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Konstytucyjny stan nadzwyczajny
czy stan zwyczajnie niekonstytucyjny?
Kilka refleksji z pogranicza...

Zgodnie z powszechnie akceptowanym pogladem doktryny prawa, stan
nadzwyczajny definiowany jest jako specyficzny porzadek funkcjonowa-
nia wladzy publicznej w panstwie, bedacy reakcja na sytuacje powodujace
powazne i bezposrednie zagrozenie bezpieczenstwa panstwa i jego oby-
wateli lub porzadku publicznego'. Wprowadzenie stanu nadzwyczajne-
go implikuje stosowanie szczegolnych rozwiagzan, dotyczacych zaréwno
funkcjonowania aparatu panstwowego, jak rowniez ksztattowania sto-
sunkéw pomiedzy panstwem i jednostka. Z tego wzgledu, w panistwach
holdujacych wartosciom demokratycznym, stany nadzwyczajne podda-
wane sg daleko idacej jurydyzacji, w tym réwniez na poziomie konsty-
tucyjnym. W intengji ustrojodawcy prowadzi to nie tylko do poddania
stanéw nadzwyczajnych niezbednym ograniczeniom normatywnym, ale
rowniez czyni je trwalym elementem politycznego ustroju panstwa?.
Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r.*> (dalej jako: Konstytucja) — jako
pierwszy z aktow tej rangi w polskiej tradycji ustrojowej — wyodrebnia sa-
modzielny rozdzial poswiecony regulacji stanéw nadzwyczajnych. Zgod-
nie z art. 228 ust. 1, w sytuacjach szczegolnych zagrozen, jezeli zwykte
srodki konstytucyjne sg niewystarczajace, moze zosta¢ wprowadzony od-
powiedni stan nadzwyczajny: stan wojenny, stan wyjatkowy lub stan kle-
ski zywiolowej. Celem wykonania dyspozycji ust. 2 przywotanego przepi-
su, w 2002 r. uchwalone zostaly trzy ustawy, ktore szczegétowo odnosza

! Por. P. Radziewicz, Rozdziat XI. Stany nadzwyczajne, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 652.

2 Por. M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspotczesnej Polski, Warszawa 2020, s. 420.

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
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si¢ do przestanek stanéw nadzwyczajnych, procedur ich wprowadzania
oraz prawnych konsekwencji zastosowania mechanizméw okreslonych
w rozdziale XI Konstytucji*.

Wprowadzenie stanu nadzwyczajnego skutkuje zmiana sposobu funk-
cjonowania panstwa i ograniczeniem wolnosci i praw jednostki. Z punk-
tu widzenia demokratycznego standardu konstytucyjnego jest to zatem
$rodek nadzwyczajny. Jego konstrukcja powinna by¢ tak pomyslana, by
odstapienie od standardéw demokratycznych miato charakter scisle ogra-
niczony czasowo, a zastosowane $rodki w optymalny sposéb zmierzaly
do eliminacji zagrozen, ktéorym stan nadzwyczajny ma przeciwdziatac®.
Tym samym - jako swoista ,legalna dyktatura” - stan nadzwyczajny
z istoty nie moze przeksztalci¢ si¢ w stan permanentny®. Organy wladzy
wykonawczej, w kompetencjach ktérych miesci sie podejmowanie decyzji
o wprowadzeniu stanu nadzwyczajnego, zobligowane sg do zastosowa-
nia srodkéw nadzwyczajnych adekwatnych do istniejacego zagrozenia’.

2.

W warstwie rozwigzan normatywnych, mechanizmy stanu nadzwyczaj-
nego stanowia swego rodzaju , niedemokratyczny eksces” w demokracji.
W odniesieniu do konstrukgji systemu rzadow odstepuja bowiem od za-
sady podziatu wladzy i réwnowazenia si¢ wladz, natomiast w obszarze
stosunkdéw pomiedzy panistwem i jednostka — znaczaco ograniczaja wol-
nosci i prawa tych ostatnich. Niemniej jednak, odejscie od klasycznych
standardéw demokracji traktowane jest w tym wypadku jako sui generis
stan wyzszej koniecznosci panstwowej, ,, zto konieczne”, jedyny srodek ra-
towania dobr tak fundamentalnych, jak niepodlegtos¢ paristwa, porzadek
konstytucyjny, czy tez — paradoksalnie, bioragc pod uwage towarzyszace

* Ustawa z 18.04.2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.U. Nr 62, poz. 558); ustawa
7 21.06.2002 r. o stanie wyjatkowym (Dz.U. Nr 113, poz. 985); ustawa z 29.08.2002 r. o sta-
nie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego
podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 156, poz. 1301).

