51/4/A/2009

WYROK
z dnia 21 kwietnia 2009 r.
Sygn. akt K 50/07"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Mirostaw Wyrzykowski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Teresa Liszcz — sprawozdawca

Marek Mazurkiewicz,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 21 kwietnia 2009 r., wniosku grupy postow o zbadanie zgodnosci:
1) art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.
U. Nr 89, poz. 590) z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej;
2) art. 3 pkt 2 ustawy powotanej w punkcie 1 z art. 2 i art. 22 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji,

orzeka:
I
1. Art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.
U. Nr 89, poz. 590 oraz z 2009 r. Nr 11, poz. 59) jest niezgodny z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2. Art. 3 pkt 2 ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 2 Konstytucji
oraz nie jest niezgodny z art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

II
Art. 3 pkt 1 ustawy powolanej w czeSci I w punkcie 1 wyroku traci moc
obowiazujaca z uplywem 12 (dwunastu) miesiegcy od dnia ogloszenia wyroku w
Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.
UZASADNIENIE
|

1. Wnioskiem z 9 listopada 2007 r. grupa postow na Sejm (dalej: wnioskodawca)
wniosta o stwierdzenie, ze art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu

" Sentencja zostata ogloszona dnia 30 kwietnia 2009 r. w Dz. U. Nr 65, poz. 553.
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kryzysowym (Dz. U. Nr 89, poz. 590 ze zm.; dalej: ustawa) jest niezgodny z art. 2 1 art. 31
ust. 3 Konstytucji, oraz ze art. 3 pkt 2 ustawy jest niezgodny z art. 2 i art. 22 w zwiazku z art.
31 ust. 3 Konstytucji.

W uzasadnieniu wnioskodawca omowit cel 1 przedmiot ustawy, ktora wprowadzita w
Polsce system zarzadzania kryzysowego na wypadek wystapienia zagrozen, wymagajacych
podejmowania przez organy administracji publicznej i Sity Zbrojne RP dzialan zmierzajacych
do zapewnienia bezpieczenstwa obywatelom. Zdaniem wnioskodawcy, ustawa znajdzie
zastosowanie jedynie w wypadku braku przestanek do wprowadzenia stanu wojennego, stanu
wyjatkowego lub klgski zywiotowe;.

Podstawowe znaczenie dla funkcjonowania systemu zarzadzanie kryzysowego maja
definicje ,,sytuacji kryzysowej” oraz ,infrastruktury krytycznej”. Catoksztalt dziatan w
ramach zarzadzania kryzysowego jest bowiem skierowany na zapobieganie sytuacjom
kryzysowym, przygotowanie do przejmowania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych
dzialan, reagowanie w przypadku wystapienia sytuacji kryzysowych oraz na odtwarzanie
infrastruktury krytycznej lub przywrocenie jej pierwotnego charakteru.

Gléwny zarzut wnioskodawcy dotyczy tego, ze zaskarzone przepisy naruszaja zasady
prawidtowej legislacji. W odniesieniu do art. 3 pkt 1 ustawy wnioskodawca stwierdza, ze
zawarta w tym kwestionowanym przepisie definicja sytuacji kryzysowej sformutowana jest w
oparciu o pojecie ,,wigzOwW spotecznych”. Pojecie to, ich zdaniem, obarczone jest
wieloznaczno$cia, a w zwiazku z tym nie jest mozliwe precyzyjne okreslenie jego
desygnatow, a tym samym roéwniez zakresu przedmiotowego i podmiotowego zaskarzonego
przepisu. Wieloznaczno$¢ sformutowanego w kwestionowanym przepisie ,,zerwania lub
znacznego naruszenia wigzoéw spolecznych”, ktore jest pojeciem socjologicznym, wypacza
ratio legis ustawy. Prowadzi to do mozliwo$ci uzycia sit 1 srodkdw ingerujacych w prawa i
wolnosci obywatelskie, koniecznych do likwidacji réznego rodzaju zagrozen normalnego
funkcjonowania obywateli w ramach spotecznosci, ktorych sa oni cztonkami, w sytuacji
nieadekwatnej do skali zagrozenia. Organy zobowiazane w takich okoliczno$ciach do
podjecia okreslonych dzialan przy uzyciu sit 1 sSrodkéw moga to czyni¢ ingerujac nadmiernie
w prawa i wolno$ci obywatelskie.

Whioskodawca wskazuje takze na niepoprawne zastosowanie w art. 3 pkt 1 ustawy
pojecia ,,instytucji publicznych”. Wniosek taki formutuje, odnoszac si¢ do wzajemnych relacji
pomigdzy takimi pojeciami pokrewnymi, jak ,organ administracji rzadowej”, ,organ
administracji publicznej”, oraz ,,instytucje” i ,,przedsigbiorcy”. Wskazuje, ze watpliwosci co
do wzajemnych relacji migedzy tymi pojeciami nie dadza si¢ usunaé w drodze wyktadni. Z
tych wzgledow uznaje, ze zaskarzony art. 3 pkt 1 ustawy ingeruje w prawa i wolnosci
konstytucyjne i jest niezgodny z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zawarta w art. 3 pkt 2 ustawy definicja ,,infrastruktury krytycznej” rowniez cechuje
si¢ wieloznaczno$cia, opierajac si¢ na pojgciach niedookreslonych i nieprecyzyjnych. Dzieje
si¢ tak pomimo zawartego w niej uszczegotowienia dziedzin takiej infrastruktury. Z uwagi na,
przewidziane w art. 6 ust. 5 ustawy, roznorakie obciazenia wiascicieli infrastruktury
krytycznej, przepis definicyjny, zawarty w art. 3 pkt 2 ustawy, powinien by¢ precyzyjny, aby
podmioty zobowiazane na jego podstawie mogly doktadnie okresli¢ zakres swoich
obowiazkow. Zdaniem wnioskodawcy tak nie jest i w zwiazku z tym art. 3 pkt 2 ustawy jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji. Przez nieprecyzyjne zdefiniowanie ,,infrastruktury krytycznej”
moze dochodzi¢ takze do naruszania wolno$ci przystugujacej podmiotom prowadzacym
dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie przewidzianym w art. 3 pkt 2 ustawy. Kwestionowane
przepisy, zdaniem wnioskodawcy, przekraczaja granice dopuszczalnej ingerencji w wolnos¢
gospodarcza i s niezgodne z art. 22 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji.
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2. Pismem z 7 listopada 2008 r. Marszalek Sejmu wniost o stwierdzenie, ze art. 3 pkt 1
ustawy jest niezgodny z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, a takze o stwierdzenie, iz art. 3 pkt 2
tej ustawy jest zgodny z art. 2 1 art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W uzasadnieniu  Marszalek Sejmu  przytoczyl orzecznictwo  Trybunatu
Konstytucyjnego w zakresie zasad poprawnej legislacji. Definicja ,,sytuacji kryzysowe;”,
zawarta w art. 3 pkt 1 ustawy zawiera pojgcia niejasne i nieprecyzyjne. Pojgcie to ma racjg
bytu w naukach spotecznych, natomiast na gruncie prawa wydaje si¢ trudne do
zaakceptowania z powodu jego wieloznaczno$ci. Wskazal takze (powotujac literaturg
przedmiotu), iz nawet w socjologii nie ma jednej definicji tego pojgcia, jak réwniez jednej
typologii wigzi spotecznych. Istnieja zatem powazne watpliwosci co do tego, kiedy mamy do
czynienia z ,,zerwaniem” lub ,,znaczacym naruszeniem” wigzi spotecznych. Z uwagi na brak
przepisow precyzujacych, kiedy nastgpuje ,,zerwanie”, a kiedy ,,znaczace naruszenie” wigzi
spotecznych, nieuniknione wydaje si¢ pojawienie si¢ sporow, czy w konkretnym stanie
faktycznym zaistnialo juz ,,zerwanie” wigzi spotecznych, czy tez jeszcze nie nastapito. W tym
wypadku, zdaniem Marszalka Sejmu, margines swobody pozostawiony decydentom
politycznym jest zdecydowanie za duzy. W kwestionowanym przepisie istnieje takze inne
niedookreslone pojecie — ,,instytucja publiczna”, ktére moze budzi¢ watpliwosci.

