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Warszawa, dnia 17 kwietnia 2020 r.

Komunikat FOR 15/2020:
Nie nawotujcie do wprowadzenia stanu kleski zywiotowej
—rzad juz to zrobit

Epidemia koronawirusa stanowi sytuacje nadzwyczajng, ktéra zaangazowata wiele
zasobow panstwa i przynosi wymierne skutki m.in. w postaci obnizenia aktywnosci
gospodarczej

Prawna reakcja na sytuacje takie jak obecna pandemia jest wprowadzenie, zgodnie
z przepisami Konstytucji RP, stanu nadzwyczajnego — w tym przypadku stanu kleski
zywiotowej. Umozliwia on czasowe poswiecenie niektorych praw i wolnosci na
rzecz zapewnienia bezpieczenistwa mieszkaricom w obliczu katastrofy naturalne;j

Whbrew twierdzeniom niektdrych politykdw, wprowadzenie stanu nadzwyczajnego
nie oznacza automatycznego ograniczenia wszystkich praw i wolnosci, jak rowniez
nie wiaze sie z koniecznoscig wyptaty wysokich odszkodowan

Analiza dziatan rzadzacych i regulacji wprowadzonych w zwigzku z koronawirusem
wskazuje, ze z dniem 31 marca 2020 r. Rada Ministrow ogtosita na terenie catego
kraju stan kleski zywiotowej w formie stanu epidemii. Obowigzujgce obecnie
rozwigzania wprowadzajg bowiem te same ograniczenia istoty praw i wolnosci, jak
rowniez szczegolne zasady dziatania organdéw panstwa, jak w okresie
»modelowego” stanu kleski zywiotowej

Zestawienie obecnych regulacji z przepisami dotyczgcymi stanu kleski zywiotowej
potwierdza, ze jedynym motywem, jakim kieruja sie rzagdzacy odmawiajac
formalnego wprowadzenia tego stanu jest kwestia nadchodzacych wyboréw
prezydenckich

Obowigzujace restrykcje, ingerujgce m.in. w istote prawa do poruszania sie czy
wolnosci gospodarczej, mogg by¢ wprowadzane jedynie w okresie stanu kleski
zywiotowej. Przyjecie ich bez przyznania, ze mamy do czynienia z tym stanem, samo
w sobie uzasadnia, ze ,, zwykte $rodki konstytucyjne nie s3 wystarczajace”, co
stanowi przestanke do ogtoszenia stanu nadzwyczajnego. Tego rodzaju zaniechanie
po stronie Rady Ministrow moze sie wigzac z odpowiedzialnoscig karng i
konstytucyjng m.in. premiera

Istotne jest, by kwestie obowigzywania stanu kleski zywiotowej w formie stanu
epidemii zbadat niezalezny sad, np. Sad Najwyzszy, ktéry mogtby udzieli¢ wigzgcej
odpowiedzi na pytanie prawne zadane na kanwie sprawy dotyczacej naruszenia
obowigzujgcych nakazéw i zakazéw
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Od ponad miesigca koronawirus zbiera swoje zniwo. W celu walki z epidemig rzadzacy wprowadzaja
nowe restrykcje, a instytucje panstwa funkcjonuja w ograniczonym zakresie. Wielu twierdzi zatem,
ze mamy do czynienia z ,,faktycznym stanem nadzwyczajnym” i nawotuje do ogtoszenia stanu kleski
zywiotowej. Uwazna lektura Konstytucji RP i interpretacja dziatan rzagdu pozwala przyjaé, ze wiadza
juz to zrobita.

Koronawirus jako ,sytuacja wyjatkowa”

Z kazdym kolejnym dniem dowiadujemy sie o kolejnych zakazonych koronawirusem i zmartych na sku-
tek COVID-19. Ograniczono obrét gospodarczy, przymusowo zamknieto sklepy, a wiele oséb staje
w obliczu utraty zatrudnienia. Sejm i Rada Ministréw pracujg w trybie zdalnym, a wiele urzedéw ogra-
niczyto swoje zadania. To nie jest codziennosé, jakg chcielibySmy widzie¢. Przeciwnie, panuje po-
wszechne przekonanie, ze ,normalne” z punktu widzenia dziatania panstwa i obywateli nie sg ani stan
epidemii, ani odpowiedz rzgdzgcych w postaci kolejnych regulacji.

To, czego jestesSmy obecnie swiadkami, z pewnoscig odbiega od ,,normy”. Wydarzenia ostatnich tygo-
dni prébuje sie zatem podswiadomie opisac jako ,sytuacje nadzwyczajng”. Wprawdzie nie istnieje
jedna spdjna definicja takiego terminu, to dla jego zobrazowania, przed wtasciwg analizg z punktu wi-
dzenia polskiego prawa, warto odwotac sie do niewigzgcych dokumentéw wypracowanych na gruncie
prawa miedzynarodowego. Tak bowiem zaréwno Europejska Konwencja Praw Cztowieka (EKPC), jak
i Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych (MPPQIP), ktdrych strong jest Rzeczpospolita
Polska, umozliwiajg zawieszenie (derogacje) niektdrych praw i wolnosci na wypadek state of emergency?.

