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Odpowiedzialnos¢ organow
wtadzy panstwowej i ich cztonkow
za niekonstytucyjne ograniczenia praw
i wolnosci jednostki w czasie stanu
zagrozenia epidemicznego i stanu epidemii

1. Niniejszy artykul ma stanowi¢ prébe odpowiedzi na dwa istotne py-
tania. Pierwszym problemem badawczym rozstrzyganym w niniejszym
artykule jest dokonanie analizy zgodnosci z Konstytucja RP' rozwia-
zan przewidzianych w ustawie o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb zakaznych u ludzi?®, ktére pozwalaja na daleko idace ograni-
czenia praw podstawowych. Analiza ta dotyczy¢ bedzie nie tylko relacji
pomiedzy normami zawartymi w tych dwoch aktach normatywnych,
ale rowniez rozwigzan, ktore zostaly wprowadzone w okresie pandemii
w 2020 r. w oparciu 0 upowaznienia ustawowe zawarte w powyzszej
ustawie, a takZe w oparciu o ustawy epizodyczne. Drugi problem doty-
czy kwestii odpowiedzialnosci 0sdb uczestniczacych w procesie uchwa-
lania aktéw normatywnych, ktére zawieraly — co najmniej watpliwe
konstytucyjnie — regulacje. Chodzi tu nie tylko o odpowiedzialno$¢

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.
2 Ustawa z dn. 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u lu-
dzi, Dz.U. 2019, poz. 1239, tekst jedn. (dalej: ustawa o zwalczaniu chordb zakaznych).
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polityczna, ale takze karng czy cywilng. Oba powyzsze problemy maja
ze sobg istotny zwigzek. Tylko wystepowanie rzeczonej odpowiedzial-
nosci moze bowiem wplywac na powsciagliwos¢ prawodawcy, w tym
ustawodawcy, w takim ksztaltowaniu norm prawnych, ktére nie beda
naruszaly intereséw jednostki, tym bardziej, ze w przypadku stanu za-
grozenia epidemicznego i stanu epidemii konieczne jest takie wywaza-
nie poszczegdlnych wartosci konstytucyjnych, ktére nie beda prowadzi-
ty do wykorzystywania wspomnianych standw dla osiggania doraznych
korzysci politycznych?®, ani tez nie beda oznacza¢ wprowadzenia nie-
konstytucyjnego stanu nadzwyczajnego.

2. Na wstepie podkresli¢ trzeba, ze ustawa o zwalczaniu choréb zakaz-
nych, obowigzujaca juz od kilkunastu lat, nie byta przedmiotem dogleb-
nych analiz pod katem jej zgodnosci z ustawq zasadnicza, co bylo praw-
dopodobnie efektem braku wcze$niejszego, praktycznego wykorzystania
wprowadzonych w niej mechanizméw. Sytuacja zmienita si¢ w 2020 roku,
kiedy to najpierw wprowadzony zostal stan zagrozenia epidemicznego,
a pozniej stan epidemii, ktdre to stany wigzaty sie z daleko idacymi ogra-
niczeniami w sferze realizacji wolnoéci i praw jednostki. Nie mozna tez
zapomina¢, ze dopelnieniem obrazu normatywnego bylo tez uchwale-
nie i wejscie w zycie wspomnianej ustawy epizodycznej, ktora stanowifa
swoiste rozwinigcie ustawy o zwalczaniu choréb zakaznych?, réwniez
zawierajacej rozwigzania ograniczajace prawa i wolnosci jednostki. Stad
tez P. Bala uznal, Ze mozna tym samym moéwic¢ o wprowadzeniu w tym
akcie czwartego, tym razem pozakonstytucyjnego, stanu nadzwyczajne-
go — ,stanu oblezenia epidemiologicznego™.

Wspomniane stany: zagrozenia epidemicznego oraz epidemii, ktore
maja tak naprawde charakter pozakonstytucyjnych stanéw nadzwyczaj-
nych, w $wietle ustawy o zwalczaniu choréb zakaznych pozwalajg na da-
leko idace ograniczenia w sferze realizacji praw i wolnosci jednostki.

3 Bylo to szczegdlnie widoczne w sferze zmian w prawie wyborczym w czasie trwajacej juz
procedury w wyborach Prezydenta RP.

4 Ustawa z dn. 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwiazaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sy-
tuacji kryzysowych, Dz.U. 2020, poz. 374.

5 P.Bala, Constitutional..., s. 116.
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W tym miejscu warto wspomniec¢, Ze stan zagrozenia epidemicznego
stanowi ,,sytuacj¢ prawna wprowadzong na danym obszarze w zwigzku
z ryzykiem wystgpienia epidemii w celu podjecia okreslonych w ustawie
dziatan zapobiegawczych” (art. 2 pkt 23), za$ stan epidemii - ,,sytuacje
prawng wprowadzong na danym obszarze w zwigzku z wystapieniem
epidemii w celu podjecia okreslonych w ustawie dzialan przeciwepide-
micznych i zapobiegawczych dla zminimalizowania skutkéw epidemii”.
W praktyce, podobnie jak to mialo miejsce w 2020 r., pierwszy ze standw
moze stac si¢ swoistym preludium dla pézniejszego wprowadzenia sta-
nu epidemii (art. 2 pkt 22)°. Specyficznym jest, Ze oba te stany, zgodnie
z art. 46 ust. 1 i 2 ustawy o zwalczaniu choréb zakaznych, na obszarze
wojewodztwa lub jego czesci oglasza i odwoluje wojewoda, w drodze
rozporzadzenia, na wniosek panstwowego wojewddzkiego inspektora
sanitarnego, natomiast ,jezeli zagrozenie epidemiczne lub epidemia
wystepuje na obszarze wiecej niz jednego wojewddztwa, stan zagro-
zenia epidemicznego lub stan epidemii oglasza i odwotuje, w drodze
rozporzadzenia, minister wlasciwy do spraw zdrowia w porozumieniu
z ministrem wlasciwym do spraw administracji publicznej, na wniosek
Gléwnego Inspektora Sanitarnego”. Tym samym oba te stany wprowa-
dzane s3 za pomocg aktu wykonawczego, co samo w sobie jest logicz-
nie uzasadnione’.

Watpliwosci pojawiaja sie jednak nawet, jesli uznamy, ze powinny one
by¢ wprowadzane w ostatecznosci®, gdy spojrzymy na zakres mozliwych
do zastosowania ograniczen praw i wolnosci jednostki. Rozporzadzenia
wprowadzajgce stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii moga
bowiem wprowadza¢ m.in. takie obostrzenia, jak czasowe ogranicze-
nie okreslonego sposobu przemieszczania si¢, czasowe ograniczenie lub
zakaz obrotu i uzywania okreslonych przedmiotéw lub produktéw spo-
zywczych, zakaz organizowania widowisk i innych zgromadzen ludnosci
czy nakaz udostepnienia nieruchomosci, lokali, terenéw i dostarczenia
srodkow transportu do dzialan przeciwepidemicznych przewidzianych

6 Ewentualnie moze by¢ on tez wprowadzony juz po zakonczeniu stanu epidemii; zob. M. Slu-
sarczyk, Glosa..., s. 216.

7 W formie rozporzadzenia wprowadzane sg tez stany nadzwyczajne przewidziane w Konstytucji:
stan wojenny, wyjatkowy i kleski zywiotowej.

