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KATARZYNA KOS

Proporcjonalno$é ograniczen jawnosci
postepowania sgdowoadministracyjnego
w epidemii—glosa do wyroku NSA

z 22 kwietnia 2022 r., | OSK 2126/21

1. Wstep

W wyniku ogloszenia najpierw stanu zagrozenia epidemicznego, a nastep-
nie stanu epidemii' z powodu pandemii COVID-19 wprowadzono szerokie
ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci. Czes$¢ z tych limitacji zostato
zawartych w ustawie z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach
zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych?
(dalej: ustawa antycovidowa), a cze$¢ w rozporzadzeniach wprowadzajacych
te stany. O ile rozporzadzenia byly czesto zmieniane i probowaty stanowi¢
reakcje na aktualnag ocene stanu rzeczywistego zagrozenia®, o tyle ustawa
antycovidowa — po pierwszych nagtych i znaczacych zmianach - nie stala

Rozporzadzenia wydane na podstawie art. 46 ustawy z 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i chor6b zakaznych u ludzi (Dz.U. 2022 poz. 1284 tekst jedn. ze zm.).

2 Dz.U. 2023 poz. 1327 tekst jedn. ze zm.

Stwierdzenie nie stanowi aprobaty dla tej formy ograniczen praw i wolnosci oraz trybu ich
procedowania.
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sie aktem prawnym, za pomoca ktérego organy wladzy publicznej dostoso-
wywaly ograniczenia do dynamicznie zmieniajacej sie sytuacji epidemiczne;.

Mozliwe, ze Trybunal Konstytucyjny nigdy nie wypowie sie na temat
konstytucyjnosci tych limitacji. Kryzys wielopoziomowo oddziatujacy na
status tego organu sprawil, ze obecnie duze oczekiwania zapewnienia kon-
stytucyjnosci systemu prawnego kieruje sie wobec sadéw. Warto zatem
przyjrze¢ sie, w jaki sposob one analizuja problemy konstytucyjne.

W wyroku I OSK 2126/21 Naczelny Sad Administracyjny rozwazat zarzut
naruszenia prawa do jawnego rozpatrzenia sprawy w zwiazku z ogranicze-
niami przewidzianymi w ustawie antycovidowej. Juz we wstepnej fazie
epidemii ograniczenia te byly krytykowane w doktrynie jako nieproporcjo-
nalne®. Sadownictwo administracyjne otrzymato bowiem silne uprawnie-
nia umozliwiajace kierowanie postepowan na posiedzenie niejawne, ktére
mialy obowiazywac nawet rok od odwotania stanu epidemii lub zagrozenia
epidemicznego.

Oddzialywanie tych rozwiazan wykroczylo poza czas najintensyw-
niejszych ograniczen zwiazanych z przeciwdzialaniem COVID-19. Jesz-
cze w calym 2022 r. w wojewddzkich sadach administracyjnych wydano
prawie 40 tys. wyrokéw na posiedzeniach niejawnych, co stanowito oko-
to 50% wszystkich wydanych wyrokéw. Przykladowo w Wojewddzkim Sa-
dzie Administracyjnym w Bydgoszczy wydano zaledwie 12 wyrokéw na
rozprawie przy prawie 1900 na posiedzeniu niejawnym®. Moze wynikac¢ to
z faktu, ze NSA nie dat jednoznacznego sygnatu, w ktérym kwestionowatby
konstytucyjno$é ograniczenia prawa do jawnego rozpatrzenia sprawy zawar-
tego w ustawie antycovidowej. Z glosowanego orzeczenia wynika podejscie
odwrotne, w ktérym wydaje sie on bagatelizowaé problem, nie dostrzegajac
zmienno$ci sytuacji pandemiczne;j.

2. Wyrok NSA z 22 kwietnia 2022 r., | OSK 2126/21

Naczelny Sad Administracyjny rozpatrywat skarge kasacyjna od wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 19 sierpnia 2021 r.,
w przedmiocie uchylenia decyzji o przyznaniu zasitku statego. Wyrok WSA

*  H.Filipczyk, Rozpoznanie sprawy na posiedzeniu niejawnym...; W. Szafrariska, Zasada jawnosci...,

s. 71-97; A. Szyszka, Realizacja zasady jawnosci..., s. 39-50.
°  Statystyki wskazujace na tzw. ruch spraw w wojewddzkich sadach administracyjnych dostepne
na stronie: < https://nsa.gov.pl/statystyki-wsa.php >, dostep: 13 czerwca 2023 r.
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zostal wydany na posiedzeniu niejawnym na podstawie art. 15zzs4 ustawy
antycovidowej. Ustep 3 tego artykulu stanowil, ze jezeli przewodniczacy
uzna rozpoznanie sprawy za konieczne, a nie mozna przeprowadzi¢ rozpra-
wy na odleglos¢ z jednoczesnym bezposrednim przekazem obrazu i dzwie-
ku ani w siedzibie sadu, przewodniczacy moze zarzadzi¢ przeprowadzenie
posiedzenia niejawnego®.

