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FORMY DZIALANIA ADMINISTRAC]I NA CZAS
KRYZYSU - UWAGI NA TLE ADMINISTROWANIA
W CZASIE PANDEMII

1. WPROWADZENIE

Pandemia COVID-19, ktéra rozpoczela si¢ w Polsce w marcu 2020 r.,
byta, ze wzgledu na skale i intensywno$¢, nagltym zjawiskiem niedaja-
cym sie przewidzie¢. Na tego rodzaju nagte i nieprzewidywalne sytuacje
wladza powinna by¢ jednak przygotowana. Arsenal srodkéw prawnych,
ktoérych tego rodzaju szczegodlne sytuacje moga potrzebowaé, musi by¢
gotowy do uzycia. W takich naglych kryzysowych sytuacjach szczegdl-
nie wazna jest skutecznos¢. Ta jednak nie moze przestania¢ wartosci
i zasad ogolnych, nie moze bowiem stanowi¢ usprawiedliwienia dla
dziatan naruszajacych podstawowe gwarancje konstytucyjne.

Formy dzialania, ktdre zostaly uzyte przez polska administracje
w celu przeciwdzialania pandemii, budzg z tego punktu widzenia wat-
pliwo$ci. Wszyscy bylismy §wiadkami i jednocze$nie uczestnikami
tych wydarzen, adresatami dziatan administracji zobowigzanymi do
podporzadkowania si¢ dziataniom administracji podejmowanym w roz-
nych formach i o réznym charakterze. Wszyscy mamy zatem wiedze
i doswiadczenie z tym zwigzane. Ten swoistego rodzaju eksperyment
w zakresie form dzialania administracji stanowi zatem wazng lekcje,
z ktérej powinni$my wyciggnaé wnioski na przysztos¢. Podjecie teraz
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dyskusji nad dopuszczalnymi formami i granicg ingerencji administra-
cji w wolnos¢ osobista, polityczng i ekonomiczng jednostki w sytuacji
zagrozenia ma szans¢ doprowadzi¢ do przemyslenia i stworzenia naj-
bardziej optymalnych rozwigzan, bedacych kompromisem pomiedzy
szczegolnie w takich kryzysowych sytuacjach potrzebng skutecznoscia
dzialan a ochrong podstawowych wartosci i praw czlowieka i obywatela.
Nalezy wigc zintensyfikowa¢ dyskusje nad tym, w jakie kompetencje
powinna by¢ wyposazona polska administracja, by sprosta¢ wymo-
gom skuteczno$ci dziatan z jednej strony, i wymogom konstytucyjnym
z drugiej.

Zawarte w tym artykule rozwazania dotyczy¢ beda analizy i oceny
z tego punktu widzenia najbardziej kontrowersyjnych rozwigzan nor-
matywnych obowiazujgcych w czasie pandemii COVID-19 w okresie od
marca 2020 r. do czerwca 2023 r. i refleksji nad pozadanym kierunkiem
zmian.

2. PRZEWIDZIANE PRAWEM FORMY DZIALANIA W CZASIE
PANDEMII COVID-19

W ustawie z 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb zakaznych u ludzi' przewidziano, ze wojewoda lub minister
wlasciwy do spraw zdrowia (w porozumieniu z ministrem wlasciwym
do spraw administracji publicznej, na wniosek Gléwnego Inspektora
Sanitarnego, gdy zagrozenie epidemiczne lub epidemia wystepuje na
obszarze wigcej niz jednego wojewddztwa) oglaszaja i odwoluja stan
zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii. W ustawie przewidziano,
ze te rozporzadzenia sg niezwlocznie oglaszane w odpowiednim dzien-
niku urzgdowym, zgodnie z przepisami o oglaszaniu aktéw norma-
tywnych, i wchodzg w Zycie z dniem ogloszenia?; zawarto w niej takze
katalog ograniczen, ktére moga zosta¢ wprowadzone w drodze tych

