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Wstep

Problematyka sytuacji nadzwyczajnych nalezy do niezmiennie aktualnych
i wyjatkowo skomplikowanych. Szczegélowe nauki prawne! oraz orzecznic-
two ujmujg sytuacje nadzwyczajne zazwyczaj w ramy ustawowych uregulo-
wan stanu wyzszej koniecznosci?, obrony koniecznej?, sity wyzszej* albo stanu
zréwnanego ze stanem sily wyzszej®, wyzysku®, naduzycia prawa, nadzwyczaj-
nej zmiany okolicznosci i waloryzacji’, wstrzymania albo zawieszenia biegu
przedawnienia®, zarzadzania kryzysowego’, ustroju i kompetencji organdw

1 Z. Ziembinski, Szkice, s. 93 i n.

2 Por. wyr. TK z 30.9.2008 r., K 44/07, OTK-A 2008, Nr 7, poz. 126; J. Lachowski, Stan wyz-
szej koniecznosci, s. 47 i n., 153 i n.; tenze, w: SystemPrKar, t. 4, s. 278 i n.; T. Karas, S. Zottek,
Bezprawno$¢, s. 115 i n.; M. Krol, Represalia, s. 95; D. Ohlin, L. May, Necessity, s. 51 n.; A. Wgsek,
Stan wyzszej koniecznosci, s. 304 i n.

3]. Kulesza, w: SystemPrKar, t. 4, s. 161.

4Por. uchw. SN z 10.3.1992 r., IIl CZP 10/92, OSP 1993, Nr 2, poz. 30, w ktdrej stwierdzono,
ze restrykcje stanu wojennego i spowodowang nimi niemozliwo$¢ bezpiecznego powrotu upraw-
nionego do kraju nalezy kwalifikowa¢ jako site wyzsza; ogdlniej uchw. SN(PSIC) z 26.10.2007 r.,
III CZP 30/07, Legalis oraz uchw. SN z 25.10.1996 r., III CZP 83/96, Legalis; W. Czachorski, w: Sys-
tem PrCyw, t. 3, cz. 1, 5. 614-616; B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, Odpowiedzialno$¢ cywilna, s. 183
in; R. Longchamps de Bérier, w: Encyklopedja podreczna (red. F. Zoll, J. Wasilkowski), s. 1062
1063. Zob. tez A. Kastelik-Smaza, Epidemia COVID-19 jako sita wyzsza w $wietle orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Europejski Przeglad Sadowy 5/2020, s. 30-41.

5 Por. uchw. SN z 11.10.1996 r., Il CZP 76/96, Legalis. Por. tez J. Korzonek, L. Rosenbliith,
Kodeks zobowigzan — Komentarz, Krakéw 1936, s. 729.

6 Zastrzegajac, ze nadzwyczajna okolicznoé¢ jest mozliwa do przewidzenia dla wyzyskujacego.

7 Por. wyr. TK z 24.4.2007 r., SK 49/05, OTK-A 2007, Nr 4, poz. 39; K. Przybytowski, Klauzula,
s. 3 in.; A. Brzozowski, Wplyw zmiany okolicznosci, s. 5 i n.; L. Bosek, B. Lackorotiski, Ustawowa
waloryzacja, s. 22-50.

8 K. Lipinski, Modyfikacje terminéw przedawnienia, s. 37-47; W. Borysiak, Dziatanie pafistwa,
s. 861 n.

9 Por. wyr. TK z 3.7.2012 r., K 22/09, OTK-A 2012, Nr 7, poz. 74; wyr. TK z 21.4.2009 r.,
K 50/07, OTK-A 2009, Nr 4, poz. 51. Por. tez J. Kondek, Wplyw sytuacji kryzysowych na stosunki
cywilnoprawne, Warszawa 2021, s. 11 i n.; K. Complak, Stany nadzwyczajne w amerykanskiej
i polskiej konstytucji, Gdanskie Studia Prawnicze, t. XXXI, 2014, s. 224.
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panstwowych!. Wyliczenie to mozna uzupetni¢ o inne liczne ustawowe ure-
gulowania!l. Przepisy ksztaltujace te uregulowania opierajg si¢ na zalozeniu
(zasadzie) uwzgledniania stusznosci w stosunkach prawnych'? lub konieczno-
$ci ochrony praw podstawowych, bezpieczenstwa czy porzadku publicznego?>.

Wyrazenie ,,sytuacja nadzwyczajna” jest polskim odpowiednikiem angiel-
skiej frazy public emergency situation i oznacza catoksztalt warunkow spolecz-
nych powstatych na skutek powaznego zagrozenia bezpieczenstwa publicz-
nego w panstwie, wywotywanego przez zjawiska cywilizacyjne lub naturalne,
o naglym i nieregularnym charakterze, ktérym zwykle towarzyszy element no-
wosci i nieokreslonosci'.

W czasach wielkiego kryzysu, zimnej wojny czy atakow terrorystycznych,
w tym tych z 11.9.2001 r., w zachodnich demokracjach wyraznie umacniat
sie trend ustawowego ksztaltowania sytuacji nadzwyczajnych'>. Konstytucyjne
uregulowania stanéw nadzwyczajnych okazaly si¢ bowiem w ograniczonym
stopniu przydatne do zwalczania niektérych rodzajow zagrozen, jak chocby
epidemicznych!® czy terrorystycznych, gtéwnie z uwagi na ich nadmierne

10 K. Wéjtowicz, Stany nadzwyczajne. Analiza prawno-poréwnawcza z uwzglednieniem Pro-
jektu Konstytucji RP, Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, Ekspertyzy 1995-96,
Nr 68, s. 1 in; K. Wojtowicz, Uprawnienia nadzwyczajne, s.51in.

11 B. Ackerman podaje, ze do 1976 r. - uchwalenia ustawy ramowej The National Emergencies
Act - w Stanach Zjednoczonych obowiazywato 470 ustawowych uregulowan stanéw nadzwyczaj-
nych o zasiegu krajowym (,,national emergency”). Por. B. Ackerman, The emergency, s. 1078.

