INSTYTUT NAUK PRAWNYCH POLSKIE] AKADEMII NAUK

rREGULAC]E PRAWNE W POSTEPOWANIU
ADMINISTRACYJNYM
I SADOWOADMINISTRACYJNYM
WPROWADZONE NA SKUTEK PANDEMII
KORONAWIRUSA - ZAGADNIENIA WYBRAﬂ

REDAKCJA NAUKOWA:
MAREK SZEWCZYK,
EWA SZEWCZYK,
LUCYNA STANISZEWSKA

INP FRONTIER RESEARCH
PAN SERIA WYDAWNICZA INP PAN



r REGULACJE PRAWNE W POSTEPOWANIU
ADMINISTRACYJNYM
I SADOWOADMINISTRACYJNYM
WPROWADZONE NA SKUTEK PANDEMII
KORONAWIRUSA - ZAGADNIENIA WYBRANE J

redakcja naukowa:
prof. dr hab. Marek Szewczyk,
dr hab. Ewa Szewczyk, prof. UZ,
dr Lucyna Staniszewska

INP
PAN

Wydawnictwo Instytutu Nauk Prawnych PAN
Warszawa 2022



prof. dr hab. Marek Szewczyk, Uniwersytet im. A. Mickiewicza w Poznaniu
Wydzial Prawa i Administracji, ORCID: 0000-0001-8222-7898

dr hab. Ewa Szewczyk, prof. UZ, Uniwersytet Zielonog6rski Wydzial Prawa
i Administracji, ORCID: 0000-0002-2980-6564

dr Lucyna Staniszewska, Uniwersytet im. A. Mickiewicza w Poznaniu
Wydzial Prawa i Administracji, ORCID: 0000-0003-3457-0901

Recenzja wydawnicza: dr hab. Krzysztof Urbaniak, prof. UAM

Rada Naukowa Wydawnictwa INP PAN:

dr hab. Celina Nowak, prof. INP PAN

prof. dr hab. Wtadystaw Czapliriski

prof. dr hab. Irena Rzepliriska

dr hab. Mateusz Btachucki, prof. INP PAN

dr hab. Malgorzata Eaczkowska-Porawska, prof. INP PAN
dr hab. Anna Mlynarska-Sobaczewska, prof. INP PAN

dr hab. Pawet Podrecki, prof. INP PAN

dr Wojciech Drobny

Redakcja i korekta jezykowa: Marta Potrzebowska, Wydawnictwo INP PAN
Projekt oktadki: Wlodzimierz Zakrzewski
Layout, sktad i tamanie: Maksymilian Szostak, Wlodzimierz Zakrzewski

Seria: Frontiers Research
Redaktor prowadzacy: dr hab. Pawet Podrecki, prof. INP PAN
eISBN: 978-83-66300-69-9

Wydawnictwo INP PAN

ul. Nowy Swiat 72, 00-330 Warszawa
e-mail: wydawnictwo@inp.pan.pl
tel.: (22) 65-72-738

PAN




SPIS TRESCI

WYKAZ SKROTOW I SKROTOWCOW 7
WSTEP.... .9

CZESC I. REGULACJE PRAWNE W POSTEPOWANIU
ADMINISTRACYJNYM WPROWADZONE NA SKUTEK
PANDEMII KORONAWIRUSA 17

Prof. dr bab. Marek Szewczyk
OGRANICZENIA KONTAKTOW BEZPOSREDNICH

W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM W CZASIE PANDEMIL........... 18
1. WPROWADZENIE.....occcoseoreeosoesssoossseossssssssessssssssssssssssssessssesssssssoesoe 18
2. NOWE ROZWIAZANIA PRAWNE W KWESTII DORECZEN

W OGOLNYM POSTEPOWANIU ADMINISTR ACYJNYM ...cooccrerrree 21
3. MOZLIWOSC ZRZECZENIA SIE PRZEZ STRONE PR AWA DO

CZYNNEGO UDZIAEU W POSTEPOWANIU .oocccoovvrreveneernensnersnens 23
A C0) N1 < 107/ )OS 24

Dr Agnieszka Korzeniowska-Polak

PRZESLUCHANIE ON-LINE W POSTEPOWANIU
ADMINISTRACYJNYM 26

Dr Lucyna Staniszewska

OCHRONA PRAW STRONY W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM

ZMODYFIKOWANA SPECUSTAWA KORONAWIRUSOWA......cocvevummerrenereaneees 38
Lo WISTEP ettt ess st 38
2. OGRANICZENIA CZYNNEGO UDZIALU STRON

W POSTEPOWANIU.....ooorrevermmmrreeesssseeeessssseessessssssssssssssssssssssssssssssssssnssssees 40
3. INSTYTUCJA PRZYWROCENIA TERMINU CZASIE

PANDEMICZNYM ....oooivoirmeeeeieeeeseesseeeessessesssesssesssssssssssessssssssssssssssessssens 41
4. ZAWIESZENIE TERMINU ZAEATWIENIA SPRAWY.......ovoiveeeerersenann. 44
5. PRAWO DOSTEPU DO AKT SPRAWY ADMINISTRACYJNE] ... 45
6. CYFRYZACJA CZYNNOSCI Z UDZIAEEM STRONY .....ccoooovvverrrrerrrnennnn. 47
7.  UZASADNIENIA DECYZJI ADMINISTRACYJNYCH W CZASIE

PANDEMII A ZASADA PRZEKONYWANITA .......oooovveeveseeeeeeeeeseeesseennnen 48
8. ZAKONCZENIE. ... eeese e seese e es e seeesseese e eeeseeesenes 49

Dr bab. Ewa Szewczyk, prof. UZ

THE EVOLUTION OF ELECTRONIC SERVICE OF DOCUMENTS
IN (GENERAL, TAX AND ENFORCEMENT) ADMINISTRATIVE

PROCEEDINGS 51
1. CLARIFICATION OF BASIC CONCEPTS: COMPUTERISATION,
DIGITISATTION ...ttt sttt sessesese st saeesseseseaeseseeseaesenns 52



2. WRITTEN DOCUMENT VS. ELECTRONIC DOCUMENT -
ACCORDING TO THE CURRENT LEGAL STATUS ....c.cccoveiircrrennee 52

3.  ELECTRONIC MAILBOX ...ccocoioiiirmieiriiieieiiiieieieieseieesieeesessissesesesssaenenes 53

ELECTRONIC SERVICE OF DOCUMENTS IN GENERAL
ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS ACCORDING TO
THE CURRENT LEGAL STATUS UNTIL 30 JUNE 2021......cocevceuerrunecnnne 54

5.  ELECTRONIC SERVICE OF DOCUMENTS IN TAX PROCEEDINGS
ACCORDING TO THE LEGAL STATUS UNTIL 5 OCTOBER 2021....... 56

6.  ELECTRONIC DELIVERY OF LETTERS IN ENFORCEMENT
ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS ACCORDING TO THE LEGAL
STATUS UNTIL 5 OCTOBER 2021 ..ccecviuerieerieeiieencieeeineeeeeenneseseesessesenene 56

7. ELECTRONIC SERVICE OF DOCUMENTS IN (GENERAL,

TAX AND ENFORCEMENT) ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS
ACCORDING TO THE CURRENT LEGAL STATUS

UNTIL 30 JUNE 2021 ..oviieeiriicreieenieeeieenieeeseinesteesessesesesesseeeesesssseacsessesscsenne 57
8. BENEFITS AND RISKS OF DIGITISING ADMINISTRATIVE
PROCEDURES ......cooiiiiiiiiiiiiiriceticeetsie st S8

9. POSITIVE ASPECT OF STANDARDIZING ELECTRONIC SERVICE OF
LETTERS IN ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS (GENERAL, TAX
AND ENFORCEMENT) FROM 5 OCTOBER 2021....c.ccceneuerrireererrecrneennne 59

CZESC II. NOWE REGULACJE PRAWNE W POSTEPOWANIU

SADOWOADMINISTRACYJNYM WPROWADZONE
NA SKUTEK PANDEMII SARS-COV-2 61
Dr bab. Patrycja Joanna Suwaj, prof. AJP
Dr Katarzyna Samulska
OD STACJONARNEGO DO ZDALNEGO. ZARZADZANIE
ZMIANA W DOBIE PANDEMII COVID-19 W PROCESIE

SADOWOADMINISTRACYJNYM — SZANSE I ZAGROZENIA........ccovverrernnnes 62
1. WPROWADZENIE........cccooiiiiiiiiiiicniceieitceescese e 62
2. OD STACJONARNEGO DO ZDALNEGO......ccccovieriicieieiicieneienenenne 66
3. WINIOSKI ...ttt 70

Dr bab. Fwa Szewczyk, prof. UZ
OGRANICZENIE KONTAKTOW BEZPOSREDNICH W POSTEPOWANIU

SADOWOADMINISTRACYJNYM W CZASIE PANDEMIL 74
1. WPROWADZENIE........cooooooireeioeeeeeeeeeeeseeesesesessesesessesssessssseseseesssessssssssenns 74
2. ZMIANY W POSTEPOWANIU PRZED SADAMI

ADMINISTRACYINYMI ....oooovvoormeeeeeeeeeeieseeeesssesssessesssssseesssesssssssesessseseens 74
3. ZASADAJAWNOSCL.....ooooevoeeeeeeeeeeeeeseeeeseeeeesese s ssenns 78



4. OCENA PRAKTYKI ORZECZNICZE] SACDO'W

ADMINISTRACYINYCH ...t asanas 78
5. E-ROZPRAWA SADOWOADMINISTRACYINA......cccoiuiinriniisieicis 79
Filip Lewandowski

SADOWA KONTROLA AKTOW PRAWNYCH DOTYCZACYCH
ZAPOBIEGANIA, PRZECIWDZIALANIA I ZWALCZANIA COVID-19
W POLSCE I W NIEMCZECH

1. WPROWADZENIE ....coooiiiitiiieeeeeeeetee ettt ettt es s senenas
2. SYTUACJAPRAWNA W POLSCE ....oooiiiiiiieeeeeeeeesesesss e
2.1, PodStaWy PraWwine ......cccumucurmimiiniininicinssessssssssssssss e sssssssssssssse s

2.2, Ochrona prawna ...
3. SYTUACJAPRAWNA W NIEMCZECH .....coootiiieiieeeeeeeeeesssnanans
3.1, POdStaWy Prawne .......cccueiciciiiiciiiniiesie s
3.2, OChrona prawna ...

3.2.1. Konstytucyjna ochrona PIAWNA oottt

3.2.2. Sadowoadministracyjna ochrona prawna

3.2.2.1. Skarga o ustalenie istnienia lub nieistnienia stosunku

PIAWNEZO cvvviviieiveiriiciete ittt 86
3.2.2.2. Postgpowanie w sprawie abstrakcyjnej kontroli zgodnosci
norm przed Naczelnymi Sagdami Administracyjnymi...... 87
3.2.2.3. Skarga o stwierdzenie niewaznosci decyzji
adMINISTrACYTNE].couveieieicicrcrci s 88
4. POROWNANIE ROZWIAZAN PRAWNYCH......orrvveermrrreeeseneeeessenneeens 38
S WINIOSKI ..ottt ss s s s ananans 89

CZESC III. OGRANICZENIA PRAW I WOLNOSCI W CZASIE PANDEMII
SARS-COV2 91
Dr hab. Stawomir Pawlowski, prof. UAM
KONSTYTUCYJNOSC OGRANICZEN WOLNOSCI I PRAW W CZASIE
PANDEMII COVID-19 ZE SZCZEGOLNYM UWZGLEDNIENIEM SWOBODY
PRZEMIESZCZANIA SIE I WOLNOSCI PROWADZENIA DZIAELALNOSCI

GOSPODARCZEJ — PROBA OCENY Z PERSPEKTYWY CZASU ..o 92
TN 2 T@)N /N 074 2 N3 93
2. WOLNOSC PRZEMIESZCZANIA SIE1JEJ (KONSTYTUCY]JNE)

Q13U NN (6745 N1 7 94

3. WOLNOSC PORUSZANIA SIE I POBYTU NA TERYTORIUM
RZECZYPOSPOLITE] POLSKIE] W STANIE EPIDEMII WIRUSA
SARS-COV-2 - PIERWSZY ZAKAZ PRZEMIESZCZANIA SIE .................. 97



4. OCENA WPROWADZONYCH ZAKAZOW I OGRANICZEN W SWIETLE
ORZECZNICTWA ORAZ KOLEJNA PROBA WPROWADZENIA
ZAKAZU PRZEMIESZCZANIA SIE.....iveeuoeerreeesmeessesssssesssesssssssessssssnnas 100

5. KONSTYTUC)QNOS’C OGRANICZEN PROWADZENIA
DZIAEALNOSCI GOSPODARCZE] W CZASIE
PANDEMIL COVID-19 oot eeseeese s eessesseesseessssssesesssene 103

6o WINTOSKT .ooveoeeeeeeeeeeseeeseeeseeese s eeseesesesesesesessesseesseesesesesesasesasesesesesesesenessssens 105

Dr Marlena Kruszyriska-Kosmicka

Aleksander Hyzorek

PRAWNE ASPEKTY OGRANICZENIA DZIAEALNOSCI GOSPODARCZEJ

— STUDIUM PRZYPADKU EPIDEMII WIRUSA SARS-COV-2 .....covvevreurrcnee 110

L WISTEP eeeeoeeeeesseeeesesssseeesesssssee st s ssss s 110

2. OGRANICZENIA W TRAKCIE OBOWIAZYWANIA STANU
ZAGROZENIA EPIDEMICZNEGO ...ooeeeeeeeeeseeeseeeeeeseeseeseee e eeeesees 111

3. OGRANICZENIA W TRAKCIE OBOWIAZYWANIA
STANU EPIDEMIT ..ottt eeesesesesesessesese s sese s sesesssessseessesssessenes 113

4. KONSTYTUCYJNOPRAWNA OCENA WPROWADZANYCH
OGRANICZEN ....ooeeeeeeeeeeeeeee e eeeeeeeseeese e se s ss e ss e ss s sesess e seeesees 115

5. PODSUMOWANIE — UWAGI KONCOWE.......oooeeeeeeeeeeeeeeeeesereseeesereseeenens 119

Dr Lucyna Staniszewska

ROZWAZANIA NA TEMAT ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH
NAKEADANYCH ZA NARUSZENIA NAKAZOW I ZAKAZOW

ZWIAZANYCH Z PRZECTWDZIAEANIEM PANDEMII 124
L WSTED oo oo 124
2. PODSTAWY PR AWNE NAKEADANIA ADMINISTRACYJNYCH KAR

PIENIEZNYCH ZA NARUSZENIE NAKAZOW I ZAKAZOW LUB
OGRANICZEN ZWIAZANYCH Z PANDEMIA KORONAWIRUSA...... 125

3. KONSTRUKCJA ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH ........ 127
4. PODSTAWA PRAWNA ADMINISTRACY]NYCH KAR PIENIEZNYCH
ZA NARUSZENIA ROZPORZADZEN COVIDOWYCH .......coooverrreerrnnnnen. 128
5.  PROPORCJONALNOSC ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH
W SWIETLE REGULACJI SANKCJIZ ART. 48AU.Z.ZZCH.Z. ... 133
6. PODSUMOWANIE .....ooooeeeeeeeeeeeeeseeeeeee s eeeeeseeseesseseeeeeeeseseseeese e sseseeessene 135
ZAKONCZENIE 138




WYKAZ SKROTOW I SKROTOWCOW

AEPA - w rozdziale anglojezycznym: Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 1. o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji

BGBI - Bundesgesetzblatt

BIP - Biuletyn Informacji Publicznej

BVerfG - Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego Niemiec (Bundesverfassungsgericht)

BVerfGG - Bundesverfassungsgerichtsgesetz

BVerwG - Federalny Trybunatu Administracyjnego (Bundesverwaltungsgericht)

BVerwGE - ,,Entscheidungen des Bundesverwaltungsgerichts”

CAP - Code of Administrative Proceedings, w rozdziel anglojezycznym zob. k.p.a.

CBOSA - Centralna Baza Orzeczeri Sadéw Administracyjnych

Dz.U. — Dziennik Ustaw

Dz. Urz. UE - Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej

EKDA - Europejski kodeks dobrej praktyki administracyjnej

e-PUAP - Elektroniczna Platforma Ustug Administracji Publicznej

ESP - elektroniczna skrzynka podawcza

EU - European Union, w rozdziale anglojezycznym zob. UE

EZD - elektroniczne zarzadzanie dokumentacja

GIS - Gléwny Inspektor Sanitarny

IfSG - Infektionsschutzgesetz

JoL - Journal of Law, w rozdziale anglojezycznym zob. Dz.U.

k.k. — Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny

k.p.a. - Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego

M.P. - Monitor Polski

MPPOIP - Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych

NCSC - National Center of State Courts

NSA - Naczelny Sad Administracyjny

NvWZ-RR - ,Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht Rechtsprechungs-Report”

OJ EU - Oftice Journal of the European Union, w rozdziale anglojezycznym zob. Dz. Urz. UE

ONSA -, Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego”

0.p. — Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa

OSNKW - ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Karna i Wojskowa”

OVG - Naczelny Sad Administracyjny dla kraju zwiazkowego (Oberverwaltungsgericht Bremen)

PKD - Polska Klasyfikacja Dziatalnosci

p-p-s-a. — Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sgdami
administracyjnymi

RP - Rzeczypospolita Polska

RPO - Rzecznik Praw Obywatelskich

RRT - Grupa Szybkiego Reagowania (Rapid Response Team)

SAOS - System Analizy Orzeczeri Sgdowych

SN - Sad Najwyzszy

TK - Trybunat Konstytucyjny

TO - Tax Ordinance, w rozdziale anglojezycznym zob. o.p.



u.d.e. — Ustawa z dnia 18 listopada 2020 r. o doreczeniach elektronicznych

UE - Unia Europejska

u.k.s.z. — Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej

u.s.ud.e. — Ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng

u.z.z.z.ch.z. — Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazeri i choréb
zakaznych u ludzi

VG - niemiecki sad administracyjny (Verwaltungsgericht)

VGH - niemiecki sagd administracyjny dla kraju zwiazkowego (Verwaltungsgerichtshof)

VwGO - Verwaltungsgerichtsordnung

WSA - Wojewddzki Sad Administracyjny
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Pandemia koronawirusa zaskoczyta caty $wiat i zdeterminowata nadzwyczajne dziatania wtadz
publicznych. Polski prawodaweca stara si¢ z nig walczy¢ i niwelowad jej skutki za pomoca dziatard
na poziomie ustawodawczym oraz ustanawiania aktéw rangi podustawowej. Wiele dziatar legi-
slacyjnych miato i nadal ma na celu zapobieganie i zwalczanie epidemii, a wiec ochrone zdrowia.
Ze wzgledu na obawy, niepewnos¢ i nieprzewidywalnos¢ przysztosci w czasie pandemii, jest
to okres niewatpliwie trudny dla catego spoteczeristwa. W tak szczegdlnym momencie, tym
bardziej nabierajg znaczenia dziatania prawodawcy, ktére powinny prowadzi¢ do silniejszego
niz zwykle poczucia przewidywalnosci jego dziatan i pewnosci prawa.

Pandemia wymusita przeniesienie wielu aktywnosci do przestrzeni cyfrowej, a takze przy-
$pieszyta jej rozwéj w tych dziedzinach, w ktdrych jej wykorzystanie nie byto powszechne.
Element zagrozenia i zaskoczenia spowodowat, ze ustawodawca zaczat zwracaé szczegdlng
uwage na to, w jakim stopniu wspdtczesna technologia pozwala na zachowanie kontaktu mig-
dzy organem administracji a strong postepowania administracyjnego, a takze w jakim stopniu
wspotezesna technologia pozwala na zachowanie kontaktu miedzy skarzacym / uczestnikiem
postepowania a sagdem administracyjnym.

Jednym z pierwszych dziatan polskiego prawodawcy byto wprowadzenie na terenie catego
kraju stanu zagrozenia epidemicznego. Formalnie nie wigzato si¢ to z wprowadzeniem w RP
jednego z konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych, jednak niezaprzeczalnym faktem jest, ze
pozostaje to sytuacja ekstraordynaryjna’.

1 A. Camus, Dzuma, Warszawa 2017, s. 182.
2 P.Tuleja, Pandemia COVID-19 a konstytucyjne stany nadzwyczajne, ,Palestra” 2020, nr 9, 5. 5-21.
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Na mocy rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego’, stan ten trwat przez
okres 7 dni. W piatek, 20 marca 2020 r., na mocy kolejnego rozporzadzenia Ministra Zdro-
wia, stan zagrozenia epidemicznego zostat odwotany i wprowadzono stan epidemii*. Zgodnie
zustawq z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazeri i chordb zakaznych
u ludzi’ stan epidemii oznacza sytuacje prawna wprowadzona na okreslonym obszarze — w tym
przypadku na obszarze catego kraju — w celu podjecia okreslonych w ustawie dziatan przeci-
wepidemicznych i zapobiegawczych dla zminimalizowania skutkéw epidemii.

Zaistniata sytuacja epidemiologiczna, w niespotykanym do tej pory stopniu, wplyneta na
regulacje wielu gatezi naszego systemu prawnego. Wprowadzone w trybie interwencyjnym prze-
pisy ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegélnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych i wywotanych nimi
sytuadji kryzysowych® oraz ustawy z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczeg6lnych instrumentach
wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-27 istotnie wptynely, i wicle
z nich nadal wplywa, miedzy innymi na funkcjonowanie organéw administracji publicznej
i dziatanie sadéw administracyjnych.

Jedna z pierwszych kwestii, na ktdrg prima facie zwraca si¢ uwage podczas analizowania
tresci wymienionych wyzej ustaw, jest ich objetosé. O tym, jak obszerne sa to regulacje prawne,
moze $wiadczy¢ chocby to, ze ustawa COVID-19 z dnia 16 kwietnia 2020 r. w istotny sposéb
nowelizujaca pierwotng ustawe COVID-19 z dnia 2 marca 2020 r. liczy okoto 333 783 znakéw,
co w przeliczeniu na strong maszynopisu (1800 znak6éw) daje 185 stron maszynopisu. Ustawa
ta sktada si¢ wprawdzie z zaledwie 118 artykutéw, jednak ustawodawca zdaje si¢ nie odrobit
lekgji z zakresu prawidtowej legislacji, co skutkuje komplikacjami w stosowaniu przepiséw tej
ustawy. Krytycznie odnies¢ si¢ nalezy do tworzenia nadmiernie rozbudowanych regulacji, w tym
stanowienia instytucji niezwiazanych z pandemia w specustawie covidowej. Nadregulacja nie
stuzy ksztattowaniu $wiadomosci prawnej.

Ciagte nowelizacje tresci pierwotnej ustawy COVID-19 z dnia 2 marca 2020 r. powoduja,
ze w ustawie COVID-19 z dnia 16 kwietnia 2020 r. wystepuja liczne numeracje artyku-
téw z literami oraz indeksami, czego przyktadami sg choéby: art. 15zzu' — art. 15zzu'! czy
art. 15zzzzzn, o ktérym bedzie mowa dalej. Trudno$ci w postugiwaniu sie ta ustawa wynikajg
réwniez z tego, ze obejmuje ona bardzo szeroki zakres — zaréwno w kwestii regulowanych
sytuacji, normowan, jak i wskazywanych w niej sposobéw postepowania. Przyktadowo, juz
pierwsze préby zastosowania jej przepiséw wymagaty od organéw gminy czy powiatu zmudne-
go ,wytuskiwania” sposréd ogdétu uregulowan zawartych w niej przepiséw, ktdrych stosowanie

3 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego, Dz.U. 2020, poz. 433.

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

S Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi,
tj. Dz.U. 2019, poz. 1239 ze zm.

6 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegSlnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych i wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz.U. 2020,
poz. 374, 567, 568, 695, okreslana dalej jako ustawa COVID-19 z dnia 2 marca 2020 .

7 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczeg6lnych instrumentach wsparcia w zwiazku z rozprzestrzenianiem sig
wirusa SARS-CoV-2, Dz.U. 2020, poz. 695, powoltywana jako ustawa COVID-19 z dnia 16 kwietnia 2020 r.
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jest obowiazkiemi organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Zdaje sig, ze przekroczono
standardy skodyfikowane w ,,Zasadach techniki prawodawczej™.

Przedktadane czytelnikowi opracowanie koncentruje sic na ukazaniu rozwigzan prawnych
wprowadzonych zar6wno w procedurze administracyjnej, jak i sydowoadministracyjnej. Dotyka
ono takze wazkiego zagadnienia ograniczenia praw i wolnosci jednostek na skutek pandemii
koronawirusa w Polsce. Rozwijajaca si¢ pandemia ukazata wiele niedomagani w ochronie praw
i wolnosci jednostki. Szczegdlnie czesto kwestionowane byly decyzje sanepidu o natozeniu
kary pienigznej za niestosowanie si¢ do obostrzeni covidowych. Nowe delikty administracyjne
zostaly zawarte w rozdziale 8a ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaz-
nych wprowadzonym moca ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, a takze niektérych
innych ustaw. Ustawa ta miata wyjatkowo krétkie vacatio legis, gdyz zaczeta obowigzywad
od 1 kwietnia 2020 r. Rozwiazania obowigzujace w obecnym stanie prawnym budza jednak
powazne watpliwosci nie tylko pod katem efektywnosci i skutecznosci w walce z pandemia,
lecz takze ich oparcia na zasadzie poprawnej legislacji oraz zapewnienia wymogu proporcjonal-
nosci wyrazonego w art. 2 oraz art. 31 ust. 3. Konstytucji RP. Sady administracyjne przyjmuja
trafnie, ze rozporzadzenia wydane na podstawie u.z.z.z.ch.z. nie moga stanowi¢ kompetencji
do naktadania kar pienigznych, poniewaz stan zagrozenia epidemicznego i stan epidemii nie s3
konstytucyjnymi stanami nadzwyczajnymi. W czasie nicobowiazywania stanéw nadzwyczajnych
ograniczenia praw i wolnosci nie moga by¢ przedmiotem aktéw rangi podustawowej. Sady
administracyjne kwestionuja upowaznienie Rady Ministréw do wydawania rozporzadzeni
zawierajacych obostrzenia wobec wszystkich podmiotéw na terenie Rzeczpospolite;.

Nie sposéb pomingd, ze z jednej strony pandemia ukazata zaskakujaco sprawnie funkcjonu-
jacy aparat administracji publicznej, ktéry sprawnie dostosowat si¢ do zdalnego funkcjonowania,
z drugiej strony jednak, powazne watpliwosci wzbudza orzekanie przez sady administracyjne
na posiedzeniach niejawnych, z wytaczeniem mozliwosci obywania rozpraw w trybie onli-
ne, co stanowi ograniczenie dostgpu do sadu. Chociaz NSA w wyroku z dnia 26 kwietnia
2021 r., OSK 2870/20, wskazal, ze prawo do publicznej rozprawy nie ma charakteru ab-
solutnego i moze podlegac ograniczeniu (takze ze wzgledu na tres¢ art. 45 i art. 31 ust. 3
Konstytucji RP, w ktérych jest mowa o ograniczeniach w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw, gdy jest to unormowane w ustawie, wylacznie wtedy, gdy jest to konieczne
w demokratycznym paristwie miedzy innymi dla ochrony zdrowia) nie sposéb jednak podzieli¢
w petni tego stanowiska, zwtaszcza w obliczu mozliwoéci odbywania rozpraw w formie elek-
tronicznej. Orzekanie przez sady administracyjne na posiedzeniach niejawnych, podczas gdy
moglaby zostaé przeprowadzona rozprawa zdalna, godzi w zasad¢ jawnosci. Z tego powodu
nieuzasadniony jest argument NSA, ze skierowanie sprawy na posiedzenie niejawne na pod-
stawie ustawy antycovidowej stanowi dopuszczalng ingerencje w prawa i wolnosci obywatela
zgodnie z art. 31 ust. 3. Za tym bardziej nietrafny uznaé nalezy poglad glosatora do tegoz
wyroku A. Paducha, ktéry wskazuje, ze w przypadku rozpoznawania spraw na posiedzeniu
niejawnym w oparciu o przepis art. 15zzs* ustawy antycovidowej w ogdle nie dochodzi do

8  Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwcea 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”,
tj. Dz.U. 2016, poz. 283.
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ingerencji w prawa i wolnosci obywatela — strona moze bowiem wyrazi¢ swoje stanowisko
w sprawie za pomocg ztozonego w sadzie pisma; strona moze uzyskaé wszelkie informacje
na temat sprawy w sekretariacie sadu; po wyrokowaniu stronie zostanie dor¢czona sentencja
wyroku’. Nawet jesli nie dochodzi do naruszenia normy z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP to
niewatpliwie ma miejsce ograniczenie praw i wolnosci jednostki w rozumieniu art. 31 ust. 3
konstytucji. Nadto, brak udziatu w rozprawie oraz mozliwosci wystuchania motywacji danego
rozstrzygniccia na zywo uchybia funkdji orzecznictwa sadowego, jaka jest przekonywanie do
trafnosci jego rozstrzygnicé.

Dostrzegalne sg takze braki: w materii komunikagji elektronicznej pomigdzy organami
wymiaru sprawiedliwo$ci oraz migdzy tymi organami a spoteczefistwem i jego przedstawicielami
(petnomocnikami, obrorficami, kuratorami itd.); w materii elektronicznego biura podawczego;
w materii dokumentéw elektronicznych w postepowaniach sadowych; w materii stosownych
i transparentnych regulacji prawnych wstrzymujacych bieg terminéw zwigzanych z szeroko
rozumiang ochrong prawna. Braki te moga prowokowac obywateli do podejmowania zacho-
wan ryzykownych, cho¢ nierzadko wynikajacych z naturalnej checi zabezpieczenia wasnych
intereséw osobistych lub majatkowych. Zauwazy¢ przy tym trzeba, ze o ile w dobie pandemii
mozliwe jest: prowadzenie nauczania w formie e-learningu, wystawianie e-recept, a nawet ro-
bienie e-zakupdéw, o tyle sady nadal pozostajg miejscem, do ktdrego w przyttaczajacej wickszosci
przypadkéw nalezy udad si¢ ,fizycznie”, aby zatatwic swoja sprawe.

Ocena wprowadzonych rozwiaza mocg ustawy antycovidowej i ich wplywu na toczace
si¢ postepowania administracyjne bedzie stanowita przedmiot dalszych rozwazan. Zaniechanie
wprowadzenia zrozumiatych i spéjnych systemowo rozwiazari normatywnych moze prowadzié
do ryzyka ograniczenia, a czasem pozbawia obywateli konstytucyjnego prawa do sadu. To
z kolei grozi niebezpieczeristwem mnozenia si¢ roszczent odszkodowawczych obywateli prze-
ciwko pafistwu. W opracowaniu podjeto prébe zdefiniowania wartosci i zasad postepowania
administracyjnego i sadowoadministracyjnego w kontekscie nowych regulacji wprowadzonych
ustawg antycovidows.

Kolejne czgsci opracowania poswigcono kwestii ograniczenia kontaktéw bezposrednich
w postgpowaniu administracyjnym w czasie pandemii, wprowadzenia nowych rozwiazan
prawnych w kwestii dor¢czent w ogdélnym postepowaniu administracyjnym, mozliwosci zrze-
czenia si¢ przez strone prawa dostgpu do akt sprawy w postepowaniu administracyjnym,
a takze cyfryzacji czynnosci procesowych i mozliwosci odstgpowania od uzasadnienia decyzji
administracyjnych. Zagadnienia te zostaty przeanalizowane w opracowaniach M. Szewczyka,
A. Korzeniowskiej-Polak i L. Staniszewskiej.

Pandemia wywarta takze pozytywny wplyw na rozwdj i poprawe informatyzacji organdw,
wdrozenie e-administracji, cyfrowych dokumentéw. W rozdziale autorstwa E. Szewczyk wska-
zano m.in. na wiazace si¢ z tym wyzwania dla administragji, jak i interesantéw. Konieczne jest
okreslenie ryzyka i zagrozen wynikajacych z cyfryzacji, aby w przysztosci méc je eliminowac.

9 A.Paduch, Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 26 kwietnia 2021 r., I OSK 2870/20, ,Orzecznictwo
Sadéw Polskich” nr 1,s. 168-175; art. 15 zzs4 ustawy z 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuagji kryzysowych, Dz.U. 2020, poz. 1842 ze zm.; art. 45, art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze sprost. i zm.
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Rozdziat autorstwa P. J. Suwaj oraz K. Smulskiej ukazuje nieuchronno$é i koniecznosé zmian
w funkcjonowaniu sadéw administracyjnych. Sposéb wprowadzenia nowych regulacji i ich
jakos¢ swiadczy jednak o dziataniu chaotycznym, spéinionym, nicadekwatnym do potrzeb
i oczekiwan spotecznych oraz niezgodnym z wzorcami ugruntowanymi w nauce o polityce
publicznej, zarzadzaniu, w tym zarzadzaniu strategicznym, partycypacyjnym, czy teorii procesu
decyzyjnego.

Na tym tle niezwykle interesujaco rysuja si¢ spostrzezenia F. Lewandowskiego, poréwnu-
jacego granice sadowej kontroli aktéw prawnych dotyczacych zapobiegania, przeciwdziatania
izwalczania COVID-19 w Polsce i w Niemczech, zwlaszcza w odniesieniu do mozliwosci skargi
o ustalenie nieistnienia stosunku prawnego, ktéra moze zosta¢ wniesiona niezaleznie od skargi
konstytucyjnej i wniosku o kontrole zgodnosci norm aktu stanowienia prawa z konstytucja.
Prawo niemieckie przyznaje adresatowi ustawodawczemu, badz wykonawczemu, dzialania
whadzy publicznej szersza ochrong prawng niz polski porzadek prawny.

Ostania cz¢$¢ opracowania skupia zagadnienia ochrony praw i wolnosci zwiazanych z wpro-
wadzonymi ograniczeniami oraz sankcjami administracyjnymi. S. Pawtowski wskazat, ze zakaz
przemieszczania si¢ jako zasada, a doktadniej nakaz przebywania w okreslonych miejscach
i obicktach oraz na okreslonych obszarach, mégtby by¢ ustanowiony za pomoca wprowadzenia
jednego ze stanéw nadzwyczajnych. Jednak polski prawodawca takiego stanu kleski zywiotowej
nie ogtosit. Natomiast w celu przeciwdziatania pandemii koronawirusa SARS-CoV-2, w tym
m.in. umozliwienia tzw. zamkniecia kraju (lockdown), uchwalit specustawe koronowirusows
— obszerny, ponad 180 stronicowy, akt prawny normujacy wiele kluczowych aspektéw zycia
publicznego i nie tylko; akt dyskusyjny pod wzgledem legislacyjnym. Tym samym zamiast
skorzysta¢ z istniejacych regulacji prawnych przygotowanych wiasnie na takie nadzwyczajne
okolicznosci postanowiono po raz kolejny uchwali¢ ustawe epizodyczna. Rozwazania te majg
generalny charakter i odnosza si¢c do wszelkich ograniczeri praw i wolno$ci wprowadzonych
na skutek koniecznosci przeciwdziatania pandemii koronawirusa, takich jak ograniczenia
w organizowaniu pokojowych zgromadzeri czy prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

Na tym tle na szczegdlng uwage zastuguja ograniczenia w prowadzeniu dziatalnosci go-
spodarczej dokonywane na podstawie rozporzadzen Ministra Zdrowia oraz Rady Ministréw,
ktére wydane zostaty z naruszeniem prawa. Problematyki tej dotyka M. Kruszyriska-Kosmicka
wraz z A. Hyzorkiem. Najpowazniejszym zarzutem kierowanym pod adresem prawodawcy
jest wprowadzanie ograniczent w drodze aktu podustawowego (rozporzadzenia), normujac
zagadnienia zastrzezone do unormowania wytaczenie w wyzszym rzedem akcie prawnym
(ustawie). Nie sposéb pominaé widocznego chaosu prawnego w kwestii mozliwosci prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej w wybranych sektorach (np. hotelarstwo czy gastronomia),
za ktéry w duzym stopniu ponosza wine dziatania ustawodawcy. Przyktadem jest sytuacja
z poczatku 2021 r., kiedy obostrzenia obejmujace prowadzenie ustug hotelarskich byty wpro-
wadzone na mocy rozporzadzenia z 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii'® i obowiazywaty
na mocy jego § 10 ust. 2 do 17 stycznia 2021 r. Juz 11 stycznia, w poniedzialek, strona rzado-
wa zapowiedziala przedtuzenie tych obostrzen, rozpoczat si¢ zatem dla przedsi¢biorcéw stan

10 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 2316.
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niepewnosci i trwat az do czasu opublikowania nowych przepiséw w tym zakresie (powazny
przedsiebiorca wszak nie powinien opieraé swoich dziatan na zapowiedziach i doniesieniach
medialnych, lecz na obowiazujacych przepisach prawa nalezycie ogloszonych). Nastapito to
kilka dni pézniej. Co wigcej, dopiero w pdznych godzinach wieczornych w czwartek 14 stycznia
2021 r. ukazat sic opublikowany akt w dzienniku urzedowym bedacy rozporzadzeniem zmie-
niajacym rozporzadzenie w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczeri, nakazéw i zakazéw
w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii, mocg ktérego w zasadzie na trzy dni wezeénicj
(w tym dwa dni wolne: weekend 16-17 stycznia) przedtuzono wigkszos¢ dotychczasowych
obostrzen, w tym obejmujacych prowadzenie ustug hotelarskich. Nalezy podkresli¢, ze w $wietle
art. 20 w zwigzku zart. 22 Konstytucji RP, wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej jest réwnoczesnie
publicznym prawem podmiotowym. Jakkolwick wolnos¢ ta nie ma absolutnego charakteru,
co wynika z art. 22 konstytugji, to jednak moze podlegaé ograniczeniom okreslonym — tylko
i wylacznie — w ustawie, co znajduje swoje potwierdzenie réwniez w art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji RP, z ktérego ponadto wynika, ze niezaleznie od wskazanego formalnego kryterium
wprowadzania ograniczelt w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci, ograniczenia
te nie moga jednoczesnie naruszaé istoty danej wolnosci lub prawa podmiotowego'!, a ich
wprowadzenie moze by¢ uzasadnione, dopuszczalne i akceptowalne, jezeli jest to konieczne
w demokratycznym paristwie dla jego bezpieczeristwa lub porzadku publicznego, dla ochrony
§rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb.

Watpliwosci odnosnie do konstytucyjnosci tych dziatari od samego poczatku towarzyszyly
niektérym ustawom i regulacjom majacym na celu powstrzymanie pandemii COVID-19, zwlaszcza
sankcjom administracyjnym. Nie wszystkie obiekcje byty uzasadnione, ale niektére powinny od razu
sktoni¢ da¢ do myslenia. W artykule dotyczacym regulacji administracyjnych kar pieni¢znych autor-
stwa L. Staniszewskiej zwrécono uwage na umocowanie ustawowe do wprowadzenia czasowych
ograniczeri dziatalnosci przedsicbiorcéw zawartych w m.in. w § 10 ust. 19 i ust. b rozporzadzenia,
wydanego na podstawie art. 46a i art. 46b pkt 1-6 i 8-12 ustawy o zwalczaniu zakazen. Podjeto
prébe odpowiedzi na pytanie, czy podustawowe ograniczenia wolnosci prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, stoja w sprzecznosci z art. 31 ust. 1-3 Konstytugji RP statuujacym zasade wolnosci
dla kazdego cztowieka, przy czym ograniczenia tej wolnosci obywatelskiej moga by¢ ustanawiane
tylko w ustawie. Przepisy art. 46a i 46b pkt 1-6 i 8-12 ustawy o zwalczaniu zakazen, bedace upo-
waznieniem ustawowym do wydawania przez Rade Ministréw rozporzadzet wykonawczych, nie
zawierajg jakichkolwiek wytycznych dotyczacych tresci tych rozporzadzen, a tym samym naruszaja
art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Odpowiedzialno$¢ administracyjna za delikty, polegajace na naruszeniu
zakazéw wprowadzonych dla przeciwdziatania pandemii, skutkujaca natozeniem administracyjnych
kar pieni¢znych mogta by¢ instrumentem efektywnym. Uzasadniona byta bowiem koniecznosé za-
pobiegania skutkom nicktérych zachowari i uzy¢ sankdji najbardziej dotkliwych, takze w procedurze
administracyjnej. Jednak wiele watpliwosci wzbudzato postepowanie dowodowe, szybkie naktadanie
kar w oparciu o notatki urzedowe organéw, niekiedy bez zawiadomienia o wszczeciu postepowania.
Strona postepowania po raz pierwszy o postgpowaniu w sprawie natozenia administracyjnej kary
pieni¢znej dowiadywata si¢ po doreczeniu decyzji o natozeniu kary administracyjnej opatrzonej
rygorem natychmiastowej wykonalnosci.

11 Wyrok TKz12.01.1999r., P 2/98 , Dz.U. 1999 Nr 3, poz. 30; wyrok TK z25.05.1999 r., SK 9/98, Dz.U. 1999
Nir 49, poz. 498; wyrok TK z10.04.2002 r., K 26/00 , Dz.U. 2002 Nr 56, poz. 517.
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Zebrane w niniejsza monografie rozwazania sprowadzaja si¢ do wspdlnych ustalers, iz chaos
i obawy zwigzane z przyszloscia w czasie i po pandemii nie moga stanowi¢ usprawiedliwienia dla
rozmycia gwarancji konstytucyjnych w aktach podstawowych bez wprowadzenia stanu nadzwy-
czajnego, czy wreszcie stanowienia regulacji niezrozumiatej, chaotycznej, bez odpowiedniego
vacatio legis, nadmiernie czgsto nowelizowanej. Okres pandemii prowadzi w Polsce do naru-
szenia praw i wolnosci obywatelskich, zwigzanych chociazby z organizowaniem pokojowych
zgromadzeni. Ze wzgledu na czas trwania pandemii i jej kolejnych fal, przenalizowaé mozna
juz liczne orzecznictwo sadéw administracyjnych, jak i sadéw powszechnych, ktére ukazuje,
ze zakazy i ograniczenia wtadza wykonawcza wprowadzata bez nalezytej podstawy prawnej —
w drodze rozporzadzenia zamiast ustawy oraz wbrew art. 57 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
Taka teza wybrzmiata z wyroku SN uwzgledniajacego kasacje RPO na korzys¢ dwdch mezezyzn
ukaranych grzywnami m.in. za udziat w zgromadzeniu od czego SN ich uniewinnit. Zaréwno
RPO, jak i SN, stwierdzili, ze zakazywanie przez rzad zgromadzeri w pandemii kolejnymi roz-
porzadzeniami naruszato istotg konstytucyjnej wolnoéci zgromadzen (art. 57 konstytucji)'*
i faktycznie uniemozliwito skuteczne korzystanie z tej wolnosci obywatelom. Podstawg zakazu
zgromadzen publicznych nie mogta by¢ ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi, do ktérej rzad odwotywat si¢ w kolejnych rozporzadzeniach. Ustawa nie
daje podstaw do stanowienia takich ograniczer wolnosci. W przypadku zgromadzeni pozwala
wylacznie na zakazanie ,widowisk i innych zgromadzen ludnosci”. Nie dotyczy wicc chronio-
nych konstytucyjnie m.in. zgromadzen spontanicznych. We wskazanym wyroku SN wskazat
jasno, ze upowaznienie do wprowadzenia w rozporzadzeniu zakazu organizowania zgromadzen
miato wynikad z art. 46b pkt 1 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu choréb zakaznych
u ludzi, zgodnie z keérym Rada Ministréw moze ustanowi¢ ograniczenia, obowigzki i nakazy,
o ktérych mowa w art. 46 ust. 4 tej ustawy. Art. 46 ust. 4 pkt 4 zawiera natomiast delegacje do
uregulowania w drodze rozporzadzenia zakazu organizowania widowisk i innych zgromadzen
ludnosci, a nie zgromadzen organizowanych na podstawie zawiadomienia, o ktérym mowa
wart. 7 ust. 1, art. 22 ust. 1 albo decyzji, o ktérej mowa w art. 26b ust. 1 ustawy — Prawo o zgro-
madzeniach, przy czym maksymalna liczba uczestnikéw nie moze by¢ wigksza niz pigé osdb.
Regulacja ograniczania praw i wolnosci, konstytucyjnie chronionych mocg rozporzadzenia,
ma niewiele wspdlnego z zasadami przyzwoitej legislacji.

Nie sposéb pominaé, ze ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych, doprowadzita do licznych nowelizacji
szeregu aktéw normatywnych, ktére to zmiany miaty wprowadzi¢ szczegdlne rozwiazania
prawne na czas pandemii COVID-19, spowodowanej przez koronawirusa SARS-CoV-2.
Specustawa stata si¢ jednak instrumentem politycznym do wprowadzania w szybki sposéb
przepiséw niezwiazanych z przeciwdziataniem COVID-19. W monografii pt. Pandemia
Covid-19 a prawa i wolnosci obywatela pod redakcja T. Gardockiej oraz D. Jagielty wskazuje
si¢ wrecz, Ze s3 to tzw. ,wrzutki” zaprzeczajace powstaniu ,dobrego prawa”". O ile wiasciwe
byto dokonywanie zmian za pomoca specustawy covidowej w ustawie o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi, o tyle zmiana kilkunastu aktéw normatywnych

12 Wyrok SN z 1 lipca 2021 r., IV KK 238/21, e-Sprawa.
13 T. Gardocka, D. Jagielto (red.), Pandemia Covid-19 a prawa i wolnosci obywatela, Warszawa 2021.
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niezwigzanych bezposrednio z pandemis, przez wprowadzanie instrumentéw nie majacych
na celu przeciwdziatania koronawirusowi, wzbudza uzasadnione watpliwosci. Taka legislacja
nie tylko nie nalezy do wzorcowej, lecz takze rodzi watpliwosci natury konstytucyjnej. Co
wiccej, ograniczenia wolnosci i praw cztowieka i obywatela byty wprowadzane z naruszeniem
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, nie ustaws, ale rozporzadzeniami wydawanymi na podstawie
znowelizowanej ustawy z S marca 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazeni i choréb
zakaznych u ludzi'. Przyjeto rozwigzania prawne specustaws epizodyczna, mimo ze zaréwno
Konstytucja RP, jak i ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej'®, umozliwia
przyjecie jednolitych rozwigzan prawnych. Widoczna byta nieche¢ odpowiedzialnych organéw
do ogloszenia stanu kleski zywiotowej.

Zwrdcic¢ nalezy takze uwage na trafne spostrzezenia autoréw monografii pt. Prawne i me-
dyczne wyzwania pandemii*® pod redakcja J. Dtugosz-Jézwiak i E. Paszyriskiej. W monografii
ukazano aspekt praktyczny uwzgledniajacy pragmatyczng implementacje regulacji specustawy.

prof. dr hab. Marek Szewczyk,
dr hab. Ewa Szewczyk, prof. UZ,

dr Lucyna Staniszewska

14 Ustawaz 5 marca 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazeri i chordb zakaznych u ludzi, tj. Dz.U. 2021,
poz. 2069.

15 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej, t.j. Dz.U. 2017, poz. 1897.

16 ].Jéiwiak, E. Paszyniska (red.), Prawne i medyczne wyzwania pandemii, Warszawa 2021, s. 245.
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OGRANICZENIA KONTAKTOW BEZPOSREDNICH
W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM W CZASIE
PANDEMII

LIMITING DIRECT CONTACTS IN ADMINISTRATIVE
PROCEEDINGS DURING A PANDEMIC

Summary

The aim of the study is to show some changes that were introduced to proceedings before
administrative authorities as a result of the pandemic, the purpose of which is to facilitate
communication between administration and the individual and to ensure their uninterrupted
operation. The article aims to analyze new legal solutions in the context of providing a party
to administrative proceedings with the possibility of effective — even if indirect — contact with
an administration authority, using modern, commonly available technologies.

Keywords: administrative procedure, pandemic legal regulation, electronicisation of
administrative procedures, simplification of the administrative procedure

1. WPROWADZENIE

Pandemia koronawirusa wymusita przeniesienie wielu aktywnosci do przestrzeni cyfrowej, badz
zaktywizowata jej rozwdj w tych dziedzinach, w ktérych jej obecnosé nie byta zbyt nasilona.
Element zagrozenia i zaskoczenia spowodowal, ze ustawodawca zaczat migdzy innymi zwracaé
wickszg uwage na to, w jakim stopniu wspétezesna technologia pozwala na zachowanie kontak-
tu migdzy organem administracji a strong postepowania administracyjnego. Pewne przejawy
uelastycznienia postgpowania administracyjnego — ktére z powodzeniem mozna stosowaé
w czasie epidemii — mozna bylo dostrzec jeszcze przed okresem obecnego kryzysu zdrowotnego.
Ich przyktadem jest rozwiazanie przyjete w art. 14 § 2 k.p.a.", zgodnie z ktérym sprawy moga
by¢ zatatwiane ustnie, telefonicznie, za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej w rozu-
mieniu art. 2 pkt S ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug droga elektroniczng lub

1 Ustawaz dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j. Dz.U. 2021, poz. 735.
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za pomocy innych §rodkéw tacznosci®, gdy przemawia za tym interes strony, a przepis prawny
nie stoi temu na przeszkodzie. Zastrzezono przy tym, ze tres¢ oraz istotne motywy takiego
rozwigzania powinny by¢ jednak utrwalone w aktach w formie protokotu lub podpisanej przez
strone adnotacji’. Wprowadzona w 2018 r. zmiana stanowi wyraz postepujacych dazen do
ograniczenia nadmiernego formalizmu postepowari, przyspieszenia procedowania Spraw oraz
odcigzenia jednostki, na co wptyw ma niewatpliwie rozwéj nowych technologii, w tym technik
komunikowania si¢ na odlegtos¢. Telefoniczne zatatwienie sprawy to rozstrzygniccie sprawy
administracyjnej, dzigki zakomunikowaniu stronie tresci decyzji przy wykorzystaniu telefonu
stacjonarnego lub komoérkowego. Przekazywany jednostce komunikat moze mie¢ postaé ustng
lub pisemng (SMS). Zauwazy¢ mozna, ze juz wowczas ustawodawca zmienit sposéb rozumienia
zwrotu ,,pisemne zatatwienie sprawy”. Dotad bowiem zwrot ten rozumiano jako zatatwienie
sprawy w sposéb, ktérego tres¢ utrwalona zostata w formie papierowej. Pézniejsze rozwigzania
wprowadzone w zwigzku z ogloszeniem stanu zagrozenia epidemicznego i stanu epidemii oraz
zmiany wprowadzone ustawg o doreczeniach elektronicznych* utrwality 6w nowy sposéb
rozumienia zwrotu ,pisemne zatatwienie sprawy”. Pracownik organu administracji publicznej
stosujacy te forme zatatwienia sprawy powinien dotozy¢ nalezytej starannosci celem ustalenia,
ze rozmoweca jest strong postepowania administracyjnego oraz ze zrozumiat tre$¢ adresowancj
do niego decyzji. Natomiast w przypadku komunikatu w formie SMS pozadane bytoby, aby
pracownik organu administracji publicznej domagat sic od adresata potwierdzenia doreczenia
w tej samej formie®. Jak wskazuje K. Kaszubowski — chodzi w tym przypadku o wykorzystanie
telefonu jako narzedzia umozliwiajacego kontakt miedzy organem administracji publicznej
ajednostka, badZ odwrotnie. Wedtug niego forma telefoniczna stanowi odmiane (rodzaj) formy
ustnej, w ktérej dokonywana jest czynnosé procesowa®. Tymezasem wydaje si¢, ze przekazanie
rozstrzygniccia za posrednictwem SMS nie jest odmiang formy ustnej, lecz formy pisemnejs
tyle tylko, ze utrwalonej nie na papierze, lecz w postaci zapisu elektronicznego.

Opracowanie ma na celu ukazanie niekt6rych zmian, ktére na skutek pandemii wprowa-
dzono do postgpowania administracyjnego w celu utatwienia komunikacji miedzy organem
administracji publicznej a jednostka oraz zapewnienie nieprzerwanego dziatania administracji.
Poddane analizie zostaty nowe rozwiazania prawne w kontekscie zapewnienia stronie mozliwo-
$ci skutecznego — niebezposredniego — kontaktu z organem administracji przy wykorzystaniu
wspotezesnych, powszechnie dostgpnych technologii.

Jednocze$nie nalezy mie¢ na uwadze, ze wraz z upowszechnianiem si¢ e-administracji,
administracja tradycyjna — zwana tez t-administracja, administracja analogows, czy ,admini-

2 Ustawazdnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug droga elektroniczng lub za pomoca innych $rodkéw tacznosci,
tj. Dz.U. 2020, poz. 344.

3 Zmianaart. 14§ 2 k.p.a. dokonana zostata na podstawie art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawe — Prawo przedsigbiorcéw oraz inne ustawy dotyczace dziatalnosci gospodarczej,
Dz.U. 2018, poz. 650.

Ustawa z dnia 18 listopada 2020 r. o dorgezeniach elektronicznych, t.j. Dz.U. 2022, poz. 569.

S DP.Kledzik, Problematyka uelastycznienia ogdlnego postgpowania administracyjnego - kilka nwag w aspekcie
aktualnych rozwigzan normatywnych oraz rozwigzan zwigganych z COVID-19 [w:] J. Szlachetko, A. Bochentyn
(red.), Cyfrowa czy analogowa? Funkcjonowanie administracji publicznej w czasie kryzysu, Pelplin 2021,
5. 290-291, https://www.im.edu.pl/wp-content/uploads/2021/11/1-Ksiazka.pdf [dostep: 16.06.2022].

6 K. Kaszubowski, Wizczgcie postgpowania administracyjnego na wniosek w czasie stanu epidemii [w:] J. Szlachetko,
A. Bochentyn (red.), Cyfrowa czy analogowa?..., s. 317.
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stracjg papieru” — nadal funkcjonuje. Mimo iz w czasie kryzysu epidemicznego widaé wyraznie,
ze administracja elektroniczna jest potrzebna, a nawet, zgodnie z zasadg przyspieszonego
wdrazania, wykorzystuje si¢ ja powszechniej niz dotychczas i czgsto w nowych obszarach, to
jednak administracja tradycyjna nie moze zosta¢ catkowicie zastapiona administracja elektro-
niczng’. Ograniczenie kontaktéw bezposrednich w sprawach zwiazanych z udostepnianiem
akt sprawy w ogdlnym postgpowaniu administracyjnym oraz telefonicznego informowania
stron o zalatwieniu sprawy.

W okresie pandemii szczegdlnego znaczenia nabierajg rozwiazania prawne, dzigki ktd-
rym dla strony lub uczestnika postgpowania nie maleje dostgpnosé do organu administracji
publicznej czy sadu administracyjnego. Osiggniecie takiego stanu jest mozliwe tylko wtedy,
gdy komunikacja migdzy tymi podmiotami odbywa si¢ droga elektroniczna, a nie za pomocs
bezposredniego kontaktu. W tym kontekscie istotng role odgrywaja w k.p.a. przepisy przewi-
dujace elektroniczne doreczanie pism.

Zasadniczy problem polega na tym, ze — do momentu wybuchu epidemii — znikoma
liczba stron korzystata z mozliwosci ograniczenia kontaktéw z organem administracji publicz-
nej do kontaktéw elektronicznych. Ponadto, nawet w tych przypadkach, gdy strona na taki
sposéb komunikacji zdecydowata si¢ od poczatku trwania postgpowania administracyjnego
W jej sprawie, nie mozna nie dostrzec innego jeszcze problemu bezposrednio z tg kwestig
zwigzanego. A mianowicie, o zapewnieniu petnej komunikacji elektronicznej miedzy strong
a organem administracji mozna bytoby méwi¢ dopiero wéwczas, gdy obowiazujace przepisy
przewidywatyby elektroniczny dostep do akt sprawy administracyjnej w kazdym przypadku,
gdy strona sic¢ o to zwrdci.

W myél art. 73 § 1 k.p.a. strona ma prawo wglgdu w akta sprawy. Z kolei art. 73 § 3 k.p.a.
stanowi, iz organ administracji publicznej mozge zapewnié stronie dokonanie czynnosci, o ktdrych
mowa w § 1, w swoim systemie telez'nﬁrmatycznym, po uwz’erzytelm’em’u strony. Elektroniczny
dostep do akt sprawy administracyjnej jest wicc mozliwy, co istotne jednak, udostgpnienie akt
w sposdb, o ktérym mowa w art. 73 § 3 k.p.a., uzaleznione jest od uznania organu, a w praktyce
od tego, czy akta danej sprawy sa prowadzone w postaci elektronicznej. Dotychczas bowiem
ustawodawca spo$réd dokumentéw sktadajacych si¢ na akta sprawy wyraznie dopuszczat
wart. 66a§ 1 k.p.a. zaledwie mozliwo$¢ prowadzenia metryki sprawy w sposéb elektroniczny.
To powodowato, ze w praktyce dominuje analogowa postaé akt sprawy administracyjnej, kt6ra
uniemozliwia udostepnianie akt w systemie teleinformatycznym.

Z tego wzgledu z aprobatg nalezy si¢ odnies¢ do nowych rozwiazan prawnych, ktére prze-
widziano w art. 15zzzzzn pkt 2, stanowigcym ze

w okresie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemit, w szczegdlnosci, gdy urzqd
administracyi obstugujgcy organ administracyi publicznej wykonuje zadania w sposdb wy-
tgczajgcy bezposredniq obstugg interesantdw, organ administracyi publicznej moze zapewnic
stronie udostgpnienie akt sprawy lub poszczegdlnych dokumentdw stanowigcych akta sprawy
réwniez za pomocq srodkdw komunikacji elektroniczney |...) na adres wskazany w rejestrze
danych kontaktowych [...] lub inny adres elektroniczny wskazany przez strong.

