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PRAWO ADMINISTRACYJNE WOBEC EPIDEMII
CHOROBY ZAKAZNEJ - WYBRANE PROBLEMY NA
TLE STUDIUM PRZYPADKU KORONAWIRUSA SARS-

COV-2 (CHOROBY COVID-19)

ADMINISTRATIVE LAW AGAINST AN INFECTIOUS DISEASE
EPIDEMIC: SELECTED PROBLEMS IN THE CONTEXT OF THE
SARS-COV-2 CORONAVIRUS (COVID-19 DISEASE)

Abstract

The article discusses the legal and administrative regulations regarding the prevention
and control of infectious diseases. The author puts forward and justifies the thesis that
the SARS-CoV-2 coronavirus epidemic (COVID-19 disease) has exposed significant
imperfections (and partly deficiencies) of the above-mentioned regulations, and at the
same time revealed the effects of — sometimes insufficient — theoretical reflection on
administrative law and the methods of reception of its assumptions and theoretical
structures into the provisions of this law. Against this background, particular attention
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was paid to the construction of the special state as a (separate and independent) institution
of material administrative law, as well as to issues concerning, inter alia, administrative
regulations, general administrative acts, administrative enforcement of non-pecuniary
obligations, administrative proceedings, criminal-administrative law, and social (digital)
exclusion in administrative law. The considerations are summed up by the statement
that administrative law — both in practical and theoretical terms — has turned out to be
insufficiently prepared for an epidemic of an infectious disease in general, and even more
so for an epidemic of a scale such as that caused by the SARS-CoV-2 coronavirus.
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1. WPROWADZENIE

Jak powszechnie wiadomo, rok 2020 przynidst pandemie tzw. koronawirusa,
czyli ostrej choroby uktadu oddechowego COVID-19 wywolywanej zakazeniem
wirusem SARS-CoV-2 (nalezacym do grupy koronawiruséw). Ten stan rzeczy
ma oczywiScie swoje odniesienie prawne', gdyz zwigzane z nim zagrozenia,

! Zob. m.in. T. Gardocka, D. Jagielto (red.), Pandemia Covid-19 a prawa i wolnosci oby-
watela, Warszawa 2021; J. Pasnik, Kilka refleksji o regulacji stanu epidemii jako sui generis
pozakonstytucyjnego stanu nadzwyczajnego, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2020, nr 11, s. 69
in.; J. Winczorek, Pandemia COVID-19 a dostep do prawa. Polska na tle wynikéw badania mig-
dzynarodowego, ,,Panstwo i Prawo” 2020, z. 12, s. 38 i n.; M. Florczak-Wator, Niekonstytucyj-
nos¢ ograniczen praw i wolnosci jednostki wprowadzonych w zwigzku z epidemig COVID-19
Jjako przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa, ,,Pafistwo 1 Prawo” 2020, z. 12,
s. 51 n.; M. Pecyna, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza Skarbu Panstwa za ograniczenia praw
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zwlaszcza dotyczace zdrowia 1 zycia, wymagaja dla ich przezwyci¢zenia nie
tylko dziatah na plaszczyznie czysto medycznej, lecz takze aktywnosci w sferze
organizacji zycia jednostkowego i spotecznego (w réznych jego dziedzinach),
ktora to aktywnos$¢ powinna mie¢ oparcie w stosownych regulacjach prawnych.

i wolnosci w czasie epidemii COVID-19, ,,Panstwo i Prawo” 2020, z. 12, s. 23 i n.; A. Bednar-
czyk-Plachta, M. Kumela-Romanska, Prawne aspekty odpowiedzialnosci odszkodowawczej pan-
stwa z tytutu czasowego ograniczenia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej spowodowanego
COVID-19. Wybrane zagadnienia, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2020, nr 11, s. 37 i n.; F. Mo-
rawski, Zakaz przemieszczania sie¢ w zwiqzku z pandemiq COVID-19 w swietle konstytucyjnego
prawa do poruszania sig, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2020, nr 9, s. 7 i n.; G. Maron, Polskie
prawodawstwo ograniczajgce wolnosé religijng w okresie pandemii koronawirusa SARS-CoV-2
a standardy panstwa prawa — wybrane zagadnienia, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2021, nr 1,
s. 33 i n.; J. Jagielski, P. Gotaszewski, Stan specjalny w materialnym prawie administracyjnym
(zarys problematyki), ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego. Seria Prawnicza” Prawo
30, 2020, z. 112, s. 123 i n.; A. Garus-Pakowska, M. Pakowski, Kwarantanna ex lege wykony-
wana w warunkach domowych w zwigzku z epidemiq COVID-19 oraz odpady pochodzgce z tej
kwarantanny. Analiza krytyczna obowiqzujgcych regulacji, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2021,
nr 1, s. 21 i n.; K. Januszkiewicz, Charakter normatywny pienigznych kar administracyjnych za
naruszenie zasad kwarantanny lub izolacji osoby zakazonej w Swietle art. 15zzzn ust. 1 usta-
wy COVID-19, ,,Samorzad Terytorialny” 2021, nr 4, s. 21 i n.; M. Duda-Hyz, Zmiany w zakresie
blokowania wydatkoéw budzetu panstwa w zwiqgzku z koniecznoscig przeciwdzialania skutkom
COVID-19, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2020, nr 9, s. 64 i n.; Z. Kmieciak, J. Wegner, Postepo-
wanie w sprawach administracyjnych w czasach pandemii, ,,Panstwo i Prawo” 2020, z. 12, s. 107
i n.; E. Szewczyk, Modyfikacje postepowan administracyjnych prowadzonych w okresie stanu
zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 6, s. 18 i n.;
A. Partyk, Epidemia (COVID-19) a tok postepowan cywilnych i sgdowoadministracyjnych, ,,Prze-
glad Prawa Publicznego” 2020, nr 5, s. 42 i n.; J. Dolny, Realizacja zasady czynnego udziatu stron
i szybkosci w postgpowaniu administracyjnym prowadzonym przez organy jednostek samorzqdu
terytorialnego w dobie epidemii. Uwagi praktyczne, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 6, 37 i n.;
L. Pisarczyk, Prawo pracy wobec kryzysu, ,,Panstwo i Prawo” 2020, z. 12, s. 73 i n.; A. Kos$ciotek,
Jawnosé¢ posiedzen sqdowych w postegpowaniu cywilnym w dobie pandemii COVID-19, ,,Przeglad
Sadowy” 2021, nr 5, s. 22 i n.; J. Gotaczynski, S. Kotecka-Kral, Elektronizacja pism procesowych,
doreczen i posiedzen jawnych w postegpowaniu cywilnym w okresie pandemii COVID-19, ,,Polski
Proces Cywilny” 2020, nr 4, s. 637 i n.; P. Dzienis, Pisemna forma dowodu z zeznan swiadka
w swietle wykiadni art. 271" k.p.c. i jej zastosowanie nie tylko w czasie stanu epidemii, ,,Polski Pro-
ces Cywilny” 2020, nr 4, s. 691 i n.; M. Hudyma, Sprawozdanie z webinarium ,, Wptyw COVID-19
na postgpowanie cywilne” (Warszawa, 5 VI 2020), ,,Polski Proces Cywilny” 2020, nr 4, s. 781 i n.;
A. Marciniak, Ograniczenia egzekucji z wynagrodzenia za pracg w Swietle postanowien ustawy
z 14.05.2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zakresie dziatan ostonowych w zwiqzku z rozprze-
strzenianiem sig¢ wirusa SARS-CoV-2, ,,Polski Proces Cywilny” 2020, nr 4, s. 665 i n.; P. Filipiak,
Postgpowania restrukturyzacyjne i upadtosciowe: przeglgd regulacji prawnych ustanowionych
w reakcji na skutki epidemii wirusa SARS-CoV-2, ,,Polski Proces Cywilny” 2020, nr 4, s. 706 i n.;
J. Giezek, P. Kardas, Wylgczenie odpowiedzialnosci karnej za naduzycie zaufania i naduzycie
wladzy publicznej w okresie epidemii — kilka uwag o osobliwosciach epizodycznych regulacji
prawnych, ,,Prokuratura i Prawo” 2020, nr 7-8, s. 5 i n.; A. Dziergawka, Reguly intertemporalne
zwiqgzane z orzekaniem kary lqgcznej w warunkach art. 81 Tarczy 4.0, ,,Przeglad Sadowy” 2020,
nr 11-12, s. 121 i n.; J. Zagrodnik, Analiza zmian normatywnych wprowadzonych w warunkach
stanu epidemicznego w obszarze uregulowania interwencji w procesie karnym skarbowym, ,,Pro-
kuratura i Prawo” 2021, nr 2, s. 5in.
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Regulacje te jawig si¢ wiec w oczywisty sposob jako istotne instrumenty prze-
ciwdziatania tym szczegélnym zagrozeniom i ich negatywnym skutkom, nie
tylko zreszta w przypadku epidemii choréb zakaznych, ale takze w wielu innych
jeszcze sytuacjach nadzwyczajnych i ptynacych z nich zagrozen, takich jak np.
katastrofy naturalne (trzgsienia ziemi, powodzie, susze itp.) lub awarie techniczne
(przemystowe).

W bedacej przedmiotem naszego zainteresowania sytuacji epidemii cho-
roby zakaznej, w tym konkretnie wywotanej tzw. koronawirusem, odniesienie
prawne widoczne jest juz w zakresie (rozrézniania) podstawowych pojec ,,wirus
SARS-CoV-2” oraz ,,choroba COVID-19”. Pierwszy z tych terminéw (wirus
SARS-CoV-2) — w ujeciu prawnym — wyczerpuje bowiem definicj¢ ,,biologicz-
nego czynnika chorobotwoérczego™ (art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r.
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordéb zakaznych u ludzi?;, dalej:
u.z.ch.z.), natomiast choroba COVID-19 jest ,,choroba zakazng” w rozumieniu
art. 2 pkt 3 u.z.ch.z. (czyli ,,choroba, ktora zostata wywotana przez biologiczny
czynnik chorobotworczy™)*. Pojgcia te taczy ustawowy termin ,,zakazenie”, rozu-
miany jako ,,wniknigcie do organizmu i rozwo6j w nim biologicznego czynnika
chorobotworczego” (art. 2 pkt 32 u.z.ch.z.). Idac dalej, skala zachorowan wywo-
lanych koronawirusem — w wymiarze prawnomi¢dzynarodowym bedaca pan-
demia — w polskim porzadku prawnym jest ,.epidemia”, o ktérej mowa w art. 2
pkt 9 u.z.ch.z., czyli ,,wystgpieniem na danym obszarze zakazen lub zachorowan
na chorobe¢ zakazng w liczbie wyraznie wickszej niz we wczesniejszym okre-
sic albo wystapienie zakazen lub chorob zakaznych dotychczas niewystepuja-
cych”. Ta epidemia doprowadzita zarazem do wprowadzenia (na obszarze catego
kraju) — okreslonych ustawowo mianem sytuacji prawnych — standw specjalnych?,

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1239, z p6zn. zm.; przy czym warto od razu dostrzec, ze
juz sam tytut tej ustawy zawiera btad sktadniowy, gdyz poprawne jezykowo brzmienie tego ty-
tulu powinno by¢ nastgpujace: ,,0 zapobieganiu zakazeniom i chorobom zakaznym u ludzi oraz
zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi”. Biologiczny czynnik chorobotworczy zostat
natomiast zdefiniowany w art. 2 pkt 2 u.z.ch.z. jako ,,posiadajace zdolno$¢ wywotywania obja-
wow chorobowych drobnoustroje komorkowe lub wytwarzane przez nie produkty, zewngtrzne
i wewnetrzne pasozyty cztowieka lub wytwarzane przez nie produkty, czastki bezkomorkowe
zdolne do replikacji lub przenoszenia materialu genetycznego, w tym zmodyfikowane genetycz-
nie hodowle komorkowe lub wytwarzane przez nie produkty”. Zob. tez rozporzadzenie Mini-
stra Zdrowia z dnia 27 lutego 2020 r. w sprawie zakazenia koronawirusem SARS-CoV-2 (Dz.U.
7 2020 r., poz. 325, z pdzn. zm.).

* Majac na uwadze prawniczy (a nie medyczny lub przyrodniczy) charakter niniejszego opra-
cowania, w dalszych rozwazaniach postugujemy si¢ uproszczonym okresleniem ,,koronawirus”
na okreslenie zar6wno samego wirusa SARS-CoV-2, jak i wywotywanej nim choroby COVID-19,
chyba Ze co innego — a wigc wyrazne rozréznienie wirusa SARS-CoV-2 oraz choroby COVID-19
— bedzie wynikato z dalszych uwag.

* Pojecie to wprowadzamy juz w tym miejscu, natomiast wyjasniamy je blizej w dalszych
uwagach ponize;j.
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tj. najpierw ,,stanu zagrozenia epidemicznego” (art. 2 pkt 23 u.z.ch.z.%), a nastep-
nie ,,stanu epidemii” (art. 2 pkt 22 u.z.ch.z.®), trwajacego zreszta w chwili przygo-
towywania niniejszego artykutu, co przesadza o aktualnosci podjetej tematyki,
ktora zwrocita nasza uwage w toku dyskusji nad problemem (szeroko rozumiane;)
przystawalnosci regulacji prawnoadministracyjnych do sytuacji (ogdlnej) wywo-
tanej koronawirusem.

ZnalezliSmy si¢ bowiem w momencie, gdy martwe na co dzien przepisy
prawa administracyjnego regulujace zwalczanie epidemii chordb zakaznych

3 Zgodnie z tym przepisem przez stan zagrozenia epidemicznego nalezy rozumiec ,,sytuacje
prawng wprowadzona na danym obszarze w zwiazku z ryzykiem wystapienia epidemii w celu
podjecia okreslonych w ustawie dziatan zapobiegawczych”. Zob. tez rozporzadzenie Ministra
Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej
stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. z 2020 r., poz. 433, z p6ézn. zm.) oraz rozporzadzenie
Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie odwotania na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. z 2020 r., poz. 490).

¢ Zgodnie z tym przepisem, przez stan epidemii nalezy rozumie¢ ,,sytuacje prawng wpro-
wadzong na danym obszarze w zwigzku z wystapieniem epidemii w celu podjecia okreslonych
w ustawie dziatan przeciwepidemicznych i zapobiegawczych dla zminimalizowania skutkow epi-
demii”. Zob. tez rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r., poz. 491, z p6zn. zm.)
oraz rozporzadzenia Rady Ministrow: z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslo-
nych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r.,
poz. 566, z pézn. zm.); z dnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazow i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r., poz. 658, z pézn.
zm.); z dnia 19 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zaka-
z6w w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r., poz. 697); z dnia 2 maja 2020 r.
w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwiazku z wystapieniem
stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r., poz. 792, z pézn. zm.); z dnia 16 maja 2020 r. w sprawie ustano-
wienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazoéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii
(Dz.U. z 2020 r., poz. 878, z pdzn. zm.); z dnia 29 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslo-
nych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r.,
poz. 964, z pdzn. zm.); z dnia 19 czerwca 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograni-
czen, nakazow i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r., poz. 1066,
z pozn. zm.); z dnia 7 sierpnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow
i zakazow w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r., poz. 1356, z pézn. zm.);
z dnia 9 pazdziernika 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zaka-
zO6W w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r., poz. 1758, z pdzn. zm.); z dnia 26
listopada 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwiazku
z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r., poz. 2091, z p6zn. zm.); z dnia 1 grudnia 2020 r.
w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwiazku z wystapieniem
stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r., poz. 2132); z dnia 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U.
z 2020 r., poz. 2316, z pézn. zm.); z dnia 26 lutego 2021 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2021 r.,
poz. 447, z pézn. zm.); z dnia 19 marca 2021 r. w sprawie ustanowienia okre$lonych ograniczen,
nakazow i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2021 r., poz. 512, z pézn.
zm.); z dnia 6 maja 2021 r. w sprawie ustanowienia okres§lonych ograniczen, nakazow i zakazow
w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2021 r., poz. 861, z pdzn. zm.).
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(majace wszelkie przymioty law in books) zderzaja si¢ z realnym zagrozeniem
wywotanym koronawirusem, ktére poddaje weryfikacji funkcjonowanie tych
norm w dzialaniu (nadajgc im charakter law in practice). Wynik tej konfrontacji
ma wymiar zarowno praktyczny, jak i teoretyczny, gdyz pozwala stwierdzi¢, czy
przepisy obowigzujacego prawa administracyjnego — w praktyce — okazaty sie
przygotowane na epidemie¢ konawirusa, ergo tworzyly wiasciwe ramy prawne do
skutecznego przeciwdziatania temu kataklizmowi, a z drugiej strony — w aspek-
cie teoretycznym — mozemy przy tej okazji oceni¢ wybrane konstrukcje (insty-
tucje) prawa administracyjnego pod katem ich uzyteczno$ci (przydatnosci) oraz
adekwatnosci do zaistniatej sytuacji epidemicznej, wzglednie dostrzec okreslone
niedostatki w tym zakresie. Tym zatem zagadnieniom beda poswiecone dalsze
rozwazania®, w ramach ktorych sktaniamy si¢ ku tezie, ze epidemia koronawi-
rusa obnazyla istotne niedoskonatosci (i po czesci braki) obowigzujacych regu-
lacji prawnoadministracyjnych dotyczacych zapobiegania chorobom zakaznym
i ich zwalczania, a jednoczesnie ujawnita skutki — niewystarczajacej niekiedy
— refleksji teoretycznej nad prawem administracyjnym oraz sposobami recepcji
na grunt przepiséw tego prawa jego zatozen i konstrukceji teoretycznych. W efek-
cie wydaje si¢, ze prawo administracyjne — tak pod wzgledem praktycznym, jak
1 teoretycznym — okazalo si¢ niedostatecznie przygotowane na epidemie¢ choroby
zakaznej w og6lnosci, a tym bardziej epidemig o skali takiej, jak wywotana koro-
nawirusem.

Takiemu stanowisku mozna oczywiscie przeciwstawic¢ funkcjonujaca w prze-
strzeni publicznej oceng, ze nigdy dotad — nie tylko w Polsce, ale na catym §wie-

7 W tym kontekscie warto tez od razu dostrzec, ze prawnoadministracyjne aspekty problema-
tyki zapobiegania i zwalczania chordb zakaznych — poza opracowaniami typu podrecznikowego
lub odnoszacymi si¢ ogolnie do zagadnien ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego — cie-
szyly si¢ dotychczas bardzo umiarkowanym, by nie powiedzie¢, ze §ladowym zainteresowaniem
pismiennictwa: zob. E. Ura, Zadania administracji panstwowej w zakresie zwalczania klesk zy-
wiotowych, katastrof, chorob zakaznych i epidemii, ,,Organizacja—Metody—Technika” 1986, nr 7,
s. 71in.; Z. Leonski, Administracyjnoprawna regulacja zapobiegania i zwalczania chorob zakaz-
nych, ,,Organizacja—Metody—Technika” 1988, nr 11-12, s. 8 i n.; Z. Leonski, Obowigzki obywateli
i innych podmiotow w zakresie profilaktyki i zwalczania chorob zakaznych, ,,Organizacja—Meto-
dy-Technika” 1989, nr 1, s. 5 i n.; W. Dawidowicz, Zakazne choroby [hasto], (w:) W. Dawidowicz
(red.), Leksykon instytucji powszechnego prawa administracyjnego, Gdansk 1996; M. Janik, Poli-
¢ja sanitarna, Warszawa 2012, s. 148 i n. Ten stan rzeczy ulegt zmianie w zasadzie dopiero wraz
z wybuchem epidemii koronawirusa: zob. L. Bosek (red.), Ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i chorob zakaznych u ludzi. Komentarz, Warszawa 2020, oraz publikacje przywotane juz
w przypisie 1. powyze;j.

