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Kwarantanna jako Srodek prawny zapobiegania
i zwalczania chorob zakaznych u ludzi

Streszczenie

W przedstawionej analizie podjeta zostala problematyka legalnosci ograniczenia wolnosci prze-
mieszczania si¢, jaka wprowadza kwarantanna w zwigzku z ogloszeniem epidemii choréb zakaz-
nych u ludzi, i rozwigzan prawnych towarzyszacych zwalczaniu takich stanéw, zwlaszcza pandemii
COVID-19. Szczegdlng uwage zwrocono na prawne podstawy dziatan wiadz publicznych w zakre-
sie odbywania kwarantanny oraz wskazano jej rodzaje, ze wzgledu na podstawy normatywne jej
wprowadzenia. Zaakcentowano pojawiajace si¢ watpliwo$ci zwigzane z brakiem spdjnej wizji nor-
matywnej dla dziatan niezbednych do skutecznego przeciwdziatania skutkom epidemii. Zazna-
czono rdznice migdzy stanem epidemii a stanem nadzwyczajnym w rozumieniu konstytucyjnym,
stawiajac tez¢, ze rozwigzania funkcjonujace na gruncie ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i chordb zakaznych u ludzi spetniaja kryteria wyznaczone w Konstytucji RP dla ograniczen
praw i wolnosci 0sob fizycznych. Zatem obowigzek poddania si¢ kwarantannie ma umocowanie
ustawowe, a to oznacza, ze jest legalnym sposobem ograniczenia kontaktow migdzyludzkich ze
wzgledu na zagrozenie epidemiczne.

Stowa kluczowe: ustawa, rozporzadzenie, podstawa prawna, kwarantanna, ograniczenie wol-
nosci i praw jednostki, epidemia, COVID-19.

1. Genezai jezykowe znaczenie kwarantanny

Przedstawienie problematyki prawnej kwarantanny nie jest zadaniem pro-
stym. Przede wszystkim dlatego, ze wymaga Scistego oddzielenia aspektow me-
dycznych i prawnych, co nie zawsze moze by¢ dokonane w jednoznaczny sposob.
Ma to miejsce wowczas, gdy kwarantanna jest nastgpstwem pewnych zdarzen,
chociazby przekroczenia granicy panstwowej, a nie skutkiem epidemiologicz-
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nego dziatania organdéw sanitarnych. Kwarantanna, jako rodzaj odosobnienia, to
medyczna procedura majaca na celu zapobieganie rozprzestrzenianiu si¢ choroby
zakaznej. Ten sposob walki z chorobami zakaznymi jest znany czlowiekowi od
dawna. Termin ,kwarantanna” posiada tacinskg etymologie. Pochodzi od stowa
,guarantena”, ktére oznaczato czterdziestodniowe odosobnienie 0sdb, zwlaszcza
kupcow, przybywajacych w sredniowieczu z Lewantu® do jednej z republik wto-
skich, szczegolnie Republiki Gaguzy, a p6zniej Wenecji. Zakres tresciowy tego
pojecia jest szeroki, bowiem obok ludzi odnosi si¢ takze do zwierzat oraz roslin.
Na gruncie jezyka polskiego kwarantanna to przymusowe, okresowe odosobnie-
nie ludzi, zwierzat, towaréw przybytych lub przywiezionych z obszaréw dotknie-
tych jakas$ epidemig?.

Kwarantanna w polskim porzadku prawnym nie jest jedyng forma odosob-
nienia cztowieka w stanie choroby zakaznej. Obok niej funkcjonuja: hospitaliza-
cja, izolacja czy izolacja w warunkach domowych. Kazdy z tych sposobow prze-
ciwdziatania chorobie zakaznej ma swoja specyfike i moze by¢ stosowany
w okreslonych warunkach. Mimo podobienstw wykonywania odosobnienia, po-
szczegolne formy maja swoja specyfike, zwtaszcza w zakresie okreslenia praw-
nych warunkow ich stosowania. Natomiast wszystkie z medycznego punktu wi-
dzenia majg prowadzi¢ do ograniczenia kontaktéw migdzy osobami w celu utrud-
nienia lub udaremnienia przenoszenia czynnika chorobotworczego miedzy nimi
1 w ten sposob ograniczenia szerzenia si¢ choroby zakaznej. Oczywiscie wszyst-
kie z przedstawionych form zwalczania zakazen zwigzane sg z ograniczeniami
W przemieszczaniu si¢, jednak jedne z nich sg bardziej ingerujace w te wolnos¢ — np.
izolacja, ktora zasadniczo moze odbywac si¢ w $cistym rygorze sanitarnym, inne
majg mniej ucigzliwy charakter, chociaz wszystkie ingeruja w wolnosc¢ osobista.

Podkreslenie tego aspektu kwarantanny jest istotne, bowiem w wielu wypo-
wiedziach, jakie pojawily sie na tym tle zaprezentowano poglady, ktore przyj-
muja brak legalizmu wprowadzonych przez ustawodawce polskiego ograniczen,
W zwigzku z wprowadzeniem ustawy o zapobieganiu i zwalczaniu zakazen i cho-
rob zakaznych u ludzi®. Tezy takie mogg budzi¢ watpliwosci. Z tego powodu
analiza prawnego kontekstu funkcjonowania kwarantanny na gruncie u.z.z. ma
na celu poszukiwanie odpowiedzi o legalizm przyjetych w ustawie rozwigzan
oraz o ich specyfike w stosunku do funkcjonujacych w prawie instytucji zezwa-
lajacych na ograniczenie praw i wolnosci. W normatywnym wymiarze problema-
tyka ograniczenia praw i wolno$ci w stanie choroby zakaznej u ludzi jest bardzo
ztozona i wielowatkowa. Z oczywistych powodow jest niemozliwa do przedsta-
wienia w ramach niniejszego artykutu. Zdumiewacé jednak moze, Ze jej bogactwo

1 Zob. L. Bosek, Ustawa o zapobieganiu i zwalczaniu choréb zakaznych u ludzi. Komentarz,
L. Bosek (red.), Warszawa 2021, s. 53, dalej: Komentarz I.

2 Slownik jezyka polskiego, red. W. Doroszewski, sjp.pwn.pl.

Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu i zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych

u ludzi (Dz.U. z 2019 r., poz. 1239 ze zm.), dalej: u.z.z.
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ujawnito si¢ dopiero w stanie epidemii COVID-19. Jednak nie jest to nic nad-
zwyczajnego, gdyz potwierdza tylko stara prawde, ze realnie prawo poza zyciem
nie istnieje, nawet gdy bytuje w istniejacych normach prawnych®.

2. Normatywne podstawy i rodzaje kwarantanny w zwalczaniu
chordb zakaznych u ludzi

Uniwersalnym problemem zwigzanym z kwarantanng, a wi¢c ograniczeniem
praw i wolnosci, jest zagadnienie ustawowej podstawy takich ograniczen. Ustawa
—jako podstawa ograniczen praw i wolnosci cztowieka — to konstytucyjny standard
demokratycznego pafistwa prawnego®. Zatem przy takim zatozeniu i zarazem na-
kazie konstytucyjnym nie ma mozliwos$ci, by ograniczenia miaty inne zroédto niz
ustawa. Ustalenie takie wydaje si¢ oczywiste. Jednak w zwigzku z pandemia
COVID-19 pojawity sie stanowiska i poglady, ze wiele ograniczen wprowadza-
nych z zwigzku z ta choroba nie ma ustawowej podstawy i przez to sg niekonsty-
tucyjne®. Wydaje sie, ze nie sa to poglady trafne. Brak ich akceptacji nie oznacza
oczywiscie pochwaly dla ograniczen dokonywanych w konkretnych przypadkach,
bo tu zapewne sg mozliwe rézne sytuacje i one powinny podlega¢ korektom w sto-
sownych postgpowaniach. Natomiast niedopuszczalne jest generalne zalozenie, ze
przewidziane w u.z.z. rodzaje kwarantanny sg niekonstytucyjne, gdyz nie wynikaja
z ustawy lub sg ustanawiane w rozporzadzeniu poza ustawowym upowaznieniem.
W kontekscie tych uwag, jako egzotyczne, aczkolwiek powszechne, nalezy uznaé
twierdzenia, ze wprowadzone ograniczenia w zwigzku z pandemig sg niekonstytu-
cyjne, bo ustawodawca nie zastosowat do ich wprowadzenia procedury wlasciwe;j
dla jednego ze standw nadzwyczajnych, przy czym w tej materii pojawiaja si¢ roz-
bieznosci, czy powinien to by¢ stan wyjatkowy, czy stan kleski zywiotowe;.
Szkoda, ze ten watek narracyjny czesto pojawia si¢ w orzecznictwie.

Poza sporem pozostaje, ze podstawa prawng ograniczen praw i wolnosci
w czasie pandemii jest u.z.z. Ustawa ta ma oparcie konstytucyjne w art. 68 ust. 4
Konstytucji RP, ktory naklada na wladze publiczne obowigzek zwalczania cho-
rob epidemicznych. W nauce nie budzi watpliwosci, ze ustawa stanowi syste-
mowe rozwigzanie obejmujace caloksztatt problematyki zwigzanej z postgpowa-
niem epidemiologicznym wywotanym chorobg zakazng u ludzi’. Podzielany jest

4 Szerzej J. Stelmach, R. Sarkowicz, Filozofia prawa XIX i XX wieku, Krakow 1998, s. 96-97.

Zoh. K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw czlowieka w Konstytucji

RP, Krakéw 1999, s. 103 i n., takze: M. Wiacek, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja.

Komentarz, t. 2, Warszawa 2016, s. 7476 dalej powotywane jako Komentarz I, réwniez wyrok

TK z dnia 9 listopada 1999 r., K 28/98, OTK 1999, nr 7, poz. 156.

6 Zob. L. Zalewski, Standardem w sqdach sq posiedzenia niejawne, ,,Dziennik Gazeta Prawna”,
nr 16 (5424), s. B2, 26 stycznia 2021 r.

7 Szerzej L. Bosek, Komentarz, s. 10-11.



24 Zbigniew CZARNIK

takze poglad, ze ustawy szczegdlne (tzw. tarcze) zwigzane z usuwaniem skutkow
spolecznych i ekonomicznych pandemii COVID-19 uzupelniajg istniejace roz-
wigzanie systemowe®. Zatem na gruncie tak ustalonego stanu normatywnego nie-
zrozumiate sg postulaty domagajace si¢ wprowadzenia jednego ze stanéw nad-
zwyczajnych: wyjatkowego lub kleski zywiotowej. Skoro sam ustawodawca kon-
stytucyjny przewidzial inng drogg ochrony praw i wolnosci przy zwalczaniu epi-
demii, a inng dla sytuacji nadzwyczajnych regulowanych w art. 228 Konstytucji
RP. Skoro tak jest, to przyja¢ nalezy, ze jest to wybor racjonalny, bo przeciez
takie musi by¢ gtéwne zalozenie interpretacyjne, zwtaszcza na poziomie konsty-
tucyjnym. Dodac nalezy, ze nie jest to rozwigzanie oryginalne, bo podobnym try-
bem podazaja takze inne porzadki prawne w Europie. Taka funkcje petni nie-
miecka ustawa z dnia 20 lipca 2000 r.°, ktora stanowi podstawe wydawania prze-
pisow porzadkowych przez kraje zwigzkowe w zakresie kwarantanny.

