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ASPEKTY PRAWNE BEZPIECZENSTWA PUBLICZNEGO

WPROWADZENIE

Materie zakreslone tytulem opracowania — w $wietle przyjmowanych
w obiegu naukowym klasyfikacji (typizacji) wypowiedzi normatywnych — na-
lezy zaliczy¢ gtownie do powszechnego prawa administracyjnego. Jak przyjmuje
ustawodawca na gruncie istotnego w tym zakresie aktu normatywnego: zarza-
dzanie kryzysowe to dziatalno$¢ organow administracji publicznej bedaca ele-
mentem kierowania bezpieczenstwem narodowym, ktora polega na zapobiega-
niu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania nad nimi kontroli
w drodze zaplanowanych dziatan, reagowaniu w przypadku wystapienia sytuacji
kryzysowych, usuwaniu ich skutkéw oraz odtwarzaniu zasobow i infrastruktury
krytycznej. Podstawowa w tym zakresie ustawa okresla organy wlasciwe w spra-
wach zarzadzania kryzysowego oraz ich zadania i zasady dziatania w tej dziedzi-
nie, a takze zasady finansowania zadan zarzadzania kryzysowego!. Zapewnienie
bezpieczenstwa publicznego, zgodnie z koncepcja C. Znamierowskiego, wkom-
ponowuje sie w osigganie dobra powszechnego?.

Kwestia bezpieczenstwa wewnetrznego w prawie krajowym jest elementem
»bezpieczenstwa panstwa” (,,bezpieczenstwa narodowego™) i znalazta uznanie
przede wszystkim w tekscie Konstytucji RP3. Niemniej jednak, jak wiadomo, nie

I Art. 112 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, Dz.U. z 2013 r.,
poz. 1166 (dalej: ustawa o zarzadzaniu kryzysowym, ustawa lub ustawa z.k.). Wykorzystano pewne
sktadniki opracowania: K. Kiczka, Administracja publiczna a bezpieczenstwo wewnetrzne, [w:] Bez-
pieczenstwo wewnetrzne w dziataniach terenowej administracji publicznej, red. A. Chajbowicz,
T. Kocowski, Wroctaw 2009, s. 67-88. Por. J. Jendroska, Narzedzia badania prawa administra-
cyjnego, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 50, 2002, s. 149; J. Zimmermann, Aksjomaty prawa ad-
ministracyjnego, Warszawa 2013; Z. Kmieciak, Wspolczesna formuta ochrony interesow w prawie
administracyjnym (aspekt procesowy), ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2015,
nr2,s.9.

2 Por. C. Znamierowski, Elita, ustrdj, demokracja, Warszawa 2001, s. 99-100.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 z pozn.
zm. (dalej: Konstytucja). Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 lipca 2012 r. K 22/09,
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byloby uprawnione ograniczenie wzmiankowanej materii tylko do kontekstu prawa
polskiego*. Kwestie szeroko pojmowanego bezpieczenstwa, jak trafnie podkresla
J. Bo¢>, majg wymiar unijny (wspdlnotowy) i globalny. Na przyktad Rzgdowe Cen-
trum Bezpieczenstwa ma obowiazek informowania Komisji Europejskiej i panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej o srodkach zastosowanych w sytuacji kryzysowej
w celu zabezpieczenia prawidtowego dziatania publicznej sieci telekomunikacyjnej
oraz stacji nadawczych i odbiorczych uzywanych do zapewnienia bezpieczenstwa
w zakresie dotyczgcym systemu fgcznosci i sieci teleinformatycznych®.

Powyzsze zagadnienia byly niejednokrotnie przedmiotem badania Euro-
pejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (dalej: Trybunat), co potwierdza analiza
zrodet’. Trybunat — jak uwypukla orzecznictwo — ma bolesng $wiadomosé
trudnosci, z jakimi mierza si¢ panstwa, chronigc swa ludno$¢ przed przemoca
terrorystyczng, oraz uznaje ztozonos¢ tego problemu. Niemniej jednak Trybunat
jest— w przywotywanym przyktadowo judykacie — zaskoczony tym, ze zgodnie
z wyjasnieniami rzadu wszystkie dokumenty robocze sztabu kryzysowego zostaty
zniszczone. Nalezy uzna¢, iz dokumentacja taka mogtaby stanowi¢ podstawowe
zrodto informacji o zaplanowaniu i przeprowadzeniu akcji ratunkowej (zwlaszcza

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbior Urzedowy 2012, nr 7, poz. 74. Por. J. Stegpien,
Rewolucja — swiadoma czy nieswiadoma, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016,
z. 1, s. 19; E. Modlinski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1932;
M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego. Studium teore-
tycznoprawne, Lublin 1991; S. Bolesta, Prawnoadministracyjne zagadnienia porzqdku publicznego,
Warszawa 1997; A. Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, Warszawa 2013.

4 Por. J. Zimmermann, Kilka dylematéw nauki prawa administracyjnego w okresie europeizacji,
[w:] Z. Janku et al., Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, Wroctaw 2005, s. 104; L. Li-
powicz, Administracja polska wobec europeizacji, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa
administracyjnego, red. J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 25; K. Kiczka, Krajowy organ
administracji publicznej w prawie unijnym, Wroctaw 2013, s. 345-354.

5 J. Bo¢, Bezpieczenistwo wewnetrzne, referat wygtoszony na konferencji odbytej w dniu
1 czerwca 2009 r. na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego na
temat: Bezpieczenstwo wewnetrzne w dziataniach administracji publicznej. Por. T. Rabska, Czy
jeszcze ,, reglamentacja administracyjna’?, [w:] Ksiega jubileuszowa Prof. dr. hab. Stanistawa Je-
drzejewskiego, Torun 2009, s. 441; S. Pieprzny, Bezpieczenstwo zgromadzen publicznych. Aspekty
administracyjnoprawne, Rzeszo6w 2013.

6 Art. 11a ustawy o zarzadzaniu kryzysowym. Por. Postepowanie prejudycjalne w przestrze-
ni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2007,
K. Wojtowicz, Polskie sqdy wobec wyktadni prawa zawartej w orzecznictwie Europejskiego Trybu-
natu Praw Czlowieka i Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, [w:] Ratio est anima legis. Ksiega
Jubileuszowa ku czci Profesora Janusza Trzcinskiego, Warszawa 2007, s. 447. Por. Dziesieé lat
polskich doswiadczen w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, t. 1, red. J. Stugocki,
Wroctaw 2014.

