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Abstract: The outbreak of the COVID-19 pandemic in the world made it necessary to take
action to prevent further spread of the virus and minimize the negative consequences for
human health, life and the economy. In Poland, the Minister of Health introduced the state
of epidemic by way of a regulation. From the very beginning, the procedure and the rank
of adopted legal acts raised serious constitutional doubts, similarly as numerous other items
of negligence on the part of public authorities. First of all, it refers to the failure to intro-
duce one of the constitutionally defined states of emergency, especially the state of natural
disaster, which by its nature corresponded best to the epidemic situation in the country.
That resulted in a legal state of chaos and a number of negative social and economic con-
sequences. Therefore, it was reasonable to ask who should be held responsible for this state
of affairs. An analysis of the introduced orders, prohibitions and restrictions on freedoms
and human rights allows us to conclude that there are grounds for holding the authori-
ties accountable. This concerns both the State’s liability for damages and the constitutional
liability of persons holding the highest offices in the state before the State Tribunal.
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Abstrakt: Wybuch pandemii COVID-19 na $wiecie spowodowal konieczno$¢ podje-
cia dziatan majacych na celu zapobieganie dalszemu rozprzestrzenianiu si¢ wirusa oraz
zminimalizowanie negatywnych konsekwencji dla zdrowia i zycia ludzi oraz gospodarki.
W Polsce wprowadzony zostal stan epidemii w drodze rozporzadzenia Ministra Zdrowia.
Od samego poczatku sposéb procedowania oraz ranga przyjmowanych aktéw prawnych
budzily powazne watpliwoéci konstytucyjne, podobnie jak zaniechania, jakie nastapily ze
strony organdéw wladzy. Zasadnicze watpliwosci budzilo przede wszystkim niewprowadzenie
jednego z konstytucyjnie okreslonych stanéw nadzwyczajnych, a zwlaszcza stanu kleski zy-
wiolowej, ktdry swoim charakterem najbardziej odpowiadat zaistnialej sytuacji epidemicznej
w kraju. Spowodowalo to stan chaosu prawnego oraz szereg negatywnych konsekwencji
spotecznych i gospodarczych. Stad zasadne bylo pytanie, kto ponosi odpowiedzialno$¢ za
ten stan rzeczy. Analiza wprowadzonych nakazow, zakazéw oraz ograniczen wolnosci i praw
czlowieka pozwala stwierdzi¢, ze istnieja podstawy do pociagniecia do odpowiedzialnos$ci
organéw wiadzy. Mowa jest zaréwno o odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa, jak
i odpowiedzialnosci konstytucyjnej przed Trybunalem Stanu osob piastujacych najwyzsze
stanowiska w panstwie.

Stowa kluczowe: Konstytucja, stan epidemii, stan kleski zywiotowej, zaniechania organéw
wladzy, naruszenie Konstytucji, odpowiedzialnos¢ organéw wiladzy publicznej

1. Wstep

Na poczatku roku 2020 najpierw w Chinach, nastgpnie w innych pan-
stwach na wszystkich kontynentach $§wiata wybuchla epidemia COVID-19,
wirusa nazywanego powszechnie ,koronawirusem” Panstwa w ramach swoich
konstytucyjnych uprawnien i obowigzkéw podjely z wiekszym lub mniejszym
skutkiem dzialania majace na celu zapobieganie rozprzestrzenianiu si¢ wirusa
oraz zminimalizowanie negatywnych konsekwencji zaréwno dla zdrowia i zy-
cia ludnosci, jak i gospodarki. Kazde z panstw podjeto odpowiednie dzialania
mniej lub bardziej spéznione, niemniej w granicach obowigzujacego prawa.
Organy wladzy w Polsce w celu zapobiezenia nieodwracalnym skutkom zagro-
zenia zwigzanego z wystepowaniem koronawirusa na podstawie ustawy z dnia
2 marca 2020 r. o szczegélnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakazinych oraz
wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (dalej: ustawa COVID-19) z dniem
2 marca 2020 r. wprowadzily na terytorium Polski stan epidemii. Stan ten zostat
wprowadzony w drodze rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r.
w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii
(dalej: rozp.epidemia). Rozporzadzenie zostalo wydane na podstawie art. 46
ust. 2 i 4 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu za-
kazen i choréb zakaznych u ludzi (dalej: ustawa o zwalczaniu choréb zakaznych
lub u.z.z.ch.z.). Ustawa COVID-19 oraz szereg aktéw wykonawczych do niej byty
podstawa do wprowadzenia licznych ograniczen na terytorium kraju. Jednym
z wielu aktéw wykonawczych do ustawy COVID-19 byly rozporzadzenia Rady
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Ministréw lub Ministra Zdrowia, wprowadzajace liczne ograniczenia, w tym
jedno z ostatnich - rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 1 grudnia 2020 r.
w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazoéw i zakazéw w zwiagzku
z wystepowaniem epidemii (dalej: rozp.ograniczenia5). Od samego poczatku
sposob procedowania oraz ranga przyjmowanych aktéw prawnych budzily po-
wazne watpliwosci konstytucyjne, podobnie jak zaniechania, jakie nastapily ze
strony organéw rzadzacych, ktére miaty charakter wieloaspektowy (systemowy)
i dotyczyly roznych dziedzin zycia. Zasadnicze watpliwosci budzito niewpro-
wadzenie przez organy wladzy jednego z konstytucyjnie okreslonych stanéw
nadzwyczajnych, a zwlaszcza stanu kleski zywiotowej, ktéry swoim charakterem
najbardziej odpowiadal zaistnialej sytuacji epidemicznej w kraju. Spowodowato
to szereg negatywnych konsekwencji spolecznych, gospodarczych, a przede
wszystkim prawnych. Jakkolwiek kazdy rodzaj zaniechania wywotluje okreslone
skutki, to jednak majg one inny ci¢zar gatunkowy: zaniechania w sferze me-
dycznej - dla zdrowia i zycia ludzi, w sferze prawnej natomiast wprowadzaja
stan chaosu prawnego. Skutki zaniechan beda odczuwalne przez najblizsze lata,
stad zasadne wydaje si¢ pytanie, kto ponosi odpowiedzialno$¢ za ten stan rze-
czy. Celem niniejszej publikacji bedzie zatem préba znalezienia odpowiedzi na
pytanie, czy mozliwe jest pociggniecie do odpowiedzialnosci organéw wiladzy za
podjete dziatania lub zaniechania oraz czy mozna moéwi¢ o odpowiedzialnosci
odszkodowawczej panstwa, a takze odpowiedzialnoéci konstytucyjnej przed
Trybunatem Stanu oséb piastujacych najwyzsze stanowiska w panstwie.

2. Podstawy prawne stanu epidemii

W pierwszej kolejnosci zauwazy¢ nalezy, ze bledem pierworodnym w stanie
zagrozenia epidemicznego, jaki stal si¢ faktem w Polsce, byto podjecie niewta-
$ciwej decyzji przez organy wiladzy ustawodawczej oraz wykonawczej co do
wyboru podstawy prawnej ogloszonego stanu oraz sposobu regulacji wprowa-
dzanych obostrzen w walce z epidemia. Ustawa COVID-19 przewidziala szerokie
kompetencje w szczegdlnosci dla Ministra Zdrowia w zakresie podejmowania
dziatan przeciwepidemicznych i zapobiegawczych w celu unieszkodliwienia zro-
del zakazenia oraz zapobiegania i zwalczania zakazenia lub choroby zakaznej.
W pozostalym, nieuregulowanym w ustawie zakresie zastosowanie znajdowaty
przepisy ustawy o zwalczaniu chorob zakaznych. Mozliwos¢ podejmowania
kluczowych decyzji w walce z epidemia przez jednoosobowy organ w randze
ministra budzita powazne watpliwosci konstytucyjne.

