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DZIALANIA PODEJMOWANE PRZEZ ADMINISTRACJE
RZADOWA W OKRESIE PANDEMII COVID-19

Wprowadzenie

Podstawowym warunkiem funkcjonowania kazdego panstwa jest jego bez-
pieczenstwo, zardbwno zewnetrzne, jak i wewngtrzne. Bezpieczenstwo zewnetrz-
ne zwigzane jest z okreslonym uktadem stosunkéw zewngtrznych zapewniajacych
panstwu i narodowi suwerenno$¢ w stosunku do innych panstw. Bezpieczenstwo
wewnetrzne przejawia si¢ w zapewnieniu takiego stanu, ktory gwarantuje nie
tylko harmonijny i optymalny rozwdj spoteczny akceptowany przez spoteczen-
stwo i odpowiadajacy wspotczesnym standardom miedzynarodowym, ale takze
bezpieczefistwo obywateli. System bezpieczenstwa w kazdym pafistwie oparty
jest na przepisach prawa okreslajacych z jednej strony prawa i obowiazki jed-
nostek, osob fizycznych i ich zbiorowos$ci a z drugiej — zadania, kompetencje
i uprawnienia podmiotéw administracji publicznej odpowiedzialnych za ochrone
bezpieczenstwal.

Celem opracowania jest przedstawienie dziatan podejmowanych przez orga-
ny administracji publicznej, przede wszystkim administracji centralnej, w zwigz-
ku z wystgpieniem na terenie Polski wirusa SARS-CoV-2 i ocena, czy zwykle
srodki prawne przypisane organom administracji w tzw. stanie spokoju byty
wystarczajace do przeciwdziatania i ochrony bezpieczenstwa publicznego na-
ruszonego tym wirusem. W tym celu dokonana zostanie krotka analiza wy-
dawanych w tym okresie przepisow prawnych i podejmowanych dziatan. Po-
zwoli to na stwierdzenie wielu uchybien, ktére w konsekwencji naruszaly
prawa i wolno$ci obywateli w sposob sprzeczny z Konstytucja RP. Potwier-
dzeniem tego sa wyroki zaro6wno sgdow administracyjnych, jak i sgdow po-
wszechnych.

1'S. Pieprzny, Ochrona bezpieczeristwa i porzqdku publicznego w prawie administracyjnym,
Rzeszow 2007, s. 116.
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Wirus SARS-CoV-2
jako Zrodlo zagrozenia bezpieczenstwa publicznego

Bezpieczenstwo W jezyku prawnym oznacza stan podlegajacy ochronie praw-
nej. Uzna¢ mozna, Ze jest ono rowniez najwyzszg, obok zycia i zdrowia oraz $ro-
dowiska, chroniong konstytucyjnie warto$cig®. Bezpieczenstwo obywateli miesci
si¢ W pojeciu bezpieczenstwo publiczne, przy podkresleniu podmiotu ochrony.
Najczesciej jednak uzywane w prawie administracyjnym okresla przedmiot za-
dan administracji publicznej. W. Kawka zwracat uwagg, ze ochrona bezpieczen-
stwa publicznego jest jednym z zadan panstwa, czyli do panstwa nalezy okresle-
nie tego, co jest zgodne z bezpieczenstwem, a co niezgodne, co moze je zaklocic
lub zaktoca, czyli mowigc inaczej — CO jest niebezpieczenstwem. Podkreslal, ze
niebezpieczenstwa zagrazajace zdrowiu, zyciu i mieniu ludzkiemu powoduja
zmienno$¢ bezpieczenstwa publicznego i zalezno$é¢ jego od miejsca, czasu, kul-
tury, rozwoju techniki, przemystu, gospodarki i nauki®. Te spostrzezenia sg traf-
ne i dzisiaj, chociaz katalog Zrodet niebezpieczenstw si¢ zmienit, gdyz powstaty
nowe zrodla zagrozen, do ktérych zaliczy¢ nalezy wlasnie wirusa SARS-CoV-2
wywotujacedgo chorobg zakazna uktadu oddechowego COVID-19. Zaktocenie
bezpieczenstwa publicznego tym wirusem spowodowato wystapienie sytuacji,
ktora jednak nie zostata uznana w Polsce za konstytucyjnie okreslony stan nad-
zwyczajny — stan kleski zywiotowej*. Stan nadzwyczajny z tego powodu ogta-
szany byt natomiast okresowo i w réznych terminach w wielu panstwach, m.in.
Belgii, Bulgarii, Czechach, Portugalii, na Wegrzech, we Wtoszech, a takze w wie-
lu panstwach niebedacych cztonkami Unii Europejskie;.