Marszatek Sejmu, analizujac art. 3 pkt 2 ustawy, przytoczyt orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczace zasady wolnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji) w kontekscie
zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Odwotal si¢ takze do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministréw w sprawie zasad techniki prawodawczej i orzecznictwa Trybunatlu
Konstytucyjnego w zakresie zasad dopuszczalno$ci stosowania poje¢ niedookreslonych
(nieostrych) przy konstruowaniu przepisow prawa. W opinii Marszalka Sejmu, poziom
nieostro$ci kwestionowanego art. 3 pkt 2 ustawy zostat zawgzony poprzez opisowe okreslenie
zakresu spraw objetych tym przepisem w formie katalogu zamknigtego. Nie mozna sig
zgodzi¢ z wnioskodawca, Ze np. z pojecia ,,system zaopatrzenia w energi¢ 1 paliwa” (art. 3 pkt
2 lit. a ustawy) nie mozna wywie$¢ podmiotow, ktére sa elementami tego systemu. Biorac
pod uwage wage dobra konstytucyjnego, ktérego ochronie shuza przepisy ustawy, przy
jednoczesnym braku sankcji karnych w wypadku niedostosowania si¢ do dyspozycji zarowno
kwestionowanego art. 3 pkt 2 ustawy jak i pozostalych przepisow ustawy, nie mozna,
zdaniem Marszatka Sejmu, podzieli¢ stanowiska wnioskodawcy w zakresie naruszenia przez
ten przepis zasady okre§lonos$ci normy prawnej, a przez to zasady poprawnej legislacji (art. 2
Konstytucji). Marszalek Sejmu nie podziela zarzutu wnioskodawcy rowniez w zakresie
wzorcow kontroli z art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. Dobro, ktéremu stuza przepisy
ograniczajace wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej, oraz stopien ingerencji w zasade wolnosci
gospodarczej sa — jego zdaniem — adekwatne do proporcji okreslonych w art. 31 ust. 3
Konstytucji.

3. Prokurator Generalny w pismie z 5 marca 2009 r. wniost o stwierdzenie, ze art. 3
pkt 1 ustawy jest niezgodny z art. 2 i nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji, za$ art. 3
pkt 2 jest zgodny z art. 2 oraz z art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W  uzasadnieniu  stwierdzil, Ze zasadniczy zarzut niekonstytucyjnosci
kwestionowanych regulacji dotyczy nieprecyzyjnosci pewnych poje¢ wystepujacych w tresci
ustawy o zarzadzaniu kryzysowym. Pozostale zarzuty stanowia za§ nastgpstwo owej
nieprecyzyjnosci i wieloznacznosci.

Prokurator Generalny wskazat, ze Konstytucja (art. 228) zawiera zamknigty katalog
standéw nadzwyczajnych Konstytucji. Normalne funkcjonowanie panstwa moze by¢ czasowo
przerwane przez okoliczno$ci wyjatkowe, godzace w wartosci lezace u podstaw
funkcjonowania organdéw wiladzy publicznej i bezpieczenstwa obywateli. Konstytucja nie
wprowadza zadnego stanu posredniego, wyznaczajac tylko granice pomigdzy ,,stanami
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nadzwyczajnymi” a ,normalnym funkcjonowaniem panstwa”. W opinii Prokuratora
Generalnego, wszelka dziatalno$¢ organdw wladzy publicznej ukierunkowana na
zapobieganie sytuacjom zagrozen (ale nie zagrozen szczegdlnych, o ktorych mowa w art. 228
ust. 1 Konstytucji), i reagowanie w przypadku ich wystapienia, ktora ustawodawca okreslit w
art. 2 ustawy ,,zarzadzaniem kryzysowym”, moze zosta¢ zaliczona wyltacznie do ,,normalnego
funkcjonowania” panstwa. W uzasadnieniu Prokurator rozwazal takze, kiedy mozliwe jest
wprowadzenie stanow nadzwyczajnych, a kiedy wystepuje ,,sytuacja kryzysowa”. Z
przeprowadzonej analizy wynika, ze Konstytucja rozréznia wytacznie zagrozenie ,,zwykle” i
zagrozenie ,szczegbélne dla panstwa 1 obywateli”’. Nie zawiera natomiast przepisow
zezwalajacych na wyrdznienie specyficznego stanu narastania zagrozenia (,,Sytuacji
kryzysowej”), usytuowanego pomigdzy zwyklymi zagrozeniami a zagrozeniami
szczegblnymi, uzasadniajacymi wprowadzenie jednego ze stanéw nadzwyczajnych. Ustawa o
zarzadzaniu kryzysowym nie zawiera przepisu materialnego, ktory wskazywalby, na jakim
etapie rozwoju sytuacji zagrozenia mamy juz do czynienia z sytuacja kryzysowa, a takze, czy
grozaca lub zaistniala sytuacja ma by¢ ograniczona w czasie, czy tez moze trwaé
permanentnie. Sytuacja kryzysowa wystgpowa¢ moze zaréwno jako sytuacja begdaca
nastepstwem zagrozenia zwyklego, jak i szczego6lnego.

Prokurator Generalny przedstawil takze szczegoty procesu legislacyjnego, zwiazanego
z uchwaleniem ustawy zawierajacej kwestionowane definicje. Stwierdzit migdzy innymi, ze
zawarta w projekcie ustawy definicja ,,sytuacji kryzysowej” byta odmienna niz ta, ktéra
znalazla si¢ w uchwalonej ustawie. Pojgcie ,,sytuacji kryzysowej”, zblizone do omawianego,
wystgpowalo natomiast w ustawie (uchwalonej na podstawie projektu Sejmu - druk sejmowy
nr 1861 III kadencja), ktéra zostata skutecznie zawetowana przez Prezydenta. Prezydent
zwrécil wowczas uwage na watpliwosci zwiazane z definicja ,.kryzysu”, zarzucajac jej,
migdzy innymi, nieprecyzyjno$¢ i wieloznacznosc.

