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Mechanizm tworzenia i dzialania
przepisow podustawowych
w obliczu kleski zywiolowej

I. Uzasadnienie wyboru tematu

Pani Profesor Malgorzata Stahl nalezy do najwybitniejszych przed-
stawicieli wspotczesnej nauki prawa administracyjnego w zakresie pra-
wa ustrojowego. Stad wynika idea autorki ofiarowania Jej tekstu, ktory
dotyczy zaréwno panstwa, spoleczenstwa, jak i cztowieka w stanie kleski
nadzwyczajnej, ktory bezwzglednie weryfikuje przydatnos¢ i jakos¢ pra-
wa tworzonego przez panstwo, jak i samego panistwa.

Zasadniczym atrybutem demokratycznego panstwa prawnego jest
to, ze dziatalnos$¢ jego organdw w znaczeniu ustrojowym i funkcjo-
nalnym' odbywa sig, zgodnie z art. 7 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia
1997 r., na podstawie i w ramach prawa. Powstaje pytanie, czy system
polskiego prawa powszechnie obowigzujacego umozliwit i zabezpieczyt
wlasciwym organom administracyjnym dzialanie na podstawie i w ra-
mach prawa w sytuacjach nietypowych i ekstremalnych takich jak kleska
zywiotowa?.

* Prof. UJ dr hab., Uniwersytet Jagiellonski, Wydzial Prawa i Administracji.

! Na temat podmiotéw administrujacych, organdéw administracyjnych i administruja-
cych: zob. M. Stahl, Zagadnienia ogolne, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.),
System prawa administracyjnego. Podmioty administrujqce, t. 6, Warszawa 2011, s. 4749, s. 61in.

2 Zgodnie z definicjq kleski zywiotowej w ustawie z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie
kleski zywiotowej, Dz. U. z 2014 r., poz. 2014, dalej u.s.k.z. — rozumie si¢ przez to katastrofe
naturalng lub awarie techniczna, ktérych skutki zagrazaja zyciu lub zdrowiu duzej liczby
0s0b, mieniu w wielkich rozmiarach albo srodowisku na znacznych obszarach, a pomoc
i ochrona moga by¢ skutecznie podjete tylko przy zastosowaniu nadzwyczajnych srod-
kéw, we wspdtdziataniu réznych organdw i instytucji oraz specjalistycznych stuzb i for-
magji dziatajacych pod jednolitym kierownictwem (art. 3 ust. 1 pkt 1 u.s.k.z.). Co istotne,
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Chodzi o to, czy w tym wypadku ustawodawca stworzyl na tyle
elastyczne, ale zarazem prawnie wymierne i poddane kontroli w od-
powiednim czasie, podstawy prawne dla legitymizowania w drodze
adekwatnej dziatalnosci prawotworczej dzialan administracji publicz-
nej, ktére powinny by¢ podejmowane wobec podmiotdw zewnetrznych
szybko, fachowo, skutecznie, efektywnie, ale i z wkroczeniem w nie-
zbednym zakresie w sfere praw i wolnosci cztowieka i obywatela, a tak-
ze innych podmiotow prawa’. Wskazany problem jest niezwykle istotny
i Swiadczy o normatywnej zdolnosci przystosowawczej instytucji pan-
stwa prawnego, gdyz w ramach tego panstwa nie powinno dochodzic¢
do sytuacji, w ktdrych specyfika stanu faktycznego moze usprawiedli-
wiad dziatania prawne i faktyczne administracji publicznej, podejmowa-
ne bez odpowiedniej podstawy prawnej. Problem tkwi w tym, ze z uwa-
gi na szczegolnie wyspecyfikowany i w pewien sposéb niepowtarzalny
charakter poszczegolnych stanéw faktycznych spetniajacych znamiona
kleski zywiotowej, prawodawca nie jest w stanie na wysokosci ustawy
uregulowac w catosci prawnych podstaw dziatalnosci administracji pu-
blicznej, w takich witasnie okolicznosciach. Okreslony, konkretny stan
faktyczny bedzie bowiem wymagat wtasciwych sobie i adekwatnych
wobec konkretnej kleski Zywiotowej rozwigzan prawnych, a na ich pod-
stawie odpowiednich dziatant administracji publicznej. Zadaniem insty-
tucji panistwa jest stworzenie w konstytucji i ustawach takich rozwiazan
zgodnych z zasadami demokratycznego panstwa prawnego, ktore po-
zwola administracji publicznej takze i przez dzialalnos¢ prawotworcza
zarzadzad, administrowad kleska zywiolowa w znaczeniu zorganizowa-
nego przeciwdzialania, jak i likwidowania jej skutkéw. W zwiazku z tym
postanowienia konstytucji i ustawy musza by¢ odpowiednio wykonane
W obszarze tworzenia prawa i to nie tylko przy pomocy prawa podusta-
wowego tworzonego przez wskazane w konstytucji organy centralne,
ale takze przy wykorzystaniu instytucji prawa miejscowego tworzonego
przez wiasciwe organy terenowe.

