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Gtéwne tezy opinii
1. Projektowane stany ,pogotowia” i ,zagrozenia” nie moga zosta¢ uznane za nowe stany nadzwyczajne w
konstytucyjnym rozumieniu.

2. Wprowadzenie nowych stanéw nadzwyczajnych do polskiego systemu prawnego wymaga zmiany Konstytucji RP.

3. Stan pogotowia powinien dotyczy¢ wytacznie stuzb publicznych, dlatego mozliwos¢ wydawania polecer Jednostkom
Samorzadu Terytorialnego i przedsiebiorcom powinna zosta¢ wykreslona z projektu.

| 4. W projekcie w nieuprawniony sposéb rozciagnigto kategorig poleceri na nowe podmioty, w stanie zwyczajnego
- funkcjonowania paristwa (w ramach zwyczajnych srodkéw konstytucyjnych) zamiast w stanie nadzwyczajnym oraz w
| stosunku do podmiotéw niepodlegajacych podmiotowi polecajgcemu.

5. Zakres ograniczen, o ktérych mowa w art. 42 i 43 projektu powinien zosta¢ poddany szerokiej dyskusji, takze
parlamentarnej, w celu wypracowania rozwigzan akceptowanych spotecznie.

6. Proponowang jednoznacznie negatywng zmiang jest uchylenie przepiséw umozliwiajagcych m.in. przedsiebiorcom uzyskanie wyréwnania strat
majatkowych powstatych w wyniku ograniczenia ich praw i wolnosci w stanie kleski zywiotowej. Jednoczesnie projekt nie przewiduje w tym zakresie zadnych
réwnowaznych propozycji, zdecydowanie pogarszajac sytuacje podmiotéw poszkodowanych w stanie kleski zywiotowej.

7. Nalezy rekomendowa¢ wprowadzenie do projektu przepisow, ktore zapewnia mozliwos¢ skutecznego ubiegania sie o wyréwnanie strat majatkowych
wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu kleski zywiotowej wolnosci i praw cztowieka i obywatela w rozsadnym czasie i procedurze gwarantujacej rzetelne
ustalenie rozmiaréw tych strat.

8. Niezastosowanie sie¢ do niezgodnych z przepisami Konstytucji RP polecen ingerujacych w zakres praw i wolnosci cztowieka i obywatela zgodnie z projektem
skutkowac bedzie odpowiedzialnoscig karng - co nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

9. W zwiazku z nieumieszczeniem w projekcie wymogu poddania sie szczepieniom ochronnym, przepis penalizujacy niepoddanie sie im nalezy z projektu
wykreslic.
10. W zwiazku z licznymi uchybieniami i kontrowersyjnymi rozwigzaniami oraz w swietle powyzszych argumentéw nalezy rekomendowac zaniechanie

dalszych prac nad opiniowanym projektem ustawy. W przypadku jednak politycznej woli uchwalenia ustawy mimo wszystko, konieczne jest skierowanie
projektu do podkomisji, ktéra mogtaby szczegétowo przeanalizowa¢ projekt i zaproponowac zmiany niwelujace opisane wyzej braki.

Zagadnienia wstepne
. . S ) ) ) - . - ) (1]
1. Przedmiotem analizy s3 wybrane zagadnienia zwigzane z projektem ustawy o ochronie ludnosci oraz o stanie kleski zywiotowej (UD432)_
przygotowanym 31 sierpnia 2022 r., ktérego celem jest zastgpienie dotychczas obowigzujacych przepiséw regulujacych zagadnienia zarzadzania
kryzysowego.

2. Projekt przewiduje uchylenie nastepujgcych aktow prawnych:

1. ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz. U. z 2017 r. poz. 1897; dalej jako ,u.s.k.z.”);

2. ustawy z dnia 22 listopada 2002 r. o wyréwnywaniu strat majgtkowych wynikajgcych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci, praw
cztowieka i obywatela (Dz. U.poz. 1955; dalej jako ,,ustawa o wyréwnaniu strat”) — w czesci dotyczacej stanu kleski zywiotowej;

3. ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz. U. z 2020 r. poz. 1856, z 2021 r. poz. 159 oraz z 2022 r. poz. 583);

4. ustawy z dnia 18 wrzesnia 2011 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi (Dz. U. z 2021 r. poz. 379 oraz z 2022 r.
poz. 1561).

3. Analizowany projekt ustawy postuguje sie dotychczas obowigzujgcymi definicjami ,katastrofy naturalnej” i , kleski zywiotowej”, wprowadzajac jednak
dodatkowe pojecia, ktére dotycza sytuacji niewchodzacych w zakres standéw nadzwyczajnych, a ktére majg sie odnosi¢ do sytuacji potocznie
okreslanych jako ,stany quasi-nadzwyczajne” - ,stanu pogotowia” oraz ,stanu zagrozenia” (art. 27 ust. 1).

Stan pogotowia i stan zagrozenia

4. Stan pogotowia zgodnie z zatozeniami projektu (art. 29) mdgtby by¢ wprowadzany przez ministra spraw wewnetrznych (MSW) dla catego kraju lub
przez wojewode dla obszaru wojewddztwa (na czas nieprzekraczajgcy 30 dni z mozliwoscig przedtuzenia za zgoda odpowiednio - Prezesa RM albo
MSW) ,jezeli z uwagi na niekorzystne okolicznosci wywotane dziataniami sit natury lub dziatalnoscig cztowieka, w tym wystgpienie lub mozliwos¢
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wystgpienia sytuacji kryzysowej na okreslonym obszarze, zachodzi koniecznos¢ podniesienia gotowosci organéw administracji publicznej do realizacji
zadan z zakresu ochrony ludnosci”. Stan pogotowia obowigzywatby:

-

. wojewoddw oraz podmioty okreslone w art. 16 ust. 1 pkt 1, z wytgczeniem organizacji pozarzadowych, w zakresie wskazanym przez ministra
wtasciwego do spraw wewnetrznych;
2. pozostate organy administracji rzagdowe]j w zakresie wskazanym przez ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych.

5. Spos6b sformutowania ww. definicji budzi powazne zastrzezenia ze wzgledu na brak precyzyjnego okreslenia przestanek, przy zaistnieniu ktérych
organy panstwowe bytyby uprawnione do wprowadzenia stanu pogotowia. Dla poréwnania nalezy wskaza¢ obowigzujace przepisy konstytucyjne i
ustawowe okre$lajgce warunki wprowadzenia stanu kleski zywiotowej, na podstawie ktérych mozliwe jest zdefiniowanie charakteru wyjgtkowosci
sytuacji uzasadniajgcej wprowadzenie tego stanu nadzwyczajnego.

6. Stan zagrozenia, zgodnie z projektem, ,wprowadza i odwotuje, w drodze rozporzadzenia, Prezes Rady Ministrow z inicjatywy wtasnej lub na wniosek
ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych na catym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub jego czesci, na czas oznaczony, nie dtuzszy niz 30 dni”
(art. 30; projekt nie przewiduje mozliwosci przedtuzenia czasu obowigzywania stanu zagrozenia). Stan zagrozenia miatby by¢ wprowadzany w
przypadku, gdy ,wprowadzenie stanu pogotowia jest niewystarczajgce do realizacji zadan z zakresu ochrony ludnosci i konieczne jest podjecie przez
organy administracji publicznej dodatkowych dziatan oraz wprowadzenie ograniczen, zakazéw i nakazéw obowigzujgcych podmioty ochrony ludnosci”
(art. 27 ust. 1 pkt 2). Podobnie zatem, jak w przypadku stanu pogotowia, stan zagrozenia zostat zdefiniowany w sposob niezwykle rozlegty i
nieprecyzyjny, przyznajac - z jednej strony - wtadzom publicznym bardzo szeroki zakres arbitralnego uznania danej sytuacji za stan zagrozenia i
zwigzanej z tym ingerencji w prawa i wolnosci obywatelskie, a z drugiej — zdecydowang niepewnos¢ adresatéw dziatan organdéw wtadzy publicznej do
co zakresu obowigzujacego ich obowigzku poddania sie dziataniom panstwa. Trzeba jednak wskazac, ze stan pogotowia dotyczy¢ powinien wytacznie
stuzb publicznych, stawiajac je w podwyzszonej gotowosci do dziatania. W tym kontekscie nalezy podda¢ zdecydowanej krytyce mozliwos$¢ wydawania
polecen przedsiebiorcom i jednostkom samorzadu terytorialnego. Stan zagrozenia za$ f3czy sie z mozliwoscig ograniczenia wolnosci i praw cztowieka.
W obu przypadkach projektodawca z réznym natezeniem prébuje wprowadzi¢ do polskiego systemu prawnego stany quasi-nadzwyczajne. Juz w tym
miejscu nalezy podnie$é, ze zaréwno stan pogotowia jak i stan zagrozenia nie mogg byc¢ jednak rozumiane jako nowe stany nadzwyczajne analogiczne
do tych konstytucyjnie opisanych. Nalezy przez to rozumie¢, ze dziatania podejmowane w stanie pogotowia i stanie zagrozenia musza miescic¢ sie w
ramach tak zwanych normalnych srodkéw konstytucyjnych, co zostanie szerzej opisane ponizej.

