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Wielce Szanowny Panie Premierze,

w zwigzku z wprowadzeniem stanu epidemii w celu zapobiegania, przeciwdziatania
1 zwalczania COVID-19 nastgpito ograniczenie szeregu podstawowych wolnosci lub praw
cztowieka. Wprowadzajac te ograniczenie wtadza publiczna uznata jednak réwnocze$nie, ze
postugiwaé si¢ bedzie w tym zakresie legislacyjnymi narzedziami wlasciwymi dla
opisanego szczegdlowo w Konstytucji RP zwyklego trybu funkcjonowania panstwa 1 jego
organOw, bez potrzeby si¢gania po rozwigzania wlasciwe dla konstytucyjnych standéw
nadzwyczajnych. Dlatego z punktu widzenia dochowania standardéw ochrony wolnosci lub
cztowieka niezbedna jest ocena dzialan podjetych w tym zakresie przez Rade Ministrow
1 jej poszczegdlnych cztonkow, w tym dziatan legislacyjnych, polegajacych na wydawaniu

rozporzadzen (art. 146 ust. 4 pkt 2 i art. 149 ust. 2 Konstytucji RP).
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1. Zasadno$¢ wprowadzenia stanu kleski zywiolowej

Na wstepie trzeba wskazaé, ze zgodnie z przepisami Konstytucji (art. 233 ust. 3
Konstytucji RP), po ktére w sposoéb formalny nie siggneta Rada Ministréw, ustawa
okreslajaca zakres ograniczen wolno$ci i praw czitowieka i obywatela w stanie kleski
zywiolowe] moze ogranicza¢ wolnos$ci 1 prawa okreslone w art. 22 (wolno$¢ dziatalnosci
gospodarczej), art. 41 ust. 1, 3 1 5 (wolno$¢ osobista), art. 50 (nienaruszalno$¢ mieszkania),
art. 52 ust. 1 (wolnos$¢ poruszania si¢ 1 pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej), art.
59 ust. 3 (prawo do strajku), art. 64 (prawo wlasnos$ci), art. 65 ust. 1 (wolno$¢ pracy), art. 66
ust. 1 (prawo do bezpiecznych i higienicznych warunkow pracy) oraz art. 66 ust. 2 (prawo

do wypoczynku).

W mysl art. 2 ustawy z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (Dz. U.
z 2017 r. poz. 1897) stan kleski zywiolowej moze by¢ wprowadzony dla zapobiezenia
skutkom katastrof naturalnych oraz w celu ich usunigcia. Przez katastrofe naturalng rozumie
si¢ zdarzenie zwigzane z dzialaniami sit natury m. in. masowe wystgpowanie chorob
zakaznych ludzi (art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy o stanie klgski zywiotowej). Zakres dopuszczalny
ograniczen wolnosci 1 praw czlowieka i obywatela w stanie kleski Zywiotowej zostat

natomiast szczegdlowo wymieniony w art. 21 ust. 1 ustawy o stanie kleski zywiotowe;.

Stosownie do art. 232 Konstytucji RP w celu zapobiezenia skutkom katastrof
naturalnych noszacych znamiona kleski zywiotowej oraz w celu ich usunigcia Rada
Ministréw moze wprowadzi¢ na czas oznaczony, nie diuzszy niz 30 dni, stan kleski
zywiotowe] na czesci albo na calym terytorium panstwa. Przedluzenie tego stanu moze
nastgpi¢ za zgoda Sejmu. Podkresli¢ jednak nalezy, ze Rada Ministréw w sposob §wiadomy
zrezygnowata z formalnego 1 pozostajacego w zgodzie z art. 232 Konstytucji RP
wprowadzenia stanu kleski zywiotowej. Rada Ministrow uznata zatem, ze przyznane jej
zwykte srodki konstytucyjne sg wystarczajace (argument z art. 228 ust. 1 Konstytucji RP),
aby opanowac istniejacy stan epidemii. Jednak przy takim zatozeniu przyjetym przez Rade
Ministrow w pelnym zakresie do dopuszczalnych ograniczen praw 1 wolnosci cztowieka
1 obywatela znajdujg zastosowanie wszystkie konstytucyjne zasady obowigzujace poza

regulacjami wlasciwymi dla standéw nadzwyczajnych. W zwigzku z tym w celu



wprowadzenia ograniczen wolnoséci lub praw czlowieka nie mozna powotywaé si¢ na
nadzwyczajne okoliczno$ci, uzasadniajace szczegdlne rozwigzania prawne, w tym nie
mozna tymi okoliczno$ciami usprawiedliwia¢ daleko idacych ograniczen swobdd

obywatelskich wprowadzanych w formie rozporzadzen.

2. Zasada ograniczania podstawowych praw i wolnosci w drodze ustawy

Formalnym warunkiem dopuszczalno$ci ograniczenia wolno$ci 1 praw cztowieka i
obywatela jest uczynienie tego przede wszystkim w ustawie. Samo za§ ograniczenie
konstytucyjnych wolnosci 1 praw zaklada zawegzenie zakresu danego prawa lub wolnosci w
stosunku do tego, co zostalo okreSlone na poziomie Konstytucji RP.
Z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wynika, Ze ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolno$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy s3 konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia 1 moralnos$ci publicznej, albo wolno$ci
1 praw innych osob. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci 1 praw. Oznacza to
w $wietle ugruntowanego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (por. wyroki: z dnia 12
stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98; z dnia 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 34/99; z dnia 20
lutego 2001 r., sygn. akt P 2/00; z dnia 10 kwietnia 2001 r., sygn. akt U 7/00; z dnia 3
kwietnia 2001 r., sygn. akt K 32/99; z dnia 11 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 16/00; z dnia
19 lutego 2002 r., sygn. akt U 3/01; z dnia 8 lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02; z dnia 16
marca 2004 r., sygn. akt K 22/03; z dnia 29 listopada 2007 r., sygn. akt SK 43/06; z dnia 5
grudnia 2007 r., sygn. akt K 36/06; z dnia 5 lutego 2008 r., sygn. akt K 34/06; z dnia 19
czerwca 2008 r., sygn. akt P 23/07; z dnia 19 maja 2009 r., sygn. akt K 47/07; z dnia 7
marca 2012 r., sygn. akt K 3/10), ze ustawa musi samodzielnie okre§la¢ podstawowe
elementy ograniczenia danego prawa i wolnosci, tak aby juz na podstawie lektury
przepiséw ustawy mozna bylo wyznaczy¢ kompletny zarys (kontur) tego ograniczenia.
W zwigzku z tym tylko unormowania, ktore nie stanowig podstawowych elementow
sktadajacych si¢ na ograniczenie konstytucyjnego praw i wolnos$ci moga by¢ zamieszczone

w rozporzadzeniu. W rozporzadzeniu bowiem powinny by¢ zamieszczane jedynie przepisy



o charakterze technicznym, nie majace zasadniczego znaczenia z punktu widzenia praw lub
wolnosci jednostki. Konstytucyjnie wymagana szeroko$¢ regulacji ustawowej nie ma
jednolitego charakteru i1 zalezy od materii podlegajacej regulacji. Wymog wylacznos$ci
ustawy dotyczy jednak niewatpliwie w bardziej rygorystyczny sposob fundamentalnych
praw 1 wolnos$ci jednostki, takich jak wolno$ci 1 prawa osobiste oraz polityczne, natomiast
w przypadku praw ekonomicznych i socjalnych mozliwy jest szerszy zakres regulacji

podustawowych.

Jak wskazat Trybunal Konstytucyjny (por. wyrok z dnia 8 lipca 2003 r., sygn. akt
P 10/02, OTK-A z 2003 r., Nr 6, poz. 62) ,konstytucyjna zasada wylaczno$ci ustawy
w sferze praw czlowieka nie wyklucza przekazywania pewnych spraw zwigzanych
z urzeczywistnianiem wolnosci i praw konstytucyjnych do unormowania w drodze
rozporzadzen.” Jednakze przy ograniczaniu konstytucyjnych praw lub wolnosci na
podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP kompletnos$¢ i szczegdétowo$¢ regulacji ustawowe;j
musi by¢ znacznie zwigkszona. Z cala mocg natomiast nalezy podkresli¢, ze przepisy
stanowione na poziomie rozporzadzenia, oproécz tego, ze nie moga regulowaé
podstawowych konturéw konstytucyjnych wolnosci lub praw, muszg takze spelnia¢ warunki
okreslone w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Rozporzadzenie musi w zwiazku z tym zostac
wydane przez organ wskazany w Konstytucji, na podstawie szczegdlowego upowaznienia

zawartego w ustawie 1 w celu jej wykonania.

Z powyzszymi regulami zerwano jednak wprowadzajac przepisy zwigzane
z zapobieganiem, przeciwdzialaniem 1 zwalczaniem COVID-19. Cato$¢ ograniczen
wolnosci lub praw czlowieka zostata przeniesiona z ustawy na poziom rozporzadzenia.
Niewatpliwie byloby to dopuszczalne w przypadku ogloszenia stanu kleski zywiotowe;.
Art. 21 1 art. 22 ustawy o stanie kleski zywiotowej okresla bowiem niezbedne ograniczenia
wolnosci 1 praw cztowieka 1 obywatela w przypadku wystapienia stanu kleski zywiotowe;.
Z kolei art. 5 ust. 2 ustawy o stanie kleski zywiolowej pozwala Radzie Ministréw okresli¢
w rozporzadzeniu, w zakresie dopuszczonym art. 21 1 art. 22, rodzaje niezbgdnych
ograniczen praw i wolnos$ci. Jednak, co nalezy po raz kolejny podkresli¢, nie siggnieto po
srodki znane Konstytucji 1 w niej opisane, lecz postanowiono zwalcza¢ epidemi¢

z zastosowaniem zwyktych regul prawnych. W tym celu siggni¢to jednak po nieadekwatne



narz¢dzia, w tym przypadku po form¢ rozporzadzenia, a wigc forme¢ aktu najnizszego
w hierarchicznej strukturze aktow normatywnych, po to aby ogranicza¢ w czasie epidemii

podstawowe wolnosci i prawa czlowieka.

Okoliczno$¢, ze rozporzadzenie jest podstawowym aktem prawnym, za pomocg
ktorego postanowiono reglamentowa¢ w warunkach stanu epidemii fundamentalne prawa
lub wolnosci jednostki nie budzi zadnych watpliwosci, zwlaszcza w $wietle zmian
wprowadzonych ustawg 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 (Dz. U. poz. 374 ze zm.) w ustawie z dnia 5
grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi
(Dz. U. z 2019 r. poz. 1239 ze zm.). Przyjeta technika legislacyjna nowelizacji tej ustawy
nie polegatla na wprowadzeniu ograniczen w zakresie korzystania z praw lub wolnosci
jednostki poprzez przyjecie stosownych merytorycznych rozwigzan ustawowych
przewidujacych takie ograniczenia wraz z mozliwoscig regulowania bardzo szczegoétowych
zagadnien technicznych na poziomie rozporzadzenia. Polegata ona wylacznie na prostym
wyposazeniu Rady Ministrow w kompetencje to wprowadzania takich ograniczen, bez
dostatecznego zakotwiczenia tej kompetencji w samej ustawie o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi. Zgodnie bowiem z dodanym do tej ustawy
art. 46a, w przypadku wystgpienia stanu epidemii lub stanu zagrozenia epidemicznego
o charakterze 1 w rozmiarach przekraczajacych mozliwosci dziatania wiasciwych organdow
administracji rzadowej 1 organdw jednostek samorzadu terytorialnego, to Rada Ministrow
mogta okresli¢, w drodze rozporzadzenia, na podstawie danych przekazanych przez ministra
wlasciwego do spraw zdrowia, ministra wlasciwego do spraw wewngtrznych, ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej, Gléwnego Inspektora Sanitarnego oraz
wojewodow: 1) zagrozony obszar wraz ze wskazaniem rodzaju strefy, na ktorym wystapit
stan epidemii lub stan zagrozenia epidemicznego; 2) rodzaj stosowanych rozwigzah —
w zakresie okre§lonym w art. 46b — majac na wzgledzie zakres stosowanych rozwigzan oraz
uwzgledniajac biezace mozliwosci budzetu panstwa oraz budzetdéw jednostek samorzadu

terytorialnego.



Z dodanego wskazang powyzej nowelizacjg art. 46b ustawy o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi wynika natomiast, ze w rozporzadzeniu,
o ktérym mowa w art. 46a Rada Ministréw moze ustanowi¢: 1) ograniczenia, obowiazki
1 nakazy, o ktorych mowa w art. 46 ust. 4 (czasowe ograniczenie okreslonego sposobu
przemieszczania si¢; czasowe ograniczenie lub zakaz obrotu i1 uzywania okreslonych
przedmiotéw lub produktow spozywczych; czasowe ograniczenie funkcjonowania
okreslonych instytucji lub zakladow pracy; zakaz organizowania widowisk 1 innych
zgromadzen ludnosci; obowigzek wykonywania okre§lonych zabiegéw sanitarnych, jezeli
wykonanie ich wigze si¢ z funkcjonowaniem okreslonych obiektow produkcyjnych,
ustugowych, handlowych lub innych obiektow; nakaz udostepnienia nieruchomosci, lokali,
terenow 1 dostarczenia Srodkoéw transportu do dziatah przeciwepidemicznych
przewidzianych planami przeciwepidemicznymi; obowigzek przeprowadzenia szczepien
ochronnych oraz grupy osob podlegajace tym szczepieniom, rodzaj przeprowadzanych
szczepien ochronnych); 2) czasowe ograniczenie okreslonych zakreséw dziatalnosci
przedsiebiorcoéw; 3) czasowa reglamentacj¢ zaopatrzenia w okreslonego rodzaju artykuty; 4)
obowigzek poddania si¢ badaniom lekarskim oraz stosowaniu innych $§rodkéw
profilaktycznych 1 zabiegoéw przez osoby chore i podejrzane o zachorowanie; 5) obowigzek
poddania si¢ kwarantannie; 6) miejsce kwarantanny; 7) zakaz opuszczania miejsca
kwarantanny (uchylony nastepnie art. 8 pkt 13 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie
niektorych ustaw w zakresie systemu ochrony zdrowia zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem 1 zwalczaniem COVID-19 — Dz. U. poz. 567); 8) czasowe ograniczenie
korzystania z lokali lub terenéw oraz obowigzek ich zabezpieczenia; 9) nakaz ewakuacji
w ustalonym czasie z okreslonych miejsc, terenow 1 obiektow; 10) nakaz lub zakaz
przebywania w okreslonych miejscach i obiektach oraz na okre$lonych obszarach; zakaz
opuszczania strefy zero przez osoby chore i1 podejrzane o zachorowanie; 12) nakaz

okreslonego sposobu przemieszczania sie.