' Art. 46 ust. 1i 2 ustawy z 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu

zakazen i chordéb zakaznych uludzi (tekst jedn. Dz. U.z 2023 r., poz. 1284); dalej: u.z.z.z.
2 Art. 46 ust. 5 pktlu.z.z.z.
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rozporzadzen o wprowadzeniu stanu zagrozenia epidemicznego lub
stan epidemii, w tym miedzy innymi czasowe ograniczenie okreslonego
sposobu przemieszczania sig, czasowe ograniczenie lub zakaz obrotu
iuzywania okreslonych przedmiotéw lub produktéw spozywczych, cza-
sowe ograniczenie funkcjonowania okreslonych instytucji lub zaktadéw
pracy, zakaz organizowania widowisk i innych zgromadzen ludnodci,
obowiazek wykonania okreslonych zabiegdw sanitarnych, nakaz udo-
stepnienia nieruchomosci, lokali, terenéw i dostarczenia srodkow trans-
portu do dziatan przeciwepidemicznych, obowiazek przeprowadzenia
szczepien ochronnych.

Niezaleznie od tych rozporzadzen, w ustawie przewidziano, ze:
~W przypadku wystgpienia stanu epidemii lub stanu zagrozenia epi-
demicznego o charakterze i w rozmiarach przekraczajacych mozliwo-
$ci dzialania wlasciwych organéw administracji rzagdowej i organow
jednostek samorzadu terytorialnego, Rada Ministréw moze okresli¢,
w drodze rozporzadzenia, na podstawie danych przekazanych przez
ministra wlasciwego do spraw zdrowia, ministra wlasciwego do spraw
wewnetrznych, ministra wiasciwego do spraw administracji publicznej,
Glownego Inspektora Sanitarnego oraz wojewodow:

1. zagrozony obszar wraz ze wskazaniem rodzaju strefy, na ktéorym

wystapil stan epidemii lub stan zagrozenia epidemicznego,

2. rodzaj stosowanych rozwigzan - w zakresie okreslonym w art.

46b

- majac na wzgledzie zakres stosowanych rozwigzan oraz uwzgledniajac
biezace mozliwosci budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego™. W ustawie wskazano tez katalog ograniczen,
nakazoéw i zakazéw na zagrozonym obszarze, ktore moga by¢ w takim
rozporzadzeniu ustanowione, dopuszczajac miedzy innymi wprowa-
dzenie ,ograniczen, obowigzkéw i nakazdéw, o ktérych mowa w art. 46
ust. 47, a wiec tych ograniczen, ktdre moga zosta¢ wprowadzone w dro-
dze rozporzadzenia wydawanego na podstawie art. 46 ust. 112 u.z.z.z.
przez wojewode lub ministra*.

3 Art.46au.z.z.z.
4 Art. 46b u.z.z.z.
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W kolejnych wydawanych na podstawie tego upowaznienia ustawo-
wego rozporzadzeniach (bylo ich az 10)°, wielokrotnie nowelizowanych®,
Rada Ministréw migdzy innymi: wprowadzita (do odwotania) zakaz
poruszania si¢ pieszo w odlegto$ci mniejszej niz 1,5 m od innej osoby,
nakazala zakrywanie ust i nosa, wstrzymala przemieszczanie sie pasaze-
réw w transporcie kolejowym wykonywanym z przekroczeniem granicy
Rzeczypospolitej Polskiej; nakazata odbycie przymusowej kwarantanny
po powrocie z zagranicy i w przypadku kontaktu z osobg zarazona,
zakazala prowadzenia okres$lonego rodzaju dzialalnosci gospodarczej
(dyskotek, basenow, sifowni, restauracji itp.), uzaleznita rozpoczecie
rehabilitacji leczniczej w zaktadach rehabilitacji leczniczej i przyjecia do
zakladu opiekunczo-leczniczego, pielegnacyjno-opiekunczego, hospi-
cjum oraz domu pomocy spotecznej od legitymowania si¢ negatywnym
wynikiem testu diagnostycznego w kierunku SARS-CoV-2, zakazala
organizowania zgromadzen itd.” Ostatnie z tych rozporzadzen Rady
Ministréw zostato uchylone z dniem 1lipca 2023 r.?

