MIEDZY STANEM EPIDEMII

A STANEM KLESKI ZYWIOLOWEJ -
COVID-19 A NIEKTORE PRAWA CZEOWIEKA

In between a state of epidemic and a state of natural disaster —
COVID-19 and certain human rights

The article examines the means of restricting selected human rights and free-
doms during a state of epidemic against the requirements of the Constitution
of the Republic of Poland. The analysis particularly concerns the practice of
restricting these rights and freedoms through ordinances as well as the imposi-
tion of fines and penalties for violations of epidemic orders and bans.
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Wstep

W zwiazku z pandemiag COVID-19 mniej wiecej 100 krajéw wprowa-
dzilo w pierwszej polowie 2020 r. dodatkowe regulacje prawne, w tym —
w réznych terminach i na rézne okresy - stany wyjatkowe lub nadzwy-
czajne. W Europie byly to: Belgia, Bulgaria, Cypr, Czechy, Estonia,
Finlandia, Hiszpania, Lotwa, Litwa, Luksemburg, Portugalia, Rumu-
nia, Stowacja, Wegry i Wiochy (15 panistw UE), Albania, Bosnia i Her-
cegowina, Macedonia Pélnocna, Serbia, Szwajcaria, Ukraina (6 spoza
UE). Rézne rodzaje stanéw epidemicznych wprowadzity za$: Austria,
Chorwacja, Dania, Francja, Grecja, Holandia, Irlandia, Malta, Niemcy,
Polska, Slowenia, Szwecja (12 panistw UE), Bialoru$, Czarnogéra, Is-
landia, Kosowo, Norwegia, Wielka Brytania (6 spoza UE). W wigkszo-
$ci tych panstw siegnieto po zblizone, cho¢ rézniace sie w szczegolach
i intensywnosci, rozwigzania polegajace na ograniczeniach poruszania
sie, zgromadzen, prowadzenia dzialalnosci gospodarczej czy obowiaz-
ku poddania si¢ kwarantannie. Wprowadzone obostrzenia dotykaja
réznych praw i wolnosci cztowieka. Maja one charakter nie tylko eko-
nomiczny, ale odnoszg si¢ takze do szeroko rozumianej prywatnosci
iswobdd osobistych?. Sg one nadal stosowane, z modyfikacjami zalezny-
mi od biezacej sytuaciji.

Niniejszy artykul nie moze wyczerpaé tak obszernej problematyki,
pos$wiecony jest jedynie kilku wybranym kwestiom, czesto pojawiajacym

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-demokra-
cji-w-czasach-pandemii-covid-19 [dostep: 11 pazdziernika 2021 r.]; K. Zbytniewska,
Koronawirus: Ktdre kraje wprowadzily stan wyjatkowy w Europie? (wpis z 8 maja 20201r.),
https://www.euractiv.pl/section/bezpieczenstwo-i-obrona/news/koronawirus-ktore-
-kraje-wprowadzily-stan-wyjatkowy/ [dostep: 11 pazdziernika 2021 r.]; Paristwo i pra-
wo w czasach COVID-19, red. nauk. K. Stepniak, Warszawa 2020, https://think-make.
pl/panstwo-i-prawo-w-czasach-covid-19-wolny-dostep [dostep: 28 marca 2020 r.].
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sie w mediach i w publicystyce, w tym m.in. dopuszczalno$ci ogranicza-
nia praw jednostki w sytuacji, gdy nie wprowadzono stanu nadzwyczajne-
go, przewidzianego konstytucja oraz nakladaniu kar administracyjnych.

Hybrydowy stan nadzwyczajny

Istniejaca w Polsce sytuacje, charakteryzujaca si¢ istotnymi ogranicze-
niami wolnosci i praw czlowieka, bez formalnego wprowadzenia stanu
nadzwyczajnego, okresla si¢ czasem jako hybrydowy lub nienormatyw-
ny stan nadzwyczajny’. Zastosowane bowiem w zwiazku z pandemia
$rodki nadzwyczajne zmieniaja sposéb dzialania wladz publicznych
oraz ingeruja w prawa i wolnoéci jednostki, dalece wykraczajac poza
tzw. zwykle $rodki konstytucyjne, dozwolone przez konstytucje poza
stanem nadzwyczajnym. Obowiazujacy w Polsce rezim prawny odpo-
wiada w duzej mierze konstytucyjnej charakterystyce stanu nadzwy-
czajnego. W efekcie organy wladzy publicznej dzialaja w istocie wedlug
regul przewidzianych przez konstytucje dla takiego stanu, mimo ze nie
zostal on formalnie wprowadzony. Tym sposobem egzekutywa stara sie
unikna¢ ograniczen, ktére na te okoliczno$¢ wprowadza konstytucja —
m.in. w postaci zakazu przeprowadzania wyboréw, w tym prezydenc-
kich, czy zmian prawa wyborczego*. Omijane sa réwniez konstytucyj-
ne wymogi ograniczania praw jednostki. Ponadto egzekwowaniu tych
ograniczen, nakladanych przewaznie w drodze rozporzadzen, czesto
bez podstawy ustawowej, stuza dotkliwe kary administracyjne. Tym sa-
mym wiele ograniczen wprowadzonych zostalo niezgodnie z konstytu-
cja, czego przykladem byt zakaz przemieszczania sie oraz zgromadzen®.
Zarazem wypada sie zgodzi¢ z pogladem, ze

Np. P. Tuleja, Pandemia COVID-19 a konstytucyjne stany nadzwyczajne, ,Palestra”
9/2020, 5. 15; K. Walecka, K. Wojas, op. cit.,s. 7

M. Krzeminski, Hybrydowy stan nadzwyczajny, [w:] Kronika konstytucyjna [online],
https://konstytucyjny.pl/ [dostep: 28 marca 20201.].

Informacja o dzialalno$ci Rzecznika Praw Obywatelskich w 2020 r. z uwagami
o stanie przestrzegania praw czlowieka i obywatela (druk sejmowy nr 976 z 8 lutego
20211.),s.11-13.
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panistwa demokratyczne nie musza koniecznie zapobiega¢ ani zwalczaé
kryzyséw za pomoca konstytucyjnych srodkéw nadzwyczajnych, przeciw-
nie mogg tworzy¢ konstrukcje i modele ustawowe.

Takie $rodki nadzwyczajne powinny bowiem by¢ stosowane

tylko w przypadkach szczegdlnego niebezpieczenistwa i tylko wtedy, gdy
zwykle érodki w rozumieniu konstytucyjnym s3 niewystarczajace.

Cho¢ kodyfikacja stanéw nadzwyczajnych w Polsce jest do$¢é rozbu-
dowana, to przeslanki zastosowania takiego srodka pozostaja nieostre
i wybor w tym zakresie lezy w sferze dyskrecjonalnej wladzy organow
panistwa (rzadu lub Prezydenta RP). Poglad taki znajduje oparcie w jed-
nym z orzeczen Sadu Najwyzszego, zgodnie z ktérym Rada Ministréw
nie miata obowigzku wprowadza¢ stanu kleski zywiotowej w odpowie-
dzi na epidemi¢ COVID-19, skoro istniala mozliwo$¢ wprowadzenia
stanu epidemii. Zdaniem SN, decyzja o wprowadzeniu stanu nadzwy-
czajnego, z uwagi na ogoélnos¢ przestanek jego wprowadzenia, nalezy do
sfery uznania administracyjnego organéw panistwa i to do nich nalezy
ocena, czy te przestanki zostaly w konkretnej sytuacji, np. wybuchu epi-
demii, spetnione. Jednak

samo wprowadzenie stanu epidemii nie usprawiedliwia wszelkich nad-
zwyczajnych dzialan wladzy wykonawczej. Rozporzadzenia przeciwepi-
demiczne muszg podlega¢ kompleksowej i skutecznej kontroli sadowej,
w szczegolnodci z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci, tak w wy-
miarze formalnym - istnienia podstawy ustawowej dla wprowadzenia
okre$lonego ograniczenia, nakazu lub zakazu, jak i w wymiarze material-
nego usprawiedliwienia zasadami i warto§ciami konstytucyjnymi’.

Postanowienie SN z 28 lipca 2020 ., INSW 2849/20, dotyczace opinii w sprawie prote-
stuwyborczego. W piémiennictwie wyrazany jest takze poglad przeciwny, ze wladze pu-
bliczne nie majg luzu decyzyjnego i powinny oglosi¢ stan nadzwyczajny, jesli material-
noprawny substrat (tre$¢) konstytucyjnej instytucji takiego stanu - szczegélne zasady
funkcjonowania aparatu panstwowego i rozszerzona ingerencja w sfere praw i wolnosci
jednostki — w praktyce juz zaistnial, tak np. Tuleja, op. cit., s. 9-10i M. Krzeminski, op. cit.
Cytaty na tej stronie pochodza z L. Bosek, Stan epidemii — aspekty konstytucyjne
i prawnoporéwnawcze, [w:] Prawo w czasie pandemii COVID-19, Uniwersytet War-
szawski i Wolters Kluwer 2021, s. 8-9.
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Problematyka powyzsza nie jest jedynie specyficznym polskim przy-
padkiem. Stala si¢ ona bowiem aktualna we wszystkich panstwach demo-
kratycznych, do ktérych dotarta pandemia. Wiele uwagi po$wiecono temu
zagadnieniu takze w Unii Europejskiej. Warto tu przytoczy¢ o§wiadczenia
Europejskiej Rady Ochrony Danych (EROD) przyjete na posiedzeniach
z 19 marcai2 czerwca 2020 r. Cho¢ koncentruja si¢ one na ochronie da-
nych osobowych, maja tez wymiar ogdlniejszy. Jak wskazala EROD:

rzady, organizacje publiczne i prywatne w calej Europie podejmujg srodki
majace na celu ograniczenie i zlagodzenie skutkéw pandemii COVID-19.
Moze sie to wigzad z przetwarzaniem réznego rodzaju danych osobowych.
Zasady ochrony danych (takie jak RODO?®) nie ograniczaja rodkéw podej-
mowanych w ramach walki z pandemia koronawirusa. Walka z chorobami
zakaznymi jest wspolnym celem dla wszystkich narodéw i dlatego powin-
na by¢ wspierana w najlepszy mozliwy sposéb. W interesie ludzko$ci lezy
ograniczenie rozprzestrzeniania si¢ choréb i wykorzystanie nowoczesnych
technik w walce z plagami dotykajacymi znaczna cze$¢ §wiata.

Zarazem:

nawet w tych wyjatkowych czasach, ochrona danych osobowych musi by¢
przestrzegana we wszystkich srodkach nadzwyczajnych, przyczyniajac sie
do poszanowania nadrzednych wartoéci takich jak demokracja, prawo-
rzadno$¢ i prawa podstawowe, na ktérych opiera si¢ Unia Europejska.

W o$wiadczeniuz 2 czerwca 2020 r. EROD dodatkowo przypomnia-
la zasady, jakimi nalezy sie kierowaé przy wprowadzaniu stanu wyjatko-
wego w zwigzku z pandemig:

Ograniczenia, ktére z zasady sa ogdlne, rozlegle lub ingerujace w zakresie,
w jakim naruszaja podstawowe prawo, nie moga by¢ uzasadnione.