7 R.Medrzycki, O koniecznosci istnienia administracji ,analogowej” w czasie kryzysu epidemicznego i kilka nwag
na tle pomocy osobom wykluczonym [w:] J. Szlachetko, A. Bochentyn (red.), Cyfrowa czy analogowa?..., s. 262.
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Utatwia ono bowiem kontakt strony z organem, dzicki temu, ze ustawodawca dopuscit do
elektronicznego udostepnienia akt sprawy, dzicki mozliwosci przestania ich na dowolny adres elektro-
niczny wskazany przez strone. Jak nalezy przypuszczad, w takich przypadkach akta sprawy, ktérych
udostepnienia domaga si¢ strona, beda wezesniej podlegaty przeksztatceniu z postaci analogowej
(pisemnej / tradycyjnej) na postaé cyfrows za pomoca sporzadzenia ich odwzorowania cyfrowego
(tzw. zeskanowania) i w takiej postaci organ bedzie mdgt je przestaé na adres mailowy strony®.

2. NOWE ROZWIAZANIA PRAWNE W KWESTII DORECZEN
W OGOLNYM POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM

Ustawodawca wprowadzil nowe rozwigzania prawne do k.p.a. w kwestii dorgczeni pism w po-
stepowaniu administracyjnym — dodat art. 39° do rozdziatu 8, normujacego doreczenia. W mysl
art. 39° § 1 k.p.a. w przypadku pism wydanych przez organ administracji publicznej w formie
dokumentu elektronicznego przy wykorzystaniu systemu teleinformatycznego, ktére zostaty opa-
trzone kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym albo podpisem osobistym,
zaawansowang pieczecia elektroniczna albo kwalifikowang pieczecia elektroniczng, doreezenie moze
polega¢ na dorgczeniu wydruku pisma uzyskanego z tego systemu odzwierciedlajacego tre$¢ tego
pisma, jezeli strona lub inny uczestnik postepowania nie ztozyta podania w formie dokumentu elek-
tronicznego przezelektroniczng skrzynke podawcza organu administracji publicznej, nie wystapita do
organu administragji publicznej o takie dorgezenie lub nie wyrazita zgody na doreczanie pism w taki
spos6b. Z kolei przepis art. 39°§ 2 k.p.a. stanowi, ze wydruk pisma, o ktérym mowa w § 1, zawiera:
1. informacje, ze pismo zostato wydane w formie dokumentu elektronicznego i podpisane
kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym albo podpisem oso-
bistym, ze wskazaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego osoby, ktéra je
podpisata, albo opatrzone zaawansowang pieczecia elektroniczng albo kwalifikowana
pieczeci elektroniczng
2. identyfikator tego pisma, nadawany przez system teleinformatyczny, za pomoca ktérego
pismo zostato wydane.
Warto podkresli¢, ze mimo wprowadzenia powyzszego rozwigzania na mocy ustawy
z dnia 16 kwietnia 2020 r. (specustawa covidowa), moze by¢ ono stosowane niezaleznie od
stanu zagrozenia epidemicznego czy stanu epidemii. Wynika z niego, ze kazde pismo wydane
w sprawie administracyjnej w ogélnym postepowaniu administracyjnym, a zwtaszcza koriczaca
to postgpowanie decyzja administracyjna, podlegaé moze regutom elektronicznego dorgczenia,
nawet jedli strona nie wyrazita na to zgody. Odnosi si¢ to do oséb, ktére nie sa gotowe na wy-
miane korespondencji z organem administracji w sposéb elektroniczny lub z innych powodéw
sobie tego nie zycza. Rozwiazanie polega na doreczeniu wydruku pisma uzyskanego z systemu
teleinformatycznego, ktéry bedzie odzwierciedlat tre$é tego pisma. Jest to tzw. rozwiazanie hy-
brydowe sprowadzajace si¢ do przeksztatcenia elektronicznej postaci pisma do postaci papierowej
i dorgczeniu stronie drugiej z nich’. Doreczenie to sprowadza sic do doreczenia tradycyjnego — na

8  E.Szewczyk, Modyfikacje postgpowar administracyjnych prowadzonych w okresie stanu zagrozenia epidemicznego
lub stanu epidemii, ,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 6,s. 24 i n.

9 M. Wierzbowski [w:] P. Wajda (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020,
Legalis - komentarz do art. 39".
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pismie — komputerowego wydruku dokumentu elektronicznego, ktéry nie moze by¢ dorgczony
w postaci elektronicznej z powodu braku spetnienia przestanek zart. 39'k.p.a., a wicc np. z tego
powodu, Ze strona nie wyrazita zgody na elektroniczne dorgczanie jej pism.

Ustuga hybrydowa budzi liczne kontrowersje. Jedna z nich wynika z watpliwosci, czy
w toku stosowania tej ustugi, mozliwe jest zachowanie konstytucyjnie gwarantowanej tajemnicy
korespondencji. W literaturze przedmiotu postawiono pytanie, czy technicznie mozliwe jest
zapewnienie takiej infrastruktury, ktéra uniemozliwiataby pracownikom operatora wyzna-
czonego zapoznawanie si¢ z trescig przesytanej korespondencii.

W specustawie covidowej przeoczono t¢ kwesti¢ — zapomniano o dodaniu przepisu
analogicznego do art. 45 ust. 1 u.d.e. Stanowi on, ze: pracksztatcenie odbywa sig w sposdb zan-
tomatyzowany, zapewniajgcy ochrong tajemnicy pocztowej na kazdym etapie realizacyi ustugi®.
Celem wprowadzenia powyzszego rozwigzania do k.p.a. byta mozliwos¢ szerszego stosowania
systeméw teleinformatycznych w postgpowaniu administracyjnym. Jednoczesnie regulacja
ta miata chroni¢ osoby wykluczone cyfrowo oraz tych, ktérzy na wymiang pism w formie
elektronicznej nie sg jeszcze gotowi''.

Przedmiotem doreczenia w trybie okreslonym wart. 39°§ 1 k.p.a. moze by¢ dowolne pismo.
Przepis ten wymaga, aby byto ono opatrzone kwalifikowanym podpisem elektronicznym,
podpisem zaufanym albo podpisem osobistym i opieczetowane zaawansowang pieczeci elek-
troniczna albo kwalifikowana pieczecia elektroniczna. Elementem fakultatywnym wydruku,
o ktérym mowa w art. 39°§ 3 k.p.a. jest mechanicznie odtwarzany podpis osoby (facsimile),
ktéra podpisata pismo. Wydruk, o ktérym mowa w art. 39°, czyli zmaterializowana w formie
papierowej postaé dokumentu elektronicznego, podlega doreczeniu z zachowaniem regut,
o ktérych mowa w art. 42—-45 k.p.a.

Wejscie do obrotu prawnego pisma zawicrajacego wydrukowany na papierze dokument

nastepuje z chwilg doreczenia wydruku do adresata. Wydruk ten uzyskuje moc dowodowsg
dokumentu urzedowego — stanowi dowdd tego, co zostato stwierdzone w pismie wydanym
w formie dokumentu elektronicznego.
Szczegdtowe kwestie zwigzane z dorgczaniem korespondencji z wykorzystaniem publicznej
ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego i publicznej ustugi hybrydowej reguluja
przepisy u.d.c., ktére w zakresie zwigzanym z doreczaniem korespondencji w trybie ogdlnego
postepowania administracyjnego obowiazuja od dnia 5 pazdziernika 2021 r. Ustawa ta okresla
zasady wymiany korespondencji z podmiotami publicznymi, pozostajacymi w relacji z innymi
podmiotami publicznymi oraz osobami fizycznymi.

Konsekwencja zmian wprowadzanych mocg u.d.c. byto wprowadzenie stosownych zmian
w kwestii doreczen do k.p.a. W ich wyniku od dnia S pazdziernika 2021 r. reguty stato si¢
stosowanie doreczen elektronicznych. Stosownie do art. 39 § 1 k.p.a. organ administracji pu-
blicznej dorecza pisma na adres do doreczen elektronicznych, chyba ze dorgezenie nastepuje
w siedzibie organu. Jezeli doreczenie na adres do doreczen elektronicznych nie jest mozliwe lub

10 A. Skéra, P. Kardasz, K. Szelagowska, Ewolucja czy rewolucia dorgczets elektronicznych w czasach kryzysu?
Przyczynek do dyskusji na temat komunikowania sig organdw administracyi publicznej z jednostkg na przyktadzie
ustug hybrydowych [w:] J. Szlachetko, A. Bochentyn (red.), Cyfrowa czy analogowa?..., s. 368.

11 A.Skéra, M. Karpiuk, P. Krzykowski i in., Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Olsztyn 2020,
s. 241.
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gdy doreczenie nie mogto nastapié w siedzibie organu, wéweczas organ administracji publicznej
dorecza pisma za pokwitowaniem przez wybranego przez siebie doreczyciela, a mianowicie:
¢czap p p wy go p gezy
albo operatora wyznaczonego z wykorzystaniem publicznej ustugi hybrydowej, albo swoich
p wy. g0 Z WyKorzy p ) gl hybry ]
pracownikéw lub przez inne upowaznione osoby lub organy.

3. MOZLIWOSC ZRZECZENIA SIE PRZEZ STRONE PRAWA
DO CZYNNEGO UDZIALU W POSTEPOWANIU

Przepis art. 15zzzzzn pke 1 specustawy covidowej wprowadzit druga — obok wyjatku przewi-
dzianego w art. 10 § 2 k.p.a. — mozliwo$¢ odstapienia od jednej z naczelnych zasad ogdlnego
postepowania administracyjnego, okreslanej jako zasada zapewnienia stronie czynnego udzia-
tu w postepowaniu, ktérg w pismiennictwie wiaze si¢ z zasadg wystuchania'. Stosownie
do wspomnianego przepisu, w okresie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii,
w szczegdlnosci, gdy urzad administracji obstugujacy organ administracji publicznej wykonuje
zadania w sposdb wylaczajacy bezposrednia obstuge interesantéw, organ administracji publicz-
nej moze odstapi¢ od zasady okreslonej w art. 10 § 1 k.p.a. takze w przypadku, gdy wszystkie
strony zrzekly si¢ tego prawa.

Wprowadzona konstrukcja zmierza do umozliwienia niezwlocznego zatatwienia sprawy
administracyjnej, w ktdrej uczestniczy jedna strona (np. sprawa zmiany imienia lub nazwiska)
badz wiccej niz jedna strona w przypadku, gdy sa to strony o niespornych interesach. Trudno
jednak oczekiwaé, aby w sprawach, w ktérych wystepuje wiele stron, z czego na ogét sa to
strony o wzajemnie wykluczajacych si¢ interesach, dokonywano zrzeczenia sig, o ktérym mowa
w art. 15zzzzzn pke 1.

Wprowadzenie wyjatku od zasady z art. 10 § 1 k.p.a. na podstawie odrebnego przepisu
(art. 15zzzzzn pkt 1 specustawy covidowej), niezaleznie od wyjatku z art. 10 § 2 k.p.a., byto
niezbedne i podyktowane tym, ze dopuszczalno$¢ prowadzenia postgpowania bez czynnego
udziatu strony w postepowaniu jako wyjatek od zasady ogélnej podlega wyktadni $cistej, to
znaczy ani zawezajacej, ani rozszerzajacej — a wiec wyktadni bazujacej na leksykalnych dyrek-
tywach wyktadni®.

Wyjatek wprowadzony na podstawie art. 15zzzzzn pkt 1 specustawy covidowej odnosi si¢
do catego toku postepowania, az do zakoriczenia decyzja, z tym jednak zastrzezeniem, Ze nie
wezesniej niz od momentu powiadomienia kazdej ze stron o jego wszczeciu. A wiec od chwili,
gdy kazda ze stron ma $wiadomos¢, ze postepowanie w jej sprawie jest w toku'‘. Odstepstwo
to moze mie¢ miejsce wéwezas, gdy strona (ewentualnie kazda ze stron) zrzeknie si¢ swego
prawa, o ktérym mowa w art. 10 § 1 k.p.a., a wi¢c prawa do zapewnienia im przez organ ad-
ministracji publicznej prowadzacy postepowanie czynnego w nim udziatu oraz umozliwienia
im wypowiedzenia si¢ na temat zebranych dowoddéw i materiatéw oraz zgloszonych zadan.

12 J. Wegner [w:] W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, A. Krawczyk i in, Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2019, s. 108; M. Sieniué, Zasada czynnego udziatu strony w postgpowaniu [w:] ].P. Tarno,
W. Pigtek (red.), Zasady ogolne postgpowania administracyjnego, System Prawa Administracyjnego Procesowego,
t. I, cz. 2, Warszawa 2018, s. 380.

13 Zob. szerzej na temat wyjatkéw od zasad ogélnych: Z. Kmieciak, Problem funkei i metody rekonstruowania
zasad ogdlnych k.p.a., ,Paristwo i Prawo” 2009, nr 10, s. 3in.

14 E.Szewczyk, Modyfikage...,s. 19in.
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4. KONKLUZJE

Powyzsze rozwigzania, polegajace na odformalizowaniu postgpowania administracyjnego,
majg sprzyjaé nie tylko ograniczeniu kontaktéw bezposrednich mi¢dzy jednostka a organem
administracji / urzednikiem, lecz takze majg zapewniaé sprawnos¢ i skutecznosé w postepo-
waniu administracyjnemu w czasie epidemii®. Dzigki nim jednostka moze przyczynié si¢ do
sprawniejszego prowadzenia postgpowania w jej sprawie, chociazby wéweczas, kiedy zechce
zapozna¢ si¢ z aktami postepowania i nie musi umawiad si¢ na osobistg wizyte w urzedzie,
lecz skieruje do organu prosbe o przestanie akt sprawy droga mailowa na adres wskazany we
wniosku o udostepnienie akt sprawy. Przyspieszenie toku postepowania moze mie¢ miejsce
réwniez w wyniku zrzeczenia si¢ przez strong prawa do czynnego udziatu w postgpowaniu.
Z kolei mozliwo$¢ telefonicznego zakomunikowania stronie decyzji badz skorzystania z do-
reczenia elektronicznego (w tym hybrydowego) ewidentnie przyczyniaja sic do ograniczenia
osobistych kontaktéw miedzy jednostka a organem administracji / urzednikiem.
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PRZESLUCHANIE ON-LINE
W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM

ON-LINE HEARING IN ADMINISTRATIVE
PROCEEDINGS

Summary

The article deals with the issue of questioning a witness and hearing a party in an electronic
form during a pandemic. Since a procedural step requiring, in accordance with the provisions
of personal law, appearance is undoubtedly the hearing of a witness, is it possible for the wit-
ness to apply for an on-line hearing? The article presents a legal analysis of Polish solutions
introduced by the special act.

Keywords: administrative procedure, evidentiary proceedings, hearing a witness, hearing
the parties

Czas rozprzestrzeniajacej sic od jesieni 2019 r. pandemii to nie tylko czas zagrozenia zakazng
choroba. To réwniez okres nieustannego dostosowywania dotychczasowych zachowari do
nowych nadzwyczajnych okolicznosci. To czas szukania rozwigzan, ktére umozliwia funkcjo-
nowanie w najrézniejszych aspektach zycia. Dotyczy to réwniez administracji i prowadzonych
w ramach jej kompetencji postgpowari administracyjnych.

Narzucone przez pafistwo ograniczenia, jak zwracaja na to uwage sady i powszechne’,
i administracyjne?, sa bezprawne, skoro dokonywane sa za pomocg przepiséw rozporzadzen
wydawanych przez naczelne organy administracji pafistwowej, ktére nie maja do takiej dzia-
talnosci prawotwoérczej ustawowych upowaznien. Jednak zalecenia np. dystansu i unikania
kontaktéw bezposrednich powinny by¢ przez kazdego brane pod uwage. Najkrétsza bowiem

1 Wyrok SN z16.03.2021 r., I KK 74/21, https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Uzasadnien ie%20SN_II
KK.74-21_16.03.2021.pdf [dostep: 6.07.2022]; wyrok SN z 16.03.2021 r., II KK 97/21, http://www.sn.pl/
sites/orzecznictwo/orzeczenia3/ii%20kk %2097 21.pdf [dostep: 6.07.2022].

2 Np. wyrok w Opolu z 27.10.2020 r., II SA/Op 219/20, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z 26.11.2020 r.,
VIIL SA/Wa 491/20, CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach z 12.01.2021 r., IIT SA/GI 421/20, CBOSA; wyrok
WSA w Gdanisku z 28.01.2021 r., IIT SA/Gd 703/20, CBOSA.
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wizyta w urzedzie zwigksza ryzyko rozprzestrzeniania si¢ wirusa i przyczynia si¢ do utrwalania
sytuacji, w ktdrej zagrozenie dla zdrowia i zycia ludzkiego staje si¢ realne.

Poszukiwania nowych rozwigzari cechuje niestety chaos. Réwniez wprowadzane przez usta-
wodawce normy prawne, majace usprawnié badz w ogéle umozliwié przeprowadzenie czynnosci
procesowych, czesto sa rozwiazaniami pozornymi lub wrecz niemozliwymi do zastosowania.
W niniejszym opracowaniu uwaga zostanie skierowana na bardzo szczegétowe zagadnienie, jakim
jest odebranie zeznari od strony postgpowania administracyjnego, skfadanie przez nia o$wiadczen,
a takze przestuchanie $wiadka w sytuacji, w ktérej w Polsce od wiosny 2020 r. powszechnie,
codziennie i oficjalnie zaleca si¢ unikanie badz ograniczanie bezposrednich kontaktéw.

Podstawowym Zrédtem szczegdlnych rozwiazan na czas pandemii w Polsce jest ustawa
z 2 marca 2020 r.?, w ktdrej ustawodawca na rézne okresy czasu umieszczat przepisy ma-
jace utatwi¢ funkcjonowanie w kryzysowej sytuacji, w jakiej obywatele i administracja
znajduja si¢ od marca 2020 r. W niniejszym opracowaniu poddany zostanie analizie wytacznie
art. 15zzzzzn pke 3, wprowadzony do tego aktu prawnego dopiero ustawg z 16 kwietnia
2020 r. o szczegdlnych instrumentach wsparcia w zwiazku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa
SARS-CoV-2 obowigzujaca od dnia 18 kwietnia 2020 r.*

Zgodnie zart. 15zzzzzn ustawy z 2 marca 2020 r., w okresie stanu zagrozenia epidemicznego’
lub stanu epidemii®, w szczeg6lnosci, gdy urzad administracji obstugujacy organ administracji
publicznej wykonuje zadania w sposéb wyltaczajacy bezposrednia obstuge interesantéw, organ
administracji publicznej:

1. moze odstapi¢ od zasady okreslonej w art. 10 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego’ — takze w przypadku, gdy wszystkie strony
zrzekly sie swego prawa;

2. moze zapewni¢ stronie udostepnienie akt sprawy lub poszczegdlnych dokumentéw
stanowigcych akta sprawy réwniez za pomocg srodkéw komunikagji elektronicznej,
w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug droga
elektroniczng®, na adres wskazany w rejestrze danych kontaktowych, o ktérym mowa
wart. 20j ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmio-
tow realizujacych zadania publiczne’, lub inny adres elektroniczny wskazany przez strong;

3 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
izwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz.U. 2021,
poz. 2095 ze zm., dalej: ustawa z 2 marca 2020 r.

4 Ustawaz 16 kwietnia 2020 1. o szczegdlnych instrumentach wsparcia w zwiazku z rozprzestrzenianiem sie wirusa
SARS-CoV-2 obowiazujaca od dnia 18 kwietnia 2020 r., Dz.U. 2022, poz. 376.

S Stan zagrozenia epidemicznego zostal ogloszony na mocy wydanego na podstawie art. 46 ust. 2 ustawy
z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi, t.j. Dz.U. 2020,
poz. 1845 ze zm.; rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego, Dz.U. 2020, poz. 433. Zgodnie z§ 1 rozporzadzenia
stan ten zaczat obowiazywa¢ w Polsce od 14 marca 2020 r. do odwotania, co nastapito zaledwie szes¢ dni p6zniej.

6 NamocyS§ 1 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 491 ze zm., od dnia 20 marca 2020 r. na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej
obowiazuje nieprzerwanie do dnia zlozenia do publikacji niniejszego opracowania stan epidemii.

7 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postegpowania administracyjnego, t.j. Dz.U. 2021, poz. 735 ze zm.

Ustawa z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug droga elektroniczng, Dz.U. 2020, poz. 344 ze zm.

9 Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne,
Dz.U. 2020, poz. 2070 ze zm.
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3. moze przeprowadzic’ czynnos$é, w toku postepowania wymagajacego Zgodnie z prze-
pisami prawa osobistego stawiennictwa réwniez, przez udostqpnienie przez strong
lub innego uczestnika postgpowania swojego wizerunku w czasie rzeczywistym za po-
$rednictwem transmisji audiowizualnej, o ile przemawia za tym interes strony, a organ
prowadzacy postgpowanie wyrazit na to zgode.

Jak wynika z tredci tego przepisu, ustawodawca zawart w nim podstawe prawna do mody-
fikacji w okresie od 14 marca 2020 r." trzech zasad ogdlnych postepowania administracyjnego
wyrazonych w k.p.a. — zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu (pkt 1), zasady jawno-
$ci wewnetrznej (pkt 2) oraz zasady prawdy obiektywnej (pkt 3). Ostatnia z nich naktada na
organ administracji publicznej obowiazek ustalenia w sposéb wyczerpujacy stanu faktycznego
sprawy na dzielt podejmowania decyzji. Realizacji tej zasady stuza przepisy zawarte w rozdziale
4 dziatu IT k.p.a. zatytutowanym ,,Dowody”.

Szczegdtowe rozwazania warto zaczaé od podstawowego zastrzezenia, ze analizowany przepis
zostat sformutowany w sposéb utrudniajacy odcezytanie intencji ustawodawcy. Uzyto w nim bo-
wiem sformutowania czynnos¢ w toku postepowania wymagajgcego zgodnie z preepisami osobistego
stawiennictwa, a nie czynnosc w toku postgpowania wymagajgca zgodm'e z przepisami osobzktego
stawiennictwa. Przy takim ujeciu w stowa, nalezatoby przyjaé, ze jest to przepis majacy zastoso-
wanie wyltacznie w postepowaniu administracyjnym, ktére wymaga, zgodnie z przepisami prawa,
osobistego stawiennictwa. To za$ oznaczatoby zupetne marginalne zastosowanie tego przepisu
i koniecznos¢ ustalenia, jakie to przepisy i jakie postepowania uznane sg przez ustawodawce za
takie, ktdre wymagaja osobistego dziatania. Wydaje si¢, ze dla prawidtowej interpretacji analizo-
wanego przepisu nalezatoby zastosowaé wyktadni¢ celowosciows, a nie jezykowa, i przyjaé, ze
ustawodawca formutowat to rozwiazanie w odniesieniu do czynnosci procesowych dokonywa-
nych w postepowaniu administracyjnym, ktdre to czynnosci wymagaja osobistego stawiennictwa.
Dopiero dzigki takiej wyktadni art. 15zzzzzn pkt 3 ustawy z 2 marca 2020 r. mégtby mied szersze
zastosowanie. Ponizsza analiza tego krétkiego unormowania ma za cel uzyskanie odpowiedzi na
najistotniejsze pytania: czy powszechne badz chociaz sporadyczne stosowanie analizowanego
przepisu jest w ogéle mozliwe? Czy stosowanie tego przepisu bedzie mozliwe w swietle innych
unormowan, przede wszystkim tych zawartych w kodeksie postepowania administracyjnego?

Osobiste dziatanie strony w toku postgpowania administracyjnego nie tylko moze by¢
wymagane przez ustawodawcg, ktéry swoja wole wyrazit jasno w przepisach prawa, lecz takze
moze wynikad z postanowien organu prowadzacego postgpowanie lub wynikac z samej natury
czynnosci procesowych'. Przyktadem takich dziatan jest odpowiednio: poddanie si¢ przestu-
chaniu na mocy art. 86 k.p.a., ztozenie wyjasnieni, gdy w wezwaniu zaznaczono, ze nalezy tego
dokona¢ osobiscie (art. 50§ 1 k.p.a.) czy tez stawienie si¢ w przypadku koniecznosci ustalenia
przez organ tozsamosci strony.

W sytuacji, w ktérej wprost z przepiséw wynika obowigzek dokonania czynnosci osobiscie,
zastanowic si¢ mozna przyktadowo nad tym, jak ustawodawca wyobraza sobie dokonanie

10 Analiza dotyczaca daty poczatkowej okresu, do ktdrego maja zastosowanie rozwigzania szczegdlne uchwalone
w zwiazku z pandemia, zawarta jest w opracowaniu: A. Korzeniowska-Polak, Ustalanie okresu oddziatywania
szezegolnef regulacyi procesowej uchwalonej w zwigzku z epidemig wywolang wirusem SARS-CoV-2 - zagadnienia
wybrane, Gorzéw Wielkopolski 2021.

11 Tak np. w wyroku WSA w Warszawie z 17.10.2008 r. VII SA/Wa 1252/08, CBOSA.
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w sposdb okreslony w art. 15zzzzzn pkt 3 ustawy z 2 marca 2020 r. cgynnosci w toku postgpo-
wania wymagajgcego ggodnie z przepisami prawa osobistego stawiennictwa, jaka jest ztozenie
wniosku o wydanie paszportu. Zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy o dokumentach paszportowych'
wraz z ta czynnoscig konieczne jest, poza uiszczeniem naleznej optaty, przedtozenie wymaga-
nych dokument6w oraz pobranie danych biometrycznych (tj. odcisniccie keiuka w obecnosci
pracownika organu administracji publicznej).

Jak wynika z analizowanego przepisu, organy administracji publicznej otrzymaty szczegdlne
uprawnienie. Wskazuje na to uzyte w tym przepisie stowo ,,moze”". Jednak zastanowic sic
nalezy, czy w praktyce w ogdle bedzie mozliwe skorzystanie z tego uprawnienia, skoro zostato
ono uzaleznione od spetnienia pewnych warunkéw. Jest to bowiem uprawnienie organu
mozliwe do zrealizowania wytacznie w sytuacji, gdy:

a. tostronazawnioskowata do organu o przeprowadzenie czynnosci procesowej, wyma-
gajacej zgodnie z przepisami prawa osobistego stawiennictwa, w spos6b szczegdlny, tj.
przez udostepnienie przez strong lub innego uczestnika postgpowania swojego wizerun-
ku w czasie rzeczywistym, za posrednictwem transmisji audiowizualnej (wynika to ze
sformutowania: ,,a organ prowadzacy postgpowanie wyrazit na to zgode”) i jednoczesnie

b. wswoim wniosku strona przekonywujaco uzasadnita, ze jej interes przemawia za prze-
prowadzeniem w sposdb szczegdlny tj. przez udostgpnienie przez strong lub innego
uczestnika postgpowania swojego wizerunku w czasie rzeczywistym, za posrednictwem
transmisji audiowizualnej, czynnosci procesowej wymagajacej zgodnie z przepisami
prawa osobistego stawiennictwa.

Pierwszym nasuwajacym si¢ pytaniem zwigzanym z dostownym brzmieniem analizo-
wanego przepisu jest to, czy mozliwe jest, aby to $wiadek wnioskowat o przeprowadzenie
przestuchania on-line, skoro czynnoscia procesowa wymagajaca zgodnie z przepisami prawa
osobistego stawiennictwa jest bezspornie przestuchanie $wiadka. Gdyby jednak dopuscic taka
interpretacje analizowanego przepisu, trzeba by si¢ zastanowi¢ nad tym, dlaczego ustawodawca
nakazuje uwzglednia¢ tylko interes strony (np. nienarazanie jej na zarazenie), a nie interes tego
$wiadka. I czy, w przypadku wniosku $wiadka, organ powinien pyta strong, czy zgadza sic
na przestuchanie §wiadka za pomoca udostepnienia przez niego swojego wizerunku w czasie
rzeczywistym, za posrednictwem transmisji audiowizualnej? Pamigtaé bowiem nalezy, ze
strona, ktdrej ustawodaweca, dzicki art. 10 k.p.a. i licznym przepisom szczegdlnym, gwarantuje
prawo do czynnego udziatu w postepowaniu, ma m.in. na mocy art. 79 prawo do udziatu
w przeprowadzeniu dowodu w postaci przestuchania §wiadka z mozliwoscig zadawania prze-
stuchiwanej osobie pytari. Warto zauwazy¢, ze art. 79 k.p.a. nie zostat zmieniony ani ustawa
z 2 marca 2020 r., ani ustawg z 16 kwietnia 2020 r., ani zadnym innym aktem, a odstgpienie
od przestrzegania przez organ zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu jest mozliwe
wylacznie w przypadkach okreslonych wart. 10§ 2, to jest — gdy zatatwienie sprawy nie cierpi
zwloki ze wzgledu na niebezpieczenistwo dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo ze wzgledu na

12 Ustawa z dnia 27 stycznia 2022 r. o dokumentach paszportowych, t.j. Dz.U. 2022, poz. 350 ze zm.

13 E. Szewczyk uwaza, ze zwrot ,organ moze” w odniesieniu do sytuacji okreslonych w pkt 11 pkt 2 art. 15zzzzzn
ustawy z 2 marca 2020 r. nalezy odczytywaé jako ,organ powinien”. Ze wzgledu jednak na sformutowane w pkt 3
warunki jego zastosowania, organ ocenia wystgpienie tych dwdich warunkow i od ich ziszczenia sig uzaleinia
zastosowante tego przepisu. E. Szewcezyk, Modyfikacje postgpowan administracyjnych prowadzonych w okresie
stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii, ,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 6, 5. 24127.
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niepowetowang szkode materialng — oraz w art. 15zzzzzn pke 1 ustawy z 2 marca 2020 1. tj. —
gdy strona wyraznie zrzeknie sic swojego uprawnienia. Powinno si¢ mie¢ $wiadomos¢ tego, ze
strona niemajaca odpowiedniego sprzetu, wiedzy czy umiejetnosci, reprezentujaca weale nie-
marginalng cze$¢ polskiego spoteczeristwa, sktadajaca sie z ludzi wykluczonych informatycznie™,
po prostu nie bedzie mogta zrealizowaé swojego prawa do czynnego udziatu w postgpowaniu,
w ktérym istotna czynno$é procesowa bedzie przeprowadzana on-line. Zasadniczo, w kodeksie
postepowania administracyjnego okreslono gwarancje procesowe dla stron, a nie dla innych
uczestnikéw postgpowania. Z tych powoddéw nalezatoby wykluczy¢ mozliwo$é wnioskowania
przez $wiadka o przeprowadzenie jego przestuchania w ten szczeg6lny sposéb. Jednak taka
interpretacja analizowanego przepisu jeszcze bardziej ogranicza mozliwo$¢ jego zastosowania.
Rodzi si¢ takze watpliwo$¢, czy w warunkach powszechnego zagrozenia zakazenia $miertel-
nym wirusem, ustawodawca naprawde chciat chronié tylko osoby fizyczne bedace stronami
postepowari administracyjnych, a innych ich uczestnikéw juz nie?

Drugim istotnym pytaniem, ktére warto zadad, jest to, skad strona ma wiedzie¢ o tym, ze
istnieje mozliwos¢ dokonania czynnosci procesowej przez udostgpnienie wizerunku w czasie
rzeczywistym, za po$rednictwem transmisji audiowizualnej i ze skorzystanie z niej uzaleznione
jest od ztozenia odpowiedniego wniosku wtasnie przez te strong?

Tworcy projektu kodeksu postgpowania administracyjnego oparli procedure administracyjng
nie o zasade fgnorania iuris nocet, lecz o zasade informowania. Uwazano, ze przepis zawierajacy te
zasade® wyraza jeden z aspektow idei, zgodnie z ktdrg organ powinien byé réwniez ,obrorica intere-
s6w prawnych jednostki”'¢. Od noweliz 31 stycznia 1980 r."” w art. 9 k.p.a. szczegétowo okreslono,
ze organy administracji publicznej sa zobowiazane do nalezytego i wyczerpujacego informowania
stron o okoliczno$ciach faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wplyw na ustalenie ich praw
i obowiazkéw bedacych przedmiotem postgpowania administracyjnego. Organy maja ponadto
czuwad nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczace w postgpowaniu nie poniosty szkody z po-
wodu nieznajomosci prawa. W tym celu powinny im udziela¢ niezbednych wyjasnien i wskazéwek.
W orzecznictwie podkresla sie, ze cho¢ obowiazki informacyjne cigzgce na organie administracji nie
moga by¢ utozsamiane z obowiazkiem $wiadczenia pomocy prawnej, udzielania porad prawnych
bad? instruowania stron o wyborze optymalnego sposobu postgpowania (co w konsekwencji
czynitoby z organu petnomocnika strony*®), to jednak obowiazek informowania i wyja$niania

14 Szersza analiza tego problemu w opracowaniach: A. Korzeniowska-Polak, Electronic Delivery: Opportunity
or Exclusion? [w:] 1. Florek, 1. Laki (red.), Human Rights: From Reality to the Virtual World, J6zeféw 2021,
s. 270-278; M. Popiotek, Wykluczenie cyfrowe w Polsce, ,Nieréwnosci spoleczne a wzrost gospodarczy” 2013,
nr 32, s. 310-320, http://cejsh.icm.edu.pl/cejsh/element/bwmetal.element.desklight-7452d771-2adc-436a-
b349-5021d7cae33c/c/24.pdf [dostep: 12.12.2021]; K. Skroban, M. Skierniewska, E-wykluczenia oséb starszych
2 aktywnego gycia zawodowego, ,Rocznik Kolegium Analiz Ekonomicznych” 2019, nr 56, s. 361-377, http://
rocznikikae.sgh.waw.pl/p/roczniki_kae z56_24.pdf [dostep: 12.12.2021]; R. Susto, M. Paplicki, J. Drobnik,
Whkluczenie cyfrowe 0sob starszych [w:] J. Blicharz, T. Kocowski, M. Paplicki (red.), Spotdzielnie socjalne oraz
organizacje pozarzgdowe wsparciem dla zagrozonych wykluczeniem, Wroctaw 2019, s. 173-189, https://doi.
org/10.34616/23.19.14.

15 W 1960r. byt to art. 7 k.p.a.

16 E.Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentars, tekst, wzory
i formularze, Warszawa 1961, s. 27.

17 Ustawa o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego,
Dz.U. 1980 Nr 4, poz. 8.

18  Wyrok NSA z9.01.2020 r., I OSK 3525/18, CBOSA.
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stronom przez organ catoksztattu okolicznosci faktycznych i prawnych toczacej sig sprawy winien
by¢ rozumiany tak szeroko, jak to jest tylko mozliwe". Za konieczne uznaé nalezy podkreslenie roli
tej zasady wiasnie w czasach, kiedy faktami powszechnie znanymi sa niedociagniecia prawodawcy
w tworzeniu precyzyjnych przepiséw i przestrzeganiu zasad poprawnej legislacji. Niezbedne jest
przypomnienie organom administracyjnym o obowiazkach okreslonych w art. 9 k.p.a. w czasach
szybko uchwalanych i szybko zmienianych przepiséw, majacych zbyt czesto charakter incyden-
talny, nie docierajacych do szerokiego grona adresatéw, potencjalnych uczestnikéw postgpowari
administracyjnych prowadzonych w szczeg6lnych warunkach spowodowanych pandemia. Z tych
powodéw zasadne sa oczekiwania, ze to organy prowadzace w stanie epidemii konkretne postgpowa-
nia administracyjne, w ktérych zachodzi¢ bedzie koniecznosé dokonywania czynnosci procesowych
wymagajacych osobistego dziatania, powinny informowa¢ strony o mozliwosci zawnioskowania
o przeprowadzenie ich w dozwolonej prawem szczegdlnej formie.

Niezbedne wydaje si¢ tez zwrdcenie uwagi na to, ze wniosek strony o przeprowadzenie
czynnosci procesowej za pomocg udostepnienia przez nig lub innego uczestnika postgpowania
swojego wizerunku w czasie rzeczywistym, za po$rednictwem transmisji audiowizualnej, dla
swojej skutecznosci powinien zosta¢ ztozony zgodnie z wymogami okreslonymi wart. 63 k.p.a.
Szczegdlnie istotne jest to, ze pomiedzy uchwaleniem analizowanego art. 15zzzzzn ustawy
z2 marca 2020 r. a oddaniem niniejszego opracowania do publikacji, m.in. ten przepis kodeksu
ulegt istotnej zmianie. Nastapita ona z dniem 5 pazdziernika 2021 r. w zwiazku z wejsciem
w zycie ustawy z dnia 18 listopada 2020 r. o dorgczeniach elektronicznych™.

Juzod dnia 17 czerwca 2010 r. wnoszenie podan, do organéw prowadzacych postegpowanie
administracyjne, za pomocg poczty elektronicznej (mailem) byto niedopuszczalne. Od tego dnia
zawarte w art. 63 § 1 k.p.a. stowa ,,poczty elektroniczne;j” zostaly zastgpione sformutowaniem
za pomocg innych srodkdw komunikacji elektronicznej praez elektroniczng skrzynkg podawczg
organu administracfi publicznej utworzong na podstawie ustawy z dnia 17 lutego 2005 7.
0 informatyzacji dziatalnosci podmiotow realizujgcych zadania publiczne®. Niestety ustawo-
dawca wéwezas nie okreslit, jak powinien si¢ zachowa¢ organ, do ktérego pismo procesowe
mimo wszystko zostalo wniesione w taki sposéb. A zgodnie z zasadg praworzadnosci organ
administracji publicznej moze czynié wylacznie to, co wyraznie wynika z przepiséw prawa.
Dodatkowo w orzecznictwie dostrzec mozna byto podejécie, iz organ powinien podejmowaé
czynnosci procesowe i whasciwe jest uznanie, ze podanie wniesione ,,zwyktym mailem” jest
dotknigte brakiem formalnym, ktéry moze by¢ usunigty w trybie art. 64 § 2 k.p.a., o ile znany
jest adres wnoszacego podanie®. Pandemia réwniez przyczynita si¢ do tego, ze organy same na
swoich stronach BIP zachecaly, aby wszystkie sprawy zatatwiad w miarg mogliwosci telefonicznie
bgdz mailowo™, gdyz podejmowaly wéwezas dziatania zmierzajace do ograniczenia kontaktdéw

19 Wyrok NSA z10.09.2019r., 1 OSK 1164/19, CBOSA.

20  Ustawa z dnia 18 listopada 2020 r. o dorgczeniach elektronicznych, t.j. Dz.U. 2022, poz. 569 ze zm.

21  Nastgpilo to na mocy art. 2 pke 6 lit. a ustawy z dnia 12 lutego 2010 r. o zmianie ustawy o informatyzagji
dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne oraz niekt6rych innych ustaw, Dz.U. 2010 Nr 40,
poz. 230.

22 Tak np. wyrok WSA w Warszawie z 11.08.2011 r., II SA/Wa 1319/11, Legalis; wyrok WSA w Poznaniu
213.04.2014r., IISA/Po 739/10, Legalis; wyrok WSA w Lodzi z 13.05.2015 r., IISA/Ed 35/15, Legalis; wyrok
WSA w Gdanisku z 15.04.2021 r. III SA/Gd 933/20, CBOSA.

23 Urzad Miejski w Konstantynowie LEédzkim [strona gtéwna], https://bip.konstantynow.pl/ [dostep:
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bezposrednich. Niestety w takich komunikatach trudno odnalez¢é zastrzezenia, ze nie dotyczy
to czynnosci dokonywanych w postgpowaniu administracyjnym. A w tych postgpowaniach
zatatwia si¢ sprawy w rozumieniu art. 104 k.p.a., czyli wydaje si¢ decyzje administracyjne
rozstrzygajace o prawach czy obowiazkach indywidualnych podmiotéw. Od S pazdziernika
2021 r. obowiazuje jednak art. 63 § 1 k.p.a. w nowym brzmieniu. Ustawodawca w zd. 3 tego
przepisu kategorycznie nakazuje pozostawia¢ bez rozpoznania podania sktadane w postgpowa-
niu administracyjnym na adres poczty elektronicznej organu. Zatem, od 5 pazdziernika 2021 r.
wnioski stron o zastosowanie szczegdlnej formy przestuchania okreslonej w art. 15zzzzzn pke 3
ustawy z marca 2020 r. powinny by¢ sktadane na pismie (zgodnie z art. 14 § 1b k.p.a.
— utrwalonym w postaci papierowej badz elektronicznej), za pomocy telefaksu lub ustnie do
protokotu.

Nalezy takze rozwazy¢, czy zgoda organu wyrazona wskutek ztozenia przez strong wniosku
o przeprowadzenie czynno$ci w sposéb szczegdlny wymaga formy pisemnej. Z jednej strony
stawianie takiego wymogu bytoby wyrazem nadmiernego formalizmu, ktéry nie usprawni po-
stepowania administracyjnego natrafiajacego w stanie epidemii na juz i tak wiele dodatkowych
trudnosci. Mozna by przyjaé, zgodnie z zasadami logicznego rozumowania, ze skoro czynno$é
np. przestuchania strony zostataby przeprowadzona w sposéb szczegdlny, oznaczatoby to, ze
organ, ktéry takg czynno$é przeprowadzil, wyrazit na to zgode wprost swoim dziataniem. Jed-
nak taka domniemana zgoda mogtaby by¢ uznana za dopuszczalng wytacznie w postgpowaniu,
w ktérym wystepowataby tylko jedna strona, a przestuchiwana on-line bytaby wtasnie ta strona,
a nie $wiadek. Jedli jednak kilka podmiotéw wystepuje w postepowaniu w charakterze strony,
ajednaz nich wnioskowataby o przestuchanie w taki szczegélny sposdb, to utrwalenie na pi$mie
zgody organu jest konieczne. Tym bardziej, ze dziatania organu uzaleznione sa od swobodnej
oceny, czy takiej formy przestuchania wymaga interes strony i wyrazenia przez organ zgody badz
jej braku. Dziatania organéw administracji publicznej, oparte na uznaniu administracyjnym, po-
winny by¢ szczegétowo uzasadniane. Rodzi si¢ ponadto kolejne pytanie, czy w postgpowaniach,
w ktdrych wystepuje kilka stron, nalezy uwzglednia¢ wylacznie interes strony wnioskujacej, czy
tez wszystkich stron?

Bezspornie, wszystkim stronom powinny zosta¢ dorgczone zawiadomienia o tym kiedy,
w jaki sposéb, na jakiej (np. platformie odbedzie si¢ przestuchanie) i w jaki sposéb bedzie moz-
na w tej czynnosci uczestniczy¢, aby mogto zostal zrealizowane prawo do czynnego udziatu
strony w postepowaniu. Podkreli¢ nalezy, ze minimalny siedmiodniowy okres pomiedzy
doreczeniem zawiadomienia o planowanej czynnosci procesowej a jej dokonaniem zostat przez
ustawodawcg celowo okreslony w powotanym juzart. 79 k.p.a. Stronom dzicki temu przepisowi
zagwarantowano nie tylko prawo do uzyskania wiedzy o planowanej czynnoséci dowodowej,
lecz takze realng mozliwos¢ nalezytego przygotowania si¢ do czynnego w niej udziatu np.
za pomocy sporzadzenia listy pytari do przestuchiwanej osoby. Cheac skorzystaé z uprosz-
czenia okreslonego w art. 15zzzzzn pkt 3 ustawy z 2 marca 2020 r., nalezy nakaz okreslony

16.06.2022]. Do sktadania wnioskow, pism i innych dokumentéw prosimy korzystac z Elektronicznej Skrzynki
Podawezej (ESP) Urzgdu Miejskiego w Konstantynowie Eddzkim, dostgpnef na Elektronicznej Platformie Ustug
Administracyjnych e-PUAP, poczty elektroniczney: sekretariat@konstantynow.pl, kancelaria@konstantynow.pl,
a takze za posrednictwem operatora pocztowego, jesli osoba nie posiada konta na platformie e-PUAP, profilu
zaufanego albo certyfikatu kwalifikowanego. Zachgcamy Paistwa do korgystania z alternatywnych kanatow
komunikacji z Urzgdem (ePUAP, e-mail, telefon, fax).
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wart. 79§ 1 k.p.a. interpretowad jako dodatkows gwarancje zapewnienia stronie czasu na za-
instalowanie odpowiedniego oprogramowania czy uzyskania wiedzy, jak z takiej uzaleznionej
od narzedzi technicznych mozliwosci skorzystad.

Kolejnym pytaniem, na ktére warto poszukaé odpowiedzi, jest to, jak utrwali¢ przestu-
chanie strony badz $wiadka dokonane na podstawie art. 15zzzzzn pkt 3 ustawy z 2 marca
2020 r., aby mogto ono stanowi¢ wiarygodny dow6d w sprawie. Jak skorzysta¢ z okreslonych
w analizowanym przepisie mozliwosci, przestrzegajac jednocze$nie obowigzujacej zasady pisem-
nosci postgpowania administracyjnego. W dniu 16 kwietnia 2020 r., kiedy uchwalano bedaca
przedmiotem analizy norme, obowigzywat art. 14 § 1 k.p.a., w ktérym uzyto okredlenia sprawy
nalezy zatatwiad w formie pisemnej lub w formie dokumentu elektronicznego. Pomimo jednak
takiego zawezajacego w $wietle art. 104 § 1 k.p.a. sftormutowania, powszechnie przyjmowano,
ze forma ta jest wymagana nie tylko dla aktu koniczacego postgpowanie, zatatwiajacego sprawe,
lecz takze dla wszystkich czynnosci catego postgpowania™. Stanowigcy wyraz zasady pisemnosci
art. 14 k.p.a. zmienit swoje brzmienie od S pazdziernika 2021 r. na mocy u.d.e., kiedy to dodano
w § 1a jednoznaczne sformutowanie, ze sprawy nalezy prowadzic i zatatwiad na pismie utrwa-
lonym w postaci papierowej lub elektronicznej. W ten spos6b ustawodawca wprost wyrazit
obowiazek utrwalania na pismie wszystkich czynnosci procesowych. Uszczegdtowieniem
zasady pisemnosci byly i s3 przepisy zawarte w dziale IT rozdziale 2 zatytutowanym: ,Metryki,
protokoty i adnotacje”. W art. 67 § 1 k.p.a. ustawodawca nakazuje organom administracji
publicznej sporzadzaé zwigzty protokét z kazdej czynnosci postgpowania majacej istotne
znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy, chyba ze czynno$é zostata w inny sposéb utrwalona
na pismie. Jednak tres¢ art. 67 § 2 pkt 2 k.p.a. przesadza, ze w odniesieniu do przestuchania
strony, $wiadka i biegtego, inny sposéb utrwalania na piémie w ogodle nie jest dopuszczalny?®.
Ustawodawca w tym przepisie jednoznacznie nakazat sporzadzanie protokotu przestuchania
strony, $wiadka i biegtego.

Protokdét to sposéb dokumentowania czynnosci organu w sformalizowany sposdb. Pro-
tokét znajdujacy sie w aktach sprawy i potwierdzajacy przeprowadzenie czynnosci procesowej
w postepowaniu administracyjnym dla swojej waznosci musi spetniaé wymogi okreslone przez
ustawodawce. Wymienione one zostaly bardzo szczegétowo wart. 68 k.p.a. W § 2 tego przepisu
jednoznacznie nakazano, aby protokét zostat odczytany wszystkim osobom obecnym, bioracym

24 Tak uznawali tworcy k.p.a. (E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Staroéciak, Kodeks..., s. 33-34) i kolejni komentatorzy:
J. Borkowski (red.), Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1989, s. 77; Z. Janowicz,
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 92-93; H. Knysiak-Sudyka (red.),
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2019, s. 165; wyrok NSA z 6.12.2011 r.,
I GSK 1260/10, LEX 1134638. Autorzy stwierdzaja, ze z zasady pisemnosci statuowanej w art. 14 k.p.a. dla
organu wynika obowiazek zatatwiania sprawy w formie pisemnej, jednak nie odnosi si¢ to tylko do czynnosci
koriczacej postepowanie, tj. do wydania decyzji, ale réwniez do wszystkich istotnych czynnosci w toku
zatatwienia sprawy, jak komunikowania si¢ organu ze stronami i stron z organem, przyjmowania o$wiadczeri
iwyjasnien stron, przestuchiwania $wiadkéw (protokoly), ogledziny (protokoly), itp. Wszystkie czynnosci, nawet
dokonane tylko ustnie (wyjasnienia stron, zeznania Swiadkéw, odebranie opinii biegtego, ustalenia istotnych dla
rozstrzygniecia okolicznosci faktycznych itp.), musza by¢ utrwalone w protokole, a zatem w postaci pisemne;.
E. Iserzon [w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, teksty, wzory
i formularze, Warszawa 1970, s. 63.

25  E. Szewczyk uwaza, ze zarejestrowanie / nagranie transmisji mogloby miec ten sam skutck. E. Szewczyk,
Modyfikace..., s. 26.

33



| AGNIESZKA KORZENIOWSKA-POLAK

udziat w czynnosci urzedowej, ktdre powinny nastgpnie protokdt podpisad. W orzecznictwie pod-
kregla si¢, ze protokdt nieodpowiadajacy wymaganiom formalnym zawartym w art. 68 k.p.a.
nie moze by¢ podstawg ustaleri dotyczacych okolicznosci faktycznych sprawy. Takim brakiem
jest m.in. brak podpisania go przez strone/y uczestniczaca w tej czynnosci*. Sady administra-
cyjne zwracaja tez uwage na to, ze protokét powinien byé sporzadzony w czasie dokonywania
okreslonej czynnosci urzedowej, poniewaz tre$¢ protokotu potwierdza jej dokonanie. Proto-
kotu nie mozna sporzqdzic w terminie pdgnicjszym, po dokonanin czynnosc™. Oznacza to, ze
réwniez strona, przestuchiwany $wiadek nie moze dokona¢ podpisania protokotu w terminie
pozniejszym, po dokonaniu czynnosci. Czy mozliwe jest zatem prawidtowe udokumentowanie
czynnosci procesowej przeprowadzonej zgodnie z art. 15 zzzzzn ustawy z 2 marca 2020 r.?

Podkreslenia wymaga fake, ze ustawodaweca, kiedy tworzyt w 2020 r. przepisy majace stanowic
rzekome utatwienia czy uproszczenia dla organéw zobowiazanych do prowadzenia postepowar
administracyjnych w stanie epidemii, nie zwolnit tych organéw ani z utrwalania czynnosci pro-
cesowych w formie protokotu, ani z koniecznosci wypetniania wszystkich nakazéw okreslonych
wart. 68 i 69 k.p.a., w tym z obowiazku uzyskiwania podpiséw os6b uczestniczacych w danej
czynnodci. W art. 68 § 2 zd. 2 zawarte jest rozwigzanie szczegdlne — pozwalajace uwiarygodnicé
protokét, na keérym brak jest podpiséw 0séb uczestniczacych w czynnosci procesowej: odmowe
lub brak podpisu ktdrejkolwick osoby nalezy omdwic w protokole. Jednak ten wyjatek nie dotyczy
czynnosci przestuchiwania ani swiadka, ani strony. Dla tej czynnosci ustawodawca sformutowat
oddzielnie bezwzgledny nakaz w art. 69§ 1k.p.a.: protokdt przestuchania powinien byc odczytany
1 przedstawiony do podpisu osobie zeznajgcef niezwlocznie po ztogeniu zeznania. Wyjatku nie
sformutowano wart. 69 k.p.a. ani w art. 15zzzzzn pkt 3 ustawy z 2 marca 2020 r. badZ w innych
przepisach ustaw szczegdlnych uchwalanych w zwiazku z pandemia. Nie zastrzezono np., ze
nagranie z przestuchania on-line zastepuje protokét w rozumieniu art. 67, 68 i 69 k.p.a. Zatem
jedyny wniosek, jaki si¢ nasuwa to taki, ze przestuchanie on-line nie bedzie mogto by¢ podstaws
ustaleri dotyczacych okolicznosci faktycznych sprawy.

Kolejnym zagadnieniem, z jakim nalezy si¢ zmierzy¢, chcac zastosowac art. 15zzzzzn pkt 3
ustawy z 2 marca 2020 r., jest odnalezienie odpowiedzi na pytanie, jak dokona¢ skutecznego po-
uczenia strony, swiadka czy bieglego o wynikajacej z art. 233§ 1, § 1ai§ 6 kodeksu karnego®
odpowiedzialnosci karnej za sktadanie fatszywych zeznan. Jak wynika z art. 83 § 3, art. 84§ 2
iart. 86 zd. 2 oraz z art. 75 § 2 k.p.a. organ administracji publicznej jest zobowigzany uprzedzié
o tej odpowiedzialnosci osobe sktadajaca zeznanie przed odebraniem takiego zeznania czy przed
ztozeniem o$wiadczenia. Jak podkredla sie w orzecznictwie, w trosce o poszanowanie zasady prawdy
obiektywnej zeznania ztozone bez pouczenia o odpowiedzialnoéci karnej za sktadanie fatszywych
zeznan nie moga stanowi¢ podstawy ustaleri okolicznosci faktycznych?®. Zastrzec przy tym nalezy,
ze samo niedopetnienie przez organ procesowy obowiazku uprzedzenia osoby zeznajacej przed
rozpoczeciem czynnosci przestuchania o odpowiedzialnosci karnej za zeznanie nieprawdy lub
zatajenie prawdy nie wyklucza uznania danej osoby za np. swiadka, a jedynie wytacza prawnokarne

26 Np. wyrok WSA w Szczecinie z 9.07.2008 r., II SA/Sz 386/08, CBOSA.

27 Np. wyrok WSA w Rzeszowie z 7.02.2013 r., Il SA/Rz 930/12, CBOSA.

28  Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, t.j. Dz.U. 2022, poz. 1138 ze zm. Jest to przestepstwo
indywidualne i powszechne ze wzgledu na uzycie przez ustawodawce zaimka ,kto” — zob. uchwata 7 sedziéw
SN z22.01.2003 r. I KZP 39/02, OSNKW 2003, nr 1-2, poz. 1.

29 Np. wyrok WSA w Opolu z 16.01.2014 r., Il SA/Op 510/13, CBOSA.
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konsekwendje z art. 233 § 1 kk.* W pytaniu jednak, jakie zostato postawione, najwazniejszy jest
przymiotnik ,skutecznego”. Skoro przestuchanie nie zostanie utrwalone na pismie w formie pro-
tokotu, to brak bedzie réwniez dowodu na pismie potwierdzajacego, ze takie pouczenie nastapito
i strona go wystuchawszy, zobowiazata si¢ do méwienia prawdy i niezatajania faktéw.

Zasadne jest zatem pytanie, czy w ogdle mozna dokonywaé przestuchania w przypadku, gdy
sg uzasadnione watpliwosci wobec prawidtowosci dokonanego przed przestuchaniem on-line
pouczenia o odpowiedzialnosci karnej za zeznanie nieprawdy lub zatajenie prawdy. Pamietaé
nalezy, ze dobrem chronionym wymienionymi powyzej przepisami, nakazujacymi dokonywaé
takiego pouczenia, jest prawidtowe orzekanie w sprawach administracyjnych w oparciu o stan
faktyczny, ustalony na podstawie wiarygodnych srodkéw dowodowych. Czy naprawde dobro
to ma ustapi¢ w sytuacji zagrozenia dla zdrowia i zycia ludzkiego z uwagi na brak rzetelnosci
ustawodawcy, ktdry tworzy jedynie pozorne rozwiazania prawne?

W pismiennictwie mozna odnalez¢ twierdzenia, ze za pomocg art. 15zzzzzn ustawy z 2 marca
2020 r. ustawodawca wprowadzit ,,konkretne rozwiazania™', a takie odformalizowanie postgpowa-
nia administracyjnego w czasie zagrozenia epidemicznego oraz w czasie epidemii byto ,,nieodzowne”
i nalezy je ,,oceni¢ pozytywnie” z sugestia, ze mozna je wprowadzic na state do unormowac kodek-
sowych™. Przedstawione powyzej zastrzezenia wydajg si¢ przeczy¢ tym optymistycznym ocenom,
chociazby w odniesieniu do rozwigzania zawartego w pkt 3 art. 15zzzzzn ustawy z 2 marca 2020 r.

Analizowany w niniejszym opracowaniu przepis znajduje si¢ w ustawie o szczegdlnych roz-
wigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych. Bezspornie, w sytuacjach kryzyso-
wych ustawodawca powinien tym bardziej tworzy¢ przepisy prawne utatwiajace funkcjonowanie
podmiotom zmagajacym si¢ z tymi kryzysami, a nie przepisy fragmentaryczne, niejasne, wymaga-
jace poglebionej analizy i interpretacji, prowadzacej do réznych, w tym i negatywnych, wnioskéw.
Z uwagi na wymienione powyzej zastrzezenia uwazam, ze skuteczne procesowo dokonanie
czynnosci w sposdb okreslony w art. 15zzzzzn pkt 3 ustawy z 2 marca 2020 r. nie jest w ogdle
mozliwe. Zastosowanie zas tego przepisu moze prowadzi¢ do wadliwych czynnosci procesowych.
Pamigtac nalezy o tym, ze dotyczy to czynnosci postgpowania wyjasniajacego, ktére maja na celu
ustalenie stanu faktycznego. A jest to zadanie procesowe najistotniejsze dla rozstrzygniccia sprawy
administracyjnej. Stosowanie zatem art. 15zzzzzn pkt 3 ustawy z 2 marca 2020 r. moze si¢ wrecz
przyczyni¢ do zwigkszenia ilosci uchylanych decyzji ze wzgledu na wydanie ich z naruszeniem zasad
prawdy obicktywnej, pisemnosci, informowania czy tez czynnego udziatu strony w postepowa-
niu. Skutkiem zas tych uchylen bedzie konieczno$é ponownego prowadzenia juz zakoriczonych
postepowan administracyjnych, ale juz z pominigciem art. 15zzzzzn pkt 3 ustawy z 2 marca
2020 r. Moze si¢ tez tak zdarzy¢, ze ze wzgledu na brak mozliwoéci utrwalenia dokonywanych
w tak ,uproszczony” spos6b czynnosci, przepis ten pozostanie martwy. Niezaprzeczalnie, przed
postulowanym wprowadzeniem takiego rozwigzania do kodeksu postepowania administra-
cyjnego, nalezatoby wszystkie watpliwosci przeanalizowaé, a przepis precyzyjnie sformutowad.