7 Por. F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady Europy. W strone ogdlnoeuropejskiej
przestrzeni prawnej, przet. M.A. Nowicki, Warszawa 2006; Orzecznictwo strasburskie. Zbior orze-
czen Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka 1990—-1997, t. 1-2, wstep, przel. i oprac. T. Jasudo-
wicz, Torun 1998; Otwarcie Konstytucji RP na prawo migdzynarodowe i procesy integracyjne,
red. K. Wojtowicz, Warszawa 2006.
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w sytuacji, w ktorej wigkszos¢ cztonkow sztabu kryzysowego nie zostala prze-
stuchana). Rzad nie wyjasnil, kiedy dokumenty te zostaty zniszczone, dlaczego,
z czyjego polecenia i na jakich podstawach prawnych. Skutkiem tego nikt nie wie,
kiedy zostata podjeta decyzja o uzyciu gazu, ile czasu miaty wtadze na dokonanie
oceny mozliwych skutkéw ubocznych gazu i dlaczego inne stuzby biorace udziat
w akcji ratunkowej zostaty poinformowane o uzyciu gazu z takim op6znieniem.
W opinii Trybunatu, nawet zaktadajac, iz cze$¢ tej dokumentacji mogta zawierac
informacje poufne, nie mozna znalez¢ uzasadnienia automatycznego zniszcze-
nia wszystkich dokumentow, wiacznie z dokumentami zawierajacymi informacje
o0 ogoblnych przygotowaniach, podziale rol miedzy cztonkami sztabu kryzysowe-
go, logistyce, metodach koordynacji roznych stuzb zaangazowanych w akcje itp.
Sledczy nie probowali miedzy innymi ustali¢ okreslonych okolicznosci faktycz-
nych, ktére — zdaniem Trybunatu — mialy duze, a nawet podstawowe znaczenie
dla odniesienia si¢ do kwestii domniemanych zaniedban ze strony witadz. Gru-
pa dochodzeniowa nie ustalita na przyktad, jak wielu lekarzy byto na dyzurach
w dniu przeprowadzenia szturmu w kazdym ze szpitali, ktore braty udziat w akcji
ratunkowej. Sledczy nie ustalili, jakie byty wstepne instrukcje przekazane karet-
kom i autobusom miejskim co do tego, gdzie przewozi¢ ofiary. Nie ustalili wszyst-
kich urzgdnikow, ktorzy koordynowali wysitki lekarzy, ratownikdéw i personelu
wojskowego na miejscu zdarzenia, ani tez tego, jakiego typu polecenia osoby te
otrzymaly. Nie ustalili, dlaczego masowa ewakuacja rozpoczeta si¢ dopiero po
okoto dwoch godzinach od rozpoczecia szturmu, ani ile czasu potrzeba byto na
pozbawienie zycia terrorystow i zneutralizowanie fadunkéw wybuchowych?.

Zamiarem opracowania jest zasygnalizowanie niektorych problemow praw-
nych, jakie ujawniaja si¢ w prawoznawstwie w kontekscie udziatu administracji
publicznej w zapewnieniu bezpieczenstwa panstwa, a zwlaszcza bezpieczenstwa
wewnetrznego w kontekscie ustawy o zarzadzaniu kryzysowym?®.

8 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 20 grudnia 2011 r. 18299/03. LEX
nr 1100229. Dotyczy przeprowadzonej akcji w dniu 26 pazdziernika 2002 r. w odpowiedzi na atak
terrorystyczny na moskiewski teatr na Dubrowce z dnia 23 pazdziernika 2002 r. Oméwienie wyroku:
M.A. Nowicki, Finogenov i inni przeciwko Rosji — wyrok ETPC z dnia 20 grudnia 2011 r., skargi
nr 18299/03i27311/03, [w:] M.A. Nowicki, Europejski Trybunatl Praw Czlowieka. Wybor orzeczen
2011, LEX, 2012, s. 71.

9 Por. T. Rabska, Zadania administracji publicznej w dziatalnosci gospodarczej (problem
zakresu obowigzywania Prawa dziatalnosci gospodarczej), ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 2002, z. 2, s. 137; J. Bubito, Rola administracji publicznej w systemie zarzqdzania
kryzysowego w polskim porzqdku prawnym — wybrane aspekty praktyczne, [w:] Dziesiec lat reformy
ustrojowej administracji publicznej w Polsce, red. J. Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk, Warszawa
2009, s. 760-761.
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NIEKTORE USTROJOWE ASPEKTY BEZPIECZENSTWA
WEWNETRZNEGO

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie i na zasadach okreslonych
w Konstytucji i ustawach czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji, stoi na strazy
suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci
jego terytorium. Organem doradczym Prezydenta RP w zakresie wewnetrznego
i zewnetrznego bezpieczenstwa panstwa jest Rada Bezpieczenstwa Narodowe-
g0'%. Rada Ministrow, w zakresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji i usta-
wach, w szczegdlnosci zapewnia bezpieczenstwo wewnetrzne panstwa oraz po-
rzadek publiczny, a takze bezpieczenstwo zewnetrzne panstwall.

Ustroj Rzeczypospolitej Polskiej opiera si¢ na podziale i rownowadze wta-
dzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej i wtadzy sadowniczej. Wiadzg ustawo-
dawcza sprawujg Sejm i Senat, wtadze¢ wykonawcza Prezydent Rzeczypospolitej
Polskiej i Rada Ministréw, a wladze sadowniczg — sady i trybunaty. Konstytucja
w art. 10 ust. 2 ustanawia zasade dualizmu wladzy wykonawczej, totez Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej oraz Rada Ministrow dzialaja, jak podkresla Trybunat
Konstytucyjny!'2, jako wyodrebnione strukturalnie, kompetencyjnie i funkcjonal-
nie organy tej wladzy. Prezydent RP w sferze urzeczywistniania przypisanych
mu przez prawo funkcji oraz zadan dziata niezaleznie od Rady Ministrow i ,,na
wlasny rachunek”. Dotyczy to funkcji Prezydenta okreslonych w art. 126 ust. 1
Konstytucji, w szczegolnosci w sferze dzialan niewtadczych i niepolegajacych
na wydawaniu aktow urzedowych. Prezydent RP, czuwajac nad przestrzeganiem
Konstytucji, samodzielnie interpretuje i stosuje jej postanowienia w ramach i przy
wykonywaniu zadan wlasnych, okreslonych konstytucyjnie lub ustawowo.