8 Tak M. Karpiuk, Wiasciwosé..., s. 238-239.
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planami przeciwepidemicznymi. Ponadto, jezeli stan ten przybral charak-
ter i rozmiar przekraczajacy mozliwosci dzialania wlasciwych organéw
administracji rzadowej i organéw jednostek samorzadu terytorialnego,
Rada Ministréw moze, w drodze rozporzadzenia, wprowadzi¢ dalej idace
rygory, polegajace np. na obowiazku poddania si¢ kwarantannie, czaso-
wym ograniczeniu korzystania z lokali lub terendéw oraz obowigzku ich
zabezpieczenia, na nakazie ewakuacji w ustalonym czasie z okreslonych
miejsc, terendéw i obiektow, nakazie lub zakazie przebywania w okre-
$lonych miejscach i obiektach oraz na okreslonych obszarach, zakazie
opuszczania strefy zero przez osoby chore i podejrzane o zachorowanie
oraz nakazie okreslonego sposobu przemieszczania sig.

3. Kluczowe znaczenie dla oceny dopuszczalnosci wspomnianych ogra-
niczen praw i wolnosci jednostki ma analiza przestanek zawartych
w art. 31 ust. 3, ktéry wskazuje prawne mozliwosci ingerencji w sfere
konstytucyjnych praw i wolnosci. W analizowanej sytuacji norma ta -
przy jednoczesnym niewprowadzeniu stanu nadzwyczajnego — musi by¢
bezwzglednie respektowana’. Rozwazania dotyczacego tego problemu
rozpocza¢ trzeba od kryterium formalnego, a wiec koniecznosci wpro-
wadzenia ich na poziomie ustawowym. W rzeczonym przypadku ustawa
przewiduje mozliwo$¢ zastosowania ograniczen praw i wolnosci jednost-
ki, jednakze ograniczenia w czasie konkretnego stanu s3 juz ustalane
w rozporzadzeniu, a wigc w akcie wykonawczym do ustawy. Co prawda
Trybunal Konstytucyjny stwierdzil w orzeczeniu w sprawie P 10/02, ze:
»konstytucyjna zasada wylacznosci ustawy w sferze praw cztowieka nie
wyklucza przekazywania pewnych spraw zwigzanych z urzeczywistnie-
niem wolnosci i praw konstytucyjnych do unormowania w drodze roz-
porzadzen™, to jednak fundamentalny sposéb uksztaltowania przepiséw
zawierajacych upowaznienie ustawowe. Zgodzic si¢ tu trzeba ze stanowi-
skiem Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry podkresla, ze:

kryje sie w tym nakaz kompletnosci unormowania ustawowego, kto-
re musi samodzielnie okresla¢ wszystkie podstawowe elementy ogra-
niczenia danego prawa i wolnosci, tak aby juz na podstawie lektury

9 Podobnie P. Kardas, Konstytucyjne..., s. 14.
10 Wyrok TK z 8 lipca 2003 1., P 10/02, OTK ZU z 2003 r., nr 6A, poz. 62.
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przepiséw ustawy mozna byto wyznaczy¢ kompletny zarys (kontur)
tego ograniczenia. Niedopuszczalne jest natomiast przyjmowanie
w ustawie uregulowan blankietowych, pozostawiajacych organom
wladzy wykonawczej czy organom samorzadu lokalnego swobode
normowania ostatecznego ksztattu owych ograniczen, a w szczegdl-
nos$ci wyznaczania zakresu tych ograniczen'.

Patrzac na ksztalt regulacji zawartej w ustawie o zwalczeniu choréb
zakaznych nie mozna mie¢ watpliwosci, ze wskazane mozliwosci ogra-
niczenia praw i wolnosci jednostki pozostawiajg organom nalezacym
do wladzy wykonawczej na zbyt daleko idaca swobodg regulacji'?. Moz-
na stwierdzi¢ wrecz, ze przepisy zawierajace upowaznienia ustawowe
nie zawieraja jednego z koniecznych jego elementdw, jakim sg wytyczne
co do tresci. W przypadku wkroczenia w sfere praw i wolnosci jednostki
taki brak mozna uznac za dyskwalifikujacy. Chodzi tu szczegélnie o brak
sprecyzowania kryteriow, ktére moglyby powodowac wprowadzenie kon-
kretnych ograniczen. W konsekwencji podmioty uprawnione do wpro-
wadzenia stanu zagrozenia epidemicznego i stanu epidemii dysponuja
w zasadzie dyskrecjonalng wladzg zwigzang z zakresem wprowadzanych
ograniczen, co trudno uznac za spelnienie standardu konstytucyjnego,
jako ze w istotnej mierze zastepujg one ustawodawce®.

Nie mozna mie¢ natomiast watpliwosci, ze mimo zakresu ograniczen,
mozna je uzna¢ za odpowiadajace celom wskazanym wart. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP. Chodzi tu przede wszystkim o ochrone zdrowia oraz bezpie-
czenstwa panstwa. Zresztg ten pierwszy z celéw zostal wyraznie wska-
zany w art. 1 ustawy o zwalczaniu choréb zakaznych, na co wskazuje
przede wszystkim pkt 1 tego przepisu, okreslajacy cel, jakim jest: ,,po-
dejmowanie dziatan przeciwepidemicznych i zapobiegawczych w celu
unieszkodliwienia zrodet zakazenia, przeciecia drég szerzenia si¢ zakazen
i choréb zakaznych oraz uodpornienia oséb podatnych na zakazenie”.
Posrednio dotyczy to takze zapewnienia bezpieczenstwa obywatelom,
co wynika z koniecznosci jego szerokiego rozumienia, w tym takze jako

11 Wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK ZU z 2000 r., nr 1, poz. 3.
12 Podobnie M. Wréblewski, Wolnosé. ..
13 J. Zakolska, Zasada..., s. 124.
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bezpieczenstwa zdrowotnego. Warto dodac¢, ze brak tego ostatniego
moze tez wplywac generalnie na inne aspekty bezpieczenstwa panstwa
w czasie epidemii, jak chociazby bezpieczenstwo ekonomiczne.

Konieczne jest jednak zastanowienie si¢, czy w tym wypadku mozna
mowic o spelnieniu pozostatych przestanek ograniczenia praw i wolnosci
jednostki, przewidzianych we wspomnianym przepisie konstytucyjnym.
Na wstepie warto skoncentrowa¢ si¢ na innych przestankach material-
nych. Zwraca uwage koniecznos¢ realizacji przez organ wprowadzajacy
ograniczenia praw i wolnosci jednostki zasady proporcjonalnosci w sze-
rokim znaczeniu. Jak wynika z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjne-
go, zasada ta sklada sie z trzech elementéw: zasady przydatnosci, zasady
konieczno$ci oraz zasady proporcjonalnosci sensu stricto. Trybunal Kon-
stytucyjny stwierdzit bowiem, ze:

ustanowione ograniczenia spetniaja wymaog proporcjonalnosci, jeze-
li: 1) wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi
do zamierzonych przez nig skutkéw (zasada przydatnosci); 2) regula-
cja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest
powigzana (zasada konieczno$ci); a ponadto 3) jej efekty pozostaja
w proporcji do cigzaréw nakladanych przez nig na obywatela (zasada
proporcjonalnosci w $cistym tego stowa znaczeniu)".

