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Abstract

The pandemic revealed problems in the construction of the system of sources
of law in Poland, especially in the area of public administration law. It turned
out that the model of the system of sources of law established more than
27 years ago, although based on good assumptions, does not take into account
the dynamics of phenomena, including possible threats, and is not adequate for
the tasks entrusted to the executive. It can, in certain circumstances, limit the
capacity of the public administration to act and even render it dysfunctional in
the face of threats. As such, it may be seen as an inadequate guarantee for the
protection of individual freedoms and constitutional rights. It may also raise
questions from the point of view of the realisation of the common good and
the objectives of the state. In this context, it is legitimate to consider extend-
ing, at the constitutional level, the sources of generally applicable law estab-
lished by the administration. The purpose of this paper is to examine whether
the model of the system of sources of law adopted in 1997, particularly with
regard to the relationship between the law and sub-statutory acts, is adequate
to the needs of the administration, including the need to respond to sudden,
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undesirable and dangerous phenomena. An attempt will be made to answer
these questions on the basis of legislative experience during the pandemic.

SEOWA KLUCZOWE: legislacja, KEYWORDS: legislation, sources
zrédta prawa, legislacja rzadowa, of law, government legislation,
Konstytucja Constitution

1 Wprowadzenie

Jedna z nowoéci, ktéra wprowadzita Konstytucja RP z 1997 r.1"), byto okres-
lenie wprost rozdziatu o Zrédtach prawa. Majac na wzgledzie wcze$niejsze
doswiadczenia, ustrojodawca uznat bowiem, ze zasadne bedzie wyrazne
opisanie tych Zrddetl, przynajmniej w kontekscie Zrédet formalnych, by
nie dochodzito do sytuacji, w ktérych okreslone organy, zwlaszcza organy
administracji publicznej, w sposéb samoistny i arbitralny, bez udziatu
parlamentu, beda decydowaty o wolno$ciach i prawach czy nakazach i zaka-
zach skierowanych do jednostek im niepodporzadkowanych™®. Znane byty
bowiem przypadki samoistnych uchwat Rady Ministréw, co do ktérych nie
wiadomo bylo, jaki jestich charakterinaile nalezy ich przestrzegaé. Akty
te nierzadko stanowily zrédio prawa powszechnie obowigzujacego whrew
ich roli i przeznaczaniu®.

W okresie obowigzywania konstytucji z 22 lipca 1952 r."* do stanowienia
prawa byly upowaznione rézne organy takie jak Sejm, rzad, ministréw,
Rade Panistwa. W praktyce wydawano rézne akty normatywne o niejasnym
znaczeniu prawnym, nieprzewidziane wprost w konstytucji. Do takiego
stanu przyczynita sie do tego m.in. rozwijana w okresie Polski Ludo-
wej koncepcja tzw. wylacznosci ustawy, zakladajaca, ze pewne materie
prawne moga by¢ regulowane tylko w ustawie lub w akcie wydanym na

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 482, ze zm.; Konstytucja RP).

2 Zob. np. sprawa dotyczaca legalnosci uchwaty Nr 123 Rady Ministréw z dnia
3 wrze$nia 1984 r. w sprawie zasad podejmowania pracy przez obywateli polskich
za granica u pracodawcéw zagranicznych (postanowienie TK z 20 wrze$nia1989r.,
sygn. U1/89, OTK ZU 1989, poz. 19.

3 Zob. np. orzeczenie TK z 6 maja 1997 1., sygn. U 2/96. OTK nr 2/1997, poz. 17.

4 Tekst pierwotny: Dz.U. z 1952 r. Nr 33, poz. 232. Tekst zrewidowany:
Dz. U. z1976 r. Nr 7, poz. 36, ze zm. (konstytucja PRL).
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podstawie upowaznienia ustawowego'!. Wywodzono z tego, ze w pozo-
statych materiach nie jest konieczne postuzenie sie ustawa ani aktem do
niej wykonawczym.

Wskazane podejscie doprowadzilo do wydawania wielu aktéw nor-
matywnych o réznych nazwach (np. uchwaty, zarzadzenia, regulaminy,
instrukcje, okélniki, wytyczne, komunikaty), ktére wplywaty na ksztatt
uprawnien i obowigzkéw jednostek. Ich zadaniem bylto precyzowanie regu-
lacji wynikajacych z aktéw prawa powszechnie obowigzujacego, a takze
kreowanie obowigzkéw organéw administracji. Obok ustaw i rozporzadzen,
sytuacja prawna jednostek byta ksztaltowana przez akty prawa resorto-
wego czy powielaczowego!®!.

Podobny problem dotyczyt aktéw wykonawczych do ustawy, czyli rozpo-
rzadzen. W art. 40 ust. 2, art. 41 pkt 8 i art. 42 ust. 2 konstytucja PRL prze-
widywata mozliwo$¢é ustawowego upowazniania Prezesa Rady Ministréw,
Rady Ministréw i poszczegélnych ministréw do wydawania rozporzadzen
na podstawie ustaw i w celu ich wykonania. Rozporzadzenia nie byly jednak
jedynymi aktami wykonawczymi do ustaw. Dopuszczano bowiem wyda-
wanie uchwat rzagdowych i zarzadzen ministréw o charakterze wykonaw-
czym wzgledem ustaw!”. W sferach nieobjetych tzw. wyltacznoécia ustawy
dopuszczano wydawanie aktéw prawnych nieopartych na upowaznieniach
ustawowych. W ramach transformacji ustrojowej przyznano kompetencje
do wydawania rozporzadzen Prezydentowi RP oraz krajowej Radzie Radio-
fonii i Telewizji. Zgodnie z Mata Konstytucja z 1992 r.”*! rozporzadzenia
,w celu wykonania ustaw i na podstawie udzielonych w nich upowaznien”
mogli wydawaé Prezydent (art. 45 ust. 1), Rada Ministréw (art. 54 ust. 1),
Prezes Rady Ministréw (art. 55 ust. 3), minister kierujacy dzialem admi-
nistracji rzgdowej (art. 56 ust. 2). Na podstawie art. 77 Matej Konstytucji
z1992 r. utrzymano w mocy art. 36b ust. 3 konstytucji PRL upowazniajacy
Krajowa Rade Radiofonii i Telewizji do wydawania rozporzadzen.

5 Stefan Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Warszawa: PWN
1964), 174. )

6 Zob. Agnieszka Bien-Kacala, Zrédta prawa wewnetrznego w Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z 1997 roku (Toruni: Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu
Mikotaja Kopernika, 2013), 99, 106.

7  Stanistaw Rozmaryn, Ustawa w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Warszawa:
PWN, 1964), 216, 286.

8 Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosun-
kach miedzy wladzg ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz
o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426; Mata Konstytucja z 1992 1.).
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Choé norma dotyczaca charakteru rozporzadzenia wykonawczego byta
wystarczajaco jasna, w praktyce czesto wydawano te akty na podstawie
blankietowych upowaznienl ustawowych, np. udzielajacych danemu orga-
nowi ogdlnej kompetencji do ,wykonania ustawy”. Nie wskazywano ani
formy, w jakiej ustawa ma by¢ wykonana, ani zakresu spraw powierzonych
do uregulowania. Podmiot upowazniony do wydania rozporzadzenia mégt
modyfikowaé tre$¢ norm ustawowych oraz rozszerza¢ kompetencje do
wydawania rozporzadzen na organy niewymienione w Konstytucji®.

Wprowadzenie w Konstytucji RP wyraznych regut dotyczacych relacji
miedzy ustawa a aktami podustawowymi miato zapobiec naduzywaniu
kompetencji prawodawczych przez organy administracji publiczne;j™”’
i przeciwdziata¢ negatywnym praktykom dotyczacym dotychczasowej
legislacji delegowane;j.

