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PROBLEM STOSOWANIA NIELEGALNYCH AKTOW
WYKONAWCZYCH PRZEZ ORGANY ADMINISTRACJI
PUBLICZNEJ (NA PRZYKEADZIE ROZPORZADZEN
EPIDEMICZNYCH)

THE APPLICATION OF ILLEGAL EXECUTIVE ACTS BY
PUBLIC ADMINISTRATION AUTHORITIES (ON THE EXAMPLE
OF EPIDEMIC REGULATIONS)

Abstract

The paper concerns the application of illegal regulations by public administration
authorities. This issue is presented in relation to regulations introduced to prevent the
spread of COVID-19. The authors believe that the adoption of these regulations and
their application prove that ‘the real constitution’ — as it was described by Ferdinand
Lassalle — prevails over the written constitution, which in practice becomes only a ‘piece
of paper’. The analysis leads to the conclusion that the epidemic regulations were enacted
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in clear violation of law as they: (i) crossed the limits of statutory delegation; (ii) violated
the constitutional principle of the exclusivity of the statute on limiting civil rights and
freedoms; and (iii) violated the constitutional prohibition against impairing the essence
of rights and freedoms. Therefore, the public administration authorities should refuse
their application. The authorities must observe the hierarchical rule regarding the sources
of law. Consequently, they have to refuse the application of every regulation which
manifestly violates a statute, a treaty or the Constitution. In cases other than a direct
contradiction between the regulation and the higher-level source of law, in order to
decide whether there is indeed a manifest violation, the authorities should refer to case
law (consuetudo secundum legem principle) or the opinio communis of legal scholars.
Moreover, applying a regulation despite the fact that it manifestly violates a statute,
a treaty or the Constitution leads to the criminal liability of a public office-holder (e.g. an
official, a police officer) under Article 231 of the Polish Criminal Code.
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I. WPROWADZENIE

Zjawiska prawne, spoleczne i polityczne towarzyszace trwajacej od 2020 r.
z roznymi nasileniami epidemii wirusa SARS-CoV-2, sktaniajg do refleksji nad
aktualnoscia liczacych ponad sto lat spostrzezen Ferdinanda Lassalle’a, ze kon-
stytucja jest ,,wyrazem sit faktycznie dziatajacych w pewnym kraju™, a ,.to, co
na papierze wypisano, znaczenia zadnego nie ma, jesli stoi w sprzecznosci z fak-
tycznym ustosunkowaniem sit spotecznych™; tym samym ,,istniejg dwie kon-
stytucje w danym kraju: prawdziwa konstytucja, tj. faktyczne ustosunkowanie
sil, w spoteczenstwie dzialajacych, i konstytucja pisana, ktéorg mozemy $miato

nazwac $wistkiem papieru’.

U'F. Lassalle, O istocie Konstytucyi, Warszawa 1907, s. 7.
2 Ibidem, s. 18.
3 Ibidem, s. 10.
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Ta ponura obserwacja czgsciowo ziscita si¢ w czasie obowigzywania stanu
epidemii w Polsce. Parlament uchwalal — niekiedy nawet z przyzwoleniem opo-
zycji — kolejne ,,specustawy” zwigkszajace kompetencje organéw administracji
rzadowej w sposob naruszajacy konstytucyjna zasade podzialu wladzy, zasade
proporcjonalno$ci i zasade okreslono$ci prawa*. Rzad wydawat dziesigtki roz-
porzadzen wprowadzajacych radykalne restrykcje przeciwepidemiczne, dziatajac
z naruszeniem konstytucyjnej zasady wytaczno$ci ustawy w ograniczaniu praw
i wolnos$ci obywatelskich, z przekroczeniem granic upowaznien ustawowych oraz
z pogwatceniem zasady odpowiedniej vacatio legis®. Na skutek wielokrotnych
nowelizacji, w ustawie o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaz-
nych u ludzi zawarto upowaznienia do stanowienia nakazow i zakazow, ktore
dotychczas byty zarezerwowane dla stanow nadzwyczajnych. Przepisy okresla-
jace na nowo prawa i obowigzki obywateli w czasie epidemii byly tak niejasne
i zmieniaty sie¢ tak czesto, ze za najbardziej wiarygodne zrddto informacji trak-
towano nie Dziennik Ustaw, a konferencje prasowe i komunikaty rzadu publiko-
wane w mediach spotecznosciowych®. Mimo licznych i powaznych watpliwosci
co do legalnosci tego stanu rzeczy przestrzeganie restrykcji bylo bezwzglednie
egzekwowane przez organy inspekcji sanitarnej, policje i prokurature’.

4 Np. przyznanie wojewodom prawa uznaniowego dyspensowania od przepisow prawa bu-
dowlanego, co jest uprawnieniem wiadzy ustawodawczej, a nie wykonawczej (art. 46¢ ust. 3
ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych
u ludzi, Dz.U. z 2022 r., poz. 1657, z p6zn. zm.; dalej: u.z.z.z.ch.z.1.), albo przyznanie premierowi
kompetencji do wydawania organom administracji rzadowej, samorzadu terytorialnego, samorzg-
dowym osobom prawnym i przedsi¢biorcom wigzacych, natychmiastowo wykonalnych polecen
o nieokreslonym zakresie przedmiotowym, co jest watpliwe zaré6wno z punktu widzenia zasady
proporcjonalnosci, jak i okreslonosci (art. 11h ust. 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegolnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem Covid-19, in-
nych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, Dz.U. z 2021 r., poz. 2095,
z pozn. zm.).

> Nic dziwnego wigc, ze rzadowe prawotworstwo z okresu stanu epidemii zostato okreslo-
ne wymownym mianem ,,patolegislacji” — zob. A. Jakubowski, Patolegislacja, (w:) P. Grzebyk,
P. Uznanska (red.), Prawo w czasie pandemii COVID-19, Warszawa 2022, s. 61-82.

¢ Zob. A. Jakubowski, Patolegislacja, (w:) P. Grzebyk, P. Uznanska (red.), Prawo..., s. 67.

7 Przyktadowo 4 kwietnia 2020 r. chory na cukrzyce emeryt po dwoch zawatach zostat uka-
rany przez organ inspekcji sanitarnej karg w wysokosci 10 000 zt za wyjscie na spacer z psem do
parku, mimo obowiazujacego wowczas zakazu wstepu na tereny zielone. Kary nie byt w stanie za-
ptaci¢ z uwagi na niska emeryture i wydatki ponoszone na chemioterapi¢ cierpigcej na raka zony.
Po interwencji Rzecznika Praw Obywatelskich wojewodzki inspektor sanitarny uchylit decyzje
i umorzyl postepowanie, wskazujac na zniesienie wspomnianego zakazu (Spacerowal z psem po
terenach zielonych — dostat 10 tys. zI kary. Po interwencji RPO zostata ona uchylona, https://bip.
brpo.gov.pl/pl/content/10-tys-kary-za-spacer-po-terenach-zielonych-uchylone-po-interwencji-
rpo; dostep: 4.10.2022 r.). Innym przyktadem jest bezprecedensowa skala dziatan podjetych prze-
ciwko przedsigbiorcom, ktérzy wobec widma bankructwa otworzyli si¢ pomimo obowiazujacych
zakazow, przeprowadzane byly lawinowe kontrole przez sanepid, inspekcj¢ pracy, urzedy skarbo-
we, a nawet straz pozarng i kominiarzy — T. Zolciak, G. Osiecki, Rzqd dokreca srube przedsie-
biorcom otwierajgcym lokale mimo obostrzen. Samorzqdy reki nie przytozg (https://www.gazeta-
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Trudno si¢ oprze¢ wrazeniu, ze wymienione organy panstwa przestaty sie kie-
rowac ,,konstytucja pisang”, czyli Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.8, a zamiast tego zacz¢ly postgpowaé wedtug ,.konstytucji
rzeczywistej”, uksztattowanej przez wtadz¢ wykonawczg metoda faktow doko-
nanych, ktorej przyswiecata zasada salus rei publice suprema lex. Wedle ,,konsty-
tucji rzeczywistej” panstwo musiato si¢ broni¢ przed epidemig nawet srodkami,
ktérych nie przyznawata mu Konstytucja RP, takimi jak wprowadzony w ramach
stanu epidemii zakaz dziatalno$ci gospodarczej czy zakaz przemieszczania si¢
(dozwolone jedynie w stanach nadzwyczajnych) badz zakaz zgromadzen (niedo-
puszczalny nawet w stanie kleski zywiolowej — zob. art. 233 ust. 3 Konstytucji
RP). Na szczgscie w obronie ,,konstytucji pisanej” stangty sady administracyjne,
cho¢ z pewnymi — dalej przedstawionymi — niechlubnymi wyjatkami.

Czy jednak organy egzekutywy nie mialy innego wyboru, jak kierowac si¢
wykreowana przez rzad ,.konstytucja rzeczywista”? Naszym zdaniem owszem,
miaty wybodr: mogly legalnie odmowi¢ stosowania rozporzadzen, ktére ponad
wszelka watpliwos¢ naruszaty ustawy i Konstytucj¢ RP. Z prawnego punktu
widzenia byly wprost do tego zobowigzane.

Refleksja na tym gruncie zostanie poswigcona czterem wyltaniajacym sig pro-
blemom:

1) charakterowi prawnemu rozporzadzen epidemicznych (covidowych), tj.
wprowadzajacych obostrzenia (ograniczenia) praw i wolnosci w zwigzku ze
zwalczaniem epidemii,

2) zgodnosci z konstytucja rozporzadzen epidemicznych;

3) zwigzaniu organoéw administracji przepisami rozporzadzen w sytuacji
ich sprzeczno$ci z przepisami wyzszego rzedu w hierarchii zrodel prawa —
czyli zagadnieniu stosowania reguly hierarchicznej przez organy administracji
publicznej;

4) odpowiedzialnosci karnej urzednikow za stosowanie przepisow aktow
podustawowych sprzecznych z przepisami wyzszego rzedu w hierarchii zrodet
prawa.

prawna.pl/wiadomosci/kraj/artykuly/8084322 ,otwieranie-lokalu-mimo-obostrzen-kontrole-sanep
id-kominiarz-skarbowka.html; dostep: 4.10.2022 r.). Oprocz tego, 4 lutego 2021 r. Zastgpca Pro-
kuratora Generalnego wydat polecenie wszystkim prokuratorom regionalnym w kraju, aby ,,jak
najszybciej” wszczynali przeciwko przedsigbiorcom postgpowania przygotowawcze z art. 165
Kodeksu karnego (przestepstwo sprowadzenia powszechnego niebezpieczenstwa dla zycia lub
zdrowia wielu os6b, powodujace zagrozenie epidemiologiczne lub szerzenie si¢ choroby zakaznej,
zagrozone kara pozbawienia wolnosci do lat 8).
$ Dz.U. nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.; dalej: Konstytucja RP.
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II. CHARAKTER PRAWNY ROZPORZADZEN EPIDEMICZNYCH
(COVIDOWYCH) - AKTY STANOWIENIA CZY STOSOWANIA
PRAWA?

Restrykcje epidemiczne obowigzujagce w okresie stanu zagrozenia epide-
micznego 1 stanu epidemii sg ustanawiane w rozporzadzeniach Ministra Zdro-
wia wydawanych na podstawie art. 46 u.z.z.z.ch.z.l. oraz rozporzadzeniach Rady
Ministrow wydawanych na podstawie art. 46a i art. 46b u.z.z.z.ch.z.l. (tzw. roz-
porzadzenia epidemiczne, covidowe). Rozporzadzenia wydawane na podstawie
art. 46 tej ustawy rozstrzygaja o ogloszeniu badz odwotaniu stanu zagrozenia
epidemicznego lub stanu epidemii, a takze moga regulowac restrykcje okreslone
w art. 46 ust. 4 u.z.z.z.ch.z.l. W przypadku, gdy te rozporzadzenia nie okazg si¢
wystarczajace dla przeciwdziatania epidemii, art. 46a i 46b u.z.z.z.ch.z.l. upo-
wazniaja Rade Ministrow do wydawania rozporzadzen z poszerzonym katalo-
giem restrykcji okreslonych w art. 46 ust. 4 oraz dodatkowo w art. 46b ust. 1
pkt 2-13 u.z.z.z.ch.z.L.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych nigdy nie bylo watpliwosci, ze
oba rodzaje rozporzadzen stanowia akty prawa powszechnie obowigzujacego, co
oznacza, iz muszg one spelnia¢ wymagania z art. 31 ust. 3 oraz art. 92 ust. 1
Konstytucji RP°. Niektorzy autorzy kwestionuja jednak normatywny charak-
ter rozporzadzen epidemicznych, wskazujac, ze stanowig one tzw. generalne
akty administracyjne i podlegaja kontroli sadow administracyjnych jako akty
z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien i obowigzkéw w rozu-
mieniu art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi'®. Jeden z tych autoroéw, Zbigniew Czarnik, dat
wyraz swojemu pogladowi, orzekajac jednoosobowo w Naczelnym Sadzie Admi-

° Zob. np. wyroki Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia: 8 wrzesnia 2021 r., II GSK
427/21; 16 marca 2022 r., II GSK 155/22; 5 kwietnia 2022 r., Il GSK 255/22; 8 kwietnia 2022 r.,
11 GSK 287/22; 26 lipca 2022 r., II GSK 485/22. Zob. tez wyroki: Wojewodzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Olsztynie z dnia 14 wrze$nia 2021 r., II SA/OI 511/21; Wojewodzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Bialymstoku z dnia 1 marca 2022 r., II SA/Bk 902/21; Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku z dnia 28 lipca 2022 r., III SA/Gd 890/21; Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 22 kwietnia 2022 r., IV SA/Wr 809/21; Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 27 kwietnia 2022 r., Il SA/Bd 1494/21; Wojewodz-
kiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 19 maja 2022 r., III SA/Ld 1086/21.

