74/7/A/2012

WYROK
z dnia 3 lipca 2012 1.
Sygn. akt K 22/09°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Zubik — przewodniczacy
Stanistaw Biernat — sprawozdawca
Zbigniew Cieslak

Andrzej Rzeplinski

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i1 Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 3 lipca 2012 r., wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o
zbadanie zgodnosci:

1) art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 17 lipca 2009 r. o zmianie ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym (Dz. U. Nr 131, poz. 1076) w zakresie art. 5 ustawy z dnia 26
kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz. U. Nr 89, poz. 590, ze zm.)
w czgsci dotyczacej tworzenia Krajowego Planu Zarzadzania Kryzysowego,
art. 1 pkt 4 ustawy z 17 lipca 2009 r. w zakresie dotyczacym dodanych art. Sa
1 art. 5b ustawy z 26 kwietnia 2007 r. oraz art. 1 pkt 21 ustawy z 17 lipca 2009
r. w zakresie art. 23 ustawy z 26 kwietnia 2007 r. w cze$ci dotyczacej
wprowadzania przez Prezesa Rady Ministrow, ministréw i1 kierownikow
urzedéw centralnych stopni alarmowych, z wyrazona w preambule zasada
wspotdziatania wladz, art. 2 1 art. 126 ust. 1 1 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej,

2) art. 1 pkt 4 ustawy z 17 lipca 2009 r., w zakresie dotyczacym dodanych art.
Sa ust. 51 art. 5b ust. 2 pkt 3 ustawy z 26 kwietnia 2007 r., z art. 93 ust. 1
Konstytucji,

3) art. 1 pkt 4 ustawy z 17 lipca 2009 r., w zakresie dotyczacym dodanego art.
5b ust. 7 pkt 4 ustawy z 26 kwietnia 2007 r., z art. 22, art. 31 ust. 3, art. 64,
art. 77 ust. 2 1 art. 78 Konstytucji,

4) art. 1 pkt 12 ustawy z 17 lipca 2009 r., w zakresie dotyczacym dodanego art.
12a ust. 2 1 3 ustawy z 26 kwietnia 2007 r., z art. 2 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 5, art. 5a, art. 5b i art. 23 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o
zarzadzaniu kryzysowym (Dz. U. Nr 89, poz. 590, z 2009 r. Nr 11, poz. 59, Nr 65, poz.
553, Nr 85, poz. 716 1 Nr 131, poz. 1076, z 2010 r. Nr 240, poz. 1600, z 2011 r. Nr 22, poz.
114 oraz z 2012 r. poz. 460) sa zgodne z art. 126 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej oraz nie s3 niezgodne z wyrazona w preambule Konstytucji zasada

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 12 lipca 2012 r. w Dz. U. z 2012 r. poz. 799.



wspoldzialania wladz.

2. Art. 5a ust. 5 w zwiazku z art. Sa ust. 4 ustawy powolanej w punkcie 1 nie
jest niezgodny z art. 93 ust. 1 Konstytucji.

3. Art. 5b ust. 2 pkt 3 w zwiazku z art. Sb ust. 1 ustawy powolanej w punkcie 1
nie jest niezgodny z art. 93 ust. 1 Konstytucji.

4. Art. 5b ust. 7 pkt 4 ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 22
oraz art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3, art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53,
poz. 638,z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459
1 Nr 178, poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112,
poz. 654) umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
I

1.1. Do Trybunalu Konstytucyjnego wptynat wniosek Prezydenta

Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Prezydent, wnioskodawca) o orzeczenie, ze:

1) art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 17 lipca 2009 r. o zmianie ustawy o zarzadzaniu kryzysowym
(Dz. U. Nr 131, poz. 1076; dalej: ustawa nowelizujaca) w zakresie art. 5 ustawy z dnia
26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz. U. Nr 89, poz. 590, ze zm.; dale;j:
ustawa z.k.) w czedci dotyczacej tworzenia Krajowego Planu Zarzadzania
Kryzysowego, art. 1 pkt 4 ustawy nowelizujacej w zakresie dotyczacym dodanych art.
Sa i art. 5b ustawy z.k. i art. 1 pkt 21 ustawy nowelizujacej w zakresie art. 23 ustawy
z.k. w czegsci dotyczacej wprowadzania przez Prezesa Rady Ministrow (dalej tez: RM),
ministréw i kierownikow urzegdéw centralnych stopni alarmowych, jest niezgodny z
wyrazona w preambule Konstytucji zasada wspotdziatania wladz, art. 2 i art. 126 ust. 11
2 Konstytucji;

2) art. 1 pkt 4 ustawy nowelizujacej w zakresie dotyczacym dodanych art. 5a ust. 5 i art. 5b
ust. 2 pkt 3 ustawy z.k. jest niezgodny z art. 93 ust. 1 Konstytucji,

3) art. 1 pkt 4 ustawy nowelizujacej w zakresie dotyczacym dodanego art. 5b ust. 7 pkt 4
ustawy z.k. jest niezgodny z art. 22, art. 31 ust. 3, art. 64, art. 77 ust. 2 i art. 78
Konstytucji;

4) art. 1 pkt 12 ustawy nowelizujacej, w zakresie dotyczacym dodanego art. 12a ust. 2 i 3
ustawy z.k., jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.

1.2. Uzasadniajac zarzut dotyczacy braku obowiazku konsultowania z
Prezydentem tworzenia Krajowego Planu Zarzadzania Kryzysowego (dalej: plan),
sporzadzania Raportu o zagrozeniach bezpieczenstwa narodowego (dalej: raport),
przyjmowania Narodowego Programu Ochrony Infrastruktury Krytycznej (dalej: program)
oraz wprowadzania stopni alarmowych w przypadku zagrozenia atakiem o charakterze
terrorystycznym lub sabotazowym, wnioskodawca wskazal, ze kwestionowane przepisy
dotycza kluczowych, z punktu widzenia bezpieczenstwa panstwa, dzialan organow



administracji rzadowej, a zarazem sa $cisle zwiazane z konstytucyjnymi funkcjami i
zadaniami Prezydenta. Art. 126 ust. 2 Konstytucji powierza bowiem Prezydentowi zadanie
»stania na strazy” bezpieczenstwa panstwa. Z tej przyczyny materia regulowana przez
kwestionowane przepisy nalezy do zakresu spraw objgtych wspotdziataniem Prezydenta i
Rady Ministrow. Z uwagi na to konieczne jest uwzglednienie w ustawie konstytucyjnego
obowiazku wspotdziatania wskazanych organdéw panstwa. Brak okreslenia obowiazku
konsultowania z Prezydentem prac nad planem, raportem oraz programem, a takze
wprowadzania odpowiednich stopni alarmowych stanowi naruszenie wyrazonej w
preambule zasady wspotdziatania wtadz oraz art. 126 ust. 1 1 2 Konstytucji. W ocenie
Prezydenta, nieuwzglednienie wskazanej regulacji w kwestionowanych przepisach
ustawowych nalezy uzna¢ za pominigcie legislacyjne, ktérym jest brak w uchwalonych
przepisach elementéw normatywnych, koniecznych z punktu widzenia Konstytucji;
stanowi to naruszenie art. 2 Konstytucji.

1.3. Kolejny zarzut dotyczy niezgodnos$ci art. 1 pkt 4 ustawy nowelizujacej, w
zakresie dotyczacym dodanego art. 5a ust. 5 ustawy z.k. z art. 93 ust. 1 Konstytucji.
Watpliwosci Prezydenta budzi przyjmowanie raportu w formie uchwaly Rady Ministrow.
Prezydent zauwazyl, ze zgodnie z art. 5a ust. 6 ustawy z.k. okre$lenie sposobu, trybu i
termindw opracowania raportu, ktorego kierunki dziatania uwzglednia¢ maja jednostki
samorzadu terytorialnego, nastapi w drodze rozporzadzenia. Tymczasem sam raport
przyjmowany jest w formie uchwaty Rady Ministréw. Watpliwosci Prezydenta nie budzi
konieczno$¢ uwzglednienia w lokalnych planach zarzadzania kryzysowego, tworzonych
przez gminy i powiaty, postanowien przyjetych przez Rade Ministrow, ktore stuza
ujednoliceniu dziatan tych jednostek w zakresie zarzadzania kryzysowego, lecz forma
prawna raportu.

1.4. Prezydent zakwestionowat zgodno$¢ art. 1 pkt 4 ustawy nowelizujacej z art.
93 wust. 1 Konstytucji réwniez w zakresie dodanego art. 5b ust. 2 pkt 3 ustawy z.k.
Watpliwosci Prezydenta budzi przyjmowanie programu w formie uchwaly Rady
Ministrow. Uzasadniajac zarzut dotyczacy formy prawnej przyjmowania programu,
Prezydent wskazal, ze w jego tresci okreslone sa m.in. szczegdtowe kryteria pozwalajace
wyodrebni¢ obiekty, instalacje, urzadzenia i1 uslugi wchodzace w sklad systemow
infrastruktury krytycznej. Z uznaniem za element infrastruktury krytycznej wiaza si¢
okreslone obowiazki zwiazane z szeroko rozumianym dysponowaniem obiektami,
instalacjami, urzadzeniami i ustlugami wchodzacymi w sktad infrastruktury krytyczne;j.
Prezydent podkreslit, ze podmiotami zobowiazanymi do realizacji programu sa organy
wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego oraz inni wiasciciele oraz posiadacze
samoistni 1 zalezni obiektow, instalacji 1 urzadzen infrastruktury krytycznej. Zdaniem
Prezydenta, z uwagi na tak okre§lony krag podmiotow oraz obowiazki zwiazane z
uznaniem za obiekt, urzadzenie, instalacje lub ustuge wchodzaca w sktad infrastruktury
krytycznej, konieczne jest przyjmowanie programu w drodze aktu powszechnie
obowiazujacego. Prezydent podkreslil, ze uchwala RM nie moze stanowi¢ podstawy
prawnej decyzji wydawanych wobec obywateli, 0sob prawnych oraz innych podmiotow.
Sama uchwala RM nie stanowi wprawdzie bezposrednio o obowiazkach podmiotow
dysponujacych obiektami, instalacjami i urzadzeniami wchodzacymi w skiad
infrastruktury krytycznej, jednakze skutek taki wynika ze spelnienia szczegdtowych
kryteriow w niej okreslonych. Z tej przyczyny wskazana materia powinna by¢ regulowana
w akcie prawa powszechnie obowiazujacego.

Prezydent podkreslit, ze zarzuty dotyczace niezgodno$ci z art. 93 ust. 1
Konstytucji zwiazane sa jedynie ze standardami tworzenia prawa, nie moga by¢ natomiast



kwestionowane kompetencje organow wtadzy wykonawczej do naktadania obowiazkow na
podmioty dysponujace elementami infrastruktury krytyczne;.