»Paryskie Minimalne Standardy dotyczgce Norm w dziedzinie Praw Cztowieka w Stanie Nadzwyczaj-
nym” z 1984 r.2 — odwotujac sie do terminu public emergency (ttumaczonego jako , niebezpieczeristwo
publiczne” lub ,sytuacja wyjgtkowa”) — wskazujg, ze chodzi o ,,szczegdlng sytuacje kryzysu lub publicz-
nego zagrozenia, istniejgcg lub nieuchronng, dotyczacy catej populacji zamieszkatej na danym terenie,
[...] ktdra stanowi zagrozenie dla zorganizowanego zycia spoteczenstwa [...]” (Sekcja A, pkt 1(B)).

W podobnym duchu, nieco bardziej opisowo, kwestie te okreslajg ,,Zasady z Syrakuz dotyczgce Ogra-
niczenia i Derogacji Przepiséw [MPPOIP]” z 1985 r.2 Zgodnie z ich brzmieniem zawieszenie czesci praw
i wolnosci moze nastgpic ,jedynie w obliczu wyjgtkowego oraz istniejgcego lub nieuchronnego zagro-
zenia dla zycia narodu” (pkt 39). Pod tym ostatnim pojeciem nalezy rozumie¢ taka sytuacje, ktéra , do-
tyczy catej populacji na catym terytorium panstwa lub na jego czesci” i ,,zagraza jej zdrowiu fizycznemu,
niepodlegtosci lub integralnosci terytorialnej panstwa, albo istnieniu lub wykonywaniu podstawowych
funkcji przez instytucje niezbedne do zapewnienia i ochrony praw uznanych w MPPQIP”. Dodaje sieg,
Ze zawieszenia praw i wolnosci nie usprawiedliwiajg , konflikt wewnetrzny”, ,zamieszki” czy tez —same
w sobie — ,,problemy ekonomiczne” (pkt 40—41).

! Odpowiednio: art. 14 EKPC i art. 4 MPPOIP.

2 Zob. R. B. Lillich, The Paris Minimum Standards of Human Rights Norms in a State of Emergency, “The American
Journal of International Law” 1985, Vol. 79, No. 4, pp. 1072-1081, https://www.jstor.org/stable/2201848 [dost.
17.04.2020r.]

3 American Association for the International Commission of Jurists, Siracusa Principles on the Limitation and Der-
ogation of Provisions in the International Covenant on Civil and Political Rights, 1985, pp. 5-18,
https://www.icj.org/wp-content/uploads/1984/07/Siracusa-principles-ICCPR-legal-submission-1985-eng.pdf
[dost. 17.04.2020 r.]
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Prébujac zatem ujgé w ramy stan epidemii wywotany koronawirusem — takze w swietle przytoczonych
standardéw — nie wydaje sie naduzyciem okreslenie go jako ,sytuacji nadzwyczajnej”. Od samego po-
czatku rozwéj pandemii cechuje sie duzg niepewnoscia, a szacunki dotyczace liczby ofiar i zakazonych
nadal obarczone sg znacznym btedem. Obecna sytuacja ma tez charakter nagty w tym znaczeniu, ze
przy dostepnych zasobach trudno byto z kilkumiesiecznym wyprzedzeniem przewidzie¢ wystgpienie
epidemii®. Poza dyskusjg pozostaje tez fakt, ze wysoce zakaZny koronawirus zagraza zdrowiu wielu
mieszkancow oraz wptywa na kluczowe dziedziny zycia. Najbardziej jaskrawym potwierdzeniem tego
stanu rzeczy jest przecigzenie stuzby zdrowia czy tez radykalne ograniczenie kontaktow skutkujgce
spadkiem aktywnosci gospodarczej.

Jako ze nie przedsiewzieto odpowiednich srodkéw na wypadek wystgpienia epidemii — a gdy juz do
niej doszto, skierowano do jej ograniczenia znaczne zasoby panstwa — dziatania faktyczne uzupetnity
dziatania prawne. Napredce przyjmowane kolejne ,tarcze”, , specustawy” i rozporzadzenia — przyzna-
jace rzadzacym coraz to nowe uprawnienia, naktadajgce kolejne restrykcje czy odpowiadajgce na go-
spodarcze skutki koronawirusa — same w sobie takze $wiadczg o wyjgtkowosci obecnej sytuacji.
Panstwa bowiem nie rezygnujg nagle z naleznych im danin, podobnie jak nie wprowadzajg z dnia na
dzien kolejnych ograniczen, nie zamykajg sagdow i nie kierujg swoich wysitkéw gtéwnie na stuzbe zdrowia.