5 Zob. K. Wéjtowicz, Prezydenckie uprawnienia nadzwyczajne (Analiza prawnoporéwnaw-
cza), [w:] Ustrdj i struktura aparatu panstwowego i samorzqdu terytorialnego, red. W. Skrzydto,
Warszawa 1997, s. 118-119.

¢ Por. K. Eckhardt, Stan nadzwyczajny jako instytucja polskiego prawa konstytucyjnego,
Przemysl-Rzeszéw 2012, s. 17.

7 Por. K. Dziatocha, Komentarz do art. 228, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 1V, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 3 oraz. K. Prokop, Stany nadzwyczajne
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Biatystok 2005, s. 22.
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stanom nadzwyczajnym ograniczenia w korzystaniu z wolnosci i praw
— bezpieczenstwo obywateli, a nawet egzystencja narodu®.

Ze wzgledu na tak rozumiang specyfike, stan nadzwyczajny podlega
szczegodlnie skrupulatnej weryfikacji pod katem legalnosci jego wprowadze-
nia, zaréwno w aspekcie formalnym, jak i materialnym. Zasadniczym punk-
tem odniesienia sg w tym wzgledzie szczegdtowe regulacje, ujete w rozdzia-
le XI Konstytugji oraz przepisy ustawowe, oceniane przez pryzmat zasady
legalizmu dziatania organdw wladzy publicznej, wyrazonej w art. 7 Kon-
stytucji w zwiazku z jej art. 31 ust. 3. Ostatni z wymienionych przepiséw
statuuje bowiem zasade proporcjonalnosci, ktéra oznacza zakaz nadmiernej
ingerencji panstwa w sfere wolnosci i praw jednostki’. Jak trafnie wskazuje
K. Prokop, w odniesieniu do stanu nadzwyczajnego zasada proporcjonal-
nosci dotyczy przede wszystkim sposobu realizowania srodkéw prawnych
wynikajacych z jego wprowadzenia, przede wszystkim zas oceny, czy pod-
jete przez organy wladzy publicznej dzialania odpowiadaja zasadzie pro-
porcjonalnosci i czy dla osiagniecia zamierzonego celu nie mozna byto zasta-
pi¢ ich innymi, mniej ucigzliwymi dla wolnosci i praw cztowieka'.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze proporcjonalno$¢ zastosowanych
srodkéw nadzwyczajnych nie moze stanowic jedynego kryterium stwier-
dzenia — lub nie — legalnosci stanu nadzwyczajnego. Miarg legalnosci sta-
nu nadzwyczajnego jest rowniez ocena zastosowanych mechanizmow
z punktu widzenia zasady celowosci, zgodnie z ktora zastosowane Srodki
powinny zmierza¢ do jak najszybszej neutralizacji zaistniatych zagrozen,
a w konsekwengji przywrdcenia normalnego funkcjonowania panstwa''.
Zasada ta afirmuje zatem skuteczno$¢ stanu nadzwyczajnego, ktora zara-
zem jest funkcja tymczasowosci wprowadzonych ograniczen'?. Majac na
wzgledzie dynamike zjawisk, lezacych u podstaw wprowadzenia stanu
nadzwyczajnego, w szczegdlnosci zas charakter i skale zagrozen, a takze
ograniczong z natury przewidywalno$¢ rozwoju sytuacji, zwigzanej z ich
eskalacja lub deeskalacja, organy odpowiedzialne za wprowadzenie sta-
nu nadzwyczajnego oraz dobdr prawnych instrumentow jego urzeczy-
wistnienia moga stana¢ przed dylematem, ktorg ze wspomnianych zasad

8 Art. 15 Europejskiej Konwengji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno-
$ci z4.11.1950 r. (Dz.U. 2 1993 1. Nr 61, poz. 284).