Analizujac regulacje wprowadzone ustawa COVID-19, nalezy zauwazyc,
ze Prezes Rady Ministréw uzyskal bardzo szerokie kompetencje w zakresie
wprowadzenia ograniczenn wolnodci i praw jednostek. Przykladowo mogt on,
na wniosek wojewody, wydawa¢ wobec prywatnych przedsigbiorcow polecenia
w drodze decyzji administracyjnej, niewymagajace uzasadnienia i podlegajace
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natychmiastowemu wykonaniu z chwilg ich doreczenia lub ogloszenia. Ponadto, na
podstawie dodanych do ustawy o zwalczaniu chordb zakaznych art. 46a i art. 46b
oraz nastepnych, Prezes Rady Ministrow uzyskal kompetencje do okreslenia
w drodze rozporzadzenia zagrozonego obszaru i ustanowienia na nim dodat-
kowych ograniczen w przypadku, gdy stan zagrozenia epidemicznego lub stan
epidemii, z uwagi na rozmiar i charakter, przekraczalby mozliwos$¢ dzialania
wlasciwych organéw administracji publicznej. Natomiast Minister Zdrowia
w ramach kompetencji przyznanych mu ustawag COVID-19 na podstawie zno-
welizowanego art. 46 ust. 4 u.z.z.ch.z. mégt wprowadza¢ czasowe ograniczenia,
stosowac¢ zakazy, naklada¢ obowiazki na niektére podmioty i obywateli na
terytorium obejmujacym wiecej niz jedno wojewddztwo.

Analiza wprowadzonych regulacji wskazywala na to, Zze - po pierwsze -
o nakazach i zakazach w zakresie praw cztowieka decydowali poszczegélni
ministrowie, po drugie natomiast — Ze naloZone ograniczenia znacznie bardziej
ingerowaly w swobode prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przedsigbior-
cow oraz wolnosci i prawa jednostek niz te wynikajace z regulacji konsty-
tucyjnych dotyczacych wprowadzenia stanu kleski zywiotowej. O ile bowiem
w art. 233 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(dalej: Konstytucja RP) ustrojodawca wyraznie okreslit zamkniety katalog wol-
nosci i praw, ktére mozna ograniczy¢ w czasie stanu kleski zywiotowej, o tyle
w $wietle ustawy COVID-19 i wydanych na jej podstawie rozporzadzen skala
ograniczen byla znacznie szersza.

Wprowadzone regulacje nie budzityby same w sobie watpliwosci prawnych,
gdyby nie podstawa prawna nalozonych na jednostki i podmioty ograniczen,
nakazéw i zakazdw, ktora miata forme rozporzadzenia. Liczne ograniczenia do-
tyczace przemieszczania si¢ osob, prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, obrotu
i uzywania okreslonych przedmiotéw, funkcjonowania okreslonych instytucji
lub zakladéw pracy (kina, teatry, galerie handlowe, biblioteki, restauracje, bary,
puby itd.) czy zakaz organizowania zgromadzen nalezalo uzna¢ za niedopusz-
czalne z uwagi na range aktu prawnego. W $wietle zasady proporcjonalnosci,
wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, wszelkie ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanowione tylko
w ustawie, i tylko gdy jest to konieczne w demokratycznym panstwie prawnym,
m.in. dla ochrony bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ochrony zdrowia
badz wolnosci i praw innych oséb, przy czym ograniczenia te nie moga naru-
sza¢ istoty wolnosci i praw.

3. Stan epidemii czy stan nadzwyczajny

Analiza ustawy COVID-19 oraz licznych aktéw wykonawczych do niej pozwala
stwierdzi¢, ze stworzyla ona w istocie czwarty, nienazwany i pozakonstytucyjny
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stan nadzwyczajny, ktory zasadniczo zmienit funkcjonowanie aparatu panstwa
oraz mocno zaingerowal w wolnosci i prawa cztowieka i obywatela. Stan epidemii
jest bowiem funkcjonalnie tozsamy ze stanem nadzwyczajnym, w szczegolnosci
za$ stanem kleski Zywiolowej okreslonym w art. 232 Konstytucji RP.

Zgodnie z art. 228 ust. 1 Konstytucji RP ,,w sytuacjach szczegdlnych zagrozen,
jesli zwykle srodki konstytucyjne sa niewystarczajace, moze zosta¢ wprowadzo-
ny odpowiedni stan nadzwyczajny”. Stanem nadzwyczajnym odpowiadajacym
najbardziej istniejagcym zagrozeniom byt stan kleski zywiotowej, ktory zgodnie
z art. 232 Konstytucji RP moze wprowadzi¢ Rada Ministréw w celu zapobiezenia
skutkom katastrof naturalnych (lub awarii technicznych noszacych znamiona
kleski zywiotowej) oraz w celu ich usuniecia. Artykul 3 ust. 1 pkt 2 ustawy
z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiolowej (dalej: u.s.k.z.) definiuje
»Kkatastrofe naturalng” jako m.in. masowe wystepowanie chorob zakaznych lu-
dzi. Panujaca w Polsce (a przede wszystkim na $wiecie) pandemia COVID-19
nalezy do choréb zakaznych o sile dotad niespotykanej. Stad uznac ja nalezy za
katastrofe naturalna, a istniejacy stan — za stan kleski zywiotowej w rozumie-
niu art. 232 Konstytucji RP oraz art. 3 ust. 1 pkt 2 u.s.kz. W $wietle przepisu
art. 232 Konstytucji RP dopuszczalne jest ustawowe okreslenie innych sytuacji
kryzysowych, niebedacych stanem kleski zywiolowej. Jesli jednak sytuacje te
zakiocalyby normalne funkcjonowanie panstwa i wykazywalyby cechy kleski
zywiolowej, to wprowadzenie przez ustawodawce innych instytucji prawnych,
materialnie przypominajacych jeden ze standw nadzwyczajnych, stanowiloby
naruszenie Konstytucji (Florczak-Wator 2019a: 662). Na stanowisku takim stanat
Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 21 kwietnia 2009 r. (sygn. akt K 50/07)
w odniesieniu do sytuacji kryzysowej. Jak stwierdzil: ,[...] sytuacja kryzyso-
wa nie moze by¢ utozsamiana ze stanami nadzwyczajnymi, o ktérych mowa
w art. 228 ust. 1 Konstytucji. Ustawa zasadnicza zawiera zamkniety katalog
stanéw nadzwyczajnych, ustanawiajac tym samym zakaz wprowadzania na
drodze ustawowej innych stanéw nadzwyczajnych. Wprowadzenie jednego ze
stanow nadzwyczajnych jest, w $wietle art. 228 ust. 1 Konstytucji, dopuszczal-
ne «w sytuacjach szczegélnych zagrozen, jezeli zwyklte srodki konstytucyjne
s3 niewystarczajace», to znaczy jezeli s3 niewystarczajace dla ich zwalczania.
[...] Niedopuszczalno$¢ stosowania w sytuacji kryzysowej nadzwyczajnych
srodkow dziatania oznacza, Ze sytuacja miesci si¢ w tzw. normalnym funk-
cjonowaniu panstwa. Poprzestanie wladz na stwierdzeniu sytuacji kryzysowej
oznacza, ze w ich ocenie powstale zagrozenia nie uzasadniaja wprowadzenia
stanu nadzwyczajnego, czyli nie wystepuje potrzeba ograniczania praw i wol-
nosci, a do pokonania tych zagrozen wystarcza «normalne» srodki”. Podob-
nie wypowiedzial si¢ Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 3 lipca 2012 r.
(sygn. akt K 22/09), a takze przedstawiciele doktryny prawa (Dziatocha 2005a).
Podkreslenia wymaga, ze przepisy rozdziatu XI Konstytucji RP wyraznie okreslaja
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zasady zwigzane z ustanawianiem stanéw nadzwyczajnych. Przede wszystkim
stany te majg charakter epizodyczny i subsydiarny, co oznacza, ze po ich za-
konczeniu konieczne jest uchylenie szczegélnych rozwiazan, ktore zostaly na ten
czas ustanowione. Jednoczesnie oznacza to ograniczenie swobody kompetencji
ustawodawczych, o ktérych mowa w art. 227 ust. 6 Konstytucji RP, dopusz-
czalno$¢ ograniczenia praw i wolnodci czlowieka i obywatela z zachowaniem
wymogow okreslonych w art. 31 ust. 3, art. 22 czy art. 233 Konstytucji RP czy
zakaz korzystania z kompetencji okreslonych w art. 228 ust. 7 Konstytucji RP
w zakresie skracania kadencji konstytucyjnych organéw czy przeprowadzania
wyboréw (Tuleja 2020: 7).