Stany nadzwyczajne w Konstytucji RP

Samo wystgpienie ,sytuacji nadzwyczajnej” to jednak kwestia faktéw, a nie prawa. Konkretne skutki
w tej dziedzinie niesie za sobg dopiero wprowadzenie ,stanu nadzwyczajnego”. Stan ten, jako reakcja
na nadzwyczajng sytuacje, jest szczegélng kategorie prawnga, ktdrej celem jest doprowadzenie do
»hormy”, kiedy nie sg temu w stanie sprostac zwykte srodki.

Modelowo uzasadnieniem dla ogtoszenia stanu nadzwyczajnego jest koniecznosé czasowego rozstrzy-
gniecia kolizji miedzy zapewnieniem bezpieczenstwa mieszkaricow a prawami i wolno$ciami cztowieka
na rzecz tej pierwszej wartosci. Jego skutkiem jest nie tylko ograniczenie czesci praw, ale takze przy-
znanie rzadzacym szczegdlnych uprawnien, z ktérych nie korzystajg w ,normalnym” okresie. Paristwa
réznig sie rodzajami stanéw nadzwyczajnych, podstawg prawng i trybem ich wprowadzenia (zazwyczaj
jest im poswiecony odrebny rozdziat w konstytucjach). Rdzny jest tez zakres ograniczen i prerogatywy,
jakie w takiej sytuacji otrzymuje wtadza. Nie kazda ,sytuacja nadzwyczajna” jest zatem ,stanem nad-
zwyczajnym”, a stan ten nie obowigzuje samoistnie bez ingerencji rzadzacych — wymaga odpowied-
niego ogtoszenia, poniewaz na szali s3 tu prawa i wolnosci cztowieka®.

Konstytucja RP w rozdziale Xl zatytutowanym ,Stany nadzwyczajne” przewiduje trzy tego rodzaju
stany: stan wojenny, stan wyjatkowy i stan kleski zywiotowej. Szczegdlne przestanki do wprowadzenia
kazdego z nich, jak réwniez wynikajace z ich ogtoszenia konsekwencje dla praw i wolnosci, sg zréznico-
wane. Niemniej z art. 228 konstytucji wytania sie sze$¢ zasad, ktére warunkujg ogtoszenie kazdego
stanu nadzwyczajnego.

4 Co odréznia wirus SARS-CoV-2 od ,zwyktego” wirusa grypy wystepujacego co roku; nie oznacza to jednak,
ze rzadzacy nie powinni wczesniej przygotowac sie na wybuch epidemii o zblizonej skali.

> Przy czym badaczom znana jest koncepcja ,nieogtoszonych standw nadzwyczajnych” (undeclared states
of emergency); zob. E. M. Hafner-Burton, L. R. Helfer, C. J. Fariss, Emergency and Escape: Explaining Derogations
from Human Rights Treaties, “International Organization” 2011, Vol. 65(04), pp. 688—689.
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Do zasad tych naleza:

1) zasada wyjatkowosci (ust. 1) — zgodnie z ktérg stan nadzwyczajny moze by¢ wprowadzony
,»W sytuacjach szczegdlnych zagrozen, jezeli zwykte srodki konstytucyjne sg niewystarczajace”,
przy czym obie te przestanki muszg byé spetnione tacznie;

2) zasada legalnosci (ust. 2) — ktéra wymaga, aby obok konstytucji obowigzywata rowniez ustawa
regulujagca kwestie postepowania w razie wystgpienia ,szczegdlnych zagrozen”®; samo za$
ogtoszenie stanu wyjatkowego nastepuje w drodze rozporzgdzenia, ktére — poza publikacjg

w Dzienniku Ustaw — podlega dodatkowemu podaniu do publicznej wiadomosci;

3) zasada wytgcznosci ustawy (ust. 3) — zgodnie z ktorg w okresie obowigzywania stanu nadzwy-
czajnego ustawa okresla zasady dziatania organéw wtadzy publicznej oraz zakres, w jakim
moga zostaé ograniczone wolnosci i prawa cztowieka i obywatela, przy czym nie chodzi o za-
sady ograniczania praw i wolnosci w ,normalnym” okresie w trybie art. 31 ust. 3 konstytucji;
wskazuje sie bowiem, ze ograniczenia te mogg by¢ ustanawiane w rozporzadzeniach wydawa-
nych na podstawie tej ustawy;

4) zasada proporcjonalnosci i celowosci (ust. 5) — ktéra stanowi, ze dziatania podjete w wyniku
wprowadzenia stanu nadzwyczajnego muszg odpowiadaé stopniowi zagrozenia i powinny
zmierzac do jak najszybszego przywrdcenia normalnego funkcjonowania panistwa; odnoszg sie
one przede wszystkim do zakresu i charakteru ograniczen praw i wolnosci; zasada proporcjo-
nalnosci powinna by¢ réwniez brana pod uwage na etapie ogtaszania stanu hadzwyczajnego’;