Analiza powyzszych przeslanek w kontekscie ograniczen zwigza-
nych ze stanem epidemii prowadzi do niejednoznacznych wnioskdow.
Przyjac trzeba, ze przewidziane w ustawie ograniczenia moga prowadzic¢
do realizacji skutku zwigzanego z zapewnieniem skutecznego zwalcza-
nia epidemii albo chociaz spowolnienia jej ekspansji. Niemniej odesta-
nia do rozporzadzenia nie pozwalaja na generalng ocene skutecznosci
takich rozwigzan. Musza one by¢ badane pod katem konkretnej sytuacji
oraz rozwigzan przewidzianych przez rozporzadzenie wprowadzajace
okreslony stan zagrozenia epidemicznego lub epidemii. Tylko wtedy be-
dzie mozliwe stwierdzenie, czy zamierzone skutki mogg by¢ osiagniete
przy wykorzystaniu wskazanych srodkéw. Podobnie sytuacja wygla-
da z oceng zasady koniecznoéci. Tu réwniez musi by¢ uwzgledniony

14 Zob. R. Grabowski, Bezpieczeristwo..., s. 152.
15 Wyrok TK z 11 kwietnia 2000 r., K 15/98, OTK ZU z 2000 r., nr 3, poz. 86.
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zakres ograniczen wskazanych w rozporzadzeniu wykonawczym, gdyz
tylko wtedy mozna zbada¢, czy dana regulacja bedzie niezbedna dla
ochrony interesu publicznego wyznaczanego przez cel, jakiemu stuzy¢
maja te ograniczenia. Najwigkszy problem moze pojawiac si¢ w ocenie
wagi celu w relacji do dziatann do niego prowadzacych. Jak podkresla
K. Wojtyczek: ,rozstrzygajac konflikt wartodci, nalezy wzig¢ pod uwage
dwa elementy: wage kolidujacych wartosci oraz stopien ich realizacji
(naruszenia)™'. Takze w analizowanym przypadku konieczne jest do-
konanie oceny konkretnych rozwigzan wprowadzonych w czasie jed-
nego z dwdch stanéw przewidzianych w ustawie o zwalczaniu choréb
zakaznych. Warto doda¢, ze wspomniana ustawa stwarza mozliwo$¢
bardzo daleko idacych ograniczen, co rodzi istotne niebezpieczenstwo
zbytniej ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki w stosunku do po-
ziomu zagrozenia. Jest to bowiem znaczgca pokusa dla organdw spra-
wujacych wladze do wykorzystania sytuacji dla wzmocnienia swojej
pozycji w panstwie.

Kolejng kwestig, ktéra wymaga glebszego zastanowienia, jest mozli-
wos$¢ wprowadzenia ograniczen praw i wolnosci jednostki postrzegana
z perspektywy realizacji zasady demokratycznego panstwa prawnego.
Jak podkreslaja L. Garlicki i K. Wojtyczek, na odwolanie do demokra-
tycznego panstwa prawnego spojrzec trzeba jako na element, ktéry ,,wy-
znacza kierunek interpretacji zasady proporcjonalnosci, bo uzaleznia
dopuszczalnos$¢ ustanawiania ograniczen wolnosci i praw od tego, czy
ograniczenia te stuzg funkcjonowaniu demokratycznego panstwa”"’.
Mozna wiec powiedzie¢, ze stanowi to swoisty mechanizm weryfikacji,
czy wspomniane rozwigzania prawne, zawezajace zakres korzystania
z praw i wolnosci jednostki, nie powodujg odejscia do zasad demo-
kratycznych w kierunku regulacji charakterystycznych dla panstw au-
torytarnych. W efekcie wigze si¢ to zaréwno z nienaruszalnoscia de-
mokratycznej kontroli spolecznej nad organami panstwa, jak réwniez
nienaruszenia zasady podziatu i réwnowagi wtadzy. Kluczowe s3 jed-
nak mechanizmy, ktére pozwolg na dokonanie oceny wprowadzonych
rozwigzan przez niezalezne, wolne od naciskéw politycznych organy

16 K. Wojtyczek, Granice...,s. 161.
17 L. Garlicki, K. Wojtyczek, Uwaga..., s. 96.
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sadowe, realizujace zadania zwigzane z kontrolg hierarchicznosci aktow
normatywnych w polskim systemie prawnym'®.

Wreszcie ostatnig z materialnych przestanek ograniczenia konstytucyj-
nych praw i wolnosci jest nienaruszenie istoty prawa. Samo pojecie istoty
prawa, zaczerpnigte z niemieckiej doktryny prawa publicznego: ,,opiera
si¢ ona na zalozeniu, ze w ramach kazdego konkretnego prawa i wolno-
$ci mozna wyodrebni¢ pewne elementy podstawowe (rdzen, jadro), bez
ktérych takie prawo czy wolnos¢ w ogdle nie bedzie mogla istnie¢, oraz
pewne elementy dodatkowe (otoczke), ktore moga by¢ przez ustawodawce
zwyklego ujmowane i modyfikowane w rézny sposéb bez zniszczenia
tozsamosci danego prawa czy wolnoéci””. W efekcie ograniczenia praw
i wolnosci moga by¢ stosowane tylko wtedy, kiedy nie doprowadza one
do zniweczenia samego prawa, a jedynie spowoduja pewne dolegliwosci
zwigzane z korzystaniem z nich, tak po stronie podmiotowej, jak i stronie
przedmiotowe;j. Jak stusznie zauwaza K. Wojtyczek, aby zakaz naruszenia
istoty prawa mial znaczenie praktyczne, trzeba pojmowac go jako ,pe-
wien minimalny, niezmienny zakres, w jakim poszczegdlne prawa musza
by¢ realizowane, niezalezne od okolicznosci”®. Nie ma tu znaczenia ich
powiazanie z ochrong innych warto$ci konstytucyjnych. Dlatego, patrzac
na rozwigzania ustawy o zwalczaniu choréb zakaznych, pojawia sie zna-
czace ryzyko naruszenia istoty prawa, chociazby w przypadku konstytu-
cyjnej wolnosci zgromadzen, konstytucyjnej wolnoéci poruszania sie czy
tez swobody dziatalnosci gospodarczej*'. W obu pierwszych przypadkach
moze bowiem dochodzi¢ do calkowitego pozbawiania obywateli polskich
mozliwosci korzystania z takich wolnosci, co trzeba uzna¢ za rozwigza-
nia niedopuszczalne konstytucyjnie. Nieco inaczej natomiast odnies§¢
sie trzeba do przypadku trzeciego, w ktérym wspomniane ograniczenie
nie ma juz charakteru absolutnego, co powoduje, ze nie bedzie ono dalej
przedmiotem rozwinigtej analizy.

Co prawda, istnieje prawna mozliwos¢ tak dalekiej ingerencji, ale - jak
stusznie zauwaza P. Tuleja - nie mozna tego uczyni¢ w oparciu o przepisy

18 Zob. D. Rousseau, Sgdownictwo..., s. 27-28.

19 Zob. wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK ZU z 2000 r., nr 1, poz. 3.
20 K. Woijtyczek, Granice..., s. 208.

