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PROBA REFLEKSJI NAD REAKCJA

PANSTWA NA PANDEMIE COVID-19 -
UWAGI O PORZADKU PRAWNYM CZASU EPIDEMII
| JEGO WPLYWIE NA PRAWA | WOLNOSCI CZEOWIEKA

An attempt at reflection on the state response to the COVID-19 pandemic -
remarks on the legal order during the period of the epidemic
and its impact on human rights and freedoms

The article concerns the relevant legal aspects of the state of epidemics, the state of epidemic
emergency and the state of natural disaster, as well as the permissible procedures for restricting
rights and freedoms during these states in light of the Constitution of the Republic of Poland.
In particular, the vagueness of the prerequisites for the introduction of these states and the arbi-
trariness of the application of solutions, including anti-epidemic restrictions through ordinanc-
es are pointed out. The issue of punishing violations of anti-epidemic prohibitions and orders is
also raised, with emphasis on the low effectiveness of administrative penalties. Excessive powers
of the executive and responding to an emergency without parliamentary control are also point-
ed out.
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Wstep

W élad za tym, jak Miedzynarodowa Organizacja Zdrowia oglosifa 11 marca 2020 r.
stan pandemii w zwiazku z pojawieniem si¢ i rozprzestrzenianiem koronawirusa
SARS-CoV-2 i wywolywanej przezen ostrej choroby zakaznej ukladu oddechowego
COVID-19, wiele panstw wprowadzito w réznych terminach i na rézne okresy specjal-
ne regulacje prawne - stany nadzwyczajne (w Europie co najmniej 21 panstw, w tym
15 z Unii Europejskiej) lub stany epidemii (w Europie co najmniej 18 panstw, w tym
12 z UE)*. Analiza dziatan 44 panstw swiata wobec epidemii COVID-19 w 2020 r. wy-
kazata wysoka réznorodno$¢ ,,charakteru i poziomu restrykcji”, a zarazem ,wysoki po-
ziom restrykcyjnosci” w wigkszosci panstw (75%)°. Pojawit sie tez poglad, ze ,wzorco-
wym modelem wdrazania restrykeji byl model chinski, obserwowany w tym kraju na
poczatku 2020 r., ktéry nastepnie wdrozono w Europie i na $wiecie. Koszty i ryzyka
zwigzane z wprowadzaniem obostrzen byty i nadal sg niedoszacowane, ich pozytywne
efekty zwigzane z potencjalnym zahamowaniem rozprzestrzeniania si¢ zakazen zostaty
natomiast przeszacowane™. W 2022 r. rézne kraje zaczely znosi¢ obostrzenia.

W Polsce ogloszono najpierw stan zagrozenia epidemicznego (13-20 marca 2020 r.),
a nastepnie stan epidemii (20 marca 2020 r. - 16 maja 2022 r.)°, ponownie zastgpio-
ny stanem zagrozenia epidemicznego (od 16 maja 2022 r. do 1 lipca 2023 r.°). Minister

Zob. np. K. Walecka, K. Wojtas, Lockdown demokracji w czasach pandemii COVID-19, s. 1-6, https://
www.kas.de/pl/web/polen/einzeltitel/-/content/lockdown-demokracji-w-czasach-pandemii-covid-19;
K. Zbytniewska, Koronawirus: Ktére kraje wprowadzily stan wyjgtkowy w Europie? (wpis z 8 maja 2020 r.),
https://www.euractiv.pl/section/bezpieczenstwo-i-obrona/news/koronawirus-ktore-kraje-wprowadzily-
-stan-wyjatkowy/ [dostep: 3 lipca 2023 r.]; Patistwo i prawo w czasach COVID-19, red. K. Stepniak, War-
szawa 2020, https://think-make.pl/panstwo-i-prawo-w-czasach-covid-19-wolny-dostep.

A. Martofel, Analiza rzgdowych i migdzynarodowych dziatan wobec pandemii SARS-CoV-2, ,Alma-
nach” 2020, nr 2, s. 51-52 (material z https://www.urpl.gov.pl); Kompendium pandemii. Reakcje paristw
na COVID-19, Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych, kwiecien 2020 (material z https://pism.pl).
Debata ekspertéw. Dr Basiukiewicz o szkodliwosci restrykcji, https://dorzeczy.pl/zdrowie/250330/deba-
ta-ekspertow-nt-covid-dr-basiukiewicz-o-restrykcjach.html [dostep: 3 lipca 2023 r.]; Biata ksigga pan-
demii koronawirusa, red. M. Blochowiak, Fundacja Ordo Medicus 2022, s. 420.

Rozporzadzenia Ministra Zdrowia: z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczy-
pospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. poz. 433 ze zm.) i z dnia 20 marca 2020 r.
w sprawie odwolania na obszarze RP stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. poz. 490) oraz z dnia
20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze RP stanu epidemii (Dz.U. z 2022 r. poz. 340) i z dnia
12 maja 2022 r. w sprawie odwolania na obszarze RP stanu epidemii (Dz.U. poz. 1027).
Rozporzadzenia Ministra Zdrowia: z dnia 12 maja 2022 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypo-
spolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. poz. 1028) oraz z dnia 14 czerwca 2023 r. w spra-
wie odwolania na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. poz. 1118).
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Zdrowia zniost stan zagrozenia epidemicznego na wniosek Gtéwnego Inspektora Sani-
tarnego wobec spadku liczby zakazen wirusem SARS-Cov-2 oraz spadku liczby zgonéw
i hospitalizacji’.

Obszernos¢ regulacji prawnych zwigzanych z przeciwdzialaniem epidemii
COVID-19 w Polsce jest tak wielka, Zze nawet poruszanie si¢ po nich sprawia trudno-
$ci. PiSmiennictwo na ten temat jest bardzo obszerne, ale przewaznie ma charakter pu-
blicystyczny, niemniej zaczyna si¢ juz pojawiac refleksja naukowa. W artykule omo-
wiono wazniejsze aspekty prawne i praktyczne zwalczania epidemii, wskazano tez na
niektére zaniedbania wladzy wykonawczej i ustawodawczej w zwigzku z powrotem do
normalnych zasad funkcjonowania panstwa. Powrét taki wymaga dziatan prawodaw-
czych, ktorych w istocie nie podjeto. Ustawodawstwo dotyczace epidemii nie zostato bo-
wiem, z niewielkimi wyjatkami, dostosowane do wymogdéw Konstytucji RP i obowigzu-
je w prawie niezmienionym ksztalcie. Uchylenie stanéw epidemicznych znalazto wyraz
tylko w rozporzadzeniach.

Hybrydowy stan nadzwyczajny -
miedzy stanem kleski Zzywiotowej a stanami epidemicznymi

W Polsce w okresie 15 marca — 26 maja 2020 r. wdrozono restrykcyjne zasady zwalcza-
nia epidemii COVID-19, dotykajace w istocie calego spoleczenstwa, zaréwno w sferze
spraw urzedowych, obrotu gospodarczego, jak i spraw zycia codziennego. Dokonano
istotnych ingerencji w sfere wolnosci i praw cztowieka oraz znacznych zmian w funkcjo-
nowaniu wladz publicznych. Istniejacy w tym okresie rezim prawny i dzialania aparatu
panstwowego odpowiadaly w sporej mierze konstytucyjnej charakterystyce stanu nad-
zwyczajnego, cho¢ nie zostal on formalnie ogloszony. Sytuacje te okreslono w publicy-
styce i nauce jako hybrydowy lub nienormatywny stan nadzwyczajny, gdyz zastosowane
$rodki dalece wykraczaly poza tzw. zwykle srodki konstytucyjne®. Tym sposobem eg-
zekutywa unikneta kontroli parlamentarnej wprowadzanych regulacji, a takze ograni-
czen wladzy publicznej wynikajacych z Konstytucji RP?, m.in. zakazu przeprowadzania
wyboréw, w tym prezydenckich, czy zmian prawa wyborczego'. Potem obostrzenia fa-
godzono, ale w latach 2020-2021 wracano do praktyki naktadania zakazéw i nakazéw
z pomijaniem konstytucyjnych wymogéw ograniczania praw jednostki, a te wadliwie

WOK, Od 1 lipca nowe rozporzgdzenie covidowe. Zmiany obejmqg wszystkich Polakéw, https://www.
portalsamorzadowy.pl/ochrona-zdrowia/od-1-lipca-nowe-rozporzadzenie-covidowe-zmiany-obejma-
-wszystkich-polakow,467910.html [dostep: 30 czerwca 2023 r.].

Np. P. Tuleja, Pandemia COVID-19 a konstytucyjne stany nadzwyczajne, ,Palestra” 2020, nr 9, s. 15;
K. Walecka, K. Wojas, Lockdown demokracji..., s. 7; a takze S. Czarnow, Miedzy stanem epidemii a sta-
nem kleski zywiotowej — COVID-19 a niektdre prawa czlowieka, ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe”
2021, nr 3(28), s. 13.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78 poz. 483 ze zm.).

M. Krzeminski, Hybrydowy stan nadzwyczajny, materiat z 28 marca 2020 r., https://konstytucyjny.pl/
marcin-krzeminski-hybrydowy-stan-nadzwyczajny/ [dostep: 30 czerwca 2023 r.].
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ustanowione rygory egzekwowano za pomocg kar administracyjnych i kar za wykro-
czenia. Restrykcje wprowadzono rozporzadzeniami przewaznie bez podstawy ustawo-
wej i niezgodnie z Konstytucjg RP, co potwierdzito orzecznictwo Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego (NSA) i Sagdu Najwyzszego (SN). Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO)
zidentyfikowat pie¢ gtéwnych sfer najbardziej dotknigtych obostrzeniami epidemiczny-
mi. Byly to: administracja, ochrona zdrowia, prawa przedsigbiorcow, prawo podatkowe
i prawa konsumentow''.

Dzialania wladzy panstwowej w Polsce doprowadzily w istocie do wprowadzenia
stanu posredniego mig¢dzy stanem nadzwyczajnym a zwyklym funkcjonowaniem pan-
stwa, cho¢ Konstytucja RP tego nie przewiduje (zob. np. wyrok TK z dnia 21 kwiet-
nia 2009 r., K 50/07). Stalo si¢ tak, mimo ze stopien kodyfikacji stanéw nadzwyczaj-
nych w Polsce jest dos¢ wysoki'?. Jednak praktyka lat 2020-2021 dobitnie pokazala, ze
przestanki zastosowania takiego srodka sg nieostre i decyzja w tym zakresie lezy w sfe-
rze dyskrecjonalnej wladzy egzekutywy (rzadu lub Prezydenta RP). Potwierdzeniem
tego stanu rzeczy jest np. postanowienie SN z dnia 28 lipca 2020 r. (I NSW 2849/20),
w ktérym stwierdzono m.in., Ze Rada Ministréw nie miala obowiazku wprowadza¢
stanu kleski zywiolowej w odpowiedzi na epidemi¢ COVID-19, skoro istniala mozli-
wos¢ wprowadzenia stanu epidemii. Decyzja o wprowadzeniu stanu nadzwyczajnego,
z uwagi na ogolnos¢ przestanek jego wprowadzenia nalezy bowiem do sfery uznania ad-
ministracyjnego organéw panstwa i to do nich nalezy ocena, czy te przestanki zostaty
w konkretnej sytuacji, np. wybuchu epidemii, spetnione. W pismiennictwie pojawit sie
tez interesujacy poglad przeciwny, ze wladze publiczne nie majg luzu decyzyjnego i po-
winny oglosi¢ stan nadzwyczajny, jesli w praktyce juz zaistnial jego materialnoprawny
substrat (tres¢), okreslony w Konstytucji RP - szczegolne zasady funkcjonowania apa-
ratu panstwowego i rozszerzona ingerencja w sfere praw i wolnosci jednostki, wzglednie
odpowiednio duza skala zagrozen'. Jednak moim zdaniem jest to raczej postulat do-
brej praktyki (skadinad stuszny) niz egzekwowalna regula prawna. Nie istnieja bowiem
srodki zaskarzenia zaniechania wladz polegajacego na uchylaniu si¢ od ogloszenia sta-
nu nadzwyczajnego.

Chaotyczne i pospieszne wprowadzanie obostrzen w 2020 r. stalo si¢ przedmiotem
interwencji podejmowanych przez RPO* i Rzecznika Malych i Srednich Przedsiebior-
céw (Rzecznik MSP)'%, jak tez krytyki organizacji pozarzagdowych, takich jak Helsinska

W szczegblnosci opracowanie Rzecznika Praw Obywatelskich Raport RPO na temat pandemii. Do-
Swiadczenia i wnioski. Warszawa 2021. Zagadnienia te poruszone zostaly takze w Informacji o dziatal-
nosci Rzecznika Praw Obywatelskich w 2020 r. (druk sejmowy nr 976 z 8 lutego 2021 r.) i w 2021 r. (uwa-
gi o stanie przestrzegania praw czlowieka i obywatela), s. 11-13.

Zob. K. Walecka, K. Wojas, Lockdown demokragji..., s. 3-5.

Zob. tez S. Czarnow, Miedzy stanem..., s. 14.

Tak np. P. Tuleja, Pandemia COVID-I19..., s. 9-10 i M. Krzeminski, Hybrydowy... oraz Ograniczenia
praw i wolnosci wprowadzone w Polsce w zwigzku z epidemiq COVID-19, Cze$¢ pierwsza. Aspekty praw-
ne, red. L. Bernacinski, J. Kwasniewski, Warszawa 2021, s. 38-41.

W kategorii Koronawirus i epidemia w Polsce 1193 pozycje na stronie www.rpo.gov.pl (stan na 26 stycz-
nia 2023 r.).

Np. dziatania Rzecznika MSP w II kw. 2020 r., opisane na https://rzecznikmsp.gov.pl/dzialania-rzecz-
nika-msp-w-okresie-pandemii-koronawirusa/ [dostep: 30 czerwca 2023 r.].
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Fundacja Praw Czlowieka' czy Zwigzek Przedsigbiorcow i Pracodawcow'®. Obawy co
do dziatan wladz krajowych panstw UE w czasie pandemii, w tym wtadz polskich, wy-
razil takze Parlament Europejski w rezolucji z 17 kwietnia 2020 r.”’, w ktdrej podkre-
§lil, ze ,,nalezy nadal stosowac Karte praw podstawowych Unii Europejskiej i zapewniaé
poszanowanie praworzadnosci”, i uznat ,,za catkowicie niezgodne z wartosciami euro-
pejskimi” m.in. ,,dzialania podjete przez polski rzad — a mianowicie zmiane ordynacji
wyborczej wbrew orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego i przepisom przewidzianym
w ustawie — by w czasie pandemii przeprowadzi¢ wybory prezydenckie, co moze zagro-
zi¢ zyciu obywateli polskich i podwazy¢ koncepcje wolnych, réwnych, bezposrednich
i tajnych wyboréw, o ktérych mowa w Konstytucji RP” (ust. 46). Parlament wezwat ko-
misje, »,aby pilnie ocenila, czy $srodki nadzwyczajne sg zgodne z traktatami, oraz w petni
wykorzystata wszystkie dostepne unijne narzedzia i sankcje, w tym budzetowe, w celu
usunigcia tego powaznego i utrzymujacego sie naruszenia prawa” (ust. 47).

