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Pan prof. Tomasz Grodzki

Marszalek Senatu

Szanowny Panie Marszatku

W zwigzku z pracami Senatu nad ustawg o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z
zapobieganiem, przeciwdzialaniem 1 zwalczaniem CORVID-19, innych chorob zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (druk senacki nr 83) dalej zwang ustawa,
Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie przedstawi¢ kilka zasadniczych uwag z perspektywy
organu stojgcego na strazy wolnosci 1 praw cztowieka 1 obywatela (art. 208 ust. 1 Konstytucji
RP). Uwagi te z konieczno$ci, z uwagi na tempo prac nad wskazang ustawa, nie maja

charakteru kompleksowego.

I tak z punktu widzenia konstytucyjnego standardu ochrony wtasno$ci oraz innych
praw majatkowych (art. 64 ust. 1 1 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) watpliwosci
budzi tres¢ art. 12 ustawy, zgodnie z ktorg do projektowania, budowy, przebudowy, remontu,
utrzymania i1 rozbiorki obiektow budowlanych, w tym zmiany sposobu uzytkowania, w

zwigzku z przeciwdziataniem CORVID-19, nie stosuje si¢ przepiséw ustawy z dnia 7 lipca
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1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. 22019 r. poz. 1186 ze zm.), ustawy z dnia 27 marca 2003
r. 0 planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2020 r. poz. 293) oraz ustawy
z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2020 r. poz.
282). W konsekwencji skoro ustawa wylacza stosowanie catej ustawy — Prawo budowlane,
wylaczone jest tez stosowanie art. 32 ust. 4 pkt 2 Prawa budowlanego stanowigcego, ze
pozwolenie na budowe moze by¢ wydane wylacznie temu, kto ztozyl o$wiadczenie, pod
rygorem odpowiedzialnos$ci karnej, o posiadanym prawie do dysponowania nieruchomoscia
na cele budowlane. W rezultacie oznacza to, ze inwestycje budowlane zwigzane z realizacja
ustawy moga by¢ wykonywane na nieruchomosciach, do ktorych inwestor nie posiada
zadnego tytutu prawnego. Art. 12 ustawy uprawnia wi¢c do tego, aby inwestycje zwigzane z
wykonywanie ustawy byly realizowane z naruszeniem prawa wiasnosci i praw majatkowych
os0b trzecich. Konstrukcja ta sama w sobie nie stanowitaby moze problemu konstytucyjnego,
czasowe zajecie nieruchomo$ci w sytuacji stanu nadzwyczajnego byloby bowiem do
pogodzenia ze standardem konstytucyjnym. Jednak w tym przypadku problem polega na tym,
ze zgodnie z art. 36 ust. 1 ustawy jej art. 12 traci moc po uptywie 180 dni od dnia wejscia w
zycie. Zaden przepis ustawy nie reguluje natomiast materii skutkéw faktycznych i prawnych,
ktore mogg powsta¢ w zwigzku ze stosowaniem art. 12 ustawy przejawiajacych si¢ w zajeciu
nieruchomosci bez posiadania tytulu prawnego do wtadania tg nieruchomoscig. Prowadzi to
do wniosku, ze art. 12 w zw. z art. 36 ust. 1 ustawy jest niezgodny z art. 64 ust. 1 12 w zw. z
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, gdyz nie zawiera odpowiednich instrumentéw ochrony
wlasno$ci 1 praw majatkowych naruszonych w wyniku zajecia na cele budowlane

nieruchomosci przez podmiot, ktdry nie miat to tej nieruchomosci tytulu prawnego.



Kolejny problem, ktory wiaze si¢ z zapewnieniem konstytucyjnych gwarancji ochrony
praw majatkowych wigze si¢ z wprowadzeniem do ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o
zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi (Dz. U. z 2019 r. poz. 1239
ze zm.) art. 46b pkt 2. Przepis ten pozwala Radzie Ministrow na ustanowienie w
rozporzadzeniu czasowego ograniczenia okreslonych zakresow dzialalnosci przedsiebiorstw,
co w oczywisty sposOb moze przektadac si¢ na straty dla tych przedsiebiorstw wynikajace z
ograniczenia ich dziatalnos$ci. Ustawa wprowadzajac zmiany w tym zakresie w ustawie o
zapobieganiu oraz zwalczaniu chorob zakaznych nie powigzata jednak ograniczen z
jakakolwiek mozliwos$cig uzyskania rekompensaty za poniesione straty. Budzi to watpliwos$ci
z punktu widzenia zapewnienia standardu konstytucyjnego wynikajacego z powotanych juz