21 M. Krzeminski, Hybrydowy...
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ustawy o zwalczaniu choréb zakaznych?®?. Taka ingerencja moze wystepo-
wac - zgodnie z art. 233 ust. 1 Konstytucji RP - tylko w przypadku wpro-
wadzenia standw nadzwyczajnych, przy czym z wylaczeniem stanu kleski
zywiolowej, podczas ktérego wkroczenie w sfere powyzszych wolnosci
nie jest prawnie mozliwe w tak daleko idacym stopniu*. Dodatkowo,
co trzeba jednoznacznie podkresli¢, takze w czasie stanéw nadzwyczaj-
nych musi respektowana by¢ zasada proporcjonalnosci, a co si¢ z tym
wigze — ograniczenie praw i wolnosci, pozostajac w proporcji do celu,
ktéry ma by¢ zrealizowany, powinno mie¢ mozliwie najwezszy zakres
i najmniejszg intensywnos$¢*.

Jesli bowiem spojrzymy na zakres ograniczen wspomnianych dwoch
praw podstawowych wprowadzony w 2020 roku, to warto wspomniec,
ze pierwotne ograniczenie, zawarte w rozporzadzeniu wprowadzajacym
stan zagrozenia epidemicznego®, stwierdzalo, ze w okresie stanu epidemii
zakazuje si¢ organizowania zgromadzen, z wyjatkiem takich, w ktérych
liczba uczestnikéw zgromadzenia wynosi nie wigcej niz 50 0sob, wliczajac
w to organizatora i osoby dzialajace w jego imieniu (§ 9 rozporzadze-
nia), co mozna bylo uzna¢ za nienaruszajace istoty prawa. Zdecydowanie
gorzej oceni¢ juz trzeba poszerzenie tego zakazu, wprowadzone rozpo-
rzadzeniem z dn. 24 marca 2020 r.*%, ktdre to rozporzadzenie zakazalo
jakichkolwiek zgromadzen, z wyjatkiem ,spotkan i zebran zwigzanych
z wykonywaniem czynnosci zawodowych lub zadan stuzbowych, lub
pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej, lub prowadzeniem dziatalno-
$ci rolniczej lub prac w gospodarstwie rolnym” (§ 1 pkt 6 rozporzadze-
nia). Stanowilo to juz jednoznaczne zniweczenie wolnosci zgromadzen?,

22 P. Tuleja, Wprowadzenie...

23 Zob. wigcej P. Uzigblo, Czy...,s. 2-3.

24 . Zakolska, Zasada. .., s. 154-155.

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

26 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 24 marca 2020 r. zmieniajace rozporzadzenie
w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii, Dz.U. 2020,
poz. 522.

27 Jak stwierdza M. Krzeminski, przyjete regulacje naruszaja istote konstytucyjnie chronionych
wolnosci, w tym wolnoéci zgromadzen oraz wskazujg na istnienie materialnego stanu nadzwy-
czajnego, wynikajacego z art. 228 Konstytucji RP - M. Krzeminski, Hybrydowy...
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co zresztg znalazlo swoje odzwierciedlenie w orzecznictwie sadowym,
wskazujacym na jego niekonstytucyjno$c¢?.

Rozporzadzenie to takze wprowadzito — dyskusyjny z punktu widze-
nia zakazu naruszenia istotny prawa i wolnosci - zakaz poruszania sie,
gdyz zakazano w nim przemieszczania si¢ 0s6b na terenie RP:

z wyjatkiem przemieszczania si¢ danej osoby w celu:

1) wykonywania czynnosci zawodowych lub zadan stuzbowych,
lub pozarolniczej dzialalnosci gospodarczej, lub prowadzenia dzia-
talnosci rolniczej lub prac w gospodarstwie rolnym, oraz zakupu
towardw i ustug z tym zwiazanych;

2) zaspokajania niezbednych potrzeb zwigzanych z biezacymi
sprawami zycia codziennego, w tym uzyskania opieki zdrowotnej
lub psychologicznej, tej osoby, osoby jej najblizszej w (...), a jezeli
osoba przemieszczajgca si¢ pozostaje we wspdlnym pozyciu z inng
osoba - takze osoby najblizszej osobie pozostajacej we wspdlnym
pozyciu, oraz zakupu towaréw i ustug z tym zwigzanych;

3) wykonywania ochotniczo i bez wynagrodzenia $wiadczen
na rzecz przeciwdzialania skutkom COVID-19, w tym w ramach wo-
lontariatu;

4) sprawowania lub uczestniczenia w sprawowaniu kultu religij-
nego, w tym czynnosci lub obrzedéw religijnych” (§ 1 pkt. 2 rozpo-
rzadzenia).

W tym jednak przypadku mozna moéwic o pozostawieniu pewnych
elementéw tej wolnosci, ktére pozwalajg na stwierdzenie, Ze jej istota nie
zostala naruszona®. Szczegdlnie chodzi tu przede wszystkim o uzycie
niedookreslonego pojecia ,,zaspokajanie niezbednych potrzeb zwigza-
nych z biezagcymi sprawami zycia codziennego”, ktore - o ile bedzie to in-
terpretowane w sposob liberalny — moze pozwala¢ na pewien margines
swobody w tym zakresie®, cho¢ — co warto podkresli¢ - praktyka w tej
mierze bywala rézna®.

28 Zob. postanowienie SO w Warszawie z 14 maja 2020 r., XXV Ns 45/20, LEX nr 2978551.

29 Odmiennie J. Wilk, Prawo...

30 Podobnie M. Malecki, Bieganie?...

31 Czasami wigzala si¢ ona z daleko idaca ocennoscig spelnienia przestanek zawartych
w rozporzadzeniu, co oceni¢ nalezy negatywnie; zob. M. Brzezinski, Mandat...
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4. Z racji daleko idacego przekroczenia konstytucyjnych granic pozwa-
lajacych na zakres ograniczenia praw i wolnosci jednostki rodzi si¢ pyta-
nie dotyczace odpowiedzialnosci za takie uksztaltowanie ustawy o zwal-
czeniu chordéb zakaznych, ktéra w sposéb jednoznaczny wykracza poza
dopuszczalng w $wietle art. 31 ust. 1 Konstytucji RP tres$¢ ograniczen,
a takze za wydane na jej podstawie akty wykonawcze. Z perspektywy
politycznej trudno byloby méwi¢ o odpowiedzialnosci calego organu.
Mozna byloby sobie wyobrazi¢, ze egzekwowanie takiej odpowiedzial-
nosci mogtoby zosta¢ dokonane w ramach referendum arbitrazowego,
znanego np. prawu lotewskiemu, w sytuacji, gdyby wniosek taki zostat
zgloszony przez inny organ czy tez grupe wyborcéw??, ale w Polsce refe-
rendum takie nie jest dopuszczalne. Rodzi to takze inny problem, szcze-
golnie w kontekscie analizowanego przypadku. Ustawa o zwalczaniu
choréb zakaznych zostala uchwalona w 2008 r. przez Sejm VI kadencji
z udzialem Senatu VII kadencji. W takim przypadku nawet istnienie
referendum arbitrazowego wykluczatoby mozliwo$¢ rozwigzania tych
izb jako konsekwencji referendum, gdyz izby te juz 9 lat temu skonczyly
swoja kadencje.

