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Stowo wstepne Redaktor Naczelnej
Szanowni Panstwo!

Rok 2020 spowodowat drastyczne zmiany we wszystkich obszarach nasze-
go zycia. Nie inaczej byto z biegiem spraw publicznych w Polsce, ktorego
eksperckie komentowanie stanowi cel dziatalnosci Fundacji Edukacji Par-
lamentarnej. Mechanizmy wykorzystywane przez wtadze publiczne, przede
wszystkim ustawodawce i rzad, w celu powstrzymania rozprzestrzeniania
sie zagrazajacego zdrowiu i zyciu spoteczenstwa koronawirusa, odbiegajg
od tych stosowanych w ,stabilnych czasach”. Jednoczesnie Rada Ministréw
zdecydowata sie nie wprowadzac stanu kleski zywiotowej, bedacego jed-
nym z konstytucyjnych standw nadzwyczajnych, a nieznane pod rzgdami
Konstytucji RP z 1997 r. daleko idgce ograniczenia w zakresie korzystania
z podstawowych praw i wolnosci cztowieka i obywatela wprowadzane sg
rozporzadzeniami majgcymi watpliwg podstawe ustawowg. Rok 2020 byt
Jtrzesieniem ziemi” nie tylko dla zycia spotecznego, ale takze panstwa i
tworzonego przez nie prawa, jego ustroju oraz poszanowania praw pod-

stawowych.

Pandemia COVID-19 i jej konsekwencje zweryfikowaty takze zatozenia, na
ktérych opierat sie Monitor Fundacji Edukacji Parlamentarnej. Od 2018 r.
byt on wydawanym kwartalnie zbiorem analiz wybranych ustaw uchwalo-
nych przez polski parlament. W Komitecie Redakcyjnym Monitora doszli-
$my do wniosku, ze zachowanie dotychczasowej koncepcji przy tak szybko
i fragmentarycznie zmieniajgcym sie prawie, jak to miato miejsce w ubie-
gtym roku, bytoby pozbawione sensu. Zrodzita sie natomiast idea stworze-
nia opracowania o wiekszej objetosci, ktére dotyczytoby catego pande-
micznego 2020 roku. Jednoczes$nie postanowiliSmy odej$s¢ od dotychczas
znanego Panstwu uporzadkowanego schematu opiniowania przez danego
Autora jednej, konkretnej ustawy, na rzecz ujecia bardziej problemowego.
ZwrdciliSmy sie z prosbg do wyrdzniajacych sie, mtodych naukowcéw -

specjalistdw w zakresie prawa konstytucyjnego, prawa miedzynarodowego
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i praw cztowieka - o opracowanie analiz dotyczacych najistotniejszych dla
funkcjonowania ustroju panstwa i praw cztowieka zagadnien prawnych
okresu pandemii COVID-19.

Biezacy Numer otwiera tekst mgr. Artura Pietruszki dotyczacy fundamen-
talnej kwestii obowigzywania zasady wytgcznosci ustawy przy ograniczaniu
praw cztowieka i obywatela. Autor wszechstronnie analizuje, czy w stanie
epidemii, niebedacym konstytucyjnym staniem nadzwyczajnym, zgodne z
Konstytucjg sq dziatania podejmowane przez Rade Ministrow, ktére pro-
wadzg do ograniczania, czy nawet wytgczania pewnych praw i wolnosci w
drodze rozporzadzen wykonawczych. W kolejnym tekscie mgr Patryk Rejs
analizuje gtéwne ograniczenia praw i wolnosci konstytucyjnych w dobie
pandemii COVID-19 (nazywane w dyskursie publicznym , obostrzeniami”)
w Swietle zasady proporcjonalnosci. W analizie mgr Hanny Wiczanowskiej
mozna przekonac sie, ze epizodyczne, nadzwyczajne i typowo ,interwen-
cyjne” ustawy covidowe staty sie réwniez nosnikiem ,wrzutek” legislacyj-
nych bez zadnego zwigzku ze zwalczaniem pandemii, w tym - co szcze-
golnie niepokojace - przepisdow o charakterze karnym. Dr Marta Sarno-
wiec-Cistak omawia zagadnienia organizacji wymiaru sprawiedliwosci i
ograniczen prawa do sadu w czasie pandemii. Stawia kluczowe pytanie:
czy sady w tym czasie zapewniajq sprawiedliwe rozpoznanie sprawy bez
nieuzasadnionej zwtoki, czy wrecz przeciwnie, pandemia obnazyta wszyst-
kie pogtebiajace sie w ostatnich latach bolaczki wymiaru sprawiedliwosci?
Opracowanie mgr. Piotra Polaka krytycznie ocenia nowg, potencjalnie bar-
dzo niebezpieczng dla demokratycznego panstwa prawnego i trojpodziatu
wiadzy, praktyke zaniechania przez Prezesa Rady Ministréw wykonywania
swoich konstytucyjnych obowigzkéw niezwtocznego ogtaszania w Dzienni-
ku Ustaw orzeczen TK i uchwalonych ustaw. W bardzo interesujgcym tek-
$cie dr Janusz Roszkiewicz omawia i komentuje w przystepny sposoéb za-
wirowania wokot wyborow Prezydenta RP. Warto przesledzi¢ z nim te wy-
darzenia jeszcze raz i na chtodno - wydaje sie, ze panstwo w tym zakresie

zawiodto, pozostawiajac wiele watpliwosci i otwartych pytan dotyczacych



respektowania zasady rule of law, ktéra zgodnie ze standardami Komisji
Weneckiej nie moze by¢ zawieszona w czasie sytuacji nadzwyczajnych. W
tek$cie poprzedzajacym te analizy pozwolitam sobie przedstawi¢ zagad-
nienie oddziatywania na demokracje, praworzadnos¢ i prawa cztowieka
srodkow podejmowanych przez panstwa UE w walce z pandemig (w Swie-

tle raportu Komisji Weneckiej).

Zycze wszystkim Panstwu duzo zdrowia i spokoju w 2021 roku. Wyrazam
nadzieje, ze kolejne numery Monitora FEP powrdcg do pierwotnej formuty.
Bedzie to bowiem oznaczato, ze spoteczenstwo, panstwo i prawo wrocg do

normalnosci, czego wszyscy sobie zyczymy.

Prof. UAM dr hab. Hanna Suchocka

Redaktor Naczelna



Hanna Suchocka

Srodki podejmowane przez panstwa UE w walce z kryzysem CO-
VID-19 i ich oddziatywanie na demokracje, praworzadnosc¢ i prawa
czlowieka w sSwietle raportu Komisji Weneckiej

I. Geneza raportu Komisji Weneckiej

Kiedy Swiatowa Organizacja Zdrowia ogtosita 11 marca 2020 r., ze wy-
buch epidemii Covid-19 osiggnat poziom globalnej pandemii i wezwata
kraje do podjecia pilnych dziatan w celu powstrzymania rozprzestrzeniania
sie wirusa, kraje na catym Swiecie podjety rézne dziatania w celu rozwig-
zania kryzysu zdrowotnego. Stanety one przed trudnym zadaniem znale-
zienia rownowagi miedzy podstawowymi wolnosciami i zasadami demokra-
tycznego podejmowania decyzji z jednej strony, a zapobieganiem zagro-
zeniom dla zdrowia, naktadanymi obowigzkami wynikajacymi z catosciowej
polityki zdrowotnej zmierzajacej do skutecznego zakonczenia tego kryzy-

su, z drugiej strony.

W tej sytuacji niektore kraje zdecydowaty sie ogtosi¢ stan nadzwyczajny,
podczas gdy inne wybraty inng droge walki z zaistniatym kryzysem zdro-
wotnym. Sytuacja wywotana przez COVID-19 doprowadzita do wprowa-
dzenia najbardziej szerokiego zestawu S$rodkéw nadzwyczajnych, jakie
kiedykolwiek wprowadzono we wspdiczesnej historii Europy i Swiata po II
wojnie Swiatowej we wszystkich panstwach europejskich (zaréwno UE jak i
Rady Europy). Wszystkie jednakze dziatania podejmowane przez panstwa,
czy to poprzez formalne ogtoszenie jednego ze standéw nadzwyczajnych,
czy tez podjecie innych dziatan, majg mniejszy lub wiekszy wptyw na stan

demokracji, rzady prawa i prawa cztowieka.

W zwigzku z taka sytuacjgq przewodniczacy Parlamentu Europejskiego wy-
stgpit do Komisji Weneckiej z wnioskiem o przygotowanie raportu dotycza-
cego rozwigzan przyjetych w poszczegolnych panstwach i ich wptywu na

demokracje, rule of law i prawa cztowieka czyli trzy podstawowe wartosci,
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w oparciu o ktére tworzona zostata zarowno Rada Europy jak i Unia Euro-

pejskal.

Stad tez we wniosku przewodniczgcego Parlamentu Europejskiego okre-
Slono takze bardziej szczegdtowe obszary, ktére powinny by¢ przedmiotem
analizy podjetej przez Komisje Wenecka tj. rébwnowaga i kontrola wiadz,
rola parlamentu, okres stosowania srodkéw nadzwyczajnych oraz sposodb

przeprowadzania wyboréw w okresie trwania sytuacji nadzwyczajnej.

Komisja opracowata Raport ,On the measures taken in the EU member
states as a result of the Covid-19 crisis and their impact on democracy,
the rule of law and fundamental rights” (CDL-AD(2020)018), ktéry zostat
przyjety przez Komisje w pazdzierniku 2020 r. na posiedzeniu plenarnym
online. Zaznaczy¢ nalezy, ze Komisja juz wczesniej opracowata raport
zatytutowany ,Respect for democracy, human rights and the rule of law
during states of emergency - reflections” (CDL-PI(2020)005). Oba te ra-

porty stanowig podstawe niniejszych uwag.

II. Geneza ograniczen i podstawowe zasady dotyczace sta-

néw nadzwyczajnych

Przekonanie, ze mogq zaistnie¢ sytuacje w panstwie, ktorych nie da sie
rozwigza¢ w ramach istniejgcego, normalnego porzadku prawnego, istniato
zawsze. Bez wyraznych regut takie ograniczenia sg stosowane w pan-
stwach autokratycznych. W panstwie demokratycznym jedynym i uzasad-
nionym celem wprowadzenia takich srodkéw nadzwyczajnych jest dazenie
do przezwyciezenia wyjatkowej sytuacji czy to o charakterze politycznym,

ekonomicznym czy naturalnym. W takiej sytuacji konieczne sg jasne regu-

! Podstawowymi materiatami na ktorych oparta sie Komisja Wenecka przygotowujac raport
byty jej poprzednie raporty dotyczace zaréwno rule of law jak I stanéw nadzwyczajnych.: Re-
port on Respect for Democracy, Human Rights and the Rule of Law during States of Emergen-
cy - Reflections (hereinafter, the "2020 Reflections”); its Rule of Law Checklist; its Compila-
tion of Opinions and Reports on States of Emergency; its Observatory of the state of imple-
mentation of declarations of states of emergency and of emergency legislation in Venice
Commission member states as well as on relevant case-law from constitutional courts and
courts with equivalent jurisdiction.



ty czy i kiedy mozna od zasad przyjetych dla sytuacji zwyczajnych, odsta-
pic.

Komisja Wenecka sformutowata szereg zasad podstawowych, ktore muszg
by¢ brane pod uwage w kazdym panstwie demokratycznym przy podej-
mowaniu decyzji o wprowadzeniu stanu nadzwyczajnego, ktérych celem
jest zminimalizowanie szkdd, jakie mogq powstaé¢ w sferze praw cztowie-
ka, demokracji czy praworzadnosci w zwigzku z wprowadzaniem srodkow
nadzwyczajnych. Nalezg do nich: - koniecznos¢, - proporcjonalnos¢,- tym-
czasowos$¢, - skuteczna kontrola parlamentarna i sagdowa, - przewidywal-
no$¢ ustawodawstwa dotyczacego sytuacji nadzwyczajnych oraz lojalna
wspotpraca pomiedzy instytucjami panstwowymi?. Ta ostatnia zasada wy-
maga szczegodlnej uwagi albowiem jest ona z reguty niedoceniania, by nie
powiedzie¢ lekcewazona. W opinii Komisji spetnia ona niezwykle wazng
role w zarzadzaniu kryzysowym. Aby byto ono skuteczne i skoordynowane
wszystkie panstwowe, regionalne i lokalne instytucje i organy powinny
przestrzega¢ zasady lojalnej wspotpracy i wzajemnego respektowania

(mutual respect between them).

Zasada dotyczgca przewidywalnosci ustawodawstwa dotyczacego sytuaciji
nadzwyczajnych jest jednym z kluczowych elementéw panstwa prawa. Co
do zasady zatem podstawowe regulacje dotyczace sytuacji nadzwyczaj-
nych powinny by¢ unormowane w Konstytucji, a szczeg6étowo uregulowane

w ustawodawstwie zwyktym w ,normalnym” czasie w zwyktej procedurze3.

Konstytucje poszczegdlnych panstw z reguty zawierajg rozwigzania prze-
widujace rézne rodzaje standw nadzwyczajnych, ktore stanowig podstawe
dla podejmowania dziatan w sytuacji nadzwyczajnej. NajczesSciej sq to:

stan wyjatkowy, stan wojenny, stan kleski zywiotowej.

Najogdlniej wspdlng konsekwencjq kazdego z tych standéw jest:

2 CDL-PI(2020)005, Respect for democracy, human rights and the rule of law during states of
emergency - reflections.
3 CDL-PI(2020)005.



1. przesuniecie w sposobie sprawowania wtadzy, koncentracja wita-

dzy w rekach egzekutywy (gtowa panstwa, rzad),

2. zmiany w strukturze i zasadach funkcjonowania organdéw pan-

stwowych,
3. zmiany w systemie stanowienia prawa,
4. ograniczenie praw i wolnosci jednostki.

Co jest jednak istotne, jak to podkresla Komisja Wenecka, to fakt, ze na-
wet w sytuacji kazdego stanu nadzwyczajnego fundamentalna zasada
panstwa prawa (the rule of law) powinna by¢ przestrzegana. Sama bo-
wiem zasada panstwa prawa nie ulega nigdy zawieszeniut. I to mozna

uznac za podstawowy standard.

Szczegdlne znaczenie przydane jest w tym kontekscie zasadzie proporcjo-
nalnosci. Oznacza ona, ze zmiany w zakresie przesuniecia uprawnien po-
miedzy organami panstwowymi, zwlaszcza wtadzg ustawodawczg a wyko-
nawczg muszg by¢ proporcjonalne, w swoim zakresie i zasiegu odpowied-
nio do charakteru zagrozenia. Tak wiec nawet takie zmiany, ktére mogty-
by by¢ uzyteczne, aby pomdc w przezwyciezeniu sytuacji nadzwyczajnej,
ale ktére w konsekwencji wprowadzatyby trwate czy dtugoterminowe
zmiany w strukturze uprawnien organdéw panstwa, sg nie do przyjecia w
Swietle zasady proporcjonalnosci. Zasada ta powigzana jest Scisle z zasadg
tymczasowosci. Oznacza to, ze wszystkie zmiany w ,przesunieciu” upraw-
nien w podziale wtadzy muszg by¢ ograniczone czasowo do okresu sytuacji
nadzwyczajnej. Wazne jest takze, aby parlament nie zostat wytaczony z
procesu podejmowania decyzji w przedmiocie standéw nadzwyczajnych
(cho¢ mogq tutaj by¢ rézne rozwigzania), mimo iz z zatozenia stan nad-

zwyczajny to zwiekszenie uprawnien egzekutywy.

4 CDL-AD(2020)018; CDL-PI(2020)005.



Niewatpliwie najbardziej newralgiczng pozostaje kwestia podstawy i zakre-
su ograniczania praw i wolnosci cziowieka. Sytuacja globalnej pandemii
wigze sie z daleko idgqcymi ograniczeniami praw cztowieka przewidzianymi
w miedzynarodowych traktatach (uniwersalnych jak i regionalnych) oraz w
krajowym porzadku prawnym panstw. Oznacza to w wielu sytuacjach od-

stepstwa od istniejacych standardéw praw cztowieka.

Komisja w swoich raportach okreslita trzy mozliwe sytuacje, w Swietle
prawa miedzynarodowego, w zakresie ograniczania praw cztowieka w sy-

tuacji nadzwyczajnej:

1. Odstepstwo od niektorych praw cziowieka (exception to human
rights). Sytuacja ta oznacza, ze wytaqcza sie z zakresu praw cztowieka
pewne dziatania niedopuszczalne w sytuacji ,normalnej”, natomiast do-
puszczalne w nadzwyczajnej sytuacji, np. takie jak praca przymusowa.
Art. 4 ust. 2 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka reguluje zakaz pracy
przymusowej i stwierdza, ze ,nikt nie moze by¢ zmuszony do Swiadczenia
pracy przymusowej lub obowigzkowej”. Jednakze art. 4 ust. 3. lit. ¢)
stwierdza, ze ,pojecie praca przymusowa lub obowigzkowa nie obejmuje:
zadnych $wiadczen wymaganych w stanach nadzwyczajnych lub klesk za-
grazajacych zyciu lub dobru spoteczenstwa”. Istnienie zatem sytuacji nad-
zwyczajnej lub kleski zywiotowej jest gtdwnym warunkiem wstepnym dla
stosowanie wyjatkéw. Jednak nawet w tym przypadku nie mogq by¢ wytg-
czone wszystkie zakazy, np. nie mozna odstepowac od zakazu niehumani-

tarnego traktowania, (tak np. kwarantanna czy izolacja trwajgca latami).

2. Ograniczenie praw cziowieka (limitation to human rights) - mozliwos¢
taka jest przewidziana w klauzulach ograniczajacych, ktére pozwalajq
panstwom ograniczy¢ niektore nie-absolutne prawa cztowieka w celu
ochrony innych praw lub waznych interesow. Ograniczenia podlegajq te-
stom legalnosci, stusznosci (dazenia do osiggniecia stusznego celu), pro-
porcjonalnosci oraz tymczasowosci. ETPCz i inne miedzynarodowe organy

praw cziowieka, a takze sady krajowe, rozwinety bogate orzecznictwo
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okreslajace tres¢ kazdego z elementdéw testu legalnosci oraz proporcjonal-

nosci°.

3. Derogacja niektérych praw cztowieka (derogation to human rights) -
jest to najbardziej radykalny z trzech wymienionych $rodkéw. Oznacza
czasowe uchylenie stosowania niektorych zobowigzan (gwarancji) w stanie
niebezpieczenstwa publicznego. W swietle EKPCz derogacja jako najbar-
dziej radykalny srodek moze by¢ stosowana tylko w wyjatkowych okolicz-
nosciach. Art. 15 ust. 1 EKPCz stwierdza, ze ,W przypadku wojny lub in-
nego niebezpieczenstwa publicznego zagrazajacego zyciu narodu, kazda
z Wysokich Uktadajacych sie Stron moze przyja¢ srodki uchylajgce stoso-
wanie zobowigzan wynikajacych z niniejszej konwencji w zakresie Scisle
odpowiadajagcym wymogom sytuacji, pod warunkiem ze $rodki te nie sq
sprzeczne z innymi zobowigzaniami wynikajacymi z prawa miedzynarodo-
wego”. Klauzula derogacyjna umozliwia, formalizuje i legalizuje odstgpie-
nie od wykonywania zobowigzan konwencyjnych ,w zakresie Scisle odpo-
wiadajgcym wymogom sytuacji”, zatem nie stanowi blankietowego pozwo-
lenia na blokowe ,wytgczanie” przez panstwo-strone zobowigzan z uwagi

na stan niebezpieczenstwa publicznego®.

Wszystkie srodki nadzwyczajne, odstepstwo, ograniczenie i derogacja pod-
legajg trzem ogdélnym warunkom: koniecznosci, proporcjonalnosci w wa-

skim znaczeniu i tymczasowosci.

Derogacja wymaga specjalnych procedur zgodnie z Europejskg Konwencjq
Praw Cziowieka. Jednym z elementéw jest poinformowanie Sekretarza
Generalnego Rady Europy o $rodkach, ktére =zostaty podjete oraz
o powodach ich zastosowania. W obecnej sytuacji pandemicznej tylko 10

panstw Rady Europy (w tym trzy panstwa UE: Estonia, Rumunia i totwa)

5 Venice Commission, The Bulletin: The Criteria of Limitation of Human Rights in the Practice
of Constitutional Justice, 2004.

6 M. Balcerzak, O celach i funkcjach klauzuli derogacyjnej z art. 15 EKPCz w kontekscie pan-
demii Covid-19, w: Wokdt kryzysu praworzadnosci, demokracji i praw cztowieka, Ksiega jubi-
leuszowa prof. M. Wyrzykowskiego, red. naukowa A. Bodnar i A. Ploszka, Wolters Kluwer,
Warszawa 2020, s. 627- 643.
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dokonaty notyfikacji Sekretarzowi Generalnemu RE zgodnie z art. 15 ust.
3 Konwencji. Pytaniem otwartym w obecnej sytuacji pozostaje czy notyfi-
kacja powinna by¢ dokonana w kazdej sytuacji zastosowania sSrodkow
nadzwyczajnych, czy tylko w sytuacji ogtoszenia formalnego stanu nad-
zwyczajnego. Nie ma w gruncie rzeczy jednoznacznej odpowiedzi czy pod-
jecie srodkdw uchylajacych stosowanie niektorych praw i wolnosci zawar-
tych w Konwencji i niepoinformowanie o tym Sekretarza Generalnego Ra-
dy Europy wigze sie z jakakolwiek odpowiedzialnoscig panstwa. Istotng
sprawg jest, jak podkresla M. Balcerzak, ze klauzula zawarta w art. 15
EKPCz nie daje panstwu-stronie kompetencji do jednostronnego uchylania
mocy wigzacej jakiejkolwiek normy traktatu. Artykut 15 ETPCz nie dotyczy
bowiem sfery obowigzywania norm Konwencji, lecz sfery wykonywania

zobowigzan wynikajgcych z norm konwencyjnych”.

Wydaje sie jednak uzasadnione, aby dokonywac notyfikacji we wszystkich
sytuacjach w jakich ma miejsce derogacja praw, a nie tylko w kontekscie
ogtoszenia formalnego stanu nadzwyczajnego. Warto nadmienic, ze Urzad
d.s Traktatéow Rady Europy utworzyt w tym celu specjalng strone interne-
towq zatytutowangq "Notifications under Article 15 of the Convention in the
context of the Covid-19 pandemic”. Panstwo informuje rowniez Sekretarza
Generalnego Rady Europy, kiedy podjete S$rodki przestang dziatag,

a przepisy konwencji bedg ponownie w petni stosowane.

Komisja Wenecka w swym raporcie wskazata na istotne rozrdznienie, bio-

ragc pod uwage kryteria prawne wprowadzenia stanu nadzwyczajnego.
I tak rozréznia sie:

a) stan nadzwyczajny de jure wprowadzany na podstawie konstytucyjnej
gdzie wskazane sg warunki wprowadzenia oraz srodki jakie mogg byc¢ sto-
sowane. Jest takze wyrazne odniesienie do miedzynarodowych aktéw praw

cztowieka oraz wskazania dotyczace zakresu ograniczenia praw cztowieka.

7 M. Balcerzak, op. cit.
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b) stan nadzwyczajny de facto. W takiej sytuacji wtadze wykonawcze dzia-
taja w sytuacji nadzwyczajnej na podstawie przepisow ustawowych, nie
odwotujac sie do stanu nadzwyczajnego (nawet jesli jest on w danym pan-
stwie instytucjg konstytucyjng). Wtadze wprowadzajq srodki nadzwyczaj-

ne, nie ogtaszajac oficjalnie stanu nadzwyczajnego.

Komisja Wenecka nie sformutowata w tym zakresie jednoznacznego stan-
dardu. Dopuszcza obie formy wprowadzania $srodkéw nadzwyczajnych wy-
prowadzajac je z uwarunkowan jak i tradycji danego panstwa. Nie odrzuca
catkowicie mozliwosci wprowadzenia stanu nadzwyczajnego de facto.
Chociaz pozostawia sie panstwom stosunkowo duza swobode decyzyjng
(margines oceny) to jednak ta swoboda nie jest nieograniczona. W swych
"2020 Reflections” KW podkresla znaczenie wprowadzania stanu nadzwy-
czajnego de jure, na podstawie konstytucyjnej, zaznaczajac, ze ,system
konstytucyjnych uprawnien w sytuacjach nadzwyczajnych de jure moze
zapewni¢ lepsze gwarancje w zakresie praw podstawowych, demokracji i
praworzadnosci oraz lepiej stuzy¢ wynikajacej z nich zasadzie pewnosci
prawa” (CDL-AD(202)018).

Warto tu nadmieni¢, ze wiosng 2020 tylko dziewie¢ (9) panstw UE ogtosito
stan nadzwyczajny zgodnie z konstytucjq: Butgaria, Czechy, Finlandia, Es-
tonia, Wegry, Luxemburg, Portugalia, Rumunia i Hiszpania. Pie¢ panstw
ogtosito stan nadzwyczajny na podstawie zwyktego ustawodawstwa: Fran-

cja, Niemcy, Wiochy, totwa, Stowacja.

Az 14 panstw nie ogtosito stanu nadzwyczajnego: Austria, Belgia, Chor-
wacja, Cypr, Dania, Grecja, Irlandia, Litwa, Malta, Holandia, Polska, Sto-
wenia, Szwecja i Zjednoczone Krélewstwo, wprowadzajac jednak de facto
stan nadzwyczajny, albowiem wszystkie te panstwa przewidziaty szczegél-
ne Srodki, aby poradzi¢ sobie z kryzysem COVID-19. W wielu z tych pan-

stw odwotywano sie do ustawodawstwa zwykilego gtéwnie w dziedzinie
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zdrowia publicznego, mimo iz w konstytucjach istniejg podstawy do wpro-

wadzenia stanu nadzwyczajnego (tak np. Polska, Holandia)2.
III. Aspekty proceduralne wprowadzanych ograniczen

Pierwsze Srodki nadzwyczajne zostaty wprowadzone z reguty na okres od
15 dni do okoto jednego miesigca we wszystkich panstwach cztonkowskich
UE. Tylko kilka panstw czionkowskich UE nie okreslito terminu wprowa-
dzenia stanu nadzwyczajnego (Chorwacja, Wegry). Stan nadzwyczajny w

panstwach, ktore go ogtosity, zostat przedtuzony co najmniej raz.

Chociaz z istoty sytuacji pandemicznej powinno by¢ mozliwe przedtuzanie
stanu nadzwyczajnego na tak dtugo, jak bedzie to konieczne do przezwy-
ciezenia wyjatkowej sytuacji to jednak Komisja Wenecka ostrzega, ze ,im
dtuzej trwa system nadzwyczajny (w jakiejkolwiek formie), tym bardziej
prawdopodobne jest, ze panstwo odejdzie od obiektywnych kryteridéw, kté-
re moglty w pierwszej chwili usprawiedliwia¢ wykorzystanie uprawnien
nadzwyczajnych”. Nalezy jednak zaznaczyé, ze ostrzezenie to byto doko-
nane w sytuacji wprowadzenia stanu nadzwyczajnego ze wzgledu na sytu-
acje polityczng, jaka miata miejsce w Turcji, a nie z uwagi na kleske zy-
wiotowg, ktéra jest w znacznie bardziej ograniczonym stopniu przewidy-

walna®.

Komisja Wenecka w swoim raporcie zwrdcita uwage szczegdlng na trzy
kwestie, ktére porusze tutaj w sposdb bardzo ogdlny albowiem bedag one
przedmiotem rozwazan kolejnych opracowan zawartych w niniejszym nu-
merze Monitora, a mianowicie na role parlamentu, role sadoéw i przepro-

wadzanie wyborow w okresie nadzwyczajnym.

A. Rola parlamentu

8 CDL-AD(2020)018,

° CDL-AD(2016)037-e, opinia w sprawie dekretu nadzwyczajnego nr 667-676 przyjetego po
nieudanym zamachu stanu z dnia 15 lipca 2016 r., opinia nr 865/2016 z dnia 12 grudnia 2016
r., pkt 41.
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Zjawisko, ktore jest powszechne dla kazdej sytuacji zwigzanej z wprowa-
dzeniem stanu nadzwyczajnego to zwiekszenie wtadzy egzekutywy, swoi-
ste zdegradowanie roli parlamentu. I tak tez stato sie w czasie kryzysu
COVID-19. Poza wypetnianiem swoich konstytucyjnych obowigzkéow w za-
kresie ogtaszania lub przedtuzania stanu wyjatkowego, tam gdzie on ist-
nieje oraz przyjmowania nowych ustaw dotyczacych sytuacji pandemicz-
nej (Polska, Dania, Irlandia), parlamenty w wielu krajach zostaty ,odsu-
niete na bok”, pozostawiajac rzgdom swobode w zakresie szybkiego
wprowadzania srodkéw nadzwyczajnych w celu rozwigzania kryzysu CO-
VID-19. Nawet w sytuacji kiedy parlamenty kontynuowaty swojg prace,

nastgpity istotne zmiany w systemie pracy i to takze ograniczato ich role.
W raporcie Komisji zidentyfikowano trzy rézne sytuacje:

1. parlamenty, ktore kontynuowaty swojg prace zmieniajgc jedynie
niektdore swoje procedury, (Austria, Chorwacja, Dania, Estonia,
Francja, Wegry, Irlandia, totwa, Litwa, Luksemburg, Malta, Holandia,
Portugalia, Polska, Rumunia, Stowenia, Stowacja, Szwecja);

2. parlamenty, ktére zawiesity swojg zwyktg dziatalno$é¢ (ustawodaw-
czq) i skoncentrowaty sie wytacznie na przegladzie dziatalnosci zwig-
zanej z COVID-19 (np. Butgaria, Grecja). W wielu krajach dekrety
byty przyjmowane przez rzady bez udziatu parlamentu (ktére w nie-
ktorych przypadkach byty przedktadane parlamentowi do podzniej-
szego zatwierdzenia). Parlament zostat bardziej sprowadzony do
funkcji kontrolowania pracy rzgdu w sprawach zwigzanych z COVID-
19;

3. niektére parlamenty w ogdle zawiesity swojg dziatalno$¢ przekazujac

niemal catos¢ wiadzy rzadowi (Cypr, Czechy).

Ogolnie rzecz biorac jednak, tendencjg generalng byto utrzymanie przez
parlamenty ich normalnej dziatalnosci lub ograniczenie jej do tego, co jest
$cisle niezbedne (powszechnie zwigzane z kryzysem COVID-19), a nie do

catkowitego zawieszenia ich funkcjonowania. Generalnie uznano, ze sytua-
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cja spowodowana COVID-19 nie powinna by¢ wykorzystywana jako okazja
do nadmiernego zwiekszenia wtadzy wykonawczej (rzadow) kosztem par-
lamentéw. Jednym ze standarddéw, na ktdry wskazywata Komisja, byto za-
pewnienie kontynuacji pracy parlamentu. Kontynuowanie pracy parlamen-
tu powinno by¢ uwazane za zasadniczy wymog w czasie kryzysu. W tym
celu nalezato podjgé¢ wszelkie kroki - na przyktad wirtualne posiedzenia

parlamentu, gdy posiedzenia fizyczne nie byty mozliwe.
B. Kontrola sadowa

Kontrola sadowa $rodkéw nadzwyczajnych jest kolejng gwarancjg uniknie-
cia ryzyka naduzycia wtadzy przez wtadze wykonawczg i tym samym gwa-
rantowania praw cztowieka. Prawo do rzetelnego procesu i skutecznych
$srodkéw prawnych, wynikajgce z art. 6 i 13 Europejskiej Konwencji o
ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, nie ulega zawieszeniu
w stanie wyjatkowym. System sadowy musi zapewnia¢ osobom fizycznym
skuteczne srodki odwotawcze w przypadku, gdy wiadze panstwowe inge-

rujg w ich prawa.

Oznacza to, ze osoby, ktére doznaty dolegliwosci w wyniku zastosowania
srodkédw nadzwyczajnych, musza mie¢ mozliwos$¢ zaskarzenia tych srod-
kéw w sadzie. W swoim raporcie z 2006 r. w sprawie ochrony praw czfo-
wieka w sytuacjach nadzwyczajnych Komisja Wenecka stwierdzita, ze ,sg-
dy krajowe muszg mie¢ petng jurysdykcje w zakresie przegladu srodkéw
ograniczajgcych i derogacyjnych pod katem ich legalnosci i uzasadnienia
oraz ich zgodnosci z odpowiednimi postanowieniami EKPC”1°, Ta opinia

jest w petni aktualna w Swietle obecnej sytuacji zwigzanej z COVID -19.
C. Przeprowadzenie wyboréow w sytuacji nadzwyczajnej

Przeprowadzenie wyboréw w sytuacjach nadzwyczajnych moze by¢ pro-

blematyczne z punktu widzenia zagwarantowania wolnosci wyborow, pra-

10 CDL-P1(2020)005.
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widtowego prowadzenia kampanii wyborczej i wolnosci medidw. Z kolei
niezorganizowanie wyboréw moze wywotywac istotne zastrzezenia w Swie-

tle zasady prawa do okresowych wybordéw.

W raporcie Komisji Weneckiej o respektowania demokracji, panstwa prawa
i praw cziowieka w okresie standw nadzwyczajnych zaznaczono, ze:
~przeprowadzenie wyboréw w czasie standéw nadzwyczajnych lub pandemii
prowadzi w wiekszosci przypadkow do nizszej frekwencji, a tym samym
mniejszej legitymacji wyborczej. Ze wzgledu na to, ze istnieje ryzyko, iz
najbardziej narazone grupy nie wezmga udziatu w wyborach, podziat man-
datow moze roznic¢ sie od preferencji spoteczenstwa. Réwnoczesnie jednak
sytuacja nadzwyczajna nie powinna by¢ wykorzystywana jako okazja do
nieuzasadnionego przedtuzania okresu dziatalnosci (mandatu) dotychcza-
sowego parlamentu czy prezydenta. Taka bowiem sytuacja moze prowa-
dzi¢ do ograniczenia prawa wyborczego jednostki, a zwtaszcza zasady

przeprowadzania okresowych wyboréw.

Niedopuszczalna jest zmiana zasad wyborczych w trakcie stanu nadzwy-
czajnego. Zasada stabilnosci prawa wyborczego jest gwarancjg pewnosci
prawnej: zmiany podstawowych zasad gry powinny nastgpi¢ w wyraznym
odstepie czasowym przed wyborami, i nie powinny by¢ zmieniane w trak-
cie gry. Kazda reforma ordynacji wyborczej powinna nastgpi¢ na tyle
wczesnie, aby mogta by¢ rzeczywiscie zastosowana w trakcie wyboréw”.
Zmiany te nie powinny prowadzi¢ do nieuzasadnionych ograniczen prawa
do wolnych wybordw. Przyjecie ich po szerokiej debacie i w drodze szero-
kiego konsensusu jest gwarancjq przeciwko takim naduzyciom oraz zaufa-
nia do procesu wyborczego i jego legitymizacji. Sposrod panstw UE usta-
wodawstwo wyborcze zostato zmienione w Polsce i we Francji, podczas
gdy inne kraje, takie jak Hiszpania, nie wprowadzity zadnych zmian w

prawie mimo istniejacej pandemii.

Wedtug Komisji Weneckiej szczegdtowe przepisy dotyczace przesuniecia

wyboréw nie powinny by¢ przyjmowane przez witadze wykonawczg ani
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zwykig wiekszoscig w parlamencie, lecz okreslone w konstytucji lub usta-

wie organicznej.
IV. Sytuacja w Polsce

Polska nalezy do panstw, ktérych konstytucja zawiera szczegdtowe regula-
cje dotyczgce standéw nadzwyczajnych w rozdziale XI. W odniesieniu do
kazdego ze standw nadzwyczajnych istniejq tez odpowiednie regulacje

ustawowell,

Podstawowe zasady wg polskiej Konstytucji sq zgodne z proponowanymi
standardami Komisji Weneckiej. Dotyczg one wszystkich trzech stanéw
nadzwyczajnych: stanu wyjatkowego, stanu wojennego i stanu kleski zy-

wiotowej. Sq to:

- zasada wyjatkowosci — tylko w sytuacji szczegdlnego zagrozenia,

- zasada legalnosci - wprowadzenie na podstawie ustawy i w formie
rozporzadzenia podanego do publicznej wiadomosci (art. 228 ust.
2),

« zasada proporcjonalnosci - dziatania podejmowane (zwtaszcza ogra-
niczenia praw i wolnosci) muszg odpowiadac stopniowi zagrozenia -
art. 228 ust. 5,

« zasada celowosci - dziatania wprowadzone w wyniku stanu nadzwy-
czajnego powinny zmierza¢ do jak najszybszego przywrdcenia nor-
malnego funkcjonowania panstwa — art. 228 ust. 5,

« zasada ochrony podstaw systemu prawnego - nie mozna w czasie
stanu nadzwyczajnego zmieni¢ Konstytucji, kodeksu wyborczego czy
ustawy o stanach nadzwyczajnych - art. 228 ust. 5,

+ zasada ochrony organdw przedstawicielskich — nie mozna skracad
kadencji Sejmu ani przeprowadzi¢ wyboréw do Sejmu, Senatu czy

wyboréw prezydenckich — art. 228 ust. 7.

11 Ustawa z 29.08.2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowédcy Sit
Zbrojnych i zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. z 2017 r., poz. 1932); ustawa z 21.06.2002 r. o stanie wyjatkowym (Dz.U. z 2017 r.,
poz. 1928); ustawa z 18.04. 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz.U. z 2017 r., poz. 1897).
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Réwnoczesnie Konstytucja okresla jednoznacznie przyczyny, kryteria
wprowadzania i przedtuzania stanu nadzwyczajnego, jakim jest stan

kleski zywiotowej. S to nastepujace warunki:

a) stan taki wprowadzany jest jako rezultat dziatania sit natury lub
awarii technicznych w celu zapobiezenia skutkom katastrof natural-
nych lub awarii technicznych noszacych znamiona kleski zywiotowej
oraz w celu ich usuniecia,

b) wprowadza go Rada Ministrow na czas oznaczony nie dtuzszy niz 30
dni, na czesci albo na catym terytorium panstwa,

c) przedtuzenie tego stanu moze nastgpi¢ za zgoda Sejmu.

d) brak okreslenia ile razy mozna przedtuzy¢ i na jak diugo, co wynika

z istoty kleski zywiotowej.

Podstawa konstytucyjna jest jednoznaczna. Mozna sie zatem zgodzi¢, ze
sytuacja jaka zaistniata w marcu 2020 r. w Polsce w petni uzasadniata za-
stosowanie art. 232 i wprowadzenie stanu nadzwyczajnego kleski zywio-
towej. Takie gtosy zreszta byly powszechnie wyrazane w Srodowisku pra-
wa konstytucyjnego. Jednakze mimo istnienia faktycznej sytuacji kleski
zywiotowej i oczywistych przestanek do wprowadzenia stanu nadzwyczaj-
nego witadze polskie nie zastosowaty konstytucyjnego przepisu o stanie
kleski zywiotowej i skonstruowano caty system nadzwyczajny stanu epi-
demii odwotujac sie do ustaw zwykitych. Zaniechanie przez Rade Mini-
strow wprowadzenia stanu kleski zywiotowej na podstawie konstytucyjnej,
spowodowato wiele pytan prawnych, a takze watpliwosci zwigzanych z
wprowadzanymi ograniczeniami dotyczacymi praw cztowieka oraz organi-
zacjq wyborédw 12, Wprowadzenie stanu kleski zywiotowej dawato m.in.

podstawe do zgodnego z Konstytucjg odpowiedniego przedtuzenia kadencji

1212 g, patyra, Opinia prawna sporzadzona w zwigzku z rozpatrywaniem przez Senat Rzeczy-
pospolitej Polskiej uchwalonej przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej ustawy z dnia 12 maja
2020 r. o szczegdlnych zasadach organizacji wybordw powszechnych na Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. z mozliwosciq gtosowania korespondencyjnego,
druk nr. 118; oraz R. Piotrowski, Opinia o ustawie z dnia 12 maja 2020 r. o szczegélnych za-
sadach organizacji wybordw powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzo-
nych w 2020 r. z mozliwoscig gtosowania korespondencyjnego (druk senacki nr 118).
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urzedujacego Prezydenta RP. To z kolei stworzytoby mozliwos$¢ przepro-
wadzenia wybordw prezydenckich w bezpiecznym dla zycia i zdrowia oby-
wateli terminie, w sposéb zgodny z demokratycznymi standardami wybor-
czymi, gwarantowanymi w przepisach Kodeksu wyborczego!3, a nie ucie-
kania sie do manipulacji politycznych watpliwych z punktu widzenia zasa-

dy panstwa prawa.