Po 271atach obowigzywania Konstytucji RP mozna rozwazy¢, czy przyjety
w 1997 r. model systemu zrédet prawa, zwlaszcza w odniesieniu do relacji
miedzy ustawg a aktami podustawowymi, usunat nieprawidtowosci, z kté-
rymi mieli$my do czynienia wcze$niej, i czy obowigzujace przepisy sa ade-
kwatne do réznych potrzeb administracji, w tym potrzeby reagowania na

9 Stawomira Wronkowska, ,Model rozporzadzenia jako aktu wykonawczego
do ustaw w $wietle konstytucji i praktyki”, [w:] Konstytucyjny system zrédet prawa
w praktyce, red. Andrzej Szmyt (Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe, 2005), 71;
Wojciech Brzozowski, ,Wytyczne dotyczace tresci rozporzadzenia (uwagi na tle
formutowania upowaznieri ustawowych)” Przeglad Sejmowy, nr 4 (2013): 66. Wska-
zane praktyki byly negowane przez Trybunat Konstytucyjny (zob. orzeczenie
z 28 maja 1986 r., sygn. U 1/86 (OTK nr 1/1986, poz. 2). W orzecznictwie trybunal-
skim wypracowano juz wéwczas standardy upowazniania do wydawania rozpo-
rzadzen, jak i samego tworzenia prawa w formie rozporzadzen. W szczegdlnosci
wskazano na wymég wyraznego upowaznienia do wydania rozporzadzenia oraz
nakaz szczegétowego okreslenia w przepisie upowazniajagcym materii, jakie maja
by¢é uregulowane w rozporzadzeniu. Te ustalenia pozostaly aktualne do dzi$ i zna-
lazty odzwierciedlenie w tresci norm konstytucyjnych.

10 Nalezy zwrdci¢ uwage, ze przed wejéciem w zycie Konstytucji RP do porzad-
kowania chaosu zwigzanego z charakterem Zrédet prawa tworzonych w ramach
administracji publicznej przyczynito sie orzecznictwo Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego (NSA) i Trybunatu Konstytucyjnego (TK). Organy te stwierdzaly, ze
akty prawotwdrcze kierownictwa wewnetrznego nie moga by¢ podstawa prawna
decyzji adresowanych do jednostek, ale moga wigza¢ tylko podmioty podporzad-
kowane organowi wydajacemu akt (zob. np. Witold Ptowiec, Koncepcja aktu prawa
wewnetrznego Konstytucji RP (Poznaﬁ: Wydawnictwo Naukowe UAM, 2006), 67in.;
wyrok NSA z 6 lutego 1981 1., sygn. SA 819/80, Legalis; wyrok NSA z 20 lipca1981r.,
sygn. SA 805/81, Legalis; orzeczenie TK z 9 maja 1989 r., sygn. Kw 1/89, OTK ZU
1989, poz. 3; orzeczenie TK z 6 maja 1997 r., sygn. U 2/96, OTK nr 2/1997, poz. 17).
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zjawiska nagle, niepozadane i niebezpieczne. Préba odpowiedzina te pyta-
nia zostanie oparta na doswiadczeniach legislacyjnych z czasu pandemii.

2 Konstytucyjne podstawy legislacji delegowane;j
a koniecznos¢ szybkiej reakcji prawodawczej

Podstawowymi zatozeniami konstytucyjnego systemu zrédet prawa jest
ich podzial na zrédta prawa powszechnie obowiazujacego i Zrédta prawa
wewnetrznie obowigzujacego (dualistyczny charakter zrédet prawa) oraz,
po drugie, ,zamkniecie” systemu zrédet prawa powszechnie obowigzuja-
cego!"!l. Stanowisko to znajduje potwierdzenie w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego™?.

Zrédta prawa powszechnie obowigzujacego stuza tworzeniu norm praw-
nych wiazacych wszystkich adresatéw prawa. Ich podstawowg cechg jest
regulowanie obowigzkéw i praw poszczegélnych podmiotéw (w tym oséb
fizycznych i prawnych) oraz ustroju i zakresu dziatania organéw wiadzy
publicznej*. Prawo wewnetrzne jest skierowane do jednostek organiza-
cyjnie podleglych organowi wydajacemu akt. Nie moze ono stanowi¢ pod-
stawy decyzji wobec obywateli, 0séb prawnych oraz innych podmiotéw!**.

11 Zob. Andrzej Szmyt, ,Konstytucyjny system Zrédet prawa w praktyce”,
[w:] Podstawowe problemy stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Raport
wstepny, red. Kazimierz Dziatocha (Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe 2004), 158
in.; Kazimierz Dzialocha, ,Komentarz do art. 87", [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. I, red. Leszek Garlicki (Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe,
1999); Bogustaw Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz (War-
szawa: C.H. Beck, 2009), 4241 n.

12 Zob. np. wyroki TK z: 1 grudnia 1998 r., sygn. K 21/98, OTK ZU nr 7/1998,
poz. 116; 9 listopada 1999 r., sygn. K 28/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 156; 28 czerwca
20007, sygn. K 25/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 141, 12 lipca 2001 1., sygn. SK 1/01, OTK
ZUnr 5/2001, poz.127; 9 grudnia 2009 r., sygn. Kp 8/090TK ZU nr11/A/2009, poz. 164.

13 Kazimierz Dziatocha, ,Komentarz do art. 87", [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz,t.1,red. Leszek Garlicki (Warszawa: WydawnictwoSejmowe,1999),1.

14 Por. art. 93 ust. 2 Konstytucji RP. Cho¢ w art. 93 Konstytucji RP jest mowa
o uchwatach Rady Ministréw i zarzgdzeniach Prezesa Rady Ministréw i ministréw,
to wszystkie akty prawa wewnetrznego muszg miesci¢ sie w modelu okre$lonym
w poszczegblnych ustepach art. 93 Konstytucji RP. Jak wyjasnit TK w wyroku
z1grudnia 1998 r., sygn. K 21/98 (OTK nr 7/1998, poz. 116), ,przepis ten stanowi
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Zgodnie z art. 87 Konstytucji, Zrédtami powszechnie obowigzujacego
prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane
umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia (ust. 1). Zrédtami powszech-
nie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa na obszarze dziata-
nia organéw, ktére je ustanowity, akty prawa miejscowego (ust. 2).

Z punktu widzenia legislacji delegowanej znaczenie majg te zrédta
prawa, ktére s3 wydawane na podstawie upowaznient ustawowych. Kon-
stytucja RP przyznala ustawie szczegélna role w systemie zZrédet prawa.
Obecnie co do zasady nie moze w systemie prawa krajowego funkcjonowa¢
norma prawa powszechnie obowiazujacego, ktéra nie miataby podstawy
bezposrednio w ustawie albo w akcie wydanym na podstawie upowaznienia
ustawowego. To zalozenie ustrojodawcy ma istotne znaczenie dla cha-
rakterystyki rozporzadzenia jako aktu wykonawczego do ustawy, a takze
w ocenie innych aktéw wydanych na podstawie ustaw!*!. Wskazana kon-
strukcja wynika z zasady prymatu ustawy, ktéra polega na tym, Ze jedynie
ustawa moze upowaznié¢ wladze wykonawcza (administracje publiczna)
do wkraczania w sfere wolnosci i praw poszczegélnych ludzi i tylko na taki
akt wykonawczy, wydany na podstawie wyraZnie udzielonego w ustawie
upowaznienia, mozna sie skutecznie powotaé w stosunkach miedzy pan-
stwem a podmiotami prywatnymi .