30  Postanowienie SN z 9.09.2013 r., SDI 22/13, Legalis; wyrok SN z 19.11.2015 r., I KK 212/15, Legalis.

31  J.Dolny, Realizacja zasady czynnego udziatu stron i szybkosci w postgpowanin administracyjnym prowadzonym
przez organy jednostek samorzgdu terytorialnego w dobie epidemii. Uwagi praktyczne, ,Samorzad Terytorialny”
2020, nr 6, s. 37-48.

32 E.Szewczyk, Modyfikace...,s. 191 28.
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OCHRONA PRAW STRONY W POSTEPOWANIU
ADMINISTRACYJNYM ZMODYFIKOWANA SPECUSTAWA
KORONAWIRUSOWA

PROTECTION OF THE RIGHTS OF THE PARTY
IN ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS MODIFIED
BY THE CORONAVIRUS SPECIAL ACT

Summary

The implementation of basic procedural guarantees may be fostered by the development of
digitisation, also accelerated as a result of the coronavirus pandemic, it is important not to lead
to social exclusion of people who do not use the Internet through it.

Although the special act modifies the active participation of the parties in the proceedings
and the rules of hearing, the regulation should be understood in such a way thata party may take
part in any activity on the basis of participation in administrative proceedings.

Digitisation in the field of access to case files carrying out activities involving remote com-
munication should, however, be carried out in accordance with the standards of personal data
protection, as well as repeatedly checking the identity of the addressees of the activities of the
public administration body.

Keywords: procedural guarantees, active participation of the party, restoration of the deadline,
digitilisation of the administrative procedure

1. WSTEP

W trakcie ponad 60 lat obowigzywania przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego
miaty miejsce rozmaite stany kleski zywiotowej, jednak skala probleméw, z jakimi przyszto
mierzy¢ sic ustawodawcy, na skutek stanu zagrozenia epidemicznego koronawirusem jest
wyjatkowo rozlegta. Zagadnieniem o podstawowym znaczeniu jest gwarancyjnos¢ procedury
administracyjnej dla stron postgpowania. Prawo administracyjne z zatozenia oparte jest na
relacji podmiotéw o nieréwnowaznej pozycji, czyli podmiotu wladczego — jakim jest organ
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administracji publicznej — i podmiotu zaleznego — obywatela. Ow brak réwnowagi rekompen-
sowany jest obywatelom gwarancjami zawartymi w Kodeksie postgpowania administracyjnego.
Nacisk na gwarancyjno$¢ procedury wzmacniaja standardy postgpowania administracyjnego,
ktére zostaty okreslone na poziomie Unii Europejskiej w Europejskim kodeksie dobrej admi-
nistracji', a takze w Karcie praw podstawowych”,

W polskim kodeksie postgpowania administracyjnego® zasady ogdlne postgpowania ad-
ministracyjnego zostaly okreslone w art. 6-16, ktérych kodeksowy katalog ma charakter
zamknicty*. Zasady ogélne postgpowania administracyjnego pelnia wazna role gwarancyjna
dla stron postepowania®. Najwazniejsza ochrong prawng strony w postgpowaniu administra-
cyjnym wywodzg z zasady: prawdy obiektywnej, czynnego udziatu stron w postgpowaniu
i wystuchania stron, informowania, budzenia zaufania uczestnikéw postepowania do wtadzy
publicznej, przekonywania, szybkosci postgpowania, polubownego zatatwiania kwestii spor-
nych oraz pisemnosci.

Wspétczesne otoczenie prawne, zwlaszcza stan zagrozenia epidemicznego, prowadzi do
koniecznosci powaznych modyfikacji w stabilnych juz i majacych podstawy w zasadach proce-
dury administracyjnej instytucji prawnych — chociazby modyfikacji w ograniczeniu czynnego
udziatu stron i uczestnikéw w postepowaniu administracyjnym. Ustawodawca zdecydowat
si¢ na wprowadzenie licznych zmian w postepowaniu administracyjnym. Odstepstwa od
gwarangcji proceduralnych nie mogg jednak by¢ interpretowane rozszerzajaco. Wobec zagro-
zenia zwigzanego z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 ustawodawca przyspieszyt
digitalizacje czynnosci proceduralnych. Z jednej strony owa gwarancyjnos¢ proceduralna jest
obnizana, z drugiej — ustawodawca stara si¢ takze rekompensowad trudnosci zwiazane z dotrzy-
maniem terminéw procesowych przez strong®. Pandemie — podobnie jak inne katastrofy — sa
wyzwaniem dla wladzy ustawodawczej i wykonawczej. Zwickszajg oczekiwania ludzi wobec
paristwa, jego zdolnosci do podejmowania decyzji, dziatania. Stan taki stawia nowe wyzwania
dla w stanowieniu, jak i stosowaniu prawa.

Przyjete rozwigzania prawne, cho¢ podejmowane z mysla o pandemii koronawirusa, w pew-
nym zakresie staty si¢ ramami regulacji prawnych stanéw ekstraordynaryjnych. Kolejne, inne
pandemie s3 bowiem wcigz prognozowane, a razem z nimi tez inne zagrozenia czy konieczno$é
przyspieszenia procedowania przez administracje. Przyktadem moze by¢ potrzeba jednocze-
snego prowadzenia przez administracjc masowych postepowan cudzoziemcéw bedacych

uchodzcami z objetej wojng Ukrainy.

1 Europejski kodeks dobrej praktyki administracyjnej, Luksemburg 2005, https://prawo.uniwroc.pl/sites/default/

files/students-resources/Europejski_Kodeks _Dobrej_Praktyki Adminsitracyjnej.pdf [dostgp: 27.03.2020].

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 326 226.10.2012 1., 5. 391.

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j. Dz.U. 2020, poz. 256.

H. Knysiak-Sudyka [w:] T. Wos (red.), Postepowanie administracyjne, Warszawa 2017, s. 128.

A. Majewska, Zakres obowigzywania zasad ogdlnych postepowania administracyjnego, ,Studia Iuridica

Lublinensia” 2016, t. XXV, nr 4, 5. 168, heeps://www.doi.org/10.17951/5il.2016.25.4.14; H. Maurer, Offentliches

Verwaltungsrecht, Miinchen 2000, s. 55.

6 D.Beker, Udziatl w postgpowanin administracyjnym przez internet. Czy rozwigzania na czas koronawirusa nie
idg za daleko?, https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/ 1468956, koronawirus-w-polsce-dzial-w-postepowaniu-
administracyjnym-internet.html [dostep: 24.05.2021].
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2. OGRANICZENIA CZYNNEGO UDZIALU STRON W POSTEPOWANIU

Zgodnie z art. 61 § 1 k.p.a. postgpowanie administracyjne wszczyna sic na zagdanie strony lub
zurzedu. Przepisy k.p.a. nakazuja, by o wszczeciu postepowania z urzedu zawiadomic wszystkie
osoby bedace stronami w sprawie. W oparciu o art. 61 § 4 k.p.a. organ informuje o wszczeciu
postepowania administracyjnego z urzedu oraz o mozliwosci ztozenia wyjasnient oraz do-
datkowych dokumentéw w sprawie, mogacych mieé¢ wplyw na jej rozstrzygniccie. Organy
administracji publicznej zobowiazane sg zapewnié stronom czynny udziat w kazdym stadium
postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie si¢ co do zebranych
dowodéw i materiatéw oraz zgtoszonych zadan (art. 10§ 1 k.p.a.). Z art. 10 § 2 k.p.a. wynika
za$, ze organy administracji publicznej moga odstapi¢ od zasady okreslonej wart. 10§ 1 k.p.a.
w przypadkach, gdy zatatwienie sprawy nie cierpi zwloki ze wzgledu na niebezpieczeristwo dla
zycia i zdrowia ludzkiego albo ze wzgledu na grozaca niepowetowang szkodg materialng. Ponad-
to, w $wietle oméwionej szczegétowo w referacie M. Szewczyka regulacji art. 15 zzzzzn pkt 1
ustawy z 2 marca 2020 r.” w szczegdlnosci, gdy urzad administracji obstugujacy organ
administracji publicznej wykonuje zadania w sposéb wytaczajacy bezposrednia obstuge intere-
santéw, organ administracji publicznej moze odstapi¢ od zasady okreslonej wart. 10§ 1 k.p.a.
takze w przypadku, gdy wszystkie strony zrzekly sic swego prawa.

Krytycznie jednak ocenié nalezy praktyke organéw administracji w sprawach, w ktérych
strona nie zrzekla si¢ prawa wynikajacego z art. 10 § 1 k.p.a., a takze nie zostaty spetnione
przestanki z art. 10 § 2 k.p.a. i organ nie dziata wylacznie w trybie zdalnym. Do pozbawienia
stron mozliwo$ci udziatu w sprawach dochodzito zwtaszcza na gruncie postepowari o natozenie
administracyjnej kary pienieznej. Kary wymierzane byly w kilka dni po odnotowaniu zacho-
wania naruszyciela w notatce policji przekazanej Powiatowemu Inspektorowi Sanitarnemu®.
RPO trafnie zwrdcit uwage, ze postepowanie o natozenie kary za zachowanie, ktére juz miato
miejsce nie jest sprawg niecierpiacg zwtoki z powodu niebezpieczenistwa dla zycia lub zdrowia
ludzkiego. Pézniejsze wydanie decyzji w przedmiocie sankcji za delikt administracyjny nie ni-
weluje w zaden sposéb tego potencjalnego niebezpieczeristwa oraz nie pozwala na unikniecie
ewentualnych negatywnych skutkéw tego naruszenia. Szczegdlna szybkos¢ nie jest zatem cecha,
ktéra bezwzglednie musi charakteryzowad sie tego rodzaju postgpowanie represyjne i ktéra
uzasadnia odstapienie od zasady czynnego udziatu strony w postepowaniu.

Tymczasem w ocenie organéw Inspekgji, jezeli organ planowalby zawiadomi¢ strong
o wszczgciu postepowania i umozliwi jej aktywny udziat w postepowaniu, to stosownie do art.
10§ 1 k.p.a. bytoby to dziataniem kolidujacym z szybkoscia postgpowania narzuconym m.in.
przezart. 108 § 1 k.p.a., a takze z tego powodu, Ze zachowanie naruszajacego stanowito bezpo-
$rednie zagrozenie dla zdrowia i zycia ludzkiego wskutek mozliwosci przenoszenia si¢ zakazenia
wirusem SARS-CoV-2 na kolejne osoby, ktére w wyniku tego mogly straci¢ zdrowie i zycie.
Takie stanowisko jest jednak nieracjonalne. Kara pieni¢zna ma w tym przypadku charakter

7 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegSlnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych,
. Dz.U. 2021, poz. 2095.

8 RPOskargydo WSA kary sanepidu za niezachowanie odleglosci w czasie zgromadzen, V.7018.439.2020, https://
bip.brpo.gov.pl/pl/node/19870/revisions/19920/view [dostep: 5.03.2022].
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nastepczy i prewencyjny, ma zapobiega¢ zachowaniom niepozadanym z punktu widzenia
zwalczania epidemii w przysztosci®.

Obowiazek poinformowania o wszczeciu postepowania jest szczegdlnie istotny dla realizacji
zasady zaufania, jak i przekonywania. Ponadto, szczegdlnie istotna jest realizacja tego obowiazku
w sprawach, w ktérych okolicznosci dajg podstawe do wniosku, ze strona pierwszy raz zetkneta sig
z takimi problemami faktycznymi i prawnymi, bez przygotowania pozwalajacego na ich rozezna-
nie. Dotyczy to zwlaszcza zakazéw i nakazéw zwigzanych z przeciwdzialaniem pandemii bowiem
przepisy w tym przedmiocie ulegaly szybkiej i wielkokrotnej zmianie, a ich charakter, np. nakazu
przemieszczania sic 0sob w odleglosci nie mniejszej niz 2 metry od siebie, nie byt intuicyjny. Takimi
sprawami bedzie zatem postgpowanie o natozenie administracyjnej kary pienicznej wszczynane
z urzedu, na skutek uprzednio przeprowadzonych czynnosci kontrolnych, w toku ktérych organ
ustalit naruszenie prawa. W tego rodzaju sprawach, gdy strong jest osoba fizyczna, zgodnie z art.
189d pkt 7 k.p.a., organ wymierzajac taka kare osobie fizycznej, musi uwzglednié¢ warunki osobiste
strony, na ktérg administracyjna kara pieniezna jest naktadana. Udzial strony jest zatem szczegdlnie
istotny dla wyjasnienia okolicznosci sprawy, w tym warunkéw osobistych (rodzinnych, majatko-
wych, zarobkowych) strony. Brak zawiadomienia o wszczeciu postgpowania administracyjnego
w sprawie wymierzenia kary pieni¢znej, pozbawia strone czynnego udziatu w tym postgpowaniu.
W tym wicc zakresie, decyzja wydana jest z razacym naruszeniem art. 10§ 1iart. 61§ 4k.p.a.

Wskaza¢ nalezy, ze organy, kiedy prowadza postepowania z pomini¢ciem udziatu stron, wielo-
kro¢ zapominaja takze o przywotaniu w swych decyzjach art. 10§ 2 k.p.a., lub art. 15 zzzzzn pke 1
ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych, nie wspominajac juz o wyjasnieniu zaistniatych okolicznosci
W tym wzglqdzie. Pominiecie czynnego udziatu strony w postepowaniu, Zgodnie zZ€ specusta-
wa koronawirusowa, jest mozliwe wytacznie w okresie stanu epidemii, w szczegdlnosci, gdy
urzad administracji obstugujacy organ administracji publicznej wykonuje zadania w sposéb
wylaczajacy bezposrednia obstuge interesantéw, tylko w przypadku, gdy wszystkie strony
zrzekly sie swego prawa. Brak powiadomienia strony o mozliwo$ci wypowiedzenia sic na te-
mat zgromadzonych dowodéw prowadzi nieuchronnie do naruszenia art. 81 k.p.a., chyba ze
zachodza okolicznosci, o ktérych mowa w art. 10 § 2 k.p.a. Ich zaistnienie organ prowadzacy
postepowanie powinien jednak wykazad.

3. INSTYTUCJA PRZYWROCENIA TERMINU CZASIE PANDEMICZNYM

Przyktadem regulacji tagodzacej obowiazki procesowe strony jest art. 15zzzzzn?, ktéry z zato-
zenia miat stanowi¢ dodatkowsg ochrong prawna dla stron w postepowaniu administracyjnym
—w przypadku niedochowania przez nie okreslonych terminéw procesowych. Zgodnie z nim or-
gan administracji publicznej, stwierdzajac spdZnienie w ztozeniu pisma czy odwotania, wyznacza
stronie dodatkowe 30 dni na ztozenie wniosku o przywrécenie terminu. Przywrdcenie terminu
jest regulacjg od dawna obowigzujacg w kodeksie postgpowania administracyjnego w art. 58.
Przepis specustawy covidowej regulacje t¢ uzupetnia, z tym, ze w przypadku przepisu covido-
wego oprécz terminu procesowego odnosi si¢ on do terminu materialnoprawnego. Przepis art.

9 Wyrok WSA w Warszawie z 26.02.2021 r., VII SA/Wa 1705/20, CBOSA.

a1



| LUCYNA STANISZEWSKA

15zzzzzn” reguluje w zamknigtym katalogu takze terminy o charakterze materialnoprawnym,
do ktérych moze by¢ zastosowany. Zgodnie z art. 15zzzzzn>ust. 1 i 2 specustawy, w okresie
obowiazywania stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID-19, w przypadku stwierdzenia
uchybienia przez strong przewidzianych przepisami prawa administracyjnego terminéw: 1) od
zachowania kt6rych jest uzaleznione udzielenie ochrony prawnej przed organem administra-
Gji publicznej, 2) do dokonania przez strone czynnosci ksztattujacych jej prawa i obowiazki,
3) przedawnienia, 4) ktérych niezachowanie powoduje wygasniecie lub zmiane praw rzeczowych
orazroszczeri i wierzytelnosci, a takze popadniecie w opdznienie, 5) zawitych, z niezachowaniem
ktérych ustawa wiaze ujemne skutki dla strony, 6) do dokonania przez podmioty lub jednostki
organizacyjne podlegajace wpisowi do whasciwego rejestru czynnosci, ktére powoduja obowia-
zek zgtoszenia do tego rejestru, a takze terminéw na wykonanie przez te podmioty obowigzkéw
wynikajacych z przepiséw o ich ustroju, wéweczas organ administracji publicznej zawiadamia
strong o uchybieniu terminu i w przestanym zawiadomieniu wyznacza stronie termin 30 dni na
ztozenie wniosku o przywrdcenie terminu. Zatem, zasadniczo przepis art. 15zzzzzn® ust. 1 specu-
stawy covidowej znajduje zastosowanie do terminéw wskazanych w k.p.a., jednak podstawowym
warunkiem jest to, by konkretny termin wypetnial ktérgkolwiek z enumeratywnie wyliczonych
w tym przepisie przestanek. Art. 15zzzzzn” ust. 112 specustawy covidowej autonomicznie ustala
zakres swojego zastosowania. Przepis nie przewiduje wszakze obowigzku zawiadomienia strony
o uchybieniu terminu wtedy, gdy uchybi ona termin, ktéry moze podlegaé przywréceniu zgodnie
zart. 58 k.p.a., lecz tworzy wlasny katalog terminéw, do ktérych znajdzie zastosowanie.

Jestto juzkolejna regulacja zwigzana z przywréceniem terminéw, poprzednia zart. 15zzr ust. 1
specustawy covidowej zostata uchylona. Uchylony przepis wskazywal, iz bieg niektérych termi-
néw prawa administracyjnego w okresie obowiazywania stanu zagrozenia epidemicznego albo
stanu epidemii nie rozpoczyna sie, a rozpoczety termin ulega zawieszeniu. Przyjete rozwigzanie
paralizowato prowadzenie spraw administracyjnych. Oznaczato to bowiem, ze nie rozpocznie
si¢ np. termin na wniesienie odwotania od decyzji, a termin do jego wniesienia mozna zaczaé
liczy¢ dopiero od momentu zakoriczenia stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego.
W ten sposéb nie staly si¢ ostateczne decyzje, takze te przyznajace uprawnienia. W prakeyce
oznaczato to np. opdznienie rozpoczecia robdt budowlanych na podstawie uzyskanej decyzji
o pozwoleniu na budowe. Dlatego tez ustawodawca zdecydowal sic na rozwigzanie przystajace
do realiéw dtugotrwalej pandemii. Polega ono na tym, ze strony zyskuja dodatkows szanse na
przywrdcenie terminu w postepowaniu administracyjnym, o ile termin miesci si¢ w katalogu
zart. 15zzzzzn’. Strona zyskuje dtuzszy, anizeli w przypadku art. 58 k.p.a., 30 dniowy termin
na ztozenie wniosku o przywrécenie terminu. Regulacja jednak wzbudza watpliwosci, czy za-
stosowanie art. 15zzzzzn* uzaleznione jest od spetnienia przez strong jakichkolwick przestanek.
Pytanie to jest o tyle stuszne i zasadne, Ze art. 58 k.p.a. reguluje takie przestanki, jak:

1. uchybienie terminu procesowemu,

2. uprawdopodobnienie braku winy,

3. zlozenie wniosku o przywrdcenie terminu,

4. dokonanie czynnosci, ktérej termin uchybiono z zachowaniem 7-dniowego terminu

liczonego od dnia ustania przyczyny uchybienia.

Tymczasem przepis art. 15zzzzzn* specustawy nie zawiera takich przestanek. Tym niemniej,

praktyka ukazuje, ze organy kieruja sic przestankami uregulowanymi w art. 58 § 1 k.p.a. Pomimo
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tego, ze ustawodawca nie odsyta w tej regulacji wprost do art. 58 k.p.a., to powinien zobowiazaé
strong do uprawdopodobnienia w tre$ci wniosku okolicznosci, ktére swiadcza o braku jej winy
w dotrzymaniu danego terminu. Stan epidemii nie jest wystarczajaca okolicznoscia uzasad-
niajaca przyznanie $wiadczenia przez organ wlasciwy, bez weryfikacji wniosku strony. Stan
epidemii nie powoduje, ze organ w kazdym przypadku zobowigzany jest taki termin przywrécié.

Specustawa covidowa modyfikuje jedynie art. 58 § 2 k.p.a., ktéry wskazuje, ze stosowny
wniosek nalezy wnie$¢ w ciagu 7 dni od momentu ustania przyczyny, ktéra spowodowata
niedochowanie ustawowo przewidzianego dla danej czynnosci terminu, a wraz z wnioskiem
nalezy dopetni¢ tej czynnosci. Przestanki z art. 58 § 1 k.p.a. musza zostaé spetnione, aby moz-
liwe byto przywrdcenie terminu. Przestanki te musza zostaé spetnione tacznie, o czym orzekt
w wyroku z 22 lipca 2015 r. WSA w Krakowie, ITI SA/Kr 13/15 stwierdzajac, ze

2 tresci wskazanych preepisow wynika, Ze dla preywricenia terminu konieczne jest tgczne
spetnienie wszystkich wskazanych w nich praestanck. Niespetnienie ktdrejkolwick z nich, nawet
PrRy aistnienin pozostatych, czyni natomiast preywrdcenie terminu niedopuszczalnym?.

Przywotana ustawa COVID-19 w 15zzzzzn ust. 1 pkt 2 wymaga od organu, aby ten
w przypadku stwierdzenia uchybienia przez strong w okresie obowigzywania stanu epidemii
ogloszonego z powodu COVID-19 przewidzianych przepisami prawa administracyjnego
terminéw do dokonania przez strong czynnosci ksztattujacych jej prawa i obowiazki, zawia-
domit jg o tym uchybieniu oraz wyznaczyt 30 dniowy termin na wystapienie z wnioskiem
o przywrdcenie tego terminu. W uzasadnieniu do uchwaty Senatu, ktérej konsekwencja byto
wprowadzenie do specustawy analizowanego przepisu, zaznaczono, ze regulacja ta stosowana
ma by¢ w szczegdlnosci w przypadku, gdy funkcjonowanie urzedéw obstugujacych organy
administracji publicznej zostanie ograniczone ze wzgledu na szerzace si¢ zakazenia'.

W sytuacji, gdy organ nie zawiadomi strony i nie wyznaczy jej dodatkowego terminu, za-
koriczenie sprawy administracyjnej bez wykonania przez organ powyzszego obowiazku bedzie
mégt stanowié podstawe do wzruszenia takiego rozstrzygniccia. Watpliwosci moze wzbudzaé
takze kwestia tego, jaka forme przybiera odmowa przywrécenia terminu w trybie nowego
przepisu. Chociaz brak wyraznego odestania do art. 59 k.p.a, odmowa powinna przyjaé forme
postanowienia, z uwagi na mozliwos¢ jego zaskarzenia do sadu administracyjnego. Nie sposéb
przyja¢ za stuszna takiej interpretacji, ze brak tego odestania uzna¢ nalezy za potwierdzenie,
ze kazdy wniosek o przywrécenie terminu, o ile zostanie wniesiony w terminie 30 dni wyzna-
czonym wezwaniem z art. 15zzzzzn?, powinien zosta¢ rozpatrzony przez organ pozytywnie.
Powaznym mankamentem tej regulacji jest takze brak przepiséw przejsciowych. Problem ten
jest zauwazalny na gruncie nie tylko tego przepisu, lecz takze wielu innych regulacji zawartych
w specustawy, do ktérych odnosily sie juz sady administracyjne. Choéby w nieobowiazujacych
juzart. 15zzr i 15zzs specustawy, dotyczacych zawieszenia biegu okreslonych w tych przepisach
terminéw, w ktérych ustawodawca postuzyt si¢ wyrazeniem w okresie obowigzywania stanu
zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii ogloszonego z powodn COVID-19, sady niejed-

10 Wyrok WSA w Krakowie z 22.07.2015 r., III SA/Kr 13/15, LEX 1788189.
11 Uzasadnienie uchwaly Senatu z 28.11.2020 r., https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nst/0/5D4F7FF91
1FF939DC125862E0037336D/%24File/786.pdf [dostgp: 6.02.2022].
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noznacznie, stwierdzaly, iz zawieszenie to nalezy rozpoczaé od faktycznego dnia wprowadzenia
stanu zagrozenia epidemicznego, tj. 14 marca 2020 r., a nie dnia wejscia w zycie tych przepiséw,
tj. od 31 marca 2020 r."> W analizowanym przepisie ustawodawca postuguje sic natomiast jedy-
nie pojeciem stanu epidemii, ktéry wprowadzony zostat od 20 marca 2020 r. Niewykluczone,
ze sady réwniez beda przyjmowaty stanowisko, ze w trybie art. 15zzzzzn® mozna przywrocié
wszystkie terminy uchybione od 20 marca 2020 r., a nie jedynie te uchybione od dnia wejscia
w zycie nowelizacji wprowadzajacej analizowany przepis, tj. od 6 grudnia 2020 r. W konse-
kwencji moze okazad sic, ze art. 15zzzzzn” ma jeszcze inne znaczenie dla wielu toczacych sie
lub zakonczonych juz postepowari. Bo o ile dla czgsci stron wprowadza korzystne regulacje
zmierzajace do zagwarantowania im mozliwosci ochrony praw w przypadku uchybienia okre-
$lonemu terminowi, o tyle w stosunku do innych stron wprowadza wydtuzona niepewnos¢.

4. ZAWIESZENIE TERMINU ZAEATWIENIA SPRAWY

Zgodnie zart. 35§ 3 k.p.a. zalatwienie sprawy wymagajacej postepowania wyjasniajacego
powinno nastapic nie pézniej niz w ciagu miesiaca, sprawy szczegdlnie skomplikowanej — nie
pdiniej niz w ciagu dwéch miesiccy od dnia wszczecia postgpowania, za$ w postgpowaniu
odwotawcezym — w ciggu miesigca od dnia otrzymania odwotania. Wyjatkiem od tej zasady
sg sprawy zalatwiane milczaco. W mysl art. 122a § 2 k.p.a. sprawe uznaje si¢ za zatatwiona
milczaco w sposéb w catosci uwzgledniajacy zadanie strony, jezeli w terminie miesigca od
dnia doreczenia zadania strony wasciwemu organowi administracji publicznej albo innym
terminie okreslonym w przepisie szczeg6lnym organ ten nie wyda decyzji lub postanowienia
koriczacego postgpowanie w sprawie (milczace zakoriczenie postgpowania) albo nie wnie-
sie sprzeciwu w drodze decyzji (milczaca zgoda). Przewidziana w art. 15zzzzzn' specustawy
koronawirusowej instytucja wstrzymania biegu terminéw ma charakter fakultatywny - to
organ prowadzacy postgpowanie decyduje, czy skorzystaé z przyznanej mu kompetencji.
Ustawodawca nie wskazat zadnych przestanek, jakimi nalezy si¢ kierowa¢ przy podejmowaniu
decyzji. W zwiazku z tym organy administracji publicznej maja w tym zakresie swobodeg i nie
muszg uzasadniaé podjetych czynnosci. Podobnie nie okreslono, czym powinien kierowad
si¢ organ wyzszego stopnia przy udzielaniu zgody na ponowne wstrzymanie biegu termindw
(art. 15zzzzzn" ust. 6 specustawy koronawirusowej).

Istotnym jest, ze strony postgpowania nie zostang indywidualnie powiadomione o wstrzyma-
niu terminéw w ich sprawach, gdyz zgodnie zart. 15zzzzzn" ust. 2 specustawy koronawirusowej
zawiadomienie nastepuje za pomoca umieszczenia go przez organ administracji publicznej w Biu-
letynie Informacji Publicznej na swojej stronie podmiotowej, na swojej stronie internetowej
oraz w widocznym miejscu w swojej siedzibie. Zgodnie z art. 15zzzzzn" ust. 4 specustawy ko-
ronawirusowej, ogloszenie zawiadomienia o zawieszeniu terminu zatatwienia sprawy wyltacza
wywodzenie wobec organu administracji publicznej srodkéw prawnych dotyczacych bezczyn-

12 M. Slusarczyk, Glosa do Postanowienia Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Bialymstoku z 22 kwietnia
2020 r., 1 SA/BK 177/20 (Zasady obowigzywania termindw procesowych w okresie stanu epidemii lub stanu
zagrozenia epidemicznego ogloszonych w zwigzgkn z COVID-19), ,Kwartalnik Radca Prawny” 2020, nr 2, https://
kwartalnikradcaprawny.kirp.pl/2020/06/29/glosa-do-postanowienia-wojewodzkiego-sadu-administracyjnego-
w-bialymstoku-z-22-kwietnia-2020-r-i-sa-bk-177-20-zasady-obowiazy wania-terminow-procesowych-w-okresie-
stanu-epidemii-lub-stanu-zagrozenia/ [dostgp: 16.06.2022].
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nosci, przewlektosci lub naruszenia prawa strony do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej
zwtloki. Brak koniecznosci uzasadnienia takiego zawieszenia powodowaé moze duzg dyskre-
cjonalnos¢ organéw w tym zakresie i dokonywanie zawieszenia terminéw nie tylko z uwagi na
sytuacje pandemiczng. Przyktadem zawieszenia terminu zatatwienia sprawy byto zaniechanie
organdéw panistwowej inspekcji sanitarnej w sprawie udzielenia dostepu do informacji. Na kanwie
rozpatrywanej przez WSA w Rzeszowie skargi, organ inspekcji wskazat, ze wptyneta do niego
znaczna liczba wnioskéw w trybie udzielenia dostgpu do informagji publicznej, a organ ten
przede wszystkim byt pochlonicty realizacja zadan, ktére natozyta ustawa z dnia 14 marca 1985
r. o Paristwowej Inspekcji Sanitarnej, a kedrych wielo$é, jak i ranga, w okresie epidemii w sposéb
oczywisty wzrosta, Skorzystal zatem z trybu przewidzianego w art. 15zzzzzn' ustawy o szczegdl-
nych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych i wstrzymat bieg terminéw
zatatwienia spraw dotyczacych udzielania informacji w trybach okreslonych w obowiazujacych
ustawach, w szczegélnosci w ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej.
Rozwiazanie to pozwolito organowi na zdominowanie dziatalt w obszarze zwalczania epidemii
COVID-19, przy jednoczesnym sukcesywnym rozpatrywaniu wnioskéw o udzielenie dostgpu do
informacji publicznej. Sad wskazat, bez dokonywania zasadnosci twierdzen organu, ze na skutek
zawiadomienia o wstrzymaniu biegu terminéw zatatwiania spraw zamieszczonym w Biuletynie
Informagji Publicznej doszto do wstrzymania biegu terminu zatatwienia sprawy o udostepnienie
informacji publicznej. Wstrzymanie biegu terminu zalatwienia sprawy powoduje, iz nie ulega
on w ogdle rozpoczeciu, a gdyby wstrzymanie nastapito juz w trakcie biegu terminu, ulega on
zawieszeniu na czas wstrzymania. W tym okresie — w okresie wstrzymania biegu terminu na za-
tatwienie sprawy — wytaczone jest wywodzenie wobec organu administracji publicznej srodkéw
prawnych dotyczacych bezezynnosci, przewlektosci lub naruszenia prawa strony do rozpoznania
sprawy bez nieuzasadnionej zwloki — art. 15 zzzzzn' ust. 4",

Takie wstrzymanie wptywa bardzo negatywnie na pewno$¢ prawa, zwlaszcza w sprawach
zatatwianych milczaco. Strony rzadko sprawdzaja strony internetowe Biuletynu Informagji
Publicznej. Z tego wzgledu wysoce prawdopodobne jest, ze nie bedg miaty swiadomosci, ze
bieg terminu np. do zlozenia sprzeciwu przez organ zostal wstrzymany, a nadto, ze nie uzyskano
ex lege pozytywnego rozstrzygniccia w sposéb milczacy.

5. PRAWO DOSTEPU DO AKT SPRAWY ADMINISTRACYJNE]J

Jak trafnie wskazuje Z. Kmieciak, bez mozliwosci zaznajomienia si¢ z zawartoscig akt postepo-
wania, obywatel, ktérego ono dotyczy, nie moze skutecznie broni¢ swych praw. Wglad w akta
sprawy stuzy tez realizacji nicktérych praw procesowych, zwlaszcza urzeczywistnieniu prawa

do wypowiedzenia si¢ przed wydaniem decyzji*“.

13 Wyrok WSA w Rzeszowie z 23.06.2022 r., I SAB/Rz 50/21, CBOSA.

14 Z.R. Kmieciak, Zakres udostgpniania akt sprawy w postgpowanin administracyjnym, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2008, t. LXX, nr 2, s. 95 i n., https://repozytorium.amu.edu.pl/
bitstream/10593/5034/1/08_Zbigniew_R_Kmiecik_Zakres%20udost%C4%99pniania%20akt%20sprawy%20
w920post%C4%99powaniu%20administracyjnym_95-107.pdf [dostep: 16.06.2022].
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Wiskazad nalezy, ze zgodnie zart. 73 § 1 k.p.a. strona moze domagac si¢ dostepu do akt sprawy na
kazdym etapie postepowania, jak réwniez po jego zakoriczeniu. Organem zobowigzanym do udostep-
nienia akt sprawy jest kazdy organ administracji publicznej, w ktérego posiadaniu si¢ one znajduja. Jest
nim takze organ zobowigzany do zajecia stanowiska w trybieart. 106 k.p.a., jak i organ udzielajacy pomo-
cy prawnej na podstawie art. 52 k.p.a. Regulacja art. 15zzzzzn pkt 2 specustawy przewiduje mozliwosé
udostegpnienia stronie akt sprawy w catosci lub w czesci (tj. poszczegdlnych dokumentéw, ktdre sie
w aktach znajduja) za pomoca srodkéw komunikadji elektronicznej. Regulacja przyjeta na czas pande-
mii jest niezwykle potrzebna, z uwagi na trudnosci zwigzane z przybyciem do organéw administracji,
jak i ograniczonymi zasobami samych organéw, i mogtaby staé si¢ podstawowym sposobem zapo-
znawania si¢ z aktami. Jej wykorzystanie bedzie zasadne takze w czasie poza pandemicznym. Zgodnie
zart. 2 pkt 5 ustawy o $wiadczeniu ustug droga elektroniczna, srodki komunikagji elektronicznej to

rogwiggania techniczne, w tym urzqdzenia teleinformatyczne i wspdtpracujgee z nimi
narzgdzia programowe, umogliwiajgee indywidualne porozumicwanie sig na odlegtos¢
pray wykorgystanin transmisji danych migdzy systemami teleinformatycznymi, a w szcze-
g0lnosci poczty elektroniczng.

Niestety nie we wszystkich organach administracji funkcjonuje system elektronicznego za-
rzgdzania dokumentami (EZD), ktéry umozliwia udostgpnienie akt w postaci elektronicznej.
Pomimo trudnosci technicznych, zgodnie z przepisem art. 15zzzzzn pkt 2 specustawy organ
ma kompetencje do wystania akt takze drogg mailows.

Tymczasem art. 73 § 3 k.p.a. stanowi wylacznie o mozliwosci udostepniania akt sprawy
w swoim systemie teleinformatycznym. Strony powinny oczekiwaé, ze zdecydowanie czesciej
organ administracji publicznej bedzie udostgpniat akta sprawy na adres elektroniczny wskaza-
ny przez strone we wniosku o udostepnienie akt sprawy. Udostepnianie akt sprawy w trybie
art. 73 § 3 k.p.a. wymagato uwierzytelnienia kwalifikowanym podpisem elektronicznym,
podpisem zaufanym albo podpisem osobistym. Ewentualnie organ mégh umozliwi¢ uwierzy-
telnienie w systemie teleinformatycznym przy zastosowaniu innych technologii. Rezygnacja
Z tego wymogu za sprawa art. 15zzzzzn pkt 2 specustawy moze jednak prowadzi¢ do udostep-
nienia akt podmiotom, ktére nie sg do tego uprawnione. W doktrynie trafnie postuluje sic,
aby dane przesylane byty zabezpieczone np. w zaszyfrowanym pliku, ktérego otwarcie bytoby
warunkowane wpisaniem danych znanych organowi, jak np. adresu zamieszkania strony / wnio-
skodawcy'®. W kazdym przypadku pracownik organu administracji powinien mie¢ pewnos¢,
ze akta trafig do osoby uprawnione;j.

Wprawdzie prawo strony do przegladania akt sprawy nie jest obwarowane zadnym warun-
kiem, jednak udostepnienie akt w sposéb, o ktérym mowa wart. 73 § 3 k.p.a., uzaleznione jest
od uznania organu, a w praktyce od tego, czy akta sprawy s3 prowadzone w postaci elektronicz-
nej. Dotychczas bowiem ustawodawca sposréd dokumentéw sktadajacych si¢ na akta sprawy
wyraznie dopuszczat jedynie mozliwo$¢ prowadzenia metryki sprawy w sposdb elektroniczny.
To powodowato, ze w praktyce dominuje analogowa posta¢ akt sprawy, ktéra uniemozliwia

15 Ustawa z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug droga elektroniczna, t.j. Dz.U. 2020, poz. 344.
16 E.Szewczyk, Modyfikacje postgpowari administracyjnych prowadzonych w okresie stanu zagrozenia epidemicznego
lub stanu epidemii, ,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 6, 5. 23.
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udostepnianie akt w systemie teleinformatycznym. Z tego wzgledu rozwiazanie wprowadzone
do art. 15zzzzzn pkt 2 nalezy oceni¢ pozytywnie. Utatwia ono bowiem kontakt strony z or-
ganem dzicki temu, ze ustawodawca dopuscit mozliwo$¢ udostepnienia akt sprawy, dzieki
przestaniu ich na dowolny adres elektroniczny wskazany przez strone. Jak nalezy przypuszczad,
w takich przypadkach akta sprawy, kt6rych udostepnienia domaga si¢ strona, beda wezedniej
podlegaty przeksztatceniu z postaci analogowej (pisemnej / tradycyjnej) na postaé cyfrows
poprzez sporzadzenie ich odwzorowania cyfrowego (tzw. zeskanowania) i w takiej postaci
organ przesle je na adres mailowy strony.

Wiskaza¢ nalezy na pewien mankament art. 15zzzzzn pkt 2 specustawy — fakultatywno$¢
jego zastosowania. Organ moze udostepnic¢ akta w formie elektronicznej, tymczasem w czasie
stanu epidemii czy zagrozenia epidemicznego, dostgpno$¢ strony do tych urzedéw jest znaczaco
ograniczona, zatem organ raczej powinien traktowa¢ owa norme jako obowiazek, jesli nie jest
mozliwe przejrzenie akt w organie, a nadto, jesli miatby juz skorzysta¢ z odmowy udostepnie-
nia akt w tym trybie, powinien stosowa¢ standardows regulacje zart. 10§ 1iart. 73§ 1 k.p.a.

Nadto, organ moze zapewni¢ stronie udostgpnienie akt sprawy lub poszczegdlnych doku-
mentéw stanowiacych akta sprawy réwniez za pomoca srodkéw komunikacji elektronicznej
w rozumieniu art. 2 pkt 5 u.d.u.d.e. na adres wskazany w rejestrze danych kontaktowych,
o0 ktérym mowa w art. 20j ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzia-
talnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne'” lub inny adres elektroniczny wskazany
przez strone. Moze przeprowadzi¢ czynno$é w toku postepowania, wymagajacego zgodnie
z przepisami prawa osobistego stawiennictwa, réwniez przez udostepnienie przez strong lub
innego uczestnika postepowania swojego wizerunku w czasie rzeczywistym, za pos’rednictwem
transmisji audiowizualnej, o ile przemawia za tym interes strony, a organ prowadzacy poste-
powanie wyrazit na to zgode.

6. CYFRYZACJA CZYNNOSCI Z UDZIALEM STRONY

Jeste$my swiadkami pewnej rewolucji cyfrowej w wielu dziedzinach zycia, a takze w prawie admi-
nistracyjnym. Dziatania legislacyjne maja na celu coraz szersz cyfryzacje administragji publicznej.
Poza wicloma zaletami tych rozwigzan, szczegdlnie z perspektywy jednostek, mozna dostrzec
pewne niebezpieczenistwa, ktére moga godzi¢ w interes stron postgpowania. Cyfryzacja proce-
dury administracyjnej moze rodzi¢ niebezpieczeristwa naruszenia praw jednostki np. w sytuacji,
gdy jednostki moga by¢ zmuszane do zatatwiania spraw za pomocg systeméw informatycznych,
co w niektdrych przypadkach moze prowadzi¢ nawet do wykluczania cyfrowego. Ustawodawca
powinien zawsze pamictad, przy konstruowaniu przepiséw prawnych uwzgledniajacych cyfryzacje
administracji publicznej, ze nalezy przewidywac obie mozliwoéci zatatwiania spraw: za pomocg
$rodkéw komunikagji elektronicznej oraz w sposéb tradycyijny. Kazdorazowo to do strony po-
winna nalezec decyzja, ktérg droge zatatwiania spraw wybierze. Cyfryzacja nie moze prowadzié
do ograniczenia praw ktérejkolwick ze stron lub uczestnikéw postepowania.

Zgodnie z art. 15 zzzzzn pkt 3 specustawy, organ moze przeprowadzi¢ czynnosé w toku po-
stepowania wymagajacego zgodnie z przepisami prawa osobistego stawiennictwa réwniez przez

17 Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnoéci podmiotéw realizujacych zadania publiczne,
tj. Dz.U. 2021, poz. 2070.
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udostepnienie przez strong lub innego uczestnika postepowania swojego wizerunku w czasie
rzeczywistym, za posrednictwem transmisji audiowizualnej, o ile przemawia za tym interes strony,
a organ prowadzacy postepowanie wyrazit na to zgode. Regulacja sprowadza sig do tego, ze osoba
wezwana nie musi si¢ stawia¢ osobiscie, lecz wystarczy, ze udostepni ona swéj wizerunek w czasie
rzeczywistym za posrednictwem transmisji audiowizualnej, w praktyce najczeéciej za pomocs
programéw takich jak np. MS Teams, Skype, czy inne programy komunikacyjne.

W tle pojawia si¢ jednak brak skorelowania z norma z art. 15 zzzzzn pkt 3 specustawy,
art. 67§ 2 pkt 2 k.p.a., ktéry stanowi konieczno$é sporzadzenia protokotu orazz art. 68 § 2 k.p.a.
wskazujacym na obowigzek jego podpisania przez wszystkie osoby biorace udziat w czynnosci
urzedowej. Watpliwo$¢ rodzi sic w zakresie tego, w jaki sposdb zarejestrowanie / nagranie
transmisji zastgpuje ztozenie podpisu. Prawidlowe bytoby przyjecie elektronicznego protokotu
podpisywanego kwalifikowanym podpisem elektronicznym.

7. UZASADNIENIA DECYZJI ADMINISTRACYJNYCH W CZASIE
PANDEMII A ZASADA PRZEKONYWANIA

Zgodnie zart. 107 § 3 k.p.a., uzasadnienie faktyczne decyzji powinno w szczegdlnosci zawieraé
wskazanie faktéw, ktdre organ uznat za udowodnione, dowodéw, na ktérych si¢ opart, oraz
przyczyn, z powodu ktérych innym dowodom odméwit wiarygodnosci i mocy dowodowej,
za$ uzasadnienie prawne — wyjasnienie podstawy prawnej decyzji z przytoczeniem przepiséw
prawa. W doktrynie postgpowania administracyjnego obowiazek uzasadniania decyzji wiaze si¢
zzasadg przekonywania (art. 11), z zasadg pogtebiania zaufania obywateli do organéw paristwa
oraz $wiadomodci i kultury prawnej obywateli wyrazong w art. 8 k.p.a.'®

Zasada przekonywania naktada na organy administracji obowiazek wyjasniania stronom zasad-
nosci przestanek, ktérymi kierowaty sie podczas jej rozstrzygniecia. Istotne znaczenie dla jej realizacji
odgrywa obowiazek uzasadnienia decyzji administracyjnej. Organ powinien bowiem dazy¢ do
wykonania decyzji bez potrzeby stosowania srodkéw przymusu administracyjnego. Szczegdlng role
uzasadnienie decyzji odrywa w sprawach sankcyjnych, ktére dla strony stanowia dolegliwos¢. Prawi-
dtowo przygotowane rozstrzygniecie organu administracji — w $wietle wymagan stawianych przez
art. 107§ 3 k.p.a. — ma by jasne, konkretne i przekonujace, do czego z kolei obliguje ustanowiona
w art. 11 k.p.a. zasada procesowa. Nie ma ona waloru wytacznie programowego czy opisowego,
ale dekodowac z niej nalezy bardzo konkretne obowiazki organéw prowadzacych postgpowanie.
W czasie pandemii, zwlaszcza w stosunku do decyzji naktadajacych sankcje administracyjne, dostrze-
galne byly niedostatki w ich uzasadnieniach. Zwrdcit na to uwage Rzecznik Praw Obywatelskich
w pismie z dnia 5 lutego do GIS, gdzie prosit o wszczecie kontroli w inspektoratach sanitarnych
pod wzgledem jakosci wydawanych aktéw administracyjnych i ich uzasadnien. W odpowiedzi
GIS polecit paristwowym wojewddzkim inspektorom sanitarnym zwrécenie szczegdlnej uwagi na
konieczno$¢ przeprowadzania kontroli zgodnie z przepisami prawa i wymogami proceduralnymi,
co powinno znalezé odzwierciedlenie w uzasadnieniu aktéw administracyjnych®.

18  M.in. wyrok NSA z15.02.1984 ., SA/Po 1122/83, ,Gazeta Administracji Paristwowej” 1986, nr 4, 5. 45; wyrok
NSA 2z 6.08.1984 1., II SA 742/84, ONSA 1984, nr 2, poz. 67; wyrok WSA z7.12.2010 r., II SA/Po 299/10,
CBOSA.

19 Pismo RPO do GIS 25.02.2021 r., V.7018.198.2021.LK, https://www.rpo.gov.pl/sites/default/fil es/Do0%20
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8. ZAKONCZENIE

Realizacji podstawowych gwarancji proceduralnych moze sprzyja rozwdj cyfryzacji przyspie-
szony na skutek pandemii koronawirusa. Wazne jest jednak, aby przez nia nie doprowadzi¢ do
wykluczenia spotecznego 0séb niepostugujacych si¢ Internetem. Nalezy takze podkresli¢, ze
modyfikacje w zakresie czynnego udziatu stron w postepowaniu i zasady wystuchania powinny
by¢ rozumiane w taki sposéb, ze choé organ jest zwolniony z informowania stron o mozliwosci
realizacji swojego prawa, to strona moze wzig¢ udziat w kazdej czynnosci na zasadach party-
cypacji w postgpowaniu administracyjnym. Cyfryzacja w zakresie realizacji dostgpu do ake
sprawy i przeprowadzania czynnoéci z udziatlem komunikacji na odlegtos¢, powinna by¢ jednak
realizowana z zachowaniem standardéw ochrony danych osobowych, a takze wielokrotnego
sprawdzania tozsamosci adresatéw dziatan organu administracji publiczne;j.

Zasada budzenia zaufania uczestnikéw postgpowania do wladzy publicznej, wyrazona
wart. 8§ 1 k.p.a., i zasada przekonywania z art. 11 k.p.a. powinny by¢ realizowane zwtaszcza
w przypadku administracyjnych sankgji i to z najwyzsza pieczotowito$cia w czasie pande-
micznym. Zgodnie z zasada przekonywania (art. 11 k.p.a.) wskazujaca, ze organy [...] powinny
wyjasniac, owe wyjasnienia moga by¢ dokonywane technicznie z uwzglednieniem nowocze-
snych technologii, jednak nie moga ograniczaé prawa z niej wynikajacego.
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Streszczenie

Analiza wprowadzonych do k.p.a. oraz o.p. rozwiazani w zakresie komunikacji elektronicznej po-
zwala na stwierdzenie, ze proces informatyzacji postgpowania administracyjnego ma charakter
ewolucyjny. Na przestrzeni ostatnich 20 lat, poczawszy od wprowadzenia pierwszej regulacji
pozwalajacej na kontaktowanie si¢ z organem administracji za pomocg poczty elektronicznej,
w postepowaniu administracyjnym zaszly daleko idace zmiany. Obecnie forma dokumentu
elektronicznego oraz tradycyjna forma papierowa s réwnorzednymi formami zatatwiania
spraw w postepowaniu administracyjnym i wywotuja takie same skutki prawne.

Jednak, mimo ze obecnie wszelka komunikacja mi¢dzy organem administragji a strong
odbywaé si¢ moze przy uzyciu srodkéw komunikagji elektronicznej, a przesytane dokumenty
moga mie¢ postaé elektroniczna, wydaje sic, ze ustawodawca nie powiedziat w tym zakresie
ostatniego stowa. Nadal bowiem mozna dostrzec pewne braki w uregulowaniu omawiane;j
problematyki. Za najpowazniejszy z nich nalezy uznac to, ze w postepowaniu administracyj-
nym — inaczej niz w postgpowaniu sadowoadministracyjnym — nie przewidziano dotychczas
elektronicznego dostgpu do akt sprawy.

Epidemia COVID-19 stata si¢ swoistym katalizatorem zmian w sferze doreczen elektro-
nicznych i przyspieszyta planowane w tym zakresie zmiany prowadzace do przyznania prymatu
elektronicznym doreczeniom pism zaréwno w ogdlnym postgpowaniu administracyjnym (a co
za tym idzie — réwniez egzekucyjnym), jak i podatkowym.

Stowa kluczowe: postecpowanie administracyjne, postepowanie podatkowe, postgpowanie
egzekucyjne w administracji, komunikacja elektroniczna, doreczenia
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1. CLARIFICATION OF BASIC CONCEPTS: COMPUTERISATION,
DIGITISATION

Computerisation is currently one of the key technological processes in the modern world. It
consists in automation of information processing, which, as a result of numerous improve-
ments and facilitations, leads to benefits in various areas of life'. A natural consequence of the
digital development of the society was the entry of computerisation into legal solutions. The
introduction of new technologies into the activities of public administration in Poland started
already back in the 1990s. More broadly, they are referred to as e-government. An element of
this phenomenon is the computerisation of administrative proceedings.

One of the concepts from the field of computerisation is ‘digitisation’. J. Janowski means by
it digital coding of text, graphic or multimedia information [which — E. Sz.] provides for |...] its
[...] availability, operability and functionality’. In other words: it means conversion of informa-
tion from an analogue to a digital form?. In fact, subjecting a document — e.g. an administrative
decision — to the process of digitisation consists in scanning the document issued in a traditional
paper form and saving it on an I'T data carrier. In such a situation, the so-called digital replication
takes place, consisting in converting a non-electronic document into an electronic one*.

However, it should be stressed that documents drawn up in administrative proceedings,
such as decisions or rulings, need to be signed. This essential element in relation to electronic
documents is a separate component of a given document, subject to separate requirements.
‘What is important, for such a document to be legally effective, it is not enough to digitise it,
i.e. to convert it from an analogue to a digital form e.g. by scanning it. Digitisation does not
allow to confirm the validity (correctness) of the issuer’s signature by which the document is
authenticated. Thus, digitisation makes it possible to archive a document which, as a result,
does not have to be stored as a hard copy, but — without taking up additional space — can be
stored in a digital form, e.g. in the so-called ‘cloud’.

2. WRITTEN DOCUMENT VS. ELECTRONIC DOCUMENT — ACCORDING
TO THE CURRENT LEGAL STATUS

The requirement of written form of the general administrative procedure and the tax procedure is
expressed respectively by: Art. 14(1) of the Act of 14 June 1960 — Code of Administrative Proce-
dure’ and Art. 126 of the Act of 29 August 1997 — Tax Ordinance. Under both these regulations
(according to the legal status in force until June 30, 2021), administrative matters — including tax
matters — are handled ‘in writing® or in the form of an electronic document’. In both the Code and

J. Janowski, Trendy cywilizacyi informacyjnej. Nowy technototalitarny porzgqdek swiata, Warsaw 2019, p. 17.
Ibid, p- 139-140.

Ibid, p. 32.

P. Pietrasz [in:] Ordynacja podatkowa. Komentarz aktualizowany, LEX/el 2019 - commentary on Art. 144a
TO. Consolidated text: JoL 2020, item 1325, hereinafter: TO or Ordinance.

Consolidated text: JoL 2021, item 735, hereinafter: CAP or Code.

6 The legislator did not use the term ‘written form of a document’ or ‘traditional form of a document’, limiting
itself to the juxtaposition of ‘form of an electronic document’ with ‘form other than the form of an electronic

document’ - see Art. 39' CAP and Art. 144a(1b) TO.
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the Ordinance, the current form of the document — which has been used since both acts were in
force and which in legal language could be referred to as ‘traditional’ (while the current method of
service could also be called ‘traditional”) — was defined as a formz other than the form of an electronic
document®. Although these provisions recognized the form of the electronic document alongside
the written form, using a non-exclusive disjunction, they cannot be treated as completely separate
forms. In fact, the form of an electronic document is also written, with the only difference that in
case of the traditional form, the letter is recorded as a ‘hard copy’, i.e. in the analogue form, while
in the electronic version we also deal with a letter, at least in a digitally recorded version that can be
reproduced both by its author and by its recipient. An electronic document was not a separate docu-
ment from a written document. It should contain exactly the same contentaas the written document,
except that, as mentioned, it is recorded using a different technique but allowing its reproduction
in the same form as the document produced on paper. As of October 5, 2021 the regulations
Art. 14 (1a) of the Act of 14 June 1960 — Code of Administrative Procedure and Art. 126 of the
Actof29 August 1997 - Tax Ordinance stipulate that matters should be settled in writing recorded
in paper or electronic form’.

An electronic document takes the form of a text file created using a specific computer
software (e.g. WORD). It allows you to save it and then retrieve it. Incidentally, in the same
administrative case, a traditional ‘paper’ decision could be issued in respect of one of the parties
and in respect of another party — who so wishes — in the form of an electronic document.

The provisions of CAP and TO made it possible to assert that a document in paper form
and in electronic form are equivalent in terms of legal effect. The form of an electronic doc-
ument shall not be regarded as an exception to the paper form".

The provision included in Art. 3(35) of Regulation (EU) No 910/2014 of the European Parlia-
ment and of the Council of 23 July 2014 on electronic identification and trust services understands
the concept of an electronic document even more broadly", defining it as any content stored in elec-
tronic form, in particular text or sound, visual or audiovisual recording. For quite obvious reasons, in
administrative proceedings an electronic document may appear in the first of the above-mentioned
forms — i.e. text form — because a sound, visual or audiovisual recording cannot be equipped with
an electronic seal. Consideration would have to be given to whether it would be possible to send
arecording reflecting the oral settlement of the case (Art. 10(2) CAP) with the simultaneous record-
ing of this activity in the form of a text-based electronic document certified with an electronic seal.

3. ELECTRONIC MAILBOX

As of 11 August 2014, by adding paragraph 1a to Art. 16 of the Act of 17 February 2005 on Com-
puterisation of Entities Performing Public Tasks', each public entity was obliged to make available

7 The Act of 17 June 1966 on Enforcement Proceedings in Administration (consolidated text: JoL 2019, item
1438, hereinafter: AEPA) in Art. 63a provides for service ‘in paper form’.

8 For example, this term was used by the legislator in Art. 39'(1d) CAP and in Art. 144a(1b).

9 JoL 2020, item 2320.

10 R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, LEX/el 2017 — commentary on Art. 14 CAP.

11 OJ EUL257,28.8.2014, p.73.

12 JoL 2019, item 700. The aforementioned paragraph 1a was added to Art. 16 by the Act of 10 January 2014,
JoL 2014, item 183.
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and operate an electronic mailbox, in accordance with the standards defined by the minister in charge
of administration. According to this provision, the public entity shall make available an electronic
mailbox which meets the standards defined and published on the ePUAP platform by the minister in
charge of computerisation, andshall make sure that it is operated. Thus, the legislator left no choice
for public administration bodies to use electronic communication and possibly replace it with
traditional means of communication. This means that, for 6 years now, these authorities have been
required to communicate with anyone concerned by electronic means whenever the latter so wishes.

The electronic mailbox is a nationwide ICT platform which is a publicly available means
of electronic communication'. It is used to transmit an electronic document to a public body.
It is part of the ePUAP system™.

It should be stressed that sending the application by the interested party to the public
administration body by electronic means to any e-mail address of the body concerned is not
the same as submitting a letter via an electronic mailbox®. Art. 63(1) CAP and Art. 168(1) TO
requires the submission of letters in electronic form viz ePUAP. This excludes the possibility
of transmitting the document in another way, e.g. by handing it over to a public authority on
adata carrier (CD)*. Therefore, the public administration body contacts the party by sending
letters to any e-mail address indicated by the latter, while the effectiveness of sending a letter
to the public administration body by the party depends on whether it will use its profile on
the ePUAP platform.

4. ELECTRONIC SERVICE OF DOCUMENTS IN GENERAL
ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS ACCORDING TO THE CURRENT
LEGAL STATUS UNTIL 30 JUNE 2021

As a result of the amendment of CAP in 2017", the legislator, by virtue of Art. 39% of the
Code, introduced a very important rule absent from the previous Code solutions, according
to which the service of letters between public administration bodies tooks place by electronic
means, without the need to obtain their prior consent to deliver letters using this technique.
This means that documents served between the authorities in the traditional manner should
be regarded as ineffective.
However, pursuant to Art. 39'(1) of the Code, service of letters upon the parties and other
participants to the proceedings should be effected electronically in the following cases:
1. where a party or another participant to proceedings submitted an application in the
form of an electronic document vzz the electronic mailbox of the authority;

13 More on the ICT system used by a public entity to perform public tasks, cf. K. Chatubiriska-Jentkiewicz,
M. Karpiuk, Prawo nowych technologii. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2015, p. 425-428, LEX.