8 Zastrzec przy tym nalezy, ze rozwazania te sa formutowane z pozycji nauki prawa admini-
stracyjnego, nie za$ nauki administracji. Kwestia (szeroko rozumianej) przystawalno$ci regulacji
prawnoadministracyjnej do sytuacji (ogolnej) wywotanej epidemig koronawirusa moze by¢ bo-
wiem rozpatrywana nie tylko (i) z perspektywy normatywnej — co dotyczy rozwazan prezentowa-
nych w niniejszym opracowaniu — lecz takze (ii) z punktu widzenia funkcjonowania administracji
publicznej (sprawnosci oraz skutecznos$ci dziatania aparatu administracyjnego w zaistniatych wa-
runkach epidemicznych), ktorej to problematyki niniejsze opracowanie juz nie obejmuje.
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cie — nie mieliSmy do czynienia z epidemia (pandemig) o zasiegu i skutkach
takich, jak w przypadku koronawirusa. Tego rodzaju stwierdzenie niczego jed-
nak (w sposob pozytywny) nie wyjasnia, natomiast przy zatozeniu nawet jego
(potencjalnej) trafnosci, rysuje si¢ wylacznie wniosek, ze w takim razie wszyst-
kie dotychczasowe regulacje prawnoadministracyjne dotyczace zwalczania
chordb zakaznych byly niewystarczajace. Od przeszio stu lat obowiazuja one
bowiem w zblizonym co do tresci ksztalcie normatywnym’, okreslajacym liste
chordb zakaznych (czynnikow chorobotworczych), sposoby uzupetniania tej
listy, kompetencje (szczegolne) organdw oraz uprawnienia i obowiazki jednostek
w czasie stanu epidemii, zasady jego wprowadzania, a takze pozostale reguty
sprawowania policji sanitarnej'® w czasie tego stanu, wlacznie z trybem kara-
nia za nieprzestrzeganie tych regul (ich sankcjonowania). Omawiane regulacje,
z zastrzezeniem oczywiscie postepu naukowego — bedacego wynikiem rozwoju
medycyny i biologii — oraz mniej zasadniczych modyfikacji obejmujacych roz-
wigzania szczegdlowe (dotyczace przede wszystkim kwestii ustrojowo-organiza-
cyjnych i sposobu unormowania prawnych form dziatania podmiotow bioracych
udzial w zwalczaniu epidemii), nie zmienity si¢ bowiem istotnie poczagwszy od
ustawy z dnia 25 lipca 1919 r. w przedmiocie zwalczania choréb zakaznych oraz
innych choréb, wystepujacych nagminnie', poprzez trzy kolejne ustawy z dnia
21 lutego 1935 r. 0 zapobieganiu chorobom zakaznym i o ich zwalczaniu'?, z dnia
13 listopada 1963 r. o zwalczaniu choréb zakaznych'® oraz z dnia 6 wrze$nia
2001 r. o chorobach zakaznych i zakazeniach', a na obecnie obowiazujacej usta-
wie z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi skonczywszy.

° Zob. szerzej T. Gardocka, Zapobieganie i zwalczanie chorob zakaznych w Polsce. Historia
regulacji prawnej, (w:) T. Gardocka, D. Jagietto (red.), Pandemia Covid-19 a prawa i wolnosci
obywatela, Warszawa 2021, s. 17 i n.

10°Co do samego pojecia policji sanitarnej zob. przede wszystkim M. Janik, Policja...,s. 17-53.
Por. tez Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 206 i n.

' Dz.U. nr 67, poz. 402, z p6zn. zm. Rownolegle z tg ustawg — do 1935 r. — obowiagzywaty tak-
ze: 1) ustawa z dnia 14 lipca 1920 r. o utworzeniu urzedu Naczelnego Nadzwyczajnego Komisarza
do walki z epidemiami, grozacemi Panstwu kleska powszechng (Dz.U. Nr. 61, poz. 388); 2) ustawa
z dnia 28 sierpnia 1905 r. o zwalczaniu chordb zakaznych (Zbior ustaw pruskich, s. 373); 3) usta-
wa z dnia 30 czerwca 1900 r. o zwalczaniu chordb zakaznych (Dz.U. Rzeszy, s. 306), a ponadto
4) akty wykonawcze (rozporzadzenia) do tych ustaw dotyczace zwalczania m.in. wscieklizny,
jaglicy, ospy, cholery azjatyckiej oraz ostrego zapalenia przednich rogéw rdzenia (Polyomyelitis
acuta anterior — choroby Heine-Medina).

2Dz.U. nr 27, poz. 198, z pdzn. zm. W czasie obowigzywania tej ustawy (do 1963 r.) uchwa-
lono rowniez: 1) dekret z dnia 14 maja 1946 r. o powotaniu pracownikow stuzby zdrowia do walki
z epidemiami (Dz.U. nr 23, poz. 150), ktory obowigzywal do 1963 r.; 2) dekret z dnia 16 kwietnia
1946 1. 0 zwalczaniu choréb wenerycznych (Dz.U. nr 18, poz. 119, z pdzn. zm.), ktory obowiazy-
wat do konca 2001 r.; 3) ustawe z dnia 22 kwietnia 1959 r. o zwalczaniu gruzlicy (Dz.U. nr 27,
poz. 170, z p6zn. zm.), ktéra obowigzywata do konca 2001 r.

13 Dz.U. nr 50, poz. 279, z pdzn. zm.

4 Dz.U. nr 126, poz. 1384, z pézn. zm.
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Gdyby zatem ta ostatnia ustawa, pod rzadami ktorej zastata nas epidemia
koronawirusa, tworzyla — czego wypadato racjonalnie oczekiwa¢ — wilasciwe
ramy prawne do skutecznego przeciwdziatania tej epidemii, wystraczajace bytoby
rozciggnigcie w trybie art. 3 ust. 2 u.z.ch.z. zakresu zastosowania przepisow tej
ustawy na koronawirusa (co nastgpito rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia
27 lutego 2020 r. w sprawie zakazenia koronawirusem SARS-CoV-2"), po czym
przystapienie na tej podstawie prawnej do zwalczania zaistnialej epidemii. Tak
si¢ jednak nie stato, bowiem powstat problem spojnosci ustawy z dnia 5 grudnia
2008 r. z innymi aktami prawnymi, ktore epidemia koronawirusa (jako stan nie-
watpliwie zagrazajacy zdrowiu i zyciu wielu osob, czyli bezpieczenstwu publicz-
nemu w wymiarze zdrowotnym) aktywowala, a ponadto — zanim jeszcze epidemia
zdazyta na dobre si¢ rozwing¢ — szybko okazato si¢, ze wszystkie te regulacje sa
niewystarczajace, wzglednie — zwazywszy na ich rozproszenie oraz niski poziom
legislacyjny — niezdatne do sprawnego funkcjonowania w czasie epidemii. Jakze
aktualne, niestety, okazato si¢ wigc w tym aspekcie pytanie, ktore postawiliSmy
przed trzema laty, ,,dotyczace tego, czy nie jest (chocby troche) tak, ze w prawie
administracyjnym (w jego ogélnym wymiarze normatywnym i doktrynalnym)
niby wszystko jest, ale przy blizszym spojrzeniu odnosi si¢ (jesli nie zawsze, to
przynajmniej czg¢sto) wrazenie, jakby nie byto w tym prawie nic, co jest mozliwie
w petni dopracowane na miare wspotczesnych i przysztych potrzeb tego prawa’.

2. PRAWNOADMINISTRACYJNA REGULACJA EPIDEMII
CHOROB ZAKAZNYCH W OGOLNOSCI

Problematyka ulokowania kategorii epidemii choroby zakaznej (w tym koro-
nawirusa) w polskim prawie administracyjnym nie wyczerpuje si¢, jak juz zasy-
gnalizowano, w przepisach ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi, gdyz zadania i kompetencje
z tego zakresu okre$la takze ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej
Inspekcji Sanitarnej'” (dalej: u.p.i.s.; zob. przede wszystkim art. 1, 2, 5, 8a i 26 tej
ustawy), a ponadto wydane na jej podstawie rozporzadzenia: 1) Ministra Spraw
Wewngtrznych z dnia 26 lutego 2019 r. w sprawie wykonywania zadan przez
Panstwowa Inspekcje Sanitarng Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Admi-

5 Dz.U. 22020 r., poz. 325.

167, Jagielski, P. Gotaszewski, O problemach z prawem administracyjnym oraz niektorych
weztowych zagadnieniach tego prawa (kilka refleksji z terazniejszej i przyszitej perspektywy), (w:)
J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne dzis i jutro, Warszawa 2018, s. 38.

17 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 195, z p6zn. zm.
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nistracji'®; 2) Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 maja 2013 r. w sprawie
wykonywania zadan przez Panstwowa Inspekcje Sanitarng Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych na terenie obiektow Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego,
Agencji Wywiadu i Centralnego Biura Antykorupcyjnego oraz w stosunku do
funkcjonariuszy Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu
i Centralnego Biura Antykorupcyjnego'’; 3) Ministra Obrony Narodowej z dnia
13 marca 2020 r. w sprawie Wojskowej Inspekcji Sanitarnej?’; 4) Ministra Zdro-
wia 1 Opieki Spotecznej z dnia 21 wrzesnia 1999 r. w sprawie zasad wykonywania
zadan przez inspektorow sanitarnych w odniesieniu do zaktadéw karnych, aresz-
tow $ledczych oraz schronisk dla nieletnich 1 zaktadow poprawczych podlegtych
Ministrowi Sprawiedliwo$ci?!. Juz zatem w punkcie wyj$cia zadania i kompeten-
cje dotyczace zwalczania chorob zakaznych sg — takze skutkiem dokonywania nie
zawsze spojnych nowelizacji powyzszych ustaw i rozporzadzen — rozproszone
w réznych aktach prawnych, co przed laty doprowadzito nawet do wysunigcia
w doktrynie postulatow unifikacji przepisow przeciwepidemicznych (a szerze;j:
dotyczacych zapobiegania chorobom zakaznym i ich zwalczania) w jednym akcie
prawnym rangi ustawowej, do ktorego miatyby by¢ wiaczone réwniez normy
regulujgce ustrdj i organizacje Panstwowej Inspekcji Sanitarnej*.

Gdyby na tych jedynie zastrzezeniach wyczerpywat si¢ problem prawnej
regulacji epidemii choroby zakaznej, to istotnie mozna by go postrzega¢ w kate-
goriach, wazkiej niewatpliwie, ale wylacznie akademickiej dyskusji. Sprawa jest
jednak dalece bardziej skomplikowana, gdyz w gre wchodza tutaj dodatkowe
i odrgbne kompleksy przepisow, po pierwsze dotyczacych kleski zywiotowej, po
drugie regulujacych zarzadzanie kryzysowe, a po trzecie obejmujacych ustrojowe
1 materialne prawo administracyjne w zakresie odnoszacym si¢ do nadzwyczaj-
nych sytuacji zagrozenia bezpieczenstwa, porzadku i zdrowia publicznego.

8 Dz.U. 22019 r., poz. 411, ktore zachowuje moc obowigzujaca nie dtuzej niz do dnia 31 maja
2021 r. — art. 19 ustawy z dnia 23 stycznia 2020 r. o zmianie ustawy o Panstwowej Inspekcji Sani-
tarnej oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r., poz. 322, z pézn. zm.). Na mocy art. 17 1 20
tej ustawy Panstwowa Inspekcja Sanitarna Ministerstwa Spraw Wewngtrznych i Administracji
ulegta bowiem likwidacji z dniem 1 lipca 2020 r. Odrgbna kwestia pozostaje zarazem ocena, czy
w sytuacji epidemicznej wywotanej koronawirusem byt to adekwatny termin z punktu widzenia
zapewnienia cigglosci i sprawnosci wykonywania zadan zwiagzanych ze zwalczaniem zaistnialej
epidemii.

¥ Dz.U. 22013 r., poz. 577, z pb6zn. zm., ktore zachowuje moc obowigzujaca nie dtuzej niz do
dnia 31 maja 2021 r. — aktualne sa tutaj bowiem poczynione w przypisie poprzedzajacymi uwagi
dotyczace likwidacji Panstwowej Inspekcji Sanitarnej Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji z dniem 1 lipca 2020 r.

2 Dz.U. 22020 ., poz. 432. Zob. tez art. 22a-22j u.p.i.s., ktore weszty w zycie 15 marca 2020 r.

2 Dz.U. nr 82, poz. 927.

22 7. Leonski, Administracyjnoprawna regulacja..., s. 8 i n.; G. Szpor, Panstwowa Inspekcja
Sanitarna, ,,Organizacja—Metody—Technika” 1989, nr 8-9, s. 10.
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3. EPIDEMIA CHOROBY ZAKAZNEJ A STAN KLESKI
ZYWIOLOWEJ - PRZYCZYNEK DO ROZWAZAN NAD
STANEM SPECJALNYM JAKO (NOWA) INSTYTUCJA PRAWA
ADMINISTRACYJNEGO MATERIALNEGO

Zagadnienie postrzegania epidemii kornawirusa w kategorii klgski zywio-
lowej jest jednym z najzywiej bodaj dyskutowanych w ostatnim czasie tematow
w przestrzeni publicznej. Ma to oczywiscie kontekst polityczny, wynikajacy
z zarzadzonych w 2020 r. wyboréw prezydenckich?, ktorym jednak tutaj nie
bedziemy si¢ zajmowac. Uwage skoncentrujemy natomiast na probie okreslenia
relacji miedzy dwoma prawnymi kategoriami (pojgciami), tj. stanem epidemii
(stanem zagrozenia epidemicznego; art. 2 pkt 22 1 23 u.z.ch.z.) oraz stanem kleski
zywiotowej** (art. 228, 232 i 233 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 1., dalej: Konstytucja RP; ustawa z dnia 18 kwiet-
nia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej*®, dalej: u.s.k.z.; dekret z dnia 23 kwietnia
1953 r. 0 $wiadczeniach w celu zwalczania klgsk zywiotowych?’, dalej: d.s.z.k.z.;
ustawa z dnia 22 listopada 2002 r. o wyréwnywaniu strat majatkowych wynika-
jacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw czlowieka
i obywatela®®).

Z zastrzezeniem ogo6lnych wymogéw wynikajacych z art. 228 Konstytu-
cji RP%, stan kleski zywiotowej moze by¢é wprowadzony dla zapobiezenia skut-
kom katastrof naturalnych noszacych znamiona kleski zywiotowej oraz w celu

2 Tej kwestii dotyczy i omawia jg obszernie (nieprawomocny w dacie przygotowywania ni-
niejszego artykutu) wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 wrzesnia 2020 r., VII SA/Wa 992/20,
dotyczacy tzw. wyborow kopertowych. Zob. tez A. Bodnar, Dzialania podejmowane przez Rzecz-
nika Praw Obywatelskich w zwigzku z pandemiq, (w:) T. Gardocka, D. Jagietto (red.), Pandemia
Covid-19 a prawa i wolnosci obywatela, Warszawa 2021, s. 190 i n.

24 Zob. tez J. Pasnik, Kilka refleksji..., s. 69 in.

2 Dz.U. nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.

26 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r., poz. 1897, z p6zn. zm.

27 Dz.U. nr 23, poz. 93, z pézn. zm.

2 Dz.U. nr 233, poz. 1955. Na marginesie warto wspomnie¢, ze koniecznos$¢ stosowania tej
ustawy jest jednym z podawanych w debacie publicznej argumentoéw majacych (rzekomo) prze-
mawiaé przeciwko wprowadzeniu stanu klgski zywiotowej z powodu epidemii koronawirusa.
W zwiazku z tym warto przypomnie¢, ze art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 1963 r. o zwal-
czaniu chordb zakaznych przewidywat odszkodowanie za tzw. szkode legalna, gdyz stanowil, ze:
,Osoby 1 jednostki organizacyjne, ktore poniosty szkode¢ wskutek zarzadzonego w celu zwalcza-
nia chorob zakaznych zakazu wprowadzenia do obrotu lub spozycia artykutéw spozywczych,
odkazenia lub zniszczenia przedmiotow, maja prawo do odszkodowania”. W kolejnych ustawach
7 2001 r. oraz z 2008 r. tego rozwigzania juz nie zastosowano, co moze uchodzi¢ za dyskusyjne.

¥ Wymogi te, majagce wymiar konstytucyjny i dotyczace wszystkich stanéw nadzwyczaj-
nych, omawia blizej L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2003,
s. 421 in. Zob. tez S. Steinborn, (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. Komen-
tarz do art. 87-243, Warszawa 2016, s. 1607 i n.
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ich usunigcia, przy czym przez kleske zywiotowa rozumie si¢ m.in. katastrofe
naturalna, ktorej skutki zagrazaja zyciu lub zdrowiu duzej liczby os6b, mie-
niu w wielkich rozmiarach albo $rodowisku na znacznych obszarach, a pomoc
i ochrona moga by¢ skutecznie podjete tylko przy zastosowaniu nadzwyczajnych
srodkow, we wspotdziataniu roznych organow i instytucji oraz specjalistycznych
stuzb 1 formacji dziatajacych pod jednolitym kierownictwem (art. 3 ust. 1 pkt 1
u.s.k.z.)*°. Katastrofg naturalng, o ktorej mowa wyzej, jest natomiast m.in. masowe
wystepowanie chordb zakaznych ludzi (art. 3 ust. 1 pkt 2 u.s.k.z.). Na tej podsta-
wie wypada przyjaé, ze choroba zakazna moze by¢ uznana za kleske zywiotowa,
jezeli: 1) wystepuje masowo; 2) skutki tego stanu rzeczy zagrazaja zyciu lub zdro-
wiu duzej liczby os6b, mieniu w wielkich rozmiarach albo srodowisku na znacz-
nych obszarach; 3) dziatania stuzgce zapobieganiu i zwalczaniu choroby zakaznej
(wystepujacej masowo) mogg by¢ skutecznie podjete tylko przy zastosowaniu
nadzwyczajnych srodkow, we wspotdziataniu réznych organdw i instytucji oraz
specjalistycznych stuzb i formacji dziatajacych pod jednolitym kierownictwem?!.
Z drugiej strony, wystepuja w porzadku prawnym, takze w postaci definicji
legalnych, pojecia: 1) zagrozenia epidemicznego (,,zaistnienie na danym obszarze
warunkow lub przestanek wskazujacych na ryzyko wystapienia epidemii” — art. 2
pkt 31 u.z.ch.z.); 2) epidemii (,,wystapienie na danym obszarze zakazen lub zacho-
rowan na chorobg zakazna w liczbie wyraznie wigkszej niz we wczesniejszym
okresie albo wystapienie zakazen lub choréb zakaznych dotychczas niewyste-
pujacych” — art. 2 pkt 9 u.z.ch.z.); 3) stanu zagrozenia epidemicznego (,,sytuacja
prawna wprowadzona na danym obszarze w zwigzku z ryzykiem wystgpienia
epidemii w celu podjecia okreslonych w ustawie dziatan zapobiegawczych” —
art. 2 pkt 23 u.z.ch.z.); 4) stanu epidemii (,,sytuacja prawna wprowadzona na
danym obszarze w zwigzku z wystgpieniem epidemii w celu podjecia okreslonych

% Dla porzadku nalezy doda¢, ze inng definicj¢ ,.kleski zywiotowe]” daje art. 1 ust. 1
d.s.z.k.z., zgodnie z ktorym klgskami zywiolowymi w rozumieniu tego dekretu sa ,,wszelkie-
go rodzaju zdarzenia zywiotowe zagrazajace bezpieczenstwu zycia lub mienia wigkszej ilosci
0sob albo tez mogace wywotaé powazne zaktdcenia gospodarki narodowe;j (...), dla ktoérych zwal-
czania konieczna jest zorganizowana akcja spoteczna”. Fakt pozostawienia w obrocie prawnym
ww. dekretu (braku jego uchylenia) — po uchwaleniu Konstytucji RP oraz przyjeciu w jej wy-
konaniu pakietu ustaw dotyczacych stanow nadzwyczajnych — jest przy tym dyskusyjny per se
i moze by¢ dodatkowym argumentem dla uzasadnienia tezy o pewnej jednak utlomnos$ci stanu
prawnego w zakresie regulacji sytuacji nadzwyczajnych (szczeg6lnych), skoro regulacje ww.
dekretu powiela w zasadzie art. 22 u.s.k.z. Juz tylko na marginesie dodajmy w tej sytuacji, ze
wcigz obowigzuje takze — wydane na podstawie art. 5 ust. 2 d.s.z.k.z. — rozporzadzenie Rady
Ministrow z dnia 14 lipca 1953 r. w sprawie wykonania art. 5 dekretu o $wiadczeniach w celu
zwalczania klesk zywiotowych (Dz.U. nr 37, poz. 158) oraz — wydane na podstawie art. 6 ust. 4
d.s.z.k.z. — rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 8 czerwca 1999 r. w sprawie zasad oraz trybu
ustalania i wyplaty odszkodowan za szkody poniesione w zwigzku z akcjami zwalczania klgsk
zywiotowych (Dz.U. nr 55, poz. 573).