Jedynym zarzutem podniesionym w skardze kasacyjnej bylo rozpoznanie
sprawy na posiedzeniu niejawnym przez WSA. Jak zostalo przedstawione
przez NSA, skarzacy zwracal uwage, ze ,,sytuacja epidemiczna byta wowczas
stabilna, a liczba zachorowai na COVID-19 w wojewddztwie pomorskim byla
znikoma. Funkcjonowaly kawiarnie, bary, odbywaly sie imprezy kulturalne
i turystyczne, a rok szkolny miat sie rozpoczaé (i rozpoczat sie) w zwyktym
trybie stacjonarnym”. Podniést réwniez, ze ,,0kolicznos¢é wskazana przez
Sad — «brak mozliwosci przeprowadzenia rozprawy na odleglosé z jedno-
czesnym bezposrednim przekazem obrazu i dzwieku» — zostala podana
w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku catkowicie gotostownie”.

Cho¢ bezposrednio zarzut naruszenia Konstytucji RP nie zostal podnie-
siony przez skarzacego, NSA potraktowal kwestie zgodnosci z ustawa za-
sadnicza jako podstawe skargi. Przyjal on, ze wydawanie wyrokéw przez
WSA na posiedzeniach niejawnych na podstawie ustawy antycovidowej
jest zgodny z Konstytucja RP. Nie odniesiono sie jednak do argumentacji
skarzacego. Naczelny Sad Administracyjny wskazal, ze prawo do publicz-
nej rozprawy nie ma charakteru absolutnego. Podnidsl, ze takie ogranicze-
nie moze zosta¢ wprowadzone w sytuacji w ustawie oraz tylko wtedy, gdy
jest to konieczne w demokratycznym panstwie m.in. dla ochrony zdrowia.
W uzasadnieniu wyroku stwierdzono, ze rozwiazania dotyczace procedury
sadowoadministracyjnej zawarte w ustawie antycovidowej wpisuja sie w te
zalozenia, maja bowiem na celu ochrone zycia i zdrowia ludzkiego przy jed-
noczesnym zapewnieniu funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci w sta-
nie pandemii. Uznano, ze w stanie faktycznym istnialy okolicznosci, ktére
w zarzadzonym stanie epidemii ,,w pelni nakazuja uwzglednianie rozwiazan
COVID-19 w praktyce”. Okolicznosci wzietych pod uwage jednak nie opisa-
no. Odwolano sie natomiast do uchwaty i wyroku NSA” z listopada 2020 r.,

—

% Dopiero ustawa z 9 marca 2023 r. o zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz
niektérych innych ustaw (Dz.U. 2023, poz. 614) dodata mozliwosé sprzeciwu uczestnika lub
strony postepowania od rozpoznania sprawy na posiedzeniu niejawnym. Rozwiazanie to weszlo
w zycie 15 kwietnia 2023 r.

7 Uchwala NSA z 30 listopada 2020 r., 11 OPS 6/19; wyrok NSA z 24 listopada 2020 r., I OSK
1305/18.
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w ktérych réwniez opowiedziano sie za konstytucyjnoscia przedmiotowej
limitacji. Ponadto przedstawiono krotki opis zmian normatywnych, ktére
dotknetly postepowania przed sadami administracyjnymi od poczatku pan-
demii COVID-19, z czego nie wywiedziono zadnych konkluzji.

3. Ocena proporcjonalnosci ograniczenia prawa do jawnego
postepowania — krytyka stanowiska NSA

Argumentacje NSA mozna sprowadzi¢ do stwierdzenia, ze prawo do jawnego
rozpatrzenia sprawy, o ktérym mowa w art. 45 Konstytucji RP, nie ma cha-
rakteru absolutnego i moze by¢ ograniczone ze wzgledu na warto$¢é w po-
staci ochrony zdrowia (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP)®. Teza ta jest trafna, nie
moze jednak wystarczy¢ dla oceny konstytucyjnosci limitacji. Ograniczenia
nie moga naruszac istoty praw i wolnosci oraz musza pozostawac zgodne
z zasada proporcjonalnosci. Skarzacy zdawal sie wskazywaé wlasnie na
problem proporcjonalnosci ograniczen.