12 M. Safjan, w: System PrPryw, t. 1, 2012, s. 353-358.

13 Podobnie E. Klein, w: Handbuch des Staatsrechts (Hrsg. J. Isensee, P. Kirchhof), s. 387 i n.;
L. Mazewski, Bezpieczenstwo publiczne. Stany nadzwyczajne w Rzeczypospolitej Polskiej oraz
w Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej 1918-2009, Torun 2010, s. 24-26.

14 C. Mik, Unia Europejska, s. 83; K. Dobrzeniecki, Prawo, s. 11.

15 B. Ackerman, The emergency, s. 1038 i n. J. Ferejohn, P. Pasquino, The Law of Exception,
s.215in.

16 Zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 17.4.2020 r. w sprawie skoordynowanych
dziatan UE na rzecz walki z pandemig COVID-19 i jej skutkami 2020/2616(RSP), https://
www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2020-0054_PL.html (dostep: 2.8.2021 r.), w kto-
rej poddano krytyce wprowadzenie konstytucyjnego stanu zagrozenia na Wegrzech w 2020 r.;
por. tez dokument: Srodki nadzwyczajne na Wegrzech: Postowie wzywaja UE do natozenia sank-
cji i wstrzymania platnosci, https://www.europarl.europa.eu/news/pl/press-room/202005121-
PR78917/srodki-nadzwyczajne-na-wegrzech-poslowie-wzywaja-ue-do-nalozenia-sankcji ~ (do-
step: 2.8.2021 r.) oraz L. Gostin, J. Sapsin, S. Teret, S. Bursis, The Model State
Emergency Health Powers Act: Planning for and Response to Bioterrorism and Natu-
rally Occurring Infectious Diseases, The Journal of the American Medical Association
2002, https://www.researchgate.net/publication/11231503_The_Model_State_Emergency_Heal-
th_Powers_Act_Planning_for_and_Response_to_Bioterrorism_and_Naturally_Occurring_In-
fectious_Diseases (dostep: 1.10.2021).
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skutki: niepodlegajace kontroli sadowej zawieszenie instytucji demokratycz-
nych oraz praw czlowieka i obywatela?”. Pojawia sie jednak pytanie o granice
ustawowego ksztaltowania sytuacji nadzwyczajnych, poszanowanie gwarancji
konstytucyjnych i mozliwo$¢ wytyczenia granic pomiedzy ustawowymi i kon-
stytucyjnymi uregulowaniami sytuacji nadzwyczajnych. Wydaje sig, ze niedo-
statki uregulowan konstytucyjnych i wzgledy koniecznosci nie legitymizuja
kazdego dzialania ustawodawcy!®.

Problematyka prawna sytuacji nadzwyczajnych nie doczekala si¢ dotych-
czas caloSciowego monograficznego opracowanial®. Takze instytucja stanu
epidemii nie doczekala si¢ dotychczas monograficznego opracowania, po-
mimo uplywu juz ponad dwudziestu lat od jej wprowadzenia do porzadku
prawnego RP%. Ogélne opracowania dotyczace sytuacji nadzwyczajnych nie
odnotowaly tej instytucji albo poswigcily jej niewiele miejsca?!. Dopiero glo-
balny kryzys spowodowany przez SARS-CoV-2 i bezprecedensowe dzialania
regulacyjne niektorych panstw??, skutkujace chocby ograniczeniem dostepno-
$ci leczenia innych niz COVID-19 choréb?, postawil te instytucje w centrum
zainteresowania nauki prawa. Oglaszane opracowana koncentrowaly sie jed-

17 B. Ackerman, Before the next attack, s. 16 i n;; A. Golia, L. Hering, C. Moser, T. Sparks,
Constitutions, s. 17 i n.

18 K. Wojtyczek, Granice ingerencji, s. 158 i n.

19 Wyréznia si¢ na tym tle monografia K. Dobrzenieckiego — zob. K. Dobrzeniecki, Prawo,
passim; zob. réwniez A. Barut, Recenzja, passim.

20 Por. art. 33 ChorZakazU.

21 R. Kubiak zwraca uwage generalnie na ograniczong liczbe opracowa dotyczacych proble-
matyki epidemicznej - zob. R. Kubiak, Pierwszy komentarz, s. 99-111; por. takze: M. Bartoszewicz,
Materialne przestanki, s. 252-267; M. Brzezitiski, Stany nadzwyczajne, s. 5 i n.; K. Eckhardt, Stany
nadzwyczajne, s. 9 i n.; S. Gebethner, Stany szczegdlnego zagrozenia, s. 3-11; M. Kazimierczuk,
Zasady funkcjonowania, s. 163 i n.; E. Kurzgpa, Stany nadzwyczajne, s. 7 i n.; J. Maslanka, Mozli-
wosci, s. 38 i n.; K. Prokop, Modele stanu nadzwyczajnego, s. 11 i n.; tenze, Stany nadzwyczajne,
s. 91n,; J. Stembrowicz, Z problematyki, s. 17 i n.; tenze, Z problematyki, s. 98 i n.; A. Trubalski,
Stany nadzwyczajne, s. 455-463; R. Wieruszewski, Konstytucyjna regulacja, s. 98 i n.; P. Uzieblo,
Jak nie stanowi¢ prawa, passim.

22 Por. wyr. Sadu z 17.2.2021 r., T-259/20, Ryanair v. Commission, EU:T:2021:92; wyr. Sadu
217.2.2021 r., T-238/20, Ryanair DAC v. Commission, EU:T:2021:91, w kt(’)rych uznano, ze sytuacje
nadzwyczajna tworzy epidemia COVID-19 wraz z ograniczeniami i zakazami stuzacymi jej zwal-
czaniu. Epidemia i ograniczenia sa wedtug Sadu jednym (ztozonym) zdarzeniem, ktére uzasadnia
derogacje z art. 107 ust. 2 lit. b TFUE.