Plaszczyzny zapewnienia i ochrony bezpieczenstwa publicznego

Ochrona bezpieczenstwa publicznego analizowana moze by¢ w trzech ptasz-
czyznach. Pierwsza to tzw. stan spokoju, czyli sytuacja, w ktorej nie ma szcze-
gblnych czy nadzwyczajnych zagrozen bezpieczenstwa panstwa oraz bezpieczen-
stwa obywateli. Zagrozenia maja najczesciej charakter przewidywalny, wystepuja
permanentnie, a organy administracji publicznej odpowiedzialne za bezpieczen-
stwo przeciwdzialajg im i likwiduja ich skutki przy uzyciu zwyktych $rodkow
okreslonych przez prawo®. Odpowiedzialno$¢ za szeroko rozumiane bezpieczenstwo

2 |bidem, s. 18.

8 W. Kawka, Policja w ujeciu historycznym i wspolczesnym, Wilno 1939, s. 46, 48 i n.

4 Zob. szerzej: P. Tuleja, Pandemia Covid-19 a konstytucyjne stany nadzwyczajne, ,,Palestra” 2020,
nr9,s.5in.

5S. Pieprzny, E. Ura, Elementy biurokratyzmu w zarzqdzaniu kryzysowym w Polsce [w:] Biu-
rokracja, red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2006, s. 504.
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publiczne spoczywa tu gtownie na scentralizowanej i wyspecjalizowanej admini-
stracji rzadowej (np. Policja, Panstwowa Straz Pozarna, Panstwowa Inspekcja
Sanitarna, Inspekcja Ochrony Srodowiska, Straz Graniczna)®.

Druga ptaszczyzna jest ochrona bezpieczenstwa W czasie Wystapienia stanéw
nadzwyczajnych. Zgodnie z art. 228 Konstytucji RP w sytuacjach szczegdlnych za-
grozen jezeli zwykte srodki konstytucyjne sg niewystarczajace, moze zosta¢ wprowa-
dzony odpowiedni stan nadzwyczajny: stan wojenny, stan wyjatkowy lub stan kle-
ski zywiotowej. Szczegdtowe uregulowanie trybu wprowadzania i znoszenia stanow
nadzwyczajnych, zasad dziatania wtadzy publicznej oraz zakresu ograniczen wolno-
$ci i praw cztowieka i obywatela w czasie tych stanow zawarte zostato w ustawach:
z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej’, z dnia 21 czerwca 2002 r.
0 stanie wyjatkowym?® i z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz kompe-
tencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podleglosci konsty-
tucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej®. Wymieni¢ nalezy tez ustawe z dnia
22 listopada 2002 r. o wyréwnywaniu strat majatkowych wynikajacych z ograni-
czenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnoéci i praw cztowieka i obywatela®,
Wprowadzenie stanow nadzwyczajnych nastgpi¢ moze tylko wtedy, gdy w przypad-
ku zaistnienia kryzysu jego likwidacja lub ograniczenie jego skutkow nie bedzie moz-
liwe przy zastosowaniu zwyktych srodkow prawnych, w ktore wyposazone sg organy
panstwa w normalnych warunkach ich funkcjonowania. Fakultatywno$¢ wprowa-
dzenia stanow nadzwyczajnych wskazuje, ze zaistnienie ustawowych przestanek
umozliwiajacych wprowadzenie tych stanow nie obliguje uprawnionego organu (Pre-
zydenta RP i Rady Ministrow) do wprowadzenia okreslonego stanu nadzwyczajnego.

Na gruncie powyzszych unormowan konstytucyjnych P. Tuleja stwierdza, ze
rozumienie literalne przepisu 228 Konstytucji RP, jakoby Rada Ministroéw miata
dyskrecjonalng kompetencje i wytgcznie od niej zalezy wprowadzenie badz nie-
wprowadzenie stanu kleski zywiotowej, przeczytoby regutom jego wyktadni: ,,Je-
$li przepis postuguje si¢ sformutowaniem «moze», to nalezy ustali¢, czy przepis
ten reguluje materi¢ prawa prywatnego, czy publicznego. W przypadku prawa
prywatnego «moze» Wyznacza pewng mozliwos$¢ dziatania, ktérej podjecie lub
zaniechanie zalezy od osoby fizycznej lub prawnej. (...) W przypadku organow
wladzy publicznej mozliwo$¢ wykonywania kompetencji nigdy nie polega na
catkowitej dyskrecjonalnosci. W kazdym przypadku mozliwos¢ taka oznacza
instrumentalny obowigzek wykonywania kompetencji”*..

6 E. Ura, Police action during the coronavirus outbreak, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Rzeszowskiego. Prawo” 2020, nr 4.

7 Dz.U. 2017, poz. 1897 ze zm.

8 Dz.U. 2017, poz. 1928 ze zm.

9Dz.U. 2017, p0z.1932 ze zm.