Zamiast wprowadzenia stanu kleski zywiotowej wprowadzony zostat roz-
porzadzeniem Ministra Zdrowia ,stan epidemii”. Minister Zdrowia, w poro-
zumieniu z Ministrem Spraw Wewnetrznych, na wniosek Generalnego In-
spektora Sanitarnego wprowadzit, na terytorium catego kraju, ,stan epi-
demii”, ktérego podstawig prawng byt art. 46 ust. 2 i 4 ustawy z dnia 5
grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaz-
nych u ludzi'*. Mozna jednak stusznie zgtaszac zastrzezenia, ze w dwcze-
snych warunkach nie mieliSmy do czynienia ze stanem epidemii wystepu-
jacym tylko na okreslonym obszarze ale ze stanem pandemii obejmuja-
cym caty kraj. W takiej sytuacji zastosowanie powyzszej podstawy praw-
nej wydaje sie nieuzasadnione albowiem ograniczenia, zakazy i nakazy
muszg funkcjonowad na terytorium catego panstwa, a nie tylko na jakims

okreslonym obszarze. 1>

Kilka miesiecy funkcjonowania w takim szczegodlnie skonstruowanym rezi-
mie ,sytuacji nadzwyczajnej” bez stanu nadzwyczajnego wykazuje wyraz-
nie utomnos¢ prawng i meandry interpretacyjne takiego rozwigzania, jak
chociazby spory wokot ,,godziny policyjnej” w Sylwestra. Sprawdzito sie to,
o czym mowili juz w kwietniu 2020 r. dwaj b. sedziowie TK, ze ,stan kleski
powinien by¢ wprowadzony, poniewaz mamy faktyczne ograniczenia o nie-
jasnych podstawach prawnych, z niejasnym zakresem ich obowigzywania i

niejasnymi gwarancjami dla obywateli”l®. Wprowadzenie stanu kleski zy-

13 S, Patyra, ibidem.

14 Rozporzadzeniu Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U., poz. 491).

15 A, Mikosz, Skutki réznicy miedzy pandemia a epidemig, Rzeczpospolita z 23.04.2020.

6 E, ketowska - Stan nadzwyczajny a odszkodowania, OKO Press, 5 kwietnia 2020

20



wiotowej, wbrew temu co niektérzy twierdza, nie ostabitoby sprawnosci
funkcjonowania panstwa. Trzymanie sie Konstytucji i zasad przez nig
przewidzianych sprzyja ograniczeniu chaosu w wyborze i stosowaniu $rod-

kéw zwalczania pandemii, a takze sprzyja ochronie praw!’.

Glosy te w peini wspotgrajg z konkluzjami raportu Komisji Weneckiej
wskazujacymi, ze w przypadku gdy srodki nadzwyczajne sg zgodne z za-
sadg praworzadnosci, bedg one miaty wbudowane gwarancje przeciwko
naduzyciom. W sytuacji wprowadzania $srodkéw nadzwyczajnych w oparciu
o prawidtowg podstawe prawng dychotomia pomiedzy normalnoscig a wy-
jatkiem (sytuacja nadzwyczajng) nie musi wtedy pociggac za sobg dycho-
tomii miedzy skutecznym dziataniem w celu zaradzenia kryzysowi a de-
mokratycznym konstytucjonalizmem, miedzy ochrong zdrowia publicznego
a panstwem prawa (CDL-AD(2020)018).

7 p. Tuleja, http://konstytucyjny.pl/piotr-tuleja-wprowadzenie-stanu-nadzwyczajnego-nie-
uniemozliwi-ani-nie-utrudni-walki-z-epidemia/
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Artur Pietruszka

Zasady wytacznosci ustawy w ograniczaniu praw i wolnosci kon-
stytucyjnych i wykonawczego charakteru rozporzadzen w czasie
pandemii COVID-19

Wstep

Pandemia koronawirusa niewatpliwie przyniosta wiele wyzwan, z ktérymi
muszg zmierzy¢ sie jednostki, cate spoteczenstwo, jak réwniez organy
wiadzy publicznej. Dynamika rozprzestrzeniania sie COVID-19 oraz po-
wazne skutki tej choroby zmusity do poszukiwania rozwigzan zmierzaja-
cych do zapobiegania oraz zwalczania jej rozwoju. Sposoby walki z pan-
demig musiaty przybraé okreslong forme prawng, ktérej granice wyznacza

- nawet w tak szczegdlnym czasie - Konstytucja RP.

Liczne ograniczenia, zakazy i nakazy majqce na celu ograniczanie rozprze-
strzeniania sie pandemii przybraty w Polsce przede wszystkim forme roz-
porzgdzen Rady Ministréw. Celem niniejszego artykutu bedzie analiza tych
rozporzadzen z punktu widzenia zasady wytacznosci ustawy w ogranicza-
niu konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki, a takze zasady wykonaw-

czego charakteru rozporzadzen.

I. Zasada wykonawczego charakteru rozporzadzen - uwagi

ogodlne

Z przepisu art. 92 ust. 1 Konstytucji RP wynika wykonawczy wzgledem
ustawy charakter rozporzadzenia, ktéry stanowi o specyfice tego zrddta
prawa. Rozporzgdzenie moze by¢ wydane bowiem jedynie na podstawie
ustawy (a nie jakiegokolwiek innego aktu prawnego) i w celu wykonania
ustawy (a nie np. innego rozporzadzenia). Owa specyfika przesadza o
tym, iz przepisy rozporzadzenia mogq jedynie precyzowac tresci norm
ustawowych, nie zas samoistnie modyfikowac¢, uchylaé¢ czy syntetyzowac

normy zawarte w ustawie czy aktach ponadustawowych. Takie ujecie roz-
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porzadzenia jako zrddta prawa przyjeto w orzecznictwie juz od historycz-
nie pierwszego orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego!8. Jedynie wyjatko-
wo dopuszcza sie zmiane tresci niektorych norm ustawy w drodze rozpo-
rzadzenia, wszelako pod warunkiem wyraznego upowaznienia do tego,
zawartego w ustawie. Nie zmienia to zatem wykonawczego charakteru
rozporzadzenia, bowiem zrddiem dopuszczalnosci takiej modyfikacji pozo-

staje przepis ustawy??,

Drugim aspektem omawianej zasady jest realizowanie przez rozporzadze-
nie celdow ustawy. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze roz-
porzadzenie powinno pozostawa¢ w zwigzku z trescig i celem ustawy, tj.
obejmowad swoim zakresem normowania sprawy uregulowane w ustawie,
i to w taki sposob, aby realizowad wyfgcznie te cele, ktére zamierzat osia-
gng¢ ustawodawca?’. W konsekwencji, stosowanie rozporzadzenia powin-
no prowadzi¢ do efektdw pozadanych przez ustawodawce. W przeciwnym
razie, przepisy rozporzadzenia naruszajg art. 92 ust. 1 Konstytucji RP,
bowiem wykraczajg poza zakres delegacji ustawowej?t. Innymi stowy, ob-
owigzuje zakaz stanowienia takich rozporzadzen, ktdére nie wykonujgq

ustawy, a przybierajg charakter samoistny?2.

Po trzecie, z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP wyprowadzono w orzecznictwie
zakaz upowazniania do wydania rozporzadzenia w formie blankietowej, tj.
pozostawiania podmiotom stanowigcym rozporzadzenia mozliwos¢ cato-
Sciowego - i w istocie dowolnego - uregulowania spraw przekazanych do
normowania na poziomie podustawowym?23. W zwigzku z tym, obowigz-

kiem ustawodawcy jest wskazanie wytycznych odnosnie do tresci rozpo-

18 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 maja 1986 r., U 1/86; na tle przepiséw Konstytucji
RP 1997 r. zob np.: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 16 lutego 2010 r., P 16/09.

9 M. Wigcek, Komentarz do art. 92 [w:] Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243
pod red. M. Safjana i L. Boska, Warszawa 2016, Legalis, Nb 60 i cyt. tam orzecznictwo.

20 Zob. B. Skwara, Rozporzadzenie jako akt wykonawczy do ustawy w polskim prawie konsty-
tucyjnym, Warszawa 2010, s. 150-167 i cyt. tam orzecznictwo.

2t Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 21 czerwca 1999 r., U 5/98; por. K. Spryszak, Upo-
waznienie do wydania rozporzadzenia — model konstytucyjny i jego interpretacje, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2019, nr 10, s. 56.

22 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26 lipca 2004 r., U 16/02.

23 M. Wigcek, Komentarz do art. 92..., Nb 37 i cyt. tam orzecznictwo.
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rzgdzenia, co powinno nastgpi¢ w przepisie upowazniajgcym do jego wy-
dania. Trybunat Konstytucyjny wskazuje na koniecznos$¢ precyzyjnej re-
dakcji takich wytycznych, krytycznie odnoszac sie do ogdlnego formuto-
wania i pozostawiania do uregulowania prawodawcy rzadowemu ,szczegé-
towych zasad” odnoszacych sie do danego zagadnienia?*. W tresci rozpo-
rzgdzen mogq sie przy tym znalez¢: rozstrzygniecia, ktérych nie wolno
przewidzie¢ w rozporzadzeniu; granice, w jakich muszg zmiescic¢ sie roz-
strzygniecia rozporzgdzenia; wymagania, jakim majg odpowiadaé rozwig-
zania przyjete w rozporzadzeniu; cele, jakie majq zostac osiggniete przez
rozporzadzenie; okolicznosci, jakie nalezy uwzgledni¢, tworzac rozporza-

dzenie?>,

Jednoczes$nie, wywodzi sie z przepisu art. 92 ust. 1 Konstytucji RP zasade,
zgodnie z ktéra ,im silniej regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawo-
wych dla pozycji jednostki (podmiotéw podobnych), tym szersza musi by¢
regulacja ustawowa i tym mniej miejsca pozostaje dla odestarn do aktéw
wykonawczych"?®. Oznacza to, ze wytyczne dotyczace tresci rozporzadze-
nia nie tylko nie mogg miec¢ charakteru blankietowego, ale ad casum nale-
zy oceni¢ niezbedny stopien ich szczegoétowosci w odniesieniu do normo-
wanej materii?’. Pozostaje to o tyle istotne, ze niezgodnos$¢ z Konstytucjg
samego przepisu ustawy upowazniajgcego do wydania rozporzadzenia -
chociazby z powodu wadliwego sformutowania wytycznych co do tresci te-
go aktu - powoduje niezgodno$¢ z Konstytucjg przepiséw rozporzadze-

nia2s,

II. Zasada wytacznosci ustawy w ograniczaniu praw i wolno-

$ci konstytucyjnych - uwagi ogodlne

24 Zob. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 30 lipca 2013 r., U 5/12.

25 § 66 ust. 1 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (tekst jednolity: Dz. U. z 2016 r., poz. 283; dalej
jako: ,z.t.p.”); zob. takze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 3 kwietnia 2012 r., K 12/11.

26 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 26 pazdziernika 1999 r., K 12/99; zob. réwniez § 66
ust. 2 z.t.p.

27 K. Spryszak, Upowaznienie do wydania rozporzadzenia..., s. 53.

28 Zob. np. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z: 18 marca 2003 r., K 50/01 i 12 wrzesnia
2006 r., K 55/05.
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Art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wyraza - posrdéd innych — zasade wytgcznosci
ustawy w ograniczaniu konstytucyjnych praw i wolnosci. Cel takiego ure-
gulowania wyraza sie w koniecznosci zapewnienia, aby limitacja poszcze-
golnych praw i wolnosci nastepowata w jawnej, sformalizowanej procedu-
rze, przy udziale parlamentarzystéw pochodzacych z demokratycznych
wyboréw, a zatem majacych silniejszy mandat spoteczny anizeli przedsta-
wiciele wtadzy wykonawczej?°. Zasada wytacznosci ustawy jest wiec z jed-
nej strony emanacjg zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji RP), zas z drugiej - zasady suwerennosci narodu (art. 4 Kon-
stytucji RP)39,

W literaturze podkreslono, iz pordwnanie tresci przepisow art. 92 ust. 1 i
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP nakazuje przyjecie, ze w odniesieniu do
ograniczen praw i wolnosci zakres normowania w rozporzgdzeniach jest
wezszy niz ogolnie dopuszczony przez art. 92 ust. 1 Konstytucji RP w od-
niesieniu do innych spraw. Przyjecie innego rozumowania oznaczatoby, ze

WW. przepisy majq identyczng tresé3l.

Weryfikacja przestanki ustanowienia ograniczenia praw i wolnosci w usta-
wie stanowi pierwszy etap badania konstytucyjnosci danej normy prawnej.
Jego negatywny rezultat - to jest uznanie, ze nie zostata zachowana for-
ma ustawy - w zasadzie prowadzi do stwierdzenia niezgodnosci danej re-
gulacji z przepisem art. 31 ust. 3 Konstytucji RP32. W orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego pojawity sie jednak wypowiedzi odstepujgce od tak

rygorystycznego pojmowania omawianej zasady, dopuszczajgce przeka-

2% L. Garlicki, Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci (na tle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego), ,,Panstwo i Prawo” 2001, nr 10, s. 10.

30 L. Bosek, M. Szydto, Komentarz do art. 31 [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art.
1-86 pod red. M. Safjana i L. Boska, Warszawa 2016, Legalis, Nb 73.

31|, Garlicki, K. Wojtyczek, Komentarz do art. 31 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz. Tom II. pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2016, LEX, uwaga nr 30; tak réwniez
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 10 kwietnia 2001 r., U 7/00.

32 Zob. np. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z: 19 maja 1998 r., U 5/97; 11 maja 1999 r. P
9/98; 6 marca 2000 r., P 10/99; 5 marca 2001 r., P 11/00.
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zywanie niektorych spraw do regulacji w aktach o charakterze podusta-

wowym?33,

Przyjecie tej drugiej koncepcji nieuchronnie prowadzi do pytania o zakres
regulacji, jaka dopuszczalna jest w rozporzadzeniu. W literaturze wskaza-
no, ze w aktach podustawowych mogg by¢ zamieszczane takie regulacje
zwigzane z ograniczaniem praw i wolnosci jednostki, ktore posiadajg nie-
wielkie znaczenie z punktu widzenia tych praw i wolnosci, majq charakter
czysto techniczny lub z uwagi na przedmiot normowania podlegajq cze-
stym zmianom?34. Nalezy przy tym mieé na wzgledzie, iz mozliwa jest sy-
tuacja, w ktérej do unormowania w rozporzadzeniu przekazane zostang
kwestie wprawdzie nieistotne z punktu widzenia celu ustawy, lecz znacza-
ce z perspektywy ochrony praw i wolnosci jednostki. Takg regulacje nalezy
uznacé za naruszajacq przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji3>. W orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego podkreslono nadto, ze ustawa powinna byc¢
aktem prawnym wyznaczajacym kompletne zarysy ograniczenia prawa lub
wolnosci3®. Pozostate kwestie, nie majace charakteru ,zasadniczego” mogq
wiec by¢ regulowane na poziomie rozporzadzenia3’. Powyzsze kryteria nie
sq W pelni precyzyjne i powinny by¢ stosowane z uwzglednieniem charak-
teru ograniczanych praw i wolnosci oraz zasady nullum crimen sine lege
(art. 42 ust. 1 Konstytucji RP). Przyjmuje sie zatem, ze zasada wytaczno-
$ci ustawy jednostki powinna by¢ $cislej stosowana, gdy chodzi o ograni-
czanie wolnosci i praw osobistych i politycznych, zas wieksze odstepstwa
dopuszczane sg w odniesieniu do wolnosci i praw ekonomicznych, socjal-

nych i kulturalnych3g,

III. Stan epidemii jako pozakonstytucyjny stan nadzwyczajny

33 Tak np. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z: 12 stycznia 2000 r., P 11/98; 3 kwietnia 2001
r., K 34/99; 8 lipca 2003 r., P 10/02.

34 L. Bosek, M. Szydto, Komentarz do art. 31.... Nb 75-76 i cyt. tam literatura.

35 L. Garlicki, K. Wojtyczek, Komentarz do art. 31..., uwaga nr 31.

36 Zob. A. Krzywon, Konstytucyjna zasada wytacznosci ustawy wobec mozliwosci jej realizacji
we wspofczesnym systemie Zzrddet prawa, ,Przeglad Legislacyjny” 2014, nr 2, s. 28 i cyt. tam
orzecznictwo.

37 L. Garlicki, Przestanki ograniczania..., s. 12 i cyt. tam orzecznictwo.

38 A. Krzywon, Konstytucyjna zasada..., s. 35; podobnie L. Garlicki, K. Wojtyczek, Komentarz
do art. 31..., uwaga nr 31.
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Konstytucja RP stanowi, ze w sytuacjach szczegdlnych zagrozen, jezeli
zwykie Srodki konstytucyjne sg niewystarczajace, moze zosta¢ wprowa-
dzony stan nadzwyczajny, tj. stan wojenny, wyjatkowy lub kleski zywioto-
wej. Wyliczenie to jest wyczerpujgce, co uznaje sie za rownoznaczne z za-

kazem wprowadzania w drodze ustawy innego stanu nadzwyczajnego3°.

W czasie poszczegdlnych standw nadzwyczajnych zakres, w jakim mogq
zostac ograniczone wolnosci i prawa cztowieka i obywatela, okresla ustawa
(art. 228 ust. 3 Konstytucji RP). Wskazuje sie jednak, ze w razie ogtosze-
nia jednego ze standéw nadzwyczajnych ograniczenia doznaje omodwiona
wyzej zasada wytgcznosci ustawy w ograniczaniu praw i wolnosci jednost-
ki40, Ograniczenie to polega na mozliwosci uregulowania niektérych ogra-
niczen praw i wolnosci w rozporzadzeniu, ale tez na catkowitym ich zawie-
szeniu na czas stanu nadzwyczajnego (cho¢ art. 233 ust. 1 Konstytucji RP
przewiduje w tym zakresie wyjatki)4. Co wiecej, dopuszcza sie odstep-
stwo od zakazu formutowania blankietowych upowaznien do wydania roz-
porzadzenia*?. Wprowadzenie stanu nadzwyczajnego nie obliguje jednak
ustawodawcy do podejmowania tak daleko idacych srodkow, lecz stanowi
jedynie prawne granice dopuszczalnego dziatania w celu likwidacji zagro-
zen dla funkcjonowania panstwa. Prawodawca musi przy tym przestrzegac
zasad proporcjonalnosci ograniczen praw i wolnosci jednostki oraz celowo-
$ci podejmowanych dziatan, ktére powinny by¢ ukierunkowane na mozli-
wie szybkie przywrdécenie normalnego funkcjonowania panstwa (art. 228
ust. 5 Konstytucji RP)43. Nadto, stan wyjatkowy i stan kleski zywiotowej sg
ograniczone temporalnie, a dla przedtuzenia ich trwania niezbedna jest
zgoda Sejmu (art. 230 ust. 2 i art. 233 Konstytucji RP).

32 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 21 kwietnia 2009 r., K 50/07.

40 P. Tuleja, Pandemia COVID-19 a konstytucyjne stany nadzwyczajne, ,Palestra” 2020, nr 9,
s. 11; https://palestra.pl/pl/czasopismo/wydanie/9-2020/artykul/pandemia-covid-19-a-
konstytucyjne-stany-nadzwyczajne [dostep: 19.11.2020]

41 S, Steinborn, Komentarz do art. 228 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz.
Tom II. pod red. M. Safjana i L. Boska.

42 P, Tuleja, Pandemia COVID-19..., s. 11.

43 P. Radziewicz, Komentarz do art. 228 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz pod red. P. Tulei, Warszawa 2019, LEX, uwaga nr 7.
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Jednakze, aby mozliwe byto stosowanie przez prawodawce ztagodzonych
rygorow w odniesieniu do zasady wytgcznosci ustawy, niezbedne jest
wprowadzenie jednego ze standw nadzwyczajnych. Pandemia COVID-19 -
choc¢ bedaca , katastrofg naturalng” w rozumieniu art. 232 Konstytucji RP#4

- nie sktonita Rady Ministrow do wprowadzenia stanu kleski zywiotowej.

Niejako zamiast takiego dziatania, na terenie Rzeczpospolitej Polskiej
ogtoszono najpierw stan zagrozenia epidemicznego#°, a nastepnie - stan
epidemii*®. Podstawg prawng ich wprowadzenia byt przepis art. 46 ustawy
z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi%’. Nadto, pandemia COVID-19 zostata przez ustawo-
dawce uznana na tyle grozng, ze zdecydowano sie na uchwalenie specu-

stawy poswieconej wytgcznie temu zjawisku i sposobom jego zwalczania“®.

Trafnie wskazuje sie wiec w literaturze, ze przyjete w celu walki z pande-
mig COVID-19 rozwigzania prawne nalezy uznaé za ,wfasciwe dla poza-
konstytucyjnego stanu nadzwyczajnego”4°. Posrdéd wielu konsekwencji
wynikajacej z takiego stanu rzeczy, nie moze budzi¢ watpliwosci stwier-
dzenie, ze nie istnieje podstawa prawna do odstgpienia od zasady wytacz-
nosci ustawy w ograniczaniu praw i wolnosci jednostki w ksztatcie omé-

wionym wyzej.

44 Por. art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (tekst
jednolity: Dz. U. z 2017 r., poz. 1897).

45§ 1 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia na ob-
szarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz. U., poz. 433).

46 § 1 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z 20 marca 2020 r. (Dz. U., poz. 491).

47 Tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r., poz. 1845; dalej jako: u.z.z. Na temat uzasadnienia
wprowadzenia mozliwosci ogtoszenia stanu epidemii zob. P. Bata, Consitutional failure. Regu-
lacja standw nadzwyczajnych i zblizonych w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. a praktyka
ustrojowa zwalczania epidemii COVID-19/SARS-CoV-2, ,Przeglad Konstytucyjny” 2020, nr 2,
s. 113.

48 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych (tekst jednolity: Dz. U., poz. 1842 ze zm.; dalej jako: ,specustawa”).

49 ). Pasnik, Kilka refleksji o regulacji stanu epidemii jako sui generis pozakonstytucyjnego
stanu nadzwyczajnego, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2020, nr 11, s. 84; tak rowniez L. Gar-
licki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2020, s. 475; P. Tuleja, Pande-
mia COVID-19..., s. 15, ktéry uzywa pojecia ,hybrydowego” stanu nadzwyczajnego. Por. P.
Bata, Constitutional failure..., s. 114.
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IV. Analiza rozporzadzen Rady Ministrow w sprawie ustano-
wienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w

zwiazku z wystgpieniem stanu epidemii
1. Uwagi wstepne

W zwigzku z ogtoszeniem na terenie Rzeczypospolitej Polskiej stanu epi-
demii kolejne ograniczenia, nakazy i zakazy, jak réwniez ich zmiany bylty
ogtaszane przede wszystkim w rozporzadzeniach Rady Ministrow. Wedtug
stanu na dzien 20 grudnia 2020 roku, nie liczac nowelizacji tych aktéw
prawnych, Rada Ministrow wydata jedenascie rozporzadzen o tym samym
tytule: ,w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zaka-

zO6w w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii”:

1) z dnia 31 marca 2020 r. (Dz. U., poz. 566);

2) z dnia 10 kwietnia 2020 r. (Dz. U., poz. 658);

3) z dnia 19 kwietnia 2020 r. (Dz. U., poz. 697);

4) z dnia 2 maja 2020 r. (Dz. U., poz. 792);

5) z dnia 16 maja 2020 r. (Dz. U., poz. 878);

6) z dnia 29 maja 2020 r. (Dz. U., poz. 964);

7) z dnia 2 lipca 2020 r. (Dz. U., poz. 1182);

8) z dnia 7 sierpnia 2020 r. (Dz. U., poz. 566);

9) z dnia 9 pazdziernika 2020 r. (Dz. U., poz. 1758);
10) z dnia 26 listopada 2020 r. (Dz. U., poz. 2091);
11) z dnia 1 grudnia 2020 r. (Dz. U., poz. 2132).

Stan epidemii spowodowat oczywiscie takze inne zmiany normatywne, za-
rowno na poziomie ustawowym, jak i podustawowym, jednakze z uwagi
na rozmiary niniejszego opracowania nie jest mozliwe omawianie wszyst-
kich z nich>°. Wobec powszechnego charakteru ograniczen wprowadza-

nych przepisami cytowanych rozporzadzen Rady Ministrow, jak rowniez

50 Szczegdtowe zestawienie zmian normatywnych w zwigzku z ogtoszeniem stanu epidemii
opracowat P. Kowalski, Kalendarium wydarzen zwigzanych z pandemiq COVID-19 [w:] Pan-
demia Covid-19 a prawa i wolnosci obywatela pod red. T. Gardockiej i D. Jagielty, Warszawa
2020.
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wielu watpliwosci dotyczacych ich zgodnosci z Konstytucjg, wydaje sie ce-

lowe ograniczenie analizy do wskazanych wyzej aktéw prawnych>1.
2. Podstawa prawna rozporzadzen Rady Ministrow

Dla wszystkich wskazanych wyzej rozporzadzen wspodlna jest podstawa
prawna (przepis upowazniajacy do wydania rozporzadzenia), ktorg jest
art. 46a oraz art. 46b pkt. 1-6 i 8-12 u.z.z. Jedynie w przypadku rozpo-
rzadzenia z dnia 1 grudnia 2020 r. do podstawy prawnej dodano przepis
art. 46b pkt 13 u.z.z., ktory z kolei zostat dodany do u.z.z. przez art. 15
pkt 2 lit. ¢ ustawy z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektérych
ustaw w zwigzku z przeciwdziataniem sytuacjom kryzysowym zwigzanym z
wystgpieniem COVID-19>2,

W pierwszej kolejnosci analizy wymaga zatem przepis upowazniajacy do
wydania rozporzadzen. Art. 46a-46f u.z.z. zostaly dodane przepisem art.
25 pkt 4 specustawy. W lakonicznym uzasadnieniu projektu specustawy
wskazano, iz ,w zwigzku z zagrozeniem rozprzestrzeniania sie zakazen
wirusem SARS-CoV-2 istnieje koniecznos¢ wprowadzenia szczegdlnych
rozwigzan, umozliwiajagcych podejmowanie dziatari minimalizujgcych za-
grozenie dla zdrowia publicznego (...)"3. Projekt specustawy byt przy tym
przygotowany w nadzwyczajnie szybkim tempie i nie stat sie przedmiotem

konsultacji publicznych ani prac komitetow Rady Ministrow>4.

Norma kompetencyjna upowazniajgca Rade Ministrow do wydania rozpo-
rzadzenia zostata rozcztonkowana na co najmniej dwie jednostki redakcyj-
ne, tj. art. 46a oraz art. 46b u.z.z. Nalezy podkresli¢, ze wyliczenie zawar-
te w przepisach art. 46 ust. 4 i art. 46b u.z.z. w znacznej czesci powiela

katalog ograniczen praw i wolnosci jednostki, dopuszczalnych w czasie

51 W dalszych rozwazaniach dla okreslenia kolejnych rozporzadzen Rady Ministréw w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu
epidemii bede postugiwat sie nazwa ,rozporzadzenie z dnia...”.

52 Dz. U., poz. 2112.

53 Druk sejmowy nr 265, Sejm IX kadenciji.

54 Zob. L. Bosek, Komentarz do art. 46a [w:] Ustawa o zapobieganiu i zwalczaniu zakazen i
choréb zakaznych u ludzi. Komentarz pod red. L. Boska, Warszawa 2021, Legalis, Nb 2.
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stanu kleski zywiotowej, ktéry okreslony jest w przepisach art. 21 ustawy
z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej>>. Stanowi to kolejng
przestanke do twierdzenia, iz stan epidemii jest w istocie pozakonstytucyj-

nym stanem nadzwyczajnym.

W kontekscie przytoczonych wyzej rozwazan na temat szczegotowosci wy-
tycznych do wydania rozporzadzenia nalezy zauwazy¢, iz przepisy art. 46a
i art. 46b u.z.z. zawierajg wytyczne co do tresci rozporzadzenia, wydawa-
nego na ich podstawie. Watpliwosci budzi jednak szczegdtowosc wytycz-
nych. Przepis art. 46b wskazuje wprawdzie, w drodze pozytywnego wyli-
czenia, jakie regulacje mogq znalez¢ sie w tresci rozporzadzenia. Trzeba
jednak zauwazy¢, iz w art. 46a znajduje sie jedynie lakoniczne - i jak sie
wydaje, niepozostajace w zwigzku z celem regulacji — odniesienie do moz-
liwosci budzetowych i zakresu stosowanych rozwigzan. W istocie zatem
omawiane przepisy nie zawierajg zadnych wytycznych co do okolicznosci,
jakie nalezy uwzglednic¢ tworzac rozporzadzenie, pozostajgcych w zwigzku
ze zwalczaniem pandemii COVID-19. Nie mozna przy tym przyjmowac, ze
wytyczne w odniesieniu do rozporzadzen Rady Ministrdw mozna rekon-
struowac z przepisu art. 46 u.z.z., ktéry przewiduje kompetencje do wy-
dania rozporzadzenia przez ministra wtasciwego do spraw zdrowia®®. Ten
ostatni przepis nie jest rowniez podstawg prawng zadnego z ww. rozpo-
rzgdzen Rady Ministréw. Nadto, katalog ograniczen wyliczonych w art. 46b
u.z.z. prima facie wskazuje na ich zwigzek z tak podstawowymi prawami i
wolnosciami jak: wolnos$¢ osobista (art. 46b pkt 5-6, 8-12) czy wolnosc
zgromadzen (art. 46b pkt 1 w zwigzku z art. 46 ust. 4 pkt 4 u.z.z.). Jak
zas wskazano wyzej, im silniejszy zwigzek przepiséw rozporzadzenia i ich
wptyw na ograniczanie praw i wolnosci, tym bardziej szczegotowe powinno
by¢ ustawowe upowaznienie do wydania takiego aktu prawnego, co odnosi
sie takze do wskazania okolicznosci, jakie prawodawca powinien braé pod

uwage przy stanowieniu rozporzadzenia.

55 Tekst jednolity: Dz. U. z 2017 r., poz. 1897. Zob. szczegdtowe zestawienie przygotowane
przez J. Pasnika, Kilka refleksji o regulacji..., s. 81-83.
56 Jak sie wydaje odmiennie, acz nietrafnie L. Bosek, Komentarz do art. 46a..., Nb 4.
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Z powyzszego wynika zatem, Ze przepisy przyznajgce Radzie Ministréw
kompetencje do wydania omawianych rozporzadzen stanowig w istocie
blankietowe upowaznienie do uregulowania ograniczen wolnosci i praw
jednostki, o ktéorych mowa w art. 46b u.z.z. Juz zatem z tego wzgledu,
rozporzadzenia te winny zosta¢ uznane za niezgodne z art. 92 ust. 1 Kon-
stytucji RP. Podkreslenia wymaga, ze ustawodawca nie zdecydowat sie na
zmiane tresci przepisu art. 46a u.z.z. pomimo krytyki ze strony miedzy

innymi Rzecznika Praw Obywatelskich>’.
3. Ograniczenie wolnosci przemieszczania sie

Jedng z podstawowych wolnosci, ktora doznata daleko idgacych ograniczen
na podstawie rozporzadzen Rady Ministrow, jest wolnos¢ przemieszczania
sie po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, gwarantowana przez art. 52
ust. 1 Konstytucji RP. Pierwszym ograniczeniem tej wolnosci byt - usta-
nowiony w § 5 rozporzadzenia z 31 marca - zakaz przemieszczania sie
0sOb przebywajacych na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej w okresie od 1
do 11 kwietnia 2020 r., obwarowany szeregiem wyjatkdéw. Zakaz ten zo-
stat nastepnie przedtuzony do 19 kwietnia (§ 5 rozporzadzenia z 10 kwiet-
nia). W rozporzadzeniu z 31 marca wprowadzono nadto zakaz samodziel-
nego (tj. bez opieki rodzica albo opiekuna prawnego) poruszania sie osdéb

ponizej 18 roku zycia (§ 18 ust. 2).

W kolejnych rozporzadzeniach pojawit sie nadto zakaz przemieszczania sie
0s0b w wieku powyzej 70 roku zycia (§ 26 ust. 2a rozporzadzenia z 9 paz-
dziernika) oraz zakaz samodzielnego poruszania sie matoletnich do ukon-
czenia 16 roku zycia w godzinach od 8.00 do 16.00 w dniach od ponie-
dziatku do pigtku (§ 25 ust. 2b rozporzadzenia z 9 pazdziernika; § 9 roz-

porzadzenia z 26 listopada; § 9 rozporzadzenia z 1 grudnia), przy czym i

57 Zob. np. pismo Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 4 czerwca 2020 r., znak:
VII.565.461.2020.ST, s. 8-9; dostepne online:
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/do%20Prezesa%20RM%20ws%20naruszania%20pr
aw%20i%20wolno0%C5%9Bci%20w%?20czasie%20pandemii%2C%?204.06.2020 0.pdf [do-
step: 19.12.2020].
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te zakazy zostaty obwarowane wyjatkami. Na tle cytowanych regulacji

powstaje kilka problemdw natury prawnej.

Po pierwsze, przepisy u.z.z. upowazniajgce Rade Ministrow do wydania
rozporzadzenia nie przewidywaty mozliwosci wprowadzenia catkowitego
zakazu przemieszczania sie, a jedynie dawaty kompetencje do wprowa-
dzenia czasowego ograniczenia sposobu przemieszczania sie (art. 46b pkt
1 w zwigzku z art. 46 ust. 1 pkt 1 u.z.z.) lub nakazu okreslonego sposobu
przemieszczania sie (art. 46b pkt 12 u.z.z.)>8. Przepisow tych - jako ogra-
niczajacych jedng z podstawowych wolnosci jednostki — nie mozna inter-
pretowad rozszerzajaco®®. Tym samym nalezy uznaé, ze przekroczony zo-
stat zakres ustawowej delegacji do wydania rozporzadzenia, a tym samym
- zakaz poruszania sie ustanowiony w cytowanych przepisach jest nie-

zgodny z przepisem art. 92 ust. 1 Konstytucji RP°,

Po drugie, zdecydowanie negatywnie nalezy oceni¢ ustanowienie zakazu
przemieszczania sie w rozporzadzeniu. Cytowane wyzej przepisy nie tyle
bowiem ograniczajg, co wprost wytaczaja jedno z podstawowych praw
jednostki: do przemieszczania sie po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej.
Stusznie wskazano zas w literaturze, iz to przepis § 5 rozporzadzenia z 31
marca (a takze kolejne przepisy rozporzadzen) stanowity bezposrednig
podstawe zakazu przemieszczania sie, ktorej nie mozna byto choéby w
podstawowym zarysie zrekonstruowac na podstawie przepisow u.z.z. (tak-
ze z uwagi na przekroczenie zakresu delegacji ustawowej)®!. Takie poste-
powanie prawodawcy jest tym bardziej naganne, ze naruszenie omawia-
nego zakazu wigzato sie z grozbg odpowiedzialnosci na podstawie przepi-

sOw ustawy z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen®?, zas poszcze-

58 Takie ograniczenia lub nakazy zostaty zreszta wprowadzone, czego dowodem jest chociazby
§ 2 ust. 1 rozporzadzenia z 31 marca, wstrzymujacy przemieszczanie sie pasazerow w trans-
porcie kolejowym z przekroczeniem granicy panstwa.

5 Por. F. Morawski, Zakaz przemieszczania sie w zwigzku z pandemiq COVID-19 w Swietle
konstytucyjnego prawa do poruszania sie, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2020, nr 9, s. 11.

60 Por. L. Bosek, Komentarz do art. 46..., Nb 36.

61 F. Morawski, Zakaz przemieszczania sie..., s. 13-14.

62 Tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r., poz. 821 ze zm.; dalej jako: ,k.w.”.
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gollne rozporzadzenia wchodzity w zycie z dniem ogtoszenia, co utrudniato

mozliwos¢ dostosowania zachowania do zmian normatywnych.

Tym samym uprawnione jest twierdzenie o niezgodnosci zakazu prze-
mieszczania sie z przepisami art. 31 ust. 3 oraz art. 51 ust. 3 Konstytucji

RP jako naruszajacego zasade wytacznosci ustawy.

Po trzecie, w Swietle zasady wykonawczego charakteru rozporzadzenia,
watpliwosci budzi cel wprowadzenia ograniczen i zakazéw odnoszacych sie
do poszczegdlnych grup wiekowych. Rekonstruujgc cel rozporzgdzen Rady
Ministrow na podstawie przepiséw u.z.z. i specustawy mozna przyjac, ze
jest nim zapobieganie oraz zwalczanie zakazenia wirusem SARS-CoV-2,
jak réwniez rozprzestrzeniania sie choroby nim wywotanej. Z tego punktu
widzenia - abstrahujac juz od zakresu upowaznienia ustawowego - nie da
sie obroni¢ teza, ze przemieszczanie sie 0séb ponizej 16 lub powyzej 70
roku zycia jest wiekszym zagrozeniem dla zdrowia publicznego, anizeli
przemieszczanie sie 0séb w innym wieku. W szczegdlnosci niezrozumiate
jest ustanowienie zakazu przemieszczania sie oséb ponizej 16 roku zycia
w okreslonych dniach i godzinach. Wydaje sie - na co zwrdcit uwage
Rzecznik Praw Obywatelskich — ze celem takiej regulacji nie jest zwalcza-
nie COVID-19, lecz zapewnienie realizacji obowigzku szkolnego w trakcie
zajec¢ zdalnych®3. W tym sensie rozporzgdzenia Rady Ministrow nabraty
charakteru samoistnego, oderwanego od celu ustawy, jakg miaty wyko-
na¢, co jest kolejng przestankg niezgodnosci z art. 92 ust. 1 Konstytucji
RP.

Powyzsze watpliwosci prawne zostaty niejako potwierdzone w orzecznic-

twie sqdow powszechnych, rozpoznajacych wnioski o ukaranie za narusze-

63 Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich z 26 pazdziernika 2020 r., znak: V.7018.910.2020.tK,
S. 5; dostepne online:
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Wyst%C4%85pienie%20RPO0%20d0%20premiera%
2C%2026.10.2020.pdf [dostep: 19.12.2020]
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nie omawianych przepiséw i badz to odmawiajgcych wszczecia, badz uma-

rzajacych postepowanie®4,

Na marginesie wypada jeszcze doda¢d, iz z komunikatow prasowych Rady
Ministréw, dostepnych w chwili oddawania do druku niniejszego opraco-
wania wynika, ze projekt kolejnego rozporzgdzenia Rady Ministréw po-
nownie wprowadzi generalny zakaz przemieszczania sie, szczegdlnie zao-

strzony w odniesieniu do nocy sylwestrowej®.
4. Nakaz zakrywania nosa i ust

Bodaj najbardziej dostrzegalnym w przestrzeni publicznej nakazem zwig-
zanym z zapobieganiem pandemii jest nakaz zakrywania nosa i ust,
wprowadzony po raz pierwszy w §18 rozporzadzenia z 10 kwietnia 2020
r., podtrzymany w rozporzadzeniach z 19 kwietnia, 2 maja, 16 maja, 29
maja, 19 czerwca, 7 sierpnia, 9 pazdziernika i 1 grudnia. W poszczegol-
nych rozporzadzeniach zmieniaty sie przestanki nakazu zakrywania ust i
nosa, jednakze w kazdym z nich taki nakaz zostat ustanowiony. Charakte-
rystyczne jest tez ustanowienie tego nakazu ,do odwotania”, tj. bez zakre-

$lenia czasowego zakresu obowigzywania przedmiotowego obowigzku.

Jak juz wskazano wyzej, podstawg prawng wszystkich omawianych rozpo-
rzadzen Rady Ministrow byty przepisy art. 46a oraz art. 46b pkt 1 pkt. 1-6
i 8-12 u.z.z. Podstawy prawnej obowigzku zastaniania ust i nosa mozna
byto upatrywaé w przepisie art. 46b pkt 4 u.z.z., zgodnie z ktérym w roz-
porzgdzeniu mozna ustanowi¢ obowigzek poddania sie badaniom lekar-
skim oraz stosowaniu innych srodkéw profilaktycznych i zabiegow przez
osoby chore i podejrzane o zachorowanie. Ostatni fragment cytowanego
przepisu wyraznie nakazuje jednak podmiotowe ograniczenie obowigzku

stosowania $rodkéw profilaktycznych. Nie mozna bowiem a priori przyjaé,

64 Zob. np. postanowienie Sqdu Rejonowego w Siedlcach z 29 wrzesnia 2020 r., II W 924/20,
LEX postanowienie Sqdu Rejonowego w Koscianie z 3 czerwca 2020 r., II W 71/20

https://www.gov.pl/web/koronawirus/przedluzamy- etap -odpowiedzialnosci-i-
wprowadzamv-dodatkowe -ograniczenia [dostep: 20.12.2020].
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ze osobami chorymi i podejrzanymi o zachorowanie sg wszystkie osoby

znajdujace sie na terytorium RP (vide art. 2 pkt 21 u.z.z.)®°,

Konsekwencjg powyzszego stanowiska jest przyjecie, ze nie istniata usta-
wowa podstawa do natozenia powszechnego obowigzku zastaniania ust i
nosa, co z kolei przesadza o niezgodnosci omawianego nakazu z art. 92
ust. 1, ale takze z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Rozporzgdzenie przybrato
bowiem w tym zakresie charakter samoistny, co nie jest dopuszczalne w

Swietle zasady wykonawczego charakteru rozporzadzen.