10 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 329, z p6ézn. zm.; dalej: p.p.s.a.; Z. Czarnik, Ograni-
czenie praw i wolnosci w stanie choroby zakaznej u ludzi, (W:) lus est ars boni et aequi. Studia
ofiarowane Profesorowi Romanowi Hauserowi Sedziemu Naczelnego Sqdu Administracyjnego,
»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2021, numer specjalny, s. 137—141; podob-
nie E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014, s. 189, cho¢ bez
podania uzasadnienia tego pogladu. Zob. tez zdanie odrgbne sedziego Z. Czarnika do wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 lutego 2022 r., I1 GSK 2737/21.
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nistracyjnym!!. Zgodzit si¢ z nim sedzia Wojewodzkiego Sadu Administracyj-
nego w Krakowie Tadeusz Kietkowski'?, a takze jeden ze sktadow orzekajacych
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku. Cho¢ w doktry-
nie normatywnos$¢ rozporzadzen covidowych jest kwestig — jak rzadko kiedy
w naukach prawnych — niebudzacag zadnych watpliwo$ci, to mniejszosciowy
poglad zastuguje na komentarz.

Przypomnijmy, ze generalne akty administracyjne (zwane rowniez ogolnymi
aktami stosowania prawa) to rozstrzygnigcia organéw administracji publicznej
adresowane do ogoélnie okreslonego krggu adresatow, wiadczo rozstrzygajace
o ich prawach i obowiazkach w konkretnej sprawie w oparciu o stosowng pod-
stawe prawng'’. Innymi stowy, ta forma dzialania administracji ma wszystkie
cechy typowego aktu administracyjnego, z wyjatkiem indywidualnego charak-

' Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 kwietnia 2021 r., IT GSK 673/21. S¢-
dzia Czarnik nie jest jednak w swych pogladach konsekwentny: w jednej sprawie, ktora rozstrzy-
gnat jednoosobowo, raz okresla rozporzadzenie Rady Ministrow wydane na podstawie art. 46b
u.z.z.z.ch.z.1. jako ,,obowigzujace prawo”, a innym razem jako ,,akt generalny” (wyrok Naczelne-
go Sadu Administracyjnego z dnia 27 kwietnia 2021 r., Il GSK 673/210, a w innej sprawie podpi-
sat si¢ pod wyrokiem uznajacym rozporzadzenia covidowe za akty normatywne, nie zglaszajac
zdania odrgbnego — wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 pazdziernika 2021 r.,
IT GSK 1245/21).

12 Zdanie odrebne sedziego Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego T. Kietkowskiego do
wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 6 grudnia 2021 r., III SA/Kr
677/21.

13 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 24 czerwca
2021 r., I SA/Bk 393/21.

4 Najszerzej odnosi sie do tej kwestii L. Bosek, (w:) L. Bosek (red.), Ustawa o zapobieganiu
oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi. Komentarz, Warszawa 2021, s. 766771,
781-782, 801-804, 811-812. Zob. tez L. Bosek, Stan epidemii. Konstrukcja prawna, Warszawa
2022, s. 318-324. Zdecydowana wigkszo$¢ autoréw uznaje normatywnos¢ rozporzadzen covido-
wych wprost za oczywistos¢, w ogdle nawet nie rozwazajac mozliwosci potraktowania ich jako
aktow administracyjnych: M. Florczak-Wator, Niekonstytucyjnosé ograniczen praw i wolnosci
Jednostki wprowadzonych w zwiqzku z epidemiq COVID-19 jako przestanka odpowiedzialnosci
odszkodowawczej panstwa, ,,Panstwo i Prawo” 2020, z. 12, s. 11-13; F. Morawski, Zakaz prze-
mieszczania si¢ w zwigzku z pandemiq COVID-19 w swietle konstytucyjnego prawa do poruszania
sig, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2020, nr 9, s. 12—15; P. Uzigbto, Odpowiedzialnos¢ organow
wladzy panstwowej i ich czlonkow za niekonstytucyjne ograniczenia praw i wolnosci jednostki
w czasie stanu zagrozenia epidemicznego i stanu epidemii, ,,Przeglad Konstytucyjny” 2021, nr 1,
s. 8—11; R. Uliasz, Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej a pandemia COVID-19. Uwagi w kontek-
Scie konstytucyjnego zakazu naruszania istoty wolnosci i praw (art. 31 ust. 3 zd. 2 Konstytucji RP),
»Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2021, nr 5, s. 178-180, 187-188; K. Drewniowska, Ograni-
czenie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w czasie pandemii COVID-19, ,,Zeszyt Prawniczy
UAM” 2021, nr 11, s. 84—85; K. Purc-Kurowicka, Wphyw pandemii COVID-19 na prawa i wolno-
Sci obywateli w zakresie organizowania zgromadzen, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2022,
nr 1, s. 152-158.

15 Zob. zwlaszcza dwie obszerne monografie na ten temat: E. Szewczyk, M. Szewczyk, Ge-
neralny akt..., s. 91-113, oraz W. Chroscielewski, Akt administracyjny generalny, £.6dz 1984,
s. 83—105. Wczesniej akty te zaliczano tez do kategorii tzw. przepiséw administracyjnych — zob.
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teru. Koncepcja generalnych aktéw administracyjnych jest w Polsce kontro-
wersyjna zarowno ze wzgledéw prawnych (brak ich wyraznego uregulowania
w przepisach ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego'’, watpliwosci co do konstytucyjnej dopuszczalnosci przyznania
quasi-prawotworczej kompetencji organom wiladzy wykonawczej), jak i prak-
tycznych (trudnosci w zapewnieniu adresatom takich aktéw odpowiednich gwa-
rancji proceduralnych wiasciwych dla aktu administracyjnego czy problem ze
skonstruowaniem efektywnej kontroli sagdowej)'”. W orzecznictwie Naczelnego
Sadu Administracyjnego wprost uznano, ze wydawanie generalnych aktow
administracyjnych nie bylo dopuszczalne w $wietle przepisow obowiazujacych
w II RP, ani w PRL, a ,,mozliwo$¢ wydawania tego rodzaju aktéw jest do chwili
obecnej postulatem de lege ferenda™?.

W naszym przekonaniu rozporzadzenia epidemiczne nie stanowig general-
nych aktéw administracyjnych.

Po pierwsze, generalny akt administracyjny powinien ze swej istoty doty-
czy¢ jednostkowej sytuacji, tzn. dokonywac subsumpcji konkretnego, $cisle
okreslonego stanu faktycznego do norm okreslonych w przepisach prawa. Przy-
ktadem takiego aktu generalnego moze by¢ stanowisko Prezesa Urzedu Regula-
cji Energetyki z dnia 28 czerwca 2001 r. w sprawie zwolnienia przedsi¢biorstw
energetycznych zajmujacych si¢ wytwarzaniem i obrotem energig elektryczna
z obowiazku przedktadania taryf do zatwierdzenia. Stanowisko miato charakter
generalny, bo bylo adresowane ogodlnie do przedsigbiorstw energetycznych (nie-
wymienionych z nazwy), a takze charakter konkretny, bo odnosity si¢ do jed-
nostkowej sytuacji, tj. zwolnienia z dniem 1 lipca 2007 r. z okreslonego w art. 49
ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne'® obowigzku uzgadnia-
nia cen energii elektrycznej z Prezesem Urzedu Regulacji Energetyki®. W sta-

M. Kulesza, ,, Zrédla prawa” i przepisy administracyjne w $wietle nowej Konstytucji, ,,Panstwo
i Prawo” 1998, z. 2, s. 14.

16 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 1., poz. 2000, z pdzn. zm.; dalej: k.p.a.

7 Por. M. Stahl, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Admi-
nistracyjnego. Tom 5. Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 2013, s. 146—151. Zob.
tez E. Schmidt-ABmann, Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzqdku. Zatozenia i zadania
tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, Warszawa 2011, s. 412 i n.

8 Wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia: 14 pazdziernika 2005 r., IT OSK
267/05; 12 stycznia 2006 r., II OSK 1217/05; 14 wrzesnia 2006 r., I[1 OSK 464/06.

1 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 1385, z p6zn. zm.; dalej: p.e.

20W praktyce skuteczno$¢ stanowiska z 2001 r. byta ograniczona. W 2007 r. nowy Prezes
URE, Adam Szafranski, podzielajacy poglad swego poprzednika o koniecznosci uwolnienia cen
energii, zarazem nie byt przekonany co do skutecznosci jego stanowiska z 2001 r. — dlatego tez
wydat kilkadziesiat indywidualnych decyzji administracyjnych zwalniajacych przedsigbiorstwa
energetyczne z obowiazku przedkladania taryf, za co zostal niemal natychmiast odwotany ze
stanowiska przez premiera. Nowy szef URE, Mariusz Swora, uchylit te decyzje. Z dobrodziejstw
stanowiska z 2001 r. skorzystata jednak spotka RWE Polska, ktora uznata, Ze niezaleznie od dzia-
tan Szafranskiego i Swory, zostata zwolniona z obowigzku taryfowego juz na mocy stanowiska
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nowisku z 2001 r. dokonano subsumpcji $ci§le okreslonego stanu faktycznego
(sytuacji na rynku energetycznym pozwalajacej na zwolnienie z obowigzku
taryfowego w 2007 r.) pod okreslong normeg (art. 49 p.e.). Innym przyktadem
moze by¢ zarzadzenie Prezesa Polskiego Klubu Wyscigow Konnych naktada-
jace na wiascicieli koni majacych bra¢ udziat w wyscigach konnych obowia-
zek szczepien koni przeciwko grypie, wskazujac ilo$¢ tych szczepien oraz czas,
w ktorym majg one by¢ wykonane?'. Aktem sui generis generalnym byta decyzja
Gtownego Inspektora Sanitarnego, na mocy ktoérej wycofat z obrotu na terenie
catego kraju tzw. dopalacze (w tym m.in. wyréb o nazwie ,,Tajfun”), mogace
mie¢ wptyw na bezposrednie zagrozenie zycia i zdrowia ludzi, oraz nakazat
zaprzestanie dziatalno$ci obiektow stuzacych produkceji i obrotowi tymi wyro-
bami?2. W decyzji dokonano subsumpcji konkretnego stanu faktycznego (wzrost
obrotu szkodliwymi dla zdrowia wyrobami chemicznymi, prowadzonego przez
ok. 2000 punktow sprzedazy w Polsce) pod norme upowazniajacg inspektorow
sanitarnych do nakazania usunigcia uchybien w zakresie wymagan higienicz-
nych i zdrowotnych (art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej
Inspekcji Sanitarnej®?).

Tymczasem rozporzadzenia covidowe majg charakter abstrakcyjny, poniewaz
ustanawiajg nakazy i zakazy odnoszace si¢ do ogolnie okreslonych, powtarzal-
nych okolicznosci. Rozporzadzenia te nie przeprowadzaja subsumpcji konkretnej
sytuacji do art. 46 ust. 4 i art. 46b u.z.z.z.ch.z.1., lecz dokonujg uszczegdtowienia
zakazow 1 nakazow okre$lonych w tych przepisach, co jest charakterystyczne
dla aktu wykonujacego ustawe. Same nie normuja zadnych konkretnych sytuaciji,
lecz opisuja je abstrakcyjnie. Tej subsumpcji dokonujg dopiero powiatowi i woje-
wodzcy inspektorzy sanitarni, wydajac decyzje administracyjne na podstawie
rozporzadzen covidowych. Za element nadajacy cechy konkretnosci rozporza-
dzenia nie moze tu by¢ uznany sam stan epidemii, gdyz ten nie jest w momen-

z 2001 r. Jako jedyne przedsigbiorstwo energetyczne w Polsce przesytalo Prezesowi URE taryfy
,,-do wiadomosci”, ignorujac decyzje odmawiajace ich zatwierdzenia. Sady przyznaty RWE racje,
ale stanowisko to nie przyjeto si¢ w praktyce innych przedsigbiorstw energetycznych — wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 5 stycznia 2011 r., III SK 34/10. Zob. tez M. Swora, Niezalezne organy
administracji, Warszawa 2012, s. 163.