23 Por. komunikat KE do PE i RUE: Europe’s Beating Cancer Plan, COM(2021) 44 final,
s. 25, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/en/TXT/?uri=COM%3A2021%3A44%3AFIN (do-
step: 2.8.2021 r.).
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nak na wybranych zagadnieniach?*. Celem monografii jest proba catosciowej
analizy konstrukcji prawnej stanu epidemii i wypetnienie luki w literaturze.

Stan epidemii jest ustawowo definiowany jako sytuacja prawna wprowa-
dzona na danym obszarze w zwiazku z wystapieniem epidemii w celu podjecia
okreslonych w ZapobChorobU dziatan przeciwepidemicznych i zapobiegaw-
czych dla zminimalizowania skutkow epidemii®. T¢ sytuacje prawna wyrdznia
ex definitione: nadzwyczajna przyczyna — wystapienie epidemii; ratio legis —
konieczno$¢ ochrony zycia i zdrowia ludnosci; tryb wprowadzenia i uchylenia
- obiektywne i uzasadnione wskazania (wniosek) kompetentnego organu sa-
nitarnego co do konieczno$ci wprowadzenia stanu epidemii w zwiazku z roz-
przestrzenianiem sie okreslonej choroby zakaznej na danym obszarze; zasadni-
cza tres¢ — zespdt funkcjonalnie powigzanych norm kompetencyjnych?, upo-
wazniajgcych przede wszystkim wojewode, MZ i RM do zarzadzania kryzysem
epidemicznym - podejmowania i koordynowania dziatan przeciwepidemicz-
nych okreslonych w ZapobChordébU.

Tak okreslona instytucja prawna spelnia istotne funkcje ochronne i infor-
macyjne dla ludnosci oraz wtadz publicznych zobowigzanych do zwalczania
choréb epidemicznych (art. 68 ust. 4 Konstytucji RP). Ogloszenie stanu epi-
demii przesadza formalnie o istnieniu na danym obszarze okreslonego zagro-
zenia zdrowotnego. Samo jednak ogloszenie nie rozstrzyga konkretnie o stop-
niu zagrozenia, ale umozliwia kazdej osobie przebywajacej na terenie objetym
epidemia podjecie szczegdlnych srodkow ostroznosci. O stopniu zagrozenia
mozna wnioskowa¢ posrednio z charakteru ograniczen, nakazow i zakazow

24 Por. L. Bosek, w: Bosek, ZapobChorobU, s. 88-114, 739-838 ; A. Brzozowski, Wplyw zmiany
okolicznosci, s. 6 i n.; S. Czechowicz, Legal Guarantees, s. 78 i n.; A. Garus-Pakowska, M. Pakow-
ski, Kwarantanna, s. 21-32; M. Florczak-Wgtor, Niekonstytucyjnos¢ ograniczen, s. 3-20; J. Ha-
berko, Analiza, s. 57 i n.; M. Haczkowska, Konstytucja w ,,czasach zarazy”, s. 41-64; taz, Zmiana
Konstytugji, s. 147 i n.; A. Kanarek-Rownicka, Odpowiedzialnos¢, s. 68-80; M. Kenig-Witkow-
ska, COVID-19, s. 9, 13-14, 16-17; K. Kowalik-Bariczyk, Kompetencje, s. 5 i n.; R. Kubiak, Od-
powiedzialnos¢ karna, s. 113 i n.; K. Lipiriski, Modyfikacje terminéw przedawnienia, s. 37-47;
N. Lojko, Zwalczanie pandemii, passim; P. Machnikowski, w: Kodeks (red. E. Gniewek, P. Mach-
nikowski), art. 357[1], Nb 6-13; K. Michatowska, Roznicowanie, s. 38-56; R. Morek, w: Kodeks
(red. K. Osajda), art. 357[1], Nb 3; B. Nowak-Gorski, D. Mréz, K. Olszak, Stosowanie, s. 508-510;
O. Nawrot, ]. Nawrot, V. Vachev, The Right to Healthcare, passim; T. Sroka, Prewencyjne, passim;
R. Strugata, Wplyw pandemii, s. 560-561; M. Strus-Wolos, Dlaczego szczepienia, s. 62-70; S. Tro-
ciuk, Prawa i wolnosci, passim; P. Tuleja, Pandemia, s. 8-20; I. Wrébel, Zasada réwnego tratowa-
nia, s. 20-38, H. Zakowska-Henzler, Prawo patentowe, s. 20-21, 32-38.

