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Tarcze Antykryzysowe - dokonczenie
budowy panstwa PiS-u?

Ustawodawstwo okresu pandemii
a funkcjonowanie samorzadu

Hubert Izdebski

Ustawg z 2 marca 2020 roku o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, in-
nych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych' (dalej w tekscie okre$lang
jako ,ustawa COVID") zostata zapoczatkowana
seria ustaw czy raczej specustaw, ktére - tacz-
nie z niezliczonymi przepisami wydawanymi na
podstawie znowelizowanej ustawg COVID usta-
wy z 5 grudnia 2008 roku o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi?
oraz innych ustaw znowelizowanych ustawg CO-
VID, i z dalszymi specustawami podlegajgcymi
kolejnym nowelizacjom, w tym w ramach kolej-
nych tzw. tarcz - miaty stworzy¢ szczegélng in-
frastrukture prawna na czas pandemii COVID-19,
spowodowanej przez koronawirusa SARS-CoV-2.

1 Dz.U. poz. 374, z pdzn. zm.
2 Dz.U.z2019r. poz. 1239, z p6ézn. zm.

Ustawodawstwo wydawane w celu przeciwdzia-
tania pandemii COVID-19 i jej skutkom, w tym
skutkom wprowadzonych na jego podstawie
restrykcji, w szczegoélnosci tzw. lockdownu - za-
poczatkowane przez Ustawe z 2 marca 2020 r.
o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z za-
pobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wy-
wotanych nimi sytuacji kryzysowych (zmieniong
nastepnie, jak dotad, 10 razy) - nie mogto nie

wywrze¢ zaréwno posredniego, jak i bezpo-
Sredniego wplywu na funkcjonowanie jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Nadzwyczajne

ze wzgledu na sytuacje, jest ono nadzwyczajne
réwniez ze wzgledu na nieogtoszenie, bardzo
szybko koniecznego w tym przypadku, stanu
nadzwyczajnego (a w Swietle Konstytucji RP
powinien nim by¢ stan kleski zywiotowej), w ra-
mach ktérego sg do dyspozycji gotowe w istot-
nej czesci instrumenty legislacyjne.
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LKoronawirusowe” ustawodawstwo dotkneto -
tak jak sama pandemia - wszystkie podmioty
prawa. Obywateli i firmy - przede wszystkim po-
przez natozenie, tak jak w prawie wszystkich roz-
winietych panstwach, ograniczen, ktére ztozyty
sie na tzw. lockdown. Skutkiem tych ograniczen,
mimo odchodzenia od lockdownu od maja 2020
roku, byto nienotowane od 30 lat obnizenie PKB
w drugim kwartale 2020 roku o 8,2% w stosunku
do tego samego kwartatu poprzedniego roku.
Z kolei z tego powodu powaznie zmniejszyty sie
wptywy podatkowe i inne dochody publiczne; za-
razem walka z pandemig oraztagodzenie jej skut-
kéow musialy spowodowaé, w ramach nowych
przepiséw jako reakcji na sytuacje, zwiekszenie
wydatkéw i tym samym gwaltowny wzrost zadtu-
zenia publicznego. Chodzi zaréwno o zadtuzenie
panstwa w Scistym znaczeniu (scentralizowane-
go systemu witadz publicznych), jak i samorzadu
terytorialnego, ktéremu w ramach pionowego
podziatu wtadzy wykonawczej przystuguje, zgod-
nie z Konstytucja RP, w ramach ustaw istotna
cze$¢ zadan publicznych, a zatem zaspokajanie
potrzeb mieszkancow kraju3.

Wedtug ustalen firmy Grant Thornton tylko
do konca czerwca 2020 roku wydano 9 ustaw
i 188 rozporzadzen dotyczacych COVID-19 o ob-
jetosci odpowiednio 339 i 420 stron (facznie
11,5% og6tu ogtoszonych w tym czasie ustaw
i rozporzadzen, a i tak o mniejszej objetosci niz
w latach poprzednich)?. Przy czym 53% objetosci
«koronawirusowych” aktéw prawnych dotyczyto
bezposrednio dziatalnosci przedsiebiorstw, 35%
- zasad funkcjonowania organéw wtadz publicz-
nych, a reszta, co stanowi jedng z istotnych wad
tej legislacji - problematyki spoza obszaru pan-
demii®. Zaznaczy¢ trzeba, ze nie tylko 35% aktéw,
ale cato$¢ tego nadzwyczajnego prawodawstwa
wyznaczata bezposrednio lub posrednio zadania
podmiotéw publicznych, a przede wszystkim or-

3 Por. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Pionowy podziat
wiadzy, Warszawa 2020.

4 Produkcja prawa spowolnita, Barometrprawa.pl (dostep
26 sierpnia 2020).

5 P. Stowik, Koronawirus wstrzymat legislacyjnqg biegunke,
.Dziennik Gazeta Prawna”, 16 lipca 2020 r., s. B5.

Wobec dziatania w trybie nadzwyczajnym wiele
problemoéw, takze dla samorzadéw, wynikio nie
tyle z przepiséw samych mnozacych sie ustaw,
ile z przepisbw wydawanych na ich podstawie
aktéw wykonawczych, przede wszystkim rozpo-
rzadzen: w sprawie ogtoszenia stanu zagrozenia
epidemicznego i zwigzanych z ogtoszeniem sta-
nu epidemii. Ze wzgledu na istotna role aktow
wykonawczych, a do tego niemieszczacych sie
w konstytucyjnym systemie zrédet prawa zale-
cen i wytycznych inspekcji sanitarnej, bardziej
wskazane jest méwienie o ,koronawirusowym”
prawodawstwie, a nie tylko o ustawodawstwie.
Zarazem w specustawach znalazty sie ,wrzutki”,
tj. unormowania nie tylko niemajace charakteru
epizodycznego, czyli obowigzujgce na czas pan-
demii, lecz w ogo6le pozbawione zwigzku z pan-
demia.

Analiza ,koronawirusowego” prawodawstwa
dotyczacego, kolejno - funkcjonowania samo-
rzagdu jako czesci sktadowej systemu wtadz pu-
blicznych i jednostek sektora finanséw, samego
samorzadu oraz najwazniejszych obszaréw dzia-
tania samorzadu, tj. ochrony zdrowia i oSwiaty -
wskazuje, ze prawodawstwo to pogtebito pro-
ces, na ktéry w wyniku centralizacyjnej polityki
obecnego obozu rzgdzacego sktadato sie ogra-
niczanie zakresu dziatania jednostek samorzadu
i zmniejszanie sie ich dochodéw, przede wszyst-
kim poprzez brak rekompensowania obnizek
i ulg podatkowych, przy jednoczesnym utrzymy-
waniu odpowiedzialnosci samorzadu w miejsce
odpowiedzialnosci panstwa i jego agend.

Nie tyle jednak szczegélne tresci, koronawiruso-
wego” prawodawstwa i jego chaotycznos¢, cha-
rakteryzujgca takze liczne przepisy, ktére maja
obowigzywac po okresie epidemii, ile brak part-
nerskiego podejscia do samorzadu, bedacy jed-
nym z wyrazéw centralistycznego i etatystyczne-
go nastawienia obecnie rzgdzacych, wyznacza
obecny stan i perspektywy funkcjonowania sa-
morzgdowego segmentu wtadzy wykonawczej.
Moze to negatywnie rzutowac na zdolnos¢ do

wychodzenia z kryzysu spowodowanego przez

pandemie.
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ganéw wiadz publicznych: tak panstwowych (a w ich obrebie rzgdowych), jak i samorzadu terytorial-
nego.

~Koronawirusowe” ustawodawstwo jest nadzwyczajne ze wzgledu na sytuacje, cho¢ niewydawane
w ramach koniecznego w tym przypadku ogtoszenia stanu nadzwyczajnego (czyli, w Swietle Konstytu-
¢ji, stanu kleski zywiotowej). Pogtebito ono proces, na ktéry w wyniku centralizacyjnej polityki obecne-
go obozu rzadzacego skitadato sie ograniczanie zakresu dziatania jednostek samorzadu i zmniejszanie
sie ich dochodéw, przede wszystkim poprzez brak rekompensowania obnizek i ulg podatkowych, przy
jednoczesnym utrzymywaniu odpowiedzialnosci samorzadu w miejsce odpowiedzialnosci panstwa
i jego agend.

