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ANALIZAWYBRANYCH ASPEKTOW
USTAWY Z DNIA 2 111 2020 .
o szczegoInych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem

COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywolywanych nimi sytuacji kryzysowych.

Przedmiot i cel:

Dokument stanowi analiz¢ wybranych postanowien ustawy dnia 2 I11 2020 r. o szczeg6lnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywolywanych nimi sytuacji kryzysowych! (dalej jako: ,ustawa” lub
»specustawa”). Analiza zostala przeprowadzona pod katem wpltywu oraz znaczenia przepisOw
ustawy dla swobod 1 wolnosci obywatelskich, systemu prawnego obowigzujacego w RP oraz
uprawnien wladczych odpowiednich organdw panstwa.

Czesciowej weryfikacji poddana zostaje ponadto zasadno$¢ wprowadzenia ustawg nowych
przepisow w kontekscie istniejgcych uprzednio regulacji, ze szczegdlnym uwzglednieniem kwestii
zwigzanych z wykorzystaniem oddzialow 1 pododdziatow Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej
(dalej rowniez: ,,SZ RP”) oraz wplywu ustawy na zasady uzywania tychze w sytuacjach
kryzysowych.

Podstawowym celem analizy pozostaje ustalenie rodzaju, zakresu i podstaw uzywania
nowych uprawnien przyznanych przez ustawe odpowiednim organom panstwowym. Towarzyszy
temu za§ weryfikacja 1 ocena wynikajacych z tego zagrozen dla praw, wolnosci 1 podstawowych

gwarancji obywatelskich.

Oprocz wskazanej ustawy, ktorej postanowienia stanowia glowny punkt ci¢zkos$ci niniejsze;j

analizy, uwzglednione zostaly rOwniez przepisy pochodzace z innych aktéw prawnych, tj.:

1 Dz. U. 2020, poz. 374.



Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 TV 1997 r. (dalej jako: ,, Konstytucja”)?;

Ustawa z dnia 14 III 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (dalej jako: ,ustawa o
sanepidzie”)?;

Ustawa z dnia 5 XII 2008 r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u
ludzi (dalej jako: ,,ustawa o zakazeniach™)*;

Ustawa z dnia o 26 IV 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (dalej jako: ,ustawa o
zarzadzaniu kryzysowym”)>;

Ustawa z dnia 17 XI 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (dalej jako: ,.k.p.c.”)®;

Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (dalej jako: ,.k.p.a.)’;
Ustawa z dnia 29 VII 2005 t. o przeciwdziataniu narkomanii®,

Ustawa z dnia 20 III 2009 r. o bezpieczenstwie imprez masowych®;

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad

techniki prawodawczej"*°.

Wymaga ponadto podkreslenia, ze niniejsza analiza przeprowadzona zostala w warunkach

nadzwyczajnych — bowiem w taki tez sposob ustawe¢ uchwalono — i wymusza to szczegdlowe

skupienie si¢ tylko na pewnych jej aspektach. Nie uwzglednia si¢ tu rowniez ewentualnych zmian

do ustawy, ktére — pomimo tego, ze dopiero co przeforsowano jej wprowadzenic — juz sa

proponowane (co wynika z doniesien medialnych).

Analiza nie ma wigc charakteru wyczerpujacego i skupia si¢ na wskazanych kwestiach, dla

zobrazowania przede wszystkim najwazniejszych aspektow tychze si¢ tyczacych. Nie oznacza to,

ze ustawa w przyjetym ksztalcie nie wprowadzila innych zmian, ktore nie musiaty zosta¢ tu

uwzglednione. Wybrane postanowienia zawarte w ustawie zostaly przeanalizowane w sposob

pozwalajacy uczyni¢ zado$¢ niniejszej opinii co do jej przedmiotu i celu.
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| Struktura i przepisy ogolne ustawy

Ustawa w pierwsze] kolejnosci posiada cechy autonomicznego aktu prawnego,
zawierajgcego postanowienia mogace stanowi¢ samodzielng podstawe materialng (art. art. 1-15). W
dalszej cze$ci merytorycznej zawiera postanowienia zmieniajagce inne ustawy. W zakresie

nieuregulowanym ustawg stosuje si¢ przepisy ustawy o zakazeniach (art. 1 ust. 2).

Zakres stosowania przepisOw ustawy zostal okreslony jako dotyczacy zasad 1 trybu
zapobiegania oraz zwalczania zakazenia wirusem SARS-CoV-2 oraz rozprzestrzeniania si¢ choroby
przezen powodowanej (art. 1 ust. 1 pkt 1). Juz w tym miejscu zaznaczy¢ trzeba, ze konstrukcja
catego aktu nie wskazuje jednak, aby zawarte w nim przepisy w catosci odnosity si¢ tylko do tego
jednego wirusa i w wielu miejscach ustawa operuje konstrukcjami ogélnymi, ktére odnoszg sie
do sytuacji zupelnie niezwigzanych ze wskazanym wirusem (szerzej na ten temat przy analizie

konkretnych przepisow).

Ustawa stanowi, iz jako ,przeciwdzialanie COVID-19” nalezy rozumie¢ ,wszelkie
czynno$ci zwigzane ze zwalczaniem zakazenia, zapobieganiem rozprzestrzenianiu si¢, profilaktyka
oraz zwalczaniem skutkéw choroby, o ktérej mowa w ust. 17 (art. 2 ust. 2).

Tak wprowadzona definicja sama w sobie jest wadliwa w sensie konstrukcyjnym i dalece
niejednoznaczna. Operuje pojeciami otwartymi i niedookreslonymi semantycznie, chociaz reguluje
kwestie zwigzang z zakresem przedmiotowym stosowania ustawy 1 rodzajem przyznanych
kompetencji. Taki zapis w konsekwencji pozwala odpowiednim organom legitymizowac
dowolnie podejmowane przez siebie dzialania, o ile wskazywa¢ beda, ze sa to czynnoSci
zwigzane z wirusem. Nie ograniczono zakresu mozliwych do podjecia czynnoS$ci i wskazano
wprost, ze sa to ,wszelkie czynnosci”. Takie ujgcie miesci w sobie zarOwno najszerzej rozumiane
kwestie natury medycznej, jak i dowolne inne ingerencje. Z powodzeniem za uprawnione mozna
uzna¢ tu ingerowanie np. w sposob przemieszczania, prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, jak 1
wprowadzanie ograniczeh w kwestiach zakwaterowania, przebywania w okreslonych miejscach,
gromadzenia si¢ w jakikolwiek sposob, kontaktowania si¢ z innymi osobami, robienia zakupow, czy
zawierania jakichkolwiek transakcji, ograniczenia co do sposobow wykonywania platnosci,
przekazywania informacji, posiadania jakichkolwiek rzeczy itd.

Omawiany zapis (jak i wiele dalszych przepiséw ustawy) odchodzi od podstawowych zasad
dziatania administracji panstwowej, takich jak zasada ze organom wolno tylko to na co zezwala im
ustawa, czy zakaz domniemywania uprawnien organow jezeli nie wynikaja wprost z ustawy (por.

art. 7 Konstytucji). Ustawa wprowadza mozliwos¢ podejmowania przez wskazane w niej organy
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wlasciwie wszelkich czynnos$ci, o ile beda one wynikaly z uznaniowo przez organ przyjetej
potrzeby zwalczania, zapobiegania rozprzestrzenianiu si¢, profilaktyki lub zwalczania skutkéw
wirusa. Uznaniowo$¢ wynika przy tym wprost ze wskazanych powyzej konstrukcji jezykowych i
braku ich obiektywnego albo przynajmniej prawnego umocowania.

Tak uksztaltowany zakres przedmiotowy nalezy odnosi¢ do wszystkich wiadczych
uprawnien szczegdlowych zawartych w  przepisach szczegOlnych, gdzie mowa jest o
,przeciwdziataniu COVID-19”.

Od strony formalnej warto ponadto wskaza¢, ze przyjeta definicja ,przeciwdzialania
COVID-19” stanowi zasadniczo nie tyle okreslenie znaczenia, co raczej celu regulacji, chociaz
definicje temu nie stuzg. Dopuszczalno$¢ stosowania w akcie prawnym definicji reguluje 8 146
ust. 1 rozporzadzenia o zasadach techniki prawodawczej. Wprowadza on kryteria i przestanki
poshugiwania si¢ definicjami w aktach prawnych 1 stanowi, iz:

,,W ustawie lub innym akcie normatywnym formutuje si¢ definicje danego okreslenia, jezeli:
1) dane okreslenie jest wieloznaczne;
2) dane okreslenie jest nieostre, a jest pozagdane ograniczenie jego nieostrosci;
3) znaczenie danego okreslenia nie jest powszechnie zrozumiate;
4) ze wzgledu na dziedzing regulowanych spraw istnieje potrzeba ustalenia nowego znaczenia
danego okreslenia”.