7. Zauwazyc trzeba, ze sposdb myslenia projektodawcy o trzech stanach ,,nadzwyczajnych” oddaje dobrze sformutowanie art. 27 ust. 1 projektu, gdzie
nie czyni sie specjalnej réznicy miedzy stanem pogotowia i stanem zagrozenia a konstytucyjnym stanem kleski zywiotowej. Optyka ta znajduje
potwierdzenie w wielu miejscach projektu np. w art. 31 ust. 7. Projektodawca wydaje sie tworzy¢ system inspirowany przyktadowo czterostopniowg

skalg stopni alarmowychE ktére jednak nakierowane sg na mobilizacje odpowiednich stuzb, a nie na ograniczanie praw i wolnosci oséb w celu
ochrony ich praw i wolnosci. Poszczegdlne stany mogg zosta¢ wprowadzone ,w celu zapewnienia adekwatnej wzgledem zagrozen realizacji zadan
ochrony ludnosci”, a takze w ramach ,,podnoszenia gotowosci podmiotéw ochrony cywilnej”. Nowa regulacja tworzona jest zatem z perspektywy
wtadz publicznych, ich uprawnien i mozliwosci dziatania, nie uwzgledniajac w nalezytym stopniu wolnosci i praw cztowieka i obywatela.

8. Nalezy réwniez zauwazy¢, ze proponowane przez projektodawce rozwigzania w postaci stanu ,,quasi-nadzwyczajnego” istotnie przypominajg dziatania
podejmowane w trakcie tzw. pandemii COVID-19, podczas ktérej na spoteczeristwo polskie natozony zostat szereg ograniczen praw i wolnosci, przy
czym konstytucyjnos¢ znacznej ich czesci byta nastepnie czesto kwestionowana zaréwno w orzecznictwie sgdowym, jak i przez licznych przedstawicieli
nauki prawa. Takze w sytuacji proponowanego w projekcie stanu zagrozenia (a w pewnym zakresie dotyczy to rowniez stanu pogotowia — por. dalszg
cze$¢ analizy) mieliby$Smy do czynienia ze stanem ,,quasi-nadzwyczajnym”. Wprowadzenie tego typu stanu, niezaleznie od terminologii uzytej dla jego
okreslenia, oznacza, ze wtadza panstwowa nadal zobowigzana jest do podejmowania wszelkich dziatan w ramach zwyktych srodkéw konstytucyjnych
(a zatem takich, ktéore wyznaczone sg przede wszystkim przez art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), wtasciwych stanowi ,,normalnego” funkcjonowania
panstwa. Sytuacje okreslane jako kryzysowe generalnie nie powinny by¢ utozsamiane ze stanami nadzwyczajnymi, o ktérych mowa w art. 228
Konstytucji RP, o ile dana sytuacja kryzysowa np. nie wymaga zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych noszacych znamiona kleski zywiotowej. Jak
wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku w sprawie K 50/07, ,[p]oprzestanie wtadz na stwierdzeniu sytuacji kryzysowej oznacza, ze w ich ocenie
powstate zagrozenia nie uzasadniaja wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, czyli nie wystepuje potrzeba ograniczania praw i wolnosci, a do pokonania

tych zagrozen wystarcza «normalne» érodki"E. Nalezy rowniez podkresli¢, ze Konstytucja wyznacza ramy funkcjonowania panstwa, ktére powinny
by¢ respektowane przez wtadze publiczng. Nalezy zatem ocenia¢ negatywnie wprowadzenie jakichkolwiek alternatywnych wobec standéw
nadzwyczajnych rozwigzan skutkujacych okresowym, gremialnym ograniczeniem praw i wolnosci cztowieka i obywatela, takich jak wtasnie réznego
rodzaju stany zagrozenia, epidemii, itp. Rozwigzaniem prawidtowym jest ewentualne uzupetnienie katalogu standw nadzwyczajnych, ktéry okresla art.
228 ust. 1 Konstytucji RP (w trybie przewidzianym w jej rozdziale Xll), tak by wyposazat on podmioty wtadzy publicznej w narzedzia adekwatne do
reagowania na zagrozenia, ktérych twodrcy ustawy zasadniczej nie dostrzegli. Istota stanu nadzwyczajnego polega bowiem na swoistym zawieszeniu
normalnych regut funkcjonowania panstwa i mozliwosci podjecia pewnych szczegdlnych srodkéw zapobiegajgcych zagrozeniom lub niwelujgcym ich
skutki. Pozakonstytucyjne wprowadzanie standw alternatywnych wobec stanéw nadzwyczajnych nalezy z definicji traktowaé z daleko posunigta
rezerwa.

Mozliwos¢ wydawania polecer jednostkom samorzadu terytorialnego (a takie samorzadowym osobom prawnym i samorzadowym jednostkom
organizacyjnym nieposiadajacym osobowosci prawnej) oraz przedsiebiorcom

9. W przypadku ewentualnego przyjecia projektu, zaréwno decyzje o ogtoszeniu w kraju stanu zagrozenia, jak i stanu kleski zywiotowej bedg miaty swoje
powazne konsekwencje, w tym réwniez w sferze realnych mozliwosci korzystania z praw i wolnosci cztowieka i obywatela. Zachodzi¢ bedg jednak
miedzy nimi rowniez powazne rdznice. W przypadku ogtoszenia stanu zagrozenia, a nie stanu kleski zywiotowej (a wiec uznania, ze dana sytuacja
kryzysowa miesci sie w zakresie stanu ,normalnego” funkcjonowania panstwa) wtadzy panstwowej pozostajg do dyspozycji wytgcznie ,,zwykte Srodki
konstytucyjne”, natomiast wydanie rozporzadzenia ogtaszajacego stan kleski zywiotowej otwiera dodatkowe mozliwosci reagowania, o ktérych mowa
w art. 233 ust. 3 Konstytucji RP. W doktrynie wskazuje sie, ze termin ,zwykte srodki konstytucyjne” oznacza ,wszystkie mozliwosci dziatania, jakimi



dysponujg organy panstwowe i samorzagdowe, ktére moga zosta¢ wykorzystane w «normalnej» sytuacji, a wiec gdy nie jest wprowadzony stan
nadzwyczajny. Chodzi tu o wydawanie aktéw prawnych, podejmowanie decyzji w sprawach indywidualnych, a nawet podejmowanie dziatan

4
faktycznych w granicach kompetencji organéw wtadzy publicznej”u‘ Granice dopuszczalnosci ograniczenia praw i wolnosci cztowieka i obywatela
okresla w takich sytuacjach klauzula limitacyjna z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (wzglednie szczegdlne klauzule limitacyjne).

10. Zgodnie z trescig projektu w ramach ,podnoszenia gotowosci podmiotéw ochrony cywilnej” (rozdziat 3), tj. w przypadku wprowadzenia stanu
pogotowia, stanu zagrozenia albo stanu kleski zywiotowej (art. 27) ,Prezes Rady Ministrow moze wydawaé polecenia obowigzujgce organy
administracji rzagdowej, panstwowe osoby prawne, organy samorzadu terytorialnego, samorzadowe osoby prawne oraz samorzadowe jednostki
organizacyjne nieposiadajagce osobowos$ci prawnej oraz przedsiebiorcow.” (art. 31 ust. 1). Ponadto, do wydawania polecer uprawniony bytby
minister, do ktérego dziatania nalezy zapobieganie skutkom stanu zagrozenia lub stanu kleski zywiotowej lub ich usuwanie. Minister bytby uprawniony
do wydawania polecen z wtasnej inicjatywy lub na wniosek wojewody; w Swietle proponowanych przepiséw polecenia obowigzywatyby podmioty, o
ktérych mowa w art. 31 ust. 1 z wytgczeniem Prezesa RM (art. 31 ust. 2). Zgodnie z projektowanymi zatozeniami, wojewoda mogtby wydawac
polecenia obowigzujgce organy administracji rzadowej dziatajgce w wojewddztwie, paristwowe osoby prawne, organy samorzadu terytorialnego,
samorzadowe osoby prawne oraz samorzadowe jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej (art. 31 ust. 3).