Z ustawy z 18 kwietnia 2002 roku o stanie kleski zywiotowej® wynika, iz organy wtadzy publicznej (czy-
li takze organy stanowigce i wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego) w razie ogtoszenia
w zwigzku z epidemig COVID-19 stanu tej kleski dziatatyby w dotychczasowych strukturach organiza-
cyjnych i w ramach przystugujacych im kompetencji - cho¢ z modyfikacjami wynikajgcymi z przepiséw
omawianej ustawy. To oznacza, ze w warunkach wprowadzenia stanu kleski zywiotowej na obszarze
catego panstwa wdjt i starosta kierowaliby, podlegajac odpowiednio staroscie i wojewodzie, dziatania-
mi zapobiegajgcymi skutkom kleski zywiotowej lub ich usuwaniem przy wykorzystaniu wskazanych
w ustawie instrumentéw’. Brak ogtoszenia stanu kleski zywiotowej przy wprowadzeniu ograniczen
de facto takiemu stanowi odpowiadajacych (i to z nadmiarem, w szczegdlnosci co do obowigzujgcego
w okresie lockdownu zakazu zgromadzen) pogtebiat zacieranie sie rozdziatu decydowania i odpowie-
dzialnosci.

Gdyby ogtoszono stan kleski zywiotowej, w czasie jego obowigzywania oraz w ciggu 90 dni po jego
zakonczeniu nie mogtyby zosta¢ przeprowadzone, zarzadzone 5 lutego 2020 roku, wybory Prezydenta
Rzeczypospolitej, a wobec tego nie wystgpitby réwniez problem roli jednostek samorzadu w organiza-
¢ji przygotowania i przeprowadzenia tych wyboréw. W sytuacji nieogtoszenia stanu kleski zywiotowej
problem ten byt rozwigzywany przez zmieniajace sie w ostatniej chwili, wbrew zasadom wskazanym
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, szczegélne ustawodawstwo?.

W niniejszym opracowaniu pomija sie (poza ostatnimi uwagami) konstytucyjne, jak rowniez pozostate
legislacyjne wady prawodawstwa dotyczacego COVID-19, w tym, réwniez nazbyt liczne, wady czysto
legislacyjne®. To opracowanie jest natomiast poswiecone merytorycznym aspektom przepiséw ,ko-

6 Dz.U.z2017r. poz. 1897.

7 Wojt moze wydawac polecenia wigzace organom jednostek pomocniczych, kierownikom gminnych jednostek organizacyjnych
(zaréwno majacych, jak i niemajacych osobowosci prawnej), kierownikom jednostek ochrony przeciwpozarowej dziatajgcych na
obszarze gminy oraz kierownikom jednostek organizacyjnych czasowo przekazanych do jego dyspozycji i skierowanych do dziata-
nia na obszarze gminy (art. 9 ust. 2), wykonujac wobec nich czynnosci kierownicze (art. 9 ust. 5); ponadto moze on wystepowac do
kierownikéw innych dziatajgcych na obszarze gminy jednostek organizacyjnych z wnioskami o wykonanie czynnosci niezbednych
w celu zapobiezenia skutkom kleski zywiotowej lub ich usunieciu, a w razie odmowy wykonania lub niewtasciwego wykonania tych
czynnosci niezwlocznie zawiadamia organ, ktéremu podlega kierownik danej jednostki lub ktéry sprawuje nad nim nadzér (art. 9
ust. 3). Starosta moze wydawac polecenia wigzgce wojtom (poza sytuacjg ograniczenia stanu kleski zywiotowej do jednej gminy,
nie dotyczy to oczywiscie takze prezydentéw miast na prawach powiatu), kierownikom powiatowych stuzb, inspekcji i strazy oraz,
analogicznie do wdjta, kierownikom powiatowych jednostek organizacyjnych, kierownikom jednostek ochrony przeciwpozarowej
(dziatajgcych w tym przypadku na obszarze powiatu) oraz kierownikom jednostek organizacyjnych czasowo przekazanych do jego
dyspozycji i skierowanych do dziatania na obszarze powiatu (art. 10 ust. 2), wykonujac wobec nich oraz wobec podmiotéw okre-
$lonych w art. 9 ust. 2 czynnosci kierownicze (art. 10 ust. 5); na zasadach analogicznych do wéjta starosta moze takze wystepowac
do kierownikéw innych jednostek organizacyjnych o wykonanie niezbednych czynnosci (art. 10 ust. 3).

8 Ostatecznie przez Ustawe z 2 czerwca 2020 r. o szczegélnych zasadach organizacji wyboréw powszechnych na Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej zarzgdzonych w 2020 r. z mozliwoscig glosowania korespondencyjnego (Dz.U. poz. 979).

9 Problematyke te omawiam w opracowaniu Legislacja dotyczqca COVID-19 i ustawowy nihilizm prawny, w: Pandemia Covid-19

a prawa i wolnosci obywatelskie, red. T. Gardocka, D. Jagietto (oddane do druku).
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ronawirusowego” prawodawstwa w zakresie, w jakim wptywaty one lub mogty w istotniejszy spos6b
wptywac (a wobec trwania pandemii wptywajg i moga wptywac) na funkcjonowanie samorzadu te-
rytorialnego, tym bardziej ze cze$¢ z nich ma obowigzywac niezaleznie od COVID-19. Pominieto tak-
ze - jako szczegdlne i epizodyczne - kwestie dotyczace zadan w zakresie organizacji przygotowania
i przeprowadzania wyboréw prezydenckich™.

W opracowaniu uwzglednia sie stan prawny z 31 sierpnia 2020 roku. Ze wzgledu na krétki czas, jaki
uptynat od wejscia w zycie ustawy COVID, jedynie w niewielkim stopniu mozliwe byto przy tym korzy-
stanie z literatury stricte naukowej''. Podkresli¢ jednak trzeba bardzo szybkie pojawienie sie literatury
prawniczej o charakterze informacyjno-praktycznym oraz w formie opinii prawnych, a dotyczacej sa-
morzadu terytorialnego'.

Podstawowe , koronawirusowe” akty normatywne majgce
wptyw na funkcjonowanie samorzadu terytorialnego

Po ustawie COVID do konca sierpnia 2020 roku uchwalono ponad 10 szczegélnych ustaw bezposred-
nio dotyczacych COVID-19 i jego skutkéw wraz ze skutkami lockdownu. Wszystkie te akty prawne mo-
gty mie¢ wptyw na funkcjonowanie samorzgdu. W zakresie objetym niniejszym opracowaniem sg to,
w szczego6lnosci, nastepujace ustawy:

* 2z 31 marca 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zakresie systemu ochrony zdrowia zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19'3, zawierajgca m.in. zmiany w usta-
wie COVID;

+ ztego samego dnia o zmianie ustawy COVID oraz niektdrych innych ustaw' - ustawa ta bedzie
dalej okreslana jako ,ustawa COVID II", cho¢ potocznie nazywana jest, w $lad za dyskursem rza-
dowym, ,tarczg antykryzysowg 1.0";

+ z 3 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach wspierajgcych realizacje programéw operacyj-
nych w zwigzku z wystgpieniem COVID-19 w 2020 r."5;

* 2 16 kwietnia 2020 r. o szczegdblnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem
sie wirusa SARS-CoV-2'¢, zawierajgca jeszcze wiecej przepisoOw zmieniajgcych rézne ustawy -
ustawa ta bedzie dalej okres$lana jako ,ustawa SARS", a jej potoczna nazwa to ,tarcza 2.0";

10 Kwestie te, wedtug stanu prawnego na 2 kwietnia 2020 r., oméwitem w opinii dla forumIdei Fundacji im. Stefana Batorego,
Czy wiadze samorzqdowe mogq - zgodnie z prawem - odmdwic organizacji wyboréw?, http://archiwum.batory.org.pl/upload/files/
Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/Czy%20wladze%20samorzadowe%20moga_odmowic-organizacji-wyborow.pdf. Por.
takze w ramach forumldei, E. Bendyk, Samorzqd i wybory. Komentarz, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/06/
Bendyk_Wybory_Samorzad.pdf (dostep 25 wrzesnia 2020).

11 Mimo praktycznego charakteru, do takich publikacji mozna jednak zaliczy¢ e-book M. Augustyniak, Samorzqd terytorialny

w swietle wybranych regulacji ustawy COVID-19 i jej zmian, Warszawa 2020. Por. takze J. Gluminska-Pawlic, B. Przywora, Wykonywanie
kompetencji organu stanowigcego i kontrolnego jednostki samorzqdu terytorialnego w stanie epidemii, ,Samorzad Terytorialny” 2020,
nré.