Konsekwencja istniejacego w porzadku prawnym rozwigzania jest teza, ze
wiadze publiczne nie mogty przyja¢ innej drogi dziatania, jak tylko wynikajacej
z u.z.z. Gdyby dokonaty wyboru jednego z trybow wilasciwych dla stanéw nad-
zwyczajnych dopuscityby si¢ deliktu konstytucyjnego, gdyz wykorzystatyby roz-
wigzanie prawne niedozwolone w danej sytuacji faktycznej. Poglad taki jest pro-
sta konsekwencja przyjetych w konstytucji RP rozwigzan prawnych, zwlaszcza
zalozenia, ze stany nadzwyczajne jako instytucje prawne radykalnie ingeruja
w prawa i wolno$ci obywatelskie, a w wielu zakresach w oznaczonym czasie na-
wet je znoszg. Zatem stan wyjatkowy albo stan kleski zywiotowej moga by¢ uru-
chomione tylko wtedy, gdy wtadza publiczna nie moze usuna¢ zagrozen w trybie
zwyktych $rodkow konstytucyjnych®®. Rozwazajac potrzebe zastosowania zwy-
ktych $rodkow konstytucyjnych, nie mozna traci¢ z pola widzenia art. 68 ust. 4
Konstytucji RP, a wigc koniecznos$ci zwalczania chorob epidemicznych poza roz-
wigzaniami szczegblnymi wlasciwymi dla standw nadzwyczajnych.

Skoro konstytucyjnie ten tryb zwalczania chorob epidemicznych jest dozwo-
lony, a ustawodawca stworzyt warunki jego realizacji w u.z.z. i wladza wyko-
nawcza przystgpita do dziatan okreslonych w tej ustawie, to catoksztatt tych roz-
wigzan prawnych, a w efekcie dzialan zwigzanych z kwarantanng, nalezy uznac
za zwykle srodki konstytucyjne, bo niezwykte $rodki to takie, ktorych zastoso-
wanie wymaga spetnienia przestanek nadzwyczajnych albo takich, ktérych nie
przewiduje konstytucja. Zreszta w tym ostatnim przypadku, czyli przy braku
srodkéw konstytucyjnych, pojawia si¢ donioste zagadnienie prawne, jakim jest
dziatanie w stanie wyzszej konieczno$cill. Wydaje si¢, ze w takim przypadku

8 Tamze,s. 11.

9 Gesetz zur Verhutung und Bekampfung vor Infektionskrankheiten beim Menschen Inhalatsub-
ersicht — ustawa o ochronie przed infekcjami IfSG, Federalny Dziennik Ustaw I,RFN, s. 1045.

10 7Zob. S. Steinborn, Komentarz I1, s. 1610-1611.

1 W nauce sytuacja taka jest okreslana jako prawo koniecznosci, zob. K. Wojtyczek, op. cit.,
s. 261-270.
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przy spetieniu pewnych warunkéw dopuszczalne jest dziatanie nawet bez kon-
stytucyjnego upowaznienia, jezeli zmierza ono do realnego usunigcia zagrozen
godzacych w podstawowe wartosci wyrazone w konstytucji, gdyz zadna konsty-
tucja nie jest warto$cig samg w sobie, a bezpieczenstwo prawne, jakie ona wpro-
wadza nie jest rtOwnowazne wyrazonym w niej podstawowym warto$ciom??,

Analiza normatywnych podstaw kwarantanny wigze sie z zakresem normo-
wania tej instytucji w u.z.z. i w ustawie o stanie kleski zywiotowej's. Na tym tle
pojawia si¢ watpliwo$¢ ze wzgledu na tres¢ art. 232 Konstytucji RP, a wigc prze-
pisu zawierajgcego konstytucyjna definicj¢ stanu kleski zywiotowej. Stan kleski
zywiotowej, jako rodzaj stanu nadzwyczajnego wyczerpuje przestanki prawne
podobne do stanu epidemii. Warunkow takich nie realizuje stan wyjatkowy'#, po-
mimo tego, ze pojawily sie poglady dopuszczajace mozliwos¢ zastosowania tej
instytucji prawnej dla zwalczania choréb zakaznych. Wprawdzie w stanie wyjat-
kowym takze chodzi o bezpieczenstwo obywateli, ale w przypadku tego stanu
zrodlem zagrozenia musza by¢ inne okoliczno$ci niz katastrofa naturalna, do kto-
rej odwotuje si¢ stan kleski zywiotowej. Wniosek taki jest skutkiem wyktadni art.
230 i art. 232 Konstytucji RP. Skoro konstytucja w drugim ze wskazanych prze-
pisow odnosi sie do pojecia katastrofy naturalnej, to tym samym nie moze takiego
stanu regulowac w zakresie stanu wyjatkowego, gdyz zupelno$c i niesprzecznosé
konstytucji jako aktu prawnego wymaga takiego rozdzielenia materii miedzy
tymi przepisami.

Art. 232 Konstytucji RP w zdaniu pierwszym stanowi, ze w celu zapobieze-
nia skutkom katastrof naturalnych lub awarii technicznych noszacych znamiona
Kleski zywiotowej oraz w celu ich usunigcia Rada Ministrow moze wprowadzi¢
na czas oznaczony, nie dtuzszy niz 30 dni, stan kleski zywiolowej na czgsci lub
na catym terytorium panstwa. Konstytucja nie definiuje pojgcia katastrofy natu-
ralnej. Czyni to ustawa o stanie kleski zywiotowej w art. 3 ust. pkt 3, stanowigc,
ze jest to zdarzenie zwigzane z dziataniem sil natury, w szczegdlnosci wytado-
wania atmosferyczne, wstrzasy sejsmiczne, silne wiatry, intensywne opady at-
mosferyczne, dlugotrwale wystepowanie ekstremalnych temperatur, osuwiska
ziemi, pozary, susze, powodzie, zjawiska lodowe na rzekach i morzu oraz jezio-
rach i zbiornikach wodnych, masowe wystgpowanie szkodnikow, chordb roslin
lub zwierzat albo chordb zakaznych u ludzi lub tez dziatanie innego zywiotu. Tak
definiowana katastrofa naturalna wraz z awarig techniczng stanowi stan kleski
zywiotowej.

Bez watpienia przy definiowaniu stanu katastrofy naturalnej, w przyktado-
wym wyliczeniu jej przyczyn, ustawodawca zwykly postuzyt si¢ pojeciem ,,cho-
rob zakaznych u ludzi”. Tym nawigzuje do materii uregulowanej w u.z.z. Jednak

12 Natemat wartosci chronionych w stanach nadzwyczajnych zob. K. Eckhardt, Stan nadzwyczajny
jako instytucja polskiego prawa konstytucyjnego, Przemysl — Rzeszow 2012, s. 142-199.

13 Ustawa z dnia 18 kwietnia 2020 r. o stanie klgski zywiotowej (Dz.U. z 2017 r., poz. 1879).

14 Zob. S. Steinborn, op. cit., s. 1620.
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wydaje sie, ze z tego faktu nie mozna wyciagac zbyt daleko idacych wnioskow.
Przede wszystkim watpliwa moze by¢ teza, ze zwalczanie choréb zakaznych
u ludzi jest poddane dwoistej regulacji i wybor jednego ze sposobdéw radzenia
sobie z epidemig jest pozostawiony w dyspozycji organdw panstwa. Przyjecie
takiego zatozenia wykluczajg reguly wyktadni prawa, a wigc zakaz prawnej re-
gulacji tego samego w aktach normatywnych tej samej rangi. Wychodzac z ta-
kiego interpretacyjnego miejsca, nalezy zastanowi¢ si¢ nad tym, ktora ustawa
moze mie¢ zastosowanie do zwalczania chorob zakaznych u ludzi.

Udzielenie odpowiedzi na tak postawione pytanie nalezy rozpocza¢ od kwe-
stii podstawowych. Konstytucja RP w art. 232 postuguje si¢ terminem katastrofy
naturalnej, ale nie wyjasnia jego znaczenia. Czyni to dopiero ustawa o stanie kle-
ski zywiotowej. To tam kleska zywiolowa jest potaczona z katastrofa naturalna,
a ta z kolei z choroba zakazng u ludzi. Taki zabieg legislacyjny nalezy ocenié¢
negatywnie, a przede wszystkim nie mozna z niego wyprowadza¢ wniosku, ze
stan epidemii spowodowany chorobg zakazna u ludzi jest objety dyspozycjg art.
232 Konstytucji RP. Na rzecz pogladu, ktory przeczy podwdjnej regulacji stanu
epidemii na poziomie ustawowym, przemawia zasada autonomicznosci pojec
konstytucyjnych®®. Z jej istoty wynika, ze terminy jezykowe, ktérymi postuguje
si¢ ustawodawca konstytucyjny nie moga by¢ interpretowane i oceniane przez
pryzmat znaczen nadanych im przez ustawy zwykte. Oznacza to, ze wskazanie
choroby zakaznej u ludzi jako okolicznosci uzasadniajgcej wprowadzenie stanu
kleski zywiotowej w ustawie regulujacej ten stan, wychodzi poza zakres opisany
dyspozycja art. 232 Konstytucji RP, a to czyni zasadnym pytanie o konstytucyj-
no$¢ tego fragmentu ustawy o stanie kleski zywiotowej. Tym bardziej jest ono
zasadne, bowiem na poziomie konstytucyjnym nie ma watpliwosci co do pod-
stawy zwalczania chorob epidemicznych, gdyz tre$¢ art. 68 ust. 4 i art. 232 Kon-
stytucji RP sg roztaczne. Pierwszy z tych przepiséw naktada na wtadze publiczne
obowigzek zwalczania chorob epidemicznych, a drugi z nich obowigzek zapobie-
gania skutkom katastrof o charakterze kleski zywiotowe;.