1.5. Zdaniem Prezydenta, przyjeta w art. 5b ust. 7 pkt 4 ustawy z.k. forma
informowania przez dyrektora Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa (dalej: dyrektor RCB)
o umieszczeniu danego obiektu, instalacji, urzadzenia lub ustugi w jednolitym wykazie nie
zapewnia dostatecznej ochrony praw wiascicieli lub posiadaczy 1 powinna zostaé
zastagpiona obowigzkiem wydania decyzji administracyjnej w tej sprawie. Zdaniem
Prezydenta, kwestionowana regulacja ogranicza prawa tych wlascicieli i posiadaczy w
sposob niezgodny z wymaganiami przewidzianymi w art. 22, art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust.
3 Konstytucji, ktéore nakazuja wprowadzenie ograniczen w korzystaniu z tych praw
wylacznie w drodze ustawy. Z kolei niezgodno$¢ z art. 77 ust. 2 oraz art. 78 Konstytucji
— w ocenie Prezydenta — wynika z braku ustanowienia trybu odwotawczego przystugujacego
wiascicielom 1 posiadaczom obiektow, instalacji, urzadzen lub ustug objetych jednolitym
wykazem.

1.6. Pismem z 11 lutego 2011 r. Prezydent cofnat wniosek w czgsci dotyczacej
badania zgodnosci art. 1 pkt 12 ustawy nowelizujacej, w zakresie dotyczacym dodanego
art. 12a ust. 2 i1 3 ustawy z.k., z art. 2 Konstytucji.

2.1. W pisSmie z 25 stycznia 2010 r. Marszalek Sejmu w imieniu Sejmu
przedstawil stanowisko w sprawie, wnoszac o stwierdzenie, ze:

— art. S5a ust. 1, art. 5b ust. 3 oraz art. 23 ust. 1 ustawy z.k. w zakresie, w jakim pomijaja
obowiazek konsultowania z Prezydentem odpowiednio raportu, programu oraz
wprowadzanych stopni alarmowych, sa zgodne z wyrazonag w preambule zasada
wspotdziatania wtadz oraz z art. 126 ust. 11 2, a przez to réwniez z art. 2 Konstytucji;

— art. 5a ust. 5 ustawy z.k. w zakresie, w jakim nakazuje uwzglednianie kierunkow dziatan
wynikajacych z wnioskow raportu w powiatowych 1 gminnych planach zarzadzania
kryzysowego, nie jest niezgodny z art. 93 ust. 1 Konstytucji;

— art. 5b ust. 2 pkt 3 ustawy z.k. w zakresie, w jakim stanowi, ze program okresla
szczegotowe kryteria pozwalajace wyodrebni¢ obiekty, instalacje 1 urzadzenia
wchodzace w sklad systeméw infrastruktury krytycznej, ktorych wiascicielami,
posiadaczami samoistnymi lub zaleznymi sa podmioty niepodlegajace organizacyjnie
Radzie Ministrow, jest niezgodny z art. 93 ust. 1 1 2 Konstytucji;

— art. 5b ust. 7 pkt 4 ustawy z.k. w zakresie, w jakim dotyczy informowania niebedacych
organami wladzy publicznej wiascicieli, posiadaczy samoistnych i zaleznych obiektow,
instalacji lub urzadzen o ich ujeciu w wykazie elementéw infrastruktury krytycznej, jest
zgodny z art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 22, art. 31 ust.
3 iart. 64 ust. 3 Konstytucji;

—art. 12a ust. 2 1 3 ustawy z.k. jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

Ponadto Marszatek Sejmu w imieniu Sejmu wnidst o umorzenie postgpowania w
pozostatym zakresie, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

2.2. W ocenie Sejmu, nieuwzglednienie w tresci kwestionowanych przepisow
obowiazku konsultowania z Prezydentem raportu, programu oraz wprowadzanych stopni
alarmowych miesci si¢ w zakresie swobody przyznanej ustawodawcy. Ewentualne
wprowadzenie takiej regulacji wydaje si¢ dopuszczalne. Brak jest jednak wystarczajacych
podstaw, by uzna¢, zZe jest to konieczne z punktu widzenia Konstytucji. Sejm przedstawit
szereg argumentow majacych przemawiaé za takim twierdzeniem, m.in.: powierzenie RM
zapewnienia bezpieczenstwa wewngtrznego panstwa oraz porzadku publicznego oraz



okolicznos$¢, ze zasada wspotdziatania wladz nie moze by¢ rozumiana jako samodzielna
podstawa normatywna zadan i kompetencji, a takze ze ustawa z.k. zawiera rozwiazania
pozwalajace wyodrebni¢ ptaszczyzng 1 procedurg wspotdziatania Prezydenta z RM.

Zdaniem Sejmu, Prezydent, formutujac zarzut niezgodno$ci z art. 93 wust. 1
Konstytucji, uczynit przedmiotem kontroli nieadekwatne jednostki redakcyjne ustawy z.k.
Ocenie konstytucyjnosci powinny by¢ bowiem poddane przepisy, ktore przesadzaja o
formach prawnych, w jakich przyjmuje si¢ raport i program.

Odnoszac si¢ do zarzutu dotyczacego formy prawnej przyjmowania raportu, Sejm
zauwazyl, ze dokument ten nie jest samodzielnym zrodiem norm prawnych, lecz szeroko
rozumianym aktem planowania, diagnoza potencjalnego ryzyka, jego zrddel i metod
zwalczania, na podstawie ktdérego moga by¢ tworzone szczegotowe plany w ich docelowe;j
formie. Uzycie w treSci przepisu wyrazenia, zgodnie z ktérym kierunki dziatania
wynikajace z wnioskow raportu ,,sa uwzgledniane” w planach zarzadzania kryzysowego,
oznacza, ze maja one dla organdéw gmin i powiatdw niewiazacy, lecz inspirujacy charakter,
a jedynym dajacym si¢ wywie$¢ z omawianego przepisu obowiazkiem tych organow jest
zapoznanie si¢ z tre§cia raportu.

W czgéci stanowiska dotyczacej formy prawnej przyjmowania programu,
zwrocono uwagg, ze adresatem kwestionowanej normy jest dyrektor RCB, czyli podmiot
podlegly Prezesowi RM. Zgodnie z Konstytucja akty prawa wewngtrznie obowiazujacego
nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, oséb prawnych i innych
podmiotoéw (art. 93 ust. 2 zdanie drugie). Szczegotowe kryteria ujete w tresci programu
determinuja tre$¢ aktow administracyjnych decydujacych o wlaczeniu obiektow, instalacji
do wykazu infrastruktury krytycznej i przez to wplywaja na prawa ich wilascicieli,
posiadaczy samoistnych 1 zaleznych. Wskazany skutek oddziatywania uchwaty RM na
sfer¢ zewngetrzna jest — w ocenie Sejmu — konstytucyjnie niedopuszczalny.

Odnoszac si¢ do zarzutu dotyczacego niedookreslonej formy prawnej wiaczenia
do wykazu infrastruktury krytycznej przez dyrektora RCB okreslonych obiektow lub
innych elementéw, wskazano, ze art. 22, art. 64 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji nie sa
adekwatnymi wzorcami kontroli art. 5b ust. 7 pkt 4 ustawy z.k., bowiem wskazane
przepisy Konstytucji nie okreslaja ,,dopuszczalnej formy skonkretyzowanej ingerencji w
prawa i wolnosci indywidualnie oznaczonego adresata”. Ponadto tre$¢ normatywna
kwestionowanego przepisu ustawy z.k. nie pozwala na przeprowadzenie oceny, czy akt
stosowania prawa polegajacy na umieszczeniu w wykazie elementéw infrastruktury
krytycznej okreslonych obiektow, instalacji lub urzadzeh moze zosta¢ podjety na
podstawie kryteriow wyrazonych w podustawowym akcie normatywnym. Zdaniem Sejmu,
kwestionowany przepis nie narusza art. 77 ust. 2 Konstytucji, gdyz wiasciciel, posiadacz
samoistny lub zalezny ma mozliwo$¢ wniesienia skargi do sadu na czynno$¢ dyrektora
RCB na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o
postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.; dalej:
p.p.s.a.). Roéwniez zarzut naruszenia art. 78 Konstytucji — w ocenie Sejmu — jest
niezasadny. Zwrocono uwage, ze ze wzgledu na szczegbélny charakter czynnosci
materialno-technicznych ustawodawca przewidziat wobec nich szczegolny $rodek prawny,
majacy stanowi¢ swoista rekompensat¢ braku mozliwosci zaskarzenia na podstawie
podstawowych $rodkéw i1 procedur, czyli art. 52 § 3 p.p.s.a., zgodnie z ktoérym, jezeli
ustawa nie przewiduje $rodkow zaskarzenia w sprawie bedacej przedmiotem skargi,
istnieje mozliwo$¢ ztozenia skargi do sadu na akty lub czynnosci materialno-techniczne po
uprzednim wezwaniu na piSmie wlasciwego organu do usunigcia naruszenia prawa.

3.1. W pismie z 29 grudnia 2010 r. Prokurator Generalny przedstawit stanowisko
W sprawie, wnoszac o stwierdzenie, zZe:



— art. 5 ust. 5, art. 5a ust. 1, art. 5b ust. 3, art. 23 ust. 1 ustawy z.k., w brzmieniu nadanym
ustawa nowelizujaca, w zakresie, w jakim pomijaja odpowiednio uzgadnianie z
Prezydentem planu oraz obowiazek konsultowania z Prezydentem raportu, programu
oraz wprowadzania stopni alarmowych przez Prezesa RM, ministrow i kierownikow
urzedow centralnych, sa zgodne z zasada wspotdziatania wiadz, wyrazona w preambule
do Konstytucji, a takze z art. 2 1 art. 126 ust. 1 i 2 Konstytucji;

— art. 5a ust. 5 ustawy z.k., w brzmieniu nadanym ustawa nowelizujaca, w zakresie, w
jakim przewiduje uwzglgdnianie w powiatowych i gminnych planach zarzadzania
kryzysowego kierunkow dziatan wynikajacych z wnioskéw raportu, jest zgodny z art.
93 ust. 1 Konstytucji,

— art. 5b ust. 2 pkt 3 ustawy z.k., dodany ustawa nowelizujaca, w zakresie, w jakim
przewiduje okreslanie w akcie prawa wewngtrznego kryteriow pozwalajacych
wyodrebnia¢  obiekty, instalacje 1 wurzadzenia wchodzace w sklad systemow
infrastruktury krytycznej, ktorych wilascicielami, posiadaczami samoistnymi lub
zaleznymi sa podmioty niepodlegajace organizacyjnie Radzie Ministrow, jest niezgodny
z art. 93 ust. 1 Konstytucji;

— art. 5b ust. 7 pkt 4 ustawy z.k., dodany ustawa nowelizujaca, w zakresie, w jakim
dotyczy informowania, niebgdacych organami wiladzy publicznej, wilascicieli,
posiadaczy samoistnych i zaleznych obiektow, instalacji lub urzadzen, wchodzacych w
sktad infrastruktury krytycznej, o ujeciu w wykazie tych elementéw infrastruktury
krytycznej z podzialem na systemy, jest zgodny z art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji oraz
nie jest niezgodny z art. 22, art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji, natomiast w
zakresie, w jakim dotyczy informowania jednostek samorzadu terytorialnego, bedacych
wlascicielami, posiadaczami samoistnymi i1 zaleznymi takich elementoéw infrastruktury
krytycznej, nie jest niezgodny z art. 22, art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 3, art. 77 ust. 2 i art. 78
Konstytucji;

— art. 12a ust. 2 1 3 ustawy z.k., dodany ustawa nowelizujaca, jest zgodny z art. 2
Konstytucji.