> Rozporzadzenie Rady Ministréow z 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii
(Dz. U. z 2020 r., poz. 566 ze zm.; dalej: rozporzadzenie RM z 31 marca 2020 r. albo
pierwsze rozporzadzenie) oraz kolejne rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystapieniem
stanu epidemii: z 9 pazdziernika 2020 r. (Dz. U. z 2020 r., poz. 1758); z 26 listopada
2020 r. (Dz. U. 22020 1., poz. 2091); z1 grudnia 2020 r. (Dz. U. 22020 r., poz. 2132); 2 21
grudnia 2020 r. (Dz. U. z 2020 r., poz. 2316); z 26 lutego 2021 r. (Dz. U. z 2021 r., poz.
447); 2 19 marca 2021 r. (Dz. U. z 2021 1., poz. 512); z 6 maja 2021 r. (Dz. U. z 2021 r.,
poz. 861); z 25 lutego 2022 r. (Dz. U. z 2022 r., poz. 473); z 25 marca 2022 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystapieniem
stanu zagrozenia epidemicznego (Dz. U. 2022 r., por. 679; dalej: rozporzadzenie RM
z 25 marca 2023 r. albo ostatnie rozporzadzenie).

¢ Samo tylko rozporzadzenie RM z 31 marca 2020 r. byto zmieniane 30 razy
w okresie od 31 marca do 8 pazdziernika 2020 r., to jest do czasu jego uchylenia i wy-
dania kolejnego rozporzadzenia.

7 Odpowiednio w kolejnosci: § 2 ust. 1, § 18 ust. 1 pkt 1, z wyjatkami okre§lonymi
wust. 1 pkt1lit.aib, § 14 ust. 1 rozporzadzenia RM z 31 marca 2020 r.

¢ Rozporzadzeniem Rady Ministrow z 27 czerwca 2023 r. o uchyleniu rozporza-
dzenia w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku
z wystapieniem stanu zagrozenia epidemicznego (Dz. U. z 2023 r., poz. 1233). Obecny
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3. WATPLIWOSCI KONSTYTUCYJNE

Doktryna zarzuca niezgodno$¢ z Konstytucja tych rozporzadzen®, kwa-
lifikujac to epidemiologiczne prawodawstwo jako pozakonstytucyjny
stan nadzwyczajny', bedacy przejawem kryzysu prawa administracyj-
nego'. Takze w orzecznictwie jednolity jest obecnie podglad, Ze rozpo-
rzadzenia te byly niezgodne z Konstytucja, poniewaz wydane zostaty
na podstawie upowaznienia ustawowego niespelniajacego standardow
konstytucyjnych szczegélowego upowaznienia ustawowego'?, a zatem
w sposob niedozwolony wkraczaly w materie ustawowsa. Artykut 31
ust. 1 Konstytucji RP przewiduje bowiem, ze wolnos¢ cztowieka podlega

stan prawny zostal uksztaltowany na skutek wydanego na podstawie art. 46 ust. 112
u.z.z.z. rozporzagdzenia Ministra Zdrowia z 14 czerwca 2023 r. w sprawie odwolania
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego, ktére w § 1
odwotatlo z dniem 1lipca 2023 r. na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stan zagrozenia
epidemicznego w zwigzku z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2,a w § 2 przewidzialo,
ze z dniem 1lipca 2023 r. traci moc rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 12 maja 2022 r.
w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epide-
micznego (Dz. U. poz. 1028).

’  Miedzy innymi M. FLORCZAK-WATOR, Niekonstytucyjnos¢ ograniczesi praw
i wolnosci jednostki wprowadzonych w zwigzku z epidemig COVID-19 jako przestanka
odpowiedzialnosci odszkodowawczej paristwa, «PiP» 12/2020, s. 111 n.

1 J.PASNIK, Kilka refleksji o regulacji stanu epidemii jako sui generis pozakonsty-
tucyjnego stanu nadzwyczajnego, «Przeglad Prawa Publicznego» 11/2020, s. 84.

' E.URA, Przepisy ,covidove” przyktadem kryzysu prawa administracyjnego, [w:]
Kryzys, stagnacja, renesans? Prawo administracyjne przyszlosci. Ksiega jubileuszowa
Profesora Jacka Jagielskiego, red. M. CHERKA, P. GOLASZEWSKI, J. PIECHA, M. WIERZ-
BOWSKI, Warszawa 2021, s. 196-213; ]. LEMANSKA, Ekspansja prawa administracyjnego
w dobie pandemii - incydent czy prawo administracyjne przysztosci, [w:] Kryzys, stag-
nacja, renesans? Prawo administracyjne przyszlosci. Ksigga jubileuszowa Profesora
Jacka Jagielskiego, Warszawa 2021, s. 195, zastanawia si¢ natomiast, czy jest to jedynie
incydent czy tez prognoza na przyszlo$¢, bo by¢ moze prawo administracyjne na trwale
zmienito swoj charakter.