Zwraca uwagg to, ze wigkszos$¢ tych ograniczen, nakazow 1 zakazow stanowi wierne
powtorzenie ograniczen wolnosci lub praw cztowieka okreslonych w art. 21 ust. 1 ustawy
o stanie kleski zywiotowej (nakaz lub zakaz okreslonego sposobu przemieszczania si¢;
obowigzek poddania si¢ kwarantannie; nakaz ewakuacji w ustalonym czasie z okreslonych

miejsc, obszaré6w 1 obiektow; nakaz lub zakaz przebywania w okreslonych miejscach
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i obiektach oraz na okre$lonych obszarach; zakaz organizowania lub przeprowadzania
imprez masowych; obowigzek poddania si¢ badaniom lekarskim oraz stosowania innych
srodkow profilaktycznych 1 zabiegdw; reglamentacja zaopatrzenia w okres$lone artykuty).
W zwiazku z tym podjete dziatania legislacyjne mialy na celu wykreowanie takiego stanu
prawnego w zakresie ograniczenia wolnosci lub praw cztowieka, ktory w istocie odpowiada
regulacjom obowigzujacym w stanie kleski zywiotowej. Rownoczesnie jednak w sposob
formalny 6w stan kleski zywiotowe] nie zostal wprowadzony. Oznacza to jednak, ze
ztagodzone, wilasciwe dla stanu kleski zywiolowej, konstytucyjne warunki umozliwiajace
ograniczenia wolnosci lub praw czlowieka nie mogg mie¢ zastosowania w tym przypadku.
W zwiazku z tym konstytucyjnie dopuszczalne jest wprowadzanie tych ograniczen tylko
w ustawie, z zachowaniem zasady proporcjonalnosci okreslonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP, a nie w art. 228 ust. 5 Konstytucji RP, bez naruszenia istoty danego konstytucyjnego
prawa lub wolnosci i z zachowaniem wszelkich relacji zachodzacych pomigdzy ustawag

a rozporzadzeniem opisanych w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

Z punktu widzenia art. 92 ust. 1 Konstytucji RP zasadnicze znaczenie ma to, ze
zawierajagce upowaznienie ustawowe dla Rady Ministrow do wydania rozporzadzenia
przepisy art. 46b pkt 2-12 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i1 choréb
zakaznych u ludzi nie zawierajg jakichkolwiek wytycznych. Z art. 92 ust. 1 zdanie drugie
Konstytucji RP wynika, Ze upowaznienie powinno okresla¢ organ wilasciwy do wydania
rozporzadzenia 1 zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace
tresci aktu. Przez ,,wytyczne” nalezy rozumie¢ merytoryczne wskazowki dotyczace tresci
norm prawnych, ktore maja znalez¢ si¢ w rozporzadzeniu (por. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 26 pazdziernika 1999 r., sygn. akt K 12/99, OTK z 1999 r., Nr 6,
poz. 120). Jesli natomiast ustawodawca decyduje si¢, tak jak w tym przypadku, na
przekazanie do uregulowania w rozporzadzeniu szeregu zagadnien, to rdéwnocze$nie
powinien okresli¢ odrebnie wytyczne dla kazdego z tych zagadnien (por. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 3 kwietnia 2012 r., sygn. akt K 12/11, OTK z 2012 r., Nr 4, poz.
37). Takich wytycznych w =zakresie regulowania nakazoéw, zakazdéw, ograniczen
1 obowigzkéw okreslonych w upowaznieniu zawartym w art. 46b pkt 2-12 ustawy
0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi nie sposob ustalic.

W tym zakresie upowaznienie ustawowe okresla organ wilasciwy do wydania



rozporzadzenia (art. 46a), okre§la tez zakres spraw przekazanych do uregulowania
w rozporzadzeniu (art. 46b pkt 2-12), nie okresla natomiast wytycznych, co do
wymaganych poszczeg6lnych tresci majacych by¢ przedmiotem regulacji w rozporzadzeniu.
Nie mozna bowiem przyjac, ze konstytucyjny wymoédg wytycznych wypeknia ogdlnikowe
stwierdzenie zawarte w art. 46a ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob
zakaznych u ludzi, ze wydajac rozporzadzenie Rada Ministréw powinna mie¢ ,na
wzgledzie zakres stosowanych rozwigzan” oraz ,biezagce mozliwosci budzetu panstwa oraz
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego”. Przy takim ujgciu pozoru wytycznych
wprowadzajac ograniczenia swobod obywatelskich Rada Ministrow powinna mie¢ na
wzgledzie zakres stosowanych rozwigzan oraz mozliwos$ci finansoOw publicznych. Z takiego
ujecia oczywiscie nic nie wynika dla potencjalnego ksztattu dopuszczalnych ograniczen
wolnosci lub praw jednostki przyjmowanych w rozporzadzeniu. Prowadzi to do wniosku, ze
upowaznienie ustawowe do wydania rozporzadzenia w zakresie przedmiotowym
uregulowanym art. 46b pkt 2-12 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb
zakaznych u ludzi nie zawiera w istocie wytycznych dotyczacych tre§ci wydawanego na tej
podstawie rozporzadzenia. W konsekwencji nie spetnia ono warunkéw wymaganych przez

art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

Takich wytycznych nie mozna odnalez¢ takze w zakresie przedmiotowym ujetym
w art. 46b pkt 1 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych
u ludzi. Z tre$ci zawartego w tym przepisie upowaznienia wynika, ze w rozporzadzeniu,
o ktérym mowa w art. 46a (a wigc w przepisie zawierajacym jedynie pozor wytycznych)
Rada Ministréw moze ustanowi¢ ograniczenia, obowiazki 1 nakazy, o ktorych mowa w art.
46 ust. 4. Upowaznienie w tym zakresie zawiera wigc wytacznie odestanie do ograniczen,
obowiagzkow i nakazow okreslonych w art. 46 ust. 4, a wiec jedynie do okreslonego zakresu
tego przepisu i nie obejmuje warunkéw wprowadzenia tych ograniczen, obowigzkow
1 nakazow (a wigc konieczno$ci uwzglednienia w rozporzadzeniu drogi szerzenia si¢
zakazen 1 chordb zakaznych oraz sytuacji epidemicznej na obszarze, na ktorym ogtoszono

stan zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii).

Przedstawione uwagi prowadza do wniosku, Ze rozporzadzenia Rady Ministrow

wydawane na podstawie art. 46a 1 art. 46b ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen



i chorob zakaznych u ludzi nie spelniaja konstytucyjnego warunku ich wydania na
podstawie upowaznienia ustawowego zawierajagcego wytyczne dotyczace tresci aktu
wykonawczego. Ustawodawca w tresci tych upowaznien ustawowych nie zawarl
merytorycznych  wskazéwek dotyczacych materii  przekazane; do uregulowania
w rozporzadzeniu. Oznacza to, ze Rada Ministrow na podstawie tak sformutowanej tresci
upowaznienia ustawowego mogta ksztattowaé¢ w rozporzadzeniu w dowolny sposéb, bez
dostatecznych wskazoéwek zawartych w ustawie, sfer¢ podstawowych praw lub wolnosci

jednostki, okreslajac poszczegolne ograniczenia, nakazy, zakazy i obowiazki.

Korzystajac, w zwigzku z wadliwg konstrukcja upowaznienia ustawowego, ze
swobody regulacyjnej daleko wykraczajacej poza dopuszczalne ramy wyznaczone art. 92
ust. 1 Konstytucji RP, Rada Ministrow wydajac kolejne rozporzadzenia, wykraczata jednak
nawet poza tak luzno zakreslone przez ustawodawce granice tej swobody. W szczegdlnosci
przejawiato si¢ to w korzystaniu z kompetencji normodawczych, ktore nie stuzyty
wykonaniu ustawy, lecz jej uzupelieniu o tresci, ktorych brak bylo w ustawie
0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordéb zakaznych u ludzi. W konsekwencji
podejmowana w tym zakresie samoistna dziatalno$¢ prawotworcza doprowadzita do objecia
regulacjami rozporzadzenia materii ustawowej 1 naruszenia szeregu podstawowych

wolnosci lub praw jednostki.

3. Naruszenie wolnosci poruszania si¢ po terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej (art. 52 ust. 1 i3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP)

Wprowadzenie ograniczenia

Rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 24 marca 2020 r. zmieniajagcym
rozporzadzenie w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii
(Dz. U. poz. 522) do rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r. w sprawie
ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U. poz. 491) zostat
dodany § 3a ust. 1 wprowadzajacy, z wyjatkami w nim okreslonymi, powszechny zakaz
przemieszczania si¢ na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej osob przebywajacych na tym

obszarze. Nastepnie na podstawie § 5 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 31 marca



2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i1 zakazow w zwigzku
z wystagpieniem stanu epidemii (Dz. U. poz. 566 ze zm.) poza wyjatkami okre§lonymi
w tym przepisie, wprowadzony zakaz przemieszczania si¢ 0sOb przebywajacych na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej zostat utrzymany przez Rad¢ Ministrow. Zakaz ten
nastepnie zostal podtrzymany do dnia 19 kwietnia 2020 r. w § 5 rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 10 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia okre$lonych ograniczen,
nakazéw 1 zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (Dz. U. poz. 658 ze zm.) oraz
w § 5 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 19 kwietnia 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazow 1 zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii

(Dz. U. poz. 697 ze zm.).

Standardy dotyczace wolnoSci poruszania sie

Wprowadzonymi tym przepisami rozporzadzen zakaz przemieszczania si¢ osob na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej wkracza w sposob oczywisty w zakres konstytucyjne;j
wolnos$ci okreslonej w art. 52 ust. 1 Konstytucji RP. Stosownie do art. 52 ust. 1 Konstytucji
RP kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ poruszania si¢ po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
oraz wyboru miejsca zamieszkania i pobytu. Wolno$¢ ta moze podlega¢ ograniczeniom
okreslonym w ustawie (art. 52 ust. 3 Konstytucji RP). Ograniczenia te, oprocz warunku
formalnego uczynienia tego w ustawie, muszg spetnia¢ takze pozostate warunki wynikajace
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a wigc nie moga narusza¢ istoty konstytucyjnej wolnosci
1 musza spetnia¢ przestank¢ materialng wprowadzenia ograniczenia. W przypadku
ogloszonego stanu epidemii takg przestanke stanowi niewatpliwie konieczno$¢ ochrony
zdrowia. Jednak takze w stanie epidemii (nie bedacym przeciez jednym ze stanow
nadzwyczajnych) z caltym rygoryzmem musi by¢ stosowany warunek formalny polegajacy
na wprowadzeniu ograniczenia wolnos$ci poruszania si¢ po terytorium Rzeczypospolitej

W ustawie.

Takze z art. 2 ust. 1 Protokotu Nr 4 do Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175) wynika, ze kazdy,
kto przebywa legalnie na terytorium panstwa, ma prawo do swobodnego poruszania si¢

1 swobodnego wyboru miejsca zamieszkania na tym terytorium. Korzystanie z tego prawa



nie moze podlega¢ innym ograniczeniom niz te, ktére okresla ustawa i ktore sa konieczne
w spoleczenstwie demokratycznym z uwagi m. in. na ochron¢ zdrowia (art. 2 ust. 3

Protokotu Nr 4).

Nie ulega w zwigzku z tym watpliwosci, ze zardwno polska Konstytucja (art. 52 ust.
113 wzw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) jak i1 Protokét Nr 4 do Europejskiej Konwencji
0 Ochronie Praw Cztowieka 1 Podstawowych Wolnosci (art. 2 ust. 1 1 3) wymaga, aby
ograniczenie wolnosci poruszania si¢ zostalo uczynione w ustawie. W zwigzku z tym
wymaga ustalenia, czy wprowadzany rozporzgdzeniem Ministra Zdrowia, a nastgpnie
kolejnymi rozporzadzeniami Rady Ministrow zakaz przemieszczania si¢ na obszarze
Rzeczypospolitej znajdowat dostateczne oparcie w ustawie o zapobieganiu oraz zwalczaniu

zakazen i chor6b zakaznych u ludzi.

Ocena ograniczenia

Na wstepie tej analizy zauwazy¢ nalezy, ze powszechne obowigzki zwigzane
z zapobieganiem 1 zwalczaniem zakazen lub chorob zakaznych zostaly okreslone w art. 5
ust. 1 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i1 chorob zakaznych u ludzi. Osoby
przebywajace na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej sa wigc obowigzane na zasadach
okreslonych w tej ustawie do: 1) poddawania si¢ zabiegom sanitarnym; szczepieniom
ochronnym; poekspozycyjnemu profilaktycznemu stosowaniu lekow; badaniom sanitarno-
epidemiologicznym, w tym rowniez postgpowaniu majagcemu na celu pobranie lub
dostarczenie materialu do tych badan; nadzorowi epidemiologicznemu; kwarantannie;
leczeniu; hospitalizacji; izolacji; izolacji w warunkach domowych, 2) zaniechania
wykonywania prac, przy wykonywaniu ktérych istnieje mozliwo$¢ przeniesienia zakazenia
lub choroby zakaZnej na inne osoby — jezeli sa osobami zakazonymi, chorymi na chorobe
zakazng lub nosicielami, 3) stosowania si¢ do nakazow i1 zakazow organow Panstwowe;j
Inspekeji Sanitarnej stuzacych zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen 1 chordb zakaznych,
4) udzielania danych 1 informacji niezbednych do prowadzenia nadzoru epidemiologicznego
nad zakazeniami i chorobami zakaznymi i zapobiegania oraz zwalczania zakazen i1 chordb

zakaznych, a takze niezbednych do prowadzenia nadzoru epidemiologicznego nad
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niepozadanymi odczynami poszczepiennymi oraz niezbednych do sprawowania nadzoru

nad realizacjg obowigzkow wymienionych w pkt 1-3.

Zaden z obowiazkéw wynikajacych z art. 5 ust. 1 ustawy o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen 1 chorob zakaznych u ludzi nie dotyczy materii wolno$ci poruszania si¢
po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Wprowadzenie takiego ograniczenia nie znajduje
w zwigzku z tym uzasadnienia w zakresie powszechnych obowiazkéw naktadanych na

jednostki z uwagi na konieczno$¢ zapobiegania i zwalczania zakazen i choréb zakaznych.

Systematyka rozporzadzenia wydanego przez Ministra Zdrowia, a nastepnie
kolejnych rozporzadzen Rady Ministréw zawierajacych powszechny zakaz przemieszczania
si¢ na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej (z wyjatkami okreslonymi w tych
rozporzadzeniach) wskazuje na to, ze zakazy te umieszczane byly w Rozdziale 2 tych
rozporzadzen regulujagcymi zagadnienia ograniczenia okreslonego sposobu przemieszczania
si¢ oraz obowigzku poddania si¢ kwarantannie. Wskazywatoby to wigc na to, ze sam
normodawca regulujac te materi¢ uznal, iz adekwatne umocowanie dla jego dziatan
prawotworczych w tym zakresie stanowi art. 46b pkt 1 w zw. z art. 46 ust. 4 pkt 1 ustawy
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen 1 chordéb zakaznych u ludzi zawierajacy
upowaznienie do ustanowienia w drodze rozporzadzenia czasowego ograniczenia
okreslonego sposobu przemieszczania si¢. Nie ulega jednak watpliwosci, ze czym innym
jest ograniczenie okreslonego sposobu przemieszczania si¢, a czym innym wprowadzenie
powszechnego zakazu przemieszczania si¢. W pierwszym przypadku przemieszczanie si¢
po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jest wecigz mozliwe, ograniczeniu podlega jedynie
sposOb, w jaki to przemieszczanie si¢ moze nastepowac. W drugim przypadku kazdy sposob
przemieszczania si¢ jest zakazany. Dlatego tez art. 46b pkt 1 w zw. z art. 46 ust. 4 pkt 1
ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i1 chordb zakaznych u ludzi nie mogt
stanowi¢ wlasciwej podstawy do wprowadzenia w kolejnych rozporzadzeniach Rady
Ministrow okresowego zakazu przemieszczania si¢ na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej

0sOb na nim przebywajacych.

Podstawy do wprowadzenia zakazu przemieszczania si¢ nie moglt stanowi¢ takze art.
46b pkt 12 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choroéb zakaznych u ludzi.

Zgodnie z jego treScig Rada Ministrow posiada upowaznienie do uregulowania



w rozporzadzeniu nakazu okreslonego sposobu przemieszczania si¢. W sposdb oczywisty
nakaz ten oznacza mozliwo$¢ korzystania z wolno$ci poruszania si¢ po terytorium Polski,
za$ ograniczeniu ustalonemu na tej podstawie moze podlegaé wylacznie sam sposob

przemieszczania Si€.