5) zasada ochrony podstaw systemu prawnego (ust. 6) — przewidujgca, ze w okresie stanu nad-
zwyczajnego nie mogg by¢ zmienione: konstytucja, ordynacje wyborcze do Sejmu, Senatu i or-
ganéw samorzadu terytorialnego, ustawa o wyborze Prezydenta Rzeczypospolitej® oraz
ustawy o stanach nadzwyczajnych; zakaz ten ma na celu uniemozliwienie wykorzystania ta-
kiego stanu jako pretekstu do zmiany porzadku konstytucyjnego;

6) zasada ochrony organéw przedstawicielskich (ust. 7) — ktéra, uzupetniajgc poprzednig zasade,
wskazuje, ze w okresie stanu nadzwyczajnego oraz w ciggu 90 dni po jego zakorczeniu nie
moze by¢ skrécona kadencja Sejmu, przeprowadzone referendum ogdlnokrajowe, wybory do
Sejmu i Senatu, organdéw samorzadu terytorialnego oraz Prezydenta RP; w takiej sytuacji ka-
dencje tych organéw ulegaja ,odpowiedniemu przedtuzeniu”®.

6 Obecnie obowigzuja trzy ustawy bezposrednio odnoszace sie do standw nadzwyczajnych: ustawa z dnia 29
sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego
podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jednolity: Dz. U. z 2017 r. poz. 1932);
ustawa z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym (tekst jednolity: Dz. U. z 2017 r. poz. 1928); oraz ustawa
z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (tekst jednolity: Dz. U. z 2017 r. poz. 1897).

7 Tak K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Biatystok
2005, s. 32.

8 Obecnie kwestie dotyczgce wyboréw do Sejmu i Senatu, organdéw samorzadu terytorialnego i Prezydenta RP
(a takze wyboréw do Parlamentu Europejskiego) uregulowano w ustawie 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy
(tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r. poz. 684).

9 Zwrot ten nie doczekat sie dotychczas pogtebionej analizy. Wskazuje sie, ze po zakofczeniu stanu nadzwyczaj-
nego kalendarz wyborczy albo biegnie na nowo — co pozwala np. ubiegac sie o prezydenture przez innych kandy-
datéw — albo zostaje wznowiony o tyle dni, ile pozostato do dnia wybordow przed wprowadzeniem tego stanu
(z ewentualnymi modyfikacjami dotyczgcymi wyznaczenia dnia gtosowania na dzien wolny od pracy).
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Innymi stowy, kazdy z trzech standw nadzwyczajnych moze byc¢ ogtoszony jedynie w drodze rozporzadze-
nia (ktére podlega dodatkowemu podaniu do publicznej wiadomosci), wydanego na podstawie regulacji
ustawowej, w sytuacji szczegdlnych zagrozen, jezeli zwykte srodki konstytucyjne sg niewystarczajgce
i kiedy odpowiada to stopniowi zagrozenia.

W obliczu epidemii koronawirusa nie ma potrzeby analizowaé kwestii odnoszacych sie do stanu wo-
jennego i wyjatkowego'®. Kategorie te sg bowiem zarezerwowane dla sytuacji zagrozenia zewnetrz-
nego lub wewnetrznego m.in. w formie napasci zbrojnej, aktu terrorystycznego o odpowiednio duzej
skali czy dtugotrwatych zamieszek. Obecnie interesowac nas powinien trzeci ze stanéw nadzwyczaj-
nych, tj. stan kleski zywiotowej.

Konstytucja nie definiuje, czym jest stan kleski zywiotowej. W art. 232 wskazuje jedynie, ze Rada Mini-
strow moze go wprowadzi¢ — na czesci albo na catym terytorium panstwa —,,w celu zapobiezenia skut-
kom katastrof naturalnych lub awarii technicznych noszacych znamiona kleski zywiotowe]j oraz w celu
ich usuniecia”. Domyslnie stan ten moze obowigzywac nie dtuzej niz 30 dni, jednak za zgoda Sejmu
moze by¢ on wielokrotnie przedtuzony, za kazdym razem na czas okreslony.

Ogtoszenie stanu kleski zywiotowej — jako najmniej dolegliwego sposréd trzech stanéw nadzwyczaj-
nych — zgodne z art. 233 ust. 3 konstytucji, uprawnia do ograniczenia nastepujacych praw i wolnosci:

1) wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej (art. 22);

2) wolnos$c¢ osobista (art. 41 ust. 1, 311 5);

3) nienaruszalnos$é¢ mieszkania (art. 50);

4) wolno$¢ poruszania sie i pobytu na terytorium RP (art. 52 ust. 1);

5) prawo do strajku (art. 59 ust. 3);

6) prawo wtasnosci (art. 65);

7) wolnos¢ pracy (art. 65 ust. 1);

8) prawo do bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy (art. 66 ust. 1);
9) prawo do wypoczynku (art. 66 ust. 2).