W dalszej czg$ci uzasadnienia Prokurator Generalny dokonal analizy jezykowej
definicji legalnej, zawartej w art. 3 pkt 1 ustawy (,,sytuacja kryzysowa”). Podzielit w tym
zakresie poglad wnioskodawcy, ze w naukach socjologicznych, politologii 1 w psychologii
spotecznej nie wystgpuje jednolita kategoria okreslana jako ,,wigzi spoteczne”. Pojecie to
stanowi kluczowy element definicji ,,sytuacji kryzysowej”. Zwrot ten jest terminem
pozaprawnym, nalezacym do aparatury pojeciowej innych nauk i ze wzgledu na swoja
wieloznaczno$¢ nie moze by¢ akceptowany jako element definicji ustawowej. Proba
wyjasnienia pojgcia ,Sytuacja kryzysowa” przy pomocy innego — jeszcze bardziej
skomplikowanego pojecia — oznacza btad logiczny definiowania i prowadzi do naruszenia
zasad techniki prawodawczej. Brak dostatecznej okreslonos$ci przepisu powoduje niepewnosc
adresatow w zakresie ich praw i obowiazkow. Narusza przez to art. 2 Konstytucji. Prokurator
przywotuje w tym zakresie orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego (sygn. K 41/02, sygn. K
6/02, sygn. K 33/00). Definicja ,,sytuacji kryzysowej” w zakresie, w jakim jest oparta na
przestance ,,zerwania lub znacznego naruszenia wigzow spotecznych”, zamiast wyjasniaé
znaczenie uzytego przez ustawodawce terminu, zaciemnia go. Podobny zarzut Prokurator
Generalny formuluje pod adresem innego elementu definicji ,,sytuacji kryzysowej”, jakim sa
»instytucje publiczne”. Zaliczenie okreslonego podmiotu prawnego do kategorii ,,instytucji
publicznych” moze bowiem wynika¢ z réznych przestanek. Ustawa nie wskazuje, o jakie
»instytucje publiczne” chodzi, co ma szczegdlne znaczenie, gdy postuguje si¢ réwnoczesnie
innymi podobnymi okre$leniami (np. instytucje i przedsigbiorcy). Zgodnie z zasada
racjonalnos$ci jezykowej, do oznaczenia jednakowych poje¢ powinno si¢ uzywac
jednakowych okreslen, a odmiennych pojeé nie nalezy oznaczaé¢ takimi samymi okresleniami.
Uzycie w definicji sformutowania ,,zaktécenie w funkcjonowaniu instytucji publicznych”,
jako przestanki uznania danej sytuacji zagrozenia za ,sytuacje kryzysowa”’, stwarza zbyt
szeroki margines swobody interpretacyjnej. ,,Zakldcenie funkcjonowania” moze bowiem
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dotyczy¢ w rownym stopniu podmiotdéw, ktore wykonuja zadania z zakresu administracji
publicznej, jak i podmiotdw, ktérym zadania zostaty zlecone na mocy porozumien lub umow.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, eliminacja zakwestionowanej definicji ,,sytuacji
kryzysowej” z porzadku prawnego nie wplynie na realizacj¢ celow ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym. Definiowanie ,,sytuacji kryzysowej” jest zbedne, gdyz pojgcie to nalezy do
kategorii pojg¢ na tyle oczywistych, ze nie wymaga definicji w akcie normatywnym (tak jak
np. pojgcie ,,niebezpieczne narzedzie” uzywane w przepisach prawa karnego). Znaczenie
pojgcia ,,sytuacja kryzysowa” moze zosta¢ ustalone w drodze wyktadni jgzykowej opartej na
stownikowym znaczeniu tego terminu, bez potrzeby umieszczania w ustawie definicji
legalne;.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia art. 31 ust. 3 Konstytucji, Prokurator Generalny
stwierdzil, Ze nie mozna z gory zaklada¢, iz skutkiem zastosowania ktérego$ z zaskarzonych
przepisoOw bedzie ingerencja w konstytucyjnie chronione prawa i wolnosci. Ewentualnos¢
takiej ingerencji nie wynika z Zadnej zakwestionowanej regulacji, co sktania do przyjecia
wyktadni, opierajacej si¢ na domniemaniu ich zgodno$ci z Konstytucja. Kontrolowane
przepisy nie sa regulacjami o charakterze materialnym, z ktorych moga wynikaé
konsekwencje w postaci ograniczenia praw i wolnos$ci obywateli. Daje to podstawe do
sformutowania pogladu o nieadekwatnos$ci art. 31 ust. 3 Konstytucji jako wzorca kontroli
kwestionowanych definicji.

Odnoszac si¢ do zarzutu wobec definicji ,,infrastruktury krytycznej”, Prokurator
Generalny stwierdzit, ze zawiera ona terminy do$¢ powszechnie stosowane, ktore nie
wymagaja szczegdtowego wyjasnienia w przepisie sformutowanym wytacznie na uzytek tego
aktu normatywnego. Terminy uzyte przez ustawodawce w art. 3 pkt 2 ustawy okreslajace
»systemy oraz wchodzace w ich sklad powiazane ze soba funkcjonalne obiekty”, nie sa
pojeciami niedookreslonymi i nieprecyzyjnymi w stopniu uzasadniajacym zarzut naruszenia
art. 2 Konstytucji. Zasady techniki prawodawcze] dopuszczaja w okreslonych sytuacjach
konstruowanie przepisow prawa przy uzyciu poje¢ ogolnych i niedookreslonych. Potwierdza
to takze orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego (zob. np. sygn. K 4/06). Nieostro$¢ pojgcia
sprowadza si¢ do braku mozliwosci precyzyjnego okreslenia krggu jego desygnatow, a taka
sytuacja w wypadku normy zawartej w art. 3 pkt 2 ustawy nie wystgpuje.

Prokurator Generalny stwierdzit takze — cytujac szeroko orzecznictwo Trybunatlu
Konstytucyjnego — iz kwestionowanych regulacji nie mozna uzna¢ za nadmiernie naruszajace
reguty proporcjonalnosci, a tym bardziej za naruszajace istot¢ konstytucyjnego prawa
wlasnosci czy wolno$ci dziatalnos$ci gospodarczej. W ustawie nie wprowadzono zZadnych
sankcji wobec zarzadcow infrastruktury krytycznej, ktorzy nie dostosowaliby si¢ do
dyspozycji zawartych w przepisach ustawy. Naktadane ustawa obowiazki potencjalnie moga
ogranicza¢ swobode dziatalno§¢ podmiotoéw gospodarczych, lecz nastepuje to w celu
zapewnienia normalnego funkcjonowania panstwa, a wigc w interesie publicznym, co nie
narusza art. 22 Konstytucji i pozostaje w zgodzie z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

1T

Na rozprawie 21 kwietnia 2009 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska
zaprezentowane na pismie.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Ratio legis 1 tre$¢ ustawy o zarzadzaniu kryzysowym.
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1.1. Konstytucja wyznacza granice pomigdzy stanami nadzwyczajnymi (art. 228
Konstytucji) a ,,normalnym” funkcjonowaniem panstwa. ,,Sytuacja kryzysowa” jest czyms$
rodzajowo odmiennym od konstytucyjnych stanow nadzwyczajnych. W zwiazku z tym
powinna zosta¢ zaliczona do ,,normalnego” funkcjonowania panstwa. Najogolniej rzecz
ujmujac, ,zarzadzanie kryzysowe”, bedace elementem zapewnienia bezpieczenstwa
narodowego, polega na opracowywaniu planow i1 programow opisujacych metody dziatan w
zakresie zapobiegania sytuacjom kryzysowym, a w ich trakcie na przygotowaniu do
»przejmowania kontroli” nad sytuacjami kryzysowymi. Zarzadzanie kryzysowe polega takze
na odpowiednim reagowaniu na sytuacje kryzysowe oraz na ,,odtwarzaniu infrastruktury” i
zapewnieniu jej prawidtowego funkcjonowania. Zarzadzanie kryzysowe obejmuje dzialania
odpowiednie do rozwoju sytuacji, bedacej nastgpstwem zagrozenia, majace zarOwno
charakter prewencyjny, jak i organizatorski czy porzadkowy. W literaturze wskazuje sig, ze
ustawa o zarzadzaniu kryzysowym to ,recepta na obejscie rozmaitych warunkéw
ustanowionych przez Konstytucje dla standw nadzwyczajnych, pozwalajaca witadzy
publicznej na postgpowanie analogiczne do dzialan dopuszczalnych w takich stanach — ale
bez spetnienia konstytucyjnych wymogow przewidzianych dla stanéw nadzwyczajnych” (por.
W. Sadurski, Porzqdek konstytucyjny, [w:], Demokracja w Polsce 2005-2007, Warszawa
2007, s. 51).

Konstytucja rozréznia wylacznie zagrozenie zwykle 1 zagrozenie szczeg6élne dla
panstwa i jego obywateli. Nie zawiera natomiast przepisOw zezwalajacych na wyrdznienie
specyficznego stanu narastania zagrozen (,,sytuacji kryzysowej”), usytuowanego pomiedzy
zwyklymi zagrozeniami bezpieczenstwa panstwa 1 obywateli (dla likwidacji badz
ograniczenia ktoérych wystarczaja zwykte $rodki konstytucyjne) a zagrozeniami
szczegblnymi, uzasadniajacymi wprowadzenie jednego ze stanoéw nadzwyczajnych. Ustawa o
zarzadzaniu kryzysowym nie zawiera roéwniez przepisu materialnego, ktory wskazywatby, na
jakim etapie rozwoju sytuacji zagrozenia bezpieczenstwa mamy juz do czynienia z sytuacja
kryzysowa, a takze, czy grozaca lub zaistniata sytuacja ma by¢ ograniczona w czasie, czy tez
moze trwac permanentnie.