10 Dz.U. 2002, nr 233, poz. 1955.

1P, Tuleja, Pandemia Covid-19..., s. 10 i powolywana przez autora pozycja S. Wronkow-
skiej, Z. Ziembinskiego, Zarys teorii prawa, Poznan 1997, s. 104.
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Normy prawa administracyjnego wskazuja na wartosci podlegajace ochronie
W stanie wyzszej koniecznosci. Sg to zycie i zdrowie ludzkie, srodowisko, mie-
nie publiczne, interes publiczny, bezpieczenstwo publiczne, porzadek publiczny,
interes panstwa. Jak wida¢, wsrod tych wartosci wystepuja wartosci o charakte-
rze indywidualnym (zycie) i o charakterze publicznym (bezpieczenstwo publicz-
ne, zdrowie publiczne). W doktrynie podnoszono, ze dobra (warto$ci) o charak-
terze indywidualnym nie sg przedmiotem ochrony administracyjnoprawnej'2.
Poglad ten wedtug M. Szewczyka nie jest zasadny wowczas, gdy dobro indy-
widualne chronione jest prawem publicznym. W takiej sytuacji normy prawa ad-
ministracyjnego, a nie prawa prywatnego, stanowig podstawe ich ochrony3.

Pandemia COVID-19 w ocenie P. Tulei miescita si¢ w pojeciu katastrofy na-
turalnej noszacej znamiona kleski zywiotowej. Wystapito dziatanie sit natury,
ktorego skutki zagrazaty zyciu i zdrowiu ludzi, a takie rozumienie art. 232 Kon-
stytucji RP konkretyzowat art. 3 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o stanie kleski zywioto-
wej. Kleska zywiotowa zgodnie z definicja zawarta w ustawie sg katastrofy natu-
ralne lub awarie techniczne, ktorych skutki zagrazajg zyciu lub zdrowiu duzej
liczby 0sob, mieniu w wielkich rozmiarach albo $rodowisku na znacznych ob-
szarach, a pomoc i ochrona moga by¢ skutecznie podjete tylko przy zastosowa-
niu nadzwyczajnych $rodkow, we wspotdziataniu réznych organdw i instytucji
oraz specjalistycznych stuzb i formacji dziatajacych pod jednolitym kierownic-
twem. Katastrofa naturalna jest zdarzeniem zwigzanym m.in. z dziataniem sit
natury albo chorobami zakaznymi ludzi, albo tez dziataniem innego zywiotu.

Rada Ministrow nie wydata jednak odpowiedniego rozporzadzenia i nie ogto-
sifa stanu kleski zywiotowej'*. Ze stanowiskiem podnoszonym przez P. Tuleje
W pelni si¢ nalezy zgodzi¢. Analiza przepisow wydawanych po ogloszeniu epi-
demii pokazata dodatkowo, ze do jej zwalczania konieczne byto dokonywanie
ograniczen dalej idacych niz przewidziane w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP za
pomocg tzw. zwyktych §rodkow. Ogloszony stan epidemii uznany natomiast
zostat za sytuacj¢ kryzysowag w rozumieniu ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r.
o zarzadzaniu kryzysowym?®, ktorg W. Sadurski okreslit jako ,,recepte na obej-
$cie rozmaitych warunkéw ustanowionych przez Konstytucje dla stanow nad-
zwyczajnych, pozwalajaca wtadzy publicznej na postepowanie analogiczne do
dziatan dopuszczalnych w takich stanach — ale bez spelnienia konstytucyjnych
wymogow przewidzianych dla stanéw nadzwyczajnych”®®, Podkresli¢ jednak

2 Por. np. B. Dolnicki, Nadzér nad samorzgdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 64.

13 M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1995, s. 69. Por. tez:
W. Bednarek, J. Dobkowski, Z. Kopacz, Policja administracyjna w systemie administracji publicznej
(wybrane zagadnienia) [w:] Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa
prof. zw. dra hab. Jozefa Filipka, red. I. Niznik-Dobosz, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga, Krakow 2001, s. 27.

14 P, Tuleja, Pandemia Covid-19...,s.10-11.

15 Dz.U. 2022, poz. 261 ze zm.

16 W. Sadurski, Porzqdek konstytucyjny [w:] Demokracja w Polsce 2005-2007, red. L. Kolar-
ska-Bobinska, J. Kucharczyk, J. Zbieranek, Warszawa 2007, s. 51.
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wyraznie nalezy, ze ustawa ta nie przewiduje ograniczania praw i wolnosci oby-
wateli. Oznacza to, ze ograniczenia nastapi¢ moga tylko w takim zakresie, w jakim
przewiduja ustawy, wskazujac na chronione wartosci. Odnoszac powyzsze do wpro-
wadzonego stanu epidemii, bedzie to ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobiega-
niu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi'’ ze zmianami wprowa-
dzonymi ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegodlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych®® i dalszymi zmianami.