Zarazem zrdéznicowanie sposobow przeciwdzialania pandemii COVID-19 potwier-
dza teze, ze panstwa demokratyczne moga zapobiega¢ lub zwalczac kryzysy nie tylko
za pomocy konstytucyjnych srodkéw nadzwyczajnych, ale tez przez ,,konstrukcje i mo-
dele ustawowe”. Srodki nadzwyczajne nalezy bowiem stosowaé tylko w przypadkach
szczegolnego niebezpieczenstwa i tylko wtedy, gdy zwykle $rodki w rozumieniu kon-
stytucyjnym sa niewystarczajace. Zarazem ,samo wprowadzenie stanu epidemii nie
usprawiedliwia wszelkich nadzwyczajnych dzialan wladzy wykonawczej. Rozporzadze-
nia przeciwepidemiczne musza podlega¢ kompleksowej i skutecznej kontroli sagdowej,
w szczegolnosci z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci, tak w wymiarze formal-
nym - istnienia podstawy ustawowej dla wprowadzenia okreslonego ograniczenia, na-
kazu lub zakazu, jak i w wymiarze materialnego usprawiedliwienia zasadami i warto-
$ciami konstytucyjnymi”?’.

W polskim stanie prawnym epidemia COVID-19 jako wystapienie nowej choroby
zakaznej moglaby by¢ powodem ogloszenia trzech réznych stanéw: stanu zagrozenia
epidemicznego, stanu epidemii i stanu kleski zywiolowej. Przestanki wprowadzenia
tych standw maja bowiem charakter nieostry i ocenny, co pozostawia wladzy wykonaw-
czej spory luz decyzyjny.

Zgodnie z art. 2 pkt 22 i 23 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi* stan epidemii oraz stan zagrozenia
epidemicznego to sytuacje prawne wprowadzone na danym obszarze w zwigzku
z wystagpieniem epidemii albo w zwigzku z ryzykiem jej wystapienia w celu podjecia

Np. Prawa cztowieka w dobie pandemii, red. P. Kubaszewski, K. Wisniewska, Warszawa 2021, Helsin-
ska Fundacja Praw Czlowieka (HFPC).

Np. Podsumowanie lockdown-u w Polsce, Zwiazek Przedsiebiorcéw i Pracodawcow (ZPP), Warszawa
2021.

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 17 kwietnia 2020 r. w sprawie skoordynowanych dziatan
UE na rzecz walki z pandemig COVID-19 i jej skutkami — 2020/2616(RSP); zob. m.in. ust. 46.

L. Bosek, Stan epidemii — aspekty konstytucyjne i prawnoporéwnawcze, [w:] XXII Konferencja Wydzia-
towa. Prawo w czasie pandemii COVID-19, Wydzial Prawa i Administracji, Uniwersytet Warszawski,
Wolters Kluwer, Warszawa 2021, 9-10.

Dz.U. 2 2022 r. poz. 1657 ze zm., dalej: ustawa o chorobach zakaznych u ludzi.
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okreslonych dziatan przeciwepidemicznych i zapobiegawczych dla zminimalizowania
skutkéw epidemii albo zapobiegawczych (w razie ryzyka epidemii). Zaden z tych standw
nie jest stanem nadzwyczajnym,; s3 to zwykte srodki konstytucyjne.

Stan kleski Zzywiolowej to natomiast najmniej restryktywny z trzech stanéw nadzwy-
czajnych, okreslonych w art. 228 Konstytucji RP?*. Zgodnie z art. 232 Konstytucji RP
oraz z art. 2, 51 6 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiolowej** Rada
Ministréow w celu zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych lub awarii technicznych
noszacych znamiona kleski Zzywiotowej oraz w celu ich usunig¢cia moze wprowadzi¢ na
czas oznaczony, nie dtuzszy niz 30 dni, stan kleski zywiolowej na czeéci albo na catym
terytorium panstwa. Jego przedtuzenie moze nastapic za zgoda Sejmu. Zakres, w jakim
moga zosta¢ ograniczone wolnosci i prawa czlowieka i obywatela w czasie poszczegol-
nych stanéw nadzwyczajnych, okresla ustawa, przy czym w czasie stanu kleski zywio-
fowej mozna ogranicza¢ wolnosci i prawa, okreslone enumeratywnie w art. 233 ust. 3
Konstytucji RP (razem dziewie¢, m.in. wolnosci: osobista; dzialalnosci gospodarczej;
poruszania si¢ i pobytu). Stosownie za$ do art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy o stanie kleski zy-
wiolowej epidemi¢ mozna zaliczy¢ do katastrof naturalnych, przez ktére rozumie sie
zdarzenie zwigzane z dzialaniami sit natury, m.in. masowe wystepowanie choréb za-
kaznych ludzi. Dopuszczalny zakres ograniczen wolnosci i praw czlowieka i obywatela
w stanie kleski zywiolowej zostal szczegdtowo ustalony w art. 21 i 22 ww. ustawy. W ta-
kim zakresie Rada Ministrow moze okresli¢ w rozporzadzeniu rodzaje niezbednych
ograniczen praw i wolnosci (art. 5 ust. 2). Z kolei art. 6 ust. 1 ustawy uprawnia Rade
Ministréw do przedluzenia stanu kleski zywiolowej na dalszy czas oznaczony rozporza-
dzeniem, po wyrazeniu zgody przez Sejm. Ustawa nie przewiduje mozliwosci uchylenia
przez Sejm wprowadzonego stanu kleski Zywiolowej, nie ogranicza réwniez liczby ani
okresu mozliwych jego przedtuzen. Z jednej strony jest to rozwiazanie elastyczne, przy-
datne przy przeciwdziataniu zjawiskom niezaleznym od ludzkiej woli, ale moze tez pro-
wadzi¢ do nadmiernego i niezasadnego przedtuzania stanu kleski zywiotowej w istocie
na czas nieokreslony.

Przewaza poglad, ze podczas stanu nadzwyczajnego ograniczenie w drodze ustawy
niektérych wolnoséci i praw moze polega¢ zaréwno na czasowym uszczupleniu moz-
liwosci korzystania z nich, jak i na calkowitym ich zawieszeniu. Podczas stanu nad-
zwyczajnego nie ma bowiem zastosowania art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ustanawiajacy
ograniczenia w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw w zwyktych warunkach
funkcjonowania panstwa. W konsekwencji jedynie w stanie nadzwyczajnym dopuszcza
sie czasowe naruszenie istoty wolnosci lub prawa®®.

Choc¢ art. 68 ust. 4 Konstytucji RP zobowiazuje wtadze publiczne do zwalczania cho-
réb epidemicznych, to nie okresla srodkow, jakie nalezy zastosowaé. Nie musi to wiec
by¢ wylacznie stan kleski zywiolowej, zwlaszcza ze zgodnie z art. 228 ust. 1 Konstytucji
RP stan nadzwyczajny mozna wprowadzic¢ tylko w sytuacji szczegolnych zagrozen, jesli

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78 poz. 483 ze zm.).
Dz.U. z 2017 r. poz. 1897.

P. Radziewicz, Komentarz do art. 228, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tu-
leja, WKP 2019.
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zwykle srodki konstytucyjne sa niewystarczajace. Ocena, czy epidemia jest taka sytu-
acjg, nalezy do wladzy wykonawczej.

Problematyka przestanek wprowadzenia stanu nadzwyczajnego jest takze przedmio-
tem regulacji prawa migdzynarodowego w zakresie, w jakim wigze si¢ z tzw. derogacja
(zawieszeniem) praw czlowieka i obywatela w sytuacjach nadzwyczajnych. Najbardziej
znane klauzule derogacyjne, okreslajace przestanki dopuszczalnosci takiego zawiesze-
nia praw, znajduja si¢ w art. 4 Miedzynarodowego paktu praw obywatelskich i politycz-
nych* (MPPOIiP) i w art. 15 Europejskiej konwencji praw czlowieka? (EKPC). Umowy
te dopuszczajg podjecie przez panstwa krokéw w celu zawieszenia stosowania wynika-
jacych z nich zobowiazan: MPPOIP - w przypadku gdy wyjatkowe niebezpieczenstwo
publiczne zagraza istnieniu narodu i zostalo ono urzgdowo ogloszone, a EKPC - w przy-
padku wojny lub innego niebezpieczenstwa zagrazajacego zyciu narodu, po notyfikacji
Sekretarzowi Generalnemu Rady Europy. Zawieszenie takie jest mozliwe w zakresie $ci-
$le odpowiadajacym wymogom sytuacji i pod warunkiem, Ze nie jest sprzeczne z inny-
mi zobowiazaniami wynikajacymi z prawa miedzynarodowego, a MPPOIP zastrzega
tez, ze nie moze pociagac za sobg dyskryminacji wytacznie z powodu rasy, koloru skory,
plci, jezyka, religii lub pochodzenia spolecznego. Zaréwno MPPOIP, jak i EKPC wy-
aczajg mozliwos¢ derogacji fundamentalnych praw i wolnosci: prawa do zycia (art. 6
MPPOIP i art. 2 EKCP), zakazu tortur i okrutnego (nieludzkiego lub ponizajacego)
traktowania lub karania (art. 7 i art. 3), zakazu niewolnictwa i poddanstwa (art. 8 i art. 4
ust. 1), zakazu karania za czyny niestanowiace przestepstwa w chwili ich popelnienia
(art. 15 i art. 7), a MPPOIP katalog ten poszerza jeszcze o zakaz pozbawienia wolno-
$ci za niewykonanie zobowigzan umownych (art. 11), prawo do podmiotowosci praw-
nej (art. 16) oraz prawo do wolnoséci mysli, sumienia i wyznania (art. 18)*”. Kluczowe
znaczenie ma tu pojecie (wyjatkowego) niebezpieczenstwa publicznego, zagrazajace-
go istnieniu narodu. Przestanka ta ma charakter niedookreslony, ale doprecyzowano
ja w tzw. zasadach z Syrakuz, przyjetych 28 wrzesnia 1984 r. przez Rade¢ Gospodarcza
i Spoteczng ONZ?, dotyczacych MPPOiP. Wskazano w nich m.in., ze zawieszenie cze-
$ci praw i wolnosci moze nastgpic ,,jedynie w obliczu wyjatkowego oraz istniejacego lub
nieuchronnego zagrozenia dla zycia narodu” (pkt 39). Chodzi o sytuacje, ktdra ,,doty-
czy calej populacji na calym terytorium panstwa lub na jego czgsci” i ,zagraza jej zdro-
wiu fizycznemu, niepodleglosci lub integralnosci terytorialnej panstwa, albo istnieniu

Otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r., ratyfikowany przez Polske dnia 23 kwiet-
nia 1977 r. (Dz.U. nr 38 poz. 168).

Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, otwarta do podpisu w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r., ratyfikowana przez Polske dnia 19 stycznia 1993 r. (Dz.U. nr 61 poz. 284).

M. Kolenda-Matejczuk, M. Mrowicki, Ochrona praw czlowieka w stanach globalnego zagrozenia - ana-
liza na przykladzie pandemii COVID-19, ,Krakowskie Studia Miedzynarodowe” 2021, XVIIL, nr 2,
s. 42-61.

The Siracusa Principles on the Limitation and Derogation Provisions in the International Covenant on
Civil and Political Rights, E/CN.4/1985/4, https://www.icj.org/wp-content/uploads/1984/07/Siracu-
sa-principles-ICCPR-legal-submission-1985-eng.pdf, [dostep: 1 lipca 2023 r.]. Zob. tez M. Radajewski,
Derogacja praw i wolnosci w sytuacjach nadzwyczajnych w miedzynarodowych systemach ochrony praw
cztowieka, [w:] Miedzynarodowa ochrona praw cztowieka - wspélczesne problemy na swiecie, red. M. Ja-
blonski, P. Jurczyk, T. Gutierrez, Wroclaw 2015, s. 129-140.
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lub wykonywaniu podstawowych funkcji przez instytucje niezbedne do zapewnienia
i ochrony praw uznanych w MPPOIiP”. Zarazem zawieszenia praw i wolnosci nie uspra-
wiedliwiajg ,konflikt wewnetrzny”, ,zamieszki” czy tez — same w sobie — ,,problemy
ekonomiczne” (pkt 40-41). Paiistwo zawieszajace prawa i wolnosci powinno tez urzedo-
wo oglosic¢ istnienie niebezpieczenstwa publicznego, a zasady oglaszania stanu takiego
niebezpieczenstwa okresli¢ jeszcze przed jego wystapieniem (pkt 42-43).

Z kolei Rada Europy w stanowisku z dnia 7 kwietnia 2020 r. w sprawie poszanowania
praw cztowieka podczas pandemii COVID-19 wskazala m.in., ze EKPC umozliwia pan-
stwom, w wyjatkowych okolicznosciach, odstepstwa od przestrzegania praw czlowieka
(poza tzw. prawami absolutnymi), ale ,,tylko wtedy, gdy zagrozone jest samo »Zycie« na-
rodu oraz to, ze reakcja ta powinna by¢ $cisle ograniczona i pozostajaca w zgodzie z in-
nymi zobowigzaniami wynikajacymi z prawa miedzynarodowego”. To panstwo ,jest
odpowiedzialne za Zzycie narodu oraz oceng, czy jest ono zagrozone przez niebezpie-
czenstwo publiczne, i co nalezy uczyni¢, aby je pokonac¢”, i EKPC ,,daje wladzom szeroki
zakres swobody, nie majg one jednak nieograniczonych uprawnien”.

Stan kleski zZywiolowej w swietle EKPC i MPPOIP bylby wiec dopuszczalny tyl-
ko wyjatkowo i nie moze stuzy¢ jedynie ograniczeniu praw. Niemniej jednak gtéwnie
w marcu i kwietniu 2020 r. pojawily sie glosy wskazujace na potrzebe, a nawet koniecz-
nos¢ (obowiazek) wprowadzenia stanu kleski zywiotowej. Jako gtéwny argument wska-
zywano fakt, ze rzad juz zastosowal — w drodze rozporzadzen - szczegélne srodki, takie
jak ograniczenia praw i wolnos$ci, dopuszczalne jedynie podczas stanu nadzwyczajne-
go®. Liczne wyroki SN i NSA potwierdzily, ze egzekutywa siegnela po rozwigzania, do
ktérych nie miala umocowania ustawowego ani konstytucyjnego. Ponadto najdalej idg-
ce obostrzenia, jak np. calkowity zakaz przemieszczania si¢ i zgromadzen lub zawiesze-
nie dziatalno$ci catych branz gospodarki, wdrazano w istocie bez analizy ich zasadnosci
i skutecznosci; okazaly si¢ one nieproporcjonalne do zagrozen®. Tak szerokie restryk-
cje uderzajace w przedsigbiorcow spowodowaty koniecznos¢ udzielania im pomocy pu-
blicznej.