25 Por. art. 2 pkt 22 ZapobChorébU.

26 Z. Ziembinski, O zawitosciach, s. 14-24; tenze, Kompetencja i norma, s. 33-35; tenze, Pro-
blemy podstawowe, s. 160 i n.; P. Machnikowski, Swoboda umoéw, s. 28-30.
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wprowadzonych przez wojewode, MZ lub RM. Samo ogloszenie stanu epide-
mii nie przesadza jednak automatycznie o wplywie epidemii na sfere prawng
konkretnej osoby czy strony stosunku prawnego. Tylko przepisy prawa? moga
stanowi¢ podstawe ustalenia wpltywu epidemii na konkretny stosunek prawny.
Podobnie, ogloszenie zagrozenia zdrowotnego o zasiegu miedzynarodowym
przez WHO (ang. Public Health Emergency of International Concern - PHEIC),
obejmujacego terytorium RP, trzeba postrzegac jako okreslenie abstrakcyjnego
zagrozenia®®. Ogloszenie stanu epidemii zwigksza jednak zakres kompetencji
i moze zwigksza¢ sprawnos¢ wladzy publicznej w zarzadzaniu sytuacja kryzy-
sowa, skoro aktualizuje upowaznienia prawodawcze do podejmowania dzia-
tan okreslonych w ZapobChorobU. Wydaje si¢ wiec, ze przyjeta konstrukcja
prawna stanu epidemii realizuje konstytucyjny obowiazek wladz publicznych
zwalczania chordb epidemicznych (art. 68 ust. 4 Konstytucji RP).
Podstawowym zadaniem badawczym jest weryfikacja hipotezy, zgodnie
z ktdrg konstrukcja prawna stanu epidemii co do zasady jest zgodna z Kon-
stytucja RP i prawem miedzynarodowym. Oczywiste jest, ze Konstytucja RP
i prawo miedzynarodowe tylko fragmentarycznie ksztaltujq sytuacje nad-
zwyczajne, pozostawiajg ustawodawcy konieczna swobode ksztaltowania in-
stytucji prawnych, a kompetentnym organom ich stosowania. Zaréwno po-
wszechne prawo migdzynarodowe, jak i prawo europejskie okreslaja podstawy
do wyjatkowego uchylenia si¢ panstw od niektorych ciazacych na nich zobo-
wiazan w sytuacjach nadzwyczajnych, a takze instytucje prawne o zblizonych
funkcjach i konstrukeji do instytucji stanu epidemii. Uregulowania miedzy-
narodowe z pewnoscia nie zobowiazuja jednak panstw do derogacji (zawie-
szenia) zaciagnietych zobowiazan, a przeciwnie, opieraja si¢ na zasadzie pacta
sunt servanda. Dlatego tylko trzy panstwa UE i tylko w pierwszej fazie kryzysu
wywolanego przez wirus SARS-CoV-2 zdecydowaly sie na notyfikacje zawie-
szenia zobowiazan z EKPCz. Analogicznie trzeba okresli¢ stosunek instytucji
stanu epidemii do instytucji stanéw nadzwyczajnych w Konstytucji RP.
Ustalenie przedmiotowego zakresu konstytucjonalizacji stanéw nadzwy-
czajnych? jest zaledwie punktem wyjscia do rozstrzygniecia problemoéw szcze-
golowych, w tym zakresu zastosowania przepisu art. 228 ust. 1 Konstytucji RP,

27 Przyktady takich przepiséw podaje K. Stradomska-Balcerzyk, Ksztaltowanie, s. 898-906.

28 Miarodajne badania pokazuja, Ze ogloszona przez WHO pandemia grypy nie wplyneta
na badang populacje - por. S.D. Thiberville, ]. Gaudart, D. Raoult, R.N. Charrel, Influenza-attri-
butable, s. 539; M. Lemaitre, F. Carrat, G. Rey, M. Miller , L. Simonsen, C. Viboud, Mortality Bur-
den, s. 1-11.

29 Por. K. Eckhardt, Problem zakresu konstytucjonalizacji, s. 113-116.
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zgodnie z ktérym wprowadzenie stanu nadzwyczajnego jest dopuszczalne do-
piero wtedy, gdy zwykle srodki konstytucyjne nie sa wystarczajace. Rozwazy¢
nalezy, czy z zalozenia lezacego u podstaw tego przepisu o dychotomicznym
podziale srodkéw konstytucyjnych na zwykle i nadzwyczajne, z uwzglednie-
niem tresci szczegdlnego przepisu art. 68 ust. 4 Konstytucji RP*, wynika, czy
i jakie $rodki przeciwepidemiczne mozna uzna¢ w kazdym przypadku za nad-
zwyczajne w rozumieniu konstytucyjnym, a w konsekwencji wykluczy¢ z za-
kresu zastosowania stanu epidemii. Na przyktad, z analiz prawno-poréwnaw-
czych zdaje sie wynika¢, ze calkowity lockdown i zwigzane z nim pozbawienie
0s0b fizycznych wolnosci rodzi powazne obiekcje konstytucyjne.

Nalezy zwréci¢ uwage na watpliwosci zwiazane z uksztalttowaniem insty-
tucji stanu kleski zywiotowej. Artykut 233 ust. 3 Konstytucji RP zostal skon-
struowany przez pozytywne okreslenie wolnosci i praw, ktdre wolno ograni-
czy¢ w stanie kleski Zzywiotowej. Z enumeracji wolnosci i praw w art. 233 ust. 3
Konstytucji RP wynika pominiecie tych wolnosci i praw, ktérych ograniczenie
jest konieczne do skutecznego zwalczania epidemii. Na przyktad, ograniczenie
wolnosci zgromadzen publicznych i prywatnych jest podstawowym z punktu
widzenia aktualnej wiedzy medycznej i praktyki innych panstw demokratycz-
nych $rodkiem zwalczania epidemii. Juz w pracach Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego przestrzegano przed skutkami blednego zastoso-
wania techniki enumeracji pozytywnej w klauzuli limitacyjnej stanu kleski
zywiotowej?!. Wtérna nieadekwatno$¢ KleskZywiotU do zwalczania epidemii
uwypukla catkowita blankietowo$¢ KleskZywiotU, powaznie zagrazajaca pra-
wom pacjenta. KleskZywiotU nie precyzuje bowiem ani kregu podmiotowego,
ani nawet warunkow przedmiotowych podejmowania dzialan medycznych.
Zasadne w tej sytuacji staje si¢ pytanie, czy de lege lata stan kleski zywiotowej
w ogole stanowi realng alternatywe dla stanu epidemii.

Nalezy odnotowa¢, ze najwieksze panstwa UE dysponujace konstytucyj-
nymi konstrukcjami stanow nadzwyczajnych w 2020 r. nie zdecydowaly sie
na ich zastosowanie do zwalczania COVID-19, lecz wprowadzity do swoich
porzadkow prawnych ustawowe stany epidemii®2.

30 Trzeba przypomnieé, ze KKZN nie zdecydowata si¢ na wprowadzenie analogicznego ure-
gulowania dotyczacego zwalczania terroryzmu. Wedtug propozycji S. Gebethnera przepis miat by¢
alternatywa dla stanéw nadzwyczajnych - por. S. Gebethner, Biul. KKZN 1195, t. 9, s. 372-373
oraz Biul. KKZN 1995, t. 15, s. 44-48.

