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Pan
Eukasz Szumowski
Minister Zdrowia

via ePUAP

Wielce szanowny Panie Ministrze,

pismem z 22 kwietnia 2020 r., zwrocitem si¢ do Ministra Spraw Wewngtrznych 1
Administracji, Pana Mariusza Kaminskiego, z uwagami w przedmiocie przewidzianych w
ustawie z dnia 2 marca 2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob zakaznych oraz wywolanych
nimi sytuacji kryzysowych (dalej: ,,ustawa o Covid — 19”) rozwigzan z zakresu prawa
administracyjnego, budzacych moje watpliwosci w kontekscie wolnosci 1 praw cztowieka i
obywatela.

Moje zastrzezenia do przedmiotowe] regulacji wynikaty z faktu, iz konstrukcja
kwestionowanych przeze mnie przepisOw, zagrazata gwarancjom procesowym zawartym w
przepisach ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
(zwanej dalej: ,.k.p.a.”), stuzacym wzmocnieniu pozycji obywateli w relacji z organem
administracji publiczne;.

Wskazywatem przede wszystkim na brak precyzji przepisow, opartych w wielu
przypadkach na pojeciach budzacych watpliwosci interpretacyjne, a takze na
niedostosowanie rozwigzan ustawy do realiow pracy urzedow w naszym kraju i1 sytuacji
obywateli w okresie epidemii ograniczonych w mozliwo$ciach aktywnej wspolpracy z
organami administracji publiczne;.

W odpowiedzi na moje wystapienie, pismem z 2 czerwca 2020 r., Sekretarz Stanu w
Ministerstwie Spraw Wewnetrznych 1 Administracji, Pan Pawet Szefernaker wyjasnit, iz
przedmiotowe przepisy sg wynikiem wspotdziatania wtasciwych dzialowo resortow, w tym
Ministerstwa Zdrowia. Wobec tego, Pan Sekretarz zalecil skierowanie przedmiotowego
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wystgpienia mi¢dzy innymi do Pana Ministra — co tez niniejszym czyni¢, wyrazajac
nadziej¢ na doglebne przeanalizowanie jego tresci.

Jakkolwiek uchylono juz niektore z przepisow!, do ktorych zglaszatem zastrzezenia,
to pozostate w dalszym ciggu funkcjonujg w przestrzeni prawnej — stad, moje uwagi
podniesione w pismie adresowanym do Pana Ministra Kaminskiego w dalszym ciagu
pozostajg aktualne.

Dotycza one nastepujacych zagadnien:

1. polecen wydawanych przez organy wtadzy podmiotom publicznym i prywatnym —
W ujeciu systemowym

2. polecen wydawanych przez organy wiadzy podmiotom publicznym 1 prywatnym
w zakresie gospodarowania odpadami;

Ad.1 Polecenia wydawane przez organy wladzy podmiotom publicznym i
prywatnym — w ujeciu systemowym.

Na podstawie art. 11 ustawy o Covid - 19, wymienione w przepisach ust. 1 - 3 organy
wiladzy publicznej zyskaly uprawnienie do wydawania wigzacych polecen podmiotom
publicznym 1 prywatnym, w nieokres§lonym zakresie. Tymi organami sg obecnie wojewoda,
Minister Zdrowia? i Prezes Rady Ministrow.

Ustawodawca postuzyt si¢ w art. 11 zwrotem ,,moze”, oznaczajagcym uznanie
administracyjne, a nastepnie, na mocy ustawy nowelizujgcej z 16 kwietnia 2020 r.3,
wykreslit z pierwotnego brzmienia regulacji, warunkujaca to uznanie klauzule generalng:
W zwiqzku z przeciwdziataniem COVID-19”.

Zgodnie z brzmieniem ust. 4 art. 11 ustawy o Covid -19, polecenia wydane sg w
drodze decyzji administracyjnej oraz podlegaja natychmiastowemu wykonaniu z dniem ich
doreczenia lub ogloszenia 1 nie wymagajg uzasadnienia.

