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ROBERT RYBSKI

Stan epidemii a stany nadzwyczajne

Dnia 13 marca 2020 r. ogloszony zostal w Polsce stan zagrozenia epidemicz-
nego, a nastepnie stan epidemii. Formalnie nie zostat jednak wprowadzony
zaden ze stanéw nadzwyczajnych w rozumieniu rozdzialu XI Konstytucji.
Wszechobecno$é regulacji wprowadzonych w zwiazku ze stanem epidemii,
a takze ogromny (i niespotykany wczesniej) zakres i glebokos¢ ingerencji
w konstytucyjne wolnosci i prawa sprawiaja, ze nalezy zweryfikowaé oko-
licznos$é, czy w marcu 2020 r. nie zostaly spetnione przestanki materialno-
prawne wprowadzenia stanu nadzwyczajnego, ktory jedynie (sic!) nie zostat
ogloszony w sposéb przewidziany przez Konstytucje.

Uwzgledniajac ogromne zdolnosci adaptacyjne cztowieka do funkcjono-
wania w nawet najtrudniejszych warunkach srodowiskowych i spotecznych,
warto przeanalizowac poczatkowy okres obowiazywania obostrzen epide-
micznych w Polsce. Dlatego badaniu zostanie poddany okres poczatkowych
czterech tygodni od wprowadzenia stanu zagrozenia epidemicznego. Pierw-
szym obszarem analizy bedzie weryfikacja sposobu funkcjonowania w anali-
zowanym okresie organéw parnstwa —w szczeg6lnosci - czy nie doszlo doich
nadzwyczajnego funkcjonowania (w tym organéw konstytucyjnych). Jako
drugi zbadany zostanie stan prawny wprowadzony przez stan zagrozenia
epidemicznego i stan epidemii pod katem poréwnania go z charakterystyka
stanu nadzwyczajnego. Trzecim obszarem analizy jest ustalenie, czy istnieje
obowiazek wprowadzenia stanu nadzwyczajnego.

Dopiero przeprowadzenie takiej gruntownej analizy umozliwi roz-
poczecie dyskusji na temat ewentualnych konsekwencji wynikajacych
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z materializacji przeslanek wprowadzenia stanu nadzwyczajnego bez row-
noczesnego ogloszenia jednego z konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych.

1. Wprowadzenie stanu epidemii

W dniu 13 marca 2020 r. Minister Zdrowia wydat rozporzadzenie w spra-
wie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epi-
demicznego'. Na mocy postanowienia § 1 rozporzadzenia od dnia 14 marca
2020 r. az do odwolania na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej ogloszony
zostal ,stan zagrozenia epidemicznego w zwiazku z zakazeniami wirusem
SARS-CoV-2”. Moment odwolania nastapit w dniu 20 marca 2020 r. rozpo-
rzadzeniem Ministra Zdrowia®. Jednoczes$nie w tym samym dniu wydane
i ogloszone zostato rozporzadzenie w sprawie ogloszenia na obszarze Rze-
czypospolitej Polskiej stanu epidemii®. Przepis § 1 tego aktu przewidywat,
ze w okresie od dnia 20 marca 2020 r. do odwolania ,na obszarze Rzeczy-
pospolitej Polskiej oglasza sie stan epidemii w zwiazku z zakazeniami wi-
rusem SARS-CoV-2”. Kazde rozporzadzenie wchodzito w zycie z dniem ich
ogloszenia.

2. Stan epidemii oraz stan zagrozenia epidemicznego jako
nieogtoszony stan nadzwyczajny

W badanym okresie pierwszych czterech tygodni trwania stanu epidemii
(i poprzedzajacego stanu zagrozenia epidemicznego) tres¢ konstytucyjnych
wolnosci i praw ulegala zmianom wynikajacym z wprowadzania rozporza-
dzen. Lacznie dokonano tego siedmiokrotnie. Takie seryjne wydawanie rozpo-
rzadzen Ministra Zdrowia i Rady Ministréw $wiadczy o bezprecedensowym
aktywizmie prawodawczym tych organéw egzekutywy. Rozporzadzenia
o tym samym przedmiocie normowania byly wydawane w odstepach kilku
do kilkunastu dni (czasem nawet dzien po dniu), podlegaly natychmiastowe;j
publikacji, wchodzily w zycie od razu — w dniu ogloszenia - i wprowadzaty

' Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dn. 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze

Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego, Dz.U. 2020, poz. 433.
Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dn. 20 marca 2020 r. w sprawie odwolania na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego, Dz.U. 2020, poz. 490.
Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dn. 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii, Dz.U. 2020, poz. 491.
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kolejne ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw o niespotykanej do-
tad skali, z wykorzystaniem formy aktéw wykonawczych. Przedstawiona
charakterystyka funkcjonowania egzekutywy w powiazaniu z obszernoscia
ingerencji tymi rozporzadzeniami w konstytucyjne wolnosci i prawa sprawia,
ze taki sposéb funkcjonowania wymyka sie mozliwosci okreslania go jako
stan zwyczajnego funkcjonowania organéw konstytucyjnych.

Wobec tego nalezy dokona¢ weryfikacji, czy w badanym okresie nie do-
szfo do wystapienia sytuacji nadzwyczajnego funkcjonowania organéw kon-
stytucyjnych w odniesieniu do kazdej z poszczegdlnych wladz. Konstytucja
nie postuguje sie formula nadzwyczajnego funkcjonowania organéw pan-
stwa, w tym organéw konstytucyjnych. Konieczno$¢ zachowania ciaglosci
wladzy panstwowej sklania raczej ku potrzebie utrzymania zwyczajnego
funkcjonowania. Konstytucyjnym punktem zaczepienia przy analizie wy-
stagpienia nadzwyczajnego funkcjonowania organéw konstytucyjnych pozo-
staje wylacznie zawarte w rozdziale XI Konstytucji pt. Stany nadzwyczajne
postanowienie art. 228 ust. 1: ,W sytuacjach szczegélnych zagrozen, jezeli
zwykle Srodki konstytucyjne sa niewystarczajace, moze zostaé wprowadzo-
ny odpowiedni stan nadzwyczajny: stan wojenny, stan wyjatkowy lub stan
kleski zywiotowej”. Dlatego weryfikacji, czy w badanym okresie doszto do
nadzwyczajnego funkcjonowania organéw konstytucyjnych, nalezy dokonaé
przez ustalenie, czy doszlo do materializacji wyrazonych w art. 228 ust. 1
Konstytucji materialnoprawnych przestanek:

1) wystapienia ,sytuacji szczegblnego zagrozenia” oraz

2) okolicznosci, w ktérych ,zwykle srodki* konstytucyjne sa niewystar-

czajace”.

2.1. Organy konstytucyjne z obszaru wtadzy wykonawczej

Pierwsza fala ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw (o niespotykanej
dotad skali) zostata wprowadzona przez Ministra Zdrowia rozporzadzeniem

—
*  Przez ,zwykle srodki konstytucyjne, ktére nie sa wystarczajace”, nalezy rozumieé¢ réwniez
dziatania. Pojecie $srodkéw w jezyku prawnym i prawniczym jest makaronizmem, ktérego
zrodlostéw stanowi anglojezyczne stfowo ,measures” oznaczajace zaréwno ,$rodki”, jak i ,,dzia-
tania”. Na takie postugiwanie sie przez Konstytucje pojeciem srodkéw wskazuje réwnoczesne
postugiwanie sie przez korespondujace z art. 228 ust. 1 postanowienie art. 228 ust. 5 z pojeciem
»dziatania” wlasnie w kontekscie oceny proporcjonalnosci aktywnosci organéw, podjetej ze
wzgledu na niewystarczajacy charakter ,zwyklych srodkéw konstytucyjnych”. Z tego wzgle-
du w dalszej czesci artykutu przy odwotywaniu sie do ,,srodkéw” bede miat na mysli réwniez
,,dzialania”.
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z dnia 13 marca 2020 r., ogloszonym w tym samym dniu i wchodzacym
w zycie z dniem ogloszenia. Jezeli wydanie tego rozporzadzenia stanowito
omytke co do wyboru trybu prawodawczego, to istniata jeszcze wowczas
przestrzen do wprowadzenia korekt przez uchylenie tego aktu lub skorzy-
stanie z innego trybu prawodawczego. Podobnie jezeli organ tylko wyjatkowo
dokonal wyboru takiego trybu prawodawczego ze wzgledu na pospiech, to
rowniez byla jeszcze przestrzen do skorygowania tej formy dzialania. Jesli
okolicznosci narzucajace wyjatkowo duze tempo prac uniemozliwiaty opra-
cowanie stosownych analiz prawnych, to mozna byto takowe przeprowadzi¢
juz po wydaniu aktu prawnego. Sporzadzenie analiz uwzgledniajacych kra-
jowy porzadek konstytucyjny nie wymagaloby zbyt wyszukanego warsztatu,
a ich wyniki powinny by¢ takie same (jak wyniki analiz, ktére powinny byly
zosta¢ sporzadzone przed wydaniem tych aktéw normatywnych) i wyka-
za¢ (nastepczo) podstawowe zaniechania w obszarze praworzadnosci (m.in.
wymog odpowiedniej vacatio legis® czy tez okreslonosci regulacji prawnej®).
Tymczasem kontynuowano prace w dotychczasowo przyjetym trybie pra-
wodawczym. Wydajac kolejnych kilkanascie rozporzadzen w tym samym
trybie, organy konstytucyjne (Minister Zdrowia, a nastepnie Rada Mini-
strow) potwierdzily, ze nie zachodzi tu przypadkowosé dziatania, lecz ze ten
rodzaj srodkéw prawnych (w postaci wykonywania funkcji prawodawczej
oparty na rozporzadzeniach) podejmowany jest rozmyslnie. Dodatkowym
potwierdzeniem braku zamiaru odstapienia od takiego prawodawstwa bylo
brzmienie przepiséw przejsciowych w kolejnych rozporzadzeniach Ministra
Zdrowia, z ktérych wynikalo, iz wszelka dotychczasowa praktyka stosowa-
nia rozporzadzen Ministra Zdrowia podlegata utrzymaniu w mocy.

