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KONIECZNOSC JAKO LEGITYMIZACJA DZIALAN
ORGANOW PANSTWOWYCH W SZWAJCARII

Abstrakt

W Szwajcarii uprawnienia nadzwyczajne organéw panstwowych realizowane

na podstawie konstytucji, a w razie potrzeby bez podstawy konstytucyjnej,

przyjmuja postac prawa koniecznosci (Notrecht), ktore stanowi odpowiednik stanu
nadzwyczajnego w innych panstwach. Konstytucjom Konfederacji Szwajcarskiej

(z 1874 roku i obecnie obowigzujacej konstytucji z 1999 roku) nieznana jest bowiem
instytucja stanu nadzwyczajnego w takim ksztatcie, jaka wystepuje w innych
panstwach europejskich. Wynika to gtéwnie z faktu, ze w dziewietnastowiecznej
Szwaijcarii nie przyjat sie stan oblezenia, wywodzacy sie z okresu rewolucji francuskiej.
Zagrozenia zwigzane z wybuchem pierwszej i drugiej wojny Swiatowe] przyczynity sie
do wypracowania koncepcji koniecznosci, ktéra ma legitymizowaé dziatania organéw
panstwowych (zwtaszcza Rady Federalnej) w warunkach uzasadniajgcych w innych
panstwach wprowadzenie stanu nadzwyczajnego. Dwukrotnie (w 1914 i 1939 roku) Rada
Federalna otrzymata od Zgromadzenia Federalnego upowaznienie do podejmowania
wszelkich koniecznych srodkéw, réwniez o charakterze ustawodawczym, w celu
zapewnienia bezpieczenstwa panstwa (Vollmachtenregime).

Krytyka tego stanu rzeczy przyczynita sie do ulepszenia konstrukcji ustawodawstwa
pilnego, dzieki ktéremu parlament moze podejmowac w razie potrzeby szybkie dziatania
legislacyjne. Ustawodawstwo pilne znane byto juz w pierwotnej wersji konstytucji

z 1874 roku, niemniej dopiero w roku 1949 nadano mu postac, ktéra zostata przejeta
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w konstytucji z 1999 roku. Rada Federalna zostata ponadto upowazniona w obecnie
obowiazujacej konstytucji do wydawania rozporzadzen nadzwyczajnych.

Stowa kluczowe: konstytucja Szwajcarii, prawo koniecznosci, Rada Federalna,
Zgromadzenie Federalne, stan nadzwyczajny

NECESSITY AS A LEGITIMISATION
OF THE ACTIONS OF STATE BODIES IN SWITZERLAND

Abstract

In Switzerland extraordinary powers exercised on the basis of the constitution, and,

if necessary, without a constitutional basis, have taken the form of the law of necessity
(Notrecht), which is the equivalent of the state of emergency in other countries.

The constitutions of the Swiss Confederation (from 1874 and the currently applicable
constitution of 1999) are unknown to the institution of the state of emergency in the
form that occurs in other European countries. This is mainly due to the fact that in the
nineteenth-century Switzerland, the state of siege, which originated from the period

of the French Revolution, was not adopted. The threats related to the outbreak of World
War I and Il contributed to the development of the concept of necessity, which is to
legitimise the actions of state bodies (especially the Federal Council) in conditions that
justify the introduction of a state of emergency in other countries. On two occasions

(in 1914 and 1939) the Federal Council received authorisation from the Federal Assembly
to take all the necessary measures, including legislative measures, in order to ensure
state security (Vollmachtenregime).

Criticism of this state of affairs contributed to the improvement of the design of urgent
legislation, which enables the parliament to take rapid legislative action if necessary.
Urgent legislation was already known in the original version of the constitution of 1874,
but it was not until 1949 that it was given the form that was adopted in the constitution
of 1999. The Federal Council was also authorised in the current constitution to issue
emergency regulations.

Key words: Swiss constitution, law of necessity, Federal Council, Federal Assembly, state
of emergency

1. Uwagi wstepne

Wraz z poczatkami konstytucjonalizacji ustrojow panstwowych na przetomie XVIlI
i XIX wieku w wiekszosci panstw europejskich wyksztatcita sie instytucja stanu
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nadzwyczajnego, ktorej istota jest okreslenie sposobu funkcjonowania panstwa

w warunkach zagrozenia. Najistotniejsze znaczenie w tym procesie przypisac

nalezy stanowi oblezenia, ktory wyksztatcit sie w drodze praktyki ustrojowej (rychto
zaaprobowanej w drodze odpowiedniej regulacji ustawowej, a pézniej rowniez

i konstytucyjnej) w rewolucyjnej Francji. Zrodzit sie w ten sposdb republikanski model
stanu nadzwyczajnego, ktory byt stosowany w ciggu kolejnych dziesiecioleci az

do czaséw wspodtczesnych. Rowniez znad Sekwany pochodzi alternatywny model stanu
nadzwyczajnego, wzorowany na Karcie Konstytucyjnej Ludwika XVIII (1814) i z tego
tytutu okreélany jako model monarchiczny’.

Od tego czasu rozpoczat sie w wiekszosci panstw europejskich proces recepgji
francuskich wzorcdw ustrojowych okreslajacych sposob funkcjonowania panstwa

w okresie szczegblnych zagrozen (zwtaszcza wojny lub rewolucji). Wyjatkiem stata sie
Szwajcaria. Nalezy ona nadal do grupy tych panstw, ktorych konstytucje nie przewiduja
expressis verbis instytucji stanu nadzwyczajnego. Konfederacja Szwajcarska rzadzi sie,
jak wiadomo, swoimi specyficznymi rozwigzaniami ustrojowymi. Sa one zwigzane

nie tylko z niespotykanym nigdzie indziej systemem rzgdow, lecz takze okresleniem
sposobu funkcjonowania panstwa w warunkach zagrozenia. Promieniujacy

na wspdtczesne rozwigzania konstytucyjne? brak regulacji stanu nadzwyczajnego

w dziewietnastowiecznych konstytucjach Konfederacji Szwajcarskiej® zrodzit w praktyce
ustrojowej potrzebe odwotania sie do koncepcji koniecznosci, rozumianej najczesciej
jako prawo koniecznosci (Notrecht). W ten sposob zostat wypracowany model
pozakonstytucyjnego stanu nadzwyczajnego, ktérego praktyczne zastosowanie miato
szczegblnie istotne znaczenie w czasach pierwszej i drugiej wojny Swiatowe;.

W przypadku braku odpowiedniej regulacji konstytucyjnej koncepcja prawa
koniecznosci ma legitymizowad dziatania organéw panstwowych (w szczegdlnosci
Zgromadzenia Federalnego i Rady Federalnej) w warunkach zagrozenia®. Podnie$¢

1
2

Zob. K. Prokop, Modele stanu nadzwyczajnego, Biatystok 2012, s. 151-153 i 216-219.
Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999 (Stand

am 3. Marz 2024), AS 1999 2556, https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/de (dostep:
14.01.2025); Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej z dnia 18 kwietnia 1999 r.,
ttum. i wstep Z. Czeszejko-Sochacki, Warszawa 2000.

Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 29. Mai 1874;
Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft, vom 12. Herbstmonat 1848.
Nadzwyczajne uprawnienia realizowane przez organy wtadzy publicznej przewidziane sa
takze na szczeblu kantondéw (np. konstytucja kantonu Turgowia z 1987 roku, konstytucja
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przy tym nalezy, ze w przypadku Szwajcarii koncepcja prawa koniecznosci jest duzo
bardziej ztozona niz w przypadku innych panstw. Obejmuje bowiem nie tylko kwestie
legitymizacji dziatan organéw panstwowych bez odpowiedniej podstawy prawnej,
lecz takze kompetencje Zgromadzenia Federalnego i Rady Federalnej przewidziane
w konstytucji i realizowane w okolicznosciach, ktére w przypadku innych panstw
uzasadniajg wprowadzenie stanu nadzwyczajnego.

2. Istota prawa koniecznosci

Termin ,prawo koniecznos$ci” uzywany jest na okreslenie srodkdw podejmowanych
przez wtadze panstwowe poza granicami normalnie obowigzujacego porzadku
konstytucyjnego. Najogélniej rzecz ujmujac, istota prawa koniecznosci zaktada, ze byt
panstwa i zycie obywateli moga by¢ zagrozone wskutek wystgpienia nadzwyczajnych
zagrozen, takich jak wojna, zamieszki czy kleska zywiotowa. Dlatego tez dopusci¢
nalezy mozliwo$¢ zastosowania przez wtadze publiczne szczegdlnych srodkéw ochrony
panstwa i ludnosci. Zrédto zagrozenia nie ma znaczenia: moze mie¢ charakter zaréwno
zewnetrzny, jak i wewnetrzny. Warunkiem zastosowania Srodkow nadzwyczajnych jest
bezpoérednie zagrozenie zdarzeniami godzacymi w byt paristwa lub zycie ludzi®.

Mimo ze koncepcja prawa koniecznosci nie jest obca doswiadczeniom ustrojowym
innych panstw demokratycznych, w przypadku Szwajcarii cechuje sie wysoka
oryginalnoscia. Wynika ona w duzej mierze z faktu, ze w XIX wieku Szwajcaria odrzucita
francuska koncepcje stanu oblezenia®. Tym samym nie przyjeto wywodzacego sie

z tradycji republikanskiej modelu stanu nadzwyczajnego. Nie do przyjecia z kolei byt
tez typ uprawnien nadzwyczajnych gtowy panstwa, jako ze wywodzit sie on z tradyc;ji
monarchicznej. Trzeba tez zauwazyc, ze poszukiwanie odpowiedzi na pytanie o sposob

kantonu Glarus z 1988 roku). Zob. M. Wilhelm, Kantonales Notrecht: Bewdhrungsprobe
bestanden?, [w:] Recht in der Krise, red. |. Lehner [et al.], Zlrich 2022, s. 181-201; por. C. Kull,
Das kantonale Notrecht und seine Stellung im schweizerischen Rechtssystem, Ziirich 1980,

s. 145 i nast.

Por. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji
RP, Krakow 1999, s. 192-193.

Poczynione w XIX wieku akty wprowadzenia stanu nadzwyczajnego (stanu oblezenia)

przez rzady kantonalne zostaty uznane za nielegalne (zob. H.A. Konn, Prawa wyjgtkowe,
Warszawa 1909, s. 2-3).
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funkcjonowania panstwa w warunkach szczegdlnych zagrozen dziewietnastowiecznemu
ustrojodawcy szwajcarskiemu nie spedzato specjalnie snu z powiek. Pod tym

wzgledem pierwsze konstytucje Konfederacji Szwajcarii hotdowaty zatozeniu
charakterystycznemu dla autoréw konstytucji z korica XVIII wieku, ktorzy wychodzili

z zatozenia, ze rolg konstytucji jest uregulowanie porzadku ustrojowego panstwa

na czas pokoju, a nie wojny’. W przypadku Szwajcarii dopiero czasy pierwszej i drugiej
wojny Swiatowej sktonity do gtebszej refleksji i przyniosty, wobec niewystarczalnosci
regulacji konstytucyjnej, odwotanie sie do idei podejmowania Srodkéw nadzwyczajnych
na podstawie koncepcji koniecznosci, ktéra ma legitymizowac akty organéw
panstwowych nieznajdujacych odpowiedniej podstawy prawnej®.

Prawo koniecznosci, ostatecznie zaadaptowane w ustroju konstytucyjnym Szwajcarii
w czasie obu konfliktow o charakterze globalnym, miato podstawowe znaczenie

w procesie ksztattowania sie uprawnien nadzwyczajnych konstytucyjnych organéw
panstwowych w Szwajcarii. Znaczenie tego pojecia uznaje sie przy tym za ztozone.
Inaczej niz w przypadku innych demokracji europejskich szwajcarska koncepcja
prawa koniecznosci nie obejmuje wytacznie zakresu kompetenc;ji realizowanych

poza normami prawa pozytywnego, lecz takze te, ktore sa w konstytucji przewidziane
na okolicznosc wystapienia szczegdlnych zagrozen i realizowane przez Zgromadzenie
Federalne oraz Rade Federalna.

Ze wzgledu na brak bezposredniego odniesienia szwajcarskiej konstytucji do koncepcji
prawa koniecznosci przedstawione wyzej ujecie bywa w doktrynie szwajcarskiej
kwestionowane. Podkresla sie jego dwuznacznoéé czy tez niejasnoé¢’. Dyskusyjna jest
rowniez legalnosé srodkdéw nadzwyczajnych podejmowanych poza literg konstytucji.

Jak pisatem w innym miejscu: ,,Pierwsze konstytucje z korica XVIII i poczatku XIX wieku
na ogot niechetnie odnosity sie do kwestii stanow nadzwyczajnych, skupiajac sie raczej
na obronie ustroju konstytucyjnego przed nawrotem absolutyzmu. Stad do dzisiaj
obowiazujace konstytucje z tego okresu albo w ogdle nie wspominajg o stanach
nadzwyczajnych, albo czynig to w sposdb zdawkowy”. K. Prokop, Stany nadzwyczajne

w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Biatystok 2005, s. 10-11.
Niemniej w doktrynie szwajcarskiej do dzi$s dominuje poglad o znaczeniu konstytucji

jako aktu regulujacego proces polityczny w czasie pokoju, czym uzasadnia sie ograniczony
zakres regulacji sposobu funkcjonowania panstwa w warunkach zagrozenia. U. Hafelin,

W. Haller, Schweizerisches Bundesstaatsrecht. Die neue Bundesverfassung, Ziirich 2005, s. 528.
R. Trimpler, Notrecht. Eine Taxonomie der Manifestationen und eine Analyse des
intrakonstitutionellen Notrechts de lege lata und de lege ferenda, Zurich 2012, s. 1.
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Tymczasem, jesli mozna méwic o wtasciwosci terminu ,prawo koniecznosci”

w odniesieniu do ustroju konstytucyjnego Szwaijcarii, to przede wszystkim nalezy
miec na uwadze podstawowe znaczenie tego pojecia. W tym kontekscie prawem
koniecznosci byt system specjalnych petnomocnictw realizowany przez Rade
Federalna w czasie pierwszej i drugiej wojny Swiatowej z upowaznienia Zgromadzenia
Federalnego, ale poza literg konstytucji z 1874 roku°.