2l Zob. postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 maja 2019 r., IT OSK
994/19. Z uwagi na anonimizacj¢ daty dziennej i sygnatury zarzadzenia, a takze zdawkowy stan
faktyczny, niemozliwe jest podanie podstawy prawnej zarzadzenia, ktoérego dotyczyto to orzecze-
nie. Taka praktyke anonimizacji przychodzi oceni¢ krytycznie.

22 Decyzja GIS z dnia 2 pazdziernika 2010 r., nr GIS-1-073-239/RS/10, niepubl. Charakter tej
decyzji byl jednak sporny — wojewodzkie sady administracyjne uznaty ja za akt generalny, czemu
sprzeciwil si¢ Naczelny Sad Administracyjny, wskazujac, ze jej adresaci zostali wskazani z na-
zwy w tzw. rozdzielniku dotaczonym do rozstrzygnigcia, ktory zostat rozestany juz po jej opu-
blikowaniu. Zob. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 grudnia 2013 r., Il OSK
1699/12, i z dnia 25 kwietnia 2014 r., I OSK 2871/12. W tym konteks$cie watpliwe jest, czy GIS
mialby kompetencj¢ do wydania klasycznego aktu generalnego, tzn. bez rozdzielnika.

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 195, z p6zn. zm.
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cie jego wystepowania zwarty czasowo — o ile znany jest poczatek, o tyle stan
ten trwa i nie jest znany koncowy wymiar okresu. Zamet zdaje si¢ mie¢ zrodto
w rozumieniu tego, do czego odnosi si¢ cecha konkretno$ci/abstrakcyjnosci aktu.
Oto6z jej wystapienie nalezy oceniac nie przez charakter przyczyny (stanu fak-
tycznego), dla ktorego akt jest wydawany, lecz normowanego przedmiotu. Jesli
normowana sytuacja jest zwarta ¢czasowo, miejscowo, rzeczowo — a zatem nie-
powtarzalna — wowczas akt nalezy uzna¢ za konkretny. Jezeli za§ normowana
sytuacja ma charakter powtarzalny, tj. pod normowany zakres moga podpas¢ zda-
rzenia w roznym czasie, miejscu, o réznych przedmiotach — wowczas akt nalezy
uzna¢ za abstrakcyjny. Nie nalezy zatem myli¢ konkretnej sytuacji uzasadniaja-
cej wydanie danego aktu (normatywnego czy administracyjnego) — czyli sfery
z zakresu hipotezy normy umocowujacej do wydania aktu — z konkretnoscia lub
abstrakcyjnoscia tego aktu, ktora odnosi si¢ do przedmiotu i sposobu normowa-
nia. Istotny jest charakter tresci aktu, a nie przyczyny jego wydania. W rezultacie
zdarzenie w postaci wprowadzenia stanu epidemii, cho¢ jest konkretna okolicz-
noscig faktyczng umozliwiajacg wydanie rozporzadzenia, to jednak nie $wiadczy
o0 jego konkretnosci.

Mozna zreszta odnotowac tu pewien paradoks — jezeli wskazane rozporza-
dzenia bylyby rzeczywiscie aktami administracyjnymi (o charakterze general-
nym), a nie przepisami prawa, to wydane w oparciu o nie decyzje administracyjne
bytyby obarczone wada niewaznosci z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., gdyz bezposred-
nig podstawe do wydania decyzji administracyjnej mogg stanowi¢ tylko przepisy
powszechnie obowigzujace, a nie inne akty administracyjne. Nalezy tez zauwa-
zy¢, ze zastosowanie przepisu rozporzadzenia covidowego nie konsumuje jego
mocy, co jest charakterystyczne dla aktow stanowienia prawa.

Po drugie, art. 46—46b u.z.z.z.ch.z.l. s3 sformutowane w sposob charakte-
rystyczny dla delegacji ustawowych do wydania normatywnego aktu wyko-
nawczego — wskazuja organ upowazniony, zakres spraw do uregulowania oraz
wytyczne co do tresci, z wykorzystaniem charakterystycznej formuty ,,majac na
wzgledzie”.

Po trzecie, rozporzadzenia covidowe sg ogtaszane w Dzienniku Ustaw, co nie
tylko wynika z art. 46 ust. 5 pkt 1 u.z.z.z.ch.z.1.?*, ale rowniez znalazto potwier-
dzenie w ponad 2-letniej praktyce, w ramach ktorej byly one zawsze publikowane
w dzienniku urzgdowym. Gdyby rozporzadzenia covidowe byty aktami general-
nymi, nie istniataby podstawa prawna do publikowania ich w Dzienniku Ustaw,
ktorego funkcjonowanie reguluje art. 9 ustawy o oglaszaniu aktow normatyw-

24 Zgodnie z tym przepisem: ,,Rozporzadzenia, o ktorych mowa w ust. 1 i 2, sg niezwlocz-
nie ogltaszane w odpowiednim dzienniku urzedowym, zgodnie z przepisami o oglaszaniu aktow
normatywnych”. Art. 46 ust. 5 u.z.z.z.ch.z.l. w drodze analogii legis ma zastosowanie roéwniez do
rozporzadzen, o ktorych mowa w art. 46a i art. 46b u.z.z.z.ch.z.l.
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nych i niektorych innych aktéw prawnych® — przepis ten okresla zamknigty kata-
log aktow podlegajacych publikacji w tym dzienniku urzedowym i nie ma wsrod
nich ,,aktow generalnych” w postaci rozporzadzen covidowych?.

Z. Czarnik wykazuje si¢ w tym wzgledzie niekonsekwencja. Z jednej strony
powotuje si¢ na poglad Marka 1 Ewy Szewczykéw wskazujacy na konkretny cha-
rakter rozporzadzen covidowych, a z drugiej wyraza opini¢ o mozliwosci roz-
strzygania o waznoS$ci rozporzadzen covidowych przez sady administracyjne?’.
W tym drugim przypadku pomija juz jednak stanowisko tych autoréw, zgodnie
z ktorym rozporzadzenia covidowe podlegaja rezimowi aktow normatywnych?,
z czym wiaze si¢ m.in. koniecznos$¢ ich ogloszenia w Dzienniku Ustaw. Tymcza-
sem sady administracyjne nie maja kompetencji do usuwania aktow z Dziennika
Ustaw.

Last but not least, zbadan komparatystycznych w tej dziedzinie jasno wynika,
ze tam, gdzie wystepuje konstrukcja generalnego aktu administracyjnego, jest
ona zakorzeniona albo w regulacji prawnej (w Niemczech, Hiszpanii, Portugalii,
Grecji, Norwegii, we Wtloszech, w Estonii czy Stanach Zjednoczonych), albo
w dlugotrwatej praktyce ustrojowej (jak we Francji)*®. W Polsce konstrukcja
generalnego aktu administracyjnego ani nie zostala dotychczas uregulowana,
ani w zasadzie nie jest stosowana przez organy administracji publicznej (zda-
rzaja si¢ wyjatki, takie jak stanowisko Prezesa URE z 2001 r. czy decyzja GIS
72010 r., ale sa one niezwykle rzadkie, a ich skutecznos¢ prawna jest kwestiono-
wana w praktyce). Brak regulacji generalnych aktéw administracyjnych wydaje
si¢ $Swiadomym zabiegiem ustawodawcy, skoro pojawiaty si¢ projekty ich unor-
mowania np. w Kodeksie postgpowania administracyjnego, lecz bezskutecz-
nie*’. Aksjomatem polskiego prawa publicznego jest tzw. zakaz domniemywania
kompetencji, wymagajacy, aby dla kazdego uprawnienia organu wladzy publicz-
nej (zwlaszcza o wladczym charakterze) istniata wyrazna podstawa prawna’.

2 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych
aktow prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1461).

26 Art. 9 wymienia w ust. 1-2 w sumie 17 réznego rodzaju aktéw prawnych podlegajacych
publikacji w Dzienniku Ustaw, a w ust. 3 wskazuje na mozliwos¢ oglaszania w nim takze ,,innych
aktow prawnych, jezeli ustawy odrebne tak stanowia”. Jesli jednak rozporzadzenie covidowe jest
aktem generalnym, to nie jest aktem prawnym. Poza tym przepisy u.z.z.z.ch.z.l. nie stanowia, ze
rozporzadzenia covidowe podlegaja publikacji w Dzienniku Ustaw.

21 Z. Czarnik, Ograniczenie praw i wolnosci..., s. 139-140.

B E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt..., s. 189-190.

2 Ibidem, s. 40—87.

30 Zob. Z. Kmieciak (red.), Reforma prawa o postgpowaniu administracyjnym. Raport zespo-
tu eksperckiego, Warszawa 2016, s. 22-25, 11-127; E. Szewczyk, M. Szewczyk, W sprawach kon-
czqcych si¢ wydaniem generalnego aktu administracyjnego, (w:) W. Chroscielewski (red.), System
Prawa Administracyjnego Procesowego. Tom II. Czes¢ 1. Zakres przedmiotowy i podmiotowy po-
stegpowania administracyjnego ogolnego, Warszawa 2018, s. 293-294.

31 J. Roszkiewicz, Zakaz domniemywania kompetencji i wyjgtki od tego zakazu. Studium pu-
blicznoprawne, Warszawa 2022, s. 5-21.
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Na wymog jednoznacznej podstawy prawnej wskazujg takze autorzy bedacy
zwolennikami stosowania konstrukcji generalnego aktu administracyjnego
w Polsce®. Skoro zaden przepis polskiego prawa nie przyznaje zadnemu orga-
nowi wiadzy publicznej wprost kompetencji do wydawania generalno-konkret-
nych aktow administracyjnych, to nie mozna wywodzi¢ takiego uprawnienia za
pomoca pozajezykowych metod wyktadni.

Podsumowujac te cze$¢ rozwazan, nalezy uznaé, ze rozporzadzenia covidowe
wydawane na podstawie art. 46—46b u.z.z.z.ch.z.l. stanowia akty normatywne,
ktore muszg spetnia¢ wymagania stawiane przez art. 92 Konstytucji RP. Nie sa
generalnymi aktami administracyjnymi. W konsekwencji sady administracyjne
nie mogg uchyli¢ ani stwierdzi¢ niewazno$ci rozporzadzenia covidowego, ale
moga bada¢ jego zgodno$¢ z przepisami wyzszego rzedu, tj. ustawami i kon-
stytucja, a w razie potrzeby odmowic jego zastosowania w konkretnej sprawie.
Kompetencja sadow do odmowy zastosowania nielegalnego rozporzadzenia ze
skutkiem inter partes jest od dawna uznawana, nie wymaga zatem w tym miejscu
rozwinigcia*. Mniej oczywista jest analogiczna kompetencja organéow admini-
stracji publicznej, ktora zajmiemy si¢ w punkcie [V rozwazan. Zanim do nich
przejdziemy, musimy jednak wpierw pochyli¢ si¢ na kwestig samej legalnosci
rozporzadzen epidemicznych.

II1. ZGODNOSC Z KONSTYTUCJA RP ROZPORZADZEN
EPIDEMICZNYCH

Sady administracyjne w zdecydowanej wiekszo$ci uznajg rozporzadze-
nia epidemiczne za nielegalne, a w konsekwencji podwazaja wydane na ich
podstawie decyzje administracyjne organdéw inspekcji sanitarnej. Jedyna
rozbiezno$¢ dotyczy formy rozstrzygniecia — wigkszo$¢ sadow uchyla te
decyzje i umarza postepowania administracyjne®*, a cz¢$¢ stwierdza ich nie-

32 M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach
uczonych administratywistow, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 12, s. 9 i n.

3 Zamiast wielu zob. B. Lukanko, Uprawnienie sqdow do odmowy zastosowania niekonstytu-
cyjnego przepisu aktu podustawowego a pytanie prawne do Trybunatu Konstytucyjnego — konflikt
efektywnosci postepowania i pewnosci prawa — analiza w swietle orzecznictwa Sqdu Najwyzszego,
(w?) J. Krolikowski, J. Podkowik, J. Sutkowski (red.), Kontrola konstytucyjnosci prawa a stoso-
wanie prawa w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Sqdu Najwyzszego i Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, Warszawa 2017, s. 277-304, wraz z cytowang tam literaturg i orzecznictwem.