Dla pelnej oceny dziatan tych organéw konstytucyjnych warto ustali¢ po-
wody trwania przy tym trybie prawodawczym. Z analizy dogmatycznej wy-
raznie wynika, Ze najwazniejszy z nich musial by¢ czas, a dokladniej - jego
brak. Sekwencja wydawania kolejnych rozporzadzen i zmieniania tych do-
tychczas obowiazujacych byla bowiem na tyle intensywna, ze najwidoczniej
zaden inny tryb prawodawczy nie maégt (z perspektywy tych organéw konsty-
tucyjnych) zostaé¢ skutecznie wykorzystany. Uwzgledniajac okoliczno$é bra-
ku czasu, warto ustali¢, czy mimo §wiadomosci braku czasu na skorzystanie
z innego (i prawidlowego) trybu prawodawczego (tj. procesu ustawodawcze-
go), mozliwe bylo niepodejmowanie tych dziatan prawodawczych (w formie
rozporzadzen) albo podjecie ich w ramach innych, ale standardowych trybéw

5 Zob. Proces..., s. 62 in.

6 Zob. Proces..., s. 62 in.
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prawodawczych, lecz z wydluzonym okresem potrzebnym na wprowadze-
nie ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw. Wydanie serii kilkunastu
rozporzadzen wyraznie wskazuje, ze w ocenie rzeczonych organéw konsty-
tucyjnych mozliwe dla nich bylo jedynie skorzystanie z trybu prawodawcze-
go opartego na odstapieniu od konstytucyjnych zasad tworzacych standard
praworzadnos$ci wynikajacy z zasady demokratycznego panstwa prawnego.
Rozmyslne odstapienie od tych zasad jednoznacznie wskazuje, ze zwykle
srodki konstytucyjne nie byty wowczas wystarczajace, tzn. gdyby skorzystaé
z trybu prawodawczego uwzgledniajacego konstytucyjny standard prawo-
rzadnosci (czyli ze zwyktych srodkéw konstytucyjnych w postaci procesu
ustawodawczego) i podjaé probe dochowania tego standardu, to niemozliwe
byloby podjecie tych dziatan prawodawczych.

Rozmyslne korzystanie jedynie z trybu prawodawczego opartego na roz-
porzadzeniach tylko uwypukla okolicznosé, ze doszto do jawnego odstapie-
nia od zasad praworzadnosci. Konstytucyjny standard praworzadnosci nie
dotyczy jednak tylko legislacji, w tym problemu wyboru trybu prawodaw-
czego. Warto odnotowa¢ dzialania egzekutywy zwiazane z zapewnieniem
faktycznego obowiazywania tych rozporzadzen. Administracja rzadowa
zaangazowala w egzekwowanie podporzadkowania sie postanowieniom
rozporzadzen przez jednostki — oprocz organéw Paristwowej Inspekcji Sa-
nitarnej — réwniez stuzby mundurowe’ wspierane przez Sity Zbrojne RP®.
Zaangazowanie stuzb mundurowych nastepowalo takze z wykorzystaniem
przepiséw karnych. Za prébe dodatkowego wzmocnienia obowiazywania
rozporzadzen mozna uznac represyjno$¢ w zakresie stosowania przepisow’.
Jednym z najbardziej charakterystycznych przepiséw karnych wykorzysty-
wanych w tym celu byt art. 54 k.w.': | Kto wykracza przeciwko wydanym
z upowaznienia ustawy przepisom porzadkowym o zachowaniu sie w miej-
scach publicznych, podlega karze grzywny do 500 zlotych albo karze naga-
ny”. Tylko ze w ramach krajowego porzadku prawnego, a takze na gruncie
nauki prawa konstytucyjnego" pojeciem przepiséw porzadkowych postuguje
sie ustawodawca w odniesieniu do aktéw prawa miejscowego ,wydawanych

Por. A. Kacprzak, G. Zawadka, Kogo sanepid...

Zob. komunikat prasowy z dn. 19 marca 2020 r. w sprawie decyzji Ministra Obrony Narodo-
wej: Wojsko Polskie udzieli pomocy Policji na przejsciach granicznych, < https://www.gov.pl/web/
obrona-narodowa/wojsko-polskie-udzieli-pomocy-policji-na-przejsciach-granicznych >, dostep:
26 kwietnia 2020 r.

®  Zob. Bodnar...

Ustawa z dn. 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen, Dz.U. 2019, poz. 821 ze zm.; dalej: k.w.

" Zob. M. Zubik, Prawo..., s. 89.
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w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach
powszechnie obowiazujacych” oraz gdy ,jest to niezbedne dla ochrony zycia
lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczen-
stwa publicznego™?. Ewentualne szersze rozumienie art. 54 k.w. dopusz-
cza odczytywanie pod pojeciem przepiséw porzadkowych réwniez takich
sytuacji, gdy ustawodawca, udzielajac upowaznienia do wydania przepiséw
porzadkowych, jednoznacznie okresla przepisy wydawane na podstawie
swojego upowaznienia jako ,przepisy porzadkowe”, ,rozporzadzenia po-
rzadkowe” lub ,zarzadzenia porzadkowe™. Wskazuje sie réwniez na po-
trzebe, by przepisy porzadkowe objete zakresem art. 54 k.w. zawieraty wy-
razne odestanie do tego przepisu' albo do odpowiedzialnosci przewidziane;j
w tym przepisie®. Prezentowane jest réwniez takie rozumienie art. 54 k.w.,
ze powinien on odsyla¢ jedynie do takich przepiséw porzadkowych, ktére
jesli zostaly wydane po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r., to mieszcza sie
w katalogu zrédel prawa powszechnie obowiazujacego w rozumieniu roz-
dziatu I1I Konstytucji'®. Brak mozliwosci dokonania jednoznacznej wyktadni
przepisu art. 54 k.w. wyraznie wskazuje na brak mozliwosci pewnej identy-
fikacji przez jednostke sposobu wymaganego zachowania powinnosciowego
wymaganego przez ten przepis karny (sic!). Odpowiadajac na pytanie prawne
dotyczace art. 54 k.w., Trybunatl Konstytucyjny uznat za konstytucyjnie do-
puszczalne postugiwanie sie przez ten przepis karny blankietem zupelnym,
ktérego tresé podlega dynamicznemu uzupetnieniu', ale obwarowat to licz-
nymi wymogami. O ile dolegliwos$¢ kary grozacej jednostce na podstawie
art. 54 k.w. nie jest znaczaca, o tyle wypowiedz Trybunatu nie odnosita sie
do ewentualnej praktyki stosowania tego przepisu. Tymczasem w okresie
poczatkowych zaledwie kilkunastu dni obowiazywania rozporzadzen doszto

|
12

Zob. art. 40 ust. 3 ustawy z dn. 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 2020, poz. 713
ze zm. Zakres przestanek materialnoprawnych w przypadku przepiséw porzadkowych wy-
dawanych przez rady powiatu jest jeszcze szerszy — por. art. 41 ust. 1 ustawy z dn. 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, Dz.U. 2020, poz. 920 ze zm.

Tak M. Karpiuk, Przepisy..., s. 26. Przepisy ustawowe upowazniajace do wydania przedmioto-
wych rozporzadzen Ministra Zdrowia i Rady Ministréw nie zawieraly zadnego odniesienia, ze
zostana na ich podstawie wydane ,przepisy porzadkowe” itp.

4 A. Michalska-Warias, w: Kodeks..., komentarz do art. 54.

5 W. Kotowski, Kodeks..., komentarz do art. 54.

16 p. Kozlowska-Kalisz, Komentarz do art. 54; W. Kotowski, Kodeks..., komentarz do art. 54. Tak
rowniez TK w wyroku z 8 lipca 2003 r., P 10/02.

Por. wyrok TK z 8 lipca 2003 r., P 10/02, kt6ry przewiduje, ze art. 54 k.w. ,w zakresie, w jakim
przewiduje wymierzanie kary grzywny za naruszenie przepisoéw porzadkowych, stanowionych
przez organy stanowiace samorzadu terytorialnego, jest zgodny z art. 42 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej”.
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do ponad tysiaca interwencji stuzb mundurowych na podstawie art. 54 k.w.'®
Masowa skala postuzenia sie represja karna — nawet o niewielkiej dolegli-
wosci — powinna przynajmniej sklania¢ do pilnej weryfikacji, czy jednostki
sa w stanie w sposéb pewny zidentyfikowaé niedopuszczalne zachowania
zagrozone odpowiedzialnoscia karna. Trybunat wskazal, ze ,ustawa po-
winna w sposéb jednoznaczny wyrazi¢ swoja wole penalizacji zachowan
zakazanych przez przepisy podustawowe, wydawane na jej podstawie™.
Tymczasem przepisy ustawowe zawierajace upowaznienie do ich wydania
nie przewidywaly w jednoznaczny sposéb woli penalizacji zachowan zawar-
tych w rozporzadzeniach wydanych w trakcie stanu epidemii. Po trzecie,
Trybunat zastrzegt niedopuszczalnosé korzystania z blankietu w przepisie
karnym, ktéry powodowatby odestanie do przepiséw porzadkowych, ,jezeli
zakres upowaznien ustawowych do ich wydania narusza konstytucyjne
zasady stanowienia aktéw podustawowych”. Tymczasem w przypadku
przedmiotowych rozporzadzen wystepuje zasadnicza wadliwo$é upowaz-
nien ustawowych.

