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1. Wprowadzenie

Prawa i wolnosci jednostki, wywodzone na gruncie rodzimej Konstytucji
z ,przyrodzonej i niezbywalnej godnosci czlowieka, maja fundamentalne zna-
czenie dla prawidlowego funkcjonowania wspoélczesnego panstwa i spoteczen-
stwa. Zwlaszcza za$ prawa jednostki — jako jej prawa podmiotowe, a zarazem
uznawane, obiektywne zasady calego systemu prawnego i ustrojowego paristwa
— odgrywaja gléwna role w okreéleniu obiektywnego systemu wartosci w pan-
stwie2. Zajmujg one przy tym centralng pozycje w ramach struktury ustawy
zasadniczej3, a przez to réwniez w ramach calego systemu prawa*. Wskazuja
spozytywnie gtéwne kierunki dziatalno$ci pafistwa i jego organéw oraz ogra-
niczaja zakres kierowania przez panstwo procesami spolecznymi i spelniaja
funkcje gwarancji istniejacego systemu spolecznego. Staja si¢ one takze celem
dziatalno$ci panistwa”s. Nie chronig one zatem , tylko indywidualnej sfery wol-
noéci jednostki, ale wypelniaja réwniez pewne funkcje spoteczne i korzystanie
z nich powinno by¢ spolecznie zorientowane, tzn. stuzac ochronie intereséw
jednostki, stuzy¢ réwnoczeénie dobru ogétu™®. Ksztaltujac status prawny jed-
nostki wjej relacjach z innymi podmiotami obrotu prawnego, w tym z panistwem

ijego organami, tworza jej autonomiczna sfere wolna od jakiejkolwiek ingerencji

1  Art.30ustawyzdnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 z pézn. zm.); dalej: Konstytucja lub ustawa zasadnicza.

2 Takwyr. TK z dnia 12 stycznia 1999 r., (P 2/98, OTK 1999, nr 1, poz. 2).

3 Tj.wrozdziale Il Konstytucji, zatytutowanym ,Wolnosci, prawa i obowigzki cztowieka i oby-
watela”.

4 Por. ). Trzewik, Publiczne prawa podmiotowe jednostki w systemie prawa ochrony srodowiska,
Lex/el. 2016.

5 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 159 i 160.

6 Ibidem, s. 160.
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— zaréwno ze strony innych jednostek, jak i wladz publicznych. Wyraza to doro-
zumiany zakaz zmuszania jej przez kogokolwiek do czynienia tego, czego w spo-
sOb wyraznie i jednoznacznie okre$lony prawo jej nie nakazuje’. Jednoczesénie
jednostka jako czlonek okre$lonej spotecznosci podlega regulacji obowiazuja-
cego w panistwie prawa stanowionego, ktore sila rzeczy uwzglednia zaréwno jej
interesy, jak i dobro ogétu. To za$ rodzi konieczno$¢ ograniczania (uszczuplania)
praw i wolnoéci jednostki, aby zapobiec realnym lub tylko potencjalnym ich koli-
zjom z interesem calego spoleczenistwa. Ale i zwiazki oraz wzajemne zalezno-
$ci zachodzace miedzy poszczegdlnymi prawami i wolnoéciami jednostki takze
implikuja potrzebe ich rozgraniczenia. Nie moga one wiec mie¢ absolutnego
charakteru, nie zawsze przystuguja jednostce w pelni, istniejgq granice, wobec
ktérych one sie koncza, ustaja lub schodza na drugi plan8. Wobec tego ,,tre$¢ kon-
stytucyjnych praw podmiotowych nie moze by¢ ustalona in abstracto w sposéb
definitywny, a «definitywna tre$¢ konstytucyjnych praw podmiotowych moze
by¢ ustalana poprzez rozstrzyganie ich kolizji z innymi prawami lub warto$ciami
konstytucyjnie chronionymi»"2.

Tak postrzegana rola i charakter praw i wolnosci jednostki rodzi dla
panstwa okres§lonego rodzaju, o zasadniczym jednak znaczeniu, konse-
kwencje prawne. Jest to — poza zakresleniem granic (tresci) poszczegdl-
nych praw i wolnosci jednostki oraz budowa spdjnego systemu gwarancji
iich ochrony - reglamentacja kompetencji organéw panstwa do ingerencji
w sfere i zakres konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki. Te usprawiedli-
wia bowiem — zwazywszy na stuzebny charakter panistwa wobec jednostki,
w szczegolnosci jej praw i intereséw oraz ograniczone pewne obowiazkijed-
nostki wobec wspélnoty narodowej oraz spotecznej — uzasadniony interes
publiczny. To wiaze si¢ $cisle z powszechnie przyjmowanym standardem
tworzenia prawa, ktérego przestrzeganie ciazy na uprawnionych organach
panstwa w przypadku stanowienia kazdego rodzaju aktu prawnego. Lecz
w sferze praw i wolnosci jednostki niezmiernie istotne jest dochowanie tego
standardu z uwagi na ich wage, a przede wszystkim dotkliwe skutkiingeren-
cji wich zakres oraz konsekwencje tej ingerencji dla samego panstwa. Stan-
dard ten przy tym — zaleznie od tego, czy dotyczy tej ingerencji w zwyklych,

7  Zob. B. Banaszak, op. cit., s. 176.

8  Zob. P. Wiliniski, Proces karny w swietle konstytucji, Lex 2011 i podana tam literatura (dostep:
15 grudnia 2022 r.).

9 ). Trzewik, op. cit., i podana tam literatura.
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czy tez nadzwyczajnych warunkach funkcjonowania paistwa — jest juz na
poziomie ustawy zasadniczej odmiennie uksztalttowany. W tych ostatnich,
okreslanych jako stany nadzwyczajne, jak stan wojenny, stan wyjatkowy
i stan kleski zywiolowej, ograniczenia praw i wolnosci jednostki podlegaja
szczegdlnemu rezimowi prawnemu i przyjmuja szczegdlny (nadzwyczajny)
wymiar. S3 one w znacznie wiekszym stopniu restrykcyjne i uciazliwe dla
podmiotéw z tych praw korzystajacych. Stany nadzwyczajnel® — majace
status tzw. ,dyktatury konstytucyjnej”, rozumianej jako stan szczegélnego
zagrozenia — s3 ekstraordynaryjna forma funkcjonowania panstwa w sytu-
acji zaistnienia zdarzen naglych, nieprzewidywalnych, szczegélnych, maja-
cych powszechne, a zarazem negatywne skutki; s3 pewnym szczegélnym,
bo paistwowym odpowiednikiem stanu wyzszej koniecznosci, ktéry kazdy
decydent polityczny bierze pod uwage, o ile oczywiscie zaistnieja ku temu
warunkill. Obecnie postrzegane sa one jako niezbywalny element ustroju
politycznego panstwa, lecz pozostajacy w swoistym uépieniu. Dotyczace
ich normy prawne nie s3 stosowane do czasu aktualizacji okre$lonych
w ustawie zasadniczej okoliczno$ci skutkujacych wprowadzeniem jednego
ze standw nadzwyczajnych?2. Stany te zas$ stuza ochronie najwyzszych kon-
stytucyjnych wartosci, takich jak: niepodleglo$¢ panistwa, nienaruszalnosé
terytorialna, ciaglo$¢ wladzy, wolnosci i prawa cztowieka i obywatela czy
bezpieczenstwo obywateli, a wiec elementéw skladajacych sie na substan-
cje bezpieczenstwa panstwal3. W tym kontekécie sama reglamentacja praw
i wolnosci jednostki z uwagi na tak konstytucyjnie ujete nadrzedne war-

tosci jest bezdyskusyjna. Reglamentacja ta uznawana jest wrecz za istote

10 Stan nadzwyczajny — rozumiany zgodnie z intencjg ustrojodawcy jako sytuacja, w ktérej
dla przezwyciezenia zaistniatych w panstwie szczegdlnych zagrozen zwykte srodki konsty-
tucyjne (konstytucyjne normy prawne) sg niewystarczajace — stanowi bowiem instytucje
prawa wewnetrznego, ktdra uzasadnia czasowe odstapienie od zwyktych regut konstytu-
cyjnych sprawowania wtadzy w paristwie, uproszczenie procedur stanowienia prawa lub
wprowadzania nowych zrédet prawa, a co istotniejsze z punktu widzenia analizowanej pro-
blematyki — uzasadnia réwniez ograniczenie realizacji praw i wolnosci jednostki. Szerzej
zob. K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Biatystok 2005, s. 19-20.

11 Zob. B. Szmulik, J. Szymanek, Niemoznosé przeprowadzenia wyboréw jako przestanka wpro-
wadzenia stanu wojennego, ,Przeglad Legislacyjny” 2020, nr 3 (113), s. 23 i 24 oraz podana
tam literatura.

12 Zob. P. Radziewicz, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. Il, red. P. Tuleja,
komentarz do art. 228, Lex/el 2021 r. (dostep: 15 grudnia 2022 r.).

13 Zob. B. Opalinski, Stan wojenny we wspétczesnym polskim porzgdku prawnym, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2011, z. 7-8, s. 65-86, Lex (dostep: 15 grudnia 2022 r.).

13



14

Przeglad Legislacyjny 3/2023 Artykuty

stanéw nadzwyczajnych, sklada si¢ na ich tre§¢, a w katalogu zasad stanéw
nadzwyczajnych jest wymieniana jako zasada ochrony podstawowych praw
i wolnoéci czlowieka i obywatelal4. Pozostaje jednak do ustalenia konsty-
tucyjny wzorzec ingerencji w sfere praw i wolnoéci jednostki w stanach
nadzwyczajnych: katalog i tre§¢ tworzacych go dyrektyw oraz granice inge-
rencji. Zasadniczg hipoteze badawcza wyraza za$ twierdzenie, Ze wzorzec
ten — z uwagi na ekstraordynaryjna sytuacje — znacznie odbiega od wzorca,
ktéry jest przyjmowany dla regulowania statusu jednostki w normalnych
warunkach funkcjonowania parnistwa, a ponadto, ze jest on zrdéznicowany
w zaleznosci od stanu nadzwyczajnego. Dla weryfikacji tej hipotezy bada-
niu i analizie poddano w punkcie wyj$cia material normatywny, ustalenia
rodzimej doktryny prawa konstytucyjnego, a nastepnie stanowisko euro-
pejskiej i rodzimej judykatury, koncentrujac sie z jednej strony na repre-
zentatywnych pogladach, a z drugiej — na przywolaniu tych judykatow,
ktore dotyczyly sytuacji jednostki w sytuacjach nadzwyczajnych w innych
panstwach. Ten material badawczy stat sie podstawg do czynienia uniwer-
salnych ,wskazéwek” zaréwno dla dopuszczalnej ingerencji w sfere praw
i wolnosci jednostki (niezaleznie od uwarunkowan krajowych), jak i sfor-
mulowania szczegélowych tez w ramach poszczegdlnych dyrektyw (zasad)
tej ingerencji w czasie stanu nadzwyczajnego w rodzimych warunkach.
Pozwolit on wreszcie na wskazanie — w oparciu na judykatach — przykladéw

naruszenia tych dyrektyw.

2. Dylematy doktrynalne wokot konstytucyjnego wzorca
ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki w czasie stanu
nadzwyczajnego

Konstytucyjny wzorzec ingerencji w obszar praw i wolnosci jednostki w cza-
sie stanu nadzwyczajnego rodzi zasadnicze i liczne rozbieznoéci doktry-
nalne, przynajmniej co do niektérych sktadajacych sie nan dyrektyw (zasad

14 Zob. M. Radajewski, Ochrona podstawowych praw i wolnosci cztowieka i obywatela jako
zasada stanéw nadzwyczajnych, s. 338 i 339 oraz podana tam literatura, http://www.repo-
zytorium.uni.wroc.pl/Content/ 59085/22_ Mateusz_Radajewski.pdf (dostep: 27 grudnia
2022 r.).
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szczegélowych), kryteriéw i odstepstw od nich. A ich rozstrzygniecie jest klu-
czowe, bo przesadza o tym, jak dalece dopuszczalne jest ograniczenie praw
i wolnoéci jednostki nawet w sytuacji zaistnienia zagrozen dla bytu panstwa,
kiedy zwykle srodki prawne nie sa juz wystarczajace dla jego ochrony. Pojawiaja
sie one juz na tle stosowania w procesie stanowienia srodkéw prawnych ogol-
nej klauzuli limitacyjnej, ktéra ma za przedmiot szczegélng ingerencje w prawa
iwolno$ci jednostki w zwiazku z wprowadzeniem stanu nadzwyczajnego, w tym
zasady poszanowania ich istoty!s. Sama tez zasada poprawnej (prawidlowe;j)
legislacji — co oczywiste, stosowana rowniez w procesie ograniczania praw i wol-
noéci jednostki w stanach nadzwyczajnych - rodzi rézne stanowiska doktryny
co do jej szczegélowych dyrektywls. Wreszcie, watpliwoéci dotycza tego, jak
dalece sa dopuszczalne ograniczenia praw i wolnosci jednostki w razie wpro-
wadzenia jednego ze stanéw nadzwyczajnych. Dodatkowo nakladanie sie na
siebie dwu reziméw dopuszczalnosci ograniczenia praw i wolnosci jednostki
- 0g6lny (obowiazujacy w normalnych warunkach funkcjonowania panistwa)
i szczegolny (stosowany w stanach nadzwyczajnych) — rodzi wiele probleméw
co do katalogu przyjmowanych zasad, dyrektyw szczegélowych, kryteriow
i odstepstw od nich skladajacych sie na konstytucyjny wzorzec interwencji
w prawa i wolnoéci jednostki w stanie zagrozenia. Konstytucyjne prawa i wol-
nosci nie maja jednolitego charakteru, co nie jest bez znaczenia dla zakresu ich
ograniczen. Sprawe komplikuje tez réznorodnoé¢ konstytucyjnych warunkéw
wprowadzenia poszczeg6lnych stanéw nadzwyczajnych i powigzanych z nimi
regulingerencji w prawa i wolno$ci jednostki, a w konsekwencji zréznicowanie
na poziomie ustawodawstwa zwyklego, normujacego poszczegdlne stany nad-
zwyczajne rodzajow ograniczen praw i wolnosci oraz ich zakresu. Sama regu-
lacja ograniczania praw i wolnosci jednostki w czasie stanu nadzwyczajnego
rodzi wiele watpliwosci interpretacyjnych. W gruncie rzeczy wigc precyzyjne
wskazanie uniwersalnego katalogu zasad ograniczania praw i wolnosci jednostki
w stanach nadzwyczajnych nastrecza powaznych trudnosci.

Pozostawiajac na boku sygnalizowane rozbiezno$ci doktrynalne i trud-
nosci definicyjne, za przedmiot weryfikacji nalezy przyja¢ ogdlne zaloze-

nie, ze katalog dyrektyw ingerencji w prawa i wolno$ci jednostki w stanach

15 Chodzi o korelacje miedzy art. 31 ust. 3 i art. 228 Konstytucji.

16 Szerzej zob. M. Wréblewska, Zasada prawidtowej legislacji w orzecznictwie Trybunatu Kon-
stytucyjnego pod rzgdami Konstytucji z 1997 r. [w:] 25 lat stosowania Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej, red. J. Szymanek, Warszawa 2023, s. 84 in.
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nadzwyczajnych obejmuje ich cztery zasadnicze grupy. Nie wnikajac na razie
w szczegoly, zwlaszcza odnosénie do katalogu poszczegdlnych zasad, sg to:
dyrektywy wprowadzenia poszczegdlnych stanéw nadzwyczajnych, dyrek-
tywy ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki w razie wprowadzenia jed-
nego z tych stanéw, ogélne dyrektywy dopuszczalnej ingerencji w te sferel”

oraz ogdlne dyrektywy poprawnosci stanowienia prawa.

3. Zasada koniecznosci i celowosci jako dyrektywa ingerencji
w sfere praw i wolno$ci jednostki w czasie stanu
nadzwyczajnego

W $wietle przyjetego zalozenia za jedna z podstawowych, a przy tym niero-
dzaca watpliwoséci w swietle konstytucyjnej regulacji stanéw nadzwyczajnych,
dyrektyw interwencji w sfere praw i wolnoéci jednostki uzna¢ trzeba zasade
koniecznosci (niezbednosci) i celowosci tej interwencji. Niezmiernie trafne
jest tutaj spostrzezenie Bogumila Szmulika i Jaroslawa Szymankals, ze instytu-
cja stanéw nadzwyczajnych na gruncie rodzimej Konstytucji — z racji do$wiad-
czen historycznych paristwa polskiego i traumy powodowanej wprowadzeniem
stanu wojennego w grudniu 1981 r. — ,jest traktowana jako pewnego rodzaju
rezerwa konstytucyjna’, ma ze wszech miar wyjatkowy charakter, nie jest ona
,pewnym rozwigzaniem automatycznym, ale jedynie dozwolona hipoteza dzia-
lania organéw panistwa, [ ...] te ostatnie powinny podejmowac wszelkie inne
kroki, ktore umozliwia rozwiazanie danej sytuacji szczegélnej, jednakze bez
siegania po ultima ratio, tj. stan nadzwyczajny”. Niewatpliwym echem tego
faktu prawnego”, ktéry wyraza w odniesieniu do wprowadzenia stanu nad-
zwyczajnego w gruncie rzeczy zasade niezbednosci i zasade celowodci, a zara-
zem fundamentalne kryterium ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki,
wydaje sie wymog bardzo ostroznego i wywazonego korzystania przez paristwo
z upowaznienia do limitowania praw i wolno$ci jednostki. Jest to bezwzglednie
konieczne nawet w razie wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, gdy normalne

funkcjonowanie panstwa jest zagrozone. Poklosiem wprowadzenia stanu

17 Zblizony w ogélnym zarysie poglad prezentuje B. Szmulik, J, Szymanek, Niemoznosé..., s. 29
i 30.
18 Zob. szerzej ibidem, s. 23 i n. oraz podana tam literatura.
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nadzwyczajnego jest zawsze umozliwienie legalnego ograniczania praw i wol-
noéci jednostkil9, co, jak wykazuja wspomniani autorzy, a z czym nalezy sie
w calej rozciaglosci zgodzi¢, jest — z punktu widzenia istoty demokratycznego
konstytucjonalizmu - jego zaprzeczeniem?°. Jako wiec sytuacja niezwykle
wyjatkowa musi by¢ oceniana wedle powszechnie przyjmowanego w naukach
prawnych kanonu, zakladajacego, ze kazdy wyjatek — w tym przypadku wszel-
kie ograniczenia praw i wolno$ci jednostki — nalezy rozwazac¢ w sposob $cisly,
zawezajacy, tak by nie naruszy¢ istoty danej regulacji. Wszelkie watpliwo$ci
w tym zakresie, nawet pomimo wystepujacego zagrozenia, nalezy za$ rozstrzy-
gac narzecz zachowania prawa i wolnosci jednostki, aby zapewni¢ rzeczywiste
i efektywne prawa i wolnosci?l. Wyjatkowo$¢ (ostatecznoséé) ingerenciji w te
sfere wymaga — analogicznie jak samo wprowadzenie stanu nadzwyczajnego
bedacego swoista trampoling do ,uzyskania uprawnienia derogujacego” — bez
watpienia rozwazenia i wskazania, z incydentalnym zastrzezeniem??, szczegol-
nie wazkich argumentéw przemawiajacych za limitacjg praw i wolnosci jed-
nostki dla realizacji okreslonych wartosci, dla ktérych dokonuje si¢ tej limi-
tacji, rozwazanych w zaistniatych okolicznos$ciach?3. Wiaze si¢ immanentnie
réwniez z dochowaniem granic przyznanej przez ustrojodawce w tym zakresie
swobody decyzyjnej, lecz nie dowolnej. Jakkolwiek margines tej swobody przy
ocenie bezpieczenstwa narodowego jest szeroki, to jednak panistwo obowia-
zane jest korzystac z tej swobody w sposéb rozsadny, ostrozny i w dobrej wie-
rze?*. Pafistwo ma bowiem - lecz z uwzglednieniem szczegélnych okolicznosci
towarzyszacych wprowadzeniu stanu nadzwyczajnego — niezmiennie obowig-
zek ochrony praw i wolnoéci jednostki w mozliwie najpelniejszym stopniu.
I nie sprzeciwia sie temu w zaden sposob konstytucyjna regulacja stanéw nad-
zwyczajnych, ktéra przeciez gwarantuje, ze w przypadku tych szczegélnych

okoliczno$ci nie zostang one po$wiecone w zupelnosci. Samo wystapienie

19 Tak tez B. Szmulik, J. Szymanek, Niemozno$é..., s. 30.

20 Zob. ibidem, s. 224.

21 Por. przyktadowo wyr. TK z dnia 18 grudnia 2018 r., (SK 27/14, OTK-A 2019/5) i podane tam
orzeczenia.

22 W sprawie bezpieczeristwa narodowego wtadza publiczna ma bowiem mozliwosé arbi-
tralnej ingerencji w chronione prawa. Zob. wyr. ETPC z dnia 17 maja 2022 r., (39764/20,
w sprawie Simié v. Bosnia-Hercegowina, Lex nr 3342870).

23 Por. wyr. ETPC z dnia 3 maja 2022r., (39325/20, w sprawie Seks v. Chorwacja, Lex
nr 3301553).

24 Por. wyr. ETPC z dnia 3 maja 2022 r., (18079/15, w sprawie Bumbes v. Rumunia, Lex
nr 3338862) czy przywotany wyr. ETPC w sprawie Seks v. Chorwacja.
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okre$lonego zagrozenia iz jego powodu wprowadzenie stanu nadzwyczajnego
nie rodzi jeszcze automatyzmu dzialania wladzy publicznej i bezwarunkowego
przyzwolenia na uzycie wszystkich przypisanych do niego srodkéw nadzwy-
czajnych?s. Dotyczy to zwlaszcza tak rygorystycznego $rodka prawnego, jak
calkowite ograniczenie praw i wolnosci jednostki czy czasowe zawieszenie
realizacji niektérych z nich — bedacych wszak kwintesencja demokratycznego
panstwa. Ale dodatkowo taka ingerencja musi by¢ konieczna?é, tj. odpowiada¢
»pilnej potrzebie spolecznej”??, niezbedna dla niezakldconej i prawidtowej
realizacji zadan panstwa pomimo zagrozenia i trwania stanu nadzwyczajnego,
a stosowane $rodki prawne — adekwatne do rzeczywistego zagrozenia i $ciéle
odpowiadajace wymogom sytuacji. Dopiero zatem bezwzgledne stwierdzenie
niemoznoéci bezkolizyjnej realizacji praw i wolnoéci jednostki lub niepowo-
dzenie mniej restrykcyjnych §rodkéw prawnych — wlagnie z uwagi na powstale
zagrozenie dla bytu panstwa, jego suwerennosci czy porzadku publicznego
— uprawnia (nie za$ obliguje) rozwazenie ich ograniczenia. W gruncie rze-
czy prowadzi to do konkluzji, Ze w inny sposéb niz poprzez ich ograniczenie
(a wiec w mniej uciazliwy, bo stabiej ingerujacy w prawa i wolnosci jednostki
i majacy charakter odwracalny?8) nie mozna celu wprowadzenia staniu nad-
zwyczajnego osiagnac i jak najszybciej przywréci¢ normalne funkcjonowa-
nie panistwa?9. Zasada koniecznoéci — dotyczaca wyboru $rodka ograniczania
praw i wolnoéci jednostki — zaklada przeciez, ze ingerencja panstwa powinna
mie¢ mozliwie najwezszy zakres. Srodki najskuteczniejsze s3 wprawdzie jed-
nocze$nie najbardziej restryktywne, a érodki alternatywne sa znacznie mniej
restryktywne, ale réwnoczeénie i mniej skuteczne. Jednakze $rodki te, zmie-
rzajac do ratowania bytu panistwa i przywrécenia normalnego funkcjonowa-
nia paistwa, jednoczeénie powinny odpowiada¢ temu celowi, charakterowi
irodzajowi zagrozenia oraz powinny by¢ stosowane z intensywno$cia i w zakre-

sie stuzacym nie tylko do realizacji, ale do jak najszybszej i skutecznej realizacji,

25 Tak tez M. Brzeziriski, Stany nadzwyczajne w polskich konstytucjach, Warszawa 2007,
s. 173-174.

26 Por. przywotany wyr. TK z dnia 12 stycznia 1999 r., (P 2/98).

27 Tak przywotany wyr. ETPC w sprawie Bumbes v. Rumunia czy wyrok ETPC z dnia 29 czerwca
2021r., (22051/05, w sprawie Yezhov i inni v. Rosja, Lex nr 3191119).

28 Por. wyr. TK z dnia 6 grudnia 2018 r., (SK 19/16, OTK-A 2018/74); wyr. TK z dnia 10 lipca
2014r., (P 19/13, OTK-A 2014/7/71, Dz.U.2014/951, Lex nr 1483911).

29 Zob. wyr. TK z dnia 26 kwietnia 1999 r., (K 33/98, OTK ZU 1999 Nr 4, poz. 71).
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tego celu3®. Ustawa zasadnicza w sformutowaniu ,,w sytuacjach szczegdlnych
zagrozen” wszak wprost akcentuje zwiazek wprowadzanego stanu nadzwyczaj-
nego z ujawnionym zagrozeniem, a przy tym dokonuje gradacji owych szcze-
gdlnych zagrozen, a takze odrebnie traktuje noszace cechy kleski zywiolowej
katastrofy naturalne i awarie techniczne3!. A zatem przyczyny wprowadzenia
konkretnego stanu zagrozenia determinuja juz w pewnym sensie — niezaleznie
od innych dyrektyw ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki — zakres dzia-
tania pafistwa. Stanowia one wiec swoisty drogowskaz przy ingerencji w kon-
stytucyjnie chronione prawa i wolnosci jednostki, aksjologiczny instrument
prawny, ktéry umozliwia oceng, czy i jak dalece dopuszczalne jest — zwazywszy
na przyczyny wprowadzenia stanu nadzwyczajnego i powodowane dla bytu
panstwa zagrozenie — ograniczenie praw i wolnosci jednostki. Dopuszczalny
zakres tej ingerencji nie jest zatem tozsamy w przypadku wprowadzenia kaz-
dego z nich32. R6zne s3 przeciez poziomy zagrozenia dla normalnego funkcjo-
nowania panstwa w czasie poszczegélnych konstytucyjnych stanéw nadzwy-
czajnych oraz stopienl ograniczenia konstytucyjnych praw i wolno$ci jednostki.
Przykladowo33, w $wietle tak pojmowanej zasady koniecznosci i celowosci, nie
mozna uzna¢ za dopuszczalng ingerencje w wolnos¢ wypowiedzi prasy, ktora
polega na nalozeniu na konkretnego wydawce prasowego zakazu publikowa-
nia codziennej gazety w czasie stanu wyjatkowego bez podania jakiejkolwiek
przyczyny. Nawet bowiem powolanie si¢ na ochrone integralnosci terytorial-
nej lub bezpieczenstwa publicznego lub zapobieganie naruszeniom porzadku
publicznego lub przestepstwu nie uzasadnia tak drastycznej ingerencji w te
wolnos¢, jesli wyrazone poglady prasowe nie stanowia mowy nienawisci lub
podzegania do przemocy. Samo istnienie ,niebezpieczenstwa publicznego
zagrazajacego zyciu narodu” nie moze stanowi¢ pretekstu dla ograniczenia

wolnosci debaty politycznej, ktora jest istota demokratycznego spoteczenistwa.

30 Zob. art. 18 ust. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompeten-
cjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym orga-
nom Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 2091); dalej: u.s.w.i.d., czy art. 15
ust. 2 ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym (t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1928);
dalej: u.s.w. Tak tez wyr. SN z dnia 18 stycznia 2022 r., (I KK 171/21, OSNK 2022, z. 2, poz. 7,
Lex nr 3287333) i B. Banaszak, op. cit., s. 972.

31 Por. art. 228 ust. Li art. 232 Konstytucji.

32 Tak tez B. Szmulik, J. Szymanek, O mozliwosci wprowadzenia stanu nadzwyczajnego w kon-
tekscie epidemii koronawirusa, ,Przeglad Legislacyjny” 2020, nr 2 (112), s. 11.

33 Tak wyr. ETPC z dnia 21 wrze$nia 2021 r., (61737/08, w sprawie Dareskizb Ltd v. Armenia,
Lex nr 3225606).
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Przeciwnie, nalezy podejmowa¢ wszelkie érodki dla ochrony ustroju demo-
kratycznego przed zagrozeniami i wszelkie wysilki w celu zagwarantowania
wartosci demokratycznego spoleczenstwa, takich jak: pluralizm, tolerancja

i otwarto$¢ umystu.

4. Zasada proporcjonalnosci jako dyrektywa ingerencji w sfere
praw i wolnosci jednostki w czasie stanu nadzwyczajnego

Dyrektywa proporcjonalnosci — powszechny prawny instrument rozstrzygania
réznorakich kolizji wartoéci i dobr oraz uznawany element skladowy zasady
panstwa prawnego, a niekiedy zasady poprawnej legislacji34 — w sferze praw
iwolnosci jednostki stanowi kluczows, a zarazem niesporng i bodaj jedna z naj-
wazniejszych wskazoéwek rozsadnej ingerencji pafistwa, i to zaréwno w aspek-
cie prakseologicznym, jak i aksjologicznym. Dyrektywa ta, okreslana tez jako
zasada proporcjonalnosci czy zakaz nadmiernej ingerencji, pozostaje w $cislej
korelacji z zasada celowosci i konieczno$ci ingerencji w sfere praw i wolno$ci
jednostki i z tego wzgledu ma z nimi wiele cech wspdlnych. Stuzy ona ochro-
nie jednostki przed nieuzasadnionym lub nadmiernie dotkliwym wkraczaniem
panistwa w te sfere. Realizujac zalozenie racjonalnego prawodawcy i lezaca
u jego podstaw sprawiedliwos¢, zasada proporcjonalnosci, rozumiana sensu
stricto, wyraza nakaz przestrzegania proporcjonalno$ci w procesie stanowienia
$rodkéw prawnych, zbilansowania wprowadzanych ograniczen. W tym ujeciu
stanowi ona swoista regute kolizyjna, ktéra pozwala na wywazenie koliduja-
cych ze sobg praw i wolnosci jednostki z warto$ciami, dla ochrony ktérych
wlasciwy organ panstwa skorzystal ze szczegélnego instrumentu, jakim jest
stan nadzwyczajny. Rozstrzygniecie tego konfliktu warto$ci wymaga uwzgled-
nienia wagi kolidujacych wartoéci oraz stopnia, w jakim zostaja one naruszone,
a granice ingerencji wyznacza z jednej strony system chronionych prawem
warto$ci, z drugiej za$ relacja migdzy interesem ogoétu a pozostatymi chro-
nionymi dobrami, przy uwzglednieniu przede wszystkim dobra jednostki.

Zasada proporcjonalnoéci rozumiana sensu largo — zawierajac w sobie postulat

34 Por. M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspotczesnej Polski, Warszawa 2021, s. 55; T. Zalesiriski,
Zasady prawidtowej legislacji w poglgdach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 54
oraz orz. TK z dnia 31 stycznia 1996 r., (K 9/95, OTK 1996 nr 1, poz. 2).



Ewa Cisowska-Sakrajda Ingerencja parfistwa w sfere praw i wolnosci jednostki...

konieczno$ci, niezbednosci i przydatnosci — kladzie natomiast nacisk na ade-
kwatnos¢ celu i $rodka uzytego do jego osiagniecia, zachowanie wlasciwej
(optymalnej) proporcji migdzy konstytucyjnie chronionymi prawami i wol-
nosciami a celowoscia ingerencji w nie3s. Srodki prawne powinny zatem reali-
zowa¢ uzasadniony prawnie cel i pozostawaé w rozsadnej relacji do zamie-
rzonego celu (realizowaé sprawiedliwa réwnowage)3, gdyz ,cel nie uswieca
$rodkéw, celowo$¢ powinna by¢ podporzadkowana stuszno$ci, za$ racja stanu
racji prawa”%". Sedno tej dyrektywy w sferze praw i wolnosci jednostki wyraza
znakomicie normatywne sformutowanie ,,uwzgledniajac w mozliwym stopniu
minimalizacje indywidualnych i spotecznych uciazliwoéci wynikajacych ze
stosowania tych ograniczen”, zawarte w delegacji ustawowej, ktéra upowaznia
wlasciwy organ panstwa do okreslenia zakresu konkretnych rodzajéow ograni-
czen38. Z uwagi na wskazéwki plynace z tak rozumianej zasady proporcjonal-
nosci nie jest dopuszczalne stanowienie ograniczen przekraczajacych pewien
stopien uciazliwosci, a ingerencja w sfere prawng jednostki zawsze musi znaj-
dowa¢ uzasadnienie w randze chronionego w ten sposéb dobra (wartosci)3e.
Bardziej ucigzliwe ograniczenia nie moga by¢ stosowane zbyt dtugo, lecz przez
czas niezbedny do osiagniecia okre$lonego celu. W gruncie rzeczy oznacza to
- nawet w czasie stanu nadzwyczajnego — nakaz ostroznego stopniowania ogra-
niczenia praw i wolnosci jednostki od najmniej dotkliwych, po bardziej rygo-
rystyczne, w efekcie traktowania tych ostatnich jako ostatecznosci; siegania po
$rodki, ktore prowadza do ograniczenia praw i wolnosci jednostki oraz wybor
tego z nich, ktéry w najmniejszym stopniu pogarsza sytuacje prawna jednostki

i najlagodniej dazy do osiagniecia konkretnego celu*?, a zarazem odrzucenia

35 Zob. B. Jaworska-Debska, Z. Duniewska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, Prawo
administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 145.

36 Zob. przywotany juz wyr. ETPC z dnia 21 wrze$nia 2021 r. w sprawie Dareskizb Ltd v. Arme-
nia oraz decyzje ETPC z dnia 28 czerwca 2022 r., (34872/16, w sprawie Wierzbicki i Wierz-
bicka v. Polska, Lex nr 3395082).

37 A. Kosé, Podstawy filozofii prawa, Lublin 2005, s. 145.

38 Tak np.: art. 24 ust. 3, art. 24 ust. 3 oraz art. 26 ust. 3 u.s.w.i.d.; art. 22 ust. 1i ust. 4 u.s.w.
oraz art. 24 ust. 2 in fine i art. 25 ust. 3 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski
zywiotowej (t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1897); dalej: u.s.k.z.

39 Zob. orz. TK z dnia 26 kwietnia 1995 r., (K 11/94, OTK ZU 1986-1995, t. VI, cz. 1, poz. 12);
orz. TK z dnia 9 stycznia 1996 r., (K18/95, OTK ZU 1996 Nr 1, poz. 1); orz. TK z dnia 28 maja
1997 r., (K 26/96, OTK ZU 1997 Nr 2, poz. 19); wyr. TK z dnia 13 lutego 2001 r., (K 19/99,
OTK ZU 2001 Nr 2, poz. 30) oraz przywotany wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., (P 2/98).

40 Tak orz. TK z dnia 31 stycznia 1996 r., (K 9/95, OTK 1996, nr 1, poz. 2) czy M. Kordela,
Formalne paristwo prawne [w:] Demokratyczne paristwo prawa. Zagadnienia wybrane, red.
M. Aleksandrowicz, A. Jamrdz, L. Jamrdz, Biatystok 2014, s. 87.
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tych, ktore sa nadmiernie uciazliwe i nie przynosza oczekiwanych korzys$ci4l.
Idzie to zawsze w parze ze stwierdzeniem — przy uzyciu testu proporcjonal-
nosci#? — rzeczywistej potrzeby dokonania ingerencji w te sfere. W stanach
nadzwyczajnych ustrojodawca dopuszcza jednocze$nie mozliwo$¢ mniej rygo-
rystycznego (niz w warunkach normalnego funkcjonowania paistwa) stoso-
wania zasady proporcjonalnoéci w odniesieniu do oceny, czy zostala zacho-
wana odpowiednia relacja pomiedzy stopniem ograniczenia wolnosci lub
prawa a uzyskana dzieki temu korzyscia, ale tez wprowadza ograniczenie cza-
sowe, w ktérym te ,ztagodzone” wymogi moga by¢ stosowane*3. Podkresla to
z jednej strony nadzwyczajny charakter ograniczen praw i wolnosci jednostki
w stanach nadzwyczajnych, z drugiej zas ich stuzebny charakter — ,przywro-
cenie normalnego funkcjonowania panstwa”. Zarazem zasada proporcjonal-
nosci jest jedng z najczesciej naruszanych w procesie stanowienia srodkéw
ingerujacych w prawa i wolnoéci jednostki. Wyrazem zastosowania niepro-
porcjonalnego $rodka prawnego w czasie niedawnego stanu wyjatkowego na
czedci wojewddztwa podlaskiego i lubelskiego, w zwiazku z kryzysem migra-
cyjnym wywolanym przez rezim bialoruski, byt zakaz przebywania na obszarze
objetym tym stanem bez wzgledu na pore dnia oraz miejsce*4. Tak dotkliwe
ograniczenie wolnosci i swobody przemieszczania si¢ — a posrednio wplywa-
jace w gruncie rzeczy na mozliwo$¢ korzystania z szeregu innych praw i wol-
noéci, w tym zwlaszcza z wolnoéci wypowiedzi i wykonywania zawodu przez
dziennikarzy — nie znajdowalo uzasadnienia w ,zagrozeniu bezpieczenstwa
obywateli oraz porzadku publicznego” wywolanym tym kryzysem, a nadto

rodzi¢ mogto watpliwos¢, czy aby jest ono wynikiem rzeczywistego dazenia

41 Por. A. tabno, Ograniczenie wolnosci i praw cztowieka na podstawie art. 31 Konstytucji I1l RP
[w:] Prawa i wolno$ci obywatelskie w Konstytucji RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa
2002, s. 706.

42 Oceniajgc kazde ograniczenie, nalezy stwierdzi¢ — po pierwsze — czy wprowadzona regu-
lacja prowadzi w ogéle do osiggniecia zamierzonych celéw. Po drugie, czy nie da sig ich
o0siggna¢ bez stosowania ograniczen, oraz — po trzecie — czy efekty wprowadzonych ograni-
czer sg zbilansowane z cigzarami naktadanymi na jednostke, zob. przywotany wyr. TK z dnia
6 grudnia 2018 r., (SK 19/16).

43 Tak A. Suréwka, Relacja zasad ograniczania wolnosci i praw czfowieka i obywatela w stanach
nadzwyczajnych i w stanie normalnego funkcjonowania paristwa, ,,Przeglad Prawa Konstytu-
cyjnego” 2014, z. 4 (20), s. 144.

44 Zob. §1lust.1pkt4iust. 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 2 wrzes$nia 2021 r. w spra-
wie ograniczen wolnosci i praw w zwigzku z wprowadzeniem stanu wyjatkowego (Dz. U.
z 2021 r. poz. 1613); dalej: rozporzadzenie Rady Ministréw lub rozporzadzenie w sprawie
ograniczen.



Ewa Cisowska-Sakrajda Ingerencja parfistwa w sfere praw i wolnosci jednostki...

do minimalizowania obcigzen wynikajacych z limitowania przestrzeni wolno-
$ci jednostki4s. Z uwagi na szerokie wylaczenie podmiotowe od tego zakazu
trudno tez przyja¢ bezkrytycznie, iz mégl on zmierza¢ do maksymalnego
ograniczenia liczby oséb przebywajacych w strefie objetej stanem wyjatko-
wym, nie za§ do pozbawienia mozliwosci przebywania w tej strefie okreslo-
nych grup zawodowych. Nie sposéb bowiem wyobrazi¢ sobie, jakie okolicz-
nosci mialyby przemawia¢ za taka wlasnie konstrukeja zakresu podmiotowego
wolno$ci przemieszczania sie i przyjeciem, ze to wlasnie ta grupa zawodowa
stanowi zagrozenie dla prawidlowego prowadzenia dziatari majacych na celu
przywrdcenie normalnego funkcjonowania paristwa. Co znamienne, to wla-
$nie dziennikarzom przysluguje wyjatkowa legitymacja do przebywania na
miejscu zdarzen (przy zachowaniu pewnych rygoréw). W szczegélny sposéb
nalezato zatem umozliwi¢ im swobode przebywania w strefie i wykonywa-
nia zawodu poprzez przygotowywanie na miejscu ad hoc materialéw praso-
wych i bezposrednich relacji o interesujacych opinie publiczng zdarzeniach.
Standard ochrony wolnosci pozyskiwania przez nich informacji jest wszak
znacznie wyzszy niz w przypadku innych kategorii os6b. Mozna przeciez bylo
rozwazy¢ wprowadzenie mniej inwazyjnego $rodka prawnego, ktory gwaran-
towalby efektywnos¢ wykonywania zadan przez shuzby ochrony granicy, a wol-
no$¢ prasy bylaby, w oparciu na ocenie konkretnych okolicznosci faktycznych,

jednoczeénie respektowana.

5. Zasada tymczasowosci jako dyrektywa ingerencji w sfere praw
i wolnosci jednostki w czasie stanu nadzwyczajnego

Zasada tymczasowosci ingerencji pafistwa w sferze praw i wolnosci jednostki
w czasie stanu nadzwyczajnego wiaze sie z wcze$niejszymi dyrektywami, lecz
jest Scisle powiazana z przestankami wprowadzenia tego stanu. Jako niewat-
pliwa konsekwencja wprost konstytucyjnie okreslonego czasowego charak-
teru obowigzywania stanu nadzwyczajnego, jak ma to miejsce w przypadku
stanu wyjatkowego i stanu kleski zywiolowej, czy wyrazonego w sposéb doro-

zumiaty, bo niejako zakreslony okresem wystepujacego zagrozenia, czasowego

45 Tak przywotany wyr. SN z dnia 18 stycznia 2018 r., (I KK 171/21).
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jego trwania, jak w przypadku stanu wojennego#é, naklada ona na wlasciwy
organ panstwa wymaog okreslenia ram czasowych obowigzywania ograniczen
praw i wolnosci jednostki, nawet w tym ostatnim przypadku. Aby nie doszlo
do nadmiernej czy nieuprawnionej ingerencji w prawa i wolnosci jednostki,
czas tej ingerencji nie moze przekroczy¢ czasookresu obowigzywania stanu
nadzwyczajnego, ktéry w dwu pierwszych wskazanych stanach nadzwyczaj-
nych bez watpienia bedzie mial granice wyraznie zakreslone konkretng data
czy precyzyjnie wskazanym okresem, w ostatnim za$ — w niedookres$lony spo-
sOb zwrotem ,na czas jego trwania”. Zasadniczo jednak przy wprowadzaniu
ograniczen praw i wolnosci jednostki nalezy kierowac si¢ regula adekwatnosci
do zagrozenia, a same ograniczenia niwelowa¢ lub modyfikowa¢ na biezaco
w miare zmieniajacego si¢ zagrozenia, z bardziej restrykcyjnych na lagodniej-
sze, az do ich zniesienia. Istotnym kryterium w tym zakresie powinno by¢
osiagniecie zalozonego celu wprowadzenia stanu nadzwyczajnego lub sktada-
jacego si¢ nan pewnego jego celu czastkowego w postaci stopniowego przy-
wracania (restytucji) normalnego funkcjonowania panistwa, az po catkowite
jego osiagniecie*”. Zagrozenie moze usta¢ lub utraci¢ swoja sile, czego nie
mozna przeciez wykluczy¢, przed koricem terminu, na ktéry wprowadzono
stan wojenny lub stan kleski zywiolowej. Wéwczas jak najbardziej uzasadnione
jest zniesienie lub zfagodzenie rygoryzmu ograniczen praw i wolnosci jed-
nostki. Oznacza to, iz ograniczenia praw i wolnosci jednostki powinny zosta¢
zniesione najwczesniej wraz z osiagnieciem celu ich wprowadzenia, najp6z-
niej za$ wraz z uchyleniem (ustaniem) stanu nadzwyczajnego. Przyjaé zatem
mozna, ze nie spetnia wymogu tej dyrektywy wprowadzenie zupelnego co do
czasu trwania ograniczenia praw lub wolnosci jednostki zamiast okre$lonej
ustawowo fragmentarycznosci dopuszczanych ograniczen i ich wprowadzenie
adekwatnie do sytuacji faktycznej i rodzaju praw i wolno$ci przez okreslony
okres, jak przykladowo w porze nocnej czy poprzez wprowadzenie godziny
policyjnej lub zakazu zmiany stalego badz czasowego pobytu bez odpowied-

niego zezwolenia.