11. Problem wydawania w stanie pogotowia wigzgcych polecen jednostkom samorzadu terytorialnego (a takze samorzadowym osobom prawnym i
samorzgdowym jednostkom organizacyjnym nieposiadajagcym osobowosci prawnej) oraz przedsiebiorcom jest kluczowy dla dalszej oceny
projektowanej instytucji stanu pogotowia. Wprowadzenie tego rozwigzania spowoduje bowiem, ze stan pogotowia wykroczy poza swoje definicyjne
ramy okreslone przez samego projektodawce. Watpliwe jest rowniez, by konstrukcja taka byta mozliwa do pogodzenia z Konstytucjg RP.

12. Polecenia, o ktérych mowa powyzej (w art. 31 ust. 1-3 — a wiec obowigzujace takie przedsiebiorcow) mogtyby by¢ wydawane w okresie
obowigzywania stanu zagrozenia lub stanu kleski zywiotowej oraz w celu odpowiednio przeciwdziatania zaistniatemu zagrozeniu lub skutkom kleski
zywiotowej, lub ich usuniecia. Wydawane bytyby w drodze decyzji administracyjnej, podlegatyby natychmiastowemu wykonaniu z chwilg ich
doreczenia lub ogtoszenia oraz nie wymagatyby uzasadnienia (art. 31 ust. 4). W tym zakresie takie polecenia kierowane m.in. do przedsigbiorcéw
mogtby réwniez wydawaé MSW dziatajacy z upowaznienia Prezesa RM (art. 31 ust. 5). Jak wskazuje art. 31 ust. 18 projektu, w uzasadnionych
przypadkach ww. polecenia mogtyby by¢ wydawane i przekazywane ze skutkiem wigzgcym takze ustnie, pisemnie w formie adnotacji, telefonicznie,
czy za pomocg $Srodkéw komunikacji elektronicznej.

13. W tym kontekscie trzeba zwrdci¢ uwage, ze termin ,polecenie” nie zostat zdefiniowany na potrzeby analizowanej regulacji. Wprawdzie art. 31 ust. 4
wspomina o wydawaniu polecen w celu ,przeciwdziatania zaistniatemu zagrozeniu lub skutkom kleski zywiotowej, lub ich usuniecia”, jednak nie
precyzuje np. do jakich zadan miatyby sie ogranicza¢ ww. polecenia. Wydaje sie, ze majg one stanowic¢ kategorie odrebna od ograniczen, zakazéw i
nakazéw, o ktérych moéwi art. 27 ust. 1 pkt 2, i ktére majg — zgodnie z projektem — odnosi¢ sie wytacznie do ,podmiotéw ochrony ludnosci”
zdefiniowanych jako ,instytucje publiczne i osoby prawne dziatajace na rzecz ochrony ludnosci, w szczegdlnosci organy administracji publicznej,
jednostki samorzadu terytorialnego, stuzby, inspekcje straze, jednostki organizacyjne opieki zdrowotnej, a takie organizacje pozarzadowe
i przedsiebiorstwa” (art. 3 pkt 11). Wynika z tego, ze wbrew zatozeniom art. 27 ust. 1 pkt 2, na podstawie art. 31 ust. 1 projektu polecenia bytyby
wigzace dla wszystkich przedsiebiorcéw, a wiec takze tych nienalezacych do kategorii podmiotéw ochrony ludnosci (podmiotéw nie dziatajacych na
rzecz ochrony ludnosci).

14. W razie odmowy wykonania polecenia, o ktérym mowa w ust. 1- 3, niewtasciwego wykonywania tego polecenia albo braku skutecznosci w realizacji
dziatan koordynacyjnych wynikajacych z obowigzywania jednego ze stanéw, o ktérych mowa w art. 27 ust. 1 pkt 2 i 3, przez organy samorzadu
terytorialnego Prezes Rady Ministréw, na wniosek witasciwego terytorialnie wojewody, moze w drodze decyzji administracyjnej, orzec o przejeciu
zadan organéw samorzadu terytorialnego przez wojewode, na czas okreslony, w zakresie niezbednym do wykonania polecenia lub realizacji zadan
koordynacyjnych wynikajacych z obowigzywania jednego ze standw, o ktérych mowa w art. 27 ust. 1 pkt 2 i 3, zawiadamiajac o tym ministra
wtasciwego do spraw wewnetrznych (art. 31 ust. 7).

15. Zgodnie z zatozeniami projektu ,wykonywanie zadan objetych poleceniami wydanymi w stosunku do przedsiebiorcéw nastepuje na podstawie
umowy zawartej z przedsiebiorcg, przez wskazanego w decyzji:

1. ministra albo wojewode — w przypadku decyzji wydawanych przez Prezesa Rady Ministrow;
2. wojewode — w przypadku decyzji wydawanych przez ministra;
3. staroste lub wéjta — w przypadku decyzji wydawanych przez Prezesa Rady Ministrow, ministra lub wojewode (art. 31 ust. 13).

Prace zwigzane z prowadzeniem przygotowan przez przedsiebiorcow do realizacji zadan objetych poleceniami, majace charakter planistyczny, sa
finansowane ze srodkéw wtasnych (art. 31 ust. 14).

16. W przypadku niezawarcia ww. umowy pomiedzy wtasciwym organem administracji i przedsiebiorcg, zadania objete poleceniami s3 wykonywane na
podstawie decyzji, o ktérej mowa w ust. 7 (art. 31 ust. 16), co oznacza, ze Prezes Rady Ministrow mdgtby, w drodze decyzji administracyjnej, orzec o
przejeciu zadan przedsiebiorcow przez wojewode; w celu wykonania tych zadan wojewoda mogtby ustanowi¢ petnomocnika do wykonania zadania,
czego koszty — jak sie zdaje — miatby nastepnie pokry¢ przedsiebiorca (art. 31 ust. 11 w zw. z art. 31 ust. 7 per analogiam).

17. Dokonujac oceny proponowanych w projekcie regulacji nalezy wpierw odrézni¢ sytuacje przedsiebiorcdw od sytuacji jednostek samorzadu
terytorialnego (oraz samorzadowych oséb prawnych i jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej). Stosownie do art. 148
Konstytucji RP w kompetencjach Prezesa RM lezy m.in. ,nadzér nad samorzgdem terytorialnym w granicach i formach okreslonych w Konstytucji i
ustawach”. Dyskusyjne jest, czy w ramach konstytucyjnego pojecia nadzoru miesci sie kompetencja do wydawania wigzacych polecen niebedacych
nastepstwem uprzedniej weryfikacji stanu funkcjonowania danej jednostki samorzadu terytorialnego oraz stanowigcych reakcje na stwierdzone



nieprawidtowosci. Tym samym trudno zweryfikowaé, czy uprawnienie, ktére wprowadza w stosunku do jednostek samorzadu terytorialnego
projektowana ustawa miesci sie w pojeciu ,zwyktych srodkéw konstytucyjnych”. W ocenie Instytutu Ordo luris mozna miec¢ jednak co do tego
powazne watpliwosci. Przede wszystkim nadzorowi podlega legalnos¢ dziatarh podejmowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego (art. 171 ust.
1 Konstytucji RP), co nalezy traktowac jako ,zwykty srodek konstytucyjny”. W tym zakresie nadzor realizuje sie przede wszystkim w odniesieniu do
weryfikacji zgodnosci aktéw prawa miejscowego przez wojewodow i wydawania w zwigzku z tym rozstrzygnie¢ nadzorczych. Trudno zestawic
istniejgce narzedzia nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego z poleceniami, o ktérych mowa w projekcie. Te majg bowiem ewidentne
znamiona ,,$rodkéw nadzwyczajnych”.

18. Tym mocniej wybrzmie¢ musi krytyka projektu w zakresie wyposazenia wskazanych wyzej organéw do wydawania wigzacych polecen
przedsiebiorcom. Jest to zdecydowane przekroczenie konstytucyjnie okreslonych kompetencji Prezesa RM, a tym samym wyjscie poza ,.zwykte $rodki
konstytucyjne” i wkroczenie w sfere, ktdrg ustawa zasadnicza zastrzega dla standw nadzwyczajnych. Rozwigzanie takie godzi w szereg przepisow
Konstytucji RP, w tym w szczegdlnosci w art. 2 (zasada demokratycznego panstwa prawnego), art. 7 (zasada legalizmu), art. 22 (zakaz ograniczania
wolnosci dziatalnosci gospodarczej w drodze innej niz ustawowa — a zatem np. poprzez polecenia, ktérych tresci ustawa nie precyzuje) oraz art. 31 ust.
3 (generalna klauzula limitacyjna) ustawy zasadniczej. W zaleznosci od tresci takiego polecenia dochodzi¢ moze do dalszych naruszen.