Ponadto Prokurator Generalny wniost o umorzenie post¢gpowania w pozostatym
zakresie, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ orzekania.

3.2. Zdaniem Prokuratora Generalnego, nieujgcie w tresci kwestionowanych
przepisdw obowiazkdéw uzgadniania i konsultowania z Prezydentem raportu, programu
oraz wprowadzania stopni alarmowych nie ma cech niekonstytucyjnych i miesci si¢ w
zakresie swobody przyznanej ustawodawcy. Nie jest mozliwe — w ocenie Prokuratora
Generalnego — wyprowadzenie z Konstytucji obowiazku ustawodawcy uregulowania w
okreslonych formach wspétpracy z Prezydentem, w kazdej sprawie, ktéra moze dotyczy¢
bezpieczenstwa panstwa. Konstytucja w sposdb wyrazny wskazuje sytuacje, w ktérych
opiniowanie przez organy panstwowe aktow prawnych jest obligatoryjne.

Prokurator Generalny przedstawit tego samego rodzaju argumenty co Sejm
majace przemawia¢ za brakiem niezgodnoS$ci art. S5a ust. 5 ustawy z.k. z art. 93 ust. 1
Konstytucji. Réwniez podstawowe argumenty dotyczace niezgodno$ci art. 5b ust. 2 pkt 3
ustawy z.k. z art. 93 ust. 1 Konstytucji odpowiadaja tresci uzasadnienia stanowiska Sejmu.
Zdaniem Prokuratora Generalnego, z uwagi na oddzialtywanie na sfer¢ zewngtrzna,
wszelkie warunki oraz wskazniki pozwalajace zdecydowaé¢ o przynaleznosci do
infrastruktury krytycznej danego obiektu, czy innego elementu, pozostajacego w
dyspozycji podmiotu niepublicznego, powinny by¢ okreslone w akcie prawa powszechnie
obowiazujacego.

Odnoszac si¢ do zarzutu dotyczacego art. 5b ust. 7 pkt 4 ustawy z.k., Prokurator
Generalny wskazal, ze z samym faktem zaklasyfikowania okre§lonego obiektu, instalacji,



urzadzenia czy ushugi w skiad infrastruktury krytycznej, na podstawie kryteriow okreslonych
W programie, nie wiaze si¢ obciazenie ich wiascicieli oraz posiadaczy. Umieszczenie tych
obiektéw lub innych elementéw przez dyrektora RCB w jednolitym wykazie nie jest aktem,
ktory ksztattowatby status prawny osob trzecich. Zdaniem Prokuratora Generalnego,
kwestionowany przepis kreuje kompetencje wskazanego w nim organu i nie mozna z gory
zaklada¢, ze skutkiem jego zastosowania bgdzie nadmierna ingerencja w konstytucyjnie
chronione prawa 1 wolno$ci. Uzasadniajac stanowisko dotyczace zarzutu o niezgodnosci art.
5b ust. 7 pkt 4 ustawy z.k. z art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji, Prokurator Generalny
przytoczyt tego samego rodzaju argumenty co Sejm w pisemnym stanowisku.

4. W odpowiedzi na pismo przewodniczacego sktadu orzekajacego obszerne
stanowisko w sprawie 1 wyjasnienia dotyczace zaskarzonych przepisow przedstawit
zastgpca dyrektora Rzadowego Centrum Bezpieczenstwa. Wyrazil poglad, ze
kwestionowane przepisy ustawy z.k. sa zgodne z Konstytucja.

I

Na rozprawie 3 lipca 2012 r. wnioskodawca doprecyzowal zakres zaskarzenia w
punkcie 2 petitum wniosku wnoszac o orzeczenie niezgodnosci z Konstytucja art. 5a ust. 5
w zwiazku z art. 5a ust. 4 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym
(Dz. U. Nr 89, poz. 590, ze zm.; dalej: ustawa z.k.) oraz art. 5b ust. 2 pkt 3 w zwiazku z art.
5b ust. 1 tej ustawy.

Przedstawiciel Sejmu podtrzymat stanowisko wyrazone na pismie.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego dokonat zmiany w stosunku do
stanowiska wyrazonego w pismie z 29 grudnia 2010 r. do punktu 5 petitum wnoszac o
orzeczenie, ze art. 5a ust. 5 ustawy z.k. nie jest niezgodny z art. 93 ust. 1 oraz co do punktu
6 petitum tego stanowiska, wnoszac o uznanie art. 5b ust. 2 pkt 3 ustawy z.k. za zgodny z
art. 93 ust. 1 Konstytucji.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Przedmiot kontroli — ustalenie, ktoéra ustawa podlega kontroli zgodnosci z
Konstytucja.

Whnioskodawca zarzucit niezgodno$¢ z Konstytucja przepisow ustawy z dnia 17
lipca 2009 r. o zmianie ustawy o zarzadzaniu kryzysowym (Dz. U. Nr 131, poz. 1076;
dalej: ustawa nowelizujaca).

Kwestionowana ustawa nowelizujaca weszta w zycie 19 wrzesnia 2009 r., czyli
juz po ztozeniu wniosku przez Prezydenta. W istocie jednak zarzuty sformulowane w
uzasadnieniu dotycza bezposrednio przepisow ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o
zarzadzaniu kryzysowym (Dz. U. Nr 89, poz. 590, ze zm.; dalej: ustawa z.k.) zmienionych
lub dodanych na podstawie ustawy nowelizujacej. Z uwagi na powyzsze konieczne jest
ustalenie, czy ocenie Trybunalu podlegaja przepisy ustawy nowelizujacej
(zakwestionowane w petitum wniosku), czy przepisy znowelizowanej ustawy z.k.

W tym celu niezbgdne jest okreslenie charakteru postawionych zarzutow: czy
maja one charakter merytoryczny (dotycza tresci przepiséw), czy formalny (dotycza trybu
uchwalenia przepisow 1 sposobu wprowadzenia ich w zycie). Sposob sformutowania
zarzutow we wniosku oraz ich charakter wskazuja, ze zakwestionowana zostata tres$¢
przepisow ustawy z.k. zmienionych lub dodanych w wyniku uchwalenia ustawy



nowelizujacej. Wnioskodawca nie podwaza ani trybu uchwalenia tych przepisow, ani

sposobu wprowadzenia ich w zycie. Tylko w takiej sytuacji kontrolg¢ Trybunatu nalezatoby

odnosi¢ do przepisow ustawy nowelizujacej (zob. wyrok z 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07,

OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26 oraz wyrok z 14 maja 2009 r., sygn. K 21/08, OTK ZU nr

5/A/2009, poz. 67). W tym stanie rzeczy Trybunat ustala, ze przedmiotem postgpowania w

niniejszej sprawie nalezato uczyni¢ przepisy ustawy z.k., a mianowicie:

1) art. 5, art. 5a, art. 5b 1 art. 23 ustawy z.k. co do badania zgodnosci z wyrazona w
preambule Konstytucji zasada wspotdzialania wiladz, art. 2 1 art. 126 ust. 1 1 2
Konstytucji;

2) art. 5a ust. 5 ustawy z.k. co do badania zgodnos$ci z art. 93 ust. 1 Konstytucji;

3) art. 5b ust. 2 pkt 3 ustawy z.k. co do badania zgodnosci z art. 93 ust. 1 Konstytucji;

4) art. 5b ust. 7 pkt 4 ustawy z.k. co do badania zgodno$ci z art. 22, art. 31 ust. 3, art. 64,
art. 77 ust. 2 1 art. 78 Konstytucji.

Z uwagi na cofnigcie wniosku pismem przed rozprawa w czgsci dotyczacej

badania zgodno$ci art. 1 pkt 12 ustawy nowelizujacej, w zakresie dodanego art. 12a ust. 2 i

3 ustawy z.k. z art. 2 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 2

ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.;

dalej: ustawa o TK) umorzyt postgpowanie w tym zakresie.

2. Ocena zgodnosci art. 5, art. 5a, art. 5b 1 art. 23 ustawy z.k. z wyrazong w
preambule Konstytucji zasada wspotdziatania wladz, art. 2 i art. 126 ust. 1 1 2 Konstytucji.

2.1. Kwestionowane przepisy dotycza kolejno tworzenia Krajowego Planu
Zarzadzania Kryzysowego (dalej: plan), sporzadzania Raportu o zagrozeniach
bezpieczenstwa narodowego (dalej: raport), przyjmowania Narodowego Programu
Ochrony Infrastruktury Krytycznej (dalej: program) oraz wprowadzania stopni
alarmowych w przypadku zagrozenia atakiem o charakterze terrorystycznym lub
sabotazowym. Wnioskodawca zarzuca tym przepisom, ze w ramach prac nad planem,
raportem, programem oraz stopniami alarmowymi nie przewiduja obowiazku
przeprowadzania konsultacji z Prezydentem, co powoduje naruszenie zasady
wspoétdziatania wiadz, a takze art. 2 i art. 126 ust. 1 i 2 Konstytucji.

2.2. Zgodnie z art. 126 ust. 1 Konstytucji, Prezydent jest najwyzszym
przedstawicielem Rzeczypospolitej Polskiej 1 gwarantem ciagtosci wladzy panstwowej. Z
kolei art. 126 ust. 2 Konstytucji stanowi, ze Prezydent czuwa nad przestrzeganiem
Konstytucji, stoi na strazy suwerenno$ci 1 bezpieczenstwa panstwa oraz nienaruszalnosci
jego terytorium. W uzasadnieniu postanowienia z 20 maja 2009 r., sygn. Kpt 2/08 (OTK
ZU nr 5/A/2009, poz. 78), Trybunal Konstytucyjny wskazal, Ze art. 126 ust. 2 Konstytucji
wyznacza zakres zadan, jakie Konstytucja stawia przed Prezydentem, i okresla w ten
sposob granice oraz charakter jego funkcji ustrojowych sprecyzowanych w art. 126 ust. 1
Konstytucji. Zadania i cele okreslone w art. 126 ust. 2 Konstytucji nie moga by¢
realizowane przez Prezydenta w sposob dowolny. Realizujac te zadania, Prezydent moze
bowiem korzysta¢ jedynie z kompetencji okreslonych w Konstytucji i ustawach. Do art.
126 ust. 1 1 2 Konstytucji nawigzuje art. 126 ust. 3 Konstytucji, zgodnie z ktorym
Prezydent wykonuje swoje zadania w zakresie i na zasadach okre§lonych w Konstytucji. Z
powyzszego wynika, ze Prezydent, jako najwyzszy przedstawiciel panstwa oraz gwarant
ciagtosci wladzy panstwowej, powinien czuwac nad przestrzeganiem Konstytucji, sta¢ na
strazy suwerennos$ci, bezpieczenstwa panstwa, nienaruszalno$ci jego terytorium i
niepodzielnosci tego terytorium, postugujac si¢ w celu realizacji tych zadan
kompetencjami okreslonymi w Konstytucji 1 ustawach (zob. P. Sarnecki, uwagi do art.



126, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa
1999, s. 2-3).