Obowigzek zastaniania ust i nosa jest z pewnoscig najmniej dotkliwy z
omawianych w niniejszym opracowaniu. Jednakze, za naruszenie tego ob-
owigzku ustawodawca przewidziat surowe kary pieniezne®’. W praktyce
pojawity sie rowniez préby penalizacji odmowy noszenia maseczki na pod-
stawie przepiséw k.w.%8, Sady powszechne - dostrzegajac wskazang wyzej
wadliwos¢ w zakresie podstawy prawnej rozporzadzen Rady Ministrow -
odmawiaty karania oséb niepoddajacych sie obowigzkowi zakrywania ust i

nosa®°.

Co istotne, ustawodawca dostrzegt wadliwosé przepiséw u.z.z. w omawia-
nym zakresie’®. Jak juz wyzej wskazano, rozporzadzenie z 1 grudnia po-
wotywato w podstawie prawnej nowy przepis art. 46b pkt 13 u.z.z., zgod-
nie z ktérym w rozporzadzeniu wydanym na podstawie art. 46a mozna

ustanowi¢ nakaz zakrywania ust i nosa w okreslonych okolicznosciach,

56 Tak rowniez L. Bosek, Komentarz do art. 46b..., Nb 34-37.

67 Art. 48a ust. 1 pkt 5 u.z.z. przewiduje kare pieniezng w wysokosci od 5 do 10 tysiecy zt.

68 Zob. pismo Komendanta Gtéwnego Policji z 4 czerwca 2020 r., znak: Kplp-304/253/20/GB;
dostepne online:
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Odpowied%C5%BA%20KGP%2C%204.06.2020.pdf
[dostep: 20.12.2020]

69 Postanowienie Sadu Rejonowego w Koscianie z 3 czerwca 2020 r., II W 71/20; zob. réwniez
R. Krupa-Dabrowska, Sqdy uchylajg mandaty za brak maseczek, ,Rzeczpospolita” z 9 wrze-
snia 2020 r., dostepne online: https://www.rp.pl/Bezpieczenstwo/309099897-Sady-uchylaja-
mandaty-za-brak-maseczek.html [dostep: 20.12.2020].

7% Na te wadliwo$¢ zwracat uwage Rzecznik Praw Obywatelskich - zob. np. pismo z 13 paz-
dziernika 2020 r., znak: V.7018.275.2020.GH; dostepne online:
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Wyst%C4%85pienie%20RPO%20d0o%20premiera%
20ws.%20podstaw%20prawnych%20zakrywania%20ust%20i%20n0sa%2C%2013.10.2020.p
df [dostep: 20.12.2020].
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miejscach i obiektach oraz na okreslonych obszarach, wraz ze sposobem
realizacji tego nakazu. Nie zdecydowano sie przy tym wprowadzi¢ kary
pienieznej za zaniechanie realizacji obowigzku zakrywania ust i nosa, bo-
wiem nie ulegt zmianie przepis art. 48a u.z.z. Wprowadzono jednak odpo-
wiedzialnos¢ na podstawie przepisu art. 116 § 1a k.w., przewidujgcego
kare grzywny albo nagany za nieprzestrzeganie zakazow, nakazéw, ogra-

niczen lub obowigzkdéw okreslonych w przepisach u.z.z.”?

Trudno jednak pozby¢ sie wrazenia, ze dostosowanie w opisanym przy-
padku stanu prawnego do standardow konstytucyjnych jest wyjatkiem od
reguty postepowania prawodawcy, podyktowanym bardziej masowym
sprzeciwem wobec nakazu noszenia maseczek i odmowq przyjmowania

mandatdéw, niz rzeczywistg troskg o poszanowanie przepiséw Konstytucji.
5. Ograniczenie wolnosci zgromadzen

Kolejng z podstawowych wolnosci, znacznie ograniczonych przepisami
rozporzadzen Rady Ministrow, jest wolnos¢ zgromadzen (art. 57 Konstytu-
cji RP). Rozporzadzenie z 31 marca wprowadzito catkowity zakaz organi-
zowania zgromadzen w rozumieniu art. 3 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. -
Prawo o zgromadzeniach’?, przy czym dotyczyt on zgromadzen, ktérych
liczba uczestnikow przekraczata 50 oséb ( §15 rozporzadzenia z 31 mar-
ca). Zakaz ten zostat nastepnie zamieszczony w kolejnych rozporzadze-
niach z 10 kwietnia, 19 kwietnia, 2 maja i 16 maja. Ow catkowity zakaz
organizowania zgromadzen zostat zmodyfikowany dopiero w przepisie §
15 rozporzadzenia z 29 maja, przy czym zmiana polegata na dopuszczeniu
organizacji zgromadzen na podstawie zawiadomienia albo decyzji, o ktorej
mowa w art. 26b ust. 1 p.z. Podwyzszono rowniez dopuszczalng liczbe

uczestnikéw zgromadzenia do 150.

71 Przepis wprowadzono ustawg z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w
zwigzku z przeciwdziataniem sytuacjom kryzysowym zwigzanym z wystgpieniem COVID-19
(Dz. U., poz. 2112).

72 Tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r., poz. 631 ze zm.; dalej jako: ,p.z.”.
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Takie zasady podtrzymano w rozporzadzeniach z 19 czerwca i 7 sierpnia.
Rozporzadzenie z 9 pazdziernika réwniez przewidywato podobne zasady,
ktére zostaty jednak zmienione w dniu 23 pazdziernika’3, kiedy to dra-
stycznie ograniczono maksymalng liczbe uczestnikéw do 5 oséb. Tozsame
rozwigzania zawieraty kolejne rozporzadzenia, tj. z 26 listopada i 1 grud-

nia.

Analizujac legalnos¢ ww. zakazow odnoszacych sie do wolnosci zgroma-
dzen nalezy w pierwszej kolejnosci podkresli¢, ze ustrojodawca uznat te
wolnosé za szczegodlnie istotng, czego przejawami sq: zakaz jej ogranicza-

nia nawet w stanie kleski zywiotowej (art. 233 ust. 3 Konstytucji RP).

Odmiennie niz w przypadku wolnosci przemieszczania sie, przepisy u.z.z.
przewidujg mozliwos$¢ wprowadzenia catkowitego zakazu zgromadzen (art.
46b pkt 1 w zwigzku z art. 46 ust. 4 pkt 4 u.z.z.). Jednakze, taka konsta-
tacja nie prowadzi bezposrednio do uznania konstytucyjnosci zakazu or-

ganizowania zgromadzen, a takze kar za jego naruszenie’4.

Ponownie bowiem widoczne jest naruszenie zasady wytgcznosci ustawy w
ograniczaniu praw i wolnosci. W odniesieniu do wolnosci zgromadzen ta
zasada zostata dodatkowo wyeksponowana w przepisie art. 57 zdanie dru-
gie Konstytucji RP, co jeszcze podkresla range omawianej wolnosci. Upo-
waznienie do wydania rozporzadzenia, dajgce Radzie Ministrow kompeten-
cje do catkowitego wytaczenia wolnosci zgromadzen, jak rowniez okresle-
nia warunkéw legalnosci wszelkich zgromadzen chronionych konstytucyj-
nie nie daje sie pogodzi¢ z zasadq rozdziatu materii miedzy ustawe a roz-

porzadzenie’>.

Nadto, blankietowy charakter przepisu art. 46 ust. 4 pkt 4 u.z.z. w pota-

czeniu z fakultatywnym charakterem rozporzadzen Rady Ministrow, bra-

73 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 23 pazdziernika 2020 r. (Dz. U. poz. 1871).

74 Art. 48a ust. 1 pkt 3 u.z.z. przewiduje kary pieniezne za naruszenie zakazu organizowania
zgromadzen w wysokosci od 10 do 30 tysiecy ztotych, ktére wymierzane sg w trybie natych-
miastowo wykonalnej decyzji administracyjnej (art. 48a ust. 4 u.z.z.).

75 Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 czerwca 2000 r., K 34/99.
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kiem okresu vacatio legis oraz surowymi karami pienieznymi za narusze-
nie zakazu organizowania zgromadzen powoduje, ze jednostka moze miec
- nawet przy dochowaniu znacznej starannosci — trudnos¢ w ustaleniu
skutkdw prawnych swojego zachowania. Taka sytuacja nie daje sie za$
pogodzi¢ z zasadg demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji
RP)76,

Réwniez i w tym przypadku watpliwosci konstytucyjne zostaty dostrzezone

w orzecznictwie sgdow powszechnych””.
V. Zakonczenie

Sposob reakcji panstwa na pandemie COVID-19 jest miedzy innymi miarg
jego praworzadnosci i poszanowania dla przepisow Konstytucji RP. Przed-
stawiona powyzej analiza — cho¢ z natury rzeczy ograniczona do wybra-
nych aspektow legislacji czasow pandemii — prowadzi do nieuchronnego
wniosku, ze stany nadzwyczajne, stanowigce prawne ramy reakcji na roz-
nego rodzaju kryzysy, nie zostaty wprowadzone przez wtadze wykonaw-
cza. Swiadczy to jednak nie o stabosci samej Konstytucji, ktéra przeciez
przewiduje stosowne instrumentarium prawne, lecz niskiej kulturze poli-

tycznej i prawnej obecnych przedstawicieli wiadzy publicznej.

Co wiecej, jawnie ztamane zostaty standardy wypracowane na gruncie
przepiséw konstytucyjnych obowigzujacych w stanach ,zwyczajnych”. W
ostatnich miesigcach jeszcze bardziej uwidocznit sie polski kryzys konsty-
tucyjny, a szczegdlnym tego przejawem jest zupetny zanik wiary w Trybu-
nat Konstytucyjny jako organ stojacy na strazy systemu ochrony konsty-
tucyjnych praw i wolnosci jednostki. Sposréd wnioskdw ztozonych w 2020
r. przez podmioty wymienione w art. 191 Konstytucji RP do Trybunatu za-

ledwie jeden da sie powigza¢ ze szczegdlnym prawodawstwem stanu epi-

76 Por. np. P. Tuleja, Komentarz do art. 2 [w:] Konstytucja RP. Tom I pod red. M. Safjana i L.
Boska..., Nb 28.

77 Zob. np. postanowienie Sadu Rejonowego dla Warszawy-Srédmiescia w Warszawie z 16
pazdziernika 2020 r., V W 2757/20; postanowienie Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 15 ma-
ja 2020 r., VI Acz 339/20.
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demii’8, zas zaden z wyrokéw wydanych w biezacym roku przez sad kon-

stytucyjny nie dotyczyt bezposrednio tej materii’®.

Powyzsza analiza uwidacznia réwniez, jak szczegdlna jest obecnie rola sg-
dow powszechnych w zakresie obrony praw wolnosci i jednostki, zwiasz-
cza, gdy chodzi o naruszenie zasad wytgcznosci ustawy i wykonawczego
charakteru rozporzadzenia. Niezwigzanie sadow powszechnych trescig
rozporzadzen (art. 178 ust. 1 Konstytucji RP) okazuje sie w praktyce swo-
istym , ostatnim bezpiecznikiem” systemu ochrony praw i wolnosci jed-
nostki, przynajmniej w zakresie naduzy¢ ze strony wiadzy wykonawczej,

dokonywanych na poziomie podustawowym.

78 Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 30 wrzesnia 2020 r. Sprawa zarejestrowana
pod sygn. K 22/20. https://trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/art/nowelizacja-kodeksow-w-
zwiazku-z-zapobieganiem-przeciwdzialaniem-i-zwalczaniem-covid-19-naruszenie-procedury-
legislacyjnej [dostep: 19.12.2020].

7 Trudno tez wskazywac, ze przyczyng takiego stanu rzeczy jest krotki czas od wprowadzenia
omawianych w niniejszym opracowaniu przepiséw, bowiem chociazby w przypadku badania
konstytucyjnosci uchwaty potgczonych izb Sadu Najwyzszego z 23 stycznia 2020 r. (sygn. akt
BSA I 4110 1/20) Trybunat Konstytucyjny byt w stanie wyda¢ wyrok (w petnym skfadzie) w
ciggu niecatych trzech miesiecy - zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 kwietnia 2020
r., U 2/20.
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Patryk Rejs

Ograniczenia praw i wolnosci konstytucyjnych w dobie pandemii

COVID-19 w swietle zasady proporcjonalnosci
1. Wstep

Trudno jest dzis przesadzi¢, czy wybuch pandemii COVID-19, zapoczatko-
wanej w chinskim miescie Wuhan w listopadzie 2019 r., rozlanej pdzniej
po wszystkich kontynentach, na zawsze zmieni $Swiat, w ktérym zyliSmy do
tej pory. Jest jednak pewne, ze jest to wydarzenie bez precedensu w naj-
nowszej historii Swiata, a jego wystgpienie nie pozostaje bez wptywu réw-
niez na dziedzine praw cztowieka, stawiajac przed konstytucjonalistami
nowe pytania. Do$¢ wspomniec tu chociazby watpliwosci w zakresie ogra-
niczen konstytucyjnych praw i wolnosci, wprowadzanych w celu przeciw-
dziatania rozprzestrzenianiu sie tej choroby w wielu panstwach swiata, w
tym rowniez w Polsce. Takie ograniczenia, zwtaszcza w takim niespotyka-
nym dotad zakresie, zmuszajq do postawienia pytan nie tylko o ich zasad-
nos$¢, lecz takze o legalnosé, zwraszcza w Swietle celowosci i proporcjonal-

Nnosci.

Celem niniejszej analizy jest nakreslenie wybranych ograniczen praw i
wolnosci wprowadzanych w Polsce od marca do grudnia 2020 r., a takze
proba oceny dopuszczalnosci wprowadzenia tych ograniczen, zwitaszcza w
Swietle zasady proporcjonalnosci, okreslonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej&o.

2. Rozwd@j pandemii COVID-19 i chronologia ograniczen konsty-

tucyjnych praw i wolnosci

Rzetelnos¢ niniejszej analizy domaga sie najpierw poczynienia kilku uwag

o charakterze historyczno-porzadkujgcym.

80 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 1997, nr 78, poz.
483 z pézn. zm.).
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Pierwszy przypadek koronawirusa zostat odkryty w Polsce 4 marca 2020 r.
w Zielonej Gorze, u mezczyzny powracajagcego z Niemiec®!'. Pierwsze
ograniczenia, wprowadzili juz 9 marca (pie¢ dni po wykryciu pierwszego
przypadku, gdy liczba tych przypadkdéw wynosita 1682) dziatajagc w ramach
swoich kompetencji rektorzy niektérych uczelni wyzszych®3. Polegaty one

na odwotaniu zajec¢ dydaktycznych na podlegtych im uniwersytetach.

W tym samym dniu, Gtdwny Inspektor Sanitarny zarekomendowat premie-
rowi odwotanie wszystkich imprez masowych powyzej 1000 osdb, odbywa-
jacych sie w pomieszczeniach zamknietych®4. 10 marca (gdy liczba przy-
padkdéw wynosita 22) premier Mateusz Morawiecki odwotat imprezy maso-
we w catym kraju - znaczgco jednak wykraczajgc poza niewigzace zalece-
nie tego organu. Odwotanie dotyczyto bowiem wszystkich imprez, bez

wzgledu na liczbe 0séb w nich uczestniczgcych?®>.

13 marca 2020 r. (gdy liczba przypadkéw wynosita 68) Minister Zdrowia
wydat rozporzgdzenie w sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego®. Rozporzadzenie byto oparte o
art. 46 ust. 2 i 4 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi®’. W rozporzadzeniu tym,
poza wprowadzeniem na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagro-
zenia epidemicznego, zawarto kilka ograniczen, m.in. w zakresie okreslo-
nego sposobu przemieszczania sie, obrotu i uzywania okreslonych przed-

miotéw oraz organizowania widowisk i innych zgromadzen ludnosci®é.

81 https://www.gov.pl/web/zdrowie/pierwszy-przypadek-koronawirusa-w-polsce.

82 Wszystkie dane za:
https://news.google.com/covid19/map?hl=pl&mid=%2Fm%2F05ghw&gl=PL&ceid=PL%3Apl.
83 https://www.wum.edu.pl/node/14077.

84 https://www.gov.pl/web/qgis/informacja-glownego-inspektora-sanitarnego-w-sprawie-
imprez-masowych.
85 https://www.premier.qgov.pl/wydarzenia/aktualnosci/premier-podjelismy-decyzje-o-

odwolaniu-wszystkich-imprez-masowych.html.

86 Rozporzadzenie z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz. U. z 2020 r., poz. 433).

87 Dz. U. z 2019 r., poz. 1239 z p6zn. zm., dalej: U.z.z.

88 Bardziej szczegdtowy opis niektérych sposrod wprowadzonych ograniczen w tym i kolejnych
rozporzadzeniach znajduje sie w punkcie 3 niniejszej analizy.
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Rozporzadzenie to zostato nastepnie zmienione kolejnymi rozporzadze-
niami, wydanymi w dniach 14 marca?®, 16 marca®® i 18 marca 2020
r.°1,92  ktore doprecyzowywaty niektdre sposrod ograniczen wprowadzo-

nych rozporzadzeniem z 13 marca 2020 r.

Nastepnie, 20 marca 2020 r. (liczba przypadkdéw zakazen wynosita wtedy
425) Minister Zdrowia uchylit rozporzadzenie o wprowadzeniu na terenie
Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego?®3 i wydat rozpo-
rzagdzenie w sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej sta-
nu epidemii®*. Rozporzadzenie to rozszerzato zakres juz obowigzujgcych

ograniczen.

31 marca 2020 r. Rada Ministrow wydata rozporzgadzenie w sprawie usta-
nowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wysta-
pieniem stanu epidemii®>. Podstawg jego wydania byty jednak przepisy
art. 46a i art. 46b U.z.z., dodane do ustawy 8 marca 2020 r. na mocy art.
25 ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz

wywotanych nimi sytuacji kryzysowych®°,

89 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 14 marca 2020 r. zmieniajace rozporzadzenie w
sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego
(Dz.U. 2020 poz. 441).

%0 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 16 marca 2020 r. zmieniajgce rozporzadzenie w
sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego
(Dz.U. 2020 poz. 461).

°1 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 18 marca 2020 r. zmieniajgce rozporzadzenie w
sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego
(Dz.U. 2020 poz. 478).

92 W celu uproszczenia materiatu zrédtowego cytowanego w niniejszej analizie (od marca sa-
ma tylko Rada Ministrow i wytacznie w zakresie ograniczen wydata 43 rozporzadzenia) Autor
zdecydowat sie przyjac¢ rozwigzanie polegajace na wzmiankowaniu wytacznie tych rozporza-
dzen, ktére zastepowaty uprzednio wydane; rozporzadzenia zmieniajace zostaty pominiete.

93 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie odwotania na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz. U. 2020, poz. 490)

%4 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U. 2020, poz. 491).

95 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslo-
nych ograniczen, nakazdéw i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz. U. 2020,
poz. 566).

% Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych (Dz. U. z 2020 r., poz. 374, tzw. ustawa antycovid).
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Kolejne rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie ustanowienia ograni-
czen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystgpieniem epidemii COVID-19
wydawane byty: 10 kwietnia 2020 r.°’ — sumaryczna liczba przypadkéw
zakazen wynosita wtedy: 5955, 19 kwietnia 2020 r. %8 -
9 287 przypadkow, 2 maja 2020 r.?? — 13 375 przypadkow, 16 maja 2020
r.100 - 18 257 przypadkéw, 29 maja 2020 r.101 - 23 571 przypadkdéw, 19
czerwca 2020 r.192 — 31 316 przypadkow, 7 sierpnia 2020 r.103 - 71 126
przypadkéw, 9 pazdziernika 2020 r.194 — 116 338 przypadkdow, 26 listopa-
da 2020 r.105 - 941 356. W zwigzku z uchwaleniem ustawy z dnia 28 paz-
dziernika 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z przeciwdziata-
niem sytuacjom kryzysowym zwigzanym z wystgpieniem COVID-19, ktora
zmienita brzmienie art. 46 u.z.z., rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 26

listopada 2020 r.1% powinno byto utraci¢ moc obowigzujaca.

Jednakze, na mocy art. 29 tej ustawy zachowato ono moc do czasu wyda-

nia nowych przepisow wykonawczych, odpowiednio na podstawie art. 46a

°7 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslo-
nych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz. U. z 2020
r., poz. 658).

%8 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 19 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslo-
nych ograniczen, nakazdéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz. U. z 2020
r., poz. 697).

%% Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz. U. z 2020 r.,
poz. 792).

100 Rozporzadzenie Rady Ministrédw z dnia 16 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslo-
nych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz. U. z 2020
r., poz. 878).

101 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 29 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslo-
nych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz. U. z 2020
r., poz. 964).

102 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 19 czerwca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslo-
nych ograniczen, nakazdéw i zakazéw w zwigzku z wystagpieniem stanu epidemii (Dz. U. z 2020
r., poz. 1066).

103 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 7 sierpnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslo-
nych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz. U. z 2020
r., poz. 1356).

104 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 9 pazdziernika 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz. U.
z 2020 r., poz. 1758).

105 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 26 listopada 2020 r. w sprawie ustanowienia okre-
slonych ograniczen, nakazow i zakazédw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz. U. z
2020 r., poz. 2091).

106 Ustawa z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z przeciw-
dziataniem sytuacjom kryzysowym zwigzanym z wystgpieniem COVID-19 (Dz. U. z 2020 r.,
poz. 2112).
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i art. 46b u.z.z., w brzmieniu przyjetym tg ustawg. Takie rozporzadzenie
zostato wydane 1 grudnia 2020 r.1%7 i to ono jest na moment sporzadzenia

niniejszej analizy podstawg prawng ograniczen praw i wolnosci.

Jednak juz w trakcie jej pisania Minister Zdrowia, Adam Niedzielski, zapo-
wiedziat wprowadzenie tzw. kwarantanny narodowej w dniach 28.12 2020
r. — 17.01. 2021 r., ktéra przewiduje rozszerzenie aktualnie obowigzuja-
cych obostrzen, m.in. o zakaz przemieszczania sie od 31.12 2020 r. (od
godziny 19) do 1.01 2021 r. (do godziny 6).

3. Zakres ograniczonych praw

Kazde z wyzej wymienionych rozporzadzen zawierato szereg ograniczen
konstytucyjnych praw i wolnosci. Juz zresztg fragment tytutu znakomitej
wiekszosci z nich w sprawie okreslonych ograniczen, nakazdow i zakazéw w
zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii nie pozostawia ztudzen co do za-

kresu ich normowania.

Oczywiscie, w ciggu blisko dziesieciu miesiecy pandemii zmieniaty sie ro-
dzaje wprowadzonych ograniczen (zwanych takze obostrzeniami), jak
rowniez ich ucigzliwos¢. Nie jest istotg tego opracowania szczegdétowe wy-
kazanie i opisanie ich wszystkich, lecz ocena, czy uczyniono zados¢ zasa-
dzie proporcjonalnosci w ograniczeniu konstytucyjnych praw i wolnosci. Z
tego powodu do analizy wybrano i opisano tylko niektére z wprowadza-
nych obostrzen. Kryterium stanowit z jednej strony czas, przez jaki byty
utrzymywane, z drugiej stopien ingerencji danego ograniczenia w wolnosé

jednostki.

Pierwsze z analizowanych obostrzen dotyczy wolnosci poruszania sie, gwa-
rantowanej kazdemu przez art. 52 Konstytucji. Nalezy zwréci¢ uwage, ze

ograniczenia w tym zakresie przyjmowane byty jako pierwsze, i przybiera-

107 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 1 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslo-
nych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz. U. z 2020
r., poz. 2132).
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ty rézne formy. Tytutem przykfadu mozna tu wskaza¢ wprowadzone juz na
poczatku ograniczenia w zakresie przekraczania granicy panstwowej (i
zwigzang z tym koniecznos¢ odbycia obowigzkowej kwarantanny, nieza-
leznie od stanu zdrowia), a takze np. ograniczenie ruchu pociggéw w rela-
cjach miedzynarodowych (obowigzujace od poczatku epidemii az do 20

czerwca).

W kolejnych rozporzgdzeniach wprowadzano rowniez ograniczenia w poru-
szaniu sie, ktére juz w oczywisty i bezprecedensowy sposéb ograniczaty

wolnos¢ gwarantowang przez art. 52 Konstytucji.

Warto tu wspomnie¢, obowigzujace od 1 kwietnia 2020 r., zakazy prze-
mieszczania sie po kraju, poza wyjatkami wskazanymi w rozporzadzeniu
(m.in. w przypadku wykonywania zadan o charakterze zawodowym, za-
spokajania niezbednych potrzeb Zzyciowych, w ramach wolontariatu w
zwigzku z przeciwdziataniem pandemig lub w celu sprawowania badz
uczestniczenia w kulcie religijnym). Po zniesieniu tych ograniczen, a w za-
sadzie wrecz zakazu poruszania sie po kraju (co miato miejsce w maju)
wprowadzono zasady dotyczace sposobu poruszania sie — okreslaty one
kazuistycznie kto, z kim i z zachowaniem jakiego odstepu moze sie poru-
szac. Nalezy wskazaé¢, ze po jego zniesieniu, zakaz przemieszczania sie nie
powrdcit juz w tej formie, pomijajac zapowiedz wprowadzenia tzw. godziny

policyjnej w noc sylwestrowg?!%8.

Witadza jednak ograniczata mozliwos¢ przemieszczania sie obywateli w in-
ny sposéb - np. poruszanie sie matoletnich byto mozliwe wytacznie pod
opiekg osoby sprawujgcej wiadze rodzicielska, opiekuna prawnego albo
innej osoby dorostej (w kwietniu i maju), a takze, poczawszy od 24 paz-

dziernika i na moment pisania tej analizy - w okreslonych godzinach

108 https://www.rpo.gov.pl/pl/content/rpo-zakaz-poruszania-sie-w-noc-sylwestrowa-bylby-
bezprawny.
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(8:00-16:00)1%°, Podobne ograniczenie dotyczyto oséb, ktéore ukonczyty 70
rok zycia. W tym przypadku nie mogty sie one poruszaé¢ poza miejscem
zamieszkania w zadnych godzinach, za wyjatkiem wykonywania czynnosci
zawodowych lub stuzbowych, zaspokajania niezbednych potrzeb zwigza-
nych z biezgacymi sprawami zycia codziennego, sprawowania lub uczestni-
czenia w sprawowaniu kultu religijnego, w tym czynnosci lub obrzedéw

religijnych119,

Z ograniczeniem wolnosci osobistej wigze sie obowigzek zakrywania ust i
nosa. Poczatkowo negowana przez wiadze polityczne skutecznos¢ zasta-
niania ust i nosa za pomoca czesci ubrania, maski, maseczki (a w pozniej-
szym czasie rowniez przytbicy) w zapobieganiu rozprzestrzeniania sie epi-

demii sprawita, ze obowigzek ten wprowadzono dopiero od 16 kwietnia.

Poczatkowo miat on charakter powszechny, podczas przebywania poza ad-
resem miejsca zamieszkania lub statego pobytul!!, jednak juz po 3 dniach
zostat ograniczony do przypadku korzystania ze srodkdéw transportu zbio-
rowego oraz przebywania w miejscach ogdlnodostepnych - wymienionych
w szerokim, chociaz enumeratywnym katalogu. Poczgwszy od konca maja
obostrzenie to zaczeto tagodzi¢ uzalezniajac obowigzek zaktfadania maski
wytacznie od przypadkow, gdy nie byto mozliwe zachowanie bezpiecznego
odstepu - definiowanego najpierw jako 2 metry, a od sierpnia - 1,5 m
pomiedzy osobami. Obowigzek ten zaczeto na nowo przywracaé¢ od paz-
dziernika, jednoczesnie stopniowo zawezajac zakres ograniczen i wytgczen
od tego zakazu (np. zobowigzano do zaktadania maseczek ochronnych
rowniez w zakfadach pracy oraz w budynkach uzytecznosci publicznej,

nawet w stosunku do osob niezaangazowanych w bezposrednig obstuge

109 por, par. 26a ust. 2a Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 23 pazdziernika 2020 r. zmie-
niajace rozporzadzenie w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w
zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz. U. z 2020 r., poz. 1871).

110 por, par. 26a ust 2b Rozporzadzenia, o ktérym mowa powyzej, ograniczenie to jednakowoz
nie zostato powtdérzone w rozporzadzeniu z 26 listopada.

111 par, 18 Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 16 kwietnia 2020 r. zmieniajace rozporza-
dzenie w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéow w zwigzku z wy-
stgpieniem stanu epidemii (Dz. U. z 2020 r., poz. 674).
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klientédw lub interesantow - dotychczas nieobowigzane do zaktadania ma-
sek).

Odnoszac sie do obowigzku zaktadania maseczek, nalezy wskaza¢, iz nie-
zaleznie od wszelkich innych watpliwosci co do dopuszczalnosci wprowa-
dzania ograniczen, w opinii wielu specjalistdow w zakresie prawa konstytu-
cyjnegoll?113 wprowadzenie obowigzku zastaniania nimi twarzy nie miato
podstaw ustawowych. Jak bowiem wspomniano, rozporzadzenia wprowa-
dzajqce tzw. obostrzenia byty wydawane na podstawie upowaznienia za-
wartego w art. art. 46a i art. 46b u.z.z. w brzmieniu ustalonym w marcu.
Jednoczes$nie, nakaz zakrywania ust i nosa, w okreslonych okoliczno-
$ciach, miejscach i obiektach oraz na okreslonych obszarach, wprowadzo-

no jako pkt 13 art. 46a u.z.z. dopiero z dniem 29 listopada 2020 r.114

Zatem brak tego przepisu czynit taki, wprowadzony w drodze rozporza-
dzenia, obowigzek bezpodstawnym, a w konsekwencji niekonstytucyj-
nymi!>, Podobne zarzuty stawia sie zresztg tzw. godzinie policyjnej obo-
wigzujacej w noc sylwestrowg oraz ograniczeniom liczby osdb mogacych

bra¢ udziat w wieczerzy wigilijnej.

Wprowadzenie juz pierwszych obostrzen w celu przeciwdziatania epidemii
wigzato sie rowniez z ograniczeniem pewnych rodzajow dziatalnosci, w
tym réwniez dziatalnosci gospodarczej. Siegajac do przyktadow - juz roz-

porzadzeniem z 13 marca 2020 r. zakazano wszelkiej dziatalnosci polega-

112 https://www.rpo.gov.pl/pl/content/-rpo-do-premiera-nakaz-maseczek-wprowadzono-
niezgodnie-z-zasadami

113 M. Wréblewski, Wolno$¢ zgromadzen w czasie epidemii, LEX/el. 2020. http://lex-1amu-
ledu-1pl-1015e98Ig0784.han.amu.edu.pl/#/publication/470133302/wroblewski-miroslaw-
wolnosc-zgromadzen-w-czasie-epidemii?pit=2020-12-
17&keyword=M.%20Wr%C3%B3blewski,%20Wo0ln0%C5%9B%C4%87%20zgromadze%C5%
84%20wWw%20czasie%?20epidemii&cm=SFIRST

114 Art, 15 pkt 2 lit. ¢ Ustawy z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w
zwigzku z przeciwdziataniem sytuacjom kryzysowym zwigzanym z wystgpieniem COVID-19
(Dz. U. z 2020 r., poz. 2112).

115 Nalezy tutaj zaznaczy¢, ze nawet pomimo prawnych podstaw do egzekwowania obowigzku
zaktadania maseczek, nic nie stato na przeszkodzie, by traktowac ten obowigzek w katego-
riach racjonalnych, a samg maseczke zaktada¢ ze wzgledu na poczucie odpowiedzialnosci za
zdrowie i zycie wiasne i 0oséb z najblizszego otoczenia.
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jacej na przygotowywaniu i podawaniu positkdw i napojow gosciom sie-
dzacym przy stolikach (tzw. gastronomia stacjonarna), a takze zwigzanej
Z organizacjq, promocjg lub zarzadzaniem imprezami, takimi jak targi,
wystawy, kongresy, konferencje, spotkania. Ograniczenia nie ominety tez
twércow kultury i rozrywki, organizatorow dziatalnosci sportowej, rozryw-
kowej i rekreacyjnej, kin, a takze obiektéw noclegowych, turystycznych i
miejsc krotkotrwatego zakwaterowania. Wprowadzono takze ograniczenia
w funkcjonowaniu tzw. galerii handlowych, a z czasem zupetnie je za-
mknieto. Obostrzenia te dot. roznych form dziatalnosci byty w trakcie catej
pandemii naprzemiennie luzowane i zaostrzane. Oznaczato to, oczywiscie,
nie tylko ogromne straty gospodarcze, zwigzane z przestojami w funkcjo-
nowaniu takich punktow, fale zwolnien zatrudnionych w tych branzach
pracownikéw i zleceniobiorcéw - co byto wbrew obowigzkom panstwa do
prowadzenia polityki zmierzajacej do petnego produktywnego zatrudnie-
niall®, lecz przede wszystkim godzito w konkretne prawa i wolnosci pra-
cownikdéw i przedsiebiorcéw. Wsréd nich mozna wymieni¢ m.in. ogranicze-
nia w zakresie wolnosci dziatalnosci gospodarczej!l’, lecz takze wolnosé
wyboru i wykonywania zawodu i ograniczeniu wolnosci twdrczosci arty-

stycznej.

Trzecig sferg, ktdra zostata znaczaco ograniczona w dobie pandemii byta
wolnos$¢ zgromadzen. Obostrzenia rowniez w tym zakresie zostaty wpro-
wadzone juz w pierwszym rozporzadzeniu o ogtoszeniu stanu zagrozenia
epidemicznego. Przybraty one pierwotnie forme zakazu organizowania
zgromadzen - zakaz ten nie dotyczyt zgromadzen ponizej 50 oséb. Wpro-
wadzane w kolejnych rozporzadzeniach zmiany dotyczyty przede wszyst-
kim wielkosci zgromadzen (liczonych liczbg uczestnikdw) wytaczonych
spod tego, generalnego zakazu. Przyktadowo, catkowity, niedoznajacy
zadnych wyjatkéow zakaz organizowania zgromadzen zostat wprowadzony

juz 24 marca. Poczatkowo byt on tylko czasowy, lecz juz 10 kwietnia prze-

116 Art, 65 ust. 5 Konstytucji RP.
117 Ktére, skadinad, sq dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny inte-
res publiczny - zgodnie z art. 22 Konstytucji.
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dtuzony na czas nieokreslony. Restrykcje te ztagodzono dopiero w maju,
wraz z ustaniem tzw. pierwszej fali zakazen, zezwalajgc na organizowanie
zgromadzen nie wiekszych niz 150 oséb, przy zachowaniu szczegdlnego

rezimu sanitarnego.

Jednakze, ograniczenia przywrdcono niewiele pézniej, bo juz od pazdzier-
nika, gdy maksymalna liczba uczestnikdw zostata ograniczona najpierw do
25 lub 10 (w zaleznosci od tego, czy byty organizowane w strefie zéttej lub

czerwonej), ktdra nastepnie zostata zredukowana do 5 0sdb.

Obostrzenie to zostato przywrdécone wraz z drugq falg zakazen i rozszerzo-
ne o dodatkowe warunki (nakaz zachowywania odstepéw, nakaz zakrywa-
nia ust i nosa, obowigzek rozdzielania od siebie wszelkich demonstracji w

celu uniemozliwienia obchodzenia prawa).

W tym kontekscie wypada wspomnie¢ rowniez o ograniczeniach dotycza-
cych zgromadzen organizowanych w zwigzku z uroczystosciami religijnymi
oraz limitami osdb w miejscach kultu, takich jak Swigtynie. Ograniczenia
te byty wprowadzane juz od samego poczatku - najpierw ograniczaty licz-
be osdéb bioracych udziat w czynnosciach kultu religijnego (w tym rowniez
celebracjach pogrzebdw), do 50, nastepnie — w dniach od 1 do 19 kwietnia

- nawet do 5 osob.

W kolejnych rozporzadzeniach uzalezniano liczbe uczestnikédw obrzedéw
sprawowanych w $wigtyniach stosownie do powierzchni budynku - naj-
pierw 1 osoba na 15 metréw kwadratowych, nastepnie zrezygnowano z
tych ograniczen, o ile uczestnicy mieli zatozone maseczki zastaniajgce usta
i nos. Na jesieni znowu powrdcono do limitéw liczonych w zaleznosci od
powierzchni (1 osoba na 15 metréw kwadratowych) lub liczby dostepnych
miejsc (mogto by¢ zajetych nie wiecej niz 50%). Natomiast, w odniesieniu
do pogrzebdw i innych celebracji na zewnatrz limity byty kwotowe (nie
wiecej niz 50 uczestnikow) lub przestrzenne (w zaleznosci od rozporza-

dzenia - 1,5 lub 2 m odstepu pomiedzy uczestnikami).
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4. Dopuszczalnosc ograniczen w swietle przepisow Konstytucji

Nalezy w tym miejscu powtdrzy¢, ze prawa i wolnosci konstytucyjne mogg
by¢ ograniczane. Konstytucja przewiduje zasadniczo dwa tryby, w jakich
te ograniczenia mogqg by¢ wprowadzane - w trybie art. 31 ust. 3 oraz w
przypadku wprowadzenie jednego ze standw nadzwyczajnych (ktérym po-

Swiecono art. 228-234 sktadajace sie na rozdziat XI Konstytucji).

Odnoszac sie najpierw do standw nadzwyczajnych, nalezy wskazac, iz
Konstytucja przewiduje mozliwos¢ ich wprowadzenia, gdy zwykte Srodki
konstytucyjne sg niewystarczajgce. Stany nadzwyczajne, zgodnie z art.
228 ust. 2, wprowadza sie na podstawie ustawy, ale w drodze rozporzg-

dzenia.

Artykut 233 stanowi, ze w trakcie trwania standw nadzwyczajnych mozna
ograniczac okreslone w tym przepisie prawa i wolnosci, o ile tylko zakres
takich ograniczen jest wskazany w odpowiedniej ustawie. Wéwczas wpro-
wadzajac rozporzadzeniem stan nadzwyczajny mozna siegna¢ po wszyst-
kie albo tylko niektdre z nich. W tym witasnie sensie, wprowadzenie stanu
nadzwyczajnego otwiera droge do ograniczania konstytucyjnych praw i
wolnosci w drodze rozporzadzenia. Poniewaz jednak ta analiza nie skupia
sie na problematyce stanéw nadzwyczajnych, lecz ocenie proporcjonalno-
$ci wprowadzonych ograniczen, rozwazania te nalezy w tym miejscu za-

konczyc.

Poza trwaniem stanéw wyjatkowych mozliwos¢ wprowadzenia ograniczen
konstytucyjnych praw i wolnosci okreslona jest w art. 31 ust. 3 Konstytu-

cji. Zgodnie z tym przepisem ograniczenia praw i wolnosci sq mozliwe, o

ile spetniajg wskazane w tym przepisie przestanki — formalng i materialna.
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Formalng przestankg jest dopuszczalnos¢ ustanawiania ograniczen w dro-
dze ustawy (a zatem nie aktu podustawowego, np. rozporzadzeniall?).

Jesli zas chodzi o przestanki materialne, to sg nimi:

1. Koniecznos$¢ ograniczen w demokratycznym panstwie;
2. Istnienie co najmniej jednej z wymienionych wartosci konstytu-
cyjnych i Scisty zwigzek konkretnego ograniczenia z tq wartosciq;

3. Zakaz naruszania istoty praw i wolnosci.

Te trzy elementy przektadajg sie test proporcjonalnosci przeprowadzany
przez Trybunat Konstytucyjny zawsze, gdy bada on dopuszczalnos$¢ kon-
kretnych ograniczen. W orzecznictwie Trybunatu utrwalit sie okreslony
sposbéb przeprowadzania tej oceny, oparty o cztery skfadowe, stanowigce
niejako kolejne kroki badania zgodnosci okreslonego ograniczenia z wy-

maganiami stawianymi mu przez art. 31 ust. 3.

Tymi krokami sg kolejno: test prawowitego celu, test przydatnosci, test

koniecznosci i test proporcjonalnosci sensu stricto.

W tescie prawowitego celu nalezy przede wszystkim ustali¢, czy cel wpro-
wadzonego ograniczenia miesci sie w zakresie ochrony jednej z konstytu-

cyjnych wartosci, wymienionych w klauzulach limitacyjnych.

W tescie przydatnosci bada sie natomiast, czy wprowadzone ograniczenia
spetniajg wymagania instrumentalnej racjonalnosci. Okreslone ogranicze-
nia nie spetniajg tego kryterium, gdy przewidziane srodki uniemozliwiajq
lub utrudniajg osiggniecie zaktadanego celu. O niespetnieniu tego kryte-
rium mowi sie réwniez wtedy, gdy wprowadzone ograniczenia nie wykazu-

ja zadnego zwigzku z tymi celami, a zatem sq irrelewantne z punktu wi-

118 W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze trwa spér co do tego, czy na gruncie Konstytucji do-
puszczalna jest sytuacja, w ktorej ustawa przewiduje mozliwos¢ wprowadzenia okreslonych
ograniczen praw i wolnosci, zawierajac jednoczesnie upowaznienie do szczegdétowego okresle-
nia w drodze rozporzadzenia, ktére z tych srodkéw zostang w okreslonych warunkach wpro-
wadzone. Warto zaznaczy¢, ze z takim witasnie przypadkiem mamy do czynienia gdy chodzi o
oceniane w niniejszej analizie rozporzadzenia. Jak bowiem wskazatem, byly one wydawane w
oparciu o art. 46a i art. 46b u.z.z. Generalnie, doktryna zdaje sie akceptowac taka mozliwosé,
wskazujac, ze w drodze rozporzadzenia nie ustanawia sie ograniczen, lecz jedynie je stosuje.
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dzenia tych celéw. Nalezy przy tym podkresli¢, ze Trybunat przeprowadza
ten test bardzo ostroznie i ocene nieprzydatnosci okreslonych rozwigzan
wydaje bardzo rzadko, ograniczajac jg wytaczne do przypadkéw drastycz-
nych naruszen zatozenia racjonalnego prawodawcy. Jest to wyraz szacun-
ku dla autonomii wtadzy ustawodawczej w zakresie przyjmowania okreslo-

nych srodkéw prawnych, w tym réwniez ograniczen.