34 Tak np. wyroki: Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 27 stycznia
2021 r., III SA/G1 625/20; Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 13 maja
2022 r., I SA/Bk 1/22; Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 9 czerwca 2022 r.,
IIT SA/Ld 1136/21; Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 22 czerwca
2022 r., II SA/Rz 164/22; Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 23 czerw-
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waznos$¢*. Cho¢ w obu przypadkach praktyczny skutek jest ten sam (decyzja
zostaje trwale wyeliminowana z obrotu prawnego, przy czym przy niewazno-
$ci z moca wsteczng), to w naszym przekonaniu bardziej adekwatne jest dru-
gie stanowisko. Stosowanie przez organ normy wynikajacej z rozporzadzenia
w sytuacji, gdy z przepisu wyzszego rzedu wynika odmienna norma prawna,
oznacza, ze organ wadliwie zrekonstruowal tre$¢ prawa w sprawie, wobec
czego narusza zarowno art. 6 1 7 in principio k.p.a., jak i art. 7 Konstytucji RP.
Organ jest zwigzany prawem rozumianym jako zesp6t norm, nie za$§ pojedyn-
czymi przepisami. W rezultacie, jezeli wydaje on decyzje na podstawie prze-
pisu nizszego rzedu w sytuacji, gdy norma z niego wynikajaca jest odmienna
od tej, jaka tworza przepisy aktu wyzszego rzedu, to tym samym decyzja
organu jest obarczona wada niewaznosci wskazang w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
Skoro bowiem lex superior derogat legi inferiori — norma wyzszego stopnia
wyparta norme nizszego stopnia — to norma prawna, na ktorej organ opart
decyzje, nie istnieje (cho¢ istnieje przepis). Tym samym decyzja jest wydana
bez podstawy prawnej, gdyz podstawg jest norma prawna, a nie sam prze-
pis rozumiany jako tre$¢ jezykowa zawarta w oficjalnym publikatorze prawa,
powotywany formalnie w tresci decyzji. Skadingd w tym przypadku docho-
dzi tez do spelnienia przestanki razacego naruszenia prawa, gdyz organ naru-
sza w ten sposdb norme wyzszego stopnia, pomijajac jej tresc.

Zdarzaja si¢ jednak niechlubne wyjatki sadow, ktore przedlozyly epide-
miczng ,.konstytucje rzeczywistg” nad ,,konstytucje pisang”. Jednym z nich byt
Wojewoddzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy, ktory utrzymat w mocy kare
pieni¢zng natozong na przedsigbiorce za otwarcie solarium w czasie obowig-
zywania zakazu dziatalno$ci gospodarczej ustanowionego w rozporzadzeniu
epidemicznym?®. Abstrahujac od sprzecznosci tego rozporzadzenia z ustawag
i Konstytucja RP, ktére w uzasadnieniu wyroku okreslono eufemistycznie
jako ,,niedociggnigcia prawodawcy zwigzane z prawidlowg regulacja przepi-
sow”, sad stwierdzit, ze ,,biorgc pod uwagg powszechne zagrozenie dla zdrowia
i zycia wszystkich osob przebywajacych na terytorium Polski, nalezy dokonaé
takiej interpretacji obowiazujacych przepiséw, aby w jak najwickszym zakre-

ca 2022 r., I1 SA/Sz 384/22; Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 27 lipca
2022 r., IT SA/Po 288/22; Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 28 lipca
2022 r., IIT SA/Gd 890/21; Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 5 sierp-
nia 2022 r., IV SA/Wr 858/21; Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 5
wrzesnia 2022 r., I1I SA/Kr 1644/21.

3 Tak np. wyroki: Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 lipca
2021 r., VII SA/Wa 1951/20 (prawomocne, utrzymane w mocy wyrokiem Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego z dnia 8§ lutego 2022 r., Il GSK 2737/21); Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu z dnia 17 listopada 2021 r., IV SA/Wr 368/21 (nieprawomocne); Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 4 lutego 2022 r., IIl SA/Ld 766/21 (prawomocne).

3 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 17 listopada
2020 r., IT SA/Bd 834/20.
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sie zabezpieczy¢ obywateli przed zachowaniem skrajnie nicodpowiedzialnych
podmiotéw, niestosujacych sie do regulacji majacych na celu ograniczenie stanu
zagrozenia w skali catego kraju”. Sad podkreslit, ze ,,do tej pory w najnowszej
historii Polski nie wystgpito tak powszechne i powazne zagrozenie epidemiczne,
co skutkowato tym, ze system prawny nie byt dostosowany do jego skutecznego
zwalczania. W zwiazku z tym nalezy w sposob szczegdlny podkresli¢ koniecz-
nos¢ zastosowania wszystkich §rodkéw w celu podjecia walki z epidemia, co tez
wladze publiczne, czesto w niedoskonatly z prawnego punktu widzenia sposob,
probowaly uczyni¢”. W podobnym duchu wypowiedziat si¢ Wojewodzki Sad
Administracyjny w Poznaniu, wskazujac, ze tre$¢ prawa ,,winna by¢ interpreto-
wana w sposob pozwalajagcy na maksymalne wykorzystanie istniejacych proce-
dur w celu zwalczania epidemii”™’.

Pomijajac watpliwe wywody historyczne®® oraz emocjonalny styl uzasadnie-
nia¥, warto przede wszystkim zwroci¢ uwage na jego glowng teze, wedle kto-
rej to nie organy panstwa powinny dostosowywac swoje dzialania do przepisow
prawa, ale wyktadni¢ przepisow prawa nalezy dostosowywac do dziatan organow
panstwa, nawet gdy sa ,,prawnie niedoskonate” (czyli w istocie bezprawne), jesli
tylko sa podejmowane w szczytnym celu, jakim jest ,,zabezpieczenie obywateli
przed zachowaniem skrajnie nieodpowiedzialnych podmiotéw”. Teza ta jest nie
do zaakceptowania z punktu widzenia zasady panstwa prawnego — w $wietle
Konstytucji RP prawo wyznacza granice wladzy, ktore musi ona przestrzegac,
niezaleznie od okolicznosci, tak dtugo, dopdki nie zostanie to prawo zmienione
przez parlament w odpowiedniej procedurze. Dostosowywanie systemu praw-
nego do zmieniajacych si¢ okolicznosci nalezy do ustawodawcy (w granicach
wyznaczonych przez Konstytucje RP), a nie do sagdow.

Wszelako tego typu glosy nalezaty do mniejszos$ci. Przeciwne zapatrywanie
— podzielane w dominujacej linii orzeczniczej — mozna sprowadzi¢ do czterech
zasadniczych tez.

Po pierwsze, wszystkie restrykcje zostaty w istocie wprowadzone w dro-
dze rozporzadzenia, z naruszeniem wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
zasady wytacznosci ustawy, zgodnie z ktérg ograniczenia praw i wolno$ci moga

37 Wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 2 listopada 2021 r.,
11 SA/Po 149/21, oraz z dnia 10 lutego 2022 r., IT SA/Po 554/21.

38 Zarowno Wojewodzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy, jak i Wojewodzki Sad Admi-
nistracyjny w Poznaniu stwierdzily, ze ,,do tej pory w najnowszej historii Polski nie wystapito
tak powszechne i powazne zagrozenie epidemiczne” — tymczasem epidemia hiszpanki z lat 20.
XX w. pochlongta nieporéwnywalnie wigcej ofiar w Polsce i na §wiecie niz Covid-19; wskazane
sady pomingty tez epidemie¢ ospy prawdziwej we Wroctawiu w 1963 r., ktory to wirus ma zdecy-
dowanie wyzsza smiertelnos¢, czy epidemi¢ grypy w sezonie 2017/2018, ktora wowczas przebyto
5247 249 o0sdb, cho¢ przy niewielkiej Smiertelnosci (http://opzg.cn-panel.pl/resources/Raport%20
grypowy _lipiec.pdf; dostep: 28.12.2022 r.).

¥ Skrajnie nicodpowiedzialne podmioty”.
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by¢ ustanawiane wylgcznie w formie ustawy*’. Zastrzezenie to wzmacniaja takze
dalsze postanowienia ustawy zasadniczej wprowadzajace wytacznos$¢ regulacji
ustawowej dla regulacji poszczegolnych praw i wolno$ci (np. wzgledem wolnosci
zgromadzen — art. 57 zd. 2 Konstytucji RP).

Po drugie, niektore restrykcje wykraczaty poza granice upowaznienia usta-
wowego, czego przyktadem moze by¢ przewidziany w wielu rozporzadzeniach
covidowych zakaz dziatalno$ci gospodarczej*!, zakaz przemieszczania si¢ bez
uzasadnionego powodu®, czy tez nakaz zakrywania ust i nosa, dla ktoérego pod-
staw¢ ustawowa ustanowiono dopiero pod koniec 2020 r.*. Wywodzenie przez
Zbigniewa Czarnika, Ze ,,zakaz” jest synonimem ,,0ograniczenia™*, pomija fakt,
ze ograniczenie jest zakazem cze¢$ciowym w mniegjszej czesci, a zatem w wigkszej
czesci dane zjawisko zostaje dopuszczone. ,,Zakaz” za$ oznacza, ze dane zjawisko
jest zabronione, a jedynie w mniejszej czg¢sci jako wyjatek moze by¢ dopuszczone.
Twierdzenie, ze przepisy rozporzadzen covidowych wprowadzajacych réznego
rodzaju zakazy ,,nie zakazuja korzystania z praw 1 wolnosci, ale tylko ograniczaja
sposob ich realizacji” jest klasycznym sofizmatem, bo abstrahuje od istoty praw
i wolnosci, wydrazajac je z tresci. Idac tokiem dalszego rozumowania wskazanego
autora, z¢ ,,[z] podobng sytuacja mamy do czynienia przy kwarantannie zwigzanej
z przekraczaniem granicy lub obowigzkiem noszenia masek ochronnych” — doj$¢
mozna do osobliwego wniosku, ze rdwniez kara pozbawienia wolnosci w isto-
cie nie pozbawia wieznia wolno$ci poruszania si¢, a jedynie ogranicza sposob
jej realizacji (generalnie do obszaru celi). Tego rodzaju ekwilibrystyka stowna

40 Zob. przy tym: P. Lazutka-Gaweda, Stan zagrozenia epidemicznego i stan epidemii, (W:)
R. Budzisz (red.), Zapobieganie oraz zwalczanie zakazen i chorob zakaznych u ludzi. Zagadnienia
prawne, Warszawa 2023, s. 359-361, 365-369, ktora akcentuje glgboko$¢ dokonanych ingerencji
w prawa i wolnosci jednostek.

4 Czasowe ograniczenie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej”, do ktérego ustanowienia
upowaznia art. 46b pkt 2 u.z.z.z.ch.z.1., nie jest bowiem rownoznaczne z zakazem jej prowadze-
nia — zob. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia: 28 pazdziernika 2021 r., I GSK
1382/21; 9 grudnia 2021 r., II GSK 2184/21; 28 czerwca 2022 r., Il GSK 292/21; 26 lipca 2022 r.,
IT GSK 485/22.

42 Czym innym jest ,,zakaz przebywania w okreslonych miejscach i obiektach oraz na okre-
$lonych obszarach”, o ktérym mowa w art. 46b pkt 10 u.z.z.z.ch.z.1., a czym innym wprowadzenie
powszechnego zakazu przemieszczania si¢ — ten ostatni nie dotyczy okre$lonych miejsc, obiektow
i obszardw, ale calego terytorium Rzeczypospolitej Polskiej — zob. np. wyroki Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia: 28 stycznia 2021 r., VII SA/Wa 1332/20; 2 lutego
2021 r., VII SA/Wa 1331/20; 22 czerwca 2021 r., VII SA/Wa 1480/20.

4 Art. 46b pkt 13 u.z.z.z.ch.z.l., upowazniajacy wprost do ustanowienia obowigzku masecz-
kowego w rozporzadzeniu, zostat dodany przez art. 15 pkt 2 lit. ¢ ustawy z dnia 28 pazdzierni-
ka 2020 r. o zmianie niektoérych ustaw w zwiazku z przeciwdziataniem sytuacjom kryzysowym
zwigzanym z wystapieniem COVID-19 (Dz.U. z 2020 r., poz. 2112) zmieniajacej nin. ustawe
z dniem 29 listopada 2020 r. Kary za nienoszenie maseczki w czasie przed tg datg zostaty uznane
przez sady za bezprawne — zob. np. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia: 23 wrze-
$nia 2021 r., II GSK 939/21; 9 grudnia 2021 r., I GSK 2375/21; 1 lutego 2022 r., II GSK 2641/21.

4 Z. Czarnik, Ograniczenie praw i wolnosci..., s. 141-142.
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ostatecznie prowadzi do absurdow i wlasciwie legitymizowataby stan, w ktorym
obywatele, majac generalnie niezakazane korzystanie z praw czy wolnosci, nie
mogliby ich realizowa¢. Nie sposob stad zaakceptowaé spojrzenia Z. Czarnika,
ze ,,niemozno$¢ korzystania w okreslonych sytuacjach z praw i wolnosci nie jest
réwnoznaczna z ich brakiem™?, Prawa i wolno$ci nie sg to bowiem stowa zapisane
na kartach papieru, a konkretne mozliwosci przystugujace jednostkom. Jesli nie
moga one z nich korzysta¢ z przyczyn zaleznych od wtadzy, oznacza to — w tym
zakresie — brak wolno$ci czy prawa. Na tym polega ich istota.