Niekwestionowane, z racji bezposredniej regulacji konstytucyjnej, jest natomiast
uprawnienie Rady Federalnej do wydawania rozporzadzer nadzwyczajnych'".

Nie maja one charakteru ustawodawczego, nie mozna ich zatem zréwnac

z dekretami z moca ustawy, ktore w przypadku innych panstw stanowig odpowiedz
na szczegdlne zagrozenia, z jakimi musi zmierzy¢ sie panstwo w celu ochrony bytu
swojego i obywateli. O ile jednak sama kompetencja Rady Federalnej do stanowienia
rozporzadzen nadzwyczajnych nie jest kwestionowana, o tyle za dyskusyjne mozna
uwazac odnoszenie do nich terminu Notrecht. Obejmowanie nim zaréwno wynikajacych
wprost z konstytucji kompetencji Rady Federalnej, jak i uprawnien legitymizowanych
jedynie koncepcja koniecznosci (bez oparcia w normie prawa pozytywnego)

zaciera roznice miedzy okresem normalnego funkcjonowania panstwa a stanem
nadzwyczajnym. Tego rodzaju rozwigzania uwaza sie wspétczednie za niewtasciwe'?,

Wobec problematycznosci i ztozonosci koncepcji Notrecht wyrdzni¢ mozna

w porzadku konstytucyjnym Szwajcarii wewnatrzkonstytucyjne i pozakonstytucyjne
prawo koniecznosci. Mozliwos¢ odwotania sie w sytuacji zagrozenia

do wewnatrzkonstytucyjnego prawa koniecznosci nie podlega watpliwosci, jako ze
chodzi w tym przypadku o konstytucyjnie przewidziane kompetencje Zgromadzenia
Federalnego i Rady Federalnej. Jesli jakies watpliwosci mozna w tej mierze
sformutowad, to bytyby one zwigzane z odnoszeniem terminu Notrecht wobec
tychze uprawnien. Niemniej stanowisko doktryny szwajcarskiej wobec takiego ujecia
jest na tyle ustabilizowane, ze nalezy moim zdaniem przejs¢ nad nim do porzadku
dziennego i uznac za jedna z licznych cech specyficznych ustroju konstytucyjnego
Szwaijcarii. Wiecej watpliwosci budzi natomiast pytanie o dopuszczalnosé odwotania sie
do pozakonstytucyjnego prawa koniecznosci. Kwestie te nalezy ocenic jako sporna

Zob. pkt 4a niniejszego opracowania.
Zob. pkt 3.2 niniejszego opracowania.
Por. K. Prokop, Modele..., s. 14.
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w doktrynie szwajcarskiej, niemniej przewaza poglad, ze Zgromadzenie Federalne
i Rada Federalna maja prawo i obowigzek dziatania poza jakimkolwiek porzadkiem
konstytucyjnym w sytuacji nadzwyczajnej, ktdra zagraza istnieniu panstwa'>.

3. Wewnatrzkonstytucyjne prawo koniecznosci
3.1. Ustawodawstwo pilne

Dopuszczalno$¢ odwotania sie do prawa koniecznosci uzasadniona jest potrzeba
szybkiego podejmowania dziatan natury legislacyjnej w razie zaistnienia sytuacji
szczegblnego zagrozenia'®. W Szwajcarii normalnie obowiazujacy proces legislacyjny
jest wyjatkowo skomplikowany i dtugotrwaty. Obejmuje nie tylko tryb ustawodawczy
realizowany w dwuizbowym parlamencie'®, ale dopuszcza réwniez mozliwos¢
odwotania sie do woli obywateli wyrazonej bezposrednio w drodze referendum. Tego
typu procesy demokratyczne wymagaja czasu. Istnieja jednak sytuacje, w ktérych
nalezy natychmiast podjac szybkie dziatania, aby zapobiec powaznym zaktdceniom
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego. Realizacja koncepcji prawa koniecznosci ma
na celu zachowanie zdolnosci panstwa do dziatania w takich sytuacjach.

Istoty ustawodawstwa pilnego nalezy upatrywac w potrzebie przyspieszenia
procedury ustawodawczej. Nie jest ono realizowane wytacznie w sytuacjach
kryzysowych, lecz stanowi typ postepowania z projektami ustaw, cechujacy sie
swoistymi odrebnosciami'®. Innymi stowy, mowa jest w tym przypadku o szczegdlnym
trybie ustawodawczym, ktéry w pewnych sytuacjach (uzasadnionych potrzeba
ochrony bezpieczenstwa lub porzadku publicznego) sprowadzony zostaje do srodka
nadzwyczajnego wtasciwego rezimowi stanu nadzwyczajnego.

Koncepcja ustawodawstwa pilnego przeszta znamienng ewolucje pod rzadami
konstytucji z 1874 r., a jej ostateczng postac nadata dopiero aktualnie obowiazujaca

13
14

Por. U. Hafelin, W. Haller, op. cit., s. 528-529.

Por. K. Dobrzeniecki, Prawo wobec sytuacji nadzwyczajnej. Miedzy legalizmem a koniecznoscig,
Torun 2018, s. 51-52.

Zgromadzenie Federalne tworzone jest przez Rade Narodowa i Rade Kantonow.

P. Tschannen, Komentarz do art. 165, [w:] Die schweizerische Bundesverfassung. St. Galler
Kommentar, t. 2, red. B. Ehrenzeller [et al.], Zlirich-St. Gallen 2014, s. 2697.

15
16
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ustawa zasadnicza. Pierwotny tekst konstytucji z 1874 roku (art. 89 ust. 2) ktadt nacisk
na wytaczenie mozliwosci poddania pod referendum powszechnie obowigzujacej
uchwaty federalnej przyjetej w trybie pilnym'’. Sytuacja zmienita sie w pierwszej
potowie XX wieku pod wptywem doswiadczen zwigzanych z przyznaniem specjalnych
(pozakonstytucyjnych) petnomocnictw, na mocy uchwat federalnych podjetych

przez Zgromadzenie Federalne w obliczu zagrozenia zwigzanego z wybuchem
pierwszej i drugiej wojny Swiatowej. Watpliwosci co do konstytucyjnosci tych aktoéw
oraz postulaty zwiekszenia kontroli obywatelskiej nad dziataniami parlamentu sktonity
ustrojodawce do ulepszenia konstrukcji uchwat pilnych Zgromadzenia Federalnego.