W $wietle Konstytucji aktami niesamoistnymi wymagajacymi stosownej
delegacji ustawowej sg rozporzadzenia (art. 92 ust. 1 Konstytucji RP), akty
prawa miejscowego (art. 94 Konstytucji RP), a takze akty prawa wewnetrz-
nego (art. 93 Konstytucji RP). Oczywiscie nie s3 to akty tozsame. Rézne
jest bowiem ich miejsce w systemie Zrédet prawa, a zatem takze ich moc
prawna, odmienne petnig funkcje. Cecha wspélng wskazanych zrédet jest
to, ze moga by¢ wydawane przez organy administracji publicznej w okres-
lonych konstytucyjne sytuacjach.

bowiem nie tylko podstawe do wydawania uchwatl przez Rade Ministréw oraz
zarzadzen przez premiera i ministréw, ale tez traktowany by¢ musi jako ustanawia-
jacy ogélny - i bezwzglednie wigzacy - model aktu o charakterze wewnetrznym”.
Za takim ujeciem opowiada sie réwniez doktryna prawna z uwagi na niejasno$¢
art. 93 Konstytucji RP - zob. np. Stawomira Wronkowska, ,,System Zrédet prawa
w nowej Konstytucji” Biuletyn RPO, nr 38 (zooo) : 85.; Marcin Wigcek, ,,Komentarz
do art. 93”, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. II, red. Marek Safjan, Leszek Bosek
(Warszawa: C.H. Beck, 2016), Nb 17.

15 Marcin Wigcek, ,Komentarz do art. 92”, [w:] Konstytucja RP. Komentarz, t.II,
Nb 11.

16 Jan Jezewski w: Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
71997 roku, red. Jan Boé¢ (Wroctaw: Kolonia Limited, 1998), 163.
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Najwazniejszym aktem delegowanym jest niewatpliwie rozporzadzenie,
o ktérym mowa w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Podczas prac nad Kon-
stytucja z 1997 r. zwracano uwage na role tego aktu w polskiej tradycji
ustrojowej i podkreslano, ze powinien to by¢ akt wydawany na podstawie
ustawy i w celu jej wykonania™”!. W ramach prac Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego postulowano, by rozporzadzenie byto jedynym
aktem prawa powszechnie obowigzujacego o charakterze wykonawczym
do ustawy. Inne akty wladzy wykonawczej powinny mieé jedynie charak-
ter wewnetrzny"®). Dazono takze do tego, by upowazniajacy do wydania
rozporzadzenia zawieral ,wytyczne co do tresci aktu”, ktére miato by¢
wskaznikami dotyczace tego, ku czemu ma zmierzac tre$é, ktéra zostanie
zawarta w rozporzadzeniu®.

Ostateczny ksztalt rozporzadzenia wykonawczego i jego relacji do
ustawy okreslit art. 92 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ,,1. Rozporzadze-
nia s3 wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie
szczegblowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania.
Upowaznienie powinno okreslaé organ wiasciwy do wydania rozporzadze-
niaizakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace
tredci aktu. 2. Organ upowazniony do wydania rozporzadzenia nie moze
przekaza¢ swoich kompetencji, o ktérych mowa w ust. 1, innemu organowi”.

Ustrojodawca zdecydowat o zamknietym katalogu podmiotéw upowaz-
nionych do wydawania rozporzadzen, co miato zapobiec tworzeniu prawa
powielaczowego™. Zwigzki miedzy ustawa a rozporzadzeniem zostaty
zacie$nione, zgodnie ze standardami ksztaltowanymi przed wej$ciem
w zycie Konstytucji RP w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego™".

17 Zob. Kazimierz Dzialocha, , Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego” 1995, nr 10: 62.

18 Zob. np. wypowiedzi Kazimierza Dziatocha, , Biuletyn Komisji Konstytucyj-
nej Zgromadzenia Narodowego” nr 10 (1995), 63, 143-144; wypowiedzi Kazimierza
Dziatocha, Marii Kruk-Jarosz w: ,Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego”, nr38 (1997): 11-12, a takze propozycje zawarte w ,,Biuletynie Komisji
Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego”, nr 23 (1996): 27.

19 Zob. Maciej Zielinski w: ,Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia
Narodowego”, nr 38 (1997): 21.

20 Zob. ,Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego”,
nr 44(1997): 125-127.

21 Zbigniew Czeszejko-Sochacki, ,Akty wykonawcze pod rzagdem Konstytucji
z 1997 r. w $wietle orzecznictwa TK”, [w:] Konstytucja i wladza we wspétczesnym
$wiecie. Doktryna - prawo - praktyka. Prace dedykowane Profesorowi Wojciechowi
Sokolewiczowi na siedemdziesieciolecie urodzin, red. Maria Kruk, Janusz Trzcinski,
Jan Wawrzyniak (Warszawa: Wydawnictwo Sejmowe, 2002), 397 i n.
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W przypadku aktéw prawa miejscowego, art. 94 Konstytucji RP wska-
zuje, ze sa one wydawane ,na podstawie i w granicach ustaw”. Wyjatkowo
upowaznienie dotyczace statutéw samorzadéw wynika z art. 169 ust. 4
Konstytucji RP*?., Ustawowe upowaznienie do wydania aktéw prawa miej-
scowego musi by¢ wyrazne. Jego brak jest réwnoznaczny z brakiem kom-
petencji prawotwdrczej. Ustawowe upowaznienie przybraé¢ moze postaé
szczegbélowego upowaznienia ustawowego albo upowaznienia generalnego
(blankietowego), co z kolei stanowi podstawe do wyréznienia poszcze-
gélnych rodzajoéw aktéw prawa miejscowego. Jest to zasadnicza réznica
w poréwnaniu z rozporzadzeniami, ktére zawsze wymagaja szczegbtowego
upowaznienia ustawowego, skonstruowanego zgodnie z wymogami prze-
widzianymi w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP®?.,

Zakres swobody prawodawcy tworzacego akty prawa miejscowego jest
szerszy niz prawodawcy rozporzadzeniowego. Akty te sa bardziej zréz-
nicowane. Moga by¢ tworzone w ramach organéw jednostek samorzadu
terytorialnego, gdzie swoboda prawotwoércza powinna by¢ wieksza ze
wzgledu na status tego samorzadu i powierzone mu konstytucyjnie zada-
nia. Akty prawa miejscowego moga tez pochodzi¢ od terenowych organéw
administracji rzedowej, ktére powinny mieé¢ bardziej wykonawczy cha-
rakter®. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze Konstytucja RP nie wprowadzita
wyraznego obowigzku wykonywania przez akty prawa miejscowego ustaw.
Zatem nalezy uzna¢, ze wszystkie akty prawa miejscowego maja wykonaw-
czy wobec ustaw charakter w ujeciu szerokim, tj. taki akt musi dotyczy¢
materii tozsamej z uregulowana w ustawie, na podstawie ktdrej jest sta-
nowiony™*!, uwzgledniaé system aksjologiczny Konstytucji i ustawy, by¢
zgodny z celami ustawowych upowaznien i nie moze przekracza¢ granic
wyznaczonych przez ustawy.

Akty wewnetrzne nie maja charakteru powszechnie obowigzujacego,
ale moga by¢ wydane na podstawie ustawy. Wiez miedzy aktem prawa
wewnetrznego a ustawa nie jest jednak tak Scista jak w przypadku

22 Marcin Wigcek, ,Upowaznienie do wydania samorzadowego aktu prawa
miejscowego w §wietle Konstytucji RP” Zeszyty Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
nr 3 (2013): 104-113.

23 Dorota Dabek, Prawo miejscowe (Warszawa: Wolters Kluwer, 2020), 103-119.

24 Dorota Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego (Bydgoszcz: Oficyna
Wydawnicza Branta: 2003), 1011 n.

25 Zob. wyrok TK z 8 lipca 2003 r., sygn. P 10/02, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 62.
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podustawowych aktéw prawa powszechnie obowigzujacego, ktére wigza
wszystkich znajdujacych sie pod wtadza Rzeczypospolitej™>©.