Poglad Z. Czarnika o ,,zakazie” jako synonimie ,,0graniczenia” nie przyjat
si¢ w orzecznictwie, z nielicznymi wyjatkami. Jednym z nich byl wspomniany
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 kwietnia 2021 r., II GSK
673/21, w ktorym orzekat on sam w skladzie jednoosobowym, oddalajac skarge
kasacyjng Rzecznika Praw Obywatelskich (RPO) w sprawie dotyczacej kary pie-
nigznej za naruszenie zakazu zgromadzen. Sprawa dotyczyla dyrektorki miej-
skiego domu kultury, ktoéra z wlasnej inicjatywy zorganizowala akcj¢ rozdawania
przechodniom darmowych maseczek przed urzgdem miasta. Powiatowy inspek-
tor sanitarny wymierzyt jej za to kare w wysokosci 10 000 zt. Na skutek odwota-
nia ukaranej, wojewodzki inspektor sanitarny uchylit decyzje i przekazat sprawe
do ponownego rozpoznania, ale tylko w celu wyjasnienia, czy ukarana rozda-
wata maseczki w ramach obowigzkow stuzbowych czy w czasie wolnym. Od
tej decyzji wniost sprzeciw RPO, wskazujac, ze organ Il instancji powinien byt
uchyli¢ decyzje i umorzy¢ postgpowanie m.in. dlatego, ze zostala ona wydana na
podstawie wadliwego rozporzadzenia, wykraczajgcego poza upowaznienie usta-
wowe oraz niezgodnego z Konstytucja RP. Wroctawski Wojewddzki Sad Admi-
nistracyjny catkowicie zdezawuowat to zastrzezenie, stwierdzajac zdawkowo, ze
»zarzut przekroczenia upowaznienia ustawowego do wydania rozporzadzenia nie
podlega badaniu w toku postgpowania wywotanego wniesieniem sprzeciwu na
decyzje¢ organu odwotawczego” i oddalit skarge. Rzecznik Praw Obywatelskich
wniost skarge kasacyjna, ale Naczelny Sad Administracyjny we wspomnianym
wyzej wyroku ja oddalit. W uzasadnieniu Z. Czarnik powtorzyt swoj poglad,
ze ,,zakaz okre§lonego dzialania miesci si¢ w pojeciu ograniczenia tego dziata-
nia, bowiem ograniczenie jest znaczeniowo szerszym pojeciem”, powolujac sie
na definicj¢ ograniczenia z dostgpnego na stronie internetowej PWN stownika
pod red. W. Doroszewskiego (powstatego w latach 1958-1969). Autor uzasad-
nienia wyroku pominal, ze wskazany stownik wsrod jezykoznawcoéw uchodzi
za ,,mocno juz zdezaktualizowany’®. Trudno wigc ten poglad uznaé za rzetelne
zreferowanie rozumienia pojgcia ,,ograniczenie” w jezyku polskim. Czolowe
wspotczesne stowniki nie utozsamiaja ,,ograniczenia” z ,,zakazem”, w tym Stow-

% Ibidem, s. 131.

46 Zob. notke o historii Wielkiego stownika jezyka polskiego przygotowanego z inicjaty-
wy Komitetu Jezykoznawstwa Polskiej Akademii Nauk — https://wsjp.pl/page/historia (dostep:
23.09.2022 r.).



PROBLEM STOSOWANIA NIELEGALNYCH AKTOW WYKONAWCZYCH... 107

nik jezyka polskiego PWNY, Wielki stownik jezyka polskiego Polskiej Akademii
Nauk*® oraz Wielki stownik jezyka polskiego pod redakcjg prof. Edwarda Polan-
skiego®. Prawidlowe przeprowadzenie wyktadni jezykowej nie pozostawia wat-
pliwosci, ze ograniczenie jest ,,czyms mniej” niz ,,zakazem”, ktory catkowicie lub
niemal catkowicie wyklucza mozliwos$¢ korzystania z jakiego$ prawa lub wolno-
sci. Rzeczony wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 kwietnia
2021 r., II GSK 673/21, jest czesto przywoltywany przez wojewodzkich inspek-
torow sanitarnych w postepowaniach sadowoadministracyjnych, ale rzadko
skutecznie. Poza pojedynczymi przypadkami niektoérych sktadow orzekajacych
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu, ktore bezkrytycznie
powtorzyty poglad o synonimicznym charakterze ,,zakazu” i ,,ograniczenia” na
podstawie zdezaktualizowanego stownika®, od wyrazonych w tym orzeczeniu
pogladéw odcinaja sie zarowno wojewodzkie sagdy administracyjne®, jak i sam
Naczelny Sad Administracyjny>.

Po trzecie, same upowaznienia do wydawania rozporzadzen ujgte
w art. 46—46b u.z.z.z.ch.z.l. sg niekonstytucyjne, bo okreslone w nich wytyczne
majg charakter blankietowy (przez co sa sprzeczne z art. 92 ust. 1 Konstytucji
RP). Zawarte w tych przepisach wskazania, ze Rada Ministréw powinna stano-
wi¢ restrykcje, ,,majac na wzgledzie zakres stosowanych rozwigzan” i ,,biezace
mozliwosci budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek samorzadu terytorial-
nego”, sg puste tresciowo, nie spetniajg konstytucyjnych standardow okreslonosci
i nie ograniczajg w zaden sposob wladzy prawodawczej rzadu®. Stanowig jedy-
nie pozor wymaganych konstytucyjnie wytycznych. Podobny problem wystegpuje
w przypadku projektowanego przez ustawodawce stanu pogotowia, ogltaszanego
przez Ministra Spraw Wewnetrznych lub wojewode ,,z uwagi na niekorzystne
okolicznosci wywotane dzialaniami sil natury lub dziatalnoscia czltowieka”
(art. 27 ust. 1 pkt 1 projektu ustawy o ochronie ludnosci i stanie kleski zywio-

47 Hasto ,,ograniczenie™: ,,norma, przepis, zarzadzenie krepujace czyja$ swobode dziatania”,
https://sjp.pwn.pl/szukaj/ograniczenie.html (dostep: 23.09.2022 r.).

8 Hasto ,,ograniczenie™: ,,co$, co zmniejsza swobode czyich$ dziatan”, https://wsjp.pl/haslo/
podglad/17850/ograniczenie/5179474/prawne (dostep: 23.09.2022 r.).

4 Hasto ,,ogranicza¢”: ,,zmniejszac¢ zakres czegos; uszczuplac; redukowac” — Wielki stownik
Jjezyka polskiego, Krakow 2021, s. 669.

3 Wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia: 2 listopada 2021 r.,
II SA/Po 149/21; 10 lutego 2022 r., IT SA/Po 555/21; 7 lipca 2022 r., Il SA/Po 554/21.

St Zob. np. wyroki: Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 19 paz-
dziernika 2021 r., II SA/Op 360/21; Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Bialym-
stoku z dnia 13 maja 2022 r., Il SA/Bk 1/22; Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Po-
znaniu z dnia 26 maja 2022 r., I SA/Po 149/22; Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu z dnia 21 czerwca 2022 r., IV SA/Wr 135/22; Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gdansku z dnia 7 lipca 2022 r., III SA/Gd 827/21.

32 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 marca 2022 r., IT GSK 62/22.

3 S. Trociuk zwraca uwagg, ze takie wytyczne z istoty rzeczy musi spetnia¢ kazde rozporza-
dzenie — zob. S. Trociuk, Prawa i wolnosci w stanie epidemii, Warszawa 2021, s. 21-23.
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towej*). Projekt nie przewiduje wprost mozliwosci ustanowienia dodatkowych
ograniczen praw i wolnosci, ale czyni to posrednio, upowazniajac Prezesa Rady
Ministrow do okreslenia w rozporzadzeniu ,,szczegotowego zakresu zadan, reali-
zowanych w zwigzku z wprowadzeniem stanu pogotowia” przez organy admini-
stracji rzadowej 1 samorzadowej dziatajace w wojewodztwie, podporzadkowane,
podlegte i nadzorowane jednostki organizacyjne oraz organizacje pozarzadowe
realizujace zadania w zakresie ratownictwa i ochrony ludno$ci (art. 29 ust. 4
w zw. z art. 29 ust. 1 oraz art. 16 ust. 1 pkt 1 projektu). Okreslajac ten zakres
zadan, premier ma mie¢ na wzgledzie ,,rodzaj zagrozenia oraz rozwigzania przy-
jete w celu minimalizacji skutkow tego zagrozenia”. Takie wytyczne, stanowigce
klasyczne pustostowie nieograniczajace w zaden sposob witadzy prawodawczej
premiera, rowniez sg niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

Po czwarte, szerokie zakazy korzystania z praw, takich jak wolno$¢ zgro-
madzen, wolno$¢ gospodarcza czy wolnos$¢ przemieszczania si¢, naruszaty kon-
stytucyjny zakaz ingerencji w istot¢ uprawnien jednostki (art. 31 ust. 3 zd. 2
Konstytucji RP), ktory generalnie ma charakter absolutny. Ingerencja w istote
praw i wolnos$ci dozwolona jest wylgcznie w stanie nadzwyczajnym®. Stan
zagrozenia epidemicznego i stan epidemii — rzecz jasna — nie sa stanami nadzwy-
czajnymi. Dlatego tez rozporzadzenia covidowe ustanawiajgce zakazy korzysta-
nia z niektérych praw i wolnosci (a nie tylko ograniczenia w ich korzystaniu)
byty nie tylko niezgodne z upowaznieniem ustawowym, ale rowniez z art. 31
ust. 3 zd. 2 Konstytucji RP. Sprzeczny z art. 31 ust. 3 zd. 2 Konstytucji RP jest
tez art. 46 ust. 4 pkt 4 u.z.z.z.ch.z.l., ktory wprost upowaznia do ustanowienia
zakazu organizowania widowisk i innych zgromadzen, nawet catkowitego. Zakaz
zgromadzen, jako naruszajacy sama istot¢ wolno$ci zgromadzen, nie jest dozwo-
lony nawet w stanie klgski zywiotowej*, a jedynie w stanie wojennym lub stanie
wyjatkowym. Takze z tego powodu nie mozna si¢ zgodzi¢ z teza przywolanego

3 Projekt z dnia 31 sierpnia 2022 r., nr UD432 w wykazie prac Rady Ministrow, https:/legi-
slacja.gov.pl/projekt/12363754/katalog/12909386#12909386 (dostep: 28.12.2022 r.); dalej: projekt.

35 M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspolczesnej Polski, Warszawa 2020, s. 432; K. Wojty-
czek, (w:) P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2014,
s. 104; K. Dziatocha, Komentarz do art. 228, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. IV, Warszawa 2005, uw. 4, s. 9.

% Co wynika a contrario z art. 233 ust. 3 Konstytucji RP, ktory okresla zamknigty kata-
log praw i wolnosci, do ktorych moga si¢ odnosi¢ ponadstandardowe ograniczenia ustanawia-
ne w zwigzku ze stanem klgski zywiotowej. W katalogu tym nie zostala wymieniona wolnos¢
zgromadzen, a zatem w trakcie stanu klgski zywiotowej moze by¢ ona ograniczana jedynie na
zasadach ogoélnych, z poszanowaniem art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Taki stan rzeczy wynika
tez z ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie klgski zywiotowej (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r.,
poz. 1897), ktora upowaznia jedynie do ustanowienia zakazu organizowania lub przeprowadzania
imprez masowych (art. 21 ust. 1 pkt 14), ale juz nie do zgromadzen w ogoéle. Nawet jesliby uznac,
ze ustanowienie zakazu zgromadzen moze by¢ uzasadnione wzgledami epidemiologicznymi, to
powinno to nastapi¢ dopiero po uzupetnieniu art. 233 ust. 3 Konstytucji RP o upowaznienie do po-
nadstandardowego ograniczenia wolnosci zgromadzen.
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wyzej wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 27 kwietnia 2021 r.,
II GSK 673/21, w ktéorym stwierdzono, ze ,,w przypadku stanu epidemii lub zagro-
zenia epidemicznego, gdy kontakty miedzyludzkie sg gtéwng przyczyna szerze-
nia si¢ zakazen, zakaz zgromadzania si¢ nie jest ingerencja ponadstandardowa,
[naruszajaca] konstytucyjng zasade proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytu-
cji RP”™. Przestanka ochrony zdrowia nie jest nadrzgdng wartoscig w klauzuli
limitacyjnej art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a jej art. 68 skupiajacy konstytucyjne
obowiazki wladzy publicznej w zakresie ochrony zdrowia zostal umieszczony
daleko za podstawowymi gwarancjami wolnosci i praw cztowieka i obywatela’®,

IV. STOSOWANIE REGULY HIERARCHICZNEJ PRZEZ
ORGANY ADMINISTRACJI

W konsekwencji powyzszego nalezy rozwazy¢ zasadniczy problem, tj. czy
organ moze lub musi stosowa¢ przepisy rozporzadzenia, ktore nie zostaty pozba-
wione mocy obowigzujacej wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego czy uchyle-
niem przez prawodawce, a sg niezgodne z przepisami aktow wyzszego rzedu.
Innymi stowy, czy organ moze oprze¢ si¢ na normie wyzszego rzedu z pominie-
ciem niezgodnych z nig norm wynikajacych z przepiséw nizszego rzedu.