1.2. Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz. U. Nr 89, poz.
590; dalej: ustawa o zarzadzaniu kryzysowym lub ustawa) tworzy system zarzadzania
kryzysowego na wypadek wystapienia zagrozen wymagajacych podjecia szczegdlnych
dziataf, zwlaszcza ze strony organow administracji publicznej 1 Sit Zbrojnych RP, w
sytuacjach, ktére nie spetniaja przestanek wprowadzenia jednego ze standw nadzwyczajnych
(stanu wojennego, stanu wyjatkowego lub stanu klgski zywiotowej), w ktorych jednak
wymagane jest juz wdrozenie specjalnych mechanizméw dla zapewnienia skutecznego
monitorowania zagrozen i podejmowania dzialan w celu ich eliminacji lub przynajmniej
znacznego ograniczenia. Ustawa stanowi wigc uzupelnienie regulacji stanow nadzwyczajnych
1 wazny element zapewnienia bezpieczenstwa narodowego (por. uzasadnienie do projektu
ustawy).

Ustawa okresla organy wlasciwe w sprawach zarzadzania kryzysowego oraz ich
zadania i1 zasady dziatania w tej dziedzinie, a takze zasady finansowania zadan zarzadzania
kryzysowego (art. 1). Zgodnie z art. 2 ustawy, zarzadzanie kryzysowe to dziatalno$¢ organow
administracji publicznej bedaca elementem kierowania bezpieczenstwem narodowym, ktora
polega na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania nad nimi
kontroli w drodze zaplanowanych dziatan, reagowaniu w przypadku wystapienia sytuacji
kryzysowych oraz na odtwarzaniu infrastruktury krytycznej lub przywréceniu jej pierwotnego
charakteru.
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Ustawa w art. 3 zawiera tzw. stowniczek ustawowy, w ktérym zdefiniowane zostaty w
szczeg6lnosci pojecia: sytuacji kryzysowej, infrastruktury krytycznej, ochrony infrastruktury
krytycznej, planowania cywilnego, Narodowego Systemu Pogotowia Kryzysowego. Ustawa
wskazuje takze zadania z zakresu planowania cywilnego (art. 4), reguluje kwestig¢ planow
reagowania kryzysowego (na poziomie krajowym, wojewodzkim, powiatowym i gminnym —
por. art. 5), oraz wymienia zadania z zakresu ochrony infrastruktury krytycznej (art. 6).

1.3. Zgodnie z ustawa, podmiotem sprawujacym zarzadzanie kryzysowe na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej jest, co do zasady, Rada Ministréw (art. 7 ust. 1), przy ktorej
tworzy si¢ Rzadowy Zespot Zarzadzania Kryzysowego (dalej: Zespot) jako organ
opiniodawczo-doradczy wlasciwy w sprawach inicjowania i koordynowania dziatan w
zakresie zarzadzania kryzysowego (art. 8). Ustawa okre$la szczegotowe zadania tego Zespotu
(art. 9). Ponadto, na podstawie ustawy (art. 10) zostalo stworzone Rzadowe Centrum
Bezpieczenstwa (dalej: Centrum), begdace panstwowa jednostka budzetowa podleglta
Prezesowi Rady Ministréw. Centrum zapewnia obstuge Rady Ministrow, Prezesa Rady
Ministréow 1 Zespotu w sprawach zarzadzania kryzysowego (art. 11). Ministrowie kierujacy
dziatami administracji rzadowej oraz kierownicy urzedow centralnych realizuja, zgodnie z
zakresem swojej wlasciwos$ci, zadania dotyczace zarzadzania kryzysowego. Tworza oni w
swoich urzedach zespoly zarzadzania kryzysowego (art. 12). Ministrowie i centralne organy
administracji rzadowej, do ktorych zakresu dziatania naleza sprawy zwiazane z zapewnieniem
bezpieczenstwa zewngtrznego, wewngtrznego, w tym ochrony ludnosci, lub gospodarczych
podstaw bezpieczenstwa panstwa, w urzedach zapewniajacych ich obsluge, tworza centra
zarzadzania kryzysowego (art. 13).

Organem wtasciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego na terenie wojewodztwa
jest wojewoda (art. 14). Marszatek wojewddztwa uczestniczy w realizacji zadan z zakresu
zarzadzania kryzysowego i1 planowania cywilnego wynikajacych z jego kompetencji (art. 15).
Na mocy ustawy (art. 16), stworzone zostaly wojewodzkie centra zarzadzania kryzysowego,
ktorych obstuge zapewniaja komorki organizacyjne wilasciwe w sprawach zarzadzania
kryzysowego w urzgdach wojewodzkich.

Organem wlasciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego na obszarze powiatu jest
starosta jako przewodniczacy zarzadu powiatu (art. 17). Ustawa tworzy takze powiatowe
centra zarzadzania kryzysowego (art. 18).

Organem wlasciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego na terenie gminy jest —
odpowiednio — wojt, burmistrz, prezydent miasta (art. 19-20).

Obowiazek podjecia dziatan w zakresie zarzadzania kryzysowego spoczywa na tym
organie wlasciwym w sprawach zarzadzania kryzysowego, ktory pierwszy otrzymat
informacj¢ o wystapieniu zagrozenia. Organ ten niezwlocznie informuje o zaistniatym
zdarzeniu organy odpowiednio wyzszego 1 nizszego szczebla, przedstawiajac jednoczesnie
swoja oceng sytuacji oraz informacj¢ o zamierzonych dziataniach (art. 21).

Prezes Rady Ministrow moze wprowadzi¢ na calym terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej albo jego czegsci, w drodze zarzadzenia, cztery stopnie alarmowe: pierwszy stopien
alarmowy — w wypadku uzyskania informacji o mozliwosci wystapienia zdarzenia o
charakterze terrorystycznym lub innego zdarzenia, ktoérych rodzaj i zakres jest trudny do
przewidzenia; drugi stopien alarmowy — w wypadku uzyskania informacji o mozliwosci
wystapienia zdarzenia o charakterze terrorystycznym lub innego zdarzenia, powodujacych
zagrozenie bezpieczenstwa Polski; trzeci stopien alarmowy — w wypadku uzyskania
informacji o osobach lub organizacjach przygotowujacych dziatania terrorystyczne godzace w
bezpieczenstwo Polski lub wystapienia aktow terroru godzacych w bezpieczenstwo innych
panstw albo w przypadku uzyskania informacji o mozliwosci wystapienia innego zdarzenia
godzacego w bezpieczenstwo Polski lub innych panstw; czwarty stopien alarmowy — w
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wypadku wystapienia zdarzenia o charakterze terrorystycznym lub innego zdarzenia,
powodujacych zagrozenie bezpieczenstwa Polski lub innych panstw (art. 23). Wyzszy stopien
alarmowy moze by¢ wprowadzony z pomini¢ciem nizszych stopni (art. 24 ust. 1).

Jezeli w sytuacji kryzysowej uzycie innych sit i srodkow jest niemozliwe lub moze
okaza¢ si¢ niewystarczajace, Minister Obrony Narodowej, na wniosek wojewody, moze
przekaza¢ do jego dyspozycji pododdziaty lub oddziaty Sit Zbrojnych Polski, wraz ze
skierowaniem ich do wykonywania zadan z zakresu zarzadzania kryzysowego (art. 25 ust. 1).

1.4. Podstawowe znaczenie dla funkcjonowania systemu zarzadzania kryzysowego
pod rzadami ustawy maja definicje ,,sytuacji kryzysowej” 1 ,infrastruktury krytycznej”,
zawarte w art. 3 pkt 1 i 2 ustawy. Zasadniczy zarzut niekonstytucyjnosci kwestionowanych
przepisow dotyczy nieprecyzyjnosci poje¢ wystgpujacych w tre§ci normatywnej
zakwestionowanych definicji. Pozostate zarzuty wnioskodawcy stanowia nastgpstwo owej
nieprecyzyjnosci (wieloznaczno$ci, niedostatecznej okre§lono$ci). Zdaniem wnioskodawcy,
wskazane definicje sa nieprecyzyjne i niejasne, a przez to niezgodne przede wszystkim z
zasada poprawnej legislacji (art. 2 Konstytucji). Uzupelniajaco, wnioskodawca zwraca takze
uwage na niezgodnos$¢ tych przepiséw z zasada proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji).
Wzorce kontroli — art. 2 1 art. 31 ust. 3 dotycza obu zaskarzonych przepisow. Dodatkowo,
zdaniem wnioskodawcy, art. 3 pkt 2 ustawy (definiujacy pojecie ,,infrastruktury krytycznej”)
jest niezgodny z zasada wolno$ci dzialalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji) w zwiazku z
zasada proporcjonalnos$ci (art. 31 ust. 3 Konstytucji).