Jeszcze w latach trzydziestych XX wieku zgtoszono kilka inicjatyw zmierzajacych

do ograniczenia uprawnien Zgromadzenia Federalnego w zakresie ustawodawstwa
pilnego. Skutkiem zgtaszanych postulatow byta przeprowadzona w 1939 roku
nowelizacja art. 89 konstytucji. Za pilne mozna byto uznad tylko te ustawy federalne,
ktérych wejscie w zycie nie cierpiato zwtoki. Uchwata byta podejmowana wiekszoscia
gtoséw cztonkdw obu izb parlamentu’®. Zmiana konstytucji nie wptyneta zasadniczo
na sposdb reakcji wtadz panstwowych w obliczu kolejnego konfliktu o charakterze
globalnym. W przededniu wybuchu pierwszej wojny Swiatowej Zgromadzenie
Federalne ponowito rozwigzanie zastosowane ¢wieré wieku wczesniej i upowaznito
Rade Federalna do podejmowania Srodkow ustawodawczych bez odpowiedniego
umocowania konstytucyjnego.

Krytyka tego stanu rzeczy doprowadzita tuz po zakonczeniu wojny do uzupetnienia
przepisow szwajcarskiej konstytucji o postanowienia, ktdre stworzyty mozliwosé
poddania pilnych uchwat pod referendum. Pierwsza inicjatywa, zgtoszona w 1946 roku,
zostata odrzucona przez obie izby parlamentu, niemniej jej powtérzenie trzy lata

7" Zob. W. Burckhardt, Kommentar der schweizerischen Bundesverfassung vom 29. Mai

1974, Bern 1931, s. 700-714. W Swietle aktualnej konstytucji z 1999 roku chodzi o ustawe
federalna. R6znica miedzy uchwatami powszechnie obowiazujgcymi a ustawami w dawnej
konstytucji polegata na tym, ze materia regulowana w tych pierwszych miata charakter
nietrwaty (podlegata czestym modyfikacjom), natomiast moc prawna tych aktow byta
jednakowa (miaty one charakter ustawodawczy). P. Sarnecki, Szwajcaria, [w:] Systemy
polityczne rozwinietych krajéw kapitalistycznych, red. A. Jamréz, Warszawa 1989, s. 307.
Pierwotna inicjatywa przewidywata wiekszos¢ dwoch trzecich gtoséw. Zob.

H. Hungerbuhler, Der dringliche Bundesbeschlul’ unter besonderer Berticksichtigung der
Bundesversammlung, Zurich 1951, s. 18-19.
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pbzniej zakoriczyto sie sukcesem'®. Do szwajcarskiej konstytucji z 1874 roku zostat
wprowadzony art. 89°s, Jego postanowienia przejeto do obecnie obowigzujacej
konstytucji (z niewielkimi zmianami) jako art. 165.

W Swietle tego przepisu ustawa federalna, ktorej wejscie w zycie nie cierpi zwtoki, moze
byc wiekszoscig gtosow kazdej z izb uznana za pilng i natychmiast wchodzi w zycie.

W takiej sytuacji nalezy okreslic termin jej obowigzywania. W ciggu stu dni od uchwalenia
ustawy grupa piecdziesieciu tysiecy obywateli moze zazgdac poddania ustawy

pod referendum. Jezeli ustawa zostanie zatwierdzona przez Nardd (zasada ,,pojedynczej
wiekszosci”), obowigzuje do czasu, ktdry zostat wskazany jako termin jej obowigzywania.
Jezeli zostata odrzucona, traci moc obowigzujaca po roku od jej uchwalenia.

Szczeg6lnym przypadkiem ustawy pilnej jest ustawa, ktora nie ma podstawy
konstytucyjnej (art. 165 ust. 3-4 konstytucji z 1999 roku). Taka ustawa federalna traci
moc po roku od jej uchwalenia, jezeli w tym czasie nie zostanie przyjeta przez Nardd

i kantony (zasada ,,podwadjnej wiekszosci”). Takze i w tym przypadku nalezy okreslic
termin jej obowigzywania. Ustawa federalna, ktora nie zostanie przyjeta w drodze
referendum, nie moze zostaé ponowiona. O ile uchwalenie ustawy mieszczacej sie

w literze konstytucji (art. 165 ust. 1-2) mozna uznac jedynie za szczeg6lny tryb
ustawodawczy, o tyle znaczenie ustawodawstwa niemajacego podstawy konstytucyjnej
(art. 165 ust. 3-4) jest duzo powazniejsze. Stanowi ono de facto Srodek nadzwyczajny,
umozliwiajacy uchwalenie aktu rangi ustawowej sprzecznego z konstytucja®. Dlatego
uznaje sie, ze odwotanie do ustawodawstwa pilnego mozliwe jest zwtaszcza w sytuacji
ciezkiego kryzysu panstwa, na okolicznosé ktdrego konstytucje innych panstw
przewiduja mozliwo$¢ wprowadzenia stanu nadzwyczajnego.

3.2. Wewnatrzkonstytucyjne prawo koniecznosci:
rozporzadzenia nadzwyczajne Rady Federalnej

Zgromadzenie Federalne, jako organ najwyzszej wtadzy w Federacji, jest szczegdlnie
legitymowane do podejmowania Srodkdw zapewniajacych ochrone bezpieczenstwa

YA Kley, Verfassungsgeschichte der Neuzeit. Grossbritannien, die USA, Frankreich und die

Schweiz, Bern 2004, s. 170.
Por. M. Aleksandrowicz, System prawny Szwajcarii. Historia i wspétczesnosé, Biatystok 2009,
s. 147.

20

224



Konieczno$¢ jako legitymizacja dziatan organdw panstwowych w Szwajcarii

wewnetrznego?'. Fakt ten nie moze jednak przekresli¢ roli Rady Federalnej, ktéra,
petnigc funkcje zaréwno rzadu, jak i gtowy panstwa, ponosi odpowiedzialno$¢

za zapewnienie bezpieczenstwa zewnetrznego i wewnetrznego, oraz niezawistosci

i neutralnosci Szwajcarii?%. Srodki podejmowane przez Rade Federalna maja

tym istotniejsze znaczenie, jesli zwazy¢ na brak kompleksowej regulacji stanu
nadzwyczajnego i potencjalnie czasochtonny tryb pracy parlamentu, ktérego dziatania
realizowane nawet w drodze przyspieszonych procedur moga nie odpowiadac
wymogom chwili i dynamice pojawiajacych sie zagrozen.