Dla niniejszej sprawy szczegolnie istotne znaczenie ma art. 126 ust. 2 Konstytucji,
zgodnie z ktoérym jednym z zadan Prezydenta jest stanie na strazy bezpieczenstwa panstwa.
Kwestionowane przepisy ustawowe sa bowiem powiazane z kwestia bezpieczenstwa
panstwa. Konkretne kompetencje sluzace realizacji zadania stania na strazy
bezpieczenstwa panstwa musza by¢ zatem okreslona w Konstytucji lub ustawach. W
ocenie wnioskodawcy, wlasnie brak przyznania Prezydentowi kompetencji do
konsultowania z nim prac nad planem, raportem, programem i stopniami alarmowymi
stanowi naruszenie art. 126 ust. 1 1 2 Konstytucji. Nalezy zatem rozwazy¢, czy — z uwagi
na tres¢ art. 126 ust. 1 i 2 Konstytucji — wymagane jest wprowadzenie ustawowego
obowiazku konsultowania z Prezydentem prac nad wskazanymi dokumentami i
wprowadzaniem stopni alarmowych.

Nalezy zauwazy¢, ze zadania w dziedzinie bezpieczenstwa panstwa naleza nie
tylko do Prezydenta. Zgodnie z art. 146 ust. 4 pkt 7 i 8 Konstytucji w zakresie i na
zasadach okreslonych w Konstytucji 1 ustawach Rada Ministrow zapewnia bezpieczenstwo
wewnetrzne panstwa oraz porzadek publiczny, a takze zapewnia bezpieczenstwo
zewngtrzne panstwa. Tak wigc na mocy Konstytucji dwa centralne organy witadzy
wykonawczej maja podobnie okreslone zadania. W tym kontek$cie nalezy oceniad
zaskarzone przepisy ustawy z.k.

Konstytucja przewiduje udzial Prezydenta przede wszystkim w tych sprawach
dotyczacych bezpieczenstwa panstwowego, ktore powiazane sa ze szczegdlnym
zagrozeniem, a zwlaszcza: zagrozeniem zewngtrznym —panstwa, zagrozeniem
konstytucyjnego ustroju panstwa czy tez porzadku publicznego (por. art. 229 i art. 230
Konstytucji). Chodzi tutaj zatem o szczegoélnie istotne zagrozenia dla samego istnienia
panstwa i jego ustroju.

Konstytucja okresla sprawy zwiazane z bezpieczenstwem panstwa, w ktorych
przewidziany jest udzial zarowno Prezydenta jak i Rady Ministrow. Sposrod przepisow
Konstytucji mozna tu wskaza¢ wprowadzenie przez Prezydenta na wniosek Prezesa Rady
Ministrow stanu wojennego lub stanu wyjatkowego (art. 229, art. 230 Konstytucji),
mianowanie przez Prezydenta na wniosek Prezesa Rady Ministrow na czas wojny
Naczelnego Dowodcy Sit Zbrojnych (art. 134 ust. 4 Konstytucji) czy tez zarzadzenie przez
Prezydenta na wniosek Prezesa Rady Ministrow powszechnej lub czgsciowej mobilizacji i
uzycia Sil Zbrojnych do obrony Rzeczypospolitej Polskiej (art. 136 Konstytucji).

Natomiast, z uwagi na mniejsza wage¢ okreslonego zagrozenia, jak i ze wzgledu na
konieczno$¢ szybkiego 1 sprawnego przeciwdzialania 1 reagowania na okreslone
zagrozenia w okreslonych sytuacjach moze by¢ uzasadnione przyznanie wilasciwych
kompetencji w zakresie zapewniania bezpieczenstwa jedynie Radzie Ministrow. Jako
przyktad takiej kompetencji mozna wskazaé¢ procedur¢ wprowadzania stanu klgski
zywiotowej (art. 232 Konstytucji), w ktérej nie przewidziano udzialu Prezydenta. Nalezy
bowiem zauwazy¢, ze Rada Ministrow — jako organ stojacy na czele administracji
rzadowej — dysponuje narzedziami skutecznego przeciwdzialania i reagowania na sytuacje
zagrazajace bezpieczenstwu panstwowemu.

Okreslenie w art. 126 ust. 2 Konstytucji, ze Prezydent stoi na strazy
bezpieczenstwa panstwa nie oznacza zatem, ze konieczny jest jego udziat we wszystkich
procedurach dotyczacych tego zagadnienia. Ustawodawca moze przyjaé, ze w ramach
okres§lonego zakresu spraw zwiazanych z bezpieczenstwem panstwa konkretne kompetencje
beda przystugiwac jedynie Radzie Ministrow i podleglej jej administracji rzadowe;.

Trybunat Konstytucyjny wskazatl we wczesniejszym orzecznictwie, ze ,,sytuacja
kryzysowa” jest czym$ rodzajowo odmiennym od konstytucyjnych stanow nadzwyczajnych
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1 powinna zosta¢ zaliczona do normalnego funkcjonowania panstwa. Kwestionowana
ustawa tworzy zatem system zarzadzania kryzysowego znajdujacy zastosowanie w
przypadku wystapienia zagrozen wymagajacych podjecia szczegdlnych dziatan, ktére nie
spelniaja jednak przestanek wprowadzenia jednego ze stanow nadzwyczajnych (zob.
wyrok z 21 kwietnia 2009 r., sygn. K 50/07, OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 51).

Trybunat Konstytucyjny wuznaje, ze nie jest Kkonstytucyjnie niezbgdne
przyznawanie Prezydentowi kompetencji konsultowania prac nad planem, raportem,
programem i wprowadzaniem stopni alarmowych. Przemawia za tym z jednej strony
sposOb uksztattowania zadan i kompetencji Prezydenta w Konstytucji. Brak jest podstaw
do przyjecia, ze Prezydent ma posiada¢ kompetencje we wszystkich sprawach zwigzanych
z bezpieczenstwem panstwa. Z drugiej strony, obecne rozwiazanie moze by¢ uznane za
racjonalne z uwagi na charakter zagrozen zwiazanych z sytuacja kryzysowa i sposobow
reagowania na to zagrozenie.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze ustawa z.k. przyznaje Prezydentowi pewne
kompetencje w zwiazku z zarzadzaniem kryzysowym. Zgodnie z art. 8 ust. 4 ustawy z.k.
Prezydent moze skierowa¢ do prac Rzadowego Zespotu Zarzadzania Kryzysowego (dale;j:
zespot), na prawach cztonka, Szefa Biura Bezpieczenstwa Narodowego lub innego
przedstawiciela. Zespot jest funkcjonujacym przy Radzie Ministrow organem
opiniodawczo-doradczym wilasciwym w sprawach inicjowania i koordynowania dzialan
podejmowanych w zakresie zarzadzania kryzysowego (art. 8 ust. 1 ustawy z.k.). Niektore
zadania zespotu sa realizowane przez udziat w procedurach, okreslonych w zaskarzonych
przepisach, w ktérych — zdaniem wnioskodawcy — Prezydent powinien mie¢ zapewniony
udzial. Chodzi tu o zadanie zespotu polegajace na opiniowaniu potrzeb w zakresie
odtwarzania infrastruktury lub przywrdcenia jej pierwotnego charakteru (art. 9 ust. 1 pkt 4)
oraz na opiniowaniu i przedktadaniu Radzie Ministrow Krajowego Planu Zarzadzania
Kryzysowego (art. 9 ust. 1 pkt 5). Uczestnictwo Szefa Biura Bezpieczenstwa Narodowego
lub innego przedstawiciela zapewnia taki posredni udziat Prezydenta. Z pisma zastgpcy
dyrektora RCB wynika, ze w toku prac nad raportem i programem przeprowadzone zostaty
konsultacje z Biurem Bezpieczenstwa Narodowego.

Z uwagi na to, w ocenie Trybunatu, obecne rozwiazania mieszcza si¢ w zakresie
swobody ustawodawcy.

2.3. Wnioskodawca zarzuca kwestionowanym przepisom naruszenie wyrazonej w
preambule do Konstytucji zasady wspotdziatania wiadz. Trybunat Konstytucyjny
stwierdza, ze wskazana zasada nie jest adekwatna do oceny zaskarzonych przepisow.

Nalezy podkresli¢, ze zasada wspotdziatania wladz sformutowana w preambule
nie moze by¢ traktowana jako podstawa przyznania okreslonemu organowi kompetenciji.
Zasada ta sluzy przede wszystkim ksztaltowaniu okre$lonej praktyki funkcjonowania
organéw wladzy (por. postanowienie o sygn. Kpt 2/08). Ewentualna ocena tresci prawa
poprzez pryzmat zasady wspotdzialania moze obejmowac te regulacje, ktére przewiduja,
ze w okreslonej dziedzinie spraw zakresy kompetencji dwoch (lub wigcej) organow
krzyzuja si¢ (zob. wyrok z 8 kwietnia 2009 r., sygn. K 37/06, OTK ZU nr 4/A/2009, poz.
47). Tymczasem kwestionowane przepisy ustawy z.k. nie przewiduja kompetencji
Prezydenta w zakresie prac nad planem, raportem, programem i wprowadzaniem stopni
alarmowych. Tym samym, z uwagi na brak krzyzowania si¢ ustawowych kompetencji
Prezydenta i Rady Ministréw w zakresie spraw regulowanym przez kwestionowane
przepisy, zasada wspotdziatania wtadz nie znajduje zastosowania.

24. W ocenie wnioskodawcy, brak regulacji przewidujacej obowiazek
konsultowania z Prezydentem prac nad planem, raportem, programem i wprowadzaniem
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stopni alarmowych nalezy uzna¢ za pominigcie legislacyjne, co stanowi naruszenie art. 2
Konstytucji.

Trybunal Konstytucyjny uznaje, ze wnioskodawca nie uzasadnit w wystarczajacy
sposob zarzutu naruszenia art. 2 Konstytucji. W szczegdlnos$ci nie wskazat, jaka konkretna
zasada wyrazona albo wynikajaca z art. 2 Konstytucji zostala naruszona oraz dlaczego, w
ocenie wnioskodawcy, ewentualne pominigcie legislacyjne narusza wskazang zasadg.
Trybunal nie ma mozliwosci odtworzy¢ na podstawie tresci wniosku zakresu 1 tresci
zarzutu niezgodnos$ci kwestionowanych przepiséw z art. 2 Konstytucji i z tej przyczyny
uznaje, ze wniosek w tym zakresie nie spetnia wymagan formalnych okreslonych w art. 32
ust. 1 pkt 3 14 ustawy o TK.

Ze wskazanych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt, ze art. 5, art. Sa, art.
5b i art. 23 ustawy z.k. sa zgodne z art. 126 ust. 1 1 2 Konstytucji oraz nie sa niezgodne z
wyrazong w preambule Konstytucji zasada wspoéldziatania wladz, oraz umorzyt
postgpowanie z powodu niedopuszczalno$ci wydania orzeczenia w zakresie badania
zgodnosci art. 5, art. 5a, art. Sb i art. 23 ustawy z.k. z art. 2 Konstytucji.