Instrumenty prawne z tego zakresu tworzono na biezgco, zaréwno w ustawach, jak
i rozporzadzeniach. Komisja Europejska zatwierdzila az 62 instrumenty pomocy pu-
blicznej zwigzanej z COVID-19 dla Polski, w tym 23 programy pomocowe (tarcze an-
tykryzysowe), obowigzujace w okresie 10 kwietnia 2020 r. - 31 marca 2023 r.** Pomoc
ta byla rozproszona i §wiadczona niezaleznie przez wiele instytucji. W ramach tarcz

SG/Inf(2020) z dnia 7 kwietnia 2020 r., oméwiony [w:] Przestrzeganie praw cztowieka w dobie pandemii
COVID-19. Stanowisko Rady Europy (opracowanie tematyczne OT-684), Warszawa 2020, s. 7-8.

T. Zékciak, Truskolaski: Tylko formalnie nie mamy dzis wprowadzonego stanu nadzwyczajnego, https://
serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/1465982,unia-metropolii-polskich-truskolaski-wybo-
ry-prezydenckie-stan-nadzwyczajny.html; P. Wachowiec, Stan kleski zywiolowej: Wszystkie przestanki
zostaly juz spetnione, https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1470029,stan-kleski-zywiolej-kiedy-mo-
zna-wprowadzic.html; A. Jedrzejczyk, Koronawirus. RPO: rozporzgdzenia Ministra Zdrowia bez pod-
stawy w specustawie o COVID-19. To tamanie Konstytucji, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/koronawi-
rus-rpo-rozporzadzenia-MZ-niezgodne-z-ustawa [dostep: 1 lipca 2023 r.].

Biata ksiega pandemii koronawirusa..., s. 95-97, 312-314.

Lista instrumentéw pomocowych zwigzanych z COVID-19 (stan na 8 lipca 2022 r.), https://uokik.gov.pl »
download.php?id=19640 [dostep: 3 lipca 2023 r.].
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antykryzysowych obstugiwanych przez Polski Fundusz Rozwoju S.A., Bank Gospodar-
stwa Krajowego S.A., ZUS, Ministerstwo Rozwoju i Technologii oraz Agencj¢ Rozwoju
Przemystu S.A. w okresie IT kwartal 2020 r. — IIT kwartal 2021 r. przyznano i wyptacono
wsparcie w roznych formach na kwote ok. 240 mld zt*>.

Warto zauwazy¢, ze ostatni przed obecng pandemig COVID-19 stan epidemii wpro-
wadzono w Polsce ponad 50 lat temu - w zwiazku z tzw. grypa Hongkong w latach
1969-1971 - ale tylko w niektérych wiekszych miastach i z przerwami, nie podajac go
do publicznej wiadomosci*, ostatni za$ stan nadzwyczajny — niemal 40 lat przed wy-
stapieniem COVID-19 - 13 grudnia 1981 r.** Nie byto wiec praktycznych doswiadczen,
jak powinno funkcjonowa¢ demokratyczne panstwo i spoleczenstwo w takiej sytuacji.
Istnialy natomiast obszerne analizy naukowe stanéw nadzwyczajnych, w odréznieniu
od relatywnie skapej refleksji o stanach epidemii i zagrozenia epidemicznego™®. Jak za-
uwazono w publicystyce, ,to, ze po 1997 r. stan nadzwyczajny nie zostal w Polsce oglo-
szony, nalezy traktowa¢ jako ewenement”. Powody tej powsciagliwosci w korzystaniu
z mozliwosci ogloszenia standw nadzwyczajnych sg rézne. ,,Pierwsza trudnos¢ odno-
si si¢ do niejasnosci, dotyczacej tego, jakie warunki musza by¢ spelnione, by stan taki
wprowadzi¢. W badaniu przeprowadzonym w 2016 r. analizowano kilka hipotez wy-
jasniajacych to zjawisko [...]. Wyniki analiz literatury, badan opinii publicznej i wy-
wiadoéw z ekspertami pokazaly, ze — po pierwsze — zachodzily sytuacje uzasadniajace
ogloszenie stanu kleski Zywiotowej*”. Po drugie za podstawowy czynnik zniechgcajacy
do ogloszenia stanu kleski zywiolowej nalezy uzna¢ niepewnos¢ co do mozliwych kon-
sekwencji gospodarczych i mozliwe problemy organizacyjne. W szczegdlnosci obecne

M.in. zwolnienie ze skladek ZUS, dofinansowanie wynagrodzen i sktadek na ubezpieczenie spoteczne,
$wiadczenie postojowe, dotacje i pozyczki na pokrycie kosztéw operacyjnych, subwencje, mikropo-
zyczki, wydtuzenie zasitku opiekunczego dla dzieci, preferencje w zakresie rozliczenia strat podatko-
wych, czasowe odroczenie terminu platnosci podatku od nieruchomosci, rezygnacja z zaliczek uprosz-
czonych na podatek dochodowy, gwarancje kredytowe, pomoc inwestycyjna zwigzana ze zwalczaniem
COVID-19. Zob. np.: Tarcza antykryzysowa. Kolo ratunkowe dla firm i gospodarki, raport Polskiego
Instytutu Finansowego z 1 wrzesnia 2021 r., https://pie.net.pl/wp-content/uploads/2021/09/PIE-Ra-
port_Tarcze-antykryzysowe.pdf.; protokét z posiedzenia Podkomisji Stalej Sejmu RP ds. Mikro, Ma-
tych i Srednich Przedsigbiorstw oraz Rozwoju Rzemiosta z 12 stycznia 2022 r., https://www.sejm.gov.
pl/Sejm9.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=GORO01S-3 [dostep: 1 lipca 2023 r.].

W. Lada, Epidemia starannie wyciszana. Na grype Hongkong chorowaty miliony Polakéw, https://kul-
tura.gazetaprawna.pl/artykuly/1486937,grypa-hongkong-epidemia-polska-wiadomosci.html; C. Kuta,
~Witamy si¢ i Zegnamy bez podawania rgk”. Epidemie w PRL, https://krakow.ipn.gov.pl/pl4/edukacja/
przystanek-historia/95166,Witamy-sie-i-zegnamy-bez-podawania-rak-Epidemie-w-PRL.html [dostep:
30 czerwca 2023 r.].

Uchwala Rady Panstwa z dnia 12 grudnia 1981 r. w sprawie wprowadzenia stanu wojennego ze wzgle-
du na bezpieczenstwo panstwa (Dz.U. z 1981 r. nr 29, poz. 155).

Zob. np. K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Bialystok 2005; K. Eckhard, Stan nadzwyczajny jako instytucja nadzwyczajna polskiego prawa
konstytucyjnego, Przemysl-Rzeszow 2012; E. Kurzepa, Stan epidemii a stan kleski zywiotowej - rozwa-
Zania w kontekscie bezpieczeristwa patistwa, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2021, nr 5, s. 5-21; J. Pa-
$nik, Kilka refleksji o regulacji stanu epidemii jako sui generis pozakonstytucyjnego stanu nadzwyczaj-
nego, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2020, nr 11, s. 69-85.

Np. wielka powddz na Odrze w 1997 r., wielka pow6dz na Wigle i Odrze w 2010 r., wysokie temperatu-
ry grozace zalamaniem systemu energetycznego w 2015 r., huragan w 2017 r., epidemia H N, w 2018 r.
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regulacje zakladaja pokrycie kosztéw z budzetu panstwa, co moglo sklania¢ rzady do
niewprowadzania stanéw nadzwyczajnych. Po trzecie wzgledy historyczne, w szczegdl-
nos$ci pamiec o okresie stanu wojennego z 1981 r., nie majg kluczowego znaczenia dla
obecnych decyzji”. Zarazem ,brak ogloszenia takiego stanu, nawet na czesci terytorium
kraju, skutkuje brakiem do$wiadczenia w faktycznym dzialaniu regulacji”, co w efekcie
doprowadzito do ,,skostnienia” instytucji stanu nadzwyczajnego®. Jednym z powodow
rezygnacji z wprowadzenia stanu kleski zywiotowej w 2020 r. byt tez zamiar obozu rzg-
dzacego przeprowadzenia wyboréw Prezydenta RP juz 10 maja 2020 r. Termin ten oka-
zal si¢ nierealny i wybory ostatecznie odbyly si¢ 28 czerwca i 12 lipca 2020 r.** Zgodnie
za$ z art. 228 ust. 7 Konstytucji RP w czasie stanu nadzwyczajnego i w ciaggu 90 dni po
jego zakonczeniu nie mozna przeprowadza¢ wyboréw do wladz, w tym wyboréw Pre-
zydenta RP. Z powoddéw niezwigzanych z epidemia w 2021 r. wprowadzony zostal nato-
miast stan wyjatkowy na granicy z Bialorusig*.

Niezgodno$¢ z Konstytucja RP wprowadzania
ograniczen praw jednostki rozporzagdzeniem

W trakcie obowigzywania stanu epidemii Rada Ministréw ustanowila rozporzadzenia-
mi liczne nakazy i zakazy okreslonych zachowan*'. Podstawg tych aktéw byly - do-
dane z dniem 8 marca 2020 r. - art. 46a i art. 46b pkt 1-6 i 8-12 ustawy o chorobach

P. Matczak, Stan nadzwyczajny, https://uniwersyteckie.pl/nauka/prof-piotr-matczak-stan-nadzwyczaj-
ny (material z 7 maja 2020 r.); M. Kolaszynski, Instytucja standw nadzwyczajnych w obliczu pande-
mii koronawirusa SARS-CoV-2, Analiza KBN z 16 lipca 2020 r., https://zbn.inp.uj.edu.pl/docume-
nts/92718966/145679069/AnalizaCOVID-1-Kolaszy%C5%84ski-1/c776e158-22f0-4a5e-a067-3d7dcb-
3d96a3/ [dostep: 1 lipca 2023 r.].

Zob. R. Turek, Poszanowanie praw czlowieka i obywatela w czasie pandemii COVID-19, [w:] Paristwo
i prawo w czasach COVID-19...,s. 75-84.

Rozporzadzenia Prezydenta RP: z dnia 2 wrzeénia 2021 r. w sprawie wprowadzenia stanu wyjatkowego
na obszarze cze$ci wojewddztwa podlaskiego oraz czgsci wojewoddztwa lubelskiego (Dz.U. poz. 1612)
iz dnia 1 pazdziernika 2021 r. w sprawie przedluzenia stanu wyjatkowego wprowadzonego na obsza-
rze cze¢éci wojewddztwa podlaskiego oraz czesci wojewodztwa lubelskiego (Dz.U. poz. 1788). Stan ten,
wprowadzony na 30 dni i przediuzony o dalsze 60 dni, obowiazywat do 30 listopada 2021 r. w 115 miej-
scowosciach w wojewddztwie podlaskim i 68 miejscowo$ciach w wojewoddztwie lubelskim, wzdtuz ca-
tej granicy polsko-bialoruskiej.

17 rozporzadzen Rady Ministréw w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zaka-
z6w w zwigzku z wystagpieniem stanu epidemii: z dnia 31 marca 2020 r. (Dz.U. poz. 566 ze zm.), z dnia
10 kwietnia 2020 r. (Dz.U. poz. 658 ze zm.), z dnia 19 kwietnia 2020 r. (Dz.U. poz. 697 ze zm.), z dnia
2 maja 2020 r. (Dz.U. poz. 792 ze zm.), z dnia 16 maja 2020 r. (Dz.U. poz. 878 ze zm.), z dnia 29 maja
2020 r. (Dz.U. poz. 964 ze zm.), z dnia 19 czerwca 2020 r. (Dz.U. poz. 1066 ze zm.), z dnia 7 sierpnia
2020 r. (Dz.U. poz. 1356 ze zm.), z dnia 9 pazdziernika 2020 r. (Dz.U. poz. 1758 ze zm.), z dnia 26 li-
stopada 2020 r. (Dz.U. poz. 2091), z dnia 1 grudnia 2020 r. (Dz.U. poz. 2132), z dnia 21 grudnia 2020 r.
(Dz.U. poz. 2316), z dnia 26 lutego 2021 r. (Dz.U. poz. 447 ze zm.), z dnia 19 marca 2021 r. (Dz.U.
poz. 512 ze zm.), z dnia 6 maja 2021 r. (Dz.U. poz. 861 ze zm.), z dnia 25 lutego 2022 r. (Dz.U. poz. 473)
i z dnia 25 marca 2022 r. (Dz.U. z 679 ze zm.), zmienionych tacznie 73 rozporzadzeniami. Faktycznie
zmian bylo wigcej, bo przepisy zmieniajace miaty czasem kilka terminéw wejscia w zycie.
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zakaznych u ludzi. Restrykcje (zakazy) mialy charakter tzw. izolujacych spotecznie in-
terwencji niefarmaceutycznych, zmierzajacych do ograniczenia kontaktéw miedzyludz-
kich*’. Wprowadzono kwarantanny i izolacje, zakazano przemieszczania si¢, organi-
zowania imprez, wydarzen kulturalnych i zgromadzen, w tym religijnych, korzystania
z infrastruktury publicznej, dziatalnodci ustugowej, handlowej i wypoczynkowej, za-
mknieto przedsiebiorstwa i szkoly, ograniczono ruch miedzynarodowy (zamkniecie
granic). Wprowadzono obowiazek zachowania dystansu spolecznego oraz zakrywania
nosa i ust w miejscach publicznych. Najdalej idace ograniczenia obowigzywaly w okre-
sie 20 marca — 20 kwietnia 2020 r. Nastepnie (do 6 czerwca 2020 r.) stopniowo je lu-
zowano, dopuszczajac otwarcie m.in. centréw handlowych, bibliotek, muzeéw, galerii
sztuki, hoteli, placowek rehabilitacji leczniczej, zZtobkéw i przedszkoli, a nastepnie przy-
wrocenie dzialalnosci salonéw fryzjerskich i kosmetycznych, restauracji, baréw, a takze
instytucji kulturalnych w tzw. rezimie sanitarnym. Sporg czgs¢ restrykcji przywrécono
w okresie 24 pazdziernika 2020 r. - 26 maja 2021 r., a w mniejszym stopniu w okre-
sie 1 grudnia 2021 r. — 28 lutego 2022 r. Najbardziej znane obostrzenia, m.in. obowia-
zek zakrywania ust i nosa oraz kwarantanne i izolacje, zniesiono 28 marca 2022 r. Od
tego czasu przepisy przeciwepidemiczne — czesto i chaotycznie zmieniane zwlaszcza
w 2020 r. - ustabilizowaly si¢ i pozostaly praktycznie bez zmian, takze podczas sta-
nu zagrozenia epidemicznego, az do jego zniesienia 1 lipca 2023 r. Utrzymano jedynie
(rzadko przestrzegany) obowiazek noszenia masek w budynkach, w ktérych jest pro-
wadzona dzialalnos¢ lecznicza, oraz (tylko do 30 kwietnia 2023 r.) w aptekach, ponadto
wstrzymano przemieszczanie si¢ podrdznych koleja przez granice z Bialorusia.