31 Zagadnienia te omawia szerzej z perspektywy prawnoadministracyjnej M. Smaga, Admi-
nistracja publiczna w czasie kleski Zywiotowej, Krakow 2004, s. 19-33.
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w ustawie dziatan przeciwepidemicznych i zapobiegawczych dla zminimalizowa-
nia skutkow epidemii” — art. 2 pkt 22 u.z.ch.z.)”. Wida¢ zatem wyraznie, Ze nie
kazda epidemia (a tym bardziej zagrozenie epidemiczne) — cho¢by przez wzglad
na kwesti¢ masowos$ci zachorowan, skutki spoteczne i gospodarcze epidemii
oraz $rodki niezbedne do jej zapobiegania i zwalczania — jest kleskg zywiotowg
w przyjetym wezesniej rozumieniu®’, wobec czego stan epidemii (stan zagroze-
nia epidemicznego) wypada potraktowac — tak przynajmniej si¢ wydaje — jako
przyktad (nowej) instytucji prawa administracyjnego materialnego®, o samo-
dzielnym charakterze, tyle ze wyraznie wczes$niej niewyodrebnionej ani niepod-
danej blizszej refleks;ji teoretycznej (naukowej). ZaproponowaliSmy zarazem dla
tej instytucji, uzyte juz wyzej, okreslenie ,,stan specjalny”®, a to — z jednej strony
—w nawigzaniu do ogolnej konstrukeji przewidzianych w Konstytucji RP stanow
nadzwyczajnych®, natomiast z drugiej strony — z odwotaniem si¢ do znanych juz
w materialnym prawie administracyjnym instytucji obszaru specjalnego®’ oraz

32 Blizej na temat tych poje¢ zob. tez L. Bosek, (w:) L. Bosek (red.), Ustawa o zapobiega-
niu..., s. 60 1n.

3 W tym miejscu — w petni $wiadomie — uchylamy si¢ od rozstrzygania (wazkiej niewatpli-
wie) kwestii dotyczacej tego, czy koronawirus — w rozumieniu prawnym — jest wylacznie epide-
mig, czy tez kleska zywiotowa, wobec czego wprowadzony powinien by¢ stan epidemii (co ma
miejsce), czy jednak stan kleski zywiotowej (co z kolei byto przedmiotem wielu postulatow). Por.
J. Pasnik, Kilka refleksji..., s. 69 i n.; M. Radajewski, Prawa i wolnosci cztowieka i obywatela
w dobie pandemii, (w:) T. Gardocka, D. Jagietto (red.), Pandemia Covid-19 a prawa i wolnosci oby-
watela, Warszawa 2021, s. 77 i n.; M. Florczak-Wator, Niekonstytucyjnosé..., s. 5 i n.; M. Pecyna,
Odpowiedzialnosé..., s. 23 in.; A. Bednarczyk-Ptachta, M. Kumela-Romanska, Prawne aspekty...,
s. 37 in.; F. Morawski, Zakaz przemieszczania sig..., s. 71 n.; G. Maron, Polskie prawodawstwo...,
s. 33 i n.; A. Bodnar, Dziatania podejmowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich w zwigzku
z pandemiq, (w:) T. Gardocka, D. Jagietto (red.), Pandemia Covid-19...,s. 189 in.

3 W rozumieniu przyjetym przez J. Jagielskiego i Z. Duniewska — zob. J. Jagielski, Prawo
materialne a tzw. czg$¢ szczegétowa prawa administracyjnego (problem prezentacji prawa mate-
rialnego), (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), System Prawa Administracyjnego.
Tom 7. Prawo administracyjne materialne, Warszawa 2012, s. 43—47; Z. Duniewska, Wyznacze-
nie pojecia instytucji prawa administracyjnego materialnego, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego. Tom 7. Prawo administracyjne materialne,
Warszawa 2012, s. 168—178.

3 J. Jagielski, P. Gotaszewski, Stan specjalny...,s. 123 in.

3 L. Garlicki, Polskie prawo..., s. 421-427; K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Biatystok 2005, s. 17 i n.; S. Steinborn, (w:)
M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja..., s. 1607 i n.; M. Smaga, Administracja publiczna...,
s. 19-33.

37 Zob. J. Stelmasiak, Instytucja obszaru specjalnego w materialnym prawie administracyj-
nym na przyktadzie obszarow specjalnych o charakterze ekologicznym, (w:) R. Hauser, Z. Niewia-
domski, A. Wrdbel (red.), System Prawa Administracyjnego. Tom 7. Prawo administracyjne ma-
terialne, Warszawa 2012, s. 651-682; P. Zacharczuk, Obszary specjalne w polskim materialnym
prawie administracyjnym, Warszawa 2017, passim.
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statusu specjalnego’®, ktorych elementy — odpowiednio przedmiotowe i podmio-
towe — stan specjalny, w proponowanym tutaj ujeciu, niewatpliwie taczy. Blizsza
analiza prawnomaterialnej instytucji stanu specjalnego przekracza ramy niniej-
szego artykutu (oczekujac dopiero na samodzielne i wyczerpujace opracowanie)®”,
totez jedynie jako przyktady — innych niz stan epidemii lub stan zagrozenia epide-
micznego*’ — standw specjalnych o charakterze prawnoadministracyjnym mozna
poda¢: 1) wprowadzenie stopni alarmowych (stopni alarmowych CRP) w przy-
padku (ryzyka) wystapienia zdarzenia o charakterze terrorystycznym*; 2) pogo-
towie i alarm przeciwpowodziowy, ktore oglasza i odwotuje wojt (burmistrz,
prezydent miasta)*, starosta* lub wojewoda**; 3) okresowe ograniczenia w sprze-

3 Zob. J. Jagielski, Specjalny status prawny, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel
(red.), System Prawa Administracyjnego. Tom 7. Prawo administracyjne materialne, Warszawa
2012, s. 479-501.

¥ Probe takiego — ze swej natury wstepnego — opracowania podjelismy w artykule: J. Ja-
gielski, P. Gotaszewski, Stan specjalny..., s. 123 i n., okres$lajac stan specjalny jako ,,instytucje
uregulowang pod wzgledem tresci i formy w powszechnie obowigzujacym prawie administra-
cyjnym materialnym, ktéra w ramach zwyktych $rodkéw konstytucyjnych o charakterze praw-
noadministracyjnym, uruchamianych kolektywnie w drodze prawnej formy dziatania admini-
stracji, ogranicza wolnosci i prawa lub kreuje obowigzki generalnie okreslonej grupy podmiotow
— wyodrebnionej ze wzgledu na kryterium przedmiotowe odnoszace si¢ do sytuacji szczegolnej
— w celu przeciwdziatania zwigzanemu z tg sytuacja, spodziewanemu badz istniejagcemu, zagro-
zeniu bezpieczenstwa, porzadku lub zdrowia publicznego. W istocie chodzi tutaj zatem o zako-
dowana w normach prawa administracyjnego materialnego »wiazke ograniczen i obowiazkows,
sktadajaca sie na stan specjalny wilasnie, jaka normy tego prawa lacza z wystapieniem generalnie
okreslonej sytuacji wywotujacej zagrozenie dla bezpieczenstwa, porzadku Iub zdrowia publicz-
nego” (ibidem, s. 137).

40 Szczegotows regulacje prawng tych standw zawieraja przepisy art. 46—48 u.z.ch.z. Zob.
tez L. Bosek, (w:) Ustawa o zapobieganiu..., s. 737 i n.

4 Wprowadzenie kazdego z tych stopni aktywuje (zbiorczo) kompetencje, uprawnienia
i obowiazki okres$lone blizej w art. 15—17 ustawy z dnia 10 czerwca 2016 r. o dziataniach anty-
terrorystycznych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 796, z p6zn. zm.) oraz wydanych na jej pod-
stawie rozporzadzeniach: 1) Prezesa Rady Ministrow z dnia 25 lipca 2016 r. w sprawie zakresu
przedsigwzie¢ wykonywanych w poszczegdlnych stopniach alarmowych i stopniach alarmowych
CRP (Dz.U. z 2016 r., poz. 1101); 2) Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 28 wrze$nia 2016 r.
w sprawie szczegotowego zakresu przedsiewzig¢ wykonywanych przez kierownikow placowek
zagranicznych Rzeczypospolitej Polskiej w poszczegdlnych stopniach alarmowych lub stopniach
alarmowych CRP (Dz.U. z 2016 r., poz. 1606).

42 Zob. art. 7 ust. 1 pkt 14 i art. 31a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 713, z p6zn. zm.; dalej: u.s.g.). Pogotowie (alarm) przeciwpo-
wodziowe jest najczesciej wprowadzane w formie przepisow porzadkowych wydawanych przez
wojta (burmistrza, prezydenta miasta).

4 Zob. art. 34 ust. la ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst
jedn. Dz.U. 2020 r., poz. 920, z p6zn. zm.; dalej: u.s.p.), przy czym starosta nie ma kompetencji do
wydawania przepisow porzadkowych, a wigc nie jest uprawniony do ogtaszania (odwolywania)
pogotowia i alarmu przeciwpowodziowego w tej formie.

4 Zob. art. 22 pkt 3 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewodztwie (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1464, z p6zn. zm.). Wojewoda ogtasza (odwotu-
je) pogotowie i alarm przeciwpowodziowy w drodze rozporzadzenia porzgdkowego.
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dazy paliw statych oraz w dostarczaniu i poborze energii elektrycznej i ciepta
(tzw. 20. stopien zasilania)®; 4) powiadomienia dotyczace (ryzyka) przekrocze-
nia poziomu alarmowego, poziomu informowania, poziomu dopuszczalnego lub
poziomu docelowego substancji w powietrzu (tzw. alarmy smogowe)*®; 5) ograni-
czenia w razie (zagrozenia) wystapienia choroby zakaznej zwierzat’’. Wszystkie
te przyktady laczy nizszy stopien zagrozenia oraz we¢zszy przedmiot regulacii
wzgledem konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych (w tym przede wszystkim
stanu kleski zywiotowej), co w przypadku administracyjnych stanéw specjalnych
skutkuje zastosowaniem mniej radykalnych §rodkéw prawnych majacych na celu
przeciwdziatanie spodziewanemu badz istniejagcemu zagrozeniu bezpieczenstwa,
porzadku lub zdrowia publicznego®.

4 Ograniczenia te mogg by¢ wprowadzone — na czas oznaczony — na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej Iub jego cze¢sci 1 sg realizowane w sposob szczegdtowo okreslony w tzw. planach
ograniczen, jezeli dochodzi do zagrozenia bezpieczenstwa energetycznego Rzeczypospolitej Pol-
skiej, dostaw energii elektrycznej lub osob albo zagrozenia wystapieniem znacznych strat mate-
rialnych — art. 11-11f ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (tekst jedn. Dz.U.
z 2019 r.,, poz. 755, z poézn. zm.) oraz rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 23 lipca 2007 r.
w sprawie szczegotowych zasad i trybu wprowadzania ograniczen w sprzedazy paliw statych oraz
w dostarczaniu i poborze energii elektrycznej lub ciepta (Dz.U. nr 133, poz. 924).

4 Zgodnie z art. 93 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (tekst
jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1396, z pdzn. zm.) wojewodzkie centrum zarzadzania kryzysowego
niezwlocznie dokonuje takiego powiadomienia, ktore powinno zawiera¢: 1) datg, godzing i ob-
szar, na ktorym wystapito ryzyko przekroczenia albo przekroczenie, oraz przyczyny tego stanu;
2) prognozy zmian poziomoéw substancji w powietrzu facznie z przyczynami tych zmian, obszaru,
ktorego dotyczy, oraz czasu trwania przekroczenia albo ryzyka jego wystapienia; 3) wskazanie
grup ludnos$ci wrazliwych na przekroczenie, obejmujacych w szczegolnosci osoby starsze i dzieci,
oraz $rodki ostroznosci, ktore maja by¢ przez nie podjete; 4) informacje o obowiazujacych ograni-
czeniach i innych $§rodkach zaradczych. Zob. szerzej J. Jagielski, P. Gotaszewski, Stan specjalny...,
s. 132-133.

47 Zob. art. 45-47 i art. 48 ust. 2 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat
oraz zwalczaniu choréb zakaznych zwierzat (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1421, z p6zn. zm.),
ktore upowazniajg ministra wtasciwego do spraw rolnictwa, wojewode lub powiatowego lekarza
weterynarii do wprowadzania — w formie rozporzadzen wykonawczych do ww. ustawy badz sta-
nowiacych akty prawa miejscowego — ograniczen, nakazow lub zakazéw majacych na celu zwal-
czanie choroby zakaznej zwierzat.

4 Wypada jednak dostrzec, ze zmiany regulacji prawnej dotyczacej stanu zagrozenia epide-
micznego oraz stanu epidemii wprowadzone w zwigzku z koronawirusem — polegajace na dodaniu
nowych art. 44a u.z.ch.z oraz art. 46a—46g u.z.ch.z. — istotnie wypaczyly obraz tych instytucji
prawnych jako administracyjnych stanow specjalnych w przyjetym wyzej rozumieniu. Wprowa-
dzone regulacje — poprzez zastosowanie analogicznych rozwiazan i srodkéw prawnych — zdecy-
dowanie bowiem zblizaja stan zagrozenia epidemicznego (stan epidemii) do opisanego w Konsty-
tucji RP stanu klgski zywiotowej, co bedzie jeszcze przedmiotem dalszych uwag.
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4. EPIDEMIA CHOROBY ZAKAZNEJ JAKO SYTUACJA
KRYZYSOWA (ZARZADZANIE KRYZYSOWE)

Epidemia choroby zakaznej moze —a w przypadku koronawirusa, ze wzgledu
na skale, powinna — by¢ postrzegana réwniez jako sytuacja kryzysowa w rozu-
mieniu art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym®*
(dalej: u.z.k.), czyli ,,sytuacja wptywajaca negatywnie na poziom bezpieczenstwa
ludzi, mienia w znacznych rozmiarach lub srodowiska, wywotujgca znaczne ogra-
niczenia w dziataniu wlasciwych organdw administracji publicznej ze wzglgedu na
nieadekwatnos$¢ posiadanych sit i sSrodkow”. Zatem — skoro zgodnie z art. 2 u.z.k.
»zarzadzanie kryzysowe to dziatalnos¢ organéw administracji publicznej bedaca
elementem kierowania bezpieczenstwem narodowym, ktora polega na zapobiega-
niu sytuacjom kryzysowym, przygotowaniu do przejmowania nad nimi kontroli
w drodze zaplanowanych dziatan, reagowaniu w przypadku wystgpienia sytuacji
kryzysowych, usuwaniu ich skutkéw oraz odtwarzaniu zasobow i infrastruk-
tury krytycznej” — zwalczanie epidemii koronawirusa, w wymiarze prawnym,
powinno odbywac si¢ wlasnie na podstawie przepiséw o zarzadzaniu kryzyso-
wym, ktore powinny by¢ w petni adekwatne do zaistniatej sytuacji. Najwyraz-
niej jednak nie sa, skoro konieczne bylo — na potrzeby epidemii koronawirusa
— uchwalenie szczegolnej ustawy (specustawy, o ktérej bedzie mowa nizej), co
z drugiej strony nie powinno dziwié, zwazywszy na brak dostatecznego skorelo-
wania przepisoOw o zarzadzaniu kryzysowym z regulacjami (przepisami) ustro-
jowymi oraz materialnymi dotyczacymi zapobiegania chorobom zakaznym i ich
zwalczania.

Ograniczmy si¢ bowiem do zwrdcenia uwagi, ze ustawa z dnia 26 kwietnia
2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym wskazuje podmioty kierujace tym zarzadza-
niem na poszczegdlnych szczeblach aparatu administracyjnego (Rada Ministrow,
wojewodowie, starostowie, wojtowie, burmistrzowie i prezydenci miast), jednak
nie okresla w zasadzie charakteru powigzan oraz srodkow oddziatywania mig-
dzy tymi podmiotami w sytuacjach kryzysowych (usuwania zagrozen). O ile nie
stanowi to generalnej przeszkody w obrebie administracji rzadowej, o tyle juz
w odniesieniu do organéw samorzadowych konieczne bylo dodanie (w 2011 r.)
art. 25 ust. la w ustawie z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administra-
cji rzadowej w wojewodztwie™ (dalej: u.w.a.r.w.), ktéry wprost umozliwia woje-
wodzie (co nie dotyczy juz jednak innych organéw, np. Panstwowej Inspekcji

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1856, z p6zn. zm. Zagadnienia epidemiczne nie sg w tej
ustawie w sposob szczegdlny wyodrgbnione, poza jej art. 25 ust. 3 pkt 15, ktory wprost prze-
widuje, ze oddziaty Sit Zbrojnych moga uczestniczy¢ w realizacji zadan z zakresu zarzadzania
kryzysowego obejmujacych m.in. udzielanie pomocy medycznej i wykonywanie zadan sanitarno-
higienicznych i przeciwepidemicznych.