12 W szczegélnosci, kolejne cztery czesci obszernego opracowania Kancelarii Adwokatéw i Radcéw Prawnych Sowisto & To-
polewski: A. Fornalik, A. Urbanowska-Bohun, Koronawirus. Informator dla samorzqdéw (sowislo.com.pl). Por. takze E. Grodzka,

J. Dudka, P. Mazuro, COVID-19 a zamdwienia publiczne, w: Raport. Koronawirus a prawo, ref. W. Jarzynski, K. Gotebiewska, raport.
mustreadmedia.pl (dostep 24 sierpnia 2020), s. 437 i n. oraz A. Krzyzak, P. Litwinski, Instytucje samorzgdowe w okresie SARS-CoV-2:
praca zdalna i wsparcie spotecznosci lokalnej. Analiza prawna, http://archiwum.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Forum%z20Idei/Instytucje-samorzadowe-w-okresie-SARS-COV-2-praca-zdalna-i-wsparcie-spolecznosci-lokalnej-Analiza-prawna.pdf
(dostep 31 sierpnia 2020).

13 Dz.U. poz. 567, z p6zn. zm.

14 Dz.U. poz. 568, z p6zn. zm.

15 Dz.U. poz. 694.

16 Dz.U. poz. 695, z p6zn. zm.
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http://archiwum.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/Instytucje-samorzadowe-w-okresie-SARS-COV-2-praca-zdalna-i-wsparcie-spolecznosci-lokalnej-Analiza-prawna.pdf

* z14 maja 2020 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zakresie dziatarh ostonowych w zwigzku z rozprze-
strzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2"7 (,ustawa SARS II" - ,tarcza 3.0");

* 219 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytow bankowych udzielanych przed-
siebiorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie
uktadu w zwigzku z wystgpieniem COVID-198 (,ustawa COVID III" - ,tarcza 4.0");

* z15lipca 2020 r. o Polskim Bonie Turystycznym's;

* z 14 sierpnia 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zapewnienia funkcjonowania ochrony
zdrowia w zwigzku z epidemig COVID-19 oraz po jej ustaniu®;

* z tego samego dnia o zmianie ustawy COVID oraz o zmianie ustawy COVID II oraz niektérych
innych ustaw?';

+ réwniez z tego samego dnia o zmianie ustawy COVID oraz niektérych innych ustaw?.

Zaznaczy¢ trzeba, ze specustawy zawieraja nie tylko przepisy epizodyczne, obowigzujace - jak mo-
gtoby wynikac z tytutéw prawie wszystkich z nich - w okresie trwania epidemii COVID-19, ale réwniez
przepisy majace obowigzywac bezterminowo - w tym nie tylko w razie ogtoszenia jakiegokolwiek sta-
nu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii, ale takze niezaleznie od takiego stanu. Te ostatnie,
zwtaszcza jezeli nie pozostajg w jakimkolwiek zwigzku z przeciwdziataniem epidemii, to klasyczne tzw.
wrzutki, ktorych wigczanie do tekstow ustaw majgcych stuzyc¢ przeciwdziataniu COVID-19 nie tylko sta-
nowito naruszenie standardéw przyzwoitej legislacji, ale utrudniato realizacje celu tego ustawodaw-
stwa poprzez pozbawianie tekstéw wystarczajacej czytelnosci. Szczegdlnie duzy udziat przepiséw ,nie-
koronawirusowych” stwierdzi¢ mozna w ustawie SARS II, majgcej zawiera¢ zmiany niektérych ustaw
.W zakresie dziatah ostonowych w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2". W szczegdl-
nosci, obszaru pandemii nie dotyczyty zmiany w Kodeksie cywilnym, Kodeksie postepowania cywilne-
go, Prawie spétdzielczym, Ustawie o transporcie kolejowym, Prawie o szkolnictwie wyzszym i nauce
(inaczej nizzmiany w ustawie - Przepisy wprowadzajgce to Prawo), a przede wszystkim obszerne zmia-
ny w Prawie telekomunikacyjnym. Nie sg to akurat materie o szczeg6lnym znaczeniu dla samorzadu
terytorialnego, co nie oznacza, ze pozostajg one poza zakresem jego zainteresowania.

Dotyczy to réwniez kuriozalnej wrzutki w postaci nowelizacji Kodeksu karnego, dokonanej ustawg
COVID 111, bltyskawicznie podpisang przez Prezydenta. Objeta ona bowiem najistotniejsze przepisy
zawarte w nowelizacji Kodeksu z 2019 roku, ktérg Prezydent zaskarzyt prewencyjnie do Trybunatu
Konstytucyjnego. Wyrokiem wydanym niecaty miesigc po uchwaleniu ustawy COVID III, 14 lipca 2020
roku Trybunat stwierdzit niezgodno$¢ w catosci nowelizacji Kodeksu karnego z 2019 roku z Konstytucja
z powodu zasadniczych wad procedury uchwalania®. Skadinad nalezy zauwazy¢, ze takie same wady
miata procedura uchwalania zmian Kodeksu w pracach nad ustawg SARS II i ustawg COVID III.

W tym samym czasie - tj. do konca sierpnia 2020 roku - na podstawie upowazniajgcego przepisu
ustawy z 5 grudnia 2008 roku wprowadzonego przez ustawe COVID, Minister Zdrowia wydat (liczac

17 Dz.U. poz. 875, z p6zn. zm.

18 Dz.U. poz. 1086.

19 Dz.U. poz. 1262, z pézn. zm.

20 Dz.U. poz. 1493.

21 Dz.U. poz. 1475. Ta krétka ustawa dotyczy sfery kultury.
22 Ta ustawa Senat ma sie zajag¢ we wrzesniu 2020.

23 Kp 1/19, OTK-A 2020 poz. 36.
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nowelizacje) 9 rozporzadzen, a nastepnie Rada Ministréw uchwalita 24 rozporzadzenia?:. Biorgc pod
uwage znaczenie realizacji zadan oswiatowych dla spotecznej oceny dziatania samorzadu, a zwlaszcza
dla finanséw samorzadowych, wskazac trzeba, ze na mocy znowelizowanej ustawg COVID Ustawy
z 14 grudnia 2016 roku Prawo oswiatowe - Minister Edukacji Narodowej wydat 22 rozporzadzenia®.

Rézny jest zakres, w jakim przepisy powotanych aktéw normatywnych (ich lista nie wyczerpuje cato-
sci ,koronawirusowego” prawodawstwa, moggcego miec znaczenie dla funkcjonowania samorzadu)
odnoszg sie do samorzadu. Czes¢ z nich dotyczy wszelkich podmiotéw prawa, czes¢ - pracodawcéw,
czes¢ - podmiotow wiadzy publicznej, znaczna czes¢ - przedsiebiorcow (do ktérych moga nalezec
same jednostki samorzadu, ale ktérymi sg przede wszystkim sp6tki komunalne, a takze samorzado-
we zaklady budzetowe), cze$¢ - podmiotéw Swiadczacych rézne ustugi spoteczne (w tym podmiotow
samorzgdowych): leczniczych, z zakresu oswiaty czy z zakresu kultury, a tylko niektére wytgcznie jed-
nostek samorzadu.

Biorgc pod uwage rozpieto$¢ unormowania, w opracowaniu ograniczyc sie trzeba bedzie do tych prze-
piséw prawodawstwa ,koronawirusowego”, ktére bezposrednio odnoszg sie, kolejno: do dziatania
0g6tu organéw wiadz publicznych, do dziatania samorzadu (w tym do finanséw samorzadowych) oraz
do dziatania w obszarach szczegélnie silnie angazujacych, réwniez finansowo, samorzad, tj. ochronie
zdrowia i o$wiacie.