Z dotychczasowych rozwazan wynika, ze jezeli do charakterystycznej
blankietowosci przepisu art. 54 k.w. dodamy ponad tysiac interwencji stuzb
mundurowych na podstawie tego artykulu® przeprowadzonych w ciagu za-
ledwie kilkunastu dni i potaczymy to z jednoznaczng niekonstytucyjnoscia
wydanych rozporzadzen oraz przepiséw upowazniajacych do ich wydania, to
réwniez i w newralgicznym obszarze relacji panstwo—jednostka w zakresie
prawa karnego nie mieli$my do czynienia z wykorzystywaniem zwyklych
srodkéw konstytucyjnych. Stosowanie na powszechna skale blankietowych
przepiséw z obszaru prawa karnego dla egzekwowania obowiazywania ak-
téw prawnych nie stanowito okolicznosci, aby bylo wystarczajace stosowa-
nie zwyklych srodkéw konstytucyjnych. Tak samo wsparcie na masowa
skale wlasciwych w sprawach przeciwdziatania zagrozeniu epidemicznemu
organéw Panstwowej Inspekcji Sanitarnej przez stuzby mundurowe oraz
Sily Zbrojne RP nie moze by¢ kwalifikowane jako nalezace do zwyktych
srodkéw konstytucyjnych.

—

18 Zob. Koronawirus...

19 Wyrok TK z 8 lipca 2003 r., P 10/02.

2 Wyrok TK z 8 lipca 2003 r., P 10/02. Trybunat podkreslit przy tym role sadu karnego rozpozna-
jacego sprawe z art. 54 k.w.: ,,Sady, stosujac art. 54 kodeksu wykroczen, maja réwniez prawo
i obowiazek bada¢, czy przepisy porzadkowe, do ktérych odsyla analizowany przepis, sa zgodne
z Konstytucja, a w szczegblnosci, czy zostaly ustanowione zgodnie z konstytucyjnymi zasadami
stanowienia aktéw podustawowych”.

2 Zob. Koronawirus...
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Zasadnicze jest rowniez ustalenie powodéw, dla ktérych miato brako-
wacé czasu na skorzystanie z innego trybu prawodawczego — nieopartego
na rozporzadzeniach. Z tresci wszystkich rozporzadzen wynika, ze zostaly
one wydane w zwiazku z ,zakazeniami wirusem SARS-CoV-2” na obsza-
rze Rzeczypospolitej Polskiej. Powolywanie sie na wystapienie zakazen na
terytorium kraju wskazuje na to, ze nie mamy tutaj do czynienia z hipo-
tetycznym zagrozeniem wirusologicznym, ktére pojawito sie wylacznie
w laboratoriach albo innej czesci globu, lecz ze zakazenia w momencie wy-
dawania kazdego z rozporzadzen wystapily juz na terytorium kraju, a co
za tym idzie — mialo miejsce zagrozenie zdrowia obywateli. Czy w tej sy-
tuacji jednak doszto do wystapienia przypadku ,szczegélnego zagrozenia”,
o ktérym mowa w art. 228 ust. 1 Konstytucji? W tresci Konstytucji mozna
odnalezé odwolanie do zagrozenia wirusologicznego, gdyz postanowienie
art. 68 ust. 4 nalozylo na organy wladzy publicznej obowiazek ,zwalcza-
nia choréb epidemicznych”. Samo postanowienie art. 68 ust. 4 odczytuje
sie jedynie jako norme programowa®, ktéra zobowiazuje organy wladzy
publicznej do podejmowania, oprécz dzialan leczniczych, réwniez dzialan
o charakterze profilaktycznym?®, edukacyjnym, a takze z obszaru kontroli
zakazen*. Tymczasem z samej okoliczno$ci, ze Konstytucja w ogéle zajmuje
sie problematyka choréb epidemicznych, mozna wnioskowaé, iz ustrojo-
dawca zidentyfikowal choroby epidemiczne jako potencjalne zrédto szcze-
golnych zagrozen. Konstytucyjna kategoria choréb epidemicznych stanowi
podkreslenie problemu zapewnienia zdrowia ludnosci*®, a wiec Konstytucja
zwraca uwage na potrzebe ochrony zbiorowosci. Uwzgledniajac okoliczno-
$ci, ktore wystepowaly w momencie podejmowania decyzji o skorzystaniu
z trybu prawodawczego opartego na rozporzadzeniach — wysoka zarazliwosé
wirusem SARS-CoV-2%, brak szczepionki?, a takze to, ze dla choroby nim
wywolywanej (COVID-19) nie bylo w momencie wydawania rozporzadzen
lekéw?® — to w niniejszej sprawie zachodzit przypadek ,,szczegélnego zagro-
zenia” w rozumieniu art. 228 ust. 1 Konstytucji.

2 7ob. J. Trzcinski, M. Wiacek, w: Konstytucja..., komentarz do art. 68, s. 729.

M. Florczak-Wator, w: Konstytucja..., komentarz do art. 68.

M. Gawronska, Prawo..., s. 15.

% Zob. J. Jonczyk, Ochrona..., s. 11-12.

% Zob. m.in. M. Shereen, S. Khan, A. Kazmi, N. Bashir, R. Siddique, COVID-19..., s. 92 i n.

21 Zob. m.in. E. Prompetchara, C. Ketloy, T. Palaga, Immune..., s. 2 i n.

8 B. Tang, F. Xia, N. Bragazzi, Z. McCarthy, X. Wang, S. He, X. Sun, S. Tang, Y. Xiao, J. Wu, Les-
sons..., S. 4.
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Bardzo wysokie poparcie dla wprowadzonych srodkéw* i wysoki stopien
podporzadkowania sie wynikajacym z nich ograniczeniom® (w badanym
okresie), mimo ich drastycznosci i wdrazania w sposéb daleki od standar-
déw demokratycznego panstwa prawnego, moglyby zaskakiwaé. Mozna to
odczytac jako przejaw braku ugruntowania w Polsce przekonania wéréd rza-
dzonych i wérdd rzadzacych o przyrodzonym i niezbywalnym charakterze
praw czlowieka®. Podobne ograniczenia wprowadzane w innych panstwach
europejskich w poczatkowych tygodniach réwniez spotykaly sie z wysokim
poziomem akceptacji i podporzadkowania. By¢ moze Zrédiem spolecznej
zgody na dzialania wladz publicznych, ktére wykroczyly poza unormowa-
nia konstytucyjne, bylo wystapienie stanu koniecznosci panstwowej*. Ta-
kie przyzwolenie nie powinno by¢ jednak akceptowalne, gdyz podstawa
legitymacji kazdej wladzy powinno by¢ przestrzeganie praw czlowieka®.
W samej debacie publicznej i w uzasadnieniu dla podejmowanych dziatan
nie byt podnoszony argument koniecznosci dziatania ze wzgledu na stan ko-
nieczno$ci panistwowej. Wynikato to z braku zamiaru po stronie piastunéw
uprawnionych organéw konstytucyjnych, aby oglosié¢ stan nadzwyczajny.
Tak wysokie poparcie i podporzadkowanie spoteczne wobec wprowadzanych
ograniczen (w badanym okresie) samo w sobie §wiadczy jednak o zgota
odmiennym spotecznym odbiorze wprowadzanych srodkéw. Nalezatoby je
odczytywac jako potwierdzenie zaistnienia sytuacji szczegolnego zagrozenia,
w ramach ktorej przestrzen na funkcjonowanie demokracji deliberatywnej
zdaje sie zawezac. W zbiorowej $wiadomosci doszlo do takiej jednolitej oceny
zagrozenia, ktéra mozna byloby chyba poréwnaé z poczuciem zagrozenia
dzialaniami wojennymi. Z tego wzgledu réwniez 6w spoleczny odbiér stanu
epidemii $wiadczyt o wystapieniu przestanki ,szczegélnego zagrozenia” —
ze wzgledu na wysoka akceptacje i podporzadkowanie wzgledem dziatan,
ktérych nie mozna byloby okresli¢ jako zwykle ,$rodki konstytucyjne”.

Dodatkowym potwierdzeniem odstapienia przez organy konstytucyjne
(Ministra Zdrowia, Rade Ministréw) od korzystania ze zwyktych srodkéw
konstytucyjnych bylo rozpoczecie wydawania rozporzadzen przez Rade

—

2 7Zob. Z. Dabrowska, Sondaz...

3 Zob. wéréd informacji prasowych o skrajnych przypadkach naruszen wprowadzonych ograni-
czen oraz publikowanych przez stuzby mundurowe statystyk przypadkéw naruszen warunkéw
kwarantanny domowej 6wczesna atmosfere spoteczna dobrze oddaja réwniez apele: M. Szul-
drzynski, Epidemia...