? Szerzej zob. K. Dziatocha, Komentarz do art. 228..., s. 11, a takze K. Wojtyczek, Gra-
nice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakow 1999, s. 252 in.

10 Zob. K. Prokop, Stany nadzwyczajne..., s. 32.

1t Zob. K. Eckhardt, Stan nadzwyczajny..., s. 296.

12 Por. M. Brzezinski, Gwarancje praworzqdnosci stanow nadzwyczajnych w ochronie
ludnosci, [w:] Bezpieczeristwo wewnetrzne panstwa. Wybrane zagadnienia, red. S. Sulowski,
M. Brzezinski, Warszawa 2009, s. 40 oraz L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wy-
ktadu, Warszawa 2021, s. 459.
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uzna¢ w konkretnych okolicznosciach faktycznych za wiodaca. Czy zmie-
rzajac do szybkiego uchylenia stanu zagrozenia, ergo zniesienia stanu nad-
zwyczajnego, nalezy zatem maksymalnie —ale w granicach konstytucyjnych
— ograniczy¢ wolnosci i prawa jednostki, czy tez, kierujac sie zakazem nad-
miernej ingerencji w status jednostki, zgodzi¢ si¢ na to, ze dochodzenie do
,normalnosci” dokona si¢ w dtuzszym dystansie czasowym? Ocena sposo-
bu rozstrzygniecia owej , diabelskiej alternatywy” bedzie w istotny sposdb
rzutowac na oceng legalnosci stanu nadzwyczajnego.

3.

W zwiazku z kryzysem migracyjnym na granicy panstwowej pomiedzy
Rzeczpospolitg Polska a Republika Bialorus, wywotanym i eskalowanym
przez rezim Aleksandra Lukaszenki, 2 wrzesnia 2021 r. Prezydent Rzeczy-
pospolitej, na wniosek Rady Ministréw, rozporzadzeniem wprowadzit na
okres 30 dni stan wyjatkowy na czesci wojewddztwa podlaskiego i wo-
jewddztwa lubelskiego®. Jego obszar objal konkretnie i enumeratywnie
wymienione w rozporzadzeniu obreby ewidencyjne, tj. jednostki mniejsze
niz gminy. 1 pazdziernika 2021 r., za zgoda Sejmu Prezydent Rzeczypo-
spolitej przedtuzyl okres obowiazywania stanu wyjatkowego na wskaza-
nym obszarze o kolejne 60 dni'*.

Rozporzadzenie o stanie wyjatkowym wprowadzito szereg ograni-
czen w zakresie dotyczacym korzystania z wolnosci i praw czlowieka
i obywatela, wsrod ktorych do najbardziej istotnych zaliczy¢ nalezy:

—zakaz przebywania w oznaczonych miejscach, obiektach i obszarach
polozonych na obszarze objetym stanem wyjatkowym;

- zakaz utrwalania za pomoca srodkéw technicznych wygladu lub
innych cech okreslonych miejsc, obiektow lub obszaréw potozonych na
obszarze objetym stanem wyjatkowym;

— ograniczenie dostepu do informacji publicznej dotyczacej czynno-
$ci prowadzonych na obszarze objetym stanem wyjatkowym w zwiazku
z ochrona granicy panstwowej oraz zapobieganiem i przeciwdziataniem
nielegalnej migraciji.

13 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 2.09.2021 r. w sprawie
wprowadzenia stanu wyjatkowego na obszarze czesci wojewodztwa podlaskiego oraz
czesci wojewodztwa lubelskiego (Dz.U. z 2021 r., poz. 1612).

4 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 1.10.2021 r. w sprawie
przediuzenia stanu wyjatkowego wprowadzonego na obszarze czesci wojewodztwa pod-
laskiego oraz czesci wojewodztwa lubelskiego (Dz.U. z 2021 r., poz. 1788).
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Tym samym, wraz z wejsciem w zycie wskazanej regulacji, obywatele
Rzeczypospolitej Polskiej stracili mozliwos¢ swobodnego poruszania si¢
po czesci terytorium panstwa, objetej stanem wyjatkowym. Co gorsza, po-
zbawieni zostali rowniez swobodnego dostepu do niezaleznych od wta-
dzy wykonawczej informacji na temat przebiegu wydarzen zwigzanych
z kryzysem granicznym, z uwagi na zakaz ich relacjonowania przez srod-
ki spotecznego przekazu.