przepisoéw art. 64 ust. 1 12 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Zasadnicze zastrzezenia dotycza takze wprowadzanych ustawg zmian w ustawie z dnia
14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiatowe (Dz. U. z 2019 r. poz. 1148 ze zm.) oraz ustawie z
dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym (Dz. U. z 2020 r. poz. 85). Stosownie
do dodanego ustawa art. 30b Prawa oswiatowego w przypadkach uzasadnionych
nadzwyczajnymi okoliczno$ciami zagrazajagcymi zyciu lub zdrowiu dzieci i miodziezy
minister wlasciwy do spraw o§wiaty 1 wychowania, w drodze rozporzadzenia, moze czasowo
ograniczy¢ lub czasowo zawiesi¢ funkcjonowanie jednostek systemu o$wiaty na obszarze
kraju lub jego czgsci, uwzgledniajac stopien zagrozenia na danym obszarze. Tres¢ art. 30b
Prawa o$wiatowego wskazuje, ze w istocie kazdy (nie tylko kwalifikowany) stan zagrozenia
zdrowia uprawnia ministra do zawieszenia jednostek systemu o$wiaty. Ponadto minister
moze dokona¢ takiego zawieszenia czasowo (a wigc na okres tygodnia, ale tez nawet roku).

Nie ulega za$§ watpliwosci, ze zawieszenie funkcjonowania jednostek systemu o$wiaty



oznacza ingerencj¢ w konstytucyjne prawo do nauki (art. 70 ust. 1 Konstytucji RP).
Ingerencja taka niewatpliwie jest dopuszczalna, jednak z uwagi na to, ze dotyczy
konstytucyjnego prawa podmiotowego, musi by¢ dokonana na podstawie precyzyjnie
okreslonych w ustawie kryteriow. Tych warunkoéw nie speinia jednak art. 30b Prawa
oswiatowego, umozliwia on bowiem ograniczenie prawa do nauki na podstawie bardzo
ogo6lnego i1 pojemnego kryterium zagrozenia zdrowia. Ponadto nie okresla on maksymalnego
terminu, na jaki moze by¢ wprowadzone zawieszenie funkcjonowania jednostek systemu
oswiaty, ustawa pozostawia wigc w tym ostatnim zakresie catkowita dowolno$¢ ministrowi
wydajagcemu rozporzadzenie, ktéry moze zgodnie z upowaznieniem dokonac takiego
zawieszenia na tydzien, ale moze pozostajac w zgodzie z jego trescig uczynic to takze na rok.
Ten sposdb stanowienia prawa budzi watpliwosci z punktu widzenia art. 70 ust. 1 w zw. z art.
31 ust. 3 Konstytucji RP, gdyz w rzeczywistosci to nie ustawa, lecz akt podustawowy

dookresla granice, w tym granice czasowe, korzystania z konstytucyjnego prawa do nauki.

Uwagi powyzsze nalezy takze odnie$s¢ do wprowadzanych ustawg przepisoOw art. 51a,
art. 198a, art. 433a Prawa o szkolnictwie wyzszym. Przepisy te przewiduja bowiem, ze
minister wlasciwy do spraw szkolnictwa wyzszego i1 nauki, w drodze rozporzadzenia, w
przypadkach uzasadnionych nadzwyczajnymi okoliczno$ciami zagrazajagcymi zyciu lub
zdrowiu, moze zawiesi¢ czasowo funkcjonowanie uczelni na obszarze kraju lub jego czesci.
Roéwniez 1 w tym przypadku, ze wzgledow wskazanych powyzej, przepisy art. S1a, art. 198a,
art. 433a Prawa o szkolnictwie wyzszym budzg watpliwosci Rzecznika Praw Obywatelskich,
co do zgodnosci z art. 70 ust. 115 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Dodatkowo nalezy
bowiem wskaza¢, ze art. 70 ust. 5 Konstytucji RP gwarantuje autonomi¢ szkot wyzszych na

zasadach okreslonych w ustawie. W tym jednak przypadku rzeczywiste i fundamentalne (bo



dotyczace samej mozliwosci funkcjonowania) granice autonomii szkét wyzszych wyznacza
minister bez dostatecznie wyraznych wskazowek zawartych w ustawie (np. dotyczacych

maksymalnego terminu zawieszenia dziatalnosci uczelni).