Pod pewnymi warunkami art. 23 RODO pozwala ustawodawcom krajowym
ograniczy¢ za pomocg aktu prawnego zakres obowigzkéw administratoréw
i podmiotéw przetwarzajacych oraz praw osob, ktérych dane dotycza, jezeli

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27 kwietnia 2016 r.
w sprawie ochrony 0séb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych
iw sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE
(ogdlne rozporzadzenie o ochronie danych), Dz.Urz. UEL 119/1 z4 maja 2016 1.
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ograniczenie takie nie narusza istoty podstawowych praw i wolnosci oraz
jest w demokratycznym spoleczenstwie $rodkiem niezbednym i proporcjo-
nalnym, stuzacym waznym celom lezacym w ogoélnym interesie publicznym
Unii lub panstwa czlonkowskiego, w szczegélnosci zdrowiu publicznemu.
Prawa os6b, ktérych dane dotycza, stanowia rdzen podstawowego prawa do
ochrony danych, a art. 23 RODO nalezy interpretowac i odczytywac, majac
nauwadze, ze ich stosowanie powinno by¢ 0gélna zasada. Poniewaz ograni-
czenia stanowig wyjatki od ogélnej zasady, nalezy je stosowac tylko w ogra-
niczonych okoliczno$ciach.

Ograniczenia musza by¢ okreslone ,prawem”, a prawo ustanawiajace ogra-
niczenia powinno by¢ wystarczajaco jasne, aby umozliwi¢ obywatelom
zrozumienie warunkéw, w ktérych administratorzy sa uprawnieni do sto-
sowania tych ograniczern. Ponadto ograniczenia musza by¢ przewidywalne
dla osob, ktore s3 nimi objete. Ograniczenia nalozone na czas nieokreslo-
ny, ktére obowiazuja z mocg wsteczna lub podlegaja nieokreslonym warun-
kom, nie spetniaja kryterium przewidywalnosci.

Samo istnienie pandemii lub jakiejkolwiek innej sytuacji nadzwyczajnej nie
jest wystarczajacym powodem do wprowadzenia jakiegokolwiek ogranicze-
nia praw osob, ktorych dane dotycza; to raczej ograniczenia musza wyraz-
nie przyczynia¢ si¢ do ochrony waznego celu lezacego w ogélnym interesie
publicznym UE lub panstwa czlonkowskiego.

Stan wyjatkowy, przyjety w zwigzku z pandemig, jest warunkiem prawnym,
ktéry moze uzasadnia¢ ograniczenia praw oséb, ktérych dane dotycza, pod
warunkiem Ze ograniczenia te maja zastosowanie tylko w takim zakresie,
w jakim jest to absolutnie niezbedne i proporcjonalne w celu ochrony zdro-
wia publicznego. W zwigzku z tym ograniczenia musza mie¢ $ciéle ograni-
czony zakres i czas obowiazywania, poniewaz prawa osob, ktérych dane do-
tycza, mozna ograniczy¢, a nie ich odméwic. Ponadto musza mie¢ w petni
zastosowanie gwarancje przewidziane w art. 23 ust. 2 RODO.
Ograniczenia, przyjete w zwiazku z wprowadzeniem stanu wyjatkowego,
zawieszajace lub odraczajace stosowanie praw oséb, ktérych dane dotycza,
oraz obowiazkéw spoczywajacych na administratorach danych i podmio-
tach przetwarzajacych dane, bez zadnych wyraznych ograniczen czaso-
wych, bylyby de facto réwnoznaczne z calkowitym zawieszeniem tych praw
inie bylyby zgodne z istota podstawowych praw i wolnosci®.

Réwniez polski prawodawca powinien kierowa¢ si¢ tymi zasadami.

https://uodo.gov.pl/pl/138/1556. O$wiadczenie wydano w zwigzku z dekretem
rzadu wegierskiego z 4 maja 2020 r. [dostep: 11 pazdziernika 2021 r.].
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Sposéb wprowadzania ograniczen praw jednostki

W nastepstwie ogloszenia 20 marca 2020 r. stanu epidemii w Polsce'
Rada Ministréw ustanowila rozporzadzeniami szereg nakazéw i zaka-
z6w okreslonego zachowania si¢''. Podstawa tych rozporzadzen byty —
dodane z dniem 8 marca 2020 r. — art. 46a i art. 46b pkt 1-6i 8-12 usta-
wy z 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi'?, rozporzadzenie Ministra Zdrowia w sprawie sta-
nu epidemii zostalo natomiast wydane w oparciu o art. 46 ust. 2 i 4
ww. ustawy. Dzialania rzadu i administracji publicznej byly przedmio-
tem bardzo licznych wystapien Rzecznika Praw Obywatelskich (RPO
lub rzecznik)". W szczegdlnosci RPO zauwazyl, ze:

prawa czlowieka i prawa obywateli nie znikaja w zwiazku z zagroze-
niem epidemiologicznym, pozostaja pod taka sama ochrong jak dotych-
czas. Zdajemy sobie sprawe, ze znalezlismy sie w sytuacji, gdy prawo do
ochrony zdrowia musi uzyska¢ priorytet. [...] RPO musi dba¢ o to, aby
nadzwyczajne rozwiazania prawne nie prowadzily do nieuzasadnionego
i arbitralnego ograniczenia praw, a dzialania wladz i stuzb nie wykracza-
ty poza granice niezbedng do skutecznej walki z epidemis. Jednoczesnie
mamy $wiadomos¢, ze nasze obecne wladze publiczne po raz pierwszy
muszg radzi¢ sobie z tak niebezpiecznym i powszechnym zjawiskiem. Do-
$wiadczenia innych panstw ucza, Ze zagrozenia nie mozna lekcewazy¢,
a odpowiedz wladz powinna by¢ mozliwie szybka i zdecydowana, dlatego

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na ob-
szarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. poz. 491, ze zm.).

15 rozporzadzen Rady Ministréw w sprawie ustanowienia okre§lonych ograniczer,
nakazdéw i zakazéw w zwiazku z wystgpieniem stanu epidemii — w2020 r.: z 31 marca
(Dz.U. poz. 566, ze zm.), z 10 kwietnia (Dz.U. poz. 658, ze zm.), z 19 kwietnia (Dz.U.
poz.697,ze zm.), z2 maja (Dz.U. poz. 792, ze zm.), z 16 maja (Dz.U. poz. 878, ze zm.),
229 maja (Dz.U. poz. 964, ze zm.), z 19 czerwca (Dz.U. poz. 1066, ze zm.), z 7 sierpnia
(Dz.U.poz.1356,ze zm.), 29 pazdziernika 2020 r. (Dz.U. poz. 1758, ze zm.), z 26 listo-
pada (Dz.U.poz.2091),z 1 grudnia (Dz.U. poz.2132) iz21 grudnia (Dz.U. poz. 2316),
aw 2021 r.: 2 26 lutego (Dz.U. poz. 447, ze zm.), z 19 marca (Dz.U. poz. 512, ze zm.)
orazz 6 maja (Dz.U. poz. 861, ze zm.).

Dz.U.z2020r. poz. 1845, ze zm., dalej: ustawa o chorobach zakaznych u ludzi.

W kategorii Koronawirus i epidemia w Polsce 1165 pozycji na stronie www.rpo.gov.pl
(stan na S wrzeénia 2021 r.).

Stawomir Czarnow: Migdzy stanem epidemii a stanem kleski zywiotowej - COVID-19 a niektdre prawa cztowieka


http://www.rpo.gov.pl/

réwniez nasze pafdstwo powinno mie¢ ku temu stosowne uprawnienia
imozliwoéci dziatania'*.

Cho¢ wigkszo$¢ zakazéw, nakazéw i ograniczen byla merytorycznie uza-
sadniona, to nieudolnos¢ legislacyjna w ich wprowadzaniu doprowadzita
do naruszenia podstawowych standardéw ochrony praw czlowieka.

Razaco naruszono:

takie prawa jednostki jak wolno$¢ osobista, wolnoé¢ poruszania sie, wol-
no$¢ uzewnetrzniania religii, wolno$¢ zgromadzen, autonomia informa-
cyjna jednostki, wolno$¢ dzialtalnosci gospodarczej. To wynik m.in. nie-
wprowadzenia zadnego ze stanéw nadzwyczajnych, przewidzianych przez
konstytucje's.

Wypada zgodzi¢ si¢ z pogladem wyrazonym przez RPO i podtrzyma-
nym przez sady administracyjne, ze skoro Rada Ministréw zrezygnowa-
la z wprowadzenia stanu kleski zywiolowej, to uznala, ze przystugujace
jej zwykle $rodki konstytucyjne sa wystarczajace do opanowania epi-
demii. Dlatego do uregulowan prawnych dotyczacych ograniczen praw
iwolnosci cztowieka i obywatela maja zastosowanie wszystkie konstytu-
cyjne i legislacyjne zasady, obowiazujace poza stanami nadzwyczajny-
mi. W zwiazku z tym w celu wprowadzenia ograniczen tych wolnosci
i praw nie mozna powolywac sie na nadzwyczajne okolicznoséci uzasad-
niajace szczegdlne rozwiazania prawne oraz okolicznos$ciami tymi nie
mozna usprawiedliwia¢ daleko idacych ograniczen swobdd obywatel-
skich wprowadzanych w formie rozporzadzeri'®. Rzecznik przedstawit
tez premierowi 4 czerwca 2020 r. szczegélowq analize ograniczen wpro-
wadzanych w zwigzku z pandemiag COVID-19 i rekomendacje z niej wy-
nikajace, to jest:

https://www.rpo.gov.pl/raport_1/1122 [dostep: 11 pazdziernika 2021 r.].

Analiza RPO dla premiera o tworzeniu prawa w stanie epidemii, pismo z 4 czerwca
2020r., VII.565.461.2020.ST.

Np. pismo RPO do Prezesa Rady Ministréw z 4 czerwca 2020 r., VIL.565.2020.ST,
oraz wyrok WSA w Opolu z 27 pazdziernika 2020 r. (II SA/Op 219/20); wszystkie
orzeczenia s3gdéw administracyjnych powolywane za bazg http://orzeczenia.nsa.

gov.pl.
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1. Ograniczenia podstawowych praw i wolnoéci powinny by¢ dokony-
wane w ustawie, co zapewni poszanowanie standardéw wynikajacych
z Konstytucji RP i uniemozliwi organom wladzy wykonawczej naduzy-
wanie przystugujacych im kompetencji.

2. Akty prawne wprowadzajace ograniczenia powinny by¢ poprzedzone
procesem konsultacji i publikowane w Dzienniku Ustaw przed ogtosze-
niem ich tresci przez przedstawicieli Rady Ministréw badz najpdzniej
jednocze$nie. Umozliwi to unikniecie stanu niepewnosci prawne;j.