Konieczne jest przy tym zaznaczenie, ze zgodnie z dodanymi ustawg COVID w art. 8a Ustawy z 14 mar-
ca 1985 roku o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej?® ust. 5 pkt 2, ust. 7 i ust. 8 (ktére, co istotne, nie majg
charakteru epizodycznego), Gtéwny Inspektor Sanitarny lub dziatajgcy z jego upowaznienia wojewddz-
ki inspektor sanitarny moze wydawac¢, w przypadku w szczeg6lnosci stanu zagrozenia epidemicznego
albo stanu epidemii, osobom prawnym, osobom fizycznym i jednostkom organizacyjnym nieposiada-
jacym osobowosci prawnej zalecenia i wytyczne okreslajgce sposéb postepowania w trakcie realizacji
zadan. Zalecenia i wytyczne publikowane w Biuletynie Informacji Publicznej i w inny sposdb okreslony
w ustawie - gdy s3 to tzw. wytyczne branzowe, w praktyce wydawane wspélnie z wkasciwymi ministra-
mi - wbrew nazwom nie sg szczeg6lnymi aktami ,miekkiego prawa”. Majg one bowiem formalng moc
prawna nieodbiegajacg - na co Konstytucja RP nie dozwala - od aktéw o mocy powszechnie obowia-
zujacej - ze wzgledu na to, ze ,0soby przebywajace na terytorium RP sg obowigzane do stosowania sie
do zalecen i wytycznych organéw Panstwowej Inspekgji Sanitarnej”?’, a zatem obowigzek ich stosowa-
nia dotyczy takze cztonkéw organdw i pracownikéw jednostek samorzadu.

24 Na podstawie upowaznienia ustawy Minister Zdrowia wydat najpierw 13 marca 2020 r. rozporzadzenie w sprawie ogtoszenia
na obszarze RP stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. poz. 433, z pézn. zm.) i nastepnie 20 marca 2020 r. dwa rozporzgdzenia:
w sprawie odwotania na obszarze RP stanu zagrozenia epidemicznego (Dz.U. poz. 490) i w sprawie ogtoszenia na obszarze RP
stanu epidemii (Dz.U. poz. 491, z p6zn. zm.), a Rada Ministréw uchwalita 31 marca 2020 r., zastepujgce merytoryczne przepisy po-
wotanego rozporzgdzenia Ministra Zdrowia, rozporzadzenie w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw
w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz.U. poz. 566, z pézn. zm.) - ktére to rozporzadzenie byto zastepowane przez kolejne
rozporzadzenia pod tym samym tytutem: z 10 kwietnia 2020 r. (Dz.U. poz. 658, z p6zn. zm.), z 19 kwietnia 2020 r. (Dz.U. poz. 697,
z p6zn. zm.), z 2 maja 2020 r. (Dz.U. poz. 792, z p6zn. zm.), z 16 maja 2020 r. (Dz.U. poz. 878, z p6zn. zm.), z 29 maja 2020 r. (Dz.U.
poz. 964, z p6ézn. zm.), z 19 czerwca 2020 r. (Dz.U. poz. 1066, z pézn. zm.) i z 7 sierpnia 2020 r. (Dz.U. poz. 1356, z p6zn. zm.).

25 Rozporzadzenie z 11 marca 2020 r. w sprawie czasowego ograniczenia funkcjonowania jednostek systemu o$wiaty w zwigzku
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19 (Dz.U. poz. 410, z 10 pdzn. zm.), zastgpione od 1 wrzesnia 2020 r.
rozporzadzeniem z 12 sierpnia 2020 r. po tym samym tytutem (Dz.U. poz. 1389); rozporzadzenie z 20 marca 2020 r. w sprawie
szczegdblnych rozwigzan w okresie czasowego ograniczenia funkcjonowania jednostek systemu o$wiaty w zwigzku z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19 (Dz.U. poz. 493, z 9 p6zn. zm.).

26 Dz.U.z2019r.poz. 59, z p6ézn. zm.

27 Por. P. Stowik, Zalecenia i wytyczne szefa sanepidu staly sie Zrédtem prawa. To kuriozum - méwig eksperci, ,Dziennik Gazeta
Prawna”, 13 maja 2020, s. B3.
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Jak wynika z doswiadczeh z poczatku roku szkolnego 2020/2021, dla samorzadéw szczeg6lne znacze-
nie majg wytyczne wydawane wraz z Ministrem Edukacji Narodowej i Ministrem Zdrowia - a jeszcze
wieksze znaczenie ma to, ze nie wyznaczajg one wystarczajgco szczegotowych regut dziatania szkét
i przedszkoli w nowym rezimie sanitarnym. Przedstawiciele samorzadu zwracali przy tym uwage na
brak konsultowania z nimi nie tylko wytycznych, ale nawet rozporzgdzenia Ministra Edukacji Narodo-
wej z 12 sierpnia 2020 r., okreslajagcego w znacznym stopniu na nowo zasady funkcjonowania jedno-
stek systemu oswiaty w nowym roku szkolnym i pozostawiajacego wiele rozstrzygnie¢ formalnie dy-
rektorom jednostek, faktycznie jednak organom inspekcji sanitarnej i rzadowym kuratorom o$wiaty?2.
W rozporzadzeniu znalazto sie zobowigzanie dyrektora jednostki systemu oswiaty do uwzgledniania
«przepiséw wytycznych ministra wiasciwego do spraw zdrowia, Gtéwnego Inspektora Sanitarnego
oraz ministra wtasciwego do spraw oswiaty i wychowania”. Innymi stowy, wskutek uzycia okreslenia
~przepisy” postanowienia wytycznych zostaty uznane za obowigzujace Zrédto prawa.

Trudno nie uzna¢ tego za symptom - w zaden sposéb niejedyny - podejscia do prawa, ktére mozna
nazwaé ustawowym (i rozporzadzeniowym) nihilizmem prawnym, a ktére daje sie wyraznie odczué
w aktach ,koronawirusowego” prawa.

Przepisy dotyczagce funkcjonowania jednostek sektora
finanséw publicznych i organéw witadz publicznych, w tym
samorzadu

To oczywiste, ze wobec zagrozenia, a tym bardziej rozwoju pandemii na catym terytorium panstwa,
konieczne stajg sie rozwigzania stanowigce prébe reakcji na te sytuacje, a wobec nieogtoszenia stanu
kleski zywiotowej rozwigzania te musiaty znalez¢ wyraz w kolejnych specustawach - nieograniczaja-
cych sie jednak, jak byta o tym mowa, do przepiséw epizodycznych.

Ustawg COVID (art. 11) przyznano zatem wojewodzie prawo wydawania w zwigzku z przeciwdziata-
niem COVID-19 (co samo w sobie jest zwrotem silnie niedookreslonym), takze ustnie lub telefonicz-
nie, podlegajacych natychmiastowemu wykonaniu polecen obowigzujgcych nie tylko wszystkie orga-
ny administracji rzgdowej dziatajgce w wojewddztwie i paristwowe osoby prawne, lecz takze organy
samorzadu terytorialnego, samorzgdowe osoby prawne oraz samorzgdowe jednostki organizacyjne
nieposiadajgce osobowosci prawnej - z wytgczeniem rozstrzygnie¢ co do istoty sprawy zatatwianej
w drodze decyzji administracyjnej czy tez czynnosci z zakresu $cigania wykroczeh. Na mocy ustawy
SARS analogiczne prawo zostato przyznane Prezesowi Rady Ministrow dziatajgcemu poprzez Szefa
Kancelarii Premiera. Jedynie w drodze systemowej wyktadni tego przepisu mozna dojs¢ do wniosku,
ze polecenia wojewody mogg wtadczo konkretyzowac cel i sposéb ich dziatania w ramach ustawowo
przypisanych obowigzkéw, lecz nie moga poszerza¢ ani zawezac zadan odpowiednich organéw samo-
rzadu - inaczej niz polecenia Prezesa Rady Ministréw wydawane jednostkom samorzadu na podstawie
art. 10 ustawy COVID?® (o ktérych mowa w nastepnym punkcie niniejszego opracowania).

Dopiero tez w ustawie SARS jednoznacznie stwierdzono, ze zadania natozone przez wojewoddw w try-
bie art. 11 sg realizowane przez jednostki samorzadu jako zadania z zakresu administracji rzgdowej, co
oznacza¢ powinno pokrycie ich kosztéw z budzetu panstwa. Zaznaczy¢ jednak trzeba, ze przewidziano,

28 ZPP: MEN nie skonsultowat z samorzqdami zasad powrotu do szkdf, https://samorzad.pap.pl/kategoria/aktualnosci/zpp-men-
nie-skonsultowal-z-samorzadami-zasad-powrotu-do-szkol (dostep 25 sierpnia 2020).