31 Por. cho¢by wypowiedzi K. Dziatochy - K. Dziatocha, Biul. KKZN 1196, t. 33, s. 52.

32 L. Bosek, The normative structure, s. 209 i n.; tenze, Anti-Epidemic Emergency, s. 113-141;
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Drugim, wazniejszym nawet z praktycznego punktu widzenia, zadaniem
badawczym jest ocena ustawowych ram stanu epidemii i sformulowanie wnio-
skow de lege ferenda. Sposob uksztaltowania niektorych kompetencji prawo-
dawczych, w tym wytycznych o charakterze blankietowym?®, zbyt waskie lub
krzyzujace sie upowaznienia prawodawcze** albo ich niejasne sformutowanie,
a takze zakres i charakter spraw przekazanych do uregulowania wtadzy wyko-
nawczej w rozporzadzeniach, budzi niekiedy powazne watpliwosci. Ustawowa
rama stanu epidemii znaczaco modyfikuje role rozporzadzen wykonawczych,
pozbawiajac je w pewnym zakresie wymaganej konstytucyjnie cechy ,,wyko-
nawczo$ci”. W sytuacji, w ktorej reglamentacja dotyczy podstawowych débr
prawnych, na czele z wolnoscig osobistg, prawem do samostanowienia, wol-
noscia przemieszczania si¢, wolnoscig zgromadzen czy wolnoscia religii, mo-
dyfikacja ustawowej ramy stanu epidemii wydaje si¢ niezbedna. Oczywiscie
w najwiekszych panstwach UE ustawowe konstrukcje stanu epidemii rowniez
bazujg na blankietowych delegacjach prawodawczych dla wladzy wykonaw-
czej, ktore zwlaszcza we Francji wykazuja cechy blankietu zupelnego, ale sama
ta okolicznos$¢ nie przesadza jeszcze o formalnej poprawnosci szczegétowych
uregulowan polskiego modelu. Pojawia si¢ wiec pytanie, na ile bezwzgledna
konieczno$¢ ochrony zycia i zdrowia ludnosci wymaga uwzglednienia w oce-
nie konstytucyjnosci upowaznien ustawowych. W literaturze i orzecznictwie
trafnie podkresla si¢ zasadno$¢ stopniowania warunkéw formalnych ksztalto-
wania upowaznien prawodawczych w zaleznosci od charakteru chronionego
dobra prawnego i pewnosci co do demokratycznej legitymizacji konkretnej
ingerencji prawodawczej®>. Zmiany normy ustawowej w drodze rozporzadzen
sg dopuszczane pod warunkiem, ze delegacja ustawowa wyraznie do tego upo-
waznia, cho¢ i takie rozwigzania powinno stosowac si¢ subsydiarnie i tylko
wtedy, gdy jest to niezbedne dla prawidlowego stosowania ustawy. Jako nie-
oczywisty jest postrzegany poglad, Ze sam cel uregulowan epidemicznych?” czy
dlugofalowy trend wzmacniania wladzy wykonawczej w sytuacjach nadzwy-

33 Wyr. SN z 29.6.2021 r., IT KK 255/21, Legalis; wyr. SN z 8.4.2021 r., I KK 75/21, Legalis;
co do konstrukgji blankietowych zob. wyr. TK z 16.1.2007 r., U 5/06, OTK-A 2007, Nr 1, poz. 3;
wyr. TK z 4.11.2014 r., U 4/14, OTK-A 2014, Nr 10, poz. 110; wyr. TK z 19.12.2017 r., U 1/14,
OTK-A 2018, Nr 5.

34 Wyr. SN z 8.4.2021 r., I KK 75/21, Legalis; wyr. SN z 8.4.2021 r., II KK 96/21, Legalis.

35 Por. M. Wiqcek, Zasada wylacznosci, s. 707-709.

36 Zob. wyr. TK 27.9.2010 r., P 94/08, OTK-A 2010, Nr 7, poz. 67; M. Wigcek, w: Safjan, Bosek,
Konstytucja RP, t. 2, art. 92, Nb 60.

37 Wyr. WSA w Bydgoszczy z 17.11.2020 r., II SA/Bd 834/20, Legalis.
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czajnych?® usprawiedliwiajg ewidentnie wadliwie z formalnego punktu widze-
nia uregulowania.

Ustawowe ramy stanu epidemii powinny znacznie silniej i precyzyjniej
akcentowad, ze $rodki ochrony przeciwepidemicznej, w tym takze rozporza-
dzenia RM ustanawiajace restrykcje, powinny w kazdym przypadku bazo-
wacé na wiarygodnych wskazaniach medycznych. Biorac oczywiscie pod uwage
nadzwyczajng sytuacje i koniecznos$¢ pilnego wprowadzania obostrzen, dele-
gacje ustawowe powinny wymagac¢ wprost, zwlaszcza od RM dysponujacej wy-
starczajacym zapleczem organizacyjno-eksperckim, szczegdétowego wyjasnia-
nia w uzasadnieniach aktéw prawnych, dlaczego - w swietle aktualnej wie-
dzy medycznej — dane restrykcje sa konieczne, przydatne i proporcjonalne
sensu stricto dla ochrony zdrowia publicznego i dlaczego ich wprowadzenie
nie moze by¢ uznane za selektywne i niedopuszczalne réznicowanie grup oby-
wateli w zakresie podstawowych wolnosci i praw czlowieka. Uregulowania
ustawowe powinny tez okresla¢ precyzyjne, obiektywne i uzasadnione kryte-
ria, od ktorych powinna zaleze¢ dopuszczalnosé wprowadzania ograniczen,
a takze obowiazek uchylenia stanu epidemii. O ile bowiem konstrukcja prawna
stanu epidemii, w tym ograniczenia, nakazy i zakazy moga prima facie ba-
zowa¢ na formule abstrakcyjnego zagrozenia zdrowia publicznego, zwlaszcza
w sytuacji epidemii choroby o nieznanej etiologii, o tyle zasada proporcjonal-
nosci wpisana w sama istote demokratycznego panstwa prawnego wyklucza
utrzymywanie stanu epidemii i ingerencje w ustrdj i zasady dzialania orga-
néw wiladzy publicznej oraz wolnosci i prawa czlowieka i obywatela po wielu
miesiagcach, jezeli etiologia choroby zakaznej jest juz dostatecznie poznana,
a zadne jednoznaczne dane nie przemawiaja za dalszym utrzymywaniem stanu
epidemii lub najbardziej dolegliwych obostrzen. Wydaje si¢, ze powszechnie
uznanym wskaznikiem oceny sytuacji epidemiologicznej jest wskaznik $mier-
telnos¢. Mozna réwniez uwzgledni¢ inne uzasadnione kryteria, jak np. do-
stepnos¢ $wiadczen ratujacych zycie czy liczbe $wiadczen szpitalnych. Wpro-
wadzane przez wladze restrykcje w sytuacji wysokiej $miertelnosci i przeciaze-
nia systemu ochrony zdrowia (zwlaszcza szpitali) mozna uzna¢ za konieczne
i ocenia¢ inaczej niz w przypadku, gdy $miertelno$¢ jest minimalna i nie ma
powaznego zagrozenia przecigzenia systemu ochrony zdrowia.