Zasada samodzielno$ci funkcjonalnej Prezydenta zostata natomiast konstytu-
cyjnie ograniczona przy wydawaniu przez niego aktow urzedowych. Ustrojodaw-
ca konstytucyjny dokonatl w tym zakresie rozgraniczenia na sytuacje okreslone
w art. 144 ust. 3 Konstytucji, w ktorych Prezydent wykonuje swe prerogatywy
samodzielnie, oraz na wszystkie pozostate, w obrebie ktorych akty urzedowe Pre-
zydenta wymagaja ich kontrasygnowania przez Prezesa Rady Ministrow (co wia-

10 Art. 126 ust. 2 i art. 135 Konstytucji RP. Por. J. Bo¢, Konstytucja a prawo administracyj-
ne, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2011, z. 2, s. 70; L. Kieres, Konstytucyjne
publiczne prawo gospodarcze, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2014, z. 2, s. 191;
M. Safjan, Polityka a Trybunat Konstytucyjny. Konstytucja — ostatni srodek obrony przed politykg,
,-Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, z. 1, s. 37.

11 Art. 146 ust. 4 pkt 7 i pkt 8 Konstytucji RP. Por. H. Gronkiewicz-Waltz, Instrumenty prawne
oddziatywania panstwa w okresie kryzysu finansowego, [w:] Konstytucyjna zasada wolnosci gospo-
darczej, red. W. Szwajdler, H. Nowicki, Torun 2009, s. 103.

12 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 maja 2009 r., sygn. Kpt 2/08, Orzecz-
nictwo Trybunalu Konstytucyjnego. Zbidr Urzgdowy 2009, nr 5, poz. 78. Por. A. Btas, Pojecie
Sfaktow administracyjnoprawnych. Studium z badan nad dziataniami administracji panstwowej nie
uregulowanymi wyczerpujgco normami prawa, Wroctaw 1989.
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ze sie z przejmowaniem przez Prezesa Rady Ministrow politycznej odpowiedzial-
nosci za ich wydanie i tre§¢ przed Sejmem). Prezydent w catym zakresie swego
dziatania nie podlega bowiem kontroli Sejmu i nie ponosi przed Sejmem odpo-
wiedzialnosci. Realna polityczna ocena dziatan Prezydenta ma miejsce w zwigzku
z wyborem urzgdujacego Prezydenta na druga kadencje i wyraza si¢ — pozytyw-
nie — w akcie reelekcji. Prezydent odpowiada politycznie przed narodem.

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej nie ma wynikajacych z przepiséw Kon-
stytucji uprawnien do samodzielnego zajmowania si¢ sprawami bezpieczenstwa
panstwa (,,stoi na strazy [...] bezpieczenstwa panstwa”). ,,Zapewnienie bezpie-
czenstwa” panstwa nalezy bowiem takze do konstytucyjnej wtasciwosci Rady Mi-
nistrow!3. Niemniej jednak nalezy podkresli¢ szczegOlne uprawnienia Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej w odniesieniu do konstytucyjnie zamknigtego katalogu
stanow nadzwyczajnych!4. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej nie ma uprawnien
wynikajacych z przepiséw ustawy o zarzadzaniu kryzysowym w dziedzinie zarza-
dzania kryzysowego.

Konstytucja odréznia ustrojowa pozycje Prezydenta jako ,najwyzszego
przedstawiciela Rzeczypospolitej Polskiej” od ustrojowej funkcji ,,reprezentanta
panstwa w stosunkach zagranicznych”. Zgodnie z art. 126 ust. 1 Konstytucji Pre-
zydent Rzeczypospolitej Polskiej jest najwyzszym przedstawicielem Rzeczypo-
spolitej, a nadto — gwarantem ciagtosci wladzy panstwowe;.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego art. 126 ust. 1 Konstytucji nadat funk-
cji Prezydenta jako ,najwyzszego przedstawiciela Rzeczypospolitej Polskiej”
wymiar uniwersalny w tym sensie, ze funkcje te sprawuje Prezydent zar6wno
w stosunkach zewnetrznych, jak i wewnetrznych, ponadto — niezaleznie od oko-
licznosci, miejsca i czasu. W zwiagzku z tym, ze Konstytucja czyni ,,najwyzszym
przedstawicielem Rzeczypospolitej Polskiej” tylko Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej, Prezydent — na zasadach i w granicach wyznaczonych przez Konstytu-
cje 1 ustawy — samodzielnie postanawia o miejscu i formach urzeczywistnienia
tej funkcji okreslonej w art. 126 ust. 1 Konstytucji. Pozycja ustrojowa ,,najwyz-
szego przedstawiciela” oznacza, ze zakres samoistnej funkcji Prezydenta dotyczy
przede wszystkim sfery ,,uosobienia majestatu RP”15,

Trybunat Konstytucyjny (dalej: Trybunal, TK) podkresla zarazem, ze
ustrojowa pozycja Prezydenta jako ,,najwyzszego przedstawiciela Rzeczypo-

13 Art. 146 ust. 4 pkt 7 i pkt 8 Konstytucji RP. Por. M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne,
[w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, M. Stahl, B. Jaworska-
-Debska, Warszawa 2010, s. 95.

14 Por. Charakter i struktura norm Konstytucji, red. J. Trzcinski, Warszawa 1997; B. Ba-
naszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004; Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, Warszawa 2005.

