SPRAWY MIEDZYNARODOWE

Daria BIENKOWSKA! | DOI : 10.32055/mw.2021.16.6 |

Austria w obliczu kryzysu pandemicznego COVID-19.
Konstytucyjnos¢ stanowienia prawa

Wprowadzenie

Pandemia COVID-19 zmusita rzady wszystkich krajow europejskich do zastosowa-
nia szczego6lnych srodkdow minimalizujacych ryzyko rozprzestrzeniania si¢ epidemii.
Rzad Austrii podjat niemalze natychmiastowe reakcje prawne w odpowiedzi na sytu-
acje pandemiczng?, wprowadzajac ograniczenia dotyczace swobody przemieszczania
si¢, dziatalnosci handlu, zamknigcie branzy turystycznej etc. Zwraca uwage fakt, ze
mimo podejmowanych przez rzad decyzji dotyczacych ograniczen praw i wolno$ci
jednostki, wtadze Austrii nie zdecydowaly si¢ na zastosowanie mechanizmow umoz-
liwiajacych legalne wprowadzanie stanu nadzwyczajnego. Z tego tez wzgledu zasad-
nym wydaje si¢ przeanalizowa¢ kwestie dziatalnosci rzadu, szczegdlnie odnoszac je
do konstytucyjnych gwarancji, rowniez w konteks$cie poszanowania standardow praw-
noczlowieczych?®. Celem niniejszego artykutu jest analiza legitymacji podejmowanych

' Dr nauk prawnych w zakresie prawa; adiunkt, Katedra Socjologii i Politologii Akademii Po-
morskiej w Stupsku; ORCID: 0000-0002-5659-4819; SCOPUS ID: 57207847788.

2 Austria zareagowata wezesnie i do$¢ surowymi §rodkami na pandemi¢ COVID-19. Takie re-
akcje wywotaly rozne dylematy i watpliwosci w zakresie poszanowania pafnstwa prawa, oraz praw
i wolnosci. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze zagrozenie wirusem tymczasowo wywotato
inne problemy, w ktérych zauwazono, ze powszechna opieka medyczna czy tez dobrostan psychicz-
ny obywateli nie byt brany pod uwage — zob. wiecej: K. Lachmayer, Austria: Rule of Law Lacking in
Times of Crisis, VerfBlog, 2020/4/28, https://verfassungsblog.de/rule-of-law-lacking-in-times-of-cri-
sis/, 25.6.2020; por. A. Noll, Corona-Krise: Der Verordnungsstaat, Der Standard 25.03.2020, https://
www.derstandard.at/story/2000116124769/corona-krise-der-verordnungsstaat, 25.06.2020.

3 Przy czym nalezy podkresli¢, ze Konstytucja nie przewiduje $cisle okre§lonego, spojnego ka-
talogu praw cztowieka. Zasady konstytucyjne dotyczace poszanowania praw cztowieka powinny by¢
rozumiane w kontekscie ksztattowania si¢ kultury konstytucyjnej Austrii i odczytywane w pryzma-
cie krytyczno-genetycznej interpretacji. Austriacki system praw czlowieka, jak wskazuje literatura
przedmiotu ,,sklada si¢ z r6znych katalogow i przepisow konstytucyjnych uchwalonych na szczeblu
krajowym i migdzynarodowym w ciagu ostatnich 150 lat. Nalezy do nich po pierwsze — Ustawa
Zasadnicza panstwa o ochronie praw obywateli z 1867 r., ktora zawiera tradycyjne swobody obywa-
telskie i buduje klasyczny katalog praw podstawowych w Austrii, ktéry wyrazony jest w Konstytucji
z 1920 r. Ustawa Zasadnicza panstwa jest nadal dokumentem samodzielnym, odrgbnym od pod-
stawowego dokumentu konstytucyjnego z 1920 r. i nadal dostarcza wazna podstawe konstytucyjna
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Ponadto, konstytucjonalizacja Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka (ETPC) w 1964 r. stworzyta drugi katalog praw cztowieka w Austrii. Orzecznictwo
ETPC rozumiane jest jako prawo konstytucyjne, poniewaz stanowi ono formalnie czgs¢ austriackie-
go prawa konstytucyjnego. Por. K. Lachmaye, The Constitution of Austria in International Consti-
tutional Networks: Pluralism, Dialogues and Diversity, Rights, the Rule of Law. National Reports,
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przez austriacki rzad dziatan w sytuacji pandemicznej, wlaczajac w to réwniez dzia-
fania nadzwyczajne. Bernhard Kittel zauwaza, ze ,,od poczatku kryzysu polityczne
srodki majace na celu powstrzymanie rozprzestrzeniania si¢ wirusa Sars-Cov-2 byt
przedmiotem publicznej debaty™, ktora odnosita si¢ w duzej mierze do oceny wpro-
wadzanych restrykcji przez rzad austriacki i procesu zarzadzania kryzysowego opar-
tego w zdecydowanej wigkszo$ci na ustawodawstwie ad hoc (tzw. Epidemiegesetz
a COVID-19).