RPO juz od 6 marca 2020 r. zglaszal réznym instytucjom panstwowym uwagi do-
tyczace rozwigzan przeciwepidemicznych. Szczegélows ich krytyke zawart zwlaszcza
w pismie do premiera z 4 czerwca 2020 r. Zauwazyl m.in., ze ,,cho¢ wigkszos¢ zakazow,
nakazoéw i ograniczen byla merytorycznie uzasadniona, to nieudolnos¢ legislacyjna
w ich wprowadzaniu doprowadzila do naruszenia podstawowych standardéw ochrony
praw czlowieka”. Razaco naruszono ,takie prawa jednostki jak wolno$¢ osobista, wol-
no$¢ poruszania si¢, wolno$¢ uzewnetrzniania religii, wolnos$¢ zgromadzen, autonomia
informacyjna jednostki, wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej. To wynik m.in. niewpro-
wadzenia Zadnego ze stanéw nadzwyczajnych, przewidzianych przez Konstytucje RP”.
Rzecznik przekonujaco argumentowal, ze skoro Rada Ministréw nie skorzystata z moz-
liwosci wprowadzenia stanu kleski zywiolowej, to w celu opanowania epidemii stoso-
wac moze jedynie zwykle srodki konstytucyjne. Z tego wzgledu uregulowania praw-
ne dotyczace ograniczen praw i wolnosci czlowieka i obywatela podlegaja wszystkim
konstytucyjnym i legislacyjnym zasadom obowigzujacym poza stanami nadzwyczajny-
mi. Nie mozna wigc w celu wprowadzenia wspomnianych ograniczen powotywac si¢ na

P. Basiukiewicz, Ochrona zdrowia w pandemii — zastosowane interwencje niefarmaceutyczne, materiat
z 12 wrzesnia 2022 r. (https:/trzyfilary.org/ochrona-zdrowia-w-pandemii-zastosowane-interwencje-
-niefarmaceutyczne/ [dostep: 30 czerwca 2023 r.]; Biafa ksiega pandemii koronawirusa..., s. 419. O skali
ograniczen $wiadczy np. fakt, ze od poczatku pandemii do stycznia 2022 r. sama kwarantanna wy-
niosta ponad 110 mln osobodni, a na dzief 27 stycznia 2022 r. kwarantanng i izolacja objeto 1,7 mln
0s6b. Od lutego 2022 r. po zmianach w przepisach liczba tych osob dziennie zmniejszyta si¢ do ponad
0,5 mln.
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nadzwyczajne okoliczno$ci uzasadniajgce szczegélne rozwigzania prawne ani usprawie-
dliwia¢ nimi daleko idacych ograniczen swobdd obywatelskich wprowadzanych w for-
mie rozporzadzen.

Rzecznik wskazal m.in. pig¢ gléwnych wymogéw dotyczacych stosowania restrykeji
przeciwepidemicznych: ,,1. Ograniczenia podstawowych praw i wolnosci powinny by¢ do-
konywane w ustawie, co zapewni poszanowanie standardéw wynikajacych z Konstytucji
RP i uniemozliwi organom wtadzy wykonawczej naduzywanie przystugujacych im kom-
petencji. 2. Akty prawne wprowadzajace ograniczenia powinny by¢ poprzedzone proce-
sem konsultacji i publikowane w Dzienniku Ustaw przed ogloszeniem ich tresci przez
przedstawicieli Rady Ministréw badz najpdzniej jednoczesnie. Umozliwi to unikniecie
stanu niepewno$ci prawnej. 3. Ograniczenia te nie powinny narusza¢ istoty konstytu-
cyjnych praw i w miare mozliwo$ci powinny zapewnia¢ obywatelom szanse korzystania
z tych praw w sposob niepowodujacy zagrozenia dla zycia i zdrowia, np. [...] wprowadze-
nie [...] odstepéw miedzy uczestnikami zgromadzen publicznych w miejsce catkowitego
zakazu tych zgromadzen. 4. Nalezy unikac [...] niezyciowych i trudnych do faktycznej
realizacji zakazow i ograniczen, takich jak zakaz samodzielnego poruszania si¢ przez
osoby, ktdre nie ukonczyty 18. roku zycia, zakaz wstepu do laséw czy nakaz poruszania
sie w odstepie 2 metrow przez osoby najblizsze. Obniza to bowiem zaufanie obywateli do
celowosci pozostalych ograniczen i zakazéw i wpltywa negatywnie na ich efektywnosc¢,
a co za tym idzie nie przyczynia si¢ do realizacji ich celu, tj. ochrony zycia i zdrowia oby-
wateli. 5. Wysokos¢ [...] kar administracyjnych naktadanych za nieprzestrzeganie zaka-
zOw i ograniczen powinna by¢ proporcjonalna do mozliwosci finansowych wiekszosci
obywateli, co oznacza stosowanie, a nie pomijanie, przepiséw Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego. Dotychczasowe kary nalozone w oparciu o przepisy rozporzadzen wy-
kraczajacych poza upowaznienia ustawowe powinny zosta¢ uchylone™’.

Legislatywa i egzekutywa nie podjely jednak postulowanych przez RPO dziatan.
Zarazem juz w II polowie 2020 r. sady administracyjne rozpatrujace skargi na decy-
zje orzekajace kary administracyjne za naruszenia obostrzen przeciwepidemicznych
podjety rozproszona kontrole konstytucyjnosci* rozporzadzen je nakladajacych i usta-
wy o chorobach zakaznych u ludzi, wytykajac im niezgodnos¢ z art. 31 ust. 3 i art. 92
ust. 1 Konstytucji RP. Sagdy administracyjne uchylaty te kary (po raz pierwszy Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Gliwicach wyrokiem z dnia 27 lipca 2020 r., III SA/GI
319/20) i stwierdzaty niekonstytucyjnos¢ restrykcji przeciwepidemicznych natozonych
rozporzadzeniem, a polegajacych m.in. na zakazie zgromadzen®, nakazie okreslonego

Pismo RPO do Prezesa Rady Ministréw z dnia 4 czerwca 2020 r., VI1.565.2020.ST.

P. Mikuli, Doktryna koniecznosci jako uzasadnienie dla rozproszonej kontroli konstytucyjnosci ustaw
w Polsce, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2018, t. XL. Rozproszona kontrola konstytucyjnosci oznacza
kontrole zgodno$ci ustaw z Konstytucja RP nie tylko przez Trybunal Konstytucyjny (TK), lecz takze
przez sady powszechne. W Polsce prawo do takiej kontroli wywodzone bywa z zasady bezposredniego
stosowania Konstytucji RP, z ktérej wynika mozliwo$¢ odmowy zastosowania (pominiecia) przez sad
powszechny w konkretnej sprawie danego przepisu, bez eliminowania go z porzadku prawnego. To
ostatnie jest wylaczng kompetencja TK (stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja RP).

M.in. prawomocne wyroki WSA w Gdansku z dnia 28 stycznia 2021 r., III SA/Gd 780/20 i WSA w War-
szawie z dnia 11 marca 2021 r. oraz ostatni utrzymany w mocy wyrok NSA z 28 pazdziernika 2021 r.,
IT GKS 1417/21.
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sposobu poruszania sie*®, obowigzku kwarantanny granicznej”, zakazie prowadzenia
dzialalno$ci gospodarczej*® itp.; zasadniczo NSA utrzymywal te wyroki w mocy®.

Artykut 31 ust. 3 Konstytucji RP zastrzega, ze ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy;,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wol-
nosci i praw innych osob. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw.
W $wietle ugruntowanego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego przepis ten ozna-
cza, zZe ustawa musi samodzielnie okresla¢ podstawowe elementy ograniczenia dane-
go prawa i wolnosci*’. Tylko unormowania, ktdre nie stanowia podstawowych elemen-
tow skladajacych sie na ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnosci, moga by¢ trescia
rozporzadzenia. W rozporzadzeniu powinny by¢ zamieszczane jedynie przepisy o cha-
rakterze technicznym, niemajgce zasadniczego znaczenia z punktu widzenia praw lub
wolnosci jednostki. Przy ograniczaniu konstytucyjnych praw i wolnosci na podstawie
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP kompletnos¢ i szczegdtowos¢ regulaciji ustawowej musi by¢
znacznie zwigkszona. Przepisy stanowione w rozporzadzeniach musza takze spelniac
warunki okreslone w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie z nim rozporzadzenia s3
wydawane przez organy wskazane w Konstytucji RP na podstawie szczegdtowego upo-
waznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢
organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulo-
wania oraz wytyczne dotyczace treéci aktu.

Zgodnie za$ z art. 46a ustawy o chorobach zakaznych u ludzi (dodanym 8 marca
2020 r.) w przypadku wystgpienia stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego
o charakterze i w rozmiarach przekraczajacych mozliwosci dziatania wlasciwych orga-
néw administracji rzagdowej i organdéw jednostek samorzadu terytorialnego Rada Mi-
nistrow moze okresli¢, w drodze rozporzadzenia, na podstawie danych przekazanych

M.in. prawomocne wyroki WSA w Warszawie z dnia 12 stycznia 2021 r., VII SA/Wa 1614/20 i VII SA/Wa
1434/20 oraz z dnia 13 stycznia 2021 r., VII SA/Wa 1424/20, w szczeg6lnosci utrzymane w mocy wy-
rokami NSA z dnia 23 wrze$nia 2021 r., IT GSK 802/21 i II GSK 844/21 oraz z dnia 12 pazdziernika
2021 r., IT GSK 1245/21.

M.in. prawomocne wyroki WSA w Gliwicach z dnia 20 pazdziernika 2020 r., III SA/GI 540/20 i z dnia
14 stycznia 2021 r., ITI/GI 420/20; WSA w Warszawie z dnia 5 stycznia 2021 r., VIII SA/Wa 644/20
iz dnia 13 stycznia 2021 r., VII SA/Wa 1398/20, w szczegdlnosci utrzymane wyrokami NSA z 8 wrze-
$nia 2021 r., IT GSK 1010/21 i z dnia 19 pazdziernika 2021 r., IT GSK 1137/21.

M.in. prawomocne wyroki WSA w Opolu z dnia 27 pazdziernika 2020 r., II SA/Op 219/20; WSA
w Szczecinie z dnia 11 grudnia 2020 r., IT SA/Sz 765/20 i WSA w Krakowie z dnia 20 kwietnia 2021 r.,
III SA/Kr 1306/20, pierwszy z nich utrzymany w mocy wyrokiem NSA z 28 czerwca 2022 r., IT GSK
292/21.

M.in. wyroki NSA z dnia 8 wrze$nia 2021 r., IT GSK 1010/21, II GSK 781/21, II GSK 602/21, II GSK
427/21; z dnia 23 wrze$nia 2021 r., IT GSK 1011/21, IT GSK 949/21, IT GSK 802/21, IT GSK 919/21, II GSK
884/21, 11 GSK 825/11, IT GSK 939/21, 11 GSK 844/21 i IT GSK 876/21.

Orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 r., P 11/98; z 28 czerwca 2000 r.,
K 34/99; z dnia 20 lutego 2001 r., P 2/00; z dnia 10 kwietnia 2001 r., U 7/00; z dnia 3 kwietnia 2001 r.,
K 32/99; z dnia 11 grudnia 2001 r., SK 16/00; z dnia 19 lutego 2002 r., U 3/01; z dnia 8 lipca 2003 r.,
P 10/02; z dnia 16 marca 2004 r., K 22/03; z dnia 29 listopada 2007 r., SK 43/06; z dnia 5 grudnia 2007 r.,
K 36/06; z dnia 5 lutego 2008 r., K 34/06; z dnia 19 czerwca 2008 r., P 23/07; z dnia 19 maja 2009 r.,
K 47/07; z dnia 7 marca 2012 r., K 3/10.
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przez ministréw wlasciwych do spraw zdrowia, spraw wewnetrznych oraz spraw admi-
nistracji publicznej, Gtéwnego Inspektora Sanitarnego oraz wojewodoéw: 1) zagrozony
obszar wraz ze wskazaniem rodzaju strefy, na ktéorym wystapil stan epidemii lub stan
zagrozenia epidemicznego; 2) rodzaj stosowanych rozwigzan — w zakresie okreslonym
w art. 46b — majac na wzgledzie zakres stosowanych rozwigzan oraz uwzgledniajac bie-
z3ce mozliwosci budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Jest to tylko pozor wytycznych co do treéci aktu, zwlaszcza ze rozporzadzenie nie doty-
czy wylacznie spraw finansowo-budzetowych, ale ograniczen praw jednostki. Wytyczne
powinny bowiem zawiera¢ merytoryczne wskazéwki dotyczace tresci norm prawnych,
ktére maja znalez¢ sie¢ w rozporzadzeniu. Jesli natomiast przekazanie do uregulowania
w rozporzadzeniu dotyczy szeregu zagadnien, to nalezy réwnoczesnie okresli¢ odrebne
wytyczne dla kazdego z tych zagadnien®.