15 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 maja 2009 r., sygn. Kpt 2/08, Orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbior Urzedowy 2009, nr 5, poz. 78. Por. Funkcje administracji
gospodarczej jako przedmiot badan, [w:] Funkcje administracji gospodarczej. Ksigga dedykowana
Profesor Teresie Rabskiej, red. B. Popowska, Poznan 2006.
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spolitej Polskiej” nie oznacza, ze Prezydent jest najwyzszym organem witadzy
Rzeczypospolitej Polskiej. Ustrojowa pozycja Prezydenta jako ,,najwyzszego
przedstawiciela Rzeczypospolitej Polskiej” i ,,gwaranta ciagtosci wladzy pan-
stwowej” zostata konstytucyjnie ukierunkowana przez wskazanie — w art. 126
ust. 2 — konstytucyjnych zadan Prezydenta. Przepis ten stanowi, ze Prezydent
Rzeczypospolitej: a) czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji, b) stoi na strazy
suwerennos$ci i bezpieczenstwa panstwa oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci
jego terytorium. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego nalezy przyjac, ze art. 126
ust. 2 wyznacza zakres zadan, jakie Konstytucja stawia przed Prezydentem, okre-
$lajac w ten sposob granice i charakter jego funkcji ustrojowych sprecyzowanych
w art. 126 ust. 1 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage na trzy okolicznosci. Po pierwsze,
tres¢ art. 126 ust. 2 Konstytucji wskazuje, ze w przepisie tym okreslone sa zadania,
anie kompetencje. Po drugie, wymienione w art. 126 ust. 2 zadania sa realizowane
przez Prezydenta wspdlnie i we wspotdziataniu z innymi organami wtadzy pan-
stwowej. W zakresie zadnego ze wskazanych zadan Prezydent nie ma wytacznosci
ich realizacji w formach wtadczych. Po trzecie, ustalonych w art. 126 ust. 2 zadan
(celow) Prezydent nie moze realizowa¢ w sposoéb dowolny. Realizujac je, moze
siega¢ bowiem jedynie po kompetencje okreslone w Konstytucji i ustawach. Sie-
ganie przez Prezydenta po te kompetencje nastepowaé moze, tylko gdy stuzy to
realizacji celow wyrazonych w art. 126 ust. 2 Konstytucji'®.

We wzmiankowanym kontek$cie bezpieczenstwa wewnetrznego, czy sze-
rzej — bezpieczenstwa panstwa (bezpieczenstwa narodowego), zwlaszcza pre-
ambuta do Konstytucji obliguje Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej i Rade
Ministréow (reprezentowang przez Prezesa Rady Ministrow) do wspoétdziatania
w realizacji zadan nieobjetych zakresami ich wylacznej wlasciwosci. Wspotdziata-
nie stanowi ciag czynnosci podejmowanych badz to z inicjatywy Prezydenta, badz
Prezesa Rady Ministrow lub obydwu wymienionych organéw w sferze konstytu-
cyjnie i ustawowo wyznaczonej. Realizacja pewnej czesci zadan (i kompetencji)
Rady Ministrow wymaga okreslonego konstytucyjnie lub ustawowo wspotdziata-
nia z Prezydentem Rzeczypospolitej. W odniesieniu do zadan Prezydenta wymog
wspotdziatania z Prezesem Rady Ministrow i wlasciwymi ministrami wystepuje
w znacznie szerszym zakresie. Nie ma zatem pelnej symetrii dotyczacej zakresow
konstytucyjnej powinno$ci wspotdziatania.

Wspotdziatanie to, konstytucyjnie nakazane, pozostaje, w ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego, celowe prakseologicznie migdzy innymi ze wzgledu na zwiazek
»prowadzenia polityki zagranicznej” oraz sprawowania w tym zakresie ,,0g6lnego
kierownictwa” przez Rade Ministréw z polem realizacji konstytucyjnych funkcji

16 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 maja 2009 r., sygn. Kpt 2/08, Orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbior Urzgdowy 2009, nr 5, poz. 78. Por. Zasady ustroju spo-
tecznego i gospodarczego w procesie stosowania Konstytucji, red. C. Kosikowski, Warszawa 2005.
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i zadan Prezydenta RP (jako ,,najwyzszego przedstawiciela Rzeczypospolitej”,
»~gwaranta ciaglosci wladzy panstwowej” oraz straznika ,,suwerennosci i bezpie-
czenstwa panstwa’), a takze z uwagi na jedno$¢ (jednolito$¢) prowadzonej polityki
europejskiej oraz potrzebe sprawnego dzialania panstwa!”.

Nalezy zaznaczy¢ za orzecznictwem, ze Konstytucja okresla zasady i podstawy
prawne zadan, funkcji, kompetencji, regul wspotpracy i $cisle uzaleznionego wspot-
dziatania migdzy organami panstwa. Stosujac Konstytucje, trzeba takze uwzglgdniac
reguly nieunormowane w niej expressis verbis, ktore naleza do istoty mechanizmu
rzadzenia panstwem. Niepisane zasady i reguly moga mie¢ charakter zwyczajow
konstytucyjnych, utrwalonej praktyki dzialania czy tez moga by¢ pochodna wy-
ksztalconych w demokracjach kanonow kultury prawnej, zwlaszcza — konstytu-
cyjnej. Koniecznos¢ uwzgledniania zarowno regut wyrazonych w Konstytucji, jak
i wynikajacych z innych porzadkéw ich obowigzywania wiaze si¢ z tym, ze zakresy
kompetencji dwoch (lub wigcej) organdow moga si¢ krzyzowac, srodki shuzace ich
realizacji pozostaja zas$ rozne. W szczegdlnosci zadania przypisane dwom (lub wie-
cej) organom moga by¢ okreslone pojeciem jednobrzmigcym (jak np. bezpieczen-
stwo); niemniej jednak ich rzeczywista tres¢ uzalezniona jest od funkcji ustrojowych
danego organu, jego kompetencji oraz zakresu i rodzaju odpowiedzialno$ci'®.

ZARZADZANIE KRYZYSOWE — SYTUACJA KRYZYSOWA —
W SWIETLE WYPOWIEDZI TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO

Konstytucja, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego!®, wyznacza granice miedzy
stanami nadzwyczajnymi (art. 228 Konstytucji) a ,,normalnym” funkcjonowaniem
panstwa®’. ,,Sytuacja kryzysowa” jest czyms$ rodzajowo odmiennym od konstytu-

17 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 maja 2009 r., sygn. Kpt 2/08, Orzecz-
nictwo Trybunalu Konstytucyjnego. Zbioér Urzgdowy 2009, nr 5, poz. 78. Por. T. Kuta, Pojecie dzia-
tan niewtadczych w administracji. Na przyktadzie administracji rolnictwa, Wroctaw 1963; A. Blas,
Prawo administracyjne wobec przemian we wspotczesnym panstwie demokratycznym, [w:] Nowe
problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, s. 37; B. Popowska, Decyzja i umowa jako
forma dziatania podmiotow administracji gospodarczej; konkurencja, wspotwystepowanie czy alter-
natywa, [w:] Instrumenty i formy prawne dziatania administracji gospodarczej, red. B. Popowska,
K. Kokocinska, Poznan 2009, s. 77.