Wydaje sie tez, ze ustawowe ramy stanu epidemii powinny wyraznie wy-
magaé prowadzenia konsultacji spolecznych wprowadzanych obostrzen. Prze-

38 Ch. Bjornskov, S. Voigt, The architecture, s. 125; J. Ferejohn, P. Pasquino, The Law of Excep-
tion, s. 2161 n.
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suniecie z demokratycznie legitymowanego parlamentu na wladze wykonaw-
cza cigzaru tworzenia prawa w stanie epidemii wymaga wzmocnienia tego seg-
mentu regulacji. Majac oczywiscie $wiadomos¢ specyfiki dzialania instytucji
publicznej w sytuacji nadzwyczajnej, nalezy rozwazy¢ ustawowe umocowanie
i konsultowanie wprowadzanych obostrzen z pluralistyczng rada spoteczna,
zlozona nie tylko z lekarzy, lecz co najmniej takze z przedstawicieli zwiazkow
zawodowych i pracodawcow. Wzmocnienie legitymizacji demokratycznej pra-
wodawstwa stanu epidemii jest odrebnym zagadnieniem od naukowej legity-
mizacji tego prawodawstwa.

Trzecia grupa problemdw wiaze si¢ z oceng praktyki legislacyjnej RM i MZ
z lat 2020 i 2021 r. Jej uwzglednienie jest celowe ze wzgledu na blankietowe
upowaznienia prawodawcze oraz celowos¢ unikania czysto abstrakcyjnych
rozwazan o konstrukcji prawnej stanu epidemii. Dopiero analiza wielokrotnie
nowelizowanych rozporzadzen MZ i RM pozwoli na kompleksowa ocene ca-
tej instytucji prawnej. W orzecznictwie podano przypadki wadliwych decyzji
i mandatéw wydanych na podstawie wadliwych uregulowan wykonawczych®.
Zwlaszcza wprowadzane w pierwszej fazie epidemii COVID-19 ograniczenia
razily nieproporcjonalnoscia, skoro obiektywne wskazniki §miertelnosci, a na-
wet liczba zachorowan byly minimalne. Ocena istotnych elementow legislacji
wykonawczej jest zwlaszcza celowa w $wietle podstawowych wolnosci i praw
cztowieka i obywatela. Wynikajace z tej analizy wnioski moga uzasadnia¢ po-
stulaty zmian w praktyce legislacyjnej RM oraz dodatkowo uzasadnia¢ wnioski
de lege ferenda dotyczace ustawowych ram stanu epidemii.

Formutujac postulaty de lege ferenda, trzeba si¢ jednak kierowaé zaloze-
niem, ze konstrukcja prawna chroniaca Zycie i zdrowie ludnosci powinna
umozliwia¢ zwalczanie zaréwno epidemii o relatywnie tagodnym przebiegu,
jak rowniez epidemii szczegdlnie niebezpiecznych. Poglebiona analiza nie
moze wigc poprzestawac na wnioskach z epidemii COVID-19 czy grypy HINI.
Pojawia sie jednak pytanie, czy (i na ile) jest mozliwe pogodzenie dwoch skraj-
nych rozwiazan, tj. z jednej strony maksymalnie elastycznej, w istocie blankie-
towej regulacji stanu epidemii, pozwalajacej stosowac wszelkie srodki ochrony
do zagrozenia $miercia duzej czesci spoleczenstwa, z drugiej zas strony -
regulacji maksymalnie ograniczajacej swobode dzialania wtadzy wykonaw-

39 Por. wyr. SN z 29.6.2021 r., I KK 255/21, Legalis; wyr. SN z 8.4.2021 r., I KK 96/21, Legalis;
wyr. SN z 16.3.2021 r., I KK 97/21, Legalis; wyr. SN z 16.3.2021 r., II KK 74/21, Legalis; wyr. SN
2 16.3.2021 r., II KK 64/21, Legalis; wyr. WSA w Gdansku z 28.1.2021 r., III SA/Gd 703/20, Lega-
lis; wyr. WSA w Warszawie z 26.1.2021 r., VII SA/Wa 1479/20, Legalis; wyr. WSA w Krakowie
2 26.1.2021 r., IIT SA/Kr 924/20, Legalis.
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czej, afirmujacej indywidualne wolnosci i prawa czlowieka i obywatela, nawet
za ceng¢ ograniczenia skutecznosci zwalczania epidemii. Z doswiadczen zwia-
zanych z pandemia grypy HIN1, ale takze COVID-19, wynika, Ze nadregulacja
i nieproporcjonalna alokacja zasobow doprowadzily do znacznego ogranicze-
nia dostgpu do zabiegdw ratujacych zycie i zdrowie oséb powaznie chorych
na inne jednostki chorobowe niz grypa czy COVID-19%.