Powszechny kryzys, partykularne reakcje

Pandemia COVID-19 stanowi niewatpliwie sytuacj¢ nadzwyczajna, ktora kreuje
bodzce dla centralizacji wtadzy i dziatan, tym samym ograniczajac prawa podstawo-
we jednostki. Centralizacja wladzy i jej dziatan zauwazalna byta w zdecydowane;j
wigkszo$ci panstw europejskich®, rowniez w Austrii’. Od poczatku wybuchu pandemii
odnotowuje si¢ proby ograniczenia pluralizmu i ostabienia waznych organéw nad-
zorczych, takich jak spoteczenstwo obywatelskie i niezalezne media. Nalezy je uznad
jako sygnaly ostrzegajace przed zagrozeniami dla praworzadno$ci, a tym samym jako
naduzycia dla poszanowania ochrony praw jednostki®.

Wobec braku okreslonej strategii dziatan Unii Europejskiej stanowiacych reakcj¢ na
pandemi¢ i koordynacji tych dzialah w zakresie zarzadzania kryzysem w przestrzeni
europejskiej, cigzar ten zostat przerzucony na przestrzen polityki krajowej za pomoca
narzadzi, jakie do dyspozycji maja panstwa cztonkowskie, czyli za pomoca regulacji

Springer, 2019 s. 334. Oprécz tych dwoch gtownych warstw praw konstytucyjnych, Konstytucja
zapewnia nieliczne, ale wazne prawa, zwlaszcza prawo do roéwnosci. Ponadto Austria podpisata roz-
ne traktaty pokojowe, takie jak Traktat z St. Germain 1919 i traktat wiedenski 1955, ktére zawieraja
prawa konstytucyjne (np. w odniesieniu do mniejszosci). Austria ratyfikowata inne traktaty migdzy-
narodowe dotyczace praw cztowieka. Por. M. Bertel, E. Happacher, Constitutional Court of Austria,
Max Planck Encyclopedia of Comparative Constitutional Law 2018, s. 3-33.

* K. Lachmaye, The Constitution of Austria in International Constitutional Networks: Pluralism,
Dialogues and Diversity..., op. cit., s. 334.

5 Epidemiegesetz 1950, COVID-19-MaBnahmengesetz, Anderung (122/ME), https://www.par-
lament.gv.at/PAKT/VHG/XXVII/ME/ME_00122/index.shtml#, 25.06.2020.

¢ M. Florczak-Wator, Niekonstytucyjnos¢ ograniczen praw i wolnosci w zwigzku z epidemig CO-
VID-19 jako przestanka odpowiedzialnosci wykonawczej panstwa, ,,Pafnistwo i Prawo” 2020, nr 12,
s. 5.

7 Jednak, jak wskazuje doktryna, w austriackim systemie prawnym zjawisko centralizacji i mo-
nopolizacji szczebla decyzyjnego rzadu, nie jest az tak widoczne. Wynika to w duzej mierze z hi-
storii ksztaltowania si¢ porzadku konstytucyjnego Austrii, opartego o mechanizmy konsocjacyjne.
Por. K. Lachmaye, The Constitution of Austria in International Constitutional Network, op. cit.,
s. 1271-1322. W $lad za przywotanym powyzej K. Lachmaye mozna przyjaé, ze stworzono swoista
kulture konstytucyjna w Austrii, ktora poczatkowo byla okreslana jako formalistyczna. Jednak pod
koniec lat 80. XX wieku i pod wptywem niemieckiego Trybunalu Konstytucyjnego oraz Europe;j-
skiego Trybunatu Praw Czlowieka zmienila si¢ w kierunku $cistego podejécia do praworzadnosci
i praw. Kontrola konstytucyjna w tym sensie jest naznaczona zasadami legalnosci i racjonalnosci.
Por. T. Widlak, Teoria i filozofia prawa miedzynarodowego Hansa Kelsena, Gdansk 2018.

8 ‘World Health Organization. World Patient Safety Day: 17 September 2020, https://www.who.
int/campaigns/world-patient-safety-day/2020, 12.03.2021. Por. E. Hoffe, Etyka panstwa i prawa,
Krakow 1992.
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konstytucyjnych. W tym miejscu wypada podkresli¢, ze w austriackiej konstytucji nie
odnajdujemy regulacji dotyczacych bezposrednio sytuacji nadzwyczajnych’. Niemniej
jednak zawiera ona pewne odniesienie do zasad obowigzujacych w czasach zagrozenia.
Przede wszystkim nalezy wzia¢ pod uwagg regulacj¢ z ustepow 3-5 art. 18 Konstytucji'’.