Jedynym, co jak si¢ zdaje mogloby uzasadnia¢ wprowadzenie definicji takiej jak omawiana
jest nieostros$¢ pojecia ,,przeciwdziatanie”, co jednak w $wietle uzywania do tego poje¢ réwnie (jesli
nawet nie bardziej) pozbawionych ostrosci, zupelnie mija si¢ z celem i nie odpowiada zasadom

przewidzianym dla tworzenia prawa, ani tez nie odnosi tak zakladanego skutku.



IT Przepisy szczegolowe ustawy

Zgodnie z art. 11 ustawy wojewodowie uzyskuja bardzo daleko idace kompetencje. Zostaja
uprawnieni do wydawania polecen wszystkim organom administracji rzadowej dzialajacym na
terytorium wojewddztwa, panstwowym osobom prawnym, organom samorzadu terytorialnego,
samorzagdowym osobom prawnym oraz innym jednostkom nieposiadajacym osobowos$ci prawnej
(czyli w uproszczeniu wojewoda dostaje prawo wydawania polecen wszystkim podmiotom
panstwowym na terytorium wojewodztwa). Przepis wymaga natychmiastowego wykonywania

takich polecen (art. 11 ust. 1).

Premier otrzymuje uprawnienie do wydawania takich samych polecen, ktore
obowiagzywa¢ beda pozostale ,,0soby prawne”, ,jednostki organizacyjne nieposiadajgce
osobowosci prawnej” oraz ,,przedsiebiorcow”. Polecenia wydaje w trybie decyzji, ktora podlega
rygorowi natychmiastowej wykonalnosci 1 nie wymaga uzasadnienia. Zakres podmiotowy regulacji
obejmuje wszelkie podmioty prywatne prowadzace dzialalno$¢ gospodarczg (ale rowniez fundacje
itp.). Oba przepisy nie odnoszg si¢ wlasciwie tylko do 0sob fizycznych — za wyjatkiem oczywiscie
tych, ktore prowadza dziatalno$¢ gospodarcza, bo one juz mieszczg si¢ w zakresie pojecia
»przedsiebiorca” (art. 11 ust. 2).

Przyjete rozwigzanie wrecz poraza daleko idgcym zakresem ingerencji w podstawowe
gwarancje podmiotdw stykajacych si¢ z organami panstwa. Blizszg uwage warto w pierwszej
kolejnosci poswieci¢ rygorowi natychmiastowej wykonalnos$ci. Uksztaltowany zostat on jako rygor
obligatoryjny, a wi¢c wynikajacy z mocy samej ustawy. Takie rozwigzanie w dotychczas
istniejgcym systemie prawnym jest niezwykle rzadkie. Przyktadowo w postepowaniu cywilnym taki
srodek jest dopuszczalny tylko wzgledem wyrokow wydawanych w 1 instancji przez niezawisty
sad. Istnieje tam jednak katalog zamknigty sytuacji, ktére to dopuszczajg. W pozostatych sytuacjach
taki rygor jest wylacznie fakultatywny (por. art. 333 k.p.c.). W postepowaniu administracyjnym —
zgodnie z art. 108 k.p.a. — rygor jest tylko fakultatywny. Sytuacje, w ktorych przepisy dopuszczaja
rygor o charakterze obligatoryjnym sa niezwykle rzadkie 1 zawsze dotycza Scisle okreslonych
wypadkow 1 wynikaja z obiektywnie istniejacej po temu potrzeby, jak w przypadku art. 37 ust. 4
ustawy o przeciwdziataniu narkomanii, czy art. 31 ust. 4 ustawy o bezpieczenstwie imprez
masowych. Sa to wigc zawsze bardzo konkretne przypadki wyraZnie okre$lonych rozstrzygniec,
zachodzace w precyzyjnie wskazanych okolicznos$ciach. Regulacja zawarta w specustawie jest
catkowitym zaprzeczeniem tej zasady, zwlaszcza za sprawg ogolnego i nieostrego charakteru.

Czym$ typowym jest rowniez obwarowanie fakultatywnej mozliwo$ci nadania rygoru

natychmiastowe] wykonalnos$ci licznymi warunkami (musi to by¢ niezbgdne oraz znajdowac
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uzasadnienie w obiektywnie istniejacych na gruncie danego stanu faktycznego okolicznosciach).
Taka sytuacja musi ponadto in concreto wynika¢ z koniecznosci przedlozenia interesu spolecznego
nad interes indywidualny strony*!. Ponadto w orzecznictwie jasno stwierdzono, Ze ,,Nadajac rygor
natychmiastowej wykonalno$ci decyzji wylacznie ze wzgledu na interes spoleczny, organy
administracji muszg bra¢ pod uwage stuszny interes obywatela. Nawet najbardziej stuszny interes
spofeczny nie uprawnia do lekcewazenia stlusznego interesu obywateli”!2. Wszystkie te
obwarowania zastrzezono za$ dla rygoru o charakterze jedynie fakultatywnym, ktory jest wyjatkiem
od zasady nie wykonywania decyzji nieostatecznych. W tym sensie rygor natychmiastowej
wykonalnosci decyzji zastrzezony w ustawie — tak jak w niniejszym przypadku — uwaza¢ mozna za
,wyjatek od wyjatku”, co tym bardziej wymaga zachowania odpowiedniej precyzji przy jego
stanowieniu. Specustawa nie odwotuje si¢ zas do jednej, czy kilku wyjatkowych sytuacji, ale ich
nieokreslonej grupy, pofaczonej co najwyzej wspolnym celem, ktory jest rdwnie nieostro okreslony.
Odejscie w tym wypadku od zasady wynikajacej z art. 108 k.p.a. jest tu jawnie sprzeczne z zasada
proporcjonalnos$ci i1 nie znajduje racjonalnego uzasadnienia.
Chociaz przepis przewiduje, ze wykonywanie polecen nast¢puje w drodze umowy zawartej
z przedsigbiorcg 1 finansowane ma by¢ — z wylaczeniem przygotowan do wykonania zadania — z
budzetu panstwa (art. 11 ust. 3 1 ust. 4), to jednak dalej stwierdza si¢ (ust. 5), ze ,,W przypadku
odmowy zawarcia przez przedsi¢biorce umowy (...) zadania wykonywane sg na podstawie decyzji,
o ktorej mowa w ust. 2”. Przywolana konstrukcja zobowigzuje wiec wskazane podmioty prywatne
do wykonywania wszelkich polecen, a zawarcie albo odmowa zawarcia umowy w tym zakresie
uzyskuje znaczenie jedynie dla ewentualnego pokrycia poniesionych kosztow (a przynajmniej
wylacznie na to wskazuje redakcja przepisu).
Wszechwladz¢ co do zakresu przedmiotowego wydawanych polecen potwierdza art. 11 ust.
6, ktory zamiast listy uprawnien w katalogu zamknigtym przyjmuje konstrukcje zupehie
przeciwng. Przepis wskazuje, ze polecenia, ktére maja wydawa¢ odpowiednio wojewoda 1 premier
nie mogg dotyczy¢ jedynie:
1) rozstrzygni¢¢ w sprawach co do istoty zatatwianych w drodze decyzji administracyjnej,
2) czynnosci operacyjno-rozpoznawczych,
3) czynnosci dochodzeniowo-$ledczych oraz
4) czynnosci z zakresu $cigania wykroczen.
Tu warto wskaza¢, ze przedmiotowe wylaczenie rozstrzygnie¢ zapadajacych co do istoty w
drodze decyzji jest zupelie niezrozumiate, bowiem poprzednio ustawa przewidziata, Zze same

polecenia (w stosunku do podmiotow prywatnych) maja by¢é wydawane w drodze decyzji

11 Por. wyrok NSA z dnia 16 1V 1998 r., VV SA 683/97.
12 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 V 2006 r., | SA/Wa 1735/05.



administracyjnej (ktéra z definicji zatatwia sprawg co do istoty). Ciezko wigc dociec wylgczenie
jakiego rodzaju rozstrzygnie¢ ustawodawca mial tu na mysli i nic nie stoi na przeszkodzie aby
przyjac, ze polecen w tym wypadku nie wydaje si¢ co do polecen, ktore juz zostaly wydane w
drodze decyzji administracyjnej na podstawie niniejszej ustawy (sic!). W tym zakresie wylaczenie
pozostaje dalece niezrozumiale, nieprecyzyjne i dajace si¢ w praktyce catkowicie zignorowac.
Zakladajac nawet, ze wylaczenie znalez¢ mialoby pokrycie we wszelkich sprawach, ktore na mocy
innych przepisow i w zwyklym trybie rozpoznawane s3 w drodze decyzji (co uniemozliwiaé
mialoby wydanie polecenia), to i tak pole do naduzy¢ w ustanowionym tu trybie jest gigantyczne
(zwlaszcza w kontek$cie przewidzianej ustawa mozliwosci odstapienia od uzasadnienia takiej
decyzji oraz nadaniu jej z mocy samego prawa rygoru natychmiastowej wykonalnosci).