Kolejnym krokiem w procesie ustalenia dopuszczalnosci uzycia konkretne-
go srodka jest zbadanie go pod katem kryterium koniecznosci. Zgodnie
bowiem z ogdlng klauzulg limitacyjng, ustawodawca moze ustanowic jedy-
nie takie ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i
wolnosci, ktére sg konieczne w demokratycznym panstwie. Tak sformuto-
wany test koniecznosci wskazuje na jego dwie ptaszczyzny - szerokq i wa-
ska. Szerokie kryterium odpowiada na pytanie o to, czy dane ograniczenie
jest konieczne w demokratycznym panstwie. Waskie kryterium konieczno-
$ci, nazywane réwniez koniecznoscig sensu stricto odpowiada na pytanie,
czy przy ustanawianiu ograniczen ustawodawca sposrdéd dostepnych mu
srodkéw wybrat Srodek najmniej ucigzliwy dla jednostek. Test ten odbywa
sie w szczegdlnosci poprzez ocene skutecznosci i ucigzliwosci mozliwych

alternatywnych rozwigzan.

Kolejnym, trzecim krokiem jest test proporcjonalnosci sensu stricto.
Przyjmuje on w istocie forme pytania o zachowanie wifasciwej proporcji
miedzy skutkami ograniczenia a ciezarami, jakie naktada ono na jednostki.
W pewnym uproszczeniu mozna powiedzie¢, ze jest to w zasadzie balan-
sowanie pomiedzy ,zaletami” okreslonego rozwigzania, a jego ,wadami”.
Wprowadzajacy ograniczenia ustawodawca musi znalez¢ zatem optymalne
rozwigzanie, ktére zapewni, w mozliwie najwyzszym stopniu, realizacje
obu kolidujacych ze sobg wartosci — z jednej strony tej, ktéra gwarantuje,
z drugiej te, ktorg narusza. W wyniku tego testu, moze sie okaza¢, ze
chroniona wartos¢ jest nieproporcjonalna do naruszanej. Dzieje sie tak

wowczas, gdy ograniczono wolnos¢ zbyt daleko lub gdy w aksjologicznym
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systemie Trybunatu wartos¢ chroniona nie zastuguje na tak daleko idacq

ochrone.

Nalezy wskazac, ze w niektdrych orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny in-
terpretuje proporcjonalnos¢ sensu stricto jako zakaz nadmiernej ingerencji
- ostatniego z elementéw testu proporcjonalnosci. Ingerencja w prawo
jest bowiem stopniowalna, a Trybunat moze postuzy¢ sie takimi wskazni-
kami jak podmiotowy, przedmiotowy, czasowy i przestrzenny zakres ogra-
niczenia. Problem nadmiernej ingerencji moze pojawiac¢ sie w tych spra-
wach, w ktérych ustawodawca nie zapewnia odpowiedniego poziomu gwa-
rancji proceduralnych, w szczegdlnosci do obrony konstytucyjnych praw i
wolnosci przed sadem!!®, Po drugie za nadmierng ingerencje jest rowniez
czesto uznawany brak wystarczajacych zabezpieczen przed naduzyciami
wiadzy120, Po trzecie, Trybunat uznawat, ze sSrodki naruszajq zakaz nad-
miernej ingerencji, jezeli nie sq ograniczone wyfacznie do sytuacji wyjat-

kowych i szczegdlnych?i,

Ostatnim elementem, zwigzanym zresztg z zakazem nadmiernej ingerencji
jest zakaz naruszania istoty praw i wolnosci. Zakaz ten opiera sie na kon-
cepcji rdzenia praw, ktéra wywodzi sie z niemieckiej doktryny prawa kon-
stytucyjnego i miata zapobiega¢ tzw. ,wydrgzaniu prawa” z jego tresci za
pomocg aktéw wiadzy ustawodawczej i wykonawczej. Koncepcja ta rozwi-
neta sie nastepnie i zostata recypowana przez liczne porzadki konstytucyj-
ne, w szczegdlnosci europejskiel?2, Zaktada ona, ze w przypadku kazdej
wolnosci i prawa mozna wyrdzni¢ jej rdzen - a wiec to wszystko, co jest
istotg tej wolnosci. W przypadku naruszenia rdzenia, wolnos¢ lub prawo
jest niejako ,wydrgzone”, a zatem pozbawione swojej istoty-tresci. Z tego
wzgledu, jakakolwiek ingerencja w istote jest niedopuszczalna. Tym sa-

mym, kazde naruszenie rdzenia prawa lub wolnosci jest jednoczesnie

119 por, Wyrok z 10 lipca 2014 r., sygn. P 19/13.

120 Wyrok z 30 lipca 2014 r., sygn. K 23/11.

121 Wyroki z 20 listopada 2012 r., sygn. SK 3/12, lub z 1 marca 2011 r., sygn. P 21/09

122 o, $ledziniska-Simon, Kontrola ograniczeri konstytucyjnych praw i wolnoéci przez Trybunat
Konstytucyjny, s. 53 i nast.
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nadmierng ingerencjg — najczesciej z przedmiotowego punktu widzenia -
w to prawo; zaleznos¢ ta nie zachodzi w drugq strone - nie kazda nad-
mierna ingerencja musi od razu przesadzac¢ o naruszeniu istoty prawa i

wolnosci.

Tym, co uzupetnia rdzen jest otoczka; to jest ten aspekt wolnosci, ktory
moze by¢ ograniczony bez istotnego wptywu na tres¢ wolnosci. Oczywi-
Scie, istniejqce teorie rdzenia nie dajg jasnej odpowiedzi, jak koncepcja ta
ma by¢ interpretowana w praktyce, a sam nawet kategoryczny zakaz na-
ruszenia rdzenia rowniez ma rézne interpretacjel?3. Wystarczajace jednak
z punktu widzenia niniejszej analizy jest przyjecie, iz naruszenie istoty
okreslonego prawa jest niedopuszczalne w kazdym wypadku i z definicji
stanowi o niezgodnosci danego ograniczenia z wymaganiami przewidzia-

nymi w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Analiza proporcjonalnosci ograniczen wprowadzonych ze wzgledu
na pandemie COVID-19

Nakresliwszy zarowno okolicznosci faktyczne zwigzane z wprowadzonymi
ograniczeniami, jak réwniez przyblizywszy pokrétce kolejne kroki testu
proporcjonalnosci, wypada w tym miejscu uczyni¢ rzecz najistotniejszg z
punktu widzenia niniejszej analizy - dokonac¢ oceny tychze ograniczen w

Swietle wymagan stawianych przez art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Odnoszac sie najpierw do kryterium prawowitego celu nalezy stwierdzic,
ze jednoznaczna ocena tego aspektu jest stosunkowo prosta. Ograniczenia
praw i wolnosci mogq by¢ bowiem uzasadniane w oparciu o wiecej niz jed-

ng przestanke. Najbardziej intuicyjng wydaje sie by¢ ochrona zdrowia.

Wystarczajagca jest bowiem prosta konstatacja, ze ograniczenia te sg

przyjmowane w celu walki z szybko rozprzestrzeniajgcq sie chorobg za-

123 Bez wchodzenia w szczegdty nalezy wskazaé, ze moga one koncentrowac sie na sposobie
definiowania tegoz rdzenia — wéwczas mowa jest o teoriach subiektywnych lub obiektywnych;
podejscia do koncepcji rdzenia ze wzgledéw funkcjonalnych mozna z kolei podzieli¢ na subiek-
tywne i obiektywne.
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kazng stanowigca zagrozenie witasnie dla zdrowia, a nawet zycia, poten-
cjalnie catego spoteczenstwa. Podjecie okreslonych dziatan (na razie bez
odnoszenia sie do konkretnych rozwigzan, ani oceny ich skutecznosci) w
celu przynajmniej spowolnienia jej rozprzestrzeniania, miesci sie w grani-

cach prawowitego celu ochrony zdrowia.

Drugq z wartosci konstytucyjnych, ktéra moze by¢ podstawg dla opisywa-
nych ograniczen sg prawa i wolnosci innych oséb. Oczywiscie, zagwaran-
towane w art. 68 Konstytucji prawo do ochrony zdrowia przystugujace
kazdemu nie powinno by¢ rozumiane jako wolnos$¢ od ryzyka zakazenia
jakakolwiek chorobg (bo Panstwo nie moze sie zobowigzywa¢ do rzeczy
niemozliwej!). Jednak z catg pewnoscig dziatanie jednostki mogace prowa-
dzi¢ do zarazenia grozng i niebezpieczng chorobg innych jednostek, moze
by¢ odczytywane jako dziatanie godzace prawa i wolnosci tych jednostek.
W tym wiasnie sensie ograniczenia okreslonych praw, majace na celu
ograniczenie transmisji wirusa znajdujq uzasadnienie nie tylko w przestan-
ce ochrony zdrowia, lecz rowniez w oparciu o prawa i wolnosci jednostek.
Jest to uzasadnione tym bardziej, ze w niektdrych orzeczeniach Trybunat
byt sktonny dopuszczaé ograniczenia ze wzgledu na szkode, jaka jednost-
ka mogta spowodowac¢ samej sobie. W sprawach tych, Trybunat przyjmo-
wat, ze szkodzac sobie, jednostka szkodzi innym np. poprzez koszty spo-

teczne oraz finansowe.

Mozna doszukiwac¢ sie uzasadnienia pewnych ograniczen rowniez ze
wzgledu na przestanke bezpieczenstwa panstwa. Wystgpienie epidemii
choroby zakaznej w wielkich rozmiarach mogtoby - w skrajnych przypad-
kach — prowadzi¢ do paralizu niektérych funkcji panstwowych, co w kon-
sekwencji zagrazatoby bezpieczenstwu tego panstwa. Z tego samego
wzgledu mozna méwié réwniez o tym, ze dopuszczalnos¢ ograniczen moze
by¢ badana z punktu widzenia ochrony porzadku publicznego, tym bar-

dziej, ze w doktrynie podkresla sie, ze ta klauzula jest tak pojemna, iz
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moze stuzy¢ jako uzasadnienie praktycznie wszystkich potencjalnych

ograniczen konstytucyjnych praw i wolnoscit?4

Podsumowujac, wprowadzone ograniczenia znajdujg podstawe w warto-
$ciach konstytucyjnych uzasadniajacych ograniczenia praw i wolnosci. Przy
tym uzasadnieniem najbardziej intuicyjnym, a zarazem w zupetnosci wy-
starczajgcym, jest powotanie sie na przestanke ochrony zdrowia. Oczywi-
Scie, ta konstatacja nie konczy catosciowej oceny ich dopuszczalnosci -
nawet jesli przepisy przeszty pomysinie test prawowitego celu, mogg nie

przejs¢ kolejnych etapow oceny proporcjonalnosci ograniczenia.

Drugim kryterium jest test przydatnosci. Wymaga ono odpowiedzi na py-
tanie, czy okreslone $rodki i ograniczenia, stuzg celowi ustawy. Negatywna
odpowiedz jest wowczas, gdyby przyjete srodki nie stuzyty celom ustawy,
utrudniaty osiggniecie tych celéw lub nie miaty zadnego obiektywnego lub

racjonalnego uzasadnienia.

Dokonujgc oceny przydatnosci srodkdw, nalezy wyjs¢ od rzeczy najbar-
dziej podstawowej. Jest nig, trywialne skadinad, stwierdzenie, ze wirus
przenosi sie z cztowieka na cztowieka przede wszystkim drogg kropelkowa,
a jego nosnikiem sg czasteczki pary wodnej w wydychanym przez ludzi
powietrzu. Maseczka stanowi mechaniczng bariere, ktéra zapobiega rozpy-
laniu pary wodnej zawierajgcej czasteczki wirusa z jednej strony, a z dru-

giej wdychanie aerozolu powietrza zawierajgcego takie czgsteczki wirusa.

Dlatego tez wszelkie wprowadzone S$rodki, ktére skutkujg zmniejszeniem
liczby bezposrednich kontaktéw miedzy ludzmi, zachowaniem odpowied-
niego dystansu (okreslane, z angielskiego, social distancing), a takze sto-
sowanie innych mechanicznych barier skutecznie ograniczajacych jego

transmisje, np. maseczek ochronnych, znajduja swoje uzasadnienie wia-

124p Sledzinska-Simon, Kontrola ograniczeri konstytucyjnych praw i wolnoéci przez Trybunat
Konstytucyjny, s. 123.
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$nie w ochronie zdrowial?>. Do takich, obok noszenia obowigzkowej ma-
seczki ochronnej, zalicza¢ mozna np. ograniczenia wolnosci zgromadzen (z
definicji bowiem zgromadzenie jest zgrupowaniem oséb, a wiec zakfada
zebranie w okreslonym miejscu — potencjalnie duzej liczby - przypadko-
wych osdb), ograniczenia okreslonych form dziatalnosci gospodarczej, kto-
re ze wzgledu na swojg specyfike rowniez zaktadajg gromadzenie duzej

liczby os6b (np. koncerty, mecze, targi itd.).

Stabsze uzasadnienie, z punktu widzenia zdrowia publicznego, majg nato-
miast ograniczenia w zakresie przemieszczania sie, w szczegdlnosci obej-
mujace pewne tylko grupy spoteczne czy wiekowe. O takim zwigzku moz-
na mowic¢ dopiero wéwczas, gdy w trakcie tego przemieszczania dochodzi
do interakcji spotecznych - np. w srodku transportu lub gdy skutkiem tego
przemieszczania jest taka spoteczna interakcja, np. spotkanie z drugq

osoba.

W przeciwnym wypadku, nie mozna mowi¢, ze wskutek samego prze-
mieszczania sie zagrozone jest zdrowie publiczne. Przepis, ktéry réznico-
watby rodzaje przemieszczania w zaleznosci od wywotanego tym prze-
mieszczaniem skutku byiby groteskowy. Z drugiej jednak strony - im bar-
dziej dany zakaz jest generalny i abstrakcyjny, tym trudniej wykazac jego

uzasadnienie w postaci ochrony zdrowia publicznego.

W tym kontekscie nalezy réowniez wskaza¢ na zakaz poruszania sie mio-
dziezy i osob starszych w okreslonych godzinach, a w odniesieniu do cate-
go spoteczenstwa - w noc sylwestrowg 2020 roku. Po pierwsze - wifadza
nie powofata sie na zadne badania, ktére dowodzityby, ze osoby objete
zakazem w jakikolwiek sposdb przyczyniajg sie do szybszego lub szersze-

go rozprzestrzeniania sie wirusa w spoteczenstwie, ani takze, ze odbywa

125 To, czy maseczka stanowi skuteczng bariere dla przenikania przez nig wirusa, jest oczywi-
$cie kwestig kluczowa. Autor nie dysponujac fachowa wiedza medyczng i biologiczng positkuje
sie w tym zakresie stanowiskiem Swiatowej Organizacji Zdrowia:
https://www.who.int/emergencies/diseases/novel-coronavirus-2019/advice-for-public/when-
and-how-to-use-masks.
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sie to w okreslonej porze dnia i to wtasnie konkretnie tej, ktérej zakaz do-

tyczyt.

Argument odwrotny, to jest polegajacy na tym, iz grupy te wprawdzie nie
sg tzw. super-roznosicielami, lecz z jakichs wzgledéw zastugujg na szcze-
golng ochrone, mogtby by¢ przekonujacy z punktu widzenia przydatnosci
takiego ograniczenia, ale tylko pod warunkiem, iz zakaz ten dotyczyiby
kazdej pory dnia, a nie tylko okreslonych godzin. Przyjecie takiego stano-
wiska wymagatoby zatozenia, po pierwsze - zatozenia, ze dla tych grup
wirus jest bardziej zajadliwy lub ogdlnie rzecz ujmujac - grozniejszy (co
nie jest irracjonalne), lecz nie w ogdle, a tylko w tych konkretnych godzi-

nach, co wydaje sie niedorzeczne.

Podsumowujac powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze Srodki ograniczen konsty-
tucyjnych praw i wolnosci wprowadzonych ze wzgledu na zapobieganie i
zwalczanie pandemii — co do zasady i z pewnymi wyjatkami - znajdujq
swoje uzasadnienie w celu prawowitym i sg przydatne. Pozostaje zatem
ocena ich koniecznosci, proporcjonalnosci oraz stopnia ingerencji, a w
szczegolnosci przesgdzenie o tym, czy nie naruszajg one istoty ogranicza-

nych praw i wolnosci.

Odnoszac sie do kryterium koniecznosci, nalezy jeszcze raz przypomniec,
ze obowigzkiem panstwa jest podejmowanie dziatan zmierzajacych do
ograniczenia rozprzestrzeniania sie w spoteczenstwie czynnika chorobo-
twdrczego. Panstwu zasadniczo stuzy bardzo szeroki wachlarz $rodkéw
wptywu na dziatania obywateli - poczawszy od srodkéw o charakterze nie-
przymusowym (np. finansowanie kampanii uswiadamiajgcych, komunikaty
podawane do publicznej wiadomosci, zwracanie sie z oredziem), przez
rozmaite ograniczenia, jednakze nieopatrzone zadng sankcjg za ich prze-
kroczenie (lex imperfectae), przez nakazy i zakazy, ktorych przekroczenie
obwarowane jest rozmaitymi, tez zresztg stopniowalnymi sankcjami, az po

zaangazowanie catego aparatu panstwowego w celu ich egzekwowania.
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W tym kontekscie nalezy wskazacd, ze znaczna czes$¢ ograniczen wprowa-
dzanych przez wtadze nie byta poprzedzona wprowadzeniem mniej dotkli-
wych $rodkéw. Odnoszac sie np. do wolnosci zgromadzen, nalezy wska-
zac¢, ze juz od samego poczatku epidemii byta ona stopniowo ograniczana,
by niedtugo potem objac¢ wiasciwie wszystkie formy zgromadzen, z religij-

nymi wiacznie.

Biorgc pod uwage, ze - zgodnie z konsensusem naukowym - uzywanie
maseczek znaczgco redukuje rozprzestrzenianie sie wirusa na otwartej
przestrzeni nalezato wczesniej rozwazy¢, czy np. wprowadzanie catkowite-
go zakazu organizowania zgromadzen jest konieczne. Dotyczy to zwtasz-
cza tzw. drugiej fali epidemii, gdy o sposobach rozprzestrzeniania sie wi-

rusa byto wiadomo juz znacznie wiecej.

W tym kontekscie warto zaproponowac rozwigzanie modelowe w oparciu o
trzy wyroki, wprawdzie niemieckiego, Federalnego Trybunatu Konstytucyj-
nego - zapadte w kwietniu i w maju 2020 r. Trybunat ten orzekat w
przedmiocie zniesienia wydanych przez niektére kraje zwigzkowe general-
nych zakazéw zgromadzen, zaskarzonych w konkretnych sprawach wska-
zywat, iz organy wydajace takie zakazy-konkretne miasta i gminy, powin-
no rozwazy¢ we wspotpracy z organizatorem, wszystkie srodki ostroznosci
i zawsze uwzgledniac¢ okolicznosci danego przypadku!?6. W dwéch z trzech
przypadkéw Trybunat orzekt, ze zaproponowane przez skarzacego (organi-
zatora zgromadzenia) $rodki sq wystarczajagce w okolicznosciach faktycz-

nych spraw i przedmiotowe zakazy uchylit.

Podobne watpliwosci, budzi zamkniecie okreslonych instytucji np. kultury,
bibliotek, czy tez niektdrych rodzajéw dziatalnosci gospodarczej - np. re-
stauracji czy sklepéw znajdujacych sie w galeriach handlowych. Oczywi-
Scie, nie jest wykluczone, ze w pewnych przypadkach mogto dochodzi¢ do
rozprzestrzeniania sie wirusa w tych miejscach, jednak stosowne badania

najprawdopodobniej nie byty prowadzone, a przynajmniej opinii publicznej

126 1 ByR 828/20, 1 BvQ 37/20, 1 BvQ 55/20.
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nie zostaty nigdy przedstawione ich wyniki. Oznacza to, ze nie mozna
stwierdzi¢, czy tak drastyczne $rodki byty konieczne - a ciezar przeprowa-
dzenia dowodu w tym zakresie powinien spoczywac na witadzy. By¢ moze
wprowadzenie innych srodkdw - np. polegajacych na zachowaniu rezimu

sanitarnego, bytoby wystarczajqce.

Wymagatoby to zapewne duzej odpowiedzialnosci po stronie zaréwno ko-
rzystajacych z takich miejsc, jak i je obstugujacych. Wigzatoby sie by¢
moze takze z dodatkowym zaangazowaniem okreslonych organdw aparatu
panstwowego, w szczegodlnosci stuzb porzadkowych, w celu podejmowania
kontroli. Jednakze zwiekszonymi kosztami wynikajagcymi z takiego zaan-
gazowania nie mozna usprawiedliwia¢ wprowadzania tak daleko idacych
ograniczen. Z drugiej strony, ustalenie okreslonego rezimu (nawet bardzo
surowego) sanitarnego dla funkcjonowania tych miejsc, w miejsce wpro-
wadzania zakazu funkcjonowania tych instytucji, a nastepnie tworzenia
coraz liczniejszych wyjatkow od generalnego zakazu, zmniejszytoby skton-
nos$¢ przedsiebiorcéw do prob obchodzenia przepiséw, co zmniejszytoby

obcigzenie tych witasnie organdw.

Na zakonczenie tego fragmentu rozwazan nalezy skonstatowa¢d, ze ustala-
jac okreslone ograniczenia wtadza kompletnie zignorowata jeden z ele-
mentéw zasady proporcjonalnosci - to jest koniecznos¢ ograniczen w de-
mokratycznym panstwie. Poniewaz zarzut polega w zasadniczej mierze na
zastosowaniu nieproporcjonalnych srodkéw, ktére w konsekwencji eksten-
sywnie ingerowaty w prawa i wolnosci - przykfad ten moze réwniez by¢

rozpatrywany na gruncie zakazu nieproporcjonalnych ograniczen.

Potencjalne naruszenie zasady proporcjonalnosci sensu stricto mozna
rowniez przedstawi¢ na przyktadzie wprowadzonych ograniczen w swobo-

dzie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

Oczywiscie, zycie i zdrowie obywateli jako wartos$¢ jest i powinno by¢

umieszczone bardzo wysoko w hierarchii aksjologicznej prawodawcy.
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Prawdopodobnie w zdecydowanej wiekszosci przypadkow wazenia konsty-
tucyjnych wartosci, zdrowie bedzie miato charakter przewazajacy. W
znacznej wiekszosci przypadkdéw — réwniez w zestawieniu z wartoscig, kto-

rg w systemie konstytucyjnym stanowi swoboda dziatalnosci gospodarczej.

Problem jest jednak szerszy niz sie pozornie wydaje, a jego waga wzrasta
proporcjonalnie do liczby branz i gatezi gospodarki, ktérej dotknety ogra-
niczenia. Sprawa komplikuje sie jeszcze bardziej, gdy wezmie sie pod
uwage m.in. fakt, iz nie wszystkie te dziatania znajdowaty swoje uzasad-
nienie w Swietle zasady koniecznosci. Nawet jesli zamkniecie okreslonego
zakresu czy rodzaju dziatalnosci ma relatywnie niewielki wptyw na gospo-
darke jako cato$¢, to w miare poszerzania zakresu tych ograniczen (np.
zamykania kolejnych branz), nalezy liczy¢ sie z mozliwoscig wystgpienia
tzw. efektu domina i wptywu tych restrykcji na pozostate branze, tylko po-
zornie niedotkniete ograniczeniami. Przy stosowaniu szerokich ograniczen

rowniez tego rodzaju skutki powinny by¢ brane pod uwage.

Nie chodzi tu wytgcznie o aspekt finansowy czy skutki gospodarcze. Takie
rozumienie w nieuprawniony sposob usuwatoby z pola widzenia takie
skutki zataman gospodarczych i kryzysow, jak rozstréj zdrowia osob, ktére
utracity zatrudnienie, czy tez mniejszg Sciggalnos$¢ podatkéw. Réwniez ko-
niecznos$¢ objecia obywateli ochrong socjalng panstwa, co moze skutkowad
obnizeniem wydatkéw na kondycje finansowg systemu ochrony zdrowia, a

w skrajnie negatywnym scenariuszu nawet jej zapascia.

Przesadzenie tej kwestii i wtasciwe zwazenie wszystkich argumentéw nie
jest oczywiscie tatwe, a niniejsza analiza ma charakter prawny, a nie eko-
nomiczny. Jej autor jedynie zwraca uwage, ze skala zamkniecia gospodar-
ki podczas tzw. lockdowndw - zwiaszcza bioragc pod uwage, iz najprawdo-
podobniej nie wszystkie te srodki byty konieczne - prowokuje pytania o to,
jak w istocie ksztattowatby sie wynik testu proporcjonalnosci sensu stricto,

gdyby wzieto pod uwage rowniez wskazane wyzej okolicznosci.
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Odnoszac sie na koniec do zawartej w art. 31 ust. 3 zasady zakazu inge-
rencji w istote praw i wolnosci, nalezy wspomnie¢ o obowigzujagcym w
trakcie epidemii catkowitym zakazie zgromadzen. Wolnos¢ gwarantowana
przez art. 57 Konstytucji zawiera w sobie dwa komponenty - prawo do
organizowania pokojowych zgromadzen i prawo do uczestniczenia w nim.
Oba te komponenty skfadajg sie na rdzen wolnosci zgromadzen, bedac ze
sobg silnie funkcjonalnie zwigzane - bez prawa do organizowania tych
zgromadzen, prawo do uczestnictwa w nich nie istnieje, bez prawa do
uczestnictwa w zgromadzeniach, prawo do ich organizowania jest co naj-

wyzej iluzoryczne.

Nie sposob przy tym doktadnie wyznaczy¢, w ktorym miejscu rdzen tego
prawa przechodzi w jego otoczke, ktéra - w przeciwienstwie do rdzenia -
pod pewnymi warunkami moze by¢ naruszana. Jednakze, podstawowym
minimum gwarancji wolnosci jest mozliwos¢ zorganizowania i odbycia

zgromadzenia.

Mozna argumentowacd, ze catkowite zawieszenie mozliwosci organizowania
zgromadzen jest tylko ograniczeniem tej wolnosci, ma charakter czasowy i
przejsciowy, a skoro tak jest - to jej nie niweczy, nie naruszajac tym sa-
mym istoty tej wolnosci. Z takim argumentem nie sposéb sie zgodzi¢. Na-
lezy zwroci¢ uwage, ze ograniczenia te miaty charakter powszechny, a po-
nadto, byly wprowadzane na czas nieokreslony. Oczywiscie, nie sposdb
doktadnie przewidzie¢, kiedy zakonczy sie pandemia COVID-19, a w kon-
sekwencji - kiedy prawa i wolnosci zostang przywrécone, jednak w takim
przypadku zdaniem autora niniejszej analizy nie mozna méwié o tym, ze
ograniczenia te majg charakter tymczasowy; jest wrecz wprost przeciwnie
- majg one charakter staty, nie zalezg od czynnikéw obiektywnych, a je-
dynymi podmiotami, ktére mogq je znies¢, sq odpowiednie organy pan-
stwa. A zatem powszechno$¢ ograniczenia oraz jej staty, a nie tymczaso-
wy charakter przesadzaja o tym, iz méwimy o naruszeniu istoty wolnosci

zgromadzen.
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Zakonczenie

Jest oczywiste, ze pandemia COVID-19 ze wzgledu na swdj zasieg oraz jej
potencjalne skutki, stanowi duze zagrozenie dla zdrowia publicznego. By¢
moze nawet zagrozenie to jest najwieksze, z jakim mieliSmy w swojej no-
woczesnej historii miata do czynienia. Wystgpienie takich okolicznosci sta-
nowi podstawe do nawet daleko idacej ingerencji w prawa i wolnosci jed-
nostek tak dtugo, jesli oczywiscie pozostajg one w bezposrednim zwigzku
z bezpieczenstwem publicznym, zdrowiem publicznym lub sg wprowadza-

ne ze wzgledu na prawa i wolnosci innych oséb.

Jednakze takie ograniczenia, dla swej zgodnosci z Konstytucjg, muszg
spetnia¢ szereg dodatkowych warunkéw. Nie powtarzajac znacznej czesci
rozwazan zawartych w tej analizie nalezy skonstatowaé krotko: wiekszosé
wprowadzonych ograniczen nie spetniata przynajmniej jednego z tych do-
datkowych warunkéw. Ze wzgledu na szczegdlng doniostos¢ tych naru-
szen, ich wrecz jawny charakter, a zarazem trwatos¢ przyjetych w ten

sposdb rozwigzan dwa uchybienia zastuguja na szczegdlng krytyke.

Pierwsze z nich dotyczy wprowadzania ograniczen wytacznie na podstawie
ustawy. Wydaje sie, ze wyrazenie ,w ustawie” moze byc¢ interpretowane
jako ustawowe upowaznienie do wydania rozporzgdzenia wprowadzajace-
go okreslone w ustawie srodki — oczywiscie w granicach tego upowaznie-
nia. Niestety, jak pokazaty doswiadczenia zwigzane z wprowadzeniem na-
kazu zastaniania ust i nosa czy tzw. godziny policyjnej, nawet ta, ztago-
dzona wzgledem kategorycznego stanowiska wytacznosci ustawy przy

ksztattowaniu praw i wolnosci obywateli, nie zawsze byta respektowana.

Po wtdre, wprowadzane ograniczenia nie powinny w zadnym przypadku
naruszac istoty prawa. Na szczegdlng krytyke zastuguje zatem fakt, iz Ra-
da Ministréw ingerowata tak dalece w prawa i wolnosci konstytucyjne, ze

w zasadzie nie tylko naruszata, ale wrecz niweczyta ich istote. Dotyczy to
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w szczegdblnosci, cho¢ nie wytgcznie, catkowitego zakazu organizowania

zgromadzen, ktére zagwarantowane jest w art. 57 Konstytucji.

Na zakonczenie nalezy podkresli¢, ze ani okolicznosci epidemiczne, ani
dobre intencje wprowadzajgcych te ograniczenia nie usprawiedliwiajq, ani
tym bardziej nie legalizujg ograniczen, wprowadzanych z pogwatceniem
podstawowych zasad prawa konstytucyjnego. Z drugiej strony, brak pod-
stawy prawnej lub niewtasciwe okreslenie danego nakazu (np. zaktadania
masek) nie powinny by¢ pretekstem uniemozliwiajgcym dobrowolne po-
dejmowanie przez obywateli, wszelkich racjonalnych dziatan majacych na

celu ograniczenie rozprzestrzeniania wirusa.
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Hanna Wiczanowska

Regulowanie w ustawach dotyczacych walki z pandemiq COVID-19

zagadnien bez zwiagzku z pandemia
I. Wprowadzenie

Celem niniejszego artykutu jest omowienie zmian wprowadzonych w ra-
mach ustaw dotyczacych walki z pandemig Covid-19, ktére jednak pozo-
stajg bez zwigzku z samg pandemiag, na tle norm Konstytucji RP z dnia 2
kwietnia 1997 r. wystawiajacych podstawowe zasady ustroju demokra-
tycznego oraz chronigcych prawa i wolnosci jednostki. Wspomniane zmia-
ny dotyczy¢ bedg rozmaitych gatezi prawa, ze szczegdlnym uwzglednie-
niem: prawa i postepowania karnego, prawa cywilnego oraz prawa pu-
blicznego i ustrojowego. Wczesniej jednak autorka dokona analizy naru-
szen norm konstytucyjnych o charakterze proceduralnym, wynikajacym z
uchybien w procedowaniu ustaw dotyczacych walki z pandemiag. Niniejsza
czes$¢ analizy pozwoli na zrozumienie znaczenia wprowadzonych zmian
(niewykazujacych jakiegokolwiek zwigzku z pandemig) z punktu widzenia
standardow konstytucyjnych, jak rowniez wagi uchybien dokonanych
przez wiadze publiczne w zwigzku z wprowadzeniem tych zmian. W czesci
merytorycznej niniejsza analiza zostata przeprowadzona w oparciu o
strukture chronologiczng, tj. uwzgledniajac kolejno$¢ wprowadzenia kolej-
nych ustaw dotyczacych walki z pandemig oraz metode dogmatyczno-
prawng. Pomocniczo autorka odwota sie réwniez do uzasadnienia projek-
tow omawianych ustaw, jak réwniez opinii dotyczacych projektéw ustaw
przedktadanych przez rozmaite organy i instytucje. Biorac pod uwage za-
tozenia przyswiecajace tworcom projektu, jak i opinie rozmaitych podmio-
tow, analiza ta nawigzywac bedzie takze do rezultatow wyktadni systemo-
wej i funkcjonalnej, nie ograniczajac sie wytacznie do literalnego brzmienia
omawianych przepiséw. W ramach niniejszego opracowania poddane ana-

lizie zostang nastepujace ustawy:
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1. Ustawa z dn. 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
2020, poz. 568) (zwana dalej: ,tarczg antykryzysowg 1.0").

2. Ustawa z dnia 14 maja 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zakre-
sie dziatan ostonowych w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa
SARS-CoV-2 (Dz. U. 2020 poz. 875) (zwana dalej: ,tarczg antykry-
zysowg 3.0")

3. Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania
kredytdw bankowych udzielanych przedsiebiorcom dotknietym skut-
kami COVID-19 oraz o uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie
ukfadu w zwigzku z wystgpieniem COVID-19 (Dz. U. 2020 poz.
1086) (zwana dalej: ,tarczg antykryzysowa 4.0").

II. Uchybienia proceduralne ustaw dotyczacych walki z

pandemia

Na wstepie niniejszej analizy - fundamentalnym wydaje sie stwierdzenie,
ze ustawy przyjete w celu walki z pandemia doprowadzajg jednoczesnie
do nowelizacji przepisow licznych ustaw, w tym takze tych przyjmujacych
range kodeksow. Przyktadowo, ustawg z dn. 31 marca 2020r., tj. ,tarczg
antykryzysowg 1.0” zmienia sie nastepujgce ustawy bedgce kodeksami:
ustawe z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen, ustawe z dnia 6
czerwca 1997 r. — Kodeks karny, ustawe z dnia 6 czerwca 1997 r. - Ko-
deks postepowania karnego, ustawe z dnia 6 czerwca 1997r. - Kodeks
karny wykonawczy, ustawe z dnia 10 wrzes$nia 1999r. - Kodeks karny
skarbowy, ustawe z dnia 15 wrzesnia 2000r. - Kodeks spétek handlowych
i ustawe z dnia 5 stycznia 2011r. — Kodeks wyborczy. W odniesieniu do tej
ustawy nalezy zaznaczy¢, ze jej projekt wptynat do Sejmu w dniu 26 mar-
ca 2020 r., a wszystkie trzy czytania projektu ustawy w Sejmie odbyty sie
juz nastepnego dnia, w efekcie czego juz 28 marca 2020 r. ustawe te
przekazano Marszatkowi Senatu. W zwigzku z tym zauwazy¢ nalezy, ze
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powyzszy sposéb procedowania omawianej ustawy narusza art. 2 Konsty-
tucji w zwigzku z art. 89 ust. 2 Regulaminu Sejmu. Zgodnie z tym ostat-
nim przepisem: ,Pierwsze czytanie projektu zmian kodeksu lub projektu
zmian przepisow wprowadzajacych kodeks moze sie odby¢ nie wczesniej
niz czternastego dnia od doreczenia postom druku projektu”. Przepis ten
niewatpliwie swiadczy o wadze regulacji kodeksowych w polskim porzadku
prawnym. Wprawdzie, zgodnie z art. 87 ust. 2 Regulaminu Sejmu: ,Mar-
szatek Sejmu, nadajac bieg projektowi, rozstrzyga ostatecznie, czy jest on
jednym z projektdw kodekséow, zmian kodeksdw oraz z projektami przepi-
sOw wprowadzajacych kodeksy i ich zmian”. Rozpatrujgc projekt omawia-
nej ustawy, Marszatek Sejmu nie uznat go za projekt ustawy rangi kodek-
sowej, co moze jednak wskazywal na obejscie przepiséw dotyczacych
procedowania nowelizacji przepiséw kodekséw. Praktyka ta jest réowniez
sprzeczna z zasadg demokratycznego panstwa prawnego z art. 2 Konsty-
tucji. Zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego z wyroku z dn.
5 stycznia 2011 r., sygn. K 9/11: ,nadzwyczajne tempo prac nad ustawaq,
ktéra dotyka miedzy innymi istotnej wolnosci osobistej i politycznej, nie
znajduje usprawiedliwienia w zadnych szczegdlnych okolicznosciach spra-
wy. Uchwalenie ustawy w takim pospiechu nie sprzyja namystowi i reflek-
sji, m. in. co do zgodnos$ci uchwalonego prawa z ustawg zasadniczg”. Z
powyzszego wynika zatem, ze dla regulacji kodeksowych wymogi dotycza-
ce tempa prac sq zdecydowanie bardziej istotne niz w przypadku zwyktych
ustaw. Podobne uchybienia w trybie procedowania dotyczyty rzadowego
projektu ustawy z dn. 14 maja 2020 r., tj. ,tarczy antykryzysowej 3.0”". W
odniesieniu do ostatniej z przytoczonych ustaw, jej projekt trafit do Sejmu
w dniu 28 kwietnia 2020 r., podczas gdy Sejm uchwalit te ustawe w dniu
30 kwietnia 2020 r., w zwigzku z procedowaniem jej projektu w trybie pil-
nym. Praktyka ta pozostaje w oczywisty sposdb niezgodna z art. 123 Kon-
stytucji, zabraniajgcym procedowania projektéw kodekséw w trybie pil-

nym.
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Kolejne uchybienie natury proceduralnej zostato wskazane w opinii Krajo-
wej Izby Doradcéw Podatkowych do projektu ,tarczy antykryzysowej 3.0”.
W przytoczonej opinii KIDP zwrdécita uwage na fakt niezgodnosci wprowa-
dzanych zmian z zasadami techniki prawodawczej. Zgodnie bowiem z § 90
tychze zasad: zmienia sie zawsze pierwotny tekst ustawy, a jezeli wpro-
wadzono do niego zmiany - tekst zmieniony. Natomiast jezeli ogtoszono
tekst jednolity ustawy - zmienia sie ten tekst, a w przypadku gdy wpro-
wadzono zmiany do tekstu jednolitego — zmieniony tekst jednolity. Ponad-
to w Swietle § 91 zasad techniki prawodawczej, nie nowelizuje sie przepi-
sOw zmieniajgcych inng ustawe. Krajowa Izba Doradcéw Podatkowych
wskazata takze, ze powyzsza watpliwa technika legislacyjna zostata zasto-
sowana juz we wczesniejszych ustawach dotyczacych walki z pandemia,
lecz na mocy ,tarczy antykryzysowej 3.0” doszto do zmiany takze innych
ustaw zmieniajacych. Tytutem przyktadu nalezy wskazac np. art. 43, 45 i

47 tej ustawy.

Powyzsze naruszenia Konstytucji oraz zasad techniki prawodawczej o cha-
rakterze proceduralnym majg tym wieksze znaczenie, ze liczne zmiany
kodeksdw nie wykazujg zwigzku z pandemig Covid-19, co zostanie udo-

wodnione w dalszej czesci niniejszej analizy.