18 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 maja 2009 r., sygn. Kpt 2/08, Orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbior Urzedowy 2009, nr 5, poz. 78. Por. J. Boé, Organizacja
prawna administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2005, s. 136; M. Zdyb,
Etyka w gospodarce w perspektywie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego i optymalizacji pra-
wa, [w:] Ksigga jubileuszowa Prof. dr. hab. Stanistawa Jedrzejewskiego, Torun 2009, s. 537.

19 Por. Z. Czeszejko-Sochacki, Sgdownictwo konstytucyjne w Polsce na tle poréwnawczym,
Warszawa 2003.

20 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 kwietnia 2009 r., sygn. K 50/07, Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego. Zbior Urzedowy 2009, nr 4, poz. 51. Por. J. Bo¢, Przyklad zasiegu
niepraworzgdnosci w polskim panstwie prawnym, [w:] Z problematyki prawa administracyjnego
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cyjnych stanéw nadzwyczajnych. W zwiagzku z tym powinna zosta¢ zaliczona do
»~hormalnego” funkcjonowania panstwa. Najogolniej rzecz ujmujac, ,,zarzadzanie
kryzysowe”, bedace elementem zapewnienia bezpieczenstwa narodowego, polega
na opracowywaniu planéw i programow opisujacych metody dzialan w zakresie
zapobiegania sytuacjom kryzysowym, a w ich trakcie na przygotowaniu do ,,przej-
mowania kontroli” nad sytuacjami kryzysowymi. Zarzadzanie kryzysowe obejmuje
dziatania odpowiednie do rozwoju sytuacji, bedacej nastepstwem zagrozenia, maja-
ce zaro6wno charakter prewencyjny, jak i organizatorski czy porzadkowy. Przytacza-
na przez orzecznictwo literatura wskazuje, ze ustawa o zarzadzaniu kryzysowym to

recepta na obejscie rozmaitych warunkow ustanowionych przez Konstytucj¢ dla stanow nadzwy-
czajnych, pozwalajaca wladzy publicznej na postgpowanie analogiczne do dziatan dopuszczalnych
w takich stanach — ale bez spetnienia konstytucyjnych wymogow przewidzianych dla stanéw nad-
zwyczajnych?!,

Konstytucja w swietle przywotywanego orzecznictwa rozrdznia wylgcznie
zagrozenie zwykte i zagrozenie szczegdlne dla panstwa i jego obywateli. Nie za-
wiera za$ przepisoOw zezwalajgcych na wyrdznienie specyficznego stanu narastania
zagrozen (,,sytuacji kryzysowej”), usytuowanego miedzy zwyklymi zagrozeniami
bezpieczenstwa panstwa i obywateli (do ktérych likwidacji badz ograniczenia wy-
starczaja zwykle srodki konstytucyjne) a zagrozeniami szczegdlnymi, uzasadnia-
jacymi wprowadzenie jednego ze stanow nadzwyczajnych. Ustawa o zarzgdzaniu
kryzysowym nie zawiera tez przepisu materialnego, ktory wskazywatby, na jakim
etapie rozwoju sytuacji zagrozenia bezpieczenstwa mamy juz do czynienia z sy-
tuacja kryzysowa, a takze czy grozaca lub zaistniala sytuacja ma by¢ ograniczona
w czasie, czy tez moze trwac permanentnie?2.

Ustawa o zarzadzaniu kryzysowym tworzy system zarzadzania kryzysowego
na wypadek wystgpienia zagrozen wymagajacych podjecia szczegolnych dzia-
fan, zwtaszcza ze strony organdéw administracji publicznej i Sit Zbrojnych RP,
w sytuacjach, ktore nie spelniajg przestanek wprowadzenia jednego ze stanow
nadzwyczajnych (stanu wojennego, stanu wyjatkowego lub stanu kleski zywioto-
wej), w ktorych jednak wymagane jest juz wdrozenie specjalnych mechanizmow
do zapewnienia skutecznego monitorowania zagrozen i podejmowania dziatan

i nauki administracji. Ksiega pamigtkowa z okazji siedemdziesigciolecia urodzin Profesora Zbignie-
wa Leonskiego, Poznan 1999, s. 51.

21 W, Sadurski, Porzqdek konstytucyjny, [w:] Demokracja w Polsce 2005-2007, Warsza-
wa 2007, s. 5. Por. E. Letowska, ,, Multicentrycznosé” systemu prawa i wykladania jej przyjazna,
[w:] Rozprawy prawnicze. Ksigga pamigtkowa Profesora Maksymiliana Pazdana, red. L. Ogiegto,
W. Popiotek, M. Szponar, Krakéw 2005, s. 1127.

22 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 kwietnia 2009 r. Sygn. K 50/07, Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego. Zbior Urzedowy 2009, nr 4, poz. 51. Por. wyrok Trybunatu Konstytu-
cyjnego z dnia 3 lipca 2012 r. K 22/09, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbior Urzedowy
2012, nr 7, poz. 74. Por. A. Wasilewski, Zjawisko konsultacji we wspélczesnej administracji pol-
skiej, Warszawa 1982.
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w celu ich eliminacji lub przynajmniej znacznego ograniczenia. Ustawa stanowi
wiec uzupetnienie regulacji stanow nadzwyczajnych i wazny element zapewnie-
nia bezpieczenstwa narodowego. Zarzadzanie kryzysowe to dziatalno$¢ organow
administracji publicznej bedaca elementem kierowania bezpieczenstwem narodo-
wym, ktdra polega na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu do
przejmowania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych dziatan, reagowaniu
w przypadku wystapienia sytuacji kryzysowych, usuwaniu ich skutkéw oraz od-
twarzaniu zasobow i infrastruktury krytycznej. Natomiast przez sytuacje kryzyso-
wa nalezy rozumie¢ sytuacje wptywajaca negatywnie na poziom bezpieczenstwa
ludzi, mienia w znacznych rozmiarach lub srodowiska, wywotujaca znaczne ogra-
niczenia w dziataniu wlasciwych organdw administracji publicznej ze wzglgdu na
nieadekwatno$¢ posiadanych sit i sSrodkow.