14 The ePUAP system is also connected with other solutions within e-government, e.g. CEPIK or obywatel.gov.pl.

15 In earlier solutions, the Code provided for the possibility of sending an application to an e-mail address of
a public administration body. Currently, due to the changes introduced to Art. 63(1) CAP in 2010, it is legally
ineffective — Art. 2 of the Act of 12 February 2010 onamending the Act on Computerisation of the Activity
of Entities Performing Public Tasks and certain other Acts, JoL 2010 No. 40, item 230.

16 See]. Wegner [in:] W. Chréscielewski, Z. Kmieciak (eds), Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2019, p. 331 and quoted jurisprudence.

17 The Act on the Amendment of the Act — Code of Administrative Procedure and certain other Acts, JoL
2017, item 935.
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2. if such an entity requested service of letters in the form of an electronic document by

electronic means of communication;

3. if'a public administration authority effectively requested a party or participant to the

proceedings to serve letters in that form.

The categorical wording of the discussed provision meant that the fulfilment of any of these
conditions obliges a public authority to deliver letters to a party by electronic means of com-
munication and at the same time excludes delivery of letters in the traditional manner. A party
may request that letters be sent to it by electronic means of communication at any stage of the
proceedings during the /s pendens. The authority in charge of the proceedings shall be bound
by the party’s request as soon as it has been received. For the party, therefore, the simplest way
to request the use of this method of service was to send viz ePUAP an application in the form
of an electronic document to a public administration body.

At the same time, a party could at any time resign, withdrawing its consent / request for
service of letters by electronic means, or declared that it does not wish to be served by electronic
means in the further course of the proceedings (Art. 39'(1d) CAP). Consequently, even if
a party submits an application via electronic communication, the public administration body
delivered the letters in the ‘traditional’ form, as defined in Art. 39 of the Code.

The delivery of letters in administrative proceedings is connected with a very important
act of confirming this fact by the recipient, which determines the effectiveness of the delivery.
Pursuant to Art. 46(4) CAP, in order to serve a letter in the form of an electronic document,
a public administration authority was sending a notice to the addressee’s electronic address
indicating that the addressee may collect the letter, specifying the electronic address from
which the letter was collected and where the acknowledgement of receipt must be made. At the
same time, the authority instructed the addressee of the letter in particular on the method of
identification at the indicated electronic address in the authority’s IT system, and indicated the
requirement to sign the official statement in the prescribed manner. Failure to collect the letter
within 7 days imposed an obligation on the public administration body to notify the possibility
of collecting the letter again for another 7 days (Art. 46(5) CAP). If the letter is not received,
it was deemed to have been served fourteen days after the first notification (Art. 46(8) CAP).
In such cases, pursuant to Art. 46(8) of the Code, the public administration authority give
the addressee access to the content of the letter within three months from the date on which
the letter in the form of an electronic document is deemed to have been delivered, and to
information about the date on which the letter is deemed to have been delivered and about
the dates on which notices of the possibility to collect the letter from the ICT system are sent.

A decision of a party (proxy or representative) to use the electronic form of delivery of
letters resulted in the obligation to notify the public administration body of a change of its
electronic address (Art. 41(1) CAP). If this obligation is neglected, the delivery of the letter
at its current address would have legal effect (Art. 41(2) CAP).

A welcome solution should be considered that provided for in Art. 40(4) 7z fine CAP,
pursuant to which if a party does not have a domicile or habitual residence or registered office
in the Republic of Poland, another EU Member State, the Swiss Confederation or an EFTA
Member State and has not appointed an attorney to manage a case residing in the Republic
of Poland, it does not have to appoint an attorney for service if delivery was effected by means

5s |
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of electronic communication. As a result, the party did not have to use assistance of another
person in the form of an attorney for service and can communicate with Polish administrative
authorities at any time from any place in the world.

5. ELECTRONIC SERVICE OF DOCUMENTS IN TAX PROCEEDINGS
ACCORDING TO THE LEGAL STATUS UNTIL 5 OCTOBER 2021

Regulation of the institution of service in tax proceedings differs in many ways from the so-
lutions adopted in CAP*. One of the differences is that under Art. 144(3) TO, the legislator
allowed for the traditional method of service of a letter if there are technical problems which
make it impossible for the tax authority to deliver the letter by electronic means of commu-
nication. There was no such solution in the Code. In general administrative procedures, the
legislator did not grant a derogation from electronic service in favour of traditional service,
irrespective of the circumstances which would make the former difficult to apply.

Another significant difference was introduced to Art. 144(5) of the Ordinance. Since
1 January 2016, this provision has introduced a rule according to which service of letters to
a professional proxy in the person of an advocate, legal counsel or tax advisor is done by means
of electronic communication®. In these cases, therefore, the application of Art. 144a TO
— which is the equivalent of Art. 39" CAP — was excluded and there was no need for a profes-
sional proxy to fulfil any condition from this provision. Another way of delivering letters to
a professional proxy is allowed by the legislator in Art. 144(3) TO by way of exception, in case
of technical problems™. However, the tax authority must demonstrate that it has attempted to
deliver the correspondence over the Internet and that it was not possible to do so. The history
of IT system errors or failures must be evidenced®.

The obligation to serve letters by electronic means of communication was also introduced
by the legislator with respect to a proxy residing abroad who has not indicated an address for
service in Poland (Art. 145(2a) TO).

6. ELECTRONIC DELIVERY OF LETTERS IN ENFORCEMENT
ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS ACCORDING TO THE LEGAL
STATUS UNTIL 5 OCTOBER 2021

The Act of June 1966 on Enforcement Proceedings in Administration does not, in principle,
include separate regulations with regard to the institution of service. In this respect, on the
basis of the reference made in Art. 18 AEPA, the provisions of the CAP on service shall apply

18  Iam notgoing to explore in more detail here the notion of a ‘tax portal’ used in tax proceedings and not known
in the general administrative procedure. However, the importance of the tax portal is limited, as the account
opened at it may be used to deliver letters from the head officers of tax offices on matters concerning only
selected taxes (§ 1(4) of the Ordinance of the Minister of Finance on defining the types of matters which may
be handled using the tax portal).

19 Amendment introduced by the Act of 10 September 2015 on the Amendment of the Tax Ordinance Act and
certain other Acts, JoL 2015, item 1649.

20 L. Etel [in] L. Etel (ed.) Ordynacja podatkowa. Komentars, LEX/el 2020 — commentary on Art. 144(9).

21  Seejudgment of the Supreme Administrative Court of 22 March 2019, I FSK 937/17, CBOSA.

22 Consolidated text: JoL 2019, item 1438.
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accordingly. The only novelty is provided for in Art. 63a AEPA, which lays down the principle
of service of letters between enforcement authorities and between the enforcement authority
and the court bailiff by electronic means of communication, subject to service on paper if it
proves impossible to use electronic means of communication for technical reasons.

7. ELECTRONIC SERVICE OF DOCUMENTS IN (GENERAL, TAX AND
ENFORCEMENT) ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS ACCORDING TO
THE CURRENT LEGAL STATUS UNTIL 30 JUNE 2021

A review of the above arrangements for the institution of electronic delivery of letters in
different administrative procedures led to the conclusion that the solutions adopted are not
uniform. Even on the prima facie basis, one could be seen that in tax proceedings the legislator
‘went further’ than in general administrative and enforcement proceedings, by formulating
the rule that tax authorities should serve the documents to professional proxies by means of
electronic communication. However, regulations within a single ‘family” of administrative
procedures could be expected to provide greater uniformity of similar legal solutions.

The lack of sufficient consistency of technical solutions for electronic communication in
administrative proceedings seems to was recognised also by the legislator. On the website of the
Chancellery of the Prime Minister information can was found that 2 homogencons ICT solution
enabling effective - alternative to the traditional form — exchange of correspondence by electronic
means with acknowledgement of receipt has not been created and made available to the public yer™.
The legislator’s actions in this area so far have been very chaotic. Introduction to both the CAP
(Art. 63(3a)(1)) and the TO (Art. 168(3a)(1)) of the solution, according to which an applica-
tion submitted to a public administration body may bear a personal signature remained a rule
that could not be applied in practice for several months. One can even say that in this case the
technology has not kept up with the law. The utility of this solution was de facto very low. The
ePUAP platform has implemented the possibility of logging in with a personal signature, but it
has not been possible to affix a personal signature to an electronic document. Another barrier
was that in order to use a personal signature, you need to have an NFC reader for the e-ID card
and install the appropriate software to operate it on your computer. A remedy for bridging the
gap between individual procedures may be provided by proposed changes stipulated in the Act
on Electronic Service of Documents™. The Actintroduces changes in relation to electronic com-
munication in a wide range of acts, including CAP, TO, AEPA and many other. The solutions
introduced to CAP serve as a kind of “prototype’ of solutions introduced to other procedures —
tax and enforcement proceedings. This may allow to achieve a high degree of uniformity of these
solutions. The purpose of the proposed changes is to unify the rules of communication between
an individual and public administration bodies by introducing electronic delivery — initially as
adefault, and ultimately as a basic channel for circulation of correspondence between public and
private entities. The Act regulates the creation of a register in the form of a database of electronic
addresses. Entering an address for electronic service of documents into this database will oblige

23 Projekt ustawy o dorgczeniach elektronicznych, https:/ /www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-doreczeniach-
elektronicznych [accessed: 27.08.2022].
24 JoL 2020, item 2320, hereinafter: ‘Act’.
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public authorities to deliver any letters to that address. Currently, each entity using the ePUAP
platform colud have multiple e-box addresses, often created for circulation of correspondence in
individual cases. According to the Act assumptions, natural persons may be able to use a single
delivery address which can be used in transactions with all other entities using electronic delivery.
Furthermore, professional proxies (advocates, legal counsels, tax advisors, reorganisation advisors,
patent attorneys) are required to have an address for electronic delivery, entered in the database
of electronic addresses, related to the service of registered electronic service of documents. Elec-
tronic delivery is complemented by a public hybrid service. It allow public entities to send their
correspondence in a default electronic form. Individuals who will not yet be ready to exchange
correspondence electronically, thanks to the hybrid service will be able to receive a traditional
letter, consisting in that a letter in an electronic form will be directed to a post office, where it
will be printed out (obviously under conditions of confidentiality) and delivered to the addressee
in paper form. As a result, the ‘digitally excluded’ will still be able to send their correspondence
to public administration bodies in the traditional (paper) form, and the content of letters sent
by these bodies will reach these addressees via the post office by converting electronic content
into the paper one.

The unquestionable benefits of a systemic, comprehensive introduction of the above
solutions — as can be predicted — will include real effects related to environmental protection.
The mass scale of electronic service of letters in administration will save paper and fuel used by
the post or courier companies for traditional delivery of documents. This will lead to savings
in both time and natural resources. The average citizen will be able to correspond effectively
and free of charge with all public administration bodies using one address.

8. BENEFITS AND RISKS OF DIGITISING ADMINISTRATIVE
PROCEDURES

A feature of the global civilisation, based on automated information processing techniques, is its world-
wide and mental reach and its irreversible (unrestrained) and rapid advancement. New opportunities
in the area of digitisation of administrative procedures should be seen not only in terms of benefits but
also risks. In this context, it seems that due to the currently optional nature of citizen’s communication
with the administration by electronic means (and, from 1 July 2021 proposed hybrid solution) in the
Polish system of procedural administrative law there is no danger of excluding a part of the society from
participation in administrative proceedings due to the lack of access to electronic communication.

The analysis of electronic communication solutions introduced to the CAP and TO allows
us to conclude that the process of computerisation of administrative proceedings is evolving.
Over the last 20 years, since the introduction of the first regulation allowing contact with an
administrative authority by e-mail, far-reaching changes have taken place in administrative
proceedings. Nowadays, the form of an electronic document and the traditional paper form
are equivalent forms of handling administrative matters and have the same legal effects™.

25 P. Ruczkowski, Komunikacja elektroniczna w polskim i niemieckim postgpowanin administracyjnym w ujecin
komparatystycznym [in:] I Niznik-Dobosz (ed.), Zastosowanie idei public governance w prawie administracyjnym,
Warszawa 2014, p. 307.
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However, although at present all communication between the administration body and the
party can be done by electronic means and the documents can be transmitted in electronic form, it
seems that the legislator has not said the last word in this respect. There are still some shortcomings
in the regulation of the discussed problem. As the most serious of these should be considered the
fact that (unlike in administrativecourt proceedings™) electronic access to the case file still has
not been provided for. This means that essentially the only way to read the case file is to visit the
seat of the public administration authority. Although in Art. 73(3) CAP and Art. 178(4) TO,
the legislature provided for a party to have access to the case file by making it available in an ICT
system, it should be stressed that a public administration body is not obliged to make it available
in this form. In practice, this most often depends on whether the authority keeps the case files
in a way that makes this possible at all. Practical experience of the author of this study indicates
thatitis only very sporadically that such a possibility exists. The discussed regulation may not be
used as a basis for a party to request from a public administration body that their file be sent to
it by electronic means”. According to the jurisprudence, it is only in exceptional cases, after the
party has demonstrated its important interest, that the authority is obliged to send to it certified
copies of the case file*®. However, providing a party with electronic access to the case file would
undoubtedly help to increase access to the authority and the administrative procedure itself.

9. POSITIVE ASPECT OF STANDARDIZING ELECTRONIC SERVICE OF
LETTERS IN ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS (GENERAL, TAX AND
ENFORCEMENT) FROM 5 OCTOBER 2021

The consequence of the changes introduced by the Act on electronic deliveries was the in-
troduction of relevant changes in the matter of deliveries to CAP and TO. As a result, the
institutions of service were standardized in both of these acts, as a result of which, from
S October 2021, the use of electronic service became the rule. Pursuant to Art. 39§ 1 CAP and
Art. 144§ 1a TO the public administration body shall deliver letters to the address for electro-
nic delivery, unless the service takes place at the seat of the authority. If delivery to the address
for electronic delivery is not possible or if the delivery could not take place at the seat of the
authority, then the public administration authority shall deliver the letters against receipt by
the deliverer of their choice, namely: 1) the operator designated using the hybrid public service,
or 2) its employees or by other authorized persons or bodies.
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OD STACJONARNEGO DO ZDALNEGO. ZARZADZANIE ZMIANA
W DOBIE PANDEMII COVID-19 W PROCESIE .
SADOWOADMINISTRACYJNYM — SZANSE I ZAGROZENIA

TOWARDS REMOTE COURT PROCESSES.
CHANGE MANAGEMENT IN ADMINISTRATIVE COURTS
IN COVID-19 TIMES. OPPORTUNITIES AND THREATS

Summary

As a result of the Covid-19 pandemic, significant changes have occurred in the functioning
of administrative courts at the legal and practical level. It was a response to changes in the
environment. However, it was necessary to consider whether the present crisis did not force
only organisational, not legal, changes planned and prepared in advance (in the case of a crisis
situation). The latter should be changed last. The regulations in force before the pandemic
provided for a public hearing. The very method of conducting court hearings, perhaps, did
not need to be changed, and only, following the example of American solutions, could be
adapted to the new conditions of the form of their conduct. Remote hearing only loses the
attribute of direct contact and does not lose the value of a public hearing and it is the court,
not the participants in the trial, that must be in the court building.

Keywords: change management, organizational change in court, administrative court
proceedings, right to court, open hearing, remote hearing

1. WPROWADZENIE
Zmiana organizacyjna, choc to rzadkie przedsigwziccie, w zyciu kazdej organizacji jest naturalng

droga jej rozwoju. Systemowe podejscie traktuje organizacje (w tym publiczna, jak np. sady) jako
uktad wielu powiazanych za soba elementdw, zatem nawet, jesli sam program zmian dotyczy
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wybranych sfer funkcjonowania organizacji, to na zasadzie naczyni potaczonych, konsekwencje
jego wdrozenia beda odczuwalne takze we wszystkich pozostatych; niejednokrotnie zmiany
te, jak w przypadku zmian w organizacji funkcjonowania sadéw administracyjnych, odczuwa
otoczenie zewnetrzne. Zmiana wiec, oprécz tego, ze jest Zjawiskiem naturalnym, jest jednym
z najbardziej skomplikowanych proceséw realizowanych przez wspélczesne organizacje, ze
wzgledu na zaangazowanie wielu jej elementéw, ktérych funkcjonowanie jest determinowane
dziataniem licznych czynnikéw o niezwykle réznorodnym charakterze. Zarzadzanie zmiang
okreslane jest jako proces ciggtego odnawiania kierunku, w ktérym podaza organizacja, jej struk-
tury i mozliwosci zaspakajania ciggle zmieniajacych sig potrzeb jej zewngtrznych i wewnetrznych
klientéw'. Procesem zmiany w organizacji mozna i nalezy zarzadzad, za§ dobrze zarzadzana
zmiana, cho¢ nie gwarantuje sukcesu, to z pewnoscig moze si¢ do niego przyczynié, podczas
gdy ta nieprawidtowo zaplanowana, nieskutecznie przeprowadzona, nie zarzadzana i bez
widocznego lidera?, organizacj¢ moze ostabi¢ nie tylko wewnetrznie, lecz takze wizerunkowo.
Zdaniem B. Burnesa, zmiana jest wcigz obecnym towarzyszem zycia organizacji zaréwno na
operacyjnym, jak i strategicznym poziomie®. Stad nie budzi w zasadzie watpliwosci, jak istotne
dla kazdej organizacji powinny by¢: umiejetno$¢ identyfikacji miejsca, w ktérym chee by¢
w przysztosci oraz spos6b zarzadzania zmiang, ktéra do tego miejsca organizacje doprowadzi®.
W konsekwengji, zmian organizacyjnych nie mozna rozpatrywaé w oderwaniu od strategii
organizacji® a takze kompetencji menadzerskich przywdédcy (lidera).

Rosnaca niepewnosc oraz nieprzewidywalnosc wspétczesnego otoczenia powoduje z pew-
noscia trudnosci w prognozowaniu i planowaniu dziatan!. Pandemia skutecznie utrudnita
przewidywanie warunkdéw, w jakich organizacje, m. in. publiczne, beda musiaty funkcjonowad
w przysztosci. Oczywista zatem wydaje sic trudno$¢ planowania tak trudnych zadan|, jak wdrazanie
zmian organizacyjnych na modelach stworzonych dla podmiotéw funkcjonujacych w zupetnie
odmiennych, mniej skomplikowanych warunkach otoczenia®. Jednak wirtualizacja, rozwdj tech-
nologii czy wreszcie pandemia sprawiaja, ze wyzwaniem, takze dla organizacji publicznych, jest
wprowadzanie zmian w taki sposob, aby organizacja w krétkim okresie zachowata sprawnosc
organizacyjna, dobry wizerunek, w dtugim zas'— mozliwosci rozwoju. Jeden z paradokséw zarza-
dzania polega na tym, ze organizacja, aby osiaggnac swéj naturalny cel zwigzany z trwaniem, musi
podejmowac zmiany, ktdre niejako stajg sie, cena, ptacona za mozliwosc kontynuowania swojej
dziatalno$ci w warunkach dynamicznego i trudno przewidywalnego otoczenia”. Oczywiscie

1 JW. Moran, B.K. Brightman, Leading Organizational Change, ,Career Development International” 2001,
t.6,nr2,s. 111-118.

2 Wigcej o potrzebie wspdtistnienia zarzadzania i przywédztwa J. P. Kotter, 8 Steps to Accelerate Change in Your
Organization, Seatle 2020, https://www.kotterinc.com/research-and-insights/8-steps-accelerating-change-
ebook-2020/ [dostep: 28.08.2022].

3 B.Burnes, Managing Change: A Strategic Approach to Organisational Dynamics, Harlow 2004.

4 R.Todnem, Organisational Change Management: A Critical Review, ,Journal of Change Management” 2005,
t. S, nr 4, s. 369-380.

S B.Burnes, Managing Change..., dz.cyt;].B. Rieley, I. Clarkson, The Impact of Change on Performance, ,Journal
of Change Management” 2001, t. 2, nr 2,s. 160-172.

6 K. Grzesiuk, Wybrane wspolczesne koncepeje zarzgdzania smianamsi organizacyjnymi w perspektywie spolecznej,
»Studia Ekonomiczne. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach” 2017, nr 338, s. 24-37.

7 K. Czop, Zdolnos¢ organizacji do zmian i jej wplyw na proces zarzgdzanie zmiang, Zeszyty Naukowe Politechniki
Czgstochowskiej” 2016, t. 2, nr 24, s. 70, http://www.zim.pcz.pl/znwz/files/Zdolno---organizacji-do-zmian-
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organizacje publiczne w tym aspekcie majg przewage nad prywatnymi podmiotami; trwanie
bowiem, mimo zmieniajacych si¢ warunkdw, jest niejako wpisane w ich nature. Relatywnie
niski wskaznik skuteczno$ci dokonywanych przez organizacje zmian dotyczy jednak wszystkich
organizacji i sprawia, ze problem wdrazania zmian, czynnikéw wplywajacych na ich przebieg
iinnych uwarunkowanjest wcigz aktualny i atrakcyjny dla teoretykéw oraz prakeykow®.

Zgodnie z art. 45 konstytugji’, kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia
sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad.
Prawo do sprawiedliwego rozpoznania sprawy taczy sic Scisle z zasadg sprawiedliwosci proce-
duralnej z art. 2 konstytucji. Wptyw na realizacje tego prawa z pewnoscia wywarl ogtoszony
przez Ministra Zdrowia w dniu 13 marca 2020 r. stan zagrozenia epidemicznego™ oraz w dniu
20 marca 2020 r. stan epidemii', spowodowany zakazeniami wirusem SARS-CoV-2. W sadach
administracyjnych, inaczej niz w sadach powszechnych, udziat w rozprawie nie jest obowiaz-
kowy, sady te za$ nie przestuchuja swiadkéw. Jednak dla stron, uczestnikéw czy publicznosci
postepowari sydowoadministracyjnych, udziat w rozprawie jest nie tylko prawem i realizacja
konstytucyjnej zasady prawa do sadu i jawnego procesu, ale niejednokrotnie istotng sprawa
zyciowa, w ktérej chea aktywnie uczestniczyd.

Przedmiotem analiz w niniejszym artykule jest zarzadzanie procesem zmiany, ktéry wplynat
na realizacje konstytucyjnej zasady prawa do sadu w okresie stanu zagrozenia epidemicznego
i stanu epidemii. Zmiana, o ktérej tu mowa, to wspdlistniejaca zmiana prawa i sposobu pro-
wadzenia posiedzeni sadowych, ktére w zasadzie z dnia na dzien utracity przymiot jawnosci,
bowiem sady administracyjne przeszty z prowadzenia jawnych rozpraw w procedowanie nie-
jawne, bez udziatu zainteresowanych stron, uczestnikéw, etc.

Przystepujac do pracy nad tym tematem Autorki zadaly sobie nastgpujace pytania:

a. czy zmiana byta konieczna (niezbe¢dna i pilna)?

b. czy dostosowujac si¢ do sytuacji kryzysowej nalezato zmienia¢ tylko sposéb prowadzenia

posiedzen sadowych, tylko przepisy prawa, czy oba?

jak przebiegata zmiana i sam proces?

o

d. czy sposdb przeprowadzenia zmiany $wiadczy o dziataniu zgodnym z postulowanymi
w nauce o polityce publicznej zarzadzaniu (w tym zarzadzaniu strategicznym, party-
cypacyjnym), czy teorii procesu decyzyjnego kierunkami i uwzgledniat niezbedne dla
jej powodzenia elementy (etapy)?
e. jakie szanse niesie dla sposobu prowadzenia postgpowari sadowych kryzys, a jakie
zagrozenia?
Zgodnie z raportem J. Balogun i V. Hope Hailey, ok. 70% wszystkich programéw zmian
w organizacjach koniczy si¢ niepowodzeniem'. Niska skutecznosc realizowanych projektéw

i-jej-wp-yw-na-proces-zarz-dzania-zmian-.pdf [dostgp: 26.06.2022]; G. Osbert-Pociecha, Zdolnosc' do zmian
Jako sita sprawcza elastycznosci organizacyi, Wroctaw 2011, s. 7.

8 K. Czop, Zdolnos¢ organizagji..., s. 70.
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483.

10  Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego, Dz.U. 2020, poz. 433.

11 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu epidemii, Dz. U. 2020, poz. 433.

12 J.Balogun, V. Hope Hailey, Exploring Strategic Change, London 2004, s. 1.
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sugeruje brak ram dla wdrazania i zarzadzania zmiana, a jedng z przyczyn moze byc wcigz
tradycyjne podejécie oparte na réwnowadze'. Stusznie bowiem K. Czop zauwaza, ze 3-etapowy
proces zmian Lewina zaklada, ze organizacje istnieja w jakiejs formie réwnowagi zanim nastgpi
zakldcenie, czyli zmiana'®. Organizacja nastgpnie przechodzi przez okres gwattownych zmian,
po czym osiaga okres stabilno$ci. Ztozono$c proceséw zachodzacych w otoczeniu i ich nie-
przewidywalnosc sprawiaja jednak, ze organizacje poszukuja nowej perspektywy postrzegania
swojej obecnosci oraz rozwoju w globalnym i szybko zmieniajacym sie $wiecie. Pandemia tylko
te tendencje znacznie wyostrzyta. W tradycyjnym ujeciu zmiana jest wydarzeniem w organizacji
naruszajacym jej réwnowage, podwazajacym dotychczasowe wzorce oraz sposoby rozumienia
i funkcjonowania. Nowa perspektywa postrzegania zjawiska zmiany integruje rézne podejscia
i wymiary zmiany, nadaje zmianie znaczenie ciggloéci, znaczenie konieczne do rozumienia pro-
cesu rozwoju organizacji i skutecznego zarzadzania nia, Zdaniem W.Q. Judgea i C.D. Blockera
jednoczesne pozostawanie w stanie ciggtosci i zmiany jest mozliwe, pod warunkiem zachowania
przez organizacje odpowiedniej zdolnosci do zmian. Zdolnosc zas organizacji do zmian to
skuteczne zarzadzanie pojedynczymi przedsiewzieciami i zmianami realizowanymi réwnolegle
czy tez sekwencyjnie. Odnosi sie, to réwniez do réznych typéw i form zmian zachodzacych
w organizagji®®.

Biorac pod lupe etapowy proces zmiany, nie sposéb nie odnie$¢ wrazenia symetrii i tozsa-
mosci plaszczyzn jego analizy takze z innych perspektyw: zarzadzania, polityki publicznej czy
teorii procesu decyzyjnego. Kazda z tych nauk wypracowata bowiem schemat modelowego
postepowania, ktére jest podobne w swym zatozeniu — obejmuje planowanie, formutowanie,
wdrazanie i kontrole. W zarzadzaniu przybiera forme: planowania, organizowania zasob6w,
wdrazania i kontroli'®; w polityce publicznej: tworzenia agendy, formutowania rozwiazan,
wdrazania i kontroli'; w teorii procesu decyzyjnego: planowania (okre$lenia przedmiotu,
podmiotéw, obowiazujacych lub brakujacych procedur, intereséw i potencjalnych konfliktéw
intereséw oraz wartosci, okreslania celéw dziatarl), formutowania alternatyw decyzyjnych
(w tym ograniczen i ich przyczyn, w tym prawnych, politycznych, finansowych, moralnych,
technicznych), wdrozenia (poprzez obowiazujace lub nowe procedury), analizy efektéw (kon-
trola, sprzezenie zwrotne)'®. W zasadzie nie krytykuje si¢ dzi§ stanowiska, zgodnie z ktérym
podstawowym zadaniem zarzadzania wspétczesna organizacjg jest przywédztwo zmianom
organizacyjnym. Jedli przyjaé podejécie, zgodnie z ktérym zmiana jest postrzegana jako re-
guta, a nie wyjatek, i nie jest czyms), co przytrafia sie organizacji, ale jednym z podstawowych
proceséw, ktdre sa w organizacji realizowane, to zmiana przestaje byc traktowana jako co$

13 K. Czop, Zdolnos¢ organizagji.., s. 69-81; M. Beer, N. Nohria, Cracking the Code of Change, ,Harvard Business
Review” 2004, t. 78, nr 3, s. 133-141; V. Pellettier, Organization Self-Assessment to Determine the Readiness
and Risk for a Planned Change, ,Organization Development Journal” 2006, t. 24, nr 4, s. 38.

14 K. Czop, Zdolnos¢ organizacyi do zmian..., s. 69-81.

15 W.Q.Judge, C.D. Blocker, Organizational Capacity for Change and Strategic Ambidexterity. Flying the Plane
While Rewiring It, ,European Journal of Marketing” 2008, nr 42, s. 915-926.

16 Y.S.Lee, D.H. Rosenbloom, 4 Reasonable Public Servant; constitutional. Foundations of Administrative Conduct
in the United States, Armonk 2005.

17 C.O. Jones, An Introduction to the Study of Public Policy, Monterey, 1984, M. Potucek, L. Vass, Dimensions of
Public Policy: Values. Process, Implementation and Results [w:] M. Potucek, L.T. LeLoup, G. Jenei, L. Varadi
(red.), Public Policy in Central and Eastern Europe: Theories, Methods, Practices, Bratislava 2003, s. 55-76.

18  E.Knosala, A. Matan, L. Zacharko, Nauka administracji, Krakéw 1999.
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wyjatkowego, a staje sie, naturalnym stanem, w ktérym organizacje musza funkcjonowac”,
a ich liderzy zmiany te musza przewidywaé, planowad, wdraza¢ i bra¢ pod lupe ich skutki.
Istotg skutecznie przeprowadzonego procesu zmiany jest przejscie od stanu aktualnego, przez
przejsciowy, do stanu pozadanego, w miar¢ mozliwoséci bez zaktdcen, za to z uwzglednieniem
wszystkich istotnych aspektéw, ktdre na proces ten moga wptynaé.

2. OD STACJONARNEGO DO ZDALNEGO

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi®,
zwana dalej p.p.s.a. wprowadzita szereg instytucji prawnych pozwalajacych na prowadzenie
postepowania sadowoadministracyjnego z wykorzystaniem nowoczesnych technologii, w tym
pozwalajacych na kontakt z sadem bez koniecznoséci bezposredniej obecnosci w sadzie. Wigkszo$¢
z przyjetych rozwigzan weszta w zycie przed ogtoszeniem stanu epidemii w Polsce jeszcze w 2019 1.
Wiréd zmian wskazaé mozna na mozliwos¢ tworzenia akt dla kazdej sprawy takze w postaci
elektronicznej (art. 12 a p.p.s.a.); zachowanie warunku formy pisemnej, dzigki ztozeniu podpisu
kwalifikowanego elektronicznego, podpisu zaufanego albo podpisu osobistego (art. 12b § 1
W zw. z art. 46 § 2a p.p.s.a.); stworzenie elektronicznej skrzynki podawczej, dorgczen za pomocs
$rodkéw komunikacji elektronicznej (art. 12 b § 21 art. 74a). Zmiany w funkcjonowaniu sadéw
administracyjnych dotyczyly takze mozliwosci wnoszenia przez strony pisma (art. 37 § 2a), skargi
(art. 54§ 1 a) czy tez pelnomocnictwa (art. 73 § 1a) w formie dokumentu elektronicznego. Zmiany
do p.p.s.a. weszly w zycie zdniem 31 maja 2019r., a ustawodawca przewidziat ponad pigcioletnie
vacatio legis pozwalajace sadom na wprowadzenie nowych instytucji. Te natomiast ulegng dalszym
modyfikacjom bowiem przewidziano ich zmiang ustaws z dnia 18 listopada 2020 r. o dorecze-
niach elektronicznych®, a wejscie w zycie zmian przewidziano na dzien 1 pazdziernika 2029 r.

Prawo do sadu realizowane jest dzigki rozpatrywaniu skarg przez sady administracyjne na
posiedzeniach sadowych, ktére obejmuje swym zakresem posiedzenie jawne oraz posiedzenie
niejawne. W pi$miennictwie przez posiedzenie sadowe rozumie si¢ zebranie sadu, w sktadzie
przewidzianym przepisami prawa, w celu dokonania czynnosci w toku postepowania sado-
wego®. Co do zasady posiedzenia sadu to rozprawy, ktére sg jawne (art. 90 § 1 p.p.s.a.). Sad
moze skierowad sprawe na posiedzenie jawne i wyznaczy¢ rozprawe takze wowczas, gdy sprawa
podlega rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym (art. 90 § 2).

W ustawie z dnia 2 marca 2020 r. o szczegSlnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych dodano art. 14 a%, keéry obowiazywat do 4 wrzesnia 2020 r. Ust. 3 tego

19 R.Badham. K. Garrety, Living in the Blender of Change: The Carnival of Control in a Culture of Culture, ,Journal
of Critical Postmodern Organization Science” 2003, nr 2, s. 22-38; H. Tsoukas. R. Chia, On Organizational
Becoming, ,Organization Science” 2002, nr 13, s. 567-582.

20  Ustawazdnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, t.j. Dz.U. 2019, poz. 2325.

21  Ustawa z dnia 18 listopada 2020 r. o dorgczeniach elektronicznych, t,j. Dz.U. 2022, poz. 569 ze zm.

22 B.Dauter, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz,
Warszawa 2019, LEX.

23 Art. 14adodany przezart. 1 pkt 13 ustawy z dnia 31 marca 2020 . 0 zmianie ustawy o szczegdlnych rozwiazaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. 2020, poz. 568, zmieniajacej
ustawe z dniem 31 marca 2020 r. Artykut ten utracit moc 4 wrzeénia 2020 r.
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artykutu stanowil, ze w przypadku catkowitego zaprzestania czynnosci przez wojewddzki sad
administracyjny z powodu COVID-19, Prezes NSA moze wyznaczy¢ inny wojewddzki sad ad-
ministracyjny jako wlasciwy do rozpoznawania spraw pilnych nalezacych do whasciwosci sadu,
ktéry zaprzestal czynnosci — z uwzglednieniem zapewnienia prawa do sadu oraz warunkéw
organizacyjnych sadéw. Wyznaczenia dokonuje si¢ na czas oznaczony, wynikajacy z przewidy-
wanego okresu zaprzestania czynnosci. Sprawy pilne to takie, w przypadku ktérych ustawa
okresla termin ich rozpatrzenia przez sad oraz sprawy wnioskéw o wstrzymanie wykonania
aktu lub czynnosci*.

Istotne rozwiazania, z punktu widzenia sposobu prowadzenia posiedzen przez sady ad-
ministracyjne, wprowadzone zostaly art. 15 zzs* ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych
rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych®, ktéry wszedt w zycie
z dniem 16 maja 2020 r. Zgodnie z wolg ustawodawcy, w okresie obowigzywania stanu zagro-
zenia epidemicznego albo stanu epidemii ogtoszonego z powodu pandemii oraz w ciagu roku
od odwotania ostatniego z nich w sprawach, w ktérych strona wnoszaca skarge kasacyjna nie
zrzekta si¢ rozprawy lub inna strona zazadala przeprowadzenia rozprawy, NSA moze rozpo-
zna¢ skarge kasacyjna na posiedzeniu niejawnym, jezeli wszystkie strony, w terminie 14 dni
od dnia dorgczenia zawiadomienia o zamiarze skierowania sprawy na posiedzenie niejawne,
wyraza na to zgode. Na posiedzeniu niejawnym w tych sprawach NSA orzeka w sktadzie
trzech sedzidw. W tym tez okresie wojewddzkie sady administracyjne oraz NSA przeprowa-
dzaja rozprawe przy uzyciu urzadzen technicznych umozliwiajacych przeprowadzenie jej na
odlegto$¢ z jednoczesnym bezposrednim przekazem obrazu i dZwicku, z tym Ze osoby w niej
uczestniczace nie musza przebywaé w budynku sadu, chyba ze przeprowadzenie rozprawy
bez uzycia powyzszych urzadzen nie wywota nadmiernego zagrozenia dla zdrowia oséb w niej
uczestniczacych®. NSA uznal, ze przepis art. 15 zzs*ust. 3 ustawy jest przepisem szczegdlnym
w rozumieniu art. 10iart. 90§ 1 p.p.s.a., za$ prawo do publicznej rozprawy nie ma charakteru
absolutnego i moze podlega¢ ograniczeniu, w tym takze ze wzgledu na tre§¢ art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP, w ktérym jest mowa o ograniczeniach w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw, gdy jest to unormowane w ustawie oraz tylko wtedy, gdy jest to konieczne
w demokratycznym paristwie m.in. dla ochrony zdrowia. Zdaniem NSA, nie ulega watpliwosci,
ze celem stosowania konstrukeji przewidzianych przepisami ustawy z dnia 2 marca 2020 1. jest
m.in. ochrona zycia i zdrowia ludzkiego w zwiazku z zapobieganiem i zwalczaniem zakazenia
wirusem COVID-19, a w obecnym stanie faktycznym istniejg takie okolicznosci, ktére w za-
rzadzonym stanie pandemii, w petni nakazuja uwzglednianie rozwiazan powyzszej ustawy

24 Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegélnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. 2020, poz. 568.

25  Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
izwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, t.j. Dz.U. 2020,
poz. 1842. Artykut ten dodany zostal przez art. 46 pkt 21 ustawy z dnia 14 maja 2020 r. o zmianie niektérych
ustaw w zakresie dziatan ostonowych w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2, Dz.U. 2020,
poz. 875, zmieniajacej m.in. rozporzadzenie z dnia 16 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczeni, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 878.

26 Art. 15 zzs* ust. 2 ustawy z dnia 2 marca 2020 r.
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w dziataniu organéw wymiaru sprawiedliwosci”. Podsumowujac — przepis ten pozwolit zatem
na prowadzenie rozpraw w trybie zdalnym, a uczestnicy postgpowania nie byli zobowigzani
do obecnosci w sadzie, co umozliwito realizowanie zasady jawnosci postepowan i prawa do
sadu takze w czasie pandemii, ograniczajac jednoczesnie bezposrednie kontakty miedzyludzkie.
Zgodnie z wprowadzonymi rozwigzaniami posiedzenia niejawne miatyby racje bytu tylko
wéwezas, gdy przewodniczacy uzna rozpoznanie sprawy za konieczne, a przeprowadzenie
wymaganej przez ustawe rozprawy mogtoby wywotaé nadmierne zagrozenie dla zdrowia oséb
w niej uczestniczacych i nie mozna przeprowadzic jej na odlegto$¢ z jednoczesnym bezposred-
nim przekazem obrazu i dZwicku®. Orzecznictwo sadéw administracyjnych konsekwentnie
doszto takze do przekonania, ze przeprowadzenie posiedzenia niejawnego jest uzaleznione od
uznania, ze rozprawa mogtaby wywotaé nadmierne zagrozenie dla zycia i zdrowia oséb w niej
uczestniczacych. Zgoda strony na rozpoznanie w tym trybie nie jest zatem konieczna®.

W tym miejscu nalezy zwrdcié uwage, ze pomimo rozwiaza wprowadzonych przez usta-
wodawcg, Prezes NSA w dniu 16 pazdziernika 2020 r. wydat zarzadzenie nr 39 w sprawie
odwotania rozpraw oraz wdrozenia w NSA dziatari profilaktycznych stuzacych przeciwdziataniu
potencjalnemu zagrozeniu zakazenia wirusem SARS-CoV-2, w zwigzku z objeciem m.st. War-
szawy obszarem czerwonym. Zgodnie z zarzadzeniem Prezesa NSA, z dniem 17 pazdziernika
2020 r. w NSA odwoluje si¢ rozprawy i kontynuuje si¢ dziatalnos¢ orzecznicza Sadu w trybie
rozpoznawania spraw na posiedzeniach niejawnych. W § 3 zarzadzenia przewidziano, ze jego
postanowienia znajduja odpowiednie zastosowanie do wojewddzkich sadéw administracyj-
nych, ktérych siedziby znajduja si¢ na terenie objetym obszarem czerwonym, o ktérym mowa
w § 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 9 pazdziernika 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii. Zarza-
dzenie to obowiazuje do odwotania®. Pomingto ono mozliwo$¢ prowadzenia rozpraw w trybie
zdalnym, a tym samym ograniczyto prawo do jawnosci postgpowari sadowoadministracyjnych,
bezposredniosci i czynnego udziatu stron w postepowaniu przed sadem.

Rozwiazania te, w obliczu pracy w kontakcie bezposrednim (lub zdalnie) zdecydowane;j
wickszo$ci otoczenia sadéw (dotyczy to tak sektora prywatnego, jak i publicznego), stanowig
regres w stosunku do tych przyjetych w art. 15 zzs* ustawy z dnia 2 marca 2020 r. Nie dziwi
zatem, ze spotkaly si¢ z ostra krytyka przedstawicieli Srodowisk prawniczych, gdzie podnoszono
przede wszystkim kwesti¢ zagrozenia prawa do sadu, ale i istotne naruszenie zasady jawnosci.
Stowarzyszenie Interwencji Prawnej wystosowato bowiem do Prezesa NSA pismo, pod kté-
rym podpisato sic¢ kilkanascie organizacji (prawniczych i pozarzadowych), majacych w swoich
zadaniach statutowych ochrone praw cztowicka, z prosbg o przestrzeganie zasady jawnosci
postepowan oraz realizacje przepisu art. 15 zzs* i prowadzenie rozpraw zdalnych, a nie jedy-

27 Wyrok NSA z 24.11.2020 r., IT OSK 1305/18, LEX 3106381; uchwata NSA z 30.11.2020 r., II OPS 6/19,
LEX 3085952.

28  Art. 15 zzs* ust. 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r.

29 Wyrok WSA w Poznaniu z 25.03.2021 r., IV SA/Po 1647/20, LEX 3162521; wyrok WSA w Bydgoszczy
29.02.2021 r., ISA/Bd 711/20, LEX 3146129.

30  Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 pazdziernika 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 1758; zarzadzenie nr 39 Prezesa
NSA zdnia 16 pazdziernika 2020 r., https://bip.szczecin.wsa.gov.pl/download/attachment/1257/zarzadzenie-
nr-39-prezesa-naczelnego-sadu-administracyjnego-z-dnia-16-pazdziernika-2020-r.pdf [dostep: 5.05.2021].
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nie posiedzeri niejawnych. Odpowiedzig ze strony kadry zarzadzajacej NSA byt komunikat®',
zktbrego wynika, ze zarzadzenie Presa NSA ma charakter porzadkowy, a decyzje o skierowaniu
sprawy na posiedzenie niejawne podejmuje kazdorazowo przewodniczacy. W kwestii mozliwosci
prowadzenia rozpraw zdalnych wskazano przepisy wprowadzone ustawg z dnia 18 listopada
2020 r. o doreczeniach elektronicznych, gdzie dodano art. 94 ust. 2 p.p.s.a®, ktéry wprawdzie
przewiduje mozliwo$¢ odbywania rozpraw jawnych na odlegto$¢ przy uzyciu urzadzen tech-
nicznych, ale jednoczesnie wymaga, aby uczestnicy przebywali w budynku innego sadu.

W opozycji do powyzszego, polskiego przyktadu i w duchu kompletnego i zrozumiatego dla
odbiorcy podejscia pozostaje np. proces zarzgdzania zmiang w sgdownictwie amerykariskim,
gdzie od marca 2020 r. wprowadzono systemowo nowe rozwigzania na wypadek pandemii,
bazujac na tych zaprojektowanych juz w 2016 r.* Biorac za podstawy do podjecia dziatar re-
guty wynikajace z zarzadzania strategicznego i partycypacyjnego, w marcu 2020 r. Conference
of Chief Justices and Conference of State Court Administrators powotata do zycia Grupe
Szybkiego Reagowania (Rapid Response Team przy National Center of State Courts), ktéra
stworzyta mape dziatari majacych na celu poméce sadom krajowym w realizowaniu swoich
podstawowych zadani w czasie pandemii i po jej zakoriczeniu. Dzigki grupom roboczym,
kadrze zarzadzajacej, technologii, Srodkom komunikacji i srodkom finansowym, RT'T ziden-
tyfikowata i rozwineta innowacje i nowe praktyki majace wspoméc sady w realizacji ich zadan
W nowej sytuacji.

W uproszczeniu — z pomocg zespolowej pracy grup os6b odpowiedzialnych za zarzadzanie,
IT, komunikacje i budzet sad6w, zaprojektowano i wdrozono m.in. system prowadzenia posie-
dzeri sadowych zdalnie, nawet przy uzyciu tak podstawowego sprzetu jak telefon komérkowy;
za$ mapa cyber mozliwoéci kontaktu z sadem, obejmujaca znaczng cz¢s¢ sadéw krajowych,
dostepna jest bezposrednio z centralnej strony NCSC lub poprzez znajdujace sig tam linki. Do
kontaktu z klientami, w tym prowadzenia rozpraw (virtual court appearances)ietc., uzywa sic
prostego i powszechnie dostgpnego programu Microsoft Teams lub wideo konferencji z tele-
fonéw komérkowych (z jednoczesnym zakazem nagrani obrazu, dZwigku oraz screenshotéw
w czasie rozprawy**). Nie wchodzac zbytnio w szczegSly powyzej zaprezentowanego przyktadu,
warto tylko uwypuklié, ze zarzadzanie zmiang, spowodowang nawet pandemia, mozna byto
w tym przypadku z duzym wyprzedzeniem zaplanowad, zas instrumenty skutecznie wdrozy¢é
takze w sgdach, bez uszczerbku dla zasady jawnosci, czy dostgpu do sadu. Pandemig i w konse-
kwencji przejécie z trybu stacjonarnego do w petni zdalnego potraktowano tam bowiem jako

»zaktécenie”, ktére wprawdzie nie byto ,chciane”, ale byto ,,potrzebne”.

31  S. Marciniak, Komunikat w sprawie listu organizacji spotecznych dotyczacego rozpatrywania spraw przez NSA na
posiedzeniach niejawnych, http://www.nsa.gov.pl/komunikaty/komunikat-w-sprawie-listu-organizacji-spolecznych-
dotyczacego-rozpatrywania-spraw-przez-nsa-na-posiedzeniach-niejawnych,news,4,787.php [dostep: 26.06.2020].

32 Art. 94 zmieniony przez art. 96 pkt 18 ustawy z dnia 18 listopada 2020 r. o doreczeniach elektronicznych,
Dz.U. 2020, poz. 2320, zmieniajacej m.in. ustawe z dniem 6 stycznia 2021 r.

33 Preparing fora Pandemic: An Emergency Response Benchbook and Operational Guidebook for State Court Judges
and Administrators, Reston-Williamsburg 2016, http://ncsc.contentdm.ocle.org/cdm/ref/collection/facilities/
id/194 [dostep: 26.06.2022).

34  Tak np. New York State Unified Court System.

35 Por. Judicial Perspectives on ODR and Other Virtual Court Processes, s. 3, https://www.ncsc.org/__data/assets/
pdf_file/0028/40978/J TC-Judicial-Perspectives-on-ODR-and-Other-Virtual-Court-Processes.pdf [dostep:
29.06.2022].
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W tym $wietle, proces przygotowania zmian w polskich sadach administracyjnych do
orzekania (zdalnego) w warunkach pandemii wypada nieprzekonywajaco. Systemowego, zapla-
nowanego, zgodnego z powyzej wskazanymi regutami wyznaczonymi przez nauki o zarzadzaniu,
polityke publiczng czy teori¢ procesu decyzyjnego podejscia do zmian nie sposéb dostrzec. Bo
cho¢ ustawodawca wprowadzit rozwigzania wspierajace przejécie od stacjonarnych rozpraw do
postepowania w trybie zdalnym, a rozwiazania te s rozwiazaniami przysztosci, to jednak wysitek
ten zostal w zasadzie Zniweczony przez wewnetrzny sposéb zarzz}dzania sa‘dami administracyjnymi.
Drziatanie to nie tylko stoi w sprzecznosci z regutami zarzadzania, w tym zarzadzania zmiang, po-
lityki publicznej czy procesu decyzyjnego, ale co istotniejsze, nie uwzglednia interesu podmiotéw
zewnetrznych — klientéw sadéw — i wystawia wizerunek catej instytucji na szwank, gdyz stawia
pod znakiem zapytania realizacj¢ prawa do sadu i jawnego procesu.

Zgodnie z teoria J.P. Kottera, sposéb przeprowadzania transformagji (zmian) moze by¢ tak szan-
s3, jak i zagrozeniem dla organizacji. Kluczowe w procesie zmiany sa: uswiadomienie koniecznosci
zmian; stworzenie silnej koalicji lideréws; wizja — czyli jasno$¢ co do kierunku, w ktérym organizacja
podaza i adekwatna komunikacja w tej kwestii z pracownikami i otoczeniem; zapewnienie realnego
i kompletnego planu wdrozenia dzigki ciagtemu monitorowaniu zmiany; zakotwiczenie zmian
w kulturze organizacyjnej organizacji*. Jak wskazuja J. Brdulak i P. Banasik, sady nicjako z definicji
s organizacjami biurokratycznymi, zhierarchizowanymi, ze stabym potencjalem do wspétpracy,
w ktérych brakuje mechanizméw wymiany informacji oraz dzielenia si¢ rozwigzaniami i informacja-
mi zaréwno w skali makro (poziom organizacji systemu sadownictwa), jak i w skali mikro (w ramach
danego sadu). Sytuacja ta powoduje, ze w zasadzie kazdy sad poswigca czas oraz inne zasoby, aby
wypracowa¢ sobie wlasciwe rozwiazania np. o charakterze organizacyjnym, zamiast postuzy¢ si¢
tymi juz stworzonymi i wykorzystanymi w praktyce przez innych?.

Sposéb zarzadzania zmiang, takze w kolejnych dziataniach, powyzej przedstawiong tezg
tylko potwierdza. Wobec braku przygotowania sadéw administracyjnych do pracy zdalnej
dokonano bowiem nowelizacji art. 15 zzs* ustawy z dnia 2 marca 2020 r., ktéra wehodzi w zy-
cie 3 lipca 2021 r., a zaktada prowadzenie rozpraw ,odmiejscowionych” (zdalnych). Powyzsza
sekwencje dziatani trudno logicznie wyttumaczy¢ i wydaje sie, ze nie maja one zakotwiczenia
w kluczowych atrybutach wypracowanych przez teorig zarzadzania zmiana, zarzadzania stra-
tegicznego, partycypacyjnego, polityke publiczng czy proces decyzyjny. Nie do obronienia
jest takze teza, ze powyzsze dziatania ustawodawcy odbywaly si¢ bez udziatu i wiedzy kadry
zarzgdzajacej, gdyz zaréwno wiedza o planowanych zmianach i brak przygotowania sadéw
na czas, jak tez brak tej wiedzy (a co za tym idzie wspétpracy i wymiany informacji miedzy
wszystkimi interesariuszami) negatywnie swiadcza o sposobie zarzadzania omawiang zmiana;
efekty odbija sic na sedziach, ktérych wizerunek ostabia si¢ systematycznie.

3. WNIOSKI

Podsumowujac, wysuwamy tezg, ze z uwagi na pandemic COVID-19 zmiana w funkcjo-
nowaniu s3déw administracyjnych z pewnoscia byta odpowiedzig na zmiany w otoczeniu,

36 J.P.Kotter, Leading Change, Boston 1996, s. 3-16.
37 J. Brdulak, P. Banasik, Organisational Culture and Change Management in Courts, Based on the Examples of
the Gdansk Area Courts, ,International Journal of Contempporary Management” 2014, t. 14, nr 2, s. 33-50.
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byta pilna, konieczna i niezb¢dna. Nalezatoby jednak zastanowi¢ sic, czy zaistniaty kryzys nie
wymuszat jedynie dobrze zaplanowanych i przygotowanych z wyprzedzeniem (na wypadek
sytuadji kryzysowej) zmian organizacyjnych, a nie prawnych. To ostatnie bowiem powinno
by¢ zmieniane jako ostatnie. Obowiazujace przed pandemia przepisy przewidywaty prowadze-
nie rozprawy jawnej. Sam sposéb prowadzenia posiedzen sadowych by¢ moze nie wymagat
zmiany, a jedynie mozna bylo, idac za przyktadem rozwiazan np. amerykariskich, dostosowaé
do nowych warunkéw formy ich prowadzenia. Rozprawa zdalna traci tylko atrybut kontaktu
bezposredniego, nie traci waloru rozprawy jawnej, zas to sad, a nie uczestnicy procesu, musza
przebywaé w budynku sadu.

Sposéb przeprowadzenia zmiany $wiadczy o dziataniu chaotycznym, spéznionym, nieade-
kwatnym do potrzeb i oczekiwari spotecznych i niezgodnym z wzorcami majacymi ugruntowane
korzenie w nauce o polityce publicznej, zarzadzaniu, w tym zarzadzaniu strategicznym, party-
cypacyjnym, czy teorii procesu decyzyjnego. Nie brano bowiem pod uwage gtosu wszystkich
zainteresowanych zmiang, nie $wiadczy on takze o zrozumieniu istoty zarzadzania zmiana ze
wszystkimi jej atrybutami.

Zaistniaty kryzys pandemiczny niesie z jednej strony mozliwos¢ wdrozenia nowych form
prowadzenia postgpowari sadowych, co jak wskazywano na poczatku pracy jest sytuacja dla
organizacji naturalng. Forma zdalna pozwala bowiem na realizacje prawa do sadu nawet w ra-
zie koniecznosci izolowania kontaktéw miedzyludzkich. Zagrozenie dla zmian moze jednak
tkwi¢ w samej organizacji, o czym $wiadczy przywotane wyzej zarzadzenie Prezesa NSA, jak
tez nastgpujace po nim dziatania ustawodawcy.
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OGRANICZENIE KONTAKTOW BEZPOSREDNICH
W POSTEPOWANIU SADOWOADMINISTRACYJNYM
W CZASIE PANDEMII

LIMITING DIRECT CONTACTS IN JUDICIAL
ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS DURING
A PANDEMIC

Summary

The aim of the study is to examine changes that were introduced to judicial proceedings
before administrative courts as a result of the pandemic, aimed at facilitating communication
between the court and the individual and at ensuring the courts’ uninterrupted functioning.
New provisions on e-hearings and other institutions are analyzed.

Keywords: proceeding before administrative cort, pandemic
1. WPROWADZENIE

Pandemia koronawirusa wymusita przeniesienie wielu aktywnosci do przestrzeni cyfrowej
réwniez na gruncie postepowania sgdowoadministracyjnego. W tym zakresie ustawodawca
podjat wiele dziatan zbieznych z ogélnokrajows polityka, majaca na celu ograniczenie bezpo-
$rednich kontaktéw pomigdzy skarzacymi a sadami administracyjnymi. Wiaza si¢ one z szerszg
niz dotychczas mozliwoscia odbywania posiedzen niejawnych, czyli posiedzeni niedostepnych
dla stron i publicznosci oraz organizowania tzw. rozpraw odmiejscowionych, dostgpnych dla
stron i publicznosci, za pomoca urzadzen elektronicznych.

2. ZMIANY W POSTEPOWANIU PRZED SADAMI ADMINISTRACYJNYMI
W dotychczasowym stanie prawnym do skierowania sprawy na posiedzenie niejawne konieczna

byta inicjatywa stron. Zasada byta wigc jawnos¢ posiedzeni oraz wyznaczanie rozpraw. WSA roz-
poznawat sprawe na posiedzeniu niejawnym, jezeli spetnione byty warunki okreslone w art. 119
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ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi'.
W mysl tego przepisu

sprawa moge byc rozpognana w trybie uproszczonym, jez'elz':

1. decyzja lub postanowienie sq dotknigte wadg niewaznosci, o ktdrej mowa w art.
156 § 1 Kodeksu postgpowania administracyjnego’ lub w innych przepisach albo
wydane zostaly z naruszeniem prawa dajgcym podstawe do wznowienia postgpowania;

2. strona zglosi wniosek o skierowanie sprawy do rogpoznania w trybie uproszczonym,
a gadna g pozostatych stron w terminie czternastu dni od zawiadomienia o ztozeniu
wniosku nie zazgda preeprowadzenia rozprawy;

3. przedmiotem skargi jest postanowienie wydane w postgpowaniu administracyjnym,
na ktdre stuzy zazalenie albo korczqce postgpowanie, a takze postanowienie rogstrzy-
gajgce sprawg co do istoty oraz postanowienia wydane w postgpowanin egzekucyjnym
1 zabezpieczajgcym, na ktore stuzy zazalenie;

4. przedmiotem skargi jest bezczynnosé lub praewlekte prowadzenie postgpowania;

5. decyzja zostata wydana w postgpowanin uproszczonym, o ktorym mowa w dziale I w roz-
dziale 14 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodleks postgpowania administracyjnego.

Stosownie do art. 120 p.p.s.a. w trybie uproszczonym sad rozpoznaje sprawy na posiedzeniu
niejawnym w skladzie trzech s¢dziéw. W celu upowszechnienia tej postaci orzekania sady ad-
ministracyjne zaczely zamieszczaé na swoich stronach internetowych formularze utatwiajace
skarzacym sktadanie wnioskéw o skierowanie sprawy do postgpowania uproszczonego®.

Zkolei stosownie do art. 182 p.p.s.a. NSA w mysl dotychczasowych rozwigzan rozpatrywat
na posiedzeniu niejawnym zazalenia i skargi kasacyjne w sprawach, w ktorych skarzacy kasacyjnie
zrzekt sig rozprawy, a pozostate strony nie zazadaly jej przeprowadzenia. Owo zrzeczenie sic
mogto mie¢ miejsce jedynie na wezesnym etapie postgpowania.