2. Definicja ,,sytuacji kryzysowej” w S$wietle zasad prawidlowej legislacji (art. 2
Konstytucji) 1 zasady proporcjonalnos$ci (art. 31 ust. 3 Konstytucji).

2.1. Zaskarzony art. 3 pkt 1 ustawy, zawarty zostat w tzw. slowniczku ustawowym.
Kwestionowana definicja ,,sytuacji kryzysowej” obowiazuje w nastgpujacym brzmieniu:
»llekro¢ w ustawie jest mowa o:

1) sytuacji kryzysowej — nalezy przez to rozumie¢ sytuacj¢ bedaca nastgpstwem
zagrozenia i prowadzaca w konsekwencji do zerwania lub znacznego naruszenia wigzoOw
spotecznych przy rownoczesnym powaznym zakléceniu w funkcjonowaniu instytucji
publicznych, jednak w takim stopniu, ze uzyte $rodki niezbgdne do zapewnienia lub
przywrocenia bezpieczenstwa nie uzasadniaja wprowadzenia zadnego ze stanow
nadzwyczajnych, o ktérych mowa w art. 228 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j”.

2.2. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, zasluguja na uwzglednienie zarzuty
wnioskodawcy co do niezgodnosci art. 3 pkt 1 ustawy z art. 2 Konstytucji.

Dokonujac analizy jezykowej definicji ,,sytuacji kryzysowej”, nalezy wskaza¢ na jej
kilka elementow.

Po pierwsze — ,sytuacja kryzysowa” jest to sytuacja, ktora stanowi ,nastgpstwo
zagrozenia”. Definicja nie precyzuje, o jakie zagrozenia chodzi. Dopiero z art. 23 ustawy,
okreslajacego przestanki wprowadzenia tzw. stopni alarmowych, wynika, ze chodzi gléwnie o
zagrozenia o charakterze terrorystycznym. Nasilenie elementéw sktadajacych si¢ na ,,sytuacje
kryzysowa” nie moze by¢ jednak tak znaczne, aby uzasadniatlo zastosowanie S$rodkow
specyficznych dla standw nadzwyczajnych, o ktorych mowa w art. 228 ust. 1 Konstytucji.

Po drugie — sytuacja ,,zagrozenia” ma prowadzi¢ ,,do zerwania lub znacznego
naruszenia wigzéw spotecznych”. Pojecie ,,wigzOw spolecznych™ jest znane przede
wszystkim w naukach spotecznych (socjologii, politologii, psychologii spolecznej). Na
gruncie prawa jest trudne do zaakceptowania, tym bardziej, ze nawet w naukach spotecznych
nie ma jednolitej definicji tego pojgcia, jak réwniez nie wystgpuje jedna typologia ,,wigzow
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spotecznych”. Pojgcie to ze wzgledu na swoja wieloznaczno$¢ nie moze by¢ akceptowane
jako element definicji ustawowej. Wszystkie proby precyzyjnego okreslenia ,,wigzow
spotecznych” nalezy traktowac jako hipotezy badawcze o niewielkim znaczeniu dla analizy
prawne;.

Zgodzi¢ si¢ nalezy z Prokuratorem Generalnym, iz ,,wigzy spoteczne” mozna
zdefiniowa¢ jako stopien wzajemnej okazywanej sobie przez partnerdow — cztonkow
okreslonej spotecznos$ci — aprobaty, przychylnosci czy przyjazni. Pojgcie to ma podtoze
psychologiczne, wiaze si¢ z wewngtrznymi stanami emocjonalnymi jednostek, w tym takze ze
stanami wystepujacymi w $wiadomosci spotecznej, w podobnym stopniu jak wigzy
polityczne czy $wiatopogladowe. Dodatkowo, nalezy wskaza¢ inne watpliwo$ci zwiazane z
ustaleniem, kiedy mamy do czynienia z ,,zerwaniem”, a kiedy ze ,,znaczacym naruszeniem”
wigzi spotecznych.

Nalezy przypomnie¢, ze naruszeniem art. 2 Konstytucji jest stanowienie przepiséw
niejasnych, wieloznacznych, ktore nie pozwalaja obywatelowi na przewidzenie konsekwencji
prawnych jego zachowan (por. wyrok TK z 22 maja 2002 r., sygn. K 6/02, OTK ZU nr
3/A/2002, poz. 33).

Po trzecie — ,zerwaniu” lub ,znacznemu naruszeniu wi¢zOw spotecznych”
towarzyszy¢ musi ,,powazne zakldcenie w funkcjonowaniu instytucji publicznych”. W tej
czgsci definicji rowniez mozna dostrzec niejasnosci, ktore przejawiaja si¢ gldwnie poprzez
niedookreslone pojecie ,,instytucji publicznych”. W szczego6lnos$ci niejasna jest relacja tego
pojecia do poje¢ pokrewnych, wystepujacych w ustawie (organ administracji rzadowej — np.
art. 13 ust. 1, organ administracji publicznej — np. art. 13 ust. 3, instytucje i przedsigbiorcy —
art. 3 ust. 2, shuzby — art. 9, art. 14, art. 17, art. 19). Wedhug zasady racjonalnosci jezykowe;j
ustawodawcy, do oznaczenia jednakowych poje¢ powinno si¢ uzywac jednakowych okreslen,
a roznych pojeé nie powinno si¢ oznacza¢ tymi samymi okre$leniami. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, pojecie ,,instytucji publicznych” nie pozwala na zakreslenie kregu
podmiotowego objetych nim jednostek organizacyjnych. Ponadto, trudno jednoznacznie
okresli¢, na czym polegaja ,,powazne” a na czym ,mniej powazne” zaklocenia w
funkcjonowaniu instytucji publicznych i jaki charakter owe ,,zaklocenia” powinny mie¢, aby
dopuszczalne bylo zastosowanie rygoréw ustawy o zarzadzaniu kryzysowym. Uzycie
sformutowania ,,zaklocenie w funkcjonowaniu instytucji publicznych”, jako jednej z
przestanek uznania sytuacji zagrozenia za ,sytuacj¢ kryzysowa’, stwarza zbyt szeroki
margines swobody interpretacyjnej. Mozna zatem przyjaé, ze kolejny element definicji,
zawartej w art. 3 pkt 1 ustawy, jest nieprecyzyjny i niemozliwy do zaakceptowania z punktu
widzenia art. 2 Konstytucji.

