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Wprowadzenie

Oddawany do rak Czytelnikéw Komentarz do prawodawstwa powstatego w okresie
pandemii COVID-19 uwzglednia réwniez ustawe z 19.06.2020 r., zwang Tarczg anty-
kryzysowa 4.0, oraz ustawe o dodatku solidarno$ciowym. W sferze przedmiotowej zo-
stal on poswiecony problematyce szeroko pojmowanego prawa pracy i prawa urzed-
niczego oraz prawa ubezpieczen spotecznych. Jego zakres podmiotowy odnosi sie nie
tylko do statusu pracodawcéw i pracownikéw, ale réwniez innych podmiotéw obje-
tych kolejnymi tarczami antykryzysowymi, jak cho¢by oséb $wiadczacych prace na
podstawie umoéw cywilnoprawnych oraz samozatrudnionych. Komentarz ten obejmuje
wszystkie istotne plaszczyzny stosunkéw pracy, poczawszy od indywidualnych, poprzez
kolektywne, skoficzywszy na ubezpieczeniowych.

Komentujac regulacje prawodawstwa powstalego w celu zwalczania skutkéw pandemi,
nalezy bra¢ pod uwage silng kinetyke proceséw spotecznych, jakim podlegaja stosun-
ki pracy. Uchwalane przepisy sg stosowane w powaznych problemach gospodarczych,
co skutkuje erozjg funkcjonujacego dotychczas modelu ochrony socjalnej zatrudnio-
nych, ale réwniez dysfunkcjonalizacjg podmiotéw zatrudniajgcych, zaréwno organiza-
cyjng, jak i finansowa. Wprowadzane przez prawodawce nowe i modyfikowane dotych-
czasowe instytucje cechuje w plaszczyznie normatywnej silna kazuistycznos¢, a w nie-
ktorych przypadkach takze powazne zastrzezenia co do ich zgodnosci z Konstytucja.
Tego rodzaju sytuacja istotnie utrudnia ich racjonalng i koherentng wykladnie.
Bezprecedensowa w stosunkach pracy dynamika dziatalnosci legislacyjnej nie sprzyja
pogtebionej refleksji dogmatycznej. W efekcie nader czesto pojawia sie wyrazny brak
koincydencji nowego ustawodawstwa nie tylko w wymiarze wewnatrzsystemowym, ale
nawet wewnatrzustawowym. Skutkuje to rozmaitymi watpliwosciami w sferze norma-
tywnej, bedacymi nastepstwem zaistniatych luk konstrukcyjnych.

Komentarz ten jest pracg zbiorows, ale nie wspolng. Zamieszczone w nim zapatrywania
s3 wyrazem indywidualnych pogladéw autoréw. W autonomiczny sposob, w ramach
uzgodnionej konwencji metodologicznej, decydowali oni o przedstawieniu konkret-
nych zagadnien merytorycznych. W swoich zatozeniach jest on skierowany do szerokie-
go kregu czytelnikéw. Mam tu na mysli nie tylko menedzeréw, kadrowcédw oraz osoby
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Wprowadzenie

zajmujace si¢ obstuga prawna podmiotéw gospodarczych, ale réwniez funkcjonariu-
szy organow wymiaru sprawiedliwosci i pracownikéw administracji publicznej, w tym
organ6w ubezpieczeniowych, oraz, co oczywiste, dzialaczy zwigzkowych. Zywie nadzie-
je, ze bedzie on pozytecznym narzedziem w praktycznym stosowaniu przepisow prawa
zatrudnienia oraz prawa ubezpieczen spotecznych powstalych w okresie pandemii.

Krakéw, 15 czerwca 2020 .
Krzysztof W. Baran



Ustawa

22.03.2020 1.

o0 szczegodlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych

(Dz.U. poz. 374; zm.: Dz.U. 2 2020 r. poz. 567, poz. 568, poz. 695, poz. 875, poz. 1086, poz. 1106)

(wyciag)



Uwagi ogdine

Wyjaénienie rozwiazan i instytucji przyjetych przez ustawodawce w celu zapobiegania
i zwalczania choroby zakaznej wywolanej wirusem SARS-CoV-2 wymaga wczesniej-
szego zdefiniowania pojeé: ,.epidemia’, ,stan zagrozenia epidemicznego” i ,,stan epide-
mii”. Zgodnie z art. 2 u.z.z.z.ch. ,,epidemia” to wystgpienie na danym obszarze zakazen
lub zachorowan na chorobe zakazng w liczbie wyraznie wiekszej niz we wczesniejszym
okresie albo wystapienie zakazen lub choréb zakaznych dotychczas niewystepujacych.
»Stan zagrozenia epidemicznego” z kolei to sytuacja prawna wprowadzona na danym
obszarze w zwiazku z ryzykiem wystapienia epidemii w celu podjecia okreslonych
w ustawie dzialan zapobiegawczych. Wreszcie ,,stan epidemii” to sytuacja prawna wpro-
wadzona na danym obszarze w zwigzku z wystgpieniem epidemii w celu podjecia okres-
lonych w ustawie dzialan przeciwepidemicznych i zapobiegawczych dla zminimalizo-
wania skutkow epidemii. Jak stusznie zauwaza A. Fornalik, ,,zaréwno »stan zagrozenia
epidemicznego«, jak i »stan epidemii« jest sytuacja prawna. Wystapienie takiego stanu
na obszarze kraju wynika z regulacji prawnych a nie oceny dokonywanej przez strony
réznego rodzaju stosunkéw prawnych”.

Stan epidemii zostal wprowadzony w Polsce 20.03.2020 r. rozporzadzeniem Ministra
Zdrowia z 20.03.2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej sta-
nu epidemii’. W tym samym dniu utracito swa moc rozporzadzenie Ministra Zdrowia
z 13.03.2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagro-
zenia epidemicznego’. Warto jednak zauwazy¢, ze wszelkie wydane na jego podstawie
decyzje, polecenia, wytyczne i zalecenia zachowaly swojg wazno$¢ i moga by¢ zmienia-
ne na podstawie dotychczasowych przepiséw (wynika to wprost z § 2 rozporzadzenia
w sprawie odwolania na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicz-
nego). Dla porzadku nalezy doda¢, ze 31.03.2020 r. Rada Ministréw wydala rozporza-
dzenie w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku

' A. Fornalik, Stan zagrozenia epidemicznego - podstawy prawne, Legalis 2020.

? Dz.U. poz. 491 ze zm.

> Dz.U. poz. 433 ze zm. Uchylone rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z 20.03.2020 r. w sprawie odwolania na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. poz. 490).
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Ustawa o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem...

z wystgpieniem stanu epidemii?, w ktérym uregulowano takze kwestie zawarte wcze$niej
w rozporzadzeniu Ministra Zdrowia w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu epidemii’. Zostalo ono uchylone i zastgpione kolejnym. Aktualnie obo-
wigzuje rozporzadzenie Rady Ministréw z 19.06.2020 r. w sprawie ustanowienia okres-
lonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystgpieniem stanu epidemii®.

W praktyce roznica miedzy stanem zagrozenia epidemicznego a stanem epidemii jest
niewielka. W przypadku stanu epidemii pojawia si¢ bowiem jedynie dodatkowa moz-
liwo$¢ skierowania do przymusowej pracy przy zwalczaniu epidemii w drodze decyzji.

Wyzej przedstawione stany zagrozenia epidemicznego i epidemii wymagaja skonfron-
towania z przewidziana przez polskiego ustrojodawce instytucja stanu nadzwyczajnego.
Przez pojecie stanu nadzwyczajnego nalezy rozumie¢ wystapienie w panstwie sytuacji
szczegdlnego zagrozenia, ktéra uzasadnia siegniecie po srodki szczegdlne polegajace na:

1) koncentracji wladzy w rekach egzekutywy,

2) ograniczeniach praw i wolnosci obywateli,

3) zmianach w strukturze i zasadach funkcjonowania organéw panstwowych,

4) zmianach w systemie stanowienia prawa’.

