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Streszczenie

Artykut poswiecony jest analizie dzialalnoéci Rzecznika Praw Obywatelskich podczas
pandemii COVID-19 w Polsce. Dotychczasowe doswiadczenia powalajg wyciaga¢ wnio-
ski co do dzialalnosci instytucji ombudsmana i probleméw o charakterze spolecznym,
politycznym i prawnym, jakie wygenerowaly w panstwie rézne regulacje zmierzajace
do eliminacji samego wirusa, jak i skutkow jego wystepowania. Celem niniejszego ar-
tykulu jest zwrdcenie uwagi na wybrane problemy zwigzane ze specyfiky dzialalnosci
instytucji panstwowych, w sytuacji zagrozenia bezpieczenstwa zdrowotnego Polakéw,
a takze dziatania podejmowane w obszarze administracji, ochrony zdrowia i dziatalno-
$ci gospodarczej. Autor stara sie wykazacd, ze Rzecznik Praw Obywatelskich podejmo-
wal zintensyfikowane wysilki na rzecz ochrony praw obywatelskich w okresie pandemii
i wskazywal na kluczowe problemy z tym zwigzane.

! ORCIDID: 0000-0003-1674-6600, doktor, Uniwersytet Slaski w Katowicach. E-mail:
robert.radek@us.edu.pl.



36 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2022/6

Abstract

Ombudsman and His Activity During the
COVID-19 Pandemic (Selected Issues)

The article is devoted to the analysis of the activities of the Commissioner for Human
Rights during the COVID-19 pandemic in Poland. The experience to date allows us to con-
clude the activities of the ombudsman institution and the problems of a social, politi-
cal and legal nature generated in the state by various regulations aimed at eliminating
the virus itself and the consequences of its occurrence. The aim of this article is to draw
attention to selected problems related to the specificity of the activities of state institu-
tions in the event of a threat to the health safety of Poles, as well as activities undertaken
in the area of administration, health protection and economic activity. The author tries
to show that the Ombudsman intensified efforts to protect civil rights during the pan-
demic and pointed to its critical problems.

I. Wprowadzenie

W najnowszej historii Polski pandemia wirusa SARS-CoV-2 jest wydarzeniem
bez precedensu i pokazuje jak wazne jest przygotowanie panstwa na tego typu
zagrozenia. Chociaz zarazy i epidemie nie s3 czym$ nowym w dziejach ludz-
kosci, obecny kryzys nalozyt sie na $wiat zglobalizowany, co przyczynito sie
do wyjatkowo szybkiego transferu patogenu i poteznych perturbacji spotecz-
nych, politycznych oraz gospodarczych na niespotykang dotad skale. W global-
nej gospodarce negatywne implikacje takiej pandemii dla instytucji panstwo-
wych byly zwielokrotnione i nieporéwnywalne do wezesniejszych, podobnych
kryzysow. Praktycznie wszystkie panistwa na §wiecie zmuszone byly wprowa-
dza¢ rozwigzania, ktérych zasadniczym celem bylo po pierwsze ograniczanie
transmisji wirusa, a po drugie reagowanie na konsekwencje, jakie wywotat za-
réwno w systemach ochrony zdrowia, ale réwniez w sferze gospodarczej, spo-
tecznej, a po czgsci i politycznej. Reakcje poszczegolnych panstw i instytucji
miedzynarodowych, w tym m.in. Swiatowej Organizacji Zdrowia, zmierza-
ty do takiego ksztaltowania rozwigzan prawnych i organizacyjnych, by zmi-
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nimalizowa¢ koszty pandemii, zaréwno w skali poszczegélnych panstw, jak
i w skali globu. Decydowano si¢ wigc niejednokrotnie na rozwigzania rady-
kalne, ktore wkraczaly w sfere praw cztowieka i obywatela.

W zwigzku z tym instytucje stojace na strazy ochrony i kontroli praw oby-
watelskich stanety w obliczu weryfikacji i oceny dzialan instytucji panstwo-
wych pod katem przestrzegania przez nie wspomnianych praw i wolnosci.
W polskich warunkach szczegélna rola przypadta Rzecznikowi Praw Oby-
watelskich (RPO), ktdry jako jeden z kluczowych, a jednoczesnie niezalez-
nych od wiekszosci rzadowej podmiotéw ustrojowych, mial zadanie stania
na strazy przestrzegania podstawowych norm w zakresie ochrony praw czlo-
wieka i obywatela. W sytuacji nadzwyczajnej, jaka byla pandemia, instytu-
cje panstwowe w Polsce wprowadzaly czesto rozwigzania ad hoc zbytnio nie
przejmujac si¢ ich konsekwencjami dla zwyktego obywatela, a juz w ogéle nie
za bardzo analizujac ich legalnos¢ i praworzadno$¢. Problem ten, w zderze-
niu z rzeczywistym kryzysem praworzadnosci w Polsce, nabral szczegoélne-
go wymiaru i wymagal oceny stosownych instytucji ustrojowych. Tymcza-
sem w szczycie pandemii w Polsce pojawil si¢ dodatkowy kryzys polityczny
zwigzany z wyborem nowego rzecznika®.