46 Zob. art. 230 ust. 1i ust. 2, art. 232 i art. 229 Konstytucji oraz B. Szmulik, J. Szymanek,
Niemozno$é..., s. 217.
47 Zob. art. 228 ust. 5 Konstytucji.
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6. Klauzula negatywna jako dyrektywa ingerencji w sfere praw
i wolnosci jednostki w czasie stanu nadzwyczajnego

Klauzula negatywna stanowi szczegdlna, bo majaca zastosowanie — z wyraz-
nej woli ustrojodawcy — wylacznie w razie wprowadzenia stanu wojennego
i stanu wyjatkowego#8, konstytucyjng dyrektywe wylaczajaca dopuszczalnoéé
ograniczenia praw i wolnosci jednostki#?. Jakkolwiek rodzi ona pewne rozbiez-
nosci doktrynalne na tle jej ustawowego redagowania®, to przyjaé¢ mozna,
ze obejmuje swoim zakresem przedmiotowym wprost wskazane, zaréwno
w ustawie zasadniczej, jak i w ustawach zwyktych, prawa i wolno$ci jednostki,
a zarazem uznawane przez ustrojodawce za najbardziej narazone na poten-
cjalne naruszenia. Niewatpliwie wyraza ona zakaz derogacji, rozumiany jako
czasowe uchylenie obowigzywania praw i wolnoéci jednostki objetych zakre-
sem przedmiotowym tej klauzuli, nawet pomimo zaistnienia zagrozen, ktére
skutkowaly wprowadzeniem jednego z tych dwu stanéw nadzwyczajnych, na
zasadach obowiazujacych w trakcie ich trwania. Tym samym w stosunku do
konkretnego rodzaju praw i wolnosci ustawa zasadnicza wprowadza pewne
minimum ochrony, ktére obowiazuje w trakcie jednego z tych dwdch stanow
nadzwyczajnych. Jednoczeénie podkreslenia wymaga fakt, ze nawet prawa
iwolnogci o charakterze bezwzglednym (ius cogens) w normalnych warunkach
funkcjonowania panistwa, a wiec szczegélnie zabezpieczone (chronione) przed
interwencja w ich zakres poprzez nalozony na organy paristwa obowiazek ich
bezwzglednej ochrony i respektowania, zyskuja w czasie stanu wyjatkowego
i wojennego charakter wzgledny (ius dispositivum)5L. Klauzula negatywna nie
jest bowiem — jak podnosi Monika Florczak-Wator52 — rozumiana ,,w ten spo-
s6b, ze prawa i wolnosci [...] w czasie stanu wojennego i wyjatkowego ule-
gaja absolutyzacji i nie moga podlega¢ ograniczeniom”, a zakaz ich ogranicze-

nia na szczegdlnie zlagodzonych warunkach, w poréwnaniu ze stosowanymi

48 Odmiennie M. Radajewski, op. cit.

49 Zob. art. 233 ust. 1 Konstytucji.

50 Mateusz Radajewski catkowite wytgczenie mozliwosci ograniczenia niektérych praw i wol-
no$ci wymienionych w art. 233 ust. 1 Konstytucji uwaza za kontrowersyjne i postuluje
dopuszczenie takiej mozliwosci, zob. szerzej idem, op. cit.

51 Tak np. B. Opalinski, op. cit.

52 Zob. M. Florczak-Wator, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. Il, red.
P. Tuleja, Lex/el.2021, komentarz do art. 233.
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w zwyktych warunkach funkcjonowania paiistwas3, rodzi koniecznos¢ sto-
sowania ogolnych zasad, w tym zasady poszanowania istoty praw i wolno-
$ci®4. Z uwagi na te klauzule prawa i wolnosci jednostki objete jej zakresem
przedmiotowym nie moga by¢ ograniczone w czasie stanu wojennego i stanu
wyjatkowego w szczegdlny sposob, w tak szerokim zakresie, jaki ustrojodawca
dopuscitz uwagi na stan zagrozenia i koniecznos¢ jak najszybszego przywréce-
nia normalnego stanu funkcjonowania paristwa, powolujac si¢ na wyjatkowe
warunki w nich panujace®s. Rozumujac a contrario, prawa i wolnosci jednostki
nieobjete zakresem tej klauzuli moga podlega¢ ograniczeniom wedle ztagodzo-
nych warunkéw ingerencji. Z klauzuli negatywnej nie wynika — jak mogloby sie
wydawa¢ — zakaz ograniczania objetych zakresem tej klauzuli praw i wolnosci
na zasadach ogdlnych, stosowanych w zwyklych warunkach funkcjonowania
panstwa, poniewaz absolutny zakaz ograniczania danego prawa wynika¢ moze
jedynie z wyraznego przepisu Konstytucji, ktory stanowi¢ bedzie, ze nie moze
ono zosta¢ ograniczone ani na zasadach ogélnych, ani w nastepstwie wprowa-

dzenia stanu nadzwyczajnego®s.

7. Klauzula pozytywna jako dyrektywa ingerencji w sfere praw
i wolnosci jednostki w czasie stanu nadzwyczajnego

Klauzula pozytywna jest szczegélna dyrektywa konstytucyjnego wzorca
ingerencji w sfere praw i wolnoéci jednostki w razie wprowadzenia stanu kle-
ski zywiolowej. Klauzula ta wskazuje — odmiennie niz klauzula negatywna
wprowadzona dla stanu wojennego i stanu wyjatkowego — prawa, ktére moga
podlegaé ograniczeniom. Ich katalog obejmuje prawa, ktére maja charakter
wzgledny, a wiec podlegaja ograniczeniu zaréwno w zwyklych, jak i nadzwy-
czajnych warunkach funkcjonowania panistwa. W czasie stanu kleski zywiolo-
wej moga one jednakze podlega¢ ograniczeniom na szczeg6lnych warunkach,
przewidzianych dla stanéw nadzwyczajnych®”. Sa to — co wymaga podkreélenia

- lagodniejsze warunki ingerencji w prawa i wolno$ci jednostki, gdyz musza

53 Sgto warunki okreslone w art. 228 ust. 5i art. 31 ust. 3 Konstytucji.
54 Tak tez M. Radajewski, op. cit.

55 Zob. B. Banaszak, op. cit., s. 990.

56 Zob. M. Radajewski, op. cit.

57 Okreslonych w art. 228 ust. 5 Konstytucji.
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odpowiada¢ stopniowi zagrozenia i zmierza¢ do jak najszybszego przywroéce-

nia normalnego funkcjonowania paristwa.

8. Zakaz dyskryminac;ji jako dyrektywa ingerencji w sfere praw
i wolnosci jednostki w czasie stanu nadzwyczajnego

Zakaz dyskryminacjis8, okreslany tez jako klauzula antydyskryminacyjna5?, jest
niezmiernie istotna szczegdlng wskazéwke wylaczajaca dopuszczalnoéé inge-
rencji w zakres praw i wolno$ci jednostki w stanach nadzwyczajnych. Pomimo
rozbieznosci doktrynalnych®? rodzacych sie na tle jego konstrukcji prawnej,
ktdra nie zawiera wzmianki co do zakresu obowigzywania zakazu, odnosi si¢
on do wszystkich trzech stanéw nadzwyczajnych. Nie sposéb bowiem nie
dostrzec, ze zakaz dyskryminacji stanowi konsekwencje konstytucyjnej zasady
réwnosci®! i przeciwdziala jej naruszeniu poprzez zakaz wprowadzania arbi-
tralnych, nieuzasadnionych zadnymi racjonalnymi przeslankami ograniczen
praw i wolnosci jednostki®2. Generalnie mozna go zdefiniowa¢ jako ,niedo-

puszczalno$¢ wprowadzenia zréznicowan, wylaczen, ograniczen, lecz takze

58 Statuuje go art. 233 ust. 2 Konstytucji.

59 Tak M. Radajewski, op. cit., i podana tam literatura.

60 Niektdorzy przedstawiciele tej doktryny — przypisujac duza wage do miejsca usytuowania
zakazu dyskryminacji wéréd szczegdlnych klauzul interwencji w zakres praw i wolnosci
jednostki w czasie stanu nadzwyczajnego — twierdzg, ze odnosi si¢ on wytacznie do stanu
wojennego i stanu wyjgtkowego (tak M. Florczak-Wator, op. cit., czy A. Suréwka, op. cit.,
s. 148). Inni za$, akcentujac znaczenie tego zakazu jako dodatkowej restrykcji ewentual-
nych ograniczen prawa i wolno$ci jednostki, ograniczajg sie zwykle do ogdInego stwierdze-
nia, ze odnosi sie on do stanéw nadzwyczajnych, co sugerowaé¢ moze, ze — niezaleznie od
jego umiejscowienia w przepisie — stanowi on element konstytucyjnego wzorca interwencji
w te sfere w kazdym z konstytucyjnych standw nadzwyczajnych (tak B. Banaszak, op. cit.,
s. 990). Jeszcze inni wprost wskazujg, ze jednolicie dotyczy on wszystkich standw nadzwy-
czajnych, gdyz obowigzywanie klauzuli antydyskryminacyjnej w rezimie kazdego z ich nie
powinno budzi¢ wiekszych kontrowersji, zwtaszcza ze nieracjonalne jest w odniesieniu do
stanu wojennego i wyjatkowego sformutowanie wyzszego standardu ochrony praw i wol-
nosci niz w przypadku znacznie mniej restrykcyjnego stanu kleski zywiotowej, podczas gdy
zapewnienie minimum ochrony przed dyskryminacjg powinno by¢ cechg wszystkich standw
nadzwyczajnych (tak M. Radajewski, op. cit.).

61 Zasade rownosci wyraza art. 32 ust. 1 Konstytucji. Wedle niej ,wszystkie podmioty prawa
charakteryzujgce sie dang cechg istotng (relewantng) w réwnym stopniu, majg by¢ trakto-
wane réwno. A wiec wedtug réwnej miary bez zréznicowan dyskryminujacych, jak i fawory-
zujgcych”.

62 Zob. A. Suréwka, op. cit., s. 146 i 147.
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uprzywilejowan nieuzasadnionych (arbitralnych), ktérych celem lub skutkiem
jest uniemozliwienie badZ ograniczenie korzystania z wolnosci i praw czlo-
wieka i obywatela na zasadzie réwnosci”83. Zarazem zakaz dyskryminacji jako
element konstytucyjnego wzorca ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki
w stanach nadzwyczajnych zapewnia mniejszy zakres ochrony praw i wolno-
écijednostki (tzw. minimum ochrony przed dyskryminacja), gdyz obowiazuje
w wezszej postaci w stosunku do obowigzujacego w zyciu politycznym, spo-
fecznym lub gospodarczym generalnego zakazu dyskryminacji®4. W przeci-
wienistwie bowiem do tego ostatniego wymienionego obowiazuje on wylacznie
z uwagi na wskazane expressis verbis kryteria dyskryminacyjne (sktadajace sie
na zamkniety katalog kryteriéw dyskryminujacych)ss. Jego istota opiera si¢ na
stwierdzeniu, ze niedopuszczalne jest ograniczenie praw i wolnosci jednostki
»wylacznie z powodu” cech, ktére ustrojodawca wskazal. Jednoczesénie z uwagi
na inne niz w nim wymienione kryteria dopuszczalne jest ograniczanie praw
i wolno$ci jednostki w stanach nadzwyczajnych. Podnies$¢ jednakze trzeba, ze
objete katalogiem czynniki dyskryminujace sg irrelewantne z punktu widzenia
zagrozenia, skutkujacego wprowadzeniem stanu nadzwyczajnego, zwlaszcza
w kontekscie zasady proporcjonalnosci i wynikajacego z niej wymogu odpo-
wiednio$ci ingerencji do stopnia zagrozenia. W konsekwencji niedopuszczalna
jest dyskryminacja, ktéra nie pozostaje w $cistym zwiazku z trwajacym zagro-
zeniem. To za$§ moze podawaé w watpliwo$¢ zasadno$¢ tak uksztaltowanej

klauzuli antydyskryminacyjnej.

9. Zasada poprawnej legislacji jako dyrektywa ingerencji w sfere
praw i wolnosci jednostki w czasie stanu nadzwyczajnego

Zasada poprawnodci legislacji, a $cislej — skladajaca sie na nia zasada okreslo-
nosci (przewidywalnoéci) przepiséw prawa, stanowi ogélnosystemows i abso-

lutna, a zarazem niesporna dyrektywe ograniczania praw i wolnosci jednostki

63 K. Dziatocha [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, red. L. Garlicki, War-
szawa 2005, s. 5.

64 Zakaz ten statuuje art. 32 ust. 2 Konstytucji, zawierajgcy szeroki zakresowo zwrot ,,z jakiej-
kolwiek przyczyny”.

65 Sg to wskazane w art. 233 ust. 2 Konstytucji kryteria dyskryminujace takie jak: rasa, pteé,
jezyk, wyznanie lub jego brak, pochodzenie spoteczne, urodzenie oraz majatek.
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w razie wprowadzenia stanu nadzwyczajnego. Zasada ta — stosowana w proce-
sie nakladania na jednostke cigzaréw lub ograniczania jej uprawnien i swobéd,
awiec do wszelkiej regulacji (posrednio lub bezposrednio) ksztaltujacych pozy-
cje prawng jednostki®® — jest rozumiana szeroko, zaréwno jako precyzyjnosé
przepisu, jak i jasno$¢ prawa, ktore powinno by¢ zrozumiale i komunikatywne
dla jak najwiekszej liczby podmiotéwsé?. Wyraza ona nakaz optymalizacji przy
okreglaniu tresci przepiséw prawa poprzez dazenie do maksymalnej realizacji
wymogéw skladajacych sie na te zasade — tworzenia przepiséw skonstruowa-
nych poprawnie jezykowo i logicznie, klarownych i zrozumiatych dla ich adre-
satow. Ci bowiem od racjonalnego prawodawcy moga oczekiwa¢ stanowienia
norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do treéci naktadanych obowiaz-
kéw i przyznawanych praw. Precyzja przepiséw, relatywizowana w znacznym
stopniu do tre$ci danego instrumentu prawnego, zakladanego zakresu dzia-
fania oraz liczby i statusu adresatéw danej normy prawnejé8, powinna prze-
jawia¢ sie w konkretno$ci nakladanych obowiazkéw i przyznawanych praw,
tak by ich tre$¢ byla oczywista i mozliwa do wyegzekwowania® i nie pozosta-
wiala organom je stosujacym nadmiernej swobody przy ustalaniu w praktyce
zakresu podmiotowego i przedmiotowego ograniczen konstytucyjnych praw
iwolnoéci jednostki’®. Przewidziany w przepisie pewien margines uznania wia-

dzy publicznej nie jest jednakze sam w sobie niezgodny z tym wymogiem?,

66 Tak orz. TK z dnia 30 pazdziernika 2001r., (K 33/00, Dz. U. Nr 129, poz. 1448); wyr.
TK z dnia 20 listopada 2002 r., (K 41/02, OTK-A 2002/6/83); wyr. TK z dnia 29 pazdzier-
nika 2003 r., (K 53/02, OTK-A 2003/8/83); wyr. TK z dnia 22 maja 2002 r., (K 6/02, OTK-A
2002/3/33); wyr. TK z dnia 3 grudnia 2002 r., (P 13/02, OTK-A 2002/7/90).

67 Tak np. orz. TK z dnia 18 marca 2010 r., (K 08/08, OTK ZU 3A/2010, poz. 23).

68 Tak wyr. ETPC z dnia 10 listopada 2005 r., (44774/98, w sprawie Leyla Sahin v. Turcja,
Lex nr 165498).

69 Tak wyr. TK z dnia 11 stycznia 2000 r., (K 7/99, OTK 2000, nr 1, poz. 2).

70 Zob. przywotany wyr. TK z dnia 22 maja 2002 r., (K 6/02) oraz wyr. TK z dnia 14 czerwca
2000r., (P 3/00, OTK 2000 nr 5, poz. 138) czy z dnia 15 lutego 2005 r., (K 48/04, OTK-A
2005 nr 2, poz. 15).

71 Bez wzgledu na to, jak wyraznie moze by¢ sformutowany dany przepis prawny, jego stoso-
wanie w sposéb nieuchronny pocigga za sobg element wyktadni sagdowej, jako ze zawsze
bedzie istnieé¢ potrzeba wyjasnienia watpliwych punktéw oraz dostosowania przepisu do
konkretnych okolicznosci. Margines watpliwo$ci w odniesieniu do faktéw granicznych sam
w sobie nie czyni przepisu prawnego nieprzewidywalnym w stosowaniu, podobnie jak sama
okoliczno$é, iz przepis taki moze mie¢ wiecej niz jedng interpretacje, nie oznacza, ze nie
spetnia on wymogu ,,przewidywalnosci” dla celéw konwencji. Rola orzecznicza powierzona
sgdom zmierza doktadnie do rozwiania wszystkich pozostatych watpliwosci interpretacyj-
nych, przy uwzglednieniu zmian codziennej praktyki, zob. przywotany wyr. ETPC w sprawie
Leyla $ahin v. Turcja.
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pod warunkiem, iz zakres uznania oraz sposéb jej wykonywania sg okreslone
wystarczajaco jasno, z uwzglednieniem uzasadnionego prawnie celu, tak aby
jednostka uzyskata odpowiednia ochrone przed arbitralng ingerencja’. W $wie-
tle tej dyrektywy budzi¢ moze powazne zastrzezenie precyzyjno$¢ okreslenia
znamion czynu zabronionego, polegajacego na naruszeniu nakazu opuszcze-
nia strefy stanu wyjatkowego i zakazu przebywania w tej strefie, gdy — z uwagi
na zastosowanie znamion odsytajacych — dla ich rekonstruowania konieczne
jest odwolanie sie do miedzynarodowych, unijnych czy krajowych przepisow,
i to réznego szczebla, oraz ustalenia wzajemnej korelacji tych ostatnich. Nie
pozwala to adresatom na ustalenie w prosty sposob, czy ich zachowanie narusza
zakaz lub nakaz okreslonego zachowania.

10. Zasada legalizmu jako dyrektywa ingerencji w sfere praw
i wolnosci jednostki w czasie stanu nadzwyczajnego

Zasada legalizmu (zasada legalnosci)7 jest ogélnosystemowym warunkiem
dopuszczalnej, z punktu widzenia wymogéw demokratycznego paristwa praw-
nego, ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki, wprost wskazanym w usta-
wie zasadniczej normujacej poszczegdlne stany nadzwyczajne i korespon-
dujace z nimi uprawnienia wlasciwego organu panstwa do limitowania praw
i wolnoéci jednostki’. W sferze praw i wolnosci jednostki — z uwagi na ich
wage w rodzimym porzadku prawnym - zasada ta konstytuuje wymog usta-
wowego okreslenia zakresu ingerencji’s przez najwyzszy w panstwie organ
przedstawicielski narodu. To ustawa zwykla jest zatem prawna formg regulacji
statusu jednostki w panistwie i okreélenia granic ingerencji w te tak wazna dla
czlowieka sfere jego praw i wolnosci. Jednakze wymodg ustawowej regulacji
nalezy rozumie¢ znacznie szerzej niz dostowne znaczenie terminu ,ustawa’.
Zwazywszy na rozng kulture prawna demokratycznych panstw, warunek
ten spetnia istnienie jakiej$ podstawy prawnej w krajowym porzadku praw-
nym (jak dekret prezydenta paristwa wprowadzajacy stan wyjatkowy), ktéra

72 Tak wyr. ETPC z dnia 10 listopada 2020 r., (23199/17, w sprawie Sabuncu i inni v. Turcja,
Lex nr 3076854).

73 Zob. art. 228 ust. 3 i art. 7 Konstytucji. Ten ostatni ustanawia generalng zasade legalizmu.

74 Zob. art. 228 ust. 3 Konstytucji.

75 Zob. ibidem.
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spelnia wymogi przewidziane dla aktu rangi ustawowej, w tym jej publikacji
i dostgpnodci dla zainteresowanych osdéb oraz jej zgodnosci z zasadg rzadow
prawa’8, Chodzi przy tym o podstawe prawna w sensie materialnym: zaréwno
prawo stanowione, wlacznie z przepisami o statusie hierarchicznie nizszym
oraz przepisami wykonawczymi na mocy niezaleznych uprawnien prawotwor-
czych delegowanych przez parlament, jak i prawo niepisane (precedensowe),
w tym zinterpretowane przez wlasciwy sad’”. Akt wykonawczy do ustawy nie
moze jednakze w sposob samoistny zmienia¢ ani modyfikowa¢ tre$ci norm
zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych, z zastrzezeniem przypadkéw,
kiedy zezwala na to wyraznie wyrazone w przepisie upowaznienie’8. Z zasady
tej w kontekscie rodzimych realiéw wynika, po pierwsze, ,nakaz kompletno-
$ci unormowania ustawowego, ktére musi samodzielnie okresla¢ wszystkie
podstawowe elementy ograniczenia danego prawa i wolnoéci, tak aby juz na
podstawie lektury przepiséw ustawy mozna bylo wyznaczy¢ kompletny zarys
(kontur) tego ograniczenia’, niedopuszczalno$¢ przyjmowania w ustawie ure-
gulowan blankietowych, pozostawiajacych wykonawczym organom wtadzy
publicznej swobode normowania ostatecznego ksztattu owych ograniczen,
a w szczegblnosci wyznaczania zakresu tych ograniczen”. Po drugie, jest to
nakaz przestrzegania, w toku ustalania dopuszczalnych ograniczen praw i wol-
nosci jednostki, przez wlasciwe, w tym konstytucyjne, organy panstwa8® usta-
wowo okre§lonego zakresu: rodzaju i postaci ograniczenia praw i wolno$ci jed-
nostki, a takze przestrzegania z urzedu przez nie kompetencji do ustanowienia
w drodze aktéw podustawowych, na podstawie regulacji ustawowej, zakresu
(rodzaju) ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci jednostek. Po trzecie,
zasada legalno$ci wyraza nakaz przestrzegania delegacji ustawowej, ktora wska-
zuje warunki dookreslania, w granicach dopuszczonych aktem podustawowym
wlasciwego konstytucyjnego organu parnstwa, niezbednych ograniczen praw
iwolnosci jednostki w zwigzku z wprowadzeniem konkretnego stanu nadzwy-
czajnego i z uwagi na zagrozenia skutkujace jego wprowadzeniem, w tym tryb

isposoby oraz obszarowy, podmiotowy i przedmiotowy zakres wprowadzenia

76 Zob. przywotany wyr. ETPC w sprawie Dareskizb Ltd v. Armenia i wyr. ETPC w sprawie
Sabuncu i inni v. Turcja.

77 Zob. przywotany wyr. ETPC w sprawie Leyla Sahin v. Turcja.

78 Tak wyr. TKz dnia 16 lutego 2010 r., (P 16/09, Lex nr 558683). Por. tez wyr. TK z dnia 12 lipca
2007 r., (U 7/06, Lex nr 299987).

79 Wyr. TK z dnia 12 stycznia 2000 r., (P 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3).

80 Zob. np. art. 3 ust. 2 u.s.w.i.d.; art. 3 ust. 2 u.s.w. oraz art. 5 ust. 2 u.s.k.z.
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i stosowania ograniczen praw i wolnosci jednostki, a takze ustawowy wymog
minimalizowania (indywidualnych i/lub spotecznych) uciazliwosci powo-
dowanej ograniczeniem8!. W konsekwencji poza konstytucyjna wskazéwka
(kryterium) limitacyjna praw i wolnosci jednostki sa réwniez okreslone na
poziomie ustawy zwyklej dla poszczegdlnych stanéw nadzwyczajnych rodzaje
i postacie ich limitacji, a takze wskazane w nich upowaznienia delegacyjne,
okreslajace warunki ograniczania praw i wolnosci jednostki. Nie spelnia wobec
tego kryterium tej dyrektywy ani akt podustawowy ingerujacy w konstytu-
cyjne prawa i wolnoéci jednostki w czasie stanu nadzwyczajnego z naruszeniem
upowaznienia ustawowego, ani wprowadzajacy dalej idaca ingerencje niz to
okresla akt podustawowy, ustalajacy w zwiazku z wprowadzeniem tego stanu
dopuszczalny ustawowy zakres ograniczenia. Ewidentnym przejawem catko-
witego zignorowania tego kryterium jest wprowadzenie — zaréwno wbrew
delegacji ustawowej, jak i treéci rozporzadzenia w sprawie stanu wyjatkowego
- nieograniczonego co do obszaru i czasu szczeg6lnej ingerencji, rodzacego
najwigksze kontrowersje, zakazu przebywania na obszarze czesci wojewodz-
twa podlaskiego i lubelskiego, objetego stanem wyjatkowym, i uniemozliwie-
nia przebywania na tym obszarze dziennikarzom w zwiazku z wykonywaniem
zawodus?. O ile bowiem w rozporzadzeniu w sprawie stanu wyjatkowego wska-
zano na konieczno$¢ punktowego (enumeratywnego) oznaczenia objetych
zakazem miejsc, obiektéw i obszaréw polozonych na obszarze objetym sta-
nem wyjatkowym oraz ,czasu ustalonego” (wyodrebnionego z czasu trwa-
nia stanu wyjatkowego), a wiec doprecyzowania (uszczegélowienia) zakresu
tego zakazu, o tyle w rozporzadzeniu w sprawie ograniczen rozszerzono zakres
zakazu poprzez wprowadzenie jego obowiazywania przez calg dobe na catym
obszarze objetym stanem wyjatkowym i — poza pewnymi ,naturalnymi” wyjat-
kami — w stosunku do niemalze wszystkich podmiotéw. Tym samym zamiast
zawezi¢ zakres przedmiotowy, podmiotowy i czasowy zakazu w gruncie rzeczy
wprowadzono powszechny, permanentny i terytorialny zakaz, jednoczeénie
wylaczajac calkowicie prowadzenie na terenie strefy dziatalnosci humanitarne;j.
Analogicznie oceni¢ réwniez nalezy tre$¢ rozporzadzenia granicznego, moca

ktorego wprowadzono procedure zawracania cudzoziemcéw do linii granicy

81 Zob. np. art. 24 ust. 2 i ust. 3; art. 25 ust. 2 i ust. 3 u.s.w.i.d.; art. 22 ust. 1 u.s.w.; art. 23
ust. 1iart. 24 ust. 2 in fine u.s.k.z.

82 Taktez przywotany wyr. SN z dnia 18 stycznia 2022 r., (I KK 171/21). Por. art. 22 ust. 1iart. 18
ust. 2 pkt 1 u.s.w.; § 2 pkt 4 rozporzadzenia Prezydenta oraz § 1 ust. 1 pkt 4 i ust. 2§ § 2
rozporzadzenia Rady Ministrow.
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panstwowej, podczas gdy ustawa o ochronie granicy upowazniala wylacznie
do uregulowania zarzadzania ruchem na okreslonych przejsciach granicznych:
czasowego zamkniecia przej$¢, zmniejszenia ich dobowej przepustowosci czy

ograniczenia rodzajéw dopuszczalnego ruchu®3.

11. Zakaz naruszania istoty praw i wolnosci jako dyrektywa
ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki w czasie stanu
nadzwyczajnego

Ogolna dyrektywa w postaci zakazu naruszenia istoty praw i wolnoéci jed-
nostki®4 — rodzaca bodaj najwieksze kontrowersje rodzimej doktryny3s jako

element konstytucyjnego wzorca ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki

83 Por. § 3 ust. 2b rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 13
marca 2020 r. w sprawie czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego na
okreslonych przejéciach granicznych (Dz. U. z 2020 r. poz. 435 z pézn. zm.); dalej: rozpo-
rzgdzenie graniczne, i art. 16 ust. 3 pkt 2 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o ochronie
granicy panstwowej (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 295); dalej: ustawa o ochronie granicy.

84 Zob. art. 31 ust. 3 zd. drugie Konstytucji. W zakresie prawa wtasnosci jest to dodatkowo
art. 64 ust. 3 Konstytucji.

85 Niekiedy przedstawiciele doktryny prawa konstytucyjnego przyjmujg — najogdlniej to ujmu-
jac — nie zawsze zresztag konsekwentnie, ze w czasie standw nadzwyczajnych nie obowia-
zuje nakaz poszanowania istoty danego prawa i wolno$ci, gdyz tego rodzaju ograniczenie
nie zostato wskazane przez ustrojodawce (zob. art. 228 ust. 5 Konstytucji), a prawa i wolno-
$ci moga by¢ nawet czasowo zawieszone (zob. np. M. Florczak-Wator, op. cit.; P. Radziewicz,
op. cit. czy K. Dziatocha, op. cit., s. 9, komentarz do art. 228; podobnie A. Suréwka, op. cit.,
s. 145 i 146). Niektérzy zwolennicy tego pogladu podnoszg jednak, ze w tych szczeg6lnych
warunkach w ogdle nie majg zastosowania zaréwno ogélne klauzule limitacyjne, w tym
zasada poszanowania istoty prawa i wolnosci, jak i szczegétowe klauzule limitacyjne, sto-
sowane w normalnych warunkach funkcjonowania paristwa, lecz jednoczesnie nie wyklu-
czajg oni w czasie stanu nadzwyczajnego zastosowania zwyktych regut limitujgcych, nie-
jako niezaleznie od jego wprowadzenia, o ile s3 one wystarczajgce pomimo zagrozenia (zob.
M. Radajewski, op. cit.). Odnotowa¢ trzeba réwniez poglad, wedle ktérego ogdlna klau-
zula limitacyjna bedzie mogta byé stosowana jedynie positkowo, zwtaszcza w odniesieniu
do tych praw i wolnosci, ktérych nie wolno ogranicza¢ w czasie trwania stanu wojennego
i wyjatkowego (zob. A. Suréwka, op. cit., s. 146). Przestanki dopuszczalno$ci ograniczenia
praw i wolnosci jednostki, wyrazone ogdlng klauzulg limitacyjna, maja, wedle zwolennikéw
przeciwnego pogladu, na tyle szeroki zakres, ze zawierajg w sobie takze — cho¢ nieco ina-
czej zredagowane — przestanki wprowadzenia stanu nadzwyczajnego (tj. stanu wojennego
i stanu wyjgtkowego), takie jak szczegdlne zagrozenia oraz niewystarczalno$¢ zwyktych
$rodkéw konstytucyjnych (tak B. Opalinski, op. cit.). W konsekwencji wedle tego — choé
niekiedy niejednolitego — pogladu zakres ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki jest
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w czasie stanu nadzwyczajnego — réwniez wymaga uwzglednienia. Nawet
bowiem dopuszczenie w stanie nadzwyczajnym glebszej niz w normalnych
warunkach funkcjonowania panstwa ingerencji w sfere praw i wolnoéci jed-
nostki nie uzasadnia — poza dopuszczonym ustawowo zawieszeniem nielicz-
nych praw i wolnosci — odstapienia od respektowania ich tozsamoscié. Zwykle
tez zastosowanie najsurowszego $rodka w postaci zawieszenia prawa i wolnosci
jednostki nie jest — w $wietle wymogow zasady proporcjonalnosci sensu largo
— konieczne do jak najszybszego przywrécenia normalnego funkcjonowania
panstwa, a sam §rodek musi korelowac¢ z nadzwyczajnym charakterem stanéw
nadzwyczajnych i wyjatkowoscig ingerencji. W stosunku do niektérych tylko
bowiem praw i wolnoéci ustawodawca zwykly dopuszcza, w nadzwyczajnych
warunkach dzialania paristwa, czasowe zawieszenie ich stosowania (obowia-
zywania). W wiekszo$ci ingerencja ta musi zmierza¢ do zachowania ich toz-
samosci, gdyz w pierwszej kolejnoéci dozwolone s3 tagodniejsze postaci ogra-
niczenia. W stosunku do niektérych praw i wolnosci (gtéwnie o charakterze
osobistym), potencjalnie podlegajacych ograniczeniu w czasie stanu wojen-
nego i stanu wyjatkowego, ma zastosowanie klauzula negatywna?”. Klauzula ta
wylacza ich ograniczenie na ztagodzonych zasadach®, lecz w stosunku do nich
ma pelne zastosowanie zasada poszanowania istoty praw i wolnosci jednostki.
Uszczuplenie praw i wolnosci jednostki — wyjatkowo silnie eksponowanych
iaksjologicznie osadzonych w formule demokratycznego pafistwa prawnego —
zjednej strony musi wigc by¢ rzeczywiécie uzasadnione zagrozeniem dla bytu
panistwa, ale i zabezpieczone juz na poziomie ustawy zasadniczej przed dalsza
ingerencja i naruszeniami, z drugiej za$ strony nawet zaistnienie zdarzen ekstra-
ordynaryjnych, a wyczerpujacych znamiona stanéw nadzwyczajnych, ktérych
naturalng konsekwencjg jest ograniczenie praw i wolnosci jednostki, nie moze
suchyli¢” skutecznej ich egzekucji. W nieco innym kontekscie, lecz adekwat-
nym na tle prowadzonej analizy, B. Szmulik i J. Szymanek, wskazujac na zna-
czenie i powage problematyki stanéw nadzwyczajnych, stusznie stwierdzaja,

ze ich regulacja, konieczna w kazdym panstwie, ,musi by¢ przeprowadzona
h regulacia, k kazdy twie, by d

usprawiedliwiony, lecz takze z uwzglednieniem, jak przyjmujg niektdrzy, ogdlnej klauzuli
limitacyjnej, w szczegélno$ci zasady poszanowania istoty tych praw i wolnosci (zob. B. Opa-
linski, op. cit.), czy — jak twierdzg inni — z uwzglednieniem jedynie tej ostatniej zasady (tak
B. Szmulik, J. Szymanek, Niemozno$é..., s. 30).

86 Zob. rozdziat 4 u.s.w.i.d., rozdziat 3 u.s.w. oraz rozdziat 3 u.s.k.z.

87 Zawartaw art. 233 ust. 1 Konstytucji.

88 Okreslone w art. 228 ust. 5 Konstytucji.
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racjonalnie i rozsadnie, a przede wszystkim w spos6b umiarkowany, tzn. taki,
aby mozna bylo zachowa¢ rudymenty aksjologicznej definicji praw i wolno$ci
czlowieka i obywatela przy réwnoczesnym stwarzaniu podstaw dla efektyw-
nego i mozliwie szybkiego zaradzenia sytuacji bedacej powodem wprowadze-
nia stanu nadzwyczajnego”8®. W tym kierunku zmierza tez orzecznictwo sadu
europejskiego, ktore dopuszcza takze ingerencje w prawa, ktdre na gruncie
rodzimego systemu prawnego, jak prawo do sadu czy prawo do humanitarnego
traktowania, s objete klauzula negatywna?®°.

Wobec tych ustalen odnotowania wymaga fakt, ze sama istota praw i wol-
nosci jednostki, niemajaca na gruncie prawa swojej definicji, w nauce prawa
konstytucyjnego demokratycznych parnstw jest rozumiana z jednej strony
szeroko, jako niezmienna, absolutna istota kazdej wolnosci i kazdego prawa
konstytucyjnego, niezaleznie od konkretnej sytuacji (teoria istoty absolut-
nej), z drugiej za$ wasko, jako istota prawa i wolnosci relatywnie okreslana
zaleznie od konkretnej sytuacji, z uwzglednieniem wszystkich jej okolicz-
noéci (teoria istoty wzglednej)®!. Niemniej jednak rodzima koncepcja istoty
konstytucyjnego prawa lub wolnosci, majaca swe podstawy w jezykowej
wykladni przepiséw ustawy zasadniczej, opiera sie na zalozeniu, ze kazde
konstytucyjne prawo lub kazda wolno$¢ zawiera w sobie, po pierwsze, pewien
,rdzen” (,,jqdro”), bez ktérego w ogodle nie moglyby one istnie¢9?; posiada
pewien podstawowy czy minimalny zakres tresciowy, ktérego usuniecie zni-
weczy faktyczne ich istnienie®; zawiera pewne elementy podstawowe, kto-
rychistnienie jest konieczna przestanka zachowania przez prawo lub wolnos¢
swej konstytucyjnej tozsamosci®4. Po drugie za$, prawa i wolno$ci zawieraja
pewne elementy dodatkowe (otoczke), ktére moga by¢ przez ustawodawce
zwyklego ujmowane i modyfikowane w rézny sposéb bez zniszczenia tozsa-
mosci danego prawa czy wolnosci®. Tylko ,rdzen” musi pozostawaé wolny

od ingerencji prawodawcy nawet wtedy, gdy dziata on w celu ochrony innych

89 B. Szmulik, J. Szymanek, O mozliwosci...., s. 10.

90 Zob. przywotany wyrok ETPC w sprawie Dareskizb Ltd v. Armenia.

91 Zob. B. Banaszak, op. cit., s. 180.

92 Tak wyr. TK z dnia 10 lipca 2014 r., (P 19/13, OTK-A 2014/7/71, Dz.U.2014/951, Lex
nr 1483911).

93 Por. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sferg praw cztowieka w Konstytucji RP,
Krakéw 1999, s. 203 i n.

94 Zob. orz. TK z dnia 17 lipca 1996 r., (K 8/96, OTK 1996, t. II, s. 46-65).

95 Zob. przywotany wyr. TK z dnia 12 stycznia 2000 r., (P 11/98).
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konstytucyjnie chronionych warto$ci®. Bez wzgledu na przyjmowang teorie
pojmowania istoty praw i wolnoéci musi on nawigzywaé do podstawowych
sktadnikéw danego prawa i wolnosci, ktore przesadzaja o dobrodziejstwach
z nich wynikajacych. Wobec tego przyja¢ mozna — najogdlniej rzecz ujmu-
jac — ze istota praw i wolnosci jednostki ,naruszona zostanie, gdy regulacje
prawne, nie znoszac danego prawa lub wolnosci w praktyce, uniemozliwiaja
korzystanie z niego™’; gdy zakres ograniczen praw i wolnosci przybierze
,takirozmiar, ze niweczac podstawowe sktadniki prawa [...] wydrazyje z rze-
czywistej treéci i przeksztalci w pozér prawa”8; gdy regulacja ustawowa zej-
dzie ponizej pewnego minimum ochrony i doprowadzi do sytuacji, gdy dane
prawo zostanie wydrazone z rzeczywistej treéci®®; gdy stosowne restrykcje
ograniczaja lub umniejszajq je w taki sposéb lub w takim zakresie, ze sama
ich istota zostaje uposledzonal0. W tego rodzaju sytuacjach zostana bowiem
ograniczone wszystkie podstawowe elementy sktadowe prawa, w konsekwen-
cji czego prawo nie bedzie moglo spelnia¢ swojej konstytucyjnej funke;jilol.
A juz z pewnoscia sprzeczny z istota prawa, rozwazang w kontekscie upraw-
nienia paristwajedynie do okreslenia zakresu prawa, bedzie ustanowiony nad-
zwyczajny $rodek prawny (norma prawna), na mocy ktérego zostanie zawie-
szone wykonanie (stosowanie) prawa lub wolnosci. Przejawem naruszenia tej
dyrektywyiwydrazeniem ,rdzenia” prawa i wolnosci bedzie, tak jak to miato
miejsce w czasie niedawnego stanu wyjatkowego na granicy polsko-biatoru-
skiej, po pierwsze, norma prawna ustanawiajaca generalny zakaz — bez usta-
nowienia jakiegokolwiek ustawowego wyjatku i mechanizmu zabezpieczaja-
cego interesy paristwa w stanie zagrozenia bezpieczefistwa — udostepnienia
informacji publicznej, w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej,
na obszarze tego stanu. W konsekwencji skutkowalo to w istocie zawiesze-
niem stosowania powszechnego prawa do informacji publicznej przez czas
trwania tego stanu i w efekcie pozostawialo poza jakakolwiek kontrola spo-
teczna dzialania podejmowane na tym obszarze przez organy ochrony pan-

stwa, zwlaszcza w kontekscie miedzynarodowego prawa do humanitarnego

96 Zob. wyr. TK z dnia 12 stycznia 2000 r., (P 11/98).
97 B. Banaszak, op.cit., s. 180.
98 Przywotany wyr. TK z dnia 11 stycznia 2000 r., (K 7/99).
99 Tak wyr. TK z dnia 30 pazdziernika 2018 r., (K 17/15, OTK-A 2018/65, Dz.U.2018/2102,
Lex nr 2570228).
100 Tak przywotany wyr. ETPC w sprawie Dareskizb Ltd v. Armenia.
101 Por. przywotany wyr. TK z dnia 10 lipca 2014 r., (P 19/13).
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traktowania nielegalnych migrantéw2, Po drugie, bedzie nim réwniez
norma prawna, ktéra nie przewiduje jakiejkolwiek mozliwoéci przebywania
na obszarze objetym stanem wyjatkowym dziennikarzy w zwiazku z wyko-
nywaniem przez nich zawodu. Zaprzecza to konstytucyjnej misji prasy jako
spolecznego krytyka poczynan panstwa i wolnosci wyrazania przez nich
opinii, ktére stanowi w gruncie rzeczy jeden z podstawowych filaréw demo-
kratycznego spoleczenstwa. A wolnos¢ ta — w ogélnym ujeciu — podlega
ochronie nawet wéwczas, gdy wyrazne idee lub informacje obrazaja, obu-
rzaja lub wprowadzaja niepoké;jo3. Po trzecie, bedzie to norma prawna, ktéra
dopuszcza arbitralne i przymusowe zawrécenie cudzoziemca do linii granicy
panstwowej (co w praktyce skutkuje niejako ,automatycznym” usunieciem
cudzoziemca z terytorium paristwa) bez uprzedniego rozwazenia jego sper-
sonalizowanej sytuacji, poszanowania zasady non-refoulement, zakazu wyda-
lers zbiorowych oraz prawa do skutecznego srodka zaskarzenia — jedynie na
podstawie faktu nielegalnego przekroczenia granicy panstwowejlo4. Przyj-
muje sie, ze nie narusza ,rdzenia” prawa do swobodnego przemieszczania sie
wprowadzony — z uwagi na zagrozenie sanitarne w czasie stanu wyjatkowego
— generalny §rodek prawny w postaci zakazu opuszczania miejsca zamieszka-
nia (pobytu), poza pewnymi uzasadnionymi przypadkami. Ten $rodek, sta-
nowiacy w gruncie rzeczy areszt domowy (bez orzeczenia sagdowego), doty-
czyl przeciez calej populacji w pafistwie, a jednostka — pomimo ustanowienia
tego zakazu — mogla opusci¢ swoje miejsce zamieszkania z réznych powoddéw
i mogta uda¢ sie do réznych miejsc w porach, ktére uznawala za konieczne,
a organy wladzy nie stosowaly wobec niej érodkéw kontroli indywidualnejlos,
Zakres ograniczen prawa do przemieszczania sie nie osiagnal takiej dolegli-
woéci, aby uzna¢, iz ogdlny $rodek w postaci odosobnienia zastosowany przez

organy wladzy stanowil pozbawienie wolnosci.