Niezaleznie od powyzszego, za przedstawionym sposobem ujmowania pod-
stawy wprowadzanych ograniczen w stanie epidemii przemawia takze argument
systemowy. Pomimo ze mechanizm zapobiegania i zwalczania chordb zakaznych
u ludzi w u.z.z. jest podobny do przyjetego przy zwalczaniu kleski zywiotowej,
to jednak skutki dziatania organow wiadzy publicznej sa zupelnie odmienne,
zwlaszcza, gdy chodzi o ograniczanie praw i wolnosci. Z wprowadzeniem stanu
kleski zywiotowej, jako stanu nadzwyczajnego wigze si¢ mozliwos¢ daleko ida-
cego ograniczenia praw i wolno$ci na podstawie art. 233 ust. Konstytucji RP.
Nastepstwem dzialan podjetych w tym stanie moze by¢ tylko wyr6wnanie strat

15 Zobh. M. Safjan, Refleksje o roli zwyczaju, [w:] A. Nowicka (red.), Prawo prywatne czasu prze-
mian. Ksiega pamigtkowa dedykowana prof. Stanistawowi Soltysinskiemu, Poznan 2005, s. 226
oraz bardzo liczne orzecznictwo TK np. wyrok TK z dnia 14 marca 2000 r., P 5/99, OTK 2000,
nr 2, poz. 60.
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majatkowych powstatych na skutek wprowadzonych ograniczen. Zakres i sposob
ich wyrébwnywania okreSla ustawa®®. Podkre$li¢ nalezy, ze wyrdwnanie takich
strat ma bardzo ograniczony zakres. Zatem wowczas nie nalezy si¢ petne odszko-
dowanie. Co wigcej przepis konstytucyjny nawet nie naktada obowigzku kom-
pensacji tych strat, bo przeciez stanowi, ze ustawa moze przewidzie¢ zakres
1 sposdb wyrownywania strat. Oznacza to, ze w przypadku strat ponoszonych
w stanie nadzwyczajnym zasada proporcjonalno$ci, do ktorej nawiazuje konsty-
tucja przy ustalaniu skutkow ingerencji w prawa i wolnosci zostaje zasadniczo
wylaczona.

Ustawa odszkodowawcza dopuszcza w art. 2 ust.1 roszczenie o odszkodowa-
nie, jednak na mocy art. 2 ust. 2 odszkodowanie obejmuje tylko wyro6wnanie
straty majatkowej, wiec juz nie krzywdy w rozumieniu cywilistycznym, tym bar-
dziej korzysci, ktore poszkodowany mogltby odnies¢, gdyby strata nie powstata.
Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze do tego odszkodowania majg zastosowanie
przepisy kodeksu cywilnego, jednak z wytaczeniem art. 415-420? k.c., a wigc
regut, ktore regulujag m.in. odpowiedzialno§¢ organdow panstwa za niezgodne
z prawem dziatania lub zaniechania. Przy takiej konstrukcji zasad odpowiedzial-
no$ci odszkodowawczej odszkodowanie moze by¢ iluzoryczne. To tez wydaje
si¢ istotny powdd na rzecz uznania, ze zwalczanie pandemii w trybie zwyczaj-
nych $rodkow konstytucyjnych jest spotecznie korzystniejszym rozwigzaniem,
niz walka z nig w ramach stanu klgski zywiotowej. Oczywiscie korzystnos¢ ta-
kiego rozwigzania moze by¢ rdznie oceniana, zwitaszcza z perspektywy podatnika,
ktory w ostatecznosci poniesie ciezar walki ze skutkami epidemii COVID-19.

Konkludujac dotychczasowe rozwazania, stwierdzi¢ nalezy, ze ograniczenia
praw i wolno$ci w zwigzku ze stanem epidemii znajdujg oparcie w regulacji usta-
wowej, ktora jest wykonaniem konstytucyjnego nakazu wynikajacego z art. 68
ust. 4 Konstytucji RP. Z tego powodu ten rodzaj ograniczen nalezy zaliczy¢ do
zwyklych $rodkow konstytucyjnych niewymagajacych korzystania z rozwigzan
prawnych wlasciwych dla stanow nadzwyczajnych, a $cislej stanu kleski zywio-
lowej. Zakwalifikowanie tych uregulowan do zwyktych srodkow konstytucyj-
nych prowadzi do wniosku, ze takie ograniczenia musza by¢ dokonywane
z uwzglednieniem zasady proporcjonalnos$ci, ktora w przypadku kleski zywioto-
wej jest — co do zasady — wylgczona, gdyz stosowne przepisy konstytucyjne wy-
raznie dopuszczaja naruszenia wigkszosci wolnosci, okreslajac jednoczesnie ich
zakres i intensywnos¢. Odpowiedzig panstwa uwzgledniajaca zasade proporcjo-
nalnosci sg w polskich realiach normatywnych ustawy szczeg6lne tzw. covidowe.
Przyjete w nich rozwigzania majg na celu czyni¢ zado$¢ ograniczeniom wprowa-
dzanym na czas epidemii, w tym wprowadzeniu kwarantanny. W obu sytuacjach,
a wiec na gruncie u.z.Z., jak i stanu kleski zywiotowej mozliwe jest dochodzenie

16 Ustawa z dnia 22 listopada 2002 r. 0 wyrdwnywaniu strat majatkowych wynikajacych z ograni-
czenia w czasie stanu nadzwyczajnego wolnosci i praw cztowieka i obywatela (Dz.U. z 2002 r.,
nr 233, poz. 1955) dalej: ustawa odszkodowawcza.
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szkod majatkowych na osobie na podstawie art. 444 k.c. i szkod niemajatkowych,
jednak zakres takiego odszkodowania wigze sie tylko z uszkodzeniem ciata lub
rozstrojem zdrowia osoby fizycznej, a nie uszczerbkiem w jej majatku?’.

Na gruncie u.z.z. funkcjonujg dwa rodzaje kwarantanny. Jedng jest kwaran-
tanna orzekana na podstawie art. 34 ust. 2 u.z.z. przez wlasciwy organ w zwigzku
z prowadzeniem postgpowania epidemiologicznego, druga jest kwarantanna
z mocy prawa, okreslona w przepisach epidemicznych, zwiazana z przekracza-
niem granicy panstwa w czasie zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii.
Ten drugi rodzaj kwarantanny posiada normatywng podstawe w przepisach roz-
porzadzen wydawanych na podstawie art. 46 ust. 4 i 46b u.z.z. Zatem kwaran-
tanna uregulowana w u.z.z. mimo, ze stuzy tym samym celom medycznym, bo
polega stosownie do art. 2 pkt 12 ustawy na odosobnieniu osoby zdrowej, ktora
byla narazona na zakazenie, w celu zapobiezenia szerzeniu si¢ chorob szczego6l-
nie niebezpiecznych i wysoce zakaznych, to posiada odmienne podstawy norma-
tywne, w zwigzku z czym pojawia si¢ pytanie o sens takiego rozroznienia, jak
réwniez o legalizm przyjetych rozwigzan prawnych. Pytania takie sa tym bardziej
zasadne, ze w obiegu powszechnym funkcjonuje przekonanie, wzmacniane glo-
sem rozlicznych ,,autorytetow”, ze tego rodzaju ograniczenia wolno$ci wprowa-
dzane w zwigzku ze zwalczaniem COVID-19 sa nielegalne i niekonstytucyjne,
gdyz nie maja ustawowej podstawy, albo sg stosowane przy wydatnym ograni-
czeniu praw procesowych strony. Z zasady twierdzenia takie sa niezasadne, co
wigcej, pozostaja w sprzecznos$ci z podstawami wiedzy prawniczej.

3. Zagadnienia proceduralne wprowadzenia kwarantanny
Z mocy prawa

W obowiazujacej ustawie objecie osoby kwarantanng nastgpuje na podstawie
aktu indywidualnego lub w formie nakazu powszechnego, ktéremu majg podpo-
rzagdkowac si¢ osoby w zwigzku z wystgpieniem okre$lonych w prawie zdarzen
np. przekroczenia granicy panstwa, a $cislej rzecz biorgc, wjazdu na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej ze strefy, w ktorej wystapita choroba zakazna szcze-
golnie niebezpieczna lub wysoce zakazna. W zalezno$ci od tego, CO jest powo-
dem wprowadzenia kwarantanny w stosunku do konkretnej osoby, zostat uksztat-
towany sposob ograniczenia praw, a tym samym zakres srodkow stuzacych ich
ochronie. W przypadku kwarantanny naktadanej przez organ sanitarny mamy do
czynienia z postepowaniem administracyjnym, wprawdzie ograniczonym, jednak
toczacym si¢ w znanych ramach postgpowania jurysdykcyjnego. Kwarantanna

17 Szerzej A. Szpunar, Odszkodowanie za szkode majqtkowq. Szkoda na mieniu i osobie, Byd-
goszcz 1999, s. 139-140; tenze, Zadoscéuczynienie za szkode niemajgtkowq, Bydgoszcz 1999,
s.64in.
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obejmujaca okreslone kategorie osob z mocy prawa jest poza takim postepowa-
niem, gdyz zaden organ nie wydaje w tym zakresie rozstrzygniecia, natomiast
wskazane w ustawie organy maja obowigzek egzekwowania jej przestrzegania,
w szczegolnosci naktadania kar administracyjnych za ztamanie zasad jej odbywania.

Analiza zagadnien proceduralnych zwigzanych z kwarantanng z mocy prawa
wymaga nawigzania do rozwazan zwigzanych z obowigzywaniem u.z.Z.,
a zwlaszcza z jej konstytucyjnoscig. Niewatpliwym faktem jest, ze w systemie
prawnym istnieje ta ustawa i jej konstytucyjno$¢ nie zostata zakwestionowana
I zakwestionowana chyba by¢ nie moze, bowiem jest ona wykonaniem obo-
wigzku konstytucyjnego. Z jej art. 46 ust. 1 wynika, Ze stan zagrozenia epide-
micznego lub stan epidemii na obszarze wojewddztwa lub jego czesci oglasza
i odwoluje wojewoda na wniosek panstwowego wojewodzkiego inspektora sani-
tarnego. Z kolei art. 46 ust. 2 ustawy stanowi, ze jezeli stan zagrozenia epide-
micznego lub stan epidemii wystepuje na obszarze wigcej niz jednego wojewodz-
twa, stan taki oglasza i odwotuje minister wtasciwy do spraw zdrowia, w poro-
zumieniu z ministrem wiasciwym do spraw administracji publicznej, na wniosek
Glownego Inspektora Sanitarnego. W obu sytuacjach podstawa ogloszenia i od-
wotania wskazanych w art. 46 ustawy stanow jest rozporzadzenie.