2

Sprawa wyboru nowego Rzecznika Praw Obywatelskich VIII kadencji wymagataby
osobnej analizy, dlatego jedynie trzeba zaznaczy¢, ze kadencja poprzedniego rzecznika — Adama
Bodnara powinna zakonczy¢ sie 9 wrze$nia 2020 r. Tymczasem nowego ombudsmana — Marcina
Wiacka —udalo sie polskiemu parlamentowiwybra¢ dopiero za széstym razem, co spowodowato,
ze dotychczasowy rzecznik piastowal urzad prawie rok dtuzej, az do 16 lipca 2021 r. Sprawa
przedtuzajacego sie kryzysu zwigzanego z powolywaniem nowego rzecznika spowodowala,
ze Trybunal Konstytucyjny 15 kwietnia 2021 r. wydal istotny politycznie wyrok w tej spra-
wie (sygn. akt K20/20). Zgodnie w jego trescia Trybunat Konstytucyjny uznal niezgodno$¢
przepisuart. 3 ust. 6 ustawy z 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. 2020,
poz. 627) z przepisamiart. 209 ust. 1 wzw. art. 2 i wzw. z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiejz2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Wokél tego orzeczeniarozgorzala
w $wiecie prawniczym powazna dyskusja dotyczaca dtugoéci trwania kadencji Rzecznika Praw
Obywatelskich oraz procedury zapobiezenia wakatowi na tym stanowisku. W doktrynie kwe-
stionuje si¢ bowiem stanowisko TK wyrazone w wyzej przytoczonym orzeczeniu, iz sprzeczna
z Konstytucja jest sytuacja, w ktérej dotychczasowy Rzecznik nadal pelni swoje obowiazki
po uplywie kadencji do czasu wyboru swojego nastepcy. Por. Glosa krytyczna do orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. K 20/20, Europejskie Stowarzyszenie Studentéw Prawa
ELSA Poland, https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/ELSA-Glossa-RPO-K20-20.pdf
(10.07.2022).
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Celem artykulu jest zwrdcenie uwagi na wybrane problemy zwigzane
ze specyfika dzialalnosci instytucji panstwowych, w sytuacji zagrozenia bez-
pieczenstwa zdrowotnego Polakéw, a takze dziatania podejmowane w obsza-
rze administracji, ochrony zdrowia, dzialalnosci gospodarczej. Podstawowa
teza zaklada, ze Rzecznik Praw Obywatelskich podejmowat zintensyfikowa-
ne wysitki na rzecz ochrony praw obywatelskich w okresie pandemii i wska-
zywal na kluczowe problemy z tym zwigzane dowodzac stabosci przygoto-
wania panstwa na zagrozenia pandemiczne.

II. Pozycja ustrojowa Rzecznika Praw Obywatelskich
w Polsce w warunkach pandemii

Poziom przestrzegania praw cztowieka stanowi jeden z kluczowych wyznacz-
nikéw demokracji w panstwie, a nie tylko deklaratywne przepisy i artykuty
zawarte w konstytucjach i ustawach. W Polsce, ktéra mozna traktowac jako
panstwie potransformacyjne z licznymi problemami w zakresie stabilnosci
rezimu demokratycznego, nadal mamy do czynienia z do$¢ niejednoznacz-
nym podejsciem ze strony decydentéw politycznych do kwestii praw czlowieka
i wolnosci obywatelskich. Co prawda zmiany systemowe w Polsce po 1989 r.
przyczynily sie do stworzenia calego katalogu rozwigzan prawnych w zakre-
sie ochrony praw cztowieka, od przepiséw konstytucyjnych, szczegétowych
ustaw, az po ratyfikowane konwencje migdzynarodowe dotyczace tych kwe-
stii, ale istotniejsze wydaja si¢ zmiany w mentalnosci spoteczenstw i samych
politykéw, ktérzy powinny wdrazaé te rozwigzania normatywne w prakty-
ke swojego dziatania®.

Trzeba pamigtad, ze miejsce ombudsmana w danym systemie politycznym
jest uzaleznione m.in. od typu ustroju politycznego, mechanizméw sprawowa-
nia wladzy, roli partii politycznych, ujecia praw obywatelskich i calego systemu
ich instytucjonalnych gwarancji. Nie ulega watpliwosci, ze urzad Rzecznika