W praktyce zatem stan nadzwyczajny to taki stan w wewnetrznym porzadku panstwa,
gdy czes¢ regulacji konstytucyjnych zostaje zawieszona, ich miejsce za$ zajmuje regula-
cja wyjatkowa. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze celem kazdego stanu nadzwyczaj-
nego jest przeciwstawienie si¢ konkretnemu zagrozeniu i ratowanie dobra wspélnego.

Ustrojodawca wprowadzenie konkretnego stanu nadzwyczajnego uzaleznia nie tyle od
powstania szczegolnego zagrozenia, lecz od powstania sytuacji, w ktdrej przezwycieze-
nie zagrozenia wymaga siegniecia po $rodki nadzwyczajne, ,,zwyczajne $rodki konsty-
tucyjne” sa bowiem juz niewystarczajace. Kwestia ta bedzie jeszcze przedmiotem dal-
szych rozwazan, a zatem w tym miejscu nalezy poprzesta¢ na ogélnym stwierdzeniu, ze
wprowadzenie kazdego z wyzej wymienionych stanéw wymaga podstawy ustawowej,
nastepuje zas ono w drodze rozporzadzenia, ktére podlega publikacji. Dopiero zatem po
nalezytym ogloszeniu stan nadzwyczajny zaczyna obowigzywac. Wszelkie ograniczenia

* Dz.U. poz. 566 ze zm.

> Minister Zdrowia z kolei znowelizowal swoje rozporzadzenie w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospoli-
tej Polskiej stanu epidemii, uchylajac praktycznie calg jego cz¢$¢ merytoryczng zawarta w rozdziatach 2-6.

¢ Wcze$niej obowigzywaly: rozporzadzenie Rady Ministréw z 10.04.2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U. poz. 658 ze zm.); rozporza-
dzenie Rady Ministrow z 19.04.2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw
w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. poz. 697 ze zm.); rozporzadzenie Rady Ministréw z 2.05.2020 r.
w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii
(Dz.U. poz. 792 ze zm.); rozporzadzenie Rady Ministréw z 16.05.2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych
ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U. poz. 878 ze zm.); rozporza-
dzenie Rady Ministrow z 29.05.2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw
w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U. poz. 964 ze zm.). Przyjmowanie wyzej wymienionych rozpo-
rzadzen wiaze sie z kolejnymi etapami tagodzenia obostrzen wynikajacych z obowiazujacego stanu epidemii.

7 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2018, s. 451.
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praw i wolnosci czlowieka i obywatela wprowadzane w trybie stanu nadzwyczajnego
majg, co istotne, charakter fakultatywny i powinny by¢ wprowadzane wylacznie wtedy,
gdy jest to niezbedne. Zakres ograniczen tych praw i wolnosci, a takze zasady dziatania
organow wladzy publicznej w danym stanie nadzwyczajnym okreslajg ustawy dotyczace
poszczegdlnych stanéw nadzwyczajnych. Warto zwroci¢ uwage, ze ewentualne straty
majatkowe bedace efektem wprowadzonych ograniczen praw i wolnosci powinny by¢
przez panstwo wyréwnywane na zasadach okreslonych ustawowo?®. Nie obejmuja one,
co szczegdlnie istotne, strat niezwigzanych bezposrednio ze stanem nadzwyczajnym,
spowodowanych ograniczeniami nieprzewidzianymi przez normy regulujgce dany stan
nadzwyczajny. Oczywiscie dziatania lub zaniechania organéw panstwa w czasie trwa-
nia stanu nadzwyczajnego muszg by¢ odpowiednie do stopnia zagrozenia. Jak stusznie
zauwaza M. Brzezinski, ,,stan nadzwyczajny nie daje panstwu bezwarunkowego przy-
zwolenia na uzywanie wszystkich przypisanych do niego §rodkéw nadzwyczajnych, lecz
tylko na takie, ktdre sg adekwatne do rzeczywistego zagrozenia™. Adekwatnos¢ ta po-
winna by¢ przy tym oceniana z punktu widzenia konstytucyjnej zasady proporcjonal-
noéci. Trzeba réwniez odnotowa¢, ze w czasie trwania stanu nadzwyczajnego nie mozna
zmienia¢ podstawowych z punktu widzenia ustrojowego aktéw normatywnych, takich
jak: Konstytucja, Kodeks wyborczy i ustaw o stanach nadzwyczajnych. Nie mozna takze
zgodnie z zasadg ochrony organéw przedstawicielskich: skraca¢ kadencji Sejmu, prze-
prowadza¢ referendum ogdlnokrajowego, przeprowadza¢ wybordéw do Sejmu i Senatu
oraz wyborow Prezydenta, a wybory do organéw samorzadu terytorialnego przeprowa-
dza¢ tylko tam, gdzie nie wprowadzono stanu nadzwyczajnego.

Konstytucja RP wyrdznia trzy stany nadzwyczajne: stan wojenny, stan wyjatkowy i stan
kleski zywiolowej. Pierwszy z nich ma z natury rzeczy najdalej idacy charakter, jego
wprowadzenie wigze si¢ bowiem z zagrozeniem istnienia panstwa. Zgodnie z art. 229
Konstytucji RP moze on zosta¢ wprowadzony wylacznie w przypadku:

1) zewnetrznego zagrozenia panstwa,

2) zbrojnej napasci na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,

3) jezeli z umowy migdzynarodowej wynika zobowigzanie panstwa do wspdlnej obro-

ny przeciwko agresji.

W razie zaistnienia wskazanych wyzej sytuacji Prezydent RP na wniosek Rady
Ministréw moze wprowadzi¢ stan wojenny na czeéci albo na calym terytorium pan-
stwa. Sprecyzowanie wskazanych wyzej przestanek nastagpilo w ustawie z 29.08.2002 r.
o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasa-
dach jego podleglosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej'. Nie ulega

8 Por. ustawa z 22.11.2002 r. o wyréwnywaniu strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu
nadzwyczajnego wolnoéci i praw cztowieka i obywatela (Dz.U. Nr 233, poz. 1955). Przewiduje ona, ze podstawa
do uzyskania odszkodowania jest powstanie straty, do ktorej wyltacznie nie przyczynit si¢ ani poszkodowany, ani
osoba trzecia. Odszkodowanie przystuguje od Skarbu Panstwa.

M. Brzezinski, Stany nadzwyczajne w polskich konstytucjach, Warszawa 2007, s. 173-174.

1 Dz.U. 22017 r. poz. 1932.
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watpliwosci, Ze w obecnej sytuacji epidemicznej zadna z tych przestanek nie zostala
spelniona, a zatem dalsze rozwazania po$wigcone bedg wylacznie pozostalym dwoém
stanom nadzwyczajnym.

Wprowadzenie stanu wyjatkowego wiaze si¢ z kolei z zaburzeniem wewnetrznej sytuacji
w panstwie. W mysl art. 230 ust. 1 Konstytucji RP stan wyjatkowy moze zostaé wprowa-
dzony tylko w przypadku:

1) zagrozenia konstytucyjnego ustroju panstwa,

2) zagrozenia bezpieczenstwa obywateli,

3) zagrozenia porzadku publicznego.

W razie zaistnienia wyzej wymienionych sytuacji Prezydent RP wprowadza stan wyjat-
kowy na czeéci albo calym terytorium panstwa w drodze podlegajacego kontrasygna-
cie Prezesa Rady Ministréw rozporzadzenia. Stan ten moze zosta¢ wprowadzony na
czas oznaczony nie dluzszy niz 90 dni. W przypadku gdyby w tym czasie stan wyjat-
kowy nie odniost pozadanych skutkéw i normalne funkcjonowanie panstwa nie mog-
toby zosta¢ przywrdcone, Prezydent za zgoda Sejmu moze przedtuzy¢ stan wyjatkowy
o kolejne 60 dni. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze przedtuzenie stanu wyjatkowe-
go moze nastgpi¢ tylko raz, co oznacza, ze maksymalny czas jego trwania to 150 dni.
Jak stusznie zauwazyl B. Banaszak, dluzsze obowigzywanie srodkéw nadzwyczajnych
powodowatoby zakltdcenie funkcjonowania w dluzszej perspektywie czasu, to za$
mogloby oznacza¢ dysfunkcjonalno$¢ obowiazujacych rozwigzan ustrojowych.
W takiej sytuacji lepiej zatem podja¢ konieczne reformy konstytucyjne, niz przedtuza¢
stan wyjatkowy w nieskonczono$¢!.