2 Art. 92 Konstytucji RP przewiduje, ze: ,Rozporzadzenia sa wydawane przez
organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegétowego upowaznienia zawartego
w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wlasciwy do
wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne
dotyczgce tresci aktu”.
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ochronie prawnej, z kolei art. 52 Konstytucji RP gwarantuje wolnos¢
przemieszczania si¢, od ktorej wyjatki wprowadzi¢ moze ustawa, nato-
miast art. 57 Konstytucji RP gwarantuje wolno$¢ organizowania pokojo-
wych zgromadzen i uczestniczenia w nich, od ktérej wyjatki wprowadzi¢
moze ustawa. Nie wyklucza to oczywiscie mozliwosci regulowania tych
podstawowych praw i wolnosci w aktach podustawowych, ale jedynie
w zakresie wyznaczonym ustawa.

Dostrzega si¢ jednak réwniez, ze skoro te rozporzadzenia byly ,,zo-
rientowane na konkretna epidemie (w tym przypadku koronawirusa)
oraz jej specyficzne uwarunkowania”, ich abstrakcyjny charakter wcale
nie jest oczywisty"”. Juz sama liczba tych rozporzadzen i ich nowelizacji
przyciaga uwage nietypowo wzmozonym natezeniem aktywnosci pra-
wotworczej administracji. Jesli do tego dodamy specyfike regulowanej
materii i sposob skonstruowania upowaznienia ustawowego zawartego
wart. 46a w zw. z art. 46b u.z.z.z., ktére stanowito podstawe prawna dla
tych rozporzadzen, pojawia si¢ pytanie, czy rzeczywiscie te rozporza-
dzenia byty (albo, méwiac precyzyjniej, wedlug intencji ustawodawcy —
mialy by¢) rozporzadzeniami w konstytucyjnym znaczeniu, a wigc czy
byly zrédlami prawa powszechnie obowigzujacego.

Udzielenie odpowiedzi na to pytanie wymaga ustalenia relacji tych
rozporzadzen w stosunku do wydawanych na podstawie art. 46 ust. 1
i2u.z.z.z. rozporzadzen o ogloszeniu stanu zagrozenia epidemicznego
lub stanu epidemii. Nalezy zatem rozwazy¢, czy mozna byloby uznac je
jedynie za uzupelnienie tych rozporzadzen, czy tez sa odrebnymi, samo-
dzielnymi aktami o szczegolnym charakterze, ktdre nazwane wprawdzie
zostaly przez ustawodawce rozporzadzeniami, lecz nie w znaczeniu
podustawowych wykonawczych zrédet prawa powszechnie obowig-
zujacego, o ktorych mowa w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, lecz aktow
stosowania prawa.

Z analizy tresci obu przytoczonych ustawowych upowaznien i ich
wzajemnego skonfrontowania zdaje sie wynikac, ze celem rozporzadzen

B J.JAGIELSKL P. GOLASZEWSKI, Prawo administracyjne wobec pandemii choroby

zakaznej — wybrane problemy na tle studium przypadku koronawirusa SARS-CoV-2
(choroby COVID-19), «Studia Iuridica» 87/2020, s. 180.
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wydawanych na podstawie art. 46a i 46b u.z.z.z. mialo by¢ nie tyle
wykonywanie ustaw dotyczacych zapobiegania chorobom zakaznym,
ile stosowanie konkretnych norm tych ustaw do istniejacych w danej
sytuacji warunkow epidemicznych (konkretyzacja tych norm), czyli
dobranie odpowiednich $§rodkéw zaradczych w zaleznosci od potrzeb
wynikajacych z danej sytuacji. Przypomina to zatem bardziej subsump-
cje niz stanowienie prawa, cho¢ ta subsumpcja dotyczy okreslonej klasy
stanow faktycznych, a nie sytuacji jednostkowych. Mozna bytoby zatem
postawic teze, ze cechy tych rozporzadzen bardziej odpowiadaty cechom
generalnych aktéw administracyjnych niz cechom aktéw stanowienia
prawa powszechnie obowiazujacego. Ich specyfika powodowata zatem,
ze mozna byloby probowac kwalifikowac je jako forme dziatania admini-
stracji o wykonawczym, policyjnym charakterze, dla ktdrej upowaznie-
nie ustawowe stanowig art. 46a i 46b u.z.z.z. To upowaznienie ustawowe
jest specyficzne, bo opisujace stan faktyczny, w ktérym rozporzadzenie
moze by¢ wydane. W ustawie przewidziano mianowicie, ze mozliwe
jest wydanie takiego rozporzadzenia ,w przypadku wystapienia stanu
epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego o charakterze i w roz-
miarach przekraczajacych mozliwosci dziatania wlasciwych organéw
administracji rzagdowej i organéw jednostek samorzadu terytorialnego”,
odwolano si¢ zatem do istnienia warunkéw zagrozenia epidemicznego.