102 Szerzej na ten temat zob. E. Cisowska-Sakrajda, Dostep do informacji publicznej w warun-
kach stanu wyjgtkowego a zagrozenia dla bezpieczeristwa zewnetrznego paristwa [w:]
Funkcjonowanie paristwa w warunkach zewnetrznego zagrozenia bezpieczeristwa paristwa
i w czasie wojny, red. W. Kitler, P. Hac, Warszawa 2022, s. 94-120. Zob. § 1 pkt 1 ppkt 6
rozporzadzenia w sprawie ograniczen.

103 Zob. przywotany wyr. SN z dnia 18 stycznia 2022 r., (I KK 171/21); przywotany wyr. ETPC
w sprawie Dareskkizb Ltd v. Armenia oraz E. Cisowska-Sakrajda, op. cit., s. 94-120.

104 Tak wyr. WSA w Biatymstoku z dnia 15 wrze$nia 2022 r., (Il SA/Bk 494/22, Lex nr 3411599)
i przywotana tam norma prawna.

105 Tak wyr. ETPC z dnia 20 maja 2021r., (49933/20, sprawa Terhes v. Rumunia, Lex
nr 3175661).
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12. Whnioski

Wobec poczynionych ustalerl niewatpliwe jest, ze wzorzec dopuszczalnej inge-
rencji w sfere praw i wolno$ci jednostki w czasie stanu nadzwyczajnego jawi sie
jako szczegdlnie zlozony, wielosktadnikowy, zréznicowany, a do tego rodzacy
wiele watpliwosci interpretacyjnych co do poszczegélnych jego elementéw.
Zarazem jest on — zwazywszy na ekstraordynaryjna forme funkcjonowania
paristwa w stanie zagrozenia jego bytu — szczegdlny (nadzwyczajny), a mecha-
nizm ograniczania sfery praw i wolnosci jednostki jest normowany na trzech
poziomach regulacji prawnej: konstytucyjnym, ustawowym i podustawowym
— na tym ostatnim poziomie dodatkowo na dwu szczeblach (nie wspominajac
wiazacych uméw miedzynarodowych). Wzorzec ten, pelniac funkcje reglamen-
tacyjna, kiedy dopuszcza mozliwo$¢ ograniczania praw i wolnosci jednostki,
oraz funkcje gwarancyjna, gdy wskazuje warunki tej dopuszczalnosci, pozwala,
w przeciwienstwie do wzorca stosowanego dla limitacji praw i wolnosci w zwy-
kiych warunkach funkcjonowania panistwa, na szerszy (glebszy) zakres ingeren-
cjiwladzy publicznej w sfere praw i wolnosci jednostki. A warunki tej ingerencji
sa znacznie fagodniejsze. Nie oznacza to jednak catkowitej dowolnoséci wladzy.

W znacznej mierze przyczyn tego stanu rzeczy mozna upatrywac w spe-
cyfice poszczegélnych stanéw nadzwyczajnych, w zwiazku przyczyno-
wo-skutkowym miedzy wprowadzeniem danego stanu nadzwyczajnego
a przewidzianymi dla niego konstytucyjnymi dyrektywami dopuszczalnej
ingerencji w sfere praw i wolosci jednostki, a takze w faktycznym w danym
przypadku, réznorodnym zagrozeniu, skutkujacym wprowadzeniem danego
stanu nadzwyczajnego. Wzorzec ten determinuje roéwniez rodzaj i charakter
praw i wolnosci podlegajacych ograniczeniu, a takze brak jednolitego stano-
wiska doktryny co do pewnych jego elementéw. Oczywiste jest, ze upraw-
nienie do ingerencji w sfere praw i wolno$ci jednostki stanowi pochodna
wprowadzonego stanu nadzwyczajnego, a same dopuszczalne ograniczenia
w tej sferze s determinowane przez rodzaj zagrozenia, ktéry w rézny sposob
oddzialuje na funkcjonowanie panstwa i realizowanie przez nie jego konsty-
tucyjnych zadan oraz stosowanie adekwatnych do nich §rodkéw prawnych.
W konsekwengji nie jest mozliwe wskazanie ani jednolitego, uniwersalnego
wzorca dozwolonej ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki, ani nawet
wzorca zawierajacego precyzyjnie okreslone jego wszystkie czeéci sktadowe,

a tym bardziej — wobec wielu rozbiezno$ci stanowisk interpretacyjnych -
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pelnego ich katalogu. W gruncie rzeczy w pewnym sensie jest to elastyczny
(dynamiczny, niezwykle zmienny), bo relatywizowany kazdorazowo do kon-
kretnej sytuacji, wzorzec, a spoczywajacy na wladzy publicznej ciezar i odpo-
wiedzialno$¢ jego respektowania sa ogromne. To zapewne, w znacznym
stopniu, jest przyczyna tak duzych trudnosci w korzystaniu przez wlasciwe
organy parnstwa z upowaznienia do ingerencji w sfere praw i wolnosci czlo-
wieka, czego ewidentnym dowodem jest pozostawiajaca wiele do zyczenia
ingerencja w prawa i wolnosci jednostki w czasie niedawnego stanu wyjat-
kowego wprowadzonego na granicy polsko-bialoruskiej w zwiazku z kryzy-
sem migracyjnym. Nie sposéb nie odnie$¢ tez wrazenia, ze organy panstwa
—w duzej mierze wobec braku wspoélczesnych do§wiadczen ich funkcjonowa-
nia w stanie takiego kryzysu, a by¢ moze tez w wyniku po$piechu i pod pre-
sja wagi sytuacji, rodzacej potrzebe natychmiastowej reakcji na tak powazne
zagrozenie — nie poradzily sobie z zastosowaniem niemalze wszystkich dyrek-
tyw dopuszczalnej ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki w czasie tego
stanu. W efekcie skutkowalo to ewidentnym naruszeniem regulacji ustawy
zasadniczej i wprowadzeniem bardzo dotkliwych i drastycznych ograniczen
praw i wolnoéci jednostki, tacznie z zawieszeniem wykonywania niektérych
z nich. Jaskrawym tego przejawem bylo budzace liczne sprzeciwy spoleczne,
a mocno medialnie eksponowane, wylaczenie wolnosci prasy i zwiazanego
z nig prawa do informacji prasowej — w gruncie rzeczy niweczace ich ,jadro”
tresciowe. Generowane na tle nieuprawnionego ograniczenia praw i wolno-
$ci jednostki konflikty spoteczne, uzewnetrznione demonstracjami, manife-
stacjami, potencjalnie za§ moga by¢ szczegolnie grozne dla bezpieczenstwa
wewnetrznego panstwa, funkcjonujacego wszak juz w kryzysowej sytuacji.
Moze to prowadzi¢ do destabilizacji jego sytuacji wewnetrznej i oslabie-
nia jego pozycji na arenie miedzynarodowej. Kazda taka sytuacja zmusza
wszak paiistwo do angazowania $rodkéw i sit w przywrocenie wewnetrznego
porzadku publicznego w parnstwie zamiast w podejmowanie dzialan w celu
przezwyciezenia zagrozenia. W dalszej przyszlo$ci moze to hipotetycznie
rodzi¢ po stronie pafistwa koszty finansowe zwigzane z konieczno$cia realiza-
cji roszczen z tytulu nadmiernej ingerencji w sfere praw i wolnoéci jednostki.

Widoczny w sferze praw i wolnoéci jednostki jest tez brak pewnego
wyczucia prawodawcy ,wykonawczego” i uchwycenia przez niego subtel-
nej linii miedzy jeszcze dozwolong a juz niedozwolong ingerencja. Nawet
bowiem zaktualizowanie si¢ uprawnienia wlasciwych organéw panstwa do

ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki w zwiazku z wprowadzeniem
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stanu nadzwyczajnego nie oznacza automatyzmu w tej sferze. A wrecz prze-
ciwnie, wymaga — z racji wagi tej sfery we wspdlczesnych demokratycznych
porzadkach prawnych — podejmowania szczegdlnie wywazonych decyzji
politycznych, a nade wszystko wykazania wazkich powoddéw tej ingerencji.
Uprawnienie w tym zakresie nie ma przeciez charakteru obligatoryjnego,
a jego konstrukcja prawna ma swoje normatywne nieprzekraczalne granice
- mimo ze oparta jest na swobodnej decyzji wlasciwego organu panstwa,
dajacej organom panistwa duzy zakres wladzy dyskrecjonalnej zaréwno co do
wprowadzenia ograniczeri danego prawa i wolnosci jednostki, jak i zakresu
ograniczenia. W panstwie o niemalej juz tradycji demokratycznej jednostka
moze jednak oczekiwad respektowania przez organy wladzy publicznej gra-

nic dopuszczalnej ingerencji w te sfere.

Ewa Cisowska-Sakrajda
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SUMMARY

State’s interference in the sphere of individual rights and freedom
during the extraordinary state

The article presents the issues of fundamental rights and freedom of individuals and
their permissible limitations in the event of the introduction of the extraordinary state.
The central point of the discussion is the constitutional standard of creating a law in
the area of limiting the rights and freedom of the individual due to the occurrence of
a threat resulting in the introduction of the extraordinary state. It turns out, however,
that this standard raises the numerous differences in the views of the doctrine as some
of the directives of the constituent names. They concern, in particular, the application
of the general limitation clause of the rights and freedom of the individual, the scope
of the principle of correct legislation, the limits of permissible interference in the rights
and freedom of the individual due to the threat to the normal functioning of the state.
The various constitutional conditions for the introduction of individual extraordinary
states also affect the rules of interference in the rights and freedom of the individual.
Finally, the article formulated the thesis that the catalog of directives of interference
in the law and the freedom of the individual in extraordinary states includes four main
groups. These are directives for the introduction of individual extraordinary situations,
directives for interference in the sphere of individual rights and freedom in the event of
the introduction of one of these states, general directives for permissible interference in

this sphere and general directives for the correctness of law-making.
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1. Uwagi wprowadzajace

Konflikt zachodzacy pomiedzy wolnoscig i bezpieczeristwem w aktualnych
okoliczno$ciach, wynikajacych m.in. z wojny rosyjsko-ukrainskiej oraz zwigza-
nymi z nig zagrozeniami, jest zagadnieniem bedacym przedmiotem szerokich
dyskusji polityczno-spotecznych. Jednak z uwagi na unormowanie wskazanych
kwestii jest to takze przedmiot badan nauk prawnych. We wskazanej tematyce
$cieraja sie dwa wiodace stanowiska. Jedno wskazuje na zapewnienie jednost-
kom jak najszerszej i nieskrepowanej niczym wolnosci, bedacej egzemplifika-
cja istoty praw i wolno$ci czlowiekal. Z drugiej strony dopuszcza si¢ podjecie
wszelkich dzialan ingerujacych w prawa cztowieka i wolnoéé w celu zapew-
nienia bezpieczenstwa?. Wskazane wartosci, tj. wolnos¢ i bezpieczenstwo,
nalezy wazy¢, czego wyrazem sa przepisy regulujace rozpoznawanie, zapobie-

ganie i wykrywanie przestepstw przez czynnosci operacyjno-rozpoznawcze3,

»

1 Zob. P. Czarnecki, Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze a postgpowanie karne, ,Palestra”
2014, nr 7-8, s. 123; D. Szumito-Kulczycka, Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze i ich relacje
do procesu karnego, Warszawa 2012, s. 159 i n.; J. Gotebiowski, Praca operacyjna w zwalcza-
niu przestepczosci zorganizowanej, Warszawa 2008, s. 19 i n.; T. Hanausek, Kryminalistyka.
Zarys wyktadu, Krakéw 2009, s. 130 i n.

2 Zob. EW. Ptywaczewski, Przestepczosé zorganizowana z punktu widzenia polityki, teorii
i praktyki [w:] Przestepczosé zorganizowana, swiadek koronny, terroryzm w ujeciu praktycz-
nym, red. E. Ptywaczewski, Krakdw 2005, s. 90 i n.; J. Stojer-Polariska [w:] Czynnosci opera-
cyjne. Kryminalistyka. Przewodnik, red. D. Wilk, Torun 2013, s. 93 i n.

3 Zob. T.M. Mitkowski., Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze a prawa i wolnosci jednostki,
Warszawa 2020; P. Czarnecki, op. cit., s. 123; P. Herbowski, O dopuszczalnosci prowadzenia
czynnosci operacyjno-rozpoznawczych w jednostkach penitencjarnych, ,,Archiwum Krymino-
logii” 2015, nr XXXVII, s. 347-348; D. Szumito-Kulczycka, Czynnosci..., s. 158; J. Korycki,
Kontrola operacyjna, ,Prokuratura i Prawo” 2006, nr 7-8, s. 150; A. Taracha, Czynnosci
operacyjno-rozpoznawcze: aspekty kryminalistyczne i prawnodowodowe, Lublin 2006, s. 15;
A. Zebrowski, Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze. Regulacje prawne, Krakéw 2000, s. 16.
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ktore staraja sie zapewni¢ jak najszersze korzystanie z wolno$ci, przy szerokim
zapewnieniu bezpieczenstwa.

Ustawa z dnia 22 lipca 2022 r. 0 zmianie ustawy o Stuzbie Wieziennej oraz
niektérych innych ustaw* Stuzba Wigzienna (dalej: SW) faktycznie ,0dzy-
skala” uprawnienia do stosowania czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych.
Na mocy przedmiotowego aktu normatywnego powolano w ramach SW
tzw. Inspektorat Wewnetrzny Stuzby Wieziennej (dalej: IWSW), ktéry jest
wyodrebniong jednostka organizacyjna, majaca na celu rozpoznawanie, zapo-
bieganie i wykrywanie przestepstw popetnionych w szczegdlnosci przez osa-
dzonych w zaktadach karnych albo aresztach $ledczych, a takze funkcjonariu-
szy i pracownikéw SW w zwigzku z wykonywaniem czynnoéci stuzbowych.

W zwigzku z tym, na mocy aktualnego brzmienia ustawy z dnia 9 kwietnia
2010 r. o Stuzbie Wieziennejs (dalej: ustawa o SW), IWSW zostalo wyposa-
zone w prawo do stosowania czynnosci operacyjno-rozpoznawczych. Niniej-
sza kwestia byla przedmiotem dyskusji w toku prac legislacyjnych zaréwno
na etapie rzadowym, jak i parlamentarnyms$. Zastrzezenia zglaszaly inne
stuzby, ktére nie chca, aby kolejne organy zyskaly uprawnienia operacyjne
(Agencja Bezpieczeristwa Wewnetrznego i Policja). Z kolei uwagi zglaszane
przez parlamentarzystéw mialy charakter czysto polityczny (wskazywaty na
powolanie nowej stuzby specjalnej — Inspektoratu Wewnetrznego Stuzby
Wieziennej, ktéra bedzie prowadzilta inwigilacje na rzecz Ministra Sprawie-
dliwosci) i nie odnosity sie do meritum.

Abstrahujac od zastrzezen, ktére pojawialy sie w toku prac, nalezy zauwa-
zy¢, ze uzasadnienie przedmiotowej ustawy w przekonujacy sposéb wskazuje
na potrzebe wyposazenia funkcjonariuszy Stuzby Wieziennej w uprawnie-
nia operacyjne, ktére pomoga zwalczaé przestepczo$¢ zaréwno wéréd osa-
dzonych w zaktadach karnych, jak i wéréd funkcjonariuszy SW7. Dotychczas
prowadzenie czynnoéci operacyjno-rozpoznawczych oraz dochodzenio-

wo-§ledczych w stosunku do wskazanych oséb bylo utrudnione ze wzgledu

4 Ustawa z dnia 22 lipca 2022 r. o zmianie ustawy o Stuzbie Wieziennej oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1933).

5 Ustawa z dnia 9 kwietnia 2010 r. o Stuzbie Wieziennej (Dz. U. z 2022 r. poz. 2470 z pozn.
zm.).

6  Zob. https://serwisy.gazetaprawna.pl/orzeczenia/artykuly/8542559,nowoczesne-wiezien-
nictwo-ochrona-zdrowia-lekarz-skargi.ntml (dostep: 24 marca 2023 r.).

7  Zob. uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o Stuzbie Wieziennej oraz niektd-
rych innych ustaw.
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na specyfike obiektéw podporzadkowanych SW (areszty $ledcze i zaklady
karne) — na co wskazywali funkcjonariusze, ktérzy byli do tego oddelego-
wani. Bez wsparcia funkcjonariuszy SW bylo to niemozliwe. Przedmiotowa
ustawa daje mozliwo$¢ transparentnego prowadzenia tych czynnoéci przez
funkcjonariuszy SW. Zawiera jednoczeénie wiele zabezpieczeni oraz hamul-
cow, ktére maja kontrolowa¢ i nadzorowa¢ dziatalno§¢ SW. Zrywa réwniez
z fikcja, jakoby na terenie zaktaddéw penitencjarnych nie byly prowadzone
czynnosci operacyjno-rozpoznawcze.

Przedstawiciele doktryny wskazuja, ze czynnosci operacyjno-rozpoznaw-
cze w wieziennictwie oraz jednostkach penitencjarnych rzekomo przetrwaty
do korica lat 80. XX w.8. Zlikwidowano je zarzadzeniem nr 17/1989/CZZK
(Centralny Zarzad Zaktadéw Karnych) Ministerstwa Sprawiedliwosci z dnia
21 listopada 1989 r.°. Niemniej jednak przywrécenie uprawnieni do czynno-
$ci operacyjno-rozpoznawczych SW po 33 latach nie oznacza, ze przez ten
okres nie byty one prowadzone na terenie jednostek podleglych Stuzbie Wie-
ziennej. Pomimo szerokiej dyskusji i kontrowersji, ktére potwierdza inter-
pelacja poselskal®, praca operacyjna byla tam obecna (stosowana np. przez
funkcjonariuszy Policji), czego prawo expressis verbis nie zabranialo!!. Jednak
konflikt nie zostal tutaj rozstrzygniety i doktryna nie zajmuje jednolitego sta-
nowiska. Mimo to nalezy przychyli¢ sie do tezy, ze czynno$ci operacyjno-roz-
poznawcze w latach 1989-2022 byly obecne na terenie obiektéw znajduja-
cych sie pod kontrola SW, ale nie byly stosowane przez funkcjonariuszy SW,
lecz przez inne podmioty uprawnione do ich prowadzenia, np. przez Policje.

Warto wskazaé, ze tezy dotychczas postawione w przedmiotowej dys-

kusji nie uwzgledniaja zmian wynikajacych z ustawy z dnia 22 lipca 2022 r.

8 Zob. L. K. Paprzycki (red.), Z. Rau, Praktyczne elementy zwalczania przestepczosci zorganizo-
wanej i terroryzmu. Nowoczesne technologie i praca operacyjna, Warszawa 2009, s. 724, cyt.
za: J. Pomiankiewicz, Wieziennictwo wobec problemu pracy operacyjnej, ,Prokurator” 2006,
nr4,s. 47 in.; ). Wotoszyn, ,,Ostra brori” — agentura celna. Tajni wspétpracownicy w wiezie-
niach i aresztach sledczych w latach 1944-1956, ,Pamie¢ i Sprawiedliwo$é. Pismo Instytutu
Pamigci Narodowej” 2010, nr 2, s. 295.
9 Zob. zarzadzenie Ministerstwa Sprawiedliwo$ci z dnia 21 listopada 1989 r. nr 17/1989/CZZK.
10 Zob. ). Widacki, Interpelacja nr 17967 do ministra sprawiedliwosci w sprawie dopuszczalno-
Sci stosowania czynnosci operacyjno-rozpoznawczych wobec 0séb osadzonych — ponowna,
z dnia 3 listopada 2010, http://orka2.sejm.gov.pl/1Z6.nsf/main/7B703F81 (dostep: 3 stycz-
nia 2023 r.).
11 Zob. A. Cempura, Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze prowadzone w aresztach sledczych
i zaktadach karnych, ,,Prokuratura i Prawo” 2011, nr 10, s. 126.
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o zmianie ustawy o Sluzbie Wieziennej oraz niektérych innych ustaw?2.
W zwiazku z tym konieczne jest przeanalizowanie przepiséw niniejszej
ustawy pod katem jej wplywu na stosowanie czynnos$ci operacyjno-roz-
poznawczych przez Sluzbe Wiezienng oraz na terenie jednostek jej podle-
glych, przedstawienie ich dobrych i zlych stron oraz ostateczne rozstrzy-
gniecie o ich dopuszczalno$ci. W celu urzeczywistnienia tak postawionej
tezy badawczej wykorzystana zostanie metoda badawcza wlasciwa dla nauk

prawnych, tj. dogmatyczno-prawna (egzegeza tresci aktu normatywnego).

2. Definicja czynnosci operacyjno-rozpoznawczych

Polski ustawodawca kilkukrotnie podejmowal préby stworzenia definicji legal-
nej czynnosci operacyjno-rozpoznawczych!3. Miala by¢ ona kluczowym ele-
mentem ustawy kompleksowo regulujacej czynnosci operacyjno-rozpoznaw-
czel4. Zgodnie z art. 2 projektu tej ustawy czynnosci operacyjno-rozpoznawcze
sa zespolem przedsiewzie¢ jawnych i niejawnych, prowadzonych wylacznie
w celu: rozpoznania, zapobiegania i wykrywania przestepstw; odnajdywania
0s6b ukrywajacych sie przed organami $cigania lub wymiarem sprawiedliwosci
oraz osOb zaginionych, jezeli zachodzi uzasadnione podejrzenie, ze ich zagi-
niecie jest wynikiem przestepstwa, a takze odnajdywania rzeczy utraconych
w wyniku przestepstwa lub majacych zwiazek z przestepstwem; ustalenia toz-
samo$ci 0s6b i zwlok, w przypadku uzasadnionego podejrzenia przestepczego
dzialanial®. Przedmiotowa ustawa ostatecznie nie zostala uchwalona i aktualnie
nie trwajg prace legislacyjne w tym zakresie. W zwiazku z tym w polskim sys-
temie nie ma definicji legalnej czynnosci operacyjno-rozpoznawczych.

Z uwagi na to, ze zagadnienie czynnosci operacyjno-rozpoznawczych nie

jest zagadnieniem stricte prawnym, to w literaturze moga one wystepowac

12 Ustawa z dnia 22 lipca 2022 r. o zmianie ustawy o Stuzbie Wieziennej oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1933).

13 Zob. ). Maka, Ustawa o czynnosciach operacyjno-rozpoznawczych — czy jest potrzebna
w obecnym stanie prawnym w Polsce, ,Prokuratura i Prawo” 2009, nr 4, s. 126-151.

14 Zob. poselski projekt ustawy o czynnosciach operacyjno-rozpoznawczych z 2008 r., druk
nr1570.

15 Zob. ibidem.
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pod innymi nazwami, takimi jak np.: dzialania operacyjnel®, praca opera-
cyjnal?, czynnoéci operacyjnel® czy nawet kontrola operacyjnal®. Wskazane
w doktrynie nazwy czesto sa uznawane za synonimy czynno$ci operacyjno-
-rozpoznawczych?0,

Z uwagi na brak legalnej definicji czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych
i spory doktrynalne konieczne jest przytoczenie najwazniejszych definicji
wypracowanych przez uznanych specjalistéw z zakresu nauk prawnych oraz
nauk o bezpieczenstwie.

Jedna z pierwszych definicji stworzyl Leon Schaff. W jego rozumieniu
czynnosci operacyjno-rozpoznawcze to pozaprocesowe czynnosci taktycz-
no-rozpoznawcze uksztaltowane przez praktyke organdéw $cigania. Jednocze-
$nie stanowia one konieczne uzupelnienie czynnoéci procesowych i moznaje
uznaé wobec nich za pomocnicze?!.

Wedlug Ryszarda Ponikowskiego sa to czynnosci, ktorych celem jest
sprawdzenie prawdziwo$ci pozyskanych informacji o popelnieniu przestep-
stwa, a ich nastepstwem moga by¢ czynno$ci sprawdzajace lub wszczecie
postepowania karnego?2.

Stanistaw Hoc wskazuje, ze to nic innego, jak dzialania majace na celu
zapobieganie, rozpoznawanie i wykrywanie sprawcoéw przestepstw, przy
uwzglednieniu tego, ze czynno$ci nie maja charakteru procesowego, a poza-
procesowy, i sg to czynnosci techniczno-taktyczne uprawnionych organéw,
ktérych celem jest zapobieganie i przeciwdzialanie przestepczoséci??.

Szersza definicje konstruuje Stanistaw Owczarski. Wedlug niego czyn-

nosci operacyjno-rozpoznawcze to zesp6t tajnych lub poufnych, pozapro-

16 Zob. S. Pikulski, Podstawowe zagadnienia taktyki kryminalistycznej, Biatystok 1997, s. 58.

17 Zob. Z. Uniszewski, Zargon zawodowy pracownikéw $ledczych i operacyjnych. Problematyka
kryminalistyczna, Wroctaw 1999, s. 148.

18 Zob. Z. Czeczot, T. Tomaszewski, Kryminalistyka ogélna, Torui 1996, s. 33.

19 Zob. D. Szumito-Kulczycka, Korzystanie w postepowaniu karnym przez sqdy pierwszej instan-
¢ji z informacji zebranych operacyjnie, Warszawa 2014, s. 12.

20 Zob. K. Oz6g-Wrdbel, Katalog metod prowadzenia czynnosci operacyjno-rozpoznawczych,
»Roczniki Nauk Prawnych”, 2012, t. XXII, nr 4, s. 114.

21 Zob. L. Schaff, O niektérych problemach dotyczqcych zakresu postepowania przygotowaw-
czego, ,Nowe Prawo” 1957, nr 12, s. 130.

22 Zob. R. Ponikowski, Aspekty procesowe i kryminalistyczne pierwszej informacji o przestep-
stwie, ,Nowe Prawo” 1973, nr 5, s. 685; por. M. Siewierski, Nowe rozwigzania kodyfikacyjne
w czesci szczegdlnej kodeksu postepowania karnego, ,,Paristwo i Prawo” 1970, nr 1, s. 29.

23 Zob. S. Hoc, Zagadnienia odpowiedzialnosci karnej za szpiegostwo, Warszawa 1985, s. 339—
340.

53



54

Przeglad Legislacyjny 3/2023 Artykuty

cesowych, lecz praworzadnych dzialani uprawnionych organéw panstwo-
wych, opartych na poufnych osobowych zZrédtach informacji i srodkach
technicznych, prowadzonych na podstawie norm kompetencyjnych zawar-
tych w ustawach normujacych dziatalnos$¢ tych organéw, aktéw wykonaw-
czych do tych ustaw oraz przepiséw wewnetrznych?4.

Inna, lecz réwnie wyczerpujaca definicje, ktora $cisle dotyka zagadnien
kryminalistycznych, podaje Mariusz Kulicki. W jego rozumieniu czynnosci
operacyjne s3 swoistym systemem pisemnie dokumentowanych, ale niepro-
tokolowanych, niejawnych, nieprocesowych czynnoéci organdéw $cigania,
w szczegdlnosci o uprawnieniach policyjnych, opartych na prawie i wiedzy
kryminalistycznej oraz na zasadach ogdlnie regulowanych wewnetrznymi
przepisami stuzbowymi, ktérych celem jest rozpoznanie $rodowisk krymi-
nalnych, ich dezintegracja, a zwlaszcza zmierzanie — przez wykorzystanie
technikii taktyki kryminalistycznej — do ujawnienia przestepstw i ich spraw-
cow oraz przedmiotowego i taktycznego ukierunkowania czynnosci proceso-
wych, dziatan prewencyjnych i profilaktycznych?s.

Jeszcze inaczej czynnosci operacyjno-rozpoznawcze postrzega Tade-
usz Hanausek. Wedlug niego to takze system, ale odrebnych, poufnych,
tajnych dzialan organéw policyjnych (w ich strukturach, np. Centralnego
Biura Sledczego, a takze Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego, Agencji
Wywiadu, Wojskowych Stuzb Informacyjnych, organdéw kontroli skarbo-
wej, Strazy Granicznej, Inspekeji Celnej, Zandarmerii Wojskowej, Stuzby
Wigziennej), prowadzonych poza procesem karnym, lecz zazwyczaj stuza-
cych aktualnym badz przysztym celom tego procesu i wykonywanych dla
zapobiegania i zwalczania przestepczosci i innych prawnie okreslonych
negatywnych zjawisk spotecznych2s.

Z kolei wedlug Adama Tarachy to czynno$éci podejmowane przez organy
panstwowe, wykonywane w oparciu o upowaznienie zawarte w przepisach
ustawy, tajnie lub poufnie, spelniajace funkcje informacyjng, wykrywajaca,

profilaktyczng i dowodowg?”.

24 Zob. S. Owczarski, Problematyka postepowania operacyjnego w swietle prawa i praktyki,
»Przeglad Sadowy” 1994, nr 4, s. 70.

25 Zob. M. Kulicki, V. Kwiatkowska-Wdjcikiewicz, L. Stepka, Kryminalistyka. Wybrane zagadnie-
nia teorii i praktyki $ledczo-sqdowej, Torur 2009, s. 63 i 64.

26 Zob. T. Hanausek, op. cit., Krakéw 20009, s. 135.

27 Zob. A. Taracha, Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze. Aspekty kryminalistyczne i prawnodo-
wodowe, Lublin 2006, s. 25.
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Jako umocowane ustawowo, z reguly niejawne dzialania organéw pan-
stwowych, realizowane w celach informacyjnych, prewencyjnych, wycho-
wawczych lub dowodowych (a w przypadku stuzb wywiadowczych maja-
cych ponadto znaczenie polityczne, militarne lub gospodarcze), czynnosci
operacyjno-rozpoznawcze widzi Jan Widacki?28.

Z kolei Pawet Czarnecki za czynno$ci operacyjno-rozpoznawcze uznaje
0g6t niejawnych dzialann upowaznionych ustawowo, wyspecjalizowanych
stuzb i organéw panstwowych, ktérych celem jest jak najbardziej sprawne
wykrywanie negatywnych zjawisk godzacych w porzadek publiczny i bez-
pieczenstwo powszechne, rozpoznawanie grup i §rodowisk przestepczych,
ustalanie Zrédel dowodowych, zabezpieczanie $rodkéw dowodowych
i przeprowadzanie dowodéw, ktére moga zosta¢ wykorzystane w procesie
karnym, pozyskiwanie podmiotéw wspdlpracujacych z organami $cigania
oraz ujawnienie okolicznoséci sprzyjajacych popelnieniu zachowan nieak-
ceptowanych spotecznie?®.

Warto takze doda¢, ze Maksymilian Lityniski, wyszczegélnia ich charak-
ter pomocniczy wzgledem procesu karnego3°. Natomiast Stanistaw Walto$
wskazuje, ze to pojecie moze by¢ okreslane przez wiele desygnatéw z uwagi
na liczne niewiadome tkwigce w okreéleniu ,czynno$¢ operacyjna”. Jedno-
cze$nie zwraca uwage, ze jakakolwiek préba tworzenia definicji jest wysoce
ryzykowna3l. Wtéruje mu Dobrostawa Szumito-Kulczycka, wskazujac, ze
proby poszukiwania jednej wiazacej definicji sa de facto bezcelowe32.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze literatura wypracowata wiele defi-
nicji czynnoéci operacyjno-rozpoznawczych, ale zadna z nich nie posiada
prymatu nad innymi, co potwierdza tezy S. Waltosia i D. Szumilo-Kulczyc-
kiej. Jednak mozna wymieni¢ pewne cechy, ktére powtarzaja sie w wiekszo-

$ci definicji, takie jak:

28 Zob. ). Widacki, Kryminalistyka, Warszawa 2012, s. 111.

29 Zob. P. Czarnecki, Czynnosci operacyjne, postepowanie karne, ,Palestra” 2014, nr 7-8, s. 122.

30 Zob. M. Lityriski, Czynnosci operacyjne M.O. w procesie karnym (Z problematyki dochodze-
nia), ,Panstwo i Prawo” 1961, nr 6, s. 1002.

31 Zob. S. Walto$, Model postepowania przygotowawczego na tle prawnoporéwnawczym, War-
szawa 1968, s. 146.

32 Zob. D. Szumito-Kulczycka, Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze i ich relacje do procesu kar-
nego, Warszawa 2012, s. 108-111.
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1) kompetencja do czynnosci operacyjno-rozpoznawczych powinna wyni-
kaéz powszechnie obowiazujacych przepiséw, co najmniej o randze ustawy;
2) wramach czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych uzyskiwane lub potwier-
dzane sg informacje, ktére nastepnie moga by¢ wykorzystane jako dowody

w procesie karnym;

3) gléwnym celem czynnosci operacyjno-rozpoznawczych powinno by¢ wy-
krywanie, rozpoznanie i przeciwdzialanie przestepczosci;

4) czynnoéci operacyjne w przewazajacej mierze maja tajny charakter;

S) czynnosci operacyjno-rozpoznawcze moga byé prowadzone tylko przez
uprawnione organy.

Nalezy tez doda¢jednaistotna ceche méwiacg o tym, ze nad prowadzeniem
czynnoéci operacyjno-rozpoznawczych kontrole sprawuje wymiar sprawiedli-
wosci, a konkretnie wlasciwe miejscowo sady okregowe33, na co nie wskazy-
wali wyzej wymienieni autorzy, a co wynika wprost z przepiséw ustaw kompe-
tencyjnych. Warto wspomnie¢ o tzw. klauzuli subsydiarnosci, ktora nakazuje
stosowanie wszystkich prawnie dopuszczalnych $rodkéw i narzedzi przed
zastosowaniem czynnosci operacyjno-rozpoznawczych.

Na tej podstawie mozna zdefiniowa¢ czynnosci operacyjno-rozpoznaw-
cze jako czynnosci uprawnionych organéw ochrony prawnej, ktére wynikaja
z powszechnie obowiazujacych przepiséw, posiadaja tajny charakter, zmierzaja
do pozyskania lub potwierdzenia informacji na potrzeby przysztego procesu
karnego, a ich gléwnym celem jest wykrywanie, przeciwdzialanie i zapobiega-
nie przestepczosciizachowaniom szkodliwym spolecznie.

Bioragc pod uwage, ze kolejne organy zyskuja uprawnienia operacyjne,
zasadne wydaje sie podjecie ponownych prac nad ustawg o czynnosciach ope-
racyjno-rozpoznawczych34. Przedmiotowa ustawa, poza kompleksowym ure-
gulowaniem pracy operacyjnej, moglaby raz na zawsze rozwiaza¢ problemy
definicyjne na szczeblu systemowym, rozwiewajac wszelkie watpliwosci, ktore

powstaty w doktrynie.

33 Zob. ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z 2021 r. poz. 1882 z pdzn. zm.).
34 Zob. ). Magka, Ustawa o czynnosciach operacyjno-rozpoznawczych — czy jest potrzebna
w obecnym stanie prawnym w Polsce, ,Prokuratura i Prawo” 2009, nr 4, s. 126-151.
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3. Standard konstytucyjny czynnosci operacyjno-rozpoznawczych

Z jednej strony czynnosci operacyjno-rozpoznawcze naleza do najskuteczniej-
szych narzedzi w rozpoznawaniu, zapobieganiu i wykrywaniu przestepstw,
az drugiej strony silnie ingeruja wistote praw i wolno$ci obywatelskich. W zwiazku
z wieloma dolegliwosciami, ktére wiaza sie z ich stosowaniem, Europejski Try-
bunat Praw Czlowieka w licznych orzeczeniach wypracowal standard czynnosci
operacyjno-rozpoznawczych w demokratycznym paristwie prawnym. Omawiany
standard zostal nastepnie zaaprobowany przez Trybunal Konstytucyjny, czego
wyrazem jest linia orzecznicza opierajaca si¢ na wyroku z dnia 30 lipca 2014 r.
(K 23/11)3, ktéry ustanawia polski standard konstytucyjny w zakresie stosowania
czynnosci operacyjno-rozpoznawczych.

W kontekscie niniejszego artykulu warto uwypukli¢ najwazniejsze tezy
odnoszace sie do konstytucyjnych uwarunkowan czynnoéci operacyjno-roz-
poznawczych.

Po pierwsze, s3 one dopuszczalne wylacznie na podstawie wyraznego i pre-
cyzyjnego przepisu ustawy36. Konieczne jest takze precyzyjne okreslenie wusta-
wie organdéw panstwa upowaznionych do ich stosowania. Przepisy ustawy,
regulujace czynnosci operacyjno-rozpoznawcze, musza okresla¢ kategorie pod-
miotéw, wobec ktérych moga by¢ one podejmowane3”. Co wiecej, powinny by¢
subsydiarnym $rodkiem pozyskiwania informacji lub dowodéw o jednostkach,
gdy nie da sie ich uzyska¢ w inny, mniej dolegliwy dla nich sposéb3.

Dalej w ustawie nalezy okre$li¢ maksymalny okres ich stosowania wobec
jednostek, ktory nie moze przekracza¢ ram koniecznych w demokratycznym
panistwie prawnym. Niezbedne jest precyzyjne unormowanie w ustawie pro-
cedury ich zarzadzenia, obejmujacej w szczegélnosci wymog uzyskania zgody

niezaleznego organu na niejawne pozyskiwanie informacji (niezawislego

35 Zob. wyr. TK z dnia 30 lipca 2014 r., (K 23/11, Dz. U. poz. 1055).

36 Zob. wyr. TK z dnia 12 grudnia 2005 r., (K 32/04, Dz. U. Nr 250, poz. 2116); wyr. TK z dnia
23 czerwca 2009 r., (K 54/07, Dz. U. Nr 105, poz. 880).

37 Zob.wyr. TK z dnia 12 grudnia 2005 r., (K 32/04); orz. ETPC z dnia 16 lutego 2000 r. w spra-
wie Amann przeciwko Szwajcarii, skarga nr 27798/95, (Lex nr 76904); orz. ETPC z dnia
10 lutego 2009 r. w sprawie lordachi i inni przeciwko Motdawii, skarga nr 25198/02, (Legalis
nr 129445).

38 Zob. wyr. TK z dnia 12 grudnia 2005r., (K 32/04); wyr. TK z dnia 23 czerwca 2009 .,
(K 54/07, Dz. U. Nr 105, poz. 880).
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sadu)3°. Wymagane jest precyzyjne okre$lenie w ustawie zasad postepowania
z materialami zgromadzonymi podczas stosowania czynno$ci operacyjno-roz-
poznawczych, zwlaszcza zasad ich wykorzystania oraz niszczenia danych zbed-
nych i niedopuszczalnych?0. Przy tym warto nadmienic, ze nie jest wykluczone
zrdznicowanie intensywno$ci ochrony prywatnosci, autonomii informacyjnej
oraz tajemnicy komunikowania si¢, przy uwzglednieniu, czy dane o osobach sa
pozyskiwane przez stuzby wywiadowcze i zajmujace si¢ ochrona bezpieczen-
stwa panstwa, czy tez czynia to stuzby policyjne.

W kontekscie zréznicowania poziomu ochrony prywatnosci, autonomii
informacyjnej oraz tajemnicy komunikowania sie trzeba wskaza¢, ze moze
dojé¢ do tego w przypadku, gdy niejawne pozyskiwanie informacji doty-
czy obywateli czy os6b niemajacych polskiego obywatelstwa. Jednoczesnie
nalezy zagwarantowa¢ bezpieczenstwo zgromadzonych danych przed nie-
uprawnionym dostepem ze strony innych podmiotéw. Nalezy zapewnié
odpowiednie unormowanie procedury informowania jednostek o niejaw-
nym pozyskaniu informacji na ich temat w rozsagdnym czasie po zakoriczeniu
dzialan operacyjnych i umozliwi¢ na wniosek zainteresowanego poddanie
sadowej ocenie legalno$ci zastosowania tych czynnoéci — odstepstwo w tym
przypadku jest dopuszczalne wyjatkowo4l.

Z istoty czynno$¢ operacyjno-rozpoznawczych wynika takze zagwaran-
towanie transparentnosci ich stosowania przez poszczegolne organy wladzy
publicznej, przejawiajace sie w publicznej jawnosci i dostepnosci zagrego-
wanych danych statystycznych, nadajacych sie do poréwnania co do liczby

irodzaju stosowanych czynnosci operacyjno-rozpoznawczych.

39 Zob.wyr.TKzdnial2 grudnia2005r.,(K32/04); orz. ETPC zdnia 29 czerwca 2006 r. w spra-
wie Weber i Saravia przeciwko Niemcom, skarga 54934/00, (Lex nr 282129); orz. ETPC
z dnia 2 wrzeénia 2010 r. w sprawie Uzun przeciwko Niemcom, skarga nr 35623/05, (Lex
nr 599284).

40 Zob. wyr. TK z dnia 12 grudnia 2005 ., (sygn. K 32/04).

41 Zob. post. TK z dnia 25 stycznia 2006 r., (S 2/06, OTK-A 2006/1/13).
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4. Inspektorat Wewnetrzny Stuzby Wieziennej — struktura
i wlasciwos¢ rzeczowa

Stuzba Wiezienna jest umundurowang i uzbrojong formacja apolityczna, pod-
legta Ministrowi Sprawiedliwo$ci, posiadajaca wlasng strukture organizacyjna.
Swoje zadania realizuje przede wszystkim na zasadach okre$lonych w ustawie
z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonawczy*?, tj. w zakresie wykony-
wania tymczasowego aresztowania oraz kar pozbawienia wolnosci i srodkéw
przymusu skutkujacych pozbawieniem wolnosci. Wiasciwo$¢ przedmiotowa
wykonywanych zadan szczegétowo wyznacza art. 2 ust. ustawy o SW43,

Inspektorat Wewnetrzny Stuzby Wieziennej jest jednostka organizacyjna
SW realizujaca na obszarze calego kraju zadania zwigzane z rozpoznawa-
niem i wykrywaniem przestepstw, zapobieganiem im oraz uzyskiwaniem
i utrwalaniem ich dowodéw, gdy popelnili je osadzeni w zakladach karnych
albo aresztach $ledczych, funkcjonariusze i pracownicy w zwiazku z wyko-
nywaniem czynnosci stuzbowych, a takze inne osoby przebywajace na tere-
nie zaktadéw karnych albo aresztéw §ledczych oraz inne osoby przebywajace
poza terenem zakladéw karnych lub aresztéw $ledczych, ktorych przestep-
stwo pozostaje w $cistym zwiazku z przestepstwem osadzonych w zakla-
dach karnych albo aresztach ¢ledczych lub funkcjonariuszy i pracownikéw
w zwiazku z wykonywaniem czynno$ci stuzbowych. Ten przepis wyznacza
jednoczesnie zakres podmiotowy czynnosci operacyjno-rozpoznawczych.