3 L. Leszczenko, Instytucja ombudsmana w patristwach poradzieckich. Geneza — status

prawny — rozwdj, Warszawa 2011, s. 272-273; Zob. tez E. Letowska, O godnosci, jej funkcji
w obrocie prawnym i promocyjnej roli Rzecznika Praw Obywatelskich, [w:] Ksigga Jubileuszowa
wydana w pi¢tnastq rocznice ustanowienia Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2003,
s.241.
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Praw Obywatelskich w Polsce jest potrzebny, a wydarzenia z czasu pandemii
potwierdzily, ze ustréj demokratycznych panstw w dalszym ciggu nie musi
by¢ przyjazny obywatelowi i to zaréwno w swoich funkcjach legislacyjnych,
jak i wykonawczych oraz sadowniczych. Nie bez przyczyny czesto podkresla
sig, ze znaczenie instytucji ombudsmana dla kazdego demokratycznego pan-
stwa jest ogromne, co wynika przede wszystkim z dwdch powodéw: z jed-
nej strony wzmacnia pozycje obywatela, a z drugiej parlamentu, jako istotny
srodek kontroli administracji panstwowej. Poprzez swoje dzialania Rzecz-
nik podkresla obowiazek skrupulatnego i rzetelnego przestrzegania prawa
przez wladze publiczne, a przy tym wskazuje na fundamentalng zasade pan-
stwa prawnego, czyli zwigzanie wladzy panstwowej regulami prawnymi*.
Obywatele nadal potrzebuja silnie umocowanej instytucji kontrolnej, w petni
niezawistej i interweniujgcej w obronie czlowieka i obywatela, gdy jego wol-
nosci i prawa sg zagrozone poprzez wadliwg legislacje i decyzje administra-
cyjne, czy tez niezgodne z prawem albo niesprawiedliwe orzeczenia sagdowe”’.

Ustrojodawca szeroko okreslit przedmiotowy zakres ochrony realizowanej
przez Rzecznika, obejmujac wszelkie wolnosci i prawa majace swojg podstawe
w prawie pozytywnym — Konstytucji i w innych aktach normatywnych. Dys-
kusyjne, cho¢ akceptowalne, jest wskazanie rowniez niepozytywistycznych
zrédet wolnosci i praw gwarantowanych w dzialalno$ci RPO, za$ metaaksjo-
logicznym wsparciem dla takiego kierunku interpretacji funkcji RPO moze
by¢ tres¢ art. 30 Konstytucji RP i wyrazona w nim zasada godnosci czlowie-
ka jako zrédta jego wolnosci i praw. Zajmujac si¢ ochrong wolnosci i praw
obywatelskich Rzecznik dziata na rzecz dobra publicznego, dlatego tez dla
jego aktywnosci nie jest konieczna zgoda 0sdb, ktérych wolnosci i praw taka
aktywnos$¢ miataby dotyczy¢. Dookreslenie funkcji RPO, mieszczacych sig
W pojeciu ,,stania na strazy”® wolnosci i praw wymaga uwzglednienia nie tyl-
ko innych unormowan Konstytucji’, ale réwniez postanowien ustawowych,

*  A.Deryng, Pozycja prawna Rzecznika Praw Obywatelskich wobec administracji publicznej,

Warszawa 2007, s. 14-18S.

S A.Deryng, Rzecznik Paw Obywatelskich, [w:] Instytucje ombudsmariskie w Polsce (wybra-
ne zagadnienia), red. A. Gronkiewicz, Czestochowa 2013, s. 16; Por. S. Sagan, Rzecznik Praw
Obywatelskich, [w:] Organy i korporacje ochrony prawa, red. S. Sagan, Warszawa 2001, s. 112.

¢ A.Gajda, Kierunki rozwoju instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce, Warszawa
2013,s. 84.

7 Zob.np.art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji RP.
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precyzujacych sposob dzialania tego organu. W doktrynie ujmuje si¢ wiec
je jako sume realizowanych przez rzecznika funkcji kontrolnej, ochronnej
(interwencyjnej) i prewencyjnej. Koniecznie trzeba réwniez podkresli¢ kon-
stytucyjnie ,,otwarty” zakres kompetencji, za pomocg ktérych RPO realizuje
powierzone przez ustrojodawce zadanie. Z kolei w aspekcie podmiotowym
funkcja ochronna RPO nie ogranicza si¢ bynajmniej do ,,praw obywatelskich”,
ale zgodnie z trescig art. 208 Konstytucji RP obejmuje wszystkich adresatow
wolnoéci i praw statuowanych w przepisach ustawy zasadniczej i innych ak-
tow normatywnych. Zakres podmiotéw objetych jego dziatalnoscig kontrolng
upodobnia si¢ tym samym do kregu 0séb mieszczacych si¢ w tresci konstytu-
cyjnego okreslenia ,,kazdy” (obywatele polscy, bezpanstwowcy stale zamiesz-
kujacy w Polsce oraz cudzoziemcy)®.

Warto podkredli¢, ze ombudsman w zakresie kompetencji ustawowych
nie ma uprawnien do decydowania o sposobie rozwigzania podjetych spraw,
nie moze tez ukara¢ osoby odpowiedzialnej za naruszenie praw obywatela.
Moze za to wskazywac na bledy w dzialaniach urzednikéw panstwowych,
a takze informowa¢ o wadliwie skonstruowanych przepisach, czy niewtasci-
wej praktyce ich stosowania. Rzecznik powinien przedstawi¢ odpowiednim
organom i stosownym instytucjom swoje wnioski i zalecenia dotyczace spo-
sobu rozwigzania danego problemu. Ostatecznie Rzecznik po zapoznaniu si¢
ze skargg moze:

- podja¢ sprawe do prowadzenia,

- przekaza¢ wniosek obywatela wedtug wlasciwosci,

- poprzesta¢ na wskazaniu wnioskodawcy przystugujacych mu srodkow

dzialania,

- nie podjac sprawy?’.