3. Ocena zgodnosci art. 5a ust. 5 w zwiazku z art. 5a ust. 4 ustawy z.k. z art. 93
ust. 1 Konstytucji.

3.1. Art. 5a ust. 5 ustawy z.k. dotyczy Raportu o zagrozeniach bezpieczenstwa
narodowego. Stosownie do tego przepisu: ,Kierunki dzialania wynikajace z Raportu
stanowia element Krajowego Planu Zarzadzania Kryzysowego oraz sa uwzgledniane w
planach zarzadzania kryzysowego”. Natomiast art. 5a ust. 4 ustawy z.k. stanowi, ze raport
przyjmuje Rada Ministrow w drodze uchwaty.

Zarzut dotyczy formy prawnej, w jakiej przyjmowany jest raport. Formg t¢
wnioskodawca kwestionuje w zwiazku z niektorymi skutkami raportu. Kierunki dzialania
wynikajace z raportu maja by¢ uwzgledniane w gminnych i powiatowych planach
zarzadzania kryzysowego. Wobec tego, zdaniem wnioskodawcy, raport powinien mie¢
forme¢ aktu prawa powszechnie obowiazujacego. Jednostki samorzadu terytorialnego sa
bowiem niezalezne od organéw administracji rzadowej. Watpliwosci wnioskodawcy nie
budzi natomiast tre§¢ kwestionowanego przepisu, czyli sama konieczno$¢ uwzgledniania w
planach zarzadzania kryzysowego postanowien przyjetych przez Radg¢ Ministrow.

Aby dokona¢ oceny zaskarzonych przepisow na podstawie art. 93 wust. 1
Konstytucji, niezbedne jest najpierw ustalenie, czy uchwata Rady Ministrow o przyjeciu
raportu jest aktem prawnym objetym zakresem zastosowania art. 93 ust. 1 Konstytucji.
Forma prawna aktu: uchwata Rady Ministrow nie przesadza jeszcze o tym, Ze jest to
wewnetrzny akt normatywny (zob. W. Plowiec, Koncepcja aktu prawa wewnetrznego w
Konstytucji RP, Poznan 2006, s. 115-116, 124). Aby okresli¢ charakter prawny raportu,
niezbgdne jest zbadanie jego tresci, wyznaczonej przez przepisy ustawy z.k., oraz funkcji,
jakie spelnia w calo$ci zarzadzania kryzysowego.

3.2. Stosownie do art. 93 ust. 1 Konstytucji, uchwaly Rady Ministrow oraz
zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow 1 ministrow maja charakter wewnetrzny i obowiazuja
tylko jednostki organizacyjnie podlegle organowi wydajacemu te akty. Podstawowym
wyrdznikiem aktéw wewngtrznych jest zakres podmiotowy ich adresatéw; akty tego
rodzaju moga obowiazywac tylko jednostki organizacyjnie podlegle organowi wydajacemu
ten akt. Akty prawa wewngtrznego podlegaja kontroli co do ich zgodno$ci z prawem
powszechnie obowiazujacym (art. 93 ust. 3 Konstytucji).

Konstytucyjna regulacja zrédet prawa odnosi si¢ do aktéw prawnych, ktore
ustanawiaja normy prawne (zob. wyrok z 10 czerwca 2003 r., sygn. SK 37/02, OTK ZU nr
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6/A/2003, poz. 53). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego uksztattowat si¢ poglad,
ze kryterium oceny normatywnosci okreslonego aktu jest jego tre$¢, a nie forma (zob. np.
wyrok z 12 lipca 2001 r., sygn. SK 1/01, OTK ZU nr 5/2001, poz. 127). Aktem
normatywnym jest akt ustanawiajacy normy prawne o charakterze generalnym i
abstrakcyjnym. Cecha generalnosci oznacza, ze adresat okre$lonej normy prawnej
powinien by¢ okreslony jako element klasy podmiotéw wyodrgbnionych ze wzgledu na
okreslona ceche lub cechy. Natomiast abstrakcyjno$¢ ,,dotyczy przedmiotu normy
okreslajacego nalezne zachowanie adresata. Przedmiotem normy prawnej winna by¢ klasa
zachowan sig, nie za$ konkretne zachowanie si¢ adresata. Konsekwencja abstrakcyjnosci
jest jej powtarzalno§¢ — to, ze nie ulega umorzeniu czy «skonsumowaniuy» poprzez
jednorazowe zastosowanie” (postanowienie z 14 grudnia 1999 r., sygn. U 7/99, OTK ZU
nr 7/1999, poz. 170). Jezeli w ramach procesu interpretacji istnieje mozliwos¢ odtworzenia
z tresci okreslonego aktu normy prawnej o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, to akt
ten ma charakter normatywny (zob. np. orzeczenie z 7 czerwca 1989 r., sygn. U 15/88,
OTK w 1989 r., poz. 10; wyrok z 16 listopada 2011 r., sygn. SK 45/09, OTK ZU nr
9/A/2011, poz. 97).

3.3. Raport jest sporzadzany przez ministrow kierujacych dzialami administracji
rzadowej, kierownikow urzedow centralnych oraz wojewodow. Koordynacje
przygotowania raportu zapewnia dyrektor Rzadowego Centrum Bezpieczefistwa (dale;j:
RCB), a w czesci dotyczacej zagrozen o charakterze terrorystycznym, mogacych
doprowadzi¢ do sytuacji kryzysowej, Szef Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego (art. Sa
ust. 2 ustawy z.k.). Zgodnie z rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 30 kwietnia 2010 r.
w sprawie Raportu o zagrozeniach bezpieczenstwa narodowego (Dz. U. Nr 83, poz. 540;
dalej: rozporzadzenie o raporcie) w celu sporzadzenia raportu wilasciwe organy
opracowuja, w zakresie zgodnym z ich wlasciwos$cia, raporty czastkowe (§ 3 wust. 1).
Dyrektor RCB koordynuje opracowanie raportu na podstawie raportow czastkowych (§ 9
ust. 1 rozporzadzenia o raporcie) oraz jest zobowiazany przedlozy¢ raport Radzie
Ministrow raz na dwa lata wraz z informacja o dokonanych zmianach (§ 9 ust. 4
rozporzadzenia o raporcie). Po raz pierwszy dyrektor RCB przedkiada raport Radzie
Ministrow w terminie 6 miesiecy od dnia wejscia w zycie rozporzadzenia (§ 10 ust. 2
rozporzadzenia o raporcie).

3.4. Raport ma znaczenie dla tworzenia plandéw zarzadzania kryzysowego.
Stanowi bowiem jeden z dokumentow, na podstawie ktorych te plany sa opracowywane.

Zarzadzanie kryzysowe na poziomie krajowym i wojewddzkim nalezy do zadan
organdow administracji rzadowej, tj. Rady Ministrow i wojewody, a na poziomie powiatu i
gminy do zadan organow jednostek samorzadu terytorialnego, tj. wojta, burmistrza lub
prezydenta miasta oraz starosty (por. art. 7 ust. 1, art. 14 ust. 1, art. 17 ust. 1, art. 19 ust. 1
ustawy z.k.). W literaturze wskazuje sig, ze dziatania podejmowane w zwiazku z
zarzadzaniem kryzysowym nalezy realizowa¢ na mozliwie najnizszym szczeblu
administracji. System zarzadzania kryzysowego powinien by¢ budowany terytorialnie, ze
wzgledu na to, ze sytuacje kryzysowe i ich skutki sg najbardziej odczuwalne na obszarach
poszczegolnych gmin lub powiatow (zob. J. Bubilo, Rola administracji publicznej w
systemie zarzqdzania kryzysowego w polskim porzqdku prawnym — wybrane aspekty
praktyczne, [w:] Dziesie¢ lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce, ref. J.
Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk, Warszawa 2009, s. 760-761). Podkresla sig, ze system
zarzadzania kryzysowego w Polsce ,,zbudowany jest pionowo w orientacji od dotu do
gory”. W sytuacji wystapienia okreslonego zagrozenia pierwsze dziatania podejmuja
stuzby tego szczebla, ktory jest wlasciwy do ich eliminacji (zob. Wspdipraca z jednostkami
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publicznymi, [w:] Ksiega dobrych praktyk w zakresie zarzqdzania ciqgtosciq dziatania,
red. R. Kaszubski, D. Romanczuk, Warszawa 2011, s. 150).

W pismiennictwie podkresla si¢, ze planowanie dziatan w ramach poszczegdlnych
szczebli administracji publicznej nie moze by¢ realizowane w sposob autonomiczny. Plany
zarzadzania kryzysowego powinny by¢ ze soba spdjne co do celow dziatania. Dlatego tez,
ustawa z.k. przewiduje mechanizm planowania na podstawie dokumentéw wyjsciowych:
raportu (art. 5a ust. 5 ustawy z.k.), wytycznych do wojewddzkich planow zarzadzania
kryzysowego wydawanych w drodze zarzadzenia przez ministra wlasciwego do spraw
wewngtrznych (art. 14 ust. 3 ustawy z.k.), wydawanych starostom przez wojewodg zalecen
do powiatowych planow zarzadzania kryzysowego (art. 14 ust. 2 pkt 2 lit. a ustawy z.k.),
wydawanych organom gminy przez starost¢ zalecen do gminnych plandéw zarzadzania
kryzysowego (art. 17 ust. 2 pkt 2 lit. ¢ ustawy z.k.). Dzigki wskazanym dokumentom
wyjsciowym organy zarzadzania kryzysowego maja mozliwo$¢ wplywania na zawartos¢
planow sporzadzanych na nizszym szczeblu, a to powinno zapewni¢ spOjnosé
poszczegolnych plandw oraz ujednolicenie celow dzialania i zasobow, ktore stuza do ich
osiagniecia. Wskazuje sig, ze sity i $rodki przewidziane w planie na wyzszym poziomie
maja stanowi¢ uzupeknienie zasobow przewidzianych w planach na nizszym szczeblu. Z
kolei cele dziatania wskazane na szczeblu nizszym nie moga by¢ sprzeczne z celami
ujetymi w planie wyzszego szczebla (zob. szerzej: W. Skomra, Zarzqdzanie kryzysowe
— praktyczny przewodnik po nowelizacji ustawy, Warszawa 2010, s. 78-80).

3.5. Zgodnie z art. 5a ust. 3 ustawy z.k. raport jest dokumentem zawierajacym: 1)
wskazanie najwazniejszych zagrozen przez stworzenie mapy ryzyka, 2) okreslenie celow
strategicznych, 3) okre$lenie priorytetéw w reagowaniu na okreslone zagrozenia, 4)
wskazanie sit 1 $rodkdw niezbednych do osiagnigcia celow strategicznych, 5)
programowanie zadan w zakresie poprawy bezpieczenstwa przez uwzglednienie
regionalnych i lokalnych inicjatyw, 6) wnioski zawierajace hierarchicznie uporzadkowana
listg przedsigwzigc¢ niezbgdnych do osiagnigcia celow strategicznych.

Raport definiuje zatem zagrozenia (mapa ryzyka) oraz przedstawia metody ich
eliminacji. Zgodnie z art. 3 pkt 10 ustawy z.k. mapa ryzyka to mapa lub opis
przedstawiajacy potencjalnie negatywne skutki oddziatywania zagrozenia na ludzi,
srodowisko, mienie i infrastrukturg. § 4 pkt 2-6 rozporzadzenia o raporcie wskazuje, na
czym polega okreslenie metod eliminacji zdefiniowanych wcze$niej zagrozen.