Istotne zmiany w tym zakresie ustawodawca wprowadzit na mocy art. 15 zzs* ustawy z dnia
2 marca 2020 r., powszechnie okreslanej mianem Tarczy 3.0%. Umozliwita ona sgdom administra-
cyjnym skierowanie kazdej sprawy na posiedzenie niejawne. Wymieniony przepis obowiazuje od
16 maja 2020 r. (dodany moca art. 46 pkt 21 ustawy z dnia 14 maja 2020 r. o zmianie nickt6rych
ustaw w zakresie dziatari ostonowych w zwiazku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2°.

W mysl art. 15 zzs* ust. 1 ustawy z dnia 2 marca 2020 r.

w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemit ogloszo-
nego z powodu COVID-19 oraz w ciggu roku od odwotania ostatniego z nich w sprawach,

1 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, t.j. Dz.U. 2019,
poz. 2325 ze zm.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, t.j. Dz.U. 2021, poz. 735 ze zm.

3 Zob. wniosek o skierowanie sprawy do rozpoznania w trybie uproszczonym [wzér], https://bip.warszawa.wsa.
gov.pl/download/attachment/3158/wniosek-o-tryb-uproszczony.pdf [dostep: 17.08.2022].

4 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegélnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz.U. 2020,
poz. 374.

5 Ustawa z dnia 14 maja 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zakresie dziatari ostonowych w zwiazku
z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2, Dz.U. 2020, poz. 875.
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w ktdrych strona wnoszgca skarge kasacyjng nie zrackta si¢ rozprawy lub inna strona
zazgdata preprowadzenia rogprawy, Naczelny Sgd Administracyjny moze rozpoznad
skarge kasacyjng na posiedzenin niejawnym, jezeli wszystkie strony w terminie 14 dni
od dnia dorgczenia zawiadomienia o zamiarze skierowania sprawy na posiedzenie
niejawne wyrazq na to ggodg. Na posiedzenin niejawnym w tych sprawach Naczelny
Sqd Administracyjny orzeka w skladzie trzech sedzidw.

Powyzszym rozwigzaniem ustawodawca objat jedynie NSA. Nie odnosi si¢ ono do orzekania
przez WSA. Polega ono na tym, ze NSA informuje strony o zamiarze rozpoznania sprawy na
posiedzeniu niejawnym, a jego skutecznos¢ ustawodawca uzaleznit od wyrazenia na to zgody
przez strony w nieprzekraczalnym terminie 14 dni. Ostatecznie wigc — na tle powyzszego
przepisu — o sposobie przeprowadzenia posiedzenia w danej sprawie (a mianowicie: jawnie
badz niejawnie) decyduje skarzacy kasacyjnie.

Kolejny przepis art. 15zzs* ust. 2 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. ustanowit mozliwos¢ od-
bywania przez sady administracyjne e-rozprawy, zwanej rozprawa odmiejscowiong lub zdalng.
W mysl tego unormowania

w okresie obowigzywania stanu zagrogenia epidemicznego albo stanu epidemit ogloszonego
z powodu COVID-19 oraz w ciggu roku od odwolania ostatniego z nich wojewddzkie
sqdy administracyjne oraz Naczelny Sgd Administracyjny przeprowadzajg rozprawe
Ppray uzycin urzgdsen techniczmych umogliwiajgcych przeprowadzenie jej na odleglos¢
2 jednoczesmym begposrednim przekazem obrazu i dZwicku, z tym Ze osoby w niej uczest-
niczgce nie muszq preebywad w budynku sqdu, chyba ze przeprowadzenie rozprawy bez
ugycia powyzszych urzqdzer nie wywota nadmiernego zagrogenia dla zdrowia oséb
w niej ucgestniczgeych.

Jest to wiec rozprawa, dla ktérej nie jest wymagana obecnos¢ skarzacego w sadzie admini-
stracyjnym, a ciezar jej zorganizowania spoczywa w calosci na sadzie.

Niewatpliwie zmiana ta miata na celu rozszerzenie pracy sadéw administracyjnych, aby
umozliwi¢ stronom dostep do wymiaru sprawiedliwosci i realizacje wyrazonego w art. 45
Konstytucji RP¢ prawa do sadu. Warto zwrdci¢ uwage, ze rozwigzanie powyzsze nie wymaga,
aby kazdy z uczestnikéw postepowania sgdowoadministracyjnego brat udziat w zdalnej formie
rozprawy. Jedli jeden ze skarzacych nie bedzie miat np. technicznej mozliwosci brania udziatu
w e-rozprawie, moze on uczestniczy¢ w posiedzeniu bezposrednio na sali rozpraw.

Znacznie wicksza swobode w tym zakresie ustawodawca pozostawit sgdom administracyj-
nym w $wietle art. 15zzs* ust. 3. Zgodnie z tym przepisem

praewodniczgcy moge zarzqdzic pracprowadzenie posiedzenia niejawnego, jezeli uzna
rogpognanie sprawy za koniecgne, a praeprowadzenie wymaganej przeg ustawg rogprawy
mogtoby wywotaé nadmierne zagrogenie dla zdrowia 0sob w niej uczestniczgcych i nie mozna
praeprowadzid jej na odleglosé z jednoczesnym bezposrednim prackazem obrazu i dzwigkn.
Na posiedzenin niejawnym w tych sprawach sqd orzeka w sktadzie trzech sedzidw.

6 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483.
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W dotychczasowej praktyce, odwotujac si¢ do tresci powyzszego przepisu, przewodniczacy
wydziatu orzeczniczego przesytat stronom lub petnomocnikom informacje o skierowaniu sprawy
na posiedzenie niejawne, z jednoczesnym wskazaniem, iz w zwigzku z niestawiennictwem przy-
stuguje im mozliwo$¢ przedstawienia stanowiska w sprawie w formie pisemnej’. Kierowat sic
nie tylko trecig wymienionego wyzej przepisu, lecz takze wydanym przez Prezesa NSA w dniu
16 pazdziernika 2020 r. zarzadzeniem nr 39 w sprawie kierowania spraw na posiedzenia niejawne?®.

Niezaleznie od rozwigza prawnych wprowadzonych na czas trwania epidemii, trwate
rozwigzanie kwestii zdalnych rozpraw sagdowych wprowadzono mocg art. 96 pkt 18 u.d.c.’
Ustawodawca wprowadzit istotng zmiang w zakresie mozliwosci odbywania posiedzen sado-
wych i transmitowania ich za pomoca urzadzen przekazujacych obraz i dZzwick. W jej wyniku,
do art. 94 p.p.s.a. dodano § 2, w mysl ktérej:

preewodniczgcy moge zarzqdzic preeprowadzente posiedzenia jawnego pray ugycin urzq-
dzen technicgnych umozliwiajgcych jego praeprowadzenie na odleglost. W takim praypadku
uczestnicy mogq bra udziat w posiedzeniu sgdowym, gy przebywajg w budynkn innego sqdu
2 tam dokonywad czynnosci procesowych, a przebieg czynnosci procesowych transmituje sig z sali
sgdowej sgdu prowadzgcego postgpowanie do miejsca pobytu uczestnikow postgpowania oraz
2 miejsca pobytu uczestnikow postgpowania do sali sgdowef sgdu prowadzqgcego postgpowanie.

Powyzszy przepis znajduje zastosowanie zwtaszcza w takich sytuacjach, gdy wlasciwym do
orzekania w sprawie jest NSA, a sprawa pozostaje w kognicji jednego z wojewddzkich sadéw ad-
ministracyjnych z siedziba poza stolica, wéwezas przy uzyciu srodkéw komunikacji na odlegtos¢
mozna transmitowac przebieg rozprawy przed NSA do siedziby WSA - przyktadowo w Gdan-
sku. Dzicki temu rozwiazaniu uczestnicy postgpowania, ktérzy w celu stawienia si¢ przed sadem
musieliby uda¢ si¢ do Warszawy, unikaja narazenia na bezposredni kontakt z innymi osobami,
chocby z podréznymi w pociagu. Na marginesie rozwazar warto wspomnied, ze jednoczednie jest
to metoda zapewniajaca obnizenie dla uczestnikéw postepowania i ich petnomocnikéw kosztéw
zwiazanych ze stawiennictwem. Poza tym, przepis ten moze by¢ szeroko wykorzystywany przez
WSA w Warszawie, do ktdrego trafiaja skargi na rozstrzygniccia organéw centralnych, a strony
je skarzace maja swe miejsca zamieszkania lub siedziby na terenie catej Polski.

Nawiasem méwigc, analogiczne rozwiazanie ustawodawca wprowadzit do postepowania cy-
wilnego kilka lat wezesniej w § 2 do art. 151 ustawy z 17 listopada 1964 r. - k.p.c."’ Z doniesieri
medialnych wynika, ze e-rozprawy w sadach cywilnych stanowig okoto 10-15% wszystkich rozpraw'!.

7 Zob. przyktadowo wyrok WSA w Warszawie z 1.12.2020 r., I SA/Wa 2004/19, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie
227.11.2020 r., IV SA/Wa 445/20, CBOSA.

8 Zarzadzenie nr 39 PrezesaNSA zdnia 16 pazdziernika 2020, https://bip.szczecinwsa.gov.pl/download/attachment/1257/
zarzadzenie-nr-39-prezesa-naczelnego-sadu-administracyjnego-z-dnia-16-pazdziernika-2020-r.pdf [dostep: 5.05.2021];
S. Marciniak, Komunikat w sprawie listu organizacji spofecznych dotyczacego rozpatrywania spraw przez NSA na
posiedzeniach niejawnych, http://www.nsa.gov.pl/komunikaty/komunikat-w-sprawie-listu-organizacji-spolecznych-
dotyczacego-rozpatrywania-spraw-przez-nsa-na-posiedzeniach-niejawnych,news,4,787.php [dostep: 17.08.20221.].

9 Ustawa z dnia 18 listopada 2020 r. o dorgczeniach elektronicznych, Dz.U. 2020, poz. 2320.

10  Zmiang t¢ wprowadzono w 2016 r., mocg ustawy z dnia 10 lipca 2015 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny,
ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektdrych innych ustaw, Dz.U. 2015, poz. 1311.

11 E-rogprawy nie dzz'ahzjq, ale to nie J;dzz‘owz'e sg winni, hteps://www.rp.pl/Sedziowie-i-sady/311199895-E-
rozprawy-nie-dzialaja-ale-to-nie-sedziowie-sa-winni.html [dostep: 5.09.2021].
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3. ZASADA JAWNOSCI

Zasada jawnosci postgpowania sadowego ma wymiar konstytucyjny i zaliczana jest do kanonu
zasad demokratycznego paristwa prawnego'”. Odnosi si¢ do catego systemu prawa polskiego.
Zgodnie z art. 45 Konstytucji RP, kazdy ma prawo do jawnego rozpatrzenia jego sprawy przez
sad. Wyjatki od tej zasady moze okresli¢ ustawa. Z kolei art. 10 p.p.s.a. stanowi, ze rozpognanie
spraw odbyw;z si¢ jawnie, zas w mys’lﬂn‘. 920§1p.p.s.a., jes'lz' praepis szczegdlny nie stanowt inaczej,
posiedzenia sgdowe sq jawne, a sqd orgekajgcy rozpoznaje sprawg na rogprawe.

Naruszenie tej zasady, polegajace na rozpoznaniu sprawy na posiedzeniu niejawnym, gdy
nie jest to uzasadnione przepisem szczegdlnym, prowadzi do niewaznosci postgpowania, jezeli
w konsekwencji strona zostanie pozbawiona mozliwosci dziatania, a tym samym mozliwosci
obrony swoich intereséw (art. 271 pkt 2 p.p.s.a.)".

4. OCENA PRAKTYKI ORZECZNICZE] S@OW ADMINISTRACYJNYCH

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze oprécz tego, iz w dalszym ciagu sady administracyjne roz-
patrujg skargi i skargi kasacyjne na posiedzeniach niejawnym, gdy wnioskuje o to skarzacy, to
obowiazujaca od dnia 16 maja 2020 r. tzw. Tarcza 3.0 wprowadzita jako standard prowadzenie
rozpraw na odlegto$¢ i to zar6wno w WSA, jak i w NSA. Od tego momentu tradycyjne rozprawy
w budynku sadu administracyjnego — przez wiele miesigcy 2020 i 2021 r. — staly sie wyjatkiem.
Zapowiadane e-rozprawy w sadach administracyjnych zaczety funkcjonowad dopiero od jesieni
2021 r. Zatozony przez ustawodawce brak powrotu sadéw administracyjnych do normalnego
trybu pracy byt tym bardziej niezrozumiaty, ze w postepowaniu sadowoadministracyjnym nie ma
przestuchiwania licznych stron, $wiadkéw czy biegtych, ani nie okazuje sic dowodéw — jak ma to
miejsce w postgpowaniach toczacych sie przed sadami powszechnymi. Ilos¢ stron i uczestnikéw
postgpowania w postepowaniu sgdowoadministracyjnym oraz niewysoka intensywnos¢ czynnosci
przed sadem administracyjnym, ktérego sktad orzekajacy jest oddzielony przegroda z plexiglasu
od stron i uczestnikéw postepowania, sprawiaja wrazenie, ze wydaje si¢ on wystarczajaco dobrze
zabezpieczony przed niebezpieczenistwami ptynacymi z kontaktédw bezposrednich.

Ratio legisart. 15 zzs* ust. 3 ustawy z 2 marca 2020 r. kryto sie w usprawnieniu dziatari sadéw
administracyjnych, ktére odnotowujg coraz dtuzszy czas oczekiwania na rozpatrzenie sprawy
i wydanie orzeczenia. Zapewne ustawodawca kierowat si¢ potrzebg zapewnienia skarzacemu
prawa do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki. Trudno jednak bytoby znalezé
argumenty, ze powyzszej regule nalezy da¢ pierwszeristwo przed zasadg jawnosci postepowa-
nia sgdowoadministracyjnego. Przyspieszenie rozpoznania sprawy nie powinno odbywac sic
z uszczerbkiem dla realizacji szeroko rozumianego prawa do sadu.

Nie wszyscy skarzacy pozytywnie odbierali omawiane zmiany prawne. Dla wielu z nich
stanowily one przejaw ograniczenia jawnosci postepowania sgdowoadministracyjnego i wiazacej
si¢ z nig zasady konstytucyjnej w postaci prawa do sadu. Brak uczestnictwa w niejawnym

12 A. Wiktorowska [w:] M. Szubiakowski, M. Wierzbowski, A.Wiktorowska (red.), Postgpowanie administracyjne
— ogdlne, podatkowe, egzckucyjne i przed sgdami administracyjnymi, Warszawa 2007, s. 399.

13 J.P. Tarno [w:] W. Chréscielewski, J.P. Tarno, P. Dariczak, Postgpowanie administracyjne ¢ postgpowanie przed
sgdami administracyjnymi, Warszawa 2021, s. 482.
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posiedzeniu sadu administracyjnego postrzegany jest bowiem w kategoriach ograniczenia
mozliwosci argumentacyjnych strony przed sadem. Z perspektywy niektdrych skarzacych,
mozliwo$é bezposredniego — ustnego — przedstawienia sprawy sadowi jest nieporéwnywalna
z zapoznaniem sic ze sprawg tylko na podstawie akt sprawy. Z tego punktu widzenia negatywnie
nalezy oceni¢ brak ustawowego wymogu sporzadzenia protokotu z posiedzenia niejawnego.

Pilnej interwencji ustawodawcy wymaga wobec tego przepis art. 100 § 1 p.p.s.a. nakazu-
jacy sporzadzenie protokotu tylko z posiedzenia jawnego. Bowiem protokét z posiedzenia
niejawnego ograniczytby z pewnoscia watpliwosci skarzacych w kwestii rzetelnosci procesu i in-
dywidualnego podejécia sktadu sadzacego do poszczegdlnych spraw. W sytuacji tak szerokiego
upowszechnienia posiedzen niejawnych, z jakim mamy do czynienia obecnie, za niewystarczaja-
ce nalezy uznaé uregulowanie z art. 100 § 2 nakazujace sporzadzenie jedynie notatki urzedowej
z posiedzenia niejawnego i to tylko w przypadku, gdy sad nie wydat orzeczenia. Tymczasem
protokét posiedzenia uznawany jest za jeden z istotniejszych elementéw akt sadowych, w sposéb
obiektywny odzwierciedlajacy przebieg posiedzenia sktadu orzekajacego w danej sprawie™.

Z zagadnieniem jawnosci postgpowania sadowoadministracyjnego wiaze si¢ réwniez udziat
publicznosci w postgpowaniu, czyli 0séb niezwiazanych ze sprawa. W dotychczasowych wa-
runkach — sprzed okresu pandemii — polegat on na tym, ze wstep na salg sadows miata kazda
osoba petnoletnia. Rozpatrywanie spraw przy drzwiach zamknictych nalezato do rzadkosci
(art. 96 p.p.s.a.). Obecnosé publiczno$ci podczas posiedzenia sadu jest nie bez znaczenia. Zapew-
nia ona spoteczng kontrole sposobu procedowania oraz prawidtowosci orzeczert wydawanych
przez sad administracyjny. W praktyce przedstawiato si¢ to w ten sposéb, ze przykladowo
podczas posiedzenia sadu obecni na sali rozpraw mogli by¢ cztonkowie rodziny skarzacego czy
jego sasiedzi zwlaszcza w sprawach zwiazanych z inwestycjami budowlanymi.

Watpliwosci interpretacyjne zwigzane z odbywaniem przez sad administracyjny posiedzen
niejawnych budzi jeszcze czas obowiazywania art. 15 zzs* ust. 3. Ustawodawca bowiem w tresci
dwdch pierwszych ustepéw tego artykutu wyraznie wskazat, ze ich obowigzywanie rozciaga
si¢ poza czas stanu zagrozenia epidemicznego czy stan epidemii — na okres roku od odwotania
ostatniego z nich. Tymczasem w ust. 3 nie zawart takiego unormowania.

W $wietle powyzszych uwag rozwiazanie przyjete w art. 15zzs* ust. 2, pozwalajace na przepro-
wadzenie rozprawy zdalnej, zapewniajacej realizacje konstytucyjnego prawa do sadu, wydaje si¢ tym
bardziej korzystne dla strony. Jednak mimo jego obowiazywania od ponad roku, dopiero od kilku
tygodni znalazto ono zastosowanie w praktyce. Sady administracyjne wyjatkowo dtugo czekaly
na odpowiednie zaplecze informatyczne oraz osprzet techniczny, umozliwiajacy przeprowadzanie
e-rozpraw. Analiza elektronicznej wokandy NSA obowiazujacej w okresie listopad — grudziei
2021 r. prowadzi do wniosku, ze tylko 1/3 wszystkich spraw przed tym sadem rozpatrywana jest na
rozprawach odmiejscowionych. Pozostate 2/3 spraw s rozpatrywane na posiedzeniach niejawnych.

5. E-ROZPRAWA SADOWOADMINISTRACYJNA

Obecnie utworzyly si¢ dwie kolejki spraw w sadach administracyjnych — dtuzsza do e-rozprawy
ikrétsza do posiedzenia niejawnego. Podobnie jak w przypadku zwyktych rozpraw czy posiedzent

14 B.Dauter [w:] B. Dauter, B. Gruszczynki, A. Kabatiin., Prawo o postgpowaniu przed ,rqdamz'admz'nz'stmt)y'nymz}
Komentarz, Krakéw 2005, s. 241.
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niejawnych, sad administracyjny orzeka w sktadach trzyosobowych. Sedziowie przebywaja w bu-
dynku sadu, a strony i ewentualnie inni uczestnicy tacza si¢ za pomoca specjalnego komunikatora.
Strony orazich petnomocnicy biorg udziat w rozprawie i jednoczesnie pozostaja we wasnym biu-
rze czy mieszkaniu. Komunikuja si¢ oni z sadem za pomocg wygenerowanego wezesniej dla nich
linku i korzystaja z internetowego tacza przesytajacego obraz i dzwigk. Warunkiem uczestnictwa
w rozprawie bez fizycznej obecnosci stron w budynku sadu jest ztozenie o§wiadczenia, najpdz-
niej na 7 dni przed terminem rozprawy, za posrednictwem elektronicznej skrzynki podawczej
ePUAP. W pismie tym nalezy potwierdzié, ze strona posiada urzadzenie techniczne umotzliwiajace
transmisje obrazu i dZwicku. Po ztozeniu o§wiadczenia na podany adres elektronicznej skrzynki
podawczej ePUAP sad przekazuje link umozliwiajacy udzial w rozprawie.

Strony iich petnomocnicy musza mie¢ na uwadze, ze podczas rozprawy zdalnej nie jest moz-
liwe sktadanie pism procesowych w trakcie jej trwania za posrednictwem komunikatora Webex.
W takich przypadkach pisma procesowe nalezy ztozy¢ wezesniej, przed rozpraws, bezposrednio
w biurze podawczym sadu (z uwzglednieniem czasu potrzebnego na dokonanie dezynfekcji)
bad? za posrednictwem skrzynki ePUAP, nie pézniej niz w dniu poprzedzajacym rozprawe's.

Uczestniczenie w rozprawie z domu badZ biura wymaga, tak jak w kazdym przypadku,
zachowania powagi urzedu. Wymaga si¢ odpowiedniego stroju oraz zachowania postawy
stojacej podczas oglaszania orzeczenia.

Z kolei publicznosé, pragnaca uczestniczy¢ w rozprawie administracyjnej, powinna wezesniej
zwrécié sig do sekretariatu sadu z wnioskiem o udostgpnienie stosownego linku. Osobom nie-
mogacym uczestniczy¢ w rozprawie zdalnej umozliwia sic udziat w rozprawie w budynku sadu,
pod warunkiem zachowania ograniczen, nakazéw i zakazéw zwiazanych ze stanem epidemii.
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Summary

The subject of this article is the comparison of the legal bases of the introduced restrictions
aimed at the prevention and mitigation of the SARS-CoV-2 virus and the legal protection
against these restrictions in Polish and German legal orders. The first part of the article pre-
sents the legal regulations currently in force in both countries, concerning the prevention of
infectious diseases, and their alterations in connection with the COVID-19 pandemic. The
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and German constitutional and administrative law against these regulations or legal acts issued
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1. WPROWADZENIE

Podobnie jak w wielu innych krajach, zaréwno w Niemczech, jak i w Polsce, od prawie dwéch
lat trwa pandemia wirusa COVID-19. Wiadza ustawodawcza i wykonawcza w obu krajach
wprowadzita rozmaite ograniczenia, nakazy i zakazy, kt6ére miaty i nadal maja na celu przyczy-
nia¢ si¢ do jej zwalczenia. Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie i poréwnanie
podstaw prawnych wprowadzonych restrykcji oraz przystugujacej ochrony prawnej w polskim
i niemieckim porzadku prawnym.

*

Sedzia przy Lokalnym Sadzie Administracyjnym we Frankfurcie nad Odrg.
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2. SYTUACJA PRAWNA W POLSCE

2.1. Podstawy prawne

Jeszcze przed wybuchem pandemii COVID-19, art. 46 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazeni i chordb zakaznych u ludzi', przewidywat mozliwos¢ ogloszenia stanu zagrozenia epi-
demicznego w drodze rozporzadzenia, w ktérym mogly by¢ ustanowione srodki uregulowane
w art. 46 ust. 4 u.z.z.ch.z., takie jak czasowe ograniczenie przemieszczania si¢ czy zakaz organizo-
wania imprez masowych. Za wydanie rozporzadzenia odpowiedzialny jest wojewoda lub, jesli
epidemia wystepuje w kilku wojewddztwach, minister wlasciwy do spraw zdrowia. W zwiazku
z pandemig COVID-19 ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwigza-
nych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych? rozszerzyta krag podmiotéw uprawnionych do
wydawania rozporzadzen. Zgodnie z art. 46a u.z.z.ch.z., Rada Ministréw moze, w przypadku
wystapienia stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego o charakterze i w rozmiarach
przekraczajacych mozliwoséci dziatania whasciwych organéw administracji rzadowej i organéw
jednostek samorzadu terytorialnego, okresli¢ w drodze rozporzadzenia rodzaj stosowanych roz-
wigzan — w zakresie okreslonym wart. 46b. Artykut ten upowaznia do ustanowienia ograniczen,
obowiazkéw i nakazéw, o ktérych mowa w ust. 4, oraz ponadto dodatkowych restrykeji, takich
jak obowiazek poddania si¢ kwarantannie lub nakaz okreslonego sposobu przemieszczania sic.

Nowelizacja nie wprowadza zadnych dodatkowych ograniczeri praw i wolnosci bezposred-
nio w samej ustawie, lecz ustanawia ramy prawne, w ktérych Rada Ministréw moze naktadaé
takie ograniczenia w drodze rozporzadzenia®. Od prawie dwdch lat Rada Ministréw wydaje
zatem rozporzadzenia majace na celu zapobieganie i zwalczanie COVID-19, ostatnio w dniu
6 maja 2021 r.* Na podstawie tych rozporzadzel w zupetnosci zakazywano miedzy innymi
korzystania z parkdéw, plaz oraz laséw w celach rekreacyjnych’.

W przypadku nieprzestrzegania ograniczen, nakazéw i zakazéw ustanowionych w stanie
zagrozenia epidemicznego, moze zostaé natozona kara pieni¢zna, miedzy innymi na podstawie
art. 48a ust. 1 u.z.z.ch.z. Zgodnie z tym przepisem, kara pieniezna jest naktadana w drodze
decyzji administracyjne;j.

W Polsce regulacja art. 48a ust. 1 u.z.z.ch.z. stanowi przedmiot licznych kontrowersji.
Przyjete przez ustawodawce rozwiazanie, ktérego istota odnosi si¢ do zabezpieczenia naka-
26w i zakazdw ustawowych administracyjnymi karami pienieznymi, zasadniczo zastuguje na
aprobatg, ale nie przesadza, ze regulacja wolna jest od wad legislacyjnych i systemowych, ktére
godza w prawa jednostek ukaranych.

1 Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazeri i choréb zakaznych u ludzi,
Dz.U. 2008 Nr 234, poz. 1570 ze zm.

2 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegSlnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
izwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz.U. 2020,
poz. 374 ze zm.

3 S. Trociuk, Prawa i wolnosci w stanie epidemii, Warszawa 2021, s. 15.

4 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 566.

5§16 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczeni, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 658.
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2.2. Ochrona prawna
Ochrona prawna w prawie polskim zapewnia kontrole legalno$ci stosowanych administra-
cyjnych kar pieni¢znych w warunkach konkretnej sprawy administracyjnej, a takze ocene,
czy akty podustawowe, konstytuujace okreslone nakazy lub zakazy postepowania, pozostaja
w zgodno$ci z aktami hierarchicznie wyzszymi. Organami powotanymi do oceny hierarchicznej
zgodnosci stosowanych przepiséw sa tak sady administracyjne, jak i Trybunat Konstytucyjny.

Sady administracyjne dokonuja oceny zgodnosci rozporzadzenia wykonawczego z usta-
wami oraz konstytucja. W razie stwierdzenia niezgodnosci nalezy na etapie wyrokowania,
na podstawie art. 145 ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi,
skarge uwzglednic i np. decyzj¢ administracyjng uchyli¢ ze skutkiem kasatoryjnym’. Wedtug
M. Kamiriskiego, sad w granicach sprawy administracyjnej zasadniczo uprawniony jest do
stwierdzania wadliwosci aktu normatywnego i stwierdzenia, ze akt ten lub jego czes¢ nie moze
stanowi¢ komponentu wzorca legalnosci zaskarzonej decyzji. Tak wadliwy akt normatywny
zostaje pominiety w cato$ci lub czedci i powstata luka zostaje wypetniona normatywna trescia
wynikajaca z Konstytucji RP, konstytucji i ustaw lub tylko z ustaw®.

Zgodnie z art. 79 ust. 1 konstytucji’

kazdy czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone, ma prawo, na zasadach
okreslomych w ustawie, wnies skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci
2 konstytucjg ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktdrego sqd lub organ
administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo o jego
obowigzkach okreslonych w konstytucyi.

W ramach skargi konstytucyjnej, na podstawie art. 79, jest zatem mozliwa jedynie incyden-
talna kontrola normy prawnej stanowiacej podstawe ostatecznego orzeczenia sgdowego czy
ostatecznej decyzji administracyjne;j'.

Ani sgdownictwo konstytucyjne, ani sadownictwo administracyjne nie przewiduje zatem
mozliwosci bezposredniego zakwestionowania zmian legislacyjnych, wprowadzonych w trakcie
pandemii COVID-19 do ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazeri i chordb zakaznych
u ludzi, oraz wydanym na ich podstawie rozporzadzeniom Rady Ministréw przez adresatéw
norm. Brak jest réwniez mozliwosci wszczecia postgpowania sgdowoadministracyjnego na
podstawie samej mozliwosci naruszenia przez ustawe lub rozporzadzenie konstytucyjnie gwa-
rantowanych praw i wolnosci.

6 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi, t.j. Dz.U. 2019,
poz. 2325 ze zm.

7 Wyrok WSA w Warszawie z 2.07.2021 r., VIISA/Wa 1761/20, CBOSA; wyrok WSA w Krakowiez 26.01.2021 r.,
III SA/Kr 924/20, CBOSA.

8 M. Kaminski, Mechanizm ¢ granice weryfikacji sgdowoadministracyjnej a normy prawa administracyjnego
i ich konkretyzacja, Warszawa 2016, s. 478; M. Szewczyk, Sgdy mogg karac za otwarte lokale. Tylko Trybunat
Konstytucyjny zbada rogporzqdzenie, https://www.money.pl/gospodarka/sady-profesor-prawa-z-poznania-
broni-sadu-ktory-skazal-zbuntowanego-przedsiebiorce-na-grzywne-6612025803070400a.html [dostep:
21.12.2021].

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm.

10 W. Skrzydo, Konstytucja Rzeczypospolitef Polskiej, Warszawa 2013, s. 76; B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitef

Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, Legalis, nb. 7.
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3. SYTUACJA PRAWNA W NIEMCZECH

3.1. Podstawy prawne
W § 28 ustawy o zapobieganiu chorobom zakaznym' zawarto klauzule generalna, ktéra
stanowi, ze wlasciwy organ moze podjaé niezbedne srodki ochronne tak dtugo i w takim
zakresie, jak jest to konieczne, aby zapobiec rozprzestrzenianiu si¢ choréb zakaznych. W zwigz-
ku z pandemig COVID-19 ustawa zostata uzupetniona o § 28a i 28b'*. Precyzujac klauzule
generalng zwarta w § 28 1 § 28a, IfSG wymienia srodki, ktére moga zosta¢ podjete w celu
zapobiezenia rozprzestrzeniania si¢ pandemii COVID-19. Nalezg do nich przyktadowo: wpro-
wadzenie nakazu zachowania minimalnej odlegto$ci w przestrzeni publicznej, zakrywania ust
i nosa lub ograniczenia fizycznych kontaktéw spotecznych. W brzmieniu obowiazujacym do
30 czerwca 2021 r. § 28b IfSG wyliczat restrykcje, ktére obowiazuja w powiatach, w ktérych
wspotezynnik zachorowalnoséci na 100 tys. oséb w ciagu kolejnych siedmiu dni przekroczy
100, bez konieczno$ci wydawania dalszych aktéw wykonawczych®. W brzmieniu obowiazu-
jacym od 24 listopada 2021 r. § 28b IfSG wymienia, jakie ograniczenia dostgpu obowiazuja
w miejscach pracy, w placéwkach stuzby zdrowia i w transporcie publicznym (stosowana jest
tzw. zasada 3G, zezwalajaca na dostep jedynie dla 0séb zaszczepionych, ozdrowiericéw i os6b
posiadajacych wazny negatywny test na COVID-19)". Ponadto, rzady krajéw zwiazkowych
zostaly upowaznione, na podstawie § 32 IfSG, do wprowadzania odpowiednich ograniczen, na-
kazbw i zakazéw zgodnie z warunkami okreslonymi w § 28 i nast. IfSG w drodze rozporzadzeni.
Za niestosowanie si¢ do ustanowionych na podstawie § 28b IfSG obostrzeri grozi zgodnie
2§ 73 IfSG kara grzywny stanowigca wykroczenie. Nakazy, zakazy lub ograniczenia ustano-
wione w rozporzadzeniach krajéw zwiazkowych podlegaja odrebnym przepisom odnosnie
kar grzywny, ktdre sa zawarte w tych rozporzadzeniach. Nalozenie grzywny stanowi decyzje
administracyjna suz generis, wzorowana na nakazie karnym®. Zgodnie z § 68 ust. 1 zd. 1 ko-
deksu wykroczeni'é, odwotania od wymierzonych grzywien wnoszone s3 do sadéw rejonowych.
Ponadto, jezeli nakazy, zakazy lub ograniczenia sa naktadane w formie decyzji administracyj-
nej, organy administracji publicznej moga natozy¢ grzywne na mocy ustawy o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji.

3.2. Ochrona prawna

Niemiecki system ochrony prawnej przez wyzej wymienione akty prawne i administracyjne
jest nader zréznicowany. Nalezy zauwazy¢, ze Srodki odwotawcze opisane ponizej sg Srodkami
odwotawczymi w postgpowaniu gtéwnym. Do kazdego z nich zaréwno prawo o postgpo-
waniu przed Federalnym Trybunalem Konstytucyjnym, jak i prawo o postgpowaniu przed

11 Infektionsschutzgesetz vom 20. Juli 2000, BGBI. 12000, s. 1045 ze zm.

12 Drittes Gesetz zum Schutz der Bevélkerung bei einer epidemischen Lage von nationaler Tragweite vom
18. November 2020, BGBI. 12020, s. 2397.

13 C.Johann, M. Gabriel [w:] C. Eckart, M. Winkelmiiller (red.), Infektionsschutzrecht, Beck, Monachium 2021,
Beck.de, nb. 1.

14 Wprowadzenie [w:] tamze.

15 K. Gassner [w:] K. Gassner, S. Seith (red.), Ordnungswidrigkeitengesetz, Baden-Baden 2020 — komentarz
do § 65, nb. 5.

16  Ordnungswidrigkeitengesetz vom 24. Mai 1968, t.j. BGBI. 11987, 5. 602 ze zm.
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sagdami administracyjnymi, przewiduja regulacje dotyczace srodkéw tymczasowych, ktérych
przedstawienie wykraczatoby poza ramy niniejszego opracowania i z tego wzgledu musi zostaé
pominiete.

3.2.1. Konstytucyjna ochrona prawna

W niemieckim systemie prawnym dopuszczalna jest skarga konstytucyjna przeciwko normom
ustawowym zgodnie z art. 93 ust. 1 nr 4a ustawy zasadniczej'” oraz § 90 ustawy o Federalnym
Trybunale Konstytucyjnym'. Jest to mozliwe, jezeli przedmiotem badania maja by¢ wytacz-
nie granice wykladni konstytucyjnych norm prawnych i jezeli nie mozna oczekiwaé lepszej
podstawy rozstrzygniecia w wyniku uprzedniej kontroli przez sady szczegélne™. Skarzacy jest
uprawniony do wniesienia skargi konstytucyjnej, jezeli z przedstawionego przez niego stanu
faktycznego wynika, w sposéb dostatecznie wyrazny, mozliwos¢ naruszenia konstytucyjnie
gwarantowanych praw podstawowych. W oparciu o t¢ lini¢ orzecznictwa Federalny Trybu-
nat Konstytucyjny uznat skarge konstytucyjna dotyczaca § 28b IfSG za dopuszczalna, lecz
nieuzasadniona™.

Poza mozliwoscia bezposredniej skargi konstytucyjnej na norme ustawowa, skarge kon-
stytucyjng mozna wnies¢ réwniez na kazdy akt wladzy publicznej, a wige takze na ostateczne
orzeczenia sadéw powszechnych i sadéw szczegdlnych. Zgodnie z § 90 ust. 2 zd. 1 BVerfGG,
warunkiem koniecznym jest wyczerpanie drogi sadowej.

3.2.2. Sadowoadministracyjna ochrona prawna

3.2.2.1. Skarga o ustalenie istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego
Skarga o ustalenie istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego, nieistniejaca w polskim
systemie prawnym, jest przewidziana w § 43 ustawy o ustroju sadéw administracyjnych i poste-
powaniu przed nimi*'. Przedmiotem skargi o ustalenie nieistnienia stosunku prawnego moze
by¢ zadanie ustalenia, ze miedzy skarzacym a organem wiadzy ustawodawczej czy wykonawczej
nie istnieje stosunek prawny w postaci nakazu, zakazu lub ograniczenia z powodu niewaznosci
ich podstawy prawnej*. Takie ustalenie ma skutek wytacznie w stosunku do skarzacego. Zatem
skarzacy moze przyktadowo zadad ustalenia, ze nie dotyczy go obowiazek zakrywania ust i nosa
w miejscach publicznych®. Skarga o ustalenie istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego
moze by¢ wniesiona zaréwno w odniesieniu do ustaw, jak i do aktéw prawnych nizszego rzedu,
takich jak rozporzadzenia®.

Aby skarga o ustalenie istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego byta dopuszczalna, skarzacy
musi wykaza¢ uzasadniony interes w ustaleniu nieistnienia danego stosunku prawnego oraz wykaza¢

17 Grundgesetz vom 23. Mai 1949, BGBI. 1949, s. 1 ze zm.

18  Bundesverfassungsgerichtsgesetz vom 12. Mirz 1951, t.,j. BGBL. 11993, 5. 1473 ze zm.

19  Postanowienie BVerfG z 18.12.2018 r., 1 BvR 2795/09, 1 BvR 3187/10, Beck.de 37208, nb. 44.

20  Postanowienie BverfG z 19.11.2021 r., 1 BvR 781/21, nb. 100 i n., openJur 2021, 17518.

21 Verwaltungsgerichtsordnung vom 21. Januar 1960, t.j. BGBL. 11991, s. 686 ze zm.

22 Postanowienie BVerfG z 16.07.2015 r., 1 BvR 1014/13, NVwZ-RR 2016, s. 1.

23 Postanowienie VG Regensburg z 19.11.2020 ., RN 14 E 20.2789, nb. 21, openJur 2020, poz. 77633.

24 M. Happ [w:] E. Eyermann, L. Frohler (red.), Verwaltungsgerichtsordnung, Monachium 2019 — komentarz do
§ 43 VwGO, nb. 9in.
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legitymacje czynng do ztozenia skargi. Uzasadniony interes obejmuje kazdy interes uznany za godny
ochrony, prawny, niezaleznie od tego, czy ma on charakter ekonomiczny lub niematerialny®. Legityma-
cje czynng mozna przyjaé juz wtedy, gdy nie wydaje si¢ w sposéb oczywisty wykluczone, ze okreslony
obowiazek narusza np. konstytucyjnie zapewnione prawa podmiotowe™. Skarzacy ma wigc shuszny
interes w dochodzeniu ochrony prawnej przed norma prawna w postgpowaniu sadowoadministra-
cyjnym, nawet jesli nie zostata na niego jeszcze natozona grzywna za nieprzestrzeganie tej normy®.

Skarga o ustalenie istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego jest zasadna, jezeli norma
prawna, na ktdrej opiera si¢ stosunek prawny, jest niewazna. Taki wyrok uznajacy skarge jest
skuteczny wytacznie inter partes, tak wige decyzja nie ma wplywu na waznosé normy prawnej
bedacej przedmiotem kontroli®®,

3.2.2.2. Postgpowanie w sprawie abstrakcyjnej kontroli zgodnosci norm przed
naczelnymi sadami administracyjnymi

W ramach abstrakcyjnej kontroli zgodnosci norm, OVG rozstrzygaja w pierwszej instangji
o waznosci norm podustawowych®. Zgodnie z§ 47 ust. 1 VwGO, postepowanie to jest obowiaz-
kowe w przypadku rozporzadzen opartych na Kodeksie budowlanym, natomiast w przypadku
innych norm podustawowych, od decyzji ustawodawcy kraju zwiazkowego zalezy, czy jest ono
dopuszczalne. W zwiazku z tym, rozporzadzenia wydane na podstawie § 32 IfSG, ktére zasad-
niczo podlegaja kontroli na podstawie z § 47 VwGO, moga by¢ w ten sposéb kontrolowane
tylko wtedy, gdy zezwala na to ustawodawca krajowy. Z wyjatkiem miast Berlina i Hamburga
wszystkie kraje zwigzkowe skorzystaty z tej mozliwo$ci®.

Skarzacy posiada legitymacje czynng do wszczgcia postepowania w sprawie abstrakcyjnej
kontroli zgodnosci norm, jezeli jest w stanie wykazad, ze istnieje prawdopodobienistwo, iz jego
prawa osobiste zostaly naruszone przez kwestionowang norme prawna®'. Przykladem takiej
sytuadji, zaczerpnigtej z orzecznictwa, jest ta, kiedy podmiot prowadzacy salon samochodowy,
ktéry musiat pozostaé zamkniety ze wzgledu na rozporzadzenia odno$nie SARS-CoV-2, miat
prawo do wszczecia takiego postepowania®. W judykaturze uznano nawet, ze wystarczajaca
jest mozliwos$¢ posredniego naruszenia praw osobistych przez dana norme, np. gdy istnieje
zakaz zakwaterowania w wybranym obiekcie turystycznym na podstawie rozporzadzenia
odnosnie SARS-CoV-23,

25  Wyrok BVerwG z25.10.2017 r., 6 C 46/16, BVerwGE 2017, s. 160, 169-193, nb. 20.

26  Postanowienie VG Hamburg z 11.05.2020 1., 9 E 1919/20, nb. 13, openJur 2020, poz. 6681.

27 Wyrok BVerwG z 17.01.1972 r., I C 33.68, BVerwGE 1972, 5. 247, nb. 7; postanowienie VG Neustadt
(Weinstraf$e) z 7.10. 2020 r., 5 L 783/20.N'W, nb. 13, open]Jur 2020, poz. 76717.

28  Postanowienie VG Berlin z 22.04.2020 r., 14 L 42/20, nb. 10, openJur 2020, poz. 37483.

29 L. Giesberts [w:] H. Posser, H. Wolff (red.), Beck scher Online-Kommentar VwGO, Miinchen 2021, Beck.de
— komentarzdo § 47.

30 Tamze, nb. 24.

31 Postanowienie VGH Baden-Wiirttemberg z 9.04.2020 r, 1 S 925/20, nb. 11, openJur 2020, poz. 34793;
L. Giesberts [w:] H. Posser, H. Wolff (red.), Beck scher Online-Kommentar VwGO, nb. 36, Monachium 2021
— komentarz do § 47 VwGO.

32 Postanowienie OVG Bremen z 9.04.2020 r., 1 B 97/20, nb. 16, https://www.oberverwaltungsgericht.bremen.
de/gerichtsentscheidung-en/verordnung-zum-schutz-vor-neuinfektionen-mit-dem-coronavirus-sars-cov-2-
vom-03-04-2020-176712asl=bremen72.c.11265.de [dostgp: 26.06.2022].

33  Postanowienie VGH Baden-Wiirttemberg z 15.10.2020 r., 1 S 3156/20, nb. 11, openJur 2020, poz. 74966.
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Niemieckie naczelne sady administracyjne uznaja skarge w sprawie abstrakcyjnej kontroli
zgodno$ci norm za zasadna, jezeli kwestionowana norma prawna narusza prawo wyzszego
rzedu. W takim przypadku stwierdzaja niewazno$¢ badanej normy od poczatku ze skutkiem
erga omnes™.

3.2.2.3. Skarga o stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej

Jak wyjasniono powyzej, w ramach powstrzymywania pandemii COVID-19, organy admini-
stracji publicznej moga ustanawia¢ nakazy, zakazy lub ograniczenia réwniez w formie decyzji
administracyjnej. Decyzje administracyjne moga konkretyzowad nakazy, zakazy lub ograniczenia
zawarte w rozporzadzeniu®.

Decyzja administracyjna moze by¢ zaskarzona przez adresatéw w drodze skargi o stwierdze-
nie niewaznosci na podstawie § 42 ust. 1 alt. 1 VwGO. Jezeli sad administracyjny stwierdzi, ze
decyzja administracyjna jest niezgodna z prawem, uchyla ja ze skutkiem kasatoryjnym zgodnie
2§ 113 ust. zd. 1 VwGO. Orzeczenie to nie ma wptywu na wazno$¢ norm rozporzadzenia, na
podstawie ktérych decyzja zostata wydana.

4. POROWNANIE ROZWIAZAN PRAWNYCH

Zaréwno w polskim, jak i w niemieckim porzadku prawnym, wydano bardzo zblizone nakazy,
zakazy i ograniczenia w celu opanowania pandemii COVID-19. Jednak, o ile same srodki wpro-
wadzone aktami normatywnymi poddanymi analizie sa podobne, o tyle sama ochrona prawna,
przystugujaca ich adresatom, jest catkowicie odmienna. Wynika to z odmiennosci modelu
$rodkéw zaskarzenia do sadéw administracyjnych i aktéw mogacych by¢ przedmiotem skargi.

W Polsce, jak i w Niemczech, nakazy, zakazy i ograniczenia ustanowione w celu zwalczania
pandemii COVID-19 sa regulowane przez rozporzadzenia wydawane na podstawiec upowaz-
nienia ustawowego. W przeciwienistwie do polskiego ustawodawcy, ustawodawca niemiecki
zdecydowat si¢ jednak ponadto na uregulowanie odpowiednich restrykcji réwniez na szczeblu
ustawowym. S3 one wymienione w nowo wprowadzonym § 28b IfSG, zaréwno w brzmieniu
obowigzujacym do 30 czerwca 2021 r. jak i w brzmieniu obowigzujacym od 24 listopada 2021 1.

Z poréwnania obu systemdéw prawnych wynika, ze niemiecki porzadek prawny przyznaje
adresatowi ustawodawczego badz wykonawczego dziatania wladzy publicznej szersza ochrone
prawng niz polski porzadek prawny. Zgodnie z prawem polskim, adresat normy wydanej przez
whadze ustawodawczg czy wykonawcza nie moze bezposrednio kwestionowaé tej normy, lecz
moze uczynié to jedynie za pomoca kontroli incydentalnej — zaskarzenia aktu administracyjne-
go konkretyzujacego ustawe badz aktu wykonawczego, wydanego wobec niego na podstawie
przedmiotowych norm. W zakresie aktéw normatywnych, wydawanych przez organy wtadzy
centralnej i ustawodawce, mozliwa jest jedynie Sciezka kontroli przez Trybunat Konstytucyjny.
Niemiecki system prawny przewiduje natomiast, pod okreslonymi warunkami, mozliwo$¢
bezposredniej kontroli norm w ramach skargi konstytucyjnej, a takze dzigki abstrakcyjnej
kontroli zgodnosci norm przed OVG. Ponadto, niemiecka procedura sgdowoadministracyjna
przewiduje skarge o ustalenie nieistnienia stosunku prawnego, ktéra moze zosta¢ wniesiona

34 Postanowienie BVerfG z 19.06.2007 r., 1 BvR 1290/05, nb. 44, openJur 2012, poz. 25647.
35  Postanowienie VG Gieflen z 25.02.2021 r., 4 L 636/21.GI, nb. 24, juris.

88



SADOWA KONTROLA AKTOW PRAWNYCH DOTYCZACYCH ZAPOBIEGANIA... |

niezaleznie od skargi konstytucyjnej i wniosku o kontrole zgodnosci norm. Ten ostatni srodek
jest niezwykle uzyteczny i o jego wprowadzenie do przepiséw p.p.s.a mozna by postulowaé.
Wydana decyzja administracyjna nie jest bowiem w prawie niemieckim przestanka konieczng
dla kontroli zgodnosci z prawem wydanych nakazdéw, zakazéw i ograniczen.

5. WNIOSKI

Ustawodawcy i wtadze administracyjne w Polsce i Niemczech stangty w trakcie pandemii
COVID-19 przed niezwykle trudnym wyzwaniem legislacyjnym. Reagujac na nieustannie
i dynamicznie zmieniajacy si¢ sytuacje, nalezato szybko podjac kroki prawotwércze w celu po-
wstrzymania rozprzestrzeniania wirusa SARS-CoV-2. Jednoczesnie uchwalane normy prawne
natozyly powazne ograniczenia swobdd obywatelskich na dhugi okres, ktéry trudno byto przewi-
dzie¢. Dlatego wazne byto i jest, aby wiadza ustawodawcza i wykonawcza podejmowata dziatania,
ktére z jednej strony jak najskuteczniej ograniczg pandemie, a z drugiej strony ogranicza swobody
obywatelskie tylko na tyle, na ile jest to konieczne. W tym kontekscie szersza kontrola sadownicza
ustanowionych srodkéw wynikajaca z prawa niemieckiego lepiej chroni obywateli. Ma ona klu-
czowe znaczenie, poniewaz jest to jedyny sposéb, w jaki mozna zapobiec nadmiernej ingerencji
wiadzy ustawodawczej i wykonawczej w demokratycznym systemie kontroli i réwnowagi.
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KONSTYTUCYJNOSC OGRANICZEN WOLNOSCI I PRAW

W CZASIE PANDEMII COVID-19 ZE SZCZEGOLNYM
UWZGLEDNIENIEM SWOBODY PRZEMIESZCZANIA SIE

I WOLNOSCI PROWADZENIA DZIALALNOSCI GOSPODARCZE]
— PROBA OCENY Z PERSPEKTYWY CZASU

CONSTITUTIONALITY OF LIMITATION OF FREEDOMS
AND RIGHTS DURING THE COVID-19 PANDEMIC

WITH PARTICULAR CONSIDERATION OF THE FREEDOM
OF MOVEMENT AND FREEDOM OF ECONOMIC ACTIVITY
— AN ATTEMPT FOR EVALUATION FROM A TIMELINE
PERSPECTIVE

Summary

The subject of the considerations is the depth of interference with freedoms and rights during
the Covid-19 pandemic, with an emphasis on the freedom of movement and the freedom to
conduct a business. As it was done without the state of emergency, using the so-called special
acts, this raises concerns about the legality of the introduced bans, orders and restrictions. The
study presents the thesis that restrictions on fundamental freedoms and rights should be carried
out in compliance with constitutional protection standards. The observance of which, even
during a pandemic, should not raise any doubts. Introduced by the so-called covid regulations,
the general prohibition of movement or the prohibition to conduct specific business activities
did not meet these standards.

Keywords: freedom of movement, limitations on freedoms and rights, the principle of pro-
portionality, the rule of law, freedom to conduct a business, the principle of loyalty
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1. WPROWADZENIE

W ostatnich dwéch dekadach w Polsce uksztattowat sie zwyczaj sicgania przez ustawodawce po
nadzwyczajne srodki, a mianowicie tzw. specustawy’, ktére mozna zaliczy¢ do grupy tzw. sunset
law (sunset legislation®). Po poczatkowych, raczej akcydentalnych prébach, dynamika korzy-
stania z nich przybrata na sile. Ich specyfika przejawia si¢ na kilka sposobéw. Z jednej strony,
wprowadzajg one odstepstwa od regut przyjetych w lex generalis dla danej gatezi prawa, a ich
celem najczedciej jest uproszezenie i przyspieszenie sposobu realizacji zadan publicznych przez
wiadze wykonawcza. Z drugiej strony natomiast, przybieraja one posta¢ ustaw epizodycznych,
tj. takich ktéra maja obowiazywad tylko przez okreslony, zazwyczaj niedtugi okres. W przypadku
specustaw inwestycyjnych pierwsze z nich dotyczyly budowy drég publicznych, poczatkowo
tylko krajowych, pdiniej wszystkich kategorii®. Jako pierwsza z nich mozna wskaza¢ ustawe
z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych, ktéra w art. 25 w ich przypadku wy-
taczata stosowanie przepiséw ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym®. Od tego momentu
uchwalono juz kilkanascie ustaw tego rodzaju, tj. dotyczacych utatwiert w zakresie realizacji
inwestycji celu publicznego. Poczatkowa zatem ostrozno$¢ siggania po te nadzwyczajne ustawy
przerodzita sic w prze$wiadczenie, Ze stanowi¢ moga one remedium na niedomagania w za-
kresie sprawnosci realizacji tych inwestycji. Co jednak najgorsze, w $wiadomosci prawodawcy
powstato wydaje si¢ przekonanie, ze mogg one by¢ statym elementem porzadku prawnego.
Niektére z nowszych specustaw inwestycyjnych nie maja juz charakteru epizodycznego, tj. brak
w nich przepisu o utracie mocy obowiazujacej. Do wskazanych w ustawie terminéw nie nalezy
si¢ jednak zbytnio przywiazywaé, gdyz te istniejace niekiedy juz kilkukrotnie przedtuzano.
Smiatos¢ siegania po te dyskusyjne akty normatywne w ostatnim czasie zdaje si¢ narastaé. Co
wiccej, prawodawca kreuje nowe rodzaje doraznych rozwiazan np. specustawa mieszkaniowa,
ustawa w sprawie przekopu Mierzei Wislanej, CPK i inne. Wydaje sig, ze whasnie w tym duchu,
tj. coraz wigkszego prze§wiadczenia o mozliwosci zarzadzania panistwem na podstawie rozwigzar
akcydentalnych, uchwalona zostata 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 (specustawa koronawirusowa)®, no-
welizujaca wielokrotnie m.in. ustawe z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu

1 Termin ten trafit juz do jezyka prawniczego, zob. np. monografia wieloautorska J.H. Szlachetko (red.), Specustawa
mieszkaniowa a samodzielnosé planistyczna gminy. Dylematy prawnikow i urbanistéw, Gdarisk 2019; a takze
szereg komentarzy do tej ustawy: W. Brys, Zakres praedmiotowy tzw. specustawy drogowej, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2010, nr 10, s. 16-31; M. Nahajewski, Iszotne problemy ustalania odszkodowania za nieruchomosci
preejete pod drogi publiczne ,specustawg drogowq’, ,Przeglad Legislacyjny” 2012, nr 3, s. 66-82; K. Matysa-
Sulinska, Zakres obowigzywania standardow urbanistycznych lokalizacyi inwestycii wprowadzonych praepisami
specustawy miesgkaniowej, ,Casus” 2019, nr 1, s. 5-9.

2 S.R.Latham, Sunset Law [w:] Encyclopaedia Britannica, https://www.britannica.com/topic/sunset-law [dostep:
2.07.2020].

3 Poczatkowo specustawa drogowa z 2003 r. dotyczyta tylko budowy drég krajowych, lecz w 2006 r. jej zakres
stosowania zostal rozszerzony na wszystkie kategorie drég publicznych.

4 Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym,
Dz.U. 1994 Nr 127, poz. 627.

5 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegSlnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
izwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz.U. 2020,
poz. 374.
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zakazeri i choréb zakaznych u ludzi®. W szczegélnosci analizie zostang poddane te przepisy, ktére
wprowadzily znaczace ograniczenia w zakresie wolnoci przemieszczania sig, w tym takie, ktdre
naruszajg istote tej wolnosci, przede wszystkim przez mozliwos¢ ustanowienia generalnego zakazu
przemieszczania sig. Poruszone zostang takze inne przyktady ograniczen, zakazéw i nakazéw.
Jednoczesnie, powyzsze zagadnienia dotycza kwestii standardéw paristwa prawa, o ktérych
istnieniu i przestrzeganiu, jak si¢ okazuje, nieustannie nalezy przypominad.

2. WOLNOSC PRZEMIESZCZANIA SIE 1 JEJ (KONSTYTUCYJNE)
OGRANICZENIA

P. Sarnecki podnosi, ze wprowadzanie do konstytucji uregulowari w zakresie swobody prze-
mieszczania si¢ jest charakterystyczne dla paristw bytego bloku wschodniego”. Tego typu
gwarancja podstawowego prawa cztowieka nie jest zazwyczaj wprost artykutowana w ustawach
zasadniczych paristw o odpowiednio dtugich demokratycznych tradycjach pafistwa prawnego,
cho¢ sg od tego wyjatki, np. art. 19 konstytucji Hiszpanii czy art. 16 konstytucji Wtoch. Wynika
to zapewne z tego, ze w krajach o utrwalonych tradycjach demokratycznych uwzglednienie
takiej wolnosci uznano za zbedne ze wzgledu na jej oczywisto$¢ i powszechne przyjmowanie.
Mozna bowiem uznad, ze ta wolno$¢ wpisuje si¢ w tradycyjne rozumienie wolnosci jednostki,
wywodza‘cej sie we wspélczesnym panstwie prawnym z Zasady »MOZN0osci czynienia Wszystkiego,
co nie szkodzi drugiemu”.

Poczatki gwarantowania swobody przemieszczania sic majg dtuga tradycje. Jako jeden
z pierwszych aktéw prawnych gwarantujacych ta swobode wskaza¢ mozna angielska Magna
Charta Libertatum z 15 czerwca 1215 r. (art. 41-42)%. Wolnos$¢ przemieszczania si¢ byta
takze akcentowana w polskiej konstytucji z 3 maja 1791 r. (art. IV) czy we Francji, rowniez
w 1791 r. Wreszcie wolno$¢ ta znalazta si¢ w Powszechnej Deklaracji Praw Cztowicka i Obywatela
(art. 13), by finalnie sta¢ si¢ elementem wspdtczesnego europejskiego systemu prawnego na
mocy art. 2 ust. 1 protokotu nr 4 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Pod-
stawowych Wolnosci’, a pdzniej globalnego na podstawie art. 12 Miedzynarodowego Paktu
Praw Obywatelskich i Politycznych®.

Wolnos¢ przemieszczania si¢ jest zazwyczaj ujmowana razem z wolnoscia swobodnego
wyboru miejsca zamieszkania, a takze wolnoscia wyboru miejsca pobytu oraz opuszczenia tery-
torium danego kraju. Przyktadowo te trzy ostatnie byty implicite zawarte w art. 101 konstytucji
marcowej''. Niniejsze opracowanie skupi si¢ jednak wytacznie na zagadnieniu mobilnosci.