W $wietle opisanej regulacji, organy administracji panstwowej dysponuja zatem
nadzwyczaj duzg uznaniowoscig - lub wrecz swoboda - w zakresie wydawania polecen
podmiotom publicznym i1 prywatnym. Wynika to nie tylko z braku ustanowienia w ustawie
jakichkolwiek przestanek warunkujacych wydanie polecenia, ale tez z wylaczenia
obowiazku uzasadnienia decyzji w przedmiocie wydania polecenia.

U Art.15 zzr i art. 15 zzs dotyczace ,,zamrozenia” terminéw w postepowaniu administracyjnym, zostaty uchylone na
mocy ustawy z dnia 14 maja 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zakresie dziatan ostonowych w zwiazku z
rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U.2020.875).

2 Po nowelizacji dokonanej ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegolnych instrumentach wsparcia w zwigzku z
rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. z 2020r. poz. 695)
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W mojej ocenie, tak duzego zakresu tej uznaniowo$ci nie uzasadniajg nawet
wyjatkowe okolicznosci spowodowane epidemig SARS-CoV-2. Trzeba bowiem pamigtac,
ze przedmiotowe polecenia mogg by¢ réwniez skierowane do podmiotéw prywatnych (np.
przedsigbiorcow).

Nalezy zwréci¢ uwage, ze brak uzasadnienia decyzji zawierajacej polecenie
uniemozliwia w zasadzie prawidlowg kontrole instancyjng takiej decyzji, a takze kontrole
sgdowoadministracyjng. W doktrynie podnosi si¢, ze dopuszczalnos¢ zaniechania
sporzadzenia uzasadnienia decyzji w catosci nalezy oceni¢ krytycznie. Catkowity brak
jakiegokolwiek uzasadnienia decyzji zezwala bowiem na dowolne 1 arbitralne
rozstrzygniecia, ktorych prawidlowos¢ nie moze by¢ oceniona przez organ odwolawczy, a
w przypadku decyzji ostatecznej — przez sad administracyjny*. Przepisy k.p.a. przewidujg
mozliwos¢ odstgpienia od sporzadzenia uzasadnienia decyzji administracyjnej wytgcznie w
sytuacji, gdy uwzglednia ona w calosci zadanie strony (co dotyczy zazwyczaj decyzji
wydanych na wniosek strony) oraz gdy z przepisow wydanych przed wejsciem zycie
Kodeksu wynikata mozliwo$¢ zaniechania lub ograniczenia uzasadnienia ze wzgledu na
interes bezpieczenstwa Panstwa lub porzadek publiczny (art. 107 § 4 1 5 k.p.a.). Ustawa,
ktora zwalnia organy wydajace decyzje zawierajace polecenia skierowane m. in. do
podmiotow prywatnych z obowigzku sporzadzenia uzasadnienia decyzji, nie jest jednak
aktem normatywnym wydanym przed wejsciem w zycie k.p.a.

Za koniecznoscig sporzadzania uzasadnienia decyzji w przedmiocie wydania
polecenia przemawia takze jej uznaniowy charakter. Z orzecznictwa sadow
administracyjnych wynika bowiem, ze decyzje uznaniowe wymagajag wnikliwego 1
logicznego uzasadnienia, dlatego organy ktore wydajg takie decyzje nie sg zwolnione z
obowigzku ich uzasadnienia na zasadach og6lnych okre§lonych w k.p.a.’

Nastepnie - ust. 10 art. 11 ustawy o Covid-19 stanowi, ze polecenia pochodzace od
organow wiladzy moga by¢ wydawane takze ustnie, w formie pisemnej adnotacji,
telefonicznie, za pomocg srodkow komunikacji elektronicznej lub za pomoca innych
srodkow tacznosci. Istotne okolicznosci takiego zatatwienia sprawy powinny by¢ utrwalone
w formie protokotu. Przedmiotowa regulacja zezwala na odstgpienie od zasady pisemnego
zalatwiania spraw.