Zgodnie z § 5 ust. 1 rozporzadzenia o raporcie, mapg ryzyka przedstawia si¢ w
formie mapy topograficznej, tabeli opisujacej parametry zagrozen oraz ich prognozowane
skutki oraz — jezeli charakter zagrozenia uniemozliwia przedstawienie informacji w formie
mapy topograficznej lub tabeli — w formie opisowe;.

Obecnie obowiazuje raport przyjety uchwala Rady Ministréw nr 108/2011 z 24
czerwca 2011 r. (niepublikowana).

3.6. Analiza art. 5a ust. 3 ustawy z.k. okreslajacego zawartos¢ raportu prowadzi
do wniosku, ze jest to dokument o ztoZonej 1 niejednolitej strukturze. Sa w nim zawarte
elementy opisowe, diagnostyczne 1 planistyczne. Wiaze si¢ to ze wskazanym
przeznaczeniem raportu jako materialu wykorzystywanego przy sporzadzaniu plandow
zarzadzania kryzysowego roéznych szczebli.

Raport jest dokumentem, ktory ma by¢ na biezaco aktualizowany. Wynika to ze
specyfiki materii, ktorej dotyczy; konieczne jest uwzglednianie i planowanie dziatan w
zwiazku z zagrozeniami, ktore moga wystapi¢ w przysztosci. Zgodnie z § 9 ust. 3 1 4
rozporzadzenia o raporcie dyrektor RCB dokonuje systematycznej aktualizacji raportu oraz
jest zobowiazany przedtozy¢ raport Radzie Ministrow raz na dwa lata wraz z informacja o
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dokonanych zmianach.

Na podstawie cech raportu, jakie mozna ustali¢ po analizie ustawy i
rozporzadzenia, mozna stwierdzi¢, ze raport nie zawiera norm o charakterze generalnym i
abstrakcyjnym. Nie mozna tez méwic o jego mocy wiazacej w takim samym sensie, jak ma
to miejsce w przypadku norm prawnych.

3.7. Zaskarzony przez wnioskodawce przepis okresla role ,,kierunkow dziatania
wynikajacych z wnioskéw z Raportu”. Jak wynika z zaskarzonego przepisu, owe kierunki
dziatania stanowia ,,element Krajowego Planu Zarzadzania Kryzysowego”. Potwierdza to
takze art. 5a ust. 1 ustawy z.k., stosownie do ktérego raport jest sporzadzany ,,na potrzeby
Krajowego Planu Zarzadzania Kryzysowego”. ,,Kierunki dziatania” wynikaja po czesci z
wszystkich elementéw raportu, jednak przede wszystkim z okreslonych w art. 5a ust. 3 pkt
6 ,,wnioskdw zawierajacych hierarchicznie uporzadkowana liste¢ przedsigwzigé
niezbgdnych do osiagnigcia celéw strategicznych”.

Zarzuty wnioskodawcy dotycza tego, ze wedlug art. 5a ust. 5 ustawy z.k., kierunki
dzialania wynikajace z wnioskdw z raportu sa uwzgledniane w planach zarzadzania
kryzysowego, w tym takze w planach powiatowych i gminnych, opracowywanych przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ,,uwzgledniania”
kierunkow dziatania raportu w planach zarzadzania kryzysowego na nizszych szczeblach
nie mozna poréwnywaé z wigzaniem normami prawnymi zawartymi w aktach
normatywnych. Owo uwzglednianie oznacza zachowanie zgodnosci tresci planow réznych
szczebli. Jak trafnie zauwazono w pismach Sejmu oraz Prokuratora Generalnego,
powiazania migdzy planami nie tylko przebiegaja ,,z gory w dol”, ale takze ,,z dotu w
gorg”. Zgodnie bowiem z treScig art. 5a ust. 3 pkt 5 ustawy z.k. raport zawiera
programowanie zadan w zakresie poprawy bezpieczenstwa przez uwzglednianie
regionalnych 1 lokalnych inicjatyw. Z pisma zastgpcy dyrektora RCB wynika, ze kierunki
dziatania wynikajace z raportu nie sa w praktyce traktowane jako prawnie wiazace dla
organow gmin i powiatow, tak jak ma to miejsce w odniesieniu do aktéw normatywnych.

3.8. Poza pojgciem zZrodet prawa wewngtrznego znajduja sig réznego rodzaju akty
pozbawione cech normatywnosci, takie jak instrukcje, apele, opinie, a takze akty niebedace
zrodlem klasycznych norm prawnych. Chodzi tu o plany, strategie, programy, koncepcje,
zatozenia, studia, raporty, analizy oceny i inne zblizone formy dziatania administracji
publicznej, ktore sa przewidziane w wielu aktach prawnych. Zadaniem aktéw tego rodzaju
jest koordynacja dziatan, wspotdziatanie, wspieranie i aktywizowanie réznych podmiotow.
Podkresla sig, ze plany i inne zblizone formy dziatania administracji przyjmowane sa w
réznych trybach i moga mie¢ rozny charakter prawny. Moga by¢ uznawane za czynnosci
prawne albo za czynno$ci faktyczne; w tym drugim przypadku petlnia jedynie role
pomocnicza, zawieraja wskazowki co do rodzaju i kierunku dziatania (zob. szerzej: Z.
Duniewska, M. Gorski, B. Jaworska-Dgbska, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Plany,
strategie, programy i inne zblizone formy prawne dziatania administracji, [w:] Podmioty
administracji publicznej i prawne formy ich dziatania, Torun 2005, s. 143-147).

W ocenie Trybunalu, interpretacja przepisow ustawy okreslajacych tre$¢ raportu
prowadzi do wniosku, Zze dokument ten nie zawiera norm prawnych o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym. Forma, w jakiej ujeta jest tres¢ raportu wynikajaca z § 5
rozporzadzenia o raporcie: mapy, tabele, jedynie subsydiarnie forma opisowa, takze
przemawia za brakiem normatywnego charakteru tego dokumentu. Nalezy uznaé, ze
uchwata Rady Ministréw dotyczaca raportu nie jest aktem normatywnym, a tym samym
nie stanowi zrédta prawa wewngtrznego. Dokument ten nie moze zatem podlega¢ kontroli
zgodnosci z art. 93 ust. 1 Konstytucji.
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Z tej przyczyny Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 5a ust. 5 w zwiazku z art.
5a ust. 4 ustawy z.k. nie jest niezgodny z art. 93 ust. 1 Konstytucji.

4. Ocena zgodnosci art. 5b ust. 2 pkt 3 w zwiazku z art. 5b ust. 2 ustawy z.k. z art.
93 ust. 1 Konstytucji.

4.1. Zaskarzone przepisy dotycza Narodowego Programu Ochrony Infrastruktury
Krytycznej. Jest to kolejny dokument sporzadzany na podstawie ustawy z.k., obok planow
zarzadzania kryzysowego oraz raportu.

Zgodnie z kwestionowanym art. 5b ust. 2 pkt 3 ustawy z.k., program okres$la m.in.
»szczegdtowe kryteria pozwalajace wyodrebni¢ obiekty, instalacje, urzadzenia i ushugi
wchodzace w sklad systemow infrastruktury krytycznej, biorac pod uwagg ich znaczenie
dla funkcjonowania panstwa i zaspokojenia potrzeb obywateli”.

Ponadto, stosownie do art. 5b ust. 2 ustawy z.k., program okresla: 1) narodowe
priorytety, cele, wymagania oraz standardy, sluzace zapewnieniu sprawnego
funkcjonowania infrastruktury krytycznej; 2) ministréw kierujacych dziatami administracji
rzadowej i kierownikow urzedéw centralnych odpowiedzialnych za systemy infrastruktury
krytycznej. Art. 5b ust. 2 pkt 1 1 2 ustawy z.k. nie zostaly jednak zaskarzone.

Zarzut wnioskodawcy dotyczy formy prawnej, w jakiej przyjmowany jest
program. Art. 5b ust. 1 ustawy z.k. stanowi, zZe jest on przyjmowany przez Rad¢ Ministrow
w drodze uchwaty, czyli — zdaniem wnioskodawcy — zrodta prawa wewngtrznego, a nie
aktu prawa powszechnie obowiazujacego. Wnioskodawca dostrzega, ze wprawdzie
program nie dotyczy bezposrednio obowiazkéw wlascicieli i posiadaczy obiektow,
instalacji 1 urzadzen wchodzacych w sktad infrastruktury krytycznej (dalej tez: operatorzy
infrastruktury krytycznej). Okresla jednak szczegdétowe kryteria pozwalajace na
wyodrebnienie obiektow, instalacji, urzadzen i1 ustug wchodzacych w skiad systemow
infrastruktury krytycznej, a to wiaze si¢ z nakladaniem na ich wlascicieli i posiadaczy
okreslonych w ustawie obowiazkow.

Przed przeprowadzeniem oceny kwestionowanych przepisow z art. 93 ust. 1
Konstytucji nalezy ustalié, jaki charakter prawny ma uchwata Rady Ministrow o przyjeciu
Narodowego Programu Ochrony Infrastruktury Krytycznej. Nalezy przy tym zauwazyc¢, ze
do dnia wydania wyroku w niniejszej sprawie Rada Ministrow nie przyjela uchwaty
dotyczacej programu. Wobec tego, badanie zgodnosci z Konstytucja zaskarzonego
przepisu ustawy z.k. nie moze uwzglednia¢ sposobu jego interpretacji i zastosowania w
praktyce. Jak wskazano powyzej, nadanie danemu aktowi formy uchwalty Rady Ministréw
nie przesadza jeszcze o tym, ze jest to wewngtrzny akt normatywny (zob. czg$¢ III, punkt
3.1-3.2 uzasadnienia).

4.2. Stosownie do art. 5b ust. 1 ustawy z.k. celem programu jest stworzenie
warunkoéw do poprawy bezpieczenstwa infrastruktury krytycznej. Program przygotowuje
dyrektor RCB we wspolpracy z ministrami i kierownikami urzedéw centralnych
odpowiedzialnymi za systemy kluczowe dla bezpieczenstwa panstwa i jego obywateli oraz
stuzace zapewnieniu sprawnego funkcjonowania organdéw administracji publicznej, a takze
instytucji i przedsigbiorcow (art. 5b ust. 3 w zwiazku z art. 3 pkt 2 ustawy z.k.).

Adresatami obowiazkoéw, wynikajacych z uchwaty Rady Ministrow w sprawie
programu w czg$ci dotyczacych szczegdlowych kryteriow sa dyrektor RCB i1 ministrowie
odpowiedzialni za systemy infrastruktury krytycznej oraz wlasciwi w sprawach
bezpieczenstwa narodowego. Jak juz wskazano, dyrektor RCB na podstawie wskazanych
kryteriow, we wspolpracy z tymi ministrami, sporzadza wykaz obiektéw instalacji,
urzadzen i uslug wchodzacych w sktad systemow infrastruktury krytycznej z podziatem na
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systemy (art. 5b ust. 7 pkt 1 ustawy z.k.).