We wniosku do Prezydenta Rzeczypospolitej, jako gtowny powdd
wprowadzenia stanu wyjatkowego Rada Ministréw wskazata, cyt. ,nad-
zwyczajng skale presji migracyjnej na granicy”. W ocenie rzadu, cyt.
,zintensyfikowane w ciagu ostatnich tygodni préby nielegalnego prze-
kroczenia odcinka granicy chronionego przez Podlaski Oddzial Strazy
Granicznej oraz Nadbuzanski Oddziat Strazy Granicznej” to podstawowy
problem, z ktérym zmagaja si¢ polskie stuzby na granicy z Bialorusia. Po-
informowata tez, Ze mimo stalego monitorowania pasa przygranicznego,
miato miejsce ponad 3000 prob nielegalnego przekroczenia granicy. Dla
oceny zasadnosci wniosku Rady Ministroéw oraz wydanego na tej podsta-
wie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej istotna jest konstatacja,
ze masowe proby nielegalnego przekraczania granicy polsko-biatoruskiej,
z zaangazowaniem organdw wiladzy panstwowej panstw sasiedzkich,
majq miejsce od wielu lat. Od lat tez sq one powszechnie znane i precyzyj-
nie zdiagnozowane, m.in. w orzecznictwie sadowym, w zwiazku z dzia-
falnoscia zorganizowanych grup przestepczych, zajmujacych sie prze-
mytem migrantéw na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej”. Analiza
danych statystycznych zwigzanych z tym procederem w ostatnich latach
nie pozwala stwierdzi¢, ze w tym zakresie wystgpita nadzwyczajna inten-
syfikacja dziatalnosci przestepczej cudzoziemcoOw przeciwko polskiej gra-
nicy, ktora przekracza zdolnos¢ dziatania polskich stuzb bezpieczenistwa
wewnetrznego. Stosujac zwykle $rodki dziatania, profesjonalnie dziata-
jace stluzby bezpieczenstwa panstwa sa kompetentne, aby uniemozliwic
popelnianie przestepstw w postaci nielegalnego przekroczenia polskiej
granicy, a w przypadku, gdy takie przestepstwo zostalo popetnione, za-
trzymac jego sprawcow i wykonac wilasciwe czynnosci procesowe. W tym
kontekscie, w ostatnich tygodniach przed wprowadzeniem stanu wyjat-
kowego na granicy polsko-biatoruskiej, nie zdarzylo sie nic takiego, co
uzasadniatoby wydanie przez Prezydenta Rzeczypospolitej rozporzadze-
nia na podstawie art. 230 ust. 1 Konstytucji'®. Nalezy przy tym zazna-
czy¢, ze w uzasadnieniu wniosku o wprowadzenie stanu wyjatkowego