W ustepie 3. powyzszego artykutu czytamy, ze ,,Jezeli natychmiastowe przedsig-
wzigcie Srodkow dla zapobiezenia oczywistej 1 nicodwracalnej szkodzie dla dobra
powszechnego, ktore zgodnie z konstytucja wymagaja uchwaty Rady Narodowe;j,
potrzebne jest w okresie, kiedy Rada Narodowa nie moze zebra¢ si¢ we wlasciwym
czasie lub jej dziatalnos$¢ jest niemozliwa z powodu sity wyzszej Prezydent Federal-
ny na wniosek Rzadu Federalnego moze, przy zachowaniu odpowiedzialno$ci swojej
1 rzadu, przedsigwzig¢ te $rodki w drodze tymczasowego rozporzadzenia zmieniaja-
cego ustawy'!. Rzad Federalny winien ztozy¢ swoj projekt w porozumieniu ze stalg
podkomisja powotang przez Komisje Gtéwng Rady Narodowej. Rozporzadzenie takie
wymaga kontrasygnaty Rzadu Federalnego”'?. Wobec czego powyzsze przepisy za-
pewniajg Prezydentowi Federacji mozliwos¢ wydawania dekretow nadzwyczajnych
z mocg prawa (Notverordnungsrecht), przy czym ,,nie mogg dokonywaé zmiany prze-
pisow konstytucyjnych i nie moga dotyczy¢ trwalego obcigzenia finansowego federa-
cji, okregow i gmin, obowigzkow finansowych obywateli, przekazywania dobr pan-
stwowych, [...] oraz spraw z dziedziny wolnosci zrzeszania si¢ i ochrony najemcow’!>.
Ponadto ust. 4. przywotanego przepisu wskazuje, ze skorzystanie przez Prezydenta
z nadzwyczajnego $rodka uruchamia procedurg instytucjonalng wymagajaca Scisltej
kooperacji z innymi organami konstytucyjnymi'*. Uprawnienia nadzwyczajne Prezy-
denta Federalnego moga by¢ uruchamiane jedynie na wniosek Rzadu, wraz z jego
kontrasygnata, a po wystuchaniu Komitetu Rady Narodowe;j. Prezydencki dekret nad-
zwyczajny moze zosta¢ przyjety w sprawach, ktore zwykle wymagaja obrad parla-
mentarnych tylko wtedy, gdy konieczne jest natychmiastowe przyjecie celem uniknig-
cia powaznych i nieodwracalnych szkod dla spotecznosci'.

Roéwniez na szczeblu wiadzy landoéw na gruncie regulacji konstytucyjnych (art. 97
ust. 3) rzad krajow federalnych posiada uprawnienia do stosowania §rodkéw nadzwy-
czajnych z zastrzezeniem, ze wprowadzane ograniczenia ,,nie mogg zmienia¢ postano-
wien konstytucji krajowej, powodowac trwatego finansowego obcigzenia kraju, obcia-
zenia finansowego federacji, okregdw lub gmin, ustanawia¢ finansowych obowiazkéw
dla obywateli, przewidywa¢ zbycia mienia publicznego, dotyczy¢ srodkéw w spra-

® W przeciwienstwie do innych konstytucji krajow cztonkowskich. Por. L. Garlicki, Przestanki
ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci (na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego), PiP
2001, nr 10, s. 6.

10°'W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze istnieje szereg regulacji stanowigcych fundament
dla podstaw prawnych dzialan prezydenta w sytuacjach nadzwyczajnych. Por. Austrian Federalism
in Comparative Perspective, Contemporary Austrian Studies, red. G. Bischof, F. Karhlhofer, Inns-
bruck 2015.

" Por. A. Gamper, Introduction to the Study of the Law of the Austrian Federal Constitution,
,,Vienna Online Journal on International Constitutional Law” 2008, nr 2.

12 Art. 18 ust. 3 Konstytucji Federalnej Austrii.

13 Art. 18 ust. 5 Konstytucji Federalnej Austrii.

14 Por. 18 ust. 4 Konstytucji Federalnej Austrii; por. H. Hausmaninger, The Austrian Legal Sys-
tem 3rd edni, Vienna 2003, s. 25.

'3 Por. ibidem.
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wach okreslonych w art. 12 ust. 1 pkt 6 ani tez spraw izb pracowniczych w zakresie
rolnictwa i gospodarki lesnej”®.

Trzeci mechanizm wprowadzania stanu nadzwyczajnego, zgodnie z art. 9 ust. 1
Konstytucji, stanowi podstawe dla uruchomienia ograniczenia praw podstawowych na
mocy art. 15 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci'”.
Artykut ten, jak zauwaza Lech Garlicki, ,,otwiera grupe przepisow, ktore zawieraja
klauzule generalne i1 ograniczajace, ktore dopuszczaja rdznego rodzaju zacie$nienie
zakresu i poziomu ochrony praw cztowieka, wymienionych w art. 2—14. Odnosi si¢
do wydarzen nadzwyczajnych, gdy konieczno$¢ ochrony egzystencji panstwa i jego
porzadku demokratycznego wymusza podejmowanie srodkéw, ktore nie bylyby do-
zwolone w sytuacji normalnej”'®. W zwigzku z powyzszym artykut 15 EKPC stano-
wi podstawe legitymacji dla uchylenia si¢ panstwa od zobowigzania wynikajacego
z art. 1 EKPC, czyli z obowigzku zapewnienia praw i wolnosci jednostki®.

Niemniej jednak w Austrii Zaden z powyzej wymienionych mechanizméw nie zo-
stat zastosowany jako podstawa do legitymizacji srodkéw ograniczajacych podstawo-
we prawa 1 wolnosci w sytuacji pandemicznej. Tym samym rzad austriacki, stosujac
ograniczenia pandemiczne, korzystat z instrumentéw ustawodawstwa zwyklego oraz
z administracyjnych rozwigzan przewidzianych w Konstytucji.