III. Przepisy ustaw dotyczacych walki z pandemia bez

zwigzku z pandemia

a. Ustawa z dn. 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o
szczegllnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobie-
ganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sy-

tuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw

Pierwszg zmiang wymagajgcg omowienia jest przepis art. 13 pkt 2 ustawy
z dnia 31 marca 2020 r., zmieniajacy art. 190a kodeksu karnego w zakre-

sie uszczegdtowienia znamion oraz zaostrzenia penalizacji uporczywego
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nekania (stalkingu), ustanawiajac granice odpowiedzialnosci karnej po-
miedzy 6 miesiecy do 8 lat pozbawienia wolnosci. Ponadto, jezeli nastep-
stwem czynu wyczerpujgacego znamiona stalkingu jest targniecie sie po-
krzywdzonego na witasne zycie, sprawca podlega karze pozbawienia wol-
nosci od 2 do 12 lat pozbawienia wolnosci. Zgodnie z autopoprawkg do
uzasadnienia rzgdowego projektu obejmujgcego powyzszg zmiane (w
pierwotnym uzasadnieniu projektu tej ustawy, przepis ten zostat pominie-
ty): .projekt przewiduje podwyzszenie kar grozacych za przestepstwa
stalkingu, gdyz ich aktualna wysokos$¢ nie pozostaje w adekwatnej relacji
do bardzo zréznicowanego, i niejednokrotnie bardzo wysokiego stopnia
spotecznej szkodliwosci zachowan stanowigcych przestepstwo uporczywe-
go nekania. Zaréwno potrzeba odzwierciedlenia granicami sankcji karnej
zréznicowanej karygodnosci zachowan sprawcéw takich przestepstw, jak i
koniecznos¢ wzmocnienia ochrony udzielanej osobom narazonym na po-
krzywdzenie takimi czynami, w tym poprzez oddziatywanie na ptaszczyz-
nie generalnoprewencyjnej, w petni uzasadniajq przewidziane w projekcie
podwyzszenie zagrozen ustawowych”. Bardzo trudno jednak wyjasnié
zwigzek wprowadzonych zmian z przeciwdziataniem pandemii COVID-19,
ktérego nie wyjasniajg nawet sami tworcy projektu. W tym kontekscie Na-
czelna Rada Adwokacka w swojej opinii do projektu ustawy z dn. 31 mar-
ca 2020 r., zasadnie wskazuje, ze wprowadzenie specustawg nowelizacji w
obrebie art. 190a k.k. nie jest jasne, a co za tym idzie, jest ono nieuza-
sadnione. W dalszej kolejnosci, NRA wskazuje, ze w polskiej nauce prawa
obecne jest zapatrywanie, ze to nie surowosc¢ kary, zas jej nieuchronnosc
moze w rzeczywisty i istotny sposdéb wptynac na ilos¢ popetnianych prze-
stepstw, dlatego tez tego typu zmiany powinny ponadto podlegac¢ konsul-

tacjom réwniez z udziatem srodowisk prawniczych.

W ramach oméwienia ustawy z dn. 31 marca 2020 r. nalezy takze wska-
za¢ na art. 14 pkt 2 dodajacy art. 258a Kodeksu postepowania karnego.
Zgodnie z tym przepisem: ,jezeli oskarzony uniemozliwia lub utrudnia wy-

konywanie zastosowanego wobec niego Srodka zapobiegawczego lub

70



umyslnie naruszyt obowigzek lub zakaz zwigzany ze stosowaniem takiego
srodka, sad lub prokurator jest zobowigzany zastosowac srodek zapobie-
gawczy gwarantujacy skuteczng realizacje celdw jego stosowania”. W tym
miejscu nalezy zauwazy¢, ze przed wejsciem w zycie powyzszego przepi-
su, prokurator lub sgqd podejmowali decyzje w przedmiocie zastosowania
Srodkdw zapobiegawczych oraz mogli zmienia¢ je w toku postepowania,
wydajgc stosowne postanowienia. Z kolei przepis art. 258a k.p.k. zaktada,
ze w przypadku uniemozliwiania lub utrudniania wykonywania s$rodka za-
pobiegawczego przez oskarzonego, prokurator lub sad sq zobowigzani za-
stosowac srodek zapobiegawczy gwarantujgcy skuteczng realizacje celéw
jego stosowania. Ponadto w art. 274a k.p.k. dochodzi do wprowadzenia
catkiem nowego sSrodka zapobiegawczego, jakim jest zakaz opuszczania
lokalu, ktéry miatby stosowac sad, a w postepowaniu przygotowawczym -
prokurator na okres nie diuzszy niz 3 miesigqce z mozliwoscig przediuzenia
jego stosowania. Jak stusznie zauwaza NRA, przepis ten przyznaje proku-
ratorowi samodzielng kompetencje do bardzo daleko posunietej ingerencji
w wolnos$¢ osobistg podejrzanego. W tym miejscu nalezy przypomnieé, ze
postanowienie o tymczasowym aresztowaniu wydaje sqd na wniosek pro-
kuratora. Z tego wzgledu zastosowanie powyzszego srodka zapobiegaw-
czego moze wywotywaé powazne watpliwosci w Swietle art. 41 Konstytucji
w zwigzku z jej art. 31 ust. 3. Teze te uzasadnia stanowisko ETPC w wyro-
ku Buzadji przeciwko Republice Motdawii, zgodnie z ktérym: powody za-
stosowania i przedtuzania aresztu domowego muszg spetnia¢ takie same
kryteria, jakie uznawane sg dla stwierdzenia legalnosci tymczasowego
aresztowania. Dzieje sie tak, poniewaz areszt domowy, z uwagi na stopien
i intensywnos¢ rozpatrywany jest jako pozbawienie wolnosci w Swietle art.
5 EKPC. Poza tym, zgodnie z art. 5 ust. 3 EKPC: kazdy zatrzymany lub
aresztowany zgodnie z postanowieniami ustepu 1 lit. c) niniejszego arty-
kutu powinien zostaé niezwtocznie postawiony przed sedziq lub innym
urzednikiem uprawnionym przez ustawe do wykonywania wtadzy sgdowej
i ma prawo by¢ sadzony w rozsagdnym terminie albo zwolniony na czas po-

stepowania. Ponadto, zgodnie z art. 41 Konstytucji: kazdemu zapewnia sie
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nietykalnos¢ osobistg i wolno$¢ osobistg. Pozbawienie lub ograniczenie
wolnosci moze nastgpic tylko na zasadach i w trybie okresSlonych w ustaw.
Jednoczesnie, wedtug art. 250 § 1 k.p.k: tymczasowe aresztowanie moze
nastapi¢ jedynie na mocy postanowienia sadu. Biorgc zatem pod uwage
brak niezawistosci prokuratury i poszczegdlnych prokuratoréw, powyzszy
przepis narusza warunki wynikajgce zaréwno z polskiej Konstytuciji, jak i
ze standardow EKPC.

Ustawa z dnia 14 maja 2020 r. o zmianie niektdérych ustaw w zakresie
dziatan ostonowych w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-
CoV-2

W dalszej kolejnosci nalezy wskazac¢ na przepisy niezwigzane z pandemiq
zawarte w ustawie z dn. 14 maja 2020 r. W tym kontekscie w pierwszej
kolejnosci nalezy wskazac¢ na art. 61 ust. 1 omawianej ustawy, wedfug
ktorego: kadencja Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej przypadajq-
ca na lata 2016-2021 ulega skrdceniu i koriczy sie po uptywie 14 dni od
dnia wejscia wzycie niniejszej ustawy. Ponadto, zgodnie z art. 61 ust. 2 tej
samej ustawy: Prezes Rady Ministrow w terminie 14 dni od dnia wejscia
wZycie niniejszej ustawy ogtasza otwarty i konkurencyjny nabér na kan-
dydata na Prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej, o ktéorym mowa w
art.190 ust.4a ustawy zmienianej w art.14, w brzmieniu nadanym niniej-
szg ustawg. Sytuacja ta stanowi naruszenie zasady kadencyjnosci organu,
jakim jest prezes UKE. Wprawdzie nalezy podzieli¢ opinie Dominika tuko-
wiaka, ze w polskim systemie prawnym funkcjonuje wiele organow kaden-
cyjnych, ktére wywodza ten czynnik swojego statusu tylko z ustawy.
Ustawowe zadekretowanie zasady kadencyjnosci ma dla tych organéw
bardzo ograniczone konsekwencje normatywne, gdyz w kazdym czasie
mozliwe jest zakonczenie ich misji w drodze ustawy zwyktej. Obejmuje to

w pierwszej kolejnosci te organy, ktérych sam byt prawny proklamowany
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zostat rowniez wylacznie na szczeblu ustawodawstwa zwykiego1?’. Ten
sam autor podkresla réwniez pewne minimalne standardy ochrony zasady
kadencyjnosci wynikajace z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. W
konsekwencji zatem, regulacje prawne okreslajgce zasady skrécenia ka-
dencji powinny by¢ ustanowione przed rozpoczeciem kadencji i nie powin-
ny w zasadzie by¢ zmieniane w odniesieniu do organu juz urzedujacego.
Jedynie w szczegdlnych sytuacjach, TK dopuszcza zmiane obowigzujgcej
regulacji i skrécenie kadencji organu, pomimo ze prawo pierwotnie w 0go-
le tego nie przewidywato lub tez okreslato przestanki skréocenia kadencji w
sposob bardziej restryktywny128, Zgodnie ze stanowiskiem TK wyrazonym
w wyroku z dn. 28 maja 1998 r.: ,rozwigzanie to jest dopuszczalne wy-
tacznie pod warunkiem, ze przemawiajgq za tym szczegdlne okolicznosci, a
szczegbtowy przepis konstytucyjny tego nie zakazuje”!?°. Nalezy jednak
zwroci¢ uwage na fakt, ze w odniesieniu do skrdcenia kadencji Prezesa
UKE, ani tres¢ samego przepisu, jak rodwniez uzasadnienie projektu zmiany
nie wskazuje takich szczegdlnych okolicznosci. Ponadto, ustawa z dn. 14
maja 2020 r. zmienia takze procedure wyboru Prezesa UKE. Wedtug no-
wych regulacji, Prezesa UKE powotuje i odwotuje Sejm na wniosek Prezesa
Rady Ministrow, co tym samym wyklucza z tej procedury Senat. Kadencja

Prezesa UKE ma trwac 5 lat.

Analizujac przepisy tzw. ,tarczy antykryzysowej 3.0” nalezy réwniez zwro-
ci¢ uwage na brzmienie jej art. 1, zgodnie z ktérym: W ustawie z dnia 23
kwietnia 1964r. - Kodeks cywilny po art. 387 dodaje sie art. 3871
wbrzmieniu: ,Art.3871. Niewazna jest umowa, w ktdérej osoba fizyczna zo-
bowigzuje sie do przeniesienia wtasnosci nieruchomosci stuzacej zaspoko-

jeniu jej potrzeb mieszkaniowych w celu zabezpieczenia roszczen wynika-

127 D. tukowiak, Konstytucyjne ramy kadencyjnosci organéw wtadzy publicznej , ,Ruch Praw-
ny, Ekonomiczny i Spoteczny” 2020, zeszyt 1, s. 132-144; 135-136.

128 Wyrok TK z 26 maja 1998 r., K 17/98.
129 Tbidem.
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jacych z tej lub innej umowy niezwigzanej bezposrednio z dziatalnoscig

gospodarczg lub zawodowaq tej osoby, w przypadku gdy:

1) wartos¢ nieruchomosci jest wyzsza niz wartos¢ zabezpieczanych tg nie-
ruchomoscig roszczen pienieznych powiekszonych o wysokos$¢ odsetek

maksymalnych za opdznienie od tej wartosci za okres 24 miesiecy lub

2) wartos¢ zabezpieczanych tg nieruchomoscig roszczen pienieznych nie

jest oznaczona, lub

3) zawarcie tej umowy nie zostato poprzedzone dokonaniem wyceny war-

tosci rynkowej nieruchomosci przez biegtego rzeczoznawce.”

Zgodnie z uzasadnieniem projektu ustawy z dn. 14 maja 2020 r., wpro-
wadzona regulacja stanowi srodek niezbedny do wyeliminowania naduzyg¢,
poniewaz regulacje o wadach oswiadczenia woli, ktére odwotujg sie do ta-
kich okolicznosci zawarcia umowy, jak podstep, przymus, grozba czy tez
regulacje dotyczace wyzysku (art. 388 k.c.), sq w praktyce mato skutecz-
ne. Ponadto przepis ten, obejmujac takze umowy zawarte miedzy osobami
fizycznymi (dokonujacymi czynnosci prawnej niezwigzanej bezposrednio z
ich dziatalnoscig gospodarczg lub zawodowgq), zabezpiecza przed naduzy-
ciami, ktére mogg wystepowaé w obrocie powszechnym, jak rowniez wy-
klucza mozliwos¢ obejscia przepisu poprzez wskazanie drugiej osoby fi-
zycznej nieprowadzacej dziatalnosci gospodarczej jako strony tejze umo-
wy. Zdaniem tworcéw wspomnianego projektu, przepis ten w sposdb pro-
porcjonalny ogranicza swobode umoéw i poprzez to czyni zado$¢ wymogom
z art. 22 i art. 31 Konstytucji RP. Nie odnosi sie on do wszystkich uméw
przewtaszczenia na zabezpieczenie, ktére majq za przedmiot nierucho-
mos¢ stuzacq zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, lecz jedynie do tych

sytuaciji, w ktérych najczesciej zdarzaty sie wytudzenia mieszkan.

Celem oceny skutkédw omawianego przepisu ustawy warto odwotac sie
jednak do analizy sporzadzonej przez Rzecznika Praw Obywatelskich dla

Marszatka Senatu. W pierwszej kolejnosci, Rzecznik Praw Obywatelskich
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zwrdcit uwage na fakt, ze pomimo zasadniczo stusznych intencji przyswie-
cajacych wprowadzeniu takiego rozwigzania, natozone ograniczenia nie
tylko ingerujg w swobode kontraktowania stron, ale takze ograniczajq
wiasciciela nieruchomosci w jego prawach, co godzi w konstytucyjnie
chronione wartosci. Ponadto, Rzecznik Praw Obywatelskich stusznie zau-
wazylt brak instrumentédw prawnych przeciwdziatajagcych obejsciu art. 3871
k.c. Dotyczy to w szczegdlnosci faktu, czy dana nieruchomosc¢ faktycznie
stuzy potrzebom zyciowym danej osoby. W praktyce bowiem okolicznos¢
ta bedzie kazdorazowo ustalana przez notariusza jedynie na podstawie
o$wiadczenia strony, zywo zainteresowanej uzyskaniem pozyczki. Taki
stan rzeczy w konsekwencji moze zatem prowadzi¢ do sktadania niepraw-
dziwych o$wiadczen. Zgodnie z opinig Rzecznika Praw Obywatelskich, wo-
bec rygoréw, ktére przewiduje art. 387! k.c., umowa przewtaszczenia nie-
ruchomosci na zabezpieczenie jej sptaty, straci catkowicie na znaczeniu i
przestanie by¢ wykorzystywana w obrocie gospodarczym. Pomimo tego,
na znaczeniu zyskajg jednak inne sposoby (innego typu umowy) w dal-
szym ciggu umozliwiajgce wyzysk oséb znajdujacych sie w przymusowym
pofozeniu, poprzez przejecie wtasnosci ich nieruchomosci za kwoty razaco

odbiegajgce od ich wartosci.

Poza kwestiami o charakterze sciSle merytorycznym, RPO zwrécit uwage
na fakt, ze analizowane rozwigzanie nie wykazuje jakiegokolwiek zwigzku
z kwestig zwalczania pandemii COVID-19, ani tez z dziataniami ostonowy-
mi. Z tego powodu, ujecie omawianego przepisu w akcie prawnym, ktory
ze wzgledu na swq zasadniczg materie, wymaga szybkiego tempa proce-
dowania, moze mie¢ w tym przypadku negatywne skutki dla ochrony praw
lub wolnosci obywatelskich. Podobny argument zostat takze podniesiony w
opinii Krajowej Izby Doradcéw Podatkowych do projektu analizowanej
ustawy. W opinii autorki niniejszej analizy, nie kwestionujac pewnych
stusznych motywdw przyswiecajagcych uchwaleniu analizowanej zmiany
(na co wskazat Rzecznik Praw Obywatelskich), nalezatoby poddac jg

wzmozonej debacie parlamentarnej, przede wszystkim celem mozliwosci
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proporcjonalnego wywazenia ochrony przed wyzyskiem, swobody umow
oraz prawa witasnosci. Nie nalezy bowiem zapomina¢, ze ochrona konsu-
mentéw (duza czes¢ takich umow jest zawierana pomiedzy konsumentami
a przedsiebiorcami) wynika z normy programowej z art. 76 Konstytucji,
podczas gdy ochrona wtasnosci zostata wystowiona na gruncie Konstytucji,
zarowno jako zasada ustrojowa (art. 21 ust. 1 Konstytucji), jak i jako jed-
no z podstawowych praw cztowieka (art. 64 Konstytucji). Oba te przepisy
dowodzg zatem ogromnego znaczenia prawa wtasnosci w polskim porzad-

ku konstytucyjnym.

Pozostajac przy analizie ustawy z dnia 14 maja 2020 r., nalezy takze
zwroci¢ uwage na zmiany w obszarze przepisow Kodeksu karnego. Zgod-
nie z art. 8 ustawy z dnia 14 maja 2020 r.: w ustawie z dnia 6 czerwca
1997r. - Kodeks karny w art. 304 dotychczasowq tres¢ oznacza sie jako

§1 i dodaje sie § 2 i 3 w brzmieniu:

§ 2. Kto, w zamian za udzielone osobie fizycznej swiadczenie pie-
niezne wynikajgce z umowy pozyczki, kredytu lub innej umowy, ktd-
rej przedmiotem jest udzielenie takiego swiadczenia z obowigzkiem
jego zwrotu, niezwigzanej bezposrednio z dziatalnoscig gospodarczg
lub zawodowa tej osoby, zada od niej zaptaty kosztéw innych niz od-
setki w kwocie co najmniej dwukrotnie przekraczajgcej maksymalng
wysokos¢ tych kosztéw okreslong w ustawie, podlega karze pozba-

wienia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5.

3.Tej samej karze podlega, kto, w zwigzku z udzieleniem osobie fi-
zycznej sSwiadczenia pienieznego wynikajgcego z umowy pozyczki,
kredytu lub innej umowy, ktdrej przedmiotem jest udzielenie Swiad-
czenia pienieznego z obowigzkiem jego zwrotu, niezwigzanej bezpo-
Srednio z dziatalnosciq gospodarczgq lub zawodowg tej osoby, zada
od niej zaptaty odsetek w wysokosci co najmniej dwukrotnie prze-
kraczajgcej stope odsetek maksymalnych Ilub odsetek maksymal-

nych za opdznienie, okreslonych w ustawie.
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Zdaniem twoércow projektu ustawy z dnia 14 maja 2020 r., w zakresie
projektowanego rozwigzania prawnokarnego nalezy stwierdzi¢, ze zna-
miona czynu z art. 304 k.k. w jego aktualnym brzmieniu zostaty okreslo-
ne w sposéb dostosowujacy ten przepis przede wszystkim do warunkow
panujacych na rynku konkurencyjnym przy zatozeniu autonomii woli
stron. Z tego wzgledu, o ile w stosunku do przedsiebiorcy jest uzasadnio-
ne uzaleznienie kryminalizacji od elementéw subiektywnych zwigzanych z
oceng jego aktualnego potozenia, to w przypadku konsumentéw znamiona
czynu powinny byc¢ okreslone z zastosowaniem czynnika obiektywnego.
Zgodnie ze stanowiskiem zawartym w uzasadnieniu projektu ustawy:
~obecnie obowigzujacy przepis art. 304 k.k. obejmuje bardzo waski za-
kres zachowan. Jest on ewidentnie niedostosowany do $cigania typowych
wspodiczesnych przestepstw lichwiarskich, czyli tzw. pozyczek ,chwiléwek”,
w wyniku ktérych pokrzywdzeni tracg czasem dorobek catego zycia wsku-

tek niesptacenia w terminie pozyczki na stosunkowo niewielkg kwote”.

W kontekscie wprowadzonego przepisu nalezy przede wszystkim podkre-
$li¢ niebezpieczenstwo dostrzezone zaréwno przez RPO, jak i KIDP. Oba te
organy akcentujg fakt, ze samo zrdznicowanie poziomu ochrony w zalez-
nosci tylko od faktu czy pokrzywdzony jest przedsiebiorcg, budzi¢ musi
zastrzezenia w Swietle zasady réwnosci wystowionej w art. 32 Konstytuciji.
Zgodnie z uzasadnieniem projektu ,przepisy art. 304 § 2 i 3 k.k. beda
miaty zastosowanie wobec czynédw wymierzonych w stosunku do oséb fi-
zycznych, poza zakresem ich dziatalnosci gospodarczej, a wiec w obszarze
zycia prywatnego tych oséb. Tym samym obocznym dobrem chronionym,
oprécz pewnosci obrotu prawnego, jest mienie nieprofesjonalnych uczest-
nikdw obrotu i szeroko rozumiane prawo do wolnosci zachowania”. Ponad-
to, jak zaznaczono juz w powyzszym fragmencie uzasadnienia, wyszcze-
golnienie innych znamion czynu w zaleznosci, czy pokrzywdzony jest
przedsiebiorcg, czy tez konsumentem wynika¢ ma z obiektywnie stabszej
pozycji rynkowej konsumentéw. Z drugiej jednak strony w opinii autorki

niniejszej analizy, zmiana ta powinna zosta¢ poddana szczegoétowym roz-
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wazaniom oraz konsultacjom, w szczegolnosci ze wzgledu na jej wptyw na
realizacje konstytucyjnej zasady réwnosci oraz koniecznos¢ doprecyzowa-
nia, jak w tego typu sprawach powinno sie definiowac ,ceche relewantng”.
Ponadto, w kontekscie analizowanego przepisu, Rzecznik Praw Obywatel-
skich zaznacza takze uzycie sformutowan o charakterze nieprecyzyjnym,
co moze budzi¢ zastrzezenia pod katem zasad przyzwoitej legislacji, jaki-
mi sg jasnosc¢ i okreslonos¢ prawa. Koniecznos¢ zachowania jasnosci oraz
pewnosci obowigzujacych norm prawnych jest przy tym szczegdlnie waz-
na w gatezi prawa, ktorg cechuje daleko idgcy stopien ingerencji w prawa

i wolnosci jednostki, jakg niewatpliwie jest prawo karne.

Nalezy takze wspomnie¢ o zmianach w Prawie o prokuraturze, modyfiku-
jacych sposdb wyboru delegatéw na Zgromadzenie Prokuratoréw Prokura-
tury Regionalnej. W rezultacie cze$¢ miejsc przeznaczonych dla delegatéw
wybranych przez prokuratorow zajma prokuratorzy funkcyjni — zastepcy
prokuratora regionalnego, prokuratorzy okregowi i rejonowi. Konsekwen-
cja tych zmian bedzie daleko idace ostabienie niezaleznosci samorzadu
prokuratorskiego, a co za tym idzie dalszego ograniczenia niezaleznosci

prokuratury.

b. Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do
oprocentowania kredytéw bankowych udzielanych
przedsiebiorcom dotknietym skutkami COVID-19
oraz o uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie

ukiadu w zwigqzku z wystapieniem COVID-19

Na zakonczenie niniejszej analizy nalezy wspomniec o istotnych zmianach
w prawie karnym wynikajgcych z ustawy z dnia 19 czerwca 2020 r. Przy-
ktadowo, zgodnie z art. 38 pkt ustawy z dnia 19 czerwca 2020 r.: po art.
57a Kodeksu karnego dodaje sie art. 57b w brzmieniu: ,Art. 57b. Skazu-

jac za przestepstwo okreslone w art. 12 § 1 k.k., sagd wymierza kare
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przewidziang za przypisane sprawcy przestepstwo w wysokosSci powyzej
dolnej granicy ustawowego zagrozenia do podwdjnej wysokosSci gornej
granicy ustawowego zagrozenia”. Zmiana ta dotyczy zatem ustawowych
granic wymiaru kary za czyn ciagty, tj. dwdch lub wiecej zachowan, pod-
jetych w krotkich odstepach czasu w wykonaniu z géry powzietego zamia-
ru. Jeszcze bardziej kontrowersyjna zmiana dotyczy tgqczenia kar. Poprzez
uchwalenie ustawy z dn. 19 czerwca 2020 r. doszto zatem do przywrdce-
nia zasad tgczenia kar obowigzujqcych do 30 czerwca 2015 r., a zmienio-

nych nowelg z dn. 20 lutego 2015 r.

W uzasadnieniu projektu analizowanej ustawy, jego twdrcy wskazujg na
skutek procesowy w postaci zmniejszenia liczby wydawanych wyrokéw
tacznych, co bedzie miato bezposrednie odzwierciedlenie w odniesieniu do
zmniejszenia liczby spraw w sadach kierowanych do rozpoznania na roz-
prawie. Redukcja liczby spraw rozpoznawanych w sadach na rozprawach
ma natomiast pozwoli¢ na zmniejszenie ryzyka rozprzestrzeniania epide-
mii oraz na szybsze zniwelowanie zalegtosci w rozpoznawaniu spraw w
sqdach, spowodowanych przerwg w ich dziataniu wynikajacq ze stanu epi-
demii. W kontekscie analizowanego przepisu nalezy jednak zgodzi¢ sie ze
stanowiskiem RPO, ktdry zasadnie podnosi, ze projektodawca w zaden
sposéb nie wykazat jednak potrzeby zmiany, w szczegdlnosci jej konse-
kwencji - ogdlnego zwiekszenia represyjnosci prawa karnego poprzez
znaczne ograniczenie mozliwosci wymierzania kar wolnosciowych w miej-
sce pozbawienia wolnosci. Rozwigzaniu nalezy zarzuci¢ naruszenie zasad
przyzwoitej legislacji oraz ultima ratio prawa karnego lezacych u podstaw
zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Rzecz-
nik Praw Obywatelskich wskazuje takze, ze powrdt do poprzednich roz-
wigzan dotyczacych kary tacznej wymagat szerokiego uzasadnienia, gdyz
stanowi przejscie z konstrukcji zbiegu kar i kar tacznych do konstrukcji
realnego witasciwego zbiegu przestepstw jako podstawy wymiaru kary
tacznej. Projektodawca w sposdb razacy naruszyt w tym zakresie jedng z

zasad przyzwoitej legislacji, gdyz przejscie konstrukcji zbiegu kar i kar
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tacznych do konstrukcji realnego witasciwego zbiegu przestepstw celem
realizacji postulatéw pewnosci i okreslonosci prawa. Wreszcie, omawiana
zmiana moze w istotny sposob naruszac zasade ochrony zaufania obywa-
teli do panstwa, gdyz zgodnie ze stowami RPO, uzasadnienie uchwalonych
zmian jest intelektualnie nieuczciwe, gdyz nie zmienia sie systemu orze-
kania kar czy modelowego rozwigzania dotyczgcego tgczenia kar ze wska-

zaniem argumentacji odwotujacej sie jedynie do statystyki spraw.

Ponadto wsréd zmian wprowadzonych do Kodeksu karnego nalezy wymie-
ni¢ rowniez penalizacje nowego typu kradziezy - kradziezy szczegodlnie

zuchwatej. Zgodnie z wprowadzonym przepisem, jest niq:

- kradziez, ktérej sprawca swoim zachowaniem wykazuje postawe lekce-
wazacq lub wyzywajacq wobec posiadacza rzeczy lub innych oséb lub
uzywa przemocy innego rodzaju niz przemoc wobec osoby, w celu za-

wiadniecia mieniem;

- kradziez mienia ruchomego znajdujacego sie bezposrednio na osobie lub
W noszonym przez nig ubraniu albo przenoszonego lub przemieszczanego
przez te osobe w warunkach bezposredniego kontaktu lub znajdujgcego
sie w przedmiotach przenoszonych lub przemieszczanych w takich warun-
kach.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze przedmiotowe znamiona analizowa-
nego przestepstwa zostaty okreslone w sposéb wysoce niedookreslony, co
rowniez pozostaje w sprzecznosci z zasadg pewnosci i okreslonosci prawa

wynikajacymi z art. 2 Konstytucji.
IV. Zakonczenie

Reasumujac, nalezy podkresli¢, ze niniejsza analiza ujawnita liczne zmiany
w ustawach, w tym w tych o randze kodeksdéw, ktére nie tylko nie wyka-
zujgq zwigzku z pandemig COVID-19, lecz réwniez pozostajg w sprzeczno-

$ci z przepisami rangi konstytucyjnej i ustawowej, zaréwno pod wzgledem
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merytorycznym, formalnym, jak i proceduralnym. Przede wszystkim
wszystkie omawiane ustawy zostaty uchwalone w przyspieszonym tempie
(a tarcza antykryzysowa 3.0 nawet w trybie pilnym), co stanowi pogwat-
cenie art. 2 Konstytucji oraz przepiséw Regulaminu Sejmu dotyczacych
procedowania projektow zmian kodekséw. Jest to szczegdlnie niepokojace,
albowiem proponowane zmiany dotyczq daleko idacej ingerencji w prawa i
wolnosci jednostki, a wiele z nich zostato dokonane w obszarze odpowie-
dzialnosci karnej, gdzie dopuszczalne ograniczenia korzystania z praw i

wolnosci nalezy interpretowac w sposdb Scisty.
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Marta Sarnowiec-Cistak

Prawo do sadu i organizacja wymiaru sprawiedliwosci w pandemii
COVID-19

1. Ochrona zycia i zdrowia a prawo do saqdu

Pandemia COVID-19, bedaca zjawiskiem o niespotykanej we wspdicze-
snym Swiecie skali, stata sie gigantycznym wyzwaniem dla organizacji
roznych sfer funkcjonowania cztowieka. Wptywa zarédwno na nasze zycie
prywatne i zawodowe, jak tez szeroko rozumiane relacje spoteczne, w tym
zycie publiczne oraz stosunki miedzy panstwem a jednostkg. W tym sensie
stan wywotany zagrozeniem zakazenia koronawirusem ma charakter to-
talny. Trudno bowiem znalez¢ jakikolwiek obszar dziatania jednostki, ktéry
nie bytby dotkniety skutkami pandemii i ktory nie wymagatby (mniej lub
bardziej rozlegtej) ingerencji prawodawczej, wprowadzajacej rozwigzania
niezbedne w okresie kryzysu. Jednym z istotnych aspektéw zaistniatej sy-
tuacji pozostaje organizacja wymiaru sprawiedliwosci. Na tej ptaszczyznie
W sposob szczegdlny ujawniajg sie tarcia miedzy konstytucyjnie gwaran-
towanymi wartosciami, tj. ochrong zycia i zdrowia cztowieka (art. 38 i 68
ust. 1 Konstytucji RP) a prawem do sgdu (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP).
Ograniczenia w bezposrednich kontaktach miedzyludzkich limitujg bowiem
mozliwos¢ realizacji prawa do sadu. Powstaje jednak pytanie o proporcjo-
nalnos$¢ stosowanych srodkdw i ich skutecznos¢. Rozstrzygniecie zaistnia-
tych na tym tle dylematéw wymaga przeanalizowania zmian dotyczacych
funkcjonowania sgdownictwa w czasie pandemii, dokonanych przez pol-

skiego prawodawce na przestrzeni ostatnich kilku miesiecy.
2. Trzy etapy zmian w wymiarze sprawiedliwosci

Z perspektywy zmian legislacyjnych realizowanych w obszarze wymiaru
sprawiedliwosci aktem prawnym o zasadniczym znaczeniu pozostaje usta-
wa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z za-

pobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
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zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (tekst jedn. Dz. U.,
poz. 1842 ze zm.; zwana dalej: ustawg COVID). Ustawa ta w pierwotnym
brzmieniu, ogtoszonym w dniu 7 marca 2020 r., w istocie nie ingerowata w
kwestie zwigzane z organizacjg wymiaru sprawiedliwosci i postepowaniami
sqdowymi. W pierwszym, poczatkowym etapie kryzysu sady musiaty wiec
samodzielnie radzi¢ sobie z konsekwencjami zagrozenia epidemicznego, a
pozniej epidemii. Ramy funkcjonowania sadownictwa w nowej rzeczywi-
stosci okreslaty wydawane wowczas zarzgdzenia prezesow poszczegdlnych
sqdow. Ten okres charakteryzowat wiec brak jednolitosci dziatan i skoor-
dynowanej strategii rozwigzywania problemoéw wymiaru sprawiedliwosci w
wymiarze ogdélnokrajowym. Kolejny, drugi etap wprowadzanych zmian byt
realizowany na poziomie ustawodawczym w nastepstwie nowelizacji usta-
wy COVID. Ustawg z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegél-
nych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U., poz. 568;
zwang dalej: ustawg nowelizujacq) w znaczacej mierze ,,zamrozono” dzia-
talnos¢ sadow w Polsce, gwarantujac jednoczesnie zabezpieczenie podsta-
wowych interesow uczestnikdw postepowan sadowych. Trzeci etap reor-
ganizacji wymiaru sprawiedliwosci, dokonany na mocy ustawy z dnia 14
maja 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zakresie dziatan ostonowych w
zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U., poz. 875;
zwanej dalej: Tarczg 3.0), objat rozwigzania bardziej kompleksowe, ktére
miaty spowodowac¢ wyjscie sgdownictwa ze stanu hibernacji i zapewnic
mozliwos¢ kontynuowania dziatalnosci witadzy sadowniczej w warunkach

pandemii.
3. Rozwigzania prawne dla sadownictwa w okresie pandemii

Najwazniejsze rozwigzania, jakie przewidziano dla wymiaru sprawiedliwo-
$ci przybraty posta¢ zmian o charakterze procesowym (w zakresie biegu
termindw, wyznaczenia kategorii spraw pilnych i mozliwosci przeprowa-
dzania posiedzen zdalnych i niejawnych) oraz organizacyjnym (w zakresie
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dotyczacym organizacji pracy w sadzie, w tym przyjmowania interesan-
tow, zasad Swiadczenia pracy przez pracownikdw sgddéw, czy wymogow

sanitarnych funkcjonowania sadow).
a) Bieg terminoéw procesowych

Pierwsze ustawowe zmiany dotyczace funkcjonowania sgqdow wychodzity
naprzeciw postulatom zagwarantowania stronom postepowania ochrony
ich praw poprzez uregulowanie biegu termindéw. Ustawa nowelizujaca (z
dnia 31 marca 2020 r.) wprowadzita do ustawy COVID art. 15zzs, ktory
stanowit, ze w okresie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii
ogtoszonego z powodu COVID bieg terminéw procesowych i sgdowych nie
rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu w postepowaniach: sado-
wych (w tym sadowo administracyjnych), egzekucyjnych, karnych, kar-
nych skarbowych, w sprawach o wykroczenia, administracyjnych, w spra-
wach, o ktorych mowa w ustawie o grach hazardowych, a takze postepo-
waniach i kontrolach prowadzonych na podstawie Ordynacji podatkowej
oraz kontrolach celno-skarbowych, a takze innych postepowaniach prowa-
dzonych na podstawie ustaw. Jednoczesnie ustawa nowelizujgca przewi-
dywata zawieszenie badz wstrzymanie biegu szeregu termindw o innym
niz procesowy badz sadowy charakterze (np. terminéw wskazanych w
prawie administracyjnym, czy termindéw materialnoprawnych dotyczacych
przedawnienia), co przektadato sie na urzeczywistnienie realizacji prawa
do saqdu w dalszej perspektywie (art. 15zzr ustawy COVID w brzmieniu
nadanym ustawag nowelizujgcq). Wskazana zmiana zabezpieczata strony
postepowan, przewidujac czasowe ,zamrozenie” biegu termindéw, tak, by
okreslone ograniczenia obowigzujgce badz zalecane w czasie epidemii (ta-
kie jak ograniczenia w poruszaniu sie czy unikanie skupisk ludzkich),
utrudniajgce aktywne uczestnictwo w postepowaniach sadowych, nie po-
wodowaty ujemnych nastepstw dla podmiotéw prowadzacych sprawy sa-
dowe. Poza wyjatkami przewidzianymi w dalszych ustepach ww. przepi-
sow, dotyczacymi m. in. tzw. spraw pilnych (o czym ponizej), katalog sy-
tuacji, w ktérych nastgpito wstrzymanie biegu terminéw zostat ujety bar-
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dzo szeroko. Majac jednak na wzgledzie, ze stan epidemii moze utrzymy-
wac sie przez stosunkowo dtugi okres i nie bedzie miat charakteru epizo-
dycznej przeszkody w funkcjonowaniu sgdownictwa, stato sie jasne, ze
rozwigzania dotyczace biegu termindw moga obowigzywac jedynie przej-
sciowo. W ramach dziatan majacych na celu przywrdécenie funkcjonowania
wymiaru sprawiedliwosci ustawodawca podjat decyzje o usunieciu z sys-
temu prawnego przepisdw zawieszajacych bieg terminéw (badz wstrzymu-
jacych ich rozpoczecie). Zabiegu takiego dokonano na mocy Tarczy 3.0
(ustawy z dnia 14 maja 2020 r.), ktéra z dniem 16 maja 2020 r. uchylita
art. 15zzs i art. 15 zzr, przesadzajac jednoczesnie, ze poczatek biegu ter-
mindéw (w przypadku terminéw, ktére nie rozpoczety sie) lub ich dalszy
bieg (w przypadku termindw zawieszonych) rozpoczyna sie po uptywie 7
dni od dnia wejscia w zycie tejze ustawy, a wiec od 24 maja 2020 r. (zob.
art. 46 pkt 20 i art. 68 Tarczy 3.0).

Unormowania odnoszgce sie do biegu termindw, jakkolwiek konieczne z
punktu widzenia ochrony praw stron postepowan sadowych, wywotaty nie-

jasnosci zarowno po stronie uczestnikdw tych postepowan, jak i sqddéw.