Realizacje czynnosci wspomagajacych IWSW w zakresie organizacyj-
nym, kadrowym, logistycznym, technicznym i finansowym zapewnia Cen-
tralny Zarzad Stuzby Wieziennej, a w wydzialach zamiejscowych IWSW
— okregowy inspektorat SW. Co wigcej, Szef IWSW wspéldziala z innymi
jednostkami organizacyjnymi oraz wladciwymi organami i instytucjami
w celu realizacji zadan, do ktérych zostal powotany IWSW.

Minister Sprawiedliwosci nadzoruje dzialalnos¢ IWSW i Szefa IWSW.
W zwigzku z tym Szef IWSW jest obowiazany niezwlocznie przedstawiaé

Ministrowi Sprawiedliwosci informacje i materialy mogace miec istotne zna-

42 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonawczy (Dz. U. z 2021 r. poz. 53
z p6zn. zm.).

43 Ustawa z dnia 9 kwietnia 2010 r. o Stuzbie Wieziennej (Dz. U. z 2022 r. poz. 2470 z pozn.
zm.).
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czenie dla sprawowania nadzoru nad Stuzbg Wiezienna. Ponadto Minister
Sprawiedliwosci moze w kazdej chwili zada¢ informacji i materiatéw doty-
czacych zadan realizowanych przez Szefa IWSW. Co wiecej, moze poleci¢
Szefowi IWSW objecie rozpoznaniem okreslonych obszaréw dziatan funk-
cjonariuszy. Szef IWSW jest zobligowany do przedstawiania corocznego
sprawozdania z dzialalnosci IWSW Ministrowi Sprawiedliwo$ci.

Warto wskazad, ze to Szef IWSW posiada uprawnienie do okreslenia form
imetod czynnosci podejmowanych przez IWSW w zakresie nieobjetym innymi
przepisami prawa, z zachowaniem przepiséw o ochronie informacji niejawnych.

Zadania, ktore realizuje IWSW, sa podejmowane w formie czynno$ci admi-
nistracyjno-porzadkowychioperacyjno-rozpoznawczych. Przyich wykonywa-
niu funkcjonariusze IWSW maja obowiazek respektowania godnosci ludzkiej
oraz przestrzegania i ochrony praw czlowieka. IWSW nie posiada uprawnien
do prowadzenia czynnoéci dochodzeniowo-sledczych.

IWSW do tej pory nie rozpoczal swojej dzialalnosci. 5 pazdziernika
2022 r. powolano pelnomocnika ds. utworzenia IWSW, ktérego zadaniem
jest podjecie czynnoéci przygotowawczych i organizacyjnych niezbed-
nych do utworzenia Inspektoratu Wewnetrznego Stuzby Wieziennej*4. Pla-
nowo IWSW ma rozpoczaé¢ funkcjonowanie w 2023 r. Warto nadmienié,
ze w zwiazku z przyznaniem IWSW uprawnienn do stosowania czynnosci
operacyjno-rozpoznawczych w strukturze organéw ochrony prawnej przed-
miotowe uprawnienia posiada az 11 organéw. Poza IWSW posiadaja je: Poli-
cja*s, Agencja Bezpieczeristwa Wewnetrznego i Agencja Wywiadu?é, Stuzba
Kontrwywiadu Wojskowego i Stuzba Wywiadu Wojskowego#’, Centralne

Biuro Antykorupcyjne4s, Straz Graniczna*®, Zandarmeria Wojskowa5?,

44 Zob. zarzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 5 pazdziernika 2022 r. w sprawie powota-
nia petnomocnika Ministra Sprawiedliwosci do spraw utworzenia Inspektoratu Wewnetrz-
nego Stuzby Wieziennej (Dz. Urz. Ministra Sprawiedliwosci z 2022 r. poz. 197).

45 Zob. ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z 2021 r. poz. 1882 z pézn. zm.).

46 Zob. ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego oraz Agencji
Wywiadu (Dz. U. z 2022 r. poz. 557 z pézn. zm.).

47 Zob. ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie
Wywiadu Wojskowego (Dz. U. z 2023 r. poz. 81 z pozn. zm.).

48 Zob. ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz. U.
22022 r. poz. 1900 z pézn. zm.).

49 Zob. ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (t.j. Dz. U. z2 2022 r. poz. 1061
z pézn. zm.).

50 Zob. ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r. o Zandarmerii Wojskowej i wojskowych organach
porzadkowych (Dz. U. z 2021 r. poz. 1214).
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Krajowa Administracja Skarbowa®! i Stuzba Ochrony Pafistwa®2. Co do zasady
przedmiotowych uprawnieri nie posiada Straz Marszatkowska (dalej: SM)53.
Jednak za teza, ze SM przystuguja uprawnienia operacyjne (lub quasi-opera-
cyjne), przemawiaja dwa argumenty, ktére wynikaja wprost z ustawy kom-
petencyjnej. Po pierwsze, SM moze korzysta¢ z danych pozyskanych przez
podmioty, ktére maja uprawnienia do czynnosci operacyjno-rozpoznawczych,
w zakresie wyznaczonym przez Prezesa Rady Ministréw (art. 4 ust. 2 pkt 1
ustawy o SM), a po drugie, przystuguja im szerokie uprawnienia w zakresie
przetwarzania danych (art. 3 ust. 3 pkt 1 iart. 4 ust. 2 pkt 2 ustawy o SM).

5. Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze Inspektoratu
Wewnetrznego Stuzby Wieziennej

Jak wskazano powyzej, zgodnie z art. 23c ust. 1 ustawy o SW, zadania, do
ktorych realizacji zostalo powotane IWSW, moga by¢ realizowane w formie
czynnoéci operacyjno-rozpoznawczych. Co wiecej, funkcjonariuszowi IWSW
przystuguje prawo do obserwowania i rejestrowania (przy uzyciu $rodkéw
technicznych) obrazu zdarzen w miejscach publicznych oraz dzwigku towarzy-
szacego tym zdarzeniom w trakcie wykonywania czynno$ci operacyjno-roz-
poznawczych podejmowanych na podstawie ustawy. Co do zasady czynnosci
operacyjno-rozpoznawcze prowadzone przez IWSW powinny odbywa¢ si¢ na
terenie zakladéw karnych, aresztéw $ledczych. Jednak czynnosci te moga by¢
pod pewnymi warunkami stosowane wobec 0s6b znajdujacych sie poza tere-
nem zakladéw karnych lub aresztéw §ledczych. Dlatego obszar prowadzenia

dzialalno$ci w tym zakresie nalezy uznac za prawnie nieokreslony.

51 Zob. ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. z 2022 .
poz. 813 z pézn. zm.).

52 Zob. ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o Stuzbie Ochrony Paristwa (Dz. U. z 2023 r. poz. 66
z p6zn. zm.).

53 Zob. ustawa z dnia 26 stycznia 2018 r. o Strazy Marszatkowskiej (Dz. U. z 2022 r. poz. 1727
z pézn. zm.).
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5.1. Zakres przedmiotowy

Zakres podmiotowy czynnosci operacyjno-rozpoznawczych wyznacza art. 23b
ustawy o IWSW i zostal on juz oméwiony we wprowadzeniu oraz we fragmen-
cie po$wieconym strukturze i wlasciwosci IWSW. Z kolei zakres przedmiotowy
wyznacza art. 23p, ktory wskazuje, ze IWSW moze prowadzi¢ czynno$ci opera-
cyjno-rozpoznawcze w celu zapobiegania, wykrycia, ustalenia sprawcéw, a takze
uzyskania i utrwalenia dowodéw nastepujacych przestepstw $ciganych z oskar-
zenia publicznego:

1) stypizowanych odpowiedniow:art. 148,art. 156§ 1i3,art. 157§ 1,art. 158,
art. 159, art. 163 § 11 3, art. 164 § 1, art. 165 § 1, 3 i 4, art. 189, art. 190a,
art. 197-199, art. 223, art. 228 § 11§ 3-5,art. 229§ 11§ 3-5, art. 230§ 1,
art.230a§ 1,art. 231 § 2, art. 234-236, art. 238, art. 239, art. 242, art. 243,
art. 245-247, art. 258, art. 269, art. 280-282, art. 288 § 1,art.299¢ 1,2, S
i6 oraz art. 305 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny®4;

2) nielegalnego wytwarzania, posiadania, udostepniania lub obrotu bronia,
amunicja, materialami wybuchowymi, rodkami odurzajacymi, substan-
cjami psychotropowymi, ich prekursorami, srodkami zastepczymi lub
nowymi substancjami psychoaktywnymi oraz materialami jadrowymi
i promieniotworczymi;

3) skarbowych, jezeli warto$¢ przedmiotu czynu lub uszczuplenie nalezno-
$ci publicznoprawnej przekraczaja S0-krotna wysoko$¢ minimalnego wy-
nagrodzenia za prace, o ktérym mowa w ustawie z dnia 10 pazdziernika
2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za prace.

Tak wyznaczony zakres przedmiotowy (art. 23p ustawy o SW) w pola-
czeniu z zakresem podmiotowym (art. 23b ustawy o SW) wyznacza obszar

stosowania czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych przez IWSW.

5.2. Katalog czynnosci operacyjno-rozpoznawczych IWSW niewymagajacych
zgody sadu

Przepisy regulujace ustanowienie IWSW oraz uprawnienia operacyjne byly
wzorowane na tych, ktére normuja dzialalno$¢ Policji, Agencji Bezpieczen-

stwa Wewnetrznego i Stuzby Ochrony Panstwa. Spelniaja one zaréwno

54 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. z 2022 r. poz. 1138 z p6zn zm.).
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miedzynarodowe, jak i konstytucyjne standardy. W zwiazku z ich dopelnie-
niem ustawodawca scharakteryzowal najwazniejsze metody czynnosci opera-
cyjno-rozpoznawczych, z zastrzezeniem, ze Szef IWSW moze okresla¢ formy
i metody czynnosci podejmowanych przez IWSW (w tym czynnosci ope-
racyjno-rozpoznawczych) w zakresie nieobjetym innymi przepisami prawa
z zachowaniem przepiséw o ochronie informacji niejawnych. Niniejsze prze-
pisy otwieraja katalog form i metod czynnosci operacyjno-rozpoznawczych
stosowanych przez IWSW.

W nauce wyrdznia si¢ czynnoséci operacyjno-rozpoznawcze, ktore wyma-
gaja zgody sadu (sadowe), i takie, ktére nie wymagaja takiej zgody (niesa-
dowe). W tym podrozdziale oméwione zostang metody tzw. niesagdowe.

5.2.1. Zakup kontrolowany

Zakup kontrolowany polega na sprawdzeniu uzyskanych wczeéniej wiarygod-
nych informacji o przestgpstwie oraz ustaleniu sprawcéw i uzyskaniu dowo-
dow przestepstwa. W szczegolnosci moze polega¢ na dokonaniu w sposob
niejawny nabycia, zbycia lub przejecia przedmiotéw pochodzacych z prze-
stepstwa, ulegajacych przepadkowi albo przedmiotéw, ktorych wytwarzanie,
posiadanie lub przewozenie jest zabronione lub ktérymi obrét jest zabroniony,
a takze na przyjeciu lub wreczeniu korzyéci majatkowe;j.

Zakup kontrolowany moze by¢ takze propozycja nabycia, zbycia lub
przejecia przedmiotéw pochodzacych z przestepstwa, ulegajacych prze-
padkowi albo przedmiotéw, ktérych wytwarzanie, posiadanie lub przewo-
zenie jest zabronione lub ktérymi obrot jest zabroniony, a takze na przyje-
ciu lub wreczeniu korzy$ci majatkowej. Przedmiotowe czynnosci moga by¢
niejawnie rejestrowane za pomocg urzadzen stuzacych do rejestracji obrazu
lub dzwigku.

5.2.2. Niejawne nadzorowanie

W celu udokumentowania przestepstw objetych wlasciwoscia IWSW albo usta-
lenia tozsamosci 0séb uczestniczacych w tych przestepstwach czy tez w celu
przejecia przedmiotow przestepstwa Szef IWSW lub jego zastepca moga zarza-
dzi¢ niejawne nadzorowanie wytwarzania, przemieszczania lub przechowywa-
nia przedmiotéw przestepstwa i obrotu nimi, jezeli nie stworzy to zagrozenia

dla zycia i zdrowia oséb.
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5.2.3. Korzystanie z informacji

W przypadku zaistnienia odpowiednich przestanekss IWSW moze korzysta¢
z informacji stanowigcych odpowiednio tajemnice: 1) skarbows, przetwa-
rzanych przez organy administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego; 2)
zawodowg, o ktérej mowa w art. 9e ustawy o spoldzielczych kasach oszczed-
nosciowo-kredytowych®é; 3) bankows, o ktérej mowa w ustawie — Prawo
bankowe5’; 4) zawodowa w rozumieniu ustawy o gieldach towarowychss; S)
zawodowg w rozumieniu ustawy o funduszach inwestycyjnych i zarzadzaniu
alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi5®; 6) zawodowa w rozumieniu
ustawy o obrocie instrumentami finansowymié?; 7) zawodowa w rozumie-
niu ustawy o dzialalnosci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnejfl; 8) zawodowa
w rozumieniu ustawy organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych®?;
9) zawodowa w rozumieniu ustawy o nadzorze nad rynkiem kapitalowym®3;
10) zawodowga w rozumieniu ustawy o ustugach platniczych®4; a takze 11) dane
indywidualne, o ktérych mowa w art. 79 ust. 1 ustawy o systemie ubezpieczen

spolecznych®s.

55 Jezeli jest to konieczne dla skutecznego zapobiezenia przestepstwom wynikajacych z wia-
$ciwosci rzeczowej IWSW lub ich wykrycia, ustalenia ich sprawcéw, uzyskania i utrwale-
nia dowoddw, a takze wykrycia i identyfikacji przedmiotéw i innych korzy$ci majatkowych
pochodzacych z tych przestepstw albo ich réwnowartosci.

56 Ustawa z dnia 5 listopada 2009 r. o spétdzielczych kasach oszczedno$ciowo-kredytowych
(Dz. U.z2022r. poz. 924 z p6zn. zm.).

57 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (Dz. U. Nr 140 poz. 939 z pézn. zm.).

58 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 2000 r. o gietdach towarowych (Dz. U. z 2022 r. poz. 170
z pézn. zm.).

59 Ustawa z dnia 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych i zarzadzaniu alternatywnymi
funduszami inwestycyjnymi (Dz. U. z 2022 r. poz. 1523 z pézn. zm.).

60 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz. U. z 2022 r. poz.
1500 z p6zn. zm.).

61 Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2015 r. o dziatalnosci ubezpieczeniowej i reasekuracyjnej (Dz. U.
22022 r. poz. 2283 z p6zn. zm.).

62 Ustawa z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych
(Dz. U.z2022r. poz. 2342 z p6zn. zm.).

63 Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapitatowym (Dz. U. z 2022 r. poz.
837 z p6zn. zm.).

64 Ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. o ustugach ptatniczych (Dz. U. z 2022 r. poz. 2360 z pdzn.
zm.).

65 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczeri spotecznych (Dz. U.z 2022 .
poz. 1009 z pdzn. zm.).



Tomasz Bojanowski Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze Stuzby Wieziennej

5.2.4. Gromadzenie i przetwarzanie danych

W celu realizacji ustawowych obowiazkéw IWSW moze korzystaé, w tym row-
niez w formie zapisu elektronicznego, z danych o osobie, w tym danych osobo-
wych, uzyskanych przez inne organy, sluzby i instytucje panstwowe w wyniku
wykonywania czynnosci operacyjno-rozpoznawczych oraz przetwarza¢ te dane,
a takze uzyskiwa¢, gromadzi¢ i przetwarza¢ informacje, w tym dane osobowe,
ze zbiordw i rejestréw prowadzonych na podstawie odrebnych przepiséw przez
organy wladzy publicznej, w tym réwniez ze zbioréw i rejestrow, w ktérych prze-
twarza si¢ informacje obejmujace dane osobowe, uzyskane w wyniku wykonywa-
nia przez te organy czynnosci operacyjno-rozpoznawczych — bez wiedzyizgody
0s6b, ktorych dotycza.

W celu rozpoznawania i wykrywania przestepstw oraz zapobiegania im
IWSW moze uzyskiwad dane niestanowiace tre$ci odpowiednio: przekazu tele-
komunikacyjnego, przesylki pocztowej albo przekazu w ramach ustugi $wiad-
czonej droga elektroniczng. Ponadto IWSW moze je przetwarzaé bez wiedzy
i zgody osoby, ktérej dotycza. Przedmiotowe dane zostaly okreslone w usta-
wach szczegélnych tj.: 1) ,dane telekomunikacyjne” okreslone w art. 180c
iart. 180d ustawy — Prawo telekomunikacyjne®é; 2) ,,dane pocztowe” okreslone
wart. 82 ust. 1 pkt 1 ustawy — Prawo pocztowe®” oraz; 3) ,dane internetowe”

okre$lone wart. 18 ust. 1-5 ustawy o $wiadczeniu ustug droga elektroniczng®s.
5.2.5. Tajny wspétpracownik

IWSW przy wykonywaniu swych zada moze korzysta¢ z pomocy oséb niebeda-
cych funkcjonariuszami®?. Zabronione jest ujawnianie danych o osobie udziela-

jacej pomocy IWSW w zakresie czynnosci operacyjno-rozpoznawczych.

66 Ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 1648
z p6zn. zm.).

67 Ustawa z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 896 z pdzn.
zm.).

68 Ustawa z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng (t.j. Dz. U. z 2020 r.
poz. 344 z pézn. zm.).

69 Zob. R. Netczuk, Tajny wspéfpracownik policji na tle prawnoporéwnawczym, Katowice 20086,
s.19-36.
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5.3. Kontrola operacyjna IWSW

Najbardziej dolegliwa metoda czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, ktore
moze stosowa¢ IWSW i jednoczeénie wymagajaca odrebnego na$wietlenia,
jest kontrola operacyjna (wymaga zgody sadu).

Kontrola operacyjna IWSW, tak jak w przypadku innych stuzb, jest pro-
wadzona niejawnie i polega na: 1) uzyskiwaniu i utrwalaniu tresci rozméw
prowadzonych przy uzyciu §rodkéw technicznych, w tym za pomoca sieci
telekomunikacyjnych; 2) uzyskiwaniu i utrwalaniu obrazu lub dzwigku oséb
z pomieszczen, srodkéw transportu lub miejsc innych niz miejsca publiczne;
3) uzyskiwaniu i utrwalaniu tresci korespondencji, w tym korespondencii pro-
wadzonej za pomoca $rodkéw komunikacji elektronicznej; 4) uzyskiwaniu
i utrwalaniu danych zawartych w informatycznych noénikach danych, teleko-
munikacyjnych urzadzeniach koricowych, systemach informatycznych i tele-
informatycznych; S) uzyskiwaniu dostepu i kontroli zawartosci przesylek.

Sad wlasciwy (Sad Okregowy w Warszawie) moze w drodze postano-
wienia zarzadzi¢ ja na pisemny wniosek Szefa IWSW, ztozony po uzyska-
niu pisemnej zgody Prokuratora Generalnego. Do wniosku nalezy dofaczy¢
materialy uzasadniajace potrzebe zastosowania kontroli operacyjnej oraz
zamie$ci¢ informacje o toczacym si¢ wobec tej osoby postepowaniu kar-
nym (w przypadku osoby podejrzanej lub oskarzonego).

Przedmiotowy wniosek powinien zawieraé: 1) numer sprawy i jej krypto-
nim, jezeli zostal jej nadany; 2) opis przestepstwa z podaniem, w miare moz-
liwosci, jego kwalifikacji prawnej; 3) okolicznosci uzasadniajace potrzebe
zastosowania kontroli operacyjnej, w tym stwierdzonej bezskuteczno$ci lub
nieprzydatno$ci innych $rodkéw; 4) dane osoby lub inne dane pozwalajace
na jednoznaczne okreslenie podmiotu lub przedmiotu, wobec ktérego sto-
sowana bedzie kontrola operacyjna ze wskazaniem miejsca lub sposobu jej
stosowania; S) cel, czas i rodzaj prowadzonej kontroli operacyjnej.

IWSW moze korzystaé takze z tzw. zgody nastepczej prokuratora’.
W przypadkach niecierpigcych zwloki, jezeli mogtoby to spowodowac

70 Zob. M. Skwarcow, Formuta ,zgody nastepczej” wedtug tresci przepisu art. 168b Kodeksu
postepowania karnego, ,Palestra” 2021, nr 6, s. 6-21; S. Brzozowski, Wykorzystywanie
dowoddéw uzyskanych w toku kontroli operacyjnej w kontekscie art. 168b Kodeksu postepo-
wania karnego, ,Palestra” 2016, nr 6, s. 20-26; P. Daniluk, Jeszcze raz o konstytucyjnosci
art. 168b Kodeksu postepowania karnego (w zwigzku z wnioskiem Prokuratora Generalnego do
Trybunatu Konstytucyjnego), ,Palestra” 2020, nr 12, s. 5-21.
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utrate informacji lub zatarcie albo zniszczenie dowodéw przestepstwa,
Szef IWSW moze zarzadzi¢, po uzyskaniu pisemnej zgody Prokuratora
Generalnego, kontrole operacyjna, zwracajac sie jednoczesnie do Sadu
wlasciwego z wnioskiem o wydanie postanowienia w tej sprawie. W razie
nieudzielenia przez sad zgody w terminie S dni od dnia zarzadzenia kon-
troli operacyjnej Szef IWSW wstrzymuje kontrole operacyjna oraz doko-
nuje protokolarnego, komisyjnego zniszczenia materialéw zgromadzo-
nych podczas jej stosowania.

Kontrole operacyjna zarzadza si¢ na okres nie dluzszy niz 3 miesigce.
Na pisemny wniosek Szefa IWSW, ztozony po uzyskaniu pisemnej zgody
Prokuratora Generalnego, Sad wlasciwy moze wyda¢é postanowienie o jed-
norazowym przedluzeniu kontroli operacyjnej na okres nie dluzszy niz
kolejne 3 miesigce, jezeli nie ustaly przyczyny tej kontroli.

W uzasadnionych przypadkach, gdy podczas stosowania kontroli opera-
cyjnej pojawia sie nowe okoliczno$ci istotne dla zapobiezenia lub wykrycia
przestepstwa albo ustalenia sprawcéw i uzyskania dowodoéw przestepstwa,
Sad wlasciwy, na pisemny wniosek Szefa IWSW zlozony po uzyskaniu pisem-
nej zgody Prokuratora Generalnego, moze — réwniez po uplywie wyzej wspo-
mnianych okreséw — wydawac¢ kolejne postanowienia o przedtuzeniu kon-
troli operacyjnej na nastepujace po sobie okresy, ktorych laczna dlugos¢ nie
moze przekracza¢ 12 miesiecy.

Prowadzenie kontroli operacyjnej koniczy sie niezwlocznie po ustaniu
przyczyn jej zarzadzenia, najpdzniej jednak z uptywem okresu, na ktory
zostata wprowadzona.

Szef IWSW informuje Prokuratora Generalnego o wynikach kontroli
operacyjnej po jej zakofczeniu, a na jego zadanie — réwniez o przebiegu tej
kontroli.

W przypadku uzyskania dowodéw pozwalajacych na wszczecie poste-
powania karnego lub majacych znaczenie dla toczacego si¢ postepowania
karnego Szef IWSW przekazuje Prokuratorowi Generalnemu wszystkie
materialy zgromadzone podczas stosowania kontroli operacyjnej razem
z odpisem postanowienia sadu w przedmiocie zastosowania lub przedtuze-
nia kontroli operacyjnej albo wyrazenia zgody na kontynuowanie kontroli
zarzadzonej w przypadku niecierpigcym zwtoki.

Warto doda¢, ze sposob sporzadzania dokumentacji w zwiazku z zarza-

dzeniem kontroli operacyjnej okreélany jest w rozporzadzeniu, ktére
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wydaje Minister Sprawiedliwo$ci w porozumieniu z ministrem wla$ciwym

do spraw laczno$ci oraz ministrem wlasciwym do spraw informatyzacji’l.

6. Podsumowanie

Przechodzac do konkluzji, nalezy wskaza¢, ze prima facie omawiane zmiany moga
wygladaé rewolucyjnie, poniewaz nadaja uprawnienia silnie ingerujace w prawa
iwolnosci obywatelskie nowemu organowi — IWSW. Po glebszej analizie nalezy
stwierdzi¢, ze ustawodawca proponuje rozwigzanie, ktdrego celem jest zwigk-
szenie uprawnien wladciwej stuzby przy jednoczesnym zwiekszeniu transparent-
nosci podejmowanych czynnosci i zapewnieniu mechanizméw odwolawczych.

Regulacje dotyczace czynnoéci operacyjno-rozpoznawczych Inspekto-
ratu Wewnetrznego Stuzby Wieziennej w zakresie przedmiotowym sa wzo-
rowane na modelowych rozwiazaniach, ktére stosuja m.in.: Policja, Agencja
Bezpieczenistwa Wewnetrznego oraz Stuzba Ochrony Panstwa. Sa jedynie
dostosowywane pod katem specyfiki stuzby, jaka jest SW. Oznacza to, ze
analizowane przepisy spelniaja standardy konstytucyjne wyznaczone przez
Trybunal Konstytucyjny w licznych orzeczeniach, ktére byly implemento-
wane przy nowelizacji ustawy o Policji, a nastepnie innych ustaw kompeten-
cyjnych odrebnych stuzb.

Watpliwosci pojawiaja przy zakresie podmiotowym, a konkretnie prze-
stance, ktéra umozliwia stosowanie czynnosci operacyjno-rozpoznawczych
wobec innych 0séb przebywajacych poza terenem zakladéw karnych lub
aresztéow $ledczych, ktérych przestepstwo pozostaje w $cistym zwiazku
z przestepstwem osadzonych w zakladach karnych albo aresztach $ledczych
lub funkcjonariuszy i pracownikéw w zwiazku z wykonywaniem czynnosci
stuzbowych. Wskazany przepis nie spelnia wymogéw okreslonosci i konkret-
no$ci wyznaczonych przez TK i moze niebezpiecznie rozszerzy¢ zakres sto-
sowania czynnoéci operacyjno-rozpoznawczych.

Jezeli wezmiemy pod uwage specyfike funkcjonowania zakladow kar-
nych i obiektéw podlegtych SW, nalezy uzna¢ to za ruch we wla$ciwg strone.

Prowadzenie jakichkolwiek czynnosci w tych obiektach przez funkcjonariu-

71 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 9 grudnia 2022 r. w sprawie kontroli ope-
racyjnej prowadzonej przez Inspektorat Wewnetrzny Stuzby Wieziennej (Dz. U. poz. 2603).
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szy innych niz SWjestlogistycznie i organizacyjne trudne, a bez wsparcia SW
niemozliwe. IWSW jest wistocie stuzbg w stuzbie, ktéra moze pokonaé wiele
przeszkod wynikajacych ze specyfiki dzialalno$ci SW oraz innych stuzb.
Wydaje sig, ze to stuszny krok w walce z przeciwdzialaniem, zapobieganiem
irozpoznawaniem przestepczosci.

Proponowana regulacja wpisuje si¢ w tendencje wyposazania kolejnych
ministréw w stuzby posiadajace uprawnienie do czynnosci operacyjno-roz-
poznawczych. Do tej pory nad stuzbami posiadajacymi takie kompetencje
nadzor sprawowali odpowiednio: Minister Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji, Minister Obrony Narodowej oraz Minister Finanséw. Teraz do tego
grona dofaczy Minister Sprawiedliwo$ci. Podejmowanie takich dziata moze
budzi¢ watpliwosci i doprowadzi¢ do tego, ze kolejni ministrowie beda dazy¢
do tworzenia organéw posiadajacych uprawnienia operacyjne.

Po wnikliwej lekturze uzasadnienia omawiany wycinek zmian w ustawie
0 SW nalezy oceni¢ pozytywnie. Nadmieni¢ trzeba, ze jest to ocena teore-
tycznoprawna z uwagina to, ze IWSW dopiero rozpoczal swoje dzialanie i nie
dysponujemy zadnymi danymi w tym zakresie. W przyszlosci ustawa i ana-
lizowane uprawnienia beda nowelizowane, ale juz na podstawie twardych
danych i obserwacji — w celu optymalizacji pracy IWSW. Reasumujac, oma-
wiana zmiana jest w istocie usankcjonowaniem i uregulowaniem czynnosci,
ktére dotychczas byly wykonywane bez odpowiednich podstaw normatyw-
nych przez inne, nieprzystosowane do tego organy, np. Policje.

Niestety, przy pracach nad przedmiotowq ustawa zrezygnowano z zajecia
sie zagadnieniem nadzoru nad stosowaniem czynno$ci operacyjno-rozpo-
znawczych. Jak wskazano powyzej, sad sprawuje kontrole nad tymi czynno-
$ciami, lecz nie jest ona efektywna. Dlatego w niedalekiej przyszlosci nalezy
zastanowi¢ sie¢ nad zmiang modelu sadowej kontroli czynnoéci operacyj-
no-rozpoznawczych, np. wprowadzenia sedziego ds. postepowania przygo-
towawczego, ktéry poza zadaniami procesowymi moglby takze nalezycie
kontrolowa¢ podejmowane czynnosci operacyjno-rozpoznawcze z punku

widzenia praworzadno$ci oraz sgdowej ochrony praw czlowieka.

Tomasz Bojanowski
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SUMMARY

Operational-reconnaissance activities of the Prison Service

The subject of this article is an analysis of the Act of 22 July 2022 amending the Prison
Service Act and certain other acts, which gave the Prison Service the power to apply inve-
stigative operations. The author makes a briefintroduction on the specifics of investiga-
tive operations of the Prison Service and based on the views of doctrine representatives,
discusses their essence in general. Then, based on the jurisprudence of the European
courts and the Polish Constitutional Tribunal, he discusses the standards of application
of investigative operations in a democratic state of law. The article also analyses the
position and role of a new authority within the Prison Service - the Internal Inspectorate
of the Prison Service, as well as the power to apply investigative operations. It concludes
by pointing out opportunities and threats in relation to those changes and makes a pre-

liminary assessment, also pointing out the need for later verification.

Tomasz Bojanowski, PhD at the Doctoral School of the Cardinal Stefan Wyszynski
University in Warsaw at the Department of Criminal Procedure, a graduate of

the Faculty of Law and Administration of the Cardinal Stefan Wyszynski University
in Warsaw. He deals with criminal law and proceedings as well as institutions of
legal protection. He gained his previous professional experience at the Department
of Constitutional and Administrative Law of the Government Legislation Center
and at the Institute of Justice in Warsaw; ORCID: 0000-0001-8294-0968.



Krzysztof Madej, wicedyrektor Departamentu Dziennika Ustaw i Tekstéw Jednolitych

w Rzgdowym Centrum Legislacji. W latach 2010-2014 gtédwny legislator w Departamencie
Prawa Spotecznego w Rzgdowym Centrum Legislacji. Cztonek Polskiego Towarzystwa
Legislacji. Od 2013 r. prowadzi zajecia na aplikacji legislacyjnej. Autor publikacji z zakresu
prawa spotecznego oraz wspétautor komentarza do ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych. Wspdtwyrdzniony Zespotowg Nagrodg Il stopnia Rektora Uniwersytetu
Mikotaja Kopernika w Toruniu za osiagniecia uzyskane w dziedzinie naukowo-badawczej

w 2007 r.; ORCID: 0009-0003-7061-0074.



ARTYKULY

Termin realizacji
upowaznien ustawowych
dla aktow wydawanych
cyklicznie

Krzysztof Madej






Krzysztof Madej Termin realizacji upowaznier ustawowych...

1. Wprowadzenie

Redakecja przepiséw upowazniajacych do wydawania aktéw wykonawczych
jest ksztaltowana od lat, wydaje sie wiec, ze ich interpretacja nie powinna przy-
sparza¢ trudnosci. W doktrynie i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
mozna odnalez¢ wiele komentarzy i opracowan, jak réwniez orzeczen, w kto-
rych szczegélowo omawiane sa kwestie zwigzane ze sposobem formulowania
i interpretacji upowaznien ustawowych, w szczegdlnosci dotyczacych spo-
sobu okreslania zakresu spraw przekazanych do uregulowania oraz wytycznych
dotyczacych treéci aktul.

Niniejszy artykul koncentruje sie na zagadnieniu, ktére — jak sie wydaje
- nie bylo dotad przedmiotem szerszej analizy, a mianowicie na kwestii
sposobu okre$lania i interpretacji terminu realizacji upowaznienia ustawo-

wego. Zostanie w nim podjeta proba opisania i analizy praktyki realizacji

1 Zob. np. K. Dziatocha, Komentarz do artykutu 92 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;.
Komentarz, t. Il, red. L. Garlicki, Warszawa 2001; M. Wigcek, Komentarz do art. 92 [w:] Kon-
stytucja RP. Tom Il. Komentarz do art. 87243, red. L. Bosek, M. Safjan, Warszawa 2016;
S. Wronkowska, Model rozporzqdzenia jako aktu wykonawczego do ustaw w swietle konsty-
tucji i praktyki [w:] Konstytucyjny system Zrédet prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa
2005; B. Skwara, Rozporzqdzenie jako akt wykonawczy do ustawy w polskim prawie konsty-
tucyjnym, Warszawa 2010; M. Salamoriczyk, Upowaznienie ustawowe do zmiany lub uchy-
lenia rozporzqdzenia zawarte w odrebnym przepisie niz podstawowy przepis upowazniajgcy
[w:] Dobre praktyki legislacyjne, https://rcl.gov.pl/artykul_08/ (dostep: 11 maja 2023 r.);
J. Knapiriska, Konstytucyjne zasady formutowania upowaznieri ustawowych [w:] Doskonalenie
i standaryzacja procesu legislacyjnego — dobre praktyki opracowane w ramach projektu LEGIS,
Warszawa 2019; Proces prawotworczy w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
Wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego dotyczgce zagadnier zwigzanych z procesem legisla-
cyjnym. Czes¢ Il, Warszawa 2015, https://trybunal.gov.pl/publikacje/e-publikacje (dostep:
11 maja 2023 r.); wyr. TK z dnia 18 wrze$nia 2006 r., (K 27/05, 0OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 105);
wyr. TK z dnia 26 pazdziernika 1999 r., (K 12/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 120).
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upowaznienn ustawowych zawierajacych wskazanie terminu dla organu
wydajacego akt.

Glowny nacisk zostanie polozony na kwestie realizacji upowaznient do
wydania rozporzadzen. Warto jednak podkredli¢, ze pewne watpliwosci
budza takze przepisy stanowiace podstawe oglaszania innych aktéw praw-
nych, w szczegdélnosci obwieszczen i komunikatéw. Watpliwosci te maja

nieco inny charakter, dlatego zostang oméwione odrebnie.

2. Uwagi ogolne

Zgodnie z art. 92 ust. 1 zd. pierwsze Konstytucji? rozporzadzenia sa wydawane
przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegélowego upowaz-
nienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Jednoczesnie w art. 88
ust. 1 Konstytucja stanowi, ze warunkiem wejécia w zycie rozporzadzen,
podobnie jak ma to miejsce w przypadku ustaw i aktéw prawa miejscowego,
jest ich ogloszenie, ktérego zasady i tryb okresla ustawa o oglaszaniu aktéow
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnychs3.

Majac na wzgledzie wykonawczy charakter rozporzadzenia, nalezy
zaznaczy¢, ze z punktu widzenia systemu prawnego sprawa bardzo istotng
jest to, aby przepisy rozporzadzenia wchodzily w Zycie razem z przepisami
ustawy. Jak wskazuje sie w § 127 ,Zasad techniki prawodawczej™, rozporza-
dzenie powinno wchodzi¢ w zycie w dniu wejécia w zycie ustawy, na pod-
stawie ktorej jest ono wydawane. ,W ten sposéb w tym samym dniu moga
zacza¢ funkcjonowaé instytucje przewidziane ustawg oraz moga by¢ reali-
zowane zawarte w niej normy, a zatem realny staje si¢ caly zalozony przez

ustawodawce program legislacyjny™. ,Kazde opdinienie w wydaniu aktu

2 Ustawa dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 z pdzn. zm.); dalej: Konstytucja.

3 Ustawazdnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461); dalej: ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych
i niektérych innych aktéw prawnych.

4  Zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283); dalej: ,Zasady techniki prawo-
dawczej”.

5 S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do Zasad Techniki Prawodawczej, Warszawa 2021,
s. 230.
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wykonawczego (przynajmniej w tych sytuacjach, w ktérych upowaznienie
ma charakter obligatoryjny) jest utrudnieniem dla odbiorcéw informacji
o ustanowionych normach prawnych. Jest to oczywiscie rdwniez utrudnienie
dla prawodawcy, gdyz op6znienia w wydawaniu aktéw wykonawczych powo-
duja, Ze «instytucje przewidziane w ustawach nie moga dzialta¢ nalezycie lub
pozostaja martwe>"6.

W celu zapewnienia mozliwoéci wydawania aktéw w terminie, ktéry
pozwoli, aby akt wykonawczy mégl wejéé w zycie wraz z przepisami ustawy,
wprowadzono szereg regulacji, zar6wno ustawowych, jak i regulaminowych.

Zgodnie z art. 7 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych akty normatywne wydawane na podstawie ustaw
mozna oglasza¢ w okresie od dnia ogloszenia danej ustawy, a przed dniem jej
wejécia w zycie”. Przepis upowazniajacy do wydania rozporzadzenia stanowi
swego rodzaju wyjatek, poniewaz jest to jeden z nielicznych przypadkéw, gdy
na podstawie przepisu, ktory jeszcze nie wszedl w zycie, organ moze wyko-
nywac swoje zadania®. Pamietajmy bowiem, ze zgodnie z art. 7 Konstytucji
organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Art. 7
ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw praw-
nych daje organowi upowaznionemu mozliwo$¢ realizacji obowigzku wyda-
nia aktu wykonawczego w terminie, ktoéry pozwala na jego wejscie w zycie
wraz z ustawa. Przepis upowazniajacy jest juz bowiem wowczas elementem
systemu®. Akt taki z oczywistych wzgledéw nie moze wejs¢ w Zycie wcze-
$niej niz ustawa, organ moze jednak wydac rozporzadzenie i skierowac¢ je do
ogloszenia, a organ wydajacy Dziennik Ustaw oglosi¢ takie rozporzadzenie
w czasie, gdy formalnie jeszcze nie wszedl w Zycie przepis zawierajacy upo-

waznienie ustawowe.

6 G. Wierczynski, Udostepnianie informacji jako warunek skutecznej dziatalnosci prawotwdr-
czej, Gdansk 2015 s. 140; zob. tez. S. Wronkowska, Opéznienia w wydawaniu aktéw wyko-
nawczych i ich wptyw na funkcjonowanie porzgdku prawnego, ,,Przeglad Legislacyjny” 2002,
nr2,s.46-52.

7  Warto tutaj zauwazyé, ze zgodnie z § 128 ust. 1 ,Zasad techniki prawodawczej” rozpo-
rzgdzenie mozna wyda¢ (dopiero) po dniu ogtoszenia ustawy, w ktdrej jest zamieszczony
przepis upowazniajacy do jego wydania, a przed dniem wejscia w zycie tej ustawy. Mamy
zatem réznice jednego dnia miedzy terminem wskazanym w ustawie a terminem wskaza-
nym w ,Zasadach techniki prawodawczej”. Jest to oczywista sprzeczno$é¢ ,Zasad techniki
prawodawczej” z przepisem ustawy. Uzupetniajgc, pragne wskazaé, ze w praktyce akty
wykonawcze w takim przypadku sg ogtaszane najwczesniej po ogloszeniu ustawy.

8 Zob. M. Wigcek, op. cit., s. 179.

9  Zob. post. TK z dnia 10 lipca 2012 r., (SK 25/10, OTK-A 2012, nr 7, poz. 88).
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W systemie prawnym mozna odnalez¢ réwniez regulacje okre$lajace
zasady przygotowywania projektéw aktéw prawnych, ktérych celem jest
wskazanie konieczno$ci rozpoczecia prac nad aktami wykonawczymi na jak
najwczeéniejszym etapie prac nad projektem ustawy.

Zgodnie z § 13 ,Zasad techniki prawodawczej” projekty rozporzadzen
o znaczeniu podstawowym dla funkcjonowania ustawy przygotowuje sie
jednoczeénie z projektem tej ustawy. Podobna regulacja znajduje si¢ w § 60
ust. 3 pkt 7 Regulaminu pracy Rady Ministréw®, zgodnie z ktérym jezeli
projekt ustawy przewiduje wydanie aktéw wykonawczych, do wniosku o roz-
patrzenie projektu ustawy przez Staly Komitet Rady Ministréw dolacza sie
projekty aktéw wykonawczych o podstawowym znaczeniu dla regulacji okre-
$§lonych w projekcie ustawy. W przypadku projektu ustawy, ktéra ma na celu
wdrozenie prawa Unii Europejskiej, powyzszy obowiazek dotyczy wszyst-
kich projektéw aktéw wykonawczych, ktorych obowiazek jest przewidziany
w projektowanej ustawie. Obowiazek dolaczania projektéw rozporzadzen do
projektu ustawy zostal w Regulaminie pracy Rady Ministréw w sposéb analo-
giczny uregulowany na etapie komisji prawniczej i na etapie Rady Ministrow?l,

Konsekwentnie, zgodniez § 34 ust. 4i4a Regulaminu Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej!2, do uzasadnienia wniesionego przez Rade Ministréw projektu
ustawy dolacza si¢ projekty podstawowych aktéw wykonawczych, z tym, ze
do uzasadnienia projektu ustawy wykonujacej prawo Unii Europejskiej wnie-
sionego przez Rade Ministréw dolacza si¢ projekty wszystkich aktow wyko-
nawczych, ktérych obowiazek wydania przewiduje projekt ustawy.