3 R. Piotrowski, Konstytucja..., s. 709-710.

3 Zob. K. Complak, Stany..., s. 61-62.

3 R. Piotrowski, Konstytucja..., s. 706.
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Ministréw. Wymagato to spelnienia wyrazonej w art. 46 ustawy o zapobiega-
niu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi* przestanki ,wysta-
pienia stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego o charakterze
i w rozmiarach przekraczajacych mozliwosci dzialania wlasciwych orga-
n6éw administracji rzadowej i organéw jednostek samorzadu terytorialne-
go”. Zastapienie Ministra Zdrowia przez Rade Ministréw we wprowadzaniu
w drodze rozporzadzen kolejnych ograniczen stanowito potwierdzenie przez
administracje rzadowa wystapienia przypadku ,szczegélnego zagrozenia’
w rozumieniu art. 228 ust. 1 Konstytucji.

d

2.2. Organy konstytucyjne spoza tréjpodziatu wtadzy

Z ta nadzwyczajng aktywnoscia wladzy wykonawczej powiazana byta row-
niez dziatalno$é¢ organu konstytucyjnego, ktéry nie miesci sie w ramach
tréjpodziatu wladzy. W dniu 8 kwietnia 2020 r. Prezes NBP i Prezes Rady
Ministréw oglosili wspélnote dzialaii majaca sie przejawia¢ bezposrednim
wsparciem Srodkéw podejmowanych przez wladze wykonawcza przez NBP®.
Jednym z zapowiedzianych dziatan banku centralnego z obszaru polity-
ki pienieznej mialo by¢ uruchomienie programu skupu aktywéw, w tym
skarbowych papier6w wartosciowych. W ramach tzw. operacji otwartego
rynku NBP przeprowadzil serie aukeji, na ktérych prowadzit skup obligacji
Skarbu Panstwa®. Formalnie NBP dokonywal odkupu obligacji rzadowych
od instytucji finansowych. Nastepowato to w obrocie wtérnym, co oznacza,
ze dochodzito do skupu dtugu panstwowego, ktéry juz zostal wyemitowany.
Podstawowym efektem takich dzialan byto utrzymanie mozliwie niskiego
kosztu refinansowania dtugu publicznego dzieki zapewnieniu nowego i zna-
czacego zrodla popytu obligacji rzadowych. Nalezy odnotowaé, ze doszto
jednak réwniez do takich aukcji, w ramach ktérych NBP dokonat zakupu
serii obligacji skarbowych, na ktérych zakup w obrocie pierwotnym wy-
laczne prawo posiadal bank nalezacy do Skarbu Panstwa®. Stanowito to
przyktad stworzenia mechanizmu stuzacego dokonywaniu skupu przez
NBP dtugu publicznego pochodzacego z pierwotnej emisji. Dzialania NBP

3 Ustawa z dn. 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych

u ludzi, Dz.U. 2008, nr 234, poz. 1570 ze zm.

3% 7ob. G. Nawacki, K. Zatonski, Pomoc...

% Statystyki za kwieciefi 2020 r. wskazuja skale zaangazowania NBP na ponad 50 miliardéw zi.
Zob. depesza PAP z 29 kwietnia 2020 r.: NBP odkupil...

37 Zob. depesza PAP z 26 marca 2020 r.: MF przyznat...
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byly inspirowane niestandardowymi mechanizmami ratowania strefy euro®,
a ich finalny ksztalt byl bezposrednio wzorowany na programach skupu
obligacji rzadowych przez Europejski Bank Centralny.

Obie formy angazowania sie NBP w odkup obligacji Skarbu Panstwu
stanowily — ze wzgledu na swoja skale — nowo$¢ w wymiarze zaréwno
ekonomiczno-finansowym, jak i prawnym, na gruncie Konstytucji z 1997 r.
Pod wzgledem ekonomiczno-finansowym stanowito to nowosé, gdyz po
1998 r. NBP nie zaangazowal sie w poréwnywalnym stopniu w zakup obliga-
cji rzadowych ani w obrocie pierwotnym, ani wtérnym®. Brak takiej aktyw-
nosci NBP stanowil bezposredni skutek postanowien art. 220 ust. 2 oraz art.
240 Konstytucji. Pod wzgledem prawnym przedstawione dziatania faktyczne
NBP stanowily prawne novum, gdyz po raz pierwszy mogto dojs$é¢ do jawnego
naruszenia — wynikajacego z art. 220 ust. 2 Konstytucji — zakazu finansowa-
nia przez bank centralny dtugu panstwowego*. W odniesieniu do operacji
otwartego rynku, tj. skupowania przez NBP obligacji rzadowych na rynkach
wtornych, wskazuje sie, ze maja one nie naruszaé zakazu z art. 220 ust. 2
Konstytucji, gdyz stuza one zwiekszaniu ptynnosci na rynku finansowym
i w systemie bankowym®. Taki punkt widzenia uwzglednia jednak wytacz-
nie perspektywe podmiotéw, od ktérych NBP dokonuje odkupu skarbowych
papieréw warto$ciowych. Tymeczasem uwzgledniajac okolicznosé, ze koszt
obstugi dtugu publicznego stanowit zawsze istotna pozycje budzetu panstwa
po stronie wydatkéw, to zmniejszanie rentownosci obligacji skarbowych
stanowi ukryta forme finansowania deficytu budzetowego.

Uwzgledniajac ryzyko podjete przyblizona dzialalnoscia NBP bezposred-
niego naruszenia Konstytucji i zwiazanej z tym odpowiedzialno$ci konsty-
tucyjnej, nalezy uznaé, ze réwniez $rodki i dzialania podjete przez NBP
nalezy kwalifikowa¢ jako wykraczajace poza kategorie ,,zwyklych srodkéw
konstytucyjnych”.

2.3. Organy konstytucyjne z obszaru wtadzy ustawodawczej

Wiadze ustawodawcza od momentu intensyfikacji przygotowan do przysta-
pienia Polski do Unii Europejskiej charakteryzuje ciagle rosnaca aktywnosé

—
3 Zob. R. Rybski, Wyrok..., s. 197-207.

3 Szerzej zob. T. Uryszek, Dlug..., s. 142; M. Zubik, Deficyt..., s. 37.
0 Szerzej na temat zakazu z art. 220 ust. 2 Konstytucji zob. m.in.: R. Rybski, Zakaz... wraz z lite-
ratura tam wskazana.

4 Zob. P. Kucharski, Konstytucyjny..., s. 30-31; W. Sokolewicz, w: Konstytucja..., komentarz do

art. 220, s. 16-17.
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ustawodawcza*. Jej szczyt zostal osiagniety w 2016 r., gdy faczna liczba
stron ustaw i rozporzadzen (bez tekstow jednolitych) przekroczyta 31 tysie-
cy*. Tymczasem réwnolegle do dzialalnosci prawodawczej Ministra Zdro-
wia i Rady Ministréw polegajacej na wydawaniu kolejnych rozporzadzen
aktywno$¢ ustawodawcza krajowego parlamentu (mierzona liczba uchwalo-
nych ustaw) praktycznie zamarla. Taka sama sytuacja wystepowala réwniez
w okresie bezposrednio poprzedzajacym wydanie pierwszego rozporzadze-
nia przez Ministra Zdrowia. W marcu i kwietniu 2020 r. Sejm uchwalit zale-
dwie 8 ustaw, z czego wiekszos¢ juz w swojej nazwie zawierala odniesienie
do wirusa SARS-CoV-2. W ciagu tylko jednego miesiaca Sejm znaczaco ogra-
niczyl wykonywanie funkeji ustawodawczej, a to, co z niej pozostato, prak-
tycznie wylacznie bylo podporzadkowane problematyce wirusa SARS-CoV-2.

Normalne dzialanie Sejmu jest istotne réwniez z perspektywy zaréwno
mozliwosci wykonywania funkeji kreacyjnej, jak i realizacji funkeji kontrol-
nej w stosunku do Rady Ministréw, jej cztonkéw oraz calej administracji
rzadowej. Sposréd licznych instrumentéw prawnych umozliwiajacych Sej-
mowi i jego czlonkom sprawowanie funkcji kontrolnej, podstawowym forum,
na ktérym moze by¢ realizowana funkcja kontrolna, sa posiedzenia komisji
sejmowych oraz obrady plenarne. Od wydania pierwszego rozporzadzenia
przez Ministra Zdrowia odbylo sie w ciagu 6 kolejnych tygodni zaledwie
13 posiedzen komisji sejmowych. Tymczasem wcze$niej taka liczba posie-
dzen komisji sejmowych potrafita sie odby¢ w ciagu jednego dnia. Terminarz
posiedzen Sejmu wskazuje w tym samym okresie na odbycie 4 posiedzen
plenarnych o duzej liczbie dni obrad — mogloby to wrecz zostaé¢ uznane za
intensyfikacje prac parlamentarnych, gdyby nie symptomatyczne zmiany
wprowadzone w dniu 26 marca 2020 r. w Regulaminie Sejmu*, ktére odno-
sily sie wlasnie do formuty posiedzen komisji sejmowych oraz obrad plenar-
nych. Przewidziana zostata mozliwo$¢ prowadzenia posiedzen Sejmu oraz
komisji sejmowych z wykorzystaniem $rodkéw komunikacji elektronicznej
umozliwiajacych porozumiewanie sie na odleglos$¢ zaréwno w razie wpro-
wadzenia ktéregokolwiek ze stanéw nadzwyczajnych, jak i w przypadku
ogloszenia stanu epidemii. Uzasadnieniem dla wprowadzenia takiego roz-
wiazania byla che¢ unikniecia zarazen wirusem SARS-CoV-2 wsrdd postow
w przypadku utrzymania dotychczasowej formuty organizacji prac Sejmu

—
2 Zob. m.in. R. Piotrowski, Ustrojowe..., s. 385.