Odnoszac sie do wskazanych wyzej przestanek wprowadzenia stanu wyjatkowego,
warto zauwazy¢, ze ich zrodtem sg wylacznie zagrozenia o charakterze wewnetrznym.
Zadna z nich nie zostala przy tym zdefiniowana ani w Konstytucji RP, ani w ustawie
z 21.06.2002 r. o stanie wyjatkowym'. Ustawa jedynie rozwinela ich zakres, uwzgled-
niajac dzialania terrorystyczne. Przestanki te, mimo ich niedookreslonego charakteru,
sg jednak do$¢ jednolicie postrzegane przez doktryne.

Zagrozenie konstytucyjnego ustroju panstwa oznacza dzialania lub zaniechania godza-
ce w samg egzystencje Rzeczypospolitej Polskiej jako panstwa, ktorego istnienie oparte
jest na fundamentalnych wartoséciach i zasadach opisanych w preambule Konstytucji
i w podstawowych zasadach rozdziatéw I, II i XII Konstytucji RP*. Stan zagrozenia po-
winien by¢ zatem wymierzony w podstawowe instytucje i zasady ustroju panstwa oraz

' B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 983.

12 Dz.U. 22017 r. poz. 1928.

3 K. Dzialocha [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. IV, Warszawa 2005,
art. 230, s. 2. Podobnie K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Bialystok 2005, s. 78-79.
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podstawowe wartosci konstytucyjne'®. Z natury rzeczy prowadzi on do paralizu pan-
stwa i godzi w dalszy jego byt przynajmniej w ksztalcie nakreslonym przez Konstytucje.
Jak stusznie zauwaza K. Prokop, ,jest to zagrozenie niemal réwne grozbie obcej inter-
wencji (wojnie)”">. Wydaje sie, ze z sytuacja takg moglibysmy mie¢ do czynienia w ra-
zie zbrojnego zamachu stanu lub proby naruszenia integralnosci terytorialnej panstwa
przez wewnetrzne ruchy separatystyczne.

Zagrozenie bezpieczenstwa obywateli oznacza zagrozenie jednego z dobr, stanowiacych,
w mysl art. 5 Konstytucji RP, przedmiot ochrony ze strony Rzeczypospolitej Polskiej.
Chodzi tu zatem o zagrozenie dla zycia i zdrowia obywateli oraz ich mienia, ktdre nie
moze by¢ zniwelowane za pomocg zwyklych srodkéw konstytucyjnych'e. Warto pod-
kresli¢, ze zagrozenie to powinno mie¢ charakter powszechny i odnosi¢ si¢ do nieokres-
lonej z gory liczby obywateli. Wydaje si¢, ze Zrodtem takiego zagrozenia moga by¢ prze-
de wszystkim zbiorowe akty przemocy wymierzone w zycie i zdrowie obywateli oraz
ich mienie, takie jak cho¢by masowe rozruchy uliczne'. Bez watpienia zrédto takie
mogg stanowi¢ rdwniez dzialania o charakterze terrorystycznym (np. skoordynowane
ataki terrorystyczne na instytucje uzytecznosci publicznej), co wprost zostato wyrazone
w tresci art. 2 ust. 1 ustawy o stanie wyjatkowym.

W nauce prawa ugruntowalo si¢ rozumienie porzadku publicznego jako stanu stosun-
koéw spotecznych zapewniajacego niezakldcone funkcjonowanie panstwa i spoteczen-
stwa oraz ochrone interesow jednostek'®. Wydaje sie, ze w dalszym ciggu swoja aktu-
alno$¢ (mimo transformacji ustrojowej po 1989 r.) zachowuje poglad wyrazony przez
S. Boleste, zgodnie z ktérym o porzadku publicznym mozna méwic jako o ,,[...] systemie
urzadzen prawno-publicznych i stosunkéw spolecznych powstajacych i ksztaltujacych
sie w miejscach publicznych, niepublicznych, ktérego celem i zadaniem jest zwlaszcza
ochrona Zycia, zdrowia, mienia obywateli i mienia spolecznego i zapewnienie normal-
nej dziatalno$ci instytucji, zakladéw, przedsigbiorstw panstwowych, spotecznych i pry-
watnych oraz eliminowanie (usuwanie) réznego rodzaju ucigzliwosci niebezpiecznych
lub niedogodnych dla spoteczenstwa i jednostek™™. Wydaje sie, ze zagrozenie porzadku
publicznego mogtoby by¢ spowodowane zjawiskami, ktére uniemozliwiajg funkcjono-
wanie instytucji publicznych, takie jak: blokady linii kolejowych, drog, pracy urzadzen
komunalnych i naczelnych organéw administracji rzagdowej, jezeli ich likwidacja nie jest
mozliwa za pomocg zwyklych srodkéw prawnych?®.

4 M. Brzezinski, Stany..., s. 205-206.

!> K. Prokop, Stany...,s. 77.

16 Zob. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakow 1999,
s. 253; K. Dzialocha [w:] Konstytucja..., red. L. Garlicki, t. IV, art. 230, s. 2; K. Prokop, Stany..., s. 89; M. Brzezin-
ski, Stany..., s. 206.

17 Por. K. Dzialocha [w:] Konstytucja..., red. L. Garlicki, t. IV, art. 230, s. 2-3; S. Gebethner, Stany szczegdlnego
zagrozenia jako instytucja prawa konstytucyjnego, PiP 1982/8, s. 14.