Podobne, chociaz autonomiczne rozwigzanie zawiera art. 46a U.z.z., ktory
stwierdza, ze w przypadku wystgpienia stanu epidemii lub stanu zagrozenia epi-
demicznego o charakterze i rozmiarach przekraczajacych mozliwosci dziatania
wlasciwych organéw administracji rzgdowej i samorzadowej, Rada Ministrow
moze okresli¢ na podstawie danych przekazanych przez ministra wlasciwego do
spraw zdrowia, ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, Gtow-
nego Inspektora Sanitarnego oraz wojewodow obszar zagrozony ze wskazaniem
rodzaju stref, w ktorych wystapily stany zagrozenia lub epidemii oraz rodzaje
stosowanych rozwigzan okreslonych w art. 46b ustawy, majac na uwadze zakres
stosowanych rozwigzan oraz uwzgledniajac biezace mozliwosci budzetu panstwa
i jednostek samorzadu terytorialnego. W tym przypadku Rada Ministrow dziata
takze na podstawie rozporzadzenia. Zauwazyc¢ nalezy, ze przepis ten nie do konca
jest czytelny, bo dziatanie Rady Ministrow zostato uregulowane tylko co do
wskazania zagrozonego obszaru z okresleniem rodzaju stref, w ktorych wystapit
stan zagrozenia lub stan epidemii oraz stosowania ograniczen z tym zwigzanych,
natomiast nie przewidziano w nim dla Rady Ministrow kompetencji do odwota-
nia wskazan i ograniczen, gdy ustapig okolicznosci bedace podstawa wprowa-
dzenia tych wskazan. Taki stan prawny wprowadza watpliwos$ci zwigzane z miej-
scem rozporzadzenia Rady Ministrow oraz rozporzadzen wydawanych przez or-
gany wymienione w art. 46 u.z.z.

Inaczej rzecz ujmujac, chodzi o to, czy rozporzadzenie wydawane przez Radg
Ministréw na podstawie art. 46b ustawy jest tylko uzupelnieniem rozporzadzen
wydawanych przez organy okre$lone w art. 46 tej ustawy, czy tez jest samodziel-
nym i niezwigzanym z tamtymi dziataniami aktem szczegdlnym. Wyktadnia sys-
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temowa tych przepisoOw prowadzi do wniosku, ze rozwiazanie z art. 46 b ustawy
jest szczegdlng podstawa dziatania Rady Ministrow, a to oznacza, ze wydanie
rozporzadzenia w tym trybie zwalnia organy, zwlaszcza ministra do spraw zdro-
wia do wydania aktu na podstawie art. 46 ust. 2 u.z.z. Niemniej dla jasnos$ci
przedstawianego problemu, ustawodawca powinien precyzyjniej uregulowaé
wskazang materi¢, by z przepisu jednoznacznie wynikato, ktéry organ bedzie zo-
bowigzany do uchylenia ograniczen, gdy ustapia przyczyny epidemii. W zadnym
razie zasygnalizowana watpliwo$¢ nie ma wplywu na ocen¢ legalno$ci wprowa-
dzanych w rozporzadzeniu ograniczen, natomiast na kanwie tych uwag, spor
moglby powsta¢ w momencie ich uchylenia i zwigzany bylby z pytaniem czy
takiego uchylenia dokonatl organ prawnie umocowany.

Zatem na gruncie obowigzujacego prawa rozporzadzenie jest aktem wprowa-
dzajacym stan zagrozenia epidemicznego, stan epidemii lub okreslajacym zagro-
zony obszar. W kazdym z tych przypadkéow jest wydawane przez wskazane
w ustawie organy. W zwiazku z tym pojawia si¢ pytanie o charakter prawny ta-
kiego rozporzadzenia. Pytanie jest zasadne, gdyz w orzecznictwie!® pojawito si¢
stanowisko, ze funkcjonujace w tym zakresie akty® nie spetniajg wymogu wyni-
kajacego z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, zatem warunku, ze rozporzadzenia wy-
daja organy wskazane w Konstytucji RP na podstawie szczegdtowego upowaz-
nienia ustawowego w celu jej wykonania.

Rozporzadzenie z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP to akt wykonawczy do ustawy.
Wydanie takiego rozporzadzenia jest mozliwe tylko na podstawie wyraznego
przepisu kompetencyjnego?’. Konstytucyjnos¢ takiego aktu wymaga wypetnienia
wszystkich warunkow z art. 92 Konstytucji RP. Rozporzadzenie takie jest aktem
normatywnym, co oznacza, ze jest jednym ze zrodet prawa w rozumieniu art. 87
ust. 1 Konstytucji RP, czyli jego przepisy musza wyraza¢ normy generalne i abs-
trakcyjne?!. Skutkiem tego jest mozliwo$¢ poddania takiego aktu kontroli kon-
stytucyjnosci w trybie wlasciwym dla zrédet prawa, a wigc na podstawie art. 188
Konstytucji RP. Jednak w polskim porzadku prawnym funkcjonuja réwniez roz-
porzadzenia, ktore majag inny cel niz wykonanie ustawy. Do takich aktow nalezy
zaliczy¢ wszystkie rozporzadzenia, ktore sg aktami stosowania prawa, a nie jego
stanowienia??. Miejsce i charakter prawny takich aktow, a zwlaszcza ich nazew-
nictwo, nie zostaty konsekwentnie okreslone przez ustawodawce. Zauwazono to

18 Np. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 111 SA/GI 514/20, LEX nr 3097959.

19 Np. Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. z 2020 r., poz. 433), rozpo-
rzadzenie Rady Ministrow z 31 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia okre$lonych ograniczen,
nakazow i zakazow w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. z 2020 r., poz. 566).

20 Szerzej M. Wigcek, Komentarz I, s. 176-177, takze: wyrok TK z dnia 3 kwietnia 2012 r.,
K 12/11, OTK 2012, nr 4, poz. 37; takze: B. Skwara, Rozporzqdzenie jako akt wykonawczy do
ustawy w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2010, s. 222 i n.

2L Zob. wyrok TK z dnia 20 czerwca 2002 r., K 33/01, OTK 2002, nr 4, poz. 44.

22 Zob. M. Wigcek, Komentarz Il, s. 177.
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W nauce prawa i zwrocono uwage na wykonawcza funkcje takich regulacji, pod-
kre$lajac, Ze sg to administracyjne akty generalne?, a nie rozporzgdzenia norma-
tywne. Podkreslono przy okazji niekonsekwencje¢ ustawodawcy w ich nazewnic-
twie, ktore odwotuje sie do nazwy wiasciwej dla aktu wykonujgcego ustawe?”,
Trafnie uznano to za btad legislacyjny, przy jednoczesnym wskazaniu, ze taki
charakter (aktu generalnego) ma rozporzadzenie o wprowadzeniu stanu zagroze-
nia epidemicznego lub epidemii wydane na podstawie art. 46 u.z.z.>> W nauce
prawa konstytucyjnego nie budzi watpliwosci, ze tego rodzaju akty, mimo Ze na-
zwane rozporzadzeniami, nie sg zrodtami prawa w rozumieniu konstytucyjnym,
awigc wujeciu art. 87 Konstytucji RP, a to oznacza, ze art. 92 ustawy zasadniczej
nie moze by¢ brany wprost jako plaszczyzna oceny podstawy i tresci takiego
aktu?®, Wprawdzie zauwaza si¢, ze ze wzgledu na doniosto$¢ podejmowanych
w tych aktach materii, w pewnych okoliczno$ciach art. 92 Konstytucji RP powi-
nien znajdowac do nich odpowiednie zastosowanie ze wzgledu na zasade demo-
kratycznego panstwa prawnego, to jednak podkresla si¢, ze wprost taka koniecz-
nos¢ nie wynika z przepisdw prawa, a funkcjonujace w tym zakresie rozwigzanie
nie jest spdjne z konstytucyjnym systemem zrodet prawa?’.

Na tym tle pojawia si¢ doniosty problem zwigzany z kontrolg legalnosci tego
typu rozporzadzen, zatem rowniez ich konstytucyjnosci. W ogole pojawia si¢ py-
tanie, czy w stosunku do tych aktdow mozliwe jest bezposrednie badanie konsty-
tucyjno$ci zawartych w nich regulacji. W nauce? i orzecznictwie?® dopuszcza sie
takg mozliwo$¢, uznajac, ze Trybunatl Konstytucyjny powinien mie¢ mozno$¢
kontrolowania takich rozporzadzen, przy czym jednoczes$nie twierdzi sig, ze
przepisy takie nie majgc charakteru normatywnego (prawotworczego), nie moga
by¢ kontrolowane w trybie art. 188 Konstytucji RP. Uzasadniajac dopuszczal-
no$¢ kontroli, wychodzi si¢ z materialnego pojgcia rozporzadzenia. Przy takim
zatozeniu przyjmuje si¢, ze normatywny charakter moga mie¢ poszczegdlne re-
gulacje zawarte w rozporzadzeniu, bo sg skierowane do nicoznaczonego adresata
i jezeli dotycza praw i wolnosci chronionych w konstytucji, to tym samym wy-
czerpuja warunki dla trybunatowej kontroli.

Poglad taki moze by¢ kontrowersyjny. Przede wszystkim nalezy zauwazy¢,
ze jest on ,tworczym” dziataniem TK na rzecz poszerzenia wlasnych kompeten-

23 Monograficzne opracowanie tej problematyki przedstawiaja E. Szewczyk, M. Szewczyk, Gene-
ralny akt administracyjny, Warszawa 2014, s. 92 i n.

24 E. Szewczyk, M. Szewczyk, op. cit., s. 189.

% Tamze, przypis na s. 189.

% Zob. S. Wronkowska, Model rozporzqdzenia jako aktu wykonawczego do ustaw w $wietle Kon-
stytucji i praktyki, [w:] A. Szmyt (red.), Konstytucyjny system zrddel prawa w praktyce, \War-
szawa 2005, s. 99 i n.

27 Zob. M. Wigcek, Komentarz |1, s. 177; takze: L. Bosek, Komentarz do u.0.z.z., s. 769-770.

28 Szerzej L. Bosek, Komentarz do u.0.2.z., s. 766-767; takze: L. Bosek, M. Wild, Kontrola konstytu-
cyjnosci prawa. Zagadnienia ustrojowe, procesowe i materialnoprawne, \Warszawa 2011, s. 54 in.

2 Np. wyrok TK z dnia 23 kwietnia 2008 r., SK 16/07, OTK 2008, nr 3, poz. 45.
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cji, cokolwiek watpliwym na gruncie art. 188 Konstytucji RP oraz og6lnego teo-
retycznego zatozenia, ze kompetencje wszystkich organow, zwtaszcza konstytu-
cyjnych, nie mogg by¢ ustalane w drodze wyktadni, nawet jesli dokonuje tego
TK, z odwotaniem si¢ do odpowiedniego stosowania regut wiasciwych dla aktow
tworzacych prawo. Bez watpienia racj¢ nalezy przyzna¢ tym wszystkim, rowniez
TK, Ze rozporzadzenia bgdace aktami stosowania prawa (aktami generalnymi)
musza podlegac kontroli, w tym z punktu widzenia ich zgodnosci z konstytucja.
Taki nakaz jest oczywistg konsekwencja zasady demokratycznego panstwa praw-
nego, zatem taka kwestia nie jest sporna. Kontrowersyjng pozostaje tylko droga,
na ktorej taka kontrola moze by¢ zrealizowana.