Do wydania aktu prawa wewnetrznego wymagana jest ,podstawa”, a nie

Jupowaznienie” w ustawie. To znaczy, ze nie jest konieczny odrebny przepis,

ktéry wyraznie przyznaje okreslonemu organowi kompetencje prawodaw-
cza do uregulowania pewnego zakresu spraw. W literaturze przyjmuje sie,
ze akty prawa wewnetrznego mozna wydawaé na podstawie przepiséw
przyznajacych organom zadania lub kompetencje, w szczegdlnosci do
kierowania lub zarzadzania jednostkami czy okreslania pewnych dzia-
tari?”). W orzecznictwie TK przyjal sie poglad, zgodnie z ktérym podstawa
do wydania aktéw prawa wewnetrznego moze by¢ albo przepis, ktéry
upowaznia dany organ do uregulowania okreslonego zakresu spraw, albo
przepis, ktéry wyznacza zadania lub kompetencje danego organu'?®l,

Akty prawa wewnetrznego powinny by¢ zgodne z normami zawartymi
w aktach prawa powszechnie obowigzujacego. Nie moga zmieniaé ani
modyfikowaé Zrédel prawa powszechnie obowiazujacego.

Powyzej wskazane trzy rodzaje aktéw wydawanych na podstawie ustawy
pokazuje, ze organy administracji publicznej majg rézne kompetencje
prawotworcze. Kompetencje sa jednak zdeterminowane po pierwsze przy-
znanym upowaznieniem, a po drugie pozycja organéw w systemie ustrojo-
wym i wyznaczonymi im zadaniami. Co ciekawe, im akt normatywny jest
wyzej w hierarchii, tym zwiazki z ustawg sa Scislejsze, a ustawodawca bar-
dziej determinuje tres¢ aktu podstawowego, czego przykladem sa zwigzki
ustawy z rozporzadzeniem wynikajace z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Z kolei
im nizej w hierarchii, tym stabsze moze by¢ oddziatywanie na status jed-
nostki - akty prawa miejscowego, cho¢ powszechnie obowiazujace, moga
wigza¢ tylko tych, ktérzy sa na terenie dzialania organu wydajacego akt,
a akty wewnetrzne dotycza jedynie jednostek organizacyjnie podleglych
organowi, ktéry stanowi dane prawo.

W zwigzku z konieczno$cig podjecia szybkiej reakcji prawodaw-
czej, organy wiladzy publicznej upowaznione do stanowienia aktéw

26 Zob. np. wyrok TK z 14 kwietnia 2014 r., sygn. U 8/13, OTK ZU nr 4/A/2014,
poz. 39.

27 Zob. Andrzej Bataban, ,Akty normatywne wewnetrznie obowigzujace”,
[w:] Konstytucyjny system zrédet prawa w praktyce, red. Andrzej Szmyt (Warszawa:
Wydawnictwo Sejmowe 2005), 99. Zob. jednak: Agnieszka Biefi-Kacata, Zrédta
prawa wewnetrznego w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku (Torut:
Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Mikotaja Kopernika, 2013), 188, 378.

28 Zob. wyrok TK z 14 kwietnia 2014 r., sygn. U 8/13, OTK ZU nr 4/A/2014, poz. 39.
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normatywnych na podstawie ustaw sa zwigzani i ograniczeni konstytucyj-
nie i ustawowo - charakterem aktu (powszechnie lub wewnetrznie obowia-
zujacy), zakresem udzielonych upowaznieri (upowaznienia szczegétowe
lub ogélne), pozycja ustrojows i zakresem zadan organu wydajacego akt.
Stanowi to pewna gwarancje ochrony wolnosci i praw jednostki i pozwala
ograniczy¢ arbitralne dzialania administracji publicznej, w sytuacjach
zagrozenia moze jednak powodowac¢ dysfunkcjonalnosé wtadzy wykonaw-
czej i prowadzié¢ do naruszen Konstytucji i ustaw w procesie legislacyjnym.

3

Zastrzezenia odnos$nie do aktualnego
modelu legislacji delegowanej w kontekscie
legislacji czasu pandemii

Wraz z nastaniem pandemii poszczegdlne panistwa musialy sie zmierzy¢
nie tylko z ochrong przed rozprzestrzenianiem sie wirusa, a zatem ochrong
zyciaizdrowia jednostek, ale tez zapewnieniem sprawnego funkcjonowa-
nia panistwa w obliczu zagrozenia i izolacji.

Pandemia dotkneta wiec nie tylko bezposrednio ludzi i najwazniejszych
dlanich dobra jak zycie i zdrowie, ale tez wptyneta na organizacje paristwa,
w tym legislacje. Izolacja spoteczna doprowadzita do zmiany procedowania
z ustawami i przyjecia zdalnego trybu w ramach procesu ustawodawczego.
Jednak to nie techniczne zagadnienia dotyczace sposobu podejmowania
decyzji byly najwazniejsze, ale formy, w jakich je podejmowano. Stan
zagrozenia ujawnil jak wazna jest legislacja administracyjna, dzieki kté-
rej mozna zarzadzaé kryzysem. Przy tej okazji pojawily sie watpliwosci
co do rozstrzygania przez wladze wykonawcza o wolnoéciach i prawach
czlowieka, zwtaszcza ze wtadze nie zdecydowaly o wprowadzeniu ktéregos
z konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych, ktéry uzasadniatby glebsza
ingerencje w status jednostki'®*.,

29 Zob. szerzej na ten temat np. Piotr Tuleja, ,Pandemia COVID-19 a konstytu-
cyjne stany nadzwyczajne” Palestra, 9 (2020): 5-21; Monika Florczak-Wator, ,Nie-
konstytucyjno$é ograniczen praw i wolnoéci jednostki wprowadzonych w zwigzku
z epidemig COVID-19 jako przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej pan-
stwa” Paristwo i Prawo, z. 12 (2020): 6-10; Stawomir Czarnow, ,Miedzy stanem epi-
demii a stanem kleski zywiolowej - COVID-19 a niektére prawa czlowieka” Radca
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Dzialania wtadzy publicznej podczas pandemii opierato si¢ na stanie
epidemii, instytucji okre$lonej w ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r. 0 zapo-
bieganiu oraz zwalczaniu zakazeni i choréb zakaznych u ludzi®®®’. Ponadto
wprowadzono rézne przepisy majace na celu zapobieganie, przeciwdzia-
tanie i kontrole choroby wywotywanej przez wirusa SARS-Cov-2. Wiele
z tych rozwigzan zostato uregulowanych rozporzadzeniami ministerial-
nymi, a nie ustawami. Wywotato to dyskusje na temat legalnosci i konsty-
tucyjnosci wprowadzonych ograniczen i zakazéw.

Wprowadzane za pomocg rozporzadzen ograniczenia oparte byly o upo-
waznienia zawarte wlasnie w tej ustawie. Ponadto w poszczegélnych obsza-
rach réwniez wydawano rozporzadzenia (np. w zakresie systemu o$wiaty
czy szkolnictwa wyzszego dotyczace funkcjonowania szkét lub uczelni
w czasie pandemii). I choé tzw. ustawy COVIDowe, tj. ustawy wprowa-
dzane w zwigzku z pandemig, regulowaty pewne zagadnienia dotyczace
funkcjonowania panstwa podczas epidemii, to jednak podstawowymi
aktami wyznaczajacymi konkretne nakazy i zakazy byty rozporzadzenia'™'..
W szczegdlnosci byly to kolejne rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku
z wystapieniem stanu epidemii.

W poczatkowym etapie pandemii Rada Ministréw i ministrowie dzia-
tali na podstawie upowaznien, przede wszystkim ustawy z dnia 5 grud-
nia 2008 r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaZnych
u ludzi. Upowazniania nie byty doé¢ szczegdétowe, by objaé regulacja cata
materie, ktéra byta okreslona rozporzadzeniami. Z czasem nowelizowano

Prawny, nr 3 (2021): 11-42; Robert Rybski, ,Stan epidemii a stany nadzwyczajne”
Przeglad Konstytucyjny, nr 1 (2022): 139-165.

