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ZLbigniew Czarnik*

Ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci w zwiazku

ze zwalczaniem choréb zakaznych u ludzi

Pojawienie si¢ wirusa SARS-CoV-2, a w jego nastepstwie pandemii COVID-19
stanowito i wydaje si¢, ze nadal stanowi wielkie wyzwanie dla wspétczesnych pafstw —
ich gospodarki, funkcjonowania spoteczenistw, a takze porzadkéw prawnych. Z jednej
strony, jest to problem wynalezienia remedium przeciwdziatajacego biologicznej ak-
tywnosci wirusa. Z drugiej, dostosowania mechanizméw prawnych istniejacych w po-
szczegdlnych paristwach do nadzwyczajnych okolicznosci jakie pojawily sie w zwigzku
z pandemia. Kazde z tych dziatan zastuguje na poglebiona analize, jednak ze wzgledu
na jurydyczny charakter rozwazan prezentowane uwagi koncentruja sie na materii
prawnej zwigzanej ze zwalczaniem pandemii. Obszar prawnych rozwazan moze by¢
bardzo szeroki. Dotyczy¢ moze kwestii szczegotowych, a wigec medyczno-prawnych,
ktére nieodlacznie zwiazane sg ze zwalczaniem choréb zakaznych, a wigc zjawiskiem
znanym prawu od wielu stuleci'. Jednak moze odnosi¢ si¢ do probleméw bardziej
ogodlnych, zwigzanych z ograniczeniami praw i wolnosci oséb ze wzgledu na koniecz-
no$¢ zwalczania epidemii. Ten drugi kontekst rozwazan jest interesujacy, bowiem
ogniskuje w jednym miejscu problematyke zakresu praw i wolnosci oraz dopuszczal-
noéci ich ograniczeri. Posrednio skupia si¢ na miejscu i roli administracji publiczne;j
w zwalczaniu tego typu zagrozen.

W licznych wypowiedziach jakie pojawity si¢ w tym zakresie, takze w orzecz-
nictwie sagdéw administracyjnych, prezentowany jest poglad, ze przyjete w Polsce roz-
wigzania prawne zwigzane z ograniczeniami w korzystaniu z wolnosci i praw w czasie
pandemii s3 niewlasciwe, a przede wszystkim nielegalne, gdyz nie spelniajg kryte-
rium ustawowej podstawy ich wprowadzenia. Twierdzenia tak formulowane wydaja
sie nie zauwaza¢ specyfiki z jaka mamy do czynienia w przypadku choroby zakaznej,
a na pewno pandemii oraz roli jaka ma do spetnienia administracja publiczna w takim

* Zbigniew Czarnik — dr hab. prof. WSPiA Rzeszowska Szkota Wyisza, sedzia NSA; ORCID: 0000-
0001-8459-1108.

! Zob. L. Bosef (red.), Ustawa o zapobieganiu i zwalczaniu choréb zakaznych u ludzi, Komentarz, War-
szawa 2021,s. 21 in.
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czasie. Po prostu, nie uwzgledniaja one regulacyjnej funkeji administracji publicznej*.
Co gorsza czgsto noszg znamiona motywacji pozaprawnych. Niewatpliwie racj¢ maja
wszyscy, ktérzy twierdza, ze legislacyjne dziatania pafistwa w czasie pandemii cecho-
wata chaotycznosé, brak spéjnosci mechanizméw ograniczajacych wolnosci i prawa’.
Jednak nie oznacza to, ze na etapie stosowania tych rozwiazan prawnych nie mozna
bylo osiagnac ich racjonalizacji, ktéra bytaby gwarancja ochrony praw i wolnosci. Za-
pewne temu nie stuzyty stanowiska wychodzace z zatozen o dogmatycznej formalizaciji
ograniczen, domagajace sie z pelnym rygoryzmem realizacji wolnosci jednostki wbrew
interesowi publicznemu. Na tym tle szczegdlnie niepokojace moglo by¢ abstrakcyjne
i jednostronne postrzeganie tej problematyki przez Rzecznika Praw Obywatelskich
oraz sady, ktérzy mierzac si¢ z ta materia prezentowali ogélng wizje ograniczeri w za-
kresie praw i wolnosci, a nie potrzebe odnoszenia tej materii do sytuacji zwigzanej
z pandemig.