30 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1464, z pézn. zm.
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Sanitarnej) wydawanie — w sytuacjach kryzysowych przewidzianych w art. 3
pkt 1 u.z.k. — polecen obowiazujacych rowniez organy samorzadu terytorialnego.
Generalnie mozna wigc powiedzie¢, ze epidemia koronawirusa odkrywa — po raz
kolejny — utomnos¢ rozwigzan ustawowych w zakresie nalezytego ksztattowania
takich funkcji jak kierownictwo, nadzér, kontrola, koordynacja i wspétdziatanie,
nie tylko w aspekcie ustrojowym, ale takze pod wzgledem wlasciwego okreslania
ich tre$ci normatywnej’'.

Dalej wypada tez dostrzec, ze cigzar dziatan przeciwepidemicznych spo-
czywa w przewazajacej mierze na Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, co samo
w sobie nie do konca koreluje z rozwigzaniami przyjetymi w ustawie z dnia
26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym, ktora glowne zadania i kom-
petencje z tego zakresu lokuje przy zupetnie innych (wymienionych wezesniej)
podmiotach, wobec ktorych funkcja (rola) Panstwowej Inspekcji Sanitarnej —
w ramach zarzadzania kryzysowego — ma charakter wtorny i jedynie wykonaw-
czy (stuzebny). Tymczasem, cho¢ zwalczanie epidemii wymaga np. wydawania
przez Panstwowg Inspekcje Sanitarng szeregu decyzji administracyjnych (doty-
czacych przede wszystkim poddania si¢ kwarantannie, leczeniu, hospitalizacji
lub izolacji, ale takze wielu innych kwestii o pierwszorzednym znaczeniu dla
skutecznos$ci dzialan przeciwepidemicznych), a ponadto jest w szerokim zakre-
sie sankcjonowane odpowiedzialno$cia wykroczeniowa, to polecenia i wytyczne
wydawane przez ministrow lub wojewodow — nawet w sytuacjach kryzysowych —
nie mogg dotyczy¢ rozstrzygnig¢¢ co do istoty sprawy zatatwianej w drodze decy-
zji administracyjnej ani czynnosci z zakresu $cigania wykroczen (por. art. 25
ust. 2 uw.a.rw. oraz art. 34a ust. 2 ustawy z dnia 8§ sierpnia 1996 r. o Radzie
Ministréw>2, dalej: u.r.m.). Wreszcie, catkowicie niejasna pozostaje roéwniez rela-
cja prawna, w jakiej — o ile w ogole — pozostaja wzgledem siebie plany zarza-
dzania kryzysowego (krajowy, wojewodzkie, powiatowe i gminne, przewidziane
ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym) oraz wojewddzkie
plany dziatania na wypadek wystgpienia epidemii* sporzadzane przez wojewo-
dow w trybie art. 44 u.z.ch.z.>*. Wszystko to prowadzi do wniosku, ze regulacje

I Na ten temat zob. szerzej J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2018,
s. 40 i n. Kwestie te wywotuja rozbieznosci rowniez w wymiarze teoretycznym, co dodatkowo
zaciemnia obraz tej problematyki.

52 Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 178, z p6zn. zm.

3 Odrebnym jeszcze zagadnieniem pozostaje prawna relacja tych planéw do powiatowych
lub wojewodzkich planéw ratowniczych, a szerzej — do zasad funkcjonowania krajowego systemu
ratowniczo-gasniczego (zob. art. 14 ustawy z dnia 24 sierpani 1991 r. o ochronie przeciwpozaro-
wej, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1372, z pdzn. zm. oraz wydane na podstawie tego przepisu
rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 3 lipca 2017 r. w sprawie
szczegotowej organizacji krajowego systemu ratowniczo-gasniczego, Dz.U. z 2017 r., poz. 1319).

* Nawiasem mowiac, przeglad tych planow w Biuletynie Informacji Publicznej poszczegdl-
nych urzedow wojewddzkich wskazuje, ze w bardzo wielu przypadkach plany te byty tworzone
lub aktualizowane w lutym badz marcu 2020 r., a wigc w przededniu wystapienia epidemii koro-
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prawne dotyczace zarzadzania kryzysowego — w ksztalcie, w jakim zastata je
epidemia koronawirusa — nie tworzyty wtasciwych (a z pewnos$cia dostatecznych)
ram prawnych do skutecznego zwalczania tego kataklizmu.

5. EPIDEMIA CHOROBY ZAKAZNEJ W (INNYCH)
PRZEPISACH USTROJOWEGO I MATERIALNEGO PRAWA
ADMINISTRACYJNEGO - WNIOSKI CZESCIOWE

Trzeci z wyrdznionych wezesniej kompleksow przepisow, jaki dopelnia zara-
zem obraz ulokowania w prawie kategorii epidemii choroby zakaznej, obejmuje
regulacje z zakresu ustrojowego i materialnego prawa administracyjnego, ktore
odnosza si¢ do nadzwyczajnych sytuacji zagrozenia bezpieczenstwa, porzadku
i zdrowia publicznego.

Przede wszystkim nalezy zwréci¢ uwage na art. 22 pkt 2 uw.a.rw., w mysl
ktorego wojewoda zapewnia wspotdziatanie wszystkich organéw administracji
rzadowej i samorzadowej dziatajacych w wojewddztwie i kieruje ich dziatalno$cia
w zakresie zapobiegania zagrozeniu zycia, zdrowia lub mienia oraz zagrozeniom
bezpieczenstwa panstwa i utrzymania porzadku publicznego, ochrony praw oby-
watelskich, a takze zapobiegania klgskom zywiotowym i innym nadzwyczajnym
zagrozeniom oraz zwalczania i usuwania ich skutkéw — na zasadach okreslonych
w odrebnych ustawach™®. To ostatnie zastrzezenie jest tutaj kluczowe, bowiem ani
ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi, ani ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspek-
cji Sanitarnej takich zasad nie okreslajg (poza ogo6lna kompetencja wojewody do
wprowadzenia stanu zagrozenia epidemicznego badz stanu epidemii na obszarze
wojewodztwa lub jego cze¢sci — art. 46 ust. 1 u.z.ch.z.). Jednoczesnie art. 25 ust. 1
uw.a.rw. przyznaje wojewodzie kompetencje do wydawania w powyzszych
sytuacjach nadzwyczajnych polecen obowigzujacych nie tylko wszystkie organy
administracji rzadowej dziatajace w wojewddztwie, ale takze organy samorzadu
terytorialnego®. Sam wojewoda — na gruncie przepisoéw ustawy z dnia 23 lutego

nawirusa w Polsce (gdy trwala juz ona w Chinach oraz rozprzestrzeniala si¢ w szybkim tempie we
Wioszech, w Hiszpanii i we Francji). Moze to wskazywaé na brak nalezytego przygotowania do
zwalczania tej epidemii takze w omawianym tutaj aspekcie prawnym.

3 Zob. tez E. Olejniczak-Szatowska, Dobro wspdlne, interes publiczny a interes indywidual-
ny — refleksje na tle prawotworczych i orzeczniczych kompetencji wojewody w sytuacjach nad-
zwyczajnych, (w:) Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, M. Kasinski, E. Olejniczak-Szalowska,
R. Michalska-Badziak, P. Korzeniowski (red.), O prawie administracyjnym i administracji. Re-
fleksje. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Matgorzacie Stahl, £.6dz 2017, s. 494-502.

% O wydanych poleceniach wojewoda niezwlocznie informuje wiasciwego ministra, ktory
moze wstrzymac¢ wykonanie polecen wydanych organom niezespolonej administracji rzadowe;j
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2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie — podlega jednak
w ww. sytuacjach nadzwyczajnych ogélnemu (zwyktemu) kierownictwu Prezesa
Rady Ministrow (art. 8 u.w.a.r.w.), za$ uprawnienia ministréw wobec wojewody
okreslajg wowczas — niezmiennie — ustawy odrgbne (art. 9 ust. 1 u.w.a.rw. oraz
art. 34a ust. 4 u.rm.). W omawianym zakresie powinny to by¢ zatem ustawy
z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaz-
nych u ludzi oraz z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej,
jednak ta pierwsza ustawa (w szczeg6lnos$ci, jesli chodzi o ministra wlasciwego
do spraw zdrowia) takich uprawnien nie okresla w ogoble, natomiast regulujacy te
kwesti¢ art. 8a ust. 9 u.p.i.s.”” zostal wprowadzony do systemu prawnego dopiero
z dniem 8 marca 2020 r. na mocy specustawy uchwalonej dla celéw zwalczania
epidemii korawirusa®.

W omawianej grupie regulacji prawnych nalezy ponadto wzmiankowaé
gminne i powiatowe przepisy porzadkowe, ktore moga by¢ wydawane, jezeli
jest to niezbedne do ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz do zapewnienia
porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego (a w przypadku powiatu takze
do ochrony mienia oraz srodowiska naturalnego) — jednak wylacznie w zakre-
sie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie
obowiazujacych (art. 40 ust. 3 i 4 oraz art. 41 u.s.g.; art. 41 oraz art. 42 ust. 2—4
u.s.p.). To ostatnie zastrzezenie, wyrazajace obiektywna przestanke dopuszczal-
nosci stanowienia przepisow porzadkowych, jest w omawianym zakresie klu-
czowe, gdyz problematyka zapobiegania i zwalczania epidemii chorob zakaznych
zostata niewatpliwie uregulowana w wielu omawianych w niniejszym artykule
przepisach odrebnych o charakterze powszechnie obowigzujacym®, co wyklu-

i wystapi¢ z wnioskiem do Prezesa Rady Ministrow o rozstrzygnigcie sporu, przedstawiajac
jednoczesnie stanowisko w sprawie (art. 25 ust. 1 1 4 u.w.a.r.w.). W pismiennictwie zwraca si¢
w zwigzku z tym uwage na brak zapewnienia organom samorzadu terytorialnego ochrony prawnej
przed poleceniami wojewody (koniecznoscig ich wykonania oraz skutkami).

57 Przepis ten stanowi, Ze ,,minister wlasciwy do spraw zdrowia w zakresie dziatan prowadzo-
nych w przypadku stanu zagrozenia epidemicznego, stanu epidemii albo w razie niebezpieczen-
stwa szerzenia si¢ zakazenia lub choroby zakaznej, ktore moze stanowi¢ zagrozenie dla zdrowia
publicznego, w szczego6lnosci wystapienia choroby szczegolnie niebezpiecznej lub wysoce zakaz-
nej, o ktorych mowa w przepisach o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi, moze wydawac wigzace polecenia organom administracji rzadowej, z wyjatkiem Rady
Ministrow i Prezesa Rady Ministrow”.

8 Przy tej okazji warto tez dostrzec, ze dopiero dnia 15 marca 2020 r. weszty w zycie (do-
dane ustawa z dnia 23 stycznia 2020 r. o zmianie ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej oraz
niektorych innych ustaw, Dz.U. z 2020 r., poz. 322, z pdzn. zm.) przepisy art. 8 ust. 3 i 4 u.p.i.s.,
ktore upowaznity Gtownego Inspektora Sanitarnego do wydawania organom Panstwowej Inspek-
cji Sanitarnej polecen, zalecen i wytycznych, w tym na wypadek wystapienia zagrozenia zdrowia
publicznego, a w szczegolnosci zagrozenia epidemicznego (ktére wspomniane przepisy blednie
nazywaja ,,zagrozeniem epidemiologicznym”, bowiem ze strony epidemiologii — a wigc nauki
bedacej dzialem medycyny — zagrozenia nikomu ani niczemu raczej nie groza).

% Zob. tez np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 lipca 2006 r., I GSK
68/06, w ktorym zwrocono uwage, ze ,,0 »zakresie nieuregulowanym« mozna moéwic na gruncie
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cza w zasadzie mozliwos$¢ korzystania przez uprawnione organy (rad¢ gminy lub
wojta badz radg lub zarzad powiatu) — w zwiagzku z epidemia koronawirusa —
z instytucji przepisow porzadkowych®.

Wreszcie, takze w materialnym prawie administracyjnym istnieje grupa prze-
pisow, ktérych hipotezy z powodzeniem obejmuja epidemi¢ choroby zakaznej
(w szczegolnosci o skali kornawirusa). I tak, np. w ustawie z dnia 12 pazdziernika
1990 r. o ochronie granicy panstwowej® art. 16 ust. 3 pkt 2 przewiduje mozli-
wos¢ zarzadzenia czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu na okreslonych
przej$ciach granicznych ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa
panstwa lub bezpieczenstwa publicznego albo ochrong przed zagrozeniem zycia
lub zdrowia ludzi, a takze zapobieganie szerzeniu si¢ epidemii chorob zwierzat®,
z kolei art. 17a tej ustawy — w razie zaistnienia powaznego zagrozenia porzadku
publicznego lub bezpieczenstwa wewngtrznego — zezwala na przywrocenie tym-
czasowo lub przedtuzenie kontroli granicznej osob przekraczajacych granice
panstwowa stanowigcg granice wewnetrzng w rozumieniu kodeksu granicznego
Schengen®. Przepis art. 119 ust. 2 ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze®
uprawnia natomiast Rad¢ Ministrow do wprowadzenia zakazow oraz ograniczen
w ruchu lotniczym niezbednych m.in. ze wzgledu na obronno$¢ i bezpieczenstwo
Rzeczypospolitej Polskiej®.

przepisu art. 40 ust. 3 powotanej ustawy [0 samorzadzie gminnym — przyp. wlasny] wylacznie
wtedy, gdy w systemie prawa powszechnie obowigzujacego nie ma innych regulacji zezwalajg-
cych na eliminacj¢ dostrzezonych przez gming, niepozadanych w mysl tego przepisu zjawisk”.

0 Zob. tez rozstrzygnigcie nadzorcze nr NK-N.4131.144.2.2021.MF Wojewody Dolnoslaskie-
go z dnia 18 maja 2021 r. (Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2021 r., poz. 2441) stwierdzajace niewaz-
nos$¢ uchwaty nr XXXV/385/21 Rady Miejskiej Walbrzycha z dnia 29 kwietnia 2021 r. w sprawie
wprowadzenia obowigzku szczepien przeciwko COVID-19 przez mieszkancow Miasta Watbrzy-
cha oraz inne osoby wykonujace prace na terenie Miasta Walbrzycha. Jak wskazat organ nadzoru,
uchwata ta ,,zostata podjeta z istotnym naruszeniem art. 40 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2020 r. poz. 713; zwanej dalej: u.s.g.) i art. 41 ust. 1 w zwiazku
z art. 92 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2020 r.
poz. 920; zwanej dalej: u.s.p.), polegajacym na ustanowieniu norm niespetniajacych kryteriow
upowazniajacych do ich uregulowania w przepisach porzadkowych”.

! Tekst jedn. Dz.U. z 2019 ., poz. 1776, z pdzn. zm.

2 Zob. tez wydane w zwiazku z epidemig koronawirusa rozporzadzenie Ministra Spraw We-
wnetrznych i Administracji z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie czasowego zawieszenia lub ogra-
niczenia ruchu granicznego na okreslonych przejsciach granicznych (Dz.U. z 2020 r., poz. 435,
Z pozn. zm.).

% Zob. tez wydane w zwiazku z epidemig koronawirusa rozporzadzenie Ministra Spraw We-
wnetrznych i Administracji z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie przywrocenia tymczasowo kontro-
li granicznej osob przekraczajacych granicg panstwowa stanowiaca granice wewnetrzng (Dz.U.
72020 r., poz. 434, z p6zn. zm.).

% Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1970, z p6zn. zm.

% Zob. tez wydane w zwigzku z epidemia koronawirusa rozporzadzenia Rady Ministrow
w sprawie zakazow w ruchu lotniczym: z dnia 13 marca 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 436, z pdzn.
zm.); z dnia 24 marca 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 521); z dnia 9 kwietnia 2020 r. (Dz.U. 22020 r.,
poz. 644); z dnia 23 kwietnia 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 734); z dnia 8 maja 2020 r. (Dz.U.
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Kolejne regulacje odnajdujemy wsrod przepisdéw z obszaru ochrony zdrowia®.
Chodzi tutaj mianowicie o art. 30 ustawy z dnia 8 wrzesnia 2006 r. o Panstwo-
wym Ratownictwie Medycznym?’, ktory — w przypadku wystapienia katastrof
naturalnych i awarii technicznych w rozumieniu art. 3 ust. 1 pkt 2 1 3 u.s.k.z.
lub gdy w ocenie wojewddzkiego koordynatora ratownictwa medycznego skutki
zdarzenia mogg spowodowac stan naglego zagrozenia zdrowotnego znacznej
liczby 0s6b — zobowigzuje tego koordynatora do niezwlocznego poinformowa-
nia wojewody o potrzebie postawienia w stan podwyzszonej gotowosci wszyst-
kich lub niektorych podmiotow wykonujacych dziatalnos¢ lecznicza na obszarze
wojewodztwa. W takiej sytuacji wojewoda moze natozy¢, w drodze natychmiast
wykonalnej decyzji administracyjnej, na ww. podmioty lecznicze obowigzek
pozostawania w stanie podwyzszonej gotowosci w celu przyjecia osob znajdu-
jacych si¢ w stanie naglego zagrozenia zdrowotnego. W osobnej z kolei usta-
wie z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej®® znajduje si¢ podstawa
prawna (art. 22 ust. 5) do okreslenia warunkow, jakim powinny odpowiadac¢ izo-
latoria dla osob dotknigtych chorobg zakazng (koronawirusem) oraz standardy
pobytu (opieki) w tych izolatoriach®. Jeszcze inne natomiast przepisy reguluja
kwesti¢ pochowku zwlok oso6b zmartych na niektore choroby zakazne, tj. art. 9
ust. 3 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych”
stanowi, ze zwloki 0s6b zmartych na niektore choroby zakazne (ktorych wykaz
okresla rozporzadzenie ministra wtasciwego do spraw zdrowia’') powinny by¢

7 2020 r., poz. 826); z dnia 21 maja 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 909); z dnia 5 czerwca 2020 r.
(Dz.U. z2020r., poz. 1005); z dnia 16 czerwca 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 1050); z dnia 30 czerw-
ca 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 1160); z dnia 14 lipca 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 1242); z dnia
28 lipca 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 1311); z dnia 11 sierpnia 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 1372);
z dnia 25 sierpnia 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 1452); z dnia 31 sierpnia 2020 r. (Dz.U. 22020 r.,
poz. 1498); z dnia 15 wrzesnia 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 1587); z dnia 28 wrzesnia 2020 r.
(Dz.U. z 2020 r., poz. 1665); z dnia 13 pazdziernika 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 1786); z dnia
23 pazdziernika 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 1887); z dnia 6 listopada 2020 r. (Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1982); z dnia 20 listopada 2020 r. (Dz.U. z 2020 r., poz. 2069); z dnia 7 grudnia 2020 r. (Dz.U.
72020 r., poz. 2189, z p6ézn. zm.); z dnia 5 stycznia 2021 r. (Dz.U. z 2021 r., poz. 25).

% Zob. tez A. Fiutak, Wybrane aspekty w organizacji ochrony zdrowia w czasie pandemii,
(w:) T. Gardocka, D. Jagietto (red.), Pandemia Covid-19 a prawa i wolnosci obywatela, Warszawa
2021,s. 113 in.