W rozdziale 3 ustawy o stanie kleski zywiolowej ustawodawca okreslil zakres
ograniczen wolnosci i praw czlowieka i obywatela. W art. 21 u.s.k.z. wymie-
nione sg m.in.: obowigzek poddania sie kwarantannie, obowigzek poddania
sie badaniom lekarskim, leczeniu, szczepieniom ochronnym oraz stosowaniu
innych $rodkoéw profilaktycznych i zabiegéw, niezbednych do zwalczania choréb
zakaznych, nakaz lub zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej okreslonego
rodzaju, nakaz ewakuacji w ustalonym czasie z okreslonych miejsc, obszarow
i obiektow, zakaz organizowania i przeprowadzania imprez masowych, nakaz
lub zakaz okreslonego przemieszczania si¢. Pobiezna analiza poréwnawcza
aktow prawnych przyjetych w czasie stanu epidemii pozwala stwierdzi¢, ze
zakres i rodzaj limitowanych wolnosci i praw czlowieka i obywatela wynika-
jacy z ustawy COVID-19 oraz licznych aktow wykonawczych do niej pokry-
wal sie z przepisami wynikajacymi z ustawy o stanie kleski zywiolowej oraz
art. 233 ust. 3 Konstytucji RP. O tym, ze panstwo funkcjonowalo w warun-
kach stanu szczegdlnego zagrozenia, $wiadczyly chociazby: 1) wstrzymanie
krajowego i miedzynarodowego transportu lotniczego (poczawszy od rozporza-
dzenia Rady Ministréw z dnia 13 marca 2020 r. o zakazie w ruchu lotniczym,
dalej: rozp.lotl, po rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 20 listopada 2020 r.
w sprawie zakazéow w ruchu lotniczym, dalej: rozp.lot5); 2) wstrzymanie mie-
dzynarodowego transportu kolejowego (poczawszy od rozporzadzenia Ministra
Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospo-
litej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego, dalej: rozp.st.epid.); 3) zamkniecie
szkol, przedszkoli i ztobkéw (poczawszy od rozporzadzenia Ministra Edukacji
Narodowej z dnia 11 marca 2020 r. w sprawie czasowego ograniczenia funkcjono-
wania jednostek systemu o$wiaty w zwigzku z zapobieganiem, przeciwdzialaniem
i zwalczaniem COVID-19, dalej: rozp.MEN); 4) zawieszenie dzialalnosci szkol-
nictwa wyzszego w zakresie przeprowadzania ksztalcenia w tradycyjny sposob
(poczawszy od rozporzadzenia Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia
23 marca 2020 r. w sprawie czasowego ograniczenia funkcjonowania niektérych
podmiotéw systemu szkolnictwa wyzszego i nauki w zwigzku z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, dalej: rozp.MNiSW, oraz rozporza-
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dzen Ministra Zdrowia, Ministra Sprawiedliwosci, Ministra Gospodarki Morskiej
i Zeglugi Srédladowej, Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego, Ministra
Obrony Narodowej w odniesieniu do uczelni bedacych pod ich nadzorem) czy
wreszcie 5) ograniczenie dzialalno$ci sadéw. Oznacza to zatem, Ze de facto mielismy
do czynienia ze stanem kleski zywiolowej opisanym w Konstytucji RP, ktérego
przestanki wprowadzenia sa $cisle okreslone przez prawo (Bartoszewicz 2002: 254;
Eckhardt 2012: 142).

4. Ograniczenia wolnosci i praw czlowieka i obywatela

Blad zaniechania, polegajacy na niewprowadzeniu stanu kleski zywiotowej,
doprowadzit do glebokiego kryzysu konstytucyjnego zaréwno w sferze wolno-
$ci i praw czlowieka i obywatela, jak i w zakresie ustrojowego funkcjonowania
panstwa, co zrodzilo szereg konsekwencji prawnych.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢, ze brakowalo podstaw prawnych
do nalozenia na obywateli ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw. Wynikajace z rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 31 marca
2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw
w zwigzku z wystegpowaniem stanu epidemii (dalej: rozp.ograniczenial) nakazy
pozostania w domu, ograniczenia w przemieszczaniu si¢, poddanie si¢ obowiaz-
kowi kwarantanny, zakaz organizowania zgromadzen i mozliwos¢ nakladania
kar grzywny czy mandatéw za ich naruszenie rodza powazne watpliwosci co
do ich zgodnosci z Konstytucja RP. Dotyczy to zwlaszcza naktadanych sankcji
karnych oraz kar administracyjnych za niezachowanie odpowiedniego dystansu
miedzy osobami lub brak maseczek. Podstawe prawng nalozenia administra-
cyjnej kary pieni¢znej stanowil art. 48a ust. 1 pkt 5 ustawy o zapobieganiu
oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi. Zgodnie z jego trescia:
»[...] kto w stanie zagrozenia epidemicznego lub stanie epidemii nie stosuje
sie do ustanowionych na podstawie art. 46 lub art. 46b nakazow, zakazéw
lub ograniczen, o ktérych mowa w art. 46 ust. 4 pkt 7 lub w art. 46b pkt 4,
podlega karze pienieznej w wysokosci od 5000 zf do 10 000 zI”. Obowiazek
zakrywania ust i nosa w okreslonych przestrzeniach zamknietych zostal okres-
lony w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 7 sierpnia 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wysta-
pieniem stanu epidemii (dalej: rozp.ograniczenia3). Podstawa prawng naktadania
kar byl zatem akt wykonawczy, wykraczajacy jednoznacznie poza ustawowa
delegacje wynikajaca z art. 46a i art. 46b pkt 1-6 i 8-12 ustawy o zwalcza-
niu choréb zakaznych, ktéra nie dawala podstaw do ograniczenia wolnosci
i praw czlowieka w tym aspekcie naszego funkcjonowania w spoleczenstwie.
Przypomnie¢ wypada, ze zgodnie z art. 46b pkt 4 ustawy o zwalczaniu chordéb
zakaznych: ,W rozporzadzeniu, o ktérym mowa w art. 46a, mozna ustanowic:
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obowigzek poddania si¢ badaniom lekarskim oraz stosowaniu innych $rodkow
profilaktycznych i zabiegéw przez osoby chore i podejrzane o zachorowanie”
Ustawodawca pozwala zatem na nalozenie obowigzku stosowania innych
srodkéw profilaktycznych (w tym zakrywania nosa i ust) jedynie na osoby
chore i podejrzane o zachorowanie. Natomiast rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 7 sierpnia 2020 r. (rozp.ograniczenia3), o ktérym byla mowa wyzej,
nie ograniczalo si¢ do nalozenia omawianego obowigzku wylacznie na osoby
chore i podejrzane o zachorowanie, lecz na wszystkich. Dopiero w uchwalone;j
28 pazdziernika 2020 r. ustawie o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z prze-
ciwdzialaniem sytuacjom kryzysowym zwigzanym z wystgpieniem COVID-19
(dalej: ustawa COVID-19_2) naprawiono ten blad legislacyjnego zaniechania
i wprowadzono ustawowy nakaz zastaniania ust i nosa w czasie stanu epidemii
w odniesieniu do wszystkich oséb. Podkreslenia jednak wymaga, ze ustawa ta
zostala opublikowana w ,Dzienniku Ustaw” z miesiecznym opdznieniem, co
stanowito naruszenie art. 122 ust. 2 Konstytucji RP.

Mimo ze sam w sobie obowigzek zakrywania ust i nosa byt uzasadniony
i racjonalny, to jednak brak nalezytego umocowania ustawowego do nakladania
obowigzkow, ustanawiania ograniczen oraz zakazow w zakresie okreslonej aktyw-
no$ci podmiotéw byl powodem watpliwosci co do mozliwosci ich faktycznego
wyegzekwowania. Zaréwno sady administracyjne, jak i sady powszechne uchylaty
naltozone sankcje, wskazujgc na brak umocowania konstytucyjnego do wprowa-
dzonych ograniczen. Przyktadowo Sad Rejonowy w Koscianie postanowieniem
z dnia 3 czerwca 2020 r. (sygn. akt II W 71/20) odmowil wszczecia postgpowania
wobec obwinionego o wykroczenie z art. 54 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. -
Kodeks wykroczen (dalej: k.w.), majace polega¢ m.in. na ,niezastosowaniu si¢
do obowigzku zakrywania ust i nosa w miejscu ogélnodostepnym - drodze pu-
blicznej, za pomoca odziezy lub jej czesci, maski lub maseczki”. Sad, powolujac
sie na art. 92 ust. 1 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, wskazal, ze ,,omawiany
obowigzek dotyczy jedynie osob chorych i podejrzanych o zachorowanie. Tym-
czasem w obowigzujacym stanie prawnym uregulowanym rozporzadzeniem
przedmiotowy obowigzek ma charakter powszechny, w zwigzku z tym wykracza
poza ustawowa delegacj¢”. Podobnie orzekt Wojewddzki Sad Administracyjny
w Gorzowie Wielkopolskim w prawomocnych wyrokach z dnia 23 wrze$nia
2020 r. (sygn. akt II SA/Go 332/20 oraz II SA/Go 331/20).