Odpowiedz na to pytanie jest w naszej ocenie jednoznaczna i wynika z pod-
stawowych zatozen systemu prawa, ktorych uczy si¢ studentéw prawa czy admi-
nistracji juz na zajeciach z prawoznawstwa. Wyraza jg reguta kolizyjna, zwana
hierarchiczng lub pionowego podporzadkowania, ujeta w zwrocie: lex superior
derogat legi inferiori®®. Norma prawna o wyzszej mocy prawnej uchyla stano-
wigce odmiennie normy prawne o nizszej mocy prawnej®. Jest to tzw. derogacja
milczaca, czyli wynikajaca z samego faktu odmiennego uregulowania®. Lacin-
ski termin derogat (uchyla) majacy zastosowanie w tresci wskazanej reguly, nie
oznacza tego samego, co czynnos¢ konwencjonalna powodujaca ostateczne usu-
nigcie normy z systemu prawa, lecz ze norma ,,uchylana” (nizsza) jedynie nie
znajduje zastosowania w konkretnym przypadku stosowania prawa®. Regula
hierarchiczna ma najwyzsza moc sposrod regut kolizyjnych, uchyla zatem norme
nizsza bez wzgledu na to, w jakim czasie obie normy zostaly wydane i bez

7 Taki sam poglad wyrazit Wojewddzki Sad Administracyjny w Bialtymstoku w wyroku
z dnia 24 czerwca 2021 r., I SA/Bk 393/21.

% Akcentuje to L. Bosek, Stan epidemii..., s. 327.

¥ K. J. Kaleta, A. Kotowski, Podstawy prawoznawstwa, Warszawa 2019, s. 191.

%0 M. Koszowski, Dwadziescia osiem wykladow ze wstepu do prawoznawstwa, Warszawa
2019, s. 99; J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2016, s. 286.

L L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2014, s. 63.

2 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2021, s. 149.
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wzgledu na to, ktora z nich jest bardziej ogdlna®. Jednoczes$nie jej rewersem jest
regula lex inferior non derogat legi superiori®*, czyli norma nizsza hierarchicznie
nie moze znalez¢ pierwszenstwa przed wyzszg.

Wyrazamy zatem poglad, Ze organ administracji publicznej moze odmowic
zastosowania przepisu rozporzadzenia sprzecznego z ustawg lub konstytucja
W razie:

1) tzw. oczywistej nielegalnosci rozporzadzenia, wystepujacej w przypadku
widocznych od razu naruszen aktéw wyzszego rzedu, czyli w przypadku:

a) uchylenia upowaznienia ustawowego, na podstawie ktdrego rozporzadze-
nie zostato wydane, przez ustawodawce badz przez Trybunat Konstytucyjny,

b) wydania go na podstawie upowaznienia ustawowego, ktore nie zostato for-
malnie uchylone, ale ktore ma tozsame brzmienie co przepis uznany wczesniej
przez Trybunat Konstytucyjny za niezgodny z konstytucja,

¢) przekroczenia granic upowaznienia ustawowego, tzn. wystapienia literal-
nej sprzecznosci miedzy przepisem rozporzadzenia a przepisem delegacji,

d) naruszenia ustawy lub konstytucji, tzn. wystgpienia literalnej sprzecznosci
miedzy przepisem rozporzadzenia a innym niz delegacyjny przepisem ustawy
lub konstytucji;

2) nielegalnos$ci rozporzadzenia z powodu sprzeczno$ci z ustawg lub kon-
stytucja, ktora nie jest oczywista (widoczna od razu, prima facie), ale zostala
ustalona w ugruntowanym — co nie znaczy, ze pozbawionym wyjatkow — orzecz-
nictwie sadow, zwlaszcza najwyzszych instancji. Konieczno$¢ uwzglednia-
nia utrwalonej wykladni operatywnej przepisu jest okreslana w doktrynie jako
reguta consuetudo secundum legem®. W przypadku braku orzecznictwa organ
moze odméwic¢ zastosowania nielegalnego rozporzadzenia, jezeli w nauce prawa
wypracowano wspolny, rozpowszechniony poglad (opinio communis) co do
sprzecznosci tego aktu prawnego z ustawg lub konstytucja.

Jednoczes$nie uznajemy za zasadg, ze organ administracji publicznej nie moze
odmoéwic¢ zastosowania przepisu ustawy z powodu uznania go samodzielnie za
sprzeczny z Konstytucjag RP®. Relacja miedzy rozporzadzeniem a ustawg i kon-

¢ L. Morawski, Wstep..., s. 63.

¢ J. Wréblewski, Wstep do prawoznawstwa, £.6dz 1977, s. 52.

¢ Zob. W. Jakimowicz, Wyktadnia prawa administracyjnego, Krakow 2006, s. 356-358.

% Zachowuje wigc aktualno$¢ poglad wyrazony w artykule — J. Roszkiewicz, Bezposrednie
stosowanie konstytucji przez organy administracji publicznej, ,,Przeglad Legislacyjny” 2015, nr 4,
s. 75. Odmowe stosowania ustaw przez organy administracji dopuszczaja natomiast jako zasade:
B. Banaszak, Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2012, s. 97, M. Jaskowska, Skutki orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego dla procesu stosowania prawa wobec zasady bezpoSredniego stoso-
wania konstytucji, (w:) 1. Niznik-Dobosz, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga (red.), Instytucje wspot-
czesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra hab. Jozefa Filipka,
Krakow 2001, s. 279. Dopuszczenie jako zasady odmowy stosowania przez organ administracji
ustawy z powotaniem si¢ na konstytucje, wobec ogodlnosci zdecydowanej wigkszosci jej przepi-
sow, mogtoby prowadzi¢ do chaosu prawnego.
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stytucja istotnie rézni si¢ od relacji miedzy ustawg a konstytucja. Rozporza-
dzenie jest aktem wykonawczym do ustawy, ktore moze regulowaé wytacznie
sprawy objete upowaznieniem ustawowym, natomiast ustawa jest samoistnym
zrodlem prawa o nieograniczonym zakresie przedmiotowym®. Ustawa czerpie
swoja moc wylacznie z woli parlamentu, natomiast rozporzadzenie czerpie swoja
moc z woli organu egzekutywy oraz ze szczegétowego upowaznienia ustawo-
wego, bez ktérego nie moze ono istnie¢. Innymi stowy, ustawa ma tylko jednego
pana (ustawodawce), natomiast rozporzadzenie ma ich dwoch (organ egzekutywy
oraz ustawodawce). Organ administracji musi stuzy¢ nie tylko nadrzednym orga-
nom egzekutywy, ale rowniez — jako przedstawiciel wladzy wykonawczej — musi
wykonywac¢ wolg ustawodawcy. Zanim wiec organ administracji wyda okreslong
decyzj¢ administracyjng wypetniajaca wole organu egzekutywy wyrazong w roz-
porzadzeniu, powinien si¢ wpierw upewnic, czy nie sprzeciwia si¢ temu wola
ustawodawcy wyrazona w szczegdélowym upowaznieniu oraz w innych przepi-
sach ustawowych. Stosujac ustawe, urzednik nie moze wiec sprzeciwic¢ si¢ woli
ustawodawcy, ktora musi wykonywac jako przedstawiciel wtadzy wykonawcze;j,
natomiast stosujgc rozporzadzenie, powinien realizowa¢ nie tylko wolg organu
egzekutywy, ktory je wydal, ale rowniez wolg ustawodawcy, ktorej ma w pierw-
szej kolejnosci stuzyc¢.

Kompetencja organu administracji publicznej do incydentalnej odmowy
zastosowania rozporzadzenia wyptywa z zasad legalizmu i praworzadnosci
(art. 7 Konstytucji RP). Zasady te zobowiazuja organy wiadzy publicznej do
dziatania nie tylko ,,na podstawie”, ale rowniez ,,w granicach” prawa. Tych poje¢
nie nalezy traktowa¢ jako synoniméw. Dziatanie organu ,,na podstawie” prawa
oznacza, ze jego rozstrzygnigcie opiera si¢ na przepisie powszechnie obowigzu-
jacego prawa. Z kolei dziatanie ,,w granicach” prawa stanowi dodatkowy wymog
oznaczajacy, ze rozstrzygnigcie organu nie narusza innych przepisow prawa
okreslonych w aktach wyzszego rzedu (tj. systemu prawa). W czasie stanu epi-
demii inspektorzy sanitarni naktadajacy kary pieniezne za naruszenie restrykcji
dziatali, dysponujac formalng podstawa prawna, ale byta ona wadliwa, bo wykra-
czata poza granice upowaznienia ustawowego oraz naruszata Konstytucje RP.
W rezultacie organy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej nie wywigzaty sie z nakazu
dzialania w granicach prawa. Co wigcej, formalnie dziataty na podstawie prawa,
bo ich decyzje byly oparte na wyraznie przytoczonych przepisach rozporzadzen
covidowych, ale w istocie te podstawy prawne nie istnialty materialnie z uwagi na
sprzeczno$¢ z aktami wyzszego rzedu — Konstytucja RP i1 ustawa.

Kompetencj¢ do incydentalnej odmowy zastosowania rozporzadzenia przez
organ potwierdza zatem réwniez wspomniany hierarchiczny uktad zrodet prawa
wigzacy organy (art. 87 ust. 1 Konstytucji RP) oraz wykonawczy wzgledem
ustawy charakter rozporzadzenia (art. 92 ust. 1 Konstytucji RP).

7 M. Granat, Prawo konstytucyjne. Pytania i odpowiedzi, Warszawa 2021, s. 241.
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Uczymy wszak, ze systemy prawa sg zbudowane hierarchicznie: najwyzsze
miejsce zajmuja w nich konstytucje, nizsze ustawy, jeszcze nizsze — rozporza-
dzenia. Podstawa obowigzywania aktow nizszego rzgdu sa akty prawne zajmu-
jace wyzsze miejsce w tej hierarchii, akty prawne nizszego rz¢du sg wydawane
na mocy postanowien wyzszego rzedu i mocg aktow nizszego rzgdu nie moga
by¢ uchylane akty prawne rzedu wyzszego — rozporzadzenie nie moze uchyli¢
mocy obowigzujacej ustawy, ustawa nie moze uchyli¢ mocy obowiazujacej kon-
stytucji®®. Wynika to z zatozenia, ze normy hierarchicznie wyzsze jako bedace
wytworem dziatalnosci hierarchicznie wyzszych organéw panstwa sa w najogol-
niejszym sensie ,,wazniejsze” niz te, ktére wydaja organy nizsze. Tym samym
norma zawarta w przepisach ustawy uchyla sprzeczng z nig norm¢ zawartg
w przepisach rozporzadzenia np. Rady Ministrow®.

Zdajemy sobie sprawe z oporu i obaw urzednikow, jakie moze wzbudzi¢ nasz
postulat odmowy stosowania przez organy administracji rozporzadzen sprzecz-
nych z aktami wyzszego rzgdu. Dotychczas kontrole legalnosci rozporzadzen
in concreto uznawano za domen¢ sagdow. Uwazamy jednak, ze realizacja tego
postulatu jest logiczng konsekwencja zasad legalizmu i praworzadnos$ci, ktore
wigzg wszystkie organy wladzy publicznej, nie tylko sady. Nikt nie ma watpli-
wosci, ze sagd administracyjny moze poming¢ rozporzadzenie wykraczajgce poza
granice wyznaczone przez akty wyzszego rzedu. Jasne jest tez, ze organ admi-
nistracji w razie uchylenia jego decyzji przez sad i przekazania mu sprawy do
ponownego rozpoznania, jest zwigzany oceng prawng tego sadu i wskazaniami
co do dalszego postepowania (art. 153 p.p.s.a.). Jesli wigc w $wietle oceny sadu
podstawa prawna decyzji w postaci rozporzadzenia byla wadliwa, to organ nie
ma innego wyjscia, jak przy ponownym rozpoznaniu sprawy poming¢ rozporza-
dzenie uznane przez sad za nielegalne. Czy jednak organ administracji, ktory juz
gotym okiem dostrzega sprzeczno$¢ miedzy rozporzadzeniem a aktem wyzszego
rzgdu, musi najpierw wydac¢ oczywiscie wadliwa decyzje¢ i czekaé na wyrok sadu,
ktory dopiero w ramach zwigzania z art. 153 p.p.s.a. ,,upowazni” go do pominig-
cia tego rozporzadzenia, zasgdzajac dodatkowo od organu koszty postgpowania
sadowego? Naszym zdaniem takie podej$cie bytoby nie tylko nieracjonalne, ale
réowniez sprzeczne z zasada rownosci wobec prawa, bo dzialanie przez organy
administracji w granicach ustaw zostatoby uzaleznione od wniesienia skargi
przez stron¢ do sadu administracyjnego. Tymczasem kazde rozporzadzenie jest
nierozerwalnie zwigzane z ustawg, na podstawie ktorej zostalo wydane. Stosujac
rozporzadzenie, organ powinien mie¢ zatem pewnos¢, ze zachowuje ono zwiagzek
z ustawa, tzn. zostalo wydane w wyznaczonych przez nig granicach. Wyobrazmy
sobie sytuacje, w ktorej delegacja ustawowa pozwalataby na okreslenie przez
danego ministra wysokos$ci administracyjnych kar pienieznych w przedziale od

 Tak J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep..., s. 286.
¢ T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep..., s. 149.
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100 do 10 000 ztotych. Minister jednak wydalby rozporzadzenie, w ktérym kare
maksymalng ustalitby w kwocie 50 000 zlotych. Czy wowczas twierdziliby$my,
ze organ — do czasu eliminacji tej normy rozporzadzenia np. przez Trybunat
Konstytucyjny — moze naktada¢ administracyjne kary pieni¢zne w wysokosci do
50 000 ztotych? Inny przyktad: Rada Ministrow samowolnie ogtasza stan klgski
zywiotowej 1 wprowadza w drodze rozporzadzenia wiele restrykcji na czas nie-
oznaczony, wbrew wyraznym przepisom ustawy, ktére pozwalaja na ogloszenie
tego stanu wylacznie na czas oznaczony, a w przypadku okresu dtuzszego niz
30 dni wymagaja dodatkowo zgody Sejmu. Czy organy administracji powinny
stosowa¢ restrykcje ustanowione w rozporzadzeniu Rady Ministrow, mimo
jaskrawie widocznego przekroczenia 30-dniowego limitu i braku wymaganej
ustawg zgody Sejmu? W naszej ocenie odpowiedz musi by¢ przeczaca.