6 Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordéb zakaznych u ludzi,
t.j. Dz.U. 2020, poz. 1845 ze zm.

7 Por. art. 27 konstytucji Rosji, art. 33 konstytucji Ukrainy, art. 30 konstytucji Biatorusi z 24 listopada 1996 r.,
§ 34 konstytugji Estonii, art. 25 konstytucji Rumunii. Za: P. Sarnecki [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskief. Komentarz, t. 11, Warszawa 2016, s. 272 — komentarz do art. 52.

8 Wielka Karta Swobdd / Magna Charta Libertatum, https://pl-static.z-dn.net/files d9d/6469a34df595bd
421e8f48488a4d4d24.pdf [dostep: 27.06.2022].

9 Protokdt nr 4 do Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z dnia
4listopada 1950 ., Dz.U. 1995 Nr 36, poz. 175.

10 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z dnia 19 grudnia 1966 r., Dz.U. 1977 Nr 38,
poz. 167.

11 Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 1921 Nr 44, poz. 267.
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Wolno$¢ poruszania si¢ po terytorium RP nalezy postrzegal jako przejaw wolnosci
osobistej (art. 31 ust. 2 zd. 2, art. 41 ust. 1), prawa decydowania o swym zyciu osobistym
(art. 47), a takze jako egzemplifikacje ogdlnego, wolnosciowego statusu jednostki (art. 31 ust. 1).
Przyktadowo w wyroku TK z 18 stycznia 2006 r. stwierdzono, ze kazdy legalnie praebywajgcy
na terytorium danego panstwa posiada prawo do swobodnego przemieszczania sig oraz do wy-
boru miejsca zamieszkania'*. Zgodnie z ta normg (art. 12 MPPOIP) osoby s3 uprawnione do
poruszania si¢ i osiedlania w dowolnie wybranym miejscu. Korzystanie z tego prawa nie moze
by¢ uzaleznione od motywdéw lub zamiaréw, jakimi kieruje sic osoba zamierzajaca opuscié lub
pozosta¢ w danym miejscu’’.

Zkolei art. 52 Konstytucji RP, zasadniczo zabrania wprowadzania jakichkolwiek wymogdéw
uzyskiwania przyzwolen organéw administracji publicznej w zakresie korzystania z wolnosci
poruszania si¢ po terytorium RP. Niemniej z racji ogélnej konstrukeji praw i wolnosci dopusz-
czalne s3 w tym zakresie ograniczenia. Prawo to bowiem nie ma charakteru bezwzglednego.
W sytuacjach zwyklego funkcjonowania paristwa ograniczenia te zwigzane moga by¢ z regulacja
przedmiotows, najczgsciej o charakterze policyjnym, np. zakaz wstepu do lasu'. Ich naktadanie
musi jednak respektowad zasade proporcjonalnosci. Zatem dopuszczalnosé ograniczania kon-
stytucyjnych wolnosci i praw nalezy traktowad jako wyjatek, a tym samym ich ustanawianie
musi by¢ interpretowane zgodnie z zasadami wyktadni wyjatkéw, co oznacza przede wszystkim
zakaz rozszerzajacej interpretacji jego postanowien .

Inaczej massie sytuacja w przypadku ekstraordynaryjnego funkcjonowania paristwa. Wérdd
przepiséw konstytucyjnych wprost dopuszczajacych ingerencje w t3 wolnos¢ wskazad nalezy
przepisy dotyczace stanéw nadzwyczajnych, w szczegélnosci te dotyczace stanu kleski zy-
wiotowej. Art. 233 ust. 3 Konstytucji RP stanowi, ze ustawa okreslajaca zakres ograniczen
wolnosci i praw cztowicka i obywatela w stanie kleski zywiotowej moze ograniczaé wolnosci
i prawa okre$lone miedzy innymi w art. 52 ust. 1 konstytucji. Wykonujaca ten postulat ustawa
zdnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej'¢ w art. 21 ust. 1 w zw. z art. 20 tej ustawy
stanowi w:

a. pkt. 6 o obowiazku poddania si¢ kwarantannie,

b. pkt. 13 o nakazie lub zakazie przebywania w okreslonych miejscach i obiektach oraz

na okreslonych obszarach

c. pke. 15 o nakazie lub zakazie okreslonego sposobu przemieszczania sic.

W doktrynie wskazuje sig, ze art. 233 ust. 2 Konstytucji RP zawiera enumeratywne wylicze-
nie wolnosci i praw, ktére moga zosta¢ ograniczone ustawg okreslajacg zakres tych ograniczen
w stanie kleski zywiotowej. Tym samym u.s.k.z nie powinna tego katalogu rozszerzad, co jednak,
zadaniem P. Ruczkowskiego, w niektdrych sytuacjach czyni.

Z kolei w judykaturze problematyka ograniczania swobody przemieszczania si¢ pojawiata
si¢ dotychczas raczej sporadycznie. Niemniej watek ten jest podnoszony czedciej w sprawie

12 Wyrok TK z18.01.2006 r., K 21/05, Dz.U. 2006 Nr 17, poz. 141.

13 Wyrok TK z18.01.2006 r., K 21/05, OTK-A 2006 nr 1, poz. 4

14 B. Banaszak, M. Jabloriski [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej. Komentarz, Wroctaw 1998, s. 101.

15 Jednoznacznie w tej kwestii wypowiada si¢ TK, np. w wyroku z 12.07.2012 r., SK 31/10, pkt II1.2.3,
LEX 1170880 oraz w wyroku z 25.07.2013 r., P 56/11, pkt IV.3.4, LEX 1354561.

16 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej, t.j. Dz.U. 2017, poz. 1897.

17 P.Ruczkowski, Stan klgski Zywiotowej. Komentarz, Krakéw 2002, LEX — komentarz do art. 21.
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okreslania zakresu upowaznienia ustawowego do wydawania aktéw prawa miejscowego i wpro-
wadzania ograniczen, czy tez wrecz zakazéw. Mowa tu na przyktad o regulaminie korzystania
z cmentarzy komunalnych, a wigc okreslaniu zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw
i urzadzen uzytecznosci publicznej. Mianowicie, niektére z rad gmin, ustanawiajac szereg
zakazéw dotyczacych zachowania na terenie cmentarza, wprowadzaty migdzy innym zakaz
przebywania na cmentarzu dzieci do lat 7 bez opieki oséb dorostych. Takie zakazy uznano
za niedozwolone. WSA w wyroku z dnia 27 wrze$nia 2017 r. orzekt, ze delegacja wynikaja-
ca z art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym'® nie upowaznia do formutowania
w regulaminach cmentarzy zapisow zakazujgcych przebywania dgieci ponizej 7 lat, bez opie-
ki osoby dorostef”®. Ograniczenie bowiem prawa do przebywania w miejscach publicznych
jako element wolnosci cztowicka oraz prawa poruszania si¢, chronionych w art. 31 ust. 1
iart. 52 ust. 1 konstytucji, wymaga zgodnie z art. 31 ust. 3 i art. 52 ust. 3 konstytucji usta-
wowego upowaznienia®. Identyczna kwestia, a wicc dotyczaca zasad wstgpu na cmentarze
komunalne przez osoby matoletnie, byta przedmiotem wyroku WSA z dnia 7 wrzesnia 2017 r.
W tym przypadku inaczej okreslona byta tylko bariera wickowa (13 lat)*'. Innym przyktadem
aktu prawa miejscowego naruszajacego wolnos¢ przemieszczania si¢ s3 uchwaty rady gminy
w sprawie generalnego zakazu uzywania jednostek ptywajacych z napedem motorowym na
obszarach wodnych na jej terenie, bez rozwazania mozliwosci rozwiazan posrednich uwzgled-
niajacych interesy oséb, ktére zamierzaja korzystaé w rézny sposdb z jeziora, na przyktad
przez wydzielenie obszaréw dla réznych form rekreacji*?. Wynika to z tego, ze w orzecznictwie

podkresla sie, iz brak jest

argumentow przemawiajgcych za tym, aby z pojecia tej wolnosci konstytucyjnej wyhgczyc’
swobodg wyboru srodka poruszania sig i ograniczycjej funkcjonowanie do materii kierun-
ku poruszania sig w obrebie terytorium Paristwa, juz chocby dlatego, Ze przepisy dotyczgce
wolnosci konstytucyjnej nie mogg podlegad wyktadni zwezajgcej zwazywszy na wymowg
art. 301 art. 31 ust. 1 Konstytucji RP odwotujgcych sig do szczegolnych Zrddet i zakresu
ochrony tych praw?>.

Naruszenie art. 52 ust. 1 Konstytucji RP moze takze pojawic si¢ w przypadku przedtu-
zajacego si¢ postepowania administracyjnego, tym bardziej, jesli przewlekle prowadzenie
postepowania miato miejsce z razacym naruszeniem prawa*, co jest szczegdlnie donioste
w przypadku postepowan toczacych sic w sprawach cudzoziemcdw.

Wielokro¢ w orzecznictwie s3déw administracyjnych spotyka si¢ watek akcentujacy fake, ze
art. 52 ust. 1 Konstytucji RP nie jest wlasciwym wzorem kontroli wszelkich aspektéw wolnosci
swobodnego przemieszczania si¢. Zakresem podmiotowym tej wolnosci prébowano objaé,
miedzy innymi, zwierzeta. W wyroku NSA z 20 czerwca 2018 r. podniesiono, ze nie mozna

18  Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorza‘dzie gminnym, Dz.U. 1990 Nr 16, poz. 95.

19 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 27.09.2017 r., I SA/Go 650/17, LEX 2363382.
20  Tamze.

21 Wyrok WSA w Lodziz7.09.2017 r., III SA/Ed 573/17, LEX 2354761 .

22 Zob. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 21.07.2019 r., I SA/Go 580/19, CBOSA.
23 Por. wyrok NSA - OZ w Poznaniu z 3.03.1999 ., Il SA/Po 1399/98, CBOSA.

24 Zob. np. wyrok WSA we Wroctawiu z 6.11.2019 r., III SAB/Wr 570/19, CBOSA.
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twierdzi¢, iz zakaz wprowadzania pséw do parku zawarty w regulaminie korzystania z ogro-
déw publicznych narusza art. 52 ust. 1 konstytucji, z ktérego wynika wolno$é¢ swobodnego
poruszania si¢”. Nadto, sad zauwazyt, Ze nie ma wyodrebnionego prawa wtascicieli pséw do
wyprowadzania pséw w miejscach publicznych. Co do zasady bowiem, podmiotami wolnosci
sg wylacznie osoby fizyczne®, nie chroni si¢ natomiast w tym wzgledzie wolnosci zwierzat.

Kwestia swobodnego przemieszcza si¢ jest natomiast szczegdtowo analizowana w doktrynie
prawa karnego. Do jej ograniczenia moze zaj$¢ w przypadku zastosowania srodkéw przymusu,
takich jak tymczasowe aresztowanie, czy $rodkéw ograniczajacych jedynie wolnosé osobista,
np. dozér Policji, poreczenie, zakazy opuszczania miejsc, obowiazek informowania o wyjezdzie,
zatrzymanie dokumentu tozsamosci”.

3. WOLNOSC PORUSZANIA SIE I POBYTU NA TERYTORIUM
RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIE] W STANIE EPIDEMII WIRUSA
SARS-COV-2 — PIERWSZY ZAKAZ PRZEMIESZCZANIA SIE

W razie podejrzenia zaistnienia stanu epidemii w Polsce kluczowa dla dalszego postgpowania
jestu.z.z.z.ch.z., w szczegélnosci rozdziat 8 zatytutowany ,,Zasady postgpowania w razie stanu
zagrozenia epidemicznego i stanu epidemii”. Do 8 marca 2020 r., tj. do czasu wejscia zycie art.
25 specustawy koronawirusowej, ogloszenie powyzszych stanéw moglo nastapic¢ na czesci tery-
torium RP lub na calo$ci wylacznie na zasadach okreslonych wart. 46 u.z.z.z.ch.z. W pierwszym
wypadku, stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii na obszarze wojewddztwa lub
jego czeéci oglasza i odwotuje wojewoda w drodze rozporzadzenia, wydawanego na wniosek
panistwowego wojewddzkiego inspektora sanitarnego. Jesli natomiast zagrozenie wystepuje
na calym terytorium kraju, czyni to juz minister wlasciwy do spraw zdrowia w porozumieniu
z ministrem wiasciwym do spraw administracji publicznej w drodze rozporzadzenia na wniosek
Gtéwnego Inspektora Sanitarnego. Kluczowym dla niniejszego opracowania jest wskazanie,
ze na podstawie art. 46 ust. 4 pkt 1 u.z.z.z.ch.z. w rozporzadzeniach tych mozna ustanowi¢
jedynie czasowe ograniczenie okreslonego s p 0 s o b u przemieszczania sie, z uwzglednieniem
drogi szerzenia si¢ zakazen i chordéb zakaznych oraz sytuacje epidemiczng na obszarze, na
ktérym ogloszono stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii. Z powyzszego przepisu
jednoznacznie wynika, Ze na jego podstawie niedopuszczalne jest wprowadzenie generalnego
zakazu przemieszczania si¢, gdyz godzi on w istote (jadro) tej wolnosci, a mozliwe jest jedynie
ograniczenie sposobu przemieszczania sie, przy czym musi to by¢ racjonalnie uzasadnione, tj.
adekwatne dla sposobu i $ciezek szerzenia si¢ wirusa.

Mimo ze, jak wskazano w poprzednim punkcie, zakaz przemieszczania si¢ jako zasada, a do-
ktadniej nakaz przebywania w okreslonych miejscach i obiektach oraz na okreslonych obszarach
mégtby by¢ ustanowiony poprzez wprowadzenie jednego ze stanéw nadzwyczajnych, tu stanu

25  Wyrok NSA 220.06.2018 r., II OSK 3084/17, CBOSA; zob. takze wyrok NSA z22.03.015 ., Il OSK 1747/15,
CBOSA.

26 L. Garlicki L., K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. IT, Warszawa 2006, s. 64 — komentarz do art. 31.

27 P. Willinski, Proces karny w swietle konstytucyi, Warszawa, s. 250; T. Pudo, Srodek karny w postaci zakazu
opuszczania okreslonego miejsca pobytu bez zgody sgdu - proba analizy, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk
Penalnych” 2006, nr 2, s. 79-88.



| SEAWOMIR PAWLOWSKI

kleski zywiotowej, to jednak stanu takiego nie ogloszono. Natomiast w celu przeciwdziatania
pandemii koronawirusa, w tym m.in. umozliwienia tzw. zamkniecia kraju (fockdown), uchwalono
specustawe koronowirusows — obszerny, ponad 180 stronicowy akt prawny normujacy wiele
kluczowych aspektéw zycia publicznego i nie tylko, akt dyskusyjny pod wzgledem legislacyjnym?.
Tym samym, zamiast skorzystal z istniejacych regulacji prawnych przygotowanych wiasnie na
takie nadzwyczajne okolicznosci, postanowiono po raz kolejny uchwali¢ ustawe epizodyczna.
Ustawa to znowelizowano szereg istotnych przepiséw rangi lex genemlz’x, w tym w.z.z.z.ch.z,
miedzy innymi przez dodanie po art. 46 art. 46a—46f, ktére w znakomitej czesci nawiazuja do
ograniczen wolnosci i praw jednostki, o ktérych mowa w art. 21 u.s.k.z.

Na podstawie art. 46a u.z.z.z.ch.z., organem uprawnionym do wprowadzania stanu epi-
demii lub stanu zagrozenia epidemicznego, o charakterze i w rozmiarach przekraczajacych
mozliwosci dziatania whasciwych organéw administracji rzadowej i organdw jednostek samo-
rzagdu terytorialnego, stala sic Rada Ministréw. To wlasnie ten organ moze, takze w drodze
rozporzadzenia, okresli¢ ograniczenia, nakazy i zakazy na zagrozonym obszarze. W konsekwencji
Rada Ministréw uzyskata miedzy innymi mozliwos¢ ustanowienia:

a. czasowego ograniczenia okreslonego sposobu przemieszczania sig,

b. obowiazku poddania si¢ kwarantannie,

c. nakazu lub zakazu przebywania w okreslonych miejscach i obiektach oraz na okreslo-

nych obszarach oraz

d. nakazu okreslonego sposobu przemieszczania sig.

Pokresli¢ nalezy, ze obowiazek poddania si¢ kwarantannie powinno utozsamia¢ si¢ z zakazem
przemieszczania sie, gdyz obwiazek ten, de facto, niesie za sobg nakaz przebywania w okreslonych
miejscach i obiektach. Co wiccej, w kolejnych punktach art. 46b w drodze rozporzadzenia
mozna byto takze ustanowi¢ miejsce kwarantanny oraz zakaz opuszczania miejsca kwarantanny
(pkt 61 7). Ten ostatni punkt zostat zreszta bardzo szybko uchylony®.

W Polsce stan zagrozenia epidemicznego wirusem SARS-CoV-2 wprowadzono rozporza-
dzeniem Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r.*, ktére uchylono 20 marca 2020 r. i w tym
samym dniu rozporzadzeniem tego samego ministra wprowadzono stan epidemii*. Cztery dni
pézniej znowelizowano powyzszy akt wykonawczy przez dodanie§ 3a, kedry w ust. 1 stwierdzat, ze:

W okresie od dnia 25 marca 2020 v. do dnia 11 kwietnia 2020 r. zakazuje sig na obsza-

rze Rzeczypospolitej Polskiej praemieszczania sig 0sob praebywajgcych na tym obszarze,

2 wyjgtkiem przemieszczania sig danej osoby w celn:

1. wykonywania czynnosci zawodowych lub zadar stuzbowych, lub pozarolniczej dzia-
talnosci gospodarczej, lub prowadzenia dziatalnosci rolniczef lub prac w gospodarstwie
rolnym, oraz zakupu towardw i ustug z tym zwigzanych;

28  Przyktadowa numeracja artykutéw: art. 15zzzzl'.

29 Art. 46b pkt 7 u.z.z.z.ch.z. uchylony przez art. 8 pkt 13 ustawy z 31 marca 2020 r. o zmianie niekt6rych ustaw
w zakresie systemu ochrony zdrowia zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
Dz.U. 2020, poz. 567.

30  Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego, Dz.U. 2020, poz. 433.

31  Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 491 ze zm.
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2. zaspokajania niezbednych potrzeb zwigzanych z biezgcymi sprawami gycia co-
dziennego, w tym uzyskania opicki zdrowotnej lub psychologicznej tej osoby, osoby jej
najblizszej w rosumieniu art. 115 § 11 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks
karny (Dz.U.z 2019 1. poz. 19501 2128), a jezeli osoba przemieszczajgcea sig pozostaje
we wspdlnym pozycin z inng osobg — takze osoby najblizszef osobie pozostajgcej we
wspdlmym pogyciu, oraz zakupu towardw i ustug z tym zwigzanych;

3. wykonywania ochotniczo i bez wynagrodzenia swiadczen na rzecz praeciwdzgiatania
skutkom COVID-19, w tym w ramach wolontariatu;

4. sprawowania Iub uczestniczenia w sprawowaniu kultu Velz'gl]'nego, w tym czynnosci

lub obrzgddw religijnych.

Przepisem tym dokonano zatem bezposredniej ingerendji w konstytucyjna wolno$¢ przemiesz-
czania sig, ktéra famie szereg standardéw w niej okreslonych. Po pierwsze, i whasciwie najwazniejsze,
dokonano tego bez wprowadzenia jednego ze stanéw nadzwyczajnych, a wiec wprost niezgodnie
z ustaws zasadnicza. Tym samym doszlo do naduzycia prawa przez niewprowadzenie stanu nad-
zwyczajnego, stanu adekwatnego do powstatego zagrozenia. Po drugie, réwnie wazne, delegacja
ustawowa do wydania rozporzgdzenia dopuszcza tylko mozliwosé czasowego ograniczenia okreslonego
sposobu przemieszczania sig, a nie jego zakazu — a wige takiej ingerencji publicznoprawnej, ktéra
narusza jej istote. Organy administracji rzadowej zdaja sie w tym miejscu zapominaé, ze czasownik
yogranicza¢” oznacza wylacznie ,,ujaé w pewne granice”, a takze ,,spowodowad zmniejszenie czegos,
zacie$nié zakres czego$, zredukowad, uszczupli¢™. Tymczasem zakaz przemieszczania si¢ jako zasada
niweczy catkowicie i we wszelkich aspektach ta wolnos¢, whasnie przez jej czasowe zawieszenie®.
Zatem mimo ze zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenie wolnosci i praw jednostki
dopuszczalne jest wylacznie w ustawie, standardu tego nie dochowano — dokonano tego w akcie
wykonawczym do niej, a w konsekwencji doszto do przekroczenia delegacji ustawowej do wydawania
rozporzadzen. W ten sposéb tamana jest uksztattowana w polskiej doktrynie konstytucyjnej zasada
wylacznosci ustawy dla normowania prawnego statusu jednostki*. Doniostos¢ tego przesadzenia
jest tym wicksza, ze zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, w odniesieniu do regulacji ograniczeri
wolnosci i praw,

ustawa musi samodzielnie okreslad zasadnicze elementy regulacyi prawnej, a wige - innymi
stowy — nie mozna owych elementdw zasadniczych zamieszczad w rogporsgdzenin. Zawsze
tez zakres materii pozostawionych do unormowania w rozgporzgdzenin musi byc wezszy niz
zakres ogdlnie dozwolony na tle art. 92 konstytucji™.

Z powyzszego wynika, ze analizowane rozporzadzenia nie moga normowaé ,,podstawo-
wych” czy ,zasadniczych” elementéw, a takim elementem jest z pewnoscia generalny zakaz
przemieszczania sie. Dopuszczonych jednoczesnie wyjatkéw od tego zakazu, w tym zwrotu

32 Ograniczad [hasto] [w:] M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, t. 3, Warszawa 1995, s. 475.

33 A.Niznik-Mucha, Zakaz naruszania istoty konstytucyjnych wolnosci i praw w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 2014, s. 322.

34 L. Garlicki, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytuca..., s. 78-79.

35 Wyrok TK z 10.04.2001 r., U 7/00, OTK 2001, nr 3, poz. 56.
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nicostrego: zaspokajanie niezbednych potrzeb zwigzanych z biezgcymi sprawami Zycia codzien-
nego, przez swa, niedookreslono$¢ réwniez nie mozna uznad za spetniajace standardy paristwa
prawnego. Po trzecie, art. 52 ust. 1 Konstytucji RP jako przepis o charakterze wolnosciowym
nie tylko wigze prawodawce przez wskazanie kierunku tworzenia prawa, lecz takze naktada
na organy administracji publicznej okreslone obowiazki, w tym wymoég wyktadni 7z dubio
pro libertate®. Tymczasem w obu przypadkach dokonano rozszerzajacej wyktadni przepiséw
rozdziatu 8 u.z.z.z.ch.z. o charakterze 7us strictum, w spos6b niezgodny z ich literalnym brzmie-
niem.

Powyzszy stan prawny niejako starano si¢ sanowac kilka dni pézniej, tj. 31 marca 2020 r.,
w ktérym to dniu Rada Ministréw, dziatajac juz na podstawie nowego przepisu art. 46a w zw.
z 46b u.z.z.z.ch.z., wydata rozporzadzenie z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii.
Jednakze w§ 5 tego aktu wykonawczego, ponownie wprowadzono generalny zakaz przemiesz-
czania si¢ 0s6b przebywajacych na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej — niemalze skopiowano
§ 3a Ministra Zdrowia z 25 marca 2020 r. Zakaz ten zostal utrzymany w kolejnym rozpo-
rzadzeniu z dnia 10 kwietnia 2020 r.*® i ostatecznie obowiazywat do 19 kwietnia 2020 r.
Rozporza‘dzeniu temu mozna réwniez czyni¢ zarzuty stawiane powyzej, w tym naruszenie
ewentualnej mozliwosci wprowadzenia generalnego zakazu przemieszczania si¢ oséb jedynie
w drodze ustawy, gdyz obecnie Rada Ministréw takich uprawnien okreslonych ustawowo
najzwyczajniej nie ma. Przez dokonanie takiej ingerencji nie dziatata w celu wykonania usta-
wy, 4. w.z.z.z.ch.z., gdyz w ramach tego upowaznienia mozna byto wskaza¢ jedynie sposéb
przemieszczania si¢ oraz zakres jego ograniczenia, co od samego poczatku jego obowiazywania

podnosit Rzecznik Praw Obywatelskich®.

4, OCENA WPROWADZONYCH ZAKAZOW I OGRANICZEN W SWIETLE
ORZECZNICTWA ORAZ KOLEJNA PROBA WPROWADZENIA ZAKAZU
PRZEMIESZCZANIA SIE

Wprowadzone napredce rozwiazania, z pomigciem standardéw konstytucyjnych, skutkowaty
licznymi wyrokami sadéw administracyjnych, ktére uchylaly kary pieniczne, natozone na
postawie art. 48a u.z.z.z.ch.z. Wielokro¢ podnoszono, ze rozporzadzenie Rady Ministréw
z dnia 31 marca 2020 r., w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw
w zwiatzku z Wystapieniem stanu epidemii, narusza zaréwno przepisy upowazniajace do jego
wydania, jak réwniez art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Po pierwsze, nie wykonuje ono ustawy, lecz

36 Z.Zajadlo, Godnos¢ i prawa czlowicka (Ideowe i normatywne gridta przepisu art. 30 Konstytucji), ,Gdanskie
Studia Prawnicze” 1988, t. 3, 5. 61-62; zob. takze wyrok TK z 5.06.2014 r., K 35/11, pkt IIL.6, LEX 1474902.

37  Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 566 ze zm.

38  Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 658.

39 Rozporzgdzenie rzgdu z 31 marca o ograniczeniach poruszania sig — krytyczna ocena RPO, 3 kwietnia 2020 r.,
https://www.rpo.gov.pl/pl/content/koronawirus-rozporzadzenie-rzadu-z-31-marca-krytyczna-ocena-
rpo%C2%A0 [dostep: 3.07.2020]; zob. takze Analiza RPO dla premiera o tworzeniu prawa w stanie epidemii:
rozporzadzenia zamiast ustaw naruszaja prawa obywateli, 4.06.2020, https://www.rpo.gov.pl/pl/content/raport-
rpo-dla-premiera-nt-prawa-w-stanie-epidemii [dostep: 3.07.2020].
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uzupetnia ja o tresci, ktérych w tej ustawie nie ma. Po drugie, zadne wzgledy praktyczne albo
pragmatyczne czy tez celowos¢ wprowadzanych rozwiazan, nie uzasadniaja wykroczenia poza
granice upowaznienia ustawowego. Rozporzadzenie to ingeruje w istote konstytucyjnych wol-
nosci i praw (wolno$¢ poruszania sig), a co za tym idzie, narusza tez art. 31 ust. 3iart. S2 ust. 1
Konstytucji RP*. Sprawy te byly niejako okazja do przypomnienia jednoznacznego stanowiska
TK, ze ustawa musi samodzielnie okreslaé podstawowe elementy ograniczenia danego prawa
i wolnos$ci‘!.

Z kolei w ramach szczegdtowej oceny art. 46b w zw. z 46a u.z.z.z.ch.z. powrdcit podnoszony
wielokrotnie w judykaturze problem poprawnej delegacji ustawowej do wydawania rozporza-
dzeni. W wyroku WSA w Krakowie z dnia 26 stycznia 2021 r. jednoznacznie stwierdzono, ze
art. 46a nie spetnia wymogu wyeksplikowania konstytucyjnych wytycznych. W szczegdlnosci
zwrot, ze wydajac rozporzadzenie, Rada Ministréw powinna mie na wzgledzie zakres stosowa-
nych rogwigzan oraz ,biezace mozliwosci budzetu panistwa oraz budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego”, nie moze by¢ traktowany jako spetniajacy warunek postawiony przezart. 92 ust. 1
Konstytucji RP*. Nadto, sad ten pokreslil, ze przez ,wytyczne” nalezy rozumie¢ meryto-
ryczne wskazéwki dotyczace tresci norm prawnych, ktére majg znalezé si¢ w rozporzadzeniu.
W konsekwendji, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem TXK, jedli ustawodawca decyduje si¢ na
przekazanie do uregulowania w rozporzadzeniu szeregu zagadnieri, to réwnocze$nie powinien
okresli¢ odrebnie wytyczne dla kazdego z tych zagadnien®.

W orzecznictwie uksztattowat sig takze poglad, ze na podstawie art. 46 ust. 2i4 u.z.z.z.ch.z.,
w wydawanych rozporzadzeniach Ministra Zdrowia, w wigc pierwszych rozporzadzeniach
z marca 2020 r. w zwigzku z pandemia, brak bylo upowaznienia do natozenia obowiazku
poddania si¢ kwarantannie w réznych jej odmianach, np. przymusowej kwarantannie dla
0s6b, ktdre przekraczaty granice panstwowa w celu udania si¢ do swego miejsca zamieszka-
nia*. Wywodzono to z faktu, ze delegacja ustawowa z art. 46 ust. 1 pkt 1 u.z.z.z.ch.z. zawiera
uprawnienie do ustanowienia czasowego ograniczenia okreslonego sposobu przemieszczania
si¢, ale nie jest to réwnoznaczne z ustanowieniem obowiazku odbycia kwarantanny, ktéry jest
tozsamy z zakazem poruszania si¢ po terytorium RP w okreslonym czasie. Upowaznienie takie
pojawito si¢ dopiero wraz z wprowadzeniem art. 46a i 46b u.z.z.z.ch.z. (obowiazujacych od
8 marca 2020 r.). To te przepisy zawieraja delegacje dla Rady Ministréw do wydania rozporza-
dzenia, w ktérym przewidziano obowiazek poddania si¢ kwarantannie.

Na boku gtéwnych rozwazan, ale w kontekscie konstytucyjnych zasad wprowadzania
ograniczen wolnosci i praw, wypada nadmienié, ze dopiero w pazdzierniku 2020 r. ustano-

40 Tak wyrok WSA w Krakowie z 26.01.2021 r., III SA/Kr 924/20, LEX 3124234; wyrok WSA w Szczecinie
211.12.2020 ., II SA/Sz 765/20, LEX 3109069.

41  Zob. orzeczenie TK z 12.01.2000 1., P 11/98, IPO TXK; orzeczenie TK z 28.06.2000 r., K 34/99, IPO TK;
orzeczenie TK z 20.02.2001 r., P 2/00, IPO TK; orzeczenie TK z 10.04.2001 r., U 7/00, IPO TK; orzeczenie
TK z 3.04.2001 r., K 32/99, IPO TK; orzeczenie TK z 11.12.2001 r., SK 16/00, IPO TK; orzeczenie TK
219.02.2002 1., U 3/01, IPO TK; orzeczenie TK 2 8.07.2003 r., P 10/02, IPO TK; orzeczenie TK 2 16.03.2004 r.,
K 22/03, IPO TK; orzeczenie TK z 29.11.2007 r., SK 43/06, IPO TK; orzeczenie TK z 5.12.2007 r., K 36/06,
IPO TK; orzeczenie TK z 5.02.2008 r., K 34/06, IPO TK; orzeczenie TK z 19.06.2008 r., P 23/07, IPO TK;
orzeczenie TK z 19.05.2009 r., K 47/07, IPO TK; orzeczenie TK z7.03.2012 r., K 3/10, IPO TK.

42 Tak wyrok WSA w Krakowie z 26.01.2021 r., ITI SA/Kr 924/20.

43 Por. wyrok TK z26.10.1999r., K 12/99, LEX 38261; wyrok TK z 3.04.2012 ., K 12/11, LEX 1130444

44 Wyrok WSA w Gliwicach z 20.10.2020 r., ITI SA/GI 540/20, LEX 3080997.
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wiono w art. 46b u.z.z.z.ch.z. pkt 13 statuujacy nakaz zakrywania ust i nosa w okreslonych
okolicznosciach, miejscach i obiektach oraz na okreslonych obszarach. Wezeéniej do natozenia
i egzekwowania takiego obowiazku brak byto podstawy prawnej®. Formalnie oznacza to, ze
rozporzadzenie Rady Ministréw z 31 marca 2020 r., formutujace taki obowiazek, czynito to
z naruszeniem art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Problem ponownego wprowadzenia generalnego zakazu przemieszczania si¢ zaktualizo-
wat sic w Polsce pod koniec 2020 r., w okresie po§wigtecznym. Mianowicie, z ust premiera
padto zapewnienie, ze w noc sylwestrows, migdzy godzing 19 a 6 rano, w catej Polsce bedzie
obowigzywat zakaz przemieszczania sic. Jego rzekomg podstawg prawna miat by¢ § 26 rozpo-
rzgdzenia Rady Ministréw z dnia 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii*. Stanowit on, ze
od dnia 31 grudnia 2020 r. od godz. 19.00 do dnia 1 stycznia 2021 r. do godz. 6.00 na obsza-
rze Rzeczypospolitej Polskiej przemieszczanie si¢ 0séb przebywajacych na tym obszarze jest
mozliwe wytacznie w celu:

a. wykonywania czynnosci stuzbowych lub zawodowych lub wykonywania dziatalnosci

gospodarczej;

b. zaspokajania niezbednych potrzeb zwiazanych z biezacymi sprawami zycia codziennego.

Ponownie jako umocowanie ustawowe wskazano przepisy u.z.z.z.ch.z., w szczegdlnosci
art. 46aiart. 46b pkt 1-618-13, ktdre jak juz wezesniej wykazano, nie wyrazaja normy prawnej
pozwalajacej na wprowadzenie generalnego zakazu przemieszczania sie.

Godzina policyjna zostata zatem faktycznie wprowadzona, mimo wielu gloséw sprzeciwu
ze strony prawnikéw, w tym RPO, podnoszacych, ze zakaz ten nie miat podstawy prawnej.
Zwickszenie watpliwosci spowodowato zapewnienie premiera w przedsylwestrows niedziele,
ze mimo formalnego wprowadzenia tego zakazu, nie bedzie on w praktyce egzekwowany.
Tym samym przepis prawa potraktowat jako apel, co wiccej z kontekstu wypowiedzi jedno-
znacznie wynika, ze miat §wiadomos¢, ze jego wprowadzenie wymagatoby obowigzywania
jednego ze stanédw nadzwyczajnych®. Pokresli¢ nalezy, ze powyzszy zakaz zostat ustanowiony
juz w okresie, w ktérym w obiegu publicznym upowszechniona zostata informacja, ze zakaz
przemieszczenia sic bez wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, tu stanu kleski zywiotowej,
jest dziataniem pozbawionym podstawy prawnej, a wigc dziataniem bezprawnym. Stad usta-
nowienie takiego zakazu w drodze rozporzadzenia mozna uznad za sui generis dziatanie
z premedytacja.

Wreszcie, aktualno$¢ problematyki ograniczen i zakazéw w czasie COVID-19 potwierdzajg
padajace, wydaje sic nieustannie, ze strony rzadowej nowe pomysty balansujace na granicy

45 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 26.11.2020 r., VIII SA/Wa 491/20, LEX 3103904; wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z 15.04.2021 r., Il SA/Go 235/21, CBOSA.

46 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 2316.

47 My godziny policyjnej nie wdrazamy, aby ona mogta byc zastosowana, musielibysmy, za zgodg pana prezydenta,
wdrozyé stan wyjgtkowy. Uwazamy, ze dzis nie jest to niezbedne, gdyz ustawa o stanie zagrogenia epidemicznego
daje nam niemal wszystkie instrumenty, wlasnie poza na przyktad godzing policyjng. Dlatego bardzo gorgeo
apelujemy o nieprzemieszczanie sig, rdwniez o niengywanie fajerwerkdw, aby ten Sylwester mingt spokojnie. (Bez
godziny policyjnej w sylwestra; premier apeluje o nieprzemieszczanie sig, https://samorzad.pap.pl/kategoria/
aktualnosci/bez-godziny-policyjnej-w-sylwestra-premier-apeluje-o-nieprzemieszczanie-sie [dostep: 25.05.2021]).
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prawa. Jednym z nich jest wprowadzenie godziny policyjnej dla niezaszczepionych czy zakazu
przemieszczania si¢ miedzy wojewddztwami®.

5. KONSTYTUCYJNOSC OGRANICZEN PROWADZENIA DZIAELALNOSCI
GOSPODARCZEJ] W CZASIE PANDEMII COVID-19

Rozporzadzenia wydawane na podstawie znowelizowanej u.z.z.z.ch.z. ingerowaly takze w inne
podstawowe zasady ustrojowe. W szczegdlnosci przed sadami administracyjnymi zawist szereg
spraw dotyczacych ograniczen, czy raczej zakazéw, prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej.
Dodany specustawa covidows art. 46b u.z.z.z.ch.z. w pkt 2 umozliwia ustanowienie czasowych
ograniczen okreslonych zakreséw dziatalno$ci przedsigbiorcéw. Z uprawnienia tego skorzy-
stata Rada Ministréw, najpierw w § 8 rozporzadzenia z dnia 19 kwietnia 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu
epidemii®, nast¢pnie utrzymata je w mocy na podstawie § 7 rozporzadzenia Rady Ministréw
z dnia 16 maja 2020 r. w tej samej sprawie’. Doda¢ nalezy, ze w kolejnym paragrafie obu
rozporzgdzen wskazano, ze w stosunku do niektdrych rodzajéw dziatalnosci gospodarczej
ograniczenia polegaty na catkowitym zakazie jej prowadzenia®.

W pierwszej kolejnosci nalezy zwrdci¢ uwage na jezykowe ujecie wprowadzonych zakazéw.
Mianowicie ,ograniczenia” mialy polegaé na ,catkowitym zakazie” prowadzenia okreslonej
dziatalno$ci gospodarczej. Zgodnie z dyrektywa zart. 31 ust. 1zd. 2 Konstytucji RP ograniczenia
wolnosci i praw nie moga narusza¢ ich istoty. Tymczasem wprowadzone zakazy de facto miaty
charakter wywtaszczajacy, tzn. wywlaszczaly z prawa prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
przez catkowite zniweczenie mozliwosci jej prowadzenia®. Takiej publicznoprawnej ingerencji
w wolno$é z art. 22 Konstytucji RP z pewnoscia nie mozna nazwad ograniczeniem, a wzorcem
dla jej ustanowienia powinien by¢ art. 21 ust. 2 konstytucji. Réwniez zgodnie z stownikowym
rozumieniem — ,ograniczenie”, to norma, przepis, zarzqgdzenie krepujgce czyjgs swobodg dzia-
tania®, a ograniczy¢ oznacza sprawic, ze cos zacznic mied mniefszq wielkost, skalg lub mniefszy
zakres*. Jego synonimami s zwroty ,,zmniejszy¢”, ,zredukowad”, a nie ,,zakaza¢”.

Okazuje si¢ jednak, ze w wigkszo$ci wypadkéw sady administracyjne zanegowaty mozliwosé
natozenia administracyjnych kar pienigznych za ztamanie wprowadzonych rozporzadzeniami

48 Doradca premicra proponuje godzing policyjng dla niezaszczepionych, hteps://businessinsider.com.pl/wiadomosci/
godzina-policyjna-i-zakaz-przemieszczania-sie-dla-niezaszczepionych/rt0gr28 [dostep: 28.05.2021].

49 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 19 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 697 ze zm.

50  Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 16 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 878.

51 Dotyczyto to w szczegdlnosci dziatalnoéci zwigzanej z: prowadzeniem restauragji i kawiarni, organizowaniem
targéw, wystaw, wszelkimi zbiorowymi formami kultury i rozrywki, kin, kasyn, fryzjerstwem i innymi zabiegami
kosmetycznymi, dziatalnoscig salon6éw tatuazu i piercingu, poprawa kondydji fizycznej, czy sportem, rozrywkowej
i rekreacyjnej , w szczegdlnosci klubéw tanecznych i klubéw nocnych oraz basenéw, sitowni, klubéw fitness.

52 Mowa to o tzw. wywlaszczeniu prawa, zob. S. Pawlowski, Modyfikacje klasycznej koncepeji wywtaszczenia
a gwarancje praw jednostki, Poznari 2018, s. 682.

53 Ograniczenie [hasto] [w:] Stownik jezyka polskiego, https://sjp.pwn.pl/szukaj/ograniczenie.html [dostep:
2.12.2021].

54 Ograniczyd dziatalnos¢ [hasto] [w:] Wielki stownik jezyka polskiego, https://wsjp.pl/haslo/podglad/3005/
ograniczyc/4428817/dzialalnosc [dostep: 2.12.2021].
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zakazdw w sprawie prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej. Stato si¢ to m. in. w przypadku
fryzjerstwa®, prowadzenia dyskotek®, sitowni*” czy dziatalnosci salonéw tatuazu i piercingu’®.
Mozna wreez powiedzied, ze w stosunku do ograniczen, zakazéw i nakazéw wprowadzonych
na podstawie tzw. rozporzadzen covidowych uksztattowata si¢ nowa linia orzecznicza, ktéra ak-
centuje zasadg legalizmu (praworzadnosci), proporcjonalnosci i zwiazana z nig zasadg prymatu
ustawy oraz, czy tez przede wszystkim, podkreslajaca doniostosci zakresu delegacii ustawowej
do wydawania rozporzadzen i ich wykonawczego charakteru.

W uzasadnieniach prawnych wskazanych przyktadowo orzeczen zauwazalny jest niemalze
identyczny schemat argumentacji. Po pierwsze, nastgpuje odwotanie si¢ na zasadg proporcjo-
nalnosci i wyrazonej w niej zasadg prymatu ustawy przy wprowadzaniu ograniczen wolnosci
i praw. Podkresla sie, ze to ustawa musi samodzielnie okresla¢ podstawowe elementy ograni-
czenia danego prawa i wolnosci. Nadto, przy ograniczaniu konstytucyjnych wolnosci i praw na
podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP kompletnos¢ i szczegdtowos¢ regulaciji ustawowej musi
by¢ znacznie zwickszona. Stad brak podstawy prawnej zawartej w ustawie przy reglamentacji
wolnosci i praw oznacza, ze dochodzi do naruszenia zasady praworzadnosci wyrazonej w art.
7 Konstytucji RP oraz art. 6 k.p.a.*’

Po drugie, zawiste sprawy staly si¢ niejako okazja do przypomnienia podstawowych regut
dotyczacych wydawania rozporzadzen. I tak, w rozporzadzeniu moga znalez¢ si¢ tylko takie
unormowania, ktére nie stanowia podstawowych elementéw sktadajacych si¢ na ograniczenie
konstytucyjnych wolnosci i praw. Rozporzadzenia muszg takze spetnia¢ warunki okreslone
w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Tu ktadziony jest nacisk na szczegétowo$¢ upowaznienia
zawartego w ustawie oraz jego wykonawczy charakter.

Po trzecie, sady dochodzg do wniosku, ze wprowadzone ograniczenia wolnosci i praw wynikaja
zaktu rangi rozporzadzenia, czyli aktu podustawowego. Tymczasem niedopuszczalne prawnie |...]

Jest praeniesiene praez ustawodawcg na wladze wykonawczg kompetencyi do stanowienia przepiséw
ograniczajgcych wolnosci i prawa obywateli gwarantowanych ustawg zasadniczg®.

Po czwarte, taki zabieg legislacyjny uznano za niemozliwy w polskim systemie pra-
wa bez wprowadzenia stanu kleski zywiotowej. Zauwaza si¢ przy tym, ze ustanowione
art. 46b u.z.z.z.ch.z. ograniczenia, nakazy i zakazy stanowia powtdrzenie ograniczeri wolnosci
i praw cztowieka okreslonych wart. 21 ust. 1 ustawy o stanie kleski zywiotowej — odpowiadajg
wicc takiemu stanowi prawnemu w zakresie ograniczenia wolnosci i praw cztowieka, ktéry
w istocie odpowiada regulacjom obowiazujacym w stanie kleski zywiotowej, cho¢ stan ten nie
zostal wprowadzony®'.

Po piate, zgodnie podnoszono, ze naruszono jeszcze jedna regulte zawartg w art. 92 ust. 1
Konstytucji RP. Mianowicie, w art. 46b pkt 2-12 w zw. z art. 46a u.z.z.z.ch.z. brak jest wytycz-

55 Wyrok WSA w Opolu z 27.10.2020 r., IT SA/Op 219/20, LEX 3093916 (orzeczenie nieprawomocne,
postepowania przed NSA zawieszone postanowieniem z powodu $mierci strony — postanowienie NSA
2 14.12.2021 r., II GSK 292/21, CBOSA).

56 Wyrok WSA w Olsztynie z 14.09.2021 r., Il SA/O1 511/21, LEX 3230229.

57 Wyrok WSA w Gdanisku z 25.08.2021 r., III SA/Gd 583/21, LEX 3218329 (orzeczenie nieprawomocne).

58 Wyrok WSA w Gdarisku z 18.03.2021 r., IIT SA/Gd 1043/20, LEX 3163939.

59 Wyrok WSA w Olsztynie z 14.09.2021 r., Il SA/O1 511/21.

60 Wyrok NSA z8.09.021 r., I GSK 781/21, LEX 3241233,

61 Wyrok WSA w Gdarisku z 18.03.2021 r., ITI SA/Gd 1043/20.
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nych w zakresie regulowania nakazéw, zakazéw, ograniczen i obowiazkéw w nim okreslonych.
Nie umniejszajac doniostosci wezesniejszych przesadzen, zdaniem Autora, whasnie te uwagi
uznaé nalezy za szczegdlnie wazne. Moga on bowiem stanowi¢ nowy kierunek w orzecznictwie,
zwlaszcza w przypadku przepiséw o charakterze karnym (zus strictum), keéry bedzie wymagat
rzetelnego podejscia do delegacji do wydawania rozporzadzeri w zakresie zawierania szczegd-
towych wytycznych i tym samym rozpocznie (ponowi) debate nad dyskusyjnym stanowiskiem
wyrazonym przez TK w wyroku z dnia 20 lipca 2010 r.*

Po sz6ste, ustanowienie przez Rade Ministréw czasowego ograniczenia okreslonych za-
kreséw dziatalnosci przedsicbiorcéw nie pozwala na przyjecie konstrukeji prawnej polegajacej
w istocie na ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez jej zakazanie. Ograni-
czenie w tym wzgledzie nalezy raczej rozumied jako prowadzenie jej po spetnieniu okrelonych
warunkéw. W tym zakresie wskazana jest wyktadania zawezajaca, tzn. ustanowienie zakazéw
musi by¢ wyrazne i jednoznaczne, a nie dorozumiane.

Wiszystko to doprowadza do wniosku, ze nowelizacja u.z.z.z.ch.z. dokonana specustawg
covidows

nie polegata na wprowadzenin ograniczer w zakresie korzystania z wolnosci i praw jed-
nostki preez przyjecie stosownych merytorycgmych rozwigzan ustawowych, preewidujgcych
takie ograniczenia wraz z mogliwosciq regulowania bardzo szczegdtowych zagadnien
technicznych na poziomie rozporzgdzenia

ale polegata wylacznie na przypisaniu wprost Radzie Ministréw kompetencji do
bezposredniego wprowadzania takich ograniczeni, bez dostatecznego zawarcia tej kompe-
tencji w u.z.z.z.ch.z.®* W konsekwencji tzw. rozporzadzenia covidowe doprowadzity do
zerwania z przedstawionym wyzej konstytucyjnymi regutami i naruszyty wolno$¢ okreslona
w art. 22 Konstytucji RP. W orzeczeniach tych prezentowany jest kierunek wyktadni zapro-
ponowany przez P. Tuleje, ze realizacja obowiazku z art. 68 ust. 4 Konstytucji RP nie jest
mozliwa za pomoca zwyktych srodkéw pozostajacych w dyspozycji wtadz publicznych i wy-
maga wprowadzenia szczegdlnych rozwigzarn w zakresie funkcjonowania organdw panstwa orazg
wprowadzania szczegdlnego rodzajn ograniczen praw konstytucyjnych®, co nastepuje z pomocs
stanéw nadzwyczajnych.

6. WNIOSKI

Truizmem jest stwierdzenie, ze stan epidemii upowaznia, przede wszystkim organy wtadzy wyko-
nawczej, do wprowadzania srodkéw adekwatnych dla uchylenia zaistniatego zagrozenia. Mozna
wrecz stwierdzié, ze jest to obowiazek organdéw administracji publicznej. Jego realizacja moze
wigzad si¢ z czasowym ograniczeniem wolnosci przemieszczania si¢ i utrzymywaniem kontak-
téw spotecznych, a nawet z ich zakazem. To samo dotyczy mozliwosci prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. Co wiecej, dtuzsza perspektywa obserwowania rozwoju pandemii dostarczyta

62 Wyrok TK z20.07.2010 r., K 17/08, OTK-A 2010, nr 6, poz. 61.
63 Wyrok WSA w Gdarisku z 18.03.2021 r., III SA/Gd 1043/20.
64 P.Tuleja, Pandemia COVID-19 a konstytucyjne stany nadzwyczajne, ,Palestra” 2020, nr 9, s. 5-21.
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argument$w za potrzebg wprowadzenia nawet najdalej idgcej ingerendji tzw. twardy lockdown.
Czyni¢ to nalezy jednak z poszanowaniem konstytucyjnych standardéw ochrony podstawowych
wolnosci i praw, ktérych dochowanie nawet w czasie pandemii nie powinno nastrecza¢ watpli-
wosci. W innym wypadku mamy do czynienia z naduzyciem czy tez obejéciem prawa.

Zaniezgodne z Konstytucja RP oraz przepisami u.z.z.z.ch.z. nalezy uznaé wprowadzenie gene-
ralnego zakazu przemieszczania rozporzadzeniami Ministra Zdrowia z dnia 25 i 31 marca 2020 r.
w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii oraz rozporzadzeniem
Rady Ministréw z dnia 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczeni, na-
kazéw i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii. Taki zakaz, z formalnego punktu
widzenia, mdgtby zostaé wprowadzony tylko na podstawie wyraznego upowaznienia ustawowego,
ktérego jednakze w u.z.z.z.ch.z. nie byto i ktérego specustawg koronawirusows nie wprowadzono.
Przywotywany jako podstawa wart. 46 ust. 4 pkt 1 w zw. zart. 46aiart. 46b pkt 1-618-12 dopuszcza
jedynie mozliwo$¢ czasowego ograniczenia okreslonego sposobu przemieszczania sie. Jednoczesnie
art. 46 ust. 4 pkt 1 nalezy uznaé za w petni konstytucyjny, gdyz respektuje wszystkie postulaty
zasady proporcjonalnosci, w tym nie narusza istoty wolnosci przemieszczania sig i czyni legalnym
ograniczenia tylko niektérych rodzajéw sposobéw przemieszczania sic. Z cata stanowczosécia nalezy
stwierdzié, ze nawet w stanach nadzwyczajnych, zakres ograniczer konstytucyjnych wolnoscii praw
musi wynika¢ z ustawy. Dostrzega to J. Wilk w stwierdzeniu, ze ,,ograniczenia, nawet wynikajace
z nadzwyczajnej sytuacji, muszg by¢ w demokratycznym paristwie prawnym wprowadzane tylko
i wylacznie w sposéb scidle prawem przewidziany”®. Skorzystanie z nadzwyczajnej éciezki legisla-
cyjnej przez uchwalenie ad hoc specustawy koronawirusowej nie uzasadnia famania podstawowych
regut wydawania aktéw podustawowych okreslonych wart. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Tym samym,
wskazane rozporzadzenia s3 niezgodne z art. 52 ust. 1 i 3 konstytucji, gdyz wytaczaty wolnosé
poruszania si¢ po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej nie na podstawie ustawy, lecz na podstawie
rozporzadzenia niemajacego w tym zakresie stosownego umocowania w ustawie. Podobne zarzuty
mozna czyni¢ wzgledem naruszenia wolnosci okreslonej w art. 22 Konstytucji RP.

Podsumowujac, za niepokojace nalezy uznac to, ze rozporzadzeniami, a takze specustawsg
covidows wprowadzono restrykgje, ktére sa identyczne jak te podczas stanéw nadzwyczajnych.
Zatem mimo ze materialnie zaistnial stan zblizony do stanu kleski zywiotowej, to formalnie
nie zostat on jednak wprowadzony, co rodzi okreslone konsekwencje. Niezaleznie od tego,
ze wprowadzenie tego stanu nie jest obowiazkiem, a uprawieniem organéw administragji
publicznej, to jednak z pewnoscia skorzystanie z tej kompetencji nie moze by¢ traktowane
instrumentalnie, w tym dla osiagniccia doraznych celéw. Za niepokojace uznaé nalezy réwniez
to, ze informacje przekazywane spoteczefistwu przez przedstawicieli wtadzy wykonawczej
czesto nasuwaty watpliwosci w kwestii tego, czy ograniczenia i zakazy o ktérych mowa w tym
opracowaniu, miaty wytacznie charakter postulatéw (zachet, apeli), promesy administracyjnej
czy tez wreszcie stanowity swoistg informacje o obowigzujacych badz tez majacych wejsé w zycie
obowigzkach, nakazach, zakazach, czy ograniczeniach.

65 J. Wilk, Wprowadzanie ograniczen praw i wolnosci w stanie klgski Zywiotowey, ,Acta Erasmiana” 2012, nr 3,
s. 146, https://www.repozytorium.uni.wroc.pl/dlibra/publication/39124/edition/40327/content [dostep:
27.06.2022].

[ 106



KONSTYTUCYJNOSC OGRANICZEN WOLNOSCI I PRAW W CZASIE PANDEMIL...

Bibliografia

Akty prawne

Wielka Karta Swobdéd / Magna Charta Libertatum, https://pl-static.z-dn.net/files/
d9d/6469a34df5 95bd42168f4848834d4d24.pdf [dostqp: 27.06.2022].

Ustawa z dnia 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. 1921 Nr 44,
poz. 267.

Protokét nr 4 do Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci z dnia 4 listopada 1950 r., Dz.U. 1995 Nr 36, poz. 175.

Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z dnia 19 grudnia 1966 r.,
Dz.U. 1977 Nr 38, poz. 167.

Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych, Dz.U. 1994 Nr 127, poz. 627.

Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej, tj. Dz.U. 2017, poz. 1897.

Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludz, tj. Dz. U. 2 2020, poz. 1845 ze zm.

Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych, Dz.U. 2020, poz. 374 ze zm.

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego, Dz.U. 2020, poz. 433.

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 491 ze zm.

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020,
poz. 566 ze zm.

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 658.

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 19 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020,
poz. 697 ze zm.

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 16 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okrelonych
ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem epidemii, Dz.U. 2020, poz. 878.

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020,

poz. 2316.

Orzecznictwo

Wyrok NSA — OZ w Poznaniu z 3.03.1999 r., I SA/Po 1399/98, CBOSA.
Wyrok TK z26.10.1999 1., K 12/99, LEX 38261.

Wyrok TK z 18.01.2006 1., K 21/05, Dz.U. 2006 Nr 17, poz. 141.

Wyrok TK z 18.01.2006 1., K 21/05, OTK-A 2006, nr 1, poz. 4.

Wyrok TK z20.07.2010 r., K 17/08, OTK-A 2010, nr 6, poz. 61.

Wyrok TK z 3.04.2012 r., K 12/11, LEX 1130444.

107



| SEAWOMIR PAWLOWSKI

Wyrok TK z12.07.2012 r., SK 31/10, LEX 1170880.

Wyrok TK z25.07.2013 1., P 56/11, LEX 1354561.

Wyrok TK 2 5.06.2014 r., K 35/11, LEX 1474902.

Wyrok NSA z22.03.2015 r., I OSK 1747/15, CBOSA.

Wyrok WSA w Lodzi z7.09.2017 ., III SA/E.d 573/17, LEX 2354761.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 27.09.2017 r., I SA/Go 650/17, LEX 2363382.
Wyrok NSA z20.06.2018 r., I OSK 3084/17, CBOSA.

Wyrok WSA we Wroctawiu z 6.11.2019 ., ITII SAB/Wr 570/19, CBOSA.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 21.11.2019 r., Il SA/Go 580/19, CBOSA.
Wyrok WSA w Gliwicach z 20.10.2020 r., IIT SA/GI 540/20, LEX 3080997.

Wyrok WSA w Warszawie z 26.11.2020 r., VIIT SA/Wa 491/20, LEX 3103904.
Wyrok WSA w Opolu z27.10.2020 r., I SA/Op 219/20, LEX 3093916.

Wyrok WSA w Szczecinie z 11.12.2020 ., I SA/Sz 765/20, LEX 3109069.

Wyrok WSA w Krakowie z 26.01.2021 r., ITI SA/Kr 924/20, LEX 3124234

Wyrok WSA w Gdarisku z 18.03.2021 r., III SA/Gd 1043/20, LEX 3163939.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 15.04.2021 r., Il SA/Go 235/21, CBOSA.
Wyrok WSA w Gdarisku z 25.08.2021 r., III SA/Gd 583/21, LEX 3218329.

Wyrok NSA z 8.09.2021 r., I GSK 781/21, LEX 3241233.

Wyrok WSA w Olsztynie z 14.09.2021 r., Il SA/O1 511/21, LEX 3230229.
Postanowienie NSA z 14.12.2021 r., I GSK 292/21, CBOSA.

Dokumenty urz¢dowe

Analiza RPO dla premiera o tworzeniu prawa w stanie epidemii: rozporzadzenia zamiast ustaw
naruszaja prawa obywateli, 4.06.2020, https://www.rpo.gov.pl/pl/content/raport-rpo-dla-
premiera-nt-prawa-w-stanie-epidemii [dostep: 3.07.2020].

Publikacje

Bod]. (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej. Komentarz, Wroctaw 1998.

Brys W., Zakres przedmiotowy tzw. specustawy drogowej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2010,
nr 10, s. 16-31.

Garlicki L., Zubik M. (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, Warszawa
2016.

Latham S.R., Sunset Law [w:] Encyclopaedia Britannica, https://www.britannica.com/topic/
sunset-law [dostep: 2.07.2020].