Usprawiedliwieniem réznego rodzaju brakéw legislacyjnych w zwalczaniu epi-
demii moze by¢ to, ze zasadniczo zaden porzadek prawny nie udzwignat tego ci¢zaru.
Nawet prawo niemieckie, pomimo ze od 1968 r. — a wicc od nowelizacji konstytucji
REN w zakresie stanéw wyjatkowych — reguluje pigé¢ ich postaci, to i tak nie byto
wystarczajaco skuteczne do dziatania w stanie epidemii’. Zatem za nietrafne nalezy
uznaé te poglady, ktére dopatrywaty sie w polskim porzadku prawnym podstaw do
walki z pandemia w ustawodawstwie regulujacym stan kleski zywiotowej® i z braku
jej wprowadzenia czyniono zarzut nielegalnego wprowadzania ograniczen ,,covido-
wych”. Zwréci¢ nalezy uwage, ze prawo niemieckie do walki z pandemia wprowadzito
do tamtejszej ustawy o zapobieganiu i zwalczaniu choréb zakaznych u ludzi poje-
cie ,stanu epidemicznego o narodowym zasiggu”, przekazujac jednoczesnie krajom
zwigzkowym i organom administracji prawo do wprowadzania rozporzadzeniami za-
kazéw lub ograniczeri w korzystaniu z praw i wolnosci niezb¢dnych do zapobiegania
rozprzestrzenianiu si¢ wirusa®. Analiza tych ograniczeri prowadzi do wniosku, ze pol-
skie rozwigzania prawne zasadniczo byly tozsame z niemieckimi, zaréwno gdy idzie
o kwarantanne przy przekraczaniu granicy, ograniczenie prawa do zgromadzen itd.
Réznica byta tylko w tym, Ze ograniczenia niemieckie zostaty uznane za dopuszczalne
przez Federalny Trybunal Konstytucyjny’. Przy licznych zastrzezeniach podnoszo-
nych przez doktryng, dotyczacych formy wprowadzenia ograniczen (rozporzadzenie),
jak ich intensywnosci (zakaz) uznano, ze paristwo na mocy Konstytucji zobowiazane

2 Szerzej, R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej, Bydgoszcz—Katowice 2009, s. 155 i n.
*  Szerzej E. Ura, Przepisy ,,covidowe” przyktadem kryzysu prawa administracyjnego, w: M. Cherka, P. Go-
laszewski, J. Piecha, M. Wierzbowski, Kryzys, Stagnacja, Renesans. Prawo administracyjne przysztosci, Ksig-
ga jubileuszowa prof. Jacka Jagielskiego, Warszawa 2021, s. 196-213; takze J. Lemariska, Ekspansja prawa
administracyjnego w dobie pandemii — incydent czy prawo administracyjne przysztosci, w: M. Cherka,
P, Gotaszewski, J. Piecha, M. Wierzbowski, Kryzys, Stagnacja, s. 182-195.

*  Zob. P Lazutka-Gaweda, Niemiecki pakiet antykryzysowy w obliczu pandemii COVID-19, PiP 2022,
Nr1,s. 88-91.

°  Podsumowaniem tych stanowisk jest poglad wyrazony przez S. Trociuka, Prawa i wolnosci w stanie epi-
demii, Warszawa 2021, s. 18-20; zob. réwniez T Gardocka, w: T. Gardocka, D. Jagietlo (red.), Pandemia
COVID-19 a prawa i wolnosci obywatela, Warszawa 2020, s. 27.

¢ Zob. P Lazutka-Gaweda, Niemiecki pakiet, s. 88.

7 Tamze,s. 90.
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jest chroni¢ zycie i zdrowie, a wprowadzane ograniczenia w zakresie praw i wolnosci
nie sg tak powazne jak zagrozenie dla zycia i zdrowia, zwlaszcza ze wzgledu na ogra-
niczony czas ich obowigzywania tych ograniczen®.

W przypadku rozwiazan polskich twierdzi si¢, Ze ograniczenia wprowadzone
w nastepstwie pandemii COVID-19 s niekonstytucyjne, gdyz nie maja ustawowe;j
podstawy, bowiem wynikaja ze stosownych rozporzadzen. Stanowisko takie wydaje
si¢ niewtasciwe, a co najmniej jednowymiarowe, bowiem koncentruje si¢ ono tylko
na ogdlnym i wybiérczym widzeniu konstytucyjnych regut rzadzacych realizacja praw
i wolnosci. Wydaje sie, ze przy calej trafnosci uwag odnoszacych sie do jakosci two-
rzonego prawa ,covidowego”, nie mozna zasadnie twierdzi¢, ze ograniczenia praw
i wolnosci w stanie pandemii nie spelniajg konstytucyjnego standardu’. Problematyka
ograniczenia praw i wolnoéci w stanie choroby zakaznej u ludzi jest ztozona i wie-
lowatkowa, zatem jest niemozliwa do przedstawienia w ramach niezbyt obszernego
artykutu. Z tego powodu nalezy skoncentrowac si¢ na zagadnieniu podstawowym dla
tej materii, a wiec ustawowej podstawie wprowadzonych ograniczen. W tym zakresie
pojawia si¢ pytanie o role rozporzadzenia jako aktu konkretyzujacego i wprowadzaja-
cego te ograniczenia. Ustawa jako podstawa ograniczeri praw i wolnosci cztowieka to
konstytucyjny standard demokratycznego pafistwa prawnego'. Zatem przy takim za-
tozeniu i zarazem nakazie konstytucyjnym nie ma mozliwosci, by ograniczenia miaty
inne zrédto niz ustawa. Stwierdzenie takie jest banalne i oczywiste. Innym problemem
jest to, czy w konkretnych przypadkach ograniczeri dokonywano na podstawie obo-
wigzujacego prawa, bo tu zapewne mozliwe byly rézne sytuacje. Natomiast niedopusz-
czalne jest generalne zalozenie, ze wszystkie ograniczenia sg niekonstytucyjne, gdyz
nie wynikajg z ustawy.