Okazuje sig, ze specyfika kleski zywiotowej wymaga odpowiednie-
go uruchomienia przez panstwo zrdédet prawa powszechnie obowia-
zujacego z kazdego szczebla hierarchicznej budowy systemu Zrodet
powszechnie obowiazujacego prawa publicznego i administracyjne-
go. W tym przypadku ujawniajq sie¢ zarazem materialne i funkcjonal-

ustawodawca wskazuje tez na zrédta kleski zywiotowej, stwierdzajac, ze katastrofe natu-
ralng lub awarie techniczng moga wywota¢ réwniez zdarzenia w cyberprzestrzeni oraz
dziatania o charakterze terrorystycznym (art. 3 ust. 2 u.s.k.z). Ma to praktyczne znaczenie
dla przeciwdziatania kleskom zywiotowym.

> Zob. art. 20 u.s.k.z.
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ne relacje nie tylko pomiedzy konstytucja i ustawami czy ustawami
a prawem wykonawczym do ustawy, ale i pomiedzy rozporzadzenia-
mi tworzonymi przez organy wskazane w konstytucji a aktami prawa
miejscowego*.

W tym przypadku widacd takze, ze specyfika kleski zywiotowej jako
szczegdlnego stanu faktycznego wymaga od ustawodawcy odejscia
od pewnych zasad ogélnych tworzenia prawa miejscowego w syste-
mie samorzadu terytorialnego, ktére w tym wypadku bez wzgledu na
ustroj organdéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego
jest tworzone ze wzgleddw prakseologicznych przez organy jednooso-
bowe. Okazuje sie takze, Ze przepisy prawa powinny wowczas przewi-
dywac i przewiduja sytuacje, w ktorych organ niezdolny do dziatania
lub nieskuteczny i nieefektywny jest zastepowany w trybie i na zasa-
dach okreslonych przez prawo przez inny organ, zdolny do wykony-
wania zadan w stanie kleski zywiotowej, w tym do tworzenia prawa
miejscowego’.

W tym miejscu mozna jedynie przypomnie¢, ze dla praktyki dzia-
fania panistw autorytarnych charakterystyczne jest tworzenie prawnych
podstaw dziatalnosci administracji publicznej ex post, po okreslonym
dziataniu jego wladzy wykonawczej. A zatem, w przeciwienstwie do
tego typu ustroju swoistg wizytowka panstwa prawnego jest jego kultu-
ra prawna tworzona i ksztaltujaca si¢ takze i na wypadek, i w przypad-
ku sytuacji ekstremalnych, ktdre moga zaistnie¢ i zarazem maja miejsce
w kazdym panstwie. Mozna zatem sformutowac teze, ze o rozwoju cy-
wilizacyjnym panstwa $wiadczy m.in. jego normatywna gotowos¢ do
dziatania w tego typu sytuacjach, odpowiednio powiazana z pojeciem
zarzadzania ryzykiem. Obecnie chodzi nie tylko o przeciwdziatanie za-
istniatym w rzeczywistosci skutkom tego, co ustawodawca nazywa kle-
ska zywiotowa, ale takze o zorganizowanie uprzedniego skutecznego
eliminowania zaistnienia pewnych zjawisk lub dziatan, w tym zaleznych
lub niezaleznych od woli cztowieka, a generujacych kleske zywiotowa.
W ten sposob przed nauka prawa administracyjnego staje problem za-
rzadzania ryzykiem®.

* Na temat podstawy prawnej, a hierarchii zrédet prawa zob.: J. Filipek, Rola prawa
w dziatalnosci administracyjnej panstwa, ,,Zeszyty Naukowe UJ”, CCLXXII, Prace Prawnicze,
Zeszyt 65, Warszawa—Krakow 1974, s. 74 in.