Upowaznieniu do wydania rozporzadzenia mozna nada¢ charakter obli-
gatoryjny albo fakultatywny. Obowiazek dostatecznie wczesnego ogloszenia
aktu wykonawczego odnosi si¢ rzecz jasna do rozporzadzen wydawanych na
podstawie upowaznienia o charakterze obligatoryjnym. Jest to szczegdlnie
istotne w przypadku, gdy przepisy rozporzadzenia okreélaja tryb realizacji
praw przyznanych w ustawie, np. wyplaty $wiadczen pienieznych. W doktry-
nie podkresla sie, ze w przypadku upowaznien obligatoryjnych, jezeli organ
nie zrealizuje obowiazku wydania aktu wykonawczego w terminie, od tego

dnia mozna méwi¢ o zaniechaniu legislacyjnym w rozumieniu art. 417" § 4

10 Uchwata z dnia 29 paZdziernika 2013 r. — Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. z 2022 r.
poz. 348); dalej: Regulamin pracy Rady Ministréw.

11 Zob. § 72 ust. 2 pkt 3 i § 83 ust. 2 pkt 7 Regulaminu pracy Rady Ministréw.

12 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej (M.P. 2 2022 r. poz. 990, z pdzn. zm.).
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Kodeksu cywilnego!3, a w efekcie moze to stanowi¢ podstawe roszczenia
odszkodowawczego za szkode wyrzadzong przez niezgodne z prawem dzia-
tanie wladzy publicznej!4.

Warto ponadto zaznaczy¢, ze zgodnie z art. 14c pkt 9 ustawy o Radzie
Ministréw?® jednym z obowiazkéw Rzadowego Centrum Legislacji, ktore
zapewnia obstuge prawna Rady Ministréw, jest monitorowanie wydawania
przez organy administracji rzadowej przepisow wykonawczych do ustaw.
Rzadowe Centrum Legislacji realizuje ten obowiazek, w szczegdlno$ci udo-
stepniajac wykaz upowaznien ustawowych wraz z informacja o statusie ich
realizacji na powszechnie dostepnej stronie Publicznego Portalu Informacji
o Prawie’6.

Analizujac tre§¢ upowaznien ustawowych, warto jednak zwrdci¢ uwage
na dwa wyjatki, ktére nieco modyfikuja zasade okreslong w przytoczonym
§ 127 ,Zasad techniki prawodawczej”, wskazujaca, ze rozporzadzenie
powinno wchodzi¢ w zycie w dniu wej$cia w Zycie ustawy, na podstawie kto-
rej jest ono wydawane.

Pierwszy odnosi sie do przypadkéw, gdy ustawodawca czasowo utrzymuje
w mocy akt wykonawczy wydany na podstawie dotychczasowych przepiséw.
W takim przypadku wyzej opisany obowiazek wydania aktu wykonawczego
na podstawie nowego lub zmienionego upowaznienia ustawowego ulega
modyfikacji wynikajacej z przepisu przejéciowego okreélajacego termin
utrzymania w mocy dotychczasowych przepisow.

Drugi przypadek odnosi sie do przepiséw, ktére sa wydawane cyklicznie,
w ustawowo okres$lonym terminie. Cze¢$¢ z tych przepiséw ma charakter obli-
gatoryjny, ale sa jednak réwniez upowaznienia fakultatywne tego rodzaju.
Interpretacja terminu okre$lonego w upowaznieniu, jak si¢ okazuje, moze
budzi¢ watpliwosci i jest powodem braku jednolitoéci w systemie prawnym.
W nastepnym rozdziale skoncentruje sie wlasnie na tej grupie aktéw wyko-

nawczych, jako budzacych najwiecej watpliwosci.

13 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. 2 2022 r. poz. 1360 z pézn. zm.);
dalej: Kodeks cywilny.

14 Zob. G. Wierczyriski, Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, Warszawa
2016, komentarz do § 127 ,,Zasad techniki prawodawcze;j”.

15 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (Dz. U. z 2022 r. poz. 857).

16 Zob. https://ppiop.rcl.gov.pl/index.php?r=upowaznienia/index (dostep: 11 maja 2023 r.).
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3. Rozporzadzenia wydawane cyklicznie

3.1. Wprowadzenie

Upowaznienie powinno okre$la¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia,
zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tredci
aktu. Podstawowe sposoby formulowania upowaznien ustawowych okreslono
w ,Zasadach techniki prawodawczej”. W zalezno$ci od charakteru upowaznie-
nia do wydania rozporzadzenia wskazuje sie, ze organ ,okresli”” lub ,moze
okregli¢” ,w drodze rozporzadzenia™8 dany zakres spraw przekazanych do
uregulowania, uwzgledniajac wytyczne. W systemie prawnym mozna odna-
lez¢ jednak przypadki upowaznient do wydawania corocznie aktéw wykonaw-
czych, w ktérych ustawodawca okreéla takze termin. Rodzi si¢ wéwczas pyta-
nie, co oznacza sformulowanie, ze organ ,okresla, w drodze rozporzadzenia,
w terminie” dany zakres spraw. Watpliwo$ci budzi to, kiedy mozemy uzna¢, ze
przytoczony przepis zawierajacy upowaznienie ustawowe zostal poprawnie
(w terminie) wykonany. Niejasne jest takze, czy na sposéb interpretacji wska-
zanego terminu wplywa to, ze dane rozporzadzenie jest obligatoryjne badz
fakultatywne. Przypomnijmy, ze analizujac proces tworzenia prawa, mozemy
tutaj rozwaza¢ kilka etapdw, ktorych zakoriczenie moze by¢ brane pod uwage
przy ocenie terminowej realizacji ustawowego obowiazku.

Pierwszym z nich jest data wskazana w tytule aktu, a wiec data jego
wydania przez upowazniony organ. W przypadku aktéw wydawanych przez
organ jednoosobowy jest to data podpisania aktu. Odrebnie nalezy przy tym
rozwazaé akty wydawane w porozumieniu z innym organem. W tej sytuacji
bowiem nalezy uwzgledni¢ takze podpis organu wspoéluczestniczacego

wwydaniu aktu?®.

17 W praktyce mozna znalezé przypadki, gdy ustawodawca w upowaznieniu ustawowym
postuguje sie takze innym okresleniem, w szczegdlnosci ,ustala, w drodze rozporzgdzenia”
— zob. art. 2 ust. 5 ustawy z dnia 10 pazdziernika 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za
prace (Dz. U. z 2020 r. poz. 2207).

18 Zob. § 68 ust. 3 ,Zasad techniki prawodawczej”.

19 Zgodnie z § 120 ust. 3 zd. drugie ,Zasad techniki prawodawczej” jezeli rozporzadzenie jest
wydawane wspélnie albo w porozumieniu z innym organem, za date rozporzadzenia przyj-
muje sie date jego podpisania przez organ wspdtuczestniczacy w wydaniu tego rozporzadze-
nia. Organ wspdtuczestniczacy w wydaniu rozporzadzenia podpisuje je w drugiej kolejnosci.
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W przypadku rozporzadzenn wydawanych przez organ kolegialny, w szcze-
gblnosci przez Rade Ministréw lub Krajowa Rade Radiofonii i Telewizji, data
aktu jest dzien przyjecia tre$ci aktu odpowiednio na posiedzeniu lub w trybie
obiegowym. Data przyjecia aktu jest wéwczas podawana w tytule rozporza-
dzenia jako data aktu niezaleznie od daty jego podpisania.

Mozna teoretycznie przyjaé, ze data aktu wskazuje moment podjecia
decyzji przez organ wydajacy, a co za tym idzie, czytajac literalnie tre$¢ upo-
waznienia, date realizacji obowigzku okre$lenia spraw objetych zakresem
spraw przekazanych do uregulowania w drodze rozporzadzenia. Nalezy jed-
nak przypomnie¢ przepis Konstytucji, ktora stanowi w art. 87, ze warunkiem
wejécia w zycie rozporzadzen jest ich ogloszenie, ktérego zasady i tryb okresla
ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktéw praw-
nych. Jest to warunek konieczny skutecznej realizacji upowaznienia. Zgod-
nie z art. 15 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych podstawa do ogloszenia aktu normatywnego lub innego
aktu prawnego jest akt w formie dokumentu elektronicznego opatrzony
kwalifikowanym podpisem elektronicznym przez upowazniony do wyda-
nia aktu organ. W przypadku rozporzadzenia Rady Ministréw jest to Prezes
Rady Ministréw. Rozporzadzenie po podpisaniu jest kierowane do oglosze-
nia do Rzadowego Centrum Legislacji, ktore niezwlocznie publikuje dany
akt w Dzienniku Ustaw. Z chwilg ogloszenia taki akt wchodzi do systemu
prawnego. W doktrynie wskazuje si¢ niekiedy, ze od tego momentu akt obo-
wigzuje20. Warto takze podkredli¢, ze od tego momentu jakakolwiek zmiana
tre$ci rozporzadzenia jest mozliwa wylacznie w formie, odpowiednio, rozpo-

rzadzenia zmieniajacego albo obwieszczenia o sprostowaniu bledu.

20 W doktrynie wyksztatcity sie dwie szkoty teorii prawa:
1) tzw. szkota warszawska, ktéra utozsamia pojecie wejscia w zycie z pojeciem obowigzy-
wania aktu prawnego, oraz
2) tzw. szkota poznanska (poznansko-szczeciriska), ktéra wskazuje, ze akt moze obowigzy-
wac jeszcze przed wejéciem w zycie — wraz z dokonaniem ostatniej w taricuchu stanowienia
prawa czynnosci konwencjonalnej.
Zob. M. Jedrzejczak, Wejscie w Zycie a obowigzywanie aktu normatywnego, ,Zeszyt Stu-
dencki K6t Naukowych Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytet im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu” 2012, nr 2, s. 61-75. Wiecej na ten temat zob. np.: G. Wierczyriski, ,,Obowig-
zywanie” a ,,wejscie w zycie” — uwagi polemiczne, ,Paristwo i Prawo” 2007, nr 2, s. 108-112;
P. Grabowski, M. Hermann, O normatywnym charakterze przepiséw o wej$ciu w zycie,
,Panstwo i Prawo” 2006, nr 9, s. 69.

85



86

Przeglad Legislacyjny 3/2023 Artykuty

Ostatnim momentem, ktéry moze by¢ brany pod uwage z punktu widzenia
terminu realizacji upowaznienia ustawowego, jest data wejécia w zycie aktu
wykonawczego. Innymi sfowy — mozna rozwaza¢, czy akt wykonawczy nie
powinien zosta¢ wydany i ogloszony w dniu, ktéry zapewni mozliwo$¢ jego
wejécia w Zycie w terminie wskazanym w upowaznieniu. Majac na wzgledzie
brzmienie przytaczanego juz § 127 ,Zasad techniki prawodawczej”, zgodnie
z ktérym — w przypadku gdy przepis upowazniajacy wskazuje na obowiazek
okreslenia w drodze rozporzadzenia danego zakresu spraw — rozporzadze-
nie powinno wchodzi¢ w zycie w dniu wejécia w Zycie ustawy, na podstawie
ktdrej jest ono wydawane, nalezaloby zakltada¢, ze jesli przepis upowaznienia
wskazuje na obowiazek okreélenia zakresu spraw w danym terminie, oznacza
to, Ze jest to takze najpodzniejsza data wejscia w zycie tych regulaciji.

Reasumujac, rozstrzygniecia wymaga, czy wyzej wymieniony ustawowy
termin okre$lenia w drodze rozporzadzenia odnosi si¢ do momentu wejscia
w zycie przepiséw objetych zakresem regulacji, do ogloszenia w dzienniku
urzedowym czy tez do momentu wydania rozporzadzenia, a w przypadku
rozporzadzenia Rady Ministréw — przyjecia tre$ci rozporzadzenia przez
Rade Ministréw.

Aby lepiej zobrazowa¢ te watpliwosci, sprébujmy przeanalizowa¢ kilka
przykladow.

3.2. Analiza praktyki

Jako pierwszy przyklad wskazmy art. 2 ust. 5 zd. pierwsze ustawy z dnia 10 paz-
dziernika 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za pracg, zgodnie z ktérym
jezeli Rada Dialogu Spolecznego nie uzgodni w okre$lonym terminie?! wyso-
ko$ci minimalnego wynagrodzenia w roku nastepnym oraz nie ustali wysoko-

$ci minimalnej stawki godzinowej w roku nastepnym, Rada Ministréw ustala??,

21 Zgodnie z art. 2 ust. 2 Rada Ministréw, w terminie do dnia 15 czerwca kazdego roku, przed-
stawia Radzie Dialogu Spotecznego w szczegdlnosci propozycje wysokosci minimalnego
wynagrodzenia w roku nastepnym oraz propozycje wysokosci minimalnej stawki godzino-
wej w roku nastepnym wraz z terminem zmiany tych wysokosci. Rada Dialogu Spotecznego,
po otrzymaniu propozycji i informacji, uzgadnia wysoko$é minimalnego wynagrodzenia oraz
ustala wysokos$¢ minimalnej stawki godzinowej w terminie 30 dni od dnia otrzymania pro-
pozycji i informacji.

22 W przeciwieristwie do najczestszych sytuacji, w przytoczonym przyktadzie wskazano, ze
Rada Ministréw ,ustali”, a nie ,,okresli”, w drodze rozporzadzenia, dany zakres spraw. Nalezy
jednak uznaé, ze z punktu widzenia naszych rozwazan nie ma to istotnego znaczenia.
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w drodze rozporzadzenia, w terminie do dnia 15 wrze$nia kazdego roku, wyso-
ko$¢ minimalnego wynagrodzenia w roku nastepnym, a takze wysokos$¢ mini-
malnej stawki godzinowej w roku nastepnym wraz z terminem zmiany tych
wysokosci.

Analiza aktéw wykonawczych wydanych na podstawie tego przepisu
wskazuje, ze prawodawca w zadnym przypadku nie rozwazal w trakcie prac
nad projektem mozliwosci wejécia w zycie przedmiotowego aktu do dnia
15 wrze$nia. We wszystkich rozporzadzeniach wydanych na podstawie
tego upowaznienia wskazywano jednoznacznie, ze przepisy wchodza
w zycie z dniem 1 stycznia nastepnego roku. Warto przy tym zauwazyg¢, ze
przepis upowazniajacy nie wyklucza takiej mozliwo$ci. W ustawie wska-
zano bowiem jedynie, Ze przepisy maja regulowac kwesti¢ wynagrodzenia
»w roku nastepnym”, a wiec regulacje beda stosowane w okresie od 1 stycz-
nia do 31 grudnia. Nie mozna takze zaklada¢, ze nowe rozporzadzenie
uchylaloby rozporzadzenie wydane w roku poprzednim, poniewaz odno-
sito sie ono do innego zakresu regulacji — do wysokosci wynagrodzenia za
inny okres.

Sposéb realizacji przedmiotowego upowaznienia pozwala stwierdzi¢,
ze przyjeto w tym przypadku interpretacje, iz ustawowy termin realizacji
obowiazku ,ustalenia, w drodze rozporzadzenia, w terminie” odnosi sie do
momentu ogloszenia aktu w dzienniku urzedowym. Co warte podkreslenia,
rozporzadzenia byly oglaszane nawet dnia nastepnego po przyjeciu aktu
przez Rade Ministréw. Tak wyjatkowo krétki termin jednoznacznie $wiad-
czy o tym, ze koncentrowano si¢ na ogloszeniu aktu w terminie okreslonym
w upowaznieniu?3. Mozna zalozy¢, ze odrzucono interpretacje wskazujaca,
ze wystarczy fakt przyjecia aktu przez Rade Ministréw. Nalezy jednak takze
zaznaczy¢, ze jednoznacznie odrzucono interpretacje wskazujaca, iz ter-
min okreélony w upowaznieniu ustawowym odnosi sie do daty wejscia aktu
wykonawczego w zycie.

Jako kolejny przykiad do analizy wykorzystajmy art. 30ha ustawy z dnia
25 sierpnia 2006r. o systemie monitorowania i kontrolowania jako$ci
paliw?4. Zgodnie z wymienionym przepisem minister wlagciwy do spraw
klimatu okreéla do dnia 31 grudnia kazdego roku, w drodze rozporzadzenia,

23 Trzynastokrotnie tres¢ rozporzadzenia byta przyjmowana przez Rade Ministréw w dniach
11-14 wrze$nia, z czego az szesciokrotnie 13 lub 14 wrzeénia.
24 Dz.U.z2022r. poz. 1315 z pézn. zm.
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przy uwzglednieniu danych zgromadzonych przez Krajowy o$rodek bilanso-
wania i zarzadzania emisjami w Krajowej bazie o emisjach gazéw cieplarnia-
nych i innych substancji, prowadzonej na podstawie art. 3 ust. 2 pkt 1 ustawy
zdnia 17 lipca 2009 r. o systemie zarzadzania emisjami gazéw cieplarnianych
i innych substancji?s, a takze innych dostepnych danych naukowych, wskaz-
nik emisji gazéw cieplarnianych dla energii elektrycznej na nastepny rok
kalendarzowy.

Mamy tutaj do czynienia z upowaznieniem obligatoryjnym, w ktérym
termin wskazany w upowaznieniu przypada w przeddzienl poczatku okresu
objetego jego zakresem. Dotychczas wydano dwa rozporzadzenia na przy-
toczonej podstawie26. Oba rozporzadzenia zostaly wydane 15 grudnia odpo-
wiednio 2021 i 2022 r. Jednocze$nie w obu przypadkach prawodawca jako
termin wejscia w Zycie wskazal jednoznacznie dzient 31 grudnia. W uzasad-
nieniu projektu rozporzadzenia z 2022 r. napisano, ze wejscie rozporzadzenia
z dniem 31 grudnia 2022 r. wynika ,z faktu, Ze okresla ono wskaznik emisji
gazdw cieplarnianych dla energii elektrycznej na 2023 r.”?7. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze biorac pod uwage okres stosowania rozporzadzenia, moglo ono
przy takim zalozeniu wej$¢ w zycie z dniem 1 stycznia, podobnie jak ma to
miejsce w przypadku wyzej wskazanych aktéw wykonawczych do ustawy
z dnia 10 pazdziernika 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za prace. Nie
mozna zatem wykluczy¢, ze w pracach brano pod uwage nie tyle poczatek sto-
sowania regulacji, ile ustawowy termin wskazany w upowaznieniu, tj. dzien
31 grudnia?s.

Kolejnym przedmiotem analizy jest art. 4 ust. 4 ustawy z dnia 10 marca
2006 r. o zwrocie podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego
wykorzystywanego do produkgji rolnej??, zgodnie z ktérym Rada Ministrow
okresla, w drodze rozporzadzenia, corocznie, w terminie do dnia 31 grudnia,

stawke zwrotu podatku na 11 oleju napedowego na rok nastepny, majac na

25 Dz.U.z2022r. poz. 673.

26 Przepis zostat dodany przez art. 1 pkt 23 ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. 0 zmianie ustawy
o systemie monitorowania i kontrolowania jakosci paliw oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. poz. 1642), ktéry wszedt w zycie z dniem 22 wrze$nia 2021 r.

27 Serwis Rzadowy Proces Legislacyjny (RPL), https://legislacja.gov.pl/projekt/12366950/
katalog/12934639#12934639 (dostep: 11 maja 2023 r.).

28 Zob. tez W. Zajgc, Okreslanie dnia wejscia w zycie oraz utraty mocy ustaw i rozporzgdzeri
z uzyciem zwrotu ,,z dniem” — uwarunkowania konstytucyjnego systemu Zrédet prawa a prak-
tyka legislacyjna, ,Przeglad Legislacyjny” 2014, nr 3, s. 43-56.

29 Dz.U.z2023r. poz. 356.
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wzgledzie projekt ustawy budzetowej na nastepny rok i obowiazujaca stawke
podatku akcyzowego od oleju napedowego.

Przepis byl nowelizowany w 2018 r. ustawa z dnia 9 listopada 2018 r.
o zmianie ustawy o zwrocie podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju
napedowego wykorzystywanego do produkgji rolnej3°, ktéra wydluzono
pierwotny termin — 30 listopada. W uzasadnieniu projektu ustawy wskazano,
ze zmiana ,zwiazana jest z krétkim obecnie czasem na procedowanie pro-
jektu rozporzadzenia w sprawie stawki zwrotu podatku akcyzowego zawar-
tego w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do produkeji rolnej na
1litr oleju na rok nastepny, co wynika z terminu, w jakim Komisja Europejska
ogtasza kurs euro niezbedny do wyliczenia tej stawki. Kurs euro niezbedny
do wyliczenia stawki zwrotu podatku okreslany jest na dzieni 1 pazdziernika
danego roku, a jego publikacja nastepuje kilka dni pdzniej”3L.

Analiza przepiséw wykonawczych wydanych przed wyzej wymieniona
nowelizacja ustawy wskazuje, ze akt byl wielokrotnie wydawany po dniu
30 listopada. Majac na wzgledzie praktyke oraz argumenty przedstawione
w przytoczonym powyzej uzasadnieniu ustawy zmieniajacej, naszq uwage
skoncentrujemy na przypadkach rozporzadzen wydawanych po wejsciu
w zycie nowelizacji upowaznienia. Z tego punktu widzenia warto zwrécié
uwage na akty wydane w 2019 i 2020 r. Zostaly one ogtoszone odpowiednio
2332 3133 grudnia. Co jednak istotne z punktu widzenia naszych rozwazan,
w obu przypadkach rozporzadzenia zostaly przyjete przez Rade Ministréw
w dniu 18 grudnia i wskazywaly jednoczeénie 14-dniowe vacatio legis. Jak
mozna policzy¢, juz w dniu przyjecia aktu przez Rade Ministréw nie byto
mozliwosciwejéciaw zycie przepiséw przed dniem 31 grudnia34. Nalezy zatem
zalozy¢, ze w obu przypadkach uwazano, iz do realizacji w terminie przepisu

upowazniajacego wystarczy fakt ogloszenia aktu w Dzienniku Ustaw.

30 Dz. U. poz. 2247.

31 Zob. druk nr 2914, Zrédto https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2914 (dostep:
11 maja 2023 r.)

32 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 18 grudnia 2019 r. w sprawie stawki zwrotu podatku
akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do produkcji rolnej
na 1 litr oleju w 2020 r. (Dz. U. poz. 2489).

33 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 18 grudnia 2020 r. w sprawie stawki zwrotu podatku
akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do produkcji rolne;j
na 1 litr oleju w 2021 r. (Dz. U. poz. 2435).

34 W przypadku ogtoszenia aktu 18 grudnia wchodzitby on w zycie z dniem 2 stycznia nastep-
nego roku.
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Zupelnie inne wnioski plyna natomiast z analizy terminu wej$cia w zycie
rozporzadzen wydanych na tej podstawie w 202135 1 202236 r. W obu przy-
padkach przepisy weszly w zycie przed dniem 31 grudnia. Warto jednocze-
$nie zwrdci¢ szczegblng uwage na rozporzadzenie z 2022 r., ktore zostalo
przyjete 20 grudnia 2022 r. W uzasadnieniu projektu przedmiotowego roz-
porzadzenia czytamy, ze projektowane rozporzadzenie ,stanowi wykona-
nie upowaznienia zawartego w art. 4 ust. 4 ustawy z dnia 10 marca 2006 .
o zwrocie podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego wyko-
rzystywanego do produkcji rolnej, zgodnie z ktérym Rada Ministréw okresla
corocznie, w drodze rozporzadzenia, w terminie do dnia 31 grudnia, stawke
zwrotu podatku [...]. W zwigzku z powyzszym proponuje si¢ wejscie w zycie
projektowanego rozporzadzenia z dniem nastepujacym po dniu ogloszenia”.
Jak widzimy, termin wskazany w upowaznieniu ustawowym byl podstawa
skrocenia do minimum vacatio legis. Warto przypomnie¢, ze zgodnie z art. 4
ust. 2 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw
prawnych akty normatywne moga wchodzi¢ w zycie w terminie krétszym niz
14 dni wylacznie w uzasadnionych przypadkach.

Powyzszy przyklad pokazuje, ze interpretacja terminu wskazanego w tre-
$ci upowaznienia ustawowego byla bardzo rézna, i to na przestrzeni relatyw-
nie krétkiego okresu.

Jako kolejny przyklad wskazmy przepisy wydane na podstawie art. 60
ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych Zrédlach energii3’. Warto
podkredli¢, ze w przeciwienstwie do poprzednich przykladéw przedmiotowe
upowaznienie ma charakter fakultatywny. Zgodnie z upowaznieniem mini-
ster wladciwy do spraw klimatu moze, w drodze rozporzadzenia, w terminie
do dnia 31 sierpnia danego roku, zmieni¢ wielko$¢ udziatu, o ktérym mowa
wart. 59 pkt 1 lub 238, na kolejny rok lub lata kalendarzowe, biorac pod uwage
rodzaj podmiotu zobowiazanego, ilo§¢ wytworzonej energii elektrycznej

w mikroinstalacjach i w malych instalacjach, zobowiazania wynikajace

35 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 3 grudnia 2021 r. w sprawie stawki zwrotu podatku
akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do produkcji rolnej
na 1 litr oleju w 2022 r. (Dz. U. poz. 2266).

36 Rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia z dnia 20 grudnia 2022 r. w sprawie stawki zwrotu
podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do produkcji
rolnej na 1 litr oleju w 2023 r. (Dz. U. poz. 2832).

37 Dz.U.z2022r. poz. 1378 z pézn. zm.

38 Tj. udziatu energii elektrycznej z odnawialnych zrédet energii w sprzedazy energii elek-
tryczne;j.
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z uméw miedzynarodowych, dotychczasowa wielkos¢ udzialu energii elek-
trycznej i paliw pozyskiwanych z odnawialnych Zrédel energii w ogdlnej ilo-
$ci energii i paliw zuzywanych w energetyce oraz w transporcie, ilo§¢ wytwo-
rzonego biogazu rolniczego, a takze wysokos¢ ceny energii elektrycznej na
rynku konkurencyjnym.

Dotychczas wydano na podstawie tego przepisu cztery rozporzadzenia.
Ich analiza pokazuje jednoznacznie, ze w przypadku realizacji tego upowaz-
nienia ustawowego prawodawca zakltadal, ze rozporzadzenie powinno w ter-
minie okre§lonym w upowaznieniu nie tylko zosta¢ ogloszone, lecz takze
wejs¢ w zycie. W przypadku rozporzadzenia z 2017 r. akt wszedl w zycie
z dniem 30 sierpnia 2017 r., natomiast rozporzadzenie z 2020 r. weszlo
w zycie z dniem 31 sierpnia 2020 r. Co wiecej, w uzasadnieniu projektu takze
jednoznacznie wskazywano, ze intencja prawodawcy jest to, aby rozporza-
dzenie weszlo w zycie do dnia okre§lonego w upowaznieniu ustawowym.
W uzasadnieniu projektu rozporzadzenia z 2020 r. czytamy: ,Proponuje sie,
aby rozporzadzenie weszlo w zycie z dniem 31 sierpnia 2020 r. Pilny termin
wejscia w zycie i, wkonsekwencji, skrocenie vacatio legis niniejszego projektu
rozporzadzenia, uzasadniony jest bliskim uplywem terminu, w ktérym,
zgodnie z ustawa, mozliwa jest zmiana wielkosci udziatu, o ktérym mowa
w art. 59 pkt 1 lub 2 ustawy, na kolejny rok lub lata kalendarzowe. Zmiana
wielkosci tego udzialu moze nastapi¢ nie pézniej niz do 31 sierpnia roku”3®.

W przypadkurozporzadzennz202112022 r. akt przewidywal standardowe
14-dniowe vacatio legis. Co jednak z naszego punktu widzenia istotne, akty
zostaly wydane odpowiednio wczeéniej i zostaly ogloszone w terminach,
ktére pozwolity na wejscie w Zycie rozporzadzen odpowiednio 27 sierpnia
2021 r.40] 11 sierpnia 2022 r.41,

Drugi przyktad upowaznienia fakultatywnego pochodzi z ustawy z dnia

21 kwietnia 2005 r. o oplatach abonamentowych#2. Na podstawie art. 3 ust. 5

39 Serwis RPL, https://legislacja.gov.pl/projekt/12336051 (dostep: 11 maja 2023 r.).

40 Rozporzadzenie Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 4 sierpnia 2021 r. w sprawie zmiany
wielkosci dziatu ilo$ciowego sumy energii elektrycznej wynikajgcej z umorzonych $wia-
dectw pochodzenia potwierdzajacych wytworzenie energii elektrycznej z odnawialnych
zrédet energii w 2022 r. (Dz. U. poz. 1467).

41 Rozporzadzenie Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 13 lipca 2022 r. w sprawie zmiany
wielkosci udziatu ilosciowego sumy energii elektrycznej wynikajgcej z umorzonych $wia-
dectw pochodzenia potwierdzajacych wytworzenie energii elektrycznej z odnawialnych zré-
det energii w 2023 r. (Dz. U. z 1566).

42 Dz.U.z2020r. poz. 1689.
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Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji moze okresli¢ do dnia 31 lipca kazdego
roku, w drodze rozporzadzenia, nizsza wysokos$¢ optat abonamentowych
na nastepny rok kalendarzowy. Do konica 2018 r. Krajowa Rada Radiofonii
i Telewizji mogta okresli¢ nizsza wysokoé¢ oplat abonamentowych do dnia
31 maja*3. Termin ten zostal wydluzony ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. 0 zmia-
nie ustawy o radiofonii i telewizji oraz ustawy o oplatach abonamentowych*4.
W uzasadnieniu wskazano, ze zmiana wynikata ,z konieczno$ci dostosowa-
nia terminu na wydanie rozporzadzenia do terminéw opracowywania spra-
wozdan i planéw programowo-finansowych wynikajacych z ustawy o radio-
fonii i telewizji™s.

Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji od 2005 r. wydatla na przytoczonej
podstawie 19 aktéw wykonawczych. Za kazdym razem w rozporzadzeniu
okreslono 14-dniowe vacatio legis. Co warte podkreélenia, tylko siedmio-
krotnie akt wszedl w zycie przed terminem wskazanym w upowaznieniu
ustawowym.

Przytoczony przyklad jest jednak ciekawy takze z innego powodu. Otéz
dwukrotnie w 18-letniej historii tej regulacji rozporzadzenie bylo zmieniane.
Jak wynika z uzasadnienia projektu jednego z rozporzadzen nowelizujg-
cych - rozporzadzenia z dnia 1 grudnia 2015 r. zmieniajacego rozporzadze-
nie w sprawie wysokosci oplat abonamentowych za uzywanie odbiornikéw
radiofonicznych i telewizyjnych oraz znizek za ich uiszczanie z géry za okres
dluzszy niz jeden miesiac w 2016 1.46 — rozporzadzenie zostalo wydane ze
wzgledu na koniecznos$¢ korekty wyliczen stawki oplaty abonamentowej

uwzglednionych w rozporzadzeniu nowelizowanym#’. Co wigcej, wskazano,

43 Wysokos¢ optat abonamentowych na okres od dnia 1 pazdziernika 2005 r. do dnia 31 grud-
nia 2005 r., na podstawie art. 14 ust. 1 ustawy, miata zosta¢ ogtoszona w terminie do dnia
30 czerwca 2005 r. Jednoczesnie w art. 14 ust. 3 ustawy wskazano, ze na 2006 r. czynno$ci,
o ktérych mowa w art. 3 ust. 2i 5 (tj. ogtoszenie w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej
Polskiej ,Monitor Polski” stawki kwotowej optat abonamentowych na nastepny rok kalen-
darzowy i okre$lenie w drodze rozporzadzenia nizszej wysokosci optat abonamentowych na
nastepny rok kalendarzowy), Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji dokona do dnia 30 czerwca
2005r.

44 Dz. U. poz. 1717.

45 Zob. druk nr 2501, https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2501 (dostep: 11 maja
2023 r.).

46 Dz. U. poz.2043.

47 Tj. w rozporzadzeniu Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 19 maja 2015 r. w sprawie
wysokosci optat abonamentowych za uzywanie odbiornikéw radiofonicznych i telewizyj-
nych oraz znizek za ich uiszczanie z géry za okres dtuzszy niz jeden miesigc w 2016 r. (Dz. U.
poz. 750).



Krzysztof Madej Termin realizacji upowaznier ustawowych...

ze w zwiazku z ,konieczno$cig jak najszybszego zweryfikowania wysokosci
oplaty abonamentowej za uzywanie odbiornika telewizyjnego albo odbior-
nika radiofonicznego i telewizyjnego w 2016 roku rozporzadzenie wchodzi
w zycie z dniem ogloszenia”.

Cho¢ celem niniejszego artykulu jest préba odpowiedzi na pytanie doty-
czace interpretacji terminu wydania rozporzadzenia wskazanego w upowaz-
nieniu ustawowym, to jednak nie sposéb nie odnies¢ sie do kwestii mozliwo-
$ci nowelizacji rozporzadzenia po tym terminie. Wydaje sig, Ze nie istnieja
wystarczajace podstawy do tego, aby uzna¢, ze nie ma mozliwosci wydania
takiego rozporzadzenia nowelizacyjnego. Nalezy jednak przyja¢, ze jest to
mozliwe wylacznie w szczegblnie uzasadnionych przypadkach, wynikaja-
cych z przyczyn obiektywnych, a zmiany nie powinny mie¢ negatywnych

konsekwencji dla adresatow.
3.3. Whnioski

Mozna zalozy¢, ze w zadnym z opisanych przypadkéw nie uznano za wystar-
czajacy sam fakt wydania rozporzadzenia. Praktyka jednoznacznie odrzucila
interpretacje, zgodnie z ktora termin wskazany w upowaznieniu mialby si¢ odno-
si¢ wylacznie do wydania aktu wykonawczego. Przypomnijmy, ze jakkolwiek
organ okre$la w drodze rozporzadzenia dany zakres spraw w momencie wydania
aktu, to jednak do chwili ogloszenia rozwigzania tam zawarte moga ulec zmia-
nie. W chwili publikacji w dzienniku urzedowym spetniany jest podstawowy,
konstytucyjny warunek wejscia przepiséw w zycie, a mozliwosci zmiany sa juz
znaczaco ograniczone. Gléwnym argumentem przemawiajacym za tym rozwia-
zaniem jest fakt, ze od momentu ogloszenia akt staje si¢ elementem systemu
prawnego. Dopiero od tej chwili obywatel ma tez mozliwo$¢ oficjalnego zapo-
znania sie z ostateczng treécia aktu, a wszelkie jego zmiany wymagaja rozpoczecia
procedury legislacyjne;.

Nie oznacza to jednak, ze praktyka jest jednolita. W przytoczonych przy-
kiadach brak jest jednolitej interpretacji tre$ci upowaznienl zawierajacych
termin dla wydawania aktu wykonawczego. Na podstawie analizy praktyki
mozna odnie$¢ wrazenie, ze za kazdym razem przepis upowaznienia ustawo-
wego okreslajacego termin jest intepretowany na nowo.

O ile w przypadku aktéw wydanych na podstawie ustawy z dnia 10 paz-
dziernika 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za prace uznano, ze wystar-

czy fakt ogloszenia w Dzienniku Ustaw, i zupelnie nie brano pod uwage
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koordynacji daty wejécia w zycie z terminem wskazanym w upowaznieniu,
o tyle w niektérych innych przypadkach, w szczegélnosci w przypadku aktow
wydanych na podstawie przepisu ustawy dnia 20 lutego 2015 r. o odnawial-
nych zrédtach energii, byla to podstawa uzasadniajaca nawet skrocenie vaca-
tio legis ponizej 14 dni.

W podobnych sytuacjach raz prawodawca skraca termin vacatio legis,
wskazujac na konieczno$¢ wejécia w zycie przepiséw przed uptywem terminu
wskazanego w ustawie, w innych za$ wrecz nie bierze pod uwage takiego
wariantu, okreslajac z gory termin wejécia w zycie aktu wykonawczego po
tym dniu. Wieloletnia praktyka stosowania takich przepiséw nie pozwolita
na wypracowanie jednolitych rozwigzan, dlatego zasadne wydaje sie roz-
strzygniecie tego zagadnienia w odpowiednich przepisach.

W wiekszosci przypadkow uznaje sig, ze termin wskazany w upowaznie-
niu ustawowym odnosi sie do daty publikacji aktu w dzienniku urzedowym.
Prawodawca staral sie zapewni¢ publikacje aktu w dzienniku urzedowym
przed uplywem tego terminu. Przypomnijmy jednak, ze ,Zasady techniki
prawodawczej” wprost wskazuja w przytoczonym na wstepie § 127, ze jezeli
zgodnie z przepisem upowazniajacym organ ma okresli¢, w drodze rozporza-
dzenia, dany zakres spraw, oznacza to, ze w dniu wejécia w Zycie przepisu upo-
wazniajacego powinien wej$¢ w zycie takze akt wykonawczy. Konsekwentne
wydaje sie zatem, ze jezeli przepis upowazniajacy okreéla inny termin realiza-
cji upowaznienia, oznacza to analogicznie, ze do tego dnia akt wykonawczy
powinien wej$¢ w zycie. Jak pokazaly przedstawione przyklady, za taka inter-
pretacja opowiedziala si¢ réwniez znaczna cze$¢ praktyki. Za taka interpre-
tacja terminu wskazanego w upowaznieniu opowiada si¢ takze autor niniej-
szego artykulu.

Odrebnego rozwazenia wymaga to, czy przekroczenie terminu wskaza-
nego wupowaznieniu moze mie¢ wplyw na obowigzywanie aktéw wykonaw-
czych, w szczegodlnosci rozporzadzen fakultatywnych. Czy upowaznienie,
ktére daje organowi mozliwo$¢ okresélenia czego$ w drodze rozporzadzenia
w danym terminie, pozwala organowi zrealizowa¢ to upowaznienie po uply-
wie tego terminu? Praktyka pokazuje, ze takiego skutku przekroczenia ter-
minu nie brano pod uwage. Jednocze$nie nalezy zauwazy¢, ze czesto wyda-
wane cyklicznie akty o charakterze fakultatywnym odnosza si¢ do kwestii
okreélenia nizszych stawek oplat lub zwolnien, ktore w swoim zalozeniu maja
na celu wesprze¢ okreslone grupy spoteczne wskazane w ustawie. Ponoszenie

przez adresatéw negatywnych efektow nieprawidlowosci dzialania organu
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wydajacego akt wykonawczy nie jest uprawnione*8. Akty wydane ciesza sie
domniemaniem obowigzywania i — jak si¢ wydaje — trudno byloby wywies¢
taki skutek z obowiazujacych przepiséw.

Warto natomiast zauwazy¢, ze w przypadku gdy termin wskazany w upo-
waznieniu jest przekraczany, jezeli nie wynika to z obiektywnych przyczyn,
ustawodawca powinien rozwazy¢ odpowiednia zmiane przepisu upowaznia-
jacego w sposob, ktory zapewni mozliwoé¢ jego prawidtowej realizacji.

Jednocze$nie w przypadku rozporzadzen obligatoryjnych przekroczenie
terminu okre$lonego w ustawie moze w pewnych sytuacjach stanowi¢ pod-
stawe roszczenia odszkodowawczego za szkode wyrzadzong przez niezgodne
z prawem dzialanie wladzy publicznej, o ktérym mowa w 417" § 4 Kodeksu

cywilnego.

4. Inne akty prawne wydawane cyklicznie

4.1. Wprowadzenie

Analiza pokazuje, ze watpliwoéci budzi takze sposéb realizacji, w okreslonym
terminie, przepiséw upowazniajacych do wydawania aktéw prawnych innych niz
rozporzadzenie. Watpliwo$ci te maja jednak odmienne podtoze. W przypadku
formutowania przepiséw upowazniajacych do wydania obwieszczen lub komu-
nikatéw uzywa sie okreslenia, zgodnie z ktérym organ ,oglosi, w formie komuni-
katu” lub ,,oglosi, w drodze obwieszczenia” dane informacje. W przypadku tych
upowaznien niejasny pozostaje sposéb interpretacji wyrazu ,oglaszac’.

Z punktu widzenia czytelnosci i jednoznacznosci przepiséw jedna z naj-

bardziej istotnych zasad techniki prawodawczej, ktéra wynika tez z zasady

48 Warto przytoczy¢ stowa Marcina Jedraszyka, ktéry analizujgc kwestie przepiséw tymcza-
sowo utrzymujacych w mocy rozporzadzenia, wskazat: ,Badania pozwalajg tez zaprzeczyé
pewnej «obiegowej» opinii, zgodnie z kt6ra zastosowanie przez ustawodawce klauzuli ter-
minowej drugiego typu skuteczniej sktania organy obowigzane do wydawania rozporzadzen
do terminowego wywigzywania sie z natozonych na nie obowigzkéw. Opinia ta okazata si¢
fatszywa a w konsekwencji klauzule, o ktérych mowa okazujg sie bardzo ryzykowne. Niewy-
danie nowych aktéw wykonawczych przed uptywem utraty mocy obowigzujgcej aktéw do
«starej» ustawy powoduje, ze w systemie prawnym powstajg luki”, idem, Zrddta prawa: roz-
porzgdzenia. Terminowo$¢ wydawania aktéw wykonawczych, ,Przeglad Legislacyjny” 2001,
nr2,s.34-39.
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okreslono$ci prawa, jest regula, zgodnie z ktéra do oznaczenia jednakowych
pojec¢ uzywa sie jednakowych okresélen, a réznych poje¢ nie oznacza sie tymi
samymi okre$leniami*®. Jak zaznacza Andrzej Malinowski, , tekst spojny ter-
minologicznie postuguje sie jednoznacznymi zasobami terminologicznymi,
o $cisle okreslonych powigzaniach zakresowych [...]. Jednemu terminowi
przypisane jest w jednym tekscie prawnym wylacznie jedno znaczenie, zas
jednemu znaczeniu powinien by¢ przypisany tylko jeden termin (co wiaze
si¢ z zakazem uzywania synoniméw). Powstaje w ten sposéb jedno-jedno-
znaczne przyporzadkowanie termindw i ich znaczen, dzieki czemu unika
sie wieloznaczno$ci, sprzeczno$ci i watpliwoéci co do znaczenia terminu
[...]. Dany termin powinien by¢ stosowany jednolicie w odniesieniu do tego
samego pojecia, a inne pojecie nalezy wyrazi¢ innym terminem”°.

Stosowanie si¢ do reguly ujetej w przytoczonym fragmencie pozwala
unikna¢ wielu probleméw interpretacyjnych. Jak si¢ wydaje, nie powinno
to nastreczaé trudnosci. C6z bowiem moze staé na przeszkodzie, by uzy¢ po
prostu tego samego ciagu znakéw do oznaczenia jednego okreslenia, a réz-
nego ciagu znakéw do oznaczenia réznych okreslen? W praktyce okazuje sie
to jednak niekiedy trudne do zrealizowania.

Zgodnie ze slownikiem jezyka polskiego okreslenie ,oglasza¢” oznacza
»poda¢ do publicznej wiadomosci, wyda¢ co$ w formie publikacji, publicznie
nada¢é komus jakis tytul, godnosé”st.