Sytuacja, ktora wystgpita w Polsce w zwigzku z wirusem SARS-CoV-2, cha-
rakteryzujaca si¢ istotnymi ograniczeniami wolnosci i praw cztowieka bez for-
malnego wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, okreslana jest w doktrynie jako
hybrydowy lub nienormatywny stan nadzwyczajny*®. Wprowadzony bowiem
w Polsce rezim prawny odpowiadat w duzym zakresie konstytucyjnej charakte-
rystyce stanu nadzwyczajnego, w wyniku czego organy wtadzy publicznej dzia-
taty wedtug regut przewidzianych przez Konstytucje RP dla takiego stanu, mimo
ze nie zostal on formalnie wprowadzony. Omijane byly rowniez konstytucyjne
wymogi ograniczania praw jednostki. Dodatkowo egzekwowaniu tych ograni-
czen, naktadanych przewaznie w drodze rozporzadzen, czesto bez podstawy
ustawowej, stuzyly dotkliwe kary administracyjne. Tym samym wiele ograni-
czenh wprowadzonych zostato niezgodnie z Konstytucja RP, czego przykladem
byt zakaz przemieszczania si¢ oraz zgromadzen®.

Trzecia ptaszczyzna, w ktdrej dokonywana jest ochrona bezpieczenstwa pu-
blicznego, dotyczy tych sytuacji, w ktorych okres$lone zdarzenie stanowi niebez-
pieczenstwo zagrazajace chronionej prawnie wartosci, a zakres, intensywno$¢
i skala tego niebezpieczenstwa wyczerpuje znamiona sytuacji kryzysowej. Zaist-
niate zdarzenie ,,burzy” tzw. stan spokoju, ale tez nie wyczerpuje w pelni jedne-
go z konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych?'. O sytuacjach takich stanowi np.
ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wo-

7 Dz.U. 2022, poz.1657.

18 Dz.U. 2020, poz. 374 ze zm.; t.j. Dz.U. 2020, poz. 1842.

19 p, Tuleja, Pandemia Covid-19..., s.11; M. Krzeminski, Hybrydowy stan nadzwyczajny [w:]
Kronika konstytucyjna, https://konstytucyjny.pl/ (6.09.2022).

20 Zob. szerzej: S. Czarnow, Miedzy stanem epidemii a Stanem kleski zywiotowej — COVID-19
a niektore prawa czlowieka, ,Radca Prawny” 2021, nr 3(28), s. 13-14; M. Florczak-Wator,
Niekonstytucyjnosé¢ ograniczen praw i wolnosci jednostki wprowadzonych w zwiqzku z epidemiq
COVID-19 jako przestanka odpowiedzialno$ci odszkodowawczej pahistwa, ,,Panstwo i Prawo”
2020, z. 12, s. 5 i n.; M. Pecyna, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Skarbu Panstwa za
ograniczenia praw i wolnosci w czasie epidemii COVID-19, , Panstwo i Prawo” 2020, z. 12,
s.23in.

2L E. Ura, S. Pieprzny, Dziafania administracji publicznej w sytuacjach szczegdlnych [w:]
Wspolczesne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksigga jubileuszowa dedyko-
wana Profesorowi zw. dr. hab. Jackowi Langowi, red. M. Wierzbowski, J. Jagielski, A. Wik-
torowska, E. Stefanska, Warszawa 2009, s. 307-320.
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jewodztwie??, wskazujac w art. 22 pkt 2, ze wojewoda odpowiada za wykonywa-
nie polityki Rady Ministrow w wojewodztwie i w tym zakresie zapewnia wspot-
dziatanie wszystkich organéw administracji rzadowej i samorzadowej dziatajacych
w wojewodztwie i Kieruje ich dziatalno$cig w zakresie zapobiegania zagrozeniu
zycia, zdrowia lub mienia oraz zagrozeniom $rodowiska, bezpieczenstwa pan-
stwa 1 utrzymania porzadku publicznego, ochrony praw obywatelskich, a takze
zapobiegania klgskom zywiotowym i innym nadzwyczajnym zagrozeniom oraz
zwalczania i usuwania ich skutkéw. Moze wydawac¢ polecenia obowigzujace
wszystkie organy administracji rzadowej dziatajace w wojewoddztwie, a W Sytua-
cjach wskazanych w powyzszym przepisie — obowigzujace rowniez organy sa-
morzadu terytorialnego.

Rozwazania dotyczgce dziatan administracji publicznej w sytuacjach szcze-
gblnych nie bylyby pelne bez wskazania jeszcze na stan sytuacji kryzysowej.
Zgodnie ze wspomniang wyzej ustawa o zarzadzaniu kryzysowym organy admi-
nistracji publicznej zobowiazane sg do podejmowania dziatalnosci zwigzanej
Z zapobieganiem sytuacjom kryzysowym, przygotowaniem do ich kontrolowania
oraz reagowaniem w przypadku ich wystgpienia. Ustawa ta nie przewiduje jed-
nak ograniczania praw i wolnosci obywateli. Oznacza to, ze ograniczenia nastg-
pi¢ moga tylko w takim zakresie, w jakim przewiduja ustawy wskazujace na
chronione wartosci.