5 Zob. art. 9 ust. 5, art. 10 ust. 5, art. 11 ust. 4 u.s.k.z.

¢ Szerzej zob.: E. Schmidt-ABmann, Ogolne prawo administracyjne jako idea porzadku.
ZaloZenia i zadania tworzenia systemu prawa administracyjnego, thum. A. Wasilewski, Warsza-
wa 2011, s. 2051 n.
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II. Stan kleski zywiolowej jako obszar specjalny
norm prawa publicznego

Dziatalnos¢ prawotwoércza w wybranym przedmiocie badawczym
posiada kontekst konstytucyjny’, ustawowy® i podustawowy. Autorka
koncentruje si¢ na aspekcie podustawowym z tego wzgledu, ze w przy-
padku stanu kleski zywiolowej niezwykle wyrazista i zarazem zasadnicza
staje sie kwestia wykonawczego charakteru przepisow podustawowych
wobec rozwiazania zaistniatego w rzeczywistosci problemu kleski zywio-
fowej. Wazne sa zatem determinanty tworzenia tego typu przepisow wy-
konawczych podustawowych, a takze aspekty ich dziatania.

Ustrojodawca i ustawodawca tworza podstawy, a w ich ramach kierun-
ki i granice niezwykle specyficznej dziatalnosci prawodawczej administracji
publicznej, ktéora ma w tym wypadku umozliwi¢ administracji publicznej
zgodne z prawem i w okreslonym przedziale czasowym wykonanie zadan
publicznych w przypadku normatywnego wprowadzenia stanu kleski zy-
wiotowej. Wlasnie w tym przypadku, w sposdb wrecz akademicki prezentu-
je sie zakres wladztwa administracyjnego organdéw administracji publicznej,
ktdre na podstawie konstytucji i ustawy, zgodnie z tresciag odpowiednich
upowaznien ustawowych tworza podstawy do wlasnego dziatania w stanie
kleski zywiotowej. Co wigcej, wprowadzaja do obrotu prawnego przestrze-
ni prawnej skonkretyzowany, zidentyfikowany stan kleski zywiotowej na
danym terenie. Bez odpowiedniego wprowadzenia przez administracje pu-
bliczng prawnych podstaw swojego dziatania, adekwatnych wzgledem ist-
niejacego stanu zagrozenia (kleski zywiotowej), administracja publiczna nie
ma mozliwosci do zgodnego z prawem dziatania w warunkach, w ktérych
trzeba odejs¢ od zasad porzadku prawnego, ktdre obowiazuja na co dzien
,powszednio”, kiedy nie ma stanu kleski zywiotowe;j.

Trzeba w tym miejscu podkresli¢, ze normatywna plaszczyzna usta-
wy o stanie kleski zywiolowej stanowi przyktad tzw. obszaru specjalnego
w sferze prawa publicznego i administracyjnego, gdyz na podstawie wy-
raznego upowaznienia konstytucyjnego, ta ustawowa regulacja pozwala
na odejscie od regulacji, ktére obowigzuja w stanie nienadzwyczajnym,
czyli innym niz stan kleski zywiotowej’.

7 Zob. art. 228 w zw. z art. 232 i art. 233 ust. 3 Konstytucji RP.

8 Zob. art. 4, art. 5, art. 20-21 u.s.k.z.

 Na temat pojecia szczegdlnej zaleznosci administracyjnoprawnej i obszaru specjal-
nego por. J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, Czes¢ 1I, Krakow 2001, s. 39
i n. Autorka obszar specjalny/uktad szczegdlnej zaleznosci postrzega szeroko: zaréwno
w systemie normatywnym, jak i w czesci obszaru w znaczeniu terenu panstwa, na ktérym
obowiazuje szczegodlna regulacja.
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Stan kleski zywiotowej jest pojeciem konstytucyjnym, ustawowym,
normatywnym, stanowi nazwe obszaru specjalnego norm prawa admi-
nistracyjnego w dwoch kontekstach. Po pierwsze, konstytucja i ustawa
o stanie kleski zywiotowej tworza normatywny, abstrakcyjny i general-
ny model takiego stanu kleski zywiotowej. Konstytucja RP okresla moz-
liwosci prawotwodrcze ustawodawcy zwyklego w zwiazku z pojeciem
stanu kleski zywiolowej, przewidujac m.in. mozliwos¢ ograniczenia
przez ustawodawce zwyklego wskazanych w niej praw i wolnosci czlo-
wieka i obywatela'’. Konstytucja zawiera jednoczesnie w art. 228 ust. 5
wymog nawiazujacy do zasady proporcjonalnosci dziatania wtadzy pu-
blicznej i podnoszacy, ze dziatania podjete w wyniku wprowadzenia
stanu nadzwyczajnego musza odpowiada¢ stopniowi zagrozenia i po-
winny zmierzac do jak najszybszego przywrdcenia normalnego funkcjo-
nowania panstwa'’.