Pozostale uwzglednione w omawianym przepisie wylaczenia cig¢zko natomiast w ogodle
skomentowac¢, bowiem dotyczg pewnych czynno$ci wprost zarezerwowanych dla organow $Scigania.
Zredagowane explicite wyltaczenie takich czynno$ci posrednio dowodzi za§ (argumentum a
contrario), ze intencjq jest tu przyznanie mozliwie najszerszych uprawnien w kazdej sferze, z
pominiecie whasciwie tylko uprawnien typowych dla organéw Scigania.

Tak zabsolutyzowane polecenia moga by¢ wydawane nie tylko poprzez doreczenie
decyzji, ale rowniez w formie obwieszczenia (art. 11 ust. 1), jak i nawet ,,ustnie, telefonicznie,
za pomoca Srodkow komunikacji telefonicznej (...) lub za pomocg innych srodkéw tacznosci”
(art. 11 ust. 7).

Oczywiscie przepis nie przewidziat zadnych obiektywnych kryteriow dla oceny zasadnos$ci
podejmowanych dziatan, ich zakresu, ani mozliwos$ci wptynigcia na tak autorytarnie podejmowane

przez wojewode lub premiera decyzje i1 polecenia.

Przepisy szczegolowe ustawy przyznaja wskazanvm organom wladze w gruncie rzeczy

nieograniczona i daja mozliwo$¢ — przy powolywaniu sie na Kkwestie zwiazane z wirusem

COVID-19 — wymaga¢ dowolnego wrecz dzialania od licznych, wskazanvch powyvzej

podmiotéw (publicznych oraz prywatnvch). Ich polecenia nie wymagaja zadnego

uzasadnienia, maja bv¢é wykonywane w trybie natychmiastowym i wydawane moga by¢ w

dowolnej formie (rowniez ustnie lub telefonicznie).

Mozliwos¢ ich zaskarzenia jest w rzeczywistosci iluzoryczna, bowiem odwolanie od decyz;ji
nie blokuje jej wykonalnosci 1 pozostaje ona w mocy. Zakres przyznanych uprawnien stwarza
bardzo duze pole do naduzy¢ — w praktyce pozwala na podjgcie dowolnych, rowniez oczywiscie
niezasadnych dziatan i wydawanie nawet najbardziej absurdalnych polecen, ktdre w takiej sytuacji i

tak musza — zgodnie z ustawa — zosta¢ wykonane, a ewentualne ich anulowanie w praktyce nastapi¢
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moze (jesli w ogdle) dopiero po nastepczym postepowaniu odwotawczym (gdzie skutki moga by¢

juz nie do odwrdcenia).

Pozytywnym aspektem w konteks$cie tak szeroko przyznanych organom wiladzy panstwowej
uprawnien wydaje si¢ zapis wskazujacy na czasowe obowigzywanie omowionych powyzej
postanowien (art. 36 ust. 1), stanowigcy ze ,traca moc po uplywie 180 dni od wejScia w zycie”.
Majac jednak w pamigci podobne rozwigzania stosowane w przesztosci (jak ,.czasowe”
podniesienie stawki podatku VAT) mozna mie¢ stuszne obawy, czy w przypadku analizowanej

ustawy uchwalony limit czasowy nie bedzie rownie iluzoryczny.



Il Zmiany w przepisach innych ustaw

1. Ustawa o0 sanepidzie

Przy pomocy art. 17 ustawy wprowadzone zostaja zmiany do ustawy o sanepidzie.

Postanowiono przede wszystkim doda¢ do art. 8a tejze ustawy ustepy 5-9.

sart. 8a.5. Glowny Inspektor Sanitarny lub dzialajacy z jego upowaznienia panstwowy

wojewddzki inspektor sanitarny moze wydawaé¢ osobom prawnym, osobom fizycznym i

jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym osobowosci prawnej (..):

1) decyzje nakladajace obowiazek:

a) podjecia okreslonych czynnosci zapobiegawczych lub kontrolnych oraz zgda¢ od nich informacji
w tym zakresie,

C) wspotdziatania z innymi organami administracji publicznej oraz organami Panstwowej Inspekcji
Sanitarnej — w przypadku kierowania decyzji do podmiotéw innych niz te organy,

2) zalecenia i wytyczne okreslajace sposob postepowania w trakcie realizacji zadan

— w przypadku stanu zagrozenia epidemicznego, stanu epidemii albo w razie niebezpieczenstwa
szerzenia si¢ zakazenia lub choroby zakaznej, ktére moze stanowi¢ zagrozenie dla zdrowia
publicznego, w szczegdlnosci wystagpienia choroby szczegdlnie niebezpiecznej lub wysoce
zakaznej, o ktorych mowa w przepisach o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob

zakaznych u ludzi”.

Chociaz do decyzji o ktorych stanowi pkt 1 nakazano stosowac k.p.a., to jednak zastrzezono,
ze wydawane na tej podstawic decyzje maja posiadaé rygor natychmiastowej wykonalnosci (ust.
6 pkt 1), nie wymagaja uzasadnienia (ust. 6 pkt 2), moga byé¢ w naglych przypadkach
wydawane ustnie (ust. 6 pkt 3), a termin na wniesienie od nich odwolania zostaje skrocony ze

zwyklych 14 do 2 (stownie: dwéch) dni roboczych (ust. 6 pkt 4).

Wskazane ograniczenia dotyczg wprost podstawowych gwarancji procesowych 1 wynikajace
z nich zagrozenia dla praw i1 wolnosci obywatelskich zasadniczo nie wymagaja komentarza.
Nadmieni¢ jedynie warto, ze dla wydawania decyzji w formie ustnej zastrzezono, ze moze mie¢ to
miejsce ,,w naglych przypadkach”, natomiast nie jest to pojecie legalne i zawsze od interpretacji
organu bedzie zalezalo, czy dany przypadek uznal za ,,nagly” i zechce on z tej mozliwosci
skorzysta¢. Co do rygoru natychmiastowej wykonalnosci tu rowniez pozostaja aktualne wszystkie
uwagi poczynione powyzej, przy analizie art. 11 ust. 2 specustawy).

W sensie podmiotowym decyzja moze by¢ skierowana do dowolnej osoby (réwniez
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fizycznej) — dotyczy wigc bezposrednio indywidualnych obywateli.

W sensie przedmiotowym nakladaé moze obowigzek podjecia okreslonych czynnosci
zapobiegawczych lub kontrolnych oraz informowania co do realizacji tychze. Ponownie ustawa nie
wskazuje konkretnych czynnosci, ktore moglyby zosta¢ wymuszone na adresatach decyzji,
pozostawiajac ich okreSlenie organowi. Postuzono si¢ niejasnym pojeciem ,,czynnosci
zapobiegawczych” oraz ,.czynno$ci kontrolnych”, ktoére zgodnie z brzmieniem calego przepisu
mogg by¢ nakazywane w stosunku do dowolnego podmiotu (konstrukcyjnie wigc roéwniez wobec
adresata decyzji, a wiec samego siebie). Odpowiednio precyzyjnego odniesienia do takich pojec
prozno tez szuka¢ w ustawie nowelizowane;.

W sensie rzeczcowym materia, ktora mialaby ogranicza¢ mozliwos¢ wydania takiej
decyzji, odnosi si¢ nie tylko do ewentualnie ogloszonej ,,epidemii”, czy nawet samego ,,stanu
zagrozenia epidemicznego” (ktore to pojecia majg przynajmniej umocowanie ustawowe i okreslaja
dany stan w sposdb prawny), ale nawet jeszcze dalej, bo do ,niebezpieczenstwa szerzenia si¢
zakazenia” oraz ,,niebezpieczenstwa szerzenia si¢ choroby zakaznej”. Poj¢cia te nie posiadajg
legalnej definicji 1 trudno odnosi¢ je do jakichkolwiek obiektywnych kryteriow. Ze wzgledu wigc na
ponowny brak nalezytej precyzji nie da si¢ wskaza¢ przed czym nakazywane czynno$ci mialyby
zapobiega¢ i znow kwestia ta pozostaje ostatecznie w tworczej gestii organu. Wynika to przede
wszystkim z uzywania poj¢¢ odnoszacych si¢ do samej mozliwosci wydarzenia si¢ czego$ (,,stan
niebezpieczenstwa szerzenia si¢”), bez jasnego wskazania jak miatoby zosta¢ ustalone, ze taki stan
obiektywnie istnieje. Na podstawie powyzszego mozna stwierdzi€, ze rzeczywista dopuszczalno$¢
zastosowania wykreowanego tu uprawnienia podlega subiektywnej ocenie organu.