Wspomniany art. 46b (dodany 8 marca 2020 r.) upowaznia Rad¢ Ministréw w ra-
zie wprowadzenia stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego do ustanowie-
nia w rozporzadzeniu szeregu ograniczen, obowigzkéw i nakazdéw, pogrupowanych
w lacznie 19 punktach (13 w art. 46b i 6 w art. 46a, do ktérego odsyta) dotyczacych
zaréwno $rodkéw profilaktycznych, zabiegéw sanitarnych, dzialalnosci gospodarczej,
jak i wolnosci osobistych (np. zakaz przemieszczania si¢ czy organizowania zgroma-
dzen). Przewaznie obostrzenia te maja niedookreslony charakter, pozwalajacy na sze-
roka ich interpretacje. Rodzaje mozliwych ograniczen lub nakazéw okreslono bowiem
bardzo ogélnie, nie precyzujac, czego dokladnie moga dotyczy¢ - np. jakich sposobow
przemieszczania si¢, rodzajow dziatalnosci lub produktéw etc. Radzie Ministréw pozo-
stawiono nadmierng swobode - graniczacg z dowolnoscig — w formulowaniu tych re-
strykcji, okreslaniu czasu ich trwania i terytorium, na ktérym obowigzuja. Podczas sta-
nu epidemii COVID-19 te ograniczenia przewaznie dotyczyly terenu catego kraju, czas
ich trwania byl bardzo cz¢sto przedluzany i zmieniany (nawet z uzyciem formuly ,do
odwotania”), a ich charakter nie byl w istocie zindywidualizowany i zwiagzany z kon-
kretnym zagrozeniem, ktéremu mialyby przeciwdziala¢, tylko abstrakcyjny i generalny.
Ponadto nakazy i zakazy przewidziane w ustawie o chorobach zakaznych u ludzi w spo-
rej czesci pokrywaja si¢ z ograniczeniami wolnosci i praw, okreslonymi w art. 21 ust. 1
ustawy o stanie kleski Zywiolowej. Stworzony w ten sposob stan prawny przypomina
w istocie regulacje stanu kleski Zzywiotowej, ktorego formalnie nie wprowadzono. Taka
blankietowos¢ regulacji ustawowej nie odpowiada zasadom konstytucyjnym, ktére do-
puszczajg wprowadzanie ograniczen wolnosci i praw czlowieka poza stanami nadzwy-
czajnymi, wylgcznie w ustawie, z zachowaniem zasady proporcjonalnosci, bez narusze-
nia istoty danego konstytucyjnego prawa lub wolnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

Niewystarczajaca jest rowniez tres$¢ art. 46b pkt 1, z ktérej wynika, ze w rozporza-
dzeniu, o ktérym mowa w art. 46a, Rada Ministréw moze ustanowi¢ ograniczenia, obo-
wiazki i nakazy, o ktorych mowa w art. 46 ust. 4. Odestanie to nie obejmuje bowiem
warunkow wprowadzenia ograniczen, nakazow i zakazow, a wiec koniecznosci uwzgled-
nienia w rozporzadzeniu drogi szerzenia si¢ zakazen i choréb zakaznych oraz sytuacji

Tak wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 pazdziernika 1999 r., K 12/99 i z dnia 3 kwietnia
2012 r., K 12/11.
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epidemicznej na obszarze, na ktérym ogloszono stan zagrozenia epidemicznego lub
stan epidemii. Niemniej jednak, jak zauwazono w pismiennictwie, nawet i te wytycz-
ne s3 na tyle ogdlne i oczywiste, ze maja w istocie charakter blankietowy. Wobec tego to
nie ustawa, lecz rozporzadzenie ogranicza konstytucyjnie chroniong wolno$¢*?. Réwniez
w orzecznictwie® przyjeto, ze w rozporzadzeniach dotyczacych epidemii COVID-19 ,,ca-
to$¢ ograniczen wolnosci i praw zostata przeniesiona z ustawy do rozporzadzenia. Byloby
to dopuszczalne w przypadku ogloszenia stanu kleski zywiotowej. Zamiast tego prawo-
dawca wydal akty prawne rangi rozporzadzenia, czyli akty rangi nizszej niz ustawa, po
to aby ogranicza¢ w czasie epidemii podstawowe wolnosci i prawa czlowieka”. Nie przy-
jeto merytorycznych rozwigzan ustawowych, normujacych ograniczenia w korzystaniu
z praw i wolnosci jednostki oraz przekazujacych do uregulowania w aktach wykonaw-
czych jedynie szczegélowe zagadnienia techniczne. Zastosowana technika legislacyjna
polegala na wyposazeniu wprost Rady Ministrow w kompetencje do wprowadzania ta-
kich ograniczen, bez dostatecznego uregulowania ich w samej ustawie. Rada Ministréw,
wykorzystujac brak merytorycznych wskazéwek, jak uregulowa¢ dang kwestie w akcie
wykonawczym, oraz niedookreslonos¢ mozliwych do stosowania ograniczen, nakazow
i zakazdéw, zwlaszcza na poczatku epidemii, w istocie w dowolny sposéb ksztattowata
w rozporzadzeniu obowigzki bezposrednio wplywajace na sfere podstawowych praw lub
wolnosci jednostki. Tylko w jednym przypadku, juz post factum, stypizowano w usta-
wie istotne cechy obostrzen przeciwepidemicznych ustanowionych rozporzadzeniami.
W szczegdlnosci dnia 29 listopada 2020 r. wszed! w zycie art. 46b pkt 13 ustawy o choro-
bach zakaznych u ludzi przewidujacy nakaz zakrywania ust i nosa, wprowadzony dnia
16 kwietnia 2020 r. rozporzadzeniem. W pozostalym zakresie niestety nie zadbano o do-
stosowanie regulacji przyjetej w czasie epidemii do wymogéw Konstytucji RP.

Co istotne, ustawa o chorobach zakaznych u ludzi nie réznicuje obostrzen, jakie
mozna stosowaé w stanie epidemii i w stanie zagrozenia epidemicznego. Przy obecnej
konstrukcji przepisow takie same nakazy i zakazy moga zosta¢ wprowadzone w obu
tych stanach, na zasadzie dyskrecjonalnosci. Brakuje bowiem precyzyjnych regul wska-
zujacych, kiedy powinien zachodzi¢ stan epidemii, a kiedy stan zagrozenia epidemicz-
nego oraz jakie przeslanki decydujg o doborze srodkéw stosowanych w czasie epidemii
lub zagrozenia epidemicznego. Tak niedoskonale przepisy zacierajg réznice miedzy sta-
nem epidemii a stanem zagrozenia epidemicznego. Zniesienie stanu epidemii i zasta-
pienie go stanem zagrozenia epidemicznego ma wiec znikome znaczenie normatywne,
bo w istocie nie zmienia uprawien wladzy wykonawczej — nadal moze ona ustanawia¢
ograniczenia takie jak w czasie epidemii, stosownie do wlasnego uznania. Dla egzekuty-
wy jest to wygodne, bo daje swobode w wyborze metod zwalczania epidemii. Jednak sy-
tuacja taka oznacza w praktyce stan przejsciowy miedzy rezimem epidemicznym a nor-
malnym funkcjonowaniem panstwa.

J. Wilk, Prawo do przemieszczania si¢ w stanie epidemii — brak podstaw prawnych dla wprowadzania
zakazu przemieszczania sig, LEX/el. 2020. Zob. tez S. Czarnow, Migdzy stanem epidemii..., s. 20-25.
Np. prawomocne wyroki WSA w Opolu z dnia 27 pazdziernika 2020 r., II SA/Op 219/20; WSA w Gli-
wicach z dnia 20 pazdziernika 2020 r., IIT SA/GIl 540/20; WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia
23 wrze$nia 2020 r., II SA/Go 332/20.
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Praktyka normowania sytuacji prawnej obywateli rozporzadzeniami trwala az do
uchylenia stanu epidemii (16 maja 2022 r.) i byla kontynuowana takze po zastapieniu go
stanem zagrozenia epidemicznego (do 1 lipca 2023 r.). Rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 25 marca 2022 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazoéw i za-
kazéw w zwiazku z wystagpieniem stanu epidemii obowiazywalo takze w okresie stanu
zagrozenia epidemicznego, jedynie z dniem 16 maja 2022 r. zastgpiono w nim stowo
~epidemii” sfowami ,,zagrozenia epidemicznego™* oraz osiem razy przedtuzano termin
jego obowigzywania: z 30 kwietnia 2022 r. do (finalnie) 1 lipca 2023 r.

Odpowiedzialnos¢ Skarbu Paristwa
za szkody wywotane przepisami epidemicznymi

Od poczatku 2021 r. ztozono przeciwko Skarbowi Panstwa 10 pozwdéw, w tym szes¢ in-
dywidualnych (na faczng kwote ok. 1,3 mln z1) i cztery zbiorowe (o ustalenie) o odszko-
dowania dla przedsiebiorcéw za szkode wyrzadzong bezprawiem legislacyjnym, polega-
jacym na wprowadzeniu zakazéw dziatalnosci gospodarczej niezgodnie z Konstytucja
RP rozporzadzeniami. Zadna z tych spraw nie zostata jak dotagd prawomocnie rozstrzy-
gnieta®, lecz w jednej z nich Sad Okregowy w Warszawie oglosil wszczecie postepowa-
nia grupowego w 2023 r.*® Tymczasem premier i Marszatek Sejmu juz w sierpniu i wrze-
$niu 2020 r. wystapili do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci przepisow
z Konstytucja RP art. 417 i 417" ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny?,
wskazujac, ze sady powszechne nie moga ocenia¢ konstytucyjnosci ustaw®®. Znamien-
ne, zZe organy te nie zwrdcily si¢ o kontrole konstytucyjnosci kwestionowanych rozpo-
rzadzen przeciwepidemicznych, lecz przepiséw normujacych odpowiedzialnos¢ Skar-
bu Panstwa za dzialanie lub zaniechanie niezgodne z prawem. Mimo uptywu prawie
trzech lat trybunat nie nadat jeszcze biegu tej sprawie.

Wypada tu wskazac, ze podczas stanu nadzwyczajnego ww. przepisy nie znajdowa-
tyby zastosowania z mocy art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 22 listopada 2002 r. o wyréwny-
waniu strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego
wolnosci i praw czlowieka i obywatela®. Ponadto ustawa ta zaweza mozliwo$¢ uzyskania

Rozporzadzenie Rady Ministrow zmieniajace rozporzadzenie w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii z dnia 13 maja 2022 r., Dz.U.
22022 r. poz. 1025.

Zapadl jeden nieprawomocny wyrok oddalajacy pozew, https://businessinsider.com.pl/wiadomosci/rzad-
-nie-musi-placic-odszkodowania-za-lockdown-jest-pierwszy-wyrok/x4510gh (material z 13 maja 2022 r.)
[dostep: 3 lipca 2023 r.].

Dnia 6 lutego 2023 r., XXV C 1641/21, po tym jak postanowieniem z dnia 4 marca 2022 r. s3d uznat po-
stepowanie w tej sprawie za dopuszczalne, https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/sad-okregowy-w-
-warszawie3 [dostep: 1 lipca 2023 r.].

Dz.U. z 2022 r. poz. 1360 ze zm., dalej: k.c.

Wnioski: Marszatka Sejmu RP z dnia 28 sierpnia 2020 r., K 21/20 i Prezesa Rady Ministréw z dnia
10 wrzesnia 2020 r., K 18/20, potaczone do wspolnego rozpoznania pod K 18/20.

Dz.U. nr 233 poz. 1955, dalej: ustawa o wyréwnywaniu strat w czasie stanu nadzwyczajnego.
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odszkodowania tylko do przedsigbiorcow i jedynie za strate majatkowa wywotang sta-
nem nadzwyczajnym, bez utraconych korzysci. Decyzje w sprawie odszkodowania wy-
daje wojewoda w trybie ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego® i podlega ona zaskarzeniu do sadu powszechnego. Rozwigzania te nie
koresponduja z art. 417 i 417" k.c., ktére weszly w Zycie dnia 1 wrzes$nia 2004 r. Zapewne
wynika to z przeoczenia ustawodawcy, ktory nie dostosowal ww. ustawy do zmian w k.c.

Powotane zmiany stuzyly wdrozeniu zasady ustalonej w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP,
ze kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przez niezgodne z prawem
dzialanie organu wladzy publicznej. Wypada tu zauwazy¢, ze zgodnie z art. 8 ust. 2 Kon-
stytucji RP jej przepisy stosuje si¢ bezposrednio, chyba ze stanowia one inaczej. Ozna-
cza to dopuszczalno$¢ powolania sie¢ wprost na przepisy Konstytucji RP bez posred-
nictwa ustawy. Zarazem przyjmuje sie, Ze nie wszystkie normy Konstytucji RP nadaja
sie do stosowania samoistnego. Jak stwierdzit TK, ,bezposrednie stosowanie konstytu-
cji” moze ,polega¢ na traktowaniu norm i zasad konstytucji jako bezposredniej podsta-
wy rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualnych”, ale ,,nie moze prowadzi¢ do pomijania
obowiazujacych regulacji ustawowych. Poniewaz w naszym porzadku prawnym bardzo
niewiele jest materii, w ktérych unormowania konstytucyjne nie znalazty konkretyzacji
i rozwiniecia w ustawodawstwie zwyklym, proces bezposredniego stosowania konsty-
tucji przybiera zwykle posta¢ wspdlstosowania normy (zasady) konstytucyjnej i odpo-
wiednich norm ustawowych” (postanowienie z dnia 22 marca 2000 r., P 12/08, OTK
2000, nr 2, poz. 67). Takie wspolstosowanie Konstytucji RP i ustaw ,,przede wszystkim
polega na dokonywaniu wyktadni ustaw w zgodzie z Konstytucja RP™'. W orzecznic-
twie przewazylo stanowisko, ze art. 77 ust. 1 Konstytucji RP wyraza jedynie ogdlna
zasade i nie zawiera wyczerpujacej i samodzielnej regulacji odpowiedzialnosci odszko-
dowawczej wladz publicznych®. Nie wskazuje on bowiem wyczerpujaco ani jaka szko-
da podlega naprawieniu, ani co decyduje o wymaganej przestance bezprawnosci, nie
okresla tez drogi, na jakiej realizacja uprawnienia odszkodowawczego ma nastapic.
Unormowania te sa zawarte w ustawach zwyklych (tak np. uzasadnienie wyroku TK
z dnia 23 wrzesnia 2003 r., K 20/02, OTK 2003/7/76 i wyrok SN z dnia 25 maja 2011 r.,
IT CSK 570/10, LEX nr 847123).

Wplyw na przyjecie i stosowanie zasad odpowiedzialnosci wladz publicznych wywar-
fa tez rekomendacja nr R(84)15 w sprawie odpowiedzialno$ci publicznej, przyjeta dnia
18 wrze$nia 1984 r. przez Komitet Ministréow Rady Europy. Rekomendacja ta wskazu-
je, ze szkody spowodowane uchybieniem wladzy publicznej (czynem niedozwolonym),
a wiec zachowaniem odbiegajacym od takiego, jakiego pokrzywdzony maégt, wedlug pra-
wa, rozsadnie oczekiwaé, powinny by¢ wynagradzane, niezaleznie od winy funkcjona-
riuszy reprezentujacych panstwo, jak i winy samego panstwa. Przestanka podmiotowa
odpowiedzialnoéci Skarbu Panstwa jest jedynie niezgodno$¢ dzialania z prawem (art. 417

Dz.U. 2 2023 r. poz. 775, dalej: k.p.a.

Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, 2016; komentarz do art. 8
cz. IV.2iIV.3.