30 Dz.U.z2022r., poz. 1657.

31 Byly to w szczegélnoéci: a) ustawa z dnia 2 marca 2020 r. 0 szczegélnych
rozwigzaniach w zakresie zapobiegania, zapobiegania i zwalczania COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz sytuacji nadzwyczajnych spowodowanych przez
te choroby, Dz. U. z 2021 r., poz. 2069 ze zm. b) Rozporzadzenie Ministra Zdro-
wia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia stanu epidemii na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. poz. 491; c) Rozporzadzenie Rady Ministréw
z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanawiania okreslonych ograniczen, nakazéw
izakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii Dz. U. poz. 566 ze zm.; d) Roz-
porzadzenie Rady Ministréw z dnia 19 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia
niektdérych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu
epidemicznego, Dz. U. poz. 679 ze zm. Zobacz takze regulacje rzadowe dotyczace
pandemii w GOV.PL https://www.gov.pl/web/koronawirus/podstawa-prawna.
[dostep: 10.06.2024].
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upowaznienia, by méc skuteczniej korzystaé z legislacji administracyjnej
dla ksztaltowania sytuacji prawnej podczas pandemii.

Kwestia ograniczern wolnosci i praw wprowadzonych w aktach podusta-
wowych ta byta przedmiotem wystapien niektérych wtadz publicznych™?,
Znalazla tez wyraz w orzeczeniach sadowych™l, Sady wskazywaly przede
wszystkim, ze faktyczny zakres rozwigzania przyjetego w rozporzadzeniu
jest szerszy niz delegacja ustawowa, a to stoi w sprzecznoéci z konstytu-
cyjna zasada proporcjonalnosci ingerencji w wolnosci i prawa.

W wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 kwietnia
20211.%%, odnoszac sie do uchylenia decyzji o natozeniu grzywny za naru-
szenie zakazu zgromadzen publicznych w czasie stanu epidemii, Sad uznat,
ze ograniczenia praw i wolno$ci w zwigzku ze stanem epidemii opieraja sie
na regulacji ustawowej, ktéra jest wykonaniem konstytucyjnego nakazu
z art. 68 ust. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Sad uznat réwniez, ze
tego typu ograniczenie nalezy zakwalifikowa¢ jako zwyktly Srodek konsty-
tucyjny, ktéry nie wymaga stosowania rozwiazan prawnych specyficznych
dla stanéw wyjatkowych, a doktadniej stanu kleski zywiotowe;j.

Sady administracyjne wydawaly tez liczne orzeczenia w zwigzku
z decyzjami nakladajagcymi kary administracyjne za nieprzestrzeganie
wprowadzanych bez upowaznienia ustawowego zakazéw czy nakazéw!>?,
Wojewddzki Sad Administracyjny w Opolu podkreslit wlasnie, ze skoro
Rada Ministréw zrezygnowata z wprowadzenia stanu kleski zywiotowej,
uznajac, ze przyznane jej zwykte srodki konstytucyjne sa wystarcza-
jace, aby opanowac istniejacy stan epidemii, to do uregulowan prawnych

32 Informacje na temat dziatalno$ci Rzecznika Praw Obywatelskich w 2020 .,
8. 199-204. https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Informacja_RPO_za_2020.
pdf. [dostep: 24.05.2024].

33 Zob. np. wyrok Sadu Najwyzszego z 16 marca 20211., sygn. I KK 64/21 OSNK
2021, nr 4, poz. 18; wyrok Sadu Najwyzszego z 29 czerwca 2021 1., sygn. Il KK 255/21,
LEX nr 3207608; Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8 wrze$nia 2021r.,
sygn. II GSK 602/21, LEX nr 3230490; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego w Szczecinie z 11 grudnia 2020 r., sygn. I SA/Sz 765/20; wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 7 pazdziernika 2021 r., sygn.
II SA/Go 732/21.

34 Sygn. Il GSK 673/21; LEX nr 3185186.

35  Zob. np. wyrok WSA w Gliwicach z 27 lipca 2020 r., sygn. III SA/GI 319/20,
Lex nr 3055472; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 23 wrzeénia 2020 r.,
sygn. II SA/GO 331/20, Lex nr 3061179; wyrok WSA w Warszawie z 21lipca 2021 1.,
sygn. VII SA/Wa 1951/20, Lex nr 3211046; wyrok WSA w Gdansku z 15 lipca 2021 1.,
sygn. III SA/Gd 424/21, Lex nr 3206412; wyrok WSA w Poznaniu z 5 stycznia 2022 1.,
sygn. II SA/Po 395/21, Lex nr 3285958.
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dotyczacych ograniczen praw i wolnosci cztowieka i obywatela maja zasto-
sowanie wszystkie konstytucyjne i legislacyjne zasady obowigzujace poza
regulacjami wlasciwymi dla stanéw nadzwyczajnych z rozdziatu XI Kon-
stytucji RP. W zwiazku z tym w celu wprowadzenia ograniczen wolnosci
i praw czlowieka nie mozna powotywa¢ sie na nadzwyczajne okolicznosci
uzasadniajace szczegélne rozwigzania prawne oraz okoliczno$ciami tymi
nie mozna usprawiedliwiaé daleko idacych ograniczen swobdd obywatel-
skich wprowadzanych w formie rozporzadze®®.

Powyzsze stanowisko potwierdzit tez Naczelny Sad Administracyjny,
ktéry w wyroku z 13 stycznia 2022 r. uznal, ze zadne wzgledy praktyczne
albo pragmatyczne, jak tez celowo$¢ wprowadzanych rozwigzan nie uza-
sadniaja wykroczenia poza granice upowaznienia ustawowego®”. Roz-
porzadzenia ustanawiajgcych okreslone ograniczenia, nakazy i zakazy
w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii w kontekscie prawidlowosci
ich wydania, zakresu regulacji i zgodnosci z art. 92 Konstytucji RP byly
tez dokonywana przez sady powszechne w zwigzku z rozpoznawaniem
odwotan od naktadanych przez policjantéw mandatéw za brak maseczek,
przybywanie w parkach czy niezachowanie dystansu miedzy osobami'®®.

Z kolei Rzecznik Praw Obywatelskich nie wykluczyt mozliwosci
wprowadzenia ograniczen w czasie pandemii. Zwrécit jednak uwage,
ze np. catkowity zakaz zgromadzen narusza istote konstytucyjnego
prawa obywateli do zgromadzer i zasade proporcjonalnoéci®®. Zdaniem
Rzecznika, prawodawca méglby zmniejszy¢ ryzyko epidemii za pomoca
mniej dotkliwych $rodkéw, takich jak okreslenie warunkéw przeprowa-
dzania zgromadzenia w ramach przepiséw sanitarnych!*’, Podkreslit
tez, ze w zwigzku z pandemig i koniecznoscig dbania o zdrowie ludzi
nalezy przestrzegaé niezbednych wytycznych sanitarnych. Dziatania
wiladz publicznych, ktére utrudniajg przeprowadzenie zgromadzenia, sa

36 Zob. wyrok WSA w Opolu z 27 paZzdziernika 2020 r., sygn. II SA/Op 219/20,
Lex nr 3093916.

37 Zob. wyrok NSA z 13 stycznia 2022 r., sygn. II GSK 2539/21, Lex nr 3328417.

38 Zob. np. postanowienie SR w Gliwicach z 22 wrzeénia 2020 r., sygn. IX
Ko 46/20, Lex nr 3095506; postanowienie SR w Siedlcach z 31 sierpnia 2020 r.,
sygn. II W 683/20, Lex nr 3050205; wyrok SO w Legnicy z 26 sierpnia 2020 r.,
sygn. IV Kz 261/20, Lex nr 3046800.