Watpliwosci zasadniczej natury dotycza takze dodawanego ustawg art. 30c Prawa
oswiatowego. Stanowi on, ze w przypadku o ktérym mowa w art. 30b, minister wlasciwy do
spraw oswiaty 1 wychowania, w drodze rozporzadzenia, moze wylgczy¢ stosowanie
niektorych przepisow Prawa o$wiatowego, ustawy o systemie oswiaty oraz ustawy o
finansowaniu zadan os$wiatowych w odniesieniu do wszystkich lub niektorych jednostek
systemu o$wiaty, o ktérych mowa w przepisach wydanych na podstawie art. 30b, w
szczegbdlnosci w zakresie przeprowadzania postepowania rekrutacyjnego, oceniania,
klasyfikowania 1 promowania ucznidw, przeprowadzania egzamindw, organizacji roku
szkolnego 1 organizacji pracy tych jednostek, a takze wprowadzi¢ w tym zakresie odrebne
unormowania, tak aby zapewni¢ prawidtowg realizacje celow i zadan tych jednostek. Przy

b

czym zwrot ,,w szczegdlno$ci” oznacza, ze minister w dowolnie wybranym przez siebie
zakresie i na dowolnie ustalony przez siebie okres moze wytgczaé stosowanie przepisow rangi
ustawy regulujacych kwestie oswiatowe. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich art. 30c
Prawa o$wiatowego zezwalajacy ministrowi na zawieszanie na blizej nieokreslony okres
stosowania ustaw nie tylko narusza konstytucyjne prawo do nauki, ktérego zakres realizacji
musi wynika¢ witasnie z ustaw (art. 70 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), a nie z
rozporzadzenia ministra. Przyznanie ministrowi kompetencji do czasowego uchylania
stosowania ustaw oznacza takze naruszenie zasady podziatu wtadzy (art. 10 ust. 1 Konstytucji

RP), w tym przypadku podziatu wladzy ustawodawczej i wykonawczej. Minister zgodnie z

Konstytucjg RP ma bowiem wykonywac ustawy, a nie zawieszac¢ ich stosowanie w dowolnie



wybranym przez siebie zakresie i przedziale czasowym. Z art. 92 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP
wynika przeciez, ze rozporzadzenia s3 wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na
podstawie szczegotowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. W tym
za$ przypadku rozporzadzenie bedzie wydawane w celu wstrzymania wykonania nie tylko
ustawy zawierajacej upowaznienie, ale takze innych ustaw. W miejsce materii ustawowe;j
minister bedzie mogl natomiast wprowadzi¢ odrebne, ustalone wylacznie przez siebie
unormowania, tak aby zapewni¢ prawidlowg realizacj¢ celow i1 zadan jednostek systemu
oswiaty. W tym ostatnim zakresie upowaznienie zawarte w art. 30c Prawa o$wiatowego nie
spelnia w oczywisty sposob wymaganego przez art. 92 ust. 1 Konstytucji RP kryterium
szczegbdtowosci, nie zawiera tez jakichkolwiek wytycznych. Dlatego tez zdaniem Rzecznika
Praw Obywatelskich art. 30c Prawa o$wiatowego budzi zasadnicze watpliwosci co do

zgodnosci z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie kwestionuje mozliwo$ci wprowadzania ograniczen
ze wzgledu na sytuacje nadzwyczajne, wymagajace specyficznych rozwigzan legislacyjnych.
W szczegbdlnosci dopuszczalne 1 znane polskiemu prawu s3 rozwigzania prawne
wprowadzajace ograniczenia w zakresie korzystania z wolno$ci osobistej (obowigzkowa
hospitalizacja, kwarantanna, poddanie si¢ nadzorowi epidemiologicznemu) 1 nie budzg one
watpliwosci z punktu widzenia standardow ochrony praw cztowieka. W szczegdlnosci z art.
5 ust. 1 lit. e Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci
wynika, Ze ograniczenia w zakresie prawa do wolno$ci osobistej mogg by¢ wprowadzane w
celu zapobiezenia szerzeniu si¢ choroby zakaznej. Przepisy ustawy regulujace takie
ograniczenia w zakresie korzystania z wolnos$ci osobistej spelniajg wigc ten standard

konwencyjny. Jednak takze pozostate przepisy regulujagce nadzwyczajne sytuacje muszg si¢
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mie$ci¢ w granicach wyznaczonych przez najwyzsze prawo Rzeczypospolitej Polskie;.
Dlatego wykonujac swoj konstytucyjny mandat Rzecznik Praw Obywatelskich czuje si¢
zobowigzany do przekazania stosownie do art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o
Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2018 r. poz. 2179 ze zm.) na r¢ce Pana Marszatka

uwag o potencjalnych zagrozeniach dla praw jednostek mogacych wynikna¢ w tym zakresie.

Z powazaniem
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