Tak np. wyroki SN z dnia 25 maja 2011 r., I CSK 570/10 i z dnia 20 lutego 2008 r., IT CSK 435/07, Lega-
lis. Zob. tez A. Szczechowicz, Kilka uwag o odpowiedzialnosci wladzy publicznej w Polsce, Uniwersytet
Warminsko-Mazurski, ,Studia Prawnoustrojowe” 2019, nr 43, s. 325 i n.
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§ 1 k.c.iart. 77 ust. 1 Konstytucji RP); nie trzeba wiec wykazywa¢ winy, nawet tzw. ano-
nimowej, nie méwiac juz o winie konkretnej osoby. Niezgodnoé¢ z prawem rozumia-
na jest raczej wasko ,jako zaprzeczenie zachowania uwzgledniajacego nakazy i zakazy
wynikajace z normy prawnej — z wylaczeniem norm moralnych, obyczajowych, zasad
wspolzycia spotecznego. Chodzi tu wiec o niezgodnos¢ z konstytucyjnie rozumianymi
zrodlami prawa”. Niemniej pojmowanie bezprawnosci na uzytek odpowiedzialnosci de-
liktowej wladz publicznych zawiera pierwiastki natury ocennej, zwlaszcza odwotania do
zasad stusznosci (art. 417> k.c.). Nie da si¢ jednak takich kryteriéw zastosowaé przy oce-
nie aktéw normatywnych czy orzeczen sadowych lub administracyjnych®.
Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za bezprawie legislacyjne uregulowana zostata
w art. 417'§ 1 k.c., zgodnie z ktérym jesli szkoda zostata wyrzadzona przez wydanie
aktu normatywnego, jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we wlagciwym po-
stepowaniu niezgodnosci tego aktu z Konstytucja RP, ratyfikowang umowa miedzy-
narodowg lub ustawa. Przepisy nie wskazuja wprost tego wlasciwego postepowania.
W $wietle art. 188 Konstytucji RP to Trybunal Konstytucyjny jest wlasciwy do orzeka-
nia o zgodnosci m.in. ustaw z Konstytucja RP, z ratyfikowanymi umowami miedzyna-
rodowymi, ktérych ratyfikacja wymagala zgody wyrazonej w ustawie, oraz przepisow
prawa, wydanych przez centralne organy panstwowe, z Konstytucja RP, ratyfikowany-
mi umowami miedzynarodowymi i ustawami. W literaturze dopuszcza sie tez jako pre-
judykat wyroki Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka i Trybunatu Sprawiedliwosci
UE, a odnoénie do aktéw prawa lokalnego takze orzeczenia organéw nadzoru, np. wo-
jewodéw. Podniosty sie tez glosy, ze w przypadku rozporzadzen prejudykaty nie sg ko-
nieczne ze wzgledu na art. 178 ust. 1 Konstytucji RP, statuujacy zasade, ze sedziowie
podlegaja jedynie Konstytucji RP i ustawie®. Prejudykat jedynie pomaga sagdowi oceni¢
zgodnos¢ rozporzadzenia z ustawg, ale nie kreuje uprawnienia sagdu do dokonania takiej
oceny; ma wiec jedynie znaczenie formalne, nie materialnoprawne. Jednak w doktrynie
nadal trwa spdr, czy sad powszechny rozpatrujacy sprawe o bezprawie legislacyjne musi
dysponowa¢ prejudykatem, czy tez moze samodzielnie orzec o niezgodnosci rozporzg-
dzenia lub ustawy z aktem wyzszego rzedu. Z jednej strony sad powszechny nie jest
wladny kontrolowac¢ legalnosci aktow normatywnych. Réwniez sad administracyjny nie
moze orzec o niezgodnosci rozporzadzenia z ustawg czy Konstytucja RP, gdyz w §wietle
art. 184 Konstytucji RP orzeka tylko o zgodnosci z ustawami uchwal organéw samorza-
du terytorialnego i aktéw normatywnych terenowych organéw administracji rzadowe;j.
Sad powszechny, rozpatrujac pozew o odszkodowanie z tytutu bezprawia legislacyjne-
go, w razie braku prejudykatu powinien wiec wystapi¢ do TK z pytaniem prawnym,
stosownie do art. 193 Konstytucji RP®. Z drugiej strony pojawily sie opinie, ze ,,Polska
stala sie panstwem praworzadnym jedynie pozornie” i nie ma przeszkéd ku temu, aby to
sady w ramach rozproszonej kontroli konstytucyjnosci, korzystajac z prokonstytucyjnej
wykladni, odmawialy zastosowania w konkretnym stanie faktycznym przepisu, w tym

Zob. Kodeks cywilny. Tom II. Komentarz. Art. 353-626, red. M. Gutowski, wyd. 3, Warszawa 2022, ko-
mentarz do art. 417 k.c., ust. B.1, C.1,, F.1,, G.1-G.2., Szczepaniak, Legalis.

Tak np. Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, Warszawa 2008, s. 715-718.

Zob. Komentarz do art. 417" k.c. T. I, red. . Gutowski [b.m.], 2022, wyd. 3, Szczepaniak, ust. I.11, Legalis.
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ustawy, niezgodnej z Konstytucja RP. Nie oznacza to orzekania o zgodnosci przepisu
z Konstytucja RP ani uchylenia go®.

Kary administracyjne i kary za wykroczenia czasu epidemii
a prawa o0s6b karanych

Nieprzypadkowo do $cigania naruszen obowigzkéw zwigzanych z epidemia postuzyly
gltéwnie administracyjne kary pieni¢zne i mandaty karne. Wprowadzenie kar admini-
stracyjnych wpisuje si¢ w wyrazny trend poszerzania katalogu zachowan zagrozonych
takimi karami. Zjawisko to wynika m.in. z faktu, ze kary administracyjne mozna na-
klada¢ na szerszy krag podmiotéw niz kary za przestepstwa i za wykroczenia (nie tyl-
ko na osoby fizyczne, ale tez na osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej), bez potrzeby udowadniania winy — wystarczy sama bezprawno$¢
czynu, jak tez ze stosunkowo duzej swobody w okreslaniu wysoko$ci ww. kar. Ponad-
to wymierzenie kary administracyjnej jest z reguly prostsze i szybsze niz kary za prze-
stepstwo lub wykroczenie®. Jeszcze prostsze i szybsze jest nalozenie grzywny w drodze
mandatu karnego, niemniej tu wysokos¢ kar jest mniejsza, a w przypadku nieprzyjecia
mandatu nalezy juz udowodni¢ wine przed sagdem karnym.

I tak 31 marca 2020 r. art. 15zzzn ustawy z 2 marca 2020 r. o szczegélnych rozwigza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, in-
nych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych® wprowadzono
administracyjne kary pieni¢zne, wymierzane przez panstwowych powiatowych inspek-
toréw sanitarnych za nieprzestrzeganie obowigzku hospitalizacji, kwarantanny lub izo-
lacji zwigzanych ze zwalczaniem COVID-19 - do 30 tys. zI. Przepis ten, mimo uchylenia
stanoéw epidemicznych, wcigz obowigzuje, cho¢ juz 1 kwietnia 2020 r. stal si¢ bezprzed-
miotowy. Z tym dniem weszta bowiem w zycie znacznie dokladniejsza regulacja, maja-
ca juz charakter staty, nie epizodyczny - art. 48a ustawy o chorobach zakaznych u ludzi
(w okresie 29 listopada 2020 r. - 26 stycznia 2021 r. wskutek btedu w numeracji istniaty
dwa przepisy o takim oznaczeniu®), przewidujacy kary pieni¢zne za:

niestosowanie si¢ w stanie zagrozenia epidemicznego lub stanie epidemii do na-
kazéw, zakazéw lub ograniczen ustanowionych na podstawie art. 46 lub art. 46b

J. Forystek, Nowelizacja administracyjnego postepowania niewaznosciowego a kwestia dochodzenia od-
szkodowania za bezprawie wladzy paristwowej, ,Palestra” 2022, nr 5, s. 12-13.

Zob. np. K. Wierzbicka, Administracyjne kary pienigzne w dobie pandemii COVID-19. Refleksje po roku
stosowania, ,Studia Prawnicze. Rozprawy i Materialy” 2021, nr 1 (28).

Dz.U. z 2021 r. poz. 2095 ze zm., dalej: ustawa o COVID-19.

Nowy art. 48a dodano art. 15 pkt 7 ustawy z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektorych ustaw
w zwigzku z przeciwdzialaniem sytuacjom kryzysowym zwigzanym z wystapieniem COVID-19 (Dz.U.
poz. 2112 ze zm.); blad ten naprawiono w art. 12 pkt 13 ustawy z dnia 21 stycznia 2021 r. o zmianie
ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. poz. 159), oznaczajac ww. przepis jako art. 47c.
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(pogrupowanych w pieciu punktéw) — od 5 tys. zt do 10 tys. zl, od 5 tys. zt do
30 tys. zt oraz od 10 tys. zt do 30 tys. z1 (art. 48a ust. 1);

niewykonanie w stanie zagrozenia epidemicznego lub stanie epidemii decyzji,
o ktorych mowa w art. 47 ust. 4 — od 5 tys. zt do 30 tys. zl (art. 48a ust. 2).

Zgodnie natomiast z art. 48a ust. 5 w razie ponownego popetnienia takiego samego
czynu wysoko$¢ kary pienieznej jest nie nizsza od wysokosci kary pieni¢znej wymierzo-
nej poprzednio za takie naruszenie (pkt 1) oraz ze tak ustalong wysokos¢ kary powigk-
sza si¢ jeszcze 0 25% (pkt 2). Tak wiec kara nie moze by¢ nizsza niz 125% kary poprzed-
nio ustalonej. Ten nadmiernie represyjny charakter sankcji poddano krytyce™, ale nie
zostaly one ztagodzone, mimo zniesienia stanéw epidemicznych.

Kary okreslone w art. 48a ust. 1 wymierza panstwowy powiatowy i panstwowy gra-
niczny inspektor sanitarny, a kary okreslone w ust. 2 - wojewoda lub Minister Zdrowia
(art. 48a ust. 3). Decyzje o karze podlegaja natychmiastowemu wykonaniu z dniem jej
doreczenia, a dorecza sie je niezwlocznie (art. 48a ust. 4). Kary pieni¢zne stanowia do-
chéd budzetu panstwa i sa wplacane w terminie siedmiu dni od dnia wydania decyzji
(art. 48a ust. 7); jest to niesciste, termin ten powinien by¢ liczony bowiem od dnia dore-
czenia decyzji. Egzekucja nalozonych kar nastepuje w trybie przepiséw o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji, a w zakresie nieuregulowanym ustawg stosuje si¢ odpo-
wiednio przepisy dziatu III ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa”
(art. 48a ust. 6 i 8). Odeslanie to dotyczy jedynie przedawnienia nakladania i egzekucji
kar, odsetek od zaleglosci i ulg w wykonaniu. Zarazem omawiane kary stanowia admi-
nistracyjne kary pieniezne w rozumieniu art. 189b k.p.a. i stosuje sie do nich przepisy
dzialu IVA k.p.a., w tym art. 189c-189f.

Oznacza to m.in,, zZe nalezy stosowac ustawe wzgledniejsza dla strony, nawet jesli nie
obowiazywala ona w czasie naruszenia prawa lub w czasie wydawania decyzji w spra-
wie administracyjnej kary pienieznej (art. 189¢c). Przy wymierzaniu kary organ obliga-
toryjnie uwzglednia siedem przestanek, w tym m.in. wage, okolicznosci i czas trwania
naruszenia prawa, w szczegolnosci potrzebe ochrony zycia lub zdrowia; czestotliwo$é
niedopelniania w przeszlosci obowiazku albo naruszania zakazu tego samego rodza-
ju; uprzednie ukaranie za to samo zachowanie za przestepstwo lub wykroczenie, tak-
ze skarbowe; stopien przyczynienia si¢ do powstania naruszenia prawa i podjgte przez
strong dobrowolne dzialania w celu unikniecia skutkéw naruszenia prawa; wysoko$é
uzyskanej korzysci lub straty, ktdrej strona uniknela; warunki osobiste karanej osoby
fizycznej (art. 189d). Ponadto organ odstepuje od nalozenia kary i poprzestaje na po-
uczeniu (w drodze decyzji), jesli: waga naruszenia jest znikoma, a strona zaprzestata na-
ruszania prawa lub za to samo zachowanie zostala juz prawomocnie ukarana (karg pie-
niezng lub za wykroczenie) lub skazana za przestepstwo, w tym skarbowe, i ta uprzednia
kara spelnia juz cele ewentualnej kolejnej kary (art. 189f § 1). Organ moze tez postano-
wieniem wyznaczy¢ stronie termin do przedstawienia dowodow potwierdzajacych, ze

Np. N. Majewska, Administracyjne kary pienigzne naktadane podczas pandemii COVID-19 i ich relacja
do sankcji karnych, [w:] Paristwo i prawo w czasie COVID-19..., s. 731-743 oraz Raport RPO na temat
pandemii...,s. 11.
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usunela naruszenie prawa lub powiadomita wlasciwe podmioty o stwierdzonym naru-
szeniu prawa (§ 2). Jedli strona przedstawi te dowody, organ odstepuje od kary i poprze-
staje na pouczeniu (§ 3).

Jesli nakaz stosowania ustawy wzgledniejszej realizowa¢ wedtug regul przyjetych
w prawie karnym (w analogii do art. 4 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks
karny”?), to ,,ustawa obowigzujaca poprzednio” oznacza nie tylko ustawe obowiazujaca
w czasie naruszenia prawa, lecz takze wszelkie zmiany ustawodawcze, ktére nastgpi-
ty po czasie naruszenia prawa, a przed wydaniem decyzji ostatecznej w sprawie admi-
nistracyjnej kary pienieznej. Jak wskazat SN, ,,przy rozwazaniu problemu wzglednosci
ustaw (w tym w kontekscie ustania karalnosci czynu) nie nalezy poprzestawa¢ wylacz-
nie na poréwnaniu ustawy nowej z ustawg obowigzujaca w dacie popelnienia przestep-
stwa, lecz nalezy bra¢ pod uwage wszystkie zmiany stanu prawnego zaistniale miedzy
datg popelnienia przestepstwa a datg orzekania tak, by zgodnie z regula opisana w art. 4
§ 1 k.k. doszto do oceny zachowania sprawcy przez pryzmat przepiséw dlan najkorzyst-
niejszych””. Jesli za$ nalozony rozporzadzeniem rygor zostal zniesiony, to jego narusze-
nie nie podlega juz karze i postepowanie w tej sprawie nalezy umorzy¢. Zmiana stanu
epidemii na stan zagrozenia epidemicznego jako taka nie ma wplywu na nakladanie
kar, gdyz przepisy nie réznicujg trybu i zasad karania w obu tych stanach.

Za zachowania tego samego rodzaju co zagrozone karami administracyjnymi policja
stosowala tez kary w oparciu o art. 54 lub art. 116 § 1 ustawy z dnia 20 maja 1970 r. -
Kodeks wykroczen™. W szczegdlnosci od 16 kwietnia 2020 r. do 2 marca 2021 r. wy-
stawiono 287,6 tys. mandatéw karnych i 43,5 tys. wnioskéw o ukaranie do sadu oraz
udzielono 221 540 pouczen” (za okres pdzniejszy nie oglaszano takich danych). Sad
Najwyzszy uznal, ze nakladanie grzywien w drodze mandatéw karnych na podstawie
powolanych przepiséw za nieprzestrzeganie restrykcji obowigzujacych w stanie epide-
mii narusza prawo’. Podniesiono m.in., ze art. 54 k.w. penalizuje naruszenia porzadku
w miejscach publicznych, a art. 116 § 1 k.w. naruszenie zakazéw zwigzanych z choro-
bami zakaznymi przez osoby chore. Przepisy te nie obejmowaly zas naruszen zakazow
epidemicznych przez osoby zdrowe. Dopiero 29 listopada 2020 r. wszedt w zycie art. 116

Dz.U. 2 2022 r. poz. 1138 ze zm., dalej: k.k.