5 Np. wyrok Sadu Okregowego w Bialtymstoku z 16.06.2014 r., sygn. akt ITI K 138/12.
16 Szerzej zob. S. Patyra, ]. Zalesny, Stan wyjqtkowy, czyli kto i dlaczego czuje si¢ zagrozo-
ny..., ,Dziennik Gazeta Prawna”, 14.09.2021.
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Rada Ministrow nie wskazata, dlaczego efektywne stosowanie zwyczaj-
nych srodkéw dziatania jest niewystarczajace do ochrony granicy. W kon-
tekscie tak sformutowanego uzasadnienia, zasadne jest stwierdzenie, ze
wprowadzenie stanu wyjatkowego na obszarze czes$ci wojewodztwa pod-
laskiego oraz czesci wojewddztwa lubelskiego nie spetnito ogdlnych prze-
stanek okreslonych w przywotanym uprzednio art. 228 ust. 1 Konstytucj,
zwigzanych ze szczego6lnym charakterem zagrozenia oraz niemozliwoscia
zapobiezenia mu za pomoca zwyklych srodkow konstytucyjnych.
Abstrahujac od lakonicznosci i enigmatycznosci argumentacji przed-
stawionej w przywotanym wniosku Rady Ministréw, nalezy rowniez
zwrdci¢ uwage na nieadekwatnos¢ okolicznosci towarzyszacych wprowa-
dzeniu stanu wyjatkowego 2 wrzesnia 2021 r. wzgledem przestanek, o kto-
rych stanowi art. 230 ust. 1 Konstytucji. Wskazany przepis jednoznacznie
Iaczy stan wyjatkowy z zagrozeniem konstytucyjnego ustroju panstwa,
bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicznego. W zgodnej i utrwa-
lonej na przestrzeni lat opinii doktryny prawa konstytucyjnego, podstawe
dla wprowadzenia stanu wyjatkowego stanowi¢ moga zagrozenia o cha-
rakterze wewnetrznym, np. naruszenie integralnosci terytorium poprzez
dziatania odsrodkowe zmierzajace do odigczenia czesci terytorium pan-
stwowego, rozruchy wewnetrzne, tudziez ,rozlegle knowania o charak-
terze zdrady stanu”, czyli — uzywajac wspotczesnej terminologii — spisek
okreslonych sil politycznych, majacy na celu dokonanie zamachu stanu’.
Tymczasem kryzys graniczny i wynikajace z niego zagrozenia dla
bezpieczenstwa panstwa, o ktorych mowa w rozporzadzeniu Prezyden-
ta Rzeczypospolitej z 2 wrzesnia 2021 r., mialy ewidentnie charakter ze-
wnetrzny, o czym swiadczyt m.in. przekaz medialny, ptynacy ze strony
decydentéw politycznych, wskazujacy na ,,wojne hybrydowa”, prowa-
dzona przez rezim biatoruski w stosunku do Rzeczypospolitej Polskiej.
Zewnetrzny charakter zagrozen potwierdzaja ponadto dziatania polskiej
dyplomacji, podejmowane na forum miedzynarodowym, zmierzajace
do neutralizacji konfliktu granicznego pomiedzy Rzeczpospolita Polska
a Republika Bialorus$. Nie ulega zatem watpliwosci, Ze negatywna ocene
rozporzadzenia z 2 wrzesnia 2021 r. o wprowadzeniu stanu wyjatkowego,
jak rowniez prolongaty jego obowigzywania na podstawie rozporzadze-
nia z 1 pazdziernika 2021 r. determinuje takze blednie przeprowadzona
przez decydentéw diagnoza zrodet zagrozen, zwiazanych z tzw. kryzy-

17 Zob. np. Z. Cybichowski, Encyklopedia podreczna prawa publicznego, t. II, Warszawa
1926, s. 980; K. Dziatocha, Komentarz do art. 230, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. IV, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, s. 2; K. Eckhardt, Stan nadzwyczajny...,
s. 186-187; K. Prokop, Konstytucyjna regulacja standw nadzwyczajnych we wspdlczesnych pan-
stwach demokratycznych (wybrane problemy), [w:] Z zagadnien wspotczesnych spoleczenistw de-
mokratycznych, red. A. Jamrodz, S. Bozyk, Biatystok 2006, s. 126.
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sem granicznym. W swietle przeprowadzonych analiz nie moze stanowi¢
zaskoczenia okolicznos$¢, ze podjete srodki nadzwyczajne nie wywotaty
zamierzonych skutkdéw. Tym samym, stan wyjatkowy na granicy polsko-
-biatoruskiej nie spelnit kryterium celowosci, co w powiazaniu ze skala
towarzyszacych mu ograniczen wolnosci i praw jednostki jednoznacznie
podaje w watpliwos¢ jego legalnosc.

4.

Z uwagi na zblizajacy sie termin zakoniczenia okresu obowiazywania sta-
nu wyjatkowego na czesci wojewddztwa podlaskiego i wojewodztwa lu-
belskiego (2 grudnia 2021 r.), 15 listopada 2021 r. Rada Ministrow ztozyta
w Sejmie pilny projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie granicy pan-
stwowej oraz niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr 1754). W oparciu
o rzadowe przedlozenie Sejm uchwalil wskazana nowelizacje 17 listopada
2021 r."® (dalej jako Ustawa). Zawarte w niej ograniczenia konstytucyjnej
wolnosci poruszania si¢ i pobytu na terytorium Rzeczypospolitej, gwa-
rantowanej w art. 52 ust. 1 Konstytucji, nie tylko nawigzaly wprost do
rozwigzan ustawy o stanie wyjatkowym i wydanego na jej podstawie roz-
porzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 2 wrzesnia 2021 r., ale wrecz
zaostrzyly przewidziane tam restrykgcje.