Zob. raport T. Wréblewski, G. Maslanko, J. Kowalczyk, Barometr..., s. 6.

Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 26 marca 2020 r. w sprawie zmiany Regulaminu

Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. 2020, poz. 327.
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oraz umozliwienie udziatu w obradach tym postom, ktérzy zostali poddani
obowiazkowej kwarantannie*. Nalezy odnotowa¢, ze w tresci uzasadnienia
wprost wskazano, iz: ,Konstytucja nie przewiduje mozliwosci zastepowania
Sejmu w jego funkeji ustawodawczej przez inne organy”*. Jednoczesnie
podkreslono, ze zaproponowany tryb ma ,.charakter nadzwyczajny”. Z kolei
postanowienie art. 2 projektu uchwaty Sejmu w sprawie zmiany Regulaminu
Sejmu przewidywalo: ,,Uchwala wchodzi w zycie z dniem podjecia z moca
od dnia 24 marca 2020 r.”. Od retroaktywnego wejscia w zycie zmian do
Regulaminu Sejmu odstapiono na péZniejszym etapie procesu legislacyjnego
i zgodnie z art. 3 uchwaly w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu uchwata
weszla w zycie z dniem podjecia.

Sami projektodawcy mieli tym samym $wiadomo$¢, ze proponowane
zmiany do Regulaminu Sejmu sa podejmowane ze wzgledu na wystapienie
szczegblnego zagrozenia i majac ,nadzwyczajny charakter”, wykraczaja
poza formute zwyklych $rodkéw konstytucyjnych. Uchwalenie zmian do
Regulaminu Sejmu stanowito potwierdzenie zasadno$ci wystepowania obu
tych przestanek. Najwyrazniej na wystapienie przestanek szczegélnego za-
grozenia oraz niewystarczajacego charakteru zwyklych srodkéw konstytu-
cyjnych wskazywalto samo przedstawienie propozycji pierwotnego brzmie-
nia przepisu zakladajacego wejscie w zycie zmian do Regulaminu Sejmu od
dnia 24 marca 2020 r. Uchwalenie zmian do Regulaminu Sejmu w takim
ksztalcie dawaloby bowiem mozliwosé retroaktywnego uchwalenia trybu
prowadzenia obrad plenarnych oraz posiedzen komisji z wykorzystaniem
srodkéw komunikacji elektronicznej umozliwiajacych porozumiewanie sie
na odleglosé juz w nowym trybie. Uwzgledniajac okoliczno$é, ze projekt
Prezydium Sejmu wyrazal zdanie 6wczesnej wiekszosci parlamentarnej,
nalezy stwierdzi¢, iz zgodnie z tym stanowiskiem w momencie przedsta-
wienia propozycji zmian w Regulaminie Sejmu nie byto nawet mozliwosci
skorzystania ze zwyklych ,$rodkéw konstytucyjnych” dla wprowadzenia
przedmiotowych zmian do Regulaminu Sejmu, ktére majac ,,nadzwyczajny
charakter”, wykraczaja poza formule zwyklych srodkéw konstytucyjnych.

Praktyka prowadzenia obrad plenarnych z wykorzystaniem $rodkéw ko-
munikacji elektronicznej umozliwiajacych porozumiewanie sie na odlegtosé
byla taka, ze znaczaco wydtuzyl sie okres potrzebny na przeprowadzanie

% Projekt Prezydium Sejmu z dn. 24 marca 2020 r. uchwaty w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu,

druk nr 286, Sejm 1X kadencji, s. 5-6.
Projekt Prezydium Sejmu z dn. 24 marca 2020 r. uchwaly w sprawie zmiany Regulaminu Sejmu,
druk nr 286, Sejm IX kadengji, s. 5.
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glosowan ze wzgledu na problemy techniczne zwiazane z oddawaniem
glosow, co przetozylo sie na skracanie czasu debat parlamentarnych. Row-
nolegle z problemami technicznymi réwniez zmiany do Regulaminu Sejmu
przewidywaly ograniczenia w zakresie mozliwosci prowadzenia debaty
parlamentarnej. Wraz z wprowadzeniem nowej formy prowadzenia ob-
rad plenarnych oraz posiedzen komisji sejmowych zostaly uchwalone nie-
spotykane wczesniej obostrzenia regulaminowe co do ich przebiegu (zob.
art. 198f). Wprowadzone do Regulaminu Sejmu rozwiazan wraz z praktyka
ich stosowania dyskwalifikuja taki sposéb prowadzenia obrad. Sposéb funk-
cjonowania Sejmu w omawianym okresie wskazuje réwniez na znaczace
ostabienie funkcji kontrolnej i ustawodawczej realizowanych w ramach
komisji sejmowych oraz przez Sejm in plenum. Wygaszenie funkeji usta-
wodawczej i kontrolnej Sejmu wskazuje na wystapienie stanu, w ktérym
nie podejmowano zwyktych srodkéw konstytucyjnych, gdyz funkcjonowa-
nie Sejmu zostalo silnie ograniczone. Resztki dzialalnosci Sejmu zostaly
za$ podporzadkowane wykonywaniu funkcji ustawodawczej poswieconej
praktycznie jednemu zagadnieniu (ustawodawstwo zwiazane z wirusem
SARS-CoV-2). Oznacza to, ze podporzadkowanie funkcji ustawodawczej
Sejmu jednej problematyce nie moze by¢ kwalifikowane jako standardowe
dziatanie. Nalezy przez to uznad, iz zwykle srodki konstytucyjne nie byty
wystarczajace. Samo znaczace ograniczenie funkcji ustawodawczej zwiaza-
ne z problemami w procedowaniu wraz z préba uchwalenia retroaktywnych
zmian Regulaminu Sejmu wyraznie wskazuja, ze réwniez w obszarze funk-
cji ustawodawczej Sejmu zwykle Srodki konstytucyjne w analizowanym
okresie nie byly wystarczajace.

2.4. Organy panstwa z obszaru judykatywy

W odniesieniu do funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci rozporzadzenia
Ministra Zdrowia i Rady Ministréw nie zawieraly szczegélnych rozwiazan.
Takie zostaly jednak zawarte juz w ustawie z dnia 2 marca 2020 r. o szcze-
gblnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych*". Przepis art. 15zzs ust. 1 tej ustawy przewidywat
zawieszenie ,w okresie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii
ogloszonego z powodu COVID-19” biegu terminéw procesowych i sadowych

—
4 Dz.U. 2020, poz. 374 ze zm.
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w: postepowaniach sadowych, w tym sadowoadministracyjnych (pkt 1),
postepowaniach egzekucyjnych (pkt 2), postepowaniach karnych (pkt 3), po-
stepowaniach karnych skarbowych (pkt 4), postepowaniach w sprawach
o wykroczenia (pkt 5). Potwierdzeniem zamiaru ustawodawcy objecia zawie-
szeniem jakichkolwiek postepowan jest tresc art. 15zzs ust. 1 pkt 10 ustawy
przewidujacego zawieszenie biegu terminéw procesowych i sadowych w ,in-
nych postepowaniach prowadzonych na podstawie ustaw”. Jednocze$nie
przepis art. 15zzs ust. 1 in fine ustawy przewidywal, ze w przypadku, gdy
bieg terminéw procesowych lub sadowych rozpoczat sie, ulega zawieszeniu
na okres trwania stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii.

Ustawodawca dostrzegl, ze istnieja takie rodzaje spraw, ktére nawet
w trakcie okresu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii - ze wzgle-
du na swoja charakterystyke — musza podlega¢ rozpoznaniu. Katalog takich
»spraw pilnych” zostal sformulowany w art. 14a ust. 4 i obejmowat 18 kate-
gorii spraw (m.in. w przedmiocie wnioskéw o zastosowanie, przedluzenie,
zmiane i uchylenie tymczasowego aresztowania).

Celem przedstawionych rozwiazan ustawowych w postaci zawieszenia
biegu terminéw procesowych i sadowych moglo by¢ dazenie do zmniej-
szenia ciezaru zaangazowania jednostek w jakiekolwiek ,postepowanie
prowadzone na podstawie ustaw”. Efektem interwencji ustawodawcy byto
jednak praktycznie catkowite zamrozenie funkcjonowania wymiaru spra-
wiedliwosci. Podkresla to przytoczone wyliczenie 18 kategorii spraw pilnych,
dla ktérych podtrzymane zostalo funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwo-
$ci. Z tego wzgledu nie mozna uznaé, ze sposéb funkcjonowania wymiaru
sprawiedliwosci charakteryzowato zwyczajne funkcjonowanie ani ze prak-
tycznie catkowite zamrozenie funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci
mozna bylo zakwalifikowaé jako zwykle ,srodki konstytucyjne”. Wobec
przyjetych przez ustawodawce rozwiazan dla wymiaru sprawiedliwosci
(w polaczeniu z wprowadzeniem przez organy wladzy wykonawczej stanu
zagrozenia epidemicznego oraz stanu epidemii) nalezy uzna¢, ze réwniez
w obszarze wymiaru sprawiedliwosci doszlo do materializacji przestanek
z art. 228 ust. 1 Konstytucji.