39 Informacje na temat dziatalno$ci Rzecznika Praw Obywatelskich w 2020 .,
s. 200; zob tez Stanistaw Trociuk, Prawa i wolnosci w stanie epidemii (Warszawa:
Wolters Kluwer, 2021), 65-69.

40 Informacje na temat dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich w 2020 .,
S. 200.
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niedopuszczalne. Funkcjonariusze policji i innych stuzb nie powinni podej-
mowac¢ dziatan, ktére utrudniaja, a nawet uniemozliwiaja pokojowym
demonstrantom/kontrdemonstrantom korzystanie z wolnosci zgromadzen
publicznych. Srodki przymusu stosowane przez policje wobec uczestnikéw
zgromadzeni publicznych powinny byé proporcjonalne i odpowiednie!"..

Ograniczeniu w formie rozporzadzen podlegata wolnos¢ praktyk
religijnych, wolno$¢ przemieszczania sie, prawo decydowania o zyciu
osobistym!*?],

W tym kontekscie szczegélne zarzuty podnoszono odnoénie do tego,
ze ingerencja w wolnosci i prawa jednostki zostata dokonana wbrew for-
malnemu wymogowi zasady proporcjonalnosci wynikajacej z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP, a zatem niezgodnie z warunkiem ustawowej formy ograni-
czenia. Wskazany przepis konstytucji wymaga, by ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawianie

stylko w ustawie”. W dotychczasowej dyskusji naukowej, a takze w orzecz-
nictwie rozwazano, w jaki sposéb nalezy rozumieé dane wyrazenie: czy
wprostiliteralnie, czy systemowo. Obecnie czeé¢ doktryny uwaza, ze tre§é
art. 31 ust. 3 Konstytucji nie oznacza bezwzglednego zakazu zamieszcza-
nia jakichkolwiek ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci w aktach
podustawowych!*?.. To podejscie opiera sie zatozeniu, ze wszystkie krajowe
akty prawa powszechnie obowigzujacego o charakterze podustawowym
majg umocowanie w ustawie i s3 wydane na podstawie wynikajacego z niej

41 Informacje na temat dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich w 2020 .,
S. 201-202.

42 Zob. np. ograniczenia zwigzane z mozliwo$cia udziatu w praktykach reli-
gijnych, nakaz zakrywania ust i nosa, nakaz kwarantanny itp. Zob. szerzej np.
Marcin Olszéwka, Krzysztof Dyda, ,,Analiza konstytucyjnosci ograniczen w korzy-
staniu z wolnoéci religii podczas pandemii koronawirusa w Polsce” Studia z Prawa
Wyznaniowego, t. XXIII (2020): 441-469; Piotr Stanisz, ,Ograniczenia wolnosci kultu
religijnego w czasie pandemii COVID-19: miedzy konstytucyjnoscia a efektywno-
$cig” Przeglgd Sejmowy, nr 3 (2021): 143-165; Jerzy Szukalski, ,Wybrane zagadnienia
naruszen wolnosci i praw cztowieka w Polsce w czasie pandemii COVID-19 na
przykladzie obowigzku zakrywania ust i nosa” Zeszyty Naukowe Wydziatu Zarzg-
dzania GWSH, nr17 (2022): 5-13; Krzysztof Warchatowski, ,Ograniczenia wolnosci
religijnej podczas pandemii COVID-19 w wybranych panstwach Europy. Pierwsze
doswiadczenia” Prawo i WieZ, nr 4 (2021): 13-35.

43 Leszek Bosek, Marek Szydlo, ,Komentarz do art. 31 Konstytucji”, [w:] Konsty-
tucja RP. TomI. Komentarz do art. 1-86, red. Marek Safjan, Leszek Bosek (Warszawa:
C.H. Beck 2016), Nb 74-84.
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upowaznienia**!. Niezaleznie od tego, to przepis prawa powszechnie obo-
wigzujgcego zawarty w ustawie powinien w pierwszej kolejnosci okreslaé
zakres ingerencji, co stanowi wyraz realizacji zasady demokratycznego
panstwa prawnego i suwerenno$ci Narodu. Ustanawianie ograniczen kon-
stytucyjnych praw i wolnosci w ustawie stanowi najdalej idaca gwaran-
cje poszanowania i przestrzegania konstytucyjnych praw i wolnosci'**..
Zapewnia im tez najlepszy stopieni ochrony, a to w szczegdlnosci z uwagi
legitymacje parlamentu do reprezentowania suwerena, ztozonos¢ trybu
uchwalenia ustawy dajacego mozliwos¢ szeroka debate nad zasadnoscia
wprowadzanych ograniczen i pogtebiona refleksje w tym zakresie, jawnosé
postepowania, a wreszcie mozliwo$ci kontroli legalnosci i konstytucyjnosci
aktu, a zatem weryfikacji jego zgodnosci np. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Nalezy jednak podkresli¢, ze Trybunal Konstytucyjny wydawat orze-
czenia, w ktérych wskazywal, ze wyrazenie ,tylko w ustawie” ujawnia
wole ustrojodawcy, by wykluczyé mozliwosci ustanawiania ograniczen
w rozporzadzeniu, nawet jezeli spelnia ono wymogi z art. 92 Konstytu-
cji. To znaczy, ze zastrzezenie wylacznie ustawowej rangi unormowania
ograniczen nalezy rozumie¢ dostownie, z wykluczeniem dopuszczalnosci
subdelegacji*®’. W innych orzeczeniach Trybunat wyjasniat, ze ,Konsty-
tucyjna zasada wylaczno$ci ustawy w sferze praw cztowieka nie wyklucza
przekazywania pewnych spraw zwigzanych z urzeczywistnianiem wolno-
éci i praw konstytucyjnych do unormowania w drodze rozporzadzen”*”..

W doktrynie podkresla sie, ze:

przy ograniczaniu konstytucyjnych praw i wolnosci na podstawie art. 31
ust. 3 kompletno$é i gteboko$é regulacji ustawowej (w poréwnaniu z tym,
co mozna w sposéb prawnie dozwolony zamie$cié¢ w rozporzadzeniu wyko-
nawczym) powinny by¢ o wiele wieksze i dalej idace [...]"*.

44 Art. 92 ust.1Konstytucji (upowaznienie do wydania rozporzadzenia) i art. 94
Konstytucji (upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego).

45 Konstytucja RP (Krakéw: Zakamycze 1999), 107-108.

46 Zob. np. wyrok TK z 19 maja1998 r., sygn. U 5/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 46,
a takze wyrok TK z 25 lipca 2006 r., sygn. P 24/05, OTK ZU nr 7/A/ 2006, poz. 87,
w ktérym TK zwrdcit uwage na réznice w rozumieniu wyrazenia ,w drodze ustawy”
z wyrazeniem ,tylko w ustawie”.

47 Wyrok TK z 8 lipca 2003 ., sygn. P 10/02, OTK ZU nr 6/A/ 2003, poz. 62.

48 Leszek Bosek, Marek Szydlo, ,Komentarz do art. 31 Konstytucji”, [w:] Konsty-
tucja RP. TomI. Komentarz do art. 1-86, red. Marek Safjan, Leszek Bosek (Warszawa:
C.H. Beck, 2016), Nb 7.
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Zagadnienie to ma znaczenie z punktu widzenia budowy systemu Zré-
det prawa i podziatu materii miedzy ustawe a akty podustawowe. Z tym,
ze po wejsciu w zycie Konstytucji RP zmienito sie podejicie do kwestii
wylacznosci ustawy. Nawet w dziedzinie odpowiedzialnosci karnej TK
dopuscit pewng relatywizacje zasady bezwzglednej wylacznosci ustawy
i dopuscit regulowanie pewnych kwestii w rozporzadzeniu, oczywiscie
jesli wlaéciwie zostalo skonstruowane upowaznienie ustawowe'**.,

Dodatkowo uznano, ze ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw
moga by¢ réwniez zamieszczane (doprecyzowywane) w innych niz rozpo-
rzadzenia aktach normatywnych podustawowych, takich jak: akty prawa
miejscowego (art. 94 Konstytucji RP). Nie dopuszczono jednak, by ograni-
czenia konstytucyjnych praw i wolnosci byly okreslane aktach o charak-
terze wewnetrznym.

Ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci moga wynikaé z wia-
zacych Polske uméw miedzynarodowych. Nalezy przy tym pamietaé, ze
zgodnie z art. 89 ust 1 pkt 2 i5 Konstytucji RP ratyfikacja uméw miedzy-
narodowych dotyczacych wolnosci i praw okreslonych w Konstytucji
wymagaja uprzedniej zgody na ratyfikacje wyrazonej w ustawie. W tym
miejscu nalezy podkresli¢, ze wyrazajac swoja uprzednia zgode na raty-
fikacje umowy miedzynarodowej przewidujacej okreslone ograniczenia
konstytucyjnych praw i wolnoéci, parlament (podobnie jak zreszta Prezy-
dent RP) powinien doktadnie zbadaé, czy ograniczenia spetniajg materialne
przestanki usprawiedliwiajgce ograniczenia, przewidziane przez art. 31
ust. 3 Konstytucji. Wszystkie umowy miedzynarodowe musza by¢ bowiem
zgodne z Konstytucja RP, ktéra zgodnie z art. 8 ust. 1jest najwyzszym pra-
wem Rzeczypospolitej ™.

Zwracajac jeszcze uwage na wymaég formalny proporcjonalnosci nalezy
podkreslié, ze oznacza nie tylko wylaczno$é ustawy w omawianym zakre-
sie, z zastrzezeniem dopuszczalnosci wyjatkowego normowania pewnych
mniej istotnych kwestii techniczno-wykonawczych w aktach normatyw-
nych podustawowych, ale tez warunek dostatecznej okreslonosci regu-
lacji prawnej®!l. Precyzyjnoé¢ przepiséw prawa powinna przejawiaé sie

49 Wyrok TK z 20 lutego 2001 r., sygn. P 2/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 32.

50 Np. odnoénie do charakteru uméw miedzynarodowych i ich relacji do Kon-
stytucji wyroki TK z: 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 49,
pkt 4.5, 6.3-6.4 oraz 16 listopada 2011 1., sygn. SK 45/09, OTK ZU nr 9/A/ 2011, poz. 97,
pktIIL2.

51 Wyroki TK z: 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3;
5maja 2004r.,sygn. P2/03, OTK ZU nr 5/A/ 2004, poz. 39; 28 czerwca 2005, sygn.
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w konkretno$ci naktadanych obowigzkéw i przyznawanych praw, tak by
ich tre$é¢ byta oczywista i pozwalala nastepnie na ich wyegzekwowanie'*!,

Wskazane okolicznosci nalezato uwzglednia¢ ksztattujac tres¢ ewentu-
alnych przepiséw nakazujacych szczepienia przeciwko COVID-19, w tym
ksztattujacych Srodki przymusu oraz nakazy i zakazy nakladane na jed-
nostki. W szczegélnosci mialo to znaczenie przy podejmowaniu decyzji
o formie ingerencji prawodawczej w status jednostki.

Wyzwaniom tym nie sprzyjat ksztalt rozwigzan dotyczacych zrédet
prawa. Jezeli chodzi o wymogi przepisu upowazniajacego do wydania
rozporzadzenia sg wyraznie okreslone w Kosntytucji RP, to w praktyce
rozréznienie zakresu spraw przekazanych do uregulowania w rozporza-
dzeniu i wytycznych dotyczacych tresci tego aktu moze budzié watpliwosci.
Nie rozwiazuja ich rézne konstrukcje doktrynalne, interpretacje Rady
Legislacyjnej czy nawet normy wynikajace z Zasad techniki prawodawczej.
Wymég wytycznych powoduje, ze tatwo zdeprecjonowaé rozporzadzenie,
gdy uzna sie, Ze upowaznienie zawierato wytyczne niedostateczne czy
nieprecyzyjne. Z drugiej strony ogranicza on dzialalno$¢ prawotwércza
podmiotu upowaznionego do wydania rozporzadzenia, co moze sam akt
uczyni¢ dysfunkcjonalnym.

Jesli chodzi o akty prawa miejscowego, to trudno jest z nich korzysta¢
inaczej w sytuacjach zagrozenia niz tylko w kontekscie przepiséw porzad-
kowych, ktérych zakres okreslajg poszczegdlne ustawy ustrojowe doty-
czace jednostek samorzadu terytorialnego oraz administracji rzagdowej
w terenie. Zasieg ich oddziatywania jest mniejszy, ale by¢ moze - poprzez
monitorowanie zagrozenia na poziomie lokalnym czy regionalnym - inter-
wencje prawodawcze moglyby by¢ skuteczniejsze i miescié si¢ w granicach
ochrony wolnosci i praw jednostki'®?l,

SK 56/04, OTK ZU nr 6/A/ 2005, poz. 67. Zasada okreslono$ci prawa wywodzona
z art. 2 Konstytucji oznacza, ze z przepisy prawne muszg by¢ formutowane w spo-
séb precyzyjny, jasny i poprawny, co jest szczegélnie istotne w przypadku przepi-
séw ograniczajagcych prawa i wolnosci jednostek (na temat tej zasady zamiast wielu
wyrok TK z 28 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 138).

52 Np. wyroki TK z 21 marca 2001 r., sygn. K 24/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 51
i28 pazdziernika 2009 r., Kp 3/09.

53  Art. 23 ustawy o stanie kleski zywiotowej stanowi ,,Art. 23. 1. Niezbedne
ograniczenia wolnoéci i praw czlowieka i obywatela, o ktérych mowa w art. 21
iart. 22, w granicach dopuszczonych w rozporzadzeniu Rady Ministréw o wprowa-
dzeniu stanu kleski zywiotowej wprowadza, odpowiednio w zakresie kompetencji
wynikajacych z art. 8: 1) wéjt (burmistrz, prezydent miasta) albo pelnomocnik,
o ktérym mowa w art. 9 ust. 5 - w drodze zarzadzenia albo decyzji; 2) starosta
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W przypadku aktéw prawa wewnetrznego formalnie Konstytucja zaka-
zuje, by ksztaltowaly one sytuacje prawna jednostek, ale niezaleznie od tego
istnieje pokusa, by z nich korzysta¢ pod pretekstem kierowania norm do
okreslonych grup, rzekomo organizacyjnie podporzadkowanych, a prak-
tycznie poérednio takze do podmiotéw zewnetrznych (np. zarzadzenia
réznych organéw).

albo petnomocnik, o ktérym mowa w art. 10 ust. 5 - w drodze zarzadzenia albo
decyzji; 3) wojewoda albo pelnomocnik, o ktérym mowa w art. 11 ust. 4 - w drodze
rozporzadzenia albo decyzji.”

Art. 22 ustawy o stanie wyjatkowym: ,Rada Ministréw, z zastrzezeniem ust. 2
i3, okresla, w drodze rozporzadzen, szczegbtowy tryb i sposoby oraz obszarowy,
podmiotowy i przedmiotowy zakres wprowadzenia i stosowania ograniczen wol-
nosci i praw czlowieka i obywatela ustalonych przez Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej w rozporzadzeniach, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1i art. 5 ust. 1, uwzgled-
niajac w mozliwym stopniu minimalizacje indywidualnych i spotecznych uciaz-
liwo$ci wynikajgcych ze stosowania tych ograniczern.