Majac na uwadze ten fakt, ustrojodawca wyposazyt Rade Federalng w kompetencje
do wydawania aktdw okreslanych jako rozporzadzenia nadzwyczajne -
Notverordnungen (art. 185 ust. 3 konstytucji z 1999 roku). Do ich wydawania Rada
Federalna nie potrzebuje dodatkowego upowaznienia ze strony parlamentu.
Wystarczajaca legitymacja jest upowaznienie konstytucyjne. Stanowi o tym expresiss
verbis rzeczony przepis, w ktérym mowa o srodkach ,bezposrednio opartych

na niniejszym artykule”. Wydawanie rozporzadzen nadzwyczajnych stuzy zapobiezeniu
wystepujgcym lub bezposrednio grozgcym powaznym zaktdéceniom porzadku
publicznego albo bezpieczenstwa wewnetrznego lub zewnetrznego. Kompetencja
Rady Federalnej do wydawania rozporzadzen nadzwyczajnych jest szczegélnym
instrumentem, majacym na celu zapewnienie zdolnosci panstwa do dziatania

w sytuacji, gdy istniejace Srodki systemu prawnego okazujg sie niewystarczajace.
Uznaje sie zwtaszcza, ze Rada Federalna wtadna jest uciec sie do rozporzadzen
nadzwyczajnych, gdy stosownych dziatan nie jest w stanie podjaé Zgromadzenie
Federalne, czyli w drodze ustawodawstwa zwyktego albo pilnego?.

Akty podejmowane na podstawie art. 185 ust. 3 konstytucji Szwajcarii przybieraja
postac rozporzadzen (Verordnungen) zawierajacych normy o charakterze generalnym

i abstrakcyjnym albo zarzadzen (Verfiigungen), ktére maja charakter konkretno-
-indywidualny. Adresatem takich rozporzadzen i zarzadzen moga by¢ organy
administracji, w tym wtadze kantonalne, oraz obywatele. W jednym i drugim przypadku

21k Prokop, Szwajcaria, [w:] Systemy ustrojowe panstw wspétczesnych, red. S. Bozyk,

M. Grzybowski, Biatystok 2012, s. 221 i 235.

Por. art. 102 pkt 9-11 konstytucji z 1874 roku, art. 185 konstytucji z 1999 roku. R. Rhinow,
Grundziige des Schweizerischen Verfassungsrechts, Basel 2003, s. 402.

U. Saxer, Komentarz do art. 185, [w:] Die schweizerische Bundesverfassung. St. Galler
Kommentar, t. 2, red. B. Ehrenzeller [et al.], Zlirich-St. Gallen 2014, s. 2970.
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wymagaja one okreslenia terminu ich obowigzywania. Nie maja waloru prawa trwatego,
sg ograniczone pod wzgledem temporalnym. Rozporzadzenie Rady Federalnej traci
moc, jezeli w ciggu szesciu miesiecy od dnia jego wejscia w zycie nie przedtozy ona
Zgromadzeniu Federalnemu projektu aktu prawnego zastepujacego rozporzadzenie
nadzwyczajne?*. Maksymalnie dopuszczalny okres obowigzywania rozporzadzenia
nadzwyczajnego Zgromadzenia Federalnego wynosi trzy lata”. Rada Federalna ma
obowigzek informowania parlamentu o kazdym przypadku wydania rozporzadzenia
nadzwyczajnego?®.

W doktrynie nie zostato jednoznacznie ustalone, czy rozporzadzenia nadzwyczajne
moga miec charakter aktow contra legem, to jest zawiera¢ postanowienia sprzeczne

z ustawami, czy tez moga byc uchwalane wytacznie w celu uzupetnienia postanowien
aktoéw prawnych uchwalanych przez parlament (praeter legem). Mozliwos$¢ wydawania
przez Rade Federalng rozporzadzen nadzwyczajnych sprzecznych z ustawami

jest z reguty aprobowana przez doktryne. Zwolennicy tego stanu rzeczy uwazaja,

ze ochrona porzadku publicznego czy tez zapewnienie bezpieczenstwa wewnetrznego
lub zewnetrznego moze byc osiggniete niekiedy wytacznie za pomoca Srodkow, ktore sa
sprzeczne z obowigzujacymi ustawami?’. Niemniej mozliwo$¢ taka dopuszczalna

jest jedynie wowczas, gdy parlament nie jest w stanie podjac szybkiej interwencji
ustawodawcze;j.

Rozporzadzenia nadzwyczajne podlegaja kontroli parlamentarnej. Zgromadzenie
Federalne moze w razie potrzeby skorygowac lub uzupetni¢ akt wydany przez Rade
Federalna. Kompetencja parlamentu jest pochodna wykonywania zwierzchniego
nadzoru nad Radg Federalna. Dlatego tez jego akty maja pierwszenstwo przed sSrodkami
podejmowanymi przez Rade Federalng. W tym sensie kompetencje Zgromadzenia
Federalnego i Rady Federalnej do podejmowania sSrodkéw nadzwyczajnych maja
charakter konkurencyjny. Rada Federalna wtadna jest skorzystac ze swoich uprawnien
tylko wéwczas, gdy stosownych dziatar nie podejmie parlament?.

24 Art. 7d ust. 2 ustawy z 1997 roku o organizacji rzadu i administracji (Regierungs- und

Verwaltungsorganisationsgesetz (RVOG) vom 21. Marz 1997 (SR 172.010).

Ibidem, art. 7d ust. 3.

Art. 151 ust. 2°*ustawy o parlamencie; Bundesgesetz liber die Bundesversammlung
(Parlamentsgesetz, ParlG) vom 13. Dezember 2002 (SR 171.10); art. 7d ust. 3 RVOG.
U. Saxer, op. cit., s. 2979-2980.

Z.Czeszejko-Sochacki, System konstytucyjny Szwajcarii, Warszawa 2002, s. 88.
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4. Pozakonstytucyjne prawo koniecznosci

4.1. Srodki nadzwyczajne Rady Federalnej podejmowane
na podstawie upowaznienia Zgromadzenia Federalnego

Wraz z wybuchem pierwszej wojny Swiatowej Szwajcarzy musieli porzucic¢ przekonanie,
ze rola konstytucji ogranicza sie do ksztattowania porzadku ustrojowego panstwa
jedynie w czasie pokoju. Konstytucja federalna przyjeta w 1874 roku nie zawierata
postanowien okreslajgcych funkcjonowania panstwa w czasie wojny czy zagrozenia
wojna. W obliczu takiej sytuacji zostata podjeta decyzja o faktycznym zawieszeniu
konstytucji i odwotaniu sie do pozakonstytucyjnego prawa koniecznosci.

3 sierpnia 1914 roku Zgromadzenie Federalne, dziatajgc na wniosek Rady Federalnej,
wyposazyto ja w system specjalnych petnomocnictw (Vollmachtenregime)? . Rada
Federalna otrzymata nieograniczone uprawnienia do podejmowania wszelkich
Srodkéw niezbednych do utrzymania bezpieczenstwa, integralnosci i neutralnosci
Szwaijcarii oraz ochrony intereséw finansowych i gospodarczych kraju, w szczegdlnosci
w celu zabezpieczenia Srodkéw utrzymania. Na realizacje tego zadania zostat

ustalony nieograniczony kredyt, niezbedny do pokrycia zwigzanych z tym wydatkow.
Podejmowane Srodki podlegaty kontroli parlamentarnej. Rada Federalna miata
obowiazek przedstawié Zgromadzeniu Federalnemu na najblizszym posiedzeniu
sprawozdanie z wykonania przyznanych jej uprawnien.

