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L.ukasz Maszewski

Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu
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Obszar na ktorym wprowadzono stan nadzwyczajny a strefa
specjalna w prawie administracyjnym

The area where the state of emergency was introduced and the special
zone in administrative law

Streszczenie

Prezentowane @~ w  opracowaniu  rozwazania  zainspirowane  zostaly
wprowadzeniem w dniu 2 wrzesnia 2021 r. stanu wyjatkowego na obszarze
czgsci wojewodztwa podlaskiego oraz czesci wojewoddztwa lubelskiego, a
nastepnie — po jego zniesieniu z dniem 2 grudnia 2021 r. — przeniesieniem
fragmentu regulacji dotyczacej tego stanu na stale do ustawy z dnia 12
pazdziernika 1990 r. o ochronie granicy panstwowej (do przepisow o strefie
nadgranicznej). W obu tych przypadkach (zaréwno stanu wyjatkowego, jak i
strefy specjalnej zwigzanej z ochrong granicy panstwowej) wprowadzony zostat
zakaz przebywania na okreslonym obszarze. Organy wiladzy publicznej
doprowadzity zatem do ptynnego przejécia w ramach rezimu publicznoprawnego
od stanu nadzwyczajnego do strefy specjalnej. W konsekwencji pomimo
zniesienia stanu wyjatkowego, w stosunku do analizowanego obszaru
fragmentéow wojewodztw podlaskiego 1 lubelskiego, czg$¢ ograniczen
konstytucyjnych wolnos$ci i praw pozostala bez zmiany. Na kanwie powyzszego
w artykule podjeto probe analizy zagadnienia tozsamosci 1 réznic zachodzacych
pomiedzy obszarami objetymi stanami nadzwyczajnymi a obszarami, na ktérych
ustanowiono strefy specjalne, w tym takze probe odpowiedzi na pytanie — czy
obszary objete stanami nadzwyczajnymi powinny by¢ uznawane za strefy
specjalne w prawie administracyjnym.

Stowa kluczowe: stan nadzwyczajny, stan wyjatkowy, stan wojenny, stan kleski
zywiolowej, strefa specjalna, rezim publicznoprawny

Summary

The considerations presented in the study were inspired by the introduction of a
state of emergency in part of the Podlaskie Voivodeship and part of the
Lubelskie Voivodeship on September 2, 2021, and then — after its abolition on
December 2, 2021 — the permanent transfer of a part of the regulation concerning
this state to the Act of October 12, 1990 on the protection of the state border
(regulations on the frontier zone). In both cases (both the state of emergency and
the special zone related to the protection of the state border), a ban on staying in
a specific area was introduced. Thus, the organs of public authority led to a
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smooth transition under the public-law regime from the state of emergency to a
special zone. As a consequence, despite the lifting of the state of emergency, in
relation to the analyzed area of parts of the Podlaskie and Lubelskie
voivodeships, some constitutional restrictions on freedoms and rights remained
unchanged. On the basis of the above, the article attempts to analyze the issue of
identity and the differences between areas covered by a state of emergency and
areas where special zones have been established, including an attempt to answer
the question — whether areas subject to states of emergency should be recognized
as special zones in administrative law.

Keywords: extraordinary states, state of emergency, martial law, state of natural
disaster, special zone, public law regime

Wprowadzenie

Pandemia Covid-19, kryzys migracyjny na polsko-biatoruskiej
granicy, ktéry rozpoczat sie¢ w 2021 r. oraz rosyjska inwazja na Ukraing
(rozpoczeta 24 lutego 2022 r.) ukazaty jak wazne jest przygotowanie
panstwa do reagowania na zagrozenie w sytuacjach kryzysowych.
Jednym z elementéw tego przygotowania jest takze prowadzenie badan
naukowych oraz ksztalcenie studentéw w dziedzinach objetych
powyzszym zakresem tematycznym.

Konieczne jest takze ciagle utrzymywanie aktualnosci przepisow
prawa regulujacych dziatalno$¢ organdéw administracji publicznej w
sytuacji wprowadzenia stanu nadzwyczajnego oraz w ramach tzw. stref
(obszarow) specjalnych. Przepisy prawa musza bowiem zostaé tak
sformutowane w czasie bezkryzysowym, aby w przypadku pojawienia si¢
zagrozenia dla panstwa i jego obywateli umozliwiaty szybka i adekwatna
do rodzaju tego zagrozenia reakcje organéw wtadzy publiczne;.

Problem ten obrazuja konstytucyjne przepisy dotyczace standw
nadzwyczajnych, ktére uniemozliwiaja nowelizowania ustaw o stanach
nadzwyczajnych w trakcie ich trwania (art. 228 ust. 6 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej'! z dnia 2 kwietnia 1997 r.%, dalej jako
Konstytucja RP). Mogto to by¢ jedna z przyczyn niewprowadzenia stanu

' Zgodnie z ktorym w czasie stanu nadzwyczajnego nie moga by¢ zmienione:
Konstytucja, ordynacje wyborcze do Sejmu, Senatu i organéw samorzadu
terytorialnego, ustawa o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej oraz ustawy o
stanach nadzwyczajnych. Na watpliwosci zwigzane z mozliwoscia dokonywania
w tych ustawach tzw. ,,uzupelnien prawodawczych” zwracal uwage K. Complak,
zob. idem, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, (red.) M.
Haczkowska, Warszawa 2014, LEX, komentarz do art. 228.

2Dz.U. Nr 78 poz. 483 ze zm.
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kleski zywiotowe] podczas pandemii Covid-19, o ktérej przebiegu i
rozwoju na jej poczatku nie wiedzieliSmy prawie nic, a 1 obecnie nie
wszystko jest jeszcze wiadome. Za przykitad moga postuzy¢ takze art. 24
ust. 1 pkt 3 ustawy o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego
Dowddcy Sit Zbrojnych 1 zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym
organom Rzeczypospolitej Polskiej® (w skrocie u.s.woj.) oraz art. 21 pkt
3 ustawy o stanie wyjatkowym* (w skrocie u.s.wyj.) umozliwiajgce
,okresowe zawieszenie zaje¢ dydaktycznych w szkotach”. Nie
przewiduja one natomiast mozliwosci wprowadzenia edukacji zdalnej czy
hybrydowej, ktore to =zostalty wykorzystane w praktyce w czasie
wspomnianej pandemii. Metody te dwadziescia lat temu nie bylyby
oczywiscie mozliwe do zastosowania w sposob, w jaki sg one dostepne
obecnie. Nie oznacza to jednak usprawiedliwienia dla braku
aktualizowania przedmiotowych rozwigzan w ustawie przez dwadziescia
lat.

Zardbwno na potrzeby naukowe, jak 1 dydaktyczne, przez ostatnie
lata (a zwtaszcza po wejsciu w zycie Konstytucji RP z 1997 r.) nie mozna
bylo wskaza¢ przykladu na wprowadzenie w Polsce stanu
nadzwyczajnego bez odnoszenia si¢ do stanu wojennego z lat 1981-1983.
Konieczne byto odwolywanie si¢ do przyktadéw z innych panstw Europy
czy $wiata. W wielu z nich w tym okresie wprowadzano rézne stany
nadzwyczajne. Dotyczyto to w ostatnim czasie chociazby Francji,
Kazachstanu czy Stowacji.

Niestety rowniez i w Polsce lata 2020-2022 obfitowalty w
wydarzenia, ktore skutkowaly czy to wprowadzeniem czy to
rozwazaniem potrzeby wprowadzenia w Polsce stanu nadzwyczajnego.
Mozna w tym kontek$cie wskaza¢ na niewprowadzenie stanu kleski
zywiotowe] w zwiazku z pandemia Covid-19 (cho¢ jak pokazata praktyka
zwiazana z kryzysem migracyjnym na granicy polsko-biatoruskiej — by¢
moze stanu wyjatkowego zamiast stanu kleski zywiolowej) oraz na
wprowadzenie stanu wyjatkowego zwigzanego z kryzysem migracyjnym
przy granicy z Bialorusia. Wystapita takze mozliwo$¢ ewentualnego
wprowadzenia stanu wojennego (badz wyjatkowego) na catym badz
czesci terytorium RP w zwiagzku z rosyjska inwazja na Ukraine.