3. Ograniczenia te nie powinny naruszaé istoty konstytucyjnych praw
i w miare mozliwo$ci powinny zapewnia¢ obywatelom szanse korzystania
z tych praw w sposéb niepowodujacy zagrozenia dla zycia i zdrowia, np. po-
przez wprowadzenie rygoréw dotyczacych odstepéw miedzy uczestnikami
zgromadzen publicznych w miejsce catkowitego zakazu tych zgromadzen.

4. Nalezy unika¢ wprowadzania niezyciowych i trudnych do faktycznej re-
alizacji zakaz6éw i ograniczen, takich jak zakaz samodzielnego poruszania
sie przez osoby, ktore nie ukonczyly 18. roku zycia, zakaz wstepu do laséw
czy nakaz poruszania si¢ w odstepie 2 metréw przez osoby najblizsze. Ob-
niza to bowiem zaufanie obywateli do celowosci pozostalych ograniczen
izakaz6éw i wplywa negatywnie na ich efektywno$¢, a co za tym idzie nie
przyczynia sie do realizacjiich celu, tj. ochrony zycia i zdrowia obywateli.

S. Wysoko$¢ ewentualnych kar administracyjnych naktadanych za nie-
przestrzeganie zakazow i ograniczen powinna by¢ proporcjonalna do
mozliwosci finansowych wigkszosci obywateli, co oznacza stosowanie,
a nie pomijanie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego.
Dotychczasowe kary nalozone w oparciu o przepisy rozporzadzen wy-
kraczajacych poza upowaznienia ustawowe powinny zosta¢ uchylone.

Jeszcze ostrzej ocenila dzialania rzadu Helsinska Fundacja Praw
Czlowieka (HFPC) w raporcie ze stycznia 2021 r., kwestionujac nie tyl-
ko strone prawng restrykcji, lecz takze zasadno$c¢ i przydatno$¢ niekto-
rych z nich". Jak zauwazono w raporcie, ,wykorzystujac mankamenty”
ustawy o chorobach zakaznych u ludzi,

Rada Ministréw wydata az 43 rozporzadzenia istotnie oddzialujace na
podstawowe prawa i wolnosci czlowieka. Bywalo, ze w ciagu zaledwie
14 dni rozporzadzenie epidemiczne zmienialo si¢ az pigciokrotnie'®.

Prawa czlowieka w dobie pandemii, red. P. Kubaszewski, K. Wi$niewska, Warszawa 2021.
Ibidem,s. 71.
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Polska legislatywa i egzekutywa nie skorzystaly z tych uwag i nie
podjely dziatan w celu doprecyzowania prawodawstwa epidemiczne-
go i dostosowania go do wymogéw konstytucji. W tej sytuacji, niejako
z konieczno$ci, sady administracyjne podjely tzw. rozproszong kontrole
konstytucyjnosci® rozporzadzen przeciwepidemicznych i ustawy o cho-
robach zakaznych, wytykajac im niezgodno$¢ z art. 31 ust. 3 i art. 92
ust. 1 konstytucji.

Zgodnos¢ regulacji zwigzanych z epidemia z konstytucja -
wybrane aspekty

Artykul 31 ust. 3 konstytucji*® zastrzega, ze ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnoéci i praw moga by¢ ustanawiane
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym pan-
stwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochro-
ny §rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolno$ci i praw in-
nych oséb. Ograniczenia te nie moga narusza¢ istoty wolnosci i praw.
W $wietle ugruntowanego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego
przepis ten oznacza, ze ustawa musi samodzielnie okresla¢ podstawowe
elementy ograniczenia danego prawa i wolnosci*'. Tylko unormowania,

P. Mikuli, Doktryna koniecznosci jako uzasadnienie dla rozproszonej kontroli konstytucyj-
nosci ustaw w Polsce, ,Gdaniskie Studia Prawnicze” 2018, t. XL. Rozproszona kontrola
konstytucyjnosci oznacza kontrole zgodnosci ustaw z konstytucja nie tylko przez Try-
bunal Konstytucyjny (TK), ale takze przez sady powszechne. W Polsce prawo do takiej
kontroli wywodzone bywa z zasady bezposredniego stosowania konstytucji, z ktérej
wynika mozliwo$¢ odmowy zastosowania (pominiecia) przez sad powszechny w kon-
kretnej sprawie danego przepisu, bez eliminowania go z porzadku prawnego. To ostat-
nie jest wylaczna kompetencja TK (stwierdzenie niezgodnosci z konstytucja).
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483,
zezm.).

Orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego: z 12 stycznia 2000 . (P 11/98); 2 28 czerw-
ca 2000 r. (K 34/99); z 20 lutego 2001 r. (P 2/00); z 10 kwietnia 2001 r. (U 7/00);
z 3 kwietnia 2001 r. (K 32/99); z 11 grudnia 2001 r. (SK 16/00); z 19 lutego 2002 r.
(U 3/01); z 8 lipca 2003 r. (P 10/02); z 16 marca 2004 r. (K 22/03); z 29 listopada
2007 r. (SK 43/06); z S grudnia 2007 r. (K 36/06); z S lutego 2008 r. (K 34/06);
219 czerwca 2008 1. (P23/07);z 19 maja2009+. (K47/07); 27 marca2012r. (K 3/10).
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ktére nie stanowia podstawowych elementéw skladajacych sie na ogra-
niczenie konstytucyjnych praw i wolnosci, moga by¢ trescia rozporza-
dzenia. W rozporzadzeniu powinny by¢ zamieszczane jedynie przepisy
o charakterze technicznym, niemajace zasadniczego znaczenia z punktu
widzenia praw lub wolno$ci jednostki. Przy ograniczaniu konstytucyj-
nych praw i wolnoéci na podstawie art. 31 ust. 3 konstytucji komplet-
nos$¢ i szczegdlowosé regulacji ustawowej musi by¢ znacznie zwiek-
szona. Przepisy stanowione w rozporzadzeniach muszg takze spetniac¢
warunki okre$lone w art. 92 ust. 1 konstytucji. Zgodnie z nim rozporza-
dzenia sa wydawane przez organy wskazane w konstytucji, na podstawie
szczegbdlowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykona-
nia. Upowaznienie powinno okre$la¢ organ wlasciwy do wydania roz-
porzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytycz-
ne dotyczace treéci aktu.

Zgodnie za$ z art. 46a ustawy o chorobach zakaznych u ludzi (doda-
nym 8 marca 2020 r.) w przypadku wystapienia stanu epidemii lub stanu
zagrozenia epidemicznego o charakterze i w rozmiarach przekraczajacych
mozliwo$ci dzialania wlasciwych organéw administracji rzadowej i orga-
néw jednostek samorzadu terytorialnego Rada Ministréw moze okresli¢,
w drodze rozporzadzenia, na podstawie danych przekazanych przez mi-
nistréw wladciwych do spraw zdrowia, spraw wewnetrznych oraz spraw
administracji publicznej, Gléwnego Inspektora Sanitarnego oraz wojewo-
déw: 1) zagrozony obszar wraz ze wskazaniem rodzaju strefy, na ktérym
wystapil stan epidemii lub stan zagrozenia epidemicznego; 2) rodzaj sto-
sowanych rozwiazan — w zakresie okreslonym wart. 46b — majac na wzgle-
dzie zakres stosowanych rozwiazan oraz uwzgledniajac biezace mozliwo-
$ci budzetu panistwa oraz budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Z perspektywy tej normy zasadnicze znaczenie ma to, Ze upowaz-
nienie ustawowe dla Rady Ministréw do wydania rozporzadzenia
w art. 46b pkt 2-12 ww. ustawy nie zawiera jakichkolwiek wytycznych
dotyczacych treéci aktu, wymaganych art. 92 ust. 1 konstytucji. Upo-
waznienie ustawowe okreélilo jedynie organ wlasciwy do wydania roz-
porzadzenia (art. 46a) i zakres spraw przekazanych do uregulowania
w rozporzadzeniu (art. 46b pkt 2-12). Przez ,wytyczne” nalezy za$ ro-
zumie¢ merytoryczne wskazéwki dotyczace treéci norm prawnych, kto-
re maja znalez¢ sie w rozporzadzeniu. Jeéli natomiast przekazanie do
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uregulowania w rozporzadzeniu dotyczy szeregu zagadnien, to nalezy
rownoczesnie okresli¢ odrebne wytyczne dlakazdego z tych zagadnien®.
Takich wytycznych wspomniane upowaznienie ustawowe nie zawiera.

Powyzszych wymogoéw nie spetniaja réwniez art. 46a i 46b pkt 1 po-
wolanej ustawy. W art. 46a wymaga sie, aby Rada Ministréow, wydajac
rozporzadzenie, miala ,na wzgledzie zakres stosowanych rozwigzan”
oraz ,biezace mozliwo$ci budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego”. Upowaznienie to nie uwzglednia jednak fak-
tu, ze rozporzadzenie nie dotyczy wylacznie spraw finansowo-budzeto-
wych, ale tez ograniczen praw czlowieka. Z kolei z art. 46b pkt 1 wynika,
ze w rozporzadzeniu, o ktérym mowa w art. 46a, Rada Ministréw moze
ustanowi¢ ograniczenia, obowiazki i nakazy, o ktérych mowa w art. 46
ust. 4. Upowaznienie w tym zakresie zawiera wiec wylacznie odestanie
do ograniczen, obowiazkéw i nakazéw okreslonych w art. 46 ust. 4 i nie
obejmuje warunkéw ich wprowadzenia, a wiec koniecznosci uwzgled-
nienia w rozporzadzeniu drogi szerzenia si¢ zakazen i chordéb zakaznych
oraz sytuacji epidemicznej na obszarze, na ktérym ogloszono stan za-
grozenia epidemicznego lub stan epidemii.

Jak zauwazono w pi$miennictwie, wytyczne te maja charakter na
tyle ogblny i oczywisty, ze w istocie upowaznienie do wprowadzenia
ograniczen lub nakazéw, w tym dotyczacych poruszania sig, ma cha-
rakter blankietowy. Wobec tego to nie ustawa, lecz rozporzadzenie jest
aktem ograniczajacym konstytucyjnie chroniong wolno$¢*’. Réwniez
w orzecznictwie®* przyjeto, ze w rozporzadzeniach dotyczacych epide-
mii COVID-19:

calo$¢ ograniczen wolnosci i praw zostala przeniesiona z ustawy do rozpo-
rzadzenia. Byloby to dopuszczalne w przypadku ogloszenia stanu kleski

Tak wyroki Trybunalu Konstytucyjnego z 26 pazdziernika 1999 r. (K 12/99)
iz 3 kwietnia 2012 r. (K 12/11).

J. Wilk, Prawo do przemieszczania si¢ w stanie epidemii — brak podstaw prawnych dla
wprowadzania zakazu przemieszczania sig, LEX/el. 2020

Np. wyroki WSA w Opolu z 27 pazdziernika 2020 r. (II SA/Op 219/20), WSA w Gliwi-
cachz27lipca2020r. (II1SA/G1319/20) iz20 pazdziernika 2020r. (IIL SA/G1 540/20),
WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 23 wrze$nia 2020 r. (I1SA/Go 332/20) - niepra-
womocne.
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zywiolowej. Zamiast tego prawodawca wydat akty prawne rangi rozporza-
dzenia, czyli akty rangi nizszej niz ustawa, po to aby ogranicza¢ w czasie
epidemii podstawowe wolnosci i prawa cztowieka.