Po czwarte — analizowana definicja zawiera element negatywny, tzn. sytuacja
kryzysowa nie moze by¢ utozsamiana ze stanami nadzwyczajnymi, o ktorych mowa w art.
228 wust. 1 Konstytucji. Ustawa zasadnicza zawiera zamknigty katalog stanoéw
nadzwyczajnych, ustanawiajac tym samym zakaz wprowadzania na drodze ustawowej innych
standw nadzwyczajnych. Wprowadzenie jednego ze stanow nadzwyczajnych jest, w Swietle
art. 228 ust. 1 Konstytucji, dopuszczalne ,,w sytuacjach szczegolnych zagrozen, jezeli zwykte
srodki konstytucyjne sa niewystarczajace”, to znaczy jezeli sa niewystarczajace dla ich
zwalczania (por. K. Dziatocha, Uwaga 1 do art. 228, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Tom IV, Warszawa 2005). Przestanki wprowadzenia
poszczegoblnych stanow to: a) zewngtrzne zagrozenie panstwa, zbrojna napasé na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej lub zobowiazanie migdzynarodowe do wspodlnej obrony przeciwko
agresji (stan wojenny, art. 229 Konstytucji), b) zagrozenie konstytucyjnego ustroju panstwa,
bezpieczenstwa obywateli lub porzadku publicznego (stan wyjatkowy, art. 230 wust. 1
Konstytucji), ¢) zapobiezenie skutkom katastrof naturalnych Iub awarii technicznych
noszacych znamiona kleski zywiolowej oraz ich usuwanie (stan klgski zywiotowej, art. 232
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Konstytucji). Niedopuszczalno$¢ stosowania w sytuacji kryzysowej nadzwyczajnych srodkow
dzialania oznacza, ze sytuacja miesci si¢ w tzw. normalnym funkcjonowaniu panstwa.
Poprzestanie wladz na stwierdzeniu sytuacji kryzysowej oznacza, ze w ich ocenie powstate
zagrozenia nie uzasadniaja wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, czyli nie wystgpuje
potrzeba ograniczania praw 1 wolnosci, a do pokonania tych zagrozen wystarcza ,,normalne”
srodki. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, biorac pod uwage obecna definicj¢ sytuacji
kryzysowej, niezwykle trudno bedzie obiektywnie oceni¢, czy sytuacja jest jeszcze
,hormalna”, czy tez uzasadnia wprowadzenie jednego ze stanéw nadzwyczajnych. Decyzje w
tej kwestii, przy obowiazywaniu takiej definicji, beda z reguly uznaniowe, oparte na
subiektywnych odczuciach.

Po piate — podjecie proby wyjasnienia pojecia ,,sytuacja kryzysowa” za pomoca
jeszcze bardziej skomplikowanego 1 niejasnego terminu ,,wigzi spoteczne” prowadzi do
naruszenia zasad techniki prawodawczej. Brak dostatecznej okre§lonosci przepisu powoduje
w konsekwencji niepewno$¢ adresatow co do ich praw i obowiazkow. Definicja ,,sytuacji
kryzysowej” sformutowana na uzytek ustawy, w zakresie, w jakim jest oparta o przestanke
»Zzerwania lub znacznego naruszenia wigzOw spotecznych”, zamiast wyjasniaé znaczenie
uzytego przez ustawodawce terminu, zaciemnia go, tlumaczac nieznane pojgcie poprzez
uzywanie rownie niejasnego zwrotu.

2.3. Rzadowy projekt ustawy o zarzadzaniu kryzysowym (druk sejmowy nr 770 V
kadencja) mial stanowi¢ reakcj¢ Rady Ministrow na narastajace zagrozenia bezpieczenstwa
panstwa. Glownym celem ustawy byla poprawa bezpieczenstwa powszechnego przez
zwigkszenie efektywnosci dziatan organdw administracji publicznej w sytuacjach
kryzysowych (por. uzasadnienie projektu). Zawarta w projekcie ustawy definicja ,,sytuacji
kryzysowej” byla odmienna niz w ostatecznie uchwalonej ustawie. Pierwotna definicja
okreslata ,,sytuacje kryzysowa” jako ,,stan narastajacej destabilizacji, niepewnosci 1 napigcia
spotecznego, stwarzajacy zagrozenie w szczegolnosci dla integralnosci terytorialnej, zycia,
zdrowia, mienia, dziedzictwa kulturowego, srodowiska lub infrastruktury krytycznej, w tym
spowodowane zdarzeniem o charakterze terrorystycznym, zwane dalej ,,zagrozeniem”, cha-
rakteryzujacy si¢ mozliwoscia utraty kontroli nad przebiegiem wydarzen albo eskalacji
zagrozenia (art. 3 pkt 1 projektu rzadowego). Ta definicja nie zyskata jednak akceptacji
wigkszosci parlamentarnej. Wprowadzono w to miejsce wieloznaczna formule ogo6lna
nieokreslonego zagrozenia prowadzacego do ,,zerwania lub znacznego naruszenia wigzow
spotecznych”.

Definicja ,,sytuacji kryzysowej”, zblizona do tej ktora ostatecznie przyjat obecnie
ustawodawca, wystepowata w ustawie z 26 lipca 2001 r. o gotowosci cywilnej 1 cywilnym
zarzadzaniu kryzysowym w czasie pokoju (druk sejmowy nr 1861 III kadencja). Ustawa ta
zostata skutecznie zawetowana przez Prezydenta. Argumentacja Prezydenta w zwiazku z
zawetowaniem ustawy skupiata si¢ przede wszystkim na braku okreslonosci i niezwykle
szerokim zakresie sfery uznaniowej dla organow administracji rzadowej (por. uzasadnienie
wniosku Prezydenta, druk sejmowy nr 3366 III kadencja). Termin ,sytuacja kryzysowa”
aktualnie funkcjonuje takze w kilku aktach normatywnych (np. w art. 7 ustawy z dnia 12
marca 2004 r. o pomocy spotecznej, Dz. U. Nr 64, poz. 593, ze zm.). W ustawach tych nie
zostata jednak okreslona jego definicja legalna i poza tym wystgpuje on w odmiennym
konteks$cie i1 znaczeniu niz w ustawie o zarzadzaniu kryzysowym.

2.4. Zasada przyzwoitej legislacji, stanowiaca element zasady demokratycznego
panstwa prawnego, byla juz kilkakrotnie przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego.
Trybunat konsekwentnie prezentuje stanowisko, ze z wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady
panstwa prawnego wynika nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasad poprawnej
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legislacji. Nakaz ten jest funkcjonalnie zwiazany z zasadami pewnosci 1 bezpieczenstwa
prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa. Zasada przyzwoitej legislacji obejmuje
miedzy innymi wymog dostatecznej okreslonosci przepisow. Powinny by¢ one formutowane
W sposob precyzyjny i jasny oraz poprawny pod wzgledem jezykowym. Wymdg jasno$ci
oznacza obowiazek tworzenia przepisow zrozumiatych dla ich adresatéw, ktorzy od
racjonalnego ustawodawcy oczekiwa¢ moga stanowienia norm prawnych niebudzacych
watpliwosci co do tresci naktadanych obowiazkow i przyznawanych praw. Zwiazana z
jasno$cia precyzja przepisu powinna przejawiac si¢ w konkretnosci naktadanych obowiazkow
1 przyznawanych praw tak, by ich tres¢ byta oczywista i pozwalata na ich wyegzekwowanie.

Zasada poprawnej legislacji obejmuje rowniez podstawowy z punktu widzenia
procesu prawotworczego etap formulowania celow, ktore maja zosta¢ osiagnigte przez
ustanowienie okre$lonej normy prawnej. Stanowia one podstawg oceny, czy sformulowane
ostatecznie przepisy w prawidtowy sposob wyrazaja wystawiang normg oraz czy nadaja si¢
do realizacji zakladanego celu. Niejasne lub nieprecyzyjne sformutowanie przepisu prawnego
rodzi niepewnos$¢ jego adresatow co do tresci praw i obowiazkow, zwlaszcza gdy stwarza dla
organow stosujacych przepis nazbyt duza swobodg (a nawet dowolnos¢) interpretacji, ktora —
w zakresie zagadnien uregulowanych w sposob niejasny lub nieprecyzyjny — moze prowadzic¢
do wcielania si¢ tych organdw w rolg prawodawcy (por. wyrok TK z 30 pazdziernika 2001 r.,
sygn. K 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217). Ustawodawca nie moze wigc poprzez niejasne
formutowanie tre$ci przepisOw pozostawia¢ organom majacym je stosowaé nadmiernej
swobody przy ustalaniu ich zakresu podmiotowego i przedmiotowego. Zatozenie to mozna
nazwa¢ ogolnie zasada okre§lonos$ci ustawowej ingerencji w sfer¢ praw i obowiazkow
adresatow normy prawnej. Przekroczenie pewnego poziomu niejasnosci przepisOw stanowic
moze samoistng przestanke stwierdzenia ich niezgodnosci z wyrazona w art. 2 Konstytucji
zasada panstwa prawnego.

