo” i ,porzadek publiczny”. Mnogos$¢ prob zdefiniowania
tego problemu pokazuje nam, jak bardzo s3 to pojecia niedookreslo-
ne*. W ciekawy sposdb przedstawia swe rozwazania w tym zakresie
J. Zaborowski. Jest on zwolennikiem ujecia obiektywnego i material-
nego>. Wedtug tego autora bezpieczenstwo publiczne to: ,taki stan
faktyczny wewnatrz panstwa, ktory umozliwia bez narazenia na
szkody (wywotane zar6wno zachowaniem ludzi, jak i dziataniem
sit natury, techniki itp.) normalne funkcjonowanie organizacji pan-
stwowej i realizacje jej intereséw, zachowanie zycia, zdrowia i mie-
nia jednostek zyjacych w tej organizacji (...) oraz korzystanie przez
te jednostki z praw i swobdd zagwarantowanych konstytucjq i in-
nymi przepisami prawa”®. Sposob definiowania porzadku pu-
blicznego wydaje sie rowniez bardzo zblizony: ,stan faktyczny
wewnatrz panstwa, regulowany normami prawnymi i pozapraw-
nymi (...), ktorych przestrzeganie umozliwia normalne wspétzycie
jednostek w organizacji panstwowej”’. Poza bezpieczenstwem
publicznym wymieniane jest rowniez wielokrotnie w ustawie za-
sadniczej bezpieczenstwo panstwa, bezpieczenstwo obywateli,
bezpieczenstwo wewnetrzne, bezpieczenstwo zewnetrzne i bez-
pieczenstwo ekologiczne, co wigze sie z faktem, Ze zapewnienie

3 Maty stownik jezyka polskiego, red. E. Sobol, Warszawa 1999, s. 761.

4 E. Ura, Prawo administracyjne. Cze$¢ druga, Rzeszéw 1997, s. 97; Prawo
administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2000, s. 602.

5 ]. Zaborowski, Prawne srodki zapewnienia bezpieczeristwa i porzqdku pu-
blicznego, Warszawa 1977 oraz ]. Zaborowski, Administracyjnoprawne ujecie
pojec ,bezpieczeristwo publiczne” i ,porzqdek publiczny”. Niektére uwagi w swie-
tle unormowan prawnych 1983-1984, ,Zeszyty Naukowe”, ASW 1985, nr 41.

6 ]. Zaborowski, Administracyjnoprawne ujecie pojec..., s. 129.

7 Tamze, s. 130.
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bezpieczenstwa jest najwazniejszym elementem funkcjonowania
panstwa.

Podkresli¢ nalezy, ze utrzymanie (ochrona) bezpieczenstwa
publicznego jest jednym z najstarszych, jezeli w ogole nie najstar-
szym, zadaniem publicznym panstwa i jego najwazniejsza funkcja.
Bezpieczenstwo publiczne to przede wszystkim zadanie publiczne
organéw administracji, ale moze by¢ tez kryterium prawnym dzia-
tania, moze by¢ kompetencjg organu administracyjnego admini-
stracji panstwowej czy tez samorzadowej8. Wiedzac, jak wazne
jest utrzymanie bezpieczenstwa i porzadku publicznego dla pan-
stwa, a wiec takze dla jego obywateli, tatwiej jest rozstrzygac o ogra-
niczaniu praw i wolno$ci cztowieka.