W zwiazku z zarzadzaniem kryzysowym zagadnienia prawne wiazace si¢
w szczegblnosci z Raportem o zagrozeniach bezpieczenstwa narodowego byty
przedmiotem dzialalnosci orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego??. Artykut 5a
ust. 5 ustawy z.k. dotyczy Raportu o zagrozeniach bezpieczenstwa narodowego.
Stosownie do tego przepisu: ,,Kierunki dziatania wynikajace z Raportu stanowia
element Krajowego Planu Zarzadzania Kryzysowego oraz sa uwzgledniane w pla-
nach zarzadzania kryzysowego”. Natomiast art. 5a ust. 4 ustawy z.k. stanowi,
ze raport przyjmuje Rada Ministréw w drodze uchwaty. Zarzut w przytaczanym
judykacie dotyczyt formy prawnej, w jakiej przyjmowany jest raport. Formeg te
wnioskodawca kwestionowat w zwigzku z niektorymi skutkami raportu. Kierunki
dzialania wynikajace z raportu maja by¢ uwzgledniane w gminnych i powiato-
wych planach zarzadzania kryzysowego. Wobec tego, zdaniem wnioskodawcy,
raport powinien mie¢ forme aktu prawa powszechnie obowigzujacego. Jednostki
samorzadu terytorialnego sa bowiem niezalezne od organéw administracji rzado-
wej. Watpliwosci wnioskodawcy nie budzi za$ tres¢ kwestionowanego przepisu,
czyli sama konieczno$¢ uwzgledniania w planach zarzadzania kryzysowego po-
stanowien przyjetych przez Rade Ministrow.

Aby dokona¢ oceny zaskarzonych przepisow na podstawie art. 93 ust. 1
Konstytucji, niezbedne jest w opinii TK ustalenie, czy uchwata Rady Ministréw
0 przyjeciu raportu jest aktem prawnym objetym zakresem zastosowania art. 93
ust. 1 Konstytucji. Forma prawna aktu: uchwata Rady Ministrow nie przesadza
jeszcze o tym, ze jest to wewnetrzny akt normatywny?4. Aby okre$li¢ charakter
prawny raportu, niezbedne jest zbadanie jego tresci wyznaczonej przez przepisy
ustawy z.k. oraz funkcji, jakie pelni w cato$ci zarzadzania kryzysowego. Stosow-
nie do art. 93 ust. 1 Konstytucji uchwaly Rady Ministrow oraz zarzadzenia Pre-
zesa Rady Ministrow i ministrow maja charakter wewnetrzny i obowiazuja tylko

23 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 lipca 2012 r. K 22/09, Orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego. Zbidr Urzedowy 2012, nr 7, poz. 74.

24 W. Ptowiec, Koncepcja aktu prawa wewnetrznego w Konstytucji RP, Poznah 2006,
s. 115-116.
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jednostki organizacyjnie podlegte organowi wydajacemu te akty. Podstawowym
wyrdznikiem aktow wewnetrznych jest zakres podmiotowy ich adresatow; akty
tego rodzaju moga obowiazywac tylko jednostki organizacyjnie podlegte organo-
wi wydajacemu ten akt. Akty prawa wewngtrznego podlegaja kontroli co do ich
zgodnosci z prawem powszechnie obowiazujacym.

Wtladza sagdownicza podkresla, ze konstytucyjna regulacja zrodet prawa od-
nosi si¢ do aktow prawnych, ktore ustanawiajg normy prawne. W orzecznictwie
Trybunalu Konstytucyjnego uksztattowat si¢ poglad, ze kryterium oceny nor-
matywnosci okreslonego aktu jest jego tre$¢, a nie forma. Aktem normatywnym
jest akt ustanawiajacy normy prawne o charakterze generalnym i abstrakcyjnym.
Cecha generalnosci oznacza, ze adresat okre§lonej normy prawnej powinien by¢
okreslony jako element klasy podmiotow wyodrebnionych ze wzgledu na okreslo-
ng ceche lub cechy. Natomiast abstrakcyjnosé¢

dotyczy przedmiotu normy okreslajacego nalezne zachowanie adresata. Przedmiotem normy praw-
nej winna by¢ klasa zachowan sig, nie za$ konkretne zachowanie si¢ adresata. Konsekwencja abs-
trakcyjnosci jest jej powtarzalno$¢ — to, ze nie ulega umorzeniu czy ,,skonsumowaniu” poprzez
jednorazowe zastosowanie.

Jezeli w ramach procesu interpretacji istnieje mozliwos¢ odtworzenia z tresci
okreslonego aktu normy prawnej o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, to
akt ten ma charakter normatywny.

Raport — jak podkresla Trybunat Konstytucyjny — jest sporzadzany przez
ministrow kierujacych dziatami administracji rzadowej, kierownikéw urzedow
centralnych oraz wojewodow. Koordynacje przygotowania raportu zapewnia dy-
rektor Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa (dalej: RCB), a w czesci dotyczacej
zagrozen o charakterze terrorystycznym, mogacych doprowadzi¢ do sytuacji kry-
zysowej — Szef Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego. Zgodnie z rozporzadze-
niem Rady Ministrow z dnia 30 kwietnia 2010 r. w sprawie Raportu o zagroze-
niach bezpieczenstwa narodowego?® w celu sporzadzenia raportu wlasciwe organy
opracowuja, w zakresie zgodnym z ich wlasciwos$cig, raporty czastkowe. Dyrek-
tor RCB koordynuje opracowanie raportu na podstawie raportéw czastkowych
oraz jest zobowigzany przedtozy¢ raport Radzie Ministréw raz na dwa lata wraz
z informacjg o dokonanych zmianach. Po raz pierwszy dyrektor RCB przedktada
raport Radzie Ministréw w terminie szesciu miesiecy od dnia wejscia w zycie
rozporzadzenia

Zdaniem TK raport ma znaczenie dla tworzenia planéw zarzadzania kryzy-
sowego. Stanowi bowiem jeden z dokumentdéw, na podstawie ktorych plany te sa
opracowywane. Zarzadzanie kryzysowe na poziomie krajowym i wojewodzkim
nalezy do zadan organdéw administracji rzadowej, tj. Rady Ministrow i wojewody,