Watpliwosci budzit rowniez brak podstaw prawnych do nakladania na osoby
powracajace do Polski z zagranicy obowigzku kwarantanny czy bezpodstaw-
nego przediuzania kwarantanny, mimo uzyskania negatywnego wyniku testu
na obecno$¢ koronawirusa. Obowigzek ten wynikal najpierw z rozporzadzenia
Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego, a nastgpnie rozpo-
rzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii. Oba akty prawne zostaly
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wydane bez upowaznienia ustawowego zaréwno przedmiotowego, tresciowego,
jak i podmiotowego. Po pierwsze - zgodnie ze stanem prawnym obowiazuja-
cym w dacie wydania obu rozporzadzen obowiazek poddania si¢ kwarantannie
mogla wprowadzi¢ wylacznie Rada Ministréw, po drugie zas - podstawe do
wprowadzenia takiego obowigzku stanowit art. 46b pkt 5 ustawy o zwalczaniu
choréb zakaznych, przy czym dotyczyl on tylko osoby zdrowej, ktéra byta
narazona na zakazenie, a nie kazdej osoby przekraczajacej granicg. Doprowa-
dzilo to do naruszenia podstawowych wolnosci i praw jednostek, takich jak
wolnos¢ osobista czy swoboda poruszania sie, wyrazonych w art. 41 ust. 1 oraz
art. 52 ust. 1 Konstytucji RP. W prawomocnym wyroku z dnia 27 lipca 2020 r.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach (sygn. akt III SA/GI 319/20)
podzielil zarzut podniesiony w skardze przez Rzecznika Praw Obywatelskich, ze
przepisy rozporzadzenia Ministra Zdrowia wprowadzajace obowigzek poddania
sie kwarantannie po przekroczeniu granicy zostaly wydane bez podstawy prawnej
i naruszaly konstytucyjnie zagwarantowana swobode poruszania si¢. Podobnie
wypowiedzial sie Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia
20 pazdziernika 2020 r. (sygn. akt III SA/GI 540/20), a takze Wojewddzki Sad
Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim w prawomocnych wyrokach z dnia
23 wrzesnia 2020 r. (sygn. akt II SA/Go 332/20, I SA/Go 331/20).

Réwnie krytycznie nalezalo oceni¢ tzw. narodowa kwarantanne, wprowa-
dzong od 28 grudnia 2020 do 17 stycznia 2021 r. w drodze rozporzadzenia
Rady Ministréw z dnia 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii
(dalej: rozp.ograniczenia6). W $wietle tego rozporzadzenia obowigzywaty liczne
ograniczenia w zakresie prowadzenia dzialalnosci gospodarczej oraz korzystania
z miejsc uzytecznos$ci publicznej. Zamkniete zostaly hotele, w tym réwniez dla
0s6b podrozujacych stuzbowo, zamkniete zostaly galerie handlowe, silownie,
kluby fitness i aquaparki, restauracje, wyciagi narciarskie, nastapily ograniczenia
co do liczby oséb przebywajacych w sklepie, liczby 0séb korzystajacych ze $rod-
koéw transportu publicznego czy liczby oséb bioracych udzial w zgromadzeniu.
Ponadto wprowadzono nakaz 10-dniowej kwarantanny dla oséb przyjezdzaja-
cych do Polski transportem zorganizowanym. Wreszcie wprowadzone zostaly
nakazy zachowania si¢ w okreslony sposob oraz zakazy przemieszczania sig
0s6b pomiedzy godz. 19.00 w dniu 31 stycznia 2020 r. a godz. 6.00 w dniu
1 stycznia 2021 r., co de facto oznaczalo wprowadzenie ,godziny policyjnej”.
Zwlaszcza ten ostatni zakaz budzil najwigcej kontrowersji. W $wietle art. 52 ust. 1
Konstytucji RP ,kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ poruszania po terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej” W ust. 3 tego artykulu zastrzezono, ze wolnos¢ ta
moze podlega¢ ograniczeniom okreslonym w ustawie. Z kolei w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP podkreslono, ze ograniczenia w zakresie korzystania z wolnosci
konstytucyjnych nie moga naruszaé ,istoty tych wolnosci”. Pojawilo si¢ zatem
pytanie, kiedy ustawodawca moze skutecznie ograniczy¢ wolno$¢ poruszania sie
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0s6b bez narazenia si¢ na zarzut ztamania Konstytucji. Mozliwos¢ taka ustro-
jodawca dopuscit wlasciwie tylko w sytuacji wprowadzenia jednego ze standéw
nadzwyczajnych. W przypadku ogloszenia na terytorium Polski stanu kleski
zywiolowej, w $wietle art. 233 ust. 1 Konstytucji RP, jedna z wolnosci i praw,
ktére moga zosta¢ ograniczone w drodze ustawowej, jest wolnos¢ poruszania
sie. Oznacza to zatem, ze nie mozna bylo uznacé za wystarczajace uchwalenia
ustawy ograniczajacej w sposob ogdlny wolnosci przemieszczania si¢ na podsta-
wie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP bez wprowadzenia stanu kleski zywiotowej. Na
uwage w tym miejscu zastuguje postanowienie Sagdu Okregowego w Krakowie
z dnia 29 stycznia 2021 r. (sygn. akt IIT Kp 354/20), w ktérym Sad odrzucit
zazalenie na umorzenie $ledztwa w sprawie obecnosci przedstawicieli wtadzy
na Wawelu w ramach obchodéw rocznicy katastrofy smolenskiej, wbrew
rozporzadzeniom o zakazie przemieszczania si¢ i gromadzenia w zwigzku
z pandemig koronawirusa. Jak stwierdzil: ,[...] rozporzadzenia, ktére wpro-
wadzono rozporzadzeniami z 31 marca 2020 roku, jak i 10 kwietnia 2020 roku
(jak i kilkoma kolejnymi), niezaleznie od oceny ich zasadnosci, tamaty zasade
wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji i jako takie nie mogly i nie moga stanowi¢
podstawy przypisania odpowiedzialnosci karnej”.

W $wietle art. 233 ust. 3 Konstytucji RP jedynie ustawa moze ograniczac
wolnosci i prawa czlowieka i obywatela w stanie kleski zywiolowej, przy czym
ograniczenia te sg limitowane i odnoszg si¢ do $cisle okreslonych w tym artykule
wolnosci i praw. Ustrojodawca postuzyt si¢ bowiem klauzulg pozytywna, wymie-
niajac te wolnosci i prawa, ktére moga podlega¢ ograniczeniom, przykladowo
wolnosé¢ dzialalnosci gospodarczej, wolnos¢ osobista, nienaruszalnos¢ mieszka-
nia, wolno$¢ poruszania si¢ i pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
czy prawo wlasnosci. Krytycznie na temat ograniczenia niektérych wolnosci
i praw wypowiadali si¢ przedstawiciele doktryny prawa (Complak 2014: 591).
Podkreslenia wymaga, ze przyjecie katalogu zamknigtego wyklucza mozliwos¢
ograniczania pozostalych konstytucyjnych wolnosci i praw (Dzialocha 2005b).
Co istotne, w stanie kleski zywiotowej nie wszystkie z praw musza zosta¢ ogra-
niczone. Decyzje w tym zakresie podejmuje, zgodnie z art. 23 ust. 1 u.s.k.z,
Rada Ministréw w akcie wykonawczym do ustawy wprowadzajacym stan kleski
zywiolowej. Natomiast zakres przedmiotowy i podmiotowy ograniczen zaleze¢
powinien od konkretnych okolicznosci, musi odpowiadaé stopniowi zagrozenia
i spelnia¢ wymoég niezbednosci ich wprowadzenia (Florczak-Wator 2019b: 664).
Przy czym dalsze formy prawne okreslajace wprowadzone ograniczenia moga
przybra¢ posta¢ rozporzadzen, zarzadzen czy decyzji (Bakowski 2003: 77).