Niekiedy mozna spotka¢ twierdzenie, ze stosowanie zasady lex superior
derogat legi inferiori nie zawsze bedzie proste’. Obawy te wydaja sie jednak na
wyrost, skoro dyrektywy oparte na kryterium hierarchicznym, podobnie jak cza-
sowym, nadajg si¢ do mechanicznego zastosowania w przypadku badania specy-
ficznej relacji miedzy aktem wykonawczym a ustawa, w oparciu o ktorg zostat
on wydany. Na ich podstawie mozna w postaci zdania stwierdzi¢, ktora sprzeczna
norma nie obowigzuje’'. Jak wskazywal wprost Jerzy Wroblewski, kryterium
hierarchiczne, w odréznieniu od kryterium merytorycznego, nie jest zwigzane
wcale z analizg tre$ci norm, ich wyktadnia, lecz z pewnymi faktami dotyczacymi
miejsca w hierarchii. Wyjasnit: ,,Sa to fakty tatwe do stwierdzenia w warunkach
wspotczesnych systemow prawa pisanego i na tych szczeblach hierarchii systemu,
na ktorych jest ona ostatecznie precyzyjnie wyznaczona’’?. Trudno nie podzieli¢
tego zapatrywania. Juz z samego okreslenia rodzaju aktu prawnego mozna usta-
li¢ miejsce jego norm w hierarchicznym systemie prawa. Jezeli zatem przepis
ustawy stwierdza A, a przepis aktu nizszego w hierarchii — rozporzadzenia — ze
nie-A, to norma nie-A nie obowigzuje —nalezy stosowa¢ norme A, niezaleznie od
tresci, terminu przyjecia czy szczegdlowosci normy nie-A. Ewentualna trudnos¢
moze zatem leze¢ nie w ustaleniu hierarchii norm, lecz w uprzednim wykrystali-
zowaniu ich tresci (wyktadni).

Wsrdd przedstawicieli teorii prawa mozna odnotowaé stanowisko, ze wszel-
kie organy stosujace prawo sg upowaznione do czynienia ustalen w przedmio-
cie zgodnosci hierarchicznej norm”™. W $wietle art. 8 Konstytucji RP obejmuje

0 A. Korybski, (w:) A. Korybski, L. Leszczynski, A. Pienigzek, Wstep do prawoznawstwa,
Lublin 2007, s. 174.

1 J. Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 104.

2 J. Wroblewski, Wstep..., s. 53. Podobnie J. Wroblewski, (w:) W. Lang, J. Wroblewski, S. Za-
wadzki, Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1986, s. 404.

3 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep..., s. 150. Por. M. Jaskowska, Skutki orze-
czen Trybunatu Konstytucyjnego dla procesu stosowania prawa wobec zasady bezposredniego
stosowania konstytucji, (w:) . Niznik-Dobosz, P. Dobosz, D. Dabek, M. Smaga (red.), Instytucje...,
s. 280.
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to takze relacje wzgledem przepiséw ustawy zasadniczej, przy czym z uwagi
na to, ze derogacja hierarchiczna moze w tym przypadku wystapi¢ tylko, jesli
sprzeczno$¢ dotyczy przepisow dostatecznie precyzyjnych, a zatem norm usta-
lonych przy wykorzystaniu samej wyktadni jezykowej (jedynie potwierdzanych
dalszymi metodami wyktadni) — to w praktyce bedzie wyjatkiem od zasady, gdyz
wigkszos$¢ przepisow konstytucyjnych cechuje si¢ nazbyt na to wysoka ogolno-
$cig™. Niemniej twierdzenie, ze organy administracji nie mogg odmowié zasto-
sowania przepisu z uwagi na brak w odniesieniu do nich odpowiednika art. 178
ust. 1 Konstytucji RP”, jest o tyle niecelne, ze wskazana regulacja konstytucyjna
jest indyferentna dla analizowanego problemu’. Z okoliczno$ci wszak, ze organy
podlegaja nie tylko Konstytucji RP, ale takze ustawom i rozporzadzeniom czy
aktom prawa miejscowego, nie wyptywa zaden wniosek, iz w sytuacji koli-
zji norm konstytucyjnych lub ustawowych z podustawowymi organ ma dawac
pierwszenstwo tym drugim wbrew regule hierarchicznej. Brak jest zatem spdj-
nych systemowo argumentow, ktore ze stosowania kluczowej reguty kolizyjnej
stosowania prawa — reguty hierarchicznej — mialtyby zwalnia¢ organy administra-
cji publicznej. Ptynie z tego klarowny wniosek: organ administracji publicznej
ma nie tyle prawo, ile w $wietle art. 2 1 7 Konstytucji RP oraz art. 6 1 7 k.p.a.
wprost obowigzek poming¢ norm¢ rozporzadzenia sprzeczng z norma ustawowa
lub konstytucyjng.

Twierdzenie, ze w opisanej sytuacji organ administracji podejmuje decyzje
o odstgpieniu od stosowania norm podustawowych albo ze dochodzi do elimi-
nacji przez organ administracji norm nizszego stopnia badz wreszcie, ze organ
wkracza w kompetencje Trybunatu Konstytucyjnego czy sadow — byloby niepo-
rozumieniem’”. Organ administracji publicznej rekonstruuje jedynie, jak zresztg
kazdy podmiot stosujacy prawo, norm¢ prawng, uwzgledniajac rezultat systemo-
wej analizy przepiséw. O tym, ze w stanie faktycznym nie stosuje si¢ przepisu
podustawowego — ze jest on dla organu nieobowigzujacy — nie decyduje ten organ,
lecz okreslit to juz wezesniej ustawodawca. Tym samym pominigcie przepisow

™ Por. M. Gutowski, P. Kardas, Wykiadnia i stosowanie prawa w procesie opartym na Kon-
stytucji, Warszawa 2017, s. 437, 444, 572, 577-583, 593-598, 602—607, 622, 625, 632—634. Przy
czym wskazani autorzy z niezrozumiatych wzgledow maja watpliwos¢, czy ustalenia poczynione
wzgledem sadow co do stosowania zasady lex superior derogat legi inferiori mozna odnie$¢ do
organdéw (ibidem, s. 607).

> Poglady w tym zakresie omowiono w: J. Roszkiewicz, Bezposrednie stosowanie konstytu-
¢ji przez organy administracji publicznej, ,,Przeglad Legislacyjny” 2015, nr 4, s. 6971, 75.

7 Por. M. Jaskowska, Skutki orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego dla procesu stosowania
prawa wobec zasady bezposredniego stosowania konstytucji, (w:) 1. Niznik-Dobosz, P. Dobosz,
D. Dabek, M. Smaga (red.), Instytucje..., s. 279.

77 Przepis, od ktorego stosowania odstapil organ z uwagi na regule kolizyjng porzadku hie-
rarchicznego, wcigz obowiazuje — zob. T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep..., s. 149;
M. Gutowski, P. Kardas, Wyktadnia i stosowanie prawa..., s. 622. Nie mozna wszak wykluczy¢,
ze prawodawca zmieni lub uchyli akty prawne wyzszego rzedu i wowczas przepis rozporzadzenia
w niezmienionym brzmieniu bgdzie stosowany, gdyz usunigta zostanie niezgodno$¢ hierarchiczna.
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rozporzadzenia jest decyzja ustawodawcy, a nie organu stosujacego prawo. Z kolei
niestosowanie przepisu sprzecznego z Konstytucja RP wynika znéw nie z checi
organu, lecz ustrojodawcy. Stad pomijajac przepis podustawowy, organ nie reali-
zuje wihasnej polityki, lecz jedynie wypehia wolg odpowiednio ustawodawcy lub
ustrojodawcy. Ocena dokonana casu ad casum przez organ o stosowaniu przepisu
wyzszego rzedu i pomini¢ciu przepisu nizszego rzedu rzecz jasna nie eliminuje
tego ostatniego z publikatorow aktow prawnych. Taka ocena wywotuje skutek
jedynie inter partes i stanowi $wiadectwo, ze norma wynikajaca z przepisu niz-
szego rzedu jest niezgodna z odmienng norma wyzszego rzedu, a w konsekwencji
nie znajduje zastosowania. Przepis istnieje, ale wynikajgca z niego norma nie
obowigzuje organu. Dopiero w razie uchylenia normy wyzszego rzedu przepis
dotychczas nig derogowany bedzie znéw stosowany.

V. ODPOWIEDZIALNOSC KARNA ZA STOSOWANIE PRZEPISOW
DEROGOWANYCH REGULA HIERARCHICZNA

W tym miejscu rodzi si¢ pytanie o odpowiedzialnos¢ urzednika za stosowa-
nie si¢ do przepisow podustawowych sprzecznych z aktami wyzszego stopnia
w hierarchii zrédet prawa. Nalezy wskazaé, ze funkcjonariusz publiczny stosu-
jacy norme sprzeczng z normg wyzszego rzedu przekracza uprawnienia wyni-
kajace z tych norm i nie dopelnia obowigzku ustalenia tresci obowigzujacego
prawa — dziatajagc tym samym na szkode interesu publicznego lub prywatnego,
popelnia przestepstwo okreslone w art. 231 § 1 ustawy z dnia 4 czerwca 1997 r.
— Kodeks karny”. Podlega on z tego tytutu karze pozbawienia wolnosci do lat 3,
a jesli dziata nieumyslnie i wyrzadza istotng szkode, grozi mu zgodnie z § 3 tego
artykutu grzywna, kara ograniczenia wolnos$ci albo pozbawienia wolnosci do
lat 2. Odpowiedzialnoé¢ karna za naduzycie wtadzy chroni bowiem prawidlowe
wykonywanie czynnosci przez funkcjonariuszy publicznych, a przez to zasadg
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP) i zasadg¢ legalizmu
(art. 7 Konstytucji RP)”, co obejmuje, jak byta juz o tym mowa, prawidlowe
stosowanie reguty hierarchicznej. Niedopelnieniem obowiazku jest za$ rowniez
niewlasciwa jego realizacja®. Wynikajacym jednoznacznie z powotanych prze-
pisow Konstytucji RP obowigzkiem funkcjonariusza publicznego jest dzialanie
zgodnie z przepisami prawa, co oznacza obowigzek ustalenia ich treéci i wlasci-

8 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 1138, z pézn. zm.; dalej: k.k.

7 J. Lachowski, Komentarz do art. 231, (w:) M. Krolikowski, R. Zawlocki (red.), Kodeks
karny. Czesé¢ szczegolna. Tom I1. Komentarz. Art. 222-316, Warszawa 2017, s. 166—168.