Przyjecie niekonstytucyjnosci rozwigzan prawnych wprowadzajacych ograni-
czenia praw i wolnosci rozporzadzeniami wydawanymi przez organy wtadzy wyko-
nawczej oparte jest na uproszczonym zatozeniu, ze administracja publiczna jest tylko
wykonawca ustawodawstwa. Takie widzenie administracji jest archaiczne i nie ma
nic wspélnego z nowoczesnym postrzeganiem wladzy wykonawczej. Wspétczesnie
przyjmuje si¢, ze administracja publiczna jako jeden z elementéw tréjpodziatu wiadzy
pozostaje w rézny sposéb ,samodzielna” w zakresie réznych zadan publicznych, ktére
realizuje na podstawie ustaw. Zatem ta perspektywa powinna by¢ uwzgledniana przy
ocenie legalnosci dziatari administracji. Oznacza to, ze nie da zbudowa¢ si¢ jednego
i uniwersalnego modelu legalnoéci dziatania administracji, chyba ze pozostaniemy na
etapie skryptu akademickiego, ale wéwczas konkluzja naszych ocen bedzie musiata si¢
sprowadza¢ do stwierdzenia, ze administracja ma dziata¢ na podstawie ustaw. Co jest
oczywiste, z tym tylko, ze ustawy reguluja materi¢ wchodzaca w sktad réznych funkeji

8 Post. FTK z 7.4.2020 1., 1 BvR 755/20, powotuj¢ za P Eazutka-Gaweda, Niemiecki pakiet, s. 90.

? Szerzej Z. Czarnik, Ograniczenia praw i wolnosci w stanie choroby zakaznej u ludzi, Ius est ars boni et
aegui, Studia ofiarowane prof. R. Hauserowi S¢dziemu Naczelnego Sadu Administracyjnego, ZNSA 2021,
Nr 10, s. 129 i n.; odmiennie i nietrafnie P Janiak, Obowiazek odbycia kwarantanny po przekroczeniu
granicy panistwa w dobie pandemii COVID-19, ZNSA 2022, Nr 3, s. 30.

10 Zob. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakéw

1999, s. 103 i n.; takze: M. Wigcek, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja. Komentarz, t. II, Warszawa
2016, s. 74-76 (dalej: Komentarz II); réwniez wyr. TK 2 9.11.1999 ., K 28/98, OTK 1999, Nr 7, poz. 156.
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administracji, a wlasnie te funkcje beda warunkowaty sposéb realizacji ustaw przez ad-
ministracje. W jednych sytuacjach bedzie on $cisle wyznaczony, chocby przy wydawa-
niu rozporzadzenia jako aktu wykonujacego ustawe, w innych bedzie bardziej swobod-
ny czego przyktadem moze by¢ tworzenie prawa miejscowego. To jednak nie oznacza,
ze jedno z takich dziatari jest niekonstytucyjne, chociaz niekiedy przy tworzeniu prawa
miejscowego ustawowo zostaje okreslona tylko procedura ustanowienia przepisu, bez
zadnych ustawowych granic czy kierunkéw ograniczajacych istote praw i wolnosci.
Dobitnym tego przyktadem jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
gminy, w ktérym administracja publiczna moze niemal dowolnie ograniczaé prawo
wiasnosci nieruchomosci, chociaz jest ono podstaws ustroju gospodarczego Polski
chroniong konstytucyjnie i nalezaca do zasad ustrojowych paristwa. Zatem z punktu
widzenia konstytucyjnego jest przeciez dobrem wyzszym niz wolnosci i prawa, ktére
mogg by¢ ograniczane w stanie pandemii.

Konstytucyjnie wtadza wykonawcza wyposazona zostata w szereg kompetencji,
w tym takze w stosunku do wladzy ustawodawczej i sadowniczej, ktérych nadrzednym
celem jest ochrona spoteczenistwa przed niebezpieczeristwami i ryzykiem zwigzanymi
z funkcjonowaniem zbiorowosci. Ciezar realizacji zadan publicznych zawsze jest obo-
wiagzkiem administracji. Wspétczesnie obowiazki takie administracja realizuje takze
w ramach funkeji regulacyjnej. Pojecie regulacji moze by¢ réznie ujmowane, jednak
zawsze sprowadza si¢ ono do odpowiedzialnoéci paristwa za skutki dziatari podej-
mowanych w réznych sferach zycia spotecznego’. Cechg charakterystyczng regulacji
ustawowej w ramach funkcji regulacyjnej administracji jest to, ze ustawy w szero-
kim zakresie odsytaja do rozporzadzen, przy czym rozporzadzenia mogg mie¢ rézny
charakter z punktu widzenia konstytucyjnych zrédet prawa. Zauwaza si¢ nawet, ze
w przypadku dziatan regulacyjnych paristwa szczegotowy zakres regulacji konkretnych
stosunkéw spotecznych mozna ustali¢ tylko na podstawie rozporzadzen'?. Z tego po-
wodu rozporzadzenie jest instytucja akcesoryjng w stosunku do ustawy™. Dodatkowo
zaznacza sig, ze ma to szczegdlne znaczenie w polskim porzadku prawnym, ktéry
przyjmujac w art. 87 Konstytucji RP zamkniety katalog Zrédet prawa stat si¢ niewy-
dolny w obliczu pandemii, przede wszystkim dlatego, ze nie zabezpieczal w sposéb
nalezyty podstawowych wartosci chronionych Konstytucja'®. Przypomnie¢ nalezy, ze
tymi wartosciami jest zycie i w dalszej kolejnosci zdrowie. Dopiero ze wzgledu na te
warto$ci ma sens rozmowa o istnieniu innych praw i wolnosci, a nawet byt samego
panstwa. Zatem taka perspektywa musi by¢ brana pod uwage przy analizie norma-
tywnych podstaw ograniczenia praw i wolnosci w czasie choroby zakaznej. Analiza