25 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 30 kwietnia 2010 r. w sprawie Raportu o zagroze-
niach bezpieczenstwa narodowego, Dz.U. Nr 83, poz. 540 (dalej: rozporzadzenie o raporcie).
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a na poziomie powiatu i gminy do zadan organdow jednostek samorzadu teryto-
rialnego, tj. wojta, burmistrza lub prezydenta miasta oraz starosty. W literaturze
przywotywanej przez TK wskazuje si¢, ze dziatania podejmowane w zwiazku
z zarzadzaniem kryzysowym nalezy realizowa¢ na mozliwie najnizszym szcze-
blu administracji2®. System zarzadzania kryzysowego powinien by¢ budowany
terytorialnie ze wzgledu na to, ze sytuacje kryzysowe i ich skutki sg najbardziej
odczuwalne na obszarach poszczego6lnych gmin lub powiatow. Podkresla sie, ze
system zarzadzania kryzysowego w Polsce ,,zbudowany jest pionowo w orienta-
cji od dotu do gory”. W sytuacji wystgpienia okreslonego zagrozenia pierwsze
dzialania podejmuja stuzby tego szczebla, ktory jest wiasciwy do ich eliminacji.
W pismiennictwie podkresla si¢, ze planowanie dziatan w ramach poszczegol-
nych szczebli administracji publicznej nie moze by¢ realizowane w sposob au-
tonomiczny?’. Plany zarzgdzania kryzysowego powinny by¢ z sobg spdjne co do
celow dzialania. Dlatego tez ustawa z.k. przewiduje mechanizm planowania na
podstawie dokumentéw wyjsciowych: raportu, wytycznych do wojewddzkich
planéw zarzadzania kryzysowego wydawanych w drodze zarzadzenia przez mi-
nistra wlasciwego do spraw wewnetrznych, wydawanych starostom przez woje-
wode zalecen do powiatowych planow zarzadzania kryzysowego, wydawanych
organom gminy przez staroste zalecen do gminnych planéw zarzadzania kryzy-
sowego. Dzieki wskazanym dokumentom wyj$ciowym organy zarzadzania kry-
zysowego maja mozliwo$¢ wpltywania na zawarto$¢ planéw sporzadzanych na
nizszym szczeblu, a to powinno zapewnic spdjnos¢ poszczegdlnych planow oraz
ujednolicenie celéw dziatania i zasobow, ktore stuzg do ich osiagniecia. Wskazuje
sie, ze sity i $rodki przewidziane w planie na wyzszym poziomie maja stanowic
uzupetnienie zasobéw przewidzianych w planach na nizszym szczeblu. Natomiast
cele dziatania wskazane na szczeblu nizszym nie moga by¢ sprzeczne z celami
ujetymi w planie wyzszego szczebla?8.

Zgodnie z art. 5a ust. 3 ustawy z.k. raport jest dokumentem zawierajacym:
1) wskazanie najwazniejszych zagrozen przez stworzenie mapy ryzyka, 2) okre-
$lenie celow strategicznych, 3) okreslenie priorytetow w reagowaniu na okreslone
zagrozenia, 4) wskazanie sit i sSrodkéw niezbednych do osiagniecia celow stra-
tegicznych, 5) programowanie zadan w zakresie poprawy bezpieczenstwa przez
uwzglednienie regionalnych i lokalnych inicjatyw, 6) wnioski zawierajace hierar-
chicznie uporzadkowang list¢ przedsiewzie¢ niezbednych do osiagniecia celow
strategicznych.

26 J. Bubito, Rola administracji publicznej w systemie zarzqdzania kryzysowego w polskim po-
rzqdku prawnym — wybrane aspekty praktyczne, [w:] Dziesiec lat reformy ustrojowej administracji
publicznej w Polsce, s. 760-761.

27 Ksiega dobrych praktyk w zakresie zarzqdzania cigglosciq dzialania, red. R.W. Kaszubski,
D. Romanczuk, Warszawa 2011, s. 150.

28 'W. Skomra, Zarzqdzanie kryzysowe — praktyczny przewodnik po nowelizacji ustawy, War-
szawa 2010, s. 78-80.
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Raport definiuje zatem zagrozenia (mapa ryzyka) oraz przedstawia metody
ich eliminacji. Zgodnie z art. 3 pkt 10 ustawy z.k. mapa ryzyka to mapa lub opis
przedstawiajacy potencjalnie negatywne skutki oddziatywania zagrozenia na lu-
dzi, srodowisko, mienie i infrastrukture. Rozporzadzenia o raporcie § 4 pkt 2—6
wskazuje, na czym polega okreslenie metod eliminacji zdefiniowanych wczesniej
zagrozen. Zgodnie z § 5 ust. 1 rozporzadzenia o raporcie mape ryzyka przedsta-
wia sie w formie mapy topograficznej, tabeli opisujacej parametry zagrozen i ich
prognozowane skutki oraz — jezeli charakter zagrozenia uniemozliwia przedsta-
wienie informacji w formie mapy topograficznej lub tabeli — w formie opisowe;.

Analiza art. 5a ust. 3 ustawy z.k. okreslajacego zawarto$¢ raportu prowadzi
do wniosku, ze jest to dokument o ztozonej i niejednolitej strukturze. Sg w nim
zawarte elementy opisowe, diagnostyczne i planistyczne. Wiaze si¢ to ze wskaza-
nym przeznaczeniem raportu jako materialu wykorzystywanego przy sporzadza-
niu planéw zarzadzania kryzysowego réznych szczebli. Raport jest dokumentem,
ktéry ma by¢ na biezaco aktualizowany. Wynika to ze specyfiki materii, ktorej
dotyczy; konieczne jest uwzglednianie i planowanie dzialan w zwiazku z zagroze-
niami, ktore moga wystapi¢ w przysztosci. Zgodnie z § 9 ust. 3 i 4 rozporzadzenia
o raporcie dyrektor RCB dokonuje systematycznej aktualizacji raportu oraz jest
zobowiazany przedtozy¢ raport Radzie Ministrow raz na dwa lata, wraz z infor-
macja o dokonanych zmianach. Na podstawie cech raportu, jakie mozna ustali¢
po analizie ustawy i rozporzadzenia, mozna stwierdzi¢, ze nie zawiera on norm
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Nie mozna tez méwi¢ o jego mocy
wigzacej w takim samym sensie, jak ma to miejsce w przypadku norm prawnych.