Rozwazania  ponizsze  zainspirowane  zostaly = wladnie
wprowadzeniem stanu wyjatkowego na obszarze czes$ci wojewddztwa
podlaskiego oraz czesci wojewodztwa lubelskiego w dniu 2 wrze$nia

3 Ustawa z dnia 29 sierpnia 2002 r. (t.j.: Dz.U. z 2022 r. poz. 209).
4 Ustawa z dnia 21 czerwca 2002 1. (t.j.: Dz.U. z 2017 r. poz. 1928).
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2021 r.°, a nastepnie — po jego zniesieniu z dniem 2 grudnia 2021 r. —
wprowadzeniem zakazu przebywania na tym obszarze na podstawie
znowelizowanej ustawy o ochronie granicy panstwowej® (w skrocie
u.0.g.p.)’. Wspomnianych zmian legislacyjnych dokonano bowiem w
przepisach o strefie nadgranicznej®, czyli tych ktére uznawane sg za jeden
z przyktadow normatywnej regulacji stref specjalnych w prawie
administracyjnym. Zakaz przebywania na okreslonym obszarze
wprowadzony zostat w obu analizowanych przypadkach (zaréwno stanu
wyjatkowego, jak 1 strefy specjalne] zwigzanej z ochrong granicy
panstwowej). W  czasie obowigzywania stanu  wyjatkowego
wprowadzonych ograniczen byto oczywiscie jeszcze wiecej’. Organy

5 Rozporzadzeniem Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 wrzes$nia 2021
r. w sprawie wprowadzenia stanu wyjatkowego na obszarze czesci wojewodztwa
podlaskiego oraz czesci wojewodztwa lubelskiego (Dz.U. poz. 1612) oraz
rozporzadzeniem Prezydenta Rzeczypospolite] Polskiej z dnia 1 pazdziernika
2021 r. w sprawie przedluzenia stanu wyjatkowego wprowadzonego na obszarze
czesci wojewddztwa podlaskiego oraz czesci wojewodztwa lubelskiego (Dz.U.
poz. 1788).
6 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. (t.j.: Dz.U. z 2022 r. poz. 295).
7 Zakaz ten wprowadzono rozporzadzeniem Ministra Spraw Wewnetrznych i
Administracji z dnia 30 listopada 2021 r. w sprawie wprowadzenia czasowego
zakazu przebywania na okreslonym obszarze w strefie nadgranicznej przyleglej
do granicy panstwowej z Republikg Bialorusi (Dz.U. poz. 2193) oraz
rozporzadzeniem Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 28 lutego
2022 r. w sprawie wprowadzenia czasowego zakazu przebywania na okreslonym
obszarze w strefie nadgranicznej przyleglej do granicy panstwowej z Republika
Biatorusi (Dz.U. poz. 488).
8 Chodzi tu o dodane art. 12a-12d u.0.g.p.
9 Zakres tych ograniczen, zgodnie z § 1 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z
dnia 2 wrzesnia 2021 r. w sprawie ograniczen wolnosci i praw w zwiazku z
obowigzywaniem stanu wyjatkowego (Dz.U. poz. 1613 ze zm.), obejmowal: 1)
zawieszenie prawa do organizowania 1 przeprowadzania zgromadzen w
rozumieniu przepisow ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach
(Dz. U. z 2019 r. poz. 631); 2) zawieszenie prawa do organizowania i
przeprowadzania imprez masowych w rozumieniu przepisdOw ustawy z dnia 20
marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez masowych (Dz. U. z 2019 r. poz. 2171)
oraz prowadzonych w ramach dzialalnosci kulturalnej imprez artystycznych i
rozrywkowych, niebedacych imprezami masowymi; 3) obowigzek posiadania
przy sobie dowodu osobistego lub innego dokumentu stwierdzajacego tozsamos¢
przez przebywajace w miejscach publicznych osoby, ktore ukonczyty 18 lat, a w
przypadku 0sob uczacych sie, ktore nie ukonczyly 18 lat — legitymacji szkolnej;
4) zakaz przebywania na obszarze objetym stanem wyjatkowym, obowigzujacy
8



wiadzy publicznej doprowadzity zatem do ptynnego przejscia w ramach
rezimu publicznoprawnego od stanu nadzwyczajnego do strefy
specjalnej. W konsekwencji pomimo zniesienia stanu wyjatkowego, w
stosunku do analizowanego obszaru fragmentdow wojewodztw
podlaskiego i lubelskiego, cze$¢ ograniczen konstytucyjnych wolnosci i
praw pozostatla bez zmiany. Patrzac na powyzsze z perspektywy tych
pozostawionych w mocy ograniczen mozna powiedzie¢, ze nic si¢ de
facto nie zmienito, a jedynie formalnie zniesiono stan wyjatkowy i w to
miejsce wprowadzono ograniczenia w ramach istniejagcej tam juz
wczesniej strefy  specjalne] (strefy nadgranicznej). Na kanwie
powyzszego postawi¢ mozna zatem pytanie o tozsamosci i roznice
zachodzace pomigdzy obszarami objetymi stanami nadzwyczajnymi i
obszarami, na ktorych ustanowiono strefy specjalne w prawie
administracyjnym.

Pojecie stanow nadzwyczajnych i stref specjalnych

Zagadnienie stanow nadzwyczajnych wydaje si¢ wzbudza¢ mnie;j
kontrowersji w nauce niz strefy specjalne, a to z uwagi na ich $cisla
konstytucyjna oraz ustawowa regulacje. Zgodnie z Konstytucja RP
wyrdznia sie bowiem tylko trzy stany nadzwyczajne tj. stan wojenny,
stan wyjatkowy 1 stan kleski zywiotowej, ktére moga by¢é wprowadzane
w sytuacjach szczegolnych zagrozen, jezeli zwykle srodki konstytucyjne
sa niewystarczajace (art. 228 ust. 1 Konstytucji RP). Praktyka stosowania
przepisow prawa pokazala, ze rozréznienie pomiedzy zagrozeniami
uzasadniajacymi wprowadzenie poszczegolnych standw nadzwyczajnych
nie jest oczywiste!®. Jest tak chociazby z uwagi na przestanke

cala dobg; 5) zakaz utrwalania za pomoca $rodkéw technicznych wygladu lub
innych cech miejsc, obiektow lub obszarow obejmujacych infrastrukture
graniczng, rowniez w przypadku, gdy miejsca te, obiekty lub obszary stanowig
tlo dla wizerunku funkcjonariusza Strazy Granicznej lub Policji oraz zohierza
Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej; 6) ograniczenie dostgpu do informacji
publicznej przez odmowe udostepnienia w sposdb okreslony w ustawie z dnia 6
wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2020 r. poz. 2176
oraz z 2021 r. poz. 1598) informacji publicznej dotyczacej czynnosci
prowadzonych na obszarze obj¢tym stanem wyjatkowym w zwigzku z ochrona
granicy panstwowej oraz zapobieganiem i przeciwdzialaniem nielegalnej
migracji.

10 Konstytucja RP w art. 229, 230 i 232 oraz kazda z trzech ustaw o stanach
nadzwyczajnych okreslaja przestanki wprowadzenia poszczegdlnych stanow.
Zagrozenia bedace podstawa do ich wprowadzenia tradycyjnie dzieli si¢ na

zewngetrzne (w przypadku stanu wojennego) i wewnetrzne (w przypadku stanu
9



wprowadzenia stanu wyjatkowego jaka jest ,,bezpieczenstwo obywateli
lub porzadku publicznego” (art. 230 ust. 1 Konstytucji RP). Jest ona na
tyle uniwersalna 1 pojemna, ze jej zaistnienie mozna uzna¢ zardwno w
przypadku pandemii, jak i kryzysu migracyjnego, gdzie wydawac by sie
moglo, ze dominuja raczej przestanki do wprowadzenia odpowiednio
stanu kleski zywiolowej (masowe wystepowanie chorob zakaznych ludzi
w przypadku pandemii Covid-19 w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy
o stanie kleski zywiotowej!!) oraz stanu wojennego (kryzys migracyjny
mozna uznaé za zagrozenie zewngtrzne panstwa zgodnie z art. 229
Konstytucji RP).