Moze zatem wydawane na podstawie tak skonstruowanego upo-
waznienia ,,rozporzadzenia” mozna byloby zakwalifikowac¢ jako nale-
z3ce do kategorii opisywanych w doktrynie aktéw administracyjnych
generalnych?

Albo moze - jesli uznaliby$my, ze z powodu jedynie ogélnie wskaza-
nych w upowaznieniu ustawowym warunkoéw epidemicznych, ktérych
konkretyzacje te rozporzadzenia mialy zapewnié, przez co takze ich
konkretny charakter moze by¢ podany w watpliwos¢ — mozna byloby
je uznac za tzw. przepisy administracyjne", czyli wydawane przez ad-
ministracje akty abstrakcyjne i generalne?

4 Zwolennikiem tej koncepcji byt M. KuLEsza, Zrédta prawa i przepisy admini-
stracyjne w Swietle nowej Konstytucji, «PiP» 2/1998,s.13 i n.
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Biorac pod uwage specyfike analizowanych rozporzadzen, niewy-
kluczony teoretycznie i atrakcyjny wydaje si¢ zatem pomyst wykorzy-
stania do opisu tych rozporzadzen i ich teoretycznoprawnej kwalifi-
kacji doktrynalnych koncepcji generalnych aktéw administracyjnych
lub/i przepiséw administracyjnych. Zdaja si¢ one bowiem by¢ do tego
celu adekwatne.

Powstaje jednak fundamentalne pytanie: czy takie generalne akty
administracyjne i przepisy administracyjne mozna uzna¢ za dopusz-
czalne w $wietle Konstytucji RP?

Konstytucja RP wyraznie zaklada podzial dychotomiczny na akty
stanowienia prawa i akty stosowania prawa, ktory - jak sie wydaje - spro-
wadza dzialalno$¢ administracyjng do jedynie dwoch dopuszczalnych
form: stanowienia prawa w formach przewidzianych w Konstytucji albo
stosowania prawa na podstawie upowaznien ustawowych, tj. poprzez
akty indywidualno-konkretne. Tre$¢ Konstytucji wskazuje zatem, ze
zadne akty ,,z pogranicza” nie s wprost przez Konstytucje dozwolone.
Pozostaje wigc jedynie proba odnalezienia w Konstytucji RP cho¢by
minimalnego obszaru, ktéry administracja moglaby préobowa¢ obja¢
~wlasnymi” przepisami administracyjnymi lub aktami administracyj-
nymi generalnymi, nie doprowadzajac do sprzecznosci z Konstytucja.

Wydaje sie, ze Konstytucja takiego obszaru administracji nie pozo-
stawia. Nie bez powodu zatem ponad ¢wier¢ wieku funkcjonowania
administracji w rzeczywisto$ci prawnej stworzonej przez Konstytucje
RP nie doprowadzilo do uksztaltowania niespornej praktyki dopuszcza-
jacej istnienie przepisow administracyjnych i aktéw administracyjnych
generalnych.

Takze w doktrynie nie zostata powszechnie zaakceptowana koncep-
cja przepisow administracyjnych”. Dostrzega si¢ bowiem wewnetrzna
sprzeczno$¢ koncepcji przepisow administracyjnych, wskazujac,
ze moze ona budzi¢ zrozumialy sprzeciw motywowany wzgledami