Rozbieznosci powodowato juz samo brzmienie art. 15zzs ustawy COVID.
Mimo iz przepis ten wszedt w zycie w dniu 31 marca 2020 r., to w jego
tresci przewidziano, ze wstrzymanie biegu termindw ma obowigzywaé w
okresie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii. Tymczasem
stan zagrozenia epidemicznego zostat ogtoszony w Polsce na mocy rozpo-
rzadzenia Ministra Zdrowia!3° poczgwszy od dnia 14 marca 2020 r. i trwat
do dnia 20 marca 2020 r., kiedy to na podstawie kolejnego rozporzadzenia
wprowadzono stan epidemiil3l. Pojawita sie zatem watpliwosé, czy skutek
w postaci ,zamrozenia” termindw mozna odnies¢ wstecznie do okresu
sprzed 31 marca 2020 r. (poczagwszy od dnia 14 marca 2020 r.). Do sa-

dow zaréwno powszechnych, jak i administracyjnych wptywaty sprawy, w

130 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia na obsza-
rze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz. U., poz. 433)

131 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia na obsza-
rze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U., poz. 491)
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ktérych strony wskazywaty na takg mozliwos$¢, powotujac sie na brzmienie
art. 15zzs ustawy COVID. Kwestia ta nie byta jednak rozstrzygana jednoli-
cie. W judykaturze mozna bowiem odnalez¢ orzeczenia, w ktérych sady
wykluczaty dopuszczalnos$c¢ takiej interpretacji, wyjasniajac, ze hipotezg
omawianego przepisu objeto wytgcznie terminy, ktére w chwili jego wej-
$cia w zycie (w dniu 31 marca 2020 r.) juz biegty albo takie, ktorych bieg
miat sie dopiero rozpoczgé. Przepis ten nie dotyczyt zatem termindéw, ktore
uptynety przed jego wejsciem w zyciel3?2. W konsekwencji terminy, ktére
zakonczyty swdj bieg najpdzniej w dniu 30 marca 2020 r. (mimo ogtoszo-
nego juz wowczas stanu zagrozenia epidemicznego, a potem epidemii) nie
korzystaty ze skutkow wprowadzonej regulacji. W judykaturze obecne sg
rowniez odmienne rozstrzygniecia. Przyktadowo w jednym z postanowien
Naczelnego Sadu Administracyjnego przyjeto, ze termin do uzupetnienia
brakow formalnych skargi, ktéry pierwotnie uptynat bezskutecznie w dniu
25 marca 2020 r., ulegt nastepnie ,wstecznemu wstrzymaniu” na mocy
retrospektywnie oddziatujacego art. 15zzs ust. 1 ustawy COVID. W tym
przypadku przyjeto, ze bieg terminu do uzupetnienia brakéw skargi rozpo-

czat na nowo swéj bieg w dniu 24 marca 2020 r.133

Zastrzezenia mogto réwniez budzi¢ uksztattowanie przepiséow uchylajacych
art. 15zzs (z dniem 16 maja, tj. z chwilg wejscia w zycie Tarczy 3.0) i jed-
noczesnej regulacji art. 68 Tarczy 3.0, ktéra miata przywrdcié¢ bieg termi-
noéw procesowych i sgdowych dopiero po uptywie 7 dni od chwili jej wej-
$cia w zycie. Mimo iz ustawodawca przewidziat okres przejsciowy w odnie-
sieniu do termindw zawieszonych oraz nierozpoczetych z mocy art. 15zzs
ustawy COVID (zmiana prawa nastgpita tu wiec z pewnym wyprzedzeniem
w stosunku do skutku rozpoczecia badz kontynuacji biegu terminéw), to
nie odnidst takiej formy ochrony do nowych (,niezamrozonych”) terminéw

rozpoczynajacych bieg poczawszy od dnia 16 maja 2020 r. W tym zakresie

132 Tak w postanowieniu SN z dnia 14 pazdziernika 2020 r., sygn. akt I UZ 11/20 (LEX nr
3090020); a takze w postanowieniu Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego we Wroctawiu z
dnia 12 maja 2020 r., sygn. akt II SA/Wr 225/20 (teze Sadu pierwszej instancji zaakceptowat
w toku instancyjnej kontroli Naczelny Sad Administracyjny)

133 postanowienie NSA z dnia 18 grudnia 2020 r., sygn. akt II FZ 540/20.
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stan prawny ulegt zmianie niemalze z dnia na dzien (ustawa zostata ogto-
szona w dniu 14 maja 2020 r. a nowe terminy biegty poczgwszy od 16
maja 2020 r., tj. od dnia, w ktérym art. 15zzs utracit moc). W konsekwen-
cji strony postepowan sgdowych, dla ktorych terminy rozpoczety bieg w
dniu 16 maja 2020 r. (a wiec w dwa dni po ogtoszeniu Tarczy 3.0) i w
dniach kolejnych zostaty pozbawione mozliwosci zapoznania sie ze zmiang
prawa (o tak doniostych skutkach procesowych) z odpowiednim wyprze-
dzeniem. Na brak mozliwosci odniesienia skutkéw regulacji przejsciowej
do terminow, ktdre rozpoczety bieg po dniu 15 maja 2020 r. wskazywat w

jednym ze swych orzeczen Naczelny Sad Administracyjny134,

Niezaleznie od trudnosci, jakie wywotaly powyzsze regulacje prawne dla
stron postepowania, warto mie¢ na uwadze, ze byty one réwniez zrodtem
watpliwosci i zamieszania dla samych sadéw. Pomijajac naktad pracy
zwigzany z rozstrzyganiem spraw dotyczacych interpretacji i stosowania
art. 15zzs ustawy COVID, dostrzec nalezy, ze owo ,zamrozenie” termindéw
mogto rodzi¢ okreslone konsekwencje w praktyce w postaci chociazby
watpliwosci co do tego, czy wezwania dla stron powinny by¢ wysyfane w
takim okresie z jednoczesng informacjq o tresci art. 15zzs ustawy COVID,
albo tego, czy strona powinna by¢ informowana o kontynuacji biegu ter-
minu badz jego rozpoczeciu na skutek zmian wprowadzonych Tarczg 3.0.
Tego rodzaju dylematy, o na pozér o btahym znaczeniu, nie pozostawaty
bez wptywu na sprawnos$¢ postepowania sgdowego, tym bardziej, ze sama

praca sagdow musiata juz odbywac sie z zachowaniem rezimu sanitarnego.

b) Rozstrzyganie spraw (sprawy pilne, e-rozprawa, posiedzenia

niejawne)
Sprawy pilne

Istotna dla funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci w czasie pandemii

pozostawata kategoria spraw pilnych, wytaczonych spod szczegdlnych re-

134 postanowienie NSA z dnia 3 grudnia 2020 r., sygn. akt II FZ 510/20.
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gulacji ograniczajacych dziatalnos¢ sgqdownictwa. Potrzebe wyodrebnienia
takiej grupy spraw (niecierpigcych zwioki) dostrzezono juz w pierwszej
fazie kryzysu. W zarzadzeniach prezesdw poszczegdlnych sadéw wymie-
niano sprawy, ktoére miaty podlega¢ rozpoznaniu na dotychczasowych za-
sadach, mimo ograniczenia, badz wytgczenia trybu rozstrzygania spraw na
rozprawie 13>, Ustawa nowelizujgca przyjeta zbiezne z opisang formutq
rozwigzanie legislacyjne. Wstrzymujac bieg termindéw procesowych i sg-
dowych oraz wprowadzajac zakaz rozpoznawania spraw na rozprawach i
posiedzeniach jawnych od dnia 31 marca 2020 r., ustawodawca zastrzegt
jednoczesnie w art. 15zzs ust. 2 i ust. 6 ustawy COVID, ze owe rozwigza-
nia nie znajdgq zastosowania w odniesieniu do spraw wskazanych w art.
14a ust. 4 i 5 tej ustawy. Ostatnio powotany przepis precyzowat liste
spraw pilnych, zaliczajac do nich przede wszystkim sprawy z zakresu pra-
wa karnego czy rodzinnego (np. w przedmiocie tymczasowego aresztowa-
nia czy odebrania osoby podlegajacej wiadzy rodzicielskiej lub pozostaja-
cej pod opiekq) oraz sprawy o charakterze administracyjnym z ustawowo
okreslonym terminem rozpoznania lub dotyczace wstrzymania wykonania
aktu lub czynnosci. Niezaleznie od ustawowego katalogu spraw pilnych
dopuszczono réwniez mozliwos¢ zarzadzenia rozpoznania sprawy jako pil-
nej, w sytuacji gdy jej nierozpoznanie mogtoby spowodowal niebezpie-
czenstwo dla zycia lub zdrowia ludzi lub zwierzat, powazng szkode dla in-
teresu spotecznego, albo ze wzgledu na grozacq niepowetowang szkode
materialng, a takze gdy wymaga tego dobro wymiaru sprawiedliwosci. Dla
kategorii spraw pilnych przewidziano szczegdlne rozwigzania zabezpiecza-
jace realizacje prawa do sadu na wypadek, gdyby sad wtasciwy do rozpo-
znania takiej sprawy nie mogt orzeka¢ z powodu COVID-19 (tj. w razie
gdyby sad wtasciwy catkowicie zaprzestat czynnosci). Ustawodawca dopu-
$cit w takich przypadkach mozliwos¢ wyznaczenia przez uprawniony organ
sqdu zwierzchniego (stosownie do okolicznosci przez prezesa sadu apela-

cyjnego, Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego czy tez Prezesa Naczelne-

135 Na marginesie wskaza¢ nalezy, ze tworzenie katalogu spraw pilnych na potrzeby czasu
pandemii stawiato pod znakiem zapytania relacje miedzy takim katalogiem a kategorig spraw
pilnych przewidzianych w Regulaminie urzedowania sagdéw powszechnych.
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go Sadu Administracyjnego) innego sgdu wiasciwego do rozpoznania
sprawy (zob. art. 14a ust. 1-3, 6-8 ustawy COVID w brzmieniu nadanym
ustawg nowelizujgcq). Przepis art. 14a ustawy COVID byt dwukrotnie no-

welizowany w zakresie katalogu spraw pilnych?136,
E-rozprawa

Niezwykle doniostg zmiang dotyczacq prowadzenia postepowan sadowych
w czasie pandemii pozostaje mozliwos¢ rozpoznawania sprawy przez sad
w trybie rozprawy zdalnej. Po okresie, w ktérym ograniczano badz wyta-
czano mozliwos¢ wyznaczania rozpraw (w oparciu o zarzadzenia prezeséw
sqdow), usankcjonowanym nastepnie postanowieniami ustawy nowelizuja-
cej, ktéra z dniem 31 marca 2020 r. wykluczyta dopuszczalnos$¢ odbywa-
nia rozpraw i posiedzen jawnych (art. 15 zzs ust. 6 ustawy COVID), w po-
stepowaniach cywilnych i sadowoadministracyjnych zdecydowano sie na
wprowadzenie instytucji rozprawy odmiejscowionej. Podstawe prawng dla
prowadzenia tzw. e-rozprawy stanowig obecnie art. 15zzs! pkt 1 ustawy
COVID (w odniesieniu do spraw prowadzonych w trybie Kodeksu postepo-
wania cywilnego) oraz art. 15zzs4 ust. 2 ustawy COVID (w odniesieniu do
spraw toczacych sie przed wojewddzkimi sgdami administracyjnymi i Na-
czelnym Sadem Administracyjnym), ktére weszty w zycie w dniu 16 maja
2020 r. na mocy regulacji zawartych w Tarczy 3.0. Zgodnie z trescig po-
wotanych przepisow, w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epide-
micznego albo stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID-19 oraz w
ciggu roku od odwotania ostatniego z nich sqdy przeprowadzajg rozprawe
(posiedzenie jawne) przy uzyciu urzadzen technicznych umozliwiajacych
przeprowadzenie jej na odlegtosé¢ z jednoczesnym bezposrednim przeka-
zem obrazu i dzwieku, z tym Zze osoby w niej uczestniczace nie muszg
przebywaé¢ w budynku sadu. Odbycie rozprawy w tradycyjnej formie (bez

uzycia wskazanych wyzej urzadzen) jest dopuszczalne, pod warunkiem, ze

136 Zmiany byty dokonywane na mocy ustawy z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych in-
strumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 (Dz. U. poz.
695; art. 73) oraz na mocy Tarczy 3.0 (art. 46).
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nie wywota nadmiernego zagrozenia dla zdrowia oséb w niej uczestnicza-

cych.

Rozprawa odmiejscowiona dopuszcza zatem rdézne warianty organizacyjne
zdalnego rozpoznania sprawy. Mozliwe jest bowiem zaréwno zorganizowa-
nie takiego posiedzenia na terenie budynku sgadu (np. w dwdch odrebnych
salach, gdzie w jednej znajduje sie skfad orzekajacy, a na drugiej strony,
Swiadkowie lub inni uczestnicy postepowania), jak i poza nim (np. poprzez
potgczenie miedzy salg rozpraw a kancelariami petnomocnikéw stron badz
dowolnym miejscem, w ktorym przebywajq uczestnicy postepowania). Nie
jest rowniez wykluczone odbycie rozprawy zdalnej w dwdch budynkach
sadu. Z takiej mozliwosci korzystaty sady administracyjne w sytuacji, gdy
Naczelny Sad Administracyjny rozpoznawat sprawe w obecnosci stron
znajdujacych sie w wojewddzkim sadzie administracyjnym zlokalizowanym
blisko miejsca zamieszkania skarzacych i siedziby organu administracji
publicznej. Co wiecej, w przypadku spraw rozpoznawanych wedtug przepi-
sow Kodeksu postepowania cywilnego, prezes sadu (ze wzgledu na szcze-
golne okolicznosci) moze zarzadzi¢, by cztonkowie sktadu, z wyjatkiem
przewodniczgcego i referenta sprawy, brali udziat w posiedzeniu za pomo-
cq $rodkéw komunikacji elektronicznej, z wyjatkiem posiedzenia, na kto-

rym dochodzi do zamkniecia rozprawy (art. 15zzs? pkt 3 ustawy COVID).

Jakkolwiek e-rozprawy stanowig krok w dobrym kierunku, majacym na
celu usprawnienie postepowan sadowych, to okazujg sie nie by¢ efektyw-
nym narzedziem w zetknieciu z praktyka. Jak wynika z doniesien praso-
wych, jedynie ok. 10% do 15% spraw w sadach powszechnych jest rozpo-
znawanych w tym trybie. Korzystanie z mozliwosci, jakie daje rozprawa
odmiejscowiona napotyka bowiem wiele przeszkdd!3’. Mowa tu nie tylko o
trudnosciach technicznych (zerwanie pofaczen; brak odpowiedniego tech-

nicznego zaplecza czy wiedzy wsrdd uczestnikdw postepowania), czy or-

137 Zob. A. kukasiewicz, E-rozprawy nie dziatajg, ale to nie sedziowie sg winni, ,,Rzeczpospoli-
ta” z 19.11.2020 r.; a takze R. Krawczyk, Link do rozprawy online przyniesie w torbie listo-
nosz, ,Rzeczpospolita” z 17.05.2020 r.; A. Hrycaj, A. Owczarewicz, Koronawirus a rozprawy
online — przeczekac czy sie przyzwyczaic?, ,,Rzeczpospolita” z 30.05.2020 r.
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ganizacyjnych po stronie sadu (brak wystarczajacej liczby sal w budynku
pozwalajacych na przygotowanie rozprawy zdalnej), ale przede wszystkim
przeszkodach w postaci braku informacji o adresach e-mail czy telefonach
stron postepowania i ich petnomocnikdéw. Poszukiwanie tych danych w In-
ternecie przez pracownikow saddéw czesto okazuje sie bezskuteczne i cza-
sochtonne. Tymczasem to wtasnie pozyskanie adresu e-mail jest niezbed-
ne do przeprowadzenia e-rozprawy w celu przestania odpowiedniego linku
umozliwiajacego uczestnictwo w posiedzeniu. Rozpoznawanie spraw w
formule zdalnej moze takze rodzi¢ obawy sktadéw orzekajacych co do rze-
telnosci prowadzonego postepowania dowodowego, w szczegdlnosci w za-
kresie osobowych zrédet dowodowych. Niewatpliwie bowiem brak bezpo-
Sredniego kontaktu ze strong czy swiadkiem, szczegdlnie w przypadku za-
istnienia przeszkdd technicznych, moze utrudniac¢ tak ocene wiarygodnosci
wypowiedzi, jak i weryfikacje gwarancji procesowych uczestnikdéw poste-
powania (przyktadowo wskutek niemoznosci ustalenia, czy Swiadek nie

zeznaje w obecnosci osdb wymuszajacych oswiadczenia okreslonej tresci).
Posiedzenia niejawne

Obok e-rozprawy remedium na trudnosci wywotane stanem pandemii mia-
to réwniez stanowié przewidziane w Tarczy 3.0 rozszerzenie mozliwosci
rozpoznawania spraw ha posiedzeniach niejawnych. Rozstrzyganie spraw
w tym trybie, w stanie prawnym poprzedzajacym wejscie w zycie Tarczy
3.0, pozwalato w istocie na zachowanie ciggtosci orzekania od poczatku
pandemii, nierzadko stanowigc ostatnig deske ratunku dla funkcjonowania
sgqdownictwa. Z dniem 16 maja 2020 r. saqdy administracyjne i saqdy po-
wszechne w postepowaniach cywilnych zyskaty jednak mozliwos¢ siegnie-
cia do trybu niejawnego w znacznie szerszym niz dotychczas zakresie.
Ustawodawca powierzyt znaczgce kompetencje w tej mierze przewodni-
czacym wydziatdw. Stosownie do postanowien ustawy COVID (znowelizo-
wanej przepisami Tarczy 3.0) w przypadku spraw toczacych sie na pod-
stawie przepiséw Kodeksu postepowania cywilnego przewodniczacy moze
zarzadzi¢ przeprowadzenie posiedzenia niejawnego, jezeli uzna rozpozna-
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nie sprawy za konieczne, za$ przeprowadzenie wymaganych przez ustawe
rozprawy lub posiedzenia jawnego mogtoby wywota¢ nadmierne zagroze-
nie dla zdrowia osdb w nich uczestniczacych i nie mozna przeprowadzi¢ ich
na odlegtos¢ z jednoczesnym bezposrednim przekazem obrazu i dzwieku.
W takiej sytuacji nalezy zawiadomic¢ strony o skierowaniu sprawy na po-
siedzenie niejawne wraz z pouczeniem o0soOb nie korzystajacych z pomocy
profesjonalnych petnomocnikéw procesowych o prawie ztozenia sprzeciwu
w terminie 7 dni od dnia zawiadomienia doreczenia. Rozpoznanie sprawy
w tym trybie bedzie dopuszczalne wéwczas, gdy zadna ze stron sie temu
nie sprzeciwi we wskazanym wyzej terminie (art. 15zzs! pkt 2 ustawy
COVID). W postepowaniach cywilnych ustawodawca dopuscit ponadto
mozliwos$¢ wydania wyroku na posiedzeniu niejawnym (w przypadku, gdy
postepowanie dowodowe w sprawie zostato przeprowadzone w catosci i po
uprzednim odebraniu od stron lub uczestnikdw postepowania stanowisk na
piSmie), a takze okreslit sytuacje, w ktérych bedzie mogto dojsé do rozpo-
znania w tym trybie apelacji (odpowiednio art. 15zzs2 i art. 15zzs3 ustawy
COVID). Stosowne unormowania przewidziano rowniez dla postepowan
sgqdowoadministracyjnych. W swietle wprowadzonych Tarczg 3.0 regulaciji,
w sprawach, w ktérych strona wnoszgca skarge kasacyjng nie zrzekta sie
rozprawy lub inna strona zazadata przeprowadzenia rozprawy, Naczelny
Sad Administracyjny moze rozpozna¢ skarge kasacyjng na posiedzeniu
niejawnym w sktadzie trzech sedzidw, jezeli wszystkie strony w terminie
14 dni od dnia doreczenia zawiadomienia o zamiarze skierowania sprawy
na posiedzenie niejawne wyrazg na to zgode. Rozpoznawanie spraw w
opisanej wyzej sytuacji jest wiec dopuszczalne wytgcznie za zgoda stron
postepowania (art. 15zzs4 ust. 1 ustawy COVID). Jednoczesnie, podobnie
jak w przypadku postepowan cywilnych, przewodniczacy moze zarzadzic
przeprowadzenie posiedzenia niejawnego, jezeli uzna rozpoznanie sprawy
za konieczne, a przeprowadzenie rozprawy mogtoby wigzac¢ sie z nadmier-
nym ryzykiem dla zdrowia jej uczestnikéw, zas$ przeprowadzenie e-
rozprawy nie jest mozliwe (art. 15zzs4 ust. 3 ustawy COVID). Co istotne w

tym przypadku ustawodawca nie zastrzegt ani obowigzku zawiadomienia
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stron o skierowaniu sprawy na posiedzenie niejawne, ani nie uzaleznit jego
przeprowadzenia od zgody (badz braku sprzeciwu) stron. W orzecznictwie
przesadzono jednoznacznie, ze w sprawie, w ktérej wyznaczono posiedze-
nie niejawne na podstawie art. 15zzs4 ust. 3 ustawy COVID, wniosek stro-

ny o przeprowadzenie rozprawy pozostaje bezskuteczny!38,

Wprowadzone zmiany nalezy oceni¢ pozytywnie z punktu widzenia spraw-
nosci postepowania oraz prawa strony do rozpoznania jej sprawy i uzy-
skania rozstrzygniecia w rozsadnym terminie. Jak wskazuje praktyka, sg-
dy chetnie korzystajg z mozliwosci orzekania we wskazanym trybie. Tytu-
tem przykfadu nalezy wskazaé, ze rozpoznawanie spraw na posiedzeniach
niejawnych stanowi aktualnie jedyng droge rozstrzygania spraw sgdowo-
administracyjnych w zwigzku z intensyfikacjq epidemii i wydaniem przez
Prezesa Naczelhego Sadu Administracyjnego zarzadzenia nr 39 z dnia 16
pazdziernika 2020 r.13° Niewatpliwie rozpoznawanie spraw na posiedze-
niach niejawnych pozwala zredukowal zagrozenie dla zdrowia i Zzycia
uczestnikdw postepowania, personelu sadowego oraz sedziow. Stanowi
bezpieczne narzedzie zapewniajace ciggtos¢ dziatalnosci orzeczniczej sa-
dow nawet w sytuacji nasilenia epidemii. W kontekscie realizacji prawa do
sqdu nie sposdb jednak pomingé, ze rozpoznawanie spraw na posiedze-
niach niejawnych jako odstepstwo od zasady jawnosci powinno stanowic
wyjatek, a nie jak zdajq sie wskazywacé dotychczasowe doswiadczenia -

by¢ jedyng realng alternatywa dla rozpraw tradycyjnych.
c) Zmiany organizacyjne

Stan pandemii i wynikajaca z niej potrzeba zagwarantowania ochrony
przed zakazeniem koronawirusem wymusita daleko idace zmiany organi-
zacyjne w sadach. Szczegdtowe zasady funkcjonowania wymiaru sprawie-

dliwosci okreslajg zarzadzenia prezeséw sgdow, dostosowujace rozwigza-

138 Zob. postanowienie NSA z 5 listopada 2020 r., sygn. akt II FSK 1745/18.

13% Tre$¢ zarzadzenia dostepna na stronie internetowej Naczelnego Sadu Administracyjnego
http://www.nsa.gov.pl/komunikaty/zarzadzenie-nr-39-prezesa-nsa-z-dnia-16-pazdziernika-
2020-r-w-sprawie-odwolania-rozpraw-oraz-wdrozenia-w-nsa-dzialan-profilaktycznych-
sluzacych-przeciwdzialaniu-potencjalnemu-zagrozeniu-zakazenia,news,4,770.php.
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nia organizacyjne do warunkéw panujgcych w danym sadzie. O ile w sa-
dach administracyjnych stosowne wytyczne i reguty sg ustalane przy
uwzglednieniu zalecen stuzb sanitarnych na mocy zarzadzen Prezesa Na-
czelnego Sadu Administracyjnego (a nastepnie wdrazane przez wojewddz-
kie saqdy administracyjne), o tyle w przypadku sadéw powszechnych za-
rzgdzenia prezeséw poszczegdlnych sadéw powinny odpowiadaé wytycz-
nym i zaleceniom stuzb sanitarnych oraz Ministerstwa Sprawiedliwosci.
Aktualne ramy organizacyjne dla sgqdownictwa powszechnego wyznaczajg
Wytyczne Ministerstwa Sprawiedliwosci i Gtdwnego Inspektoratu Sanitar-
nego dla funkcjonowania sadow w trakcie epidemii SARS-CoV-2 w Polsce z
dnia 18 maja 2020 r. oraz Rekomendowane rozwigzania umozliwiajgce
ustanowienie i wdrozenie procedur zapewniajgcych bezpieczernstwo zdro-
wotne pracownikdw sgqdow i interesantow w czasie stanu epidemii z dnia
18 maja 2020 r. Zalecane ww. pismach rozwigzania dotyczg przede
wszystkim warunkow pracy i zasad jej Swiadczenia przez osoby zatrudnio-
ne w sadzie, kwestii obstugi interesantdw czy organizacji rozprawy. Pos$réd
szeregu szczegbtowych postanowien rekomendujg one m. in. kierowanie
pracownikdw w mozliwie szerokim zakresie do pracy zdalnej, prace w sys-
temie rotacyjnym badz zmianowym, przy zachowaniu odpowiednich re-
zerw kadrowych oraz mozliwos¢ Swiadczenia pracy w sobote. Odnosnie do
srodkéw ochrony zalecajg w szczegdlnosci zorganizowanie w sadzie punk-
tu kontroli (w ktdrym dokonuje sie pomiaru temperatury, sprawdzenia de-
zynfekcji rak i posiadania maseczki), noszenie maseczek (réwniez na roz-
prawie, poza sytuacjg koniecznosci dokonania identyfikacji osoby stawaja-
cej przed sadem) oraz zachowanie odpowiednich odstepéw. Wytyczne li-
mitujg dostep interesantow do budynku sgdu (poprzez zakaz wstepu oséb
innych niz wzywane do udziatu w posiedzeniu lub wykazujgcych niezbedng
potrzebe; zakaz obstugi bezposredniej interesantow w wydziatach orzecz-
niczych a wytgcznie w Biurze Obstugi Interesanta; ograniczenie liczby ob-
stugiwanych interesantéw), regulujg kwestie dostepu do czytelni akt (do-
puszczajgc obecnos¢ 1 osoby w czytelni po uprzednim telefonicznym za-

mowieniu akt), utrzymujq prace biur podawczych (z mozliwoscig pozosta-
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wienia korespondencji w skrzynce podawczej zlokalizowanej przed budyn-
kiem sadu). Zalecajgq réwniez poddanie korespondencji (w tym akt sado-
wych) kwarantannie. Jesli chodzi o prowadzenie rozprawy, rekomendujg
one w szczegodlnosci dokonywanie czynnosci procesowych w trybie wi-
deokonferencji; przeprowadzenie w sali jednej sesji w danym dniu; two-
rzenie przed salg stref dla oséb wezwanych lub zawiadomionych pozwala-
jacych na zachowanie odstepdw; wzywanie swiadkdéw i biegtych w sposéb
pozwalajacy na unikniecie kumulacji; instalowanie przegréd pleksi; odpo-
wiednig dezynfekcje rak i zaktadanie rekawiczek przed wejsciem na sale
czy wreszcie konieczno$¢ wietrzenia sali przed rozprawg i nie rzadziej niz
raz na godzine w jej trakcie. Uzasadnione watpliwosci moze wywotywacd
natomiast rekomendacja, by prezesi saqdéw wydali zarzadzenia uniemozli-
wiajace lub ograniczajace dostep publicznosci do sal rozpraw. Podzieli¢
bowiem nalezy, zgtaszane w debacie publicznej obawy o naruszenie w ta-
kiej sytuacji zasady jawnosci i bezstronnosci procesu oraz uchybienie za-
sadzie publicznego ogtaszania wyrokéw przewidzianej w art. 45 ust. 2

Konstytuc;jil40.

W zblizonym rezimie sanitarnym funkcjonujg réwniez sady administracyj-
ne, cho¢ aktualnie nie przeprowadzajq one - jak wspomniano wyzej — roz-
praw, a biura podawcze przyjmujgq korespondencje wytacznie za posred-

nictwem operatora pocztowegol4l,

Wskazane wyzej jedynie przyktadowo wymogi i zasady organizacyjne w
znacznym stopniu wptywajg na obnizenie sprawnosci postepowan sgdo-
wych. Dostosowanie pracy sadu do sygnalizowanych zalecen wymaga bo-
wiem czasochtonnych zabiegdéw, ktore spowalniajg codzienne funkcjono-
wanie, wymuszajqc tym samym skracanie wokand. W petni oczekiwanych

rezultatdow nie mogg réwniez przyniesc¢ rozwigzania uelastyczniajgce zasa-

140 Tak m. in. B. Pilitowski (Prezes Fundacji Court Watch Polska) w wywiadzie dla portalu New-
seria Biznes (tresc wywiadu opublikowana na stronie internetowej
https://courtwatch.pl/blog/2020/11/05/pandemia-ograniczyla-jawnosc-pracy-sadow-
newseria-biznes/; zob. takze A. kukaszewicz, Odmrozone sady przymkniete dla obywateli, w
wielu rozprawy bez publicznosci, Rzeczpospolita 11.07.2020

141 7zob. powotane wyzej zarzadzenie Prezesa NSA nr 39 z dnia 16 pazdziernika 2020 r.
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dy Swiadczenia pracy przez osoby zatrudnione w sadzie. Spowolnienie, a
niekiedy paraliz dziatalnosci sadu stanowi bowiem nierzadko konsekwencje
aktualnej sytuacji epidemiologicznej. Jak bowiem zapewnié sprawnosc
funkcjonowania jednostki w sytuacji, gdy znaczna czes¢ kadry (orzeczni-
czej czy pozaorzeczniczej) przebywa na kwarantannie badz w izolacji, albo
gdy uczestnicy postepowan nie mogg badz nie chcg w obawie o swoje
zdrowie brac udziatu w rozprawach? Nawet najlepsze rozwigzania organi-
zacyjne nie sq w stanie przezwyciezy¢ wszystkich przeszkdd, jakie niesie
za sobg pandemia. Z informacji Ministerstwa Sprawiedliwosci z dnia 14
grudnia 2020 r. nadestanej w odpowiedzi na pytanie Rzecznika Praw Oby-
watelskich (w zwigzku z odwotywaniem rozpraw w listopadzie tego roku)
wynika, ze w okresie od 13 do 20 listopada 2020 r. odwotano w sumie 13
682 rozpraw i posiedzen, w tym 2356 z przyczyn procesowych, 4790 z
powodu COVID-19 po stronie sadu, 2540 z innych powoddw po stronie sa-

dow i 3979 spraw z pozostatych przyczyni4?,
4. Podsumowanie

Regulacje prawne odnoszace sie do dziatalnosci sadownictwa w czasie
pandemii oraz towarzyszace im procesy (np. zdejmowanie spraw z wo-
kand) dotykajg prawa do sadu niemalze we wszystkich jego odstonach.
Jesli bowiem wzigé pod uwage, ze prawo to obejmuje m. in. uprawnienie
do jawnego rozpoznania sprawy, bez nieuzasadnionej zwioki w odpowied-
nio uksztattowanej procedurze, to oczywiste staje sie, ze urzeczywistnia-
nie tych elementéw stanowi nie lada wyzwanie dla wymiaru sprawiedliwo-
$ci funkcjonujacego w zaistniatych, ekstraordynaryjnych warunkach. Jak-
kolwiek pozytywnie oceni¢ nalezy kierunek zmian dokonanych po dniu 15
maja 2020 r., zmierzajacych do zapewnienia obywatelom szerszego do-
stepu do sadu, to nie sposdb pomingc¢, ze niektdére z wdrazanych rozwig-
zan mogty badz mogq nadmiernie ingerowaé¢ w prawo do sadu lub utrud-

nia¢ jego realizacje w sposdb nie do konca uzasadniony. Mowa tu zaréwno

142 Tekst odpowiedzi dostepny na stronie internetowej Rzecznika Praw Obywatelskich
https://www.rpo.gov.pl/pl/content/rpo-sady-odwoluja-listopadowe-rozprawy-co-zamierza-ms
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o mankamentach legislacyjnych wprowadzanych zmian (niejasnos¢ przepi-
sOw dotyczacych wstrzymania i przywracania biegu termindw proceso-
wych), czy sposobie uksztattowania przepiséw dotyczacych rozpoznawania
spraw sgdowoadministracyjnych na posiedzeniach niejawnych (niezaleznie
od stanowiska strony), jak i takich dziataniach jak wykluczanie dostepu
publicznosci do sal sadowych czy ustalanie stosunkowo restrykcyjnych za-
sad przyjmowania interesantow 143, Zwrdcenia uwagi wymaga fakt, ze
wdrazanie w zycie tego rodzaju ograniczen przekfadajacych sie na fak-
tyczng mozliwos¢ korzystania z konstytucyjnie gwarantowanego prawa do
sqdu odbywa sie na podstawie aktéw o charakterze wewnetrznym (zarza-
dzen prezeséw sadow) czy tez zalecen badz rekomendacji Ministerstwa
Sprawiedliwosci lub Gtownego Inspektoratu Sanitarnego. Krytycznie od-
nies¢ nalezy sie wreszcie do sytuacji, w ktérych decyzje limitujace realiza-
cje prawa do sadu, byty usprawiedliwiane wymogami sanitarnymi (bra-
kiem odpowiedniej infrastruktury). Taki kierunek dziatan za niedopusz-
czalny uznat Sad Najwyzszy w jednym z niedawnych orzeczen, wskazujac,
ze brak odpowiedniej sali w budynku sadu nie moze stanowi¢ przestanki
do zawieszenia postepowania karnego, nawet w trakcie epidemii korona-

wirusal44,

Ocena funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci w kontekscie urzeczywist-
niania prawa do sgdu nie moze jednak sprowadzac sie jedynie do uwag
kierowanych pod adresem ustawodawcy czy sadow. Dostrzec bowiem na-
lezy, ze analiza efektywnosci dokonywanych zmian powinna uwzgledniag,
ze prawo do sgdu doznaje uszczerbku w nastepstwie proceséw catkowicie
niezaleznych od dziatan wspomnianych podmiotéw z uwagi na dynamike
rozwoju epidemii. Warto mieé¢ rowniez na wzgledzie, ze zaistniaty kryzys

zastat sadownictwo, w znacznej mierze funkcjonujgce na anachronicznych

143 Do pewnego stopnia za przyktad moze tu postuzy¢ wytgczenie dziatalnosci czytelni akt w
NSA, przy jednoczesnym jednak zapewnieniu elektronicznego do nich dostepu w okresie mie-
dzy 16 pazdziernika a 10 grudnia 2020 r., kiedy wznowiono funkcjonowanie czytelni akt w
wyjatkowych przypadkach.

144 Zob. postanowienie SN z dnia 10 listopada 2020 r., sygn. akt I KZ 24/20 (LEX nr
3080084).
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zasadach, przecigzone liczbgq rozpoznawanych spraw i obnazyt wszelkie
dotychczasowe niedoskonatosci oraz zaniedbania w organizacji systemu
sqdownictwa. Z tej perspektywy znacznie lepiej z pandemig majgq szanse
poradzi¢ sobie sady administracyjne ze wzgledu na wdrozony etap cyfry-
zacji postepowania sgdowoadministracyjnego (zapewniajacy mozliwosc
sktadania dokumentéw drogq elektroniczng czy tez uzyskania elektronicz-
nego dostepu do akt), jak i kasacyjny model orzekania sadéw administra-
cyjnych, ktéry nie przewiduje prowadzenia przez te sady postepowania
dowodowego (a tym samym przestuchiwania swiadkéw czy biegtych), ani

obowigzkowego stawiennictwa stron.

W Swietle prezentowanych uwag uprawniona wydaje sie by¢ teza, ze przy
wprowadzaniu $srodkéw ochrony zycia i zdrowia ludzkiego, wigzacych sie z
jednoczesnymi ograniczeniami w zakresie realizacji prawa do sqdu docho-
dzi do naruszen zasady proporcjonalnoscil4>. Mozna zaktadac, ze bez
gruntownej reformy sadownictwa i jego cyfrowego rozwoju oraz wsparcia
sytuacja nie ulegnie poprawie. Mimo zachowania ciggtosci dziatalnosci
orzeczniczej sagdéw w dobie kryzysu, stopien, w jakim prawo do sadu jest
urzeczywistniane pozostawia wiele do zyczenia, stanowigc prostg konse-

kwencje kondycji wymiaru sprawiedliwosci w Polsce w czasie pandemii.

145 7ob. réwniez ocene polskich rozwigzan wprowadzanych dla sgdownictwa w czasie pandemii
na tle innych krajow - J. Winczorek, Pandemia COVID-19 a dostep do prawa, Panstwo i Prawo
2020, nr 12, s. 38 i n.
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Piotr Polak

Ingerencje Prezesa Rady Ministrow w ogtaszanie aktéw norma-
tywnych i orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego w czasie pandemii
COVID-19

Pandemia zdominowata 2020 r. a walka z koronawirusem wyznacza
kierunki polityk wszystkich panstw. Rzady podejmujg dziatania w zakresie
ochrony zdrowia, wprowadzania obostrzen, wsparcia dla biznesu, itd.
COVID-19 stat sie pretekstem do legitymizowania wielu dziatan, przy czym
ich zwigzek ze zwalczaniem pandemii nie zawsze jest widoczny. Pozostaje
rowniez czesto nieweryfikowalny dla zwyktego obywatela. W okresach
zagrozenia w naturalny sposéb rosng oczekiwania spoteczne w stosunku
do witadzy wykonawczej. W panstwach demokratycznych nie przestajg
jednak dziata¢ mechanizmy praworzadnosci, nawet mimo zawezenia
konstytucyjnych praw i wolnosci. Ustawy zasadnicze przewidujg stany
nadzwyczajne. Ograniczenia mogq  tez wynikac z zasady
proporcjonalnosci. Nie przestaje jednak wigza¢ norma wyrazona w art. 7
Konstytucji RP, zgodnie z ktéra: organy witadzy publicznej dziatajg na
podstawie i w granicach prawa. Z tej perspektywy nalezy oceniaé
ingerencje Prezesa Rady Ministrow w ogtaszanie aktéw normatywnych -
ustawy z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w
zwigzku z przeciwdziataniem sytuacjom kryzysowym zwigzanym z
wystgpieniem COVID-19 (Dz. U. z 2020 r.,, poz. 2112) i orzeczen TK -
wyroku TK z 22 pazdziernika 2020 r. sygn. K 1/20, w czasie

pandemiil4®,
Obowigzek publikacyjny

Ustrojodawca zdecydowat, ze warunkiem wejscia w zycie ustaw,

rozporzadzen oraz aktéw prawa miejscowego jest ich ogtoszenie. Zasady i

146 Rozporzadzeniem z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U. z 2020 r., poz. 491 ze zm.) Minister Zdrowia
ogtosit do odwotania na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stan epidemii w zwigzku z
zakazeniami wirusem SARS-CoV-2.
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tryb ogfaszania aktédw normatywnych okresla ustawa (art. 88 ust. 1 i 2
Konstytucji RP). Prerogatywa Prezydenta RP jest zarzadzanie ogtoszenia
ustawy w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej (art. 144 ust. 3 pkt 7
Konstytucji RP). Z kolei orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach
zgodnosci ustaw z Konstytucjg podlegajg niezwitocznemu ogtoszeniu w
Dzienniku Ustaw. Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego wchodzi w zycie z
dniem ogtoszenia, jednak Trybunat Konstytucyjny moze okresli¢ inny
termin utraty mocy obowigzujacej aktu normatywnego (por. art. 190 ust.
2 zd. 1 iust. 3 zd. 1 Konstytucji RP).

Stosownie do art. 114 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o
organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz.
U. z 2019 r., poz. 2393), ogtoszenie orzeczen TK - w odpowiednim

dzienniku urzedowym - zarzadza Prezes Trybunatu.

Szczegdtowe zasady ogtaszania ustaw i orzeczen TK zostaty okreslone w
ustawie z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i
niektérych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461, dalej:
u.a.n.). Zgodnie z art. 2 ust. 1 u.a.n., ogtoszenie aktu normatywnego w
dzienniku urzedowym jest obowigzkowe. Akty normatywne ogtasza sie
niezwtocznie (art. 3 u.a.n.). Prezes Rady Ministrow wydaje Dziennik Ustaw
przy pomocy Rzadowego Centrum Legislacji (art. 21 ust. 1 pkt 1 u.a.n.).
W Dzienniku Ustaw ogtasza sie wustawy i orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczace aktéw normatywnych ogtoszonych w Dzienniku
Ustaw (art. 9 ust. 1 pkt 2 i 6 u.a.n.).

Ogtoszenie ustawy lub orzeczenia TK jest dokonywane po zakonhczeniu
wszystkich konstytutywnych dla nich etapéw postepowania. Ustawa jest
publikowana w Dzienniku Ustaw - w szczegdlnosci — po jej uchwaleniu
przez Sejm i podpisaniu przez Prezydenta RP. Wydanie wyroku konczy zas
sprawe, a nalezy przy tym pamietaé, ze zgodnie z art. 190 ust. 1
Konstytucji RP, orzeczenia TK sg ostateczne. Rolg premiera nie jest zatem

weryfikowanie ustawy czy orzeczenia TK, lecz jedynie wydanie go w
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dzienniku urzedowym, zgodnie i na podstawie zarzadzenia Prezydenta RP
(ustawa - podstawa konstytucyjnal#4’) lub Prezesa TK (orzeczenie TK -
podstawa ustawowa). Tylko takie rozumienie zadan Prezesa RM odpowiada
zasadzie tréjpodziatu wtadzyl4®. Stanowienie prawa jest domeng wiadzy
ustawodawczej, zas wydawanie wyrokow znajduje sie w wylacznej gestii
witadzy sgqdowniczej. Pozakonstytucyjna ingerencja premiera w te procesy
niweczytaby jadro kompetencyjne legislatywy i judykatury. Nie znaczy to,
ze powierzenie wydawania Dziennika Ustaw witadzy wykonawczej jest
niekonstytucyjne. Pod wieloma wzgledami jest to najbardziej
pragmatyczne rozwigzanie, biorgc pod uwage profesjonalng obstuge
prawng i zaplecze organizacyjne Prezesa RM oraz wydawanie jednego
dziennika urzedowego przez jeden organ. Istotnym zastrzezeniem jest -
do niedawna oczywistym, ze obowigzek publikacyjny jest bezwzgledny i

powinien by¢ niezwiocznie wykonany.
Jawnos¢ prawa

Ogtoszenie aktu normatywnego i orzeczenia TK, ktéore ma moc
powszechnie obowigzujacq (art. 190 ust. 1 Konstytucji RP), jest kluczowe
dla ich walidacyjnego charakteru. Nieogtoszona ustawa lub nieogtoszony w
dzienniku urzedowym wyrok TK nie mogg wejs¢ w zycie, a zatem nie

wywotujg okreslonych w nich skutkéw prawnych.

W postanowieniu z 13 lutego 1991 r. sygn. W 3/90 Trybunat Konstytucyjny

stwierdzit, ze ,brak ogdlnego wymogu publikacji ustaw i aktéw
wykonawczych oraz innych aktow normatywnych - jako warunku
uzyskania przez nie mocy powszechnie obowigzujacej - stoi w

sprzecznosci z zasadami demokratycznego panstwa prawnego. Godzi w

zasade lojalnosci panstwa wzgledem obywateli, zasade jawnosSci prawa

147 Nie bez przyczyny wydanie zarzadzenia jest prerogatywa Prezydenta RP, wobec czego nie
wymaga dla swej waznosci podpisu Prezesa Rady Ministrow.
148 Art. 10 Konstytucji RP:

1. Ustréj Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie na podziale i rownowadze wiladzy
ustawodawczej, wtadzy wykonawczej i wtadzy sadowniczej.
2. Wiadze ustawodawczg sprawuja Sejm i Senat, wiladze wykonawczg Prezydent

Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministréow, a wtadze sadownicza sady i trybunaty.
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oraz zasade =zaufania do prawa i pewnosci prawa. Zachodzi w
konsekwencji potrzeba proklamowania ogodlnej zasady obowigzku
publikacji w oficjalnych organach publikacyjnych wszystkich aktow
normatywnych, jako bezwzglednego warunku ich mocy powszechnie
obowigzujacej. Nalezy jednoczes$nie proklamowac (aprobowang obecnie
jedynie przez doktryne i praktyke) zasade domniemania powszechnej
znajomosci prawa nalezycie ogtoszonego (ignorantia iuris nocet),

okreslajgc zarazem zakres jej obowigzywania”.

Postanowienie W 3/90 zapadto w odmiennych uwarunkowaniach
prawnych, jednak wyrazone w nim tezy pozostajg aktualne. Obowigzek
ogtoszenia ustaw i wyrokéw TK jest podstawowym obowigzkiem wiadzy
publicznej. Jednym z wymogdéw ,wewnetrznej moralnosci prawa”14? jest
jego jawnosé. Kazdy musi mie¢ przynajmniej mozliwos$¢ zapoznania sie z
obowigzujgcym prawem, aby méc sie do niego stosowal. O ile zatozenie
ignorantia iuris nocet jest pozadane i generalnie akceptowane, to brak jest
wyjatkéw, dla ktérych prawo mogtoby byc¢ nieogtoszone. Mozna poniesc
negatywne konsekwencje nieznajomosci prawa, lecz nie mozna wymagac

jego stosowania, jesli nie zostato promulgowane.