3. Analiza stanu epidemii
Przedstawione ustalenia o odstapieniu od korzystania ze zwyktych srodkéw

konstytucyjnych ze wzgledu na szczegélne zagrozenie nakazuja ustalié,
z jakim to fenomenem prawnym mielismy do czynienia w omawianym
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przypadku. Mozna mie¢ wrazenie, ze ,stan zagrozenia epidemicznego
oraz ,stan epidemii” stanowity imitacje stanu nadzwyczajnego. Sama tre$¢
definicji ,,stanu zagrozenia epidemicznego” z art. 2 pkt 23 ustawy o zapo-
bieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chor6b zakaznych u ludzi oraz ,,stanu
epidemii” z art. 2 pkt 22 tej ustawy okreslaja kazdy z tych stanéw jako
»Sytuacje prawna”. Wyraznie wskazuje to na zamiar ustanawiania nowego
rezimu prawnego przez wprowadzenie stanu zagrozenia epidemicznego
albo stanu epidemii. Jednoczesnie tej ,sytuacji prawnej” zostat dedyko-
wany katalog ograniczen z art. 46 ust. 4 oraz art. 46a ustawy o zapobie-
ganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi. Instrumenty
prawne przewidziane dla ,stanu zagrozenia epidemicznego” oraz ,stanu
epidemii” stuzyly uregulowaniu na nowo stosunkéw spotecznych przez
system nakazéw lub zakazéw, ktére stanowia nic innego jak ograniczenia
konstytucyjnych praw jednostek. Ten ustawowy katalog ograniczen pod-
lega nastepnie ,wdrozeniu” przez rozporzadzenia wydawane po oglosze-
niu ,stanu zagrozenia epidemicznego” albo ,stanu epidemii”, np. w spo-
s6b, do ktérego doszio w ramach przedstawionych rozporzadzen Ministra
Zdrowia i Rady Ministréw. Takie rozwiazanie stanowi imitacje ograniczen
wprowadzanych w ramach stanéw nadzwyczajnych*. W kazdej z ustaw
dotyczacych poszezegolnych stanéw nadzwyczajnych zawarty jest katalog
dopuszczalnych ograniczen, ale konkretne obostrzenia sa wprowadzane
w drodze aktéw prawa miejscowego lub decyzji administracyjnych. Wy-
bér akurat takich rodzajéw aktéw prawnych ma szczegolne uzasadnienie.
Wykorzystanie aktéw prawnych o ograniczonym obszarze obowiazywania
(akty prawa miejscowego) lub o ograniczonym kregu adresatéw (decyzja
administracyjna) stanowi wyraz uwzgledniania konstytucyjnej zasady po-
mocniczoSci* oraz wyrazonego w art. 228 ust. 5 nakazu proporcjonalnosci
dzialan podejmowanych w ramach stanéw nadzwyczajnych®.

Dopuszczalnosé (gdy zachodza ku temu przestanki) wprowadzania tak
dotkliwych ograniczen w trakcie stanéw nadzwyczajnych (zbieznych czesto
z tymi wprowadzonymi w ramach stanu zagrozenia epidemicznego oraz
stanu epidemii) wynika z dwoch okolicznosci. Przede wszystkim stany nad-
zwyczajne posiadaja wyrazna podstawe prawna dla takich ograniczen w po-
stanowieniu art. 233 Konstytucji, ktéry zawiera katalog dopuszczalnych

|
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Szczegotowe poréwnanie katalogu srodkéw przewidzianych dla stanu epidemii oraz dla stanéw
nadzwyczajnych — zob. J. Pasnik, Kilka..., s. 81-83.
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% K. Eckhardt, Czy potrzebna..., s. 937-938.
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ograniczen w ustawach tworzacych podstawe do wprowadzenia kazdego
ze stanéw nadzwyczajnych. Wyznacza to granice kazdemu ze stanéw nad-
zwyczajnych (ktére dla stanu zagrozenia epidemicznego oraz stanu epidemii
nie sa jednoznaczne). Réwniez dla podmiotéw dotknietych tymi ogranicze-
niami wprowadzenie stanu nadzwyczajnego ze wzgledu na tres¢ art. 233
Konstytucji stanowi wyrazna zapowiedz co do ograniczen konstytucyjnych
wolnosci i praw, ktérych mozna oczekiwaé. Druga zasadnicza okolicznoscia
jest postugiwanie sie aktami prawa miejscowego przez ustawy dotyczace po-
szczegblnych stanéw nadzwyczajnych. Konstytucyjna regulacja odnoszaca
sie do aktéw prawa miejscowego (art. 94 Konstytucji w zw. z art. 87 ust. 2)
nie ustanowita wykonawczego charakteru dla aktéw prawa miejscowego.
Tymczasem z wykonawczego charakteru rozporzadzen z art. 92 Konstytucji
wynikaja liczne obostrzenia dla funkcji prawodawczej, ktére w odniesieniu
do aktéw prawa miejscowego nie wystepuja w takim natezeniu®. Oznacza to,
ze ,stan zagrozenia epidemicznego” oraz ,stan epidemii” byly wzorowane
na regulacjach z obszaru stanéw nadzwyczajnych, natomiast nie uwzgled-
niono zasadniczej roznicy pomiedzy rozporzadzeniami a aktami prawa miej-
scowego. Z tego wzgledu konstrukeja ,,stanu prawnego” wprowadzanego
w ramach ,stanu zagrozenia epidemicznego” lub ,stanu epidemii” jest nie-
prawidtowa, gdyz nie uwzglednita postanowien rozdziatu 111 Konstytucji.

Praktyka stosowania Konstytucji moze sie zmieniaé, a przez to sposéb ro-
zumienia tresci i znaczenia poszczegélnych postanowien Konstytucji moga
podlega¢ uwspélczesnianiu®. Okresu ,stanu zagrozenia epidemicznego
albo ,stanu epidemii” nie mozna uzna¢ za szczegélnie trafny moment na
podejmowanie proby tak zasadniczej reinterpretacji Konstytucji, zwlaszcza
podejmowanej metoda faktéw dokonanych. Tym bardziej ocena rozporza-
dzen wydanych przez Ministra Zdrowia oraz Rade Ministréw w ramach

~stanu zagrozenia epidemicznego” oraz ,stanu epidemii” jako préba zmian
w systemie zrédet prawa wypada jednoznacznie negatywnie.

Ocena tresci rozporzadzen wydanych przez Ministra Zdrowia i Rade
Ministréw, jako takiej, ktéra powinna byta zosta¢ wprowadzona do porzad-
ku prawnego, ale w formie aktéw prawnych zarezerwowanych dla stanéw
nadzwyczajnych (aktéw prawa miejscowego oraz decyzji administracyjnych),
wskazuje, ze réwniez uwzgledniajac tre$¢ normatywna, nie skorzystano
ze zwyklych srodkéw konstytucyjnych. W niniejszej sprawie doszio bo-
wiem do zastapienia aktéw prawa miejscowego i decyzji administracyjnych

”»

—
' M. Wiacek, Upowaznienie..., s. 108-109.

52 M. Zubik, Pomocniczogé..., s. 42.
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rozporzadzeniami, czyli podjeto prébe pozornego zastosowania zwyklych
srodkéw konstytucyjnych przy tworzeniu regulacji sytuacji szczegolnego
zagrozenia. Przeprowadzona analiza wyraznie wykazuje, ze wybor zwy-
ktych srodkéw konstytucyjnych (rozporzadzenia Ministra Zdrowia i Rady
Ministréw) byt wyborem jedynie pozornym. Cho¢ z nazwy byty to rozpo-
rzadzenia, to tryb ich wprowadzenia, ich tre$¢ oraz praktyka stosowania
sprawily, ze nie byly to juz zwykle $rodki konstytucyjne. Charakterystyka
tych rozporzadzen jest taka, ze podstawa prawna i tryb ich wprowadzenia,
oglaszanie ich tresci w sposéb zwyczajowo przyjety, generalny i abstrak-
cyjny charakter zblizyly je do aktéw prawa miejscowego (ktére jednak nie
zostaly wydane przez organy do tego powolane). Wobec tego warto ustali¢
konsekwencje ,ucieczki” od formy aktéw prawnych wydawanych w trakcie
trwania stanu nadzwyczajnego (oraz zastosowania rozporzadzen Ministra
Zdrowia i Rady Ministrow w sposoéb, ktéry byt charakterystyczny dla ak-
téw prawnych przyjmowanych w trakcie trwania stanu nadzwyczajnego).

4. Brak ogtoszenia stanu nadzwyczajnego

Z dotychczasowej analizy wyraznie wynika, ze przestanki wprowadzenia
konstytucyjnego stanu nadzwyczajnego zmaterializowaly sie w Polsce
w dniu 13 marca 2020 r. wraz z wydaniem przez Ministra Zdrowia rozpo-
rzadzenia w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu
zagrozenia epidemicznego®®. Uprawnione do tego organy konstytucyjne nie
oglosily jednak wéwczas wprowadzenia ktéregokolwiek ze stanéw nad-
zwyczajnych. Nalezy zatem ocenié, czy bylo dopuszczalne zignorowanie
okolicznosci, ze spetniane sa przestanki materialnoprawne umozliwiajace
wprowadzenie jednego ze szczegotowych rodzajéw stanu nadzwyczajnego
okreslonych w rozdziale XI Konstytucji (stan wojenny, stan wyjatkowy, stan
kleski zywiolowej).