Podobny, cho¢ nie jedyny problem dotyczy ewentualnej indywidual-
nej odpowiedzialnosci politycznej postéow i senatoréw. Parlamentarzysci
uczestniczacy w uchwaleniu rzeczonej ustawy w duzej mierze nie sprawu-
ja juz swojego mandatu, a nawet jesli go sprawuja, to w oparciu o zupelnie
inna legitymacje uzyskang w wyborach. Dlatego tez ich ponowny wybdr
de iure oznacza akceptacje dla sposobu wykonywania przez nich man-
datu w izbie®. Podobnie jak w przypadku calej izby, na co trzeba zwré-
ci¢ uwage, owa odpowiedzialnos¢ dotyczy caloksztattu ich dziatalnosci
parlamentarnej, a nie konkretnego glosowania w toku konkretnego po-
stepowania ustawodawczego, cho¢ — przynajmniej teoretycznie — mozna
sobie wyobrazi¢, ze wlasnie okreslone glosowanie moze zawazy¢ na braku
reelekcji. Nie mozna zapomina¢, ze w analizowanym przypadku wady
regulacji zawartej w ustawie o zwalczaniu choréb zakaznych znalazly
praktyczne zastosowanie dopiero po 12 latach od jej uchwalenia, a wigc
trzy kadencje poznie;j.

32 Wigcej A. Rytel-Warzocha, Referendum..., s. 54-56.
33 Por. K. Skotnicki, Funkcje..., s. 40.
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Dodatkowo kluczowe znaczenie ma tez charakter mandatu posta
i senatora, ktéry w Polsce jest mandatem wolnym?®, i powigzany z nim
immunitet materialny. Zgodnie z art. 105 Konstytucji: ,,poset nie moze
by¢ pociagniety do odpowiedzialnosci za swojg dziatalnos¢ wchodzaca
w zakres sprawowania mandatu poselskiego ani w czasie jego trwania,
ani po jego wygasnieciu”. Nie moze by¢ watpliwosci, Ze sposéb gloso-
wania w Sejmie (analogicznie w Senacie) chroniony jest wlasnie takim
immunitetem. Co prawda dopuszczalne jest pociggnigcie parlamenta-
rzysty do odpowiedzialnosci za takie dzialania, jesli naruszone zostaly
prawa oséb trzecich, jednak w przypadku okreslonego ksztattu przepi-
séw ustawowych nie mozna w zaden sposéb twierdzi¢, ze do takiego
naruszenia doszto®. Naruszenie praw osob trzecich jest bowiem mozliwe
dopiero w wyniku wydania aktéw konkretno-indywidualnych przez or-
gany stosujace prawo. W konsekwencji taki posredni skutek rozwigzan
ustawowych nie moze stanowi¢ spetnienia przestanek konstytucyjnych,
gdyz stanowitoby to rozszerzajaca wykladni¢ Konstytucji, ktéra w odnie-
sieniu do wyjatkdw od zasady jest absolutnie niedopuszczalna®*. Ponadto
pozostawalaby ona w sprzeczno$ci z celem, jakiemu ma stuzy¢ immuni-
tet materialny, ktéry ma realizowa¢ szeroko rozumiang parlamentarng
wolnos¢ stowa, a takze chroni¢ dzialanie parlamentarzystéw realizujace —
w ich ocenie - dobro narodu. Mozna wiec powiedzie¢, ze odpowiedzial-
nos¢ polityczna parlamentarzystéw, ponoszona de facto jedynie podczas
kolejnych wyboréw, ma charakter kompleksowej oceny ich dziatalnosci
w parlamencie, a czesto nawet oceny dziatalnos$ci ugrupowania, ktdre
w parlamencie reprezentowali®.

Z pozoru odmiennie wyglada kwestia odpowiedzialnosci politycz-
nej Rady Ministréw i jej czlonkéw za wydanie aktéw wykonawczych
do niekonstytucyjnej ustawy. Przede wszystkim - na gruncie analizo-
wanej sytuacji - odmienne sg okoliczno$ci faktyczne, gdyz wydanie roz-
porzadzen na podstawie ustawy o zwalczeniu choréb zakaznych miato
miejsce w okresie trwania pandemii COVID-19, a wiec zaistniala mozli-
wos¢ biezacego wyegzekwowania takiej odpowiedzialnodci. Mozliwos¢

34 Zob. K. Grajewski, Odpowiedzialnos¢..., s. 191.
35 Por. K. Grajewski, Odpowiedzialnos¢.. ., s. 342.
36 Zob. K. Grajewski, Immunitet..., s. 96.

37 K. Skotnicki, Funkcje..., s. 40.
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ta ma jednak jedynie teoretyczny charakter, gdyz z racji konstrukcji od-
powiedzialnosci politycznej w systemach parlamentarno-gabinetowych,
wymagaloby to wyrazania albo konstruktywnego wotum nieufno$ci wo-
bec calej Rady Ministréw albo indywidualnego wotum nieufnosci wobec
konkretnego ministra, w tym wypadku ministra zdrowia. W efekcie po-
siadanie przez rzad zaplecza w postaci wiekszosci skladu izby pierwszej
powoduje, ze skutek zgloszenia wniosku o udzielenie wotum nieufnosci
bytby tatwy do przewidzenia®®, dajac jedynie — ewentualnie — podstawe
do przeprowadzenia debaty dotyczacej wprowadzenia niekonstytucyj-
nych ograniczen praw i wolnosci jednostki, zresztg ograniczen, ktére
mialy podstawe ustawowsa.

Ten ostatni element moze tez stanowi¢ swoiste usprawiedliwie-
nie cztonkéw rzadu w przypadku rozpoczecia procedury pociagnigcia
do odpowiedzialno$ci konstytucyjnej za popelniony delikt konstytu-
cyjny. O jego wystapieniu moze przekonywac zaréwno wprowadzenie
ograniczen praw i wolnosci jednostki na poziomie rozporzadzenia,
pomimo konstytucyjnego wymogu dokonania tego w ustawie, a takze
fakt, ze Rada Ministréw nie podjeta dzialan w kierunku wprowadzenia
stanu nadzwyczajnego, ktdry pozwalalby na zastosowanie ograniczen
praw i wolnosci naruszajacych istote prawa, co generalnie jest niedopusz-
czalne w $wietle art. 31 ust. 3 in fine Konstytucji RP. Jednak, podobnie
jak w przypadku odpowiedzialnosci politycznej, postawienie cztonkéow
Rady Ministréw przed Trybunatem Stanu wymaga poparcia co najmniej
3/5 ustawowej liczby czlonkéw Sejmu, co czyni taka odpowiedzialnos¢
czysto iluzoryczna, czesto takze w kolejnych kadencjach izby pierwszej,
gdyz nieczesto wiekszo$¢ parlamentarna posiada ponad 60% mandatéw
w tej izbie. Osobnym problemem jest fakt, ze jak zauwaza M. Kowalska,
z racji kolegialnosci rozstrzygnie¢ Rady Ministréw ,,prawny charakter,
na dodatek zindywidualizowanej postaci odpowiedzialnosci konstytu-
cyjnej, pociaga za sobg réwniez konieczno$¢ okreslenia zawinienia i jego
charakteru w dzialaniach kazdego «podsadnego»™.