29 Por. G.P. Kubalski, Wojewoda a JST w warunkach Covid-19 - opinia prawna, https://www.zpp.pl/artykul/1767-wojewoda-a-jst-w-
-warunkach-covid-19-opinia-prawna (dostep 20 sierpnia 2020).
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iz ograniczajgce konstytucyjnie zapewniong samodzielnos¢ dziatania jednostek samorzadu terytorial-
nego przepisy art. 10 i 11 ustawy COVID (takze po ich rozbudowaniu w wyniku kolejnych nowelizacji)
maja obowigzywac jedynie przez 180 dni od wejscia w zycie tej ustawy.

Jednostki samorzadu nie byty wyrézniane w ramach administracji publicznej takze w odniesieniu do
trzech aspektow sposobu dziatania w warunkach pandemii, okreslonego w ,koronawirusowych” prze-
pisach.

Po pierwsze, kolejne rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen,
nakazoéw i zakazédw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii zawieraty - catkowicie epizodyczne -
przepisy dotyczgce mozliwosci ograniczenia, na mocy decyzji kierownika, wykonywanie zadan przez
urzad administracji publicznej (a wiec takze urzad marszatkowski, starostwo i urzad gminy) lub jed-
nostke organizacyjng wykonujacg zadania o charakterze publicznym. Ograniczenie to dotyczyto wyko-
nywania wytgcznie zadanh niezbednych do zapewnienia pomocy obywatelom. Zadania te, co niewatpli-
wie byto i nadal jest (bowiem taka mozliwos¢ wciaz istnieje) wazne z punktu widzenia obywateli, byty
okre$lane coraz bardziej podmiotowo i przedmiotowo®. Do potowy maja 2020 roku takze kierownik
urzedu albo jednostki mégt zadecydowa¢ o wprowadzeniu innego ograniczenia - dotyczgcego wyko-
nywania okreslonych zadan przez urzad lub jednostke w sposéb wytgczajacy bezposredniag obstuge
interesantoéw. Obecnie zblizony cel jest realizowany, od tego czasu jest realizowany poprzez okreslenie
w rozporzadzeniu dopuszczalnej liczby interesantéw mogacych przebywac w jednym pomieszczeniu.

Po wtére, organéw samorzadu, jak innych organéw witadz publicznych, dotyczyto czasowe zawiesze-
nie biegu terminéw przewidzianych przepisami prawa administracyjnego oraz terminéw procesowych
i sgdowych (art. 15zzr i art. 15zzs ustawy COVID dodane przez ustawe COVID II). Oznaczato to zara-
zem, ze takze organy samorzadu mialy trudnosci z ustaleniem, z jakim dniem nastapito zawieszenie
(14 marca, tj. poczatek stanu zagrozenia epidemicznego, czy 31 marca, czyli wejscie w zycie ustawy
COVID II). Jeszcze wieksze watpliwosci i rozbieznosci wystapity co do tego, z jakim dniem (art. 68 ust.
7 i odpowiednio ust. 1 ustawy SARS II) terminy zaczety biec na nowo (23 czy 24 maja). Rozstrzygniecia
w obydwéch kwestiach dokonat - lecz oczywiscie tylko we wiasciwym dla niego zakresie spraw - Na-
czelny Sad Administracyjny (odpowiednio postanowieniami: z 14 lipca 2020 r.2'i 11 sierpnia 2020 r.32).

Po trzecie, samorzad terytorialny zostat objety przepisami art. 15zzz dodanego do ustawy COVID na
mocy ustawy COVID II. Zgodnie z nimi, w przypadku gdy w okresie obowigzywania stanu zagrozenia
epidemicznego albo stanu epidemii (czyli réwniez poza COVID-19) urzad administracji publicznej lub
inny podmiot wykonujacy zadania publiczne stanie sie niezdolny do wykonywania zadan w catosci
albo w czesci, wojewoda moze powierzy¢ wykonywanie zadah tego urzedu lub podmiotu, w catosci
albo w czesci, na jego koszt, w okreslonym terminie, innemu urzedowi administracji publicznej lub
podmiotowi wykonujgcemu zadania publiczne - ale wytgcznie w grupie takich samych urzedéw admi-
nistracji publicznej (czyli np. zadania urzedu gminy urzedowi innej gminy) lub takich samych podmio-
téw wykonujacych zadania publiczne. Uznaé mozna, ze pionowy podziat wtadzy wykonawczej w takiej
szczegdlnej sytuacji nie zostanie naruszony.

30 Ostatnio w 8 21 rozporzadzenia z 7 sierpnia 2020 r.
31 11 0Z502/20.
32 1FZ94/20.
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Jednostki samorzadu réwniez objeto szczegdlnymi przepisami - z jednej strony czasowo potrzebnymi,
z drugiej jednak stwarzajgcymi mozliwos¢ réznego rodzaju zachowan korupcyjnych - wytgczajacymi
stosowanie przepiséw o zamoéwieniach publicznych.

Wytaczanie zaczeto sie juz od ustawy COVID, na mocy ktérej do ustawy o zapobieganiu oraz zwalcza-
niu zakazen i chordb zakaznych u ludzi dodano ogolny przepis (art. 46¢), zgodnie z ktérym do zamo-
wien na ustugi, dostawy lub roboty budowlane udzielanych w zwigzku z zapobieganiem lub zwalcza-
niem epidemii na obszarze, gdzie ogtoszono stan zagrozenia epidemicznego lub epidemii, nie stosuje
sie przepisdw o zamoéwieniach publicznych. Na przepis ten - ktéry, co nalezy podkresli¢, pozostaje
w mocy, wykraczajac poza czas trwania pandemii COVID-19 - od razu natozyly sie przepisy w stosunku
do niego szczegdlne (co samo w sobie byto istotng wadg legislacyjna).

I'tak, w art. 6 ustawy COVID zapisano: ,Do zamoéwien, ktérych przedmiotem sa towary i ustugi niezbed-
ne do przeciwdziatania COVID-19, nie stosuje sie przepiséw ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo
zaméwien publicznych [...], jezeli zachodzi wysokie prawdopodobieristwo szybkiego i niekontrolo-
wanego rozprzestrzeniania sie choroby lub jezeli wymaga tego ochrona zdrowia publicznego”. Ten
uzywajacy zwrotéw niedookreslonych przepis pozostaje w mocy, a dodatkowo zostat rozbudowany
w wyniku kolejnych nowelizacji ustawy COVID (w tym obejmujgcy m.in. regionalne fundusze rozwo-
ju w zakresie instrumentéw wsparcia niezbednych do przeciwdziatania negatywnym gospodarczym
skutkom COVID-19). Uzupetnit go dodany ustawg COVID II art. 15r ustawy COVID, rozbudowany przez
ustawe SARS, stwarzajacy szczegblne podstawy do zmiany umoéw zawartych w trybie zamoéwien pu-
blicznych, a po zmianie na mocy ustawy SARS - takze umdw wytagczonych z zakresu Prawa zaméwien
publicznych.

Od ustawy COVID II zaczeto konsekwentnie przyznawa¢ zamawiajgcym swoisty immunitet - zrozumia-
ty co do zasady w szczegélnej sytuacji, ale, zwtaszcza ze wzgledu na uzycie zwrotow niedookreslonych,
niestojgcy na przeszkodzie jego naduzywaniu. Drugg obok COVID II specustawg z tego samego dnia
do ustawy COVID zostat dodany, nadal obowigzujacy, przepis art. 10c w brzmieniu: ,Nie popetnia prze-
stepstwa okreslonego w art. 231 lub 296 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny [...], deliktu
dyscyplinarnego ani czynu, o ktérym mowa w art. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych [...], kto w okresie stanu zagrozenia epidemiczne-
go lub stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID-19, nabywajgc towary lub ustugi niezbedne dla
zwalczania tej epidemii narusza obowiagzki stuzbowe lub obowigzujace w tym zakresie przepisy, jezeli
dziata w interesie spotecznym, za$ bez dopuszczenia sie tych naruszenh nabycie tych towardw lub ustug
nie mogtoby zostac zrealizowane albo bytoby istotnie zagrozone”.

Rzecz godna uwagi: tres¢ tego przepisu powtérzono w dodanym do ustawy COVID na mocy ustawy
COVID II przepisie art. 15w. Przepis ten zostat uchylony przez ustawe SARS, lecz zarazem zastgpiony -
wprawdzie innym pod wzgledem brzmienia i w pewnym stopniu tresci - samoistnym art. 76 ust. 1,
ktéry réwniez pozostaje przez caly czas w mocy.