Przypomnieé trzeba, ze taka ocena nie musi odnosié sie w ogdle do wirusa COVID-19, bowiem

wprowadzany tu przepis uzyskuje range samodzielnego i zwyklego postanowienia w ramach
art. 8a ustawy o sanepidzie, ktory okresla co moze (abstrakcyjnie, czyli w ogdlnosci) dany
inspektor sanitarny.

Poshuizenie si¢ — dla okreslenia uprawnien organu — pojeciem ,,0kre§lonych czynnosci
zapobiegawczych”, bez precyzyjnego wskazania czego maja one dotyczy¢ i na czym polegac,
stwarza uprawnienie po stronie danego inspektora sanitarnego do domagania si¢ od dowolnej

osoby (fizycznej czy prawnej) podjecia dowolnie wskazanych przez organ czynnosci, ktore

sluzy¢ mialyby w subiektywnej ocenie tegoz organu zapobiegni¢ciu jakiego$ blizej
nieokreslonego ,,niebezpieczenstwa” (ktore — w Swietle uzytych sformulowan — mozna wrecz
swobodnie wykreowac).

Oczywiscie latwiejsze do wprowadzenia 1 wyegzekwowania (a takZze nadania wrazenia
zasadno$ci) zawsze beda decyzje odpowiednio intensywnie odnoszace si¢ do zdrowia i

przynajmniej pozorujace swoja zasadnos¢ ze wzgledu na niebezpieczenstwo z nim zwigzane. Nie
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zmienia to jednak faktu, ze od strony konstrukcyjnej mieszcza si¢ tu dowolne dzialania — byle
organ utrzymywal zasadnos¢ ich podjecia w omowiony poprzednio sposob.

Niezaleznie od powyzszych konstatacji, nawet jezeli zamiast literalnego brzmienia przyjac
wypetnienie wskazywanej tu przestrzeni normatywnej zakresem przedmiotowym wynikajacym z
ustawy o sanepidzie lub innych ustaw (co mialoby go limitowac), to efekt jest i tak jeszcze dalej
idacy, niz w przypadku poprzednio analizowanych uprawnien przyznanych wojewodom i
premierowi (ktére maja obowigzywac przy tym przez 180 dni, a nie — tak jak w tym wypadku —
wejs$¢ na state do naszego porzadku prawnego).

Ze wzgledu na skrupulatno$¢ nadmieni¢ trzeba, ze omawiany tu przepis w swej pelnej tresci
skupia si¢ na okreslonych podmiotach, do ktorych przede wszystkim zaadresowano omdwione
postanowienia; wskazuje si¢ wigc podmioty wykonujace dziatalno$¢ lecznicza, prowadzace
dziatalno§¢ w zakresie lotnictwa cywilnego, pracodawcow itp., ale czyni si¢ to tylko przyktadowo.
Kategoriami ogolnymi, ktore wskazujg na zakres podmiotowy pozostajg natomiast: osoby prawne,
osoby fizyczne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej — czyli w praktyce
kazdy. Wymienione konkretne kategorie wprowadzono poshugujac si¢ zwrotem ,,w szczegdlnosci”,
co uwaza¢ mozna wrecz za probe zamaskowania tak szerokiego katalogu podmiotowego
mozliwych adresatow dla decyzji, zalecen, czy wytycznych wydawanych na podstawie wskazanego
przepisu.

Regulacja ta nie jest wprowadzona czasowo, nie odnosi sie do obecnego zagrozenia

zwiazanego z wirusem COVID-19 i ma charakter permanentnej zmiany, ktéra tym samym

wchodzi na stale do zwyklego porzadku prawnego.

2. Ustawa o zakazeniach

Art. 25 specustawy wprowadza zmiany do ustawy o zakazeniach. Za najbardziej istotne
uzna¢ nalezy:
— zmiang art. 34 tejze ustawy oraz
— wprowadzenie art. 46b (w zw. z nowym art. 46a).
Ostatecznie zwrdci€ trzeba tez uwage na wprowadzenie do ustawy o zakazeniach art. 44a,
ktory jednak ze wzgledu na swoj zakres (regulacja dotyczaca Sit Zbrojnych RP) omowiony zostanie
oddzielnie, w kontekscie szczegolowej weryfikacji rozwigzah zwigzanych z uzyciem wojska w

sytuacjach kryzysowych.

Wprowadzony do ustawy o zakazeniach art. 34 daje mozliwosé¢ przymusowej
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hospitalizacji lub kwarantanny kazdej osoby. Kryterium oceny zasadno$ci hospitalizacji
uczyniono albo bycie osobg chorg na chorobe zakazng albo osoba podejrzewang o zachorowanie na
takg chorobe (art. 34 ust. 1). Nalezy wskaza¢, ze katalog chordb zakaznych mieszczacych si¢ w tej
regulacji ma zosta¢ okreslony w drodze rozporzadzenia (art. 34 ust. 4 pkt 1). W tym zakresie da si¢
dostrzec posrednie zagrozenie wolnosci osobistych polegajace na mozliwosci umieszczenia w
rozporzadzeniu nicodpowiednio duzej ilosci takich chordb oraz ryzyko dowolnej zmiany takiego
wykazu w prosty sposob. Istnieje wiec tatwos¢ ewentualnego instrumentalnego wykorzystywania
takiej regulacji 1 brak jest gwarancji prawnych utrudniajacych rozszerzanie jej zakresu.

Za bezposrednie zagrozenie uzna¢ nalezy mozliwo$¢ hospitalizacji 0sob ,,podejrzewanych o
zachorowanie”, ktdre to kryterium nie posiada dostatecznie obiektywnego charakteru i stwarza duze
pole do naduzy¢, zwlaszcza ze nie zawarto tu odniesienia do jakichkolwiek kryteriow medycznych,
a konstrukcja przepisu kaze uwazac ,podejrzenie” za domen¢ organu 1 jego subiektywnego
przeswiadczenia.

Obowiazek kwarantanny dotyczy osob zdrowych, ktore mialy styczno$¢ z osobg chora
(art. 34 ust. 2). Jej ustanowienie ograniczono teoretycznie do 21 dni, jednak z mozliwoscia

wielokrotnego wydluzania tego okresu, bez Kkoniecznosci zastosowania obiektywnych

kryteriow dla takiego dzialania (art. 34 ust. 3). Wymog nieistnienia ,,zagrozenia dla zdrowia lub
zycia ludzkiego” (wprowadzony jako kryterium okreslenia konca kwarantanny) ma wymiar
subiektywny — brak tu odniesienia do wymiernych wskazan medycznych (np. obowigzku
przeprowadzenia odpowiedniego badania na koniec okresu kwarantanny przez uprawnionego
lekarza, ktorego wynik byltby dla organu wigzacy przy rozstrzyganiu o jej zakonczeniu). Taki stan
stwarza na tym polu realne zagrozenie wystgpowania naduzyc.

Regulacja ta nie jest wprowadzona czasowo, nie odnosi sie do obecnego zagrozenia

zwiazanego z wirusem COVID-19 i ma charakter permanentnej zmiany, ktora tym samym

wchodzi na stale do zwyklego porzadku prawnego.

Kolejnym nowym przepisem jaki specustawa dodaje do ustawy o zakazeniach jest art. 46b.
Okresla on zakres rozwigzan, ktore Rada Ministrow moze wprowadzi¢ w drodze rozporzadzenia.
Przyjeta konstrukcja jest catkowitym zaprzeczeniem istniejacych zasad i gwarancji obywatelskich,
kreujac na poziomie ustawowym nieprecyzyjny katalog dopuszczalnej ingerencji organow w
podstawowe prawa i wolnosci obywatelskie. W przepisie tym wskazano, ze w ramach tej
ingerencji rzad moze wprowadzi¢ rozporzadzeniem (art. 46b):