Po drugie, z analizy norm konstytucji i ustawy wynikaja powinnosci
i mozliwosci prawotworcze administracji publicznej w stanie kleski zy-
wiolowej. W przypadku wprowadzenia przez Rade Ministréw w drodze
rozporzadzenia na danym terenie'? ,normatywnego stanu kleski zywioto-
wej” —w normatywnym obszarze prawa administracyjnego, obok regulacji
powszechnie obwiazujacych, obowigzuja na tym wiasnie terenie regula-
cje dodatkowe wlasciwe dla osdb/podmiotéw przebywajacych na terenie,
w ktorym wprowadzono stan wyjatkowy, a relacje pomiedzy przepisami
powszechnie obowiazujacymi na tym terenie dookresla zasada lex specia-
lis derogat legi generali. W czasie stanu kleski zywiolowej organy witadzy
publicznej dziataja w dotychczasowych strukturach organizacyjnych pan-
stwa i w ramach przystugujacych im kompetendji, z zastrzezeniem przepi-
sOw ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiolowej®.

W czasie stanu kleski zywiolowej wprowadzonego wskazanym roz-
porzadzeniem Rady Ministrow, dziataniami prowadzonymi w celu za-
pobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usunigcia kieruja: 1) wjt
(burmistrz, prezydent miasta) — jezeli stan kleski zywiotowej wprowa-
dzono tylko na obszarze gminy; 2) starosta — jezeli stan kleski zywiotowej
wprowadzono na obszarze wiecej niz jednej gminy wchodzacej w sktad
powiatu; 3) wojewoda — jezeli stan kleski zywiotowej wprowadzono na
obszarze wigcej niz jednego powiatu wchodzacego w sklad wojewddztwa;
4) minister wlasciwy do spraw administracji publicznej lub inny minister,

1o Na temat praw cztowieka w stanach nadzwyczajnych zob.: P. Sarnecki (red.), Pra-
wo konstytucyjne, Warszawa 2014, s. 105-106.

' Na temat znaczenia tresci art. 31 ust. 3 Konstytucji RP zob.: K. Wojtyczek, Granice
ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakow 1999, s. 84 in.

2 W znaczeniu jednostki podziatu terytorialnego kraju.

3 Zob. art. 7 u.s.k.z.
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do zakresu dziatania ktérego nalezy zapobieganie skutkom danej kleski
zywiotowej lub ich usuwanie, a w przypadku watpliwosci co do wiasci-
wosci ministra lub w przypadku gdy wtasciwych jest kilku ministrow —
minister wyznaczony przez Prezesa Rady Ministrow — jezeli stan kleski
zywiolowej wprowadzono na obszarze wigcej niz jednego wojewddztwa
(art. 8 u.s.k.z.).

Z punktu widzenia mechanizmu tworzenia prawa miejscowego trze-
ba wskaza¢, ze niezbedne ograniczenia wolnosci i praw cztowieka i oby-
watela, o ktérych mowa w art. 21 i art. 22 u.s.k.z., w granicach dopuszczo-
nych w rozporzadzeniu Rady Ministrow o wprowadzeniu stanu kleski
zywiotowej wprowadza, odpowiednio w zakresie kompetencji wynika-
jacych z art. 8 u.s.k.z.: 1) wdjt (burmistrz, prezydent miasta)'* — w drodze
zarzadzenia albo decyzji; 2) starosta® — w drodze zarzadzenia albo decy-
zji; 3) wojewoda'® — w drodze rozporzadzenia albo decyzji. Z powyzszego
wynika, ze od oceny stanu faktycznego przez wlasciwy organ wynika, czy
ww. niezbedne ograniczenia wolnosci i praw cztowieka i obywatela beda
wprowadzone przez akt prawa miejscowego (rozporzadzenie wojewody
lub zarzadzenie), czy z wykorzystaniem instytucji decyzji z klauzula na-
tychmiastowej wykonalnosci.