Oddajac zndw gtos Trybunatowi: ,zagadnienie promulgacji nie jest
zagadnieniem technicznym. Jego zwigzek z zasadq praworzgdnosci jest
nierozdzielny”. Samo opublikowanie, rozumiane jako umieszczenie tresci
ustawy lub orzeczenia TK w dzienniku urzedowym, jest czynnoscig
materialno-techniczng. Jej dokonanie jest jednak niezbedne do wejscia w
zycie aktéw normatywnych i orzeczen sadu konstytucyjnego. Dlatego tez
ogtoszenie nie jest czynnoscig konstytutywng dla danego aktu, lecz jest
niezbedne, aby miat on moc powszechnie obowigzujacg i mogt wywieraé

skutki prawne.

Publikacja orzeczen TK

149 Wg L.L.Fullera.
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Kryzys wywotany sporem o wybor sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego w
2015 r. dos¢ szybko z kwestii personalnych przenidst sie na ptaszczyzne
orzeczniczg. Wyrazem tego konfliktu byto m.in. nieopublikowanie przez
Prezesa RM trzech wyrokéow TK z: 9 marca 2016 r. sygn. K 47/15; 11
sierpnia 2016 r. sygn. K 39/16; 7 listopada 2016 r. sygn. K 44/16.
Powodem braku publikacji przedmiotowych wyrokéw byta ich rzekoma
niezgodnos¢ z prawem. Wiecej Swiatta na ten problem rzuca uzasadnienie
projektu ustawy, ktéra zobowigzywata do ogtoszenia powyzszych -
stosujgc terminologie projektu ustawy - ,rozstrzygnie¢”. Wnioskodawca
(grupa postéw) wskazat, ze ,choc publikacja [powyzszych] rozstrzygniec
Trybunatu Konstytucyjnego (...) co do zasady nie jest konieczna z punktu
widzenia polskiego prawa, to istniejg powody dla ktérych moze by¢ to pod
pewnymi warunkami pozgdane. (...) rozstrzygniecia te zapadty z
naruszeniem przepiséw ustawy (..) problematyczny jest sam fakt
okreslania ich "orzeczeniami Trybunatu Konstytucyjnego" w rozumieniu
art. 190 Konstytucji. (...) Publikacja tych rozstrzygnie¢ jest prawnie
obojetna [ze wzgledu na to, ze dotyczg one ustaw juz usunietych z
porzadku prawnego - przypis PP] - i cho¢ moze budzi¢ watpliwosci z
punktu widzenia ich zgodnosci z prawem i wyraznych naruszen procedury,
jakich dopuszczono sie przy ich wydawaniu, uzasadnione wydaje sie ich
ogtoszenie, z zaznaczeniem szczegdlnych okolicznosci jakie sie z nimi

wigzq"1°0,

Projekt ustawy, z pewnymi zmianami, zyskat aprobate wiekszosci
sejmowej, Senat nie wniost poprawek, a Prezydent RP podpisat ustawe z
dnia 12 kwietnia 2018 r. o zmianie ustawy - Przepisy wprowadzajace
ustawe o0 organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym oraz ustawe o statusie sedzidw  Trybunatu
Konstytucyjnego!>!. Sentencje wyrokéw K 47/15 (Dz. U. z 2018 r., poz.
1077), K 39/16 (Dz. U. z 2018 ., poz. 1078) i K 44/16 (Dz. U. z 2018 r,,

130 Druk nr 2388, projekt ustawy i jego uzasadnienie sg dostepne na stronie:
https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2388.
151 Zostata ona ogtoszona w Dz. U. z 2018 r., poz. 849.

103



poz. 1079) zostaty ogtoszone w Dzienniku Ustaw 5 czerwca 2018 r. z
adnotacjq, ze ,rozstrzygniecia” te zostaly wydane 2z naruszeniem
przepisdw ustawy i dotyczyly aktow normatywnych, ktére utracity moc

obowigzujaca.

Warto zauwazy¢, ze sam ustrojodawca wprowadzit obowigzek
,hiezwtocznego” ogtoszenia orzeczen TK. Skoro zatem Prezes RM
odpowiadat za wydawanie Dziennika Ustaw, to tym samym uchylat sie od
stosowania przepisow prawa. Watpliwe jest przy tym ogtaszanie orzeczen
TK na podstawie ustawy, skoro obowigzek ten w formie generalnej i
abstrakcyjnej przewiduje Konstytucja RP, nie wprowadzajg przy tym
aktualnie mozliwosci odrzucenia przez Sejm orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego (art. 239 ust. 1 Konstytucji RP). Tymczasem ogtoszenie
orzeczenia ,na mocy” woli ustawodawcy jest ukrytg forma nastepczej
kontroli dziatalnosci orzeczniczej sadu konstytucyjnego. O ile jeszcze
mozna zrozumiec¢ stosowanie przez Sejm nacisku na Prezesa RM w postaci
ustawy (wiasciwg forma bylaby jednak uchwata), aby wypelnit
konstytucyjny obowigzek, to niedopuszczalne byto normatywne okreslanie
wyrokéw jako ,rozstrzygnie¢ Trybunatu podjetych 2z naruszeniem

przepisOw ustawy”.

Ingerencja Prezesa RM w ogtoszenie wyrokéw TK i dziatania ustawodawcy
w tym zakresie staty w sprzecznosci z zasadg wspotdziatania wiadz
(preambufa Konstytucji RP) i zasadg trojpodziatu wiadzy. Byly bowiem
bezprawnym sSrodkiem stuzacym: 1. usitowaniu pozbawienia wyrokow TK
przewidzianych w nich skutkow prawnych - premier, 2. normatywnej

ocenie wyrokéw TK — prawodawca.

Powyzsze zagadnienie byto przedmiotem wypowiedzi Trybunatu
Konstytucyjnego w wyroku z 24 pazdziernika 2017 r. sygn. K 1/171>2,

Trybunat stwierdzit, Zze mechanizm przyjety przez prawodawce ,stanowit

152 Cztonkiem piecioosobowego sktadu orzekajacego byt m.in. Mariusz Muszynski i Henryk
Cioch, co - zdaniem piszacego te stowa - czyni ww. orzeczenie sententia non existens.
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probe rozwigzania (...) problemoéw wyniklych z naruszania w pewnym
okresie przez Trybunat procedury postepowania przed TK, przewidzianej w
obowigzujacych wowczas aktach ustawodawczych. Wyraza on wole
ustawodawcy nadania mocy prawnej wydanym 2z nieposzanowaniem
przepisow o postepowaniu przed Trybunatem orzeczeniom tego organu. W
zwigzku z wydaniem ich z naruszeniem prawa, nie moglty one wejsc
samoistnie do obrotu prawnego. Ustawodawca swoim dziataniem chciat
uchroni¢ system przed niestabilnoscig, ze wzgledu na niejasny charakter
rozstrzygnie¢ TK. (...) Ustawodawca chcac usuna¢ niepewnos¢ prawng
powstata w wyniku naruszania norm proceduralnych przez Trybunat
Konstytucyjny, zdecydowat w przedmiotowym przepisie 0 uznaniu
wskazanych w nim aktdw Trybunatu Konstytucyjnego za orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego. W ten sposdéb na drodze ustawowej doszto do

sanowania wady prawnej, ktorg byty dotkniete”.

Powyzsze stanowisko nie wytrzymuje jednak krytyki wynikajacej z
wczesniejszych rozwazan, a takze argumentow sedziego Leona Kieresa,

wyrazonych w zdaniu odrebnym do wyroku K 1/17.
Argumentacja sedziego Kieresa opiera sie na nastepujacych podstawach:

1. obowigzek niezwtocznej publikacji wyrokdow wynika bezposrednio z
Konstytucji, ktéra nie przyznaje Zzadnemu organowi kompetencji do
badania przy okazji, czy orzeczenie TK jest "wyrokiem" i "nadaje sie" do

publikacji, czy tez nie;

2. publikacja wszystkich wyrokéw w Dzienniku Ustaw jest obowigzkowa
(nie ma znaczenia fakt, iz orzeczenie dotyczy uchylonego aktu

normatywnego);

3. brak publikacji w Dzienniku Ustaw nie przekresla faktow, ktére juz
miaty miejsce - wydania orzeczenia, jego ogtoszenia na sali saqdowej (co
wyznacza moment uzyskania przez wyrok cech z art. 190 ust. 1

Konstytucji - powszechnego obowigzywania i ostatecznosci), doreczenia
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jego odpisébw z uzasadnieniem stronom postepowania, ogfoszenia w
sposob zwyczajowo przyjety w internetowej bazie orzeczen TK oraz w
Zbiorze Urzedowym TK, wydaniu przez Prezesa TK zarzadzenia o

ogtoszeniu orzeczen i jego doreczenia adresatowi;

4. akceptacja zaskarzonego przepisu - zobowigzujacego do ogtoszenia
orzeczen TK - mogtaby prowadzi¢ w przyszitosci do powtdrzenia sporow o

zasadnos¢ publikacji wyrokéw.

Intuicja sedziego Kieresa, co do mozliwosci powtdrzenia sporow o

publikacje orzeczen TK, okazata sie trafna.
Wyrok K 1/20

Wyrokiem z 22 pazdziernika 2020 r. sygn. K 1/20 Trybunat orzeki, ze art.
4a ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 7 stycznia 1993 r. o planowaniu rodziny,
ochronie ptodu ludzkiego i warunkach dopuszczalnosci przerywania cigzy
(Dz. U. Nr 17, poz. 78, z 1995 r. Nr 66, poz. 334, z 1996 r. Nr 139, poz.
646, z 1997 r. Nr 141, poz. 943 i Nr 157, poz. 1040, z 1999 r. Nr 5, poz.
32 oraz z 2001 r. Nr 154, poz. 1792) jest niezgodny z art. 38 w zwigzku z
art. 30 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Mimo uptywu dwéch miesiecy 1°3 , przedmiotowy wyrok nie zostat

opublikowany w Dzienniku Ustaw przez Prezesa RM.

Dnia 1 grudnia 2020 r. Prezes RM przedstawit stanowisko w przedmiocie
braku publikacji wyroku K 1/20. Wskazat, ze napiecia spoteczne zwigzane
z wydaniem wyroku noszg znamiona stanu wyzszej koniecznosci. Premier
nie neguje obowigzku publikacyjnego, lecz uwaza, iz zaistniata sytuacja
wymaga przeanalizowania wtasciwej daty publikacji. Prezes RM nie moze
podja¢ decyzji o niepublikowaniu wyroku TK, podjetego zgodnie z
obowigzujacq  procedura. Jednoczesnie nie istnieje regulacja

zobowigzujaca Prezesa RM do publikacji wyroku TK w terminie

153 Stan na dzien ztozenia tekstu do druku, tj. 22 grudnia 2020 r.
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oznaczonym konkretng liczbg dni lub datg. Rada Ministrow wyraza
przekonanie, ze orzeczenie TK w sprawie o sygn. akt K 1/20 powinno
zosta¢ opublikowane niezwtocznie po ogtoszeniu przez Trybunat

Konstytucyjny uzasadnienial>4,

Stanowisko Prezesa RM jest nieprzekonujgce. Ustrojodawca nie bez
przyczyny nakazat ,niezwtoczne” opublikowanie orzeczenia TK (brak
analogicznej normy konstytucyjnej w stosunku do aktéw normatywnych).
Wprawdzie Konstytucja nie zawiera definicji terminu ,niezwtocznie”, to
jednak zgodnie z jezykiem naturalnym nalezy go ttumaczy¢ jako ,taki,
ktory powinien nastgpi¢ w jak najkrotszym czasie” . Uwzgledniwszy
wzgledy techniczne i organizacyjne, ogtoszenie powinno nastgpi¢ w
przeciggu maksymalnie kilku dni. Dopuszczalna jest zatem minimalna
ingerencja premiera w date publikacji; nie oznacza to wszak swobodnego
wyboru terminu publikacji w nieograniczonym przedziale czasu. Dziatania
instytucji publicznych winna cechowac rzetelnos¢ i sprawnos¢ (preambuta
Konstytucji RP). W Dzienniku Ustaw publikowana jest jedynie sentencja
wyroku, przeto bez znaczenia pozostaje ogtoszenie uzasadnienia. Bez
wptywu na obowigzek publikacyjny pozostajg tez nastroje spoteczne i
odbiér wyroku przez opinie publiczng!>®. Sentencja wyroku TK nie moze
ulec zmianie, a publicznie znana jest juz w momencie ogtoszenia wyroku

przez Trybunat!>’. Prace nad dostosowaniem prawa do orzecznictwa

134 https://www.premier.gov.pl/wydarzenia/decyzje-rzadu/stanowisko-w-przedmiocie-terminu-

publikacji-wyroku-trybunalu.html.

155 https://sjp.pwn.pl/szukaj/niezw%C5%82o0czny.html.  Termin  ,niezwtocznie” nalezy
ttumaczy¢ z uwzglednieniem innych przepiséw Konstytucji RP: art. 41 (niezwloczne
ustalenie legalnosci pozbawienia wolnosci; niezwloczne powiadomienie rodziny;
niezwioczne poinformowanie o przyczynach zatrzymania); art. 105 ust. 5, art. 181, art.
196, art. 200, art. 206, art. 211 (niezwiloczne powiadomienie o zatrzymaniu, lecz
natychmiastowe zwolnienie); art. 235 ust. 6 (niezwtoczne zarzadzenie przeprowadzenia
referendum).

156Trybunat, jak i przedstawiciele innych witadz publicznych, winny liczy¢ sie z negatywnym
odbiorem ich dziatan. Nie znaczy to jednak, ze z obawy przed krytyka moga zaniechac
przestrzegania prawa, zwilaszcza, jesli kryje sie za nim podstawowy kanon wartosci
chronionych przez Konstytucje i caty system prawny (por. wyrok TK z 30 wrze$nia 2008 r.
sygn. K 44/07).

157 Dostrzegalna jest rdznica semantyczna stowa ,ogtasza¢”, ktére mozna odnosi¢ do 1.
ogtoszenia orzeczenia w dzienniku urzedowym, 2. publicznego ogtoszenia wyroku przez TK
(art. 112 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym;
por. art. 45 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP). W zasadzie mozna zatem postulowaé, ze w art.
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trybunalskiego, a tym samym potrzeba zapoznania sie z motywami
wyroku, nie stojgq na przeszkodzie opublikowaniu sentencji wyroku 1°8,
Protestéw, nieodtaqcznych elementéw panstwa demokratycznego, nie
mozna wigzac ze stanem wyzszej koniecznosci, nawet jesli odbywajg sie w
stanie epidemiil>?. Nie wiadomo zresztg co bytoby dobrem ratowanym a co
dobrem naruszonym (por. art. 424 k.c.) i w jaki sposdb odnosi sie to do
obowigzku publikacyjnego, skoro premier go nie neguje. Watpliwosci
budzg dodatkowo dwie sprawy. Po pierwsze, premier stwierdzit, ze ,Prezes
Rady Ministrow nie moze podja¢ decyzji o niepublikowaniu wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego, podjetego zgodnie z obowigzujgcq procedurg”.
By¢ moze wzmianka o ,podjeciu orzeczenia zgodnie z procedurg” jest
nawigzaniem do zastrzezen, co do procedury wydania trzech wyrokéw z
2016 r. Wobec tego trzeba wyraznie podkresli¢, ze Prezes RM nie jest
witadny dokonac oceny ani strony formalnej, ani merytorycznej orzeczenia
TK. Po drugie, Trybunat uznat, iz zaskarzony przepis jest niezgodny z ,art.
38 w zwigzku z art. 30 (...)” Konstytucji RP. Tymczasem godnosé cztowieka
jest nienaruszalna, przez co brak publikacji orzeczenia TK,
stwierdzajagcego niezgodnos$¢ przepiséw w zwigzku z art. 30 Konstytucji
RP, podwaza nienaruszalnos¢ przyrodzonej i niezbywalnej godnosci

cztowieka.

Wyrok K 1/20 zostat wydany w nieprawidtowo umocowanym sktadzie,
gdyz orzekaty w nim osoby wybrane na miejsca uprzednio juz obsadzone.
Zdaniem niektorych, orzeczenie to jest zatem wyrokiem nieistniejgcym?60 i

stusznie nie zostato opublikowane w Dzienniku Ustaw!®l., Zdaniem autora

190 ust. 2 Konstytucji RP ,ogtoszenie” zostato uzyte w pierwszym znaczeniu, zas$ w art.
190 ust. 3 Konstytucji RP w drugim znaczeniu.

158 Zgodnie z art. 108 ust. 3 zd. 1 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym, Trybunat jest obowigzany, nie pézniej niz w ciggu miesigca
od dnia ogtoszenia orzeczenia, sporzadzi¢ jego uzasadnienie w formie pisemnej. Termin
ten nie zostat dochowany w przypadku wyroku K 1/20.

159Stan epidemii nie uzasadnia ingerencji w konstytucyjne prawa i wolnosci, jesli stanowitoby
to obejscie przepiséw o stanach nadzwyczajnych.

160Ekspertyza prawna Zespotu Doradcéw ds. kontroli konstytucyjnosci prawa przy Marszatku
Senatu X kadencji, https://www.senat.gov.pl/aktualnoscilista/art,13159,zespol-ekspertow-
przy-marszalku-senatu-o-wyroku-trybunalu-konstytucyjnego.html.

617, Zoll, Znéw spdr o aborcje, PaUza Akademicka nr 531/XIII, s. 1.
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niniejszego opracowania w istocie wyrok K 1/20 nalezy uznac¢ za wyrok
nieistniejgcy!®2. Powyzsze ustalenie nie lezy jednak w gestii Prezesa RM.
Wadliwos¢ sktadu, nawet rzutujgca na moc prawng orzeczenia TK, nie
niweczy faktu, ze orzeczenie zostato wydane przez konstytucyjny organ -
Trybunat Konstytucyjny. Prezes RM jest za$ obowigzany ogtaszac
orzeczenia TK bez wnikania w ich prawidtowos¢, tryb procedowania czy tez
tres¢. Mozliwos¢ oceny wyroku TK i jego zastosowania w danej sprawie

nalezy do sadu.
Publikacja ustawy

Pierwsze powazne watpliwosci zwigzanie z ogloszeniem orzeczenia TK
pojawity sie przed pandemig koronawirusa. Nowym zjawiskiem jest jednak
zwlekanie Prezesa RM z ogtoszeniem ustawy. Sytuacja taka miata miejsce
w przypadku ustawy z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektdrych
ustaw w zwigzku z przeciwdziataniem sytuacjom kryzysowym zwigzanym z
wystgpieniem COVID-19 (dalej ustawa z 28 pazdziernika 2020 r.163),
Przedmiotowa ustawa zostata podpisana przez Prezydenta RP dnia 3
listopada 2020 r.,, a opublikowana w Dzienniku Ustaw dnia 28 listopada
2020 r. Uptyw 25 dni od dnia podpisu aktu normatywnego do dnia jego
ogtoszenia, nie spetnia wymogu , hiezwtocznego” ogtoszenia ustawy (art. 3
u.a.n.). Podobnie jak w przypadku orzeczen TK, Prezes RM nie moze
ingerowa¢ w tekst ustawy i jest bezwzglednie obowigzany jg ogtosi¢. Bez
znaczenia pozostajg pozakonstytucyjne czynniki, jak np. obcigzenie
ustawg budzetu panstwa czy nieopatrzne btedy postéw przy gtosowaniu.
Nalezy wszak odnotowac, ze Konstytucja RP nie wprowadza normy, aby

»hiezwtocznie” ogtaszac ustawy. Obowigzek sprawnego dziatania wynika z

162Autor dat temu wyraz w odrebnym opracowaniu, przy czym nalezy zaznaczy¢, ze nie zostata
w nim podzielona koncepcja o niewaznosci postepowania przed TK.

1637asadniczo ustawa miata wej$¢ w zycie z dniem nastepujacym po dniu ogtoszenia (art. 31
ustawy z 28 pazdziernika 2020 r.).
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catoksztattu ustawy zasadniczej, lecz nie jest wprost wystowiony w ww.

zakresiel®4, Fakt ten ma znaczenie dla oceny dziatania Prezesa RM.

W wyroku z 13 maja 2009 r. sygn. Kp 2/09 Trybunat stwierdzit, ze zgodnie
z art. 88 ust. 2 i 3 Konstytucji RP, ogtoszenie ustawy jest obowigzkowe i
musi nastgpi¢ niezwiocznie. Trybunat Konstytucyjny zwrocit uwage, ze
wobec rozlegtosci wprowadzanych zmian stanu prawnego (...) w interesie
porzadku publicznego lezy, by ustawa weszia w 2zycie z poczatkiem
miesigca kalendarzowego. Dlatego tez do Prezesa Rady Ministrow jako
organu wydajgcego Dziennik Ustaw (art. 21 ust. 1 u.a.n.) i jednostek mu
podlegtych nalezy taki wybdr dnia wydania tego dziennika, by bylo to
mozliwe. Wynikajace stad ewentualne opodznienie publikacji jest
niewatpliwie dopuszczalne; bo ,niezwtocznosc¢”, o ktérej mowa w art. 3
u.a.n., nie oznacza ,natychmiastowej publikacji”, lecz publikacje ,bez
zbednej zwioki”. Ewentualny czas pomiedzy podpisaniem ustawy przez
Prezydenta Rzeczypospolitej a jej publikacjg moze zosta¢ wykorzystany na
poinformowanie adresatow ustawy, w szczegdlnosci wojewoddw, sejmikow
wojewodztw i starostow o fakcie rychtego jej wejscia w zycie i zwigzanych

z tym obowigzkach.

Z powyzszego wynika, ze Prezes RM ma wieksze pole manewru w wyborze
daty ogtoszenia ustawy nizli orzeczenia TK1®>, Rzeczywiste motywy braku
publikacji ustawy z 28 pazdziernika 2020 r. zostaty wyrazone w
uzasadnieniu poselskiego projektu ustawy nowelizujacej: ,, Celem projektu
ustawy jest konwalidacja btedu, ktéry miat miejsce podczas rozpatrywania
w Sejmie poprawek Senatu do ustawy o zmianie niektdorych ustaw w
zwigzku z przeciwdziataniem sytuacjom kryzysowym zwigzanym z

wystgpieniem COVID-19. Wnioskodawcy uznali, ze, zamiast korzystaé z

64Norma prawna moze by¢ wprawdzie niewystowiona, ale zakodowana, uchwata NSA z 7
grudnia 2009 r. sygn. I OPS 9/09.

165 Czestym zabiegiem stosowanym przez prawodawce jest powigzanie wejscia w zycie aktu
normatywnego z jego ogtoszeniem (np. ustawa wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia
ogtoszenia). W skutek powyzszego Prezes RM ma mozliwo$¢ wpltywania na date wejscia w
zycie aktu, ktéry jest obowigzany ogtosi¢. Analogiczna sprawa przedstawia sie w przypadku
orzeczen TK, cho¢ inne skutki prawne wywotujg ustawy a inne judykaty sadu
konstytucyjnego.
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procedury reasumpcji, witasciwe bedzie znowelizowanie uchwalonej
ustawy. Jest to konieczne nie tylko z uwagi na potrzebe zapewnienia
rownowagi budzetowej, ale takze z powoddow sprawiedliwosciowych. W
przekonaniu wnioskodawcéw stuszny byt zamiar przedstawiony w
pierwotnym przedtozeniu zawartym w druku nr 683, ktéry przewidywat
wyzsze $wiadczenia dla tych pracownikow stuzby zdrowia, ktorym
polecono realizowanie $wiadczen w zwigzku z epidemig COVID-19. Osoby
do bezposredniego konfrontowania sie z medycznymi skutkami pandemii
powinny by¢ szczegdlnie docenione, takze finansowo. Jednoczes$nie
instrumenty gwarantowane przez budzet panstwa powinny by¢ uchwalane
w duchu odpowiedzialnosci za dobro wspdlne, wyrazajgce sie takze w
racjonalnie prowadzonej polityce finansowej. (..) nie ma mozliwosci
podjecia alternatywnych w stosunku do projektowanej regulacji srodkow

umozliwiajacych osiggniecie zamierzonego celu”16,

Zwlekanie przez Prezesa RM z ogtoszeniem ustawy z 28 pazdziernika 2020
r. byto wywotane oczekiwaniem na nowelizacje przedmiotowej ustawy,
ktora zostata dokonana ustawg z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie
ustawy o zmianie niektdrych ustaw w zwigzku z przeciwdziataniem
sytuacjom kryzysowym zwigzanym z wystgpieniem COVID-19 (Dz. U. z
2020 r., poz. 2113). Intencjg premiera byto opublikowanie obu ustaw w
takim czasie, aby ustawa z 28 pazdziernika 2020 r. weszta w zycie w
brzmieniu nadanym ustawg nowelizujacq. Znaczny uptyw czasu miedzy
podpisaniem ustawy z 28 pazdziernika 2020 r. a jej ogtoszeniem byt
wywotany stosunkowo dtugim, cho¢ konstytucyjnie dopuszczalnym,

procedowaniem ustawy przez Senat!¢’.

Obywatel wobec wiadzy

166 Druk nr 717, uzasadnienie projektu dostepne na stronie:
http://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=717.

167 Ustawa nowelizujgca zostata przekazana Marszatkowi Senatu dnia 29 pazdziernika 2020 r.,

za$ Senat odrzucit jg 27 listopada 2020 r.
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Obowigzek publikacyjny Prezesa RM, mimo jego konstytucyjnego
zakotwiczenia, jest wiasciwie nieegzekwowalny. Obywatele mogg dac
wyraz swemu niezadowoleniu przez protesty, akcje spoteczne, inicjatywy
ustawodawcze, a zwtaszcza przez kolejne wybory. Nie istnieje jednak
prawna droga do zobowigzania Prezesa RM do opublikowania ustawy lub
orzeczenia TK. Nie moze go tez w tym wyreczy¢ inny organ, bez zmiany
ustawy o ogtaszaniu aktdw normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych. Ogtoszenie ustawy lub orzeczenia TK w innym miejscu niz

Dzienniku Ustaw nie wywotuje skutkdéw prawnych.

Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z 25 kwietnia 2017 r.
sygn. I OSK 534/17 przyjat, ze skarga na bezczynnos¢ Prezesa Rady
Ministrow w przedmiocie publikacji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
podlega odrzuceniu. Wprawdzie przedmiotowe postanowienie dotyczyto
jedynie orzeczenia TK, to jednak analogiczne rozumowanie odnosi sie do

ustaw.

Zdaniem NSA, czynno$¢  opublikowania orzeczenia  Trybunatu
Konstytucyjnego nie ma charakteru indywidualnego, bo nie jest
skierowana do zindywidualizowanego adresata, znajdujacego sie w
okreslonej sytuacji. Nie jest tym samym aktem ani czynnoscig, o ktorej
mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., co wyklucza wywiedzenie skargi na
bezczynnos$¢ na podstawie art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. Nie mozna réwniez
przyja¢ - wskazat NSA, ze czynnos¢ publikacji orzeczenia TK jest
dziatalnoscig z zakresu administracji publicznej. Za zasadniczy element
charakterystyczny dla okreslenia aktéw Ilub czynnos$ci z zakresu
administracji publicznej uwazany by¢ musi element wiadztwa
administracyjnego. W przypadku czynnosci publikacji wyroku TK ten
element wtadztwa administracyjnego nie wystepuje. Jak trafnie wskazat
Sad 1 instancji, kompetencja publikacji wyrokéow TK przypisywana
Prezesowi RM nie odnosi sie przedmiotowo do zakresu dziatania
administracji  publicznej, bedacej jednym z elementéw wiadzy
wykonawczej w rozumieniu art. 10 ust. 2 Konstytucji RP. Publikacja
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wyroku TK jest obowigzkiem o charakterze ustrojowym wynikajacym
wprost z art. 190 ust. 2 Konstytucji RP. Obowigzek ten nie jest ani
zwigzany z indywidualng sprawg administracyjng dotyczacq skarzacych,
ani réwniez w wyniku jego realizacji nie sq ustalane lub ksztattowane
jakiekolwiek prawa lub obowigzki skarzacych majgce zrédto w normach

materialnego prawa administracyjnego.

Obywatele, mimo ograniczonych $rodkéw prawnych, nie sg zupetnie
pozbawieni mozliwosci ochrony swoich praw, zgodnie z zasadami
praworzgdnosci. Kazdemu przystuguje prawo do sadu, polegajace na
mozliwosci rozpatrzenia jego sprawy przez wilasciwy, niezalezny,
bezstronny i niezawisty sad. Sad ma zas mozliwos¢ wiadczego
uksztattowania danego stosunku, z zachowaniem nadrzednej mocy
prawnej Konstytucji RP (art. 8 i art. 178 ust. 1 Konstytucji RP). Obszernie
w kontekscie skutkdw derogacyjnych i aplikacyjnych wyrokéw TK w razie
braku ich promulgacji, wypowiedziat sie Sad Najwyzszy w wyroku z 4 lipca
2018 r. sygn. I PK 163/17. W ocenie SN, bez publikacji ,wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego nie wywotuje skutku w postaci utraty mocy
obowigzujacej przepisu zawierajgcego norme uznang za niekonstytucyjng.
Utrata mocy obowigzujacej, warunkowana przez publikacje wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego, nie stanowi jednak przestanki warunkujacej
decyzje sadu powszechnego o zastosowaniu albo niezastosowaniu przy
rozstrzyganiu sprawy przepisu uznanego przez Trybunat Konstytucyjny za
niekonstytucyjny. (...) w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego juz 10
lat temu uksztattowata sie linia orzeczenia, zgodnie z ktdérg sam fakt
ogtoszenia wyroku przez Trybunat Konstytucyjny nie jest pozbawiony
prawnego znaczenia dla postepowan toczacych sie przed sadami, w
ktéorych nalezy zastosowac przepisy dotkniete niekonstytucyjnoscig. Z
momentem publiczhnego ogtoszenia wyroku upada bowiem domniemanie

konstytucyjnosci kontrolowanego przepisu”.

Stanowisko w tym przedmiocie wyrazito tez Zgromadzenie Ogdlne Sedziéw
SN, ktére w uchwale z 26 kwietnia 2016 r. uznato, ze ,nieopublikowany
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wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, stwierdzajacy niezgodno$¢ z
Konstytucjg okreslonego przepisu uchyla domniemanie jego zgodnosci z
Konstytucjg z chwilg ogtoszenia wyroku przez Trybunat Konstytucyjny w

toku postepowania”168,

Powyzsze pozwala sgdowi nie zastosowal przepisu uznanego przez
Trybunat za niezgodny z Konstytucja RP nawet w przypadku, w ktérym
wyrok stwierdzajacy niekonstytucyjnos¢ nie zostat ogtoszony w Dzienniku

Ustaw169,

Kwestig otwartg pozostaje czy sad moze uwzgledni¢ - przynajmniej w
ograniczonym zakresie — przepisy nieopublikowanej ustawy. Niewatpliwe
nie bedzie mozliwe zastosowanie przepisdw niekorzystnych dla jednostki.
Nie jest jednak wykluczone, iz saqdy, wsparte gtosami doktryny, wypracujq
jaka$ koncepcje w zakresie realizacji praw i wolnosci, wynikajacych z
nieopublikowanej ustawy. Rozwazenia wymaga mozliwos¢ odpowiedniego
stosowania zasady ochrony praw stusznie nabytych!”0 i zasady ochrony

interesow w tokul’!l, Skoro bowiem wszystkie konstytutywne elementy dla

168 | EX nr 2023100. W uchwale Kolegium NSA z 27 kwietnia 2016 r. wskazano, ze ,wynikajaca

z wyrokéw Trybunatu utrata domniemania konstytucyjnosci aktu prawnego powodowata
pominiecie zakwestionowanego przepisu w wyrokach sadéw administracyjnych”,
http://www.nsa.gov.pl/komunikaty/uchwala-kolegium-naczelnego-sadu-
administracyjnego-z-dnia-27-kwietnia-2016-r,news,4,309.php.
Wyrok w sprawie K 47/15 — w okresie nieopublikowania - zostat powotany i okreslony jako
obowigzujacy w uchwale SN z 23 marca 2016 r. sygn. III CZP 102/15. Wyrok K 47/15 oraz
wyrok K 39/16 byty tez powotywane przez TK (zob. np. wyroki TK z: 24 listopada 2016 r.
sygn. K 11/15 oraz 15 listopada 2016 r. sygn. SK 46/15).

169Coraz szersze poparcie zyskuje tez koncepcja rozproszonej kontroli konstytucyjnosci prawa;
zob. np. L. Garlicki, Sady a Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Przeglad Sqdowy 2016,
nr7-8, s. 7-25.

170 Zasada ta glosi zakaz arbitralnego znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych
przystugujacych jednostce lub innym podmiotom prywatnym wystepujagcym w obrocie
prawnym. (..) Ochronie mogg podlega¢ zaréwno prawa nabyte wskutek
skonkretyzowanego aktu stosowania prawa (wyroku czy decyzji), jak i prawa nabyte in
abstracto na podstawie ustawy, przed zgtoszeniem wniosku o ich przyznanie. Wynika z
tego, ze zasada ochrony praw stusznie nabytych nie jest uzalezniona od wszczecia
postepowania majacego na celu aktualizacje uprawnienia...zasada ta moze stuzy¢
wytacznie do ochrony praw podmiotowych lub maksymalnie uksztattowanych ekspektatyw
tych praw, przy czym mianem maksymalnie uksztattowanej ekspektatywy okresla sie w
orzecznictwie Trybunatu sytuacje prawng, w ktérej spetnione zostaty wszystkie zasadnicze
przestanki ustawowe nabycia prawa pod rzadami danej ustawy bez wzgledu na pdzniejsze
zmiany prawne”, wyrok TK z 25 listopada 2010 r. sygn. K 27/09.

71 ...zasada ochrony intereséw w toku gwarantuje, ze dotychczasowe normy o okreslonej
tresci bedq obowigzywac¢ w ustalonym horyzoncie czasowym, jesli podmiot prawa podjat
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ustawy zaistniaty w obrocie, to zostato wykreowane dane prawo, mimo iz
nie weszto w zycie. Jego realizacja jest blokowana przez niezgodne z
prawem dziatanie organu wtadzy publicznej, ktére to dziatanie nie jest
jednak czynnoscig wptywajacg na tresci aktu i wynikto juz po zarzadzeniu
ogtoszenia ustawy przez Prezydenta RP. W takim przypadku podstawe
roszczenia mozna tez probowac oprzec¢ na art. 417! § 4 k.c., zgodnie z
ktérym, jezeli szkoda zostata wyrzadzona przez niewydanie aktu
normatywnego, ktérego obowigzek wydania przewiduje przepis prawa,
niezgodnos¢ z prawem niewydania tego aktu stwierdza sad rozpoznajacy
sprawe o0 haprawienie szkody. Sformutowanie ,niewydanie aktu
normatywnego” mozna rozumieé takze jako nieopublikowanie ustawy w

Dzienniku Ustaw.

Powyzsze rozwazania dotyczgce ustawy sg jedynie wskazaniem kierunku,
ktdry wymaga gtebszej analizy. Nalezy w niej uwzgledni¢ pewien
konstytucyjny luz Prezesa RM w wyborze dnia ogtoszenia ustawy oraz
zasade pewnosci prawa i zaufania obywateli do panstwa. Kazdy moze
oczekiwac, ze organy beda dziataty na podstawie i w granicach prawa.
Skoro publikacja ustawy jest bezwzglednym obowigzkiem Prezesa RM, to
zasadne jest oczekiwanie, ze czynnosc¢ ta zostanie dokonana niezwiocznie.

Umozliwi to wejscie w zycie uchwalonego juz prawa.

Koncowo warto rozwazy¢ odpowiedzialno$¢ Prezesa RM za niezgodne z
prawem wstrzymywanie opublikowania ustaw i orzeczen TK. Zachowanie
to wypetnia znamiona przestepstwa okreslonego w art. 231 § 1 k.k., gdyz
1. Prezes RM jest funkcjonariuszem publicznym; 2. nie dopetnia
konstytucyjnego i ustawowego obowigzku niezwtocznego ogtoszenia
ustawy i wyroku TK, 3. czym dziata na szkode interesu publicznego.
Prezes Rady Ministrow ponosi réwniez odpowiedzialno$¢ konstytucyjng

przed Trybunatem Stanu za naruszenie Konstytucji lub ustawy w zwigzku z

pewne czynnosci czy dziatania. Woéwczas, w horyzoncie czasowym przewidzianym w

ustawie, nie mogqg by¢ zmieniane ,reguty gry””, wyrok TK z 20 stycznia 2010 r. sygn. Kp
6/09.
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zajmowanym stanowiskiem lub w zakresie swojego urzedowania (art. 198
ust. 1 Konstytucji RP)172,

17270b. postanowienia WSA w Warszawie z: 21 wrzesnia 2016 r. sygn. IV SAB/Wa 269/16 i 4
stycznia 2017 r. sygn. IV SAB/Wa 256/16.
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Janusz Roszkiewicz
Wybory prezydenckie 2020 - giéwne problemy prawne

Jeszcze nigdy demokratyczne wybory w Polsce nie odbywaty sie w tak
skomplikowanej sytuacji prawnej i faktycznej, jak wybory na Prezydenta
Rzeczypospolitej w 2020 roku. W okresie od lutego do czerwca 2020 roku
uchwalono dwie ustawy ustanawiajace specjalny, odrebny od Kodeksu
wyborczego, rezim prawny wyboréw prezydenckich, po raz pierwszy w hi-
storii organizowano wybory w trakcie stanu epidemii, po raz pierwszy Pan-
stwowa Komisja Wyborcza stwierdzita brak mozliwosci przeprowadzenia
wyborow w konstytucyjnym terminie oraz po raz pierwszy od wyboréw
1995 roku do Sadu Najwyzszego wptyneta tak duza liczba protestéw wy-

borczych.

Niniejszy tekst podzielony zostat na trzy czesci, z ktérych kazda sktada sie
z dwdch punktow (czesci opisowej i komentarza). W czesci pierwszej ana-
lizie poddany zostat rezim prawny wybordw prezydenckich, ktore miaty sie
odby¢ 10 maja 2020 r.; w drugiej czesci - rezim prawny wyboréw, ktére
odbyty sie 28 czerwca i 12 lipca 2020 r.; w trzeciej — protesty wyborcze

oraz uchwata Sgdu Najwyzszego o waznosci wyborow prezydenckich.

Z uwagi na limity objetosciowe obowigzujace w ,Monitorze”, skupitem sie

na najistotniejszych kwestiach zwigzanych z omawianymi zagadnieniami.
1. Wybory korespondencyjne zarzadzone na 10 maja 2020 r.
1.1. Stan prawny i przebieg procedury wyborczej

Wybory prezydenckie miaty pierwotnie odby¢ sie 10 maja 2020 rokul’3, w

specjalnym rezimie prawnym ustanowionym przez ustawe z 6 kwietnia

173 postanowienie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 5 lutego 2020 r. w sprawie
zarzadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U., poz. 184).
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2020 r. o szczegdblnych zasadach przeprowadzania wyboréw powszech-
nych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzgdzonych w 2020 r. (da-
lej: pierwsza ustawa o wyborach prezydenckich) /4 oraz ustawe z 16
kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instrumentach wsparcia w zwigzku z roz-
przestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 (tzw. tarcza antykryzysowa
2.0)175,

Ustawa wyborcza przewidywata:

- gtosowanie wytacznie w formie korespondencyjnej (art. 2 ust. 1 pierw-

szej ustawy o wyborach prezydenckich);

- rezygnacje z wymogu ztozenia wniosku o skorzystanie z mozliwosci gto-
sowania korespondencyjnego w przypadku wyborcow krajowych (art. 2

ust. 4 pierwszej ustawy o wyborach prezydenckich)

- koniecznos$¢ uprzedniego zgtoszenia zamiaru gtosowania przez wyborcow
zagranicznych konsulowi, ktéry byt tez odpowiedzialny za przygotowanie
pakietdw wyborczych i rozestanie ich za posrednictwem operatora poczto-
wego panstwa obcego (art. 7-9 pierwszej ustawy o wyborach prezydenc-
kich);

- rezygnacje z doreczania pakietéw wyborczych w formie listu poleconego
(do rak wiasnych wyborcéw), na rzecz doreczenia w formie listu zwyktego
nierejestrowanego, wrzucanego bezposrednio do skrzynki pocztowej pod
adresem zameldowania wyborcy (art. 3 ust. 1 i 7 pierwszej ustawy o wy-

borach prezydenckich);

- wprowadzenie siatki specjalnych ,,nadawczych skrzynek pocztowych ope-
ratora wyznaczonego” we wszystkich gminach, w ktérych wyborcy mogli
umieszczaé swoje karty wyborcze w dniu wyboréw miedzy 6:00 a 20:00

(art. 5 ust. 2 pierwszej ustawy o wyborach prezydenckich);

174 Dz. U., poz. 827.
175 Dz. U., poz. 695.
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- przesuniecie ciezaru organizacji wyboréw z Panstwowej Komisji Wybor-
czej na Poczte Polskg S.A., spbtke Skarbu Panstwa, oraz na ministra wta-

sciwego do spraw aktywow panstwowych, tzn.
Poczte Polska upowazniono do:

a) pozyskiwania danych osobowych ze wszelkich rejestréw w dyspo-
zycji organéw administracji publicznej na potrzeby ustalenia imion,
nazwisk i adresow zamieszkania 30 min wyborcéw (art. 99 tarczy

antykryzysowej 2.0.)
oraz

b) zobowigzano do doreczenia pakietow wyborczych (art. 3 ust. 1

pierwszej ustawy o wyborach prezydenckich), natomiast
Ministra Aktywow Panstwowych upowazniono do:

c) okreslenia wzorca karty do gtosowania (art. 3 ust. 9 pierwszej

ustawy o wyborach prezydenckich),

d) zlecenia druku pakietow wyborczych dowolnie wskazanemu pod-
miotowi (art. 3 ust. 10 pierwszej ustawy o wyborach prezydenc-
kich),

e) okreslenia parametréw specjalnych nadawczych skrzynek poczto-
wych na karty do gtosowania (art. 5 ust. 2 zd. 2 pierwszej ustawy o

wyborach prezydenckich)

f) okreslenia szczegbétowego trybu doreczania pakietéw wyborczych,
odbierania kopert zwrotnych z zakres$lonymi kartami wyborczymi i
dostarczania ich do wtasciwych komisji wyborczych (art. 6 pierwszej

ustawy o wyborach prezydenckich).
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g) okreslenia szczego6towego trybu przekazywania Poczcie Polskiej
spisbw wyborcéw przez wojtdw, burmistrzéw i prezydentéw miast

(art. 15 pierwszej ustawy o wyborach prezydenckich).