4.3. Program jest elementem procesu prowadzacego do wytaniania konkretnych
obiektow, instalacji 1 urzadzen wchodzacych w sklad infrastruktury krytycznej. Po
przeanalizowaniu przepisOw ustawy mozna zauwazy¢, ze proces ten jest kilkuetapowy i
polega na stopniowym uszczegOlowianiu pojgcia infrastruktury krytycznej oraz
wyodrebnianiu obiektow, instalacji 1 urzadzen.

Pierwszym etapem jest samo wprowadzenie w ustawie pojgcia infrastruktury
krytycznej 1 podania jej definicji ustawowej. Zgodnie z art. 3 pkt 2 ustawy z.k.
infrastruktura krytyczna to ,,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 organdéw administracji publicznej, a takze instytucji i przedsigbiorcow”.
Infrastruktura krytyczna obejmuje systemy: a) zaopatrzenia w energig¢, surowce
energetyczne 1 paliwa; b) tacznos$ci; c¢) sieci teleinformatycznych; d) finansowe; e)
zaopatrzenia w zywnoS$¢; f) zaopatrzenia w wodg; g) ochrony zdrowia; h) transportowe; 1)
ratownicze; j) zapewniajace ciaglo$§¢ dziatania administracji publicznej; k) produkcji
sktadowania, przechowywania i stosowania substancji chemicznych i promieniotworczych,
w tym rurociagi substancji niebezpiecznych.

Drugim etapem jest przygotowanie i przyjecie programu, okreslajacego m.in.
szczegotowe kryteria pozwalajace wyodrebni¢ obiekty, instalacje, urzadzenia i ushugi
wchodzace w sktad systemow infrastruktury krytycznej, bedace przedmiotem zarzutu
wnioskodawcy (art. 5b ust. 1-4 ustawy z.k.).

Pozniejszym etapem jest sporzadzenie na podstawie szczegdtowych kryteriow
okreslonych w raporcie jednolitego wykazu obiektow, instalacji, urzadzen i ustug
wchodzacych w sklad infrastruktury krytycznej z podziatem na systemy (art. 5b ust. 7 pkt
1 ustawy z.k.). Zgodnie z art. 5b ust. 7 pkt 1 ustawy z.k. dyrektor RCB we wspdlpracy z
odpowiednimi ministrami odpowiedzialnymi za systemy sporzadza na podstawie
szczegotowych kryteridw, okreslonych w programie, jednolity wykaz obiektow, instalacji,
urzadzen i ushug wchodzacych w sklad infrastruktury krytycznej z podzialem na systemy.
Wykaz podlega aktualizacji. Przeprowadza ja dyrektor RCB z wtasnej inicjatywy albo na
wniosek wilasciwego ministra lub kierownika urzedu centralnego odpowiedzialnego za
dany system, wojewody lub operatora infrastruktury krytycznej (§ 11 ust. 1 1 2
rozporzadzenia z dnia 30 kwietnia 2012 r. w sprawie Narodowego Programu Ochrony
Infrastruktury Krytycznej, Dz. U. Nr 83, poz. 541; dalej: rozporzadzenie o programie).

Wreszcie, ostatnim etapem jest poinformowanie wilascicieli, posiadaczy
samoistnych i zaleznych o ujeciu w wykazie, o ktorym mowa wyzej, obiektow, instalacji
lub urzadzen (art. 5b ust. 7 pkt 4 ustawy z.k.). Norma zawarta w tym ostatnim przepisie
jest przedmiotem osobnego zarzutu wnioskodawcy (por. czgs$¢ III, punkt 5 uzasadnienia).
Zgodnie z § 10 rozporzadzenia o programie w terminie 6 tygodni od dnia zatwierdzenia
programu dyrektor RCB opracowuje wyciagi z wykazu dla ministréw 1 kierownikéw
urzedow centralnych odpowiedzialnych za systemy infrastruktury krytycznej oraz
wojewodow (w zakresie infrastruktury krytycznej znajdujacej si¢ na terenie wojewodztw),
a takze informuje na pi$mie operatoréw infrastruktury krytycznej o ujeciu w wykazie
obiektoéw, instalacji, urzadzen i ustug wchodzacych w sktad infrastruktury krytyczne;j.

4.4. Analiza art. 5b ust. 2 ustawy z.k. prowadzi do wniosku, ze program jest
dokumentem o ztozonej i niejednolitej strukturze.

Whioskodawca zakwestionowat przepis dotyczacy programu w czg$ci zwiazanej z
okreslaniem szczegdtowych kryteriow, na podstawie ktorych sporzadzany jest wykaz
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elementéw infrastruktury krytycznej. Trybunatl Konstytucyjny podziela poglad zastepcy
dyrektora RCB, zZe szczegotowe kryteria stanowia jedynie narzadzie pomocnicze do
identyfikacji elementow infrastruktury krytycznej. RCB przyjmuje okreslona metodyke
pracy wyodrgbniania infrastruktury krytycznej mieszczaca si¢ w ramach wyznaczonych
przez ustawe z.k. oraz rozporzadzenie o programie (por. § 4-6 rozporzadzenia o
programie). Zastgpca dyrektora RCB wskazal, ze umieszczenie kryteriow identyfikacji
infrastruktury krytycznej w uchwale o przyjeciu programu ma charakter informacyjny.
Samo przygotowanie 1 wykorzystanie kryteriow stanowi czynno$¢ techniczna
umozliwiajaca sporzadzenie jednolitego wykazu obiektow, instalacji, urzadzen i ushug
wchodzacych w sktad infrastruktury krytyczne;.

Program nie jest ustalony na stale, ale ma by¢ aktualizowany, co wynika z
charakteru infrastruktury krytycznej i zmian zachodzacych w tym obszarze. Zgodnie z art.
5b ust. 5 ustawy z.k., aktualizacje programu przeprowadza si¢ nie rzadziej niz raz na dwa
lata. Z kolei § 9 ust. 1 rozporzadzenia o programie stanowi, ze aktualizacja programu jest
dokonywana w zaleznos$ci od potrzeb z wlasnej inicjatywy dyrektora Centrum lub na
uzasadniony wniosek uczestnika programu.

Na podstawie cech programu ustalonych w toku analizy tresci ustawy z.k. i
rozporzadzenia o programie oraz potwierdzonych w piSmie zastgpcy dyrektora RCB, ktory
jest odpowiedzialny za przygotowanie projektu programu, nalezy uznaé, ze program w
czgsci dotyczacej szczegOlowych kryteriow nie musi zawiera¢ norm o charakterze
generalnym 1 abstrakcyjnym. To znaczy, ze uchwala Rady Ministrow o przyjeciu
programu nie bgdzie wowczas aktem normatywnym, a tym samym nie bedzie stanowic
zrédta prawa wewngtrznego w rozumieniu art. 93 ust. 1 Konstytucji.

Biorac pod uwage powyzsze okolicznosci, Trybunal Konstytucyjny orzekt, ze art.
5b ust. 2 pkt 3 w zwiazku z art. 5b ust. 1 ustawy z.k. nie jest niezgodny z art. 93 ust. 1
Konstytucji.

5. Ocena zgodnoSci art. 5b ust. 7 pkt 4 ustawy z.k. z art. 22, art. 31 ust. 3, art. 64,
art. 77 ust. 2 1 art. 78 Konstytucji.

5.1. Zgodnie z zaskarzonym art. Sb ust. 7 pkt 4 ustawy z.k. dyrektor RCB
»informuje o ujeciu w wykazie, o ktorym mowa w pkt 1, obiektéw, instalacji lub urzadzen
— ich wlascicieli, posiadaczy samoistnych i zaleznych”. Zdaniem wnioskodawcy, przyjete
rozwigzanie nie zapewnia dostatecznej ochrony ich praw i narusza art. 22, art. 31 ust. 3,
art. 64, art. 77 ust. 2 1 art. 78 Konstytucji.

5.2. Art. 22 Konstytucji — uzupetniajac tres¢ art. 20 Konstytucji — proklamuje
konstytucyjna wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej. Wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej jest
publicznym prawem podmiotowym polegajacym na swobodzie podmiotu prywatnego
podjecia oraz wykonywania dziatalno$ci, ktorej zasadniczym celem jest osiagnigcie zysku.
Stanowiacy wzorzec kontroli w niniejszej sprawie art. 22 Konstytucji dotyczy kwestii
dopuszczalno$ci ograniczenia tej wolnosci. Przepis ten formutuje dwojakiego rodzaju
przestanki wprowadzenia ograniczen wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej. W ptaszczyznie
materialnej wymaga, aby ograniczenia te znajdywaly uzasadnienie w ,,waznym interesie
publicznym”, za§ w ptaszczyznie formalnej, aby byly wprowadzone w drodze ustawy.

5.3 Wnioskodawca wskazat jako wzorzec kontroli réwniez art. 64 Konstytucji.
Przepis ten sktada si¢ z trzech ustgpow, w ktoérych wyrazone zostaty réozne normy prawne.
Zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego podstawowa tresé
art. 64 ust. 1 Konstytucji stanowi proklamowanie prawa kazdego do wiasnosci, innych
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praw majatkowych 1 prawa dziedziczenia, co stanowi rozwinigcie i1 uszczegotowienie
ogo6lnej zasady ochrony wtasnosci wyrazonej w art. 21 ust. 1 Konstytucji. Z kolei art. 64
ust. 2 Konstytucji formutuje zasadg, ze wskazane prawa podlegaja rownej dla wszystkich
ochronie prawnej. Natomiast art. 64 ust. 3 Konstytucji okres$la granice i przestanki
ograniczenia prawa wlasnosci, wskazujac, ze wlasno$§¢ moze by¢ ograniczona tylko w
drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza istoty prawa wtasnosci.

Whnioskodawca nie sprecyzowal, ktory ustep art. 64 Konstytucji ma, jego
zdaniem, shuzy¢ jako wzorzec kontroli. Z uzasadnienia wynika, Zze wnioskodawca nie
kwestionuje samego ograniczenia wlasnosci lub innych praw majatkowych ani
dopuszczalno$ci wprowadzania szczegdlnych obowiazkow dla wilascicieli 1 posiadaczy
obiektow, instalacji i urzadzen uznanych za elementy infrastruktury krytyczne;j.

Z uzasadnienia wniosku wynika, ze Prezydent zarzuca ograniczenie prawa
wlasnosci i innych praw majatkowych w niewlasciwej formie. Jest to zatem zarzut
niezgodno$ci z wymaganiem ustawowego ograniczania prawa wlasnos$ci, proklamowanego
w art. 64 ust. 3 Konstytucji.

Ze wzgledu na brak uzasadnienia zarzutu naruszenia przez zaskarzony przepis art.
64 ust. 1 Konstytucji, Trybunal postanowit umorzy¢ postepowanie w tym zakresie.

5.4. Wnioskodawca wskazal réwniez art. 31 ust. 3 Konstytucji jako wzorzec
kontroli w ramach omawianego obecnie zarzutu. Z uzasadnienia wniosku wynika, ze
przepis ten zostat powolany w kontekscie wolno$ci i praw wynikajacych z art. 22 oraz art.
64 Konstytucji.