38 Podobnie D. Dudek, Uwaga..., s. 850.
39 M. Kowalska, Kolegialnos¢..., s. 120.
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5. W powyzszej sytuacji nie ma tez podstaw o pociagnieciu czlonkow
wspomnianych naczelnych organéw panstwowych do odpowiedzial-
nosci karnej. W przypadku parlamentarzystéw ma to $cisty zwigzek
ze wspomnianym immunitetem materialnym. Generalnie jednak trud-
no byloby w ogdle znalez¢ norme karng, ktéra mogtaby stanowi¢ podsta-
we do odpowiedzialnosci karnej za wydanie niekonstytucyjnych przepi-
séw prawnych, takze o charakterze podustawowym. W zasadzie w gre
mogtoby wchodzi¢ jedynie przestepstwo okreslone w art. 231 § 1 k.k.*°,
polegajace na dziataniu funkcjonariusza publicznego na szkode interesu
publicznego lub prywatnego poprzez przekroczenie swoich uprawnien
lub niedopetnienie obowigzkoéw, tym bardziej, ze § 3 tego artykutu prze-
widuje réwniez mozliwo$¢ nieumyslnego popelnienia tego przestep-
stwa. Konieczne tutaj byloby udowodnienie zbiegu dwoch wskazanych
weczesniej przestanek*'. Teoretycznie mozna byloby wykaza¢, nawet jesli
przyjac, ze pojecie ,dziata na szkode” nalezy interpretowac jako wywo-
tanie szkody realnej, a nie potencjalnej*?, iz wprowadzone ograniczenia
praw i wolnosci szkodzg interesowi publicznemu i — co nawet tatwiejsze
dowodowo - interesowi prywatnemu, szczegélnie tych osoéb, ktérych
prawa lub wolnosci zostaly ograniczone. Zdecydowanie trudniejszym
bytoby wskazanie przekroczenia uprawnien przez cztonkéw rzadu, gdyz
w tym wypadku - zaréwno w przypadku ministra wlasciwego do spraw
zdrowia, jak i potencjalnie calej Rady Ministrow - ich dzialania byly
jednoznacznie umocowanie prawnie za pomocg upowaznienia usta-
wowego. Biorgc pod uwage domniemanie konstytucyjnosci nalezycie
ogltoszonych ustaw, w mojej ocenie nie ma wigc podstaw do stwierdzenia
przekroczenia uprawnien, nawet jesli probowac to powiazac z proba
niedopelnienia obowigzkéw dotyczacych podjecia dziatan w celu wpro-
wadzenia stanu nadzwyczajnego.

Nie zmienia tego podejscia spojrzenie na ten problem przez pryzmat
ochrony wartosci konstytucyjnych, jak proponuja niektérzy autorzy.
A. Barczak-Oplustil stwierdza, ze: ,jezeli podczas uchwalania danego
aktu normatywnego dochodzi nie tylko do $wiadomego (celowego), ale

40 Ustawa z dn. 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, Dz.U. 2020, poz. 1444, tekst jedn.

41 Warto podkresli¢, ze w doktrynie prawa karnego jest spor, czy przestepstwo to jest przestep-
stwem skutkowym, czy bezskutkowym; zob. A. Liszewska, Przestgpstwo..., s. 83-92.
42 M. Malecki, Interpretacja...,s. 117-118.

Przeglad Konstytucyjny 1/2021



Odpowiedzialnos¢ organdw wtadzy panstwowej i ich cztonkow...

i razacego naruszenia Konstytucji podjetego w celu zmiany ustroju kon-
stytucyjnego panstwa, to taki akt normatywny nie stanowi prawa (sta-
nowi element swoistego zamachu stanu), a zatem nie moze by¢ zrédlem
wiazacych funkcjonariusza publicznego uprawnien™’. W konsekwencji
odwotanie si¢ do niego mogtoby stanowi¢ podstawe odpowiedzialno$ci,
gdyz w analizowanej sytuacji doszto co prawda do naruszenia Konsty-
tucji, ale trudno powiedzie¢, Ze mozna to uznac za prébe zmiany ustroju
panstwa, lecz co najwyzej probe daleko idgcego wkroczenia w chroniong
sfere praw i wolnosci jednostki.

6. Konsekwencja takiego stanowiska jest stwierdzenie, ze w zasadzie je-
dyna mozliwg do wyegzekwowania odpowiedzialnoscia staje sie odpo-
wiedzialno$¢ cywilna na mocy art. 417 k.c.*, cho¢ ta ma swoje istotne
ograniczenia. Przede wszystkim odpowiedzialnos¢ taka dotyczy nie bez-
posrednio oséb, ktére doprowadzity do wejscia w zycie niekonstytucyj-
nych regulacji, lecz Skarbu Panstwa jako podmiotu odpowiedzialnego
za funkcjonariuszy panstwowych, ktérymi sg zaréwno parlamentarzysci,
jak i cztonkowie Rady Ministrow. W efekcie wiec osoby odpowiedzial-
ne za zaistnienie legislacyjnego bezprawia w tym wypadku nie poniosa
bezposrednich konsekwencji takich dziatan, co trudno uzna¢ za wyraz
sprawiedliwosci spofecznej. Z drugiej strony, wprowadzenie takiej odpo-
wiedzialnosci mogloby skutkowac zbyt daleko idacg ostroznoscia funk-
cjonariuszy publicznych, w tym takze zasiadajacych w naczelnych orga-
nach panstwowych, w wykonywaniu swoich obowigzkéw, szczegdlnie
w sferze stosowania prawa, co samo w sobie mogloby generowac¢ szkody
po stronie jednostek®.

Kolejnym problemem, ktéry pojawia si¢ przy egzekwowaniu odpowie-
dzialnosci deliktowej za wydawanie niekonstytucyjnych aktéw norma-
tywnych, jest sposdb uksztaltowania art. 417" k.c. Stanowi on bowiem,
ze: ,jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie aktu normatyw-
nego, jej naprawienia mozna zadac po stwierdzeniu we wlasciwym po-
stepowaniu niezgodnosci tego aktu z Konstytucja, ratyfikowang umowa
miedzynarodowa lub ustawg”. Tym samym konieczne jest uprzednie

43 A. Barczak-Oplustil, Naruszenia..., s. 155.
44 Ustawa z dn. 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, Dz.U. 2019, poz. 1145, tekst jedn. ze zm.
45 Por. M. Safjan, Odpowiedzialnosc..., s. 33.
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zbadanie hierarchicznej zgodnosci kwestionowanego aktu normatyw-
nego z przepisami stojacymi wyzej w hierarchii aktéw normatywnych.
W rzeczonym przypadku, dopdki Trybunal Konstytucyjny - jako organ
wladciwy*® — nie stwierdzi niekonstytucyjnosci rozwigzan dotyczacych
dopuszczalnosci ograniczenia praw i wolnosci w czasie stanu zagrozenia
epidemicznego albo stanu epidemii, zawartych w ustawie o zwalczaniu
chordéb zakaznych, dochodzenie roszczen cywilnoprawnych nie jest za-
sadniczo mozliwe, nawet jesli bedzie mozliwe udowodnienie, ze szko-
da poniesiona przez jednostke byta wynikiem obowiazywania regulacji
prawnej w takim akcie zawartej. Zgodzi¢ sie bowiem trzeba z pogladem
M. Sali-Szczypinskiego, ze:

brak (...) wyrazonej wprost podstawy odpowiedzialnosci za bubel
ustawowy rozumiany jako unormowanie niezrozumiale, niekom-
pletne, w praktyce uniemozliwiajace lub znaczaco utrudniajace re-
alizacje okreslonych w nim uprawnien. Jezeli taka wadliwa regulacja
nie zostanie uznana za sprzeczng z Konstytucja (...) lub ze wzgledu
na jej fragmentarycznos¢ nie bedzie mozna dopatrzy¢ sie w niej za-
niechania legislacyjnego — pozostajemy bez $rodkéw prawnych®.