Wyroki SN z dnia 9 pazdziernika 2008 r., WA 40/08 i z dnia 23 pazdziernika 2012 r., V KK 447/11.
Dz.U. 2 2022 r. poz. 2151 ze zm., dalej: k.w.

PAP, Kary za tamanie przepiséw przeciwepidemicznych. Sanepid wydal juz ponad 4,5 tys. decyzji,
https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/8055841,koronawirus-kary-za-lamanie-przepisow-epidem-
icznych-sanepid-gis.html; P. Balinowski, W sgdach ponad 200 skarg na kary za tamanie obostrzeti epi-
demicznych, https://[www.rmf24.pl/raporty/raport-koronawirus-z-chin/polska/news-w-sadach-ponad-
200-skarg-na-kary-za-lamanie-obostrzen-epidem,nId,5029184; MK, MNIE, Wysokie mandaty za brak
maski. Ilu ukarano, ilu odméwilo, co z przepisami?, https://www.tvp.info/52573708/kary-za-brak-ma-
seczki-jakie-kwoty-czy-mozna-nie-przyjac-mandatu-podstawa-prawna-032021 [dostep do ww. mate-
rialéw: 1 lipca 2023 r.].

L. Starzewski, RPO: Policja powinna wycofaé mandaty bezprawnie naktadane w pandemii. [AKTU-
ALIZACJA] Odpowiedz KGP - niewystarczajgca, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-policja-po-
winna-wycofac-mandaty-bezprawnie-nakladane-w-pandemii-aktualizacja-odpowiedz [dostep: 1 lip-
ca 2023 r.]. Zob. tez wyroki SN z dnia 16 marca 2021 r., IT KK 64/21 i IT KK 97/21, z dnia 15 kwietnia
2021 r., V KK 111/21, z dnia 26 kwietnia 2021 r., II KK 67/21 i z dnia 29 czerwca 2021 r., II KK 255/21.

Stawomir Czarnow: Préba refleksji nad reakcja paristwa na pandemie COVID-19...


https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/8055841,koronawirus-kary-za-lamanie-przepisow-epidemicznych-sanepid-gis.html
https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/8055841,koronawirus-kary-za-lamanie-przepisow-epidemicznych-sanepid-gis.html
https://www.rmf24.pl/raporty/raport-koronawirus-z-chin/polska/news-w-sadach-ponad-200-skarg-na-kary-za-lamanie-obostrzen-epidem,nId,5029184
https://www.rmf24.pl/raporty/raport-koronawirus-z-chin/polska/news-w-sadach-ponad-200-skarg-na-kary-za-lamanie-obostrzen-epidem,nId,5029184
https://www.tvp.info/52573708/%20kary-za-brak-maseczki-jakie-kwoty-czy-mozna-nie-przyjac-mandatu-podstawa-prawna-032021
https://www.tvp.info/52573708/%20kary-za-brak-maseczki-jakie-kwoty-czy-mozna-nie-przyjac-mandatu-podstawa-prawna-032021
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-policja-powinna-wycofac-mandaty-bezprawnie-nakladane-w-pandemii-aktualizacja-odpowiedz
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-policja-powinna-wycofac-mandaty-bezprawnie-nakladane-w-pandemii-aktualizacja-odpowiedz

§ la kw. przewidujacy kare grzywny (do 5 tys. z}) lub nagany dla kazdego, kto nie prze-
strzega obowigzkow, zakazéw, nakazow i ograniczen okreslonych w przepisach o zapo-
bieganiu lub zwalczaniu choréb zakaznych u ludzi. Grzywne w drodze mandatu karne-
go za ten czyn moze wymierzy¢ zaréwno policja, jak i inspekcja sanitarna’”. Zarazem
obowiazujace przepisy dopuszczajg karanie czyndéw zabronionych w stanie epidemii
lub zagrozenia epidemicznego zaréwno w trybie administracyjnym, jak i wykroczenio-
wym. Taki stan rzeczy jest niekonstytucyjny (tak np. wyrok TK z dnia 15 marca 2008 r.,
P 26/06). Z reguly wprowadzenie deliktu administracyjnego wiaze si¢ z depenalizacja
czyndéw zagrozonych karg administracyjna. Wydaje sig, ze tryb karania naruszen powi-
nien zaleze¢ od stopnia stabilnosci norm. Naruszenie norm doraznych i incydentalnych
podlegajacych czestym zmianom powinno by¢ karane na biezgco, a wigc w trybie man-
datowym. Naruszenie natomiast zasad juz utrwalonych moze by¢ scigane w trybie ad-
ministracyjnym, gdyz ryzyko ich naglej zmiany i depenalizacji jest niewielkie.

Liczba kar nalozonych przez inspekcje sanitarng okazala si¢ znacznie mniejsza:
w 2020 r. od 31 marca do 21 grudnia wydano ponad 4,5 tys. decyzji wymierzajacych kary
na facznie 24 460 122 zt. Ponad jedna trzecia ukaranych (1512) wniosta odwolania do wo-
jewddzkich inspektoréw sanitarnych. Wedlug stanu na 21 grudnia 2020 r. 824 decyzje
o karach zostaly uchylone, 465 decyzji zostalo utrzymanych w mocy, a pozostalte sprawy
byly w toku. Wedlug stanu na 4 lutego 2021 r. sady administracyjne byty w trakcie roz-
patrywania 215 skarg od decyzji utrzymanych w mocy (danych za okres pdzniejszy nie
upubliczniano). RPO juz 4 czerwca 2020 r. interweniowal u premiera o uchylenie wspo-
mnianych kar, a Biuro Rzecznika udzielalo pomocy prawnej osobom obcigzanym karami.
Zaréwno RPO, jak i Rzecznik MSP zaskarzali decyzje lub przystepowali do wybranych
postepowan, w ktérych inspekcja sanitarna nalozyta kary administracyjne za narusza-
nie obostrzen wprowadzonych w czasie epidemii rozporzadzeniem. Sady administracyjne
uchylily znaczng wiekszos¢ nalozonych kar’, z reguty z powodu niezgodnosci rozporza-
dzen wydanych w zwigzku ze stanem epidemii z art. 46a i art. 46b ustawy o chorobach
zakaznych u ludzi oraz z art. 31 ust. 3 i art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Sady uznawaty, ze
kary administracyjne wymierzano za naruszenia obowigzkéw lub zakazéw przeciwepide-
micznych nalozonych rozporzadzeniem wykraczajagcym poza delegacje ustawows, a wiec
bez podstawy prawnej. W rezultacie w 2021 r. inspekcja sanitarna znacznie ograniczyta
zaréwno nakladanie tych kar, jak i ich egzekwowanie. Zarazem przed 2020 r. inspekcja ta
rzadko stosowata kary administracyjne, co mogto mie¢ wplyw na jej male dos§wiadczenie
w tym zakresie”. Kary administracyjne okazaly sie wiec relatywnie mato skuteczne.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 17 pazdziernika 2002 r. w sprawie nadania funkcjona-
riuszom organéw Panstwowej Inspekcji Sanitarnej uprawnien do nakladania grzywien w drodze man-
datu karnego (Dz.U. z 2020 r. poz. 1364).

Kary za tamanie przepisow...; P. Balinowski, W sgdach...; Informacja w sprawach dotyczgcych kar nato-
zonych przez organy inspekcji sanitarnych, https://bip.warszawa.wsa.gov.pl/1052/967/informacja-w-spra-
wach-dotyczacych-kar-nalozonych-przez-organy-inspekeji-sanitarnych.html; Kary nakfadane na firmy
przez sanepid w zwigzku z COVID niezgodne z prawem, https://www.pit.pl/aktualnosci/kary-nakladane-
-na-firmy-przez-sanepid-w-zwiazku-z-covid-niezgodne-z-prawem-1006835 [dostep: 1 lipca 2023 r.]. Zob.
tez Raport RPO na temat pandemii..., s. 7-9.

Zob. w szczegoélnosci Informacje o wynikach kontroli P/21/082 Dochodzenie naleznosci z tytu-
tu kar administracyjnych nakladanych przez organy administracji publicznej z 27 stycznia 2022 r.
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Jak ustalit RPO, ,realizacja tych sankcji odbywa sie przewaznie z pogwalceniem praw
obywatelskich chronionych Konstytucja RP i gwarantowanych w k.p.a. Przede wszyst-
kim chodzi tu o prawo do biernego i czynnego udzialu w postepowaniu oraz przed-
stawienia wlasnych wyjasnien i dowoddéw [...] éw stan rzeczy jest wynikiem dwdch
czynnikéw, a mianowicie: braku odpowiedniego merytorycznego przygotowania pra-
cownikow inspekcji sanitarnej do naktadania kar administracyjnych, oraz stosowania
przez organy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej specyficznie pojmowanej wyktadni celo-
wosciowej przepisow polegajacej na zatozeniu odejscia od gwarancji kodeksowych skia-
dajacych sie¢ na ww. prawo do obrony, w celu umozliwienia jak najszybszego natoze-
nia kary na obywatela — abstrahujac od udowodnienia jej zasadnosci zgodnie z zasada
prawdy obiektywnej”. RPO wskazal na ,razace niedostatki znajomosci procedury ad-
ministracyjnej wsréd urzednikéw pelniacych zadania organéw Panstwowej Inspekcji
Sanitarnej”, podniost tez, ze organy te przewaznie nie zawiadamiaty adresatow decyzji
0 wszczgciu postepowania w sprawie nalozenia kary. Uzyskiwali oni wiedz¢ o poste-
powaniu z chwila doreczenia decyzji. ,Z uzasadnien decyzji wynikalo, ze do rezygna-
cji z zapewnienia stronie czynnego udzialu w postepowaniu uprawniat [...] art. 10 § 2
k.p.a”, ze ,jedynie niezwloczne wydanie decyzji o karze, bez wyposazenia obywatela
w czas potrzebny dla zlozenia wyjasnien czy dowoddéw na swoja obrone niweluje niebez-
pieczenstwo dla zycia lub zdrowia ludzkiego, albo zapobiega niepowetowanej szkodzie
materialnej, gdyz spelnia to funkcje prewencji ogdlnej”. Organy inspekcji wskazywa-
ty tez na konieczno$¢ przyjecia ,,prymatu interesu spotecznego nad interesem indywi-
dualnym”. Przewaznie organy te przyjmowaly ,za gléwny i najczesciej jedyny dowdd
w sprawie notatke funkcjonariusza policji”, a ich postepowanie dowodowe sprowadzalo
si¢ jedynie do ,,analizy” notatki, z pominigciem innych zrédet dowodowych.

»~We wnoszonych srodkach zaskarzenia Rzecznik podnosil, iz po pierwsze - poli-
cja nie jest uprawniona do przekazywania danych o osobach bedacych podmiotem ich
interwencji organom Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, a po drugie - ze notatka funk-
cjonariusza ewentualnie dopuszczona jako dowdd nie jest wystarczajaca do nalozenia
kary, gdyz wymaga potwierdzenia innymi dowodami (gléwnie wyjasnieniami strony)”.
Ograniczenie do minimum post¢powania dowodowego ,skutkowato niejednokrotnie
blednymi ustaleniami organéw w zakresie faktycznego popetnienia przez strong na-
ruszenia oraz brakiem czynienia jakichkolwiek ustalen skiadajacych si¢ na dyrektywy

(LOP.430.004.2021), s. 12, 14, 23-24. Kontrola objeto m.in. 12 powiatowych stacji sanitarno-epidemio-
logicznych w woj. mazowieckim, opolskim, wielkopolskim i §lgskim za lata 2018-2021 (I pot.). W sta-
cjach tych wydano w 2018 r. 34 decyzje o karach, w 2019 r. - 7, w 2020 r. za$ - juz 651 i w 2021 r.
(I pol.) - 68. Sposérdd tacznie wydanych 760 decyzji na kwote 5 888 400 zt 712 dotyczylo kar za nie-
przestrzeganie wymogow epidemicznych (4 982 900 zt), w tym 646 decyzji w 2020 r. (4 291 400 zl)
i 66 decyzji wIpol. 2021 r. (691 500 z1). Dziatania w celu windykacji ww. kar podejmowano w niewiel-
kim zakresie i z opdznieniem, zaréwno ze wzgledu na koncentrowanie si¢ na zadaniach wynikajacych
z istniejacej epidemii, brak przeptywu danych miedzy komdrkami organizacyjnymi, jak tez z powodu
oczekiwania na finalny wynik spraw, w ktérych ukarani odwolali si¢ od decyzji o karach i skladali
skargi do sadu. Np. w 12,2% spraw nie wystawiono tytuléw wykonawczych, a w 42,5% spraw nawet nie
dorgczono upomnien koniecznych do ich wystawienia. W efekcie zaleglosci z tytutu kar nalozonych
w latach 2018-2021 (I pol.) wyniosly az 3 485 300 zl (59,2% kwoty kar), w drodze za$§ dobrowolnych
wplat i egzekucji uzyskano zaledwie 488 900 z1 (8,3%).
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wymiaru kary okreslone” art. 189c¢ i 189d k.p.a. ,,Przynajmniej cze$¢ organdéw stanowi-
sko to zmieniala” pod wplywem odwotan rzecznika. Od praktyki tej ,,nie odstapit nato-
miast Mazowiecki Panstwowy Wojewodzki Inspektor Sanitarny, ktéry w dalszym ciagu
pozostaje na stanowisku, ze dla wymierzenia kary bez znaczenia pozostaje zmiana usta-
nowionych obostrzen”.

Ponadto ,,powszechnie zostala przyjeta mozliwos¢ wykorzystywania policji do wy-
konywania czynno$ci w postepowaniu zmierzajacym do natozenia kary — poczawszy
od omoéwionego juz wyzej postugiwania si¢ notatka funkcjonariusza jako jedynego do-
wodu w sprawie, a skoficzywszy na doreczaniu decyzji administracyjnej. Zdarzaly sie
sytuacje, gdzie obywatel byt informowany telefonicznie o zaleganiu decyzji w lokalnej
placéwce policji i koniecznosci jej odebrania przez strone. Jesli chodzi o kwestie wyko-
rzystywania funkcjonariuszy do doreczen, to byla ona przedmiotem istotnych watpli-
wosci zgloszonych przez rzecznika w pismach do Gléwnego Inspektoratu Sanitarnego
oraz Komendy Gtéwnej Policji oraz pytan o formalng podstawe takiej wspotpracy. Kwe-
stia ta nie zostala do dzi$ wyjasniona”.