Malysa-Suliniska K., Zakres obowigzywania standarddw urbanistycznych lokalizaci inwestycji
wprowadzonych praepisami specustawy mieszkaniowej, ,Casus” 2019, nr 1, s. 5-9.

Nahajewski M., Istotne problemy ustalania odszkodowania za nieruchomosci praejete pod drogi
publiczne ,.specustawg drogowq”, ,Przeglad Legislacyjny” 2012, nr 3, s. 66-82.

Niznik-Mucha A., Zakaz naruszania istoty konstytucyjnych wolnosci i praw w Konstytucyi
Rzeczypospolitej Polskief, Warszawa 2014.

Ograniczad [hasto] [w:] M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, t. 3, Warszawa 1995.

Pawtowski S., Modyfikacje klasycznej koncepcji wywtaszczenia a gwarancie praw jednostki,
Poznan 2018.

[ 108



KONSTYTUCYJNOSC OGRANICZEN WOLNOSCI I PRAW W CZASIE PANDEMIL... |

Pudo T., Srodek karny w postaci zakazu opuszczania okreslonego miejsca pobytu bez zgody sqdu
- proba analizy, ,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2006, nr 2, s. 79-88.

Ruczkowski, P., Stan klgski zywiotowej. Komentars, Krakéw 2002, LEX.

Szlachetko J.H. (red.), Specustawa mieszkaniowa a samodsielnosé planistyczna gminy. Dylematy
prawnikéw i urbanistéw, Gdarisk 2019.

Tuleja P., Pandemia COVID-19 a konstytucyjne stany nadzwyczajne, ,Palestra” 2020, nr 9,
s. 5-21.

Wilinski, P., Proces karny w swietle konstytucyi, Warszawa 2011.

Wilk, J., Wprowadzanie ograniczen praw i wolnosci w stanie klgski Zywiotowej, ,Acta Erasmiana”
2012, nr 3, 5. 145-161, https://www.repozytorium.uni.wroc.pl/dlibra/publication/39124/
edition/40327/content [dostep: 27.06.2022].

Zajadlo Z., Godnosé i prawa cztowicka (Ideowe i normatywne Zrddta praepisu art. 30 Konstytucyi),
,,Gdariskie Studia Prawnicze” 1998, t. 3, s. 53-62.

Netografia

Bez godzz'ny polz'cyjnq' w :yl westra; premier apeluje 0 nieprzemieszczanie g, https:/ /samorzad.
pap.pl/kategoria/aktualnosci/bez-godziny-policyjnej-w-sylwestra-premier-apeluje-o-
nieprzemieszczanie-sie [dostep: 25.05.2021].

Doradca premiera proponuje godzing policyjng dla niezaszczepionych, https://businessinsider.
com.pl/wiadomosci/godzina-policyjna-i-zakaz-przemieszczania-sie-dla-niezaszczepionych/
rt0gr28 [dostep: 28.05.2021].

Ograniczenie [hasto] [w:] Stownik jezyka polskiego, https://sjp.pwn.pl/szukaj/ograniczenie.
html [dostep: 2.12.2021].

Ograniczy¢ dziatalnos¢ Thasto] [w:] Wielki stownik jezyka polskiego, https://wsjp.pl/haslo/
podglad/3005/ograniczyc/4428817/dzialalnosc [dostep: 2.12.2021].

Rozporzgdzenie regdu z 31 marca o ograniczeniach poruszania si¢ — krytyczna ocena RPO,
https://www.rpo.gov.pl/pl/content/koronawirus-rozporzadzenie-rzadu-z-31-marca-
krytyczna-ocena-rpo%C2%A0 [dostep: 3.07.2020].

109



M. SZEWCZYK, E. SZEWCZYK, L. STANISZEWSKA (RED.)
REGULACJE PRAWNE W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYJNYM
ISADOWOADMINISTRACYJNYM WPROWADZONE NA SKUTEK
PANDEMII KORONAWIRUSA - ZAGADNIENIA WYBRANE
WARSZAWA 2022,s.110-123

DOI: 10.5281/zenodo.7048901

Dr Marlena Kruszyriska-Ko$micka
Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu
ORCID: 0000-0001-9176-3238

Aleksander Hyzorek
SWPS Uniwersytet Humanistycznospoteczny
ORCID: 0000-0003-0433-1643

PRAWNE ASPEKTY OGRANICZENIA DZIALALNOSCI
GOSPODARCZE]J — STUDIUM PRZYPADKU EPIDEMII
WIRUSA SARS-COV-2

LEGAL RESTRICTIONS ON ECONOMIC ACTIVITY
IN CONNECTION WITH THE COVID-19 PANDEMIC IN POLAND

Summary

The SARS-CoV-2 Pandemic caused a number of actions, including actions by the legislative
and executive authorities, which, despite the state of the epidemic, should be carried out on the
basis and within the limits of the law. The subject of the analysis was the legal aspects related
to the introduced restrictions on economic activity in connection with the ongoing epidemic.

Keywords: restriction of freedom of economic activity, economic activity, SARS-CoV-2
Pandemic

1. WSTEP

Juz od dwoch lat caty $wiat mierzy si¢ z pandemia wirusa SARS-CoV-2 powodujacego zakazng
chorobg COVID-19. Pojawienie si¢ wskazanego wirusa ma daleko idace skutki w kazdej sferze
na catym $wiecie, a takze radykalnie zmienito codzienne zycie!, w tym w zakresie prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej.

Latwos¢ transmisji wirusa pomiedzy ludZmi oraz zakazno$¢ choroby nim wywotywanej impli-
kowata szereg dziatar ze strony panistwa. Na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej wprowadzono
poczatkowo stan zagrozenia epidemicznego, a nastgpnie od dnia 20 marca 2020 r. do odwotania

1 T.Cheng, A. Conca-Cheng, The Pandemics of Racism and COVID-19: Danger and Opportunity, ,Pediatrics
November” 2020, nr 146(5), s. 1.
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ogtoszono stan epidemii, ktdry zostat wprowadzony na mocy rozporzadzenia Ministra Zdrowia
zdnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii®.

Walka z epidemia stanowi wyzwanie dla wladzy publicznej — w szczeg6lnosci w zakresie
organizacyjnym dla wladzy ustawodawczej oraz wykonawczej. Podejmowane dziatania, pomi-
mo stanu epidemii, musza by¢ dokonywane na podstawie i w graniach prawa, o czym traktuje
expressis verbis art. 7 Konstytucji RP?.

W niniejszym artykule poddane analizie zostang prawne aspekty zwigzane z ograniczeniem
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, ktére miaty miejsce w zwiazku z trwajaca epidemia,
aktére wprowadzone zostaty przez organy wladzy publicznej. Ponadto oceniona zostanie forma
i tryb wprowadzonych ograniczeri oraz ich charakter, a takze wptyw na mozliwos¢ biezacego
i niezaktéconego dziatania przedsi¢biorcéw.

Celem niniejszego artykutu jest ocena, czy wprowadzane przez wladze publiczne ogra-
niczenia, nakazy oraz zakazy w zakresie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej odpowiadaty
standardom ustawowym oraz konstytucyjnym, a takze czy byly proporcjonalne i wprowadzone
zgodnie z zasadami prawidtowej legislacji.

2. OGRANICZENIA W TRAKCIE OBOWIAZYWANIA STANU ZAGROZENIA
EPIDEMICZNEGO

Pierwsza regulacja stanowiaca o ograniczeniach prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w obli-
czu zagrozenia wirusem SARS-CoV-2 byto rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca
2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicz-
nego*. Przepisy ustawy z dnia S grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi®, zawierajace upowaznienie do wydawania ww. rozporzadzenia, przewiduja
mozliwo$¢ wprowadzenia pewnego rodzaju ograniczeni w rozporzadzeniach w sprawie ogtoszenia
stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii. Co istotne, w kontekscie analizowanej
problematyki, art. 46 ust. 4 pkt 3 u.z.z.z.ch.z. przewiduje mozliwos¢ czasowego ograniczenia
w drodze rozporzadzenia funkcjonowania okreslonych instytucji lub zaktadéw pracy.
Wspomniane ograniczenia zawarto w rozdziale czwartym rozporzadzenia z 13 marca
2020 r. zatytutowanym ,,Ograniczenia funkcjonowania okreslonych instytucji lub zaktadéw
pracy”. Ustanowiono m.in. czasowe ograniczenie prowadzenia dziatalnosci przez przedsi¢bior-
céw, w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsi¢biorcéw®, oraz
przez inne podmioty dziatalnosci w o$miu rodzajach i kilkudziesi¢ciu formach. Ograniczono
m.in. dziatalno$¢ polegajaca na przygotowywaniu i podawaniu positkéw i napojéw gosciom
siedzacym przy stotach lub gosciom dokonujacym whasnego wyboru potraw z wystawionego
menu, spozywanych na miejscu (ujetej w PKD w podklasie 56.10.A), z wylaczeniem realizacji

2 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 491 ze zm.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm.

4 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego, Dz.U. 2020, poz. 433 ze zm.

S Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi,
tj. Dz.U. 2019, poz. 1239 ze zm.

6 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsi¢biorcéw, t.j. Dz.U. 2021 poz. 162.
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ustug polegajacych na przygotowywaniu i podawaniu zywnosci na wynos lub jej przygoto-
wywaniu i dostarczaniu oraz dziatalnosci restauracyjnej lub barowej prowadzonej w srodkach
transportu, wykonywanej przez oddzielne jednostki oraz zwiazanej z organizacja, promocja lub
zarzadzaniem imprezami takimi jak targi, wystawy, kongresy, konferencje, spotkania, wlaczajac
dziatalnosci polegajace na zarzadzaniu i dostarczaniu pracownikéw do obstugi terenéw i obiek-
téw, w ktérych te imprezy majg miejsce (ujetej w PKD w podklasie 82.30.Z) (§ S ust. 1 pkt 1).

Oprécz powyzszego, w obiektach handlowych o powierzchni sprzedazy powyzej 2000 m*
ustanowiono czasowe ograniczenie m.in. handlu detalicznego najemcom powierzchni handlo-
wej, ktérych przewazajaca dziatalnos¢ polega na handlu: wyrobami tekstylnymi, wyrobami
odziezowymi, obuwiem i wyrobami skérzanymi itd. (§ 5 ust. 2 pkt 1).

Prawodawca okreslit réwniez, ze ograniczenia, o ktérych mowa w § S ust. 1 pkt 1 rozporza-
dzenia z 13 marca 2020 r., polegaja na catkowitym zakazie prowadzenia wymienionych w tych
przepisach rodzajéw dziatalnosci.

W pierwszej kolejnoéci nalezy wskazad, iz w okresie stanu zagrozenia epidemicznego wyzej
wskazane ograniczenia wprowadzono na mocy aktu podustawowego — rozporzadzenia Ministra
Zdrowia. Jako podstawe prawng wskazano powotany wyzej art. 46 ust. 4 pkt 3 u.z.z.z.ch.z.,
ktéry w dniu wydania rozporzadzenia zezwalat ministrowi wlasciwemu ds. zdrowia na czasowe
ograniczenie funkcjonowania okreslonych instytucji lub zaktadéw pracy. Z przytoczonego
przepisu wprost wynika, iz ustawodawca ustanowit dla ministra wtasciwego ds. zdrowia kom-
petencje do jedynie czasowego ograniczenia funkcjonowania wskazanych w nim podmiotéw.

Przyjeta w rozporzadzeniu z 13 marca 2020 r. konstrukeja, w ktdrej ustalono catkowity zakaz pro-
wadzenia dziatalnosci w okresie od dnia 14 marca 2020 r. do odwotania (§ 1), a zatem do momentu
blizej nicokreslonego, spowodowat jednak catkowite ograniczenia funkcjonalnie wskazanych w roz-
porzadzeniu podmiotéw i pozbawit je, z jednodniowym wyprzedzeniem, mozliwosci prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. Twierdzenie to uzasadnione jest réwniez pogladami judykatury, zgodnie
zktérymi powyzsze upowaznienie ustawowe pozwala wytacznie czasowo ograniczy¢ prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej, nie pozwala ono natomiast na przyjecie zastosowanej w rozporzadzeniach
konstrukcji prawnej polegajacej na ograniczeniu prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej przez
jej zakazanie. Ograniczenie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (rozumiane jako stan kiedy
dziatalnos¢ moze by¢ prowadzona po spetnieniu okreslonych warunkéw) nie jest rtéwnoznaczne
z zakazem jej prowadzenia (czyli stanem kiedy dziatalnos¢ gospodarcza danego rodzaju w ogdle nie
moze by¢ prowadzona)’.

W doktrynie wskazuje sic réwniez, ze podstawg legislacji zwalczajacej pandemig stat sic
poczatkowo art. 46 ustawy. Przepis wyrazajacy blankietows delegacje ustawodawczg stat sic
podstawa wydania przez ministra do spraw zdrowia kilku rozporzadzen (w tym omawianego),
ktére okreslaty zasady dziatania w czasie pandemii oraz w sposéb drastyczny ograniczyly wol-
nosci i prawa konstytucyjne®. Wskazuje si¢ nadto, ze rozporzadzenie wydane przez ministra do
spraw zdrowia nie ma charakteru wykonawczego do ustawy. Minister wykorzystat kompetencje
przyznang w art. 46 u.z.z.z.ch.z. i wydat rozporzadzenie, ktére samodzielnie uregulowato caty

7 Wyrok WSA w Opolu z27.10.2020 r., I SA/Op 219/20, LEX 3093916.

8  P. Uzigbto, Czy mozliwe jest pracprowadzenie wyborow podczas stanu epidemii?, s. 2, hteps://www.batory.org.
pl/publikacja/czy-mozliwe-jest-przeprowadzenie-wyborow-podczas-stanu-epidemii-opinia-prawna/ [dostep:
8.01.2022].
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szereg kwestii zastrzezonych dla ustawy oraz dokonat drastycznych ograniczeri wolnosci i praw
konstytucyjnych. W wielu wypadkach ograniczenia te wkraczaja w istote konstytucyjnych
wolnosci i praw’.

Reasumujac zatem — czasowe ustanowienie w rozporzadzeniu ograniczenia prowadzenia nie-
ktérych rodzajéw dziatalnosci gospodarczej dla przedsicbiorcéw oraz innych podmiotéw, ktére
w skutkach prowadzi do catkowitego zakazu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, wykracza
poza delegacje ustawows oraz jest niezgodne z przepisami ustawy zasadniczej odnoszacymi sic do
ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci jednostek. Przepisy rozporzadzenia z 13 marca 2020r.
cechowaty si¢ wysokim stopniem ingerencji w prawa i wolnosci przedsi¢biorcéw, uniemozliwiaty
im prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej, a takze na moment ich wydania nie przewidywaty
jakichkolwiek form rekompensat i odszkodowani czy tez pomocy publicznej zwiazanej z brakiem
mozliwosci zarobkowania. Przepisy te — co potwierdza orzecznictwo — wprowadzone zostaty réw-
niez bez podstawy prawnej zawartej w ustawie, a przyjete rozwigzania i ich charakter godzi w zasady
demokratycznego panistwa prawnego, zasade zaufania obywateli do paristwa i stanowionego przez
nie prawa, zasade legalizmu oraz zasade ustanawiania ograniczeri praw i wolnoséci obywatelskich
wylaczenie w drodze aktu prawnego rangi ustawowej — o czym mowa szczegtowo ponizej.

3. OGRANICZENIA W TRAKCIE OBOWIAZYWANIA STANU EPIDEMII

Stan zagrozenia epidemicznego zostat zastapiony stanem epidemii na mocy rozporzadzenia
Ministra Zdrowia z 20 marca 2020 r. Ponadto w zwiazku z rosnacym zagrozeniem wirusem
SARS-CoV-2 podjeto dziatania legislacyjne, odnoszace si¢ m.in. do zmian u.z.z.z.ch.z.o w dro-
dze ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych'®. Z punktu widzenia analizowanego problemu, najistotniejszymi
zmianami przepiséw u.z.z.z.ch.z. byto dodanie przepiséw art. 46a i 46b.

Zgodnie z art. 46a w przypadku wystapienia stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemicz-
nego o charakterze i w rozmiarach przekraczajacych mozliwoéci dziatania whasciwych organéw
administracji rzadowej i organéw jednostek samorzadu terytorialnego, Rada Ministréw moze
okresli¢, w drodze rozporzadzenia, na podstawie danych przekazanych przez ministra whasci-
wego do spraw zdrowia, ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych, ministra wasciwego
do spraw administracji publicznej, Gléwnego Inspektora Sanitarnego oraz wojewoddw:

1. zagrozony obszar wraz ze wskazaniem rodzaju strefy, na ktérym wystapit stan epidemii

lub stan zagrozenia epidemicznego;

2. rodzajstosowanych rozwigzan — w zakresie okreslonym w art. 46b — z uwzglednieniem
zakresu stosowanych rozwiazan oraz biezacych mozliwosci budzetu paristwa i budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego.

W drugim z dodanych przepiséw okreslono list¢ ograniczen, jakie Rada Ministréw moze

ustanowi¢ w rozporzadzeniu wydanym na podstawie art. 46a u.z.z.z.ch.z. Co kluczowe dla

P. Tuleja, Pandemia COVID-19 a konstytucyjne stany nadzwyczagne, ,Palestra” 2020, nr 9, s. 14.

10  Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegSlnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
izwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz.U. 2020,
poz. 374.
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przedmiotu analizy, wsréd nich wskazano miedzy innymi czasowe ograniczenie okreslonych
zakreséw dziatalnosci przedsigbiorcéw.

Jak juz wpomniano, ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej aktem rangi podusta-
wowej budzi powazne zastrzezenia. Co wigcej, w przypadku omawianych regulacji ustawowych
zwigzanych z zagrozeniem wirusem SARS-CoV-2, dodatkowa watpliwos¢ dotyczy prawidto-
wosci sformutowania w tych przepisach delegacji ustawowej do wydawania rozporzadzenia,
o czym bedzie mowa w dalszej czesci.

Nie mniej jednak, na podstawie delegacji ustawowej z art. 46a u.z.z.z.ch.z. w dniu 31 marca
2020 1., wydano pierwsze rozporzadzenie Rady Ministréw w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczeni, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii'!, wprowadzaja-
ce ograniczenia dziatalnosci gospodarczej. Od czasu wydania ww. rozporzadzenia w dniu
31 marca 2020 ., na podstawie art. 46a i 46b u.z.z.z.ch.z. Rada Ministréw wydata 14 kolejnych
rozporzadzeri o takim samym tytule'”.

Przedmiotowe rozporzadzenia Rady Ministrow stanowily o ograniczeniach dziatalnosci
gospodarczej, ktdre to ograniczenia niejednokrotnie polegaty na catkowitym zakazie pro-
wadzenia okreslonej szczegétowo dziatalnosci gospodarczej®. W aktualnie obowiazujacym
rozporzadzeniu z dnia 6 maja 2021 r." regulacje dotyczace ograniczen znajdujg si¢ w rozdziale

11 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 566.

12 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakaz6w i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 658; rozporzadzenie Rady
Ministréw z dnia 19 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw
w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 697; rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia
2.05.2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem
stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 792; rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 16 marca 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii,
Dz.U. 2020, poz. 878; rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 29 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 964; rozporzadzenie
Rady Ministréw z dnia 19 czerwca 2020 r. w sprawie ustanowienia okre$lonych ograniczen, nakazéw
i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 1066; rozporzadzenie Rady Ministréw
z dnia 7 sierpnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczeri, nakazéw i zakazéw w zwiazku
z wystapieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 1356; rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 pazdziernika
2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu
epidemii, Dz.U. 2020, poz. 1758; rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 26 listopada 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii,
Dz.U. 2020, poz. 2091; rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 1 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 2132;
rozporzadzenie Rady Ministréw z 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okre$lonych ograniczen, nakazéw
i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 2316.

13 §5ust. 1i21§ 6ust. 1 pkt1iust. 2 rozporzadzenia z dnia 13 marca 2020 r.; § 6 ust.1121§7 ust.1 pkel i ust. 2
rozporzadzenia z dnia 20 marca 2020 r. (w brzmieniu obowigzujacym do 31 marca 2020 r.); § 8 ust. 112
i§ 9 ust. 1 pkt 1-2 i ust. 2 rozporzadzenia z dnia 31 marca 2020 r.;§ 8 ust. 112, § 9 ust. 1 pkt 1-21i ust. 4 rozporza-
dzenia zdnia 10 kwietnia 2020 .;§ 8 ust. 1i2i§ 9 ust. 1 pkt 1-2 i ust. 3 rozporzadzenia z dnia 19 kwietnia 2020 1;
§ 7 ust. 1 pke 1iust. 21§ 8 ust. 1 pkt 1-2 i ust. 3 rozporzadzeniaz2.05.20201.;§ 7ust. 1,2, 71§ S ust.1 pke 1-2i ust. 3
rozporzadzenia z dnia 16 maja 2020 r.; § 6 ust. 1 rozporzadzenia z dnia 29 maja 2020 r.; § 6 ust. 1 rozporzadzenia
z dnia 19 czerwca 2020 r.; § 7 ust. 1 rozporzadzenia z dnia 7 sierpnia 2020 r.; § 6 ust. 1 rozporzadzenia z dnia
9 pazdziernika 2020 r.; § 10 rozporzadzeni z dnia 26 listopada 2020 1., z 1 grudnia 2020 r. i z 21 grudnia 2020 r.

14 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 6 maja 2021 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw
i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii, Dz.U. 2021, poz. 861.
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trzecim, zatytutowanym ,,Ograniczenia, zakazy i nakazy obowiazujace na obszarze, na keérym
wystapit stan epidemii”. Rozporzadzenie to byto kilkukrotnie zmieniane, w tym réwniez
w zakresie ograniczeni dziatalnosci gospodarczej. W pierwotnym brzmieniu najdalej idace
ograniczenia odnosity si¢ do zakazu prowadzenia na czas okreslony:

a. dziatalno$ci aquaparkéw, sitowni, klubdw i centréw fitness oraz dziatalnosci ustugowe;j
zwigzanej z poprawa kondydji fizycznej (§ 9 ust. 1),

b. dziatalnosci polegajacej na prowadzeniu dyskotek i klubéw nocnych lub dziatalnosci,
ktéra polega na udostgpnieniu miejsca do taficzenia organizowanego w pomieszcze-
niach lub w innych miejscach o zamknietej przestrzeni, z wylaczeniem sportowych
klubéw tanecznych (§ 9 ust. 5),

c. dziatalnosci w zakresie urzadzania gier hazardowych na automatach oraz kasyn, z wy-
taczeniem kasyna internetowego (§ 9 ust. 6).

W odniesieniu do innych dziatalnodci, przyktadowo dziatalnosci twdrczej zwigza-

nej z wszelkimi zbiorowymi formami kultury i rozrywki (ujetej w PKD w dziale 90.0),
polegajacej na dziatalnosci grup cyrkowych i zespotéw muzycznych, dopuszczono ich
organizowanie, jednakze bez udziatu publicznosci, co w rzeczywistoéci oznaczato czasowe ogra-
niczenia prowadzenia tej dziatalnosci o skutkach réwnowaznych z czasowym ich zakazaniem
(§ 9 ust. 18).

Wprowadzane przepisy zwigzane z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem epi-
demii wywotanej wirusem SARS-CoV-2, stanowiace de facto ograniczenie wolnosci i praw
obywatelskich, zamieszczano w aktach rangi rozporzadzen, bez przyjecia stosownych me-
rytorycznych rozwiazan ustawowych przewidujacych takie ograniczenia wraz z mozliwoscia
regulowania bardzo szczegétowych zagadnien technicznych w aktach nizszej rangi niz ustawa.
Kolejne ograniczenia i zakazy wprowadzane byly przez Rade Ministréw na podstawic upowaz-
nienia wynikajacego z art. 46a i 46b ustawy, bez zawarcia kompetencji w samej u.z.z.z.ch.z."
Wydawane przez Rade Ministréw rozporzadzenia, w sprawie ustanowienia okreslonych ogra-
niczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii, tylko potwierdzity
przyjeta na samym poczatku koncepcje ograniczania fundamentalnych praw lub wolnosci
jednostki przez uzycie aktu normatywnego znajdujacego si¢ najnizej w konstytucyjnej hierarchii
zrédet powszechnie obowiazujacego prawa, w postaci rozporzadzenia. Koncepcja ta zostata
wybrana swiadomie'.

4. KONSTYTUCYJNOPRAWNA OCENA WPROWADZANYCH OGRANICZEN

W pierwszej kolejnosci zastanowi¢ si¢ nalezy, czy opisane powyzej regulacje, ktére oglaszane
i wprowadzane byty czesto z kilkugodzinnym wyprzedzeniem, zgodne sa z wywodzong zart. 2
Konstytucji RP zasadg przyzwoitej legislacji i zaufania obywateli do paristwa, a zatem czy
posiadaja odpowiednie vacatio legis. Omawiana regulacja pozostaje w sprzecznosci ze wska-
zanymi ustrojowymi zasadami, a takze zasada legalizmu i demokratycznego paristwa prawa,
urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spotecznej. Przyktadowo, w rozporzadzeniu
z 13 marca 2020 r. przewidziano jego wejscie w zycie z dniem ogloszenia, tj. brak byto jakie-

15 Wyrok WSA w Rzeszowie z 10.11.2020 r., II SA/Rz 732/20, LEX 3116427.
16 S.Trociuk, Prawa i wolnosci w stanie epidemii, Warszawa 2021, s. 15-24.
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gokolwiek spoczynku tego aktu prawnego. Vacatio legis stuzy zapoznaniu si¢ i przygotowaniu
do realizowania i stosowania wprowadzanych do systemu prawnego nowych norm. Diugo$¢
vacatio legis powinna by¢ dostosowana do charakteru danego aktu normatywne'. Brak odpo-
wiedniego okresu vacatio legis narusza gwarancje konstytucyjne'®, a przy jego ustalaniu nalezy
braé pod uwage przede wszystkim: tres¢ nowych przepiséw (zakres zmiany istniejacej sytuacji
prawnej) oraz stopieri ich ingerencji w sytuacje prawng adresatéw'. Zmiana prawa, ktéra
pociaga za sobg nickorzystne skutki dla sytuacji prawnej podmiotéw, powinna by¢ wszakze
dokonywana z poprawnym zastosowaniem przepiséw przejsciowych, co najmniej odpowiedniej
vacatio legis, tak aby obywatele mieli czas na zapoznanie si¢ z nowymi przepisami, dostosowanie
si¢ do nich oraz dokoriczenie przedsiewzic¢ juz rozpoczetych pod rzadami przepiséw dotych-
czasowych®. Brak spoczynku aktéw prawnych, spoczynek kilkugodzinny badz jednodniowy,
nie realizuje wskazanych prawnokonstytucyjnych zasad, nawet z uwzglednieniem tego, ze akty
prawne wydawane byly w zwiazku z wystapieniem zakaznej choroby. Przedsi¢biorcy i inne
podmioty nie moga z godziny na godzing otrzymac informacji, ze od jutra nie moga prowadzi¢
dziatalnosci gospodarczej, ktdra czgstokroé jest jedynym Zrédtem utrzymania catych rodzin.

Najpowazniejszym zarzutem stawianym wtadzy publicznej w zwiazku z wydawaniem aktéw
prawnych jestich potencjalna niezgodno$¢ z art. 22 Konstytucji RP przez ograniczenie wolnosci
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w drodze aktéw podustawowych oraz naruszenie istoty
wolnosci wynikajacej z tego przepisu.

Ustrojodawca w art. 22 konstytucji uchwalil, ze ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej
jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny. Wolnos¢
dziatalnosci gospodarczej polega na podejmowaniu i prowadzeniu dziatalnosci w celu osiggania
zysku®'. Pojecie wolnosci dziatalnosci gospodarczej wiaze si¢ z obszarem dziatalnosci ekonomicznej
cztowieka i oznacza wolnosé od (nadmiernej) ingerencji wtadzy publicznej w te dziatalno$¢®. Dzia-
talnos¢ gospodarcza moze wige by¢ prowadzona swobodnie, tzn. nie jest ona ani zakazana, ani tez
nakazana (jest wolna), czyli jej podjecie i prowadzenie zalezy od woli danego podmiotu®. Wolno$¢
gospodarcza w swietle uregulowan Konstytucji RP moze by¢ traktowana jako zasada prawa*. Mozna
zatem uznad, ze przedmiotem wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest najpierw podejmowanie decyzji
o rozpoczeciu tej dziatalnosci i okredleniu jej zakresu, nastepnie wykonywanie tejze dziatalnosci, wige
podejmowanie biezacych decyzji gospodarczych, zwlaszcza w kwestii sposobu i kierunkéw dziatania,
a wreszcie zakoriczenie tej dziatalnosci, gdy ustaje wola dalszego jej prowadzenia®.

17 S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2003, s. 52i n.

18 Orzeczenie TKz2.03.19931.,K 9/92, 0TK 1993, nr 1, poz. 6; wyrok TK 225.11.1997 ., K 26/97, OTK 1997,
nr 5-6, poz. 64.

19 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, Legalis.

20 M. Zubik, W. Sokolewicz [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. I, Warszawa 2016, LEX.

21 Wyrok TK z3.07.2012 1., K 22/09, OTK-A 2012, nr 7, poz. 74.

22 A. Walaszek-Pyziol, Swoboda dziatalnosci gospodarczej. Studium prawne, Krakéw 1996, s. 10-15.

23 S.Biernat, A. Wasilewski, Ustawa o dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Krakéw 1997, 5. 25.

24 K. Kucharski, Istota wolnosci dziatalnosci gospodarczej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2011, nr 4, s. 48-59.

25 A.Bta§[w:]]. Boé(red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RPz 1997 roku, Wroctaw 1998,
s. 58; A. Walaszek-Pyziol, Swoboda dziatalnosci gospodarczey..., s. 38; Z. Witkowski, Zasada spotecanej gospodarki
rynkowej jako podstawa ustroju gospodarczego Trzeciej RP — wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej [w:] E. Kustra
(red.), Preemiany polskiego prawa, t. 11, Torun 2002, s. 10.
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Co wazne, wolno$¢ gospodarcza wywodzi si¢ z przyrodzonego i niezbywalnego prawa
naturalnego, jakim jest wolno$¢ osobista jednostki**. Wolna wola podmiotéw prawa stanowi
przestanke do podjecia racjonalnego wyboru w zakresie organizowania dziatalnosci gospodar-
czej”. Wskazuje si¢ réwniez, ze wolnos¢ gospodarcza jest stanem przyrodzonym, niezaleznym
od panistwa i jego ustaw™.

Przedmiotem ochrony, analizowanym w niniejszym artykule, jest mozliwo$¢ prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej. Podmiotem ochrony jest kazdego rodzaju osoba fizyczna (w tym prowadzaca
dziatalnos¢ gospodarczg objeta badz nieobjetg dziatem specjalnym — produkeja rolna) oraz osoba
prawna i jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej (utomna osoba prawna),
a takze inne niewymienione podmioty prowadzace dziatalno$¢, ktéra to podlegata ograniczeniom.

Ustrojodawca w art. 22 Konstytucji RP stawia dwa niezbedne determinanty konieczne do
ograniczenia wolnoéci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Pierwszym z nich jest wymag
zachowania formy ustawy, natomiast drugim — wazny interes publiczny.

Co najwazniejsze w analizowanym zagadnieniu — ustrojodawca uchwalil, Ze ograniczenie
wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy. Sfera praw i wol-
nosci stanowi materi¢ konstytucyjna, w zakresie ktérej dopuszczalna jest jedynie ingerencja
ustawowa, co oznacza wykluczenie dopuszczalnoéci subdelegacji, tj. przekazania kompetencji
normodaweczej innemu organowi”. Skoro ograniczenia konstytucyjnych praw i wolno$ci moga
by¢ ustanawiane ,,tylko” w ustawie, to kryje si¢ w tym nakaz kompletnosci unormowania usta-
wowego, ktére musi samodzielnie okresla¢ wszystkie podstawowe elementy ograniczenia danego
prawa i wolnosci tak, aby juz na podstawie lektury przepiséw ustawy mozna byto wyznaczy¢
kompletny zarys (kontur) tego ograniczenia. Niedopuszczalne jest natomiast przyjmowanie
w ustawie uregulowan blankietowych, pozostawiajacych organom wtadzy wykonawczej czy
organom samorzgdu lokalnego swobode¢ normowania ostatecznego ksztattu owych ograniczer,
a w szczegblnosci wyznaczania zakresu tych ograniczeri®.

Jako zasade nalezy traktowac stanowisko wyrazone przez TK, ktdre zaktada, ze ustawodawca
nie moze przekaza¢ do regulowania w drodze rozporzadzenia istotnych materii zwigzanych
z ograniczeniem wolnosci dzialalnosci gospodarczej®. Pierwszym warunkiem ograniczenia
wolno$ci dziatalnosci gospodarczej jest zastosowanie drogi ustawowej, czyli tylko przedstawiciel-
stwo narodu realizujace wtadze ustawodawcza moze decydowac o wprowadzeniu ograniczenia
wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Nie mozna zatem ograniczen tego rodzaju wprowadzaé in-
nym aktem prawnym niz ustawa, inaczej méwiac nie moze ich wprowadza¢ wladza wykonawcza
w drodze aktéw prawnych Rady Ministréw czy ministréw??. Dziatalno$¢ gospodarcza moze by¢
zatem ograniczona wytacznie ustawowo?®. Nie jest dopuszczalne, by prawodawczym decyzjom
organu wladzy wykonawczej pozostawiaé ksztattowanie zasadniczych elementéw regulagji

26 K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2007, 5. 73.

27 M. Zdyb, Istota decyzji. Personalistyczno-normatywistyczna analiza gjawiska, Lublin 1990, s. 57.

28 K. Dziatocha, Zasada ochrony praw nabytych w orzecznictwie Polskiego Trybunatu Konstytucyjnego [w:]
B. Banaszak (red.), Prawa czlowicka, geneza, koncepeja, ochrona, Wroctaw 1993, 5. 17.

29 Wyrok TK z5.03.2001 r., P 11/00, OTK 2001, nr 2, poz. 33.

30 Wyrok TK z12.01.2000 r., P 11/98, OTK 2000, nr 1, poz. 3.

31 Wyrok TK 2 13.10.2010 r., Kp 1/09, OTK-A 2010, nr 8, poz. 74.

32 W.Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, LEX — komentarz do art. 22.

33 B.Banaszak, Konstytucja..., Legalis, s. 239.
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prawnej*. Ustawa nie moze upowaznia¢ do normowania materii ustawowej w rozporzadzeniu.
Gdyby zawierata takie upowaznienie, nalezatoby je uznad za sprzeczne z Konstytucja RP*.

Jak wskazano — wprowadzenie ograniczent moze nastapic tylko w drodze ustawy i ze wzgle-
du na wazny interes publiczny. Nawet w przypadku, gdyby przyjaé, ze ustawodawca wykazat
wazny interes publiczny, lecz wprowadzit ograniczenia w drodze rozporzadzenia, czyli aktu
wykonawczego do ustawy, to takie dziatanie niezgodne jest z przepisami ustawy zasadniczej,
bowiem obie przestanki nie s3 kumulatywnie spetnione.

Druga z przestanek warunkujacych ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest wazny
interes publiczny. Polega on na zaspokajaniu potrzeb jak najwigkszej liczby os6b. Innymi stowy,
interes publiczny to dobro ogétu®. Wydawaé by si¢ mogto, ze stan zagrozenia epidemicznego czy
stan epidemii wirusa powodujacego chorobe zakazng sam w sobie stanowi uzasadnienie interesu
publicznego i przemawia za przyjeciem pewnych ograniczen. Szczegdlnie uzasadnia to chociazby
taczna wyktadnia art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, bowiem po$réd klauzul limitacyjnych
wart. 31 ust. 3 Konstytucji RP uchwalono, ze przestanka warunkujaca ograniczenie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw jest wzglad na porzadek publiczny czy bezpieczeristwo lub
ochrong zdrowia. Organ stanowiacy prawo ma obowigzek wykazad, ze w konkretnej sprawie
interes ogdlny (publiczny) jest interesem wazniejszym niz interes jednostki®”.

W tej kwestii nalezy wskaza¢ poréwnawczo, iz sady administracyjne rozstrzygaty sprawy,
w ktérych ograniczenia, zakazy oraz nakazy w zakresie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
ogloszono na podstawie rozporzadzenia wydanego na podstawie u.z.z.z.ch.z. Sady wéwczas
wskazywaty, ze niedopuszczalne konstytucyjnie jest takie upowaznienie do wydania przepiséw
wykonawczych nizszej rangi, ktére dopuszcza unormowanie w akcie rangi podustawowej
i w sposéb samoistny (niezdeterminowany normami ustawowymi) stosowanie wtadczych
$rodkéw ingerencji w sfere konstytucyjnie chronionych praw i wolnosci obywateli*®.

Cytowany juz uprzednio WSA w Opolu wskazal, ze zaden przepis upowaznien ustawo-
wych zawartych w art. 46 ust. 4 i art. 46b u.z.z.ch.z. nie zawiera umocowania do okre$lania
w rozporzadzeniu zakazéw prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej®. Sady administracyjne
jednoznacznie wskazywaty, ze skoro ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci moga by¢
ustanawiane ,,tylko” w ustawie, to oznacza nakaz kompletnosci unormowania ustawowego™.

34 Wyrok TKz25.05.1998r.,U 19/97, OTK 1998, nr 4, poz. 47; wyrok TK z24.03.1998 r., K 40/97, OTK 1998,
nr 2, poz. 12.

35 Wyrok TK 2 6.03.2000 r., P 10/99, OTK 2000, nr 2, poz. 56.

36 Wyrok TK z 12.04.2000 r., K 8/98, OTK 2000, nr 3, poz. 87.

37 A. Hyzorek, Ksztattowanie odpowiednich norm jakosci powietrza jako podstawa do wprowadzenia ograniczer:
w gakresie wykorzystywania instalacyi grzewczych z wykorzystaniem paliw statych. Glosa do wyroku NSA z dnia
1 pazdziernika 2019 r., II OSK 2050/18, ,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2020, nr 4, 5. 135-136.

38 Wyrok WSA w Warszawie z 13 stycznia 2021 r., VIISA/Wa 1671/20, LEX 3129560; wyrok WSA w Warszawie
213.01.2021r., VIISA/Wa 1398/20, LEX 3129672; wyrok WSA w Warszawie z13.01.2021 r., VIISA/Wa 1424/20,
LEX 3129789.

39 Wyrok WSA w Opolu z27.10.2020 r., II SA/Op 219/20, LEX 3093916.

40 Wyrok WSA w Opoluz27.10.2020r., IISA/Op 219/20, LEX 3093916; wyrok WSA w Rzeszowie z10.11.20201r.,
II SA/Rz 732/20; wyrok WSA w Gliwicach z 12.01.2021 r., ITII SA/Gl 421/20, LEX 3117596; wyrok WSA
w Warszawie z 12.01.2021 r., VII SA/Wa 1614/20, LEX 3146581; wyrok WSA w Warszawie z 13.01.2021 r.,
VII SA/Wa 1506/20, LEX 3115494; wyrok WSA w Warszawie z 13.01.2021 r., VII SA/Wa 1671/20, LEX
3129560; wyrok WSA w Gdarisku z 28.01.2021 r., IIT SA/Gd 780/20, LEX 3118822; wyrok NSA z23.09.2021r.,
IT GSK 949/21, Legalis 2633109.
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Dodatkowo nalezy uznad, iz wprowadzenie ograniczei w przyjetej konstrukeji prawnej (bez wy-
korzystania stanéw nadzwyczajnych) byo naruszeniem istoty wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Nie
mozna zapominaé, ze podjete dziatania legislacyjne stworzyly taki stan prawny w zakresie ograniczenia
wolnodci i praw cztowieka, ktéry w istocie odpowiada regulacjom obowiazujacym w stanie kleski zy-
wiotowej, choé¢ stan ten nie zostat wprowadzony*'. Naruszenie istoty wolnosci konstytucyjnej nastepuje
woéwezas, gdy wprowadzone ograniczenia dotycza podstawowych uprawnien sktadajacych sie na treé¢ da-
nej wolnosci i uniemozliwiaj realizacje funkdji tej wolnosci, jaka ma ona spetnia¢ w porzadku prawnym
opartym na zafozeniach konstytucyjnych*. Ograniczenie mozliwosci prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej powodowato brak mozliwosci jej prowadzenia w sposéb dotychczasowy (czego zreszta wiadza
publiczna niekryla — np. § 6 rozporzadzenia z dnia 13 marca 2020r.). Prawodawca musi przy ogranicza-
niu wolnosci dziatalnosci gospodarczej przestrzegaé ogélnych wymogéw przewidzianych wart. 31 ust. 3
Konstytugji RP, o ktérych art. 22 ustawy zasadniczej milczy, a wige wymogu (zasady) proporcjonalnosci
oraz zakazu naruszania istoty danej wolnosci lub prawa®. Co za tym idzie, w zakresie maksymalnego
ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej, aktualny pozostaje zakaz naruszania istoty tej wolnosci
wynikajacy z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP*, ktéry to w dobie trwajacej epidemii i wezesniej stanu
zagrozenia epidemicznego zostal wielokrotnie przez wtadze publiczne w odniesieniu do wolnosci
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej pogwatcony.

Pamigtad przy tym nalezy, ze naruszenie w rozporzadzeniu wykonawczym delegacji ustawowej
jest réwnoznaczne z wydaniem go w tej czesci bez podstawy ustawowej, z kolei akt administra-
cyjny wydany na podstawie takiego rozporzadzenia musi by¢ uznany za wydany z naruszeniem
prawa®, co stusznie byto punktowane przez sady administracyjne i inne konstytucyjne organy.
W pi$miennictwie podaje si¢, ze wydawane rozporzadzenia zaréwno Ministra Zdrowia, jak
i Rady Ministréw, w zakresie opisywanym w niniejszym artykule, w sposéb razacy naruszaja
jedng z podstawowych wolnosci o fundamentalnym znaczeniu dla funkcjonowania paristwa,
jaka jest wolno$¢ gospodarcza. Przy wydaniu rozporzadzen zlekcewazono wiele jednoznacznych
przepiséw ustawy zasadniczej, w tym przede wszystkim art. 22 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
atakze art. 92 tego aktu, co doprowadzito do uregulowania w rozporzadzeniach materii traktujacej
o prawach i wolnosciach zarezerwowanej wytacznie dla regulacji ustawowej”.

5. PODSUMOWANIE — UWAGI KONCOWE

Wprowadzane w dobie epidemii koronawirusa ograniczenia w prowadzeniu dziatalnosci go-
spodarczej, dokonywane na podstawie rozporzadzen Ministra Zdrowia oraz Rady Ministréw,

41 Wyrok NSA z8.09.2021 r., I GSK 781/21, LEX 3241233,

42 Wyrok TK 212.01.1999r., P 2/98, OTK 1999, nr 1, poz. 2.

43 M. Szydto, Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2005, s. 95-106

44 Wyrok TK z13.10.2010 r., Kp 1/09.

45 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 23.09.2020 r., II SA/Go 331/20, LEX 3061179.

46 Np.RPO, ktéry m.in. w pismach z27.03.2020 r. (nr VIL.565.1.2020, https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/
Rozporz9C4%85dzenia%20MZ9%20COVID-19%2027.03.2020.pdf [dostep: 27.06.2022]) oraz 4.03.2020 r.
(nr VII.565.461.2020.ST, https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/%2Fd0%20Prezesa%20R M%20ws%20
naruszania%20praw%20i%20wolno%C5%9Bci%20w%20czasie%20pandemii%2C%204.06.2020_0.pdf [dostep:
26.06.2022]) wskazywal na uchybienia legislacyjne i bezprawne dziatania.

47 K. Drewniowska, Ograniczenie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w czasie pandemii COVID-19; ,/Zeszyt
Prawniczy UAM” 2021, nr 11, 5. 86-87.
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wydane zostaly z naruszeniem prawa. Owo naruszenie objawia si¢ w szczegdlnosci brakiem
zapewnienia odpowiednio dtugiego vacatio legis, w celu zapoznania si¢ adresatéw z nowo
uchwalanymi przepisami, a takze najpowazniejszym zarzutem w postaci wprowadzenia ograni-
czelt w drodze aktu podustawowego — rozporzadzenia, a co za tym idzie, normowanie zagadnieri
zastrzezonych do unormowania wytaczenie w wyzszym rzedem akcie prawnym — ustawie.
Pominicto fakt, iz ustrojowo dopuszczalne ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej
mozliwe jest tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny (art. 22 Kon-
stytucji RP), przy czym oba te determinanty musza zostaé spetnione jednocze$nie. Przyjmujac
zatem, iz wystapil wazny interes publiczny, co oczywiscie jest zgodne ze stanem faktycznym,
to nie zaistniata druga z przestanek, tzn. wprowadzenie opisywanych ograniczeri w drodze
ustawy. Brak zatem lacznego spetnienia tych przestanek warunkujacych ograniczenie wolnosci
dziatalnosci gospodarczej spowodowat, iz rozporzadzenia wydane zostaty z naruszeniem prawa
— na co stusznie zwracaja uwage sady administracyjne w przytoczonych powyzej orzeczeniach.

Kolejnym i réwnie powaznym naruszeniem zwigzanym z opisywang materig jest, w opinii
autordw, naruszenie istoty wolnoséci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, czego zakazuja
przepisy ustawy zasadniczej (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Wprowadzane przepisy ograniczajace
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej byty w skutkach réwnoznaczne z zakazem jej prowadzenia.
W pierwszej fazie za takie dziatania wladzy publicznej nie przewidziano zadnych odszkodowan
badz rekompensat, a w drugiej — przyznane $rodki nie byty adekwatne do strat przedsigbiorcéw.
Powyzsze, nosi skutki zblizone do wywtaszczenia bez stusznego odszkodowania.

Nalezy réwniez pamictad, iz ogromne znaczenie ma brak wprowadzenia jakiegokolwick
stanu nadzwyczajnego przez wtadze. W przypadku, gdyby jeden z nich zostat ogtoszony, wéw-
czas mechanizmy zwigzane z ograniczeniem wolnosci i praw obywatelskich, w tym prawa do
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, mogtyby zostaé w szczegdlnych przypadkach wpro-
wadzone. Brak jednak takiego dziatania wtadzy implikuje poniesienie przezeni konsekwencji
prawnych o réznej naturze.

Zatem na sformutowane na wstepie pytanie — czy wprowadzane w opisywanej materii ogra-
niczenia odpowiadaty okreslonym standardom i byly proporcjonalne oraz zgodne z zasadami
prawidtowej legislacji — odpowiedzie¢ nalezy jednoznacznie negatywnie. Wprowadzane ogranicze-
nia, nakazy oraz zakazy w zakresie zwiazanym z wolnoscia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
w trakcie epidemii COVID-19 nie odpowiadaly wymogom ustrojowym, ustawowym, a takze
nie byly proporcjonalne i wprowadzone w zgodzie z zasadami prawidtowej legislacji.

Nie mozna przy tym zapominad, iz pimiennictwo jednoznacznie wskazywato zarzut
w kierunku prawodawstwa dotyczacego COVID-19, jego immanentna ceche stanowi roz-
mywanie w najrézniejszy sposob systemu zrédet prawa® — a zatem powazne naruszenie regut
legislacyjnych, ktére sg cechg demokratycznego paristwa prawnego.

48 H.Izdebski, Legislacja dotyczgea COVID-19 i ustawowy nibilizm prawny [w:] T. Gardocka, D. Jagietto (red.),
Pandemia Covid-19 a prawa i wolnosci obywatela, Warszawa 2020, s. 29-58, Legalis.
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ROZWAZAN IA NA TEMAT ADMINISTRACYJNYCH KAR
PIENIEZNYCH NAKEADANYCH ZA NARUSZENIA NAKAZOW
1ZAKAZOW ZWIAZANYCH Z PRZECIWDZIALANIEM
PANDEMII

CONSIDERATIONS ON ADMINISTRATIVE FINES IMPOSED
FOR VIOLATIONS OF DOS AND DON’TS RELATED
TO COUNTERACTING A PANDEMIC

Summary

Equally, particular interest and controversy is aroused by the issue of administrative fines impo-
sed for non-compliance with orders, bans or limitations introduced by the Covid regulations.
Administrative courts raise the defective statutory authorisation to issue an ordinance, as well
as the disproportionate nature of administrative penalties to the seriousness of violations.

Keywords: sanctions, administrative penalties, legal coercion, public-law obligations
1. WSTEP

W rozwazaniach na tle pandemii nie sposéb pomina¢ problematyki zabezpieczenia wykonania
nakazdéw, zakazéw lub ograniczeri naktadanych w czasie pandemii celem ograniczenia transmisji
wirusa SARS-CoV-2. Czynic trzeba to z przekonaniem o bezwzglednej potrzebie natychmia-
stowego podejmowania instrumentéw zapobiegajacych rozprzestrzenianiu sic koronawirusa.
Rozwazania dotyczace administracyjnych kar pienieznych wynikaja z analizy aspektéw prak-
tycznych stosowania przepiséw k.p.a.! oraz ustaw odrebnych w czasie pandemii.

W kontekscie administracyjnych kar pieni¢znych w dobie pandemii, pojawia si¢ pytanie o ich
zgodnos¢ z prawem, praktyke ich stosowania oraz kompatybilnos¢ ich regulacji z konstytucyjnie
chronionymi prawami i wartosciami. Pojawiaja si¢ kolizje miedzy zakazami, nakazami i ograniczenia-
mi praw i wolnosci pojedynczych jednostek a konieczng ochrong zycia i zdrowia ogétu®. Pojawia sic

1 Ustawaz dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, t.j. Dz.U. 2021, poz. 735.
2 R. Lehner, K. Gottingen, ,, Triage “und Grundrechte - Uberlegu ngen aus der Perspektive von Schutzpflichtendogmatik
und Diskriminierungsverboten, ,Die Offentliche Verwaltung” 2021, nr 6, s. 254.
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pytanie o proporcje w wywazeniu tychze débr i wartoéci, zwlaszcza w kontekscie nastepstw w postaci
naktadania dolegliwych administracyjnych kar pienicznych. Problemy te sg niezwykle ztozone.

O ile kategorycznie nalezy potgpiaé zachowania bedace nieprzestrzeganiem zasad ostroz-
nosci, zasad zapobiegajacych i ograniczajacych zakazenia, o tyle trudno uwierzy¢ w skuteczne
ograniczanie pandemii zagrozeniem i egzekwowaniem dotkliwych sankcji administracyjnych,
ktére sa niestabilne, a ich regulacja wzbudza konstytucyjne watpliwoséci. Ponadto, nieprze-
strzeganie zakaz6éw, nakazéw i ograniczen byto bardzo czeste zwlaszcza w poczatkowej fazie
rozwoju pandemii, a zatem skuteczno$¢ sankcji miataby miejsce wéwezas, gdyby w kazdym
przypadku naruszenia organy podejmowaty dziatania wobec wszystkich naruszycieli. Tym-
czasem, kary byty naktadane do$¢ przypadkowo. Niedawanie postuchu normom wigzato sic
z brakiem rzetelnej wiedzy medycznej na temat pandemii COVID-19 i brakiem uzasadnienia
dla rozwigzan legislacyjnych, ale takze powszechnym niezrozumieniem przyjmowanych roz-
wigzai prawnych, np. w kwestii liczby uczestnikéw zgromadzeni. Tworzone regulacje deliktéw
administracyjnych i sankcji na czas pandemii nie daja pozadanego efektu.

2. PODSTAWY PRAWNE NAKEADANIA ADMINISTRACYJNYCH KAR
PIENIEZNYCH ZA NARUSZENIE NAKAZOW 1 ZAKAZOW LUB
OGRANICZEN ZWIAZANYCH Z PANDEMIA KORONAWIRUSA

Szczegdlne zainteresowanie i zarazem kontrowersje wzbudza problematyka administracyj-
nych kar pieni¢znych wymierzanych za nieprzestrzeganie nakazdéw, zakazéw lub ograniczen
wprowadzanych rozporzadzeniami covidowymi, tj. rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia
13 marca 2020 r.%, a nastepnie rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r.
w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii®.

W zwigzku z zagrozeniem zakazeniami wirusem SARS-CoV-2 ustawe o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazeni i chordb zakaznych u ludzi wzbogacono o regulacje sankcji administracyjnych.
Zgodnie art. 48a ust. 1 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazeri i chordb zakaznych u ludzi
ten, kto w stanie zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii nie stosuje si¢ do ustanowionych
na podstawie art. 46 lub art. 46b nakazéw, zakaz6éw lub ograniczen, o ktérych mowa w:

1. art. 46 ust. 4 pkt 1 lub w art. 46b pkt 5 i 9-12, podlega karze pieni¢znej w wysokosci

od 5000 zt do 30 000 z;

2. art. 46 ust. 4 pkt 2 lub w art. 46b pkt 3, podlega karze pieni¢znej w wysokosci od
10 000 zt do 30 000 zl;

3. art. 46 ust. 4 pkt 3-S5 lub wart. 46b pkt 2i 8, podlega karze pienicznej w wysokosci od
10 000 zt do 30 000 zl;

4. art. 46 ust. 4 pkt 6, podlega karze pienieznej w wysokosci od 5000 zt do 10 000 zk;
S. art. 46 ust. 4 pkt 7 lub w art. 46b pkt 4, podlega karze pienigznej w wysokosci od 5000 zt
do 10 000 zl.

3 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego, Dz.U. 2020, poz. 433.

4 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 491 z péin. zm.
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Przyjete rozwigzania prawne, w postaci administracyjnych kar pienigznych za naruszenia
obostrzen pandemicznych w celu przeciwdziatania pandemii i w zakresie ochrony zdrowia
obowiazujace w obecnym stanie prawnym, wzbudzaja powazne watpliwosci legislacyjne
i konstytucyjne. Sady administracyjne masowo uchylaja decyzje sankcyjne, co godzi w ich
efektywnos¢, a takze ostabia autorytet organdw je naktadajacych. Natomiast w zakresie gwa-
rancji praw podlegajacych sankgji finansowej wypowiedziat si¢ Rzecznik Praw Obywatelskich.
W pismie z 29 kwietnia 2020 r. skierowanym do Marszatka Sejmu wyrazit uwagi pod adresem
nowo utworzonych sankcji pienicznych w obszarze walki z pandemia, zwlaszcza w zakresie
potrzeby zachowania regut poprawnej legislacji w sprawach sankcyjnych, a takze koniecznosci
zadbania o proporcjonalnos¢ sankcji wyrazong w art. 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP*.

Administracyjne kary pieniczne z art. 48a ust. 1 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zwalcza-
niu chordb zakaznych® s3 kontrowersyjne i budzg rozliczne watpliwosci. Najpowazniejszym
problemem jest przekroczenie delegacji ustawowej przez rozporzadzenia wydane w wykonaniu
art. 46 lub art. 46b u.z.z.z.ch.z. Juz ponad 200 orzeczen s3déw administracyjnych wskazuje
na nieprawidtows delegacje ustawows do wydania rozporzadzenia z dnia 10 kwietnia 2020 r.
w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczeri nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem
stanu epidemii. W ocenie sadéw administracyjnych brak jest podstawy materialnoprawnej
rangi ustawowej, z ktérej by wynikato, ze na terenie RP obowiazuje zakaz np. organizowania
zgromadzen, spotkan, czy zebrart”. Wykonawczy charakter rozporzadzenia, jako aktu wy-
dawanego na podstawie szczegétowego upowaznienia, skutkuje tym, ze rozporzadzenie nie
moze uzupetniaé ustawy, tj. rozbudowywaé przestanek zrealizowania jakiejs normy prawnej
okreslonej w ustawie®. Odstepstwa od tresci upowaznienia nie moga by¢ usprawiedliwione
wzgledami praktycznymi ani potrzebami zwigzanymi z rozstrzyganiem konkretnych proble-
méw prawnych. Taka mozliwos¢ istniataby jedynie w przypadku ogloszenia jednego z trzech
stanéw nadzwyczajnych, o ktérych mowa w Konstytucji RP. W tej sytuacji, ograniczenie prawa,
w szczegdlnosci do zgromadzeni, nie mogto by¢ uregulowane wytacznie w rozporzadzeniu.
Sprzeciwia si¢ temu art. 31 ust. 3 i art. 52 ust. 3 Konstytucji RP.

Poczucie niesprawiedliwosci takich kar potegowat takze fakt zaistnienia trudnej kolizji pomie-
dzy zakazami i nakazami ograniczajacymi prawa i wolnosci pojedynczych jednostek a konieczng
ochrong zycia i zdrowia ogétu. Problematyczne jest wreszcie stosowanie kar administracyjnych
za naruszenia godzace w zycie lub zdrowie cztowieka. Ochrona najwazniejszych débr wydaje sic
domeng prawa karnego. Jednak mozliwosci stosowania odpowiedzialnosci karnej w przypadku
tego rodzaju naruszeri byty mocno ograniczone. Problematyczne jest takze ustalenie zwigzku
przyczynowego miedzy zachowaniem naruszyciela a zarazeniem. Nawet wspStczesna medycyna
nie potrafi zidentyfikowadé kategorycznie Zrédta zarazenia, bowiem wykrycie zakazenia nastepuje

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483; list RPO do
Marszatka Sejmu z 29.04.2020 r., https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Pism0%20R PO%20d0%20
MSWiA%2C%2029.04.2020.pdf [dostep: 28.03.2021].

6 Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordéb zakaznych u ludzi,
tj. Dz.U. 2021, poz. 2069.