Przepisy upowaznien ustawowych zawarte w art. 46 ust. 4 1 art. 46b ustawy
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i1 chorob zakaznych u ludzi okreslajace materi¢
przekazang do uregulowania w rozporzadzeniu poza juz wskazanymi, nie zawieraja
dalszych norm prawnych odwotujacych si¢ do uzytego w rozporzadzeniach (§ 5) okreslenia
»przemieszczania si¢”. Prowadzi to do wniosku, uwzgledniajac Scisty zwigzek jaki musi
zachodzi¢ pomiedzy ustawa, a aktem jg wykonujacym, ze jedynie w zakresie wyznaczonym
przez ustawe, Minister Zdrowia posiadal, a nastgpnie Rada Ministrow, posiadata
kompetencj¢ normodawcza do regulowania sprawy przemieszczania si¢. Kompetencja ta
za$ ograniczala si¢ do mozliwos$ci okreslenia w rozporzadzeniu ograniczenia okreslonego

sposobu przemieszczania si¢ oraz nakazu okreslonego sposobu przemieszczania si¢.

W odpowiedzi na wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich Minister Zdrowia
wskazat (pismo z dnia 11 maja 2020 r. o sygn. ZPN.643.154.2020), ze Rzecznik odnosi si¢
,do przepisow dotyczacych art. 46 ust. 4 pkt 1 1 art. 46b pkt 12 ww. ustawy dotyczacych
okreslenia sposobu przemieszczania si¢, natomiast zakaz ten jest oparty na podstawie art.
46b pkt 10. Zakaz przemieszczania si¢ nalezy bowiem odczytywac jako nakaz przebywania
w okreslonym miejscu czy obszarze, z ktorym wigze si¢ bezposrednie zycie codzienne danej
osoby.” Na tle tej odpowiedzi pojawiaja si¢ dwa problemy. Pierwszy, ze Minister Zdrowia
wprowadzajac w rozporzadzeniu w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu epidemii zakaz przemieszczania si¢ dziatat na podstawie art. 46 ust. 4 ustawy
0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen 1 chorob zakaznych u ludzi, a wigc na podstawie
prawnej, ktérg sam nastepnie wykluczyt jako podstawe do wprowadzenia powszechnego
zakazu przemieszczania si¢. Drugi, czy rzeczywiscie art. 46b pkt 10 ustawy o zapobieganiu
oraz zwalczaniu zakazen 1 chordob zakaznych u ludzi zawiera upowaznienie do

wprowadzenia takiego zakazu.

Zgodnie z art. 46b pkt 10 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb

zakaznych u ludzi w rozporzadzeniu Rada Ministrow moze ustanowi¢ nakaz lub zakaz



przebywania w okre§lonych miejscach i obiektach oraz na okreslonych obszarach. Juz na
wstepie zauwazyC jednak trzeba, ze pojecie ,,przebywania w okreslonych miejscach
1 obiektach” z pewno$cig nie jest tozsame z ,,przemieszczaniem si¢”. Zasadg jest natomiast,
ze przy wydawaniu rozporzadzenia niedopuszczalne jest stosowanie pozajezykowej
wyktadni tre$ci upowaznienia ustawowego. Stosownie bowiem do pogladu utrwalonego
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (poczawszy od orzeczenia z dnia 28 maja
1986 r., sygn. akt U 1/86, OTK z 1986 r., Nr 1, poz. 2) brak wyraznego stanowiska
ustawodawcy w jakiej$ sprawie musi by¢ interpretowany jako nieudzielenie w danym
zakresie kompetencji normodawczej. W przypadku wiec, gdy normy prawne nie przewiduja
wyraznie kompetencji dla danego organu wydajacego rozporzadzenie, kompetencja ta nie
moze wynika¢ z domniemania, nie mozna mianowicie ustawodawcy przypisywac zamiaru,
ktoérego wprost nie wyrazit w tresci ustawy. Nie powinno natomiast budzi¢ watpliwosci, ze
wprowadzajac powszechne obowigzki w zakresie zapobiegania oraz zwalczania zakazen
1 choréb zakaznych u ludzi i1 konstruujgc tres¢ upowaznien ustawowych dotyczacych
przemieszczania si¢, ustawodawca nie wyrazit woli wprowadzenia powszechnego zakazu
przemieszczania si¢. Materia ta jest za$ — jak juz wskazano powyzej - materig ustawowa.
Stosownie do art. 52 ust. 3 Konstytucji RP wolno$¢ poruszania si¢ po terytorium
Rzeczypospolite; Polskiej moze podlega¢ ograniczeniom okre§lonym w ustawie. Ten
warunek formalny dotyczy takze stanu epidemii. Nie moze wigc wolno$¢ poruszania si¢, na
zasadzie domniemania, bez wyraznego przepisu ustawy, podlega¢ reglamentacji badz

wylaczeniu, w akcie wykonawczym do ustawy.

Powotany przez Ministra Zdrowia jako adekwatna podstawa prawna do
wprowadzenia powszechnego zakazu przemieszczania si¢ art. 46b pkt 10 ustawy
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen 1 chorob zakaznych u ludzi wymaga od organu
wydajacego w tym zakresie rozporzadzenie precyzyjnego wskazania w jego treSci miejsc
1 obszaréw objetych zakazem lub nakazem, miejsca te muszg by¢ ponadto okreslone, a nie
nieokreslone. Takze wprowadzenie nakazu lub zakazu przebywania na okreslonych
obszarach wymaga nie tylko wprowadzenia nakazu lub zakazu, lecz réwniez okreslenia
obszaru, na ktérym obowigzuja. Celem art. 46b pkt 10 ustawy o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi jest precyzyjne okreslenie w rozporzadzeniu

miejsc, obiektdow 1 obszarow objetych zakazami 1 nakazami, a nie wprowadzenie
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powszechnego zakazu przemieszczania si¢. Dlatego nie mozna przyja¢ argumentacji, ze tak
skonstruowane upowaznienie ustawowe mogloby stanowi¢ wystarczajacg podstawe do

wprowadzenia w rozporzadzeniu powszechnego zakazu przemieszczania si¢.

Rozporzadzenie w tym zakresie reguluje zakres spraw wykraczajacych poza to, co
zostato ustalone w ustawie. Staje si¢ w zwigzku z tym aktem samoistnym, przez co narusza
przepisy ustawy upowazniajagce do jego wydania, a takze art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.
Rozporzadzenie w ten sposob nie wykonuje ustawy, lecz uzupetnia jg o tresci, ktore naleza
do materii ustawowej (art. 52 ust. 3 Konstytucji RP) i1 ktorych w ustawie nie ma. Prowadzi
to do wniosku, ze wprowadzany kolejnymi rozporzadzeniami powszechnych zakaz
przemieszczania si¢ byt niezgodny z art. 46b ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen 1 chorob zakaznych u ludzi, art. 52 ust. 1 1 3 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP

oraz z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

4. Naruszenie wolnosci uzewnetrzniania religii (art. 53 wust. 5
Konstytucji RP)

Wprowadzenie ograniczenia

Przepis § 6 ust. 1 pkt 4 rozporzadzenia Ministra Zdrowia w sprawie ogloszenia na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii wprowadzil czasowe ograniczenia
w sprawowaniu kultu religijnego w miejscach publicznych, w tym w budynkach i innych
obiektach kultu religijnego. Ograniczenia te polegaty (§ 7 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia
Ministra Zdrowia) na obowigzku zapewnienia, aby w trakcie sprawowania kultu religijnego,
w tym czynnosci lub obrzedow religijnych, na danym terenie lub w danym obiekcie
znajdowato si¢ tacznie, zarowno wewnatrz, jak 1 na zewnatrz pomieszczen, nie wigcej niz
50 osob, wliczajac w to uczestnikow i1 osoby sprawujgce kult religijny lub osoby
zatrudnione przez zaktad pogrzebowy w przypadku pogrzebu, a nastepnie od dnia 24 marca
2020 r. 5 uczestnikow, oprdcz oséb sprawujacych kult religijny lub oséb zatrudnionych
przez zaklad pogrzebowy w przypadku pogrzebu. Ograniczenia te korygowane jedynie
w zakresie liczby 0so0b uczestniczacych w obrzedach religijnych zostaty utrzymane § 8 ust.

1 pkt 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 31 marca 2020 r., z dnia 10 kwietnia 2020 r.,



z dnia 19 kwietnia 2020 r., § 7 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 2 maja
2020 r. oraz z dnia 16 maja 2020 r.

Standardy dotyczace wolno$ci uzewnetrzniania religii

Wymienione powyzej przepisy rozporzadzen wkraczaja w konstytucyjng sferg
wolnosci religii (art. 53 wust. 1 Konstytucji RP). Wolno$¢ religii obejmuje wolnos¢
wyznawania lub przyjmowania religii wedlug wlasnego wyboru oraz uzewnetrzniania
indywidualnie albo z innymi, publicznie lub prywatnie, swojej religii przez uprawnianie
kultu, modlitwe, uczestniczenie w obrzedach, praktykowanie 1 nauczanie. Wolnos¢ religii
obejmuje takze posiadanie §wigtyn 1 innych miejsc kultu w zalezno$ci od potrzeb ludzi
wierzacych oraz prawo oso6b do korzystania z pomocy religijnej tam, gdzie si¢ znajduja.
Zdefiniowana w art. 53 ust. 2 Konstytucji RP wolno$¢ uzewng¢trzniania religii moze by¢
ograniczona jedynie w drodze ustawy i tylko wtedy, gdy jest to konieczne do ochrony
bezpieczenstwa panstwa, porzadku publicznego, zdrowia, moralnosci lub wolnos$ci 1 praw

innych osob.

Z art. 9 ust. 1 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnos$ci wynika rowniez tak jak z polskiej Konstytucji, ze kazdy ma prawo do wolnosci
mysli, sumienia 1 wyznania. Prawo to obejmuje wolno§¢ zmiany wyznania lub przekonan
oraz wolnos¢ uzewng¢trzniania indywidualnie lub wspolnie z innymi, publicznie lub
prywatnie, swego wyznania lub przekonan przez uprawnienie kultu, nauczanie,
praktykowanie i czynno$ci rytualne. Wolno$¢ uzewnetrzniania religii lub przekonan moze
podlega¢ jedynie takim ograniczeniom, ktore s przewidziane przez ustawe i1 konieczne
w spoteczenstwie demokratycznym z uwagi na interesy bezpieczenstwa publicznego,
ochrone porzadku publicznego, zdrowia 1 moralnosci lub ochrong praw 1 wolnosci innych

0sob (art. 9 ust. 2 Europejskiej Konwencji).

Wolno$¢ uzewngtrzniania religii publicznie polega wigc na uprawnianiu kultu,
modlitwie, uczestniczeniu w obrzedach, praktykowaniu 1 nauczaniu. Wolnos¢ ta, co wynika
zaréwno z Konstytucji jak 1 z Europejskiej Konwencji nie ma charakteru absolutnego, moze
podlega¢ ograniczeniom, takze ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony zdrowia. Jednak jej

ograniczenie jest mozliwe ,,jedynie w drodze ustawy” (art. 53 ust. 5 Konstytucji RP) czy tak
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jak stanowi Europejska Konwencja (art. 9 ust. 2) moze ona ,,podlega¢ jedynie takim

ograniczeniom, ktore sg przewidziane przez ustawe”.

Ocena ograniczenia

Wskazane standardy ochrony praw cztowieka w zakresie wolno$ci uzewnetrzniania
religii nie pozostawiaja watpliwos$ci, ze ograniczenie tej wolnosci, aby mogto zosta¢ uznane
za legalne, musi spetnia¢ warunek formalny. Mianowicie uczestniczenie w publicznych
obrzedach religijnych oraz modlitwa muszg zosta¢ ograniczone ustawg, w tym zakresie owe
standardy przewiduja bowiem monopol ustawy. Nie wystarczy wigc sama przestanka
legalno$ci materialnej w postaci ochrony zdrowia ludno$ci w zwigzku ze stanem epidemii,
konieczne jest, aby ograniczenie wolno$ci uzewngtrzniania religii nastgpito w ustawie.
Oznacza to tylko tyle 1 az tyle, ze to ustawa musi expressis verbis przewidywac
wprowadzenie takiego ograniczenia. Dlatego tez materia ta nie moze by¢ objeta
domniemaniem czy tez wykladnig funkcjonalng. Nie ulega natomiast watpliwosci, ze
ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i1 choréb zakaznych u ludzi nie zawiera

jakichkolwiek postanowien w tym zakresie.

Zgodnie z art. 46 ust. 4 pkt 4 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
1 chorob zakaznych u ludzi Minister Zdrowia, a nastepnie Rada Ministrow mogta ustanowi¢
zakaz organizowania widowisk 1 innych zgromadzen ludnosci. Art. 46 ust. 4 pkt 2 tej
ustawy pozwala takze na czasowe ograniczenie funkcjonowania okre§lonych instytucji.
Z kolei art. 46b pkt 8 pozwala czasowo ograniczy¢ korzystanie z lokali lub terenow, a art.
46b pkt 10 pozwala Radzie Ministrow ustanowi¢ w rozporzadzeniu zakaz przebywania
w okreslonych miejscach i obiektach oraz na okreslonych obszarach. Jednak zaden z tych
przepisow stanowigcych podstawe do wydania rozporzadzenia nie odnosi si¢ wprost do
wolnosci uzewnetrzniania religii. Nie mozna w zwiazku z tym przyjaé, ze ktorykolwiek
z tych przepiséw wypelnia wymog wynikajacy z art. 53 ust. 5 Konstytucji RP ograniczenia
wolnos$ci publicznego uzewngtrzniania religii jedynie w drodze ustawy. Ograniczy¢ mozna
bowiem tylko to, co zostalo w sposob precyzyjny i odpowiadajacy tresci danego

konstytucyjnego prawa lub wolnosci wystowione w tekscie ustawy.
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W szczeg6lnosci podstawy do wprowadzenia ograniczenia w zakresie wolnosci
publicznego uzewngtrzniania religii nie moze stanowi¢ art. 46 ust. 4 pkt 4 ustawy
o0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen 1 choréb zakaznych u ludzi przewidujacy
mozliwo$§¢ wprowadzenia w rozporzadzeniu zakazu organizowania innych zgromadzen
ludno$ci. W tym zakresie wskaza¢ trzeba, ze Konstytucja RP w sposob odrgbny traktuje
wolno$¢ publicznego uzewnetrzniania religii (art. 53 ust. 5) oraz wolnos$¢ zgromadzen (art.
57), wprowadza tez odrebne klauzule limitacyjne tych wolnosci (art. 53 ust. 5 1 art. 31 ust.
3). Juz cho¢by z tego powodu wolno$¢ publicznego uzewngtrzniania religii nie moze by¢
utozsamiana z innymi zgromadzeniami ludnosci, o ktorych mowi art. 46 ust. 4 pkt 4 ustawy

o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen 1 chorob zakaznych u ludzi.

W S$wietle powyzszego wprowadzone kolejnymi rozporzadzeniami ograniczenia
w korzystaniu z wolno$ci uzewnetrzniania religii maja charakter samoistny, nie zostaty one
bowiem uczynione tak jak tego wymaga art. 53 ust. 5 Konstytucji RP oraz art. 9 ust. 2
Europejskiej Konwencji jedynie w drodze ustawy, lecz wytacznie w drodze rozporzadzenia.
W rezultacie w tym zakresie rozporzadzenia pozostaja w kolizji zar6wno ze standardem
konstytucyjnym jak tez konwencyjnym chronigcym wolno$¢ publicznego uzewnetrzniania
religii. Naruszaja ona takze art. 46 1 art. 46b ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i chordb zakaznych u ludzi wykraczajac poza granice zawartych w tych przepisach
upowaznien ustawowych, nie dajacych organom wykonujacym te upowaznienia
umocowania do uregulowania w rozporzadzeniu materii wolno$ci publicznego
uzewngtrzniania religii. W konsekwencji naruszajg one takze art. 92 ust. 1 Konstytucji RP,
gdyz nie wykonuja ustawy, lecz uzupetniajg jg o tresci, ktérych w ustawie o zapobieganiu

oraz zwalczaniu zakazen i1 chordb zakaznych u ludzi nie ma.