Wprawdzie przepisy k.p.a. przewiduja mozliwos¢ zatatwienia sprawy w formie
ustnej lub telefonicznej, jednak zakomunikowanie stronie tresci decyzji ustnie lub przy
uzyciu telefonu jest dopuszczalne wylacznie woéwczas, gdy przemawia za tym interes
strony, a przepis prawny nie stoi temu na przeszkodzie (art. 14 § 2 k.p.a.). Z orzecznictwa

4Por. ,Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego”, M. Jaskowska, M. Wilbrandt -
Gotowicz, A. Wrobel, LEX 2019

> Por. wyrok NSA z dnia 1 lutego 1982 r., sygn. akt I SA 2671/81 i wyrok NSA z dnia 19 grudnia 1984 r., sygn. akt III
SA 872/8



sadow administracyjnych wynika, ze organ moze zastosowal ustng forme¢ zalatwienia
sprawy tylko wowczas, gdy stanowiska organu i strony sg zgodne®. Ponadto, zatatwienie
sprawy w formie ustnej jest mozliwe wytacznie po uprzednim wszczeciu 1 przeprowadzeniu
postepowania administracyjnego w danej sprawie’.

W Swietle powyzszego, dopuszczenie mozliwosci wydawania przez organy
administracji panstwowej polecen kierowanych do obywateli w formie ustnej lub
telefoniczney w kazdej sprawie, niezaleznie od jej wagi 1 okoliczno$ci, stanowi
nieuzasadnione 1 zbyt daleko idace odstepstwo od zasady pisemnego zalatwiania spraw
administracyjnych. Majac na wzgledzie nadzwyczajng sytuacje spowodowang
wystgpieniem epidemii koronawirusa, ustna lub telefoniczna forma ogloszenia decyz;ji
zawierajacej polecenie skierowane do podmiotu prywatnego powinna by¢ dopuszczona, ale
wylacznie w razie wystapienia naglych 1 nieprzewidzianych zdarzen lub okolicznosci, gdy
wydanie polecenia ma na celu ratowanie zagrozonego zdrowia lub zycia obywateli albo
zabezpieczenie majatku panstwowego przed cigzkimi stratami.

Co si¢ za$ tyczy uzasadnien wydawanych decyzji, winny by¢ one sporzadzane w
kazdym przypadku przewidzianym przepisami k.p.a. Przy zatozeniu, ze moze okazac¢ si¢
niezbe¢dne niezwltoczne wydanie decyzji ze wzgledow wskazanych powyzej, a sporzadzenie
uzasadnienia mogloby op6zni¢ podjecie wymaganych czynno$ci, uzasadnienie winno by¢
sporzadzane chocby nastepczo (np. w razie wniesienia odwotania), by umozliwi¢
instancyjng 1 sgdowoadministracyjng kontrole.

Reasumujgc: korzystanie przez organy wladzy z instrumentow prawnych
przewidzianych w przepisach art. 11 ustawy o Covid — 19, moze prowadzi¢ do
arbitralnej ingerencji w konstytucyjne prawa obywateli, takie jak wolnos¢, swoboda
przemieszcza si¢ czy prawo wlasnosci. Jak bowiem wskazatem, w przepisach tych brak
jest mechanizméw stuzacych zahamowaniu arbitralnosci wydawania polecen wobec
wymienionych podmiotéw 1 umozliwiajacych realne sprzeciwienie si¢ tym poleceniom (a to
wobec klauzuli natychmiastowej wykonalnosci polecen 1 braku koniecznosci ich
uzasadnienia — co wyraznie utrudni przedstawienie argumentacji stuzacej zaskarzeniu
polecenia).

Moje zastrzezenia do omawianej regulacji poglebia fakt, iz w uprawnienie do
arbitralnego naktadania obowigzkéw na podmioty zarowno publiczne jak 1 prywatne zostaty
wyposazone az trzy organy wladzy - wojewoda, Minister Zdrowia oraz Prezes Rady
Ministréw, nawet w tym samym przedmiocie (przepis nie precyzuje bowiem tego
przedmiotu). W ten sposoéb w obrocie prawnym krazy¢ moze wiele wzajemnie krzyzujacych

6 Por. wyrok NSA z dnia 29 wrze$nia 1981 r., sygn. akt IT SA 345/81.
7 Por. wyrok NSA z dnia 9 maja 2007 r., sygn. akt II OSK 712/06.



si¢ 1 naktadajacych, a nawet wykluczajacych si¢ polecen. Bedzie to sprzyja¢ poglebieniu
niepewnosci prawnej juz i tak istniejgcej w stanie epidemii.