18 Szerzej zob. K. Wojtyczek, Granice..., s. 188-190.

1 S. Bolesta, Pojecie porzgdku publicznego w prawie administracyjnym, ,,Studia Prawnicze” 1983/1, s. 236.

» K. Dzialocha [w:] Konstytucja..., red. L. Garlicki, t. IV, art. 230, s. 3.
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Zupelnie inny charakter niz dotychczas przedstawione stany ma stan kleski zywioto-
wej, ktory nakierowany jest na solidarne zwalczanie przeciwno$ci natury. Jest to nie-
watpliwie stan o mniejszych rygorach prawnych niz stan wyjatkowy?. Zgodnie z trescig
art. 232 Konstytucji RP stan ten moze by¢ wprowadzony w celu zapobiezenia skutkom
katastrof naturalnych lub awarii technicznych noszgcych znamiona kleski zywiotowej
lub w celu ich usuniecia. Przestanki wprowadzenia tego stanu oraz samo pojecie kleski
zywiotowej definiuje art. 3 ustawy z 18.04.2002 r. o stanie kleski zywiolowej?, rozwijajac
regulacje konstytucyjng. W mysl tego przepisu kleska zywiolowa to katastrofa natu-
ralna lub awaria techniczna, ktérych skutki zagrazajg zyciu lub zdrowiu duzej liczby
0s6b, mieniu w wielkich rozmiarach albo $rodowisku na znacznych obszarach, a po-
moc i ochrona moga by¢ skutecznie podjete tylko przy zastosowaniu nadzwyczajnych
srodkow, we wspoétdziataniu réznych organéw i instytucji oraz specjalistycznych stuzb
i formacji dziatajacych pod jednolitym kierownictwem. Z kolei katastrofa naturalna
to zdarzenie zwigzane z dzialaniem sil natury, w szczegolnosci wyladowania atmosfe-
ryczne, wstrzasy sejsmiczne, silne wiatry, intensywne opady atmosferyczne, dlugotrwa-
te wystepowanie ekstremalnych temperatur, osuwiska ziemi, pozary, susze, powodzie,
zjawiska lodowe na rzekach i morzu oraz jeziorach i zbiornikach wodnych, masowe
wystepowanie szkodnikéw, chordb roélin lub zwierzat albo choréb zakaznych ludzi albo
tez dziatanie innego zywiolu. Wérdd tych zjawisk miesci sie niewatpliwie epidemia (wy-
wolana przez choroby zakazne), a zatem nie ulega watpliwosci, ze jej zaistnienie umoz-
liwia wprowadzenie stanu kleski zywiolowej. Niezaleznie od tego nalezy podkresli¢, ze
wyliczenie zdarzen stanowiacych katastrofe naturalng ma w tym przepisie charakter
otwarty, a zatem wystapienie zdarzenia innego niz wskazane wyzej nie uniemozliwia za-
kwalifikowania go jako katastrofy naturalnej. Awaria techniczna z kolei to gwaltowne,
nieprzewidziane uszkodzenie lub zniszczenie obiektu budowlanego, urzadzenia tech-
nicznego lub systemu urzadzen technicznych powodujace przerwe w ich uzywaniu lub
utrate ich wlasciwosci. Biorac pod uwage przytoczone wyzej definicje, nalezy zauwazy¢,
ze bezposrednig przyczyne kleski Zywiolowej bedzie zatem stanowi¢ zawsze katastro-
fa naturalna lub awaria techniczna, czyli zdarzenia co do zasady niezalezne od woli
czlowieka. Trzeba przyzna¢ racje P. Winczorkowi, ktéry zauwazyl, ze sama przyczyna
katastrofy lub awarii moze mie¢ bardzo rézne zrédto. W przypadku katastrofy natural-
nej moze by¢ nim zaréwno dziatanie wylacznie sil natury, jak i dziatanie cztowieka, na
przykltad podpalenie, ktorego skutkiem jest pozar wielkich obszaréw lesnych czy wysa-
dzenie zapory w wyniku dziatan terrorystycznych, ktore spowodowato powddz. Istotne
jest natomiast to, ze katastrofa moze zosta¢ wywolana przez sily przyrody, ktérych
czlowiek nie byl w stanie kontrolowa¢?. Réwniez awaria techniczna moze nastgpi¢ na
skutek zdarzen niezaleznych od woli czlowieka. Tylko tytutem przyktadu mozna wska-
za¢ zawalenie sie budowli, ktéra moze by¢ wynikiem zaniedbania czlowieka, a nawet
jego umyslnego dzialania, na przyktad awaria elektrowni lub zakladu przemystowego

2! Podobnie K. Prokop, Stany..., s. 23.

2 Dz.U.z2017 r. poz. 1897.

# Por. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa
2000, s. 295.
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bedaca nastepstwem sabotazu lub ataku terrorystycznego. Biorgc powyzsze argumenty
pod uwage, mozna przyjaé, ze przedstawione wyzej zdarzenia majg charakter zjawisk
naglych, gwaltownych, zagrazajacych lub sprowadzajacych duze straty ludzkie ($mier¢
lub utrata zdrowia wiekszej liczby 0sob) badz w wielkich rozmiarach straty w mieniu
albo w srodowisku. Nie ulega zatem watpliwosci, ze nie kazda katastrofa naturalna lub
awaria techniczna beda stanowily podstawe do wprowadzenia stanu kleski zywiotowe;.

Stan kleski zywiolowej moze wprowadzi¢ Rada Ministréow, czyniac to w drodze roz-
porzadzenia. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze ma ona w tym zakresie pelng swobo-
de, decydujac, czy zostaly spetnione przestanki do jego wprowadzenia. Oczywiscie za
jego wprowadzenie, ale tez i za brak wprowadzenia, w razie gdyby sytuacja faktyczna
to uzasadniala, Rada Ministréw ponosi odpowiedzialno$¢ polityczng i konstytucyjna.
Oczywiscie odpowiedzialnos$¢ konstytucyjna ma wylacznie wymiar indywidualny. Nie
mozna zatem wykluczy¢ w przyszloéci, gdyby taka byla wola wigkszo$ci parlamentar-
nej, pociagniecia obecnego Prezesa Rady Ministréw lub Ministra Zdrowia czy innych
ministrow do odpowiedzialnosci konstytucyjnej za niewprowadzenie tego wlasnie sta-
nu nadzwyczajnego.

Stan kleski zywiolowej wprowadzany jest na czas oznaczony nie dluzszy niz 30 dni na
cze$ci albo na calym terytorium panstwa. Ustawa o stanie kleski zywiolowej stanowi
w art. 5 ust. 2, Ze w rozporzadzeniu wprowadzajacym ten stan nalezy okresli¢ date jego
wprowadzenia, a wigc stan kleski zywiotowej obowigzuje od tej daty i trwa do $cisle okres-
lonej daty lub ewentualnie przez okreslong liczbe dni (nie wigkszg oczywiscie niz 30).
Stan kleski zywiolowej moze zosta¢ przedtuzony wyltacznie za zgoda Sejmu, przy czym
Rada Ministréw powinna wystapi¢ ze stosownym wnioskiem jeszcze przed zakon-
czeniem podstawowego czasu trwania stanu kleski zywiolowej. W sytuacji gdy Sejm
wyrazi zgode, Rada Ministréw rozporzadzeniem oznacza czas przedtuzenia stanu kle-
ski zywiotowej. W braku zgody albo udzielenia jej juz po zakonczeniu trwania stanu
kleski zywiotowej, stan ten ulega zakonczeniu w terminie przewidzianym w rozporzg-
dzeniu o jego wprowadzeniu. Nalezy podkresli¢, Ze w odrdznieniu od konstytucyjnej
regulacji stanu wyjatkowego ustrojodawca nie ograniczyl ani okresu przedluzenia sta-
nu kleski zywiolowej, ani liczby uchwat Sejmu wyrazajacych zgode na jego przedltuze-
nie. Rozwigzanie to wydaje si¢ zrozumiate, biorgc pod uwage charakter przestanek do
wprowadzenia stanu kleski zywiolowej. W doktrynie pojawiaja sie jednak glosy wska-
zujgce na zwigzane z tym niebezpieczenstwa dla wlasciwego funkcjonowania panstwa.
Tytutem przykladu M. Brzezinski zwraca uwage, ze ,,[...] trzeba pamigtaé o zasadzie
ochrony organéw przedstawicielskich [...] Kazdy stan nadzwyczajny, w tym stan kleski
zywiolowej, powoduje przedluzenie kadencji i odroczenie wyboréw parlamentarnych
[...] mozliwo$¢ jego wielokrotnego i czasowo nieokreslonego przedtuzania, bedzie kusi¢
wigkszo$¢ sejmowq i popierang przez nig Rade Ministréw do manipulowania terminem
przysztych wyboréw”,

* M. Brzezinski, Stany..., s. 223.
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Warto w tym miejscu sie zastanowi¢, czy na etapie wprowadzania stanéw zagrozenia
epidemicznego / epidemii byly spelnione przestanki do wprowadzenia ktéregokolwiek
ze standow nadzwyczajnych. Refleksje te mozna rozszerzy¢ takze na przysztos¢, zaklada-
jac, ze zardbwno zagrozenie dla stanu zdrowia i zycia obywateli, jak i kryzys gospodarczy
wywolany epidemig bedg sie poglebiaé. Poza sporem wydaje si¢ brak mozliwosci wy-
korzystania instytucji stanu wojennego. Trzeba natomiast wzig¢ pod uwage ewentualna
zasadno$¢ wprowadzenia stanu wyjatkowego lub stanu kleski zywiotowej.