Inflacja regulacji prawnych

W konteks$cie analizowanej problematyki w zakresie ustawodawstwa zwyktego istot-
ng role odegrata ustawa o zapobieganiu zwalczaniu chordb zakaznych®. W. Heissen-
berger zauwaza, ze ,,pierwotna wersja ustawy o epidemiach pochodzi z 1913 r. [...]
i chociaz byta wielokrotnie modyfikowana, to nadal przejawia pewne cechy koncepcji
opartej na monarchicznym liberalnym konstytucjonalizmie. W szczego6lno$ci pozwala
gminom i powiatowym wtadzom administracyjnym na przyjmowanie restrykcji i $rod-
kow zapobiegajacych rozprzestrzenianiu si¢ epidemii”™'. ,,Ustawa ta wobec tego opie-

16" Art. 97 ust. 4 Konstytucji Federalnej Austrii.

17 Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z dnia 4 listopada 1950 r.,
Dz. U. 1993, Nr 61, poz. 284 (zm.: Dz. U. 1995, Nr 36, poz. 175; 1998, Nr 147, poz. 962; Dz. U.
2001, Nr 23, poz. 266, Dz. U 2003, Nr 42, poz. 364).

18 L. Garlicki, Prawa i Wolnosci, w: Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci. Tom I. Komentarz do art. 1-18, red. L. Gralicki, Warszawa 2010, s. 796. W literaturze
przedmiotu wskazuje sig, ze w austriackim porzadku prawnym nie ma ogélnego przepisu konstytu-
cyjnego dotyczacego ograniczenia praw, ale niektore prawa zawieraja okreslong klauzule przedaw-
nienia (np. w przepisach ETPC). K. Lachmayer, Between International Standards and Transnational
Greed: Providing Transnational Rules of Law in Times of Economic Crisis, ,,The Hague Journal on
the Rule of Law” 2016, s. 291-3009.

1 Por. ibidem; por. T. Jasudowicz, Granice korzystania z praw cztowieka — rozwigzania Konsty-
tucji RP na tle standardow europejskich, w: Konstytucja RP z 1997 roku a cztonkostwo Polski w UE,
red. C. Mik, Torun 1999.

20 Bundesrecht konsolidiert: Gesamte Rechtsvorschrift fiir Epidemiegesetz 1950, https:/
www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe? Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10010265,
2.06.2021.

2 'W. Heissenberger, 105 Jahre ,, Epidemiegesetz” — Ein Gesetz im Wandel!, in: Journal fiir Me-
dizin- und Gesundheitsrecht, Wieden 2018, s. 163.
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ra si¢ na zdecentralizowanej koncepcji, ktdra nie przyznaje gtownych kompetencji do
podejmowania okreslonych dziatan tylko na poziomie federalnym przy Ministerstwie
Zdrowia, ale rowniez na poziomie dystryktu przy regionalnych wtadzach administra-
cyjnych??. Konrad Lachmayer zauwaza, ze ,,zarzadzanie epidemia polegato wiec nie
tylko na wydawaniu przez Ministra Zdrowia rozporzadzen, ale opierato si¢ na zarza-
dzeniach wewngtrznych tegoz Ministra i egzekwowanych przez wojewodzkie organy
administracji. W debacie publicznej skrytykowano ogtoszone publicznie zarzadzenia
wewnetrzne ministrow, ale nie skupiono si¢ na zarzadzeniach wladz regionalnych.
Chociaz wewngtrzne nakazy nie stworzyly zadnej prawnie wigzacej mocy dla ludno-
$ci, to byty one opublikowane na stronie internetowej Ministerstwa Zdrowia”?. Przy-
wotany autor wskazuje jednoczes$nie, ze na internetowej stronie Ministerstwa Zdrowia
znajdujg si¢ informacje o 10 nakazach wewngtrznych i1 57 rozporzadzeniach urzgdo-
wych na koniec czerwca 2020 r.**

W zwigzku z powyzszym, uwage przykuwa zaréwno szybkos$¢ podejmowanych
dziatan legislacyjnych, jak i ilo$¢ wydanych aktéw. W chwili wystgpienia sytuacji
kryzysowej wywotanej przez pandemi¢ COVID-19, rzad Austrii na posiedzeniu nad-
zwyczajnym, ktore odbyto si¢ w niedziele 15 marca 2020 r., zatwierdzit ustawe fede-
ralng zawierajaca tymczasowe $rodki zwalczania rozprzestrzeniania si¢ COVID-19
(COVID-19 Mallnahmengesetz)®, wraz z utworzeniem funduszu zajmujacego si¢ kry-
zysem wirusowym Bundesgesetz betreffend vorldufige Mafsnahmen zur Verhinderung
der Verbreitung von COVID-19-Mafinahmengesetz*® oraz zmianami niektorych prze-
pisow finansowych i prawa pracy, celem uruchomienia §rodkéw administracyjnych,
aby rozwigzaé zaistniaty kryzys?’. Nadmieni¢ wypada, ze wspomniane powyzej srodki
legislacyjne zostaly przyjete na podstawie szczegdtowego wniosku ustawodawcze-
go przedstawionego przez partie rzadzace 1 zapewniajacego szerokie upowaznienie
rzadu. Obrady legislacyjne skierowano do Izby Reprezentantow Landow, Bundesra-
tu, ktora natychmiast zatwierdzita wszystkie nowe ustawy, tak, aby weszly w zycie
16 marca 2020 r. o potnocy?.