Podejrzewajac naruszenie praw obywatelskich Rzecznik rozpoczyna po-
stepowanie wyjasniajace, ktore prowadzi sam lub zwraca sie¢ do odpowied-
nich organéw nadzoru lub kontroli, w tym moze skierowa¢ do Sejmu wniosek
o zlecenie przeprowadzenia stosownej kontroli przez Najwyzszg Izbe Kontro-
li. Prowadzac swoje postgpowanie Rzecznik ma prawo zbadac kazda sprawe

§  Art.79 ust. 1 Konstytucji RP; B. Nalezinski, Rzecznik Praw Obywatelskich, [w:] Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 611-612.

9

s. 54.

J. Arcimowicz, Rzecznik Praw Obywatelskich. Aktor sceny publicznej, Warszawa 2003,
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na miejscu, zgda¢ niezbednych informacji od sadu, prokuratury i innych or-
ganow $cigania, a takze domagac si¢ udostepnienia akt i wszelkich dokumen-
tow zwigzanych z badang sprawg. Oprdcz tego moze réwniez zleci¢ sporza-
dzenie niezbednych ekspertyz, a w sprawach objetych tajemnica panstwows,
takze moze uzyska¢ wymagane informacje na zasadach i w trybie okreslo-
nym w przepisach o tajemnicy panstwowej i stuzbowe;j".

Rzecznik po zbadaniu sprawy konczy postepowanie jesli stwierdzi nieza-
sadno$¢ zarzutéw o naruszenie praw obywatela. W przeciwnym wypadku
uruchamia caly dostepny mu katalog dziatan'’.

Aktywnos¢ Rzecznika Praw Obywatelskich na rzecz ochrony praw i wol-
nosci jednostki dowodzi, ze jest to organ mogacy bardzo czynnie oddzia-
tywa¢ na interpretacje, a tym samym na stosowanie przez organy orzekaja-
ce aktualnie obowigzujgcych przepiséw prawa i chociaz nie ma inicjatywy
ustawodawczej, to jednak moze wystepowac o jej podjecie do organow, kto-
re takg kompetencje posiadaja'?. Poza tym, w oparciu o liczne skargi obywa-
telskie, a takze wlasne informacje ocenia stan przestrzegania przez wladze
publiczne wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Stalg cecha tej instytu-
cji, co dobitnie pokazata pandemia, jest zwyczajnie bycie niewygodnym
dla wtadzy, gdyz obowigzkiem Rzecznika jest permanentne patrzenie wta-
dzy na re¢ce i jej kontrolowanie®. Silg rzeczy interwencje RPO dokonywane
sa w wigkszo$ci w sprawach niepopularnych i na rzecz grup stabszych spo-
tecznie. Okres pandemii w Polsce to typowy czas, kiedy sytuacja spoteczna
i polityczna byta i jest nadal dla rzadzacych niezwykle trudna, a to z kolei

10 1. Malinowska, Rzecznik Praw Obywatelskich w systemie ochrony praw i wolnosci w Polsce,

Warszawa 2007, s. 161, 185.
"' Zob. szerzej ten katalog dzialan J. Arcimowicz, op.cit., s. 55; Poréwnaj z art. 89 § 2
Ustawy z 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. 2021, poz. 1904) oraz Informacja
o dzialalno$ci Rzecznika Praw Obywatelskich w 2016 r. z uwagami o stanie przestrzegania
wolnosci i praw czlowieka i obywatela (Druk nr 580) — http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.
nsf/0/10F6E27SFD4B16D9C125813F00429785/%24File/1635.pdf (10.07.2022).

2 J. Arcimowicz, op.cit., s. 55.

3 EwaLetowska - pierwszy Rzecznik Prawo Obywatelskich w Polsce napisala, ze , kazdy
ombudsman, jesli chce dobrze wykonywac swe zadania, musi przede wszystkim przeciwsta-
wia¢ sie wladzy (gtéwnie rzadowi, ministrom, ale nie tylko...) i to tak mocno i glo$no, jak
to tylko mozliwe. Czasami wygrywa, czasami przegrywa — jak to w zZyciu. Ale ombudsman
yrozumiejacy sytuacje” i lubiany przez rzad bylby po prostu zaprzeczeniem wilasnego sensu”.
Zob. E. Letowska, Jak zaczynal Rzecznik Praw Obywatelskich, E6dz 1992.
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generuje najczesciej trudne decyzje wtadzy, ktore czesciej w sposéb nie za-
wsze celowy i zamierzony moga godzi¢ w prawa obywatelskie. Mozna wiec
potwierdzi¢ wczedniej stawiang przez Anne Deryng teze, ze ,,czgstotliwo$é
interwencji i sita stosowanych przez ombudsmana $rodkéw jest pochodng
zlozonosci sytuacji spoleczno-ekonomicznej i jej stabilnosci w Polsce, a tak-
ze poza jej granicami”™.