W sytuacjach szczeg6lnych zagrozen, jezeli zwykte srodki kon-
stytucyjne sa niewystarczajace Konstytucja RP przewiduje w art.
228 mozliwo$¢ wprowadzenia standw nadzwyczajnych: wojenne-
go, wyjatkowego i kleski zywiotowej oraz idaca za tym mozliwos¢
ograniczenia wolnosci i praw obywatelskich. Tym samym - jak sie
wydaje - Konstytucja rozroznia zagrozenia zwykle i szczegélne.
Luke prawng dotyczacg okolicznoSci narastajgcego zagrozenia
prowadzgcego do stanu nadzwyczajnego wypetnita ustawa z dnia
26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym?®. Konstytucja re-
guluje ograniczenia praw i wolnos$ci obywatelskich w okresie sta-
now nadzwyczajnych, ale takowe ograniczenia wystepuja takze po
zastosowaniu ustawy o zarzadzaniu kryzysowym. Mozemy sie do-
szuka¢ tu ograniczen prawa wtasnosci (art. 64 ust. 3) i wolnosci
prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej (art. 22), wolnoS$ci poru-
szania sie, wolnoS$ci organizowania i uczestnictwa w pokojowych
zgromadzeniach (art. 57) oraz wolnoSci osobistej obywateli pod-
legajacych ewakuacjil®. Wprowadzenie tych ograniczen sugero-
wac¢ mogtoby ustanowienie nowej kategorii stanu nadzwyczajne-

8 ]. Filaber, Pojecie bezpieczeristwa publicznego w prawie administracyjnym,
~Wroclawskie Studia Erazmianskie”, Wroctaw 2009, s. 246.

9Dz. U. 2007, nr 89, poz. 590.

10 J. Filaber, Zarzqdzanie kryzysowe a prawa i wolnosci cztowieka, ,Wroctaw-
skie Studia Erazmianskie” 2010, nr 4, s. 249-265.
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go. Wyjasnieniem tych watpliwosci zajat sie TK w wyroku z 21
kwietnia 2009 r.11 Stwierdzono w nim, Ze ustawa o zarzadzaniu
kryzysowym odnosi sie do sytuacji, ktére nie spetniajg przestanek
do wprowadzenia jednego ze stanow wyjatkowych, tworzac sys-
tem zarzadzania kryzysowego na wypadek wystgpienia zagrozen,
skierowany do organéw administracji publicznej i Sit Zbrojnych
RP w celu wdrozenia mechanizméw monitorowania, ograniczania
i zwalczania zagrozen. Warunkiem wprowadzenia kazdego rodzaju
stanu nadzwyczajnego jest sytuacja szczegélnego zagrozenia, w kto-
rej zwykte srodki konstytucyjne sg niewystarczajace. Prawodaw-
ca, postugujac sie wyrazeniem ,sytuacja szczeg6lnego zagrozenia”,
nie okresla, o jakie zagrozenie chodzi, w szczeg6lnosci nie wska-
zuje warto$ci, ktérych zagrozenie uzasadnia ogloszenie stanu
nadzwyczajnego?. Dla kazdego ze stanéw nadzwyczajnych zosta-
ty okreslone dodatkowe warunki ich wprowadzenia. Stan wojen-
ny moze zosta¢ wprowadzony w wyniku zewnetrznego zagroze-
nia panstwa, zbrojnej napasci na terytorium RP lub sytuacji, gdy
z umowy miedzynarodowej wynika zobowigzanie do wspélne;j
obrony przeciwko agresji. Stan wyjagtkowy moze by¢ wprowadzo-
ny w sytuacji szczeg6lnego zagrozenia konstytucyjnego ustroju
panstwa, bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicznego,
w tym spowodowanego dziataniami terrorystycznymi, ktore nie
moze by¢ usuniete poprzez uzycie zwyktych Srodkéw konstytu-
cyjnych. Stan kleski zywiotowej moze by¢ wprowadzony dla za-
pobiezenia skutkom katastrof naturalnych lub awarii technicz-
nych noszacych znamiona kleski zywiotowej oraz w celu ich usu-
niecia.

W postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym, Prokura-
tor Generalny, odnoszac sie do art. 31 ust. 3 Konstytucji, stwier-
dzit, Ze nie mozna z gory zaktada¢, iz skutkiem zastosowania kto-
rego$ z zaskarzonych przepiséw (ustawy o zarzadzaniu kryzyso-
wym) bedzie ingerencja w konstytucyjnie chronione prawa i wol-

11 Wyrok TK z dnia 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 50/07.
12 K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w sta-
nach nadzwyczajnych, Krakow 1999, s. 250.
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nosci. Ewentualnos$¢ takiej ingerencji nie wynika z zadnej zakwe-
stionowanej regulacji, co sktania do przyjecia wyktadni, opieraja-
cej sie na domniemaniu ich zgodno$ci z Konstytucjq. Kontrolowa-
ne przepisy nie sg regulacjami o charakterze materialnym, z ktérych
moga wynika¢ konsekwencje w postaci ograniczenia praw i wolno-
Sci obywatelil3.

Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolno-
$ci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpie-
czenstwa lub porzadku publicznego, badZ dla ochrony $rodowi-
ska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych
0os6b. Ograniczenia te nie mogq naruszac istoty wolnoSci i praw.
Ustawodawca wyrédznia dwie grupy wymogéw uzasadnienia ta-
kiego ograniczania: w aspekcie formalnym ograniczenia te moga
by¢ ustanawiane tylko w ustawie, co oznacza, ze tylko w drodze
ustawy (lub z jej upowaznienia) mozna ustanawiac przepisy pra-
wa powszechnie obowigzujacego; w aspekcie materialnym ogra-
niczenia te mogg by¢ ustanowione tylko dla ochrony jednej z sze-
Sciu wartoS$ci wyliczonych w art. 31 ust. 3 (bezpieczenstwa pan-
stwa, porzadku publicznego, ochrony $rodowiska, ochrony zdro-
wia publicznego, ochrony moralnosci publicznej, wolnosci i praw
innych oséb) bez naruszenia istoty obywatelskich wolnosci i praw.
Wymdg koniecznos$ci jest speiniony, jezeli ustanowione ograni-
czenia zgodne sg z zasadg proporcjonalnosci, Srodki zastosowane
przez pracodawce muszg by¢ w stanie doprowadzi¢ do zamierzo-
nych celow, muszg by¢ one niezbedne do ochrony interesu, z ktod-
rym sg powigzane, a ich efekty musza by¢ proporcjonalne do cie-
zaroéw naktadanych na obywatela.

System zarzadzania kryzysowego okres$lony w ustawie o za-
rzadzaniu kryzysowym obejmuje poza organami administracji
rzadowej i samorzadu terytorialnego, Sitami Zbrojnymi RP, row-
niez podmioty sektora prywatnego. Wtasciciele oraz posiadacze
samoistni i zalezni obiektow, instalacji lub urzadzen infrastruktu-

13 Wyrok TK z dnia 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt K50/07.
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ry krytycznej majq obowiazek ich ochrony, w szczegélnosci przez
przygotowanie i wdrazanie, stosownie do przewidywanych zagro-
zen, planéw ochrony infrastruktury krytycznej oraz utrzymywa-
nie witasnych systemow rezerwowych zapewniajacych bezpie-
czenstwo i podtrzymujacych funkcjonowanie tej infrastruktury,
do czasu jej petnego odtworzenial4. Naktadane ustawa obowigzki
potencjalnie moga ogranicza¢ swobode dziatalno$ci podmiotéw
gospodarczych, lecz ma to na celu zapewnienie normalnego funk-
cjonowania panstwa, a wiec w interes publiczny, co nie narusza
art. 22 Konstytucji i pozostaje w zgodzie z art. 31 ust. 3 Konstytu-
cjits.