Zgodnie z tresciq art. 23 ust. 3 w.s.k.z. w rozporzadzeniu wojewody lub
pelnomocnika, zarzadzeniu lub decyzji nalezy podaé: 1) podstawe prawna;
2) okreslenie zakresu i rodzaju ograniczen; 3) okreslenie obowigzanych pod-
miotdw; 4) miejsce, dzien i godzine osobistego stawiennictwa lub realizacji
innych ograniczen; 5) czas trwania ograniczen; 6) pouczenie o odpowiedzial-
nosci karnej lub innych skutkach prawnych naruszenia rozporzadzenia, za-
rzadzenia lub decyzji. Z treSci ustawowych wymogdéw stawianych omawia-
nym aktom prawa miejscowego wynika, ze w zakresie swoich postanowien
posiadaja charakter mieszany — w czesci sa normatywne, a w czesci gene-
ralno-konkretne. Z uwagi na specyfike stanu kleski zywiotowej, omawiane
rozporzadzenia wojewody lub pelnomocnika i ww. zarzadzenia podlegaja
ogloszeniu przez rozplakatowanie obwieszczernt w miejscach publicznych
lub w inny sposdb miejscowo przyijety, a takze przez ogloszenie w lokalnej
prasie. Zgodnie z art. 23 ust. 5 u.s.k.z., wojewoda moze uchyli¢ w catosci lub
w czeéci zarzadzenie lub decyzje wojta (burmistrza, prezydenta miasta), sta-
rosty albo pelnomocnikéw, o ktérych mowa w art. 9 ust. 5i art. 10 ust. 5 tej
ustawy. Z kolei minister wlasciwy do spraw administracji publicznej moze
uchyli¢ w catosci lub w czesci rozporzadzenie lub decyzje wojewody albo
pelnomocnika, o ktérym mowa w art. 11 ust. 4 u.s.k.z.

4 Albo petnomocnik, o ktérym mowa w art. 9 ust. 5 u.s.k.z.
5 Albo petnomocnik, o ktéorym mowa w art. 10 ust. 5 u.s.k.z.
16 Albo petnomocnik, o ktéorym mowa w art. 11 ust. 4 u.s.k.z.
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III. Podstawy prawne i etapy wprowadzania
stanu kleski zywiolowej

Stan kleski zywiolowej jest jednym z trzech rodzajow stanu nadzwy-
czajnego, obok stanu wojennego i stanu wyjatkowego, ktory jest wprowa-
dzany w sytuacjach szczegolnych zagrozen, jezeli zwykle srodki konsty-
tucyjne sg niewystarczajace. Stan nadzwyczajny moze by¢ wprowadzony
tylko na podstawie ustawy, w drodze rozporzadzenia, ktore podlega do-
datkowemu podaniu do publicznej wiadomosci. Stan kleski zywiotowej
jako swoista posta¢ stanu nadzwyczajnego z prawnego punktu widzenia
oznacza wprowadzenie na danym terenie szczegdlnego porzadku praw-
nego, w ktorym zasady dzialania organow wtadzy publicznej oraz zakres,
w jakim moga zostac ograniczone wolnosci i prawa cztowieka i obywatela
W czasie poszczegolnych stanéw nadzwyczajnych, okresla w mysl art. 228
ust. 3 Konstytucji ustawa'”. Konstytucja w art. 228 stanowi dalej, Ze usta-
wa moze okresli¢ podstawy, zakres i tryb wyréwnywania strat majatko-
wych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wol-
nosci i praw cztowieka i obywatela. Ustrojodawca zastrzega, ze w czasie
stanu nadzwyczajnego nie moga by¢ zmienione: Konstytucja, ordynacje
wyborcze do Sejmu, Senatu i organdw samorzadu terytorialnego, ustawa
0 wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej oraz ustawy o stanach nadzwy-
czajnych. W czasie stanu nadzwyczajnego oraz w ciaggu 90 dni po jego
zakonczeniu nie moze by¢ skrécona kadencja Sejmu, przeprowadzone
referendum ogolnokrajowe, nie moga by¢ przeprowadzane wybory do
Sejmu, Senatu, organow samorzadu terytorialnego oraz wybory Prezy-
denta Rzeczypospolitej, a kadencje tych organow ulegaja odpowiedniemu
przedtuzeniu. Wybory do organéw samorzadu terytorialnego sa mozliwe
tylko tam, gdzie nie zostat wprowadzony stan nadzwyczajny.