19. Wydawanie polecen przedsiebiorcom nalezy traktowac takze w kategoriach ograniczenia wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, w tym
wolnosci kontraktowania czy swobody zbywania towardw i ustug oraz ksztattowania ich cen. Choc art. 20 i 22 Konstytucji RP posadowione zostaty w
rozdziale | tegoz dokumentu zatytutowanym ,Rzeczpospolita”, to nie sposdb odmowié¢ art. 22 wolnosciowego charakteru. Zgodnie za$ z tym
przepisem ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny przy
jednoczesnym uwzglednieniu wymogow stawianych przez art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Mozliwo$¢ wprowadzania ograniczen z uwagi na koniecznos¢
zagwarantowania tadu spotecznego jest takze integralnym elementem ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej, czyli spotecznej gospodarki

(5] ) .
rynkowej___. Wszelkie ograniczenia muszg spetnia¢ wymogi art. 31 ust. 3, a w omawianym kontekscie takze art. 2 Konstytucji RP. Ponadto ograniczenia
zasady wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej dopuszczalne w $wietle zapisu ustawowego ze wzgledu na wazny interes publiczny i tak maja
charakter wyjatku i muszg by¢ rozwazane $cisle, a nie w sposob rozszerzajacy. Dlatego nie mozna ich istnienia dorozumiewaé, domniemywac badz

[6]
przyjmowac w drodze analogii___. W $wietle powyzszych argumentéw nalezy zdecydowanie rekomendowac usuniecie tego rozwigzania z projektu.

20. Nalezy takze odnotowac, ze projektowane rozwigzanie znalazto juz swoje zastosowanie — nie bez kontrowersji — w czasie proby przygotowania tzw.
wybordéw kopertowych, tj. wyboréw na Prezydenta RP w 2020 r. Artykut 11 ust. 2 i 2a Ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.
U. poz. 374 ze zm.) pozwalat, by Prezes Rady Ministréw z wtasnej inicjatywy lub na wniosek wojewody, po poinformowaniu ministra wtasciwego do
spraw gospodarki, w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19, wydawat polecenia obowigzujace niektére osoby prawne i jednostki organizacyjne
nieposiadajgce osobowosci prawnej oraz przedsiebiorcow. Polecenia te miaty by¢ wydawane w drodze decyzji administracyjnej, podlegac
natychmiastowemu wykonaniu z chwilg ich doreczenia lub ogtoszenia, a takze nie wymagaty uzasadnienia. Prezes Rady Ministrow, wydajac
przedmiotowe polecenia z wtasnej inicjatywy, mdgt wyznaczy¢é ministra odpowiedzialnego za zawarcie umowy. Artykut 11 ust. 3 przedmiotowe;j
ustawy wskazywat zas, ze wykonywanie zadan, o ktérych wyzej mowa, nastepuje na podstawie umowy zawartej z przedsiebiorcy przez Prezesa Rady
Ministrow lub wyznaczonego ministra lub witasciwego wojewode i jest finansowane ze Srodkéw budzetu panstwa z czesci budzetowej, ktorej
dysponentem jest, odpowiednio, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, wyznaczony minister albo wojewoda. W powyiszym przyktadzie
historycznym przedsiebiorcami, ktérzy mieli podja¢ okreslone dziatania na polecenie Prezesa Rady Ministrow byta Paristwowa Wytwdrnia Papierow
Wartosciowych SA oraz Poczta Polska SA.

Wydawanie polecen osobom

21. Szczegdlnie niebezpiecznym z perspektywy ochrony praw i wolnosci obywatelskich jest proponowany art. 32 projektu. Zgodnie z jego trescig ,w czasie
obowigzywania stanu zagrozenia albo stanu kleski zywiotowej funkcjonariusz Policji, Strazy Granicznej, Paristwowej Strazy Pozarnej oraz zotnierz Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej realizujacy zadania zwigzane z wykonywaniem polecen, o ktérych mowa w art. 31 ust. 1-3, ma prawo wydawania
osobom polecern okreslonego zachowania sie w granicach niezbednych do wykonania czynnosci zwigzanych z reagowaniem na zaistniate
zagrozenie lub kleske zywiotowa i w celu realizacji ustawowych zadan odpowiednio Policji, Strazy Granicznej, Paristwowej Strazy Pozarnej lub Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej”. Nie ulega watpliwosci, ze tak sformutowane uprawnienia wymienionych w przepisie funkcjonariuszy, korelowa¢
beda z ograniczeniem praw lub wolnosci cztowieka i obywatela. Podkreslenia wymaga, ze uzyty w proponowanym przepisie termin ,,0soby” wskazuje,
ze adresatem polecen jednoczesnie obowigzanym do ich wykonania bytby bez wyjatku kazdy.

22. W tym kontekscie przypomnie¢ nalezy, ze w demokratycznym panstwie prawnym zasadg naczelng powinna by¢ troska i dbato$é o przestrzeganie praw
i wolnosci cztowieka. | chociaz wspomniane prawa i wolnosci nie majg charakteru absolutnego i szczegdlnie w sytuacjach zagrozenia zasadne moze
by¢ ich ograniczanie, to jednak obowigzujgca Konstytucja RP ustanawia w tym zakresie pewne zasady, ktére wyznaczaja dopuszczalne granice
ingerencji panstwa w sfere praw i wolnosci cztowieka. Szczegdlne znaczenie w tym zakresie ma art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym
,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w
demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo
wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw”. Przepis ten jednoznacznie wyraza zasade ograniczonosci

(7]
dopuszczalnej limitacji praw i wolnosci___. Przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wyznacza pie¢ kryteriéw dopuszczalnosci ingerencji w sfere praw
cztowieka. Nalezg do nich:

1. wytgczno$é ustawy;
2. zasada proporcjonalnosci;
3. wymdg uwzgledniania zasad parstwa demokratycznego;



4. nakaz realizacji wymienionych w tym przepisie wartosci, to jest bezpieczeristwo lub porzadek publiczny, ochrona srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, wolnosci i prawa innych oséb;

(8]
5. zakaz naruszania istoty wolnosci i praw___.

Majac na uwadze wyzej wymienione warunki dopuszczalnosci ingerencji panstwa w sfere praw i wolnosci, podkresli¢ trzeba, ze uzaleznianie dopuszczalnosci
takiego ograniczenia od ustanowienia tychze ograniczen ,tylko w ustawie” stanowi ,klasyczny element idei pafistwa prawnego. Jest to takze sformutowanie
wymogu odpowiedniej szczegdtowosci unormowania ustawowego. Skoro ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci mogg by¢ ustanawiane «tylko» w
ustawie, to kryje sie w tym nakaz kompletnosci unormowania ustawowego, ktére musi samodzielnie okresla¢ wszystkie podstawowe elementy ograniczenia
danego prawa i wolnosci, tak aby juz na podstawie lektury przepisdow ustawy mozna byto wyznaczy¢ kompletny zarys (kontur) tego ograniczenia.
Niedopuszczalne jest natomiast przyjmowanie w ustawie uregulowarn blankietowych, pozostawiajacych organom wtadzy wykonawczej czy organom

samorzadu lokalnego swobode normowania ostatecznego ksztattu owych ograniczen, a w szczegdlnosci wyznaczania zakresu tych ograniczeﬁ"@. Oznacza
to, ze przepisy ograniczajgce prawa i wolnosci cztowieka muszg miec¢ charakter precyzyjny, to jest taki, ktéry pozwala zrekonstruowa¢ wzorzec zachowania
jednostki (w tym zaniecharn pewnych aktywnosci — na przyktad zakaz opuszczania danego miejsca w godzinie policyjnej) zwigzany z wprowadzanym
ograniczeniem. Wszystkie elementy sktadajace sie na norme prawng powinny by¢ zatem zawarte w przepisach ustawowych, tak by kazdy, kogo ograniczenie
bedzie dotyczy¢, miat mozliwosé rekonstrukcji zaréwno sytuacji, w ktérej ograniczenie zaistnieje (hipoteza), pozgdanego wzorca zachowania (dyspozycja)
oraz ewentualnych konsekwencji zachowania odmiennego od pozadanego (sankcja). Powierzenie dookreslenia w drodze rozporzadzenia lub aktu prawa
miejscowego (czy tym bardziej polecenia) ktéregokolwiek ze wskazanych elementdw, wigze sie z niespetnieniem wymogu wprowadzania ograniczen ,tylko
w ustawie”. Blankietowy charakter unormowania zawartego w art. 32 analizowanego projektu nie pozostawia watpliwosci, ze z jego tresci potencjalni
adresaci polecen nie s3 w stanie zrekonstruowaé wyzej wymienionych elementéw. Dodatkowe powazne zastrzezenia budzi takze proponowana forma
,dookreslenia” przepiséw ustawowych. W przedstawionych wyzej okolicznosciach mozna nawet zaryzykowac stwierdzenie, ze wymienione w tresci
projektu polecenia miatyby stanowi¢ jaka$ nowg, nieznang polskiemu prawu postac Zzrédta prawa.