5. Naruszenie wolnosci osobistej (art. 41 ust. 1 Konstytucji RP)

Wprowadzenie ograniczenia

Z § 2 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Zdrowia w sprawie ogloszenia na obszarze

Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii wynikato, ze w okresie od dnia 20 marca 2020 r.
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do odwotania, osoba przekraczajaca granice panstwowa (z wyjatkami okre§lonymi w tym
rozporzadzeniu), w celu udania si¢ do swojego miejsca zamieszkania lub pobytu na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, byta obowigzana odby¢, po przekroczeniu granicy
panstwowej, obowigzkowa kwarantanng, o ktorej mowa w przepisach wydanych na
podstawie art. 34 ust. 5 o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordéb zakaznych,
trwajaca 14, liczac od dnia nastepujacego po przekroczeniu granicy. Osoba taka byla
zobowigzana przekaza¢ funkcjonariuszowi Strazy Granicznej informacje o adresie miejsca
zamieszkania lub pobytu, w ktorym bedzie odbywaé kwarantann¢ oraz numerze telefonu do
kontaktu z ta osobg (§ 2 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia). Panstwowy inspektor sanitarny
wlasciwy ze wzgledu na miejsce zamieszkania lub pobytu, w ktérych miata by¢
obowigzkowa kwarantanna, lub inny upowazniony przez Gtownego Inspektora Sanitarnego
panstwowy inspektor sanitarny, w uzasadnionych przypadkach decydowal o skrdceniu lub
zwolnieniu z obowigzku jej odbycia (§ 2 ust. 8 rozporzadzenia Ministra Zdrowia w sprawie

ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii).

Zgodnie natomiast z § 3 tego rozporzadzenia, obowigzek, o ktorym byta mowa w § 2
ust. 2 pkt 2, byl rownowazny z obowigzkiem wynikajacym z art. 34 ust. 2 ustawy
0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i1 choréb zakaznych u ludzi. Organ inspekc;ji
sanitarnej nie wydawatl w tej sprawie decyzji administracyjnej, co oznacza, ze obowigzek

poddania si¢ kwarantannie w tym trybie powstawal z mocy samego prawa.

Przepisy rozporzadzenia Ministra Zdrowia w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii poprzedzone byly rozporzadzeniem Ministra
Zdrowia z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz. U. poz. 433), ktore po raz pierwszy nalozyto

na osoby przekraczajace granice obowigzek poddania si¢ kwarantannie.

Powotane przepisy rozporzadzenia Ministra Zdrowia w sprawie ogloszenia na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego, a nast¢pnie Ministra
Zdrowia w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii po
pierwsze ustanowily obowigzek odbycia po przekroczeniu granicy (z wyjatkami
okreslonymi tymi rozporzadzeniami) kwarantanny przez osoby przekraczajace granice

panstwowa, po drugie okreslity zasady odbywania tej kwarantanny, po trzecie okreslity tryb



postepowania w tych sprawach, odmienny od uregulowanego w ustawie o zapobieganiu

oraz zwalczaniu zakazen i1 chorob zakaznych u ludzi.

Rozwigzania zawarte w rozporzadzeniach Ministra Zdrowia zostaly w swoim
zasadniczym ksztalcie powtdrzone w kolejnych rozporzadzeniach Rady Ministrow
w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow 1 zakazow w zwiazku
z wystapieniem stanu epidemii (z dnia 31 marca 2020 r., z dnia 10 kwietnia 2020 r., z dnia
19 kwietnia 2020 r., z dnia 2 maja 2020 r., z dnia 16 maja 2020 r. oraz z dnia 29 maja 2020
r.), modyfikacji podlegal w tych rozporzadzeniach krag oséb poddawanych w tym trybie

i na tych zasadach obowigzkowej kwarantannie.

Ustawowe standardy dotyczace kwarantanny

Zauwazy¢ nalezy, ze zgodnie z ustawowg definicja (art. 2 pkt 12 ustawy
0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi) kwarantanna to
odosobnienie osoby zdrowej, ktéra byla narazona na zakazenie, w celu zapobiezenia
szerzeniu si¢ chordb szczegdlnie niebezpiecznych 1 wysoce zakaznych. Z art. 5 ust. 1 pkt 1
lit. f ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi wynika, ze
osoby przebywajace na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej sa obowigzane na zasadach
okreslonych w ustawie do poddawania si¢ ta rozumianej kwarantannie. Te zasady oraz tryb
postepowania w tych sprawach zostaly uregulowane w art. 33 ust. 1 1 ust. 3a o0 zapobieganiu
oraz zwalczaniu zakazen i1 chor6éb zakaznych u ludzi (dodanym od dnia 1 kwietnia 2020 r.
ustawg o zmianie niektorych ustaw w zakresie systemu ochrony zdrowia zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19), art. 34 ust. 2 1 3, art. 35
ust. 1 1 2 oraz art. 36 ust. 1 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb
zakaznych u ludzi (zmienionymi od dnia 1 kwietnia 2020 r. ustawg o zmianie niektorych
ustaw w zakresie systemu ochrony zdrowia zwigzanych z zapobieganiem,

przeciwdzialaniem i1 zwalczaniem COVID-19).

W Swietle wskazanych przepisow ustawy przed 1 po ich zmianie nie ulega
watpliwosci, ze kwarantanna to odosobnienie osoby zdrowej, ktoéra byla narazona na
zakazenie. Z art. 34 ust. 2 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i1 chorob

zakaznych u ludzi w brzmieniu obowigzujacym od dnia 1 kwietnia 2020 r. wynika ponadto,
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ze obowigzek kwarantanny spoczywa na osobach, ktére byly narazone na chorobe zakazng
lub pozostawaty w stycznos$ci ze zrodlem biologicznego czynnika chorobotwoérczego, a nie
wykazuja objawoéw chorobowych. Nie ulega tez watpliwosci, ze zasady poddania si¢
kwarantannie muszg wynika¢ z ustawy (art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. f ustawy o zapobieganiu oraz

zwalczaniu zakazen 1 chorob zakaznych u ludzi).

Kwarantanna polega na odosobnieniu osoby zdrowej, a wigc na zakazie
bezposredniego kontaktu z innymi osobami, a w konsekwencji na zakazie przemieszczania
si¢ poza miejsce zamieszkania. Zostato to doprecyzowane poprzez nowe brzmienie art. 34
ust. 4 pkt 2 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi
obowiazujacego od dnia 1 kwietnia 2020 r., zakazujgce opuszczania miejsca kwarantanny,
chyba ze dana osoba wymaga hospitalizacji albo organ inspekcji sanitarnej postanowi

naczej.

Standardy dotyczace wolnosci osobiste;j

Tak rozumiana kwarantanna oznacza w konsekwencji ograniczenie konstytucyjne;j
wolnosci poruszania si¢ po terytorium Rzeczypospolitej oraz wyboru miejsca zamieszkania
1 pobytu (art. 52 ust. 1 Konstytucji RP), ale takze ograniczenie wolno$ci osobistej
polegajacej na mozliwosci swobodnego okreslenia przez jednostke swego zachowania.
Z art. 41 ust. 1 Konstytucji RP wynika, ze kazdemu zapewnia si¢ nietykalno$¢ osobista
1 wolno$¢ osobistg. Pozbawienie lub ograniczenie wolno$ci moze nastapi¢ tylko na zasadach
i1 w trybie okre§lonym w ustawie. Wolno§¢ osobista nie ma oczywiscie charakteru
absolutnego, mozna ja ograniczy¢ lub jej pozbawi¢ na podstawie ustawy. Mozna
w szczegOlnosci zgodnie z Konstytucjg RP (art. 31 ust. 3) uczyni¢ wowczas, gdy wymaga
tego konieczno$¢ ochrony zdrowia, a wigc mozna wolno$¢ osobista ograniczy¢ badz jej
pozbawié, gdy jest to niezbedne dla zwalczania epidemii. Potwierdza to takze art. 5 ust. 1
lit. e Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka 1 Podstawowych Wolnosci,
z ktorego wynika, ze kazdy ma prawo do wolnos$ci 1 bezpieczenstwa osobistego. Nikt nie
moze by¢ pozbawiony wolnosci, z wyjatkiem zgodnego z prawem pozbawienia wolnos$ci

osoby w celu zapobiezenia szerzeniu przez nig choroby zakazne;.
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Jednakze prawo pozwalajace na pozbawienie wolnosci osobistej badz jej
ograniczenie musi spetnia¢ okreslone warunki, zaréwno te ogélne wynikajace z art. 31 ust.
3 Konstytucji RP, jak tez szczegdétowe okreslone w art. 41 ust. 1 Konstytucji RP. Jak
wielokrotnie wskazywat Trybunat Konstytucyjny (m. in. wyrok z dnia 10 marca 2010 r.,
sygn. akt U 5/07, OTK z 2010 r. Nr 3/A, poz. 20; wyrok z dnia 29 pazdziernika 2013 r.,
sygn. akt U 7/12, OTK z 2013 r. Nr 7/A, poz. 102; wyrok z dnia 21 kwietnia 2015 r., sygn.
akt U 8/14, OTK z 2015 r. Nr 4/A, poz. 49) obowigzek zawarcia zasadniczych elementoéw
regulacji prawnej bezposrednio w ustawie, potaczony z zakazem regulowania tego typu
spraw w rozporzadzeniu, dotyczy w szczegolnosci ograniczen wolnosci osobistej 1 prawa do
prywatnosci. W aktach wykonawczych moga zosta¢ zawarte jedynie kwestie techniczne
1 wykonawcze zwigzane z ograniczeniami wprowadzonymi przez ustawg. Stad tez
okreslenie przestanek pozbawienia oraz ograniczenia wolnos$ci osobistej moze nastepowac
jedynie w drodze wyraznie okreslonych przepisow ustawy. Regulacja ustawowa musi by¢
w tym wypadku kompletna 1 precyzyjna. Musi okresla¢ zasadnicze elementy ograniczenia
wolnos$ci osobistej. Oznacza to, ze przepis rozporzadzenia, ktéry samoistnie wprowadzalby
takie ograniczenia, musialby zosta¢ uznany za naruszajacy Konstytucje z powodu
niedochowania ustawowej formy ograniczen wolnos$ci osobistej. Ponadto z art. 41 ust. 1
Konstytucji RP wynika, Ze materi¢ ustawowg stanowig zasady 1 tryb ograniczenia wolnosci
osobistej. W konsekwencji to ustawodawca musi w ustawie uregulowaé wszystkie
materialnoprawne oraz proceduralne przestanki ograniczenia wolnosci osobistej, materia ta
w ogoble bowiem nie stanowi materii mozliwej do przekazania do uregulowania

w rozporzadzeniu.

Ocena ograniczenia

Odnoszac te uwagi do rozporzadzenia Ministra Zdrowia w sprawie ogloszenia na
obszarze Rzeczypospolite] Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego oraz rozporzadzenia
Ministra Zdrowia w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu
epidemii, zauwazy¢ nalezy, ze oba te rozporzadzenia zostaly wydane na podstawie art. 46
ust. 2 1 4 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen 1 chorob zakaznych u ludzi. Jest
oczywiste, ze zaden z tych przepisow, a w szczegdlnosci art. 46 ust. 4 tej ustawy, nie dawat

Ministrowi Zdrowia uprawnienia do wprowadzenia obowigzku kwarantanny w stosunku do



0sOb przekraczajacych granice. W obowigzujacym w dacie wydania tych rozporzadzen
stanie prawnym obowigzek poddania si¢ kwarantannie mogta wprowadzi¢ wytacznie Rada
Ministrow (co bedzie przedmiotem dalszych uwag), za§ podstaweg do wprowadzenia takiego
obowiazku stanowit art. 46b pkt 5 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen 1 chordb
zakaznych u ludzi. Prowadzi to do wniosku, ze dziatajac poza zakresem upowaznienia
ustawowego, Minister Zdrowia w sposob samoistny uregulowat w rozporzadzeniu daleko
idgce ograniczenia wolno$ci osobistej. Mianowicie samoistnie wprowadzit do systemu
prawne obowigzek poddania si¢ kwarantannie jedynie z tej przyczyny, ze dana osoba
przekroczyta granic¢ panstwowg, a nie dlatego, ze byla narazona na zakazenie, jak chce
tego ustawa (art. 2 pkt 12 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb
zakaznych u ludzi). Dlatego tez przepisy rozporzadzen Ministra Zdrowia sg niezgodne z art.
46 ust. 4 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen 1 chordb zakaznych u ludzi, gdyz
zostaty wydane poza zakresami zawartych tam upowaznien ustawowych. W zwiazku z tym
naruszaja one takze art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, nie zostaly bowiem wydane w celu

wykonania ustawy, lecz w celu uzupelnienia ustawy o tresci jej nieznane.

Przepisy rozporzadzen Ministra Zdrowia dotyczace obowigzku poddania si¢
kwarantannie po przekroczeniu granicy sg takze niezgodne z art. 5 ust. 1 lit. f ustawy
0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi, wprowadzaja one
bowiem obowigzek poddania si¢ kwarantannie na zasadach okreslonych w tych
rozporzadzeniach, a nie tak jak chce tego powotany przepis ustawy, na zasadzie okreslonej

W ustawie.

Wreszcie przepisy rozporzadzen Ministra Zdrowia sg niezgodne z art. 41 ust. 1
Konstytucji RP, gdyz w akcie podustawowym reguluja zasady kwarantanny 1 tryb
postepowania w sprawie kwarantanny stosowanej wobec 0sOb przekraczajacych granice.
Z art. 41 ust. 1 Konstytucji RP wynika za§ w sposéb jednoznaczny, ze zasady pozbawienia
lub ograniczenia wolnosci osobistej oraz tryb tego ograniczenia stanowig wytacznie materi¢

ustawowg. Dlatego tez nie mogg w ogole podlegac regulacji na poziomie rozporzadzenia.

Natomiast wprowadzany kolejnymi rozporzadzeniami Rady Ministrow obowigzek
poddania si¢ kwarantannie przez osoby przekraczajace granicg znajdowat niewatpliwie juz

swoja formalng podstawe w art. 46b pkt 5 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
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1 choréb zakaznych u ludzi. Przepis ten zawiera bowiem upowaznienie dla Rady Ministréw
do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, obowigzku poddania si¢ kwarantannie. Jednakze
przepis ten, co oczywiste, w zaden sposob nie modyfikuje ustawowego pojecia
»Kkwarantanny”, ktore wcigz oznacza odosobnienie osoby zdrowej, ktora byta narazona na
zakazenie. Potwierdza to takze tre$¢ art. 34 ust. 2 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i choréb zakaznych u ludzi. W $wietle brzmienia tego przepisu obowigzujacego od
dnia 1 kwietnia 2020 r. osoby, ktére byly narazone na chorob¢ zakazng lub pozostawaty
w styczno$ci ze zrodlem biologicznego czynnika chorobotworczego, a nie wykazuja
objawoéw chorobowych, podlegaja obowigzkowej kwarantannie. Przepisy rozporzadzen
Rady Ministréw nie wigzg jednak obowigzku poddania si¢ kwarantannie z narazeniem na
zakazenie, lecz z ze zdarzeniem w postaci przekroczenia granicy panstwowej. Przyjmuja
wiec nie dajace si¢ w racjonalny sposob obroni¢ domniemanie, ze w istocie kazda osoba
przekraczajaca granice panstwowa byla narazona na zakazenie (nawet jes$li przybywata

z kraju, w ktorym sytuacja epidemiczna byta o wiele lepsza niz w Polsce).