III. Dzialalno$¢ Rzecznika Praw Obywatelskich w Polsce w okresie pandemii

Analizujac pierwszy z kilku obszaréw oddzialywania pandemii, a miano-
wicie administracje, nalezy wskaza¢ w pierwszym rzedzie problem ograni-
czenia wolnosci i praw jednostki wprowadzane Rozporzadzeniami Ministra
Zdrowia i Rady Ministréw. Ich poczatek wigze sie z wprowadzeniem 14 mar-
ca 2020 r. na terenie calego kraju stanu zagrozenia epidemicznego®, ktdre
ustanowilo m.in. ograniczenie - w wielu przypadkach ,,polegajace na cal-
kowitym zakazie” — prowadzenia przez przedsiebiorcow (i inne podmio-
ty) dziatalnosci w szeregu branz. Kolejnego dnia, 15 marca 2020 r., wszed?!
w zycie obowigzek odbycia tzw. kwarantanny granicznej po przekroczeniu
granicy panstwowej. Ograniczenia te wzbudzily daleko idace watpliwosci.
Zwracano uwage, Ze — z uwagi na tozsamy zakres ograniczen z ogranicze-
niami wlasciwymi dla stanéw nadzwyczajnych - stany epidemiczne stano-
wia de facto pozakonstytucyjne stany nadzwyczajne, co jak podkreslit juz
we wezesniejszych swoich orzeczeniach Trybunal Konstytucyjny bylo nie-
dopuszczalne's.

W tej sytuacji wlasciwym powinno bylo by¢ zachowanie zwyklego rezimu
stanowienia prawa, a nie ustanawianie ograniczen wolnosci i praw jednostki
na mocy jedynie rozporzadzen, a na taki model walki z epidemia §wiadomie
zdecydowal si¢ ustawodawca. Watpliwosci natury konstytucyjnej budzita tez
konstrukcja upowaznienia do wprowadzania ograniczen z uwagi na brak wy-

" A. Deryng, Rzecznik Praw Obywatelskich jako wnioskodawca w postgpowaniu przez

Trybunatem Konstytucyjnym, Warszawa 2014, s. 83.

S Rozporzadzenie Ministra Zdrowiaz 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. poz. 433).

6 Wyrok TK z 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 50/07, opubl. OTK-A 2009/4/51.
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tycznych do wydania aktu podstawowego. Zastrzezenia odnos$nie do konsty-
tucyjno$ci wprowadzanych ograniczen formulowal Rzecznik w swoich licz-
nych wystapieniach. Niestety organy panstwowe odpowiadajac na zarzuty
zastanialy si¢ koniecznoscia podjecia natychmiastowych dzialan antyepide-
micznych, tym samym bagatelizujac koniecznos¢ przeprowadzania rzetelnych
analiz prawnych w tym zakresie'®. Na bledy regulacji niestety wskazywaty
pdzniej sady, ktore potwierdzaly w swoich wyrokach naruszenie Konstytu-
cji RP przy stanowieniu ograniczen wolnoéci i praw jednostki zwigzanych
z epidemia". Dodatkowa ucigzliwoscig byly nakladane administracyjnie
kary pieniezne®, ktore rowniez staly si¢ przedmiotem wielu spraw sagdowych.
W swoich wyrokach sady kwestionowaly ich konstytucyjno$¢ i tym samym
odmawialy dopuszczalnosci nalozenia sankcji administracyjnej za niestoso-
wanie si¢ do nich. Wymieni¢ tu mozna m.in. ograniczenie wolnosci zgroma-
dzen?, nakaz okreslonego sposobu poruszania si¢ (nakaz zachowania okre-
$lonej odleglosci od innych 0s6b), obowigzek kwarantanny granicznej, zakaz
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej™.

7 Zob. m.in. Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich do Prezesa Rady Ministrow

z 4 czerwca 2020 r., nr VII.565.461.2020.5ST, stanowigce kompleksowa analize stanowienia
prawa w pierwszym okresie pandemii SARS-CoV-2, https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/
raport-rpo-dla-premiera-nt-prawa-w-stanie-epidemii (10.07.2022).

8 Odpowiedz wiceministra zdrowia Waldemara Kraski — pismo ZPN.643.395.2020,
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Odp.%20MZ%2C%2029.06.2020.pdf (10.07.2022).

" Pierwszy taki wyrok sadu administracyjnego zapadl w Gliwicach w wyniku skargi
Rzecznika Praw Obywatelskich, ktéra zakwestionowano objecie kwarantanng graniczng —
Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 27 lipca 2020 ., sygn. akt ITI
SA/GI1319/20.