23. W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze cho¢ samo uregulowanie ograniczenia w akcie rangi ustawy nie jest wystarczajace by uznac jego tres¢ za zgodna z
Konstytucjg RP, to samo juz niespetnienie tego formalnego wymogu powinno zosta¢ uznane za niezgodne z ustawq zasadnicza. Wyraznie w tym
zakresie wypowiedziat sie Trybunat Konstytucyjny, ktéry potwierdzit, ze ,[w] odniesieniu do sfery wolnosci i praw cztowieka zastrzezenie wytgcznie
ustawowej rangi unormowania ich ograniczen nalezy pojmowac dostownie, z wykluczeniem dopuszczalnosci subdelegaciji, tj. przekazania kompetencji
normodawczej innemu organowi, analogicznie do wykluczenia takiej mozliwosci w odniesieniu do rozporzadzen wykonawczych wzgledem

(10]

ustaw” .

24. Wobec braku precyzyjnego okreslenia zakresu pojeciowego terminu ,polecenie”, jak rowniez sytuacji, mogacych by¢ podstawg wprowadzenia stanu
pogotowia lub stanu zagrozenia, w praktyce nie wydaje sie mozliwa ocena projektowanych rozwigzan z perspektywy pozostatych wymogow
okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (tj. w szczegdlnosci wymogu proporcjonalnosci ingerencji w prawa i wolnosci obywatelskie, wymogu
realizacji okreslonych w art. 31 ust. 3 wartosci, wymogu nienaruszalnosci istoty wolnosci i praw). W takiej sytuacji jasnym sie staje, ze wtadcze
uprawnienia przyznane wymienionym w projekcie funkcjonariuszom, ktérych wykonywanie w sposéb nieunikniony oznacza¢ bedzie ingerencje w
prawa i wolnosci cztowieka i obywatela okreslone zostaty w sposdb razgco sprzeczny z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. W praktyce wprowadzenie tego
przepisu w zycie — skutkujgce powstaniem po stronie obywateli stanu niepewnosci i nieprzewidywalnosci co do spoczywajgcych na nich obowigzkéw -
oznaczatoby istotne podwazenie jednej z nadrzednych w polskim systemie prawa zasady panstwa prawnego.

25. Na marginesie doda¢ nalezy, ze zgodnie z obecnie obowigzujgcymi przepisami u.s.k.z. wéjt (burmistrz, prezydent miasta) moze wydawac polecenia
wigzace organom jednostek pomocniczych, kierownikom jednostek organizacyjnych utworzonych przez gmine, kierownikom jednostek ochrony
przeciwpozarowej dziatajgcych na obszarze gminy oraz kierownikom jednostek organizacyjnych czasowo przekazanych przez wtasciwe organy do jego
dyspozycji i skierowanych do wykonywania zadan na obszarze gminy (art. 9 ust. 2). Analogiczne uprawnienie przystuguje staroscie na podstawie art.
10 ust. 2 u.s.k.z., a takze ministrowi na podstawie art. 13 ust. 1 u.s.k.z. Uprawnienia do wydawania wigzacych polecen ograniczone s3 jednak do
konstytucyjnego stanu nadzwyczajnego (kleski zywiotowej) oraz do organéw administracji parnstwowej i samorzadowej, stuzb, inspekgji, strazy,
etc. W obecnym stanie prawnym do kregu adresatow polecen ustawa nie zalicza — w przeciwienstwie do tresci projektu - ogdlnej kategorii ,,0s6b” lub
,przedsiebiorcow”. W projekcie zatem w nieuprawniony sposdb rozciggnieto kategorie polecern na nowe podmioty, w stanie zwyczajnego
funkcjonowania panstwa (w ramach zwyczajnych $rodkéw konstytucyjnych) oraz w stosunku do podmiotéw niepodlegajacych podmiotowi
polecajacemu.

26. Ponadto, nalezy podkresli¢, ze prawa i wolnosci, co do ktérych Konstytucja RP przewiduje mozliwos¢ wprowadzenia ograniczen wykraczajacych poza
limit wyznaczony norma art. 31 ust. 3 (ewentualnie szczegdlnymi klauzulami limitacyjnymi), zostaty enumeratywnie wymienione w art. 233 ust. 3
ustawy zasadniczej. Jak wskazuje doktryna, ,[p]rzepis art. 233 ust. 3 Konstytucji RP okresla [...] od strony pozytywnej katalog konstytucyjnych praw i
wolnosci, co oznacza, ze jakiekolwiek inne wolnosci i prawa nie podlegajg ograniczeniom z uwagi na stan kleski zywiotowej (podkr. KG). Moga one
zatem by¢ ograniczone wytgcznie na zasadach ogdlnych okreSlonych w art. 31 wust. 3 (https://sip.legalis.pl/document-view.seam?

documentld=mfrxilrsggdtgmjoobgxalrygiytkmq&refSource=hyplink) Konstytucji RP oraz ewentualnie przepisach szczegdlnych dotyczacych

poszczegdlnych wolnosci i praw (np. art. 53 ust. 5 (https://sip.legalis.pl/document-view.seam?
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documentld=mfrxilrsgg4tgmjoobgxalrygiytqoi&refSource=hyplink) Konstytucji RP)”___. Zbiér praw i wolnosci mogacych podlega¢ derogacji w stanie

kleski zywiotowe] obejmuje zatem: wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP), wolnos$¢ osobistg (art. 41 ust. 1, 3 i 5

(https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentld=mfrxilrsgg4tgmjoobgxalrygiytmmy&refSource=hyplink) ~ Konstytucji RP), prawo do

nienaruszalnosci mieszkania (art. 50 (https://sip.legalis.pl/document-view.seam?

documentld=mfrxilrsggdtgmjoobagxalrsgudtaca&refSource=hyplink) Konstytucji RP), wolnosé poruszania sie i pobytu na terytorium RP (art. 52 ust. 1

(https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentld=mfrxilrsgg4tgmjoobqxalrygiytgma&refSource=hyplink) Konstytucji RP), prawo do strajku

(art. 59 ust. 3 (https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentld=mfrxilrsgg4tgmjoobgxalrygizdana&refSource=hyplink) Konstytucji RP), prawo

do  wtasnosci  (art. 64  Konstytucji RP), wolno$¢ pracy (art. 65 ust. 1  (https://sip.legalis.pl/document-view.seam?

documentld=mfrxilrsgg4tgmjoobgxalrygizdcni&refSource=hyplink) Konstytucji RP), prawo do bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy (art. 66
ust. 1 (https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentld=mfrxilrsgg4tgmjoobgxalrygizdema&refSource=hyplink) Konstytucji RP), prawo do
wypoczynku (art. 66 ust. 2 (https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentid=mfrxilrsggdtgmjoobgxalrygizdemi&refSource=hyplink) Konstytucji



https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrygiytkmq&refSource=hyplink
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrygiytqoi&refSource=hyplink
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrygiytmmy&refSource=hyplink
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrsgu4taoa&refSource=hyplink
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrygiytqma&refSource=hyplink
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrygizdana&refSource=hyplink
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrygizdcni&refSource=hyplink
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrygizdema&refSource=hyplink
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrsgq4tgmjoobqxalrygizdemi&refSource=hyplink

RP). W kontekscie powyzszego, nie jest zatem dopuszczalne wprowadzanie jakichkolwiek ograniczen konstytucyjnych praw lub wolnosci (w tym w
drodze polecen) innych niz wymienione w art. 233 ust. 3 ustawy zasadniczej, ktére — chociaz wydawatyby sie np. autorowi polecenia zasadne i
potrzebne — wykraczatyby poza granice klauzuli imitacyjnej z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (badz klauzul szczegétowych).

Stan kleski zywiotowej

27.

28.

29.

30.

31.

32.

W rozdziale 4 projektu ustawy znalazty sie przepisy regulujgce wprowadzenie w Polsce stanu kleski zywiotowej. Jak juz wspomniano, w tym zakresie
projekt zastepuje obowigzujaca od 2002 r. ustawe o stanie kleski zywiotowej. W przeciwienstwie do obowigzujacej regulacji (obecny art. 4 u.s.k.z.)
projekt nie precyzuje zakresu ani czasu, na ktéry moze zosta¢ wprowadzony stan kleski zywiotowej. Nalezy jednak zauwazy¢, ze kwestie te zostaty
okreslone w samej Konstytucji, ktéra w art. 232 stanowi, ze ,w celu zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych lub awarii technicznych noszacych
znamiona kleski zywiotowej oraz w celu ich usuniecia Rada Ministrow moze wprowadzi¢ na czas oznaczony, nie dtuzszy niz 30 dni, stan kleski
zywiotowej na czesci albo na catym terytorium parstwa. Przedtuzenie tego stanu moze nastapic za zgoda Sejmu”.