' Szerzej R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna, s. 160-161 i powotana tam literatura niemiecka.

Zob. E. Schmidt-Assmann, Ogélne prawo administracyjne jako idea porzadku. Zatozenia i zadania two-
rzenia systemu prawnoadministracyjnego, Warszawa 2011, s. 426 i n.

13 Dzwiga ono podwdjne obcigzenie dziedziczne, niektérym wydaje si¢ nadal watpliwe, w kazdym ra-
zie jednak mozliwe do pomyslenia tylko delegowane stanowienie prawa, ktéremu muszg zosta¢ zatozone
szczegdlne cugle poprzez mozliwie surowg interpretacje art. 80 ust. 1 GG. Stanowienie rozporzadzen staje
si¢ wéwczas szybko wyjatkiem wymagajacym uzasadnienia prawnego. Jednak takie nastawienie pomija nie
tylko paristwowoprawne znaczenie jakie przyznaje si¢ rozporzadzeniom w niemal wszystkich dziedzinach
szczegolnego prawa administracyjnego” — E. Schmidt-Assmann, Ogélne, s. 414-415.

14 Zob. J. Lemariska, Ekspansja, s. 189.
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orzecznictwa i stanowisk prezentowanych w nauce prowadzi do wniosku, ze ten kon-
tekst problemu najczgsciej nie byt brany pod uwage, bowiem koncentrowano si¢ na
zagadnieniach zwigzanych ze szczegétowoscia wytycznych do wydania rozporzadzen
wprowadzajacych ograniczenia.

Na tym tle pojawia si¢ wazki problem zwigzany z konstytucyjna podstawa ogra-
niczen wprowadzanych w czasie choroby zakaznej u ludzi. Niewatpliwie ustawodawca
przyjat w tym zakresie droge ustawy szczegélnej, a nie jednego ze stanéw nadzwy-
czajnych. Rozwiazanie takie nalezy oceni¢ jako poprawne i konstytucyjnie usprawie-
dliwione. Zreszta nie jest to dzialanie oryginalne, bo jak wskazano wezesniej, tak po-
stapity réwniez Niemcy. Dato to podstawe, przy calym krytycyzmie co do techniki
legislacyjnej do stwierdzenia, ze w stanie pandemii mamy do czynienia z nows in-
stytucja prawa administracyjnego — administracyjnym stanem specjalnym®. Podstawa
ograniczenia praw i wolnosci w czasie pandemii jest ustawa o zapobieganiu i zwalcza-
niu zakazen i choréb zakaznych u ludzi'. Ustawa ma oparcie konstytucyjne w art. 68
ust. 4 Konstytucji RP, ktéry naktada na wtadze publiczne obowiazek zwalczania cho-
réb epidemicznych. W nauce przyjmuje sie, ze stanowi ona systemowe rozwigzanie
obejmujace catoksztatt problematyki zwiazanej z postepowaniem epidemiologicznym
wywolanym chorobg zakazna u ludzi'. Zatem na gruncie tak ustalonego stanu norma-
tywnego niezrozumiate sa postulaty domagajace si¢ wprowadzenia jednego ze stanéw
nadzwyczajnych — wyjatkowego lub kleski Zywiotowej. Skoro sam ustawodawca kon-
stytucyjny przewidziat inng droge ochrony praw i wolnosci przy zwalczaniu epidemii,
a inng dla sytuacji nadzwyczajnych regulowanych w art. 228 Konstytucji RP. Skoro tak
jest, to przyjac nalezy, ze jest to wybdr racjonalny, bo przeciez takie musi by¢ gtéwne
zalozenie interpretacyjne.