Ustrojodawca w art. 228 ust. 2 Konstytugji stanowi, ze stan nadzwy-
czajny moze by¢ wprowadzony tylko na podstawie ustawy, w drodze roz-
porzadzenia, ktore podlega dodatkowemu podaniu do publicznej wiado-
mosci. Rozwiniecie tego postanowienia znajduje si¢ w art. 5 ust. 1 u.s.k.z,
zgodnie z ktérym Rada Ministréw, w drodze rozporzadzenia, moze wpro-
wadzi¢ stan kleski zywiotowej z wlasnej inicjatywy lub na wniosek wtasci-
wego wojewody. W omawianym rozporzadzeniu Rada Ministrow okresla
przyczyny, date wprowadzenia oraz obszar i czas trwania stanu kleski zy-
wiolowej, a takze, w zakresie dopuszczonym ustawa, rodzaje niezbednych

17 Na temat pojecia ograniczania praw i wolnosci cztowieka: zob. A. Niznik-Mucha,
Zakaz naruszania istoty konstytucyjnych wolnosci i praw w Konstytucji RP, Warszawa 2014,
s.72in.
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ograniczen wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Z uwagi na specyfike
okolicznos$ci, range normatywna przedmiotowego rozporzadzenia, po-
winnos¢ i praktyczny wymog szybkiego rozprzestrzeniania si¢ informacji
W czasie, rozporzadzenie oglasza sie nie tylko w Dzienniku Ustaw Rzeczy-
pospolitej Polskiej, ale ponadto podaje do publicznej wiadomosci, w drodze
obwieszczenia wlasciwego wojewody przez rozplakatowanie w miejscach
publicznych, a takze w sposob zwyczajowo przyjety na danym obszarze'.

Analiza ustawowego upowaznienia do wydania przedmiotowego
rozporzadzenia wyraznie wskazuje na epizodyczny w czasie charakter
tego rozporzadzenia, a takze na specyfike jego tresci, ktora obok tresci
normatywnych posiada tresci nienormatywne takie jak przyczyny wpro-
wadzenia stanu kleski zywiotowej. A zatem omawiane rozporzadzenie
pelni podwodjna role. Po pierwsze jest czynnikiem ,stygmatyzujacym”
dany stan faktyczny w terenie, zgodnie z trescig art. 3 u.s.k.z., jako stan,
z ktérym prawo wigze w swej formie i tresci szczegolny porzadek praw-
ny w zakreslonym przedziale czasu. Oznacza to, ze na terenie wskaza-
nym przez rozporzadzenie Rady Ministrow zaczynaja w rzeczywistosci
obowiagzywac szczegolne zasady dzialania organéw wladzy publicznej,
o ktorych jest mowa w art. 7 i n. u.s.k.z. Po drugie, rozporzadzenie Rady
Ministrow wskazuje na mozliwosci prawotwdrcze terenowych organdéw
administracji publicznej, gdyz to Rada Ministréw okresla rodzaje niezbed-
nych na danym terenie ograniczen wolnosci i praw cztowieka i obywatela,
ktorych katalog, na podstawie odpowiedniego upowaznienia konstytu-
cyjnego, prezentuje art. 20-22 u.s.k.z.

Rozporzadzenie wprowadzajace stan kleski zywiotowej kwalifikuje
zatem stan faktyczny istniejacy na danym terenie w ten sposob, ze za-
czynaja na nim w rzeczywistosci dziata¢ organy administracji publicznej
wedlug zasad okreslonych w u.s.k.z. na wypadek wprowadzenia stanu
kleski zywiotowej". Zarazem rozporzadzenie Rady Ministrow jest filtrem,
ktory pozwala na wprowadzenie w drodze aktu prawa miejscowego (lub
decyzji) niezbednych okreslonych w nim ograniczen wolnosci i praw
czlowieka i obywatela, gdyz rozporzadzenie Rady Ministréow juz wprost
wskazuje na ich rodzaje, ktore sa dane do wyboru przez ustawodawce pra-
wodawcy rozporzadzeniowemu (Radzie Ministréw) w art. 20-22 u.s.k.z.
Innymi stowy, Rada Ministrow w rozporzadzeniu wskazuje granice/ro-

8 W mysél art. 5 ust. 4 u.s.k.z., redaktorzy naczelni dziennikéw oraz nadawcy progra-
moéw radiowych i telewizyjnych sq obowigzani do niezwlocznego, nieodptatnego podania
do publicznej wiadomosci rozporzadzenia Rady Ministrow o wprowadzeniu stanu kleski
zywiotowej, przekazanego im przez wojewode wlasciwego ze wzgledu na siedzibe redak-
¢ji lub nadawcy.