Przyjeta technika legislacyjna nie polegala na przyjeciu merytorycz-
nych rozwiazan ustawowych, okreslajacych ograniczenia w zakresie ko-
rzystania z praw i wolnosci jednostki wraz z mozliwoscia regulowania
szczegélowych zagadnien technicznych w rozporzadzeniach, lecz na
wyposazeniu wprost Rady Ministréw w kompetencje do wprowadzania
takich ograniczen, bez dostatecznego uregulowania ich w samej usta-
wie. Wobec braku merytorycznych wskazéwek, jak uregulowaé dana
kwestie w akcie wykonawczym, oraz przy niedookresélono$ci mozliwych
do zastosowania ograniczen, nakazéw i zakazéw Rada Ministréw uzy-
skata nadmierng, graniczaca z dowolnoscia, swobode w ksztaltowaniu
w rozporzadzeniu ograniczen podstawowych praw lub wolnosci jed-
nostki.

W szczegdlnosci, w art. 46b ustawy upowazniono Rade Ministréw
w przypadku wystapienia stanu epidemii do ustanowienia w rozporza-
dzeniu m.in.:

ograniczen, obowigzkéw i nakazéw, o ktérych mowa w art. 46
ust. 4 (czasowe ograniczenie okre$lonego sposobu przemieszcza-
nia si¢; czasowe ograniczenie lub zakaz obrotu i uzywania okre-
§lonych przedmiotéw lub produktéw spozywczych; czasowe
ograniczenie funkcjonowania okreslonych instytucji lub zakla-
déw pracy; zakaz organizowania widowisk i innych zgromadzen
ludnosci; obowiazek wykonywania okreglonych zabiegéw sani-
tarnych, jezeli wykonanie ich wiaze si¢ z funkcjonowaniem okre-
$§lonych obiektéw produkcyjnych, ustugowych, handlowych lub
innych; nakaz udostepnienia nieruchomosci, lokali, terenéw i do-
starczenia $rodkéw transportu do dziatan przeciwepidemicznych
przewidzianych planami przeciwepidemicznymi; obowigzek pro-
wadzenia szczepien ochronnych okre$lonego rodzaju przez okre-
$lone grupy oséb);

czasowego ograniczenia okreslonych zakreséw dzialalnosci przed-
siebiorcow i czasowej reglamentacji zaopatrzenia w okreslonego ro-
dzaju artykuly;
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obowigzku poddania si¢ kwarantannie i zakazu opuszczania miej-
sca kwarantanny;

czasowego ograniczenia korzystania z lokali lub terenéw i obo-
wiazku ich zabezpieczenia;

nakazu ewakuacji w ustalonym czasie oraz nakazu lub zakazu
przebywania dotyczacych okreslonych miejsc, obiektéw i obsza-
réw, zakazu opuszczania strefy zero przez osoby chore i podejrza-
ne o zachorowanie oraz nakazu okre$lonego sposobu przemiesz-
czania sieg;

obowiazku poddania si¢ badaniom lekarskim i stosowania innych
$rodkéw profilaktycznych i zabiegéw przez osoby chore i podej-
rzane o zachorowanie (29 listopada 2020 r. dodano takze obowia-
zek zakrywania nosa i twarzy, od 16 kwietnia 2020 r. wynikajacy
jedynie z rozporzadzen).

Wiegkszo$¢ tych obostrzent ma charakter niedookreslony, co pozwa-
la na szeroka ich interpretacje. W szczegodlnosci ustawa tylko ogélnie
wskazuje na mozliwos$¢ réznych ograniczen lub nakazéw, nie precyzu-
jac jednak, czego dokladnie moga dotyczy¢ — np. jakich sposobéw prze-
mieszczania sig, rodzajéw dziatalnoéci lub produktéw itp. Nalezy tez od-
notowa¢ réznice miedzy charakterem obostrzen dopuszczalnych przed
ogloszeniem stanu epidemii COVID-19 (art. 46 ust. 4) oraz w czasie tej
epidemii (art. 46 a i 46b). Restrykcje sprzed epidemii z zalozenia mia-
ty dotyczy¢ raczej ograniczonego terytorium i czasu oraz wigzac sie ze
skonkretyzowanym juz zagrozeniem. Natomiast w dobie COVID-19 te
ogodlnie okreslone ograniczenia odnosza sie do terenu calego kraju, czas
ich trwania jest w istocie nieokre$lony (czgsto przedluzany i zmieniany),
a zagrozenie ma charakter bardziej generalny, nie indywidualny. Ponad-
to opisane nakazy i zakazy sformutowano podobnie do ograniczen praw
i wolnosci, okre$lonych w art. 21 ust. 1 pkt 1-2, 4-6, 10, 12-13 i 15 ustawy
z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiolowej**. Jak zauwazono w
powolywanym orzecznictwie, stworzony w zakresie ograniczen wolno-
$ci i praw jednostki stan prawny w istocie odpowiadal regulacjom stanu
kleski zywiolowej, ktorego formalnie nie wprowadzono. W konsekwen-
¢ji nie maja w tym przypadku zastosowania ztagodzone, wiasciwe dla

Dz.U.z2017r. poz. 1897.
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stanéw nadzwyczajnych, konstytucyjne warunki umozliwiajace ogra-
niczenia wolnosci i praw czlowieka. Dlatego wprowadzanie tych ogra-
niczen dopuszczalne jest tylko w ustawie, z zachowaniem zasady pro-
porcjonalnosci okreélonej w art. 31 ust. 3 konstytucji, nie za$ w trybie
art. 228 ust. 5 konstytucji, bez naruszenia istoty danego konstytucyjnego
prawa lub wolnoéci i z zachowaniem wszelkich relacji zachodzacych po-
miedzy ustawg a rozporzadzeniem opisanych w art. 92 ust. 1 konstytucji.

Kontrowersje te poteguje sposoéb egzekwowania zakazéw przez na-
kladanie mandatéw za wykroczenia oraz administracyjnych kar pie-
nieznych.

W szczegblnosci organy inspekeji sanitarnej od 31 marca do 21 grud-
nia 2020 r. wydaly ponad 4,5 tys. decyzji o wymierzeniu kar na faczna
kwote 24 460 122 zt. Ponad jedna trzecia ukaranych wniosta odwotania
do wojewoddzkich inspektoréw sanitarnych. W efekcie 824 decyzje o na-
fozeniu kary zostaly uchylone, 465 decyzji zostalo utrzymanych wmocy,
a 223 postepowania odwolawcze byly jeszcze w toku. Sady administra-
cyjne byly w trakcie rozpatrywania 121 skarg od decyzji (215 wg stanu
na 4 lutego 2021 r., przy czym 62 decyzje uchylono)®®. Natomiast policja
od 16 kwietnia 2020 r. do 2 marca 2021 r. wystawila 287 600 mandatéw
karnych i 43 500 wnioskéw o ukaranie do sadu oraz udzielita 221 540
pouczen dotyczacych niewykonania obowigzku zakrywania ust i nosa®”.
Jednak dopiero 29 listopada 2020 r. pojawit si¢ art. 116 § 1a k.w.*® pena-
lizujacy nieprzestrzeganie zakazéw przeciwepidemicznych takze przez
osoby zdrowe, wczeéniejsze karanie za taki czyn w oparciu o art. 54 lub
116 § 1 k.w. Sad Najwyzszy uznal za naruszajace prawo®.

https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/8055841,koronawirus-kary-za-lamanie-
-przepisow-epidemicznych-sanepid-gis.html (z 30 grudnia 20201.), [dostep: 11 paz-
dziernika 2021 r.]; https://www.rmf24.pl/raporty/raport-koronawirus-z-chin/pol-
ska/news-w-sadach-ponad-200-skarg-na-kary-za-lamanie-obostrzen-epidem,nId,-
5029184 (z 4 lutego 2021 r.), [dostep: 11 pazdziernika 2021 r.].

Ibidem; https://www.tvp.info/52573708/ kary-za-brak-maseczki-jakie-kwoty-czy-
-mozna-nie-przyjac-mandatu-podstawa-prawna-032021 (z 2 marca 2021 r.), [do-
step: 11 pazdziernika 2021 r.].

Ustawa z 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz.U. 22019 r. poz. 821, ze zm.).
https://www.tvp.info/52573708/kary-za-brak-maseczki-jakie-kwoty-czy-mo-
zna-nie-przyjac-mandatu-podstawa-prawna-032021 (z 2 marca 2021 r.), [dostep:
11 pazdziernika 2021 r.J; https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-policja-powinna-
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Dopuszczalnos¢ ograniczen praw i wolnosci
w stanie nadzwyczajnym i poza nim

Obecna epidemia mogtaby uzasadniaé ustanowienie stanu kleski zywio-
fowej, okreslonego w art. 232 konstytucji oraz w ustawie o stanie kle-
ski zywiolowej — stanu nadzwyczajnego, wprowadzanego w sytuacjach
szczegblnych zagrozen, jesli zwyktle srodki konstytucyjne sa niewystar-
czajace (art. 228 ust. 1 konstytucji). Taki poglad wyrazil juz Rzecznik
Praw Obywatelskich 27 marca 2020 r.*, przychylono si¢ do tego tak-
ze w pi$miennictwie®'. Zgodnie z art. 232 konstytucji Rada Ministréw
w celu zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych noszacych znamio-
na kleski zywiotowej oraz w celu ich usunigcia moze wprowadzié¢ na czas
oznaczony, nie dluzszy niz 30 dni, stan kleski zywiotowej na czesci albo
na calym terytorium panstwa. Jego przedtuzenie moze nastapic za zgo-
da Sejmu, zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy o stanie kleski zywiolowej prze-
dluzenie nastepuje na dalszy czas oznaczony rozporzadzeniem Rady
Ministréw; ustawa nie ogranicza mozliwej liczby tych przedluzen, ani
ich okresu. Zakres, w jakim moga zosta¢ ograniczone wolnoéci i prawa
czlowieka i obywatela w czasie poszczeg6lnych stanéw nadzwyczajnych,
okresla ustawa, przy czym w czasie stanu kleski zywiotowej mozna ogra-
nicza¢ wolnosci i prawa, okreslone enumeratywnie w art. 233 ust. 3 kon-
stytucji (razem dziewig¢, m.in. wolno$ci: osobista; dziatalnosci gospo-
darczej; poruszania sig i pobytu). Zgodnie za$ z art. 2 ww. ustawy stan
kleskizywiotowej moze by¢é wprowadzony dla zapobiezenia skutkom ka-
tastrof naturalnych oraz w celu ich usuniecia. Przez katastrofe naturalng
rozumie si¢ zdarzenie zwigzane z dzialaniami sil natury, m.in. masowe
wystepowanie choréb zakaznych ludzi (art. 3 ust. 1 pkt 2). Dopuszczal-
ny zakres ograniczen wolnoécii praw cztowieka i obywatela w stanie kle-
ski zywiolowej zostal szczegdtowo okreslony w art. 21 i 22 ww. ustawy.

wycofac-bezprawnie-nalozone-mandaty (z 9 sierpnia 2021 r.), [dostep: 11 pazdzier-
nika 2021 r.].