Wydaje si¢, ze propozycja, by takiej kontroli dokonywat TK z odpowiednim
stosowaniem art. 92 Konstytucji RP jest chybiona. Z dwoch powodéw nie jest to
rozwigzanie zastugujace na akceptacje. Po pierwsze dlatego, ze brak dla niego
wyraznej podstawy konstytucyjnej, o czym wspomniano wcze$niej. Po wtore,
przyjecie takiego rozwigzania jest niesystemowe. To powinien by¢ podstawowy
argument do jego odrzucenia. Art. 46 ust. 1 i 2 u.z.z. wskazuje rézne organy
uprawnione do wydania rozporzadzenia o ogloszeniu stanu zagrozenia epide-
micznego lub stanu epidemii. Przepis ten nie dokonuje rozrdznienia charakteru
prawnego aktow wprowadzajacych te stany. Lege non distinguente nec nostrum
est distinguere, tak wigc brak jest podstaw do przypisywania réznych cech roz-
porzadzeniu wojewody i rozporzadzeniu ministra do spraw zdrowia oraz rozpo-
rzgdzeniu Rady Ministrow, a w konsekwencji uznania, ze rozporzadzenie woje-
wody jest aktem, ktory nie wprowadza norm skierowanych do ogélnie oznaczo-
nego adresata, za$ rozporzadzenia organdw centralnych takie normy wprowa-
dzaja i1 z tego powodu sg aktami normatywnymi. Nalezy zauwazy¢, ze w obu
przypadkach tre$¢ tych aktow najczgsciej bedzie taka sama. Rdznica migdzy nimi
sprowadza si¢ do zasiggu mocy obowigzujacej, gdyz w przypadku rozporzadze-
nia wojewody odnosi si¢ ona do obszaru wojewodztwa lub jego czg$ci, natomiast
jezeli rozporzadzenie wydaje jeden z organdéw centralnych, to obejmuje ono ob-
szar catego panstwa. Trudno tylko z takiego faktu wyprowadzi¢ wniosek o od-
miennym charakterze prawnym wskazanych rozporzadzen.

Analiza istniejgcego stanu prawnego prowadzi do wniosku, ze stan regulacji
w tym zakresie jest niezadowalajacy. Zgodzi¢ nalezy si¢ z tymi stanowiskami,
ktore podejmuja probe zracjonalizowania istniejacej sytuacji, zwlaszcza staraja
si¢ zapewni¢ kontrole legalnosci takich aktow®. Jednak nie kazda z przedstawia-
nych propozycji wydaje si¢ mozliwa do przyjecia. Nie do konca przekonuje po-
glad dopuszczajacy konstytucyjng kontrole legalnosci tych aktow, prowadzong
w trybie wlasciwym dla zrodet prawa. Wlasciwszy wydaje sie poglad, ze bez
wzgledu na to, ktéry organ wydaje rozporzadzenie o zagrozeniu epidemicznym

30 Zob. E. Szewczyk, M. Szewczyk, op. cit., s. 222; takze: L. Bosek, Komentarz do u.0.z.z.,
S. 764-771.
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lub stanie epidemii albo okre$la obszar zagrozony i jednocze$nie wprowadza
W nim ograniczenia praw i wolnosci, to w kazdym z takich przypadkéw mamy
do czynienia z administracyjnym aktem generalnym. Oznacza to, ze kontrol¢ le-
galnosci tego typu aktow sprawuja sady administracyjne. Zatem ich konstytucyj-
no$¢ moze by¢ badana wtornie, przy czym sposob, w jaki to bedzie nastgpowato
jest uzalezniony od tego, ktory z organéw wydat rozporzadzenie. Oczywiscie taka
propozycja nie usuwa wszystkich watpliwosci zwigzanych z zaskarzaniem tych ak-
tow do sagdu administracyjnego, co zostato zauwazone w nauce®!, ale jej efektem jest
spojnos¢ systemowa, co powinno by¢ podstawg proponowanych rozwigzan.

Dla rozporzadzen wojewody podstawe kontroli stanowi art. 63 ust. 1 ustawy
0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie®?, Natomiast dla pozo-
statych rozporzadzen brak jest wyraznej podstawy do ich zaskarzenia, zwlaszcza
W przepisach u.z.z. Z tego faktu co najwyzej wynika wniosek o bataganie legi-
slacyjnym, ale na tej podstawie nie mozna budowac tezy o braku kognicji sagdow
administracyjnych obejmujacej kontrole tych przepisow. Zgodzi¢ nalezy si¢ z po-
gladem, Ze ogdlng podstawg zapewniajaca kontrolg aktow generalnych w sytua-
cji, gdy przepisy ich dotyczace nie wskazuja wlasciwej podstawy kontroli, sta-
nowi art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.%. Wprawdzie w ramach takiej koncepcji pojawia si¢
spor, co do powigzania uprawnien lub obowigzkoéw z przepisem prawa, gdyz
w niektorych koncepcjach kontrola moze dotyczy¢ tylko aktow, ktore wykonuja
tre$¢ przepisow prawa (aktow normatywnych), a wiec sg oparte na zrodiach
w znaczeniu konstytucyjnym?®*. Jednak nauka® i orzecznictwo®® nie wykluczaja,
by zwiagzek uprawnien lub obowiazkéw miat charakter posredni. Na pewno musi
znajdowac¢ oparcie w przepisie prawa. Jednak termin ,,przepis prawa” jest poje-
ciem szerszym niz ,,ustawa”, a to daje podstawe do ostroznej wyktadni tresci art.
3 § 1 pkt 4 p.p.s.a. i przyjecia, ze akt generalny jest zaskarzalny do sadu admini-
stracyjnego, jako akt z zakresu administracji publicznej dotyczacy uprawnien lub
obowiazkéw. Taka wyktadnia wskazanego przepisu jest tym bardziej mozliwa,

8L Zob. E. Szewczyk, M. Szewczyk, op., cit., s. 224.

32 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewoddztwie

(Dz.U. 2 2019 r., poz. 1464)

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi

(Dz.U. z 2019 r., poz. 2325). Na ten temat zob. M. Jaskowska, Wlasciwos¢ sqdow administra-

cyjnych (zagadnienia wybrane), [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J. Zim-

mermann, Warszawa 2007, s. 590 i n.

3 Np. E. Szewczyk, M. Szewczyk, op. cit., s. 224-225.

35 Zob. M. Bogusz, Pojecie aktéw lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczqcych
przyznania, stwWierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowigzku, wynikajqcych z przepiséw
prawa w rozumieniu art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 1-2,
s. 181; takze: E. Letowska, Glosa do wyroku NSA z 14.08.2002 r., Il SA/Gd 4182/01, OSP
2003/10, s. 562.

3% Postanowienie NSA z dnia 23 marca 1998 r., Il SA 1155/97, CBOSA i glosa do tego postano-
wienia: J. Zimmermann, OPS 1999/9, s. 448.
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gdy odniesiemy ja do art. 184 Konstytucji RP, z tresci ktorego wynika, ze sady
administracyjne i NSA sprawuja w zakresie okre§lonym przez ustawy kontrolg
dziatalnosci administracji publicznej. Skoro na poziomie konstytucyjnym przyj-
muje si¢, ze dzialalno$¢ administracji publicznej obejmuje rozne formy wiadz-
twa, to kontrola dziatan administracji na pewno obejmuje akty stosowania prawa,
w tym akty generalne, a nawet akty stanowienia prawa, jakimi sg przepisy prawa
miejscowego®’.

Logiczna konsekwencja zaprezentowanego stanowiska jest zatozenie, ze tego
typu aktow generalnych, co do zasady, nie moze kontrolowa¢ sad powszechny.
Whiosek taki wynika z tresci art. 177 Konstytucji RP, ktory wyznacza zakres
spraw pozostajacych w kognicji sgdow powszechnych. Konstytucyjng reguta jest,
ze sady powszechne sprawuja wymiar sprawiedliwosci we wszystkich sprawach,
ktore nie zostaty ustawowo zastrzezone do witasciwosci innych sadéw. Zatem
sady powszechne zasadniczo nie mogg kontrolowa¢ aktow generalnych. Inng
sprawg jest zagadnienie zwigzania tych sadow tego rodzaju aktem, ktory do-
tknigty jest istotnymi wadami. Problem ten jest waznym zagadnieniem teoretycz-
nym i praktycznym, jednak wykracza on poza granice prowadzonej analizy.
Uprawnienie sadu powszechnego do badania takich aktow moze by¢ konstruo-
wane tylko w obszarze tych spraw, ktore nalezag do wiasciwosci takich sadow.
Przyktadem takiego rozwiazania moze by¢ ocena przepisOw ograniczajacych
wolnosci 1 prawa przez sad karny, ktéry moze bada¢ okreslone ograniczenia
wprowadzone przez akt generalny — rozporzadzenie — w postgpowaniu wykro-
czeniowym lub karnym. Poza takimi sytuacjami nie ma podstaw do przypisywa-
nia tego typu sadom uprawnien do wypowiadania si¢ w zakresie legalnos$ci aktu ge-
neralnego wprowadzajacego ograniczenia w zwigzku ze stanem epidemii u ludzi.

Analiza tresci obowiagzujgcych regulacji u.z.z. nie pozostawia watpliwosci,
ze ograniczenia praw i wolnosci, w tym kwarantanna, maja podstawe ustawowa.
Z art. 5 pkt 1 u.z.z. wynikajg wprost takie ograniczenia, gdyz przepis stanowi, ze
osoby przebywajace na terytorium RP sa obowigzane na zasadach okreslonych
w ustawie do poddania si¢ okre§lonym tam ograniczeniom lub wykonania wska-
zanych w nim dzialan. Zatem w tym przepisie znajduje si¢ ustawowa podstawa
ograniczenia, jakim jest kwarantanna, a nie w rozporzadzeniach wydawanych na
podstawie art. 46 ust. 4 i art. 46b u.z.z.