Przepisy dotyczace wytacznie dziatania samorzadu

Niezastosowanie przepiséw o stanie kleski zywiotowej oznaczato brak mozliwosci wykonywania odpo-
wiednich, przewidzianych w ustawie o tym stanie, kompetencji przez starostéw i przez organy wyko-
nawcze gmin. Jednoczes$nie, obok wskazanego w poprzednim punkcie przepisu zawierajagcego ogélne
uprawnienie wojewody do wydawania polecen réwniez organom jednostek samorzadu terytorialne-
go, samorzgdowym osobom prawnym oraz samorzgdowym jednostkom organizacyjnym nieposiada-
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jacym osobowosci prawnej, w ustawie COVID znalazly sie przepisy (art. 10), upowazniajgce Prezesa
Rady Ministréw do natozenia na jednostke samorzadu terytorialnego, na wniosek ministra wtasci-
wego do spraw zdrowia, obowigzku wykonania okreslonego zadania w zwigzku z przeciwdziataniem
COVID-19. Jedynie przyktadowo wskazano, czego moze dotyczy¢ takie zadanie: zmian w strukturze
organizacyjnej podmiotu leczniczego lub przekazania produktéw leczniczych, wyrobéw medycznych,
srodkéw spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz aparatury i sprzetu medycz-
nego, w celu zapewnienia kontynuacji udzielenia $wiadczen zdrowotnych w innym podmiocie lecz-
niczym. Przepisy te, ktére wyraznie ograniczajg samodzielnos$¢ jednostek samorzgdu, miaty jednak
ograniczony czas obowigzywania.

Istotne znaczenie dla ograniczenia mozliwosci naduzywania tych przepiséw miato jednak, zapisane od
razu, zobowigzanie do zapewnienia srodkéw na pokrycie wydatkéw zwigzanych z wykonaniem tego
zadania - potraktowanego jako zadanie zlecone z zakresu administracji rzagdowej. Bezposrednie i po-
Srednie koszty wykonywania w innym zakresie przepiséw dotyczgcych COVID-19, w tym wynikajgcych
z przeorganizowania sieci szpitali, nie zostaty natomiast objete podobng ogdlng gwarancjg - ustawo-
dawca ograniczyt sie w ustawie COVID do wprowadzenia na state do ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego przepisu (art. 51 ust. 3) przewidujgcego udzielanie z budzetu panstwa jed-
nostkom samorzadu terytorialnego dotacji celowych na wsparcie realizacji zadan wynikajacych z prze-
pis6w o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi.

Nalezy zaznaczy¢, ze finanséw samorzadu dotyczyto wiele innych przepiséw szczegélnego ustawo-
dawstwa ,koronawirusowego”. Przede wszystkim na mocy ustawy COVID II organy wykonawcze sa-
morzadu zostaty upowaznione do dokonywania okre$lonych zmian budzetu i wieloletniej prognozy
finansowej. W kolejnych specustawach, a zwtaszcza w ustawie COVID III, ktéra w tym zakresie po cze-
Sci realizowata postulaty srodowiska samorzadowego®:, rozluzniano ograniczenia dotyczace wydat-
koéw samorzadu i mozliwosci jego zadtuzania sie. Celem ochrony podmiotéw przed skutkami lockdow-
nu - niezaleznie od ustawowego odroczenia, a nawet czasowego zawieszenia pewnych swiadczen na
rzecz samorzadéw, co obnizato ich dochody biezace - stworzono i nastepnie rozszerzano mozliwos$¢
stosowania przez jednostki samorzadu ulg i odroczeh w przypadajgcych im naleznosciach publiczno-
prawnych i cywilnoprawnych. To jednak powodowato koniecznos¢ dokonywania przez nie wyboru:
czy wspiera¢ w ten sposéb miejscowych przedsiebiorcéw i inne ustawowo uprawnione podmioty, czy
prébowac utrzymac doptyw biezgcych Srodkéw na realizacje zwiekszonych faktycznie zadan.

Co do niektoérych srodkéw - proponowanych, cho¢ w znacznie szerszym wymiarze, przez przedsta-
wicieli samorzadu - ustawodawca wypowiadat sie w sposéb wyrazny, chociaz wydawane przez nie-
go przepisy uzyskaty szczegdlnie epizodyczny charakter. I tak, koszty wykonywania przez starostow
nowego zadania - przyznawanego przedsiebiorcom dofinansowania czesci kosztow wynagrodzen
pracownikéw oraz przyznawanego innym ustawowo przewidzianym kategoriom podmiotéw odpo-
wiedniego wsparcia w zwigzku z niekorzystnymi dla nich skutkami lockdownu - maja by¢ pokrywane
z Funduszu Pracy. Powiaty na mocy ustawy COVID III uzyskaty czasowo (do korca 2020 roku) wiekszy
udziat w dochodach z tytutu gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Parfistwa. Na mocy tej ustawy
stworzono mozliwos¢ przekazania w 2020 roku jednostkom samorzadu rat subwencji ogéinej wcze-
$niej niz wynikato to z przepiséw ustawy o dochodach jednostek samorzadu. Wprowadzono szczeg6l-
ne odroczenie wpfat z tytutu tzw. janosikowego, odczuwanego zwtaszcza przez powiaty i miasta na
prawach powiatu oraz wojew6dztwo mazowieckie; mozliwe byto niedokonanie wptat w czerwcu i w lip-

33 Por. A. Banasik, Komisja Wspdina o tarczy 4.0 i zmianach we wskaZnikach zadtuzenia, https://samorzad.pap.pl/kategoria/aktual-
nosci/komisja-wspolna-o-tarczy-40-i-zmianach-we-wskazniku-zadluzenia (dostep 31 sierpnia 2020).
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cu, jednak z obowigzkiem wyréwnania réznicy do konca 2020 roku. Wszystko to stanowi instrumenty
jedynie tagodzace, ale w zaden sposdb nie rekompensujgce zmniejszenia, czasem bardzo znacznego,
dochodéw jednostek samorzadu w wyniku dziatania przepiséw ,koronawirusowego” prawodawstwa.

Instrumentem ftagodzacym moze by¢ takze zastosowanie, ustalone ustawg SARS, przepisow art. 65
ust. 11-13 ustawy COVID II. Zgodnie z nimi jednostki samorzadu terytorialnego mogg otrzymywac
srodki z utworzonego w Banku Gospodarstwa Krajowego na mocy ustawy COVID II Funduszu Prze-
ciwdziatania COVID-19, gromadzac je na wydzielonym rachunku dochodéw i wydatkujac je w ramach
planu finansowego tego rachunku. Nalezy doda¢, ze opracowanie planu finansowego rachunku
i dysponowanie srodkami nalezy do organéw wykonawczych jednostek samorzadu, a organy stano-
wigce maja otrzymywacd informacje o wykonaniu planu finansowego rachunku po zakonczeniu roku
budzetowego. Na mocy ustawy o Polskim Bonie Turystycznym do art. 65 ustawy COVID II dodano
blankietowy przepis ust. 28 upowazniajacy Rade Ministréw do okreslenia zasad rozdziatu i przekazy-
wania wsparcia na inwestycyjne zadania dla jednostek samorzadu terytorialnego, co ma przeciwdzia-
ta¢ skutkom spoteczno-gospodarczym COVID-19. Przepis ten stat sie podstawg wydania przez Rade
Ministrow 23 lipca 2020 roku uchwaty nr 102 w sprawie wsparcia na realizacje zadan inwestycyjnych
przez jednostki samorzadu terytorialnego3, w ktérej odpowiednie srodki Krajowego Funduszu Prze-
ciwdziatania COVID-19, tylko w potowie dystrybuowane na podstawie algorytmicznej, zostaty nazwane
Rzagdowym Funduszem Inwestycji Lokalnych; w praktyce informacyjnej Rzadu okres$lono je z przesadg
jako ,tarcza dla samorzadow”.