W Konstytucji okreslenie ,,oglasza¢” pojawia si¢ kilkukrotnie. Za kazdym
razem mowa jest o podaniu czego$ do publicznej wiadomosci. Mozna jedynie
rozrézni¢ przypadki, kiedy mowa jest o oglaszaniu bez doprecyzowania jego
formy — tak jest np. w art. 4S5 ust. 2 zd. drugie, gdzie wskazuje si¢, ze wyrok
sadu ,oglaszany jest publicznie”, oraz w art. 73, zgodnie z ktérym kazdemu
zapewnia sie wolno$¢ tworczosci artystycznej, badan naukowych oraz ,ogla-
szania ich wynikéw”. Winnych przypadkach Konstytucja postuguje si¢ okre-
$leniem ,,ogtasza¢” w kontekscie publikacji w dzienniku urzedowym.

W art. 88 wskazuje sie ogélnie, ze warunkiem wejécia w zycie ustaw,
rozporzadzen oraz aktéw prawa miejscowego jest ,ich ogloszenie”, ktérego

»zasadyitryb” okresla ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnychiniektorych

49 Zob. § 10 ,Zasad techniki prawodawczej”.

50 A. Malinowski, Btedy w definicjach legalnych [w:] Btedy formalne w tekstach prawnych, War-
szawa 2020, s. 48.

51 https://sjp.pwn.pl/slowniki/og%C5%82asza%C4%87.html (dostep: 11 maja 2023 r.).
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innych aktéw prawnych. Zgodnie z ta ustawa akty prawne sa oglaszane
w dzienniku urzedowym w formie dokumentu elektronicznego w rozumie-
niu ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmio-
téw realizujacych zadania publiczne5?, chyba ze ustawa stanowi inaczej. Jed-
nocze$nie w art. 6 ustawa okresla sposéb liczenia terminéw wejscia w zycie
aktow prawnych. Zgodnie z tym przepisem terminy te liczy sie¢ od momentu
ogloszenia w dzienniku urzedowym.

Wydaje sie zatem, ze okreélenie ,oglasza¢”, pojawiajace sie w tytule
samej ustawy, powinno by¢ uzywane jednolicie. Majac na wzgledzie przyto-
czone wczeéniej przepisy, mozna zalozy¢, ze ogloszenie oznacza publikacje
w dzienniku urzedowym. W art. 16 ustawy czytamy jednak, ze Marszalek
Sejmu ,0glasza tekst jednolity ustawy nie rzadziej niz raz na 12 miesiecy”,
jezelibyta ona nowelizowana, a teksty jednolite aktéw normatywnych innych
niz ustawa ,oglasza organ wlasciwy do wydania aktu normatywnego”. O ile
doktryna wyjaénila, od kiedy nalezy wskazany powyzej termin liczy¢ (od
dnia wejécia w zycie nowelizacji), o tyle nadal watpliwo$ci moze budzi¢ to,
co realizuje ten przepis oraz kto jest jego adresatem. Nalezy zaznaczy¢, ze za
terminowe wydawanie dziennika urzedowego odpowiada organ wydajacy
dany dziennik. Na podstawie przytoczonego przepisu Marszatek Sejmu prze-
kazuje podpisane obwieszczenie do ogloszenia, nie ma on jednak bezposred-
niego wplywu na jego faktyczne pojawienie si¢ w dzienniku urzedowym.

Warto przytoczy¢ jednoczesnie art. 18 ustawy o oglaszaniu aktéw nor-
matywnych i niektérych innych aktéw prawnych, zgodnie z ktérym ,bledy
w tekscie jednolitym aktu normatywnego polegajace na niezgodnosci jego
tekstu ogloszonego w dzienniku urzedowym z tekstem aktu uwzgledniaja-
cym wszystkie zmiany dokonane do czasu ogloszenia tekstu jednolitego pro-
stuje [...] organ, ktéry oglosil tekst jednolity”. Analiza merytoryczna oraz
utarta praktyka wskazuja, Ze w tym przypadku ,organem, ktéry oglosit tekst
jednolity”, jest organ, ktory dane obwieszczenie wydal.

Mozna zatem uznaé, ze w omawianym powyzej przypadku okreélenie
»oglasza¢” nie odnosi si¢ bezposrednio do czynnosci ogloszenia aktu w dzien-
niku urzedowym, lecz jest uzyte w znaczeniu ,wydac akt prawny”. Mozna
jednak takze zalozy¢, ze jest to swego rodzaju skrot myslowy, wskazujacy, ze

organ ma obowiazek wydac¢ akt i skierowa¢ do ogloszenia w terminie, ktory

52 Dz.U.z2019r. poz. 700, 730 i 84.
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pozwoli na ogloszenie danego aktu w dzienniku urzedowym przed uptywem
terminu okreslonego w ustawie.

Analogiczne watpliwo$ci powstaja w przypadku realizacji upowaznien
innych aktéw prawnych. W szczegoélnosci watpliwosci budzi to, czy okreslony
w upowaznieniu termin odnosi sie do ogloszenia w dzienniku urzedowym,
czy tez do momentu wydania aktu. Aby lepiej zobrazowac te watpliwosci, raz

jeszcze sprobujmy przeanalizowad kilka przykladow.
4.2. Analiza praktyki

Jako pierwszy przyktad wskazmy akty wydawane na podstawie art. 40c ust. 6
ustawy o systemie ubezpieczen spolecznych®3, zgodnie z ktérym Prezes Glow-
nego Urzedu Statystycznego oglasza, w formie komunikatu, w Dzienniku Urze-
dowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski”, w terminie do dnia 15 maja
kazdego roku, wskaznik rocznej waloryzacji.

Analiza sposobu realizacji przytoczonego przepisu nie pozwala na jedno-
znaczng ocene, w szczegdlnosci z powodu czesto bardzo krétkiego terminu
miedzy datg aktu a data publikacji, czy intencja Prezesa Gléwnego Urzedu
Statystycznego bylo ogloszenie aktu w Monitorze Polskim czy tez wylacz-
nie wydanie aktu w terminie wskazanym w upowaznieniu. Mozna uznaé,
ze praktyka przyjmuje, ze analizowane przepisy, wskazujace na obowia-
zek ogloszenia aktu prawnego przez organ, odnosza si¢ do faktu publikacji
aktu w dzienniku urzedowym. Analizujac daty obwieszczen i komunikatéw
mozna jednak takze zauwazy¢, ze akty te sa wydawane nierzadko w dniu,
w ktérym uplywa ustawowy termin.

Jako nastepny przyklad wskazmy art. 19 ust. 10 ustawy o systemie ubez-
pieczen spofecznych, zgodnie z ktérym minister wlasciwy do spraw zabez-
pieczenia spolecznego oglasza w Monitorze Polskim do konica poprzedniego
roku kalendarzowego, w drodze obwieszczenia, kwote ograniczenia rocznej
podstawy wymiaru skladki oraz przyjeta do jej ustalenia kwote prognozowa-
nego przecietnego wynagrodzenia. Jednoczesnie zgodnie z art. 20 ust. 4 tej
ustawy Prezes Zakladu oglasza kwote 250% prognozowanego przecietnego
wynagrodzenia, w formie komunikatu, w Monitorze Polskim, w terminie

7 dni kalendarzowych od dnia ogloszenia przez ministra wlasciwego do

53 Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1997 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U.z2022 .
poz. 2707 z pézn. zm.); dalej: ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych.
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spraw zabezpieczenia spolecznego, w trybie okreslonym w art. 19 ust. 10,
kwoty prognozowanego przecietnego wynagrodzenia. Mamy zatem w tym
przypadku sytuacje, w ktérym termin ogloszenia jednego aktu ma bezpo-
$redni wplyw na termin ogloszenia drugiego.

Literalna analiza obu wyzej wymienionych przepiséw nie daje jedno-
znacznej odpowiedzi na pytanie o faktyczny termin wydania aktu na pod-
stawie art. 20 ust. 4. W szczegdlnoéci nie pozwala stwierdzi¢, czy termin ten
biegnie od dnia podpisania przez ministra obwieszczenia w sprawie kwoty
ograniczenia rocznej podstawy wymiaru skladki, czy tez od jego publikacji
w Monitorze Polskim. Zwrdéémy uwage, ze réznica miedzy daty zlozenia
podpisu przez ministra a datg faktycznej publikacji aktu w Monitorze Pol-
skim moze wynosi¢ nawet kilka dni, a przeciez ustawowy termin okreélony
dla Prezesa Zakladu Ubezpieczen Spolecznych na ogloszenie komunikatu
wynosi zaledwie 7 dni kalendarzowych.

Analiza praktyki wskazuje, ze ani razu nie zdarzylo sie, aby termin wyda-
nia komunikatu Prezesa Zakladu Ubezpieczenn Spolecznych przypadal
w ciagu 7 dni od dnia wydania obwieszczenia ministra. Na 10 przypadkow
sze$ciokrotnie komunikat Prezesa Zakladu Ubezpieczenn Spolecznych byl
natomiast ogloszony w terminie 7 dni od dnia ogloszenia obwieszczenia. Co
wiecej, pieciokrotnie komunikat byl oglaszany 7. dnia. Takie wyniki jedno-
znacznie pokazuja, ze jako date realizacji obowiazku traktowano dzien oglo-

szenia aktu w dzienniku urzedowym.
4.3. Wnioski

Bezsprzecznie celem omawianych upowaznien jest podanie informacji do wia-
domoéci publicznej. Mozna zatem zaklada¢, ze mowa o publikacji w dzien-
niku urzedowym. Jednak ani minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spo-
tecznego, ani Prezes Zakladu Ubezpieczen Spolecznych, ani Prezes Gléwnego
Urzedu Statystycznego nie maja bezposredniego wplywu na terminy wyda-
wania Monitora Polskiego. Przypomnijmy, ze zgodnie z art. 21 ustawy o ogta-
szaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych Dziennik
Ustaw i Monitor Polski wydaje Prezes Rady Ministréw przy pomocy Rzado-
wego Centrum Legislacji.

Starajac sie doszuka¢ sposobu interpretacji, ktéra pozwoli zapewni¢ sku-
teczng realizacje omawianych przepiséw, mozna zalozy¢, ze przytoczone

upowaznienia nakladaja na organy wydajace akt prawny oraz organ wydajacy
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dziennik urzedowy obowiazek wspélpracy przy zapewnieniu terminowego
publikowania tych aktéw prawnych. Powazne watpliwosci budzi jednak fakt
nalozenia na jeden organ obowiazku, ktéry w praktyce odnosi sie takze do
innego organu, wydajacego dziennik urzedowy. Pamietajmy przy tym, ze
organ wydajacy dziennik urzedowy nie ma mozliwosci skutecznego ubiega-
nia si¢ o odpowiednio wczesne przekazanie aktu do ogloszenia przez organ

wydajacy dany akt prawny.

5. Konkluzje

Analiza praktyki pokazala, ze konieczne jest wprowadzenie zmian, ktére
pozwola uniknaé watpliwoéci w tym zakresie. Jak podkresla sie w doktry-
nie i orzecznictwie, tre§¢ upowaznienia powinna by¢ okre$lona precyzyjnie,
z poszanowaniem zasady okre$§lonosci prawa. Wykonujac tre$¢ upowaznienia,
powinni$my by¢ w stanie oprze¢ sie na wykladni literalnej bez koniecznosci
odwolywania si¢ do metod pozajezykowych®4. Pytanie brzmi, w jaki sposéb
mozna zapewni¢ jednoznaczno$¢ przedmiotowych regulacji, rozwiewajac wat-
pliwoéci na przyszlosé. Jak sie wydaje, mozna rozwazaé dwa kierunki rozwigzan.

Najbardziej oczywistym rozwiazaniem, jakie przychodzi na mygl, jest
zmiana sposobu redagowania przepisu upowaznienia, tak aby jednoznacz-
nie wskazywalintencje ustawodawcy. Nalezy jednak podkre$li¢, ze dotych-
czasowe rozwigzania s3 stosowane od lat, dlatego zanim wprowadzimy
zmiany na szeroka skale, nalezy rozwazy¢ takze inne mozliwosci. Jedna
z wazniejszych zasad legislacji jest przeciez jednolito$¢ i unikanie pochop-
nych zmian.

Jak wskazala Stawomira Wronkowska, niekonsekwencja prawodawcy
powoduje zachwianie dyrektyw egzegezysS. Okreslenie dyrektyw redagowa-
nia tekstu aktu prawnego przeklada sie na dyrektywy ich pézniejszej inter-
pretacji. Dlatego tez warto zauwazy¢, ze jednym z zadan , Zasad techniki pra-
wodawczej” jest nie tylko okreslenie sposobu formutowania przepiséw, lecz

takze dawanie interpretatorom wskazéwek co do interpretacji przepisow,

54 Zob. M. Wigcek, op. cit., s. 182.
55 Zob. S. Wronkowska, Technika prawodawcza, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 1990, z. 1, s. 12.
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ktére wynikaja z przyjecia jednolitych rozwiazan. Z tego tez powodu wydaje
sie, ze rozwigzaniem kompromisowym, ktére moze pozwoli¢ skutecznie
i szybko rozwiac watpliwo$ci przedstawione w niniejszym artykule, jest okre-
$§lenie w ,Zasadach techniki prawodawczej” wzorca formulowania przepisu
upowazniajacego w omawianych przypadkach (wskazujacego termin reali-
zacji upowaznienia), ktéry nawet méglby odpowiadaé wzorcowi obecnie
uzywanemu, ze wskazaniem jednak, w jaki sposob i w jakim celu nalezy go
stosowad. Takie rozwigzanie pozwoli na zapewnienie jednolitej interpreta-
cji, bez konieczno$ci wprowadzania w réznych aktach prawnych kolejnych
nowelizacji. Jest to rozwigzanie, ktére daje szanse¢ uzyska¢ optymalne efekty
przy minimalizacji zmian.

Analiza praktyki wskazuje ponadto, ze zasadne jest wprowadzenie w prze-
pisach obowiazku kierowania do ogloszenia aktéw z odpowiednim wyprze-
dzeniem, tak aby nie powstawalo ryzyko przekroczenia terminu okreslonego
w upowaznieniu. W przypadku aktéw prawnych wydawanych przez czlon-
kéw Rady Ministréw takim miejscem moglby by¢ Regulamin pracy Rady
Ministréw.

Krzysztof Madej
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Obwieszczenie Ministra Rodziny i Polityki Spolecznej z dnia 30 listopada 2016 r. w spra-
wie kwoty ograniczenia rocznej podstawy wymiaru skladek na ubezpieczenia eme-
rytalne i rentowe w roku 2017 oraz przyjetej do jej ustalenia kwoty prognozowanego
przecietnego wynagrodzenia (M.P. poz. 1188).

Obwieszczenie Ministra Rodziny i Polityki Spotecznej z dnia 21 grudnia 2015 1. w spra-

wie kwoty ograniczenia rocznej podstawy wymiaru skladek na ubezpieczenia
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emerytalne i rentowe w roku 2016 oraz przyjetej do jej ustalenia kwoty prognozo-
wanego przecietnego wynagrodzenia (M.P. poz. 1292).

Obwieszczenie Ministra Rodziny i Polityki Spolecznej z dnia 27 listopada 2014 r. w spra-
wie kwoty ograniczenia rocznej podstawy wymiaru skladek na ubezpieczenia eme-
rytalne i rentowe w roku 2015 oraz przyjetej do jej ustalenia kwoty prognozowanego

przecietnego wynagrodzenia (M.P. poz. 1137).

Akty wydane na podstawie art. 20 ust. 4

Komunikat Prezesa Zakladu Ubezpieczen Spolecznych z dnia 28 pazdziernika 2022 r.
w sprawie kwoty 250% prognozowanego przecietnego wynagrodzenia, stosowa-
nej w okresie od dnia 1 stycznia 2023 r. do dnia 31 grudnia 2023 r. przy ustalaniu
podstawy wymiaru skladek na ubezpieczenie chorobowe 0s6b, ktére ubezpieczeniu
chorobowemu podlegaja dobrowolnie (M.P. poz. 1045).

Komunikat Prezesa Zakladu Ubezpieczen Spotecznych z dnia 22 listopada 2021 r.
w sprawie kwoty 250% prognozowanego przecietnego wynagrodzenia, stosowa-
nej w okresie od dnia 1 stycznia 2022 r. do dnia 31 grudnia 2022 r. przy ustalaniu
podstawy wymiaru skladek na ubezpieczenie chorobowe 0s6b, ktére ubezpieczeniu
chorobowemu podlegaja dobrowolnie (M.P. poz. 1083).

Komunikat Prezesa Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych z dnia 2 grudnia 2020 r. w spra-
wie kwoty 250% prognozowanego przecietnego wynagrodzenia, stosowanej w okre-
sie od dnia 1 stycznia 2021 r. do dnia 31 grudnia 2021 r. przy ustalaniu podstawy
wymiaru sktadek na ubezpieczenie chorobowe 0s6b, ktére ubezpieczeniu chorobo-
wemu podlegaja dobrowolnie (M.P. poz. 1118).

Komunikat Prezesa Zakltadu Ubezpieczen Spolecznych z dnia 6 grudnia 2019 r. w spra-
wie kwoty 250% prognozowanego przecietnego wynagrodzenia, stosowanej w okre-
sie od dnia 1 stycznia 2020 r. do dnia 31 grudnia 2020 r. przy ustalaniu podstawy
wymiaru sktadek na ubezpieczenie chorobowe 0s6b, ktére ubezpieczeniu chorobo-
wemu podlegaja dobrowolnie (M.P. poz. 1162).

Komunikat Prezesa Zakladu Ubezpieczen Spolecznych z dnia 10 grudnia 2018 r. w spra-
wie kwoty 250% prognozowanego przecietnego wynagrodzenia, stosowanej w okre-
sie od dnia 1 stycznia 2019 r. do dnia 31 grudnia 2019 r. przy ustalaniu podstawy
wymiaru skladek na ubezpieczenie chorobowe 0s6b, ktére ubezpieczeniu chorobo-
wemu podlegaja dobrowolnie (M.P. poz. 1213).

Komunikat Prezesa Zakladu Ubezpieczen Spolecznych z dnia 21 grudnia 2017 r. w spra-
wie kwoty 250% prognozowanego przecietnego wynagrodzenia, stosowanej w okre-

sie od dnia 1 stycznia 2018 . do dnia 31 grudnia 2018 r. przy ustalaniu podstawy
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wymiaru sktadek na ubezpieczenie chorobowe 0s6b, ktére ubezpieczeniu chorobo-
wemu podlegaja dobrowolnie (M.P. poz. 1214).

Komunikat Prezesa Zakladu Ubezpieczeni Spolecznych z dnia 16 grudnia 2016 r. w spra-
wie kwoty 250% prognozowanego przecigtnego wynagrodzenia, stosowanej w okre-
sie od dnia 1 stycznia 2017 r. do dnia 31 grudnia 2017 r. przy ustalaniu podstawy
wymiaru skladek na ubezpieczenie chorobowe 0séb, ktére ubezpieczeniu chorobo-
wemu podlegaja dobrowolnie (M.P. poz. 1227).

Komunikat Prezesa Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych z dnia 29 grudnia 2015 r. w spra-
wie kwoty 250% prognozowanego przecigtnego wynagrodzenia, stosowanej w okre-
sie od dnia 1 stycznia 2016 1. do dnia 31 grudnia 2016 r. przy ustalaniu podstawy
wymiaru skladek na ubezpieczenie chorobowe 0séb, ktére ubezpieczeniu chorobo-
wemu podlegaja dobrowolnie (M.P. poz. 1306).

Komunikat Prezesa Zakladu Ubezpieczen Spolecznych z dnia 5 grudnia 2014 r. w spra-
wie kwoty 250% prognozowanego przecigtnego wynagrodzenia, stosowanej w okre-
sie od dnia 1 stycznia 2015 1. do dnia 31 grudnia 2015 r. przy ustalaniu podstawy
wymiaru skladek na ubezpieczenie chorobowe 0séb, ktére ubezpieczeniu chorobo-
wemu podlegaja dobrowolnie (M.P. poz. 1155).

Komunikat Prezesa Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych z dnia 24 grudnia 2013 r. w spra-
wie kwoty 250% prognozowanego przecietnego wynagrodzenia, stosowanej w okre-
sie od dnia 1 stycznia 2014 r. do dnia 31 grudnia 2014 r. przy ustalaniu podstawy
wymiaru skladek na ubezpieczenie chorobowe 0séb, ktére ubezpieczeniu chorobo-

wemu podlegaja dobrowolnie (M.P. 2 2014 r. poz. 4).

Akty wydane na podstawie art. 40c ust. 6

Komunikat Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego z dnia 15 maja 2023 r. w sprawie
wskaznika rocznej waloryzacji (M.P. poz. 505).

Komunikat Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego z dnia 12 maja 2022 r. w sprawie
wskaznika rocznej waloryzacji (M.P. poz. 473).

Komunikat Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego z dnia 13 maja 2021 r. w sprawie
wskaznika rocznej waloryzacji (M.P. 448).

Komunikat Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego z dnia 15 maja 2020 r. w sprawie
wskaznika rocznej waloryzacji (M.P. poz. 416).

Komunikat Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego z dnia 12 maja 2019 r. w sprawie
wskaznika rocznej waloryzacji (M.P. poz. 430).

Komunikat Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego z dnia 15 maja 2018 r. w sprawie

wskaznika rocznej waloryzacji (M.P. poz. 476).
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Komunikat Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego z dnia 15 maja 2017 r. w sprawie
wskaznika rocznej waloryzacji (M.P. poz. 448).

Komunikat Prezesa Gl6wnego Urzedu Statystycznego z dnia 13 maja 2016 r. w sprawie
wskaznika rocznej waloryzacji (M.P. poz. 449).

Komunikat Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego z dnia 15 maja 2015 1. w sprawie
wskaznika rocznej waloryzacji (M.P. poz. 404).

Komunikat Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego z dnia 14 maja 2014 r. w sprawie
wskaznika rocznej waloryzacji (M.P. poz. 355).

Komunikat Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego z dnia 15 maja 2013 r. w sprawie
wskaznika rocznej waloryzacji (M.P. poz. 394).

Komunikat Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego z dnia 14 maja 2012 r. w sprawie
wskaznika rocznej waloryzacji (M.P. poz. 299).

Ustawa z dnia 10 pazdziernika 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za prace (Dz. U.
22020 r. poz. 2207).

Akty wydane na podstawie art. 2 ust. §

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 13 wrzeénia 2022 r. w sprawie wysoko$ci mini-
malnego wynagrodzenia za prace oraz wysoko$ci minimalnej stawki godzinowej
w2023 1. (Dz. U. poz. 1952).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 14 wrzesnia 2021 r. w sprawie wysokosci mini-
malnego wynagrodzenia za prace oraz wysoko$ci minimalnej stawki godzinowej
w2022 1. (Dz. U. poz. 1690).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 15 wrzeénia 2020 r. w sprawie wysokosci mini-
malnego wynagrodzenia za prace oraz wysoko$ci minimalnej stawki godzinowej
w2021 . (Dz. U. poz. 1596).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 10 wrze$nia 2019 r. w sprawie wysokosci mini-
malnego wynagrodzenia za prace oraz wysoko$ci minimalnej stawki godzinowej
w2020 1. (Dz. U. poz. 1778).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 11 wrze$nia 2018 r. w sprawie wysokosci mini-
malnego wynagrodzenia za prace oraz wysoko$ci minimalnej stawki godzinowej
w2019 . (Dz. U. poz. 1794).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 12 wrzeénia 2017 r. w sprawie wysoko$ci mini-
malnego wynagrodzenia za prace oraz wysoko$ci minimalnej stawki godzinowej
w2018 1. (Dz. U. poz. 1747).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 wrze$nia 2016 r. w sprawie wysoko$ci mini-

malnego wynagrodzenia za prace w 2017 r. (Dz. U. poz. 1456).
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Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 11 wrze$nia 2015 r. w sprawie wysokosci mini-
malnego wynagrodzenia za prace w 2016 . (Dz. U. poz. 1385).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 11 wrze$nia 2014 r. w sprawie wysoko$ci mini-
malnego wynagrodzenia za prace w 2015 r. (Dz. U. poz. 1220).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 11 wrze$nia 2013 r. w sprawie wysoko$ci mini-
malnego wynagrodzenia za prace w 2014 r. (Dz. U. poz. 1074).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 14 wrze$nia 2012 r. w sprawie wysokosci mini-
malnego wynagrodzenia za prace w 2013 r. (Dz. U. poz. 1026).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 13 wrze$nia 2011 r. w sprawie wysokosci mini-
malnego wynagrodzenia za prace w 2012 . (Dz. U. poz. 1141).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia S pazdziernika 2010 r. w sprawie wysoko$ci
minimalnego wynagrodzenia za prace w 2011 . (Dz. U. poz. 1288).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 11 wrzesnia 2007 r. w sprawie wysokosci mini-
malnego wynagrodzenia za prace w 2008 r. (Dz. U. poz. 1209).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 12 wrzeénia 2006 r. w sprawie wysokoéci mini-
malnego wynagrodzenia za prace w 2007 r. (Dz. U. poz. 1227).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 13 wrzeénia 2005 r. w sprawie wysokosci mini-
malnego wynagrodzenia za prace w 2006 r. (Dz. U. poz. 1469).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 14 wrze$nia 2004 r. w sprawie wysokosci mini-
malnego wynagrodzenia za prace w 2005 r. (Dz. U. poz. 2062).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 9 wrzeénia 2003 r. w sprawie wysokosci mini-
malnego wynagrodzenia za prace w 2004 r. (Dz. U. poz. 1623).

Ustawa z dnia 25 sierpnia 2006 1. o systemie monitorowania i kontrolowania jako$ci
paliw (Dz. U. 22023 1. poz. 846).

Akty wydane na podstawie art. 30ha

Rozporzadzenie Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 15 grudnia 2022 r. w sprawie
wskaznika emisji gazéw cieplarnianych dla energii elektrycznej w 2023 r. (Dz. U.
poz.2671).

Rozporzadzenie Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 15 grudnia 2021 r. w sprawie
wskaznika emisji gazéw cieplarnianych dla energii elektrycznej w 2022 r. (Dz. U.
poz.2348).

Ustawa z dnia 17 lipca 2009 r. o systemie zarzadzania emisjami gazéw cieplarnianych
i innych substancji (Dz. U. z 2023 . poz. 589).

Ustawa z dnia 10 marca 2006 r. o zwrocie podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju
napedowego wykorzystywanego do produkeji rolnej (Dz. U. z 2023 r. poz. 356
i965).
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Akty wydane na podstawie art. 4 ust. 4

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 20 grudnia 2022 r. w sprawie stawki zwrotu
podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do
produkciji rolnej na 1 litr oleju w 2023 r. (Dz. U. poz. 2832).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 3 grudnia 2021 r. w sprawie stawki zwrotu
podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do
produkciji rolnej na 1 litr oleju w 2022 r. (Dz. U. poz. 2266).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 18 grudnia 2020 r. w sprawie stawki zwrotu
podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do
produkji rolnej na 1 litr oleju w 2021 r. (Dz. U. poz. 243S).

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 18 grudnia 2019 r. w sprawie stawki zwrotu
podatku akcyzowego zawartego w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do
produkciji rolnej na 1 litr oleju w 2020 r. (Dz. U. poz. 2489).

Ustawa dnia 20 lutego 2015 . o odnawialnych #Zrédlach energii (Dz. U. z 2022 r.
poz. 1378 z pézn. zm).

Akty wydane na podstawie art. 60

Rozporzadzenie Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 13 lipca 2022 r. w sprawie zmiany
wielko$ci udziatu ilo§ciowego sumy energii elektrycznej wynikajacej z umorzonych
$wiadectw pochodzenia potwierdzajacych wytworzenie energii elektrycznej z odna-
wialnych zrédet energii w 2023 . (Dz. U. poz. 1566)

Rozporzadzenie Ministra Klimatu i Srodowiska z dnia 4 sierpnia 2021 r. w sprawie
zmiany wielkosci udziatu ilo$ciowego sumy energii elektrycznej wynikajacej z umo-
rzonych $§wiadectw pochodzenia potwierdzajacych wytworzenie energii elektrycznej
z odnawialnych zrédel energii w 2022 r. (Dz. U. poz. 1467).

Rozporzadzenie Ministra Klimatu z dnia 27 sierpnia 2020 r. w sprawie zmiany wielko$ci
udziatu ilo§ciowego sumy energii elektrycznej wynikajacej z umorzonych swiadectw
pochodzenia potwierdzajacych wytworzenie energii elektrycznej z odnawialnych
zrédel energii w 2021 . (Dz. U. poz. 1481).

Rozporzadzenie Ministra Energii z dnia 11 sierpnia 2017 r. w sprawie zmiany wielko$ci
udzialu ilo$ciowego sumy energii elektrycznej wynikajacej z umorzonych $wiadectw
pochodzenia potwierdzajacych wytworzenie energii elektrycznej z odnawialnych
zrodel energii w latach 2018-2019 (Dz. U. poz. 1599).

Ustawa z dnia 21 kwietnia 2005 r. o oplatach abonamentowych (Dz. U. z 2020 .
poz. 1689).
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Akty wydane na podstawie art. 3 ust. §

Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 10 maja 2023 r. w sprawie
wysokosci oplat abonamentowych za uzywanie odbiornikéw radiofonicznych i tele-
wizyjnych oraz znizek za ich uiszczanie z gory za okres dluzszy niz jeden miesiac
w2022 . (Dz. U. poz. 943)

Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 25 maja 2021 r. w sprawie
wysokosci oplat abonamentowych za uzywanie odbiornikéw radiofonicznych i tele-
wizyjnych oraz znizek za ich uiszczanie z gory za okres dluzszy niz jeden miesiac
w2022 1. (Dz. U. poz. 1014).

Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie
wysokosci oplat abonamentowych za uzywanie odbiornikéw radiofonicznych i tele-
wizyjnych oraz znizek za ich uiszczanie z géry za okres dluzszy niz jeden miesiac
w2021 r. (Dz. U. poz. 1328).

Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 4 czerwca 2019 r. w spra-
wie wysoko$ci oplat abonamentowych za uzywanie odbiornikéw radiofonicznych
itelewizyjnych oraz znizek za ich uiszczanie z gory za okres dluzszy niz jeden miesiac
w2020 1. (Dz. U. poz. 1174).

Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 10 maja 2018 r. w sprawie
wysokosci oplat abonamentowych za uzywanie odbiornikéw radiofonicznych i tele-
wizyjnych oraz znizek za ich uiszczanie z gory za okres dluzszy niz jeden miesiac
w2019 r. (Dz. U. poz. 1013).

Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 25 maja 2017 r. w sprawie
wysokosci oplat abonamentowych za uzywanie odbiornikéw radiofonicznych i tele-
wizyjnych oraz znizek za ich uiszczanie z géry za okres dluzszy niz jeden miesiac
w2018 r. (Dz. U. poz. 1066).

Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 18 maja 2016 r. w sprawie
wysokosci oplat abonamentowych za uzywanie odbiornikéw radiofonicznych i tele-
wizyjnych oraz znizek za ich uiszczanie z gory za okres dluzszy niz jeden miesiac
w2017 r. (Dz. U. poz. 737).

Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 1 grudnia 2015 r. zmie-
niajace rozporzadzenie w sprawie wysokosci oplat abonamentowych za uzywanie
odbiornikéw radiofonicznych i telewizyjnych oraz znizek za ich uiszczanie z gory
za okres dluzszy niz jeden miesigc w 2016 r. (Dz. U. poz. 2043).

Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 19 maja 2015 r. w sprawie
wysokosci oplat abonamentowych za uzywanie odbiornikéw radiofonicznych i tele-
wizyjnych oraz znizek za ich uiszczanie z gory za okres dluzszy niz jeden miesiac
w2016 1. (Dz. U. poz. 750).
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Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 6 maja 2014 r. w sprawie
wysokosci optat abonamentowych za uzywanie odbiornikéw radiofonicznych i tele-
wizyjnych oraz znizek za ich uiszczanie z géry za okres dluzszy niz jeden miesiac
w2015 r. (Dz. U. poz. 647).

Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 7 maja 2013 r. w sprawie
wysokosci oplat abonamentowych za uzywanie odbiornikéw radiofonicznych i tele-
wizyjnych oraz znizek za ich uiszczanie z gory za okres dluzszy niz jeden miesiac
w2014 r. (Dz. U. poz. 566).

Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 7 maja 2012 r. w sprawie
wysokosci optat abonamentowych za uzywanie odbiornikéw radiofonicznych i tele-
wizyjnych oraz znizek za ich uiszczanie z gory za okres dluzszy niz jeden miesiac
w2013 r. (Dz. U. poz. 543).

Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 13 kwietnia 2011 r. w spra-
wie wysokosci oplat abonamentowych za uzywanie odbiornikéw radiofonicznych
i telewizyjnych oraz znizek za ich uiszczanie z géry za okres dhuzszy niz jeden miesiac
w2012 r. (Dz. U. poz. 548).

Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 6 maja 2010 r. w sprawie
wysoko$ci optat abonamentowych za uzywanie odbiornikéw radiofonicznych i tele-
wizyjnych oraz znizek za ich uiszczanie z gory za okres dluzszy niz jeden miesiac
w2011 1. (Dz. U. poz. 558).

Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 28 kwietnia 2009 r. w spra-
wie wysokosci oplat abonamentowych za uzywanie odbiornikéw radiofonicznych
i telewizyjnych oraz znizek za ich uiszczanie z gory za okres dluzszy niz jeden miesigc
w2010 1. (Dz. U. poz. 628).

Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 29 kwietnia 2008 r. w spra-
wie wysoko$ci oplat abonamentowych za uzywanie odbiornikéw radiofonicznych
i telewizyjnych oraz znizek za ich uiszczanie z géry za okres dhuzszy niz jeden miesiac
w2009 . (Dz. U. poz. 536).

Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 17 maja 2007 r. w sprawie
wysoko$ci optat abonamentowych za uzywanie odbiornikéw radiofonicznych i tele-
wizyjnych oraz znizek za ich uiszczanie z gory za okres dluzszy niz jeden miesiac
w2008 r. (Dz. U. poz. 709).

Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 17 maja 2006 r. w sprawie
wysokosci optat abonamentowych za uzywanie odbiornikéw radiofonicznych i tele-
wizyjnych oraz znizek za ich uiszczanie z gory za okres dluzszy niz jeden miesiac
w2007 r. (Dz. U. poz. 656).
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Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 23 sierpnia 2005 r. zmie-
niajace rozporzadzenie w sprawie wysokosci oplat abonamentowych za uzywanie
odbiornikéw radiofonicznych i telewizyjnych oraz znizek za ich uiszczanie z gory
za okres dluzszy niz jeden miesiac (Dz. U. poz. 1428).

Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 2 czerwca 2005 r. w spra-
wie wysoko$ci oplat abonamentowych za uzywanie odbiornikéw radiofonicznych
i telewizyjnych oraz znizek za ich uiszczanie z géry za okres dhuzszy niz jeden miesiac
w2006 r.ku (Dz. U. poz. 878).

Rozporzadzenie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 2 czerwca 2005 r. w spra-
wie wysoko$ci oplat abonamentowych za uzywanie odbiornikéw radiofonicznych
i telewizyjnych oraz znizek za ich uiszczanie z gory za okres dtuzszy niz jeden mie-
sigc (Dz. U. poz. 877).

Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy o radiofonii i telewizji oraz ustawy o opla-

tach abonamentowych (Dz. U. poz. 1717).
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SUMMARY

Deadline for the implementation of statutory authorizations for
acts issued cyclically

The article attempts to answer the question of how to interpret the term indicated in
the statutory authorization. The first part focuses on the interpretation of the command
,shall determine, in a regulation, within a time limit”, considering whether the date speci-
fied in the authorization refers to the issuance of the act, its publication or entry into force
of the regulation. The practice of applying selected provisions authorizing the issuance
of legal acts issued cyclically within the statutory deadline was described. The lack of
uniformity in the interpretation of the term specified in the authorization was demon-
strated. Often, the date specified in the authorization was treated as the date of entry into
force of the executive act, while in other cases, the focus was only on the announcement
in the official journal without taking into consideration the possibility of the provisions
entering into force before that date. The second part discusses the issue of drafting pro-
visions, which authorize the issuance of other legal acts; in particular announcements
and communications. Doubts regarding the interpretation of the term indicated in the
statutory authorization had a slightly different background, which is the reason why they
were discussed separately. While demonstrating the lack of consistency in the applica-
tion of the authorizing provisions, some attempts were made to propose solutions that

would ensure a uniform interpretation of these provisions.
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1. Uwagi wstepne

Upowszechnienie ustug medycznych $wiadczonych w modelu telemedycyny,
szczegblnie w okresie pandemii COVID-19, niejako wymusilo na ustawodawcy
podjecie odpowiednich dziatan legislacyjnych w tym zakresie zaréwno na pozio-
mie ustawowym, jak i aktéw wykonawczych. Niewatpliwie zagadnienie to pozo-
staje w kregu zainteresowarn nie tylko prawnikéw, lecz takze w szczegdlnosci
wirdd lekarzy, podmiotéw leczniczych oraz samych pacjentdw.

Przedmiotem niniejszego artykulu jest zaprezentowanie regulacji praw-
nych z zakresu telemedycyny, ktora obecnie stanowi subsydiarny i innowa-
cyjny sposob udzielania §wiadczen zdrowotnych w poréwnaniu do podstawo-
wego i tradycyjnego modelu, polegajacego na osobistym i fizycznym kontakcie
miedzy lekarzem a pacjentem. W pierwszej kolejnosci zostanie podjeta préba
wyjasnienia pojecia telemedycyny, ktorego definicja nie zostala sformulowana
w przepisach prawa miedzynarodowego ani prawa krajowego. Nastepnie,
w gléwnej czesci artykutu, zostang omoéwione obecnie obowigzujace przepisy
dotyczace $wiadczen telemedycznych oraz historyczne regulacje, a takze wska-
zane watpliwo$ciizastrzezenia, jakie pojawily sie w trakcie ich obowiazywania.
W kolejnej czesci artykutu zostanie przedstawiony obecnie wystepujacy pro-
blem zwigzany z wystawianiem e-recept za odplatnoscia wylacznie na podsta-
wie wypelnionej przez pacjenta krétkiej ankiety lub formularza internetowego
oraz zostang omdwione zmiany zaproponowane przez Ministerstwo Zdrowia
w tym zakresie, zmierzajace do ograniczenia tego zjawiska. W cze$ci zawieraja-
cej podsumowanie zostang natomiast zaprezentowane postulaty de lege ferenda.

Ze wzgledu na ramy niniejszego artykulu zostana pominiete kwestie
dotyczace finansowania $wiadczern w modelu telemedycyny, odpowiedzial-

noéci zawodowej lekarzy oraz elektronicznej dokumentacji medyczne;j.

117



118

Przeglad Legislacyjny 3/2023 Artykuty

2. Pojecie telemedycyny

Termin ,telemedycyna” powstal z polaczenia dwdch stéw: tacinskiego medi-
cus oraz greckiego tele i oznaczal leczenie na odleglos¢. W takim tez znacze-
niu postuzyl sie nim Kenneth Thomas Bird w latach 70. XX w.1. Mogloby sie
wyda¢, ze upowszechnienie ustug medycznych $wiadczonych na odlegtoé¢
przyczyni sie do stworzenia definicji telemedycyny, jednak w rezultacie tak sie
nie stalo. W praktyce funkcjonuje zatem wiele definicji opracowanych przez
rézne podmioty, jednak za przyklad podaje sie trzy, stworzone odpowiednio
przez Swiatows Organizacje Zdrowia (WHO), Komisje Europejska i Ame-
rykanskie Stowarzyszenie Telemedycyny (ATA). Zgodnie z definicja WHO
przez to pojecie rozumie si¢ ,$wiadczenie ustug opieki zdrowotnej, w ktorej
kluczowg role odgrywa rozlaczno$¢ miejsca, przez wszystkie osoby wykonu-
jace zawody medyczne, przy wykorzystaniu ICT sluzacych wymianie istotnych
informacji w celach diagnostycznych, leczniczych oraz zapobiegania chorobom
i urazom, prowadzenia badar i ich oceny, zapewnienia, kontynuacji ksztalce-
nia pracownikéw stuzby zdrowia, czyli w celu poprawy zdrowia jednostek oraz
tworzonych przez nie spolecznosci”. W ocenie Komisji Europejskiej teleme-
dycynato ,$wiadczenie ustug zdrowotnych z wykorzystaniem ICT, w sytuacji,
gdy pracownik stuzby zdrowia i pacjent (lub dwaj pracownicy stuzby zdro-
wia) znajduja si¢ w dwdch réznych miejscach. Ustugi telemedyczne wiaza sig
z przesylaniem danych i informacji medycznych (jako tekstu, obrazu, dzwieku
lub w innej formie), ktére sa konieczne do dzialan prewencyjnych, diagnozy,

leczenia i kontroli stanu zdrowia pacjenta”. Natomiast, zgodnie z definicja

1 Zob. G. Glanowski [w:] System Prawa Medycznego, t. 3, Organizacja systemu ochrony zdro-
wia, red. D. Bach-Golecka, R. Stankiewicz, Warszawa 2020, s. 1149; Otoczenie regulacyjne
telemedycyny w Polsce — stan obecny i nowe otwarcie, red. M. Czarnuch, Warszawa 2015,
s. 9, https://www.dzp.pl/publikacje/435-raport-otoczenie-regulacyjne-telemedycyny-w-
-polsce (dostep: 6 maja 2023 r.) — raport przygotowany na zamdwienie Telemedycznej
Grupy Robocze;j.

2 WHO, Telemedicine. Opportunities and developments in Member States. Report on the second
global survey on eHealth, 2010, s. 9, cyt. za: Otoczenie regulacyjne telemedycyny..., s. 9. Uzyty
w definicji skrét ICT (ang. Information and Communication Technologies) oznacza technolo-
gie informacyjno-komunikacyjne.

3 Komisja Wspdlnot Europejskich, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regiondw w spra-
wie korzysci telemedycyny dla pacjentéw, systeméw opieki zdrowotnej i spoteczeristwa,
KOM(2008)689 wersja ostateczna, Bruksela 4.11.2008, s. 3.
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ATA, telemedycyna oznacza wymiane informacji medycznych miedzy co naj-
mniej dwoma uzytkownikami przy uzyciu komunikacji elektronicznej w celu
poprawy stanu zdrowia pacjenta%.

W odkodowaniu znaczenia omawianego pojecia nie pomagaja z pew-
noscia stosowane niekiedy zamiennie, zaréwno w praktyce rynkowej, jak
i w piémiennictwie, terminy takie jak: e-zdrowie (eHealth) czy m-zdrowie
(mHealth). Zakresy tych poje¢ w pewnym stopniu pokrywaja sie z termi-
nem ,telemedycyna”, jednak nie s3 one tozsame i nie powinny by¢ uzywane
jako jego synonimy. Przez pojecie m-zdrowia rozumie si¢ wykorzystanie
urzadzen i aplikacji mobilnych stuzacych do ochrony zdrowia (takich jak
np. telefony komoérkowe, urzadzenia do monitorowania zachowan pacjen-
tow), w ramach ktérych moga by¢ uwzglednione rozwiazania telemedyczne
oraz takie, ktére nimi nie sg, jak np. aplikacje mierzace kroki, kontrolujace
dieteS. Termin e-zdrowie jest znacznie szerszy i obejmuje swym zakresem
nie tylko telemedycyne, lecz takze teleopieke (telezdrowie), ICT czy zarza-
dzanie informacjami o zdrowiu (w e-zdrowiu wykorzystuje si¢ e-recepty,
jak réwniez e-skierowania, e-zwolnienia, e-rejestracje)®.