Zwazywszy ze wprowadzony stan epidemii pociagga za sobg daleko idgce konsekwencje
dla gospodarki panstwa, nalezy, moim zdaniem, podja¢ probe odpowiedzi na pytanie,
czy za zagrozenie porzadku publicznego mozna byloby uzna¢ réwniez zagrozenie do-
tyczace gospodarki kraju i finanséw publicznych panstwa, a wiec zagrozenie kryzysem
gospodarczym na szeroka skale. Takie stanowisko zaprezentowal swego czasu miedzy
innymi K. Dzialocha”. Odmienny poglad prezentuje natomiast K. Wojtyczek, twier-
dzac, ze Konstytucja RP przewiduje szerokie mozliwo$ci ograniczania praw ekonomicz-
nych i socjalnych, co mozna odczytywac jako dowdd, ze wprowadzanie w takiej sytuacji
stanu wyjatkowego nie jest potrzebne, gdyz w zupelnosci wystarczajace sg te ,,zwykle”
mozliwosci®. Czy zatem gleboki kryzys gospodarczy, ktory bedzie niewatpliwie efek-
tem epidemii, moze by¢ postrzegany jako zagrazajacy porzadkowi publicznemu i tym
samym, czy moglby stanowi¢ podstawe do wprowadzenia w Polsce stanu wyjatkowego?
W moim przekonaniu tak, art. 233 ust. 1 Konstytucji RP zezwala bowiem na dalej idace
ograniczanie praw ekonomicznych i socjalnych niz dopuszczalne w normalnej sytuacj,
a bez watpienia zagrozenie porzadku publicznego moze mie¢ Zzrédto w powaznym kry-
zysie gospodarczym. Trzeba jednak mie¢ na wzgledzie, Ze z uwagi na ograniczone ramy
czasowe stanu wyjatkowego, jego wprowadzenie zazwyczaj nie bedzie moglo doprowa-
dzi¢ do catkowitego rozwigzania probleméw gospodarczych, a jedynie do doraznego
zazegnania najostrzejszej fazy kryzysu. Kluczowe byloby zatem ustalenie odpowiednie-
go momentu na jego wprowadzenie. Poza tym nalezy pamieta¢ o tym, ze Prezydent RP
wspolnie z Prezesem Rady Ministrow, ktdrzy w praktyce razem musieliby podjac te
trudng decyzj¢, rozstrzygaliby samodzielng decyzja polityczng, w ktérym momencie
kryzys gospodarczy osiagnie rozmiary uzasadniajgce wprowadzenie stanu wyjatkowe-
go. Sila rzeczy podjecie takiej decyzji w warunkach kohabitacji bedzie duzo trudniejsze
niz w sytuacji, gdy zaréwno urzad Prezydenta RP jak i wiekszo$¢ parlamentarna jest
w rekach tej samej opcji polityczne;j.

Odnoszac si¢ do zasadno$ci wprowadzenia na terytorium panstwa polskiego stanu
kleski zywiolowej, warto zaznaczy¢, ze przepis art. 232 Konstytucji RP nie moze by¢
interpretowany w oderwaniu od art. 228 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry wskazuje, ze wpro-
wadzenie kazdego ze stanéw nadzwyczajnych, takze stanu kleski zywiotowej, nastepuje
»W sytuacjach szczegdlnych zagrozen, jezeli zwykle §rodki konstytucyjne sg niewystar-

» K. Dzialocha [w:] Konstytucja..., red. L. Garlicki, t. IV, art. 230, s. 4.
* K. Wojtyczek, Granice..., s. 254.
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czajace”. To wladnie ta przestanka, okreslana w doktrynie prawa konstytucyjnego® jako
zasada ostatecznosci stanow nadzwyczajnych, wydaje sie kluczowa dla niewprowadze-
nia do dnia dzisiejszego® przez Rade Ministrow stanu kleski Zzywiotowe;.

Aby udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, czy Rada Ministrow powinna wprowadzi¢ ten
wlasnie stan nadzwyczajny zamiast stanu zagrozenia epidemicznego i/lub pdzniejszego
stanu epidemii lub rozwazy¢ wprowadzenie stanu kleski zywiotowej w przysztosci, war-
to odnie$¢ sie do termindw uzytych w tresci art. 228 ust. 1 Konstytucji RP. W pierwszej
kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze sytuacja szczegdlnego zagrozenia to powazne i bezpo-
$rednie zagrozenie dla podstawowych interesow spoteczenstwa oraz normalnego funk-
cjonowania instytucji publicznych. Jak stusznie twierdzi K. Wojtyczek, przestanki tej
nie mozna postrzega¢ tylko jako ,,[...] zbiorczego, syntetycznego ujecia tresci wyrazanej
przez przestanki szczegolne dla poszczegélnych stanéw nadzwyczajnych. Jezeli bowiem
omawianej przestance ogélnej nadawa¢ normatywne znaczenie, to nie mozna wyklu-
czy¢ sytuacji, gdy pomimo spelnienia przestanki szczegdlnej uzasadniajacej wprowa-
dzenie danego stanu nadzwyczajnego, nie bedzie jednak podstaw do uznania, iZ w danej
sytuacji mamy do czynienia ze »szczegdlnym zagrozeniem«”?. Zwykte $rodki konsty-
tucyjne to z kolei wszystkie mozliwo$ci dziatania, jakimi dysponujg organy panstwowe
i samorzadowe, ktdre moga zosta¢ wykorzystane w ,normalnej” sytuacji, a wigc gdy nie
jest wprowadzony stan nadzwyczajny. W praktyce chodzi zatem o wydawanie aktow
normatywnych, podejmowanie decyzji w sprawach indywidualnych, a nawet o realiza-
cje dziatan faktycznych w granicach kompetencji organéw wladzy publicznej*. Wydaje
sie zatem, Ze z sytuacjg szczegdlnego zagrozenia, gdy zwykte $rodki konstytucyjne nie
sa wystarczajace, bedziemy mie¢ do czynienia wtedy, gdy nie jest mozliwe przeciwdzia-
tanie zagrozeniu bez odstapienia od stosowania norm konstytucyjnych obowigzujacych
w ,normalnej sytuacji’.

Czy zatem likwidacja sytuacji zagrozenia za pomocg zwyklych srodkéw konstytucyj-
nych (ustawy z 2.03.2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywo-
tanych nimi sytuacji kryzysowych, stanowigcej uzupelnienie podstawowych regulacji
zawartych w szczego6lno$ci w ustawie z 5.12.2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu za-
kazen i choréb zakaznych u ludzi oraz rozporzadzenia w sprawie ustanowienia okres-
lonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii) jest
mozliwa? Odpowiedz na tak postawione pytanie nie jest jednoznaczna. Z jednej strony
wydaje si¢, ze Rada Ministréw mogta uzna¢, iz w danym momencie na wprowadzenie
stanu kleski zywiotowej jest jeszcze za wezednie, zwykle $rodki konstytucyjne sa bowiem
wystarczajace, a wiec przestanki okreslone w zasadzie ostatecznosci stanéw nadzwy-
czajnych nie sg jeszcze spelnione. Z drugiej jednak strony w rozporzadzeniu w sprawie

¥ K. Wojtyczek, Granice..., s. 250.

* Stan na 10.07.2020 r.

¥ K. Wojtyczek, Granice..., s. 250.

% Szerzej na ten temat zob. K. Wojtyczek, Granice..., s. 250-251, oraz K. Prokop, Stany..., s. 19-21.
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ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazow w zwigzku z wystgpieniem
stanu epidemii (wydanym na podstawie upowaznienia zawartego w ustawie o zapo-
bieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi) pojawiajg si¢ nie tylko
»czasowe ograniczenia” w korzystaniu z wolno$ci i praw jednostki, dopuszczalne w sta-
nie normalnego funkcjonowania panstwa (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP*'), lecz réwniez
ograniczenia, ktore ingeruja w istote takich wolnoéci i praw, jak: wolnos¢ dziatalnosci
gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP), prawo do decydowania o swoim zyciu osobistym
(art. 47 Konstytucji RP) czy wolnos$¢ poruszania sie po terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej (art. 52 ust. 1 Konstytucji RP). Nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze zakaz narusza-
nia istoty konstytucyjnych wolnosci i praw nie obowigzuje wylacznie w przewidzianych
przez Konstytucje RP stanach nadzwyczajnych. Obowigzuje natomiast w okresie nor-
malnego funkcjonowania panstwa, a stan epidemii, mimo nazwy, ktéra moglaby suge-
rowac co$ innego, nie jest stanem nadzwyczajnym.