W kontekscie powyzszego pogladu warto zastanowic si¢ jednak nad
sytuacja, w ktérej nie ma mozliwosci stwierdzenia niezgodnosci z Kon-
stytucjg okreslonych norm podkonstytucyjnych z racji braku dzialania
lub tez wadliwosci dziatania Trybunalu Konstytucyjnego, a wigc z sy-
tuacjg, ktora obecnie ma miejsce w Rzeczypospolitej Polskiej. Przede
wszystkim chodzi tu o dokonanie reinterpretacji tresci art. 417" k.c.,
odwolujacego sie do koniecznosci stwierdzenia hierarchicznej niezgod-
nosci norm ,we wlasciwym postepowaniu”. Przede wszystkim chodzi
o to, czy w jego $wietle mozna uzna¢, Ze nie wystepuje monopol TK
w zakresie badania takich relacji miedzy poszczegdlnymi normami,
a w konsekwencji przyja¢, ze w Polsce istnieje mozliwos¢ rozproszonej
konstytucyjnosci prawa.

Kwestia ta byla juz wielokrotnie przedmiotem analiz doktrynalnych,
przede wszystkim badaczy prawa konstytucyjnego. Najbardziej radykalne

46 C.Podsiadlik, P. Skudynowski, Bezprawie..., s. 35.
47 M. Sala-Szczypinski, Racjonalnosé..., s. 35-36.
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podejscie prezentuja M. Gutowski i P. Kardas, ktory konsekwentnie twier-
dza, ze kontrola konstytucyjnosci ustawy przez sady jest prawnie do-
puszczalna. Wskazujg oni, ze aby moglo by¢ to dokonane, konieczne jest
spelnienie pewnych warunkéw. Po pierwsze, chodzi tu o to, ze: ,,w przeko-
naniu stosujgcego prawo, po dokonaniu nieskutecznych préb na poziomie
wykladniczym, norma ustawowa pozostaje oczywiscie nieuzgadnialna
z Konstytucjg™®. Po drugie: ,konsekwencjg zastosowania nie-zgodnego
z Konstytucja przepisu ustawy byloby wydanie niesprawiedliwego roz-
strzygnigcia, to sad — stosownie do stopnia wlasnego przekonania i real-
nych mozliwo$ci procesowych™. Autorzy stoja na stanowisku, ze po spet-
nieniu tych przestanek to sad ma decydowac, czy skorzysta z pytania
prawnego do TK, czy tez sam zdecyduje si¢ na wydanie rozstrzygnigcia,
w ktérym bezposrednio zastosuje normy konstytucyjne z pominieciem
norm uznanych za sprzeczne z jej regulacja.

Drugi nurt opiera si¢ na odmiennych zalozeniach, legitymizujac bez-
posrednie stosowanie ustawy zasadniczej wystapieniem nadzwyczajnych
okolicznodci. P. Mikuli zauwaza, ze: ,,jezeli niemozliwe jest wyeliminowa-
nie sprzeczno$ci pomigdzy norma konstytucyjng i ustawowa w procesie
wykladni w zgodzie z Konstytucja, a jednoczes$nie nie mozna uzyskac
niebudzacego watpliwoséci prawnych rozstrzygniecia TK w tym wzgle-
dzie, sad musi wzig¢ t¢ odpowiedzialnos¢ na siebie™°. Podkresla on,
ze w obecnej sytuacji w RP szczegdlne znaczenie dla takiego podejscia
wiaze si¢ z kwestia nienalezytej obsady TK. Dotyczy to 0sdb, ktdre zostaty
wybrane na obsadzone juz mandaty sedziowskie w Trybunale. Dodatko-
wo takze na delegitymizacje TK wptywaja wedlug niego inne czynniki,
jak m.in. naruszenie prawa przy wyborze Prezesa Trybunatu, nieuzasad-
nione wylaczanie niektérych sedziéw ze sktadu orzekajacego, dowolnosé
ustalania sktadoéw orzekajacych czy tez naruszanie zasady bezstronnosci
przez niektdrych sedziow”'.

Mimo to, patrzgc na problem stricte formalnie, odwola¢ trzeba si¢
do problemu podleglosci sedziow Konstytucji RP i ustawie. O ile bo-
wiem - w mojej ocenie - istnieje ratio legis dla kwestionowania w ramach

48 M. Gutowski, P. Kardas, Domniemanie. .., s. 61.
49 M. Gutowski, P. Kardas, Domniemanie..., s. 61.
50 P. Mikuli, Doktryna..., s. 643.

51 P.Mikuli, Doktryna..., s. 643-644.
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dzialalnosci orzeczniczej przepiséw rozporzadzen, jako aktow podlegtych
ustawie, o tyle w przypadku kwestionowania tresci przepiséw ustawo-
wych problem jest znaczenie bardziej skomplikowany. Zasadniczym za-
tozeniem modelu kelsenowskiego byto uczynienie jedynie sedziéw sadéw
konstytucyjnych podleglymi wylacznie konstytucji, gdyz wlasnie taka
konstrukcja pozwala im na usuwanie z systemu prawnego norm nizszego
rzedu stojacych z nimi w sprzeczno$ci**. Mozna co prawda podac kontrar-
gument, Ze w przypadku sadow powszechnych nie dochodzi do usuniecia
normy z systemu, ale do jej niezastosowania w ramach konkretnej spra-
wy, ale nie zmienia to faktu, Ze dopuszczalnos¢ takiej aktywnosci musi
budzi¢ powazne watpliwosci z perspektywy celu, jakim - w zalozeniu
ustrojodawcy — bylo wprowadzenie monopolu Trybunatu Konstytucyj-
nego w sferze badania konstytucyjnosci prawa.

Patrzac z perspektywy odpowiedzialnosci oséb uczestniczacych w pro-
cedurze wydania niekonstytucyjnych przepiséw ograniczajacych prawa
i wolnosci jednostki w czasie stanu zagrozenia epidemicznego i stanu epi-
demii, nie mozna jednak nie zauwazy¢, ze nawet jesli przyjmiemy moz-
liwos$¢ egzekwowania odpowiedzialno$ci cywilnej opartej o rozproszony
model kontroli konstytucyjnosci prawa, to odpowiedzialno$¢ ta dotyczy¢
bedzie odszkodowania wyplacanego przez Skarb Panstwa, a nie przez
osoby, ktére doprowadzily do zaistnienia wspominanej szkody. Realnym
zagrozeniem byloby wystepowanie pelnego lub przynajmniej ograni-
czonego regresu, ktéry moglby by¢ dochodzony przez Skarb Panstwa
od czlonkéw organéw, ktore uchwalily rzeczone prawo. W przypadku
parlamentarzystéw nie ma jednak zadnych podstaw do jego zastosowa-
nia. Co prawda, regulamin Sejmu przewiduje mozliwo$¢ obnizenia upo-
sazenia lud diety, ale tylko w okreslonych sytuacjach®, do ktérych nie
nalezy jednak odpowiedzialno$¢ za przyjete ustawy.