15

Poglad M. KuLEszy wywolal oZzywiong dyskusje w doktrynie; por. m.in.: A. Ba-
LABAN, Czy Konstytucja dotyczy przepiséw administracyjnych, «PiP» 5/1998, s. 95-97,
M. KULESZA, Przepisy administracyjne w zamknietym systemie zrodet prawa. Opinia
dla Trybunatu Konstytucyjnego. Uzasadnienia opinii w sprawie K 25/99, «ST» 9/2000,
s. 3-35.
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konstytucyjnymi i Ze jej zaakceptowanie nie jest mozliwe bez zmiany
Konstytucji'. Wprawdzie akceptowany jest obecnie poglad o otwarciu
konstytucyjnego katalogu zrédet prawa powszechnie obowigzujacego
od gory, tj. na uwarunkowane aksjologicznie zasady ponadkonstytu-
cyjne”, jednak nie wydaje si¢ mozliwe zmieszczenie w tym katalogu tego
rodzaju form dzialania administracji z pogranicza stanowienia i stoso-
wania prawa. W niektérych wypadkach milczaco godzimy sie na po-
stugiwanie si¢ nimi przez administracje jako zewnetrznymi wiadczymi
podstawami prawnymi ksztaltujagcymi prawa i obowiazki jednostek,
a wiec w sposdb wykraczajacy poza dzialania jedynie wewnetrzne. Jako
przyklad wskaza¢ mozna obwieszczenia ministra wlasciwego do spraw
zdrowia zawierajace wykazy lekéw refundowanych, w ktorych opréocz
powtorzenia danych wynikajacych z decyzji refundacyjnej zawarte s tez
nowe wladcze elementy w postaci wysokosci limitu dofinansowania dla
leku i wysoko$ci doptaty swiadczeniobiorcy®. Takie akty nalezy jednak
uznac za pozostajace poza zamknietym konstytucyjnym katalogiem
zrodel prawa powszechnie obowigzujacego, mogacych w swietle Konsty-
tucji stanowi¢ podstawe prawng dla ksztaltowania przez administracje
sytuacji prawnej podmiotéw zewnetrznych®.

6 Np. K. KozmiNsk1, M. JABLONSKI, Refleksja na temat ,przepiséw administra-
cyjnych” w ujeciu Michata Kuleszy, [w:] Misja publiczna. Wspélnota. Paristwo. Studia
z prawa i administracji. Ksiega dedykowana pamieci Profesora Michata Kuleszy, 11, red.
A. MEDNIS, Wroclaw 2016, s. 142-145.

7 D. DABEK, Wspélczesne pojecie Zrodet prawa administracyjnego na tle konsty-
tucyjnego pojecia Zrédel prawa, [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red.
J. ZIMMERMANN, Warszawa-Krakéw 2007, s. 80-81 i powolana tam literatura.

¥ Art. 37 ust. 1 ustawy z 12 maja 2011 r. o refundacji lekdw, srodkéw spozywczych
specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobéw medycznych (tekst jedn. Dz.
U. z 2021 r., poz. 523). NSA zaliczyl te obwieszczenia do aktéw stanowienia prawa
i uznal, ze podlegaja kognicji TK (postanowienia NSA z 28 listopada 2012 r., II GSK
1660/12 oraz II GSK 1662/12).

¥ Por. tez inne przyklady podawane przez A. JAKUBOWSKIEGO, Przepisy admini-
stracyjne a konstytucyjnie zamkniety katalog Zrodet prawa — miedzy teorig a praktykg,
[w:] Misja publiczna. Wspdlnota. Patistwo. Studia z prawa i administracji. Ksiega
dedykowana pamieci Profesora Michata Kuleszy, 11, red. A. MEDNI1s, Wroclaw 2016,
s.197 in.
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Nadal tez, wobec braku ich jednoznacznego zakotwiczenia konsty-
tucyjnego, trudno zaakceptowa¢ wydawanie przez administracj¢ aktow
zawierajacych normy indywidualno-abstrakcyjne, chociaz w praktyce
takze takie akty wystepuja®.

Sporna jest rowniez koncepcja generalnych aktéw administracyj-
nych, ,,okreslajacych sytuacje ogdlnie wskazanego adresata w konkretnie
okreslonej sytuacji”®. Akty te wystepuja do$¢ powszechnie w praktyce
administracyjnej (np. znaki drogowe — odnoszace si¢ do konkretnej
sytuacji faktycznej, ale skierowane do oznaczonych generalnie adresa-
tow, czy miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, dotyczace
konkretnych nieruchomosci objetych planem) itp. Tego rodzaju akty
jednak, z powodow konstytucyjnych, s3 traktowane nie jako forma sta-
nowienia prawa, lecz jako forma jego stosowania przez administracje?.