80 Ibidem, s. 169.
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wej normy postepowania®. Wydanie decyzji bez wilasciwej podstawy prawnej
albo o tresci niezgodnej z obowigzujacymi przepisami prawa wprost jest wska-
zywane jako niedopetnienie obowigzkow, o ktorych mowa w art. 231 k.k.®. Jak
stusznie wskazuje si¢ w doktrynie prawa karnego, o ile dokonanie samej blednej
wykladni prawa rzadko begdzie prowadzi¢ do wypetnienia znamion wskazanego
przestepstwa, o tyle juz podjecie czynnosci na podstawie tak wyinterpretowane;j
normy moze uzasadnia¢ odpowiedzialno$¢ z art. 231 k.k.®. Przy tym w mysl
zasady ignorantia iuris nocet urzednik ma obowiazek zna¢ prawo, a co za tym
idzie, obowigzujaca norme, jezeli zatem mimo tego zatozenia opiera decyzje na
normie derogowanej wskutek reguty hierarchicznej, to czyn ten jest popetniany
z zatozenia $wiadomie i $wiadczy co najmniej o niedbalstwie funkcjonariusza
publicznego. Trudno tez w tej sytuacji twierdzi¢, ze urzednik jest nie§wiadomy
bezprawno$ci czynu zabronionego, a w kazdym razie, ze nieswiadomos$¢ ta moze
by¢ usprawiedliwiona w rozumieniu art. 30 k.k. Jezeli zatem funkcjonariusz
publiczny (np. urzednik) naktada administracyjng kare pienigzna na jednostke
na podstawie przepiséw rozporzadzenia wskutek nieustalenia przez siebie, ze sg
one sprzeczne z normami aktu wyzszego w hierarchii zrédet prawa (co, jak wspo-
mniano, ma znajdowac potwierdzenie w ich literalnej niezgodno$ci, ugruntowa-
nym orzecznictwie albo w powszechnie znanej opinio communis nauki prawa)
— wobec czego w mysl reguty hierarchicznej nie obowigzuja w sprawie — to tym
samym dokonuje czynno$ci poza zakresem jego uprawnien, co jest objete hipo-
tezg wskazanego przepisu Kodeksu karnego®. Podobnie rzecz si¢ ma w przy-
padku czynnos$ci materialno-technicznych (jak np. zatrzymanie przez policjanta)
opartych na przepisach nielegalnego rozporzadzenia.

Zapewnienie mechanizmow egzekwowania wskazanej odpowiedzialnosci
nalezy uznac¢ za kluczowe dla zachowania demokracji, rzagdéw prawa oraz posza-
nowania zrodet prawa. Jak bowiem celnie zauwaza wspomniany F. Lassalle,
w sytuacji konfliktu migdzy rzadzacymi a Narodem, ,,zachowanie si¢ masy
urzednikow (...) ksztattuje sie glownie w zalezno$ci od ich pogladu na to, ktora
ze stron — rzad czy nardd — zostanie zwyci¢zcg (...). Jezeli urzednicy wierza, ze

81 Zob. A. Barczak-Oplustil, M. Iwanski, Komentarz do art. 231, (w:) W. Wrobel, A. Zoll
(red.), Kodeks karny. Czegs¢ szczegolna. Tom Il Komentarz do art. 212-277d, Warszawa 2017,
s. 273; A. Barczak-Oplustil, Naruszenia Konstytucji RP a zakres odpowiedzialnosci funkcjona-
riusza publicznego z art. 231 k.k., ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2017, nr 4,
s. 139-143.

82 A. Barczak-Oplustil, M. Iwanski, Komentarz do art. 231, (w:) W. Wrobel, A. Zoll (red.),
Kodeks...,s.273. Zob. tez A. Zoll, Przekroczenie uprawnien lub niedopetnienie obowigzkow przez
funkcjonariusza publicznego w Swietle Europejskiego Kodeksu Dobrej Administracji, (w:) S. Pi-
kulski [et al] (red.), lust et lex. Ksigga jubileuszowa profesora Andrzeja Kabata, Olsztyn 2004,
s. 441. Por. uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 23 wrzes$nia 2021 r., [ DI 20/21, LEX nr 3226425.

8 A. Barczak-Oplustil, Naruszenia..., s. 144—148.

8 Por. C. Ktak, Odpowiedzialnos¢ karna za naduzycie wladzy (art. 231 k.k.) a ochrona pra-
wa do dobrej administracji, ,,Prawo i Wigz” 2020, nr 3, s. 124-125.
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rzad zostanie zwyciezcg, sg wowczas gorliwi, nieztomni i energiczni. Jezeli jed-
nak stosunki sg tego rodzaju, ze urzednicy wyrazaja przeciwny poglad, wowczas
wahaja si¢, protestuja, rzadu nie popieraja i przechodzg na stron¢ przeciwng”®.
Ergo, aparat urzedniczy bedzie wowczas kierowat si¢ wolg spoteczenstwa — ujeta
m.in. w normach Konstytucji RP — wbrew sprzecznej z nia woli rzadzacych,
jezeli urzednicy beda zywic¢ przekonanie, ze za odmienne postgpowanie zostang
niechybnie pociggnieci do odpowiedzialnosci, a serwilizm wobec naczelnych
organow wladzy wykonawczej si¢ nie optaci.

Powyzsze rzuca nieco inne $wiatlo na znaczenie art. 76 ust. 1 ustawy z dnia
16 kwietnia 2020 r. o szczegolnych instrumentach wsparcia w zwigzku z roz-
przestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2%, wylaczajacego odpowiedzialnosé
z art. 231 kk., jezeli urzednik, kierujgc si¢ zwalczaniem skutkéw Covid-19,
w tym spoteczno-gospodarczych, realizuje nalozone ustawa obowigzki i zadania
zwigzane ze zwalczaniem tych skutkow®’. Przepis ten przychodzi ocenié¢ krytycz-
nie z perspektywy zabezpieczenia wartosci konstytucyjnych. Z drugiej strony
jego wprowadzenie zdaje si¢ potwierdza¢ opisang wyzej wyktadni¢ art. 231
k.k., prowadzaca do wniosku, ze obejmuje on stosowanie przez funkcjonariusza
publicznego norm derogowanych przez akt wyzszego rzedu w hierarchii zrodet
prawa. Jednoczes$nie zaznaczy¢ nalezy, ze wspomniana regulacja szczegdlna nie
wylacza odpowiedzialno$ci funkcjonariusza publicznego, jezeli do popetnienia
czynu zabronionego doszto przy realizacji obowiazkow i zadan zwiazanych ze
zwalczaniem skutkow Covid-19 natozonych nie ustawa, lecz samym aktem pod-
ustawowym, takim jak rozporzadzenie (czego przyktadem jest zakaz niektorych
rodzajow dziatalnosci gospodarczej, ktory nie zostat natozony przez ustawe, lecz
przez samo rozporzadzenie). Ponadto, co kluczowe z perspektywy rozporza-
dzen epidemicznych, wskazane wylaczenie nie obejmuje dziatan prewencyjnych
podejmowanych w zwiazku z Covid-19, a zatem zmierzajacych do zapobiegnigcia
rozprzestrzenianiu si¢ epidemii tej choroby®*®. Naktadane za§ w okresie epidemii
administracyjne kary pieni¢zne miaty wiasnie taki wymiar.

8 F. Lassalle, Co teraz?, (thum. J. Nowacki, M. Sobolewski), Warszawa 1960, s. 130.

8 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 376, z p6zn. zm.

87 Przepis stanowi: ,,Nie popetnia przestgpstwa okreslonego w art. 231 lub art. 296 ustawy
z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 2021 r., poz. 2345 i 2447), deliktu, deliktu
dyscyplinarnego ani czynu, o ktorym mowa w art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r.
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansoéw publicznych (Dz.U. z 2021 r., poz. 289),
kto realizuje w interesie publicznym obowiazki i zadania zwigzane ze zwalczaniem skutkow
COVID-19, w tym spoteczno-gospodarczych, natozone imiennie na reprezentowany przez niego
podmiot w drodze ustawy lub na gruncie postanowien umowy, o ktérej mowa w art. 21a ust. 5
ustawy z dnia 4 lipca 2019 r. o systemie instytucji rozwoju (Dz.U. z 2021 r., poz. 1010, 2219 i 2349),
jezeli kieruje si¢ zwalczaniem tych skutkow”.

8 Tak B. J. Stefanska, Komentarz do art. 231, (w:) R. A. Stefanski (red.), Kodeks karny. Ko-
mentarz, Warszawa 2020, s. 1632. Por. J. Giezek, P. Kardas, Wylgczenie odpowiedzialnosci karnej
za naduzycie zaufania i naduzycie wtadzy publicznej w okresie epidemii — kilka uwag o osobliwo-
Sciach epizodycznych regulacji prawnych, ,,Prokuratura i Prawo” 2020, nr 7-8, s. 19.
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VI. WNIOSKI

Oczywisty standard wspolczesnego panstwa, jakim sg rzady prawa, zostat
podany w watpliwo$¢ w okresie stanu epidemii, w trakcie ktorego organy wiadzy
publicznej systemowo naruszaly prawo, powotujac si¢ na konieczno$¢ ochrony
zycia i zdrowia obywateli. Konieczne jest wigc przypomnienie, ze prawo powinno
by¢ przestrzegane przez wszystkich, niezaleznie od okoliczno$ci, w brzmieniu
ustanowionym — i tak dtugo, dopoki nie zmieni go w odpowiedniej procedurze
ustawodawca. Procedury i ograniczenia wladzy wynikajace z Konstytucji RP
oraz ustaw istnieja m.in. po to, aby zapobiega¢ naduzyciom oraz porzadkowac
i racjonalizowa¢ proces decyzyjny. Lekcewazenie procedur i pomijanie ograni-
czen prowadzi do dewaluacji uchwalonego prawa, ktore staje si¢ wowczas — jak
przestrzegal F. Lassale — ,,Swistkiem papieru”. Nie ma przy tym znaczenia, ze
famigcym prawo przyswiecat szczytny cel, bo kazde naruszenie przepisu osta-
bia autorytet systemu prawnego w oczach spoteczenstwa. Zwolennicy tego typu
argumentacji zdaja si¢ nie dostrzega¢, ze stanowi ona niebezpieczny precedens,
ktory w przysztosci bedzie mogt by¢ wykorzystany do naruszania prawa w mniej
chwalebnych celach.

Wbrew emocjonalnym glosom zachgcajacym do przymykania oczu na
»hiedociagnigcia” 1 ,,niedoskonato$ci prawne” wobec ,,zagrozenia dla zycia
i zdrowia”, prawo powinno by¢ skrupulatnie przestrzegane takze w sytuacjach
kryzysowych, a przewidziane w nim procedury i ograniczenia pomagaja w roz-
tropnym i zbalansowanym ksztattowaniu polityki panstwa.

Majac na wzgledzie powyzsze, nalezy przedstawi¢ trzy wnioski.

Po pierwsze, rozporzadzenia epidemiczne byly stanowione z oczywistym
naruszeniem prawa, polegajacym na przekraczaniu granic delegacji ustawowych,
naruszeniu zasady wylgcznos$ci ustawy w ograniczaniu praw i wolnosci obywa-
telskich oraz pogwalceniu zakazu naruszania istoty praw i wolnosci. W zwigzku
z tym moga by¢ uznane za nielegalne. Podejmowane przez niektérych autorow
i nieliczne sady proby ,,legalizacji” tych rozporzadzen poprzez zakwalifikowanie
ich jako ,,generalne akty administracyjne” uznajemy za pozbawione podstaw tak
prawnych, jak i doktrynalnych. Rozporzadzenia te stanowig akty normatywne
publikowane w Dzienniku Ustaw, zawierajgce przepisy (normy generalne i abs-
trakcyjne) powszechnie obowigzujace, a wigc muszg one spetnia¢ wymagania
wynikajace z art. 31 ust. 3 oraz art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

Po drugie, przy stosowaniu rozporzadzen — takich jak rozporzadzenia epide-
miczne — organy administracji publicznej maja nie tylko prawo, ale i obowigzek
upewnienia si¢, czy nie stoja one w sprzecznosci z przepisami aktow wyzszego
rzedu. Obowigzek taki wynika z zasady legalizmu (art. 7 Konstytucji RP), hie-
rarchicznego uktadu zrédet prawa (art. 87 Konstytucji RP) oraz wykonawczego
wzgledem ustawy charakteru rozporzadzenia (art. 92 ust. 1 Konstytucji RP).
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Powinno$¢ pominigcia przepisu rozporzadzenia w praktyce stosowania odnosi
si¢ jednak do dostrzegalnej od razu jego nielegalnosci, wynikajacej najczesciej
z literalnej niezgodnosci z aktem wyzszego rzedu lub ustalonej w ugruntowanym,
dostepnym orzecznictwie sagdéw — ktdre organy administracji powinny z urzedu
uwzglednia¢ w swojej praktyce, nawet jesli wyroki nie dotyczg ich bezposred-
nio (reguta consuetudo secundum legem) — a w przypadku braku orzecznictwa:
podzielanej w powszechnie znanej opinio communis nauki prawa.

Po trzecie, zastosowanie przepisoOw rozporzadzenia mimo ich sprzecznosci
z przepisami aktu wyzszego rzedu z zasady rodzi odpowiedzialno$¢ karng funk-
cjonariusza publicznego (np. urzednika, policjanta) na podstawie art. 231 k.k.
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