5. Brak wybordéw prezydenckich

Istotng konsekwencja zaniechania organéw panstwowych w zakresie nieogto-
szenia stanu kleski zywiolowej byt chaos prawny zwiazany z przeprowadzeniem
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wyboréw na urzad Prezydenta RP. Stan epidemii zdezorganizowal przebieg
procedury wyborczej wynikajacej z zarzgdzonych wyboréw na podstawie po-
stanowienia Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 5 lutego 2020 r.
w sprawie zarzadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (dalej:
postanowienie Marszalka Sejmu), ktérych termin przypadal na 10 maja 2020 r.
W zwigzku z uptywem kadencji urzedujacego Prezydenta ustawodawca podjat
szereg prob majacych na celu dostosowanie prawa wyborczego do zaistnialej
sytuacji epidemicznej w Polsce. Proby te jednak mocno ingerowaly w trwajacy
juz proces wyborczy, przez co naruszaly podstawowe zasady demokratycznego
panstwa prawa, zgodnie z ktérymi nie dokonuje sie¢ ,zmiany regut gry w trakcie
gry”. W szczegoélnosci sytuacja ta budzila watpliwosci konstytucyjne z powodu
dokonywania zmian w czasie tzw. ciszy ustawodawczej, tj. szeSciomiesiecznego
okresu przed wyborami, w ktérym nie powinno si¢ wprowadza¢ zmian legis-
lacyjnych w prawie wyborczym. Przy czym termin ten nalezy liczy¢ od daty
dokonania pierwszej czynnosci wyborczej, jaka byto zarzadzenie wyboréw w dniu
5 lutego 2020 r. W okresie ciszy ustawodawczej reguly przeprowadzania wyboréw
powinny by¢ znane i niezmieniane. Efektem po$piesznych prac legislacyjnych
byto wprowadzanie zmian de facto i de iure w ustawie z dnia 5 stycznia 2011 r. -
Kodeks wyborczy (dalej: Kodeks wyborczy), dokonanych szeregiem ustaw regu-
lujacych przebieg wyboréw prezydenckich. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
w swoim orzecznictwie zwracal uwage na znaczenie zasady stabilnosci systemu
prawa, zwlaszcza w odniesieniu do ustaw wyborczych. Takie stanowisko wyra-
zit m.in. w wyroku z 10 lipca 2011 r. (sygn. akt K 9/11). Ponadto na problem
dokonywania zmian prawa wyborczego zwracala rowniez uwage Komisja Rady
Europy na rzecz Demokracji przez Prawo w opinii nr 190/2002 z 5 lipca 2002 r.
(dalej: Raport Komisji Weneckiej). Zalecenia zawarte w Raporcie Komisji Wenec-
kiej naleza do tzw. soft law, jednakze z uwagi na autorytet tej instytucji powinny
by¢ brane pod uwage przez panstwa nalezace do systemu Rady Europy. Polska,
przystepujac do Rady Europy w drodze umowy miedzynarodowej, zobowiazala si¢
co najmniej posrednio do szanowania wspolnych idealéow i zasad stanowigcych
wspoélne dziedzictwo wyborcze i wartosci konstytucyjne. Natomiast w $wietle
art. 9 Konstytucji RP przestrzega ona wigzacego ja prawa migdzynarodowego.

Pierwsza nieskuteczna proba nowelizacji Kodeksu wyborczego nastgpita
w dniu 6 kwietnia 2020 r. Grupa postéw wniosta w dniu 31 marca 2020 r.
projekt ustawy w sprawie szczegélnych zasad przeprowadzania glosowania ko-
respondencyjnego w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzo-
nych w 2020 r. (druk sejmowy nr 314), a nastepnie w dniu 2 kwietnia 2020 r.
autopoprawke do tego projektu (druk sejmowy nr 314-A). Z uwagi na to, ze
projekt ten zostal odrzucony i nie zostal poddany pod dalsze procedowanie,
tego samego dnia zostal wniesiony kolejny projekt poselski (druk sejmowy
nr 328), a nastepnie zostala uchwalona ustawa z dnia 6 kwietnia 2020 r. o szcze-
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golnych zasadach przeprowadzania wyboréw powszechnych na Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej zarzadzonych w 2020 r. Krytycznie na temat ustawy
i procesu legislacyjnego wypowiedziato si¢ wielu przedstawicieli srodowiska
prawniczego (Uzigblo 2020; Haczkowska 2020: Opinia). Zgodnie z ta ustawa
w dniu 10 maja 2020 r. mialy zosta¢ przeprowadzone wybory na Prezydenta RP
wylacznie w drodze korespondencyjnej. Zasadnicze watpliwosci budzit jednak
fakt, ze ustawa ta weszta w zycie 9 maja 2020 r., a wigc dzien przed zarzadzo-
nymi postanowieniem Marszalka Sejmu wyborami. Wybory te jednak si¢ nie
odbyly, mimo braku jakiegokolwiek aktu prawnego, na mocy ktdérego nastapitaby
prawnie skuteczna zmiana terminu badz ich odwolanie. Za taki akt nie mozna
uzna¢ ani Komunikatu Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 7 maja 2020 r.
(dalej: komunikat PKW), ani stanowiska Rady Ministréw z dnia 8 maja 2020 r.
(dalej: stanowisko RM). Na marginesie wypada podkresli¢, ze system Zrodel
prawa powszechnie i wewnetrznie obowigzujacego okreslony w rozdziale III
Konstytucji RP nie przewiduje takiego aktu prawnego jak stanowisko. Po-
dobnie jak ustawa z dnia 10 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektorych innych aktéw (dalej: u.o.a.n.) nie przewiduje mozliwosci publikacji
stanowisk w ,Monitorze Prawnym”. Skutkiem nieprzeprowadzenia wyborow
bylo wydanie przez Panstwowa Komisje Wyborcza w dniu 10 maja 2020 r.
uchwaty nr 129/2020 w sprawie stwierdzenia braku mozliwoéci glosowania na
kandydatow w wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: uchwata
PKW). Istotnym zaniechaniem bylo niewydanie przez Marszalka Sejmu posta-
nowienia o nieodbyciu si¢ wyboréw prezydenckich w dniu 10 maja 2020 r. Przy
czym ostatnim dniem na wydanie postanowienia o takiej tresci bylby 9 maja
2020 r., tj. dzienn poprzedzajacy zarzadzong postanowieniem z 5 lutego 2020 r.
date wyboréw. Doszlo zatem do sytuacji, w ktorej z formalnoprawnego punktu
widzenia w dniu 10 maja 2020 r. nic nie stalo na przeszkodzie, aby wybory sie
odbyly, natomiast de facto lokale wyborcze byty zamkniete i nie obowigzywala
- zgodnie z kalendarzem wyborczym - od soboty godz. 0.00 cisza wyborcza.

Blad zaniechania polegajacy na niewprowadzeniu stanu kleski zywiotowej
doprowadzil zatem do glebokiego kryzysu konstytucyjnego. Od roku 1989 nie
byto bowiem sytuacji, aby nie zostaly przeprowadzone wybory do organéw
konstytucyjnych lub samorzadowych. Przy czym, z konstytucyjnego punktu
widzenia, istnialy rozwigzania prawne pozwalajace na unikniecie stanu chaosu
prawnego. W mysl art. 228 ust. 7 Konstytucji RP w czasie stanu nadzwyczaj-
nego oraz w ciggu 90 dni po jego zakonczeniu nie moga by¢ przeprowadzane
wybory m.in. do Sejmu, Senatu, Prezydenta RP, a kadencje tych organéw ulegaja
odpowiednio przedtuzeniu. Podobnie w $wietle art. 228 ust. 6 Konstytucji RP
w okresie tym nie mogg by¢ zmieniane m.in. Konstytucja, ordynacje wyborcze
oraz ustawy o stanach nadzwyczajnych. Uchwalona ustawa z dnia 6 kwietnia