W rozporzadzeniach okreslone zostaly zasady takich ograniczef, co jest
zgodne z trescig art. 5 pkt 1 ustawy, ktory odsyta do zasad okreslonych w ustawie,
a w ustawie w art. 46 ust. 4 i 46b wskazano, jaki ma by¢ zakres takiej regulacji
w rozporzadzeniu. Od strony formalnej przyjete rozwigzanie, co do zasady, nie
budzi zastrzezen®. Moga w tym zakresie pojawiac si¢ obszary dyskusyjne, cho-
ciazby ten, czy przy okreslaniu poszczegdlnych ograniczen organ wydajacy roz-

87 Zob. M. Wigcek, Komentarz |1, s. 1097.
3% Szerzej L. Bosek, Komentarz do u.0.z.z., s. 748-749.



Kwarantanna jako Srodek prawny... 35

porzadzenie nie uksztaltowat ich zbyt szeroko ze wzgledu na konstytucyjng za-
sade proporcjonalnosci, a wiec z punktu widzenia art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
bowiem ten przepis jest punktem odniesienia dla oceny wprowadzonych ograni-
czen, z tego powodu, ze sg one traktowane jak zwykle $rodki konstytucyjne,
a wigc nie wprowadzane w warunkach stanu kleski zywiolowej jako stanu nad-
zwyczajnego. Podkresli¢ nalezy, ze ocena w tym zakresie nie moze nie uwzgled-
nia¢ wartos$ci konstytucyjnych, w szczeg6lno$ci zycia i zdrowia, co w dotychcza-
sowym orzecznictwie nie znalazto odzwierciedlenia®®. Wydaje sig, ze roztropna
wyktadnia przepisow dotyczacych kwarantanny z mocy prawa musi wychodzié¢
z zalozenia, ze zycie i zdrowie to podstawowe wartos$ci chronione przez prawo,
przed ktorymi musi ustgpi¢ ochrona praw i wolnosci innych osob. Tylko przy
przyjeciu takiej hierarchii mozna méwi¢ o zachowaniu spojnosci aksjologicznej
porzadku prawnego. Wszystko inne jest niczym nie uzasadniong formalizacjg.

Niewatpliwie kwarantanna przy wjezdzie na terytorium Polski jest ogranicze-
niem wolnosci, ktéremu ma podporzadkowac si¢ kazdy, kto przekracza granice
w okres$lonej sytuacji epidemicznej. Rozwigzanie przyjete w stosownych rozpo-
rzadzeniach wydawanych przez wskazane w ustawie organy nie jest nowatorskie.
Stanowi ono odwzorowanie rozwigzan niemieckich, ktoére rowniez sa ustana-
wiane w rozporzadzeniach jako aktach porzadkowych wydawanych na podstawie
ustawy IfSG. W § 32 niemieckiej ustawy przyjeto, ze rzady krajowe sa upowaz-
nione do wydawania odpowiednich nakazow i zakazow w zakresie zwalczania
chordb zakaznych. Roznica miedzy regulacja polska a niemiecka sprowadza si¢
do tego, ze w § 32 wymieniono wolnosci mogace podlega¢ ograniczeniu, nato-
miast w ustawie polskiej te elementy znalazty si¢ w art. 5 ust. 1 i zostaly ujete
jako obowigzki poddania si¢ okreslonym ograniczeniom, takze kwarantannie.
Tak wiec odmienno$¢ tych regulacji sprowadza si¢ tylko do jezykowego ujecia
mozliwych ograniczen.

Na tym tle niezrozumiale wydajg si¢ twierdzenia przyjmujace, ze jezykowy
zwrot ,,ograniczenie praw i wolnoséci” wyklucza wprowadzenie czasowego za-
kazu korzystania z nich. Na gruncie jezyka potocznego, a wiec regul jezyka pol-
skiego, zakaz jest najdalej posunietym ograniczeniem. Nie budzi watpliwosci je-
zykowych, Ze ,,ograniczenie to zarzadzenie ograniczajace czyja$ swobode dzia-
tania, zakaz”*°. Oczywiscie przy wykladni poje¢ prawnych ograniczajacych
prawa i wolnosci nalezy poshugiwac si¢ §cistym rozumieniem terminow, jednak
nie mozna ignorowac jezykowego ich znaczenia. Zgodzi¢ mozna si¢ z pogladami,

39 Zob. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 23 wrze$nia 2020 r., II SA/Go 331/20,
wyrok WSA w Gliwicach z dnia 12 stycznia 2021 r., 11l SA/GI 421/20/, wyrok WSA w War-
szawie z dnia 13 stycznia 2021 r., VII SA/Wa 1624/20, wyrok WSA w Opolu z dnia 27 paz-
dziernika 2020 r., Il SA/Op 219/20, wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 lutego 2021 r., 111 SA/Kr
1023/20, CBOIS.

40 Zob. Stownik jezyka polskiego, red. W. Doroszewski, PWN wersja elektroniczna — ograniczenie |,

sjp.pwn.pl
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ktore wskazuja na niekonsekwencje jezykowa ustawodawcy przy okres$laniu ma-
terii regulowanej rozporzadzeniami, jednak analiza tych przepisoéw prowadzi do
wniosku, Ze w istocie sg to ograniczenia, nawet wowczas, gdy ustawodawca po-
stuguje si¢ zwrotem ,,zakaz”. Zasadniczo wniosek taki jest logiczny ze wzgledu
na to, ze ,,0graniczenia” jest synonimem ,,zakazu”. Wszak ograniczenie predko-
$ci w prawie ruchu drogowego jest wprowadzane znakami zakazu, a nie znakami
ograniczajacymi. Zatem w ten sposob nalezy rozumie¢ migdzy innymi zakaz or-
ganizowania widowisk 1 innych zgromadzen ludnosci, 0 jakim stanowi art. 46
ust. 4 pkt 4, czy art. 46b pkt 11 regulujacy zakaz opuszczania strefy zero przez
osoby chore i podejrzane o zachorowanie. W obu przypadkach przepisy rozpo-
rzgdzen nie zakazujg korzystania z praw i wolnosci, ale tylko ograniczaja sposob
ich realizacji. Dla zobrazowania tego problemu mozna raz jeszcze odwolac sig
do regulacji niemieckiej, w ktorej dokonano wyraznego rozrdéznienia miedzy
ograniczeniem a zakazem. Jednak na gruncie jezyka niemieckiego jest to uzasad-
nione, bowiem (Verbot — zakaz, verbiten — zakazywac) nie ma tre$ci wspolnej
z ograniczeniem (Einschrankung — ograniczenie, einschranken — ograniczac).
Inaczej jest na gruncie jezyka polskiego, w ktorym oba pojecia przenikajg si¢.

4. Kwarantanna orzekana na podstawie aktu indywidualnego

Analiza problematyki kwarantanny orzekanej przez organy sanitarne musi
wychodzi¢ z ogblniejszych zatozen, bowiem dopiero na ich tle mozna w sposdb
wlasciwy ujmowac liczne ograniczenia praw procesowych strony, w stosunku do
ktorej jest stosowany ten Srodek medyczny. W sytuacji epidemii podstawowymi
wartosciami podlegajacymi ochronie jest zycie i zdrowie poszczegdlnych osob,
a w konsekwencji zdrowie publiczne*!. Przed tymi warto$ciami muszg ustgpi¢
inne, zwlaszcza te, ktore maja charakter formalny i1 wigza si¢ z prowadzeniem
postepowania, w ktérym moze by¢ nalozona kwarantanna. Zatozenie takie przyj-
muje sam ustawodawca w u.z.z. stwierdzajac w art. 1 pkt 1 ustawy, ze jej przed-
miot odnosi si¢ do zasad i trybu zapobiegania oraz zwalczania chorob zakaznych
u ludzi. Zatem ten cel jest gtdwnym punktem odniesienia dla wszelkich ocen do-
tyczacych dzialan podejmowanych przez witasciwe organy. Z tego tez powodu
zgodzi¢ nalezy sie ze stanowiskiem, ze w przypadku naktadania obowiazku od-
bycia kwarantanny na podstawie art. 34 ust. 2 u.z.z. ma miejsce sytuacja szcze-
golna, ktora znajduje odzwierciedlenie w szczegdlnej regulacji prawnej, ograni-
czajacej liczne prawa procesowe stron takiego postgpowania.

Art. 34 ust. 2 u.z.z. wskazuje podstawe do nalozenia kwarantanny w okreslo-
nych sytuacjach. Przepis ten znajduje si¢ w rozdziale 6 ustawy, w ktorym uregu-
lowano postepowanie w przypadku podejrzenia lub rozpoznania zakazenia lub

41 Zob. K. Salbut, Komentarz do u.0.z.z., s. 531.
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choroby zakaznej oraz w przypadku stwierdzenia zgonu z powodu takiej cho-
roby. Posrod przepisow tego rozdziatu znajdujg si¢ roézne regulacje naktadajace
na wskazane w nich podmioty obowigzki majgce na celu zwalczanie i zapobie-
ganie chorobom zakaznym. W ramach funkcjonujgcych tam rozwigzan prawnych
zostato uregulowane postgpowanie epidemiologiczne. W art. 32 ust. 1 u.z.z. usta-
wodawca wprost nazywa je dochodzeniem epidemiologicznym. Stad tez nalezy
zwroci¢ uwage na ten sposob jezykowego ujecia charakteru postepowania. Ma to
swoje konsekwencje dla przebiegu postgpowania, w tym dla podejmowanych
w nim czynnosci i aktow wprowadzajacych ograniczenia w zakresie praw i wol-
nosci 0sob fizycznych. Gdyby to rozrdéznienie nie miato mie¢ znaczenia, to usta-
wodawca w art. 32 ust. 1 u.z.z. postugiwalby si¢ pojeciem postepowania, gdyz
taka terminologia jest wlasciwa dla dziatan administracji, w ktorych maja by¢
wiadczo okreslane prawa i obowiazki.

Skoro jednak ustawodawca postuguje si¢ inng terminologia i przyjmuje, ze
ma to by¢ ,,dochodzenie”, to z gory zaklada specyficzng forme¢ postepowania,
w ramach ktorego majg by¢ zebrane wiadomosci lub dane niezbedne do wyja-
$nienia okre§lonych zdarzen. W takim znaczeniu jest rozumiane ,,dochodzenie”
w jezyku potocznym*?, Ustawodawca w art. 2 pkt 8 u.z.z. wskazat legalng defi-
nicj¢ ,,dochodzenia epidemiologicznego”, ktorym jest wykrywanie chordb, czyn-
nika etiologicznego oraz okreslenie przyczyn, zrodel, rezerwuar6w i mechani-
zmoOw szerzenia si¢ choroby zakaznej lub zakazenia. W ujeciu legalnym tego po-
jecia mamy do czynienia z r6znego rodzaju dziataniami medycznymi, natomiast
nie jest nim objete postepowanie, ktore moze prowadzi¢ do podejmowania r6z-
nych dziatan i aktow wladczych w zwigzku z czynnosciami dochodzenia epide-
miologicznego. Brak ten, w ocenie sadu drugiej instancji, ma istotne znaczenie
dla oceny zakresu stosowania powszechnych procedur, w przypadku, gdy prze-
pisy u.z.z. dopuszczaja wydawanie réznego rodzaju aktow administracyjnych.