2. Jezeli stan wyjatkowy zostal wprowadzony na obszarze jednego wojewddz-
twa lub jego czesci, okreslone w ust. 1 kompetencje Rady Ministréw przejmuje
wlasciwy wojewoda.

3. Okres$lone w art. 21 ograniczenia wolno$ci i praw czlowieka i obywatela usta-
lone przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w rozporzadzeniach, o ktérych
mowa w art. 3 ust. 11 art. 5 ust. 1, wprowadza sie i stosuje w drodze rozporzadzen
wydawanych przez:

1) wlasciwego ministra - w przypadku jezeli ograniczenie okre$lone w art. 21

pkt 3 dotyczy szkét jemu podleglych;

2) ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych po zasiegnieciu opinii
Prezesa Narodowego Banku Polskiego - w przypadku ograniczenia okre-
$lonego w art. 21 pkt 4;

3) ministréw wiasciwych do spraw transportu, zeglugi §rédladowej i gospo-
darki morskiej dziatajacych w porozumieniu z Ministrem Obrony Naro-
dowej oraz ministrem wlasciwym do spraw wewnetrznych - w przypadku
ograniczen okreslonych w art. 21 pkt 5;

4) ministra wlasciwego do spraw Iacznosci i ministra wtasciwego do spraw
informatyzacji dzialajacych w porozumieniu z ministrem wtasciwym do
spraw wewnetrznych, Ministrem Obrony Narodowej i ministrem wiasci-
wym do spraw finanséw publicznych oraz po zasiegnieciu opinii Prezesa
Narodowego Banku Polskiego w odniesieniu do bankowych systeméw tele-
komunikacyjnych -w przypadku ograniczen okreslonych w art. 21 pkt 6;

5) ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych oraz Ministra Obrony Naro-
dowej w odniesieniu do zolnierzy zawodowych - w przypadku ograniczen
okreslonych w art. 21 pkt 7;

6) wlasciwego wojewode - w przypadku stosowania ograniczenia okreslonego
w art. 21 pkt 3 do szkdt, z wylgczeniem szkét wyzszych, oraz stosowania
ograniczen okre$lonych w art. 21 pkt 1, 1a, 2.1 5, jezeli stan wyjatkowy wpro-
wadzono na obszarze jednego wojewddztwa lub jego czesci.
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Wreszcie niebezpieczne jest korzystanie z tzw. soft law albo aktéw
o charakterze technicznym typu komunikaty, ogdlniki, zawiadomienia,
obwieszczenia, ktére nie sg zrédtami prawa, ale wyznaczajg reguly dzia-
tania, a czasem sg zrédlem wiedzy o prawie i tu sie pojawia problem, czy
ich wydanie rodzi obowigzki adresatéw norm prawnych, o ktérych méwia.

Stan pandemii wymaga niewatpliwie okreslonego rezimu legislacyjnego.
Skoro ustrojodawca nie uznat pandemii za stan nadzwyczajny, to powinny
istnie¢ inne instrumenty reakcji na zagrozenia, ktére umozliwialyby
funkcjonowanie panistwa i realizacje zadan ochrony przez administracje
publiczng poprzez prawodawstwo szanujace prawa czlowieka. W tym
kontekscie za niedostateczny nalezy uznaé obecny system zrédet prawa
w Polsce, ktéry ogranicza mozliwosci realizacji zadan przez administracje
publiczna, gdyz sposéb uksztattowania ich kompetencji prawotwérczych
jest tak Scile zwigzany z ustawa, Ze istnieje ryzyko naruszen. Przez to
system staje sie dysfunkcjonalny™*.

4 | Whioski

Pandemia ujawnita problemy w zakresie konstrukeji systemu Zrédet prawa.
Jak podkresla Ewa Ura, przepisy covidowe pokazaty kryzys prawa admini-
stracyjnego"®.. Z perspektywy prawnej ma to zZrédto w kilku zagadnieniach.
Po pierwsze, 27 lat obowigzywania Konstytucji RP ujawnito, ze system
zrédel prawa, w tym legislacji delegowanej, ma wady. Préba unikniecia nad-
miernej arbitralnosci wtadzy wykonawczej w stanowieniu prawa spowo-
dowaly, ze zasady wydawania aktéw podustawowych zostaly usztywnione.
Model upowaznienia ustawowego do wydania rozporzadzenia powoduje, ze
organ upowazniony nie ma zbyt duzej swobody legislacyjnej. Gdy za$ cho¢
troche przekroczy upowaznienie, moze to by¢ powodem albo delegalizacji

54 Zob. Elzbieta Ura, ,Dziatania podejmowane przez administracje rzadowsa
w okresie pandemii COVID-19” Acta Iuridica Resoviensia, nr 3 (2022): 294-305.

55 Elzbieta Ura, ,Przepisy ,covidowe” przyktadem kryzysu prawa administra-
cyjnego”, [w:] Kryzys, stagnacja, renesans? Prawo administracyjne przysztosci. Ksiega
jubileuszowa dedykowana profesorowi Jackowi Jagielskiemu, red. Marek Wierzbowski,
Jacek Piecha, Piotr Gotaszewski, Maksymilian Cherka (Warszawa: Wolters Kluwer,
2021), 196-213.
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rozporzadzenia orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego, albo odmowa
jego zastosowania przez sady, ktére podlegaja Konstytucji i ustawom.

Po drugie, mimo ze Konstytucja RP zmienila istote dotyczaca kwestii
materii i wylacznosci ustawy, to nadal stosuje sie miary wypracowane
w przeszlym systemie, wymagajac, by wszystko w okreslonych obszarach
bylo przedmiotem regulacji ustawy.

Po trzecie, mimo wyraznego wskazania zasad ograniczenia z konstytu-
cyjnych wolnosci i praw w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, nadal nie ma jed-
noznacznego ujecia rozumienia takich kwestii jak ,w drodze ustawy” czy

,W ustawie”. Nawet orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego jest w tym
zakresie niejednolite. Trybunat ten w réznych sprawach wyktada dany
przepis bardziej lub mniej elastycznie podchodzac do formy ograniczenia
wolno$ci i praw czlowieka. To wprowadza relatywizacje danej przestanki,
a zatem zaburza pewno$¢ prawa i bezpieczenistwo prawne.

Uksztaltowany ponad 27 lat temu model systemu Zrédet prawa w Polsce
jest oparty na dobrych zalozeniach, ale nie uwzglednia dynamiki zjawisk,
w tym mozliwych zagrozen, i nie jest adekwatny do zadan powierzonych
wladzy wykonawczej. Moze - w niektérych okoliczno$ciach ograniczaé
mozliwo$¢ dziatania administracji publicznej, a nawet powodowacé jej dys-
funkcjonalno$¢ wobec zagrozen.

W tym kontekscie by¢ moze trzeba rozwazy¢ rozbudowanie na poziomie
konstytucyjnym zrédet prawa powszechnie obowigzujacego stanowionych
przez administracje, a przynajmniej je doprecyzowaé. W obecnym ksztalcie
art. 92 Konstytucji dotyczacy wydawania rozporzadzen wydaje sie zbyt
rygorystyczny, a art. 94 (akty prawa miejscowego) i 93 (akty wewnetrznie
obowigzujace) sg ujete zbyt ogélnie, niejasno. Pozwalajg na duza elastycz-
nos¢ dziatania organéw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych
organéw administracji rzadowej, co prowadzi do paradoksu, ze w praktyce
akty nizsze od rozporzadzen moga regulowaé wiecej i ingerowac bardziej
w status jednostki, a to jest bardziej niebezpieczne niz nieskorzystanie
z mozliwo$ci wprowadzenia w czasie pandemii stanu wyjatkowego czy
stanu kleski zywiotowej.
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