Ustawa w art. 2 definiuje zarzadzanie kryzysowe jako dziatalno$¢ organow
administracji publicznej bedaca elementem kierowania bezpieczenstwem naro-
dowym, ktora polega na zapobieganiu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu
do przejmowania nad nimi kontroli w drodze zaplanowanych dziatan, reagowa-
niu w przypadku wystapienia sytuacji kryzysowych oraz odtwarzaniu zasobow
i infrastruktury krytycznej. Elementem tego zarzadzania jest sytuacja kryzysowa,
za ktora ustawa uznaje sytuacje wptywajaca negatywnie na poziom bezpieczen-
stwa ludzi, mienia w znacznych rozmiarach lub srodowiska, wywotujaca znacz-
ne ograniczenia w dziataniu wtasciwych organdéw administracji publicznej ze
wzgledu na nieadekwatno$¢ posiadanych sit i srodkow (art. 3 pkt 1).

Ustawa nie zawiera przepisu materialnego, ktory wskazywatby, na jakim
etapie rozwoju sytuacji zagrozenia bezpieczenstwa wystepuje juz sytuacja kry-
zysowa, a takze czy grozaca lub zaistniata sytuacja ma by¢ ograniczona w cza-
sie czy tez moze trwa¢ permanentnie. Dlatego w tym zakresie zastosowanie
znajduje ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych
u ludzi ze zmianami wprowadzonymi ustawa z dnia 2 marca 2020 r. 0 szcze-
golnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwal-
czaniem COVID-19, innych chordb zakaZznych oraz wywotanych nimi sytua-
cji kryzysowych?,

22 Dz.U. 2022, poz. 135 ze zm.
23 Dz.U. 2020, poz. 374 ze zm.
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Dzialania podejmowane w zwiazku z ogloszeniem epidemii

14 marca 2020 r. na obszarze Polski wprowadzony zostal stan zagrozenia
epidemicznego® w zwiazku z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2, za$ 20 mar-
ca 2020 r. stan ten zostal odwotany i wprowadzono stan epidemii na okres do
odwotania®. Stan ten trwal do 16 maja 2022 r.% Zniesienie stanu epidemii rzad
uzasadnil poprawa stanu epidemiologicznego w Polsce, zmniejszeniem gwat-
townego rozprzestrzeniania si¢ zakazen i zmniejszeniem liczby osob hospitali-
zowanych. Stan zagrozenia epidemicznego ma trwa¢ do odwotania?’.

Wraz z ogtoszeniem w marcu 2020 r. tych stanow zostato wprowadzonych
wiele ograniczen, zakazow i nakazow natozonych na obywateli, m.in. zakaz
przemieszczania si¢, nakaz zachowania odlegtosci migdzy osobami, zakaz wste-
pu do parkoéw, zakaz zgromadzen, zamknigcie salonéw fryzjerskich i kosme-
tycznych, nakaz noszenia maseczek. Ograniczenia te ingerowaty bezposrednio
W prawa i wolno$ci obywateli. Wiele z nich natozono na podstawie wydanych
rozporzadzen. W oparciu 0 oceng rzadowg stopnia zagrozenia i rozprzestrzenia-
nia si¢ wirusa byty one stopniowo tagodzone badz znoszone. Egzekwowanie
wprowadzonych zakazow i nakazow przekazano wielu podmiotom, w tym Poli-
¢ji i stuzbom sanitarno-epidemiologicznym.

Zastrzezenia wywotywata od samego poczatku nie sama zasadno$¢ wpro-
wadzania ograniczen i zakazoéw, ale forma prawna ich wprowadzania i sposéb
egzekwowania. Wprowadzone one zostaly na mocy rozporzadzenia Ministra
Zdrowia wydanego na podstawie art. 46 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen 1 chorob zakaznych u ludzi. W przepisie tym brak bylo jednak upowaz-
nienia ustawowego do wprowadzenia wielu z zakazoéw, ktore zostalty przyjete
wraz z ogloszeniem najpierw stanu zagrozenia, a nast¢pnie stanu epidemii. Zgod-
nie z tym artykutem stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii na obsza-
rze wojewodztwa lub jego czgsci ogtasza i odwotuje wojewoda w drodze rozpo-
rzadzenia, na wniosek panstwowego wojewodzkiego inspektora sanitarnego (ust. 1).
Jezeli zagrozenie epidemiczne lub epidemia wystepuje na obszarze wiecej niz jed-
nego wojewodztwa, stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii ogtasza
i odwoluje w drodze rozporzadzenia minister wlasciwy ds. zdrowia w porozu-
mieniu z ministrem wiasciwym ds. administracji publicznej, na wniosek Glow-
nego Inspektora Sanitarnego (ust. 2). Jak zauwazyt P. Tuleja, powyzszy przepis

24 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obsza-
rze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. 2020, poz.433).

% Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia stanu epi-
demii (Dz.U. 2020, poz.491).