— ograniczenie okreslonego sposobu przemieszczania si¢, ograniczenie lub zakaz obrotu i

uzywania okreslonych przedmiotéow lub produktow spozywczych, ograniczenie
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funkcjonowania okreslonych instytucji lub zaktadow pracy, zakaz organizowania widowisk i
innych zgromadzen ludnosci, obowigzek wykonania okreslonych zabiegow sanitarnych
w okreSlonych sytuacjach, nakaz udostepnienia nieruchomosci, lokali, terendw i
dostarczenia $rodkéw transportu do dzialan przeciwepidemicznych przewidzianych
planami przeciwepidemicznymi, obowigzek przeprowadzenia szczepien dotyczacy grup
0s6b okreslonych przez ministra zdrowia lub wojewodg (art. 46b pkt 1 oraz art. 46 ust. 3 i
ust. 4 ustawy o zakazeniach w obowigzujacym juz brzmieniu);

ograniczenie okreslonych zakresoOw dzialalnosci przedsi¢biorcow (art. 46b pkt 2);
czasowg reglamentacje zaopatrzenia w okreslonego rodzaju artykuty (art. 46b pkt 3)
obowiazek poddania si¢ badaniom lekarskim oraz stosowaniu innych $rodkow
profilaktycznych i zabiegéw przez osoby chore i podejrzane o zachorowanie; (art. 46b pkt
4);

obowiazek poddania si¢ kwarantannie, miejsce kwarantanny, zakaz opuszczania miejsca
kwarantanny (art. 46b pkt pkt 5-7);

ograniczenie korzystania z lokali lub terenow oraz obowigzek ich zabezpieczenia (art. 46b
pkt 8);

nakaz ewakuacji w ustalonym czasie z okreslonych miejsc, terenow i obiektow (art. 46b pkt
9;

nakaz lub zakaz przebywania w okreslonych miejscach i obiektach oraz na okreslonych
obszarach (art. 46b pkt 10);

zakaz opuszczania strefy zero przez osoby chore i podejrzane o zachorowanie (art. 46b pkt
11);

nakaz okreslonego sposobu przemieszczania sie¢ (art. 46b pkt 12).

Zakres rozwigzan mozliwych do wprowadzenia jaki wskazano w komentowanym przepisie

jest niezwykle daleko idacy. Konstrukcyjnie — co wymaga szczegdlnego podkreslenia —

uprawnienia do podejmowania wszystkich tych rodzajow dzialan moga zostaé¢ wprowadzone

przy pomocy zaledwie rozporzadzenia Rady Ministrow, a wigc catkowicie autonomicznego aktu

prawnego wladzy wykonawczej, ktory nie podlega zaskarzeniu i kontroli. W przeciwienstwie wigc

do ustaw nie podlega procedurze parlamentarnej, nie wymaga uzyskania wigkszosci sejmowej, ani

tym bardziej nie jest badany przez senat. TakZe prezydent nie ma mozliwos$ci zablokowania takiego

aktu, czy chocby skierowania go do Trybunalu Konstytucyjnego, celem zbadania jego zgodnosci z

ustawa zasadniczg. RoOwniez obywatele 1 organizacje spoleczne nie maja zadnego realnego wplywu

na ksztalt, jaki takiemu rozporzadzeniu zostanie nadany, ani na sam fakt jego wydania.

Przyjeta regulacja pozwala z calkowitym pomini¢ciem normalnej procedury
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legislacyjnej wprowadzi¢ dowolne ograniczenia czy restrykcje w przywolanym powyzej
zakresie, na podstawie wylacznie autorytarnej decyzji Rady Ministréw. Tak uchwalony akt
bedzie za§ — zgodnie z postanowieniami Konstytucji — stanowil zréodlo powszechnie
obowigzujacego prawa i podlegal obowigzkowi stosowania, a w razie odmowy — przymusowi i
egzekuciji.

Zakres mozliwych do wprowadzenia ograniczen dotyczy podstawowych wolnosci
obywatelskich (w wiekszosci gwarantowanych konstytucyjnie), a takze obwarowanych
wigzacymi RP ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi. Wprowadzenie mozliwosci
wydania aktu takiego rodzaju w formie rozporzadzenia postrzega¢é mozna jako naruszenie
istniejacej hierarchii aktow prawnych 1 systemu prawnego obowigzujacego w Polsce. Zgodnie z
art. 31 Konstytucji ,,Ograniczenie w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw moga
by¢ ustanowione tylko w ustawie (...)”. Podobnie art. 22 Konstytucji stanowi, ze ,,Ograniczenie
wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy 1 tylko ze wzgledu na
wazny interes publiczny”. Przyjete rozwigzanie wprost stanowi wigc naruszenie jednej z
podstawowych gwarancji konstytucyjnych, ktore widoczne przy tym prima facie. Dopoki jednak
akt ten nie zostanie zmieniony albo uchylony, pozostaje w mocy i wymaga przestrzegania.

Dzialania tego rodzaju zostaly zastrzezone jako materia ustawowa, tzn. w formie wilasnie
ustawy powinien by¢ wprowadzany i precyzowany co do swej istoty obowigzek nakladany na
obywatela; rozporzadzenie moze mie¢ charakter jedynie wykonawczy wobec ustawy (i najczescie]
okresla technikalia zwigzane z wykonaniem danego zapisu ustawowego). Omawiana tu konstrukcja
wprowadzana specustawg stanowi de facto odejScie od tej zasady i upraszczajac pozwala
stwierdzi¢, ze dokonano tu przykrytego formg ustawy ,,delegowania prawa” do drastycznego
ograniczania podstawowych wolnos$ci ludzkich o caly poziom w dél, czyniac z tego kwestie
mozliwa do wuregulowania rozporzadzeniem, chociaz dotyczy zasadniczo gwarancji
konstytucyjnych.

Taki zabieg jest niezwykle dyskusyjny, bowiem w istocie stanowi wprowadzenie na
poziomie ustawowym generalnej klauzuli umozliwiajacej wiadzy wykonawczej ograniczenie
okreslonych rodzajowo praw i wolnosci ludzkich. Zamiast wiec — jak wymaga tego Konstytucja —
takie ograniczenia sformulowaé precyzyjnie w ustawie, uchwalono przeniesienie prawa
ograniczania wskazanych rodzajow praw i wolnosci na rzad (przyjmujac w tym celu za zupehie
wystarczajaca forme rozporzadzenia).

Dodatkowo odnotowania wymaga, ze takie rozwigzanie catkowicie zaburza istniejacy
podzial wiladzy, przekazujac jej istotna, szczegodlnie delikatng i niezwykle czula na wszelkie
naduzycia cze$¢ rzadowej egzekutywie. Taka sytuacja stoi wigc w sprzecznosci z art. 10 ust. 1

Konstytucji, zgodnie z ktorym: ,,Ustr0j Rzeczypospolitej opiera si¢ na podziale i rOwnowadze
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wladzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej 1 wtadzy sadowniczej”.

Teoretycznie buforem dla stosowania opisanej tu praktyki ma by¢ réwniez dodany do
ustawy o zakazeniach art. 46a, ktory stanowi, iz wydanie takiego rozporzadzenia mozliwe jest
jedynie 1) w przypadku wystgpienia stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego oraz 2)
jezeli stan ten wystepuje w rozmiarach przekraczajacych mozliwosci dzialania organoéw
administracji rzadowej i jednostek samorzadu terytorialnego.

Pierwsze kryterium jest zupelie pomijalne, ze wzgledu na tre$¢ art. 46 ust. 1 i ust. 2 ustawy
o zakazeniach. Okre$lono tam, ze zaréwno stan epidemii, jak i zagrozenia epidemicznego
wprowadzaj3: na obszarze wojewodztwa wojewoda, na obszarze wigcej niz jednego wojewodztwa
minister wlasciwy do spraw zdrowia w porozumieniu z ministrem do spraw administracji
publicznej, na wniosek Glownego Inspektora Sanitarnego (do czego formalnie wymaga si¢ roOwniez
jedynie wydania rozporzadzenia). Nie jest to wigc zadng gwarancjg z perspektywy ochrony praw i
wolnosci obywatelskich 1 spelnienie tego kryterium zalezy de facto wylacznie od woli tych samych
organdw, ktoére omawiane powyzej uprawnienia majg otrzymac¢. Ujmujgc to najprosciej mozna
stwierdzi¢, ze na strazy przed niezasadnym ograniczeniem okreslonych rodzajow praw i
wolnosci obywatelskich przez rzad postawiono czlonkéw rzadu — co nie wymaga dalszego
komentarza. Roli Gléwnego Inspektora Sanitarnego (ktéry powinien zglosi¢ odpowiedni wniosek)
nie mozna przy tym traktowa¢ jako gwarancji prawidlowego stosowania omawianego tu
rozwigzania, ze wzgledu na jego formalng zalezno$¢ od czynnikow rzadowych. Pomijajac nawet
fakt, ze jest on zgodnie z prawem centralnym organem administracji rzadowej wystarczy wskazac,
ze zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy o sanepidzie ,,Panstwowa Inspekcja Sanitarna podlega ministrowi
wlasciwemu do spraw zdrowia”, a zgodnie z art. 8 ust. 1 1 ust. 2 Gléwnego Inspektora Sanitarnego
powotuje i odwotuje Prezes Rady Ministrow. W sposdb oczywisty stwarza to zagrozenie dla jego
niezaleznosci 1 samodzielno$ci, ponadto zapewniajac rzgdowi $rodki prawne potrzebne do de facto
przeforsowania swojego stanowiska.