Efektem udzielonych petnomocnictw byta niespotykana dotad koncentracja wtadzy
panstwowej w rekach Rady Federalnej. Wykluczenie parlamentu z procesu stanowienia
prawa oznaczato réwniez zawieszenie mechanizméw demokracji bezposredniej
zwigzanych z procesem legislacyjnym. Enigmatycznie okreslone w uchwale federalnej
»niezbedne $rodki” oznaczaty w praktyce akty, ktére mozna okresli¢ jako dekrety

2% Bundesbeschluss betreffend Massnahmen zum Schutze des Landes und zur

Aufrechthaltung der Neutralitat (Vom 3. August 1914), “Eidgendssische Gesetzsammlung”
nr 25, s. 347. Termin Vollmachtenregime jest odpowiednikiem francuskiego les pleins
pouvoirs. Dziatania podjete u progu pierwszej wojny Swiatowej miaty swoj precedens

w przesztosci. Zgromadzenie Federalne wyposazyto Rade Federalng w uprawnienia natury
ustawodawczej w czasie kryzysu w Neuchatel (1856), wojny francusko-austriackiej (1859)
czy wojny francusko-pruskiej (1870). H. Marti, Der Vollmachtenbeschluss vom 30. August
1939, Ziirich 1944, s. 5.
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z moca ustawy (dla odrdznienia od rozporzadzen nadzwyczajnych, o ktérych byta
mowa wyzej, w pkt. 3b niniejszego opracowania). W latach pierwszej wojny $wiatowej
Rada Federalna wydata niemal 1400 dekretdw, z ktérych wiele oceniano jako sprzeczne
z konstytucja®. Niektére z nich zostaty wydane nie tyle przez sama Rade Federalna,

ile przez departamenty lub podlegte im wydziaty. Niezaleznie od tego administracja
federalna wydata tysigce zarzadzen. Poszczegdlnym departamentom przyznano
uprawnienia do naktadania kar, od ktorych nie mozna byto odwotac sie do sadu. Dodaé
nalezy, iz naturalng konsekwencja powierzenia Radzie Federalnej samodzielnych
kompetencji natury ustawodawczej stato sie ograniczenie funkcji kontrolnej
parlamentu®'.

System specjalnych petnomocnictw ustawodawczych utrzymat sie dtugo

po zakonczeniu dziatan wojennych. Byto to spowodowane faktem, ze w czasie
pierwszej wojny Swiatowej pogtebiat sie kryzys spoteczno-gospodarczy. Rosty napiecia
miedzy kantonami niemiecko- i francuskojezycznymi, jak rowniez miedzy partiami
burzuazyjnymi i socjaldemokratycznymi. Doprowadzity one do wybuchu strajku
generalnego 11-14 listopada 1918 roku. Po pierwszej wojnie $wiatowej nastgpita
jedynie czesciowa normalizacja, niemniej z czasem okazato sie, ze nadzwyczajne
uprawnienia prawodawcze, jakimi dysponowata Rada Federalna, byty juz zbedne®2,

Z tego powodu system specjalnych petnomocnictw zostat ostatecznie zniesiony

przez Zgromadzenie Federalne, ale dopiero w 1921 roku®?.

Kolejna ustawa o petnomocnictwach specjalnych zostata uchwalona tuz przed
wybuchem drugiej wojny $wiatowej - 30 sierpnia 1939 roku®*. Stanowita ona co do
zasady powtorzenie ustawy z roku 1914. Niemniej nie uzyto w tym przypadku
okreslenia ,,nieograniczone petnomocnictwo” (unbeschrénkte Vollmacht), w czym
nalezy postrzegac wole limitowania wtadzy Rady Federalnej i niedopuszczenia

do ponownego uszczuplenia pozycji ustrojowej Zgromadzenia Federalnego (jak miato

30 £ Bellan ger, Droit de nécessité et état d’exception, [w:] Verfassungsrecht der Schweiz, red.
D. Thiirer, J.-F. Aubert, J.P. Miiller, Ziirich 2001, s. 1269.

1 g Fleiner, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, Tibingen 1923, s. 165-166.

32 A Kley, op. cit., s. 170.

3 Bundesbeschluss betreffend die Aufhebung der ausserordentlichen Vollmachten des

" Bundesrates (Vom 19. Oktober 1921).

Bundesbeschluss tiber Massnahmen zum Schutze des Landes und zur Aufrechterhaltung
der Neutralitat (Vom 30. August 1939).
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to miejsce w okresie poprzedniej wojny). Temu celowi stuzyto tez skonkretyzowanie
form parlamentarnej kontroli nad nadzwyczajnymi kompetencjami Rady Federalne;.
Na mocy ustawy z 1939 roku Rada Federalna miata obowiagzek przedstawiaé
Zgromadzeniu Federalnemu sprawozdania ze zrealizowanych dziatan. Czynita to dwa
razy w roku (na sesjach w czerwcu i grudniu). Parlament podejmowat ostateczna
decyzje w sprawie dalszego utrzymywania mocy obowigzujacej dekretdw. Biezaca
kontrole nad nadzwyczajnymi uprawnieniami sprawowaty komisje parlamentarne.
Rozpatrywaty one sprawozdania rzadowe, a ponadto Rada Federalna miata obowigzek
uprzedniego przedktadania do oceny komisji projektow srodkdéw nadzwyczajnych,
ktére planowata wprowadzic.

Podobnie jak w pierwszym przypadku wyposazenia Rady Federalnej w system
specjalnych petnomocnictw ustawodawczych réwniez i tym razem obowigzywat
on dtugo po zakonczeniu dziatan wojennych. Zostat zniesiony przez Zgromadzenie
Federalne dopiero pod koniec 1950 roku®?, a doda¢ nalezy, ze jeszcze przez dwa
kolejne lata obowigzywaty przepisy wydane na podstawie ustawy upowazniajacej
z 1939 roku.

Wyposazenie Rady Federalnej w uprawnienia ustawodawcze wzbudzito goraca
polemike w doktrynie. Zwolennicy poczynionych krokéw odwotywali sie do idei
koniecznosci, ktdra miata legitymizowac podejmowane srodki, nawet jesli nie byty
one przewidziane przez konstytucje. Pogladowi temu przeciwstawiano argument,

ze konstytucja z 1874 roku nie przewidywata mozliwosci wyposazenia Rady Federalnej
w kompetencje do stanowienia aktdw o randze ustawy, dlatego tez uchwatom
federalnym z roku 1914 i 1939 zarzucano sprzeczno$¢ z konstytucja®. W krytyce tej
celowat zwtaszcza Zaccaria Giacometti. Jego zdaniem praktyka stosowania Srodkow
nadzwyczajnych byta rownoznaczna z zawieszeniem konstytucji, a tym samym
nielegalna®’.