Konstytucja w ,,czasach zarazy”, czyli o zaniechaniach organéw wtadzy... 53

2020 r. o szczegdlnych zasadach organizacji wyboréw, bedaca w istocie nowe-
lizacja prawa wyborczego, stanowila obejscie art. 228 ust. 6 Konstytucji RP.
Konstytucja RP zawiera regulacje prawne, zabezpieczajace panstwo przed
sytuacjami nadzwyczajnymi, wynikajacymi z réznych okolicznosci (zbrojna napas¢
zewnetrzna, zagrozenie konstytucyjnego ustroju panstwa, katastrofy naturalne
lub awarie techniczne), a takze okresla kompetencje organéw wladzy w zakresie
zapobiegania skutkom tych stanéw oraz podejmowania niezbednych dziatan
w celu zapewnienia cigglosci wladzy panstwowej i spelniania podstawowych
funkcji panstwa. Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dzia-
taja na podstawie i w granicach prawa, co oznacza, ze szczegélnie w sytuacjach
nadzwyczajnego zagrozenia organy wladzy zobowiazane sa przestrzega¢ prawa
i dziala¢ w ramach $cisle okreslonych kompetencji. Za niedopuszczalne nalezy
wigc uzna¢ przyjmowanie rozwigzan prawnych naruszajacych zasady i normy
Konstytucji, z powolywaniem si¢ na istnienie ,stanu szczegdlnego zagrozenia
w warunkach epidemii”. Konstytucja RP wyraznie okresla zasady postepowania
w sytuacji stanu nadzwyczajnego i naklada na organy wladzy publicznej obo-
wigzek podejmowania odpowiednich krokéw. W tym przypadku - zarzadzenia
stanu kleski zywiotowej i odlozenia w czasie organizacji wyboréw Prezydenta RP.

6. Stan epidemii a dochodzenie roszczen odszkodowawczych

Konsekwencjg braku wprowadzenia jednego ze stanéw nadzwyczajnych
przewidzianych w Konstytucji RP bylo pozbawienie mozliwosci dochodzenia
roszczen za szkody wyrzadzone wskutek natozonych na jednostki ograniczen
w zakresie realizacji ich konstytucyjnych wolnosci i praw. O ile ustawa z dnia
22 listopada 2002 r. o wyréwnywaniu strat majatkowych wynikajacych z ogra-
niczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw czltowieka i obywa-
tela (dalej: u.w.s.m. lub ustawa o wyréwnaniu strat majatkowych), okreslajaca
podstawy, zakres i tryb wyréwnywania strat majatkowych, ma zastosowanie
w sytuacji ogloszenia jednego z konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych, o tyle
brak faktycznego ich ogloszenia spowodowal, ze pojawily sie watpliwosci prawne,
czy jednostki moga dochodzi¢ roszczen odszkodowawczych powstatych w na-
stepstwie ograniczenia ich wolnosci i praw. Ma to istotne znaczenie zwlaszcza
w przypadku przedsiebiorcow, ktérych swoboda dziatalnosci gospodarczej zostata
mocno ograniczona, a w skrajnych przypadkach - wrecz calkowicie odebrana.
Spowodowato to pozbawienie niektdrych z nich mozliwosci zarobkowania,
zmusilo do zamkniecia przedsigbiorstw i przyczynilo si¢ pozostawienia de facto
bez $rodkéw do zycia. Mimo przyjecia przepiséw prawnych majacych ztagodzi¢
skutki epidemii i wprowadzonych ograniczen w postaci pakietu ustaw zapo-
czatkowanych ustawg z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczego6lnych instrumentach
wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 i tworzacych
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tzw. tarcze antykryzysowa, wielu z przedsiebiorcéw zostalo dotknietych negatywny-
mi skutkami obostrzen. Jednoczes$nie pozbawieni zostali mozliwo$ci dochodzenia
rekompensaty od panstwa na podstawie ustawy z 2002 r. o wyréwnaniu strat
majatkowych. Ustawa ta ma zastosowanie jedynie w przypadku wprowadzenia
jednego ze stanéw nadzwyczajnych, okreslonych w Konstytucji RP.

Brak wprowadzenia stanu kleski zywiolowej w pewnym zakresie uniemozliwit
jednostkom dochodzenie roszczen od Skarbu Panstwa za poniesione szkody.
Zasadne jest jednak pytanie, czy jednostki zostaly catkowicie pozbawione ta-
kiej mozliwosci. Prima facie mozna by uzna¢, ze tak, jednak analiza przepisow
ogolnych o odpowiedzialnosci odszkodowawczej organéw wtadzy publicznej za
dzialania niezgodne z prawem wskazuje, ze taka mozliwos¢ istnieje. Roznica polega
z jednej strony na zakresie mozliwego odszkodowania, z drugiej za$ strony -
na stopniu trudnosci w jego uzyskaniu. Zgodnie z ustawg z 2002 r. o wyréwnaniu
strat majatkowych, w przypadku ogloszenia na terytorium Polski stanu kleski
zywiolowej, zakres dopuszczalnego odszkodowania w nastepstwie nalozonych na
jednostki ograniczen obejmuje jedynie szkody rzeczywiste (damnum emergens).
Poza zakresem roszczen znajduja si¢ natomiast korzysci utracone (lucrum cessans).
Ustawodawca uznal za stuszne rozwigzanie, w swietle ktérego w sytuacji nad-
zwyczajnej panstwo pokryje straty, ktore poszkodowany rzeczywiscie poniost.
Z uwagi jednak na stan szczegélny, réwniez dla panstwa, nie bedzie mozliwosci
zaspokojenia roszczen wynikajacych z utraconych korzysci czy nieosiagnigtego
zysku. Zgodnie z zasada slusznosci panstwo zagwarantuje naprawienie szkody,
ale tylko w takim zakresie, w ktérym jest mozliwe jej wykazanie. Procedura
dochodzenia roszczen w swietle tej ustawy jest uproszczona, stad faktyczne za-
spokojenie poniesionych przez poszkodowanych strat majatkowych nie powinno
w praktyce napotykac trudnosci. Zgodnie z art. 5 u.w.s.m. decyzje w sprawie
odszkodowania wydaje, na pisemny wniosek zlozony przez poszkodowanego,
wojewoda wlasciwy ze wzgledu na miejsce powstania straty majatkowej. Przy
czym decyzje¢ te wojewoda wydaje niezwlocznie, nie pdzniej jednak niz w ter-
minie trzech miesiecy od dnia zlozenia wniosku. Odszkodowanie wyplaca sig
w terminie trzydziestu dni od dnia dorgczenia decyzji poszkodowanemu. Jesli
poszkodowany bedzie niezadowolony z decyzji, moze w terminie trzydziestu
dni od dnia jej dorgczenia wnies¢ powoddztwo do sadu powszechnego.

Inaczej natomiast przedstawia sie sytuacja w przypadku dochodzenia roszczen
od Skarbu Panstwa na zasadach okreslonych w art. 77 ust. 1 Konstytucji RP
(Haczkowska 2007: 91) oraz art. 417[1] ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. -
Kodeks cywilny (dalej: k.c.). Aby dochodzi¢ roszczen na zasadach ogdlnych,
konieczne jest stwierdzenie, ze dzialania organéw wiadzy publicznej byty
niezgodne z prawem. W $wietle art. 417[1] § 1 k.c. wymagane jest uzyskanie
prejudykatu w postaci wyroku Trybunalu Konstytucyjnego stwierdzajacego nie-
konstytucyjno$¢ wprowadzonych regulacji prawnych (Haczkowska 2014: 805).
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W obecnym stanie faktycznym uzyskanie prejudykatu w postaci wyroku Try-
bunalu Konstytucyjnego stwierdzajacego niekonstytucyjnos¢ wprowadzonych
rozwigzan prawnych wydaje si¢ malo realne. Niemniej sady, stwierdzajac brak
podstawy prawnej do nakladania na jednostki ograniczen i zakazéw w konkret-
nych sprawach i powolujac si¢ bezposrednio na przepisy Konstytucji RP, moga
orzec o ich niekonstytucyjnosci. Przykladem takich orzeczen, w ktérych sady
w ramach bezposredniego stosowania konstytucji i tzw. rozproszonej kontroli
konstytucyjnosci prawa orzekly o niezgodnosci z Konstytucja RP wprowadzonych
ograniczen i natozonych sankcji, moga by¢ m.in.: wyrok WSA w Gliwicach z dnia
20 pazdziernika 2020 r. (sygn. akt III SA/GI 540/20), wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 23 wrze$nia 2020 r. (sygn. akt II SA/Go 332/20), wyrok WSA
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 23 wrzesnia 2020 r. (sygn. akt I SA/Go 331/20),
postanowienie Sagdu Okregowego w Krakowie z dnia 29 stycznia 2021 r.
(sygn. akt III Kp 354/20).