Ustawa dopuscita mozliwo$¢ wprowadzenia czasowego zakazu prze-
bywania na okreslonym obszarze w strefie nadgranicznej przylegtej do
granicy panstwowej stanowigcej granice zewnetrzng w rozumieniu prze-
pisow kodeksu granicznego Schengen. Z uwagi na to, ze strefa nadgra-
niczna w znaczeniu kodeksu granicznego obejmuje obszary catych gmin,
umozliwilo to objecie wskazanym zakazem obszaru obejmujacego nawet
kilkadziesiat kilometrow wewnatrz terytorium panstwa, znaczaco po-
szerzajac obszar objety zakazem poruszania sie i pobytu na terytorium
Rzeczypospolitej w stosunku do rygoréw wynikajacych z uprzednio
obowiazujacego stanu wyjatkowego. Za naruszenie ustanowionych za-
kazow ustawodawca przewidziat kare aresztu lub grzywny. Wskazane
ograniczenia na okreslonym obszarze gmin lub ich czesci — wprowadzi¢
moze rozporzadzeniem minister wlasciwy do spraw wewnetrznych po
zasiegnieciu opinii Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej. Analogicz-
nie do uprzednio obowiazujacych rygoréw stanu wyjatkowego, Ustawa

8 Ustawa z 17.11.2021 r. o zmianie ustawy o ochronie granicy panstwowej oraz nie-
ktérych innych ustaw (Dz.U. z 2021 r., poz. 2191).
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wylaczyla mozliwos¢ przebywania na obszarze objetym zakazem przed-
stawicieli $rodkow spotecznego przekazu. Jedynie w uzasadnionych
przypadkach wlasciwy miejscowo komendant placéwki Strazy Granicz-
nej moze zezwoli¢ dziennikarzom na przebywanie na tym obszarze na
czas okreslony i na okreslonych zasadach.

Ustawa narusza standardy dopuszczalnych ograniczenn wolnosci
i praw jednostki w demokratycznym panstwie prawnym z kilku powo-
dow. Po pierwsze, stwarza mozliwos¢ wprowadzenia i utrzymywania
na okreslonym obszarze Rzeczypospolitej Polskiej permanentnego sta-
nu wyjatkowego, co stanowi razace naruszenie Konstytucji. Wyodreb-
niajac w swej systematyce szczegdlne rezimy stanéw nadzwyczajnych,
Konstytucja zakazuje ustawodawcy — jak wskazuje L. Garlicki — tworze-
nia ,,rownolegtych pozakonstytucyjnych standw nadzwyczajnych”?. Po
drugie, ujete w Ustawie regulacje pod wzgledem tresciowym odpowia-
daja postanowieniom ustawy o stanie wyjatkowym, wprowadzajac ry-
gory dopuszczalne wylacznie w czasie trwania stanu nadzwyczajnego.
Uwzgledniajac fakt, ze Ustawa uchwalona zostata w trakcie trwania stanu
wyjatkowego, jej przepisy naruszyly Konstytucje poprzez obejscie art. 228
ust. 6 Konstytucji, wyraznie zakazujacego dokonywania zmian przepiséw
dotyczacych standéw nadzwyczajnych w czasie trwania stanu nadzwyczaj-
nego. Po trzecie, tworzac swoistg prawna ,, proteze” stanu nadzwyczajne-
go, Ustawa wylaczyta kazdorazowe jej stosowanie spod kontroli Suwe-
rena, reprezentowanego przez Sejm. Jedynym dysponentem uchwalonej
regulacji uczynita bowiem ministra spraw wewnetrznych, ktory — po za-
siegnieciu niewiazacej z istoty opinii Komendanta Gtéwnego Strazy Gra-
nicznej — wladny jest wdrozyc¢ jej postanowienia bez zgody Sejmu i bez
jakichkolwiek ograniczen czasowych. Rowniez w tym zakresie Ustawa
narusza przepisy Konstytugji, ktéra odpowiednie kompetencje zwiazane
z wprowadzeniem standw nadzwyczajnych rozdziela pomiedzy Prezy-
denta Rzeczypospolitej i Rade Ministrow, w zadnym wypadku nie przy-
znajac ich poszczegolnym ministrom. Po czwarte, Ustawa stwarza mozli-
wos¢ arbitralnego ograniczania wolnosci i praw cztowieka i obywatela na
podstawie rozporzadzenia ministra, zatem aktu rangi nizszej niz ustawa,
czym razaco narusza zasade proporcjonalnosci, okreslong w art. 31 ust. 3
Konstytucji w odniesieniu do konstytucyjnie dopuszczalnej formy ograni-
czen. Przyjete w Ustawie zapisy nie spelniaja ponadto wymogu propor-
cjonalnosci w zakresie dotyczacym wymogu niezbednosci (koniecznosci)
przyjmowanych restrykgcji. Ograniczenia w zakresie konstytucyjnie gwa-
rantowanej wolnosci przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium Rze-
czypospolitej (art. 52 ust. 1) oraz konstytucyjnie gwarantowanej wolno-