Tryb wprowadzania 1 zniesienia poszczegdlnych standw
nadzwyczajnych, a takze zasady dziatania organéw witadzy publiczne]
oraz zakres, w jakim moga by¢ ograniczone wolnosci i prawa cztowieka 1
obywatela w czasie stanu nadzwyczajnego uszczegdtawiaja dodatkowo
trzy powyzej wspomniane juz ustawy o kazdym z tych stanow.
Dodatkowo podstawy, zakres i tryb wyréwnywania strat majatkowych,
powstatych w nastepstwie ograniczenia wolnosci 1 praw czlowieka i
obywatela w czasie stanu nadzwyczajnego: stanu wojennego, stanu
wyjatkowego lub stanu kleski zywiolowe] okresla ustawa z dnia 22
listopada 2002 r. o wyrownywaniu strat majatkowych wynikajacych z
ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw czlowieka i
obywatela'?. Kwestie rekompensat w zwigzku z wprowadzeniem stanu
wyjatkowego na obszarze czgsci wojewoddztwa podlaskiego oraz czgsci
wojewoddztwa lubelskiego w 2021 r. reguluje z kolei ustawa z dnia 29
wrzesnia 2021 1.1

To ze wprowadzono jeden z trzech stanéw nadzwyczajnych musi
zatem wynika¢ z odpowiedniego rozporzadzenia opublikowanego w
Dzienniku Ustaw, dodatkowo podanego do publicznej wiadomosci
(zgodnie z art. 228 ust. 2 Konstytucji RP). Sposob wprowadzenia
kazdego z tych standéw jest scisle prawnie uregulowany. Nie ma tu w
zwigzku z tym miejsca na domniemania czy subiektywne oceny co do

kleski zywiolowej i stanu wyjatkowego). Zob. E. Olejniczak-Szatowska, [w:]
Prawo administracyjne materialne, (red.) Z. Duniewska, B. Jaworska-Dg¢bska,
M. Stahl, Warszawa 2014, s. 722. Takie rozréznienie jest zreszta uznawane za
jedng z tendencji wspotczesnej regulacji problematyki standw nadzwyczajnych
takze w panstwach innych niz Polska. Tak L. Garlicki, Polskie prawo
konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2010, s. 408.
1 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. (t.j.: Dz.U. z 2017 r. poz. 1897).
12Dz.U. Nr 233 poz. 1955.
BT,.: Dz.U. poz. 425.
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tego czy zostal wprowadzony okreslony stan nadzwyczajny czy tez nie.
Mimo to byly podejmowane proby wykazania, ze de facto obowiazywat
stan kleski zywiotowej podczas stanu epidemii. Argumenty z tego
zakresu nie spotkaly sie jednak z uznaniem Sadu Najwyzszego'.

Wiadomo zatem, ze nie ma innych stanéw nadzwyczajnych
ponad te wskazane w Konstytucji RP 1 takim stanem nie jest ani stan
epidemii ani stan zagrozenia epidemicznego', o ktorych stanowi ustawa
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi'®
(dalej jako u.z.ch.z.), cho¢ mozna je zaliczaé do szerszej od standéw
nadzwyczajnych kategorii standw specjalnych!’,

Zupehie inng pod tym wzgledem konstrukcje prawng stanowia
strefy specjalne w prawie administracyjnym. Przede wszystkim dlatego,
ze jest to konstrukcja zbiorcza o nieokreslonym normatywnie zakresie!'®,
Nie tylko zatem, ze nie ma w przepisach prawa definicji normatywne;j
tego pojecia, ale nie ma takze normatywnego katalogu tych stref. Chodzi
tu nie tylko o przepisy ustawowe, ale 1 konstytucyjne. Uznanie zatem
danego obszaru za strefe specjalng w prawie administracyjnym to
wytacznie domena nauki prawa. A skoro tak to réznice w pogladach na
ten temat bedg czyms naturalnym i nieuniknionym.

14 Zob. np. postanowienie Sagdu Najwyzszego z dnia 28 lipca 2020 r., sygn. akt I
NSW 4482/20, LEX nr 3035359 w ktorym sad ten orzekl, ze .,stan
nadzwyczajny nie jest (...) stanem domniemanym, czy ocennym, ktory mozna
stwierdzi¢ przy zastosowaniu kryteriow tego, kto ocenia okreslong sytuacje, ale
stanem normatywnym, wynikajacym z zastosowania okreslonych rozwiazan
prawnych w postaci ustaw””.
15 Zob. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 28 lipca 2020 r., sygn. akt I
NSW 2849/20, LEX nr 3043973 zgodnie z ktéorym ,uregulowania i s$rodki
okreslone w (...) ustawie epidemicznej nie sa uregulowaniami i $rodkami, o
ktorych mowa w regulacjach konstytucyjnych dotyczacych stanow
nadzwyczajnych”. Zob. tez wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 26 kwietnia 2021 r.,
sygn. akt II KK 67/21 zgodnie z ktérym .,(...) pomimo zaistnienia przestanek do
wprowadzenia stanu kleski zywiotowej, wladza wykonawcza nie zdecydowata
si¢ na wprowadzenie tego stanu, wprowadzajac jedynie stan epidemii, a
wczesniej stan zagrozenia epidemiologicznego, przy czym zaden z tych stanow
nie moze by¢ uznany za stan nadzwyczajny w rozumieniu art. 228 Konstytucji
(...)".
16 Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. (t.j.: Dz.U. z 2022 r. poz. 1657 ze zm.).
17 Zob. J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspdlczesnej administracji, Wroctaw
1985, 5. 102 in.
18 Taka zbiorcza kategorie stanowia tez stany nadzwyczajne tyle tylko, ze one
tworzg konstytucyjny katalog zamkniety.
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Na potrzeby niniejszych rozwazan zostanie przyjete za J.
Stelmasiakiem, ze obszar specjalny ,,obejmuje oznaczona przestrzen na
ktorej obowiazuje specyficzny rezim prawny wylaczajacy lub co
najmniej ograniczajacy dotychczasowy porzadek prawny (normy
powszechnie obowigzujace). Jest on tworzony dla realizacji nadrzednych
zadan panstwa na danym — wyodrebnionym terenie. (...) Prawna istota
obszaru specjalnego jest powiazanie wyodrgbnionej okreslone]
przestrzeni ze swoista regulacja prawna wylaczajaca unormowania
powszechnie obowigzujace”"’.

Ustaw, w ktéorych to zagadnienie uregulowano, takze jest
zdecydowanie wiecej niz w przypadku standw nadzwyczajnych.
Dodatkowo rdéznia si¢ one od siebie przedmiotem normatywnej regulacji.
Mowa tu jest bowiem m.in. o ustawie: o ochronie przyrody?® (dalej jako
u.0.p.), o ochronie terendéw bytych hitlerowskich obozow zagtady?', o
specjalnych strefach ekonomicznych?? (dalej jako u.s.s.e.) czy ustawie
Prawo celne?® (w skrocie u.P.c.).

Strefy specjalne stanowig przedmiot badan niejako przy okazji
analizy poszczegdlnych ustaw materialnego prawa administracyjnego.
Jednakze w koncepcji strefy specjalnej chodzi o co$ wiecej niz tylko o to,
co wynika z ustaw regulujacych poszczegdlne przypadki stref. Naukowe
definicje stref specjalnych to bowiem proba spojrzenia w poprzek tychze
regulacji w celu wyodrebnienia z nich pewnej czesci wspdlnej. Wydaje
sie bowiem, ze konstrukcje obszarow specjalnych w kazdej z tych ustaw
maja pewne cechy wspolne albo przynajmniej nauka prawa
administracyjnego w stosunku do nich probuje sie takich dopatrzec¢.