Koronawirus. RPO: rozporzadzenia Ministra Zdrowia bez podstawy w specusta-
wie o COVID-19. To lamanie Konstytucji, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/ko-
ronawirus-rpo-rozporzadzenia-MZ-niezgodne-z-ustawa (z 27 marca 2020 r.), [do-
step: 11 pazdziernika 2021 r.].

Np. P. Tuleja, op. cit., s. 8-9, 13-15, 20.
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W tak ustalonym zakresie Rada Ministréw moze okreéli¢ w rozporza-
dzeniu rodzaje niezbednych ograniczen praw i wolnosci (art. S ust. 2).

Niemniej wystapienie epidemii nie obliguje jeszcze organéw pan-
stwa do wprowadzenia stanu kleski Zywiolowej. Konstytucja zobowig-
zuje w art. 68 ust. 4 wladze publiczne do zwalczania choréb epidemicz-
nych, ale nie wskazuje i nie limituje $érodkéw, jakie nalezy zastosowac.
Niewatpliwie jednak samo zwalczanie epidemii (bez wprowadzenia sta-
nu nadzwyczajnego) nie uzasadnia jeszcze ograniczen praw jednostki,
chronionych innymi przepisami konstytucj.

Przewaza poglad, ze podczas stanu nadzwyczajnego ograniczenie
w drodze ustawy niektérych wolnoéci i praw przystugujacych jednostce
lub innym podmiotom moze polega¢ zaréwno na czasowym uszczuple-
niu mozliwoéci korzystania z wolnoéci i praw, jak i na catkowitym ich
zawieszeniu.

W tej ostatniej sprawie z Konstytucji ptyna dwie dodatkowe wskazéwki:
ograniczenie wolnosci i praw powinno spetnia¢ kryterium proporcjonalnosci
i rzeczowej adekwatnosci z uwagi na rodzaj zagrozenia (zob. art. 228 ust. 5)
oraz powinno mie¢ bezposredni zwigzek ze stanem nadzwyczajnym, co zna-
czy, ze nie ma wowczas zastosowania art. 31 ust. 3 [....], ustanawiajacy ograni-
czenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw w zwyktych
warunkach funkcjonowania panstwa, tj. poza stanami nadzwyczajnymi.

W konsekwencji jedynie w stanie nadzwyczajnym mogloby dojé¢ do
czasowego naruszenia istoty wolnosci lub prawa®.

0d 1981 r. wladze nie wprowadzaly w Polsce stanéw nadzwyczajnych
(az do 2 wrzeénia 2021 r.3*), cho¢ - jak zauwazono w publicystyce — ,za-
chodzity sytuacje uzasadniajace ogloszenie stanu kleski Zzywiotowej”**.

P. Radziewicz, Komentarz do art. 228, [w] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, red. P. Tuleja, WKP 2019.

Rozporzadzeniem z 2 wrzesnia 2021 r. Prezydent RP wprowadzil stan wyjatkowy
na obszarze czeéci wojewddztw podlaskiego i lubelskiego (Dz. U. 1612) tj. w 183
miejscowosciach wzdluz calej granicy polsko-bialoruskiej; stan ten obowigzywat
do 30listopada 2021 r.

Np. wielka powédz na Odrze w 1997 r., wielka powdédz na Wisle i Odrze w 2010 .,
wysokie temperatury grozace zalamaniem systemu energetycznego w 2015 r., hura-
ganw 2017 r.,, epidemia HIN1 w2018 .
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Z ,analiz literatury, badan opinii publicznej i wywiadéw z ekspertami”
wynika, ze za ,podstawowy czynnik zniechecajacy do ogloszenia sta-
nu kleski zywiolowej” uznawano ,niepewno$¢ co do mozliwych konse-
kwencji gospodarczych i mozliwe problemy organizacyjne”. W szczegdl-
nosci obecne regulacje zakladaja pokrycie kosztow z budzetu panstwa,
co moglo sklania¢ rzady do niewprowadzania stanéw nadzwyczajnych.
Zgodnie z art. 2 i 3 ustawy z 22 listopada 2002 r. o wyréwnywaniu strat
majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczaj-
nego wolnosci i praw czlowieka i obywatela® kazdemu, kto ponidst
rzeczywista strate majatkowa, przystuguje odszkodowanie od Skarbu
Panstwa obejmujace wyrdwnanie tej straty bez utraconych korzysci.
Zgodzi¢ sie wypada z pogladem, ze:

bez wzgledu na faktyczne powody niecheci odpowiedzialnych organéw do
ogloszenia stanéw kleski zywiolowej brak ogloszenia takiego stanu, nawet
na czeéci terytorium kraju, skutkuje brakiem do§wiadczenia w faktycznym
dzialaniu regulacji, a kazdy kolejny kryzys wzmacnia zalezno$¢ od normal-
nych narzedzi reagowania na kryzys

oraz ze

dotychczasowe dzialania rzadu wpisuja si¢ w schemat reagowania na kry-
zysy, ktory zaklada nieufnos¢ wzgledem oglaszania stanu kleski zywio-
toweje.

Dodatkowym powodem odstapienia od wprowadzenia stanu kleski
zywiotowej w 2020 r. bylo dazenie do przeprowadzenia jak najwcze$niej
(10 maja 2020 r.) wyboréw prezydenckich, ktére ostatecznie odbyty sie
28 czerwca i 12 lipca 2020 r.*” Zgodnie za$ z art. 228 ust. 7 konstytucji
w czasie stanu nadzwyczajnego oraz w ciagu 90 dni po jego zakonczeniu
nie mozna przeprowadzaé¢ wyboréw do wiladz, w tym wyboréw Prezy-
denta RP.

Dz.U.nr 233, poz. 195S.

P. Matczak, Stan nadzwyczajny, https://uniwersyteckie.pl/nauka/prof-piotr-matczak-
-stan-nadzwyczajny (publikacja z 7 maja 2020r.), [dostep: 11 pazdziernika 2021 r.].

Zob. R. Turek, Poszanowanie praw cztowieka i obywatela w czasie pandemii COVID-19,
[w:] Patistwo i prawo w czasie COVID-19, op. cit., s. 75-84.
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Administracyjne kary pienigzne czasu epidemii

Z dniem 31 marca 2020 r. art. 15zzzn ustawy z 2 marca 2020 r. o szcze-
gblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych
nimi sytuacji kryzysowych®® wprowadzil administracyjne kary pieniez-
ne, wymierzane przez pafnstwowych powiatowych inspektoréw sanitar-
nych za nieprzestrzeganie obowiazku hospitalizacji, kwarantanny lub
izolacji — do 30 tys. zl. Ale juz 1 kwietnia 2020 r. regulacje te znacznie
uszczegdlowiono, wistocie konsumujac wezesniejsze, wycinkowe przepi-
sy. I tak w ustawie o chorobach zakaznych u ludzi dodano art. 482% — na-
lezaloby go obecnie nazywac¢ art. 48a pierwszym, gdyz z dniem 29 listo-
pada 2020 r. dodano kolejny art. 48a*° (nie oznacza to jednak uchylenia
dotychczasowego art. 48a*, stanowi jedynie razacy blad w oznaczeniu
nowego przepisu) — przewidujacy kary pieniezne za:
niestosowanie si¢ w stanie zagrozenia epidemicznego lub stanu
epidemii do nakazéw, zakazéw lub ograniczen ustanowionych na
podstawie art. 46 lub art. 46b (pogrupowanych w pieciu punk-
tach) —od S tys. zt do 10 tys. zl, od S tys. zt do 30 tys. zt oraz od
10 tys. zt do 30 tys. zt (art. 48a ust. 1);
niewykonanie w stanie zagrozenia epidemicznego lub stanu epi-
demii decyzji, o ktérych mowa w art. 47 ust. 4 — od 5 tys. zt do
30 tys. zt (art. 48a ust. 2).

Dz.U. poz. 1842, ze zm., dalej: ustawa o COVID-19.

Art. 15 ustawy z 31 marca 2020 r. o zmianie niektdrych ustaw w zwiazku z przeciw-
dzialaniem sytuacjom kryzysowym zwigzanym z wystapieniem COVID-19 (Dz.U.
poz. 567,ze zm.).

Art. 8 ustawy z 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiaz-
ku z przeciwdzialaniem sytuacjom kryzysowym zwigzanym z wystapieniem
COVID-19 (Dz.U. poz. 2112, ze zm.).

Przepis ten pojawil si¢ dopiero podczas II czytania projektu ustawy 22 pazdzierni-
ka 2020 r. w zalgczonym do druku sejmowego 698 tekscie ustawy w formacie Word.
W projektach poselskich (druki sejmowe 683-686) ani w sprawozdaniu Komisji
Zdrowia z 21 pazdziernika 2020 r. (druk sejmowy 698) tego przepisu nie bylo, nie
pojawily sie tez zadne wzmianki o zamiarze zniesienia dotychczasowego art. 48a.
Senat w stanowisku z 27 pazdziernika 2020 r. kwestii dublowania sie art. 48a nie
podniésti nie nadal mu prawidlowego oznaczenia, tj. art. 48a' (druk 711).
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Natomiast art. 48a ust. S ww. ustawy przewiduje, ze w przypadku po-
nownego popelnienia takiego samego czynu wysokos¢ kary pienig¢znej
jest nie nizsza od wysokosci kary pienieznej wymierzonej poprzednio
za takie naruszenie (pkt 1) oraz ze tak ustalona wysoko$é¢ kary powiek-
sza sie jeszcze 0 25% (pkt 2). Tak wiec kara nie moze by¢ nizsza niz 125%
kary poprzednio ustalonej. W literaturze podnosi si¢ nadmiernie repre-
syjny charakter tych sankeji i postuluje ich obnizenie*.

Kary okreslone w art. 48a ust. 1 wymierza panistwowy powiatowy
i panistwowy graniczny inspektor sanitarny, a kary okre$lone w ust. 2 —
wojewoda lub Minister Zdrowia (art. 48a ust. 3). Decyzje o karze pod-
legaja natychmiastowemu wykonaniu z dniem jej dorgczenia, a dorecza
sie je niezwlocznie (art. 48a ust. 4). Kary pienigzne stanowia dochéd bu-
dzetu panistwa i s3 wplacane w terminie siedmiu dni od dnia wydania
decyzji (art. 48a ust. 7); wydaje si¢ to nieécistoscia, termin ten powinien
by¢liczony raczej od dnia doreczenia decyzji. Egzekucja nalozonych kar
nastepuje w trybie przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji, a w zakresie nieuregulowanym w ustawie do kar pienieznych
stosuje sie odpowiednio przepisy dziatlu III Ordynacji podatkowej*
(art. 48a ust. 6 i 8). Odeslanie to dotyczy jedynie przedawnienia nakta-
dania i egzekucji kar, odsetek od zalegloéci i ulg w wykonaniu. Zarazem
omawiane kary stanowig administracyjne kary pieni¢zne w rozumieniu
art. 189b k.p.a.** Tak wiec zgodnie zart. 189a § 1 k.p.a. do nakladania lub
wymierzania administracyjnej kary pienieznej stosuje sie przepisy dzia-
tu IVAk.p.a,, w tym art. 189c-189f dotyczace przestanek wymiaru kary
i odstapienia od jej nalozenia. W szczegdlnosci:

Jezeli w czasie wydawania decyzji w sprawie administracyjnej kary
pienieznej obowigzuje ustawa inna niz w czasie naruszenia prawa,
w nastepstwie ktérego ma by¢ nalozona kara, stosuje sie ustawe
nowa, chyba ze ustawa obowiazujaca poprzednio jest wzgledniejsza
dla strony (art. 189c).