Analogicznie do aktualnie obowigzujacej u.s.k.z. (art. 20 i 21) projektowana regulacja przewiduje w art. 42 i 43 mozliwos¢ i zakres ograniczenia praw i
wolnosci cztowieka i obywatela w sytuacji wprowadzenia tego stanu nadzwyczajnego. Projekt przewiduje analogiczny do dotychczas obowigzujacej
ustawy zakres ograniczen, przy czym w proponowanym art. 43 ust. 1 pkt 7 projektu dostrzec mozna istotng réznice wzgledem obecnej regulacji. W
wyzej wymienionym przepisie, dotyczagcym mozliwosci wprowadzenia ograniczenia praw i wolnosci w postaci obowigzku poddania sie okreslonym
czynnosciom niezbednym do zwalczania chordb zakaznych oraz skutkéw skazeri chemicznych i promieniotwdrczych, pominigto istniejacy obecnie
wymég poddania sie szczepieniom ochronnym (por. obowigzujacy art. 21 ust. 1 pkt 5 u.s.k.z.). Prawdopodobnie jest to celowy zabieg projektodawcy,
ktéry po dwdch latach stanu epidemii chciatby uspokoi¢ nastroje spoteczne rozgrzane przez przyjety sposéb zwalczania epidemii.

Nie mozna jednak wykluczy¢, ze pominiecie wymogu poddania sie szczepieniom ochronnym wynika z dazenia do wyraZzniejszego odseparowania
stanu kleski zywiotowej od stanu epidemii oraz stanu zagrozenia epidemicznego. Jak juz jednak wspomniano, dazenie to nalezy oceni¢ z rezerwg —
stan epidemii nie przynalezy do konstytucyjnej kategorii stanéw nadzwyczajnych. Doswiadczenia ostatnich lat pokazaty tymczasem wyrazng tendencje
organdw wtadzy publicznej do wykraczania poza ,zwykte Srodki konstytucyjne” w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie choroby uznanej za zakazng.
Przypomnie¢ nalezy, ze niedopuszczalne jest stosowanie srodkéw nadzwyczajnych w przypadku, gdy nie zostat wprowadzony zaden z konstytucyjnych
standéw nadzwyczajnych — tymczasem z sytuacjg taka mieliSmy w zwigzku z dziataniami podejmowanymi w celu przeciwdziatania zakazeniom wirusem
Sars-CoV-2.

Nalezy zauwazy¢, ze chociaz sformutowanie art. 43 projektu niemal odwzorowuje poprzednie uregulowania, to jego tres¢ spotkata sie z obawami i
krytyka opinii spotecznej. W zwigzku z powyzszym argument, iz podobne rozwigzania juz funkcjonowaty i nie budzity kontrowersji nalezy uznac za
niewystarczajacy. W przypadku kontynuowania prac legislacyjnych nad projektem zakres ograniczen, o ktérych mowa w art. 42 i 43 projektu powinien
zosta¢ poddany szerokiej dyskusji, takze parlamentarnej, w celu wypracowania rozwigzan akceptowanych spotecznie.

W sposéb analogiczny wzgledem aktualnie obowigzujacej u.s.k.z. (art. 22) uregulowana zostata kwestia wprowadzenia w stanie kleski zywiotowej
obowigzku $wiadczeri osobistych i rzeczowych (art. 44 projektu). W przeciwienstwie jednak do obowigzujgcej regulacji, art. 44 projektu zawiera
dodatkowy ust. 4, na podstawie ktorego ,,Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia okresli termin, zasady i tryb wykonywania swiadczen osobistych
lub rzeczowych, przy czym termin wykonywania $wiadczen nie moze by¢ dtuzszy niz termin obowigzywania stanu kleski zywiotowej”.

Proponowana regulacja ogranicza krag podmiotéw uprawnionych do wprowadzenia ograniczen wolnosci i praw cztowieka i obywatela oraz obowigzku
Swiadczen osobisty czy i rzeczowych. W obowigzujgcym art. 23 u.s.k.z. uprawnienia te przystuguja co do zasady — w zaleznosci od kompetencji -
wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta), staroscie i wojewodzie. W art. 45 projektu ustawy uprawnienie to zostato odebrane organom wtadzy
wykonawczej samorzadéw (wdjtowi/burmistrzowi/prezydentowi miasta). Zabieg ten stanowi jeden z licznych w projekcie przypadkéw ograniczania
znaczenia i kompetencji samorzaddw w zarzadzaniu potencjalnymi sytuacjami kryzysowymi.

Projektowane rozwigzania pomocowe dotyczace przedsiebiorcow

33.

34.

W rozdziale 7 projektu przewidziano ,szczegdlne rozwigzania w zwigzku z wystapieniem kleski zywiotowej”. Pierwszg podstawowa rdéznicg wzgledem
aktualnego stanu prawnego jest brak przepiséw przewidujacych wyptate przedsiebiorcom odszkodowan z tytutu strat poniesionych w zwigzku z
ogtoszeniem stanu kleski zywiotowej. Innymi stowy, w sytuacji wprowadzenia ograniczet w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej w stanie kleski
zywiotowej, w wyniku ktérych przedsiebiorcy poniosg nieuniknione straty majatkowe, zgodnie z projektowana regulacja nie bedzie im juz
przystugiwato — jak jest obecnie - roszczenie o odszkodowanie ze Skarbu Parnstwa (aktualne art. 2 ust. 1 i art. 3 ust. 1 ustawy o wyréwnaniu strat). Z
tresci projektu wynika, ze uchylanych przepiséw ustawy o wyrédwnaniu strat nie zastgpig inne przewidujgce analogiczne rozwigzania, lecz ze
przedsiebiorcy zostajg pozbawieni mozliwosci uzyskania odszkodowania na wyzej wskazanych warunkach.

Opiniowany projekt zawiera pewne propozycje finansowego wsparcia przedsiebiorcow w stanie kleski zywiotowej, ktére jednak nie obejmuja
wyréwnania szkéd majatkowych spowodowanych ograniczeniem praw i wolnosci i — jak mozna zaktadaé — beda miaty niewielkie praktyczne
zastosowanie w sytuacji ograniczenia lub zakazu dziatalnosci zarobkowej. Z tresci art. 67 projektu wynika, ze szczegélne rozwigzania w zwigzku z
wystgpieniem kleski zywiotowej obejmowa¢ maja pomoc z budzetu panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego na obszarze gmin szczegdlnie
poszkodowanych w wyniku wystgpienia kleski zywiotowej (art. 67 in fine). W praktyce jednak, jak wskazuje art. 68 ust. 2 i 4 projektu, koszty
usprawiedliwionej wystagpieniem kleski zywiotowe]j nieobecnosci pracownika w pracy przez okres do 10 dni roboczych obcigza¢ bedg nie budzet
panstwa czy jednostki samorzadu terytorialnego, lecz pracodawce.



. W przypadku poszkodowanego w wyniku kleski zywiotowej pracodawcy, ktdéry zatrudnia osoby niepetnosprawne, bedzie on mégt wnioskowac o
otrzymanie srodkéw finansowych z Paristwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych przeznaczone na:

1. utrzymanie miejsc pracy osob niepetnosprawnych zagrozonych likwidacjg na skutek kleski zywiotowej,

36.

37.

. odtworzenie zniszczonej lub utraconej na skutek kleski zywiotowej infrastruktury i wyposazenia warsztatow terapii zajeciowej, zaktadéw aktywnosci
zawodowej oraz przedsiebiorstw oséb niepetnosprawnych prowadzacych dziatalnos$¢ gospodarcza,

. pomoc dla oséb niepetnosprawnych na zakup sprzetu rehabilitacyjnego, srodkéw pomocniczych i przedmiotéw ortopedycznych utraconych lub
zniszczonych na skutek kleski zywiotowej,

. usuniecie powstatych na skutek kleski zywiotowej szkdd w obrebie zlikwidowanych uprzednio barier technicznych i architektonicznych w zwigzku
z indywidualnymi potrzebami oséb niepetnosprawnych,

. dofinansowanie, o ktérym mowa w art. 32 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb
niepetnosprawnych (Dz. U. z 2021 r. poz. 573, 1981 oraz z 2022 r. poz. 558), do oprocentowania kredytow bankowych zaciggnietych na likwidacje
skutkow kleski zywiotowej w zwigzku z zatrudnianiem i rehabilitacjg oséb niepetnosprawnych (art. 69 pkt 1).