Ponadto ustawa epidemiologiczna wzbogacona zostata regulacjami odnoszacy-
mi si¢ do sytuacji pandemicznej wywotanej Sars-COVID-19. Na uwage szczegdlnie
zastuguje tzw. pakiet regulacyjny COVID-19, ktory nowelizuje wspomniang ustawe
w zakresie mechanizmu odszkodowawczego. Tak zwany automatyczny mechanizm
odszkodowawczy, ktory powinien by¢ proporcjonalny do szkoéd gospodarczych po-

22 Art. 43 Bundesrecht konsolidiert: Gesamte Rechtsvorschrift fiir Epidemiegesetz 1950.

2 K. Lachmayen, Legitimacy of Deficits of Austrian Legal COVID-19 Measueres, ,,Law and
Economics Yearly Review”, vol. 9 — Part 1 — 2020 ISSN 2050-9014, University of London, s. 157.
Por. A. Noll, Corona-Krise: Der Verordnungsstaat, Der Standard 25.03.2020, https://www.derstan-
dard.at/story/2000116124769/corona-krise-der-verordnungsstaat, 12.06.2021.

% Por. ibidem.

% Bundesgesetz betreffend vorlaufige Maflnahmen zur Verhinderung der Verbreitung von
COVID-19 (COVID-19-Mafinahmengesetz — COVID-19-MG) StF: BGBI. I Nr. 12/2020 (NR: GP
XXVIITA 396/A AB 102 S. 16. BR: AB 10287 S. 903).

% COVID-19-FondsG, BGBI. 1, 12/2020.

27 BGBI. 1, 23/2020.

2 M. Matzka, Husch-pfusch-Gesetze, zahllose Erldsse: Das Virus im Mafinahmengesetz, https://
www.derstandard.at/story/2000116589247/husch-pfusch-gesetze-zahllose-erlaesse-das-virus-im-
massnahmengesetz, 20.04.2021.
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niesionych w ramach zakazu administracyjnego przewidzianego w art. 32 omawianej
ustawy, poszerzony zostal o rekompensate za brak zarobkow i1 zwrot pensji wyptaco-
nych w okresie zamknigcia, ktore moga by¢ aktywowane przez osoby, ktorych dotycza
restrykcje®. Rekompensata szkod, jakie ponidst przedsigbiorca w obliczu kryzysu, zo-
stat poddany szczego6lnej krytyce. Po pierwsze, zauwazono, ze podstawg dla rekom-
pensaty wyptacanej przez rzad dla poszkodowanych powinny by¢ jasne i klarowne
regulacje ustawy zgodne z konstytucja, podczas gdy obecny mechanizm odszkodo-
wawczy oparty byt o rozwigzania znajdujace si¢ w ,,skonstruowanej ad hoc ustawie
przez szefow grup parlamentarnych odpowiadajacych dwoém partiom tworzacym ko-
alicje rzadzacg™.

Wypada zauwazy¢, ze znowelizowana ustawa o pakiet COVID-19 w odniesieniu
do kwestii odszkodowan dla przedsi¢biorstw i restauracji zamknietych administracyj-
nie (na podstawie decyzji administracyjnej), stanowi bardziej restrykcyjng forme niz
ustawa epidemiologiczna. W ten sposob regulacje te daja rzadowi wigksza kontro-
l¢ nad udzielang pomoca finansowa?®'. P. BuBljager stwierdza, ze ,,przepisy nowego
ustawodawstwa nie zapewniajg automatycznie i proporcjonalnie odszkodowania za
rzeczywiscie poniesione szkody (zgodnie z wymogami ustawy o epidemiach), ale
umozliwiajg dostep do funduszu rzadowego, ktérego maksymalna kwota jest ogra-
niczona. W rezultacie kwoty, ktore moga by¢ wyptacone na zadanie i na okreslonych
warunkach okreslonych przez rzad, rowniez zostalty ograniczone”. Przyjete w Au-
strii regulacje sg bardzo skomplikowane i nadmiernie rozbudowane. Poza zawartymi
przepisami w Konstytucji obejmujg ponad trzydziesci ustaw zwyktych i wprowadzaja
pigcdziesiagt nowych przepisoéw, z ktorych wiele bedzie obowigzywaé nawet po prze-
zwyciezeniu pandemii®.

Praworzadnos$ci i zasada legalnoS$ci

Art. 18 ust. 1 Konstytucji odwotuje si¢ do zasady legalno$ci, w nastepujacym brzmie-
niu: ,,Cata administracja publiczna opiera si¢ na prawie”4. W literaturze przedmiotu
wskazuje sig, ze art. 18 byl do lat 90-tych ubiegtego stulecia rozumiany jako rdzen
austriackiego (formalnego rozumienia) praworzadnosci®. Wspotczesnie pojecie pra-
worzadnosci dookreslone zostalo orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, ktory
praworzadno$¢ wiaze z zasada skutecznej ochrony prawnej. Ponadto zasada rzadéw

¥ Por. ibidem.

30 Por. R. Resch, Das Corona Handbuch, Osterreichs Rechtspraxis zur aktuellen Lage, Wien
2020.

31 P. BuBjdger, COVID-19 crisis challenging Austrian cooperative federalism, Forum of Federa-
tions, http://www.forumfed.org/wp-content/upload s/2020/04/AustriaCOVID.pdf, 20.04.2021.

32 Por. Ibidem.

3 Federal Ministry of Social and Health, https://www.sozialministerium.at/Informationen-zum-
-Coronavirus/Coronavirus---Rechtliches.html, 20.04.2021.