20 Fakt, ze wprowadzono wysokie sankcje administracyjne (kary w przedziale od S do 30
ty$ PLN) za nieprzestrzeganie watpliwych konstytucyjnie obostrzen kaze poddaé je surowe;
krytyce. Sposéb ich regulacji takze pozostawia znaczace pole do krytyki, a tre$¢ wprowadzo-
nych rozwiazan stoi w razacej sprzeczno$ci zaréwno z krajowymi standardami naktadaniakar
administracyjnych, jak i miedzynarodowymi, stanowigc tym samym narzedzie nadmiernie
surowej i czesto nieuzasadnionej represji ze strony wladzy publicznej. Zob. Raport RPO na te-
mat pandemii. DoSwiadczenia i wnioski, red. P. Mierzejewski, Warszawa 2021, s. 10.

*1 Zob. szerzej N. Dasko, Zakaz zgromadzeri w Polsce w okresie stanu epidemii a odpowie-
dzialno$¢ karna, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2021, nr S, s. 163 in.; K. Purc-Kurowicka,
Wpltyw pandemii COVID-19 na prawa i wolnosci obywateli w zakresie organizowania zgromadzen,
»Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2022, nr 1,s. 151 in.

2> Raport RPO na temat pandemii..., s. 9.
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Pomimo interwencji Rzecznika u Ministra Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji*, a nastepnie Ministra Zdrowia, kary administracyjne utrzymano
w mocy. Ze znanych Rzecznikowi spraw wynikalo, ze realizacja tych sankgcji
odbywala si¢ przewaznie z pogwalceniem praw obywatelskich chronionych
Konstytucja i gwarantowanych w Kodeksie postepowania administracyjnego.
Przede wszystkim, chodzi tu o prawo do biernego i czynnego udziatu w po-
stepowaniu oraz przedstawienia wlasnych wyjasnien i dowoddéw - czyli ina-
czej o prawo do obrony. Badanie spraw indywidualnych wykazato razace nie-
dostatki znajomosci procedury administracyjnej wroéd urzednikéw. Organy
w przewazajacej liczbie przypadkéw unikaty zawiadamiania adresatéw decy-
zji 0 wszczeciu postgpowania w sprawie nalozenia kary. Obywatele uzyskiwa-
li wiedze o postepowaniu z chwilg dor¢czenia decyzji. Z uzasadnien decyzji
wynikalo, ze do rezygnacji z zapewnienia stronie czynnego udzialu w poste-
powaniu uprawnial je przepis art. 10 § 2 k.p.a. Organy uzasadniaty takie sta-
nowisko réwniez koniecznoscig przyjecia ,,prymatu interesu spotecznego nad
interesem indywidualnym?”, a czasami za zapewnienie stronie prawa czynnego
udziatlu w postepowaniu organy uwazaly umozliwienie zlozenia odwotania®.

Kolejng problematyczng sprawa byla naktadana kwarantanna na oso-
by, ktore przyjezdzaty do Polski z zagranicy (pierwotnie temu obowigzkowi
podlegaly osoby przyjezdzajace z zagranicy kazdym s$rodkiem transportu,
potem obowigzek ten dotyczyt tylko oséb podrédzujacych transportem zbio-
rowym). Tak skonstruowany obowigzek kwarantanny granicznej pozosta-
wal w sprzecznosci z przepisami ustawowymi, bowiem kryterium, w opar-
ciu o ktére ustanowiono obowigzek poddania sie tej kwarantannie, stanowita
wylacznie okolicznos$¢ przekroczenia granicy panstwowej. Tymczasem, zgod-
nie z przepisami kwarantannie (odosobnieniu) podlega osoba zdrowa, ktéra
byla narazona na zakazenie, czyli wniknigcie do organizmu i rozwéj w nim
biologicznego czynnika chorobotworczego, czego nie mozna automatycz-
nie stwierdzi¢ w przypadku wszystkich 0séb przekraczajacych granice pan-
stwowg. Co prawda w wyniku nowelizacji rozporzadzenia Rady Ministrow
z 6 maja 2021 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw
i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz.U. poz. 861 ze zm.)

»  Pismo RPO do szefa MSWiA Mariusza Kamitiskiego, https://bip.brpo.gov.pl/sites/
default/files/Pismo%20RPO%20d0%20MSWiA%2C%2029.04.2020.pdf (10.07.2022).
** Raport RPO na temat pandemii...,s. 12-13.
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doszlo do zréznicowania sytuacji prawnej 0sob zaszczepionych i niezaszcze-
pionych przeciwko COVID-19, ktérzy powrdcili do Polski z zagranicy. Oso-
by, ktore nie przyjety szczepionki, miaty obowigzek odbycia kwarantanny
po przekroczeniu granicy panstwowej, natomiast osoby zaszczepione nie pod-
legaly temu obowigzkowi. Niestety wyniki badan naukowych potwierdzity,
ze to rozroznienie mialo male znaczenie, gdyz podanie szczepionki hamo-
walo transmisje wirusa SARS-CoV-2, ale nie catkowicie, a to oznacza, ze za-
szczepieni przeciwko COVID-19 mogli zakaza¢ koronawirusem inne osoby
tak samo jak osoby w ogodle niezaszczepione®.