Na kanwie tych uwag pojawia si¢ zagadnienie formy prawnej wprowadzanych
ograniczen, a wiec legalnosci rozporzadzen jako aktéw konkretyzujacych ich zakres.
Z art. 46 ust. 1 ZapobChorébU wynika, ze stan zagrozenia epidemicznego lub stan
epidemii na obszarze wojewédztwa lub jego czesci oglasza i odwotuje wojewoda na
wniosek paristwowego wojewddzkiego inspektora sanitarnego. Natomiast art. 46
ust. 2 ZapobChorébU stanowi, ze jezeli stan zagrozenia epidemicznego lub stan
epidemii wystepuje na obszarze wiecej niz jednego wojewddztwa, stan taki oglasza
i odwotuje minister wtasciwy do spraw zdrowia, w porozumieniu z ministrem wta-
$ciwym do spraw administracji publicznej, na wniosek Gléwnego Inspektora Sani-
tarnego. W obu sytuacjach podstawa ogloszenia i odwotania wskazanych w art. 46
ZapobChorébU stanéw jest rozporzadzenie. Podobne rozwigzanie zawiera art. 46a
ZapobChorébU, ktéry stanowi, ze w przypadku wystapienia stanu epidemii lub stanu
zagrozenia epidemicznego o charakterze i rozmiarach przekraczajacych mozliwosci
dziatania wlasciwych organéw administracji rzadowej i samorzadowej, Rada Mini-

5 Tak J. Jagielski, P Goaszewski, Prawo administracyjne wobec epidemii choroby zakaznej — wybrane pro-

blemy na tle studium przypadku koronawirusa SARS-CoV-2 (COVID-19), Studia Iuridica 2021, Nr 87,
s. 175-177; takze J. Jagielski, P Golaszewski, Stan specjalny w materialnym prawie administracyjnym, Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego 2020, Prawo 30, Nr 112,s. 123 i n.

16 Ustawa z 5.12.2008 r. o zapobieganiu i zwalczaniu zakazen oraz choréb zakaznych u ludzi (t.j. Dz.U.
22021 r. poz. 2069 ze zm.); dalej: ZapobChorébU.

7 Szerzej L. Bosek, w: L. Bosek (red.), Ustawa o zapobieganiu, s. 10-11.
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stréw moze okresli¢ na podstawie danych przekazanych przez ministra wlasciwego
do spraw zdrowia, ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, Gtéwnego
Inspektora Sanitarnego oraz wojewodéw obszar zagrozony ze wskazaniem rodzaju
stref, w ktérych wystapity stany zagrozenia lub epidemii oraz rodzaje stosowanych
rozwigzan okreslonych w art. 46b ZapobChorébU, majac na uwadze zakres stosowa-
nych rozwiazan oraz uwzgledniajac biezace mozliwosci budzetu paistwa i jednostek
samorzadu terytorialnego. W tym przypadku Rada Ministréw dziata takze na pod-
stawie rozporzadzenia. Stan taki wprowadza watpliwos¢ zwigzang z miejscem rozpo-
rzadzenia Rady Ministréw w systemie aktéw — rozporzadzen — wydawanych przez
organy wymienione w art. 46 ZapobChorébU. Chodzi o to, czy rozporzadzenie wyda-
wane przez Rade Ministréw na podstawie art. 46b ZapobChorébU jest tylko uzupet-
nieniem rozporzadzen wydawanych przez organy okreslone w art. 46 ZapobChorébU,
czy jest samodzielnym i niezwigzanym z tamtymi dzialaniami aktem szczegélnym.
Na gruncie wyktadni systemowej mozna przyja¢ wniosek, ze rozwiazanie z art. 46b
ZapobChorébU jest szczegdlng podstaws dziatania Rady Ministréw, co oznacza ze
wydanie rozporzadzenia w tym trybie zwalnia organy, zwtaszcza ministra do spraw
zdrowia, do wydania aktu na podstawie art. 46 ust. 2 ZapobChorébU.

Analiza obowigzujacej regulacji prowadzi do wniosku, Ze rozporzadzenie jest
aktem wprowadzajacym stan zagrozenia epidemicznego, stan epidemii lub okreslaja-
cym zagrozony obszar. W kazdym z tych przypadkéw jest wydawane przez wskazane
w ustawie organy. W zwiazku z tym pojawia si¢ pytanie o charakter prawny takiego
rozporzadzenia. Pytanie jest zasadne, gdyz w orzecznictwie'®, pojawito sie stanowi-
sko, ze funkcjonujace w tym zakresie, a obecnie uchylone akty'® nie spetniaty wymogu
wynikajacego z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, zatem warunku, ze rozporzadzenia wy-
daja organy wskazane w Konstytucji RP na podstawie szczegétowego upowaznienia
ustawowego w celu wykonania ustawy. Rozporzadzenie z art. 92 ust. 1 Konstytu-
¢ji RP to akt wykonawczy do ustawy. Wydanie takiego rozporzadzenia jest mozliwe
tylko na podstawie wyraznego przepisu kompetencyjnego®. Konstytucyjnos¢ takiego
aktu wymaga wypelnienia wszystkich warunkéw z art. 92 Konstytucji RP. Rozporza-
dzenie wéwczas jest aktem normatywnym, co oznacza ze jest jednym ze Zrédet prawa
w rozumieniu art. 87 ust. 1 Konstytucji RP, czyli jego przepisy musza wyraza¢ nor-
my generalne i abstrakcyjne?'. Skutkiem tego jest mozliwos¢ poddania takiego aktu
kontroli konstytucyjnosci w trybie wtasciwym dla Zrédet prawa, a wiec na podstawie
art. 188 Konstytucji RP. Jednak w polskim porzadku prawnym funkcjonuja réwniez
rozporzadzenia, ktére maja inny cel niz wykonanie ustawy. Do takich aktéw nalezy
zaliczy¢ wszystkie rozporzadzenia, ktére s aktami stosowania prawa, a nie jego sta-