3 Art. 18 Konstytucji Federalnej Austrii.

35 A. Gamper, Introduction to the Study of the Law of the Austrian Federal Constitution, ,,Vienna
Online Journal on International Constitutional Law” 2008, nr 2; por. R. Walter, H. Mayer, G. Kucsko-
-Stadlmayer, Grundriss des dsterreichischen Bundesverfassungsrechts, Vienna 2007, s. 146.
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prawa obejmuje wiele innych elementow, w tym zasadg, ze tylko prawo opublikowane
jest wigzace oraz wymodg pewnosci prawa i poziomu jego jasnosci*®. Przed Trybu-
natem Konstytucyjnym mozna oprze¢ roszczenie o naruszenie praworzadnos$ci w ra-
mach mechanizmu jej ochrony.

Wobec tego, w kontekscie austriackiego ujecia praworzadno$ci, mamy do czynie-
nia z szeregiem zjawisk, ktore tylko w pewnym stopniu mozna jednoznacznie zidenty-
fikowac¢ w tekscie Konstytucji Federalnej lub — w odniesieniu do austriackiej struktury
federalnej — w konstytucjach krajow zwigzkowych. Podstawowym za$ elementem for-
malnego rozumienia praworzadnosci jest zasada legalnosci (art. 18 ust. 112 Federal-
nej Konstytucji). Rowniez system srodkow odwotawczych i skuteczno$¢ jego ochrony
prawnej, w tym istnienie niezawistych sadéw oraz zasada proporcjonalnosci wyni-
kajaca z interpretacji praw cztowieka. Jak juz zaznaczyliSmy powyzej, fundamentem
praworzadnosci w wymiarze formalnym jest zasada legalnosci (Legalitiitsprinzip),
ktéra oparta jest na dwdch filarach. Pierwszy to nadrzedno$¢ prawa: wszystkie akty
administracyjne muszg by¢ zgodne z prawem (Vorrang des Gesetzes). Z kolei drugi
filar zasady legalnosci to tzw. ,,zastrzezenie prawa” (Vorbehalt des Gesetzes), czyli
administracja publiczna moze podejmowaé dziatania tylko na podstawie wyraznego
upowaznienia prawnego®’.

W kontekscie analizowanej przez nas problematyki nalezy zauwazyé, ze przyjecie
przez rzad Austrii ustawy o COVID-19 nie pogwalcito mechanizmow przewidzianych
w Konstytucji. Formalnie kwestie pozostaty nienaruszone, gdyz ustawa parlamentarna
legitymizuje dziatania rzadu. Niemniej jednak, doktryna wskazuje, ze ,,istnieja proble-
my z legalno$cig, zasada, ktora jest jedng z glownych zasad demokratycznej konstruk-
cji austriackiej konstytucji. W rzeczywisto$ci podstawe prawna dla srodkéw ograni-
czajacych nakreslity partie Rzadu, ktory poprzez srodki administracyjne jest wezwany
do wdrozenia przepiséw wprowadzonych przez nowg ustaweg o COVID-19, przegtoso-
wang przez Sejm bez zmian. W ten sposob ominigto zasade legalnos$ci, ktéra wymaga
dla delegowania i ograniczenia dziatalnos$ci administracyjnej ustawy i wyraza rowniez
materialnie wole Parlamentu, w ktdrej suwerennos¢ ludowa jest proporcjonalnie re-
prezentowana. Przyjmujac nowe ustawodawstwo poza mechanizmami parlamentar-
nymi, opozycja nie byta w stanie skutecznie kontrolowa¢ niezwykle interwencyjnych
dziatan rzadu w sytuacjach nadzwyczajnych,

Ulrike Haider-Quercia puentuje, ze ogdlnie obserwowano zjawisko dziatania syste-
mu parlamentarnego wedtug wysoce scentralizowanego modelu®. Autorka podkresla,
ze w Austrii dialektyka mi¢dzy Federacja jako ogétem a poszczegdlnymi federacjami

3¢ Inne elementy praworzadnos$ci obejmuja: niedziatanie prawa wstecz; zasada, ze natozenie
obowiazkow, optat administracyjnych lub kary i kary kryminalne sa dopuszczalne tylko na podsta-
wie ustawy parlamentarne;j statut; oraz zakaz stosowania sankcji z moca wsteczna, poprzez wniosko-
wanie z: celow poprzez rozumowanie teleologiczne lub przez analogi¢ (Art. 144 Federalnej Konsty-
tucji Austrii).

37 Por. M. Stelzer, The Constitution of the Republic of Austria. A contextual Analysis, Oxford
2011, s. 66.

% U. Haider-Quercia, The Certificate of Good Health Of the Austrian Consociational Democ-
racy During ths COVID-19 and the New Paradigms for the Protection of Fundamental Freedoms,
,,Law and Economics Review” 2020, nr 9, s. 178.