W pracy wykorzystano gtéwnie metode formalno-dogmatyczna. Z uwagi
na powszechng i historyczne rozpoznana nature analizowanego zagrozenia,
celowe okazalo si¢ rowniez pomocnicze wykorzystanie metody prawno-po-
réwnawczej i historycznej. Metody te pozwalaja w sposob uzasadniony i wy-
starczajacy zrealizowal zdefiniowane wyzej cele opracowania. Zjawiska z za-
kresu public emergency sa metodologicznie analizowane przy pomocy tych
metod*. W przypadku epidemii o globalnym zasiegu pominigcie analizy ure-
gulowan innych panstw pozostawiatoby niedosyt i mogloby rodzi¢ watpli-
wos¢ co do typowosci ustawowej konstrukcji stanu epidemii czy stosowa-
nych ograniczen. Metoda dogmatyczna postuzyla nie tylko do analizy tekstu
ZapobChor6bU oraz rozporzadzen wykonawczych RM i MZ - a wigc prze-
pisow, ktore sg residuum instytucji stanu epidemii, lecz takze jej wielorakich
powiazan systemowych. Analiza systemowa ma istotne znaczenie nie tylko
dla odpowiedzi na pytanie o miejsce i tre$¢ instytucji stanu epidemii, lecz sa-
mej jej dopuszczalnosci. Niektore wypowiedzi stawialy pod znakiem zapytania
prawna dopuszczalnos¢ zastosowania w 2020 r. instytucji stanu epidemii do
zwalczania zagrozenia spowodowanego transmisjg wirusa SARS-CoV-24. Me-
tode historyczng wykorzystano pomocniczo przy analizie ewolucji uregulowan
epidemicznych oraz nalezytego uwzgledniania intencji ustawodawcy. Analiza
uzasadnienia ustaw i innych travaux préparatoires (franc.) jest uznana metoda
analizy prawniczej. Pomocniczo wykorzystano rowniez metode empiryczna,
bo chociaz podstawowym materiatem badawczym sa przepisy obowiazujacego
prawa, to poglebiona analiza procesu ich stosowania niekiedy tego wymaga.
Uwzgledniono takze orzeczenia sadoéw polskich i orzecznictwo TSUE i ETPC.

40 Por. Rezolucje Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy nr 1749 (2010), Handling of
the HIN1 pandemic: more transparency needed, https://pace.coe.int/en/files/17889/html (dostep:
17.7.2021 r.) oraz rekomendacje Rady Europy 1929 (2010) z 24.6.2010 r. pod tym samym tytutem,
https://pace.coe.int/en/files/17888/html (dostep: 17.7.2021 r.).

41 K. Dobrzeniecki, Prawo, s. 12; B. Ackerman, The emergency, s. 1031.

42 M. Florczak-Waqtor, Niekonstytucyjnos$¢ ograniczen, passim; M. Pecyna, Odpowiedzialnos¢,
s. 23-37; S. Trociuk, Prawa i wolnosci, passim; P. Tuleja, Pandemia, passim.
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Wysoka wspolczesnie ranga wykladni systemowej zostala przez to takze nale-
zycie doceniona.

W tytule pracy postuzono sie terminem ,,konstrukcja prawna”. Jest to okre-
Slenie szeroko stosowane w nauce o utrwalonym znaczeniu®. Zostalo ono
uzyte dla podkreslenia, ze przedmiotem pracy jest ogdlny wzorzec uksztalto-
wania instytucji. Jak juz podkreslono, chodzi o ocene zgodnosci z Konstytu-
cja RP i prawem miedzynarodowym instytucji stanu epidemii, oceng¢ struktury
i stosowania norm kompetencyjnych, a takze sformulowanie ewentualnych
postulatéw de lege ferenda. Nie jest natomiast moim zadaniem analiza wszel-
kich zagadnien szczegdtowych, ktdre moga ujawnic si¢ w stanie epidemii.

Poza zakresem opracowania pozostaja przepisy prawa, ktore nie miesza sie
w definicji legalnej stanu epidemii, a wiec nie dotycza dzialan przeciwepide-
micznych i zapobiegawczych okreslonych w ZapobChordobU. Nie jest celowe
rozwazanie stosunku stanu epidemii do wszelkich przepiséw i odrebnych in-
stytucji prawnych, cho¢by nawet mogly znajdowac zastosowanie w sytuacjach
nadzwyczajnych czy w czasie epidemii.

Z zakresu opracowania wylaczono takze zagadnienia odpowiedzialnosci
cywilnej, karnej i administracyjnej. Wymagaja one w kazdym przypadku od-
rebnych poglebionych analiz*.

Na zasadzie wyjatku omdwiono natomiast problematyke odpowiedzial-
nosci za szkody legalne powstale wskutek stosowania ograniczen epidemicz-
nych. Ocena konstrukcji prawnej stanu epidemii wymaga bowiem odpowiedzi
na zasadnicze pytanie, czy catkowite pominigcie gwarancji odszkodowawczych
w ZapobChordbU jest zgodne z zasadg rownej i proporcjonalnej ochrony praw
majatkowych. Nawet jesli standard okreslony w prawie Unii Europejskiej nie
wymaga jakiejkolwiek kompensacji za uszczerbki spowodowane stosowaniem
srodkow sanitarnych®, to nie oznacza to, ze polski standard konstytucyjny jest
z nim tozsamy. Jak bowiem trafnie podkreslil Trybunal Konstytucyjny w wy-
roku pelnego sktadu z 25.11.2003 r., ,ograniczenia zawarte w zakwestionowa-
nej regulacji naruszaja zasade¢ proporcjonalnosci, nie ze wzgledu na to, ze sg co
do zasady niedopuszczalne, ale dlatego ze ingerencja w sferze dyspozycyjno-

43 P. Machnikowski, Swoboda umow, s. 19.

44 Por. (chociazby co do skutkéw deliktowych uregulowan epidemicznych): M. Pecyna, Od-
powiedzialno$¢, s. 23-37; L. Bosek, Bezprawie, s. 203 i n.