7 powyzszego wynika, ze do stref specjalnych nie stosuje si¢
przepisow dotyczacych stanow nadzwyczajnych. A zatem strefy
specjalne zdecydowanie nie powinny by¢ zaliczane do kategorii tych

19 J. Stelmasiak, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako prawny
srodek ochrony srodowiska, Lublin 1994, s. 103-104.
20 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. (t.j.: Dz.U. z 2022 1. poz. 916 ze zm.).
2l Ustawa z dnia 7 maja 1999 r. (t.j.: Dz.U. z 2015 r. poz. 2120).
22 Ustawa z dnia 20 pazdziernika 1994 r. (t.j.: Dz.U. z 2020 r. poz. 1670 ze zm.).
23 Ustawa z dnia 19 marca 2004 r. (tj.: Dz.U. z 2022 r. poz. 2073).
24 Jak wskazuje L. Zacharko ,.pojecie stref specjalnych to pojecie prawnicze
(doktrynalne) i1 aprioryczne, ktore stuzy tworczemu uogodlnieniu materiatu
normatywnego z zakresu obowigzujacego prawa przedmiotowego”, eadem,
Strefy specjalne w prawie administracyjnym — a przywileje dla przedsiebiorcow
na terenie specjalnych stref ekonomicznych, ,.Zeszyty Naukowe Gornoslaskiej
Wyzszej Szkoty Handlowej im. Wojciecha Korfantego™ Nr 41 22010 1., s. 63.

12



standw. Przejawia sie to takze w nomenklaturze prawniczej. W zwiazku z
tym bowiem, ze stan wyjatkowy na analizowanym obszarze zostal
zniesiony zaszta konieczno$¢ zmiany tablic oznaczajacych obszar na
ktorym ten stan byl wprowadzony i zawierajacych napis ,,obszar objety
stanem wyjatkowym” na inne (np. z napisem ,,obszar objety zakazem
przebywania — wejscie zabronione”?%).

Niestety z powodu niejednoznacznosci pojecia strefy specjalnej
mozliwe jest rozwazanie zagadnienia obszaru na ktérym wprowadzono
stan nadzwyczajny jako strefy specjalnej. Nalezy w zwiazku z tym
postawi¢ pytanie — czy obszary objete stanami nadzwyczajnymi powinny
by¢ uznawane za strefy specjalne czy tez nalezy te konstrukcje prawne
traktowac jako odrebne od siebie. Znamienne przy tym jest to, ze autorzy
podejmujacy rozwazania z zakresu stref specjalnych swymi
rozwazaniami obejmuja takze stany nadzwyczajne®®, ale relacja odwrotna
nie zachodzi. Autorzy analizujacy stany nadzwyczajne (zwlaszcza z
perspektywy przepisow Konstytucji RP) nie odnosza si¢ do stref
specjalnych?’. Dla celow naukowych rozstrzygniecie powyzszego
dylematu wydaje si¢ by¢ zatem bardzo istotne, gdyz w przypadku
zaliczenia obszarow objetych stanami nadzwyczajnymi do stref
specjalnych pole badawcze w badaniach obejmujacych te strefy znacznie
si¢ poszerzy.

Na marginesie tych rozwazan wskaza¢ mozna réwniez, ze sprawe
odroznienia stref specjalnych od stanéw specjalnych nie ulatwia takze
sam ustawodawca. Ponizszy przyklad nie dotyczy co prawda
bezposrednio stanow nadzwyczajnych, ale dobrze obrazuje pewien
problem. Zgodnie bowiem z art. 2 u.z.ch.z. uzyte w ustawie okreslenia
oznaczaja: strefa zero — obszar, na ktéorym wystgpil stan epidemii,
znajdujacy sie bezposrednio wokdét ogniska wirusa, podlegajacy
ograniczeniom, w szczegolnosci zakazom, nakazom oraz $rodkom

25 Zgodnie z art. 12¢ u.o0.g.p.
26 Zob. np. P. Zacharczuk, Obszary specjalne w polskim materialnym prawie
administracyjnym, Warszawa 2017, s. 60 1 n.; G. Szpor, [w:] Prawo
administracyjne. Czes¢ ustrojowa, (red.) Z. Niewiadomski, Warszawa 2002, s.
118; J. Bo¢, Obywatel...,s. 105 i n.
27 Zob. np. E. Kurzepa, Stany nadzwyczajne w polskim porzgdku prawnym,
Warszawa 2017, s. 5-6; K. Wojtyczek, [w:] Prawo konstytucyjne
Rzeczypospolitej Polskiej, (red.) P. Sarnecki, Warszawa 2014, s. 103-105; W.
Gizicki, Stany nadzwyczajne w systemie bezpieczenstwa Polski, [w:] System
bezpieczenstwa narodowego RP. Wybrane problemy, (red.) W. Kitler, K. Drabik,
I. Szostek, Warszawa 2014, s. 101 1 n.
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kontroli (pkt 36); strefa buforowa — obszar wokot strefy zero, podlegajacy
ograniczeniom, w szczegoélnosci zakazom lub nakazom dotyczacym
przemieszczania sie ludzi (pkt 37); strefa zagrozenia — obszar, na ktorym
mozliwe jest ryzyko wystgpienia stanu epidemii (pkt 38). Nalezy takze
zwroci¢ uwage na zawartg w powyzszym przepisie definicje stanu
epidemii, ktéry oznacza sytuacje prawng wprowadzona na danym
obszarze w zwiazku z wystapieniem epidemii w celu podjecia
okresSlonych ~ w  ustawie  dzialan  przeciwepidemicznych 1
zapobiegawczych dla zminimalizowania skutkow epidemii (pkt 22) oraz
stanu zagrozenia epidemicznego, czyli sytuacji prawnej wprowadzonej na
danym obszarze w zwiagzku z ryzykiem wystapienia epidemii w celu
podjecia okreslonych w ustawie dzialan zapobiegawczych (pkt 23).
Innymi stowy, zgodnie z powyzsza ustawa strefa to obszar, na ktérym
wprowadzono dany stan, a stan to okreslona sytuacja prawna.

TozsamoSci i roznice pomiedzy stanami nadzwyczajnymi i strefami
specjalnymi

W celu rozstrzygniecia powyzszego problemu badawczego
konieczne jest poréwnanie konstrukcji stanéw nadzwyczajnych 1 stref
specjalnych. Obie zaliczane sa do reziméw publicznoprawnych, ktore to
stanowig szersza kategoria pojeciowa i do ktorej to mozna zaliczy¢
zardwno te stany jak i strefy?®. Moze by¢ tak, ze oba przypadki beda
dotyczyty tylko fragmentu terytorium panstwa. Moga nawet, jak wida¢ na
analizowanym przyktadzie, dotyczy¢ tego samego albo takiego samego
obszaru (np. terenéw przylegtych do granicy z Republika Biatorusi). W
ramach obu tych reziméw wprowadza si¢ ograniczenia praw i wolnosci
cztowieka 1 obywatela. Przykladem moze by¢ wprowadzony na
okreslonym terenie zakaz przebywania, wspolny dla obu analizowanych
w artykule przypadkow.

Jak juz powyzej wskazano stan nadzwyczajny i strefa specjalna
to pojecia, ktore nie zostaly normatywnie zdefiniowane. Pojeciami tymi
postuguje si¢ jednak nauka prawa, a pojeciem stanu nadzwyczajnego
takze przepisy prawa, w tym Konstytucji RP. Kazdemu z nich mozna
rowniez nada¢ okreslone znaczenie w jezyku powszechnym, ktore to
réwniez nalezy bra¢ pod uwagg analizujac powyzsze pojecia.