Zamknigcie przez Konstytucje RP katalogu Zrédet prawa z dychoto-
micznym podzialem na prawo powszechnie obowiazujace i wewnetrzne,
a takze konstytucyjny zakres tzw. materii ustawowej, czyli materii,
ktéra z powoddw aksjologicznych wymaga szczegdlnej ochrony i ktorej
regulowanie powierzono jedynie wladzy ustawodawczej, doprowadzity
do ograniczenia kompetencji przystugujacych administracji jedynie
do mozliwosci stanowienia aktéw normatywnych (abstrakcyjnych
i generalnych, wykonawczych do ustawy, bedacych zrédlami prawa
w konstytucyjnym znaczeniu) albo stosowania prawa (przez wydawa-
nie aktéw administracyjnych — indywidualnych i konkretnych). Poza
dopuszczalnym konstytucyjnie zakresem znalazly si¢ natomiast normy
generalno-abstrakcyjne, ktére moglaby wprowadza¢ administracja

2 Jako przyklad takich aktéw wskazuje si¢ w doktrynie regulacje ustawowsa do-
tyczaca Polskiego Zwiazku Lowieckiego, a wiec indywidualnego adresata (art. 32in.
ustawy z 13 pazdziernika 1995 r. - Prawo lowieckie, tekst jedn. Dz. U. z 2023 r., poz.
1082 ze zm.); J. JAGIELSKI, P. GOLASZEWSKI, Prawo administracyjne wobec pandemii...,
s. 179.

2 E. SZEwCzYK, M. SZEWCZYK, Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014,
s.158.

22 Por. J. JAGIELSKI, P. GOLASZEWSKI, Prawo administracyjne wobec pandemii...,
s. 180.
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w aktach stosowania prawa, a takze akty indywidualno-abstrakcyjne
oraz generalno-konkretne®.

4. WNIOSKI

Czas epidemii uswiadomil, ze konstytucyjna dychotomia, z powodu kté-
rej administracja zostala pozbawiona mozliwosci dziatania w formach
z pogranicza stanowienia i stosowania prawa, znaczgco zaweza pole
mozliwej aktywno$ci administracji. Administracja korzysta¢ bowiem
moze jednie z form indywidualnych aktéw stosowania prawa (decyzji)
albo ,,klasycznych” rozporzadzen lub aktéw prawa miejscowego, czyli
abstrakcyjnych i generalnych aktéw stanowienia prawa o wykonawczym
charakterze. Moze to powodowac¢ ograniczong efektywnos$¢ dzialania
administracji, formy te nie zawsze bowiem beda w pelni adekwatne
i wystarczajace wobec wspolczesnych zagrozen.

Administracja musi by¢ gotowa do przeciwdziatania i pokonywania
wspolczesnych zagrozen. Konieczno$¢ korzystania z najbardziej sku-
tecznych srodkéw do przeciwdzialania wspolczesnym zagrozeniom nie
stanowi wystarczajgcego uzasadnienia dla odstapienia od utrwalonych
zasad konstytucyjnych, gwarantujacych ochrone przed arbitralnoscia
administracji ingerujacej w prawa i wolnosci jednostek. Rozchwianie
katalogu zrédel prawa powszechnie obowigzujacego, niekontrolowane
prawotwodrstwo administracyjne i inne przejawy ekspansji administracji
z czasu pandemii nie mogg by¢ zaakceptowane i pozostac zasadg.

System zrodel prawa administracyjnego i system dopuszczalnych dla
administracji form dzialania musi mie¢ wymiar praktyczny. Powinien
wiec uwzgledniac wszystkie wystepujace zjawiska i potrzeby, ale takze
by¢ przygotowany na wypadek sytuacji nagtych i nieprzewidzianych
w przyszlosci. Dostrzegam potrzebe rozwazenia mozliwosci wyposaze-
nia administracji w kompetencje do dziatan ,,z pogranicza” stanowienia

2 Ibidem, s. 179.
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i stosowania prawa?!. Nie mozna jednak tego zrobi¢ wbrew Konstytucji
i wbrew obowiazujacym w naszym systemie prawa zasadom. Ewen-
tualne zaakceptowanie mozliwosci wydawania przez administracje¢
generalnych aktéw administracyjnych wymagatoby zmian w prawie,
w tym przede wszystkim objecia generalnych aktéw administracyjnych
regulacja kodeksu postepowania administracyjnego oraz poddania
ich sadowej kontroli. W tej chwili nie s3 one bowiem objete zakresem
kognicji sadéw administracyjnych wynikajacym z art. 3 p.p.s.a. ani
tez — nie bedac aktami stanowienia prawa (zrédtami prawa) — kognicja
Trybunatu Konstytucyjnego.