Przedsiebiorca, o ktérym mowa powyzej, uprawniony bedzie takie do przeznaczenia sSrodkéw zaktadowego funduszu rehabilitacji oséb
niepetnosprawnych na odtworzenie infrastruktury i wyposazenia, utraconych lub zniszczonych na skutek kleski zywiotowej miejsc pracy oraz
rehabilitacji oséb niepetnosprawnych (art. 69 pkt 2). Z projektu ustawy nie wynika, aby ww. formy pomocy finansowej dla przedsiebiorcow
zaangazowanych w aktywizacje zawodowa oséb niepetnosprawnych podlegaty zwrotowi.

Natomiast odmiennie zostata uregulowana kwestia wsparcia pozostatych przedsiebiorcow, ktérzy w wyniku kleski zywiotowej zaprzestali lub znaczgco
ograniczyli dziatalno$¢ gospodarcza. Zgodnie z art. 70 ust. 1 projektu, w sytuacji braku srodkéw na wyptate pracownikom wynagrodzenia
przystugujacego za:

1. czas usprawiedliwionej nieobecnosci w pracy;

. czas niewykonywania pracy, jezeli pracownik byt gotéw do jej wykonywania, a doznat przeszkdd z przyczyn dotyczacych pracodawcy, ktére zostaty
bezposrednio spowodowane kleska zywiotowg;

. wykonang prace, polegajacg na ochronie przed kleska zywiotowa lub usuwaniu skutkdow kleski zywiotowej, majacg na celu utrzymanie lub
przywrécenie prowadzenia przez pracodawce dziatalnosci gospodarczej,

przedsiebiorcy mogliby liczy¢ wytacznie na nieoprocentowang pozyczke z Funduszu Gwarantowanych Swiadczeri Pracowniczych. Na podstawie art. 71 ust. 1

pracodawca zobowigzany bytby do zwrotu czesci pozyczki niewykorzystanej na wyptaty dla pracownikéw, a do dnia 31 grudnia roku nastepujgcego po roku

otrzy

mania srodkéw z pozyczki, niezaleznie od istniejacych w tym czasie okolicznosci — do zwrotu catej kwoty otrzymanej pozyczki (art. 71 ust. 2).

Pracodawca zobowigzany do zwrotu pozyczki moze wnioskowaé o jej umorzenie w okreslonych w projekcie sytuacjach; decyzje co do umorzenia albo

odmowy umorzenia pozyczki projektowana ustawa pozostawia do decyzji ministra wtasciwego do spraw pracy (art. 71 ust. 3).

38

. Z tresci projektu nie wynika, aby przedsiebiorcy mogli liczy¢ na jakiekolwiek dodatkowe wsparcie finansowe w celu pokrycia strat w ramach
prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, powstatych w wyniku wprowadzenia na terytorium Polski stanu kleski zywiotowej. W szczegdlnosci nie zostata
przewidziana zadna forma rekompensaty za okresy wstrzymania lub ograniczenia dziatalnosci gospodarczej wykonywanej jednoosobowo.

Projektowane rozwigzania pomocowe dotyczace osob fizycznych

39

40.

41

. Proponowane uchylenie przepiséw ustawy o wyréwnaniu strat w czesci dotyczacej stanu kleski zywiotowej, w przypadku ogtoszenia tego stanu
nadzwyczajnego, odbedzie sie réwniez ze szkodg dla 0séb fizycznych nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej. Zgodnie z aktualnie obowigzujagcym
art. 2 ust. 1 ustawy o wyréwnaniu strat, roszczenie o odszkodowanie za straty majatkowe poniesione w nastepstwie ograniczenia wolnosci i praw
cztowieka i obywatela w czasie stanu nadzwyczajnego przystuguje nie tylko przedsiebiorcy, lecz kazdemu. Zatem kazdy obywatel, ktéry uargumentuje
poniesienie straty majatkowej na skutek ograniczenia jego praw lub wolnosci, ma szanse uzyskac¢ jej wyréwnanie z budzetu panstwa.

Rozdziat 8 projektu zawiera przepisy okreslajagce zupetnie nowe zasady $Swiadczenia pomocy dla oséb fizycznych poszkodowanych w wyniku
wystapienia kleski zywiotowej. Przepisy projektu przewiduja udzielanie rodzinom i osobom samotnie gospodarujgcym wyfacznie zasitku celowego na
zaspokojenie potrzeb bytowych i mieszkalnych w sytuacjach, w ktérych zniszczeniu albo uszkodzeniu ulegt dom lub lokal, w ktérym osoby te prowadza
gospodarstwo domowe. Wysokos¢ i warunki udzielenia zasitku okreslone zostaty w art. 78 — 84 projektu ustawy. W art. 84 przewidziano mozliwos¢
ograniczenia o 50% wysokosci zasitku przeznaczonego na odbudowe, remont, zakup innego lokalu mieszkalnego, etc. w przypadku, gdy poszkodowany
nie posiadat ubezpieczenia budynku lub lokalu.

. Stosownie do art. 228 ust. 4 Konstytucji RP ustawa moze okresli¢ podstawy, zakres i tryb wyréwnywania strat majatkowych wynikajacych z
ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw cztowieka i obywatela, w tym wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Pomimo,
ze Konstytucja nie obliguje do wprowadzenia takich regulacji, to wyraznie widocznym jest, ze ustrojodawca uznat je za pozgdane. Nie ulega
watpliwosci, ze tego typu rozwigzania prawne uznac trzeba za zasadne z perspektywy ochrony obywateli przed ryzykiem niewspoétmiernego do
zagrozenia korzystania z wtadczych prerogatyw paristwa. Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage na podnoszong czesto w debacie publicznej teze, ze
obowigzujace przepisy ustawy o wyréwnaniu strat stanowity skuteczny srodek powstrzymujacy organy panstwowe przed nadmierng (a wiec
nieproporcjonalng) wzgledem zagrozenia ingerencja w sfere konstytucyjnych praw i wolnosci (w tym przedsiebiorcow) w zwigzku z wystepowaniem
zakazen wirusem Sars-CoV-2. W projektowanym stanie prawnym znaczgco obnizony zostanie koszt (finansowy i polityczny) wprowadzenia stanu kleski
zywiotowej, co z jednej strony pozwoli zapewne na szybszg reakcje panstwa w sytuacjach kryzysowych lecz z drugiej strony stanowi¢ bedzie
niebezpieczenstwo naduzywania stanu nadzwyczajnego do funkcjonowania panstwa w otoczeniu ograniczonych praw i wolnosci obywateli. Nalezy
zatem rekomendowaé wprowadzenie do projektu przepiséw, ktére zapewnia mozliwos¢ skutecznego ubiegania sie o wyréwnanie strat
majatkowych wynikajgcych z ograniczenia w czasie stanu kleski zywiotowej wolnosci i praw cztowieka i obywatela w rozsgdnym czasie i procedurze
gwarantujgcej rzetelne ustalenie rozmiaréw tych strat.



Przepisy karne

42.

43.

Na podstawie art. 125 projektu, niestosowanie sie do niezgodnych z przepisami Konstytucji RP polecen ingerujagcych w zakres praw i wolnosci
cztowieka i obywatela w zamysle projektodawcy wigzatoby sie z odpowiedzialnoscig karna (sankcja w postaci kary aresztu albo grzywny). Wobec
braku jakiegokolwiek odmiennego uregulowania, wydaje sie, ze przewinienia takie traktowane bytyby jak przestepstwa, a nie wykroczenia.
Przypomnie¢ wypada przy tym, ze zgodnie z przepisami projektu ustawy, wspomniane wigzgce obywateli polecenia mogliby wydawac funkcjonariusze
Policji, Strazy Granicznej, Paristwowej Strazy Pozarnej i zotnierze, rdwniez w czasie tzw. stanu zagrozenia, ktdry nie jest jednym z konstytucyjnych
stanéw nadzwyczajnych, a zatem dotyczy jakiej$ blizej nieokreslonej sytuacji kryzysowej, dla zazegnania ktdrej wystarczajace sg zwykte $rodki
konstytucyjne (art. 228 ust. 1 Konstytucji RP).

Szczegbtowe przepisy okreslajace zakres odpowiedzialnosci karnej za nieprzestrzeganie nakazéw i zakazdw w stanie kleski zywiotowej zostaty ujete w
odrebnym art. 126 ust. 1 projektu. Zgodnie z pkt 9 tego przepisu karze aresztu albo grzywny podlegatyby takze osoby odmawiajgce poddania sie
szczepieniom ochronnym, ktéry to obowigzek jednak nie zostat wymieniony w art. 43 ust. 1 pkt 7 projektu. Ponadto, z tresci omawianego art. 126 ust.
1 wynika, ze pociagniecie do odpowiedzialnosci za niepoddawanie sie obowigzkowi kwarantanny mogtoby nastgpi¢ na podstawie dwdch odrebnych
przepisow (art. 126 ust. 1 pkt 9 i 10). W zwigzku z nieumieszczeniem w projekcie wymogu poddania sie szczepieniom ochronnym, przepis
penalizujacy niepoddanie sie im nalezy z projektu wykreslic.