28 Zob. J. Bo¢, [w:] Prawo administracyjne, (red.) J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 457 i
n.
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Zgodnie ze stownikiem jezyka polskiego stan to ,.sytuacja, w
ktorej ktos lub co$ sie znajduje™®, , caloksztatt okolicznosci, warunki,
stosunki w jakich kto$ lub cos$ sie znajduje, istnieje w jakims$ czasie;
sytuacja, pozycja, polozenie™’. Sytuacja natomiast to ,,0g6t warunkow, w
ktorych kto$ sie znajduje lub co$ sie dzieje”’!. Nadzwyczajny to
,Wybijajacy sie ponad przecietnos¢ lub bardzo rzadko sie zdarzajacy”, a
takze ,,spowodowany szczegdlnymi okolicznosciami lub nieprzewidziany
w programie, planie”, takze ,,ponadprogramowy, pozaseryjny,
spowodowany niezwyklymi okolicznosciami, specjalny”32.

Strefa natomiast w jezyku polskim oznacza ,,obszar wydzielony z
wiekszego obszaru ze wzgledu na charakterystyczne cechy”® oraz
,pewien obszar wydzielony z wiekszego obszaru, wycinek czego”3*.
Obszar to inaczej ,ograniczona cze$¢ przestrzeni, zwykle duzych
rozmiarow;, tez:  okreslona  powierzchnia  czegos”, ,miejsce
wystepowania, zasiegu czego$”®. Specjalny natomiast oznacza
,,odnoszacy sie do jednego wybranego przedmiotu, zagadnienia lub
jednej osoby”, ,,szczegdlny, wyjatkowy™3°.

Poszukujac istoty stanu nadzwyczajnego i strefy specjalnej z
uwzglednieniem powyzszych slownikowych znaczen analizowanych
poje¢ mozna zalozy¢, ze stan nadzwyczajny powinien by¢ rozumiany
raczej jako zwiazany ze szczegdlnym czasem (w domysle wyjatkowym,
trudnym)?’. Uwzgledniajac regulacje normatywne z tego zakresu dodaé

2 Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/stan.html, dostep:

29.09.2022 r.

30 Slownik  jezyka  polskiego pod red. W. Doroszewskiego,

https://sjp.pwn.pl/doroszewski/stan;5500597.html, dostep: 29.09.2022 r.

31 Slownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/sytuacja.html,

dostep: 29.09.2022 r.

32 Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/nadzwyczajny.html,

dostep: 29.09.2022 r.

33 Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/strefa.html, dostep:

29.09.2022 r.

3 Stownik  jezyka  polskiego pod red. W. Doroszewskiego,

https://sjp.pwn.pl/doroszewski/strefa;5501487.html, dostep: 29.09.2022 r.

35 Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/obszar.html, dostep:

29.09.2022 r.

36 Slownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/specjalny.html,

dostep: 29.09.2022 r.

37 Genezy standOw nadzwyczajnych z Konstytucji RP nauka dopatruje sie w

instytucjach republikanskiej dyktatury z czasOw starozytnych, nowozytnej

koncepcji tzw. ,dyktatury konstytucyjnej” oraz teorii prawa koniecznosci
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mozna, ze chodzi o czas zwigzany z pojawieniem si¢ jakiegos
nieplanowanego, nieprzewidzianego zagrozenia. Pandemia Covid-19 i
agresja rosyjska na Ukraine sg tego najlepszymi przyktadami. Nie tylko
zreszta w stowniku jezyka polskiego mowa jest o czasie w kontekscie
stanu nadzwyczajnego, ale pojeciem tym postuzono si¢ do zatytutowania
jednej z przedwojennych ustawach regulujacych te zagadnienia (ustawa z
dnia 25 lipca 1919 r. w przedmiocie zapewnienia bezpieczenstwa
panstwa i utrzymania porzadku publicznego w czasie wojny>®).
Stownikowo strefy specjalne powinny by¢ rozumiane natomiast
jako fragmenty jakiego$ wiekszego obszaru np. panstwa, cho¢ przyktad
stref wolnoctowych pokazuje, ze moze to réwnie dobrze by¢ obszar celny
Unii  Europejskiej*®. Te fragmenty terytorium powinny by¢
charakterystyczne z uwagi na wystepowanie tam czego$ wyjatkowego,
szczeg6lnego, zwtaszcza na tle pozostalych fragmentéw terytorium
panstwa. Znowu uwzgledniajac przyktady ustawowe wskaza¢ mozna, ze
chodzi¢ tu moze o cos$, co trzeba chroni¢ (np. okreslone wartosci
przyrodnicze®® czy tez tereny bylych hitlerowskich obozéw zaglady).

panstwowej. Instytucje te mialy wylacznie czasowy charakter. Z zatozenia mialy
by¢ stosowane tylko w czasie kryzysu panstwowosci (w sytuacji szczeg6lnego
zagrozenia panstwa). Tak A. Kustra, [w:] Prawo konstytucyjne, (red.) Z.
Witkowski, A. Bien-Kacata, Torun 2015, s. 693-694. Zob. tez L. Garlicki,
Polskie..., s. 407-408; P. Zacharczuk, Obszary..., s. 61; J. Bo¢, Obywatel..., s.
103-104; P. Radziewicz, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
(red.) P. Tuleja, LEX/el. 2021, komentarz do art. 228.

3 P.PP. z 1919 r. Nr 61, poz. 364. Szerzej na ten temat zob. E. Kurzepa,
Stany...,s. 21 1n.

39 Zgodnie z art. 243 ust. 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) Nr 952/2013 z dnia 9 pazdziernika 2013 r. ustanawiajacego Unijny Kodeks
Celny (Dz.Urz. UE. L Nr 269, str. 1) panstwa czlonkowskie moga wyznaczy¢
czg$ci obszaru celnego Unii jako wolne obszary celne. Dla kazdego wolnego
obszaru celnego panstwo cztonkowskie wyznacza obszar, ktéry on obejmuje,
oraz okresla miejsca wejscia i wyjscia.

40 Np. zgodnie z art. 8 u.o.p. park narodowy obejmuje obszar wyr6zniajacy sie
szczegOlnymi  wartosciami  przyrodniczymi, naukowymi, spolecznymi,
kulturowymi i edukacyjnymi, o powierzchni nie mniejszej niz 1000 ha, na
ktorym ochronie podlega cata przyroda oraz walory krajobrazowe (ust. 1). Park
narodowy tworzy si¢ w celu zachowania réznorodnosci biologicznej, zasobow,
tworéw 1 skladnikéw przyrody nieozywionej 1 walorow krajobrazowych,
przywrdcenia wlasciwego stanu zasobow 1 skladnikow przyrody oraz
odtworzenia znieksztalconych siedlisk przyrodniczych, siedlisk roslin, siedlisk
zwierzat lub siedlisk grzybow (ust. 2). Zgodnie natomiast z art. 13 ust. 1 v.0.p.

rezerwat przyrody obejmuje obszary zachowane w stanie naturalnym lub mato
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Moze tez chodzi¢ o okreslone dobra, ktérych w danym miejscu brakuje i
nalezy doprowadzi¢ do ich powstania (np. celem ustanowienia specjalnej
strefy ekonomicznej moze by¢ przyspieszenie rozwoju gospodarczego
czesci terytorium kraju, w szczegolnosci przez rozwoj okreslonych
dziedzin dzialalnosci gospodarczej badz tworzenie nowych miejsc pracy
—art. 3pkt 116 u.s.s.e.).