% Bundesbeschluss iiber die Aufhebung der ausserordentlichen Vollmachten des

Bundesrates (Vom 18. Dezember 1950).

Por. J. Stembrowicz, Z problematyki stanu nadzwyczajnego w panstwie burzuazyjno-
-demokratycznym, ,,Studia Nauk Politycznych” 1983, nr 3, s. 39.

Z.Giacometti, Das Vollmachtenregime der Eidgenossenschatt, Ziirich 1945, s. 34-61; por.

R. Kiffer, Eine liberale Kritik am Notrecht Zaccaria Giacometti als Protagonist der Schweizer
Notrechtsdebatte, Tubingen 2014, s. 151.
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4.2. Prawo koniecznosci sensu stricte

Zagadnieniem jeszcze bardziej kontrowersyjnym niz mozliwo$¢é wydawania przez Rade
Federalng $Srodkow ustawodawczych wytacznie na podstawie upowaznienia parlamentu
jest kwestia realizacji kompetencji domniemanych, nieznajdujacych podstawy

w jakimkolwiek przepisie prawnym. Mowa w tym przypadku o prawie koniecznosci sensu
stricte, czyli w takim znaczeniu, w jakim jest ono zwykle rozumiane w innych panstwach.

Podstawe petnej legitymizacji Srodkéw nadzwyczajnych podejmowanych

przez Rade Federalnag wytacznie na podstawie samej koncepcji koniecznosci, to jest

bez wspdtdziatania rzadu z parlamentem, stworzyt Sad Federalny w czasie pierwszej
wojny Swiatowej, a wiec okresie obowigzywania systemu petnomocnictw okreslonego
uchwata federalng z 3 sierpnia 1914 roku. Fakt ten zastuguje na podkreslenie, jako ze

z punktu widzenia litery konstytucji z 1874 roku trudna byta do obrony nawet tego
rodzaju legitymizacja dziatan Rady Federalnej. Niemniej Sad Federalny uznat, ze nawet
specjalne (pozakonstytucyjne) upowaznienie parlamentu nie przekresla mozliwosci
podejmowania przez Rade Federalng jeszcze innych, dodatkowych srodkéw specjalnych.

Orzekajac w sprawie Milliau z 14 grudnia 1915 roku Trybunat orzekt, ze ,jesli

w nastepstwie okolicznosci wyjatkowych Rada Federalna zmuszona jest podjac
wszystkie niezbedne $rodki w obronie zagrozonego dobra publicznego, nie jest ona
w tym zakresie zwiazana przez konstytucje”*®. Tym samym Sad Federalny wskazat
kierunek petnej legitymizacji pozakonstytucyjnego prawa koniecznosci.

Nie ulega watpliwosci, ze uznanie w czasie pierwszej wojny Swiatowej za dopuszczalne
legitymizowanie Srodkéw nadzwyczajnych sama koncepcjg koniecznosci dokonato sie

pod wptywem konstytucjonalizmu francuskiego. Rada Stanu opracowata bowiem w tym
czasie teorie tak zwanych okolicznosci wyjatkowych. Data w niej wyraz przekonaniu

o potrzebie petnej legitymizacji prawa koniecznosci w warunkach wojennych, niezaleznie
od rezimu stanu oblezenia, obowigzujgcego we Francji w czasie pierwszej wojny swiatowe;j.
W tym samym kierunku zmierzato tez orzecznictwo szwajcarskiego Sadu Federalnego.

Wypracowana w ten sposdb koncepcja prawa koniecznosci sensu stricto spotkata sie
z ostra krytyka niektorych przedstawicieli doktryny szwajcarskiej. Wskazac tu nalezy

38 g Prokop, Modele..., s. 15.
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przede wszystkim na poglad Walthera Burckhardta. Jego zdaniem préba legitymizacji
dziatan organéw panstwowych wytgcznie na podstawie koncepcji koniecznosci daje
przyzwolenie do naruszania konstytucji i ustaw. Zdaniem Burckhardta nie nalezy
ryzykowac naruszenia bytu panstwa, ale tez nie mozna z gory zezwalac na tamanie
konstytucji. Nie powinna ona stanowi¢ podstawy odwotywania sie do prawa koniecznosci.
Zawsze bowiem istnieje niebezpieczenstwo, ze koncepcja koniecznosci zostanie ujeta zbyt
szeroko lub zbyt wasko. Tym samym prawa koniecznosci nie da sie uzasadni¢ wzgledami
prawnymi, co najwyzej odnoszacymi sie do interesu panstwa, racjg stanu. Rozwigzaniem
problemdw zwigzanych z odwotywaniem sie do koncepcji koniecznosci bytoby stworzenie
instrumentéw konstytucyjnych na wypadek sytuacji przewidywalnych®®.

Rowniez we wspdtczesnych czasach kwestia legitymizacji dziatan Rady Federalnej
wytgcznie na podstawie koncepcji koniecznosci daleka jest od jednoznacznosci.

Uznaje sie w szczegblnosci, ze odwotanie sie do prawa koniecznosci nie moze samo

w sobie stanowi¢ upowaznienia do wyposazenia rzagdu w uprawnienia ustawodawcze.
Podkresla sie, iz art. 185 ust. 3 konstytucji z 1999 roku, ktéry to przepis przyznaje Radzie
Federalnej kompetencje do stanowienia rozporzadzen nadzwyczajnych, nie moze
stanowi¢ podstawy do ustanawiania zadnego prawa pozakonstytucyjnego prawa
koniecznosci. Ustrojodawca nie przyznaje bowiem Radzie Federalnej uprawnien

do podejmowania dziatan sprzecznych z konstytucja.

Jesli zatem mozna bytoby poprzeé poglad o mozliwosci odwotania sie przez Rade
Federalng do koncepcji koniecznosci, to tylko w takim zakresie, ktdry z jednej strony
bytby naznaczony niewystarczalnoscig konstytucyjnego upowaznienia do stanowienia
rozporzadzen nadzwyczajnych na podstawie art. 185 ust. 3 konstytucji, a z drugiej strony
brakiem mozliwoéci zebrania sie na posiedzenie przez Zgromadzenie Federalne®.
Jedynie w takich okolicznosciach Rada Federalna mogtaby sama zastosowac wszelkie
konieczne $rodki nadzwyczajne, nawet jeéli bytyby sprzeczne z konstytucjg*'.

39 W. Burckha rdt, Die Krisis der Verfassung, [w:] W. Burckhardt, Aufsdtze und Vortrdge 1910-1938,

Bern 1970, s. 346-352.

Pierwszenstwo parlamentu w dziedzinie stosowania sSrodkéw nadzwyczajnych uzasadnione
jest jego pozycja ustrojowa jako organu zwierzchniego w Federacji. Por. M. Hefti, Rechtsstellung
und Tatigkeit der Vollmachtenkommissionen der eidg. Rdte im zweiten Weltkrieg und in der
Nachkriegszeit, Ziirich 1951, s. 16-17.