Ustawa weszta w zycie dopiero w przeddzien zaplanowanych wyborow tj. 9
maja 2020 roku. Mimo to juz w kwietniu — w niejasnych okolicznosciach i
w nieujawnionym jak dotad trybie - rzad zlecit drukowanie kart wybor-
czych prywatnej firmie Samindruk sp. z 0.0.17¢ Jednoczesnie Prezes Rady
Ministrow w oparciu o przepisy tzw. ustawy covidowej!’’ polecit Poczcie
Polskiej realizacje ,dziatan w zakresie przeciwdziatania COVID-19, polega-
jacych na podjeciu i realizacji niezbednych czynnosci zmierzajacych do
przygotowania przeprowadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej w 2020 r., w trybie korespondencyjnym, w szczegdlnosci poprzez
przygotowanie struktury organizacyjnej, zapewnienie niezbednej infra-
struktury oraz pozyskanie koniecznych zasobdéw materialnych i kadro-
wych”t78, Problem w tym, ze przepisy, na ktore powotat sie premier, upo-
wazniaty go do wydawania polecen ,w zwigzku z przeciwdziataniem CO-
VID-19”, a trudno uznal organizacje wyboréw prezydenckich za forme
przeciwdziatania epidemii. Miedzy innymi z tego powodu decyzja ta zostata

potem uznana za niewazng przez sad administracyjny!7°.

Realizujac polecenie premiera, Poczta Polska wystgpita w drodze zwyktego
e-maila do organdw gmin z Zzadaniem udostepnienia danych ze spiséw

wyborcéw w formie niezabezpieczonego pliku txt18%, a spotkawszy sie z

176 A, Gajcy, A. Stankiewicz, M. Podolski, Ustalenia Onetu: karty wyborcze drukowane pokat-
nie, portal Onet.pl z 24 kwietnia 2020 r., https://wiadomosci.onet.pl/tylko-w-
onecie/koronawirus-a-wybory-prezydenckie-prywatna-firma-drukuje-karty-

wybor-

cze/c7m65wy?utm source=www.rp.pl viasg wiadomosci&utm medium=referal&utm campai
gn=leo automatic&srcc=ucs&utm v=2 (21.12.2020).

177 Art. 11 ust. 2 w zw. z art. 11 ust. 2a, ust. 3 ustawy z 2 marca 2020 r. o szczegdlnych roz-
wigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U., poz. 374).

178 Decyzja Prezesa Rady Ministréw z 16 kwietnia 2020 r., znak BPRM.4820.2.3.2020.

179 Wyrok WSA w Warszawie z 15 wrzesnia 2020 r., sygn. akt VII SA/Wa 992/20.

180 p_ Stowik, Prowizorka Poczty Polskiej. Zbiera dane o milionach Polakéw w plikach z notatni-
ka, ~Dziennik Gazeta Prawna” y4 23 kwietnia 2020 r.,
https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1471636,poczta-polska-wybory-prezydenckie-
glosowanie-korespondencyjne.html (21.12.2020).
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odmowaq czesci z nich (z uwagi na brak podstawy prawnej), wystgpita do
Ministra Cyfryzacji o udostepnienie danych osobowych wyborcow z krajo-

wego rejestru PESEL, ktory uczynit zados¢ zgdaniul®l,

Ostatecznie wybory prezydenckie nie odbyty sie w zaplanowanym terminie
na skutek tzw. porozumienia dwdéch Jarostawdéw z 6 maja 2020 r., czyli
umowy politycznej zawartej miedzy prezesem Prawa i Sprawiedliwosci Ja-
rostawem Kaczynskim a jego koalicjantem Jarostawem Gowinem, preze-
sem Porozumienia, zgodnie z ktéorym ,[p]o uptywie terminu 10 maja 2020
r. oraz przewidywanym stwierdzeniu przez Sad Najwyzszy niewaznosci
wybordéw, wobec ich nieodbycia, Marszatek Sejmu RP ogtosi nowe wybory
prezydenckie w pierwszym mozliwym terminie” 182, Porozumienie dwoch
Jarostawdw nie mogto jednak zosta¢ w petni zrealizowane, poniewaz juz 7
maja 2020 r. Joanna Lemanska, prezes Izby Kontroli Nadzwyczajnej i
Spraw Publicznych Sadu Najwyzszego, odpowiedzialnej za ocene waznosci
wyboréw, wyrazita zaskoczenie ,, apriorycznym zatozeniem co do przyszie-
go orzeczenia Sadu Najwyzszego odnosnie waznosci wyboréow”. ,Tylko od
sktadu orzekajacego zalezy, jaka bedzie tres¢ podjetego orzeczenia.
Wszelkie spekulacje, ktére pojawiajg sie w mediach w tym zakresie, trak-
tuje jako element dyskursu publicznego bez zadnego wptywu na orzecze-

nia” — dodatal®3. Ta wypowiedz sktonita obdz rzadzacy do zmiany plandéw.

W dniu 10 maja wybory prezydenckie faktycznie nie odbyly sie, a Pan-
stwowa Komisja Wyborcza podjeta uchwate stwierdzajacq, ze ,w wyborach
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych na dziehn 10 maja 2020

r. brak bytlo mozliwosci glosowania na kandydatow.” (§ 1), ktory to fakt

181 A, Mattacz, Samorzady nie chciaty udostepni¢ Poczcie danych wyborcéw, zrobito to Mini-
sterstwo Cyfryzacji, portal Prawo.pl z 28 kwietnia 2020 r.,
https://www.prawo.pl/samorzad/dane-wyborcow-przekazane-poczcie-polskiej,499855.html
(21.12.2020).

182 Depesza Polskiej Agencji Prasowej z 6 maja 2020 r.
https://www.pap.pl/aktualnosci/news%2C639848%2Ckaczynski-i-gowin-pis-i-porozumienie-
przygotowaly-rozwiazanie-dotyczace (21.12.2020).

183 Depesza TVN24: Politycy wiedza, jak orzeknie Sad Najwyzszy? Prezes izby SN: przyjetam
to z pewnym zdziwieniem, portal tvn24.pl z 7 maja 2020 r., https://tvn24.pl/wybory-
prezydenckie-2020/wybory-prezydenckie-2020-joanna-lemanska-o-rozstrzygnieciu-waznosci-
wyboru-prezydenta-4576908 (21.12.2020).
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~rownowazny jest w skutkach z przewidzianym w art. 293 § 3 ustawy z
dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy brakiem mozliwosci gtosowania
ze wzgledu na brak kandydatow” (§ 2)184. Sad Najwyzszy uznat za niedo-
puszczalne proby zaskarzania wspomnianej uchwaty!8>, a nieliczne prote-
sty wyborcze pozostawit bez dalszego biegu, wskazujgc, ze termin na

wnoszenie protestdw wyborczych nie otworzyt siel86,

Niemal miesigc pdzniej Marszatek Sejmu zarzadzit nowe wybory na 28
czerwca 2020 r., wskazujac jako podstawe prawng art. 128 ust. 2 Konsty-
tucji RP, art. 293 §2 Kodeksu wyborczego oraz art. 15 ust. 1 uchwalonej
w miedzyczasie ustawy z 2 czerwca 2020 r. o szczegdlnych zasadach or-
ganizacji wyborow powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
zarzadzonych w 2020 r. z mozliwoscig gtosowania korespondencyjnego,

ktéra zostanie omowiona w odrebnym punkciel8”,
1.2. Komentarz

1. Zaréwno ustawa z 6 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych zasadach prze-
prowadzania wyborow powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej zarzadzonych w 2020 r., jak i ustawa z 16 kwietnia 2020 r. o szcze-
golnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wi-
rusa SARS-CoV-2, zostaty uchwalone z naruszeniem konstytucyjnej zasa-
dy panstwa prawnego, z ktérej wynika zakaz istotnych zmian prawa wy-
borczego w okresie pét roku poprzedzajacego wybory!88, Zmiany bez wat-

pienia miaty charakter istotny, bo catkowicie zmieniaty formute gtosowa-

184 Uchwata Panstwowej Komisji Wyborczej z 10 maja 2020 r. nr 129/2020 (Dz. U., poz. 967).
185 postanowienie SN z 27 maja 2020 r., I NSW 23/20. M.in. z uwagi na deklaratoryjny cha-
rakter uchwaty PKW oraz z powodu braku uregulowania $ciezki odwotawczej w Kodeksie wy-
borczym od tego typu uchwat.

186 Np. postanowienia SN z 20 maja 2020 r., I NSW 30/20 oraz z 27 maja 2020 r., I NSW
37/20. Art. 321 §1 Kodeksu wyborczego stanowi bowiem, ze protest wyborczy przeciwko
waznosci wyboru Prezydenta RP wnosi sie ,nie pdzniej niz w ciaggu 14 dni od dnia podania
wynikéw wyboréw do publicznej wiadomosci przez Panstwowa Komisje Wyborcza.” Poniewaz
PKW nie podata wynikéw do publicznej wiadomosci, to stad wniosek, ze termin na wnoszenie
protestow nie otworzyt sie.

187 postanowienie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 3 czerwca 2020 r. w spra-
wie zarzadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U., poz. 988).

188 Wyroki petnego sktadu TK z 3 listopada 2006 r., K 31/06; 28 pazdziernika 2009 r., Kp
3/09; 20 lipca 2011 r., K9/11.
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nia, wykluczajac mozliwos¢ osobistego oddania gtosu w lokalu wyborczym,
a pozostawiajgc jedynie mozliwos¢ gtosowania korespondencyjnego.
Oproécz tego przeniosty one kluczowe kompetencje w zakresie organizacji
wyboréw z organu fachowego (Panstwowej Komisji Wyborczej), na organ
polityczny (Ministra Aktywéw Panstwowych) oraz spétke prawa handlowe-
go (Poczte Polskg S.A.).

2. Negatywnie oceni¢ nalezy rdzen ustawy, jakim jest ograniczenie gtoso-
wania wytgcznie do formy korespondencyjnej. Takie rozwigzanie, przyjete
na miesigc przed planowanymi wyborami, ktéci sie z zasadg powszechno-
$ci wybordow, z uwagi na preferowang w spoteczenstwie forme gtosowania
w lokalach wyborczych. Zagrazatoby takze osobistemu i tajnemu charak-
terowi gtosu, bo pakiety wyborcze miaty by¢ dostarczane w formie przesy-
tek zwyktych nierejestrowanych, co stwarzatoby ryzyko otwarcia pakietu i

oddania gtosu przez osobe nieupowazniong.

3. Wydanie przez Prezesa Rady Ministréw polecenia Poczcie Polskiej orga-
nizacji wyboréw prezydenckich stanowito przekroczenie jego kompetencji
ustawowych, poniewaz w dwczesnym stanie prawnym za organizacje wy-
boréw odpowiedzialna byta Panstwowa Komisja Wyborcza. Premier, jako
organ wiadzy wykonawczej, nie mogt zas w drodze rozstrzygniecia indywi-
dualnego (polecenia) dokona¢ modyfikacji ustawowej normy kompeten-
cyjnej, powierzajacej kompetencje organizacji wyborow PKW. Wystgpienie
Poczty Polskiej do organdw gmin, a nastepnie do Ministra Cyfryzacji o
udostepnienie danych osobowych rdéwniez byto pozbawione podstawy
prawnej. Za wystarczajacg podstawe prawng nie mégt tu zosta¢ uznany
art. 99 tarczy antykryzysowej 2.0. Przepis ten pozwalat operatowi wyzna-
czonemu (Poczcie Polskiej) zada¢ udostepnienia danych, ,jezeli dane te sg
potrzebne do realizacji zadan zwigzanych z organizacjg wyborow Prezy-
denta Rzeczypospolitej Polskiej”, a w dwczesnym stanie prawnym Poczta
Polska nie miata zadnych zadan w zakresie organizacji wyborow prezy-
denckich, albowiem przewidujgca je ustawa z 6 kwietnia 2020 r. nie we-
szta jeszcze w zycie.
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4. Uchwata PKW z 10 maja 2020 r. zostata wydana bez podstawy prawnej,
Zz naruszeniem art. 7 Konstytucji (zasada legalizmu). Z zasady legalizmu,
jak wiadomo, wynika zakaz domniemywania kompetencji, zgodnie z kto-
rym organy witadzy publicznej mogg podejmowac wytgcznie takie dziata-
nia, do ktoérych upowazniajg ich wyrazne przepisy prawa. Wywodzenie
norm kompetencyjnych w drodze pozajezykowych metod wyktadni jest co
do zasady niedopuszczalne. Tymczasem Panstwowa Komisja Wyborcza
postuzyta sie analogig legis z art. 293 § 3 Kodeksu wyborczego, ktéry
upowaznia PKW do wydania uchwaty stwierdzajgcej fakt braku kandyda-
tow w wyborach prezydenckich, w celu wykreowania nowej kompetencji
do stwierdzenia ,braku mozliwosci gtosowania na kandydatéw”. Zastoso-
wanie analogii bylo niedopuszczalne z dwdéch powoddw: po pierwsze, z
uwagi na wspomniany zakaz domniemywania kompetencji, a po drugie, ze
wzgledu na brak podobienstwa miedzy stanem uregulowanym w art. 293
Kodeksu wyborczego, a stanem, ktory zaistniat w dniu 10 maja 2020 roku
(sytuacja, w ktorej nie ma w ogdle zarejestrowanych kandydatdw nie jest
w najmniejszym stopniu podobna do sytuacji, w ktérej jest 10 zarejestro-
wanych kandydatéw, na ktérych nie mozna oddac¢ gtosu, bo wtadza wyko-

nawcza odmowita przeprowadzenia wyboréw w konstytucyjnym terminie).

5. Nieprzeprowadzenie wyboréw w terminie 10 maja 2020 r. stanowito
oczywiste naruszenie art. 128 ust. 2 Konstytucji. Organy wiadzy wyko-
nawczej odpowiedzialne za organizacje wyboréw miaty konstytucyjny ob-
owigzek wykonania wigzgcego postanowienia Marszatka Sejmu z 5 lutego
2020 r., ktorego umysinie nie wypetnity. Jedynym dopuszczalnym sposo-
bem na przesuniecie terminu wyboréw prezydenckich bytoby wprowadze-
nie stanu kleski zywiotowej w zwigzku z trwajacq epidemig wirusa SARS-
CoV-2, co by pozwolito na zastosowanie art. 228 ust. 7 Konstytucjil®. W

takim przypadku dopuszczalne bytoby - w drodze wyjatku od reguty -

189 Na marginesie warto jednak odnotowac, ze wymagatoby to funkcjonalnej wyktadni art. 228
ust. 7 konstytucji, poniewaz przepis ten méwi jedynie o zakazie przeprowadzania wyboréw w
czasie stanu nadzwyczajnego. Konstytucja nie przewidziata - niestety - wyraznej Sciezki po-
stepowania na wypadek koniecznosci wprowadzenia stanu nadzwyczajnego juz po zarzadze-
niu wyboréw, gdy konieczne moze sie okazac przesuniecie wczesniej zaplanowanego terminu.
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wydanie przez Marszatka Sejmu nowego postanowienia, zmieniajgcego
postanowienie z 5 lutego 2020 r. przez ustalenie nowego terminu wybo-

row prezydenckich.

6. Wydanie przez Marszatka Sejmu nowego postanowienia o zarzgdzeniu
wyboréw prezydenckich, bez uchylenia poprzedniego i pomimo niewpro-
wadzenia stanu kleski zywiotowej, rowniez stanowito naruszenie art. 128

ust. 2 konstytuciji.

7. Wytkniete wady proceduralne (z ktérych czes¢ z pewnoscig stanowi de-
likty konstytucyjne), cho¢ oczywiscie zastugujg na potepienie, to nie prze-
sadzajg automatycznie o niewaznosci wynikdéw wyboréw. Ocena waznosci
wyboréw prezydenckich nalezy do Sadu Najwyzszego, ktéry uwzglednia
wszystkie okolicznosci majgce znaczenie dla rozstrzygniecia (art. 129 ust.
1 Konstytucji). W moim przekonaniu obalenie demokratycznego werdyktu
wyborcow - stwierdzenie niewaznosci wybordow — powinno nastgpi¢ dopie-
ro w sytuacji, gdy istniejg powazne podstawy do zatozenia, ze gdyby do
naruszen proceduralnych nie doszto, wynik wyboréw bytby inny. Tymcza-
sem z samego faktu naruszenia zasady ciszy legislacyjnej przez pierwszg
ustawe o wyborach prezydenckich, jak réwniez z bezprawnego przesunie-
cia terminu wybordw o niecate dwa miesigce nie wynika, ze wybory prezy-
denckie musiaty zakonczy¢ sie zwyciestwem urzedujgcego prezydenta.
Tak samo, gdyby do owych naruszen nie doszfo, nie jest pewne, czy wy-

bory wygratby kandydat opozycji.
2. Wybory, ktére odbyly sie 28 czerwca i 12 lipca 2020 r.
2.1. Stan prawny i przebieg procedury wyborczej

Wybory prezydenckie ostatecznie odbyty sie w dwéch turach, w terminach
28 czerwca i 12 lipca 2020 r., w oparciu o ustawe z 2 czerwca 2020 r. o
szczegolnych zasadach organizacji wyboréow powszechnych na Prezydenta

Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. z mozliwoscig gtosowa-
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nia korespondencyjnego (drugg ustawe o wyborach prezydenckich) oraz

uzupetniajaco stosowany Kodeks wyborczy. W ustawie:

- zachowano kodeksowg zasade gtosowania osobistego w lokalach wybor-
czych, rozszerzajac jednoczesnie mozliwos¢ gtosowania korespondencyj-
nego - wyjatkowo w ten sposob gtosowaé mogli nie tylko starsi i niepetno-
sprawni, ale wszyscy wyborcy (art. 2 drugiej ustawy o wyborach prezy-
denckich);

- w przypadku gtosowania korespondencyjnego w kraju przyjeto, ze pakiet
do gtosowania ma by¢ doreczany w formie zwykiego listu nierejestrowa-
nego wrzucanego bezposrednio do skrzynki pocztowej odbiorcy, a nie, jak
przewidziano w Kodeksie wyborczym, listu poleconego (art. 5 ust. 5 dru-

giej ustawy o wyborach prezydenckich);

- w przypadku gtosowania korespondencyjnego za granicg przyjeto, ze
pakiet do gtosowania musi zosta¢ wystany wyborcom przez konsula ,nie
pdzniej niz 6 dni przed dniem wybordéw” przesytkg nierejestrowang za po-
$Srednictwem operatora pocztowego dziatajgcego w panstwie przyjmuja-

cym (art. 6 ust. 2 drugiej ustawy o wyborach prezydenckich);

- zwolniono kandydatow zarejestrowanych w wyborach majowych z ko-
niecznosci ponownego zbierania podpiséw, pod warunkiem potwierdzenia
woli kandydowania w wyborach czerwcowo-lipcowych w formie zawiado-
mienia ztozonego do PKW (art. 14 ust. 1 i 5 drugiej ustawy o wyborach

prezydenckich);

- wprowadzono mozliwos¢ utworzenia nowego komitetu wyborczego (co w
mediach niezbyt Scisle okreslono jako ,wymiane kandydata przez komitet
wyborczy”) na zasadach ogdlnych okreslonych w Kodeksie wyborczym,
czyli m.in. pod warunkiem zebrania 100 000 podpiséw poparcia dla nowe-
go kandydata (art. 14 ust. 7 drugiej ustawy o wyborach prezydenckich,
ktéry mozna okresli¢ jako ,lex Kidawa”, poniewaz przepis zostat wprowa-

dzony z myslg o stworzeniu Platformie Obywatelskiej mozliwosci wymiany
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niepopularnej kandydatki Matgorzaty Kidawy-Blonskiej na Rafata Trza-

skowskiego);

- nowym komitetom wyborczym narzucono obnizony limit wydatkéw na
kampanie wyborcza na poziomie 50% kwoty przewidzianej w art. 327 §1
Kodeksu wyborczego (art. 14 ust. 12 drugiej ustawy o wyborach prezy-
denckich);

- skrécono termin na wniesienie protestu wyborczego z 14 do 3 dni (art.

15 ust. 2 drugiej ustawy o wyborach prezydenckich);

- upowazniono Panstwowg Komisje Wyborczg do zarzadzenia, na wniosek
Ministra Zdrowia, gtosowania wylacznie korespondencyjnego w gminach,
w ktorych doszto do nagtego i znaczacego pogorszenia sytuacji epidemicz-
nej, nie pézniej jednak niz na 7 dni przed wyborami (art. 15 ust. 5 drugiej

ustawy o wyborach prezydenckich);

Wybory prezydenckie wygrat Andrzej Duda, zdobywajac 10 440 648 gto-
sow (51,03%), podczas gdy jego kontrkandydat Rafat Trzaskowski zdobyt
10 018 263 glosow (48,97%). Roéznica miedzy kandydatami wyniosta
422 385 gtoséw!?O,

2.2. Komentarz

1. Ustawa z 2 czerwca 2020 r. o szczegdlnych zasadach organizacji wybo-
row powszechnych na Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych
w 2020 r. z mozliwoscig gtosowania korespondencyjnego, podobnie jak jej
poprzedniczka, zostata wydana z naruszeniem konstytucyjnej zasady pot-

rocznej ciszy legislacyjnej w sprawach wyborczych.

2. Na uznanie zastuguje rezygnacja z wytgcznosci formy gtosowania kore-
spondencyjnego na rzecz mozliwosci oddania gtosu w lokalu wyborczym,

co z pewnoscig przyczynito sie do petniejszej realizacji zasady powszech-

190 Dane PKW: https://prezydent20200628.pkw.gov.pl/prezydent20200628/ (21.12.2020).
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nosci wyboréw, o czym $wiadczy rekordowa frekwencja na poziomie
68,18%.

3. Na pozytywng ocene zastuguje zwolnienie z wiekszosci formalnosci
wczesniej zarejestrowanych komitetéw wyborczych, a takze wprowadzenie
mozliwosci utworzenia nowych komitetdow z nowymi kandydatami. Lex Ki-
dawa stanowi rzadki w polskiej kulturze politycznej przyktad istotnego

ustepstwa obozu rzadzacego na rzecz najwiekszej partii opozycyjnej.

4, Bardziej krytycznie nalezy odnies¢ sie do obnizenia limitu wydatkow na
kampanie wyborczg dla nowych kandydatow do 50% kwoty przewidzianej
w art. 327 § 1 Kodeksu wyborczego tj. zamiast 64 groszy, 32 grosze na
wyborce. Kultura polityczna wymagataby ustalenia limitu wydatkow na ta-
kim samym poziomie dla wszystkich kandydatéw. Mam jednak watpliwo-
$ci, czy przyjete rozwigzanie naruszato konstytucyjng zasade rownosci, co
zarzucali niektorzy: po pierwsze, ze Scisle prawnego punktu widzenia
wszyscy kandydaci mogli wyda¢ na kampanie czerwcowo-lipcowg maksy-
malnie 50% limitu przewidzianego w Kodeksie wyborczym, w tym takze
kandydaci starzy, co wynika wprost z art. 14 ust. 11 in fine drugiej ustawy
o wyborach prezydenckich - trudno w takiej sytuacji méwi¢ o zréznicowa-
niu w sensie prawnym; po drugie, sytuacja kandydatéw zarejestrowanych
w wyborach majowych istotnie rdznita sie od sytuacji kandydatow zareje-
strowanych po raz pierwszy dopiero w wyborach czerwcowo-lipcowych,
poniewaz ci pierwsi zuzyli juz znaczng czes¢ srodkow na kampanie przed
wyborami majowymi, a ci drudzy wchodzili do gry z czystym kontem, ma-

jac do sfinansowania jedynie kampanie czerwcowo-lipcowa.

5. Wysoce watpliwe byto upowaznienie Panstwowej Komisji Wyborczej do
zarzadzenia, na wniosek Ministra Zdrowia, gtosowania wytaqcznie kore-
spondencyjnego w gminach, w ktorych doszto do nagtego i znaczacego
pogorszenia sytuacji epidemicznej. Forma gtosowania jest materig usta-

wowg, a modyfikowanie materii ustawowej w drodze aktéw podustawo-
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wych jest w zasadzie niedopuszczalnel®!, Tymczasem art. 15 ust. 5 dru-
giej ustawy o wyborach prezydenckich upowaznit PKW do modyfikacji, w
blizej niesprecyzowanej formie (prawdopodobnie uchwaty), przepisow
ustawowych o gtosowaniu w lokalu wyborczym tj. art. 38-39 Kodeksu wy-
borczego. PKW nie ma kompetencji do wydawania rozporzgadzen, a wiec
zarzgdzenie wytaczenia formy osobistego gtosowania w lokalu wyborczym
musiatoby nastgpi¢ w drodze aktu prawa wewnetrznego. Takie rozwigzanie
byto niezgodne z art. 93 ust. 2 zd. 2 konstytucji, z ktérego wynika, ze ak-
ty prawa wewnetrznego nie moga wykraczac poza struktury organizacyjne
podlegte organowi wydajgacego, a wiec nie mogg stanowi¢ podstawy ja-
kichkolwiek rozstrzygnie¢ wobec obywateli. Ostatecznie jednak PKW nie

skorzystata z tej kompetencji w trakcie wyboréw czerwcowo-lipcowych.

6. Podobnie jak w punkcie poswieconym pierwszej ustawie o wyborach
prezydenckich, tak i tutaj nalezy zaznaczy¢, ze wytkniete wady ustawy nie
przesgdzajq same w sobie o niewaznosci wyboréw. Konieczne jest wyka-

zanie ich wptywu na wynik.

3. Protesty wyborcze i uchwata Sadu Najwyzszego o waznosci wy-

borow
3.1. Gtowne problemy poruszone w protestach

Do Sadu Najwyzszego wptyneto 5847 protestow wyborczych, z czego 4086
zostato sporzadzonych na jednym szablonie i dotyczyto zaangazowania
medidow publicznych po stronie Andrzeja Dudy. Ta grupa 4086 protestow
zostata potaczona do wspdlnego rozpoznania i pozostawiona bez dalszego
biegu'®2. Oprdécz tego w tych i innych protestach podnoszono zarzuty od-
noszgce sie m.in. do niedoreczenia na czas pakietow wyborczych do gto-

sowania korespondencyjnego wyborcom przebywajacym za granicg!®3, do

191 W odniesieniu do modyfikacji ustaw w drodze rozporzadzen zob. wyroki TK z 4 listopada
1997 r., U 3/97 oraz z 30 lipca 2013 r., U 5/12 wraz z cytowanym tam orzecznictwem.

192 postanowienie SN z 31 lipca 2020 r., I NSW 84/20.

193 Zob. np. postanowienia SN z: 28 lipca 2020 r., I NSW 194/20; 29 lipca 2020 r., I NSW
5855/20; 15 wrzesnia 2020 r., I NSW 5918/20.
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naruszenia zasady ciszy legislacyjnej®4, udziatu cztonkédw rzadu w kampa-
nii wyborczej po stronie prezydenta Dudy!®>, skfadania przez nich obietnic
dofinansowania dla gmin w formie symbolicznych ,,czekdw”1°®, wystania w
dniu wyboréw SMS-a przez Rzgdowe Centrum Bezpieczenstwa z informa-
cja o pierwszenstwie dla senioréw w kolejkach do lokali wyborczych, co
miato stanowic¢ forme agitacji na rzecz urzedujgcego prezydental®’. Powo-
tywano sie przy tym m.in. na naruszenie konstytucyjnej i kodeksowej za-
sady réwnosci wyboréw, a takze wskazywano na popetnienie przez czton-
kéw rzadu przestepstw przekroczenia uprawnien (art. 231 Kodeksu karne-
go) oraz nakfaniania wyborcdw do oddania gtosu na urzedujgcego prezy-
denta w zamian za korzy$¢ majatkowa lub osobistg (art. 250a Kodeksu

karnego).

3 sierpnia 2020 r. Sad Najwyzszy w sktadzie Izby Kontroli Nadzwyczajnej i
Spraw Publicznych stwierdzit waznos¢ wyboru Andrzeja Dudy na Prezyden-
ta RP1°8, Sad Najwyzszy zdecydowang wiekszos$¢ protestédw pozostawit bez

dalszego biegu lub uznat za bezzasadne.
3.2. Komentarz

1. Przyznajac, iz w trakcie procedury wyborczej doszto do wielu naruszen
proceduralnych to samo w sobie jeszcze nie oznacza, ze musiaty one miec
wptyw na wynik wybordw. Z catg pewnoscig nie nalezy zas takiego wptywu
domniemywacd, zwiaszcza w sytuacji, gdy roéznica gtoséw miedzy kandyda-

tami byta duza.

2. Wielu zawiodto sie na Sadzie Najwyzszym, ze pomimo licznych zarzu-

tow potwierdzit waznos¢ wyboréw prezydenckich. Wsrod krytykow — takze

194 Zob. np. postanowienia SN z 29 lipca 2020 r., I NSW 1553/20; 31 lipca 2020 r., I NSW
740/20.

195 Zob. np. postanowienia SN z: 29 lipca 2020 r., I NSW 381/20; 30 lipca 2020 r., I NSW
3105/20; 31 lipca 2020 r., I NSW 4327/20.

196 Zob. np. postanowienia SN z 28 lipca 2020 r. , I NSW 510/20; 28 lipca 2020 r., I NSW
1575/20; 31 lipca 2020 r., I NSW 3004/20.

197 Zob. np. postanowienia SN z 28 lipca 2020 r., I NSW 299/20 i z 30 lipca 2020 r., I NSW
3032/20.

198 Ychwata SN z 3 sierpnia 2020 r., I NSW 5890/20.
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prawnikow!®® - uchwaty SN dominowato przekonanie, ze zarzuty podnie-
sione w protestach byty wystarczajace do stwierdzenia niewaznosci wybo-

row. Nie zgadzam sie z tg opinia.

3. Nalezy zwroci¢ uwage na otoczenie normatywne, w jakim poruszat sie
Sad Najwyzszy orzekajac o waznosci wyboréw prezydenckich. W licznych
komentarzach medialnych, wyrazajgcych niezadowolenie z kierunku roz-
strzygniecia, jakby nie dostrzegano roéznicy pomiedzy dziataniami niee-
tycznymi (sprzecznymi z dobrymi obyczajami politycznymi) a dziataniami
nielegalnymi. Tymczasem zdecydowana wiekszos¢ zarzutdw pod adresem
wybordéw czerwcowych miata wiasnie charakter etyczny, poniewaz najbar-
dziej kontrowersyjne dziatania obozu rzgdzacego - stronniczo$¢ TVP, ak-
tywny udziat premiera i ministréw w kampanii prezydenta Dudy, obietnice
wsparcia finansowego dla gmin w postaci stynnych ,,czekdéw” z dykty - nie
wypetniaty znamion przestepstw wyborczych ani deliktow prawa wybor-
czego. Innymi stowy, zaden przepis prawa nie zakazywat wyraznie tego
typu dziatan. By¢ moze przepisy prawa powinny to uregulowa¢ - moim
zdaniem na pewno warto to rozwazy¢, bo wprowadzenie sankcji za tego
rodzaju dziatania z pewnoscig przyczynitoby sie do podniesienia jakosci
debaty w trakcie kampanii wyborczych. Ale Sad Najwyzszy orzekat pod

rzgdami przepisow, ktére tego typu zachowan nie zakazywaty.

4. Przyjrzyjmy sie np. najczesciej podnoszonemu zarzutowi dotyczacemu
stronniczosci mediow publicznych, zwitaszcza TVP. Bez watpienia media
publiczne w czasie kampanii prezydenckiej byty stronnicze. Ale czy prawo
wyborcze zabrania im tego? Nie i pewnie wtasnie dlatego wszyscy prote-
stujacy niejako na site podciggali pod przepisy prawa wyborczego dziata-
nia, ktore nie miaty z nimi nic wspdlnego. Przyktadowo najczesciej powta-
rzajgcym sie zarzutem byto naruszenie art. 287 Kodeksu wyborczego,

zgodnie z ktorym wybory na Prezydenta RP sg powszechne, rowne i bez-

199 Hermeliriski o uchwale SN o wyborach: Sedziowie poszli po linii najmniejszego oporu,
,Dziennik Gazeta Prawna” z 3 sierpnia 2020 r.,
https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1487525,sad-najwyzszy-wybory-prezydenckie-
pkw.html (21.12.2020).
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posrednie oraz odbywajq sie w gtosowaniu tajnym. Protestujacy usitowali
wywies¢ z tego przepisu ,zasade réwnosci medialnej”. Problem w tym, ze
zasada réwnosci wybordow nie byta tak rozumiana przez twércow konstytu-
cji, ani tak interpretowana w doktrynie. W nauce prawa konstytucyjnego
rownos¢ wyborow zawsze rozumiano jako réwnosc¢ formalng, czyli prawo
kazdego wyborcy do oddania takiej samej liczby gtoséw, oraz jako row-
no$¢ materialng, czyli zasade takiej samej sity kazdego gtosu, przejawia-

jacg sie w rownomiernym podziale kraju na okregi wyborcze290,

5. Wymdg prezentowania obiektywnego i rzetelnego obrazu rzeczywistosci
naktada na media publiczne nie Kodeks wyborczy, lecz ustawa z 29 grud-
nia 1992 r. o radiofonii i telewizji?%l. Zgodnie art. 21 ust. 1 tej drugiej
ustawy, publiczna radiofonia i telewizja realizujg misje publiczng, oferujac
spoteczenstwu zréznicowane programy i inne ustugi w zakresie informacji,
publicystyki, kultury, rozrywki, edukacji i sportu, cechujace sie plurali-
zmem, bezstronnoscig, wywazeniem i niezaleznoscig oraz innowacyjno-
$cig, wysokq jakoscig i integralnoscig przekazu. Nad przestrzeganiem tego
obowigzku przez media publiczne czuwa Krajowa Rada Radiofonii i Telewi-
zji (art. 6 ust. 2 pkt 4), ktérg ustawa wyposaza tez w prawo wydawania
polecen oraz naktadania kar pienieznych (art. 10 ust. 4, art. 31b ust. 3,
art. 54). Trudno w tym kontekscie normatywnym oczekiwaé, ze Sad Naj-
wyzszy bedzie wyreczat KRRIiT w roli straznika bezstronnosci mediow pu-

blicznych, nawet jesli ich brak obiektywizmu wzbudza oburzenie.

6. Wielokrotnie powtarzat sie tez zarzut ,czekowy”, upatrujgcy naruszenia
prawa w obietnicach wyptaty przez rzad dofinansowania dla gmin. Niektd-
rzy protestujacy usitowali podciggnac¢ te dziatania pod art. 132 § 5 Kodek-
su wyborczego (zakaz przyjmowania korzysci niepienieznych przez komi-
tety wyborcze), inni nawet pod art. 231 Kodeksu karnego (przekroczenie

uprawnien) czy art. 250a Kodeksu karnego (nakfanianie do okreslonego

200 | | Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykfadu, Warszawa 2014, s. 152-154; A.
Kulig, w: P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2014, s. 189-191; M. Granat,
Prawo konstytucyjne w pytaniach i odpowiedziach, Warszawa 2014, s. 157-159.

20t Pz, U. z 2020 r., poz. 805.
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gtosowania w zamian za korzys¢ majatkowg lub osobistg). Nawet przy
najzyczliwszej dla protestujacych wyktadni trudno uznac¢ sktadanie obietnic
przez politykow za ,korzy$¢ majatkowq” dla wyborcy w zamian za okre-
Slony sposdéb gtosowania albo za ,korzysc niepieniezng” na rzecz komitetu
wyborczego. Obietnice wyborcze nie sg przez prawo zakazane?202, Jest to
kolejny przyktad zarzutu dotyczacy naruszenia normy etycznej, dobrego
obyczaju politycznego, wymagajacego unikania przez politykow sktadania

populistycznych obietnic wyborczych.

7. Inny czesto podnoszony zarzut dotyczyt naruszenia art. 6 ust. 2 drugiej
ustawy o wyborach prezydenckich, czyli niedoreczenia wyborcom za grani-
cq pakietu wyborczego na czas. Wiekszos¢ tego typu protestdéw nie zostata
uznana, bo wspomniany przepis wymagat od konsula jedynie nadania
przesytki z pakietem wyborczym ,nie pdzniej niz 6 dni przed dniem wybo-
row”, a nie gwarantowat, ze dotrze ona do adresata z odpowiednim wy-
przedzeniem. Takie rozwigzanie jest logiczne, jesli wezmie sie pod uwage,
ze konsulowie muszg polega¢ na operatorach pocztowych dziatajacych w
panstwie, w ktérym goszcza. Trudno zas$ obcigza¢ konsuldw oraz repre-
zentowane przez nich panstwo polskie odpowiedzialnoscig za niedorecze-
nie na czas przesytek przez catkowicie niezalezny od witadz polskich pod-

miot zagraniczny, jakim jest operator pocztowy panstwa obcego.

Nawet jesli jednak Sad Najwyzszy uznatby te protesty, nadal nie miatyby
one wptywu na wynik wyboréw. Jak wynika z publicznie dostepnych da-
nych Ministerstwa Spraw Zagranicznych, wyborcom przebywajacym za
granicg rozestano okoto 480 000 pakietow do gtosowania korespondencyj-
nego, z czego 83% (ok. 398 400) wrdcito do Polski i zostato doliczonych
do ogodlnej puli gtoséw. Jedynie 17% (ok. 81 600) pakietéw nie zostato
odestanych z powrotem, przy czym tylko w czesci przypadkéw przyczyng
byto ich niedoreczenie do adresata lub inne nieprawidlowosci - nawet je-

Sliby jednak uzna¢, ze we wszystkich 81 600 przypadkach doszto do naru-

202 7ob. postanowienie SN z 20 lipca 2010 r., III SW 36/10.
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szenia prawa, to nadal nie miatoby ono wptywu na wynik wyboréw, skoro

réznica miedzy kandydatami wyniosta 422 385 gtosow.203

8. W moim przekonaniu uchwata SN byta stuszna, cho¢ bez watpienia zo-
stata wydana w atmosferze poczucia pokrzywdzenia ogromnej czesci wy-
borcéw, co wptyneto na spoteczny odbiér rozstrzygniecia. W pewnym
stopniu to poczucie moze zosta¢ uznane za uzasadnione, bo urzedujgcemu
prezydentowi z pewnoscig byto tatwiej prowadzi¢ kampanie wyborczg, ma-
jac poparcie rzadu i medidw publicznych. Oprécz tego w trakcie procedury
wyborczej od lutego do lipca 2020 roku doszto do wielu naruszen prawa,
ktore nie zostaty ukarane, co mogto pogitebiac przekonanie o koniecznosci
powtorzenia wybordw. W prawie publicznym po sankcje niewaznosci nale-
zy jednak siega¢ w ostatecznosci, gdy naruszenia prawa zostawity na pro-
cedurze gtebokg i nieusuwalng skaze, ktora catkowicie zniweczyta jej sens
i doprowadzita do fatszywych rezultatow (w omawianym przypadku - do
wyniku wyborczego, ktory jest sprzeczny z wolg wiekszosci spoteczen-
stwa). W pozostatych przypadkach naruszen nalezy korzysta¢ z sankcji
prawa karnego i prawa konstytucyjnego. Osoby, ktdre dopuscity sie prze-

kroczenia uprawnien, powinny ponies¢ odpowiedzialnos¢ karng i konstytu-

cyjna.

203 Depesza TVP Info: 480 tys. pakietow wyborczych wystano zagranice. Wrdcito 83 proc. ,To
nie jest wina MSZ" https://www.tvp.info/48963389/480-tys-pakietow-wyborczych-wyslano-
zagranice-wrocilo-83-proc-wieszwiecej (21.12.2020).
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