Uwzgledniajac stownikowe znaczenie analizowanych pojec
wydaje sie, ze w przypadku stanow nadzwyczajnych chodzi¢ powinno
raczej o pewien szczeg6lny czas, w ktérym wystepuje zagrozenie, a w
przypadku stref bardziej o szczegdlne, wyjatkowe miejsca, ktore np.
trzeba chroni¢ przed zagrozeniem. Takie klasyczne przypadki wystapia,
gdy co$ wyjatkowego znajduje sie¢ w jakim$ miejscu na state (badz
wzglednie na stale) i wtedy tworzy si¢ tam strefe specjalng by to dobro
chroni¢. Jesli natomiast jakie§ zagrozenie pojawia si¢ wyjatkowo, tylko
na jaki§ czas i potem ustepuje samo albo zostanie wyeliminowane
poprzez podjecie odpowiednich dzialan, to wlasciwsze wydaje si¢ byc
wprowadzenie w takim przypadku stanu nadzwyczajnego®*!.

Praktyka zna jednak takze przypadki bardziej problematyczne w
ocenie 1 ten analizowany w niniejszym opracowaniu taki wiasnie jest. Z
jednej strony bowiem zagrozenie moze by¢ uznane za przejsciowe (np.
wobec zmiany polityki rezimu biatoruskiego problem moze zniknaé z
dnia na dzien). Z drugiej strony jednak ten badzZ inny tego typu problem
zwigzany z tym, ze granica Polski z Republika Biatorusi jest nie tylko
granica pomigdzy dwoma panstwami, ale takze pomiedzy panstwem Unii
Europejskiej i NATO oraz panstwem nienalezacym do tych organizacji
powoduje, ze obszar ten jest ciagle narazony na wystgpowanie tego typu
kryzyséw. To wiec, ze tworzy sie tam strefe specjalng (w pewnym sensie
na stale majac na mysli strefe nadgraniczna czy pas drogi granicznej)
wydaje si¢ by¢ uzasadnione. Potwierdzeniem tej tezy jest chociazby to,

zmienionym, ekosystemy, ostoje i siedliska przyrodnicze, a takze siedliska
roslin, siedliska zwierzat i siedliska grzybow oraz twory i skladniki przyrody
nieozywionej, wyrdzniajace si¢ szczegdlnymi wartosciami przyrodniczymi,
naukowymi, kulturowymi lub walorami krajobrazowymi.

#1'W doktrynie wyrazono jednak réwniez poglady, ze w takim przypadku (np. w
zwiazku z choroba zakazna lub klgska zywiolowg) ustanowiony zostanie obszar
specjalny ale tylko tymczasowo (nie na trwate) — G. Szpor, [w:] Prawo..., s. 118
oraz ,na czas okreslony” — T. Bakowski, Prawne formy ograniczania wolnosci
oraz praw cztowieka i obywatela w ustawie o stanie kleski zywiotowej, ,,Panstwo
i Prawo” z. 8 22003 r., s. 77.
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ze regulacje zwigzane z ochrong granicy panstwowej maja bogatg
tradycje i nie sa zadng nowoscig w XXI wieku*?,

Kolejnym argumentem przemawiajagcym za konicznos$cia
odrozniania stref specjalnych od stanéw nadzwyczajnych jest to, ze
obowigzywanie stanéw nadzwyczajnych  zostalo  normatywnie
ograniczone czasowo. Zalozeniem jest bowiem ich zniesienie po uptywie
oznaczonego czasu (w przypadku stanu kleski zywiotowej* i stanu
wyjatkowego**), ale takze po osiggnieciu celu, jakim jest zwalczenie
zagrozenia. Zwlaszcza dotyczy to stanu wojennego, w przypadku
ktorego, cho¢ nie wprowadzono normatywnego ograniczenia czasowego
jego obowigzywania w postaci okreslonej ustawowo maksymalnej liczby
dni, to jednak zgodnie z art. 8 ust. 1 u.s.woj. Prezydent Rzeczypospolite]
Polskiej, na wniosek Rady Ministréw, w drodze rozporzadzenia, znosi
stan wojenny, jezeli ustang przyczyny, dla ktorych stan wojenny zostat
wprowadzony, oraz zostanie przywrocone normalne funkcjonowanie
panstwa. Zdaniem L. Garlickiego wprowadzanie stanu wojennego na
czas nieoznaczony ,,wynika z zewnetrznego charakteru sytuacji, ktorej
rozwigzaniu ma stuzy¢”®. Jest to takze przestanka do wcze$niejszego
zniesienia stanu wyjatkowego i kleski zywiotowej (przed uptywem czasu,
na jaki zostaly one wprowadzone)*. W przypadku stanow

42 Zob. szerzej P. Zacharczuk, Obszary..., s. 688 in.
43 Zgodnie z art. 4 ust. 2 u.s.k.z. stan kleski zywiotowej wprowadza si¢ na czas
oznaczony, niezbedny dla zapobiezenia skutkom kleski zywiolowej lub ich
usunigcia, nie dluzszy niz 30 dni. Zgodnie natomiast z art. 6 ust. 1 tej ustawy
stan kleski zywiotlowej moze zosta¢ przedtuzony na czas oznaczony, w drodze
rozporzadzenia Rady Ministrow, po wyrazeniu przez Sejm zgody na to
przedtuzenie.
4 Zgodnie z art. 3 ust. 1 zd. 1 u.s.wyj. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
niezwlocznie rozpatruje wniosek, o ktorym mowa w art. 2 ust. 1 tej ustawy
(wniosek Rady Ministrow do Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o
wprowadzenie stanu wyjatkowego), a nastepnie wydaje rozporzadzenie o
wprowadzeniu stanu wyjatkowego na czas oznaczony nie dtuzszy niz 90 dni lub
postanawia odmowi¢ wydania takiego rozporzadzenia. Zgodnie natomiast z art.
5 ust. 1 u.s.wyj. jezeli pomimo zblizajacego si¢ uplywu czasu, na jaki zostal
wprowadzony stan wyjatkowy, nie ustaly przyczyny wprowadzenia tego stanu
oraz nie zostalo przywrdcone normalne funkcjonowanie panstwa, Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej moze, w drodze rozporzadzenia, przedluzy¢ czas
trwania stanu wyjatkowego na okres nie dtuzszy niz 60 dni.
4 Zob. L. Garlicki, Polskie..., s. 414.
46 Zgodnie z art. 5 u.s.wyj. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, na wniosek
Rady Ministrow, w drodze rozporzadzenia, znosi stan wyjatkowy przed
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nadzwyczajnych oczekiwane jest zatem jak najszybsze zrealizowanie
celu, dla ktérego wprowadzono stan, a nastgpnie zniesienie tego stanu.
Organy wladzy publicznej powinny zatem zrobi¢ wszystko co mozliwe i
legalne by jak najszybciej usunaé zagrozenie dla panstwa (i jego
obywateli) i przywréci¢ normalne jego funkcjonowanie. Obowigzywanie
stanéw nadzwyczajnych jest bowiem czyms niepozadanym. Ograniczenia
czasowe obowiazywania standw nadzwyczajnych maja zatem chronid
obywatela przed nadmiernym 1 niepotrzebnym ograniczaniem jego
wolnosci 1 praw, a organy wladzy publiczne] maja dyscyplinowaé¢ do
podjecia takich dziatan, ktére doprowadza do jak najszybszego
zwalczenia zagrozenia.