Nie jest oczywiscie prawda, ze z chwila wprowadzenia ktéregokolwiek ze stanéw nadzwyczajnych,
takze i stanu kleski zywiotowej, dochodzi do automatycznego unicestwienia wszystkich wymienionych
praw i wolnosci. Rzgdzgcy, kierujac sie zasadami proporcjonalnosci i celowosci, powinni kazdorazowo
odpowiednio wywazy¢ wartosci i ingerowad tylko w te prawa, ktorych ograniczenie wydaje sie ko-
nieczne w danej sytuacji. Przyktadowo, nie ma najmniejszej potrzeby, by w czasie stanu kleski zywiotowe;j,
np. powodzi, catkowicie zakazywac pracy zdalnej lub nakazywaé wszystkim obywatelom udostepnienie
swoich mieszkan dla stuzb walczacych z zywiotem.

10 pojawiajg sie jednak gtosy, ze z powodu zagrozenia bezpieczeristwa obywateli (a doktadniej ich zdrowia),
uprawnione bytoby réwniez wprowadzenie stanu wyjatkowego. Poglad ten nie wydaje sie stuszny, jesli wez-
miemy pod uwage, ze stan kleski zywiotowej — jako mniej inwazyjny dla praw i wolnosci cztowieka — catkowicie
opowiada na obecng sytuacje. W takim ukfadzie ogtoszenie bardziej dolegliwego stanu nadzwyczajnego narusza-
toby zasade proporcjonalnosci i celowosci z art. 228 ust. 5 konstytucji.

Komunikat FOR - strona 5
ﬂ/FundacjaFOR- @FundacjaFOR



FORUM
OBYWATELSKIEGO
ROZWOJU

www.for.org.pl

Na poziomie ustawowym kwestie stanu kleski zywiotowej reguluje ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r.
o stanie kleski zywiotowej, ktdra precyzuje tryb jego wprowadzenia i zniesienia, a takze zasady dziata-
nia organéw wtadzy publicznej oraz zakres ograniczen wolnosci i praw cztowieka i obywatela w czasie
jego obowigzywania. Zawiera ona réwniez definicje ,,stanu kleski zywiotowej” (art. 3 ust. 1 pkt 1), ktéra
doprecyzowuje to nieostre pojecie zamieszczone w konstytucji.

W konsekwencji tylko w okresie stanu kleski zywiotowej ustawa (i wydane na jej podstawie rozporzg-
dzanie) moze ograniczaé prawa i wolnosci okreslone w art. 233 ust. 3 Konstytucji RP ingerujgc w ich
istote. Jak wskazywano, w takim przypadku nie ma zastosowania domysiny mechanizm okreslony
w art. 31 ust. 3.

Stan epidemii jako zakamuflowany stan kleski zywiotowej

Modelowo, stan kleski zywiotowe]j ogtaszany jest zatem w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw, na
podstawie Konstytucji RP i ustawy z 2002 r. Niezaleznie od tego, pozostaje otwarte pytanie, czy wtadza
moze wprowadzi¢ inne ,stany”, noszgce znamiona stanu kleski zywiotowej, nadajgc im odmienng na-
zwe. Czy przyjecie ustawy, przyktadowo, o stanie powodzi, ktdra bytaby wierng kopig ustawy o stanie
kleski zywiotowej, a nastepnie ogtoszenie go przez rzad w formie rozporzadzenia i dodatkowo podanie
do publicznej wiadomosci oznacza, ze Rada Ministréw wprowadzita zakamuflowany stan nadzwyczajny?
Interpretacja konstytucji, uwzgledniajgca obecne okolicznosci, zdaje sie potwierdzaé te hipoteze.

Na samym poczatku przypomnieé nalezy o tym, ze chociaz Konstytucja RP méwi o obowigzku wprowa-
dzenia stanu nadzwyczajnego ,tylko na podstawie ustawy” (art. 228 ust. 1), nie chodzi w tym przy-
padku o jedng konkretng ustawe tylko o forme aktu prawnego. Podobnie, jak np. w art. 31 ust. 3
konstytucji, ktéry stanowi o mozliwosci ograniczania praw i wolnosci ,, tylko w ustawie”, ustrojodawca
nie ma na mysli jednego aktu tylko konkretny rodzaj zrédta prawa. Chodzi zatem o to, by nos$nikiem ogra-
niczen nie byto np. zarzadzenie lub akt prawa miejscowego. Stad wniosek, ze przepisy dotyczgce standw
nadzwyczajnych, w tym stanu kleski zywiotowej, moga znajdowac sie w réznych ustawach.