Dla oceny zgodnos$ci sformulowania okre§lonego przepisu prawa z wymaganiami
poprawnej legislacji istotne sa przy tym trzy ogoélne zatozenia. Po pierwsze — kazdy przepis
powinien by¢ sformutowany w sposob pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto 1 w jakiej
sytuacji podlega ograniczeniom. Po drugie — przepis taki powinien by¢ na tyle precyzyjny,
aby zapewniona byta jego jednolita wyktadnia i stosowanie. Po trzecie — przepis ten powinien
by¢ tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowat tylko te sytuacje, w ktérych
dzialajacy racjonalnie ustawodawca zamierzal wprowadzi¢ regulacje ograniczajaca
korzystanie z konstytucyjnych wolnosci i praw (por. wyrok TK o sygn. K 33/00). W
niniejszej sprawie sposob sformutowania zakwestionowanego przepisu jest w takim stopniu
niejasny i nieprecyzyjny, iz zachodzi uzasadnione przypuszczenie, ze w praktyce moze dojs$¢
do naruszenia wszystkich trzech wspomnianych zatozen.

Zachowuje swoja aktualno$¢ wyrazany w sprawach z: 8 marca 1995 r., sygn. W 13/94
(OTK z 1995 1., cz. I, poz. 21); 11 stycznia 2000 r., sygn. K 7/99 (OTK ZU nr 1/2000, poz. 2)
poglad Trybunatu o znaczeniu dla oceny konstytucyjnosci regut poprawnej legislacji
sformutowanych w ,Zasadach techniki prawodawczej”, zawartych w zalaczniku do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawcze]” (Dz. U. Nr 100, poz. 908, ze zm.). Zasady techniki prawodawczej stanowia
swoisty kanon, ktory powinien by¢ respektowany przez ustawodawce demokratycznego
panstwa prawnego. Wedlug tych zasad, przepisy ustawy powinny by¢ zredagowane tak, aby
doktadnie i w sposob zrozumiaty dla adresatow zawartych w nich norm wyrazaty intencje
prawodawcy, a wigc byty precyzyjne, komunikatywne i adekwatne do zamiaru prawodawcy.

Za naruszajace te¢ zasadg nalezaloby zatem uzna¢ uchwalenie ustawy, w ktorej
uzywane poj¢cia bylyby wzajemnie sprzeczne lub umozliwiaty dowolna interpretacjg (por.
wyrok TK z 14 wrzes$nia 2001 r., sygn. SK 11/00, OTK ZU nr 6/2001, poz. 166). Kazdy
przepis prawny powinien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego i
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logicznego. Dopiero spelnienie tego podstawowego warunku pozwala na jego oceng w
aspekcie pozostatych kryteriow.

Trybunal Konstytucyjny konsekwentnie prezentuje stanowisko, ze nakaz
przestrzegania przez ustawodawce zasad poprawnej legislacji jest funkcjonalnie zwiazany z
zasadami pewnosci 1 bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa.
Poza aspektami proceduralnymi, zasady przyzwoitej legislacji obejmuja rowniez wymaganie
nalezytej okreslonos$ci przepiséw, ktore powinny by¢ formutowane w sposéb poprawny,
precyzyjny i jasny.

Z zasady panstwa prawnego wynika obowiazek poprawnej legislacji w zakresie
dotyczacym kompetencji organdw panstwa, realizujacych prawem okreslone funkcje, a przez
to ustrojowa poprawnos¢ w zakresie zasad organizacji panstwa w poszczegélnych
plaszczyznach jego aktywnosci. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalony jest
poglad, ze zasady wynikajace z art. 2 Konstytucji powinny by¢ przestrzegane szczegolnie
restryktywnie, gdy chodzi o akty prawne odnoszace si¢ do fundamentalnych wartosci
chronionych przez Konstytucje. Szczegdlnie doniosle znaczenie powinny one mieé w
odniesieniu do wolnosci 1 praw cztowieka i obywatela (por. cytowany wyrok TK o sygn. K
33/00). Starannej realizacji dyrektyw wynikajacych z zasad przyzwoitej legislacji nalezy
wymaga¢ od ustawodawcy zwyklego zwlaszcza przy reglamentacji prawnej tych sfer, ktére
zostaly uznane za szczegodlnie newralgiczne przez samego ustrojodawce (por. wyrok TK z 7
stycznia 2004 r., sygn. K 14/03; OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 1).

2.5. Naruszenie zasady poprawnej legislacji w niektorych sprawach moze pociagaé za
soba nie tylko niezgodnos$¢ kwestionowanej regulacji z art. 2 Konstytucji, ale rowniez z art.
31 ust. 3 Konstytucji. Zwiazek taki moze mie¢ miejsce w wypadku, gdy chodzi o przepisy
odnoszace sig wprost do praw i wolnosci obywateli. Istota unormowania zawartego w art. 31
ust. 3 Konstytucji jest bowiem okreslenie przestanek, ktorych spetnienie jest koniecznym
warunkiem dopuszczalnosci wprowadzenia ograniczen konstytucyjnych praw i wolnos$ci
jednostki. Zaskarzony przepis, zawierajacy definicj¢ sytuacji kryzysowej, nie dotyczy
bezposrednio praw 1 wolnosci obywatelskich. Tworzone na podstawie ustawy plany
reagowania kryzysowego w wypadku wystapienia ,,sytuacji kryzysowej” moga jedynie w
sposob posredni wplywa¢ na prawa i wolnosci obywatelskie (np. ewakuacja z obszarow
zagrozonych — por. art. 5 ust. 3 lit. e ustawy). Mozliwo$¢ takiej ingerencji nie wynika jednak
bezposrednio z zakwestionowanego przepisu. Kwestionowany przepis nie zawiera przy tym
sankcji karnych w wypadku niedostosowanie si¢ do dyspozycji wynikajacej z definicji
zawartych w art. 3 pkt 1 ustawy. Nie zawiera takze regulacji prawnomaterialnych, z ktorych
mogltyby wynika¢ konsekwencje w postaci ograniczenia praw i wolnos$ci obywateli (zgodnie
lub niezgodnie z konstytucyjnymi standardami). Wnioskodawca wskazal jedynie na luzne
powiazanie kwestionowanej definicji z zasada proporcjonalno$ci. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego w analizowanym wypadku nie ma podstaw do oceny zaskarzonej definicji
wedlug wzorca z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Stanowi on, jak si¢ wydaje, jedynie uzupetnienie i
wzmocnienie argumentacji. W zwiazku z tym, Trybunat uznat, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji
nie jest adekwatnym wzorcem oceny konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu, zawierajacego
definicje ,,sytuacji kryzysowej”. Z tego wzgledu orzekt, ze art. 3 pkt 1 ustawy nie jest
niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3. Pojecie ,,infrastruktury krytycznej” w $wietle zasad prawidtowej legislacji (art. 2

Konstytucji) oraz zasady wolnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji) 1 zasady
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji).
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3.1. Zaskarzona definicja obowiazuje w nastgpujacym brzmieniu: ,,Ilekro¢ w ustawie
jest mowa o: (...) infrastrukturze krytycznej — nalezy przez to rozumie¢ systemy oraz
wchodzace w ich sktad powiazane ze soba funkcjonalnie obiekty, w tym obiekty budowlane,
urzadzenia, instalacje, ustugi kluczowe dla bezpieczenstwa panstwa i jego obywateli oraz
stuzace zapewnieniu sprawnego funkcjonowania organéw administracji publicznej, a takze
instytucji i przedsigbiorcoOw. Infrastruktura krytyczna obejmuje systemy:

a) zaopatrzenia w energi¢ 1 paliwa,

b) facznosci i sieci teleinformatycznych,

¢) finansowe,

d) zaopatrzenia w zywno$¢ 1 wodg,

e) ochrony zdrowia,

f) transportowe 1 komunikacyjne,

g) ratownicze,

h) zapewniajace ciaglo$¢ dziatania administracji publiczne;,

1) produkcji, sktadowania, przechowywania i stosowania substancji chemicznych i
promieniotworczych, w tym rurociagi substancji niebezpiecznych”.