26 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 12 maja 2022 r. w sprawie odwotania na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. 2022, poz. 1027).

27 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 12 maja 2022 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. 2022, poz. 1028).
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zawiera jedynie blankietows delegacje ustawodawcza, a stal si¢ podstawg wyda-
nia przez Ministra Zdrowia kilku rozporzadzen, ktore okreslaty zasady dziatania
w czasie pandemii oraz w sposob drastyczny ograniczyty wolnosci i prawa kon-
stytucyjne®,

Co prawda zakazy i nakazy wprowadzone przez Ministra Zdrowia szybko zo-
staty uchylone, bo juz rozporzadzeniem z dnia 31 marca 2020 r.?°, ale tego samego
dnia zostaly wprowadzone na mocy rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wysta-
pieniem stanu epidemii®, wydanego na mocy art.46a i 46b ustawy3!. Te przepisy
dodane zostaly do ustawy ustawg covidowa z dnia 2 marca 2020 r. Kolejnych
rozporzadzen Rady Ministrow o takim samym tytule, nie liczac rozporzadzen
zmieniajacych, ktore ograniczalty lub wprowadzaty nowy zakres zakazow lub
nakazow, byto kilkanascie.

Artykut 46a zawiera upowaznienie dla Rady Ministrow do wydania rozpo-
rzadzenia okreslajacego obszar, na ktérym wystepuje stan zagrozenia epidemicz-
nego lub stan epidemii, oraz wprowadzenia rozwigzan, za pomoca ktorych stan
taki ma by¢ zwalczany. P. Tuleja zauwazyt jednak, Ze mechanizm dziatania Rady
Ministrow byt podobny, czyli okreslenie stanu zagrozenia, a potem epidemii, za-
sady dziatania organéw panstwa i wreszcie ograniczenia praw konstytucyjnych
zostaly zawarte nie w ustawie, tylko w rozporzadzeniu. Nakazy i zakazy byty wpro-
wadzane w trybie rozporzadzen bez upowaznienia ustawowego (np. upowaznie-
nie do wydania nakazu zakrywania ust i nosa weszto w zycie dopiero 29 listopa-
da 2020 r., brak byto upowaznienia do wydania zakazu odbywania zgromadzen,
wprowadzenia godziny policyjnej w Sylwestra i Nowy Rok3®2). Zastosowany

28 p, Tuleja, Pandemia Covid-19...,s. 101 n.

29 Dz.U. 2020, poz. 565.

30 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazow i zakazdw w zwigzku wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U. 2020, poz. 566 ze zm.).

31 W wyroku z dnia 26 stycznia 2021 r. (sygn. [11 SA/Kr 924/20, Lex nr 3124234) WSA w Kra-
kowie stwierdzit: ,,Konstytucyjnego wymogu wytycznych nie spetnia stwierdzenie zawarte w art. 46a
ustawy z 2008 r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi, ze wydajac
rozporzadzenie Rada Ministrow powinna mie¢ «na wzgledzie zakres stosowanych rozwigzany oraz
«biezace mozliwosci budzetu panstwa oraz budzetow jednostek samorzadu terytorialnego». Upo-
waznienie ustawowe do wydania rozporzadzenia w zakresie uregulowanym art. 46b ustawy o zapo-
bieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi nie zawiera w istocie wytycznych
dotyczacych tresci wydawanego na tej podstawie rozporzadzenia. Nie spelnia wigc ono warunkow
wymaganych przez art. 92 ust. 1 Konstytucji RP”.

32 Por. opinig prawng analizy zgodno$ci z Konstytucjg RP przepisow rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okre$lonych ograniczen, nakazow
i zakazOw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii w zakresie, w jakim wprowadzaja one ogra-
niczenia w zakresie korzystania ze swobody przemieszczania si¢ oraz wolno$ci zgromadzen, spo-
rzadzona na zlecenie Biura Analiz Sejmowych przez prof. dr. hab. M. Chmaja 23 grudnia 2020 r.
w Warszawie, https://wiadomosci.onet.pl/kraj/sylwester-z-ograniczeniami-prof-marek-chmaj-sa-
-niezgodne-z-konstytucja/llehse6 (6.09.2022).
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sposOb ograniczania praw konstytucyjnych byt niezgodny z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP oraz tymi przepisami rozdziatu Il Konstytucji RP, ktore wprowadzaja
szczegdtowe klauzule limitacyjne®. Ten niekonstytucyjny mechanizm legisla-
cyjny scharakteryzowany zostat przez Rzecznika Praw Obywatelskich®. Wskazat
on, ze zwalczanie pandemii powinno si¢ odbywa¢ w ramach porzadku konstytu-
cyjnego, do przestrzegania ktorego zobowigzane sg organy wiadzy publicznej. Bez
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego organy te moga poruszac si¢ wytgcznie
w ramach zwyktych konstytucyjnych klauzul limitacyjnych witasciwych dla sy-
tuacji, w ktorych nie wystepuja szczegolne zagrozenia. Oznacza to m.in. brak
podstawy dla pociagania do odpowiedzialnosci za wykroczenie osob, ktore nie
przestrzegaja ustanowionych w wyzej opisany sposob zakazoéw i nakazow. Inge-
rencje w prawa konstytucyjne uzasadniajg roszczenia odszkodowawcze wzgle-
dem panstwa na podstawie art. 77 ust. 1 Konstytucji RP*®.