Np. N. Majewska, Administracyjne kary pienigzne nakladane podczas pandemii
COVID-19 i ich relacja do sankcji karnych, [w:] Patistwo i prawo w czasie COVID-19,
op. cit.,; 5. 731-743.

Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2021 . poz. 1540, ze zm.).
Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U.
22021 r.poz. 735, ze zm.).
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Wymierzajac kare, organ obligatoryjnie bierze pod uwage siedem
przestanek, w tym m.in. wage, okolicznosci i czas trwania naru-
szenia prawa, w szczegélnosci potrzebe ochrony zycia lub zdro-
wia; czestotliwo$¢ niedopelniania w przeszlosci obowiazku albo
naruszania zakazu tego samego rodzaju; uprzednie ukaranie za to
samo zachowanie za przestepstwo lub wykroczenie, takze skar-
bowe; stopien przyczynienia si¢ do powstania naruszenia prawa
i podjete przez strone dobrowolne dziatania w celu unikniecia
skutkéw naruszenia prawa; wysoko$¢ uzyskanej korzysci lub stra-
ty, ktorej strona unikneta; warunki osobiste karanej osoby fizycz-
nej (art. 189d).

Organ w drodze decyzji odstepuje od nalozenia kary i poprzestaje
na pouczeniu, je$li: waga naruszenia jest znikoma, a strona zaprze-
stala naruszania prawa lub za to samo zachowanie strona zostala
juz prawomocnie ukarana (kara pienigzna, kara za wykroczenie)
lub skazana za przestepstwo, w tym skarbowe i ta uprzednia kara
spelnia juz cele ewentualnej kolejnej kary (art. 189f § 1). Jesli za$
pozwoli to na spelnienie celéw, dla ktérych kara bylaby nalozo-
na, organ moze postanowieniem wyznaczy¢ stronie termin do
przedstawienia dowoddw potwierdzajacych, ze usunela narusze-
nie prawa lub powiadomita wla$ciwe podmioty o stwierdzonym
naruszeniu prawa (§ 2). Jesli strona przedstawi te dowody, organ
odstepuje od kary i poprzestaje na pouczeniu (§ 3).

Jesli do wykladni zawartego w art. 189¢ nakazu stosowania ustawy
wzgledniejszej zastosujemy reguly wypracowane na gruncie prawa kar-
nego (w analogii do art. 4 § 1 k.k.*), to ,ustawa obowiazujaca poprzed-
nio” oznacza nie tylko ustawe obowiazujaca w czasie naruszenia prawa,
lecz takze wszelkie inne zmiany ustawodawcze, ktére nastapity po czasie
naruszenia prawa, a przed wydaniem decyzji ostatecznej w sprawie ad-
ministracyjnej kary pienieznej. Sad Najwyzszy w wyroku z 9 pazdzierni-
ka 2008 r. (WA 40/08, LEX nr 468662) wskazal, ze:

przy rozwazaniu problemu wzglednosci ustaw (w tym w kontekécie usta-
nia karalnosci czynu) nie nalezy poprzestawaé wylacznie na poréwnaniu

Ustawa z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. 2 2020 1. poz. 1444, ze zm.).
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ustawy nowej z ustawa obowiazujaca w dacie popelnienia przestepstwa,
lecz nalezy bra¢ pod uwage wszystkie zmiany stanu prawnego zaistnia-
te miedzy data popelnienia przestepstwa a datg orzekania tak, by zgod-
nie z regula opisana w art. 4 § 1 k.k. doszlo do oceny zachowania sprawcy
przez pryzmat przepiséw dlan najkorzystniejszych [podobnie wyrok SN
223 pazdziernika 2012 r., VKK 447/11, LEX nr 122865S5].

Jesli wiec nalozony rozporzadzeniem rygor zostal zniesiony lub
ograniczony, to nie moze juz podlega¢ ukaraniu i postegpowanie w spra-
wie natozenia kary nalezy umorzy¢.

Z reguly sady administracyjne uchylaly nalozone kary z powodu
niezgodnosci rozporzadzen wydanych w sprawie stanu epidemii lub
w zwiazku ze stanem epidemii z art. 48a (pierwszym) i art. 46b ustawy
o chorobach zakaznych u ludzi oraz z art. 31 ust. 3 i art. 92 ust. 1 kon-
stytucji*®. W szczegdlnosci w uzasadnieniach wyrokéw stwierdzano, ze
wymierzane kary dotyczyly naruszenia obowigzkéw lub zakazéw nato-
zonych rozporzadzeniem wykonawczym, wykraczajacym poza delega-
cje ustawowa. Naruszenie za$ delegacji ustawowej réwnoznaczne jest
zwydaniem rozporzadzenia bez podstawy ustawowej. Tym samym obo-
wiazki przeciwepidemiczne okre$lone takimirozporzadzeniaminalozo-
ne zostaly takze bez podstawy prawne;j.

RPO interweniowal u premiera o uchylenie wspomnianych kar
(m.in. pismem z 4 czerwca 2020 1.), a Biuro Rzecznika udzielalo pomocy
prawnej osobom obcigzanym karami. Biuro ustalilo, ze

wiekszo$¢ ukaranych pozbawiono prawa do udzialu w postepowaniu ad-
ministracyjnym i zlozenia wyjasnien, a wigc de facto obrony swoich praw.

W wielu przypadkach osoby te kwalifikowaly sie do wyjatkéw od
obowiazku stosowania obostrzen epidemicznych (np. noszenie maseczek
czy zakaz wyjscia z domu poza pilna potrzebg), ale nie mialy moznosci

Tak np. wyroki: WSA w Gliwicach z 27 lipca 2020 r., ITII SA/GI 319/20, i z 20 paz-
dziernika 2020 r., III SA/GI 540/20; WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 23 wrze-
$nia 2020 r., IT SA/Go 332/20 (nieprawomocne). Podobnie wyroki NSA np. z 19
pazdziernika 2021 r., II GSK 1224/21, i siedem innych powotanych tam wyrokéw
NSAz9i23 wrze$nia 2021 r.
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poinformowa¢ o tym inspekcji sanitarnej. Brak udzialu w postepowa-
niu uniemozliwial przedstawienie swojej sytuacji materialnej i osobistej,
a takze powod6w naruszenia — a wszystkie te elementy muszg by¢ brane
pod uwage przy wymierzaniu kary.

Ponadto przepisy, ktérych naruszanie stawalo si¢ podstawa do nakladania
kar, ulegaly (co nadal si¢ dzieje) nieustannym zmianom. Niektére z ograni-
czen w chwili naktadania kar juz nie obowiazywaly.

W takiej sytuacji nie mozna nalozy¢ kary i nalezy umorzy¢ poste-
powanie w tej sprawie. Wojewodzcy inspektorzy sanitarni w wiekszo-
$ci ,uchylali decyzje o karach i umarzali postepowania w sprawie, m.in.
dlatego ze zakazy, ktére byly podstawa kary, juz nie obowiazuja”. Nato-
miast mazowiecki inspektor sanitarny, rozpatrujacy odwoltania od kar
za udzial w protestach przedsiebiorcé6w z maja 2020 r. w Warszawie,

uznal za wiarygodny dowéd z policyjnych notatek o niezachowywaniu dy-
stansu 2 m czy o braku maseczki — niezaleznie od stanu zdrowia spisanej
osoby

oraz

ze wyjatkowe okolicznoséci epidemiczne uzasadniajg ztamanie prawa do
obrony ukaranych. Nie uwzglednil tez zmiany przepiséw prawa na korzys¢
ukaranych.

Rzecznik zaskarzyt kilkana$cie decyzji tego organu do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie i wniést o uchylenie nalozonych
kar - z reguly po 10 tys. z*”. W okresie 23 listopada 2020 r. — 31 marca
2021 r. WSA w Warszawie wydat 52 wyroki w sprawie kar (z tego sze$¢
ze skarg RPO), w tym 50 uchylajacych lub stwierdzajacych niewazno$¢
decyzji o nalozeniu kary, tylko jedna skarge oddalil (w sprawie kary

https://www.rpo.gov.pl/pl/content/koronawirus-rpo-skarzy-do-wsa-kary-pienie-
zne-sanepidu-wobec-obywateli (wpis z § sierpnia 2020.), [dostep: 11 pazdziernika
2021 r.). RPO zaskarzal do WSA takze pojedyncze decyzje innych wojewédzkich
inspektoréw sanitarnych.
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za naruszenie obowiazku kwarantanny) i jedng — wniesiona po termi-
nie — odrzucil*.

Zarysowal sie takze problem dopuszczalno$ci stosowania w postepo-
waniu administracyjnym w sprawie nalozenia kary pieni¢znej notatek
stuzbowych funkcjonariuszy policji z danymi osobowymi jako dowodu.
Kary nakiadano bowiem na podstawie notatek sporzadzanych przez po-

licjantéw, ktore — w ocenie rzecznika — nie mogty ,stanowi¢ dowodu”.

W $wietle prawa policja nie jest uprawniona do przekazywania notatek z in-
terwencji, wraz z danymi osobowymi obywateli, takim organom, jak in-
spektor sanitarny.

Kwestia wspoldziatania réznych organdéw i stuzb w sferze bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego pojawia sie za$ coraz czesciej, jak np. przy
przeciwdzialaniu tzw. nowym narkotykom (dopalaczom)*. Skutecznosé
dziatart w tym zakresie wzrasta, jesli rézne stuzby wspélpracuja (wspét-
dzialaja) ze soba. Zapewnienie bezpieczenistwa i porzadku publiczne-
go wymaga zlozonych nakladéw i stosowania coraz nowoczesniejszych
$rodkéw, aby w maksymalnym stopniu chroni¢ interesy parnstwa i oby-
wateli. Dlatego jeden organ panstwowy moze nie sprosta¢ wszystkim
obowigzkom z tego zakresu, co rodzi potrzebe wspoéldziatania i Iacze-
nia zaréwno sil (zasobéw), jak tez réznych kompetencji oraz mozliwo-
$ci i §rodkéw dzialania dostepnych réznym stuzbom. Wspéldziatanie
definiuje si¢ jako wspdlne dzialanie co najmniej dwéch autonomicz-
nych podmiotéw. Jego istotg jest dazenie do efektywnego zrealizowa-
nia celéw, do ktérych podmioty te zostaly powolane, ale wspdlnym wy-
silkiem. Wspoldzialanie oparte jest na zasadzie dobrowolnosci, zalicza

https://bip.warszawa.wsa.gov.pl/1052/informacja-w-sprawach-dotyczacych-kar-na-
lozonych-przez-organy-inspekcji-sanitarnych.html, [dostep: 11 pazdziernika 2021 r.].
NSA wyrokiem z 19 pazdziernika 2021 r., II GSK 1224/21, utrzymal w mocy jeden z
tych wyrokéw; powolal sie przy tym na siedem wyrokéw NSA z 9123 wrzeénia 2021
r., utrzymujacych w mocy podobne wyroki WSA w Gliwicach i Katowicach.