Konstrukcja normatywna strefy specjalnej wydaje si¢ natomiast
opiera¢ na odwrotnych zatozeniach. Dopdki bowiem dana strefa realizuje
wyznaczony jej cel publiczny to ma ona istnie¢. W przypadku stref
specjalnych o funkcji zachowawczej (np. zwigzanych z ochrong
srodowiska badz ochrong terenow bytych hitlerowskich obozéw zagtady)
tworzy si¢ je po to by chroni¢ okreslone dobro jak najdtuzej i w tym
kontek$cie taka strefa z zalozenia powinna trwaé jak najdtuzej®.
Likwidacja strefy bedzie oznaczata co$ niekorzystnego z perspektywy
interesu publicznego i wynikaé moze np. z unicestwienia dobra, ktore
byto chronione. W przypadku stref o funkcjach tworczych sytuacja jest
odmienna. Strefy te z zatozenia majg bowiem trwac, ale w razie gdyby
cel dla jakiego zostaly one utworzone przestal by¢ juz realizowany to
wtedy bedzie mozna je znie$¢. Zgodnie np. z art. 26 ust. 6 pkt 3 u.P.c.
wolny obszar celny znosi si¢ z urzgdu, w przypadku gdy w wolnym
obszarze celnym nie zostata podjeta dziatalnos¢ gospodarcza w terminie
24 miesiecy od dnia jego utworzenia*®. Mozliwo$¢ zniesienia strefy
wystepuje takze w przypadku specjalnej strefy ekonomicznej. Zgodnie
jednak z art. 5a ust. 2 u.s.s.e. zniesienie strefy nie moze nastapi¢ w

uptywem czasu, na jaki zostal wprowadzony, jezeli ustang przyczyny
wprowadzenia tego stanu oraz zostanie przywrdcone normalne funkcjonowanie
panstwa. Z kolei na podstawie art. 6 ust. 2 u.s.k.z. Rada Ministrow, w drodze
rozporzadzenia, znosi stan kleski zywiotowej na calym obszarze jego
obowigzywania lub na czgsci tego obszaru przed uptywem czasu, na ktory zostat
wprowadzony, jezeli ustang przyczyny jego wprowadzenia.
47 Zob. L. Zacharko, Strefy specjalne w prawie administracyjnym — a
przywileje..., s. 62.
®  Ale takze gdy wymagaja tego zobowigzania migdzynarodowe
Rzeczypospolitej Polskiej (pkt 1) oraz zarzadzajacy razaco naruszyl przepisy
podatkowe lub celne (pkt 2).
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okresie, w ktorym pozostaje w mocy chocby jedno zezwolenie na
prowadzenie dzialalnosci gospodarczej na terenie danej strefy
uprawniajace do korzystania z pomocy publiczne;.

Kolejnym elementem uzasadniajacym odréznianie stanow
nadzwyczajnych od stref specjalnych jest to, ze stanami nadzwyczajnymi
mozna co prawda obja¢ tylko fragment terytorium panstwa, ale tak by¢
nie musi, gdyz stan ten moze by¢ wprowadzony rowniez na terytorium
catego kraju (zgodnie z art. 229, 230 ust. 1 oraz 232 Konstytucji RP).
Uznanie w tym drugim przypadku, ze jest to strefa specjalna wydaje sie
by¢ nieodpowiednie i1 niezgodne z rozumieniem powszechnym stowa
strefa*®. Uzaleznianie natomiast tego czy mamy do czynienia ze strefg
specjalna, w przypadku obszaréw objetych stanami nadzwyczajnymi, od
tego czy dany stan zostal wprowadzony na cze$ci czy na catym
terytorium  panstwa nie mialoby racjonalnego uzasadnienia.
Sprowadzajac sprawe do absurdu mozna by powiedzieé, ze w przypadku
pandemii caty swiat nalezaloby uznac¢ za strefa specjalna. Wprowadzenie
w takim przypadku stanu nadzwyczajnego nie budzi natomiast
watpliwosci tej natury.

Postulat odrézniania od siebie poszczegolnych konstrukeji prawnych

Na podstawie powyzej przeprowadzonej analizy mozna wskazac,
ze poszczegbdlne instytucje czy konstrukcje prawne (w tym stany
nadzwyczajne 1 strefy specjalne) wprowadza sie w okreslonych, czesto
odmiennych celach. Moga one mie¢ pewne cechy wspdlne, ale dostrzec
mozna w nich takze pewne odrebnosci. W kontekscie stref specjalnych i
stanow nadzwyczajnych wskaza¢ mozna takze inne zblizone do nich
konstrukcje, ktére np. rowniez moga odnosi¢ si¢ do Scisle okreslonej
przestrzeni. W literaturze mowa jest w tym kontekscie o aktach prawa
miejscowego, podziatach administracyjnych (terytorialnych) panstwa czy
dobrach (rzeczach) publicznych. Oczekiwanie jednak od wszystkich
konstrukcji prawnych tego by miaty uniwersalny charakter i by mozna je
bylo stosowaé¢ do rozwiazywania wszelkiego typu probleméw i sytuacji
kryzysowych w panstwie jest bledne. Kazda z nich, z zatozenia, stuzy do
réznych celow i sprawdzi si¢ lepiej w innych przypadkach.

W rozwazaniach prowadzonych na potrzeby niniejszego
opracowania réwniez nalezy mie¢ zatem na uwadze, ze powyze]
wymienione  stanowig rézne  (odmienne)  konstrukcje  prawa
administracyjnego. Nalezy opowiedzie¢ si¢ za uznaniem, ze tworza one

4 Tak tez P. Zacharczuk, Obszary..., s. 62.
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katalogi roztaczne co oznacza, ze zaliczenie danego przypadku (np.
obszaru, na ktérym wprowadzono szczegolny rezim publicznoprawny) do
stanow nadzwyczajnych powinno eliminowac¢ taki przyktad z katalogu
stref specjalnych. Wydaje sie, ze tych samych przypadkéw nie powinno
si¢ jednoczesnie zalicza¢ do obu tych kategorii (czy nawet do jeszcze
wielu innych kategorii). Taki postulat byt juz wyrazany w literaturze® i
nalezy go zdecydowanie poprzec.

Opierajac si¢ na tym zatozeniu, w kontek$cie niniejszych
rozwazan nalezatoby przyja¢, ze nie powinno si¢ zalicza¢ do stref
specjalnych obszaréw tylko z tego powodu, ze wprowadzony zostat na
nich stan nadzwyczajny. Wprowadzenie stanu nadzwyczajnego na danym
terenie mozna stosunkowo fatwo 1 w pewny sposob ustalié, w
przeciwienstwie do ustalenia w niektérych przypadkach, ze ustanowiony
tam rezim publicznoprawny stanowi strefe specjalng®'.

Moze by¢ réwniez i tak, ze rdézne rezimy publicznoprawne
naktadaja si¢ na siebie. Jak wskazuje J. Bo¢ moze wtedy dojs¢ do
»Spietrzenia reziméw publicznoprawnych” czy tez ich ,,zbiegu™? Co
prawda w analizowanym przypadku strefa specjalna, za jaka uznaje si¢
strefe nadgraniczng, istniala tam jeszcze przed wprowadzeniem na tym
obszarze stanu wyjatkowego (i nadal tam istnieje), ale wprowadzony na
tym obszarze zakaz przebywania wynikat poczatkowo z ograniczen
zwigzanych z wprowadzeniem tam stanu wyjatkowego, a nie z duzo
wczesniejszego utworzenia tam strefy specjalnej. Mozna zatem w tym
kontekscie moéwic 0 swoistym ,hastepstwie” rezimow
publicznoprawnych, gdyz funkcje ograniczajaca wolnosci i prawa po
zniesieniu stanu ,,przejeta” strefa nadgraniczna®.