Potwierdzeniem powyzszych uchybien sg liczne orzeczenia sagdéw admini-
stracyjnych wydawane w zwigzku z decyzjami naktadajagcymi kary administra-
cyjne za nieprzestrzeganie wprowadzanych bez upowaznienia ustawowego za-
kazéw czy nakazow®. W uzasadnieniu do wyroku z dnia 27 pazdziernika 2020 r.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Opolu podkreslit whasnie, ze skoro Rada
Ministréw zrezygnowata z wprowadzenia stanu kleski zywiotowej, Uznajac, ze
przyznane jej zwyklte srodki konstytucyjne sg wystarczajace, aby opanowac ist-
niejacy stan epidemii, to do uregulowan prawnych dotyczacych ograniczen praw
i wolnosci cztowieka i obywatela maja zastosowanie wszystkie konstytucyjne
i legislacyjne zasady obowigzujgce poza regulacjami wlasciwymi dla stanow
nadzwyczajnych z rozdziatu XI Konstytucji RP. W zwigzku z tym w celu wpro-
wadzenia ograniczen wolnos$ci i praw czlowieka nie mozna powotywac si¢ na
nadzwyczajne okoliczno$ci uzasadniajgce szczegdlne rozwigzania prawne oraz
okolicznos$ciami tymi nie mozna usprawiedliwia¢ daleko idgcych ograniczen swo-
bod obywatelskich wprowadzanych w formie rozporzadzen®’.

Powyzsze stanowisko potwierdzit tez Naczelny Sad Administracyjny, stwier-
dzajac w wyroku z dnia 13 stycznia 2022 r., ze zadne wzgledy praktyczne albo

33 P, Tuleja, Pandemia Covid-19..., s. 11.

34 Wystgpienie RPO do Prezesa Rady Ministréw z 23 marca 2020 r., VI11.565.1.2020, https://iwww.
rpo.gov.pl/pl/content/koronawirus-rpo-rozporzadzenia-MZ-niezgodne-z-ustawa (6.09.2022).

% Informacja o dziatalnoéci Rzecznika Praw Obywatelskich w 2020 r. z uwagami o stanie prze-
strzegania praw cztowieka i obywatela (druk sejmowy nr 976 z 8 lutego 2021 r.), s. 11-13.

3 Sygn. 111 SA/GI 540/20, Lex nr 3080997. Podobnie: wyrok WSA w Gliwicach z dnia 27 lip-
ca 2020 r., sygn. Il SA/GI 319/20, Lex nr 3055472; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia
23 wrze$nia 2020 r., sygn. 11 SA/GO 331/20, Lex nr 3061179; wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 lipca
2021 r., sygn. VII SA/Wa 1951/20, Lex nr 3211046; wyrok WSA w Gdansku z dnia 15 lipca 2021 r.,
sygn. 11 SA/Gd 424/21, Lex nr 3206412; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 5 stycznia 2022 r.,
sygn. Il SA/Po 395/21, Lex nr 3285958.

37 Sygn. 11 SA/Op 219/20, Lex nr 3093916.
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pragmatyczne, jak tez celowos$¢ wprowadzanych rozwiazan nie uzasadniaja wy-
kroczenia poza granice upowaznienia ustawowego,

Analiza rozporzadzen ustanawiajacych okreslone ograniczenia, nakazy i za-
kazy w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii w kontekscie prawidtowosci
ich wydania, zakresu regulacji i zgodnosci z art. 92 Konstytucji RP byta tez
dokonywana przez sady powszechne w zwiazku z rozpoznawaniem odwotan
od naktadanych przez policjantéw mandatow karnych® (za brak maseczek,
przybywanie w parkach czy niezachowanie odlegtosci migdzy osobami). Sady
powszechne nie uznawaty tych unormowan za porzadkowe w rozumieniu art. 54
Kodeksu wykroczen, a takze podkreslaty, nie speilnialy one wymogéw legi-
slacyjnych®.

Podsumowanie

Przedstawienie podstawowych, nickiedy tylko sygnalizacyjnie, zagadnief
zwigzanych z dziataniami organdw administracji rzadowej, zwlaszcza Rady Mi-
nistrow 1 ministra wlasciwego ds. zdrowia, w zwiazku z wystapieniem w 2020 r.
zagrozenia bezpieczenstwa publicznego wskutek rozprzestrzeniania si¢ wirusa
SARS-CoV-2 potwierdzito teze¢ o nieprawidtowosciach legislacyjnych. Dotyczy
to zwlaszcza wprowadzanych bez upowaznienia ustawowego zakazow i naka-
zow okreslonego zachowania si¢ przez obywateli.