Skoro zatem nie ma zasadniczych przeszkdd, by doprecyzowac kwestie stanu kleski zywiotowej w innej
ustawie, to warto w tym miejscu poréwnac przepisy z ustawy z 2002 r. z pakietem rozwigzan stosowa-
nych w okresie ,stanu epidemii”. Obecnie, kwestie te regulujg gtdwnie trzy akty prawne:

1) ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytu-
acji kryzysowych®! (tzw. specustawa koronawirusowa);

2) ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi*?; oraz

3) rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazéw i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii'® — wydane na pod-
stawie ustawy dotyczacej chordb zakaznych.

1 Dz. U. poz. 374, ze zm.

12 Tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r. poz. 1239, ze zm.

13Dz. U. poz. 658, ze zm. Akt ten zastgpit rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz. U. poz.
566, ze zm.), ktdre to zastgpito rozporzadzanie Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie ogtoszenia na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U. poz. 491, ze zm.)
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Zestawienie najwazniejszych rozwigzan zaprezentowano w ponizszej tabeli.

stan kleski . ..
A N . stan epidemii
2zywiotowej
specustawa
ustawa z 2002 r. ustawa z 2008 r. P
z22020r.
definicja ,,stanu” + +
okreslenie rodzaju ,,szczegdlnego zagrozenia” + + +
mozliwos¢ wprowadzenia na czesci lub catym . .
terytorium kraju
ogtoszenie w drodze rozporzgdzenia Rady . .
Ministréw (na catym terytorium kraju)
okreslenie maksymalnego okresu, na jaki .
mozna wprowadzi¢ ,,stan”
okreslenie ,,zakresu, w jakim mogg zostaé
ograniczone wolnosci i prawa cztowieka
i obywatela”, w tym:
— wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej + + +
— wolnos¢ osobista + + +
— nienaruszalnos¢ mieszkania + +
— wolnos¢ poruszania sie i pobytu na + +
terytorium RP
— prawo do strajku +
— prawo witasnosci + + +
—wolnos¢ pracy + + +
— prawo do bezpiecznych i higienicznych + + +
warunkow pracy
— prawo do wypoczynku + +
okreslenie (szczegdlnych) ,zasad dziatania
organow wtadzy publicznej”, w tym:
— mozliwos¢ wydawania polecen
— mozliwos¢ uzycia Sit Zbrojnych RP + + +
— ograniczenie pracy urzedéw + +
— wprowadzenie mozliwosci zdalnego +
zatatwiania spraw i zdalnych obrad organdéw +
kolegialnych
sankcje za niezastosowanie sie do nakazéw . . .
lub zakazéw

Powyzszy katalog uzupetniajg m.in. regulacje dotyczace zdalnej pracy Sejmu w okresie stanu epidemii,
ograniczenia pracy sadéw czy, wynikajgce ze specustawy koronawirusowej, szczegdlnych zasad udziela-
nia pomocy lub rekompensat poszkodowanym, u ktérych wystgpity problemy ekonomiczne. Wszystko
to prowadzi do wniosku, ze obowigzujacy stan epidemii jest z punktu widzenia prawnego tudzaco po-
dobny do ,modelowego” stanu kleski zywiotowe;j.
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Z dniem 31 marca 2020 r., kiedy weszto w zycie pierwsze z rozporzadzen Rady Ministrow, w ktérym
wskazano, ze stan epidemii wywofanej koronawirusem wystgpit na obszarze catego kraju, a wobec
tego natozono na obywateli szereg restrykcji, doszto do spetnienia wymogdw, jakie dla stanu nadzwy-
czajnego, w tym stanu kleski zywiotowej, wyznaczajg przepisy konstytucji. Oto bowiem ustawa z 2008 r.
i specustawa koronawirusowa — przewidujgc wystgpienie ,,szczegdlnych okolicznosci” w postaci stanu
epidemii i reorganizujgc zasady dziatania organdéw panstwa — upowaznity rzgd do ogtoszenia tego stanu
i ograniczenia praw i wolnosci pokrywajgcych sie z katalogiem zawartym w art. 233 ust. 3 Konstytugji
RP. Obowigzujace rozporzadzenie w rzeczywistosci narusza istote niektdrych praw, w tym prawa do
poruszania sie i pobytu na terytorium RP czy wolnosci dziatalnosci gospodarczej (w niektérych bran-
zach), a tym samym wykracza poza ,,zwyktg” zasade proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 konstytucji sto-
sowang poza okresem stanu nadzwyczajnego. Co wiecej, obecny stan epidemii —w przeciwienstwie do
stanu kleski zywiotowej — wprowadzono na czas nieokre$lony, a nie na wymagany przez Konstytucje
RP okres maksimum 30 dni. Poza wszelka dyskusjg pozostaje tez fakt, ze obowigzujgce restrykcje, oprécz
ich ogtoszenia w Dzienniku Ustaw, sg szeroko komentowane na konferencjach prasowych czy przeka-
zywane w bardziej przejrzystej formie w mediach i na stronach rzgdowych.