W dziataniach z zakresu zarzadzania kryzysowego moga uczest-
niczy¢ oddziaty Sit Zbrojnych RP, a wsroéd zadan wymienionych w art.
25 ust. 3 znajdziemy m.in.: ewakuowanie poszkodowanej ludnosci
i mienia, izolowanie obszaru wystepowania zagrozen lub miejsca
prowadzenia akcji ratowniczej, wspétudziat w zapewnieniu prze-
jezdnosci szlakéw komunikacyjnych, wykonywanie zadan sanitarno-
higienicznych i przeciwepidemicznych oraz wykonywanie zadan uje-
tych w wojewddzkim planie zarzadzania kryzysowego. Wszystkie te
zadania mogg w praktyce ogranicza¢ prawa i wolno$ci obywatela,
w szczegoblnosSci do wolnoSci osobistej os6b ewakuowanych, wolno-
$ci poruszania sie, wolno$ci organizowania i uczestniczenia w poko-
jowych zgromadzeniach na obszarach ewakuacji i szlakach komuni-
kacyjnych. Podobne skutkowo dzialania moze prowadzi¢ Panstwo-
wa Straz Pozarnal®. Kierujacy akcja ratownicza lub innym dziata-
niem ratowniczym prowadzonym przez jednostki ochrony przeciw-
pozarowej jest uprawniony do zarzadzania (pod rygorem natych-
miastowej wykonalnos$ci, w trybie przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego): zakazu przebywania, ewakuacji ludzi z rejonu

14 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, Dz. U. nr
89, poz. 590 z pézn. zm.

15 Wyrok TK z dnia 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 50/07.

16 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 4 lipca 1992 r. w sprawie zakresu
i trybu korzystania z praw przez kierujgcego dziataniem ratowniczym, Dz. U.
1992, nr 54, poz. 259.
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objetego dziataniami ratowniczymi, ewakuacji mienia, prac wybu-
rzeniowych oraz rozbidrkowych, wstrzymania komunikacji w ruchu
ladowym, przejecia w uzytkowanie, na czas niezbedny do dziatania
ratowniczego, pojazddw, srodkoéw technicznych i innych przedmio-
téw, a takze uje¢ wody, srodkéw gasniczych oraz nieruchomosci
przydatnych w dziataniu ratowniczym.

Tylko nieliczne prawa i wolnos$ci obywatelskie zagwarantowane
w Konstytucji RP posiadajg charakter absolutny i nie moga zostac¢
ograniczone w stosunku do zakresu ochrony okreslonego w jej prze-
pisach!’. Podstawy ingerencji organdw administracji publicznej do-
puszczone w ustawach wigzg sie z ograniczeniem tych praw, przy
czym ograniczenie to powinno nastepowac o tyle, o ile potrzebne jest
to panstwu do zapewnienia realizacji celéw stuzacych w konse-
kwencji obywatelom18. Ciekawe stanowisko w tej materii prezentuje
J. Boc: ,utuda jest przekonanie, ze mozna wyznaczy¢ administracji
absolutne granice jej ingerencji. Zakres ingerencji uzna¢ mozna za
efekt jakby kompromisu pomiedzy granicg, do jakiej jest ona po-
trzebna, a granicg, do jakiej jest mozliwa. Sg to dwa, czesto kontro-
wersyjne wymogi, ktorych godzenie, z r6znym zreszta powodze-
niem, przejawia sie w tresci ustanowionego i obowigzujacego prawa
oraz w tresci procesu administrowania”1°.

Zarzadzanie w sytuacji kryzysowej powoduje szczegdlne obcig-
zenie ze wzgledu na sam charakter kryzysu, jego gwattownos$¢ nara-
stania i ograniczony czas na podejmowanie decyzji. Uregulowania
prawne dotyczace tych sytuacji powinny cechowac sie w szczego6lno-
Sci zasadg prawidlowej legislacji, aby ich interpretacja byta jedno-
znaczna, a decyzje dotyczace ograniczen praw i wolnosci obywatel-
skich podejmowane przez administracje mieScity sie w granicach art.
31 ust. 3 Konstytucji RP.

17 K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej..., s. 271.

18 S, Pieprzny, Stany nadzwyczajne w Polsce a prawa i wolnosci obywatelskie,
»Leszyty Naukowe”, Wyzsza Szkota Informatyki, Zarzadzania i Administracji
w Warszawie, Zeszyt 2010, nr 1(11), Warszawa 2010, s. 123.

19 ]. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspdtczesnej administracji, Wroctaw
1985, s. 67.
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