Stan epidemii trwajacy do 16 maja 2022 r. zostat zniesiony, trwa nadal stan
zagrozenia epidemicznego. Nie oznacza to jednak, ze sytuacja, w jakiej si¢ znaj-
dujemy, moze zosta¢ uznana za stan spokoju. W kazdej chwili rozprzestrzenianie
si¢ wirusa moze przybra¢ na sile. Czy w przypadku, gdy rozmiary zagrozenia
beda porownywalne do tych z okresu epidemii, Rada Ministrow wyciagnie wnio-
ski z popelnianych btgdow i wprowadzi stan klgski zywiotowej jako stan nad-
zwyczajny? Oczywiscie, oby nie byto takiej potrzeby, ale jeszcze raz nalezy za
Naczelnym Sadem Administracyjnym powtorzy¢, ze zadne wzgledy praktyczne
albo pragmatyczne, jak tez celowo$¢ wprowadzanych rozwigzan nie uzasadniaja
wykroczenia poza granice upowaznienia ustawowego. To oznacza, ze zadna
sytuacja nie uzasadnia hybrydowego stanu nadzwyczajnego.

38 Sygn. 11 GSK 2539/21, Lex nr 3328417.

39 Np. postanowienie SR w Gliwicach z dnia 22 wrzesnia 2020 r., sygn. 1X Ko 46/20,
Lex nr 3095506; postanowienie SR w Siedlcach z dnia 31 sierpnia 2020 r., sygn. Il W 683/20, Lex
nr 3050205; wyrok SO w Legnicy z dnia 26 sierpnia 2020 r., sygn. IV Kz 261/20, Lex nr 3046800.

40 Zobh. szerzej: E. Ura, Przepisy ,,covidowe” przyktadem kryzysu prawa administracyjnego
[w:] Kryzys, stagnacja, renesans? Prawo administracyjne przysziosci. Ksigga jubileuszowa dedy-
kowana profesorowi Jackowi Jagielskiemu, red. M. Wierzbowski, J. Piecha, P. Gotaszewski,
M. Cherka, Warszawa 2021, s. 196-213.
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Streszczenie

Woprowadzenie stanu zagrozenia epidemicznego, a nastepnie stanu epidemii w marcu 2020 r.
byto dla wszystkich nowym wyzwaniem. Organy administracji publicznej zostaly zobowigzane do
podejmowania dziatan zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa publicznego W panstwie, ktore
zostato zagrozone rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2. Rada Ministroéw nie zdecydowala
si¢ na wprowadzenie stanu nadzwyczajnego — stanu kleski zywiotowej — mimo zaistnienia w roz-
nych okresach sytuacji uzasadniajacych taki stan. Wprowadzane byly natomiast ograniczenia
w prawach i wolno$ciach obywateli, zakazy i nakazy okre§lonego zachowania si¢ i czyniono
to w drodze rozporzadzen, bez podstawy prawnej. O naruszeniach w tym zakresie $wiadczy wiele
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orzeczen sadéw administracyjnych i sadow powszechnych. Co istotne, wiele pafistw wprowadzato
w roznych okresach stany nadzwyczajne. Rada Ministrow przyjeta natomiast koncepcje tzw. hy-
brydowego stanu nadzwyczajnego, nieznanego w przepisach prawa. Powyzsze zagadnienia staly
si¢ przedmiotem rozwazan w artykule.

Stowa kluczowe: epidemia, COVID-19, wirus SARS-CoV-2, Rada Ministrow, zakazy i nakazy, stan
kleski zywiotowej, bezpieczenstwo publiczne, ograniczenia praw i wolnosci

ACTIONS TAKEN BY THE GOVERMENT ADMINISTRATION DURING
THE COVID-19 PANDEMIC

Summary

The introduction of the state of epidemic emergency, and then the state of the epidemic in
March 2020, was a new challenge for everyone. Public administration bodies have been obliged to
take actions related to ensuring public safety in a country that has been threatened with the spread
of SARS-CoV-2 virus. The Council of Ministers did not decide to introduce a state of emergen-
cy — a state of natural disaster, despite the occurrence of situations at various times justifying
such a state. On the other hand, restrictions on the rights and freedoms of citizens, prohibitions and
orders of specific behavior were introduced and this was done by means of regulations, without
a legal basis. Many decisions of administrative courts and common courts testify to the violations
in this respect. Importantly, many states introduced states of emergency at various times. On the
other hand, the Council of Ministers adopted the concept of the so-called a hybrid emergency, not
known by law. The above issues became the subject of the issues presented in the article.

Keywords: epidemic, COVID-19, SARS-CoV-2 virus, Council of Ministers, prohibitions and orders,
state of natural disaster, public safety, restrictions on rights and freedoms