Niezaleznie od powyzszych uwag, wprowadzanie ograniczen w sferze praw i wolno-
$ci jednostki w drodze rozporzadzenia, najpierw Ministra Zdrowia, a potem Rady
Ministréw, nalezy oceni¢ bardzo negatywnie. Nie ulega watpliwosci, Ze nie kazde za-
kt6cenie normalnego funkcjonowania panstwa musi mie¢ na tyle powazny charakter,
by konieczne bytlo wprowadzenie jednego z konstytucyjnie przewidzianych stanéw
nadzwyczajnych. Jezeli jednak nawet przyjmiemy, ze brak w obecnej sytuacji podstaw
do wprowadzenia stanu kleski zZywiotowej, to i tak konieczne jest w takim wypadku
stworzenie odpowiednio rozbudowanej regulacji ustawowej, nie za$§ poprzestawanie
na poziomie aktu wykonawczego. Niezbedne wydaje sie zatem nadanie regulacjom,
obejmujacym ograniczenia, nakazy i zakazy w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii,
rangi ustawowe;j. Trzeba jednak podkresli¢, ze problem ustawowej regulacji dziatan wy-
kraczajacych poza normalnos$¢ funkcjonowania demokratycznego panstwa prawnego
jest niezwykle delikatny, bo, na co zwraca si¢ uwage w doktrynie, ,ustawodawca nie
moze w ten sposdb tworzy¢ pozakonstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych o zakresie
i naturze poréwnywalnej do stanéw przewidywanych przez Konstytucj¢”*2. Nalezy zgo-
dzi¢ si¢ z L. Garlickim, ze stanowiloby to naruszenie zasady konstytucjonalizacji standéw
nadzwyczajnych i zachecalo do jej obchodzenia.

3t Z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wywodzi si¢ w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego szczegotowe zasady:

1) koniecznosci - $rodek stuzacy ograniczeniu wolnosci lub prawa jednostki nie moze by¢ bardziej dolegliwy
niz jest to podyktowane potrzeba ochrony jednej z wartoéci konstytucyjnych wymienionych w art. 31 ust. 3,
czyli bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo
wolnosci i praw innych osob;

2) przydatnosci - $rodek ten musi by¢ srodkiem skutecznie realizujacym zatozony cel ograniczenia;

3) proporcjonalnosci sensu stricto, czyli w Scistym tego stowa znaczeniu — musi zosta¢ zachowany odpowiedni
»balans”; chodzi o to, Ze waga ograniczen wolnosci i praw jednostki powinna by¢ adekwatna do uzyskiwanej
ochrony wartoéci konstytucyjnej, ktérej ustawodawca udzielit pierwszenstwa.

Zob. m.in. wyrok TK z 25.02.1999 r., K 23/98, OTK 1999/2, poz. 25; wyrok TK z 27.01.1998 r., K 1/98,

OTK 1999/1, poz. 3; wyrok TK z 12.12.2005 r., K32/04, OTK-A 2005/11, poz. 132.

32 L. Garlicki, Polskie..., s. 458.

36 Maciej Borski



ROZDZIAL 1
Przepisy ogodlne

[Przedmiot regulacji]

1. Ustawa okre§la:

1) zasady i tryb zapobiegania oraz zwalczania zakazenia wirusem SARS-CoV-2
i rozprzestrzeniania si¢ choroby zakaznej u ludzi, wywolanej tym wirusem,
w tym zasady i tryb podejmowania dzialan przeciwepidemicznych i zapobie-
gawczych w celu unieszkodliwienia Zrodel zakazenia i przeciecia drog szerzenia
sie tej choroby zakaznejs

2) zadania organéw administracji publicznej w zakresie zapobiegania oraz zwal-
czania zakazenia lub choroby zakaznej, o ktorych mowa w pkt 1;

3) uprawnienia i obowiazki, $wiadczeniodawcow oraz swiadczeniobiorcow i in-
nych oséb przebywajacych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie
zapobiegania oraz zwalczania zakazenia lub choroby zakaznej, o ktérych mowa
wpkt 1;

4) zasady pokrywania kosztow realizacji zadan, o ktorych mowa w pkt 1-3,
w szczegolnosci tryb finansowania §wiadczen opieki zdrowotnej dla 0sob z po-
dejrzeniem zakazenia lub choroby zakaznej, o ktérych mowa w pkt 1, w celu
zapewnienia tym osobom wlasciwego dostepu do diagnostyki i leczenia.

2. W zakresie nieuregulowanym w niniejszej ustawie stosuje sie ustawe z dnia
5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u lu-
dzi (Dz.U. 2 2019 r. poz. 1239 i 1495 oraz z 2020 r. poz. 284 i 322).

1. Ustawodawca zdecydowal, ze w zwiazku z zagrozeniem rozprzestrzeniania si¢ za-
kazen wirusem SARS-CoV-2 istnieje konieczno$¢ wprowadzenia szczegolnych roz-
wigzan, umozliwiajacych podejmowanie dzialan minimalizujacych zagrozenie dla
zdrowia publicznego, ktdre beda stanowi¢ uzupelnienie podstawowych regulacji
zawartych w szczegolnosci w ustawie z 5.12.2008 r. o zapobieganiu oraz zwalcza-
niu zakazen i chordb zakaznych u ludzi. Zakres przedmiotowy komentowanej usta-
wy obejmuje w szczeg6lnosci: zasady i tryb zapobiegania oraz zwalczania zakazenia
i rozprzestrzeniania si¢ choroby zakaznej u ludzi, wywolanej wirusem SARS-CoV-2,
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Art. 1 Ustawa o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem...

w tym zasady i tryb podejmowania dzialan przeciwepidemicznych i zapobiegawczych
w celu unieszkodliwienia zrodet zakazenia i przeciecia drég szerzenia si¢ choroby;
zadania organow administracji publicznej w zakresie zapobiegania oraz zwalczania
tej choroby; uprawnienia i obowigzki $wiadczeniobiorcéw, swiadczeniodawcow oraz
0s6b przebywajacych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie zapobiega-
nia oraz jej zwalczania oraz zasady pokrywania kosztéw realizacji zadan zwigzanych
z przeciwdzialaniem COVID-19, w szczegdlnosci tryb finansowania §wiadczen opie-
ki zdrowotnej dla 0séb z podejrzeniem zakazenia lub zakazeniem ta choroba w celu
zapewnienia wskazanym wyzej osobom wiasciwego dostepu do diagnostyki i lecze-
nia. Okreslony wyzej zakres przedmiotowy ustawy obejmuje zatem regulacje, kto-
rymi ustawodawca stara si¢ wyjs¢ naprzeciw sytuacjom, w ktdrych narasta zagroze-
nie epidemii i rozprzestrzeniania si¢ choroby zakaznej COVID-19 u ludzi, stara si¢
takze okregli¢ niezbedne mechanizmy dzialania, ktérych wprowadzenie zapobiegnie
zakazaniu i rozprzestrzenianiu sie tej choroby.

. W zwiazku z tym, ze w zakresie nieuregulowanym w ustawie o szczegdlnych rozwigza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, in-
nych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych stosuje si¢ ustawe
o0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi, mozna przyja¢, ze
komentowana ustawa stanowi lex specialis w stosunku do tej drugiej, obowiazujacej juz
od 2008 r. Przyjecie tej zasady oznacza, ze wynikajaca z komentowanej ustawy norma
prawna, jako bardziej szczegbtowa w sytuacji sprzecznosci (i tylko w takiej sytuacji)
z bardziej ogdlng normg wynikajgcg z ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i choréb zakaznych u ludzi, powinna ja uchyla¢. Warto jednak podkresli¢, ze zwrot
»powinna uchyla¢” nie moze by¢ rozumiany dostownie jako catkowite pozbawienie
normy mocy obowigzujacej, lex generalis — norma szczegdtowa nie uchyla bowiem
w caloéci mocy obowigzujacej normy ogodlnej, a jedynie wylacza jej zastosowanie
w przypadku zbiegu obu norm.