Podstawowy dla rozwazan NSA powinien by¢ zatem test proporcjonalno-
$ci’. W zadnej formie i w zadnym zakresie jednak nie zostal w orzeczeniu
przeprowadzony. Z pewnoscia za przeprowadzenie testu nie mozna uznac
zalozenia, ze ,istnieja okolicznosci”, ktére uzasadniaja zastosowanie prze-
pisu ustawy antycovidowej.

W przypadku tak dynamicznie zmieniajacej sie rzeczywistosci jak w la-
tach 2020-2022 przy ocenie proporcjonalnosci regulacji nalezato zwrdcié
uwage na otoczenie faktyczne i normatywne. Problematyke te oddaje ar-
gumentacja skarzacego, do ktérej nie odnidst sie NSA. Warto przyjrzec sie
podniesionemu w skardze kasacyjnej watkowi w bardziej usystematyzo-
wany sposob.

Powszechnie stosowany test proporcjonalnosci sklada sie z trzech eta-
péw: oceny przydatnosci regulacji, jej koniecznosci oraz proporcjonalnosci
sensu stricto. Przed przystapieniem do przeprowadzenia tego testu w pierw-
szej kolejnosci nalezy okresli¢ cel regulacji®®. Nie byto nim z pewnoscia catko-
wite wyeliminowanie mozliwosci zakazenia SARS-CoV-2, a takze szcze-
gblna ochrona zdrowia sedziéw. Prawodawca dazyl raczej do racjonalnego

Zob. np. A. Kosciolek, Zasada jawnosci..., s. 47.
Zob. np. P. Grzegorczyk, K. Weitz, Komentarz do art. 45..., s. 49; H. Filipczyk, Rozpoznanie
sprawy na posiedzeniu niejawnym..., s. 25.

10 A Sledziriska-Simon, Analiza proporcjonalnosci..., s. 225.
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ograniczenia takiego ryzyka, tak aby z jednej strony ograniczy¢ rozwéj
pandemii, a z drugiej zapewni¢ funkcjonowanie instytucji publicznych (dla
uproszczenia w dalszej czesci cel ten bedzie nazywany ,,ochrona zdrowia”).
Podobne stanowisko przedstawit NSA, jednak zakonczyt na tym swoje roz-
wazania.

Na etapie oceny przydatnosci nalezy przeanalizowaé, czy cel w postaci
ochrony zdrowia jest mozliwy do zrealizowania za pomoca ocenianej regu-
lacji. W mojej ocenie konieczne jest tutaj odwolanie sie do otoczenia nor-
matywnego — w szczeg6lnosci ograniczen przewidzianych w systemie pra-
wa w zakresie innych aspektéw zycia spolecznego i otoczenia faktycznego.

Tak jak wskazywat skarzacy, 6wczesna sytuacja epidemiczna (lato 2021 r.)
nie przeszkadzata w podstawowym funkcjonowaniu zdecydowanej wiekszo-
$ci podmiotéw prywatnych i publicznych, mimo formalnego utrzymywania
stanu epidemii. Ograniczenia przewidziane w rozporzadzeniach byty — w po-
réwnaniu z sytuacja, w ktérej uchwalano regulacje przewidziana dla sadow-
nictwa administracyjnego — wrecz znikome. W konsekwencji wykonywanie
czynnoSci zycia codziennego (zaréwno przez strony, uczestnikéw postepo-
wania, jak i sklad sedziowski) w wiekszym stopniu narazatoby podmioty
potencjalnie chronione niz ewentualny udzial w rozprawie. Zatem nalezato
przyjac, ze prawodawca w wystarczajacy sposob chronit zdrowie obywateli
za pomocag innych rozwiazan normatywnych (w szczegélnosci wymogéw sa-
nitarnych, utrzymujacych dystans spoleczny) czy faktycznych (przyktadowo
poprzez dostepno$é szczepien) albo niweczyl przyjety cel w postaci ochrony
zdrowia ze wzgledu na brak odpowiednich regulacji w innych obszarach
zycia spolecznego (co w Swietle 6wezesnych okolicznosci — zmniejszonego
poziomu zachorowan — jest mato prawdopodobne). Kazda z tych ocen powin-
na skloni¢ sad do przyjecia, ze ograniczenie, o ktérym mowa w art. 15zzs4
ustawy antycovidowej, nie jest przydatne dla ochrony zdrowia.