Do nieprawidfowosci tych przyczynily si¢ takze wadliwe przepisy ustawy o COVID-19,
m.in. art. 15zzzn ust. 2 i art. 15zzzzzn pkt 1 (dodane 31 marca 2020 r.). Artykut 15zzzn
ust. 2 dopuszcza stwierdzenie naruszenia obowigzku hospitalizacji, kwarantanny lub
izolacji nalozonego w zwigzku ze zwalczaniem COVID-19, ktére stanowi podstawe do
wymierzenia przez organ inspekcji sanitarnej administracyjnej kary pienieznej w dro-
dze decyzji, w szczegélnosci na podstawie ustalen policji, innych stuzb panstwowych
lub innych uprawnionych podmiotéw. Jest to regulacja wycinkowa i dorazna, obowia-
zujgca tylko na czas tej konkretnej epidemii. Ponadto mozliwe s dwie odmienne wy-
kladnie tego przepisu. Rozumowanie a contrario, przyjete przez RPO, zaktada, ze sko-
ro przepis szczegolny pozwala na wykorzystanie dowodow dostarczonych przez policje
w $cisle okreslonych postgpowaniach administracyjnych prowadzonych przez inspekcje
sanitarnag, to przyjac nalezy, ze w innych postepowaniach, nawet prowadzonych przez
te inspekeje i dotyczacych innych obowigzkéw zwigzanych ze zwalczaniem COVID-19,
ustalenia policji nie mogg by¢ dowodem w sprawie. Zdaniem RPO dowdd taki (notatka
policji o naruszeniu obostrzen) jest sprzeczny z prawem, gdyz narusza ochrone danych
osobowych i nie znajduje podstawy w ustawie. Wykladnia per analogiam — moim zda-
niem trafniejsza — wskazywalaby za$, Ze skoro policja moze czyni¢ ustalenia co do na-
ruszenia obowigzku hospitalizacji, kwarantanny lub izolacji, zwigzanych z COVID-19,
to — wobec braku regulacji przeciwnej — ustalenia te moga obejmowa¢ naruszenia tak-
ze innych obowigzkdéw, zwigzanych z epidemia i mogacych by¢ przedmiotem decyzji
inspekgji sanitarnej. Sady administracyjne uznawaly dopuszczalnos¢ dowodu z notatki
policji, przyjmujac, ze przepisy k.p.a. nie zabraniaja jego stosowania, a katalog dowo-
dow okreslony w art. 75 k.p.a. jest otwarty. W szczegolnosci dowodem moga by¢ tak-
ze dokumenty pochodzace od innych organéw, niebedace dokumentami urzedowymi
w rozumieniu art. 76 k.p.a. Niemniej okolicznosci faktyczne sprawy stwierdzone na ta-
kiej podstawie nie mogg by¢ uznane za udowodnione, jesli strona nie miata mozliwosci
wypowiedzie¢ si¢ co do tego dowodu (art. 81 k.p.a.). Warto doda¢, ze zdaniem zaréwno
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Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych, jak i Europejskiej Rady Ochrony Danych
przepisy o ochronie danych osobowych nie ograniczaja srodkéw podejmowanych w ra-
mach walki z pandemia koronawirusa i nie moga by¢ stawiane jako przeszkoda w re-
alizacji dzialan z nig zwigzanych®. I tak RODO?®*? dopuszcza przetwarzanie danych nie-
zbedne do ochrony zywotnych intereséw osoby, ktdérej dane dotycza, lub innej osoby
(art. 6 ust. 1 lit. d) oraz ze wzgledéw zwigzanych z interesem publicznym w dziedzinie
zdrowia publicznego, takich jak np. ochrona przed powaznymi transgranicznymi za-
grozeniami zdrowotnymi na podstawie prawa UE lub prawa krajowego, ktdre przewi-
duja odpowiednie, konkretne $rodki ochrony praw i wolnosci 0séb, ktérych dane doty-
cza, w szczegolnosci tajemnice zawodowa (art. 9 ust. 2 lit i). Ponadto motyw 46 uznaje
przetwarzanie za zgodne z prawem réwniez wtedy, gdy jest ono potrzebne do celow
humanitarnych, w tym monitorowania epidemii i ich rozprzestrzeniania si¢; wéwczas
przetwarzanie stuzy zaréwno waznemu interesowi publicznemu, jak i Zywotnym inte-
resom osoby, ktdrej dane dotycza.

Z kolei art. 15zzzzzn pkt 1 ogranicza prawo strony do udzialu w postgpowaniu
w okresie stanu zagrozenia epidemicznego i stanu epidemii, gdyz uprawnia organ -
w szczegolnosci wykonujacy zadania w sposéb wylaczajacy bezposrednia obstuge inte-
resantow — do odstgpienia od stosowania art. 10 § 1 k.p.a., w szczegolnosci jesli wszyst-
kie strony zrzekly si¢ swego prawa. Sady administracyjne zakwestionowaty praktyke
inspekcje sanitarnej polegajaca na dowolnym pozbawianiu oséb karanych prawa do
udziatlu w postepowaniu administracyjnym w oparciu o ten przepis. Uznawaly bowiem,
ze odstapienie od stosowania art. 10 § 1 k.p.a. jest mozliwe tylko po zrzeczeniu si¢ stron
prawa do udzialu w postepowaniu, a w razie braku zrzeczenia - tylko w sytuacjach
okreslonych w art. 10 § 2 k.p.a., tj. gdy zalatwienie sprawy nie cierpi zwloki ze wzgle-
du na niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo na grozaca niepoweto-
wang szkode¢ materialng. Wymierzanie kary administracyjnej nie jest sprawa niecier-
piaca zwloki, wigc inspekcja sanitarna niezasadnie odstgpowata od stosowania art. 10
§ 1 k.p.a., nie zapewniajac stronie czynnego udzialu w postepowaniu. Ponadto czyniac
ustalenia tylko i wylacznie w oparciu o notatke policji, uchybiata art. 77 § 1 k.p.a., zobo-
wigzujacemu do zgromadzenia i rozpatrzenia catego materialu dowodowego.

Oproécz omawianych art. 15zzzn ust. 2 i art. 15zzzzzn pkt 1 ciagle obowiazuja réwniez
inne przepisy ustawy o COVID-19, wprowadzajace wyjatki od rutynowych zasad funk-
cjonowania sektora publicznego, szeregu branz gospodarki oraz pracodawcéw na czas
epidemii i stanu zagrozenia epidemicznego, a takze po zakonczeniu ostatniego z tych
stanéw — nawet na okres roku jak np. art. 15zzs' - art. 15zzs'" dotyczace funkcjonowania

Np. o$wiadczenia Prezesa UODO z 12 marca 2020 r. i EROD z 19 marca 2020 r. Zob. K. Szczypiniska,
Pracodawca w walce z pandemig: prawo do prywatnosci a prawo do zdrowia, https://odo24.pl/blog-post.
pracodawca-w-walce-z-pandemia; Oswiadczenie w sprawie przetwarzania danych osobowych w kontek-
Scie pandemii COVID-19. Przyjete 19 marca 2020 r., https://edpb.europa.eu/sites/default/files/files/filel/
edpb_statement_art_23gdpr_20200602_pl_1.pdf [dostep: 1 lipca 2023 r.].

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie
ochrony os6b fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego
przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogélne rozporzadzenie o ochronie da-
nych), Dz.Urz. UE L 119/1 z dnia 4 maja 2016 1.
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sadow powszechnych i NSA (jednoosobowe sktady sadéw II instancji, posiedzenia nie-
jawne etc.). Nie uchylono tez licznych przepiséw epizodycznych przedtuzajacych termi-
ny sprawozdawczo$ci finansowej i administracyjnej w latach 2020-2021. Sama za$ usta-
wa wskutek licznych zmian (az 58) stala si¢ nazbyt obszerna i nieczytelna. Poczatkowo
zawierala 37 artykuléw, obecnie ma ich 538 (oznaczonych cyframi, literami - w liczbie
od jeden do siedem oraz cyframi w indeksie géornym, co zaburza ciaglto$¢ numeracji),
a ok. 100 z nich jest podzielonych na 10-20 lub wiecej rozbudowanych ustepow.

Proba refleksji na przysztos¢

Stany epidemii i zagrozenia epidemicznego zostaly po tacznie ponad trzech latach i trzech
miesigcach obowigzywania uchylone, podobnie jak wprowadzone rozporzadzeniami Rady
Ministréw ograniczenia praw czlowieka i obywatela. Odstapiono tez od specjalnego rezi-
mu funkcjonowania sfery publicznej, z pewnymi wyjatkami w zakresie sgdownictwa, oraz
od zakazéw dziatalnosci gospodarczej. Niektére rozwigzania czasu epidemii wprowa-
dzono za$ do stalego stosowania (praca zdalna). Nie zmienia to jednak faktu, ze restryk-
cje dotyczace praw i wolnosci czlowieka i obywatela nalozone zostaly rozporzadzeniami
wydanymi bez nalezytego umocowania ustawowego i w praktyce bez zadnej kontroli spo-
tecznej. Wspomniane akty normatywne naruszaly Konstytucje RP i nie zmieniono prze-
piséw umozliwiajacych takie naruszenia. Dotyczy to zwlaszcza blankietowych i niedo-
okreslonych norm ustawy o chorobach zakaznych u ludzi. Wcigz obowigzuje tez ustawa
o COVID-19, cho¢ dalsze utrzymywanie tej doraznej i chaotycznej regulacji stracilo uza-
sadnienie wskutek uchylenia stanéw epidemicznych i calosci obostrzen z nimi zwigzanych.

Zarazem cze$¢ rozwigzan prawnych przyjetych w dobie epidemii okazata sie chy-
biona i nieskuteczna, jak np. administracyjne kary pieniezne za naruszanie zakazoéw
i nakazéw przeciwepidemicznych. Inspekcja sanitarna, uprawniona do stosowania ta-
kich kar, byla do tego nieprzygotowana. W szczegélnosci blednie traktowano te kary
jako $rodek natychmiastowej represji i nakltadano bez przestrzegania wymogdéw pro-
cedury administracyjnej. Naduzywanie wspomnianych kar wynikalo m.in. z faktu, ze
w 2020 r. do czasu pojawienia si¢ szczepionek gléowng metoda zwalczania epidemii bylo
nakladanie ograniczenn mocno ingerujacych w prawa czlowieka i w swobode dziatal-
nosci gospodarczej. Ponadto przynajmniej czes$¢ regulacji prawnych i dzialan aparatu
panstwowego w dobie pandemii miata bardziej na celu wygode szeroko rozumianego
sektora publicznego niz zwalczanie epidemii, gdyz wprowadzono liczne, malo precyzyj-
ne, a interpretowane czasem na niekorzys¢ interesantow wyjatki od standardowych re-
gul zalatwiania i procedowania spraw publicznych i urzedowych, czego przyktadem byt
m.in. uproszczony tryb nakfadania kar administracyjnych przez inspekcje sanitarna.
Zarazem zakazywanie dziatalnos$ci gospodarczej nie tylko naruszalo wolnos¢ tej dzia-
talnosci, gwarantowang w art. 22 Konstytucji RP, ale i zrodzito koniecznos¢ udzielania
przedsigbiorcom znacznej pomocy publicznej.

Wiadze wykonawcze, stosujac $rodki przeciwepidemiczne, nie ustrzegly si¢ aktow
bezprawia, zaréwno w sferze stosowania, jak i stanowienia prawa. Ocena niezgodnosci
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z Konstytucja RP aktéow stosowania prawa (zwlaszcza administracyjnych kar pienigz-
nych) w dobie pandemii juz w praktyce si¢ dokonata w orzecznictwie sagdéw admini-
stracyjnych. Sadowa ocena sfery stanowienia prawa natomiast jeszcze nie nastgpila, a jej
wypracowanie moze okazac¢ si¢ nielatwe ze wzgledu na koniecznos¢ wazenia pozosta-
jacych w konflikcie wartosci konstytucyjnych, z uwzglednieniem zaréwno potrzeby
ochrony praw jednostek, jak i interesu wtadzy publiczne;.

Doswiadczenia epidemii pokazaly réwniez, ze egzekutywa ma skfonnoé¢ do nad-
uzywania mozliwosci ksztaltowania sytuacji prawnej obywateli rozporzadzeniami,
nie zwazajac na ograniczenia wynikajace z Konstytucji RP. Uprawnienia egzekuty-
wy sa nadmierne, gdyz samodzielnie i bez udziatlu parlamentu decyduje ona o oglo-
szeniu i odwolaniu stanu epidemii, jak tez stanu zagrozenia epidemicznego i stosowa-
nych w tym czasie srodkach na obszarze calego kraju. Taki swoisty stan przejsciowy
miedzy normalnym funkcjonowaniem panstwa a rezimem przeciwepidemicznym jest
niekorzystny z punktu widzenia bezpieczenistwa prawnego obywateli. Obniza tez po-
ziom zaufania spolecznego do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Jak wskazata
Rada Europy w stanowisku z dnia 7 kwietnia 2020 r., ,zgodnie z zasada koniecznosci
wszelkie $rodki nadzwyczajne majg osiagna¢ zamierzony cel przy minimalnej zmianie
normalnych zasad i procedur podejmowania decyzji” [...]. ,Biorac pod uwage szybki
i nieprzewidywalny rozwdj kryzyséw, konieczne mogga by¢ stosunkowo szerokie delega-
cje legislacyjne, ale nalezy je formutowac tak wasko, jak to mozliwe w danych okolicz-
nosciach, aby ograniczy¢ wszelkie potencjalne naduzycia. [...] ,nadzér parlamentu nad
dzialaniami organéw wladzy w sytuacjach nadzwyczajnych oraz specjalne procedury
dotyczace takiej kontroli to niezbedne warunki dla urzeczywistnienia idei rzagdéw pra-
wa i demokracji”. Zdaniem Rady Europy kluczowych decyzji o ogloszeniu i zniesieniu
stanu wyjatkowego ,,nie mozna pozostawi¢ wladzy wykonawczej, ktéra wlasnie w tym
okresie dysponuje zwigkszonymi uprawnieniami”. Powinno si¢ to odbywac za zgoda
parlamentu, ktdrego cigglos¢ funkcjonowania nalezy zachowa¢ w trakcie sytuacji nad-
zwyczajnej®’.

Istnieje wigc pilna potrzeba gruntownej oraz fachowej i rzeczowej analizy, ktére roz-
wigzania rzeczywiscie okazaly si¢ przydatne, a ktdre stanowily zbedng represje lub spo-
wodowaly konieczno$¢ udzielania rekompensat przedsiebiorcom, nieproporcjonalnych
do korzysci w zwalczaniu epidemii. Panstwo praworzadne i demokratyczne powinno
unika¢ wprowadzania ograniczen praw i wolnosci cztowieka i obywatela bez rozeznania
rzeczywistej potrzeby ich stosowania, a ponadto powinny by¢ one stosowane pod nad-
zorem i kontrolg parlamentu.

Przestrzeganie praw czlowieka w dobie pandemii COVID-19. Stanowisko Rady Europy, Kancelaria Se-
natu, s. 5-6.
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