39 Jak wskazuje bowiem J. Stelmasiak ,,w odniesieniu do obszarow specjalnych
zawsze chodzi bowiem o tego rodzaju zespoly powszechnie obowigzujacych
norm prawnych, ktore maja stuzy¢ realizacji okreslonych — stypizowanych celow
i zadan panstwa”, idem, Miejscowy..., s. 104. Zob. tez P. Zacharczuk, Obszary ...,
s. 78 1n.
1 Jak zauwaza Z. Leonski nie jest do konca jasne czy np. miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego ustanawia strefe specjalng dla terenow nim
objetych. Zob. idem, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 166.
32 Zob. J. Bo¢é, Obywatel..., s. 105 i n. Na mozliwo$¢ nakladania sie reziméw
prawnych réznych obszarow specjalnych wskazuje takze L. Stelmasiak, zob.
idem, Miejscowy...,s. 113.
33 Formalnie jednak stan wyjatkowy zniesiono z koncem dnia 2 grudnia 2021 r.,
a zakaz przebywania w ramach okreslonych obszarow w strefie nadgranicznej
wprowadzono od dnia 1 grudnia 2021 r.
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Zagadnienie legalno$ci wprowadzenia na danym obszarze ograniczen
konstytucyjnych wolnosci i praw w ramach strefy specjalnej po
zniesieniu stanu nadzwyczajnego

Na koniec rozwazan nalezy rowniez postawi¢ pytanie o legalnosé
dokonania przez ustawodawce zmiany polegajacej na przejsciu od stanu
nadzwyczajnego do strefy specjalnej na okreslonym obszarze i
pozostawieniu tam w mocy pewnych ograniczen wolnosci 1 praw
cztowieka i1 obywatela. Wydaje sie, ze kluczowe w tym zakresie bedzie
udzielenie odpowiedzi na pytanie o istnienie nast¢pujacej zaleznosci —
czy skoro w czasie stanu nadzwyczajnego mozna wprowadzi¢ okreslone
ograniczenia wolnos$ci 1 praw to czy oznacza to, ze ich nalozenie moze
by¢ dokonane tylko w drodze wustanowienia danego stanu
nadzwyczajnego? Jezeli tak, nie mozna by ,,manipulowaé” konstrukcjami
stanow 1 stref, bo w celu natozenia okreslonych ograniczen trzeba by
wprowadzi¢ wymagany przepisami stan nadzwyczajny. Jezeli jednak
takiej zalezno$ci nie ma, to nalezy przyjac, ze taka ,,manipulacja” jakiej
dokonal ustawodawca jest dopuszczalna.

Wydaje sig, ze nalezy si¢ opowiedzie¢ za druga z powyzszych
odpowiedzi. A zatem to, ze jakie$ ograniczenie wolnosci czy praw
znalazto si¢ w katalogu ograniczen dopuszczonych do natozenia w
ramach okreslonego stanu nadzwyczajnego (w Konstytucji RP oraz
ustawie o odpowiednim stanie nadzwyczajnym) nie oznacza, ze
wprowadzenie tego ograniczenia jest mozliwe tylko w czasie tego stanu.
Nalezy bowiem zwréci¢ uwage na tres¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
zgodnie z ktérym ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci 1 praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i
moralnosci publicznej, albo wolnosci 1 praw innych osob. Ograniczenia te
nie moga narusza¢ istoty wolnosci i praw. W doktrynie przyjmuje si¢, ze
z powyzszego przepisu Konstytucji RP wynika ,0gdélna klauzula
ograniczajaca”, ale w przepisach Konstytucji zawarte sa takze liczne
klauzule szczegélne odnoszace si¢ do konkretnie wskazanych
konstytucyjnych praw i wolnosci>*. W cytowanym powyzej art. 31 ust. 3
Konstytucji RP nie zostalo jednak zastrzezone, ze ograniczenia
konstytucyjnych wolnosci i praw musza nastepowac wylacznie poprzez

3% M. Safjan, L. Bosek, [w:] Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz do art. 1-86,
Warszawa 2016, s. 772-773.
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wprowadzenie stanu nadzwyczajnego. Nalezy zatem przyjaé, ze
ograniczenia te mogg by¢ wprowadzane rowniez w ramach rezimu, jaki
tworza strefy specjalne, pod warunkiem oczywiscie spelnienia
wskazanych powyzej konstytucyjnych wymogow ogélnych i ewentualnie
szczegblnych®. Odrebng kwestig jest oczywiscie zagadnienie zaistnienia
przestanek do wprowadzenia odpowiedniego stanu nadzwyczajnego i
ewentualnego uznania obowiazku organow witadzy publicznej do
wprowadzenia tego stanu®°,

Whioski koncowe

Stany nadzwyczajne zaliczane sg do standw specjalnych, a te
razem ze strefami specjalnymi do reziméw publicznoprawnych. To co
taczy te dwie analizowane w niniejszym opracowaniu konstrukcje
prawne to bez watpienia to, ze wprowadzaja one na okreslonym terenie
pewien rezim publicznoprawny odrebny od wynikajacego z przepisow
obowiazujacych poza tym obszarem.

> Takg szczegdlng klauzule ograniczajacg zawiera art. 22 Konstytucji RP.
Zgodnie z tym przepisem ograniczenie wolnosci dziatalnos$ci gospodarczej jest
dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes
publiczny. Reglamentacja dzialalnosci gospodarczej nie nastepuje jednak
wylacznie podczas stanow nadzwyczajnych, ale takze w czasie bezkryzysowym.
Do form tej reglamentacji zalicza si¢ bowiem m.in. koncesje i zezwolenia na
dziatalnos$¢ gospodarcza, a takze wpis do rejestru dziatalnosci regulowanej. Zob.
szerzej M. Szydto, Swoboda dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2005, s. 205-
206. Mozliwos¢ wprowadzenia ograniczen z tego zakresu przewiduja rowniez
ustawy o stanach nadzwyczajnych. Jak stanowi np. art. 24 ust. 1 pkt 2 u.s.woj. w
czasie stanu wojennego moga by¢ wprowadzone ograniczenia wolnosci i praw
cztowieka i obywatela w zakresie wolnosci dziatalnosci gospodarczej, poprzez
nakazanie okresowego zaniechania prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
okreslonego rodzaju albo ustanowienie obowigzku uzyskania zezwolenia na
rozpoczecie dzialalnosci  gospodarczej okreslonego rodzaju. Zob. tez
uzasadnienie do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 marca
2022 r., sygn. akt IT GSK 155/22, LEX nr 3344020.

6 Jak wskazuje bowiem P. Radziewicz .jesli jednak w danym przypadku
okreslone okolicznosci faktyczne wystapia, a zwykle srodki konstytucyjne okaza
si¢ niewystarczajgce, wspomniana w art. 228 wust. 1 >>mozliwosé<<
wprowadzenia ktorego$ ze standw nadzwyczajnych musi by¢ rozumiana jako
obowigzek podjecia dziatania przez wilasciwe organy panstwa. Jest to zatem
norma prawna nakazujgca uczyni¢ uzytek z kompetencji przez organ panstwa w
sytuacji, gdy zmaterializujg  si¢  przestanki  wprowadzenia  stanu
nadzwyczajnego”, idem, [w:] Konstytucja..., komentarz do art. 228.
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Strefy specjalne i stany nadzwyczajne odrozniane sa m.in. od
rzeczy publicznych czy aktow prawa miejscowego. Wszystkie one moge
przejawia¢ pewne cechy wspdlne, takie jak np. zwiazanie z okreslonym
wycinkiem terytorium panstwa. Wydaje si¢ by¢ jednak uzasadnione by
obszaru objetego stanem nadzwyczajnym albo na ktéorym utworzono
rzecz publiczng czy uchwalono akt prawa miejscowego nie traktowac z
tego tylko powodu jako strefy specjalnej w prawie administracyjnym.
Poza bowiem cechami wspolnymi w powyzszych konstrukcjach
prawnych doszuka¢ mozna si¢ takze pewnych odrebnosci wynikajacych
chociazby z innej genezy czy przeznaczenia danej instytucji.

Zaliczenie danego rezimu publicznoprawnego do standw
nadzwyczajnych skutkuje jego objeciem $cistymi konstytucyjnymi
regulacjami dotyczacymi chociazby jego wprowadzania i znoszenia.
Wylaczenie danego przypadku z zakresu tych standw powoduje, ze
powyzsze przepisy konstytucyjne stosowane do niego nie beda. Nie
stosuje si¢ ich bowiem do stref specjalnych (a takze rzeczy publicznych
czy aktow prawa miejscowego). Rezim takiej strefy regulowany bedzie
wtedy ustawowo (np. u.o0.g.p.) oraz konstytucyjnie, ale juz nie przepisami
o stanach nadzwyczajnych. Konstytucja RP rowniez wyznacza bowiem
granice wprowadzanych ograniczen i obcigzen publiczno-prawnych w
ramach stref specjalnych®’.
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