3.2. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, nie mozna podzieli¢ zarzutu wnioskodawcy
co do niezgodnosci art. 3 pkt 2 ustawy, definiujacego pojgcie ,,infrastruktury krytycznej”, z
art. 2 Konstytucji (zasady poprawnej legislacji). Definicja ,,infrastruktury krytycznej” oparta
jest na pojeciach nie do konca precyzyjnych, ale zawiera terminy do$¢ powszechnie
stosowane, ktore nie wymagaja bardziej szczegdélowego wyjasnienia w przepisie
sformutowanym wylacznie na uzytek tej ustawy. Mozliwo$¢ uzupetniajacego wyjasnienia
tego pojgcia wynika bowiem z tre$ci normatywnej catego aktu.

Dokonujac analizy pojgcia ,,infrastruktura krytyczna”, nalezy wskaza¢ na dwa
podstawowe jej elementy.

Po pierwsze — w pojeciu tym mieszcza si¢ enumeratywnie wymienione ,,systemy’”: a)
zaopatrzenia w energi¢ i paliwa, b) tacznosci 1 sieci teleinformatycznych, c) finansowe, d)
zaopatrzenia w zywnos$¢ i wodg, e) ochrony zdrowia, f) transportowe i komunikacyjne, g)
ratownicze, h) zapewniajace ciaglto$¢ dzialania administracji publicznej, 1) produkeji,
sktadowania, przechowywania i stosowania substancji chemicznych i promieniotwdrczych, w
tym rurociagi substancji niebezpiecznych.

Po drugie — ,,infrastruktura krytyczna” to takze wchodzace w sktad tych systemow
»powiazane ze soba funkcjonalnie obiekty, w tym obiekty budowlane, urzadzenia, instalacje,
ustugi kluczowe dla bezpieczenstwa panstwa i jego obywateli oraz stuzace zapewnieniu
sprawnego funkcjonowania organéw administracji publicznej, a takze instytucji 1
przedsigbiorcow”.

3.3. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z wnioskodawca, ze z wymienionych w przepisie poje¢ nie
da si¢ wywies¢ podmiotow, ktore sa elementami wskazanych systemow. ,,Systemy” te mozna
doktadnie okresli¢ na podstawie ustaw dotyczacych konkretnego systemu (np. ustaw
dotyczacych ochrony zdrowia, czy zaopatrzenia w energi¢ 1 paliwa). Wydaje sig, ze
wskazanie w definicji ,,infrastruktury krytycznej” konkretnych ustaw, stanowiacych podstawe
funkcjonowania poszczegolnych systemow, mogloby spowodowaé jeszcze wigksza
nieczytelnos$¢ definicji i szybka jej dezaktualizacje ze wzgledu na zmiany tych ustaw.

Wymienienie w zaskarzonej definicji zamknigtego katalogu ,,systemow” nie powinno
stwarza¢ problemow interpretacyjnych. Poziom nieostro$ci kwestionowanego przepisu zostat
dzigki temu zmniejszony. Dodatkowo mozna przytoczy¢ inne przepisy ustawy, ktore
uzupetniaja tres¢ zaskarzonej definicji (np. art. 6).
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3.4. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, kwestionowany art. 3 pkt 2 ustawy nie
dotyczy bezposrednio dziatalno$ci gospodarczej i nie moze by¢ oceniany w konteks$cie art. 22
w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Art. 22 Konstytucji formutuje zasad¢ wolnosci
dziatalnos$ci gospodarczej, stanowiac, ze ograniczenie wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej jest
dopuszczalne w drodze ustawy 1 tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny. Zdaniem
wnioskodawcy, art. 6 ust. 5 ustawy naklada na wilascicieli i samoistnych posiadaczy
systemow (obiektow, urzadzen), zaliczanych do infrastruktury krytycznej, okreslone
obowiazki w ramach zarzadzania kryzysowego. Prowadzi to do ingerencji w wolno$¢
dziatalnosci gospodarczej tych podmiotow. Wnioskodawca twierdzi, ze w zwiazku z
niejasnos$cia pojecia ,infrastruktura krytyczna” dochodzi do naruszenia wolnosci
przystugujacej podmiotom prowadzacym dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie przewidzianym
w art. 3 pkt 2 lit. a-1 ustawy.

Zdefiniowanie ,infrastruktury krytycznej” jedynie posrednio moze wplywaé na
wykladni¢ i stosowanie innych przepiséw ustawy (np. na wskazany we wniosku art. 6 ust. 5).
Nie oznacza to jednak, ze norma prawna (definicja) zawarta w kwestionowanym art. 3 pkt 2
ustawy samoistnie ogranicza wolno$¢ prowadzania dzialalnosci gospodarczej i to w sposob
niezgodny z zasada proporcjonalnosci. W ustawie o zarzadzaniu kryzysowym nie
wprowadzono przepisoOw, ktore zawieratyby jakiekolwiek sankcje wobec tych zarzadcow
infrastruktury krytycznej, ktorzy nie zastosuja si¢ do dyspozycji zawartych w przepisach
ustawy 1 odmowia wspotpracy z administracja publiczna. Z tych wzgledéw mozna uzna¢, ze
wskazane przez wnioskodawce wzorce kontroli — art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji, sa nieadekwatne dla oceny art. 3 pkt 2 ustawy, definiujacego ,,infrastrukture
krytyczna”. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, art. 3 pkt 2 ustawy nie jest zatem
niezgodny z art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4. Odroczenie utraty mocy obowiazujacej zakwestionowanego przepisu.

Trybunal Konstytucyjny postanowil, na podstawie art. 190 ust. 3 Konstytucji,
odroczy¢ termin utraty mocy obowiazujacej art. 3 pkt 1 ustawy, definiujacego ,,sytuacje
kryzysowa”. Nie mozna bowiem zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem Prokuratora Generalnego, ze
zbedne jest definiowanie ,,sytuacji kryzysowej”, niebedacej stanem nadzwyczajnym, gdyz
pojegcie to nalezy do kategorii poje¢ na tyle oczywistych, iz nie wymaga definicji w akcie
normatywnym. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, natychmiastowa derogacja przepisu
uznanego za niekonstytucyjny spowodowataby, ze cala ustawa stataby si¢ regulacja martwa.
Eliminacja definicji pojgcia ,sytuacja kryzysowa” w praktyce uniemozliwitaby
funkcjonowanie ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, ktora ma by¢ przeciez odpowiedzia na
zaistniala ,,sytuacje kryzysowa”. Nie sposob bowiem wykonywaé regulacji ustawowych bez
okres$lenia zakresu (przedmiotowego 1 podmiotowego) podstawowego dla ustawy pojecia.
Nalezy pamigtaé, ze ustawa o zarzadzaniu kryzysowym tworzy system zarzadzania
kryzysowego na wypadek wystapienia zagrozen wymagajacych podjecia szczegdlnych
dziatan ze strony organéw administracji publicznej i Sit Zbrojnych RP w sytuacjach, ktore nie
spelniaja przestanek wprowadzenia jednego ze stanéw nadzwyczajnych. Stanowi wigc
uzupehienie regulacji standw nadzwyczajnych 1 jest waznym elementem kierowania
bezpieczenstwem narodowym. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, poprawa stanu
bezpieczenstwa powszechnego przez zwigkszenie efektywnosci dziatania organow
administracji publicznej w sytuacjach kryzysowych jest pozadana. Nie mozna jednak
zapominag¢, ze tego typu regulacje powinny zosta¢ przygotowane ze szczeg6lna starannoscia i
poprawnoscia legislacyjna. Odroczenie momentu utraty mocy obowigzujacej przepisu
uznanego za niezgodny z Konstytucja pozwoli na przygotowanie nowej, nieobarczonej
niedcistoscia terminologiczna, regulacji w tym zakresie.
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Z przedstawionych wzgledow, Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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