Drugie kryterium (ktore musi wystapi¢ tacznie) odwotuje si¢ do wystgpienia ktorego$ ze
standw ,,w rozmiarach przekraczajacych mozliwosci dzialania organéw administracji rzadowej i
jednostek samorzadu terytorialnego”. Ma ono wigc — jak wigkszo$¢ komentowanych powyzej —
charakter dalece ocenny i wylgcznie subiektywny. Nie istnieje w przepisach mozliwo$¢ obiektywnej
weryfikacji tego, czy rzeczone mozliwosci sa niewystarczajagce i de facto ponownie sytuacja
sprowadza si¢ w tym wzgledzie do autorytarnego rozstrzygnigcia tej kwestii przez rzad. Oba
kryteria sa wi¢c zupelnie niezalezne od czynnikow obiektywnych, a dla stwierdzenia ich
spelnienia wystarczy odpowiednia wola rzadu.

Regulacja ta nie jest wprowadzona czasowo., nie odnosi sie do obecnego zagrozenia

zwiazanego z wirusem COVID-19 i ma charakter permanentnej zmiany, ktora tym samym
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wchodzi na stale do zwyklego porzadku prawnego.

Jasnego wskazania wymaga na koniec, ze calo$¢ zaprezentowanych tu wywodow domaga
si¢ bardziej szczegdlowej analizy, bowiem w przeprowadzonym tu zakresie rodzi powazne obiekcje
co do legalnosci tak wprowadzonych przepisow, jak 1 ich zgodnosci z Konstytucja.
Wyartykulowane watpliwosci majag wymiar wrecz fundamentalny dla samego ustroju RP, jednak

dalsze zagle¢bianie si¢ w t¢ kwestie wykraczaloby poza zakres przedmiotowy niniejszej analizy.
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IV Wykorzystanie Sit Zbrojnych RP

Przepisem, ktory w kontek$cie omowionych juz zmian i zagrozen wydaje si¢ szczegdlnie
istotny, jest wprowadzony specustawa do ustawy o zakazeniach art. 44a.

Zgodnie z jego trescia:
sart. 44a. 1. Jezeli uzycie innych sil i $rodkéw jest niemozliwe lub moze okazaé si¢
niewystarczajagce, Minister Obrony Narodowej moze przekaza¢ do dyspozycji Glownego
Inspektora Sanitarnego lub wojewody, na ktérego obszarze podejmowane sg dziatania zwigzane
ze stanem zagrozenia epidemicznego, stanem epidemii albo w razie niebezpieczenstwa szerzenia si¢
zakazenia lub choroby zakaZznej, ktore moze stanowi¢ zagrozenie dla zdrowia publicznego, w
szczegdlnosci wystgpienia choroby szczegodlnie niebezpiecznej lub wysoce zakaznej, pododdzialy
lub oddzialy Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, wraz ze skierowaniem ich do
wykonywania zadan z tym zwiazanych.”.

Wynika z tego, ze wykonanie wszystkich wskazanych uprzednio wladczych uprawnien
wobec obywateli moze zosta¢ dodatkowo zabezpieczone asysta wojskowa. W sensie
przedmiotowym przepis pozwala na przekazanie SZ RP ,do wykonywania zadan z tym
zwigzanych”, a wiec dowolnego z zadan, jakie przedsigbrane bedzie przez inspektoréw sanitarnych,
rzad, czy wojewodow — rowniez na podstawie oméwionych powyzej przepisow.

Kryterium okreslenia zakresu dziatan, ktére wojsko miatoby wspiera¢, wynika tu wprost
tylko 1 wytacznie z tego, jakie dziatania podja¢ zdecyduja si¢ wskazywane juz organy panstwa.

Podstawg dla wykorzystania SZ RP (okoliczno$ciami uzasadniajgcymi) mialoby by¢
stwierdzenie, ze ,uzycie innych sit 1 $rodkdw jest niemozliwe lub moze okaza¢ si¢
niewystarczajgce”, co po raz kolejny nie jest kryterium obiektywnym. Dostateczng podstawg dla
takiego uzycia wojska byloby wiec jedynie wyrazenie takiej opinii przez dany organ, jesli tylko
uzna to za zasadne.

Zwrdcié nalezy tez uwage, ze przepis pozwala przekazaé¢ SZ RP do wykonywania zadan
ze wzgledu na dzialania podejmowane nie tylko w zw. ze stanem epidemii lub zagrozenia

epidemicznego (ktore sq kategoriami prawnymi), ale tez ,,w razie niebezpieczenstwa szerzenia

sie zakaZenia lub choroby zakaZnej” (co jest — jak juz to wyjasniano powyzej — kategorig

subiektywng). Ponadto taka sytuacja dotyczy¢ moze nie tylko dziatan motywowanych wirusem

COVID-19, ale szerzeniem si¢ jakiegokolwiek zakazenia lub jakiejkolwiek choroby zakaznej.

Regulacja ta nie jest wprowadzona czasowo i ma charakter permanentnej zmiany,

ktora tym samym wchodzi na stale do zwyklego porzadku prawnego.

Na omawiang tu kwesti¢ wykorzystania SZ RP warto tez spojrze¢ w szerszym kontekscie, tj.
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uwzgledniajac tre$§¢ przepisow obowigzujacych w tym zakresie przed uchwaleniem ustawy.
Jednocze$nie wskaza¢ trzeba, ze chociaz w ramach prowadzonej tu analizy takie ujgcie zostanie
ograniczone do odpowiednich postanowien dotyczacych SZ RP, to pewne ogdlne wynikajace zen
tezy mozna probowac ekstrapolowac na pozostalg materi¢ uregulowang ustawa. Kwestig zasadnicza
pozostaje natomiast poréwnanie wprowadzonych zmian z istniejacymi dotychczas (przed
uchwaleniem ustawy) odpowiednimi rozwigzaniami prawnymi oraz proba ich oceny pod katem
zasadnosci i celu.

Przyjmujac taka optyke dla dalszej analizy wskaza¢ trzeba w pierwszej kolejnosci, ze
ustawa narusza przyjeta dotychczas w RP zasade, ze o uzyciu pododdziatéw SZ RP w sytuacjach
kryzysowych zwraca si¢ wlasciwy przedstawiciel wladz samorzadowych lub wojewoda do Ministra
Obrony Narodowej, ale poprzez Szefa Wojewodzkiego Sztabu Wojskowego (dalej rowniez:
»WSzW?”). To Szefowie WSzW maja koordynowa¢ zakres uzycia poddzialow SZ RP w danym
wojewodztwie. Ograny samorzadowe lub wojewodowie majg wskazywaé obszary pomocy.
Dowodzenie ma zawsze pozostawa¢ w gestii dowodcoOw wojskowych. W ustawie zas: 1) pomija si¢
Szefow WSzW i 2) nie ma wniosku — np. Glownego Inspektora Sanitarnego do Ministra Obrony
Narodowej (w ktorym wskazywano by skale, zakres, termin itp. pomocy SZ RP). W praktyce grozi
to dezorganizacja w nadzorze zaangazowania SZ RP. Dodatkowo nalezy pamigta¢, ze Wojska
Obrony Terytorialnej (dalej rowniez: ,,WOT”) podlegaja bezposrednio Ministrowi Obrony
Narodowej i moga nie by¢ nadzorowane przez komoérki SZ RP (tzn. DO RSZ*3, SG WP) — tylko
odrebnie od pozostatych RSZ (dalej réwniez: ,,Rodzajow Sit Zbrojnych”) przez Dowodztwo WOT
(takiego rozwigzania, w sytuacjach reagowania kryzysowego innego niz kryzys militarny, nie
maja nawet Wojska Specjalne).

Dalej nalezy odnie$¢ si¢ krytycznie do faktu, ze w ustawie zrezygnowano z zapisu ,,Uzycie
oddziatéw Sit Zbrojnych w sytuacji kryzysowej nie moze zagrozi¢ ich zdolnosci do realizacji zadan
wynikajacych z  Konstytucji  Rzeczypospolitej  Polskiej 1  ratyfikowanych  umow
miedzynarodowych”, ktory — obecny na gruncie np. ustawy o zarzadzaniu Kkryzysowym -—
odpowiednio szereguje priorytety zadan SZ RP dowiazujac je do zadan strategicznych
(konstytucyjnych) SZ RP. W obliczu zapisOw nowej specustawy (stosujac swoistg hiperbole) moze
to oznaczaé, ze np. para dyzurna F-16 do Obrony Powietrznej Kraju moze by¢ skierowana do
dyspozycji Glownego Inspektora Sanitarnego, zaniedbujac swoje podstawowe zadania pary
dyzurnej. Dotychczas mozna do zadan kryzysowych bylo kierowa¢ tylko te sily i $rodki, ktore nie
petity np. dyzuréw bojowych (lub sie do nich szykowaty).