W szczegolnosci Gtowny Inspektor Sanitarny podpisal 26 listopada 2018 r. porozu-
mienie z Policja, Straza Graniczna i Krajowa Administracja Skarbowgq o wspétpracy
w zakresie rozpoznawania sytuacji i wymiany informacji w tym zakresie, https://
www.policja.pl/pol/aktualnosci/166728,Porozumienie-ws-zwalczania-nowych-
-narkotykow.html [dostep: 11 pazdziernika 2021 r.].
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sie do dzialan niewladczych w administracji panistwowej (publicznej),
polegajacych na dziatalnoéci spoleczno-organizatorskiej. Natomiast
wspolpraca — oparta na ogoélnych normach kompetencyjnych lub zawar-
tych porozumieniach administracyjnych — oznacza zobowigzanie or-
ganéw do Scislejszego, wspdlnego dzialania niz wspoéldziatanie. Wspo-
mniane porozumienie jest instytucja prawa administracyjnego, ale ma
charakter zblizony do umowy cywilnoprawnej. Reguluje ono stosun-
ki tylko miedzy organami administracji i nie wywoluje bezpoérednich
skutkéw w sferze zewnetrznej. Porozumieniem moga by¢ objete tylko
i wylacznie zadania lezace w kompetencjach organu administracji, kto-
ry jest jego strong. Mozna stwierdzi¢, Zze porozumienie administracyj-
ne przyczynia si¢ do rozwoju wspoélpracy organdéw panstwa, zwlaszcza
w tych sferach, gdzie dzialania samodzielne nie przynosityby zadowa-
lajacych efektéw. Nie moze ono jednak zmieniaé ani uchyla¢ ustawowo
okreslonej odpowiedzialno$ci®. Tym samym aktualna jest watpliwos¢,
na ile takie wspéldziatanie dopuszczalne jest w postepowaniu admini-
stracyjnym w przypadku braku regulacji ustawowe;j.

Do$wiadczenia wynikajace z epidemii potwierdzajg, ze wspoélpraca
inspekcji kontrolnych ze stuzbami mundurowymi jest wskazana i po-
trzebna, unaoczniajg takze, ze powinna by¢ kompleksowo unormowa-
na ustawa, zwlaszcza w zakresie wykorzystywania ustalen policji w po-
stepowaniach administracyjnych. Przepis art. 15zzzn ust. 2 ustawy
o COVID-19 (dodany 31 marca 2020 r.) — dopuszczajacy stwierdzenie
naruszenia obowiazku hospitalizacji, kwarantanny lub izolacji nalozo-
nego w zwiazku ze zwalczaniem COVID-19, ktére stanowi podstawe
do wymierzenia przez organ inspekgji sanitarnej administracyjnej kary
pienieznej w drodze decyzji, w szczegdlnosci na podstawie ustalen po-
licji — stanowi regulacje wycinkowa i dorazna, obowigzujaca tylko na
czas tej konkretnej epidemii. Ponadto mozliwe sa dwie wyktadnie tego
przepisu, prowadzace do odmiennych wnioskéw. Rozumowanie a con-
trario, przyjete przez RPO, zaklada, ze skoro przepis szczegdlny po-
zwala na wykorzystanie dowodéw dostarczonych przez policje w §cisle

J. Wrébel, A. Chechelski, Wspéldzialanie Policji z wybranymi podmiotami odpowie-
dzialnymi za bezpieczeristwo i porzqdek publiczny, Wydawnictwo Szkoty Policji
w Katowicach 2010, s. 5-6; K. Martyniak, Kooperacja Policji oraz NGO w zakresie
zapewnienia bezpieczeristwa, ,Polonia Journal” nr 8/2018, s. 27-29.
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okreélonych postepowaniach administracyjnych prowadzonych przez
inspekcje sanitarna, to przyja¢ nalezy, ze w innych postepowaniach, na-
wet zwigzanych ze zwalczaniem choréb zakaznych u ludzi, ustalenia po-
licji (np. notatki stuzbowe) nie moga by¢ dowodem stuzacym ustaleniu
stanu faktycznego sprawy. Wykladnia per analogiam wskazywataby zas,
ze skoro policja moze czyni¢ ustalenia dotyczace naruszenia obowiazku
hospitalizacji, kwarantanny lub izolacji, zwigzanych z COVID-19, i nie
sformulowano wprost ograniczen w stosowaniu takiego dowodu, to zna-
czy, ze ustalenia policji moga obejmowa¢ naruszenia takze innych obo-
wiazkéw wprowadzonych w zwigzku z epidemia.

Wypada zarazem zauwazy¢, ze zadania policji s znacznie szersze niz
tylko zwalczanie przestepczosci i zgodnie z ustawa z 6 kwietnia 1990 .
o Policji*' obejmuja takze kontrole przestrzegania przepiséw porzad-
kowych i administracyjnych zwigzanych z dzialalnoscig publiczng lub
obowiazujacych w miejscach publicznych (art. 1 ust. 2 pkt 6); w celu
realizacji zadanl ustawowych policja jest uprawniona do przetwarzania
informacji, w tym danych osobowych (art. 20 ust. 1). Z tego wzgledu
poglad RPO, ze notatka policji jest dowodem sprzecznym z prawem
w rozumieniu art. 75 § 1 k.p.a. i nie moze stanowi¢ podstawy do ustale-
nia stanu faktycznego sprawy, wydaje sie zbyt daleko idacy. Argumenta-
cja, ze zaden przepis ustawy nie daje policji uprawnien do gromadzenia,
a nastepnie przekazywania innym organom, w tym inspekcji sanitarnej,
informacji o osobach fizycznych na potrzeby postepowarn administracyj-
nych oraz ze policja moze przetwarzaé dane osobowe jedynie w zwigzku
z realizacja wlasnych zadan ustawowych, w szczegoélnoéci rozpoznawa-
nia, zapobiegania i wykrywania przestepstw, przestepstw skarbowych
i wykroczen, jest zbyt restryktywna. Europejskie organy nadzorcze
do spraw ochrony danych osobowych, jak np. EROD w o$wiadczeniu
z 19 marca 2020 r., wskazujg, ze RODO

zawiera przepisy majace zastosowanie réwniez do przetwarzania danych oso-
bowych w kontekscie takim jak ten dotyczacy COVID-19. RODO pozwala
wla$ciwym organom ds. zdrowia publicznego i pracodawcom na przetwarza-
nie danych osobowych w kontekscie epidemii, zgodnie z prawem krajowym

Dz.U.z2020r. poz. 360, ze zm.
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ina okreslonych w nim warunkach. Na przyklad gdy przetwarzanie danych
jest konieczne ze wzgledu na istotny interes publiczny w dziedzinie zdrowia
publicznego. W tych okolicznosciach nie ma potrzeby polegania na zgodzie
0s6b fizycznych. Jesli chodzi o przetwarzanie danych osobowych, w tym
szczegdlnych kategorii danych przez wlasciwe organy publiczne (np. organy
ds. zdrowia publicznego), EROD uwaza, ze art. 6iart. 9 RODO umozliwiaja
przetwarzanie danych osobowych, w szczegdlnosci gdy wchodza one w za-
kres mandatu prawnego organu publicznego przewidzianego w ustawodaw-
stwie krajowym oraz warunkéw wskazanych w RODO*2.

Podobnie Prezes UODO w o$wiadczeniu z 12 marca 2020 r.>* wska-
zal, ze ,przepisy o ochronie danych osobowych nie moga by¢ stawia-
ne jako przeszkoda w realizacji dzialan w zwiazku z walka z koronawi-
rusem”, przepisy ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwiazanych
z COVID-19 ,nie stoja za§ w sprzecznosci z zasadami przetwarzania
danych i nie naruszajg RODO”. Przepisy RODO dopuszczaja bowiem
przetwarzanie niezbedne do ochrony zywotnych intereséw osoby, ktorej
dane dotyczg, lub innej osoby (art. 6 ust. 1 lit d) oraz ze wzgledéw zwia-
zanych z interesem publicznym w dziedzinie zdrowia publicznego, takich
jak np. ochrona przed powaznymi transgranicznymi zagrozeniami zdro-
wotnymi na podstawie prawa UE lub prawa krajowego, ktére przewiduja
odpowiednie, konkretne $rodki ochrony praw i wolnosci oséb, ktérych
dane dotycza, w szczegdlnosci tajemnice zawodows (art. 9 ust. 2 lit i).
Natomiast motyw 46 uznaje przetwarzanie danych osobowych za zgod-
ne z prawem réwniez w przypadkach, gdy jest ono potrzebne do celéw
humanitarnych, w tym monitorowania epidemii i ich rozprzestrzeniania
sie; wowczas przetwarzanie stuzy zaréwno waznemu interesowi publicz-
nemu, jak i Zywotnym interesom osoby, ktorej dane dotycza. Poglad ten
Prezes UODO podtrzymal w stanowisku w sprawie danych osobowych,
jakie moga by¢ udostepniane przez Gléwnego Inspektora Sanitarnego,
227 marca 2020 r. (DOL.023.347.2020), wskazujac m.in., ze

wszelkie dzialania podejmowane przez Gléwnego Inspektora Sanitarnego
oraz Pafistwowa Inspekeje Sanitarng powinny mie¢ oparcie w obowiazujacych

https://uodo.gov.pl/pl/138/1463 [dostep: 11 pazdziernika 2021 r.].
https://uodo.gov.pl/pl/138/1456 [dostep: 11 pazdziernika 2021 r.].
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przepisach prawa regulujacych ich dzialalno$¢, a przepisy te istnieja juz w ob-
rocie prawnym. Przetwarzanie danych osobowych, ktére miesci sie w zakre-
sie tych przepisow, bedzie zatem legalne w $wietle art. 6 i art. 9 RODO. Sze-
roki zakres uprawnient Gléwnego Inspektora Sanitarnego wynika nie tylko
z przepiséw ustawy okreslajacej jego kompetencje, ale przede wszystkim

z ustawy o szczegolnych rozwiazaniach zwigzanych z COVID-19%
Glowny Inspektor Sanitarny

moze wydawa¢é wskazanym podmiotom decyzje nakladajace na nie pew-
ne obowiazki oraz zalecenia i wytyczne okre$lajace sposob postepowania
w trakcie realizacji zadan. Zatem wszelkie dzialania, jakie bedzie podejmo-
wal Gléwny Inspektor Sanitarny oraz wskazane podmioty, beda wynika-
ty z przepiséw prawa oraz ww. decyzji, wytycznych oraz zalecen. Srodki te
beda stanowily podstawe prawng tych dziatan, w tym podstawe do prze-
twarzania danych osobowych [...]. Realizacja zadari zwiagzanych z przeciw-
dzialaniem COVID-19 wymaga wspolpracy stuzb sanitarnych z wieloma
organami i podmiotami publicznymi, np. jednostkami samorzadu teryto-
rialnego, strazami czy inspekcjami. Warto zwrdci¢ uwage, ze zadania tych
podmiotéw, ktdre sa okreslone w ustawach regulujacych ich dziatalnose,
w obecnej sytuacji musza by¢ realizowane we wspdlpracy z Paristwowa In-
spekcja Sanitarng réwniez z uwzglednieniem zmian wprowadzonych

ustawa o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z COVID-19.