Podsumowanie

44.

45.

46.

47.

Biorac pod uwage proponowane w projekcie stan pogotowia (w zakresie, w jakim umozliwia wydawanie wigzacych polecen przedsiebiorcom, a takze
jednostkom samorzadu terytorialnego, ich osobom prawnym i jednostkom organizacyjnym nieposiadajgcym osobowosci prawnej) i stan zagrozenia,
nalezy podkreslic, ze w przypadku ich wprowadzenia mielibySmy do czynienia z sytuacja okreslang w doktrynie jako ,hybrydowy stan

[12]
nadzwyczajny”____. Sytuacja taka zaistniata na skutek dziatan podejmowanych przez panstwo w celu zredukowania skutkéw tzw. pandemii COVID-19.
W odniesieniu do takich przypadkéw trzeba podkresli¢, ze w literaturze wskazuje sie, iz ,[s]tan kleski zywiotowej, podobnie jak pozostate stany
nadzwyczajne, to pojecie normatywne. Ma aspekt materialny sktadajacy sie z przestanek wskazanych w art. 228 ust. 1 i ust. 5 wraz z art. 232

Konstytucji oraz aspekt formalny, ktérego elementy okresla art. 228 ust. 2, ust. 3 i art. 232 Konstytucji”E. Rodzaj i charakter dziatan
podejmowanych przez paristwo, majacych na celu zazegnanie sytuacji kryzysowej, w tym stosowanie Srodkéw ingerujgcych w prawa i wolnosci
jednostek ponad granice wyznaczone przez art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, wskazuje na wypetnienie przestanek z art. 228 ust. 1 i ust. 5 oraz art. 232
Konstytucji RP, sktadajacych sie na aspekt materialny stanu kleski zywiotowej. Z drugiej strony, w przypadku dziatarn podejmowanych w ramach
przeciwdziatania zakazeniom SARS-CoV-2 szczegdlny tryb wprowadzania stanéw nadzwyczajnych nie zostat zastosowany, w zwigzku z czym pominiety
zostat aspekt formalny stanu kleski zywiotowej.

Analizowana sytuacja ma co najmniej dwie istotne konsekwencje. Po pierwsze — wobec braku zachowania elementu formalnego stanu
nadzwyczajnego ograny panstwowe sg ograniczone klauzulami limitacyjnymi z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, co w szczegdlnosci oznacza, ze w swoich
dziataniach nie mogg korzystac¢ z mozliwosci gtebszej ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki. W literaturze podkresla sig, ze ,,[b]rak wypetnienia
przez Rade Ministréw obowigzku wprowadzenia stanu nadzwyczajnego nie oznacza, ze organy wiadzy publicznej sg zwolnione z obowigzku
zapobiegania i zwalczania szczegdlnych zagrozen. Powinny wiec postepowaé w taki sposéb, by w jak najwiekszym stopniu chroni¢ obywateli przed
wystepujgcymi zagrozeniami, maksymalizowaé efektywnos$é swych dziatan, nie doprowadzajac réwnoczesnie do ograniczania praw cztowieka w
spos6b niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji”. Po drugie — sytuacja, w ktérej pomimo istnienia okreslonych okolicznosci, stan nadzwyczajny nie zostaje
wprowadzony, moze wskazywac, ze w ocenie Rady Ministrow sytuacja ta nie jest w takim stopniu kryzysowa, ze uzasadniataby ogtoszenie stanu kleski
zywiotowej, a zatem ze kraj powinien dalej funkcjonowaé w ,normalnym” trybie. Konstytucja RP bowiem ,nie przewiduje zadnych stanéw
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pos’rednich"[ ], jakkolwiek zostatyby nazwane czy zdefiniowane przez ustawodawce zwyktego. W takim przypadku (np. stanu zagrozenia)

pozbawione uzasadnienia jest wprowadzanie daleko idgcych obostrzen, jak np. zamykanie wiekszosci dziedzin gospodarki, a ktére zgodnie z
Konstytucja RP mogtyby znalezé podstawy w stanie nadzwyczajnym. Zaistnienie samych materialnych przestanek stanu nadzwyczajnego jest

[15] )
niewystarczajace dla stosowania bardziej elastycznej klauzuli limitacyjnej z art. 228 ust. 5 Konstytucji . Nalezy jednak pamietaé, ze i ta wymaga, by
dziatania podejmowane w wyniku wprowadzenia stanu nadzwyczajnego odpowiadaty stopniowi zagrozenia i zmierzaly do jak najszybszego
przywrdécenia normalnego funkcjonowania parnstwa.

W zwigzku z licznymi uchybieniami i kontrowersyjnymi rozwigzaniami oraz w $wietle powyzszych argumentéw nalezy rekomendowac zaniechanie
dalszych prac nad opiniowanym projektem ustawy. W przypadku jednak politycznej woli uchwalenia ustawy mimo wszystko, konieczne jest
skierowanie projektu do podkomisji, ktéra mogtaby szczegétowo przeanalizowaé jego zatozenia i zaproponowac zmiany niwelujgce opisane wyzej
istotne wady projektu.

W przypadku kontynuowania prac nad projektem nalezy takze zmodyfikowa¢ okreslenie terminu wejscia w zycie przepiséw. Przyjecie w projekcie
sztywnej daty 1 stycznia 2023 r. wobec trwajgcych prac nad projektem, oznacza¢ moze, ze odbiorcy nowych norm (przede wszystkim przedsigbiorcy)
moga zostac zaskoczeni potrzebg natychmiastowego dostosowania sie do zmienionej sytuacji prawnej. Okoliczno$¢ taka nalezy uznac za sprzeczng w
szczegblnosci z zasadg panstwa prawnego okreslong w art. 2 Konstytucji RP. Jednoczesnie zauwazy¢ trzeba, ze art. 4 ust. 1 ustawy o ogtaszaniu aktéw

normatywnych i niektérych innych aktow prawnychE dopuszcza mozliwos¢ okreslenia w danym akcie normatywnym dtuzszego vacatio legis, co w
analizowanym przypadku jest dodatkowo uzasadnione z uwagi na zasady demokratycznego panstwa prawnego. W konsekwencji, w wypadku podjecia
decyzji o uchwaleniu analizowanego aktu prawnego (uwzgledniajagcego ww. konieczne zmiany) nalezy postulowa¢ ustalenie zasadnego okresu co
najmniej 2 miesiecy vacatio legis.



(1]
Projekt dostepny na stronie Rzadowego Centrum Legislacji, https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12363754/katalog/12909374#12909374

(https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12363754/katalog/12909374#12909374), dostep: 21.09.2022.

(2

3]
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Por. Rozdziat 3 Ustawy z dnia 10 czerwca 2016 r. o dziataniach antyterrorystycznych, Dz. U. z 2021 r., poz. 2234t.j.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 kwietnia 2009 r., sygn. K 50/07, pkt 2.2.

___S. Steinborn, komentarz art. 228 [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87243, Warszawa 2016, Nb. 16, SIP Legalis.

(51
[6]

5
___Zob. M. Stugocka, Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej jako norma-zasada, ,,Acta Erasmiana” 2012, t. 3, s. 137.

___ Por. Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 12 wrzesnia 2008 r., sygn. I PK 27/08.

[7]
(8]

[9]

9
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[11]

7
__L. Garlicki, objasnienia do art. 31, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. III, Warszawa 2003, s. 15.

K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw i cztowieka w Konstytucji RP, Krakow1999, s. 78.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 maja 1998 ., sygn. U 5/97.

___S. Steinborn, objasnienia do art. 233, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, Warszawa 2016, nb 11, Legalis.

[

(13]

___Tamze, s. 10.

[14]

__ Tamze,s. 15.

(15]

___Tamze,s. 17.
[16]

(http://www.facebook.com/share.php?
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obywatelskie/opinia-prawna-w-

sprawie-projektu-ustawy-o-ochronie-

ludnosci-oraz-o-stanie&titie=Opinia
prawna w sprawie projektu ustawy o
ochronie ludnosci oraz o stanie kleski
zywiotowej)

12
]P. Tuleja, Pandemia COVID-19 a konstytucyjne stany nadzwyczajne, ,,Palestra”, 9 (2020), s. 15.

Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (t.j. Dz.U. z 2019 r. poz. 1461).
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Przedmiotem niniejszej analizy jest projekt ustawy
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Uwagi dotyczace rzadowego projektu
ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania cywilnego oraz niektérvch

Zasady korzystania z materiatéw zamieszczonych na stronie Instytutu na rzecz Kultury Prawnej Ordo luris

Zachgcamy Panstwa do korzystania z opracowan i materiatéw przyd
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