Stwierdzenie niezgodnosci z zasada przydatnosci regulacji jest wystar-
czajace do orzeczenia o nieproporcjonalnosci regulacji. Warto jednak prze-
prowadzi¢ kolejne etapy testu proporcjonalnosci.

Ocena koniecznos$ci kwestionowanego rozwiazania wymagala analizy,
czy sposrod dostepnych srodkéw realizujacych dany cel wybrano ten naj-
mniej ingerujacy w prawa i wolnosci''. Moglo to budzi¢ watpliwosci. Wias-
ciwie wszystkie podmioty prawa stosowaly rozwiazania sanitarne, ktére
pozwolity zmniejszy¢ ryzyko wystapienia zakazenia, co w innych sferach

—
1 A. Sledziniska-Simon, Analiza proporcjonalnosci..., s. 165; K. Wojtyczek, Granice ingerencji usta-
wodawczej..., s. 158-159.
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zycia uznawane bylo za wystarczajacy Srodek realizacji celu prawodawcy.
Nie spos6b zatem przyjaé, ze ograniczenie jawnosci postepowania, biorac
pod uwage juz same mozliwosci zastosowania Srodkéw ograniczajacych
zakazenie, bylo niezbedne do realizacji celu. Wiele z tych rozwiazan nie
wiazalo sie z obciazeniem finansowym sadu lub obciazenie to bylo niewiel-
kie (analogiczne bylo ponoszone przez inne podmioty). Nie ulega zatem
watpliwosci, ze mozna bylo zastosowaé srodki nieingerujace w prawo do
jawnego rozpoznania sprawy przez sad, ktére pozwolg réwnie skutecznie
chroni¢ zdrowie.

Naczelny Sad Administracyjny mial réwniez podstawy, zeby orzec,
ze ograniczenie nie jest proporcjonalne sensu stricto. Przepis art. 15zzs4
ust. 3 ustawy antycovidowej nie mégl samodzielnie poprawié¢ sytuacji epi-
demicznej w panstwie, a nawet realnie zmniejszy¢ zagrozenia zakazeniem,
jednoczesnie znacznie ograniczyl prawo do jawnego rozpatrzenia sprawy.
Potwierdzaja to statystyki. W skali ogélnokrajowej w sierpniu 2021 r. prawie
88% wszystkich wyrokéw wydano na posiedzeniu niejawnym, w przypadku
WSA w Gdarisku, ktérego orzeczenie zostalo zaskarzone - zadnej sprawy nie
zalatwiono na rozprawie, wydano 134 wyroki na posiedzeniu niejawnym'.
Limitacja prawa do sadu nie byla zatem odpowiednio balansowana przez
korzysci ptynace z ww. regulacji.

4. Problem rozwigzan tagodzacych ograniczenia w prawo do jawnego
postepowania

Artykut 15zzs4 ust. 3 ustawy antycovidowej uprawniat do rozpoznania spra-
wy na posiedzeniu niejawnym zawsze, gdy nie mozna przeprowadzic jej
na odleglos¢ z jednoczesnym bezposrednim przekazem obrazu i dzwieku
ani w siedzibie sadu. Sugerowaloby to, ze ustawodawca zastosowat $rodki,
ktére fagodza ingerencje w prawo do jawnego rozpoznania sprawy. Problem
polegal jednak na tym, ze przepisy ustawy nie okreslaty, w jakich sytuacjach
wystepuje owa niemoznosé. NSA przyjal, ze przeprowadzenie rozprawy
w formie wideokonferencji:

(-..) uzaleznione jest (...) od mozliwosci wzigcia udziatu w takiej rozprawie kaz-
dej ze stron i umozliwienia jej dostepu do takich urzadzen, aby mozliwy byt

—
2 Statystyki wskazujace na tzw. ruch spraw w wojewddzkich sadach administracyjnych dostepne

sa na stronie: < https:/nsa.gov.pl/statystyki-wsa.php >, dostep: 13 czerwca 2023 r.
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bezposredni przekaz na odleglosé¢ obrazu i dzwieku. Fakt posiadania takich
mozliwosci u jednej strony nie moze wplywaé na sytuacje procesowa pozosta-

lych uczestnikéw postepowania®®.