¥ W tym wypadku rozporzadzenie jest elementem stanu faktycznego, z ktérym
u.s.k.z. wigze stosowanie swoich norm przez wtasciwe organy.



Mechanizm tworzenia i dzialania przepiséw podustawowych w obliczu klgski Zzywiotowej

dzaje ograniczen, jakie moga by¢ zastosowane przez wlasciwe organy lo-
kalne/terenowe, dzialajace w zakresie swoich kompetencji posiadanych
w stanie kleski zywiotowej, wykonywanych w drodze rozporzadzenia
lokalnego, zarzadzenia lub decyzji. W ten sposdb organy te wprowadzaja
juz bezposrednio, a nie tylko potencjalnie jak Rada Ministrow w rozpo-
rzadzeniu, na terenie objetym stanem kleski zywiolowej niezbedne ogra-
niczenia wolnosci i praw czlowieka i obywatela, o ktorych mowa w art. 21
i art. 22. Z powyzszego wynika, ze ustawodawca nie zdecydowatl si¢ na
pelny wybodr bezposrednio z ,oferty ustawowej” przez organ lokalny
w przedmiocie stosowanych przez niego ograniczen praw i wolnosci czlo-
wieka i obywatela. Rozwiazania stosowane przez terenowe organy admi-
nistracji publicznej s bowiem determinowane/ograniczane postanowie-
niami rozporzadzenia Rady Ministrow, ktéra w tym momencie wykonuje
takze swoje kompetencje z zakresu rzadzenia. W zwigzku z tym trzeba
zauwazy¢, ze to ograniczenie dziatalnosci prawotwodrczej wiasciwych
organdw terenowych posiada pozytywne i negatywne aspekty. Aspekt
pozytywny jest zwigzany ze swoistym przedstawionym powyzej ,stop-
niowaniem” dostepu ze strony organéw administracji publicznej do ogra-
niczania sfery praw i wolnosci. Aspekt negatywny polega na tym, ze Rada
Ministrow moze Zle oceni¢ stopien zagrozenia wystepujacy w danej klesce
zywiotowej, w zwiazku z czym organy terenowe moga miec¢ za bardzo
ograniczone lub zbyt ,poluzowane”, rozbudowane lokalne mozliwosci
prawotworcze. Problem ten moze by¢ rozwigzany w drodze sprawnego
przekazywania informacji pomiedzy wtasciwymi organami w celu wpro-
wadzania zmian umozliwiajacych efektywne prawotworcze reagowanie
na sytuacje. Powstaje jednak pytanie, czy zawsze jest czas na t¢ wymianeg
informacji i zwrotne dziatanie w przedmiocie tworzenia prawa.

Problem wprowadzania stanu kleski nadzwyczajnej jest zatem zwia-
zany z zaufaniem czlowieka i obywatela, a takze i samego panistwa do or-
ganow administracji publicznej, naruszeniem stabilnosci praw i wolnosci
cztowieka i obywatela, odwrdceniem sytuacji, kiedy cztowiek jako adre-
sat swiadczen rzeczowych ze strony administracji publicznej sam staje si¢
podmiotem zobowiazanym do dziatani rzeczowych i osobistych dla pan-
stwa i spoleczenistwa. Jest to takze zlozony problem odpowiedzialnosci
panstwa za zgodne z prawem, a takze odpowiednio za niezgodne z pra-
wem, naruszenie sfery praw i wolnosci czlowieka i obywatela w stanie
kleski zywiotowej. Wszystkie te okolicznosci moga powodowac w prakty-
ce swoiste omijanie przez wlasciwe organy instytucji stanu kleski zywio-
fowej, co nie jest zjawiskiem pozytywnym, jezeli w rzeczywistosci istnieja
determinanty faktyczne i prawne jego wprowadzenia.
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