7 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 882, z pdzn. zm.

% Tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 711, z pézn. zm.

% Zob. tez wydane w zwigzku z epidemia koronawirusa rozporzadzenie Ministra Zdrowia
z dnia 26 marca 2020 r. w sprawie standardu organizacyjnego opieki w izolatoriach (tekst jedn.
Dz.U. 22021 r., poz. 965, z pézn. zm.).

70 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1947, z pdzn. zm.

I Wydane na podstawie art. 9 ust. 3a ustawy z 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu
zmartych — obecnie jest to rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 6 grudnia 2001 r. w sprawie
wykazu chorob zakaznych, w przypadku ktorych stwierdzenie zgonu wymaga szczegdlnego po-
stepowania ze zwtokami 0s6b zmartych na te choroby (Dz.U. nr 152, poz. 1742).



PRAWO ADMINISTRACYJNE WOBEC EPIDEMII... 173

natychmiast po stwierdzeniu zgonu usuni¢te z mieszkania i pochowane na naj-
blizszym cmentarzu w ciaggu 24 godzin od chwili zgonu.

Wszystkie dotychczasowe uwagi pozwalaja zatem na sformutowanie naste-
pujacych wnioskow czesciowych. Po pierwsze, regulacja prawnoadministracyjna
w zakresie zapobiegania i zwalczania chorob zakaznych cechuje si¢ znacznym
rozproszeniem i niespdjnoscia, przy braku zarazem okreslenia, w szczegdlnosci
W sposob czytelny i przejrzysty, wzajemnych relacji migdzy przepisami doty-
czacymi tej problematyki, a w ramach tych przepisow, pomiedzy podmiotami
(organami) powolanymi ustawowo do realizacji dzialan przeciwepidemicznych.
Po drugie, regulacja ta jest ponadto niestabilna, gdyz w okresach braku epidemii
podlegata czgstym i nieskoordynowanym nowelizacjom, czego przejawem moga
by¢ zmiany w organizacji Panstwowe] Inspekcji Sanitarnej dokonane ustawg
z dnia 23 stycznia 2020 r. o zmianie ustawy o Panstwowej Inspekcji Sanitar-
nej oraz niektorych innych ustaw’, ktora w chwili eskalacji epidemii kornawi-
rusa znajdowata si¢ w okresie vactio legis, gdyz weszta w zycie — odpowiednio
— 15 marcai 1 lipca 2020 r. Po trzecie, niestabilno$¢ omawianej regulacji prawne;j
w czasie samej epidemii — czego dowodzi przypadek koronawirusa — jest wpi-
sana w istot¢ tych unormowan, choéby przez wzglad na ilo$¢ oraz czestotliwosé
wprowadzanych 1 zmienianych rozporzadzen (ktoére byly przywotywane wyzej
i o ktorych bedzie jeszcze mowa dalej), stuzacych w istocie do zarzadzania spra-
wami publicznymi (administrowania) w trakcie trwania epidemii. Po czwarte,
stan epidemii (stan zagrozenia epidemicznego) jest przyktadem stanu specjalnego
jako samodzielnej (odrebnej) instytucji prawa administracyjnego materialnego’.
Po piate, regulacja prawnoadministracyjna dotyczaca epidemii choroby zakaznej
(koronawirusa), ze szczeg6lnym uwzglednieniem przepisoOw o zarzadzaniu kry-
zysowym, nie tworzy wlasciwych (a z pewnos$cig dostatecznych) ram prawnych
do skutecznego zwalczania tego rodzaju kataklizmu.

Przy pelnej zatem $wiadomosci wad i niedostatkow dotychczasowej regula-
cji prawnej, ktora — cho¢ powinna — nie byta przygotowana na przeciwdziatanie
koronawirusowi, mozna twierdzi¢, ze uchwalenie specjalnie w tym celu ustawy
z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych™ (dalej: specustawa) stanowito

2 Dz.U. z 2020 r., poz. 322, z p6zn. zm.

3 Zob. szerzej J. Jagielski, P. Gotaszewski, Stan specjalny..., s. 123 in.

" Dz.U. 22020 ., poz. 1842, z p6zn. zm. Dla porzadku trzeba dodaé, ze szczegdlne rozwigza-
nia zawarte w specustawie uzupetniajg rowniez: 1) ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie nie-
ktorych ustaw w zakresie systemu ochrony zdrowia zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziata-
niem i zwalczaniem COVID-19 (Dz.U. z 2020 r., poz. 567, z p6zn. zm.); 2) ustawa z dnia 31 marca
2020 r. o zmianie ustawy o systemie instytucji rozwoju (Dz.U. z 2020 r., poz. 569, z p6zn. zm.);
3) ustawa z dnia 3 kwietnia 2020 r. o szczego6lnych rozwigzaniach wspierajacych realizacj¢ progra-
moéw operacyjnych w zwigzku z wystapieniem COVID-19 w 2020 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 986); 4) ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczeg6lnych instrumentach wsparcia w zwiaz-
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dziatanie nie tylko uzasadnione, ale nawet — w tych konkretnie okoliczno$ciach —
konieczne. Zupetnie odrebnym zagadnieniem pozostaje jednak ocena przyjetych
W tej specustawie rozwigzan, wobec czego dalsze uwagi trzeba poswigcic tej wia-
$nie specustawie i pozostalym zwigzanym z nig kwestiom, w$rod ktoérych mozna
dostrzec co najmniej kilka wazkich oraz — jak si¢ dalej okaze — wcigz aktualnych
probleméw o istotnym dla (catego) prawa administracyjnego znaczeniu.

6. SZCZEGOLNE ROZWIAZANIA PRAWNE ZWIAZANE
Z EPIDEMIA KORONAWIRUSA I WYBRANE PROBLEMY PRAWA
ADMINISTRACYJNEGO NA TYM TLE - POZOSTALE WNIOSKI

Przystepujac do rozwazan dotyczacych specustawy, dostrzega si¢ od razu
znane dobrze jeszcze przed epidemia koronawirusa problemy stabej jako$ci
prawa administracyjnego oraz niskiego poziomu jego legislacji.

Po pierwsze, cho¢ specustawa obowigzuje od niewiele ponad roku, byla juz
kilkadziesigt (a konkretnie ponad 70) razy nowelizowana i to czgstokro¢ w ten
sposob, ze ledwie weszty w zycie jej przepisy w okreslonej wersji, od razu poja-
wiaty si¢ projekty kolejnych zmian — bardzo obszernych, gdyz wielokrotnie
przekraczajacych swym rozmiarem pierwotny ksztalt (obszernosc) specustawy”,
z czym wiaze si¢ rowniez problem nieczytelnych w takiej sytuacji przepisow
przejsciowych i koncowych, okreslajacych terminy obowigzywania wprowadza-
nych (po czesci okresowo) lub zmienianych regulacji. Najbardziej chyba jednak
razi brak wewngtrznego podziatu specustawy (usystematyzowania jej przepisow)
na rozdziaty (podrozdziaty itd.) poswiecone poszczegolnym normowanym w niej

ku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 737, z p6zn.
zm.); 5) ustawa z dnia 14 maja 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zakresie dziatan ostonowych
w zwiazku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 875,
z p6zn. zm.). Ponadto przepisy merytoryczne znajdujg si¢ takze w ustawach nowelizujacych po-
wyzsze akty, co w efekcie daje obraz zlozonej i mato przejrzystej regulacji prawnej dotyczacej
szczegolnych zasad zwalczania epidemii koronawirusa oraz przeciwdziatania jej skutkom — zob.
tez H. Izdebski, Legislacja dotyczgca COVID-19 i ustawowy nihilizm prawny, (w:) T. Gardocka,
D. Jagietto (red.), Pandemia Covid-19 a prawa i wolnosci obywatela, Warszawa 2021, s. 29 i n.

5 'W pierwotnej wersji bowiem specustawa zaczela obowigzywac¢ 8 marca 2020 r., a juz w ko-
lejnych dniach rozpoczety si¢ prace i publiczna dyskusja nad jej nowelizacja, ktora skierowano
do Sejmu 26 marca 2020 r. (druk sejmowy IX kadencji nr 299 o objetosci 328 stron) i uchwalono
31 marca 2020 r. Nastepnie przystapiono niezwlocznie do prac nad kolejna obszerna nowelizacja,
ktora skierowano do Sejmu 7 kwietnia 2020 r. (druk sejmowy IX kadencji nr 330 o objetosci 250
stron) i przyjeto na posiedzeniu 16 kwietnia 2020 r. Sytuacje takie powtarzaly si¢ rowniez w poz-
niejszym okresie, przy okazji kolejnych nowelizacji specustawy.
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zagadnieniom (ubezpieczenia spoteczne, prawo pracy’®, dziatalno$¢ gospodarcza,
podatki, nieruchomosci, kwestie proceduralne’ itd.), co w sytuacji zamieszcze-
nia w specustawie takich przepisow, jak np. art. 15zzzzzze wydatnie utrudnia jej
stosowanie w praktyce (nieco przewrotnie mozna dodac, ze sztuka sama w sobie,
po odnalezieniu wtasciwego przepisu, staje si¢ przytoczenie prawidtowej liczby
»Z’ przy jego oznaczeniu np. w korespondencji urzedowej lub sadowej wymaga-
jacej niekiedy wskazania podstawy prawnej bez przytaczania jej tresci). W rezul-
tacie poziom legislacyjny specustawy oraz pozostalych powigzanych z nig aktow
(wymienionych wyzej) jest zdecydowanie niski, czym wpisuje si¢ niestety w cha-
rakterystyczny dla calo$ci prawa administracyjnego — oceniany negatywnie —
trend’.

Po drugie, specustawa nie tylko wprowadza nowe rozwigzania, lecz takze
dokonuje zmiany wielu ustaw, sposrod ktorych warto zwroci¢ uwage na dwie —
z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaz-
nych uludzi orazz dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. W tym
bowiem zakresie specustawa starala si¢ wyeliminowa¢ — omawiane poprzednio
— niedostatki dotychczasowego stanu prawnego, tak by usprawni¢ w wymiarze
jurydycznym podstawowe obszary zwalczania epidemii koronawirusa. Nie przy-
niosto to niestety unifikacji przepiséw dotyczacych tej problematyki (a wrecz
jeszcze bardziej je rozproszylo), za$ niektore przyjete w specustawie rozwigzania
moga nawet uchodzi¢ za kontrowersyjne. Chodzi tutaj mianowicie o dodane ta
specustawa przepisy art. 44a u.z.ch.z. oraz art. 46a—46g u.z.ch.z. dotyczace stanu
epidemii (stanu zagrozenia epidemicznego), ktore zawierajg rozwigzania przenie-
sione wprost z ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej™,
czynigc niezwykle trudnym odréznienie stanu epidemii (zagrozenia epidemicz-
nego) — jako administracyjnego stanu specjalnego® — od stanu kleski zywiotowe;j
bedacego konstytucyjnym stanem nadzwyczajnym®. Wypada w zwiazku z tym

6 Zob. tez L. Pisarczyk, Prawo pracy..., s. 73 i n.; 1. Sierpowska, Wplyw COVID-19 na prawa
socjalne obywateli, (w:) T. Gardocka, D. Jagietto (red.), Pandemia Covid-19 a prawa i wolnosci
obywatela, Warszawa 2021, s. 173 i n.; M. Lewandowicz-Machnikowska, Udzielenie pracowniko-
wi zaleglego urlopu bez jego zgody w zwigzku z epidemiq COVID-19 — ingerencja ustawodawcy
w sfere realizacji praw socjalnych obywateli czy przyktad zlej legislacji?, (w:) T. Gardocka, D. Ja-
gietto (red.), Pandemia Covid-19 a prawa i wolnosci obywatela, Warszawa 2021, s. 157 i n. oraz
L. Sierpowska, Wplyw COVID-19 na prawa socjalne obywateli, (w:) T. Gardocka, D. Jagietto (red.),
Pandemia Covid-19 a prawa i wolnosci obywatela, Warszawa 2021, s. 173 i n.

T'W tych kwestiach zob. szerzej m.in. Z. Kmieciak, J. Wegner, Postgpowanie w sprawach
administracyjnych..., s. 107 i n.; E. Szewczyk, Modyfikacje postepowan administracyjnych...,
s. 18 i n.; A. Partyk, Epidemia..., s. 42 i n.; J. Dolny, Realizacja zasady..., 37 i n.

8 Szerzej na ten temat pisze H. Izdebski, Legislacja dotyczgqca COVID-19 i ustawowy nihi-
lizm prawny, (w:) T. Gardocka, D. Jagietto (red.), Pandemia Covid-19...,s.29 in.

7 Por. np. art. 44a u.z.ch.z. oraz art. 18 u.s.k.z., a takze art. 46a—46b u.z.ch.z. oraz art. 21-22
u.s.k.z.

80 Zob. J. Jagielski, P. Gotaszewski, Stan specjalny...,s. 123 in.

81 Porownuje obszernie te dwa stany J. Pasnik, Kilka refleksji..., s. 69 in.
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wyrazi¢ zasadniczg watpliwos¢ konstytucyjng dotyczaca tego, czy przywotane
przepisy ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zaka-
zen i chorob zakaznych u ludzi — w ksztalcie nadanym im specustawg® — nie
naruszajg art. 228 Konstytucji RP poprzez ustanowienie nieznanego tej normie
stanu nadzwyczajnego, a co wigcej, czy nie sg (zamierzong lub przypadkowa)
proba obejscia tego unormowania Konstytucji RP. Gdyby za$ nawet tak nie bylo,
pozostaje pytanie, czy nie mamy wowczas do czynienia z naruszeniem art. 31
ust. 3 Konstytucji RP, skoro ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi (w ksztalcie nadanym specu-
stawg) — poza rezimem prawnym stanéw nadzwyczajnych — przewiduje tozsame
ze stanem kleski zywiolowej ograniczenia praw i wolnosci oraz pozostale zasady
funkcjonowania zycia spotecznego i gospodarczego®. Sa to niezwykle wazkie
ustrojowo kwestie, ktore — wypada mie¢ takg nadziej¢ — przyczynia si¢ row-
niez do teoretycznego rozwoju konstrukeji stanu specjalnego jako (samodzielnej
i odregbnej) instytucji prawa administracyjnego materialnego®.

Trzecig wartg odnotowania kwestig jest — zidentyfikowane juz wyzej i cha-
rakterystyczne dla kazdej sytuacji nadzwyczajnej, gdy wladza koncentruje sie
w rekach egzekutywy® — zjawisko zwigzane ze stanem epidemii choroby zakaz-
nej (koronawirusa), ktére mozemy okresli¢ jako ,,parada rozporzadzen”. Nieco
pejoratywny wydzwiek tego terminu jest przy tym w petni zamierzony, bowiem
stuzy nie tyle zakwestionowaniu reguty zarzadzania sprawami publicznymi
(administrowania) w czasie epidemii za pomocg rozporzadzen, ile zwrdceniu
w pierwszej kolejnosci uwagi na sposob, w jaki odbywa si¢ to w praktyce — kon-
kretnie przy okazji epidemii koronawirusa®. W celu okreslenia zaistniatego w tej

82 Co wymaga nieustannego podkreslania, bowiem wbrew opiniom rozpowszechnianym (da-
lece niescisle) w przestrzeni publicznej (medialnej), wszystkie ograniczenia w zyciu jednostko-
wym, spolecznym i gospodarczym zwigzane z epidemig koronawirusa wynikaja — poczawszy od
31 marca 2020 r. — z kolejnych rozporzadzen wydawanych na podstawie przepisow art. 46a—46b
u.z.ch.z, ktére zostaty dodane do systemu prawnego z dniem 8 marca 2020 r. wtasnie przez specu-
stawe (a konkretnie jej art. 25 pkt 4). Nie polegaja wobec tego na prawdzie te twierdzenia, z kto-
rych (ogoélnikowo) wynika, zZe podstawg prawng ww. ograniczen sg — po prostu — przepisy ustawy
z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi
pochodzace z 2008 r. (uchwalone w tej dacie).

83 Ograniczenia i zasady te, w ujeciu prawnoadministracyjnym, omawia szerzej M. Smaga,
Administracja publiczna..., s. 34 1 n. Co do zasygnalizowanych tutaj problemow zob. natomiast
J. Pasnik, Kilka refleksji..., s. 69 i n.; M. Radajewski, Prawa i wolnosci cztowieka i obywatela
w dobie pandemii, (w:) T. Gardocka, D. Jagietto (red.), Pandemia Covid-19...,s. 77 i n.; M. Flor-
czak-Wator, Niekonstytucyjnosc..., s. 5 i n.; M. Pecyna, Odpowiedzialnos¢..., s. 23 i n.; A. Bed-
narczyk-Ptachta, M. Kumela-Romanska, Prawne aspekty..., s. 37 1 n.; F. Morawski, Zakaz prze-
mieszczania sig..., s. 71 n.; G. Maron, Polskie prawodawstwo..., s. 33 i n.; A. Bodnar, Dziatania
podejmowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich w zwigzku z pandemiq, (w:) T. Gardocka,
D. Jagietto (red.), Pandemia Covid-19..., s. 189 i n.

84 Zob. J. Jagielski, P. Gotaszewski, Stan specjalny..., s. 123 in.

85 L. Garlicki, Polskie prawo..., s. 421.

8 Na ten temat zob. szerzej J. Winczorek, Pandemia COVID-19...,s. 38 i n.
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materii stanu rzeczy trafne wydaje si¢ znane juz publicystyce prawniczej poj¢-
cie ,,prawa opowiadanego™?®’, ktore ma uosabia¢ zjawisko wyprzedzajacego — na
konferencjach prasowych — informowania przez cztonkéw rzadu o tresci kolej-
nych (nowych lub zmieniajacych) rozporzadzen oraz sposobach ich wyktadni®
(bez upubliczniania oficjalnych projektéw tych aktéw), a ponadto publikowania
w ,,Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej” tak ,,zapowiedzianych” rozpo-
rzadzen w ostatniej chwili®’, czyli np. w p6znych godzinach wieczornych, w sytu-
acji gdy rozporzadzenia te — zawierajace nierzadko nakazy lub zakazy zagrozone
odpowiedzialno$cia administracyjna, wykroczeniowa lub karng — wchodza
w zycie z dniem ogloszenia. Tego rodzaju praktyki staty si¢ zresztg przedmiotem
wystapienia jednej z organizacji pozarzadowych (w trybie art. 241 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego’, dalej: k.p.a.),
ktoéra zwroécita si¢ do Kancelarii Prezesa Rady Ministréw o: 1) informowanie
na jednej stronie internetowej o wszystkich aktach prawnych obowiazujacych
w zwiazku z koronawirusem; 2) niezwloczne, najp6zniej przed konferencja pra-
sowg, publikowanie tych aktow na takiej stronie internetowej, tak by mozna byto
przedyskutowac ich projekty; 3) publikowanie projektowanych aktow prawnych
na ww. stronie internetowej oraz pod adresem www.legislacja.gov.pl; 4) wyrazne
okreslenie, ktore przepisy obowigzuja, a ktore juz nie, np. przez sporzadzanie jed-
nolitych wersji obowigzujacych aktow prawnych i publikowanie ich na ww. stro-
nie internetowe;j’’.