Art. 31 ust. 3 Konstytucji formutuje ogdlnie ujete przestanki dopuszczalnosci
ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych praw i1 wolnosci. W plaszczyznie formalne;j
przepis ten wymaga, aby ograniczenia te byly ustanawiane ,,tylko w ustawie”, za§ w
ptaszczyznie materialnej dopuszcza tylko takie ograniczenia, ktore nie naruszaja istoty
okreslonej wolnosci lub prawa podmiotowego, i to tylko wtedy, gdy sa one konieczne w
demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia, moralnosci publicznej albo wolnosci 1 praw innych osob.

W orzecznictwie przyjmuje sig, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji formutuje ogdlna
zasade proporcjonalnosci ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci (zob. wyrok z 30
pazdziernika 2006 r., sygn. P 10/06, OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 128). Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, normg zawarta w powolanym przepisie nalezy stosowa¢ kumulatywnie z
normami zamieszczonymi w przepisach dotyczacych poszczegdlnych wolnosci 1 praw,
ktore rowniez przewiduja proporcjonalne ograniczenia tych wolnosci i praw, czyli art. 22 1
art. 64 ust. 3 Konstytucji (zob. wyrok z 5 kwietnia 2011 r., sygn. P 26/09, OTK ZU nr
3/A/2011, poz. 18).

5.5. Kolejnymi wzorcami kontroli przywotanymi przez wnioskodawce sa art. 77
ust. 2 oraz art. 78 Konstytucji. Art. 77 ust. 2 Konstytucji stanowi, ze ustawa nie moze
nikomu zamyka¢ drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnos$ci i praw. Przepis ten ma
zatem charakter formalnej gwarancji ochrony wolnosci i praw konstytucyjnych. Zgodnie z
trescia art. 78 Konstytucji, kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji
wydanych w pierwszej instancji. Jednoczes$nie przepis ten stanowi, ze ustawa okresla
wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania. W orzecznictwie Trybunatu wskazuje sig, ze
norma wyrazona w art. 78 Konstytucji dotyczy zaréwno postgpowania sadowego jak 1
postgpowania administracyjnego. Nie ma ona jednak charakteru bezwzglednego i
dopuszcza wprowadzenie wyjatkow przez ustawodawcg. Ustawodawca nie ma jednak
pelnej swobody tworzenia takich wyjatkow. Odstepstwo od zasady wynikajacej z art. 78
Konstytucji powinno by¢ podyktowane szczegdlnymi okoliczno$ciami, ktére stanowityby
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uzasadnienie pozbawienia strony postepowania $rodka odwotawczego (zob. wyrok z 12
czerwca 2002 r., sygn. P 13/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 42).

5.6. Zarzut naruszenia praw i wolno$ci wynikajacych z art. 22, art. 31 ust. 3 oraz
art. 64 ust. 3 Konstytucji jest zwigzany z niedookresleniem w ustawie formy prawnej, w
jakiej nastgpuje wyodrgbnienie elementéw infrastruktury krytycznej. Zdaniem
wnioskodawcy, przyjete rozwiazanie polegajace na tym, ze wilasciciele i posiadacze sa
informowani o ujgciu w wykazie ich mienia nie zapewnia dostatecznej ochrony ich praw i
powinno zosta¢ zastapione obowiazkiem wydania decyzji administracyjne;j.
Zakwestionowana regulacja — w ocenie wnioskodawcy — narusza wymaganie
wprowadzania ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych praw jedynie w drodze
ustawy. Wnioskodawca nie zarzuca natomiast nieproporcjonalnego ograniczenia praw i
wolnosci wlascicieli i posiadaczy obiektow, instalacji i urzadzen uznanych za elementy
infrastruktury krytyczne;j.

Zarzut naruszenia art. 77 ust. 2 oraz art. 78 Konstytucji zwiazany jest natomiast z
brakiem ustanowienia S$rodkow zaskarzenia, ktére umozliwialyby wlascicielom 1
posiadaczom zakwestionowanie wtaczenia ich mienia do infrastruktury krytyczne;j.

5.7. Aby oceni¢ zasadno$¢ przedstawionego zarzutu, niezbe¢dne jest ustalenie, w
jaki sposéb zostata ustalona sytuacja prawna wiascicieli i posiadaczy obiektow, instalacji i
urzadzen uznanych za elementy infrastruktury krytycznej. Sytuacja ta zostala
uksztaltowana przez ustawowe okreSlenie pojecia infrastruktury krytycznej 1 jej
przedmiotu (art. 3 pkt 2 ustawy z.k.), a takze przez unormowana w ustawie procedurg
konkretyzacji zakresu tej infrastruktury.

Ponadto na podmiotach prawa, ktorzy sa wilascicielami i posiadaczami obiektow,
instalacji 1 urzadzen uznanych za elementy infrastruktury krytycznej, spoczywaja z mocy
ustawy liczne obowiazki.

Po pierwsze, zgodnie z art. 6 ust. 5 ustawy z.k. podmioty te maja obowiazek
ochrony obiektéw, instalacji i urzadzen polegajacy w szczego6lnosci na przygotowaniu i
wdrazaniu, stosownie do przewidzianych zagrozen, plandow ochrony infrastruktury
krytycznej oraz utrzymywaniu wiasnych systeméw rezerwowych zapewniajacych
bezpieczenstwo 1 podtrzymujacych funkcjonowanie tej infrastruktury do czasu jej pelnego
odtworzenia. Zgodnie z § 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z 30 kwietnia 2010 r. w
sprawie planow ochrony infrastruktury krytycznej (Dz. U. Nr 83, poz. 542; dalej:
rozporzadzenie o planach) plan ma przedstawia¢ m.in.: dane og6lne dotyczace operatora
infrastruktury krytycznej, dane infrastruktury krytycznej dotyczace obiektow, instalacji lub
systemu, charakterystyke zagrozen dla infrastruktury oraz jej powiazan z innymi
elementami infrastruktury krytycznej, charakterystyke zasobéw wiasnych mozliwych do
wykorzystania w celu ochrony infrastruktury krytycznej, warianty dziatania w przypadku
zagrozenia, zasady wspOlpracy z administracja publiczna 1 centrami zarzadzania
kryzysowego.

Po drugie, zgodnie z art. 6 ust. 5a ustawy z.k., operatorzy infrastruktury
krytycznej sa obowiazani wyznaczy¢ osobg odpowiedzialng za utrzymywanie kontaktow z
podmiotami wtasciwymi w zakresie ochrony infrastruktury krytyczne;j.

Po trzecie, szczegolne kompetencje przystuguja ministrowi wiasciwemu do spraw
Skarbu Panstwa w spotkach kapitatlowych lub grupach kapitatlowych prowadzacych
dziatalnos¢ w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw ptynnych, ktérych
mienie zostalo ujawnione w jednolitym wykazie obiektow, instalacji, urzadzen lub ustug
wchodzacych w sktad infrastruktury krytycznej na podstawie ustawy z dnia 18 marca 2010
r. 0 szczegllnych uprawnieniach ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa oraz ich
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wykonywaniu w niektorych spotkach kapitatowych 1lub grupach kapitalowych
prowadzacych dziatalno$¢ w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw
gazowych (Dz. U. Nr 65, poz. 404; dalej: ustawa z 18 marca 2010 r.). Minister moze
wyrazi¢ sprzeciw wobec okreslonych w ustawie uchwat zarzadu spotki.

5.8. Te ustalenia prowadza do wniosku, Ze sytuacja prawna wiascicieli i
posiadaczy obiektow, instalacji 1 urzadzen nalezacych do infrastruktury krytycznej oraz
obowiazki z tym zwiazane zostaty okre§lone w ustawach i rozporzadzeniu. Stosownie do
art. 22, art. 64 ust. 3 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji, ograniczenia wolno$ci 1 praw moga by¢
wprowadzane w drodze ustawy. Wymaganie to zostato speinione.

5.9. Przed rozwazeniem zasadno$ci zarzutu naruszenia art. 77 ust. 2 oraz art. 78
Konstytucji niezbedne jest dokonanie kwalifikacji prawnej czynno$ci polegajacej na
poinformowaniu wiascicieli 1 posiadaczy o ujeciu obiektow, instalacji 1 urzadzen
stanowiacych ich mienie w wykazie infrastruktury krytycznej. Taka kwalifikacja czynnosci
dokonywanej na podstawie zaskarzonego przepisu ma istotne implikacje proceduralne.

Zwazywszy na to, ze obowiazki wlascicieli 1 posiadaczy wynikaja z mocy prawa,
nalezy przyja¢, ze poinformowanie o ujeciu w wykazie jest czynnoscia dotyczaca tych
obowiazkow.

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.; dale;j:
p.p-s.a.) kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne
obejmuje m.in. orzekanie w sprawach skarg na inne niz okre$lone w art. 3 § 2 pkt 1-3
p.p-s.a. akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub
obowiazkow wynikajacych z przepisow prawa. To znaczy, ze podmiot, ktory zostat
poinformowany o ujeciu w wykazie infrastruktury krytycznej obiektu, instalacji lub
urzadzenia stanowiacego jego mienie, moze wnie$¢ skarge do wojewodzkiego sadu
administracyjnego. Niezasadny jest zatem zarzut naruszenia art. 77 ust. 2 Konstytucji.

Whioskodawca kwestionuje rowniez zgodno$¢ art. 5b ust. 7 pkt 4 ustawy z.k. z
art. 78 Konstytucji. Z tresci ustawy z.k. nie wynika mozliwo$¢ zaskarzenia czynno$ci
polegajacej na poinformowaniu o ujgciu w wykazie okreslonego obiektu, instalacji lub
urzadzenia do organu drugiej instancji. Na podstawie § 11 ust. 1 1 2 rozporzadzenia o
programie wiasciciel lub posiadacz ma jedynie mozliwo$¢ wystapienia do dyrektora RCB
o aktualizacj¢ wykazu. Szczegdlny $rodek prawny przewiduje jednak art. 52 § 3 p.p.s.a.,
zgodnie z ktérym jezeli ustawa nie przewiduje srodkéw zaskarzenia w sprawie bedacej
przedmiotem skargi, istnieje mozliwo$¢ wniesienia skargi na akty i czynno$ci, o ktérych
mowa w art. 3 § 2 pkt 4 i 4a p.p.s.a. po uprzednim wezwaniu na piSmie wlasciwego organu
do usunigcia naruszenia prawa. Wlasciciel lub posiadacz ma zatem mozliwo§¢ wezwania
dyrektora RCB do usunigcia naruszenia prawa w zwiazku z ujgciem sktadnika jego mienia
w wykazie.

Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze z uwagi na szczegdlne znaczenie
infrastruktury krytycznej dla bezpieczenstwa panstwa i jego obronno$ci dopuszczalne jest
pozbawienie prawa odwolania wilascicieli 1 posiadaczy obiektow, instalacji 1 urzadzen
ujetych w wykazie. Witadcicielowi i posiadaczowi przystuguje natomiast prawo wezwania
na pismie dyrektora RCB do usunigcia naruszenia prawa.

Z uwagi na powyzsze, Trybunal Konstytucyjny orzekl, ze art. 5b ust. 7 pkt 4
ustawy z.k. jest zgodny z art. 22 i art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz art. art. 77
ust. 2 1 art. 78 Konstytucji.

Z tych wzgledoéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