Z literalnego brzmienia postanowienia art. 228 ust. 1 Konstytucji wyraz-
nie wynika fakultatywno$¢é wprowadzenia konkretnego stanu nadzwyczaj-
nego. Fakultatywno$é decyzji o wprowadzeniu stanu nadzwyczajnego jest
jednak pozorna®. Wyraznie widoczne staje sie to w przypadku odwrdce-
nia perspektywy i poddania analizie stanu nadzwyczajnego z perspektywy

—

% Dz.U. 2020, poz. 433 ze zm.

% Pozorno$¢ fakultatywnosci wykazuje sie réwniez przez wyjscie od wyrazonego w art. 68 ust. 4
Konstytucji obowigzku zwalczania choréb epidemicznych — zob. P. Tuleja, Pandemia..., s. 8.
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jednostki. Ustanowienie przez Konstytucje mozliwo$ci wprowadzenia odreb-
nego rezimu prawnego funkcjonowania panstwa w postaci regulacji stanu
nadzwyczajnego stuzy (paradoksalnie) ochronie statusu prawnego jednostki.
Postanowienie art. 233 Konstytucji wyraznie wyznacza nieprzekraczalne
granice dla dzialan organéw wladzy publicznej podejmowanych w trakcie
stanu nadzwyczajnego. Tymczasem w badanym okresie jednostki musiaty
zmierzy¢ sie z tym, ze poziom ingerencji w konstytucyjne wolnosci i pra-
wa istotnie przekroczyt granice, ktére stanom nadzwyczajnym wyznacza
art. 233 Konstytucji. Odbylo sie to réwniez z naruszeniem zasad prawo-
rzadnosci, co istotnie podwazylo zaufanie jednostek do stanowionego pra-
wa. Przytoczone negatywne konsekwencje dla jednostek jednoznacznie
wskazuja, ze zwlekanie z decyzja organéw wladzy publicznej o ogloszeniu
stanu nadzwyczajnego nie powinno znajdowac sie w obszarze swobodnego
(fakultatywnego) uznania organéw, lecz organy te powinny traktowac fa-
kultatywnosé jako obowiazek ciagtego monitorowania, czy wprowadzenie
stanu nadzwyczajnego nie bedzie bardziej korzystne z perspektywy sytuacji
prawnej jednostek®.

Mogloby sie wydawaé, ze przewidziana w art. 228 ust. 1 Konstytucji fa-
kultatywno$é wprowadzenia stanu nadzwyczajnego oznacza pelna dopusz-
czalno$é réwniez dla scenariusza niewprowadzania stanu nadzwyczajnego
przez caly okres, gdy zachodza przestanki materialnoprawne wskazujace
na wystepowanie konstytucyjnego stanu nadzwyczajnego (,,szczegélne za-
grozenie” oraz niewystarczajacy charakter ,zwyktych srodkéw konstytu-
cyjnych”). Konsekwencja takiej decyzji uprawnionych organéw parnstwa
o niewprowadzaniu stanu nadzwyczajnego jest jednak obowiazek nieodste-
powania od konstytucyjnych standardéw funkcjonowania panstwa, ktére
obowiazuja w trakcie stanu zwyczajnego funkcjonowania panstwa. W takim
przypadku oceny dziatan wladz publicznych oraz podejmowanych przez nie
zwyklych srodkéw konstytucyjnych i nadzwyczajnych srodkéw konstytucyj-
nych bedzie nalezato dokonywa¢ z wykorzystaniem ,,zwyczajnego” rygoru
dla oceny ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw na gruncie art. 31
ust. 3 Konstytucji. Tymczasem dla stanéw nadzwyczajnych Konstytucja
przewidziata dodatkowe, ale jakby tagodniejsze, kryteria oceny proporcjonal-
nosci®: ,Dziatania podjete w wyniku wprowadzenia stanu nadzwyczajnego

Retrospektywnie jest to jednoznacznie widoczne, ze wprowadzanie obostrzen epidemicznych
na podstawie rozwiazan konstytucyjnego stanu nadzwyczajnego bytoby bardziej korzystne.
Zwracano na to uwage juz w tamtym okresie — zob. m.in. R. Rybski, Jak w prosty...

% Por. K. Eckhardt, Czy potrzebna..., s. 937-938; P. Tuleja, Pandemia..., s. 13, 16 i 17.
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musza odpowiadaé stopniowi zagrozenia i powinny zmierza¢ do jak naj-
szybszego przywrécenia normalnego funkcjonowania panstwa” (art. 228
ust. 5 Konstytucji). Forma i tres¢ dziatan podjetych w badanym okresie
pierwszych 4 tygodni (stanu zagrozenia epidemicznego, a nastepnie stanu
epidemii) wskazuja, jakby obowiazywaly nizsze standardy konstytucyjne
od momentu ogloszenia stanu epidemicznego, jednak dla oceny rozporza-
dzen Ministra Zdrowia i Rady Ministréw nie bedzie mozliwe skorzystanie
z art. 228 ust. 5 Konstytucji ze wzgledu na brak formalnego wprowadzenia
stanu nadzwyczajnego.

W niniejszej sprawie wcale nie mamy réwniez do czynienia z przypad-
kiem mozliwosci nieskorzystania przez organy wladzy publicznej z fakul-
tatywnosci decyzji o wprowadzeniu stanu nadzwyczajnego. Po pierwsze,
wynika to z okolicznosci, ze jawnie i trwale odstapiono od konstytucyjnych
standardéw funkcjonowania panstwa. Po drugie, organy konstytucyjne
pod wzgledem trybu dziatania oraz tresci wprowadzonych ograniczen sko-
rzystaly z takiego sposobu dzialania i takich srodkéw, jak gdyby jeden ze
szczegolowych stanéw nadzwyczajnych zostat wprowadzony. Dziatanie
prawodawcze Ministra Zdrowia i Rady Ministréw (w polaczeniu z ustawa
z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiazaniach zwiazanych z zapo-
bieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych) doprowadzito do
takiego funkcjonowania panstwa, jakby konstytucyjny stan nadzwyczajny
zostal faktycznie wprowadzony, gdyz w odniesieniu do kazdej z wladz moz-
liwe bylo wykazanie zaprzestania zwyczajnego funkcjonowania organéw
panstwowych. W zaistnialej sytuacji brakowato jedynie samego aktu oglo-
szenia stanu nadzwyczajnego, mimo ze ten faktycznie zostat wprowadzony.
W mys$l art. 228 ust. 2 Konstytucji wprowadzenie stanu nadzwyczajnego
nastepuje ,w drodze rozporzadzenia, ktére podlega dodatkowemu podaniu
do publicznej wiadomosci”. Analizowane rozporzadzenia Ministra Zdrowia
i Rady Ministréw spelniaja 6w wymoég formy rozporzadzenia. W kazdym
z tych rozporzadzen brakuje jedynie (sic!) ogloszenia wprowadzenia stanu
nadzwyczajnego, lecz nastepuje wprowadzenie stanu zagrozenia epide-
micznego, a nastepnie stanu epidemii, ktére tworza stan prawny wzoro-
wany na stanach nadzwyczajnych do tego stopnia, ze mozna by je pomyli¢.
Dodatkowo $rodki i dziatania przewidziane dla stanu zagrozenia epidemicz-
nego oraz stanu epidemii sa zbiezne. Dlatego uwzgledniajac zakotwiczony
w naukach prawnych poglad, ze nie nalezy ocenia¢ dziatan organéw wia-
dzy publicznej przez ich forme, lecz przez materie i wywotywane skutki,
przedmiotowe rozporzadzenia wprowadzily pozor stanu nadzwyczajnego
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bez wskazywania wprost tej brzemiennej w skutki deklaracji. Dodatkowo
jeden z organéw, ktéry wydawat rozporzadzenia (Rada Ministréw), moze
zgodnie z art. 232 Konstytucji samodzielnie wprowadzaé stan nadzwyczaj-
ny na terytorium catego kraju (stan kleski zywiolowej). Powyzsze ustalenia
wskazuja, ze jedynym konstytucyjnym elementem, ktérego zabraklo w ni-
niejszej sytuacji, bylo skierowanie informacji o wprowadzeniu stanu nad-
zwyczajnego do ,,dodatkowego podania do publicznej wiadomosci” zgodnie
z art. 228 ust. 2 in fine Konstytucji.

Oznacza to, ze od 13 marca 2020 r. mogl w Polsce obowiazywaé w petni
konstytucyjny stan nadzwyczajny — tymczasem zastosowano wowczas taka
formute prawna, ktérej nie mozna do zadnej z trzech szczegélnych form
stanu nadzwyczajnego przypasowaé. Dotychczasowe ustalenia nie umozli-
wiaja jednak wyciagniecia wniosku o obowiazywaniu nieogloszonego stanu
nadzwyczajnego. Rudymentarnym elementem paristwa prawa jest publiczne
ogloszenie okreslonych dziatan, np. aktéw prawa powszechnie obowiazuja-
cego, wyrokéw Trybunalu Konstytucyjnego czy tez wlasnie wprowadzenia
konstytucyjnego stanu nadzwyczajnego. Brak dopetnienia tej podstawowe;j
czynno$ci w ramach wprowadzania jednego ze stanéw nadzwyczajnych
uniemozliwia zakwalifikowanie jakichkolwiek dzialar podjetych przez or-
gany wladzy publicznej od 13 marca 2020 r. jako znajdujacych umocowanie
w rozdziale XI Konstytucji.