8 Np. wyr. WSA w Gliwicach z 8.12.2020 r., IIT SA/G1 514/20, CBOSA.

¥ Np. rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 13.3.2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypo-
spolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. z 2020 r. poz. 433 ze zm.), rozporzadzenie Rady
Ministréw z 31.3.2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku
z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r. poz. 566 ze zm.).

2 Szerzej M. Wigcek, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja, s. 176-177, a takze: wyr. TK 2 3.4.2012 1.,
K 12/11,0TK 2012, Nr 4, poz. 37 oraz B. Skwara, Rozporzadzenie jako akt wykonawczy do ustawy w pol-
skim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2010, s. 222 i n.

2 Zob. wyr. TK 2 20.6.2002 r., K 33/01, OTK 2002, Nr 4, poz. 44.
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nowienia?. Miejsce i charakter prawny takich aktéw, a zwlaszcza ich nazewnictwo,
nie zostaly konsekwentnie okreslone przez ustawodawce. Zauwazono to w nauce
prawa i zwrécono uwage na wykonawcza funkcje takich regulaciji, podkreslajac, ze sa
to administracyjne akty generalne, a nie rozporzadzenia normatywne. Podkreslo-
no przy okazji niekonsekwencje ustawodawcy w ich nazewnictwie, ktére odwotuje
si¢ do nazwy wiasciwej dla aktu wykonujacego ustawe?. Trafnie uznano to za btad
legislacyjny, przy jednoczesnym wskazaniu, ze taki charakter (aktu generalnego) ma
rozporzadzenie o wprowadzeniu stanu zagrozenia epidemicznego lub epidemii wy-
dane na podstawie art. 46 ZapobChorébU%. W nauce prawa konstytucyjnego nie
budzi watpliwosci, ze tego rodzaju akty, mimo Ze nazwane rozporzadzeniami nie sa
zrédtami prawa w rozumieniu konstytucyjnym, a wigc w ujeciu art. 87 Konstytu-
¢ji RP, a to oznacza, ze art. 92 ustawy zasadniczej nie moze by¢ ptaszczyzna oceny
podstawy i tresci takiego aktu®. Wprawdzie zauwaza sie, ze ze wzgledu na doniostos¢
podejmowanych w tych aktach probleméw, w pewnych okolicznosciach art. 92 Kon-
stytucji RP powinien znajdowa¢ do nich odpowiednie zastosowanie, ze wzgledu na
zasade demokratycznego pafstwa prawnego, to jednak podkresla si¢, ze wprost taka
konieczno$¢ nie wynika z przepiséw prawa, a funkcjonujace w tym zakresie rozwia-
zanie nie jest spéjne z systemem zrédet prawa przyjetym w Konstytucji®’.

Przy zatozeniu takiego charakteru rozporzadzen ,covidowych” pojawia si¢ pro-
blem zwigzany z kontrolg ich legalnosci. W nauce® i orzecznictwie?” dopuszcza sie
taka mozliwoé¢ uznajac, ze Trybunal Konstytucyjny powinien mie¢ moznosé kontro-
lowania takich rozporzadzen, przy czym jednoczesnie zauwaza sie, ze takie przepisy
nie majg charakteru normatywnego, a wigc nie mogg by¢ wprost kontrolowane w try-
bie art. 188 Konstytucji RP. Uzasadniajac dopuszczalnosé kontroli wychodzi si¢ z ma-
terialnego pojecia rozporzadzenia. Przy takim zatozeniu przyjmuje si¢, Ze normatywny
charakter moga mie¢ poszczegélne regulacje zawarte w rozporzadzeniu, bo sa skie-
rowane do nieoznaczonego adresata. Jezeli postanowienia takiego aktu dotycza praw
i wolnosci, to podlegaja kontroli. Poglad taki wydaje si¢ niezasadny. Przede wszystkim
nalezy zauwazy¢, ze jest on tworczym” dziataniem TK na rzecz poszerzenia whasnych
kompetencji, cokolwiek watpliwym na gruncie art. 188 Konstytucji RP oraz ogélnego
teoretycznego zalozenia, ze kompetencje wszystkich organéw, zwlaszcza konstytu-
cyjnych, nie mogg by¢ ustalane w drodze wyktadni, nawet jesli dokonuje tego TK.
Bez watpienia rozporzadzenia bgdace aktami stosowania prawa (aktami generalnymi)
muszg podlegac kontroli, w tym z punktu widzenia ich zgodnosci z Konstytucja. Taki

2 Zob. M. Wigcek, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja, s. 177.

» Monograficzne opracowanie tej problematyki przedstawiajg E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt
administracyjny, Warszawa 2014, s. 92 i n.