Obok przedtuzenia terminéw dokonywania przez odpowiednie podmioty (w tym same jednostki sa-
morzadu) okreslonych prawem czynnosci, w szczegélnosci sprawozdawczych, powazne znaczenie dla
samorzgdu majg unormowania ustawy COVID II dotyczace trybu dziatania jego organéw. I tak, zgod-
nie z dodanym przez te ustawe przepisem art. 15zzx ustawy COVID, od korica marca 2020 r. w okresie
obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epidemii (czyli nie tylko w czasie epidemii
COVID-19) organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego oraz dziatajgce kolegialnie orga-
ny: wykonawcze w jednostkach samorzadu terytorialnego, w zwigzkach jednostek samorzadu teryto-
rialnego, w zwigzku metropolitalnym, w regionalnych izbach obrachunkowych oraz samorzgdowych
kolegiach odwotawczych (i odpowiednio ich kolegialne organy wewnetrzne, takie jak komisje oraz
zespoly) - a od ustawy SARS takze organy jednostek pomocniczych gmin - mogg na mocy zarzadzenia
przewodniczacych tych organéw zwotywac i odbywa¢ obrady, sesje, posiedzenia, zgromadzenia lub
inne formy dziatania wtasciwe dla tych organodw, a takze podejmowac rozstrzygniecia, w tym uchwa-
ty, z wykorzystaniem srodkéw porozumiewania sie na odlegtos¢ lub korespondencyjnie (zdalny tryb
obradowania).

Zdalny tryb obradowania odpowiada w swoim zakresie - umozliwionemu przez ustawe COVID (art. 3),
cho¢ doprecyzowanemu dopiero w ustawie COVID III - trybowi pracy zdalnej, ktérej wykonywanie
pracodawca moze poleci¢ pracownikowi w okresie, spowodowanego epidemiag COVID-19, stanu za-
grozenia epidemicznego lub stanu epidemii oraz w okresie 3 miesiecy po ich odwotaniu. Jesli praco-
dawcg jest jednostka samorzadu, nalezy jednak uwzgledni¢ powotane w poprzednim punkcie przepisy
o obowigzku wykonywania zadan niezbednych do zapewnienia pomocy obywatelom.

Pracownikow samorzadowych dotyczy réwniez art. 3a ustawy COVID, dodany ustawg COVID III.
W okresie zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii (niekoniecznie zatem zwigzanego z COVID-19)
upowaznia on wéjtéw, starostdéw i marszatkéw wojewddztw do tymczasowego (na okres nie dtuzszy

34 M.P. poz. 662.
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niz 3 miesigce) przenoszenia, na zasadach okreslonych w tym artykule, pracownikéw podlegtych im
urzedéw do wykonywania innej pracy w innej jednostce zatrudniajacej pracownikéw samorzgdowych,
jak réwniez do polecenia kierownikowi podlegtej jednostki do takiego przenoszenia.

Ustawg COVID II do ustawy COVID dodano réwniez inny przepis wprost dotyczacy samorzadu - juz
tylko gminnego. Jest to art. 15zzza, zgodnie z ktérym w okresie obowigzywania stanu zagrozenia
epidemicznego albo stanu epidemii w przypadku przemijajacej przeszkody w wykonywaniu zadan
i kompetencji wojta/burmistrza/prezydenta miasta, spowodowanej niezdolnoscig do pracy z powodu
choroby trwajgcej do 30 dni, w okresie tej niezdolnosci do pracy jego zadania i kompetencje przejmuje
zastepca, a w gminach, w ktérych powotano wiecej niz jednego zastepce - pierwszy zastepca.

Z kolei na mocy ustawy COVID III do ustawy COVID doszedt epizodyczny przepis art. 15qd, upowaznia-
jacy samorzad wojewddztwa do powierzenia powiatowi, w drodze porozumienia, prowadzenia zadan
zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19, lecz jedynie do 31 grudnia 2020 roku. Taki konsensualny
sposéb uelastyczniania pionowego podziatu zadah trzeba oceni¢ pozytywnie, cho¢ nie powinno ule-
gac watpliwosci, ze epidemia COVID-19, a zatem i potrzeba jej przeciwdziatania, nie skoriczy sie ostat-
niego dnia biezacego roku.

Przepisy dotyczace obszaréw najsilniej angazujacych
samorzad

Szczegdlne znaczenie problematyki ochrony zdrowia w okresie pandemii jest rzeczg oczywistg. Mimo
przekazania zasadniczej czesci kompetencji w zakresie przeciwdziatania COVID-19 organom admini-
stracji rzadowej: Radzie Ministréw, Prezesowi Rady Ministréw, Ministrowi Zdrowia, organom Panhstwo-
wej Inspekcji Sanitarnej (ktére na mocy ustawy wydanej tuz przed wybuchem epidemii na obszarze
kraju zostaty wigczone do administracji zespolonej i jednoczes$nie powaznie scentralizowane®?) oraz
wojewodom, jak réwniez Narodowemu Funduszowi Zdrowia, scentralizowanemu na mocy Ustawy
z 14 sierpnia 2020 roku o zmianie niektérych ustaw w celu zapewnienia funkcjonowania ochrony zdro-
wia w zwigzku z epidemig COVID-19 oraz po jej ustaniu®®, jednostkom samorzadu pozostaty istotne
zadania, przede wszystkim wynikajgce z roli wiasciciela podstawowej czesci publicznych podmiotow
leczniczych - i w zwigzku z tym odpowiedzialnos$¢ w sferze ochrony zdrowia.

Omawianej roli jednostek samorzadu dotyczg te przepisy art. 10 ustawy COVID, na podstawie kto-
rych - oprécz wskazanego w poprzednim punkcie czasowego uprawnienia Prezesa Rady Ministréw
do natozenia na jednostke samorzadu terytorialnego obowigzku wykonania okreslonego zadania
w zwigzku z przeciwdziataniem COVID-19 - przyznane zostato Ministrowi Zdrowia prawo natozenia
analogicznego obowigzku na podmiot leczniczy bedgcy samodzielnym publicznym zaktadem opieki
zdrowotnej, a od wejscia w zycie ustawy SARS takze spo6tkg kapitatowg, w ktérej jedynym albo wiekszo-
Sciowym wspélnikiem albo akcjonariuszem jest jednostka samorzadu; minister ma jednak obowigzek
pokrycia kosztéw wykonania tego obowigzku. Wyodrebnienie na potrzeby leczenia chorych z powodu
SARS-CoV-2 tzw. szpitali jednoimiennych pociggneto jednak za sobg dodatkowe trudnosci w funkcjo-

35 Ustawa z 23 stycznia 2020 r. o zmianie ustawy (Dz.U. poz. 322, z pézn. zm.), ktéra miata wejs¢ w zycie 1 kwietnia 2020 r., lecz
na mocy nowelizacji, dokonanej ustawg COVID, termin wejscia w zycie zmieniono na 15 marca 2020 r.

36 S. Golinowska zauwazyta, ze w odréznieniu od innych pafnstw prowadzenie polityki w zakresie przeciwdziatania COVID-19
nalezy do sztabu politykéw, a nie sztabu ekspertéw: Przekleristwo braku koordynacji. O kontekstach i warunkach opanowania global-
nego kryzysu zdrowotnego, archiwum.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/Kryzys%20zdrowotny.
pdf, s. 6 (dostep 31 sierpnia 2020).
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nowaniu innych samorzadowych podmiotéw leczniczych - wraz z obowigzkiem ponoszenia r6znego
rodzaju dodatkowych kosztow.

Z kolei Ustawg z 31 marca 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w zakresie systemu ochrony zdrowia do
ustawy COVID dodano art. 10b upowazniajacy ministra wtasciwego do spraw zdrowia do zawieszenia,
w sytuacji ogélnie okreslonej w tym przepisie (,w szczeg6lnie uzasadnionych przypadkach zwigzanych
z koniecznoscig zapobiegania oraz zwalczania choréb zakaznych u ludzi”), kierownika podmiotu lecz-
niczego prowadzacego szpital (czyli takze szpital samorzagdowy) w wykonywaniu praw i obowigzkéw
oraz wyznaczenia do ich wykonywania pethnomocnika. Przypomnie¢ jednak nalezy, ze czas obowigzy-
wania art. 10-11c ustawy COVID zostat przewidziany na 180 dni od wejscia w zycie tej ustawy.