Dziwi roéwnoczesnie, ze w zaistnialej sytuacji de facto zanegowano drogie, pracochtonne i

13 Tj. Dowodztwo Operacyjne Rodzajéw Sit Zbrojnych
14 tj. Sztab Generalny Wojska Polskiego
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zaawansowane czynno$ci podejmowane m.in. przez SZ RP w celu utrzymywania gotowosci do
sytuacji kryzysowych. W zwigzku z przyjeciem zupeklie nowych rozwigzan mozna ocenié takie
dziatanie jako zmarnowanie pieni¢dzy i czasu zohlierzy, jak tez ogdlnie SZ RP. Jezeli rzad podczas
kryzysu nie korzysta np. z Zalacznik nr 8*° | Planu zarzadzania kryzysowego Ministerstwa Obrony
Narodowej”, to prace wielu oficeréw sekcji operacyjnych jednostek SZ RP nalezy okresli¢ jako
niepotrzebng (powinni w czasie setek godzin przeznaczonym na opracowanie i aktualizacje tych
planéw zajaé si¢ czym$ innym, np. podnoszeniem ogélnej sprawnosci). Dodatkowo wszystkie
liczne ¢wiczenia kryzysowe okazuja si¢ by¢ w tej sytuacji stratg czasu zolnierzy i instytucji w nie
zaangazowanych, gdyz nie uczono na nich procedur (ani nawet podstaw prawnych) na podstawie

ktorych dziatania podczas prawdziwego kryzysu faktycznie beda podejmowane.

Ostatecznie, odnoszac bezposrednio komentowany powyzej art. 44a do istniejacych juz
regulacji nalezy wskaza¢, ze w mocy pozostaje odpowiedni przepis, ktory pozwala na
wykorzystanie SZ RP w sytuacjach kryzysowych. Mowa tu o art. 25 ustawy o zarzadzaniu

kryzysowym, ktdry stanowi (in extenso):

SArt. 25, 1. Jezeli w sytuacji kryzysowej uzycie innych sil i Srodkow jest niemozliwe lub moze

okaza¢ si¢ niewystarczajace, o ile inne przepisy nie stanowia inaczej, Minister Obrony Narodowej,

na wniosek wojewody, moze przekaza¢ do jego dyspozycji pododdzialy lub oddzialy Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej, zwane dalej ,,oddzialami Sit Zbrojnych”, wraz ze skierowaniem ich do
wykonywania zadan z zakresu zarzadzania kryzysowego.

2. W realizacji zadan z zakresu zarzadzania kryzysowego mogag uczestniczy¢ oddziaty Sit
Zbrojnych, stosownie do ich przygotowania specjalistycznego, zgodnie z wojewoddzkim planem
zarzadzania Kryzysowego.

3. Do zadan, o ktéorvch mowa w ust. 2, nalezy:

1) wspdludzial w monitorowaniu zagrozen;

2) wykonywanie zadan zwigzanych z oceng skutkdw zjawisk zaistnialych na obszarze
wystepowania zagrozen;

3) wykonywanie zadan poszukiwawczo-ratowniczych;

4) ewakuowanie poszkodowanej ludnos$ci i mienia;

5) wykonywanie zadan majacych na celu przygotowanie warunkéw do czasowego przebywania

ewakuowanej ludnos$ci w wyznaczonych miejscach;

6) wspoludzial w ochronie mienia pozostawionego na obszarze wystepowania zagrozen;

15 Tj. ,,Uzycie Sit Zbrojnych RP w dziataniach przeciwepidemicznych, sanitarnohigienicznych, udzielaniu

pomocy medycznej oraz likwidowaniu skazen i zakazen biologicznych”.
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7) izolowanie obszaru wystepowania zagrozen lub miejsca prowadzenia akcji ratowniczej;

8) wykonywanie prac zabezpieczajacych, ratowniczych i ewakuacyjnych przy zagrozonych
obiektach budowlanych i zabytkach;

9) prowadzenie prac wymagajacych uzycia specjalistycznego sprzgtu technicznego lub materiatow
wybuchowych bedacych w zasobach Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej;

10) usuwanie materiatdow niebezpiecznych i ich unieszkodliwianie, z wykorzystaniem sit i srodkoéw
bedacych na wyposazeniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskie;j;

11) likwidowanie skazen chemicznych oraz skazen i zakazen biologicznych;

12) usuwanie skazen promieniotworczych;
13) wykonywanie zadan zwiazanych z naprawa i odbudows infrastruktury technicznej;

14) wspoludzial w zapewnieniu przejezdnosci szlakéw komunikacyjnych;

15) udzielanie pomocy medycznej i wykonywanie zadan sanitarnohigienicznych i

przeciwepidemicznych.
16) (uchylony)

4. Plan, o ktorym mowa w ust. 2, podlega uzgodnieniu z wlasciwymi organami wskazanymi przez

Ministra Obrony Narodowej.

5. Oddzialy Sit Zbrojnych moga by¢ przekazane do dyspozycji wojewody w skladzie etatowym
albo jako tworzone doraznie zgrupowania zadaniowe.

6. Koordynowanie udziatu oddziatow Sit Zbrojnych w realizacji zadan, o ktorych mowa w ust. 3, w
zaleznosci od obszaru wystgpowania zagrozen, zapewniajg odpowiednio organy, o ktéorych mowa w
art. 14 ust. 1, art. 17 ust. 1 1 art. 19 ust. 1. Obejmuje ono przedsiewzigcia majgce na celu sprawne

wlaczenie oddzialow Sil Zbrojnych do realizacji zadan, z uwzglednieniem czasu i miejsca ich

uzycia oraz sposobu wspoldzialania z innymi podmiotami.

7. Zadania dla oddzialow Sit Zbrojnych organy, o ktorych mowa w art. 14 ust. 1, art. 17 ust. 1 1 art.
19 ust. 1, przekazuja wytacznie ich dowodcom.

8. Dowodzenie oddzialami Sil Zbrojnych odbywa si¢ na zasadach okreslonych w regulaminach
wojskowych 1 wedtug procedur obowiazujacych w Sitach Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskie;.

9. Uzycie oddzialow Sil Zbrojnvch w svtuacji kryzysowej nie moze zagrozi¢ ich zdolnosci do

realizacji zadan wynikajacych z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i ratyfikowanych

umow miedzynarodowych”.

Przywotana regulacja wydaje si¢ czyni¢ zado$¢ wszystkim mozliwym potrzebom uzycia SZ
RP w zaistniatej obecnie sytuacji, a do tego stanowi przepis istniejacy juz w systemie, ktory — CO
wskazywano tez powyzej — traktowany byt jako podstawa do dziatan na wypadek sytuacji takiej,

jak majaca teraz miejsce. Sama struktura nowego przepisu wydaje si¢ wprost czerpaé z
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przytoczonego tu jej odpowiednika na gruncie ustawy o zarzadzaniu kryzysowym. Taka sytuacja
wregcz zmusza by zapytac, po co specustawa wprowadzono art. 44a do ustawy o zakazeniach, skoro
istniat juz art. 25 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym?

Porébwnujac oba przepisy fatwo dostrzec, ze regulacja zawarta w ustawie o zarzadzaniu
kryzysowym (w art. 25 ust. 3) okresla precyzyjnie zadania, ktére SZ RP mozna zleci¢, konstruujac
odpowiedni ich katalog. Takiego katalogu nie ma natomiast we wprowadzonym obecnie do ustawy
o zakazeniach art. 44a, ktory ogranicza si¢ do stwierdzenia, ze zadania maja by¢ zwigzane z
sytuacja o ktorej mowa w tresci przepisu (art. 44a ust. 1) oraz ze ,(...) pododdziaty i oddziaty Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (...) wykonujg zadania okreslone przez Glownego Inspektora
Sanitarnego lub wojewodg” (art. 44a ust. 2). Stary przepis okresla wiec zakres zadan do ktorych
mozna uzy¢ SZ RP, podczas gdy nowy przepis okreSlenie takiego zakresu pozostawia decyzji
Glownego Inspektora Sanitarnego lub wojewody. Mozna powiedzie¢ tez, ze nowy zakres
dopuszczalnych zadan zawiera w sobie ten stary (opracowany dla sytuacji kryzysowych),
dodatkowo drastycznie (bo w sposdb wlasciwie nieograniczony) go rozszerzajac. Zmiana jest wigc
diametralna.