Polski ombudsman uwaznie tez przygladal si¢ obszarowi ochrony zdro-
wia. Na pierwszym planie znalazta si¢ organizacja opieki covidowej i pomi-
mo tego, ze przeksztalcono szpitale wieloprofilowe w jednoimienne (tylko
dla pacjentéw wymagajacych hospitalizacji z podejrzeniem lub zakazeniem
COVID-19)*, to jednak system stawal si¢ niewydolny we wszystkich moz-
liwych obszarach. Tworzono na przyklad oddzialy covidowe bez sprawdze-
nia, czy w danym miejscu wystepuja wlasciwe warunki techniczne (np. czy
pozwala na to system wentylacji). Poza tym nie zapewniono w sposob wy-
starczajacy srodkéw ochrony osobistej w przypadku podejrzenia zakazenia
COVID-19 w trakcie udzielania medycznych czynnosci przez personel me-
dyczny?”, co wzmagalo problem brakéw kadrowych.

Okres pandemii COVID-19 uwidocznil brak koordynacji dziatan miedzy
pogotowiem a szpitalem. Dochodzilo do wielogodzinnych kolejek karetek przed

»  Ibidem, s. 17-19; Zob. tez rozmowe z dr Pawlem Grzesiowskim w TVN, https://
dziendobry.tvn.pl/koronawirus/czy-osoba-zaszczepiona-na-koronawirusa-moze-przenosic-
covid-19-jak-mozna-sie-zarazic-da323788-5318263 (10.07.2022); Por. Osoby zaszczepione
tez roznoszq koronawirusa, ale zakazajq przez krétszy czas, https://www.rynekzdrowia.pl/
Serwis-Szczepienia/Osoby-zaszczepione-tez-roznosza-koronawirusa-ale-zakazaja-przez-
krotszy-czas,224076,1018.html (10.07.2022); Zob. tez Zaszczepieni przenoszq wirusa czy nie?
Wyniki bada#i z Wielkiej Brytanii, https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/swiat/artykuly
/8102331,zaszczepieni-przenosza-wirusa-czy-nie-wyniki-badan-z-wielkiej-brytanii.html
(10.07.2022).

26 Art. 11 ust. 114 ustawy z 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwiazanych
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. 2020, poz. 374 ze zm.).

*” Pismo RPO do Ministra Zdrowiaz 17 pazdziernika 2022 r. sygn. V.7010.199.2020.ET/
PM, por. szerzej, https://sprawy-generalne.brpo.gov.pl/pdf/2020/10/V.7010.199.2020/2315038.
pdf (10.07.2022).
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szpitalami, zgonow pacjentéw w karetkach. Kolejnym nastepstwem nieprzygo-
towywania stuzby zdrowia do walki z pandemig COVID-19 byly problemy pa-
cjentoéw cierpiacych na inne choroby lub dolegliwosci w dostepie do uzyskania
adekwatnych $wiadczen zdrowotnych (w szczegélnosci dotyczylo to pacjentow
kardiologicznych, z nadci$nieniem, stomatologicznych, a takze 0séb posiadajg-
cych przewlekle choroby i cierpigcych onkologicznie oraz wymagajacych nie-
zwlocznie rehabilitacji, np. po wypadku samochodowym). Chaos poglebiato tez
odwotywanie planowych wizyt i operacji. Wielu obserwatoréw, jak na przykiad
Andrzej Stankiewicz, stawialo bardzo stanowcze tezy, ze ,panstwo zostawilo
obywateli samych na pastwe koronawirusa. Nie bylo gotowe ani w sensie za-
dbania o potrzebng ilos¢ i jako$¢ srodkéw ochronnych, ani wydolno$¢ ochro-
ny zdrowia, ani nawet komunikacji o zagrozeniu. W zasadzie fut szczgscia de-
cydowal, czy przetrwamy chorobe, czy znajdzie si¢ dla nas miejsce w szpitalu,
czy przyjedzie karetka, czy planowana operacja si¢ odbedzie™.

Uruchomiony stosownym rozporzadzeniem® program szczepien okreslit
zasady (kryteria kolejno$ci) dostepu obywateli do szczepien przeciwko CO-
VID-19. Niestety przepisy upowazniajace nie dawaly réwniez podstaw do re-
gulowania we wskazanym akcie prawnym kolejnosci dostepu do szczepien
o charakterze dobrowolnym. Powaznym utrudnieniem okazal si¢ niewystar-
czajacy dostep 0séb obloznie chorych lub z trudnosciami w samodzielnym
poruszaniu si¢ do mobilnych punktéw szczepien. Zauwazono konieczno$é
zorganizowania szczepienia dla oséb dotknietych bezdomnoscig w specjal-
nie utworzonych tymczasowych punktach szczepien. Organizacja szczepie-
nia nie uwzglednila tez wielu ograniczen, z jakimi borykaly sie osoby starsze
oraz osoby z niepelnosprawnosciami*.