Nalezy zwroci¢ takze uwage na ogromne znaczenie ustawy o zapobieganiu oraz zwal-
czaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi. Trzeba pamietaé, ze choroba zakazna
COVID-19 to tylko jedna z wielu choréb zakaznych, ktére moga zagraza¢ polskiemu
spoleczenstwu. Tymczasem sytuacja epidemiologiczna w Polsce i na $wiecie staje si¢
coraz trudniejsza. Jest tak dlatego, ze wcigz pojawiajg si¢ zagrozenia nowymi i powraca-
jacymi zakazeniami i chorobami zakaznymi, przeciw ktérym nie ma skutecznych lekéw
ani szczepionek. Ogromnym zagrozeniem dla zdrowia publicznego w naszym kraju
sa choroby szczegolnie niebezpieczne i wysoce zakazne, ktore moga by¢ przeniesione
do Polski czesto z bardzo odleglych geograficznie regionéw $wiata lub rozprzestrze-
nione w drodze aktéw terroru z uzyciem biologicznych czynnikéw chorobotworczych.
Duzym problemem jest takze wskazywana przez epidemiologdéw narastajaca oporno$é
biologicznych czynnikéw chorobotwoérczych, bedaca nastepstwem naduzywania i nie-
racjonalnego stosowania antybiotykéw zaréwno w terapii, jak i w profilaktyce zakazen.
Biorac to pod uwage, konieczne jest stale monitorowanie rozwigzan prawnych dotycza-
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Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 2

cych problematyki choréb zakaznych, w tym przede wszystkim ustawy o zapobieganiu
oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi. Co szczegdlnie istotne, postano-
wienia tej ustawy muszg by¢ przestrzegane, w przypadku za$ stwierdzonych uchybien
organy stosujace przepisy tej ustawy powinny reagowa¢ niezwykle szybko i konsekwen-
tnie stosujac sankcje represyjne. Tylko dzieki takim zdecydowanym dzialaniom bedzie
mozliwe zatrzymanie wzrostu wydatkow na leczenie zakazen, a tym samym ciaglego
zwiekszania wydatkéw ponoszonych przez panstwo na opieke zdrowotna.

[COVID-19 i przeciwdziatanie COVID-19 — pojecia]

2.1.

1. Przepisy ustawy stosuje sie do zakazen i choroby zakaznej wywolanej wirusem
SARS-CoV-2, zwanej dalej, ,,COVID-19”.

2.2 Ilekro¢ w ustawie jest mowa o ,,przeciwdzialaniu COVID-19” rozumie si¢ przez
to wszelkie czynno$ci zwigzane ze zwalczaniem zakazenia, zapobieganiem rozprze-
strzenianiu sie, profilaktyka oraz zwalczaniem skutkow, w tym spoleczno-gospo-
darczych, choroby, o ktérej mowa w ust. 1.

. Wirus SARS-CoV-2 nalezy do rodziny koronawiruséw, ktéra zostala poznana w la-

tach 60. XX w. Wowczas wyizolowano i opisano dwa patogeny — HCoV-229E oraz
HCoV-0C43. Te dwa gatunki moga powodowa¢ u ludzi zakazenia drég oddechowych,
zwykle o lekkim przebiegu. W XXI w. pojawily si¢ nowe gatunki koronawirusa ludz-
kiego, prawdopodobnie jako wynik mutacji wiruséw zwierzecych. W 2002 r. odnoto-
wano pierwsze przypadki zakazenia wirusem SARS-CoV, wywolujacym zespot ciezkiej
ostrej niewydolnoéci oddechowej (SARS). W konsekwencji zintensyfikowano prace
badawcze, ktore doprowadzily w nastepnych latach do identyfikacji i opisania kolej-
nych ludzkich koronawiruséw — NL63 oraz HKU1.1. W 2012 r. doszto do epidemii
nowej, cigzkiej i czesto $miertelnej choroby uktadu oddechowego, wywotywanej przez
wirusa MERS-CoV - bliskowschodniego zespotu niewydolnosci oddechowej (MERS).
W grudniu 2019 r. naukowcy odkryli kolejny ludzki koronawirus. Poczatkowo okres-
lono go jako koronawirus 2019-nCoV, by wreszcie nada¢ mu oficjalng nazwe wirus
SARS-CoV-2 (koronawirus SARS typu 2). To wiasnie ten wirus jest odpowiedzialny za
epidemie choroby zakaznej o nazwie COVID-19 (coronavirus disease 2019, czyli choro-
ba koronawirusowa z roku 2019)3,

W art. 2 ust. 2 ustawy COVID-19 ustawodawca definiuje pojecie ,,przeciwdziatanie
COVID-19’, wskazujac, ze obejmuje ono sume wszelkich czynnoséci zwigzanych ze
zwalczaniem zakazenia, zapobieganiem rozprzestrzenianiu sie, profilaktyka oraz zwal-
czaniem skutkow tej choroby. W ten sposdb podkreslono tez zasadniczy cel ustawy, ja-
kim jest stworzenie odrebnego od ustawy z 5.12.2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu

3 Art. 2 ust. 2 zmieniony przez art. 1 pkt 1 ustawy z 31.03.2020 r. (Dz.U. poz. 568) zmieniajgcej nin. ustawe
z dniem 31.03.2020 r.

 Szerzej na temat genezy epidemii choroby zakaznej COVID-19 zob. K. Pyr¢, Ludzkie koronawirusy, ,,Postepy
Nauk Medycznych” 2015/XXVIII(4B), s. 48-52.
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Art. 2 Ustawa o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem...

zakazen i chordb zakaznych u ludzi zestawu regulacji majacych na celu przeciwdziala-
nie zakazeniu wirusem SARS-CoV-2, zwalczanie zakazenia tym wirusem, zapobieganie
rozprzestrzenianiu si¢ wywolanej wirusem SARS-CoV-2 choroby zakaznej COVID-19,
a takze zwalczanie jej skutkow.