5. Konsekwencje nieogtoszenia stanu nadzwyczajnego

Ustalenie przyczyn braku koricowej czynnosci w postaci ogloszenia stanu
nadzwyczajnego znajdzie sie w przyszloSci w obszarze zainteresowania
nauk historycznych, nauk o polityce czy tez bedzie istotne dla ustalenia
odpowiedzialnosci konstytucyjnej™, karnej*® oraz cywilnej*. O ile doko-
nanie kompleksowej analizy takich konsekwencji wykracza poza ramy
i cel niniejszego opracowania, o tyle nalezy zwrdci¢ uwage na podstawowa
konsekwencje zaistnialego stanu rzeczy. Bezposrednim skutkiem braku
ogloszenia wprowadzenia konstytucyjnego stanu nadzwyczajnego wydaé
moglhy sie brak materializacji postanowien art. 228 ust. 6 i 7 Konstytucji,
ktére maja na celu ochrone ustroju oraz sposobu funkcjonowania organéw

—
57 Zob. réwniez P. Uzigblo, Odpowiedzialnosé..., s. 17.
5 Zob. P. Uzieblo, Odpowiedzialnosé..., s. 18-19.
% Zob. P. Uzieblo, Odpowiedzialnosé..., s. 19-20.

PRZECLAD KONSTYTUCYJNY, 1/2022

159



STUDIA | ARTYKULY

Robert Rybski

panstwa. Uwzgledniajac jednak dotychczasowe ustalenia o materializacji
przestanek do wprowadzenia konstytucyjnego stanu nadzwyczajnego (przy
braku jego ogloszenia), nalezy wskazaé, ze organy panstwa powinny byty
wej$¢ w okres ochronny przewidziany postanowieniami art. 228 ust. 61 7
Konstytucji®. Oznacza to tez, ze zadne wybory przewidziane na 2020 r. nie
powinny byly sie odby¢®. Co wiecej, zestawiajac ksztalt kalendarza wybor-
czego™ z dotychczasowa analiza, wyraznie widaé, ze juz 26 marca 2020 r.
(gdy uptywal termin zglaszania do PKW kandydatéw na Prezydenta RP)
ksztalt obowiazujacych wéweczas regulacji oraz praktyki ustrojowej (m.in.
wszechobecne prawodawstwo egzekutywy, proby retroaktywnych zmian
Regulaminu Sejmu czy tez zawieszenie funkcjonowania wymiaru sprawied-
liwosci) jednoznacznie wskazywat na brak zwyczajnego funkcjonowania
panstwa. Tymczasem istota postanowien art. 228 ust. 7 w zw. z art. 228
ust. 1 Konstytugji jest to, by w okresie, w ktérym nie mamy do czynienia
ze stanem zwyczajnego funkcjonowania organéw panstwa, nie byly prze-
prowadzane wybory.

6. Zakonczenie

Uwzgledniajac forme, tre$¢ normatywna oraz tryb przyjecia serii rozporza-
dzen Ministra Zdrowia i Rady Ministréw, ktére zostaly wydane w zwiazku
z wprowadzeniem stanu zagrozenia epidemicznego, a nastepnie stanu epi-
demii oraz powiazanag z nimi aktywnos$¢ egzekutywy, w badanym okresie
pierwszych 4 tygodni ich obowiazywania, nalezy uznaé, ze spelnione zostaly
przestanki umozliwiajace wprowadzenie jednego ze stanéw nadzwyczaj-
nych na gruncie art. 228 ust. 1 Konstytucji. Jednoczesnie fakultatywnosé
decyzji o wprowadzeniu konstytucyjnego stanu nadzwyczajnego jest pozor-
na, gdyz z perspektywy jednostek niewprowadzenie stanu nadzwyczajnego
wiazalo sie z takim poziomem ingerencji w konstytucyjne wolnosci i prawa,
ktory przekroczyl granice dla takich ingerencji nawet w stanie nadzwyczaj-
nym. Zaburzono poczucie bezpieczenstwa prawnego ze wzgledu na liczne

60

Podobnie P. Tuleja, Pandemia..., s. 16.
8 Umozliwitoby to chociazby unikniecie ,niegospodarnego wydatkowania ze Skarbu Panstwa”
oraz ,powstania szkody finansowej” w Poczcie Polskiej S.A. i Polskiej Wytworni Papierow
Wartosciowych S.A. — Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja..., s. 11.

2 Zob. zatacznik do postanowienia Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 5 lutego
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naruszenia zasad praworzadnosci, a takze odebrano jednostkom mozliwosé
ubiegania sie o wyréwnywanie strat majatkowych wynikajacych z ograni-
czenia konstytucyjnych wolnosci i praw w uproszczonym trybie.

Jedynym, czego brakowalo w badanym okresie, byl sam akt ogloszenia
stanu nadzwyczajnego. Nie tylko przestanki materialnoprawne umozliwia-
jace wprowadzenie tego stanu zostaly spelnione, ale réwniez sposéb funk-
cjonowania organéw wladzy publicznej wypetnial formute stanéw nadzwy-
czajnych - zaczeto bowiem postugiwac sie takimi srodkami konstytucyjnymi
i takimi dziataniami, ktérych nie mozna kwalifikowa¢ jako zwykle srodki
konstytucyjne. Réwniez tres¢ normatywna podejmowanych dziatan i tryb
ich wprowadzania (z wyjatkiem formy) byly charakterystyczne dla stanéw
nadzwyczajnych. ,Stan zagrozenia epidemicznego” oraz ,stan epidemii”
stanowily bowiem imitacje konstrukcji stanéw nadzwyczajnych, ktéra byla
o tyle nieudolna, Ze niezgodna z rozdzialem I11 Konstytucji. Jednak poniewaz
jednym z fundamentalnych elementéw funkcjonowania paristwa prawa jest
publiczne oglaszanie kluczowych czynnosci — w tym wlasnie wprowadzenia
konstytucyjnego stanu nadzwyczajnego — to brak dopetnienia tej podstawo-
wej czynnosci w ramach wprowadzania jednego ze stanéw nadzwyczajnych
uniemozliwia zakwalifikowanie jakichkolwiek dzialar podjetych przez or-
gany wladzy publicznej od 13 marca 2020 r. jako znajdujacych umocowanie
w rozdziale XI Konstytucji.

Calosciowa ocena przyczyn braku ogloszenia stanu nadzwyczajnego oraz
skutkéw prawnych takiego niedziatania wykracza poza ramy tego opraco-
wania. Bezposrednim efektem, wyraznie widocznym w przeprowadzonej
analizie prawnej, jest odej$cie od konstytucyjnych standardéw praworzad-
nosci wynikajacych z zasady demokratycznego panstwa prawnego wyra-
zonej w art. 2 Konstytucji. Skoro Konstytucja wprost odniosta sie do cho-
rob epidemicznych, nakladajac na organy wladzy publicznej obowiazek ich
zwalczania, to cena za dziatalnos¢ organéw konstytucyjnych przy realizacji
tego obowiazku nie moze by¢ wybiéreze stosowanie Konstytucji. Oznaczato
to w zaistnialej sytuacji obowiazek uwzglednienia konstytucyjnego me-
chanizmu ochrony organéw panstwa i konieczno$é nieprzeprowadzania
w 2020 r. wyboréw.

Finalnie mozliwe jest wskazanie standardu takiego postepowania prawo-
dawcy, ktére zapewnialoby zgodnos¢ z Konstytucja. Prawidlowe podejscie
powinno opiera¢ sie na ogloszeniu wprowadzenia stanu nadzwyczajnego
najpézniej wraz z ogloszeniem stanu zagrozenia epidemicznego. Funkcja
prawodawcza powinna byé¢é wykonywana na podstawie aktéw prawnych
przewidzianych w ustawie wlasciwej dla danego wprowadzonego stanu
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nadzwyczajnego. Nie istniala przeszkoda, zeby wydanych zostato 16 aktéw
prawa miejscowego przez wojewodéw (w przypadku checi ich jednolitego
wdrazania).

Abstract
Epidemic state vs. state of emergency

The announcement of the state of epidemic threat in Poland on 13 March 2020 and
the subsequent announcement of the state of epidemic was not accompanied by a
formal introduction of any of the types of state of emergency defined in Chapter XI
of the Constitution. Taking into account the ubiquity of regulations introduced in
connection with the state of epidemic, as well as the enormous (and unprecedent-
ed) scope and intensity of interferences in constitutional freedoms and rights, this
very article constitutes an attempt to verify whether the prerequisites to introduce
the state of emergency in March 2020 were not fulfilled and therefore it was only
(sic!) not promulgated in a manner prescribed by the Constitution. The novelty of
this study consists in focusing the analysis solely on the initial four weeks since
the introduction of the state of epidemic threat in the country. The first area of the
analysis covers a verification of the way in which the state bodies operated within
the analysed timeframe — especially whether their extraordinary operation did not
occur (including that of constitutional state bodies). The second analysed area is
the legal framework introduced under the state of epidemic threat and the state of
epidemic. It is then compared against the characteristics of the state of emergency.
The third area under analysis concerns establishing whether there exists an obli-
gation to introduce the state of emergency. Only such a thorough analysis makes it
possible to discuss the matter of potential consequences resulting from the materi-
alisation of prerequisites necessary to introduce the state of emergency without a
simultaneous promulgation of one of the constitutional types of state of emergency.

Keywords: state of emergency; COVID-19; epidemic state; Constitution
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