Dalej mowiac o ,,paradzie rozporzadzen”, nalezy wskazaé, ze specustawa
jedynie poglebita panujacy w tym obszarze zamet, gdyz poprzez rozwigzania wla-
sne, ale tez nowelizacje¢ innych ustaw, rozbudowata jeszcze kompetencje poszcze-
golnych organéw do wydawania kolejnych rozporzadzen®?, w efekcie czego

87 K. Zaczkiewicz-Zborska, , Prawo opowiadane” przez rzqd ogranicza prawa obywateli,
www.prawo.pl (dostep: 31.05.2021 r.).

88 W tym zakresie wystapity szeroko komentowane w mediach problemy dotyczace rozumie-
nia ,,zaspokajania niezbednych potrzeb zwiazanych z biezacymi sprawami zycia codziennego”
oraz ,,obowiazku zakrywania, przy pomocy czesci odziezy, maski albo maseczki, ust i nosa pod-
czas przebywania poza adresem miejsca zamieszkania lub statego pobytu”, gdy zawodzity takze
—rozbiezne — interpretacje podawane przez przedstawicieli wladz.

89 K. Zaczkiewicz-Zborska, ,, Prawo opowiadane’ ...

%0 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 256, z pdzn. zm.

9l K. Zaczkiewicz-Zborska, ,, Prawo opowiadane” ...

92 Zob. np. dodane specustawg art. 30b—30c ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wia-
towe (tekst jedn. Dz.U. z 2021 r., poz. 1082) oraz wydane na ich podstawie rozporzadzenia Mi-
nistra Edukacji Narodowej (Ministra Edukacji i Nauki): 1) z dnia 11 marca 2020 r. w sprawie
czasowego ograniczenia funkcjonowania jednostek systemu oswiaty w zwigzku z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19 (Dz.U. z 2020 r., poz. 410, z p6zn. zm.); 2) z dnia
12 sierpnia 2020 r. w sprawie czasowego ograniczenia funkcjonowania jednostek systemu o$wia-
ty w zwiazku z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19 (Dz.U. z 2020 r.,
poz. 1389, z pézn. zm.); 3) z dnia 26 marca 2021 r. w sprawie czasowego ograniczenia funkcjo-
nowania jednostek systemu o§wiaty w zwigzku z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalcza-
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jest ich juz co najmniej kilkadziesiat, a do tego sg permanentnie nowelizowane
(nierzadko na drugi dzien po ich ogloszeniu lub wejsciu w zycie®®). Wszystko to
oddziatuje niestety destrukcyjnie na jednos$¢ oraz spojnos¢ catego systemu prawa
administracyjnego i nie powinno znajdowaé usprawiedliwienia w samym tylko
nadzwyczajnym charakterze sytuacji zwigzanej z epidemig koronawirusa. Jest to
bowiem prosta — i zarazem niebezpieczna — droga do definitywnego podwazenia
zaufania obywateli do administracji (wtadzy publicznej) oraz samego prawa
administracyjnego’.

Ostatnia kwestia zwigzana z wydawanymi w czasie stanu epidemii (stanu
zagrozenia epidemicznego) rozporzadzeniami dotyczy charakteru prawnego tych

niem COVID-19 (Dz.U. z 2021 r., poz. 561, z p6zn. zm.); 4) z dnia 29 kwietnia 2021 r. w sprawie
czasowego ograniczenia funkcjonowania jednostek systemu oswiaty w zwiazku z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19 (Dz.U. z 2021 r., poz. 824); 5) z dnia 28 maja 2021 r.
w sprawie czasowego ograniczenia funkcjonowania jednostek systemu o$wiaty w zwiazku z za-
pobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19 (Dz.U. z 2021 r., poz. 982, z pdzn.
zm.); 6) z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie szczegdlnych rozwigzan w okresie czasowego ograni-
czenia funkcjonowania jednostek systemu oswiaty w zwigzku z zapobieganiem, przeciwdziata-
niem i zwalczaniem COVID-19 (Dz.U. 2020 r., poz. 493, z p6zn. zm.; na marginesie warto dodac,
ze rozporzadzenie to bylo juz ponad 20 razy nowelizowane). Por. tez art. 51a i art. 433a ustawy
z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (tekst jedn. z 2021 r., poz. 478,
z po6zn. zm.) oraz przeszto 60 rozporzadzen (w tym nowelizujacych) wydanych na podstawie tych
przepisow od 11 marca 2020 r.

% Zob. np. rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 14 marca
2020 r. zmieniajace [wydane dzien weczesniej — przyp. wlasny] rozporzadzenie w sprawie przy-
wrocenia tymczasowo kontroli granicznej osob przekraczajacych granice panstwowa stanowigca
granice wewnetrzng (Dz.U. z 2020 r., poz. 439); rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 14 marca
2020 r. zmieniajace [wydane dzien wezesniej — przyp. wlasny] rozporzadzenie w sprawie oglo-
szenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. z 2020 r.,
poz. 441); rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 1 kwietnia 2020 r. zmieniajace [wydane dzien
wczesniej — przyp. wlasny] rozporzadzenie w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, na-
kazow i zakazoéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r., poz. 577). Por. tez
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 15 kwietnia 2020 r. i z dnia 16 kwietnia 2020 r. zmieniajace
[dzien po dniu — przyp. wlasny]| rozporzadzenie w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazow i zakazow w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r., poz. 673 1 674).

4 Na ten temat wypowiadaliSmy si¢ juz szerzej: J. Jagielski, P. Gotaszewski, Kryzys prawa
administracyjnego a zmiana jego paradygmatu, (w:) D. R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karet-
ko (red.), Jakos¢ prawa administracyjnego, Warszawa 2012, s. 27 i n.; J. Jagielski, P. Gotaszewski,
O problemach z prawem administracyjnym oraz niektorych weztowych zagadnieniach tego prawa
(kilka refleksji z terazniejszej i przysziej perspektywy), (w:) J. Jagielski, M. Wierzbowski (red.),
Prawo..., s. 27 i n.; J. Jagielski, P. Gotaszewski, O zasadzie zaufania administracji publicznej do
Jednostki w prawie administracyjnym, (w:) J. Jagielski, D. Kijowski, M. Grzywacz (red.), Prawo
administracyjne wobec wspolczesnych wyzwan. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Markowi Wierzbowskiemu, Warszawa 2018, s. 33 i n.; J. Jagielski, P. Gotaszewski, Fenomeny
prawa administracyjnego czy prawo administracyjne jako fenomen — uwagi wokot modelu (spo-
sobu) istnienia i funkcjonowania prawa administracyjnego, (w:) W. Jakimowicz, M. Krawczyk,
1. Niznik-Dobosz (red.), Fenomen prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Jana
Zimmermanna, Warszawa 2019, s. 340 i n.
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rozporzadzen i odkrywa niezwykle donioste, a przy tym wcigz aktualne®® i nie-
rozstrzygniete w teorii (nauce) prawa administracyjnego problemy tzw. przepi-
séw administracyjnych® oraz generalnych aktow administracyjnych®”. Nie sg to
zagadnienia tozsame, ale niewatpliwie pokrewne, co pozwala przyjrze¢ si¢ im
facznie, tym bardziej ze u podstaw zwigzanych z nimi niejasnosci lezy przyjeta
w Konstytucji RP koncepcja zamknigtego katalogu zrodet prawa, z jego dycho-
tomicznym podziatem na prawo powszechnie obowigzujace i prawo wewngtrzne.
Od momentu oparcia systemu prawnego na tej konstrukcji dziatalno$¢ admi-
nistracji publicznej — nieco rzecz upraszczajac — zostala sprowadzona, z jednej
strony, do stanowienia aktow normatywnych (zawierajacych normy generalne
i abstrakcyjne) o wykonawczym co do zasady charakterze, bedacych zrodtami
prawa w rozumieniu konstytucyjnym (rozporzadzenia, akty prawa miejsco-
wego), a z drugiej strony do wydawania — juz w sferze stosowania prawa — aktow
administracyjnych (o indywidualnym i konkretnym charakterze), ktorych syno-
nimem jest najcz¢sciej decyzja administracyjna. Wida¢ zatem, ze ,,zgubity si¢”
w ten sposob nie tylko normy generalno-abstrakcyjne, ktore w wielu obsza-
rach powinny stanowi¢ przedmiot administracyjnych aktéw stosowania, a nie
stanowienia prawa”®, lecz takze normy indywidualno-abstrakcyjne®, a przede

% Zob. m.in. A. Jakubowski, Przepisy administracyjne a konstytucyjnie zamkniety katalog
zrodel prawa — miedzy teorig a praktykq, (w:) A. Mednis (red.), Misja publiczna — wspolnota
— panstwo. Studia z prawa i administracji. Ksiega dedykowana pamigci Profesora Michata Ku-
leszy, t. 2, Wroctaw 2016, s. 197 i n.; K. Kozminski, M. Jabtonski, Refleksja na temat koncepcji
L, przepisow administracyjnych” w ujeciu Michala Kuleszy, (w:) A. Mednis (red.), Misja publiczna
— wspdlnota — panstwo. Studia z prawa i administracji. Ksigga dedykowana pamigci Profesora
Michata Kuleszy, t. 2, Wroctaw 2016, s. 135 i n.; M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny
jako rodzaj aktu administracyjnego, (w:) J. Jagielski, D. Kijowski, M. Grzywacz (red.), Prawo
administracyjne wobec wspotczesnych wyzwan. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Markowi Wierzbowskiemu, Warszawa 2018, s. 63 i n.

% M. Kulesza, ,,Zrédia prawa” i przepisy administracyjne w s$wietle nowej Konstytucji,
,Panstwo i Prawo” 1998, z. 2,s. 12 in.

9T W. Chroscielewski, Akt administracyjny generalny, £.6dz 1994; E. Szewczyk, M. Szew-
czyk, Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014 i cytowana tam literatura.

% Tak M. Kulesza, ,, Zrédia prawa’..., s. 13 i n., ktory podaje przyktady takich norm (aktow),
akcentujac przy tej okazji nader mocno konstytucyjng zasadg trojpodziatu wtadzy (a w jej ramach
rozdziat wladzy ustawodawczej i wykonawczej).

% Jest to waska i specyficzna grupa norm — zob. np. przepisy ustawy z dnia 13 pazdziernika
1995 r. — Prawo towieckie (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 67, z pd6zn. zm., w szczeg6lnosci art. 32
i n.) skierowane wylacznie do Polskiego Zwigzku Lowieckiego; to samo moze dotyczy¢ ustawy
z dnia 16 listopada 1964 r. o Polskim Czerwonym Krzyzu (tekst jedn. Dz.U. 2019, poz. 179) i jej
przepisow, ktorych adresatem jest tylko ta organizacja. Innych jeszcze przyktadéw moga dostar-
czaé przepisy regulujace funkcjonowanie Polskiego Funduszu Rozwoju lub adresowane do imien-
nie oznaczonych podmiotow (spotek) realizujacych niektore inwestycje publiczne.



180 JACEK JAGIELSKI, PIOTR GOLASZEWSKI

wszystkim generalno-konkretne, ktore lezg u podstaw konstrukcji generalnego
aktu administracyjnego jako aktu stosowania prawa (a nie jego stanowienia)'*’.

Wszystkie te niedostatki sg bardzo dobrze widoczne na przyktadzie epide-
mii choroby zakaznej (koronawirusa), ktora jest zdarzeniem konkretnym, zaist-
niatym w oznaczonym miejscu i czasie (oczywiscie z pewnym przyblizeniem),
a wigc wydawane dla celéw jej zwalczania rozporzadzenia stuzg nie tyle wyko-
nywaniu (w rozumieniu art. 92 Konstytucji RP) ustaw dotyczacych zapobiega-
nia chorobom zakaznym i ich zwalczania, ile stosowaniu tych norm ustawowych
przez ich konkretyzacje w odniesieniu do powstalych w danej sytuacji warun-
kow epidemicznych, do ktérych dobierane sg adekwatne srodki prawne o cha-
rakterze zaradczym (mozna tutaj nawet dopatrywac si¢ elementéw subsumpcji,
tyle Ze na wyzszym nieco poziomie 0golnosci niz jest to w przypadku typowych
decyzji administracyjnych). W efekcie, cho¢ niewatpliwie rozporzadzenia wyda-
wane w czasie stanu epidemii (stanu zagrozenia epidemicznego) — formalnie — sg
zrodtami prawa w ujeciu konstytucyjnym, to abstrakcyjnos¢ tych rozporzadzen
— ze wzgledu na ich zorientowanie na konkretng epidemi¢ (w tym przypadku
koronawirusa) oraz jej specyficzne uwarunkowania — budzi zasadniczg watpli-
wos$¢, zdecydowanie przyblizajac te akty, w wymiarze materialnym, do prze-
pisdéw administracyjnych, czy wrecz generalnych aktéw administracyjnych!'™
jako — w obu przypadkach — aktow stosowania, a nie stanowienia prawa admi-
nistracyjnego (bedacych w rezultacie prawnymi formami dziatania administra-
cji). Trudno zarazem stawiac tutaj zarzut ustawodawcy, bowiem ustalenia samej
administratywistyki w tym obszarze nie sa w pelni jednoznaczne i satysfakcjo-
nujace, a przez to uzyteczne praktycznie.

Warto natomiast na koniec tego watku rozwazan dostrzec, ze zamknigcie
dziatalnosci administracji w schemacie prawnym: akty normatywne — indywi-
dualne akty administracyjne, w przypadku epidemii choroby zakaznej (koro-
nawirusa) znaczaco zaweza pole aktywnosci organow Panstwowej Inspekcji
Sanitarnej, ktorym w sferze dziatan prawnych pozostaje zasadniczo'* forma

10 E, Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt..., s. 91 i n. Przyktadem generalnego aktu ad-
ministracyjnego moze by¢ (konkretny) znak drogowy, ale tez miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego obejmujacy jedna lub kilka (konkretnych) nieruchomosci badz inny jeszcze akt
odnoszacy si¢ np. do konkretnej inwestycji publiczne;.

101 por. M. Kulesza, ,, Zrédla prawa’..., s. 12—14; E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny
akt...,s. 236-237.

102 Zob. bowiem art. 8a ust. 5 pkt 2 i ust. 7-8 u.p.i.s., z ktorych wynika, ze Gtowny Inspektor
Sanitarny lub dziatajacy z jego upowaznienia inny organ Panstwowej Inspekcji Sanitarnej moze
wydawac¢ osobom prawnym, osobom fizycznym i jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym
osobowosci prawnej, zalecenia i wytyczne okreslajace sposob postepowania w trakcie realizacji
zadan; osoby przebywajace na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej sa obowigzane do stosowania
si¢ do tych zalecen i wytycznych. Takie rozwigzanie normatywne jest co najmniej kontrowersyj-
ne zaré6wno z perspektywy konstytucyjnej (systemu zrodet prawa), jak i prawnoadministracyjnej
(form prawnych dziatania administracji).
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decyzji administracyjnej, nickoniecznie — ze wzgledow proceduralnych (o czym
nizej) — adekwatna do nadzwyczajnych okolicznos$ci stanu epidemii (zagrozenia
epidemicznego). Wszystkie za$ akty o charakterze generalnym musza w takiej
sytuacji, co przy okazji koronawirusa obserwujemy w praktyce, przybierac¢
forme rozporzadzen co najmniej ministra wlasciwego do spraw zdrowia, a w cze-
$ci przypadkow nawet Rady Ministrow!®, Ten stan rzeczy powinien zatem zostac
poddany odrebnej analizie z perspektywy efektywnosci przyjetych rozwigzan
dla (sprawnosci) procesu zarzadzania publicznego (administrowania) w czasie
epidemii.

Przechodzac tymczasem do kolejnego — czwartego — obszaru zagadnien
wylaniajacych si¢ na tle specustawy, nalezy zwroci¢ uwagg na jej (obecnie juz
nieobowigzujacy) art. 11'*4, ktérego osobliwy — w poruszanym tutaj zakresie —
charakter daje réwniez asumpt do kilku bardziej ogélnych spostrzezen na temat
stosowania w okresie epidemii choroby zakaznej (koronawirusa) przepiséw
procesowego prawa administracyjnego'®. Pierwowzorem omawianej regulacji
byt niewatpliwie art. 25 u.w.a.r.w., wobec czego nie nasuwa istotnych watpliwosci
ta norma dekodowana z art. 11 specustawy, ktora mozliwo$¢ wydawania polecen
przewidywata dla wymienionych tam organdéw w stosunku do — nieco uogol-
niajac — innych podmiotéw publicznych. W tym bowiem zakresie mieli§my do
czynienia z norma o charakterze kierowniczym, a wigc nie razila tak jej skapa
hipoteza oraz brak blizej sprecyzowanej dyspozycji, gdyz jest to typowe dla tego
rodzaju norm'*®.

163 Dla poréwnania, zgodnie z art. 3 ust. 2 u.z.ch.z. rozciagniecie zastosowania tej ustawy
na chorobg, ktdra nie jest wymieniona w zaltgczniku do ustawy, wymaga wydania rozporzadze-
nia przez ministra wlasciwego do spraw zdrowia (zob. rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia
27 lutego 2020 r. w sprawie zakazenia koronawirusem SARS-CoV-2, Dz.U. z 2020 r., poz. 325),
podczas gdy jeszcze do 1997 r., pod rzadami ustawy z dnia 13 listopada 1963 r. o zwalczaniu cho-
réb zakaznych (art. 13), odbywalo si¢ to w formie zarzadzenia Gtéwnego Inspektora Sanitarnego
(wojewodzkiego inspektora sanitarnego), ktore podawano w drodze obwieszczen publicznych do
powszechnej wiadomosci na obszarach zagrozonych. Zob. tez art. 12 ww. ustawy z 1963 r., ktory
analogiczny mechanizm zarzadzen wydawanych przez wojewode lub organy jednostek samorza-
du terytorialnego na wniosek inspektora sanitarnego przewidywat dla wprowadzania odpowied-
nikow dzisiejszych stanéw zagrozenia epidemicznego lub epidemii (art. 46 i n. u.z.ch.z.).

104 Przepis ten — cho¢ zaczat obowigzywa¢ 8 marca 2020 r. — byt nowelizowany juz ustawg
z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r., poz. 568, z p6zn. zm.),
a nastepnie ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegolnych instrumentach wsparcia w zwiazku
z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. z 2020 r., poz. 695, z pdzn. zm.).

15 Por. Z. Kmieciak, J. Wegner, Postgpowanie w sprawach administracyjnych..., s. 107 i n.;
E. Szewczyk, Modyfikacje postepowan administracyjnych..., s. 18 i n.; A. Partyk, Epidemia...,
s. 42 in.; J. Dolny, Realizacja zasady..., 37 in.