W $wietle ustawy wykonywanej przez rozporzadzenie (a wigc przez akt normatywny
wtorny wobec tej ustawy) obowigzek kwarantanny mozna wigc legalnie natozy¢ aktem
podustawowym wylacznie na osoby, ktéore byly narazone na chorobg¢ zakazng lub
pozostawaly w styczno$ci ze zrddlem biologicznego czynnika chorobotwdrczego.
W zwigzku z tym przyjmowanie w kolejnych rozporzadzeniach Rady Ministrow jako
kryterium obowigzku poddania si¢ kwarantannie wytacznego kryterium przekroczenia
granicy panstwowej stanowi naruszenie art. 2 pkt 12, art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. f, art. 34 ust. 2
1 art. 46b pkt 5 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi.
W rezultacie stanowi to takze naruszenie art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. W tym przypadku
bowiem rozporzadzenia nie wykonujg ustawy, lecz uzupeiniajg ja, wprowadzajac tresci jej
nieznane. Uzupelnienie to polega za$ na obj¢ciu kwarantanng oséb, ktore nie byty narazone
na chorobe¢ zakazng, nie pozostawaty tez w stycznosci ze zrodlem biologicznego czynnika
chorobotwoérczego, wylacznym powodem jest sam fakt przekroczenia granicy panstwowe;.
W rezultacie kwarantanng s3 obejmowane osoby, ktore nie spetniajg ustawowych

przestanek podlegania temu obowigzkowi.
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Niezaleznie od tego nalezy wskazaé, ze wymienione przepisy rozporzadzen Rady
Ministréw dotyczace poddania kwarantannie osob przekraczajacych granice pozostajg takze
w kolizji z art. 41 ust. 1 Konstytucji RP. Wprowadzaja one, nieznane ustawie zasady
ograniczenia wolnosci osobistej 1 autonomiczny (a wigc odrebny w stosunku do ustawy)
tryb postgpowaniach w tych sprawach. Wlaczaja mianowicie w procedure postepowania
w sprawie kwarantanny funkcjonariuszy Strazy Granicznej, okreslajg termin kwarantanny,
zwolnienia od kwarantanny, uznaja, ze obowigzek tej kwarantanny jest réwnowazny
z obowiazkiem z art. 34 ust. 2 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob

zakaznych u ludzi, a takze to, iz w tych sprawach nie wydaje si¢ decyzji administracyjne;.

W wyroku z dnia 10 marca 2010 r. (sygn. akt U 5/07) Trybunat Konstytucyjny
stwierdzit, ze ,,do zasad ograniczenia wolnos$ci osobistej (...) ktorych dotyczy art. 41 ust. 1
zdanie drugie Konstytucji, naleza wszystkie przestanki bezposrednio okreslajace
ograniczenie wolnosci osobistej, a w szczegdlnosci okreslenie podmiotu, ktory podejmuje
decyzje o ograniczeniu wolnos$ci osobistej, okreslenie 0osob, w stosunku do ktorych decyzja
0 ograniczeniu wolno$ci osobistej moze by¢ podejmowana, oraz okre§lenie przestanek
zwigzanych z tymi osobami, np. ich status prawny, ich zachowanie, sytuacja, w ktore si¢
znajduja.” Natomiast przez tryb ograniczenia wolnoSci osobistej — w rozumieniu
Konstytucji- nalezy rozumie¢ regulowany ustawowo sposdb postepowania (procedure)
podmiotu uprawnionego do decydowania o ograniczeniu wolnosci osobistej. Innymi stowy
wszystkie przestanki materialnoprawne oraz przestanki proceduralne okres$lajace
bezposrednio ograniczenie wolnosci osobistej powinny by¢ zawarte w ustawie (por. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 grudnia 2017 r., sygn. akt K 17/14, OTK-A z 2018 r.,
poz. 4).

Przepisy kolejnych rozporzadzeh Rady Ministrow okreslajace zasady 1 tryb
naktadania kwarantanny na osoby przekraczajace granice w oczywisty sposob nie spetniaja
tych warunkow. Materia, ktora stanowi wylaczng materi¢ ustawowg zostata zatem
uregulowana na poziomie rozporzadzenia, co stanowi razgce naruszenie art. 41 ust. 1

Konstytucji RP.
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6. Naruszenie autonomii informacyjnej jednostki (art. 51 wust. 1 i 5
Konstytucji RP)

Wprowadzenie ograniczenia

Wprowadzony rozporzadzeniami Ministra Zdrowia, a nastepnie rozporzadzeniami
Rady Ministrow obowiazek poddania si¢ kwarantannie przez osoby przekraczajace granice
zostal powigzany z okreslonym w tych aktach obowigzkiem przekazania funkcjonariuszowi
Strazy Granicznej informacji o adresie pobytu lub zamieszkania oraz numerze telefonu do
kontaktu. Informacje te Straz Graniczna udostepniala, wraz z innymi danymi osoby, ktora je
przekazata, pozyskanymi w ramach kontroli, organom Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (§ 2
ust. 3 rozporzadzenia Ministra Zdrowia w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego). Nastgpnie w kolejnych rozporzadzeniach (§ 2
ust. 3 rozporzadzenia Ministra Zdrowia w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu epidemii, § 2 ust. 3 rozporzadzen Rady Ministrow z dnia 31 marca 2020 r.,
z dnia 10 kwietnia 2020 r., z dnia 19 kwietnia 2020 r., z dnia 2 maja 2020 r., z dnia 16 maja
2020 r. oraz z dnia 29 maja 2020 r.) okreslono, ze powyzsze informacje Straz Graniczna
przekazuje w postaci elektronicznej — do systemu teleinformatycznego udostepnionego
przez jednostk¢ podleglta ministrowi wlasciwemu do spraw zdrowia wlasciwa w zakresie
systemoOw informacyjnych ochrony zdrowia, albo w postaci papierowej — przez przekazanie
wojewodom kart lokalizacyjnych. Dopuszczono tez mozliwo$¢ przetwarzania w systemie
teleinformatycznym danych innych oso6b podlegajacych obowigzkowej kwarantannie
w zwiazku z epidemia, a takze oséb podlegajacych izolacji w warunkach domowych, oséb,
w stosunku do ktorych podjeto decyzje o wykonaniu tekstu pod katem zakazenia wirusem
SARS-CoV-2 oraz osob zakazonych tym wirusem (§ 2 ust. 4 rozporzadzen Rady Ministrow
z dnia 31 marca 2020 r. z dnia 10 kwietnia 2020 r., z dnia 19 kwietnia 2020 r., z dnia 2 maja
2020 r., z dnia 16 maja 2020 r. oraz z dnia 29 maja 2020 r. ).

Omawiane dane dotyczace osOb przekraczajacych granice panstwowg byly takze
udostepniane organom Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, Narodowemu Funduszowi
Zdrowia, Zakladowi Ubezpieczen Spotecznych, Kasie Rolniczego Ubezpieczenia

Spotecznego, wojewodom, Policji 1 operatorowi wyznaczonemu w rozumieniu ustawy
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z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe (§ 2 ust. 5 rozporzadzenia Ministra Zdrowia
w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii).
Rozporzadzeniem z dnia 31 marca 2020 r. (§ 2 ust. 5) krag tych podmiotéw zostal
poszerzony o System Wspomagania Dowodzenia Panstwowego Ratownictwa Medycznego,
za$ rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 19 kwietnia 2020 r. (§ 2 ust. 6) rowniez
o Narodowy Instytut Zdrowia Publicznego — Panstwowy Zaktad Higieny, Narodowy
Instytut Kardiologii Stefana Kardynata Wyszynskiego — Panstwowy Instytut Badawczy
1 Panstwowga Straz Pozarng. Ponadto na podstawie tego rozporzadzenia Narodowy Fundusz
Zdrowia zostal upowazniony do udostgpnienia danych dotyczacych oso6b poddanych
obowigzkowej kwarantannie lekarzowi podstawowej opieki zdrowotnej wybranemu na
podstawie art. 9 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o podstawowej opiece zdrowotne]
(Dz. U. 22020 r. poz. 172) wybranemu przez t¢ osobe. W kolejnych rozporzadzeniach Rady
Ministrow z dnia 2 maja 2020 r., z dnia 16 maja 2020 r. oraz z dnia 29 maja 2020 r. (§ 2 ust.
7) dane 0s6b poddanych kwarantannie w zwiazku z przekroczeniem granicy, a takze innych
0sOb zostaly udostepnione roéwniez ministrowi wiasciwemu do spraw informatyzacji,

Krajowej Administracji Skarbowej oraz Centralnemu Biuru Antykorupcyjnemu.

Ponadto zgodnie z § 2 ust. 10 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 29 maja
2020 r. dane dotyczace osob poddanych obowigzkowej kwarantannie lub izolacji w
warunkach domowych organy Panstwowej Inspekcji Sanitarnej udostgpniajg na wniosek,
wlasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania lub pobytu tych osob, osrodka pomocy
spotecznej, kuratora sadowego lub komornika sadowego ztozony w zwigzku z
wykonywaniem czynno$ci stuzbowych oraz sadu lub prokuratora w zwiazku =z
prowadzonymi postgpowaniami, natomiast Policja lub wojewoda udostepniajg te dane (§ 2
ust. 10 pkt 2 rozporzadzenia z dnia 29 maja 2020 r.) na wniosek przedsigbiorcy
wykonujacego dziatalno$¢ polegajaca na zapewnieniu funkcjonowania energetycznej sieci
przesylowej lub dystrybucyjnej, ktorego przedstawiciele realizuja czynno$ci zwigzane z
funkcjonowaniem tej sieci w miejscu zamieszkania lub pobytu tych oséb oraz na wniosek
przedsigbiorcy telekomunikacyjnego, wykonujacego dziatalnos¢ gospodarczg polegajaca na
dostarczaniu sieci telekomunikacyjnych, $wiadczeniu wustug towarzyszacych lub
swiadczeniu ustug telekomunikacyjnych, ktére przedstawiciele realizuja czynnosci

zwigzane z funkcjonowaniem tej sieci w miejscu zamieszkania lub pobytu tych osob.
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Ocena ograniczenia w konteks$cie kompetencji Strazy Granicznej

Z powyzszego wynika, ze w kolejnych nastgpujacych po sobie rozporzadzeniach
poszerzano zaréwno krag osob, ktérych dane sg gromadzone w trybie okreslonym tymi
rozporzadzeniami. Poszerzano takze krag podmiotow, ktore uzyskiwaly dostep do tych
danych, wychodzac daleko poza krag podmiotéw realizujacych bezposrednio zadania
zwiazane ze zwalczaniem zakazen i choréb zakaznych u ludzi. Swiadczy o tym ujecie
w rozporzadzeniach wsrod tych podmiotow pocztowego operatora wyznaczonego,
Panstwowej Strazy Pozarnej, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Krajowej Administracji
Skarbowej czy tez przedsigbiorcow energetycznych 1 telekomunikacyjnych. Takie
swobodne 1 szerokie dysponowanie danymi osobowymi 0sOb przekraczajacych granice
panstwowa w sposob oczywisty stwarza zagrozenie niekontrolowanego naruszenia
autonomii informacyjnej poszczegdlnych osoéb. W ten sposéb wolno$¢ dysponowania
informacjami o sobie, w tym decydowania o ich ujawnieniu, przestaje mie¢ jakiekolwiek
normatywne znaczenie. Wtadza publiczna w sposob dowolny umozliwia bowiem licznym
organom publicznych, ale takze podmiotom prywatnym, S$ledzenie i dokumentowanie

zachowan poszczegdlnych osob.

Pierwszy 1 zasadniczy problem, ktéory pojawia si¢ na tle tych przepiséw
rozporzadzen, regulujacych obowigzek udostepniania Strazy Granicznej danych
okreslonych w tych rozporzadzeniach przez osoby przekraczajace granice, a nastgpnie
regulujacych udostgpnianie w ten sposob zgromadzonych danych licznym podmiotom,
polega na tym, czy upowaznienia ustawowe zawarte w art. 46 ust. 4 i art. 46b ustawy
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi zawieraly umocowanie
do okreslenia tego w rozporzadzeniu. Analiza tre$ci tych upowaznien prowadzi do wniosku,
ze zadne z nich nie zawiera umocowania dla Ministra Zdrowia 1 dla Rady Ministrow do
regulowania w rozporzadzeniu obowigzku przekazywania danych o wlasnej osobie oraz
o innych osobach. Zaden tez przepis upowaznien ustawowych nie daje Ministrowi Zdrowia
czy tez Radzie Ministrow kompetencji do regulowania w rozporzadzeniu zasad 1 trybu

gromadzenia tych danych oraz ich udostgpniania innym, wskazanym w rozporzadzeniach
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podmiotom. W szczegdlnos$ci z art. 46b pkt 5 1 6 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen 1 chorob zakaznych u ludzi zawierajacy upowaznienie dla Rady Ministrow do
ustanowienia w rozporzadzeniu obowigzku poddania si¢ kwarantannie oraz okres$lenia
miejsca kwarantanny nie zawiera umocowania do uregulowania tej materii. Takze inne
przepisy tych upowaznien zawierajg nie pozostajg w jakimkolwiek uchwytnym zwigzku
z materig dotyczaca obowigzku ujawniania danych o swojej osobie oraz zasad i trybu ich

gromadzenia, a takze udostepniania.

W powyzszym kontek$cie nalezy tez zauwazyé, ze w ramach powszechnego
obowigzku w zakresie zapobiegania oraz zwalczania zakazen lub chorob zakaznych (art. 5
ust. 1 pkt 4 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen 1 choréb zakaznych u ludzi)
osoby przebywajace na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej sa obowigzane na zasadach
okreslonych w tej ustawie do udzielania danych 1 informacji: 1) organom Panstwowej
Inspekcji Sanitarnej, Wojskowej Inspekcji Sanitarnej, Panstwowej Inspekcji Sanitarne;
Ministerstwa Spraw Wewngtrznych 1 Administracji, Inspekcji Weterynaryjnej, Wojskowe;j
Inspekcji Weterynaryjnej, Inspekcji Ochrony Srodowiska, jednostkom, o ktorych mowa
w art. 30 ust. 1 (a wigc panstwowym powiatowym inspektorom sanitarnym, panstwowym
wojewodzkim inspektorom sanitarnym lub wskazanym przez nich specjalistycznym
jednostkom, witasciwym ze wzgledu na rodzaj zakazenia lub choroby zakaznej, oraz
Gtownemu Inspektorowi Sanitarnemu lub wskazanym przez niego krajowym
specjalistycznym jednostkom) oraz osrodkom referencyjnym 1 instytutom badawczym —
niezb¢dnych do prowadzenia nadzoru epidemiologicznego nad zakazeniami i chorobami
zakaznymi 1 zapobiegania oraz zwalczania zakazen i chorob zakaznych; 2) wilasciwym
panstwowym inspektorom sanitarnym — niezbednych do prowadzenia nadzoru
epidemiologicznego nad niepozgdanymi odczynami poszczepiennymi; 3) organom
Panstwowej Inspekcji Sanitarnej — niezbednych do sprawowania nadzoru nad realizacja
obowiazkow, o ktorych mowa w pkt 1-3 art. 5 ust. 1 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu

zakazen i1 chorob zakaznych u ludzi.

Z art. 5 ust. 1 pkt 4 lit. ¢ ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb
zakaznych u ludzi wynika w sposéb nie budzacy watpliwosci, ze obowigzek udzielania

danych 1 informacji dotyczacych obowigzku poddania si¢ kwarantannie (rozumianej ta jak
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to czyni art. 2 pkt 12 tej ustawy) polega na udzieleniu tych danych i informacji organom
Panstwowej Inspekcji Sanitarnej. Zaden z tych przepisoéw nie naktada natomiast obowigzku
udzielania informacji Strazy Granicznej czy tez jej poszczegdlnym funkcjonariuszom, co
przewidujg przepisy omawianych rozporzadzeh. Zaden z tych przepiséw nie przewiduje tez
mozliwo$ci pozyskiwania w jakiejkolwiek formie tych danych przez takie podmioty jak
pocztowy operator wyznaczony, Panstwowa Straz Pozarna, Zaklad Ubezpieczen
Spotecznych, Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, wojewodowie, Policja czy tez

Centralne Biuro Antykorupcyjne.