Do rozstrzygniecia pozostajg jeszcze cztery kwestie. Po pierwsze, skoro art. 232 Konstytucji RP stanowi,
ze Rada Ministrow ,,moze” wprowadzié¢ stan kleski zywiotowej, to czy w razie wystapienia przestanek
do jego ogtoszenia, nadal posiada ona w tej materii petng dowolnos¢. Poglad taki wydaje sie nietrafny
z dwéch przyczyn. W prawie publicznym, ktérego przepisy przyznajg organom rézne kompetencje (takie
jak ogtoszenie stanu kleski zywiotowej), obowigzuje nakaz czynienia z nich uzytku®*. Zwrot ,,moze” od-
czytywad zatem nalezy nie jako uprawnienie Rady Ministréw do wprowadzenia stanu kleski zywioto-
wej, ale jako przyznanie jej wytacznej kompetencji w tej dziedzinie (tylko rzad, a nie inny podmiot,
moze ogtosi¢ taki stan)'®. Teze te wspiera, wynikajgca z preambuty do konstytucji, dyrektywa zapew-
nienia ,,sprawnosci i rzetelnosci” dziatania organéw wtadzy.

Po drugie, rozwazenia wymaga stanowisko, czy Rada Ministréw moze wprowadzi¢ stan nadzwyczajny
niejako ,,przypadkowo”, nie wspominajac o ktérejkolwiek z jego form przewidzianych w Konstytucji RP
—tak jak to sie dzieje obecnie. Na uwage zastuguje tutaj poglad Marcina Krzeminskiego, ktory wskazuje,
ze w takiej sytuacji organy wtadzy nie mogg, bez formalnego ogtoszenia stanu nadzwyczajnego, naru-
szac istoty praw i wolnosci cztowieka wbrew art. 31 ust. 3 konstytucji, jednak sami obywatele uzyskujg
wszelkie podstawy, by korzystaé z — jakkolwiek to wybrzmi — ,,dobrodziejstw” stanu nadzwyczajnego,
w tym mozliwosci uzyskania odszkodowania czy prawa do wziecia udziatu w bezpiecznych wyborach,
ktére powinny odbyé sie po zakoriczeniu takiego stanu?®.

Powyzszg argumentacje wzmacnia takze wyktadnia prawa w zgodzie z konstytucjg (wyktadnia prokon-
stytucyjna). Skoro bowiem jedynie w okresie stanu nadzwyczajnego wtadza moze ingerowac w istote
wskazanych wyzej praw i wolnosci — a doszto do spetnienia pozostatych przestanek warunkujgcych
wprowadzenie stanu kleski zywiotowej — to tylko uznanie, ze rzeczywiscie mamy do czynienia z tym
stanem pozwoli na uwolnienie sie rzgdzacych z odpowiedzialnosci karnej lub konstytucyjnej. Innymi
stowy, w przypadku, gdy wtadza stwierdza, ze jedynym skutecznym sposobem opanowania sytuacji

14 Zob. ). Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 110-111.

15 por. Z. Ziembiriski, Kompetencja i norma kompetencyjna, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1969,
z.4,s.31-32.

16 M. Krzeminski, Hybrydowy stan nadzwyczajny, ,Konstytucyjny.pl”, 28 marca 2020 r., http://konstytu-
cyjny.pl/marcin-krzeminski-hybrydowy-stan-nadzwyczajny/ [dost. 17.04.2020 r.]
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jest wprowadzenie rozwigzan, ktére catkowicie negujg konkretne prawa i wolnosci, to takie dziatanie
samo w sobie przesadza, ze ,zwykte srodki konstytucyjne sg niewystarczajgce”.

Po trzecie, co w sytuacji, gdy ustawa zasadnicza wymaga wprowadzenia stanu kleski zywiotowej na 30 dni,
a Rada Ministréow ogtosita stan epidemii i wynikajace z niego nakazy i zakazy bezterminowo? Wydaje
sie, ze dobrym rozwigzaniem bedzie ponowne siegniecie do wyktadni prokonstytucyjnej i uznanie, ze
dopiero po okresie 30 dni (tj. po 29 kwietnia 2020 r.) rzad zobowigzany bedzie zwrdcié sie do Sejmu
o ewentualne przedtuzenie stanu kleski zywiotowej w formie stanu epidemii. Zaniechanie tego obo-
wigzku bedzie sie wigzato z koniecznoscig wyciggniecia odpowiedzialnosci przede wszystkim od Pre-
zesa Rady Ministréow, ktéry organizuje prace swojego gabinetu.