106 J, Jagielski, P. Gotaszewski, Kierownictwo, czyli co? Refleksje o pojeciu kierownictwa we
wspotczesnym polskim prawie administracyjnym, (w:) J. Lukasiewicz (red.), Procesy kierowania
w systemie administracji publicznej, Rzeszow 2014, s. 153.
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Zupelnie inaczej rzecz przedstawiala si¢ jednak w przypadku drugiej zawar-
tej w art. 11 specustawy normy, ktéra mozliwos$¢ wydawania polecen (przez mini-
stra whasciwego do spraw zdrowia lub Prezesa Rady Ministrow'’’) przewidywata
takze w stosunku do 0s6b fizycznych, osob prawnych, jednostek organizacyjnych
nieposiadajacych osobowosci prawnej oraz przedsigbiorcow, a wiec podmiotow
z zewngtrznej sfery dziatania administracji. Poniewaz prawng formg dziatania
byta w tym przypadku decyzja administracyjna'®, rysuje si¢ wniosek, ze mie-
liSmy do czynienia ze sprawa administracyjng zatatwiana w ogélnym postepo-
waniu administracyjnym, a skoro tak, to obok realnych elementéw tej sprawy
(podmioty i fakty), powinnis$my by¢ w stanie wyrdzni¢ takze jej elementy nor-
matywne w postaci normy uprawniajacej do konkretyzacji prawa oraz — podle-
gajacej tej konkretyzacji — normy materialnej (konkretyzowanej)'%. I tu wypada
zapytac, gdzie — na gruncie art. 11 specustawy — znajdowata si¢ norma materialna
(konkretyzowana) wskazujaca tre$¢ uprawnien lub obowiazkoéw, o ktorych miat
orzekac organ? Z przepisu tego wynikato bowiem jedynie, ze decyzja (polecenie)
mogla by¢ wydana ,,w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19”, czyli zgodnie
z art. 2 ust. 2 specustawy, gdy potrzeba wydania takiej decyzji (polecenia) byla
zwigzana ,,ze zwalczaniem zakazenia, zapobieganiem rozprzestrzenianiu sie¢, pro-
filaktyka oraz zwalczaniem skutkow, w tym spoteczno-gospodarczych, choroby
COVID-19”. Wiadomo zatem, kto (jaki organ), kiedy (w jakich okolicznosciach)
i wobec kogo (jakich podmiotow) mogt wydaé decyzje (polecenie) na podstawie
art. 11 specustawy, natomiast zupetnie nie wiadomo, co (jakie uprawnienia lub
obowiazki) mialy (mogtly) by¢ trescig takiej decyzji (polecenia). Z teoretycznego
punktu widzenia wypadatoby wiec przyjac, ze na gruncie art. 11 specustawy —
z braku normy materialnej podlegajacej konkretyzacji — nie dochodzilo w ogdle
do powstania sprawy administracyjnej, za§ kazde postepowanie administracyjne
prowadzone w trybie tego przepisu powinno (byto) w tej sytuacji podlega¢ umo-
rzeniu jako bezprzedmiotowe (art. 105 § 1 k.p.a.) wlasnie z uwagi na brak sprawy
administracyjnej, ktéra powinna stanowi¢ przedmiot tego postgpowania, a ktorej

07 Z upowaznienia tego organu decyzje (polecenia) wydawat Szef Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow. Mielismy tutaj zatem do czynienia z powierzeniem kompetencji do wykonywania
w imieniu i na rachunek Prezesa Rady Ministrow, ktory (jako organ) pozostawal podmiotem tej
kompetencji.

108 Najbardziej bodaj znang tego rodzaju (wydang w tym trybie) decyzja byta decyzja Prezesa
Rady Ministréow z dnia 16 kwietnia 2020 r., znak BPRM.4820.2.3.2020, w przedmiocie polecenia
Poczcie Polskiej S.A. realizacji dziatan w zakresie przeciwdziatania COVID-19 zmierzajacych
do przygotowania i przeprowadzenia wyborow Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w 2020 r.
w trybie korespondencyjnym, ktorej to decyzji dotyczyt (nieprawomocny w dacie przygotowy-
wania niniejszego artykutu) wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
15 wrze$nia 2020 r., VII SA/Wa 992/20.

109 Zob. T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Krakow 2004, s. 36—49.
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— jak wskazano — wobec braku normy materialnej (konkretyzowanej) po prostu
nie byto'°.

Dalej wypada tez dostrzec prawna fikcje prowadzenia postepowania admini-
stracyjnego w trybie art. 11 specustawy, ktore z racji wylgczenia zasady czynnego
udziatu stron w tym postepowaniu — z powotaniem si¢ na przestanke zagroze-
nia dla zycia lub zdrowia ludzkiego (art. 10 § 2 k.p.a. i art. 15zzzzzn specusta-
wy)!!! — sprowadzato si¢ do wydania decyzji (polecenia) przewidzianej w art. 11
specustawy oraz jej doreczenia (ogtoszenia) w uproszonym trybie okreslonym
w ustepie 10 tego przepisu'? (tu z kolei dawata o sobie zna¢ stabo$¢ ogodlnej
i miejscami do$¢ anachronicznej regulacji dotyczacej ogtaszania lub dorgczania
pism w postepowaniu administracyjnym'"?).

Rownie, a moze nawet jeszcze bardziej fikcyjna okazywata si¢ ponadto kon-
trola decyzji (polecen) wydawanych na podstawie art. 11 specustawy w admi-
nistracyjnym toku instancji oraz przed sagdami administracyjnymi. Po pierwsze
bowiem, decyzje (polecenia) te byly natychmiast wykonalne z mocy art. 11 ust. 4
specustawy. Po drugie, administracyjny tok instancji byt — w przypadku decy-
zji (polecen) Prezesa Rady Ministrow — lub mogt by¢ w odniesieniu do decy-
zji (polecen) ministrow (art. 52 § 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
0 postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi'®, dalej: p.p.s.a.) wylaczony.
Po trzecie, omawiane decyzje (polecenia) jedynie mogty by¢ wydawane, co wska-
zuje na ich uznaniowy charakter, a w efekcie zaweza pole kontroli tych decyzji

19 Juz choéby z tej tylko przyczyny mozna wigc stawiaé teze (i jej bronic), ze wszystkie
decyzje wydane na podstawie (wylacznie) art. 11 specustawy byly pozbawione — w wymiarze
materialnoprawnym — podstawy prawnej, ze skutkiem, o ktorym mowa w art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.
(tj. niewaznosci wydanych w ten sposob decyzji).

" Do tej przestanki, ktorg epidemia choroby zakaznej (koronawirusa) moze wyczerpywac,
odwotuja si¢ takze przepisy art. 81 k.p.a. (ktory poprzez odestanie do art. 10 § 2 k.p.a. upraszcza
postepowanie dowodowe), art. 100 § 2 i art. 102 k.p.a. (ograniczajace mozliwosc¢ i skutki zawiesze-
nia postepowania), art. 108 § 1 k.p.a. (okreslajacy przestanki nadania decyzji rygoru natychmia-
stowej wykonalnosci), art. 145 § 2 k.p.a. (ktory upraszcza mozliwo$¢ wznowienia postgpowania),
art. 161 k.p.a. (regulujacy instytucje tzw. wywlaszczenia praw lub obowigzkéw nabytych na pod-
stawie decyzji administracyjnej) oraz art. 189d pkt 1 k.p.a. (okreslajacy dyrektywy wymiaru kar
administracyjnych). Por. tez J. Dolny, Realizacja zasady..., 37 i n.

12 Decyzje (polecenia) mogty by¢ wydawane takze ustnie, pisemnie w formie adnotacji, tele-
fonicznie, za pomoca Srodkéw komunikacji elektronicznej w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia
18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug droga elektroniczng (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 344) lub
za pomoca innych srodkow tacznosci. Istotne okolicznosci takiego zatatwienia sprawy powinny
by¢ utrwalone w formie protokotu.

113 W szczegodlnosci dotyczy to dokonywania dorgczen lub ogloszen droga elektroniczng (za
pomoca $rodkow porozumiewania si¢ na odlegtos¢), zas oceny tej nie zmienia dodanie w zwiaz-
ku z epidemig koronawirusa nowego przepisu art. 39° k.p.a. Sytuacje w tym zakresie ma szanse
realnie zmieni¢ dopiero ustawa z dnia 18 listopada 2020 r. o dor¢czeniach elektronicznych (Dz.U.
7 2020 r., poz. 2320, z p6zn. zm.), ktéra wchodzi w zycie (w omawianym zakresie) dopiero 1 paz-
dziernika 2021 r.

114 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 1., poz. 2325, z p6zn. zm.
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(polecen) do zweryfikowania prawidtowosci procedury, w jakiej zostaty wydane,
oraz sprawdzenia, czy wyznaczone nieostrymi przestankami granice uznania nie
zostaly przez organ przekroczone, czemu powinna stuzy¢ analiza uzasadnienia
kontrolowanego rozstrzygniecial’®. T tu zaczyna si¢ problem, bowiem decyzje
(polecenia) z art. 11 specustawy nie byty, jak juz wskazywalismy, poprzedzone
praktycznie zadnym postgpowaniem, a do tego — z mocy art. 11 ust. 4 specustawy
— nie wymagaty one uzasadnienia. W tej sytuacji ich prawna weryfikacja (pod
katem merytorycznym) byta (pozostaje nadal''®) praktycznie niemozliwa i ponie-
kad bezcelowa, zwazywszy dodatkowo na brak okreslenia przez ustawodawce,
jakie uprawnienia lub obowigzki mogly w ogodle stanowi¢ tres¢ decyzji (pole-
cenia) wydawanej w trybie art. 11 specustawy. Po czwarte wreszcie, art. 15zzs
ust. 6 specustawy wytaczat pierwotnie przeprowadzanie w okresie stanu epidemii
(zagrozenia epidemicznego) rozpraw lub posiedzen jawnych przed sadami, za$
sprawy ze skarg na decyzje (polecenia) wydane na podstawie art. 11 specustawy,
co do zasady, nie kwalifikowaty si¢ do trybu uproszczonego postgpowania sado-
woadministracyjnego, o ktorym mowa w art. 119 p.p.s.a., czyli generalnie nie
mogly zosta¢ rozpoznane przez sad administracyjny na posiedzeniu niejawnym
(sytuacje w tym zakresie zmienit dopiero art. 15zzs* specustawy''’). Dopelnia
to tylko obraz fikcyjno$ci mechanizmu kontroli omawianych decyzji (polecen)
z punktu widzenia jakiejkolwiek — minimalnej chociaz — ochrony praw jednostki
przed wladczg ingerencjg organéw administracyjnych!',

Kilka ostatnich uwag w watku proceduralnym warto jeszcze poswigcic egze-
kucji administracyjnej zwigzanej z epidemig choroby zakaznej (koronawirusa),
a konkretnie pozycji organéw Panstwowe]j Inspekcji Sanitarnej w tym zakre-
sie. Gros obowigzkow dotyczacych zwalczania epidemii ma bowiem charakter

115 Por. A. Wrobel, (w:) A. Wrobel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020, s. 123—125.

16 W przypadkach, gdy pozostaja w toku postepowania sadowoadministracyjne lub sg pro-
wadzone postgpowania administracyjne w trybach nadzwyczajnych — majace na celu kontrolg
badz weryfikacj¢ decyzji wydanych na podstawie art. 11 specustawy.

7 Przepis ten zaczat obowigzywaé 16 maja 2020 r., jednak na jego tle pojawity si¢ z kolei za-
rzuty dotyczace zbyt szerokiego zakresu rozpoznawania spraw na posiedzeniach niejawnych, tak-
ze w aspekcie zgodnosci takiej sytuacji z art. 45 Konstytucji RP — zob. tez https://www.nsa.gov.pl/
komunikaty/komunikat-w-sprawie-listu-organizacji-spolecznych-dotyczacego-rozpatrywania-
spraw-przez-nsa-na-posiedzeniach-niejawnych,news,4,787.php (dostep: 31.05.2021 r.).

18 Przepis art. 11 specustawy jawi sie wigc tym bardziej jako pisany ,,pod administracje”
oraz jej potrzeby i cele — na ten temat zob. J. Jagielski, P. Gotaszewski, Kryzys prawa administra-
cyjnego a zmiana jego paradygmatu, (w:) D. R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko (red.),
Jakosé..., s. 27 i n. Juz tylko ubocznie mozna w tej sytuacji dodac, ze na podstawie omawianych
decyzji (polecen) mogly by¢ réwniez zawierane umowy (cywilnoprawne), a tymczasem nawet
wyeliminowanie z obrotu prawnego decyzji (polecenia) nie powoduje (automatycznie) upadku
zawartej na jej podstawie umowy (zob. uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 25 kwietnia 1964 r., 111
CO 12/64, OSNC 1964, nr 12, poz. 244; w nowszym orzecznictwie kwestia ta bywa uznawana za
kontrowersyjna).
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niepieniezny i wynika bezposrednio z przepiséw prawa, z czym nie do konca
koreluja kompetencje egzekucyjne (wlasciwo$¢) organéw Panstwowej Inspekcji
Sanitarne;.

Zgodnie bowiem z art. 20 § 1 pkt 3 1 4 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r.
0 postgpowaniu egzekucyjnym w administracji'’® (dalej: u.p.e.a.) organy te sg
wlasciwe w odniesieniu do obowigzkdéw niepienigznych wynikajacych z wyda-
wanych w zakresie ich wlasciwosci decyzji oraz postanowien, co nie obejmuje juz
obowigzkow wynikajacych bezposrednio z przepisow prawa'?’. Ponadto art. 20
§ 2 u.p.e.a. przewiduje, ze — w przypadkach okreslonych szczegdlnymi przepisami
— jako organy egzekucyjne'”' w zakresie egzekucji administracyjnej obowiazkow
o charakterze niepieni¢znym dziatajg m.in. organy powotane do ochrony spokoju,
bezpieczenstwa, porzadku, zdrowia publicznego lub mienia spotecznego (wsrod
ktérych wymienia si¢ réwniez organy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej). Zacho-
dzi jednak pytanie o ww. przepisy szczeg6lne, bowiem w literaturze kwestia ich
charakteru (tresci) nie jest uymowana do konca jasno. Z jednej strony wskazuje
si¢, ze w konkretnych sytuacjach decyduja one o zakresie dopuszczalnosci sto-
sowanego przymusu egzekucyjnego (z przepiséw tych ma wynikaé¢ uprawnienie
wskazanych tam organow do prowadzenia egzekucji administracyjnej obowigz-
kéw o charakterze niepienieznym), a z drugiej strony uwagi do art. 20 § 2 u.p.e.a.
opatruje si¢ przyktadami przepiséw szczegdlnych, z ktorych wynikaja (wprost)
okreslone obowiazki niepieniezne, wzglednie kompetencje do ich naktadania (ale
juz nie egzekwowania) albo ogdlne zasady stosowania, w oderwaniu jednak od
tresci (rodzaju) obowigzkow niepienigznych, wybranych srodkow egzekucyjnych
(co dotyczy przede wszystkim przymusu bezposredniego)'?2.

Sprawa dodatkowo komplikuje si¢ podczas stosowania art. 117 u.p.e.a., ktéry
kompetencje do prowadzenia egzekucji administracyjnej w trybie uproszczo-
nym'?? przewiduje dla ,,organow okre$lonych w art. 20 § 2 u.p.c.a., w granicach
ich whasciwosci do naktadania obowiazkéw o charakterze niepienigznym”, co

9 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1427, z p6zn. zm.

120 J. Olszanowski, Egzekucja administracyjna obowiqzkéw o charakterze niepienigznym,
Wroctaw 2014, s. 50-51.

12 Na temat dziatania ,,jako organy egzekucyjne” zob. Z. Leonski, Glosa do uchwaly NSA
z dnia 8 lipca 1997 r., FPS 5/97, ,,Orzecznictwo Sadoéw Polskich” 1998, nr 1, poz. 20.

122 Por. W. Pigtek, A. Skoczylas, (w:) R. Hauser, A. Skoczylas (red.), Postgpowanie egzekucyj-
ne w administracji. Komentarz, Warszawa 2011, s. 120—124; P. Pietrasz, (w:) D. R. Kijowski (red.),
Ustawa o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, Warszawa 2010, s. 320-322; J. Olszanow-
ski, Egzekucja administracyjna..., s. 98—100. Odnosi si¢ przy tej okazji wrazenie, ze regulacje
zawarte w ustawie z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji nie
do konca sg skorelowane z ustawa z dnia 24 maja 2013 r. o $§rodkach przymusu bezposredniego
i broni palnej (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 2418, z pdzn. zm.).

123 Jezeli zwloka w wykonaniu obowiazku grozitaby niebezpieczenstwem dla zycia lub zdro-
wia ludzkiego albo cigzkimi szkodami dla gospodarstwa narodowego lub jezeli wymaga tego
szczegblny interes spoteczny, co moze dotyczy¢ sytuacji epidemii choroby zakaznej (w tym ko-
ronawirusa).
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nie obejmuje ani obowigzkéw wynikajacych bezposrednio z przepiséw prawa,
ani wlasciwosci do samego tylko egzekwowania obowigzkow niepienieznych lub
stosowania wybranych $rodkow egzekucyjnych. Ponadto przepis art. 117 u.p.e.a.
wymaga rowniez, aby organ byl uprawniony do wydawania ustnych pole-
cen i egzekwowania ich w uproszczonym trybie'**. Nie mniej problematyczne,
z punktu widzenia organéw Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, moze by¢ takze
stosowanie drugiego z uproszczonych trybow egzekucji administracyjnej, opisa-
nego w art. 150 § 3 u.p.c.a.', co kaze przypomnie¢ — z niezrozumiatych wzgle-
dow pominigty w nowszych regulacjach — art. 7 ust. 3 ustawy z dnia 13 listopada
1963 1. o zwalczaniu choréb zakaznych, ktory stanowit, ze organ inspekcji
sanitarnej lub osoba dzialajagca z jego upowaznienia moze niezwlocznie zasto-
sowac przymus bezposredni, okreslony w przepisach o egzekucji administracyj-
nej, w stosunku do oséb, ktére pomimo ostrzezenia o mozliwosci zastosowania
przymusu nie wypelniaja decyzji o hospitalizacji lub izolacji, wbrew zakazowi
korzystajg z urzadzen, co do ktorych istnieje podejrzenie zakazenia, badz naru-
szaja zakaz wstgpu na teren oraz do pomieszczen i budynkow uznanych za zaka-
zone, a takze korzystaja ze srodkow transportu uznanych za zakazone'*.
Powyzszych niedoskonatosci specustawa niestety nie usuneta, za$ same
w sobie odkrywaja one szerszy problem okreslania wlasciwos$ci rzeczowej orga-
néw w egzekucji administracyjnej obowigzkéw o charakterze niepienigznym.
Trzeba bowiem dostrzec, ze wtasciwos$¢ ta moze by¢ odnoszona zaré6wno do
rodzaju (tresci) obowiazkéw niepienigznych (dotyczacych czynienia, nieczynie-
nia lub znoszenia okreslonych stanow rzeczy)'?’, zrodta tych obowiazkow (przepis

124 Zob. np. art. 129 ust. 2 pkt 7 i 8 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogo-
wym (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 110) lub art. 25 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie
przeciwpozarowej (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1372, z pézn. zm.) oraz § 3 wydanego na
podstawie tego przepisu rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 4 lipca 1992 r. w sprawie zakresu
i trybu korzystania z praw przez kierujacego dzialaniem ratowniczym (Dz.U. nr 54, poz. 259).
Takich uprawnien nie przewiduja natomiast ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi ani ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej
Inspekcji Sanitarne;j.