Przyjmujac za kryterium rodzaj udzielanych §wiadczen, w ramach tele-
medycyny mozemy wyrdzni¢ w szczegélnosci telemonitoring, telediagno-
styke czy telekonsultacje, natomiast biorac pod uwage specjalizacje §wiad-
czeniodawcy — np. telepsychiatrie, teleradiologie”. Jezeli uwzglednimy
podmioty biorace udzial w wymianie informacji, wéwczas wyréznimy
telemedycyne dwustronna (miedzy co najmniej dwoma $wiadczeniodaw-
cami) i jednostronna (laczaca pacjenta ze §wiadczeniodawcy). Drugi typ
relacji sprzyja nawigzaniu stosunkéw prawa medycznego i daje podstawe
do stworzenia terminu ,$wiadczenie telemedyczne”, ktére wyréznia forma
jego udzielenia8. Wymiana informacji miedzy podmiotami moze przybie-

ra¢ nastepujace formy:

4  Zob. I. Wrzesniewska-Wal, D. Hajdukiewicz, Telemedycyna w Polsce — aspekty prawne,
medyczne i etyczne, ,Studia Prawnoustrojowe” 2020, nr 50, s. 512.

Zob. G. Glanowski [w:] System..., s. 1153.

Zob. I. Wrzeséniewska-Wal, D. Hajdukiewicz, op. cit., s. 510.

Zob. G. Glanowski [w:] System..., s. 1156 i 1157.

Zob. M. Czapliriska, M. Sakowska-Baryta, Telemedycyna i teleporady w dobie pandemii —
aspekty prawne i organizacyjne, ,Monitor Prawniczy” 2022, nr 12, s. 647.

o N o w
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1) dane medyczne mogg by¢ gromadzone w postaci cyfrowej, np. zdje¢, pli-
kéw wideo, a nastepnie przesylane do analizy za pomoca zabezpieczone-
go tacza (store and forward);

2) uslugi telemedyczne moga by¢ §wiadczone w drodze komunikacji w cza-
sie rzeczywistym (real time) — popularng forma s3 wideokonferencje
(w Polsce - teleporady);

3) uslugi telemedyczne moga przybieraé postaé przekazu danych w formie
tzw. zdalnego monitoringu (remote monitoring)g.

Telemedycyna mozna zatem okresli¢ proces udzielania §wiadczen zdro-
wotnych za poérednictwem systeméw teleinformatycznych lub systeméw
facznosci, bedacy sekwencja czynnosci fizycznych, ktére podejmowane sg za

posrednictwem tych systeméw ze wzgledu na mozliwosci technologiczne.

3. Regulacje obowiazujace do 11 grudnia 2015r.

Kwestia zwiazana z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych w modelu telemedy-
cyny nie byla wprost rozstrzygnieta przez ustawodawce w tym okresie, bra-
kowalo bowiem ogélnej normy dopuszczajacej taka mozliwos¢. Regulacje nie
sankcjonowaly telemedycyny ani jej nie zabranialy, a legalnos¢ tego rodzaju
$wiadczen wywodzono gtéwnie z braku ich zakazul0. Rozwigzanie takie funk-
cjonowato przez wiele lat, jednak w praktyce budzito wiele watpliwo$ci. Zagad-
nienie to bylo réwniez przedmiotem interpelacji nr 7498 do Ministra Zdrowia
w sprawie braku uregulowan prawnych w zakresie telemedycyny z 25 lipca
2012 r., w odpowiedzi na ktéra wskazano, ze kwestie zwigzane z telemedycyna
nie s3 uregulowane odrebnie i zastosowanie maja w tym przypadku (odpo-

wiednio) ogélne przepisy dotyczace udzielania $wiadczen zdrowotnych!?.

9 Zob. A. Nowak, Telemedycyna transgraniczna — problematyka prawa wtasciwego dla przy-
padkéw odpowiedzialnosci cywilnej podmiotéw medycznych na gruncie prawodawstwa unij-
nego, ,,Prawo Medidw Elektronicznych” 2018, nr 1, s. 38, cyt. za: M. Czaplinska, M. Sakow-
ska-Baryta, op. cit., s. 645 i 646.

10 Zob. G. Glanowski, Telemedycyna w swietle ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty,
»Monitor Prawniczy” 2015, nr 18, Legalis.

11 Zob. https://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/interpelacja.xsp?documentld=C8A8B7D644E7B-
036C1257A520040DD5F (dostep: 6 maja 2023 r.).
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3.1. Orzekanie o stanie zdrowia pacjenta

W analizowanym stanie prawnym zasadniczym problemem byt art. 42 u.z.11?,
zgodnie z ktérym lekarz orzekat o stanie zdrowia okre$lonej osoby po uprzed-
nim, osobistym jej zbadaniu, z zastrzezeniem sytuacji okreslonych w odrebnych
przepisach (w brzmieniu obowigzujacym do 31 grudnia 2014 r.)13. Uzyty w tym
przepisie wyraz ,osobiécie” nalezy rozumie¢ zgodnie z jego znaczeniem stowniko-
wym jako ,we wlasnej osobie, nie korzystajac z niczyjego posrednictwa™4. W prze-
pisie nie doprecyzowano zakresu czynno$ci podejmowanych przez lekarza w celu
zbadania pacjenta ani nie wskazano zakresu niezbednych badan umozliwiajacych
okreslenie stanu zdrowia pacjenta ze wzgledu na fakt, ze sposéb postepowania
z kazdym pacjentem moze by¢ inny i jest on ustalany przez lekarza na podstawie
standardéw wykonywania zawodu okreslonych w art. 4 u.zl., zawierajacym pod-
stawowe dyrektywy, ktérymi powinien kierowac¢ si¢ lekarz, podejmujac aktyw-
nos¢ zawodowals. Zgodnie z tym przepisem, w brzmieniu obowiazujacym nadal,
lekarz ma obowiazek wykonywa¢ zawéd zgodnie ze wskazaniami aktualnej wiedzy
medycznej, dostepnymi mu metodami i srodkami zapobiegania, rozpoznawania
ileczenia chordb, zgodnie z zasadami etyki zawodowej oraz z nalezyta staranno-
$cia. W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze art. 4 u.z.l. nie wyznacza celéw ani

idealéw, ale ustanawia najnizszy prawnie akceptowalny poziom dzialan lekarzale.

12 Ustawa z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty (Dz. U. 2 2023 r. poz.
1516 i 1617); dalej: u.z.l.

13 Przyktadowo art. 12 ust. 4 ustawy z dnia 15 czerwca 2007 r. o lekarzu sgdowym (Dz. U. Nr
123, poz. 849 z pézn. zm.).

14 https://sjp.pwn.pl/slowniki/osobi%C5%9Bcie.html (dostep: 6 maja 2023 r.).

15 W niniejszym artykule okreslenie ,standard” bedzie uzywane réwniez jako ,standard
postepowania medycznego”, ,standard organizacyjny” czy ,standard nalezytej staranno-
$ci”. W znaczeniu stownikowym termin ,standard” oznacza ,normy okreslajgce podsta-
wowe wymagania stawiane czemus”, https://sjp.pwn.pl/szukaj/standard.html (dostep:
6 maja 2023 r.). Natomiast standardy medyczne obejmujg wskazania odnosnie do metod
diagnostycznych (moga to by¢ zalecenia w zakresie rodzaju i czestotliwosci wykonywa-
nych badari), metod leczniczych (dotyczace stosowania lekdw i ich dawkowania), metod
zapobiegawczych (np. programy profilaktyczne) czy kontroli procesu leczenia (np. badania
kontrolne) — zob. E. Zielinska, B. Namystowska-Gabrysiak [w:] Ustawa o zawodach lekarza
i lekarza dentysty. Komentarz, red. E. Zieliriska, Lex 2022, art. 4, teza nr 6. Moga by¢ sformu-
towane jako zalecenia, wytyczne, wskazéwki, schematy itd. Standardy organizacyjne opieki
zdrowotnej, np. w zakresie teleporady, dotycza sposobu sprawowania opieki nad pacjentem
lub wykonywania czynnos$ci zwigzanych z udzieleniem $wiadczenia zdrowotnego. Maja one
charakter minimalnych wymagar i sg wigzace dla podmiotu leczniczego.

16 Zob. M. Boratynska, P. Konieczniak [w:] System Prawa Medycznego, t. 2, Regulacja prawna
czynnosci medycznych, red. M. Boratyriska, P. Konieczniak, cz. 1, Warszawa 2021, s. 270.

121



122

Przeglad Legislacyjny 3/2023 Artykuty

Od 1 stycznia 2015 r. ustawodawca zmienil brzmienie art. 42 u.z.1.7".
Zgodnie z ust. 1 tego przepisu, w brzmieniu obowiazujacym do 11 grud-
nia 2015 r., lekarz orzekal o stanie zdrowia okre$lonej osoby po uprzed-
nim, osobistym jej zbadaniu, z zastrzezeniem sytuacji okreslonych w ust. 2
(tj. lekarz moégl, bez dokonania osobistego badania pacjenta, wystawi¢
recepte niezbedna do kontynuacji leczenia oraz zlecenie na zaopatrzenie
w wyroby medyczne jako kontynuacje zaopatrzenia w wyroby medyczne,
jezeli bylo to uzasadnione stanem zdrowia pacjenta odzwierciedlonym
w dokumentacji medycznej, tzw. porada receptowa). W ramach porady
receptowej nie bylo natomiast mozliwe wystawienie pierwszej recepty
albo pierwszego zlecenia podczas konsultacji z wykorzystaniem narzedzi
telemedycznych, gdyz omawiany przepis dotyczyl tylko kontynuacji lecze-
nia (kiedy diagnoza byla juz postawiona), a nie rozpoczecia nowej kuracji
przez pacjenta. Mozliwe bylo zatem kontynuowanie leczenia okreslonego
pacjenta, ktore zostalo rozpoczete przez innego lekarza i bylo odzwiercie-
dlone w dokumentacji medycznej. Natomiast w przypadku gdy zdiagnozo-
wany wczeéniej pacjent zglosit si¢ do lekarza z innym juz schorzeniem lub
dodatkowymi objawami czy dolegliwo$ciami, konieczne bylo przeprowa-
dzenie ponownego osobistego zbadania pacjenta i wdrozenie odpowied-
niego leczenia (jezeli pacjent nie mégt pojawi¢ sie u lekarza ze wzgledu
na wiek czy chorobe, lekarz powinien uda¢ sie do niego na wizyte domo-
w3)18. Podstawa skorzystania z porady receptowej byl zawsze stan zdro-
wia pacjenta — to lekarz podejmowal decyzje w tym zakresie, a nie pacjent
(pacjent mégt tylko wystapic z taka prosba). Wystawiona w ramach takiej
porady recepte lub zlecenie lekarz mégl przekazaé osobie upowaznionej
przez pacjenta do ich odbioru albo jego przedstawicielowi ustawowemu,
albo osobie trzeciej, jezeli pacjent o$wiadczyl podmiotowi udzielajacemu
$wiadczen zdrowotnych, Ze moga by¢ one odebrane przez osoby trzecie bez
szczegolowego okreslania tych oséb. Przy czym upowaznienie lub o§wiad-
czenie nalezalo odnotowa¢ w dokumentacji medycznej pacjenta albo dota-

czy¢ do niej. Lekarz byl zobowigzany do zamieszczenia w dokumentacji

17 Zmieniony przez art. 3 ustawy z dnia 22 lipca 2014 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkdw publicznych oraz niektdrych innych ustaw
(Dz. U. poz. 1138 z p6zn. zm.).

18 Zob. K.M. Zon, Cywilnoprawne uwarunkowania udzielania przez lekarza $wiadczen zdrowot-
nych w modelu telemedycyny w prawie polskim, Legalis 2022, rozdziat 2, § 1 ,Stan prawny do
11.12.2015 r”, podrozdziat V, pkt 3 ,Stan prawny od 1.1.2015 r.”.
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medycznej pacjenta informacji o wystawieniu takiej recepty lub zlecenia,
a takze do odnotowania w niej informacji o osobie, ktorej przekazano
recepte lub zlecenie albo dolaczenia tej informacji do dokumentacji.
Uprzednie zbadanie pacjenta traktowano zatem jako standard postepo-
wania medycznego, ktérego niedopelnienie stanowilo naruszenie regul wie-
dzy i praktyki medycznej'®. Naruszenie zasad wiedzy medycznej upatrywano
w przypadku postawienia diagnozy przez lekarza na odlegltos¢ (telefonicznie)
na podstawie o§wiadczen pacjenta, ale bez jego uprzedniego, osobistego zba-
dania20. Sad Najwyzszy w jednym z wyrokéw podkreslil, ze lekarz nie moze
poprzestaé na przyjeciu od pacjenta wywiadu odnoénie do przebytych choréb
i operacji, gdyz jest on zobowiazany do przeprowadzenia rzetelnego badania
przedmiotowego przed przystapieniem do danego zabiegu, niezaleznie od
zapewnien pacjenta, z ktérych wynika, ze zaréwno byl jak i jest zdrowy?2L.
Diagnozowanie pacjenta na odleglo$¢ bylo natomiast mozliwe w przy-
padku bezposredniego niebezpieczenistwa grozacego pacjentowi (gdy dotar-
cie do niego bylo utrudnione, np. $niezyca, powédz), a takze koniecznosci
przeprowadzenia specjalistycznej konsultacji (gdy podréz lekarza specjali-
sty byla niemozliwa, a na miejscu nie bylo mozliwosci uzyskania konsultacji

réwnorzednego specjalisty)?2.
3.2. $wiadczenia telemedyczne?3

Podstawa prawng udzielania $wiadczert w modelu telemedycyny byt (i jest)
art. 37 u.z.l, zgodnie z ktérym w razie watpliwosci diagnostycznych lub tera-
peutycznych lekarz z wlasnej inicjatywy badZ na wniosek pacjenta lub jego
przedstawiciela ustawowego, jezeli uzna to za uzasadnione w §wietle wymagan

wiedzy medycznej, powinien zasiggnaé opinii wlasciwego lekarza specjalisty

19 Zob. R. Kedziora, Odpowiedzialno$¢ karna lekarza w zwigzku z wykonywaniem czynnosci
medycznych, Warszawa 2009, s. 210 i 211.

20 Zob. K.M. Zon, Cywilnoprawne..., rozdziat 2, § 1 ,Stan prawny do 11.12.2015 r””, podroz-
dziat V, pkt 5 ,Konsekwencja udzielania $wiadczen zdrowotnych przez lekarza bez osobis-
tego zbadania”.

21 Zob. wyr. SN z dnia 8 lutego 2017 r., (Il KK 226/16, Lex nr 2224610) — sprawa dotyczyta
zdarzenia medycznego z 2010 r., wyrok w pierwszej instancji zapadt 14 kwietnia 2015 .

22 Zob. ). Sawicki, Btgd sztuki przy zabiegu leczniczym, Warszawa 1965, s. 114, cyt. za: K.M.
Zon, Cywilnoprawne..., rozdziat 2, § 1 ,Stan prawny do 11.12.2015 r”, podrozdziat V, pkt 5
»Konsekwencja udzielania $wiadczen zdrowotnych przez lekarza bez osobistego zbadania”.

23 Ze wzgledu na ramy niniejszego artykutu zostang zaprezentowane tylko niektdre regulacje.
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lub zorganizowaé konsylium lekarskie (w tym brzmieniu przepis nadal obo-
wiazuje). W przepisie nie rozstrzygnieto, w jakiej formie ma si¢ odby¢ konsy-
lium czy zasiegniecie opinii, zatem mozliwe jest w tym przypadku skorzysta-
nie z narzedzi telemedycznych (np. Internet, telefon), szczegdlnie gdy lekarze
przebywaja w réznych miejscach (np. podmiotach leczniczych czy miastach).
W literaturze przedmiotu rozpatrywano takze dopuszczalno$é przeprowadze-
nia telekonsultacji w przypadku ograniczonej liczby §wiadczen zdrowotnych
zakontraktowanych przez Narodowy Fundusz Zdrowia (dalej: NFZ), powo-
lujac si¢ na sytuacje, w ktérej w danym podmiocie leczniczym zawodu nie
wykonywal lekarz ze specjalizacja adekwatng do schorzenia danego pacjenta?*.
W tym zakresie rozwazano bowiem, czy realizacja obowigzku wynikajacego
z art. 37 u.z.]. moglaby polega¢ tylko na skierowaniu pacjenta do innego pod-
miotu leczniczego celem kontynuacji leczenia, czy tez mozliwie byloby wow-
czas przeprowadzenie telekonsultacji z lekarzami z innego podmiotu lecz-
niczego. W tym zakresie podzieli¢ nalezy zdanie Mirostawy Malczewskiej,
zgodnie z ktérym skorzystanie z telekonsultacji staloby w sprzecznosci z wow-
czas obowigzujacym art. 42 u.zl. ze wzgledu na fakt, ze lekarz konsultujacy
wydalby opinie na podstawie wynikéw badan i wywiadu zebranego przez
innego lekarza, ale bez osobistego zbadania pacjenta.

W analizowanym staniem prawnym bylo (i jest nadal) mozliwe udzie-
lanie porad medycznych droga radiowa na morzu, ktére uregulowane jest
w art. 125 ustawy z dnia 18 sierpnia 2011 r. o bezpieczenstwie morskim?®
(brzmienie przepisu nie uleglo zmianie) i wydanym na jego podstawie roz-
porzadzeniu Ministra Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej
z dnia 8 marca 2012 r. w sprawie Morskiej Stuzby Asysty Telemedycznej?¢,
w ktérym wskazano, ze Stuzba realizuje zadania przy pomocy lekarzy dyzur-
nych posiadajacych wszczegoélnosci przeszkolenie w zakresie podstaw medy-
cyny morskiej i tropikalnej lub medycyny transportu, a do jej zadan nalezy
m.in. udzielanie porad medycznych droga radiowa, w tym wspomaganie

kapitana lub czlonka zalogi statku radq w zakresie diagnozy.

24 Zob. M. Malczewska [w:] Ustawa o zawodach lekarza i lekarza dentysty. Komentarz, red.
E. Zieliiska, Warszawa 2015, art. 37.

25 Dz.U.z2023r. poz. 1666.

26 Dz. U. poz. 320.
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4. Regulacje obowiazujace od 12 grudnia 2015 .

Za przelomowy moment w zakresie regulacji dotyczacych telemedycyny przyj-
muje sie wejécie w zycie nowelizacji z 2015 .27, ktéra swym zakresem objeta
przepisy dotyczace wykonywania dzialalno$ci leczniczej, ktére w nieznacz-
nym stopniu powtdrzono w niektdrych ustawach regulujacych wykonywanie
zawodéw medycznych (poza fizjoterapeutami, psychologami klinicznymi, dia-
gnostami laboratoryjnymi i ratownikami medycznymi). W literaturze przed-
miotu podkresla sie, ze przedstawiciele zawodéw medycznych nieobjetych ta
nowelizacja moga korzysta¢ z ogélnej normy zawartej w art. 3 ust. 1 u.dz.1.28,
pod warunkiem, ze ich aktywno$ci stanowiace wykonywanie zawodu nie beda
wykraczac poza ramy okre$lone tym przepisem?2®.

Nowelizacja z 2015 r. miala usuna¢ istniejace dotychczas watpliwosci
dotyczace dopuszczalnosci udzielania §wiadczen telemedycznych, jednak
nie do konca tak sie stalo, ze wzgledu na jej zbyt ogélny charakter. W dok-
trynie podkreéla si¢, ze ustawodawca nie uregulowal kwestii dotyczacych
w szczegdlnoséci konsekwencji zastosowania tych rozwiazan czy tez ich
wplywu na realizacj¢ praw pacjenta, by¢ moze ze wzgledu na fakt, ze roz-
wiazanie to rézni si¢ od modelu tradycyjnego sposobem realizacji §wiad-
czen, a elastyczno$¢ przepisdéw umozliwia ich wykorzystywanie w ramach
opieki zdrowotnej3°. W ocenie autora odpowiednie uregulowanie w przepi-
sach chociazby kwestii dotyczacych wpltywu §wiadczen telemedycznych na
prawa pacjenta nie zagrozitoby elastycznosciich wykorzystania w praktyce,
a stanowiloby raczej wieksza pewno$¢ prawa po stronie pacjentéw korzy-

stajacych z takich $wiadczen.

27 Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zmianie ustawy o systemie informacji w ochronie
zdrowia oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1991 z pézn. zm.); dalej: nowelizacja
z2015r.

28 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej (Dz. U. z 2023 r. poz. 991 1675);
dalej: u.dz.l.

29 Zob. G. Glanowski [w:] System..., s. 1160.

30 Zob. K.M. Zon, Cywilnoprawne..., rozdziat 2, § 2 ,Stan prawny od 12.12.2015 r.”, podroz-
dziat II, pkt 2.1 ,,0bowigzek uprzedniego, osobistego zbadania”.

125



126

Przeglad Legislacyjny 3/2023 Artykuty

4.1. Swiadczenia zdrowotne w modelu telemedycyny

Nowelizacja z 2015 r. nie wprowadzita ustawowej definicji telemedycyny (nie
ma jej réwniez obecnie), nie s3 réwniez znane powody, dla ktérych ustawo-
dawca nie zdecydowal si¢ na uregulowanie tej kwestii w przepisach, dlatego
tez za punkt wyjécia rozwazan stuzy definicja dzialalnosci leczniczej zawarta
wart. 3 ust. 1 u.dz.1.31. Zgodnie z tym przepisem, w brzmieniu nadanym nowe-
lizacja z 2015 r., dzialalnos¢ lecznicza polega na udzielaniu $wiadczen zdro-
wotnych, ktére mogg by¢ udzielane za posrednictwem systeméw teleinfor-
matycznych lub systemoéw laczno$ci. W przepisie mowa jest o $wiadczeniu
zdrowotnym, przez ktére rozumie sie dzialania stuzace zachowaniu, ratowaniu,
przywracaniu lub poprawie zdrowia oraz inne dzialania medyczne wynikajace
z procesu leczenia lub przepiséw odrebnych regulujacych zasady ich wykony-
wania (art. 2 ust. 1 pkt 10 u.dz.1.)32. Eaczne odczytywanie tych norm prowadzi
do wniosku, ze korzystanie z rozwiazan w zakresie telemedycyny jest obecnie
dopuszczalne, a podstawy prawne mozna znalez¢ réwniez w innych aktach
prawnych niz omawiana ustawa33.

W art. 3 ust. 1 u.dz.l. mowa jest réwniez o systemie teleinformatycz-
nym, przez ktéry rozumie si¢ zespol wspoétpracujacych ze sobg urzadzen
informatycznych i oprogramowania zapewniajacy przetwarzanie, przecho-
wywanie, a takze wysylanie i odbieranie danych przez sieci telekomunika-
cyjne za pomoca wlasciwego dla danego rodzaju sieci telekomunikacyjnego
urzadzenia koricowego w rozumieniu przepiséw prawa telekomunikacyj-
nego (art. 3 pkt 3 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialal-
nosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne)34. Natomiast jezeli cho-
dzi o system laczno$ci, nie ma on swojej ustawowej definicji, a w literaturze
przedmiotu okre$la si¢ go jako ,zesp6l srodkow budowlanych na podstawie
aktualnej wiedzy technologicznej, umozliwiajacy wymiane informacji na

odlegto$¢, wtym tych pozwalajacych naudzielanie §wiadczen zdrowotnych,

31 Telemedycyna na gruncie regulacji krajowych zostata bezposrednio powiazana z dziatalno-
écig lecznicza. Swiadczenie telemedyczne rozumie sig jako forme udzielenia $wiadczenia
zdrowotnego, a telemedycyne jako dziatalno$¢ polegajaca na udzielaniu $wiadczen w takiej
formie.

32 Szersza definicja tego pojecia jest zawarta w art. 5 pkt 40 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r.
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych (Dz. U. z 2022 .
poz. 2561 z pdzn. zm.). Obejmuje ona swym zakresem réwniez dziatania stuzace profilaktyce.

33 Zob. M. Czapliniska, M. Sakowska-Baryta, op. cit., s. 647 i 648.

34 Dz.U.z2023r. poz. 57 z pdzn. zm.
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aczkolwiek innych niz system teleinformatyczny”3%. Przepisy nie precyzuja,
jakich systeméw mozna uzywaé do udzielania §wiadczen telemedycznych,
a decyzja w tym zakresie pozostawiona jest zasadniczo $wiadczeniodawcy,
co skutkuje przerzuceniem na niego ryzyka wystapienia potencjalnych ble-
doéw czy naruszen rozpatrywanych na réznych plaszczyznach, w szczegdl-
noséci w kontekscie przepiséw dotyczacych ochrony danych osobowychs3e.
Co prawda w art. 22 ust. 3b u.dz.l. zawarto fakultatywne upowaznienie do
wydania rozporzadzenia okre$lajacego szczegdélowe wymagania, jakim
powinny odpowiada¢ pomieszczenia i urzadzenia oraz systemy teleinfor-
matyczne lub systemy lacznosci podmiotu wykonujacego dziatalnosé lecz-
niczg, udzielajacego wylacznie ambulatoryjnych $wiadczen zdrowotnych
za poérednictwem systemow teleinformatycznych lub systeméw tacznosci,
jednak akt taki nie zostal wydany do dnia dzisiejszego.

W odniesieniu do wyzej wymienionych podmiotéw ustawodawca
zdecydowal si¢ natomiast na wprowadzenie dwoch wyjatkéw. Pierwszy
dotyczy wylaczenia stosowania wymagan okreslonych w rozporzadzeniu
wydanym na podstawie art. 22 ust. 3 u.dz.l. do pomieszczen i urzadzen
podmiotéw wykonujacych dziatalno$¢ leczniczg udzielajacych wylacznie
ambulatoryjnych $wiadczen zdrowotnych za poérednictwem systeméw
teleinformatycznych lub systeméw lacznosci (ust. 3a)%". Drugi zostal okre-
$lony w art. 24 ust. 2a u.dz.l,, w ktérym wskazano, ze podmioty te podaja
do wiadomo$ci pacjentéw aktualne informacje, o ktérych mowa w ust. 1
pkt4,9, 1111238, przez ich umieszczenie na stronie internetowej podmiotu
wykonujacego dzialalnos¢ lecznicza i w Biuletynie Informacji Publicznej,

w przypadku podmiotu obowiazanego do jego prowadzenia.

35 G. Glanowski [w:] System..., s. 1162.

36 Zob. M. Czapliriska, M. Sakowska-Baryta, op. cit., s. 649.

37 Obecnie rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 26 marca 2019 r. w sprawie szczegéto-
wych wymagan, jakim powinny odpowiadaé pomieszczenia i urzadzenia podmiotu wyko-
nujacego dziatalno$¢ lecznicza (Dz. U. z 2022 r. poz. 402). W przypadku gdy pomieszczenie
jest wykorzystywane do udzielania $wiadczen zdrowotnych zaréwno w modelu telemedy-
cyny, jak i w formie klasycznej, $wiadczeniodawca jest obowigzany spetnia¢ wymagania
okreslone w tym akcie.

38 Informacje dotyczg rodzaju dziatalno$ci leczniczej oraz zakresu udzielanych $wiadczen
zdrowotnych, a takze wysoko$ci opfaty za: udostepnienie dokumentacji medycznej, prze-
chowywanie zwtok pacjenta przez okres dtuzszy niz 72 godziny oraz optaty za $wiadczenia
zdrowotne, ktére mogg by¢ udzielane za czesciowg albo catkowitg odptatnoscia.
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Poza wskazanymi wyjatkami podmiot udzielajacy $wiadczen zdrowot-
nych w modelu telemedycyny jest obowiazany do spelniania tych samych
warunkow, ktére s3 wymagane od podmiotéw zamierzajacych wykonywa¢
dzialalnos¢ leczniczg. Zastosowanie maja do niego réwniez standardy orga-
nizacyjne opieki zdrowotnej okreslone w aktach wykonawczych wydanych
na podstawie art. 22 ust. 5 u.dz.1.39. Nalezy podkresli¢, ze w przepisach bra-
kuje jednak wigkszego zréznicowania miedzy podmiotami udzielajacymi
$wiadczen zdrowotnych w modelu telemedycyny a $wiadczacych ustugi
wklasycznej formie (tj. stacjonarnej) w zakresie spelniania przez nie okreslo-
nych wymogéw techniczno-organizacyjnych#°.

W przepisach nie zostal réwniez okre$lony katalog $wiadczen zdrowot-
nych, ktérych mozna udziela¢ za posrednictwem systemu teleinformatycz-
nego lub systemu lacznosci, co moze wynika¢ z zalozenia, ze podstawowa
zasady jest jednak udzielanie §wiadczen na podstawie osobistego kontaktu
lekarza z pacjentem, a rozwiazania telemedyczne nalezy traktowaé jako
pomocnicze. W literaturze przedmiotu mozna réwniez odnalez¢ argument
systemowy, zgodnie z ktérym $wiadczenia te s3 dedykowane pacjentom
wymagajacym leczenia w warunkach ambulatoryjnych, a nie szpitalnych,
za czym moze przemawiaé wylaczenie stosowania warunkéw okreslonych
w rozporzadzeniu wydanym na podstawie art. 22 ust. 3 u.dz.1.41. Na aprobate
zastuguje stanowisko Grzegorza Glanowskiego, zgodnie z ktérym nie moze
to by¢ argument zawsze przesadzajacy o mozliwosci udzielenia pacjentom
ambulatoryjnym tego rodzaju $wiadczen ze wzgledu na fakt, ze na lekarzu
spoczywa obowiazek ustalenia, w szczeg6lnosci na podstawie aktualnej wie-
dzy medycznej, czy w danym przypadku klinicznym i przy wykorzystaniu
dostepnych mu i pacjentowi narzedzi telemedycznych mozliwe bedzie zebra-
nie niezbednych informacji, jakie mogloby zosta¢ pozyskane w trakcie osobi-
stego badania pacjenta, a takze czy uzyskane informacje uzasadniajg udziele-

nie danego $wiadczenia w modelu telemedycyny*2.

39 Dotychczas zostaty one okreslone w dziedzinie radiologii i diagnostyki obrazowej w roz-
porzadzeniu Ministra Zdrowia z dnia 11 kwietnia 2019 r. w sprawie standardéw organiza-
cyjnych opieki zdrowotnej w dziedzinie radiologii i diagnostyki obrazowej wykonywanej za
posrednictwem systemow teleinformatycznych (Dz. U. poz. 834).

40 Zob. M. Czapliiska, M. Sakowska-Baryta, op. cit., s. 648.

41 Zob. G. Glanowski [w:] System..., s. 1162.

42 Zob. ibidem, s. 1162.



Karina Par$niak Regulacje dotyczgce telemedycyny w prawie polskim

Ustawodawca przesadzil, ze za po$rednictwem wyzej wymienionych sys-
temdéw moze by¢ rowniez wykonywana dzialalno$¢ lecznicza polegajaca na
promocji zdrowia lub realizacji zadan dydaktycznych i badawczych w powia-
zaniu z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych i promocja zdrowia, w tym
wdrazaniem nowych technologii medycznych oraz metod leczenia (art. 3
ust. 2i2au.dz.l).

4.2. Orzekanie o stanie zdrowia pacjenta

Nowelizacja z 2015 r. zmienila réwniez art. 42 ust. 1 u.z.l,, na podstawie ktérego
lekarz orzekal o stanie zdrowia okre$lonej osoby po uprzednim, osobistym jej
zbadaniu lub zbadaniu jej za posrednictwem systeméw teleinformatycznych lub
systeméw lacznoéci (w tym brzmieniu obowiazywal do 22 sierpnia 2018 1.). Jed-
nocze$nie w art. 2 u.z.l. dodano ust. 4, zgodnie z ktérym lekarz i lekarz dentysta
mogli wykonywa¢ czynnosci, o ktérych mowa w ust. 1 i 2, takze za posrednic-
twem system6w teleinformatycznych lub systemoéw facznosci®3. Uzycie w przepi-
sie zwrotu ,takze” oznacza, ze ustawodawca dopuscit zatem drugi, réwnorzedny,
poza tradycyjnym modelem, sposob realizacji wskazanych czynnoéci*4. Zmiana
ta zostala oceniona jako zasadna i odpowiadajaca aktualnym trendom technolo-
gicznym, umozliwiajacym kontakt z osoba badang*s.

Kolejna zmiana art. 42 ust. 1 u.z.l. zostala dokonana 23 sierpnia 2018 .,
kiedy to ustawodawca zdecydowat sie na doprecyzowanie przedmiotowego
przepisué. Zgodnie z nim lekarz orzeka o stanie zdrowia okreslonej osoby

po uprzednim, osobistym jej zbadaniu lub zbadaniu jej za posrednictwem

43 Zgodnie z ust. 1 wykonywanie zawodu lekarza polega na udzielaniu przez osobe posiada-
jaca wymagane kwalifikacje, potwierdzone odpowiednimi dokumentami, $wiadczen zdro-
wotnych, w szczegdlnoéci: badaniu stanu zdrowia, rozpoznawaniu choréb i zapobieganiu
im, leczeniu i rehabilitacji chorych, udzielaniu porad lekarskich, a takze wydawaniu opinii
i orzeczen lekarskich, natomiast wykonywanie zawodu lekarza dentysty polega na udzie-
laniu przez osobe posiadajacg wymagane kwalifikacje, potwierdzone odpowiednimi doku-
mentami, $wiadczer okreslonych w ust. 1, w zakresie choréb zebdw, jamy ustnej, czesci
twarzowej czaszki oraz okolic przylegtych (ust. 2).

44 Zob. K.M. Zon, Cywilnoprawne..., rozdziat 2, § 2 ,Stan prawny od 12.12.2015 r.”, podroz-
dziat IV, pkt 2.1 , Artykut 2 ZawLekU”.

45 Zob. t. Caban [w:] Ustawa o zawodach lekarza i lekarza dentysty. Komentarz, red. M. Kopeé,
Lex 2016, art. 42, teza nr 1.

46 Zmieniony przez art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. o zmianie ustawy o systemie
informacji w ochronie zdrowia oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1515 z p6zn. zm.);
dalej: nowelizacja z 2018 r., wprowadzajgcej m.in. rozwigzania w zakresie Internetowego
Konta Pacjenta.
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systemow teleinformatycznych lub systeméw lacznosci, a takze po analizie
dostepnej dokumentacji medycznej tej osoby (w tym brzmieniu przepis obo-
wiazuje nadal). Przez pojecie badania w tym przypadku rozumie sig nie tylko
obowigzek fizykalnego, uprzedniego zbadania danej osoby oraz zapoznania
sie z wynikami jej badan, w tym ewentualnymi za$wiadczeniami, lecz takze
kontakt z ta osobg za posrednictwem wskazanych systeméw i przeprowadze-
nie z nig wywiadu, jak réwniez zapoznanie si¢ z udostepniong w ten sposéb
dokumentacja medyczng w celu wydania opinii o stanie zdrowia badanej
osoby#”. W ramach dyspozycji art. 42 ust. 1 u.z.l. lekarz moze w szczegélnosci
zebra¢ wywiad, odebra¢ wyniki badan, postawi¢ diagnoze, a takze wystawi¢
e-recepte, e-skierowanie, e-zlecenie czy e-zwolnienie. Omawiana regula-
cja nie wskazuje, na czym ma polega¢ zbadanie danego pacjenta za pomoca
systemow teleinformatycznych lub systeméw lacznodci, co de facto oznacza
pozostawienie decyzji w gestii lekarza odnosnie do tego, czy badanie takie
zostanie przeprowadzone za pomocg telefonu czy polaczenia przez komuni-
kator z opcja rozmowy z wizja i dZwickiem#8. Regulacja ta nie jest réwniez
ograniczona w zaden sposdb, co pozwala wysnu¢ wniosek, ze moze by¢ sto-
sowana niezaleznie od specjalizacji lekarza, przyczyny dolegliwo$ci pacjenta,
jego wieku czy posiadanego stopnia niepelnosprawnosci (z zastrzezeniem
art. 11 ust. 1 ustawy z dnia 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia psychicz-
nego#?). Brak takich ograniczen oznacza, ze kryteria oceny dopuszczalnosci
udzielania $wiadczen telemedycznych zostaly przeniesione z plaszczyzny
prawnej na przestanki o charakterze medycznym, ktére za kazdym razem sa
przez lekarza uwzgledniane i rozpatrywane w kontekscie zgodnosci ze stan-
dardami wykonywania zawodu, okreslonymi w art. 4 u.z.1.5°.

Nowelizacja z 2015 r. objeto réwniez przepisy dotyczace porady recep-

towej. Na jej podstawie recepty lub zlecenia, a w przypadku recepty i zlece-

47 Zob. t. Caban [w:] Ustawa..., art. 42, teza nr 3.

48 Zob. M. Malczewska [w:] Ustawa o zawodach lekarza i lekarza dentysty. Komentarz, red.
E. Zielifiska, Lex 2022, art. 42, teza nr 8.

49 Dz. U.z2022r. poz. 2123. Zgodnie z tym przepisem: ,Orzeczenie o stanie zdrowia osoby
z zaburzeniami psychicznymi, opinie lub skierowanie do innego lekarza lub psychologa albo
podmiotu leczniczego lekarz moze wydac wytacznie na podstawie uprzedniego osobistego
zbadania tej osoby. Skierowanie do szpitala psychiatrycznego wydawane jest w dniu bada-
nia, a jego waznos$¢ wygasa po uptywie 14 dni”.

50 Zob. K.M. Zon, Cywilnoprawne..., rozdziat 2, § 2 ,Stan prawny od 12.12.2015 r””, podroz-
dziat IV, pkt 2.2 , Artykut 42 ust. 1 ZawlLekU”.



Karina Par$niak Regulacje dotyczgce telemedycyny w prawie polskim

nia w postaci elektronicznej — wydruk informacyjny® mogly by¢ przeka-
zane: przedstawicielowi ustawowemu pacjenta albo osobie upowaznionej
przez pacjenta do ich odbioru lub osobie trzeciej, jezeli pacjent o$wiadczyl
podmiotowi udzielajgcemu $wiadczen zdrowotnych, ze mogly by¢ one ode-
brane przez osoby trzecie bez szczegélowego okreélania tych oséb (art. 42
ust. 3 u.z.l,, w brzmieniu obowigzujacym do 30 wrzesnia 2018 r.)52. Kolejne
zmiany w zakresie orzekania o stanie zdrowia pacjenta, wprowadzone 18
kwietnia 2018 r., dotyczyly wykreslenia z art. 42 ust. 2 u.z.l. sformulowania
»osobistego”, jakie bylo uzyte w odniesieniu do badania pacjentas3. Zgodnie
z nowym brzmieniem tego przepisu, obowiazujacym nadal, lekarz moze,
bez dokonania badania pacjenta, wystawié¢ recepte niezbedng do kontynu-
acji leczenia oraz zlecenie na zaopatrzenie w wyroby medyczne jako konty-
nuacje zaopatrzenia w wyroby medyczne, jezeli jest to uzasadnione stanem
zdrowia pacjenta odzwierciedlonym w dokumentacji medycznej. Uzasadnie-
niem wprowadzenia tej zmiany byt dalszy rozw6j telemedycyny, ktéry w opi-
nii ustawodawcy jest mozliwy, jezeli bedzie istniala mozliwo$¢ wystawienia
recepty bez osobistego kontaktu osoby wystawiajacej recepte z pacjentems4.
W ramach porady receptowej nie jest natomiast mozliwe wystawienie pierw-
szej recepty albo pierwszego zlecenia podczas konsultacji z wykorzystaniem
narzedzi telemedycznych, gdyz przepis dotyczy wylacznie kontynuacji lecze-
nia, a nie rozpoczecia nowej kuracji przez pacjenta (uwagi poczynione w tym
zakresie w pkt. 3.1 zachowuja aktualnog¢).

Lekarz, udzielajac $wiadczen telemedycznych, tak jak ma to miejsce
w przypadku osobistego kontaktu z pacjentem, powinien postepowaé zgod-
nie ze wskazaniami aktualnej wiedzy medycznej, dostepnymi mu metodami

i $srodkami zapobiegania, rozpoznawania i leczenia choréb, zgodnie z zasa-

51 Wydruk informacyjny, o ktérym mowa w art. 96b ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. — Prawo
farmaceutyczne (Dz. U. z 2022 r. poz. 2301 z pézn. zm.); dalej: pr. farm., i art. 38a ustawy
z dnia 12 maja 2011 r. o refundacji lekdw, $rodkéw spozywcezych specjalnego przeznaczenia
zywieniowego oraz wyrobéw medycznych (Dz. U. z 2023 r. poz. 826).

52 Zmieniony 1 pazdziernika 2018 r. przez art. 2 pkt 2 nowelizacji z 2018 r. Zmiana polegata na
wykresleniu uzytych w nim okreslen: ,,zlecenia” (i pozostawieniu jedynie recepty w postaci
elektronicznej) oraz ,informacyjnego” (ktére byto uzyte w odniesieniu do wydruku), a takze
usunieciu odestania do art. 38a ustawy z dnia 12 maja 2011 r. o refundacji lekéw, $rodkéw
spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobéw medycznych.

53 Zmieniony przez art. 2 ustawy z dnia 1 marca 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z wprowadzeniem e-recepty (Dz. U. poz. 697 oraz z 2019 r. poz. 1590).

54 Zob. uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z wprowadzeniem e-recepty, druk sejmowy nr 2264, Sejm VIII kadencji, s. 13.
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dami etyki zawodowej oraz z nalezyta staranno$cia, stosownie do wymogéw
przewidzianych w art. 4 u.z.l. Korzystanie z rozwigzan telemedycznych nie
jest bowiem mozliwe w kazdym przypadku klinicznym i podlega ogranicze-
niom z uwagi na stan zdrowia danego pacjenta, zasady wykonywania zawodu
czy tez normy etyczne.

Udzielanie przez lekarza $wiadczen zdrowotnych zgodnych ze wskaza-
niami aktualnej wiedzy medycznej jest skorelowane z prawem pacjenta do
uzyskania §wiadczenia odpowiadajacego wymaganiom aktualnej wiedzy
medycznej, o ktérym mowa w art. 6 ust. 1 u.p.p.55. Na kwestie te zwrocil row-
niez uwage Sad Najwyzszy, stwierdzajac w jednym z wyrokéw, ze bledna dia-
gnozalekarska postawiona na skutek zaniedban i zaniechan przeprowadzenia
okreglonych badan nie realizuje prawa pacjenta do $wiadczen zdrowotnych
odpowiadajacych wymaganiom aktualnej wiedzy medycznej, a oparta na tej
blednej diagnozie informacja o stanie zdrowia nie spetnia wymogéw ustawo-
wych w zakresie prawa pacjenta do informacji o swoim stanie zdrowia, o kt6-
rym mowa w art. 9 ust. 1 u.p.p.%S.