Drugim mozliwym rozwigzaniem jest dochodzenie roszczen odszkodowaw-
czych od Skarbu Panstwa na podstawie art. 417[4] k.c., w zwigzku z niewydaniem
aktu normatywnego przez organ prawodawczy w sytuacji, w ktérej obowiagzek
taki wynikal z przepiséw prawa (bezczynnos¢ organu). W swietle tego przepisu
organem wiasciwym do stwierdzenia zaniechania jest sad rozpoznajacy sprawe
o naprawienie szkody. Przy czym podkreslenia wymaga, ze pojecie zaniechania
prawodawczego nie jest jednolicie rozumiane w doktrynie i judykaturze. Prze-
wazajaca cze$¢ doktryny prawa stoi jednak na stanowisku, ze z zaniechaniem
legislacyjnym mamy do czynienia w przypadku calkowitego braku dzialania ze
strony prawodawcy (zaniechanie wlasciwe), nie za$ fragmentarycznego badz
niepetnego uregulowania danej materii (tzw. luka konstrukcyjna czy aksjologicz-
na) (Bosek 2004: 5). Na podobnym stanowisku stanal réwniez Sad Najwyzszy
w wyroku z 24 wrzesnia 2003 r. (sygn. akt I CK 143/03). Z punktu widzenia
sytuacji epidemicznej, jaka wystepuje od polowy marca 2020 r., za zaniechanie
prawodawcze nalezy uzna¢ niewydanie rozporzadzenia przez Rade Ministrow
w trybie art. 228 ust. 2 w zw. z art. 232 Konstytucji RP, wprowadzajacego stan
kleski zywiolowej na terytorium kraju, mimo istnienia do tego przestanek prawnych.
Obowigzkiem bowiem organéw wiladzy wynikajacym wprost z Konstytucji RP
byto wprowadzenie stanu kleski zywiolowej w sytuacji istnienia szczegdlnego
zagrozenia i gdy zwykle srodki konstytucyjne byly niewystarczajace oraz w celu
zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych, w tym masowego wystepowania
choréb zakaznych ludzi. Wprowadzenie przez prawodawce innego rodzaju
rozwigzan, materialnie przypominajacych jeden ze stanéw nadzwyczajnych,
stanowi naruszenie Konstytucji RP, jak stusznie stwierdzil Trybunal Konstytu-
cyjny w wyroku K 50/07. Doszlo zatem do niezgodnego z prawem zaniechania
prawodawczego ze strony Rady Ministrow. Skutkiem natomiast niewydania
aktu normatywnego jest mozliwos¢ dochodzenia roszczen odszkodowawczych
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od Skarbu Panstwa na podstawie art. 417[1] § 4 k.c. Podkreslenia przy tym
wymaga, ze w przypadku dochodzenia odszkodowania na zasadach ogdlnych
jego zakres nie jest ograniczony jedynie do strat rzeczywistych. Poszkodowanym
przystuguje odszkodowanie w pelnym zakresie, obejmujace réowniez korzysci
utracone (lucrum cessans). O jego zasadnosci oraz wysokos$ci orzeka sad po-
wszechny w kazdej indywidualnej sprawie. Oznacza to zatem, ze jednostki maja
podstawe prawng dochodzenia roszczen odszkodowawczych za dziatania badz
zaniechania organéw wladzy niezgodne z prawem, mimo ze ich zaspokojenie
w praktyce bedzie trudniejsze.

7. Odpowiedzialno$¢ konstytucyjna

Niezaleznie od roszczen odszkodowawczych, jakie moga kierowa¢ do Skarbu
Panstwa jednostki, nie mozna wykluczy¢ mozliwoséci pociagniecia do odpowie-
dzialnodci konstytucyjnej czlonkéw rzadu przed Trybunalem Stanu. Przestanka
pociagniecia do odpowiedzialnosci konstytucyjnej jest popelnienie tzw. deliktu
konstytucyjnego przez wymienione w art. 198 Konstytucji RP osoby piastujace
najwyzsze urzedy w panstwie. Pojecie deliktu odnosi si¢ do czynu niestanowiacego
przestepstwa, polegajacego na naruszeniu Konstytucji lub ustawy, dokonanego
w zwiazku z zajmowanym stanowiskiem lub w zakresie urzedowania. Przy
czym naruszenie Konstytucji badz ustawy bedzie stanowilto delikt, choc¢by nie
bylo dzialaniem lub zaniechaniem umy$lnym. Odpowiedzialnoé¢ konstytucyjna
powoduje zatem zachowanie polegajace na niewykonaniu lub niewltasciwym
wykonaniu przyznanych w Konstytucji RP lub ustawach kompetencji (Sakowicz,
Steinborn 2016: 1329). Podkreslenia bowiem wymaga, ze kluczowe decyzje
w walce z epidemiy, ingerujace w sfere wolnosci i praw czlowieka i obywatela,
podejmowane byty przez jednoosobowy organ w randze ministra. Budzilo to nie
tylko powazne watpliwosci konstytucyjne, ale w $wietle art. 198 Konstytucji RP
stanowilo wrecz naruszenie Konstytucji oraz ustaw w zwigzku z zajmowanym
stanowiskiem lub w zakresie urzedowania. Za delikt konstytucyjny uzna¢ nale-
zaloby wprowadzanie szeregu nakazow, zakazow i ograniczen w drodze rozpo-
rzadzen przez poszczegdlnych ministréw. Nawet gdyby przyjac, ze cztonkowie
Rady Ministréw dzialali w ramach swojego zakresu kompetencyjnego, z uwagi
na to, Ze sa uprawnieni do wydawania aktéw wykonawczych do ustaw, to nie
mieli konstytucyjnego upowaznienia do ograniczania wolnosci i praw czlowieka
i obywatela. Ograniczenia takie, w $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, moga
by¢ ustanowione jedynie w drodze ustawowe;j.

Za delikt konstytucyjny uzna¢ nalezaloby réwniez zaniechania ze strony
0sob piastujacych najwyzsze urzedy w panstwie. Przy czym postawienie takiego
zarzutu musialoby zosta¢ poprzedzone ustaleniem, czy obowiazek okreslonego
zachowania wynikal z przepiséw prawa, a niepodjecie dzialania, ktére w da-
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nych okoliczno$ciach byto konieczne i mozliwe, stanowilo naruszenie prawa
(Zalesny 2006: 188). Przyktadem razacego naruszenia procedur prawnych przez
czlonkéw rzadu, w postaci zaniechania, byt brak zlozenia wniosku do Prokuratorii
Generalnej o wydanie opinii prawnej w zwigzku z zamiarem zawarcia umowy
przez Ministerstwo Zdrowia z prywatnym przedsigbiorca, ktérej przedmiotem
byta dostawa 1200 respiratoréw na taczng kwote 250 mln zl. W $wietle przepisu
art. 18 ustawy z dnia 15 grudnia 2016 r. o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospo-
litej Polskiej (dalej: u.p.g.) podmioty reprezentujace Skarb Panstwa sa obowia-
zane uzyskac¢ opinie prawng Prokuratorii Generalnej o projektach umoéw, ugéd
oraz jednostronnych czynnosci prawnych dokonywanych przez Skarb Panstwa,
jezeli warto$¢ przedmiotu czynnosci prawnej przekracza kwote 100 000 000 zi.
Whiosek o wydanie opinii prawnej przedkladany jest Prokuratorii Generalnej
nie pdzniej niz na 15 dni przed planowanym dokonaniem czynnosci prawnej,
chyba ze uzgodniony zostanie z Prezesem Prokuratorii Generalnej krétszy
termin. Zaniechanie ze strony czlonkéw Ministerstwa Zdrowia w tym zakresie
doprowadzito do uszczuplenia majatku Skarbu Panstwa na kwote przekraczajaca
70 mln zl. Konsekwencjg tego stanu rzeczy winno by¢ pociagniecie do odpo-
wiedzialnos$ci konstytucyjnej przed Trybunalem Stanu.