125 Zgodnie z tym przepisem, ,,jezeli zwloka w wykonaniu obowiazku moze zagrozi¢ zdrowiu
lub zyciu albo spowodowac niemoznos¢ lub znaczne utrudnienie w dochodzeniu wykonania przez
zobowigzanego obowiazku, a takze w innych przypadkach okreslonych w odregbnych przepisach,
moze by¢ niezwlocznie zastosowany przymus bezposredni wykonania obowigzku wynikajacego
Z przepisu prawa, po ustnym wezwaniu organu egzekucyjnego, bez uprzedniego upomnienia zo-
bowigzanego oraz bez dorgczenia mu odpisu tytutu wykonawczego i postanowienia o wezwaniu
do wykonania obowiazku”.

126 Obecnie regulacja z tego zakresu ogranicza si¢ do art. 36 u.z.ch.z., ktéry przewiduje ,,$ro-
dek przymusu bezposredniego polegajacy na przytrzymywaniu, unieruchomieniu lub przymuso-
wym podaniu lekéw”, o ktorego zastosowaniu decyduje lekarz lub felczer (moze on zwrdci¢ si¢
do Policji, Strazy Granicznej lub Zandarmerii Wojskowej o pomoc w zastosowaniu tego $rodka
przymusu bezposredniego).

127 Przyktadowo bedzie tutaj chodzito o rozbiorke budynku, poddanie si¢ kwarantannie, wy-
danie rzeczy, powstrzymanie si¢ od dziatan zakazanych prawem, np. wstepu w okreslone miejsca
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prawa lub akt stosowania prawa, w szczego6lnosci decyzja lub postanowienie), jak
tez zakresu stosowanych przez dany organ srodkow egzekucyjnych (wszystkich
badz tylko wybranych)'?8. Réznice te ewidentnie umykaja, gdy spoglada si¢ na
art. 20 u.p.e.a., a w szczegodlnosci § 2 tego przepisu odnoszony do organéw Pan-
stwowej Inspekcji Sanitarnej, wobec czego epidemia koronawirusa daje asumpt
do poglebionej refleksji teoretycznej w powyzszym zakresie oraz wypracowania
spojnego i przejrzystego modelu, ktory moglby znalez¢ odzwierciedlenie w obo-
wigzujacej regulacji prawnej, czyniac ja w ten sposob sprawniejszg i zdecydowa-
nie bardziej przystepng w praktycznym stosowaniu.

Piate zagadnienie, o ktorym chcieliby$my juz tylko wzmiankowac na tle spe-
custawy, dotyczy problematyki delimitacji (ustalenia wzajemnych relacji) prawa
wykroczen oraz prawa administracyjno-karnego'®, o czym — w nieco szerszym
ujeciu—M. Zimmermann pisat, ze ,,praca nad rozwigzaniem tego zagadnienia trwa
od lat, doprowadzajac (...) prawnikow do rozpaczy'*’. Stowa te brzmig catkiem
aktualnie, jesli zwazy sie, ze epidemia koronawirusa zastata w ustawach z dnia
5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi oraz z dnia 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej wytacznie
— 1 to na dodatek wybrakowang — odpowiedzialnos¢ wykroczeniowa za nieprze-
strzeganie obowigzkow dotyczagcych zwalczania epidemii choroby zakaznej'!.
W efekcie wprowadzono w zycie nowy art. 48a u.z.ch.z.!** ustanawiajacy kary
administracyjne za delikty polegajace na naruszaniu obowiazkoéw wynikajacych
ze stanu epidemii (zagrozenia epidemicznego)'®, przy tej okazji ignorujac jed-

lub prowadzenia w nich dziatalno$ci, znoszenie okreslonych sytuacji, np. prowadzenia okreslo-
nych robot budowlanych na nieruchomosci lub wykorzystywania jej (w inny sposob) dla celow
takich robdt odbywajacych si¢ na dzialce sgsiedniej itd.

128 Por. art. 19 u.p.e.a., gdzie poszczegdlne organy sg uprawnione do egzekucji administra-
cyjnej np. wybranych tylko (rodzajow) obowigzkow o charakterze pieni¢znym badz stosowania
w ramach tej egzekucji niektorych jedynie (nie wszystkich) sSrodkow egzekucyjnych.

129 Por. D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Warszawa 2004; D. Szumito-
-Kulczycka, P. Czarnecki, P. Balcer, A. Leszczynska, Analiza obrazu normatywnego deliktow
administracyjnych, Warszawa 2016; D. Danecka, Konwersja odpowiedzialnosci karnej w admini-
stracyjng w prawie polskim, Warszawa 2018; R. Zawtocki, Pojecie i istota deliktu administracyj-
nego, ,,Monitor Prawniczy” 2018, nr 1, s. 13-21.

BOM. Zimmermann, Art. 72 Konstytucji a dotychczasowe ustawodawstwo polskie, Lwow
1930, s. 20.

BB Odrebng kwestia, ktorg pozostawiamy tutaj z boku, pozostaje oczywiscie odpowiedzial-
no$¢ karna za czyny z tego zakresu (zob. przede wszystkim art. 160, 165 i 172 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1444, z p6zn. zm.).

132 Dodany przez ustawe z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zakresie syste-
mu ochrony zdrowia zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19
(Dz.U. 22020 1., poz. 567, z p6zn. zm.).

133 Zob. P. Daniel, Administracyjne kary pieni¢zne w czasie pandemii na przykiadzie kar
przewidzianych ustawq o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi, (w:)
T. Gardocka, D. Jagietto (red.), Pandemia Covid-19 a prawa i wolnosci obywatela, Warszawa
2021, s. 59 i n.; K. Januszkiewicz, Charakter normatywny...,s. 21 i n.
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nak ogdlne przepisy o karach administracyjnych zawarte w art. 189a—189%k k.p.a.,
ktorych w tym przypadku — z niewiadomych wzgledow — nie stosuje si¢ (art. 48a
ust. 8 u.z.ch.z. stanowi bowiem, ze w zakresie nieuregulowanym w tej ustawie
do kar pienieznych stosuje si¢ odpowiednio przepisy dziatu III ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa'**). Zagadnienia dotyczace epidemii
chorob zakaznych (w tym konkretnie przypadek koronawirusa) po raz kolejny
odkrywaja zatem doniosly teoretycznie i praktycznie problem prawa karno-
-administracyjnego, z jego podzialem na prawo wykroczen oraz prawo admi-
nistracyjno-karne'®>. Tematyka ta jest oczywiscie obecna w piSmiennictwie, ale
stan prawny w tym zakresie'*®, takze skutkiem wycinkowosci oraz przypadko-
wego charakteru przyjmowanych rozwigzan legislacyjnych, wciaz trudno uznaé
za choc¢by zadowalajacy. Jest wigc na kanwie epidemii koronawirusa szerokie
pole do rozwazan i w tej materii'®’.

Ostatnia — szosta — kwestia, ktora na tle specustawy takze juz tylko zasy-
gnalizujemy, dotyczy problemu wykluczenia spotecznego (a $cislej: cyfrowego)
w prawie administracyjnym, konkretnie w zwigzku z epidemia koronawirusa.
Przyjmowane na te okoliczno$¢ szczegolne rozwigzania prawne, z obiektyw-
nych przyczyn, zmierzaja bowiem w stron¢ zdalnej komunikacji z urzgdami
administracyjnymi, co wigze si¢ rowniez z wykorzystaniem w tym obszarze —
na szersza skale — nowych technologii. Samo w sobie, takze w obliczu sposobu
rozprzestrzeniania si¢ koronawirusa, jest to oczywiscie zjawiskiem pozytyw-
nym (szczegolnie w obliczu wieloletnich zaniechan na tym polu), jednak pod-
trzymujemy zarazem wyrazong przed dwoma laty opinig, iz ,,[tjempo rozwoju
technologii jest (...) takie, ze w przypadku wielu 0s6b wyprzedza ono (i to nie-
raz zdecydowanie) ich zdolnos$ci adaptacyjne (dostosowawcze) w tym zakresie.
O ile w obrocie cywilnoprawnym (gospodarczym), ze wzgledu na jego nature,
nie stanowi to kluczowego problemu, o tyle nie do przyjecia bytaby niepewnos¢
sytuacji jednostki w prawie administracyjnym wynikajaca z jej technologicznego
wykluczenia poza nawias tego prawa. Pewien fenomen moze tu wigc polegaé na
tym, ze cho¢ z jednej strony konstrukcje i instytucje prawa administracyjnego
muszg nadazac za post¢pem technologicznym, to z drugiej strony prawo admi-
nistracyjne musi w swych rozwigzaniach uwzglednia¢ takze wszystkich pozo-
stajgcych technicznie nieco »z tylu« (nie pomijajac przy tym nikogo). Poniekad
— szczegolnie gdy chodzi o naktadanie i egzekwowanie obowigzkow — lezy to

134 Dz.U. 22020 r., poz. 1325, z p6zn. zm.

135 D. Szumito-Kulczycka, P. Czarnecki, P. Balcer, A. Leszczynska, Analiza..., s. 19.

136 Ibidem, s. 165-326.

137 Stusznie zauwaza przy tym R. Zawlocki (Pojecie i istota..., s. 13), ze ,,stan rodzimej nauki
na (...) temat [pojecia i istoty deliktu administracyjnego — przyp. wlasny] znajduje si¢ wciaz jesz-
cze w fazie poczatkowe;j”.
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zreszta w interesie skutecznosci samego prawa administracyjnego”'*. Stowa te,
cho¢ byly pisane w innej — mozna tak powiedzie¢ — rzeczywistosci, pozostaja
w petni aktualne takze obecnie, w odniesieniu do prawnych aspektéw zwalczania
epidemii koronawirusa (choréb zakaznych w ogdlnosci)'®.

Tym sposobem doszlismy do momentu, w ktorym wszystkie poczynione
dotychczas na tle specustawy uwagi pozwalajg na sformutowanie nastgpujacych
(pozostatych) wnioskow. Po pierwsze wiec, specustawe cechuje zdecydowanie
niski poziom legislacyjny, co wespot z liczba i czestotliwoscia jej nowelizacji
tworzy — razem z dotknietymi tymi samymi problemami pozostatymi przepi-
sami szczegdlnymi uchwalanymi na potrzeby zwalczania epidemii koronawirusa
— obraz regulacji prawnej skrajnie nieczytelnej i niestabilnej, a przez to trudnej
do praktycznego stosowania w niesprzyjajacych okolicznosciach zewngtrznych
(wynikajacych z ograniczen wprowadzanych w zwiazku z epidemia). Po drugie,
specustawa odkrywa wiele doniostych probleméw z zakresu teorii prawa admi-
nistracyjnego (przepisy administracyjne, generalne akty administracyjne, kon-
strukcja sprawy administracyjnej, kontrola uznania administracyjnego, egzekucja
administracyjna obowigzkéw o charakterze niepieni¢znym, prawo karno-admi-
nistracyjne, istota deliktu administracyjnego), z jednej strony, ukazujgc ogdlne
niedostatki lub rozbieznosci w tym zakresie, a z drugiej strony, wprowadzajac
rozwigzania idace wielokrotnie w poprzek — najbardziej nieraz podstawowym —
zatozeniom i ustaleniom nauki prawa administracyjnego, co w efekcie dodatkowo
obniza i tak juz niewysoki poziom obowigzujacej regulacji prawnoadministra-
cyjnej. Po trzecie, uksztaltowana specustawa regulacja prawna stanu zagrozenia
epidemicznego (stanu epidemii), zacierajaca roznice migdzy tymi administracyj-
nymi stanami specjalnymi'*’ oraz stanem kleski zywiotowej jako konstytucyj-
nym stanem nadzwyczajnym, rodzi najdalej idace watpliwosci co do zgodnosci
tej regulacji prawnej przede wszystkim z art. 228 i 31 ust. 3 Konstytucji RP. Po
czwarte, w obszarze proceduralnym specustawa stworzyta rozwigzania skutku-
jace (w duzej mierze) prawng fikcja prowadzenia postgpowan administracyjnych

138 J. Jagielski, P. Gotaszewski, Fenomeny prawa administracyjnego czy prawo administra-
cyjne jako fenomen — uwagi wokol modelu (sposobu) istnienia i funkcjonowania prawa admini-
stracyjnego, (w:) W. Jakimowicz, M. Krawczyk, 1. Niznik-Dobosz (red.), Fenomen..., s. 352-353.

13 Mozna tutaj dodatkowo wspomnie¢ rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia
20 marca 2020 r. w sprawie szczegolnych rozwigzan w okresie czasowego ograniczenia funk-
cjonowania jednostek systemu o§wiaty w zwigzku z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwal-
czaniem COVID-19 (Dz.U. z 2020 r., poz. 493, z pézn. zm.), na tle ktorego pojawito si¢ wicle
doniesien medialnych dotyczacych, z jednej strony, nauczycieli nieprzygotowanych do stosowa-
nia, w szczegolnosci bez jakiegokolwiek przygotowania, rozwiazan elektronicznych (informa-
tycznych) przewidzianych w tym rozporzadzeniu do komunikacji z uczniami oraz ich zdalnego
ksztalcenia (nauczania), a z drugiej strony — uczniow pozbawionych komputeréw (wzglgdnie nie-
zbe¢dnego oprogramowania czy nawet zasiggu sieci Internet), ktorzy z tego powodu nie byli w sta-
nie uczestniczy¢ w zaje¢ciach lekcyjnych prowadzonych zdalnie.

140 Zob. J. Jagielski, P. Gotaszewski, Stan specjalny..., s. 123 in.
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1 kontroli instancyjnej oraz sadowej wydawanych w tych postepowaniach decy-
zji (polecen), co zdecydowanie uraga — nawet okrojonym z uwagi na epidemie
— standardom ochrony praw jednostki w demokratycznym panstwie prawnym.
Przy tej okazji specustawa kontynuuje takze proces dekodyfikacji ogdlnego
postgpowania administracyjnego (poprzez wprowadzenie, rowniez droga nowe-
lizacji innych aktow prawnych, wielu rozwigzan szczegdlnych z tego zakresu'*!),
jednak trzeba tez przyznaé, ze jest to wynikiem bardzo skapej regulacji ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego dotyczacej
sytuacji nadzwyczajnych, w tym braku jesli nie odrebnego trybu postgpowania,
to przynajmniej spojnej grupy przepisOw, normujgcej w sposob ogolny prowa-
dzenie postgpowan administracyjnych w sytuacjach nadzwyczajnych. Po piate
wreszcie, przyjete w specustawie (oraz powigzanych z nig aktach) rozwigzania
niosg ze sobg istotne ryzyko wykluczenia cyfrowego czgsci spoteczenstwa poza
nawias prawa administracyjnego, do czego — ze wzgledu na istote tej galezi prawa
oraz jego funkcj¢ w panstwie — zdecydowanie nie mozna dopuscic.

7. UWAGI KONCOWE

Przeprowadzone rozwazania, w tym sformutowane wnioski, potwierdzaja
w naszym przekonaniu przyjeta na wstgpie tezg, moéwiacg o tym, ze epidemia
koronawirusa obnazyta istotne niedoskonatosci (i po czesci braki) obowiazuja-
cych regulacji prawnoadministracyjnych dotyczacych zapobiegania chorobom
zakaznym 1 ich zwalczania, a jednoczesnie ujawnila skutki — niewystarczajacej
niekiedy — refleksji teoretycznej nad prawem administracyjnym oraz sposobami
recepcji na grunt przepisdw tego prawa jego zatozen i konstrukcji teoretycznych.
W efekcie niezmiennie wydaje si¢, ze prawo administracyjne — tak pod wzglgdem
praktycznym, jak i teoretycznym — okazato si¢ niedostatecznie przygotowane na
epidemie¢ choroby zakaznej w ogolnosci, a tym bardziej epidemie o skali takiej,
jak wywotana koronawirusem.

Tej tresci refleksja koncowa, odnoszaca si¢ do tytutowego problemu przy-
stawalnos$ci regulacji prawnoadministracyjnych do sytuacji (ogolnej) zwigzanej
z epidemia koronawirusa (a szerzej: choroby zakaznej), odkrywa zarazem — naj-
bardziej podstawowe i aktualne jeszcze przed tg epidemia — pytania o stan, kondy-
cje 1 kierunki rozwoju prawa administracyjnego jako catosci. Dodajmy przy tym
niezwlocznie, ze chodzi tutaj o prawo administracyjne jako jedng i spojna catosc,
bowiem przy okazji epidemii koronawirusa — co zresztg jest charakterystyczne

141 Zob. np. art. 47 ust. 6-6a u.z.ch.z.; art. 8a ust. 6 u.p.i.s.; (nieobowigzujacy juz) art. 11 ust. 4
i 10 specustawy.
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dla zjawisk kryzysowych — skupiaja si¢ jak w soczewce wszystkie problemy tego
prawa, ukazujace jego (zbedny) ogrom i niska jakos¢, a bedace w duzej mierze
skutkiem braku szerokiego ogladu prawa administracyjnego oraz jego harmonij-
nego rozwoju na podstawie wspolnych dla catosci tego prawa — i tak tez postrze-
ganych przez nauke¢ oraz praktyke — warto$ci, celow i instytucji. Starali$my si¢
zreszty, wlasnie na kanwie epidemii koronawirusa, pokaza¢ wybrane z tych pro-
blemoéw, dostrzegajac jednoczesnie, ze wzgledu na przedmiot poruszanej proble-
matyki, potrzebe pilnej i pogtebionej refleksji nad konstrukcja stanu specjalnego
jako (samodzielng) instytucja prawa administracyjnego materialnego'*’. Podane
wczesniej przyktady, ze stanem epidemii (zagrozenia epidemicznego) na czele,
zdaja si¢ bowiem wskazywacé na istnienie — odrgbnej od konstytucyjnych stanow
nadzwyczajnych — kategorii stanu specjalnego w prawie administracyjnym, ktory
to stan specjalny charakteryzuje si¢ nizszym stopniem zagrozenia oraz wezszym
przedmiotem regulacji wzgledem konstytucyjnych standéw nadzwyczajnych
(w tym przede wszystkim stanu kleski zywiotowej), co skutkuje w przypadku
administracyjnego stanu specjalnego stosowaniem mniej radykalnych srodkow
prawnych majacych na celu przeciwdziatanie spodziewanemu badz istniejgcemu
zagrozeniu bezpieczenstwa, porzadku lub zdrowia publicznego'®.

W ostatnim stowie skorzystamy natomiast z uzywanego niekiedy poréwna-
nia prawa administracyjnego, w jego obecnym stanie, do kolosa na glinianych
nogach, bowiem przy okazji epidemii koronawirusa — co wida¢ cho¢by na przy-
ktadzie przepiséw szczegdlnych uchwalonych w celu jej zwalczania (a konkretnie
ich szerokiego zakresu, niskiej jakosci oraz watpliwej tresci przyjetych rozwia-
zan) — ten kolos juz bardzo wyraznie chwieje si¢, a wrecz zaczyna potykaé si¢
o wlasne, gliniane niestety nogi. Konkluzja ta, jakkolwiek mato optymistyczna
w swej wymowie, niech bedzie rowniez wyrazem troski o przysztos¢ prawa
administracyjnego jako jednej i spojnej, a przy tym warto§ciowej i uzytecznej
catosci.
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