#  E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny, s. 189.

Tamze.

Zob. 8. Wronkowska, Model rozporzadzenia jako aktu wykonawczego do ustaw w swietle Konstytucji
i praktyki, w: 4. Szmyt (red.), Konstytucyjny system zrédet prawa w praktyce, Warszawa 2005, s. 99 i n.

2 Zob. M. Wigcek,w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja, s. 177, a takze L. Bosek, Komentarz, s. 769-770.
% Szerzej L. Bosek, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja, s. 766767 oraz L. Bosek, M. Wild, Kontrola
konstytucyjnoéci prawa. Zagadnienia ustrojowe, procesowe i materialnoprawne, Warszawa 2011, s. 54 i n.
¥ Np.wyr. TK z 23.4.2008 1., SK 16/07, OTK 2008, Nr 3, poz. 45.
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nakaz jest oczywistg konsekwencja zasady demokratycznego paristwa prawnego, za-
tem ta kwestia nie jest sporna. Kontrowersyjna pozostaje tylko droga, na ktérej taka
kontrola moze by¢ zrealizowana.

Wydaje si¢, ze propozycja, by takiej kontroli dokonywat TK z odpowiednim sto-
sowaniem art. 92 Konstytucji RP jest chybiona. Z dwéch powodéw nie jest to roz-
wiazanie zastugujace na akceptacje. Po pierwsze dlatego, ze brak dla niego wyraznej
podstawy konstytucyjnej, o czym wspomniano wezesniej. Po wtére, przyjecie takiego
rozwigzania jest niesystemowe, a to powinien by¢ podstawowy argument do jego od-
rzucenia. Artykut 46 ust. 11 2 ZapobChorébU wskazuje rézne organy uprawnione
do wydania rozporzadzenia o ogloszeniu stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu
epidemii. Przepis ten nie dokonuje rozréznienia charakteru prawnego aktéw wpro-
wadzajacych te stany. Lege non distinguente nec nostrum est distinguere, tak wigc brak
jest w ustawie podstaw do przypisywania okreslonej cechy rozporzadzeniu wojewody,
a innej rozporzadzeniu ministra do spraw zdrowia, czy rozporzadzeniu Rady Mini-
stréw, a w konsekwencji uznania, ze rozporzadzenie wojewody jest aktem, ktéry nie
wprowadza norm skierowanych do ogélnie oznaczonego adresata, natomiast rozpo-
rzadzenia organéw centralnych takie normy wprowadzaja i z tego powodu sa aktami
normatywnymi. Nalezy zauwazy¢, ze w obu przypadkach tres¢ tych aktéw najczesciej
bedzie taka sama. Réznica miedzy nimi sprowadza si¢ do zasiegu mocy obowigzujacej,
gdyz w przypadku rozporzadzenia wojewody odnosi si¢ ona do obszaru wojewédztwa
lub jego czgsci, natomiast jezeli rozporzadzenie wydaje jeden z organéw centralnych to
obejmuje ono obszar catego paristwa. Trudno tylko z takiego faktu wyprowadzi¢ wnio-
sek o odmiennym charakterze prawnym wskazanych rozporzadzen. Zatem whasciw-
szym zalozeniem byloby przyjecie, ze kontrole sprawuja sady administracyjne. Jednak
jest to problem, ktéry wychodzi poza granice artykutu wyznaczone jego tytutem.

Na tle przedstawionych rozwigzan pojawia si¢ wiele zagadnieni szczegStowych
zwigzanych z ograniczeniem praw i wolnosci w rozporzadzeniach jako aktach general-
nych. Problematyka ta najczesciej powinna stanowic¢ odrebne przedmioty rozwazan ze
wzgledu na jej réznorodnos¢ i wieloptaszczyznowosé. W tym miejscu mozna odniesé
si¢ tylko do kwestii ogdlnych, ktére moga by¢ plaszczyzng sporu. W rozporzadze-
niach ,covidowych” okreslone zostaly ograniczenia praw i wolnosci, co jest zgodne
z trescig art. 5 ust. 1 ZapobChorébU, ktéry odsyta do zasad okreslonych w ustawie,
a w art. 46 ust. 4 i art. 46b ZapobChorébU wskazano jaki ma by¢ zakres takiej regu-
lacji w rozporzgdzeniu. Od strony formalnej przyjete rozwiazanie nie powinno budzi¢
zastrzezeni*®. Moga pojawiac si¢ obszary dyskusyjne, chociazby to, czy przy okreslaniu
poszczegdlnych ograniczeri organ wydajacy rozporzadzenie nie uksztaltowat ich zbyt
szeroko ze wzgledu na konstytucyjng zasade proporcjonalnosci, a wiec z punktu wi-
dzenia art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Podkresli¢ nalezy, Ze ocena w tym zakresie nie
moze nie uwzglednia¢ wartosci konstytucyjnych, w szczegélnosci zycia i zdrowia, co
w dotychczasowym polskim orzecznictwie nie znalazto odzwierciedlenia®, a inaczej
zostato potraktowane np. w prawie niemieckim. Wydaje si¢, ze roztropna wyktad-