Sady administracyjne przyjmowaly w konsekwencji, ze niemoznos¢ prze-
prowadzenia rozprawy w formie wideokonferencji wystepuje wéwczas,
gdy strona nie zglosi (czyli rowniez zaniecha udzielenia odpowiedzi w tym
zakresie) posiadania mozliwosci technicznych udzialu w rozprawie zdal-
nej. Warto pamietac jednak, ze w postepowaniu sadowoadministracyjnym
jedna ze stron jest organ administracji publicznej, ktéry réwniez miat pra-
wo ,nie przyzna¢ sie”, ze ma mozliwosci techniczne umozliwiajace udziat
w takiej rozprawie. W konsekwencji organ, ktéry wydat zaskarzony akt
administracyjny, mogt pozbawi¢ pozostate strony prawa do jawnego roz-
poznania sprawy. Juz samo domniemanie, zZe organ moze nie dysponowac
odpowiednimi mozliwosciami technicznymi do udziatu w rozprawie zdal-
nej, powinno sktania¢ do refleks;ji, czy przeprowadzenie rozprawy zdalnej
w stanie zagrozenia epidemicznego nie bylo w istocie instytucja fasadowa,
jedynie w marginalnym stopniu fagodzacym ograniczenie prawa do jawnego
rozpoznania sprawy. Zatem instytucja publiczna (niecharakteryzujaca sie
przymiotami niezalezno$ci i niezawistosci) swoja arbitralng decyzja mogta
pozbawi¢ jednostke tego prawa.

Przyjeta przez sady administracyjne interpretacja powoduje, ze rozprawy
zdalnej w sadownictwie administracyjnym nie mozna bylo traktowac jako
srodka fagodzacego ograniczenie prawa do jawnego postepowania. Ewen-
tualne watpliwosci w tym zakresie jednoznacznie rozwiewaja przywolane
juz statystyki pokazujace skale wydawania wyrokéw na posiedzeniach nie-
jawnych.

5. Podsumowanie

W glosowanym wyroku Naczelny Sad Administracyjny nie dokonat pra-
widlowej oceny problemu konstytucyjnego, dotyczacego proporcjonalnosci
limitacji prawa do jawnego postepowania sadowoadministracyjnego. Roz-
poznanie zarzutu postawionego przez skarzacego ograniczyl do powiazania
limitacji z celem legitymowanym konstytucyjnie (ochrona zdrowia). Nie

—
3 Wyrok NSA z 8 grudnia 2020 r., 11 FSK 2207/18.
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przeprowadzil natomiast testu proporcjonalnosci. Jego przeprowadzenie,
uwzgledniajace otoczenie normatywne i faktyczne w momencie wydawania
wyroku przez WSA, powinno prowadzi¢ do konkluzji, Ze ograniczenie nie
byto przydatne do osiagniecia zakladanego celu. Obnizenie skali restrykeji
w innych sferach zycia oznaczalo bowiem, ze prawodawca w wystarczajacy
spos6b chronit zdrowie obywateli za pomoca innych rozwiazan normatyw-
nych albo zatozony przez niego cel byt niemozliwy do zrealizowania. Nale-
zalo réwniez przyjaé, ze rozwiazanie nie byto konieczne i proporcjonalne
sensu stricto. Analiza problemu konstytucyjnego przez NSA mogta ponadto
uwzglednia¢ wplyw mozliwosci zarzadzania rozpraw zdalnych jako srodka
tagodzacego ograniczenia w sferze jawnosci postepowan sadowoadministra-
cyjnych. Tutaj jednak zaréwno niedookreslona przez ustawodawce procedu-
raich zarzadzania, jak i praktyka stosowania przepisu ustawy antycovidowej
powinny prowadzi¢ do wniosku, ze nie przewidziano adekwatnych rozwia-
zan tagodzacych ograniczenia prawa wyrazonego w art. 45 Konstytucji RP.

Abstract

Proportionality of limitations on the openness of administrative court
proceedings in an epidemic—commentary on a judgment of the Supreme
Administrative Court of 22 April 2022, | OSK 2126/21

The commentary contains a criticism of the judgment of the Supreme Adminis-
trative Court, in which the problem of the constitutionality of limitations on the
openness of administrative court proceedings in proceedings before the Provincial
Administrative Court has been reduced to linking the statutory limitation with the
constitutional value enabling such a limitation. The Supreme Administrative Court
did not conduct a proportionality test. Carrying it out and taking into account the
normative and factual context, would imply a statement that the restrictions at the
time of issuing the challenged judgement of the Provincial Administrative Court
were not even useful for a specific purpose. They also did not meet the criteria of
necessity and proportionality in the strict sense.

Keywords: openness of administrative court proceedings, COVID-19, proportion-
ality, normative context
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