45 Wyr. TS z 10.7.2003 r., w potaczonych sprawach Booker Aquacultur Ltd (C-20/00) i Hydro
Seafood GSP Ltd (C-64/00) v. The Scottish Ministers, EU:C:2003:397.
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$ci wlasnoscia i prawami majatkowymi nie znajduje swojego skompensowania
w odpowiednim mechanizmie odszkodowawczym.”#.

Zakresem opracowania nie obje¢to rowniez zagadnien deontologicznych
i medycznych. Nie ulega wprawdzie watpliwosci, ze standardy zawodowe
moga i powinny by¢ brane pod uwage przez lekarzy przy zwalczaniu choréb
epidemicznych?, ale analiza tych zagadnien wymaga odrebnych rozwazan i nie
jest konieczna do weryfikacji podstawowych probleméw badawczych pracy.

Réwniez ewaluacja medyczna i statystyczna konkretnych zjawisk epide-
micznych pozostaje poza zakresem monografii*. Rozumienie etiologii po-
szczegdlnych chordb epidemicznych jest wprawdzie potrzebne do tworzenia
prawidtowej legislacji oraz nalezytej wyktadni prawa, ale przedmiotem zainte-
resowania nauki prawa sg glownie przepisy prawa. Nie jest bowiem rolg nauki
prawa zastepowanie nauk medycznych, ani rozstrzyganie szczegélowych kon-
trowersji medycznych, takich chocby jak przyczyny i struktura transmisji pa-
togenow powodujacych wszystkie pandemie z ostatnich dekad: AIDS, SARS,
Ebola, HIN1, SARS-CoV-2. Oczywiscie, zrodtem tych pandemii jest transmisja
patogendw zwierzecych przenikajacych do spolecznosci ludzkich, a nastepnie
ewoluujacych i rozprzestrzeniajacych si¢ wsrod ludzi jako patogeny ludzkie,
ale czynniki, ktére decyduja o transmisji patogenéw i ich ewolucji w kierunku
patogendw ludzkich nie sq wcigz w pelni rozpoznane®.

Przepisy prawa moga natomiast rozstrzyga¢ zasadnicze z praktycznego
punktu widzenia spory medyczne. To bowiem, jakie choroby zakazne sg szcze-
golnie niebezpieczne i kiedy mozna mowic o epidemii tych chordb moze by¢
przedmiotem regulacji prawnych. Nawet wiec, jesli w naukach medycznych
nie ma jednomyslnosci np. co do tego, co odrdznia grype pandemiczna od

46 Wyr. TK 2 25.11.2003 r., K 37/02, OTK-A 2003, Nr 9, poz. 96, a takze wyr. TK 2 8.10.2007 r.,
K 20/07, OTK-A 2007, Nr 9, poz. 102; wyr. TK z 10.10.2000 r., P 8/99, OTK 2000, Nr 6, poz. 190.

47 A. den Exter, The Dutch Critical, s. 495-498; H.Y. Chan, The Underappreciated Role, s. 451 -
475; zob. rowniez Emergency measures and COVID-19: Guidance of the UN High Commissio-
ner for Human Rights, https://www.ohchr.org/Documents/Events/EmergencyMeasures _COVI-
D19.pdf (dostep: 2.9.2021 r.).

48 Por. cho¢by Hipokrates (O powietrzu, wodach i okolicach) - zob. przektad H. Luczkiewicz,
http://cybra.p.lodz.pl/Content/12844/2ksi%C4%99giHipoktatesa.pdf (dostep: 22.8.2021 r.).

49 K.E. Jones, N.G. Patel, M.A. Levy i in., Global trends, s. 990-993; L.H. Taylor, S. M. Latham,
M.E. Woolhouse, Risk factors, s. 983-989; H.D. Wolfe, C.P. Dunavan, J. Diamond, Origins of major,
s. 279-283; B.L. Pike, K.E. Saylors, J.N. Fair, M. LeBreton, U. Tamoufe, C.F. Djoko, A.W. Rimoin,
N.D. Wolfe, The Origin, s. 1636.
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grypy sezonowej>, to analiza ewolucji polskich uregulowan epidemicznych
pokazuje, ze konstrukcja prawna moze sie do tej kwestii odnosic.
Ksigzka uwzglednia stan prawny na 1.10.2021 r.

Prof. UW dr hab. Leszek Bosek

50 M. Holmberg, The ghost of pandemics, s. 141; w dawniejszych raportach WHO wyraznie ak-
centowano obiektywne kryteria §miertelnoéci — zob. WHO Report on Global Surveillance of Epi-
demic-prone Infectious Diseases, 2000, s. 26, https://www.who.int/csr/resources/publications/su-
rveillance/plague.pdf (dostep: 20.7.2021 r.), s. 26 i cyt. tam R. Pollitzer, Plague, World Health Or-
ganization, Geneva 1954; Por. takze C. Vibound, L. Simonsen, Global mortality, passim; F. Dawood
et al., Estimated global mortality, passim; L. Simonsen, P. Spreeuwenberg, R. Lustig, R.J. Taylor,
D.M. Fleming, M. Kroneman, M.D Van Kerkhove, A.W. Mounts, W.]. Paget, Global mortality, pas-
sim; M. Lemaitre, F. Carrat, G. Rey, M. Miller, L. Simonsen, C. Viboud, Mortality Burden, passim;
A. Cerqua, R. Di Stefano, M. Letta, S. Miccoli, Local mortality, passim.
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