W praktyce moze rodzi¢ to problem ze stosowaniem prawa, gdyz organy wykorzystujace SZ
RP moga skierowa¢ do danego oddzialu polecenie wykonania zadania, ktére nie miesci si¢ w
zakresie zadan okre$lonych w starym przepisie. Wowczas zolierze stusznie moga powzigé
watpliwos¢, czy tak okreslone zadanie w ogole maja prawo wykonac¢. Z perspektywy wolnosci i
praw obywatelskich rodzi to jednocze$nie powazne zagrozenie, ze SZ RP zostana wykorzystane
do zupelnie innych celéw, niz ochrona przed skutkami danego zdarzenia kryzysowego (np. w
razie epidemii).

Zaistniata sytuacja jest tez niczym innym jak konfliktem pomi¢dzy omawianymi normami,
ktorg jednak trudno rozstrzygnaé. Z jednej strony istnieje zasada wyktadni nakazujaca przy
konflikcie co do przepisow tej samej rangi (w tym wypadku oba przepisy zawarte sg w ustawach)
przyznaé pierwszenstwo przepisowi nowszemu (lex posterior derogat legi priori). Z drugiej strony —
abstrahujac nawet od watpliwosci dotyczacych nowego przepisu na gruncie konstytucyjnym, ktore
tez fatwo byloby zbudowa¢ — mozna rozwazaé, czy ze wzgledu na redakcje nowego przepisu nie
traktowaé go jako generalnego, a starego rozwigzania z ustawy o zarzadzaniu kryzysowym jako
szczegldlnego. Wowczas zastosowanie znalaztaby zasada, ze przepis szczeg6lny ma pierwszenstwo
(lex posterior generali non derogat legi priori speciali), czyli nalezatoby przyja¢ zakres zadan
wynikajacy ze starego przepisu. Kwestia ta nie jest jednak jednoznaczna nawet w doktrynie, a tres¢
samej specustawy nie pozwala na proste przyjecie zastosowania drugiej z przywolanych tu zasad, a
nawet zdaje si¢ bardziej wskazywac na te pierwszg.

Kolejng réznica, ktora nie musi by¢ jednak od razu zauwazalna, jest zmiana w zakresie
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sytuacji, ktoére uprawniaja do wykorzystania SZ RP. Art. 25 ust. 1 ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym przewiduje, ze moze mie¢ to miejsce tylko w sytuacji kryzysowej, jezeli uzycie
innych sit i1 §rodkow jest niemozliwe lub moze okazaé si¢ niewystarczajace i to o tyle, o ile inne
przepisy nie stanowig inaczej. Sama ,,sytuacja kryzysowa” posiada za$ legalng definicj¢ na gruncie
ustawy o zarzadzaniu kryzysowym (art. 3 pkt 1). Dodany obecnie do ustawy o zakazeniach art. 44a
ust. 1 rezygnuje z odwotywania si¢ do ,,sytuacji kryzysowej”, opierajac si¢ wylacznie na kryterium
,podejmowania dziatan na danym obszarze” zwigzanych ze stanem zagrozenia epidemicznego,
stanem epidemii albo niebezpieczenstwa szerzenia si¢ zakazenia lub choroby zakaznej. Majac na
uwadze zas, ze — co szczegdlowo poprzednio analizowano — odpowiednie organy moga
wykorzysta¢ wskazane konstrukcje do samodzielnego 1 nieuzasadnionego przyjecia istnienia
danego stanu trzeba uznaé, ze uzycie SZ RP pozostawiono swobodnej wrecz decyzji Ministra
Obrony Narodowej, bez zadnego realnego limitowania tej mozliwos$ci przepisami prawa. Podstawg
dla zastosowania SZ RP uczyniono w istocie jedynie to, ze odpowiednie organy zdecyduja si¢
podja¢ dziatanie. Tu rowniez — podobnie jak przy innych omawianych powyzej przepisach —
wyliczanie przypadkow, ktore ,,w szczegdlnoSci” maja to uzasadniaé niczego nie zmienia, bo
ogolna podstawa dziatania zostala okreslona w sposob niezwykle szeroki, stwarzajac pole do

dowolnej wrecz interpretacii.
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V Podsumowanie

Analizowana ustawa nie ogranicza si¢ do wprowadzenia regulacji dotyczacych sytuacji
zwigzanej z wirusem COVID-19, lecz ingeruje rowniez w zwykty porzadek prawny i to wskazaé
trzeba jako najwigksze zagrozenie. Przy jej pomocy wykorzystanie pewnych — zdawaloby si¢ —
nadzwyczajnych uprawnien wladczych moze sta¢ si¢ zwyczajng praktyka organdw wymierzong w
obywateli. Ustawa w tym wzgledzie stwarza realne i powazne zagrozenia dla nawet najbardziej
podstawowych praw i wolnos$ci obywatelskich (jak prawo wlasnosci, wolnos¢ osobista, prawo do
prywatnosci, prawo do decydowania o swoim zdrowiu, wolno$¢ stowa, swoboda prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej itd.).

Ustawa odnosi si¢ do wszelkich mozliwych podmiotéw jako potencjalnych adresatow
wiladczych dziatan organdéw, a zawarte w niej poszczegolne przepisy umozliwiaja kierowanie do
nich wrecz dowolnych zakazoéw lub nakazow.

W ustawie dominuja pojecia niedookre§lone semantycznie o charakterze klauzul
generalnych, brak jest precyzyjnych wyliczen i jasno okreslonych zakresow. W taki sposob
uregulowano zaro6wno okolicznosci pozwalajace na wykorzystanie (czy wprowadzenie) uprawnien
wiadczych, jak i1 sam charakter i rodzaj tych uprawnien, pozostawiajac w tym wzgledzie szerokie
pole do interpretacji i tym samym daleko idgcych naduzy¢.

Postanowienia zawarte w ustawie nie zapewniaja bezstronnosci i rzetelnosci zalatwianych
przez organy spraw, czy wydawanych przez nie polecen i decyzji. Jako zwyczajng praktyke
wprowadza si¢ brak wymogu uzasadnienia wiladczych aktow indywidualnych oraz mozliwo$¢
kierowania ich do stron w formie ustnej. Decyzje uzyskuja obligatoryjny rygor natychmiastowe;j
wykonalnos$ci. Wszystko to przesadza o iluzorycznym wrgcz charakterze gwarancji procesowych
obywateli, ktorzy w ten sposdb pozbawieni zostaja swoich podstawowych praw. Stwarza to ponadto
ryzyko powstania — w zwigzku z niezasadnymi i zbyt daleko idgcymi dziataniami organdéw —
negatywnych skutkéw, ktérych nie bedzie mozna juz odwrécié, a ktorych rozmiar cigzki jest do
oszacowania.

Ustawa zawiera tez szereg postanowien, ktore budza bardzo powazne watpliwosci co do ich
zgodnosci z Konstytucja oraz w ogole przyjetym w Polsce porzadkiem prawnym. Pojawiaja sie w
niej konstrukcje naruszajace podstawowe zasady tworzenia prawa — jak dopuszczenie regulowania
materii ustawowej na poziomie rozporzadzenia wykonawczego. Ustawa wzmacnia organy wiladzy
wykonawczej w takim stopniu, ze pozwala to watpi¢c o zgodnosci omawianej regulacji z
ustrojowymi fundamentami naszego systemu.

Ostatecznie wskaza¢ tez trzeba, ze ustawa stwarza potencjat dezorganizacji shuizb

panstwowych w sytuacji kryzysowej. Dotychczasowe procedury i opracowane plany dziatania, czy
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tez schematy dowodzenia oraz okreslone kompetencje i obowigzki moga nie przystawaé¢ do nowe;j
ustawy. Wyraznie wida¢ to na przykladzie zapisow dotyczacych uzycia SZ RP. Dodatkowo
postanowienia tego si¢ tyczace, poprzez daleko idace koncesje dla wykorzystywania wojska przez
cywilne organy panstwowe powoduja, ze pojawia si¢ bardzo powazne ryzyko konfliktu sumienia —
zardéwno w przypadku obywateli, jak rowniez samych zonierzy.

Ogdlna ocena adekwatno$ci dotychczasowych rozwigzan prawnych do zaistnialej sytuacji
zwigzane] z wirusem COVID-19 wymagalaby szerszej analizy. Niemniej na podstawie
poczynionych tu ustalen uprawnionym jest co najmniej podejrzewac, ze ustawa nie byta konieczna i
niewiele zmienia co do obecnego zagrozenia, natomiast kreuje realne niebezpieczenstwo dla
kazdego obywatela. Z calg pewnoSciag mozna za$ stwierdzi¢, ze wydajac ustawe stanowigca
odpowiedZ na zagrozenie konkretnym wirusem absolutnie nie powinno si¢ ingerowa¢ w zwyczajny
porzadek prawny 1 wprowadza¢ zmian w pospiechu, bez nalezytej dyskusji parlamentarnej, analiz

prawnych oraz szczegotowej kontroli — zwlaszcza ze strony spoleczefstwa.
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