Wprowadzenie ogélnej normy dopuszczajacej realizacje $wiadczen tele-
medycznych niewatpliwie wplynelo na caloksztalt wykonywania zawodu
lekarza oraz sposéb postrzegania standardu nalezytej starannosci sformu-
lowanego w art. 4 u.z.l,, ktéra powinna by¢ rozumiana jako ,[...] wlasciwie
dobrana do kwalifikacji danego podmiotu (zespolu), jego doswiadczenia
i sytuacji udzielania pomocy”’. Zdaniem Katarzyny Marii Zon, analiza
standardu nalezytej starannosci pozostaje w zwiazku z dyrektywa dostep-
nych lekarzowi metod oraz $rodkéw zapobiegania, rozpoznawania i lecze-
nia choroéb, dlatego tez zalecane byloby stosowanie takich rozwiazan, ktoére
pozwalalyby na jak najbardziej wszechstronny oglad pacjenta (tj. korzystanie
z polaczenia glosowego i $rodkéw umozliwiajacych odbiér obrazu)®8. Nie-
uniknione jest oczywiscie wystapienie réznych probleméw technicznych,
zar6éwno podczas proby nawiazania kontaktu z pacjentem, jak i w trakcie jego
trwania, np.: znieksztalcenie glosu, obrazu, przerwanie na chwile polaczenia
czy tez zaklocenia w procesie gromadzenia czy przeplywu informacji, dlatego

gromadzone dane oraz informacje powinny sie charakteryzowaé w szczegél-

55 Ustawa z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (Dz. U.
22023 r. poz. 1545 i 1675); dalej: u.p.p.

56 Zob. wyr. SN z dnia 10 stycznia 2019 r., (Il CSK 293/18, Lex nr 2604711).

57 K.M. Zon, Cywilnoprawne..., rozdziat 3, § 1 ,Nalezyta staranno$é”, podrozdziat I.

58 Ibidem.
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noéci zrodlowoscia, jednoznacznoscia i pewno$cia®®. Standard nalezytej sta-
ranno$ci obejmuje réwniez obowiazek lekarza w postaci ustalenia tozsamosci
pacjenta, wynikajacy z art. 25 ust. 1 pkt 1 u.p.p. (ktére powinno mie¢ miejsce
przed udzieleniem §wiadczenia telemedycznego — lekarz musi mie¢ pewnosé¢,
ze udziela $wiadczenia swojemu pacjentowi), a takze obowiazek prawidlo-
wego zbadania pacjenta, tj. przeprowadzenie starannego badania podmio-
towego i przedmiotowego. Nie ulega watpliwosci, ze kluczowym elementem
dla przebiegu procesu terapeutycznego jest diagnoza pacjenta, dlatego tez
wystapienie ewentualnych nieprawidlowos$ci na tym etapie moze negatyw-
nie wplyna¢ na stan zdrowia pacjenta, a niektére z tych skutkéw moga mie¢
nawet charakter nieodwracalny®°. W literaturze przedmiotu wérdd takich
nieprawidlowoéci wskazuje si¢ m.in.: nieprzeprowadzenie niezbednych
badan wstepnych lub pomocniczych, dokonanie zbyt powierzchownych lub
pobieznych badan, brak rzetelno$ci podczas zbierania wywiadu, brak analizy
lub bledne odczytanie wynikéw badan, a takze brak konsultacji ze specjalista
w razie watpliwoséci diagnostycznych®l.

Lekarz powinien réwniez postepowa¢ zgodnie z zasadami etyki zawo-
dowej, ustanowionymi w Kodeksie Etyki Lekarskiej®2. Zgodnie z art. 9
KEL lekarz moze podejmowaé leczenie jedynie po uprzednim zbadaniu
pacjenta; wyjatek stanowi sytuacja, gdy porada lekarska moze by¢ udzie-
lona wytacznie na odlegto$és3. W przepisie dokonano zatem rozgranicze-
nia miedzy leczeniem a porada lekarska, przy czym nie okreslono sytuacji,
w ktorych dopuszczalne jest udzielenie porady na odleglos¢. Oznacza to,
ze decyzja w tym zakresie bedzie zawsze nalezala do lekarza, na nim spo-
czywa bowiem obowiazek dokonania oceny, szczegdlnie w kontekscie stan-

dardu nalezytej staranno$ci sformutowanego w art. 4 u.z.l,, czy udzielenie

59 Zob. K. Wojsyk, Jakosé danych w ochronie zdrowia i jej znaczenie dla idei e-Zdrowia [w:] Tele-
medycyna i e-Zdrowie. Prawo i informatyka, red. T. Lipowicz, Warszawa 2019, s. 106-114.

60 Zob. M. Nesterowicz, Prawo medyczne, Torun 2016, s. 239.

61 Zob. ibidem, s. 239.

62 Kodeks Etyki Lekarskiej przyjety uchwatg Nadzwyczajnego Il Krajowego Zjazdu Lekarzy
dnia 14 grudnia 1991 r.; dalej: KEL.

63 Pierwotnie odpowiednikiem obecnego art. 9 KEL byt art. 10, zgodnie z ktérym: ,Nie wolno
podejmowadé leczenia bez uprzedniego zbadania pacjenta. Wyjatki stanowig nagte sytuacje,
gdy dorazna pomoc lekarska w formie porady moze by¢ udzielona wytgcznie na odlegtos¢”.
Na skutek uchylenia art. 8 KEL zaistniata potrzeba zmiany numeracji, tj. art. 10 zostat ozna-
czony jako art. 9, ktéremu nadano nastepujgce brzmienie: ,Lekarz moze podejmowac lecze-
nie jedynie po uprzednim zbadaniu pacjenta. Wyjatki stanowig nagte sytuacje, gdy dorazna
pomoc lekarska w formie porady moze by¢ udzielona wytacznie na odlegto$é”.
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porady lekarskiej na odlegtos¢ jest w danym przypadku klinicznym moz-
liwe i adekwatne do stanu zdrowia pacjenta, a takze czy nie bedzie skutko-
wacé np. pogorszeniem jego stanu zdrowia. Udzielenie porady lekarskiej na
odleglo$¢ moze dotyczy¢ np. zmiany dawkowania lekéw wylacznie u prze-
wlekle chorego pacjenta, ktory jest prowadzony przez lekarza i stale przez
niego monitorowany, czy wystawienia skierowania na badania lub do szpi-
talab4. Lekarz powinien unika¢ udzielania porad lekarskich przez telefon
lub Internet tzw. ,niewidzianym pacjentom” czy przepisywania przez dtuz-
szy czas lekow chorym, ktorzy nie zglaszaja sie na wizyty kontrolne®s. Co
prawda KEL nie stanowi aktu prawa powszechnie obowiazujacego, jednak
jego normy wiaza lekarzy zgodnie z art. 53 ustawy z dnia 2 grudnia 2009 .
o izbach lekarskich®s, stosownie do ktérego czlonkowie izb lekarskich pod-
legaja odpowiedzialnosci zawodowej za naruszenie zasad etyki lekarskiej
oraz przepiséw zwiazanych z wykonywaniem zawodu lekarza. Na kwestie
te zwrécil réwniez uwage Trybunal Konstytucyjny, stwierdzajac, ze zasady
etyczno-deontologiczne zostaly inkorporowane do obowiazujacego sys-
temu prawnego, a normy KEL dookreslity tre$¢ norm prawnyché?. W przy-
padku sprzeczno$ci miedzy art. 42 u.z.l. aart. 9 KEL lekarz powinien poste-
powac zgodnie z norma ustawowq 8.

Przy udzielaniu $wiadczen telemedycznych konieczne jest uzyskanie
$wiadomej zgody pacjenta, podobnie jak ma to miejsce na wizycie stacjonar-
nej. W tym przypadku lekarz, oprocz potwierdzenia tozsamosci pacjenta,
powinien poinformowaé chorego o ograniczeniach wynikajacych z udziela-
nia tego rodzaju $wiadczen, a takze upewnic si¢, czy urzadzenie, z ktérego
bedzie korzystal, jest sprawne®?. Wskazuje sie réwniez, ze pacjent powinien
zosta¢ poinformowany o mozliwosci wystapienia ewentualnych probleméw

technicznych oraz sposobie postepowania w takim przypadku, jezeli infor-

64 Zob. K.M. Zor, Cywilnoprawne..., rozdziat 3, § 6 ,Zgodnos$¢ z zasadami etyki lekarskiej”,
podrozdziat I11.

65 Zob. K. Radziwitt, Kodeks Etyki Lekarskiej. Odcinek 16: czy mozna badacé i leczyé na odlegtosé?,
»Medycyna Praktyczna” 2014, nr 6, s. 124 i 125.

66 Dz.U.z2021r. poz.1342 oraz z 2023 r. poz. 1234.

67 Zob. post. TK z dnia 7 pazdziernika 1992 r., (U 1/92, 0TK 1992, z. 2, poz. 38); wyr. TK z dnia
23 kwietnia 2008 r., (SK 16/07, OTK-A 2008, z. 3, poz. 45).

68 Zob. M. Malczewska [w:] Ustawa..., art. 42, teza nr 2.

69 Zob. M. Zon, Kodeks etyki lekarskiej wobec leczenia na odlegtos¢ — rozwazania na tle art. 9,
https://wil.org.pl (dostep: 22 lipca 2020 r.), cyt. za: |. Wrze$niewska-Wal, D. Hajdukiewicz,
op. cit., s. 518.
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magcje takie nie sa podane przez §wiadczeniodawce w regulaminie udziela-
nia $wiadczen zdrowotnych w modelu telemedycyny0. Wszelkie informacje
zwiazane z udzieleniem §wiadczenia telemedycznego powinny znalez¢é swoje

odzwierciedlenie w dokumentacji medycznej pacjenta.
4.3. Podstawowa opieka zdrowotna

5 listopada 2019 r. do zakresu $wiadczenl gwarantowanych z zakresu podstawo-
wej opieki zdrowotnej, dalej: POZ, zostala wlgczona porada lekarska udzielana
w warunkach ambulatoryjnych na odleglos¢ przy uzyciu systeméw teleinforma-
tycznych lub systeméw lacznosci™. Obecnie mozliwe jest udzielanie w warun-
kach ambulatoryjnych na odlegto$¢ swiadczen gwarantowanych lekarza POZ
(porada lekarska), pielegniarki POZ i poloinej POZ (wizyta oraz porada),
a takze nocnej i $wiatecznej opieki zdrowotnej (porada lekarska). Ponadto,
w ramach profilaktyki choréb uktadu krazenia, istnieje mozliwo$¢ realizacji na

odleglos¢ jednej z dwdch przewidzianych porad.

5. Rozwiazania wprowadzone w okresie pandemii COVID-19

Nie ulega watpliwo$ci, Ze zagrozenia wywolane epidemia choroby COVID-19
mialy wplyw na dalszy rozwoj telemedycyny w Polsce. W tym okresie ustawo-
dawca zdecydowat si¢ na wprowadzenie do porzadku prawnego tzw. teleporad,
a przepis je regulujacy zostal zawarty w ustawie z dnia 2 marca 2020 r. o szcze-
g6lnych rozwiagzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwal-
czaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji
kryzysowych2. Zgodnie z art. 7 ust. 4 tej ustawy’3 lekarz oraz lekarz dentysta

70 Zob. I. Wrzeséniewska-Wal, D. Hajdukiewicz, op. cit., s. 518.

71 Na podstawie rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 31 pazdziernika 2019 r. zmieniaja-
cego rozporzadzenie w sprawie $wiadczen gwarantowanych z zakresu podstawowej opieki
zdrowotnej (Dz. U. poz. 2120).

72 Dz.U.z2023r. poz. 1327 i 1429.

73 Zmiany wprowadzone 25 marca 2020 r. przez art. 15 pkt 3 lit. b ustawy z dnia 31 marca
2020 r. o zmianie niektdrych ustaw w zakresie systemu ochrony zdrowia zwigzanych z zapo-
bieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19 (Dz. U. poz. 567 z pdzn. zm.).

135



136

Przeglad Legislacyjny 3/2023 Artykuty

spelniajacy warunki, o ktérych mowa w art. 18 ust. 1 pkt 1 i 2 u.dz.l.”, mogli
udziela¢ $wiadczen opieki zdrowotnej w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-
19 za poérednictwem systemu teleinformatycznego udostepnionego przez jed-
nostke podlegta ministrowi wlasciwemu do spraw zdrowia wlagciwg w zakresie
systeméw informacyjnych ochrony zdrowia (tj. teleporad), z pominieciem obo-
wiazkéw wynikajacych z art. 101 u.dz.1.7 oraz obowiazkéw dotyczacych doku-
mentacji medycznej wynikajacych z przepiséw o prawach pacjenta i Rzeczniku
Praw Pacjenta (dzialalno¢ ta nie podlegata wpisowi do Centralnej Ewidencji
i Informacji o Dzialalnosci Gospodarczej). Lekarz oraz lekarz dentysta zobowia-
zani byli prowadzi¢ dokumentacje medyczng w postaci karty teleporady, ktore
przechowywano poczatkowo przez okres 30 dni od dnia udzielenia teleporady
(ust. 9)76. Wskazane przepisy mialy odpowiednie zastosowanie do podmiotéw
wykonujacych dzialalnos¢ leczniczg, ktére udzielaly teleporad (ust. 11). Oma-
wiana regulacja obowigzywata do 9 marca 2021 r.

W praktyce przepisy te nie rozwialy jednak watpliwo$ci zwigzanych
z udzielaniem teleporad, czego wyrazem sa wytyczne dla udzielania $wiad-
czen telemedycznych opracowane przez Zespél Naczelnej Rady Lekar-
skiej ds. telemedycyny wspdlnie z Telemedyczna Grupa Robocza”, a takze
wytyczne Rzecznika Praw Pacjenta i Prezesa Urzedu Ochrony Danych Oso-
bowych zawierajace rekomendowane rozwiazania, ktére pozwola na realiza-

cje prawa osoby upowaznionej do informacji o stanie zdrowia pacjenta’.

74 Lekarz musiat posiada¢ prawo wykonywania zawodu oraz nie mégt byé: 1) zawieszony
w tym prawie ani ograniczony w wykonywaniu okreslonych czynno$ci medycznych; 2) uka-
rany karg zawieszenia prawa wykonywania zawodu; 3) pozbawiony mozliwosci wykonywa-
nia zawodu prawomocnym orzeczeniem $rodka karnego zakazu wykonywania zawodu albo
zawieszony w wykonywaniu zawodu zastosowanym $rodkiem zapobiegawczym.

75 Ztozenie wniosku o wpis do rejestru przez lekarza zamierzajagcego wykonywaé zawdd
w ramach dziatalno$ci leczniczej.

76 Dopiero od 1 wrzeénia 2020 r. karty teleporady mogty by¢ przechowywane przez okres 30
dni od dnia odwotania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii. Zmiana zostata
wprowadzona przez art. 20 pkt 2 ustawy z dnia 14 sierpnia 2020 r. o zmianie niektérych
ustaw w celu zapewnienia funkcjonowania ochrony zdrowia w zwigzku z epidemig COVID-
19 oraz po jej ustaniu (Dz. U. poz. 1493).

77 Uchwata Nr 89/20/P-VIIl Prezydium Naczelnej Rady Lekarskiej z dnia 24 lipca 2020 .
w sprawie przyjecia wytycznych dla udzielania $wiadczen telemedycznych, https://nil.org.
pl/aktualnosci/4980-wytyczne-dla-udzielania-swiadczen-telemedycznych?previewmo-
de=4ffbd5c8221d7c147f8363ccdc9a2a37 (dostep: 6 maja 2023 r.).

78 Zob. Realizacja prawa pacjenta do informacji na odlegto$¢ przez osoby uprawnione —
wytyczne Rzecznika Praw Pacjenta oraz Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych,
https://www.gov.pl/web/rpp/realizacja-prawa-pacjenta-do-informacji-na-odleglosc-prze-
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W okresie pandemii COVID-19 zostalo réwniez wydane rozporzadzenie
Ministra Zdrowia z dnia 12 sierpnia 2020 r. w sprawie standardu organiza-
cyjnego teleporady w ramach podstawowej opieki zdrowotnej’?, ktére weszlo
w zycie 29 sierpnia 2020 r. Zgodnie z § 2 pkt 3 tego rozporzadzenia przez
teleporade rozumie sie $wiadczenie zdrowotne udzielane na odlegto$¢ przy
uzyciu systemoéw teleinformatycznych lub systeméw acznosci. Obecnie na
podstawie tej regulacji §wiadczeniodawca POZ jest zobowiazany do:

1) informowania w miejscu wykonywania §wiadczen oraz na swojej stronie
internetowej, a na zadanie pacjenta réwniez telefonicznie, o warunkach
udzielania teleporad z uwzglednieniem prawa pacjenta do zgloszenia
w trakcie teleporady woli osobistego kontaktu z wlasciwym personelem
medycznym (w informacji okresla sie: systemy teleinformatyczne lub
systemy lacznosci, przy uzyciu ktérych swiadczeniodawca udziela tele-
porad, sposéb ustalenia terminu teleporady, sposéb nawigzania kontaktu
miedzy $wiadczeniodawca a pacjentem w celu udzielenia teleporady oraz
sposob jej udzielenia, sposéb postepowania w sytuacji gdy brak kontaktu
z pacjentem w ustalonym terminie teleporady skutkuje jej anulowaniem,
mozliwoé¢ skorzystania ze $wiadczenia opieki zdrowotnej udzielonego
w bezposrednim kontakcie z pacjentem, a takze instrukcje o sposobie re-
alizacji m.in.: e-recepty, e-skierowania czy e-zlecenia);

2) informowania NFZ o numerze telefonu, pod ktérym s udzielane telepo-
rady, w przypadku udzielania ich telefonicznie;

3) zapewnienia pacjentowi mozliwosci kontaktu za posrednictwem systemu
teleinformatycznego lub systemu taczno$ci, w tym kontaktu telefoniczne-
g0, w sposéb umozliwiajacy nawiazanie polaczenia ze $wiadczeniodawca
bez zbednej zwloki;

4) przekazywania do oddzialu wojewédzkiego NFZ informaciji o udzielonej
poradzie przy uzyciu systeméw teleinformatycznych lub systeméw lacz-
nosci.

Przepisy nie wprowadzaja wymogu zapewnienia odrebnego pomieszcze-
nia przez $wiadczeniodawce POZ, w ktérym udzielane bede teleporady, dla-

tego tez moze by¢ ona udzielona w gabinecie lekarskim lub pielegniarskim,

z-osoby-uprawnione---wytyczne-rzecznika-praw-pacjenta-oraz-prezesa-urzedu-ochrony-
-danych-osobowych (dostep: 6 maja 2023 r.).
79 Dz.U.z2022r. poz. 1194. Rozporzadzenie nadal obowigzuje.
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przy uwzglednieniu warunkéw organizacyjnych®°. Konieczne jest natomiast
jej przeprowadzenie w warunkach gwarantujacych poufnos¢, w tym zapew-
nienie braku dostepu 0s6b nieuprawnionych do informacji przekazywanych
za poérednictwem systeméw teleinformatycznych lub systeméw tacznosci
w zwiazku z udzieleniem teleporady.

W przypadku przekazywania informacji dotyczacej stanu zdrowia
pacjenta, w tym cyfrowego odwzorowania dokumentacji medycznej, za
posrednictwem systemoéw teleinformatycznych, $wiadczeniodawca POZ
jest zobowiagzany stosowaé rozwigzania techniczno-organizacyjne stuzace
zapewnieniu transmisji dokumentéw elektronicznych w postaci graficznej
i tekstowej, w sposob zapewniajacy ich integralno$¢ oraz ochrone przed nie-
uprawnionym wykorzystaniem, przypadkowym lub niezgodnym z prawem
zniszczeniem, utraceniem, zmodyfikowaniem, nieuprawnionym ujawnie-
niem lub nieuprawnionym dostepem.

Na podstawie omawianych przepiséw $wiadczeniodawca POZ jest obo-
wigzany zrealizowad teleporade nie pdzniej niz w pierwszym dniu robo-
czym nastepujacym po dniu zgloszenia sie pacjenta do $wiadczeniodawcy za
posrednictwem systemu teleinformatycznego, systemu lacznosci lub osobi-
stego albo w pdzniejszym terminie, ustalonym w porozumieniu z pacjentem
lub jego opiekunem ustawowym.

Osoba udzielajaca teleporady, przed jej udzieleniem, jest zobowigzana
do potwierdzenia tozsamosci pacjenta na podstawie danych wskazanych
wart. 25 ust. 1 pkt 1 u.p.p., przekazanych przez niego za posrednictwem sys-
temow teleinformatycznych lub systeméw facznosci oraz:

1) na podstawie danych wskazanych w dokumentacji medycznej lub dekla-
racji wyboru POZ lub

2) po okazaniu przez pacjenta dokumentu potwierdzajacego tozsamogé,
przy udzielaniu $wiadczenia opieki zdrowotnej w formie wideoporady,
lub

3) przy wykorzystaniu elektronicznego konta pacjenta utworzonego w wy-
niku potwierdzenia jego tozsamosci osobiscie lub w sposéb okreslony

w art. 20a ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji

dzialalno$ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne.

Podczas udzielania teleporady osoba jej udzielajaca jest obowigzana na

80 Zob. D. Biadun, Teleporady w POZ — jak prawidtowo realizowa¢ obowigzek?, Lex 2020,
komentarz praktyczny.
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podstawie badania podmiotowego i po analizie dostepnej dokumentacji

medycznej pacjenta, w tym udostepnionej za posrednictwem Elektronicz-

nej Platformy Gromadzenia, Analizy i Udostepnienia Zasobow Cyfrowych

o0 Zdarzeniach Medycznych, dalej: Elektroniczna Platforma, udzieli¢ $wiad-

czenia zdrowotnego, w tym ustali¢, czy teleporada jest wystarczajaca dla pro-

blemu zdrowotnego bedacego jej przedmiotem, lub poinformowa¢ pacjenta

o0 koniecznosci udzielenia $wiadczenia w bezposérednim kontakeie z pacjen-

tem, jezeli charakter aktualnego problemu zdrowotnego uniemozliwia udzie-

lenie go w formie teleporady. W przypadku gdy porada zakonczy sie zalece-
niami, konieczne jest wyjaénienie pacjentowi, Ze w razie pogorszenia sie stanu
zdrowia albo wystapienia dodatkowych niepokojacych objawéw powinien
on natychmiast zglosi¢ si¢ do lekarza8l. Osoba udzielajaca teleporady odnoto-
wuje ten fakt w dokumentacji medycznej. Odnotowania wymaga takze brak
kontaktu z pacjentem, np. w przypadku gdy nie odbiera on telefonu.

Zgodnie z § 3 pkt 1lit. a omawianego rozporzadzenia od 16 marca 2021 r.
nie jest mozliwe udzielanie teleporad:

1) wprzypadku gdy pacjent albo jego opiekun ustawowy nie wyrazili zgody
na teleporade, z wyjatkiem wystawienia recepty niezbednej do kontynu-
acji leczenia oraz zlecenia na zaopatrzenie w wyroby medyczne jako kon-
tynuacje zaopatrzenia w wyroby medyczne, albo wydania zaswiadczenia;

2) podczas pierwszej wizyty realizowanej przez lekarza, pielegniarke lub po-
tozna POZ;

3) wzwiazku z choroba przewlekla, w przebiegu ktérej doszlo do pogorsze-
nia lub zmiany objawéw, a takze w zwigzku z podejrzeniem choroby no-
wotworowej;

4) dzieciom do 6. roku zycia poza poradami kontrolnymi w trakcie leczenia,
ustalonego w wyniku osobistego badania pacjenta, ktérych udzielenie jest
mozliwe bez badania fizykalnego82.

Niezaleznie od intencji, jakie przy$wiecaly projektodawcy, wskazane

wylaczenie budzi watpliwoséci w kontekécie upowaznienia zawartego

81 Zob. D. Biadun, op. cit.

82 Wytgczeniem objete byty réwniez przypadki, w ktérych dokonywano oceny stanu zdrowia
pacjentéw podejrzanych o zakazenie lub zakazonych COVID-19, gdyz zastosowanie miaty
do nich wymogi okreslone w rozporzadzeniu Ministra Zdrowia z dnia 8 pazdziernika 2020 r.
w sprawie standardu organizacyjnego opieki zdrowotnej nad pacjentem podejrzanym
o zakazenie lub zakazonym wirusem SARS-CoV-2 (Dz. U. z 2022 r. poz. 382), ktére zostato
uchylone 29 kwietnia 2022 r.
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wart. 22 ust. Su.dz.l,, na podstawie ktérego minister wlasciwy do spraw zdro-
wia okresla w rozporzadzeniu standardy organizacyjne opieki zdrowotnej
w wybranych dziedzinach medycyny lub w okre$lonych podmiotach wyko-
nujacych dzialalnos$é lecznicza, kierujac sie potrzebg zapewnienia odpowied-
niej jakosci $wiadczen zdrowotnych. Wprowadzone w tym przypadku ogra-
niczenie w udzielaniu teleporad wyznacza raczej standard leczenia pacjenta
(tzn. wskazuje konkretne sytuacje, w ktérych lekarz nie moze skorzysta¢
z teleporady w celu skomunikowania sig z pacjentem), a nie standard organi-
zacyjny rozumiany w tym przypadku jako ,sposob zorganizowania czego$”,
»organizowanie czego$”83. Przyjete rozwiazanie jest réwniez negatywnie
oceniane w literaturze przedmiotu z punktu widzenia prawnego ze wzgledu
na jego kolizje z treécig art. 2 ust. 4 u.z.l,, ktéry pozostawia lekarzowi decyzje
odnoénie do sposobu udzielenia danego $§wiadczenia zdrowotnego84. W oce-
nie autora, skoro ustawodawca przyznat lekarzom ustawows , kompetencje”
w zakresie decydowania o sposobie udzielenia danego $wiadczenia zdrowot-
nego, tj. zdalnie albo stacjonarnie, to ewentualne jej ograniczenia powinny
rowniez by¢ uregulowane na gruncie ustawy, a nie w przepisach omawianego

aktu wykonawczego.

6. Naduzycia w obszarze telemedycyny

Gléwnymi beneficjentami rozwigzan telemedycznych sa przede wszystkim
pacjenci i §wiadczeniodawcy. W zakresie pierwszej grupy przykladowo wska-
zuje sie na nastepujace korzysci: pokonanie barier geograficznych, w tym zni-
welowanie nieréwnosci w dostepie do lekarzy na obszarach stabo rozwinietych
i mniej zaludnionych, poprawe opieki nad pacjentami o ograniczonej mobil-
nosci, starszymi i niepelnosprawnymiss czy skrocenie kolejek oczekujacych na
udzielenie $wiadczen zdrowotnych stacjonarnie (co wynika z zaspokojenia cz¢-
§ci potrzeb zdrowotnych na odleglo$c)s6. Swiadczeniodawcom telemedycyna

daje mozliwo$¢ np. efektywniejszego wykorzystania personelu medycznego czy

83 Zob. https://sjp.pwn.pl/slowniki/organizacyjny (dostep: 6 maja 2023 r.).

84 Zob. E. Zieliriska, B. Namystowska-Gabrysiak [w:] Ustawa..., art. 2, teza nr 22.

85 Dostep do tego rodzaju rozwigzar moze by¢ utrudniony dla 0séb z niepetnosprawnosciami
sensorycznymi.

86 Zob. Otoczenie regulacyjne telemedycyny..., s. 14.
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latwiejszego komunikowania sie z innymi o$rodkami medycznymi. Natomiast
wéréd gtéwnych wad telemedycyny wymienia sie w szczeg6lnosci: brak bezpo-
$redniego kontaktu z lekarzem, ktéry w niektérych stanach klinicznych jest nie-
odzowny, poleganie niekiedy na subiektywnych odczuciach pacjenta, co moze
prowadzi¢ do nietrafionej oceny jego stanu zdrowia, a w konsekwencji zaostrze-
nia objawdw lub nawet zagrozenia zycia, potencjalne wykluczenie spoleczne lub
technologiczne (np. brak odpowiedniego sprzetu czy umiejetnosci informatycz-
nych pacjenta), a takze niedostateczna ochrona danych osobowych pacjenta®”.

Moéwigc o telemedycynie, nie mozna pominaé kwestii zwiazanych z nad-
uzyciami, jakie maja miejsce w tym obszarze, a zwiazanych z wystawianiem
e-recept za odplatnoscig wylacznie na podstawie wypelnionej przez pacjenta
krétkiej ankiety lub formularza internetowego (nazywanych niekiedy
,2wywiadem medycznym”). W praktyce pacjent jest w stanie uzyskaé e-re-
cepte na wybrany przez siebie lek, nawet lek psychotropowy, niekiedy w kilka
lub kilkana$cie minut, e-recepte wystawia lekarz o dowolnej specjalizacji,
ktéry posiada prawo wykonywania zawodu, a za dokumentacje medyczng
stuzy wypelniona ankieta lub formularz.

Kwestia ta byla przedmiotem interpelacji nr 32323 z dnia 17 marca
2022 r. do Ministra Zdrowia w sprawie dzialania automatéw internetowych,
tzw. wirtualnych receptomatéw, w odpowiedzi na ktérg wskazano, ze Mini-
sterstwo Zdrowia przyjmuje, iz prowadzone przez lekarzy dzialania pozo-
staja zgodne z obowiazujacym porzadkiem prawnym, w tym z przepisami
dotyczacymi wystawiania e-recept, natomiast w przypadku gdy do Minister-
stwa trafia sprawa potencjalnych naduzy¢, wéwczas podejmuje ono dziatania
zgodnie z jego wladciwoscia?®s.

Stanowisko w sprawie zjawiska komercyjnego wystawiania recept i zwol-
nien online zajela réwniez Komisja Etyki Lekarskiej Naczelnej Rady Lekar-
skiej 12 lutego 2023 r., w ktérym podkreslono, ze nalezy odrézni¢ sprzedaz
recept i zwolnien na zadanie pacjenta od teleporady8®. Komisja Etyki Lekar-
skiej Naczelnej Rady Lekarskiej krytycznie ocenila odptatne wystawianie

recept i zwolnien online w przypadku gdy:

87 Zob. https://praca.medycyna.pl/artykuly/telemedycyna-od-do-z-pojecie-rozwoj-zalety-i-
-wady (dostep: 6 maja 2023 r.).

88 Zob. https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/interpelacja.xsp?typ=INT&nr=32323 (dostep:
6 maja 2023 r.).

89 Zob. https://nil.org.pl/aktualnosci/7609-kel-o-komercyjnym-wystawianiu-recept-i-zwol-
nien-online (dostep: 6 maja 2023 r.).
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1) pacjent otrzymuje dokumenty na podstawie krétkiej ankiety niespelnia-
jacej kryterium badania podmiotowego i sugerujacej pacjentowi objawy;

2) czynno$cia uruchamiajaca otrzymanie dokumentu jest dokonanie plat-
nosci;

3) pacjent nie ma jakiegokolwiek kontaktu z lekarzem;

4) oferty te stuza jedynie ich odplatnej sprzedazy, nosza cechy reklamy
inp. dodatkowo oferuja specjalne znizki za wypelnienie ankiety;

S) finalizacja ustugi jest zgodnie z oferta niezwykle krétka ustuga (trwa 3-S5
minut), sugerujaca niedochowanie nalezytej starannosci;

6) pacjent nie byt weze$niej badany i leczony przez lekarza wystawiajacego
dokumenty.

W literaturze przedmiotu podkre§la sie rdéwniez, ze lekarz nie ma praw-
nego obowiazku wystawienia recepty na konkretny lek na zadanie pacjenta.
Moze on wzig¢ pod uwage prosbe pacjenta w przypadku braku przeciwska-
zan medycznych i prawnych, ale decyzja w tym zakresie nalezy wylacznie
do lekarza®°.

W kwietniu 2023 r. Ministerstwo Zdrowia poinformowalo o podjeciu
w najblizszym czasie dzialan legislacyjnych na poziomie ustawowym, ktére
wyeliminowalyby opisane powyzej zjawisko, polegajacych na ograniczeniu
mozliwoéci wystawiania e-recept na okreslone grupy lekéw powodujacych
uzaleznienia, jak opioidy, wprowadzeniu standardu obstugi pacjenta gwa-
rantujacego przeprowadzenie wywiadu na temat jego stanu zdrowia oraz
analize schorzen (jednym z rozwigzan mialo by¢ okreslenie czasu, ktory
lekarz ma po$wieci¢ pacjentowi)®!. 2 maja 2023 r. do uzgodnien zostal skiero-
wany projekt rozporzadzenia Ministra Zdrowia zmieniajacy rozporzadzenie
w sprawie §rodkéw odurzajacych, substancji psychotropowych, prekursoréw
kategorii 1 i preparatéw zawierajacych te $rodki lub substancje (MZ 1516),
ktérego celem jest zwiekszenie nadzoru nad preskrypcja preparatéw zawie-
rajacych te $rodki, substancje lub prekursory przez zastrzezenie, ze recepta
na te produkty lecznicze bedzie mogla by¢ wystawiona wylacznie w postaci
elektronicznej®2. W rozporzadzeniu zaproponowano réwniez, aby wysta-

wienie recepty na preparat zawierajacy $rodek odurzajacy grup I-N lub II-N,

90 Zob. M. Malczewska [w:] Ustawa..., art. 45, teza nr 9.

91 Zob. https://serwisy.gazetaprawna.pl/zdrowie/artykuly/8697016,leczenie-rynku-e-recept-
-resort-zdrowia-zapowiada-zmiany.html (dostep: 6 maja 2023 r.).

92 Zob. https://legislacja.gov.pl/projekt/12372005 (dostep: 3 maja 2023 r.). Prac nad projek-
tem nie zakonczono.
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substancje psychotropowy z grup II-P, III-P lub IV-P badz prekursor kate-
gorii 1 bylo mozliwe po osobistym zbadaniu pacjenta oraz weryfikacji ilo-
$ci oraz rodzaju przepisanych pacjentowi lekéw zawierajacych te substancje,
pod wzgledem bezpieczenstwa oraz konieczno$ci ich stosowania, biorac pod
uwage recepty wystawione oraz zrealizowane dla tego pacjenta. Przy czym
warunek weryfikacji lekéw nie bedzie dotyczyl pacjenta, ktéry nie aktywo-
wal Internetowego Konta Pacjenta, z uwagi na brak mozliwosci dokonania
weryfikacji w systemie P1 (chodzi o pacjentéw, ktérych dotyka ,wykluczenie
cyfrowe”, np. osoby starsze czy niepelnosprawne), natomiast warunek zba-
dania pacjenta bedzie wylaczony w przypadku porady receptowej (art. 42
ust. 2 u.z.l.). Mozliwe bedzie wystawienie recepty za posrednictwem sys-
temoéw teleinformatycznych lub systeméw lacznosci, jezeli od ostatniego
zbadania pacjenta, ktérego wynikiem bylo wystawienie recepty na preparat
zawierajacy $rodek odurzajacy z grup I-N lub II-N, substancje psychotropowa
z grup II-P, III-P lub IV-P badz prekursor kategorii 1 uptynelo nie wigcej niz
12 miesiecy. Wystawienie recepty w sytuacji stwierdzenia wczeéniejszego
przepisania pacjentowi innego preparatu zawierajacego wyzej wymienione
substancje bedzie mozliwe pod warunkiem uznania przez lekarza konieczno-
$ci jej wystawienia uzasadnionej stanem pacjenta, co powinno znalez¢ swoje
odzwierciedlenie w dokumentacji medycznej pacjenta.

Niezaleznie od intencji, jakie przy$wiecaja projektodawcy, w postaci
zwigkszenia bezpieczenstwa pacjentéw w dostepie do wyzej wymienionych
produktéw leczniczych, nalezy zwréci¢ uwage na kilka aspektéw. Po pierw-
sze, zasady wystawiania recept sa okreglone w art. 95b pr. farm., w ktérym
wskazano, ze recepta jest wystawiana w postaci elektronicznej albo papie-
rowej, oraz okre§lono przypadki, w ktérych wystawia sie wylacznie recepte
papierowa (np. brak dostepu do Elektronicznej Platformy, recepta dla osoby
o nieustalonej tozsamosci itd.), co oznacza, ze proponowana regulacja doko-
nuje modyfikacji normy ustawowej. Jezeli intencja jest wprowadzenie tego
rodzaju ograniczenia, to powinno by¢ ono uregulowane bezposrednio
w art. 95b pr. farm., w ktérym zostatyby wskazane przypadki, w ktérych
wystawia si¢ recepte wylacznie w postaci elektronicznej, tak jak ma to miej-
sce w przypadku recepty papierowej, czyniac jednoczesnie te regulacje kom-
pleksowa. Po drugie, jak podkresla projektodawca w uzasadnieniu projektu,
rozwiazania dotyczace obowiazkowej weryfikacji przez lekarza iloéci oraz
rodzaju przepisanych wczesniej pacjentowi lekdw, za posrednictwem Elek-

tronicznej Platformy, juz funkcjonuja i obecnie sa stosowane w przypadku
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bezplatnych lekéw dla 0séb 75+ oraz dla kobiet w ciazy (art. 43a ust. 1biart.
43b ust. S ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowot-
nej finansowanych ze §rodkéw publicznych). W ocenie autora proponowane
w tym zakresie rozwiazanie, skutkujace nalozeniem na lekarzy okre¢lonego
obowiazku, stanowi materie ustawowg i powinno by¢ uregulowane na grun-
cie ustawy, analogicznie jak w przypadku wskazanych przepiséw ustawo-

wych.

7. Podsumowanie

Z przedstawionego stanu prawnego, zaréwno obecnego, jak i historycznego,
wynika, ze przepisy dotyczace telemedycyny przeszly istotng rewolucje, szcze-
gblnie w okresie pandemii COVID-19. Regulacje obowiazujace w tym zakre-
sie do 11 grudnia 2015 r. mialy charakter wyjatkowy, a regula bylo udzielanie
$wiadczen zdrowotnych w bezposrednim kontakeie lekarza z pacjentem. Proces
cyfryzacji ochrony zdrowia zostat zapoczatkowany dopiero 12 grudnia 2015 r.,
kiedy wprowadzono mozliwo$¢ udzielania $wiadczenl zdrowotnych za pomoca
systemow teleinformatycznych lub systemdw facznoéci. Kolejne zmiany w prze-
pisach w obszarze telemedycyny spowodowaly, ze obecnie udzielanie $wiadczen
zdrowotnych w tym modelu nie jest juz wyjatkiem, jak kiedys, a pacjenci coraz
chetniej korzystaja z teleporad, ktore staja sie niekiedy alternatywa dla wizyt
stacjonarnych. Zasadniczym ich deficytem jest jednak brak mozliwosci bezpo-
$redniego kontaktu pacjenta z lekarzem, ktéry w niektérych stanach klinicznych
jest nieodzowny. Teleporada nie jest w stanie zastapi¢ osobistego kontaktu z leka-
rzem, w trakcie ktorego moze on przeprowadzi¢ badanie przedmiotowe, w tym
sprawdzi¢ reakcje pacjenta na bodzce, czy zobaczy¢ sposéb jego poruszania sie,
dlatego tez powinna by¢ traktowana jedynie jako subsydiarny sposéb udzielania
$wiadczen zdrowotnych.

Praktyka pokazala, Ze obecnie obowiazujace regulacje w obszarze tele-
medycyny maja zbyt ogélny charakter, co z kolei nie sprzyja pewnosci prawa
szczegblnie w kontekscie realizacji praw pacjenta. Zasadne wydaje sie zatem
dokonanie analizy obecnego katalogu praw pacjenta, ktéry powstal w opar-
ciu na tradycyjnym modelu udzielania §wiadczen zdrowotnych, pod katem
ochrony intereséw pacjenta, w szczegdlnosci w zakresie sposobu uzyskania

jego zgody na udzielenie §wiadczenia telemedycznego czy prawa do sprze-
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ciwu w przedmiocie udzielenia §wiadczenia w tym modelu, np. w sytuacji gdy
nie ma on dostepu do narzedzi umozliwiajacych udzielenie $wiadczenia na
odleglo$¢, i wprowadzenie ewentualnych zmian w tym zakresie.

W ocenie autora nalezaloby réwniez wyda¢ rozporzadzenie okre$lajace
szczegolowe wymagania, jakim powinny odpowiada¢ pomieszczenia i urza-
dzenia oraz systemy teleinformatyczne lub systemy lacznosci podmiotu
wykonujacego dzialalno$¢ lecznicza udzielajacego wylacznie ambulatoryj-
nych $wiadczen zdrowotnych za posrednictwem systemu teleinformatycz-
nego badz systemu lgcznoéci, stanowiace wykonanie fakultatywnego upo-
waznienia zawartego w art. 22 ust. 3b u.dz.1,, ktére nie zostalo wydane od 12
grudnia 2015 r., co mogtoby zapewni¢ m.in. wiekszy poziom bezpieczenstwa
danych osobowych pacjenta i informacji uzyskanych w trakcie $wiadczen
telemedycznych.

Rozwazenia wymagaloby réwniez dokonanie zmian w zakresie standar-
déw organizacyjnych teleporady, ktére obecnie okreslone sa w rozporzadze-
niuwydanym na podstawie art. 22 ust. S u.dz.l. i majg zastosowanie wylacznie
do lekarzy POZ, wobec czego lekarze dzialajacy zaréwno w ramach uméw
o udzielanie $wiadczen opieki zdrowotnej w innym zakresie, jak i dzialajacy
poza finansowaniem ze $rodkéw publicznych nie s3 zobowigzani do zapew-
nia zgodnosci z tymi standardami. Wprowadzenie takich zmian mogloby
wplynaé m.in. na zwigkszenie poziomu i jakosci udzielanych §wiadczen tele-
medycznych, a w rezultacie na bezpieczenstwo zdrowotne pacjentéw korzy-

stajacych z tego typu rozwiazan.

Karina Parsniak
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SUMMARY

Regulations on telemedicine in Polish law

The subject of this article is to discuss the legal regulations regarding telemedicine, which
is currently a subsidiary method of providing health services, compared to the traditional
model, involving direct contact between the doctor and the patient. These regulations
have undergone a significant revolution, especially during the COVID-19 pandemic,
as evidenced by the presented both current and historical regulations. An attempt will
also be made to explain the concept of telemedicine, which, despite the spread of this
type of medical services, has not been legally defined on the basis of national regulations
and international law. The article will also address the current problem of issuing e-pre-
scriptions against payment for a drug chosen by the patient, even a psychotropic drug,
solely on the basis of a short questionnaire or online form completed by the patient. In
this regard, the regulations proposed recently by the Ministry of Health, which aim is
to limit this phenomenon in practice, will be discussed. In the summary section, de lege
ferenda proposals will be formulated regarding the regulation of the current regulations
in order to increase; in particular, the level of security of the patient’s personal data and
information obtained during telemedicine services as well as the level and quality of

services provided and as a result — the health safety of patients.
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