Przyktadem innych zaniechan organéw wiladzy publicznej w okresie pan-
demii, rodzacych nie tylko odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza, ale réowniez
odpowiedzialno$¢ konstytucyjng przed Trybunatem Stanu, byt brak publika-
cji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego K 1/20 w ,,Dzienniku Ustaw” Mimo
ze wyrok ogloszono 20 pazdziernika 2020 r., opublikowany zostal dopiero
w ,Dzienniku Ustaw” z 27 stycznia 2021 r., a wiec trzy miesigce pozniej.
Podkredlenia natomiast wymaga, ze w $wietle art. 190 ust. 2 Konstytucji RP
orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego podlegaja niezwlocznemu ogloszeniu.
Podobny wymdg wynika z art. 3 u.o.a.n., zgodnie z ktérym akty normatywne
oglasza si¢ niezwlocznie. Argumentacja Rady Ministrow zawarta w stanowisku
z dnia 1 grudnia 2020 r. w przedmiocie terminu publikacji wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie o sygn. akt K 1/20 (dalej: stanowisko w sprawie
K 1/20), ze do publikacji wyroku konieczne jest sporzadzenie uzasadnienia,
po pierwsze — nie miata zadnej mocy prawnej, po drugie natomiast — przeczy
prawu. W $wietle art. 108 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (dalej: ustawa TK)
Trybunat jest obowigzany, nie pdzniej niz w ciggu miesigca od dnia ogloszenia
orzeczenia, sporzadzi¢ jego uzasadnienie w formie pisemnej. Przy czym réwniez
ten termin nie zostal dotrzymany. Obowigzek ogloszenia aktéw normatywnych,
w tym wyrokéw Trybunalu Konstytucyjnego, spoczywa na Prezesie Rady Mi-
nistrow. To premier jest odpowiedzialny za zlecenie publikacji przez Rzadowe
Centrum Legislacji w odpowiednich dziennikach urzedowych. Zaniechanie tego
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obowigzku stanowi naruszenie Konstytucji RP oraz ustaw, co skutkuje mozno-
$cig pociagniecia Prezesa Rady Ministréw do odpowiedzialnosci konstytucyjnej
przed Trybunatem Stanu. Podobne skutki rodzil brak niezwlocznego ogloszenia
ustawy COVID-19_2 z dnia 28 pazdziernika 2020 r. Zaniechanie publikacji usta-
wy stanowilo jawne naruszenie Konstytucji RP. Ustawa ta przeszia caly proces
legislacyjny zakonczony podpisem Prezydenta RP i wymagala natychmiastowego
ogloszenia w ,,Dzienniku Ustaw”, zgodnie z art. 122 ust. 2 Konstytucji RP.

8. Podsumowanie

Skutkiem prawnym zaniechan organéw wladzy w zwigzku z wprowadzonym
w Polsce stanem epidemii byl niespotykany dotad chaos prawny oraz szereg
negatywnych konsekwencji spotecznych i gospodarczych - poczawszy od nie-
wprowadzenia jednego z konstytucyjnie okreslonych stanéw nadzwyczajnych,
nieprzeprowadzenia wyboréw w konstytucyjnie okreslonym terminie, a skofczywszy
na famaniu zasad w zakresie ustanawiania ograniczen wolnosci i praw jednostek
wylacznie w drodze ustawowej. Brak nalezytej legitymacji do ustanawiania nakazéw,
zakazow oraz sankcji za ich naruszenie doprowadzil do nieuzasadnionego, a tym
samym niezgodnego z Konstytucja RP, karania jednostek. Przyczynito si¢ to do
zfamania jednej z fundamentalnych zasad demokratycznego panstwa prawnego,
jaka jest zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez panstwo
prawa czy zasady bezpieczenstwa prawnego. Jednoczesnie doszto do naruszenia
zasady legalizmu, wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérg organy
wladzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Na postawione
we wstepie pytanie, czy mozliwe jest dochodzenie roszczen odszkodowawczych
w sytuacji, gdy jednostka w zwiagzku z tym dzialaniem poniosta szkodg, nalezy
udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej. W $wietle obowiazujacych przepisdow mozna
mowi¢ zaréwno o odpowiedzialnosci odszkodowawczej organéw wiadzy pu-
blicznej, jak i odpowiedzialnosci konstytucyjnej oséb piastujacych najwyzsze
urzedy panstwowe. W pierwszym przypadku wlasciwe do orzekania sa sady
powszechne, w drugim natomiast — Trybunal Stanu. Nie mozna wykluczy¢
odpowiedzialnosci Prezesa Rady Ministrow czy cztonkéw rzadu za tzw. delikt
konstytucyjny. Zgodnie z art. 198 Konstytucji RP za naruszenie Konstytucji
lub ustawy, w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem lub w zakresie swojego
urzedowania, moga oni zosta¢ pociagnieci do odpowiedzialnosci konstytucyjne;j
przed Trybunatem Stanu. Niewatpliwie za delikt konstytucyjny uzna¢ nalezaloby
wprowadzanie szeregu nakazéw, zakazoéw i ograniczen w drodze rozporzadzen
przez poszczegélnych ministréow. Nawet gdyby przyja¢, ze cztonkowie Rady
Ministrow dzialali w ramach swojego zakresu kompetencyjnego, to naruszyli
oni prawo. Nie mieli bowiem konstytucyjnego upowaznienia do ograniczania
wolnosci i praw czlowieka i obywatela.
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Wykaz skrétow

k.c. - ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny

kw. - ustawa z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen

Kodeks wyborczy — ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy

Komunikat PKW - Komunikat Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 7 maja 2020 r.

Konstytucja RP - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

postanowienie Marszatka Sejmu - Postanowienie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 5 lutego 2020 r. w sprawie zarzadzenia wyboréw Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej

Raport Komisji Weneckiej - Wytyczne i raport wyjasniajacy przyjety przez Komisje Wenecka
na 51 sesji Rady Europy w Strasburgu w dniu 5 lipca 2003 r., Opinia nr 190/2002,
CDL-AD z 2002 r., 23 rev.

rozp.epidemia — rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie oglo-
szenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii

rozp.st.epid - rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego

rozp.lotl - rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 13 marca 2020 r. o zakazie w ruchu
lotniczym

rozp.lot5 — rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 20 listopada 2020 r. w sprawie zakazow
w ruchu lotniczym

rozp.ograniczenial - rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie
ustanowienia okre$lonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystepowaniem
stanu epidemii

rozp.ograniczenia3 - rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 7 sierpnia 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystapieniem
stanu epidemii

rozp.ograniczenia5 — rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 1 grudnia 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystepowaniem
stanu epidemii

rozp.ograniczenia6 — rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 21 grudnia 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem
stanu epidemii

rozp.MEN - rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 11 marca 2020 r. w sprawie
czasowego ograniczenia funkcjonowania jednostek systemu o$wiaty w zwiazku z zapo-
bieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19

rozp.MNiSW - rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 23 marca
2020 r. w sprawie czasowego ograniczenia funkcjonowania niektérych podmiotéw
systemu szkolnictwa wyzszego i nauki w zwigzku z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19

stanowisko RM - stanowisko Rady Ministréw z dnia 8 maja 2020 r.

stanowisko w sprawie K 1/20 - stanowisko Rady Ministréw z dnia 1 grudnia 2020 r.
w przedmiocie terminu publikacji wyroku Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie
o sygn. akt K 1/20

uchwala PKW - uchwata nr 129/2020 Panstwowej Komisji Wyborczej z dnia 10 maja 2020 r.
w sprawie stwierdzenia braku mozliwosci glosowania na kandydatéow w wyborach
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
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w.0.a.n. — ustawa z dnia 10 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktow

u.p.g. — ustawa z dnia 15 grudnia 2016 r. o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej

u.s.kz. — ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej

ustawa COVID-19 - ustawa z dnia 2 marca 2020 1. o szczegdlnych rozwigzaniach zwia-
zanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych

ustawa COVID-19_2 - ustawa z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z przeciwdzialaniem sytuacjom kryzysowym zwigzanym z wystgpieniem
COVID-19

ustawa TK - ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunalem Konstytucyjnym

u.w.s.m. — ustawa z dnia 22 listopada 2002 r. o wyréwnywaniu strat majatkowych wynikajacych
z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw czlowieka i obywatela

u.z.z.ch.z. - ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb zakaznych u ludzi
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