8 Zob.rozmowe Bartosza Bartosikaz Adamem Bodnarem — A. Bodnar, Nigdy nie odpusz-

cz¢. W rozmowie z Bartoszem Bartosikiem, Warszawa 2022, s. 135 i n.; Raport RPO na temat
pandemii...,s. 25-26.

»  Rozporzadzeniem Rady Ministréw z 14 stycznia 2021 r. (Dz.U. poz. 91) zmieniono
rozporzadzenie Rady Ministréw z 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okre$lonych
ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. poz. 2316,
235312430 oraz Dz.U. 2021, poz. 12) poprzez dodanie rozdziatu 3a ,Szczepienia ochronne
przeciwko COVID-19”. Rozporzadzenie zostalo wydane na podstawie art. 46a i art. 46b
pkt 1-6 i 8-13 ustawy z S grudnia 2008 r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi (Dz.U. 2020, poz. 184S, 21121 2401).

3 Raport RPO na temat pandemii..., s. 30-31.
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Z uwagi na ograniczone ramy opracowania zasygnalizowane zostang inne
problemy na ktore zwracal uwage Rzecznik. Byly nimi m.in.: ograniczenia
w prowadzeniu dzialalnosci przez przedsiebiorcéw?, prawa konsumentow,
w tym zwlaszcza kwestia udostepniania danych dotyczacych zdrowia (in-
formaciji o zaszczepieniu przeciwko COVID-19 oraz zaswiadczen o przeciw-
wskazaniu do noszenia maseczki)®?, problemy ze zwrotem kosztéw poniesio-
nych na ustugi turystyczne odwotane z powodu pandemii®.

IV. Podsumowanie

Pandemia SARS-CoV-2 jako wydarzenie bez precedensu w naszej najnow-
szej historii, uwidocznila liczne stabosci polskiego panstwa. W wielu dzie-
dzinach decydenci nie sprostali wyzwaniom i pokazali brak profesjonali-
zmu. O ile jednak mozna zrozumie¢ chaos panujacy na poczatku pandemii,
o tyle brak dostatecznej organizacji na wielu polach byt widoczny przy kaz-
dej kolejnej jej fali.

Przedstawiona powyzej analiza potwierdza, ze Rzecznik Praw Obywa-
telskich staral si¢ wielokrotnie interweniowac i spetniajac swojg istotng role
ustrojowg prosit o konieczne zmiany, niejednokrotnie sugerujac mozliwe roz-
wigzania zaistnialych problemow.

Z pewnoscig na pierwszy plan wysunely si¢ bledy legislacji w okresie pan-
demii. Przepisy przygotowywane byly w pospiechu, bez dostatecznej oceny
ich zgodnosci z Konstytucja RP. Wielokrotnie i w nadzwyczajnym tempie
je nowelizowano, by wyeliminowac¢ liczne pomytki, ktérych powinno sie byto
unikna¢ przy prawidiowo poprowadzonym procesie legislacyjnym.

3t Pismo RPO do Prezesa Rady Ministréw ws naruszania praw i wolnosci w okresie pandemii,

VII.565.461.2020.ST, https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/d0%20Prezesa%20R M %20
ws%20naruszania%20praw%20i%20wolno%C5%9Bci%20w%20czasie%20pandemii%2C%20
4.06.2020_0.pdf (10.07.2022); Raport RPO na temat pandemii..., s. 33-34.

3> Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady UE 2016/679 z 27 kwietnia 2016 r.
w sprawie ochrony 0séb fizycznych w zwiqzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swo-
bodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE -Dz.U.UE.L.2016.119.1;
Rozporzgdzenie Rady Ministréw z 6 maja 2021 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczets,
nakazdw i zakazdéw w zwiqzku z wystgpieniem stanu epidemii oraz mozliwos¢ niewliczania 0séb
zaszczepionych przeciwko COVID-19 do przedmiotowych limitéw (Dz.U. 2021, poz. 861 ze zm.).

3 Raport RPO na temat pandemii..., s. 55-56.
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RPO postulowat tez zlikwidowanie funkcjonujacego dualizmu normatyw-
nego, bedacego pierwotna przyczyna problemow legislacyjnych, polegajacego
na funkcjonowaniu obok przewidzianego Konstytucja stanu kleski zywiolo-
wej, stanow epidemicznych, wynikajacych wyltacznie z ustawy o zapobiega-
niu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi.

Nieodzowne tez powinno by¢ wlasciwe zapewnienie potrzeb zdrowot-
nych ludzi oraz praw pacjentéw poprzez kompleksowe zwigkszenie wydol-
nosci stuzby zdrowia w Polsce. RPO postulowal tu uruchomienie pilnej de-
baty politycznej ponad podziatami®.

Panstwo nie sprostato takze w odpowiednim stopniu potrzebom przed-
siebiorcéw, podatnikéw i konsumentéw, o czym $wiadczyly wszelkie wady
procesu legislacyjnego, ktore pandemia dodatkowo spotegowata. Konieczne
wydaje si¢ wiec wyeliminowanie niepewnos$ci prawnej poprzez stosowanie
standardow prawidlowej legislacji.
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