W sferze oswiaty podstawowym problemem wynikajacym w zwigzku z epidemig COVID-19 dla samo-
rzadow jako organéw prowadzgcych jednostki systemu oswiaty - obok uzaleznienia przejscia w roku
szkolnym 2020/2021 do prowadzenia zaje¢ w catosci lub w czeséci na odlegtos¢ od pozytywnej opinii
powiatowego inspektora sanitarnego - byto pokrycie kosztéw prowadzenia jednostek. Wprawdzie
koszty te byly nieco mniejsze w okresie lockdownu, ale znacznie zwiekszone wskutek koniecznosci
obecnego zapewnienia odpowiedniego rezimu sanitarnego, przy zarazem ustalonym dla catego kraju
podwyzszeniu wynagrodzen nauczycieli. Na potrzebe zwiekszenia z tego ostatniego powodu - i tak
zbyt niskiej - subwencji oSwiatowej przedstawiciele samorzadu zwracali uwage co najmniej od czerw-
ca 2020 r.*” Problem finansowania oswiaty miat by¢ omawiany na posiedzeniu Komisji Wspélnej Rza-
du i Samorzadu Terytorialnego 26 sierpnia 2020 r., ale ten punkt porzadku obrad zdjeto na wniosek
przedstawiciela rzadu, co tym bardziej mogto spowodowaé wyrazenie przez Komisje negatywnej opi-
nii co do projektéw w sprawie ptacy nauczycieli - ze wzgledu na brak $rodkéw na ten cel w subwencji
oswiatowej8,

Zakonczenie

W sporzadzonej 15 maja 2020 r. dla komisji Senatu opinii majgcej za przedmiot , koronawirusowe”
prawodawstwo z zakresu szkolnictwa wyzszego i nauki napisatem m.in. ,Ustalenie obowigzujacego
w danym momencie stanu prawnego [...] nie jest zadaniem prostym. W «specustawach» - ktére sg
nadzwyczaj nieczytelne ze wzgledu na brak jakiegokolwiek systematycznego, merytorycznego ukta-
du ich przepiséw samoistnych, do tego zachodzacych na siebie, a w odniesieniu do pierwszej z nich
stopniowo i obficie dodawanych - nie mozna w wielu kwestiach odnalez¢ przepiséw, ktére dostarcza-
tyby materiatu do odpowiedzi na zadawane w zwigzku z tym pytania. Rozporzadzenia wydawane na
podstawie ustawy z 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi nie tylko wyczerpuja (i to z nadmiarem) to, co moze sie znalez¢ w przepisach dotyczacych stanu
kleski zywiotowej, ale podlegajg nazbyt czestym zmianom, co do przemyslenia ktérych mozna mieé
nierzadko watpliwosci - niezaleznie od podstawowej watpliwosci co do ich konstytucyjnego umocowa-
nia. Zmiany wprowadzane w [odpowiednich ustawach] réwniez trudno uzna¢ za owoce odpowiedniej
systemowej refleksji, s one bowiem dorazng, o ile nie przypadkowga, reakcja na ujawniajgce sie pro-
blemy, bedace po czesci skutkiem szybko wprowadzanych wczesniejszych zmian™.

37 Por. A. Banasik, Samorzqdowcy apelujq o wyzszq subwencje oswiatowq i zmiane klasyfikacji budzetowej, https://samorzad.pap.pl/
kategoria/aktualnosci/samorzadowcy-apeluja-o-wyzsza-subwencje-oswiatowa-i-zmiane-klasyfikacji (dostep 31 sierpnia 2020).

38 http://zgwrp.pl/komisja-wspolna-rzadu-i-samorzadu-terytorialnego/59-kwrist/1987 (dostep 31 sierpnia 2020).

39 Opinie w przedmiocie zmian dotyczqcych szkolnictwa wyzszego i nauki w ustawodawstwie uchwalonym w zwiqzku z rozprzestrzenia-
niem sie wirusa SARS-COV-2, Kancelaria Senatu, Biuro Analiz, Dokumentacji. Opinie i ekspertyzy OR-296), senat.gov.pl/gfx/senat/pl/
senatekspertyzy/5516/plik/oe-296.pdf, s. 20 (dostep 20 sierpnia 2020).
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Po uptywie trzech i p6t miesigca od sformutowania powyzszej oceny zachowuje ona aktualnos¢ - w sto-
sunku do swojego przedmiotu, ale takze w stosunku do cato$ci prawodawstwa , koronawirusowego”,
w tym odnoszgcego sie do samorzadu terytorialnego.

W tym ostatnim zakresie trzeba jednak wzig¢ takze pod uwage szczeg6lng ustrojowg pozycje samorzga-
du, ktéra powinna nakazywac traktowanie go przez wtadze centralng - ustawodawczg i wykonawczg -
w sposéb podmiotowy i partnerski. Brak takiego traktowania - odczuwalny takze wczes$niej - stat sie
w okresie pandemii szczeg6lnie widoczny. Pierwsze po lutym 2020 roku posiedzenie Komisji Wspélnej
Rzgdu i Samorzgdu Terytorialnego odbyto sie (on-line, jak i wszystkie kolejne) dopiero 3 czerwca. Tym
bardziej celowe jest przytoczenie tresci gloséw przedstawicieli strony samorzadowej na tym posiedze-
niu: ,Najwazniejszy postulat dotyczyt tego, by rzad konsultowat z samorzagdowcami projekty dotyczgce
przeciwdziatania skutkom epidemii. Samorzgdowcy niejednokrotnie zapewniali, ze s3 w stanie szybko
zaopiniowac pilne projekty. [...] Dopiero tzw. tarcza 4.0 trafita do zaopiniowania przez Komisje Wspol-
n3*, poprzednie projekty rzad przyjmowat, nie pytajagc samorzgdowcédw o zdanie™.

Skutkiem wystgpienia na posiedzeniu Komisji Wsp6lnej 1 lipca 2020 roku o przedstawienie projektu
uchwaly Rady Ministréow tworzacej Fundusz Inwestycji Lokalnych byta informacja o tym Funduszu,
przedstawiona na kolejnym posiedzeniu, dzieh przed podjeciem uchwaty przez Rade Ministrow*2.

Nie tyle nawet szczegélne tresci ,koronawirusowego” prawodawstwa i jego chaotycznos¢ - charakte-
ryzujgca takze przepisy, ktére majg pozostac po okresie epidemii - ile brak partnerskiego podejscia
do samorzadu, bedacy jednym z wyrazéw centralistycznego i etatystycznego nastawienia obecnie rza-
dzacych, wyznaczajg zatem biezacy stan i perspektywy funkcjonowania samorzagdowego segmentu
wiadzy wykonawcze;j.

Moze to w istotny sposéb rzutowac na zdolnos¢ do wychodzenia z kryzysu spowodowanego przez
pandemie. Jak czytamy w jednej z prognoz: ,0gd6lna zdolno$¢ wiadz publicznych do dziatania [sta-
te capacity] bedzie kluczowym czynnikiem okreslajagcym to, jak poszczegdlne kraje dadzg sobie rade
w reakcji na COVID-19. [...] Wydaje sie prawdopodobne, ze kraje o niskim i Srednim poziomie dochodu,
majace stabe instytucje i ograniczone zasoby, bedg walczy¢ o efektywne panowanie nad kryzysem,
w coraz wiekszym wymiarze podminowujac legitymacje swoich rzgdéw, autorytet i zdolno$¢ do dzia-
tania".

Polska moze by¢ zaliczana do krajéw o takich cechach, stad wykazane w okresie pandemii traktowanie
samorzadu terytorialnego wraz z og6lnym nihilistycznym podejsciem do prawa moze - obnizajac state
capacity - by¢ przeszkodg na drodze do uzyskania postpandemicznej normalnosci.

40 Dodac trzeba - gdy projekt byt juz w Sejmie.

41 http://zgwrp.pl/komisja-wspolna-rzadu-i-samorzadu-terytorialnego/59-kwrist/1869 (dostep 31 sierpnia 2020).

42  http://zgwrp.pl/komisja-wspolna-rzadu-i-samorzadu-terytorialnego/59-kwrist/1908 i http://zgwrp.pl/komisja-wspolna-rzadu-
-i-samorzadu-terytorialnego/59-kwrist/1920 (dostep 31 sierpnia 2020).

43 A. Khaghaghordyan, M. Chéne, M. Jenkins, State Capacity, w: Getting Ahead of the Curve. Exploring Post-COVIV-19 Trends

and Their Impact on Anti-Corruption, Governance and Development, red. M. Chéne, J. Vrushi - https://www.jstor.org/stable/
resrep24924.7?seq=5#metadata_info_tab_contents (dostep 20 sierpnia 2020), s. 19.
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