W kontekscie danych i informacji przekazywanych na podstawie rozporzadzen
funkcjonariuszom Strazy Granicznej, a nastgpnie ich udostgpniania innym podmiotom
zwrdci¢ takze nalezy uwage, ze w mysl art.1 ust. 2 pkt 9 ustawy z dnia 12 pazdziernika
1990 r. o Strazy Granicznej (Dz. U. z 2020 r. poz. 305) do zadan Strazy Granicznej
przetwarzanie informacji, w tym danych osobowych z zakresu ochrony granicy panstwowej,
kontroli ruchu granicznego, zapobiegania 1 przeciwdziatania nielegalnej migracji oraz
udostegpnianie ich sgdom, prokuratorom, organom administracji publicznej 1 innym organom
panstwowym, uprawnionym do ich otrzymania na podstawie odrgbnych ustaw, w zakresie
niezb¢dnym do realizacji ich zadan. Straz Graniczna wykonuje takze zadania okreslone
w innych ustawach (art. 1 ust. 2 pkt 14 ustawy o Strazy Granicznej). Art. 1 ust. 2 pkt 9
ustawy o Strazy Graniczne] nie upowaznia w zwigzku z tym funkcjonariuszy Strazy
Granicznej do przetwarzania danych osobowych na potrzeby zapobiegania oraz zwalczania
zakazen 1 chorob zakaznych u ludzi. Ustawa o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
1 chorob zakaznych u ludzi nie zawiera tez przepisu, ktory pozwalatby Strazy Granicznej
w zgodzie z trescig art. 1 ust. 2 pkt 9 i pkt 14 ustawy o Strazy Granicznej na ich
przekazywanie innym organom. Mozliwo$¢ taka musi za$§ — jak wynika z tych przepisow

ustawy o Strazy Granicznej -wynika¢ z odrgbnych ustaw, a nie z rozporzadzenia.

Roéwniez okreslone w rozporzadzeniach reguly postgpowania dotyczace
przekazywania przez Straz Graniczng danych osobowych innym podmiotom (niezaleznie od
tego, ze nie istnieje wymagana ustawowa podstawa ich przekazania) pozostaja w kolizji
z przepisami ustawy o Strazy Granicznej. Z art. 10a ust. 15 tej ustawy wynika, ze Straz

Graniczna udostepnia wlasciwym podmiotom informacje, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2
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pkt 9, w tym dane osobowe, na wniosek przekazany pisemnie w postaci papierowej lub
elektronicznej, ktory powinien zawiera¢ podstawe prawng, przeznaczenie oraz wskazanie,
w zalezno$ci od rodzaju informacji, jakie majg zosta¢ udostepnione, przedziatu czasowego
podlegajacego  sprawdzeniu, danych osoby, pojazdu, dokumentu podlegajacych
sprawdzeniu, a takze podpis osoby upowaznionej. W my$l natomiast art. 10a ust. 17 ustawy
o Strazy Granicznej udostgpnienie informacji, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2 pkt 9, w tym
danych osobowych, moze nastgpi¢ w drodze teletransmisji, bez konieczno$ci sktadania
pisemnego wniosku, jezeli odrgbne przepisy dotyczace zadan i uprawnien podmiotéw, o
ktorych mowa w art. 1 ust. 2 pkt 9, przewidujg takag mozliwos¢, podmioty spetniaja
okreslone w tych przepisach warunki, a Komendant Strazy Granicznej wyrazi pisemng
zgode w postaci papierowej lub elektronicznej na taki sposéb udostgpnienia informacii,

w tym danych osobowych.

Przeprowadzona analiza prowadzi do wniosku, ze przepisy omawianych
rozporzadzen w zakresie w jakim nakladajg na osoby przekraczajace granicg panstwowa
obowigzek przekazywania funkcjonariuszom Strazy Granicznej okre$lonych informacji
i danych o swojej osobie, a takze okreslajg zasady i tryb gromadzenia tych danych i ich
udostepniania innym organom 1 instytucjom zostaty wydane z przekroczeniem upowaznien
ustawowych zawartych w art. 46 ust. 4 1 art. 46b ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen 1 choréb zakaznych u ludzi. Nie wykonujg one ustawy, lecz na poziomie
rozporzadzenia wprowadzaja do systemu prawnego rozwigzania nieznane ustawie. Przepisy
te sa w zwigzku z tym takze niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, gdyz w sposob
samoistny regulujg materie, ktora dodatkowo, o czym jeszcze bgdzie mowa ponizej, stanowi

materi¢ ustawowa.

Krytykowane przepisy rozporzadzen dotyczace gromadzenia, przetwarzania
1 udostepniania danych o osobach przekraczajacych granice panstwowa, zobowigzanych
z tego tytutu do odbycia kwarantanny, sg takze niezgodne z art. 5 ust. 1 pkt 4 ustawy
0 zapobieganiu ora zwalczaniu zakazen oraz chordb zakaznych u ludzi oraz z art. 1 ust. 2
pkt 9 i 14 ustawy o Strazy Granicznej. Zaden z tych przepiséw, co jest warunkiem
legalnosci wymaganym przez ustaw¢ o Strazy Granicznej, nie zezwala bowiem

funkcjonariuszom Strazy Granicznej na gromadzenie, przetwarzanie i udost¢pnianie danych



organom 1 instytucjom w zwigzku z zapobieganiem oraz zwalczaniem zakazen i chordb

zakaznych u ludzi.

Odrebne zagadnienie stanowi to, ze materia pozyskiwania danych osobowych, ich
przetwarzania i1 udost¢pniania regulowana w omawianych rozporzadzeniach stanowi
materi¢ ustawowg. Stosownie do art. 51 ust. 1 Konstytucji RP nikt nie moze by¢
obowigzany inaczej niz na podstawie ustawy do ujawniania informacji dotyczacych jego
osoby. Natomiast zasady 1 tryb gromadzenia oraz udostgpniania informacji okresla ustawa
(art. 51 ust. 5 Konstytucji RP). Art. 51 ust. 1 Konstytucji RP nie pozostawia w zwigzku
z tym watpliwosci, ze jednostka jedynie na podstawie ustawy moze by¢ zobowigzana do
ujawnienia informacji jej dotyczacych. Tylko ustawa moze tez okresla¢ zasady 1 tryb
gromadzenia oraz udostgpniania informacji o osobie (art. 51 ust. 5 Konstytucji RP).
Przepiséw art. 51 ust. 1 1 5 Konstytucji RP nie nalezy traktowac¢ jako powtdérzenia ogdlnych
zasad wynikajacych z art. 31 ust. 3 1 art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Przewiduja one wigkszy
zakres szczegOtowosci 1 przewiduja wyzszy poziom gwarancji, wyraznie wyznaczajac
obszary, w ktorych zasada wylgcznosci ustawy musi by¢ postrzegana szczegOlnie

rygorystycznie.

Jak wskazal Trybunat Konstytucyjny w powyzszym kontekscie (wyrok z dnia 6
czerwca 2018 r., sygn. akt K 53/16, OTK-A, poz. 38) w ustawie powinny by¢ uregulowane
w zwigzku z tym takie zagadnienia jak zobowigzanie do ujawnienia informacji o swojej
osobie. W ustawie powinno si¢ znalez¢ co najmniej okreslenie podmiotdw zobowigzanych,
okoliczno$ci powstania obowigzku ujawnienia informacji oraz zakresu tych informacji,
a takze zasad ich przechowywania, poprawiania, udostgpniania 1 usuwania. Materia
ustawowa powinna obejmowacé zasady gromadzenia i udost¢pniania informacji, a wigc
bezposrednie materialnoprawne podstawy tych czynnosci, przy czym pod pojeciem
»gromadzenie” nalezy rozumie¢ nie tylko zbieranie informacji, ale takze ich przetwarzanie
(wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 lutego 2002 r., sygn. akt U 3/01, OTK z 2002
r. Nr 1/A, poz. 3). Wreszcie ustawa musi okresla¢ tryb gromadzenia i udostepniania
informacji, a wigc procedure postepowania podmiotu, ktory tymi informacjami dysponuje
(wyroki Trybunalu Konstytucyjnego: z dnia 19 lutego 2002 r. sygn. akt U 3/01; z dnia 16
lipca 2015 r., sygn. akt K 2/13; z dnia 6 czerwca 2018 r., sygn. akt K 53/16).



W powotywanym wyroku z dnia 6 czerwca 2018 r. (sygn. akt K 53/16) Trybunat
Konstytucyjny przyjal, ze ,rygoryzm zasady wylacznosci ustawy w odniesieniu do
ograniczen prawa do autonomii informacyjnej podlega gradacji. W najwiekszym stopniu
zasada ta dotyczy zagadnien wymienionych w art. 51 ust. 1 1 5 Konstytucji (tu normowanie
za pomoca aktéow wykonawczych jakichkolwiek kwestii merytorycznych jest
niedopuszczalne, a ewentualne regulowanie w nich kwestii technicznych powinno by¢
traktowane z duzg doza ostroznos$ci). Trybunal Konstytucyjny uznal réwnoczesnie, ze tak
rozumiana zasada wytaczno$ci ustawowej powinna takze by¢ brana pod uwage przy ocenie,
czy wytyczne do wydania aktow wykonawczych ingerujacych w prawo do autonomii
informacyjnej maja dostateczny stopien szczegdtowosci. Najprosciej zalezno$¢ te¢ mozna
uja¢ w nastepujacy sposob: im silniejsze domniemanie obowigzku regulacji ustawowej, tym
wazniejsze jest precyzyjne ukierunkowanie rozporzadzeniodawcy, aby nie wkroczyl

w materi¢ zarezerwowang dla ustawy.”

W opisanym zakresie organy wydajace poszczegolne rozporzadzenia naktadajace na
osoby przekraczajace granice panstwowa obowigzek ujawnienia informacji o swojej osobie
w ogole nie miaty — jak juz zostalo wykazane powyzej — upowaznienia do uregulowania tej
materii w rozporzadzeniu. Pomimo to w rozporzadzeniach tych okreslaty 6w obowigzek,
okoliczno$ci jego powstania (przekroczenie granicy panstwowej), a takze okreslaty zakres
przekazywanych informacji, tryb ich gromadzenia oraz zasady i tryb ich udostgpniania
innym podmiotom. Oznacza to, ze wydajac kolejne rozporzadzenia Minister Zdrowia,
a nastepnie Rada Ministrow regulowala w nich bez upowaznienia ustawowego
1 jakichkolwiek wytycznych materi¢, ktora nalezy do wylacznej materii ustawowej. W tym
zakresie wiec przepisy tych rozporzadzen naruszyty takze w sposob razacy art. 51 ust. 115

Konstytucji RP.

7. Naruszenie wolnoS$ci zgromadzen (art. 57 Konstytucji RP)

Wprowadzenie ograniczenia

Stosownie do § 9 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Zdrowia w sprawie ogloszenia na

obszarze Rzeczypospolite] Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego w okresie od dnia 14
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marca 2020 r. zakazane zostalo organizowanie zgromadzen w rozumieniu art. 3 ustawy
z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz. U z 2019 r. poz. 632). Zakaz ten nie
mial zastosowania wowczas, gdy liczba uczestnikoéw zgromadzenia wynosila nie wigcej niz
50 oso6b, wliczajagc w to organizatora 1 osoby dzialajace w jego imieniu (§ 9 ust. 2 tego
rozporzadzenia). Rozwigzanie to zostalo utrzymane w rozporzadzeniu Ministra Zdrowia
w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii do czasu
zmiany wprowadzonej rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 24 marca 2020 r.
o zmianie rozporzadzenia w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu
epidemii (Dz. U. poz. 522) polegajacej na dodaniu do rozporzadzenia § 11 a ust. 1 1 na
catkowitym zakazie organizowania zgromadzen w rozumieniu art. 3 Prawa
o zgromadzeniach. Zakaz ten zostal utrzymany § 14 ust. 1 pkt 1 rozporzadzen Rady
Ministrow z dnia 31 marca 2020 r., z dnia 10 kwietnia 2020 r., z dnia 19 kwietnia 2020 r.,
z dnia 2 maja 2020 r. oraz § 13 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 16 maja
2020 r. W § 15 rozporzadzeniu Rady Ministrow z 29 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazéw i1 zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii
(Dz. U. z 2020 r., poz. 964 ze zm.) przywrdécono mozliwos¢ organizowania zgromadzen na
podstawie zawiadomienia, o ktérym mowa w art. 7 ust. 1, art. 22 ust. 1 albo decyzji, o ktdrej
mowa w art. 26b ust. 1 tej ustawy Prawo o zgromadzeniach, przy czym maksymalna liczba
uczestnikdw nie moze by¢ wieksza niz 150 oséb. W dalszym ciggu zostat jednak utrzymany
catkowity zakaz zgromadzen spontanicznych, o ktérych mowa w art. 3 ust. 2 Prawa
o zgromadzeniach niezaleznie od ich wielkosci. Wprowadzono ponadto mozliwo$¢ wydania
opinii przez wojewodzkiego inspektora sanitarnego opinii w zakresie zagrozen dla
uczestnikow zgromadzenia 1 innych osob, w zwigzku z sytuacja epidemiczng w tej gminie,
o ktdrej to opinii organizator zgromadzenia ma obowigzek poinformowaé uczestnikdw
(§ 15 wust. 3-5 rozporzadzenia RM z 29 maja 2020 r.) oraz mozliwos¢ udzialu
w zgromadzeniu, ktorego liczba uczestnikow przekracza 50 o0sob, przedstawiciela
wojewody lub organu gminy ((§ 15 ust. 6-7 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 29 maja

2020 1.).

Wprowadzany kolejnym rozporzadzeniami poczawszy od dnia 25 marca 2020 r.
catkowity zakaz organizowania zgromadzen nie obejmuje jednak spotkan i1 zebran

zwigzanych z wykonywaniem czynnosci zawodowych lub zadan stuzbowych, Ilub
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pozarolniczej dziatalno$ci gospodarczej, lub prowadzeniem dziatalnosci rolniczej lub prac
w gospodarstwie domowym (§ 1la ust. 2 rozporzadzenia Ministra Zdrowia w sprawie
ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii, § 14 ust. 2 rozporzadzen
Rady Ministrow z dnia 31 marca 2020 r., z dnia 10 kwietnia 2020 r., z dnia 19 kwietnia
2020 1., z dnia 2 maja 2020 r.). W rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 16 maja 2020 r.
(§ 13 ust. 2) zwolnienie z tego zakazu zostalo poszerzone o zgromadzenia ludnosci
zwigzane z dziatalno$cig organizacji pozarzadowych, o ktorych mowa w art. 3 ust. 2 ustawy
z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U.
z 2019 r. poz. 688 ze zm.) oraz organizacja 1 przeprowadzaniem egzaminéw okreslonych
w przepisach odrgbnych. W rozporzadzeniu z dnia 29 maja 2020 r. wskazano, ze do
odwolania zakazuje si¢ organizowania innych niz okreslone w ust. 1 imprez, spotkan i
zebran niezaleznie od ich rodzaju, z wylaczeniem spotkan do 150 oséb. Przyjecia §lubne,
konsolacje lub przyjecia komunijne, a takze inne przyjecia okolicznosciowe moga by¢
organizowane — od dnia 6 czerwca 2020 r. Zrezygnowano wigc z wczesniejszych rozroznien
dotyczacych rodzaju zgromadzen 1 spotkan. W ich miejsce wprowadzone zostato
ograniczenie ilosci uczestnikow, ktorego mozliwos¢ realizacji w praktyce, zwlaszcza
w miejscach otwartych, gdzie trudno odr6zni¢ osoby postronne od uczestnikow

zgromadzenia, moze budzi¢ watpliwosci.