FORMY DZIALANIA ADMINISTRACJI NA CZAS KRYZYSU — UWAGI NA TLE
ADMINISTROWANIA W CZASIE PANDEMII

Streszczenie

Artykul stanowi przyczynek do dyskusji nad dopuszczalnymi formami dzialania
administracjii dopuszczalng granicg ingerencji administracji w wolno$¢ osobista,
polityczng i ekonomiczng jednostki w sytuacjach kryzysowych. Przedmiotem
analizy sa kontrowersyjne rozwigzania normatywne w zakresie form dziatania
administracji obowigzujace w czasie pandemii COVID-19, w okresie od marca
2020 r. do czerwca 2023 r., zawartych w ustawie z 5 grudnia 2008 r. o zapobie-
ganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi i wydanych na jej
podstawie rozporzadzeniach Rady Ministréw. Celem opracowania jest ocena tych
regulacji i refleksja nad pozadanym kierunkiem zmian dla stworzenia najbardziej

2 Por. m.in. E. SZEwczYK, M. SZEWCZYK, Generalny akt..., s. 90, ktérzy w od-
niesieniu do generalnych aktéw administracyjnych postulujg, by przetamac¢ ,trwajaca
od wielu dziesigcioleci stagnacje, w jakiej pozostaje rodzima doktryna prawa i pro-
cedury administracyjnej”. Por. tez D. DABEK, Niezorganizowane Zrédita prawa - idea,
rzeczywistosc, perspektywy, [w:] Niezorganizowane zrodla prawa administracyjnego,
red. J. SUPERNAT, Warszawa 2022, s. 23-39. Por. tez m.in. toczong przed laty dyskusje,
w ktorej pogladowi o koniecznosci odrzucenia istnienia materii ustawowej i dopuszczenia
stanowienia przez administracje norm generalnych, gdyz wspdlczesna administracja
nie moze odbywac si¢ jedynie droga subsumpciji i polega¢ na wykonywaniu prawa (I.
ISERZON, Prawotworcza dziatalnos¢ administracji paristwowej, «PiP» 5-6/1963, s. 832-
833) przeciwstawiano zasade wylacznosci ustawy i wyrazano obawy przed nadmierna
swoboda prawotworcza administracji (W. ZAKRZEWSKI, W sprawie zasad dziatalnosci
prawotwdrczej organdw administracji, «PiP» 7/1963, s. 125-126).
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optymalnych rozwiazan, bedacych kompromisem pomiedzy skuteczno$cig dziatan
— szczegdlnie potrzebng w kryzysowych sytuacjach - a ochrong podstawowych
wartosci i praw czlowieka i obywatela.

ADMINISTRATIVE OPERATIONS AT A TIME OF CRISIS: REMARKS ON
ADMINISTRATION DURING THE PANDEMIC

Summary

This article is a contribution to the discussion on admissible forms of administra-
tive operations and limits to administrative interference in an individual’s personal,
political and economic freedom in crisis situations. It looks at the controversial
provisions introduced in Poland regarding forms of administrative operations
applicable during the COVID-19 pandemic from March 2020 until June 2023,
prescribed under Ustawa z 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i choréb zakaznych u ludzi (the Prevention and Containment of Infec-
tious Diseases in Humans Act of 5 December 2008) and the Council of Ministers’
ordinances issued on the grounds of this Act. The aim of the study is to assess
these regulations and consider the changes which should be made to improve
the situation and achieve the best possible compromise between administrative
effectiveness in crisis situations and the protection of fundamental human and
citizen’s rights and values.

Slowa kluczowe: formy dziatania administracji; pandemia; sytuacja kryzysowa;
stan nadzwyczajny; generalny akt administracyjny; przepisy administracyjne.
Keywords: forms of administrative operations; pandemic; crisis situation; state
of emergency; general administrative act; administrative regulations.
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