W tym zakresie sytuacja nie jest jednoznaczna, bowiem w dochodzeniu epi-
demiologicznym moga by¢ wydawane roznorodne akty administracyjne. Ob-
szerng grupe stanowic beda akty generalne, do ktorych nie stosuje si¢ k.p.a., aich
wydanie jest mozliwe na podstawie art. 33 ust. 2 u.z.z. Wprawdzie przepis ten
stanowi, ze okre§lone w nim nakazy i zakazy sg wydawane w formie decyzji,
jednak analiza zakresu przedmiotowego tych aktow prowadzi do wniosku, ze nie-
ktore z tych decyzji beda skierowane nie do konkretnego adresata, chociaz moga
dotyczy¢ konkretnej sytuacji, a wowczas nie beda decyzjami w rozumieniu
k.p.a.*® Stanowisko takie potwierdza rowniez wyktadnia uregulowan u.z.z., bo-
wiem zgodnie z art. 48a ust. 3 tej ustawy wymierzenie kary administracyjnej za
naruszenie nakazow i zakazow ustanowionych w stanie epidemii nastepuje
w ,,drodze decyzji administracyjnej”. Skoro w ramach tej samej ustawy wyraznie

42 Stownik jezyka polskiego, red. W. Doroszewski, sjn.pwn.pl.
43 Szerzej E. Szewczyk, M. Szewczyk, op. cit., s. 187 i n.; takze: R. Stasikowski, Funkcja regula-
cyjna administracji publicznej, Bydgoszcz — Katowice 2009, s. 245-246.
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rozrézniono pojecie decyzji od decyzji administracyjnej, to przyjaé nalezy, ze
wzgledu na racjonalno$¢ ustawodawcy i poprawnos¢ logiczno-jezykowa wy-
ktadni, ze to rozrdznienie jest istotne dla poprawnej interpretacji przepisow
prawa. Jego konsekwencja musialby by¢ wniosek, ze do decyzji i aktow wyda-
wanych w zwigzku z dochodzeniem epidemiologicznym nie majg zastosowania
przepisy k.p.a. Z drugiej jednak strony posrod takich rozstrzygnie¢ moga pojawic
sie te o podwdjnej konkretnosci, a wiec decyzje w rozumieniu k.p.a., zatem za-
sadnym jest przyjecie, ze tego typu decyzje podlegaja k.p.a., przy czym zakres
stosowania k.p.a. do takich rozstrzygnig¢ jest wyznaczony postanowieniami
u.z.z., ktore wprost mogg modyfikowaé — jako przepisy szczegdlne — regulacje
k.p.a., albo beda modyfikowac¢ je posrednio, ze wzgledu na charakter prawny do-
chodzenia epidemiologicznego.

Przyjecie takiego sposobu stosowania k.p.a. do u.z.z. wydaje si¢ uzasadnione
tym, Ze prawa strony w postgpowaniu moga by¢ ograniczone, jednak przy zacho-
waniu zasady proporcjonalnosci, co wprost wynika z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP. Konsekwencja tego musi by¢ stwierdzenie, ze do orzeczenia kwarantanny na
podstawie art. 34 ust. 2 u.z.z. ma zastosowanie k.p.a., jednak z modyfikacjami
wynikajacymi z zakresu i celow u.z.z.

Przyjmujac ten punkt widzenia, stwierdzi¢ nalezy, ze modyfikacjom musi
podlegac stosowanie art. 7 oraz art. 77 § 1 i art. 80 k.p.a., a wigc sposob prowa-
dzenia postgpowania wyjasniajacego przed wydaniem decyzje¢ o kwarantannie.
Wynikajgca z art. 7 k.p.a. zasada prawdy obiektywnej**, a posrednio praworzad-
nosci, zaktada podejmowanie z urzedu lub na wniosek strony wszelkich czynno-
$ci niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy, majac na
wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywateli. Jak juz wcze$niej wska-
zano, realizacja tej zasady w dochodzeniu epidemiologicznym nie jest warun-
kiem jego prowadzenia. Art. 32 ust. 1 u.z.z. stanowi, ze powiatowy lub graniczny
inspektor sanitarny, jezeli uzyska dane lub inne informacje o podejrzeniach lub
przypadkach zakazen, zachorowan lub zgonéw z powodu choroby zakaznej, Kie-
rujac si¢ wlasng oceng opartg na wiedzy medycznej o stopniu zagrozenia dla
zdrowia publicznego oraz wytycznymi inspektora sanitarnego wyzszego stopnia,
niezwlocznie weryfikuje uzyskane informacje, przeprowadza postgpowanie epi-
demiologiczne, a nastepnie w razie potrzeby podejmuje czynno$ci majgce na celu
zapobieganie oraz zwalczanie szerzenia si¢ zakazen i zachorowan na chorobe za-
kazna. W ramach czynnosci majacych zapobiegac szerzeniu si¢ choroby zakaznej
organ moze naklada¢ obowiazki na osoby wskazane w przepisach prawa, a wiec
na osobe zakazona, chora, podejrzang o zakazenie lub chorobe albo majaca stycz-
no$¢ z czynnikiem chorobotworczym. Katalog takich obowigzkow wynika z art.

4 Szerzej D. Gregorczyk, System prawa administracyjnego procesowego, [w:] G. Laszczyca,
A. Matan (red.), Dynamika postgpowania administracyjnego, t. 2, cz. 4, Warszawa 2021, s. 227—
229; takze: J. Zimmermann, Aksjomaty postgpowania administracyjnego, Warszawa 2017,
s. 54-60.
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33 ust. 2iart. 34 ust. 2 u.z.z. Z kolei ustawa w art. 35 i art. 36 przewiduje zupetnie
nadzwyczajne S$rodki zmierzajace do zabezpieczenia zdrowia publicznego
w przypadku epidemii, $rodki ograniczajace wolno$¢ osobista, ktéore moze stoso-
wac lekarz Iub felczer.

Analiza wskazanych przepisow prowadzi do jednoznacznego wniosku, ze
w przypadku epidemii dobrem szczeg6lnie chronionym jest zdrowie publiczne,
nawet w kolizji z wolnoscia osobista, a wigc swoboda poruszania si¢ i koniecz-
nos$cig poddawania si¢ zabiegom leczniczym oraz sanitarnym, gdyz dziatania ta-
kie majg charakter prewencji sanitarnej. Niewatpliwie sg to ograniczenia, ktore
godza w prawa i wolnosci osobiste, jednak nie moze budzi¢ watpliwosci, ze stuza
ochronie zycia zbiorowego, a tym samym réwniez indywidualnego, a zycie jest
podstawowa wartos$cia konstytucyjna, istotniejsza niz kazda wolno$¢ konstytu-
cyjnie chroniona, bo jest ono warunkiem istnienia i realizacji wolnosci i praw.

Zatem przy wydawaniu decyzji o kwarantannie przepisy regulujace postgpo-
wanie wyjasniajgce, w tym takze art. 7 k.p.a. musza by¢ ujmowane z przedsta-
wionej perspektywy prawnej, a to oznacza, ze wyjasnienie stanu faktycznego
sprawy musi by¢ widziane przez pryzmat zakresu dochodzenia epidemiologicz-
nego i obowigzkow cigzacych na organie prowadzacym to postgpowanie, a do-
piero w dalszej kolejnosci przez zakres praw procesowych strony. Postawienie
w ten sposob problematyki cigzaru dowodu ma swoje znaczenie dla okreslenia
roli podmiotu podlegajacego kwarantannie, bowiem organ sanitarny moze dzia-
a¢ na podstawie rdéznych informacji, w tym anonimowych, co znajduje oparcie
w art. 5 ust. 1 pkt 4 w zwigzku z art. 34 ust. 1 i 2 u.z.z. Skoro tak, to nalezy
zauwazy¢, ze art. 34 ust. 2 u.z.z. wprowadza obowigzek kwarantanny lub nadzoru
epidemiologicznego, jezeli tak postanowig organy sanitarne. Obowiazki informa-
cyjne cigza na osobach, ktére byty narazone na chorobe zakazng lub pozostawaty
w stycznosci ze zrédtem biologicznego czynnika chorobotwodrczego, a nie wyka-
zuja objawow chorobowych. Ustawa nie definiuje poj¢cia osoby narazonej na
zakazenie, bowiem w art. 2 u.z.z. okreslono tylko znaczenia: nosiciela, ozdro-
wienca, podejrzanego o chorobg zakazng i podejrzanego o zakazenie. Oznacza
to, ze osoba narazona na chorobe zakazng musi by¢ okre$lona zgodnie z regutami
jezyka potocznego. Nieco inaczej rzecz si¢ ma w przypadku 0sob pozostajacych
w stycznosci ze zrodlem czynnika chorobotworczego, bo biologiczny czynnik
chorobotworczy jest zdefiniowany w art. 2 pkt 2 u.z.z.

Wskazanie r6znic w definiowaniu poje¢ okreslajacych zakres podmiotowy
art. 34 ust. 2 u.z.z. ma istotne znaczenie dla wyktadni tego przepisu, a tym samym
dla ustalenia granic postgpowania wyjasniajacego poprzedzajacego wydanie de-
cyzji nakazujacej odbycie obligatoryjnej kwarantanny, w konsekwencji dla
oceny, czy nie zostaly naruszone przepisy art. 7 i art. 77 § 1 k.p.a. W ramach
dochodzenia epidemiologicznego organ sanitarny dokonuje oceny stopnia zagro-
zenia chorobg zakazng w oparciu o wlasng wiedz¢ medyczng i uzyskane infor-
macje, a w razie potrzeby podejmuje czynnosci okre§lone w art. 33 ust. 2 i art. 34
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ust. 2 u.z.z. Dzialania organu oparte sg na uznaniowosci, chociaz nie sg dowolne,
bo wiedza medyczna ma w ,,pewnym sensie” wymiar obiektywny, a informacje
sa przez organ weryfikowane stosownie do mozliwosci i ich rodzaju.

Stosownie do tresci art. 32 ust. 1 w.z.z. dochodzenie epidemiologiczne, a wigc
i niezbedne czynnosci majace na celu zapobieganie 1 zwalczanie szerzenia si¢ chorob
zakaznych, podejmowane sg po uzyskaniu danych i informacji. Zgodnie z art. 32 ust.
2 dane i informacje uzyskuje si¢ m.in. na podstawie danych i informacji pochodza-
cych z innych zrodet (pkt 4) niz te, ktore zostaly wyliczone w pkt 1-3 tego przepisu.
W art. 32 ust. 2 pkt 1-3 u.z.z. okreslono jednoznacznie zrodta danych i informacji.
Natomiast w pkt 4 ustawodawca postuzyt si¢ generalnym okresleniem ,,inne zrodta”.
Oznacza to, ze innym zrédlem moze by¢ kazde zrodto danych i informacji, takze
anonimowe, bowiem nie mozna przyja¢, ze anonimowe zrodlo danych dotyczacych
choroby zakaznej jest zrodtem nielegalnym, bo tylko takie nie dawatoby podstaw do
legalnego dziatania. Brak identyfikacji zrodta danych w kazdym dochodzeniu musi
prowadzi¢ do weryfikacji uzyskanej informacji stosownie do okolicznosci.