Ocena ograniczenia

Wprowadzane kolejnymi rozporzadzeniami bezwzgledne zakazy organizowania
zgromadzen obejmujg zgromadzenia jako zgrupowania osOb na otwartej przestrzeni
dostepnej dla nieokreslonych imiennie oséb w okreslonym miejscu w celu odbycia
wspolnych obrad lub w celu wspolnego wyrazenia stanowiska w sprawach publicznych (art.
3 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach). Obejmujg one takze zakaz zgromadzen spontanicznych,
ktore odbywaja si¢ w zwigzku z zaistniatym naglym i niemozliwym do wcze$niejszego
przewidzenia wydarzeniem zwigzanym ze sferg publiczng, ktoérego odbycie w innym
terminie bytoby niecelowe lub mato istotne z punktu widzenia debaty publicznej (art. 3 ust.

2 Prawa o zgromadzeniach).
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Upowaznienie to wprowadzenia w rozporzadzeniu zakazu organizowania
zgromadzen wynika z art. 46 ust. 4 pkt 4 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
1 choréb zakaznych u ludzi. Stanowi on, Ze odpowiednio Minister Zdrowia (Rada
Ministrow) moze ustanowi¢ zakaz organizowania widowisk 1 innych zgromadzen ludnosci.
Wydajac kolejne rozporzadzenia wprowadzajace zakazy zgromadzen w odmienny sposob
potraktowano jednak zgromadzenia organizowane na podstawie Prawa o zgromadzeniach
1 zgromadzenia zwigzane z wykonywaniem czynno$ci zawodowych 1 stuzbowych oraz
z dziatalno$cig gospodarcza. W zwigzku z tym przyjeto, ze zgrupowanie osob zwotane w
celu wyrazenia wspodlnego stanowiska w sprawach publicznych stanowi wigksze zagrozenie
dla zdrowia publicznego niz takie samo zgrupowanie zwotane w zwigzku z wykonywaniem
czynnosci zawodowych lub stuzbowych czy tez w zwigzku z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej. Racjonalno$¢ tego zalozenia budzi watpliwosci, z punktu widzenia tego
zatozenia 10 — osobowa demonstracja zorganizowana Ww przestrzeni publicznej
z zachowaniem okre§lonych w rozporzadzeniach regul przemieszczania si¢, stanowi
bowiem wicksze zagrozenie dla zdrowia publicznego niz kilkudziesieciu policjantow
spotykajacych si¢ w pomieszczeniu zamknietym w ramach wykonywania czynnosci

stuzbowych (przypadek Komendy Wojewodzkiej we Wroctawiu).

Istniejg jednak takze istotne argumenty prawne przemawiajace przeciwko takiemu
zréznicowaniu. Tego typu zroznicowanie zgromadzen ludno$ci nie znajduje uzasadnienia
w prawie, a w szczegbdlno$ci zadnego uzasadnienia nie znajduje uprzywilejowane
traktowanie przez normodawce zgromadzen organizowanych w zwigzku z wykonywaniem
czynno$ci zawodowych, zadan stuzbowych 1 dzialalnos$ci gospodarczej. Wrecz przeciwnie,
obowigzujace prawo (o czym bedzie jeszcze mowa ponizej) z o wiele wicksza
intensywnoscig nakazuje chroni¢ zgromadzenia organizowane w trybie Prawa

o zgromadzeniach niz inne zgromadzenia ludnosci.

Standardy dotyczace wolnos$ci zgromadzen

Z art. 57 Konstytucji RP wynika, ze kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ organizowania
pokojowych zgromadzen i1 uczestniczenia w nich. Ograniczenie tej wolno$ci moze okresla¢

ustawa. Dopuszczalne warunki ograniczenia wolno$ci zgromadzen wynikaja z ogdlnej
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klauzuli zawartej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Ograniczenie moze zostaé wigc
ustanowione tylko w ustawie 1 tylko wtedy, gdy jest konieczne w demokratycznym
panstwie m. in. dla ochrony zdrowia. Ograniczenie to nie moze jednak naruszaé istoty
wolnosci. Z punktu widzenia zakazow zgromadzen wprowadzanych kolejnymi
rozporzadzeniami istotne jest takze to, ze w stanie kleski zywiolowej wolno$¢ zgromadzen
réwniez podlega ograniczeniom na warunkach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
(art. 233 ust. 3 Konstytucji RP). Jedynie w stanie wojennym 1 wyjatkowym wolno$¢
zgromadzen moze podlega¢ dalej idagcym ograniczeniom (art. 233 ust. 1 1 art. 228 ust. 3
Konstytucji RP) okreslonym w ustawie, wiacznie z naruszeniem istoty tej wolnosci (por.
M. Florczak-Wator, ,,Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz” pod red. P. Tulei,
WKP 2019).

Zwraca si¢ uwage (por. W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, ,Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz” pod red. L. Garlickiego i M. Zubika, t. II, wyd. II,
Wyd. Seyjmowe 2016), ze ,,pojecie zgromadzenia obejmuje zebrania zwolywane przez
jednostki 1 podmioty prawa prywatnego. Zgromadzenia zwotywane z inicjatywy organow
wladzy publicznej nie sg objete gwarancjami konstytucyjnymi. Zgromadzenie zwotane
z inicjatywy organdéw witadzy publicznej jest bowiem bardziej formg dziatania tejze wiadzy,

niz przejawem dziatalnosci obywatelskiej (spoteczenstwa obywatelskiego).”

Przepisy kolejnych rozporzadzen w uprzywilejowany sposéb traktujg zatem
zgromadzenia zwigzane z wykonywaniem zadan stuzbowych, ktore w ogole nie podlegaja
ochronie na podstawie art. 57 Konstytucji RP, w uprzywilejowany tez sposob traktuja
zgromadzenia w celach zawodowych 1 zwigzanych z prowadzeniem dziatalnos$ci
gospodarczej, chociaz nie ulega watpliwosci, ze na gruncie Konstytucji zarowno wolno$¢
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP) jak tez wolnos¢
wykonywania zawodu (art. 65 ust. 1 Konstytucji RP) chronione sg z mniejsza
intensywnoscig niz wolno$¢ polityczna jaka jest wolno§¢ zgromadzen. Juz w orzeczeniu
z dnia 26 kwietnia 1995 r. (sygn. akt K 11/94) Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze
surowsze oceny nalezy przyklada¢ do regulacji praw 1 wolno$ci osobistych 1 politycznych
niz do praw ekonomicznych czy socjalnych. Stad tez o ile ogdlng regulg jest, ze wykazanie

wymogu niekonstytucyjnosci nie spoczywa na ustawodawcy, to w przypadku tych praw lub

_37 -



wolnosci, ktérym Konstytucja RP przypisuje najwyzsza range, juz sam fakt ich
ograniczenia moze rodzi¢ domniemanie niekonstytucyjnosci. Obalenie tego domniemania
jest mozliwe, ale ciezar dowodu w tym przypadku przenosi si¢ na prawodawce. W tym tez
prawnym kontekscie nalezy postrzega¢ ograniczenia wolno$ci zgromadzen, a zwlaszcza jej
zakaz, czyniony dodatkowo najnizszym w hierarchii aktem normatywnym jakim jest

rozporzadzenie.

Oceniajac z tej perspektywy konstytucyjnej bezwzgledny zakaz organizowania
zgromadzen okreslonych w art. 3 Prawa o zgromadzeniach, wprowadzany kolejnymi
rozporzadzeniami, nalezy postawi¢ mu szereg zarzutow. Przede wszystkim niedopuszczalne
jest nadanie regulacji ustawowej dotyczacej przekazania do rozporzadzenia materii
wolnosci zgromadzen charakteru blankietowego 1 odestanie w calosci tej materii do
uregulowania w rozporzadzeniu , a taki wlasnie charakter ma art. 46 ust. 4 pkt 4 ustawy
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi. Rada Ministréw
zostata wigc upowazniona (art. 46a i art. 46b pkt 1 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen 1 chorob zakaznych u ludzi) do wprowadzenia zakazu organizowania innych
zgromadzen ludnosci, chociaz w przypadku wolnosci zgromadzen wymog wylacznosci
ustawy musi by¢ stosowany ze szczegdlnym rygoryzmem. Zakaz zostal jednak
wprowadzony rozporzadzeniami, a nie ustawg, chociaz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP

wymaga ograniczenia konstytucyjnej wolnosci ,,tylko w ustawie”.

Nie powinno tez ulega¢ watpliwosci, ze wprowadzenie zakazu organizowania
zgromadzen, o ktorych mowa w art. 3 Prawa o zgromadzeniach nastapilo z naruszeniem
zasady proporcjonalnosci. Z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wynika, Ze ograniczenia
w korzystaniu z konstytucyjnych wolno$ci moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie. Przestanka konieczno$ci ograniczenia jest zas
merytorycznie tozsama z zasadg proporcjonalnosci. O tym, ze wprowadzenie takiego
zakazu nie bylo konieczne przesadzil sam autor kolejnych rozporzadzen umozliwiajac
w stanie epidemii odbywanie nieograniczonych co do liczby uczestnikéw spotkan 1 zebran
zwigzanych z wykonywaniem czynnos$ci zawodowych lub zadan stluzbowych, Iub
dziatalnosci gospodarczej. Z punktu widzenia zagrozenia epidemicznego nie byto, jak z tego

wynika, konieczne — zdaniem organu wydajacego rozporzadzenia - zakazanie takich
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zgromadzen czy chocby ich ograniczenie. Prawodawca postanowil takze w ten szczegdlny
sposOb chroni¢ zgromadzenia, ktére albo w ogole nie majg rangi wolnosci konstytucyjnej
(spotkania 1 zebrania zwigzane z wykonywaniem zadan stuzbowych) albo ktorych
intensywnos$¢ ochrony w §wietle Konstytucji RP jest mniejsza niz intensywno$¢ ochrony
zgromadzen, o ktorych mowa w art. 3 Prawa o zgromadzeniach (spotkania i zebrania

zwigzane z wykonywaniem czynnos$ci zawodowych lub dziatalnosci gospodarczej).

Ponadto wprowadzajac  kolejnymi rozporzadzeniami zakaz organizowania
zgromadzen w rozumieniu art. 3 Prawa o zgromadzeniach prawodawca naruszyt istote

wolnosci konstytucyjnej okreslonej w art. 57 Konstytucji RP.

Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 28 czerwca 2000 r. (sygn.
akt K 34/99) zgromadzenie, o ktorym mowa w art. 57 Konstytucji RP ,,stanowi szczegolny
sposdb wyrazania pogladow, przekazywania informacji i oddziatywania na postawy innych
osob. Jest niezwykle waznym $rodkiem komunikacji miedzyludzkiej zarowno w sferze
publicznej, jak 1 prywatnej oraz forma uczestniczenia w debacie publicznej,
a w konsekwencji — réwniez w sprawowaniu wtadzy w demokratycznym spoleczenstwie.
Celem wolnosci zgromadzen jest nie tylko zapewnienie autonomii i1 samorealizacji
jednostki, ale ochrona rowniez procesow komunikacji spotecznej niezbgdnych dla
funkcjonowania demokratycznego spoteczenstwa. U jej podstaw znajduje si¢ zatem nie
tylko interes poszczegélnych jednostek, ale rowniez interes ogolnospoteczny”. Poprzez
korzystanie wolno$ci zgromadzen gwarantowany jest ,,w ten sposoéb podstawowy dla
demokracji mechanizm konfrontacji r6znych, kontrowersyjnych stanowisk, pogladow i idet,
ktore czesto nie znajdujg rozumienia u wigkszosci spoteczenstwa. Zgromadzenia stanowig
istotne uzupelienie mechanizmu przedstawicielskiego, zapobiegajac w panstwie
demokratycznym powstawaniu takich napi¢¢ w spoteczenstwie, wynikajacych z przerwania
komunikacji spolecznej, ktére mogltyby zagraza¢ demokracji” (wyrok Trybunat
Konstytucyjnego z dnia 18 stycznia 2006 r., sygn. akt K 21/05). Ponadto wolno$¢
zgromadzen umozliwia jednostkom wptywanie na procesy decyzyjne, niezaleznie od
istniejagcych mechanizméw przedstawicielskich (wyrok Trybunat Konstytucyjnego z dnia 18
wrzesnia 2014 r., sygn. akt K 44/12). W Swietle tego ostatniego powotanego wyroku

Trybunatu Konstytucyjnego wolno$¢ zgromadzen ,,umozliwia dokonywanie publicznej
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analizy zrodel, przyczyn oraz istoty niezadowolenia spotecznego. Stwarza okazje do
wyrazenia krytyki lub negacji obowigzujacego porzadku prawnego lub spolecznego.
Odgrywa wigc role mechanizmu wczesnego ostrzegania. Dzigki temu organy
przedstawicielskie moga pozna¢ zrdédla napig¢ wywotujacych sprzeciw cztonkow

spoleczenstwa w odniesieniu do konkretnych rozstrzygnie¢ w przestrzeni publicznej.”

Przedstawione powyzej poglady wypowiedziane w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, oddaja istote wolnosci zgromadzen. Catkowity zakaz organizowania
zgromadzen wprowadzony przepisami kolejnych rozporzadzen narusza tak opisang istote
wolnosci zgromadzen. Powoduje, ze Rzeczpospolita Polska nie tylko przestaje spetniaé
warunki wymagane dla panstwa prawa, lecz przestaje takze spetnia¢ warunki wymagane dla
panstwa demokratycznego (art. 2 Konstytucji RP), skoro zakazane jest w ogole korzystanie
z podstawowego mechanizmu demokracji jakim jest wolno$¢ zgromadzen. Panstwo nie
preferuje juz zebran 1 spotkan peligcych funkcje partycypacyjna w spoleczenstwie
otwartym 1 demokratycznym, lecz swojg preferencja obdarza wytacznie (o czym $§wiadczy
tre§¢ kolejnych rozporzadzen) =zebrania 1 spotkania organizowane w zwigzku
z wykonywaniem zadan stuzbowych, wykonywaniem czynnosci zawodowych czy tez
z dziatalno$cig gospodarczg. Organizacji tych ostatnich zebran i spotkan, nawet z udziatem

duzych grup osob, nie przeszkadza wcale za$ wedtug panstwa, ogloszony stan epidemii.

Stusznie wskazuje sie (K. Wojtyczek, ,,Granice ingerencji ustawodawczej w sferze
praw czlowieka w Konstytucji RP”, Zakamycze 1999, s. 211), ze ,,podj¢cie przez organy
panstwowe ingerencji naruszajacej istote jakiego§ prawa jest dopuszczalne wyltacznie po
wprowadzeniu stanu nadzwyczajnego zgodnie z zasadami okre§lonymi w rozdziale XI
Konstytucji. Istota praw cztowieka stanowi zatem kryterium podziatu ograniczen tych praw
na zwykte srodki konstytucyjne, ktére mogg by¢ stosowane poza stanami nadzwyczajnymi,
oraz $rodki nadzwyczajne, mozliwe do podjecia wylacznie w stanach nadzwyczajnych.
Trybunat Konstytucyjny rozstrzygajac, czy dane ograniczenie narusza istot¢ danego prawa,
ustala jednoczes$nie, czy ograniczenie to jest mozliwe do wprowadzenia bez uciekania si¢ do
instytucji stanu nadzwyczajnego. Nalezy doda¢, ze jedna z przestanek wprowadzenia stanu

nadzwyczajnego jest zaistnienie sytuacji, gdy zwykle S$rodki konstytucyjne sa
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niewystarczajace. Sytuacja taka moze nastapi¢ w szczego6lnosci, jezeli zachodzi konieczno$¢

siegniecia po $rodki naruszajace istote prawa czlowieka.”

W tym przypadku, oglaszajac stan epidemii, nie si¢gni¢to rownoczesnie po okreslone
w Konstytucji RP $rodki nadzwyczajne. W zwigzku z tym nie byto dopuszczalne, nie tylko
rozporzadzeniem, ale tez ustawg naruszenie istoty konstytucyjnej wolnosci zgromadzen.
Dlatego tez wprowadzany kolejnymi rozporzadzeniami zakaz organizowania zgromadzen
w rozumieniu art. 3 Prawa o zgromadzeniach narusza art. 57 w zw. z art. 31 ust. 3

Konstytucji RP takze przez to, ze obejmuje on istote tej konstytucyjnej wolnosci.