19 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne..., s. 461.
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Sci prasy i srodkow masowego przekazu, a takze wolnosci pozyskiwania
i rozpowszechniania informagji (art. 14 i art. 54 ust. 1) argumentowane
sqa w Ustawie — poza ogdlnie sformutowana koniecznoscia zapewnienia
ochrony granicy panstwowej i jej nienaruszalnosci, bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego w strefie nadgranicznej — potrzeba zapewnienia bez-
pieczenstwa funkcjonariuszy i pracownikéw stuzb panstwowych oraz
zolnierzy i pracownikow Sit Zbrojnych RP wykonujacych zadania stuz-
bowe na granicy panistwowej, a takze koniecznoscia wywiazywania si¢ ze
zobowigzan miedzynarodowych Rzeczypospolitej Polskiej (art. 12 ust. 2).
W tym wzgledzie argumentacja ustawodawcy jawi sie wrecz kuriozalnie,
nie tylko w $wietle powtarzajacych sie apeli przedstawicieli organizacji
miedzynarodowych, wzywajacych polskie wladze do dopuszczenia do
strefy aktualnie trwajacego stanu wyjatkowego zaréwno przedstawicieli
mediow, jak i dziataczy organizacji humanitarnych, deklarujacych chec
niesienia pomocy migrantom, znajdujacym si¢ na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej, ktore objete zostato restrykcjami. Analiza tresci przy-
wotanego przepisu Ustawy prowadzi bowiem do wniosku, Zze to wia-
$nie obecnos$¢ w strefie nadgranicznej obywateli polskich oraz medidéw
stanowi¢ moze zagrozenie dla bezpieczenstwa stacjonujacych w strefie
nadgranicznej funkcjonariuszy publicznych oraz zolnierzy, a wprowa-
dzone ograniczenia maja w istocie utatwic¢ im realizacje zadan wynikaja-
cych z charakteru pelnionej stuzby. Tym samym, bezpieczenistwo osobi-
ste i komfort pracy funkcjonariuszy panstwa, zobowiazanych wszak do
ochrony bezpieczenstwa nie tylko panstwa, ale i jego obywateli, uznane
zostaly przez ustawodawce za dobro wigkszej wagi niz wolnosci i prawa
jednostki. Po piate, Ustawa narusza wolno$¢ prasy i innych srodkow spo-
tecznego przekazu, gwarantowana w art. 14 Konstytucji, a takze wolnos¢
pozyskiwania i rozpowszechniania informacji, okreslona w art. 54 ust. 1
Konstytucji. O mozliwosci przebywania dziennikarzy na obszarze obje-
tym zakazem arbitralnie decyduje komendant wtasciwej miejscowo pla-
cowki Strazy Granicznej, okreslajac zaréwno czas, jak i zasady ich pobytu
(art. 12b ust. 2 Ustawy). Wskazana regulacja przyznaje funkcjonariuszom
Strazy Granicznej (komendantom placowek) uprawnienia, ktére w zaden
sposob nie wynikaja z zadan tej stuzby, okreslonych w ustawie z 12 paz-
dziernika 1990 r. o Strazy Granicznej®.