W s$wietle przedstawianej praktyki zaskarzony przez wnioskodawce przepis
— zdaniem TK — okresla role ,.kierunkoéw dziatania wynikajacych z wnioskow
z Raportu”. Jak wynika z zaskarzonego przepisu, owe kierunki dziatania stano-
wig ,,element Krajowego Planu Zarzadzania Kryzysowego”. Potwierdza to takze
art. Sa ust. 1 ustawy z.k., stosownie do ktdrego raport jest sporzadzany ,,na potrze-
by Krajowego Planu Zarzadzania Kryzysowego”. ,,Kierunki dziatania” wynikaja
po czgsci z wszystkich elementdow raportu, jednak przede wszystkim z okreslo-
nych w art. Sa ust. 3 pkt 6 ,,wnioskow zawierajacych hierarchicznie uporzadkowa-
na liste przedsiewziec¢ niezbednych do osiggniecia celow strategicznych”.

Zarzuty wnioskodawcy dotyczyty tego, ze wedlug art. 5a ust. 5 ustawy z.k.
kierunki dzialania wynikajace z wnioskow z raportu sa uwzgledniane w planach
zarzadzania kryzysowego, w tym takze w planach powiatowych i gminnych, opra-
cowywanych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy jednak za-
uwazy¢, ze ,,uwzgledniania” kierunkow dziatania raportu w planach zarzadzania
kryzysowego na nizszych szczeblach nie mozna poréwnywac¢ z wigzaniem nor-
mami prawnymi zawartymi w aktach normatywnych. Owo uwzglednianie ozna-
cza zachowanie zgodnosci tresci planow réznych szczebli. Jak trafnie zauwazono
w pismach Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, powiazania miedzy planami
przebiegaja nie tylko ,,z gory w dot”, lecz takze ,,z dotu w gore”. Zgodnie bowiem
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z trescig art. Sa ust. 3 pkt 5 ustawy z.k. raport zawiera programowanie zadan w za-
kresie poprawy bezpieczenstwa przez uwzglednianie regionalnych i lokalnych
inicjatyw. Z pisma zastepcy dyrektora RCB wynika, ze kierunki dziatania wyni-
kajace z raportu nie sag w praktyce traktowane jako prawnie wigzace dla organéw
gmin i powiatow, tak jak ma to miejsce w odniesieniu do aktoéw normatywnych.

Trybunat Konstytucyjny — na gruncie powyzszego — zaznacza, Ze poza po-
jeciem zrodet prawa wewnetrznego znajduja sie roznego rodzaju akty pozbawione
cech normatywnosci, takie jak instrukcje, apele, opinie, a takze akty niebedace
zrodtem klasycznych norm prawnych. Chodzi tu o plany, strategie, programy, kon-
cepcje, zatozenia, studia, raporty, analizy, oceny i inne zblizone formy dziatania
administracji publicznej, ktore sg przewidziane w wielu aktach prawnych. Za-
daniem aktow tego rodzaju jest koordynacja dziatan, wspotdziatanie, wspieranie
i aktywizowanie roznych podmiotow. Podkresla sie, ze plany i inne zblizone for-
my dziatania administracji przyjmowane sg w roznych trybach i moga mie¢ rézny
charakter prawny. Moga by¢ uznawane za czynnos$ci prawne albo za czynnosci
faktyczne; w tym drugim przypadku petnia jedynie funkcje pomocnicza, zawieraja
wskazowki co do rodzaju i kierunku dziatania?®.

Ostatecznie w ocenie Trybunalu interpretacja przepisOw ustawy okreslaja-
cych tres¢ raportu prowadzi do wniosku, ze dokument ten nie zawiera norm praw-
nych o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Forma, w jakiej ujeta jest tres¢
raportu wynikajaca z § 5 rozporzadzenia o raporcie: mapy, tabele, jedynie subsy-
diarnie forma opisowa, takze przemawia za brakiem normatywnego charakteru
tego dokumentu. Nalezy uzna¢, ze uchwata Rady Ministrow dotyczaca raportu nie
jest aktem normatywnym, a tym samym nie stanowi zrodta prawa wewnetrznego.
A zatem dokument ten — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — nie moze pod-
lega¢ kontroli zgodnosci z art. 93 ust. 1 Konstytucji.

WNIOSKI

Powyzsze, z zatozenia wybidrcze rozwazania wymagaja poglebienia, nie-
mniej jednak pozwalaja stwierdzi¢, ze zapewnienie bezpieczenstwa publiczne-
go (bezpieczenstwa narodowego, bezpieczenstwa panstwa itp.) jest zadaniem
publicznym dobitnie wyrazonym przez porzadek prawny. Mam tutaj na uwadze
przede wszystkim normy konstytucyjne i ponadnarodowe, w tym unijne. Akcento-
wane zadanie publiczne — majace wymiar: krajowy, unijny i globalny — w mysl
rozwigzan zawartych w Konstytucji RP zostalo powierzone pierwszoplanowo or-
ganom wladzy wykonawczej: Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej i Radzie

29 7. Duniewska et al., Plany, strategie, programy i inne zblizone formy prawne dzialania
administracji, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dzialania, Torun 2005,
s. 143-147.
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Ministréw (reprezentowanej przez Prezesa Rady Ministrow). Wymieniane kon-
stytucyjne organy panstwa maja staly obowigzek prawny — rzetelnie i sprawnie
wspotdziala¢ w tym zakresie. Poruszane w opracowaniu kwestie w konteks$cie
ustawy o zarzadzaniu kryzysowym bez watpienia wkomponowuja si¢ w tematyke
wlasciwg administracji publicznej i rodzg okreslone ogdlne i szczegdlowe wyzwa-
nia badawcze wazne nie tylko dla praktyki funkcjonowania przestrzeni publicz-
nej?0. Oglad porzadku prawnego i towarzyszacego mu doswiadczenia pozwala
przyjac, ze to segment administracji publicznej okreslany administracja rzadowa
winien odgrywac istotng role w dziedzinie bezpieczenstwa publicznego na gruncie
ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.

LEGAL ASPECTS OF PUBLIC SAFETY

Summary

Ensuring public safety is a public task regulated in domestic and international legal systems.
Polish Constitution allocates this task to executive authorities: the President of the Republic of Po-
land and the Council of Ministers. In order to accomplish the task these constitutional organs of the
Polish state are legally obligated to effectively cooperate, and according to the Crisis Management
Act 2007, it is the governmental administration that should play the essential role in the field of
public safety.

30 Por. Bezpieczenstwo wewnetrzne w dziataniach terenowej administracji publicznej; System
Prawa Administracyjnego, t. 1. Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrobel, Warszawa 2010; Stan i kierunki rozwoju nauk administracyjnych, red. A. Blas,
J. Bo¢, Wroctaw 2014.
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