Ad.2 Polecenia z zakresu gospodarowania odpadami medycznymi

Art. 11a ust. 9 ustawy o Covid — 19 stanowi, 1z: Polecenie, o ktorym mowa w ust.
1, moze takze dotyczy¢ magazynowania odpadow medycznych przez ich wytworce.
Przedmiotowy przepis zostat rowniez dodany na mocy ustawy nowelizujacej z 16 kwietnia
2020r.

Odpady medyczne dzielg si¢ na zakazne 1 zwykle. Wskazany przepis nie precyzuje, o
jakie odpady chodzi. Skoro ustawa dotyczy Covid — 19, to najprawdopodobniej
ustawodawcy chodzito o odpady medyczne zakazne. Powinno to by¢ jednak jednoznacznie
wskazane w przepisie. Magazynowanie takich odpadow wiaze si¢ z wyzszymi standardami
technicznymi niz odpadéw medycznych zwyktych. Polecenie magazynowania odpadow
medycznych przez wytworce — czyli przede wszystkim przez szpitale, moze okazaé si¢
realnie niewykonalne, jesli dotychczas jednostki te byly przygotowane najwyzej na
,wstepne magazynowanie” w zwigzku ze zbieraniem odpadow na biezgco. Omawiany
przepis nie okresla tez terminu magazynowania — ma on by¢ okreslony w poleceniu, co
zwicksza pole jego uznaniowos$ci 1 znacznie ostabia pozycje ewentualnego adresata
polecenia. W kontekscie ust. 1 art. 11a stanowigcego, iz polecenie wydaje si¢ w przypadku
braku na obszarze wojewddztwa technicznych 1 organizacyjnych mozliwosci
unieszkodliwiania, nalezy zada¢ pytanie o to, czy brak tych mozliwosci rdwniez ma by¢
przestanka do wydania przez wojewode polecenia magazynowania odpadow medycznych
przez wytworce, czy polecenie moze by¢ podyktowane innymi powodami. Powinno to by¢
okreslone wprost w przepisie. Do przepisu nalezatoby wigc dodaé, po przecinku: Polecenie,
o ktorym mowa w ust. 1, moze takze dotyczy¢ magazynowania odpadow medycznych przez
ich wytworce, do czasu wydania przez wojewode polecenia unieszkodliwienia odpadow
innemu podmiotowi, nie dluzej jednak niz przez okres 30 dni®.

koksk

Zdaje sobie sprawe z tego, iz opracowanie specustawy, takiej jak ustawa o Covid —
19, silg rzeczy musi charakteryzowac¢ pospiech, co niestety sprzyja pojawieniu si¢ biedow
czy niescistosci w nowych przepisach. Uwazam jednak za pilne i konieczne zwrocenie juz
teraz uwagi na te obszary, ktore moim zdaniem wymagaja poprawy. Pozwoli to na
unikni¢cie wielu probleméw, ktore — czego si¢ obawiam — pojawig si¢ na gruncie
stosowania tych przepisow. Pragne przy tym zwroci¢ uwage, ze wadliwe przepisy moga w

8 Termin proponowany, bedacy maksymalnym terminem przewidywanym przepisami rozporzadzenia Ministra Zdrowia
z dnia 5 pazdziernika 2017 r. w sprawie szczegétowego sposobu postepowania z odpadami medycznymi (Dz.U. z 2017
1., poz. 1975).



przysztosci oznacza¢ nie tylko komplikacje dla obywateli, ale takze duze koszty dla
administracji  publicznej zwigzane 2z ewentualnym prowadzeniem postgpowan
nadzwyczajnych, oraz dla Skarbu Panstwa wynikle z konieczno$ci wyptacania
odszkodowan za btedne decyzje organow wiadzy.

Dlatego tez, wykonujac swoj konstytucyjny mandat jako Rzecznik Praw
Obywatelskich czuj¢ si¢ zobowigzany do przekazania, stosownie do art. 16 ust. 1 ustawy z
dnia 15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. 2020 poz. 627), powyzszych
uwag na r¢ce Pana Ministra z prosbg o zajecie stanowiska. Informuje przy tym, zZe
wystgpienie o tozsamej tresci kieruje do Minister Rozwoju oraz Ministra Klimatu.

Z wyrazami szacunku
Adam Bodnar
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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