Do podobnych wnioskéw prowadzi takze analiza tresci przepiséw
art. 6 ust. 1lit. e oraz ust. 3 RODO. Uznaja one przetwarzanie za zgodne
z prawem, jesli jest niezbedne do wykonania zadania realizowanego win-
teresie publicznym lub w ramach sprawowania wiadzy publicznej powie-
rzonej administratorowi. Cel przetwarzania musi by¢ okreélony w prawie
krajowym lub prawie UE i prawo to musi stuzy¢ realizacji celu lezace-
go w interesie publicznym oraz by¢ proporcjonalne do wyznaczonego,
prawnie uzasadnionego celu. Podstawa prawna moze zawiera¢ przepisy
szczegélowe, w tym: ogélne warunki zgodnosci z prawem przetwarza-
nia przez administratora; rodzaj danych podlegajacych przetwarzaniu;
osoby, ktérych dane dotycza; podmioty, ktérym mozna ujawni¢ dane
osobowe; cele, w ktérych mozna je ujawnié; ograniczenia celu; okresy

Art. 17, dodajacy art. 8a ust. 4-9 do ustawy o chorobach zakaznych uludzi.
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przechowywania; oraz operacje i procedury przetwarzania, w tym $rodki
zapewniajace zgodnos¢ z prawem i rzetelno$¢ przetwarzania, w tym win-
nych szczegblnych sytuacjach zwiazanych z przetwarzaniem. Jednak mo-
tyw 45 RODO nie naklada wymogu, aby dla kazdego indywidualnego
przetwarzania niezbednego do wykonania zadania realizowanego w in-
teresie publicznym lub w ramach sprawowania wladzy publicznej istnia-
to szczegdlowe uregulowanie prawne. Wystarczy, ze dane uregulowanie
stanowi podstawe réznych operacji przetwarzania wynikajacych z obo-
wiazku prawnego, ktéremu podlega administrator, lub ze przetwarzanie
jest niezbedne do wykonania wspomnianych zadan.

Na marginesie warto zauwazy¢, ze art. 51 konstytucji wymaga okregle-
nia zasad gromadzenia informacji w ustawie (ust. S) oraz ze tylko ustawa
moze by¢ Zrédlem obowiazku ujawnienia danych, dotyczacych wlasnej
osoby (ust. 1), RODO zas nie jest ustawa. Niemniej jest to akt ustawodaw-
czy UE - rozporzadzenie okre$lone w art. 288 Traktatu o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej. Rozporzadzenie ma zasieg ogélny, wiaze w caloéci
i jest bezpo$rednio stosowane we wszystkich panstwach czlonkowskich
od dnia wejécia w zycie bez koniecznosci transpozycji do prawa krajowe-
go. Musi by¢ ono przestrzegane przez wszystkie podmioty, do ktérych ma
zastosowanie (osoby prywatne, panistwa czlonkowskie, instytucje UE).
Przepisy prawa krajowego niezgodne z jego tre$cia przestaja mie¢ zastoso-
wanie®’. Tym samym, zgodnie z art. 91 ust. 3 konstytucji, ten akt prawa sta-
nowionego przez UE ma pierwszenistwo w przypadku kolizji z ustawami.

Co istotne, sady administracyjne nie kwestionowaly dopuszczalnosci
dowodu z notatki policji, ale — w §lad za RPO - przyjmowaly, ze okolicz-
noéci faktyczne sprawy stwierdzone na podstawie takiej notatki nie moga
by¢ uznane za udowodnione, jesli strona nie miala mozliwosci wypowie-
dzie¢ sig co do tego dowodu. Inspekcja sanitarna niezasadnie bowiem od-
stepowata od stosowania art. 10 § 1 k.p.a. i nie zapewniala stronie czynne-
go udzialu w postepowaniu, co naruszalo takze art. 81 k.p.a. Sady przyjely
restrykcyjna wykladnie art. 15 zzzzzn pkt 1 ustawy o COVID-19 (dodane-
go 31 marca 2020 r.) przewidujacego, ze w okresie stanu zagrozenia epide-
micznego i stanu epidemii organ — w szczego6lnosci jesli wykonuje zadania

https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl/sheet/6/zrodla-i-zakres-prawa-u-
nii-europejskiej [dostep: 11 pazdziernika 2021 r.].
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w sposob wylaczajacy bezposrednig obstuge interesantéw — moze odsta-
pi¢ od stosowania art. 10 § 1 k.p.a., zwlaszcza jesli wszystkie strony zrzekty
sie swego prawa. Uznawaly bowiem, ze odstapienie od stosowania art. 10
§ 1k.p.a.jest mozliwe tylko po zrzeczeniu si¢ stron prawa do udzialu w po-
stepowaniu, a w razie braku zrzeczenia — tylko w sytuacjach okreslonych
wart. 10 § 2 k.p.a., tj. gdy zalatwienie sprawy nie cierpi zwloki ze wzgledu
na niebezpieczenstwo dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo na grozaca nie-
powetowang szkode materialng. Naruszenie prawa strony do wypowie-
dzenia si¢ w przedmiocie przeprowadzonych dowodéw stanowi podsta-
we uchylenia decyzji w postepowaniu odwolawczym®® i ma istotny wpltyw
na wynik sprawy, niezaleznie od tego, czy miato wplyw na tre$¢ decyzji*’.
Ponadto czyniac ustalenia tylko i wylacznie w oparciu o notatke policji,
organ uchybiatart. 77 § 1 k.p.a., zobowigzujacemu do zgromadzenia i roz-
patrzenia calego materiatlu dowodowego.

Perspektywy na przysztos¢

W Polsce nie wprowadzono stanu kleski zywiolowej w zwigzku z pan-
demia COVID-19. Jedng z przyczyn odstapienia od ogloszenia stanu
nadzwyczajnego bylo prawdopodobnie prze$wiadczenie rzadu, ze za-
grozenie epidemiczne niepredko ustapi, a dynamicznie zmieniajaca sie
sytuacja wymaga natychmiastowej reakeji. Innym powodem byla che¢
unikniecia parlamentarnej kontroli w zakresie ograniczen i zakazéw
oraz konieczno$ci zatwierdzania przez Sejm kazdego przedtuzenia stanu
kleski zywiotowej. Zarazem rzad — mimo podnoszonej krytyki — wpro-
wadza ograniczenia swobdd i wolnosci w drodze rozporzadzen, choé nie
jest do tego uprawniony w ramach zwyklych srodkéw konstytucyjnych.
Prawodawstwo epidemiczne wprowadzane jest w ekspresowym tempie
iz vacatio legis wynoszacym jedynie pare dni, przy czym rozporzadzenia
Rady Ministréw wchodzity w zycie juz w dniu ogloszenia albo nazajutrz.

Wyrok WSA w Poznaniu z 5 wrze$nia 2007 r., III SA/Po 474/07.

Wyroki: WSA w Bydgoszczy z 26 maja 2010 r. (II SA/Bd 87/10) i WSA w Lublinie
z 24 wrzeénia 2009 r. (II SA/Lu 391/09).
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Powstaje zarazem pytanie o perspektywy obowigzywania restryk-
cji, natozonych rozporzadzeniami, gdyz nie tylko RPO, organizacje po-
zarzagdowe i media, ale takze sady administracyjne kwestionuja ich moc
obowigzujacy. Wiedza o niekonstytucyjnoéci zakazéw dotarta juz do sze-
rokiej opinii publicznej. Przedsiebiorcy juz w 2020 r. rozwazali skierowa-
nie pozwow zbiorowych przeciwko Skarbowi Panstwa o odszkodowanie
za szkody wyrzadzone bezprawiem legislacyjnym polegajacym na wpro-
wadzeniu rozporzadzeniami zakazéw dziatalnoéci gospodarczej niezgod-
nie z konstytucja, na zasadzie art. 417 i 417" k.c.’® W reakcji na powyzsze
zaréwno premier, jak i Marszalek Sejmu wystapili do Trybunalu Konsty-
tucyjnego o zbadanie zgodnosci tych przepiséw z konstytucja, wskazujac,
ze sady powszechne nie moga ocenia¢ konstytucyjnosci ustaw (sprawa
w toku)®. Sytuacja, w ktérej wladza wykonawcza i ustawodawcza zamiast
dziatan legislacyjnych w celu korekty niewystarczajacego lub wadliwego
prawa podejmuje przed TK probe ograniczenia lub wyeliminowania sto-
sowania przez sady powszechne tzw. rozproszonej kontroli konstytucyj-
nosci, nie sprzyja budowaniu zaufania do paristwa i stanowionego prawa.

Niewiadomajest, kiedy stan epidemii zostanie uchylony anijaki osta-
teczny ksztalt przybiora rozwiagzania z zakresu przeciwdzialania epide-
miom. Nie budzi jednak watpliwosci, ze niektére dziatania wladzy wyko-
nawczej stanowity odejscie od standardéw panstwa demokratycznego.
Dotyczy to zwlaszcza naduzywania blankietowych i niedookreslonych
norm ustawy o chorobach zakaznych u ludzi do daleko idacej ingerencji
w prawa i wolno$ci jednostki oraz naktadania wysokich kar pienieznych
w postepowaniu administracyjnym, prowadzonym bez udziatu ukara-
nych. Niezaleznie od konieczno$ci dostosowania wprowadzonych obo-
strzent do wymogéw konstytucji zachodzi tez potrzeba kompleksowego
uregulowania w ustawie wspotpracy stuzb panstwowych przy realizacji
zadan w zakresie bezpieczenstwa i porzadku publicznego, w tym w sfe-
rze przestrzegania nalozonych obostrzen przeciwepidemicznych.

Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U.z 2020 . poz. 1740, ze zm.).
Whnioski: Marszalka Sejmu RP z 28 sierpnia 2020 r. (K 21/20) i Prezesa Rady Mi-
nistréw z 10 wrzeénia 2020 r. (K 18/20), polaczone do wspélnego rozpoznania pod
nr. K 18/20, [online] https://trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/, https://biznes.
gazetaprawna.pl/artykuly/1490837,premier-chce-uzyc-tk-przeciwko-przedsiebior-
com.html [dostep: 11 pazdziernika 2021 r.].

Stawomir Czarnow: Migdzy stanem epidemii a stanem kleski zywiotowej - COVID-19 a niektdre prawa cztowieka
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