3% Por. ibidem.
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zawsze charakteryzowala si¢ $cislag wspotpracg. Natomiast odnosnie do przestrzeni
polityki zdrowotnej, to w Konstytucji Federalnej Austrii istniejg regulacje dotyczace
podziatu kompetencji, ktore uznajg ustawowsg odpowiedzialno$¢ krajow zwigzkowych
jedynie za organizacyjne zarzadzanie szpitalami, podczas gdy wszystkie inne kompe-
tencje sg scentralizowane przez Federacje®. Z tego tez wzgledu wskazuje sie, ze wraz
z parlamentarnym przyjeciem ustawodawstwa ,,COVID-19”, system poszanowania
reguty praworzadnosci zostal formalnie utrzymany, co ,,stwarza rowniez wrazenie, ze
mechanizmy konstytucyjne sg poszanowane nawet w czasach kryzysu. Nalezy jednak
wzig¢ pod uwage, ze taki formalizm w zakresie przestrzegania procedur przewidzia-
nych w Konstytucji w rzeczywisto$ci doprowadzit do erozji funkcji parlamentarnej, co
uwydatnione zostato w procesie przyjmowania ustawodawstwa dotyczacego kryzysu
zdrowotnego. Kanclerz nie odegrat suwerennej roli decyzyjnej, ale przyjat akty praw-
ne przygotowane przez rzad w sposob materialny, poza przewidzianymi procedurami
1 bez gwarancji uznanych dla opozycji parlamentarne;j. [...] W rzeczywistosci wigk-
szo$¢ debaty w dziedzinie ustawodawstwa gospodarczego i1 spotecznego toczyla si¢
w ramach systemu zwigzkow zawodowych i reprezentacji sektoréow gospodarczych
i handlowych, ktory z biegiem czasu zostat zinstytucjonalizowany poza przepisami
konstytucji i jest powiazany z dwiema glownymi partiami koalicji rzadowych™!.
Rzad oraz Kanclerz przyjeli na siebie role koordynatora intereséw odnoszacych sie
do sytuacji pandemicznej, co jednoznacznie ostabito rolg parlamentu®?. W rezultacie
rola parlamentarna zostata ostabiona, wskazujac, ze w okresie pandemii COVID-19
poziom decyzyjny zostal zmonopolizowany w r¢kach rzadu i partii, ktore maja wigk-
szo$¢ w Radzie Narodowej*. Gtownym organem ustawodawczym kryzysu byt rzad.
Wystapito zjawiskowo tzw. parlametryzacji kryzysu. Rzad w trybie ,,przyspieszonym”
podejmowat negocjacje z wlasciwymi ministrami i zwigzkami zawodowymi, izbami
pracy oraz izbami gospodarczymi i rolniczymi, po czym ogtaszal wyniki swoich dzia-
tan na licznych konferencjach prasowych, wspieranych przez masowg obecno$é po-
stow w mediach. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze Kanclerz, Wicekanclerz,
Minister Zdrowia i Minister Finanséw wszystkie swoje decyzje natychmiast oglaszali
w mediach, co sprawiato wrazenie zasadnosci przyjetych restrykcji**. Pomimo swo-
istej parlamentaryzacji dziatan dotyczacych kryzysu ,,brakowalo gwarancji proceséw
parlamentarnych. A to rodzi szereg krytycznych problemow, biorac pod uwage, ze
srodki regulacyjne przeciwko COVID-19 doprowadzily do wielu bardzo szerokich
zmian legislacyjnych w wielu obszarach, w tym kilku zmian w Konstytucji. [...] Naj-
bardziej wnikliwymi innowacjami konstytucyjnymi wywolanymi przez wirusa sa
prawdopodobnie zmiany dotyczace kompetencji krajow zwigzkowych”,

4 Por. ibidem.

41 Tbidem, s. 180.
2 Por. ibidem.
Por. ibidem.

# Por. K. Lechmayen, Legitimacy of Deficits of Austrian Legal COVID-19 Measueres, ,Law
and Economics Yearly Review” 2020, nr 9.

4 Np. zakresie prawa energetycznego, na korzy$¢ Federacji zob. U. Haider-Quercia, The
Certificate of Good Health Of the Austrian Consociational Democracy During ths COVID-19 and
the New Paradigms for the Protection of Foundamental Freedoms, ,,Law and Economics Review”,
vol. 9 —Part 1 — 2020 ISSN 2050-9014.
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Przyjeta przez Kanclerza rola koordynatora dziatan legislacyjnych pozornie
wzmacniana zostata przez powoltywanych ad hoc przez Kanclerza i rzad tzw. ,.techni-
kow-naukowcow™. Od poczatku wystapienia kryzysu wywotanego COVID-19 rzad
Austrii opieral swoje decyzje na opiniach naukowcow, zespotow naukowych, powo-
tanych w trybie pilnym do walki z pandemig*’. Wszystkie decyzje odnosnie do zarza-
dzaniu kryzysem zdrowotnym wywodzity si¢ z naukowych ekspertyz. Zwraca uwage
fakt, Ze pominigci w tej grupie zostali naukowcy, ktdrzy specjalizujg si¢ w zakresie
ochrony zdrowia, zarzadzania kryzysowego, prawa konstytucyjnego. Powotani przez
rzad eksperci stanowili przypadkowa ,,grupe wsparcia” dla dokonywanych przez rzad
wyboréw*. Krytycy dziatan rzadowych wskazuja, ze wiele tych decyzji byto wymu-
szonych przez uznanie ,technikow-naukowcoé6w”, tworzac tym samym nowg forme
rzadu — rzadu naukowego, w ktorym wszystkie decyzje polityczne sg przedktadane
autorytetowi okreslanemu jako ,,nauka”. Zabieg taki miat stuzy¢ jedynie uzasadnieniu,
ze wybory dokonywane na szczeblu wladzy sg stuszne®.