% Szerzej L. Bosek,w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja, s. 748-749.
31 Zob. wyr. WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 23.9.2020 r., II SA/Go 331/20, Legalis; wyr. WSA
w Gliwicach z 12.1.2021 ., ITI SA/GI1 421/20, Legalis; wyr. WSA w Warszawie z 13.1.2021 r., VII SA/Wa
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nia przepiséw ograniczajacych prawa i wolnosci w zwigzku ze stanem epidemii musi
wychodzi¢ z zalozenia, ze zycie i zdrowie to podstawowe wartosci chronione przez
prawo, przed ktérymi musi ustapi¢ ochrona innych praw i wolnosci. Whniosek taki
tym bardziej wydaje si¢ zasadny, gdy odniesiemy ograniczenia do funkcji regulacyjnej
administracji. Tylko przy przyjeciu takiej hierarchii mozna zachowacd spéjnos¢ aksjo-
logiczng porzadku prawnego.

W kontekscie przedstawionych uwag niezrozumiate wydaja si¢ stanowiska
wskazujace, ze ograniczenie praw i wolnosci wyklucza wprowadzenie czasowego za-
kazu korzystania z nich. Wtasnie czasowy zakaz korzystania z praw i wolnosci jest
ich ograniczeniem ze wzgledu na czas. W jezyku potocznym zakaz jest najdalej po-
sunietym ograniczeniem. Nie budzi watpliwosci jezykowych, Ze ,ograniczenie to za-
rzadzenie ograniczajace czyjas swobodg dziatania, zakaz™2. Oczywiscie przy wyktadni
pojec prawnych ograniczajacych prawa i wolnosci nalezy postugiwac si¢ scistym rozu-
mieniem terminéw, jednak nie mozna ignorowaé ich jezykowego znaczenia. Mozna
zgodzi¢ si¢ z pogladami, ktére wskazuja na niekonsekwencje jezykowa ustawodawcy
przy okreslaniu materii regulowanej rozporzadzeniami, jednak analiza tych przepiséw
prowadzi do wniosku, Ze w istocie sg to ograniczenia, nawet wéwczas, gdy ustawodaw-
ca postuguje si¢ zwrotem ,zakaz”. Zasadniczo wniosek taki jest logiczny ze wzgledu na
to, ze ,ograniczenie” jest synonimem ,zakazu”. Zatem w ten sposéb nalezy rozumie¢
m.in. kazdy zakaz, o jakim stanowi art. 46 ust. 4 czy art. 46b ZapobChorébU. W obu
przypadkach przepisy rozporzadzen nie zakazujg korzystania z praw i wolnosci, ale
tylko ograniczaja sposéb ich realizacji. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze tego typu
rozporzadzenia realizujace funkcje regulacyjng naleza do przepiséw sanitarno-epide-
micznych, a wiec sg przepisami policyjnymi. Istotg takiej regulacji ma by¢ mozliwos¢
szybkiego dziatania w zmieniajacej si¢ sytuacji niosacej nieprzewidywalne zagrozenia.
Wymaganie dla takich rozwigzan prawnych szczegétowego zakresu regulacji w prze-
pisie ustawowym wydaje si¢ nieracjonalne, chocby ze wzgledu na procedur¢ zmia-
ny ustawy, co w sytuacjach realnego zagrozenia moze nie$¢ niepowetowane szkody.
Zatem trafnie w nauce zauwazono, ze takie rozwigzania prawne naruszaja pewnos¢
prawa, jednak z tego tylko powodu nie moga by¢ uznane za nielegalne®.

Na tle tych rozwazan pojawia sie szerszy problem, ktéry mozemy odnie$¢ do wie-
lu obszaréw prawa. Zwiazany jest on z koniecznoscia rozrézniania miedzy istnieniem
wolnosci lub prawa, ktére zawsze przystuguja podmiotowi prawa a ich wykonywa-
niem, czyli realizacjg. O ile przystugiwanie wolnosci i praw jest przynalezne kazdemu,
to nie kazdy w konkretnych sytuacjach moze z nich korzysta¢ osobiscie. Stwierdzenie
takie to podstawy wiedzy prawniczej. Przeciez niemoznos¢ korzystania w okreslonych
sytuacjach z praw i wolnosci nie jest rtéwnoznaczna z ich pozbawieniem.

1624/20, Legalis; wyr. WSA w Opolu z 27.10.2020 1., IT SA/Op 219/20, Legalis; wyr. WSA w Krakowie
215.2.2021 r.,, ITI SA/Kr 1023/20, Legalis.

32 Zob. W. Doroszewski (red.), Stownik jezyka polskiego, PWN wersja elektroniczna — ograniczenie I,
sjp. pwn.pl.

% Podobnie P. Czechowski, Administracyjnoprawne mechanizmy zwalczania afrykanskiego pomoru $win
(ASF), Studia Iuridica 2021, Nr 87, s. 46.
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