F. Bellanger, op. cit., s. 1269; por. - na tle konstytucji z 1874 roku: E. Ruck, Schweizerisches
Staatsrecht, Zirich 1957, s. 237.
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5. Podsumowanie

Problem legitymizacji dziatan organdéw panstwowych na podstawie przestanki
koniecznosci jest w Szwajcarii wyjatkowo skomplikowany i wielowatkowy. Wynika

to w gtownej mierze z braku adaptacji w ustroju konstytucyjnym tego panstwa
instytucji stanu nadzwyczajnego, jak ma to miejsce w innych panstwach europejskich.
Jesli przyjac, ze prawo koniecznosci stanowi wyraz szwajcarskiej koncepcji stanu
nadzwyczajnego, dostrzegalna jest jej niezwykta oryginalnos¢, nieznajdujaca
odpowiednika w doswiadczeniach ustrojowych innych panstw.

Stanowi ona prébe potaczenia pozakonstytucyjnych uprawnien nadzwyczajnych
organow panstwowych z kompetencjami wyraznie przewidzianymi przez ustrojodawce
(ustawodawstwo pilne, rozporzadzenia nadzwyczajne). Jesli przy tym uwzglednic
mozliwos¢ podejmowania dziatan legislacyjnych wbrew literze konstytucji, widoczny
staje sie obraz specyficznego podejscia do problemu funkcjonowania panstwa

w warunkach szczegdlnych zagrozen, cechujacy sie z jednej strony poszanowaniem
prawa pozytywnego, a z drugiej mozliwoscia podejmowania dziatan poza literg
obowigzujacego prawa.

Doktrynalne préby podwazenia legalnosci aktow Rady Federalnej wydawanych

na podstawie przestanki koniecznosci pod rzadami konstytucji z 1874 roku
spowodowaty, ze przy uchwalaniu aktualnej konstytucji z 1999 roku szwajcarski
ustrojodawca Swiadomie zrezygnowat z kompleksowego odniesienia sie do sposobu
funkcjonowania panstwa w warunkach szczegdlnych zagrozen. Uznac nalezy,

iZw obecnym stanie prawnym sama konstytucja nie moze by¢ uznana za podstawe
koncepcji koniecznosci. Rada Federalna nie jest bowiem konstytucyjnie upowazniona
do stanowienia prawa niezgodnego z konstytucja (co innego Zgromadzenie
Federalne, ktére wtadne jest uchwalad ustawy pilne poza literg konstytucji). Niemniej
koncepcja odwotania sie do prawa koniecznosci nie jest niemozliwa, z takim jednak
zastrzezeniem, ze potrzebuje wtasnego uzasadnienia prawnego. Tym samym

uznaje sie mozliwosc funkcjonowania pozakonstytucyjnego stanu nadzwyczajnego,
uzasadnionego stanem koniecznos$ci panstwowe;.
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STRESZCZENIE
Koniecznos¢ jako legitymizacja dziatan organow panstwowych w Szwajcarii

Przedmiotem artykutu jest koncepcja prawa koniecznosci na tle konstytucji Szwajcarii
zroku 1874 1999. Jak wynika z przeprowadzonej analizy, prawo koniecznosci

w Szwajcarii obejmuje ustawodawstwo pilne realizowane przez Zgromadzenie Federalne,
rozporzadzenia nadzwyczajne Rady Federalnej wydawane na podstawie art. 185 ust. 3
konstytucji, akty o randze ustawy, ktore byty wydawane w czasie pierwszej i drugiej wojny
Swiatowe]j na podstawie szczegbélnego (pozakonstytucyjnego) upowaznienia parlamentu
przez Rade Federalna, jak rowniez kompetencje Rady Federalnej legitymizowane

sama koniecznoscia, realizowane przez w sytuacji nagtych zagrozen, jezeli inne Srodki
konstytucyjne okazujg sie niewystarczajace, zas Zgromadzenie Federalne nie jest w stanie
podja¢ odpowiednich dziatan.

Szwajcarska koncepcja prawa koniecznosci stanowi probe potgczenia pozakonstytucyjnych
uprawnien nadzwyczajnych organéw panstwowych z kompetencjami wyraznie
przewidzianymi przez ustrojodawce (ustawodawstwo pilne, rozporzadzenia nadzwyczajne).
O ile mozliwos¢ realizacji uprawnien przewidzianych w konstytucji nie budzi watpliwosci,

o tyle za dyskusyjne uwaza sie odwotanie do samej koncepcji koniecznosci, a zwtaszcza
przyznanie Radzie Federalnej Srodkow o charakterze ustawodawczym na podstawie
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decyzji parlamentu, jak miato to miejsce w 1914 i 1939 roku. Zdaniem autora niniejszego
opracowania w przypadku Szwajcarii konstytucja nie moze by¢ uznana za podstawe
koncepcji koniecznosci. Rada Federalna nie jest bowiem konstytucyjnie upowazniona

do stanowienia prawa niezgodnego z konstytucja. Niemniej koncepcja odwotania sie

do prawa koniecznosci jest mozliwa, z takim jednak zastrzezeniem, ze potrzebuje wtasnego
uzasadnienia prawnego. Tym samym nalezy uznad, iz w przypadku Szwajcarii wystepuje
model pozakonstytucyjnego stanu nadzwyczajnego, uzasadnionego stanem koniecznosci.

SUMMARY
Necessity as a Legitimisation of the Actions of State Bodies in Switzerland

The subject of the article is the concept of the law of necessity against the background
of the Swiss constitution of 1874 and 1999. As it results from the conducted analysis, the
law of necessity in Switzerland includes urgent legislation implemented by the Federal
Assembly, emergency regulations of the Federal Council issued on the basis of Article
185 paragraph 3 of the constitution, acts with the rank of a statute, which were issued
during World War | and Il on the basis of a special (extra-constitutional) authorisation of
the parliament by the Federal Council, as well as the competences of the Federal Council
legitimised by necessity itself, implemented by in the event of sudden threats, if other
constitutional measures prove insufficient and the Federal Assembly is unable to take
appropriate action.

The Swiss concept of the law of necessity is an attempt to combine the extra-constitutional
powers of emergency state bodies with the competences expressly provided for by the
legislator (urgent legislation, emergency regulations). While the possibility of exercising

the powers provided for in the constitution is not in doubt, the reference to the concept of
necessity itself is considered controversial, especially the granting of legislative measures
to the Federal Council on this basis by a parliamentary decision, as it was in 1914 and 1939.
According to the author of this study, in the case of Switzerland, the constitution cannot be
considered the basis for the concept of necessity. The Federal Council is not constitutionally
authorised to enact law that is inconsistent with the constitution. Nevertheless, the concept
of referring to the law of necessity is possible, but with the reservation that it requires its
own legal justification. Thus, it should be recognised that in the case of Switzerland, there
is a model of an extra-constitutional state of emergency, justified by the state of necessity.
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