Podsumowanie

Brak odpowiednich decyzji wiadz panstwowych w Austrii 0 niestosowaniu mechani-
zmow 1 uprawnien przewidzianych w Konstytucji odno$nie do sytuacji nadzwyczaj-
nych, jak i oparcie swoich dziatan na zwyktych instrumentach konstytucyjnych celem
legitymizacji wprowadzanych restrykcji, budzi watpliwosci. Kryzys pandemiczny
stworzyl sytuacje, w ktorej Kanclerz Austrii petnit centralng role koordynacyjng w za-
kresie zarzadzania kryzysem, monopolizujac dziatania legislacyjne i regulacyjne. Brak
gwarancji proceséw parlamentarnych z kolei sprawit, ze parlament de facto utracit
wiodgce miejsce w okreslaniu strategii zapobiegania i wyjscia z pandemii.

Majac na uwadze powyzsze zasadnym jest rowniez wskazaé, ze niezastosowanie
mechanizméw konstytucyjnych dla wprowadzenia standw nadzwyczajnych, ktére
wptynely na ograniczenie praw i wolno$ci obywateli, promowano afirmacj¢ decyzji
politycznych i1 zmiang paradygmatu kultury poszanowania praw i wolno$ci odmien-
nej od standardow prawnocztowieczych. Postawa rzadu, polegajaca na ignorowaniu
pewnych aspektéw ram prawnych, moze rowniez w przysztosci stwarza¢ kolejne wy-
zwania w zakresie zgodnosci z konstytucja podejmowanych przez rzad dziatan>. Po-
mimo jednak, réoznych formy braku przejrzystosci w dziataniach rzadu dotyczacych
aspektow organizacyjnych, strukturalnych, a takze proceduralnych i merytorycznych,
w §lad za Konradem Lachmaye wskazac nalezy, ze z formalnego punktu nie naruszono
prawidtowosci konstytucyjnej w Austrii’'.

 Por. ibidem.
47 Por. ibidem.
Por. ibidem.
Por. N. Chomsky, Media Control. Wie die Medien uns manipulieren, Nomen 2018.
Por. M. Matzka, Husch-pfusch-Gesetze, zahllose Erldsse: Das Virus im Mafsnahmengesetz,
https://www.derstandard.at/story/2000116589247/husch-pfusch-gesetze-zahllose-erlaesse-das-
virus-im-massnahmengesetz, 20.04.2021.

I Por. K. Lechmayen, Legitimacy of Deficits of Austrian Legal COVID-19 Measueres, ,Law
and Economics Yearly Review” 2020, nr 9.
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Streszczenie

Pandemia COVID 19 wygenerowata globalny kryzys, ktory przypomniat nie tylko o kruchosci
ludzkiego istnienia, ale i obnazyt niewydolnos¢ i stabo$¢ systemow ochrony zdrowia i sys-
temow politycznych, w tym etyki panstwa i prawa na calym $wiecie. Kryzys, ktory stal si¢
problemem transnarodowym, wymaga skoordynowanej odpowiedzi opartej na solidarnosci,
jedno$ci w dziataniu i poszanowaniu podstawowych praw i wolno$ci. Niemniej jednak, nazbyt
czesto Ow etyczny wymiar panstwa i prawa pozostaje jedynie na poziomie idei.

W artykule przeanalizowano kwestie odnoszace si¢ do zarzadzania w sytuacji kryzysu w Au-
strii. Przede wszystkim zwrocono uwage na aspekt konstytucyjnosci stanowienia prawa, czyli
na akty prawne wydawane w pandemii COVID-19, ktére wptynety na ograniczenie mozliwosci
korzystania przez obywateli Austrii z przyshugujacych im praw i wolnoséci gwarantowanych
w demokratycznym panstwie prawa. Sytuacje kryzysowe bowiem kreuja bodzce dla centraliza-
cji wladzy i dziatan, tym samym ograniczaja prawa podstawowe jednostki.

Stowa kluczowe: prawa i wolnosci, zarzadzanie kryzysem, konstytucyjne mechanizmy wpro-
wadzania stanow nadzwyczajnych, COVID 19, praworzadnosc¢, zasada legalno$ci

Austria in the face of the COVID-19 pandemic crisis: the constitutionality of lawmaking

Summary

The COVID-19 pandemic has brought about a global crisis that not only reminds us of the
fragility of human existence but it also exposed the inefficiencies and weaknesses of health care
and political systems, including the ethics of the State and law worldwide. This crisis, which
has become a transnational issue, calls for a coordinated response based on solidarity, unity in
action, and respect for fundamental rights and freedoms. Nevertheless, this ethical dimension of
State and law remains only at the level of ideas all too often.

This paper examines issues relating to crisis management in Austria. First of all, attention is
paid to the aspect of the constitutionality of lawmaking, i.e., the legal acts issued during the
COVID-19 pandemic, which limited the ability of Austrian citizens to exercise their rights and
freedoms guaranteed in a democratic state under the rule of law. This is because crises create
incentives for the centralisation of power and actions, thus restricting the individual’s funda-
mental rights.

Key words: rights and freedoms, crisis management, constitutional mechanisms for introdu-
cing states of emergency, COVID 19, rule of law, principle of legality