Ostatnia ze spornych kwestii dotyczy motywodw, jakie powstrzymujg obecng wiadze przed formalnym
ogtoszeniem stanu kleski zywiotowej. Nie nalezy do nich rzekoma grozba wyptacenia wysokich odszko-
dowan za szkody poniesione w wyniku wprowadzenia stanu kleski zywiotowej. Stanowisko to skutecz-
nie podwazyta m.in. Ewa tetowska, ktdra wskazata, ze na gruncie obowigzujacej ustawy z dnia 22
listopada 2002 r. o wyréwnywaniu strat majgtkowych wynikajgcych z ograniczenia w czasie stanu nad-
zwyczajnego wolnosci i praw cztowieka i obywatelal’, suma ewentualnych roszczeri bedzie niewielka®,
Wydaje sie zatem, ze jedyng okolicznoscig, ktdéra wstrzymuje rzadzacych przed przyznaniem, ze mamy
do czynienia ze stanem kleski zywiotowej, sg nadchodzace wybory i wynikajacy z konstytucji obowigzek
przesuniecia terminu gtosowania.

Niezaleznie od tego, bytoby dobrze z punktu widzenia pewnosci prawa, gdyby kwestie obowigzywania
zakamuflowanego stanu nadzwyczajnego zbadat niezalezny sgd. Mdgtby to uczyni¢ np. Sad Najwyzszy,
odpowiadajgc na pytanie prawne jednego z sadéw powszechnych na kanwie spraw zwigzanych z koro-
nawirusem (chociazby w sprawie wniosku o ukaranie za naruszenie zakazu poruszania sie).

Podsumowanie

Obecny stan epidemii ma wszelkie cechy ,sytuacji nadzwyczajnej”. Analiza rozwigzan prawnych zwig-
zanych z zapobieganiem koronawirusowi i ich zestawienie z regulacjami Konstytucji RP uprawniajg do
sformutowania tezy, ze z dniem 31 marca 2020 r. Rada Ministréw wprowadzita stan kleski nadzwyczaj-
nej w formie stanu epidemii. Obecna sytuacja, poza ograniczeniem obowigzywania stanu epidemii do
30 dni, spetnia bowiem wszystkie konstytucyjne przestanki ogtoszenia stanu kleski zywiotowej. Jedy-
nym zatem motywem, jaki stoi za negowaniem przez rzad faktu wprowadzenia stanu kleski zywiotowej,
sg nadchodzace wybory i zwigzany z tym obowigzek przetozenia ich na okres po ustaniu epidemii.
W kazdym razie kwestie obowigzywania stanu kleski zywiotowej powinien zbadac¢ niezalezny sad —
a panujaca sytuacja stwarza ku temu wiele okazji.

17Dz, U. Nr 233, poz. 1955, ze zm.
18 M. Jatoszewski, Prof. tetowska: To blef, ze grozq gigantyczne odszkodowania za wprowadzenie stanu kleski

zywiotowej, ,,O0KO.press”, 5 kwietnia 2020 r., https://oko.press/prof-letowska-to-blef-ze-groza-gigantyczne-od-
szkodowania/ [dost. 17.04.2020r.]
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Forum Obywatelskiego Rozwoju

FOR zostato zatozone w 2007 roku przez prof. Leszka Balcerowicza, aby skutecznie chroni¢ wolno$¢ oraz
promowac prawde i zdrowy rozsagdek w dyskursie publicznym. Naszym celem jest zmiana swiadomosci
Polakéw oraz obowigzujgcego i planowanego prawa w kierunku wolnosciowym.

FOR realizuje swoje cele poprzez organizacje debat oraz publikacje raportow i analiz podejmujgcych wazne
tematy spoteczno-gospodarcze, a w szczegdlnosci: stan finansow publicznych, sytuacje na rynku pracy, wolnos¢
gospodarczg, wymiar sprawiedliwosci i tworzenie prawa. Z inicjatywy FOR w centrum Warszawy i w Internecie
zostat uruchomiony licznik dfugu publicznego, ktéry zwraca uwage na problem rosngcego zadtuzenia panstwa.
Dziatania FOR to takze projekty z zakresu edukacji ekonomicznej oraz udziat w kampaniach na rzecz zwiekszania
frekwencji wyborczej.

Wspieraj nas!

Zdrowy rozsadek oraz wolnosciowy punkt widzenia nie obronig sie same. Potrzebujg zaplanowanego,
wytezonego, skutecznego wysitku oraz Twojego wsparcia.

Jesdli jest Ci bliski porzgdek spoteczny szanujacy wolnosé i obawiasz sie nierozsadnych decyzji politykdw
udajacych na Twaj koszt Swietych Mikotajéw, wesprzyj finansowo nasze dziatania.

Wyslij przelew na konto FOR (w PLN): 68 1090 1883 0000 0001 0689 0629

W sprawie darowizn mozesz sie skontaktowac z:
Patrycja Satora, dyrektor ds. rozwoju FOR
tel. 500 494 173
e-mail: patrycja.satora@for.org.pl

Juz dzis pomoz nam chroni¢ wolnos¢ — obdarz nas swoim wsparciem i zaufaniem.
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Patryk Wachowiec
Analityk prawny FOR, prezes Fundacji Centrum Analiz dla Rozwoju
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