Warto sie zastanowi¢, ktdre z dziatan objetych trescia tego przepisu maja szczegdl-
nie istotne znaczenie z punktu widzenia prawa zatrudnienia i, co jeszcze wazniejsze,
jakie wywolaja nastepstwa zaréwno w najblizszej, jak i dlugofalowej perspektywie.
W pierwszej kolejnosci nalezy skupi¢ sie na skutkach bezposrednich. Wydaje sie,
ze komentowana ustawa w bardzo ograniczonym zakresie realizuje dzialania ,prze-
ciwdziatajgce COVID-19” w odniesieniu do tej galezi prawa. W praktyce regulacje
odnoszace si¢ wprost do wskazanej problematyki pojawiaja si¢ jedynie w kilku prze-
pisach regulujacych sytuacje pracownikow i pracodawcow w przypadku wystgpienia
czy tez mozliwo$ci wystapienia wirusa SARS-CoV-2. Chodzi gltéwnie o art. 3, 4 i 15g
ustawy COVID-19 oraz art. 15gb-15gg ustawy COVID-19, dodane przez ustawe
z 19.06.2020 r. o doplatach do oprocentowania kredytéw bankowych udzielanych
przedsiebiorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postepowa-
niu o zatwierdzenie ukladu w zwigzku z wystapieniem COVID-19. Przepisy te nie
s3 wystarczajaco precyzyjne. Warto zwrdci¢ uwage zwlaszcza na pierwszy z nich, od-
noszacy si¢ do pracy zdalnej, ktérej wykonywanie moze poleci¢ pracownikowi pra-
codawca, na przyklad w sytuacji, gdy uzyskal informacje o przebywaniu pracownika
w miejscu, gdzie ten mégl potencjalnie zosta¢ zarazony wirusem SARS-CoV-2. Tego
rodzaju dzialanie stanowi niewatpliwie prewencje przeciwko rozprzestrzenianiu sie
wirusa. Mimo uszczeg6lowienia tej kwestii przez ustawodawce (ust. 3-8 dodane wska-
zang wyzej ustawg z 19.06.2020 r.) ustawa w dalszym ciagu nie daje odpowiedzi, jak
skutecznie prowadzi¢ tego typu dzialania, zwazywszy ze pracodawca nie ma podstaw
prawnych do domagania sie informacji na przyktad o miejscu wypoczynku pracow-
nika, a pracownik nie jest zobowigzany do ujawniania miejsca, w ktérym spedzit ur-
lop wypoczynkowy. Mozna zatem liczy¢ jedynie na poczucie moralnego obowiazku
takiego pracownika, ktéry w trosce o siebie i innych wspétpracownikéw podzieli sie
informacja o miejscu swojego wypoczynku. Duzym problemem wydaje sie réwniez
sytuacja, gdy praca ze wzgledu na jej charakter nie moze by¢ §wiadczona z domu i na-
lezy ja wykonywa¢ osobiscie. Dotyczy to chociazby zakladéw produkcyjnych, punktéw
handlowych i ustugowych, osob $wiadczacych ustugi serwisowo montazowe, lekarzy,
rehabilitantow itp. Brak $wiadczenia pracy przez tych pracownikéw moze powodowaé
realne straty dla pracodawcéw, tymczasem komentowana ustawa w ogéle nie odnosi sie
do tego typu przypadkéw. Ustawa nie reguluje takze problemu sprowadzajacego si¢ do
pytania, czy w przypadku pracownikéw powracajacych z krajow objetych zintensyfi-
kowanym wystepowaniem wirusa mozna kierowa¢ pracownikdéw na okresowe badania
lekarskie? W tym zakresie przepisy prawa réwniez nie przewiduja uprawnienia pra-
codawcy do kierowania pracownika na badania w zwigzku ze zwiekszonym ryzykiem
zachorowania na choroby wirusowe. Biorgc powyzsze argumenty pod uwage, wydaje
sie, ze ze wzgledu na ograniczony zakres regulacji dotyczacych przeciwdzialania cho-
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2.3.

Rozdziat 1. Przepisy ogélne Art. 2

robie zakaznej COVID-19, jezeli postanowienia ustawy nie pozwalajg rozstrzygnaé
watpliwosci pracownikéw i pracodawcéw, rozwigzania powstajacych problemow trze-
ba szuka¢ na gruncie obowigzujacych dotychczas przepisow, czyli oprocz ustawy o za-
pobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi, takze Kodeksu pracy,
jak i przepiséw wykonawczych do Kodeksu pracy, w szczegdlnosci rozporzadzen z za-
kresu bezpieczenstwa i higieny pracy. Problem w tym, Ze przepisy te takze nie wyjas-
niajg w sposdb wystarczajacy watpliwosci pracownikéw i pracodawcow (szczegdlnie
w duzych korporacjach, firmach produkcyjno-ustugowych czy supermarketach, gdzie
liczba 0s6b potencjalnie mogacych by¢ nosicielami choroby zakaznej jest na tyle duza,
ze pracownicy moga mie¢ uzasadnione obawy). Czy zatem tak wazne kwestie, majace
podstawowe znaczenie z punktu widzenia pracodawcow i calej rzeszy pracownikow,
mozna pozostawié praktyce? Na pewno nie. Z pewnoscia ustawodawca bedzie musiat
nadal podejmowa¢ dziatania odnoszace sie do sfery zatrudniania, w ktorych z jednej
strony doprecyzuje istniejace przepisy, a z drugiej stworzy nowe regulacje, ktore beda
mialy na celu zlagodzenie kryzysu gospodarczego, ktérego skali nikt chyba nie jest
w tej chwili w stanie przewidziec.

Oproécz wskazanych w tezie 2.2 nastgpstw o charakterze bezposrednim, dla dzisiejszego
rynku pracy niezwykle istotne wydajg sie nastepstwa posrednie o charakterze spotecz-
no-gospodarczo-ekonomicznym.

Nie ulega watpliwosci, Ze najwazniejszym elementem kazdego przedsiebiorstwa jest
pracownik. Przed rozpoczeciem pandemii moéwito si¢ w Polsce o rynku pracownika,
a pracodawcy podejmowali rézne dzialania, by zwigkszy¢ swoja atrakcyjnosé zardw-
no dla kandydatéw, jak i dotychczasowych pracownikéw. Obecnie, w zupelnie nowej
rzeczywistoéci spoleczno-gospodarczo-ekonomicznej, podejmujac decyzje wobec
pracownikow, musza tez uwzgledni¢ wplyw, jaki moga one mie¢ na postrzeganie pra-
codawcy na rynku pracy. Zbudowang duzymi nakltadami dobrg marke na tym rynku
mozna bardzo szybko utraci¢. Dlatego tez niezaleznie od trudnos$ci ekonomicznych,
z jakimi pracodawcy beda sie stykaé, powinni oni rozwazy¢ mozliwo$¢ wykorzystania
réznorodnych mechanizmoéw reorganizacji modelu wykonywania pracy i struktury jej
organizacji w sposob elastyczny i proporcjonalny, zanim siegng po rozwigzania najmoc-
niej ingerujace w relacje pracowniczg. Potwierdzajg to zreszta wyniki raportu ,,Plany
pracodawcow”®, ktorego kolejna edycja zostata wlasnie opublikowana przez Instytut
Badawczy Randstad. Wynika z nich, ze w obecnej sytuacji pracodawcy wykorzystuja
rézne rozwigzania minimalizujace koszty swojej dziatalnosci: wysylaja pracownikéw na
zalegle urlopy, wstrzymuja wyplate premii, zdecydowanie rzadziej si¢egajac po najcigz-
sze $rodki, takie jak nieprzedtuzanie zlecen osobom zatrudnionym na podstawie umoéow
cywilnoprawnych, zmniejszanie wysokosci wynagrodzen czy wreszcie rozwigzywanie
umow o prace. Wydaje sie, Ze pracodawcy majg wcigz w pamieci niedawne problemy

* https://wyborcza.pl/7,155287,26016037, koronawirus-jednak-nie-zdewastuje-rynku-pracy-nastroje-przedsie-
biorcow.html (dostep: 11.06.2020 r.).
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Publikacja zawiera omdéwienie aktow prawnych wydanych w konsekwencji epidemii koro-
nawirusa w zakresie, w jakim odnoszg si¢ do prawa pracy, prawa urzedniczego oraz prawa
ubezpieczen spolecznych. Uwzglednia ona rozwigzania wynikajace ze specustaw: Tarczy 1.0,
Tarczy 2.0, Tarczy 3.0 oraz — uchwalonych 19 czerwca br. — Tarczy 4.0 i ustawy o dodatku
solidarnosciowym.

Kryzys wywotany przez SARS-CoV-2 w znaczacy sposob wplynal na sytuacje podmiotow
zatrudniajacych i zatrudnianych. Uchwalone w zwiazku z nim przepisy prawne objety
takie obszary jak:

— mozliwo$¢ zmiany warunkéw zatrudnienia,

— zatrudnianie cudzoziemcow,

— zatrudnianie urzednikow,

— okreslanie statusu osob ubezpieczonych w czasie epidemii,

— przyznawanie $wiadczen osobom, ktdre utracily zatrudnienie.

Osig regulacji staly si¢ jednak postanowienia dotyczace wsparcia pracodawcéw i oséb
zatrudnionych w walce z negatywnymi skutkami rozprzestrzeniania si¢ koronawirusa,
ktdry, uderzajac w gospodarke, wplynal negatywnie na rynek pracy.

Ksigzka jest przeznaczona zaréwno dla praktykow, jak i teoretykow prawa. Przedstawione
w niej analizy moga réwniez stuzy¢ jako pomoc dla dziatéw ksiegowych i HR, ktoére opra-
cowujg strategie ubiegania si¢ 0 pomoc w zwigzku z epidemia i dokonujg optymalizacji
zatrudnienia, a takze dla pracownikéw bezposrednio odczuwajacych skutki kryzysu.
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