8. Naruszenie wolnosci dzialalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP)

Wprowadzenie ograniczenia

Przepisami § 5 ust. 1 1 2 rozporzadzenia Ministra Zdrowia w sprawie ogloszenia na
obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego wprowadzone zostaly
czasowe ograniczenia prowadzenia przez przedsiebiorcOw w rozumieniu ustawy z dnia 6
marca 2020 r. — Prawo przedsiebiorcow oraz przez inne podmioty okreslonej w tych
przepisach dzialalno$ci. Rownoczes$nie jednak w rozporzadzeniu tym wskazano (§ 6 ust. 1
pkt 1 1 ust. 2), ze ograniczenia te polegaja na calkowitym zakazie prowadzenia
wymienionych w tych przepisach rodzajow dziatalnosci. Ten sam zabieg legislacyjny zostat
powtorzony w przepisach § 6 ust. 1 121§ 7 ust. 1 pkt 1 1 ust. 2 rozporzadzenia Ministra

Zdrowia w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii.

Réwniez w rozporzadzeniach Rady Ministréw z dnia 31 marca 2020 r. (§ 8 ust. 11 2,
§ 9 ust. 1 pkt 1-2 1 ust.2), z dnia 10 kwietnia 2020 r. (§ 8 ust. 112, § 9 ust. 1 pkt 1-2 1 ust.
4), z dnia 19 kwietnia 2020 r. (§ 8 ust. 112, § 9 ust. 1 pkt 1-2 i ust. 3), z dnia 2 maja 2020 r.
(§ 7ust. 1 pkt 1 1ust. 2, § 8 ust. 1 pkt 1-2 1 ust. 3), z dnia 16 maja 2020 r. (§ 7 ust. 1,2, 7, §
8 ust. 1 pkt 1-2 1 ust. 3) oraz z dnia 29 maja 2020 r. (§ 6 ust 1 1 2) wprowadzano
ograniczenia dziatalno$ci gospodarczej, jednocze$nie ustalajac, ze owe ograniczenia
polegaja na catkowitym zakazie prowadzenia okreslonej] w tych przepisach dziatalnosci

gospodarcze;j.
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Ocena ograniczenia

W konteks$cie tych ograniczen i zakazow wskaza¢ nalezy, ze upowaznienie ustawowe
zawarte w art. 46 ust. 4 pkt 3 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb
zakaznych u ludzi zezwalalo Ministrowi Zdrowia, a nastepnie Radzie Ministrow (art. 46b
pkt 1 tej ustawy) na ustanowienie w rozporzadzeniu czasowego ograniczenia
funkcjonowania okreslonych instytucji lub zaktadéw pracy. Rada Ministrow mogta réwniez
na podstawie art. 46a i art. 46b pkt 2 o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob
zakaznych u ludzi wprowadzi¢ czasowe ograniczenie okreslonych zakresow dziatalnos$ci
przedsiebiorstw. Jednak oba te upowaznienia ustawowe pozwalaja wylacznie czasowo
ograniczy¢ prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej, nie pozwalaja one natomiast na
przyjecie zastosowane] w rozporzadzeniach konstrukcji prawnej polegajacej na
ograniczeniu prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej poprzez jej zakazanie. Zakaz bowiem
jest zupelnie czym$§ innym niz ograniczenie prowadzenia dziatalno$ci gospodarcze;.
W pierwszy przypadku dziatalnos¢ gospodarcza danego rodzaju w ogodle nie moze byc
prowadzona, w drugim przypadku taka dziatalno$¢ moze by¢ prowadzona po spelnieniu

okreslonych warunkow.

Zaden przepis upowaznien ustawowych zawartych w art. 46 ust. 4 i art. 46b ustawy
0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen 1 chordb zakaznych u ludzi nie zawiera
umocowania do okreslania w rozporzadzeniu zakazdéw prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej. Organy wydajace rozporzadzenia upowaznione byly wylacznie do
wprowadzenia w rozporzadzeniach przez siebie wydawanych wylacznie ograniczen
w zakresie korzystania z wolnosci dziatalnosci gospodarczej. W tym wigc zakresie
rozporzadzenia zostaly wydane bez upowaznienia ustawowego, nie wykonuja tez ustawy,
gdyz wprowadzaja do systemu prawnego treSci nieznane ustawie, w tym przypadku
wprowadzajg niewystowiony w tresci ustawy zakaz prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j
ze wzgledu na stan epidemii. Dlatego tez w tej czes$ci opisane rozporzadzenia naruszajg art.
92 ust. 1 Konstytucji RP, nie spetniajg bowiem konstytucyjnych warunkéw wymaganych

dla relacji zachodzacych pomi¢dzy ustawg a rozporzadzeniem.



Tre$¢ tych rozporzadzen w omawianym zakresie wkracza takze w materig
konstytucyjng regulowang art. 22 Konstytucji RP. Wynika z niego, ze ograniczenie
wolnosci dzialalno$ci gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze
wzgledu na wazny interes publiczny. Niewatpliwie koniecznos¢ zwalczania epidemii miesci
si¢ w kategorii waznego interesu publicznego, uzasadniajagcego w drodze ustawy
ograniczenie wolnosci dzialalno$ci gospodarczej. Mozna nawet przyjaé, ze takie
ograniczenie jest dopuszczalne do wprowadzenia przy zastosowaniu omawianych juz
upowaznien ustawowych zawartych w art. 46 ust. 4 pkt 3 i1 art. 46b pkt 2 ustawy
o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi. Jak wskazat Trybunat
Konstytucyjny (wyrok z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. akt P 24/05, OTK z 2006 r. Nr 7/A,
poz. 87) uzyte sformulowanie ,,w drodze ustawy” oznacza, ze do ograniczenia moze doj$¢
przy wykorzystaniu ustawy, bez ktoérej konstruowanie ograniczenia nie moze nastgpic.
Jednoczes$nie otwiera to droge ograniczeniom dokonanym na podstawie ustawy
w rozporzadzeniu. Z kolei sformutowanie ,,tylko w ustawie” wyklucza mozliwosci, ktore

daje uzyta w art. 22 Konstytucji RP formuta ,,w drodze ustawy”.

Standardy dotyczace wolnosci gospodarczej

Jednak w omawianych rozporzadzeniach organy je wydajace posunetly si¢ znacznie
dalej, nie tylko wprowadzily bowiem, co byto dopuszczalne, ograniczenia okreslonych
rodzajow dziatalno$ci gospodarczej, lecz takze wprowadzily zakazy prowadzenia
poszczegolnych rodzajow dziatalnosci gospodarczej. W rezultacie nastgpitlo wige
wkroczenie w istot¢ wolnosci dziatalno$ci gospodarczej. Naruszenie istoty wolno$ci
konstytucyjnej nastepuje woéwczas, gdy wprowadzone ograniczenia dotyczg podstawowych
uprawnien skladajacych si¢ na tre$¢ danej wolnosci i uniemozliwiaja realizacje przez te¢
wolno$¢ funkcji, jakie ma ona spetnia¢ w porzadku prawnym opartym na zalozeniach
konstytucyjnych (wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt
P 2/98). Koncepcja istoty praw 1 wolnosci opiera si¢ na zatozeniu istnienia pewnego rodzaju
rdzenia (jadra) kazdego z nich, bez ktorego nie mogtoby istnie¢, zachowujac swoja
tozsamos$¢ konstytucyjng (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 r.,
sygn. akt P 11/98).
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W wydanym w pelnym skladzie wyroku z dnia 13 pazdziernika 2010 r. (sygn. akt Kp
1/09) Trybunat Konstytucyjny uznat, ze w zakresie maksymalnego ograniczenia wolnos$ci
dziatalno$ci gospodarczej, aktualny pozostaje zakaz naruszania istoty tej wolnosci

wynikajacy z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Z pewnoscig istote wolnosci dziatalnosci gospodarczej stanowi triada wymieniona
w art. 2 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsigbiorcow (Dz. U. poz. 650).
Z przepisu tego wynika, ze podejmowanie, wykonywanie i1 zakonczenie dzialalnos$ci
gospodarczej jest wolne dla kazdego na réwnych prawach. Istota wolnosci dziatalnosSci
gospodarczej obejmuje w zwigzku z tym jej podejmowanie, wykonywanie i zakonczenie.
Stad tez wprowadzany kolejnymi rozporzadzeniami zakaz wykonywania okreslonych
w nich rodzajow dziatalnosci gospodarczej z cala pewnos$cia wkracza w istote¢ wolnosci
dziatalnosci gospodarczej okreslonej art. 22 Konstytucji RP. Prawodawca moze wkroczy¢
w owg istot¢ konstytucyjnej wolno$ci dziatalnosci gospodarczej, jednak, aby to wkroczenie
byto mozliwe musi to uczyni¢ przy uzyciu srodkow akceptowanych przez Konstytucje RP.
Wskaza¢ w tym kontekScie trzeba, ze zakaz naruszania istoty wolnosci 1 praw
konstytucyjnych nie ma, co do zasady zastosowania w stanach nadzwyczajnych, poza
wyjatkami, o ktorych mowa w art. 233 ust. 1 Konstytucji RP. Wérod tych wyjatkéw nie ma
wolnosci dzialalno$ci gospodarczej. Z art. 233 ust. 3 Konstytucji RP wynika natomiast
wprost, ze ustawa okreslajaca zakres ograniczen wolnosci 1 praw cztowieka 1 obywatela
w stanie kleski zywiotowej moze ogranicza¢ wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej (art. 22
Konstytucji RP). W zwigzku z tym warunkiem Kkonstytucyjnym umozliwiajagcym
wkroczenie w istote wolnos$ci dziatalnos$ci gospodarczej jest uczynienie tego w jednym ze
stanbw nadzwyczajnych opisanym w Konstytucji RP. W sytuacji, gdy nie doszto do
wprowadzenia ktéregokolwiek z wymienionych w Konstytucji RP stanow nadzwyczajnych,
zaden organ panstwowy nie posiada zdolno$ci regulacyjnej, aby wkracza¢ w materi¢

stanowigcg istot¢ wolnos$ci dziatalnosci gospodarcze;.

Przedstawione uwagi prowadza do wniosku, ze przepisy poszczegdlnych
rozporzadzen wprowadzajace w stanie zagrozenia epidemicznego oraz w stanie epidemii

zakazy prowadzenia okreslonych rodzajow dziatalno$ci gospodarczej sa takze niezgodne
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z art. 22 Konstytucji RP w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP przez to, ze wkraczaja

w istot¢ wolnos$ci dziatalnosci gospodarcze;.

9. Podsumowanie i rekomendacje

Wydane w stanie zagrozenia epidemicznego oraz w stanie epidemii rozporzadzenia
W razacy sposoOb naruszaja takie podstawowe prawa jednostki jak wolno$¢ osobista,
wolnos$¢ poruszania si¢, wolnos¢ uzewnetrzniania religii, wolno$¢ zgromadzen, autonomia
informacyjna jednostki, wolno$¢ dzialalnos$ci gospodarczej. Materia tych praw 1 wolnosci
cztowieka zostala uregulowana w rozporzadzeniach z przekroczeniem upowaznien
ustawowych, bez dostatecznych wytycznych zawartych w tresci tych upowaznien, a takze
bez zachowania wymaganej przez Konstytucje RP dystynkcji pomigdzy materig ustawowa
a materig aktu wykonawczego. Cze$¢ regulacji zawartych w rozporzadzeniach, co nie jest
konstytucyjnie dopuszczalne, naruszyta réwniez istote¢ konstytucyjnych wolnosci 1 praw
cztowieka, chociaz jest to mozliwe wylacznie w sytuacji wprowadzenia stanu

nadzwyczajnego.

Wskaza¢ za$ nalezy, ze naruszenie nakazow, zakazdéw i1 ograniczen okre$lonych
w tych rozporzadzeniach jest sankcjonowane poprzez wymierzanie przez Panstwowa
Inspekcje Sanitarng administracyjnych kar pieni¢znych osobom ich nieprzestrzegajacym.
Kary te sa wymierzane bowiem za niestosowanie si¢ w stanie zagrozenia epidemicznego lub
stanie epidemii do nakazow, zakazow lub ograniczen ustanowionych na podstawie art. 46
lub art. 46b ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi
(art. 48a ust. 1 tej ustawy). W konsekwencji wigc istotna cze$¢ tych administracyjnych kar
pienieznych (a ich wysoko$¢ okreslana jest w kwocie od 5000 zt do 30000 zi) jest
wymierzana z naruszeniem podstawowych praw 1 wolno$ci konstytucyjnych. Ten stan
rzeczy jest bezposrednim wynikiem nierespektowania podstawowych regul stanowienia
prawa opisanych w Konstytucji RP. Chociaz wigc wigkszo$¢ z tych zakazéw, nakazow
1 ograniczen byla merytorycznie uzasadniona, to nieudolnos¢ legislacyjna w ich
wprowadzaniu, doprowadzita do naruszenia podstawowych standardéw ochrony praw

czlowieka.
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Majac na uwadze powyzsze oraz mozliwos¢ wystapienia ponownego szczytu
zachorowan, np. jesienia, pozwalam sobie przedstawi¢ Panu Premierowi nastepujace

rekomendacje dotyczace zapewniania gwarancji podstawowych praw i wolnosci

w sytuacji zagrozenia epidemiologicznego.

1. Ograniczenia podstawowych praw i wolnosci powinny by¢ dokonywane
w ustawie, co zapewni poszanowanie standardow wynikajacych
z Konstytucji RP i uniemozliwi organom wladzy wykonawczej naduzywanie
przystugujacych im kompetencji.

2. Akty prawne wprowadzajgce ograniczenia powinny by¢ poprzedzone
procesem konsultacji i publikowane w Dzienniku Ustaw przed ogloszeniem
ich tresci przez przedstawicieli Rady Ministrow badz najpozniej
jednoczes$nie. Umozliwi to unikni¢cie stanu niepewnosci prawnej.

3. Ograniczenia te nie powinny narusza¢ istoty konstytucyjnych praw i w miare¢
mozliwosci powinny zapewnia¢ obywatelom szans¢ korzystania z tych praw
w sposob niepowodujacy zagrozenia dla zycia i zdrowia, np. poprzez
wprowadzenie rygorow dotyczacych odstepow miedzy uczestnikami
zgromadzen publicznych w miejsce calkowitego zakazu tych zgromadzen.

4. Nalezy unika¢ wprowadzania niezyciowych i trudnych do faktycznej
realizacji zakazow i ograniczen, takich jak zakaz samodzielnego poruszania
si¢ przez osoby, ktore nie ukonczyly 18 roku zycia, zakaz wstepu do lasow
czy nakaz poruszania si¢ w odstepie 2 metrow przez osoby najblizsze. Obniza
to bowiem zaufanie obywateli do celowosci pozostalych ograniczen
i zakazow i wplywa negatywnie na ich efektywnos¢, a co za tym idzie nie
przyczynia si¢ do realizacji ich celu, tj. ochrony zycia i zdrowia obywateli.

5. Wysokos¢ ewentualnych kar administracyjnych nakladanych za
nieprzestrzeganie zakazow i ograniczen powinna by¢ proporcjonalna do
mozliwosci finansowych wi¢ekszosci obywateli, co oznacza stosowanie, a nie

pomijanie, przepisow Kodeksu postegpowania  administracyjnego.
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Dotychczasowe kary nalozone w oparciu o przepisy rozporzadzen

wykraczajacych poza upowaznienia ustawowe powinny zosta¢ uchylone.

Oceny powyzsze przekazuje stosownie do art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca
1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r. poz. 627) w celu zapewnienia

skutecznej ochrony wolnosci i praw czlowieka i obywatela.

Z wyrazami szacunku

Adam Bodnar
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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