W dochodzeniu epidemiologicznym taka weryfikacja jest tatwa do dokonania
w przypadku informacji okreslonych w art. 32 ust. 2 pkt 1-3 u.z.z., gdyz wtedy
mamy do czynienia z informacjami w rozumieniu art. 2 pkt 10 tej ustawy, a wiec
danymi nieobejmujacymi danych osobowych w rozumieniu przepiséw o ochro-
nie danych osobowych. Natomiast na podstawie art. 32 ust. 2 pkt 4 u.z.z. organ
sanitarny moze dziata¢ na podstawie danych i informacji pochodzacych z r6z-
nych zrodet, zatem réwniez osobowych. Jest tak dlatego, ze zgodnie z art. 5 ust.
1 pkt 4 u.z.z. osoby przebywajace na terytorium RP sg obowigzane, na zasadach
okreslonych w ustawie do udzielania szeroko rozumianym organom policji sani-
tarnej wszelkich danych i informacji m.in. niezbednych do zwalczania zakazen
i chordb zakaznych. Tak wigc, kazdy ma obowigzek prawny do udzielania danych
i informacji w sposéb okreslony w ustawie. Oczywiscie niektdre rodzaje infor-
macji bedg przekazywane w bardziej sformalizowany sposéb np. przez lekarza.
Inne moga by¢ niesformalizowane, zatem roéwniez anonimowe.

Informacja anonimowa moze wigza¢ si¢ z ograniczeniem praw innych pod-
miotow, jednak w przypadku epidemii prawa takie muszg ustgpi¢ ochronie zdro-
wia publicznego, a wigc przez ten pryzmat nalezy ocenia¢ zasad¢ wyrazong
w art. 7 k.p.a. Zasadniczo nalezy podzieli¢ stanowisko wyrazone w nauce
1 orzecznictwie, zZe na gruncie tego przepisu nie ma prymatu interesu spotecznego
nad stusznym interesem obywateli*®, jednak nie mozna nie zauwazaé, ze w kon-
kretnych sytuacjach, czy nawet niektorych regulacjach, jak chociazby w u.z.z.
interes spoteczny, jakim jest zdrowie publiczne, jest warto$cig wyzszg niz interes
obywatela. Jezeli w tym zakresie dochodzi do takiej nierdwnowagi, a wiec naru-
szenia praw 1 wolnos$ci jednostki, to nalezy mie¢ na uwadze, ze art. 31 ust. 3
Konstytucji RP dopuszcza takie ograniczenie ze wzgledu na bezpieczenstwo pan-

45 Zob. J. Zimmermann, op. cit., s. 56-58.
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stwa i zdrowie obywateli, zwlaszcza, ze art. 68 ust. 4 Konstytucji RP naktada na
wiadze publiczne obowigzek zwalczania chorob epidemicznych a u.z.z. jest wy-
konaniem tego obowigzku.

Na tle tych regulacji nalezy widzie¢ wynikajacy z art. 77 § 1 k.p.a. obowigzek
zebrania przez organ wyczerpujacego materiatu dowodowego do wydania decy-
zji 0 natozeniu kwarantanny. W ramach dochodzenia epidemiologicznego, prze-
ciez niesformalizowanego w stopniu wiasciwym dla procedury jurysdykcyjnej,
organ podejmuje okreslone prawem czynnosci, w tym wydaje decyzje o kwaran-
tannie, na podstawie posiadanych przez siebie danych i informacji oraz w oparciu
o wiedze¢ medyczng i wytyczne organu wyzszego stopnia, majac na uwadze
przede wszystkim interes spoteczny, jakim jest ochrona zdrowia publicznego.
W tak skonstruowanym postepowaniu rola strony musi by¢ widziana nieco ina-
czej niz w klasycznym postgpowaniu administracyjnym, gdzie na organie ciazy
cigzar zebrania catego materiatu dowodowego. W przypadku dochodzenia epide-
miologicznego, to takze strona powinna czynnie dziata¢ na rzecz ustalenia
prawdy materialnej, bo tylko w ten sposdb moze przyczynic¢ si¢ do wszechstron-
nego wyjasnienia sprawy. Mozliwe ograniczenie w takiej sytuacji prawa do czyn-
nego udziatu strony w postepowaniu nie jest naruszeniem prawa, bowiem na
przeszkodzie takiemu orzekaniu stoi art. 10 § 2 k.p.a., gdyz w ramach dochodze-
nia epidemiologicznego kazde dziatanie organu nie cierpi zwloki ze wzgledu na
ochrong zycia lub zdrowia.

Podkresli¢ takze nalezy, ze na gruncie art. 34 ust. 2 u.z.z. natozenie kwaran-
tanny jest oderwane od wykazywania kontaktu osoby ze zrédlem czynnika cho-
robotworczego. Zreszta do istoty kazdej kwarantanny nie nalezy wykazywanie
takiego zwigzku. Gdyby tak bylo, to nie miataby ona charakteru prewencyjnego,
zatem nie byloby zadnego sensu w utrzymywaniu takiego srodka medycznego.
Z tego wiec powodu za chybione nalezy uzna¢ poglady, ktore podwazaja legal-
nos$¢ kwarantanny w obowigzujacych przepisach, przez odwotanie si¢ do przepi-
sow regulujacych stany nadzwyczajne i twierdzenie, ze nawet po wprowadzeniu
niektorych z nich zakres ograniczen zwigzanych z wolno$cig poruszania si¢ i wol-
no$cig zgromadzen jest wiekszy niz w u.z.z.%, ktéra jest przeciez zwyczajnym
srodkiem konstytucyjnym. W przypadku epidemii choréb zakaznych kontakty
mig¢dzyludzkie, w tym kwarantanna, muszg by¢ stosowane rygorystycznie, bo
taka jest natura tych zagrozen, ktore wprost wiazg si¢ z ludzkim zyciem. Wolno$¢
poruszania si¢ czy zgromadzen, cho¢ wazne, to jednak sytuuja si¢ na zupetnie
innym poziomie warto$ci prawem chronionych.

Na gruncie art. 34 ust. 2 u.z.z. obowigzek kwarantanny powstaje w sytuacji,
gdy osoba nie wykazuje objawow chorobowych, a wiec w potocznym rozumieniu
jest zdrowa, co nie musi by¢ prawda, ale byta narazona na chorobe¢ zakazna lub
pozostawata w stycznosci ze zrodtem chorobowym. Wystapienie tylko jednej

46 Takie stanowisko zaprezentowal w wywiadzie RPO, prof. M. Wigcek, ,,Do Rzeczy” 2021, nr 38.
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z tych okolicznos$ci skutkuje obowiazkiem kwarantanny, przy czym obowiazek
ten wynika z ustawy. Na tym tle rodzi si¢ teoretyczny problem dotyczacy charak-
teru decyzji o natozeniu kwarantanny z art. 34 ust. 2 u.z.z. Wydaje sig, ze decyzja
taka ma charakter deklaratoryjny, bowiem materializuje, a wigc potwierdza, ist-
nienie takiego obowigzku w stosunku do konkretnej osoby, chociaz sama nie
kreuje jego powstania. Ma jednak donioste znaczenie, bo okresla ten obowigzek
w stosunku do konkretnego adresata, a tym samym petni funkcje gwarancyjna
w stosunku do przystugujacych temu podmiotowi praw i wolno$ci. Stwarza pro-
stg droge do kontroli legalno$ci dzialania organoéw przez sad. Jednak w tym za-
kresie moga pojawia¢ si¢ watpliwosci, chociazby z tego powodu, ze art. 5 ust. 1
pkt 1 lit. f u.z.z. naktada powszechny obowigzek kwarantanny na osoby przeby-
wajace na terytorium RP, jednak precyzuje, Ze ma on by¢ realizowany na zasa-
dach okreslonych w ustawie. Taka konstrukcja tego obowiazku pozwala przyjac,
ze dopiero decyzja wydana na podstawie art. 34 ust. 2 u.z.z. wyznacza ten obo-
wigzek w stosunku do osdb, ktore spetniaja warunki okreslone w dyspozycji tego
przepisu. Na marginesie tych rozwazan mozna zauwazyc¢, ze w niektorych sytu-
acjach obowiazek ten bedzie mogl by¢ zmaterializowany w inny sposob niz wy-
danie decyzji, na co wskazuje tres¢ art. 35 ust. 1 u.z.z.#’

Zakonczenie

Na kanwie tych rozwazan pojawia si¢ szerszy problem, ktory mozna odnie$¢
do wielu obszaréw prawa, czgsto niezauwazany w formutowanych wypowie-
dziach. Zwigzany jest on z brakiem rozrézniania migdzy istnieniem wolnosci lub
prawa, ktore zawsze przystuguja podmiotowi prawa, a ich wykonywaniem czyli
realizacjg. O ile przystugiwanie wolnos$ci i praw jest przynalezne kazdemu, to nie
kazdy w konkretnych sytuacjach moze z nich korzysta¢ osobiscie. Rozrdznienie
takie to elementarz wiedzy prawniczej. Szkoda, ze w czasach tatwego dostepu do
kazdej wiedzy, ten oczywisty fakt nie jest brany pod uwagge, a zwycieza ,,stadne”,
korporacyjne myslenie jurystow. Jednak zawsze niesie 0No ze soba pewne nie-
bezpieczenstwo, ze skoro wszyscy mysla tak samo, to nikt nie mysli zbyt wiele.
Przeciez niemozno$¢ korzystania w okreslonych sytuacjach z praw i wolnosci nie
jest rtownoznaczna z ich unicestwieniem.
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Quarantine as a legal measure to prevent and combat infectious
diseases among people

Summary

In the presented analysis, the problem of legality of the restriction of freedom of movement
introduced by the quarantine in connection with the announcement of an epidemic of infectious
diseases among people and the legal solutions accompanying the fight against such states, in par-
ticular the COVID-19 pandemic, has been addressed. Particular attention has been paid to the legal
basis for the actions of public authorities in the field of quarantine and its types have been indicated
in view of the normative basis for its introduction. Emerging doubts related to the lack of a coherent
normative vision for activities necessary to effectively counteract the effects of the epidemic have
been highlighted. The differences between the epidemic state and a state of exception in the consti-
tutional meaning have been pointed out, putting forward a thesis that the solutions functioning on
the grounds of the Act on preventing and combating infections and infectious diseases in humans
meet the criteria set out in the Constitution of the Republic of Poland for limitations to rights and
freedoms of natural persons. Thus, the obligation to undergo quarantine has a statutory basis, which
means that it is a legal way of limiting interpersonal contacts due to the epidemic threat.

Keywords: law, regulation, legal basis, quarantine, restriction of freedom and rights of the in-
dividual, epidemic, COVID-19.