7. Nieco inaczej mozna spojrze¢ na odpowiedzialnos$¢ cztonkéw Rady
Ministréow. W tym wypadku wchodza w gre przepisy dotyczace odpo-
wiedzialnos$ci, regulowane na gruncie prawa pracy. W tym wypadku

52 Zob. L. Garlicki, Uwaga..., s. 4.

53 Dotyczy to przede wszystkim nieobecnos$ci na posiedzeniach izby lub komisji izby, nieuczest-
niczenia w glosowaniach, a takze w przypadku zastosowania wobec parlamentarzystow $rod-
kow wynikajacych z policji sesyjnej.
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jednak - zgodnie z art. 114 k.p.>* - konieczne jest udowodnienie, ze szko-
da ta wyrzadzana zostala pracodawcy i jednoczesnie wigzata sie niewy-
konywaniem lub nienalezytym wykonywaniem swoich obowiazkow
pracowniczych zawinionych przez pracownika. Udowodnienie facznego
spelnienia tych przestanek w wypadku wydania rozporzadzenia byloby
jednak wyjatkowo trudne, zaréwno z perspektywy proby wykazania,
ze potencjalna szkoda poniesiona przez Skarb Panstwa byta szkoda wy-
rzadzong pracodawcy, jak i z perspektywy nienalezytego wykonywania
obowiagzkéw pracowniczych, w dodatku zwigzanych z wing pracowni-
ka. W tym wypadku tez oczekiwa¢, ze dojdzie do egzekwowania takiej
odpowiedzialnosci, jesli dzialania czlonkow RM wigzaty sie z realizacjg
polityki rzadu. Ponadto, w przypadku Prezesa Rady Ministréow, a w pew-
nej mierze takze i pozostatych cztonkéw Rady Ministréw, pojawilby sie
tez problem wynikajacy ze specyfiki ich stosunku pracy>.

Warto réwniez dodag, ze takze nie ma mozliwoéci dochodzenia sto-
sownych roszczen od piastundw powyzszych stanowisk na mocy ustawy
o odpowiedzialno$ci majatkowej za razace naruszenie prawa®, pomi-
mo iz jej zakres podmiotowy dotyczy takze cztonkéw Rady Ministréw?”.
Kluczowy jest tu jednak element przedmiotowy. Wéréd wymienionych
enumeratywnie w art. 6 sytuacji ,razacego naruszenia prawa’ ustawa
ta nie wymienia kwestii zwigzanych ze stanowieniem prawa, poprzestajac
przede wszystkim na jego stosowaniu przez organy administracji publicz-
nej, wzglednie zaniechaniu w toku postgpowania administracyjnego’.

8. Podsumowujac, konieczne jest stwierdzenie, ze wprowadzenie nie-
konstytucyjnych ograniczen praw i wolnosci jednostki w czasie stanu
zagrozenia epidemicznego, a potem stanu epidemii w 2020 r., nie daje
mozliwosci skutecznego egzekwowania odpowiedzialnosci oséb, ktore
uczestniczyly w przyjmowaniu niekonstytucyjnych aktéw. Nawet mocno

54 Ustawa z dn. 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy, Dz.U. 2020, poz. 1320, tekst jedn.

55 J. Stelina podkresla, Ze ma on charakter ustrojowoprawny, co wyklucza mozliwo$¢ wska-
zania osoby egzekwujacej odpowiedzialno$¢ za wyrzadzona szkode; zob. wiecej J. Stelina,
Stosunki...,s. 119-124.

56 Ustawa z dn. 20 stycznia 2011 r. o odpowiedzialnoéci majatkowej funkcjonariuszy publicz-
nych za razgce naruszenie prawa, Dz.U. 2016, poz. 1169, tekst jedn.

57 Zob. K.P. Kowalewski, Ocena..., s. 204.
58 Zob. A. Matan, Razgce...,s. 175-176.
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ograniczone mozliwo$ci dochodzenia roszczen przez osoby fizyczne czy
prawne z tytulu naruszenia takich praw lub wolnosci, nawet jesli okazg
sie skuteczne na drodze sagdowej, nie beda powodowa¢ odpowiedzialnosci
0sob, ktore doprowadzily do powstania aktéw normatywnych prowa-
dzacych do powstania szkody. Zresztg problem ten ma charakter ogdlny,
gdyz podobne sytuacje dotycza takze stanowienia innych aktéw norma-
tywnych, ktdre z racji naruszania norm konstytucyjnych beda skutkowac
nieuzasadnionym wkroczeniem w sfer¢ praw i wolnosci jednostki.

Dlatego tez konieczne jest wypracowanie rozwigzan prawnych, ktdre
beda zapewnialy mozliwosci skutecznego egzekwowania odpowiedzial-
nosci 0sob uczestniczacych w przyjmowaniu niekonstytucyjnych prze-
pis6éw, przynajmniej w sytuacji, w ktérej dojdzie do razacego naruszenia
prawa. Mozna powiedzie¢, Ze najprostszym rozwigzaniem bylaby noweli-
zacja ustawy o odpowiedzialno$ci majatkowej za razace naruszenie prawa
i przewidzenie w niej sankcji takze za uczestniczenie w przyjmowaniu
niekonstytucyjnych aktéw normatywnych. Warunkiem bedzie jednak
precyzyjne okreslenie granicy, w ktdrej owa niekonstytucyjno$¢ bedzie
na tyle daleko posunieta, ze bedzie powodowac mozliwosé¢ egzekwowania
rzeczonej odpowiedzialnosci.

Znacznie bardziej skomplikowane bedzie stworzenie warunkéw
prawnych dla odpowiedzialno$ci parlamentarzystéw za przyjecie ra-
z3co niekonstytucyjnych ustaw, gdyz w tym wypadku - przynajmniej
w mojej ocenie — konieczne byloby znowelizowanie ustawy zasadniczej.
Podstawowg trudnoscia przy skutecznym dochodzeniu takiej odpo-
wiedzialno$ci bedzie okreslenie przestanek, ktére mogtyby powodowac
zastosowanie sankcji wobec parlamentarzystéw popierajacych ustawy
razaco naruszajace konstytucje. Mozna byloby np. rozwazy¢ umoco-
wanie Biura Legislacyjnego do wyrazania stanowiska wobec projektu,
ktérego naruszenie dawaloby podstawy do zastosowania odpowiedzial-
nosci, chociazby o symbolicznym wymiarze finansowym. Nie ma jed-
nak watpliwosci, ze generalnie zmiany w tym zakresie trzeba uznac
za wyjatkowo trudne do wprowadzenia, jesli nie niemozliwe, gtéwnie
z powodéw politycznych.
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Responsibility of State Authorities and Their Members
for Unconstitutional Restrictions on the Individual
Rights and Freedoms in Times of the State of
the Epidemic Threat and the State of the Epidemic

The introduction of the state of the epidemic threat in Poland, and then the
state of the epidemic, revealed far-reaching violations of the Constitution of
the Republic of Poland in the sphere of individual rights and freedoms, which
are the result of regulations contained in in the Act on Combating Infectious
Diseases of 2008, as well as in the acts that were adopted for its implementation.
On the basis of this case, it is worth asking about the responsibility of persons
participating in the process of adopting such defective normative acts. In this
article, the author considers the potential options for enforcing such responsibil-
ity. The conclusions that follow show little chance to draw legal consequences
against persons participating in the procedure of adopting those normative acts.
Similarly, political responsibility is illusory. Therefore, it becomes necessary to
consider introducing amendments to the Polish legal system that will allow for
effective attribution of the liability to persons who participated in the adoption
of normative acts that grossly violated the provisions of the Constitution. Such
actions, however, would require not only changes to the existing legislation, and
sometimes even the Constitution, but also the political will to do so, which can
be considered the main problem.

Keywords: COVID-19, political responsibility, liability, legislative unlawful-
ness, rights and freedoms during the state of the epidemic
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