7 Wyrok WSA w Warszawie z 21.07.2021 r., VII SA/Wa 1951/20, LEX 3211046.

8 Wyrok TK z 12.07.2007 r., U 7/06, OTK-A 2007, nr 7, poz. 76; por. tez wyrok TK z 11.05.1999 ., P 9/98,
Dz.U. 1999 Nr 44, poz. 434; K. Dzialocha, Rozporzgdzenia jako akt wykonawczy do ustawy w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, ,Acta Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio G. Tus” 1990, t. XXXVII, s. 42.
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po uptywie dtuzszego czasu od kontaktu z osoba zakazona, niemozliwe jest zidentyfikowanie
czasu zachowania podejrzanego z czasem zarazenia osoby zarazone;.

Nie mozna jednak przyjmowaé, ze wysokie kary, ktérych konstytucyjnos¢ zostata zakwe-
stionowana, beda instrumentami skutecznie ograniczajacymi pandemie. Jedng z podstawowych
funkeji sankgji jest prewencja. Prewencja jako cel kary pienigznej polega na zapobieganiu po-
petnianiu deliktéw administracyjnych. Jest to zatem cel utylitarny, nastawiony na wzmocnienie
bezpieczenistwa przez oddzialywanie na naruszyciela lub spoteczeristwo’. Kary pieniezne s
$rodkami majacymi przede wszystkim motywowac i mobilizowaé do terminowego i prawi-
diowego wykonywania obowiazkéw natozonych prawem publicznym.

Realizacja przez takie sankcje funkcji prewencyjnej, a takze ich efektywnosé, bytaby mozliwa
wéwezas, gdyby podejmowano dziatania wobec wszystkich, ktérzy zachowuyja si¢ nieostroznie,
zgodnie z zasada réwnosci. Tymczasem zachowania takie sa na tyle powszechne, ze masowe
naktadanie sankcji jest niemozliwe w ramach rzetelnego postgpowania. Konieczne bylyby
ogromne naktady czasu i srodkéw finansowych na dziatanie administracji sanitarno-epide-
miologicznej, w kompetencji ktorej lezg takze inne zadania, anizeli naktadanie kar pienicznych.
Naktadanie wysokich kar to przejaw pozornej walki z pandemia.

3. KONSTRUKCJA ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH

Administracyjne kary pieniezne stanowia rodzaj przymusu o charakterze prawnym, poniewaz
pogarszaja sytuacje osb naruszajacych normy prawne prawa administracyjnego w reakcji na
zachowania sprzeczne z norma wyrazong w administracyjnym akcie indywidualnym bgdz
akcie normatywnym zaliczanym do sfery prawa administracyjnego™. Zasadniczy cel sankdji
administracyjnych polega na zapewnieniu efektywnej realizacji przez podmioty administro-
wane przepiséw prawa administracyjnego oraz decyzji administracyjnych, ktérych podmioty
te sg adresatami'. Do elementéw konstrukcyjnych sankcji omawianego typu nalezy wigc to,
ze zakres ich stosowania wyznacza istnienie formalnego zwigzku migdzy podmiotem admini-
strowanym (osoba fizyczng lub osoba prawng) a obowiazkami o charakterze administracyjnym.
Sankcje administracyjne sa naktadane w drodze decyzji przez organy administracji w ramach
istniejacego stosunku administracyjnoprawnego™.

Sankcje administracyjne stuza zatem realizacji celéw prawa administracyjnego®, zabezpieczajg
one rézne formy reglamentacji. Nie zabezpieczajg one ochrony débr i wartosci ,,ogélnych” (jak
zdrowie, zycie, bezpieczefistwo), lecz ochrone débr i wartosci uznanych za donioste na gruncie

9 Szerzej: L. Staniszewska, Administracyjne kary pienigine. Studium z zakresu prawa administracyjnego
materialnego i procesowego, Poznani 2017, s. 167; P. Przybysz, Funkcje sankeji administracyjnych [w:] M. Stahl,
R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i Cienie, Warszawa 2011, s. 170

10 Por. np. M. Stahl, Sankcje administracyjne - problemy weztowe [w:] M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.),
Sankcje administracyjne...,s. 17 in.

11 Szerzej: Z.Janku, Kara — administracja publiczna - prawo administracyjne [w:] L. Pohl (red.), Aktualne problemy
prawa kamego, Poznari 2009, s. 191.

12 Zob. M. Wyrzykowski, M. Ziétkowski [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Konstytucyjne
podstawy funkcjonowania administracii publicznej, System Prawa Administracyjnego, t. 2, Warszawa 2012,
s. 3611 362; zob. réwniez wyrok TK z21.04.2015 r., P 40/13, cz. IT, pkt 4.8, OTK-A 2015, nr 4, poz. 48 oraz
wyrok TK z21.10.2015 r., P 32/12, cz. III, pkt 3.2i 4.5, OTK-A 2015, nr 9, poz. 148.

13 Tamze.
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konkretnej regulacji prawa materialnego. Taki punkt widzenia widoczny jest réwniez w samej
nomenklaturze stosowanej w doktrynie prawa administracyjnego, gdzie méwi si¢ o sankcjach
zabezpieczajacych wykonanie normy prawa administracyjnego, sankcjach zabezpieczajacych
realizacj¢ prawa administracyjnego, sankcjach w zakresie dyscypliny stosowania prawa administra-
cyjnego czy sankcjach przewidzianych w przypadku naruszenia norm prawa administracyjnego™.
Sankdje z art. 48a u.z.z.z.ch.z. majg stuzy¢ przestrzeganiu ograniczeni, obowiazkéw, nakazéw i za-
kazéw wprowadzanych w zwigzku z wystapieniem zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii.
Kary te wymierza organ w drodze decyzji administracyjnej (art. 48a ust. 3 pkt 1 u.z.z.z.ch.z.).
Decyzja w sprawie kary pienigznej podlega natychmiastowemu wykonaniu z dniem jej dorgczenia.
Decyzje t¢ dorecza sic niezwlocznie, za$ egzekucja natozonych kar pienieznych nastgpuje w trybie
przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (art. 48a ust. 4 i 6 u.z.z.z.ch.z.). Na-
tomiast w zakresie nieuregulowanym w tej ustawie do kar pienicznych stosuje si¢ odpowiednio
przepisy dziatu Il o.p., a wicc przepisy dotyczace zobowigzan podatkowych. Z kolei w postepo-
waniu przed organami paistwowej inspekcji sanitarnej stosuje sic przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego. Co wigcej, ustawa stanowi regulacje obostrzenia wymiaru kary, w przypadku
popetnienia ponownie tego samego czynu, kolejna kara pienigzna nie moze by¢ nizsza niz kara
pierwotna i jednoczesnie powinna by¢ o 25% wyzsza.

4. PODSTAWA PRAWNA ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH
ZA NARUSZENIA ROZPORZADZEN COVIDOWYCH

Pierwszym istotnym problemem zwigzanym z podstawg prawng naktadania administracyjnych
kar pieni¢znych za naruszenie zakazéw i nakazéw zwigzanych z pandemig jest nieprawidtowa
delegacja upowaznienia do wydania rozporzadzeri covidowych. Zgodnie z art. 46a u.z.z.z.ch.z.
w przypadku wystapienia stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego o charakterze
i w rozmiarach przekraczajacych mozliwosci dziatania wlagciwych organéw administracji
rzadowej i organéw jednostek samorzadu terytorialnego, Rada Ministréw moze okresli¢,
w drodze rozporzadzenia, na podstawie danych przekazanych przez ministra wlasciwego do
spraw zdrowia, ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych, ministra wlaciwego do spraw
administracji publicznej, Gtéwnego Inspektora Sanitarnego oraz wojewodéw:

1. zagrozony obszar wraz ze wskazaniem rodzaju strefy, na ktérym wystapit stan epidemii
lub stan zagrozenia epidemicznego,

2. rodzajstosowanych rozwigzan — w zakresie okreslonym w art. 46b — z uwzglednieniem
zakresu stosowanych rozwiazan oraz biezacych mozliwosci budzetu paristwa i budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego.

W mysl za$ art. 46b u.z.z.z.ch.z.

w rogporzgdzeniu, o ktdrym mowa w art. 46a, mozna ustanowic:
1)  ograniczenia, obowigzki i nakazy, o ktorych mowa w art. 46 ust. 4,
2)  czasowe ograniczenie okreslonych zakresdw dziatalnosci praedsighiorcow,

14 Za:D. Przeklasa, Uwagi szczegotowe. Pojecie i istota sankcji administracyjne w doktrynie prawa administracyjnego
[w:] L. Staniszewska, M. Szewczyk, J. Zimmermann (red.), Mysl Mariana Zimmermanna a wspolczesne prawo
administracyjne, Warszawa 2020, s. 261-282.
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3)  czasowq reglamentacjg zaopatrzenia w okreslonego rodzaju artykuty,

4)  obowigzek poddania si¢ badaniom lekarskim przez osoby chore i podejrzane
0 zachorowanie,

4a) obowigzek stosowania okreslonych srodkdw profilaktycznych i zabiegdw,

5)  obowigzek poddania sig kwarantannie,

6)  migfsce kwarantanny,

7)  (uchylony),

8)  czasowe ograniczenie korzystania z lokali lub terendw oraz obowigzek ich zabez-
pieczenia,

9)  nakaz ewakuacyi w ustalonym czasie z okreslonych miejsc, terendw i obicktdw,

10) nakaz lub zakaz przebywania w okreslonych miejscach i obicktach oraz na
okreslonych obszarach,

11) zakaz opuszczania strefy zero przez osoby chore i podejrzane o zachorowante,

12) nakaz okreslonego sposobu przemieszczania sig,

13) nakaz zakrywania ust. i nosa w okreslonych okolicznosciach, miejscach i obicktach
oraz na okreslonych obszarach, wraz ze sposobem realizacji tego nakazn.

Rozporzadzeniem wydanym na podstawie przywotanych wyzej przepiséw delegacyjnych
byto juz nieobowiazujace rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 19 kwietnia 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu
epidemii.

Problem delegacji ustawowej do wydania rozporzadzenia, w odniesieniu do rozporzadzeri
wydawanych na podstawie ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazeri i choréb zakaznych
u ludzi, dostrzegly sady administracyjne orzekajace w szeregu spraw dotyczacych naktadanych
przez organy inspekcji sanitarnej kar pienieznych za niestosowanie si¢ do regulacji rozporzadzen
w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczeri, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystapieniem
stanu epidemii®.

Podkreslenia zatem wymaga, ze zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia
1997 r., ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panistwie
dla jego bezpieczeristwa, porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i mo-
ralnosci publicznej czy tez wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszaé
istoty wolnosci i praw. Oznacza to, ze ustawa musi samodzielnie okresla¢ podstawowe elementy
ograniczenia danego prawa i wolnosci'®. Co oczywiste, tylko unormowania, ktére nie stanowia
podstawowych elementéw sktadajacych si¢ na ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnosci,
moga by¢ zawarte w rozporzadzeniu.

15 Szerzej: K. Wierzbicka, ddministracyjne kary pieniggne w dobie pandemii COVID-19. Refleksje po roku stosowania,
»Studia Prawnicze. Rozprawy i Materiaty” 2021, nr 1(28), s. 106 i n., https://www.doi.org/10.34697/2451-
0807-sp-2021-1-007.

16  Tak: TK w orzeczeniu z 20.02.2001 r., P 2/00, OTK 2001, nr 2, poz. 32; wyrok TK z 10.04.2001 r., U 7/00,
OTK2001,nr3, poz. 56; wyrok TK z19.02.2002r.,U 3/01, SAOS; wyrok TK z8.07.2003r., P 10/02, OTK-A 2003,
nr 6, poz. 62; wyrok TK z 16.03.2004 r., K 22/03, OTK-A 2004, nr 3, poz. 20; wyrok TK z 5.12.2007 r.,
K 36/06, Dz.U. 2007 Nr 231, poz. 1704; wyrok TK z 19.05.2009 r., K 47/07, OTK-A 2009, nr 5, poz. 68;
wyrok TK z7.03.2012 r., K 3/10, Dz.U. 2012, poz. 298.
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Nalezy réwniez zauwazy¢, ze przy ograniczaniu konstytucyjnych praw i wolnosci na pod-
stawie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, kompletnos¢ i szczegdtowos¢ regulacji ustawowej musi
by¢ znacznie zwickszona. Stad tez zasadnym jest zaakcentowanie, Ze przepisy stanowione na
poziomie rozporzadzenia, oprdcz tego, ze nie moga regulowaé podstawowych konstytucyjnych
wolnosci i praw, musza takze spelnia¢ warunki okreslone w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.
w zwiqzku z tym, rozporzatdzenie musi zostaé wydane przez organ wskazany w Konstytudji,
na podstawie szczegétowego upowaznienia zawartego w ustawie, w celu jej wykonania.

Zgodnie ze stanowiskiem sadéw administracyjnych, wprowadzajac przepisy zwigzane
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem epidemii wywotanej koronawirusem,
zerwano z opisanymi wyzej konstytucyjnymi regutami. Wprowadzone ograniczenia wolnosci
i praw wynikaja bowiem z aktu rangi rozporzadzenia, czyli aktu podustawowego'”. Taki zabieg
legislacyjny, bez wprowadzenia stanu kleski zywiotowej, nie byt mozliwy do wprowadzenia
w polskim systemie prawa.

Przyjeta przez ustawodawce technika legislacyjna nowelizacji ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r.
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi nie polegata na wprowadzeniu
ograniczent w zakresie korzystania z praw i wolnosci jednostki przez przyjecie stosownych meryto-
rycznych rozwiazan ustawowych, przewidujacych takie ograniczenia wraz z mozliwoscia regulowania
bardzo szczegtowych zagadnien technicznych na poziomie rozporzadzenia. Polegata ona wytacznie
na przypisaniu Radzie Ministréw kompetencji do bezposredniego wprowadzania takich ograniczen,
bez dostatecznego zawarcia kompetencji w samej ustawie o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazerd
ichordb zakaznych u ludzi. Podjete dziatania legislacyjne stworzyly wicc taki stan prawny w zakresie
ograniczenia wolnosci i praw cztowieka, ktéry w istocie odpowiada regulacjom obowiazujacym
w stanie kleski zywiotowej, choé stan ten nie zostal wprowadzony. Zgodnie bowiem zart. 233 ust. 3
Konstytugji RP, ustawa okreslajaca zakres ograniczen wolnosci i praw czlowieka i obywatela
w stanie kleski zywiotowej moze ograniczaé wolnosci i prawa okreslone w art. 22 (wolnos¢ dziatal-
nosci gospodarczej), art. 41 ust. 1, 31 5 (wolno$¢ osobista), art. SO (nienaruszalnos¢ mieszkania),
art. 52 ust. 1 (wolno$¢ poruszania si¢ i pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej),
art. 59 ust. 3 (prawo do strajku), art. 64 (prawo wlasnosci), art. 65 ust. 1 (wolnos¢ pracy),
art. 66 ust. 1 (prawo do bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy) oraz art. 66 ust. 2
(prawo do wypoczynku). W my¢] art. 2 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zy-
wiotowej*¥, stan kleski zywiotowej moze by¢ wprowadzony dla zapobiezenia skutkom katastrof
naturalnych oraz w celu ich usuniccia. Przez katastrofe naturalng rozumie si¢ zdarzenie zwiazane
z dziataniami sit natury, m.in. masowe wystepowanie choréb zakaznych ludzi (art. 3 ust. 1 pke 2
ustawy o stanie kleski zywiotowej). Zakres dopuszczalnych ograniczeri wolnosci i praw czlo-
wicka i obywatela w stanie kleski zywiolowej zostal natomiast szczegétowo wymieniony
wart. 21 ust. 1 ustawy. Wprowadzone przepisem art. 46b ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazeni i chordb zakaznych u ludzi ograniczenia, nakazy i zakazy stanowia powtdrzenie ograniczeni
wolnosci i praw cztowieka okreslonych w art. 21 ust. 1 ustawy o stanie kleski zywiotowe;.

Konstytucyjnie dopuszczalne jest wprowadzanie takich ograniczen tylko w ustawie, z za-
chowaniem zasady proporcjonalnosci okreslonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, bez naruszenia
istoty danego konstytucyjnego prawa lub wolnosci i z zachowaniem wszelkich relacji zachodza-

17 Wyrok WSA w Opolu z27.10.2020 r., I SA/Op 219/20, CBOSA.
18  Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej, t.j. Dz.U. 2017, poz. 1897.
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cych pomigdzy ustawa a rozporzadzeniem opisanych w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie
zart. 92 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP, upowaznienie powinno okresla¢ organ wtasciwy do wy-
dania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace
tresci aktu. Przez ,wytyczne” nalezy rozumieé merytoryczne wskazéwki dotyczace tre$ci norm
prawnych, ktére majg znalezé si¢ w wydawanym rozporzadzeniu. Zawierajace upowaznienie
ustawowe dla Rady Ministréw do wydania rozporzadzenia przepisy art. 46b pkt 2—12 ustawy
o0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi, nie zawieraja, w ocenie
sadu, jakichkolwiek wytycznych co do wymaganych poszczegdlnych tresci, majacych byé
przedmiotem regulacji w rozporzadzeniu. Upowaznienie ustawowe okredla jedynie organ wta-
$ciwy do wydania rozporzadzenia (art. 46a) oraz zakres spraw przekazanych do uregulowania
w rozporzadzeniu (art. 46b pkt 2-12).

Zawarte w art. 46a ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi
stwierdzenie, ze przy wydawaniu rozporzadzenia Rada Ministréw powinna mie¢ na wzgledzie
zakres stosowanych rozwiazan oraz biezace mozliwosci budzetu paristwa oraz budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego, nie realizuje zawartego w ustawie zasadniczej wymogu wskazania wytycz-
nych, aw konsekwendji nie spetnia ono warunkéw wymaganych przezart. 92 ust. 1 Konstytucji RP.
Nadmienié¢ nalezy, ze wytycznych, o ktérych mowa w art. 92 ust. 1, nie mozna takze odnalezé
w zakresie przedmiotowym ujetym w art. 46b pkt 1 ustawy, gdzie odsyta si¢ jedynie do ograniczen,
obowiazkéw i nakazéw okredlonych w art. 46 ust. 4 ustawy, a wicc do okreslonego zakresu tego
przepisu, i zakres ten nie obejmuje warunkéw wprowadzenia tych ograniczeri, obowiazkéw i na-
kazéw. Ustawodawca w tresci upowaznieri ustawowych nie zawart wskazéwek dotyczacych materii
przekazanej do uregulowania w kwestionowanym rozporzadzeniu. Rada Ministréw, na podstawie
tak sformutowanej tresci upowaznienia ustawowego, mogta ksztattowaé w rozporzadzeniu w do-
wolny spos6b, bez merytorycznych wskazéwek zawartych w ustawie, sfere podstawowych praw lub
wolnosci jednostki i okresla¢ poszczegélne ograniczenia, nakazy i zakazy. W konsekwencdji, podej-
mowana w tym zakresie samoistna dziatalnosé prawotwércza doprowadzita do objecia regulacjami
rozporzadzenia materii ustawowej i naruszenia szeregu podstawowych wolnosci i praw jednostki,
w tym wolnosci dziatalnosci gospodarczej z art. 22 konstytugj.

Opisana konstrukcja przepiséw 46a i art. 46b pkt 1-6 i 8—12 ustawy przesadza o tym, ze
rozporzadzenie Rady Ministréw, wydane na podstawie tych przepiséw, nie spetnia konstytu-
cyjnego warunku, zgodnie z ktérym podstawa do jego wydania powinno by¢ upowaznienie
ustawowe zawierajace wytyczne dotyczace tresci aktu wykonawczego. Ustawodawca, w tresci
wskazanych wyzej upowaznieri ustawowych, nie zawart wskazéwek dotyczacych materii prze-
kazanej do uregulowania w kwestionowanym rozporzadzeniu. Powyzszy poglad dominuje
w biezacym orzecznictwie wojewddzkich sadéw administracyjnych.

Taka dziatalno$¢ prawotwérceza doprowadzita do objecia regulacjami rozporzadzenia materii
ustawowej i naruszenia szeregu podstawowych wolnosci i praw jednostki, w tym wolnosci
dziatalnosci gospodarczej okreslonej w art. 22 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ograniczenie
wolnosci dziatalno$ci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu
na wazny interes publiczny'.

19 Wyrok WSA w Rzeszowiez10.11.2020 r., II SA/Rz732/20, CBOSA; wyrok WSA w Szczeciniez 11.12.2020 1.,
II SA/Sz 765/20, CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z 12.01.2021 r., VII SA/Wa 1614/20, CBOSA; wyrok
WSA w Gliwicach z 12.01.2021 r., IIT SA/Gl 421/20, CBOSA (nieprawomocny).

131



| LUCYNA STANISZEWSKA

Upowaznienie ustawowe, zawarte w art. 46 ust. 4 pkt 3 ustawy, zezwalato Radzie Ministréw
(art. 46b pkt 1) na ustanowienie w rozporzadzeniu czasowego ograniczenia _funkcjonowania
okreslonych instytuci lub zaktaddw pracy. Rada Ministréw mogta réwniez, na podstawie
art. 46a iart. 46b pkt 2 ustawy, wprowadzi¢ czasowe ograniczenie okreslonych zakresow dziatal-
nosct przedsighiorcdw. Oba te upowaznienia ustawowe pozwalaja, jedynie czasowo, ,ograniczy¢”
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Nie pozwalaja natomiast na przyjecie konstrukeji
prawnej polegajacej w istocie na ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
jej zakazanie. Ograniczenie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (rozumiane jako stan kiedy
dziatalno$¢ moze by¢ prowadzona po spetnieniu okreslonych warunkéw) nie jest rtéwnoznaczne
zzakazem jej prowadzenia (czyli stanem kiedy dziatalno$¢ gospodarcza danego rodzaju w ogdle
nie moze by¢ prowadzona). W kontekscie zatem przywotanego wezesniej art. 22 Konstytucji
RP stwierdzi¢ nalezy, ze o ile niewatpliwie koniecznosé zwalczania epidemii miesci si¢ w kate-
gorii waznego interesu publicznego uzasadniajacego w drodze ustawy ograniczenie wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, to dopuszczalne jest ono przy zastosowaniu oméwionych juz od-
powiednich upowaznieri ustawowych zawartych w art. 46 ust. 4 pkt 3 i art. 46b pkt 2 ustawy.

Kolejny problem jawi si¢ w zakresie tego, ze w systemie prawa nie moga obowigzywaé
dwie odrebne normy prawne przewidujace wymierzenie sankcji administracyjnej za to samo
zachowanie. Tymczasem specustawa covidowa art. 15zzzn ust. 1 wskazuje, ze mozna natozy¢
administracyjng kare pieni¢zng w kwocie do 30 000 zt, drugi z art. 48a u.z.z.z.ch.z. natomiast
okresla, ze kara ta moze by¢ wymierzona w wysokosci od 5000 zt do 30 000 z#°. Problemowy
okazat si¢ zakres zastosowania podstawy sankcyjnej w przypadku naruszenia obowiazku kwa-
rantanny.

Przyjaé nalezy, iz zakres zastosowania art. 15zzzn ust. 1 specustawy covidowej obejmuje
wylacznie naruszenie obowiazku hospitalizacji, kwarantanny lub izolacji natozonego przez
whadciwy organ lub wynikajacego z przepiséw prawa, kedrymi sg przepisy ustawowe zawar-
te w ustawie o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi, ale nie
obejmuje juz przepiséw rozporzadzen wydanych na podstawie omawianych upowaznient
zawartych w tej ustawie. W zwiazku z tym, w zakresie dotyczacym naruszenia obowiazku
kwarantanny, art. 15zzzn ust. 1 specustawy znajduje zastosowanie wowczas, gdy jest to
kwarantanna, dla kt6rej normatywna podstawe stanowig przepisy art. 33 ust. 1-3a, art. 34
iart. 35 ust. 1 u.z.z.z.ch.z. Z cala pewnoscia nie jest to natomiast kwarantanna, keérej obowiazek
wynika z rozporzadzenia Rady Ministréw wydanego na podstawie art. 46b pkt 5 u.z.z.z.ch.z.

Nie ulega watpliwosci, ze wlasciwg podstawe prawng wymierzenia kary pienieznej za
niezastosowanie sic do wprowadzonego na podstawie art. 46b pkt 5 u.z.z.z.ch.z. obowiaz-
ku kwarantanny, ustanowionego w wydanym na tej podstawie rozporzadzeniu, stanowi
art. 48a ust. 1 pkt 1 u.z.z.z.ch.z., kedry expressis verbis przewiduje wymierzenie w takim przypad-
ku kary. Art. 15zzzn ust. 1 specustawy covidowej w ogdle nie ma zastosowania do obowiazkéw,
nakazdw, zakazéw i ograniczeri wprowadzanych rozporzadzeniami wydawanymi na podstawie
art. 46146b u.z.z.z.ch.z. Art. 15zzzn specustawy covidowej nie odsyta tez do stosowania w tych
sprawach przepiséw art. 48a u.z.z.z.ch.z.

20  Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
izwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz.U. 2020,
poz. 374.
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5. PROPORCJONALNOSC ADMINISTRACYJNYCH KAR PIENIEZNYCH
W SWIETLE REGULACJI SANKCJI Z ART. 48A U.Z.Z.Z.CH.Z.

Zasada proporcjonalnosci uznawana jest za jedna z najwazniejszych zasad materialnych wy-
korzystywanych w stosowaniu sankcji administracyjnych®. Jest ona nazywana réwniez zasada
wspotmiernosci, miarkowania badz adekwatnosci. Innymi stowy stanowi zakaz nadmiernej
ingerencji*. Na role i znaczenie tej zasady, w kontekscie konstytucyjnych standardéw demokra-
tycznego paristwa prawnego, wielokrotnie zwracat uwage TK. Zauwazy¢ nalezy, ze stanowienie
kar administracyjnych nieproporcjonalnych za sprawg ich dolegliwosci i niemoznosci uwol-
nienia si¢ od tej odpowiedzialnosci powoduje, Ze te zblizajg si¢ one do kar kryminalnych®. To
za$ mogtoby prowadzi¢ do niespéjnosci tych instytucji oraz naruszenia zakresu ingerendji,
co oznacza, ze naktadana sankcja administracyjna wykraczataby poza to, co konieczne dla
osiggniecia jej podstawowych celéw.

Jednym ze sztandarowych wyrokéw na temat niekonstytucyjnosci regulacji prawnej kar
administracyjnych ze wzgledu na nieproporcjonalnosé jest wyrok TK z 1 lipca 2014 r., SK 6/12
w sprawie dotyczacej rezimu prawnego naktadania sankcji za usuniecie drzew lub krzewéw
bez wymaganego zezwolenia. Sad konstytucyjny wskazat w nim, ze administracyjne kary
pieniczne muszg by¢ przede wszystkim proporcjonalne do rangi naruszenia prawa. Trybunat
przyjat w swym orzeczeniu, ze ustawowa regulacja kar za wycinke drzew nie spetnia wymogéw
proporcjonalnosci ze wzgledu na skale represyjnosci wymierzanej kary i z tej przyczyny kon-
trolowane przepisy uznat za niekonstytucyjne. W tym duchu wypowiedziat si¢ TK — ocenit
konstytucyjnos¢ kar pienieznych z ustawy o odpadach w wyroku z 15 pazdziernika 2013 r.,
P 26/11. W orzeczeniu wskazat, ze art. 79¢ ust. 3 nieobowigzujacej juz ustawy z 27 kwietnia
2001 r. o odpadach w brzmieniu obowigzujacym od 12 marca 2010 r. do 19 lipca 2011 r.,
przez to, ze przewidywat niepodlegajaca miarkowaniu kare pieniezna w wysokosci 10.000 zt
za nieterminowe przekazanie zbiorczego zestawienia danych o odpadach, byt niezgodny z art. 2
Konstytucji RP w zakresie zasady proporcjonalnosci. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego, przestanki stosowania kar pienigznych oraz ich wysokos¢ powinny by¢
uksztattowane przez ustawodawce w sposéb adekwatny do stopnia naruszenia dobra chro-
nionego za pomocy kary.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt niniejszej sprawy, mozna wskazaé, ze art. 48a ust. 1
ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazeri i choréb zakaznych
u ludzi, upowaznia pafistwowych powiatowych inspektoréw sanitarnych do naktadania kar
pienieznych w znacznej wysokosci, bowiem ich rozpietos¢ wynosi od 5000 do 30 000 zt
za naruszenie przepiséw dotyczacych ograniczeri w zakresie okreslonego sposobu prze-
mieszczania si¢ oraz od 10 000 do 30 000 zt za naruszenie zakazéw organizowania widowisk

21 L. Staniszewska, Materialne i proceduralne zasady stosowane przy wymierzaniu administracyjnych kar pieniginych
[w:] M. Blachucki (red.), ddministracyjne kary pienigine w demokratycznym patistwie prawa, Warszawa 2015,
s. 35.

22 Zob. np. D. Kijowski, Zasada adekwatnosci w prawie administracyjnym, ,Pafistwo i Prawo” 1990, nr 4, s. 59
in.; M. Wyrzykowski, Legislacja — demokratycane paistwo prawa — radykalne reformy polityczne i gospodarcze
[w:] H. Suchocka (red.), Tworzenie prawa w demokratycznym pasistwie prawnym, Warszawa 1992, s. 51.

23 Wyrok TKz1.07.2014r., SK 6/12, OTK-A 2014, nr 7, poz. 68; podobnie wyrok TK z 14.10.2009 r., Kp 4/09,
M.P. 2009 Nr 68, poz. 888.
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i innych zgromadzen ludnosci. Réwnolegle do systemu prawnego zostal wprowadzony
art. 15zzzn ust. 1 specustawy covidowej. Z przepisu tego wynika, 7e w razie stwierdzenia
naruszenia obowiazku hospitalizacji, kwarantanny lub izolacji nalozonego przez wlasciwy
organ lub wynikajacego z przepiséw prawa, w zwiazku z zapobieganiem, przeciwdziataniem
lub zwalczaniem COVID-19, paistwowy powiatowy inspektor sanitarny naktada na osobe
naruszajaca taki obowiazek, w drodze decyzji, administracyjng kare pieni¢zng w kwocie do
30 000 zt.

Kary te sa naktadane na osoby fizyczne, zatem z racji ich wysokosci, wiodaca funkcje
stanowi represja. Ustawodawca, ustanawiajac te sankcje, nie powinien abstrahowa¢ od sytuacji
ekonomicznej osoby podlegajacej ukaraniu:

Majac to na uwadze, istotne watpliwosci wzbudza uksztaltowanie wysokosci kary na
gruncie art. 48a ust. 1 u.z.z.z.ch.z., ktéry wskazuje najnizszy poziom kary w wysokosci 5000 zt,
anajwyzszy w wysokosci 10 000 zt. Organ, nawet stosujac dyrektywy wymiaru kar administra-
cyjnych zart. 189d k.p.a., nie moze wymierzy¢ kary nizszej anizeli minimalna kwota naktadanej
kary pienigznej. Jedli zatem organ nie zastosuje obligatoryjnego odstapienia od natozenia kary
zart. 189f§ 1 pkt 1 k.p.a., to kwota 5000 zt jest znaczng dolegliwoscia. Wspomnie¢ nalezy, ze
w 2021 r. wynosi ona 2800 z*%.

Trafniejszym rozwigzaniem jest regulacja z art. 15zzzn ust. 1 specustawy covidowej, ktéra
pozwala organowi paristwowej inspekgji sanitarnej na natozenie kary pienieznej w wysokosci do
30 000 zt bez wskazania granicy dolnej wymiaru kary. Takie rozwigzanie pozwala w petniejszy
sposéb uwzglednié, przy jej wymierzaniu, warunki osobiste strony.

S. Trociuk poddaje w watpliwos¢ realizacje przez administracyjne kary pieni¢zne, wymie-
rzane na gruncie art. 48a u.z.z.z.ch.z., wymogu adekwatnosci do stopnia naruszenia prawa oraz
sytuacji ekonomicznej osoby ukaranej® w kontekscie stanowienia sankcji administracyjnych.
Nalezy zwrdcic takze uwage na zastugujaca na krytyke praktyke stosowania administracyjnych
kar pienieznych, godzaca w podstawowe zasady proceduralne, w tym zasadg czynnego udziatu
strony, a takze zasad¢ proporcjonalnosci. Orzecznictwo sadowe wskazuje, ze strony nie byly
zawiadamiane o wszczgciu postgpowania o natozeniu administracyjnej kary pienigznej. Ponadto,
odrebnym zagadnieniem jest kwestia oparcia wydawanych decyzji organéw inspekgji sanitarnej
na notatkach urzedowych Policji, bez prowadzenia jakiegokolwiek postgpowania dowodowego,
w tym przestuchania stron w charakterze strony postgpowania administracyjnego na podstawie
art. 86 k.p.a., co prowadzito do naruszenia czynnego udziatu w postgpowaniu administracyjnym
zart. 10 § 1 k.p.a. Nadto, organy nie ustalaly okolicznosci majacych znaczenie dla wymiaru
kary wobec osoby fizycznej, pomimo obowigzku ich ustalenia z art. 189d pkt 7 k.p.a. (kwestia
warunk6w osobistych strony, na ktérg administracyjna kara pieni¢zna jest naktadana). Brak
ustalenia warunkéw osobistych strony godzi w zasade proporcjonalnosci kar, ktéra odgrywa
szczegblne znaczenie w czasie regulacji pandemicznych, wplywajacych takze na ograniczenie
mozliwosci zarobkowych obywateli.

24 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 15 wrze$nia 2020 r. w sprawie wysoko$ci minimalnego wynagrodzenia
za prace oraz wysokosci minimalnej stawki godzinowej w 2021 r., Dz.U. 2020, poz. 1596.
25 S.Trociuk, Prawa i wolnosci w stanie epidemii, Warszawa 2021, s. 78.
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6. PODSUMOWANIE

Podsumowujac, wskazaé nalezy, ze rozporzadzenie z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustano-
wienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii*
nie spetniato konstytucyjnego warunku jego wydania na podstawie upowaznienia ustawowego,
zawierajacego wytyczne dotyczace tresci aktu wykonawczego. Ustawodawca w tresci upowaz-
nieri ustawowych nie zawart bowiem zadnych wskazéwek dotyczacych materii przekazanej do
uregulowania w omawianym rozporzadzeniu.

Nie jest to jednak jedyny problem na gruncie administracyjnych kar pienigznych wymie-
rzanych w stanie epidemii. Na uwage zastuguje problem proporcjonalnosci i adekwatnosci
kar pieni¢znych naktadanych na obywateli w stanie pandemii. Stosowanie sankcji administra-
cyjnych nie moze by¢ zatem ujmowane jako odplata za popetniony czyn, jak ma to miejsce
w przypadku odpowiedzialnosci karnej, lecz moze petnié, co najwyzej, role srodka przymusu,
stuzacego zapewnieniu realizacji zadari administracji®’. Za wrecz akademicki kanon uznaje sic
stwierdzenie, ze istotg sankcji karnych jest represja, natomiast kar administracyjnych — profi-
laktyka i prewencja. |...] 1o wlasnie spetnianie wspomnianych funkcji przesgdza o tym, czy dana
sankcja jest ze swej istory karna cgy administracyjna®. Wymierzanie kar nieproporcjonalnych
wobec jednostki staé sic moze nieuzasadniong represja.
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Opracowanie ma na celu ukazanie zmian, ktére na skutek pandemii wprowadzono do po-
stepowania administracyjnego oraz postgpowania przed sadami administracyjnymi, ktérych
celem jest utatwienie komunikacji miedzy organem czy sadem a jednostka, oraz zapewnienie
ich nieprzerwanego dziatania. Ponadto, poddano analizie nowe rozwiazania prawne w kon-
tekscie zapewnienia stronie badz skarzacemu mozliwosci skutecznego kontaktu z organem
administracji lub s3dem administracyjnym przy wykorzystaniu wspétezesnych, powszech-
nie dostepnych technologii. Na doniosto$¢ takich rozwiazan zwrdcili uwage M. Szewczyk,
A. Korzeniowska oraz L. Staniszewska. Ustawodawca daje wyraz dazeniu do odformalizowania
postepowania administracyjnego w celu zapewnienia sprawnosci i skutecznosci. Sposoby na
uproszczenie postepowania administracyjnego sa coraz czgéciej wprowadzane za pomocg sto-
sowania formularzy, ograniczen w zakresie postgpowania wyjasniajacego, rozstrzygania wielu
spraw jedna decyzjq administracyjna, rozszerzenie milczacego zatatwienia sprawy. Wreszcie,
do sprawnego prowadzenia postepowania moze przyczynic si¢ takze jednostka, chociazby
w wyniku zrzeczenia si¢ przez strong prawa do czynnego udziatu w postgpowaniu.

Préba oceny licznych zmian w procedurze administracyjnej i sadowoadministracyjnej
spowodowanych pandemig COVID-19 nie jest zadaniem fatwym. Rozwiazania legislacyj-
ne przyjete ,,na czas pandemii” byty uchwalane pospiesznie i zdaje si¢ bez glebszej refleksji,
z pominicciem zasad dobrej legislacji. Krytycznie odnies¢ si¢ nalezy do tworzenia nadmiernie
rozbudowanych regulacji, mato czytelnych i poddawanych ciggtym zmianom. Nadmiernie
rozbudowana regulacja prawna nie stuzy ksztattowaniu $wiadomosci prawnej. Co wigcej,
niektére regulacje sprawiaja wrazenie wytacznie pozornej ingerencji ustawodawcy w celu za-
pobiegania rozprzestrzenianiu si¢ koronawirusa. Do takich regulacji nalezy chociazby przyjecie
okreslonej liczby oséb mogacych bra¢ udziat w zgromadzeniu. Medycy jasno podkreslaja, ze
skoro do zakazent dochodzi drogg kropelkowa, to nie sposéb zréznicowad sytuacji udziatu
w zgromadzeniach 50 czy 100 0séb pod wzgledem mozliwosci zakazenia. Szczegdlnie naganne
sg pogwalcenia zasad przyzwoitej legislacji, postugiwanie si¢ rozporzadzeniami zamiast ustawa.
Kwestionowane regulacje nie pozwalajg na realne zabezpieczenie wykonania norm prawnych.
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Ocena przyjmowanych na czas pandemii regulacji ma glebokie znaczenie, gdyz prognozowane
sg dalsze, inne pandemie, jak i inne zagrozenia, na ktére nalezy reagowaé z wyprzedzeniem
i uwzglednieniem doswiadczen, bez powtarzania btedéw poprzednich regulagji.

Przepisy specustawy covidowej' zawieraja liczne odestania do innych przepiséw, kilkukrotnie
nowelizowane zawierajg takie jednostki redakcyjne jak art. 15zzzzzze. Chociaz idea wprowadzenia
kompleksowej ochrony stron postgpowan administracyjnych i sydowoadministracyjnych przed
negatywnymi skutkami pandemii okazata si¢ ze wszech miar stuszna, to jej realizacja wzbudza licz-
ne kontrowersje. Ustawodawcy zdaje si¢ chodzito o to, aby szybko uchwali¢ regulacje specustaw,
bez dokonania analizy juz istniejacych instrumentéw prawnych zawartych w ustawach, chociazby
o zwalczaniu zakazeri i innych. Zakres przedmiotowy specustawy okazat si¢ wyjatkowo szeroki, co
spowodowato, ze nawet wytrawny prawnik ma problemy z prawidtowym odczytaniem regulacji
prawnej, a interpretacja zapisow specustawy napotyka szczegdlne trudnosci. Naruszenie regut
dobrejlegislacji poglebia tylko chaos i nie sprzyja realizacji zasady pewnosci prawa. Dodaé nalezy,
ze dokonuje si¢ to ze szkodg dla podstawowych standardéw paristwa prawnego, pewnosci prawa,
zasad zaufania do paristwa i stanowionego przez niego prawa, a nickiedy takze prawa do sadu.

Zaprezentowane w niniejszej monografii wicloautorskiej opracowania opisuja problema-
tyke zaréwno zmian w procedurze administracyjnej, sadowoadministracyjnej, jak i w zakresie
wybranych regulacji prawa materialnego. Zwtaszcza w tym ostatnim przypadku skupiono
si¢ na wprowadzonych zakazach, ktére zapewni¢ maja bezpieczeristwo i zahamowanie roz-
woju zakazen, a takze sankcjach grozacych z tytutu ich naruszenia. Szczegdlne kontrowersje
wzbudzaja administracyjne kary pienigzne i uproszczona, mozna by rzec, procedura ich wy-
mierzania. Postgpowanie dowodowe w sprawie naruszenia zakazu skutkujacego natozeniem
kary obejmuje przeprowadzenie dowodu z notatki policjanta. Nastepnie adresat otrzymywat
informacje¢ o natozeniu kary administracyjnej natychmiast wykonalnej. Podkresli¢ nalezy tak
nieproporcjonalnos¢ kar za brak maseczek i niezachowanie odstepu, jak i powazne zachwianie
standardéw proceduralnych wymaganych do ich prawidtowego naktadania.

W pierwszej czesci, dotyczacej procedury administracyjnej, M. Szewezyk i A. Korzeniowska-
-Polak podjeli problematyke ograniczenia kontaktéw strony z organem administracyjnym.
W konkluzjach autorzy podkreslili, ze rozwiazania prawne, majace na celu odformalizowanie
postepowania administracyjnego, nie tylko sprzyjaja ograniczeniu kontaktéw bezposrednich
jednostki z organem administracji, lecz takze zapewni¢ maja sprawnos¢ i zwickszona efektyw-
no$¢ postepowania administracyjnego. Z uwagi na przewleklo$é prowadzonych postepowari
administracyjnych, takie instrumenty, jak mozliwo$¢ przestuchania $wiadka czy strony w drodze
telekonferencji, udostgpnianie akt postepowania online, wspétdziatanie organéw na drodze
elektronicznej czy tez odebranie od strony o$wiadczenia o zrzeczeniu si¢ czynnego udziatu
w sprawie lub stosowanie powszechnie doreczeri elektronicznych, moze wpisac si¢ na trwate
w porzadek prawny. Sa to w duzej mierze, jak trafnie zauwaza A. Korzeniowska-Polak, od-
stepstwa od zasady pisemnosci postgpowania administracyjnego, zatem szereg watpliwosci
wzbudza utrwalanie np. czynno$ci dowodowych przeprowadzonych elektronicznie. Liczne
problemy nastrecza chociazby kwestia pouczenia w przypadku czynnosci przestuchania online.

1 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych,
tj. Dz.U. 2021, poz. 2095.
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Zwrdci¢ nalezy uwage, ze coraz cz¢éciej pojawiajg si¢ glosy, iz odformalizowanie postgpowania
administracyjnego w czasie zagrozenia pandemia byto konieczne, a wykorzystane instrumenty
prawne mozna wprowadzi¢ na state do unormowan kodeksowych. Istnieje jednak szereg zastrze-
zen zaprezentowanych w poszczegélnych artykutach, ktére moga przeczy¢ tak optymistycznym
zatozeniom w odniesieniu do niektérych rozwiazan, chociazby art. 15zzzzzn pkt 3 specustawy
koronawirusowej. M. Szewczyk zwrdcit chociazby uwage, ze instytucja zrzeczenia si¢ prawa
do czynnego udziatu w sprawie moze stanowi¢ instrument przyspieszenia postepowania,
w ktérym uczestniczy jedna strona (np. sprawa zmiany imienia lub nazwiska) badZ wigcej niz
jedna strona w przypadku, gdy s to strony o niespornych interesach. Nie znajdzie ona jednak
zastosowania w sprawach, w ktérych wystepuje wiele stron, z czego na ogét sg to strony o wza-
jemnie wykluczajacych si¢ interesach. Nie sposéb oczekiwaé od nich dokonania zrzeczenia sig,
o0 ktérym mowa w art. 15zzzzzn pkt 1. W ramach odformalizowania procedury glos zabrata
L. Staniszewska — wskazuje, ze chociaz nowe regulacje zwigzane z elektronicznym dostgpem do
akt sprawy mogtyby stanowi¢ utatwienie dla stron postgpowania, to wiele organéw admini-
stracji nie wprowadzito elektronicznego obiegu i zarzadzania dokumentami, a nadto problemy
powoduja kwestie techniczne, chociazby te zwiazane z szyfrowaniem wiadomosci zawierajacych
elektroniczne akta sprawy. By¢ moze rozwigzaniem bytoby powstanie elektronicznej platformy
dostepowej na ksztatt dobrze funkcjonujacych portali ssdowych w sadach powszechnych czy
portalu akt sgdowych PASSA prowadzony dla sadownictwa administracyjnego. Cyfryzacja
wielu czynnosci procesowych w sprawach administracyjnych powinna jednak mie¢ charakeer
fakultatywny, bowiem jej obligatoryjnos¢ mogtaby powodowaé ryzyko wykluczenia cyfrowego
jednostek. Czas pandemii ukazat takze, jak wazng instytucjg jest przywrdcenie terminu, ktdrg
to ustawodawca zmodyfikowal na korzys¢ stron postepowania. Ukazano takze negatywne
aspekty regulacji wstrzymania terminu do zatatwienia sprawy w kontekscie pewnosci prawa,
zwlaszcza dla instytucji milczacego zatatwienia sprawy. Nie bez znaczenia dla gwarancyjnosci
procedury administracyjnej jest rzetelne uzasadnienie rozstrzygnied, bedace emanacja prze-
prowadzonego procesu stosowania prawa. Na skutek pandemii jakos¢ uzasadnien, zwtaszcza
rozstrzygnie¢ sanacyjnych, znacznie ucierpiata, co moze wptywaé negatywnie na realizacje
zasady przekonywania czy tez budzenia zaufania do organéw administragji publiczne;.

E. Szewczyk przedstawita ewolucje procesu elektronizacji zachodzacego w unormowaniach
k.p.a. oraz o.p. Trafnie zauwazyta, ze forma dokumentu elektronicznego oraz tradycyjna forma
papierowa sg réwnorzednymi formami zatatwiania spraw w postgpowaniu administracyjnym
i wywotuja takie same skutki prawne. Chociaz na skutek zmian ustawodawczych specustawa
niemal wszelka komunikacja miedzy organem administragcji a strong odbywad si¢ moze przy
uzyciu $rodkéw komunikacji elektronicznej, a przesytane dokumenty moga mieé postaé elek-
troniczng, wydaje si¢, ze ustawodawca nie powiedzial w tym zakresie ostatniego stowa, bowiem
wecigz brakuje kompleksowej regulacji dostepu elektronicznego do akt sprawy.

W czgéci drugiej opracowania P. Suwaj oraz K. Smulskiej koncentruja sig na problematyce
zarzgdzania zmiang w dobie pandemii COVID-19 w procesie sgdowadministracyjnym. Za-
rzgdzenie zmiang wplyneto na realizacje konstytucyjnej zasady prawa do sadu w okresie stanu
zagrozenia epidemicznego i stanu epidemii. Obok zmiany prawa wystapita bowiem zmiana
sposobu prowadzenia posiedzent sadowych, ktére jak trafnie podkreslaja Autorki, z dnia na
dzien stracity przymiot jawnosci. Analiza nowych uregulowari oraz praktyki pozwolita na po-

[ 140



ZAKONCZENIE |

stawienie tez, ze zmiana byta konieczna, jednak zaistnialy kryzys wymuszat przede wszystkim
wprowadzenie zmian organizacyjnych, a nie prawnych. Te ostatnie powinny zosta¢ zmienione
jako ostatnie i to w sposdb przemyslany. W ocenie Autorek to rozprawa zdalna w dobie pande-
mii powinna by¢ wlasciwa forma rozpoznania sprawy przed sadem administracyjnym. Takie
posiedzenie nie traci waloru jawnosci, za$ sad i uczestnicy nie musza przebywaé w budynku
sadu. Takze E. Szewczyk podkreslita, ze e-rozprawa zastuguje na pozytywna oceng. Dodaé
nalezy, ze sady administracyjne chetnie korzystaja z posiedzeri niejawnych, ktdre znaczaco
przyspieszaja rozpoznanie spraw. Pomimo mozliwosci ztozenia pisemnie ostatecznego stano-
wiska w sprawie, uczestnicy takich postgpowari nie maja mozliwoéci zapoznania si¢ z ustnymi
motywami uzasadnienia wyroku, co powoduje kazdorazows koniecznos¢ zglaszania wniosku
o sporzadzenie uzasadnienia w przypadku oddalenia skargi. Takze w drugiej czesci E. Szewczyk
odniosta si¢ do posiedzeri sadowoadministracyjnych, podkreslajac, ze dla skarzacych czestokroé
zmiana ograniczajaca jawno$¢ rozpraw jest rozumiana jako brak mozliwosci zaprezentowania
argumentéw bezposrednio przed sadem. Autorka negatywnie ocenita brak wymogu sporza-
dzenia protokotu z posiedzenia niejawnego. Jest to bowiem jeden z istotniejszych elementéw
akt sadowych. F. Lewandowski réwniez odnidst si¢ do sadowej kontroli w dobie pandemii.
Zwrdcit on uwage na wazki problem mozliwosci ochrony prawnej, jakie przewiduje polskie
i niemieckie prawo konstytucyjne oraz administracyjne przeciwko aktom wydanym dla za-
pobiegania rozprzestrzeniania si¢ pandemii COVID-19. Po analizie okazuje si¢, ze szersza
kontrola sadownicza ustanowionych $rodkéw wynikajaca z prawa niemieckiego lepiej chroni
obywateli. W prawie niemieckim istnieje mozliwos¢ bezposredniej kontroli norm w ramach
skargi konstytucyjnej, a takze poprzez abstrakcyjna kontrole zgodnosci norm przed Naczelnymi
Sadami Administracyjnymi. Szczegdlnie uzytecznym srodkiem jest wystepujaca w procedurze
sagdowadministracyjnej niemieckiej skarga o ustalenie nieistnienia stosunku prawnego, ktéra
moze zosta¢ wniesiona niezaleznie od skargi konstytucyjnej i wniosku o kontrole zgodnosci
norm. W ten sposéb, nawet przy braku decyzji administracyjnej konkretyzujacej norme praw-
na, istnieje mozliwos¢ kontroli zgodnosci z prawem wydanych nakazéw, zakazéw i ograniczen
w indywidualnym przypadku.

W czesci trzeciej S. Pawlowski wyrazit generalne watpliwosci w kwestii nadmiernego
cksploatowania w ostatnich dwéch dekadach specustaw. Autor trafnie zauwaza, ze z jednej
strony,wprowadzaja one odstepstwa od regut przyjetych w lex generalis dla danej galezi prawa,
aich celem jest uproszczenie i przyspieszenie procedowania, z drugiej natomiast — przybierajg
one postaé ustaw epizodycznych, tj. takich, ktére maja obowiazywac tylko przez okreslony,
zazwyczaj niedtugi okres. W opracowaniu wskazano na doniostos¢ wolnosci przemieszczania
si¢ i zasady korzystania z niej w przypadku ekstraordynaryjnego funkcjonowania pafistwa.
Stuszne watpliwosci Autora wzbudza fakt, ze cho¢ zakaz przemieszczania sig, czy tez nakaz
przebywania w okreslonych miejscach i obiektach oraz na okre$lonych obszarach, powinien
by¢ ustanowiony przez wprowadzenie jednego ze stanéw nadzwyczajnych, tu stanu kleski
zywiotowej, to jednak stanu takiego nie ogtoszono. Tym samym, zamiast korzystaé z konsty-
tucyjnej $ciezki, ustawodawca uchwalit specustawe o charakterze epizodycznym. W artykule
przeanalizowano takze konstytucyjnos¢ ograniczen prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
w czasie pandemii. Autor podziela glosy judykatury, ze nowelizacja u.z.z.z.ch.z. dokonana
specustawg covidowsg
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nie polegata na wprowadzenin ograniczer w zakresie korzystania z wolnosci i praw jed-
nostki preez przyjecie stosownych merytorycgnych rozwigzan ustawowych, preewidujgcych
takie ograniczenia wraz z mogliwosciq regulowania bardzo szczegdtowych zagadnien
technicznych na poziomie rozporzqdzenia’,

ale wylacznie na przypisaniu wprost Radzie Ministréw kompetencji do bezposredniego
wprowadzania takich ograniczen, bez dostatecznego zawarcia kompetencji w u.z.z.z.ch.z.> To
prowadzi do konstatacji, ze rozporzadzenia covidowe moga naruszaé konstytucyjnie chronione
prawa wolnosciowe.

W zakresie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w czasie pandemii stanowisko zajeli
M. Kruszyriska-Ko$micka i A. Hyzorek. W artykule wybrzmiata teza, iz zawarta w rozporza-
dzeniu z 13 marca 2020 r.* konstrukcja zakazu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w okresie
od dnia 14 marca 2020 r. do odwotania, a w konsekwencji do momentu blizej nieokreslonego,
pozbawita przedsiebiorcédw, bez wyprzedzenia, mozliwoéci prowadzenia dziatalno$ci gospo-
darczej, co jest niezgodne z upowaznieniem ustawowym, ktére pozwala wylacznie czasowo
ograniczy¢ prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Nie pozwala ono natomiast na przyjecie
zastosowanej w rozporzadzeniach konstrukeji prawnej polegajacej na ograniczeniu prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez jej catkowite zakazanie. Autorzy trafnie podkreslili, ze zawarte
w rozporzadzeniu ograniczenia prowadzenia niektdrych rodzajéw dziatalnosci gospodarczej
dla przedsicbiorcéw oraz innych podmiotéw, ktdre w skutkach prowadzi do catkowitego
zakazu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, wykracza poza delegacje ustawows oraz jest
niezgodne z przepisami ustawy zasadniczej odnoszacymi sic do ograniczenia konstytucyjnych
praw i wolnosci jednostek, tj. art. 31 ust. 3 Konstytucji RP°. Ponadto, za takie dziatania wta-
dzy publicznej w pierwszej fazie nie przewidziano zadnych odszkodowarn badz rekompensat,
aw drugiej — przyznane srodki nie byly adekwatne do strat przedsiebiorcéw. Powyzsze, nosi
skutki zblizone do wywlaszczenia prawa, przy czym bez stusznego odszkodowania.

Ostatnie opracowanie porusza watek naktadania administracyjnych kar pienieznych za naru-
szenie wprowadzonych zakaz6éw i nakazéw zapobiegajacych rozprzestrzenianiu sie COVID-19.
Chociaz nie wzbudza watpliwosci koniecznos¢ zapobiegania nieprawidtowym zachowaniom,
bedacych przejawem nieprzestrzegania zasad ostroznosci, zasad zapobiegajacych i ogranicza-
jacych zakazeniom, to jednak remedium na to nickoniecznie s3 wygérowane administracyjne
kary finansowe. Okazaly si¢ one nicefektywnym instrumentem, a nadto wykorzystywanym
do celéw pozaprawnych.

Krytycznie nalezy spojrzec na kilka elementéw zwiazanych z naktadaniem sankcji za na-
ruszenie nakazéw, zakazéw i ograniczert wolnosci i praw wprowadzonych z uwagi na stan
pandemii. Po pierwsze, podstawa do ich natozenia powinna by¢ ustawa, a ewentualne kwestie
techniczne mogtyby znalezé sic w rozporzadzeniu, o ile prawidtowa bytaby delegacja do jego
wydania. Po drugie, naktadane administracyjne kary pienigzne byty czesto nieproporcjonalne,

2 Wyrok WSA w Gdarisku z 18.03.2021 r., II SA/Gd 1043/20, CBOSA.

3 Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordéb zakaznych u ludzi,
tj. Dz.U. 2022, poz. 1657.

4 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego, Dz.U. 2020, poz. 433.

S Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483 ze zm.
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nieadekwatne do powagi i skutkéw naruszenia. Zwtlaszcza dotyczy to zakazu organizowania
zgromadzen czy odwiedzania cmentarzy. Po trzecie, procedowanie w sprawach o ich nato-
zenie nie spetniato standardéw proceduralnych. Nie sposéb uwierzyé w to, ze instrumenty
wadliwe moglyby skutecznie ograniczyé przyrost zakazen. Nakazy i zakazy wprowadzone
w poépiechu i bez przemyslenia, bez wyciagniccia przez ustawodawce wnioskéw ptynacych
z zagrozefi wystapienia zakazen innymi czynnikami chorobotwérezymi, gremialnie byly i sa
tamane. Tymczasem nawet surowe sankcje w przypadku wybi6rezego karania oséb, z uwagi
na niemozno$¢ prowadzenia postepowari wobec wszystkich tamiacych owe zakazy i nakazy,
prowadza do naruszenia zasady zaufania do organéw administracji publicznej, a takze braku
efektywnosci tych instrumentéw.

prof. dr hab. Marek Szewczyk,
dr hab. Ewa Szewczyk, prof. UZ,

dr Lucyna Staniszewska
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Pandemia koronawirusa zaskoczyta caly $wiatizdeterminowata
nadzwyczajne dziatania wtadz publicznych. Polski prawodawca
stara si¢ z nig walczy¢ i niwelowad jej skutki za pomoca
dziatari na poziomie ustawodawczym oraz ustanawiania
aktéw rangi podustawowej. Wiele dziatan legislacyjnych
miato i nadal ma na celu zapobieganie i zwalczanie epidemii,

a wiec ochrone zdrowia. Ze wzgledu na obawy, niepewnosé
i nieprzewidywalnos¢ przysztosci w czasie pandemii, jest to
okres niewatpliwie trudny dla catego spoteczeristwa. W tak
szczegélnym momencie, tym bardziej nabieraja znaczenia

dzialania prawodawcy, ktére powinny prowadzi¢ do
silniejszego niz zwykle poczucia przewidywalnosci jego dziatan
i pewnosci prawa.

Prezentowana monografia ma donioste znaczenie i moze zostaé
wykorzystana w praktyce administracyjnej, orzecznictwie
sadéw administracyjnych jak i w procesie dydaktycznym. Praca
jest bardzo dobrze udokumentowana a liczba przypiséw,
wskazuje na istotny wysitek wtozony w opracowanie tematu.

dr bab. Krzysztof Urbaniak, prof. UAM
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