Przyjeta w Ustawie formula ,kontrolowanej aktywnosci” dzienni-
karzy w strefie objetej rozporzadzeniem ministra spraw wewnetrznych
stanowi w istocie zawoalowana postaé¢ swoistej koncesji na dziatalnosc¢
medidw na obszarze objetym zakazem, udzielanej w blizej nieokreslo-
nych ,uzasadnionych przypadkach” przez stosunkowo niskiej rangi

2 Tj. Dz.U. 22020 r., poz. 305 ze zm.
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funkcjonariusza panstwowego. Jako uprawniony do okreslania zasad po-
bytu dziennikarzy na danym terytorium, funkcjonariusz ten moze w spo-
sob nieograniczony i niekontrolowany nie tylko wyznacza¢ zaréwno
konkretne lokalizacje, w ktérych dziennikarze moga realizowac swoje
obowiazki, ale rowniez limitowaé tres¢ samych informacji przekazywa-
nych opinii publicznej. Konstrukcja ta niesie ze soba realne zagrozenie
stosowania mechanizmdéw cenzury prewencyjnej srodkéw spotecznego
przekazu, ktdra — analogicznie do koncesjonowania prasy — jest zakazana
w art. 54 ust. 2 Konstytucji. Wskazane wyzej mankamenty regulacji zna-
lazty potwierdzenie w praktyce reglamentowania obecnosci dziennikarzy
w strefie objetej rozporzadzeniem ministra spraw wewnetrznych z 30 li-
stopada 2021 r. w sprawie wprowadzenia czasowego zakazu przebywa-
nia na okreslonym obszarze w strefie nadgranicznej przyleglej do grani-
cy panstwowej z Republika Biatorus®'. Wymownie dowodza tego relacje
dziennikarzy i fotoreporteréw z pobytu na tym obszarze®.

5.

Zgodnie z zalozeniem, iz nadzwyczajne okoliczno$ci wymagaja czasa-
mi podjecia nadzwyczajnych srodkéw, tworcy Konstytugji z 2 kwietnia
1997 r. zdecydowali si¢ na kompleksowgq regulacje problematyki stanow
nadzwyczajnych. W dotychczasowej praktyce jej obowigzywania, pro-
blem mozliwosci wprowadzenia stanu nadzwyczajnego pojawiat sie kil-
kakrotnie w odniesieniu do stanu kleski zywiolowej. Jednak ani kleska
powodzi z 2010 r., ani nawet pandemia COVID-19 nie skionity rzadzacych
do skorzystania z przepisow o stanie nadzwyczajnym, by¢ moze dlatego,
ze wspomniane kleski zywiotowe zbiegly si¢ w czasie z wyborami prezy-
denckimi. Tym samym, wartosci ustrojowe, lezace u podstaw wprowa-
dzenia do Konstytucji owych szczegoélnych rozwiazan konstytucyjnych,
zlozone zostaly na ottarzu biezacych potrzeb politycznych, a nawet partyj-
nych. Instrumentalizacja instytucji standéw nadzwyczajnych data rowniez
o sobie zna¢ w zwiazku z tzw. kryzysem migracyjnym. Tym razem jednak
nie w formule zaniechania, ale dziatania organéw panstwa, zmierzajace-
go do wykorzystania ekstraordynaryjnych procedur dla ordynaryjnych
celéw. Zarowno stan wyjatkowy, wprowadzony oficjalnie na granicy

2 Dz.U. 22021 r., poz. 2193.
2 Zob. np. M. Chotodowski, , Safari”, czyli dziennikarska wizytacja granicy pod specjal-
nym nadzorem, ,,Gazeta Wyborcza”, 4.12.2021.
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polsko-biatoruskiej we wrzesniu 2021 r., jak rowniez stan nadzwyczajny,
wprowadzony na tym samym obszarze w trybie ustawy z 17 listopada
2021 r., zostat instrumentalnie wykorzystany przez decydentéw politycz-
nych. W pierwszym z wymienionych przypadkéw — jako narzedzie poli-
tycznej propagandy, w drugim zas, jako srodek stuzacy zakamuflowaniu
naduzy¢ funkcjonariuszy publicznych w zakresie dotyczacym przestrze-
gania miedzynarodowych standardéw wolnosci i praw cztowieka zwia-
zanych z prawem do ubiegania si¢ o azyl polityczny i status uchodzcy.
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